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Vastaviiittijien professori (emer.) Heikki Kullan ja professori
(emer.) Juha Karbun arvio [OTL] Sami Sarvilinnan tutkimuksesta
Kunta yksityiseni: Kunnan yksityisoikeudellisten oikeustoimien
julkisoikeudellisesta valvonnasta

Johdanto

Kyseessd on artikkeliviitoskirjaksi tarkoitettu tutkimus. Se koostuu johdantoluvusta ja neljastd
tieteellisestd artikkelista. Tarkastettava viitoskirja suuntautuu oikeusjirjestyksen padalojen, yksi-
tyisoikeuden ja julkisoikeuden viliseen rajanvetoon. Oikeustieteessd on aikojen kuluessa jo roo-
malaisesta oikeudesta alkaen — ja roomalaiseen oikeuteen viitetysti palautuvien elementtien va-
raan — kehitetty teorioita tuon rajauksen tekemistd varten. Viittelijd tarkastelee teorioita lyhyesti,
mutta ei juutu niihin vaan tarkastelee rajanvetoja pikemminkin kdytinnén toimijan nikokulmasta.

Viittelijd toteaa, ettd kunnalla on my6s yksityisoikeudellinen identiteetti, julkisoikeudellisesta
perusluonteestaan huolimatta. Kunta voi tehdé sopimuksia, kuten ostaa kiintedd omaisuutta ja
myydi kertynyttd irtainta omaisuuttaan, tehdd tyésopimuksia ja antaa takauksia. Tdssikin tor-
mitiin oikeudenalojen vilisiin rajauksiin. Kunnan tekema sopimus voi joissain tilanteissa olla
my6s julkisoikeudellinen, ja silloin sitd koskevat riidat ratkotaan hallintolainkdyton jirjestyksessa.

Sarvilinnan ty6 on pddosiltaan kunnallisoikeudellinen. Se liittyy sithen kotimaiseen kunnallis-
oikeuden tutkimusperinteeseen, jota muun muassa Aimo Ryyndnen ja Eija Mdikinen ovat vauh-
dittaneet. Tarkastettavassa tutkimuksessa keskeiselld sijalla on muun ohella Heikki Harjulan ja
Kari Prattilin teos Kuntalaki: Tausta ja tulkinnat (viimeisin painos tilti vuodelta). Mutta aivan
erityisen painon saa ruotsalaisen Per Olof Ekelgfin (1906-1990) tieteellinen tuotanto. Siihen pa-
lataan tissd lausunnossa jiljempéni.

Sarvilinnan tutkimus on kokoomaviitdskirja. Yliopiston mdirdysten mukaan kokoomaviitos-
kirja on julkaisu, joka muodostuu johdantoluvusta ja vahintdin kolmesta tieteellisestd artikkelis-
ta, jotka kisittelevit yhteistd tutkimusongelmaa tai ongelmakokonaisuutta. Kokoomatyon tulee
sisdltdd vaittelijan kirjoittamat artikkelit yhteen kokoava osuus. Sarvilinnan kokoomatyé koostuu
johdantoluvusta ja neljdsti tieteellisestd artikkelista vuosilta 2016,[2020,] 2021 ja 2022. Artikkelit
kisittelevit kunnan pditostd vahingonkorvausasiassa, kunnan piitosté palvelussuhdeasiassa, kun-
nallisten palvelukseen ottamisten laillisuusvalvontaa Ruotsissa [ja Suomessa] ja kunnan kiinteis-
tonluovutusten oikeudellista valvontaa.

