KAKSI HALLINTO-OIKEUTTA: MERIKOSKELAINEN
HALLINTO-OIKEUS JA HYVINVOINTIVALTIO

Olli Maenpda .

Hyvikiddn oikeustieteellinen teoria ei pysty estimédin tosiasioiden muutosta,
mutta toisaalta tosiasioita adekvaatisti heijastava ja yhteiskunnallisia tarpeita
vastaava teoria pystyy kdytdnnOssd vaikuttamaan tuntuvasti. tosiasioiden
muotoutumiseen. Molemmat viditteet ndhdidkseni verifioituvat suomalaisen
hallinto-oikeustieteen yleisten oppien kehityksessd tilld vuosisadalla. Siind
voi luonnehtia tosiasioiden (tai yhteiskunnallisten tarpeiden) ja teorian vastaa-
vuuden sekd teorian itsendisen vaikutuksen ajoittuvan etenkin timén vuosi-
sadan alkupuolelle — 1960-luvulle asti. Tuon vuosikymmenen puolivilissd
alkanut yhteiskunnallisen muutoksen valtavirta on sivuuttanut kapeampaan
sivu-uomaan ajautuneen perinteisen hallinto-oikeuden yleiset opit: teoria ja
tosiasiat eivdt endd adekvaatisti vastaa toisiaan. Hallinnon kdytdnndssi on
muodostunut ja on muodostumassa uudenlainen hallinto-oikeus, joka merkit-
see vakavaa haastetta oikeusvaltiollisen hallinto-oikeuden teorialle.

Silti hallinto-oikeustiede ei suhteellisesta periferisoitumisestaan huolimatta
osoita erityisen kriisin merkkeji. Syyni on ilmeisesti, ettd sen yleisten oppien
ydin on siilyttdnyt ajankohtaisuutensa riittdvdn laajalti hallinnossa — libe-
raalin oikeusvaltion ydinalueella. Lisiksi vaikuttaa siltd, etta perinteistenkin
yleisten oppien tai ainakin niiden ration merkitys on voimistumassa, tosin
modifioituneissa muodoissa, myds hyvinvointivaltiollisessa sddntelyssé ja hal-
lintotoiminnassa.

1. HALLINTO-OIKEUDEN TIETEELLISET TRADITIOT

Hallinto-oikeuden ydinkysymyksend on pidetty ja voidaan edelleen pitdi
julkisen hallinnon ja kansalaisen vilisen suhteen ongelmaa. Tuon suhteen
oikeudellinen ymmartiminen on samalla varsin pitkille mdirdinnyt myos
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tieteenalan tutkimusintressit, tutkimuskohteen, metodologian, kisitteiston
jne. Témin osoittaa myos hallinto-oikeustieteen neljan paitradition tarkaste-
lu. Eri aikoina syntyneet hallinto-oikeuden haarautumat ovat etsineet ratkai-
sua kysymykseen selvisti eri tavoilla.!

a) Ranskalainen traditio. Ranskan suuri vallankumous ja sen hallinnolliset
seuraukset loivat edellytykset hallinto-oikeuden genesikselle uudenlaisena
oikeustieteen alana. Jo valtio-oikeuden teorian kehittyneisyys (Rousseau,
Montesquieu ym.) oli raivannut sille tietd. Porvarillinen vallankumous johti
hallintokoneiston byrokraattisten periaatteiden muodostumiseen. Hallinto-
oikeusdisipliinin synnyssdé Ranskassa oli keskeinen asema hallintotuomio-
istuinten, erityisesti Conseil d’Etat’n, tulkintojen systematisoinnilla ja selvitta-
miselld. (Demichel 1978, 74—) Tissd yhteydessi kiinnostavinta on kuitenkin
ranskalaisen hallinto-oikeuden varsinainen kulta-aika, joka sijoittuu 1800-lu-
vun lopulle ja 1900-luvun alkuun ja jossa erityisen selvidsti eksplikoidaan
keskeisid hallinnon ja kansalaisen vilisen suhteen periaatteita.

Etenkin keskeiset 1900-luvun alun auktoriteetit Léon Duguit ja Maurice
Hauriou korostivat valtion neutraalisuutta ja sitd, ettd valtio toteuttaa yleistd
intressid ('intérét général). (Demichel 1978, 94—105) Vastaavasti valtiota ei
nihty esivaltana vaan julkisten palvelujen tuottajana (1’état service, le service
public) tai julkisten palvelujen yhteisnimityksend. Erityisen keskeista on, ettd
hallintotoimi ('acte administratif) ymmarrettiin hyvin laajasti; se oli lihes
yleisnimitys julkisen hallinnon toiminnan lopputuloksille niiden juridisesta
statuksesta riippumatta (Hauriou 1914, 9—22).

Erityisesti hallinnon yleinen pddmddrd maaritti hallintotoimien luonteeksi
palvelutoimen ('acte de service). Saksalaisen koulun perusvirhe hallintotoi-
mien madrittelyssd olikin Haurioun mukaan sulkeutuminen oikeudelliseen ja
kiaytannollisten nakokulmien kieltiminen juridiikassa (Hauriou 1914, 11).
Hallinnon tavoitteelle, palvelujen tarjoamiselle, oli alisteinen mm. hallinnon
lainalaisuus. Sittemmin kuitenkin ranskalainenkin koulukunta on saanut
selvid vaikutteita saksalaisesta, kisitteisiin tiukemmin sitoutuneesta hallinto-
oikeudesta.

b) Saksalainen hallinto-oikeus syntyi toisenlaisissa yhteiskuntapoliittisissa
ja taloudellisissa oloissa ja huomattavasti myohemmin kuin Ranskassa, joskin
molempien traditioiden kukoistuskausi osui juuri vuosisadan vaihteeseen.
Porvarillisen vallankumouksen viivistyminen Saksassa johti eriinlaiseen
asemasotaan porvariston ja aatelin vililld. Sen vilitilinpaatokselld oli koroste-
tun juridinen luonne, jossa vahvistuvan porvariston oikeuksien ja etujen
(Freiheit und Eigentum) suojaksi madriteltiin parlamenttilainsddadanto. Hal-
lintokoneisto sen sijaan jai aateliston (monarkin) vaikutuspiiriin selvine juri-
dis-teoreettisine heijastuksineen (Maenpdd 1979, 42-43), joilla tosin oli
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taustanaan my0s varsin syvi valtio-oikeudellinen teoriaperint6 (Tuori 1983 a,
7—-68) ja perustansa tavarantuotannon uusintamisehtojen varmistamisessa
(Ladeur 1978, 141-).

Saksalaisen hallinto-oikeuden isiksi kutsuttu Otto Mayer aloitti tieteellisen
uransa julkaisemalla tutkimuksen ranskalaisesta hallinto-oikeudesta (Mayer
1886), mutta olennaista on, ettd Mayerilla oli silmdd myo6s Saksan yhteiskun-
nallisille erityispiirteille. Mayerilaisessa hallinto-oikeudessa korostui, toisin
kuin ranskalaisessa teoriassa, hallinnon ja kansalaisen vilinen periaatteellinen
vastakohtaisuus. »Verwaltungsrecht ist das dem Verhiltnisse zwischen dem
Verwaltenden Staate und den ihm dabei begegnenden Untertanen eigen-
tumliche Recht.» (Mayer 1914, 14) Hallinto-oikeuden tehtiviksi tuli ensi-
sijaisesti kansalaisten suojaaminen — niiden rajojen juridisointi ja mairittely,
jotka mdirittivdt tuota suhdetta.

Hallintoa hallinto-oikeuden kohteena ei ensisijaisesti luonnehdikaan kansa-
laisten palveleminen, vaan puuttuminen kansalaisten oikeusasemaan (Ein-
griffsverwaltung). Timin oikeuspiiriin kajoamisen muotona on hallintotoimi
(Verwaltungsakt), joka on mahdollinen vain lain méirittelemissi rajoissa
(Vorbehalt des Gesetzes; Mayer 1914, 71—75). Samasta syysti myos hallin-
non toimeenpanoluonne korostuu (Vorrang des Gesetzes; Mayer 1914, 69).

