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hallinto-oikeus, korkein hallinto-oikeus, hallintolainkaytto

Tyéryhman tehtdvand oli selvittdé alueellisten hallinto-oikeuksien ja korkeimman
hallinto-oikeuden tehtévia sekd hallinto-oikeuksien valistd tehtdvien jakoa. Tyo-
ryhma on tydskennellyt yhteistydssa hallintolainkayttétoimikunnan kanssa.

Tyéryhma on tarkastellut oikeusturvan takeita hallintoasian elinkaaren eri vaiheis-
sa (hallintopaatos, oikaisuvaatimus, hallinto-oikeus, korkein hallinto-oikeus). Ta-
voitteena on, ettd muutoksenhakujérjestelméa hallintoasioissa on mahdollisimman
selked ja johdonmukainen. Oikeussuojan tarpeeseen vaikuttaa asian laadun ohel-
la se, milla tavoin oikeusturvan takeet on turvattu saman asian elinkaaren aikai-
semmissa vaiheissa.

Tavoitteena on hallinto-oikeuksien kehittdminen mahdollisimman tasavahvoina
yleisind ensi asteen muutoksenhakutuomioistuimina. L&htkohtana tulisi olla asi-
oiden hajauttaminen kaikkiin hallinto-oikeuksiin.

Korkeimman hallinto-oikeuden tulisi voida nykyistd enemman keskittya siihen, mit&
oikeusturva edellyttad ylimmalta oikeusasteelta. Hallintomenettelyn ja oikaisuvaa-
timusjérjestelmén kehitys seké kaksiasteinen hallintotuomioistuinten jarjestelma
antavat nykyisin aikaisempaa paremmat mahdollisuudet laajentaa valituslu-
pasaantelyn alaa muutoksenhaussa hallinto-oikeuden paatoksestd korkeimpaan
hallinto-oikeuteen. Tdma ei merkitse korkeimman hallinto-oikeuden muuttumista
ennakkopaatdstuomioistuimeksi.

Valituskieltoja korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulisi kdyttad yhtenéisten perustei-
den pohjalta. Niita tulisi kdyttaa vain poikkeuksellisesti, l&hinna silloin kun kyse on
oikeudellisesti yksinkertaisista asioista, joissa ei ole merkittavaa oikeussuojan tar-
vetta ja joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltavat oikeussuojakeinot ovat riittavia.
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forvaltningsdomstol, hogsta férvaltningsdomstolen, férvaltningsprocess

Arbetsgruppen skulle kartlagga de regionala forvaltningsdomstolarnas och hogsta
forvaltningsdomstolens uppgifter samt uppgiftsférdelningen mellan forvaltnings-
domstolarna. Gruppen har samarbetat med forvaltningsprocesskommissionen.

Arbetsgruppen har granskat garantierna for rattssékerhet under olika skeden av
ett forvaltningsérendes livscykel (forvaltningsbeslut, omprévningsbegaran, forvalt-
ningsdomstol, hdgsta forvaltningsdomstolen). Malet &r att systemet for sékande av
andring i forvaltningsarenden ska vara sa klart och konsekvent som mojligt. Pa
behovet av rattsskydd inverkar utéver arendets art ocksa hur garantierna for ratts-
sakerhet har tillgodosetts under de tidigare skedena av samma arendes livscykel.

Malet &r att forvaltningsdomstolarna utvecklas till sa jamnstarka allménna full-
foljdsdomstolar i férsta instans som majligt. Utgangspunkten bor vara att arendena
fordelas pa alla férvaltningsdomstolar.

Hogsta forvaltningsdomstolen bér mer &n for nérvarande kunna koncentrera sig
pa vad rattssakerheten kraver i den hogsta rattsinstansen. Utvecklingen i fraga om
forvaltningsforfarande och systemet med omprévningsbegédran samt systemet
med forvaltningsdomstolar i tva instanser ger i dag béattre méjligheter an férut att
bredda omradet for bestammelserna om besvarstilistand vid sokande av andring i
forvaltningsdomstolens beslut hos hogsta forvaltningsdomstolen. Detta innebdr
inte att hdgsta forvaltningsdomstolen blir prejudikatdomstol.

Besvarsforbud i frdga om hogsta forvaltningsdomstolen bor anvandas utifran en-
hetliga grunder. De bor anvéndas endast i undantagsfall, ndrmast vid juridiskt
okomplicerade drenden, dér behovet av rattsskydd inte &r betydande och dér de
rattsmedel som anvants fére hogsta forvaltningsdomstolen &r tillréckliga.



Oikeusministeriolle

Oikeusministerié asetti 26. paivana syyskuuta 2007 hallintolainkéyton kehittdmista
varten toimikunnan (hallintolainkdyttotoimikunta). Toimikuntaa avustamaan asetettiin
20. péivana huhtikuuta 2009 tyéryhma hallintolainkéyttétoimikunnan tyon kolmatta
vaihetta  (eri  hallintotuomioistuintasojen  tehtdvdt ja asema hallinnon
oikeussuojajarjestelmassd) varten. Tyoryhman tuli selvittdd alueellisten hallinto-
oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden tehtdvié sek& hallinto-oikeuksien valista
tehtdvien jakoa. Toimeksiantonsa mukaan tyéryhman tuli tydskennelld yhteistydssé
toimikunnan kanssa.

TyOoryhman pueenjohtajaksi  kutsuttiin - professori  (nykyisin  emeritus) Teuvo
Pohjolainen Joensuun yliopistosta. Tyéryhman jaseniksi kutsuttiin kansliapaallikkd
Paivi Pietarinen korkeimmasta hallinto-oikeudesta, ylituomari Marjatta Maenpaa
Helsingin hallinto-oikeudesta, ylituomari Liisa Talvitie Vaasan hallinto-oikeudesta,
lains&dadanténeuvos Leena Halila oikeusministerion lainvalmisteluosastolta (nykyisin
esittelijaneuvos korkeimmasta hallinto-oikeudesta), lainsdadanténeuvos Arja Manner
oikeusministerion lainvalmisteluosastolta, kehittdmispaéllikkd Ann-Mari Pitkaranta
oikeusministerion oikeushallinto-osastolta, johtava lakimies Heikki Harjula Suomen
Kuntaliitosta (nykyisin ma. hallintoneuvos korkeimmasta hallinto-oikeudesta) sek&
yliassistentti Pekka Lansineva Turun yliopistosta.

Tyoéryhman sihteereind ovat toimineet lainsédadéantosihteeri Virpi Ikkela (1.2.2010
alkaen), lainsdadantoneuvos Arja Manner ja lainsaddéntdoneuvos Pirjo Marela
(31.12.2009 asti) oikeusministerion lainvalmistelu-osastolta sekd assistentti Erno
Anttila Turun yliopistosta.

Oikeusministerio on 15. pdivana tammikuuta 2010 pidentényt tyéryhmén méaardaikaa
niin, etta se paattyy 31. paivana lokakuuta 2010.



Tyoryhma on ottanut nimekseen hallintolainkdyton tasotyoryhma. Tyéryhma on
kokoontunut 17 kertaa.

Tyoryhmalla on ollut tydnséd aikana yhteiskokous toimikunnan kanssa 19. pdivana
marraskuuta 2009 seka ty6ryhmdan ja toimikunnan puheenjohtajien ja sihteereiden
yhteiskokous 29. péivana syysluuta 2010. Lisaksi tyoryhma on osallistunut
toimikunnan ja prosessityoryhméan 15. pdivdnd helmikuuta 2010 jarjestamaan
seminaariin.

Ty6ryhma on 6. paivana toukokuuta 2010 jarjestanyt nelja kuulemistilaisuutta, joissa
my0s toimikunnan j&senet ovat voineet olla 1asnd. Kuulemistilaisuuksiin osallistuivat
ylitarkastaja Kaisa Pelttari ympéristoministeriosta, presidentti Pekka Hallberg
korkeimmasta hallinto-oikeudesta, ylituomari Veijo Tarukannel Kuopion hallinto-
oikeudesta, ylituomari Marja Mattila Oulun hallinto-oikeudesta, ylituomari Pirkko
Wesslin-Nenonen Rovaniemen hallinto-oikeudesta, ylituomari Hannu Renvall Turun
hallinto-oikeudesta, ylituomari Timo Havu vakuutusoikeudesta, hovioikeudenneuvos
Leeni Kivalo Helsingin hovioikeudesta, lakiasiainjohtaja Hannu Rautiainen
Elinkeinoelamin Keskusliitosta, johtava kaupunginasiamies Harry Ahlgren Helsingin
kaupungilta, johtava tuloksellisuustarkastaja Anne Hamppula-Luoto Valtiontalouden
tarkastusvirastosta, veroyliasiamies Timo Rabind Verohallinnosta, johtava lakimies
Juha Koponen Veronmaksajain keskusliitosta, asianajaja Ossi Haapaniemi Suomen
Asianajajaliitosta ja Suomen veroasiantuntijat ry:std, asianajaja Casper Herler
Suomen asianajajaliitosta, veroasiantuntija Leena A&rila Suomen veroasiantuntijat
ry:std, professori Heikki Kulla Turun yliopistosta seka professori (emeritus) Erkki
Hollo.

Kuulemistilaisuuksiin estyneet ulkoasiainministerid, maa- ja metsatalousministerio,
puolustusministerid, Kouvolan hallinto-oikeus seka professori Raija Huhtanen ovat
antaneet tyoryhmalle Kkirjallisia kommentteja.

TyOoryhman ehdotusten tavoitteena on, ettd hallinnon muutoksenhakujérjestelmé on
mahdollisimman selkeé ja johdonmukainen eikd muutoksenhaussa ole eri asiaryhmien
kesken perusteettomia eroavuuksia. TyOryhmdan késityksen mukaan oikeusturvan
tarpeeseen asian kasittelyn eri vaiheissa vaikuttaa asian laadun ohella my6s se, milla
tavoin oikeusturvan takeet on turvattu saman asian aikaisemmissa kasittelyvaiheissa.
Tyoryhma on mietinndssaan esittdnyt suuntaviivoja hallinnon oikeussuojajarjestelman
kehittdmiseksi tdmén ns. elinkaarimallin pohjalta.

Saatuaan  mietinn6n  valmiiksi  ty6ryhmd luovuttaa sen  kunnioittavasti
oikeusministeriolle.



Helsingissa 28. péivénid lokakuuta 2010.
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Tiivistelma tyéryhman ehdotuksista

Oikeussuoja asian kasittelyn eri vaiheissa

Tavoitteena on, ettd muutoksenhakujarjestelma hallintoasioissa on mahdollisimman
selked ja johdonmukainen. Taman vuoksi on térkedd, ettei muutoksenhakujarjestelmés-
sé ole eri asiaryhmien kesken muita kuin oikeussuojan tarpeeseen perustuvia eroavuuk-
sia.

Hallintopdatokseen voidaan yleenséd hakea muutosta monessa vaiheessa. Muutoksen-
haun ensimmadisend vaiheena on useissa asiaryhmissa oikaisuvaatimus hallintoviran-
omaiselle. Hallintopaatokseen tai oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun paatokseen
voidaan hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeuden paatdksesta
voidaan tavallisesti valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Néistd hallintoasian vai-
heista muodostuu asian elinkaari, joka voi olla erilainen eri asiaryhmissa.

Oikeussuojan tarpeeseen vaikuttaa asian laadun ohella se, milla tavoin oikeusturvan
takeet on turvattu saman asian elinkaaren aikaisemmissa vaiheissa. Asianosaisen oike-
ussuojan tosiasiallisen toteutumisen kannalta on térkeaa, ettd lainmukainen ja tosiasioita
vastaava paatos saadaan mahdollisimman aikaisessa vaiheessa.

Oikaisuvaatimus

Oikaisuvaatimusta koskevien menettelysaanndsten kehittdminen ja oikaisuvaatimuksen
kayttdalan laajeneminen vahvistaa hallintoviranomaisten roolia oikeusturvan antamises-
sa. Se antaa mahdollisuuden asian uudelleen kasittelyyn valitusmenettelya yksinkertai-
semmassa ja joustavammassa menettelyssa, jolloin uusi p&atds voidaan saada nopeam-
min ja edullisemmin kuin tuomioistuimesta. Oikaisuvaatimus soveltuu myds asioihin,
joissa nyKyisin yleisesté jarjestelmasté poiketen tehddan valitus hallintoviranomaiselle.

Oikaisuvaatimusjarjestelmén kayttoalaa tulisi laajentaa nykyisesta. Tulevaisuudessa
tavoitteena tulisi olla oikaisuvaatimustoimikunnan ehdotusten mukaisesti yleinen oi-
kaisuvaatimusjarjestelmad, jolloin p&&séantona olisi, ettd muutoksenhaun ensimmaisend
vaiheena on oikaisuvaatimus hallintoviranomaiselle. Tilanteista, joihin téllainen jarjes-
telmé ei soveltuisi, sdadettéisiin erikseen.

Oikaisuvaatimus muodostaa hallintoasian elinkaaressa muutoksenhaun ensimmaisen
vaiheen, joten mahdollisuus saada oikaisuvaatimuksen tekemisesta aiheutuneiden kulu-
jen korvausta erityisissa tapauksissa olisi tyoryhman kasityksen mukaan syyté selvittaa.
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Muutoksenhaku hallinto-oikeuteen

Alueellisten hallintotuomioistuinten vahvistaminen ensi asteen yleisind hallintotuomio-
istuimina on ollut keskeisené hallintolainkéyton kehittdmislinjana erityisesti parin viime
vuosikymmenen aikana. Tdma mahdollistaa myos korkeimman hallinto-oikeuden ase-
man ja tehtdvien kehittdmisen niin, etta se voi toimia nykyista selkedmmin oikeuskay-
tdntoa ohjaavana ylimpana hallintotuomioistuimena.

Tyodryhman kasityksen mukaan kevennettyjen kokoonpanojen kayttdminen laajasti alu-
eellisissa hallinto-oikeuksissa ei ole johdonmukaisessa suhteessa naiden kehittdmis-
suuntien kanssa. Kevennettyja kokoonpanoja ei tule kayttdd hallinto-oikeuksissa tar-
peettoman laajasti, kun otetaan huomioon hallinto-oikeuksien asema muutoksenhaku-
tuomioistuimina. Tdma voi edellyttad, ettd kevennettyja kokoonpanoja koskevia saan-
noksié tarkistetaan nykyisesta.

Hallinnossa tapahtuvat organisaatiouudistukset voivat aiheuttaa muutoksia myos siihen,
mihin hallinto-oikeuteen valitukset ohjautuvat hallintolainkayttolain perusteella. Hallin-
nossa tapahtuvien muutosten vaikutukset hallinto-oikeuksiin saapuviin asiamaariin ja
niiden jakautumiseen hallinto-oikeuksien kesken tulisi selvittaa riittdvan aikaisessa vai-
heessa, jotta niihin voidaan oikeusministerion hallinnonalalla varautua.

Tavoitteena on hallinto-oikeuksien kehittdminen mahdollisimman tasavahvoina yleisina
ensi asteen muutoksenhakutuomioistuimina. Lahtokohtana tulisi olla asioiden hajautta-
minen Kkaikkiin hallinto-oikeuksiin. Jos tdma ei ole jossain asiaryhméssa mahdollista
esimerkiksi erityisasiantuntemuksen turvaamisesta aiheutuvien kustannusten vuoksi,
vaihtoehtona on asioiden hajauttaminen yhta useampiin mutta ei kaikkiin hallinto-
oikeuksiin. Asioiden keskittdmiseen yhteen hallinto-oikeuteen tulisi olla erittéin paina-
vat perusteet.

Vesi- ja ympéristonsuojeluasioiden hajauttaminen useampaan kuin yhteen hallinto-
oikeuteen vastaisi yll& mainittuja yleisia kehittamislinjoja. Erityisen asiantuntemuksen
tarve aluehallintoviranomaisten toimivaltaan kuuluvia ymparistélupia koskevien vali-
tusten késittelyssé puoltaa kuitenkin néiden asioiden keskittdmista yhteen tai kahteen
hallinto-oikeuteen. Sen sijaan kuntien ymparistonsuojeluviranomaisten ratkaisutoimi-
valtaan kuuluvien asioiden osalta on perusteita hajauttaa ne kaikkiin hallinto-oikeuksiin,
kunhan selvitetaan, milla tavoin erityisasiantuntemus turvataan niiden kasittelyssa.

Turvapaikkaa ja muuta kansainvalistd suojelua koskevien valitusten keskittamiseen
Helsingin hallinto-oikeuteen ei nykyisin ole riittavi& perusteita. Ne tulisi hajauttaa use-
ampaan kuin yhteen hallinto-oikeuteen.

Riittavid perusteita ei mydskaan enad ole arvonlisaveroa, valmisteveroa, ajoneuvoveroa
ja polttoainemaksua koskevien valitusten keskittdmiseen Helsingin hallinto-oikeuteen.
Ne tulisi hajauttaa kaikkiin hallinto-oikeuksiin.

Toimivaltaista hallinto-oikeutta koskevat oikeuspaikkasaannokset ovat luonteeltaan
keskeisia prosessioikeudellisia sddnnoksia. Tyoryhmén kasityksen mukaan tulisi luoda
jarjestelma, jossa oikeuslaitoksen toiminnasta vastaavan oikeusministerion kasitys hal-
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linto-oikeuksien kehittdmisesta ja toimivaltaisen hallinto-oikeuden maaréytymisesta eri
asiaryhmissa otettaisiin riittavasti huomioon.

Korkein hallinto-oikeus ensimmaisend muutoksenhakuasteena

Tyoryhma kannattaa prosessityéryhmén vélimietinnéssd tehtyd ehdotusta, jonka mu-
kaan muutoksenhaku ministerididen hallintopaatoksistd ohjataan yleisesti hallinto-
oikeuksiin.

Lastensuojelulain toimivuuden arvioinnissa tulisi yksilon oikeusturvaan liittyvien seik-
kojen liséksi Kiinnittdd huomiota muutoksenhakujérjestelmén kannalta siihen, miké
merkitys on silld, ettd korkein hallinto-oikeus jaa ensimmaiseksi ja ainoaksi muutoksen-
hakuasteeksi. Lasten huostaanotosta tulisi paattda ensi vaiheessa asiantuntijaelimessa.
Tallgin muutoksenhaku ohjautuisi ensin hallinto-oikeuteen. Liséksi lastensuojelulakia
tulisi kiireellisesti tarkistaa niin, ettd sijaishuoltoon sijoittamista koskevan péaatoksen
tekisi hallinto-oikeuden asemesta lastensuojeluviranomainen.

Muutoksenhaku hallintop&&toksista tai oikaisuvaatimukseen annetuista paatoksista tulisi
ohjata yleisten kehittdmislinjojen mukaisesti ensin alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Eri
hallinnonalojen lainsaddantod tulisi talta osin tarkistaa. Muutoksenhaku hallintop&atok-
sestd voidaan ohjata suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain, jos se on asian laa-
dun vuoksi vélttaméatonta.

Valituslupajéarjestelman kehittdminen

Korkeimman hallinto-oikeuden tulisi voida nykyista enemman keskittyd siihen, mita
oikeusturva edellyttada ylimmalta oikeusasteelta. Hallintomenettelyn ja oikaisuvaatimus-
jarjestelman kehitys seka kaksiasteinen hallintotuomioistuinten jarjestelmé antavat ny-
kyisin aikaisempaa paremmat mahdollisuudet laajentaa valituslupasdéntelyn alaa muu-
toksenhaussa hallinto-oikeuden péatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tama ei
merkitse korkeimman hallinto-oikeuden muuttumista korkeimman oikeuden tapaan en-
nakkopaatostuomioistuimeksi.

Muutoksenhaussa hallinto-oikeuden paétoksestda korkeimpaan hallinto-oikeuteen on
valituslupajérjestelméan piiriin kuuluvissa asioissakin kaytossé kaksi tuomioistuinastetta.
Korkeimmalla hallinto-oikeudella on kaikissa valituslupajarjestelmén piiriin kuuluvissa
valitusasioissa velvollisuus tutkia, onko niissa valitusluvan myodntdmisen perustetta.
Tama merkitsee muun muassa sen tutkimista, onko valituksen kohteena olevassa paa-
toksessa ilmeisté virhettd tai onko muuta painavaa perustetta valitusluvan myéntamisel-
le. Jos jokin laissa saddetyista valituslupaperusteista on olemassa, korkeimman hallinto-
oikeuden on myonnettava valituslupa.

Valituslupajarjestelmaa tulisi kehittdd elinkaarimallin pohjalta nykyistd yhtendisem-
maksi ja johdonmukaisemmaksi. Valitusmahdollisuuden tulisi maaréytya perustellun
oikeussuojan tarpeen pohjalta kaikissa asiaryhmissa. Valitusoikeutta hallinto-oikeuden
paatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulisi rajoittaa valitusluvalla asiaryhmissé,
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joissa ylinté oikeusastetta edeltdvia oikeussuojakeinoja voidaan pitdd useimmissa tapa-
uksissa riittdvind. Tassa arvioinnissa otetaan huomioon erityisesti asian laatu seké oike-
ussuojakeinot asian elinkaaren aikaisemmissa vaiheissa. Pitkan aikavalin kehityssuun-
tana tulisi olla yleinen valituslupajérjestelma muutoksenhaussa hallinto-oikeuden paa-
tOksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Erikseen sdddettdisiin asioista, joihin valitus-
lupajérjestelmé ei soveltuisi.

Samojen periaatteiden pohjalta valituslupajarjestelmaa tulisi laajentaa mahdollisimman
pian niihin asiaryhmiin, joihin se selvasti soveltuisi. Tallaisia asiaryhmi& ovat esimer-
Kiksi

- liikennevakuutusmaksuja koskevat hyvikkeet

- ajoneuvojen siirtomaksut

- valtion perintQasiat

- kansalaisuusasiat

- passiasiat

- jarjestyslakia koskevat asiat

- koulukuljetusasiat

- yksityisié teita koskevat asiat

- asunto- ja asuntotuotantoasiat

- Vvéestotietoasiat

- kotikunta-asiat

- ajokortti- ja ajo-oikeusasiat

- ammattiajolupa-asiat

- ammattimaista ajoneuvoliikennettd koskevat asiat

- anniskelulupa-asiat

- elainsuojeluasiat ja

- hoidon jatkaminen mielenterveysasiassa.

Elinkaarimallin pohjalta voidaan jatkovalmistelussa arvioida myds, millaisissa asioissa
nykyiset sddnnokset valituskielloista tulisi muuttaa valituslupasaantelyksi.

Valituskiellot korkeimpaan hallinto-oikeuteen

Sadnnokset valituskielloista korkeimpaan hallinto-oikeuteen ovat nykyisin epayhtenéi-
sid. Valituskieltoja tulisi kayttaa yhtendisten perusteiden pohjalta.

Nykyisten valituskieltojen muuttaminen valituslupasaantelyksi on perusteltua silloin,
kun kyseessd olevaan asiaryhmaan voi siséltyd myos oikeudellisesti tulkinnanvaraisia
kysymyksia tai kun kyse on henkilon perusoikeudesta. Tallaisia asioita ovat esimerkiksi
sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksut.

Valituskieltoja tulisi kayttdd muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain
poikkeuksellisesti, 1ahinna silloin kun kyse on oikeudellisesti yksinkertaisista asioista,
joissa ei ole merkittdvaa oikeussuojan tarvetta ja joissa korkeinta hallinto-oikeutta edel-
tavat oikeussuojakeinot ovat riittavia. Arvioinnissa otetaan huomioon asian laatu ja
muutoksenhaun eri vaiheet, joihin useissa asiaryhmissa kuuluu myds oikaisuvaatimuk-
sen tekeminen viranomaiselle.
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Paatosten julkaiseminen

Alueellisten hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden tulisi nykyista
enemman julkaista paatoksiaan ja tiedottaa niistd. Tama on tarkeaa erityisesti tuomiois-
tuinten toiminnan avoimuuden turvaamiseksi, mutta silld on merkitystd my6s oikeus-
kaytannon ja viranomaisten ratkaisujen yhtendisyyden kannalta.

Sahkoisesti julkaistujen paatdsten etsimiseen liittyvien hakutoimintojen kehittamistar-
peet tulisi erikseen selvittaa.
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Sammandrag av arbetsgruppens forslag

Réattsskyddet i olika skeden av behandlingen av ett arende

Malet ar att systemet for sokande av andring i forvaltningsarenden ska vara sa klart och
konsekvent som mgjligt. Det ar darfor viktigt att det i systemet inte finns andra
skillnader mellan olika drendegrupper an de som beror pa behovet av rattsskydd.

Andring i ett forvaltningsbeslut kan i allmanhet sékas i manga olika skeden. | flera
arendegrupper ar det forsta skedet vid sokande av dndring en begéran om omprdvning
till forvaltningsmyndigheten. Andring i ett forvaltningsbeslut eller i ett beslut med
anledning av en omprovningsbegaran kan sokas genom  besvdr hos
forvaltningsdomstolen. Forvaltningsdomstolens beslut kan normalt 6verklagas hos
hogsta forvaltningsdomstolen. De olika skedena i ett forvaltningsarende bildar arendets
livscykel, som kan variera i olika arendegrupper.

Pa behovet av rattsskydd inverkar utdver arendets art ocksa hur garantierna for
rattssékerhet har tillgodosetts under de tidigare skedena av samma drendes livscykel.
Med tanke pa det faktiska tillgodoseendet av partens rattsskydd ar det viktigt att ett
lagenligt beslut som motsvarar fakta fas i ett sa tidigt skede som mojligt.

Begaran om omprovning

Genom att procedurbestammelserna om omprovningsbegaran utvecklas och
anvandningsomradet for omprovningsbegaran utvidgas far forvaltningsmyndigheten en
starkare roll vid tillgodoseendet av rattssakerheten. Arendet kan da behandlas pa nytt i
ett forfarande som &r enklare och smidigare an besvarsforfarande, och ett nytt beslut kan
da fas snabbare och formanligare dn via domstol. Omprovningsbegaran lampar sig
ocksa for arenden dar man for narvarande med avvikelse fran det allméanna systemet
anfor besvar hos férvaltningsmyndigheten.

Systemet for begaran om omprévning bor fa ett bredare anvandningsomrade an for
narvarande. | enlighet med omprévningskommissionens forslag bor det framtida malet
vara ett allmant omprovningssystem dar huvudregeln &r att det forsta skedet vid
sOkande av dndring utgdr en begdran om omprdvning till forvaltningsmyndigheten.
Sarskilda bestammelser ska utfardas om situationer for vilka ett sadant system inte
lampar sig.

Begdran om omprovning bildar det forsta skedet av andringsstkande i ett
forvaltningsarendes livscykel. Enligt arbetsgruppens uppfattning finns det anledning att
utreda mojligheterna att i sarskilda fall fa ersattning for de kostnader som
omproévningsbegéran fororsakat.
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Sokande av dndring hos férvaltningsdomstolen

En central riktlinje for utveckling av forvaltningsprocessen har i synnerhet under de tva
senaste decennierna varit att forstarka de regionala forvaltningsdomstolarna som
allmanna forvaltningsdomstolar i forsta instans. Detta gor det ocksa mojligt att utveckla
hogsta forvaltningsdomstolens stallning och uppgifter sa att den tydligare an for
nérvarande kan ha stallningen av hogsta forvaltningsdomstol som styr réttspraxis.

Att i stor utstrackning anvidnda mindre sammansattning i de regionala
forvaltningsdomstolarna ar enligt arbetsgruppens uppfattning inte logiskt med tanke pa
dessa utvecklingstrender. Med beaktande av forvaltningsdomstolarnas stéllning som
fullféljdsdomstolar bér mindre sammansattning inte anvéndas dar i onddigt stor
utstrackning. Detta kan fordra en Oversyn av bestdimmelserna om mindre
sammansattning.

De organisationsreformer som dger rum inom forvaltningen kan medféra andringar
ocksa nar det galler till vilken forvaltningsdomstol besvaren styrs pa basis av
forvaltningsprocesslagen. Hur forandringar inom forvaltningen inverkar pa antalet
arenden som inkommer till férvaltningsdomstolarna och deras fordelning mellan
forvaltningsdomstolarna bor utredas i ett tillrackligt tidigt skede for att man pa
justitieministeriets forvaltningsomrade ska kunna forbereda sig for situationen.

Malet &r att forvaltningsdomstolarna utvecklas till sa jamnstarka allménna
fullfoljdsdomstolar i forsta instans som mojligt. Utgangspunkten bor vara att drendena
fordelas pa alla forvaltningsdomstolar. Om detta i frdga om nagon arendegrupp inte &r
mojligt, t.ex. pa grund av kostnader for sékerstallande av specialsakkunskap, ar
alternativet att sprida ut arendena pa fler &n en forvaltningsdomstol men inte alla
forvaltningsdomstolar. Det bor finnas ytterst vagande skal till att koncentrera drendena
till en och samma forvaltningsdomstol.

Det skulle rimma val med ovan ndmnda allménna utvecklingslinjer att fordela vatten-
och miljéskyddsarendena pa fler an en forvaltningsdomstol. Behovet av sérskild
sakkunskap vid behandlingen av besvar over miljctillstind som hor il
regionforvaltningsmyndigheternas behorighet talar dock for att dessa drenden
koncentreras till en eller tva forvaltningsdomstolar. | fraga om arenden som hor till de
kommunala miljoskyddsmyndigheternas beslutanderatt ar det daremot motiverat att
sprida ut dem pa alla forvaltningsdomstolar, forutsatt att det utreds pa vilket séatt
specialkunskap garanteras vid behandlingen av dem.

For narvarande finns det inte tillrdckliga grunder for att koncentrera besvéar som galler
asyl och annat internationellt skydd till Helsingfors fdrvaltningsdomstol. De bor
fordelas pa fler an en forvaltningsdomstol.

Det finns inte heller tillrackliga grunder for att koncentrera besvar som galler
mervardesskatt, punktskatt, fordonsskatt och brénsleavgift till Helsingfors
forvaltningsdomstol. De bor fordelas pa alla forvaltningsdomstolar.
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Forumbestdmmelserna om behdérig forvaltningsdomstol &r till sin karaktar centrala
processrattsliga bestammelser. Eftersom justitieministeriet svarar for rattsvasendets
funktion, bor det enligt arbetsgruppens mening skapas ett system dar det i tillracklig
grad tas hansyn till ministeriets asikt nar det galler utvecklingen av
forvaltningsdomstolarna och bestdmmande av behérig forvaltningsdomstol i olika
arendegrupper.

Hdogsta forvaltningsdomstolen som forsta besvarsinstans

Arbetsgruppen understoder det forslag som framférdes i processarbetsgruppens
mellanbetdnkande enligt vilket sokande av &ndring i ministeriernas forvaltningsbeslut i
allmanhet ska styras till forvaltningsdomstolarna.

Vid utvarderingen av hur barnskyddslagen utfallit bér man féasta uppmarksamhet inte
bara vid omstandigheter som hanfor sig till individens rattssakerhet utan ocksa med
tanke pa systemet for andringssokande vid vilken betydelse det har att hogsta
forvaltningsdomstolen blir férsta och enda besvérsinstans.

Beslut om omhéndertagande av barn bor i det forsta skedet fattas av ett sakkunnigorgan.
Sokande av andring styrs da forst till forvaltningsdomstolen. Dessutom bor
barnskyddslagen skyndsamt &ndras s, att ett beslut om placering i vard utom hemmet
fattas av barnskyddsmyndigheten i stéllet for av forvaltningsdomstolen.

Sokande av andring i forvaltningsbeslut eller beslut med anledning av
omproévningsbegaran bor i enlighet med de allménna utvecklingslinjerna forst styras till
de regionala forvaltningsdomstolarna. Lagstiftningen for olika forvaltningsomraden bor
ses Over i detta avseende. Stkande av andring i ett forvaltningsbeslut kan styras direkt
till hogsta forvaltningsdomstolen endast om det pa grund av arendets natur ar absolut
nddvéndigt.

Utveckling av systemet med besvarstillstand

Hogsta forvaltningsdomstolen bor mer an for narvarande kunna koncentrera sig pa vad
rattssakerheten kraver i den hogsta rattsinstansen. Utvecklingen i frdga om
forvaltningsforfarande och systemet med omprovningsbegaran samt systemet med
forvaltningsdomstolar i tva instanser ger i dag battre maojligheter an forut att bredda
omradet for bestimmelserna om besvarstillstind vid sékande av andring i
forvaltningsdomstolens beslut hos hogsta forvaltningsdomstolen. Detta innebér inte att
hogsta forvaltningsdomstolen i likhet med hdgsta domstolen blir prejudikatdomstol.

Néar andring i1 forvaltningsdomstolens beslut soks hos hogsta forvaltningsdomstolen
anvands tva instanser ocksd i arenden som omfattas av besvarstillstandssystemet.
Hogsta forvaltningsdomstolen ar i alla besvéarsdrenden som omfattas av
besvarstillstandssystemet skyldig att undersoka om det finns grund for beviljande av
besvarstillstand. Det betyder bl.a. att den undersoker om det i det beslut som éverklagas
finns ett uppenbart fel eller om det finns nagot annat vagande skal for att bevilja
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besvarstillstand. Om nagon av de i lag angivna grunderna for besvarstillstand existerar,
ska hogsta forvaltningsdomstolen bevilja besvarstillstand.

Besvarstillstandssystemet bor utifran livscykelmodellen utvecklas sa det blir enhetligare
och mer logiskt &n for narvarande. Besvarsmojligheten bor basera sig pa ett motiverat
rattsskyddsbehov i alla drendegrupper. Ratten att anféra besvar dver
forvaltningsdomstolens beslut hos hogsta forvaltningsdomstolen bor begrédnsas genom
besvarstillstind i sadana arendegrupper dar de rattsmedel som foregar hogsta
rattsinstans i de flesta fall kan anses vara tillrackliga. Vid bedémningen beaktas sarskilt
arendets natur samt rattsmedlen under tidigare skeden av é&rendets livscykel.
Utvecklingstrenden pa lang sikt bor vara ett allmant besvarstillstandssystem vid
sOkande av andring i férvaltningsdomstolens beslut hos hdgsta forvaltningsdomstolen.
Det ska separat foreskrivas om de arenden for vilka besvarstillstandssystemet inte
lampar sig.

Utifran samma principer bor besvarstillstdndssystemet s snart som majligt utvidgas till
de arendegrupper for vilket det klart lampar sig. Sadana arendegrupper &r t.ex.

- gottgorelser som géller trafikforsakringspremier

- avgifter for flyttning av fordon

- statens arvsdrenden

- drenden som géller medborgarskap

- passarenden

- drenden som géller ordningslagen

- arenden som galler skoltransport

- arenden som géller enskilda vagar

- bostads- och bostadsproduktionsérenden

- &renden som galler uppgifter i befolkningsdatasystemet

- arenden som galler hemkommun

- &renden som galler korkort och korréatt

- arenden som galler yrkeskartillstand

- &renden som galler yrkesmassig fordonstrafik

- utskénkningsarenden

- djurskyddsarenden och

- fortsatt vard i ett mentalvardsérende.

Utgaende fran livscykelmodellen kan man vid den fortsatta beredningen ocksa ta
stéllning till i vilka &renden de nuvarande bestdmmelserna om besvarsforbud bor andras
till bestammelser om besvarstillstand.

Forbud att anfora besvar hos hogsta forvaltningsdomstolen

Bestdammelserna om forbud att anféra besvér hos hogsta forvaltningsdomstolen &r for
narvarande oenhetliga. Besvarsforbud bor anvandas utifran enhetliga grunder.

Det & motiverat att dndra de nuvarande besvéarsforbuden till bestdammelser om
besvarstillstand i de fall da arendegruppen i fraga ocksa kan innehalla fragor som ger
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rum for juridisk tolkning eller nar det ar fraga om en persons grundlaggande fri- och
rattigheter. Exempel pa sadana ar klientavgifterna inom social- och halsovarden.

Besvérsforbud bor endast i undantagsfall anvandas vid sokande av édndring hos hogsta
forvaltningsdomstolen, narmast nar det ar fraga om juridiskt okomplicerade fragor, dar
behovet av rattsskydd inte ar betydande och déar de rattsmedel som anvants fore hogsta
forvaltningsdomstolen &r tillrackliga. Vid beddmningen beaktas &rendets natur och de
olika skedena av andringssokandet, vilka i manga arendegrupper ocksa omfattar
begéran om omprovning till myndigheten.

Publicering av beslut

De regionala forvaltningsdomstolarna och hogsta forvaltningsdomstolen bor i hogre
grad &n for nérvarande publicera sina beslut och informera om dem. Detta ar viktigt i
synnerhet for att garantera oppenhet i domstolarnas verksamhet, men ocksa med tanke
pa enhetligheten i rattspraxis och myndigheternas avgéranden.

Behoven att utveckla sokfunktioner for att kunna fa fram elektroniskt publicerade beslut
bor utredas separat



23

OSA | — Tarkastelun taustaa

1 Tyb6ryhméan toimeksianto ja tehtavat
1.1 Toimeksianto

Toimeksiannon mukaan tyéryhman tuli selvittdd alueellisten hallinto-oikeuksien ja kor-
keimman hallinto-oikeuden tehtévia seké hallinto-oikeuksien valista tehtdvien jakoa ottaen
huomioon myds muiden hallintotuomioistuinten asema ja tehtdvat. Tyéryhmén tuli laatia
ehdotuksensa jarjestelmén kehittdmislinjoiksi niin, ettd tehtdvien jako eri tuomioistuin-
tasojen vélilla ja alueellisten hallinto-oikeuksien kesken vastaisi nykyistd paremmin oikeus-
turvan tarvetta eri asiaryhmissa.

Tyodryhman tuli ottaa huomioon, ettd eduskunnan perustuslakivaliokunnan mukaan valitus-
lupajérjestelmé on laajentunut ilman ennakkosuunnitelmaa. Valiokunnan ké&sityksen mu-
kaan valtioneuvoston on syyta selvittdd, miten valituslupajarjestelmaa olisi jatkossa hyva
kehittdd (PeVL 33/2008 vp).

Tarkastelussa oli otettava huomioon hallinnon oikeussuojajarjestelmassé viime vuosina
toteutetut uudistukset. Hallinnon siséisten oikaisumenettelyjen kayttéala on laajentunut.
Alueellisten hallinto-oikeuksien asemaa muutoksenhakujérjestelméssd on vahvistettu ja
hallinto-oikeuksiin saapuvien asioiden laatu on monipuolistunut.

Toimeksiannon mukaan tarkastelussa tuli ottaa huomioon myds, etta vireilld on useita hal-
linto-tuomioistuinten tehtéviin vaikuttavia erillisid kehittdmishankkeita. Toimeksiannon
mukaan téllaisia hankkeita ovat esimerkiksi oikaisuvaatimusmenettelyn kehittaminen, oi-
keussuojajarjestelman uudistaminen julkisia hankintoja koskevissa asioissa, muutoksen-
haun kehittdminen immateriaaliasioissa sekd vakuutusoikeuden toiminnan kehittaminen.

Tarkastelussa tuli lisdksi ottaa huomioon Suomen EU-jasenyydestéd johtuneet mahdolliset
vaikutukset hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden tehtéviin. Huomiota oli
Kiinnitettdvd myos koko tuomioistuinlaitoksen ja sen tehtavien, jarjestamisen ja menettely-
jen yleisiin kehityspiirteisiin.

1.2 Tehtavan rajaus

Tydryhma on mietinndsséaan tarkastellut toimeksiantonsa mukaisesti lahinna yleisten hallin-
totuomioistuinten toimintaa ja tehtavia. Erityistuomioistuinten ja muutoksenhakulautakun-
tien toiminnan ja tehtévien kehittdminen on rajautunut tyéryhmén toimeksiannon ulkopuo-
lelle.
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Oikaisuvaatimusjarjestelméan kehittamista,’ julkisten hankintojen oikeussuojajérjestelman
uudistamista,? immateriaaliasioiden kasittelyn kehittamista® ja vakuutusoikeuden toiminnan
kehittamista* on tarkasteltu askettain erillisissa hankkeissa, jotka on otettu huomioon tassa
mietinndssa.

Toimeentuloturvan muutoksenhakujarjestelman uudistamista on kokonaisuutena tarkasteltu
toimeentuloturvan muutoksenhakukomiteassa, jonka ehdottamien kehittdmislinjojen poh-
jalta vakuutusoikeuden alaiseen muutoksenhakujérjestelméan kuuluvia muutoksenhakulau-
takuntia koskevia saannoksia on viime vuosina uudistettu.

2 Oikeusturvan lahtokohdat
2.1 Oikeussuojan saatavuudesta

Oikeudella hakea muutosta hallintoviranomaisen péatokseen ja tdman oikeuden reaalisella
toteutumisella on térked oikeusvaltiollinen merkitys ennen kaikkea aineelliseen lainsaadan-
toon perustuvien ja yksityisille kuuluvien oikeuksien tosiasiallisen toteutumisen varmista-
miseksi. Suomen perustuslain 21 §:aan sisaltyy yksityisen oikeusturvaa koskeva perusoike-
ussaanngs, jossa saadetdan sekd oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeudenkéyntiin ettd hy-
van hallinnon takeista. Oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimukset koskevat menette-
lya tuomioistuimessa tai muussa lainkayttoelimessé ja hyvan hallinnon vaatimukset koske-
vat menettelya hallintoviranomaisessa. Perustuslain 21 § muodostaa siten normihierarkki-
sesti ylimménasteiset kansalliseen oikeusjarjestykseemme siséltyvét vaatimukset, jotka
koskevat hallintolainkéyttoé ja hallintomenettelya.

Perustuslain 21 §:n 1 momenttiin sisaltyvan oikeusturvaa koskevan perusoikeuden siséltona
on jokaisen oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta
lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saa-
da oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai muun riippumatto-
man lainkdyttoelimen kéasiteltdvaksi. Saman pykaldn 2 momentin mukaan kasittelyn julki-
suus sek& oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu p&atds ja hakea muutosta samoin kuin
muut oikeudenmukaisen oikeudenk&ynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. Kaik-
kia perusoikeuksia koskee liséksi perustuslain 22 §:8&n siséltyva vaatimus, jonka mukaan
julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Vaikka
avainasemassa talta osin on ennen kaikkea lainsaataja, on julkisen vallan késite ymmarret-
tava kuitenkin t&ssd yhteydessé laajasti.

! Oikaisuvaatimusjarjestelmén kehittaminen oikeusturvakeinona. Oikeusministerion komiteanmietinté
2008:4.

2 Julkisten hankintojen oikeussuojajérjestelmén uusiminen. Oikeusministerién tydryhméamietintd 2008:6.
* Immateriaaliasioiden kasittelyn kehittdminen. Oikeusministerion tydryhméamietinté 2007:20.

* Vakuutusoikeuden toiminnan kehittaminen. Oikeusministerion tydryhméamietintd 2009:10.

> Toimeentuloturvan muutoksenhaku. Komiteanmietint® 2001:9.
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Perustuslakia séédettéessa taustalla ovat olleet ennen kaikkea Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen oikeusjarjestyksellemme asettamat vaatimukset. Euroopan ihmisoikeussopimus on
saatettu Suomen oikeusjarjestyksessa voimaan tavallisen lain tasolla, mutta k&ytdnndssé
sopimuksen merkitys on huomattavasti sen muodollista normihierarkkista tasoa suurempi.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappaleen mukaan jokaisella on oikeus koh-
tuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkéayntiin laillisesti peruste-
tussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun paatetadn hénen
oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai hantd vastaan nostetusta rikossyytteesta. Artiklan
sisallon, ja siten myds tuomioistuinmenettelyd koskevan oikeuden, maarittely riippuu so-
pimuksessa kéytetylle ilmaisulle "civil rights and obligations” annettavasta merkityksesta.
Ihmisoikeussopimusta tulkitseva ihmisoikeustuomioistuin on taltd osin edellyttanyt, etta
riidan ké&sitettd ei ymmarreté liian teknisesti tai muodollisesti. Erimielisyys ei myoskain saa
koskea pelkastaan oikeuden olemassaoloa, vaan myds sen siséaltéd. Liséksi riidan on oltava
luonteeltaan aito ja vakava. llmaisun tulkinta on autonomista, kansallisista oikeusjarjestyk-
sistd riippumatonta. Thmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytanto on kulkenut artiklan ilmai-
sun sisallon suhteen jossain madrin laajentavaan suuntaan. Hallintolainké&ytén alaan kuulu-
vat, yksityisten oikeuksia ja velvollisuuksia koskevat ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa
tarkoitetut riidat ja perustuslain 21 8:ssd tarkoitetut padtokset ovat oikeusjérjestyksessamme
saatettavissa tuomioistuinkontrolliin ennen kaikkea hallinto-oikeudellisella valituksella.
Ihmisoikeussopimuksen nédkdkulmasta asia on voitava saattaa kasittelyyn vahintdan yhdes-
sé& tuomioistuinasteessa.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 13 artikla tdydentda sopimuksessa turvattuja ihmisoike-
uksia madrittelevia artikloita niin, etta se edellyttaa tehokkaita kansallisia oikeussuojakeino-
ja ndita oikeuksia koskevien loukkausten varalta. Artiklassa tarkoitetun vaatimuksen voi
tayttdd muukin oikeussuojakeino kuin asian késittely tuomioistuimessa. Kyseessé olevan
oikeuden luonteesta ja tapauksen olosuhteista riippuu, millaisia vaatimuksia 13 artikla aset-
taa tehokkaalle oikeussuojakeinolle. Thmisoikeustuomioistuimen ratkaisuk&ytdnnon mu-
kaan 13 artiklaa on rikottu esimerkiksi silloin, kun oikeudenkaynti ei ole tapahtunut sopi-
muksen 6 artiklan edellyttdmdssé kohtuullisessa ajassa eika asianosaisella ole ollut kédytet-
tavissaan hyvitysté tai muuta tehokasta kansallista oikeussuojakeinoa.

