ALISTAMISESTA KUNNALLISHALLINNOSSA

Teuvo Pohjolainen

1. KIRJOITUKSEN LAHTOKOHDAT

Kunnan. ja_valtion hallinnon suhteet muodostuvat yhden hallinto-oikeuden
jahs hallmtotleteen keskeisistd kysymyksistd Suomessa. Vaikka asiasta on laadit-
tu perusteellmen valtosklxja (Holopainen 1969) ja yksiuudempiasiaa sivua-
va monografia (Mdenpdd 1981) ndyttdd olevan runsaasti aihetta tarkastella
aihepiirid erilaisista uusista ndkékulmista ja suppeampiin alueisiin keskittyen.
Tédmd johtuu muun muassa kunnan ja valtion keskindissuhteen elastisuudesta
ja siitd, ettd kdytinnon hallintotoiminassa tormdtidan tuon tuostakin erilaisiin
keskindissuhteesta kumpuaviin ongelmiin. Tdmédn vuoksi tarvitaan kdytin-
nonldheisiin kysymyksiin liittyvdd tutkimusta, mutta myds periaatteellisem-
paa pohdintaa.

Esilld oleva kirjoitus sijoittuu viimeksi mainittuun ryhméén. Se liittyy
laajempaan tutkimushankkeeseen, joka sai virikkeensi varsin kdytinnon-
laheisestd ongelmasta: Missd médrin valtion viranomainen voi muuttaa kunnan
viranomaisen sille alistettua paitostd, kun laki sallii ns. oikaisuluonteisten
korjausten tekemisen vahvistamisen yhteydessid. Asiaa selvitettiessd oli kui-
tenkin syytd tarkastella koko alistamisinstituutiota laajemminkin. Till6in
tarkastelukulmaksi muodostui kuin itsestidn alistamisinstituution suhde
kunnallisen itsehallinnon ideaan, jolla on Suomessa jopa perustuslaillinen
suoja.

Tdssd kirjoituksessa tarkastellaan alistamisinstituution laajuutta ja sisdlt6d
Suomen voimassa olevan oikeuden mukaan. Nékokulma on hallinto-oikeudel-
linen.

2. KUNNAN ASEMAA SAANTELEVA LAINSAADANTO

Hallitusmuodon 51 §:n mukaan kuntien hallinnon tulee perustua kansa-
laisten itsehallintoon niinkuin erityisissi laeissa siitd siddetdin. Tdma viljd
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Sddnnds — ja erityisesti siind oleva viittaus 1tsehallmnon jirjestimisestd tavalli-
“Selia Tainsiadinnolld — on saanut useita tu]kltSl]OIta Riippumattasiitd, mikd
on ollut tulkitsijoiden ldhestymistapa tai ldhtokohta, useimmissa tulkinta-
kannanotoissa on katsottu, etti HM 51 § edellyttdd kunnille oikeutta huoleh-
tia omavastuisesti tietynlaisista tehtivisti,2 Useimmat tutkijat ndyttivit joko
hyviksyvin nykyisen kunnallisen itsehallinnon rajat tai perdti méirittelevit
itsehallinnon kisitteen nykyisesté tilanteesta kisin induktiivisesti.

Kuntien asemaa koskevat yksityiskohtaiset normit sijaitsevat paddasiassa
Eerustus]ake_]a alemman asteisessa normistossa, niinkuin tarkoituksenmukaista
onkin. Keskeisin siidos tilti kannalta on kunnallislaki (KunL 953/76). Se
sisdltdd mm. sddannokset kunnan toimialan yleisyydesti (KunL 5 §), luotta-
mushenkil6hallinnosta (KunL 7 ja 8 §) ja periaatteen, jonka mukaan tehti-
vien méirddmisestd kunnalle on siddettdvi lailla (KunL S §). Nima ovat juuri
niitd sadnnoksid, jotka useat tutkijat haluaisivat johtaa HM 51 § sté, eli joiden
katsotaan nauttivan perustuslainsuojaa.3 Mainituilla asioilla on tietysti huo-
mattava merkitys itsehallinnon kannalta, mutta on syyti korostaa myos val-
tionvalvontaa koskevien sddnndsten itsehallinnon tosiasiallista toteutumista
sddntelevdd merkitysti,

Valtionvalvontaan liittyvid sidnnoksid on sekd kunnallislaissa ettd myos
niissd erityislaeissa, joilla kunnille on annettu toimeksisanto- eli ns. erityis-
toimialan tehtivid suoritettavaksi. Valtionvalvonta kytkeytyy siten seki
kunnan yleistoimialaan ettd erityistoimialaan. Valvontakeinot voivat néissd
vaihdella joissain midrin. Kunnallislain mukaan valtionvalvonnan muotoja
on kolme: alistaminen, valitus ja muu valtionvalvonta (KunL 12 luku).

Periaatteessa voidaan valtionvalvonnan tarpeellisuutta arvioida eri perus-
tein erityistoimialan tehtévissi ja yleistoimialan tehtdvissi. Useiden oikeus-
tieteilijoiden tutkimuksissa onkin nédhtivissd ainakin implisiittisesti erilainen
suhtautuminen yleistoimialan ja erityistoimialan tehtéviin, niiden valvontaan
ja rajoittamiseen sekd ndiden suhteeseen kunnallisen itsehallinnon perustus-
lainsuojaan. Kirjoituksissa on yleensd pohdittu nimenomaan kunnan yleis-
toimialan laajuutta ja mahdollisuuksia sen supistamiseen tavallisella lainsda-
ddnndlld. Erityistoimialan suhteen ei tillaisia pohdintoja ole yleensi esitetty.

Varsin yleinen Kkisitys lieneekin, ettd erityistoimialan tehtivid, jotka ovat
valtion kunnille (yleensd lainsddddnnolld) midrdamid ja periaatteessa valtiolle
kuuluvia tehtdvid, voidaan valvoa hyvinkin yksityiskohtaisesti (ks. esim.
Hannus s. 60). Oikeustieteellisissi kirjoituksissa onkin taltd osin ldhinné vain
kritisoitu tillaisten tehtivien médrdn kasvua ja pidetty tarpeettomana niihin
liittyvdd kovin yksityiskohtaista ja byrokraattista valvontaa. (Esim. Niemivuo
s. 285.) Valvonnan penaatteelhsta luonnetta ei sen sijaan useinkaan ole ase-
tettu kustanalzuseksx Ilmeisesti on katsottu, etti kun valtio on tavallaan



Teuvo Pohjolainen 59

delegoinut tehtdviddn kunnan hoidettavaksi, niiden hoitamista voidaan myds
yksityiskohtaisestikin valvoa.

Tilanne on kuitenkin periaatteellisesti toinen silloin, kun valvonta kohdis-
tuu kunnan” ylelstmmlalarb tehtdviin. Niiden yksityiskohtainen valvonta on
tavallaan ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon periaatteen kanssa. Adrimunil-
leen v1etyna valvonta Johtaa suhen ettd tosxasxa]lmen paatoksenteko tapahtuu
tyksensa Kysymys valvonnan luonteesta j ja oikeutuksesta kytkeytyykin tissd
ldheisesti omaksuttuun_ penaattee]hseen ja teoreettiseen itsehallintokasityk-
seen. Jog kuntlen hq]lmtoa\— nimenomaan yleistoimialan osalta — pidetdén
primaarina kansalalsten itsehallinnon muotona, joko alkuperdisempénd kuin
valtionhallintoa_tai_ amakm “sen kanssa ‘tasavertaisena, ei ole l6ydettivissi
Q:ologla iperusteita valtion tahan toumntaan harjoittamalle valvonnalle.

Jos sen sijaan kunnallishallintoa — myos yleistoimialan osalta — pidetaan
vain valtion kunnille delegoumna tehtdvind, siis periaattessa valtiolle kuulu-
vina toimina, voidaan. myds siihen kohdistuvaa valvontaa perustella osittain
samoin perustein, kuin yleensikin delegoitujen tehtdvien hoitamisen valvon-
taa,> Tissi katsantokannassa hallitusmuoto — jostakin syystd — antaa kuntien
hoitamalle, valtion sille siirtimille hallinnolle epamaéardisen itsehallinnollisen
aseman, Tiassi ajattelutavassa muodostuu ongelmia nimenomaan siitd, miti
hallitusmuodon maininta itsehallinnosta asiallisesti tarkoittaa.

Viimeksi mainitun nikemyksen mukaan ei jaolla yleis- ja erityistoimialaan
ole yhtd suurta merkitysti, kuin jos kunnallishallinnolle tunnustetaan primaa-
rinen kansalaisten itsehallinnon asema. Jos kaikki kunnan tehtdvit ymmairre-
tddn vain desentralisoiduksi valtionhallinnoksi, on vain aste-ero silld, ovatko
kysymyksessi yleistoimialan tai erityistoimialan tehtdvit. Mitdan suurta peri-
aatteellista eroa ei niilld ole. Sen sijaan kunnallisen hallinnon primaarisen
luonteen tunnustamisen kautta muodostuu erittdin tirkeiksi se, mita kunnal-
lishallinnon yleistoimialaan kuuluu. Sen hoitaminen primaarihallintona niet
tulisi olla kuntien itsensid tdydellisesti hallitsemaa ja joka tapauksessa vailla
valtion elinten tarkoituksenmukaisuusvalvontaa. Tédssd suhteessa on tietysti
erittdin ongelmallista se, ettd nykyisin yleistoimialan sisdlt6 ja laajuus mairdy-
tyy suuressa mairin tuomioistuinratkaisujen pohjalta. Jirjestelmd muistuttaa
tiltd osin common law -jirjestelmdd. Viimekddessd korkein hallinto-oikeus
madrittdd ratkaisuillaan KunLn S §mn sisdltod. Primaarin hallinnon ala maii-
rdy tyy hallintotuomioistuimen ratkaisujen avulla.’