Tutkimuksen aihe

Aiheeltaan tutkimus on sopiva viitoskirjaksi. Tutkimus kohdistuu tieteellisesti perusteltuun koh-
teeseen, ja kirjoittaja hallitsee hyvin keskeiset késitteet ja periaatteet. Kunnan yksityisoikeudelli-
sen toiminnan luonne ja rajoitukset ovat jadneet oikeuskirjallisuudessa melko vihille huomiol-
le. Aihepiiriin kuuluvat myds rajanvedot toimivaltakysymyksissd. Rajauksissa on kyse yhtailtd
yksityisoikeuden ja julkisoikeuden vilisisté linjauksista, toisaalta yleisen lainkdyton ja hallinto-
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lainkéyton vilisistd rajanvedoista. Mys rajaukset kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen vi-
lilld ovat tyGssi esilld, samoin linjaukset kunnan yleisen toimialan ja erityisen toimialan vililla.
Yksityisoikeudellisten oikeustoimien osalta tutkimus on edellyttinyt niitd koskevaa perusosaamis-
ta, vaikka ndiden oikeustoimien, kuten kiinteistonkaupan tai tydsopimuksen, aineelliset tavoitteet
eivit saa merkittdvid asemaa, poikkeuksena tyontekijin suojelun periaate. Timi johtuu siitd, ettd
viittelijan tutkimuskohteena on kunnan toimien valvonta, ei kaikenkattava analyysi kunnasta ao.
toimien toisena osapuolena.

Tutkimustehtivi ja tutkimuksen ajallinen rajaus

Kirjoittaja ei nihdiksemme ole erikseen rajannut tarkasteluaan kokooma-artikkeleiden julkaise-
misajankohdan mukaisesti vuosiin 2016—2022. Yhteenvedon tarkastelut joka tapauksessa ulot-
tuvat ainakin erdiltd osin myds vuoden 2023 puolella valmistuneeseen lihdeaineistoon. Tamai ei
sindnsd anna aihetta huomautuksiin. Tutkimusteeman kannalta jossain méidrin merkityksellinen
maankéytto- ja rakentamislain korvautuminen rakentamislailla (751/2023) ja alueidenkdyttolailla
(752/2023) ei ole laajemmin esilld. Tosin uudet lait tulevatkin voimaan vasta 1.1.2025.

Muista tarkastelun ulkopuolelle jadneistd tuoreista siddoshankkeista on aihetta vield mainita
EU:n direktiivin pohjalta sdddetty ilmoittajansuojelulaki eli laki Euroopan unionin ja kansallisen
oikeuden rikkomisesta ilmoittavien henkildiden suojelusta (1171/2022, voimaan 1.1.2023). Tami
lihinnd tyGoikeudellinen laki ei sindnsi ole aiheen kannalta keskeinen mutta olisi ollut ainakin
maininnan arvoinen muun muassa hallintokantelua tarkasteltaessa.

Tutkimusmenetelmi

Tavoitesuuntautuneella menetelmalld on aivan keskeinen asema tutkimuksessa. Per Olof Ekel6fin
kehittelemin menetelmin perusidea oli, ettd ensiksi tuli selvittid sovellettavan oikeussddnnén
tavoite tyypillisissd soveltamistilanteissa. Ndin voitiin tismentéi ja syventdd ymmirrystd lain-
valmisteluvaiheessa usein varsin yleisiksi jddvistd tavoitelausumista. Kun tavoite ymmdrrettiin
tyypillisten tilanteiden kautta hyvin ja monipuolisesti, niin tavoitetta pystyttiin toteuttamaan
myos epityypillisissi tilanteissa. Tdmi tavoitesuuntautuneen menetelmin perusidea nikyy sel-
viisti ja onnistuneesti Sarvilinnan tutkimuksessa — se, ettd kunta toimii yksityisend, on sittenkin
epityypillinen tilanne kunnan julkisoikeudellisen valvonnan kannalta.

Tavoitesuuntautuneen menetelmin kiyttiminen asettaa lainsoveltajalle varsin vaativat edel-
lytykset. Lainsoveltajalla on oltava "paitsi ammattitaitoa, my6s paittelykykyi ja mielikuvitusta-
kin” (s. 26) ja intuitiollakin on paikkansa (s. 27). Nailld vaatimuksillaan Sarvilinna haastaa myos
itseddn, onhan viitoskirja keskeisiltd osiltaan de lege lata eli lainsoveltajan nikokulmasta tehtyd
voimassa olevan oikeuden tutkimusta.