Euroopan unionin oikeudella on etusija kaikentasoiseen kansalliseen oikeuteen nédhden.
Euroopan unionin oikeudesta puuttuu kuitenkin oma prosessi- ja sanktionormisto, joka
maadrdisi unionin oikeuden soveltamiseen liittyvistd prosessuaalisista kysymyksista kansal-
lisissa viranomaisissa ja tuomioistuimissa. Prosessi- ja sanktionormisto maaraytyy siten
kansallisen oikeuden mukaan niissdkin asioissa, joissa sovelletaan aineellisoikeudellisesti
unionin oikeutta.

Euroopan unionin oikeus on yha enenevasti asettanut vaatimuksia myo6s kansallisille pro-
sessi- ja sanktionormistoille. Oikeusturvan saatavuuden vaatimuksen ydinsiséltd on saada
omaa oikeutta tai velvollisuutta koskeva asia tuomioistuimen kasiteltavaksi. Vaatimus saat-
taa johtaa siihen, ettd kansallisen oikeuden nojalla valituskelvottomaksi mééritelty paatos
tai paatos, johon liittyy valituskielto, saattaa olla Euroopan unionin oikeuden nakokulmasta
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saatettavissa tuomioistuimen tutkittaviksi. Oikeusturvan vastaavuuden vaatimus edellyttéda
puolestaan, ettd unionin oikeutta koskevassa asiassa kéytettavissa olevat oikeussuojakeinot
ovat vahintadn samantasoiset kuin vastaavanlaisten kansalliseen oikeuteen perustuvien oi-
keuksien osalta. Oikeusturvan tehokkuuden vaatimus puolestaan edellyttdd unionin oikeu-
teen pohjautuvien yksityisille kuuluvien oikeuksien tehokasta tosiasiallista toteutumista
meneteltdessd kansallisen oikeuden mukaan. Kansalliset prosessisaannokset eivat saa olla
syrjivia unionin oikeuteen perustuvia oikeuksia kohtaan eivatkd ne saa tehdd unionin oi-
keuden toteutumista kansallisissa viranomaisissa ja tuomioistuimissa mahdottomaksi.
Unionin oikeuden noudattamisen takeena on jasenvaltion vahingonkorvausvastuu. Mikéli
unionin jasenvaltio on rikkonut unionin oikeuteen kuuluvaa normia, jonka tarkoituksena on
antaa oikeuksia yksityisille ja normin rikkominen on riittdvan ilmeistd ja yksityiselle on
normin rikkomisesta aiheutunut vahinkoa, joka on valittémassa syys-seuraussuhteessa ja-
senvaltion tekoon tai laiminlyontiin, on yksityiselld oikeus vaatia jasenvaltiolta vahingon-
korvausta.

2.2 Oikeussuojajarjestelma Suomen hallinto-oikeudessa

Perinteisesti Suomen hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelmaa systematisoidaan jakamalla
se preventiiviseen eli ennakolliseen ja repressiiviseen eli jalkikateiseen oikeussuojaan. Ve-
denjakajana toimii kirjallinen hallintop&atds. Ennakollisen oikeussuojan tarkoituksena on
omalta osaltaan turvata seké aineellisoikeudellisesti oikean ratkaisun syntymisté etta tarjota
hallinnossa asioivalle oikeussuojaa jo ennen muodollisen hallintop&&toksen tekemisté.

Ennakollista oikeussuojaa turvataan lahinné hallintoviranomaisessa noudatettavien erityis-
ten menettelyllisten vaatimusten muodossa. Nama vaatimukset voidaan lukea osaksi perus-
tuslain 21 §:ss& sdadettyja hyvén hallinnon vaatimuksia. Hallintolaissa (434/2003) sé&ade-
taan viranomaisen neuvontavelvollisuudesta, viranomaisen velvollisuudesta huolehtia asian
riittdvasta selvittdmisestd, asianosaisen kuulemisvelvollisuudesta ja viranomaisen velvolli-
suudesta antaa perusteltu paatés. Liséksi hallintolaissa saadetdan palveluperiaatteesta ja
viranomaiselle asetettavasta hyvén kielenkéyton vaatimuksesta. Erityislakeihin saattaa si-
séltya sdaannoksia vastaavista kysymyksista. Hallinnon asiakkaan oikeudesta kdyttda omaa
kieltdan asioidessaan viranomaisessa sdédetéan erikseen. Omalta osaltaan ennakollisen oi-
keussuojan toteutumista turvaavat myds yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet, joita on
vanhastaan kutsuttu harkintavallan rajoitusperiaatteiksi. N&it4 ovat yhdenvertaisuuden peri-
aate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, suhteellisuusperiaate, objektiviteettiperiaate ja luot-
tamuksensuojan periaate. Periaatteet rajoittavat viranomaisen toimivaltasddnnoksiin sisal-
tyvén harkintavallan kayttoa. Erityistd merkitystd periaatteilla on viranomaiselle suodun
verraten laajan harkintavallan tilanteissa. Yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet muodos-
tavat itsendisen valitusperusteen ja ne luetaan osaksi hyvan hallinnon vaatimuksia.

Kirjallisen hallintopéatoksen jalkeen asianosainen voi selvissa virhetilanteissa turvautua
hallintolaissa s&&nneltyyn asiavirheen tai kirjoitusvirheen korjaamiseen. Asianosainen voi
ottaa yhteytta paatoksen tehneeseen viranomaiseen ja saattaa ndin oma-aloitteisesti vireille
menettelyn asiavirheen tai Kirjoitusvirheen korjaamiseksi. Ihmis- ja perusoikeutena turvattu
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oikeussuojan saatavuus on kuitenkin perinteisesti kytketty varsinaiseen oikeussuojajérjes-
telmaén kuuluviin oikeussuojakeinoihin. Viranomaisen paatdksesta voidaan ensinnakin
laissa erikseen saadetysti tehda oikaisuvaatimus joko paatoksen tehneelle viranomaiselle tai
erityiselle oikaisuviranomaiselle, kuten veroasioissa verotuksen oikaisulautakunnalle. Oi-
kaisuvaatimuksen kasittely on hallintomenettelyd. Sovellettavana lakina on tavallisesti
hallintolaki, joka on yleislaki. Erikseen sdadetysti sovellettava laki voi olla jokin erityislaki.

Selvésti merkittavin oikeussuojakeino suomalaisessa hallinto-oikeudellisessa oikeussuoja-
jarjestelmassa on kuitenkin valitus. Valituksesta puhuttaessa tarkoitetaan seka hallintolain-
kayttolaissa (586/1996) sdadettya hallintovalitusta ettd kuntalaissa (365/1995) saadettya
kunnallisvalitusta. Muita hallinto-oikeudellisia ~ valitusmuotoja ovat kirkkolaissa
(1054/1993) saddetty kirkollisvalitus seka verojen ja maksujen taytantddnpanosta annetussa
laissa (706/2007) saadetty perustevalitus. Hallintolainkdyttlaissa on lahtokohtana, etta
valitus tehdaan hallintotuomioistuimelle. Valituksen johdosta hallintotuomioistuin voi ku-
mota viranomaisen lainvastaisen pé&atoksen kokonaan tai osittain. Hallintovalituksen joh-
dosta hallintotuomioistuin voi myds muuttaa viranomaisen paatosta tai palauttaa asian vi-
ranomaiselle ja maaratd sen késiteltavaksi uudelleen. Kunnallisvalituksen johdosta tuomio-
istuin ei tavallisesti voi muuttaa paatostd, ellei asianosaisen oikeusturvan tehokas toteutta-
minen sitd edellytd. Valituksen kasittelyssa noudatettavasta menettelysta hallintotuomiois-
tuimessa sédédetaan hallintolainkayttolaissa.

Saannonmukaisen valituksen liséksi asianosaisen kaytettavissé saattavat olla ylimaaraisen
muutoksenhaun keinot, kuten lainvoimaisen paatoksen purku, kantelu ja menetetyn maara-
ajan palauttaminen hallintolainkéyttdlain mukaisesti.

Hallintoriita on kdytettavissa hallintolainkdyttdlain 69 8:n 1 momentin mukaan julkisoikeu-
dellista maksuvelvollisuutta tai muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa vel-
vollisuutta tai oikeutta koskevassa riidassa samoin kuin hallintosopimusta koskevan riidas-
sa, johon haetaan viranomaisen ratkaisua muuten kuin muutoksenhakuteitse.

Hallinto-oikeudellista alistusta voidaan myds pitéé oikeussuojakeinona, vaikka varsinaisesti
kysymyksessa ei ole yksityisen aloitteesta vireille saatettava oikeussuojakeino. Alistuksella
tarkoitetaan sitd, ettd laissa asetetaan viranomaiselle velvollisuus saattaa paatoksensa alis-
tuksella vahvistettavaksi. Alistusviranomaisena voi toimia hallintoviranomainen tai hallin-
to-oikeus. Alistuksella on merkitystd esimerkiksi tilanteissa, joissa viranomaisen paatok-
senteon lainmukaisuuden kontrollia ei ole perusteltua jattda yksinomaan yksityisen asian-
osaisen oma-aloitteisuuden varaan, kuten tietyissa mielenterveyslain mukaisissa tahdonvas-
taiseen hoitoon maaraamista tarkoittavissa paatoksissa.

Hallinto-oikeudelliseen oikeussuojajarjestelméan luetaan kuuluvaksi lisaksi hallintokantelu,
josta ei ole laissa yleisia sadnnoksid. Hallintokantelun kasittely on kuitenkin hallintomenet-
telyd, johon sovelletaan hallintolain sdédnnoksid. Kanteluviranomaisina toimivat joko yleiset
valvontaviranomaiset, erikseen séédetyt valvontaviranomaiset tai erityiset laillisuusvalvon-
nasta vastaavat viranomaiset, kuten eduskunnan oikeusasiamies tai oikeuskansleri. Kante-
lun merkitys oikeussuojakeinona on systemaattisessa merkityksessa tdydentavé. Silla on
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merkitysta erityisesti tosiasiallisen hallintotoiminnan ja tosiasiallisen julkisen vallan kayton
lainmukaisuuden valvonnassa.

Varsinaisten hallinto-oikeudellisten oikeussuojakeinojen liséksi yksityisen oikeussuojaa
turvataan taydentavasti julkisoikeuden alueella laissa saddetyilld virkamiesten virkavelvol-
lisuuksilla ja niiden noudattamisen tueksi séadetyilla virkamiesoikeudellisilla, vahingon-
korvausoikeudellisilla ja rikosoikeudellisilla seuraamuksilla.

2.3 Yleisesta valitusoikeudesta

Suomen hallinto-oikeudellisen oikeussuojajérjestelman on perinteisesti todettu rakentuvan
yleisen valitusoikeuden varaan. Yleisen valitusoikeuden keskeisena ajatuksena on, etté kai-
kista viranomaisen tekemista hallintopdatoksista on yksityisella oikeus valittaa. Yleinen
valitusoikeus ei kuitenkaan k&ytannossa ole milloinkaan ollut taysin vailla rajoituksia. Vali-
tuksen kéaytettavyyteen oikeussuojakeinona kohdistuu lainsaddannossa useita erilaisia rajoi-
tuksia.

Hallintolainkayttolaissa yleisen valitusoikeuden periaate ilmenee l&hinnd lain 4 §:sté, jonka
mukaan hallintoasiassa tehdysta paatoksesta saa valittaa sen mukaan kuin kyseessa olevassa
laissa saddetddn. Sdannokselld rajataan valitusmahdollisuuden ulkopuolelle erityisesti vi-
ranomaisten tekemaét yksityisoikeudelliset oikeustoimet ja ns. tosiasiallinen hallintotoiminta
eli julkisoikeudelliseen lainsaadantéon perustuvien sellaisten julkisten tehtdvien hoitami-
nen, joissa ei tehda kirjallisia hallintopaatoksia seka tosiasiallinen julkisen vallan kaytto.

Hallintopaatoksen valituskelpoisuudesta séadetadn hallintolainkéayttélain 5 §:ssd, jonka
mukaan paatokselld, josta saa valittaa, tarkoitetaan toimenpidettd, jolla asia on ratkaistu tai
jatetty tutkimatta. Saannoksen tulkinnassa keskeinen merkitys annetaan viranomaisen paa-
toksen oikeusvaikutusten arvioinnille ja asianosaisen oikeussuojan tarpeelle asiassa. Oike-
ussuoja-argumentin merkitys on Euroopan ihmisoikeussopimukseen pohjautuvan oikeus-
suoja-ajattelun ja kotimaisen perusoikeusuudistuksen myota entisestaan vahvistunut. Vali-
tuskelpoisuudesta ei lainsaadanndssamme juurikaan ole erityissadnnoksia lukuun ottamatta
kuntalain 91 8:44. Lainkohdan mukaan paatoksestd, joka koskee vain valmistelua tai taytan-
tdonpanoa, ei saa tehda oikaisuvaatimusta eiké kunnallisvalitusta. Asiallisesti mainitut hal-
lintolaink&yttolain ja kuntalain sadnnokset vastaavat pitkalti toisiaan.

Valituskelpoisuuden ohella toista merkittdvaa laissa saddettyd rajausta valituksen kaytto-
alaan merkitsee hallintolainkdyttolain 6 8:n 1 momentin yleissd&nnos valitukseen oikeutet-
tujen henkilollisesta piiristd. Valitusoikeus on séannoksen mukaan sillg, johon paitds on
kohdistettu seka silld, jonka oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen péaatds vélittomasti vaikut-
taa (asianosainen). Kuntalain 92 §:n mukaan valitusoikeus on sill&, johon paatds on kohdis-
tettu ja silld, jonka oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen paatos valittomasti vaikuttaa seka
naiden lisdksi kuntalain tarkoittamalla kunnan jasenell&. Hallintolaink&ayttlain 6 8:n 2 mo-
mentissa saadetdan lisaksi viranomaisen valitusoikeudesta. Néaiden valituksen kéyttdalaan
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liittyvien rajausten liséksi kuntalain 90 §:ss& on rajoitettu niit4 valitusperusteita, joilla kun-
nallisvalitus tulee kyseeseen.

Valitusoikeuden kayttoa oikeussuojakeinona rajaavat liséksi muun muassa sdannokset vali-
tusajasta seké valituksen sisaltod ja muuttamista koskevat hallintolainkdyttolaissa saédetyt
vaatimukset. Merkittdvad nimenomaista rajoitusta valituksen kayttdalaan merkitsevét vali-
tuskieltoa ja valituslupaa koskevat sadnnokset eri hallinnonalojen lainsdaddéanndssa. Hallin-
tolainkayttolaissa on lahtokohtana rajoitukseton muutoksenhaku hallinto-oikeuteen ja kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen. Hallintolainkdyttolaissa saddetaan tosin valituslupaperusteis-
ta, mutta erikseen on laissa saadettava siitd, missa asioissa valituslupasaantely on kéaytdssa.

Yleiseen valitusoikeuteen kohdistuvissa valituksen kéyttéalaa muokkaavissa lain tasolla
tehdyissa rajauksissa ja tdsmennyksissa on kysymys l&dhinnd yksityisen oikeussuojan tar-
peen ja hallinnollisen tarkoituksenmukaisuuden (hallinnon tehokkuuden) valisen jannitteen
ratkaisemisesta yksityisen oikeussuojaa loukkaamatta.

3 Hallintolainkayton jarjestelma paapiirteittain
3.1 Taustaa

Korkein hallinto-oikeus perustettiin vuonna 1918 riippumattomaksi ylimmaéksi hallinto-
tuomioistuimeksi. Kaksiasteista hallintotuomioistuinten jarjestelmaa pidettiin tavoitteena jo
tuolloin, mutta sitd ei pidetty viela kdytdannossd mahdollisena. Hallintolainkéytossa sailyi
siten laajasti hallinnon sisdinen muutoksenhakujarjestelmd, jossa alemman hallintoviran-
omaisen paatdkseen haettiin muutosta ylemmalta hallintoviranomaiselta. Se oli lahtékohta-
na myos muutoksenhausta hallintoasioissa annetussa laissa (HValL, 154/1950).

Ylempin& hallintoviranomaisina toimineisiin la&ninhallituksiin muodostettiin vuonna 1955
kollegiset ladninoikeudet, jotka hoitivat ladninhallituksille kuuluvia lainkéyttotehtavia. Laa-
ninoikeuksien asemaa kehitettiin vahitellen entista itsendisemmaksi kunnes vuonna 1989
l&&ninoikeudet irrotettiin hallinnollisesti l&&ninhallituksista ja muodostettiin itsendisiksi
tuomioistuimiksi. Laaninoikeuksien tuomiopiirijako vastaisi kuitenkin tuolloin voimassa
ollutta laanijakoa. Ahvenmaan laaninhallituksen yhteydessa toiminut l&&ninoikeus muodos-
tettiin vuonna 1994 Ahvenanmaan kardjaoikeuden yhteydessé toimivaksi Ahvenanmaan
hallintotuomioistuimeksi.

Erityistuomioistuimena toiminut liikevaihtovero-oikeus lakkautettiin vuonna 1994. Samaan
aikaan muodostettiin verotuksen oikaisulautakunnat, jotka toimivat ensimmaisend muutok-
senhakuasteena valitonté verotusta koskevissa asioissa.

Laaninoikeuksien asema ensimmaisend oikeusasteena vahvistui vuonna 1996, kun hallinto-
laink&yttolaissa (586/1996) saddettiin, ettd valtioneuvoston alaiseen organisaatioon kuulu-
van viranomaisen paatokseen haetaan muutosta valittamalla ladninoikeuteen. Kaytanndssa
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muutoksenhaku oli erityisséanndsten perusteella ohjautunut laajasti Ia&ninoikeuteen jo en-
nen hallintolainkéyttélain voimaantuloa, mutta hallintolainkéyttélaissa tdméa asetettiin lah-
tokohdaksi, josta voitiin poiketa vain nimenomaisella erityissadnnoksella.

Alueellisten hallintotuomioistuinten asemaa ensimmaisend oikeusasteena vahvisti osaltaan
vuonna 1999 toteutettu hallinto-oikeusuudistus. Silloin yhdestétoista laaninoikeudesta muo-
dostettiin nykyiset kahdeksan alueellista hallinto-oikeutta, joiden tuomiopiirijako ei en&dé
perustu la&nijakoon. Samassa yhteydessa lakkautettiin vesiylioikeus ja vesioikeudet seka
ohjattiin vesiylioikeudelle kuuluneet asiat VVaasan hallinto-oikeuteen.

Useiden hallinnonalojen lainsdadant6a on viime vuosina tarkistettu niin, ettd alueellisten
hallinto-oikeuksien asema laaja-alaisina ensi asteen yleisina hallintotuomioistuimina on
vahvistunut. Muutamia muutoksenhakulautakuntia on lakkautettu (turvapaikkalautakunta,
tullilautakunta) jo 1990-luvulla ja niille kuuluneet asiat on ohjattu hallinto-oikeuksiin. Hal-
linto-oikeudet toimivat nykyisin ensimmaisend oikeusasteessa my0ds asioissa, joissa aikai-
semmin valitettiin ylemmalle hallintoviranomaiselle tai suoraan korkeimpaan hallinto-
oikeuteen.

3.2 Nykyinen hallintotuomioistuinten jarjestelma

Lainkayton jarjestelmaan kuuluvat Suomessa perustuslain mukaan yleiset tuomioistuimet ja
hallintotuomioistuimet (99 8). Lisaksi voi olla erityistuomioistuimia, joista sdadetéan erik-
seen lailla.

Hallintolainkaytdssé on lahtokohtana kaksiasteinen yleisten hallintotuomioistuinten jarjes-
telmé, jossa ensimmaisend oikeusasteena ovat alueelliset hallinto-oikeudet ja ylimpéna oi-
keusasteena on korkein hallinto-oikeus. Hallinto-oikeuksia on kahdeksan. Ne sijaitsevat
Helsingissd, Turussa, Hameenlinnassa, Kouvolassa, Kuopiossa, Vaasassa, Oulussa ja Ro-
vaniemelld. Lisdksi Ahvenanmaalla toimii Ahvenanmaan hallintotuomioistuin Ahvenan-
maan kardjaoikeuden yhteydessa. Erityistuomioistuimina hallintolainkdyton alalla toimivat
vakuutusoikeus, markkinaoikeus ja joissakin tapauksissa myds tyétuomioistuin. Hallinto-
asioita koskevia valituksia kasitellddn my0s vakuutusoikeuden alaiseen muutoksenhakujér-
jestelmaan kuuluvissa muutoksenhakulautakunnissa ja muutamissa muissa valitusasioita
kasittelem&an perustetuissa muutoksenhakulautakunnissa.

Seuraavassa kaaviossa kuvataan péépiirteittdin Suomen hallintolainkdyton organisaatiota
osana lainkayton jarjestelmaa niin, ettd mukana ovat myds hallintoviranomaiset, joiden
paatoksiin hallintolainkdytossa haetaan muutosta. Hallintoasioissa oikeusturvaan sisaltyy
lainké&yton ohella myds ensi asteen paatoksentekoon liittyva ennakollinen oikeussuoja hal-
lintomenettelyssa seka hallinnon oikaisumahdollisuudet ja muut jalkikéateisen oikeussuojan
keinot hallinnossa.

Oikeussuojajarjestelma on hallintolainkéytdssa organisatorisesti monipiirteisempi kuin rii-
ta- ja rikosasioissa. Hallintolaink&yttdasioita kasitellddn hallintotuomioistuinten ja erityis-
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tuomioistuinten liséksi muutoksenhakulautakunnissa. Liséksi hallintolainkéyttdasioita kési-
tellddn edelleen myds hallintoviranomaisissa (esim. tuomiokapitulissa), mutta nykyisin tal-
laisesta menettelysta on pd&osin luovuttu. Kehityssuuntana on ollut yleisten hallintotuomio-
istuinten aseman vahvistuminen ja alueellisten hallinto-oikeuksien toimivallan laajenemi-
nen uusiin asiaryhmiin.

Vakuutusoikeudessa lainkéyttoasiat késitelld&dn hallintolaink&dyton menettelyssd, mutta
muutamissa asiaryhmissa (l&hinné tapaturma-asiat) muutosta voidaan hakea korkeimmalta
oikeudelta, joka noudattaa asian kasittelyssa oikeudenkdymiskaarta. Korkeimpaan hallinto-
oikeuteen ei voida valittaa vakuutusoikeuden paatdksesta. Ylimaardinen muutoksenhaku
vakuutusoikeuden p&atokseen on mahdollista muutamissa asiaryhmissé korkeimpaan oi-
keuteen ja olennaisen menettelyvirheen osalta korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Markkinaoikeudessa kasitellaan hallintolainkéyton menettelyssa Kilpailu- ja hankinta-asiat,
joissa muutosta haetaan korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Markkinaoikeudellisten asioiden
kasittelyssa noudatetaan lakia erdiden markkinaoikeudellisten asioiden kasittelystd seké
oikeudenkdymiskaarta. Markkinaoikeudellisissa asioissa haetaan muutosta valitusluvalla
korkeimmalta oikeudelta.

Tyo6tuomioistuin kasittelee lahinnd tyo- ja virkaehtosopimuksia koskevia riita-asioita. Asi-
oiden kaésittely vastaa padosin riita-asioiden oikeudenkdyntimenettelyd karajaoikeuksissa.
Tyo6tuomioistuimessa kasitelldan erdissa tapauksissa myds valituksia, joiden kasittelyssa
noudatetaan osittain hallintolaink&yttolain sdannoksié. Kaytannossa naitd valituksia on kui-
tenkin erittain vahan. Tydtuomioistuimen paatoksiin ei voida hakea muutosta valittamalla.
Ylimé&é&rdinen muutoksenhaku (myos kantelut) ohjautuu korkeimpaan oikeuteen.

Hallintoasioiden muutoksenhakujarjestelmééan kuuluu myos lautakuntatyyppisia toimieli-
mid. Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntien paétoksista valitetaan yleensd vakuutusoi-
keuteen. Muiden muutoksenhakulautakuntien pé&é&toksista valitetaan korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, jollei muutoksenhakua ole rajoitettu.

Valitdntd verotusta koskevissa asioissa toimii ensimmaisena muutoksenhakuasteena vero-
tuksen oikaisulautakunta, jossa oikaisuvaatimus ratkaistaan hallintomenettelyssd. Eraissa
muissa hallintoasioissa muutoksenhan ensimmaisena vaiheena on oikaisuvaatimus esimer-
kiksi paatoksen tehneelle tai ylemmélle hallintoviranomaiselle.

Kaaviosta ilmenevat hallintotuomioistuinten organisatoriset liittymat hallintoon ja yleiseen
lainkéytt6on. Kaaviossa alhaalla ovat viranomaiset, joiden paatoksista voidaan valittaa hal-
linto-oikeuteen, muutoksenhakulautakuntaan tai erityistuomioistuimeen. Muutoksenhaku-
lautakunnista osa kuuluu vakuutusoikeuden alaiseen muutoksenhakujarjestelmaan, jolloin
vakuutusoikeus toimii yleensé ylimpana muutoksenhakuasteena. Muiden muutoksenhaku-
lautakuntien péaatoksista voi tavallisesti valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Katkoviivat ilmaisevat kaaviossa sitd, ettd kyseessa oleva muutoksenhakutie on kaytossa
vain laissa tarkemmin maéritellyissa tilanteissa. Kaavioon ei ole merkitty esimerkiksi sit,
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ettd muutoksenhaussa hallinto-oikeuden péétoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen on
useissa asiaryhmissa kaytossa valituslupa. Siitd ei myoskaan ilmene, ettd korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen voidaan valittaa suoraan myos erdistd muiden viranomaisten kuin valtio-
neuvoston tai ministerion paatoksista.

Kuvio 1. Muutoksenhakutiet paapiirteittain

korkein korkein
hallinto- oikeus
oikeus

hallinto- markkina- vakuutus- tyo- hovi-
oikeudet oikeus oikeus tuomio- oikeudet
istuin
A A A A A A A
muutoksen- mh- : karaja-
hakulauta- lauta- oikeudet
kunnat kunnat !
A E
VN ja viranomai- :
ministe- set: oi- .
riot kaisuvaa- '
timusten :
kasittely !
3 !

viranomaiset: hallintopaattsten tekeminen

3.3 Yleiset hallintotuomioistuimet

Korkein hallinto-oikeus toimii hallintolainkdyttdasioissa toisena ja samalla ylimpané oike-
usasteena. Lahtokohtana on, ettd hallinto-oikeuden paétoksestd saa valittaa korkeimpaan
hallinto-oikeuteen rajoituksetta. Muutoksenhakua on kuitenkin rajoitettu useissa asiaryh-
missd valitusluvalla ja erdissa tapauksissa myds valituskiellolla. Valituslupaperusteista on
yleisséannos hallintolainkayttolaissa (13 §), mutta myds muuhun lainsd&dantdon sisaltyy
sédannoksia valituslupaperusteista. Kaytannossa lahes 40 prosenttia korkeimpaan hallinto-
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oikeuteen saapuneista valituksista kuuluu asiaryhmiin, joissa muutoksenhaku edellyttéda
valituslupaa.

Hallintolainkaytosséd valituslupaperusteet on kuitenkin muotoiltu niin, ettd korkeimmasta
hallinto-oikeudesta ei valituslupaa edellyttévissa asioissakaan muodostu pelkastaan ennak-
kopaatdstuomioistuinta. Valituslupa on myonnettéva, jos asian saattaminen korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on tarpeen oikeuskaytdnnon yhtendisyyden turvaamiseksi
tai asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai jos valitusluvan mydntamiseen on muu
painava syy.

Ensimmaéisend oikeusasteena hallinto-oikeudellisissa asioissa toimivat hallinto-oikeudet.
Padosin hallinto-oikeuksissa kasiteltavat asiat ovat valituksia hallintoviranomaisten paatok-
sistd, mutta lainkdyttoasia voi tulla hallinto-oikeudessa vireille myo6s esimerkiksi hake-
musasiana, alistuksena, hallintoriitana tai prosessuaalisena kanteluna. Valitonta verotusta
koskevissa asioissa ja useissa muissakin asiaryhmissa on kaytdssé oikaisuvaatimusmenette-
ly, jolloin hallinto-oikeuteen voidaan valittaa vasta oikaisuvaatimukseen annetusta paatok-
sesta.

Lahtokohtana on, ettd kaikilla hallinto-oikeuksilla on samanlainen asiallinen toimivalta.
Muutamissa asiaryhmissé asioiden késittely on erityislakeihin siséltyvien saanndsten nojal-
la keskitetty yhteen alueelliseen hallinto-oikeuteen. Nait4 ovat lahinna

- vesi- ja ymparistonsuojeluasiat (Vaasan hallinto-oikeus),

- turvapaikka-asiat ja muu kansainvalinen suojelu (Helsingin hallinto-oikeus) ja

- valillista verotusta koskevat asiat (Helsingin hallinto-oikeus).?

Korkeimman hallinto-oikeuden, alueellisten hallinto-oikeuksien ja Ahvenanmaan hallinto-
tuomioistuimen yhteisen diaarikaavan mukaan ndissé tuomioistuimissa on kaikkiaan 280
asiaryhmad, jotka on ryhmitelty kahdeksaan paéasialliseen asiaryhmaén. Yhdekséantena
ryhméané ovat muut asiat. Paéasialliset asiaryhmét ovat

- valtio-oikeus ja yleishallinto

- itsehallinto

- ulkomaalaisasiat

- rakentaminen

- ymparistd

- sosiaali- ja terveydenhuolto

- taloudellinen toiminta ml. liikenne ja viestintdasiat seka

- verot.

Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapui vuonna 2009 yhteensa noin 4 400 asiaa. Niisté I1a-
hes 80 prosenttia eli noin 3 500 asiaa kohdistui alueellisten hallintotuomioistuinten paatok-
siin. Korkein hallinto-oikeus ratkaisi vuonna 2009 yhteensa noin 4 000 asiaa. Keskimé&aréi-

® Lisaksi valitukset poronhoitolain (848/1990) soveltamista koskevista Paliskuntain yhdistyksen paatoksista
on keskitetty Rovaniemen hallinto-oikeuteen. Muita poronhoitolain soveltamista koskevia valituksia ei ole
keskitetty, mutta kdytanndssa ne ohjautuvat Oulun ja Rovaniemen hallinto-oikeuksiin.
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nen késittelyaika oli 10,2 kuukautta. Ratkaistuista asioista noin 32 prosenttia (1 259 asiaa)
oli valituslupa-asioita ja noin 15 prosenttia (558 asiaa) hakemusasioita. L&hes kaikki hake-
musasiat olivat purkuasioita.

Hallinto-oikeuksiin saapuu vuosittain yhteensé noin 20 000-24 000 asiaa. Suurimman asia-
ryhman muodostavat nykyisin sosiaali- ja terveydenhuoltoasiat, joiden osuus on kolmannes
kaikista asioista. Niist4 pddosa on mielenterveysasioita, lastensuojeluasioita ja toimeentulo-
tukiasioita. Toiseksi suurimpana asiaryhmané ovat erilaiset veroasiat, joiden osuus kaikista
asioista on vahentynyt 1990-luvun alkupuolen 70 prosentista nykyiseen noin 15 prosenttiin.
Muita suuria asiaryhmia ovat rakentamiseen ja ymparistoon liittyvat asiat seka ulkomaa-
laisasiat.

Hallinto-oikeuksien toimintaa tarkastellaan lahemmin luvuissa 9 ja 10. Korkeimman hallin-
to-oikeuden toimintaa tarkastellaan lahemmin luvussa 11.
3.4 Erityistuomioistuimet

Markkinaoikeuden kasiteltaviksi kuuluvat asiat, jotka on s&édetty sen toimivaltaan kuulu-
viksi

Kilpailunrajoituksista annetussa laissa (480/1992),

julkisista hankinnoista annetussa laissa (348/2007),

erdiden markkinaoikeudellisten asioiden kasittelystd annetussa laissa (1528/2001)
tai

muussa laissa.

Kilpailu- ja hankinta-asioissa noudatetaan menettelysadnnoksena kilpailunrajoituslain ja
hankintalain ohella hallintolainkayttélakia. Markkinaoikeudellisissa asioissa noudatetaan
menettelyssé lakia eréiden markkinaoikeudellisten asioiden kasittelysta sekd oikeudenkay-
miskaarta. Kilpailu- ja hankinta-asioissa markkinaoikeuden paétoksiin haetaan muutosta
korkeimmalta hallinto-oikeudelta ja markkina-asioissa valitusluvalla korkeimmalta oikeu-
delta.

Markkinaoikeuteen saapui vuonna 2009 yhteensa 603 asiaa ja sielld ratkaistiin yhteensa
662 asiaa. Ratkaistuista asioista noin 90 prosenttia koski julkisia hankintoja. Keskimaarai-
nen kasittelyaika oli 10 kuukautta.

Markkinaoikeudessa on lainoppineiden jasenten lisaksi asiantuntijajasenid, jotka osallistu-
vat kilpailuasioiden kasittelyyn ja tarvittaessa myds markkinaoikeudellisten asioiden ja
hankinta-asioiden késittelyyn.

Vakuutusoikeus toimii toimeentuloturva-asioiden erityistuomioistuimena. Se késittelee vali-
tuksia, joissa on kyse
- Kansanelakelaitoksen toimeenpanemista etuuksista (esim. kansaneldke, opintotuki,
asumistuki, vammaistuki, lapsilisat, sairausvakuutusasiat)
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- tyoeldkkeista (julkisen ja yksityisen sektorin tyteldkkeet seké tyoelakelakien perus-
teella korvattava kuntoutus),

- tyottdmyysturvasta ja erdistd muista etuuksista (aikuiskoulutustuki, palkkaturva,
apurahansaajien sosiaaliturva, sairauspéivarahan omavastuuajan korvaaminen maa-
talousyrittdjille),

- tyotapaturma- ja ammattitautiasioista ja erdistd muista vahinkoon perustuvista kor-
vauksista (tapaturmavakuutuslain perusteella korvattava kuntoutus, liikennevakuu-
tuslain perusteella korvattava kuntoutus, maatalousyrittajien tapaturma, rikosvahin-
kolakiin perustuva korvaus, sotilastapaturma, sotilasvamma, urheilijoiden tapatur-
ma) tai Suomen sosiaaliturvan soveltamisesta.

Toimeentuloturva-asioiden muutoksenhakujérjestelma on péaosin kaksivaiheinen. Etuuslai-
toksen péaatokseen haetaan yleensd muutosta valittamalla ensin asiaryhman mukaan maa-
raytyvadn muutoksenhakulautakuntaan (sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta, ty6ela-
keasioiden muutoksenhakulautakunta, tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunta, tyot-
tomyysturvan muutoksenhakulautakunta ja opintotuen muutoksenhakulautakunta). Muu-
toksenhakulautakunnan paatokseen haetaan muutosta vakuutusoikeudelta. Muutamissa
asiaryhmissa laitoksen tai viranomaisen etuuspadtokseen haetaan muutosta suoraan vakuu-
tusoikeudelta (litkennevakuutuslain mukainen kuntoutus, rikosvahinkoasiat, sotilasvamma-
asiat Ahvenanmaan maakunnan hallituksen elékeasiat).

Vakuutusoikeuteen saapui vuonna 2009 yhteensa 7 736 asiaa ja sielld ratkaistiin yhteensa
7 390 asiaa. Keskimaéardinen kasittelyaika oli 10,9 kuukautta.

Asioiden kasittelyssa vakuutusoikeudessa noudatetaan yleislakina hallintolainkéyttélakia.
Useissa etuuslaeissa on kuitenkin myds omia menettelysdannoksia esimerkiksi valituskir-
jelmén toimittamisesta etuuslaitokseen ja valitusajan jalkeen saapuneen valituksen kasitte-
lystd. Etuuslaeissa ja vakuutusoikeuslaissa (132/2003) saadetdan myos lainvoimaisen paa-
toksen poistamisesta. Vakuutusoikeudessa asioiden ratkaisemiseen osallistuu useissa asia-
ryhmissa myos tyelaman ja tyémarkkinoiden tai yritystoiminnan olosuhteita tuntevia asi-
antuntijajésenia.

Vakuutusoikeuden péaatokseen ei yleensad voi hakea muutosta valittamalla. Ty6tapaturma- ja
ammattitautiasioissa (ml. sotilastapaturma, maatalousyrittdjien tapaturma ja urheilijoiden
tapaturma) on kuitenkin mahdollisuus hakea valituslupaa korkeimmalta oikeudelta silloin,
kun kyse on oikeudesta korvaukseen tai siitd, kenen on suoritettava korvaus. Korvauksen
maarasta ei naissakéan asiaryhmissé ole mahdollista valittaa korkeimpaan oikeuteen.

Ylimadrainen muutoksenhaku ylimpiin tuomioistuimiin on vain rajoitetusti mahdollista. Se
jakaantuu korkeimpaan oikeuteen ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen niin, etta tydtapatur-
ma- ja ammattitautiasioissa, rikosvahinkoasioissa sek& sotilasvamma-asioissa sovelletaan
oikeudenkédymiskaaren 31 luvun saannoksia ylimaardisesta muutoksenhausta korkeimpaan
oikeuteen. Muissa asioissa korkein hallinto-oikeus voi purkaa vakuutusoikeuden lainvoi-
maisen paatoksen, jos asian kasittelyssa vakuutusoikeudessa on tapahtunut menettelyvirhe,
joka on voinut olennaisesti vaikuttaa paatokseen. Paatoksen purkamisesta on talléin voi-
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massa, mita siitd sdédetddn hallintolainkdyttélaissa. Muutoin vakuutusoikeuden toimival-
taan kuuluvassa asiassa ei sovelleta hallintolainkayttolain sdannoksia ylimaaraisestd muu-
toksenhausta.

Vakuutusoikeudessa ratkaistavat asiat voivat olla luonteeltaan p&éosin lainopillisia tai 1aa-
ketieteellisid. Asioissa, jotka ratkaistaan padosin laaketieteellisen selvityksen pohjalta, rat-
kaisukokoonpanoon kuuluu myds ladkarijasen. Téllaisia asioita on noin 60 prosenttia va-
kuutusoikeuteen saapuvista asioista. Muita asioita on siten noin 40 prosenttia.

Tyo6tuomioistuin ratkaisee erityistuomioistuimena lahinna tyéehtosopimuksia ja virkaehto-
sopimuksia koskevia riita-asioita. Hallintolaink&yton jarjestyksessa tydtuomioistuin késitte-
lee ja ratkaisee
- tybehtosopimuksen yleissitovuuden vahvistamisesta annetussa laissa (56/2001) tar-
koitetun valituksen tydehtosopimuksen yleissitovuudesta ja
- tybneuvostosta ja erdistd tyosuojelun poikkeusluvista annetussa laissa (400/2004)
tarkoitetun valituksen tyoneuvoston oikaisuvaatimukseen antamasta paatoksesté.
N&ité valitusasioita saapuu ty6tuomioistuimeen vain satunnaisesti. Niiden kasittelyssa nou-
datetaan hallintolainkayttolain valituskirjelmaa, valitusasian kasittelyd ja selvittdmista sa-
moin kuin oikeudenkayntikuluja koskevia sdannoksié. Tydtuomioistuimen péatoksiin ei saa
hakea muutosta valittamalla.

3.5 Muutoksenhakulautakunnat
Toimeentuloturva-asioiden muutoksenhakulautakunnat

Vakuutusoikeuden alaiseen muutoksenhakujérjestelmééan kuuluvien muutoksenhakulauta-
kuntien organisaatiota ja toimintaa koskevaa lainsdddantéd on viime vuosina uudistettu
toimeentuloturvan muutoksenhakukomitean ehdotusten pohjalta.’

Toimeentuloturva-asioiden kasittelya varten on nykyisin viisi toimialueeltaan valtakunnal-
lista muutoksenhakulautakuntaa:

- sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunta (22 000-25 000 asiaa/vuosi),

- tyoeladkeasioiden muutoksenhakulautakunta (6 000—6 500 asiaa/vuosi),

- tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunta (5 000-5 500 asiaa/vuosi),

- ty6ttdmyysturvan muutoksenhakulautakunta (8 000—9 000 asiaa/vuosi) ja

- opintotuen muutoksenhakulautakunta (3 000-4 000 asiaa/vuosi).

Né&ihin muutoksenhakulautakuntiin saapuu vuosittain yhteensa yli 40 000 valitusasiaa. Nii-
den paatoksiin haetaan muutosta valittamalla vakuutusoikeuteen.

" Toimeentuloturvan muutoksenhaku. Komiteanmietintd 2001:9.
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Toimeentuloturva-asioita kasittelevissa muutoksenhakulautakunnissa on nykyisin paéatoimi-
set puheenjohtajat lukuun ottamatta tydttomyysturvan muutoksenhakulautakuntaa, jonka
puheenjohtaja on sivutoiminen. Muutoksenhakulautakuntien jasenet ovat sivutoimisia.

Maaseutuelinkeinojen valituslautakunta

Maaseutuelinkeinojen valituslautakunta toimii maa- ja metsatalousministerion hallin-
nonalalla valitusviranomaisena, jolta haetaan muutosta valittamalla p&&toksiin, jotka on
antanut esimerkiksi
- tybvoima- ja elinkeinokeskus asioissa, jotka tyévoima- ja elinkeinokeskuksista an-
netun lain tai muun lain nojalla siirtyvat maaseutuelinkeinopiireista tyévoima- ja
elinkeinokeskusten kaésiteltaviksi taikka joiden osalta muutoksenhausta muutoin
laissa niin s&&detaan,
- Metséhallitus,
- metsakeskus asioissa, joissa ei ole saddetty haettavaksi muutosta hallinto-
oikeudelta,
- riistanhoitopiiri,
- riistanhoitoyhdistys, sek&
- kalastusalue.

Valituslautakuntaan kuuluu puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan lisdksi kolmas jasen,
joka voi vaihdella asiaryhmittéin. Asian kasittelyssa maaseutuelinkeinojen valituslautakun-
nassa noudatetaan padosin hallintolainkdyttolakia. Muutosta valituslautakunnan paatokseen
haetaan valittamalla korkeimmalta hallinto-oikeudelta siten kuin hallintolainkéytt6laissa
séadetdan. Muutoksenhaussa tarvitaan useissa tapauksissa valituslupa.

Maaseutuelinkeinojen muutoksenhakutydryhmé ehdotti, ettd maaseutuelinkeinojen valitus-
lautakunta lakkautetaan ja sen kasiteltaviksi kuuluvat asiat ohjataan alueellisiin hallinto-
oikeuksiin.2 Ehdotuksen mukaan maatalouden tukijarjestelméa koskevat valitukset keskitet-
taisiin Hameenlinnan hallinto-oikeuteen. Porotalouden ja luontaiselinkeinojen tukia ja kolt-
tatukia koskeva muutoksenhaku keskitettdisiin Rovaniemen hallinto-oikeuteen. Muutok-
senhaku Ahvenanmaan l&&ninhallituksen paatoksistd ohjattaisiin Ahvenanmaan hallinto-
tuomioistuimeen. Muut valitukset hajaantuisivat kasiteltaviksi kaikissa hallinto-
oikeuksissa. Valmistelussa on arvioitu, etta asioiden siirron my6té hallinto-oikeudet saisivat
kasiteltdvakseen vuosittain noin 400-550 uutta asiaa, joista Hameenlinnan hallinto-
oikeuteen ohjautuisi noin 250-300 asiaa.