Niiden kysymysten selvittimiseen keskittyvd mayerilainen hallinto-oikeus
oli tietysti alaltaan varsin suppea ja muodollinen. Sen on todettu soveltuvan
huonosti kuvaamaan ja selittdmidn modemin hallinnon toimintaa (Brohm
1972). Timin osoitti selvisti jo Emst Forsthoff 1930-luvulla esittimissddn
kisityksissd hallinnosta myos suorittavana ja palveluja tuottavan toimintana,
joka my®0s voi olla hallinto-oikeuden kohteena (Forsthoff 1938 ja 1959). Nyt-
temmin ldnsisaksalaisessa normaalitieteessidkin hallinto-oikeuden alaan luetaan
puuttuvan hallinnon ohella my®s palveluja tuottava ja suorittava Leistungs-
verwaltung sekd suunnitteleva hallinto, planende Verwaltung (von Miinch
1979, 20-26).

c) Common law -jdrjestelmd ei luonteestaan johtuen ole tafjonnut erityi-
sen hedelmillistd maaperdd esimerkiksi hallinnon lainalaisuuden tai hallinnon
toimeenpanoluonteen korostamiselle. Hallinto-oikeuden ldhtokohtd on pi-
kemminkin ollut pdinvastainen: hallinnon kdytinnon toiminnalle on jilkeen-
pdin pyritty kehittimddn tulkinnallista tietd rajoituksia ja menettelyllisid
puitteita. Yhdysvalloissa hallinto-oikeus syntyikin itsenidisend disipliinind
vasta 1930-Juvulla New Deal -siintelyjirjestelmidn ja vastaavan viranomais-
organisaation luomisen jilkeen. Sen keskeiset teoreettiset ongelmat ovat
liittyneet juuri hallinnon oikeudelliseen rajoittamiseen — kysymyksiin lain-
sddddntoelimen vallan delegoimisesta virastoille, hallintomenettelysti ja viras-
tojen toiminnan laillisuuden valvonnasta (powers, procedures, judicial review)
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(Davis 1977, 1-8; Rabin 1977, 121-122). My6s juuri ndiden kysymysten
uudelleenarviointi ja teoreettinen edelleenkehittely muodostavat pddosan
yhdysvaltalaisesta hallinto-oikeudesta kdytavdssi keskustelussa (Stewart
1975; Rabin 1977).

Englantilainen hallinto-oikeus on muotoutunut vield hitaammin. Keskus-
telun kohteena oli vield 1970-luvulla kysymys hallinto-oikeuden tarpeellisuu-
desta tai olemassaolosta ylipdinsd (Nedjati & Trice 1978, 1—6). Syyni on
ollut etenkin hallintotuomioistuinten puuttuminen, miki ei kuitenkaan ole
estinyt hallinto-oikeudellista menettelyd, etenkin lainkdyttdd, koskevien
monimutkaisten kanne- ym. periaatteiden teoreetista kehittelyd (Garner
1979, 96—343). Hallintoa koskeva uusi selked lainsdddintd on kuitenkin
vihentinyt sen merkitystd (Yardley 1981, 120—127).

d) Sosialistinen hallinto-oikeus. Oikeusvaltiollisen hallinto-oikeuden ja
sosiaalivaltiolle tyypillisten uusien hallintotoiminnan piirteiden vilinen dis-
krepanssi tuli teoreettisen mielenkiinnon kohteeksi kaikkein ensimmaiseksi
Neuvostoliitossa, 1920Juvun hallinto-oikeudellisessa keskustelussa, joskin
tuon keskustelun pysyvit vaikutukset jdivit vahdisiksi. Esimerkiksi Kobalevskij
(1929, 20—48) pohti hallinnon toiminnan rdjahdysmadisen laajentumisen vai-
kutusta oikeusvaltiollisen hallinto-oikeuden peruskategorioihin. Hin kiinnitti
huomiota mm. subjektiivisten oikeuksien merkityksen vihenemiseen ja ns. ob-
jektiivisen oikeuden refleksivaikutusten voimistumiseen. Toisaalta Elistratov
(1929, 93-) pohti erityisesti suunnitelmien ja perinteisen, oikeusvaltiollisen
hallinto-oikeuden vilistd ongelmallista suhdetta ja padtyi kasitykseen hallinto-
oikeuden vihittdisestd kuoleutumisesta (Maenpda 1983).

Nykymuodossaan sosialistinen hallinto-oikeustiede kuitenkin syntyi vasta
1940-luvun loppupuolella. Sen ala on hyvin laaja, koska mm. taloushallinto
kuuluu sithen. Hallinto-oikeus ja hallintotiede ovat Neuvostoliitossa kehitty-
neet varsin liheisessd yhteydessd toisiinsa. Hallinto-oikeustiede on muodostu-
nut osittain tdstd, osittain kehityksen viivdastymisestd johtuen melko prag-
maattiseksi, hallintotoiminnan organisoimista ja sen kdytinndn ongelmia
ratkaisevaksi tieteenalaksi, joskin selvid teoreettisen uudelleenarvion merkkeji
on todettavissa (Lazarev 1982).

2. MODERNI HALLINTO-OIKEUSTIEDE SUOMESSA

Hallinto-oikeuden traditioissa Suomi sijoittuu kiistatta saksalaisvaikuttei-
seen, liberaalia oikeusvaltiollista kysymyksenasettelua tihdentiviin haaraan.
Mutta miksi hallinto-oikeus Suomessa syntyi nimenomaan timéin tradition



Olli Méenpdd 5

perustalle? Selitykseni on yleensi viitattu liheisiin yhteyksiin saksalaiseen
julkisoikeuteen, (Mienpid 1979, 52; Kulla 1980, 248—252; Tuori 1983 a, 7—
8) Samalla on ehki jidnyt vihemmille huomiolle, ettdi myds ranskalainen
hallinto-oikeustiede oli Suomessa hyvin tunnettua,2 Tdydentdvind selitykseni
on epdilemidttd kiinnitettivi huomiota myo6s yhteiskunnalliseen tilanteeseen
ja hallinnon traditioihin, jotka tarjosivat tuskin lainkaan pohjaa hallinnon
kisittdmiselle yleisen edun toteuttajaksi ja palvelujen tarjoajaksi. Sen sijaan
Ruotsin vallan ja autonomian ajan byrokraattiset perinteet, ns. sortovuodet,
laillisuustaistelu, aatteellinen liberalismi jne. olivat luonnollista kasvumaape-
rdd esivallan ja hallintoalamaisen vilisen oikeussuhteen tutkimukseen keskit-
tyville hallinto-oikeudelle.

K.J. Stahlbergin muotoilemille hallinto-oikeuden yleisille opeille oli omi-
naista mm. legaalisuuden ponteva korostaminen ja kisitelainopillinen argu-
mentointityyli, joiden kulta-aikaa olivat 1920- ja 1930-luku. Nykyisen hallin-
to-oikeustieteen perusversion synty voidaan meilld kuitenkin ajoittaa 1940-
luvun loppuun ja kiinnittdd V. Merikosken henkiloon.

Seuraavassa on tarkoitukseni tarkastella juuri merikoskelaisen hallinto-
oikeuden kiintopisteitd ja niiden merkityksen muutosta. Ensin on kuitenkin
paikallaan perustella Merikosken ldhtékohdan omintakeisia piirteitd ja nimi-
tystd merikoskelainen hallinto-oikeus. Sindnsi nimittdin voidaan viittdi,
etteivit Merikosken peruslihtokohdat sanottavasti poikenneet stihlbergilai-
sista yleisistd opeista: hallintotoimi, lainalaisuus jne. olivat saaneet perustul-
kintansa jo Stahlbergin teoksissa. Myos Merikosken ldhtokohta oli liberalisti-
nen, mutta hin toi ndihin ldhtékohtiin oman, muuttunutta yhteiskunnallista
tilaa ja hallintoa varsin adekvaatisti vastaavan lisdnsi.

Ensinnikin Merikoskea voidaan pitid positivistina, mikd erottaa hdnet mm.
kisitelainopillisista 1dhtokohdista. Kun Stahlbergin tieteenihanteena oli
oikeuskisitteiden selvittiminen ja johtopditosten tekeminen niistd (Mienpii
1979, 52-53), Merikosken piddmiirind oli voimassaolevan lainsiidinnon
systematisointi ja erittely. Tdssd suhteessa ero ei tosin ole jyrkkd — olihan
esimerkiksi koko vapaa harkinta -konstruktio tietoinen kisitelaina (Konstari
1979, 15-28) ja johti kisitteilli operointiin, vaikka sen ankkurointi myos
voimassaolevaan oikeuteen (erit. KHOL S §) oli mahdollista.

