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Pekka Hallberg 60 vuotta

Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti, oikeustieteen tohtori ja Suomalaisen Lakimies-
yhdistyksen entinen puheenjohtaja Pekka Hallberg tiyttdd kuluvan vuoden 2004 kesikuun
12. pdivdnd 60 vuotta.

Pekka Hallberg on tuttu maamme koko juristikunnalle, monellakin eri tavalla. Hdan on
tietysti asemansa perusteella maamme eturivin tuomari, jonka ratkaisemien juttujen joukko
on kunnioitettava jo méariltidin, oikeudellisesta argumentoinnista seki asiallisesta, yhteiskun-
nallisesta ja oikeussuojaan liittyvistd merkityksestd puhumattakaan. Korkein hallinto-oikeus-
kin on, moni-ilmeisyydestdin huolimatta, omalla tavallaan presidenttinsd nikéinen. Toisaalta
Hallberg on myos tuomarinroolin ulkopuolella keskeinen yhteiskunnallinen osallistuja ja
vaikuttaja, jonka asiantuntevan ja yhteiskunnan kehityksestd vastuuta kantavan pohdinnan
tuloksena syntyneitd puheita ja kirjoituksia yhteiskunnassa on totuttu arvostamaan. Hallber-
gille laki ja oikeus on ennen muuta myonteinen kansalaisyhteiskuntaa rakentava tekiji, jossa
kiskyt ja kiellot eivit ole ensisijaisia.

Hallbergin lukuisista teoksista kdytinnon lakimiehet, oikeustieteen harjoittajat ja hallinto-
tuomioistuinten lainkdyttohenkilokunta ovat tottuneet saamaan tirkedd ja asiantuntevaa apua
jo usean vuosikymmenen ajan. Hin on kirjallisessa tuotannossaan keskittynyt erityisesti hal-
linto-oikeudellisiin asioihin, kunnallisoikeuteen sekd kaavoitus- ja rakentamisoikeuteen. Mo-
net muutkaan oikeudenalat kuten perusoikeudet ja kilpailuoikeus eivit ole olleet hinelle
vieraita. Tiedeyhteison arvostuksen osoituksena Pekka Hallberg on Suomalaisen Tiedeakate-
mian jisen (1992-). My6s muutoin Hallberg on antanut merkittdvin panoksen Suomen
kulttuurieldmaille, esimerkiksi toimimalla Suomen Kulttuurirahaston hallituksen jiseneni
(1986—-1993), varaesimiehend (1994—1995) ja esimieheni (1995-2003). Oikeuskulttuurin edis-
tdmiseksi hdan on tehnyt merkittdvia tyotd sanoin ja teoin.

Oikeustieteen kandidaatin tutkinnon Hallberg suoritti Helsingin yliopistossa vuonna 1967.
Tétd seurasivat oikeustieteen lisensiaatin tutkinto vuonna 1971 sekd viittely oikeustieteen
tohtoriksi Helsingissd vuonna 1978 hallinto-oikeudellisen valituksen kiyttoalasta. Lisdksi Pek-
ka Hallberg on kesikuussa 2004 viitellyt Helsingin yliopiston valtiotieteellisessi tiedekunnassa
oikeusvaltio-tematiikasta (Rule of law). Pekka Hallbergin tydura alkoi korkeimman hallinto-
oikeuden esittelijand. Han tyoskenteli oikeusministeriossd useaan otteeseen lainsdddiantoneu-
voksena. Pekka Hallberg nimitettiin korkeimman hallinto-oikeuden ylimairdiseksi hallinto-
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Esipuhe

neuvokseksi ensimmadisen kerran helmikuussa 1979. Hallintoneuvoksen virassa hin toimi
1.1.1981-30.11.1993, minka4 jilkeen hinet nimitettiin 1.12.1993 alkaen korkeimman hallinto-
oikeuden presidentiksi. Hallbergin ura hallinto-oikeuden alalla on ollut merkittdvi ja mittava.

Korkeimman hallinto-oikeuden presidenttini ja oikeudellisena ajattelijana Pekka Hallberg
on erityisesti kantanut huolta oikeusvaltion toimivuudesta seki yksityisen kansalaisen oikeus-
suojasta. Paljolti juuri hinen mdiritietoisen ponnistelunsa ansiosta maassamme on tiniin
kahdeksan alueellista, itsendistd hallintotuomioistuinta.

Presidentti Hallbergin laajaa asiantuntemusta on hyédynnetty myos lukuisissa lainvalmis-
teluhankkeissa. Hallintolainkdyton sekd perusoikeusjdrjestelman ja yleisemminkin valtiosddn-
noén uudistuksissa hdn on monesti ollut avainasemassa saaden herkalld tilannetajullaan han-
kalat solmut aukaistuiksi. Vaatimattomuus ja viisas harkinta on estdnyt hanti tuomasta julki
kaikkea tilld saralla tapahtunutta. Hallbergin selkedd puhetta on tarvittu myos silloin, kun
erilaisissa kehittimishankkeissa on ollut vaarana viirille tielle padtyminen.

Pekka Hallberg on antanut merkittidvin panoksen lakimieskunnan jirjestotoiminnalle. Hin
on toiminut Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen hallituksen jaseneni (1984—1998), hallituksen
varapuheenjohtajana (1991-1993) ja puheenjohtajana (1994-1998). Lisiksi Hallberg on toi-
minut Pohjoismaisen hallinnollisen liiton Suomen osaston hallituksen jdsenena (1973-), vara-
puheenjohtajana (1976-1979) ja puheenjohtajana (1979-1989) sekd yhteispohjoismaisena
puheenjohtajana (1980-1982).

Oikeudellinen tutkimustoiminta ja sittemmin erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden
presidenttind tydskentely on vienyt Pekka Hallbergin tiiviisti myds kansainviliseen toimin-
taan. Yhteydet erityisesti muiden Pohjoismaiden ylimpiin hallintolainkéyttdelimiin ovat ha-
nen kaudellaan olleet liheiset. Korkein hallinto-oikeus on hinen johdollaan mukana paitsi
maailmanlaajuisessa ylimpien hallintotuomioistuinten jérjestossd (AIHJA) myds Euroopan
unionin ylimpien hallintotuomioistuinten yhdistyksen Association of the Councils of State and
Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union — Association des Conseils d’Etat et
des Juridictions administratives suprémes de I'Union européenne toiminnassa. Pekka Hallberg on
toiminut tdimin yhdistyksen hallituksen jasenend (1995-) ja presidenttind (2002). Néissid
eurooppalaisen oikeussuojajirjestelmén kehittimisenkin kannalta keskeisissd yhteyksissi
eurooppalaiset kollegat ovat voineet havaita suomalaisen oikeuselimidn korkean tason.
Hallbergin asiantuntemusta ja oikeussuojakysymyksille omistautumista on voitu hyodyntai
myos Suomen ja kehittyvien maiden vilisessd oikeusyhteistydssd, joka parhaimmillaan on
kuvattavissa suomalaisen oikeusajattelun vienniksi ja kilpailuvaltiksi.

Juridiikan ulkopuolella Pekka Hallbergin harrastuksia ovat ennen muuta kalastus, pitkit
hiihtolenkit, juokseminen maratoneja myoten sekd musiikki. Hallberg tuntee perin pohjin
myos suomalaisen merkkipdiviperinteen sekd sananparret, joilla hdnen on tapana aloittaa aina
kiintoisat puheensa. Korkeimman hallinto-oikeuden henkil6stéd hin on ilahduttanut useissa
tilaisuuksissa harmonikansoitollaan, ja musiikki on usein ollut ryydittimassd myos kansain-

vilistd kanssakdymista.
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Myos toimituskunta esittdd Pekka Hallbergille kunnioittavimmat onnittelunsa. Samalla
tarjoutuu tilaisuus kiittad kaikkia timéan juhlakirjan kirjoittajia heidédn tirkedstd panoksestaan.
Esitimme kiitoksemme myos toimistopiillikko Lea Purhoselle ja kustannustoimittaja Pipsa

Kostamolle merkittivistd avusta juhlakirjan toimittamisessa.

Risto Nuolimaa Pekka Vihervuori Hannele Klemettinen
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Esa Aalto

Kuntajakolaista oikeuskdaytannon valossa

Yleistd

Suomen perustuslain 11 luku siséltdd sdannokset hallinnon jérjestimisestd ja itsehallinnosta.
Perustuslain 119 § koskee valtionhallintoa ja 120 § Ahvenanmaan erityisasemaa. Perustuslain
121 §:ssd on kysymys kunnallisesta ja muusta alueellisesta itsehallinnosta. Viimeksi mainitun
sdannoksen 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua
kunnan asukkaiden itsehallintoon. Sddnnoksen 2 momentin mukaan kuntien hallinnon ylei-
sistd perusteista ja kunnille annettavista tehtdvistd sdddetddn lailla.

Hallinnollisista jaotuksista sdddetdan Suomen perustuslain 122 §:ssd. Sddnnoksen 1 mo-
mentin mukaan hallintoa jérjestettdessd tulee pyrkid yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa tur-
vataan suomen- ja ruotsinkielisen vdeston mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelldan
samanlaisten perusteiden mukaan. Sddnnoksen 2 momentin mukaan kuntajaon perusteista
sdddetddn lailla.

Kuntajaosta on sdddetty kuntajakolaissa (1196/1997). Lain 1 luku sisaltdd yleiset sdidnnokset:
1 §:n (kuntajako) ja 2 §:n (lain soveltamisala). Lain 1 §:n 1 momentin mukaan asukkaiden
itsehallintoa ja yleistd hallintoa varten Suomi on jaettuna kuntiin. Pykildn 2 momentin mu-
kaan kuntajakoa kehitetddn 1 momentissa sanottujen tarkoitusten edellyttimalld sekd kuntien
alueellista eheytti ja yhdyskuntarakenteen toimivuutta edistdvilld tavalla. Pykildn 3 momen-
tin mukaan kuntajaon muuttamisesta sdddetddn lailla tai siitd pdattdd, sen mukaan kuin
jiljempini sdddetdidn, valtioneuvosto tai ministerio.

Kuntajakolain 2 §:n 1 momentin mukaan téssé laissa sdddetddn kuntajaon muuttamisesta,
jolla tarkoitetaan kunnan alueen supistamista ja laajentamista sekd kunnan lakkauttamista ja
uuden kunnan perustamista. Ministeriolld tarkoitetaan 2 momentin mukaan kuntajakolaissa

kunta-asioita kisittelevdd ministerioti.!

! Kuntajaosta Ahvenanmaan maakunnassa ks. 1 § 2 mom. kommunallagen for landskapet Aland (73/1997), jonka
mukaan “bestimmelser om kommunindelning finns i landskapslagen om tillimpning i landskapet Aland av vissa
lagar om kommunindelning (76/1997)”. Viimeksi mainitun lain 1 §:n 1 kohdassa, sellaisena kuin se on laissa 24/2003,
on saddetty: “Foljande riksforfattningar skall, med de undantag som anges i denna lag, tillimpas i landskapet Aland:
1) kommunindelningslagen den 19 december 1997 (FFS 1196/1997).” Kuntajakoa koskevan péitoksen tekee Ahve-
nanmaan maakuntahallitus.



Esa Aarto
Muutoin kuntajakolaki on jaettu seuraaviin lukuihin:

— 2 luku. Kuntajaon muuttamisen edellytykset (3 § Yleiset edellytykset 4 § Erityiset
edellytykset uuden kunnan perustamisessa ja kunnan lakkauttamisessa 5 § Erityiset
edellytykset kunnan alueen supistumisessa ja laajenemisessa)

— 3 Juku. Kuntajaon muuttamisen valmistelu

— 4 luku. Kuntajaon muuttamisesta pdattiminen

— 5 luku. Viranhaltijoiden ja tyontekijoiden aseman jirjestiminen

— 6 luku. Omaisuuden siirtyminen ja taloudellinen selvitys

— 7 luku. Vaalien toimittaminen ja uuden kunnan hallinnon jéirjestiminen

— 8 luku. Kuntajaon muutoksen erindiset vaikutukset

— 9 luku. Muutoksenhaku sekd oikaisunluonteiset korjaukset

— 10 luku. Yhdistymisavustukset

— 11 luku. Kuntajaon ja kameraalisen jaotuksen suhde

— 12 luku. Erindiset sdannokset

Tiéssd kirjoituksessa tarkastelen kuntajakolakia oikeuskdytinnon valossa.? Olen rajannut oi-
keuskdytdnnon tarkastelun niihin tapauksiin, joissa korkein hallinto-oikeus (KHO) on anta-
nut paitoksensd muutoksenhakemuksen johdosta vuonna 2003. Kun osa ndistd tapauksista on

koskenut enklaaveja, tarkastelen ensin kysymystd enklaaveista.

Erityisesti enklaaveista

Enklaavin lakisddteinen maaritelma on kuntajakolain 47 §:ssd (kuntajaon eheyttiminen eriis-
sd tapauksissa). Pykildn 1 momentin mukaan alueilla, joiden kuntajaotus on kunnan pidasial-
lisesta alueesta erillddn olevien alueiden (enklaavi) johdosta huomattavan rikkonainen, suori-
tetaan erityinen kuntajaon eheyttimismenettely siten kuin jiljempéni sdadetddn.
Pihlajaniemi lausuu enklaaveista muun muassa, ettd Suomessa on ollut ja on yhd huomatta-
va médrd kunnan pédalueesta irrallaan, toisen kunnan siséll4 tai toisten kuntien ymparoiméand

olevia erillisalueita, enklaaveja, jotka aiheuttavat hajanaisuutta kuntajaotukseen. Enklaavien

2 Oikeuskirjallisuuden osalta viittaan teoksiin Niemivuo Matti, Valtio ja kunnallinen itsehallinto s. 48—83, Helsinki
1991, Hannus Arno — Hallberg Pekka, Kuntalaki s. 59-65, 3. laitos, Porvoo 2000, Heuru Kauko, Kuntalaki kidytinnés-
sd s. 41-44, Helsinki 2001, Harjula Heikki — Prattild Kari, Kuntalaki, Tausta ja tulkinnat, s. 89-93, 5., uudistettu
painos, Jyviskyld 2004. Aikaisemman kuntajaosta annetun lain selitysteos on Rytkoéld Olavi, Kuntajakolaki, Vammala
1978. Nykyisen kuntajakolain selitysteos on Pihlajaniemi Toivo, Kuntajakolaki selityksin, Helsinki 1998. Aihepiirid
koskevista artikkeleista mainitsen Niemivuo Matti, Kuntajaon muuttamista koskevia oikeudellisen sdéntelyn ja
ratkaisutoiminnan ongelmia, Lakimies 1983 s. 591-613, Mennola Erkki, Kuntajaon muuttamisen oikeudelliset
ongelmat, Lakimies 1984 s. 174-188, Péyhonen Aulis, Onko kuntien pakkoliitoksille end lainkaan edellytyksia?,
Lakimies 1989 s. 817-824, Niemivuo Matti, Kuntajako teoksessa Encyclopaedia Iuridica Fennica, Viides osa, Julkis-
oikeus s. 494-499, Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja C-sarja n:o 28, Jyviskyld 1997, Pihlajaniemi Toivo,
Kuntajaotuksen muutosten oikeudellisesta luonteesta, Kunnallistieteellinen aikakauskirja 1998 s. 17-24 ja Kuotola
Yrj6, Kunnallinen jaotus — perusteena oikeudellinen sddntely teoksessa Kuntien oikeus itsehallintoon, Puheenvuoroja
kuntien muuttuvasta roolista s. 40-55, kirjan toimittaja Aimo Ryyndnen, Tampereen yliopiston Kunnallistieteiden
laitos, Tampere 2002.
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synty johtuu keskeisiltd osiltaan isojakojen yhteydessi toteutetuista tilajirjestelyistd ja niiden
jilkeen tapahtuneista kuntajaotuksen muutoksista. Isojaoissa saatettiin liittd4 tiloihin niiden
omistajille ennestddn kuuluneita maita kuntarajoista riippumatta, ja isojaon jilkeen tehdyissi
kuntien perustamispdidtoksissda noudatettiin usein kyldjaotusta, vaikka niiden alueet sijaitsi-
vatkin hajallaan.’

Myos teoksessa Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori, Ympdristooikeus, on kiin-

nostava esitys enklaaveista:*

Erilaiset hallinnolliset rajat seuraavat yleensd kuntarajoja, jotka puolestaan ovat synty-
neet kyldnrajojen tai joskus muidenkin kiinteistorajojen pohjalta. Kunnallinen jaotus on
kuitenkin vuoden 1926 alusta oikeudellisesti erkaantunut kyli- ja kiinteistojaotuksesta
(kisite kameraalinen jaotus hallinnollisen kuntajaotuksen vastakohtana). Jaotukset kylld
pyritddn aina uusien muutosten jilkeen yhtendistimain, ks. kuntajakolain 1196/1997
11 luku ja asetus kameraalisen jaotuksen muuttamisesta 233/1999. Ennen vuotta 1926 oli
kuitenkin kyli- ja kiinteistorajojen pohjalta jo ehtinyt syntyi tavaton méird vuosisatojen
takaisiin olosuhteisiin ja maankdyttomuotoihin perustuneita mitd erikoisimpia kunta-
rajoja, joista hankalimpia ovat toisen kunnan hallinnollisen alueen sisélld tai muutoin
erillidn kunnan pidalueesta sijaitsevat, mutta ympirdivddn kuntaan tai ympiréiviin
kuntiin kuulumattomat erikokoiset ja -muotoiset niin sanotut enklaavit, joita on synty-
nyt tavattoman paljon. Joskus kyse on jopa moniin eri kuntiin kuuluvien pikku alueiden
muodostamista labyrinteistd. Esimerkiksi jarkevin ympiristod ja maankiyttod koskevan
péddtoksenteon kannalta tillaiset kuntarajat ovat nykyisin yleensd tdysin mieltd vailla.
Enklaavien liittdmiseksi hallinnollisesti niitd ymparoivddn kuntaan tavanomaista yksin-
kertaisemmassa menettelyssid onkin sidéddetty erityinen laki (laki pienten erillisten aluei-
den siirtdmisestd kunnasta toiseen kuntaan, 1197/1997), joka ei kuitenkaan kata yli 50
hehtaarin suuruisia enklaaveja eikd osaa rakennetuista enklaaveista. Jiljelle jadvien lu-
kuisten enklaavien poistaminen vaatii tavallista kuntajakolain mukaista padtoksentekoa.

Jdljempéna tarkastelemissani oikeustapauksissa ei yhdessikdidn ole ollut kysymys edelld maini-
tussa esityksessd viitatun lain 1197/1997 soveltamisesta. Tamédn vuoksi olen rajannut pienten
erillisten alueiden siirtimisestd kunnasta toiseen kuntaan annetun lain soveltamiskysymykset

kirjoitukseni ulkopuolelle.

Vuonna 2003 annetut korkeimman hallinto-oikeuden péitokset

Paatosten ryhmittely

En esitd KHO:n pditoksid aikajirjestyksessd, vaan pikemminkin siind jarjestyksessd, ettd ete-
nen pienemmistd asioista suurempia asioita kohti. Tdmidn vuoksi olen lidhtenyt liikkeelle

hylitystd esityksestd, sen jilkeen otan esille alueellisesti pienen asian (Nakkila — Harjavalta).

* Ks. Pihlajaniemi 1998 s. 94.
* Ks. Kuusiniemi Kari — Ekroos Ari — Kumpula Anne — Vihervuori Pekka, Ympiristooikeus s. 247, Juva 2001.
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Sitd seuraavassa esityksessd tulevat esille enklaavit, sen jilkeen alueellisesti iso asia (Kittild —
Muonio). Lopuksi kisittelen Haminan ja Vehkalahden kuntaliitosta koskevaa asiaa. Samana
péivini annetut enklaaveja koskevat paitokset olen selostanut KHO:n taltionumeroiden mu-
kaisessa jarjestyksessd. Olen tiivistinyt esitystd niin, etten selosta asioihin liittyvid niin sanot-
tuja sivuvaatimuksia, kuten vaatimusta suullisen kisittelyn ja katselmuksen toimittamisesta,
vaatimusta tdytintoonpanon kieltimisestd ja vaatimusta oikeudenkidyntikulujen korvaami-

sesta, vaan keskityn itse asiaratkaisuun.

Hylatty esitys (KHO 2.9.2003 taltio 2025)

K. N. ja 103 muuta Nivalan kaupungin asukasta olivat sisdasiainministerioén 19.12.2001
saapuneessa Kkirjoituksessaan esittineet, ettd Nivalan kaupungin Padingin kyld liitettdisiin
Ylivieskan kaupunkiin. Sisdasiainministerié hylkisi esityksen.

K. N. ja hdnen 23 asiakumppaniaan, kaikki Nivalasta, vaativat valituksessaan KHO:ssa, ettd
ministerion pditos kumotaan ja kuntajaon muutos vahvistetaan heidin esityksensd mukai-
sesti.

KHO:n piitoksestd ilmenevien kisittelyvaiheiden jilkeen KHO lausui ratkaisussaan, ettd
ministerié on voinut kuntajakolain 11 §:n 2 momentin nojalla paittdd K. N:n ja hdnen asia-
kumppaniensa esityksen hylkddmisestd, kun Nivalan kaupunginvaltuusto on vastustanut esi-
tystd. Ministerio on voinut hyldtd kuntajaon muuttamista koskevan esityksen ministeriolle
kuuluvan harkintavallan nojalla ja sen rajoissa. Ministerion paitos ei ole lainvastainen. Timéin
vuoksi KHO ottaen huomioon kuntajakolain 1 §:n 2 momentin ja 3 §:n 1 momentin, 5 §:n 1
momentin ja 10 §:n sekd hallintolainkdyttolain 7 §:n 1 momentin sddannokset hylkasi K. N:n ja

hinen asiakumppaniensa valituksen.

Nakkila — Harjavalta (KHO 9.12.2003 taltio 3174)

A Oy oli esittdnyt sisdasiainministeriolle, ettd kuntajakoa muutettaisiin siten, ettd Nakkilan
kunnan Lammaisten kyldstd siirrettdisiin Harjavallan kaupunkiin tila Takamaa I RN:o 20:0
sekd médrdala 8:35M601 tilasta Uuloo RN:o 8:35. Pirkanmaan—Satakunnan maanmittaus-
toimiston lausunnon mukaisesti sisdasiainministerio oli laajentanut asian koskemaan myds
osaa lunastusyksikostd Nakkilan rata 531-871-1-1. Nakkilan kunnanvaltuusto oli vastustanut
muutosta. Valtioneuvosto oli valituksenalaisella, yleisistunnossa tehdylld paatokselldan paatta-
nyt kuntajakolain nojalla muuttaa kuntajakoa esityksen mukaisesti.

Nakkilasta oleva P. Y. vaati valituksessaan KHO:ssa, ettd valtioneuvoston piités kumotaan.
KHO:n péitoksestd ilmenevien kisittelyvaiheiden jilkeen KHO lausui ratkaisussaan, ettd asia-
kirjoista saatavan selvityksen mukaan A Oy:n esityksessi tarkoitettujen alueiden siirtiminen
Nakkilan kunnasta Harjavallan kaupunkiin parantaa alueen elinkeinojen toimintamahdolli-
suuksia ja, ottaen huomioon yhtion keskeisen aseman alueen elinkeinoelimassd, edistdi

kuntien toimintakykyd ja toiminnan taloudellisuutta. Siltd osin kuin valituksessa on viitattu
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ongelmajitteen kaatopaikan ympdristohaittoihin, asia ratkaistaan ympiristonsuojelulain
mukaisessa jarjestyksessa.

Valtioneuvosto on voinut sille kuuluvan harkintavallan nojalla ja sen rajoissa miiriti
kuntajaon muutoksen toimeenpantavaksi, eikd paitos ole valituksessa esitetyilld perusteilla
lainvastainen. Tdmin vuoksi KHO, ottaen huomioon kuntajakolain 1 §:n 2 momentin, 3 §:n
1 momentin 3 ja 4 kohdan, 5 §:n 1 momentin sekd 11 §:n 1 momentin sddnnokset, hylkasi

P. Y:n valituksen.

Enklaaveja koskevat paatokset

KHO 18.12.2003 taltio 3323

Valtioneuvosto oli 28.5.1998 mairannyt muun ohella alueella, joka kisitti Lohtajan, Himan-
gan ja Toholammin kunnat sekd Kannuksen kaupungin, suoritettavaksi kuntajakolain 47 §:n
mukaisen kuntajaon eheyttimismenettelyn. Sisdasiainministerio oli 28.12.2000 kuntajakolain
47 §:n ja 8 §:n nojalla madrannyt muun ohella alueella, joka kisitti Lohtajan, Himangan ja
Toholammin kunnat sekd Kannuksen kaupungin, toimitettavaksi kuntajaon eheyttimis-
menettelyyn liittyvén erityisen selvityksen. Samalla ministerio oli asettanut selvityksen toimit-
tavat kuntajakoselvittdjit (selvitysmiehet).

Valtioneuvosto oli yleisistunnossa 12.6.2003 tehdylld paitoksellddn, joka on julkaistu Suo-
men sdddoskokoelmassa numerolla 552/2003, paittinyt kuntajakolain nojalla kuntajaon
muutoksista edelld mainitulla alueella padtoksestd tarkemmin ilmenevilld tavalla. Kysymys on
ollut kuntien erillisalueiden, enklaavien, liittimisestd niitd ymparoiviin kuntiin.

T. K. ja hinen 25 asiakumppaniaan, kaikki Kannuksen kaupungista, vaativat valituksessaan
KHO:ssa, ettd heididn omistamansa tilat siilytetdin Kannuksen kaupungin alueina valituksesta
tarkemmin ilmenevilld tavalla. Lohtajan kunnanhallitus puolestaan vaati valituksessaan
KHO:ssa ensisijaisesti, ettd valtioneuvoston péitos kumotaan. Toissijaisesti kunnanhallitus
vaati padtostd muutettavaksi siten, ettd paatokseksi tulee selvitysmiesten ensisijainen esitys.

KHO:n piitoksestd ilmenevien kisittelyvaiheiden jilkeen KHO lausui ratkaisussaan muun
ohella, ettd alueella olevissa enklaaveissa on tiloja tai niiden osia yli 500. Kuntajakolain 47 §:ssd
tarkoitetun eheyttimismenettelyn vireillepano ei sisdlld itsendistd oikeudellista perustetta kun-
tajaon muuttamiselle, vaan kuntajaon muutos edellyttid myos tilloin kuntajakolain 3 §:ssid
sdddettyjen edellytysten ja 5 §:ssd sdddettyjen erityisten edellytysten tayttymistd. Eheyttdmis-
menettelyn vireillepano ei sellaisenaan osoita, ettd nimi edellytykset olisivat olemassa. Téssi
tapauksessa kuntajaon muuttamisen seki yleiset edellytykset ettd erityiset edellytykset tiyt-
tyivit laissa sdddetylld tavalla.

KHO:n piaitoksen perustelujen viimeisen kappaleen mukaan valtioneuvoston paitos ei ole
lainvastainen. Tdman vuoksi KHO, ottaen huomioon kuntajakolain 1 §:n 2 momentin, 3 §:n,
5 §:n 2 momentin, 8 §:n, 35 §:n ja 47 §:n, hylkisi sekd T. Kin ja hinen asiakumppaniensa etti

Lohtajan kunnanhallituksen valitukset.
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KHO 18.12.2003 taltio 3324

Valtioneuvosto oli 28.5.1998 midrdnnyt muun ohella alueella, joka kisitti Mietoisten, Myni-
mien, Nousiaisten ja Vehmaan kunnat, suoritettavaksi kuntajakolain 47 §:n mukaisen kunta-
jaon eheyttimismenettelyn. Sisdasiainministerio oli 28.12.2000 kuntajakolain 47 §:n ja 8 §:n
nojalla médidrdnnyt muun ohella alueella, joka kisitti Mietoisten, Myndméen, Nousiaisten ja
Vehmaan kunnat, toimitettavaksi kuntajaon eheyttimismenettelyyn liittyvidn erityisen selvi-
tyksen. Samalla ministeri6 oli asettanut selvityksen toimittavat kuntajakoselvittdjit (selvitys-
miehet).

Valtioneuvosto oli yleisistunnossa 12.6.2003 tehdylld paitoksellddn, joka on julkaistu Suo-
men sdddoskokoelmassa numerolla 554/2003, pdittanyt kuntajakolain nojalla kuntajaon
muutoksista edelld mainitulla alueella padtoksestd tarkemmin ilmenevalld tavalla. Kysymys on
ollut kuntien erillisalueiden, enklaavien, liittimisestd niitd ympéroiviin kuntiin.

Mietoisten kunnanhallitus vaati valituksessaan KHO:ssa ensisijaisesti, ettd valtioneuvoston
padtos kumotaan puutteellisesti valmisteltuna ja lakiin perustumattomana. Toissijaisesti kun-
nanhallitus vaati pddtostd muutettavaksi siten, ettd pdatokseksi tulee selvitysmiesten kolmas
vaihtoehto, jonka mukaan enklaavien siirto korvataan kuntaan liitettdvilla muulla alueella.

KHO:n péitoksestd ilmenevien kisittelyvaiheiden jilkeen KHO lausui ratkaisussaan muun
ohella, ettd alueella olevissa enklaaveissa on tiloja tai niiden osia ldhes 400. Kuntajakolain
47 §:ssid tarkoitetun eheyttimismenettelyn vireillepano ei sisilld itsendistd oikeudellista perus-
tetta kuntajaon muuttamiselle, vaan kuntajaon muutos edellyttid myos tilloin kuntajakolain
3 §:ssd sdddettyjen yleisten edellytysten ja 5 §:ssd sdddettyjen erityisten edellytysten tiytty-
mistd. Eheyttimismenettelyn vireillepano ei sellaisenaan osoita, ettd nima edellytykset olisivat
olemassa. My®0s tdssd tapauksessa kuntajaon muuttamisen sekd yleiset edellytykset ettd erityi-
set edellytykset tayttyivit laissa sdddetyllid tavalla.

Selvitysmiesten raportissaan esittiman kolmannen vaihtoehdon mukainen korvausaluejir-
jestely ei ole lakisddteinen vaan harkinnanvarainen. Valtioneuvoston paitoksen perustelumuis-
tiosta kdy ilmi, minkd vuoksi tdhidn vaihtoehtoon ei ole pdadytty.

KHO:n piaitoksen perustelujen viimeisen kappaleen mukaan valtioneuvoston pditos ei ole
lainvastainen. Tdmin vuoksi KHO, ottaen huomioon kuntajakolain 1 §:n 2 momentin, 3 §:n,
5 §:n 2 momentin, 8 §:n, 35 §:n ja 47 §:n, hylkisi Mietoisten kunnanhallituksen valituksen.

KHO 18.12.2003 taltio 3325

Valtioneuvosto oli 28.5.1998 midrdnnyt muun ohella alueella, joka kisitti Oulunsalon, Kem-
peleen, Muhoksen ja Ylikiimingin kunnat sekd Oulun kaupungin, suoritettavaksi kuntajako-
lain 47 §:n mukaisen kuntajaon eheyttimismenettelyn. Sisdasiainministerio oli 28.12.2000
kuntajakolain 47 §:n ja 8 §:n nojalla madrannyt muun ohella alueella, joka kasitti Oulunsalon,
Kempeleen, Muhoksen ja Ylikiimingin kunnat sekd Oulun kaupungin, toimitettavaksi kunta-
jaon eheyttimismenettelyyn liittyvin erityisen selvityksen. Samalla ministerié oli asettanut
selvityksen toimittavat kuntajakoselvittdjit (selvitysmiehet).
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Valtioneuvosto oli yleisistunnossa 12.6.2003 tehdylld paitoksellddn, joka on julkaistu Suo-
men sidddoskokoelmassa numerolla 555/2003, péddttinyt kuntajakolain nojalla kuntajaon
muutoksista edelld mainitulla alueella padtoksestd tarkemmin ilmenevalld tavalla. Kysymys on
ollut kuntien erillisalueiden, enklaavien, liittimisestd niitd ympér6iviin kuntiin.

Asianajaja N. ja kunnanvaltuutettu R., molemmat Oulunsalosta, vaativat valituksessaan
KHO:ssa, ettd valtioneuvoston paidtos kumotaan Oulunsalon kunnasta siirrettdvien alueiden
osalta tai ainakin asia palautetaan kuntajakoselvittijille uudelleen kisiteltaviksi.

KHO:n piitoksestd ilmenevien kisittelyvaiheiden jalkeen KHO lausui ratkaisussaan muun
ohella, etti alueella olevissa enklaaveissa on tiloja tai niiden osia yli 400. Kuntajakolain 47 §:ssé
tarkoitetun eheyttimismenettelyn vireillepano ei sisélld itsendistd oikeudellista perustetta kun-
tajaon muuttamiselle, vaan kuntajaon muutos edellyttdd myos tilloin kuntajakolain 3 §:ssi
sdddettyjen yleisten edellytysten ja 5 §:ssd sdddettyjen erityisten edellytysten tdyttymista.
Eheyttimismenettelyn vireillepano ei sellaisenaan osoita, ettd nimi edellytykset olisivat ole-
massa. My0s tdssd tapauksessa kuntajaon muuttamisen sekd yleiset edellytykset ettd erityiset
edellytykset tayttyivit laissa sdddetylld tavalla.

KHO:n piitoksen perustelujen viimeisen kappaleen mukaan valtioneuvoston pditos ei ole
lainvastainen. Tdméin vuoksi KHO, ottaen huomioon kuntajakolain 1 §:n 2 momentin, 3 §:n,
5 §:n 2 momentin, 8 §:n, 35 §:n ja 47 §:n, hylkdsi N:n ja R:n valituksen.

Muut paatokset

Kittilii — Muonio (KHO 9.12.2003 taltio 3175)

Muonion kunnanvaltuusto esitti sisdasiainministeriolle, ettd kuntajakoa muutettaisiin siten,
ettd Kittildn kunnasta siirretddin Muonion kuntaan valtion metsimaasta Pallas—Ounastunturin
kansallispuisto RN:0 261-893-2-1, Raattaman kyléstd Pallasjarvi RN:0 261-408-7-0 ja Kyron
kyldsta Uusi Ollila RN:0 261-412-13-27. Valtioneuvosto oli yleisistunnossa 18.6.2003 tehdylld
padtoksellddn, joka on julkaistu Suomen siaddoskokoelmassa numerolla 566/2003, padttinyt
kuntajakolain nojalla muuttaa kuntajakoa esityksen mukaisesti.

U. A. ja hdnen asiakumppaninsa, Kittilin kunnasta tai Kittilin kunnasta Muonion kuntaan
siirrettdviin tiloihin liittyvien oikeuksien haltijoina, vaativat valituksessaan KHO:ssa, ettd val-
tioneuvoston pddtos kumotaan. My6s Kittilin kunnanhallitus vaati valituksessaan KHO:ssa,
ettd valtioneuvoston piités kumotaan.

KHO:n piditoksestd ilmenevien kisittelyvaiheiden jilkeen KHO lausui ratkaisussaan muun
ohella, ettd asiakirjoista saatavan selvityksen mukaan kuntajaon muutoksen johdosta on seki
Kittilin kunnan ettd Muonion kunnan asukkaille varattu kuntajakolain 7 §:n edellyttimalld
tavalla tilaisuus tehdd huomautuksensa. Tétd koskeva kuulutus on julkaistu siten kuin kunnal-
liset ilmoitukset kunnassa julkaistaan. Asiaa valmisteltaessa on muutoinkin menetelty kunta-
jakolaissa sdddetylld tavalla.

Asiakirjojen mukaan valtioneuvoston paitoksessi tarkoitettujen kiinteistjen siirtiminen
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Kittilin kunnasta Muonion kuntaan parantaa alueen elinkeinojen toimintamahdollisuuksia ja
edistdd kuntien toimintakykyi ja toiminnan taloudellisuutta. Muutoksella on samalla yhdys-
kuntarakenteen toimivuutta edistivi vaikutus. Valtioneuvosto on voinut sille kuuluvan har-
kintavallan nojalla ja sen rajoissa madritd kuntajaon muutoksen toimeenpantavaksi, eikd
pédtos ole valituksissa esitetyilld perusteilla lainvastainen. Tdmin vuoksi KHO, ottaen huo-
mioon kuntajakolain 1 §:n 2 momentin, 3 §:n 1 momentin 3 ja 4 kohdan, 5 §:n 1 momentin
sekd 11 §:n 1 momentin sddnnokset, hylkisi sekd U. A:mn ja hidnen asiakumppaniensa ettd

Kittilin kunnanhallituksen valitukset.

Kuntaliitos Hamina — Vehkalahti (KHO 5.2.2003 taltio 227)

Haminan kaupunginhallitus ja Vehkalahden kunnanhallitus esittivit yhdessd 23.4.2002 sisi-
asiainministeriolle, ettd kuntajakoa muutettaisiin 1.1.2003 siten, etti Haminan kaupunki ja
Vehkalahden kunta lakkautetaan ja alueesta muodostetaan yksi uusi kunta. Esityksen mukaan
uuden kunnan nimeksi on sovittu Hamina, joka ottaa kdytt6on nimityksen kaupunki. Valtio-
neuvosto oli 19.6.2002 tehdylld paitoksellddn, joka on julkaistu Suomen siddddskokoelmassa
numerolla 577/2002, paittinyt kuntajakolain nojalla, ettd Haminan kaupunki ja Vehkalahden
kunta lakkautetaan ja tilalle perustetaan niiden molempien nykyiset alueet kisittivd uusi
Haminan kunta sekd ettd pditos tulee voimaan 1.1.2003.