Toisaalta Sarvilinna myds irtaantuu ja etdintyy Ekelofin alkuperiisistd ajatuksista, seuraten
siind myShempii ruotsalaista keskustelua. Tamin keskustelun pohjalta Sarvilinna on jisentinyt
tutkimuksessaan kdyttiminsi tavoitesuuntautuneen menetelmin seitseméidn vaiheeseen: kohteen
tunnistaminen, tulkintavaihtoehtojen tunnistaminen, tavoitesuuntautuneen tulkinnan sovelletta-
vuuden arviointi, tavoitteiden tunnistaminen, tavoitteiden punninta, seurausten arviointi ja vih-
doin loppupiitelmin vertailu muiden tulkintamenetelmien tuloksia vasten. Viitostilaisuuden
keskusteluissa vahvistui kisityksemme siitd, ettd vaiheista keskeisimmit ovat kolmas eli tavoite-
suuntautuneen tulkinnan sovellettavuuden arviointi ja viimeinen eli vertailu muiden tulkinta-
menetelmien tuloksia vasten. Molemmissa vaiheissa nimittdin poiketaan Ekel6fin alkuperiisesti
metodista. Ekelof itse katsoi menetelminsd olevan aina sovellettavissa — eihin ole sellaista lain
sddnnostd, jolla el olisi jotain tarkoitusta! Viitoskirjassa ja my6s viitostilaisuudessa Sarvilinna
perustelee etidntymistidn Ekelofin alkuperdisistd kisityksistd, joita viitoskirjassa kutsutaan “ra-
dikaaliteleologiaksi” erityisesti tulkintatilanteiden moniulotteisuudella. Perustelua voidaan pitda
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asianmukaisena erityisesti ottaen huomioon, kuten myés Sarvilinna tekee, hallinnon lainalai-
suusperiaatteen merkitys.

Viitostilaisuudessa kdytiin keskustelua siitd, voiko sama menetelmi tuottaa tuloksia niin de lege
lata kuin de lege ferenda eli sekd voimassa olevan ettd siddettivin lain kannalta. Viittelija pystyi
tissd keskustelussa puolustamaan lihtokohtaansa, ettd vaikka menetelmé on sama, sen soveltami-
sella de lege lata on omat rajansa, joiden ulkopuolella menetelmilld voidaan kuitenkin saavuttaa
perusteita lain muutosten esittimiselle. Viitoskirja sisltidkin monia tiltd pohjalta tehtyja ehdo-
tuksia kuntalain sddnnésten muutoksille.

Kaikkiaan Sarvilinnan tapa kdyttid menetelmainsi osoittaa hyvii pohdintaa menetelmén taus-
toista, sen kiyton edellytyksistd ja soveltamisen rajoista.

Lihdeaineisto

Kirjoittaja on kiyttinyt pidasiallisina lihteindin tavanomaisia oikeusldhteitd, kuten lainsiddin-
t6d, oikeuskdytint6d ja oikeuskirjallisuutta. Lihdeaineisto on oikeastaan tavallista laajempi, kos-
ka useissa tarkasteluissa on pitinyt hyddyntda seka julkis- ettd yksityisoikeudellista aineistoa.

Oikeuskdytinnon ohella kirjoittaja nojautuu usein kunnallishallinnon kiytintoihin, jotka hin
tuntee varsin hyvin ty6nsi puolesta. Vakiintuneisiin kiytintoihin voi hyvin vedota, usein melko
vahvana argumenttina. Toisaalta laki ja oikeuskdytinto ovat ensisijaisia oikeuslihteitd, ja hallin-
nollisella kiytinnolld on perustelun arvoa vain lain puitteissa. Kdytinnot myos vaihtelevat kun-
nittain, vaikka muun muassa Kuntaliiton yleiskirjeet varmasti ovat tasoittaneet eroja. Yleensd
kirjoittajan perustelutapa on kiytintoon vedottaessa tdysin asianmukainen.

Kirjoittaja ei huomataksemme ole kiinnittinyt huomiota Euroopan neuvoston toimesta laadit-
tuun Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan (1985). Suomi liittyi tihdn kansainvilis-
oikeudelliseen sopimukseen v. 1991. Neuvoston toimielimet ovat arvioineet Suomen kunnallista
itsehallintoa sopimuksen kannalta ainakin kaksi kertaa. My6s soteuudistuksen yhteydessd Suomi
teki varauman melko pitkélle ulottuvan valtionvalvonnan osalta. Skottilaisen C.M. G. Himsworthin
sopimuksesta kirjoittama kommentaari on kylld mukana.