Ennen muuta Merikoskea voidaan kuitenkin luonnehtia realistiksi — ei
niinkéin tieteenteoreettisesti kuin kdytinnollisesti. Teoriat, jotka eivit sopi-
neet hallinnon toiminnan vaatimuksiin saivat mukautua kiytint66n — tosin
tietyissd rajoissa. Erityisen selvisti timi tulee esiin hallintovaltio/oikeusval-
tio -erottelussa. Kun vield Stihlbergilla oikeusvaltio oli erdinlainen pddmairid
sindnsd, johon hallinnon tuli edetd tiydellistyikseen (Stihlberg 1928, 322),
Merikosken nikokulma on relativistinen:
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»Pyrkimys yksilon oikeuksien mahdollisimman tehokkaaseen suojaamiseen
ja toiselta puolen pyrkimys hallinnon jirjestimiseen mahdollisimman
nopeasti, joustavasti ja tarkoituksenmukaisesti toimivaksi kilpailevat jatku-
vasti keskendin oikeusvaltion nimed tavoittelevassa valtiossa. Soveliaan
tasapainon aikaansaaminen oikeusturva- ja tehokkuusvaatimusten kesken
on hallintoa jirjestdvin lainsiidinnon tirkeimpii, loputtomasti jatkuvia
tehtivid.> (Merikoski 1974, 110).

Realistinen perusasenne (teoreettisen kyvykkyyden ohella) johti Merikos-
ken myos erddssi mielessi valtiollisen hallinto-oikeustieteen edustajaksi.
Merikosken teorioilla oli vdliton sovellutustilaus hallinnossa, joka ei endd
pystynyt toimimaan stahlbergilaisen ideaalimallin mukaisesti, mutta ei vield
ollut 1oytinyt uutta juridis-ideologista lihtokohtaa hallintokdytinnoilleen.
Merikosken perusoppikirjat (Suomen julkisoikeus péipiirteittdin I ja II, Hal-
linto-oikeuden oikeussuojajirjestelmd) ja tutkimukset (erityisesti Vapaa
harkinta hallinnossa) ovat luoneet ja vilittineet (ja vilittdvit) selvipiirteisen
hallinto-oikeudellisen perusnikemyksen useaan hallintovirkamiesten ja
yleensi lakimiesten sukupolveen. Myos Merikosken asiantuntijatoiminta on
tissd mielessd ollut tirked (Riepula 1973, 311-325). Merikoskelainen hallin-
to-oikeus on esimerkki teoriasta, jolla on aktiivinen vaikutus hallinnon kiy-
tintodjen muotoutumiscen.

Seuraavassa pyrin timin hallinto-oikeuden kiintopisteiden5 kautta arvioi-
maan hallinnon muutoksen seurauksia ja vaatimuksia hallinto-oikeustieteelle.
Esitys on jossain miirin pelkistivd ja tyypittelevd. Aineistona ei ole vain
Merikosken tuotanto, vaikka se muodostaakin arvion lidhtokohdan.

3. MERIKOSKELAISEN HALLINTO-OIKEUDEN KIINTOPISTEET

a) Hallinnon asema valtiossa. Hallinnon luonteen kisittiminen toimeen-
panoksi ei suoranaisesti kuulu Merikosken ldhtokohtiin. Pikemminkin suoma-
laisessa hallinto-oikeustieteessi on ollut kidytossd hallinnon ns. negatiivinen
midritelmd: mikd ei ole lainsidddntod tai lainkdyttod, on hallintoa. Koska
hallintoa ei midritelld tismillisesti positiivisin tunnusmerkein, sen ala voi siis
periaatteessa muodostua melko joustavaksi.

Olennaisen ja samalla tyypillisen, joskin vain implisiittisen rajauksen tihin
muodostaa kuitenkin lainsdddinnon mdirittely sellaisten oikeussdinnosten
luomiseksi, jotka »miirdedellytyksin liittdvit velvollisuuksia ja oikeuksia ja
siten asettavat samalla kertaa rajoittavia ja turvaavia rajoja inhimilliselle toi-
mintavapaudelle» (Merikoski 1974, 17).Tdmi toiminta ei siis kuulu hallinnon
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kisitteen piiriin. (Eri asia on, ettd hallinnollekin voi kuulua lainsdddidntovaltaa,
jos sitd tasavallan presidentille tai valtioneuvostolle delegoidaan asianmukai-
sessa menettelysséi.)6

Joka tapauksessa julkisten yhdyskuntien ja yksityisten viliset suhteet on
midrdttivd oikeussidnnoksilld (mt., S) ja hallinnon on toimittava ndin sidde-
tyn oikeusjdrjestyksen puitteissa (79). Sddntely voi silti merikoskelaisessakin
hallinto-oikeudessa olla yksityiskohtaista tai joustavaa niissd puitteissa (Meri-
koski 1968 a, 49-); perusratkaisut kuuluvat kuitenkin lainsidaddnnon alaan.

b) Oikeusvaltiollinen lainalaisuus. Kuten edelld on esitetty, Merikoski ei
ollut tiukka legalisti — ei ainakaan yhtd tiukka kuin Stihlberg. Merikosken
mukaan hallinnon lainalaisuus kuitenkin edellyttdi, etti viranomaisten toimi-
valtuuksien on perustuttava lakiin tai oltava ainakin siitd johdettavissa (Meri-
koski 1968 a, 1). Oikeusvaltion vastakohtana olevalle poliisivaltiolle on sen
sijaan ominaista, ettd »viranomaisten toimivalta ei ole oikeusjirjestyksen
tarkoin miidrddmid, vaan . . . niille uskotut laajat valtuudet toimia oman
harkintansa mukaan avaavat.mahdolliuuksia hallinnolliselle mielivallalle ja
tekevit yksilon aseman epdvarmaksi.» (Merikoski 1974, 17)

Oikeusvaltiollisen lainalaisuuden perigatteen on katsottu edellyttivin ettd
kansalaisten oikeusasemaan puuttuminen edellyttid viranomaisen (materiaa-
liseen) lakiin perustuvaa toimivaltaa7; ja siten hallinnonsisdisesti tillaista
tomivaltaa ei voida luoda. Kukin viranomainen toimii toimivaltansa puitteissa
lakia (erityisesti siis ei hallinnollista ohjausta) soveltaen. Samalla timi vaati-
mus implikoi kunkin viranomaisen suhteellista, lakisidonnaista riippumatto-
muutta toisista viranomaisista (Merikoski 1964, 5—8; Ahtee 1953).

¢) Hallintokoneisto ja oikeus. Hallintokoneisto merikoskelaisessa hallinto-
oikeudessa esiintyy selkeini ja yhtendisend rakenteena, jota ]"zisentﬁéi etenkin
klassisen hallinto-opin mukainen sentralisaatio/desentralisaatio-jaottelu (Meri-
koski 1974, 109—125). Kullakin valtioneuvoston ja tasavallan presidentin
johdolla toimivan hierarkian osalla on oma tehtdvinsi, joka on normatiivisesti
madiritelty. Toiseksi hallintokoneiston kokonaisuuden ja siitd johtuvan sup-
peuden korostus sulkee ainakin epésuorasti ulkopuolelle ei-valtiolliset organi-
saatiot, puolueet, etujirjestot jne. Rajatapauksen voivat muodostaa vain
yhteiskunnalliset organisaatiot, joille on nimenomaisesti »uskottu» julkista
valtaa (Merikoski 1974, 228-232). Ellei tillaista muodollista toimivallan
siirtoa ole tapahtunut, ei-valtiollisen toiminnan vaikutukset jadvit ja niiden
tuleekin jdddid hallinto-oikeuden alan ulkopuolelle.. Esimerkiksi poliittiset
virkanimitykset olivat mm. tdstd syystd Merikosken Kritiikin kohteena (Meri-
koski 1968 c).