A. K. ja M. K,, molemmat Haminasta, vaativat valituksessaan KHO:ssa, ettd kuntaliitos-
péddtos kumotaan ja Haminan kaupunki ja Vehkalahden kunta siilytetddn erillising.

KHO:n piditoksestd ilmenevien kisittelyvaiheiden jilkeen KHO lausui ratkaisussaan, ettd
asiakirjoista saatavan selvityksen mukaan kuntaliitosesityksen johdosta on sekd Haminan
kaupungin ettd Vehkalahden kunnan asukkaille varattu kuntajakolain 7 §:n edellyttimalla
tavalla tilaisuus tehdd huomautuksensa. Tétd koskeva kuulutus on julkaistu siten kuin kunnal-
liset ilmoitukset kunnassa julkaistaan. Kuntajakolaissa tai muussakaan laissa ei kuntajaon
muuttamista koskevan péitoksen edellytykseksi ole asetettu kunnallisen kansanidnestyksen
toimittamista.

Asiaa valmisteltaessa on muutoinkin menetelty kuntajakolaissa siddetylld tavalla. Valtio-
neuvosto on voinut miiritd kuntajaon muuttamisesta. Pditos ei ole lainvastainen. Tdmin
vuoksi KHO, ottaen huomioon myos kuntajakolain 4 §:n 1 momentin, 6 §:n 1 momentin ja
35 §:n sekd hallintolainkdyttolain 7 §:n 1 momentin sddnnokset, hylkisi A. Kin ja M. Kin
valituksen.

Muutoksenhakusiinnoksisti

Kuntajakolain 34 § koskee muutoksenhakua kuntajaon muuttamista tarkoittavaan kunnan-
valtuuston esitykseen. Sddnnoksen mukaan kunnanvaltuuston paitokseen, jolla esitetdan kun-

tajakoa muutettavaksi, saa hakea muutosta valittamalla kuntalaissa sdddetylld tavalla. T4lld
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sdannokselld viitataan kuntalain 11 luvussa oleviin kunnallisvalitusta koskeviin sddnnoksiin.
Niiden sddnnosten tarkastelu ja kunnanvaltuuston pididtoksestd tehtdvit kunnallisvalitukset
jadvit esitykseni ulkopuolelle.

Kuntajakolain 35 §:ssd on kysymys muutoksenhausta kuntajaon muuttamista koskevaan
valtioneuvoston tai ministerion pdatokseen. Pykildn 1 momentin mukaan kuntajaon muutta-
mista tarkoittavaan valtioneuvoston tai ministerion pdatokseen saa hakea muutosta valitta-
malla asianomainen kunta tai sen jdsen ja muuttamisesityksen hylkddmistd tarkoittavaan
padtokseen esityksen tekija.

Juuri viimeksi mainitut muutoksenhakemukset, joissa muutosta haetaan hallintovalituksin,
kuuluvat esitykseni piiriin. Kaikki kuntajakolain 35 §:n 1 momentissa mainitut valittajatahot
tulevat esille edelld mainituissa KHO:n paitoksissi.

Kuntajakolain 35 §:n 2 momentin mukaan valitus on tehtidva korkeimmalle hallinto-oikeu-
delle 30 piivin kuluessa siitd, kun kuntajaon muuttamista tarkoittava piitos on julkaistu
sdddoskokoelmassa tai muuttamisesityksen hylkdamisti tarkoittava pddtos on saatettu esityk-
sen tekijoiden tietoon. Valitus kisitellddn korkeimmassa hallinto-oikeudessa kiireellisend.

Kuntajakolain 35 §:n 2 momentti vastaa asiallisesti hallintolainkaytt6lain 7 §:n 1 momentis-
sa omaksuttua vakiintunutta sddntelytapaa. Tuon sdidnnoksen mukaan valtioneuvoston ja
ministerion padtoksestd saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Valituksen saa tehdd silld

perusteella, ettd pditos on lainvastainen.’

Yhteenveto

Kaikki edelld mainitut padtokset ovat julkaisemattomia padtoksid, mika tarkoittaa sitd, ettd
yhtidkddn niistd ei ole julkaistu ratkaisuselosteena KHO:n vuosikirjassa tai niin sanottuna
lyhyena ratkaisuselosteena. Nama padtokset eivit siis ole miltddn osin prejudikaatteja. Olen
silti kdyttanyt kirjoituksessani otsikkoa ”Kuntajakolaista oikeuskdytdnnon valossa”. Se tarkoit-
taa tdssd tapauksessa nimenomaisesti KHO:n julkaisematonta oikeuskaytdnt6d vuodelta 2003.

Kaikissa selostetuissa tapauksissa prosessikielend on ollut suomi. Kuntajakolain muutokset
eivdt ole aiheuttaneet muutoksia kuntien kielelliseen jaotukseen.

KHO ratkaisi vuonna 2003 yhteensi seitsemén kuntajakolain mukaista hallintovalitusasiaa.
Sen sijaan yhtddn kuntajakolakiin liittyvda ylimddrdistdi muutoksenhakemusta ei ratkaistu
KHO:ssa vuonna 2003. Kaikki KHO:n paitokset olivat yksimielisid ratkaisuja.

Yleensd kuntajakoa koskevat hallintovalitusasiat on saatu ratkaistuiksi ennen kuin kunta-
jakopidtds on tullut voimaan. Haminan ja Vehkalahden kuntaliitosta koskevassa asiassa KHO

antoi padtoksensd 5.2.2003, kun taas valtioneuvoston valituksenalainen pditos oli tullut voi-

> Ks. Hallberg Pekka — Ignatius Pirkko — Kanninen Heikki, Hallintolainkayttolaki s. 117-124, Jyviskyld 1997.
Ahvenanmaan maakuntahallituksen tekemistd kuntajakoa koskevasta paatoksesti saa valittaa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, ks. laki 76/1997 5 §.



Esa Aarto

maan jo 1.1.2003. Niin ollen kuntajakoa koskeva valtioneuvoston péitos sai lainvoiman vasta
5.2.2003.

Selostetuista tapauksista erottuu erityyppisid kuntajakoasioita. Vuonna 2003 korostuivat
erityisesti enklaavit yhtend kuntajakotyyppind. Kuntaliitoksia KHO:n kisiteltivina oli vain
yksi, Haminan ja Vehkalahden vilinen kuntaliitos. Jossakin miarin erityislaatuisia tapauksia
olivat toisaalta Nakkilan ja Harjavallan vilinen kuntajakoasia ja toisaalta Kittilin ja Muonion
vilinen kuntajakoasia. Aina ei esitys kuntajaon muuttamiseksi suinkaan johda toivottuun
lopputulokseen. Siitd on esimerkkini ensimmaéiseksi selostettu tapaus, jossa Nivalan kaupun-
gin Padingin kyld ei liitetty Ylivieskan kaupunkiin.

Kirjoituksessani olen tehnyt pienimuotoisen juristin kevitretken kuntajakolain maailmaan.
Sen vuoksi viittaan lopuksi Haverin artikkeliin kuntarajojen sopeuttamisesta, jossa kuntajako-
asioita katsotaan pitkille tulevaisuuteen.® Haveri toteaa johtopdatoksenddn sivulla 19, ettd
kuntarajojen sopeuttaminen ei jatkossakaan todennikoisesti tule merkitsemaan suurta maa-
rdd kuntaliitoksia, vaan pikemminkin kuntayhteistyon lisddntymisté ja tiivistymistd. Yhtend
vaihtoehtona olisi hdnen mielestddn otettava huomioon kuntien ja valtion sekd kolmannen

sektorin yhteistyomahdollisuudet.

¢ Ks. Haveri Arto, Kuntarajojen sopeuttamisen perusmekanismit ja niakoalat, Kunnallistieteellinen aikakauskirja
2002s. 7-21.
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Edward Andersson

Tuloverotus EY-tuomioistuimen kaytannossa

Yleistd

Kesti kauan ennen kuin Euroopan Yhteis6jen tuomioistuimelle (jatkossa EYT) alkoi tulla
vilitonti verotusta koskevia juttuja. Ensimmadisen titd aihepiirid selvisti koskevan ratkaisunsa
EYT antoi 1986 ("Avoir fiscal”, 270/83). Tuossa ratkaisussa tuomioistuin totesi Ranskan toimi-
neen etabloitumisoikeuden vastaisesti kohdellessaan ulkomaisen vakuutusyhtion sivuliikettd
epdedullisemmin kuin kotimaisia vakuutusyhti6itd. EU:n perussdannon vastainen menettely,
joka ilmeni siing, ettei ulkomaiselle sivuliikkeelle myonnetty avoir fiscal -etua, olikin nyky-
péivin tietojen valossa melko ilmeinen. Silti timd ensimmdinen ratkaisu heratti melko paljon
huomiota. Kukaan ei tuolloin osannut aavistaa, miten merkittaviksi EYT:n tuomiovalta tulo-
verotusasioissakin muodostuisi ja miten tiukkoja kannanottoja tuomioistuin tulisi jatkossa
tekemidn.

Saddanndisen tulovero-oikeuden puolella EY (EU) ei ole pddssyt pitkille. Vuonna 1990
syntyneiden emo/tytiryhtio- ja ns. fuusiodirektiivien lisiksi saatiin 2003 vihdoin aikaan yh-
tididen vilisid korkoja ja rojalteja koskeva direktiivi. Sitd vastoin yksityishenkiloiden korko-
tuloja koskevan sddstodirektiivin lopullinen kohtalo ndyttii vield epaselvaltd, kun kaikki sille
asetetut ehdot eivit ole tayttyneet. Syyna EU:n tuloverolainsddddannon kehittymattomyyteen ja
sitd koskeviin ongelmiin on tietenkin ensisijaisesti se, ettd verolainsdddantoon vaaditaan yksi-
mielisyyttd. Sellaisen synnyttiminen 15 valtion yhteisdssd on hyvin vaikeaa ja aivan mahdotto-
maksi se muodostunee 25 valtion unionissa. Kun direktiiveji aineellisesta tuloverotuksesta ei
pystytd saamaan aikaan, mutta EU:n perussddnto on olemassa ja sithen siséltyvid ylevid peri-
aatteita on noudatettava, vastuuta epdilemitté siirtyy EYT:lle, jonka asiana on valvoa, etti
verotuksen alalla erityisen tdrkeitd syrjintdkieltoa ja neljad vapautta ei rikota. Tdhdn ty6hon
EYT on ryhtynyt yhid suuremmalla intensiteetilld ja juttuja sille on myos tullut vihintddnkin
riittdvisti, kun eri maiden tuomioistuimet ovat alkaneet tehdd EYT:lle ennakkoratkaisupyyn-
tojd. Padsyynd siihen, ettd EU:n jdsenvaltiot eivit ole halukkaita luopumaan tdydestd itsendi-
syydestddn vilitontd verotusta koskevan lainsdiddannon suhteen (ja alistumaan médrdenem-
mistopddtoksiin) lienee huoli verotulojen riittdvyydestd. Tama pétee ainakin ankaran verotuk-
sen maissa. Ne maat, joissa verotus on lievdhkod, saattavat taas peldtd, ettd niille tyrkytetddan

uusia ja ankarampia veroja kuin ne haluavat. Enemmistopaatoksilld tulisi kuitenkin ldhinni
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pyrkid yhtendistimain verotuksen rakenteita, esim. yritysverotuksen laskentasdintojd, eiki
niinkdidn harmonisoimaan verotuksen tasoa eri maissa.

Téassd kirjoituksessa on tarkoitus tarkastella EYT:n oikeuskdytdntod valittoman verotuksen
alalla. Monet tarkkailijat katsovat, ettd EYT on eriissi ratkaisuissaan mennyt varsin pitkille ja
ettei se ole osannut antaa riittdvdd merkitystd valtioiden fiskaalisille ja verovalvonnallisille
tarpeille eikd kansainvilisen vero-oikeuden vakiintuneille periaatteille ja kdytinnoille. Epdile-
mittd EYT:n ja sen tuomareiden asema on vaikea, koska jasenvaltioiden verojirjestelmit ovat
hyvin erilaisia ja monet jasenmaat edelleen joko aktiivisesti tai passiivisesti (esim. sdilyttamalld
syrjivid sdannoksidan) toimivat EU:n perusperiaatteiden vastaisesti. EYT:n tuomareilla on sitd
paitsi harvemmin kokemusta verotuksen alalta, mikd toisinaan néyttdd ilmenevin vaikeutena
ymmirtdd asioiden erityiset vero-oikeudelliset piirteet.

Kun jdsenvaltiot eivit ole onnistuneet sopimaan tuloverotuksen yhtendistimisesti eli posi-
tiivisesta integraatiosta, EYT:n vastuulle on jddnyt pitdd huoli negatiivisesta integraatiosta, eli
EU:n perussddnnon vastaisten toimien karsimisesta. EYT:n piitos, jolla jokin tietyn maan
sddnnosto tai tulkintalinja on selitetty perussddnnon vastaiseksi, saattaa tosin johtaa lain-
sddddannoén muutoksiin muissakin maissa, joissa kidytetddn samantyyppisid sidnnoksid tai kdy-
tintojd. Mutta yleisesti ottaen ei voida sanoa, ettd EYT voi kannanotoillaan merkittdvisti

kehittdd ja yhteniistdd jasenvaltioiden tuloverotusta.

Yleistd EYT:n kidytinnostd vilittoman verotuksen alalla

EYT on vuosina 1986-2003 antanut 35-40 tulo- ja varallisuusverotusta sivuavaa paiatosti,
joista useimmissa on selitetty jokin vastaajavaltion sddnngs tai tulkintalinja perussiannon
vastaiseksi. Tdma ei ole sindnsi yllattdavad, koska EYT:ssd ratkaistaviksi valitaan kai kernaasti
tapauksia, joissa on perussopimuksen kannalta epdilyttivid piirteitd. Pdatoksissaan EYT on
useimmin nojautunut etabloitumisen vapauteen, harvemmin syrjintékieltoon. Tuomioistuin
on yleensd tyytynyt vetoamaan yhteen kriteeriin, vaikka useampaan olisi voitu nojautua.
EYT:n ratkaisemissa jutuissa perussddnnon vastaisuus on monesti ollut niin ilmeinen, ettei
tapauksia ole aihetta tdssd tarkemmin kommentoida. Téllaisia tapauksia ovat esim. monet
kiintedn toimipaikan eli filiaalin syrjintdd koskevat tapaukset (avoir fiscal, 270/83, St Gobain
307/97 ja Royal Bank of Scotland, 311/97) sekd tapaukset, joissa ulkomaalaisiin on kohdistettu
ankarampia korkoseuraamuksia kuin kotimaisiin (esim. Metallgesellschaft, 397 ja 410/98) tai
heiltd on evitty lilkaennakon palautus (Biehl, 175/88 ja Commerzbank, 330/91).

Myos tapaukset, joissa toisesta jasenmaasta saatuja tuloja tai niissd olevia varoja kisitellddn
ankarammin kuin vastaavaa kotimaista tuloa tai kotimaisia varoja, on hyvin ymmarrettavisti
luettu syrjivin verolainsdddannon piiriin. Tyyppiesimerkkejd tdstd ovat ratkaisut Baars (251/
98), jossa varallisuusverohelpotus annettiin vain kotimaisten osakkeiden perusteella, ja Ver-
kooijen (35/98), jossa kotimaisten osinkojen veronhuojennusta ei annettu ulkomaisten osinko-

jen perusteella. Verkooijen-pdiatoksestd on pyritty tekemiidn johtopddtokset myds Suomen
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yhtioveron hyvitysjirjestelmistd (tapaus Manninen), jota kisittelen jiljempidnd esimerkkind
toisenlaisesta problematiikasta. Lisdesimerkkeind EYT:n linjasta voisi vield mainita ratkaisut
X & Y v. Riksskatteverket (436/00), jossa ei hyviksytty Ruotsin lain kantaa, ettd veronmaksun
lykkays konsernin sisdisistd luovutusvoitoista mydnnettiin vain, kun luovutus oli tehty koti-
maiselle vastaanottajalle. Ratkaisussa Asscher (107/94) Hollannin kansalainen asui ja tygsken-
teli Belgiassa ja maksoi sosiaaliturvalain-sddddnnon mukaiset maksunsa sinne. Kun rajoitetus-
ti verovelvollisen verokanta tillaisissa tapauksissa jdi Hollannissa ansaitusta tulosta alemmaksi
kuin niiden, jotka maksoivat Hollannille sekd veronsa ettd sosiaaliturvamaksunsa, sovellettin
Hollannin verolain mukaan rajoitetusti verovelvollisiin korkeampaa verokantaa. T4td EYT
perustellusti piti perussopimuksen vastaisena.

EYT on eriissi tapauksissa joutunut tulkitsemaan EU:n voimassa olevia kahta tuloverotus-
direktiivid. Téllaiset tapaukset eivit periaatteessa eroa juuri mitenkddn siitd, ettd esim. KHO
ratkaisee oman maan lakeja koskevia tulkintakysymyksii. T4lld en tietenkién tarkoita sitd, ettd
niamid EYT:n ratkaisut olisivat mielenkiinnottomia. Niissdkin voidaan ottaa perussopimus-
myonteinen kanta ja hyldtd ao. jasenvaltion yritys supistaa EU:n direktiivin merkitystd ja
soveltamisalaa. Esimerkkeind mainitsen ratkaisut Denkavit (291-2/94), jossa ei hyviksytty
Saksan verolaissa emo/tytiryhtiodirektiivin soveltamiselle sdddettyd kahden vuoden karenssi-
aikaa, Epson Europe (375/98) ja Athinaiki (294/99), joissa Portugali ja Kreikka pyrkivit peri-
midn luvatonta lihdeveroa osingosta toisen veron nimelld, sekd Andersen ¢ Jensen (43/00),
jossa EYT yhtyi Tanskan veroviranomaisten kantaan siité, ettei kyseessd ollut direktiivissd
tarkoitettu liiketoimintasiirto. Tulkinnallisesti erityisen mielenkiintoinen oli ratkaisu Leur-
Bloem (28/95), jossa EYT tulkitsi omaa toimivaltaansa siten, ettd se saattoi ottaa kantaa Hollan-
nin sisdisen (fuusion edellytyksid koskevan) lain tulkintaan, kun Hollannin ao. lainsdadianto
koski rajat ylittdvid ja maan sisdisid fuusioita yhtildisesti. Kannanotto oli rohkea mutta mieles-
tini perusteltu, koska silld varmistui, ettd fuusiodirektiiviin perustuvaa lainsdddiantod tulkitaan
jatkossa oikein my®s rajat ylittavissa tapauksissa.

On joukko paitoksid, joissa luvattomana on pidetty sitéd, ettd maksut ulkomailla tuotetuista
palveluista eivit ole olleet vihennyskelpoisia, vaikka samanlaisen palvelun hinta, kotimaasta
hankittuna, on ollut itsestddn selvisti vihennyskelpoinen. Mainitsen esimerkkeini téllaisesta
palvelujen vapaan liikkkumisen periaatteen rikkomisesta, joissa kaikissa oli kyse eldkevakuutus-
jarjestelyistd muussa kuin verovelvollisen asuinmaassa toimivan palveluntarjoajan kanssa ta-
paukset Wielockx (80/94), Safir (118/96), Danner (136/00) ja Ramstedt (422/01). Samaan
kategoriaan voi lukea tapaukset Westergaard (55/98; ammatillisen seminaarin osallistumis-
kulut eivit olleet Tanskassa vahennyskelpoisia, kun seminaari jirjestettiin ulkomaisella turisti-
paikkakunnalla) ja Bosal Holdings (168/01; Hollanti ei ollut hyviaksynyt vihennyskelpoisiksi
toiseen maahan tapahtuneesta etabloinnista aiheutuneita kuluja).

Ensimmiisessd vakuutusmaksujen vihentimistd koskeneessa ratkaisussaan Bachmann
(204/90) EYT otti v. 1992 sen kannan, ettd Belgian verojdrjestelmédn yhteniisyys (cohesion)
oikeutti kisittelemaan Saksasta muuttaneen henkilon saksalaiselle vakuutusyhtiolle maksamaa

vakuutusmaksua vihennyskelvottomana. Tilanne oli Belgian lain mukaan sellainen, ettei
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Belgia voinut oman lakinsa mukaan mydskéin verottaa tuon saksalaisen vakuutuksen perus-
teella lankeavia mairii. Kaikissa myohemmissa eldkemaksuja koskevissa ratkaisuissa vastaaja-
valtio on vedonnut Bachmann-piitokseen, mutta menestyksetti. Pohjoismaita koskevissa
ratkaisuissa Safir ja Ramstedt (Ruotsi) ja Danner (Suomi) tuollaista koheesiotilannetta ei
ollutkaan. Silti on aihetta epiilli, olisiko EYT enii valmis antamaan samanlaisen ratkaisun
kuin Bachmann-tapauksessa. Itse asiassa jo 1995 annettu Wielockx-ratkaisu lahestyy proble-
matiikkaa toisin, lausuen ettei vihennyskieltoa (Hollannissa) voida oikeuttaa sill4, ettd aika-
naan lankeava eldke tullaan verottamaan asuinmaassa (Belgia) eikd timdn ammatinharjoitta-
jan toimintamaassa Hollannissa. EYT viittasi vield siihen, ettd tima verotusoikeuden jako
perustui Hollannin ja Belgian viliseen verosopimukseen, antaen ikddn kuin ymmartai, ettd
Hollanti oli itse luopunut verotusoikeudestaan.

Eldkemaksujen vihentdminen ja elikkeiden verottaminen ovat hyvin keskeisid veropoliitti-
sia kysymyksid.! Asuinmaiden ja ldhdemaiden vililld vallitsee ilmeinen ristiriita niissd yhd
tavallisemmissa tapauksissa, joissa vakuutusmaksut on maksettu ja vihennetty yhdessi maassa
(lihdemaa), mutta elike nautitaan ja verotetaan toisessa maassa (uusi asuinmaa). Tamin
linjan puolesta OECD:n mallisopimus (art. 18) ottaa selvisti kantaa ja useimmat verosopi-
mukset on laadittu timan pohjalta. On ymmarrettdvid, ettd valtiot yrittdvit rajoittaa oikeutta
vahentdd ulkomaisille eldke-laitoksille maksettujen maksujen vihentimistd, vaikka tallakadn ei
voitaisi ratkaista kuin pieni osa ongelmasta. Yhtd selvdd on, ettd tillaiset rajoitukset ovat
palvelujen vapaan liikkumisen periaatteen vastaisia. Koko ongelma on sellainen, joka pitiisi
ratkaista koko EU:n kattavalla direktiivilld, mutta sellaista ei edes yritetd saada aikaan.?

EYT:n kanta ns. oikeuttamisperusteisiin

Jopa EU:n perussopimuksesta sekd monista EYT:n ratkaisuista selvidd, ettd tietyt perusteet
voivat oikeuttaa syrjivian menettelyyn eli poikkeamaan perussopimuksen periaatteista, aina-
kin jos poikkeaminen on vain epédsuoraa. Kdytdnnossd nima perusteet ovat kuitenkin tulleet
kysymykseen vain harvinaisissa poikkeustapauksissa. En ldhde selvittimaan tarkemmin ndita
kysymyksid vaan viittaan sithen, miti esim. Kristiina Aimi, Ahti Vapaavuori seki Kristina Stahl
ja Roger Persson Osterman ovat kirjoittaneet oikeuttamisperusteista.’ Yleinen kasitys nayttdd
olevan, ettd periaatteessa hyviksyttivid oikeuttamisperusteita ovat ao. valtion verojirjestelman
johdonmukaisuuden (koheesion) ylldpitiminen, tehokkaan verovalvonnan turvaaminen ja
verotuksen kiertdmisen torjuminen. Mutta kaikille ndille perusteille on asetettu niin tiukat

vaatimukset, ettd ne eivit juuri tule kysymykseen kiytinnon tapauksissa.

! Ks. elikevakuutusproblematiikasta Andersson, JFT 2001 s. 526 ss.

2 Komissio ilmoittaa tiedonannossaan 14.4.2001, ettei se edes pyri direktiivin aikaansaamiseen eli positiiviseen
integraatioon.

3 Ks. Kristiina Aimi, EY-oikeuden vaikutukset vilittémain verotukseen, Helsinki 2003 s. 199 ss, Vapaavuori, Eu-
rooppaoikeus ja kansainvilinen verotus, Helsinki 2003 s. 239 ss. ja Stdhl — Persson Osterman, EG-Skatteritt, Justus
Forlag 2000 s. 124 ss.
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Siten EYT ei ole ollut valmis pitimain hyviksyttivina perusteena poikkeamiselle sité, ettd
jollakin sdannokselld tai kdytdnnolld pyritddn turvaamaan ao. valtion verokertymd. Tdmi
kanta, joka on lausuttu lukuisissa ratkaisuissa, on sindnsd hyvin ymmaérrettdvi ja perusteltu,
koska muutoin tuskin olisi mahdollista asettaa rajoja kansalliselle itsekkyydelle. Mutta jokin
jarkevi raja tdlli EYT:n tulkintalinjalla tulisi silti olla. Palaan tihin kysymykseen alempana
konserniavustusproblematiikan yhteydessa.

Toinen vastaajavaltioiden usein esittima argumentti, joka ei ole saanut EYT:n hyviksyntai,
on viite, ettd jokin sddnnos on vilttimiton verovalvonnallisista syistd. On esim. vedottu siihen,
ettei ulkomaisilta vakuutusyhtioiltd saada tietoja, jotka varmistavat, ettd ulkomailta saatu elike
tulee asuinmaan verotuksen kohteeksi. Tillaisiin argumentteihin EYT on sddnnollisesti vas-
tannut viittaamalla Virka-apudirektiiviin vuodelta 1977, jonka mukaan pitiisi olla mahdollista
saada muilta jasenvaltioilta kaikki verotuksen kannalta tarpeelliset tiedot. Yleisesti ollaan
kuitenkin sitd mielti, ettei virka-apudirektiivi toimi kovinkaan tyydyttivilld tavalla.* Ja miten
voi esim. Suomen veroviranomainen valvoa ulkomailta tulevan elidkkeen tai muun tuloerdn
verottamista, jollei se tiedd koko eliakevakuutuksen tai muun tulonldhteen olemassaolosta?

Verotuksen kiertimisen merkitys EYT:n oikeuskidytinnossi ei ole mielestdni kovin selvisti
hahmottunut. Timi on ymmarrettivis, koska my6s eri jasenvaltioissa ldhestytddn veronkier-
tdmisproblematiikkaa kovin eri tavalla. Sikdli kuin on ollut kyse emo/tytaryhtiodirektiivissa tai
fuusiodirektiivissi olevista veronkiertoartikloista, EYT:n tehtividni on ollut niiden normaali
tulkitseminen. Niinpi ratkaisussa Leur-Bloem (28/95) EYT lausui, viitaten fuusiodirektiivin 11
artiklaan, ettd sanonnan “valid commercial reasons” on katsottava edellyttivin muuta kuin
pelkkid veronmaksun sddstod horisontaalisen tappiontasauksen muodossa. Tdma lausuma voi
antaa ohjeen Suomenkin kaytannolle tulkittaessa EVL 52¢g §:n sddnnosta.

Merkittdvdssd ratkaisussa Lankhorst-Hohorst (324/00) EYT hylksi Saksan uuden alikapita-
lisointisddnnoston ja velvoitti samalla useita muitakin jasenmaita muuttamaan alikapitalisoin-
tisddnnoksiddan.’ EYT lausui mm. ettd Saksan KStG 8a §:n sddnnos, joka asetti kiinteét edelly-
tykset alikapitalisointisiannosten kiytolle, meni pitemmille kuin suhteellisuusperiaatteen
mukaan oli hyviksyttavda. Tdssd yhteydessd EYT my6s lausui, ettei Saksan ao. sddnnos edellyt-
tanyt minkdédnlaista kiertimista. Tama4 viittasi sithen, ettd EYT olisi valmis antamaan kiertdmi-
selle merkitystd hyvaksymisperusteena. Mutta miten kiertiminen voidaan mairitelld lakiteks-
tissd? Alikapitalisointinormejahan on siddetty monissa maissa juuri siitd syystd, ettei voida
jattdd epamadirdisen hallinnollisen kidytinnon varaan, milloin kyseessd katsotaan olevan ali-
kapitalisointi. Mm. Saksan ylin verotuomioistuin BFH oli hyldnnyt Saksan aiemman kiytin-
non oikeusturvaperustein ja vaatinut asian jirjestimistd lailla; tdma laki tuli nyt EYT:ssa
hylatyksi.

Monissa ratkaisuissaan, joissa jasenvaltion toimia oman veropohjansa turvaamiseksi on

pidetty perussopimuksen vastaisina, EYT on samalla viitannut suhteellisuusperiaatteeseen ja

* Ks. Juusela, Kansainviliset sijoitukset ja verotuksen tehokkuus, Helsinki 1998 s. 282 ss.
5 Ks. tistd ratkaisusta Andersson, Verotus 2003 s. 460 ss.
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antanut ymmértdd, ettd samaan tavoitteeseen olisi hyviksyttavisti voitu pyrkid vihemmin
pitkille menevilld sdannoksilld. Esim. Suomea koskevassa Danner-tapauksessa EYT lausuli, ettéd
samaan tulokseen olisi voitu pddstd vihemmin syville kdyvin toimenpitein. Samanlaista argu-
mentointia EYT kéytti ratkaisussa X ¢ Y v. Riksskatteverket (435/00). Kieltimitta on niin, ettd
jasenvaltiot usein ovat lainsddddnnossddn menneet liian pitkille verokertyménsi turvaamisek-
si. Tahdn on varmaan vaikuttanut se, etti vihdisemmit toimet aitheuttaisivat enemman hallin-
nollista vaivaa eivitkd ehkd aina olisi riittdvin tehokkaita. Mutta jatkossa on syytd ajatella
enemmain suhteellisuusperiaatetta ja pyrkid keksimddn menettelytapoja, jotka ovat sen mu-
kaan hyviksyttavia.

Tanskaa koskeva ratkaisu Centros (212/97), joka ei tosin suoranaisesti koskenut verotusta,
on mielestdni erikoinen esimerkkitapaus, jossa ilmeinen kiertiminen hyviksyttiin. Kaksi tans-
kalaista perusti Englantiin osakeyhtion 100 punnan pidomalla ilman tarkoitusta ryhtyé har-
joittamaan liiketoimintaa Englannissa vaan pelkistddn vilttadkseen Tanskan vihimmaiispai-
omavaatimuksen 200 000 DKK. Sitten he pyrkivit rekisterimain tille yhtiolle sivuliikkeen
Tanskaan. Viranomaisten evittyd rekisteroinnin Tanskan korkein oikeus haki ennakkoratkai-
sua EYT:It4, joka piti rekisterdinnin epadmistd etabloitumisoikeuden vastaisena. EYT kuiten-
kin lausui, ettd jdsenvaltio voi ryhtyd asianmukaisiin toimiin vilpin estdmiseksi tai rankaisemi-
seksi sekd velkojien turvaamiseksi “making it legally possible for public creditors to obtain
necessary guarantees”. Tanska tulkitsi tdtd pddatoksen vihjettd siten, ettd sdadettiin 125 000
DKK:n vakuusvaatimus kaikille rekisterdintid haluaville yhtioille, joiden osakepdioma on
tuota madrdd pienempi. Pdidtos valaisee EYT:n vahvaa pyrkimystd varmistaa, etteivit jdsen-
valtioiden toimet mene pitemmille kuin on tarpeen. Tamikin on juuri suhteellisuusperi-
aatteen soveltamista.®

Edelliseen tapaukseen voi verrata ratkaisua Daily Mail (81/87) vuodelta 1988. Daily Mail
-yhtio pyrki valttimdan Englannin luovutusvoittoverotuksen siirtdamalld kotimaansa ja joh-
tonsa Hollantiin ja toivoi, ettd siirron yhteydessd voitaisiin kirjata kdyttéomaisuus Hollannissa
kéypiin arvoihin, jolloin luovutusvoittoverotus viltettiisiin. Siirto ulkomaille vaati kuitenkin
UK:n viranomaisten hyviksynnin, jota ei saatu. EYT selviytyi tdstidkin ongelmasta vetoamatta
veronkiertimiseen, silld se kisitteli tapausta yhtivoikeudellisena ongelmana ja lausui, ettd
yhteis6oikeuden tuolloisessa tilassa perussdanto ei antanut jossakin jisenmaassa rekisterdidyl-
le yhtiolle oikeutta siirtdd rekisterdintinsd ja keskusjohtonsa toiseen jisenvaltioon. — Kun
eurooppayhtivlainsiddantd nyt vihdoin on saatu aikaan, menettely olisi kai yhticoikeudelli-
sesti nykyisin mahdollinen, mutta en voi ymmirti4, miten siirron yhteydessi voitaisiin olla

vaatimatta kirjanpidollista jatkuvuutta.

¢ EY-oikeuden suhteellisuusperiaatteesta Christina Moell on kirjoittanut ansiokkaan tutkimuksen ”Proportionali-
tetsprincipen i skatteratten”, Juristforlaget i Lund 2003. Ks. erityisesti s. 105 ss.
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Mielestédni hyviksyttiavit verokertymén suojaustapaukset

Vaikka EYT on perustellusti katsonut, ettei jasenvaltion oman veropohjan turvaaminen ole
sellainen peruste, joka oikeuttaa poikkeamaan EU:n perussopimuksen keskeisistd periaatteista,
tdtd linjaa ei voida kuitenkaan soveltaa analysoimatta niitd sddnngstojd, joissa tdllainen syrjintd
ndyttdisi esiintyvin. Mielessdni on erityisesti konserniavustussddnnosto, jollaisia esiintyy lihes
kaikissa jasenmaissa, vaikkakin ne on konstruoitu hyvin eri tavalla. Ndma sdannostot ovat
kaikkialla kansallisia, eli konserniavustus saadaan vihentdd vain jos sen vastaanottajaakin
verotetaan samassa maassa. Vain Tanskassa on jonkinlainen vaikeasti hahmotettava konserni-
yhtididen yhteisverotus, johon ulkomaisetkin tytdryhtiot voivat osallistua, ainakin erdissd
tapauksissa kuitenkin vain saatuaan vero-viranomaisten luvan.’

Syynd siihen, ettei konserniavustusta ulkomaiselle konserniyhtiolle sallita vihentdd, on
tietenkin se, ettd tdllainen vihennys siirtdisi omassa valtiossa jo ansaittua tuloa toiseen valtioon
verotettavaksi verovelvollisen oman paidtoksen perusteella. Helposti kévisi niin, ettd alhaisim-
man yhtigverokannan omaavaan jisenvaltioon perustettaisiin konserniyhtio, jolle voittoja
siirrettdisiin. Tdtd ei mikddn valtio voi hyviksyd, joten on tdysin selvdi, ettei olisi mahdollista
saada aikaan esim. timinsisiltoistd direktiivid. Monet kuitenkin pelkiivit, ettd EYT valvoes-
saan etabloitumisvapauden tai syrjintdkiellon toteutumista in absurdum voisi péitya siihen,
ettd ulkomaiselle yhtiéllekin annettu konserniavustus on saatava vihentdd.® Timai voisi tuskin
olla johtamatta koko konserniavustussddnnoston tuhoamiseen, mikd olisi kehityksessd paha
askel taaksepdin.

Ainakaan toistaiseksi EYT ei ole ottanut positiivista kantaa puhtaaseen konserniavustus-
problematiikkaan eikd myoskddn tapaukseen, jossa yhdessd jisenmaassa syntynyttd voittoa
olisi pyritty kdyttimain toisessa maassa toimivan yhtion tappion kattamiseen. Tapauksessa
Futura/Singer (250/95) EYT pdinvastoin lausui, ettd perussopimuksen silloinen art. 52 ei
estanyt jasenvaltiota sdadtdmastd, ettd filiaalin tappion tasaaminen edellytti, ettd tappio liittyi
juuri siind valtiossa harjoitettuun liiketoimintaan. Vaikkei timi tapaus suoranaisesti koskenut-
kaan konserniavustusta, sen kisittelemd tappiontasaus sivuaa ldheisesti tuota sddnnostod,
koska konserniavustuksen tarkoituksena yleensé on juuri konserniyhtion tappion kattaminen.

Sitd vastoin tapauksessa AMID (141/99) katsottiin aiheellisesti, ettei tappiontasaukselle
voitu Belgian verolaissa asettaa sellaista ehtoa, ettd tappio oli vihennyskelpoinen vain, jollei
sitd ollut voinut jo tappiovuonna vihentdd yhtion filiaalituloista jossain muussa valtiossa.
Kyseinen valtio oli tdssd tapauksessa Luxemburg ja maiden vililld oli exempt-sopimus, joten
Belgiassa syntyneitd tappioita ei ylipddnsd voitu vdhentdd Luxemburgissa. — Erikoinen oli
tilanne ratkaisussa ICI (264/96), jossa Englanti sindnsi salli konserniyhtididen vilisen tasauk-

sen, mutta ei hyviaksynyt sitd, jos enemmaén kuin puolet konserniyhtivistd oli ulkomaisia. EYT

7 Ks. esim. Michelsen ym. Laerebog om indkomstskat, 10 udg., Kébenhavn 2003 s. 763 ss.
8 Ks. esim. Penttild, Verotus 2000 s. 556 ss. ja Wiman, Festskrift Andersson (2003) s. 448 s.
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viittasi etablointivapauteen ja lausui, ettd Englannin verolain po. sddnnos oli art. 52:n (= nyk.
art. 43) vastainen. Merkille pantavaa on kuitenkin, ettei tapaus koskenut ulkomaisen vaan
kotimaisen tytdryhtion tappion vihentdmistd, joten ratkaisu ei edellyttidnyt rajojen yli tapah-
tuvaa tulonsiirtoa.

