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KIRJA-ARVIO 

JULKISOIKEUDEN 
SÄÄNTELY 

Myllymäki, Arvo: Julkisoikeuden 
sääntely, 2. uudistettu painos, 
Tampere 1994, Finnpublishers, XI 
+ 278 s.

Teoksen ensimmäinen painos il­
mestyi v. 1990. Tekijä toteaa toisen 
painoksen saatesanoissa, että nel­
jässä vuodessa oikeusnormit muut­
tuvat uskomattoman paljon, mistä 
johtuen arvioitavana olevan teoksen 
sisältö on suuresti muuttunut verrat­
tuna teoksen ensimmäiseen painok­
seen. Tämä kehitys on jatkunut. 
Niinpä tämäkin kirja on kuntalain 
(17. 3. 1995/356) johdosta kohta 
osin vanhentunut. 

Teos on luokiteltavissa julkista­
louden perusselvityksen tai perus­
tutkimuksen sarjaan. Tekijä antaa 
kirjalleen kaksi tarkoitusta. Ennen­
muuta teoksen tehtävänä on tekijän 
mukaan systematisoida julkisyhtei­
söjen finanssihallinto-oikeutta. Toi­
sena tehtävänä on tutkia sekä pe­
rinteistä että modernia julkistalouk­
sien sääntelymateriaalia. Näin ollen 
teoksessa käsitellään sekä valtion­
taloutta että kunnallistaloutta vielä­
pä välillistä julkista taloutta. 

Teos jakaantuu seitsemään lu­
kuun, jotka on otsikoitu seuraavas­
ti: 1 Julkistalouden alasta ja sitä 
sääntelevästä normistosta, 11 Val­
tiontalouden sääntely, 111 Kunnallis­
talouden sääntely, IV Valtiontalou­
den ja kunnallistalouden yhteenso­
vittamisongelmista, V Välillinen jul­
kinen hallinto julkistalouden osana, 
VI Julkistalouden valvontamekanis­
meista ja VII Julkistalouden sään­
telyn muutoksesta. Kukin luku on 
otsikoin jaoteltu alakohtiin. 

Teoksen luonteen ja käsiteltä­
vänä olevan aiheen laajuuden huo­
mioon ottaen ei ehkä voida odottaa­
kaan, että siinä mentäisiin kovin 
syvälle finanssihallinto-oikeuden 
ogelmiin. Näin ei yleisesti ottaen 
tehdäkään vaikka eräitä kysymyksiä 
valotetaankin eri puolilta. Tämä on 
perusteltua tutkimusekonomisista 
syistä sekä tietysti myös teoksen 
laajuutta ajatellen, mutta tuloksena 
on eräitä heikkouksia, mistä johtuen 
kirjalle asetetut tavoitteet jäävät 

osittain saavuttamatta; finanssihal­
linto-oikeuden systematisointi jää 
pintapuoliseksi. 

Julkistalouden kokonaisuuden 
esittäminen on monessa mielessä 
perusteltua varsinkin kun meillä ei 
ennestään ole tässä mielessä kel­
vollista teosta. Tehtävä ei ole help­
po. Jo käsitteiden erilaisuudesta ja 
oikeusnormien erilaisesta esittämis­
tavasta sekä sääntelyn epätäydelli­
syydestä johtuu tiettyjä ongelmia. 
Myllymäen teoksella on kuitenkin 
kiistämättömiä ansioita tässäkin 
suhteessa, mutta puutteitakin toki 
löytyy. Nyt tulen niihin ja otan en­
sin arvioitavaksi tekijän käsityksen 
julkisoikeudellisesta maksusta. 

Tekijä esittää ansiokkaan analyy­
sin julkisoikeudellisen ja yksityisoi­
keudellisen maksun oikeudellisten 
vaikutusten eroista, mutta itse jul­
kisoikeudellisen maksun perusole­
mus jää oivaltamatta. 

Teoksesta saa sen käsityksen, 
että vain kunnilla on julkisoikeudel­
lisia maksuja kun sensijaan valtiol­
la on julkisoikeudellisia suorituksia. 
Systematisointi ja tiede yleensä on 
perimmältään asioiden yksinkertais­
tamista ja pelkistämistä. Käsitteiden 
käyttäminen on tällöin välttämätön­
tä. Samasta ilmiöstä voidaan kuiten­
kin käyttää erilaisia käsitteitä. Näin 
ollen käsitteiden sisällön analysointi 
olisi tehtävä ennen kuin tehdään 
johtopäätöksiä. Jos nyt olisi tehty 
näin, todennäköisesti olisi havaittu, 
että niin valtion kuin kunnankin pe­
rimät maksut ovat julkisoikeuden 
osalta oikeudelliselta luonteeltaan 
täysin samanlaisia; kumpaankin liit­
tyy pakkoperiaate, mikä ilmenee 
selvimmin maksun perittävyydessä 
eli siinä, että julkisoikeudellinen 
maksu voidaan pakkoperiä ilman 
tuomiota. 

Käsitys siitä, että julkisoikeudel­
linen maksu liittyy vain kunnan eri­
tyistoimialaan ja yksityisoikeudelli­
nen maksu kunnan yleistoimialaan, 
on ehdottomasti virheellinen. 