P
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3. KUNTIIN KOHDISTUVAN VALTIONVALVONNAN MUODOISTA

Allan Rosas on jaotellut kansalaisen vaikutusmahdollisuudet hallinto-
toimintaan karkeasti kolmeen ryhmiin (Rosas s. 19). Hin puhuu oikeus-
suojasta, kontrollista ja vaikuttamisesta. Nidistd oikeussuojan tarkoituksena
on ensisijaisesti turvata, ettei hallintotoiminnassa puututa virheellisesti yksit-
tdisen kansalaisen oikeuksiin. Kontrolli (valvonta) on kidyttdalaltaan ja merki-
tykseltddn laveampi. Sen tarkoituksena on seurata hallintotoimintaa, jotta
minimoitaisiin poikkeamat »oikeudellisista vaatimuksista ja yhteiskunnallisista
paamadristd». Vaikuttaminen on kisitteistd viljin, jolla tarkoitetaan ihmisten
yleisid mahdollisuuksia vaikuttaa hallinnolliseen paatoksentekoon (esimerkik-
si painostus- tai etujdrjestojen avulla).
Rosaksen kolmijako on pyritty muodostamaan siten, ettd kisitteiden
keskiniiset suhteet on rakennettavissa pyramidimaisesti: Valvontakeinot ovat
vaikutuskeinojen alaryhmi. Kolmijaossa voidaan Rosaksen mukaan myos
nihdd oikeudellisten kysymyksenasettelujen erilainen painotus. Oikeussuojas-
ta puhuttaessa niilld on korostettu merkitys ja ne vidhenevit yleisten (yhteis-
kunnallisten) kysymystenasettelujen tieltd siirryttiessd vaikuttamiseen ja sitd
tarkoittaviin keinoihin. Rosaksen esitys voidaan hyviksyd, jos viimeksi maini-
tulla tarkoitetaan sitd, ettd oikeudellinen sddntely on eksaktimpaa oikeus-
suojakeinojen kohdalla ja viljenee tai puuttuu kokonaan siirryttdessi laajem-
piin kdsitteisiin.
Kun Rosaksen edelld esitettyyn jaotteluun kytketiin Merikosken hallin-
non oikeussuojakeinojen ryhmittely, havaitaan, etti vglvonnasta ja, oikeus-
.. Suojasta voidaan puhua eri merkityksissi. Merikosken mukaan hallinnon
onkeussuolakemot voidaan ]akaa kahteen pddryhmidn: preventiivisiin eli
ennalta vaikuttaviin ja repressiivisiin eli jélkikiteisiin oikeussuojakeinoihin.
Jako perustuu suhen kdytetddnkd oikeussuojakeinoa ennen vai jilkeen
paatoksentekohetken
Jilkikiteiset eli repressiiviset oikeussuojakeinot voidaan puolestaan Meri-
kosken mukaan jakaa nekin kahteen alaryhmiin: sisdisiin oikaisumuotoihin
ja ulkoisiin oikaisumuotoihin. Tdma jako puolestaan perustuu siihen, kidyte-
tddnko keinoa hallintokoneiston sisilld vai tuleeko asia kdsitellyksi hallinto-
koneiston ulkopuolella (lihinnd hallintotuomioistuimissa). Sisdisiin_repressii-
visiin oikeussuojakeinoihin Merikoski luokittelee itseoikaisun, hallintokante-
lun ja alistuksen. I T

Olkeusturvakemona _alistuksella on kuitenkin sanottu olevan valvonnalli-
.nen. luonne _Voidaan siten sanoa, ettd oikeussuojalla ja valvonnalla on kiy-
tossddn osittain samoja keinoja. My®os hallintovalituksella on valvonnallista
luonnetta oikeussuojafunktion ohella. Erityisen korostuneesti valvonnallinen
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luonne on nihty kunnallisvahtuksella — siitakin huolimatta, ettéd se on tehta-
vissd vain lallllsuusperustem Vondaankm sanoa, etta alistamisesta puhutta-
essa ensisijaisena tavoitteena on hallmnon valvontg Se, ettd samassa yhtey-
dessd saatetaan tutkia myos mkeusturvakysymykset on tavallaan toissijaista,
eikd viimeksi mainittu ole aktiivista ja systemaattista. Tata kasitystd puoltaa
sekin, etta alistettavaan paitokseen voidaan padsiidntdisesti hakea muutosta
(muistutus), jolloin muutoksenhaku kisitellddn samassa viranomaisessa ja
samalla kun harkitaan padtoksen vahvistamista. Alistusasiassa tehdyn valituk-
sen tutkimisen yhteydessd tulee oikeussuojadimensio puolestaan korostu-
neemmin esille.

Edelld on jo todettu kuntiin kohdistuviksi kunnallislain mukaisiksi valtion-
valvonnan muodoiksi alistaminen, valitus ja muu valtionvalvonta. Naita kaik-
kiaei riidatta voida pitaa varsinaisina valtionvalvonnan keinoina.

Kunnallisen viranomaisen paatdkseen voidaan hakea muutosta ensisijaisesti
kunnallisvalituksella. (KunL 139 §.) Hallintovalitus tulee kysymykseen silloin,
kun erityislaki niin sddtad, eli lahinna erityistoimialan tehtdvissa. Hallintovali-
tusta tuskin voidaan pitda varsinaisena valtionvalvonnan muotona silloinkaan,
kun se voidaan tehdid kunnallisen viranomaisen paitoksestad. Valituksen voi
tehdid vain asianosainen, jonka oikeutta paiatds loukkaa. Kysymyksessi on
siten tavanomainen (repressiivinen) oikeussuojakeino, jollaista tietysti tarvi-
taan yleensi viranomaisten paatoksista.

Kunnallisvalituksen voi tehdi vain KunL 139 §:si mainituin laillisuus-
perustein. Valituksen tekoon oikeutettujen piiri sen sijaan on laajempi kuin
hallintovalituksessa. Valittajana voi olla asianosaisen ohella myos kuka tahan-
sa kunnan jisen. Siten kunnallisvalituksella on nidhty edelld kerrotun tavoin
olevan vikeussuojakeinon ohella myds valvonnallista luonnetta. Kunnallis-
valituksenkin kohdalla voidaan kuitenkin asettaa kyseenalaiseksi, onko jirjes-
telmd tarkoitettu nimenomaiseksi valtionvalvontajirjestelmiksi. Pikemmin-
kin voidaan sanoa, etti kunnallisvalitusinstituutiolla on pyritty luomaan
jarjestelmd, jonka avulla voidaan jélkikdteen tarkastaa erddt pdatoksen sisal-
toon ja syntymistapaan liittyvit laillisuuskysymykset. Muutoksenhakuviran-
omaiset eivdt siten toimi varsinaisesti valtion hallintokoneiston edustajina,
vaan yleisind oikeussuojaa antavina elimind.!! Tima niakyy siindkin, ettd
erdissa tapauksissa ensivalitus tehdddn kunnan omalle viranomaiselle, kunnan-
hallitukselle (KunL 141 §).

Voidaankin sanoa, eltei valituksella - k%isitettiinp;'i se valtionvalvonta—
ta. Valituksen kasnt)e-l;ssa ovat tarkastelun kohteena joko oikeussuojakysy-
mykset tai paatoksen laillisuus. Se, ettd samassa yhteydessa valtion hallinto-
tai hallintolainkdyttokoneistoon kuuluva orgaani tutkii kunnallisen viran-
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omaisen pidtoksen, on tavallaan toissijaista.

Puhuttaessa »muustas valtionvalvonnasta voidaan tarkoittaa erilaisia asioi-

ta. Ensinnakin silld tarkoitetaan yleensi KunL 145 §n mukaista liininhalli-

t_tukselle asetettua tehtdvdd »pitdd silmilld, ettd kuntien ja kuntainliittojen
hallintoa j ja taloutta hoidetaan voimassa olevien lakien mukaany. Silmillipitoa
varten lddninhallituksella on saman lainkohdan mukaan oikeus saada kunnilta
ja kuntainliitoilta tarpeellisia tietoja ja selvityksii.

Sdinnoksen sanamuodon mukaan kysymyksessi on lihinni laillisuuden
valvonta, jonka merkitys ei ole kovin suuri, varsinkin kun samoin perustein
voidaan tehdyt ratkaisut ucsimmiten saattaa ulkopuolisten (oikeussuoja-)
viranomaisten tutkittavaksi valituksen avulla, mikdli toimenpiteet tayttivit
valituskelpoisen pddtoksen tunnusmerkit. Merkitystd sddnnokselld voidaan
ajatella olevan ldhinni silloin, kun tiettyihin toimiin ei lainkaan ryhdyti tai
sellaisessa tapauksessa, jossa kunnassa yksimielisesti padtetdin »hoitaa hallin-
toa tai talouttan joltakin osin lain vastaisesti joko tietoisesti tai epihuomiossa.
Tall6in ei joko ole henkildd, joka haluaisi saattaa ratkaisut tutkittavaksi vali-
tuksen avulla, tai sitten voidaan ajatella, ettd tillaista henkilod ei ole niiden
joukossa, joilla on tiedolliset tai muut edellytykset niin tehdd. Molemmissa
tapauksissa ongelma lienee kuitenkin lihinni teoreettinen,!

Muulla valtionvalvonnalla voidaan tarkoittaa myos erityisti valtionvalvon-
taa, joka toteutetaan erityislainsiddinnon nojalla, ja joka kohdistuu siten
useimmiten vain kunuen entylstoinualaan Tillainen valvonta toteutetaan
joskus erilaisten suunnitelmien laadintavelvoitteita asettamalla, jolloin valtion-
viranomaisilla on yleensd 'niiden tarkistamis- ja hyviksymisoikeus. Vield
yksityiskohtaisempaa valvonta erityistoimialan tehtivien hoitamisessa voi olla
valtionosuuksien, -avustusten ja -lainojen myontimisen ja kdyton yhteydes-
si.13 Niissi tapauksissa valvonta saattaa erdissi tapauksissa rajata kunnallis-
ten viranomaisten tosiasiallisen harkintavallan asioiden hoitamisessa darim-
midisen vahdiseksi.

Periaatteessa viimeksi mainittu valtionvalvonta — tiukastikaan toteutet-
tuna — ei kuitenkaan rajoita ainakaan suoranaisesti kuntien itsehallinnollista
asemaa. Kysymyksessd ei ole kunnille itsehallinnon nojalla kuuluvien tehta-
vien hoitaminen, vaan tehtivien, jotka kuuluvat valtiolle, mutta joiden hoita-
minen on nihty tarkoituksenmukaisemmaksi suorittaa kuntien »valmiin»
hallinto-organisaation puitteissa. Tehtdvit on siten lainsddddnnolld méaaritty
kuntien hoidettaviksi, mutta samalla on miiritty, milld tavoin valtio huoleh-
tii tehtdvien kustannuksista. Jos tehtivi kuuluu valtiolle ja valtio pddosin
huolehtii kustannuksista, on tietysti varsin luonnollista, etti valtio valvoo
— ja sen kuuluukin valvoa — tehtdvien hoitamista. Eri asia on se — eikd sen
tarkastelu kuulu timin tutkimuksen piiriin — onko timi valvonta joissakin
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tapauksissa tarpeettoman yksityiskohtaista ja jirkevdd edes valtion kannalta,
puhumattakaan tehtdvien tarkoituksenmukaisen hoidon kannalta.