Tydryhma ehdotti myos, ettd kuntien maaseutuelinkeinoviranomaisen paatoksiin haettaisiin
muutosta ensi vaiheessa oikaisuvaatimuksella, ja ettd valituslupaperusteet yhdenmukaiste-
taan maaseutuelinkeinoasioissa hallintolainkayttélain mukaisiksi.

® Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnassa kasiteltdvien asioiden siirtaminen hallinto-oikeuksiin. Oikeus-
ministerion tydryhmamietintd 2007:1.
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Patentti- ja rekisterihallituksen valituslautakunta

Patentti- ja rekisterihallituksen p&atdkseen saa hakea muutosta valittamalla patentti- ja re-
kisetrihallituksen valituslautakuntaan, kun paatoksella on
- ratkaistu patenttihakemus tai muu patenttia koskeva asia,
- ratkaistu hakemus mallin rekisterdimisesta tai muu mallia koskeva asia,
- ratkaistu hakemus integroidun piirin piirimallin rekisteréimisesta tai muu piirimallia
koskeva asia,
- ratkaistu hakemus hyodyllisyysmallin rekisterdimisestd tai muu hyddyllisyysmallia
koskeva asia,
- ratkaistu hakemus tavaramerkin rekisterfimisesta tai muu tavaramerkkid koskeva
asia,
- evitty kaupparekisteriin tehdyn ilmoituksen rekisterdiminen,
- evitty yhdistysrekisteriin tehdyn ilmoituksen rekister6iminen, tai
- evitty saation perustamislupaa tai sdéntdjen vahvistamista koskeva hakemus tai saa-
tiérekisteriin tehdyn ilmoituksen rekisteréiminen.

Valituslautakunnassa on puheenjohtaja ja kaksi muuta jasentd. Asiaa valituslautakunnassa
kéasiteltdessd noudatetaan laillista oikeudenkayntijérjestysta. Laissa patentti- ja rekisterihal-
lituksen valitusasioiden kasittelystd on myds omia menettelysddnnoksia esimerkiksi vali-
tusajasta ja suullisesta kasittelystd. Valituslautakunnan péétokseen saa yleensa hakea muu-
tosta valittamalla 60 paivéan kuluessa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Immateriaaliasioiden tuomioistuinkésittelyn kehittdmistd on selvitetty ensin tyoryhmassa,
joka vuonna 2007 ehdotti, ettd erdat patentti- ja rekisterihallituksen valituslautakunnassa
kasiteltavat valitusasiat siirretddn markkinaoikeuteen.® Asian valmistelua jatkettiin IPR-
tuomioistuintydéryhméssa, joka on valmistellut ehdotuksen teollis- ja tekijanoikeuksia kos-
kevien asioiden tuomioistuinkasittelyn keskittamisesta markkinaoikeuteen. *°

IPR-tuomioistuintydryhman ehdotuksen mukaan muutoksenhaku patentti- ja rekisterihalli-
tuksen kasittelemissd IPR-asioissa keskitetddn kokonaisuudessaan markkinaoikeuteen ja
muissa patentti- ja rekisterihallituksen kasittelemissa asioissa muutoksenhaku ohjataan Hel-
singin hallinto-oikeuteen, jolloin patentti- ja rekisterihallituksen valituslautakunta voidaan
lakkauttaa. Markkinaoikeus kasittelisi rekisteriviranomaisten paatoksia koskevien valitus-
ten liséksi teollis- ja tekijanoikeudelliset riita- ja hakemusasiat, jotka kasitelladn nykyisin
Helsingin kérdjaoikeudessa. Markkinaoikeuden paatoksista valitettaisiin paaosin korkeim-
paan hallinto-oikeuteen. Teollis- ja tekijanoikeudellisissa riita- ja hakemusasioissa markKki-
naoikeuden ratkaisuihin haettaisiin kuitenkin muutosta Helsingin hovioikeudelta. Sen rat-
kaisuihin voitaisiin hakea muutosta korkeimmalta oikeudelta, jos korkein oikeus myontaa
valitusluvan. Uudistus on tarkoitus toteuttaa vuoteen 2012 mennessé.

% IPR-asioiden tuomioistuinkasittelyn keskittdminen. Oikeusministerién tyéryhmamietintdja 2007:20.
19 Teollis- ja tekijanoikeusasioiden keskittaminen markkinaoikeuteen. Oikeusministeridn mietintdja ja lausun-
toja 28/2010.
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Muita valituslautakuntia

Kutsunta-asiain keskuslautakunta toimii valitusviranomaisena asevelvollisuusasioissa. Sen
paatoksiin ei saa hakea muutosta valittamalla.

Kutsunta-asiain keskuslautakunta kasittelee valituksia, jotka koskevat aluetoimiston oi-
kaisuasiassa antamia paatoksia ja muita padesikunnan, puolustushaaran esikunnan, sotilas-
l&&nin esikunnan, aluetoimiston ja kutsuntalautakunnan asevelvollisuuslain (1438/2007)
nojalla antamia p&&toksia. Tyypillisimmat valitukset koskevat palveluskelpoisuusluokitusta
ja vapautusta kertausharjoituksesta. Asioiden kasittelyssa kutsunta-asiain keskuslautakun-
nassa noudatetaan hallintolaink&yttolakia.

Valtion elokuvalautakunnan tehtdvand on nykyisin tutkia elokuvatarkastamon paatoksista
tehdyt valitukset. Sen paatoksista saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kuvaohjel-
malainsd&ddannon uudistamista koskevassa hallituksen esityksesséd (HE 190/2010 vp) ehdo-
tetaan, ettd viranomaisten toiminnan painopiste siirtyisi markkinoinnin jalkivalvontaan.
Valtion elokuvatarkastamo muuttuisi Mediakasvatus- ja kuvaohjelmakeskukseksi. Se voisi
laissa mainituissa tilanteissa poikkeuksellisesti myds luokitella kuvaohjelman. Sen teke-
maan luokittelupddtokseen haettaisiin muutosta valittamalla kuvaohjelmalautakunnalta,
jonka péatoksesta voisi valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Muuhun Mediakasvatus-
ja kuvaohjelmakeskuksen tekemaan péaétokseen voisi ensin hakea oikaisua. Oikaisuvaati-
muksesta annettuun paéatokseen haettaisiin muutosta hallintolainkdyttdlain mukaisesti hal-
linto-oikeudelta.

Valtion tilintarkastuslautakunta vastaa tilintarkastuksen yleisesta ohjauksesta, kehittdmises-
ta ja valvonnasta, mutta sen kasiteltdvaksi kuuluu myos valitusasioita. Kauppakamarin ti-
lintarkastusvaliokunnan ja Keskuskauppakamarin tilintarkastuslautakunnan tilintarkastus-
lain (936/1994) tai sen nojalla annettujen sdanndsten perusteella tekeméan paatdkseen hae-
taan muutosta valittamalla valtion tilintarkastuslautakuntaan. Valitusasian késittelyyn valti-
on tilintarkastuslautakunnassa sovelletaan hallintolainkayttolakia. Valtion tilintarkastuslau-
takunnan pa&toksesta saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

4  Vireilld olevia uudistushankkeita

Hallintolainkdyton menettelysadnndosten kehittdminen

Hallintolainkayton yleisten menettelysaannosten uudistustarpeita selvitetdan parhaillaan
hallintolainkdyttotoimikunnan yhteydessa toimivassa prosessity0ryhmassa.

TyOoryhman tehtdvand on selvittdd ja arvioida hallintolainkdytt6lain nykyisten sd&nndsten
toimivuus ja niiden tarkistamis- ja tdydentdmistarpeet. Tdssé tarkastelussa tulee toimek-
siannon mukaan kiinnittdd huomiota ainakin suullista kasittelyd ja todistelua, p&éatoksen
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tehneen viranomaisen asemaa, hallintoriitamenettelyd, yliméardista muutoksenhakua, tur-
vaamistoimia ja oikeudenkadyntikuluja koskeviin saannoksiin.

Tydryhman méardaikaa on jatkettu niin, ettd se paattyy samaan aikaan hallintolainkéytto-
toimikunnan méadaréajan kanssa eli 31.12.2010. Tydryhma antoi vuoden 2009 lopussa véli-
mietinnén.** Tydryhman valimietinndssa on arvioitu, ettd hallintolainkayttdlain saannoksiin
ei liity perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien nakdkulmasta voimakkaita muutostarpeita. Hal-
lintotuomioistuinten menettelytapojen yhdenmukaisuutta ja ennakoitavuutta voitaisiin kui-
tenkin turvata nykyista paremmin tdsmentamalld ja tdydentdmallad hallintoprosessin menet-
telysaannoksia hallintolainkéyttélain soveltamisesta saatujen kokemusten pohjalta.

Oikeudenkaynnin viivastymisen hyvittdminen

Tarkoituksena on valmistella oikeusministeriossa virkatyona hallituksen esitys oikeuden-
kaynnin viivastymisen hyvittamisestd hallintolainkaytdssa. Valmistelu perustuu oikeussuo-
jakeinoty6ryhman mietintoon, jossa tarkasteltiin oikeussuojakeinoja oikeudenk&ynnin vii-
véstymista vastaan'? seka siité saatuihin lausuntoihin.

Oikeudenkaynnin viivastyminen voidaan kuitenkin nykyisin ottaa huomioon hallinnollisen
taloudellisen seuraamuksen madradmista koskevassa ratkaisussa. Hallintotuomioistuin tai
muu lainkéyttéelin voi talldin viivastyksen hyvittamiseksi alentaa hallinnollisen taloudelli-
sen seuraamuksen maaraa tai poistaa sen kokonaan. Saannos tasta (HLL 53 a 8) sisallytet-
tiin hallintolainkayttélakiin niin, ettd se tuli voimaan vuoden 2010 alussa.

Yleisia tuomioistuimia koskeva laki oikeudenkdynnin viivastymisen hyvittdmisesta
(362/2009) tuli voimaan vuoden 2010 alussa. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on kasi-
tellessdan tata uudistusta koskevaa hallituksen esitysta pitanyt tarkeand, etta lain sovelta-
misalaa mahdollisimman pian erilliselld muutoksella laajennetaan hallintotuomioistuimiin
ja erityistuomioistuimiin (PeVL 2/2009 vp).

Tuomioistuinten organisaatiosadnnokset

Madaraaikaisten tuomareiden nimittdmista ja erdiden tuomioistuinten johtamisjarjestelmien
kehittamista selvittanyt tydryhma antoi mietintdnsa tammikuussa 2010." Tyéryhma ehdotti
muutoksia madréaikaisten tuomareiden nimittdmistd, kargja- ja hallinto-oikeuksien johta-
mista seka erdita hallinto-oikeuden, vakuutusoikeuden ja markkinaoikeuden kokoonpanoa
koskeviin saannoksiin.

' Hallintolainkéytdn kehittdminen. Prosessityéryhman valimietintd. Oikeusministerién tyéryhmamietinto
2009:109.

12 Oikeussuojakeinot oikeudenkdynnin viivdstymisté vastaan. Oikeusministerién tyéryhméamietinté 2006:21.
3 Maaraaikaisten tuomareiden nimittdminen ja eraiden tuomioistuinten johtamisjarjestelmien kehittaminen.
Oikeusministerion mietintdja ja lausuntoja 5/2010.
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Tyoryhman ehdotusten ja siitd saadun lausuntopalautteen pohjalta valmisteltu hallituksen
esitys méaaraaikaisten tuomareiden nimittdmisesté ja eraiden tuomioistuinten johtamisjarjes-
telman kehittdmisesté on tarkoitus antaa eduskunnalle joulukuussa 2010.

Asioiden kasittely vakuutusoikeudessa

Vakuutusoikeuden toiminnan kehittdmistd selvittdnyt vakuutusoikeustyoryhma luovutti
mietintonsa elokuussa 2009.** Tydryhma ehdotti eraitd muutoksia vakuutusoikeuslakiin.
Mietinndssaan tydoryhmaé tarkasteli lisaksi laajemmin vakuutusoikeuden ladkarijasenten ja
tyoeldmaa tuntevien asiantuntijajasenten asemaan liittyvia kysymyksié.

Tydryhma ehdotti vakuutusoikeuden ratkaisukokoonpanoja kevennettavaksi muun muassa
niin, ettd nykyisten kolmen ja viiden jasenen kokoonpanon liséksi luotaisiin yhden tuoma-
rin sekd yhden tuomarin ja yhden laakarijasenen muodostama kokoonpano. Esittelijan kel-
poisuudesta toimia ratkaisukokoonpanon jasenend saadettéisiin laissa. Tydéryhméa ehdotti
mya0s, ettd lainkayttoasiat voitaisiin ratkaista esittelystd ilman erillisen istunnon jarjestamis-
té silloin, kun jasenet ovat asiakirjojen heilla Kierrettya olleet asiasta yksimielisia.

Tyoryhma ehdotti myds saénnosta siitd, ettd lisaselvityksen vastaanottaminen rajattaisiin
ratkaisupdivaan. Vakuutusoikeuden tulisi antaa muutoksenhakijalle asian ké&sittelya ja lisa-
selvityksen toimittamista koskevat tiedot seka arvio asian kasittelyajasta.

Tydéryhman mietinnon ja siitd saatujen lausuntojen pohjalta valmisteltu hallituksen esitys
on tarkoitus antaa eduskunnalle joulukuussa 2010.

Virkamieslautakunnan lakkauttaminen

NyKkyisin valtiovarainministerion yhteydessa toimiva virkamieslautakunta kasittelee ja rat-
kaisee valtion virkamieslain (1994/750) mukaan oikaisuvaatimukset paatoksesta, jotka kos-
kevat muun valtion viranomaisen kuin valtioneuvoston paatostd antaa virkamiehelle varoi-
tus, lomauttaa tai irtisanoa virkamies, purkaa virkasuhteen tai muuttaa virkasuhde osa-
aikaiseksi, pidattaa virkamies virantoimituksesta tai erottaa virkamies maaraaikaisesti vi-
rantoimituksesta. Asian késittely virkamieslautakunnassa on luonteeltaan hallintomenette-
lyd, mutta valtion virkamieslain perusteella lautakunnassa noudatetaan tuomioistuinmenet-
tely& muistuttavia omia menettelysdannoksia. Virkamieslautakunnan paatokseen saa hakea
muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Valtion virkamieslain muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa (HE 181/2010 vp)
ehdotetaan, ettd virkamieslautakunta lakkautetaan ja muutoksenhaku ohjataan hallinto-
oikeuksiin. Liséksi laissa lueteltaisiin paatokset, joista ei saa valittaa. Valituskiellon piirissa

1 vakuutusoikeuden toiminnan kehittdminen. Oikeusministerion tydryhmémietinté 2009:10.
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olisivat muun muassa virkaan tai virkasuhteeseen nimittdmistéd koskevat paatokset niin kuin
nykyisinkin.

Hovi- ja hallinto-oikeusverkoston kehittdminen

Oikeusministerié on kesélla 2010 asettanut toimikunnan selvittdmaan hovi- ja kardjaoike-
usverkoston kehittamistd. Tavoitteena ovat asiaméaariltaan ja rakenteiltaan keskenaan mah-
dollisimman samankokoiset tuomioistuimet. Tdma edellyttdnee 1-2 hovioikeuden ja 1-3
hallinto-oikeuden véhentamista.

Uudistuksen tavoitteena on l0ytdd tuomioistuimille toiminnallisesti, maantieteellisesti ja
alueellisesti tarkoituksenmukaiset sijaintipaikat. Toimikunnan on harkinnassaan otettava
oikeusturvan toteutumisen kannalta keskeisen nédkokohtien liséksi huomioon taloudelliset,
historialliset ja kielelliset seikat seka oikeustieteellisen opetuksen sijainti. Tarvetta muuttaa
nykyista tuomiopiirijakoa voidaan tarvittaessa pohtia laajemminkin. Suomen- ja ruotsinkie-
lisen vaeston palvelut omalla kielell4&n on turvattava.

Tydryhman toimeksiannossa todetaan, ettd hallinto-oikeuksien asiaméaarét ovat viime vuo-
sina kasvaneet. Tavoitteena on, etta asioiden kasittely kaikissa hallinto-oikeuksissa on jou-
tuisaa ja laadukasta. T&mé& véhentdisi tarvetta muutoksenhakuun korkeimmalta hallinto-
oikeudelta. Hallinto-oikeuksilta edellytetadn myds valmiutta selviytya ajoittaisista ruuhkis-
ta.

Toimeksiannossa todetaan myds, ettd tuomioistuinten valilla on suuria eroja asioiden késit-
telyajoissa, mika vaarantaa kansalaisten yhdenvertaisuutta. Asiat jakaantuvat tuomiois-
tuimiin epéatasaisesti painottuen useimmiten Etela-Suomen tuomioistuimiin. Koska ty6maé-
rd jakaantuu epatasaisesti, osa tuomioistuimista kuormittuu liikaa. Tulevaisuudessa muun
muassa séhkoisen asioinnin lisdantyminen seka vaeston ja yritysten alueellinen keskittymi-
nen vaikuttavat tuomioistuinten maaréaén ja sijoittumiseen.

Toimikunnan on arvioitava my6s tuomioistuinten henkildstorakennetta ja -maarad seka
uudistuksen kustannus- ja tuottavuusvaikutuksia. Tyoryhméan méaéraaika péattyy 28.2.2011.
Muita hankkeita

Tuomioistuinharjoittelu on tarkoitus laajentaa myds hovi- ja hallinto-oikeuksiin. Hallituk-
sen esitys kargjéoikeuslain, hovioikeuslain, hallinto-oikeuslain ja erdiden muiden lakien

muuttamiseksi on tarkoitus antaa eduskunnalle joulukuussa 2010.

Hallintotuomioistuimissa vireilld olevien asioiden kasittelyn seurantaa seka tyémaaran
mittaamista koskevien mittaristojen tarvetta ja niiden kehittdmisen suuntaviivoja on selvi-
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tetty oikeusministerién tydryhmassa, jonka mietintd valmistui tammikuussa 2010." Val-
mistelevan mittaristotyéryhmén esityksen pohjalta oikeusministerio asetti heindkuussa
2010 ty6ryhman, jonka tehtdvand on hallintotuomioistuinten asianhallintajarjestelmien
tyomaaramittaristojen seké sahkoisen oikeudenkayntijarjestelman kehittaminen.

Oikeussuojakeinoja viranomaisen passiivisuustilanteissa on selvitetty oikeusministerién
tydryhmassa, joka antoi mietintdnsa vuonna 2008.'° Mietinndsta on saatu osittain ristirii-
taista lausuntopalautetta. Esityksen valmistelu tydryhman ehdotusten ja niista saadun lau-
suntopalautteen pohjalta on vireilld oikeusministeriossa.

Oikeusministeriossd on vireilld hanke, jossa arvioidaan tarvetta laatia hallituksen esitys,
joka koskee julkisoikeudellisten saatavien vanhentumista, korkoa ja kuittausta seka perus-
teettoman edun palautusta. Asiasta on laadittu arviomuistio®’.

5 Muutoksenhausta yleisissa tuomioistuimissa
5.1 Muutoksenhaku hovioikeuteen
Muutoksenhaun tai asian kasittelyn rajoittaminen hovioikeudessa

Saannokset muutoksenhausta kérajaoikeudesta hovioikeuteen ja asian késittelysta hovioi-
keudessa uudistettiin vuonna 1998 kokonaisuudessaan. Uudistuksen yhtend tavoitteena oli
suullisten kasittelyjen lisédminen hovioikeuksissa. Hovioikeusmenettelyd on tdman jélkeen
useissa uudistuksissa pyritty kehittdmééan yha toimivampaan suuntaan.

Uudistusten lahtokohtana on, ettd oikeudenkdyntien painopisteen tulee olla kargjéoikeuk-
sissa. Hovioikeuksien tehtdvéana on valituksen perusteella kontrolloida kardjaoikeuden rat-
kaisun oikeellisuus sek& naytto- ettd oikeuskysymysten osalta ja ratkaisun lainmukaisuus
muutoinkin seka korjata ratkaisussa ilmenevat virheet. Jarjestelmé, jossa kaikki valitusasiat
niiden laadusta ja asianosaisen oikeussuojan tarpeesta riippumatta kasitelld&dn samalla taval-
la, ei ole tdmén tehtévan tayttamisté ajatellen tarkoituksenmukainen. S&énnoksia onkin py-
ritty kehittdmaan niin, ettd muutoksenhaussa otettaisiin huomioon hovioikeuden tutkitta-
vaksi saatetun asian laatu.

!> Hallintotuomioistuinten valmistelevan mittaristotydryhmén loppuraportti. Oikeusministerién mietintéja ja
lausuntoja 13/2010.

16 Kasittelyn joutuisuus hallinnossa ja oikeussuojakeinot késittelyn viivéstyessd. Oikeusministerion tyéryh-
méamietintd 2008:5.

17 Julkisoikeudelliset velkasuhteet — yleislainsaadanndn tarve. Oikeusministerién julkaisu 2004:9.
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Ehdotus muutoksenhakulupajéarjestelmaksi

Hallituksen esityksessd oikeudenkdymiskaaren muutoksenhakua hovioikeuteen ja asian
kasittelya hovioikeudessa koskevien sadnndsten seké erdiden niihin liittyvien lakien muut-
tamisesta (HE 33/1997 vp) ehdotettiin osittaiseen muutoksenhakulupajarjestelmaan siirty-
misté erdissa tapauksissa myos hovioikeudessa. Eduskunta ei kuitenkaan hyvéksynyt ehdo-
tettua muutoksenhakulupajérjestelmaa.

Lupajérjestelman piiriin kuuluvat asiat olisivat mééraytyneet riita-asiassa karajaoikeuden
paatoksen havidarvon ja rikosasioissa tuomitun tai syytteen mukaisen rangaistuksen anka-
ruuden perusteella. Hovioikeuden olisi tullut myontaa valituslupa, jos se piti kérajdoikeu-
den ratkaisun lopputulosta todennakdisesti virheellisend. Lupa olisi voitu myontda myds
ennakkop&atosperusteella ja muun painavan syyn perusteella.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta ei pitanyt esitysta perustuslain vastaisena, mutta arvioi,
ettei muutoksenhakulupajarjestelman noudattaminen jo hovioikeusasteessa sopinut vai-
keuksitta suomalaiseen oikeusperinteeseen. Perustuslakivaliokunta totesi myds, ettd ehdo-
tettu menettely oli luonteeltaan erdanlaista supistettua kasittelymenettelya eikéd sen kutsu-
minen muutoksenhakulupajérjestelméksi vaikuttanut onnistuneelta sen vuoksi, ett4 hovioi-
keuden olisi kuitenkin tullut tutkia karajaoikeuden ratkaisun lopputuloksen oikeellisuus
(PeVL 9/1997 vp).

Eduskunnan lakivaliokunta yhtyi perustuslakivaliokunnan nakemyksiin. Koska ehdotettu-
jen sédanndosten uudelleen muotoileminen oli hankalaa valiokuntakasittelyn aikana, lakiva-
liokunta péatyi ehdottamaan, ettei oikeudenkdymiskaareen sisallytetd muutoksenhakulupa-
jarjestelmad tai muutakaan vastaavaa jarjestelmaa (LavVM 19/1997 vp).

Seulontamenettely

Hovioikeuksissa otettiin kayttoon valitusten seulontamenettely lokakuun alussa 2003. Seu-
lontamenettelyssa muutoksenhakuoikeutta ei rajoiteta, mutta hovioikeudessa tutkitaan kai-
kista valituksista ensin, voivatko ne horjuttaa luottamusta kardjaoikeuden ratkaisun oikeel-
lisuuteen (HE 91/2002 vp oikeudenkdymiskaaren hovioikeusmenettelyd koskevien séan-
nosten sek& erdiden niihin liittyvien lakien muuttamiseksi). Jos hovioikeus yksimielisesti
toteaa, ettd valitus ei voi menestyd, valitusta ei tutkita enempéaéd. Muut valitukset tutkitaan
taydellisessa hovioikeusmenettelyssa.

Seulontamenettelyd koskevan hallituksen esityksen késittelyssa eduskunnan perustuslakiva-
liokunta ja lakivaliokunta totesivat, ettd asianosaisten kohtelu on ehdotetussa menettelyssa
yhdenvertaista (PeVL 35/2002 vp ja LaVM 27/2002 vp). Seulontamenettely koskee samalla
tavoin kaikkien asianosaisten valituksia kaikissa asiaryhmissd. Eroa ei tehda myoskaan
havidarvon tai rangaistuksen ankaruuden perusteella. Lakivaliokunta totesi kuitenkin, ett4
seulontamenettelyé ei ole tarkoitettu hovioikeuksien tydmaaran saantelykeinoksi eika sita
saa kayttaa sellaisena.
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Jatkokasittelylupajarjestelméa

Oikeusministerigssa on selvitetty muutoksenhakua hovioikeuteen koskevien s&&nndsten
kehittdmista edelleen muun muassa muutoksenhakulupatoimikunnassa (KM 2008:3), joka
ehdotti, ettd hovioikeuksissa otetaan kayttoon seulontamenettelyn korvaava jatkokasittely-
lupajérjestelméa. Toimikunnan ehdotusten ja niista saatujen lausuntojen pohjalta on valmis-
teltu hallituksen esitys muutoksenhakua karéjéoikeudesta koskevaksi lainsdadannoksi (HE
105/2009 vp), johon sisaltyvat lakiehdotukset on hyvaksytty (lait 650-652/2010) niin, etta
ne tulevat voimaan vuoden 2011 alussa.

Uudessa saantelyssé nykyinen seulontajarjestelma korvataan jatkokasittelylupajarjestelmal-
la. Jatkokasittelylupajérjestelmé@ on soveltamisalaltaan rajoitettu. Riita-asiassa tarvitaan
jatkokasittelylupa, jos kérdjaoikeuden ratkaisu on asianosaiselle vastainen vain saamisen
osalta eik& kysymyksessé oleva rahamaaréa ole enemman kuin 10 000 euroa. Rikosasioissa
vastaaja tarvitsee jatkokasittelyluvan, jos hanté ei ole tuomittu ankarampaan rangaistukseen
kuin nelja kuukautta vankeutta. Virallinen syyttaja ja asianomistaja tarvitsevat luvan, jos
valitus koskee rikosta, josta ei ole syytteessd mainittujen seikkojen vallitessa tehtyna saa-
detty ankarampaa rangaistusta kuin sakko tai enintaan kaksi vuotta vankeutta. Jarjestelmaa
ei sovelleta muun muassa hakemusasioihin eikd muihin kuin saamista koskeviin riita-
asioihin.

Kysymys jatkokasittelyluvan myontdmisestd késitelldédn hovioikeudessa Kirjallisessa me-
nettelyssa. Lupa on myonnettava, jos ilmenee aihetta epéilla kardjaoikeuden ratkaisun lop-
putuloksen oikeellisuutta tai sen oikeellisuutta ei ole mahdollista arvioida jatkokasittelylu-
paa myontdmatta. Lupa tulee myontédd mydos, jos asian jatkokasittely on lain soveltamisen
kannalta muissa samanlaisissa asioissa tarkeata tai jos siihen on muu painava syy. Yksin-
omaan nédyton arviointia varten lupaa ei kuitenkaan tarvitse myontéa, ellei kardjaoikeuden
ratkaisun oikeellisuutta ole perusteltua aihetta epdilla valituksessa esitettyjen seikkojen pe-
rusteella.

Jatkokasittelyluvan myodntamista koskeva kysymys késitelld&n hovioikeudessa pa&sdédnnon
mukaan kolmen jasenen kokoonpanossa. Yksi jasen voi kuitenkin selvissé tapauksissa
myontad luvan. Luvan myontaméttd jattaminen edellyttaa, ettd kaikki jasenet ovat asiasta
yksimielisia.

Myaos hovioikeuden padkasittelyn toimittamista koskevia saannoksia tarkistetaan. Paakasit-
tely toimitetaan yleensd vain asianosaisen vaatimuksesta. Jos asianosainen ei ole vaatinut
paakasittelyn toimittamista, hovioikeus voi toimittaa péédkasittelyn omasta aloitteestaan
katsoessaan sen tarpeelliseksi. Velvollisuuteen toimittaa paakasittely asianosaisen vaati-
muksesta sdddetadn poikkeuksia. Paakasittelya ei tarvitse toimittaa, jos asiassa ei ole otetta-
va vastaan suullista todistelua sen vuoksi, ettd ndytén arvioinnin oikeellisuudesta ei voi
jaada varteenotettavaa epdilysta ja jos padkasittelyn toimittaminen on muutoinkin selvésti
tarpeetonta huomioon ottaen erityisesti asian laatu ja merkitys asianosaiselle. Paékasittelya
koskevia sadnnoksia tarkistettaessa on otettu erityisesti huomioon Euroopan ihmisoikeus-
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tuomioistuimen oikeuskaytanto siitd, milloin muutoksenhakutuomioistuimella on velvolli-
suus jarjestaa suullinen kasittely.

Jos péékasittely toimitetaan ja asiassa on kysymys karajaoikeuden suullisen todistelun us-
kottavuudesta tekemésté arviosta, tulee kardjaoikeudessa vastaanotettu suullinen todistelu
jatkossakin ottaa tarpeellisilta osiltaan uudelleen vastaan. Naytén arvioinnin riitauttaminen
ei kuitenkaan en&a automaattisesti johda siihen, ettd suullinen todistelu otetaan hovioikeu-
dessa uudelleen vastaan.

Asioiden siirto toiseen hovioikeuteen

Valitusasioiden joutuisan késittelyn turvaamiseksi ehdotettiin vuonna 2006 sdadettavaksi
laki valitusasioiden siirtomenettelysta (HE 202/2006 vp laeiksi valitusasioiden siirtamisesta
toisessa hovioikeudessa késiteltaviksi ja ratkaistaviksi seké oikeudenkdymiskaaren 26 lu-
vun 13 §:n muuttamisesta). Sen mukaan vireille tulevia uusia valitusasioita olisi voitu siir-
tda hovioikeudesta kasiteltaviksi ja ratkaistaviksi toisessa hovioikeudessa. Siirtomenettely
olisi koskenut kerrallaan maaréttyja valitusasioita ja edellyttdnyt korkeimman oikeuden
siihen antamaa lupaa.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, ettd siirtdmismahdollisuus ei olisi valtta-
matta merkinnyt keskiméaardisten késittelyaikojen lyhentymistd koko maassa. Asioiden jou-
tuisuus olisi voinut parantua vain siirtdvéssé hovioikeudessa, kun taas siirron vastaanotta-
vassa hovioikeudessa késittelyajat olisivat voineet kasvaa. Valiokunta totesi myds, ettd va-
limatkojen pidentymisell&d voi olla merkitystd perustuslain 21 §:&8&n siséltyvan oikeuden
saatavuuden kannalta (PeVL 55/2006 vp).

Perustuslakivaliokunnan mukaan ehdotettu saantely oli kokonaisuutena arvioiden huonosti
sopusoinnussa perustuslain kanssa, koska se monilta osin kosketti asianosaisten oikeustur-
vaa ja tuomioistuinten alueellista ja asiallista toimivaltaa. Lakiesitys ei valiokunnan mu-
kaan ollut asianmukainen ratkaisukeino késittelyaikojen lyhentdmiseksi. Valiokunta katsoi
kuitenkin, ettd jos siirtomenettelyd pidettiin tarpeellisena kasilla vélittomasti olevan poik-
keuksellisen jutturuuhkan purkamiseksi, laki voitiin sd4tdd olemaan voimassa maardajan,
enintaén kaksi vuotta.

Esitys raukesi, koska eduskunta ei ollut ennen kevéan 2007 eduskuntavaaleja hyvéksynyt
sitd taysistunnossa.
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5.2 Muutoksenhaku korkeimpaan oikeuteen
Valituslupajarjestelma

Korkein oikeus toimii riita- ja rikosasioissa ennakkopéatdstuomioistuimena. Hovioikeuden
paatokseen voidaan hakea muutosta valittamalla korkeimmalta oikeudelta vain, jos korkein
oikeus myontad valitusluvan. Riita- ja rikosasioissa on siten kaytdssa padosin vain yksi
muutoksenhakuaste. Valituslupajérjestelmé koskee myds vakuutusoikeudessa ja markkina-
oikeudessa ratkaistuja asioita. Valituslupajarjestelmén ulkopuolelle jadvat asiat, jotka hovi-
oikeus on ratkaissut ensimmaisené oikeusasteena (OK 30:2).

Valitusluvan korkein oikeus voi myontéa ainoastaan seuraavilla perusteilla (OK 30:3):

1) lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskaytdnnon
yhtendisyyden vuoksi on tarkeda saattaa asia korkeimman oikeuden ratkaistavaksi
(ennakkopaatdsperuste),

2) asiassa on tapahtunut sellainen oikeudenkaynti- tai muu virhe, jonka perusteella rat-
kaisu olisi lain mukaan purettava tai poistettava (purkuperuste), tai

3) valitusluvan myontdmiselle on muu painava syy (painava syy -peruste).

Korkeimpaan oikeuteen saapuu vuosittain noin 2 300-2 500 valituslupahakemusta. Vuonna
2009 korkein oikeus mydnsi valitusluvan 146 asiassa. Ennakkopéaatdsperuste on kéytannos-
sé tarkein valitusluvan myontamisperuste. Muita perusteita sovelletaan vain lahinna silloin,
kun ilmenee tarvetta oikaista selvasti virheellisia ratkaisuja.

Késittelyaika asioissa, joissa valituslupaa ei myonnetty, oli vuonna 2009 keskimaarin 4,1
kuukautta. Asioissa, joissa valituslupa myonnettiin, késittelyaika oli vuonna 2009 keski-
madrin 14,5 kuukautta.

Korkeimman oikeuden keskeisend tehtdvané on oikeuskdytannon ohjaaminen ennakkopaa-
toksilla. Tasta syysta korkeimman oikeuden ratkaisuista julkaistaan vuosikirjassa ja interne-
tissd ne, jotka ovat tarkeita lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai
muutoin oikeuskaytannon yhtendisyyden vuoksi. Vuonna 2009 julkaistiin 94 ratkaisua.
Julkaisemattomia asiaratkaisuja annettiin valituslupa-asioissa noin 40.

Valitusluvan myontaminen on korkeimman oikeuden harkinnassa, joten valituslupa voi-
daan jattada myontamattd, vaikka luvan myontamiselle ei olisi estettd. Lupaharkinnassa ote-
taan huomioon moneen suuntaan vaikuttavia seikkoja. Lupahakemuksen hylkadminen voi
johtua esimerkiksi siitd, etta asiaan liittyvaa oikeudellista kysymysta ei pideta yleiseltd kan-
nalta riittavan tarkednd. Myos hyvélla lupahakemuksella on merkitysta luvan myontamises-
sa.
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Ennakkopé&atosvalitus

Vuoden 2011 alussa tulee voimaan myos oikeudenkdymiskaaren muutos, joka mahdollistaa
ennakkopéatosvalituksen kérajaoikeudesta suoraan korkeimpaan oikeuteen (laki 650/2010).
Menettelya sovelletaan seka riita-, rikos- etta hakemusasioihin.

Ennakkopdaatosvalitus koskee vain sellaisia asioita, joissa on ratkaistavana tarkeé laintulkin-
takysymys. Menettely on tarkoitettu sovellettavaksi tilanteessa, jossa lain soveltamista kos-
keva kysymys on kertautunut suuressa maarassa oikeussuhteita ja jossa ennakkoratkaisun
viipyminen pitkittéisi oikeudellista epdvarmuutta ja aiheuttaisi tarpeettomasti ongelmia. Se
edellyttdd asian muiden osapuolten suostumusta ja korkeimman oikeuden myontdmaa vali-
tuslupaa. Korkein oikeus voi myontéa valitusluvan vain ennakkopaatosperusteella.

Ennakkopaatosvalitus on tehtava 30 péivan kuluessa kardjaoikeuden ratkaisun antamisesta
tai julistamisesta. Ennakkopaattsvalitukseen voidaan tehda vastavalitus. My0s vastavali-
tuksen tekeminen edellyttdd korkeimman oikeuden valituslupaa.

Uutta saantelya koskeva ehdotus sisaltyi hallituksen esitykseen muutoksenhakua karéjéoi-
keudesta koskevaksi lainsaadannoksi (HE 105/2009 vp). Esitysta kasitellessédén lakivalio-
kunta (LaVM 4/2010 vp) piti todennakdisend, ettei menettely tule kdytanndssa kovin usein
sovellettavaksi. Valiokunta kannatti kuitenkin menettelyn kayttoon ottoa, silla se mahdol-
listaa korkeimman oikeuden ennakkoratkaisun saamisen sadnnénmukaista muutoksenhakua
nopeammin.

Perustuslakivaliokunta (PeVL 4/2010 vp) kiinnitti esityksestd antamassaan lausunnossa
huomiota siihen, ettd menettely perustuu olennaisella tavalla asianosaisten suostumuksen
varaan. Perusoikeuksia rajoitettaessa perustuslakivaliokunta on pitényt tarke&dnd varmistaa,
ettd suostumuksen antaja tietdd ja ymmartaa suostumuksen merkityksen. Perustuslakivalio-
kunnan mukaan sellainen ennakkop&atosmenettely, jossa asianosainen voi korkeimman
oikeuden kielteisen valituspaatoksen jalkeen hakea muutosta kérdjdoikeuden paatdkseen
hovioikeudesta, vastaisi paremmin perustuslain 21 8:n 2 momentissa turvattua muutoksen-
hakuoikeutta.

Lakivaliokunta katsoi, ettd hovioikeusasteen mahdollistaminen ennakkopéaatdsmenettelyssa
muuttaisi ennakkopadtosvalituksen luonnetta eik& edistéisi sen tavoitteiden toteutumista.
Lakivaliokunta yhtyi kuitenkin perustuslakivaliokunnan nédkemykseen asianosaisen suos-
tumuksen keskeisestd merkityksestd ennakkopaatdosmenettelyssa. Lakivaliokunnan ehdo-
tuksesta sadnnokseen lisattiinkin tdsmennys, josta ilmenee, etta jos valituslupaa ei mydnne-
té4, kardjaoikeuden paatos jaa pysyvéaksi.

Lakivaliokunnan mietinnén mukaan esityksen valiokuntakésittelysséd on keskusteltu myds
menettelystd, jossa kardjaoikeus voisi padtoksellaédn siirtaa kasiteltdvanaan olevassa asiassa
ilmenevan laintulkintaongelman korkeimman oikeuden ratkaistavaksi. Valiokunta katsoi
kuitenkin, ettd menettelyyn liittyy monia periaatteellisesti merkittavia kysymyksia, joita ei
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ole pohdittu riittdvan perusteellisesti. Taman vuoksi valiokunta ei pitdnyt menettelyn mah-
dollistamista tdssa yhteydessa perusteltuna.

6 Kansainvalinen vertailu
6.1 Ruotsi

Ruotsissa on yleisten tuomioistuinten jarjestelman liséksi yleisten hallintotuomioistuinten
jarjestelma. Yleisten hallintotuomioistuinten jarjestelma on kolmiportainen. Alimpana as-
teena toimivat 12 hallinto-oikeutta (forvaltningsratter, jotka helmikuusta 2010 alkaen kor-
vasivat aiemmat 23 ld&ninoikeutta). Hallinto-oikeudesta muutoksenhakutie kulkee kamari-
oikeuteen (kammarratten). Ylimpéna hallintotuomioistuimena toimii Regeringsratten.*®

Poikkeuksellisesti muutosta viranomaisen paatokseen saatetaan hakea hallinto-oikeuden
sijasta suoraan kamarioikeudelta. Asiakirjajulkisuutta koskevissa asioissa valitustie kulkee
paasaantoisesti suoraan kamarioikeuteen. Poikkeustapauksissa muutosta ndissé asioissa
haetaan hovioikeudesta, korkeimmassa oikeudesta tai Regeringsrattenista. Erdissa muissa-
Kin erikseen s&édetyissa asioissa valitus tehd&én suoraan kamarioikeudelle (lagen om beho-
righet for allman forvaltningsdomstol att préva vissa mal 1 §). Viime aikoina on kuitenkin
ehdotettu erditd asioita siirrettdvaksi kasiteltdvaksi kamarioikeuksien sijasta hallinto-
oikeuksissa (En mer andamalsenlig forvaltningsprocess, Ds 2010:17).

Kamarioikeuksia on nelja. Ne sijaitsevat Tukholmassa, Goteborgissa, Sundsvallissa ja Jon-
kopingissé. Vaikka péaéaséantoisesti hallinto-oikeuden paatoksestd voi hakea muutosta valit-
tamalla kamarioikeuteen, on jatkomuutoksenhakuoikeutta kamarioikeuteen kuitenkin saa-
tettu rajoittaa. Asioissa tai asiaryhmissd, joista aineellisessa lainsaddannossa on erikseen
saadetty, edellytetaan asian kasittelylle kamarioikeudessa valituslupaa (provningstillstand).

Perusteet valitusluvan myodntamiselle ovat hallintoprosessilain 34 a 8:ssd. Valituslupa voi-
daan my0nté4, jos lain soveltamisen kannalta muissa samankaltaisissa tapauksissa on tarke-
aa, etté asia saatetaan ylemman tuomioistuimen kasiteltavéksi (prejudikatdispens). Toiseksi
valituslupa voidaan myonté4, jos ilmenee syytd muuttaa alemman tuomioistuimen ratkaisua
asiassa (andringsdispens). Kolmanneksi valituslupa voidaan myontad, jos muutoin ilmenee
erityisié syité tutkia valitus (extraordinér dispens). Mikéli kamarioikeus ei myonna valitus-
lupaa, jaa hallinto-oikeuden paatds pysyvaksi. Kaytanndssa kamarioikeus jaa suurimmassa
osassa hallintoasioita viimeiseksi muutoksenhakuasteeksi.

Valituslupajéarjestelma haettaessa muutosta ladninoikeuden paatoksestd kamarioikeudelta
otettiin kayttddn vuonna 1994. Jarjestelmén kayttoonoton tarkoituksena oli lyhentéa asioi-

18 valtiopaivilla on kesdkuussa 2010 hyvaksytty lepaamaén jatettavéksi perustuslain uudistamista koskeva
esitys (Reg.prop. 2009/10:80), johon sisaltyy myds Regeringsrattenin nimen muuttaminen. Esityksen mukaan
nimend olisi vuoden 2011 alusta l&htien Hogsta forvaltningsdomstolen.
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den kaésittelyaikoja. Vaikka ratkaisu ndyttaa systemaattisesti poikkeusluonteiselta, siséltyy
valituslupaa edellyttavid sdénnoksia aineelliseen lainsdadantoon nykyisellddn runsaasti.
Jarjestelmén kéyttéonoton yhteydessa aineelliseen lainsdadantoon otettiin valituslupaedel-
lytys mm. opintotukiasioissa, vankeinhoitoasioissa ja ajokorttiasioissa. Seuraavana vuonna
edellytystd laajennettiin lahes 200 uuteen asiaryhmddn, mm. sosiaalivakuutusasioihin.
Vuonna 1996 jarjestelméé laajennettiin elintarvikelain, terveydensuojelulain, eldinsuojelu-
lain ja tuoteturvallisuuslain mukaisiin asioihin. Tamén jalkeenkin jarjestelmaa on laajennet-
tu. Jarjestelmaa on perusteltu mm. sillg, ettd hallintotuomioistuimissa instanssiketjut ovat
yleisesti pidempid kuin yleisissa tuomioistuimissa. Pidemmat instanssiketjut puolestaan
saattavat johtaa lopullisen péaatoksen viipymiseen. Lisaksi on viitattu olemassa olevien re-
surssien tehokkaampaan kayttoon. Domstolsverket on edelleen puoltanut valituslupajérjes-
telman laajentamista (Utvardering och forslag kring provningstillstand i kammarratt, DV-
rapport 2002:4). Liséksi tuoreessa selvitysmiehen raportissa ehdotetaan yleista valituslupa-
jarjestelmad haettaessa valittamalla muutosta hallinto-oikeudesta kamarioikeuteen (SOU
2010:44, s. 282).

Vuosina 2007-2009 keskimé&é&rin hieman alle joka neljannessa asiassa on ld&ninoikeuden
paatokseen haettu muutosta kamarioikeudelta. Keskimaarin 16 prosentissa muutoksenhaku-
ja kamarioikeus on muuttanut ladninoikeuden paatostd. Asiaryhmakohtaiset vaihtelut ovat
sekd jatkomuutoksenhaun yleisyyden ettd paatdésten muuttumisen osalta merkittavid. Laa-
ninoikeuksien veroasioissa tekemistd paatoksistad on haettu keskiméaéaraista selvasti useam-
min muutosta kamarioikeudelta. L&aninoikeuksien veroasioissa tekemat paatokset ovat
my®0s jatkovalituksen johdosta muuttuneet keskiméaaraista useammin.