Kolmanneksi hallintokoneiston nk. sisiinen piiri jid ei-oikeudellisena
alueena oikeudellisen sddntelyn, julkisuuden ja oikeusturvan ulkopuolelle,
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koska ~ saksalaisen teoriaperinteen mukaisesti ~ se ei ole oikeudellisesti
relevantti. Toiminta sielld ei ulota vilitontd vaikutusta kansalaisen oikeus-
asemnaan eikid siind synny hallinto-oikeudellisia suhteita (Merikoski 1964, 22
ja 164). Sen sijaan »hallinto-oikeuden mielenkiinto kohdistuu ensisijaisesti
eri oikeussubjektien vilisiin oikeussuhteisiin, joiden sisiltoni tavallisesti on
toisen oikeussubjektin toiseen kohdistuva vaatimus ja mahdollisuus saada
timd vaatimus erityistd menettelyd noudattaen toteutetuksi». (Merikoski
1974, 109).

d) Hallintotoimi ja tosiasiallinen hallintotoiminta. Hallinnon toiminnan
oikeudellisessa ymmirtdmisessd ja kategorisoinnissa suomalainen hallinto-
oikeus liittyy ehkd kiinteimmin saksalaiseen perinteeseen. Myoskddn Meri-
kosken kisitykset eivdt tissi kysymysryhmissd sanottavasti poikkea jo
Stdhlbergin (1928, 314-) esittimistd peruslihtokohdista. Hallinto-oikeuden
pddmielenkiinto kohdistuu hallintotoimiin, joille per definitionem on omi-
naista puuttuminen kansalaisten oikeusasemaan.

»Hallintotoimia ovat hallintosubjektien tahdonilmaisut, jotka aikaansaavat
mddrdtynlaisia oikeusseuraamuksia, so. perustavat, muuttavat tai kumoavat
hallinto-oikeudellisia oikeussuhteita.» (Merikoski 1964, 20; Ks. myos Vilk-
konen 1970, 33—76)

Merikoski tiesi hyvin maiirittelyn rajat etenkin kahteen suuntaan, silld
»timdn kisitteen piiriin /ei/ saada mahtumaan kaikkia hallintoviranomaisten
toimia» (ib.). Erityisesti hallinnon ns. tosiasialliset toimet (rakennusten,
teiden ja siltain rakentaminen) ja yksityisoikeudelliset toimet jaavit hallinto-
toimen médrittelyn ja siten myos hallinto-oikeudellisen tutkimuksen paino-
pisteen ulkopuolelle. Tosiasiallisilla toimilla ei nimittdin ole »sellaisenaan
mitddn oikeudellista merkitysti» ja yksityisoikeudelliset toimet hallinto suo-
rittda »yksityisen kansalaisen tasoisena» (ib.). Myos hallinnonsisiiset toimet
jadvit aikaisemmin esitetystd syystd hallintotoimen kisitteen ulkopuolelle.

Sosiaalihallinnon alueella edella esitetty johtaa johdonmukaisesti sovellet-
tuna huomion etenkin pakkohuoltoon, koska juuri siind puututaan kansalai-
sen oikeusasemaan. Vapaaehtoinen avustusten antaminen on sen sijaan vain
sellaista tosiasiallista toimintaa, »joka ei kiinnitd hallinto-oikeudellisen tutki-
muksen huomiota» (Merikoski 1974, 170). Toisin kuin saksalaisessa hallinto-
oikeustieteessd jo 1930-luvulta alkaen (Forsthoff 1938, 1959) suomalaisessa
hallinto-oikeudessa ei myohemminkdin ole kiinnitetty erityisti huomiota
tillaisen sosiaalivaltiollisen, »suorittavan» hallinnon oikeudellisiin erityispiir-
teisiin, vaikka sindnsi kylld ns. edunsuovat hallintotoimet on luettu kisitteel-
lisesti hallintotoimien piiriin (Merikoski 1964, 49).

e) Kansalaisen suojattu oikeusasema eli yksilon vapauspiiri syntyy Meri-
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kosken liberalistiseksi luonnehdittavan kisityksen mukaan valtion itserajoi-
tuksen kautta (Merikoski 1974, 29). Etenkin (klassiset) perusoikeudet ovat
tdmén piirin rajapyykkejd. Ne turvaavat yksilon kaikkea lakiin perustumaton-
ta pakkoa vastaan (ib.). Mutta ilmeisesti Merikosken tarkoittama suojattu
oikeusasema on perusoikeuksien médrittelemdd alaa ainakin jonkin verran
laajempi. Mm. elinkeinovapaus kuuluu sithen (1974, 38). Niinikiin laillisesti
suojatut edut ndyttivit voivat kuulua sithen (1968 b, 339).

Varsin olennaisesti tillaiseen oikeusaseman maéirittelyyn liittyy kuitenkin
G.Jellinekiltd (Jellinek 1919, 67—81) omaksuttu jaottelu subjektiivisiin julki-
siin oikeuksiin ja niiti huomattavasti heikompaan objektiivisen oikeuden
refleksivaikutukseen (Merikoski 1964, 25; Merikoski 1968 a, 37—38). Subjek-
tiivinen julkinen oikeus on kyseessd silloin, »kun sddnnéksen varsinaisena
tarkoituksena on suojata yksildd ja kun hinelld ko. sidnnokseen perustuvan
vaatimuksensa toteuttamiseksi on oikeuskeinoja kdytettdvissidn». Esimer-
kiksi oikeus yhdistyksen perustamiseen (HM 10 §) on tillainen subjektiivinen
oikeus. Kajoaminen subjektiiviseen oikeuteen edellyttid aina sidottua harkin-
taa (Merikoski 1968 a, 38).

Jos sen sijaan oikeussddnnot eivdt tarkoita luoda yksilolle tillaista omaa
oikeutta, vaan ainoastaan tarjota tosiasiallisia etuja, kyseessi on objektiivisen
oikeuden refleksivaikutus. Esimerkiksi oikeus julkisen omaisuuden yhteis-
kiyttoon (Merikoski 1964, 25) tai oikeus piisti julkiseen sairaanhoitolaitok-
seen (1968 a, 263) on tillainen refleksivaikutus, jonka toteuttamiseksi yksilo
ei voi omassa nimessiin (asianosaisena) esittdd vaatimuksia eikd ajaa kannetta
julkista valtaa vastaan pdistdkseen tavoittelemastaan edusta osalliseksi.

f) Oikeusturvan tavoitteena on ensisijaisesti yksilon edelld luonnostellulla
tavalla méiriytyvin oikeusaseman suojaaminen. Oikeusturvan méiritelmassi
Merikosken hallinto-oikeudelliset peruslihtokohdat kertautuvat ja kiteytyvit
abstraktiksi mutta merkityssisilloilld vahvasti ladatuksi kisitekokoelmaksi:

»Mitd suuremmassa mdirissi valtio jirjestden, ohjaten ja sdinnellen — kis-
kyin ja kielloin — kajoaa hallintoalamaisen elimédin ja toimintaan, sitd.
suuremman oikeudellis-kdytinnollisen merkityksen saa kysymys siitd milld
tavoin ja miten tehokkaasti oikeusjirjestys toteuttaa hallinnon lainalaisuu-
den periaatetta julkista valtaa edustavien hallintosubjektien ja hallintoala-
maisten vilisissi oikeussuhteissa, eli minkilainen on hallinto-oikeuden
oikeussuojajirjestelmd. Tamd jirjestelmd sisdllyttdd itseensd kaikki ne
oikeudelliset periaatteet, sadnndstot ja jarestelyt, joiden tarkoituksena on
turvata oikeaan eli lainmukaiseen ratkaisuun padityminen hallintoalamaista
vilittémisti koskevassa ns. ulkoisessa (ei siis hallinnon sisdisessi) hallinto-
‘asiassa.» (Merikoski 1968b, 1)
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Maéiritelmissd heijastuvat oikeusasemaan »kajoamisen» olennainen merki-
tys hallinto-oikeudelle ja sihen kytkeytyvi lainalaisuusperiaatteen, hallinto-
toimen ja oikeusturvan perusteiden paapiirteittdinen yhtyminen. Ainakin
implisiittisesti mairitelma viittaa siihen, ettd hallinnon toiminta, jota lainalai-
suusperiaate ei vilittomisti koske ja jossa ei synny varsinaisia hallintotoimia,
on myos oikeusturvan kannalta sekundaarinen.