Vilillisesti ndilld kunnille médaratyilld erityistehtavilld saattaa olla merkitys-
ti myds kuntien itsehallinnon kannalta. Voidaan niet ajatella, ettdi mitd
enemmin erityistehtdvid kunnille médrdtian ja mitd enemmin kuntien hallin-
nollisia ja muita resursseja kytketidn niiden hoitamiseen, sitd vihemmin
kunnille jd4 tosiasiallista mahdollisuutta yleistoimialan tehtdvien hoitamiseen
tai kehittimiseen. Ongelmallista on myds, jos aiemmin kuntien yleistoimi-
tehtdviksi ja siten erilaisen — yksityiskohtaisemman — vaitionvalvonnan
piiriin. Ndmd kysymykset eivit kuulu kuitenkaan tdssa tarkasteltaviksi.

Alistaminen on valtionvalvonnan muodoista periaatteessa mielenkiintoisin.
Kysymyksessd on toimenpide, jossa lainsddaddnn6n nimenomaisen sidnnéksen
mukaisesti alemman viranomaisen on toimitettava tekeminsi padtds ylemmén
viranomaisen tutkittavaksi ilman, ettd minkdin ulkopuolisen tahon tai ylem-
min viranomaisen tarvitsee siti vaatia.!4 Alistamista on joskus pidetty sekd
valvontamuotona ettd oikeussuojakeinona, joskin valvontaa on pidetty sen
tirkeimpini funktiona. (Ks. esim. Merikoski, Oikeussuojajirjestelmi s. 201—
202).

Alistaminen on valtionvalvonnan muotona ainakin neljissd suhteessa mie-
lenkiintoinen: ensinndkin kysymyksessd on »gutomaattinen» jirjestelma, joss%
tutkinnan kohteena ei ole viitetty tai epiilty lainvastaisuus. Toiseksi alistus-
menettelyn kautta valvonta ulottuu paitsi erdisiin erityistoimialan tehtiviin
osittain myods yleisen toimialan tehtdviin. Kolmanneksi alistusmenettelyssa
valvonta voi ulottua myds paidtosten tarkoituksenmukaisuuden valvontaan.
Lisiksi neljinneksi voidaan mielenkiintoisena piirteeni todeta, etti alistus-
viranomaisella on mahdollisuus jossain méirin _muuttaa alistettua paatostd
— tehdi siihen »oikaisunluonteisia» korjauksia,l3

Periaatteessa kuntien itsehallinnollista asemaa on alistusasioidenkin yhtey-
desséd sanottu pyrityn suojaamaan siten, ettei alistusviranomainen saa muuttaa -
alistettua pddtdstd, vaan ainoastaan vahvistaa sen tai jattdd vahvistamatta.
Kuten edelld on todettu, oikaisunluonteiset korjaukset ovat kuitenkin sallit-
tuja. Olennaiseksi muodostuu tilldin tietysti kysymys siitd, mitd tarkoitetaan
oikaisunluonteisilla korjauksilla ja kuinka suuria muutoksia ne sallivat alistet-
tavaan pddtokseen. Kysyd voidaan tietysti myds, mitd oikaisunluonteisia
korjauksia alistettavissa asioissa on kdytdnnossi tehty, ja mikd on jirjestelmin
tosiasiallinen merkitys. Nditd kysymyksid tarkastelen toisessa yhteydessi.
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4. ALISTAMINEN VALTIONVALVONNAN MUOTONA
4.1. Alistamisen ominaispiirteitd

Edelld on jo todettu erditd alistamiselle tunnusomaisia piirteitd. Niistd kdy
ilmi, ettd alistamisen tulee perustua aina lainsdddinnon gxﬂrp@pogglge_eg‘mal-
nintaan; ellei lainsdidinnossd ole asiasta mainintaa, alistamista ei voida toi-
mlttaa.16 Kunnallislainsdddidnt66n ei sisidlly mitddn alistamista koskevaa
yleissddnnostd — ei liioin yhtendistd luetteloa alistettavista asioista — vaan
alistaminen tulee kysymykseen silloin ja niissd asiaryhmissd tai asioissa, joissa
erityinen maininta alistamisesta on olemassa. Niitd siinnoksid on puolestaan
sekd kunnallislaissa ettd — huomattavasti lukuisammin — erityislainsdidin-

Ossd.
~_Alistamisen oikeudellisesta_luonteesta on kirjoitettu oikeustieteen piirissi
verraten paljon. Huomattavan paljon on eritelty sitd, mikd on alistettavan
. padtoksen luonne; pddtos, pditdsehdotus, esitys jne., ja mikd on puolestaan
. alistusviranomaisen pidtoksen luonne;_vahvistus, pditds_jne. 17 Asiallisesti
ndilld pohdinnoilla ei liene muuta merkitystd, kuin harkittaessa alistettavan
pdidtoksen muutoksenhakukelpoisuutta. Siitdi puolestaan sisiltyy uuteen
KunLiin jokseenkin selvdt sidnnokset: KunL [37.2 §std kdy ilmi, ettd
muutoksenhaku alistettavassa asiassa on mahdollinen. Tdllgin ei kuitenkaan
sovelleta samoja KunL 139 §:ssé mainittuja valitusperusteita kuin yleensi
kunnan viranomaisen pddtoksiin muutosta haettaessa. Alistusasiassa valitus
— »muistutus» — voidaan tehdd myos tarkoituksenmukaisuusperustein. Jatko-
valitus vahvistuspaitokseen voidaan kuitenkin tehd vainlaillisuusperustein. ! 8

Alistamiselle on tunnusomaista se, ettd alistettavan pidtoksen tiytintoon-
panon edellytykseni on alistusviranomaisen vahvistuksen saaminen. [lman sité
piditos on vaikutukseton ja — kuten Hannus asian ilmaisee tehoton.!? Vaikka-
kin siitd voi edelld kerrotulla tavoin valittaa — sen voi kuitenkin rajoituksetta
peruuttaa. Timd puolestaan ei ole mahdollista yleensd hallintopddtoksistd
puhuttaessa.

Alistamisen ominaispiirteisiin luetaan usein my®os se, ettd alistamisen avulla
toteutettavan valtionvalvonnan_kdynnistdi asmnomamen_kunnallmwran-
.omainen itse, kidytinndssd kuitenkin useimmiten kunnanhallitus tai kuntain-
luton kyseessa ollen liittohallitus. (Ks. Hannus s. 464.) Kun erdissi tutkimuk-
sissa valtionvalvonnan tunnusmerkiksi on asetettu valtion orgaanin mahdolli-
suus puuttua oma-aloitteisesti kunnan orgaanin toimintaan silloin kun se ylit-
tdd itsehallinnon rajat, (ndin esimerkiksi Holopainen s. 308) ei alistus niyttiisi
tdyttivdn itseasiassa lainkaan valtionvalvonnan tunnusmerkkiid (ndin lausuu
Holopainen s. 309).



Teuvo Pohjolainen 65

Asiallisesti kysymyksessd on kuitenkin tapaus, jossa — vaikkakin kunnalli-
sella viranomaisella on prosessin kdynnistimisen mahdollisuus — silld ei ole
harkintavaltaa sen suhteen alistetaanko asia eli kdynnistetiinko valvonta-
prosessi vai ei, mikali tietyssd asiassa ylipddtddn halutaan tehdd paitoksid ja
saada ne voimaan (ndin my6s Holopainen mt. s. 309). Valtion valvontaviran-
omaisenkin kannalta kysymyksessd olevassa tapauksessa on yhdentekevii,
onko silld oma-aloitteista oikeutta puuttua kunnallisen viranomaisen paatok-
seen. Valvontaviranomainen tietdd, ettd jokaisessa tapauksessa, jossa kunnassa
tietyissd kysymyksissd tehdddn pdatoksid, ne tulevat automaattisesti — néden-
ndisesti kunnallisen viranomaisen aloitteesta — sen tarkastettavaksi.

Lopuksi alistamisen tunnusomaiseksi piirteeksi on katsottu se, ettd alista-
misen yhteydessd valtionvalvonta — toisin kuin muissa valtionvalvonnan muo-
doissa — kohdistuu ensisijaisesti pddtosten tarkoituksenmukaisuuteen, tai
— kuten Hannus toteaa — siihen, ettd tehdyt paatokset eivit ole epatarkoxtuk-
senmukaisia.20 Alistamisen yhteydessi tosin tietysti tutkitaan myo6s pdatok-
sen lainmukaisuus, mutta sitd ei ole pidetty alistamismenettelyn ensisijaisena___
funktiona. Kaytannossa tarkoituksenmukaisuuteen perustuvat alistusviran-
omaisen huomautukset, muutokset, ja vahvistamatta jittimiset ovat selvisti
yleisempid kuin lainmukaisuuteen tai paremminkin lainvastaisuuteen perustu-
vat vastaavat toimet.

/ Periaatteessa juuri timd alistuksen ominaispiirre — se, ettd valvonta kohdis- \
/tuu pddtoksen tarkoituksenmukaisuuteen — on kunnallisen itsehallinnon
kannalta mielenkiintoinen. Laillisuusvalvontaa sen eri muodoissa voidaan
{ pitdd jo oikeusturvankin kannalta vilttdimdttomdnd eikd sindnsid itsehallintoa
" loukkaavana periaatteena.” 21 Ongelmallisempaa on sen sijaan se, onko pditos-
ten _tarkoituksenmukaisuuc en)utklmmen — ellei kysymyksessd ole hallinto-
valituksen tutkimisen yhtgydessd annettava oikeussuoja — itsehallinnon peri-
aatteen Kanssa sopusoinfiussa. Miten voidaan ajatella, ettd “itsehallintoviran-
omaisen tarkoituksenmukaisena pitimi paitos jitetidn vahvistamatta — tai
erdissd tapauksissa siihen tehddin oikaisunluonteinen korjaus — sen vuoksi,
ettd valtion viranomainen pitdd padtostd epitarkoituksenmukaisena. Jos til
lainen jirjestelmd olisi laaja, voitaisiin katsoa itsehallinnon sisillén tavalla
titd kautta kokonaan kovertuvan pois.