Ainakaan toistaiseksi EYT ei siis ole pdédtynyt kantaan, joka romuttaisi konserniavustussdan-
nostot.” Monet pelkddvit kuitenkin, ettd tillainen pditos voisi joskus tulla, kun ottaa huo-
mioon, miten EYT:n rohkeus on vuosien kuluessa kasvanut ja miten vihiinen arvo on annettu
jasenmaiden verokertymin turvaamiselle. Mutta tarkedi olisi tunnustaa, ettd syrjintdd on vain
se, ettd jasenvaltio suosii kotimaisia ulkomaisten kustannuksella. Yleensi timi tapahtuu siten,
ettd kotimaisille luvataan etuja, jotta he sijoittaisivat tuloa tuottavan toimintansa seki varansa
kotimaahan tai ettd ulkomaisille yrittdjille annetaan huonommat edut kuin kotimaisille.

Konserniavustusjirjestelmit sekd tappiontasaussidnnostot palvelevat sen sijaan tietyn
maan verosuvereniteettia, josta myds esim. transfer pricing -sdannot ovat osoituksena. Se ei ole
kisitykseni mukaan syrjintdd, vaan kansainvilisten verotusperiaatteiden mukaista, kun valtio
pitdd huolen siit4, ettd ao. maassa ansaittu tulo tulee siind maassa myos verotetuksi seki ettei
muussa maassa syntynyttd tappiota voida vihentdd omassa maassa verotettavista tuloista.'
EYT:n olisi hyvi tutustua myos v. 1990 toteutumatta jidneeseen tappiontasausdirektiiviehdo-
tukseen (COM 90/595), jossa oli pyritty nimenomaan antamaan tasapuolisia normeja siitd,
miten filiaalien ja tytdryhtiiden tappioita kisitelld4n. Vaikka tdmi direktiivi pyrki tasapuoli-
suuteen, sen sisilto oli kai jasenvaltioiden mielestd kuitenkin niin radikaali, ettei sitd voitu
toteuttaa. Niissd oloissa luulisi, ettei EYT voisi paityd vield radikaalimpaan ja tdysin sddntele-
mittomadn oikeustilaan.

Toinen tapaus, jossa kysymys tulon siirtdmisesti toiseen maahan on ajankohtainen ja jossa
ei mydskddn voitane katsoa, ettd olisi kyse mistdan EU:n perussopimuksen vastaisesta oman
valtion verokertymin suosimisesta, liittyy veroihin, jotka méaritdan maastamuuton yhteydes-
sd (ns. exif tax). T4lloin ei ole — kuten konserniavustustapauksissa — kyse realisoidusta voitosta/
tappiosta, vaan realisoimattomasta arvonnoususta. Jos verovelvollinen omistaa esim. osakkei-
ta, jotka ovat olleet merkittidvin arvonnousun kohteena, ja hin muuttaa toiseen EU-maahan,
hénen entinen asuinmaansa yleensi menettdd mahdollisuutensa osakkeiden arvonnousun
verottamiseen, kun ne aikanaan myydain. Toisinaan timi on jopa verovelvollisen kannalta
koko maastamuuton syy, jos uuden asuinmaan myyntivoittoverosadnnokset ovat edullisia.

Suomi on pyrkinyt piddsemdin niihin voittoihin kisiksi sddtdmilld ns. kolmen vuoden
saannon (TVL 11,1 §). Tama ratkaisu lienee EU-oikeuden kannalta moitteeton, mutta se ei ole

kovinkaan tehokas, varsinkin kun verosopimus menee sisdisen lain edelle ja verosopimus

° Ruotsia koskevassa ratkaisussa X & Y v. Riksskatteverket (200/98) EYT piti syrjintini sitd, ettd konserniavustuksen
vihentiminen evittiin, kun saajan- ja antajayhtion vililld oli ulkomaisia yhtiditd kahdesta eri maasta ja siis joudut-
tiin soveltamaan kahta verosopimusta. Suomessa KVL (1998:31) on péitynyt pdinvastaiseen ratkaisuun, ks. Penttild
mks. 562.

10 Stahl — Persson Osterman (mts. 134) katsovat, ettd konserniavustussddnndstd liittyy verojirjestelmin sisdiseen
koheesioon. Ks. myés Vapaavuori mts. 326 ss, 344, 350.
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yleensi ei antane Suomelle verotusoikeutta. Monet maat ovat ryhtyneet paljon radikaalimpiin
toimiin sddtdmalld ns. exit tax’it, jotka peritddn maastamuuton yhteydessd hyodykkeen silloi-
sen arvon perusteella, vaikkei realisointia ole tapahtunut. Lievempi vaihtoehto voi olla, etti
vero kylld madratadn, mutta sitd ei peritd ennen kuin hyddyke on aikanaan myyty.

Tétd kirjoittaessani on tiedossa, ettd EYT:ssd on kisiteltdviand Ranskan exit tax’ia koskeva
asia Hughes de Lasteyrie, josta tuomioistuimen julkisasiamies on jo antanut pdatosehdotuksen-
sa 13.3.2003 (ks. Tax News Service 14/2003 5.196 s). Ranskan ylin tuomioistuin pyysi EYT:lta
ennakkoratkaisua exit tax’in hyviksyttivyydesti. Julkisasiamies katsoi sen olevan ristiriidassa
vapaan etabloitumisoikeuden kanssa ja lausui, ettd hin olisi voinut vedota myds tyontekijoi-
den liikkumisvapauteen. Joka tapauksessa sdannost6 oli hinen mielestddn suhteellisuusperi-
aatteen vastainen, kun veron maksun lykkdystd ei saanut edes automaattisesti. Verotulojen
menetys ei ollut exit tax’ille hyviksyttavd peruste, kun taas verovalvontasyyt olisivat voineet
olla hyviksyttivid, mutta Ranskan sddnnokset olivat tiltd osin “disproportionate”. Sama koski
veronkiertonidkokohtaa.

Tdmi mielenkiintoinen exit tax -asia odottaa vield ratkaisuaan. Melko vahvat merkit viitan-
nevat siihen, ettd julkisasiamiehen kanta hyviksytdan. Ratkaistessaan exit tax -asian EYT:n olisi
kuitenkin syytd tutustua fuusiodirektiivin 8.2 artiklaan, jonka mukaan jisenvaltio saa osake-
vaihdon jilkeen verottaa uusien osakkeiden luovutusvoitosta samalla tavoin kuin olisi saanut
verottaa vaihdossa luovutettujen osakkeiden myynnisti saatua voittoa. EVL 52f §:ssdhdn tima
on toteutettu 3 momentin sddnnokselld, jonka siten pitiisi olla hyviksyttiva lievd exit tax’in
muoto. EYT:n mahdollinen exit tax’in hylkiava pditos vaikuttaisi kaikkiin jasenmaihin, jotka
ovat ottaneet exit tax’in yleiseen kidyttoon. Niitd ovat Ranskan lisiksi ainakin Hollanti, Itdvalta,
Ruotsi, Saksa ja Tanska. Tulee olemaan vaikea keksid uusi hyviksyttivi jirjestelmid, mutta
pitdisin toivottavana ettd jokin ratkaisu loytyisi.

Viahin samankaltainen tilanne syntyi, kun EYT joulukuussa 2002 ratkaisulla Lankhorst-
Hohorst (324/00) hylkasi Saksan uuden alikapitalisointisddnnoston. Katson tosin, ettd koko
alikapitalisointiongelma on synnytetty pitkilti halusta kohdella ulkomaisten omistamia yri-
tyksid ankarammin ja epiilld niiden pyrkivdn kiertimiin osingon verotusta. Kun EYT nyt
katsoi, ettd Saksaan sdddetty uusi alikapitalisointisddnnosto oli suhteeton mutta ettd pelkis-
tdan veronkiertotapauksiin tihditty sidnnds voisi olla hyviksyttidva, on kysymys siitd, onko
sellaisen sddnnoksen laatiminen edes mahdollista ja tarvitaanko lainkaan niin vesitettyd sddn-
nostd.!! Ainakin on sanottava, ettd sddnnds, joka perustuu veronkiertonikokohtaan, tulisi

olemaan ennustettavuuden ja oikeusvarmuuden kannalta huono ratkaisu.

11 Ks. Andersson, Verotus 2003 s. 460 ss.
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Milld tavalla voidaan kohdella rajoitetusti verovelvollisia?

EU:n perussopimuksen 58 (= ent. 73d) artiklan mukaan jdsenvaltiolla on oikeus soveltaa
rajoitetusti ja yleisesti verovelvollisiin erilaisia sddnnoksid ja madrayksid. Nama sdannokset ja
toimenpiteet eivit saa kuitenkaan merkitd mielivaltaista syrjintdd tai peiteltyjd padoma- ja
maksuliikkeiden rajoituksia. Kun EU:n tirkeimpienkdidn sddnndsten synnystd ei valitettavasti
ole olemassa juuri mitddn kirjallista valmisteluaineistoa, emme tiedd tarkalleen, mitéd talld
artiklalla on tahdottu sanoa. Ehkid tahdonmuodostus ei ollut kovin yhtendinen. Mutta merki-
tystd vailla tuo artikla ei voi olla. Se koskee kuitenkin suoranaisesti vain pddomien ja maksujen
vapaata liikkumista.’? Avoimeksi on jddnyt, mikd on tilanne muiden vapauksien kohdalla:
onko mahdollista kohdella yleisesti ja rajoitetusti verovelvollisia eri tavalla? Tosiasia lienee
kuitenkin, ettd niiden kisitteleminen tismailleen samalla tavalla ei ole edes mahdollista.

Suomen kannalta tirkein asia, jonka ratkaisemisessa 58 artiklalla voisi olla merkitystd, on
tietenkin vield ratkaisematta oleva tapaus Manninen, jossa KHO on pyytanyt ennakkoratkai-
sua yhtioveron hyvitysjarjestelmamme hyviksyttidvyydestd. Itse olin alun perin, samoin kuin
esim. Terra- Wattel, sitd mieltd, ettd art. 73d otettiin Maastrichtin sopimukseen osaksi juuri siitd
syytd, ettei voitaisi puuttua suurissa EU-maissa silloin kidytossd olleeseen avoir fiscal -jarjestel-
midn.”” Mutta kun on ndhty EYT:n yha tiukemmaksi kdynyt kdytinto ja kun otetaan huo-
mioon, ettd kaikki suuret EU-valtiot ovat luopuneet avoir fiscalista ainakin osaksi sen syrjivien
ominaisuuksien vuoksi, en endi usko, ettd EYT tulisi hyvaksymadan Suomen jarjestelmin, josta
luopuminen siksi on perusteltua.

Muutoin ne EYT:n antamat ratkaisut, joissa on otettu selvisti kantaa ja verrattu yleisesti ja
rajoitetusti verovelvollisten asemaa, koskevat lihinni luonnollisten henkildiden verotusta.
Erityisesti ratkaisuissa Schumacker (279/93) ja Gerritse (234/01) EYT on harjoittanut hyvin
pitkille menevii oikeuden luomista ja samalla rajoittanut merkittavisti yleisesti ja rajoitetusti
verovelvollisten kohtelun vilisid eroja. Schumacker-péditoksessd todettiin kuitenkin nimen-
omaan, ettd rajoitetusti verovelvollisia voidaan kohdella toisin kuin yleisesti verovelvollisia,
koska heiddn asemansa on toisenlainen. Kun on kyse rajoitetusti verovelvollisten luonnollisten
henkiloiden verotuksesta, (ldhes) kaikki valtiot soveltanevat jonkinlaista yksinkertaistettua
verotusmenettelyd, usein ldhdeverotusta kiintedn prosentin mukaan, eivitkd myonni vihen-
nyksid samassa laajuudessa kuin yleisesti verovelvollisille. T4std seuraa itsestddn selvisti, ettd
rajoitetusti verovelvollisia usein verotetaan ankarammin kuin yleisesti verovelvollisia. Tdma
problematiikka tuli ensin esiin Schumacker-tapauksessa, jossa Belgiassa asuva Belgian kansa-
lainen S tyoskenteli Saksassa, jossa hdnti siis verotettiin rajoitetusti verovelvollisena. Hinen
Belgiassa asuvalla vaimollaan ei ollut tuloja. S ei saanut Saksassa verotuksessa nauttia puolisoi-

den splitting-jarjestelmistd ja héneltd jai myos joitakin muita etuja saamatta. EYT, joka ei

12 Verkooijen-tapauksen perusteluissa on kuitenkin laajahko pohdinta 58 ja ent. 73d artiklojen merkityksesti,
viittauksin ratkaisuihin Bachmann ja Schumacker. Ks. my6s Stahl — Persson Osterman mts. 120 ss.
13 Terra-Wattel, European Tax Law, 2nd Ed., Kluwer 1997 s. 16.
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pédtoksessddn analysoinut eri maiden perheverotusjarjestelmien eroja, lausui, ettd tyontekijoi-
den vapaan liikkumisen periaate esti kohtelemasta toisessa jasenvaltiossa asuvaa ja sen kansa-
laisena olevaa henkilod epdedullisemmin kuin omaa kansalaista vastaavissa oloissa. Tdmi
koski erityisesti tilannetta, jossa po. henkilo ansaitsi koko tai ldhes koko tulonsa tyoskentely-
maassaan. — Vm. lausumasta oli seuruksena ratkaisu Gschwind (391/97), jossa Saksan splitting-
periaatetta ei ollut pakko soveltaa puolisoihin, joiden Saksasta saama tulo ei noussut 90
prosenttiin heiddn kokonaistuloistaan. Hehidn saattoivat nauttia sosiaalisista vihennyksistd
kotimaassaan. — Jo ennen Schumacker-pditostd oli ratkaistu tapaus Werner (112/91), jossa
Saksan kansalainen asui Hollannissa mutta ansaitsi tulonsa harjoittamalla Saksassa hammas-
ladkarin tointa. EYT lausui lyhyesti, ettei perussopimus estdnyt jasenvaltiota asettamasta omille
kansalaisilleen ankarampaa verotusta heidin asuessaan ulkomailla kuin kotimaassa. Omiin
kansalaisiin kohdistuva syrjintd on siis sallittu (mikéli EYT vield pitd4 kiinni linjastaan Werne-
rin jutussa). Julkisasiamies ehdotti vield ankarampaa linjaa katsoessaan tapauksen puhtaasti
Saksan sisédiseksi, koska Werner ei ollut muuttanut ulkomaille tyoskennellikseen vaan asuak-
seen sielld.

Sindnsd Schumacker-péitos osoittaa, ettd EYT kylld hyviksyy yleisesti ja rajoitetusti verovel-
vollisten erilaisen kohtelun.' Silti on selvii, ettd Schumacker-ratkaisu oli oikeutta luova pai-
tos, joka vaikutti useiden jasenmaiden verojirjestelmiin ja joka jarkytti lihdeverotuksen vank-
kaa asemaa rajoitetusti verovelvollisten verotuksessa. Piddn EYT:n kannanottoja Schumacker-
ratkaisussa hyvin perusteltuina, kun ne johtavat siihen, ettd valtaosan tuloistaan tai perheen
tuloista muussa kuin kotivaltiossaan ansaitseva ei joudu raskaamman verotuksen kohteeksi
kuin hidnen tyoskentelymaassa asuvat tyotoverinsa. Edellyttddhan perussopimuksen 58 (73d)
art., vaikkei se koskekaan henkildiden vapaata liikkumista, ettei rajoitetusti verovelvollisten
poikkeava verotustapa saa johtaa syrjintddn. T4td voitaneen pitdd yleisend periaatteena. Eri asia
on, ettd eri maissa on erilaisia erillis- ja yhteisverotus- sekd vihennysjdrjestelmia'>; Suomen
ldhes puhtaaseen erillisverotukseen Schumacker-paitos ei juuri vaikuttane.

Lihdeverotus suhteellisella verokannalla on varsin kitevi verotustapa, varsinkin kun on
kysymys vahiisistd palkkioista ja muista tuloista, jotka eivit muodosta saajansa paituloldhdet-
td. Luulisi ettd ldhdeverotus jdrjestelmind voisi mahtua niihin rajoihin, jotka perussopimus
asettaa, kun otetaan huomioon 58 art:n sddnnds siitd, ettd rajoitetusti verovelvollisia saa
verottaa eri tavalla.'® Mutta tapauksessa Gerritse (234/01) EYT on asettanut lihdeverotukselle
kdytinnossd niin paljon rajoituksia, ettd lidhdeverotuksen siilyttiminen kyseenalaistuu, jos
kaikkia rajoituksia sovelletaan. Gerritse oli hollantilainen muusikko, jonka vuoden kokonais-
tulo oli n. 29 000 euroa. Téstd hdn oli ansainnut 3 000 euroa brutto erddstd esiintymisesti

Berliinissd, mutta palkkioon liittyi n. 1 000 euroa tulonhankkimiskuluja. Saksa piditti 25 %:n

14 Ks. myos Stahl — PerssonOsterman mits. 102 ss.

15 N. Mattsson, Festskrift Andersson (2003) s. 161 ss. osoittaa, ettei EYT ole Schumacker-ratkaisussa voinut ottaa
huomioon esim. erilaisten verosopimusten erilaisia vaikutuksia.

16 Ks. niistd kysymyksistd my6s van Raad, Festskrift Lodin (2001) s. 211 ss.
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lopullisen ldhdeveron bruttopalkkiosta. Asia vietiin EYT:een, joka perustellusti katsoi, ettd
rajoitetusti verovelvollisten verottaminen bruttotuloista oli perussddnnon 49—50 art:n vastais-
ta, mihin on helppo yhtyd, mutta mika kylld osaksi poistaa ldhdeverotuksen kidytdnnon edut.
EYT meni kuitenkin pitemmalle katsoessaan, ettd Saksassa sovellettava verokanta oli méari-
tettdvd G:n kokonaistulojen perusteella; jos lihdeveroprosentti 25 oli titd korkeampi, kyseessi
oli vilillinen syrjintd. Tdma kanta merkitsee siis sitd, ettd jokaisen rajoitetusti verovelvollisen
kohdalla tulisi selvittdd hianen globaaliset tulonsa ja laskea, mikd verokanta tulisi lihdemaan
progressiivisen asteikon mukaan tilloin sovellettavaksi ao. maasta saatuun palkkioon. Tétid
verokantaa olisi sovellettava, jos se on lihdevaltiossa sidddettyd ldhdeveroprosenttia alempi."”
— Tdmia EYT:n kannanotto vesittdd kisitykseni mukaan ldhdeverojirjestelmian kokonaan. Se
teettdisi paljon turhaa lisityotd ilman vastaavaa hyotyd. Onkohan EYT lainkaan tajunnut
lahdeverojarjestelmin kiytannon edut? Eiko padtoksessd ole asuinvaltion oikeutettu intressi
jadnyt liian vihille huomiolle? Asuinvaltionhan on vastattava mm. verovelvollisen sosiaali-

turvasta, mistd ei ainakaan vihdisten palkkioiden ldhdevaltiolla ole mitdédn vastuuta.

Kokoavat paatelmit

EYT:n linja vilitontd verotusta koskevissa asioissa ylldtti ensin monia verotuksen asiantuntijoi-
ta, jotka olivat luulleet verosuvereniteetin pitklti turvaavan jisenmaiden verolainsidddnnon
ja sen tuomioistuinten veropéitosten “koskemattomuuden”. Kokemus on nyt osoittanut aivan
muuta. Suuri osa niistd padtoksistd, joilla EYT on selittinyt jonkin jiasenvaltion tietyn sdannok-
sen tai tulkinnan EU:n perussddnnon vastaiseksi, on tosin koskenut varsin selvisti diskrimi-
noivia tilanteita. Téllaisten tapausten karsimiseksi EYT:n omaksumat linjanvedot ovat siten
olleet tarpeellisia, jotta perussdannon henki ja neljd keskeistd vapautta toteutuisivat kdytanngs-
sakin. EYT on siten valvonut perussddnnon toteutumista ja se on joutunut osaksi ottamaan
kantaa sellaisiinkin kysymyksiin, jotka ensisijaisesti olisivat kuuluneet EU:n komissiolle ja
neuvostolle.

Sitikdin ei ole aihetta arvostella, ettd muutamat EYT:n péditokset ovat olleet selvisti oikeutta
luovia. Myos kansalliset ylimmat tuomioistuimet joutuvat silloin tdlloin antamaan ratkaisuja,
jotka luovat uutta oikeutta. Mutta olisin valmis arvostelemaan EYT:t4 siitd, ettei se aina nadytd
tajunneen, mihin sen kannanotot voivat johtaa ja milld hyviksyttivilli perusteilla tiettyi
jarjestelmai ylldpidetddn jasenvaltioissa. Piddn ratkaisua Gerritse ehki raikeimpand esimerkki-
nd tdstd ja uskallan jopa ennustaa, ettd Gerritse-ratkaisussa otettua kantaa, jonka mukaan
rajoitetusti verovelvollisen saamia palkkioita tulisi verottaa enintddn samalla veroprosentilla
kuin palkkioon olisi kohdistunut, jos se olisi sisdltynyt yleisesti verovelvollisen tuloon, ei tulla
edes soveltamaan.

'7 Ks. tapauksesta Gerritse myods Andersson, Verotus 2003 s. 467.
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Olen my®os sitd mieltd, ettei EYT ole antanut riittdvdd merkitysté jasenvaltioiden oikeutetuil-
le fiskaalisille intresseille. On tosin selvid, ettd EYT:n on puututtava asiaan, jos jokin valtio
selvisti suosii oman maan yrityksid tai asettaa ylimaéraistd veroa ulkomaalaisille. Mutta kaikki
jasenvaltioiden toimet oman veropohjansa turvaamiseksi eivit voi olla kiellettyjd. Esim. kan-
sainvilisid konserneja koskevissa konserniavustus- ja tappiontasausasioissa EYT:n tulisi mie-
lestdni varoa asettamasta normiksi sellaisia menettelyjd, joita jisenmaat eivit ole voineet
hyviksyd edes huomattavasti lievemmissi muodossa tappiontasausdirektiivin luonnokseen
sisdltyvini.

Kun ei kuitenkaan voida olettaa EYT:n olevan tdysin ymmartimaton miti tulee jasenvaltioi-
den asiallisiin pyrkimyksiin turvata oma verokertyménsi, voidaan kysyd mité jasenvaltioiden
tulisi tehdd. Tdlloin on syytd panna merkille, ettd EYT on monessa ratkaisussaan viitannut
sithen, ettd jisenvaltion toimenpiteet ovat menneet liian pitkille, eikd tillainen kanta ole
yleensi ollut perusteeton. Luullakseni suhteellisuusperiaate tulee saamaan entistd suuremman
merkityksen ja jasenvaltiot tulevat vihitellen oppimaan, ettd rajoittavat toimenpiteet on syyti
muotoilla siten, ettei niilldi ammuta yli maalin. Uskoisin ettd toimimalla télld tavalla saadaan
EYT:n hyviksyntd. Mutta samalla olisi tietenkin saatava virka-apudirektiivi toimimaan kiy-
tannossd paremmin, silldi muuten suhteellisuusperiaatteen kannalta hyviksyttavit toimen-
piteet eivit muodostu tehokkaiksi.

EYT:n harjoittaman negatiivisen integraation vikana on se, ettd se voi vain selittdd tietyt
sddnnostot ja tulkinnat kelvottomiksi, muttei asettaa mitddn uutta ja hyviksyttivaimpaai tilalle.
Jutut tulevat EYT:lle sattumanvaraisesti ja ratkaisut ovat kasuistisia. EYT:n ei tarvitse edes
pohtia sitd, voidaanko tietty epdkohta kiytinndossi poistaa keinoilla, jotka ovat suhteellisuus-
periaatteen kanssa paremmin sopusoinnussa. Niinpd kun EYT ratkaisussa X ¢ Y v. Riksskatte-
verket (436/00) antoi ymmartid, ettd vihemmin syvillinen sddnnos, kuten jonkinlainen exit
tax voisi olla hyviksyttava, tima viittaus saattaa osoittautua perusteettomaksi, jos EYT hylkai
exit tax -jarjestelmin asiassa Hughes du Lasteyrie (9/02).'%

Yleisesti ottaen taytynee todeta, ettei EYT:n asiana ole eikd EYT voikaan olla pateva kehitta-
midn uutta lainsdddidntod. Mutta kun vilitontd verotusta koskevaa lainsddddntod ei saada
syntymidn mydskdan EU:n komission toimesta, tilanne on ja pysynee epityydyttivini. Viran-
omaiset ja verovelvolliset eivit voi tietdd, mikd on EU:n perussdinnon mukaan hyviksyttavia
ja miki ei ole. Jos EU:n piirissi siirryttiisiin tuloverolainsdddannon osalta enemmistopaatok-
siin, tilanne voisi parantua. Mutta mikdin ei viittaa siihen, ettd jisenvaltiot olisivat kypsid
enemmistopadtoksille. Yksimielisyysvaatimus puolestaan on osoittautunut menettelyksi, joka
kiytinnossd estdd uudistukset. Vastustavan maanhan ei tarvitse edes esittdd perusteluja kieltei-
selle kannalleen, joten veto-oikeus vihentdd halua kompromissien tekoon.' Vaihtoehtoisesti
kielteiselld kannalla oleva maa voi myontymiselleen vaatia suhteetonta kompensaatiota tai

etuja aivan toiselta alalta. Réikein esimerkki lienee Italian vaatimus saada maanviljelijoittensi

18 Ks. myos Muten, Festskrift Andersson (2003) s. 213 ss.
19 Ks. tistd Lodin, Festskrift Andersson (2003) s. 199 ss.
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maidon ylituotannosta maksettaviin sakkoihin lievennystd suostuakseen v. 2003 péitettyyn
suureen veropakettiin (sddstodirektiivi, rojaltidirektiivi ja Code of Conduct).

Jos pidtokset voidaan tehdd sdddetylld enemmistolld, se synnyttdd aivan toisenlaisen halun
etsid kompromisseja ja paityd tulokseen, joka sentddn on hyviksyttiva sellaiselle maalle, joka
ei ensisijaisesti haluaisi enemmiston ajamia sddnnoksid. Ainakaan Suomella ei ymmartiikseni
olisi mitddn peldttivid, jos enemmistopadtosmalli toteutuisi tuloverotuksen alalla. Siirtyminen
enemmistopditoksiin olisi myos omiaan vihitellen vihentiméan sité lijallista tuomioistuin-
valtaa, jonka EYT on melkein olosuhteiden pakosta ottanut itselleen ja jota varmaankaan ei ole
alun perin tarkoitettu. Jos syntyisi lisdd direktiivejd, EYT ei kasittdakseni voisi selittdd niitd
sellaisinaan tai joiltakin osin EU:n perussddnnon vastaisiksi.
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Oikeusvaltiota rakentamassa

Albania tindin

Kolme tosikertomusta

Seuraavat tapahtumat ovat Albaniasta vuodelta 2004:

Euroopan turvallisuus- ja yhteistyojirjeston (Etyjn) tarkkailijat ovat paikalla, kun Pohjois-
Albaniassa pidetddn kunnallisvaalien uusintakierrosta. Kolmessa kyldssda on meneilldan neljas
uusintayritys varsinaisten vaalien jilkeen. Demokratiaa opetellaan kantapdin kautta. Kahta
aikaisempaa kierrosta ei ole voitu hyviksya vakavien vadrinkaytosten — jopa vékivaltaisuuden —
vuoksi, ja kahdella yrityskerralla ei vaalihuoneistoja ole edes saatu avatuiksi. Nyt yritetddn taas.
Vaalitoimitus saadaan tilld kertaa alkamaan, tosin kaksi tuntia lain sddtdmasta ajasta myohas-
sd. Naiset tulevat didnestimiin miehensd, isdnsi tai muun sukulaismiehen mukana. Joissakin
tapauksissa naiset menevit edusmiehensi kanssa danestyskoppiin, toisissa he odottelevat sen
ulkopuolella. Jotkut harvat naiset ddnestavit itse. Vaalilautakunnan puheenjohtaja ottaa kolme
adnestyslippua ja ldhtee ddnestyskoppiin. Tarkkailijoiden kysymykseen hdn vastaa ddnesté-
vinsd myos vaimonsa ja ditinsd puolesta, koska nama eivit eri syistd ole pddsseet paikalle.

Toisessa tapauksessa syyttdja kuulustelee todistajaa Tiranan kirdjaoikeudessa. Oikeuden
puheenjohtajan matkapuhelin soi kaksi kertaa todistajankuulustelun aikana. Puheenjohtaja
vastaa soittoihin. Todistajankuulustelun vield jatkuessa istuntosaliin ilmestyy nainen. Puheen-
johtaja keskeyttdd todistajankuulustelun ja syytd ilmoittamatta julistaa jutun lykdtyksi myo-
hempiin ajankohtaan.

Kolmannessa tapauksessa Etyjn paikallinen naistyontekijid néyttdd iloisena uutta ajokort-
tiaan. Kun héneltd kysytdian, kuinka monta ajotuntia hdn on ottanut, hin vastaa, ettei yhtdan.
Ajokorttien hinnat ovat nousemassa, hin selittdd. Sen vuoksi oli jarkevida hankkia ajokortti nyt.
Ajamaan hin opettelisi myohemmin.

Miltei mikd tahansa on Albaniassa ostettavissa, koulun padstotodistuksista ja yliopistoarvo-
sanoista ldhtien. Ihmiset ovat niin turtuneet korruptioon, etteivit kaikki vélttimattd endd edes
tiedd, miké on oikein ja mika védrin. Ja niidenkin, jotka haluaisivat padstd korruptiosta eroon,
on sithen yleensi alistuttava, jos haluavat saada asiansa hoidetuiksi.

Albaniassa kohtaa vastakohtia: modernia ja takapajuista, ylellistd ja koyha, siistid ja saas-

25



KaarinNA BUURE-HAGGLUND

taista. Hallitus pyrkii osoittamaan Albanian olevan kohta EU-kelpoinen. Siksi lakeja sdddetdin

ripedssd tahdissa, mutta niiden tdytintoonpanoon ei yleensi endi jakseta panostaa.

Oikeusjarjestelman taso

Albaniassa on perustuslaki vuodelta 1998.! Suomalaisen silmin se on moderni ja hyvi perusta
demokratialle ja nykyaikaiselle oikeuslaitokselle. Oikeuslaitosta ja oikeudellisen alan toimijoi-
ta, kuten syyttdji-, asianajo- ja ulosottotointa koskeva lainsddadanto on niin ikdin olennaisilta
osin kunnossa.? Jarjestelma ei kuitenkaan toimi niin kuin pitdisi. Padttdjiin kohdistuva poliitti-
nen painostus ja muunlainen korruptio vaivaavat oikeudellisen alan toimintaa. Hallitus ei
myoskdin ole taannut oikeusjirjestelmille sellaisia aineellisia edellytyksii, ettéd se voisi suoriu-
tua tehtdvistddn eurooppalaisen tason mukaisesti. Esimerkiksi tuomioista saadaan tiytintoon
vain alle 60 prosenttia.> Valtiota vastaan annettuja tuomioita ei saada tdytintoon juuri lain-
kaan, silld valtio ei ole osoittanut budjetissaan sitd varten varoja.* Ei siis ole ihme, ettd kansa-
laisten luottamus oikeuslaitokseen ja oikeudellisen alan toimijoihin on hyvin alhainen. Tdmi
vaikuttaa kielteisesti sekd taloudelliseen ettd muuhun kehitykseen.

Kansalaisten luottamusta laillisuuteen on omiaan nakertamaan my®os se, ettd jopa perustus-
lain sdadnnoksiin suhtaudutaan suurpiirteisesti. Ndkyvimpid laiminlyontejd on perustuslain
181 artiklan noudattamatta jittdminen. Artiklan mukaan tuli vuoden 2001 marraskuun lop-
puun mennessi sddnnelld lailla kysymykset, jotka liittyvit perustuslain sddtimistd ennen ta-
pahtuneisiin yksityisen omaisuuden kansallistamisiin ja konfiskaatioihin — kuten maaomai-
suuden palauttaminen entisille omistajille. Perustuslain sddtimien kolmen vuoden aikana ei
titd lainsdddantod kuitenkaan saatu aikaan, eikd sitd ole vieldkddn. Aikaisempien yritysten
kilpistyttyd poliittisiin erimielisyyksiin parlamentti pyysi keviilla 2003 Ety-jirjestod johta-
maan lain valmistelua. Etyjn asettaman ja johtaman asiantuntijatyéryhman laatima lakiehdo-
tus valmistui lokakuussa 2003. Sen kisittely parlamentissa on vield titd kirjoitettaessa kesken.”

Muunlaisia laiminlydntejd tapahtuu aika ajoin. Perustuslain 118 artiklan mukaan valtuu-
desta lakia alemmanasteisten normien antamiseen tulee sd4téi lailla ja valtuuteen tulee sisil-
lyttdd tietyt rajoitukset: siitd on kadytdvi ilmi, miki elin on toimivaltainen antamaan normit,
mistd kysymyksistd niitd voidaan antaa sekd mille periaatteille alemmanasteisten normien
tulee perustua. Lukuisista lipikdymistimme valtuussdannoksistd yksikdidn ei ollut perustuslain

vaatimusten mukainen, vaan valtuus oli sédnnénmukaisesti yleisluonteisempi kuin perustus-

! Albanian perustuslaki on julkaistu englanniksi teoksessa: Costitucion [sic] of the Republic of Albania, State
Publication Center (Tirana) 2003. Perustuslain valmistelussa kdytettiin hyviksi Euroopan neuvoston hallinnoiman
Demokratiaan oikeusteitse -komission eli ns. Venetsian komission asiantuntemusta.

2 Ks. yleisesti OSCE Presence in Albania, Legal Sector Report for Albania, Tirana 2004. (Jdljempand Legal Sector
Report). Teos on julkaistu myos albaniaksi (Analizé e sistemit ligjor né Shqipéri). Teoksen elektroniset versiot
16ytyvit osoitteesta www.osce.org/albania/.

? Ibid. s. 132.

* Ibid. s. 130. Lainvoimaisiin tuomioihin perustuvat saatavat valtiolta nousevat arviolta kuuteen miljoonaan euroon.
* Ks. jiljempini jakso 5.
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laki sallii. Usein lailla oli sdddetty pelkistddn siitd, mikd elin on toimivaltainen antamaan
tarkempia sddnnoksid ao. lain soveltamisesta. Parlamentin péddjuristi ei nde tdssd minkddnlaista
ristiriitaa. Hdn viittaa siihen, ettd timi on kiytidnto ja ettei etukiteen voida tietdd, millaista
joustavuutta alemmanasteisissa normeissa tarvitaan!

Maaomaisuuden palauttamista koskevan lain kisittelyn yhteydessd Etyjn asiantuntijat naki-
vit myos, miten parlamentin tyojirjestyksen madrayksid jatettiin noudattamatta. Jopa valio-
kunnan péditosvaltaisuutta koskevaa midrdystd rikottiin.

Etyjn oikeudelliset tehtdvit Albaniassa

Ylld kuvatuissa olosuhteissa Etyjn Albania-missio (OSCE Presence in Albania®) ja sen oikeudel-
linen osasto (Rule of Law and Human Rights Department) pyrkivit rakentamaan Albaniasta
oikeusvaltiota. Missio avustaa mandaattinsa mukaisesti Albanian viranomaisia ja kansalaisjar-
jestojd toimien ldheisessd yhteistyossd Albanian hallituksen ja viranomaisten sekd muiden
kansainvilisten jdrjestojen kanssa.’”

Oikeusvaltion rakentaminen on kiintedssd kytkoksessd demokratisoitumisprosessiin. Th-
misoikeuksien edistiminen samoin kuin demokraattisten instituutioiden lujittaminen on
erikseen mainittu missiolle vahvistetussa mandaatissa. Ohjenuorina toiminnassa ovat Etyjn
yleisesti hyviksymit periaatteet ja standardit.® Tamé merkitsee pyrkimysté yleiseurooppalais-
ten oikeusvaltioperiaatteiden mukaiseen tasoon.

Oikeudelliselle alalle pantiin erityistd painoa tarkistettaessa mission tehtdvda vuoden 2003
joulukuussa. Ensimmdisend painopistealueena mainitaan nyt lainsadddnnon ja oikeuslaitok-
sen uudistus, ja lainsddddntouudistuksista vield erikseen omistusoikeutta koskeva lainsda-
danto.’

Missio on henkilomairiltadn suppea. Pddmajassa ja viidessd kenttdtoimistossa on kaikkiaan
noin 30 kansainvilistd ja 80 kansallista tyontekijad. Etyjlla on kuitenkin Albaniassa toimivista

jdrjestoistd laajin oikeudellinen osasto. Suomalaisen paillikon lisdksi osastolla on amerikkalai-

¢ Albanian hallitus vaati, ettd mission nimi osoittaa Etyjn olevan Albaniassa vain “ldsnd”.
7 ”[T]he OSCE Presence will provide assistance and expertise, in close consultation and co-operation with the
Government of Albania and other State institutions and organizations, to the Albanian authorities as well as to
representatives of civil society groups.”

“The Presence will also co-operate and act in synergy, while avoiding duplication, with other international
organizations and institutions active in Albania to ensure maximum effectiveness.”

