Jukka Kokkinen

Dominium mperiumin

Kunnan pyrkimyksené on edistdd asuk-
kaidensa hyvinvointia ja kestdvida kehi-
tystd alueellaan (KuntaL 1.1 §). Tdmén
lopullisen tavoitteen eteen tyoskennel-
lessddn kunnan péittdja kantaa erilaisia
rooleja: yksityistd etua palveleva, kunta-
organisaation etua palveleva ja julkisyh-
teison etua palveleva rooli (vrt. artikke-
lini Maankdytén numeroissa 1/97 ja
4/97). Nyttemmin kuntaorganisaation
etua palveleva rooli on loytdnyt paik-
kansa oikeushistorian termistd domini-
um ja julkisyhteison etua palveleva rooli
termistd imperium.

People AND profit

EU:n perusoikeusasiakirjan hyvaksymis-
ajankohdan (joulukuu 2000, Nizza) mie-
lenosoittajan juliste "People before pro-
fit!” sopii hyvin aiheeseen. Julisteen oi-
keaa periaatetta syrjayttdméattd vditdn,
ettd kunnan yksityisoikeudellisia toimin-
tavapauksia olisi oikein laajentaa. Hy-
védn hallinnon késitteen kokonaisvaltaista
soveltamista kunnan dominiumin roo-
lissa on uskallettava arvostella sanapa-
rin vastaansanomattoman positiivisista
mielikuvista huolimatta. Kyse ei ole joko-
tai-asetelmasta, vaan sekéd-ettd-yhteydes-
td: profit koituu myds kansan eli veron-
maksajien hyviksi.

Imperium-dominium
Kunnan toiminnan oikeudellinen muo-
to voi olla yksipuolisen julkisen vallan
kdyttdjan (imperium) tai tasavertai-
sen yksityisoikeudellisen toi-
mijan (dominium). Aiemman
yldkédsitteen dominium sisédl-
t6 muuttui ajanlaskumme toi-
sen vuosituhannen alkupuolel-
la. Entinen herravallan, vallas-
sa pitdmisen, henkil6iden, esi-
neiden, maiden, kansojen, kau-
punkien, kylien ja oikeusasemien
hallitsijan rooli tdsmentyi esineher-
ravallan, omistajan rooliksi. Termi
kuvaa mielestdni hyvin myos kunnan
asemaa keskeisend maanomistajana, her-
raomistajana, alueellaan.

Hallitsijan dominium, dominium re-
gis, yhtyi termind vasta 1100-1200-lu-
vuilla kuninkaalle osoitettuun julkiseen
imperium-valtaan. Dominiumilla kuvat-
tiin tdmén jdlkeen endd ruhtinaiden ja

kahleissa

Julkisyhteis6n kaksoisrooli
julkisen vallan kayttajana ja
myos yksityisoikeudellisena,
tasavertaisena toimijana on
jaanyt tieteellisen tutkimuk-
sen ulkopuolelle. Yhteisia nor-
meja ei ole maaritelty, ja val-
tio ja kunnat toimivat ilman
systemaattista eettista arvo-
pohjaa. Epamaarainen tunne
painaa mielta: meneekdhan
kaikki kestavalla tavalla oi-
kein? Dominium-imperium-
ajattelu auttaa ainakin oike-
aan suuntaan toiminnan ja

paatdsten arvioinnissa.

luostareiden valtaa. Taustana dominiu-
min ja imperiumin tarkemman eriytymi-
sen myohdiselle ajankohdalle oli yksi-
tyis- ja julkisoikeuden juridisen erotte-
lun kehittymédttomyys. Dominium oli
tuohon aikaan asti sisdll6llisesti vaihte-
leva kisite, joka sitoi yhteen nykyisen
késityksen mukaisia julkis- ja yksityisoi-
keudellisia oikeuksia ja velvollisuuksia.