4.2. Alistettavat asiat
Edelli on jo todettu, ettd alistamista koskevia sddnnoksid ei ole koottu

kunnallishallinnossa yhtendisiksi sidnnoksiksi. Niitd on sekd kunnallislaissa
ettd kunnille erityistehtdvid mddrddvdssi lainsidddnnossd. Alistettavia asioita
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tarkasteltaessa on myos havaittavissa, etteivit ne muodosta asiallisesti tai edes
yhteiskunnalliselta merkitykseltddn yhtendistd ryhmai. Erityisia tunnusmerk-
kejé asioille, jotka on alistettava lainsdiddnnon mukaan, ei siten ole 16ydetta-
vissd. Voidaankin olettaa, ettei kaikissa tapauksissa alistamisen vilttimitto-
myyttd ole yksityiskohtaisesti pohdittu, vaan useassa tapauksessa alistamis-
vaatimus on jidinteinen ilmid, joka lainmuutosten yhteydessi on jadnyt uu-
teenkin lainsdddantoon.

Alistettavien asioiden joukossa on viime vuosina tapahtunut muutoksia.
Erityisesti 1970-luvun loppupuolella on tietoisesti pyritty supistamaan niiden
asioiden miiri4, jotka on alistettava valtion viranomaisten vahvistettavaksi.22
Muutoksista huolimatta on mahdollista ryhmitelld alistettavat asiat eriisiin
tyypillisiin ryymiin niiden laadun mukaan, vaikkakin ryhmien sisilld voi
‘tapahtua muutoksia verraten lyhyelldkin aikavililli. Seuraava kunnallis-
hallinnon alistettavien asioiden ryhmittely on muodostettu toukokuun 1982
tilanteen mukaisesti:

Asiaryhmd ja asia sddnnos alistusviranomainen
1. Erdit ohjesiinnét ja muut
siinnot
— yleissddnnos KunL 9 § ao valtion viran-
omainen
— pidkaupunkiseudun yhteis- L paddkaupunkiseudun sisdasiainministerio
tyovaltuuskunnan ohje- yhteistyovaltuuskun-
sddnto nasta 4 §
— kunnallisen sopimusvaltuus- L kunnallisesta sopi-  sisdasiainministerio
kunnan ohjesdidnto musvaltuuskunnasta
7%
— kansakoulun ohjesiéntd KansakouluL 20 § kouluhallitus (VN)
— kunnan kouluchjesiédntd L koulujirjestelmidn  piirihallintoviran-
perusteista 16 § omainen (koulu-
hall. VN)
— kirjastotoimen ohjesdinto KirjastoL 3 § LH
— kunnanmetsilautakunnan L metsidlautakunnis- LH
ohjesdidnto tal3§
— oikeusapulautakunnan L yleisestd oikeusapu- OM
ohjesddnto toiminnasta 6 §
— kuntainliiton perussddntd KunL 126 § LH
— lainajyvistdjen ja siemen- L lainajyvistoisti ja  LH
rahastojen sddnnot siemenrahastoista 3 §

2. Jdrjestyssiddnnot ja niihin
verrattavat sidnnot
— yleissadnnos KunL 10 § LH
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Asiaryhmi ja asia

S.

satamajirjestys

rakennusjirjestys

vdestonsuojelujirjestys
terveydenhoitojirjestys

. Rakennuslain mukaiset kaavat

seutukaava

yleiskaava
asemakaava
rakennuskaava
rantakaava

suunnitelma
opetussuunnitelma

erityishuoltopiirin toiminta-

suunnitelma

kunnan piivahoitosuunni-

telma

alus6ljyvahinkojen torjunta-

suunnitelma

Kunnallisia maksuja ja taksoja

tarkoittavat paitokset

— rakennustoiden valvonnasta
kunnalle suoritettavien mak-

liikennemaksut

sujen perusteet

saannos

67

alistusviranomainen

L kunnallisista satama- SM

jarjestyksisti ja lii-
kennem «ksuista 1 §
RakennusL 16 §

Viestonsuojelul 7 §

TerveydenhoitoL 14 §

RakennusL 25 §

RakennusL 29 §
RakennusL 38 §
RakennusL 97 §
RakennusL 123d §

. Toiminta- ja muut suunnitelmat

terveydenhuoltohenkilokun-
nan koulutuksen toiminta-

KansanterveysL 19 §

PeruskouluA 14 §

L kehitysvammaisten

erityishuollosta 7 §

L lasten pidivahoidos-

tal3§

SM (kaupunkikun-
tien osalta)

LH (maalaiskun-
tien osalta)

SM

LH

SM (poikkeusta-
pauksissa VN)

SM

SM

LH

SM (kaupunkikun-
tien osalta)

LH (maalaiskun-
tien osalta)

LH (kiistatapauk-
sissa LKH tai VN)

Piirihallintoviran-
omainen (kiistata-
pauksissa KH)
LH (kiistatapauk-
sissa VN)

LH (kiistatapauk-
sissa SH tai STM)

L aluksista aiheutuvan MKH

vesien pilaantumisen
ehkdisemisestd 12 §

L kunnallisista satama- SM

jarjestyksistd ja liiken-

nemaksuista 2 §
RakennusL 136 §

LH
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Asiaryhmi ja asia sadnnds

— jitehuoltomaksun perusteet  JatehuoltoL 28 §
sisdltdvd taksa

— jdtevesimaksun perusteet L jitevesimaksuista
sisiltivi taksa 6§

6. Kansa- ja peruskoulun viranhalti-
joiden valintaa tarkoittavat paitokset

— opettajanvaali KansakouluL 58 §

— pddtos valtakirjan antamises- KansakouluL 59 §
ta kansakoulun opettajalle,
valtakirjan kieltdmisestd tai
koeaikamiddrdyksen peruutta-
misesta
— opettajan tai asuntolanhoita- PeruskouluA 136 §

7. Muut tapaukset

— kunnanvaakuna KunL 14 §

— siddettyd pienempi valtuu-  KunL 38 §
tettujen lkm

— lahjoittajan tai testamentin ~ KunL 87 ja 88 §
tekijin tarkoituksesta poik-
keava omaisuuden kiytto

(2 tapausta)

— tontinomistajalle kuuluvien L kadun ja erdiden
kunnossa- ja puhtaanpito- yleisten alueiden kun-
tehtdvien siirtiminen kun- nossa- ja puhtaanapi-
nalle (2 tapausta) dosta 8 ja 13 §

— lapsen tai nuoren henkilén LastensuojeluL 17 ja
ottaminen sosiaalilautakun- 20 §
nan huostaan tai sijoittaminen
kasvatuslaitokseen (2 tapausta)

— sopimus erityishuollon toi- L kehitysvammaisten
mintayksikon vuokraamisesta erityishuollosta 10 §
ja erityishuoltopalvelujen
hankkimisesta yksityiselti tai
valtion erityishuollon toimin-
tayksikoltd tai erityishuolto-
palvelujen jdrjestimisestd
muun kuntainliiton toimesta

— pidtos erityishuollon antami- L kehitysvammaisten
sesta vastoin tahtoa erityishuollosta 33 §

alistusviranomainen

LH
LH

LH (kiistatapauk-
sissa KH)
LH (kiistatapauk-
sissa KH)

Piirihallintoviran-
omainen (kiistata-
pauksissa KH)

SM
SM

LH

LH

LH

LH

LH
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Asiaryhmi ja asia saannds alistusviranomainen
— useamman kunnan yhdisti-  HolhousL 2 § Alioikeus
minen yhdeksi holhous-
lautakunta-alueeksi
— paitos virkaholhoojan L holhouksen jarjes-  Alioikeus
ottamisesta virkaan tamisestd erdissi ta-
pauksissa 6 §
— lupa maa-ainesten ottami- Maa-ainesL 7 § LH

seen, kun hakijana on kunta
tai valtio tai mikili alueella
on luonnonsuojelun kannal-
ta valtakunnallista tai useam-
man kunnan alueelle ulottu-
vaa merkitystd

Ryhmittelyn perusteella on muodostettavissa padpiirteittdinen kisitys
siitd, millaiset asiat kunnallishallinnossa tulevat alistettaviksi.

Ohjesddntéjen ryhmi on parin viimeksi kuluneen vuoden aikana merkit-
tdvisti pienentynyt, kun sosiaali- ja terveydenhoidon hallinnon aloilla on pois-
tettu sadnnokset, jotka edellyttivit toiminnan jarjestimisesti ohjc:séiiinm‘iin.23
Siitd huolimatta alistettaviin ohjesddntdihin (sekd niihin verrattaviin siintoi-
hin) kuuluu vield merkittivii asiaryhmid. Erityisen mielenkiintoiseksi ja oi-
keudellisesti ongelmallisiksikin muodostuvat ohjesidnnét sen vuoksi, etti
alistamisvelvollisuuden ala — ja siten kunnallisen itsehallinnon rajat — jii
riippumaan siitd, mitd ohjesddntdihin sisillytetddn. Tdmd puolestaan mid-
riytyy tosiasiassa lihes tdysin sen mukaan, millaiset malliohjesdinnot kussa-
kin tapauksessa on valmisteltu kuntia varten.

Malliohjesddntdjen valmistelu tapahtuu yleisimmin siten, ettd kunnalliset
keskusjirjestdt yhdessi asianomaisen hallinnonalan valtionviranomaisten
(yleensd ministerion tai keskusviraston) kanssa sopivat mallisiinnon sisdllon.
KiytinnOssi tissi vaiheessa saattaa olla merkittiviikin erimielisyyksid ohje-
sddnnon sisillosti eli alistamisvelvollisuuden piiriin sisllytettivisti asioista.24
Kun malliohjesidntd on hyviksytty ja kunnallisten keskusjirjestojen nimissi
toimitettu jisenkunnille, yleensi edellytetiiin, ettd kunnissa hyviksyttivit
ohjesidnndt noudattavat mallisidntdjd. KdytinnOssd valvonta toimii siten,
ettd alistusviranomainen vahvistaa empimitti mallisidinndn mukaisen ohje-
siannon. Poikkeavissa tapauksissa sen sijaan siinnén mukaan pyydetddn
lausunto kunnalliselta keskusjirjestoltid. Yleensd pyrkimyksend on taivutella
»niskuroiva» kunta mallisiinndn taakse. Erdittdin harvoin vahvistetaan malli-
sddnnOstd poikkeavia ohjesddntdja. Talldinkin kysymyksessi on yleensd
vain tiettyjen — tdysin tarpeettomien — osien jittiminen ohjesidnndsti pois.
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Alistamismenettely toimii asiallisesti ottaen téllaisissa tapauksissa vain sen
seikan valvomiseksi, ettd »valtakunnallisia» ohjesddntdjd hyviksytddn kaikkial-
la. Voidaan siis sanoa, ettd todellinen pddtdsvalta ohjesidntdjen osalta on
siirtynyt valtion viranomaisille ja kunnallisille keskusjirjestdille. Kidytinto,
jonka mukaan ohjesidnnét kuitenkin ensin kisitellddn ja hyviksytdan kunnal-
listen elinten toimesta on paradoksaalinen, kun ainoana mahdollisuutena on
mallisidnnon hyviksyminen.