Kunnan toimialan jakaantumista 
koskeva oppi ei anna tukevaa pe­
rustetta juuri minkään oikeudellisen 
ilmiön arvioimiseen. Myös maksujen 
oikeudellista luonnetta tarkastel­
taessa tämä tulee esille. On nimit­
täin helppo havaita, että kunnalla on 
myös yksityisoikeudellinen toimiala. 
Se ulottuu julkisoikeudellisen erityis­
toimialankin alueelle, jossa esiintyy 
yksityisoikeudellisiakin maksuja. 

Myös Myllymäen käsitys verosta 
antaa aiheen muutamaan kom­
menttiin. Ensiksikin hän katsoo, että 
verolta puuttuu erityiskorvauksen 
luonne eikä verojen maksaja saa 
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suorituksestaan mitään nimen­
omaista vastiketta. Käsitystä voi­
daan pitää oikeana vain, jos se 
muotoillaan sanomalla, ettei veroon 
liity välitöntä vastasuoritusta. Välil­
lisiä vastasuorituksia sensijaan voi­
daan osoittaa. 

Esko Riepulan käsitykseen viita­
ten esitetään, ettei veron suoritus­
velvollisuudella saa loukata HM 6 
§:ssä turvattua omaisuuden suojaa.
Tähän näkemykseen on vaikea täy­
sin yhtyä sillä juuri verotus on muo­
to, jota käyttäen voidaan omaisuu­
den suojaakin loukata.

Teoksen suurin heikkous ilmenee 
virheellisissä määritelmissä ja yleis­
tyksissä. Edellä esitetyn kritiikin li­
säksi monia muitakin esimerkkejä 
voidaan kirjasta löytää. Jo tekijän 
ehdotus julkisyhteisön määritelmäk­
si on sellainen. Siinä julkisyhteisöksi 
katsotaan yhteisö ja yksikkö, joiden 
päätöksentekijät toimivat virkavas­
tuulla. Tekijä itsekin huomaa, että 
eduskuntaa ei voida pitää virkavas­
tuulla toimivana, mutta hän kuittaa 
tämän sääntöä vahvistavana poik­
keuksena. Tähän on lisättävä kun­
nanvaltuustot, jotka nekään eivät 
toimi virkavastuulla. Kun valtio ja 
kunnat muodostavat kiistatta julkis­
yhteisöjen ytimen, määritelmä ha­
joaa perin yksinkertaisenkin tarkas­
telun perusteella. 

Valtion toiminta- ja taloussuunni­
telman (TTS-suunnitelman) norma­
tiivisen sitovuuden tekijä määritte­
lee näin: ,. ns-suunnitelmat ovat 
normatiivisesti sitovia sillä edellytyk­
sellä, että suunnitelmasta poikkea­
minen on oikeusjärjestyksessä 
sanktioitu». Tämä saattaa kuulostaa 
nerokkaalta, mutta sillä on arvoa 
vain huumorin kannalta. 

Hieman käsittämätön on tekijän 
väite siitä, että valtion talousarviol­
ta puuttuu sen arvioluonteen mu­
kaan oikeudellinen itsenäisyys. 
Näin tosin on, jos talousarviota ver­
rataan lakiin, mutta siitä huolimatta 
talousarvion oikeudellista itsenäi­
syyttä ei voida kokonaan kiistää. 

Arvostella voidaan myös sitä, että 
teoksessa rinnastetaan valtion ta­
lousarvion tehtävät ja yleiset bud­
jettiperiaatteet. 

Jos teosta tarkastellaan käytän­
nön näkökulmasta käsin, eteen tu­
lee ainakin kaksi huomauttamisen 
aihetta. Ensiksikin väite siitä, että 
tällä hetkellä kuntien valtionosuus­
järjestelmän kiistämätön pääpaino 
on tehtäväkohtaisissa valtionosuuk­
sissa, ei enää pidä paikkaansa. 
Näin on toki joskus ollut, mutta niin 
ei ole enää. 

Toinen virheellinen käsitys liittyy 
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kunnallistalouden ja -hallinnon neu­
vottelukunnan merkitykseen, jota 
tekijä selvästi ylikorostaa. Neuvot­
telukunnalla on tosin säädösten 
mukaan laaja valmisteluvalta valtio­
talouden ja kunnallistalouden yh­
teensovittamisessa, mutta käytän­
nössä tällä ei ole ollut suurtakaan 
merkitystä, koska valtio on lähes 
säännönmukaisesti rikkonut ns. jär­
jestelyasiakirjojen muodossa synty-

neet sopimukset. 
Tekijän puolustukseksi on sanot­

tava, että tuskin kukaan kykenee 
kirjoittamaan näin vaikeasta aihees­
ta näin suppeaa ja silti yleiskatta­
vaa teosta ilman etteikö sitä voitai­
si arvosella jos tikulla käännellen ja 
hieman saivarrellen aiheita hae­
taan. Esitetystä arvostelusta huoli­
matta Myllymäen teosta on pidettä­
vä kokonaisuudessaan suhteellisen 
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hyvänä. 
Teoksen lähdeaineisto on edus­

tava ja kattava. Esitystapa on jous­
tava, samoin teoksen jäsentely. Ai­
van erikoisesti mieltä ilahduttaa se, 
että aihetta on lähestytty juridisista 
lähtökohdista käsin. Tässä suhtees­
sa yritykset suomalaisessa kirjalli­
suudessa ovat olleet jokseenkin 
harvalukuisia. 

Kauko Heuru 