Yksityisessa vai
julkisessa roolissa
Yksityisoikeuden ja julkisoikeuden
rajaaminen tarkasti on edelleenkin vai-
keaa ellei mahdotonta. Tdmé ei kuiten-
kaan saa estdd ketddn yrittdmaéstd ja osit-
taistenkin totuuksien etsimistd. Intressi-
teorioiden mukaan julkisoikeudessa ovat
etusijaisesti méarddvind julkiset intres-
sit. Yksityisoikeudessa saavat yksilon
intressit olla mairaavina, kuitenkin vain
silld tavoin kuin julkiset intressit sen
myGten antavat. Jo tdssd nidkyy dominiu-
min ldhtokohtaisesti alisteinen asema.
Intressiteorioiden heikkous on, etti ne
eivdt osoita selvdsti eroja mainittujen

oikeusalojen vilill4.

My6hemmait ns. subjektiteoriat méaa-
rittelevit julkisoikeuden piirin toisesta
nikokulmasta kasin. Ratkaisevaa on,
esiintyyko vdhintddn toinen osapuolista
oikeussuhteessa julkisen vallan kanta-
jan ominaisuudessa. Oikeussuhde on jul-
kisoikeudellinen paitsi silloin, kun toi-
nen osapuoli on julkisen vallan alainen,
my0s silloin, kun molemmat osapuolet
ovat julkisen vallan alaisia.

Intressit ja roolit
sekaisin

Molempien teorioiden perusole-
tus on, ettd julkinen intressi vai-
kuttaa aina taustalla myds yksi-
tyisoikeudellisissa oikeussuhteis-
sa. Kunnan julkiset intressit maa-
ritelldédn yleisend etuna, oman jaot-

teluni julkisyhteison etua vastaava-
na. Tdhén asti olen samaa mieltd. Vaa-
rin sen sijaan on taipumus samastaa jul-
kinen vallan omistaminen, imperiumin
rooli, virheellisesti julkiseen intressiin.
Intressi on eri asia kuin rooli, roolit pal-
velevat eri intressejd silld tavoin kuin
roolin haltija itse p&4ttdd. Kunnalla on
siis valinnan valta omasta kdyttaytymi-
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sestddn. Julkisen vallan omistajalla ja
kédyttdjdlla on julkinen intressi, mutta
kaikella julkisella intressilld ei ole yh-
teyttd julkisen vallan kédytt6on (vrt. kun-
nan dominiumin roolissa toimiminen).
Kunnan julkiset intressit ja roolit on ero-
teltu oheisessa kuvassa.

Kunnan julkinen intressi samaistetaan
virheellisesti kunnan julkisen vallan
kdyttdjan rooliin. Tdéméd lamaannuttaa
merkittdvdssd madrin kunnan organisaa-
tion edun valvontaa. Tdméin toiminta-
mallin haluan asettaa kyseenalaiseksi.
Malli ei ota huomioon, ettd kuntaorgani-
saation edun valvonta on julkisen int-
ressin piiriin kuuluvaa kuntayhteis6n
jdsenten, veronmaksajien yhteenliitty-
mén, edun valvontaa. Kunnan yksityis-
oikeudellisen edun valvonta samastetaan
toimintavapauksien osalta kunnan jul-
kisen vallan kdytt6on. Julkista valtaa
omaavalle organisaatiolle ei anneta oi-
keutta olla yksityisoikeudellinen oike-
ussubjekti. Vaikka kunnan oikeussuhde
olisi selvasti yksityisoikeudellinen, kun-
nan asema jdd tdstd syystd heikoksi.