Mallisidntojarjestelmd on tietenkin luotu kdytinnodn tarpeita varten. Se
palvelee kuntia, joiden on helpompi jirjestdd hallinto mallien mukaisesti.
Samalla mydskin vidhennetddn tapauksia, joissa toimintojen jérjestelyissi er
kunnissa saattaisi ilmetd kirjavuutta ja ristiriitaisuuksiakin. Myos alistus-
viranomaisen tyd helpottuu mallisddntdjen avulla. Kysyd kuitenkin voidaan,
onko jiarkevdd tillaisissa tapauksissa jittdd endd sitd vaikuttamisen ja itse-
hallinnon illusiota, joka muodostuu siitd, ettd asia »hyviksytddn» ensin kun-
nassa ja toimitetaan sen jilkeen »vahvistettavaksi». Jos tietylld hallinnon
alalla on niin suurta tarvetta yhtendisyyteen, ettei juurikaan sallita laadituista
malleista poikkeamia, voitaisiin asioista yhtd hyvin antaa ylemmin asteisia
normeja — kdyttien keskusjdrjestdojd apuna. Télloin sddstettdisiin runsaasti
tyotd sekd peruskunnissa ettd mydskin alistusviranomaisissa. Sddddstason
nostaminen saattaisi sitd paitsi pakottaa harkitsemaan uudelleen, mitki kaikki
sidnnokset tai midirdiykset ovat todella vilttimdttomid tillaisissa kaikille
yhteisissi normeissa. Muista voitaisiin antaa maarayksid johtosii'ainnéiiss%i.25

Jdrjestyssddnnét ja niihin verrattavat signndt muistuttavat monessa suh-
teessa edelld kuvattuja ohjesiint6ja. Molemmissa tapauksissa on tavallaan
kysymys hallintosiddoksistd, yleisistd ja abstrakteista mddrdyksisti. Ohje-
siintdjen kohdalla on kysymyksessd ldhinné hallinnon sisdinen jirjestiminen
— ei suoranaisesti ulospdin kansalaisiin vaikuttava toiminta. Jarjestyssianto-
jen ja niihin verrattavien muiden sddntdjen kohdallakysymys on miarayksista,
jotka on suunnattu myds tai yksinomaan ulospidin kuntalaisiin ja muihin
kansalaisiin.

Yhtildisia tunnuspiirteitd jirjestys- ym. sidnnéilld on ohjesddntdihin nih-
den my®s siind, ettd toiminta perustuu mallisdintoihin. Kunnallisten jirjestys-
sidntdjen mallisddntdjen noudattamisesta kunnissa on laadittu erillinen tutki-
mus, johon tdssi vain viitataan.26 Mainitussa tutkimuksessa todettiin, ettd
norminantovalta on poliisijirjestysten eli kunnallisten jirjestyssidntojen
osalta liukunut ldhinnd kaupunkiliitolle. Tdtd on eri yhteyksissi myohem-
minkin pidetty periaatteellisena epikohtana, vaikkei menettelysti ja erityi-
sesti sen tuottamista tuloksista ole esitettidvissi menettelytapaan kohdistuvaa
kritiikkia.27

Samankaltainen tilanne on jérjestyssddntoihin verrattavien muiden kunnal-
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listen siddosten kohdalla. Osa niistd on mallisidntdjen valmisteluvaiheessa
ollut huomattavan kiistan kohteena, jolloin nikemykset kuntien etua ajavien
kunnallisten keskusjdrjestdjen ja valtion hallintoa edustavien viranomaisten
vililla ovat poikenneet suuresti alistettavien asioiden piirid valmisteltaessa.

Kun mallisddnnot eivdit omaa muodollista sitovuutta, ei niiden kohdalla voi
tulla kysymykseen minkiédnlainen muutoksenhakujirjestelmi. Sen sijaan peri-
aatteessa voitaisiin ajatella muutoksenhakua mallisdéntojen mukaisia yksittdi-
sid sddntdjd hyviksyttdessi ja vahvistettaessa.2® Kunnallisen itsehallinnon
alueen puolustaminen ei kuitenkaan tdlldinkidén yleensd tule kidytinnossd
kysymykseen. Lahinnd voidaan ajatella muutoksenhakua yksittdisten kansa-
laisten oikeuksien loukkaamisen tai pddtoksenteossa tapahtuneen virheellisen
menettelyn johdosta.

Kahdessa ensinmainitussa alistettavien asioiden ryhmdssi voitaisiin ajatella
alistamisvelvollisuuden asettamisen perusteena olevan alemman asteisen
lainsddddnnon sopeuttaminen ylemmainasteiseen. Tiltd kannalta katsoen
voidaan kuitenkin esittdd alistamisvelvollisuuden olemassaoloon nihden mer-
kittdvad kritiikkid. Se voidaan kohdistaa ensinnékin siihen jo edelld esitettyyn,
ettd kiytdnnossd sidddsvalta on mallisidntdjen kautta tosiasiassa suuressa
médrin jo poistettu niiltd tahoilta, joille se lainsiddinndn mukaan kuuluu.
Toiseksi kritiikkid voidaan kohdistaa siihen, ettd jirjestelmi ei anna minkdén-
laisia ohjeita siitd, mitd asioita sen avulla tuodaan valtionvalvonnan piiriin.
Ohjesddntdjen sisillon laventamisella voidaan koko sidnneltdvén sektorin toi-
minta — niin haluttaessa — siirtdd kunnallisen pd4dtoksenteon ulottumatto-
miin. Kolmanneksi voidaan todeta, ettd jirfjestelmd on raskas ja byrokraatti-
nen. Samanlaisten sidnndstdjen hyviaksymiseksi joudutaan kiyttdmdin satoja
rinnakkaisia padtoksentekokoneistoja ja vastaavia alistusviranomaisten toimin-
toja. Lisdksi voidaan kysyi jirjestelmén tarpeellisuutta sen tuotoksen funktio-
na. Kun esitetyn kaltaisiin hallintosddddksiin liittyy muutoksenhakujérjestel-
mi ja kun ldhtokohtaisesti HM 92 estdé lainsdddidnndn vastaisten alemmanas-
teisten normien soveltamisen viranomaisessa, ei useassa tapauksessa ole perus-
teltua syytd alistamismenettelyn sdily ttimiselle.

On myoOs syytd huomata, ettd kaikkia kunnissa hyviksyttivid hallinto-
siadoksid tai niihin rinnastettavia laaja-alaisia hallintopiitoksid ei alisteta.
Kysymyksessi ei siten ole systemaattinen timain kaltaisten asioiden valvonta-
jirjestelmd. Esimerkkind merkittavdstd hallintosidadoksiin verrattavasta asia-
ryhmiistd, jossa alistamisvelvollisuutta ei ole asetettu, on terveydenhoitoase-
tuksen 103 ja 103 a §.n mukainen kunnan terveyslautakunnan oikeus antaa
pysyvdismédrdyksid, jotka ovat luonteeltaan yleisid ja abstrakteja. Niistd
médrdyksistd, joiden noudattamiseksi voidaan kidyttid pakkokeinoja (Tervey-
denhoitoL 83 §) ja joiden rikkomisesta voidaan rangaista sakolla tai vankeu.
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della (TerveydenhoitoL 91 §), on annettava tieto lddninhallitukselle, mutta
tdlloin ei ole kysymyksessd alistamismenettely, vaan jirjestelmi, jolla valtion-
viranomaiselle erikseen tiedotetaan kunnassa annetuista alemman asteisista
mddrdyksista.

Rakennuslain mukaiset kaavat muistuttavat nekin edelld mainittuja alistet-
tavia asiaryhmii. Kaavojenkin kohdalla voidaan puhua yleisisti ja abstrakteis-
ta madrdyksistd, vaikkakin kaavojen hyviksymistd ja vahvistamista ei yleensi
luetakaan varsinaisen norminantovallan piiriin. Raja kaavojen tapaisten
abstraktisten hallintopddtosten ja esimerkiksi jirjestyssidnt6jen kaltaisten
oikeusnormien vililli on kuitenkin varsin teoreettinen. Siten voidaan perus-
tellusti olettaa, ettd alistamismenettelyn sisdllyttiminen kaavapditosten
tekoon perustuu samankaltaisiin syihin kuin muissakin abstrakteja méddriyk-
sid sisdltdvissd asioissa: tavoitteena on sopeuttaa kunnan hyviaksymit abstrak-
tiset middriykset ylemmain asteisiin mdardyksiin tai sidannoksiin.

Hyvénen on kuitenkin katsonut, ettdi kaavoitustoimeen liitettyjen alista-
missidnnosten tarkoituksena on valtion valvonnan jdrjestiminen erityisesti
niiden kaavoitustoimenpiteiden kohdalla, joiden oikeusvaikutukset ulottuvat
vilittomdsti yksittdiseen kansalaiseen ja maanomistajaan. (Ks. Hyvonen
s. 121.) Timén nikemyksen mukaan alistaminen olisi ldhinnd oikeusturva-
syistd tarpeellinen menettely. Kun kuitenkin muistetaan, ettd yksittdisen
henkilén oikeuksien turvana on muutoksenhakujirjestelmd, joka voidaan
kunnallishallinnossakin erityissadnnoksilldi muodostaa hallintovalituksen tyyp-
piseksi — siis my0s tarkoituksenmukaisuusvalitukseksi — ei alistamisella voida
katsoa olevan ensisijassa oikeusturvafunktiota.