Keskimaéardinen asian kasittelyaika ld&ninoikeudessa vuonna 2009 oli 6,4 kuukautta. Laa-
ninoikeuksien kesken on merkittavia eroja; keskimaaraiset kasittelyajat vaihtelevat 3,2
kuukaudesta 8,6 kuukauteen. Kamarioikeuksiin on vuosina 2007-2009 saapunut noin
23000 - 27000 asiaa vuodessa. Ratkaistuja asioita on suurin piirtein saman verran. Keski-
maardinen késittelyaika on noin yhdeksén kuukautta. Se vaihtelee kamarioikeudesta riippu-
en 6,6 kuukaudesta 10,2 kuukauteen.

Kamarioikeuden paatokseen voidaan tavallisesti hakea muutosta valittamalla Regeringsrét-
teniin, joka toimii Ruotsin hallintotuomioistuinjarjestelmassa ylimpand tuomioistuimena.
Haettaessa muutosta kamarioikeuden tuomioon tai paatdkseen edellytetdédn valituksen késit-
telylle Regeringsréttenissé paésaéantoisesti valituslupaa. Joissakin asiaryhmisséd Regerings-
ratten toimii kuitenkin ainoana muutoksenhakuasteena (lagen om behdrighet for allméan
forvaltningsdomstol att prova vissa mal 2 8).

Valituslupa Regeringsréttenissd voidaan hallintoprosessilain 36 §:n mukaan myontaé kah-
della perusteella. Lupa voidaan myontaa, jos valituksen tutkiminen on tarkeaa lain sovelta-
misen kannalta muissa samankaltaisissa tapauksissa tai jos siihen on erityista syytd. Jal-
kimmainen peruste tulee kyseeseen esimerkiksi, jos kasilla nayttaisi olevan purkuperuste tai
asiassa annettu kamarioikeuden ratkaisu perustuu ilmeiseen virheeseen. Valitusluvan
myontamisperusteet Regeringsrattenissa ovat siten tiukemmat kuin kamarioikeudessa. Re-
geringsratten onkin lahinn& prejudikaattituomioistuin, joka keskittyy oikeusk&ytannén oh-
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jaamiseen toimialallaan. Sovellettavan tiukan valituslupajérjestelman taustalla on ajatus
siitd, etta yhdelle ja samalle tuomioistuimelle ei ole mahdollista samanaikaisesti tehokkaasti
hoitaa seka prejudikaattituomioistuimen tehtévié ettd antaa tehokkaasti aineellista oikeus-
suojaa. Valituslupaa Regeringsrattenissa ei kuitenkaan edellyteté tietyissé hallintoprosessi-
lain 35 §:ss& sdddetyissa tilanteissa, joissa oikeusasiamies tai oikeuskansleri ajaa l&hinna
kurinpidollista asiaa ja jota kasitelladn ensi asteena kamarioikeudessa.

Regeringsrétten voi joissakin tilanteissa tutkia, onko hallituksen pééatos ristiriidassa jonkin
oikeussaannon kanssa. Edellytyksend on, ettd hallituksen péaatos koskee yksityisen oikeutta
silla tavoin kuin Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6.1 artiklassa tarkoitetaan. Jos paatos on
ristiriidassa jonkin oikeussdédnnon kanssa eiké ole ilmeistd, etta virhe on vailla merkitysta,
Regeringsrétten voi kumota hallituksen paatoksen ja palauttaa asian hallituksen kasitelta-
vaksi. Taman oikeusinstituution nimi on rattsprévning.

Regeringsrétteniin saapuu vuodessa 70009000 asiaa. Vuosina 2008 ja 2009 Regeringsrat-
tenissa on ratkaistu vuositasolla yli 10 000 asiaa, joista valituslupajérjestelmén ulkopuolelle
jai 750-900 asiaa. Valituslupa myodnnettiin 160-200 asiassa. Asiaratkaisuja annettiin siten
vuositasolla 900-1100. Valituslupa mydnnetéédn yleensa noin kahdessa prosentissa tapauk-
sista, joissa sitd on pyydetty. Kaikkiaan tuomioistuimessa késitelladn noin 500 erilaista
asiaryhmad. Naisté tavallisimpia ovat vero- ja sosiaalivakuutusasiat.

Oleskelulupa-, ty6lupa-, kdannytys- ja kansalaisuusasioissa tuomioistuintie on poikkeuksel-
linen. Ensinndkin Migrationsverketin paatoksestd ndissd asioissa on ensin haettava oi-
kaisua. Oikaisuvaatimuksen johdosta annetusta paatoksesta on mahdollisuus hakea muu-
tosta valittamalla. Ulkomaalais- ja kansalaisuusasioissa tuomioistuinjérjestelméd on kaksi-
portainen. Ensimmaisend asteena (migrationsdomstol) naissé asioissa toimivat kolme hal-
linto-oikeutta: Tukholman, Malmén ja Goteborgin hallinto-oikeudet. Toisena asteena ja
samalla ylimpéna tuomioistuimena ndissa asioissa toimii Migrationsdverdomstol, jona toi-
mii Tukholman kamarioikeus. Tavallista lyhyempad tuomioistuinketjua on perusteltu seké
yksilon ettd yhteiskunnan ndkdkulmasta. Pitkittyneiden késittelyaikojen on todettu merkit-
sevén henkisia karsimyksia yksilolle, mutta myo6s suuria kustannuksia yhteiskunnalle.

Ulkomaalaisasioissa on kaytdssa valituslupajérjestelmé haettaessa muutosta kamarioikeu-
desta. Valituslupa voidaan ulkomaalaislain mukaan myéntaa vain kahdella eri perusteella:
prejudikaattiperusteella tai mikéli valituksen tutkimiselle on erityisia syita. Ylituomiois-
tuimena toimivan kamarioikeuden paatoksesta ei saa valittamalla edelleen hakea muutosta.
Se seikka, ettd kamarioikeus samanaikaisesti toimii lopullisena muutoksenhakuinstanssina
ja muusta hallintolainkéytostad poiketen vastaa myods ennakkopaatdsten antamisesta ulko-
maalaisoikeuden alueella, on poikkeavien kdytant6jen syntymisen mahdollisuuden vuoksi
kohdannut myds arvostelua.

Ensimmaisen asteen tuomioistuimiin on seka vuonna 2008 ettd 2009 saapunut yhteensa yli
22 000 ulkomaalaisasiaa. Ulkomaalaisasioiden maara ylituomioistuimessa on puolestaan
kasvanut 29 prosentilla vuodesta 2008 vuoteen 2009. Vuonna 2009 ylituomioistuimeen
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saapui yli 11 000 ulkomaalaisasiaa. Keskiméaérainen kasittelyaika valituslupaa edellyttavas-
sé ylituomioistuimessa on kaikissa ulkomaalaisasioissa alle kaksi kuukautta.

Ruotsissa on lisaksi useita erityistuomioistuimia, joista hallintolainkayton alalla toimii pa-
tenttioikeus (patentbesvarsratten, PBR). Patenttioikeus kasittelee ennen kaikkea patentti- ja
rekisterihallituksen (patent- och registreringsverket, PRV) paatoksistd tehtyja valituksia
immateriaalioikeuden alaan kuuluvissa asioissa. Suurimpia asiaryhmid patenttioikeudessa
ovat tavaramerkkiasiat, patenttiasiat ja nimiasiat. Patenttioikeudesta muutoksenhakutie kul-
kee Regeringsratteniin. Asian késittelylle Regeringsréttenissé edellytetddn naissakin asiois-
sa valituslupaa. Patenttioikeuden kaikista paatoksistad keskimaarin n. 5-15 prosenttia johtaa
vuosittain jatkomuutoksenhakuun. Regeringsrétten ottaa kuitenkin varsin harvoin patentti-
oikeuden péatoksestd tehdyn valituksen asiakasittelyyn. Vuonna 2009 keskimaaréinen ké-
sittelyaika patenttioikeudessa oli patenttiasioissa 2,6 vuotta ja muissa asioissa 1,7 vuotta.
Molempien osalta tavoitteellinen késittelyaika on yksi vuosi.

Ymparistoasioiden kasittely on keskitetty tiettyihin kérajaoikeuksiin. Tallaisia alueellisia
ymparistotuomioistuimia ovat Nackan, Umean, Vanersborgin, Véaxjon ja Ostersundin kara-
jaoikeudet. Osassa ymparistoasioita ymparistotuomioistuimet toimivat muutoksenhakueli-
mena laaninhallitusten ja muiden valtion viranomaisten ympaéristdasioissa tekemiin paatok-
siin. Osa ympéristOasioista, kuten huomattavasti ympéristéa kuormittavia toimintoja kos-
kevat lupa-asiat, saatetaan vireille ensimmaéisend asteena ympéristétuomioistuimessa. Ym-
paristétuomioistuinten ymparistoasioissa tekemista paatoksista tehdyt valitukset késitelldén
ympéristoylituomioistuimessa, joka toimii Svean hovioikeuden yhteydessé. Valitusasian
kasittely ylituomioistuimessa edellyttdd valituslupaa. Ylituomioistuin on viimeinen muu-
toksenhakuaste asioissa, joissa ensimmaisend asteena paatoksen on tehnyt kunnan viran-
omainen tai valtion hallintoviranomainen. Jos paatdksen ensimmaisend asteena on tehnyt
ympaéristétuomioistuin, on ndissa asioissa viimeinen muutoksenhakuaste korkein oikeus.
Ymparistotuomioistuimissa tyypillisesti kasiteltavia asioita ovat vesilupa-asiat, ymparisto-
lupa-asiat ja ymparistonsuojeluasiat sekd vahingonkorvaus- ja muut korvausasiat, joilla on
yhteys ymparistdasioihin. Néiden asioiden kasittelyyn osallistuu lainoppineiden jasenten
lisaksi paatoimisia asiantuntijajésenia.

Nykyisistd ympéristétuomioistuimista muodostetaan 2.5.2011 alkaen viisi uutta tuomiois-
tuinta (mark- och miljédomstolar), joiden toimialaan kuuluu nykyisin ymparistétuomiois-
tuimissa kasiteltdvien asioiden lisdksi padosa nykyisin kiinteistotuomioistuimille (fasti-
ghetsdomstolar) kuuluvista asioista seké paaosa maankayttd- ja rakennusasioista. Nykyisin
maankaytto- ja rakennusasioissa (malen enligt plan- och bygglagen) valitukset kasitellaan
yleisissd hallintotuomioistuimissa tai hallituksessa (regeringen). Ymparistoylituomiois-
tuimesta muodostetaan vastaavasti uusi ylituomioistuin, joka toimii ylimpéana oikeusasteena
toimivaltaansa kuuluvissa ymparistoasioissa (mark- och miljééverdomstol).

Ruotsin hallintolainkéyton jarjestelméassa oikaisuvaatimuksen tekeminen ei ole yleisesti
muutoksenhaun edellytys. Oikaisuasia tulee joko esille muutoksenhaun yhteydessé tai on
mahdollista myos siita erilldan. Lahtokohtaisesti omprdvning-instituutiossa on kyse asian
uudelleen harkinnasta valituksen yhteydessa. Jérjestelmén peruspiirre on, ettd l&hinné vain
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selvét virheet oikaistaan suhteellisen yksinkertaisissa tapauksissa, joissa oikaisu ei tapahdu
kenenkaan yksityisen vahingoksi. Yleissadnnokset hallintopadtoksen uudelleen kasittelysta
siséltyvat hallintolakiin (forvaltningslag 27 ja 28 §). Erityissdannoksia on olemassa erailla
hallinnonaloilla. Erityissadannoksissa on saatettu edellyttdd oikaisuvaatimukseen turvautu-
mista ennen valituksen tekemista (lag om allmén forsakring 1962:381; 20:10 ja 11 8). Oi-
kaisuvaatimuksesta ei ole haluttu tehda yleisesti uutta muutoksenhakuastetta.

6.2 Saksa

Hallintotuomioistuimet kasittelevat Saksassa julkisoikeuden alaan kuuluvia riita-asioita
silloin, kun ne eivat ole laadultaan valtiosdéntdoikeudellisia eik& niitd ole nimenomaisesti
séédetty jonkin muun tuomioistuimen toimivaltaan kuuluviksi. Yleisissa hallintotuomiois-
tuimissa kasiteltavien asioiden kirjo on erittdin laaja kéasittden rakennusoikeutta, poliisioi-
keutta, kunnallisoikeutta, osia sosiaalioikeudesta (asumistuki, koulutustuki), virkamiesoi-
keutta, liikenneoikeutta, ymparistdoikeutta, jateoikeutta, koulu- ja korkeakouluoikeutta
sek& ulkomaalais- ja turvapaikkaoikeutta.

Saksan yleisten hallintotuomioistuinten jarjestelmé on kolmiportainen. Padsaantoisesti en-
simmaisena asteena toimivat 52 hallinto-oikeutta (Verwaltungsgerichte). Muutoksenhakutie
hallinto-oikeuksista toisen asteen hallinto-oikeuksiin on avoinna, ellei yleisid hallintotuo-
mioistuimia velvoittavassa prosessilaissa (Verwaltungsgerichtsordnung) toisin saadeta.
Kaytannossd muutoksenhakua ensimmadisen asteen hallinto-oikeuksista on rajoitettu siten,
ettd muutoksenhakuun edellytetddn joko ensimmadisen tai toisen asteen hallinto-oikeuden
myOntamaa erityista lupaa. Lupa voidaan myontad, miké&li asia on oikeudellisesti erityisen
hankala tai sill& on periaatteellista merkitysta.

Toisen asteen hallinto-oikeuksia (Oberverwaltungsgerichte) on 15 ja ne toimivat osavaltio-
tasolla. Baden-Wurttembergin, Bayernin ja Hessenin osavaltioissa Oberverwaltungsgerich-
tid vastaavan tuomioistuimen nimi on kuitenkin Verwaltungsgerichtshof. Tietyissé laaja-
kantoisemmissa asioissa, kuten osavaltiotason normivalitusasioissa ja laajalle alueelle vai-
kutuksensa ulottavissa lupa-asioissa ne toimivat kuitenkin ensi asteen tuomioistuimina.

Seké ensimmaisen ettd toisen asteen hallinto-oikeuksissa toimii lakimieskoulutuksen saa-
neiden tuomareiden rinnalla myds maallikkotuomareita. Maallikkotuomarit eivat kuiten-
kaan yleensa ole mukana paatoksenteossa oikeudellisesti tai tosiseikastonsa puolesta yksin-
kertaisemmissa asioissa taikka suullisten kasittelyjen ulkopuolella.

Ylimpané tuomioistuimena Saksan yleisten hallintotuomioistuinten jarjestelméssa toimii
Leipzigissa sijaitseva Bundesverwaltungsgericht. Muutoksenhaku ylimméssa tuomiois-
tuimessa voi péasadntoisesti koskea ainoastaan oikeuskysymysté (Revision). Bundesver-
waltungsgericht ei ota revisiotuomioistuimen asemassa vastaan uutta todistelua. Revisio-
tyyppinen muutoksenhaku on péaasaantdisesti mahdollinen vasta toisen asteen hallintotuo-
mioistuimesta, mutta poikkeuksellisesti my0ds ensi asteen hallintotuomioistuimesta. VwGO
134 8:n mukaisilla edellytyksilla voidaan toisen asteen hallintotuomioistuimet ohittaa
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(Sprungrevision). Myos sellaisissa tapauksissa, joissa muutoksenhaku toisen asteen hallin-
totuomioistuimeen ei lain mukaan ole mahdollista, saattaa kuitenkin revisiomuutoksenhaku
ylimmasta oikeusasteesta tulla kysymykseen (VwGO 135 8§).

Revisio-instituution tarkoituksena on yksittaistapauksellisen oikeussuojan takaamisen li-
séksi ohjata oikeus- ja viranomaiskéaytantoa seka kehittaa oikeutta. Revisio voidaan hyvak-
sya erilaisilla perusteilla (VwGO 132 8). Néin ensinnékin silloin, kun asialla on periaatteel-
lista merkitysté tai kun ratkaisu poikkeaa Bundesverwaltungsgerichtin, ylimpien tuomiois-
tuinten yhteisen senaatin tai valtiosdantétuomioistuimen (Bundesverfassungsgericht) ratkai-
susta taikka silloin, kun kysymyksessa on merkittdva menettelyvirhe. Bundesverwaltungs-
gericht ei itse ensi vaiheessa myonna lupaa valituksen jatkokasittelylle, vaan paatoksen
luvan myodntamisestd tekee toisen asteen hallintotuomioistuin (OVG). Bundesverwaltungs-
gericht on sidottu OVG:n paatokseen, jolla se on hyvaksynyt muutoksenhaun. Jos taas
OVG Katsoo, ettéd edellytykset revisiolle eivat tayty, on asianosaisella kuitenkin vield mah-
dollisuus jatkaa prosessia edelleen hakemalla muutosta OVG:n hylk&&vastad paatoksesta
(Nichtzulassungsbeschwerde). Télta osin prosessi jatkuu ensin OVG:ssa ja sen hylkaavésta
paatoksestd muutoksenhaulla Bundesverwaltungsgerichtissd. Revisio-muutoksenhaun sal-
liminen on kuitenkin erotettava niista perusteista, joilla se on mahdollinen (VwGO 137 8).

Liittovaltion luonteesta johtuen osavaltion oikeuteen kuuluvissa asioissa (Landesrecht)
Bundesverwaltungsgericht ei ylipadnsa ole toimivaltainen, vaan ndissa asioissa osaval-
tiotasoiset toisen asteen hallintotuomioistuimet ovat viimeinen muutoksenhakuaste. Tie-
tyissé asiaryhmissd, kuten liittovaltion ja osavaltioiden vélisissa tai osavaltioiden keskinai-
sissa luonteeltaan ei-valtiosaantdoikeudellisissa riidoissa Bundesverwaltungsgericht toimii
samalla ensimmaisend ja viimeisend oikeusasteena. Naissa asioissa se késittelee Berufung-
tyyppisia muutoksenhakuja ja niissa se voi myos ottaa vastaan todistelua. Se voi ottaa vas-
taan todistelua myods kurinpito- ja asevelvollisuusasioissa, joissa se toimii muutoksenhaku-
tuomioistuimena.

Yleisten hallintotuomioistuinten rinnalla Saksassa toimii myos erityisia hallintotuomiois-
tuimia, joita ovat sosiaalioikeudet (Sozialgerichte), verotuomioistuimet (Finanzgerichte),
kurinpito- ja virkaoikeudet (Disziplinar- und Dienstgerichte) seka patenttioikeus (Bundes-
patentgericht). Veroasioissa tuomioistuinjarjestelmé on kaksiportainen. Ensimmaéisend as-
teena toimivat 18 verotuomioistuinta (Finanzgerichte). Toisena asteena toimii Minchenissé
sijaitseva liittovaltion tason Bundesfinanzhof. VVerotuomioistuinten toimivalta koostuu pééa-
asiassa vero- ja tulliasioista. Esimerkiksi kunnalliset verot kuuluvat kuitenkin yleisten hal-
lintotuomioistuinten toimivaltaan.

Sosiaaliasioissa tuomioistuinjarjestelma on kolmiportainen. Ensimmaisend asteena toimivat
sosiaalioikeudet (Sozialgerichte), toisen asteen osavaltiotasoiset tuomioistuimet (Landesso-
zialgerichte) ja ylimpé&na tuomioistuimena liittovaltion tasolla toimiva Bundessozialgericht,
joka sijaitsee Kasselissa. Sosiaalioikeuksien toimivaltaan kuuluvat mm. sosiaaliapua kos-
kevat asiat, sosiaalivakuutus- ja ty6ttémyysvakuutusasiat, vammaisasiat ja sosiaalinen suo-
ritusoikeus silta osin kuin suoritus perustuu karsittyyn vahinkoon (soziales Entschadigungs-
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recht). Sosiaalinen suoritusoikeus kuuluu kuitenkin padosaksi yleisten hallintotuomioistuin-
ten toimivaltaan.

Myos yleisille tuomioistuimille saattaa kuulua toimivaltaa julkisoikeudellisissa asioissa,
miké&li erikseen on saddetty. Niiden toimivaltaan saattaa kuulua esim. julkisoikeudellisia
hyvityksid koskevat asiat tai sen tutkiminen, onko kartelliviranomaisen tekemé hallintopaa-
t0s lainmukainen.

Ennen valitusta saattaa oikaisuvaatimusmenettely (Widerspruchsverfahren) tulla kysymyk-
seen. Oikaisuvaatimuksen johdosta voidaan tutkia viranomaisen tekemén paatéksen niin
oikeudenmukaisuus kuin tarkoituksenmukaisuuskin. Tuomioistuinkésittelyssé valitus on
sen sijaan mahdollista tehda ainoastaan laillisuusperusteella. Oikaisuvaatimusmenettelyssa
paatoksen tehnyt viranomainen (Ausgangsbehdrde) voi tarkistaa kantaansa tekeménsa pééa-
toksen suhteen ja oikaista virheellisen péaatoksensa. Mikali viranomainen ei katso aiheelli-
seksi oikaista paatostdan, menettely jatkuu erillisessd oikaisuviranomaisessa (Widers-
pruchsbehérde), joka on yleensa paatdksen tehneeseen viranomaiseen nahden hierarkkisesti
ylempi viranomainen. Se tutkii asian ja antaa oikaisuvaatimuksen johdosta paatoksen (Wi-
derspruchsbescheid). Oikaisuvaatimusmenettelyn lapikdyminen on Saksan kannetyyppeihin
perustuvassa muutoksenhakujérjestelméassé edellytys tiettyjen kannetyyppien nostamiselle
hallintotuomioistuimessa (Verpflichtungsklage tai Anfechtungsklage). Oikaisuvaatimus-
menettely ei siten ole riippuvainen asian laadusta, vaan kannetyypistd, jolla asia tuomiois-
tuimen kasiteltdvaksi saatettaisiin.

Sovellettava prosessilaki vaihtelee tuomioistuinlinjoittain. Yleisten hallintotuomioistuinten
linjassa sovellettava laki on Verwaltungsgerichtsordnung, verotuomioistuimissa Finanzge-
richtsordnung ja sosiaalituomioistuimissa Sozialgerichtsgesetz.

6.3 Ranska

Ranskan yleisten hallintotuomioistuinten jarjestelma on kolmiportainen. Alimpana asteena
toimivat tribunal administratif -tuomioistuimet, joita on talla hetkella kaikkiaan 37. Toises-
sa asteessa muutoksenhakutuomioistuimina toimivat Cour administrative d’appel -
tuomioistuimet, joita on kahdeksan. Muutosta niiden paatdksiin haetaan ylimpanéa oikeusas-
teena toimivasta Conseil d’Etatista. Se tutkii padsaantoisesti vain oikeuskysymyksia, ei
nayttokysymyksid. Joissakin asioissa Conseil d’Etat toimii toisena oikeusasteena. Tallgin
se voi tutkia muitakin kuin oikeuskysymyksid. Conseil d’Etat saattaa myo6s toimia joissa-
kin asiaryhmissé seka ensimmaisena etta viimeisené oikeusasteena. Noin neljasosa Conseil
d’Etatin antamista tuomioista annetaan téllaisissa asioissa.

Conseil d’Etatilla ei ole pelkastédan lainkayttotehtavia, vaan sille kuuluu my6s neuvoa anta-
va tehtéva oikeudellisissa kysymyksissa. Tata tehtdvaansé se toteuttaa jaostojensa tai yleis-
kokouksen kautta tarkastamalla lakiesityksia ennen kuin ne annetaan parlamentille. Conseil
d’Etatin esittdmat muutosehdotukset eivét ole lainséatdjaa oikeudellisesti velvoittavia, mut-
ta k&ytannossé niitd suurelta osin noudatetaan.
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Yleisten hallintotuomioistuinten lisdksi Ranskassa on erityisia hallintolainkayton alueelle
kuuluvia asioita kasittelevia elimia. Conseil d’Etat valvoo lainkéyttéa niiden toimialoilla.
Cour des comptes on tilintarkastustuomioistuin, jonka toimivaltaan kuuluu laajasti julkisten
varojen kayttoa koskevia asioita. Sille kuuluu paitsi tilintarkastustehtavid myoés lainkaytto-
tehtavid. Se toimii sek& ensimmaisen asteena ettd muutoksenhakutuomioistuimena toisessa
asteessa. Sen paatoksistd on edelleen mahdollista hakea muutosta korkeimmasta oikeudes-
ta. Alueellisia tilintarkastustuomioistuimia (Chambres régionales des comptes) on 26 ja
niill& on ensi asteen toimivalta julkisten varojen kayttoon liittyen paikallisella ja alueellisel-
la tasolla. Cour de discipline budgétaire et financiere on erikoistunut tuomioistuin, joka
toimii tilintarkastustuomioistuimen tavoin julkisen rahoituksen alalla, mutta jolla on erilli-
nen, itsendinen toimivalta. Se voi maaratd taloudellisia sanktioita virkamiehille julkisten
varojen kayttoon liittyvissa rikkomuksissa. Sen paatoksistd voidaan valittamalla hakea
muutosta Conseil d’Etatista. Tuomioistuinjarjestelméan tarkoituksena on tasapainottaa jul-
kisten yksikodiden (kunnat, alueet) laajaa itsehallintoa talouden alueella.

Conseil supérieur de la Magistrature nimittaa tuomarit ja ilmaisee kantansa yleisten syytta-
jien nimittdmiseen ja kurinpitoon liittyvissa asioissa sekd tuomareiden ja syyttajien kurinpi-
toon liittyvissé asioissa. Cour nationale du droit d’asile on erityinen hallintotuomioistuin,
joka on toimivaltainen turvapaikka-asioissa. Muutosta sen pdaatoksiin haetaan Conseil
d’Etatista. Liséksi hallintolainkayttdasioita kasitellaan toimielimissd, jotka ovat toimival-
taisia eri ammattiryhmien kurinpidon ja sosiaalioikeuden alueilla.

Tribunal des conflits ratkaisee Kkiistan siitd, kumpi tuomioistuinlinja, yleisten tuomiostuin-
ten vai hallintotuomioistuinten linja, on asiassa toimivaltainen. Kiistat voivat olla kahden-
laisia. Positiivisen konfliktin tapauksessa kumpikin tuomioistuinlinja katsoo olevansa toi-
mivaltainen. Negatiivisen konfliktin tilanteessa kumpikaan tuomioistuinlinjoista ei katso
olevansa toimivaltainen.

Oikaisuvaatimuksen tekeminen on Ranskan oikeusjarjestelmassa mahdollista. Oikaisuvaa-
timukset jaetaan eri kategorioihin sen mukaan, kuka késittelee oikaisuvaatimuksen, perus-
tuuko oikaisuvaatimus erityissddnnokseen vai yleiseen oikeuteen tehda oikaisuvaatimus,
sekd onko oikaisuvaatimus pakollinen muutoksenhaun esivaihe. Yleisen oikeuden oi-
kaisuvaatimuksista (recours de droit commun) ei ole olemassa erityissddnnoksié. Erityiset
oikaisuvaatimukset (procedures spéciales) sen sijaan perustuvat erityissadnnoksiin. Oma
ryhmansa erityisié oikaisuvaatimuksia ovat pakolliset oikaisuvaatimukset, jotka ovat muu-
toksenhaun vélttdmaton edellytys. Vain osa erityissaannoksiin perustuvista oikaisuvaati-
musmenettelyista on pakollisia.
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OSA |11 - Jarjestelméan kehittaminen

7  Oikeusturva asian kasittelyn eri vaiheissa

Ennen lainvoimaista ratkaisua hallintoasiassa on usein nelja eri vaihetta: hallintoviranomai-
sen tekema hallintopaatos, asian késittely oikaisuvaatimuksena, asian kasittely valituksena
hallintotuomioistuimessa sekd asian kaésittely valituksena korkeimmassa hallinto-
oikeudessa. Korkeimman hallinto-oikeuden julkaiseman pyramiditutkimuksen'® mukaan
ensi asteen hallinnossa tehdaan vuosittain noin 20-30 miljoonaa paatosta. Virheiden kor-
jaamisen ja oikaisuvaatimusmenettelyjen jalkeen hallintotuomioistuimiin tulee noin 30 000
asiaa ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen noin 4 000 asiaa vuodessa.

Lainvalmistelussa ja hallinnon toiminnassa tulee pyrkia siihen, ettd asianosaisten oikeus-
turva toteutuu mahdollisimman laajasti ilman muutoksenhakukaésittelya. Selkealla lainsaa-
dannolla voidaan estaa turhia valituksia ja siten véhentdaa tuomioistuinten tyémaaréaa, jolloin
tuomioistuinten resurssit voidaan kayttada oikeusturvan kannalta merkittavimpien kysymys-
ten ratkaisemiseen. Ennalta vaikuttavat oikeusturvakeinot eivét kuitenkaan aina pysty kay-
tdnndssa estamadn lainsdddannon toimeenpanossa aiheutuvia virheité.

Keskeinen péatoksenteon jalkeinen oikeusturvakeino on muutoksenhaku. Tavoitteena on,
ettd muutoksenhakujarjestelma hallintoasioissa olisi mahdollisimman selked ja johdonmu-
kainen. Muutoksenhaun ensimmaisend vaiheena on useissa asiaryhmissé oikaisuvaatimus
hallintoviranomaiselle. Oikaisuvaatimuksen asemaa muutoksenhaun ensimmaéisend vaihee-
na on osaltaan vahvistanut elokuussa 2010 voimaan tullut hallintolain muutos, jossa lakiin
sisdllytettiin uudet oikaisuvaatimusmenettelyd koskevat yleissdédnnokset. Hallintop&atok-
seen tai oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun péaatokseen haetaan muutosta valittamalla
alueelliseen hallinto-oikeuteen. Jatkovalituksena alueellisen hallinto-oikeuden paatdksesta
on valitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Joissakin asiaryhmissa jatkovalitusoikeutta on
kuitenkin yleisesti rajoitettu saatamalla laissa valituskiellosta tai valituksen luvanvaraisuu-
desta.

Korkeimman hallinto-oikeuden, alueellisten hallinto-oikeuksien ja Ahvenanmaan hallinto-
tuomioistuimen yhteisen diaarikaavan mukaan ndissé tuomioistuimissa on kaikkiaan 280
asiaryhmad. Oikeusturvan tarve on erilainen eri asiaryhmissa ja asiaryhmien siséllékin oi-
keusturvan tarve voi vaihdella tapauskohtaisesti suuresti. Oikeusturvan tarpeeseen asian
kasittelyn eri vaiheissa vaikuttaa asian laadun ohella myds se, milld tavoin oikeusturvan
takeet on turvattu saman asian aikaisemmissa kasittelyvaiheissa. Hallintoasian kasittelyn
vaiheista hallinnossa ja hallintotuomioistuimissa muodostuu asian elinkaari, joka voi olla
erilainen eri asiaryhmissd. Asianosaisen oikeussuojan tosiasiallisen toteutumisen kannalta
on tarkead, ettd lainmukainen ja tosiasioita vastaava paatds saadaan mahdollisimman aikai-
sessa kasittelyn vaiheessa.

19 Oikeusturvan todellisuus. Pyramiditutkimus hallintolainkéyton vaikuttavuudesta. KHO:n tutkimusjulkaisuja
1/2009, www.kho.fi/36399.htm.
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Hallintolainkdaytossd on lahtokohtana kaksiasteinen muutoksenhaku hallintotuomiois-
tuimiin. Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnén mukaan saannds oikeudenmukaisen
oikeudenkaynnin ja hyvén hallinnon takeista ei estd sddtamasta vahaisia poikkeuksia oikeu-
teen hakea muutosta, kunhan poikkeukset eivat muuta muutoksenhakuoikeuden asemaa
paasaantond eivatka yksittaistapauksessa vaaranna yksilon oikeusturvaa (PeVL 5/2006 vp).

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannossa valituslupajérjestelméa ei ole sindnsé pidetty
perustuslain 21 8:n vastaisena. Valiokunta on kuitenkin huomauttanut siit4, ett4 valituslupa-
jarjestelma on hallintolainkdytdssé poikkeuksellinen jarjestely ja ettd lupajérjestelmén laa-
jentamiseen uusiin asiaryhmiin tulee suhtautua pidattyvasti (esim. PeVVL 19/2002 vp, PeVL
4/2004 vp, PeVL 472005 vp ja PeVL 37/2005 vp). Perustuslakivaliokunnan tulkintakay-
tdnnon mukaan valituslupasaantelylla on mahdollista vahentda asiaratkaisuun johtavia vali-
tuksia korkeimpaan hallinto-oikeuteen sellaisissa asiaryhmissa, joissa edeltavia muutoksen-
hakukeinoja voidaan useimmissa tapauksissa pitdéd oikeusturvan kannalta riittavina. Tallai-
sina on vakiintuneesti valiokunnan tulkintakéytdnndssé mainittu esimerkiksi asiat, joilla on
vahan taloudellista merkitystd, jotka ovat oikeudellisesti melko yksinkertaisia tai joissa
oikeuské&ytanto on jo vakiintunut.

Oikeudenkdynnin osapuolten oikeussuojaodotukset ovat kasvaneet. Oikeudenmukaisen
oikeudenkéynnin vaatimukseen sisaltyy muun muassa oikeudenkéynnin osapuolten kuule-
minen yha enemmé&n myos suullisesti ja paatosten laadukas perusteleminen. Kasittelyn vii-
vytyksettomyydesta on muodostunut tarked osa oikeusturvaa. Asianosaiselle mydnteinen-
kin ratkaisu voi kaytannossa kayda merkityksettoméksi, jos lainvoimaisen ratkaisun saami-
nen kestaa liian pitkaan.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on ratkaisukaytdnndssaan korostanut oikeusturvan saa-
tavuutta ja tehokkuutta. Henkiloll4 on asiassa, joka koskee hdnen oikeuttaan tai velvolli-
suuttaan, oikeus vahintddn yhteen tuomioistuinasteeseen. Oikeudenkaynnin kohtuullista
kestoa ihmisoikeustuomioistuin on ratkaisukdytdnndssaan arvioinut kokonaisharkintana,
jolloin arvioinnissa tulee ottaa huomioon ennen muuta tapauksen vaikeusaste seka osapuol-
ten ja tuomioistuinten ja muiden viranomaisten toiminta prosessin kestdessa. Kasittelyajan
kohtuullisuuden arvioinnissa on erityista merkitystd tapauksen erityispiirteilla seké asian
merkityksella valittajalle.

Ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytdnnossa esimerkiksi tavanomaisempaa nopeampaa
kasittelyd on edellytetty asioissa, joissa on kyse valittajaan liittyvistd henkilokohtaisista
syista tai perustoimeentulon turvasta. Tuomiossaan Kaura v. Suomi 23.6.2009 ihmisoikeus-
tuomioistuin katsoi, ettd 6 artiklaa oli rikottu tilanteessa, jossa asian kasittely oli kestanyt
noin 4 vuotta 7 kuukautta kahdessa oikeusasteessa, jossa kummassakin juttu oli ollut kaksi
kertaa. Alemman asteen paatoksen kumoaminen ja asian palauttaminen uudelleen kasitelta-
véksi ei ollut katkaissut ajan kulumista asian késittelyn kokonaiskestoaikaa arvioitaessa.
Myos oikaisuvaatimuksen kasittelyyn kulunut aika otetaan Euroopan ihmisoikeustuomiois-
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tuimen kaytannon mukaan huomioon arvioitaessa oikeudenkaynnin keston kohtuullisuut-
ta.”® Merkityksellista on siis muutoksenhakuun kokonaisuudessaan kulunut aika.

Hallinnon muutoksenhakujarjestelman organisaatiota ja menettelysadnnoksia on kehitetty
hallinto-oikeuslain ja hallintolainkdytt6lain sek& muiden yleissd&dnndsten liséksi eri hallin-
nonalojen erityislainsaddanndssa. Erityissdannoksissd voidaan ottaa huomioon erilaisten
asiaryhmien erityispiirteet paremmin kuin yleislaissa. Erityislainsaddantoon siséltyvat
poikkeukset yleislakien mukaisesta sdéntelysté voivat kuitenkin joissakin tapauksissa hei-
kentad hallinnon muutoksenhakujarjestelmén selkeyttd ja johdonmukaisuutta. Asiaryhma-
kohtaiset poikkeukset yleisesta saantelysta voivat joskus johtaa siihen, ettd muutoksenhaku-
jarjestelma muodostuu erilaiseksi oikeusturvan tarpeen kannalta keskenddn rinnasteisissa
asiaryhmissd. Muutoksenhakujarjestelmaa kehitettdessa onkin tarpeen tarkastella eri asia-
ryhmi& kokonaisuutena niin, ettd oikeusturvan saatavuudessa ei eri asiaryhmien kesken ole
perusteettomia eroavuuksia.

Tavoitteena on, ettd muutoksenhakujarjestelma hallintoasioissa on mahdollisimman selkea
ja johdonmukainen. Tdémén vuoksi on tarkead, ettei muutoksenhakujarjestelméssé ole eri
asiaryhmien kesken muita kuin oikeussuojan tarpeeseen perustuvia eroavuuksia.

Hallintopaédtokseen voidaan yleensd hakea muutosta monessa vaiheessa. Muutoksenhaun
ensimmadisend vaiheena on useissa asiaryhmissé oikaisuvaatimus hallintoviranomaiselle.
Hallintopaétokseen tai oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun péatokseen voidaan hakea
muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeuden pa4toksesta voidaan tavallisesti
valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Naistd hallintoasian vaiheista muodostuu asian
elinkaari, joka voi olla erilainen eri asiaryhmissa.

Oikeussuojan tarpeeseen vaikuttaa asian laadun ohella se, milld tavoin oikeusturvan takeet
on turvattu saman asian elinkaaren aikaisemmissa vaiheissa. Asianosaisen oikeussuojan
tosiasiallisen toteutumisen kannalta on tarked4, ettd lainmukainen ja tosiasioita vastaava
paatds saadaan mahdollisimman aikaisessa vaiheessa.

20 Ks. esim. Janosevic v. Ruotsi.23.7.2002.
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8 Oikeusturvan takeet hallintomenettelyssa
8.1 Hallintopaatdksen tekeminen

Oikeusturvan toteutumisen kannalta hallinnon lainalaisuuden periaate on keskeinen periaa-
te. Perustuslain 21 §:ssd turvataan jokaiselle oikeus asianmukaiseen viranomaiskésittelyyn
omassa asiassaan. Jokaisella on siten oikeus saada asiansa kasiteltyd asianmukaisesti ja
ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa viranomaisessa. Hyvan hallinnon
takeilla tarkoitetaan ripeéé ja asianmukaista menettelyd, kasittelyn julkisuutta, oikeutta tulla
kuulluksi, paatoksen perustelemista ja oikeusturvan saatavuutta. Hyvan hallinnon takeet
turvataan lailla. Keskeiset hyvaan hallintoon liittyvat menettelysadnnokset ovat hallintolais-
sa. Hallintoviranomaisen tulee toiminnassaan noudattaa hallinnon oikeusperiaatteita eli
yhdenvertaisuusperiaatetta, puolueettomuusperiaatetta, suhteellisuusperiaatetta, tarkoitussi-
donnaisuusperiaatetta ja luottamuksensuojaperiaatetta.

Hallintoprosessin lahtokohtana on paasaantoisesti viranomaisen tekema Kkirjallinen paatds,
joka koskee yksilon oikeutta, etua tai velvollisuutta. Etukateiseen oikeusturvaan vaikuttavia
seikkoja ovat muun muassa paatoksen tekemiseen osallistuvan hallintoviranomaisen esteet-
tdmyys, asianosaisten kuuleminen, asian riittdva selvittdminen sek& menettelyn julkisuus.
Muutokset lainsdéddanndssé, sen monimutkaisuus ja tulkinnanvaraisuus tekevét paatoksen-
teosta hallintoviranomaisessa varsin haasteellista ja asettavat siten hallintoviranomaisen
asiantuntemukselle ja ammattitaidolle yha kasvavia vaatimuksia. Viranomaisten tulee lisak-
si ottaa paatoksenteossaan ja muussa toiminnassaan huomioon kansallinen oikeuskaytéanto,
Euroopan unionin oikeus ja Suomea sitovat kansainvaliset sopimukset kuten Euroopan ih-
misoikeussopimus.

Perustuslaissa asetettu ké&sittelyn joutuisuusvaatimus on toistettu hallintolain 23 §:ssd, jonka
mukaan asia on kasiteltavé ilman aiheetonta viivytysta. Hallintolaissa ei ole séadetty asian
késittelylle kiintedd madraaikaa. Sen sijaan erityislaeissa on voitu saataa esimerkiksi erilai-
siin lupapéatoksiin liittyen Kiinteista méaérdajoista muun muassa Euroopan unionin direktii-
veissa sdadettyjen méardaikasadnnosten voimaansaattamisen johdosta. Kasittelyn viivytyk-
settdmyytta koskeva vaatimus on vahvistunut myds kansalliseen lainsdédantdvaltaan kuu-
luvissa asioissa. Erityisesti yksilon perustavanlaatuisia oikeuksia ja velvollisuuksia koske-
vissa asioissa késittelyn joutuisuutta on korostettu. Esimerkiksi lastensuojelulain 26 8§:n 2
momentin mukaan sosiaalityontekijan on viimeistddn seitsemantend arkipéivana lastensuo-
jeluilmoituksen tai vastaavan yhteydenoton vastaanottamisesta ratkaistava, onko asian vi-
reille tulon johdosta ryhdyttava 27 §:ssé tarkoitetun lastensuojelutarpeen selvityksen teke-
miseen vai onko asia selvasti luonteeltaan sellainen, ettei se johda toimenpiteisiin.

Hallintoviranomaisen tulee perustella p&atoksensa riittavan selkedsti, yksiloidysti ja ym-
marrettavasti. Hallintoviranomaisen paatoksen perustelujen laadulla, kuten myds hallintovi-
ranomaisen toiminnalla ylipaansa, on kaytanndssa huomattavaa merkitysté siihen, haetaan-
ko pé&&atokseen muutosta. Joissakin tapauksissa hallintoviranomainen voi hallintolaissa saa-
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detyilld edellytyksilla korjata paatoksesséan olevan asiavirheen, menettelyvirheen ja kirjoi-
tus- tai laskuvirheen.

8.2 Oikaisuvaatimus

Oikaisukeinojen jaottelua

Hallintoviranomaiset ovat voineet vanhastaan korjata itseoikaisuteitse hallintopaatoksissa
olevia virheita. Hallintopdatoksen oikaiseminen perustui alun perin sdéntelemé&ttomaan
oikeustilaan. Vahitellen viranomaisen itseoikaisumahdollisuus on saatettu lakiperusteiselle
pohjalle. Lains&adannon kehittdmistoimet rakentuvat I&hinn& kolmen peruslinjauksen
varaan.

Hallintolain 8 luvussa ensinndkin saddetddn asia- ja Kirjoitusvirheen korjaamisesta.
Saantelylla pyritadn hallintopéétosten selvimpien virheiden tehokkaaseen ja joustavaan
korjaamiseen, ja padtoksessa olevan virheen korjaaminen muodostaakin hallinnollisten
itseoikaisukeinojen  ytimen.  Kysymys on  samalla  muutoksenhausta  eli
oikaisuvaatimuksesta ja valituksesta selkeésti erillisestd jarjestelmasta.

Sekaé asia- etté kirjoitusvirheen korjaaminen voi kdynnistyd viranomaisen omasta aloitteesta
tai asianosaisen vaatimuksesta. Asiavirheen korjaaminen merkitsee sité, ettd viranomainen
poistaa virheellisen péatoksensa ja ratkaisee asian uudelleen. Edellytyksend asiavirheen
korjaamiselle on se, ettd p&atds perustuu selvasti virheelliseen tai puutteelliseen
selvitykseen taikka ilmeisen vaarédan lain soveltamiseen taikka paatdstd tehtéessd on
tapahtunut menettelyvirhe. Uutena edellytyksend asiavirheen korjaamiselle on asiaan tullut
uusi selvitys, joka voi olennaisesti vaikuttaa paatokseen.

Paatos voidaan korjata uuden selvityksen perusteella ainoastaan asianosaisen eduksi. Muilla
perusteilla paatds voidaan korjata asianosaisen eduksi tai vahingoksi. Hallintolaissa
séadetddn erikseen asianosaisen suostumuksen merkityksestda virheen korjaamisessa.
Asiavirheen korjaaminen on viime kadessé viranomaisen harkinnassa.