Roolien
paadllekkaisyys
hammentaa
Yksityiset ja julkiset intressit kie-
toutuvat nykyajan yhteiskunnas-
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koittamasta julkisyhteison ja or-
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On pidettdva huolta myos impe- DASSA ETU

riumin ja dominiumin roolien
erillisyydestd. Imperiumin vali-
neitd ei saa kdyttdd dominiumin
etujen ajamiseen, esim. rakennus-
lupapédtoksen (imperium) sisél-
tod ei saa kytked kunnan pysé-
koéintisopimuksen (dominium)
ehtojen parantamiseen.
Toisaalta, roolien erillisyydes-
td huolehtivan kunnan tulisi saa-
da ajaa dominiumin roolissaan
kuntaorganisaation etua nykyis-
td vapaammin. Ndin erityisesti
siksi, ettd tehtdva on silti kiellet-
ty imperiumin roolissa toimies-
saan. Dominiumina kunta ei toi-
mi suoraan julkisyhteisén etua palvel-
len, vilillinen yhteys julkiseen intres-
siin toki on olemassa. Molemmissa roo-
leissa voi toki toimia uutta luovasti ja
harkitun ennakkoluulottomasti.
Kunnan hallinnossa ei ole perintei-
sesti itsendistd omistajaroolia kannusti-
mineen (palkka tuloksen mukaan) ja
sanktioineen (potkut). Tilaaja-tuottaja-
mallit tuovat kustannukset esille ja te-
hokkuutta kunnan organisaatioon unoh-
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taen kuitenkin imperiumin roolin kes-
keisend osana kunnan toimintaa. Esimer-
kiksi kunnan mittauspalvelujen on huo-
lehdittava kunnan ympérivuotisesta mit-
tausvalmiudesta suurelta osin vakitui-
silla tyosuhteilla. Pieni kunnan sisdinen
tilaaja saattaa maksaa omasta mielestddn
kohtuuttomasti tdstd valmiudesta. Toi-
saalta mittausyksikon on vaikeaa olla kil-
pailukykyinen vain mittaustilauksista
vastaavan yksityisen sektorin organisaa-
tion rinnalla.

Kunnan ja yksityisen véliset sopimuk-
set tontin ulkopuolelle toteutettavista
autopaikoista ovat yksityisoikeudellisia,
vaikka kyse on julkisen vallan kéytolla
asetettujen velvoitteiden toteuttamises-
ta. Mainitut sopimukset ovat hyvé esi-
merkki kunnan kahdessa roolissa toimi-
misesta, kahden intressin valvomisesta.
Julkisyhteison etu vaatii mm. kaavalli-
sista valmiuksista vastaamista, rakennus-
lupien yhteydessd autopaikkakohtelulta
vhdenvertaisuutta, rakennuspaikkojen
osoittamisen vaatiminen kalliiseen lai-
tokseen yleistd lisdrakentamisen kannat-
tavuutta, maanalaiseen laitokseen sijoit-
tamisen tuomiin ympéristéetuihin pyr-
kimistd. Organisaation etu taasen edel-
lyttdd sopimusneuvotteluissa mm. vero-
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Kunnan julkiset intressit ja niita
palvelevat roolit.

markkojen tuhlaamisesta piddttymistd
vaikeampien neuvottelujen (omankin
edun vastaisesta) vaihtoehdosta huoli-
matta, maksuosuuden sitomista todelli-
siin rakentamiskustannuksiin sekd etu-
kédteisinvestoinnin korkomenetysten
kompensointia tai ainakin rahasaatavi-
en sitomista indeksiin.

Usein kunnalle olisi houkuttelevaa
jatkaa imperiumin valtaoikeuksiensa
hyodyntdmistd dominiumin roolissa toi-

KIELLETTY

IMPERIUM

miessaan. Rakennuslupa ei kuitenkaan
ole ruuvi, josta voi vddntdd, jotta auto-
paikkasopimuksen yksityisoikeudelliset
sopimusehdot saataisiin kunnalle edul-
lisemmiksi. Imperiumia ei saa myoskdan
sotkea dominiumiin esim. vaikuttamal-
la asemakaavamuutoksella osapuolten
oikeusasemaan pysédkointisopimusten
muuttamisessa. Imperiumin roolin sisal-
tdméd tarkoituksenmukaisuusharkintaa
ei ole sallittua kdyttdd kunnan organi-
saation edun valvontaan. Kédsi syddmel-
le, onko ndin muistettu aina toimia. P4a-
tos saa luonnollisesti olla sindnsé kunta-
organisaatiolle edullinen.