Perustellumpana voitaneenkin pitdd késitystd, jonka mukaan kaavojen
hyviaksymismenettelyyn liittyvd vahvistaminen — ts. alistusjirjestelmd on
tarkoitettu lahinnd valvontajirjestelmiksi, jolla estetidn kunnalliseen paatos-
valtaan kuuluvan kaavoitustoimen sopimattomuus yleisempiin valtakunnan
kehittdimissuunnitelmiin. Lisdksi on tietysti huomattava, ettd kaavajirjestel-
milld voidaan antaa erditd tarkempia méddriyksid rakentamisesta, jolloin
kaavat tavallaan tdydentdvdt niiti rakentamista koskevia siinnoksid, jotka
sisiltyvdt rakennuslakiin ja -asetukseen.

Edelld esitetystd huolimatta voidaan sanoa, ettd kaavojen vahvistamis-
menettely osoittaa samankaltaista epdluottamusta kunnallisten viranomaisten
kykyyn huolehtia tehtdvistddn, kuin muutkin alistamisvelvollisuuden sisilta-
vit mddrdykset. Kun lisiksi muistetaan, ettd nykyisenkin lainsidaddnnén
mukaan kuntalaisella on muutoksenhakuoikeus my®6s kaava-asioissa laillisuus-
perustein, kohdistunee alistamismenettelyn mukainen valvonta kunnan viran-
omaisten toimenpiteiden tarkoituksenmukaisuuden valvontaan. On tietysti
mahdollista, etti joissakin tapauksisca »etidnpid» nikee joidenkin toimen-
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piteiden tarkoituksenmukaisuuden paremmin, kuin mité kunnassa on mahdol-
lista. Periaatteessa kuitenkin lienee niin, ettd padtosvallan tulisi olla niin lihel-
ld pddtoksenteon kohdetta kuin mahdollista, epidtarkoituksenmukaisten pdd-
tostenkin uhalla.

Neljis alistettavien asioiden ryhmd muodostuu toiminta- ja muista suunni-
telmista. Tdssi on kysymyksessi perusteiltaan kokonaan toisentyyppinen
asiaryhmid kuin edelld esitetyt. Yhteisend piirteend tosin voidaan pitdd siti,
ettdi myOs suunnitelmien tulee soveltua ylemmin asteisiin, viime kiddessd
valtakunnallisiin suunnitelmiin (ks. esim. KansantervL 1§). Eriilld — ensisijas-
sa sosiaali- ja terveys- — hallinnon sektoreilla on niin luotu kattava suunnitte-
lujirjestelmd, jonka osasiksi kunnat ovat joutuneet lakisditeisid tehtdviid suo-
rittaessaan.

Suunnitelmien kohdalla on kuitenkin my6s huomattavia eroja aikaisernmin
kdsiteltyihin alistettaviin asiaryhmiin verrattuna. Ensinndkin suunnittelujirjes-
telmid on jatkuva. Useimmissa tapauksissa suunnitelmat on siten laadittava
tai tarkistettava médrdajoin, usein vuosittain. Talld tavoin valtionvalvonta on
jatkuvaa. Toiseksi suunnitelmilla ja niiden vahvistamisella valtion viranomai-
sissa voidaan vaikuttaa erittdin tehokkaasti toiminnan sisdlto6n, ei pelkdstdan
tapaan, jolla asioita hoidetaan. Kolmanneksi suunnitelmilla on vilitén vaiku-
tus myos sithen, miten valtion viranomaiset voivat valvoa toimintaa valtion-
osuuksia myontdessdin ja suorittaessaan niiden kdyttoon kohdistuvaa valvon-
taa.

Kun suunnittelujirjestelmit kytkeytyvit yleensi valtionapuinstituutioon,
voidaan ajatella, ettd niilli on samoja tai samankaltaisia tavoitteita ja syita
tiukkaan valtionvalvontaan. Tillaisena perusteena on usein nihty pyrkimys
erdiden yhteiskunnallisten palvelujen tuotannon ja jakelun tasoittamiseen.
Mdenpdi on analysoidessaan tihdn liittyvdd ajattelua katsonut, etti timd ajat-
telutapa on pitinyt valtion keskushallinnossa mdiriteltivid oikeudenmukai-
suuden, yhdenvertaisuuden, hallintopalvelusten riittdvin tason jne. tavoitteita
tirkeimpind kuin kunnallishallinnon perustumista kansalaisten itsehallin-
toon.29

Myés yleisen suunnitelmallisuuden vaatimuksen on katsottu edellyttdvin

-tietynasteista keskusjohtoisuutta. Nykyisenkaltainen suunnittelujirjestelmi
onkin saanut puoltajia ennen muuta hyvinvointivaltioajatteluun taipuvista
tutkijoista (ks. esim. Niemivuo s. 284). Lihtokohtaisesti ei voitane arvostella
sellaista ajattelua, ettd kansalaisille tulisi taata mahdollisimman tasapuolisesti
yhteiskunnallisia palveluja, ja etti valtion on pyrittivi erilaisin toimenpitein
tukemaan palvelujen tuotantoa ja jakelua sielld, missi muulla tavoin siti ei
voida tehdi. Timad hyviksyttivd ajatustapa ei kuitenkaan edellyti suunnitte-
lujirjestelmien kytkemistd alistamisinstituutioon. Piinvastoin, voidaan sanoa,



74 Hallinnon tutkimus 1/1982

ettd tdssikin tapauksessa alistaminen on varsin tehoton keino mainittujen
tavoitteiden toteuttamiseksi. Paljon tehokkaampi — ja yhd enemmin jalan-
sijaa saanut — keino on taloudellinen ohjaus. Tdmi voidaan toteuttaa valtion-
apujen avulla, niitd suuntaamalla ja niiden kdytt6d valvomalla. T4lld on tietys-
ti omat kytkentinsi jilleen kunnalliseen itsehallintoon, mutta sithen ei tissi
yhteydessi ole tarpeen kiinnittii enempéi huomiota.

Vaikeampi ongelma on yleisen suunnitelmallisuusvaatimuksen toteuttami-
nen. Tietyssd madrin on ymmairrettdvii, ettd paikallisten suunnitelmien tdy-
tyy sopeutua valtakunnan yleisiin suunnitelmiin. Selvdid lienee kuitenkin
myos se, ettd keskusjohtoinen suunnitelmallisuus saattaa aiheuttaa suuria
vddristymid ja paikallisia ongelmia. Esimerkiksi kunnan pdivihoitosuunnitel-
man on rakennuttava kunnallisesta pdivihoidon tarpeesta kisin. Piivihoito-
paikkojen mdirid ei ongelmitta voida mairitd ylhidltd kdsin muista 13hto-
kohdista kuin todellisesta tarpeesta.

Kunnallisia maksuja ja taksoja tarkoittavat pditékset (ns. julkisoikeudelli-
set maksut), joissa on asetettu alistamisvelvollisuus, ovat erdiltd osin saman-
kaltaisia kuin alistettavat suunnitelmat. Alistamisvelvollisuuden voidaan aja-
tella perustuvan palvelutuotannon tasapuolistamiseen valvomalla maksujen
perusteita ja suuruutta. Maksujen perusteiden vahvistamisessa on kysymys
erddlld tavoin suunnitelman hyviksymisesti. Esimerkiksi jitevesimaksulain
(610/73) 6§:n mukaan jitevesimaksun méiriimisen yksityiskohtaiset perus-
teet sisdltivin taksan hyviksyy kunnan valtuusto. Tdmi pditos alistetaan
ldgdninhallituksen vahvistettavaksi.

Maksujen ja taksojen alistamisvelvollisuudella voidaan ajatella pyrittivin
myOs estimdin kuntia kdyttimastd lakisddteisid maksuja erddnd verotukseen
rinnastettavana varainhankintamuotona. Tahdn jouduttaisiin, jos maksut
ylittdisivit huomattavasti toiminnasta aiheutuvat kulut. Vastaavasti voidaan
ajatella, ettd vahvistamisvaiheessa valvotaan, ettei toimintoja rahoiteta pii-
osin verovaroin maksujen jdddessd kustannuksiin nihden vihiisiksi. Molem-
missa tapauksissa alistamisinstituutio palvelee maksujen tasoittamista eri
kuntien vililld,

Sindnsd maksujen ja taksojen alistamisvelvollisuuden asettamisella ei ole
laheskddn yhtd laajoja heijastusvaikutuksia kuin edelld kisitellyissd asiaryh-
missi. Voidaankin kysyd, johtaisiko alistamisvelvollisuuden korvaaminen
esimerkiksi ilmoitusmenettelylld niisséd asioissa kohtuuttomuuksiin maksujen
perusteita madrattiessd.

Erdit viranhaltijoiden valintaa koskevat pditokset. Viranhaltijoiden vaali-
pddtosten alistamisvelvollisuus on selvisti jadnteinen ilmi6. Erityisesti 1920-
luvulla asetettiin joukko kunnan vaalipdatoksid alistettavaksi. Tillaisia olivat
vuonna 1923 siinnelty koyhiinhoitolaitoksen (my6hemmin huoltolaitoksen)
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johtajan vaali ja seuraavana vuonna mdirityt kansakoulun opettajan vaali,
pddtos valtakirjan antamisesta kansakoulunopettajalle tai sen kieltimisesti,
kaupungin kansakouluntarkastajan vaali, kansakoulun johtajan vaali ja 1929
alistettavaksi tullut kirjastovirkailijan vaali. Myohemmin tillaisia siannoksii
sisaltyi myo6s kaupungin ja kunnanlidédkirin vaaliin (1940) sekd keskusparanto-
lan ja tuberkuloositoimiston ladkirin vaaliin (1949). Vield niinkin myohdan
kuin 1970 otettiin vastaava miirdys peruskoulun opettajan ja asuntolanhoi-
tajan vaalia koskeviin siannoksiin.

Vaalipddtosten alistamisvelvollisuuden asettavat sidnnokset on kuitenkin
vihitellen poistettu siten, ettd jiljelle ovat jadneet vain kansakoulun opetta-
janvaalia, peruskoulun opettajan ja asuntolanhoitajan vaalia sekd valtakirjan
antamispditostd opettajalle koskevat pddtokset. Mitddn erityisid perusteita
ndiden alistamispdatosten sdilyttimiselle tuskin voidaan esittid. 30 Sadnnosten
alkuperiiselle tarkoitukselle on vaikea 16ytdd muita kuin poliittiseen valvon-
taan viittaavia perusteita. Tillaiset seikat ovat saattaneet vaikuttaa kansalais-
sodan jilkeisend aikana,

Muut alistettavat asiat muodostavat varsin heterogeenisen ryhmin, eiki
siind oleville tapauksille voida 10ytdd yhteisid yleisid perusteita alistamissdin-
noksen tarpeellisuudesta. Ryhmdin liittyy tapauksia, joissa on kysymyksessi
yleisen edun valvonnan tarve (vaakunapaitoksen tai valtuutettujen lukuméirai
koskevat paitokset), sekd tapauksia, joissa alistaminen on ymmirrettdvi
voimakkaan oikeusturvafunktion vuoksi (huostaanotto tai erityishuollon
antaminen vastoin tahtoa).