Huomion ansaitsee myos painotus, jonka mukaan oikeusturvalla tavoitel-
laan oikeaa eli lainmukaista ratkaisua; toisin sanoen tarkoituksenmukaisuus-
ratkaisut tai vapaa harkinta jadvit varsinaisen oikeusturvan ulkopuolelle.
Myéskidn tarkoituksenmukaisuutta koskeva valitus ei ole varsinainen oikeus-
turvakeino.® (Merikoski 1968 a, 295)

Niin ik4dn oikeusturva kytkeytyy vain kansalaista »valittomasti» koskevaan,
yksittdistapauksellisissa paatoksissd konkretisoituvaan hallintotoimintaan.
(Merikoski 1968 b, 253—254) Oikeusturvan painopiste on lisiksi jalkikiteises-
sd, subjektiivisten, valittajan omien oikeuksien turvaamisessa. Siten hallintoon
vaikuttaminen muuten kuin oman individuaalisen oikeuden toteuttamiseksi
jaa oikeusturvan ja oikeastaan koko hallinto-oikeuden perusldhtdokohdan
ulkopuolelle erdinlaisena yleisend mutta viranomaisia velvoittamattomana
petitio-oikeutena (Merikoski 1968b, 273).

g) Kunnallinen itsehallinto ei laajemmin kiinnostanut Merikoskea. Hin
tarkasteli sitd lahinnd vain yhtena julkisen hallinnon organisaatiomuotona,
valtion vallan desentralisaationa (Merikoski 1974, 182— ja 208—). On kuiten-
kin tirked havaita, ettdi Merikoski erddssd mielessd samastaa tai ainakin rin-
nastaa kansalaisen suojatun oikeusaseman ja kunnallisen itsehallinnon. Itse-
hallintokin perustuu erddnlaiseen valtion itserajoitukseen, sijhen ettd itse-
hallintoyhdyskunnat toimivat omavastuisesti lailla vahvistetun toimivalta-
piirinsd puitteissa. Kuntienkin toiminnan perusmaéireet ovat vapaus ja riippu-
mattomuus: »desentralisoidussa hallinnossa on padsddntonid desentralisoidun
elimen riippumattomuus ja itsendinen paitosvalta yksittdistapauksiin kohdis-
tuvan valvonnan muodostaessa poikkeuksen», joka on mahdollinen vain lain
antaman erityisen valtuutuksen perusteella. (Merikoski 1974, 208)

4. HALLINNON JA HALLINTOKONEISTON MUUTOS

Merikoskelaisen hallinto-oikeuden juuret ovat Stahlbergin hahmottelemas-
sa liberaalissa ojkeusvaltiossa, mutta sen tukeva runko on varttunut 1950- ja
1960-luvulla. Saman rungon versot viheridivat kuitenkin vield tillikin vuosi-
kymmenelld, vaikka hallinnon maaperi on ollut kyllin hedelmillinen tuotta-
maan aivan uudenlaisia hallinnollisia ilmioita, ja kidytintoja, joiden hallinto-
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oikeustieteellinen kouliminen on vasta alullaan. Vaikka vanha runko on sii-
lyttdnyt elinvoimansa ja terveen ytimen, uusien taimien varttumista se tuskin
endd pystyy tukahduttamaan. Siksi hallinnon todellisuuden muuttuminen
asettaa hallinto-oikeustieteelle tuoreita haasteita ja konkreettisia tehtivid,
joiden ongelmallisia lahtokohtia pyrin — varsin alustavasti — hahmottamaan
vertailemalla merikoskelaisen hallinto-oikeuden kiintopisteitd uudenlaisiin
ilmi6ihin hallinnossa ja hallinto-oikeudellisessa normistossa.

a) Toimeenpanosta palvelujen aktiiviseen tarjontaan. Kuten edelld totesin,
hallintoa valtion toimintamuotona ei merikoskelaisessakaan ldhestymistavassa
ole pidetty pelkkini lakien toimeenpanona. On kuitenkin ilmeisti, ettd hal-
linnon toimeenpanoluonteisuus on entisestddn vihentynyt samalla kun hallin-
non tehtdvdt ovat lisidntyneet. Hallintoa ohjaava lainsidddntd on ainakin
osaksi muuttunut huokoisemmaksi tavoite- ja puitelainsadddnnoksi. Samalla
hallinnon oma vaikutus lainsidddnnon valmisteluun ja aktiivisuus sen toteut-
tamisen yksityiskohtien méarittelyssd on voimistunut.

Joustavien ja harkintavaltaa yleisesti ohjaavien normien lisidintyminen —
esimerkiksi rakennuslain 5 ja 132 §, maa-aineslain 3 §, ilmansuojelulain 2 § —
on luonut hallintokoneistolle valtaa erilaisten intressien yhteensovittamisessa
ja arvioinnissa (Hyden 1978, 323—355; Eriksson 1979). Hallintokoneistolle
on tdssi mielessd siirtynyt sentyyppisid erityisten intressien homogenisointi-
tehtivid, joiden perinteisesti on katsottu kuuluvan lainsiddidntoelimelle
(Ladeur 1979, 362). Myés hallinnollinen siintely joko perinteiseni delegoi-
tuna lainsidddntovallan kdyttimisend tai yleisessi muodossa tapahtuvana
lainsadddnndn toimeenpanona on laajentunut (Mdenpdd 1979, 141— ja
211-). Samalla on kuitenkin havaittavissa erddnlainen vastatendenssi; ennes-
tidn vapaiden eliminalojen (esimerkiksi Liikuntal 1979/984) tai muuten
yhteniisesti sidntelemittomien toimintojen (esimerkiksi HallintomenettelyL
1982/598) oikeudellistaminen (termista: ks. Voigt 1980).

Teoreettisella tasolla tdmai liittyy mm. lainalaisuusperiaatteen perinteiseen
kytkeytymiseen hallinnon puuttumisvallan rajoittajaksi: hallinnon tehtavit
ovat nimittdin lisddntyneet erityisesti uusilla palvelevan hallinnon aloilla, joilla
ei perinteisessi mielessd kajota kansalaisten suojattuun vapauspiirin. Sen
sijaan- etenkin ns. sosiaalivaltiollinen lainsiidint (esimerkiksi Kansanter-
veysL 1972/66, L keskiasteen koulutuksen kehittimisestd 1978/474, Sosiaali-
huoltoL 1982/710) asettaa velvollisuuksia ja tavoitteita pidasiassa vain viran-
omaisille sddntelemdtti suoranaisesti hallinnon ja kansalaisen vilistd suhdetta.

b) Lainalaisuudesta itseohjautuvuuteen. Samalla kun lainsiidinnén muoto
muuttuu yleisemmaiksi, on muodostunut mahdollisuuksia viranomaisorgani-
saation sisdisen ohjauksen tiivistymiselle. Tosin edelleen siilyy — ainakin
muodollisesti — periaate, jonka mukaan kukin viranomainen toimii riippumat-
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tomana, sitd sitovan lain soveltajana suorittaessaan hallintotoimia oikeus-
valtiollisessa mielessd. Nykyddn kuitenkin viranomaisten toiminnan passiivis-
muodollisen »valvonnan» ja wvirkakiskyjen» antamisen (Merikoski 1964,
6—13) sijaan on tullut entistid aktiivisempi ja sisallollisempi hallinnonsisdinen
ohjaus — hallintokoneiston itseohjautuvuus (Treutner - Wolff 1978, 35-37;
Vartola 1982, 14—15) — jonka muotoina ovat erilaiset yleismiaraykset,
soveltamisohjeet jne.

. "Vaikka viranomainen edelleenkin soveltaa lakia yksittiistapaukseen teh-
dessddn esimerkiksi paatoksen asuntolainasta, rakennusluvasta, asumistuesta
tai sotilasavustuksesta, se — ainakin kdytinndssi — ottaa tai pyrkii ottamaan
huomioon lain soveltamista koskevat ohjeet, tulorajat, suunnitelmat, valtion-
osuuden saamiseen liittyvit ohjeet jne. Pelkkdin lakiin perehtymalld kansalai-
sen on mahdotonta ennakoida, mikd viranomaisen lainsoveltamisratkaisu
tulee olemaan yksittdistapauksessa ndilli hyvinvointivaltion tyypillisilld hal-
linnon aloilla. Toisaalta hallinnon itsendistyminen ei siis valttimattd merkitse
varsinaisia hallintopdatoksia tekevien viranomaisten ja virkamiesten itsendisty-
mista.