Virkamiehid hdmmentdd sekd roolien
yhdesséelon pelisddntéjen puuttuminen
ettd kyseisenlaiseen toimintaympéris-
téon huonosti sopivat pééattdjien asetta-
mat tiukat dominium-roolin odotukset.

Mahdottomat
rajoitukset
ja kohtuuton
vastuu

Julkisen vallan kéytolle on esitetty rajoi-
tuksia niin lakien sddnnoksissd kuin
myo6s oikeusopin piirissd syntyneissd
hyvén hallinnon periaatteissa. Lain tur-
vaamat valtaoikeudet tarvitsevat luon-
nollisesti rinnalleen reunaehtoja
vallan kéytolle. Monet julkisen
vallankdyton periaatteet periyty-
vét kaukaa menneisyydestd, mm.
yksityisoikeuden ja julkisoikeu-
den kisitteet Rooman oikeudes-
ta. Periaatteet ovat kestdneet mo-
net tarkastelut ja hioutuneet mo-
nissa eri vallankédyton organisaa-
tioissa. Niilld on vuosituhansia
pitkét perinteet. Oikeushistorian
ulottuvuus on siis aiheessa kes-
keinen.

Hyvinvointivaltion siirtyessd
modernimpaan hallintoon myos
kunnan toimintaa koskeva oikeu-
dellinen sédéntely eriytyy. Yksi-
tyisoikeudellisten, mm. sopimus-
oikeudellisten sddnngsten mer-
kitys kasvaa kunnan toiminnas-
sa. My6s muulla tavoin domini-
umin rooli on nyky-yhteiskun-
nassa entistd keskeisemmallé sijalla, mm.
energialaitosten yhtiittdminen, puhelin-
yhtiéiden arvonnousut.

Vaitdn siis, ettd kunnan toiminta-
vapautta tasavertaisen toimijan roolissa
(room. dominium) rajoittavat liian koko-
naisvaltaisesti ja ehdottomasti julkisen
vallan kéyttdjan roolin (imperium) vas-
tuullista hoitamista varten tarkoitetut
reunaehdot. Dominium ei pédédse esille
riittdvdsti ja julkinen intressi toteutuu



vain vaillinaisesti. Nden selkedn tarpeen
tutkia, onko dominium perustellusti ero-
tettavissa joiltain osin imperiumista; kak-
soisroolin ehdottomuus tulisi kyseen-
alaistaa. Kuvaavaa on, ettd dominiumin
rooliin kuuluu ldahtékohtaisesti vapaus,
esim. sopimusvapaus; imperiumin roo-
liin taasen voimakas sddnndssidonnai-
suus, ts. laissa on maédritelty sallittu toi-
minnan sisdlto.

Imperiumin vahvan vallan hintana on
my0s julkisyhteisén perusteettoman yli-
mitoitettu vaatimus vastuun kantami-
seen. Oulun kaupungin juuri hiekoitet-
tua suojatien jalankulkija kaatui ylittd-
essddn katua sitd pitkin. Kukaan ei pys-
tynyt oikeudessa osoittamaan, millé ta-
voin suojatie olisi pitdnyt hiekoittaa, jot-
ta kunta ei olisi ollut vastuullinen. Kui-
tenkin kunnalle silytettiin oikeudessa
vastuu vahingosta.