Erikseen on kuitenkin syytd lyhyesti tarkastella uusinta alistamisvelvoit-
teen sisdltimiéd sadnnostd, maa-aineslain 7 §:44. Merkittaviksi timadn sadnnok-
sen tekee se, ettd alistaminen on tilld sidnnokselld sisillytetty lainsaddintoon
saman aikaisesti, kun yleinen pyrkimys on ollut vihentid alistettavia asioita
kunnallishallinnossa. Periaatteellisesti mielenkiintoista sdédnnoksessi on myos
se, ettd se sisdllytettiin lakiin vasta eduskuntakisittelyssi (1981 VII LaVM
n:o 1 HE n:o 88 1980 vp); hallituksen esitykseen (HE n:o 88 1980 vp) ei alis-
tamisvelvollisuutta sisdltynyt.

Sddnnos kytkeytyy maa-aineslain siihen pidperiaatteeseen, ettd kiven,
soran, hiekan ja mullan ottamiseen on saatava lupa, jonka myontid kunnan-
hallitus. Tarkoituksena on estdd kauniin maisemakuvan turmeltumista, luon-
non merkittdvien kauneusarvojen tai erikoisten luonnonesiintymien tuhoutu-
mista sekd huomattavia vahingollisia muutoksia luonnonolosuhteissa (lain
3 §). Lain tarkoituksen toteutumista valvoo lupa-asioita kisitellessdén kun-
nanhallitus. Kunnalliseen pddtoksentekoon ei kuitenkaan ole tdysin luotettu,
silld alistamisvelvollisuuden asettamisen avulla valvontatehtivd on annettu
lddninhallitukselle kahdessa tapauksessa: ensinndkin, jos kysymyksessi on
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alue, jolla on valtakunnallista tai useamman kunnan alueella ulottuvaa merki-
tystd. Tillaisia tapauksia voidaan pitid huomattavan tirkeini ja laajoina, joten
alistamisvelvoite on nihtivd asian tirkeyden funktiona. Toisen alistettavien
padtoksien ryhmin muodostavat tapaukset, joissa luvan hakijana on valtio tai
kunta. Tilléin on ilmeisesti ajateltu, ettdi kunnanhallitus ei mahdollisesti
pystyisi tehokkaasti valvomaan lain tarkoituksen toteutumista, jos hakijana
on kunta itse. Vaikeampaa on sen sijaan ymmartid, miksi valtion viranomai-
selle on annettu pditdksen vahvistamisoikeus silloin kun luvan hakijana on
valtio.

Erityisen selvisti epdluulo kunnallista pddtoksentekoa kohtaan tuli niky-
viin kahdessa toisen lakivaliokunnan mietintoon liitetyssd vastalauseessa. Ed.
Nieminen-Mikynen totesi vastalauseessaan (vastalause IV), etti on kyseen-
alaista, onko kuntatasolla tilld hetkelld riittivdid asiantuntemusta lain 3 § ssid
tarkoitettujen rajoitusten huomioonottamiseksi. Lisiksi hinen mukaansa
kuntatasolla saattavat lopputulokseen ratkaisevastikin vaikuttaa tuttavuus-
ym. riippuvuussuhteet omistajien ja maa-ainesalueiden muiden kiyttijien
vililli. Vield virikkidmmin samoja epdilyksid esitti omassa vastalauseessaan
(vastalause V) ed. J. Juhani Kortesalmi: »Lisidksi kuntaportaassa poliittinen
juonittelu, kateus, ja kosto voivat tehdi paljon haittaa objektiiviselle padtok-
senteolle». Molemmissa vastalauseissa katsottiin, ettd lupaviranomaisena tulisi
ensiasteessa olla lidninhallitus. Argumentointi vastalauseissa viittaa lihi-
demokratian vierastamiseen ainakin tirkeimmissd asioissa.

Alistamisvelvoitetta maa-aineslaissa on vaikea ymmartdd kahdestakin syys-
td. Ensinnikin on syytd huomata, ettd vastaava menettely puuttuu rakennus-
laista, jota sovelletaan osittain samankaltaisissa tilanteissa. Maa-aineslain 2 § n
mukaan maa-aineslakia ei sovelleta mm. alueella, jolla on voimassa rakennus-
lain 124a §:ssi tarkoitettu toimenpidekielto. Rakennuslakia muutettiin ja
124a § kirjoitettiin uudelleen maa-aineslain valmistelun yhteydessi ja molem-
mat lait tulivat voimaan 1.1.1982.

Rakennuslain 124a § n mukaan asema-, rakennus- tai rantakaava-alueella ei
saa suorittaa kaivamis-, louhimis-, tasoittamis- tai tiyttimistyotd, puiden kaa-
tamista tai muuta niihin verrattavaa toimenpidettd ilman kunnanhallituksen
lupaa. Lupaviranomainen on siten sama kuin maa-aineslaissa. Lisdksi raken-
nuslain 124a § n 5 mom:ssa edellytetdin, ettd lupaa myonnettiessid soveltuvin
osin noudatetaan eriitd maa-aineslain sidnnoksii.

Toimenpiteiden ja menettelyn samankaltaisuudesta huolimatta alistamis-
velvoitteen sisdltdvdd sddnnostd ei rakennuslain mukaista maa-aineksen otta-
mista tarkoittavaa lupaa myonnettiessi sovelleta, ei silloinkaan, kun hakijana
on mahdollisesti valtio tai kunta.

Toiseksi maa-aineslain alistamisvelvoitetta on vaikea hyviksyi sen vuoksi,
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ettd lain nojalla annetuista kunnanhallituksen paatoksista saa valittaa kunnal-
lislain mukaisella kunnallisvalituksella (Maa-ainesL 20 §). Témi puolestaan
merkitsee, ettd kadytettdvissd on kunnan jisenten laajennettu valitusoikeus,
jolloin esimerkiksi luonnonsuojelujirjestoilld yms. on mahdollisuus reagoida
sellaisissa tapauksissa, joissa lupa myonnetddn lain edellytysten vastaisesti.
Luvan myo6ntiminen tai epddminen on puolestaan perustuslakivaliokunnan
kisityksen mukaan nimenomaan sidottua, eli oikeusharkintaa (PrVLs n:o 3
1981 vp II LaVile, HE n:o 88 1980 vp). Ndin ollen oikeusturva tulisi taydelli-
sesti jarjestetyksi kunnallisvalituksen avulla.

Alistamissddnnos vaikuttaakin maa-aineslaissa erddnlaiselta tyGtapaturmal-
ta tai jo menneiden aikojen ajattelutavan jainteeltd: kunnalliseen paatoksen-
tekoon, jolla on kansanvaltainen perusta, luotetaan virkamiespaatoksentekoa
vihemmin.

Ryhmédn muita alistamissddnnoksid tdssd yhteydessd tarkemmin analysoi-
matta voidaan alistamisinstituutiota mahdollisesti jossakin tapauksessa perus-
tella, joskin on syytd todeta, ettd se olisi mahdollista korvata useassa tapauk-
sessa joko muita oikeusturvakeinoja tehostamalla tai luomalla ja kdyttamalla
muita hallinnon valvonta-, ohjaus- ja seurantajirjestelmi.

/ Alistamisinstituutio_on_periaatteiltaan_varsin jaykkd; se ei milldan tavoin 7~

/ valikoi alistettavia paatoksid, kunhan Kysymyksessid on lain mukaan alistetta-

/ viin asioihin liittyvd paatos. Alistamisvelvollisuuden piiriin kuuluvat yhti lailla

/ tdysin selvdt paatokset kuin nekin, joihin liittyy valvonnan tarvetta.

Alistamisinstituutiolla on sen jiykkyyden ohella muitakin heikkouksia. Se 5

edellyttad kaikkien gsioiden (vihintdan) kaksinkertaista kisittelyd, mika tekee < —
hallinnon kalliimmaksi ja hitaammaksi monissa kysymyksxssa kuin mikd on
tarpeellista edes oikeusturvasyistd. Saavutettava hyoty tarkoituksenmukai-
suuskysymysten valvonnassa on useimmissa tapauksissa varsin vdhdinen ja
joka tapauksessa vihdisempi kuin jirjestelmidn laajasta sdilyttdmisestd koituva
haitta.

VIITTEET

1 Holopaisen viitoskirjaan sisiltyy laaja ja kattava esitys oikeustieteellisessi kirjalli-
suudessa esitetyistd tulkinnoista aina 1960-luvun lopulle (s. 250—-274 sekis. 288—
292).

My6s Mdenpdd on kirjoituksessaan Kunnan hallinto lyhyesti eritellyt HM 51 §n
tulkintaa ja erilaisista lahtokohdista nousseita itsehallinnon miiritelnid (s. 21-33).

2 Tillaisia itsehallinnon olemassaolon perusedellytyksid ovat maiiritelleet verraten
samansuuntaisesti mm. Rytkéld (Kuntain yhteistoiminta s. 16), Merikoski (Julkis-
oikeus paipiirteittiin I s. 182) ja Holopainen (Kunnan asema valtiossa s. 304).
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Myos Mdenpdd esittid HM 51 §:std kunnan hallinnon jirjestimiselle tietyt perus-

vaatimukset (Kunnan hallinto s. 30).

Ks. edellinen alaviite.

Ks. kuitenkin Mienpii s. 164—168 ja siind mainitut lihteet.

Tosin Uotila (s. 206) toteaa, ettei delegointi sininsd edellyti erityisen valvonnan
suorittamista. Sen sijaan kysymys siitd, oikeuttaako delegointi tavanomaista valvon-
taa yksityiskohtaisempaan valvontaan, on jossain mdirin avoin. Kun delegoidut
asiat erdissd tapauksissa voidaan piddttid delegoineen orgaanin itsensi ratkaistavaksi
(ks. esim. Uotila s. 19), voidaan ajatella, etti myds tehostettu valvonta on mahdol-
lista.