Organization for Security and Co-operation in Europe (OSCE) Permanent Council, PC.DEC/588,18.12.2003,
Mandate of the OSCE Presence in Albania, kohdat 2 ja 4.
8 ”[T]o promote democratization, the rule of law, and human rights as well as to consolidate democratic institutions
in conformity with OSCE principles, standards and commitments.” Ibid. johdanto-osan 2. lauseke.
° ”Legislative and judicial reform, including property reform.”
Muut painopistealueet ovat: aluehallinnon uudistus, vaalilain uudistus, ihmiskaupan ja muun rajojen yli tapahtuvan
rikollisuuden ehkidiseminen, korruption ehkiiseminen, tiedotusvilineiden vapautta tukevien lakien ja eettisten
sdantdjen kehittdminen, hyvin hallinnon edistiminen, kansalaistoiminnan vahvistaminen erityisprojektein, poliisin
toiminnan tukeminen ja erityisesti rajapoliisin koulutus. Ibid. kohta 3.
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nen, saksalainen ja japanilainen juristi seké viisi paikallista juristia. Lisdksi muilla osastoilla ja
kenttitoimistoissa on yhteensd kuusi oikeustieteellisen loppututkinnon suorittanutta. Etyjn

Albania-mission juristeista kolme on suorittanut tohtorin tutkinnon.

Kansainvilisen yhteison merkitys Albanian oikeusvaltiokehityksessa

Albaniassa toimivat kansainviliset jirjestot ja padasialliset rahoittajavaltiot ovat pédittineet
keskiniisestd tyonjaostaan Albanian viranomaisille annettavan avun koordinoinnissa. Joulu-
kuussa 2003 sovitun jérjestelyn mukaan yhteensovittamisesta vastaavia jdrjestojd ovat Etyjn
lisiksi Maailmanpankki, EU ja YK:n kehitysohjelma UNDP." Etyjn vastuualueeseen kuuluu
sen avun koordinoiminen, joka kohdistuu parlamentin toiminnan kehittimiseen, vaalei-
hin, tiedotusvilineisiin, ihmisoikeuskysymyksiin sekd maa- ja muuta omaisuutta koske-
viin hankkeisiin."! Viimeksi mainittu merkitsee kidytinnossi lainsddddntod kommunismin
aikana sosialisoidun omaisuuden palauttamisesta sekd kiintein omaisuuden rekisterdinti-
hanketta."

Etyjlld on ollut merkittivd rooli Albanian kehittdmisessd oikeusvaltioksi. Se oli vahvasti
mukana jo uutta perustuslakia valmisteltaessa, ja Etyjn oikeudellista asiantuntemusta on kéy-
tetty hyviksi monen keskeisen lain valmistelussa. Etyj on osallistunut muun muassa oikeusmi-
nisteriotd, syyttdjalaitosta, tuomioistuinlaitosta ja Suomen oikeusasiamiestd vastaavaa om-
budsmania koskevan lainsddddnnon valmisteluun. Se on avustanut myds virkamieslainsdi-
ddnnoén samoin kuin sdhkoistd mediaa koskevan lainsddddnnon valmistelussa. Etyj on niin
ikddn ollut kehittdmissd tuomareiden ja syyttéjien jatkokoulutusta erityisessd heille tarkoite-
tussa oppilaitoksessa (ns. Magistrate’s School).

Albania pyrkii voimakkaasti EU:n ja Naton jiseneksi. Neuvottelut vakautus- ja assosiaatio-
sopimuksesta EU:n ja Albanian vililld aloitettiin helmikuussa 2003, ja Yhdysvallat on tehnyt
selviksi, ettd muun muassa vapaat vaalit ovat edellytyksend Nato-jdsenyydelle. Sen vuoksi

EU:n ja Yhdysvaltain kannanotoilla korruption tai organisoidun rikollisuuden ehkdisemisesta,

10 Muita térkeitd yhteistyokumppaneitamme ovat Euroopan neuvosto, US Agency for International Development
(USAID), YK:n lastenavun rahasto (Unicef), YK:n pakolaisasiain pddvaltuutettu (UNHCR), Kansainvilinen siirto-
laisjdrjestd (IOM), George Soroksen Open Society Foundation, joitakin mainitakseni.

"' Maailmanpankki vastaa sosiaaliseen ja taloudelliseen kehitykseen kohdistuvan tuen koordinoinnista, EU puoles-
taan koordinoi oikeusvaltioperiaatteiden ja turvallisuuden edistimiseen ja UNDP hallinnon rakenteiden ja voima-
varojen kehittdmiseen liittyvaa tukea.

!2 Kiintedn omaisuuden rekisterdinnistd vuonna 1994 siddetyn lain mukaisesti on EU:n ja Yhdysvaltain (USAID)
rahoituksella ja amerikkalaisten asiantuntijoiden johdolla rekisterdity noin 2,5 miljoonaa kiinteistd, meilld irtai-
meksi omaisuudeksi katsotut asunnot mukaan lukien. Painopiste on ollut maaseudulla sijaitsevissa kiinteistoissé,
joista kaikki saataneen vuoden 2004 aikana rekister6idyiksi. Kaupunkivyohykkeilld olevista kiinteistoistd on kuiten-
kin vield suuri osa rekisteroimittd. Hanketta hallinnoi aluksi maatalousministerio. Sen toiminnassa ilmenneen
korruption vuoksi EU lopetti hankkeen rahoittamisen vuonna 2002, mutta Yhdysvallat jatkoi sitd uusin jarjestelyin;
sopimukset tehddin nyt suoraan niiden yritysten kanssa, jotka suorittavat maanmittauksen, kartoituksen ja rekiste-
rointiin liittyvit muut toimet. EU ja Yhdysvallat ovat tihdn mennessi sijoittaneet rekisterdintihankkeeseen yhteensi
noin 30 miljoonaa USA:n dollaria.
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vaalien rehellisyydestd, oikeuslaitoksen kehittimistarpeista taikka ihmisoikeustilanteesta on
Albanian hallitukselle suuri merkitys.'?

Albania tuskin paisisi vield yksin eteenpidin demokratisointi- ja oikeusvaltiokehityksessi. Se
tarvitsee huomattavaa kansainvilistd tukea. Rasitteena silld on diktatuurin perint6, joka nikyy
muun muassa vanhan vallan aikaisissa menettelytavoissa ja asenteissa sekd kansalaisten epi-
luottamuksessa valtiokoneistoa kohtaan. Vastareaktioksi tiukan kollektivismin jilkeen voidaan
tulkita voimakas oman voiton tavoittelu tai oman viiteryhman — klaanin — etujen ajaminen
yhteisen hyvin sijasta. Tdman vuoksi kansainvilisen yhteison toiminnalla on Albanian oikeus-

valtiokehityksen kannalta ratkaiseva merkitys.

Oikeusalan kehittimisen ongelmia

Lakien implementointi

Albaniassa ongelmana ei niinkéin ole riittdvin lainsddd4dnnon puute, vaikka lainsdddantokin
luonnollisesti kaipaa monelta osin tiydentimistd. Suurempi ongelma on jo aikaisemmin
mainittu lakien toimeenpanon laiminlyonti. Vaikeudet tulevat vastaan esimerkiksi, kun tulisi
sddtdd alemmanasteiset normit lain sddtimien elinten asettamiseksi ja menettelytapojen vah-
vistamiseksi. Poliittinen tahto loppuu usein varsinaisen lain aikaansaamiseen.

Puutteita saattaa esiintyé jo lakia valmisteltaessa. Albanian perustuslain mukaan valtion
varoja vaativassa lakiehdotuksessa on aina oltava mukana laskelmat lain toimeenpanon edel-
lyttdmistd valtion menoista."* Yleistd on kuitenkin, ettei menopuolta ole ensinkidin kasitelty
ennen lakiesityksen antamista parlamentille. Laki voidaan sd4tdd ilman, ettd olisi otettu kantaa
sithen, mistd sen toimeenpanoon tarvittavat varat otetaan, ja varautumatta lain voimaan-
tuloon valtion budjetissa. T4lloin on selvii, ettd laki on olemassa vain paperilla.

Esimerkkind voidaan mainita vakavien rikosten tuomioistuimista annettu laki. Se sdddettiin
loppuvuodesta 2003 ja se tuli voimaan vuoden 2004 alussa. Tuomioistuin perustettiin Tira-
naan. Sille ei ollut varattu toimitiloja, joten se sijoitettiin jo ennestddn tiyteen Tiranan kdraja-
oikeuteen. Lain edellyttimii erityisid turvajirjestelyjd ei sinne saada rakennetuksi. Tuomio-
istuin on kylld aloittanut toimintansa, mutta kaikkia sen tuomareita ei ole vield neljd kuukautta
lain voimaantulon jilkeen saatu nimitetyiksi. Vakavien rikosten syyttijien ja tutkinnasta vas-
taavien erityispoliisien asiat ovat vield heikommalla tolalla. Tutkijoilla ei ole edes nauhureita
kuulusteluja varten puhumattakaan asianmukaisista tiloista.

Samanlainen suhtautuminen on yleistd myos silloin kun ratifioidaan kansainvilisid sopi-

muksia. Albaniasta tuli Euroopan neuvoston jisen vuonna 1995 ja se ratifioi Euroopan ihmis-

Y Nikyvimpien kansainvilisten vaikuttajien, nimittdin Etyjn, EU:n ja Yhdysvaltain suurldhettildiden vahva asema
Albanian politiikassa on joskus saanut albaanikolumnistit pisteliddsti toteamaan, ettei Albania ole kansanvalta vaan
suurldhettildsvalta.

! Perustuslain 82 artiklan 1 kappale.
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oikeussopimuksen vuonna 1996. Sopimuksen vaatimia muutoksia kansalliseen lainsdddéin-
toon ei ole kuitenkaan vieldkdin tehty. Niiden valmistelu on nyt siséllytetty oikeusministerion
lainsddddntosuunnitelmaan vuodelle 2004. Perustuslain 122 artiklan mukaan Albanian rati-
fioima kansainvilinen sopimus on rinnastettavissa kansalliseen lakiin, kun se on julkaistu
Sdddoskokoelmaa vastaavassa Albanian Virallisessa Lehdessd. Perustuslain mukaan kansain-
vilisen sopimuksen méadrdykset menevit myos niiden kanssa ristiriidassa olevien kansallisten
sddnnosten edelle. Muodollisesti asia on siis jirjestyksessd. Mutta albanialaisella tuomarilla ei
ole suuriakaan mahdollisuuksia soveltaa suoraan ihmisoikeussopimuksen mairiyksii, varsin-
kaan kun ne ovat ristiriidassa kansallisen lain kanssa. Hinelld ei vilttimittd edes ole sopi-
muksen tekstid."

Kun lakeja ja kansainvalisid sopimuksia ei panna asianmukaisesti tdytdnto6n, on luonnollis-
ta, ettei niitd myoskddn oteta vakavasti. Niinpd yleinen lainkuuliaisuuden puute — ja kielteinen
suhtautuminen sddntdjen noudattamiseen ylipddnsd — on Albaniassa suuri ongelma. Laajalle
levinnyt korruptio lisdd kansan epdluottamusta kaikkiin virallisiin menettelytapoihin. Asiat on
opittu hoitamaan kiertotietd, sukulaisia ja tuttavia hyviksi kdyttden. Albaania, joka tulee
hakemaan oikeutta Etyjn toimistosta, on vaikea vakuuttaa siitd, ettei osoite ole oikea. Hdn on
kéddntynyt sen tahon puoleen, jonka uskoo arvovallallaan voivan vaikuttaa asiaan myonteisesti,
virallisten menettelytapojen ohi. Joskus tarjotaan ylimairdista palkkiota myos Etyjn paikalli-

sille virkamiehille.

Hallintokulttuuri

Tehokas tyoskentely paikallisten viranomaisten kanssa on vaikeaa, silld Albanian hallintokult-
tuuri on aivan eritasoinen kuin mihin Suomessa olemme tottuneet. Yhteistyo vaatii paljon
karsivillisyyttd. Diktatuuri ei rohkaissut oma-aloitteisuuteen eiki asioiden selvittimiseen tai
edes aktiiviseen havainnoimiseen, eivitki systemaattisuus ja johdonmukaisuus myoskiin ole
viranomaisten toiminnassa pdallimmaisind. Tdma on rasitteena koko julkishallinnossa.
Oikeudellisia uudistuksia tehtiessd on totuttava siihen, ettei argumentaatio ole sitd, mihin
varsinkin juristit ovat kotimaassaan tottuneet, silli koulutus ei yleensi vastaa yleiseurooppa-
laista tasoa. Yhteistyokyky on niin ikddn heikko. Yleensi ei ole totuttu olemaan yhteistyossd
edes oman viraston eri osastojen kanssa, puhumattakaan ulkopuolisista tahoista. Tapaamme
kuitenkin myos korkeatasoisia ja yhteistyokykyisid virkamiehid. On ilo toimia yhdessé energi-
sen virkamiehen kanssa, joka kaikista kdytdinnon vaikeuksista huolimatta on valmis ponniste-
lemaan vastuullaan olevien asioiden eteenpdin viemiseksi. Valitettavasti kohtaamme myos
virkamiehii, jotka eivit ryhdy yhteisty6hon, ellei heille makseta siitd ylimaédraistd palkkiota —
linsimaisen tason mukaisesti. Me emme taas voi tukea sellaista kdytintod, ettd virkamies tekee

tyonsd vain, jos hin saa siitd erillisen maksun palkan lisiksi.

15 Ks. Legal Sector Report s. 35-36. Suurinta osaa ennen vuotta 1998 ratifioiduista sopimuksista ei ole edes kidannetty
albanian kielelle. Vuoden 1998 perustuslain jilkeen ne on ollut kddnnettivi, silld perustuslaki edellyttad, ettd Alba-
nian ratifioimat kansainviliset sopimukset on julkaistava Albanian Virallisessa Lehdessi.
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Oikeusvaltion rakentamisessa ei pidd asettaa itselleen liian korkeita lihitavoitteita, vaikka
lopullisena padmairini on yleiseurooppalainen taso. Hyvai hallintoa kehitettdessi ei kannata
ldhted tavoittelemaan ensimmaiseksi vaikkapa tietosuojan hienouksia. Viranomaiset on ensin
saatava sisdistimain meille itsestddn selvid perusasioita: ettd virkamiehen on palveltava yleist4,
ei yksityistd etua; ettd virkamiehen on aina toimittava lain mukaisesti ja ettd lakia on sovelletta-
va kaikkiin kansalaisiin yhtildisesti; ettd virkamies ei tee asiakkaalle ylim&ardistd palvelusta
antaessaan tille jonkin todistuksen, vaan ettd hinen velvollisuutensa on tehdd tima toimi, kun
laissa sdddetyt edellytykset todistuksen saamiseen tdyttyvit.

Etyjn painopisteet oikeusvaltion rakentamisessa

Edistdessddn oikeusvaltioperiaatteiden toteutumista ja hyvai hallintotapaa Etyj keskittyy eri-
tyisesti avoimuuden lisddmiseen sekd tuomioistuimissa, syyttdjan toimessa ettd hallinnossa
yleensd. Télla tahtdidmme korruptiomahdollisuuksien vdhentdmiseen. Tukiessamme ihmis-
oikeuksien kunnioittamista pyrimme myds aktivoimaan kansalaisia vaatimaan oikeuksiensa
toteuttamista. Koska kansalaiset eivit luota tuomioistuinlaitokseen eivitka hallintokoneistoon
eivatkd liioin poliitikkoihin, he eivdt myoskddn usko voivansa vaikuttaa asioihin ja pysyvit
passiivisina. Kansalaisliikkeet ovat kuitenkin jossain méairin viime aikoina nostaneet paétdan.

Etyj pyrkii toiminnassaan siihen, ettd paikalliset viranomaiset tekisivit asiat itse ja Etyj vain
tukisi heitd eri tavoin. Valitettavasti tim4 ei ldheskdin aina onnistu. Jos jostakin viranomaisesta
ei 10ydy osaamista tai jos yhteistyo- tai koordinointikyky puuttuu, meidin on otettava vah-
vempi rooli kuin haluaisimme. Toisinaan joudumme ottamaan suuremman vastuun sen vuok-
si, ettei lainsddddntod ole saatu ajan tasalle. Téstd on esimerkkini todistajainsuojelutapausten
hoitaminen.

Vaikka Etyj ei normaalisti puutu yksittdisiin tapauksiin, olemme organisoidun rikollisuu-
den torjuntaan tihtddvissi toiminnassa kisitelleet myos niitd. Etyj johtaa nimittdin Task Force
on Witness Protection -tydoryhmai, joka koostuu kansainvilisten jarjestojen edustajista ja pai-
kallisista viranomaisista. Yleisluonteisempien tehtdviensd ohessa tydryhma avustaa paikallisia
viranomaisia erittdin arkaluontoisissa tapauksissa, joissa vakavan rikoksen — useimmiten ih-
miskaupan — uhri tai todistaja on tehnyt yhteisty6td syyttdjan kanssa ja tarvitsee siirtoa
ulkomaille vilttydkseen kostotoimilta. Uusi lainsddddnto on juuri saatu aikaan, mutta siirty-
mivaiheessa Etyjn on vield suoritettava suojelutapauksiin liittyvid kdytdnnon toimia eri mai-
den lahetystojen kanssa, kunnes paikallisilla viranomaisilla on siihen riittavit valmiudet.

Etyjlld on ollut viime aikoina keskeinen rooli kahdessa poliittisesti erittdin merkittdvassd
lainsdddantohankkeessa, joissa se on vaikuttanut sekd poliittisen prosessin eheyttimisessd,
konsensuksen luomisessa ettd asiantuntijatasolla. Vuonna 2003 saatiin hyviksytyksi uusi vaali-
laki, jonka valmisteluun osallistuivat niin vallassa oleva hallituspuolue kuin oppositiokin. Laki
paransi olennaisesti vaalien toimeenpanoelinten toimivuutta ja vaaleihin liittyvdd muutoksen-

hakujérjestelmaa.
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Viime vuonna saatiin Etyjn johdolla valmiiksi lakiehdotus kommunistivallan aikana sosiali-
soidun kiintedn omaisuuden palauttamisesta entisille omistajille. Laki on elintirked, ei vain
entisten maanomistajien kannalta vaan myos ulkomaisten investointien saamiseksi maahan.
Toimin itse Etyjn asettaman tyéryhmin puheenjohtajana, ja asiantuntijanamme oli amerikka-
lainen, kauan Albaniassa maaomaisuuden rekisteréimishankkeessa tyoskennellyt juristi. Muut
jasenet olivat joko Albanian suurimpien puolueiden tehtdviidn nimedmid tai muita paikallisia
asiantuntijoita. Suuren vdannon — kovaiinisten ja kiithkeiden kokousten, uloskivelyjen yms. —
jilkeen saatiin aikaan lakiehdotus.'® Sen ottaminen virallisesti kisittelyn pohjaksi parlamentis-
sa vaati oman prosessinsa. Lakiehdotuksen kisittelyssd on ollut monenlaisia vaikeuksia, mutta
se ndyttad titd kirjoitettaessa olevan loppusuoralla. Tulemme olemaan tiiviisti mukana vield
lain tdytantoonpanovaiheessakin, silld kun laki on saatu hyviksytyksi, on péddsty vasta hyvdian
alkuun.

Kuluvan vuoden helmikuussa julkaisimme osastoni laatiman laajan selvityksen oikeudelli-
sen alan toimijoista — tuomioistuinlaitoksesta, syyttdjistd, notaarijirjestelmistd, asianajaja-
laitoksesta, ulosottotoimesta jne.”” Raportissamme selvitetddn kunkin toimijan lainsdddanto-
kehys, lainsddddnnon puutteet ja toiminnassa havaitut kdytinnon ongelmat sekd annetaan
suositukset ongelmien korjaamiseksi. Raporttimme on ensimmainen missd4n missiossa tehty
yhtd kattava selvitys asemamaan oikeudellisen alan toimijoista. Itse olemme rakentaneet ra-
porttimme suositusten pohjalta neljd projektia, muun muassa lainvalmistelun avoimuuteen ja
tuomioistuinratkaisujen laajempaan julkaisemiseen tihtddvit hankkeet. Toivomme, ettd muut
kansainviliset toimijat ja Albanian oikeusviranomaiset kiyttivit selvitystimme ja suosituk-
siamme hyvikseen ja kehittdvit niiden pohjalta omia uudistushankkeitaan.

Koska oikeudenkdyntien ammatillisen tason kohottaminen sekd tuomarin- ja syyttdjin-
toimen avoimuus ovat avainasemassa korruption ehkiisemisessd, Etyjlld on useampia ndihin
tavoitteisiin tihtddvid hankkeita. Korruption ehkiisemiseen ei ole olemassa ihmeldikettd. Sen
kitkemiseen tarvitaan useita avoimuutta lisddvid kdytinnon muutoksia, lainsiddannon osa-
uudistuksia, ohjeita, henkilokunnan koulutusta, yleison tietoisuuden lisddmistd — sekd aikaa ja
karsivillisyytta.

Useampi missiomme osasto osallistuu rahanpesua ehkiisevin lainsidddnnon kehittimiseen
sekd tukee viranomaisten ja rahoituslaitosten kdytinnon ty6td rahanpesun ehkidisemiseksi.
Hanke ldhti kdyntiin Etyjn ja Albanian valtiovarainministerion yhteistyossd jarjestimasti ja
EU:n ja Yhdysvaltain suurlihetyston rahallisesti tukemasta alueellisesta konferenssista, jossa
Albanian rahanpesun ehkiisemisestd vastaavat viranomaiset saivat kosketuksen kansainvili-
siin alan asiantuntijoihin.

Thmisoikeuskysymyksissd teemme yhteistyotéd paikallisen oikeusasiamiehen, ombudsmanin
kanssa. Télld hetkelld tuemme erityisesti hidnen vireille panemaansa hanketta tyontekijéiden

aseman parantamiseksi. Albaniassa on yleistd muun muassa se, ettd tyonantaja jittdd sosiaali-

!¢ Lakiehdotus ja sen perustelut loytyvit englanniksi ja albaniaksi osoitteesta www.osce.org/albania/.
'7 Ks. edelld jakso Oikeusjarjestelmin taso, alav. 2.
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maksut maksamatta ja ettd tyosuojelunormeihin suhtaudutaan vilinpitiméttomisti. Hank-
keessa tarvittavan aineiston kerddmiseen osallistuvat myos kenttitoimistomme. Ne avustavat
osastoamme niin ikd4dn omissa selvityksissimme, joista toisessa kartoitetaan vihemmistojen
koulutusmahdollisuuksia ja toisessa virkamiesten asemaa. Muun muassa viranhaku- ja viran-
tayttoprosessit kaipaavat avoimuutta. Virkamiehid myos erotetaan usein mielivaltaisesti, var-
sinkin vaalien jilkeen.

Tutkintavankeja pidetddn Albaniassa epdinhimillisessd ahtaudessa ja ala-arvoisissa hygie-
niaoloissa. Alaikdiset jakavat tdysikdisten kanssa samat tilat ja olosuhteet. Julkaisimme tdsti
dskettdin laajaan kenttdtutkimukseen perustuvan raportin, joka jaettiin suosituksineen paikal-
lisille viranomaisille ja poliitikoille. Oikeusministeri on sen jilkeen pitimissidn puheessa
ilmoittanut tutkintavankien aseman parantamisen olevan oikeusministerion lihiajan tavoite-
ohjelmassa. Kenttitoimistomme havainnoivat tilanteen kehittymisti eri puolilla maata.

Olemme my6s omalla hankkeellamme tukemassa Unicefin ja oikeusministerion yhteistyotd
lasten asemaa koskevan lainsddddnnén parantamiseksi ja jo olemassa olevan lainsddddnnén
implementoimiseksi.

Silloin kun on kysymys ihmisoikeusasioista ja huonosta hallintokdytinngstid, parannusta
saadaan usein aikaan jo sill4, ettd Etyj osoittaa olevansa kiinnostunut asiasta.

Edelld olen késitellyt vain sellaisia hankkeita, joista missiomme oikeudellinen osasto vastaa
tai joissa se on keskeisesti mukana. Mission muutkin osastot tekevit tyotd, joka vaikuttaa
oikeusvaltioperiaatteiden toteutumiseen, ihmisoikeuksien suojaan ja kansalaisaktiviteetin li-
sddamiseen. Demokratisoimisprosessi ja oikeusvaltioperiaatteiden edistiminen kiyvit kisi
kadessd.

Tapahtuuko kehitysta?

Suomalainen on kauhuissaan kuullessaan sellaisista laittomuuksista, joista olen edelld kerto-
nut. Mutta jos katsoo taaksepdin, erityisesti kaaosvuosiin 1997 ja 1998,'® on Albaniassa tapah-
tunut paljon kehitystd. On saatu aikaan moderni perustuslaki, ja se on yleisesti hyviksytty
yhteiskunnan peruskiveksi. Tarkeimmat yhteiskuntaelimén alueet on sdannelty uusilla laeilla.
Vaalilainsdadantod on kehitetty, ja vaalit sujuvat aikaisempaa laillisemmin. Hallitus laatii stra-
tegioita: organisoidun rikollisuuden voittamiseksi, korruption ehkiisemiseksi, vammaisten
aseman parantamiseksi. Vaikka ne eivit kdytinngssd vield kovin paljon merkitsisi, ne osoitta-
vat kuitenkin suunnan. Kansainvilisten standardien saavuttaminen on politiikassa otettu oh-

jenuoraksi. Halu on, mutta kykyé on vield saatava lisdd. Etyj, EU ja Yhdysvallat painostavat

'8 Albanian demokraattinen kehitys alkoi kommunistivallan kaaduttua vuonna 1991. Maa joutui kuitenkin kaaoksen
valtaan vuonna 1997 ns. pyramidirahoitusjirjestelyjen romahdettua ja suuren osan kansasta menetettyid sddstonsa.
Mm. armeijan asevarastot rydstettiin, ja rydstdmurhat ja muut vikivaltaisuudet olivat arkipdivdd. Kun Etyjn missio
etabloitui Albaniaan vuonna 1997, sen tehtivi painottui turvallisuuden palauttamiseen ja rajavalvontaan.
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hallitusta ja tukevat voimakkaasti kehitystd demokratian ja oikeusvaltioperiaatteiden juurrut-
tamiseksi. Poliitikot joutuvat ottamaan nidmi neuvot vakavasti, jos haluavat pddstd osaksi
linsimaista perhetti.

Edistystd on tapahtunut my®6s siind, ettd julkisuus on lisddntynyt yhteiskunnan toiminnois-
sa. Koulutuksen tasoa on niin ikdin kyetty kansainviliselld tuella jossain méirin kohentamaan.
Nimad seikat vaikuttavat vihitellen kansalaisaktiivisuuteen, joka onkin hiljalleen nousussa.

Suuri haaste on elintason nostaminen. Arviolta 30 prosenttia kansasta eldd koyhyysrajan
alapuolella. Elintason ja koulutustason kohentaminen ovat demokratian toimivuudelle elin-
tarkeitd. Valitettavasti yhteisen hyvan eli koko kansan etujen ajaminen ei ole vield poliitikkojen
prioriteettilistalla kovin korkealla. Kansainvilinen yhteis6 joutuu tdssa vield tekemiin tyotad
suunnan nayttdjand.

Medialla on Albaniassa kohtuullisen vapaat toimintamahdollisuudet. Tasoltaan se on kirja-
vaa. Sidhkoisessd mediassa on alettu yhd useammin kiinnittdd huomiota kansalaisten elin-
ympiriston ongelmiin. Albanian luonto on uskomattoman kaunis — jylhid vuoria, upeita
rantoja, oliivipuutarhoja —, mutta ympéristoasiat ovat heikolla tolalla. Timan ongelman hoita-
misessa on otettu vasta hyvin vaatimattomia askelia.

Korruptiota ei ole saatu aisoihin, mutta se ei ole enid niin julkeata kuin aikaisemmin. Nyt
siitd voi joutua rikosoikeudelliseen vastuuseen tai erotetuksi virastaan. Kaduilla ei myoskiin
endd nie poliisin hakkaavan mielenosoittajia eikd muita piditettivid, ja liikennekurissakin on
tapahtunut edistymistd. Sddntojd opitaan siis vihitellen noudattamaan.

Naisten osuus polititkassa on hyvin vihidinen ja naisten vaikutusmahdollisuuksissa on
muutenkin toivomisen varaa. Albaanipoliitikot eivit ole vield ottaneet naisten aseman paran-
tamista tosissaan, mutta timakin aihe on tulossa poliittiseen agendaan kansainvilisestd pai-
nostuksesta. Kansalaisten tasapuolisten osallistumismahdollisuuksien eteen on muutenkin
tehtévi vield paljon tyotd. Lasten oikeudet ovat vasta tulossa poliitikkojen tietoisuuteen, vaikka
Albania on kansainvilisesti sitoutunut lapsen aseman turvaamiseen useammassakin sopi-
muksessa.

Albaniassa tapahtuu kehitystd pienin askelin ja vililld takapakkia ottaen, mutta jatkuvasti
kuitenkin tapahtuu. Muutosta korostaa myos padkaupungin uusi ilme. Tiranan keskustaa
kunnostetaan ja taloja maalataan iloisen monivirisiksi. Kommunismin ankea harmaus saa-
daan ndin hdipymain. Ei kuitenkaan pidd menni katsomaan pihan puolta, silld se on jitetty
entiselleen, rikkindiseksi ja torkyiseksi; vain ne seindt on kunnostettu, jotka nakyvit padkadul-
le. Mutta onhan sekin askel eteenpdin, ettd edes julkisivu on kunnossa.

Etyjlld on keskeinen rooli Albanian yhteiskunnan kehittimisessd lansimaiset normit taytta-
viksi demokratiaksi. Niin ollen Etyjn mission osana voi tuntea saavansa jotakin aikaan ja
olevansa hyodyksi. Jayhdt suomalaiset ovat sopivia tehtdvidn, jossa tarvitaan systemaattisuut-
ta, pitkdjanteisyyttd ja sitkeyttd. Suomalainen Etyj-suurlidhettilds Osmo Lipponen on Albanian
poliittisissa piireissd merkittdvi vaikuttaja. Hianen selked linjansa kestidd paikallisten poliitikko-
jen tempoilusta huolimatta, ja me asiantuntijat saamme omalle ty6llemme hineltd tiyden
tuen. Ndin saadaan tuloksia aikaan.
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Oikeusvaltiota rakentamassa
Tyo on t4illd vaativaa mutta myds antoisaa. Kun nikee, ettd jokin asia on mennyt perille ja

edistystd tapahtuu, on kuin saisi ylimaéraisen palkkion. Uskon, ettd oikeanlaisella kansainvili-

selld tuella Albaniasta vield tulee toimiva demokratia ja oikeusvaltio.
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Heikki Halila

Lainsaadantotoimin jarjestetyt yhdistykset

Tehtidvianasettelu

Suomessa on ollut voimassa eurooppalaisessa katsannossa varsin kattava yhdistyslaki vuodesta
1919. Se koskee yleislakina aatteellisia yhdistyksid. Vuoden 1919 YhdL 1 §:n 2 momentin
mukaan (tdmin) lain sddnnokset eivit koskeneet yhdistyksid, jotka "lainsdddantotoimenpitein
erityisid tarkoituksia varten jérjestetdan”. Nykyisen, vuodelta 1989 olevan lain 2 §:n 2 momen-
tin mukaan “yhteis60n, joka on lailla tai asetuksella jirjestetty erityistd tarkoitusta varten, titd
lakia sovelletaan vain sikili kuin niin on erikseen sdadetty”.

YhdL 2.2 §:sséd tarkoitettuja yhteenliittymid voidaan luonnehtia lainsdddéntotoimin jar-
jestetyiksi yhdistyksiksi, vaikka laissa kiytetddnkin nimitystd yhteiso eikd yhdistys. Aikai-
sempaan lakiin tehty muutos johtuu siitd, ettd niin vanhassa kuin nykyisessikin laissa tar-
koitettujen yhteenliittymien piiriin on kuuulunut subjekteja, jotka eivdt tdytd yhdistykselle
asetettuja tunnusmerkkeji.! Ne jadvit yleensd ja niin myos tidssd yhteisen tarkastelun ulko-
puolelle.

Lainsdddantotoimin jérjestettyihin yhdistyksiin kohdistuu useita tiedonintresseji. Hallinto-
oikeudellisessa ja -opillisessa tutkimuksessa niité tarkastellaan vilillisen valtionhallinnon orga-
nisaatioina.? Perusoikeuksien kannalta on olennaista, milld tavoin yhdistyksid voidaan ”jir-
jestdd” lainsddddntotoimin ja millaisia rajoja yhdistymisvapaus asettaa siidntelylle.* Perus-
oikeudellistumisen myotd timi tiedonintressi on titd nykyd muita ajankohtaisempi. Lain-
sddddntotoimin jirjestettyihin yhdistyksiin liittyy myos yhteisojen sisdistd toimintaa koskevia
ongelmia, joiden kytkeytymiselld julkisoikeudellisiin kysymyksiin on oma kiinnostavuu-
tensa.

Jaljempind esitettivit nikokohdat liittyvit lainsddddntotoimin jirjestettyjen yhdistysten

viimeaikaiseen kehitykseen. Maininnan varaan on jitetty eniten esilld ollut seikka, ylioppilas-

! Ks. Merikoski V. — Kurkela Pentti, Yhdistyslainsdddanto selityksineen, Porvoo 1955 s. 20.

? Ks. Kulla Heikki — Rosas Allan, Medelbar offentlig forvaltning. Begreppsutredning och problemomréaden. Abo 1981
ja Rosas, De offentligrittsliga foreningarna och det repressiva rittsskyddet s. 191-204 teoksessa Juhlajulkaisu Aarne
Nuorvala 1912 — 18/4 — 1982. Helsinki 1982.

? Ks. erityisesti Tuori Kaarlo, Yhdistymisvapaus s. 452-456 teoksessa Hallberg — Karapuu — Scheinin — Tuori —
Viljanen, Perusoikeudet, Helsinki 1999.
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kuntien pakkojdsenyys, koska ylioppilaskuntien oikeudellisesta statuksesta on valmisteilla

opinndytetutkimus.*

Viimeaikaisia lainsdadantotoimia
Viimeaikaisina lainsiidintdtoimina voidaan mainita seuraavaa:

— Liikennevakuutuslakiin vuonna 1993 tehdylld muutoksella (361/93) Liikennevakuu-
tusyhdistyksen tilalle tuli Liikennevakuutuskeskus.’

— Arvo-osuusjirjestelmidstd annetun lain (826/91) sddnnoksid on muutettu vuonna
1996 annetulla lainmuutoksella (1073/96). Lainsddddntotoimin jérjestetty yhdistys
arvo-osuusyhdistys korvattiin yhtiomuotoisella arvopaperikeskuksella.

— Vuodelta 1948 olevaan tapaturmavakuutuslakiin vuonna 1996 tehdyin muutoksiin
(1204/96) Tapaturmavakuutuslaitosten Liitto r.y. muuttui lainsddddntotoimin jirjes-
tetyksi Tapaturmavakuutuslaitosten Liitoksi.

— Korkeakoulujen ylioppilaskunnista ja osakunnista annetut asetukset ovat korvautu-
neet vuoden 1997 yliopistolain (645/97) ja sithen perustuvien asetusten sdannoksilla.

— Suomen Punaisen Ristin sddnnot sisiltiva asetus (416/50) on korvattu aluksi asetuk-
sella (1065/97) ja sittemmin lailla Suomen Punaisesta Rististd (238/2000). Tdhin
lakiin perustuu asetus (239/2000), joka sisdltdd Suomen Punaisen Ristin sddnnot.

— Vuodelta 1950 oleva metsinhoitoyhdistyksistd annettu laki (558/50) on korvattu
vuonna 1998 siddetylld metsinhoitoyhdistyksistd annetulla lailla (534/98). Tdhidn
lakiin perustuu asetus metsidnhoitoyhdistyksistd (1227/98).

— Vuonna 1975 kriminaalihuoltoty6n valtionavusta annetussa laissa (31/75) jérjestetty
Kriminaalihuoltoyhdistys on lakkautettu rangaistusten tiytintéonpanon hallinnosta
vuonna 2001 annetulla lailla (135/2001).

— Raha-automaattiasetus (676/67) on kumottu siihen sisdltyvine raha-automaattiyhdis-
tystd koskevine sddnnoksineen. Arpajaislaissa (1047/2001) on sddnnokset rahapeli-
yhteisoistd, ja Raha-automaattiyhdistyksestd on annettu valtioneuvoston asetus (1169/
2001).

— Kauppakamariasetus (337/88) on korvattu vuonna 2002 annetulla kauppakamarilailla
(878/2002).

Lihes kaikki lainsdddantotoimin jarjestettyjd yhdistyksida koskevat saddokset ovat noin kym-
menen viimeksi kuluneen vuoden ajalta. Ennen tuota aikaa on sdddetty vain Suomen Asian-
ajajaliitosta sekd erdistd ymparistooikeuteen kuuluvista yhteisoistd. Sdddosmuutokset koskevat

kuitenkin pddosin raameja, eivit aineellista sisdltod.

* Helsingin yliopisto opiskelijakorporaatioineen ja alumniyhdistyksineen on ollut yksi Pekka Hallbergin niyttimois-
td. Kuohunnan vuonna 1968 jirjestettiin HYY:n yleinen kokous, jossa kisiteltiin mm. yliopilaskuntien pakkojése-
nyyttd. Puheenjohtajina olivat Timo Laatunen ja Pekka Hallberg. Ks. Kolbe Laura, Eliitti, traditio, murros, Helsingin
Yliopiston Ylioppilaskunta 1960—1990, Keuruu 1996 s. 366. Hallberg oli tuolloin Pykild r.y:n puheenjohtaja ja HYY:n
varapuheenjohtaja.