Kirjoitusvirheen Kkorjaamisella tarkoitetaan puolestaan péaatoksessa olevan ilmeisen
kirjoitus- tai laskuvirheen taikka muun niihin verrattavan selvén virheen korjaamista.
Kysymys on selkeén teknisesté virheesta. Kirjoitusvirheen korjaaminen on lahtékohtaisesti
viranomaisen velvollisuus.

Toinen oikaisukeinon lainsaadanndllisen jarjestamisen muoto on oikaisun kytkeminen
valitukseen.  Tuossa jarjestelméssd, joka on kaytossa l&hinnd sosiaaliavustus- ja
sosiaalivakuutus- sek& useissa vélillistd verotusta koskevissa asioissa, valitus toimitetaan
alkuperdisen paatoksen tehneelle viranomaiselle. Viranomainen voi valituskirjelman
pohjalta suorittaa oikaisun, jos se hyvéksyy valituksessa esitetyt vaatimukset. Muussa
tapauksessa sen on siirrettdva valitus valitusviranomaisen késiteltdvaksi. Oikaisu ja valitus
on yhdistetty valitukseen sidotussa oikaisujarjestelméssa siten joustavalla tavalla
keskenaan.
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Kolmantena paalinjauksena viranomaisen itseoikaisukeinon kehittdmisessa on valituksen
pakollisen  esivaiheen muodostava oikaisuvaatimusjarjestelmd.  Oikaisuvaatimus-
oikeussuojakeinosta kaytetddn myds nimitysté lakiséateinen itseoikaisu, ja se muodostaa
paajuonteen oikaisukeinojen kokonaisuudessa. Tuossa jarjestelmassa viranomainen tutkii
lakiin  nojautuvasta vaatimuksesta sen, rasittaako aikaisempaa hallintopaatosta
oikaisuvaatimuksessa vaitetty virhe. Vasta taman kaésittelyvaiheen jalkeen asia voidaan
saattaa valitusviranomaisen tutkittavaksi. Oikaisuvaatimuksen kasitteeseen sisallytetdan
nykyiselladn myds sellaiset jarjestelyt, jotka liittyvdat toimivallan delegointiin
monijaseniseltd toimielimeltd sen alaiselle viranhaltijalle. Oikaisuvaatimuksiksi luetaan
siten sellaiset hierarkkiset oikaisut, joissa viranhaltijan (tai virkamiehen) paattdma asia
saatetaan ensin asianomaisen viranomaisen késiteltavéksi ennen valitusta.

Oikaisuvaatimuksen luonteesta ja kayttoalasta oikeussuojakeinona

Oikaisuvaatimuksen késitteleminen ja ratkaiseminen on osa hallinnon péaatoksentekomenet-
telyd. Oikaisuvaatimuksessa on samalla kysymys muutoksenhausta hallintop&étokseen.
Hallintotuomioistuimessa haetaan puolestaan muutosta oikaisuvaatimuksen johdosta annet-
tuun paatokseen eika alkuperéiseen hallintopaatokseen. Hallintomenettelyyn kuulumises-
taan huolimatta oikaisuvaatimusmenettelyssa on siten kysymys ensi vaiheen muutoksenha-
kukasittelysta ja valituksessa hallintotuomioistuimeen taas erdénlaisesta jatkomuutoksenha-
usta.

Oikaisuvaatimusmenettelylle on néin ollen keskeistd oikeussuojan antaminen ja varsinai-
seen muutoksenhakuun rinnasteiset elementit. Hallintoviranomaisen toiminnassa korostuvat
talléin oikeusturvanakokohdat siindkin tapauksessa, ettd oikaisuvaatimus tehdadn viran-
omaiselle, joka on tehnyt padtoksen ensi asteessa. Naiden oikeusturvaan sidottujen piir-
teidensé vuoksi oikaisuvaatimusmenettely sijoittuu tosiasialliselta luonteeltaan hallintome-
nettelyn ja hallintolainkdyttémenettelyn valimaastoon.

Oikaisuvaatimusjérjestelmaa on ryhdytty alun perin kehittdmadn massahallintoasioissa, ja
jarjestelmalla onkin ollut tarkea rooli esimerkiksi haettaessa keinoja veroasioiden muutok-
senhakuruuhkien poistamiseen hallinto-oikeuksissa (tuolloisissa l&&ninoikeuksissa). Toinen
laaja oikaisuvaatimusjarjestelman kokonaisuus on muodostettu kunnallishallinnossa, kun
kunnan siséinen oikaisumenettely otettiin kdytt66n vuonna 1995 sd&detyssd kuntalaissa.
Kehityssuuntana on ollut oikaisuvaatimusjérjestelmén kayttdalan laajentaminen uusiin asia-
ryhmiin. Nykyisin tallainen jérjestelmé on kaytossa esimerkiksi myds virkamies-, valtion-
avustus- ja vaaliasioissa seké erilaisia maksuja, liikenne- ja viestintdalaa, ymparistéhallin-
toa, maankéytt6a ja rakentamista, sosiaalihuoltoa samoin kuin opetusta ja koulutusta kos-
kevissa asioissa.”* Oikaisuvaatimusjarjestelman ulkopuolella ei siten ole sellaisia suuria
asiaryhmid, joiden tulisi selvésti kuulua sen alaisuuteen.

2! Nykyisin oikaisuvaatimus on kaytdssa noin 60:ss4 asiaryhméssa, kun jaottelun pohjana ovat yleisten hallin-
totuomioistuinten asiankésittelyjéarjestelman 280 asiaryhméa.
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Oikaisuvaatimusjérjestelméa on laajentunut véhitellen myds muualla kuin perinteisen mas-
sahallinnon asioissa, ja jarjestelma on otettu kayttoon esimerkiksi siirrettdessa julkista val-
taa niin sanotun valillisen julkisen hallinnon piiriin tai kokonaan yksityisille toimijoille.
Oikaisuvaatimus on saatettu liséksi ottaa kayttoon silloin, kun hallinnossa on luovuttu siséi-
sestd muutoksenhausta (valittamisesta alemman hallintoviranomaisen paatoksesta ylemmal-
le hallintoviranomaiselle) tai rajoitettu valitusmahdollisuutta hallintotuomioistuimeen muu-
toksenhakukielloista tai -luvista sdatdmisen yhteydessa.

Oikaisuvaatimusinstituution kayton laajentuminen yh& useammille hallinnon osa-alueille ja
uudentyyppisiin asioihin on vaikuttanut osaltaan tarpeeseen ryhtyd kehittdmaan jarjestel-
maa itsendisend oikeusturvakeinona. Kehittdmistarve on liittynyt myos siihen, ettd oi-
kaisuvaatimusinstituutiolla voi olla nykytilanteessakin merkitystd hallintotuomioistuinten
toiminnan tehostamisessa. Uutena painotuksena on hyvén hallinnon perusoikeusvaatimus ja
siihen sisaltyva hallinnon palveluperiaate, joiden on katsottu tukevan hallintoviranomaisten
itsendisen vastuun kasvattamista hallintopaattsten selkeiden virheiden korjaamisessa. Tamé
vahvistaa samalla laajempaa tavoitetta pitda oikeusturvan painopiste mahdollisimman var-
haisessa vaiheessa.

Oikaisu verotuksessa

Veroasioiden muutoksenhakujérjestelméa uudistettiin kokonaisuutena vuonna 1994. Uudis-
tukseen siséltyi, ettd tuloverotusta, varallisuusverotusta seké perint6- ja lahjaverotusta kos-
kevissa asioissa otettiin kayttoon jarjestelmd, jossa muutoksenhaun ensimmaisend vaiheena
on oikaisuvaatimus verotuksen oikaisulautakuntaan. L&&ninoikeuteen (nyk. hallinto-
oikeuteen) voitiin valittaa vasta verotuksen oikaisulautakunnan antamasta paatoksesta. Sa-
maan aikaan otettiin kdyttdon kattava veroasioiden valituslupajarjestelmd muutoksenhaussa
korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Laaninoikeuksiin saapuvien verovalitusten méara ja niiden suhteellinen osuus kaikista 1aa-
ninoikeuksiin saapuvista asioista alentui olennaisesti uudistuksen jalkeen. VVuonna 1990
l&&ninoikeuksiin saapui yhteensa noin 20 000 veroasiaa. Tuolloin niiden osuus oli noin 70
prosenttia kaikista ladninoikeuksiin saapuvista asioista. Vuonna 1996 veroasioita saapui
l&&ninoikeuksiin noin 8 000 ja niiden osuus oli noin 40 prosenttia. Nykyisin veroasioiden
osuus on noin 15 prosenttia kaikista hallinto-oikeuksiin saapuvista asioista.

Vélitonta verotusta koskevan oikaisuvaatimusmenettelyn kehittdminen on osaltaan vaikut-
tanut verovalitusten maaran vahenemiseen. Virheellisia verotuspaatoksia voidaan oikaista
oikaisulautakuntakésittelyn ohella joustavasti verohallinnossa. Kéytdnndssé eri vaiheissa
tapahtuvalla virkamiesoikaisulla on suuri merkitys virheiden korjaamisessa. Myds muutok-
set verotuksen aineellisissa séannoksissd ovat vaikuttaneet verovalitusten maaraan.

Vélillinen verotus ei kuulu verotuksen oikaisulautakunnan toimivaltaan, vaan naissa asiois-
sa on laajasti kéytossa valitukseen sidottu oikaisumenettely. Valillisen verotuksen muutok-
senhakujarjestelman uudistamista selvittanyt valtiovarainministerion tyéryhma ehdotti mie-
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tinndssdén vuonna 2007, ettd autoverolain, arvonliséverolain, tullilain, valmisteverotuslain,
ajoneuvoverolain ja polttoainemaksusta annetun lain mukaisissa asioissa haettaisiin yleensa
muutosta ensin veroviranomaiselle tehtavalla kirjallisella oikaisuvaatimuksella. Hallinto-
oikeuteen voitaisiin valittaa vasta oikaisuvaatimukseen annetusta paatoksesta.?? Tyoryhman
ehdotuksen pohjalta on autoverolakiin siséllytetty oikaisuvaatimussaannokset, jotka tulivat
voimaan 1.5.2008 (laki 267/2008). Uudistuksen jalkeen autoverotusta koskevien valitusten
maara on vahentynyt hallinto-oikeuksissa.

Oikaisuvaatimusjarjestelman uudistaminen

Uudistuksen paaasiallinen sisaltd. Oikaisuvaatimusjérjestelman vahvistamiseksi hallintola-
kiin on lisatty uusi 7 a luku (laki hallintolain muuttamisesta 581/2010), jonka tarkoituksena
on ohjata oikaisuvaatimuksen vireilletuloa, kasittelya ja paatoksentekoa yleislain tasoisesti.
Uudella luvulla pyritédéan selkeyttdmaén oikaisuvaatimuksen asemaa ja luonnetta oikeussuo-
jakeinona seké parantamaan yksilon oikeusturvaa.

Hallintolain uusien yleissadnndsten lahtokohtana on lisata oikaisuvaatimusjarjestelman
kaytettavyyttd hallintopaatosten virheiden korjaamisessa ja yhdenmukaistaa oikaisuvaati-
musmenettelya eri asiaryhmissa. Asianmukaisesti toimivan oikaisuvaatimusjarjestelman
voidaan arvioida parantavan laajemminkin viranomaisten toiminnan laatua, edistavan hal-
linnon tuloksellisuutta sekd vaikuttavan hallintotuomioistuinten toimintaan valitusasioiden
ratkaisemista tehostavalla tavalla. Uudet 7 a luvun sadnnodkset helpottavat lisaksi osaltaan
oikaisuvaatimuksen kayttoalan laajentamista edelleen uusiin asiaryhmiin.

Oikaisuvaatimusjarjestelmén suhdetta valitukseen on myds selkeytetty hallintolainkéyttéla-
kiin tehdyilla muutoksilla (582/2010, 6 a ja 26 a §), jotka koskevat valitusoikeutta oi-
kaisuvaatimuksen johdosta annetusta paatoksesta seka oikaisuvaatimuksen vaikutusta vali-
tuksen siséltoon.

Lains&adantéuudistuksen yhteydessa on lisdksi vahvistettu hallintolain 50 §:ss& olevan asia-
virheen korjaamiskeinon asemaa ja kaytettavyytta. Asiavirheen korjaamisen edellytyksié on
laajennettu niin, ettd virheen korjaamisen perusteena voi olla my6s asiaan tullut uusi selvi-
tys, joka voi olennaisesti vaikuttaa paatokseen.

22 Ehdotus valillisen verotuksen muutoksenhakujarjestelman uudistamiseksi. Valtiovarainministerién vero-
osasto. Tydryhmamuistioita 4/2007.
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Hallinto- ja hallintolainkdytt6lain muutokset ovat tulleet voimaan 1.8.2010. Oikaisuvaati-
musjarjestelman kéyttdalaa ei ole tassa yhteydessé laajennettu lainsdédéantétoimin. Sen si-
jaan oikaisuvaatimusmenettelyn kehittdmista koskevassa hallituksen esityksessa (HE
226/2009 vp) on tuotu esiin oikaisuvaatimusjarjestelman kayttoalan laajentamisen vaihto-
ehtoja ja mahdollisuuksia.

Oikaisuvaatimusjarjestelman laajentaminen. Oikaisuvaatimusmenettelyn kehittdmisté kos-
kevassa hallituksen esityksessd on lahdetty siitd, ettd jarjestelmén kéyttéalaa tulisi edelleen
vielé laajentaa ja sitd kautta vahvistaa hallintoviranomaisten roolia jélkikateisessa oikeus-
turvassa.

Laajentamisen vaihtoehtoja tarkasteltaessa hallituksen esityksessa paadyttiin sille kannalle,
ettd oikaisuvaatimusjérjestelmén kehittdminen yleiseksi muutoksenhaun vélttdméattoméaksi
esivaiheeksi voisi pitkalla aikavalilla olla perusteltua. Tallaista kehittdmisvaihtoehtoa ei
kuitenkaan pidetty t&ssd vaiheessa kohtuullisesti toteutettavissa olevana vaihtoehtona.

Esityksessa ndin ollen p&adyttiin sille kannalle, ettd jarjestelmén laajentamisen tulisi tapah-
tua jatkossakin hallinnonalojen omina lainsdadantéhankkeina. Kun harkitaan oikaisuvaati-
musjarjestelman kayttdalan laajentamista uusiin asiaryhmiin, on merkitysta sill4, miten
jarjestelma soveltuu kyseessé olevan ratkaisutoiminnan luonteeseen. Talldin voidaan Kiin-
nittdéd huomiota esimerkiksi ratkaisujen maaréan ja niihin liittyviin oikeusturvanékokohtiin
seka siihen, onko asiassa useita asianosaisia ja kayttavatko paatdsvaltaa muutkin kuin var-
sinaiset viranomaiset. Oikaisuvaatimusjarjestelman kayton laajentamista voidaan pohtia
muun muassa myos lainsaddannon yhtendisyyden ja selkeyden nakdkulmasta.

Oikaisuvaatimusjarjestelméssa on kysymys hallinnon sisdisestd muutoksenhausta, joten se
soveltuisi kaytettavéksi esimerkiksi asioissa, joissa nykyisin tehdaan valitus hallintoviran-
omaiselle. Tallaisesta muutoksenhakutiestd on saannoksia esimerkiksi perusopetuslain
(628/1998) 42 8:ssa ja ammatillisesta koulutuksesta annetun lain (630/1998) 44 8:ssa. Nii-
den mukaan valitus tehddan aluehallintovirastolle. Tallainen séédntely poikkeaa nykyisin
yleisesti kdytossa olevasta sadntelystd, jonka mukaan valitus tehd&an yleensé hallintotuo-
mioistuimelle tai joissakin asiaryhmissa erityiselle valitusasioita késittelemaan perustetulle
lautakunnalle.

Oikaisuvaatimusjérjestelmén kehittdmisestd on keskusteltu valtioneuvoston kansliapaallik-
kdkokouksessa lokakuussa 2009. Keskustelun pohjalta oikeusministerion kansliapaallikko
on lahettanyt valtioneuvoston kansliapaallikoille kirjeen (OM 1/20/2009), jossa pyydetdéan
heitd kiinnittdmadn huomiota lainsaddantohankkeissa oikaisuvaatimusjarjestelmén laajem-
paan kayttéonottoon ja kehittdmiseen. Kirjeessa todetaan, ettd oikaisuvaatimusjérjestelmén
kayttdalan laajentaminen nykyisesta on tarkedd. Hallintolain uusilla oikaisuvaatimusta kos-
kevilla s&annoksilla pyritddn selkeyttdmaan jarjestelmad ja parantamaan mahdollisuuksia
oikaista hallintopaatdsten virheita joustavasti ja tehokkaasti. Tarke&na tavoitteena on myds
parantaa yksilon oikeusturvaa.



66

Hallintolain sa&nnodkset oikaisuvaatimusmenettelysta. Oikaisuvaatimuksen tekeminen no-
jautuu erityissddnnokseen, jossa oikaisuvaatimusvelvoite asetetaan. Erityissaantelyssa on
séédetty yleensa samalla oikaisuvaatimusta koskevista keskeisistd menettelyseikoista kuten
oikaisuvaatimuksen tekemiseen oikeutetusta tahosta ja oikaisuvaatimuksen ratkaisevasta
viranomaisesta. Tarkoitus on, ettd erityislainsdddannossd maaratdén jatkossakin ainakin
osasta oikaisuvaatimuksen menettelyvaatimuksia.

Erityissaantelyn ohella oikaisuvaatimusasioissa noudatetaan edelleenkin hallintolain yleis-
saanndsten mukaista menettelyd, jota uuden 7 a luvun sdénnokset tarkentavat ja tdydenta-
vat. Taydentdvéan luonteensa vuoksi uuteen lukuun sisaltyy ainoastaan keskeisimpia oi-
kaisuvaatimuksen menettelyvaatimuksia. S&é&ntelyn maaran rajoittamisella pyritdén tur-
vaamaan joustavuusnakokohtia oikaisuvaatimusasioiden késittelyssd. Samalla voidaan ottaa
huomioon, etté oikaisuvaatimuksella on eroa eri asiaryhmissa.

Valittoméassa verotuksessa oikaisuvaatimus tehdaan verotuksen oikaisulautakunnalle, joka
on organisatorisesti osa verohallintoa, mutta toimii kdytdnndssa itsendisesti muusta vero-
hallinnosta erillisend lautakuntana. Kunnallisasioissa oikaisuvaatimus tehdaan tavallisesti
viranhaltijan paatoksestd monijaseniselle toimielimelle, jossa paatoksen tehnyt viranhaltija
voi toimia asian valmistelijana ja esittelijand. Useimmissa asiaryhmissd oikaisuvaatimus
tehdaan ensi asteen paatoksen tehneelle viranomaiselle. Oikaisuvaatimus voidaan séatéa
tehtdvaksi myds ylemmalle tai varsinaiselle hallintoviranomaiselle.

Hallintolain uusi 7 a luku siséltdd yleissdéannokset oikaisuvaatimuksen tekemisesta ja sen
kasittelysta seké oikaisuvaatimukseen annettavasta paatoksestd. Uusien saannésten mukaan
oikaisuvaatimus on tehtavd 30 péivan kuluessa paatoksen tiedoksisaannista. Oikaisuvaati-
mus on tehtdva Kirjallisesti toimivaltaiselle oikaisuvaatimusviranomaiselle. Oikaisuvaati-
muskirjelméssa on ilmoitettava paatds, johon haetaan oikaisua, se, millaista oikaisua péa-
tokseen vaaditaan tehtavéksi, ja se, millaisiin perusteisiin oikaisuvaatimus nojautuu. Viran-
omaisen on kasiteltdva oikaisuvaatimus kiireellisend. Kun oikaisuvaatimus on otettu tutkit-
tavaksi, viranomainen voi muuttaa hallintopaatostd, kumota paatoksen tai hylatd oi-
kaisuvaatimuksen.

Oikaisuvaatimuspaatoksessd on annettava perusteltu ratkaisu oikaisuvaatimuksessa esitet-
tyihin vaatimuksiin. Oikaisuvaatimusasioissa ei ole mahdollista poiketa hallintolain 1aht6-
kohtana olevasta perusteluvelvollisuudesta. Oikaisuvaatimuksen ratkaiseva viranomainen
voi myo6s tehdd samassa yhteydessa ilman eri vaatimusta asia- tai kirjoitusvirheen korjaa-
mista koskevan ratkaisun.

Oikaisuvaatimuksen kasittelyssé noudatetaan muutoin samanlaisia oikeussuojan ja hyvan
hallinnon takeita kuin yleensa hallintopaatostd tehtdessa. Talldin sovellettaviksi tulevat
esimerkiksi hallintolain sd&nndkset hallinnon oikeusperiaatteista, virkamiehen esteellisyy-
desta, selvittamisvelvollisuudesta ja asianosaisen kuulemisesta. Tosin ndidenkin sdéanndsten
tulkinnassa on tarvittaessa tarked antaa sijaa oikaisuvaatimusmenettelysté johtuville oikeus-
turvatarpeille, jotka ovat paikoin velvoittavampia kuin ensi asteen paatoksentekomenette-
lyssé.
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Esimerkiksi kuulemisvelvollisuudesta poikkeamisen perusteita tulisi tulkita oikaisuvaati-
musmenettelyssé tarvittaessa suppeammin kuin tehtdessa paatosta ensi vaiheessa. Vaikka
toisen asteen esteellisyydesta ei sdadeté erikseen, hallintolain 28 8:n 1 momentin 7 kohdan
yleislauseketta voi olla syyta tulkita tarvittaessa hyvinkin velvoittavalta pohjalta tilanteessa,
jossa ensi asteen paatoksen tehnyt viranhaltija toimii asian valmistelijana ja esittelijana oi-
kaisuvaatimuksen ratkaisevassa toimielimessa.

Oikaisuvaatimusvaiheessa ei ole mahdollista saada oikaisuvaatimuksen tekemisesté aiheu-
tuneiden kulujen korvausta. Kaytannossé perustellun oikaisuvaatimuksen tekeminen saattaa
useissa asiaryhmissé vaatia asiamiehen tai avustajan kayttdmista. Oikaisuvaatimus muodos-
taa muutoksenhaun ensimmadisen vaiheen, joten kulujen korvaamismahdollisuus erityisissa
tapauksissa olisi tydryhmaén kasityksen mukaan syyta selvittaa.

Oikaisuvaatimusta koskevien menettelysdanndsten kehittdminen ja oikaisuvaatimuksen
kayttdalan laajeneminen vahvistaa hallintoviranomaisten roolia oikeusturvan antamisessa.
Se antaa mahdollisuuden asian uudelleen kasittelyyn valitusmenettelya yksinkertaissmmas-
sa ja joustavammassa menettelyssd, jolloin uusi padtds voidaan saada nopeammin ja edulli-
semmin kuin tuomioistuimesta. Oikaisuvaatimus soveltuu myds asioihin, joissa nykyisin
yleisestd jarjestelmasta poiketen tehdaén valitus hallintoviranomaiselle.

Oikaisuvaatimusjérjestelmén kayttdalaa tulisi laajentaa nykyisesta. Tulevaisuudessa tavoit-
teena tulisi olla oikaisuvaatimustoimikunnan ehdotusten mukaisesti yleinen oikaisuvaati-
musjarjestelma, jolloin paasaéantona olisi, ettd muutoksenhaun ensimmaéisend vaiheena on
oikaisuvaatimus hallintoviranomaiselle. Tilanteista, joihin tallainen jarjestelma ei soveltui-
si, sdadettaisiin erikseen.

Oikaisuvaatimus muodostaa hallintoasian elinkaaressa muutoksenhaun ensimmaéisen vai-
heen, joten mahdollisuus saada oikaisuvaatimuksen tekemisesté aiheutuneiden kulujen kor-
vausta erityisissa tapauksissa olisi tyéryhmén kasityksen mukaan syyta selvittaa.
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9 Oikeusturvan takeet hallinto-oikeudessa
9.1 Hallinto-oikeuksien aseman kehitys

Hallinnon oikeussuojajérjestelméssd on Suomessa ollut lahtokohtana hallinnon sisdinen
muutoksenhaku 1900-luvun alkupuolelle saakka. Ensimméinen hallinto-oikeudellisia vali-
tuksia kasittelevéa riippumaton tuomioistuin on toiminut vuodesta 1918, jolloin korkein hal-
linto-oikeus perustettiin hoitamaan senaatin talousosastolle kuuluneita lainkéayttdtehtavia.

Kun korkein hallinto-oikeus oli perustettu, alettiin valmistella korkeinta hallinto-oikeutta
edeltdvan lainkdyton kehittamistd. Tavoitteena oli riippumattomien lainkayttoelinten perus-
taminen myos ylintd oikeusastetta edeltdvaan asteeseen. Tatd ei kuitenkaan vield tuolloin
toteutettu, vaan korkeinta hallinto-oikeutta edeltavéssa hallintolaink&yttssa sailyi edelleen
hallinnon siséinen muutoksenhakujarjestelma. Alempien hallintoviranomaisten péaatoksista
valitettiin tavallisesti ldaninhallitukseen. Tdma jarjestelm& kodifioitiin vuonna 1950 anne-
tussa laissa muutoksenhausta hallintoasioissa.

Nykyisia hallinto-oikeuksia edeltdneet laaninoikeudet muodostettiin vuonna 1955 laanin-
hallitusten yhteyteen ké&yttdmaan ladninhallitusten lainkdyttovaltaa. L&&ninoikeuden pu-
heenjohtajana toimi maaherra, joten la&ninoikeudet eivat vield tuolloin olleet riippumatto-
mia tuomioistuimia. L&&ninoikeuksien asemaa kehitettiin kuitenkin vahitellen entista itse-
naisemmaksi. Vuonna 1974 saadettiin laaninoikeuslaki (1021/1974), jonka mukaan l&anin-
oikeuden puheenjohtajana ei endd toiminut maaherra. L&&ninoikeuden puheenjohtaja ja
jasenet hoitivat yleensa vain laaninoikeuden tehtévid, vaikka he olivatkin laaninhallituksen
virkamiehia.

L&&ninoikeudet irrotettiin organisatorisesti kokonaan ldaninhallitusten yhteydesta ja muo-
dostettiin itsendisiksi tuomioistuimiksi vuonna 1989. Niiden tuomiopiirijako perustui kui-
tenkin edelleen l&&nijakoon. Laaninoikeuksia oli tuolloin kaksitoista. Ahvenanmaan laanin-
oikeudesta muodostettiin vuonna 1994 Ahvenanmaan hallintotuomioistuin, joka toimii Ah-
venanmaan kérdjaoikeuden yhteydessa.

Vuoden 1999 hallinto-oikeusuudistuksessa laaninoikeuksista muodostettiin nykyiset kah-
deksan alueellista hallinto-oikeutta, joiden tuomiopiirijaon perustana on maakuntajako.
Hallinto-oikeusuudistuksen yhteydessa lakkautettiin VVaasassa vesiasioiden erityistuomiois-
tuimena toiminut vesiylioikeus ja ohjattiin vesi- ja ymparistonsuojeluasioita koskevat vali-
tukset VVaasan hallinto-oikeuteen.

Alueellisiin hallintotuomioistuimiin ohjautui véhitellen uusia asiaryhmié jo ennen nykyisen
hallintolainkdyttolain voimaantuloa. Tamé perustui l&hinna eri hallinnonalojen lainséadén-
toon sisaltyviin muutoksenhakusaannoksiin. Uudenmaan ladninoikeuteen ohjautui uusia
asiaryhmia myos sen vuoksi, ettd 1990-luvulla lakkautettiin erityistuomioistuimena toimi-
nut liikevaihtovero-oikeus seka valitusasioita ké&sitelleet tullilautakunta ja turvapaikkalauta-
kunta.
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Hallintolainkaytt6lain voimaantulo vuonna 1996 on vahvistanut hallinto-oikeuksien asemaa
yleisina ensi asteen hallintotuomioistuimina. Siiné luovuttiin hallinnon sisdisesta valitusjar-
jestelmésté samoin kuin siitg, ettd valitusten ohjautumisesta alueelliseen hallintotuomiois-
tuimeen olisi tarpeen saatéa erikseen. Hallintolainkdyttdlain mukaan muiden valtion viran-
omaisten kuin valtioneuvoston tai ministerion paatoksiin haetaan muutosta valittamalla
hallinto-oikeuteen.

Hallintolainkayttolaki on yhtendistanyt asioiden késittelyssd noudatettavaa menettelya eri
hallinto-oikeuksien kesken ja vahvistanut oikeudenmukaisen oikeudenk&ynnin takeita asi-
oiden kasittelyssa hallinto-oikeudessa. Laissa turvataan asianosaiselle myds oikeus saada
asiassaan suullinen késittely Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan mukaisesti. Suul-
listen Kkasittelyjen jarjestamisvelvollisuus koskee erityisesti ensimmaisend tuomioistuinas-
teena toimivia hallinto-oikeuksia.

Hallinto-oikeuksiin on hallintolainkdyttdlain tultua voimaan tullut jatkuvasti uusia asia-
ryhmid. Eri hallinnonalojen lakeihin sisaltyvid muutoksenhakusaannoksia on pyritty erik-
seen tarkistamaan niin, ettd muutoksenhakutie maaraytyisi hallintolainkéyttélain mukaisesti
eivatka valitukset hallintopaatoksista enada ohjautuisi suoraan korkeimpaan hallinto-
oikeuteen.

Nykyisin hallinto-oikeudet toimivat hallintolainkéytossé laaja-alaisina yleisind ensi asteen
muutoksenhakutuomioistuimina, kun muutosta haetaan hallintopaatokseen. Poikkeuksena
tastd padsaannosta ovat lahinnd tahdonvastaiset huostaanotot ja hallintoriidat, joissa ei hal-
linto-oikeusvaiheessa ole kyse muutoksenhausta. Naissd asiaryhmissa hallinto-oikeudet
tekevat ensi asteen paatoksen, johon voidaan hakea muutosta valittamalla korkeimpaan
hallinto-oikeuteen.

Hallinto-oikeuksien asemaan muutoksenhakujarjestelméssa vaikuttaa myos se, ettd nykyi-
sin muutoksenhaun ensi vaiheena on usein oikaisuvaatimus, jolloin vain oikeudellisesti
vaikeammissa kysymyksissa valitetaan hallinto-oikeuteen. Talldin hallinto-oikeus toimii
toisena muutoksenhakuasteena.

9.2 Hallinto-oikeuksissa kasiteltavat asiat

Hallinto-oikeuksissa késitellddn merkitykseltdéan hyvin erilaisia asioita. Niissé voi olla ky-
symys yhteiskunnallisesti erittain merkittavista asioista kuten vaaliasioista, julkisuusasiois-
ta, vesi- tai ymparistonsuojeluasioista tai laajoista maankaytto- ja rakennusasioista. Hallin-
tolainkdyttdasioissa voi olla kyse myds yksityisen henkilén perusoikeuksiin liittyvasta asi-
asta, kuten elinkeinoluvasta, toimeentulotuesta tai tahdonvastaiseen hoitoon maaraamisesta.
Monet hallinto-oikeuksissa ratkaistavista asioista ovat sek& yhteiskunnallisesti ettd asian-
osaisille itselleen merkittavia asioita. Téllaisia ovat esimerkiksi lastensuojeluasiat. Hallinto-
oikeuksissa kasitellddn myds esimerkiksi maksuasioita ja joitakin muita oikeudellisesti
melko yksinkertaisia asioita, joissa ei ole kyse suurista intresseista, mutta tallaisten suhteel-
linen osuus on vahentynyt.



70

Yleisten hallintotuomioistuinten yhteisen diaarikaavan mukaan néissa tuomioistuimissa on
kaikkiaan 280 asiaryhmaa. Padasiaryhmid on yhdeksén. Yksittdiset asiat padasiaryhmien
sisdlla voivat olla hyvinkin erilaisia laadultaan ja laajuudeltaan. Padasiaryhmét seka saapu-
neet asiat asiaryhmittéin ilmenevét oheisesta taulukosta.

Sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevat asiaryhmat ovat jo vuosia olleet suurin asiaryhma.
Aikaisemmin veroasiat olivat suurin asiaryhma. Vuonna 1990 silloisiin ladninoikeuksiin
saapui yhteensa noin 20 000 veroasiaa, mika oli noin 70 prosenttia kaikista saapuneista
asioista. Tehokkaan oikaisuvaatimusjarjestelmén kehittyminen vélitontd verotusta koske-
vissa asioissa on véahentanyt valituksia hallinto-oikeuksiin. Samalla se on my6ds muuttanut
hallinto-oikeudessa kasiteltavien asioiden painopistettd. Oikaisuvaatimusjarjestelman kehit-
tyminen on merkinnyt myos sitd, ettd yksinkertaisten veroasioiden maéara on hallinto-
oikeuksissa véhentynyt runsaasti.

Taulukko 1. Hallinto-oikeuksiin saapuneet asiat asiaryhmittain 2005-2009

Edellinen kasittelija 2005 2006 2007 2008 2009
Valtio-oikeus ja yleishallinto 1490 1291 1481 1682 2 040
Itsehallinto 1071 999 952 953 1293
Ulkomaalaisasiat 2 223 1759 1703 1622 2 248
Rakentaminen 1556 1562 1743 1745 1446
Y mparisto 1147 1267 1174 1249 1127
Sosiaali- ja terveydenhuolto 6 510 6 698 6 415 6 951 6 959
Taloudellinen toiminta ml. liikenne- ja 3698 | 3739 2818 | 3061 | 3328
viestintaasiat

Verot 6 295 7038 2818 | 3230| 4143
Muut asiat 36 36 64 46 51

Hallinto-oikeuksissa késitelld&n useita sellaisia asiaryhmid, joissa valitukset on laissa saa-
detty késiteltaviksi kiireellisind. Esimerkiksi palvelussuhdeturvaa, huostaanottoa, asiakirjan
julkisuutta ja asuntorakentamisen kannalta tai muutoin yhteiskunnallisesti merkittavaksi
katsottavaa asemakaavaa koskeva valitus on saddetty ké&siteltavaksi kiireellisend. Toisaalta
esimerkiksi toimeentuloa koskeva valitus tulee luonteensa vuoksi kasitelld kiireellisend.
Valitusten riittdvan joutuisa kasittely on tarkedd kaikissa asiaryhmissd, mutta asiaryhmien
kesken on eroavaisuuksia siing, kuinka Kiireellisista asioista on kysymys ja millaisia seura-
uksia asian késittelyn viivastymisestd voi aiheutua asianosaisille tai yhteiskunnalle. Asioi-
den kasittelyajalla on oikeusturvan toteutumisen kannalta olennainen merkitys.

Hallinto-oikeuksissa kasiteltavissa asioissa voi olla ratkaistavana laajaan selvitykseen pe-
rustuvia ndyttokysymyksié ja vaikeita oikeuskysymyksié. Erityisen laajaa aineistoa liittyy
yleensa esimerkiksi vesi- ja ymparisténsuojeluasioihin. Toisaalta hallinto-oikeuksissa on
joitakin asiaryhmid, joissa on paljon kesken&én samankaltaisia oikeudellisesti ja tosiseikas-
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toltaan yksinkertaisia asioita, ja jotka ovat siten melko nopeasti ratkaistavissa. Joissakin
asioissa kuten lastensuojeluasioissa tai ulkomaalaisasioissa ratkaisu perustuu padasiassa
néyton arviointiin.

Hallintolainkdyttdasiassa on tavallista, ettd oikeudenk&ynnissa ei ole valittajan lisaksi muita
asianosaisia. Hallintolainkayttdasiassa voi kuitenkin olla my6s useita yksityisid asianosai-
sia. Esimerkiksi kunnallisasiassa, jossa valitusoikeus perustuu kunnan jasenyyteen, voi olla
kymmenia valittajia. Myds maankayttoon, rakentamiseen ja ymparistonsuojeluun liittyvissa
asioissa on usein useita yksityisié asianosaisia. Valituksen kohteena olevan paatoksen teh-
nytta viranomaista ei pideta hallintolainkéytdssa asianosaisena, vaikka se osallistuu oikeu-
denké&yntiin. Joissakin asioissa, kuten veroasioissa, on kuitenkin erikseen jarjestetty kak-
siasianosaissuhde. Asianosaisen asemassa voi muissakin tilanteissa olla myds viranomaisia.

Hallintolainkaytt6a koskevan lainsaadannon yhtend tavoitteena on ollut, ettd yksityinen
asianosainen voisi yleensa hoitaa asiansa ilman asiamiesté tai avustajaa. Kdytdnngssa asia-
miehen tai avustajan kayttdminen on tavallista lahinna lastensuojeluasioissa, ulkomaalais-
asioissa, veroasioissa ja palvelussuhdeturvaa koskevissa asioissa. Naille asioille on tyypil-
lista, ettd niilla on korostuneesti tarkea merkitys henkil6lle itselleen. Avustajaa ja asiamies-
t4 kaytetddn useimmiten asioissa, joissa pyydetaan ja jarjestetdan suullinen kasittely. Suulli-
sia késittelyita jarjestetadan maarallisesti eniten lastensuojeluasioissa.

Euroopan unionin lainsdddantd tulee hallintolainkaytossé usein sovellettavaksi. Hallinto-
oikeus voi Euroopan unionin oikeutta koskevassa asiassa pyytaa tarvittaessa ennakkoratkai-
sua Euroopan unionin tuomioistuimelta.

Lahtokohtaisesti valitukset viranomaisten paatoksista hajaantuvat asiaryhmasta riippumatta
kaikkiin alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Kaytanngssa siihen, mitd asioita hallinto-
oikeuksissa kasitellaan, vaikuttaa hallinto-oikeuden maantieteellinen sijainti ja viranomais-
ten toimialue hallinto-oikeuden tuomiopiirissa seka joidenkin asioiden keskittaminen tiet-
tyyn hallinto-oikeuteen.

Alueellisten hallinto-oikeuksien tuomiopiireistd sdadetddn valtioneuvoston paatoksella.
Toimivaltaisesta hallinto-oikeudesta sdédetdan hallintolainkéyttolaissa. Paasaantoisesti vali-
tus tehdaan sille hallinto-oikeudelle, jonka tuomiopiirissa on sen viranomaisen toimialue,
jonka pééatoksesta valitetaan. Kéytannossé esimerkiksi Kuopion hallinto-oikeudessa on run-
saasti mielenterveysasioita, koska sen tuomiopiirissé sijaitsee Niuvanniemen sairaala.

Erityislainsdddannossd on voitu sdatdd muutoksenhausta hallintolainkéyttolaista poik-
keavasti. Esimerkiksi vesi- ja ympéristosuojeluasioissa muutoksenhaku on keskitetty Vaa-
san hallinto-oikeuteen. Vankeuslaissa puolestaan saddetadn, ettd aluevankilan johtajan tai
Rikosseuraamusviraston padtokseen haetaan muutosta valittamalla Helsingin hallinto-
oikeuteen. Esimerkiksi vangin sijoittamista varmuusosastolle koskevat valitukset kasitel-
I4&n Helsingin hallinto-oikeudessa riippumatta siit4, missa vankila sijaitsee.
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9.3 Asian vireilletulo

Asia tulee hallinto-oikeudessa tavallisimmin vireille valituksena, jonka kohteena on viran-
omaisen tekema hallintopaatos tai viranomaisen tekemaan péaatokseen oikaisuvaatimuksen
johdosta annettu paatos. Valituksen perusmuoto ja yleisin valitusmuoto hallintolainkaytdssa
on hallintovalitus. Muita valitusmuotoja ovat kunnallisvalitus, Kirkollisvalitus ja perusteva-
litus. Valituksen liséksi asia voi tulla hallinto-oikeudessa vireille hakemuksena, alistuksena
tai ylimaaraisend muutoksenhakuna. Hakemuksella tulevat hallinto-oikeudessa vireille esi-
merkiksi julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvat hallintoriita-asiat seké tahdonvas-
taista lasten huostaanottoa koskevat asiat. Hallinto-oikeuksiin saapuvat alistusasiat koske-
vat nykyisin ldhinnd mielenterveyslain mukaisia tahdonvastaiseen hoitoon maaraamisia.
Ylimadraisend muutoksenhakumuotona alueellisissa hallinto-oikeuksissa asia voi tulla vi-
reille prosessuaalisena kanteluna. Maéarallisesti eniten asioita tulee hallinto-oikeuksissa vi-
reille valituksella.

Oheisesta taulukosta ilmenee, ettd hallinto-oikeuksiin saapuneiden hakemusasioiden méaéara
on olennaisesti kasvanut vuodesta 2008 alkaen. Tdma johtuu l&hinnd siitg, ettd vuoden 2008
alusta alkaen hallinto-oikeudet ovat uuden lastensuojelulain mukaan pééattdneet tahdonvas-
taisesta huostaanotosta kunnan viranhaltijan hakemuksesta.

Taulukko 2. Hallinto-oikeuksissa vireille tulleet asiat vuosina 2005-2009
vireillepanolajeittain.

2005 2006 2007 2008 2009
Valitus 20 558 20 890 15918 16 454 18 266
Alistus 2 988 2972 3091 2 337 2 167
Hakemus 184 149 150 1412 1675
Hallintoriita 217 262 293 240 209
Kantelu 41 71 59 65 51
Muu asia 12 10 25 17 49

9.4 Asian selvittaminen

Aineellisten oikeuksien toteutuminen hallintoprosessissa edellyttaa asian selvittamista. Hal-
lintolaink&yttolain 33 §:n mukaan valitusviranomaisen on huolehdittava siitd, etta asia tulee
selvitetyksi, ja tarvittaessa osoitettava asianosaiselle tai paatoksen tehneelle hallintoviran-
omaiselle, mité liséselvitysté asiassa tulee esittad. Valitusviranomaisen on hankittava viran
puolesta selvitysta siind laajuudessa kuin késittelyn tasapuolisuus, oikeudenmukaisuus ja
asian laatu sitd vaativat. Hallinto-oikeuden asema ensimmaéisend oikeusasteena korostaa
asian selvittdmisvelvollisuutta.
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Hallintoprosessissa on paasaantona kirjallinen menettely. Suullinen késittely ja siihen liit-
tyvé todistajien kuuleminen on yksi asian selvittamiskeinoista. Suullisen késittelyn lisaksi
asiassa voidaan jarjestaa katselmus tai tarkastus.

Useimmissa tapauksissa kirjelmien vaihto eli valitus, viranomaisen lausunto, mahdollinen
muun asianosaisen selitys sekd valittajan vastaselitys johtavat sellaiseen oikeudenkayntiai-
neistoon, jonka perusteella ratkaisu voidaan tehdd. Mikali edelld mainitut kirjelméat eivat
tuo hallintoprosessissa riittavaa selvitysta asian tosiseikoista, tuomioistuimen on jatkettava
asian selvittamistd esimerkiksi pyytdmalla yksiloityd lisaselvitysta asian osapuolilta tai
muulla tavoin. Asian selvittdmiseksi hallinto-oikeudessa voidaan toimittaa suullinen kasit-
tely viran puolesta tai asianosaisen pyynnostd osapuolten sekd todistajien kuulemiseksi.
Lahtokohtaisesti suullinen kasittely on toimitettava, jos yksityinen asianosainen pyytaa sita.
Asian selvittamisté varten hallinto-oikeus voi myds kuulla asiantuntijaa seka toimittaa kat-
selmuksen tai tarkastuksen.

Asianosaisen kuuleminen muodostaa keskeisen perusvaatimuksen oikeudenmukaisen oi-
keudenkadynnin toteutumisessa. Kuulemisen on oltava riittdvan kattavaa, eika tuomioistuin
Voi perustaa paatdstadn seikkaan, josta asianosaista ei ole kuultu. Asianosaiselle on kuule-
misen yhteydessd annettava tieto muiden osapuolten esittdmista vaatimuksista ja selvityk-
sistd seka muusta oikeudenkayntiaineistosta. Kuuleminen toteutetaan paasaantoisesti va-
raamalla asianosaiselle tilaisuus esittad kasityksensa asiaan liittyvasta oikeudenk&yntiai-
neistosta. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin liit-
tyvéssa ratkaisukaytannossadn selkedsti katsonut, ettd asianosaisella on oikeus tulla kuul-
luksi aineistosta, jolla on tarkoitettu vaikuttaa asian ratkaisuun. Asianosaisen prosessuaali-
siin oikeuksiin kuuluu itse arvioida, mikd on tiedon tai selvityksen merkitys asiassa seka
esittaa omat vaatimuksensa, selvityksensa ja kommenttinsa.Z® Myds korkein hallinto-oikeus
on oikeuskaytanndssaan korostanut kuulemisvelvollisuutta.?*

Hallintolainkayttolakia saddettdessa tarkoituksena oli suullisten ké&sittelyjen lisd&aminen.
Suullisesta késittelysta sadadetdan hallintolainkayttolain 37 ja 38 8:ssd. Mahdollisuus esittéa
henkilokohtaisesti ja suullisesti néakemyksensé suoraan tuomareille on prosessuaalinen oi-
keus, joka voidaan nahda olennaisena osana oikeudenmukaista oikeudenkayntia. Suullisten
kasittelyjen jarjestamiselld myds parannetaan ihmisten luottamusta hallintotuomioistuinten
toimintaan.