Kirkevimmillddan edelld luonnosteltu kehitys saattaa johtaa tyottomyys-
korvausten myontidmisessid esiintyvadan tdysin suljettuun viranomaishierark-
kiseen paitoksentekoon (Mikkola 1979; KM 1981:64, 164—168). Perinteisen
legalismin ja uudenlaisen ohjauksen yhteentdrmaiyksid on esiintynyt myos
mm. arvioitaessa ty6suojeluhallituksen valtaa ohjata alaistaan hallintoa tyo-
turvallisuuslain soveltamisessa (OKa 1977, 50—52) ja valtiovarainministerion
valtaa ohjata muun hallinnon virkajirjestelyja (OKa 1975, 37—). Uudenlainen
ohjaus on kuitenkin usein my®os niin yleistd, ettei sen ja hallinnon lainalaisuus-
periaatteen suoranainen yhteentdérmiys voi juurikaan tulla kysymykseen.
Esimerkkeina voidaan mainita budjetin soveltamisen keskitetty ohjaus (ns.
ennakollinen finanssivalvonta) ja hallintotoiminnan suunnittelu.

Niiden osalta ongelma on pikemminkin valtiosiantooikeudellinen kysymys
eduskunnan budjettivallan ja lainsaddintovallan reaalisuuden suhteesta hal-
lintokoneiston tosiasiallisesti selvdsti voimistuneeseen valmistelu- ja sovelta-
misvaltaan. Esimerkiksi valmisteilla oleva virkamieslainsdddinnon yhtendista-
minen (KM 1979:26) merkitsisi Hallitusmuotoon nykyisin sisiltyvien legaa-
listen pidikkeiden poistamista my®&s virkajarjestelyjen keskitetyltd, hallinnon-
sisdiseltd ohjaukselta.

c) Hallintokoneiston rakenteen muutos ja sen sisdisen piirin muuttunut
relevanssi. Hallintokoneiston paisuminen, eriytyminen ja pirstoutuminen
uudenlaisten organisatoristen muntojen syntyminen, hallintokoneiston sisdi-
sen ohjauksen voimistuminen jne. ovat tosiasiallisesti muuttaneet kuvaa
yhtendisestd, itsenidisistd viranomaistasoista muodostuvasta byrokraattisesta
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rakenteesta, jonka sisilldi tapahtuvalla toiminnalla ei ole vaikutusta kansa-
laisten asemaan. Tdssd yhteydessd on syytd kiinnittdd huomiota vain kahteen
hallinto-oikeuden yleisten oppien kannalta keskeiseen muutokseen.

Ensinndkin on ilmeistd, ettd kdsitys hallintokoneiston sisdisestd, ei-julki-
sesta ja ei-oikeudellisesta piiristd vastaa yhd huonommin tuon piirin merkitys-
ta. Hallintokoneiston sisdlld valmistellaan ja tehdddn paljon paitoksid, jotka
ovat kansalaisille tirkeitd, mutta joita ohjaava lainsiidént6 on edelld esitetylld
tavalla ylimalkaista tai sitd ei lainkaan ole. Toiseksi sivuelinorgnisaation muo-
dostuminen sosiaalivaltion keskeiseksi organisaatiomuodoksi (Tuori 1983 b)
on entisestidn suhteellistanut kisitystd yhteniisestd hallintokoneistosta.
Merikoskelaiselle hallinto-oikeudelle tuntemattomat (tai ei-sallitut) vaikutta-
jat — puolueet ja etujirjestdt — ovat tosiasiassa, etenkin sivuelinorganisaation
ja hallinnon politisoitumisen kautta tulleet ensiarvoisen tirkeiksi hallintotoi-
minnan suunnan ohjaajiksi ja erityisesti edellimainitun itseohjautuvuuden
perusteiden maarittdjiksi.

d) Hallintotoimista palvelutoimiin. Hallintotoimet ovat edelleen tirkea osa
hallinnon toimintaa. Hallintotoimien yksittdistapauksellisuuden vaatimus ei
kuitenkaan endi toteudu yhtd selvisti kuin aikaisemmin. Viranomaisten vah-
vistamat normit ja suunnitelmat ovat tisti esimerkkeina. Toisaalta hallintotoi-
minnan painopiste on siirtynyt juuri niille aloille, jotka Merikosken maéiritel-
min mukaan jadvit varsinaisten hallintotoimien kategorioiden ulkopuolelle.
Lakia konkretisoivan ja kansalaisen oikeusasemaan puuttuvan hallintotoimen
sijasta hallinnon ja kansalaisen suhdetta mairittdd ennen muuta rahan, palve-
lujen ja hyddykkeiden jakaminen.

Suuri osa ns. palvelevaa hallintoa (sosiaalipalvelut, koulutus, terveyspalve-
lut, liikenne, tydsuojelu jne.) on merikoskelaisen kidsitteiston mukaan perus-
luonteeltaan tosiasiallista — olkoonkin, ettd siind saatetaan tehd4d myos hallin-
topadtoksid. Tosin myds Merikosken mukaan on vkokonaan toinen asia», etti
vhallintoelinten suoritettavat yksityisoikeudelliset ja tosiasialliset toimet
usein edellyttdvit . . . hallintotointa, jolla tulee hallintokoneiston sisélld vai-
kuttavalla tavalla midrityksi, ettd tillaiseen yksityisoikeudelliseen tai tosi-
asialliseen toimeen ryhdytiany. (1964, 21) My®os valtion toiminta »tavallisen
kansalaisen tasolla» on lisiintynyt. Esimerkiksi suuri osa valtion henkilostosta
on tydsopimussuhteessa, valtio on sopimusosapuolena esimerkiksi palvelujen
tuottajana tai hyodykkeiden tilaajana. Edelld on viitattu my6s kolmannen,
kasitteellisesti hallintotoimiin kuulumattoman hallinnon sisdisen toiminnan
voimistumiseen.

e) Kansalaisen oikeusasema ja uudet oikeudet. Hallintotoiminnan ja sitd
sddntelevin lainsiiddnnén muutos on johtanut myos kansalaisten suojatun
oikeusaseman suhteellistumiseen — tirkeyttdan se ei kuitenkaan ole menet-
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tanyt. Kdsitteelliselld (ja kasitelainopillisella) tasolla muutosta voi luonnehtia
siirtymdksi subjektiivisten julkisten oikeuksien perustamisesta objektiivisen
oikeuden refleksivaikutuksen korostumiseen. Lainsdddantd ei ensisijaisesti
turvaa ja pyykitd kansalaisen vapauspiirid, vaan se pyrkii tarjoamaan hinelle
uudenlaisia, ei-subjektiivisia oikeuksia ja etuja. Hallinto taas ei ensisijaisesti
pyri olemaan kajoamatta kansalaisen asemaan, vaan aktiivisesti luo tuon
aseman olennaisia puitteita.

Lainsddddnnon luomat uudet oikeudet voivat olla esimerkiksi kollektiivisia
oikeuksia (KM 1981:64, 121-122), joita kukaan ei periaatteessa edes voi
vaatia omakseen — kuten oikeus puhtaaseen ilmaan ilmaan tai veteen. Kysy-
mys voi olla my6s I'SS-oikeuksista, joiden alaa pyritdin laajentamaan. Kol-
mantena ryhmind voidaan puhua suudesta omaisuudesta» (Reich 1964) —
erilaisista valtion tarjoamista sosiaalisista etuuksista, palveluista, tyépaikoista
jne., joilta puuttuu suurin osa perinteisen omaisuuden tuntomerkeistd, mutta
jotka merkitsevdt kansalaisille olennaisen tirkeitd tosiasiallisia oikeuksia ja
etuja.