®> Kyseessi oli ldhinnd vain direktiivistd johtuva nimenmuutos. Ks. HE 340/92 s. 9.
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Yhdistymisvapaus ja lainsddddntotoimin jérjestetyt yhdistykset

Suomessa on pitkddn ajateltu, ettd yhdistymisvapaus koskee lihinnd vain vapaaehtoisesti
perustettuja yhdistyksid, ei vilillisen valtionhallinnon orgaaneja.® YhdL 2.2 §:ssd tarkoitettuja
yhdistyksii on siten katsottu voitavan sddnnelld yhdistymisvapaudesta riippumatta. Perustus-
lakivaliokunnan kannanmadirityksien mukaan negatiivinen yhdistymisvapaus yhdistymis-
vapauden ulottuvuutena ei ole koskenut ainakaan sellaisenaan lainsddddntotoimin jarjestettyjd
yhdistyksid.” Yhd voidaan myos todeta, ettd yhdistymisvapaus koskee vain aatteellisia yhdis-
tyksid, ei taloudellisia yhteenliittymia.®

Viimeistddn perusoikeusuudistuksen myo6td on vakiintunut se kisitys, ettd perusoikeuksien
rajoittamisedellytykset koskevat myos vilillisen valtionhallinnon orgaaneja. Yhdistymisvapaus
— erityisesti negatiivinen yhdistymisvapaus ja sithen liittyvd maksuvelvollisuus — koskevat
tdmidn mukaisesti myds lainsddddntotoimin jarjestettyjd yhdistyksid. Kehitys lienee johtunut
perusoikeusdoktriinin muovautumisesta sensitiivisempaidn, ongelmia herkemmin nikeviin
suuntaan. Vaikutusta on saattanut olla myds silld, ettd negatiivinenn yhdistymisvapaus on
tullut mainituksi (perustus)laissa yhdistymisvapauden ulottuvuutena.’

Perustuslakiuudistuksen esit6issd on merkittdvi kirjaus siitd, ettd negatiivinen yhdistymis-
vapaus ei estd perustamasta lainsddddntotoimin julkisoikeudellisia yhdistyksid julkista tehta-
vdd varten eikd sddtimastd lailla jasenyydestd tillaisessa yhdistyksessd. Yhdistymisvapautta ei
tule kuitenkaan rajoittaa enempdi kuin on vilttimatontd laissa sdddetyn julkisen tehtdvin
hoitamiseksi.'’

Lainsdddantotoimin voidaan ndin jirjestdd yhdistyksid vain tietyissd rajoissa. Negatiivisesta
yhdistymisvapaudesta luopumiseen lainsdddidntotoimin jarjestetyissd yhdistyksissd vaaditaan
erityisid syitd.!! Tuorin mukaan perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaan hyvak-
syttdvi peruste voi olla vain yhdistyksen tehtdvien julkinen luonne.'

Esitetyin tavoin yhdistykselld on oltava julkinen tehtdvi, jotta se voidaan jarjestdd lainsda-

dédntotoimin. Puhtaasti julkisoikeudellinenkaan tehtdvi ei ilman muuta oikeuta jirjestimain

¢ Ajattelutapaa kuvaa Merikosken viitoskirjassaan kdyttima luonnehdinta. Puhuessaan VYhdL 1.2 §:ssé tarkoitetuis-
ta yhdistyksistd Merikoski kayttdd ilmaisua yhteenliittymit, joiden toiminta on jollakin tavoin valtiovallan toimintaa
ja jotka on sen vuoksi erotettu yhdistyslain alaisuudesta. Ks. Merikoski, Yhdistymisvapaudesta, Helsinki 1935 s. 99.
Todettakoon, ettei yhdistymisvapaus ihmisoikeutena koske Euroopan ihmisoikeussopimuksen mukaan julkisoikeu-
dellisia yhdistyksid. Ks. PerVL 3/1997 s. 3—4.

7 Ks. esim. Tuori, Yhdistymisvapaus s. 452—454 teoksessa Perusoikeudet.

8 Ks. oppihistoriallisesti Merikoski, Yhdistymisvapaudesta s. 109 ss. sekd nykytilanteen kannalta Tuori, Yhdistymis-
vapaus s. 439 teoksessa Perusoikeudet.

? Negatiivinen yhdistymisvapaus luettiin doktriinissa jo aikaisemmin yhdistymisvapauden piiriin. Ks. esim. Halila
Heikki, Toimivaltajako yhdistyksissd, Vammala 1993 s. 244-245 ja 251 ja Saraviita Ilkka, Perustuslaki 2000, Helsinki
2000 s. 149-150.

10 Ks. HE 309/1993 s. 60.

" Vuoden 1993 metsistyslain mukaan riistanhoitoyhdistyksissi ei endd ole pakkojdsenyyttd. T4td perusteltiin lyhyes-
ti silld, ettei kenenkdin ole pakko kuulua mihinkiin yhdistykseen. Ks. HE 300/1992 s. 25-26. Téhin on viitattu
myohemmin, ks. esim. PerVL 3/1997 s. 3. Jasenyys ei synny, jos asianomainen irtisanoutuu siitd. Ndin ei jasenyydesta
voitaisi yhdistymisvapauden vuoksi mairati rekisterdidyissd yhdistyksissa.

'2 Ks. Tuori, Yhdistymisvapaus s. 455 teoksessa Hallberg et al, Perusoikeudet.

38



Lainsddddntotoimin jdrjestetyt yhdistykset

yhdistystd lainsdddantotoimin. On oltava riittdvit syyt sithen, ettd myos sen muista tehtdvistd
ja sisdisestd toiminnasta on sdddettdvi erikseen.

Yhdistymisvapauden kunnioittaminen perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten myoti
koskee muitakin ulottuvuuksia kuin negatiivista yhdistymisvapautta eli esimerkiksi yhdistys-
autonomiaa. Useissa lainsdddantotoimin jérjestetyissd yhdistyksissd on sdddetty hallituksen
mandaattipaikoista.”” Tdm4 rajoittaa yhdistysautonomiaa. Siksi jérjestelylle on oltava asian-
mukaiset perusteet ja toisinpdin — yhdistysti ei voida jérjestdd lainsdddédntotoimin sen vuoksi,
ettd hallituskvootit halutaan jérjestda tavalla, joka ei ole yhdistyslain mukaan mahdollista.
Ilman perusteltua syytd ei jaseneltd tulisi evitd sellaista mahdollisuutta reagoida padtoksen
patemittomyyteen, josta on rekisterdidyissd yhdistyksissd sdddetty YhdL 32—33 §:ssi.

Kun kysymys on ollut liikenne- ja tapaturmavakuutusta koskevan lakisditeisen vakuutus-
toiminnan tarjoamisesta, syyt pakkojasenyydellekin perustuvan yhdistyksen jarjestimiseen
ovat olemassa. Julkisen tehtdvdn osuus on erityisesti Tapaturmavakuutuslaitosten Liitossa
verrattain vihdinen muttei kuitenkaan olematon.

Metsdnhoitoyhdistyksissd saatetaan julkista tehtidvid perustella kansallisvarallisuuden hoi-
tamisen tarpeella. Julkinen palvelutehtdvi on mahdollistanut kauppakamarilaitoksen jarjesta-
misen lailla, mutta pakkojidsenyyteen ei ole ollut oikeudellisia edellytyksid. Vaikka kauppaka-
marilaitoksella on julkisia tehtdvii, oikeudellista perustetta ei olisi sille, ettd tietynsuuruisten
yritysten tulisi olla niissé jasenind.

Eduskunnassa on ollut esilld se, tulisiko ammattikorkeakoulujen oppilaskuntien olla lain-
sdddantotoimin jirjestettyjd yhdistyksid. On ollut perusteltua, ettei nédin ole tehty. Oppilaskun-
nat eivit ole silld tavoin traditioon perustuvalla tavalla julkisen vallan organisaation osia kuin
yliopistojen ylioppilaskunnat ja osakunnat, eikd niilld ole samanlaisia julkisia tehtdvia."*

Kun arvioidaan, milloin yhdistys voidaan jérjestda lainsddadéntotoimin, on keskeisessd ase-
massa julkisen tehtdvin kisite. Sitd on kiytetty melko vakiintuneesti tissi asiayhteydessd niin
perusoikeusuudistuksen esitdissd kuin myohemmin mm. selvitettdessa hallituksen esityksessi
metsianhoitoyhdistysten palvelujen jirjestimistd metsinomistajille sekd kauppakamarilaissa.'®
Kisite on perustuslain my6té tullut yleiseen kidytt6on hallinto-oikeudessa.'®

Julkinen hallintotehtdvi nayttad kisitesisdlloltdan hieman laaja-alaisemmalta kuin perintei-
nen julkisoikeudellinen tehtdvi. Hallintolain esit6issdkin on todettu, ettd julkisista hallintoteh-
tavistd syntyy verrattain laaja hallinnollisten tehtdvien kokonaisuus. Sithen kuluu hallintopéa-
tosten tekemisen ohella yleisen edun toteuttamista ja julkisten palvelujen jarjestimistd.'” Erik-
seen ei ndy problematisoidun sitd, tarkoitetaanko julkisella hallintotehtdvilld samaa kuin

julkisella tehtdvilld. Huomioon ottaen julkisen hallintotehtdvin kisitesisillolle annettu laaja-

13 Ks. esim. Tapaturmavakuutuslaitosten Liiton osalta tyénantaja-, palkansaaja- ja vakuutusyhtidedustusta ja sen
perusteluja HE 227/1996 s. 21.

4 Ks. PerVL 74/2002 s. 3—4. Asiasta on nyttemmin annettu uusi esitys, HE 24/2004.

15 Ks. HE 309/1993 5. 60 ja PerVL 1/1998 s. 2.

16 Ks. esim. Niemivuo Matti — Keravuori Marietta, Hallintolaki, Porvoo 2003 s. 109—110.

7 Ks. HE 72/2002 s. 48.
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alaisuus ei eroja ilmeisesti ole. Yhdistyksen jérjestimisessi lainsddddntotoimin ei liene kiytin-
ndssd oltu tdysin sidoksissa sithen, miti julkisella tehtdvilld doktriinissa tarkoitetaan. Arvioin-
tiin vaikuttaa tdssikin asiayhteydessd my0s se, ettd yksityis- ja julkisoikeus kietoutuvat yhi
moninaisemmin toisiinsa. Lainsddddntotoimet ovat sitd paitsi voineet perustua myos riittd-
vdin julkiseen intressiin ja monopoliaseman jarjestimiseen yhdistykselle.

Oma kysymyksensd onkin, millaisia perusteita on nyttemmin monopoliaseman saavutta-
neen yhdistyksen jérjestimiseen lainsddddntotoimin. Jos olympialitkkeen asema urheilussa
vahvistuisi siten, ettd Kansainvilinen Olympiakomitea saavuttaisi samanlaisen aseman kuin
Kansainvilinen Punainen Risti, Suomen Olympiakomitean asema voitaisiin jirjestdd saman-
laiseksi kuin Suomen Punaisen Ristin. Pakkojdsenyytti ei voitaisi silti sdataa.

Jotta Suomen Antidopingtoimikunta ADT r.y. voitaisiin jarjestdd lainsddddntotoimin, tulisi
yhdistyksen nykyiset tehtdvit sddtdd laissa ja ainakin osan niistd tulisi olla julkisia tehtdvia.
Perusteena tulisi olla Maailman antidopingtoimisto WADA:n kansainvilisoikeudellisen sta-
tuksen vahvistuminen. Olisi myds ajateltavissa ettd Teosto r.y:n tehtdvit ja jirjestysmuoto
jarjestettiisiin lainsdddantotoimin. Lakisddteisten tehtdvien piiriin tulisi kuitenkin kuulua
julkisia tehtédvid, eikd pakkojasenyydelle olisi edellytyksia.

Sadtamistapaa koskevat ratkaisut

YhdL 2.2 §:ssd on edelld havaituin tavoin kiytetty ilmaisua lailla tai asetuksella jarjestetty
yhdistys. Osa siind tarkoitetuista yhdistyksistd olikin “jarjestetty” lailla, osa asetuksella, kun
nykyinen yhdistyslaki tuli voimaan. Asetuksella sddtiminen riitti, jos HM 28 $§:ssd asetetut
edellytykset tayttyivat. Yhdistyslainsdddannossi ei ollut sddnnoksia siitd, millaisia lainsddadédn-
totoimia tarvittiin.

PL 124 §:ssd on sdddetty hallintotehtdvdn antamisesta muulle kuin viranomaiselle seuraavaa:

Julkinen hallintotehtivd voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain
nojalla, jos se on tarpeen tehtdvin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvian hallinnon vaatimuksia. Merkittavia julki-
sen vallan kdyttod sisaltdviid tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

PL 124 § merKkitsi rajojen asettamista sille, millaisia tehtdvid lainsddddntotoimin jérjestetyille
yhdistyksille voidaan yleensd antaa. Tarkoituksenmukaisuutta ja hyvdd hallintoa koskevat
vaatimukset tayttynevit helpommin kuin muut lainkohdassa asetetut vaatimukset.'® PL 124 §
ei sindnsd koske sitd, miten yhdistys voidaan jérjestdd lainsddddntotoimin, vaan ainoastaan
julkisen hallintotehtdvin antamista tillaiselle(kin) yhteisolle. Jos yhdistys "jirjestetdan” muus-
sa sdddoksessd kuin siind, missé julkinen hallintotehtdvd méidratadn, joudutaan sddadosratkai-

sun antamista tarkastelemaan PL 80 §:n kannalta.

18 Ks. Saraviita, Perustuslaki 2000 s. 573.
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PL 80 §:n mukaan asetuksia voidaan antaa perustuslaissa tai muussa laissa sdddetyn valtuu-
tuksen nojalla. Sellaista ei yleensd ollut asetustasoisesti jirjestetyistd yhdistyksistd. PL 80 §:n
mukaan lailla on sdddettivd yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista. Tdmin vaati-
muksen on katsottu kattavan myos yksityisoikeudelliset oikeushenkilot ja julkisoikeudellisia
tehtidvid hoitavat yhteisot. Asetuksenantaja voidaan kuitenkin velvoittaa antamaan tarkempia
sddnnoksid yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin liittyvistd vihdisestd yksityiskohdasta."” Esi-
merkkejd voidaan esittdi siitd, miten timdn mukaisesti on toimittu.

Perustuslakiuudistus johti lainsdddantotoimin jérjestettyjd yhdistyksid koskevan sdantelyn
perkaamiseen, olihan moni yhdistys “jirjestetty” asetustasoisesti. Osassa yhdistyksistd kuten
kauppakamarilaitoksesta julkiset tehtdvit oli tullut annetuksi muualla kuin asianomaista yh-
distystd itseddn koskevassa laissa. Kauppakamarilakiin kuitenkin koottiin julkiset tehtdvit
muualta lainsdddannostd. PL 124 § ei ndin velvoittanut sddtdmasti lailla Keskuskauppakama-
rista ja kauppakamareista. Asetustie ei kuitenkaan ollut mahdollinen, kun PL 80 §:ssd mainit-
tua valtuutusta ei ollut.”!

Tavoitteena oli, ettd PL 124 §:std johtuvat ja johdettavat lainsdddantotoimet olisi saatu
valmiiksi vuoden 2000 alkuun mennessi tai ainakin pian sen jilkeen. Aikataulusta jouduttiin
joustamaan, mutta nyttemmin sidddgshankkeet on saatu pididtokseen. Prosessin yhteydessid

ministeridissd on voitu arvioida yleisestikin asianomaisten siddéksien muutostarpeita.

Onko perusteita madrittdd lainsddddntotoimin jérjestettyjen

yhdistysten luonnetta?

Doktriinissa on ollut tapana esittdd, ettd joko kaikki tai ainakin melkein kaikki lainsddadanto-
toimin jérjestetyt yhdistykset ovat julkisoikeudellisia.”* Kun lausumaa lihdetédin eritteleméin,
on otettava kantaa siihen, miti julkisoikeudellisella yhdistykselld tarkoitetaan ja mitd merkit-
see, kun yhdistys miéritelldan julkisoikeudelliseksi.

Lainsdddanngssd on kiytetty eri yhteyksissd kisitettd julkisoikeudellinen yhdistys. Niin on
tehty mm. aluksi hallintomenettely- ja sittemmin hallintolaissa sekd Kriminaalihuoltoyhdis-
tyksen osalta laissa kriminaalihuollon jdrjestimisestd ja rahoituksesta.”

Hallintomenettelylakia koskevassa hallituksen esityksessd julkisoikeudellinen yhdistys
maédriteltiin lainsdddantotoimin perustetuksi yhdistykseksi, joka harjoittaa julkisoikeudellisia
tehtdvid.”* Tdmadn midrityksen kautta jouduttiin hallinto-oikeuden syovereihin, julkisoikeu-

dellisten tehtdvien maddrittelyyn. Hallintolain esitoissd julkisoikeudellisen yhdistyksen luon-

19 Ks. Saraviita, Perustuslaki 2000 s. 384.

2 Ks. esim. HE Suomen Punaista Ristid koskevaksi laiksi HE 156/99 s. 6.

2! Ks. HE 106/2002 s. 8.

2 Ks. oppihistoriallisesti Merikoski, Yhdistymisvapaudesta s. 109.

» Ks. kriminaalihuollon jérjestimisesti ja rahoituksesta annetun lain (1035/96) 4 §.
# Ks. HE 68/1981 s. 10.
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nehdintaa on typistetty. Kyseisend yhdistyksend pidetddn ndet yhdistystd, joka on lailla tai lain
nojalla jarjestetty erityistd tarkoitusta varten. Erikseen on vield lueteltu joukko julkisoikeudel-
lisina pidettivid yhdistyksid kuten metsidnhoitoyhdistykset ja Metsistédjdin Keskusjirjesto.”

Keskustelua on kuitenkin kiyty siitd, ovatko esimerkiksi metsanhoitoyhdistykset yksityis-
vai julkisoikeudellisia.”® Nyttemmin tima kysymyksenasettely ndyttdd menettivin merkitys-
tdan, kun médrittely kiinnittyy siihen, mitd julkisella tehtdvilld ymmarretdan. Relevanttia on
yhi se, mit4 ja mihin toimintoihin julkisoikeudellisia sadd6ksid voidaan soveltaa lainsdddanto-
toimin jérjestetyissd yhdistyksissa.

Julkisoikeudellisen yhdistyksen tunnusomaisina piirteind on pidetty erityisesti itsemaaraa-
misoikeuden puuttumista sekd pakkojdsenyyttd.”” Nama viittaavat yhdistymisvapauteen. Kaik-
kia lainsddddntotoimin jdrjestettyd yhdistyksid ndmé tunnusmerkit eivit kuitenkaan koske,
eivit esimerkiksi Suomen Punaista Ristid. Vastaavasti julkisoikeudellinen ei ole rekisterdity
yhdistys, jolle on annettu lainsddddnndssd julkisen vallan harjoittamiseen kuuluvia tehtévig,
jos sen nauttimaa yhdistymisvapautta ei ole rajoitettu.

Yhdistykset on tapana jakaa aatteellisiin ja taloudellisiin.?® T#ll4 jaolla on merkitystd paitsi
yhdistymisvapauden kohdistumisessa myds mm. siind, millaista liiketoimintaa yhdistys voi
harjoittaa ja miten sen varat voidaan jakaa yhdistyksen purkautuessa. Aatteelliset yhdistykset
eivit voi jakaa jdsenilleen voittoa tai ylijadmaa toisin kuin taloudelliset. Aatteellisen yhdistyk-
sen varallisuutta ei voida sidnnonmukaisesti jakaa jdsenille toiminnan péityttyd toisin kuin
taloudellisissa yhdistyksiss.

Lainsdddantotoimin on jirjestetty sekd aatteellisia ettd taloudellisia yhdistyksii. Laki osoit-
taa kulloinkin sen, millaisia aatteellisen tai taloudellisen yhdistyksen normeja on sovellettava —

laki ei ole vdidrdssa. Yleisid periaatteita joudutaan soveltamaan, jos laista ei saada vastausta.

Sadntojen vahvistaminen ja sisilto

Myos lainsdaddantotoimin jérjestetyille yhdistyksille on vahvistettu sdannot, jotka tiydentdvit
asianomaista yhteisod sddntelevid lain sddnnoksid. Nama yhdistykset eivit sdidannonmukaisesti
voi itse vahvistaa sddntdjddn, vaan tdmikin tapahtuu lainsddddantétoimin. Siksi joudutaan
kiinnittimain huomiota sithen, misté asioista on sdddettdvi laissa ja mistd voidaan madratd
sddnnoissd ja ovatko sdantdjen madrdykset sopusoinnussa lainsddddntotoimin jarjestettyihin
yhdistyksiin ulottuvan yhdistymisvapauden periaatteen kanssa. Jarjeston myotivaikutus on
voitu laissakin sitoa sen kuulemiseen, mutta téti ei lainsdddantotoimin jarjestetyn yhdistyksen
asema kuitenkaan edellyta.

Kun Tapaturmalaitosten Liitto jérjestettiin lainsddddntoteitse, sidnnot vahvistettiin yhdis-

» Ks. HE 72/2002 s. 49.

% Ks. HE 171/1997 5.9 ja PerVL 1/1998 s. 4.

¥ Ks. oppihistorian osalta Halila, Suomen Asianajajaliitto yhdistyksend, Himeenlinna 1988 s. 45 ss.
% Ks. esim. Halila, Toimivaltajako yhdistyksissi s. 21-24.
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tyksen kuulemisen jilkeen asetuksella. Myds Suomen Punaisen Ristin sddnnot vahvistetaan
asetuksella. Sddntojen sisdltoon ei asetuksen antaja voi puuttua. Télld tavoin kunnioitetaan
valtiosopimuksen mukaisesti kansainviliseen jirjestoon kuuluvan Suomen osaston autono-
miaa.”” Kauppakamarilaissa ja metsdnhoitoyhdistyksistd annetussa laissa on sdddetty siitd, ettd
niissi laeissa tarkoitetut yhdistykset merkitdin omina yksikkoindan yhdistysrekisteriin, jossa
tapahtuu myo6s sdantdjen tarkastus normatiiviperiaatteen mukaisesti.

Yhdistyksen “jarjestimistd” koskevassa laissa olisi perusoikeusnakokulmankin vuoksi asian-
mukaista sddtdd jasenten oikeuksista ja velvollisuuksista. Jos mitddan viranomaiskontrollia ei
ole yhteison oikeushenkilostatuksen vahvistamisesta, tulisi laissa sddtdd myos siitd, mitd vaadi-
taan yhdistyksen oikeuskelpoisuuden saavuttamiseksi. Ndin on tehty Punaisesta Rististd anne-
tussa laissa.*® Yliopistolaissa on sen sijaan tiltd osin puutteita.

Raha-automaattiyhdistyksen oikeudellisesta rakenteesta ja jasenten asemasta ei ole sdadetty
laissa, vaan kaikki normit siséltyvit asetukseen. Kun jdsenyys ei ole pakkojisenyytti, perus-
oikeuksien kannalta tilanne ei ole arveluttava. Silti olisi voinut olla paikallaan, ettd arpajais-
laissa olisi sdddetty paitsi avustustoiminnasta my9s keskeisistd asioista rahapelitoiminnasta ja
Raha-automaattiyhdistyksen rakenteesta.’!

Vuodelta 1988 olevassa kauppakamariasetuksessa (337/88) oli sdddetty keskuskauppakama-
rista ja kauppakamareista. Asetusta annettaessa oli ollut kiistaa siitd, voidaanko siind mainita
kauppakamarilaitoksen tehtdvdnd markkinatalouden edistimisté, niin kuin tapahtui. Oikeu-
dellisia esteitd ei sithen ollut. Vaikka yhdistys on jérjestetty lainsdddantotoimin, sen ei tarvitse
olla ideologianeutraali.*”

Metsanhoitoyhdistyksistd annetun lain mukaan yhdistysten valtuusto valitaan postivaalilla.
Vaalitapa onkin tdssd tapauksessa tarkoituksenmukainen, joskaan minkéin rekisteroidyn yh-
distyksen ei tarvitse ottaa titd vaalitapaa kiyttoon. Hallituksen esityksen mukaan metsin-
hoitoyhdistysten valtuustojen vaalitapa olisi ollut enemmistdvaali. Postivaalit eivdt rekiste-
roidyissd yhdistyksissd ole pddsddnnon mukaan tillaisia. Siksi oli paikallaan, ettd perustuslaki-
valiokunta kiinnitti asiaan huomiota, ja timi kohta poistettiinkin laista.*

Vuonna 1991 sdéddetyssd laissa arvo-osuusjdrjestelmisti oli sédnnoksid arvo-osuusyhdistyk-
sestd. Lain 13 §:n mukaan arvo-osuusyhdistykseen sovellettiin YhdL 2—6 luvun sddnnoksid,
jollei arvo-osuusyhdistyksestd annetusta laista tai yhdistyksen sddnnéistd muuta johtunut.
Mistid tahansa yhdistyslain sddnnoksestd voitiin poiketa valtiovarainministerion vahvistamissa
sddnnoissd. Tastd aiheutui myos ongelmia. Niinpa hallitusvaali oli mééritelty arvo-osuusyhdis-
tyksen sddnnoissd suhteelliseksi, mutta niissi ei ollut onnistuttu kirjoittamaan sellaista méari-
tystd, joka olisi tayttinyt suhteelliselle vaalille asetettavat vaatimukset.

» Ks. HE 1/1998 5. 6-7.

% Ks. perusteluista HE 1/1998 s.6.

1 Ks. RAY:std Myllymiki Arvo — Tetri Eija, Raha-automaattiyhdistys kansalaispalvelujen takaajana, Vammala 2001
s. 56-58 ja Romppainen Esko, Raha-automaattiyhdistys ja kilpailu, Helsinki 2002 s. 26-28.

*2 Ks. asiaan yleisesti liittyvistd nakokohdista Halila, Asianajajaliitto s. 196 ss.

* Ks. PerVL 3/1997 s. 4.
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Vastaavanlaisia tilanteita on aiheutunut myos muissa yhdistyksissd erityisesti silloin, kun
taustalakina ei sovelleta yhdistyslakia. Tdssd voidaan tyytyd viittaamaan vain yhteen. Useissa
sddnnoissd on madratty ylimaardisen kokouksen pitdmisestd mainitsematta, ettd yhdistyksen

kokous itse voi pdattdd sellaisen pitimisestd.*

Piirteitd yhdistyksen perustamisesta ja purkamisesta

Tapaturmavakuutuslaitosten Liitto r.y. on ollut yksityisoikeudellinen yhdistys, jolle oli annettu
tiettyjd tehtdvid tapaturmavakuutuslain 30 a §:ssd. Jédrjestely oli harvinainen. Yleensahdn viran-
omaiset voivat antaa tehtdvid tai ehdotuksenteko-oikeuden lainkdytts- ja hallintoelimiin
asianomaisen alan edustavalla jarjestolle tai edustaville jarjestoille ilman, ettd nditd mainitaan
nimelti.

Tapaturmalaitosten Liitto r.y. muuttui vuonna 1997 lainsddddntotoimin jarjestetyksi yhdis-
tykseksi Tapaturmavakuutuslaitosten Liitto. Kolmikantaperiaate tuli lakiperusteiseksi, ja itse-
sadntelystd luovuttiin. Yhdistykseen tuli samalla pakkojdsenyys, ja sille maarattiin valtiokont-
torille aikaisemmin kuuluneita tehtdvid.” Tama tapahtui perustamatta uutta yhdistysta. Ver-
tailun vuoksi todettakoon, ettd asianajajalakia sdddettdessd Suomen Asianajajaliitto r.y. jatettiin
purkamatta ja perustettiin kokonaan uusi yhdistys, Suomen Asianajajaliitto.*

Tapaturmavakuutuslaitosten Liiton asema lain sanoja kédyttden jérjestettiin uudelleen. Hal-
lituksen esityksessd ei ollut yksiselitteisesti ehdotettu sddnneltdviksi sitd, miten tapahtuu
muuttuminen yksityisoikeudellisesta lainsddaddntotoimin jirjestetyksi yhdistykseksi. Valiokun-
takisitelyssd asia tulikin vield esiin. Sosiaali- ja terveysvaliokunta esitti, ettd lain 30a §:d4n
lisattdisiin 7 momentti, jonka mukaan tdmin lain voimaantullessa tapaturmavakuutuslaitos-
ten Liitto ry:std tulee Tapaturmavakuutuslaitosten Liitto.”” Selventidvdd momenttia ei lakiin
kuitenkaan tullut.

Arvo-osuusyhdistys on muutettu osakeyhtioksi arvo-osuusjirjestelmastd annettuun lakiin
tehdylld muutoksella. Ndin tapahtui ex lege sellainen oikeussubjektimuutos, joka ei Suomen
yhteisdoikeuden mukaan olisi muutoin mahdollinen. My6s Kriminaalihuoltoyhdistys on lak-
kautettu ja sen tehtdvit siirretty viranomaiskoneistolle. Sen varallisuuden péddosa siirettiin
yksityisoikeudellisille subjekteille.”® Menettely oli asianmukainen. Vaikka yhdistys on julkisoi-
keudellinen, sen varat eivit kuulu purkautumistilanteessa valtiolle toisin kuin valmisteluvai-
heessa tiettdvasti arveltiin.

Kauppakamareista on sdddetty laissa, jota yhdistyslain sdéannokset tdydentdvit. Lainsdddadn-

* Vrt YhdL 20.2 §.

% Ks. HE 227/1996 s. 16.

% Ks. Halila, Asianajajaliitto s. 29-31. Asianajajaliitossa jisenkunta ei pysynyt samana toisin kuin ex lege Tapaturma-
vakuutuslaitosten Liitossa.

7 Ks. StVM 39/1996 5. 2.

* Ks. HE 136/2000 s. 16.
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totoimin jirjestettyjen yhdistysten perusidean mukaista voisi olla, ettd kauppakamarien raken-
nejirjestely edellyttiisi lainsddddntotoimia. Kauppakamarilaitos on kuitenkin dynaaminen
organisaatio. Siksi on ollut tarkoituksenmukaista, ettd muutokset voidaan tehd4 hallinnollisin
toimin.

Kauppakamarin perustaminen on luvanvaraista. Luvan myontdd Keskuskauppakamarin
esityksestd KTM. Luvanvaraisuusjirjestelmi ei ole sopusoinnussa yhdistymisvapauden kanssa.
Lainsdddantotoimin jarjestetyissd yhdistyksissd menettely on kdynyt pidinsd asianmukaisten
oikeudellisten takeiden myotd.*

IIman Keskuskauppakamarin esitysti ei uutta kauppakamaria voida perustaa. Lupa voidaan
myontdd yhteisolle, jolla on kauppakamarille sdddettyjen julkisten tehtdvien hoitamiseen tar-
vittavat taloudelliset ja toiminnalliset edellytykset. Laissa on ndin asetettu harkintavallan rajat.
KTM:n tekemistd pdatoksestd voidaan valittaa hallinto-oikeuteen.

KTM voi peruuttaa perustamisluvan samalla tavoin kuin hallintoluvan yleensikin, jos luvan
antamisen olennaiset edellytykset eivit endi tayty. Lupa voidaan evdtd mm. insolvenssitilan-
teen vuoksi. Jos perustamislupa evitdin, kauppakamareiden alueelliseen peittoon jidd aukko.
Tdma on syytd tayttdd joko perustamalla uusi kauppakamari tai laajentamalla olemassa jo
olevien kauppakamarien aluetta huolimatta siitd, ettd kauppakamarilaissa ei ole sdddetty
kauppakamarien aluejaon perusteista. Laissa ei ole nédin edellytetty sitikain, ettd tietylld alueel-
la toimisi vain yksi kauppakamari.* Ei kauppakamarin niin kuin ei rekisteréidyn yhdistyksen
sddnnoissd tarvitse madritd sen alueesta. Keskuskauppakamari voi kauppakamarilain 1 §:n
mukaan muuttaa aluejakoa sdantojd muuttamatta.*!

Kauppakamarilain mukaan kauppakamari on viipymaitti ilmoitettava merkittaviksi yhdis-
tysrekisteriin, kun toimilupa on myonnetty. Yhdistysrekisterissi pidetddn néin rekisterid kaup-
pakamarilaissa sdddetyistd yhdistyksistd. Jarjestely on sikili tarkoituksenmukainen, ettd myos
lainsdddantotoimin jirjestetyissd yhdistyksissd sddntojen ja niiden muutosten voimaantulo on
syyta liittdd viranomaismyotavaikutukseen. Kun kauppakamarijirjestoihin sovelletaan yhdis-
tyslakia, ei olisi perusteltua, ettd jokin muu viranomainen kuin yhdistysrekisteri tutkisi sdanto-
jen yhdistyslain mukaisuutta.

Kun kauppakamariin ja keskuskauppakamariin sovelletaan yhdistyslakia, jollei kauppa-
kamarilaissa muuta sdddetd, myos sidntomuutosten voimaantuleminen edellyttia rekisterdin-
tid yhdistysrekisterissd, ei sen sijaan muuta viranomaismyotavaikutusta. Tdssd ei toki ole
mitddn “jarjestelminvastaista”, vaikka lainsddddntotoimin jérjestettyjen yhdistysten tunnus-
merkkind onkin ollut se, ettei niitd merkiti yhdistysrekisteriin.

Yhdistyslain soveltaminen kauppakamareihin ja keskuskauppakamariin merkitsee sit4, ettd

my6s ndma yhdistykset voidaan lakkauttaa tuomioistuimessa YhdL 43 §:ssi sdddetyin edelly-

¥ Vrt. luvanvaraisuutta yhdistyslaissa Halila Heikki — Tarasti Lauri, Yhdistysoikeus, 2. p, Jyviskyld 1996 s. 75-77.

0 Hallituksen esityksessd on katsottu, ettd jos toimilupa peruutetaan, julkiset tehtivit on siirrettiivd toiselle kauppa-
kamarille. Ks. HE 106/2002 s. 16. Tami ei kuitenkaan edellytd alueellisen peiton kattavuutta.

1 Vrt. yhdistymisvapauteen rajautuvaa disponoimisvapautta tissd suhteessa rekisterdidyissd yhdistyksissd Halila,
Toimivaltajako yhdistyksissd s. 608.
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tyksin. Toiminta voi néin lakata joko hallintoviranomaisen peruutettua hallintoluvan tai tuo-
mioistuimen lakkautettua yhdistyksen. Poissuljettua ei ndin ole se sinidnsi teoreettinen asetel-
ma, ettd samanaikaisesti on vireilli KKO:ssa kauppakamarin lakkauttamista koskeva riita-asia

ja KHO:ssa hallintovalituksen késittely toimiluvan peruuttamisesta.

Erityistapaus osakunnat*

Helsingin yliopistosta vuonna 1991 annetun lain (854/91) 36 S:ssd oli sdddetty ylioppilas-

kunnasta ja osakunnasta seuraavaa

Ylioppilaskunta ja osakunnat. Yliopiston opiskelijat muodostavat ylioppilaskunnan.
Opiskelijat voivat kuulua osakuntiin.
Ylioppilaskunnalla ja osakunnilla on oikeus itsehallintoon siten kuin asetuksella sdddetdén.

Kun Helsingin yliopistosta annettiin edelld mainittu laki, voimassa oli 17.11.1972 annettu
asetus Helsingin yliopiston ylioppilaskunnasta ja osakunnista (756/72). Se pysyi sellaisenaan
voimassa Helsingin yliopistosta annetun lain sddtdmisen jalkeenkin. Téssé laissa madriteltiin
osakuntien tehtavat.

Opiskelijoiden kuuluminen osakuntaan oli vapaaehtoista; pakkojdsenyys oli kumottu
vuonna 1937.* Opiskelija saattoi kuulua yhteen osakuntaan. Asetelma oli samanlainen kuin
uskonnollisissa yhdyskunnissa. Osakunnan jdsen voitiin erottaa asetuksessa sdddetyin perus-
tein, vaikkei niistd olisi ollut mainintaa osakunnan sdinnoissi.

Osakuntien sddnnot vahvisti rehtori. Osakuntien jakamisesta, yhdistimisestd ja osakunta-
alueiden muutoksista péittivit asianomaiset osakunnat keskuudessaan. Piitos oli kuitenkin
rehtorin vahvistettava. Osakuntien inspehtorin ja kuraattorin kelpoisuusvaatimukset ja tehta-
vit médriteltiin asetuksessa. Osakunnilla oli oikeus yliopiston pienen konsistorin suostumuk-
sella madrita jasentensd suoritettavaksi maksuja osakunnalle. Osakunnan paidtoksestd sai valit-
taa pienelle konsistorille. Valitusoikeus ei ollut kuollut kirjain.

Osakuntien oikeudellinen status ja osakuntien sisdistd toimintaa koskevat oikeudelliset
sddnnot olivat vuoden 1997 loppuun asti edelld esitetyltd pohjalta lihteving varsin selvapiirtei-
set. Osakunnat olivat julkisoikeudellisia kahden seikan perusteella: ne kuuluivat yliopistoon,
eivitkd ne voineet madritd tehtdviddn. Jasenyyden sddntelyd kohtaan ei ollut huomauttamista.
Jasenyys oli vapaaehtoista, ja asetuksessa oli saddetty jasenen oikeussuojankin kannalta hyvik-
syttavilld tavalla niistd perusteista, joilla jasenyys paittyi.