2 Esim. EIT Fortum v. Suomi 15.7.2003 ja Vilén v. Suomi 17.2.2009.
24 Esim KHO 2008:44.
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Taulukko 3. Hallinto-oikeuksien suulliset kasittelyt vuosina 2005-2009%

Vuosi Pyydetty Pidetty Prosenttia
2005 1111 515 46 %
2006 1117 477 43 %
2007 1088 535 49 %
2008 990 566 57 %
2009 1042 492 47 %

Taulukko 4. Hallinto-oikeuksien katselmukset vuosina 2005-2009

Vuosi Pyydetty Pidetty Prosenttia
2005 134 119 89 %
2006 132 99 75 %
2007 141 80 57 %
2008 101 62 61 %
2009 121 85 70 %

Taulukko 5. Vaasan hallinto-oikeuden tarkastukset vuosina 2005-2009

Vuosi Pidetty
2005 43
2006 22
2007 87
2008 53
2009 30

Suullisista kasittelyistd vuosina 2005-2009 noin 80 prosenttia jarjestettiin sosiaalihuoltoa ja
terveydenhuoltoa koskevissa asioissa. Padasiassa suullisia késittelyja jarjestettiin lastensuo-
jeluasioissa. Ulkomaalaisasioissa jarjestettyjen suullisten kasittelyjen maaré oli noin 10
prosenttia kaikista suullisista késittelyistd. Edell& mainittuihin asiaryhmiin kuuluvilla asioil-
la on suuri merkitys asianosaisille, mink& vuoksi néissa asiaryhmissa pyydetaan suullisia
kasittelyja useammin kuin muissa asioissa. Lastensuojelu- ja ulkomaalaisasioissa kysymys
on paasaantoisesti nayttokysymyksista.

2> Oheisissa taulukoissa lukuméérét on laskettu diaarinumeroittain. Jarjestettyjen suullisten kasittelyjen, kat-
selmusten ja tarkastusten lukuméaarét poikkeavat néisté luvuista, silld yksi suullinen késittely, katselmus tai
tarkastus voi koskea useampaa asiaa.
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Katselmuksia jarjestettiin rakentamista ja ymparistda koskevissa asiaryhmissé. Tarkastuk-
sen jarjestaminen on erityislainsaddannon nojalla mahdollista vain vesi- ja ympéristonsuo-
jeluasioissa, joita ké&sitelld&n ainoastaan Vaasan hallinto-oikeudessa. Tarkastukset on yleen-
sé jarjestetty viran puolesta.

Hallinto-oikeuden rooli asian selvittdmisessd voi vaihdella asiaryhman ja kysymyksessé
olevan asian mukaan. Yhtend seikkana tah&n voi vaikuttaa asianosaisen kyky hoitaa asiaan-
sa tai mikali hénella on asiamies tai avustaja, tamén perehtyneisyys hallintoprosessiin ja
kysymyksessa olevaan asiaan. Hallinto-oikeudessa kéytetddn k&ytdnnossa asiamiesté tai
avustajaa lahinna lastensuojeluasioissa, ulkomaalaisasioissa, virkasuhdeasioissa ja veroasi-
oissa. Lahtokohtaisesti asiamiehend tai avustajana toimiminen hallintoprosessissa ei edelly-
t& oikeustieteellisen tutkinnon suorittamista.

Oikeudenkayntiasiamiesten ja -avustajien kelpoisuusehtojen uudistamista on selvitetty oi-
keudenkayntiavustajatyéryhmésss, jonka mietintd valmistui marraskuussa 2009.%° Tyé-
ryhmad ehdotti muun muassa uutta lupajarjestelmaa oikeudenkayntiasiamiehille ja -
avustajille. Yleisissd tuomioistuimissa voisi oikeudenk&yntiasiamiehend tai -avustajana
toimi vain asianajaja, julkinen oikeusavustaja tai luvan saanut oikeudenkéyntiavustaja. Vas-
taava vaatimus ulotettaisiin myos lastensuojeluasioihin hallinto-oikeudessa ja korkeimmas-
sa hallinto-oikeudessa.

9.5 Paatoksen tekeminen

Oikeusturvan lahtokohtiin kuuluu oikeus saada laadukkaasti perusteltu paatos kohtuullises-
sa ajassa. Perusteltu paatos sisdltdéd ratkaisun asiassa esitettyihin vaatimuksiin, ne seikat,
johon pééatds perustuu, selvityksen arvioinnin ja hallinto-oikeuden johtopdétoksen seka so-
velletut oikeusohjeet. Lisaksi paatokseen kuuluu muutoksenhakuohjaus tai tieto valituskiel-
losta. Padtoksen perusteluineen tulisi olla sellainen, ettd vaikka oikeudenkaynnin osapuoli
ei voisi sitd omalta osaltaan hyvéksyé, hén voisi kuitenkin ymmartaa, milla perusteilla hal-
linto-oikeus on péatynyt paatoksesta ilmenevaan ratkaisuun. Paatoksen ymmartaminen vai-
kuttaa asianosaisen halukkuuteen hakea siihen muutosta.

Asian kasittelyaikaan vaikuttavat kdytanndssa monet tekijat kuten esimerkiksi asian laatu ja
laajuus, asian vaatima selvitystyd, mahdollinen asiakirjojen kaannattdminen, tuomioistui-
men tydtilanne seka kaytettavissa olevat resurssit. Késittelyaikaa voi pidentdd myos se, etta
asianosaiset tai viranomaiset toimittavat asian késittelyn aikana uutta lisaselvitystd, josta on
kuultava muita asianosaisia. Asianosaiset kysyvét usein arviota asiansa kasittelyajasta hal-
linto-oikeuden kirjaamosta tai asian esittelijaltd. Varsinaisia kiirehtimispyynt6ja ei kuiten-
kaan esitetd laheskéaan kaikkien tiedustelujen yhteydessa. Oikeusturvandkokulmasta katsot-
tuna asian pitkaksi mielletty késittelyaika voi tarkoittaa myds kyseisen asian laadukasta
kasittelya ja selvittdmista.

%6 Oikeudenkayntiavustajien kelpoisuus ja valvonta. Oikeusministerién tydryhmamietintd 2009:17.
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2005 2006 2007 2008 2009
Saapuneet asiat 24 026 24 389 19 568 20539 22635
Ratkaistut asiat 22 480 22 720 23 103 22 369 21598
Keskiméaéardinen kasittelyaika
Kk 8,4 8,4 9,3 9,2 7,7
Henkil6tydvuodet 434,8 442 449 455 4549

Hallinto-oikeuksiin on 30.6.2010 mennessa saapunut yhteensa 12 475 asiaa ja hallinto-
oikeudet ovat samaan pdivamaaradn mennessé ratkaisseet yhteensa 11 675 asiaa. Keski-
madréinen kasittelyaika on ollut 7,2 kuukautta.

Kaikkien hallinto-oikeuksien yhteinen kaikkia asiaryhmia koskeva keskimaarainen késitte-
lyaika oli 7,8 kuukautta vuonna 2009, mika alitti oikeusministerion asettaman tavoitteen.
Vuotta 2011 koskevassa talousarvioesityksesséa yhteiseksi kasittelyaikatavoitteeksi on ase-
tettu 7,5 kuukautta.

Yksi yhteinen keskimaaraistd kasittelyaikaa kuvaava luku ei kuitenkaan anna realistista
kuvaa siitd, miten kauan eri asioiden késittely eri asiaryhmissa tosiasiallisesti kestaa. Kes-
kimaaraista kasittelyaikaa lyhentdvat oikeudellisesti yksinkertaiset ja nopeasti samankaltai-
sen valmistelun pohjalta ratkaistavat asiat. Tallaisia ovat esimerkiksi monet maksuvalituk-
set. Tdmén ohella lain mukaan kiireellisend késiteltdvien asiaryhmien, esimerkiksi mielen-
terveysasioiden ja nopeutetussa menettelyssa kasiteltdvien turvapaikkavalitusten, suuri
osuus voi vaikuttaa huomattavasti keskimaaréisiin késittelyaikoihin. Liséksi keskimaaraiset
kasittelyajat vaihtelevat merkittavasti asiaryhmittdin ja myos asiaryhmien sisalla asian laa-
dun ja laajuuden perusteella.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on ratkaisukdytdnnéssaan katsonut, ettd oikeudenkayn-
nin kohtuullista kestoa arvioidaan kokonaisharkintana, jolloin arvioinnissa tulee ottaa huo-
mioon ennen muuta tapauksen vaikeusaste sekd osapuolten ja tuomioistuinten ja muiden
viranomaisten toiminta prosessin kestdessa. Késittelyajan kohtuullisuuden arvioinnissa on
erityistd merkitysté tapauksen erityispiirteilld sek& asian merkityksella valittajalle. Myds
oikaisuvaatimuksen kasittelyyn kulunut aika otetaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
kaytdnndn mukaan huomioon arvioitaessa oikeudenk&ynnin keston kohtuullisuutta. Kar-
keana ldhtokohtana tuomioistuimen ratkaisukaytdnndssa on pidetty noin yhden vuoden ka-
sittelyaikaa oikeusastetta kohden.?’

Ihmisoikeustuomioistuin on useissa Suomea koskevissa tuomioissaan todennut oikeuden-
kaynnin pitkan keston loukanneen ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaa. Pddosa naisté tuomi-
oista on koskenut rikosasian oikeudenkayntid yleisissa tuomioistuimissa. Hallintolainkdy-
ton osalta ihmisoikeustuomioistuin on vuonna 2009 antanut nelja vahingonkorvauksen

2" Esim. Rokhlina v. Venija, 24.5.2007.
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makgsamiseen johtanutta ratkaisua. Naista neljasta kaksi on ollut tuomiota® ja kaksi sovin-
toa”.

9.6 Tuomareiden asema

Hallintotuomioistuimissa toimivia tuomareita koskevat samat sdannokset tuomareiden riip-
pumattomuudesta, tuomareiden nimittamisesta ja tuomareiden esteellisyydesta kuin yleisis-
s& tuomioistuimissa toimia tuomareita.

Perustuslaissa saddetddn tuomioistuinten riippumattomuudesta. Tasavallan presidentti ni-
mittadd vakinaiset tuomarit laissa sdéddetyn menettelyn mukaisesti. Tuomarin riippumatto-
muutta korostaa se, ettd tuomaria ei voida julistaa virkaansa menettdneeksi muutoin kuin
tuomioistuimen tuomiolla. Hanté ei saa mydsk&an ilman suostumustaan siirtaa toiseen vir-
kaan, ellei siirto aiheudu tuomioistuinlaitoksen uudelleen jarjestamisesté.

Tuomareiden nimittamisesta annetun lain mukaan tuomariksi voidaan nimittaa oikeustie-
teen kandidaatin tutkinnon suorittanut oikeamielinen Suomen kansalainen, joka aikaisem-
malla toiminnallaan tuomioistuimessa tai muussa tehtavassa on osoittanut, ettd hanella on
taytettdvand olevan viran menestyksellisen hoitamisen edellyttdma perehtyneisyys viran
tehtavaalaan seka tarvittavat henkilokohtaiset ominaisuudet.

Muun kuin lainoppineen tuomarin tai asiantuntijajasen osallistumisesta asian ratkaisemi-
seen hallinto-oikeuksissa lainoppineiden jasenten lisdksi saadetaan lailla.

Vesilain ja ymparistonsuojelulain mukaisten asioiden kasittelyyn osallistuvan hallinto-
oikeuden muun kuin lainoppineen tuomarin kelpoisuusvaatimuksena on soveltuva ylempi
korkeakoulututkinto tekniikan tai luonnontieteiden alalta. Lisdksi haneltd edellytetdan, etta
han on perehtynyt sovellettavan lainsaadannon alaan kuuluviin tehtaviin.

Hallinto-oikeudessa asian késittelyyn ja ratkaisemiseen osallistuu asiantuntijajasen lasten-
suojelulaissa tarkoitetussa lapsi- ja perhekohtaista lastensuojelua koskevassa asiassa, kehi-
tysvammaisten erityishuollosta annetussa laissa tarkoitetussa vastoin tahtoa tapahtuvaa eri-
tyishuollon antamista tai jatkamista koskevassa asiassa, mielenterveyslaissa tarkoitetusta
henkilon mé&&radmisestd hoitoon tai hoidon jatkamisesta hdnen tahdostaan riippumatta tai
hanen omaisuutensa haltuunotosta taikka yhteydenpidon rajoittamisesta, paihdehuoltolaissa
tarkoitetusta henkilon maardadmisesta hoitoon tahdostaan riippumatta seké tartuntatautilais-
sa tarkoitetuissa asioissa.

Valtioneuvosto maaréa hallinto-oikeuteen riittdvan madarén sivutoimisia asiantuntijajasenia
ja ndille varajésenia neljan vuoden toimikaudeksi kerrallaan. Asiantuntijan ja varajasenen

%8 Ks. tapaukset Kukkonen v. Suomi (No. 2) 13.1.2009 ja Kaura v. Suomi 23.6.2009.
29 Ks. tapaukset Viinikanoja v. Suomi ja Tossavainen v. Suomi.
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kelpoisuusvaatimuksena on tehtdvéan soveltuva korkeakoulututkinto. Heidan tulee olla
tarkoitettuun tehtavéaéan perehtyneitd henkil6ita tai ladkéreita.

Tuomarin esteellisyydestd sdédetdan oikeudenkdymiskaaren 13 luvussa. Tuomaria koskevat
esteellisyyssadnnokset ovat laajemmat kuin hallintolaissa séédetyt virkamiehid koskevat
esteellisyyssaannokset. Nama saédnnokset koskevat myds tuomioistuinten asiantuntijajase-
nid ja sivutoimisia jasenid. Tuomareiden esteellisyyssaannoksia sovelletaan myds asian
esittelijgan ja muuhun henkiléon, joka osallistuu asian késittelyyn hallintotuomioistuimes-
sa.

9.7 Ratkaisukokoonpanot

Hallinto-oikeudessa asiat ratkaistaan esittelystd. Hallinto-oikeus on paasaantdisesti toimi-
valtainen kolmen jasenen kokoonpanossa. Kevennetyista kokoonpanoista saadetaan hallin-
to-oikeuslain (430/1999) 12-12 b §:ss§, joissa viitataan lisaksi eréiden erityislakien s&én-
noksiin kevennetystd kokoonpanosta. Kevennettyyn kokoonpanoon kuuluu yksi tai kaksi
lainoppinutta jasentd. Tietyissa asiaryhmissd, kuten lastensuojeluasioissa, mielenterveys-
asioissa seka vesi- ja ymparistonsuojeluasioissa kokoonpanoon kuuluu lainoppineiden j&-
senten liséksi asiantuntijajasen tai muu kuin lainoppinut jasen. Hallinto-oikeuden ylituoma-
ri tai jaoston puheenjohtaja voi siirtdd lainkayttoasian lainkéyton yhdenmukaisuuden tur-
vaamiseksi tai muusta perustellusta syysté kasiteltavaksi vahintaan viisijasenisessa vahven-
netussa istunnossa. Lisaksi ylituomari voi siirtdd asian lainkéyton yhdenmukaisuuden tur-
vaamiseksi kasiteltavéksi taysistunnossa.

Hallinto-oikeuslaissa saddetty mahdollisuus kevennettyyn kokoonpanoon nimetyissd asia-
ryhmissé koskee vain valituksia. Hallintoriitojen, alistusten ja ylimé&&raisen muutoksenhaun
kasittely kuuluu paasaantoisesti tadydelle kokoonpanolle. Erityislakien (lastensuojelulaki,
mielenterveyslaki) mukaan kevennetty kokoonpano on mahdollinen myds hakemus- ja alis-
tusasioissa.

Hallinto-oikeuksien kevennettyja kokoonpanoja koskeva hallituksen esitys (HE 85/2005
vp) pohjautui tuomioistuinlaitoksen kehittamiskomitean® ehdotuksiin. Komitean mukaan
arvioitaessa, mihin asiaryhmiin suppeampi kokoonpano soveltuisi, tulisi ottaa huomioon
muun ohessa oikeussuojan tarve, asioiden oikeudellinen rutiiniluonteisuus, taloudellisen
intressin vahaisyys, asioiden runsaslukuisuus ja mahdollisuus jatkomuutoksenhakuun. Hal-
lituksen esityksessé todettiin, ettd asioiden jakaminen peruskokoonpanoon ja suppeampiin
kokoonpanoihin tulee tehda yhtendisten perusteiden mukaan. Perustuslain 21 §:n vaatimuk-
set huomioon otettuna keskeisiné kriteereind voidaan pitdd oikeusturvan tarvetta. Oikeus-
turvaa on tarkasteltava sek& menettelyn ettd asian lopputuloksen kannalta.

Hallituksen esityksen mukaan kollegisella paatoksenteolla on merkitysta erityisesti asioissa,
jotka koskevat oikeudellisesti vaikeita tulkintaongelmia, yhteiskunnallisesti merkittavia ja

% Tyomioistuinlaitoksen kehittamiskomitean mietintd. Komiteamietinto 2003:3.



79

laaja-alaisia kysymyksid seka asianosaisten kannalta tarkeitd ja tosiseikastoltaan epaselvia
tilanteita.

Esityksessa todetaan vield, ettd suppeammassa kokoonpanossa voidaan ndin ollen késitella
sellaisia valitusasioita, jotka ovat oikeudellisesti yksinkertaisia, joissa ei ole laajaa oikeu-
denkéyntiaineistoa ja jotka ovat yleensa tosiseikaston osalta suhteellisen yksinkertaisia ei-
vatka edellytd laaja-alaista selvittelya ja joissa oikeuskdytantd on vakiintunut. Hallituksen
esityksessa ei kiinnitetd nimenomaista huomiota siihen, miten jatkomuutoksenhaku keven-
nettyyn kokoonpanoon ehdotetuissa asioissa on jarjestetty. Asiaa ei mainita myodsk&an
eduskuntakasittelyssa.®*

Hallinto-oikeus voi hallinto-oikeuslain mukaan ratkaista kevennetyssd yhden jasenen ko-
koonpanossa asioita, jotka koskevat lahinnd pysakdintivirhemaksuja, televisiomaksuja ja
niihin liittyvid tarkastusmaksuja, ajoneuvojen siirtdmista seké ajokorttiasioita. Ndama asiat
ovat ainakin padosin oikeudellisesti yksinkertaisia. Osa yhden tuomarin ratkaistavista asi-
oista on valmistelun aikana tehtdvia ratkaisuja, joihin ei saa erikseen hakea muutosta. Nama
ratkaisut tulevat ainakin epasuorasti myos varsinaisen kokoonpanon késiteltdvaksi. Myos
kahden jasenen kokoonpanossa ratkaistavat asiat ovat lahtokohtaisesti oikeudellisesti yk-
sinkertaisia, mutta tapauskohtaisesti niihin voi liittyd myos oikeudellisesti vaativia kysy-
myksid. Liitteend on kaksi taulukkoa kevennetyissé kokoonpanoissa késiteltavista asioista.

Hallinto-oikeuslaissa on saadetty mahdollisuudesta siirtdd kevennetyn kokoonpanon asia
tdyteen kokoonpanoon. Yhden jasenen kokoonpanosta todetaan, ettd asia voidaan kasitella
myo6s kahden jasenen kokoonpanossa. Laissa tai esityksessa ei ole esitetty nimenomaisia
perusteita kokoonpanon laajentamiseen, mutta lienee selvdd, ettd tarkoituksena on siirtdé
tulkinnanvaraiset asiat laajempaan kokoonpanoon. Kahden jasenen kokoonpanon osalta
taas on jo toimivallan edellytykseksi saddetty, ettei asiassa ratkaistavana olevan kysymyk-
sen laatu edellytd kolmijasenisen kokoonpanon kayttamista. Liséksi on saadetty, ettd asia
on siirrettdva kolmijaseniseen kokoonpanoon, jos jasenet eivat ole ratkaisusta yksimieliset.

Laki mahdollistaa sen, ettei tulkinnanvaraisia asioita kasitella kevennetyssa kokoonpanossa.
Kéytannon ratkaisutoiminnassa tulisi huolehtia siitd, ettei kynnys siirtdd tulkinnanvaraisia
asioita laajempaan kokoonpanoon muodostu turhan korkeaksi.

Kevennetyt kahden ja yhden jasenen kokoonpanot ovat laajasti kaytossé hallinto-
oikeuksissa. Vuonna 2009 hallinto-oikeuksissa ratkaistiin keskimaarin 24 prosenttia kaikis-
ta ratkaistuista asioista yhden j&senen kokoonpanossa ja 27,2 prosenttia kahden jésenen
kokoonpanossa. Kéaytdnndssd kevennettyjen kokoonpanojen kayttdminen on hallinto-
oikeuksien rajallisten resurssien kannalta ollut hyvé ratkaisu ja osaltaan nopeuttanut asioi-
den kasittelyd. Kolmannesta jasenesta luopuminen on kuitenkin merkinnyt oppijan paikan
menettdmistd, koska hallinto-oikeuden jasen on voitu luontevasti kolmantena jasenend pe-
rehdyttdd hanelle uuteen asiaan. Asian ratkaiseminen kevennetyssa kokoonpanossa edellyt-

3 peV/L 2/2006 vp ja LaVM 9/2006 vp.
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tdd tuomarilta laaja-alaista osaamista, kun ratkaisijoita kokoonpanossa on vdhemman. Oi-
keuskaytannon yhtendisyyden seuraamiseen hallinto-oikeuksissa on kevennetyissa kokoon-
panoissa ratkaistavissa asioissa kiinnitettava korostuneesti huomiota.

Seuraavassa taulukossa Vaasan hallinto-oikeutta koskevat prosenttiosuudet muuttuvat, jos
niiden perusteena olevista luvuista poistetaan Vaasan hallinto-oikeuteen keskitetyt vesi- ja
ympaéristonsuojeluasiat, joissa ratkaisukokoonpanoon kuuluu lainoppineiden hallinto-
oikeustuomareiden lisaksi yksi tai kaksi tekniikan tai luonnontieteiden alan hallinto-
oikeustuomaria. Talléin yhden jasenen kokoonpanossa ratkaistiin Vaasan hallinto-
oikeudessa 16,6 prosenttia ja kahden jasenen kokoonpanossa 43,0 prosenttia kaikista rat-
kaistuista asioista.

Taulukko 7. Hallinto-oikeuksissa vuonna 2009 kevennetyissa kokoonpanoissa ratkaistut
asiat prosentteina kaikista ratkaistuista asioista

Hallinto-oikeus 1 jasen (%) 2 jasen (%) | Ratkaistut asiat
Helsinki 32,7 22,9 7794
Hémeenlinna 24,5 27,4 2 952
Kouvola 20,8 35,4 1430
Kuopio 15,0 41,2 2714
Oulu 21,2 23,9 1240
Rovaniemi 14,0 15,6 816
Turku 24,9 28,1 2 456
Vaasa 9,7 24,8 2 092

Kevennetyn kokoonpanon kayttdminen hallinto-oikeuksissa ei sindnsé vaikuta oikeuteen
hakea valittamalla muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta eikd asian kasittelyyn tai
ratkaisukokoonpanoon sielld. Veroasioissa jatkovalitus on aina luvanvarainen. Maksujen
osalta on yleensa joko valituskielto tai valituslupavaatimus. Ajoneuvon siirtomaksusta saa
valittaa rajoituksetta, koska muutoksenhausta ei ole taltd osin erikseen sé&detty. Sosiaali-
asioiden osalta valitusmahdollisuudet vaihtelevat huomattavasti.

Hallinto-oikeuksien ratkaisukokoonpanoja koskevat sdannokset poikkeavat jonkin verran
hovioikeuksien vastaavista sadnnoksistd. Hovioikeudessakin on l&htokohtana oikeuden-
kaymiskaaren 2 luvun 8 §:n mukaan, ettd se on péatdsvaltainen kolmijasenisend. Yksi jasen
VOi péattaa, ettd jatkokasittelylupa myodnnetdan, seké ratkaista turvaamistointa ja taytan-
todonpanon kieltoa tai keskeytystd koskevan asian ja erditd muita asioita, joissa ei ole kyse
varsinaisen asiaratkaisun antamisesta paaasiassa. Yksi jasen voi tehda myos asian valmiste-
luun liittyvia ratkaisuja.
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Hovioikeuslain (56/1994) 9 §:ss& luetellaan asiat, joissa hovioikeus on paatdsvaltainen ko-
koonpanossa, johon kuuluu kaksi jasenta seké laissa sdadetyt kelpoisuusehdot tayttavéa asi-
an esittelija. Luettelossa mainituissa asioissa ei ole kyse erityisen vakavista rikoksista eika
taloudellisesti merkittavista intresseistd. Hovioikeus ei ole paatdsvaltainen tassd kokoon-
panossa asioissa, jotka on kérajaoikeudessa ratkaistu oikeudenkdymiskaaren 2 luvun 3 8:n
mukaisessa kokoonpanossa. Tama merkitsee, ettd kolmen lainoppineen jasenen kokoon-
panossa kardjéoikeudessa ratkaistut asiat on ratkaistava myds hovioikeudessa vahintédén
kolmen varsinaisen jasen kokoonpanossa.

Kollegiaalisen paatoksenteon etuna voidaan pitaa sitd, ettd ratkaisu muodostuu useamman
tuomarin perustellusta ndkemyksesta. Kollegiaalinen péaatoksenteko edesauttaa myos lain-
kayton yhdenmukaisuutta samanlaisissa asioissa. VVoidaan arvioida, ettd kollegiaalinen rat-
kaisukokoonpano lisd4 asiaan osallisten luottamusta hallintotuomioistuimen péatokseen.
Tama saattaa vaikuttaa myos asianosaisten alttiuteen hakea muutosta hallinto-oikeuden
paatokseen.

Kevennettyjen kokoonpanojen kdyttdminen saattaa vastaavasti véhentad luottamusta hallin-
to-oikeuden paatoksentekoon. Tata on kuitenkin vaikea tarkemmin arvioida. Kaytanndssa
on tullut my0s esiin tilanteita, joissa asianosaisella ei ole ollut valttdmattd muuta tietoa ko-
koonpanosta kuin, ettd asian hallinto-oikeudessa ratkaisee tuomari. Tallgin hanella ei ole
ollut tietoa erilaisista mahdollisista kokoonpanoista.

Tyo6ryhman jarjestamassa kuulemistilaisuudessa tuotiin esiin, ettd hallinto-oikeuksissa kay-
tetddn kevennettyja kokoonpanoja toisinaan ehka tarpeettomankin laajasti, kun otetaan
huomioon, ettd hallinto-oikeudet ovat muutoksenhakutuomioistuimia. Kevennettyj& ko-
koonpanoja valmisteltaessa oli tarkoituksena, ettd naissa kokoonpanoissa ratkaistaan oikeu-
dellisesti yksinkertaisia asioita, joissa ei ole kyse asianosaisen kannalta merkittavésta in-
tressistd. Kaytdnnossa kevennettyja kokoonpanoja kaytetaan laajasti ja tulkinnanvaraisia
tapauksia siirretd&n vain harvoin ratkaistavaksi laajemmassa kokoonpanossa. Tama saattaa
vaarantaa hallinto-oikeuden sisaisté lainkayton yhdenmukaisuutta erityisesti suurissa hallin-
to-oikeuksissa ja siten lisatd myds valituksia korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Kuulemistilaisuudessa tuotiin esiin myds, ettd kevennettyjd kokoonpanoja koskevat yksi-
tyiskohtaiset sadnnokset siitd, mitkd asiat voidaan ratkaista yhden tai kahden jasenen ko-
koonpanossa, eivat ole kaikilta osin johdonmukaiset ja linjassa ndiden sdanndsten tavoittei-
den kanssa. Joukossa on asioita, jotka ovat asianosaisen kannalta merkittavid. Useisiin ke-
vennetyissd kokoonpanoissa ratkaistaviin asioihin sisaltyy ihmisoikeuksien tai perusoike-
uksien toteutumiseen liittyvid nakdkohtia. Ongelmallista on myds, ettd kevennetyista ko-
koonpanoista sdédetéan hallinto-oikeuslain ohella my®os erityislainsdddannossa.
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Alueellisten hallintotuomioistuinten vahvistaminen ensi asteen yleisind hallintotuomiois-
tuimina on ollut keskeisena hallintolainkéytdn kehittdmislinjana erityisesti parin viime vuo-
sikymmenen aikana. T&m& mahdollistaa myos korkeimman hallinto-oikeuden aseman ja
tehtdavien kehittdmisen niin, ettd se voi toimia nykyista selkedmmin oikeuskaytantéa ohjaa-
vana ylimpana hallintotuomioistuimena.

Tydryhman késityksen mukaan kevennettyjen kokoonpanojen kdyttaminen laajasti alueelli-
sissa hallinto-oikeuksissa ei ole johdonmukaisessa suhteessa naiden kehittdmissuuntien
kanssa. Kevennettyjad kokoonpanoja ei tule kayttd4 hallinto-oikeuksissa tarpeettoman laa-
jasti, kun otetaan huomioon hallinto-oikeuksien asema muutoksenhakutuomioistuimina.
Tama voi edellyttad, ettd kevennettyjad kokoonpanoja koskevia saannoksia tarkistetaan ny-
Kyisesta.

10 Toimivallan jakaminen hallinto-oikeuksien kesken
10.1 Toimivallan jakamisen perusteet

Korkeimman hallinto-oikeuden ja alueellisten hallinto-oikeuksien asema hallintolainkaytto-
asioiden yleisind tuomioistuimina perustuu perustuslain 98 8:4an, jonka mukaan ne ovat
yleisid hallintotuomioistuimia. Saman pyk&aldn mukaan tuomiovaltaa erikseen maaratyilla
toimialoilla kayttavista erityistuomioistuimista saadetaan lailla.

Hallinto-oikeuksien tuomiopiirien perustana on maakuntajakolain (1159/1997) mukainen
maakuntajako niin, ettd jokaisen hallinto-oikeuden tuomiopiiriin kuuluu yksi maakunta tai
useita maakuntia. Perussdédnnokset hallinto-oikeuksien alueellisesta toimivallasta ovat hal-
lintolaink&yttolaissa. Sen mukaan valitukset viranomaisten paatoksista hajaantuvat asia-
ryhmasta riippumatta kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Hallinto-oikeudet toimivat siten omissa
tuomiopiireissadn laaja-alaisina ensi asteen hallintotuomioistuimina.

Hallintolainkdytt6lain mukaan valitus tehdaan sille hallinto-oikeudelle, jonka tuomiopiiris-
s& on sen viranomaisen toimialue, jonka paatoksestd valitetaan. Jos tata perustetta ei voida
kayttad, valitus tehdaan sille hallinto-oikeudelle, jonka tuomiopiirissé paatoksen tehneen
viranomaisen paatoimipaikka sijaitsee tai, jollei tatdkaan perustetta voida kayttaa, sille hal-
linto-oikeudelle, jonka tuomiopiirissé paatos on tehty (HLL 12 §:n 1 mom.). Valitus sellai-
sen viranomaisen péaatoksestd, jonka toimialueena on koko maa, tehddén kuitenkin sille
hallinto-oikeudelle, jonka tuomiopiiriin paatds olennaisimmin liittyy sen vuoksi, etta tasséa
tuomiopiirissa sijaitsee padosa paatoksessa tarkoitetusta alueesta tai kiinteistosta taikka sen
henkilon kotikunta tai sen yhteison kotipaikka, johon pa&tds paéosin liittyy (HLL 12 8:n 2
mom.). Jos asiassa ei ole edella mainituilla perusteilla toimivaltaista hallinto-oikeutta, vali-
tus tehddan Helsingin hallinto-oikeudelle (HLL 12 8:n 3 mom.).
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Saannoksia toimivaltaisen hallinto-oikeuden maaraytymisesta on hallintolainkéyttélain li-
séksi muussa lainsdéddannossa. Talloin naita yleislaista poikkeavia saannoksia sovelletaan
yleislain asemesta. Ndma yleislaista poikkeavat oikeuspaikkasaannokset voivat olla sellai-
sia, joissa muutoksenhaku tietyssa asiaryhmassa ohjataan nimeltd mainittuun hallinto-
oikeuteen, tai sellaisia, joissa toimivaltaisen hallinto-oikeuden maaraytymisen perusteista
séadetaan hallintolainkéyttolaista poikkeavalla tavalla.

Toimivaltaisen hallinto-oikeuden maaraytymisen perusteista sdadetéan erikseen esimerkiksi
kirkkolaissa (kirkkolain 24 luvun 12 8:n 1 mom.). Jos hallintolainkdyton yleista saantelya
sovellettaisiin Kirkollisvalituksiin, samaan hiippakuntaan kuuluvien seurakuntien paatoksis-
t4 tehtavéat valitukset hajaantuisivat eri hallinto-oikeuksiin. Nykyinen erityissdantely mer-
Kitsee sitd, ettéd kirkollisvalituksia ei késitell& kaikissa hallinto-oikeuksissa.

Alueellisten hallintoviranomaisten toimialueissa ja niiden paatoimipaikkojen sijainnissa
tapahtuneet muutokset voivat vaikuttaa siihen, milla tavoin asiat kaytdnnossa jakaantuvat
hallinto-oikeuksien kesken hallintolainkayttolain tai muun lain perusteella. Téhan voi vai-
kuttaa myos alueellisten hallintoviranomaisten péatosvallan keskittdminen joissakin asia-
ryhmissa tiettyihin toimipisteisiin hallinnon siséisilla maarayksilla.

Vuoden 2010 alussa toimintansa aloitti kuusi aluehallintovirastoa. Niilla on yhteensa viisi
vastuualuetta, joista saddetdén aluehallintovirastoista annetun lain (896/2009) mukaan val-
tioneuvoston asetuksella. Tarkoituksena on, etta yksi aluehallintovirasto voi hoitaa tiettyja
tehtdvia myos useamman kuin yhden aluehallintoviraston toimialueella, jos téllaisella toi-
mialueen laajentamisella voidaan esimerkiksi tehostaa virastojen toimintaa tai parantaa
palvelujen saatavuutta. Aluehallintoviraston toimialueen laajentamisesta saédetéan valtio-
neuvoston tai eréissa tapauksissa vastuuministerion asetuksella.

Vastaava saantely koskee myos elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksia (ely-keskukset)
niistd annetun lain (897/2009) mukaisesti. Ely-keskuksia on yhteens viisitoista. Niiss& on
yhteensa kolme vastuualuetta, joista sdadetdan valtioneuvoston asetuksella. Keskukset voi-
vat hoitaa tiettyja tehtdvid myos useamman kuin yhden ely-keskuksen toimialueella sen
mukaan kuin valtioneuvoston asetuksella saadetaan.

Aluehallintoviraston ja ely-keskuksen paatosta koskevassa muutoksenhaussa toimivaltainen
hallinto-oikeus maardytyy tavallisesti viraston toimialueen tai sen paatoimipaikan perus-
teella, jollei erikseen toisin séadetd. Laista ei selkedsti ilmene, miten toimivaltainen hallin-
to-oikeus maaraytyy silloin, kun muutoksenhaun kohteena olevan paatdksen tehneen alue-
hallintoviraston tai ely-keskuksen toimialuetta on asetuksella laajennettu niin, etta sen toi-
mialueena on kyseessad olevassa asiaryhméssa koko maa. Tasté ei myoskaan ole vield kor-
keimman hallinto-oikeuden oikeuskéytantoa.

Hallinto-oikeuksien tasapainoisen kehittdmisen ja niiden voimavarojen turvaamisen kannal-
ta on ongelmallista, ettd hallinnossa toteutetut organisaatiouudistukset voivat véalittomasti
vaikuttaa toimivaltaisen hallinto-oikeuden maaraytymiseen. Erityisen ongelmallista on, jos
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tallaiset muutokset voidaan toteuttaa valtioneuvoston tai ministerion asetuksilla, jolloin
niitd on erityisen vaikeaa ennakoida.

Hallinnossa tapahtuvat organisaatiouudistukset voivat aiheuttaa muutoksia myos siihen,
mihin hallinto-oikeuteen valitukset ohjautuvat hallintolainkdyttolain perusteella. Hallinnos-
sa tapahtuvien muutosten vaikutukset hallinto-oikeuksiin saapuviin asiamadariin ja niiden
jakautumiseen hallinto-oikeuksien kesken tulisi selvittaa riittdvéan aikaisessa vaiheessa, jotta
niihin voidaan oikeusministerion hallinnonalalla varautua.

10.2 Keskittaminen hallinto-oikeuksissa — nykyinen tilanne
Vesi- ja ymparistonsuojeluasiat

Vesi- ja ympadristonsuojeluasioissa muutoksenhaku on keskitetty Vaasan hallinto-
oikeuteen. Vaasan hallinto-oikeuteen valitetaan vuonna 2000 voimaan tulleen ympériston-
suojelulain (86/2000) ja samaan aikaan laajasti muutetun vesilain (264/1961) mukaisista
lupa- ja hallintopakkopaattksistd. N&issa asiaryhmissa asian késittelyyn osallistuvat VVaasan
hallinto-oikeudessa lakimiesjésenten ohella padtoimiset tekniikan ja luonnontieteiden alan
hallinto-oikeustuomarit. Vastaavia asiantuntijajasenia ei nykyisin ole muissa hallinto-
oikeuksissa.

Ympéristonsuojelu- ja vesilainsdddannon uudistamista valmistelleiden ympéristélupa- ja
ymparistooikeustoimikuntien yhteisesséd mietinndssa (komiteanmietintd 1996:11 ja 12) eh-
dotettiin, ettd muutosta haetaan ympéristoasioita kasittelevéltd alueelliselta hallintotuomio-
istuimelta. Muutoksenhaun jarjestdmistd selvitettiin I&hemmin oikeusministerion asetta-
massa ymparistomuutoksenhakutyGryhmassa. Sen vuonna 1996 valmistuneessa mietinngs-
sé tarkasteltiin useita vaihtoehtoisia malleja, mutta tydryhman enemmist6é paatyi ehdotta-
maan muutoksenhaun ohjaamista kahteen alueelliseen hallintotuomioistuimeen.

Samaan aikaan valmisteltiin hallinto-oikeusuudistusta, jossa 12 ldaninoikeudesta muodos-
tettiin kahdeksan alueellista hallinto-oikeutta. Niiden tuomiopiirien maaraytymisen perus-
taksi ei enda otettu laénijakoa vaan maakuntajako. Hallinto-oikeusuudistusta valmistellut
hallintotuomioistuintoimikunta esitti, ettd uudistettavana oleva ympéristonsuojelu- ja vesi-
asioiden muutoksenhaku keskitettéisiin alkuvaiheessa kahteen hallintotuomioistuimeen,
jotka olisivat Lansi-Suomen hallinto-oikeus ja Itd-Suomen hallinto-oikeus.*

Uudistuksen jatkovalmistelussa paadyttiin kuitenkin siihen, ettd Vaasan laaninoikeus ja
Vaasassa erityistuomioistuimena toiminut vesiylioikeus muodostettiin Vaasan hallinto-

32 Alueelliset hallinto-oikeudet. Komiteanmietintd 1997:4.
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oikeudeksi, jonne keskitettiin muutoksenhaku vesi- ja ymparistonsuojeluasioissa. Ehdotus
ymparistdasioiden muutoksenhaun jarjestdmiseksi sisaltyi hallinto-oikeusuudistusta koske-
neeseen hallituksen esitykseen (HE 114/1998 vp). Télt4 osin esitys liittyi ympéristonsuoje-
lulainsdéddannon uudistamiseen, josta hallituksen esitys annettiin kuitenkin eduskunnalle
vasta seuraavilla valtiopdivilla (HE 84/1999 vp).

Muutoksenhaun keskittdmista perusteltiin hallinto-oikeusuudistusta koskevassa hallituksen
esityksessa silla, ettd vesi- ja ymparistonsuojeluasiat ovat sisallollisesti vaikeita, erityis-
osaamista ja usean eri alan tietdmysta vaativia. Erityisosaamista ja -ammattitaitoa tarvitaan
sekd lupahakemuksia késittelevassa hallintoviranomaisessa ettd muutoksenhakuelimessa.
Muutoksenhakuelimen pitéa voida itse asiallisesti ratkaista lupahakemukset palauttamatta
niitd takaisin hallintoviranomaiseen. Ymparistonsuojeluasioiden muutoksenhaun keskitta-
misen yhteen tuomioistuimeen katsottiin turvaavan parhaiten oikeudenkayton yhtendisyy-
den. Perusteluissa todettiin myds, ettd olemassa olevat resurssit voitiin parhaiten hyodyntéa,
kun ne keskitettiin yhteen hallinto-oikeuteen.

Ymparistonsuojelu- ja vesilainsd&ddannon uudistamista koskevan esityksen kasittelyn yh-
teydessd eduskunta antoi lausuman, jossa edellytettiin, ettd hallitus seuraa muutoksenhaun
toimivuutta ja tarvittaessa esittdd sadnndsten muuttamista (EV 100/1999 vp).

Korkein hallinto-oikeus teki vuonna 2007 valtioneuvostolle esityksen ympéristonsuojelu-
lain ja vesilain mukaisista paatoksista tehtyjen valitusten kasittelyn jakamisesta Vaasan ja
Kuopion hallinto-oikeuksien kesken, koska ndiden asioiden kasittely Vaasan hallinto-
oikeudessa oli ruuhkautunut. Uudistuksen toteuttaminen olisi edellyttanyt, ettd Kuopion
hallinto-oikeuteen olisi osoitettu tarvittavat lisamadrérahat tekniikan ja luonnontieteiden
alan hallinto-oikeustuomareiden virkojen perustamiseen. Yhtena vaihtoehtona ruuhkan
purkamiseksi esityksessd mainittiin lisdvoimavarojen suuntaaminen Vaasan hallinto-
oikeuteen.

Vaasan hallinto-oikeudelle osoitettiin liséresursseja erityisesti asiantuntijajasenten virkoihin
vuosina 2006 ja 2007. Vuoden 2007 alussa tuli voimaan myds hallinto-oikeuslain uudistus,
jossa mahdollistettiin vesi- ja ymparistonsuojeluasioiden kasittely kevennetyssa kolmen
jasenen kokoonpanossa. Samaan aikaan Vaasan hallinto-oikeudessa toteutettiin organisaa-
tiouudistus, jossa hallinto-oikeus jaettiin jaostojen hdiriéttéman tydskentelyn varmistami-
seksi kolmeen entistd suurempaan jaostoon.

Ympéristonsuojelu- ja vesilainsdadannon uudistuksen taustana oli vuonna 1996 hyvéksytyn
IPPC-direktiivin taytantodnpano.®® Viimeiset hakemukset IPPC-direktiivissa tarkoitettujen
lupien uusimiseksi tuli jattdd ympéristolupaviranomaisille vuoden 2004 loppuun mennessa.
Taman jalkeen on saapuvien lupahakemusten maara selvasti védhentynyt. Vaasan hallinto-

%3 Alkuperainen neuvoston direktiivi 96/61/EY ympéristdn pilaantumisen ehkdisemisen ja vahentéamisen yh-
tendistdmisestd on mydhemmin korvattu uudella Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivilla 2008/1/EY
ympériston pilaantumisen ehkéisemisen ja véhentdmisen yhtendistdmisestd, johon on koottu ja kodifioitu
alkuperdinen direktiivi ja sen muutossaadokset niiden sisaltdd muuttamatta.
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oikeuteen saapuvien vesi- ja ympdristonsuojeluasioiden maard on vastaavasti alentunut
vuodesta 2007 l&htien.