Oikeuden on helpompaa harkita ta-
pahtunut vahinko virkamiehen laimin-
lyonniksi, kun pieni ihminen on suurta
kuntaa vastassa! Mikali lainkaytto soisi
kunnalle sen dominiumroolin mukaiset
oikeudet, kaatuneen henkilon idlld, jal-
kineilla yms. olisi merkitystd kokonais-
harkinnassa. Kunnille tuttuja ovat myos
kaatuneiden puiden vahingonkorvaus-
vaateet. Kunnan tulisi olla joka hetki ja
joka paikassa valmiina jokaisen mahdol-
lisen tilanteen varalta. Valvo siind sitten
organisaation etua ja sddstd kustannuk-
sia! Lisdksi juuri poikkeukselliset luon-
non- ja muut olosuhteet on herkésti
rajattu kunnan vakuutusturvan ulkopuo-
lelle.

Mission
impossible?
Usein kannetaan huolta kunnan vahvas-
ta neuvotteluasemasta asiantuntijan roo-
lissaan tavalliseen Matti Meikéldiseen
nidhden. Kunnan neuvottelijaa sitovat
kuitenkin julkisyhteison toiminnan kay-
tossddnnot, kuntaa ei puhtaassa domini-
umin roolissakaan voi ajatella ”saalista-
jana”. Lainsddddnt6 suojaa myos suoraan
ei-ammattilaisen oikeuksia, mm. heikom-
man osapuolen suoja sopimusoikeudes-
sa. Mitalin toinen puoli on, ettd virka-
miehen ammattitaidon on oltava erittdin
korkea, jotta hédn voisi onnistua tygsséén,
kun hénelld on vastassa vain omaa yksi-
tyistd etuaan ajava taho, esim. kauppa-
keskusneuvotteluissa kaupan keskusliik-
keen huippujuristit. Virkamiehen on ker-
rottava avoimesti kaikki tietonsa toisel-
le, pyrittdvd vain kohtuulliseen ratkai-
suun ja edistettdvd vain oman hallin-
nonalansa tavoitteita muut keinot — kun-
nan kokonaisetua palvelevinakin — unoh-

taen. Virkamiehen on voimassa olevan
sddnnoston mukaan neuvoteltava "py-
hidkoululaisen periaatteilla” ja “késijar-
ru pd4lla” yrittden torjua yksityisen edun-
valvonnan ainakin pahimmat ylily6nnit.
Virkamies ei saa ajaa veronmaksajien
etua koko ammattitaitonsa voimalla.
Nain, vaikka edes uhkaa julkisen vallan
kdytostd ei liittyisi neuvottelun aihee-
seen!

Aikaamme kiintedsti kuuluvalla osal-
listumisen ja osallisuuden lisddmiselld
on myds varjopuolensa. Itsekkyys on ai-
kamme henki. Kunnan jdsenet ajavat kei-
noja kaihtamatta ja moraalitta yksityistd
etuaan kdyttden vddrin hyvikseen impe-
riumin rooliin kuuluvia kunnan ja val-
tion velvoitteita. Houkutus pitdd julkis-
vhteison puolta kaikella osaamisellaan,
osa imperiumin roolin velvoitteista
unohtaen, on usein suuri.

On védrin, ettd kdytdnnon tyoeldmés-
sd perustelut toimintatavoille ja julkisen
vallankdyton rajoituksista tinkimiselle
joudutaan valitsemaan jalkikéteen, tilan-
teen mukaan ja usein valitettavan tarkoi-
tushakuisesti. Tieteen tehtdvéd on méadri-
telld ndmé rajat. On kohtuutonta, ettd
mahdottomia rajoituksia joudutaan kier-
tdmaéain siten, ettd toimija itse mééaritte-
lee tapauskohtaisesti oman vallankéyt-
tonsé rajat! Toiminnan arvopohjaksi ei-
vt riitd perustelut, kuten "Emme ole
itse havainneet mitddn ongelmia”, "N&in
on ennenkin tehty” tai "Muutkin ovat
tehneet ndin”. Keskeinen epidkohta on
myo6s menettelytapojen suuri hajonta jo
kunnan sisédlld sekd erityisesti kuntien
valilla.