Jos lainsdddannossd jarjestetyn yhdistyksen sddntojd ei merkitd yhdistysrekisteriin eika niitd
muutoinkaan tarkasteta, on ollut aiheellista, ettd yhdistyksen toiminnasta ja vastuusuhteista

2 Osakuntia koskevan tekstin pohjana on selvitys, joka on toimitettu 14.4.1999 yliopiston rehtori Kari Raiviolle.
Olin kirjoittava jdsen tydryhmassd, johon kuuluivat myds Antti Kivivuori ja Kaarlo Tuori.
# Ks. Tarjanne Tapio, Kirjoituksia ja lausuntoja, Vammala 1942 s. 119.
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annetaan legaalinormeja tai sddetddn tavasta, jolla sdannot asetetaan tai tarkastetaan viran-
omaistoimin. Kun osakunnat olivat (ja ovat) osa yliopistoa, oli perusteltua, ettd sddnnot
vahvisti yliopiston rehtori. Pieni konsistori oli puolestaan yliopistoyhteisossd osakuntalaitok-
seen nihden riippumaton orgaani ratkaisemaan osakuntien paitoksista tehtyja valituksia.

Ylioppilaskunnista ja osakunnista sdddetdin nyttemmin yliopistolain 40 §:ssd. Sen mukaan
opiskelijoiden keskuudessa voi toimia osakuntia, joilla on itsehallinto ja joista tarvittaessa
sdddetddn asetuksessa.

Yliopistolaissa tarkoitettu asetus — ylioppilaskunta-asetus (116/98) — on annettu 6.2.1998.

Sen 5 §:ssd on sdddetty osakunnista seuraavaa:

Osakuntien tarkoituksena on tukea ja kehittdd jdsentensd henkisid harrastuksia sekd
edistdd heidin sosiaalisia olojaan.

Helsingin yliopistossa on osakuntia, jotka vastaavat miérittyjd alueita. Sama alue voi
kuitenkin olla kahden tai useamman osakunnan yhteiseni osakunta-alueena. Opiskelija
voi kuulua vain yhteen osakuntaan.

Teknillisessd korkeakoulussa on ruotsinkielinen osakunta.

Liittyminen osakuntaan on vapaachtoista.

Osakunnan jisenistd, hallinnosta ja muusta toiminnasta sekd jasenten velvollisuudesta
suorittaa maksuja osakunnalle mairitidn osakunnan sddnnoissa.

Osakuntia koskeva sddntely on aikaisempaa niukempaa. Se on jittinyt avoimeksi sellaisia
seikkoja, jotka oli ennen jirjestetty asianmukaisesti lainsddaddnnossi.* Milldan viranomaisella
ei ole endd toimivaltaa vahvistaa osakuntien sddntojd. Siksi sddntojen vahvistamismenettely
jéisi vaille oikeudellisia vaikutuksia, vaikka entistd menettelyi jatkettaisiin. Ylioppilaskunta-
asetuksen 5 §:ssd on sdddetty vain siitd, mistd asioista osakuntien sddnnoissd on mainittava,
ei sen sijaan mitddn sdantojen sisillostd. Osakuntien nykyisissd sddnnoissd on madritty sidn-
tojen muutosmekanismista, mutta sitd voidaan muuttaa vapaasti ilman rehtorin myoti-
vaikutusta.

Osakuntaeldmissd on toisinaan tunnettu viehtymysti erilaisiin demokratiakokeiluihin ku-
ten avoimeen demokratiaan. Yhikin saatetaan havitella tilannetta, jossa osakunnan jisenyys
olisi avoin ja jossa ei olisi lainkaan vastuuta kantavaa hallitusta. Niin ikd4n saatettaisiin maara-
td siitd, ettd osakunta voisi jakaa osuuskunnan tavoin jédsenilleen voittoa tai ylijadmaa taikka
jakaa purkautuessaan omaisuuttaan jasenilleen.

Lakiin perustuvaa estettd ei nyttemmin ole esitetyille jirjestelyille. Silti voidaan kysy4,
olisivatko ne oikeudellisesti pétevid. Kaikki se, miti ei ole kielletty, ei ole tdssdkiddn asiayhtey-
dessi vilttamatti sallittua. Osakunnalta voi olla vaikea kiistdd oikeuskelpoisuutta, joka perus-

tuu lainsdddidntoon, vaikka sen sddnnot olisivat erikoiset.*” Myos osakuntien toimintaan vai-

* Laki sisaltad osakuntien julkiset tehtivit, ja se tayttdd ndin lainsdddantotoimin jdrjestetyille yhdistyksille doktrii-
nissa asetetut vaatimukset. Ks PerVL 3/1997 s. 3.

* Lainsdddantotoimin jdrjestetyissd ei oikeuskelpoisuuskysymys ole yleensd ongelma. Ks. kuitenkin KHO 18.1.1993
T 112, joka koski Suomen Punaisen Ristin osaston oikeutta valituksen tekemiseen.
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kuttavat kuitenkin yleiset yhteisooikeudelliset periaatteet, joiden myotd tiettyjd jarjestelyjd
voidaan pitdd pitemittomind. Niinpd on edellytettidvd, ettd oikeuskelpoisella yhteisolld on
hallitus.* Selkeinti olisi, ettd yliopiston rehtori voisi yha vahvistaa osakuntien sddnnot. Hanel-
14 tulisi olla oikeus vahvistaa tai olla vahvistamatta sdannot normatiiviperiaatteen mukaisesti.
Se, ettd ratkaisu ei kuuluisi yleishallintoviranomaiselle, olisi luontevaa osakuntien yliopisto-
yhteisostatuksen vuoksi.

Helsingin yliopiston ylioppilaskunnasta ja osakunnista vuonna 1972 annetun asetuksen
mukaan osakuntien jakamisesta, yhdistimisestd ja osakunta-alueiden muutoksista paattivit
asianomaiset osakunnat keskuudessaan. P4itos oli kuitenkin rehtorin vahvistettava. Kun reh-
tori ei nyttemmin vahvista osakuntien sddnt6ji, osakuntien jakaminen ja yhdistiminen tapah-
tuu ilman hinen tai kenenkddn muunkaan ulkopuolisen mydtavaikutusta. Tima ei ole tyydyt-
tdva ratkaisu varsinkaan velkojansuojan kannalta.

Myos osakunnan purkaminen niyttdd nyttemmin kdyvin pdinsd ilman viranomaismyoti-
vaikutusta. Mitddn ilmoitustakaan ei tarvitse tehdéd toisin kuin rekisterdityjen yhdistysten
purkautuessa. Osakunnat voivat ottaa sddntdihinsd myos purkautumisesta yleisistd yhteiso-
oikeudellisista periaatteista poikkeavia madrayksii. Ei ole taustalakia, jonka kanssa maédradysten
tulisi olla sopusoinnussa. Eri asia on, ettd yleisid periaatteita vastaamattomia miardyksid
rasittaa patemattomyysperuste.

Ylioppilaskunta-asetus ei koske vain sen voimaan tullessa olemassa olleita osakuntia. Uuden
osakunnan perustamista ei ndin ole kielletty. Nyttemmin ei kuitenkaan ole viranomaista, joka
tutkisi, tdyttddako osakunnaksi tarkoitettu yhteenliittyma ylioppilaskunta-asetuksessa osakun-
nalle asetetut tunnusmerkit ja voidaanko sitd pitdd oikeuskelpoisena yhteisond. Téti ei voida
pitdd tyydyttivin asiain tilana.*

Kun osakuntalainsddddnndssi ei ole reagointitapoja osakuntien padtosten patemattomyy-
teen, epitietoisuutta on siitd, miten oikeussuoja jirjestyy osakunnissa tehdyistd paatoksisti.
Osakunnat ovat julkisoikeudellisia yhteisojd. Siksi valitusviranomaisena tulisi olla hallinto-
oikeus. Tilanne selkiytyisi, jos muutoksenhaun perusteista sdddettdisiin ylioppilaskunta-ase-
tuksessa. Toivottavinta olisi, ettd valitusviranomaisena olisi osakuntalaitoksen ominaispiirteiti

korostavasti yliopisto-orgaani, yliopiston hallitus.

4 Ks. oikeushenkilon oikeudellisesta toimintakyvystd Kivimiki T. M. — Ylostalo Matti, Suomen siviilioikeuden
oppikirja. Yleinen osa, Porvoo 1973 s. 181-186.

7 Hallituksen esityksessd on kerrottu, ettei osakuntia koskevaa kiytintod ole tarkoitus muuttaa. Ks. HE 263/1996
s. 14. Ndin ei kuitenkaan niytd kdyneen.
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Access to a court ja valituskiellon kayttéedellytykset
kansallisessa hallintoprosessissa

Lihtokohtia

Valituskieltojarjestelman taustaa

Yleinen muutoksenhakuoikeus on vanhastaan hallintolainkiytt6jirjestelmdamme kulmakivia.
Tdmi periaatteellinen lihtokohta vahvistetaan nyttemmin perustuslain 21 §:ssé, jonka 1 mo-
mentin mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pditos
tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkédyttoelimen kisiteltdviksi. Sdannoksen tar-
koituksena on myos turvata Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappaleen seki
kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen 14 artiklan
1 kappaleen edellyttimi oikeus oikeudenkiyntiin kaikissa sopimusmaiéraysten tarkoittamissa
tilanteissa.! Taman oikeuden ulottuvuuksia on yksilon mahdollisuus saada kannaltaan tirkei
asia tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéyttoelimen kisiteltaviksi. Perustuslain
21 §:n 2 momentin mukaan oikeus hakea muutosta turvataan lailla.

Ennen nykyistd oikeustilaa yksilon oikeus saada asiansa kisitellyksi tuomioistuimessa tai
muussa lainkdyttoelimessa johdettiin kansalaisten yhdenvertaisuutta ja hallinnon lainalaisuut-
ta koskevista hallitusmuodon sdannoksistda (HM 5 ja 92 §). Yleiselle muutoksenhakuoikeudelle
pyrittiin siis loytdimain titd kautta perustuslakitasoiset kiinnekohdat. Tuomioistuinkontrollin
saatavuutta turvattiin my6s hallintolainkdyttolain (586/1996) edeltdjdssd, laissa muutoksen-
hausta hallintoasioissa (154/1950, HValL). Tuossa laissa sidddettiin muutoksenhaku mahdol-
liseksi niin valtioneuvoston ja ministerididen kuin ylempien ja alempien hallintoviranomais-
ten padtoksisti.

Vaikka yleiselld muutoksenhakuoikeudella katsottiin olevan tirked merkitys yksilon oikeus-
turvan ja jopa hallintolainkdyttojarjestelmin uskottavuuden kannalta, periaatteellista estettd ei
toisaalta katsottu olevan muutoksenhakuoikeutta nimenomaisesti rajoittavalle sdintelylle.

' Ks. HE 309/1993 vp s. 73.
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HValL 4 § sisilsi valtuutuksen sddtdd poikkeuksia valitusoikeudesta.? Valituskieltoja saatettiin
asettaa paitsi lakitasolla myos asetuksentasoisesti. Niinpad 1970-luvulle tultaessa HValL:n sovel-
tamisalalta olikin loydettavissd useita satoja valituskieltoja. Valituskiellot saattoivat esimerkiksi
koskea maarittyjd asiaryhmii tai tietyn viranomaisen paitoksid. Pekka Hallbergin viitoskirja-
tyon, jossa selvitettiin hallintolainkiyton kehitysti ja valitusinstituutin soveltuvuutta oikeus-
turvakeinoksi, yhtend tutkimusteemana oli valituskieltojdrjestelman kiyttoalan kartoittaminen.

Hallberg kiinnitti viditoskirjassaan huomiota muun ohella siihen, ettd valituskieltoja oli
perusteltu lakiesityksissd vain poikkeuksellisesti.> Silloinkin, kun niin oli tehty, perustelujen
tarkoituksena lienee Hallbergin mukaan ollut yleisesti vain viitata tosiasiallisiin olosuhteisiin.
Tdmid argumentointi jitti avoimiksi muutoksenhakurajoitusten tosiasialliset tarkoitusperit
samoin kuin oikeussuojajirjestelmii koskevat systemaattiset nikokohdat. Hallberg suhtautui
valituskieltojen kidyttimiseen kaiken kaikkiaan pidittyvisti katsoen perustelluksi rajoittaa
niiden kdyttoalaa ainoastaan poikkeustilanteisiin.*

Niiden valituskieltojen huippuvuosien jilkeen muutoksenhaun rajoittaminen on kdianty-
nyt 1990-luvulta alkaen selvdidn laskusuuntaan. Yhtend syyni on oikeustieteessi kiyty keskus-
telu, jossa valituskieltoihin on suhtauduttu ajoittain hyvinkin kriittisesti.’ Tdmian ohella selked
rajataite on ihmis- ja perusoikeuksien merkityksen kasvussa suomalaisessa oikeusjirjestelmis-
sd. Perustusoikeuskomitean mietinngssé todettiin ikddn kuin jatkona aikaisemmalle keskuste-
lulle, ettd ongelmallisia olivat sellaiset laissa tai asetuksessa sdddetyt valituskiellot, joissa oli
kysymys yksilon oikeuksia tai velvollisuuksia koskevasta asiasta. Komitean mukaan tulikin

selvittdd olemassa olevien valituskieltojen suhde Suomen ratifioimiin ihmisoikeussopimuksiin.®

Tehtavarajaus

Valituskieltoihin on siten suhtauduttu kansallisessa keskustelussa jo pitemmin aikaa varauk-

sellisesti. On ldhdetty siitd, ettd ndmé jirjestelmissdmme varsin yleiset mutta usein heikoin

2 Kielto valittaa ylemmin ja alemman hallintoviranomaisen pdatoksestd sidottiin kuitenkin erityisiin tapauksiin. Ks.
KHO:n lausunto 6.3.1950 HValL:sta (KHO II 1950 s. 518-530), jossa osin puollettiin valituskieltojarjestelman
laajentamista ja ulottamista muun muassa nimitysvalituksiin.

? Ks. Pekka Hallberg, Hallinto-oikeudellisen valituksen kiyttdalasta, Vammala 1978 s. 146—149.

* Hallbergin mukaan muutoksenhaun rajoittamiseen oli suhtauduttava pidéttyvisti ainakin niissd tapauksissa, joissa
pidtos koski vilittomasti yksityistd kansalaista ja sen merkitys ei ollut vihdinen. Hallbergin mukaan valituskiellot
olivat kansalaisten kannalta ymmarrettdvid lihinna niissd tapauksissa, joissa muutoin oli riittdvit oikeusturvan takeet
tai joissa muutoksenhaulla ei oikeusturvan kannalta selvastikddn ollut merkitystd. Ks. Hallberg 1978 s. 153—154.

> Ks. esimerkiksi hallinnon oikeusturvakomitean mietintd, KM 1981:64 s. 217-220. Komitean mukaan valituskiellot
olivat yleisid sellaisia etuuksia koskeviin padtoksiin, joihin nidhden kenelldkddn ei ollut nimenomaista oikeutta
(vuosittaiseen tulo- ja menoarvioon perustuvat etuudet). Komitea katsoi, ettei hallintoviranomaiselle sidddetyn
harkintavallan laajuus kuitenkaan niissikddn tapauksissa saanut olla peruste valituskiellon sddtimiselle. Komitea
painotti sitd, ettd valituskiellot oli tarkoitettu poikkeuksellisiksi. Sen mukaisesti oli edellytettivd, ettd muutoksen-
hakurajoituksia kulloinkin erikseen perusteltiin ja ettd ne rajattiin tiettyihin tapauksiin. Talloin oli kiinnitettdvi
huomiota siihen, etti oikeusturva oli muutoin riittavisti jarjestetty. Ks. myos Edward Andersson, Overklagbarhet och
besvirsritt i forvaltningsritten, Helsingfors 1964 s. 149-153 ja Toivo Holopainen, Valitusoikeus ja valituskielto
hallinnossa, Juhlajulkaisu Lassi Kilpi 1920 — 4/2 — 1990, Vammala 1989 s. 54-58.

¢ Ks. KM 1992:3 s. 210. Ks. my6s HE 309/1993 vp s. 73-74.
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perustein asetetut muutoksenhakurajoitukset kaventavat oikeussuojajirjestelmamme pai-
periaatetta, yleistd valitusoikeutta. Tilanne on nihty ongelmallisena yksilon oikeusturvan kan-
nalta. Sittemmin keskustelu on saanut selvemmain valtiosdantooikeudellisen normiperustan,
kun perusoikeussddntelyyn on sisillytetty ihmisoikeuspohjaiset sidnnokset yksilon muu-
toksenhakuoikeudesta ja oikeusturvasta oikeudenkdynnissi. Tapahtuneeseen kehitykseen vii-
taten voidaankin kysyd, milld tavalla perus- ja ihmisoikeudet vaikuttavat mahdollisuuteen
rajoittaa muutoksenhakua valituskiellolla. Erityisesti tulee esille se, asetetaanko muutoksen-
hakurajoituksille ihmisoikeustasolla sellaisia nimenomaisia edellytyksii, jotka heijastuvat tai
joiden ainakin pitiisi heijastua valituskiellon kiyttoedellytyksiin kansallisessa hallintoproses-

sissa.”

Access to a court -vaatimuksen sisillostd ihmisoikeutena

Kansallisen valituskieltojérjestelmin ylikansallinen arviointi on mahdollista ennen muuta
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskéytinnossa kehitetyn access to a court -vaati-
muksen avulla. Vaatimusta koskeva kantaratkaisu annettiin vuonna 1975 (Golder 1975 A 18).
Ratkaisussa ldhdettiin perusteellisen punninnan jilkeen siitd, ettd mikali asiassa pddtetddn
yksilon oikeuksista tai velvollisuuksista, hanelld on ldhtokohtaisesti oltava oikeus saada asiansa
vireille Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklassa tarkoitetussa tuomioistuinmenette-
lyssd. Yksilolld tulee toisin sanoen olla oikeus tuomioistuinkésittelyyn (access to a court).?
Golder-tuomiossa painotettiin sitd, ettei 6(1) artiklan lausuma ”in the determination of his
civil rights and obligations” valttdmattd viitannut vain sellaisiin prosesseihin, jotka olivat
vireilld lainkdyttomenettelyssi. Jotta oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin takeilla (the fair,
public and expeditious characteristics of judicial proceedings) olisi todellista merkitystd, nii-
den oli katsottava sisdltivin my6s oikeuden panna vireille nuo vaatimukset tiyttdva prosessi.
Thmisoikeussopimuksen 6(1) artikla siten “secures to everyone the right to have any claim
relating to his civil rights and obligations brought before a court or tribunal”. Ratkaisun

taustalla vaikutti osaltaan rule of law -periaate.’

7 Tassd kirjoituksessa keskitytdan niihin kysymyksiin, jotka koskevat valittamista hallintoviranomaisen paitoksesti
tuomioistuimeen (hallinto-oikeuteen). Jatkomuutoksenhaun rajoittamiseen liittyvit ongelmanasettelut jadvit siten
kirjoituksen ulkopuolelle. Tarkastelun ulkopuolelle rajataan myés valitusoikeuden rajoittamisen toinen piamuoto,
valituslupajirjestelmi. Ks. yleisesti Laura Ervo, Perustuslaki ja oikeuden saatavuus, Lakimies 2000 s. 1098 ss.

8 Ks. tdssd yhteydessd tapaus Tolstoy Miloslavsky v. Yhdistynyt kuningaskunta (1995 A 316-B), jossa on todettu
seuraavaa: ~It follows from established case-law that Article 6 para. 1 does not guarantee a right of appeal. Neverthe-
less, a Contracting State which sets up an appeal system is required to ensure that persons within its jurisdiction enjoy
before appellate courts fundamental guarantees in Article 6. Ks. access to a court -vaatimuksesta yleisesti Hans
Danelius, Minskliga rittigheter, femte upplagan, Stockholm 1993 s. 149-152 ja P. van Dijk — G. J. H. van Hoof,
Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, Second Edition, 1990 s. 296.

% Tdssd kohden voidaan todeta, ettd EIS 6 artiklan, josta access to a court -vaatimus on johdettu, on katsottu olevan
lex specialis -asemassa sopimuksen 13 artiklaan nihden. Ks. esimerkiksi Mahon ja Kent v. Yhdistynyt kuningaskunta
(2003). Mainitun 13 artiklan mukaan jokaisella, jonka tidssi yleissopimuksessa tunnustettuja oikeuksia ja vapauksia
on loukattu, on oltava kiytettivissddn tehokas oikeussuojakeino kansallisen viranomaisen edessi siindkin tapauk-
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Thmisoikeustuomioistuimen ratkaisu ei nojautunut suoraan ihmisoikeussopimukseen. T4-
min mukaisesti olisi saatettu hyvinkin ajatella, ettd 6 artikla turvasi ainoastaan vireilld olevien
oikeudenkdyntien menettelytakeita. Ratkaisu kuitenkin johdettiin sopimuksen 6 artiklasta
teleologista tulkintatapaa kiyttden; sopimuksen tarkoituksella ja pdamairilla oli keskeinen
tulkintarooli.” Yksilonsuoja asetettiin siten keskeiseksi tulkintatoimintaa ohjaavaksi vaati-
mukseksi. Ratkaisulla oli kaiken kaikkiaan selvd perusviesti kansalliselle tasolle: oikeuden-
mukaisen oikeudenkdynnin edellytyksiin kuului myos oikeus saattaa asia vireille tuomio-
istuimessa. Access to a court -vaatimus toisin sanoen turvasi muutoksenhakuoikeutta hallinto-
viranomaisen piitokseen.

IThmisoikeustuomioistuin katsoi samalla, ettei vaatimus ollut absoluuttinen, vaan siihen
voitiin kohdistaa tiettyjd rajoituksia. Tuomioistuin ei tapansa mukaan ldhtenyt maérittimian
tai luettelemaan tarkemmin niitd poikkeusmahdollisuuksia.!' Hallintolainkdyton nikokul-
masta katsottuna oli kuitenkin selvii, ettd access to a court -vaatimus turvasi ensinnikin
ainoastaan yksityisten oikeuksien ja velvollisuuksien (civil rights and obligations) tuomio-
istuinkdsittelyd.'? Thmisoikeustuomioistuimen mairittelyn mukaan oikeuden tuli siten perus-
tua asianomaisen maan lainsdddintoon. Thmisoikeussopimuksen 6 artikla ei toisin sanoen
itsessddn luo oikeuksia.” Riidan tuli lisiksi olla aito ja vakava, ja oikeudenkiynnin lopputulok-
sella oli oltava viliton merkitys yksityisille oikeuksille."* Vield oikeuden tuli olla yksityisluon-

sessa, ettd oikeuksien ja vapauksien loukkauksen ovat tehneet virantoimituksessa olevat henkil6t. Artiklassa on siten
kysymys oikeudesta tehokkaaseen oikeussuojakeinoon. EIS 13 artikla ei vilttimaittd edellytd, ettd siind tarkoitettu
tehokas oikeussuojakeino on tuomioistuin. Mainitusta artiklasta ei mydskddn seuraa, ettd valtionsisdisen muutok-
senhakuelimen tulisi voida tutkia nimenomaisesti viite jonkin ihmisoikeussopimuksen miérdyksen rikkomisesta.
Niin Matti Pellonpdi, Euroopan ihmisoikeussopimus, 3.p., Helsinki 2000 s. 449-450. Ks. kuitenkin Kudla v. Puola
(2000), jonka mukaan 13 artiklan katsotaan nyttemmin soveltuvan myos 6 artiklan osalta tehtyihin valituksiin
prosessin pituudesta. Samoin Nouhaud ym. v. Ranska (2002) ja D.M. v. Puola (2003). Voidaan siten todeta, ettd 6 ja
13 artiklan kéyttoalat ovat jossakin médrin paallekkaiset. Tdssa lihdetddn kuitenkin siitd, ettd kysymystd mahdolli-
suudesta valittaa tuomioistuimeen voidaan tarkastella keskeisesti access to a court -vaatimuksen avulla.

10 Ks. Golder-tuomion kohta 35: ”The principle whereby a civil claim must be capable of being submitted to a judge
ranks as one of the universally recognised fundamental principles of law; the same is true of the principle of
international law which forbids the denial of justice. Article 6 para. 1 must be read in the light of these principles.”

' Thmisoikeustuomioistuin totesi (kohta 38), ettei vaatimuksella ollut tarkkaa sisdltod; lisiksi kansallinen sddntely
muuttui aikojen kuluessa. Tuomioistuin totesi edelleen seuraavaa (kohta 39): "The Government and the Commis-
sion have cited examples of regulations, and especially of limitations, which are to be found in national law of states
in matters of access to the courts, for instance regulations relating to minors and persons of unsound mind. Although
it is of less frequent occurrence and of a very different kind, the restriction complained of by Golder constitutes a
further example of such a limitation.” Ratkaisussa pyrittiin vilillisesti kuitenkin jonkinlaiseen kisitemidrittelyyn,
mika tapahtui esimerkkien avulla.

12 Esimerkiksi tuomiossa Z ym. v. Yhdistynyt Kuningaskunta (2001) vaatimus on kiteytetty seuraavasti (kohta 87):
“The Court recalls its constant case-law to the effect that Article 6 § 1 extends only to contestations (disputes) over
(civil) rights and obligations which can be said, at least on arguable grounds, to be recognised under domestic law; it
does not itself guarantee any particular content for (civil) rights and obligations in the substantive law of the
Contracting States. It will however apply to disputes of a genuine and serious nature concerning the actual existence
of the right as well as to the scope or manner in which it is exercised.” Ks. myds Athanassoglou ym. v. Sveitsi (2000),
jossa vield todettiin seuraavaa: “The outcome of the proceedings must be directly decisive for the right in question. As
the Court has consistently held, mere tenuous connections or remote consequences are not sufficient to bring Article
6§ 1into play.”

13 Ks. esimerkiksi Chevrol v. Ranska (2003).

'* Ks. esimerkiksi Balmer-Schafroth ym. v. Sveitsi (1997).
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teinen (private)."> Access to a court -vaatimus antoi siten prosessuaalista suojaa ithmisoikeus-
sopimuksen 6 artiklan 1 kappaleessa tarkoitetuissa asioissa.

Vaikka Golder-tuomiossa ei lihdetty nimenomaisiin kisiteméirittelyihin, access to a court
-vaatimuksen rajoitusedellytykset ovat vihitellen kuitenkin tdsmentyneet ihmisoikeustuomio-
istuimen oikeuskadytiannossd. Lahtokohtana on valtioiden tietynasteisen harkintavallan tun-
nustaminen (margin of appreciation), mutta samalla tihdennetéén siité, ettd muutoksenhaku-
oikeuden rajoittaminen on mahdollisia vain tietyissé rajoissa (esimerkiksi Ashingdane 1985 A
93).

Rajoituksilla on ensinnikin oltava legitiimi tarkoitus. Esimerkiksi useita oikeudenomistajia
koskevan kansallistamisen kohdalla on pidetty hyviksyttivini sitd, ettd kansallistettujen osak-
keiden omistajille on lainsddddnnolld jarjestetty riitojenratkaisuelimessé kollektiivinen edus-
tus (Lithgow ym. 1986 A 102). Lakisdidteinen kanneajan rajoittaminen on lisiksi mahdollista.'®
Sama on todettu tilanteesta, jossa valituksen tutkimisen edellytyksend on vaadittu vakuus
vastapuolen kuluista.'” Rajoitussdintely voi tulla kysymykseen my6s alaikidisyyden tai henkilon
mielenterveyden vuoksi. Rajoitukset eivit kuitenkaan saa mitdtoidd puheena olevaa oikeutta.'

Rajoitukset eivit edelleen kuitenkaan saa tehdd muutoksenhakuoikeuden olennaista sisal-
tod (the very essence) merkityksettomiksi.' Rajoituksella on ihmisoikeustuomioistuimen mu-
kaan oltava myos hyviksyttiva padmaiird, ja sen on oltava suhteellisuusperiaatteen mukainen.

Kiytettyjen keinojen ja padmairan tulee toisin sanoen olla kohtuullisessa suhteessa toisiinsa.?

15 Ks. esimerkiksi tapaus Kajanen ja Tuomaala v. Suomi (2000), jossa katsottiin, etteivit julkisen sektorin tyontekijoi-
den nostamat tyoriidat kuuluneet EIS 6 artiklan soveltamisalaan. Siten artikla ei soveltunut tapaukseen.

!¢ Ratkaisussa Stubbings ym. v. Yhdistynyt Kuningaskunta (1996) katsottiin, ettd henkilovahinkoja koskevien kantei-
den rajoittaminen kanneajoin oli yhteinen piirre ihmisoikeussopimuksen jdsenvaltioille. Rajoitusten tarkoitus oli
turvata vastaajia kanteilta, joihin ajan kulumisen vuoksi olisi vaikea vastata tai joissa todisteet olisivat kédyneet
epiluotettaviksi tai puutteellisiksi. Rajoituksilla pyrittiin oikeusvarmuuteen ja oikeudenmukaisuuteen. EIS 6 artiklan
1 kappaletta ei siten ollut rikottu, vaikka henkiloiden oli ollut vaadittava korvausta henkilovahingosta méirdajassa
nostettavalla kanteella.

7 Ratkaisussa Tolstoy Miloslavsky v. Yhdistynyt Kuningaskunta (1995 A 316-B) oli kysymys paasysta tuomioistui-
meen, kun valituksen tutkimisen edellytyksend vaadittua vakuutta vastapuolen kuluista ei ollut kyetty antamaan.
Thmisoikeustuomioistuin muun ohella katsoi, ettd toimenpiteelld oli ollut hyviksyttivd pdamaird. Asianomaisella
henkilslld oli myds ollut paidsy ensiasteen tuomioistuimeen. Henkilon oikeutta pédstd tuomioistuimeen ei ollut
olennaisesti rajoitettu, eikd 6 artiklaa siten ollut rikottu. Tapauksessa Reuther v. Saksa (2003) katsottiin, ettd tuomio-
istuimeen pédsyn rajoitukset voivat olla myos taloudellisia. Siten 750 euron suuruista tuomioistuinmaksua ei voitu
pitéd itsessddn EIS 6 (1) artiklan kanssa yhteensopimattomana. Sen sijaan tapauksessa Garcia Manibardo v. Espanja
(2000) katsottiin, ettd valittajan pddsyd tuomioistuimeen oli estetty, kun héneltd oli vaadittu tuomitun summan
tallettamista valituksen tutkimisen edellytyksend. Samoin tapauksessa Ait-Mouhoub v. Ranska (1998), jossa katsot-
tiin, ettd varattomaksi todetulta henkiloltd vaadittu 80 000 frangin suuruinen vakuus loukkasi sopimusta. Oikeuden-
loukkaus todettiin myos tapauksessa Kreuz v. Puola (2001). Korkea oikeudenkidyntimaksu tai vaadittava vakuus voi
siis tarvittaessa merkitd access to a court -vaatimuksen loukkausta.

'8 Winterwerp-tapauksessa (1979 A 33) todettiin mm. seuraavaa: ”Whatever the justification for depriving a person
of unsound mind of the capasity to administer his property, the guarantees laid down in Article 6 para. 1 must
nevertheless be respected. While mental illness may render legitimate certain limitations upon the exercise of the
right to a court, it cannot warrant the total absence of that right as embodied in Article 6 para. 1.” Ratkaisussa
péddyttiin ihmisoikeusrikkomuksen kannalle.

1 Ks. Ashingdane-tapaus (kohta 57): "Nonetheless, the limitations applied must not restrict or reduce the access left
to the individual in such a way or to such an extent that the very essence of the right is impaired.”

% Niin Ashingdane-tapaus kohta 57. Ks. suhteellisuusperiaatteen merkityksestd myos tapaus Waite ja Kennedy v.
Saksa (1999), Cordova (n:ot 1 ja 2) v. Italia (2003) ja Mond v. Yhdistynyt kuningaskunta (2003).
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Esimerkiksi tapauksessa Canete de Goni v. Espanja (2002) oli kysymys siité, loukkasiko
kansallisen sddannoksen tulkinta oikeutta pdidstd tuomioistuimeen, kun sddnnoksen nojalla
katsottiin, ettd virkoihin nimittimiseen johtaneessa kilpailussa hylattyjen ehdokkaiden vali-
tuksia ei tarvinnut antaa erikseen tiedoksi hyviksytyille ja viran saaneille henkiloille. Thmis-
oikeustuomioistuimen mukaan kyseinen tulkinta ei ollut mielivaltainen eiki sellainen, etti se
olisi ollut omiaan loukkaamaan tuomioistuimeen paidsya koskevan valittajan oikeuden olen-
naista sisdltod. Thmisoikeussopimuksen 6(1) artiklaa ei siten ollut rikottu.”' Sen sijaan tapauk-
sessa Societe Anonyme ”Sotiris and Nikos Koutras Attee” v. Kreikka (2000) katsottiin, ettd
tuomioistuimeen paisyd oli estetty suhteettomalla tavalla, kun korkeimmalle hallinto-oikeu-
delle osoitettua ja toiselle viranomaiselle jétettyd valitusta ministerion pddtoksestd ei ollut
tutkittu valituksen jittdmisen yhteydessd tapahtuneen muodollisen virheen perusteella.

Tapauksessa Brualla Gémez de la Torre v. Espanja (1997) valittajan valitus korkeimpaan
oikeuteen oli jitetty tutkimatta uuden prosessilainsdddinnon muodollisella tulkinnalla. Es-
panjan vuokralakia oli muutettu 30.4.1992 annetulla ja 6.5.1992 voimaan tulleella lailla siten,
ettd lain tarkoittamissa asioissa korkeimpaan oikeuteen voitiin valittaa vain silloin, kun vuok-
ran midrd ylitti miljoonaa pesetaa. Aikaisempien sddnngsten mukaan oli pidetty riittdvini,
ettd vuokra ylitti 500 000 pesetaa. Valittaja oli ilmoittanut tyytymattomyyttd lain edellyttimal-
14 tavalla, ja hdntd oli 7.4.1992 kehotettu viemdin valituksensa perille 40 pdivan mairdajassa.
Hinen 22.5.1992 jittimansd valitus jatettiin tutkimatta silld perusteella, ettd 6.5.1992 voimaan
tulleen uuden lain mukaan asiassa ei saanut hakea muutosta valittamalla korkeimpaan oikeu-
teen, kun sovitun vuokran maira 800 000 pesetaa ei noussut minimiin, jota valituksen tutki-
minen uuden lain mukaan edellytti. Thmisoikeustuomioistuin pani painoa sille, ettd kysymyk-
sessd oli korkeimpaan oikeuteen tehty valitus tapauksessa, jossa asiaa oli jo kisitelty kahdessa
tuomioistuimessa. lhmisoikeusloukkausta ei siten katsottu asiassa olleen.*

Edelleen tapauksessa Glod v. Romania (2003) oli kysymys siitd, oliko tuomioistuimeen
pédsy evitty, kun tuomioistuimelta oli puuttunut valta tutkia omaisuuden palauttamisesta
tehdyn hallintoviranomaisen péitoksen lainmukaisuutta. Hallitus oli todennut, ettei oikeus
péddstd tuomioistuimeen ollut ehdoton, vaan sille voitiin asettaa hyviksyttivid rajoituksia.
Lisaksi vuonna 1997 annetulla lailla mainittu toimivallan puute oli korjattu. Siten tuon muu-
toksen voimaantulon jilkeen tuomioistuimilla oli valta tutkia hallintoviranomaisen pditoksiin

liittyvid oikeus- ja tosiasiakysymyksid kaikilta osin. IThmisoikeustuomioistuin puolestaan

21 Sen sijaan tapauksessa de Geouffre de la Pradelle v. Ranska (1992) katsottiin EIS 6 artiklan 1 kappaletta rikotun,
kun valittajilla ei ollut selvid, kidytannollistd ja tehokasta tilaisuutta riitauttaa hallintotointa, jolla vilittomasti oli
puututtu hinen omistusoikeuteensa. Thmisoikeustuomioistuin muun ohella totesi, ettd hallintotoimi olisi tullut
antaa henkilokohtaisesti tiedoksi valittajalle ilman, ettd hinen olisi tarvinnut seurata virallista lehted kuukausien tai
vuosien ajan. Vrt. Geffre v. Ranska (2003), jossa hallintopditoksen tiedoksiannon (kollektiivinen julkipano) ei
katsottu muodostavan 6 artiklan loukkausta.

22 Tapauksessa Tinnelly & Sons Ltd ym. ja McElduff ym. v. Yhdistynyt kuningaskunta (1998) katsottiin access to a
court -vaatimusta kuitenkin loukatun, kun julkisyhteisdjen Pohjois-Irlannissa jirjestdmissd tarjouskilpailuissa hi-
vinneet osapuolet eivit saaneet tuomioistuimeen tutkittaviksi vaitteitdan uskonnollisesta ja poliittisesta syrjinndsta.
Thmisoikeustuomioistuin katsoi, ettd kysymyksessé oli suhteellisuusperiaatteen vastainen rajoitus valittajien oikeu-
delle saada asiansa tuomioistuimen kasiteltiviksi. Ks. myos Devenney v. Yhdistynyt kuningaskunta (2002).
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totesi, ettd 6 artiklan 1 kappale edellytti mahdollisuutta saattaa yksityisluonteisia oikeuksia
koskevat hallintoviranomaisten padtokset tuomioistuinten tutkittaviksi, elleivit hallintoviran-
omaiset itse tiyttineet tuon kappaleen vaatimuksia. Vaikka sdannoksid oli hallituksen ilmoi-
tuksen mukaan muutettu, tapahtuma-aikaan voimassa olleista sidnngksisté oli johtunut, ettei
valittaja ollut voinut saattaa tuomioistuinten tutkittavaksi kysymyst siitd, oliko hinelld oikeus
vaatia alueen palauttamista. Siten hdnen oikeuttaan pddstd tuomioistuimeen oli olennaiselta
osin loukattu.”