Kuluvalta vuodelta on ainakin yksi KHO:n ratkaisu, joka kisittelee nyt tarkastettavan tyon
aihepiirid, nimittdiin KHO 2023:83 (13.9.2023). Sairaanhoidon kuntayhtymi oli valmiuslain
perusteella todettujen poikkeusolojen aikana perunut koronavirusepidemian takia tydsuhteisen
tyontekijinsd vuosiloman. Asia ei kuulunut hallintolainkiytdssd tutkittavaksi. Sen sijaan Kittilin
kunnan hallintoa ja henkiloston virkavastuuta koskeva tapaus (KKO 2023:17) olisi ehké ehti-
nyt mukaan (my6s Pekka Viljasen ja Matti Muukkosen oikeustapausarvio LM 2023 s. 592-602).

Tyossd on useassa kohtaa esilld kunnan asema oikeushenkil6nd. Julkisoikeudellisten oikeus-
henkiléiden, kuten valtion, kuntien ja hyvinvointialueiden asema poikkeaa yksityisoikeudelli-
sista oikeushenkil6istd siind, ettd julkisoikeudelliset oikeushenkil6t eivit ole konkurssikelpoisia,
konkurssilain (120/2004) 1 luvun 3 §:n asettaman rajoituksen vuoksi. Yliopisto ja korkeakoulu
sen sijaan on konkurssikelpoinen saman pykaldn nojalla. Toisaalta vararikkoisen kunnan asemaa
suojaa jonkin verran kuntalain 118 §:n sddnnés erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa ole-
van kunnan arviointimenettelysta.

Kokoomajulkaisun artikkelit

1) Kunnan pditos vahingonkorvausasiassa (Kunnallistieteellinen aikakauskirja 1/2016, s. 8-28)

Kirjoituksessa tarkastellaan kattavasti vahingonkorvausasian kisittelyd kunnan hallinnossa.
Kirjoittaja painottaa sité, ettd korvausasiassa on aina tehtavi paitos. Kirjoittajalla on hyvi tun-
tuma kisittelykdytintoihin.
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2) Kunnan piitos palvelussuhdeasiassa (Edilex 2020/7, 28 sivua)

Kirjoituksessa kiydddn kattavasti lipi tydsuhdeasioissa ja virkasuhdeasioissa tehtivid paatoksii.
Piidpaino on tyooikeudellisissa kysymyksissa. Tarkastelussa koeaikapurku on jadnyt vihille huo-
miolle. Mikili tarkasteluun olisi otettu kaikki palvelussuhteen pdittymisperusteet, mukaan oli-
sivat tulleet muun muassa méirdajan padttyminen ja nimittdminen toiseen tehtivain.

3) Laglighetskontroll av kommunal anstéllning i Sverige och Finland — Andamﬁlsenligt el-
ler ej? (JET 2/2022 5. 119-160)

Kirjoitus on luonteeltaan oikeusvertaileva, ja kirjoittaja soveltaa tavoitesuuntautunutta lihesty-
mistapaa. Jo tihin artikkeliin sisiltyy Ekelofin kannanottojen arviointia ja asemointia suhtees-
sa hinen ajatuksistaan Ruotsissa myéhemmin kiytyyn keskusteluun. Vaikka kirjoitus ei olekaan
painotukseltaan oikeusvertaileva, perusteellinen artikkeli sopii hyvin kokoomaviitdskirjan osaksi.

Kirjoituksen alkuun olisi voinut lisitd maininnan Ruotsin valtion toimihenkil6iden julkisoikeu-
delliseen palvelussuhteeseen ottamisen normipohjasta (Lag om offentlig anstillning, 1994:260).
Lisidksi hallituksen vilittomissd alaisuudessa toimivien valtakirjavirkamiesten asemasta on oma
lakinsa (Lag om fullmaktanstillning, 1994:261).