Vaikea
tutkimusaihe
Tutkimusaiheena kunnan kaksoisroolin
problematiikka liittyisi keskeisimmin
oikeus- ja moraalifilosofiaan sek4 julkis-
oikeuteen ja sen oikeushistoriaan. Tasa-
vertaisen toimijan ja julkisen vallan kéyt-
tdjdn roolien rajapintaa tulisi tutkia ja
madritelld vallankdyton rajat perustellus-
ti uudelleen. Vanhat oikeusperiaatteet
olisi saatettava kriittisen tieteellisen tar-
kastelun alle. Uskon, ettd ndin olisi mah-
dollista synnyttdd myos uutta velvoitta-

vaa normistoa hallinto-oikeuteemme.
Vallankédyttod ja etiikkaa pidetdédn
molempia jo erikseen vaikeina tutkimus-
aloina. Kunnan toiminnan kannalta kes-
keisestd dominiumin ja imperiumin
vilisestd rajanvedosta en ole loytdnyt
yhtéddn aiheeseen keskittyvii tieteellistd
tutkimusta. Otankin vastaan mielelldni
vinkkejd kaikesta aiheeseen liittyvéstd
samoin kuin eettisen ulottuvuuden omaa-

via tapausselostuksia. Vallankédyton etiik-
kaa tulisi tutkia paljon nykyistd enem-
mén. Tutkimuksen tulos toisi selvyyttd
menettelytapoihin erittdin hyvin maa-
politiikassa, jossa molemmat mainitut
roolit ovat koko ajan nadkyvisti esilla.
Ensin eriteltdisiin hyviksytyt toiminnan
intressit ja tdimén jdlkeen analysoitaisiin
eri arvovalintojen pohjalta toimintatapoja
niiden saavuttamiseksi.

Maanmittauslaitoksen pédjohtaja Jar-
mo Ratia oli vuoden 2000 Maanmittaus-
tieteiden pédivilld huolissaan siitd, onko
valtion vaikutusvalta pieniin kuntiin
jopa kasvanut maankdytts- ja rakennus-
lain myotd, vaikka lain oli ajateltu vai-
kuttavan pédinvastoin. Valtio on eri int-
ressitahona ja osittain eri tavoitteineen-
kin kuitenkin julkisyhteis6. Itse olen pal-
jon enemmaén huolissani yksityisen edun
vaikutuksesta, eikd huippujuristeista
neuvottelussa pienen rahapulassa ole-
van kunnan virkamiesten kanssa tulisi
olla paljon enemmsén huolissaan?

Kunnan toimintavapauksien rajapin-
nan mddrittelyn koen erittdin tarpeelli-
seksi. Etiikkaan liittyvat aiheet eivét saa
kdytdnnon toimijoilta laajaa kannatusta,
koska ne tavallisesti rajoittavat toimin-
taa ja vdhentdvdt oman harkinnan
vapautta. Vditdn kuitenkin, ettd kunnan
toimintavapautta on perusteltua lisdtd
2000-luvun toimintaympéristossd. Kun
nykykdytdnto ja sen muuttamisen tie-
teelliset perustelut olisi selvitetty, ndki-
simme, kuinka pitkélle milldkin arvo-
valinnoilla viite pitdd paikkansa. Aihe
on vaivannut mieltdni jo kymmenen vuo-
den ajan, hakien edelleen lopullista muo-
toaan.

Vaikeissa arvopohdinnoissa on térke-
48 muistaa Einsteinin tuskastunut kom-
mentti: ”Asioita pitdd yksinkertaistaa
niin paljon kuin mahdollista — mutta ei
yhtddn enempaa!”

Kirjoittaja on kiinteistoinsinoori
Oulun kaupungissa.
Sdahkoposti:
jukka.kokkinen@ouka.fi.
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