Taulukko 8. Vaasan hallinto-oikeuteen keskitetyt vesi- ja ymparistonsuojeluasiat
2005-2009

2005 2006 2007 2008 2009

Saapunut 784 901 782 780 700
Ratkaistu 618 588 900 838 844
Vireilld vuoden lopussa 697 1019 907 848 692

Turvapaikkaa ja muuta kansainvalista suojelua koskevat asiat

Turvapaikkaa ja muuta kansainvélista suojelua koskevissa asioissa (turvapaikka-asiat)
muutoksenhaku on keskitetty Helsingin hallinto-oikeuteen. N&it4d ovat ulkomaalaislain
(301/2004) 193 §:n mukaisesti asiat, jotka koskevat
hakemusta turvapaikan, toissijaisen suojelun tai humanitaarisen suojelun perusteella
myonnettavan oleskeluluvan saamiseksi;

- tilapdisen suojelun saamiseksi tehdyn hakemuksen hylk&&mista,

- maasta poistamista, maahantulokiellon maarédamista tai Suomessa myoénnetyn mat-
kustusasiakirjan peruuttamista ja paatos liittyy turvapaikkamenettelyssé tai tilapaisté
suojelua koskevassa menettelyssa tehtyyn hylkaavaan paatokseen,

- pakolaisaseman lakkauttamista ja siihen liittyvaa pakolaisen matkustusasiakirjan pe-
ruuttamista tai toissijaisen suojelusaseman lakkauttamista ja siihen liittyvan muuka-
laispassin peruuttamista, tai

- pakolaisaseman ja siihen liittyvén pakolaisen matkustusasiakirjan peruuttamista tai
toissijaisen suojeluaseman lakkauttamista ja siihen liittyvdn muukalaispassin pe-
ruuttamista.

Valitusten keskittamiseen péédyttiin, kun ensimmaisena valitusasteena toiminut turvapaik-
kalautakunta lakkautettiin vuonna 1998. Uudistusta koskevassa hallituksen esityksessa laik-
si ulkomaalaislain muuttamisesta (HE 207/1997 vp) perusteltiin keskittamista erityisesti
erityisasiantuntemuksen tarpeella ja Uudenmaan l&&ninoikeuden (nyk. Helsingin hallinto-
oikeus) voimavaroilla. Perusteluissa arvioitiin, ettd Uudenmaan laaninoikeudella olisi par-
haat mahdollisuudet taata, ettd turvapaikka-asioissa jarjestetdan suullisia kasittelyja. Uu-
denmaan laaninoikeuteen olisi my0ds saatavissa késittelyn kannalta vélttdmattomia tulkkeja
helpommin kuin muualla jarjestettaviin kasittelyihin.

Esityksen perusteluissa todettiin, ettd turvapaikkamenettely on erityisalue, johon liittyy
usein vaikeita nayton ja lahtdmaiden olosuhteiden arvioimiseen seka lain tulkintaan liittyvia
kysymyksid. Hallintotuomioistuimen siséisessa organisoinnissa ja toiminnassa on otettava
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riittdvalla tavalla huomioon turvapaikkavalitusten vaatima erityisosaaminen pakolais- ja
ihmisoikeudessa seka asioiden Kiireellisyys. Tata edellyttaa jo hallintolainkdyttélain 33 §:n
mukainen selvittdmisvelvollisuus, sillé riippumaton tuomioistuin ei voi toimia pelkastaan
asianomaisen hallintoviranomaisen hankkiman tiedon varassa. Lisdksi yhteen tuomiois-
tuimeen keskitetty kasittely palvelisi parhaiten myds oikeuskaytdnnon yhtendisyyden séi-
lyttamista.

Turvapaikka-asiassa hakemukset voidaan ulkomaalaislain 103 §:n mukaan ratkaista maa-
hanmuuttovirastossa nopeutetussa menettelyssa silloin, kun hakija on saapunut turvallisesta
alkuperamaasta, hakemus voidaan katsoa ilmeisen perusteettomaksi tai hakija on tehnyt
uusintahakemuksen, joka ei sisdll4 uusia asian ratkaisuun vaikuttavia perusteita maahan
jaamiselle. Tallaista asiaa koskeva valitus voidaan hallinto-oikeudessa késitella yhden tuo-
marin kokoonpanossa. Naiden asioiden osuus vaihtelee huomattavasti vuosittain. Vuonna
2009 se oli 70 prosenttia kaikista Helsingin hallinto-oikeuteen keskitetyistd turvapaikka-
asioista.

Turvapaikka-asioissa samoin kuin muissakin ulkomaalaislain mukaisissa asioissa hallinto-
oikeuden péatoksestd saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos se myontaa valitus-
luvan. Lupa voidaan myontaé, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauk-
sissa tai oikeuskaytannon yhtendisyyden vuoksi on tarkeda saattaa asia korkeimman hallin-
to-oikeuden ratkaistavaksi tai jos luvan mydntamiseen on muu painava syy.

Taulukko 9. Helsingin hallinto-oikeuteen keskitetyt turvapaikka-asiat 2005-2009%

2005 2006 2007 2008 2009
Saapunut 806 732 641 536 1030
(465) (311) (302) (335) (784)
Ratkaistut 1235 660 718 500 839
(587) (356) (330) (218) (663)
Vireilla vuoden lopussa 250 319 243 279 469
(122) (86) (59) (177) (301)

% Taulukosta ilmenee seké asioiden maéréa yhteensa (ylarivi) etta tahan sisaltyvien niiden asioiden maara,
jotka on kasitelty Maahanmuuttovirastossa nopeutetussa kasittelyssa (alarivi).
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Valillista verotusta koskevat asiat

Asioiden siirto Uudenmaan laaninoikeuteen. Vélillista verotusta koskevien asioiden keskit-
tdminen Helsingin hallinto-oikeuteen liittyi liikevaihtoveroasioiden erityistuomioistuimena
toimineen liikevaihtovero-oikeuden sek& tullihallituksen yhteydessé toimineen tullilauta-
kunnan lakkauttamiseen joulukuussa 1994. Uudistuksessa liikevaihtovero-oikeuden henki-
[6std0  siirrettiin - Uudenmaan  l&&ninoikeuteen, josta vuoden 1999  hallinto-
oikeusuudistuksessa muodostettiin Helsingin hallinto-oikeus.

Liikevaihtovero-oikeuden lakkauttamisen yhteydessd yhtend vaihtoehtona oli valitusten
hajauttaminen kaikkiin l&aninoikeuksiin. Uudistusta valmistellut toimikunta ehdotti, ett4
liikevaihtoverotusta koskevaan laaninveroviraston paatokseen saisi hakea muutosta valit-
tamalla siihen laaninoikeuteen, jonka tuomiopiiriin laaninverovirasto kuuluu.*

Uudistusta jatkovalmistellut verotuksen muutoksenhakutyéryhma ehdotti muutoksenhaun
keskittamista Uudenmaan laaninoikeuteen.®® Tyoryhma piti asioiden hajauttamista kaikkiin
la&ninoikeuksiin selkedna jarjestelmdnd, mutta katsoi, ettd asiantuntemusta ei valttamatta
olisi riittavasti niissa laaninoikeuksissa, joihin saapuisi vain véhén liikevaihtoverovalituk-
sia. Erityisen ongelmallista asiantuntemuksen riittdmattdmyys olisi siirron alkuvaiheessa,
jolloin laaninoikeudet soveltaisivat rinnakkain kolmea liikevaihtoverolakia.

Liikevaihtoverovalitusten keskittdmistda Uudenmaan laéninoikeuteen perusteltiin verotuk-
sen muutoksenhakutyéryhman mietinnossa silld, ettd keskittdminen turvasi muita vaihtoeh-
toja paremmin vaélillisen verotuksen yhtendisyyttd. Uudenmaan laaninoikeuden asiantunte-
mus liikevaihtoveroasioissa voitiin turvata siirtdmalla sielld tarvittava uusi henkilosto liike-
vaihtovero-oikeudesta. Ehdotettu jarjestely oli siten henkilostéjérjestelyiltdan yksinkertai-
nen. Ty6ryhma katsoli, etta liikevaihtoverovalituksia ei voida hajauttaa kaikkiin ladninoike-
uksiin ennen kuin vuonna 1994 voimaan tullut arvonlisaverojarjestelma olisi ollut voimassa
jonkin aikaa niin, ettd sen soveltamisesta olisi muodostunut vakiintunutta oikeuskaytantoa.

Tuonti- ja valmisteverotusta koskevien valitusten keskittdmistd Uudenmaan l&&ninoikeu-
teen perusteltiin muun muassa asioiden vaatimalla erityisasiantuntemuksella, valitusten
vahdiselld maaralla ja silla, ettd pddosa valituksista tulee Helsingin piiritullikamarin alueel-
ta.

Vélillisen verotuksen muutoksenhakutyoryhma. Valillistd verotusta koskevien valitusten
hajauttamista selvitettiin valtiovarainministerion asettamassa ty6ryhméssé, joka ehdotti,
ettd ndma valitukset tullilain mukaisia asioita lukuun ottamatta hajautettaisiin kaikkiin hal-

% Verotuksen oikeussuojatoimikunnan mietinté. Komiteanmietinté 1992:7.
% Verotuksen muutoksenhakujarjestelmén uudistaminen. Tyéryhmén mietintd. Oikeusministerion lainvalmis-
teluosaston julkaisu 4/1993.
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linto-oikeuksiin niin, ettd toimivaltainen hallinto-oikeus maaraytyisi verovelvollisen koti-
kunnan perusteella.’

Valillisen verotuksen muutoksenhakutydryhma totesi, ettd valillistd verotusta koskevien
valitusten keskittdminen Uudenmaan laaninoikeuteen on aikanaan tarkoitettu valiaikaiseksi
ratkaisuksi. Oikeuskaytannon yhdenmukaisuuden turvaaminen ei endé edellyta arvonliséve-
roverotusta koskevien asioiden kasittelyd yksinomaan Helsingin hallinto-oikeudessa. Enda
ei ole perusteita mydskaan autoveroa, valmisteveroa, ajoneuvoveroa ja polttoainemaksua
koskevien valitusten keskittdmiseen Helsingin hallinto-oikeuteen, joten tydéryhma ehdotti,
ettd niissékin siirryttéisiin jarjestelmaén, jossa kaikki hallinto-oikeudet ovat asiallisesti toi-
mivaltaisia.

Tulliasioissa Helsingin hallinto-oikeus voidaan valillisen verotuksen muutoksenhakutyo-
ryhméan mukaan edelleen séilyttdd ainoana asiallisesti toimivaltaisena hallinto-oikeutena.
Taté perusteltiin silla, ettd tulliasioissa sovelletaan valittdmasti Euroopan yhteison tullilain-
sédadantod, joka on hyvin laaja-alainen ja monimutkainen normisto. Naiden asioiden ohjaa-
mista kaikkiin hallinto-oikeuksiin ei pidetty tarkoituksenmukaisena mydskaan sen vuoksi,
ettd kyse on hyvin erikoistuneesta oikeudenalasta. Keskittamistd puolsi myds valitusten
vahainen maaré.

Autoveroasioiden hajauttaminen vuonna 2008. Autoverolain muutoksenhakusédannoksia
muutettiin 1.5.2008 (laki 267/2008) niin, etta autoveroasioissa otettiin kayttoon oikaisuvaa-
timusmenettely ja valitukset hajautettiin kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Toimivaltainen hal-
linto-oikeus maaraytyy talldin verovelvollisen kotikunnan mukaan.

Hallituksen esityksessa laeiksi autoverolain muutoksenhakusaanndsten muuttamisesta (HE
160/2007 vp) todettiin, ettd oikaisukésittelyn ongelmat ovat tulleet esille erityisesti autove-
rotuksessa sitd koskevien valitusten suuren lukumé&arén vuoksi. Ennen uudistusta voimassa
olleiden s&&nndsten mukaan valitus oli siirrettava hallinto-oikeudelle aina, kun veroviran-
omainen ei kokonaan hyvaksynyt kaikkia valitukseen siséltyvia muutosvaatimuksia oi-
kaisumenettelyssd. Talloin hallinto-oikeudelle siirrettiin myo6s asioita, joissa verovelvolli-
nen ei todennakoisesti olisi endd erikseen valittanut saatuaan padosin myodnteisen oi-
kaisupdatoksen tai perustellun kielteisen péaatoksen. Hallinto-oikeudelle siirrettiin myos
esimerkiksi valitusajan paattymisen jalkeen tehdyt valitukset, jotka jatettiin tutkimatta seka
oikaisumenettelyssé ettd hallinto-oikeudessa.

Hallituksen esityksessé lahdettiin siitd, ettd muutokset valillisen verotuksen muutoksenha-
kujarjestelmaén tulisi tehda portaittain, jotta voitaisiin arvioida niiden vaikutukset oikeus-
turvan kannalta. Ensi vaiheessa néhtiin tarkoituksenmukaiseksi keskittyd maaraltaan suu-
rimpaan asiaryhmaén eli autoverotuksen muutoksenhakumenettelyn kehittdmiseen. Ajo-
neuvojen verotukseen kohdistuvia valituksia on Helsingin hallinto-oikeudessa ollut vuoden

%7 Ehdotus valillisen verotuksen muutoksenhakujarjestelman uudistamiseksi. Vlillisen verotuksen muutok-
senhakutydryhmad. Valtiovarainministerion tyoryhmémuistioita 4/2007.
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2006 lopussa vireilla noin 3 500. Kaikista Helsingin hallinto-oikeudessa vuoden 2006 lo-
pussa vireilla olleista 8 506 asiasta autoveroasioiden osuus oli 40 prosenttia.

Esityksessa todettiin, ettd valillisen verotuksen muutoksenhakutydéryhmén esittamét nake-
mykset valillisen verotuksen oikaisumenettelyn kehittdmisesté ja valitusten késittelyn ha-
jauttamisesta alueellisiin hallinto-oikeuksiin ovat laajalti hyvaksyttyjd. Esityksen mukaan
tarkoituksena on uudistaa muidenkin valillisten verojen muutoksenhakujarjestelmia asteit-
tain sen mukaan kuin muutokset nahdéén perustelluiksi.

Esityksessa todettiin kuitenkin, ettd valtion tuottavuusohjelman puitteissa on ryhdytty poh-
timaan muun muassa valmisteverotuksen kehittdmistd arvonlisaverotuksen suuntaan niin,
ettd se olisi pitkalti itseverotusta. Esityksessa pidettiin Kiistanalaisena, saataisiinko oi-
kaisuvaatimusmenettelystd varsinaista hyotyé silloin, kun veroviranomainen muutoinkin
antaisi vain perusteellisesti perusteltuja paatoksia. Tulliasioiden osalta esityksessa todettiin,
ettd tulliasioiden oikaisumenettelysadnnoksia ei ollut perusteltua muuttaa vaiheessa, jossa
valmisteltiin uutta unionin tullikoodeksia. Lisdksi esityksessa katsottiin, etta kaikkia vélilli-
sid veroja koskevien valitusten siirtdminen alueellisiin hallinto-oikeuksiin heréttda kysy-
myksié tarvittavista resursseista ja koulutuksesta, joita on vaikea kohdentaa lyhyella aika-
valilla.

Taulukko 10. Helsingin hallinto-oikeuteen keskitetyt valillistd verotusta koskevat asiat
2005-2009

2005 2006 2007 2008 | 2009%®

Saapuneet yhteensa 3105 4109 788 956 1185
- arvonlisévero 505 484 426 514 477
- ajoneuvoverotus 2410 3516 270 277 563
- tullit ja valmisteverotus 190 109 82 165 145
Ratkaistut 1295 2784 3172 1878 1160
- arvonlisévero 327 517 489 508 694
- ajoneuvoverotus 805 2101 2556 1239 357
- tullit ja valmisteverotus

163 166 127 131 109
Vireilld vuoden lopussa 2922 4247 1858 935 960
- arvonlisévero
- ajoneuvoverotus 702 672 612 617 400
- tullit ja valmisteverotus 2045 3456 1171 209 413

175 119 75 109 148

% Autoverolain mukaisissa asioissa otettiin kéyttéon oikaisuvaatimusmenettely ja valitusasiat hajautettiin
verovelvollisen kotikunnan mukaan méaardytyviin hallinto-oikeuksiin 1.5.2008.
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Muut Helsingin hallinto-oikeuteen keskitetyt asiat

Sadnnoksia muutoksenhaun ohjaamisesta hallintoviranomaisen péatoksestd Helsingin hal-
linto-oikeuteen on my6s muussa lainsaadanndssa (ks. liite 2). Naissa yksittaisissa asiaryh-
missé ei Konserniverokeskuksen péatoksia koskevia valituksia lukuun ottamatta ole kyse
sinansé kovin suurista asiaméaarista, mutta kokonaisuutena niilla on merkitysta seka Helsin-
gin hallinto-oikeuden toiminnan ettd koko hallinto-oikeusjarjestelméan kannalta. muodosta-
vat kuitenkin vahaistad suuremman asiaryhméan Helsingin hallinto-oikeudessa.

Ennen hallinto-oikeusuudistusta oikeuspaikka muutoksenhaussa valtakunnallisen viran-
omaisen paatokseen maaraytyi paatoksen tehneen viranomaisen paatoimipaikan sijainnin
perusteella. Muutoksenhaku valtakunnallisten viranomaisten péaatoksista keskittyi siten
paéasiassa Uudenmaan ldaninoikeuteen.

Hallinto-oikeusuudistuksen yhteydessé hallintolainkéyttélain 12 § muutettiin nykyiseen
muotoonsa. Sen mukaan oikeuspaikka muutoksenhaussa valtakunnallisen viranomaisen
paatokseen maaraytyy silla perusteella, mihin paatds padosin liittyy. Taman todettiin esi-
tyksen perusteluissa merkitsevan sitd, ettd muutoksenhaku valtakunnallisten viranomaisten
paatoksista ei endd yleislain perusteella keskittyisi Helsingin hallinto-oikeuteen vaan ha-
jaantuisi kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Tama tasaisi tyotilannetta hallinto-oikeuksien kesken
ja olisi myonteistd my0s asianosaisten kannalta erityisesti silloin, kun asiassa toimitetaan
suullinen kasittely. Taman jalkeenkin jéisi vield asiaryhmia, joissa valitukset muiden lakien
perusteella ohjautuisivat Helsingin hallinto-oikeuteen.

Hallinto-oikeusuudistuksen kasittelyn yhteydessd eduskunnan lakivaliokunta totesi, ettd
esitettyd sadnnosta on sen lievasta tulkinnanvaraisuudesta huolimatta yleisesti pidetty hy-
vand. Valiokunta piti lisdksi asianmukaisena selvittéd, voitaisiinko oikeuspaikkasaannoksia
tarkistaa vield niin, ettd vastaavasti hajautettaisiin valittaminen la&ninhallitusten paatoksista
(LaVM 19/1998 vp).

Oheisesta liitteestd 2 ilmenee, ettd muutoksenhaku valtakunnallisten viranomaisten paatok-
sistd on melko useissa asiaryhmissé ohjattu Helsingin hallinto-oikeuteen asioissa, joissa
paatosten méérd on vuosittain ilmeisesti melko vahdinen. Niissd on lahes poikkeuksetta
kyse muutoksenhausta valtakunnallisen hallintoviranomaisen paatokseen. Kyse on valitus-
asioista, joiden ratkaisemisessa ei Helsingin hallinto-oikeudessa kéytet4 erityisia asiantunti-
jajasenia eiké niiden ratkaiseminen ilmeisesti edellyta mydskaan muulla tavoin hankittavaa
muuta kuin oikeudellista erityisasiantuntemusta.

Muutoksenhaku maaseutuelinkeinoja koskevissa asioissa

Muutoksenhakua maaseutuelinkeinojen valituslautakunnassa kasiteltavissa asioissa on sel-
vitetty maa- ja metsatalousministerion ja oikeusministerion yhteisessé tyoryhmassé, joka on
ehdottanut, ettd maaseutuelinkeinojen valituslautakunta lakkautetaan ja muutoksenhaku
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maatilatalouden tukiasioissa ohjataan Hameenlinnan hallinto-oikeuteen. Porotalouden ja
luontaiselinkeinojen tukien seké kolttalain mukaisten tukien muutoksenhaku keskitettdisiin
Rovaniemen hallinto-oikeuteen. Muutoksenhaku muissa maaseutuelinkeinoihin valituslau-
takunnan toimivaltaan nykyisin kuuluvissa asioissa hajautettaisiin kaikkiin alueellisiin hal-
linto-oikeuksiin.*

Ehdotusta ei ole vield toteutettu. Sen toteuttaminen edellytt&d, ettd ndiden asioiden kasitte-
lyssé tarvittavat henkildresurssit turvataan hallinto-oikeuksissa. Samassa yhteydessa on
tarpeen ottaa huomioon tyéryhman linjaukset asioiden keskittdmisesta ja hajauttamisesta.

10.3 Keskittaminen yleisissa tuomioistuimissa

Yleisissa tuomioistuimissa asioiden kasittely on erdissa erityisasiantuntemusta vaativissa
asiaryhmissa keskitetty ensi asteessa muutamiin kérajaoikeuksiin. Karajaoikeuksien kesken
keskittamistd vahennettiin vuoden 2010 alussa, kun karajaoikeuksien mééraa vahennettiin
ja niiden tuomiopiirejé laajennettiin. Nykyisin néditd muutamiin karajaoikeuksiin keskitetty-
ja asiaryhmié ovat seuraavat:

- merioikeusasiat (merilain, 674/1994, 21 luvun 1 8),

- yrityssaneerausmenettelyd koskevat asiat (yrityksen saneerauksesta annetun lain,
47/1993, 67 8),

- ulosottoasiat (ulosottokaaren, 705/2007, 11 luvun 2 8),

- maaoikeusasiat (kiinteistonmuodostamislain, 554/1995, 241 a §),

- ryhmakanteet (ryhméakannelain, 444/2007, 3 8),

- sotilasoikeudenkayntiasiat (sotilasoikeudenkéyntiasioita kasittelevista yleisista ali-
oikeuksista annetun lain, 327/1983, 1 §),

- rikoksen johdosta tapahtuvaa luovuttamista ja sailoon ottamisen voimassa pitdmista
koskevat asiat (rikoksen johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta Suomen ja muiden
Euroopan unionin jasenvaltioiden vélill4 annetun lain, 1286/2003, 11 § seka rikok-
sen johdosta tapahtuvasta luovuttamisesta Suomen ja muiden Pohjoismaiden valilla
annetun lain, 1383/2007, 8 8) seka

- EU-sakkotaytantéonpanolain ja EU-konfiskaatiolain mukaiset asiat (omaisuuden tai
todistusaineiston jaadyttamistd koskevien paétOsten taytantdonpanosta Euroopan
unionissa annetun lain, 540/2005, 16 § ja vastavuoroisen tunnustamisen periaatteen
soveltamisesta taloudellisiin seuraamuksiin tehdyn puitepdatoksen lainsd&ddannon
alaan kuuluvien sadnnosten kansallisesta tdytdntoonpanosta ja puitepaatoksen sovel-
tamisesta annetun lain, 231/2007, 8 8).

Helsingin hovioikeuteen on keskitetty muutoksenhaku kérajaoikeuden paatoksista ainakin
sotilasoikeudenkéyntiasioissa sekéd asianajajayhdistyksen hallituksen ja valvontalautakun-
nan paatoksista asianajajien kurinpitoasioissa. Helsingin hovioikeus paattad myos elinkauti-
seen vankeusrangaistukseen tuomittujen vapauttamisesta ehdonalaiseen vapauteen.

% Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnassa kasiteltavien asioiden siirtaminen hallinto-oikeuksiin. Oikeus-
ministerion tydryhmamietintd 2007:1.
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10.4 Hajauttamista ja keskittamista puoltavia ndkdkohtia
Yleisia nakokohtia

Valtionhallinnossa on asioiden késittelyd useissa asiaryhmissa pyritty entistd enemman
keskittamaan niin, ettd osa asiaryhmistd on keskitetty vain yhteen tai muutamaan virastoon
tai yksikkoon. Nain on tapahtunut esimerkiksi verohallinnossa. Myds valtion aluehallinto-
uudistuksessa otettiin kdyttoon organisaatio, jossa aluehallintoviranomaisten toimintaa on
joissakin asiaryhmissa valtakunnallisesti keskitetty yhteen virastoon.

Hallintolainkdytdssé on lahtokohtana yleisten hallintotuomioistuinten jarjestelma perustus-
lain mukaisesti. Tavoitteena on ollut, ettd ensimmaéisena oikeusasteena toimivat laaja-
alaiset ja henkiloresursseiltaan riittdvan vahvat hallinto-oikeudet. Tavoitteena on pidetty
mya0s sitd, ettd hallinto-oikeuksien toiminnassa ei ole suuria alueellisia eroja. Niiden juttu-
profiilit voivat kuitenkin olla osittain erilaisia. Tallaisia eroja syntyy kéytdnndssé esimer-
Kiksi sen vuoksi, etta toimivaltainen hallinto-oikeus maaraytyy nykyisin useissa tapauksissa
paatoksen tehneen viranomaisen sijaintipaikan perusteella.

Muutoksenhaun keskittdminen joissakin asiaryhmissé yhteen tai muutamaan alueelliseen
hallintotuomioistuimeen tuo jarjestelmaan erityistuomioistuinten piirteitad. Keskittamista on
usein perusteltu oikeuskaytannon asiaryhmakohtaisella yhdenmukaisuudella. Keskittymi-
sen etuna on pidetty myos sitd, ettéd silloin voidaan turvata erityisalojen asiantuntemus pa-
remmin kuin muutoksenhaun hajauttamisessa useisiin alueellisiin hallintotuomioistuimiin.*°

Tiettyjen asiaryhmien keskittdminen yhteen tai muutamaan hallinto-oikeuteen vahentaa
kuitenkin muutoksenhakujérjestelmén selkeytta erityisesti asianosaisten kannalta. Nykyisin
samaa asianosaista koskevat valitukset voivat esimerkiksi veroasioissa ohjautua eri hallin-
to-oikeuksiin silloinkin, kun niissé on kyse samantyyppisista kysymyksistd ja mahdollisesti
samojen tosiseikkojen arvioinnista. Jos tallaiset samaa asianosaista koskevat valitukset oh-
jautuisivat samaan hallinto-oikeuteen, ne voitaisiin hallinto-oikeudessa kasitella tarvittaessa
yhdessd. Tama helpottaisi hallinto-oikeuden ja asianosaisen valista vuorovaikutusta ja no-
peuttaisi mahdollisten todistajien kuulemista.

Hallinto-oikeuksien erikoistuminen voi johtaa siihen, ettd oikeudenkéyntimenettelyt muo-
dostuvat eri asiaryhmissa perusteettomasti erilaisiksi. Tdma saattaa vaikeuttaa valitusasioi-
den hoitamista asianosaisten ja heidén asiamiestensa kannalta.

Asianosaisten kannalta valitusten hajauttamista puoltaa myds se, etta talldin valitukset kési-
teltéisiin useissa tapauksissa maantieteellisesti lahempéna asianosaista. Talla on merkitysta
erityisesti silloin, kun hallinto-oikeus jarjestaa suullisen késittelyn. Kaukana asianosaisen
kotipaikkakunnalta jarjestettdva suullinen késittely saattaa aiheuttaa hénelle matka- ja ma-

0 Ruotsissa tuomioistuinlaitoksen kehittamista tarkastellut komitea on pitdnyt ensisijaisena menettelyna eri-
tyisasiantuntemuksen turvaamiseksi tuomioistuinten toiminnan organisointia niin, ettd tuomareiden erikois-
tuminen on mahdollista. Ks. SOU 2010:44.
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joituskuluja sekd korkeampia asianajokuluja. Kéytdnnossé suullisia kasittelyja jarjestetdédn
kuitenkin useimmissa hallinto-oikeuksien asiaryhmissa melko harvoin. Suullinen kasittely
voidaan myos jarjestad muualla kuin hallinto-oikeuden tiloissa, joten tarvittaessa se voidaan
jarjestaa lahella asianosaista.

Valitusten keskittaminen yhteen hallinto-oikeuteen vaikeuttaa hallinto-oikeuksien voimava-
rojen tasapainoista kehittdmistd. Lisaksi keskittdminen voi johtaa hallinto-oikeuden ruuh-
kaantumiseen silloin, kun tahén hallinto-oikeuteen keskitettyjen asioiden méara nopeasti
kasvaa. Yhdessé asiaryhmdssé tapahtuvat valitusten maaran muutokset eivét vaikuta yhté
voimakkaasti yksittaisten hallinto-oikeuksien kokonaistyotilanteeseen silloin, kun valituk-
set tassé asiaryhmassé hajaantuvat useampiin tai kaikkiin hallinto-oikeuksiin.

Hallinto-oikeusuudistusta koskevan hallituksen esityksen (HE 114/1998 vp) perustelujen
mukaan hallinto-oikeuksien kehittdmisen tavoitteena on, ettd hallintolainkdyttdasiat jakaan-
tuvat alueellisiin hallinto-oikeuksiin mahdollisimman tasapuolisesti ja ettd kaikissa alueelli-
sissa hallintotuomioistuimissa on riittdviin voimavaroihin perustuva asiantuntemus eri asia-
ryhmissé, niin ettei asioiden kasittelyssa ole eri hallinto-oikeuksien vélill& olennaisia eroa-
vuuksia. Alueellisten hallintotuomioistuinten toimivalta on yleinen, joten niissa on tarkoitus
kasitelld kaikenlaisia hallintoasioita. Tastd lahtokohdasta hallinto-oikeuksilla on edellytyk-
set ottaa vastaan uusia asiaryhmid, mikali tarvittavista resursseista ja koulutuksesta uusiin
asiaryhmiin huolehditaan.

Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitea (KM 2003:3) suhtautui varauksellisesti erityis-
tuomioistuinten perustamiseen ja totesi, ettd yleensa kaikki ne edut, joilla erityistuomiois-
tuinten perustamista on perusteltu, voidaan saavuttaa ilman erityistuomioistuimiakin. Tar-
vittaessa voidaan yleisiin tuomioistuimiin ja yleisiin hallintotuomioistuimiin muodostaa
kokoonpanoja, joissa on mukana asiantuntijajasenid. Jos erityistd asiantuntemusta vaativia
juttuja on vahén, voidaan tasta aiheutuvat ongelmat estda keskittamalla asiaryhma yhteen
tai muutamaan tuomioistuimeen. Yhtend vaihtoehtona asiantuntijatiedon saamiseksi on
kuulla tuomioistuimen istunnossa asiantuntijoita. Komitea tarkasteli mietinnéssaan myos
keinoja tuomareiden ammattitaidon ja erikoistumisen parantamiseksi niin, etta yleisissa
tuomioistuimissa ja yleisissa hallintotuomioistuimissa voidaan kasitella korkeat oikeustur-
vavaatimukset tayttavalla tavalla myos erityisosaamista vaativia asiaryhmia.

Hallinto-oikeuksien tasapainoisen kehittdmisen kannalta pitkalla aikavalill4 on tarke&a, etta
asiat jakaantuvat hallinto-oikeuksien kesken mahdollisimman tasaisesti. Tasta syysté lahto-
kohtana tulisi olla asioiden hajauttaminen kaikkiin tai useisiin hallinto-oikeuksiin ainakin
silloin, kun kyse on asiamaaraltaan merkittavasta asiaryhmasta.

Asioiden keskittamista voidaan perustella 1ahinna asioissa, joiden ratkaisemisessa tarvitaan
muutakin kuin juridista asiantuntemusta eika tata erityisasiantuntemusta voida kaytannossa
turvata useissa tai kaikissa hallinto-oikeuksissa. Tallin on kuitenkin syyta selvittda ensin,
voidaanko tarvittava asiantuntemus turvata esimerkiksi koulutuksen tai asiantuntijoiden
kuulemisen avulla. Asiantuntijoiden kuulemisessa voidaan harkita kirjallisen lausunnon tai
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varsinaisen suullisen kuulemisen lisaksi my0ds esimerkiksi suulliseen késittelyyn liittyvéaa
videoneuvottelua.

Keskittamista ei voida perustella pelkéstaén ratkaisukaytdnnon yhdenmukaisuuden turvaa-
misella. Yhdenmukaisuus on tarked oikeusturvatekija kaikissa hallinto-oikeudellisissa asia-
ryhmissa. Ratkaisukdytdnnon yhtendisyyden turvaamisen kannalta on tarkeda, ettd kor-
keimmalla hallinto-oikeudella on riittavat edellytykset antaa oikeuskaytédnt6a ohjaavia rat-
kaisuja eri asiaryhmissa.

Hallinto-oikeuksien ratkaisukdytantojen yhtendisyyden parantamiseksi voidaan kehittda
niiden keskindisté tietojen vaihtoa esimerkiksi julkaisemalla nykyistd enemman hallinto-
oikeuksien ratkaisuja Finlex-tietopankissa. Tietojen vaihtoa helpottaa osaltaan oikeuden-
kaynnin julkisuudesta hallintotuomioistuimissa (381/2007) annettuun lakiin lisattava uusi 9
a §, jonka mukaan hallintotuomioistuin voi luovuttaa toiselle hallintotuomioistuimelle sa-
lassa pidettdvan oikeudenkayntiasiakirjan, jota toinen hallintotuomioistuin tarvitsee lain-
kayton yhtendisyyden varmistamiseksi kasiteltadvanaan olevan asian ratkaisua harkitessaan.
Saannos tulee voimaan 1.12.2010 (laki 409/2010).

Vesi- Ja ymparistonsuojeluasiat

Vesi- ja ymparistonsuojeluasioiden keskittdminen vuonna 1999 Vaasan hallinto-oikeuteen
liittyi samassa yhteydessa toteutettuun la&ninoikeuksien ja vesiylioikeuden lakkauttamiseen
ja hallinto-oikeuksien perustamiseen sekd seuraavana vuonna toteutettuun uudistukseen,
jossa vesi- ja ympéristonsuojelulainsdaddéntdd naissé asioissa muutenkin uudistettiin.

Ennen uudistusta ympéristonsuojelulainsdédantd koostui useista sektorilaeista. Toiminnan-
harjoittajan toiminnasta aiheutuvat vesiston pilaamista koskevat lupa-asiat ja vesilaissa saa-
detyt muut asiat (vesitalousasiat) kasiteltiin silloisen vesilain mukaisesti vesioikeudessa ja
niista tehdyt valitukset VVaasassa sijainneessa vesiylioikeudessa. Muut ilmoitukset ja ympa-
ristélupa-asiat, kuten sijoituspaikkalupa-, ilmalupa- ja jateasiat, kasiteltiin ymparistélupa-
menettelylain mukaisesti joko ymparistokeskuksissa tai kuntien ymparistéviranomaisessa.
Kuntien paatoksista tehdyt valitukset kasiteltiin laaninoikeuksissa ja ymparistokeskusten
paatoksissa valitukset menivat suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Ymparistonsuojelu- ja vesilainsaddannon uudistuksen taustana olleen IPPC-direktiivin tar-
koituksena on estdd ja vahentdd teollisuuden pdaastojen aiheuttamaa ympariston pilaantu-
mista. IPPC-direktiivi edellyttdd ympdristonsuojeluun liittyvien kysymysten tarkastelua
kokonaisuutena. Ymparistonsuojelulailla yhtendistettiin eri sektoreiden ymparistolupia
koskeva lainsdadanto seka niitad koskeva paatoksenteko- ja valitusjarjestelma, jotta direktii-
vin edellyttdma kokonaisharkinta olisi mahdollista.

Yhtendistamisen ulkopuolelle jaivat ne muuta kuin pilaamista koskevat ymparistolupa-
asiat, joiden yhtenaistdmista IPPC-direktiivi ei koske. Naitd ovat esimerkiksi maa-
aineslupia koskevat asiat. Louhintaa ja murskausta koskevat ympdristdluvat sekd maa-
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ainesluvat voivat kaytdnndssa muodostaa toiminnallisen kokonaisuuden, jossa toisiaan si-
vuavat erilaiset lupa-asiat ohjautuvat muutoksenhakuvaiheessa eri hallinto-oikeuksiin. Ym-
paristoministerion tyoryhma on ehdottanut, ettd maa-aineslain ja ymparistonsuojelulain
mukaiset lupamenettelyt yhdistetaan.*

IPPC-direktiivin ja sen vuonna 2012 korvaavan teollisuuden paastodirektiivin (IED) edel-
lyttdmassa ymparistovaikutusten kokonaistarkastelussa tarvitaan oikeudellisen asiantunte-
muksen ohella entistd enemmaén teknista ja luonnontieteellistd asiantuntemusta. T&ssa tar-
kastelussa on keskeista direktiivin vaatimus parhaan kaytettavissé olevan tekniikan kaytta-
misestd (BAT) toiminnoissa, jotka saattavat aiheuttaa ympdriston pilaantumista. Tuleva
IED-direktiivi korostaa entista enemman kunkin teollisuuden BAT ja BREF:n*? tuntemusta.

Toimivaltainen viranomainen vesi- ja ymparistonsuojeluasioissa maaraytyy vesi- ja ympé-
ristonsuojelulainsdadannon perusteella. Vesilain mukaisen luvan myontéé seké pilaamisen
ettd vesitalousasian osalta aluehallintovirasto. Ympéristonsuojelulain mukaisia lupia myon-
tavat aluehallintovirastot seka kuntien ymparistonsuojeluviranomaiset. Toimivallan maa-
raytymiseen vaikuttavat muun muassa toiminnan kapasiteetti, ympadristovaikutusten laajuus
ja vesistovaikutukset siten, ettd kokoluokaltaan ja ympaéristovaikutuksiltaan pienemmissa
hankkeissa lupaa haetaan yleensd kunnan viranomaiselta. Jos hankkeessa tarvitaan sek&
vesilain ettd ymparistonsuojelulain mukainen lupa, luvan myontaa aluehallintovirasto.

Vesi- ja ymparistdlupa-asioita ratkaistaan Etela-Suomen aluehallintovirastossa (paatoimi-
paikka Hameenlinnassa), 1td&-Suomen aluehallintovirastossa (paatoimipaikka Mikkelissd),
Lansi- ja Sisa-Suomen aluehallintovirastossa (pdatoimipaikka Vaasassa) sekd Pohjois-
Suomen aluehallintovirastossa (p&atoimipaikka Oulussa).

Vesi- ja ymparistdlupa ratkaistaan aluehallintovirastossa esittelystd tavallisesti kolmen tai
neljan jasenen kokoonpanossa. Asioita valmisteltaessa ja ratkaistaessa on oltava asian laa-
dun edellyttdm& oikeudellinen, tekninen ja luonnontieteellinen asiantuntemus. Aluehallin-
toviraston ympéristolupa-asioita hoitava vastuualue on lupa- ja muita hakemusasioita hoita-
essaan riippumaton (laki aluehallintovirastoista 896/2009, 5 §). Vastuualueen toiminta on
jarjestettava siten, ettd riippumattomuus ja puolueettomuus on turvattu. Viraston ympaéristo-
lupa-asioita hoitavalle vastuualueelle ei saa antaa sellaisia muita tehtévi4, jotka voivat vaa-
rantaa lupa- ja muiden hakemusasioiden késittelyn riippumattomuuden.

Aluehallintovirastojen ja kuntien ympéristonsuojeluviranomaisten lupapéaatoksista voidaan
valittaa Vaasan hallinto-oikeuteen. Kuntien pa&toksisté tehtyja valituksia on nykyisin noin
25 prosenttia Vaasan hallinto-oikeuteen saapuvista ymparistonsuojelulain mukaisista vali-
tuksista.

1 Selvitys maa-aineslupajarjestelman yhdistamisestd ymparistlupamenettelyyn. Ympéristdministerion ra-
portti 15/2010.

* BREF:it ovat Euroopan unionin tasolla tehtdvdn BAT-tietojen vaihdon tulokset eli ns. BAT-
vertailuasiakirjat.
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Kuvio 2. Vaasan hallinto-oikeudessa vireilla olevat vuonna 2009 saapuneet vesi- ja ympa-
ristvasiat hallinto-oikeuksien tuomiopiireittain®

\Vaasa Helsinki
10 % 11 %

Turku

16 % Hameenlinna

23 %
Rovaniemi
6 %
Oulu
11 % Kuopio

8 %

Kouvola
15 %

Kuvio 3. Kuntien paatoksista hallinto-oikeuksien tuomiopiireittain vuonna 2009 vireille
tulleet valitukset 18.9.2009 (sisaltda ymparistdluvat, meluilmoitukset ja 6 ojitusasiaa)

Vaasa
13 %

Helsinki
25 %

Turku
13 %

Rovaniemi
4%
Oulu
5% Kuopio
4 % Kouvola
6 %

Hameenlinna
30 %

*% Jakaantuminen on esitetty kunnittain poimittujen asioiden (528) perusteella. Asiaryhmittain poimittuna
asioita on 437. Ero johtuu siitd, ettd muutamat hankkeet ulottuvat usean kunnan alueelle.
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Vaasan hallinto-oikeudessa ratkaisukokoonpanoon kuuluu vesi- ja ympéristonsuojelulain
mukaisissa asioissa lainoppineiden tuomareiden liséksi yksi tai kaksi padtoimista tekniikan
tai luonnontieteiden alan hallinto-oikeustuomaria. Koulutukseltaan asiantuntijatuomarit
ovat joko diplomi-insindoreja tai luonnontieteilijéitd. He tuovat ratkaisukokoonpanoon
oman erityisalansa asiantuntemuksen. Nykyisin Vaasan hallinto-oikeudessa on kahdeksan
vakinaista tekniikan tai luonnontieteiden alan hallinto-oikeustuomaria ja 20 lainoppinutta
hallinto-oikeustuomaria. Asiantuntijatuomareista neljalla on tekniikan ja neljall&d luonnon-
tieteiden alan koulutus niin, etta jokaisella on oma erityisalansa.

Ymparistoasioiden ratkaiseminen on Vaasan hallinto-oikeudessa kéytannossa tiimityoté,
jossa ratkaisukokoonpanoon kuuluvat henkilét yhdistavéat eri alojen asiantuntemuksensa.
Asioiden valmistelutyd on vuorovaikutteista yhteistyota seka esittelijan, tarkastavan jéase-
nen ettd asiantuntijatuomarin kesken. Tavallisesti asiantuntijatuomari aloittaa asian valmis-
telun ja selvittdd muun ohessa sen, millaista erityisasiantuntemusta asiassa tarvitaan. Asian-
tuntijatuomari osallistuu myos péatosten Kirjoittamiseen.

Vaasan hallinto-oikeus jérjestaa vesi- ja ympéristonsuojeluasioissa katselmuksia ja tarkas-
tuksia seka jarjestaa suullisia kasittelyja toiminnan sijaintipaikkakunnalla.

Vaasan hallinto-oikeuteen keskitettyjen valitusasioiden méaara voi kasvaa vireilla olevien
uudistusten vuoksi ainakin uusien sadnngdsten soveltamisen alkuvaiheessa. Tallaisia vaiku-
tuksia voi olla ensinnakin vesilainsdddannon uudistuksella, jota koskevan esityksen perus-
teluissa on kuitenkin arvioitu muutoksenhakumenettelyssé tapahtuvien muutosten vaikutus-
ten jaavan niin vahaisiksi, ettei niilla olisi vaikutusta tuomioistuinten resursseihin (HE
277/2009 vp). Vaasaan saapuvien keskitettyjen valitusasioiden maaréd voi kasvaa myos
jatelain uudistuksen vuoksi, silld sitd koskevaan esitykseen siséltyy muutosehdotuksia
muun ohessa ymparistonsuojelulakiin (HE 199/2010 vp). Lisaksi ymparistoministeriosséa
vireilld oleva hanke maa-aineslain ja ympaéristonsuojelulain mukaisten lupamenettelyjen
yhdistamisesté voi lisatéd Vaasan hallinto-oikeuteen keskitettyjen valitusasioiden maaréa.

Tydryhman kasityksen mukaan vesi- ja ymparistonsuojeluasioiden keskittdminen Vaasan
hallinto-oikeuteen on ollut perusteita vuonna 2000 voimaan tulleen lupalainsdéddannén asi-
antuntevan ja yhdenmukaisen soveltamisk&ytdnnon turvaamiseksi siirtymavaiheen aikana.

Néiden asioiden keskittdmistd Vaasan hallinto-oikeuteen puoltaa nykyisinkin se, ettd tek-
nistd ja luonnontieteellistd erityisasiantuntemusta omaavilla jasenilld on keskeinen rooli
asian valmistelussa ja paatoksenteossa hallinto-oikeudessa. Jos vesi- ja ymparistonsuojelu-
asiat hajautettaisiin yhtd useampaan hallinto-oikeuteen, olisi samalla turvattava, etta riitta-
van monipuolinen asiantuntemus olisi edustettuna kaikissa néita asioita kasittelevissa hal-
linto-oikeuksissa. Paatoimisten uusien asiantuntijajasenten virkojen perustamisesta useisiin
hallinto-oikeuksiin aiheutuisi nykyistd enemman kustannuksia. Kustannusten ei kuitenkaan
tulisi olla ratkaisevana perusteena hallinto-oikeuksien kehittdmisessa.