Ryhmittelytavasta riippumatta niille oikeuksille on ominaista, ettd niitd
tuottavalta hallintotoiminnalta kisitteellisesti puuttuu oikeusasemaan puuttu-
va luonne. Uudet oikeudet pikemminkin vahvistavat ja laajentavat tuota
(oikeus)asemaa. Tosiasiassa ndiden oikeuksien luominen voi tietysti kajota
kansalaisten toimintavapauteen mdéritellessddn ja oikeudellistaessaan tiettyjd
hyviksyttdvid kdyttdytymismalleja (esim. sosiaalihuolto, ty6ttomyyskorvaus)
tai asettaessaan yleisid tavoitteita ja hallinnollisia puitteita kansalaisten oma-
ehtoiselle toiminnalle (esim. L kuntien kulttuuritoiminnasta 1980/1045,
RaittiustyoL 1982/828).

f) Oikeusturvan ala. Hallinnon oikeusturvan merikoskelaisen version ja
siihen pitkdlti perustuvan hallintotuomioistuinten tulkintakdytinnon paino-
piste on subjektiivisten oikeuksien individuaalisessa turvaamisessa. Esimerkik-
si uudet, luonteeltaan kollektiiviset oikeudet sopivat vain vikindisesti tuon
ajattelutavan puitteisiin (Cappelletti 1981). Aariesimerkkind voidaan pitdi
tyypillistd kollektiivista oikeutta suojaavaa ilmansuojelulakia (1982/67), joka
suo reaalista oikeusturvaa vain pilaantumisvaaraa aiheuttavan toiminnan har-
joittajalle ja kunnan ilmansuojeluviranomaiselle (25 §). Tosiasiallinen toimin-
ta ja hallinnon sisdinen itseohjautuvuus jadvit niinikdin jo mdiritelmin ja
normien (HValL 3.2 §) perusteella oikeusturvan alan ulkopuolelle, Tarkedni
lievennyksend on kuitenkin se, ettd edunsuovat hallintotoimet ovat ainakin
periaatteessa oikeusturvamenettelyn piirissd.

Toisaalta oikeusturvan kytkentd nimenomaan hallintopddtoksen lainmu-
kaisuuden tutkimiseen ja oikean ratkaisun 16ytimiseen on johtanut hallinto-
tuomioistuinten toimivallan supistumiseen hallintoelinten vapaan harkinta-
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vallan laajetessa. Korkeimman hallin to-oikeuden viimeaikainen, KHOL 5 § #dn
perustuva toimivallan tosiasiallinen laajennus tille alueelle etenkin yleisten
hallinto-oikeudellisten periaatteiden (mm. tarkoitussidonnaisuus, objektiivi-
suus) toteutumisen tutkimisena (Konstari 1979; Holopainen 1980) on kui-
tenkin merkinnyt tiettyd poikkeamaa merikoskelaisesta peruslahtokohdasta.
Toimivallan laajentuminen voidaan kuitenkin ymmartdda myos pyrkimyksend
kontrolloida titd hallinnon muuten ldhes tdysin vapaaksi jadvadd harkintaval-
taa, jolloin muutos liittyy luontevasti merikoskelaisen hallinto-oikeuden ylei-
siin tavoitteisiin (Merikoski 1968 b, 61—76).

Oikeusturvakoneiston toiminta keskittyy joka tapauksessa pddasiassa muo-
dollisten virheiden ja toimivallan ylitysten jilkikéteiseen kontrolliin ns. asian-
osaisen aloitteesta. Oikeusturvakeinoja ei ole juurikaan kaytettdvissd, jos
viranomaiset pysyttelevdt passiivisina tai muuten »alittavaty toimivaltansa
esimerkiksi ympiristonsuojelulainsddddnnoén valvonnassa tai sosiaalilainsai-
didnnon velvoitteiden toteuttamisessa (vrt. Stewart & Sunstein 1981). Tilanne
on talldin merikoskelaisittain kategorisoitavissa enintidn objektiivisen oikeu-
den loukkaukseksi, joka ei vield luo kenellekddn perustetta oikeudellisesti
tehokkaalla tavalla vaatia viranomaisen lainmukaista toimintaa. Samasta
syystd pyrkimys etukiteen vaikuttaa hallintoviranomaisten toimintaan voi
‘periaatteessa olla oikeudellisesti tehokasta ja velvoittavaa vain, jos esityksen,
aloitteen tms. tekijd voi perustaa asemansa omaan subjektiiviseen oikeuteen
(Médenpidd 1982).

g) Kuntien ja kansalaisten itsehallinnon muuttunut asema. Hallintotoimin-
nan edelld luonnehdittu muutos tulee midrallisesti selvimmin esiin kunnallis-
hallinnossa, joka tuottaa esimerkiksi opetus- ja sivistyspalveluista 79 %, sosiaa-
lipalveluista 73 % ja terveydenhoitopalveluista 97 %. (KM 1983:3, 20) My0s-
kiddn kunnallishallinnon muutokset eivit ole suoranaisesti ristiriidassa meri-
koskelaisen perusnikemyksen kanssa. Kuntien tehtdvien lisdidminen on sindnsi
tapahtunut lainmukaisesti.

Olennaista on kuitenkin tehtivien lisiamiseen liittynyt kuntien paatoksen-
teon voimistunut ohjaus, joka eridilld palvelujen tarjoamisen alueilla on tehnyt
kunnista pelkkid valtionhallinnon paikallisia ulokkeita, vaikka juridisesti
kunnat eivit yleensi ole velvollisia noudattamaan yksityiskohtaista ohjausta
ilman asianmukaista laintasoista valtuutusta (Madenpdd 1981, 76—84). Val-
tionosuuden menettimisen uhka on kuitenkin yleensd juridista tulkintaa
vahvempi hallinnon ohjaaja. Toisaalta my0s kunnallisen byrokratian kasvu ja
sen toiminnan keskitetty ohjaus ovat heikentineet kansalaisten itsehallintoa,
jolle kuntien hallinnon HM 51.2 § n mukaan tulee perustua.
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5. KAKSI HALLINTO-OIKEUTTA?

Hallinnon kdytint6jen ja hallinto-oikeudellisen normiston muutos on itse-
asiassa johtanut kahden hallinto-oikeuden muodostumiseen. Yhtiilli ovat
hallinto-oikeustieteen yleisten oppien kuvaama ja sen mukainen liberaalis-
oikeusvaltiollinen hallinto-oikeus sekd hallintotoiminta, jota hallintolain-
kdyttoelimet kontrolloivat. Toisaalla ovat vdhitellen, etenkin hyvinvointi-
valtion alueella muodostuneet hallinnon organisatoris-toiminnalliset muodot
ja kidytinnot, jotka eivdt yleensd ole suoranaisesti mistiriidassa perinteisen
hallinto-oikeuden kanssa, mutta joiden teoreettinen ymmartiminen, kdytin-
nollinen sddtely tai jundinen kontrolli ei ole mahdollista tuon hallinto-oikeu-
den rajoissa.

Oikeusvaltiollisen hallinto-oikeuden ydin on tosin edelleen terve, vaikka
sen kyky vastata hallinnon muutoksiin on iin mukana heikentynyt. Toisaalta
uudessa hallinto-oikeudessa on erditd rationaalisia piirteitd tai ainakin impli-
kaatioita, joiden huomioon ottaminen ilmeisesti voi jopa vahvistaa perinteis-
takin hallinto-oikeutta. Menkoskelaisen hallinto-oikeuden aika ei siis ilmeises-
ti ole ohi, jos se pystyy luopumaan erdistd perinnén painolasteista. Toisaalta
my®6s uusi hallinto-oikeus on altis kriittiselle arvioinnille.

Perinteiseltd hallinto-oikeudelta tillainen arviointi edellyttid sen perus-
lahtokohtana olevan hallinnon ja kansalaisen vilisen oikeussuhteen merkityk-
sen pohdintaa uudelleen. Tdmin tulisi johtaa erityisesti kansalaisten suojatun
oikeusaseman konstruktioon liittyvien hallintotoimen ja oikeusturvan mairit-
telyjen laajentamiseen ja tismentimiseen. Kansalaisen asemaa eivit oikeudelli-
sesti mddrittele endd vain klassiset vapausoikeudet eikd hallinto-oikeuden
peruskdsitteitd siis my6skdidn endd ole mielekdstd kiinnittdd vain niihin. Siksi
hallintotoimien suppeaa mdirittelyd ja vastaavasti hallinto-oikeudellista mie-
lenkiintoa tulisi laajentaa. myds relevanteille uusille aloille — muun muassa
hallinnon sisiiseen toimintaan (suunnittelu, valmistelu, ohjaus jne.), niin-
sanottuun tosiasialliseen, hallinnolliseen palvelutoimintaan ja muihin hallinto-
toiminnan uusiin muotoihin (esim. sopimukset). Vastaavasti oikeudellisen
tutkimuksen mielenkiintoa tulisi suunnata laeista ja ennakkopaitoksistd juun
tillaisen ei-oikeusvaltiollisen hallinnon reaaliseen toimintaan, jota lait koske-
vat vain etdisesti ja josta ei usein ole muutoksenhakumahdollisuutta, mutta
joka kansalaisen kannalta on usein keskeisinta.