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd access to a court -vaatimuksen johtaminen ihmisoikeus-
sopimuksen 6 artiklasta kertoo yksilonsuojan asettamisesta keskeiseksi tulkintatoimintaa oh-
jaavaksi vaatimukseksi (principle of effectiveness).* Hallintoviranomaisen paitettyd yksilon
oikeuksista tai velvollisuuksista yksilolld on ldhtokohtaisesti oltava oikeus saada asiansa vireille
ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa tarkoitetussa oikeudenkdyntimenettelyssd. Access to a
court -vaatimusta edeltdd siten sen harkitseminen, onko asiassa paitetty yksilon oikeuksista tai
velvollisuuksista, ja myonteisessi tapauksessa, onko siind samalla kysymys piirteiltdan yksityis-
luonteisesta oikeudesta. Kansallisen valituskiellon kannalta merkitystd on siten silld, milld
tavalla kisite "oikeus tai velvollisuus” mairitellddn ihmisoikeustasolla.

Vaikka ihmisoikeustuomioistuin on painottanut kansallista harkintavaltaa ja myds hyviksy-
nyt muutoksenhakuoikeuden rajoittamisen, se on samalla pyrkinyt asettamaan kriteerejd
access to a court -vaatimuksesta poikkeamiselle. Kovinkaan helposti avautuvasta tulkintakehi-
kosta ei kuitenkaan ole kysymys. Matti Pellonpdi on tiivistetysti todennut, ettd kansallisen
prosessilain asettamia muodollisia vaatimuksia ei kovin helposti pidetd kiellettynd esteeni
tuomioistuimeen pédsylle.” Tdhidn liittyy se, ettd ihmisoikeustuomioistuin on muutenkin
pidittaytynyt ryhtymistd kansallisten prosessinormien tulkitsijaksi.® Néin on erityisesti sil-
loin, kun kysymys on prosessuaalisten sddntdjen kuten muutoksenhaun muotomaiiraysten ja
midrdaikojen tulkinnasta. Sen sijaan ihmisoikeustuomioistuin tehtdvini on ollut sen tutkimi-

nen, ovatko kansallisen tulkinnan vaikutukset yhteensopivia ihmisoikeussopimuksen kanssa.

# Ks. myos Sommerfeld v. Saksa (2001), jossa muutoksenhakurajoituksen katsottiin olevan EIS 6 artiklan 1 kappa-
leen vastainen.

2 Ks. Bellet v. Ranska (1995), jossa korostettiin rule of law -periaatteen merkitystd timan vaatimuksen kohdalla.
Access to court -vaatimuksen toteuttamisella yksilonsuojan nakokulmasta on kuitenkin rajansa. Ks. Kreuz v. Puola
(2001): "The Court considers that while under Article 6 § 1 fulfilment of the obligation to secure an effective right of
access to a court does not mean merely the absence of an interference but may require taking various forms of
positive action on the part of the State, neither an unqualified right to obtain free legal aid from the State in a civil
dispute, nor a right to free proceedings in civil matters can be inferred from that provision.” Vrt. Airey 1979 A 32.

» Ks. Pellonpdd 2000 s. 288. Ks. myds Beles ym. v. Tsekin tasavalta (2002, kohta 60): "The rules on the procedure and
time-limits for appeals are designed to ensure the proper administration of justice and, in particular, legal certainty.
Litigants should normally expect those rules to be applied.”

% Ks. esimerkiksi tapaus Kreuz v. Puola (2001), jossa on todettu seuraavaa (kohta 56): ”The Court further recalls
that, when assessing compliance with the above-mentioned standards, its task is not to substitute itself for the
competent domestic authorities in determining the most appropriate means of regulating access to justice, nor to
assess the facts which led those courts to adopt one decision rather than another. The Court’s role is to review under
the Convention the decisions that those authorities have taken in the exercise of their power of appreciation and
ascertain whether the consequences of those decisions have been compatible with the Convention.”
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Tuomioistuin tarkastelee tuolloin esimerkiksi tuomioistuimeen pédidsyn rajoittamisen oikea-
suhtaisuutta. Lihtokohtana tuolloin on ollut, ettei prosessisddntoja tule soveltaa tavalla, joka
estdd asianosaista kdyttimastid saatavillaan olevaa oikeussuojakeinoa.

Kansallista harkintavaltaa painottavasta ldhestymistavasta huolimatta ihmisoikeustuomio-
istuin on kaiken kaikkiaan lihtenyt valitusoikeuden perustavanlaatuisesta merkityksesté yksi-
16n oikeusturvan kannalta. Pelkdstdan access to a court -vaatimuksen johtaminen ihmis-
oikeussopimuksen 6 artiklasta on ollut omiaan korostamaan muutoksenhakurajoitusten mar-
ginaalisuutta. Se, ettd asia on pyritty nikemiidn my6s suhteellisuusperiaatteen kannalta, on
osoittanut ihmisoikeustuomioistuimen nojautuvan kokonaisharkintaan ihmisoikeuslouk-
kauksen arvioinnissa. Viestind kansalliselle tasolle on ollut se, etti muutoksenhaun rajoittami-
nen kytkeytyy oikeudenmukaisen oikeudenkidynnin vaatimukseen, ja ettd rajoitusedellytykset
perimmaltdan lifkkuvat suhteellisen kapealla alueella. Jos yksilon oikeuksia tai velvollisuuksia
koskevasta hallintopditoksestd on kielletty tai estetty muutoksenhaku, asiassa on olemassa
indisio ihmisoikeusloukkauksen olemassaolosta.

Valituskiellot kansallisessa lainvalmistelussa

Tapahtunut kehitys ihmisoikeuksien alueella on ollut omiaan konkretisoimaan muutoksen-
haun rajoitusedellytyksida kansallisella tasolla. Perustuslain 21 §:n 2 momentin nojalla on
nyttemmin selvid, ettd valituskielloista on sdddettdvi lakitasolla.” Asetuksentasoinen sdantely
ei siten endd tule kysymykseen.”® Myos lakitasoiselle sdéntelylle asetetaan omat vaatimuksensa:
valituskiellot eivit saa perustua yleisluonteisiin eivitki perusteluiltaan eritteleméttomiin sdan-
noksiin.? Kysymys on taustaltaan perusoikeusrajoitusten tdsmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaati-
muksesta.

Samoin sitd, onko asiassa kysymys yksilon oikeuksista tai velvollisuuksista eli keskeisestd
valituskiellon kadyttamistd rajoittavasta seikasta, pyritddan arvioimaan entistd tarkemmin.” Pe-
rustuslakivaliokunta on katsonut, ettd perustuslain 21 §:n 1 momentin ilmaus ”oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva pddtos” liittyy Suomen oikeuden mukaan oikeuksiksi ja velvolli-
suuksiksi tarkoitettuihin seikkoihin. Mika tahansa yksilon kannalta myonteinen viranomais-
toimi ei valiokunnan mukaan kuitenkaan ole yksilon oikeutta koskeva pditos perustuslain
mielessd. Perustuslain kannalta on edellytyksend, ettd lainsddddnnossd on riittdvin tdsmallinen

perusta oikeutena pidettdvdn suhteen syntymiselle yksilon ja julkisen vallan vilille. Selkein

%7 Asiaa tarkennetaan hallintolainkéyttolain 13 §:ssid. Ks. HE 217/1995 vp s. 42 ja Pekka Hallberg et al., Hallintolain-
kayttolaki, Helsinki 1997 s. 160-162.

# Ks. PeVL 12/1998 vp.

¥ Ks. PeVL 15/1999 vp, PeVL 40/2002 vp ja PeVL 70/2002 vp. Ks. perustuslakivaliokunnan roolista perusoikeusrajoi-
tusten sallittavuuden arvioinnissa Veli-Pekka Viljanen, Perusoikeuksien rajoittaminen, teoksessa Pekka Hallberg et
al., Perusoikeudet, Juva 1999 s. 163—164. Ks. perustuslakivaliokunnan asemasta myos Antero Jyrinki, Uusi perustus-
lakimme, Turku 2000 s. 260-263.

% Ks. esimerkiksi Pekka Hallberg, Oikeusturva, teoksessa Pekka Hallberg et al., Perusoikeudet, Juva 1999 s. 658—660.
Ks. muun muassa myos PeVL 15/1999 vp, PeVL 20/2003 vp ja PeVL 4/2004 vp.
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tillainen peruste on perustuslakivaliokunnan mielestd niin sanottu subjektiivinen oikeus,
jolloin viranomaisen on myonnettivi tai toteutettava oikeus lainsiddannosti ilmenevien edel-
lytysten tdyttyessd. Valiokunta on edelleen katsonut, ettd mys jossain méirin titd harkinnan-
varaisempien oikeuksien ja etuuksien voidaan katsoa tdyttivan perustuslaissa tarkoitetun
oikeuden syntymiseen vaadittavan kriteerin oikeuden tai etuuden myontdmisperusteen riitta-
vastd tasmallisyydestd.”!

Jos kuitenkin etuuden tai palvelun saaminen riippuu kokonaan viranomaisen harkinnasta,
kaytettdvissd olevista mdirdrahoista tai esimerkiksi suunnitelmista, perustuslakivaliokunnan
mukaan kysymyksessi ei yleensd voi olla kiinteydeltdan tai oikeussuojan tarpeiltaankaan niin
vahva oikeus, ettd se kuuluisi perustuslain 21 §:n 1 momentin alaan.*? Vertailun vuoksi todetta-
koon, ettd ihmisoikeustuomioistuin on saattanut tuolloinkin 16ytd4 oikeuden taustalta viran-
omaisen harkintavaltaa rajoittavia elementteji, jolloin asia on voinut siséltyd civil rights and
obligations -kisitteeseen ja siten ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappaleen soveltamis-
alaan.” Perustuslakivaliokunnan kanta on sittemmin tdsmentynyt ihmisoikeustuomioistui-
men viitoittamaan suuntaan. Vaikka perustuslakivaliokunta on edelleenkin pitanyt valituskiel-
toa mahdollisena sellaisista pddtoksistd, jotka ovat “avoimesti harkinnanvaraisia”, valiokunta
on erddssd yhteydessd kritisoinut sitd, ettei viranomaispaitoksentekoa sidottaisi sddnnoksin
millddn tavalla. Avoimesti harkinnanvaraisten pditosten on ilmeisesti katsottu johtavan liian
helposti valituskieltoa tukeviin ratkaisuihin.**

Perustuslakivaliokunta on saattanut edelleen todeta, ettei viranomaiselle jitetty harkinta-
valta sellaisenaan poista muutoksenhaun tarvetta. Esimerkiksi tyottomyysturvalain yhteydessid
antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta on 1oytinyt asianomaisista sdannoksistd
pédtoksenteon harkinnanvaraisuuden ohella sellaisia kiinnekohtia, jotka muodostuvat asian
ratkaisun laillisuusedellytyksiksi.*> Tama on valiokunnan mukaan puoltanut viranomaistoi-
minnan kontrollin jirjestimistd yksiloiden muutoksenhakuoikeuden avulla. Vield perustus-
lakivaliokunta on painottanut sitd, ettd valitusmahdollisuus on tarpeen esimerkiksi viran-
omaistoiminnan tasapuolisuuden valvomiseksi ja soveltamiskdytinnon yhdenmukaisuuden
varmistamiseksi. Valiokunta on siten tuossa asiassa katsonut, ettd perustuslaista johtuvista
syistd oli vakavasti harkittava valituskieltojen poistamista.*

1 Ks. esimerkiksi PeVL 46/2002 vp, jossa on katsottu, ettd tydomarkkinatuen takaisinperintdd koskeva pditos on
tallainen oikeuksia ja velvollisuuksia koskeva padtos. Samoin PeVL 47/2002 vp, jossa koulutuksen keskeyttdmispditos
rinnastettiin perustoimeentuloa turvaavan etuuden menettdmiseen, ja sen katsottiin siten koskettavan asianomaisen
oikeuksia ja velvollisuuksia PL 21 §:ssé tarkoitetuin tavoin. Ks. vield HaVL 13/2000 vp, jossa katsottiin, ettd oikeus-
harkinnan piiriin kuuluvia kysymyksid néyttdd olevan mahdollista ilmetd myos paitoksissd, joissa ei katsota olevan
kysymys subjektiivisesta oikeudesta. Niissakin tapauksissa muutoksenhakuoikeutta on pidetty tarpeellisena.

2 Ks. PeVL 16/2000 vp.

3 Ks. esimerkiksi Mats Jacobsson (1990 A 180-A).

* Ks. PeVL 14/2002 vp. Valiokunta onkin katsonut, ettd viranomaispaiatoksentekoa sitovan sddntelyn myotd tulisi
arvioitavaksi myds kysymys valituskiellon aiheellisuudesta sen PL 21 §:n 2 momentin sddnnoksen nikokulmasta,
jonka mukaan oikeus hakea muutosta turvataan lailla.

* Ks. PeVL 46/2002 vp.

* Ks. vastaavantyyppisistd pohdinnoista PeVL 47/2002 vp (laki julkisesta tyovoimapalvelusta), PeVL 55/2002 vp
(kunnallinen eldkelaki) ja PeVL 70/2002 vp (perusopetuslaki).
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Eduskunnan perustuslakivaliokunta on kaiken kaikkiaan suhtautunut valituskieltoihin
tiukasti, ja timd linja on jopa jossakin mdirin tiukentunut vuosien saatossa. Muutoksenhaku-
rajoituksille on edellytetty hyviksyttivid perusteita, ja kieltojen on tullut tdyttdd myos suhteel-
lisuusperiaatteen vaatimukset.”” Samalla on kontrolloitu sitd, ettei kiellolla puututa perus-
tuslain 21 §:n ydinalueeseen — yleisen muutoksenhakuoikeuden pédsdantoon. Sisillollisesti
perustuslakivaliokunnan linjaukset ovat pitkilti samansuuntaiset kuin Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimella. Perustuslakivaliokunnan kannanotot ovatkin vaikuttaneet siihen,

ettd valituskieltoja on paikoitellen poistettu lakiesityksista.*®

Mihin kehitys on johtanut?

Tapahtunut kehitys on johtanut siihen, etti muutoksenhaun rajoittaminen hallintopaditoksistd
on kdynyt aikaisempaa selvésti harvalukuisemmaksi. Kokonaan valituskiellot eivit kuitenkaan
ole poistuneet jirjestelmistimme.* Muutoksenhakuoikeuden rajoittamista on saatettu perus-
tella asian vihiiselld merkitykselld tai asian luonteella. Esimerkkini asian luonteeseen liitty-
vistd muutoksenhakurajoituksesta voidaan mainita apurahaa tai avustusta taikka opintosuori-
tusten arvostelua koskevat valituskiellot.** Niissd asioissa saattaa olla kysymys siind mairin
hakijan henkilokohtaisten ominaisuuksien arvioinnista, ettd valituskieltoa voidaan pitdi
perusteltuna. Kiellon edellytykseksi on voitu kuitenkin asettaa oikeusturvavaatimus kuten
mahdollisuus oikaisuvaatimuksen tekemiseen.

Toisena esimerkkini voidaan nostaa esille valtion virkamieslain (750/1994) 59 §:d4n sisalty-

vi kielto valittaa virkanimityspéditoksestd.*' Samanlainen valituskieltosddnnos sisiltyy hiljat-

37 Ks. PeVL 19/2002 vp, jossa on todettu, etti lddkelakiin sisiltyville muutoksenhakurajoitukselle oli vieston tervey-
den edistimiseen liittyvit ja siten perusoikeusjdrjestelméin kannalta hyviksyttivit perusteet. Edelleen valiokunnan
mukaan rajoitus kohdistui oikeuteen hakea muutosta hallinto-oikeuden péitokseen tarkasti rajatuissa asioissa, eiki
kielto ollut asioiden luonne ja tavoiteltu pdzaméara huomioon ottaen suhteettoman laaja. Ks. myos PeVL 40/1998 vp,
jossa valituskieltoa perusteltiin puolustusvoimien virkamiesten erityisasemalla.

* Viime kidessd muutoksenhakurajoituksia joudutaan kuitenkin arvioimaan tuomioistuinvaiheessa. Ks. esimerkik-
si KHO 1996 A 23 ja KHO 31.12.1999 taltio 4399.

¥ Tallainen kielto sisiltyy esimerkiksi vaalilakiin (714/1998, 45, 66, 83 ja 100 §), puolustustilalakiin (1083/1991, 37 §),
arkistolakiin (831/1994, 21 §), lakiin virallisista kdéntdjistd (1148/1988,9 §), kuntien valtionosuuslakiin (1147/1996,
22'§), perusopetuslakiin (628/1998, 42 §), lukiolakiin (629/1998, 34 §), ammattikorkeakoululakiin (351/2003, 42 §),
ympéristonsuojelulakiin (86/2000, 96 §), aluksista aiheutuvan vesien pilaantumisen ehkiisemisestd annettuun lakiin
(300/1979, 33 §), lakiin potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992, 15 §) seki ulkomaalaislakiin (301/2004, 191 §).
4 Ks. esimerkiksi yliopistolain (645/1997) 35 §. Yliopistolain 35 §:n 3 momentin mukaan mydskddn hallinto-
oikeuden pidtokseen, joka koskee opiskelijaksi ottamista tai opiskelijan kurinpitoa, ei saa hakea muutosta valittamal-
la. Valituskielto koskee siten toista tuomioistuinporrasta, valittamista KHO:een. Alun perin esitettiin, ettei niistikdan
asioista saisi lainkaan hakea muutosta valittamalla. Perustuslakivaliokunta kiinnitti asiaan lainsdddantovaiheessa
huomiota katsoen valituskiellon tiltd osin loukkaavan HM 16 §:n sddnnosté jokaisen oikeudesta saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva péitos tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéyttoelimen kisiteltiviksi. Ks.
PeVL 3/1997. Néin ollen valituskielto siddettiin koskemaan ainoastaan jatkomuutoksenhakua.

1 PeVL:ssd 5/1994 vp valituskieltoa ei tarkasteltu erikseen valtiosdantooikeudelliselta kannalta. Sindnsd virkamies-
oikeudellisesta niakokulmasta EIS 6 artikla edustaa PL 21 §:ddn verrattuna suppeampaa soveltamisalaa. Ks. Pellonpii
2000 s. 304 ja ihmisoikeustuomioistuimen soveltamiskdytdnnostd Pellegrin v. Ranska (1999). Kysymystd oikeudesta
pédstd tuomioistuimeen voidaan siten ldhestyd niissd asioissa ennen muuta kansallisen perusoikeussddnnoksen
(21 §) valossa.
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tain annettuun lakiin eduskunnan virkamiehistd (1197/2003, 63 §). Hallintovaliokunta on
viimeksi mainitusta lakiesityksestd antamassaan mietinndssd kiinnittdnyt huomiota valitus-
kiellon perusteltavuuteen. Valiokunnan mukaan nimitystoimivallan kdyttdmisti ei ole yleensi
pidetty suoranaista oikeutta koskevana pdatoksend. Tama perustuu paljolti perinteiseen virka-
miesoikeudelliseen lihtokohtaan, jonka mukaan kenellikddn ei ole subjektiivista oikeutta
padstd julkiseen virkaan. Nimityspdidtos saattaa kuitenkin olla lainvastainen, tai se saattaa
perustua puutteelliseen valmisteluun. Hallintovaliokunta on siksi kiinnittdnyt de lege ferenda
-nikokulmasta huomiota tarpeeseen arvioida yleisemmin, esimerkiksi valtion virkamieslain
osalta, muutoksenhakuoikeuden sallimista nimitysasioissa laillisuusperusteella.*’

Virkanimityspditosten valituskieltoa on saatettu kritisoida suomalaisessa oikeuskeskuste-
lussa myds EU-oikeudellisesta nakokulmasta.*® Perustuslain 21 §:n kannalta huomionarvoista
on ennen muuta kuitenkin se, ettd vaikka virkanimityspdatoksen ei katsota koskevan kenen-
kadn subjektiivista oikeutta, siind ei ole toisaalta kysymys tdysin vapaaseen harkintaan kuulu-
vasta asiasta.* Kuten aikaisemmin on todettu, perustuslakivaliokunta on saattanut nostaa
yksittdisistd harkintavaltaa sisdltavistd sadnnoksistd esille sellaisia kiinnekohtia, jotka muodos-
tuvat “asian ratkaisun laillisuusedellytyksiksi”* Perustuslakivaliokunta on tuolloin puoltanut
yksiloiden muutoksenhakuoikeuden jarjestimisti. Esitetyt seikat huomioon ottaen virkanimi-
tyspadtoksiin liittyviin valituskieltoihin voidaan suhtautua nykyisissd oloissa varauksellisesti.
Tapahtunut kehitys vaikuttaa ndin ollen my6s oikeusjirjestelmiddmme perinteisesti kuulunei-
den valituskieltojarjestelmien uudelleenarvioinnin tarpeeseen.

# Ks. HaVM 10/2003 vp.

# Ks. Olli Mdenpid, Eurooppalainen hallinto-oikeus, Helsinki 2001 s. 379. Méenpddn mukaan konkreettisena
esimerkkind Suomen lainsddddnnon sisiltimastd oikeusnormista, joka voisi joutua véistymain oikeusturvan toteut-
tamiseksi, on valtion virkamieslain sisiltdimd yleinen valituskielto virkanimitysasioissa. Mikdli muutoksenhaun
perusteena on EU-oikeudellisesti relevantissa tapauksessa esimerkiksi kansalaisuuteen perustuva syrjintd, nimitys-
pédtoksen lainmukaisuus on voitava saattaa tuomioistuimen tutkittavaksi ja tillainen muutoksenhaku on tutkittava
nimenomaisesta valituskiellosta huolimatta. Mdenpdi on katsonut, ettd tuomioistuimen tutkimisvelvollisuus perus-
tuu oikeusturvan saatavuutta koskevaan oikeuskiytintoon ja EU-oikeuden etusijaan. Ks. myos Seppo Koskinen —
Heikki Kulla, Virkamiesoikeuden perusteet, Saarijiarvi 2001 s. 219.

# Ks. esimerkiksi Koskinen — Kulla s. 51ss.

# Ks. Olli Mdenpain lausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle ehdotuksesta laiksi eduskunnan virkamiehista
ym. (PeVL 12/2003 vp).
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Yhteinen maailma - kenen saannoilla?

Ympiristoongelmat herittivit useat ihmiset huomaamaan, ettd maailma on todellakin yhtei-
nen. Yhteiset uhkat edellyttivit yhteisid vastauksia, jotta ne olisivat tehokkaita. Globalisaatio
on edelleen lisinnyt tarvetta toimia yhdessd. Talouselimd on halunnut laajentua ja kiydi
kauppaa valtioiden rajoista riippumatta. Nyttemmin yritykset ovat pyrkineet laajentamaan
markkinansa globaaleiksi. Yksityisen ihmisen hydtyminen tai kidrsiminen tastd kehityksestd
riippuu hdnen omista voimavaroistaan ja ennen kaikkea siitd, missd maassa hin asuu. Valtio on
ihmisten hyvinvoinnin kannalta keskeinen. Joitain vuosia sitten oli eri syistd muodikasta
julistaa kansallisvaltiot aikansa elidneiksi ja jopa kehitykselle haitallisiksi. Nyt usko kansallis-
valtion mahdollisuuksiin ja merkitykseen néyttdd uudelleen vahvistuneen.

Demokratia, ihmisoikeudet ja oikeusvaltio ovat kolmiyhteys, jota sekd YK ettd muutkin
huomattavat kansainviliset jirjestot ovat edistineet viime vuosikymmenien ajan. Painopiste
oli pitkddn demokratiassa, sen jdlkeen ihmisoikeuksissa ja nyt mielestdni mielenkiinto on
kasvavasti siirtynyt oikeusvaltioproblematiikkaan. Tdhdn on varmasti ollut vaikuttamassa
nimenomaan globalisaatio, koska ennakoitavuus on kaikkien etu.

Oikeusvaltion ja hyvin hallinnon merkitys korostuu, kun puhutaan investointitoiminnan
edellytyksista tai yksittdisten ihmisten oikeusturvasta. Olen samaa mieltd niiden tiarkeydests,
mutta mielestdni olisi aiheellista my6s painottaa demokratian, ihmisoikeuksien ja oikeus-
valtion keskindistd riippuvuutta. Kaikkia kolmea tarvitaan, jotta voidaan puhua vahvasta
modernista valtiosta.

On vaikea arvioida, mille kansainvilinen yhteiso antaa painoa. YK hyviksyy jasenikseen
kaikki itsendiset valtiot. Ihmisoikeussopimusten hyviksymistd pidetdin tietysti hyvini ja sii-
hen jasenmaita pyritddn kannustamaan ja vdhdn painostetaankin. Sopimuksiin sitoutumatto-
muudesta tai heikosta tidytintoonpanosta seuraa poliittisia sanktioita, mutta ei aina kaikille
samalla tavoin. YK:n ihmisoikeustoimikunta tekee parhaansa, mutta eri jasenmaiden edusta-
jien ty6hon pyritddn vaikuttamaan hyvin erilaisin keinoin. Suomi on valittu ihmisoikeus-
toimikuntaan kaudelle 2005-2007, jolloin ihmisoikeusasiat taas nousevat enemmén esiin
suomalaisessa keskustelussa.

Jasenyys Maailmankauppajirjest6 WTO:ssa on YK:ta monimutkaisempi ja valikoivampi
prosessi. Kysymys on selvistd taloudellisista eduista kansainvilisessd kaupassa, mutta jdse-

nyydelld on my6s laajemmat heijastusvaikutukset. Tdmi on nikynyt jdsenyysprosesseissa;
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Kiina on jo WTO:n jdsen, mutta Vendjd on vield titd kirjoitettaessa pyrkimissd kohti jise-
nyyttaan.

Samalla tavoin voisi tietysti jatkaa vertailua YK-perheeseen kuuluvien Maailmanpankin,
Kansainvilisen valuuttarahaston tai vaikkapa Kansainvilisen tyojarjeston ILO:n sddntojen ja
sopimuskéytintojen osalta. Kun nididen globaalien jirjestdjen toiminta vaikuttaa toisiinsa,
pitdisi niiden toiminnan olla yhteensopivaa. Koherenssi on silti vield kaukana. Myonteinen asia
on kuitenkin vahvistuva yksimielisyys asian tarpeellisuudesta.

Universaalien sopimusten tulisi sopia yhteen seki globaalilla ettd kansallisella tasolla. Se
tekisi my®0s erityisesti kehitysmaille mahdolliseksi nykyistd huomattavasti yksinkertaisemman
ja tehokkaamman kehityspolitiikan.

Tiivistyvéd yhteisty6 tuo esille myos asioiden tarkeysjarjestyksen. Onko ihmisoikeuksien
turvaaminen tirkeimpdd kuin kaupan vapaus, talouskasvu tai ympiristonsuojelu? Miten
saannoksid sovelletaan eri valtioissa? Toimiva jarjestelmé edellyttdd yhd enemman kansain-
vilistd yhteistyotd ja mahdollisesti myos ylikansallisia padtoksid, mutta useimmissa tapauksissa
joudutaan kuitenkin luottamaan siihen, ettd kansallisvaltiot toimivat kansainvélisten velvoit-
teidensa mukaisesti.

Eurooppa on monessa suhteessa hyvin mielenkiintoisessa kehitysvaiheessa. Euroopan neu-
vosto on ollut ihmisoikeuksien edelldkivija yksilovalitusprosesseineen. Euroopan unioni ja
yhteisdjen tuomioistuin ovat hitsanneet yhteen Eurooppaa nopeammin kuin oikeastaan olisi
voinut ennakoida. Ndiden kahden jirjestelmdan — EU:n ja Euroopan neuvoston — yhteen
nivoutuminen ihmisoikeuksia vahvistavalla tavalla on toivomukseni, kun EU:n perussopimus
saadaan uusittua.

Euroopan unionin tidni kevdidni tapahtunut laajentuminen oli todella historiallinen seka
uusien jasenmaiden midrdn ettd niiltd vaaditun uudistustyon miidran johdosta. Nyt olisi
jaksettava auttaa uusia jdsenid, jotta integraation syveneminen ei hidastuisi. Kaikin tavoin
onnistunut laajentuminen on tietysti onneksi Euroopalle, mutta se on samalla rohkaiseva
signaali samantapaisille prosesseille muuallakin maailmassa.

Euroopan unionin laaja-alaisuus ilmenee hyvin ns. Lissabonin strategiassa, jossa taloudelli-
sen kasvun ja kilpailukyvyn lisiksi pidetddn tirkednd myds jasenmaiden tyollisyyttd tai laajem-
minkin sosiaalisen ulottuvuuden kehittimistd. Se ei ole toteutunut kdytinnossa vield riittd-
visti, mutta laaja-alaisempi kehityskuva on kuitenkin jo ajattelussamme mukana.

EU:n sisaimarkkinat kisittivit pddoman, tavaroiden ja palvelujen sekd ihmisten vapaan
liikkkuvuuden. Maailmanlaajuisesti ei olemassa yhtd4n sopimusta ihmisten yli rajojen tapahtu-
van liikkumisen sdantelemiseksi. Pakolaisuudesta on sopimuksia, ja siirtolaisuuden alalla tyos-
kentelee Ruotsin ja Sveitsin aloitteesta komissio, mutta tilanne on siis vield pitkélti avoin.

Euroopan unionin viimeisin laajentuminen toi esille sen, kuinka herkisti asiasta ihmisten
rajat ylittdvissa litkkuvuudessa on kyse. Siirtymédkauden aikainen jirjestely, jossa EU-maiden
kansalaiset ovat eri asemassa, ei ole tyydyttivd. Pidemmallad aikavililld asia tulee kuntoon,
mutta se ei vield ratkaise maahanmuuttokysymyksid kokonaan. EU:sta ei pid4 rakentaa linnoi-

tusta vaan yhteisty6kumppani yha etidmpini olevien maiden kanssa.
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Universaaliin sopimukseen ihmisen litkkumisesta valtioiden rajojen yli kannattaa pyrkii. Se
olisi hyvi yhti lailla vastaanottajamaan kuin lihtomaankin kannalta muuttajista itsestdan nyt
puhumattakaan. Thmisten siirtyminen rajojen yli ei tietenkddn ole pelkistiddn eteli—pohjoi-
nen-kysymys. Suurin osa rajojen yli tapahtuvasta muutosta on kehitysmaasta toiseen, mutta
jilleen kerran Eurooppa voisi yrittd4 toimia tien raivaajana.

Globalisaatio on edennyt pitkilti talouselimén ehdoin ja tekniikan luomin edellytyksin. Ne
ovat jatkossakin keskeisid globalisaation elementtejd, mutta nithin pitdd kuulua myos ihmisen
ja luonnon huomioon ottaminen. Sddntojen oikeudenmukaisuus ja legitimiteetti palautuvat
demokratian ja ithmisoikeuksien kunnioittamisen periaatteille.

Uusi maailma ei synny hetkessi. Oikeudenmukaisemmat kansainviliset sidnnot tarvitsevat
pohjakseen vahvat demokraattiset oikeusvaltiot. Sanan muuttaminen lihaksi vaatii juridiikas-
sakin paljon ty6td. Yhdessi ja erikseen. Tamén juhlakirjan saaja, korkeimman hallinto-oikeu-
den presidentti, oikeustieteen tohtori Pekka Hallberg kuuluu tilld saralla uurastaviin. Hianen
tyonsd sekd Suomessa ettd kansainvilisesti mm. Kiinan ja Vendjin oikeusjirjestelmien eteen
ansaitsee limpimit kiitokset. Saakoon sijansa myos kannustus jatkuvaan ty6hon, jotta maail-

ma muuttuisi edes hiukan paremmaksi.
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Kansanedustajan edustajantoimen pysyvyydesta

Kansanedustajan toimikausi on sidottu eduskuntavaaleihin. Tétd sindnsd selvdd seikkaa on
toimivaltaisuuskysymyksen merkityksen vuoksi pyritty perustuslaissa myos tdismentdmiin.
Yksikamarisen eduskunnan valtiopdivéjarjestyksissd (1928 V] 3,3 §; 1928 V] 3,1 §) todettiin
edustajan toimivallan alkavan, kun hinet on julistettu valituksi, ja jatkuvan, kunnes sen
jilkeiset vaalit on toimitettu. Nykyisen perustuslain vastaavassa sdannoksessd (PL 24,2 §) on
ldhestysmistapaa sikéli muutettu, etti siind puhutaan eduskunnan toimikauden alkamisesta ja
jatkumisesta. Sanonnan muutoksella ei tavoiteltu asiallisia muutoksia. Eduskunnan ja kansan-
edustajien toimikausi alkaa, kun vaalipiirien vaalipiirilautakunnat ovat vaalilain 94 §:n mukai-
sesti kolmantena pédivind vaalipdivin jilkeen pidettivissd kokouksessa vahvistaneet vaalin
tuloksen. Ajankohta on merkittivd myos siind, ettd samaan ajankohtaan saakka jatkuu edelli-
sissd vaaleissa valitun eduskunnan toimikausi ja silloin valittujen toimivaltaisuus kansanedus-
tajina. Tdmi sidonnaisuus vaalien tuloksen vahvistamisajankohtaan koskee myos ennenaikai-
sia eduskuntavaaleja. Perustuslain jirjestely merkitsee sitd, ettd maassa on periaatteessa aina
olemassa toimivaltainen eduskunta(kokoonpano). Téstd toimivaltakysymyksesti erillinen asia
on, mitd eduskunta paittad kokoontumisestaan ja koollaolostaan (PL 26 § ja 33 §).

Téhén kansanedustajan yleensd noin neljan vuoden pituiseen toimikauteen liittyy kahden-
laisia periaatteellisesti merkittdvid vaatimuksia tehtavin pysyvyydestd. Niisté tarkeampi koskee
ddnestdjiltd saadun valtuutuksen loukkaamattomuutta ja koskettaa sellaisena edustuksellisen
jdrjestelmdn perusteita: vaaleissa ddnestdjien valtuutuksen saaneella pitdd olla mahdollisuus
ilman hiiri6itd hoitaa saamaansa tehtdvii sen paittymiseen saakka. Kysymys ei toisaalta ole
pelkdstddn oikeudesta, jonka vaalitulos antaa valitulle. Vaalijirjestelmé perustuu henkiliden
vapaaehtoiseen suostumukseen ehdokkaiksi ja ddnestdjien on sen vuoksi voitava edellyttis,
ettd ehdokkaaksi ryhtynyt on samalla my6s sitoutunut hoitamaan — jos tulee valituksi —
edustajantointa seuraaviin vaaleihin saakka. T4td ddnestdjien “luottamuksen suojaa” korostaa
meilld se, ettd vaalijdrjestelmén selvini ldhtokohtana on henkilovaali.

Tarkastelen seuraavassa erilaisia sidnnost6jd, jotka vaikuttavat tai voivat vaikuttaa kansan-
edustajan toimen pysyvyyteen. Osaksi on kysymys sddnnostoistd tai tilanteista, joissa edusta-
jantoimeen kohdistuva vaikutus ei ole sddnndston tai jirjestelyn varsinainen kohde, vaan
pikemminkin seurannainen tai osa tietyssd sidnngstossd. Osaksi on kysymys sdadnnostoistd tai

jarjestelyistd, jotka nimenomaisesti kohdistuvat edustajantoimen pysyvyyteen. Vaikka rajan-
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veto voi kohdittain olla hdilyvid, seuraan titd jaottelua niin, ettd tarkastelen aluksi ensiksi
mainittuja tilanteita ja sen jilkeen hieman laajemmin sddnnostojd, joissa kysymys on juuri
edustajantoimen pysyvyyttd koskevasta pditosvallasta. Keskeisend tarkastelun kohteena on
“varsinainen” edustajantoimen pysyvyys, siis se, ettd edustaja hoitaa edustajantointa edus-
kunnan toimikauden loppuun. Siséllollisen yhteyden vuoksi on kuitenkin aiheellista hieman

kosketella my6s pitkdaikaisia keskeytyksid edustajantoimen hoitamisessa.

Ipsa lege -tilanteita

Perustuslain jirjestelyt, joiden mukaan edustajantoimi tietyissé tilanteissa lakkaa suoraan lain
nojalla, ovat jarjestelmin selkeyden kannalta merkittdvia aivan siitd riippumatta, kuinka usein
esiintyy konkreettisia soveltamistilanteita.

Periaatteellisesti huomionarvoisin kysymys tdssd yhteydessd on vaalikelpoisuuden merKkitys.
Jos kansanedustajaksi valittu menettii vaalikelpoisuutensa, edustajantoimi lakkaa (PL 27,3 §).
Kaytannossd edustajantoimen menetys tilld perusteella voi aiheutua kansalaisuuden menetta-
misestd tai vajaavaltaiseksi tulemisesta. Kansalaisuuden menettdmisen ajankohtana tdytynee
pitdd ajankohtaa, jolloin kansalaisuuslain 9 §:ssé tarkoitettu padtos kansalaisuudesta vapautta-
misesta on tehty (tai muuta ajankohtaa, joka pdatoksessd on osoitettu).' Vajaavaltaiseksi tule-
misen ajankohtana tdytynee pitdd ajankohtaa, jolloin holhoustoimesta 1999 annetun lain
18 §:ssd tarkoitettu tuomioistuimen pddtos henkilon julistamisesta vajaavaltaiseksi on tullut
lainvoimaiseksi.? Asiallisesti vaalikelpoisuutta koskee myos PL 27,2 §:n sddnnos, jonka mukaan
kansanedustajaksi ei voida valita sotilasvirassa olevaa henkil64. Jos kansanedustaja tulisi nimi-
tetyksi sotilasvirkaan, lakkaisi hanen kansanedustajantoimensa. Lakkaamispdivina olisi tall6in

syytd pitdd virkaanastumispaivaa.’