Kunnallishallinnon ja valtionhallinnon suhteeseen edelld esitettyd ei kuitenkaan
voida suoraan soveltaa, sill? ainakaan yleistoimialan osalta ei kunnallishallintoa
voida edes muodollisin perustein pitdid delegoituina hallintotehtivind, kenties kylla-
kin desentralisoituina.

Viimeksi mainittu ajatus perustuu sellaiseen nikemykseen, ettd yhteiskunnan
hoidettavat asiat muodostavat kokonaisuuden, josta voidaan huolehtia keskitetysti
valtion keskushallinnossa tai hajautetusti valtion piiri- ja paikallishallinnossa ja/tai
kunnallishallinnossa. Ks. my6s Modeen, Det kommunala fértroendeuppdraget
enligt kommunallagens allminna stadganden, s. 25-34.

Tiltd pohjalta on ymmarrettdvad, ettd suomalaisessa oikeustieteellisessd kirjallisuu-
dessa on juuri titd ongelmaa runsaasti kisitelty, ei sen sijaan ldheskddn samassa
maiirin tarkasteltu valtionvalvonnan merkitystd kuntien hallinnon kannalta. Useim-
missa suomalaisissa oikeustieteellisissd kirjoituksissa on aivan eksplisiittisesti lausu t-
tu, ettd kunnat ovat osa valtion hallinto-organisaatiota ja ettd kunnallishallinto on
(valtion)hallinnon desentralisaation tirkein muoto; ts. kunnallishallintoa ei ole
pidetty primaarina, joko alkuperdisend tai ainakin tasavertaisena hallintomuotona
valtionhallintoon verrattuna. Ks. esim. Uotila s. 43, tai Merikoski, Julkisoikeus I
s. 183. Vrt. Holopainen s. 278.

Se, ettd esimerkiksi Hannus on esittinyt erityisid yleisid hallinnossa noudatettavia
periaatteita kunnan yleisen toimialan sddtelijdind, ei tietenkddn muuta tdtd tosi-
asiaa. (Hannus s. 62—64). Mainitut periaatteet voivat toimia ainoastaan tulkinta-
ohjeina, joita KHO mahdollisesti kdyttdd silloin, kun se ratkaisuissaan mddrittad
yleisen toimialan rajoja. Perustellusti voidaan sitdpaitsi olettaa, ettd yleiset periaat-
teet on osittain kehitelty juuri KHOm ratkaisuja tutkimalla. Vrt. Mdenpdd s. 13.
Ks. Merikoski, Julkisoikeus II s. 156 ja Oikeussuoja s. 4. Tdssd sivuutetaan aiheeseen
kuulumattomina ne monet ongelmat, jotka liittyvit oikeussuojakeinojen sanotun-
laiseen jakoon, esimerkiksi se, ettd repressiivisilld keinoilla on tietysti preventiivistd
heijastusvaikutusta jne.

Esimerkiksi Vilkkonen lausuu: »Alistus on luonteeltaan hallintovalvonnallinen toi-
menpide.» Samanlaatuisia kdsityksid on esitetty my6s muissa oikeussuojaa ja hal-
lintovalvontaa kaisitelleissd tutkimuksissa. (Ks. Vilkkonen s. 43).

Ks. esimerkiksi Rosas s. 21, Hannus s. 477 ja Merikoski, Oikeussuoja s. 213. Kun-
nallisvalituksen valvontafunktion on ndhty korostuvan siind, ettd oikeus timan vali-
tuksen tekemiseen on muillakin kuin niilli, joiden oikeutta pddtds loukkaa, ts.
myos kunnan jisenilld.

Myos Vataja on katsonut valituksen jddvidn periaatteessa varsinaisten valvontakeino-
jen ulkopuolelle, tosin formaalisin perustein, eli sen vuoksi, etti KunL 12 luvun
otsikossa on erikseen mainittu valtionvalvonta ja valitus. Ks. Vataja s. 81.
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KunL 145 §ddn (ja sitd edeltineeseen vastaavaan sidnnokseen) perustuva valtion-
valvonta on kuitenkin reaalista, mitid osoittaa legio KHOm ratkaisuja (Hannuksen
teoksessa kuitenkin viimeinen tdhidn sidnndkseen perustuva oikeustapaus on vuodel-
ta 1963; KHO 1963 A I 10).

On jopa sanottu, ettd suunnitteluun ja valtionosuuksiin liittyvd ohjaus on lihes
kokonaan syrjdyttinyt tai syrjdyttimdssd perinteiset ohjausmuodot kuten ohje-
sidntdjen alistamisen joissakin asiaryhmissi. Ks. KM 1979: 56 s. 6 ja Mdenpdd
s. 168.

Uotila on eritellyt erditd alistamisen ldhikédsitteitd s. 78, joihin tdssd vain viitataan.
Sddnnds asiasta sisiltyy KunL 137 §:4dn, jossa nimenomaisesti sanotaan, ettd paa-
tokseen voidaan vahvistettaessa tehdd »asiasisdltoon vaikuttamattomia oikaisu-
luonteisia korjauksiay.

Ks. Uotila s. 92, jossa on eritelty kolme teoreettista alistamistapausta: 1) sadados vel-
voittaa alistamaan, 2) sdddos valtuuttaa alistamaan ja 3) laki vaikenee asiasta,
Esimerkiksi Merikoski on katsonut, ettd alistettava paitds on vasta erddnlainen
paatosehdotus, kun sitd ei voida panna tiytint66n ennen valtion viranomaisen vah-
vistusta. (Merikoski, Julkisoikeus II s. 147). Ndin myGs Vilkkonen s. 43, vrt. kuiten-
kin sama alav. 1 s. 43. Ikkala puolestaan on katsonut, etti alistus merkitsee lopulli-
sen pditosvallan siirtdmistd alistusviranomaiselle, ts. vasta vahvistus on varsinaisen
padtosvallan kidyttamistd. (Ikkalas. 193).

Ks. Hallberg s. 66 ja KHOm ratkaisukdytinnostd esim. KHO 1953 I 17, seki Hall-
bergin mainitsemat taltiotapaukset s. 66 alav. 34,

Ks. Hannus s. 464. Poikkeuksia tiytintoonpanokelpoisuudesta on kuitenkin erityis-
lainsidddnnossd. Ks. esim. Lastensuojelul 17 §, jonka mukaan lastensuojelultk:n
pditos on erdissd tapauksissa tiytantoonpantavissa alistamisesta riippumatta.

Ks. Hannus s. 464, hieman toisin Merikoski, Julkisoikeus II s. 148—149,

Vrt. kuitenkin kunnallisvalitus, jossa muutoksenhakuoikeus on muillakin kuin silld,
joka katsoo pdatoksen loukkaavan oikeuttaan.

Jo kunnallislain valmistelun yhteydessi keskusteltiin eri yhteyksissd alistettavien
asioiden vihentdmisestd (ks. esim. KM 1973:60 s. 133). Kunnallislain uudistus vuo-
sien 1976—77 taitteessa poistikin useita aikaisemmin lakiin sisiltyneitd alistamis-
velvoitteita. Kun vuoden 1948 kunnallislakiin sisidltyi kaikkiaan 15 alistettavaksi
madrdttyd asiaa, niistd poistettiin kunnallislain uudistamisen yhteydessi kahdeksan.
Kunnallislain mukaan alistettavia asioita on siten jiljelld seitsem@n. Vastaavanlaista
karsimista on pyritty toteuttamaan muidenkin lakien mukaan alistettavissa asioissa.
Niinpd vuoden 1981 alusta on erityisesti sosiaalihallinnon ja terveydenhuollon
hallinnon alueilla poistettu yhteensi kahdeksan aikaisemmin alistettavaa asiaa
(kaikissa oli kysymys hallinnon jirjestimiseen aikaisemmin vaadittu ohjesiidnto,
joka korvattiin johtosddnnolld).

Ohjesddntdjen muuttaminen johtosidnnoiksi ei ole vdhentdnyt ndihin kysymyksiin
kohdistuvaa valtionvalvontaa. Valvonta on vain muuttanut luonnettaan ja paino-
piste on siirtynyt erilaisten suunnitelmien laadinnan valvontaan seké valtionosuuk-
sien myontimisen yhteydessa suoritettavaan valvontaan.

Kunnalliset keskusjirjestot ovat usein tyytymattomid valtionviranomaisten kaavai-
lemien mallisédntdjen laajuuteen. Ks. jiliempinid my®ds kiistat jirjestys- ym. sddnto-
jen mallien valmistelussa.

Vrt. myos Pohjolainen, Suomen Kunnat 1976 s. 191, jossa on samansuuntaisia kisi-
tyksid kunnallisten jirjestyssddntojen osalta.
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26 Pohjolainen, Kunnalliset poliisijirjestykset. Vaikka tutkimus on valmistunut jo
vuonna 1975, on wWimeaikaisten selvitysten valossa ilmeistd, ettei olennaisia muu-
toksia tissid suhteessa ole tapahtunut. Ks. my6s Pohjolainen HS 6.1.1980.

27 Ks. esimerkiksi Poliisiasian neuvottelukunnan julkaisu 4/1977, Kunnallisten jirjes-
tyssidntdjen uudistaminen.

28 Muutoksenhausta ndissi tapauksissa sekd hallintosddddksiin yleisemminkin ks.
lyhyesti esim. Rihto, Kandolin ja Vuorinen, Ehdotus hallintomenettelylaiksi s. 30.
Vrt. myos esimerkiksi KHO 1967 A 11 189.

29 Kun Mdenpdd samassa yhteydessi sanoo, ettid »timi kanta ei siis perustu voimassa-
olevaan oikeuteen, vaan yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin» (s. 27), on johtopiitos
ehki liian voimakas. Pikemminkin voidaan sanoa, etti vastakkain ovat mahdollisesti
HM 51, 2 §n tarkoittama kansalaisten itsehallinnon vaatimus ja uskomus, etti HM
5 §n yhdenvertaisuus tai yleinen yhdenvertaisuuden periaate edellyttivit keskus-
johtoisuutta.

30 Kunnallishallintokomitean mietinnéssi (KM 1973:60) s. 133 todettiin, etti koulu-
toimen alalla alistamisvelvollisuutta voidaan niiltd osin pitdd tarpeellisuudeltaan
kyseenalaisena. Muutoksia ei kuitenkaan ehdotettu koulutoimen »erityisluonteen»
ja sidnndsten tuoreuden vuoksi.
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