Oikeusturvan aluetta ja menettelymuotoja tulisi myos sekd kisitteellisesti
ettd kdytdnnossd laajentaa individuaalisten oikeuksien turvasta yleensd hal-
lintoviranomaisten toiminnan lainmukaisuuden ja myds lainsidddnnon tavoit-
teiden toteuttamisen varmistamiseen. Myos uudet oikeudet tulisi saada oi-
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keusturvan piiriin,9 mikd edellyttdi reaalisesti myos luopumista ns. asianosais-
aseman edellytysten kohtuuttoman tiukasta tulkinnasta.

Toisaalta kansalaisen suojatun oikeusaseman ideaan perustuvalla hallinto-
oikeudella on edelleenkin kantavuutta: Monet uudet hallinto-oikeudelliset
ilmiét kestdvitkin vain keinotekoisesti merikoskelaisen hallinto-oikeuden
kautta tapahtuvan arvion, jos niiden tosiasiallinen merkitys — eiki sijoittumi-
nen sen muodollisiin kategorioihin — otetaan arvion lihtokohdaksi. Nidin
voidaan todeta mm. lainalaisuusperiaatteen suhteesta esimerkiksi hallinnon
itseohjautuvuuteen ja kansalaistén itsehallinnon vaatimuksen suhteesta
kuntien aseman muutokseen.

Vaikka uudenlainen hallinnollinen siéntely ei yleensd suoranaisesti kajoa-
kaan kansalaisten perinteiseen vapauspiiriin, vaan pdinvastoin laajentaa kansa-
laisen oikeusasemaa, se ei silti ole yhdentekevdi vapauspiirinkdan kannalta,
koska tuo sdintely vaikuttaa voimakkaasti mahdollisiin kidyttdytymismallei-
hin. Pelkkd tillaisen sddntelyn oikeudellistaminen, muodollisen legaliteetin
vahvistaminen, esimerkiksi l6yhien, itseohjautuvuudelle perusteita luovien
puitelakien muodossa tuskin kuitenkaan vastaa lainalaisuusperiaatteen ratiota.
Tuon ration toteutuminen hyvinvointivaltiossa edellyttdd pikemminkin, etti
vahvistetaan sekid eduskunnan etti kansalaisten vilittomid mahdollisuuksia
vaikuttaa hallintoviranomaisten toimintaan. Tama4 ei vélttimattd vaadi laajoja
organisatorisia jdrjestelyjd, vaan se on toteutettavissa mm. eduskunnan ja
hallinnon epdjohdonmukaisen jiykkdd toimivaltarajaa lieventimilld ja hal-
lintoasioiden (esim. aloitteet, esitykset jne.) asiallisen vireillepanon merki-
tysti tehostamalla.10 Toisaalta laajentuneeseen hallinnolliseen sidntelyyn,
hallinnon voimistuneeseen itseohjautuvuuteen ja kansalaisten itsehallinnon -
kaventumiseen — muuallakin kuin kunnallishallinnossa — voi tuskin suhtau-
tua muuten kuin krdittisesti merikoskelaisen hallinto-oikeuden lahtokoh-
dista.

Kahden hallinto-oikeuden ei valttimitta siis tarvitse jaddi toisilleen pysy-
visti vieraiksi. Perinteiseltd hallinto-oikeustieteeltd kuitenkin on edellytettivi
irtautumista pitdytymisestd pelkdstddn saksalaiseen liberaalis-oikeusyaltiolli-
seen teoriaperinteeseen, josta sen omassakin piirissd on luovuttu. Virikkeitd
tulisi siten omaksua my6s muista traditioista, joista ainakin ranskalainen ja
yhdysvaltalainen perusldhtokohta nédyttdisivit pystyvdn tarjoamaan uusia
vastauksia useisiin muuttuneen hallinnon oikeudellisiin ongelmiin. Mutta
toisestakin Merikosken perusteosten lihtokohdasta on tilloin luovuttava.
Hallinto-oikeustiede ei voi palvella kahta herraa, vaan sen on valittava joko
kriittinen ndkokulma uusiin hallinto-oikeudellisiin ilmioihin tai alistuminen
valtiollisten hallintokdytintojen selittdjaksi ja tulkiksi.
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VIITTEET

10

Kuten Demichel (1978, 12-13) huomauttaa, hallinto-oikeus on kapitalismin
esiinmurtautumisen tuote, mutta myos »le produit spécifique d'un capitalisme
particulier.

Ks. esim. Stahlberg 1928 sivulla 2 esitetty luettelo ranskalaisista hallinto-oikeuden
esityksista.

Vield selvemmin timi tulee esiin Merikosken virkaanastujaisesitelmdssd 2.4.1941
(Merikoski 1941, 725), jossa hdn kritisoi kankeaksi oikeusvaltiota, jossa hallinnon
toimenpiteiden on nojauduttava eduskuntalakiin. Merikosken mukaan oikeusval-
tioksi tulisi tunnustaa valtio, jossa hallintotoiminta oli »yleissidnnosten sitoman,
olivatpa nuo yleisiinnokset hallinnon itsensi tai eduskunnan paattimia. Vrt. myos
Merikoski 1968 a, 37.

Tami vaikutus ei ulottunut kaikkiin hallinto-oikeuden keskeisiin aloihin. Kunnallis-
oikeudessa erityisesti Reino Kuuskoskella oli selvisti voimakkaampi vaikutus kun-
nallisoikeudellisen perusideologian luomisessa. Virkamiesoikeudessa taas Olavi Ryt-
kolilld oli suhteellisen voimakas vaikutus.

Merikosken esitystavalle oli tyypillistd perusldhtokohtien kirjaimellinen toistaminen
useissa yhteyksissd. Pelkistetyimmin ja kattavimmin nima ldhtokohdat on esitetty
hinen oppikirjoissaan, joita sen vuoksi on kdytetty ensisijaisina ldhteina.

Tosin Merikoski huomauttaa jo vuonna 1953 (1953, 9-10), etti lainsiddintovaltaa
voidaan delegoida my®os alempiin portaisiin hallintokoneistossa.

Tidssd mielessi lainalaisuusperiaate sisdltdd siis selvisti voimakkaamman vaatimuksen
kuin HM 92.1 §, jossa vain edellytetiin voimassaolevia normeja noudatettavaksi.
Oikeusvaltiollisen lainalaisuusperiaatteen selked ilmaus on esim. OKa 1978 s. 41:
»Oikeusvaltiossa toisin kuin poliisivaltiossa, on kuitenkin yksityinen kansalainen
ja yhteisd turvattu myos valtiovaltaa vastaan siten, ettd valtionkin lainmukaisten,
yhteiskunnan kannalta tarpeellisten ja vilttimdttomienkin tavoitteiden toteutta-
misen ja nithin pyrkimisen on tapahduttava eduskunnan asianmukaisessa jirjes-
tyksessi hyviksymin ja siddetylld tavalla voimaan saatetun lain sekd sen nojalla
annettujen alemmanasteisten siadosten mukaisesti.» Ks. myos KHO 19781 1.

Vain oikeusvalituksen tutkiminen on lainkdyttdd ja vain sen tarkoituksena on antaa
oikeusturvaa. Tarkoituksenmukaisuusvalituksen kdsittely sen sijaan on hallintotoi-
mintaa ja sen tarkoituksena on selvittdd, onko valituksenalaisen padtoksen tehnyt
viranomainen toiminut hallinnon yleisid tarkoitusperid edistivilld tavalla (Merikoski
1968 a, 129).

Vrt. kuitenkin KM 1982:65 (59-62), jossa ehdotetaan laissa sidnneltiviksi mm.
potilaan oikeus asianmukaiseen hoitoon ja kohteluun, potilaan itsemiidrdimis-
oikeus ja oikeusturva.

Tiettyjd tissd mielessi tulkinnallisesti jossain mairin avoimiksi jddvid sadnnoksid on
hallintomenettelylaissa, esimerkiksi 7 ja 13 §.
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