! Kdytinnossd ei hevin voine esiintyd tilanteita, joissa kansanedustaja menettiisi kansalaisuutensa kansalaisuuslain
8,8 atai 8 b §:n nojalla (esim. tulemalla vieraan maan kansalaiseksi sen palvelukseen ryhtymisen kautta). Tallaisissa
tilanteissa kai tdytyisi ldhted siité, ettd kansalaisuuden menettdminen tulee Suomessa oikeudellisesti vaikuttavaksi
vasta, kun Suomen viranomainen on kansalaisuuden menettimisen todennut.

? Voitaisiin sindnsd ajatella, ettd jo holhoustoimesta annetun lain tuntemat “lievemmat” jirjestelyt — tuomioistuimen
padtokset edunvalvojan madradmisestd henkilolle (8 §) tai paatokset tdysi-ikdisen henkilon toimintakelpoisuuden
rajoituksista (18 §) — osoittavat, ettei henkil ole kykenevi hoitamaan kansanedustajan tehtavai. Perustuslakivalio-
kunta on kuitenkin uuden perustuslain kisittelyssd nimenomaisesti liittinyt PL 27 §:ssé kdytetyn termin vajaavaltai-
nen eduskunnassa tuolloin jo hyviksytyssa holhouslainsdaddnnon uudistuksessa (HE 146/98 vp) kiytettyyn termiin
vajaavaltainen (pevm 10/98 vp, s. 14) ja holhoustoimesta annetussa laissa taas termilld vajaavaltainen ei tarkoiteta ko.
“lievempii” tilanteita, vaan pelkistddn tilanteita, joissa henkilo on julistettu vajaavaltaiseksi (2 §).

3 PL 27,2 §:ssd ei nimenomaisesti puhuta vaalikelpoisuudesta. Sdannds vastaa tdssd kohden kuitenkin siséllgltddan V]
7,2 §:n sddnnostd, sellaisena kuin se oli laissa 744/1971. Kuten tuon lain sddtdmiseen johtaneessa esityksessd nimen-
omaan todettiin (HE 80/71 vp, ss. 8-9), oli sdéinnoksessd niinkuin sitd edeltineessid V] 7,2 §:n 1944 muutetussa
sanamuodossakin ajatuksena, ettd vakinaisessa palveluksessa (sotilasvirassa) oleva ei ollut vaalikelpoinen. Virkaanas-
tumispdivin pitdmistd edustajantoimen lakkaamispdivina voidaan tissi perustella sillé, ettd vasta tuolloin henkilosti
tulee ”sotilasvirassa oleva”. Sotilasvirkoja ryhmini ei mygskididn voida pitdid sellaisina korkeina tehtdvini, joihin
tulemisen perustuslakivaliokunta katsoi PL 27,3 §:ssd mainittujen virkojen kohdalla edellyttivin sit4, ettd kansan-
edustajantoimi lakkasi jo virkaan nimittdmispéivasta eikd vasta virkaan tai tehtdvadn ryhtymispéivisti (pevm 10/98
vp, s. 14).
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Perustuslain 27,3 §:ssd luetellaan eriitd korkeita tehtévid, joissa olevat eivit voi olla kansan-
edustajina. Sd4nnos ei koske vaalikelpoisuutta, vaan yhteensopimattomuutta, imkompatibili-
teettia. Jos kansanedustaja valitaan tai nimitetdan niihin tehtdviin — tasavallan presidentti,
valtioneuvoston oikeuskansleri, eduskunnan oikeusasiamies, korkeimpien oikeuksien jisenet,
valtakunnansyyttdjd — hidnen edustajantoimensa lakkaa. Lakkaamisajankohtana on pdivé, jol-
loin edustaja valitaan tai nimitetddn tehtdviin.

Kuten edelld on viitattu, edustajantoimen pitkdaikainen keskeytyminen voi tosiasialliselta
merkitykseltdan tulla lihelle edustajantoimen lakkaamista. Tdhdn nihden voidaan téssi viitata
lyhyesti kahteen keskeytymistd koskevaan sddannokseen. Suoraan PL 28,1 §:n nojalla edustajan-
toimen “hoitaminen” keskeytyy siksi ajaksi, jonka kansanedustaja “toimii” Euroopan parla-
mentin jasenend. Sddnnoksen sanamuoto selvisti sallii kaksoismandaatin, ts. sen, ettd henkilo
on samanaikaisesti valittuna eduskuntaan ja Euroopan parlamenttiin. Vaikka sddnnoéksen
sanamuoto ei sitd selvisti osoitakaan, on kdytinnossid katsottu, ettd Euroopan parlamenttiin
valitulla kansanedustajalla on oikeus valita, hoitaako hin edustajantointa vai toimiiko hin
jasenend Euroopan parlamentissa (T] 77 §). Jos edustaja télloin valitsee Euroopan parlamen-
tissa toimimisen, edustajantointa hoitaa PL 28,1 §:n mukaan hidnen varaedustajansa ja edusta-
jan edustajantoimen hoitaminen keskeytyy TJ 77 §:n mukaan silloin, kun varaedustajan valta-
kirja on tarkastettu.

Edustajantoimen hoitaminen keskeytyy suoraan perustuslain nojalla myds asevelvollisuu-
den suorittamisen ajaksi (PL 28,1 §). Sddnndstd voidaan pitdd periaatteellisesti merkittdvina
sikdli, ettd se selvisti osoittaa, ettei edustajana toimimiskausi vapauta asevelvollisuuden suorit-
tamisesta tai merkitse asevelvollisuuden suorittamisen vdistimatonté lykkdantymistd.® Asevel-
vollisuuden suorittamisen on tissd katsottu kattavan myos siviilipalveluksen suorittamisen
(HE 1/98 vp, s. 84). My0s naisten vapaaehtoisesta asepalveluksesta annetun lain 4 §:n 1 mo-
mentissa sidgdetyn médraajan jilkeistd palvelusta on perustuslakivaliokunann mukaan pidetta-
vd PL 28,1 §:ssé tarkoitettuna asevelvollisuuden suorittamisena (pevm 10/98 vp, s. 14). Sdin-

noksen sanamuoto edellyttdd edustajantoimen hoitamisen keskeytymistd koko siksi ajaksi,

* Sddnnos koskee PL 38 §:n ja PL 69 §:n mukaisesti myos apulaisoikeusasiamiehii seki apulaisoikeuskansleria ja
tdmdén sijaista. Kansanedustajantoimen hoitaminen virkavapaana ko. viroista ei PL 27,3 §:n sddnnoksen sisdllon
huomioon ottaen tule kysymykseen eiki tillaista mahdollisuutta voida tavallisella lailla my6skddn perustaa (vrt.
Valtion virkamieslain 23,2 § valtion virkojen yleensi osalta). Perustuslain siddtimiseen johtaneessa esityksessi edelly-
tettiin edustajantoimen lakkaamispaiviksi téllaisissa tilanteissa ko. tehtdvddn ryhtymispiivid. Perustuslakivaliokunta
ei kuitenkaan pitinyt asianmukaisena, ettd tehtdvadn valittu tai nimitetty voisi ennen tehtdvin alkamista jatkaa
edustajantoimessaan, “koska on vaarana, ettd tietoisuus hinelle tulevasta korkeasta tehtivisti saattaa eri tavoin
vaikuttaa hinen omaan toimintaansa eduskuntatygssi ja muidenkin edustajien suhtautumiseen”. Valiokunta muutti
sen vuoksi sadnndstd niin, ettd edustajantoimi talloin lakkaa jo nimittimis- tai valitsemispéivastd (pevm 10/98 vp,
s. 14).

> Asevelvollisuuslain 14 §:n sddnnoksessd on pyritty ottamaan huomioon sekd kansanedustajantoimen tirkeys etti
asevelvollisuuden (lopullisen) suorittamisen tarkeys niin, ettd kansanedustajalle myonnetdidn “mainitun tehtdvin
hoitamiseksi” lykkiystd vakinaisen palveluksen suorittamisesta, ei kuitenkaan pitemmdille kuin sen vuoden loppuun,
jona hin tdyttdd 28 vuotta. Lykkédyksen myontiminen ei kuitenkaan tapahdu ex officio viranomaistoimena, vaan
myontdminen edellyttdd kansanedustajan kirjallista ilmoitusta siitd, ettd hin tarvitsee lykkaystd edustajantoimen
hoitamiseksi (A asevelvollisuuslain soveltamisesta 34,2 §).
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jonka henkilo on suorittamasssa asevelvollisuutta.® Keskeytyksen ajaksi ei kutsuta varaedus-

tajaa.

Oikeudenkidyttoon rikosasioissa liittyvid tilanteita

Oikeudenkidyttoon rikosasioissa voi kahdessa mudossa sisiltyd toimia, joiden vilittomani
tarkoituksena ei ole vaikutus edustajantoimeen, mutta jotka voivat tosiasiassa merkitd edusta-
jantoimen hoitamisen (pitkdaikaistakin) estymistd. Yhtddltd on kysymys rikostutkinnassa/
rikosprosessissa mahdollisista pakkokeinoista, toisaalta rikosasioissa annetuista tuomioista.
Perustuslain 30 § sisdltdd kansanedustajan koskemattomuutta — immuniteettia — koskevia
sadnnoksid. Sdannosten ldhtokohtana ei ole laaja immuniteetti, vaan pikemminkin se, ettd
kansanedustajat ovat samassa asemassa kuin muut ihmiset lukuun ottamatta erditd suojasadn-
noksid, joiden tarkoituksena on turvata kansanedustajan toimintavapaus ldhinnd toimeen-
panovallan taholta tulevilta esteiltd tai rajoituksilta. Sdéannoksistd kiy siten selviksi, ettd tutkin-
taviranomaisten ja tuomioistuinten valta paattda piddttamisestd ja vangitsemisesta voi tietyin
rajoituksin kohdistua myos kansanedustajaan. Ko. toimenpidevaltuuksien sisdltoon ja perus-
tuslainkohdan sisdltimiin rajoituksiin ei tdssd ole tarpeen paneutua. Jos tillaisia tilanteita
kansanedustajan kohdalla syntyisi, voidaan ajatella, ettd pidédttdmisen tai vangitsemisen ai-
heuttama este kansanedustajan toimen hoitamiselle jdisi yleensi lyhytaikaiseksi. Toisaalta voi-
daan todeta, ettd sddnnot, jotka koskevat tuomioistuimen mahdollisuutta méaritd syytetty
pidettdviksi vangittuna oikeudenkdynnin aikana tai tuomittu pidettidviksi vangittuna muu-
toksenhaun aikana, koskevat sellaisinaan my®os tilanteita, joissa syytettyni tai tuomittuna olisi
kansanedustaja. Tapauksesta riippuen voisi vangittuna pitimistd koskevista padtoksistd aiheu-
tuva este kansanedustajantoimen hoitamiselle siten muodostua melko pitkiksiksin.
Rangaistusjirjestelmain siséltyi vuonna 1969 toteutettuun uudistukseen saakka lisirangais-
tuksena useista rikoksista kansalaisluottamuksen menettiminen. Kun kansalaisluottamus (sen
nauttiminen) oli myos vaalikelpoisuuden edellytys, merkitsi ko. rangaistuksen tuomitseminen
kansanedustajalle my6s edustajantoimen menettdmistd. Tdhdn kysymykseen palataan vield
edempidni eduskunnan PL 28 §:n mukaisten valtuuksien tarkastelun yhteydessd. Vaikka ran-
gaistusjdrjestelmain ei endd sisidllykddn rangaistuksia, jotka oikeudellisesti vaikuttaisivat kan-
sanedustajantoimeen, voi kansanedustajalle rangaistuksena tuomitun (ehdottoman) vankeu-
den tdytdntoonpano tosiasiassa estdd hantd hoitamasta edustajantointa. Se, ettd kansanedus-

tajan asema ei vaikuta tuomitun vapausrangaistuksen tdytintoonpanoon, on pitkddn ollut

¢ Vastaavassa aikaisemmassa perustuslainkohdassa — VJ 10 §:ddn vuonna 1970 lisdtyssd 2 momentissa — sdddettiin
nimenomaisesti, ettd “tini aikana edustaja ei saa osallistua valtiopdivitoimiin”. Ko. sidnnoksen sddtimiseen johta-
neen esityksen (HE 40/70 vp) perusteluissa todettiin my®s, ettei edustajalla tdni aikana ollut “edes lomalla ollessaan
oikeutta osallistua valtiopdivitoimiin”. Ilman tillaisia nimenomaisia lausumiakin voidaan PL 28,1 §:n sanontaa pitdi
tissid suhteessa riittivin selvina.
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valtiosdannon selvi lihtokohta.” Rangaistusten tiytdntoonpanosta annetun lain 2 luvun 1 §:n
mukaan padsdantond on, ettd vankeusrangaistukseen tuomittu on tuomion saatua lainvoiman
Pviipymittd” toimitettava suorittamaan rangaistustaan. Saman luvun sddnnosten nojalla voi-
daan tuomitulle tietyin edellytyksin myontdd lykkdystd vankeusrangaistuksen tdytintoon-
panoon, mutta kansanedustajantoimen hoitamista ei ole laissa tarkoitettu lykkdysperusteeksi.
Kiytannossd on pidetty selvind, ettd eduskunnan asiana ei ole puuttua vapausrangaistusten
taytintoonpanoon.® Vapausrangaistuksen suorittaminen ei merkitse edustajantoimen pitty-
mistd, vaan sen hoitamisen tosiasiallista keskeytymisti. Jos vapausrangaistuksen suorittami-
nen paittyy ennen edustajan toimikauden péittymisté, edustaja voi palata hoitamaan edusta-
jantointaan toimikautensa loppuun. Toinen asia on, ettd vapausrangaistus voisi olla peruste,

johon vedoten edustaja pyytdd PL 28,2 §:n nojalla vapautusta edustajantoimesta.

Mahdollisuus saada pyynnostd vapautus (PL 28,2 §)

Perustuslain 28,2 §:n mukaan eduskunta ”voi myontdd” kansanedustajalle pyynnostd vapau-
tuksen edustajantoimesta, jos se katsoo, ettd vapautuksen myontimiseen on “hyviksyttivi
syy”. Sanamuodoltaan sddnnos on eduskunnan harkintavallan kannalta varsin avoin. Sidnnok-
sen taustahistoria ei kuitenkaan mitenkdidn korosta harkintavallan neutraalia avoimuutta.
Vuoden 1906 V] 8 §:ssd todettiin, ettd edustajaksi valittua ”dlkoon” vapautettako tdstd toimesta,
“ellei hdn voi ndyttdd laillista estettd tai muuta syytd, jonka eduskunta hyviksyy.”” Tdamai
7ilkoon. . .ellei” -sanamuoto siirrettiin sellaisenaan vuoden 1928 VJ:n 10 §: ksi ja sddnnos sdilyi
muuttamattomana nykyisen perustuslain sddtdmiseen. Uuden perustuslain sddtimiseen johta-
neessa esityksessd (HE 1/98 vp, s. 84) viitattiin V] 10, 1 §:n sddnnokseen ja todettiin tarkoi-

7 Iivar Ahava toteaa vuoden 1906 valtiopiivijirjestyksen kommentaarissaan (Porvoo 1914, s. 37), kommentoides-
saan 10 §:n sdadnnosti kiellosta estdd edustajaa toimimasta kansanedustajana: "Mutta oikeudenhoidon sadannollistd
kulkua tdima sddnnds ei voi estdd. Vapausrangaistusta kirsivd edustaja ei voi pddstd vp:lle edustajatointaan tayttd-
maédn.” Varhaisista esiintyneistd tapauksista ja niiden Kisittelystd ks. Ahavan teoksen mainittu kohta sekd Esko
Hakkila, Suomen tasavallan perustuslait, Porvoo 1939, s. 411 ja 434, ja Olavi Salervo: Eduskunnan jérjestys- ja
tydmuodot 1907-1963, Eduskunnan historia X, Helsinki 1977, s. 140 ja 155. Tilanteisiin liittyvit tulkintaongelmat
kohdistuivat yksikamarisen eduskunnan varhaisvaiheissa ldhinnd kysymykseen edustajanpalkkion maksamisesta.
Vuoden 1928 V] :n 17 §:dén siséllytettiin asiasta 2 momentti, joka kuului: ”Jos edustaja kirsii vapausrangaistusta,
menettikoon siltd ajalta edustajanpalkkionsa.” Sddnnos oli voimassa nykyisen perustuslain sddtimiseen saakka.
Vastaava sddnnos on nyt edustajanpalkkiosta annetun lain 2 §:n 5 momentissa (L 528/9.6.2000)

8 Ks. esim. Salervo, mts. 155.

¥ Sddnnosteksti seuraili tdssd vuoden 1869 VJ 17 §:dd, jonka 1 momentin mukaan valtiopdivimieheksi valittu ei
voinut kieltdyty4 tdstd toimesta, ellei hin voinut nayttdd “sellaisia esteitd, jotka yleinen laki sanoo laillisiksi esteiksi”, ja
4 momentin mukaan taas “valtiopiivien aikana dlkoon valtiopiivimies poissanoutuko toimestansa, ellei hin ndyti
sellaista estettd, jonka se sddty hyviksyy, johon hin kuuluu”. Eduskunnanuudistuskomitean ehdotuksessa oli ko. 8 §:n
sddnnokseen ehdotettu muotoilua, jonka mukaan vain yleisen lain mukaan laillinen este olisi kdynyt vapauttamisen
perusteeksi (KOM 1906:12). Komitea katsoi perusteluissaan (s. 72), ettd ketdin ei tullut pakottaa edustajaksi vastoin
suostumustaan, mutta “silld, joka on ilmoittanut suostuvansa toimen vastaanottamaan ja silld perusteella edustajaksi
valittu, ei saa endé olla oikeutta tistd toimesta kieltdytyd, ellei hidn nayti laillisia eduskunnan hyvaksyttavid syitd”.
Armollisessa esityksessd oli sadnnokseen sisillytetty laillista estettd koskevan kohdan jilkeen “taikka muuta syyti,
jonka eduskunta hyviksyy” Sddnnosti ei esityksessd perusteltu eiki sithen puututtu perustuslakivaliokunnan mie-
tinnossd (AE 11/05-06 vp ja pevm 1/05-06 vp).
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tukseksi “jatkaa vakiintunutta kidytintoi, jonka mukaan eduskunta harkitsee saatuaan asiasta
puhemiesneuvoston lausunnon, onko edustaja esittinyt sellaisia perusteita pyynnoélleen, ettd
vapautus voidaan myontda”.

Sddnnos jattad eduskunnalle suuren harkintavallan. Harkintavallan kidyttod ohjaa tosiasias-
sa merkittdvilld tavalla aikaisempi kdytinto vapautuksen myontimisessd. Kdytintod voidaan
luonnehtia pidittyviksi. Pidattyvyyttd puoltaa — sdidnnoksen laillisia esteitd painottavan taus-
tahistorian ohessa — merkittavini seikkana se, ettd kyseessd on ylimmin valtioelimen jasenyys,
johon on tultu omalla suostumuksella ja ddnestdjien miédrdajaksi henkilovaalissa antaman
luottamuksen varassa. Erityisesti poliittisiin kdsityksiin tai erimielisyyksiin liittyvien syiden
vapautusperusteeksi hyviaksymistd vastaan puhuu myos PL 29 §:n sddnnokseen nojaava kan-
sanedustajan riippumattomuussddnngstd. Tuon sddnndstonkin kannalta on suotavaa, ettd
vapautusperusteeksi kdytinnossa hyvaksytadn vain syitd, jotka eivit juuri voi olla painostami-
sen tai houkuttelun aiheina. Jos kansanedustajan saaman vankeustuomion tdytintéonpano
tapahtuu — osaksi tai kokonaan — vaalikauden aikana, ei edustajalla ole velvollisuutta pyytia
vapautusta edustajantoimesta. Ainakin pitempiin kestdvin tdytintoonpanon tilanteissa voisi
vapautuksen pyytiminen tilloin kuitenkin olla aiheellista ja sen myontdminen perusteltua. On
my0s syytd lahted siité, ettd tilanteissa, joissa olisi edellytykset edustajantoimen lakanneeksi
julistamiseen PL 28,4 §:n mukaisesti esim. ehdollisen vankeustuomion nojalla, on myos ole-
massa PL 28,2 §:ssd tarkoitettu hyviksyttivd syy myontdd kansanedustajalle timan pyynnosti
vapautus edustajantoimesta.’

Eduskunnan pitkiaikainen piisihteeri Olavi Salervo kuvaa vuonna 1971 valmistuneessa

esityksessddn (alav. 7 mts. 135-136) sithenastista kdytintod seuraavasti:

”Laillisena esteend voisi tulla kyseeseen ldhinni pitkdaikainen sairaus. Kun eduskunta on
yleensd suhtautunut varsin myotimielisesti vapautuspyyntoihin, ei laillisen esteeseen
vetoaminen ole ollut juuri tarpeenkaan. Niinpd on vapautus edustajantoimesta voitu
myontdd sairauden perusteella, senaattoriksi, korkeimman hallinto-oikeuden presiden-
tiksi, maaherraksi tai ldhettilddksi nimittimisen johdosta, kaupungin- tai kauppalanjoh-
tajan virkoihin tai muuhun sellaiseen tehtdvddn ryhtymisen vuoksi, joka ei vaikeuksitta
sovellu yhteen edustajantoimen hoitamisen kanssa, joskus myds armeijan vakinaiseen
palvelukseen astumisen vuoksi tai pois maasta siirtymisen takia. Yleensd vain niissd
tapauksissa, joissa vapautuspyynto on perustunut poliittisiin syihin tai joissa ilmoitetusta
epdpoliittisesta perusteesta (sairaus) huolimatta on arveltu takana olevan poliittisia syiti,
on pyynt6 aiheuttanut eduskunnassa keskustelua ja joskus tullut hylatyksikin. Muunlaa-
tuisissa tapauksissa vapautuspyyntod ei koskaan ole hylitty, vaikka se onkin muutaman

kerran aiheuttanut keskustelua, kerran jopa ddnestyksenkin”"!

!9 Lausunnossaan pevl 2/68 vp, joka koski mahdollisuutta julistaa edustajantoimi rangaistustuomion vuoksi lakan-
neeksi, perustuslakivaliokunta totesi mm.: ”Valtiopdivéjirjestyksen 10 §:n mukaan edustaja voi pyynndstddn saada
vapautuksen edustajantoimestaan esitettyddn sellaisen syyn, jonka eduskunta hyviksyy. Jos rangaistukseen tuomittu
edustaja siitd syystd pyytdd vapautusta edustajantoimestaan, ei ole tarpeellista endd muutoin ottaa eduskunnassa
tutkittavaksi hidnelle tuomitun rangaistuksen vaikutusta hdnen oikeuteensa toimia edelleen edustajana.”

" Kidytdnnon tapauksista ks. myos Salervon kirjoituksen ko. kohdan alaviitteet. Niistd ilmenee mm., etti maaherra-
nimityksistd aiheutuneita vapautuksia oli ollut 17 ja ldhettilisnimityksistd aiheutuneita 10. Sotia edeltineestd kiytin-
nosté ks. myos Hakkila, emt., ss. 403—405.
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Aivan kattavaa tietoa myohemmasti kdytannosti ei ole ollut kiytettdvissdni. Erddn eduskun-
nan tietopalvelussa syksylla 1997 laaditun luettelon mukaan, joka eduskunnan kansliasta on
ystavillisesti annettu nidhtavikseni, olisi vuodesta 1979 alkaen tuohon mennessi tdysistunnos-
sa myonnetty 30 tapauksessa vapautus ("ero”) edustajantoimesta. Kaikissa ndissd tapauksissa
perusteena oli merkittdvddn virkaan tai tehtdvdidn nimittiminen.'? Tiettdvisti vain kahdessa

tapauksessa vuoden 1979 jilkeen ei pyydettyd vapautusta edustajantoimesta ole myonnetty.

Niistd varhempi oli edustaja Stenius-Kaukosen 16.11.1991 eduskunnalle osoittama va-
pautuspyynto, jonka perusteina olivat edustajan kisitykset polititkan moraalisesta rap-
piosta ja hinen arvionsa mahdollisuuksistaan hoitaa edustajantointaan tuolloisissa olois-
sa. Puhemiesneuvosto katsoi, ettd edustaja Stenius-Kaukosella oli pitkdaikaisena kansan-
edustajana kokemusperdista tietoa siitd, miten eduskunta tyoskentelee, miten hallituksen
ja eduskunnan vuorovaikutus toimii ja minkilainen on suomalaisen poliittisen jirjes-
telmén sisdlt6. Kun anomus perustui vain edustajan omaan arvioon mahdollisuuksistaan
hoitaa edustajantointaan tuolloisissa oloissa ja kun edustaja ei siten ollut esittinyt V]
10 §:ssé edellytettyd hyviksyttivid syytd anomuksensa tueksi, puhemiesneuvosto ehdotti
taysistunnolle 22.11.1991, ettd anomus hylattdisiin. Istunnossa tehtiin vastaehdotus ano-
muksen hyviksymisestd. Tdysistunto hyviksyi puhemiesneuvoston ehdotuksen dinin
129-12 (1991 vp ptk 3, ss. 3089-3110).

Toinen tapaus oli edustaja V. Laukkasen 17.11.1994 eduskunnalle osoittama pyynto
vilittomaistd vapauttamisesta edustajantoimesta. Pyynnon perusteluissa ed. V. Laukka-
nen totesi mm., ettd hin oli lopettanut kaiken poliittisen toiminnan, ettd hin ei ollut
vakaumuksensa takia elokuun 1993 jilkeen kertaakaan ddnestianyt puolesta tai vastaan ja
ettd hin ei tule endd puhumaan eduskunnassa. Puhemiesneuvosto katsoi, ettd edustaja
Laukkanen ei ollut esittinyt V] 10 §:ssd edellytettyd hyviksyttivad syytd eronpyyntonsi
tueksi ja ehdotti tdysistunnolle 29.11.1994, ettd anomus hyléttidisiin. Istunnossa tehtiin
vastaehdotus anomuksen hyviksymisestd. Puhemiesneuvoston ehdotus hyviksyttiin
ddnin 138-38 (1994 vp ptk 6, ss. 5461-5465).

Eduskunnan ty6jirjestyksen 48 §:ssd sddnnelldian mahdollisuutta myontdd edustajalle lupa
poissaoloon tdysistuntotydskentelystd muun syyn kuin sairauden tai eduskuntatyohon liitty-
vén tehtdvan vuoksi. Luvan enintddn viikon poissaoloon voi myontda puhemiesneuvosto, yli
viikon mittaiseen poissaoloon vain tédysistunto."” Lyhyet poissaolot eivit tissd ansaitse huo-
miota. Jos sen sijaan edustajalle myonnettiisiin sidnnéksen nojalla lupa pitkiaikaiseen poissa-

oloon, voisi tilanne tapauksittain — esim. vuoden poissaololupa vaalikauden loppupuolella —

12 Ko. tapauksista kahdessatoista aiheena oli nimitys maaherraksi, nelji koski (apulais)kaupunginjohtajan nimitysti,
kaksi keskusviraston pddjohtajan nimitysté, kuusi johtajanimityksia julkisiin tai julkisessa valvonnassa oleviin laitok-
siin (KELA, YLE, Veikkaus, ALKO, SP). — Valtion virkamieslain 23,2 §:n mukaan virkamies on virkavapaana sen ajan,
jonka hidn on kansanedustajana. Vaikka valtion virkamieslaki ei koske edes kaikkia valtion virkamiehid, voidaan
sdannoksen lihtokohtaa pitdd yleisemminkin tirkednd ja jo PL 30,1 §:n sddnnoksenkin vuoksi aiheellisena. Sithen
nihden voitaisiin pitdd perusteltuna, ettd virkaan nimittimisen johdosta vapautus edustajantoimesta myonnetdin
vain tilanteissa, joissa viran pitempiaikainen hoitaminen sijaisen toimin ei viran luonteen vuoksi olisi asianmukaista.
Luettelossa mainittujen vapautusten voidaan yleensi katsoa tdyttineen timan edellytyksen.

B Tyojdrjestyksen 48 §:n sanamuodossa ei myonnettivin poissaolon pituuteen ole liitetty mitdidn kriteereitd (pdatos-
vallan jakautumisen lisdksi).Vastaavissa aikaisemmissa sdannoksissda — vuoden 1928 VJ:een liittyneen TJ:n 64 §:ssd ja
1906 VJ:een liittyneen TJ:n 38 §:ssd — sdddettiin, ettd “4lkoon lomaa myonnettiko” viikkoa pitemmiksi ajaksi, ellei
pyynnon perusteeksi ollut “valttimatonta syyta”.
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tulla asiallisesti muistuttamaan pyynnostd tapahtuvaa vapauttamista edustajantoimesta. Va-
pauttamista koskeviin pyyntoihin sovellettu pidittyvd suhtautuminen niyttidd siten olevan
paikallaan myos suhtautumisessa pitkdd poissaoloa koskeviin luvanpyyntoihin.'* Pidattyvai
tai torjuvaa suhtautumista pitkdd poissaoloa koskeviin luvan pyyntoéihin puoltaa lisiksi
vahvasti se, ettd toisin kuin edustajantoimesta vapauttamistilanteissa, ei poissaolotilanteissa
madratd varaedustajaa.

Kiytdnnossid eivit pyynnon perusteella myonnetyt lomat juuri ole olleet niin pitki, ettd
niilld olisi artikkelin teeman kannalta merkitystd. Vuodesta 1961 alkaen oli uuden perustuslain
voimaantuloon saakka kdytinnossd tiettdvisti esiintynyt vain yksi tapaus, jossa lomaa oli
pyydetty ja myonnetty yli kuukauden ajaksi (= noin kahdeksi kuukaudeksi).”” Vuoden 2000
keviilld eduskunnassa kisitelty ed. Ahon anomus ja sithen annettu pidtos merkitsevit tassd
kohden poikkeusta lomapyynnéissd sithen mennessd toteutuneesta arkisen pidattyvistd

kaytannosta.

Kansanedustaja Esko Aho, joka oli Suomen Keskustan puheenjohtaja ja entinen pii-
ministeri, pyysi eduskunnalle 21.3.2000 osoittamassaan lomanpyynnossi lupaa poissa-
oloon eduskuntatyosti ajalle 5.9.—24.11.2000 osallistuakseen vierailevana luennoitsijana
Harvardin yliopiston John E Kennedy School of Governmentin koulutus- ja tutkimus-
ohjelmiin Yhdysvalloissa. Pyynnén ja sen liitteend olleen Kennedy-Schoolin kutsun mu-
kaan kutsu tarkoitti lukuvuotta 2000-2001 ja anomuksen mukaan Ahon tarkoituksena
oli "Iyhyen keskeytyksen jilkeen tyoskennelld Harvardissa aina kesakuuhun 2001 saakka”.
Pyynt6 aiheutti julkista keskustelua ja sen kisittely puhemiesneuvostossa vei jonkin
verran aikaa. Ainin 9—-6 puhemiesneuvosto kuitenkin péitti puoltaa vapautuksen myoén-
tamistd ajalle 5.9.2000-30.6.2001. Tédysistunnossa 25.4.2000 kysymys luvan myontdmi-
sestd aiheutti pitkdhkon keskustelun, jossa myds ehdotettiin hakemuksen hylkdamista.
Hakemus hyviksyttiin lopuksi ddnin 91-77.'¢

Jos varaedustajaa koskevaa normeerausta ei muuteta, ei eduskunnan harkintaan ja4vin perus-
tein tapahtuva luvan myontaminen ndin pitkdaikaiseen poissaoloon oikein sovi yhteen edusta-

4 Tdssd on sivuutettu yleisiin lainsdddannollisiin jdrjestelyihin nojaavat ditiys-, isyys- ja vanhempainvapaat. Niiden
suhteen on kiytdntoni viime vaalikaudelta alkaen ollut, ettd ko. perusteilla ei endd tarvitse pyytdd vapautusta, vaan
niiden osalta riittdd keskuskansliaan annettava ilmoitus, joka todetaan puhemiesneuvostossa ja merkitdin tdysistun-
non poytikirjaan.

!5 Eduskunta myonsi 29.3.1967 ed. Lujalle vapautusta eduskuntatydstd “huhtikuun 4. pdivéstd istuntokauden lop-
puun ulkomaisen opintomatkan vuoksi”. Keviistuntokausi péittyi tuolloin 2.6.1967 (1967 vp ptk.1, ss. 371-372). Ed.
Lujan pyynto mainitaan lajissaan ilmeisesti ainoana ko. aikana paisihteeri Seppo Tiitisen muistiossa (28.3.2000), joka
liittyi tekstissd tarkasteltavan ed. Ahon anomuksen kisittelyyn puhemiesneuvostossa.

!¢ Haetun vapautuksen pituuden poikkeuksellisuutta ja asian kasittamistd periaatteellisesti ongelmalliseksi osoittaa
osaltaan sekin, ettd puhemiesneuvosto kuuli asiasta valtiosddntdoikeuden asiantuntijoita (30.3.2000). Téysistuntoki-
sittelysté ks. 2000 vp ptk 2, ss. 1501-1513. Asian kasittelyssi oli yhtend osaongelmana ollut se, ettd poissaololuvan
saaneelle edustajalle oli voimassa olevien sddnngsten mukaan kuitenkin maksettava ko. ajalta edustajanpalkkio. Ed.
Ahon poissaololupa ilmeisesti johti osaltaan siihen, ettd kun edustajanpalkkion suuruuden maidradmistd koskevia
sdannoksid eri puolueiden edustajien yhteisen lakialoitteen pohjalta muutettiin touko—kesakuussa 2000, lisittiin
edustajan palkkiosta annettuun lakiin myos sidnnos (2,4 §), jolla puhemiesneuvostolle annettiin valta padttid —
yleensi edustajan pyynndstd —, ettd luvalla poissaolevalle kansanedustajalle ei poissaolon ajalta makseta edustajan-
palkkiota tai osaa siitd. Ks. tastd LA 61/00 vp, pevl 15/00 vp ja L 528/9.6.2000. Ed. Ahon poissaololupapditksen
toiseen periaatteelliseen ongelmaan — siihen , ettd varaedustajaa ei méaratd — ei asian jélkivaiheissa sen sijaan kajottu.
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jan asemaa ja valtiopdivityon jirjestelyd koskevien sddnngstojen kanssa. Edustaja Ahon asiassa
omaksuttua ratkaisua ei vastaavasti oikein voida pitdd seuraamisen arvoisena ennakko-

tapauksena.

Mahdollisuus erottaa edustajantoimesta (PL 28,3 §)

Vuoden 1906 V] 15 §:n mukaan voi eduskunta "tuomita” edustajan, joka ilman hyvaksyttiavaa
estettd ei saapunut ajoissa valtiopdiville tai jdi ilman eduskunnan lupaa pois istunnosta, menet-
tdmadn palkkionsa, viisitoista markkaa jokaiselta pdiviltd, jonka hidn oli poissa, ja sitd paitsi
sakotettavaksi enintddn saman verran. Jos edustaja ei ottanut sakosta ojentuakseen, saattoi
eduskunta julistaa hinet toimensa menettidneeksi. Asiallisesti samansisdltoinen sdannos otet-
tiin vuoden 1928 VJ 17 §:éddn, kuitenkin niin, ettd sakottamismahdollisuus oli poistettu. Sdén-
nostd ei myohemmin endd muutettu. Laiminlyontien mahdollisia seuraamuksia koskeva sddn-
nos on nyt PL 28,3 §:ssd.

Sadnnos on aikaisempia sddannoksid seikkaperdisempi niin kysymykseen tulevan laimin-
lyonnin kuin menettelyn ja mahdollisten seuraamusten méairittelyssi. Sédnnoksen mukaisiin
toimiin voidaan ryhtyi vain jos edustaja “olennaisesti ja toistuvasti laiminlyo edustajantoi-
mensa hoitamisen”. Edustajantoimen hoitamiseen kuuluu téssd ldhinnd osallistuminen tdys-
istunnon ja niiden eduskunnan valiokuntien toimintaan, joihin edustaja on valittu. Laimin-
lyonnin sisdltod midriteltiin perustuslain sddtimiseen johtaneen esityksen perusteluissa aikai-
sempien sddnnosten linjan mukaisesti niin, ettd kyseessd on edustajantoimeen kuuluvien
tehtdvien hoitamatta jattiminen, “vaikka eduskunta ei ole myontinyt hinelle vapautusta
edustajantoimen hoitamisesta eiki hin ole osoittanut menettelylleen hyviksyttavai syyta”(HE
1/98 vp, s. 84). Olennaisuuden ja toistuvuuden samanaikainen edellyttiminen merkitsee kui-
tenkin edellytysten huomattavaa tiukentumista. Siten pelkistdan esim. se, ettd edustaja ei saavu
ajoissa valtiopdiville tai se, ettd hdnelld on toistuvia, mutta huomattavan lyhyitd poissaoloja, ei
voi riittdd perusteeksi sddnnoksessd tarkoitetuille toimille.

Vaikka sadnnoksessd ei endd viitata hyviksyttaviin esteisiin tai syihin, muodostavat hyvak-
syttavit syyt, kuten hallituksen esityksessikin viitattiin, esteen erottamispditoksen tekemiselle.
Kun edustajantoimi on osallistumista ylimmaén valtiollisen toimivallan kidyttoon ja tehtdvdan
tullaan suostumuksen perusteella, eivit eduskunnasta riippumattomat tehtivit juuri voi kiy-
d tdllaiseksi syyksi. Kysymykseen