4) Kunnan kiinteistonluovutusten oikeudellinen valvonta (Lakimies 3—4/2021, s 556-591)

Kirjoitus osoittaa hyvai oikeudellista asiantuntemusta kunnan kiinteistonluovutusasioissa. Kunnan
maapolitiikan ottaminen mukaan tarkasteluun on ollut perusteltua. Ansiona on myos pidettivi
kiinteistonluovutusten EU-oikeudellista valtiontukitarkastelua. Sihkdisen asioinnin valvonnal-
lisista puolista esimerkiksi lainhuutoasioissa olisi voinut ottaa mukaan maininnan.

Kokoomajulkaisun yhteenveto

Yhteenvedon alussa on yksityiskohtainen sisallysluettelo ja rakennekuvaus, jonka mukaan yh-
teenveto koostuu 11 jaksosta. Lukijaa tillainen esitystapa helpottaa tutkimukseen perehdytties-
si.. Tutkimusmenetelmid koskeva jakso on yhteenvedossa sivuilla 12-21. Metodia arvioitiin jo
edelld. Kirjoittaja on yleensd onnistunut menetelmin soveltamisessa, joskin oikeuspoliittisen ar-
vion sovittaminen tulkintalainopin ja sddntelyn tavoitteiden jatkoksi on paikoin ollut hankalaa.

Tutkimustulokset tuovat hyvin esiin padoikeudenalojen vilisen rajanvedon mutkikkuuden ja
sithen liittyvit ongelmat kuntien hallinnon kannalta. Kdy ilmi, ettd toimivaltarajaukset ovat yk-
sityiskohdiltaan yleisten tuomioistuinten ja hallintotuomioistuinten linjausten varassa. Lisaksi
hallintolainkdytéssd on vakiintunut hallinnollisia tulkintalinjoja siten, ettd kuntakohtaiset erot
ovat olleet hyvinkin mahdollisia.

Kirjoittaja esittdd useissa kohdin asiantuntevasti yksityisoikeudellisen puolen kehittimisti muun
muassa siirtimilld muutoksenhakua eriiltd osin hallintolainkiytdstd yleisen lainkdyton piiriin.
Tillaisessa muutoksessa ongelmana on etenkin suurten oikeudenkiyntikulujen uhka jo kirdja-
oikeudesta alkaen. Lisiksi usein vihipitoiset valitusasiat ruuhkauttaisivat yleistd lainkayttod.

Kirjoittaja tuo esiin my6s muita muutoksenhakujirjestelmin heikkouksia, joita voitaisiin korjata
esimerkiksi lisadmalld kuntalakiin valituskieltoja. Téssd olisi kuitenkin edettdvid varovasti, muun
muassa kiinnittdmalld riittdvisti huomiota perustuslain takaamaan oikeuteen oikeudenmukaiseen
oikeudenkiyntiin. Viitostilaisuudessa tihin liittyen kiytiinkin keskustelua siitd, missi madrin
oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin perusoikeuteen sisiltyvd vaatimus siitd, ettd asian kisitte-
lyn on my6s niytettivi oikeudenmukaiselta, on enemmin arvo- kuin tavoitepohjainen julkiseen
hallintoonkin kohdistuva vaatimus.
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Kokonaisarvio

Sami Sarvilinnan viitdskirjan oikeussystemaattisena taustana on julkisoikeuden ja yksityisoikeu-
den rajapinta. Oikeudenalojen rajapinnoille muodostuukin tyypillisesti tutkimuksellisesti mie-
lenkiintoisia tilanteita. Sarvilinnan omin sanoin:

"Eris kiinnostava néikokulma on kunnallisen itsehallinnon ja kunnan yksityisoikeudellisen toimin-
nan suhde, josta on sanottu, ettd sitd tulisi tutkia omana erityisalueenaan kunnallisoikeuden yhtey-
dessd.” (Kunnan péditos palvelussubdeasiassa, s. 2)

Sarvilinna ldhestyy viitoskirjassaan tillaisia julkis- ja yksityisoikeuden leikkauskohtia kunta-
oikeudessa kiytettivien keskeisten oikeusturvakeinojen nikokulmasta. Konkreettisesti on kysy-
mys muun muassa arvioinnista siitd, millaisia juridisesti merkittavid vaikutuksia on ja voisi olla
silld, ettd kunnan yksityisoikeudelliset toimet olisivat tai eivit olisi oikaisumenettelyn ja kunnal-
lisvalituksen piirissd. Jalleen Sarvilinnan omin sanoin:

"Kunnan yksityisoikeudellinen velvoittautuminen, vahingonkdirsijin oikeusturva ja kunnan jése-
nelle lain mukaan kuuluva valvontaoikeus ovat keskindisessd ristipaineessa, jonka vihentimisek-
si on syytd harkita sekd hallinnollisia jarkeistimistoimia etti lainmuutoksia.” (Yhteenveto, s. 115)

Tamin lupauksen mukaisesti viitoskirja sisdltdd lukuisia ehdotuksia nykytilanteen parantamisek-
si niin voimassa olevien sddnndsten tulkintaa selventdmalld kuin joissakin erityistilanteissa lakia
muuttamalla. Merkille pantavaa on myds, ettd viitoskirjassa on onnistuneella tavalla kidytinnon-
liheinen ote, joka ilmenee muun muassa siité, ettd Sarvilinna kiinnittdd huomionsa myos paatok-
siin liitetyn valitusosoituksen sisdllén ja ilmaisujen selventimiseen ja kehittimiseen.

Sami Sarvilinnan viitoskirjalle on ominaista vahva metodinen kiinnittyminen tavoitejuridiik-
kaan, kuten kivi selviksi myos viitostilaisuudessa. Tama kiinnittyminen nikyy erityisesti siing,
ettd oikaisumenettelyn ja kunnallisvalituksen soveltamisen eri tulkintavaihtoehtojen kiytin-
non vaikutuksia arvioidaan suhteessa niille asettuvien ja asetettujen tavoitteiden toteutumiseen.
Sarvilinna toteuttaa valitsemaansa metodia johdonmukaisesti nostaen esille my®és sithen liittyvid
haasteita, kuten esimerkiksi suhteen hallinnon lainalaisuusperiaatteeseen. Lisiksi tavoitesuun-
tautuneella tulkintamenetelmalld saavutetun tulkintatuloksen painoarvoa verrataan muiden tul-
kintamenetelmien, kuten perusoikeusmyonteisen laintulkinnan ja hallintolainkdyton tehokkuutta
painottavan lahestymistavan avulla saavutettavissa oleviin tulkintatuloksiin.

Sarvilinna on kohdannut viitoskirjan teemoihin liittyvid tilanteita my6s kdytdnnon tyossddn
kuntasektorilla, miki tausta tuodaan tutkimuksensa avoimesti ja konkreettisesti esiin. Kaikkiaan
viittelijd hyodyntidd kiytinnon kokemustaan onnistuneesti tutkimuksellisia kannanottojaan pe-
rustellessaan. Tama on ollut my6s mainio tapa liittdd tutkimusta yhteen sen metodisen esikuvan,
ruotsalaisen Per Olof Ekelofin teorian kansa, painottihan Ekel6f skandinaavisen realismin edus-
tajana “reella 6verviganden in casu” -nikokohtien merkitystd juridiikassa!

Sami Sarvilinnan viitoskirja etenee johdonmukaisesti, esitystapa on selkedd ja kieliasu moit-
teetonta. Vaikka julkisoikeuden ja yksityisoikeuden rajapinnat ovat pitkiin olleet tutkimuksen
kohteina, Sarvilinnan tapaan toteutettua nimenomaan kuntien yksityisoikeudellista toimintaa
koskevaa tutkimusta ei juurikaan ole tehty eikd varsinkaan erilaisia yksityisoikeudellisia oikeus-
toimia konkreettisesti selvittden ja toisiinsa vertaillen. Sarvilinnan viitoskirja tuottaa siten uutta
tietoa ja haastaa vakiintuneita kisityksid ja toimintatapoja. Kun Sarvilinnan puolustautuminen
viitostilaisuudessa oli osaavaa ja asiallista, esitimme vastaviittdjind Vaasan yliopistolle, ettd Sami
Sarvilinnan viitoskirja"Kunta yksityisend: Kunnan yksityisoikeudellisten oikeustoimien julkisoi-
keudellisesta valvonnasta” hyviksytdan opinniytteeksi filosofian tohtorin tutkintoa varten arvo-
sanalla hyviksytty.