Tavoitteena on jo useiden vuosien ajan ollut hallinto-oikeuksien tasapainoinen kehittami-
nen toimialaltaan yleisind hallintotuomioistuimina, joiden jasenilla on laaja-alainen asian-
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tuntemus hallintolainkayton eri aloilta. Vesi- ja ymparistonsuojeluasioiden hajauttaminen
useampaan hallinto-oikeuteen turvaisi nykyistd paremmin sen, ettd asiat jakaantuisivat hal-
linto-oikeuksiin nykyisté tasaisemmin. Tdma voisi osaltaan estédé ruuhkaantumista yhdessa
hallinto-oikeudessa.

Viime vuosina on noussut esiin tdyden hajauttamisen vaihtoehtona se, etté erityista asian-
tuntemusta edellyttavia asioita voidaan hajauttaa muutamiin hallinto-oikeuksiin. Vesi- ja
ympdristdasioiden hajauttaminen useampaan kuin yhteen hallinto-oikeuteen vastasi néita
yleisid kehityslinjoja. Aluehallintoviranomaisten toimivaltaan kuuluvia ympérist6lupia
koskevien valitusten késittelyssd ndiden asioiden edellyttdmén erityisasiantuntemuksen
turvaaminen asiantuntijatuomareiden avulla puoltaa kuitenkin naiden asioiden keskittamisté
yhteen tai kahteen hallinto-oikeuteen.

Sen sijaan kuntien ympaéristonsuojeluviranomaisten ratkaisutoimivaltaan kuuluvia péatok-
sid koskevien valitusten osalta on perusteita hajauttaa ne kaikkiin hallinto-oikeuksiin, kun-
han selvitetaan, milla tavoin erityisasiantuntemus turvataan niiden kasittelyssa. Niisséd on
yleensé kysymys laajuudeltaan ja ympéristovaikutuksiltaan pienemmistd hankkeista. Kun-
nan toimivaltaan lahtokohtaisesti kuuluva asia on siirrettava aluehallintovirastolle, jos il-
menee, ettd toiminnasta voi aiheutua vesien pilaantumista. Kunnan ymparistonsuojeluvi-
ranomainen voi siirtdd toimivaltaansa kuuluvan asian aluehallintovirastolle myds, jos asia
vaatii sellaista asiantuntemusta, jota kunnassa ei voida saada, tai muusta erityisesta syysta.

Nykyisin kuntien paatoksisté tehtyjen valitusten osuus kaikista ympéristonsuojelulain mu-
kaisista valituksista on lahes 40 prosenttia. Niista arviolta noin puolet on kasitelty Vaasan
hallinto-oikeudessa kokoonpanossa, johon kuuluu kaksi asiantuntijatuomaria. Kuntien rat-
kaistaviksi kuuluvissa ymparistdlupa-asioissa valitettiin ennen nykyisen ympéristonsuojelu-
lain voimaantuloa l&aninoikeuksiin, joissa néiden asioiden kasittelyyn ei osallistunut lain-
oppineiden tuomareiden lisaksi asiantuntijajasenia.

Turvapaikka-asiat

Turvapaikkavalitusten keskittyminen yhteen hallinto-oikeuteen johtaa k&ytannossa helposti
tdman hallinto-oikeuden ruuhkaantumiseen silloin, kun turvapaikkavalitusten maard kas-
vaa. Valitusten suuri maara téssd asiaryhmassa puoltaisi niiden hajauttamista useampaan
hallinto-oikeuteen.

Ulkomaalaisasioissa hallinto-oikeuden paatdkseen saa hakea muutosta valittamalla kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myontaa valitusluvan. Valituslupa
voidaan myontéa vain oikeuskaytannon yhdenmukaisuuden turvaamiseksi tai muun paina-
van syyn perusteella. Jos valitukset hajautettaisiin useaan hallinto-oikeuteen, korkein hal-
linto-oikeus voisi ennakkopaatoksillaan ohjata hallinto-oikeuksien ja maahanmuuttoviras-
ton ratkaisukaytant6a niin kuin nykyisinkin.
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Hajauttamista puoltaisi se, ettd muut ulkomaalaisasiat on hajautettu kaikkiin hallinto-
oikeuksiin. Esimerkiksi oleskelulupaa koskevia valituksia kasitelladn kaikissa hallinto-
oikeuksissa. Helsingin hallinto-oikeudessa kasitellaan valitukset, jotka koskevat oleskelu-
lupaa turvapaikan, toissijaisen suojelun tai humanitaarisen suojelun perusteella. Sen sijaan
toimivaltainen hallinto-oikeus perhesiteen perusteella myonnettdvad oleskelulupaa koske-
vassa asiassa maardytyy valittajana tai asiassa muutoin kuultavana olevan perheenjésenen
asuinpaikan perusteella. Tyontekijan ja elinkeinonharjoittajan oleskelulupaa koskevassa
asiassa toimivaltainen hallinto-oikeus méaraytyy hakijan asuinpaikan perusteella.

Turvapaikka-asioissa jarjestetadn melko usein suullinen kasittely. Asianosaisten kannalta
l&heisyysperiaate puoltaa valitusten hajauttamista kahteen tai useampaan hallinto-
oikeuteen. Kaytanndssa turvapaikan hakijat asuvat eri puolilla Suomea sijaitsevissa vas-
taanottokeskuksissa. Lisdksi maahanmuuttovirastolla on turvapaikkayksikét Helsingin li-
séksi Imatralla, Kuhmossa, Lappeenrannassa ja Oulussa. Vastaanottokeskusten maara ja
sijaintipaikat muuttuvat usein, joten asianosaisten asuinpaikan perusteella on vaikea maari-
telld sitd, mihin hallinto-oikeuteen valitukset olisi laheisyysperiaatteen nakokulmasta
asianmukaisinta ohjata.

Turvapaikkalautakunnan lakkauttamista koskevassa hallituksen esityksessa (HE 2007/1997
vp) esitettyja valitusten keskittdmisen perusteluja on tarkasteltu edelld jaksossa 10.2. Tulk-
kien saatavuuteen liittyvat perustelut keskittdmiselle puoltavat nykyisinkin turvapaikkavali-
tusten keskittdmista Helsingin hallinto-oikeuteen.

Yhtena perusteena keskittamiselle oli se, ettd valitusten keskitetty kasittely palvelisi tuo-
mioistuimen selvittdmisvelvollisuuden tayttymistd. Lahtomaita koskevilla ajan tasalla ole-
villa tiedoilla on keskeinen merkitys turvapaikkavalituksia ratkaistaessa. Riippumaton hal-
lintotuomioistuin ei voi toimia pelkastddn maahanmuuttovirastolta saadun maatiedon varas-
sa, joten hallinto-oikeudessa on oltava systemaattinen maatietojen hankinta- ja seurantajar-
jestelm&. Nykyisin maatietoa on kuitenkin saatavilla aikaisempaa helpommin. Esimerkiksi
internetista on saatavilla eri valtioiden sekda UNHCR:n ja muiden kansainvélisten jarjesto-
jen tuottamaa aineistoa.

Turvapaikkavalitusten kasittely ja ratkaiseminen edellyttdd muun oikeudellisen asiantunte-
muksen ohella myds kansainvélisen oikeuden ja erityisesti pakolaisoikeuden asiantunte-
musta. T&m& voisi puoltaa sitd, ettd ndita valituksia ei hajautettaisi ainakaan kaikkiin hallin-
to-oikeuksiin.

Tydryhman kasityksen mukaan nykyisin ei enédé ole riittavia perusteita turvapaikkavalitus-
ten keskittdamiselle Helsingin hallinto-oikeuteen. Sen sijaan useat ndkdkohdat puoltavat
naiden asioiden hajauttamista useampaan kuin yhteen hallinto-oikeuteen.
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Valillista verotusta koskevat asiat

Valillista verotusta koskevien valitusten hajauttamista on aikaisemmin ehdotettu esimerkik-
si korkeimman hallinto-oikeuden 10.3.2003 valtioneuvostolle tekeméssa esityksessd, johon
sisdltyi muitakin ehdotuksia hallintolainkdyttéa koskevan lainsdaddédnnon uudistamiseksi.
Esityksessaan korkein hallinto-oikeus totesi, ettd syyt, joiden vuoksi vuonna 1994 valittiin
asioiden siirtdminen liikevaihtovero-oikeudesta ja tullilautakunnasta Uudenmaan laaninoi-
keuteen, liittyivat keskeisilta osiltaan jarjestelman siirtyméavaiheeseen. Korkeimman hallin-
to-oikeuden mukaan nykyisin ei endé ole perusteita keskittda naité asioita Helsingin hallin-
to-oikeuteen, vaan edellytykset siirtyd noudattamaan yleisid periaatteita hallinto-oikeuksien
toimivallanjaossa ovat olemassa my6s néissé asioissa.

Korkeimman hallinto-oikeuden esitystd koskevassa oikeusministerion arviomuistiossa
24.4.2003 todettiin, ettd ehdotus valillista verotusta koskevien valitusten hajauttamisesta
kaikkiin hallinto-oikeuksiin vastaa niita yleisia periaatteita, joiden pohjalta alueellisten hal-
linto-oikeuksien toimivaltaa tulee oikeusministerion kasityksen mukaan kehittdd. Ehdotuk-
sen toteuttaminen edellytti arviomuistion mukaan liséselvitysta erityisesti tuonti- ja valmis-
teverotuksen muutoksenhaun osalta. Muistion mukaan ehdotuksen jatkovalmistelussa tulisi
selvittda lahemmin myds valitusten hajauttamisen vaikutukset tyoméaaréan ja henkildston
maaradn kaikissa hallinto-oikeuksissa.

Vilillisen verotuksen muutoksenhakutyéryhma** ehdotti naiden asioiden hajauttamista tul-
liasioita lukuun ottamatta kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Talléin toimivaltainen hallinto-
oikeus maaraytyisi tavallisesti verovelvollisen kotikunnan perusteella seka valillista etta
valitonta verotusta koskevissa asioissa. Tyoryhma totesi muun muassa, ettd oikeuskaytan-
non yhdenmukaisuuden turvaaminen ei edellyta valitusten keskittdmista yhteen hallinto-
oikeuteen. Verotuskaytdnnon yhtendisyys valillisessé verotuksessa perustuu ensisijaisesti
siihen, ettd veroviranomaiset noudattavat yhtendista laintulkintaa. Veroasioiden valituslupa-
jarjestelmassa korkeimman hallinto-oikeuden tulee myont&é valituslupa asioissa, jotka on
oikeuskaytannon yhtenaisyyden vuoksi tarkeaa saattaa ylimméan oikeusasteen ratkaistaviksi.
Liséksi oikeudellisesti vaikeat asiat liittyvat usein suurten yrityksen verotukseen, jotka on
keskitetty Konserniverokeskukseen. Sen paatoksiin haetaan muutosta Helsingin hallinto-
oikeudelta.

Autoveroasioiden muutoksenhakusédannosten uudistamista koskevassa hallituksen esityk-
sessd (HE 160/2007 vp) todettiin, ettd tarkoituksena on uudistaa muidenkin vélillisten vero-
jen muutoksenhakujérjestelmid asteittain sen mukaan kuin muutokset ndhdéan perustelluik-
Si.

* Ehdotus valillisen verotuksen muutoksenhakujérjestelman uudistamiseksi. Valtiovarainministerién tyéryh-
mamuistioita 4/2007.
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Valillistd verotusta koskeva lainsdadantd kuuluu valtiovarainministerion hallinnonalalle.
Oikeusministerié on 3.9.2009 lahettanyt valtiovarainministeriélle aloitteen arvonlisdverova-
litusten hajauttamiseksi kaikkiin hallinto-oikeuksiin.

Tyoryhmén kasityksen mukaan arvonlisdveroa, valmisteveroa, ajoneuvoveroa ja polttoai-
nemaksua koskevien valitusten keskittdmiseen Helsingin hallinto-oikeuteen ei nykyisin ole
riittavia perusteita. Ne tulisi valillisen verotuksen muutoksenhakutydéryhmén ehdotuksen
mukaisesti hajauttaa kaikkiin hallinto-oikeuksiin.

Muut asiat

Nykyisin valitukset hallintolainkayttdlain mukaan hajaantuvat kaikkiin hallinto-oikeuksiin,
kun kyse on muutoksenhausta valtakunnallisen viranomaisen paatokseen. Tasté on kuiten-
kin muussa lainsaddannossa saadetty erikseen joitakin poikkeuksia, joiden perusteella muu-
toksenhaku ohjautuu Helsingin hallinto-oikeuteen.

Keskittamisessa ei ndissa muissa asiaryhmissé ole kyse suurista asiaméérista, mutta koko-
naisuutena niilla on merkitysta erityisesti Helsingin hallinto-oikeuden toiminnan kannalta.
Tydryhman kasityksen mukaan valitusten keskittdmiselle yhteen hallinto-oikeuteen tulisi
olla erittdin painavat perusteet.

Tavoitteena on hallinto-oikeuksien kehittdminen mahdollisimman tasavahvoina yleisina
ensi asteen muutoksenhakutuomioistuimina. L&htokohtana tulisi olla asioiden hajauttami-
nen kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Jos tdmaé ei ole jossain asiaryhméssa mahdollista esimer-
kiksi erityisasiantuntemuksen turvaamisesta aiheutuvien kustannusten vuoksi, vaihtoehtona
on asioiden hajauttaminen useisiin mutta ei kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Asioiden keskit-
tdmiseen yhteen hallinto-oikeuteen tulisi olla erittdin painavat perusteet.

Vesi- ja ympdristonsuojeluasioiden hajauttaminen useampaan kuin yhteen hallinto-
oikeuteen vastaisi yll& mainittuja yleisia kehittdamislinjoja. Erityisen asiantuntemuksen tarve
aluehallintoviranomaisten toimivaltaan kuuluvia ymparistélupia koskevien valitusten kasit-
telyssa puoltaa kuitenkin ndiden asioiden keskittdmistd yhteen tai kahteen hallinto-
oikeuteen. Sen sijaan kuntien ymparistonsuojeluviranomaisten ratkaisutoimivaltaan kuulu-
vien asioiden osalta on perusteita hajauttaa ne kaikkiin hallinto-oikeuksiin, kunhan selvite-
taan, milla tavoin erityisasiantuntemus turvataan niiden késittelyssa.

Turvapaikkaa ja muuta kansainvélistd suojelua koskevien valitusten keskittamiseen Helsin-
gin hallinto-oikeuteen ei nykyisin ole riittdvid perusteita. Ne tulisi hajauttaa useampaan
kuin yhteen hallinto-oikeuteen.

Riittavia perusteita ei myosk&éan enaa ole arvonliséveroa, valmisteveroa, ajoneuvoveroa ja
polttoainemaksua koskevien valitusten keskittdmiseen Helsingin hallinto-oikeuteen. Ne
tulisi hajauttaa kaikkiin hallinto-oikeuksiin.
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10.5 Forumsaanndsten valmistelu

Nykyisin hallintolainkéyttdd koskevassa yleislaissa sdddetdén toimivaltaisen hallinto-
oikeuden maardaytymisestd (HLL 12 §), mutta muussa lainsaddanngssa on useita tasté poik-
keavia saannoksid. Sdannokset muutoksenhaun keskittdmisesta tietyissa asiaryhmissé Hel-
singin tai Vaasan hallinto-oikeuteen eivat ole hallintolainkayton yleislaissa vaan eri hallin-
nonalojen erityislainsdddannossa.

Valtioneuvostossa asiat jakautuvat ministerigiden toimialoille sen mukaan kuin valtioneu-
voston ohjesdanndssa (262/2003) saadetdan. Asian kasittelee se ministerid, jonka toimi-
alaan asia padosaltaan kuuluu. Ministeriét toimivat tarpeen mukaan yhteistydssa keskendéan
toimivaltaisen ministerion johdolla. Tuomioistuinlaitos ja muu oikeudenhoito kuuluu val-
tioneuvoston ohjesdadannon 14 §:n mukaan oikeusministerion toimialaan samoin kuin lain-
valmistelu prosessioikeuden alalla. Ministerididen vélisessa tydnjaossa vastuu tuomiois-
tuinten kehittdmisesta ja niiden toimintaedellytysten turvaamisesta kuuluu siten oikeusmi-
nisteriolle.

Kéytannossa alueellisten hallinto-oikeuksien toiminnan tasapainoista kehittamista ja niiden
voimavarojen asianmukaista turvaamista on vaikeuttanut se, ettd hallintolainkayttolaista
poikkeavia oikeuspaikkasaannoksia koskevassa lainvalmistelussa ei ole riittavasti otettu
huomioon oikeusministerion kasitysta hallinto-oikeuksien vélisesta tehtdvien jaosta. Taméa
on johtunut siitd, ettd oikeusministerion lausunnossaan esittdmia kasityksia toimivaltaisen
hallinto-oikeuden méa&raytymisesté ei ole otettu huomioon, tai siité, ettd oikeusministeriolta
ei aina pyydetd lausuntoa esityksistd, jotka vaikuttavat toimivaltaisen hallinto-oikeuden
maaraytymiseen.

Toimivaltaista hallinto-oikeutta koskevat oikeuspaikkaséannokset ovat luonteeltaan keskei-
sid prosessioikeudellisia sdédnnoksid. Tydryhmén kasityksen mukaan tulisi luoda jarjestel-
md, jossa oikeuslaitoksen toiminnasta vastaavan oikeusministerion késitys hallinto-
oikeuksien kehittamisesta ja toimivaltaisen hallinto-oikeuden maaraytymisesta eri asiaryh-
missé otettaisiin riittavasti huomioon.
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11 Korkeimman hallinto-oikeuden asema ja tehtavat
11.1 Yleista

Korkein hallinto-oikeus perustettiin vuonna 1918 ylimmaksi tuomioistuimeksi hallintolain-
kayton alalla. Tata ennen hallinto-oikeudelliset muutoksenhakuasiat olivat kuuluneet hal-
linnon ja ylimmassa asteessa senaatin talousosaston kasiteltaviksi. Korkeimman hallinto-
oikeuden samoin kuin korkeimman oikeuden valtiosaantooikeudellinen asema ylimpina
tuomioistuimina vahvistettiin vuoden 1919 hallitusmuodossa.

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamisen jalkeen sen toimivalta on laajentunut samalla
kun yleisen valitusoikeuden periaate on vahvistunut. Valitusmahdollisuus korkeimpaan
hallinto-oikeuteen ulotettiin vuoden 1950 hallintovalituslaissa my6s ministerididen ja val-
tioneuvoston paatoksiin.

Korkeimman hallinto-oikeuden asemaan ja tehtaviin ylimpéna tuomioistuimena on vaikut-
tanut l4&ninoikeuksien perustaminen 1955 ja niiden muodostuminen asteittain organisatori-
sesti itsendisiksi ja riippumattomiksi ensi asteen hallintotuomioistuimiksi. Korkein hallinto-
oikeus ei endd toimi ainoana hallintolainkdyttdasioita kasittelevana riippumattomana oike-
usasteena, vaan kasittelee padosin alueellisten hallinto-oikeuksien péaatoksista tehtyja vali-
tuksia.

Lahtokohtana on nykyisin kaksiasteinen muutoksenhaku hallintotuomioistuimiin. Tamé
ilmenee myds perustuslaista, jonka mukaan yleisia hallintotuomioistuimia ovat korkein
hallinto-oikeus ja alueelliset hallinto-oikeudet (perustuslain 98 8). Lisé&ksi useissa asiaryh-
missd on nykyisin kéytéssa oikaisuvaatimusmenettely, jolloin korkein hallinto-oikeus toi-
mii kolmantena muutoksenhakuasteena.

Muutoksenhaussa valtioneuvoston, ministerididen ja Ahvenanmaan maakunnan hallituksen
paatosten korkein hallinto-oikeus toimii kuitenkin edelleen tavallisesti ainoana muutoksen-
hakuasteena. Korkein hallinto-oikeus toimii ensimmaisend ja ainoana muutoksenhakuas-
teena myos hallintoriita-asioissa ja tahdonvastaista huostaanottoa koskevissa asioissa.

Perustuslain mukaan korkeimman hallinto-oikeuden keskeisena tehtavéana on kayttaa ylinta
tuomiovaltaa hallintolaink&yttdasioissa (perustuslain 99.1 §). Korkeimman hallinto-
oikeuden péatokseen ei saa hakea muutosta Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelta tai
unionin tuomioistuimelta. Euroopan unionin oikeuteen liittyvissé tulkintatilanteissa kor-
keimmalla hallinto-oikeudella on ylimpana tuomioistuimena velvollisuus pyytd4 unionin
tuomioistuimelta ennakkoratkaisua perussopimuksen tai unionin toimielimen s&&doksen
tulkinnasta Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 267 artiklan mukaisesti.*

** Suomi on vuosina 1995-2009 pyytanyt Euroopan unionin tuomioistuimelta yhteensa 58 kertaa ennakkorat-
kaisua. Useimmat pyynndistd ovat koskeneet hallintolainkéyttod. Korkein hallinto-oikeus on muita suomalai-
sia tuomioistuimia useammin pyytanyt ennakkoratkaisua.
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Muutoksenhakua hallinto-oikeuden paétoksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen on vero-
asioissa ja erdissa muissa asiaryhmissa rajoitettu valituslupamenettelylla. Talldinkaan kor-
kein hallinto-oikeus ei toimi prejudikaattituomioistuimena samalla tavoin kuin korkein oi-
keus.

Perustuslain mukaan korkeimman hallinto-oikeuden tehtaviin ylimpanéd tuomioistuimena
kuuluu myos valvoa lainkéyttéd omalla toimialallaan (perustuslain 99.2 §). Tdma ei merkit-
se oikeutta puuttua yksittaisen valitusasian kasittelyyn toisessa hallintotuomioistuimessa.
Kéytdnnossé tdhan lainkdyton valvontaan kuuluu muun muassa késittelyaikojen ja tuomio-
istuinten voimavarojen riittdvyyden valvontaa seké hallintotuomioistuinten yhteisten neu-
vottelu- ja koulutuspdivien jarjestamistd. Valvontavastuunsa vuoksi korkein hallinto-oikeus
toimii hallintotuomioistuinten yhteistyon vetéjana.

Korkein hallinto-oikeus huolehtii myds hallintotuomioistuinten yhteisen toimintakertomuk-
sen laatimisesta. Ensimmainen hallintotuomioistuinten yhteinen toimintakertomus laadittiin
vuonna 2004. Yhteisesta toimintakertomuksesta on véhitellen muodostunut hallintotuomio-
istuimille keskeinen véline tuoda valtion talousarvio- ja tilinp&étdsjarjestelmaan tietoa hal-
lintolainkéyton tilasta ja tarvittavista voimavaroista.

Osana hallintotuomioistuinten yhteistydtd korkein hallinto-oikeus on jarjestanyt useana
vuonna hallintotuomioistuinpéivén, joihin on kutsuttu kaikki tuomarit ja esittelijat kor-
keimmasta hallinto-oikeudesta, alueellisista hallinto-oikeuksista, markkinaoikeudesta ja
vakuutusoikeudesta. Korkeimmalla hallinto-oikeudella on my6s aktiivinen rooli hallinto-
tuomioistuinten koulutuksen jarjestamisessa.

Ylimman tuomiovallan kéytén ja lainkdyton valvonnan lisdksi korkeimmalla hallinto-
oikeudella on myos lainsdéddantoon liittyvié tehtavié. Perustuslain mukaan korkein hallinto-
oikeus voi tehda valtioneuvostolle esityksia lainsaadantétoimeen ryhtymisesta (perustuslain
99.2 §). Silla on myds velvollisuus antaa tarvittaessa presidentin pyynnosté lausunto lain
vahvistamisesta (perustuslain 77.1 8).

Liséksi korkeimmalla hallinto-oikeudella on muun lainsaddannon nojalla tuomioistuinhal-
lintoon kuuluvia tehtévid. Niissd on kyse esimerkiksi nimitysvallan kayttdmisesta tai virka-
esitysten tekemisesta.

11.2 Kaorkein hallinto-oikeus muutoksenhakutuomioistuimena

Korkein hallinto-oikeus kéyttaa hallintolainkéyttéasioissa ylintd tuomiovaltaa. Hallintoasi-
oita koskevat oikeusriidat voivat tulla korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistaviksi valituk-
sella joko ilman valitusluparajoitusta tai valituslupamenettelyn kautta. Paasaantoisesti asi-
anosaisella on oikeus valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen hallintotuomioistuimen tai
muun hallintolaink&yttéelimen paatoksestd, ja korkein hallinto-oikeus antaa paattksessaan
aineellisoikeudellisen ratkaisun asiassa.
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Korkein hallinto-oikeus toimii p&d&osassa ratkaisemiaan asioita toisena tuomioistuinasteena.
Talléin sen tehtavdnd on antaa yksittaisissa tapauksissa oikeussuojaa tapauksen asianosai-
sille, mutta hallintolainkdyton ylimpéna oikeusasteena sen tehtdvdnd on myds huolehtia
alemmanasteisen hallintolainkéyton yhtendisyydestd. Kaytanndssa korkeimman hallinto-
oikeuden antamat ratkaisut ohjaavat hallinnon ja hallintotuomioistuinten ratkaisukaytantoa,
vaikka korkein hallinto-oikeus ei ole omalla toimialallaan ennakkopéaatéstuomioistuin sa-
malla tavoin korkein oikeus.

Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuu nykyisin vuosittain noin 4 000 asiaa, joista suu-
rimmassa osassa on kyse hallinto-oikeuden péaatosta koskevasta valituksesta tai valituslupa-
pyynndstd. Vuonna 2009 korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapui 4 379 asiaa. Korkein hal-
linto-oikeus ratkaisi 3 965 asiaa vuonna 2009. Ratkaistujen asioiden maaréd nousi yli 200
asialla edelliseen vuoteen verrattuna. Keskiméaréinen kasittelyaika vuonna 2009 oli 10,2
kuukautta. Keskimaarainen kasittelyaika on hieman noussut edellisesta vuodesta, jolloin se
oli 9,9 kuukautta.

Alla olevasta taulukosta on havaittavissa, ettd korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistu-
jen asioiden méara tai kasittelyaika ei ole vaihdellut merkittavasti tarkasteltuna ajanjaksona.
Sen sijaan saapuneiden asioiden madra on kasvussa. Vuonna 2010 korkeimpaan hallinto-
oikeuteen on syyskuun loppuun mennessa saapunut 3 376 asiaa ja korkein hallinto-oikeus
on samaan ajankohtaan mennessa ratkaissut 2 636 asiaa. Vireill4 on 4 548 asiaa.

Taulukko 11. Korkeimman hallinto-oikeuden asiamaarat, kasittelyajat ja resurssit
2005-2009

2005 2006 2007 2008 2009
Saapuneet asiat 3931 3793 3891 4298 4379
Ratkaistut asiat 4009 4 006 3797 3734 3965
Keskiméaarainen kasittelyaika kk 10,6 10,3 9,8 9,9 10,2
Henkil6tyovuodet 98,4 102,1 99 98,8 96,7

Hallinto-oikeuksien saapuvien asioiden mééarien kasvulla on merkitystd myods korkeimpaan
hallinto-oikeuteen saapuvien asioiden mééraan. Tama on ollut huomattavissa esimerkiksi
autoverotusta koskevissa asioissa. Vuosina 2005 ja 2006 Helsingin hallinto-oikeuteen saa-
pui ennétyksellisen paljon autoveroasioita, esimerkiksi vuonna 2005 runsaat 2 000. Kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen oli vuonna 2005 saapunut 33 autoveroa koskevaa valituslupa-
asiaa, kun maara vuonna 2006 nousi 107 asiaan. Vuonna 2007 mé&éra oli laskenut 59 asiaan.

Noin 80 prosenttia korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuneista asioista koskee hallinto-
oikeuksien paatoksida. Suurimmat asiaryhmét ovat veroasiat seka sosiaali- ja terveydenhuol-
toa koskevat asiat.
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Taulukko 12. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuneet asiat viranomaisittain 2005-2009

Edellinen kasittelija 2005 2006 2007 2008 2009
Hallinto-oikeudet 3327 3262 3212 3382 3462
Muutoksenhakulautakunnat 169 122 160 211 134
Valtioneuvosto ja ministeriot 127 96 120 111 71
Markkinaoikeus 50 38 65 101 124
Keskusvirastot 29 15 19 227 322
Laaninhallitukset 18 4 2 4 1
Ymparistokeskukset 8 5 5 8 1
Muut 203 251 308 254 264

Taulukko 13. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuneet asiat asiaryhmittéin 2005-2009

Asiaryhma 2005 2006 2007 2008 2009
Valtio-oikeus ja yleishallinto 363 358 410 359 389
Itsehallinto 297 235 303 285 254
Ulkomaalaisasiat 633 494 377 398 458
Rakentaminen 523 524 555 596 530
Y mpéristo 305 288 362 359 390
Sosiaali- ja terveydenhuolto 787 853 804 826 825
Taloudellinen toiminta ml. liiken- 331 304 382 395 393
ne ja viestintaasiat

Verot 670 720 687 1058 1125
Muut asiat 22 17 11 22 15

Vuonna 2009 korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapui 2 296 valitusasiaa ja 1 470 valituslu-
pa-asiaa. Muutoksenhakulajeittain valitusten ja valituslupahakemusten maérassé ei ole
merkittavia poikkeamia lukuun ottamatta vuotta 2007, jolloin saapuneiden valitusten maara
kasvoi noin 11 prosenttia edellisestd vuodesta.

Valitusasioiden ja valituslupa-asioiden lisaksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkais-
taan ylimaaraistd muutoksenhakua koskevia asioita, joita ovat purku, menetetyn maardajan
palauttaminen sek& prosessuaalinen kantelu. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapui 606
yliméaaraista muutoksenhakua koskevaa asiaa vuonna 2009. Purkua koskevien hakemusten
madaré on vuodesta 2008 l&htien lisd&ntynyt voimakkaasti. Purkua on vuosina 2008 ja 2009
haettu erityisesti autoveroja ja vayldmaksuja koskevissa asioissa.
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Taulukko 14. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuneet asiat muutoksenhakulajeittain
2005-2009

2005 2006 2007 2008 2009
Valitus 2 186 2076 2331 2 265 2 296
Valituslupa 1484 1454 1239 1482 1470
Osittainen valituslupa 1 2
Purku 194 206 239 469 561
Menetetyn méérdajan palauttaminen 23 34 45 32 20
Kantelu 32 17 23 40 25
Muu hakemus 12 6 14 9 5

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa toimitetaan noin 3-5 suullista kasittely& vuosittain. Kat-
selmusten maaré vuosittain on jonkin verran suurempi.

11.3 Korkein hallinto-oikeus ensimmaisena muutoksenhakuasteena
Valtioneuvoston ja ministerididen paatokset

Valtioneuvostoon kuuluu perustuslain 60 §:n mukaan padministeri ja tarvittava maara muita
ministereitd. Valtioneuvostossa on my0s tarvittava maara ministerioitd, jotka ilmenevét
valtioneuvostosta annetusta laista (17572003). Valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan
joko valtioneuvoston yleisistunnossa tai ministeriéssa. Toimivallan jaosta valtioneuvoston
yleisistunnon ja ministerion vélilla saadetdan valtioneuvostosta annetussa laissa ja sen no-
jalla annetussa valtioneuvoston ohjesadnndssa. Ministeridille on myds muussa lainsdédan-
ndssa saddetty erilaisia hallintotehtavié.

Ennen hallintolainkayttolakia voimassa olleen muutoksenhausta hallintoasioissa annetun
lain mukaan valtioneuvoston ja ministerion sekd ylemman hallintoviranomaisen hallinto-
paatoksesta voitiin valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Hallintolainkéyttdlaissa luovut-
tiin aikaisemmasta jaottelusta ylempiin ja alempiin hallintoviranomaisiin seka siihen perus-
tuvasta hallinnon sisdisestda muutoksenhausta. Tavoitteena oli myds, ettd korkein hallinto-
oikeus toimisi entistd harvemmissa asioissa ensimmaisend ja ainoana muutoksenhakuastee-
na. Néin ollen valitukset valtioneuvoston alaisten viranomaisten hallintopaattksista ohjat-
tiin hallinto-oikeuksiin.

Hallintolainkdytt6lain 7 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston ja ministerion paatoksesta
saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Lisédksi Ahvenanmaan itsehallinnosta annetun
lain (1144/1991) 25 §:n 2 momentin mukaan Ahvenanmaan maakunnan hallituksen paatok-
sestd valitetaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen erdin lainkohdasta ilmenevin poikkeuksin.
Valituksen voi tehda edelld mainittujen viranomaisten p&&toksista vain laillisuusperusteella.
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Poikkeuksena hallintolainkayttolain 7 §:n 1 momenttiin muutoksenhaku ministerididen
hallintopé&étoksista on joissakin asiaryhmissa ohjattu hallinto-oikeuteen. Esimerkiksi raken-
nerahastolain (1401/2006) mukaan sisdasiainministerion hallintop&atokseen haetaan muu-
tosta valittamalla hallinto-oikeuteen siten kuin hallintolainkayttolaissa saadetaan. Myos
laissa kansainvélisestd yhteistoiminnasta eraiden rikosoikeudellisten seuraamusten taytan-
toonpanossa (21/1987) saadetddn, ettd oikeusministerion antamiin hallintopdatoksiin saa
hakea muutosta valittamalla Helsingin hallinto-oikeuteen.

Vuodesta 2004 l&htien korkeimpaan hallinto-oikeuteen on saapunut keskimaarin noin 100
valtioneuvoston tai ministerion paatostd koskevaa valitusta vuodessa. Vuonna 2009 kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen saapui 71 valtioneuvoston tai ministerion péatostd koskevaa
valitusta.

Eduskunnan lakivaliokunta ja hallintovaliokunta ovat todenneet kasitellessaan hallituksen
esitysté erdiksi hallintolainkayttod koskevan lainsdddannon muutoksiksi (HE 112/2004 vp),
ettd hallinnon muutoksenhakujarjestelmaa kehitettdessa on tarpeen selvittad mahdollisuutta
ohjata ministerididen hallintopé&&toksista tehtdvat valitukset alueellisiin hallinto-oikeuksiin
(LaVL 7/2005 vp, HaVM 13/2005 vp).

Oikeusministerion asettama prosessitydryhmaé, jonka tehtavéna on selvittaa ja arvioida hal-
lintolaink&yttolain nykyisten menettelyséanndsten toimivuus ja niiden tarkistamis- ja tay-
dentamistarpeet, on valimietinndsséan arvioinut, ettd ministerididen tekemissé hallintopéa-
toksissa on useimmiten kyse tavallisesta hallintoasian ratkaisemisesta, kuten esimerkiksi
julkisuuslainsaadannon tai valtionavustuslainsaddannon soveltamisesta. Muutoksenhaku
ministerididen hallintopé&atoksista tulisi siten ohjata hallintolainkdyton yleisten lahtokohtien
mukaisesti hallinto-oikeuteen. Korkein hallinto-oikeus voisi huolehtia oikeuskéytannon
yhdenmukaisuudesta valitusmahdollisuuden kautta ndissé asioissa vastaavalla tavoin kuin
muissakin hallintolainkayttdasioissa. Tarvittaessa voitaisiin muutoksenhaun ohjaamisesta
ministerion padtoksestd erityisistd syista suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen s&ataa
erikseen. Valtioneuvoston yleisistunnon paatdsten muutoksenhakuun prosessityéryhma ei
ehdottanut muutosta.

Hallintolainkayttolain eréana tarkoituksena oli selkeyttdd ja yhdenmukaistaa hallintolain-
kayttdasioissa noudatettavaa menettelya ja vahvistaa alueellisten hallintotuomioistuinten
asemaa ensimmadisend oikeusasteena hallintolainkéyton jérjestelméssa ohjaamalla alueelli-
siin hallinto-oikeuksiin ensiasteena valituksia, jotka luonteeltaan niihin kuuluvat. Ohjaa-
malla muutoksenhaku ministerididen hallintopaatoksistad alueellisiin hallinto-oikeuksiin
vahvistetaan osaltaan hallinto-oikeuksien asemaa seka myos selkeytetddn muutoksenhaku-
jarjestelmaa.

Tyoryhma kannattaa prosessitydéryhman valimietinndssa tehtyd ehdotusta, jonka mukaan
muutoksenhaku ministerididen hallintopa&toksista ohjataan yleisesti hallinto-oikeuksiin.
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Lastensuojeluasiat

Vuonna 2008 voimaan tullut lastensuojelulaki (417/2007) muutti merkittavasti alueellisten
hallinto-oikeuksien roolia tahdonvastaisia huostaanottoja koskevissa asioissa. Hallinto-
oikeudelle siirrettiin tehtavid, jotka aikaisemmin kuuluivat kunnan toimielimelle. Uuden
lastensuojelulain mukaan hallinto-oikeus tekee viranhaltijan hakemuksesta ensi asteena
paatoksen lapsen huostaanotosta ja sijaishuoltoon sijoittamisesta, mikéli kysymys on lapsen
tahdonvastaisesta huostaanotosta.

Ennen nykyisen lain voimaantuloa voimassa olleen lastensuojelulain (683/1983) mukaan
kunnallinen lastensuojeluviranomainen, yleensa sosiaalilautakunta, teki paatoksen tahdon-
vastaisesta huostaanotosta. Viranomaisen paatos alistettiin hallinto-oikeudelle, joka joko
vahvisti p4atoksen tai jatti sen vahvistamatta. Miké&li asianosainen valitti viranomaisen péé-
toksesta hallinto-oikeuteen, valitus kasiteltiin yhdessa alistettavan asian kanssa. Hallinto-
oikeuden p&atokseen haettiin muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Uudessa lastensuojelulaissa saddetddn huostaanoton edellytyksistd samaan tapaan kuin ai-
kaisemmin voimassa olleessa lastensuojelulaissa. Paatoksenteon siirtdmistd alueellisille
hallinto-oikeuksille perusteltiin uudistuksessa ennen kaikkea oikeusturvanédkokohdilla.
Vanhan lastensuojelulain paatoksentekomallin ei katsottu takaavan riittdvasti asianosaisten
oikeusturvaa eik& kunnallisia lautakuntia pidetty riittdvén asiantuntevina ja puolueettomina
paatoksentekijoina.

Uuden lastensuojelulain mukaan hallinto-oikeuden tuli myds ensi asteena péaattaa lapsen
kiireellisen sijoittamisen madraajan jatkamisesta, véliaikaisméaradyksen antamisesta lapsen
olinpaikasta seké siitd, miten lapsen hoito ja kasvatus on huostaanottoa koskevan asian
tuomioistuinkasittelyn aikana jarjestettdva seka lapsen tutkimusluvasta. Lakia on muutettu
1.3.2010 voimaan tulleella lailla (88/2010) muun muassa niin, etta paatoksen Kiireellisen
sijoittamisen madréajan jatkamisesta tekee viranhaltija, jonka p&&atoksestd voi valittaa hal-
linto-oikeuteen. Hallinto-oikeuden valituksen johdosta antamaan paatdkseen ei voi hakea
valittamalla muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Lisaksi laissa mé&éritelldan aikai-
sempaa selkedmmin tilanteet, joissa voidaan antaa valiaikainen maardys. Naiden lainmuu-
tosten voidaan arvioida vahentavéan korkeimpaan hallinto-oikeuteen vireille tulevien asioi-
den mééaraa.

Tahdonvastaista huostaanottoa koskevat asiat ovat merkittavia seké yksiloille ettd yhteis-
kunnalliselta merkitykseltdén. Paatoksentekoon kohdistuvan luottamuksen kannalta on tér-
kedd, etta paatoksenteko ensimmadisessa vaiheessa on nopeaa, objektiivista ja asiantuntevaa.
Uuden lastensuojelulain tultua voimaan hallinto-oikeudet ovat kasitelleet ndma asiat viivy-
tyksettd. Tama vaikuttaa osaltaan myds asian kokonaiskasittelyaikaan silloin, kun asiassa
valitetaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Lastensuojeluasioiden kaésittelyajat korkeim-
massa hallinto-oikeudessa ovat kuitenkin pidentyneet.
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Uuden lastensuojelulain mukaisten tahdonvastaisten huostaanottojen asiamaérat ja keski-
madréinen kasittelyaika korkeimmassa hallinto-oikeudessa ja hallinto-oikeuksissa vuosina
2008 ja 2009 ilmenevét alla olevista taulukoista. Luvuissa ei ole mukana kiireellisia sijoi-
tuksia. Korkeimman hallinto-oikeuden osalta asioiden vahéistd maarad vuonna 2008 selittda
se, etta laki tuli voimaan 1.1.2008.

Taulukko 15. Tahdonvastaista huostaanottoa koskevat valitukset korkeimmassa

hallinto-oikeudessa

Korkein hallinto-oikeus 2008 2009
Saapuneet 78 203
Ratkaistut 3 91
Keskiméaardinen kasittelyaika (kk) 1,2 6,1

Taulukko 16. Tahdonvastaista huostaanottoa koskevat valitukset hallinto-oikeuksissa

Hallinto-oikeudet (yhteensd) 2008 2009
Saapuneet 639 675
Ratkaistut 328 693
Keskimé&éardinen kasittelyaika (kk) 4,0 5,6

Huostaanottoasioissa on paasaantoisesti kysymys naytdn arvioinnista ja paatdksen tekee
ensi asteena hallinto-oikeus. Huostaanoton edellytyksista paattdminen on oikeusturvaky-
symys. Sen sijaan sijaishuoltopaikan valintaa koskeva ratkaisu on luonteeltaan hallinnollis-
ta harkintaa. Sen vuoksi toimivalta sijaishuoltoon sijoittamista koskevan péaatoksen tekemi-
seen tulisi olla hallinto-oikeuden asemesta lastensuojeluviranomaisella. Tyoryhman kasi-
tyksen mukaan lastensuojelulakia tulisi talta osin kiireellisesti tarkistaa.

Korkeimman hallinto-oikeuden p&&toksenteon pohjana on valituksen kohteena oleva hallin-
to-oikeuden paatds. Valitusasian aineellisen ratkaisemisen kannalta korkeimman hallinto-
oikeuden asema ei uudistuksessa ole muuttunut. Oikeusturvan toteutumisen nédkokulmasta
nykyinen muutoksenhakujarjestelmé on sinansa riittdva ja menettely, jossa tuomioistuin
tekee jo ensi vaiheessa paatoksen, on herattanyt luottamusta.

Uuden lastensuojelulain my6td korkein hallinto-oikeus on tahdonvastaista huostaanottoa
koskevissa asioissa ensimmadinen ja ainoa muutoksenhakuaste. Menettely poikkeaa hallin-
tolainkdytossa lahtokohtana olevasta kaksiasteisesta muutoksenhausta. Menettely on myds
vastoin yleistd pyrkimysta siirtdd oikeusturvan painopistettd hallintoasioissa mahdollisim-
man l&helle asiakasta eli ensi sijassa toteutettavaksi hallinnon sisédisessa oikaisuvaatimus-
menettelysséd ja sen jalkeisessa hallintolainkayttomenettelyssa alueellisissa hallinto-
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oikeuksissa. Tastd ndkokulmasta arvioituna uudistus on vaikuttanut korkeimman hallinto-
oikeuden asemaan muutoksenhakujarjestelmassd. Uutta lastensuojelulakia saddettdessa
muutoksenhakujérjestelman kokonaisuus ja erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden ase-
man muuttuminen jaivét tarpeettoman véhéalle huomiolle.

Hyvéksyessdan 1.1.2008 voimaan tulleen lastensuojelulain eduskunta edellytti samalla, etta
lapsen huostaanottoa koskevan péaatoksentekomenettelyn toimivuutta seurataan. Oikeuspo-
liittisessa tutkimuslaitoksessa on vuonna 2009 kaynnistynyt tutkimushanke hallinto-
oikeuksien huostaanottoasioista. Tutkimuksen tarkoituksena on selvittad, kuinka uusi me-
nettely toimii hallinto-oikeuksissa lain tavoitteiden eli asianosaisten oikeusturvan paranta-
misen ja lapsen edun huomioimisen nakdkulmasta sekd miten ja mihin suuntaan menettely
on muuttunut aiempaan verrattuna. Tutkimuksen on tarkoitus valmistua kevaalla 2011.

Uuden lastensuojelulain toimivuutta arvioitaessa tulisi yksilon oikeusturvaan liittyvien
seikkojen liséksi kiinnittdd huomiota my6s korkeimman hallinto-oikeuden asemaan en-
simmaisend muutoksenhakuasteena lastensuojeluasioissa. Muutoksenhakujérjestelmén toi-
mivuuden kannalta olisi tarkeédd, ettd korkein hallinto-oikeus voisi ylimpana tuomiois-
tuimena keskittya ensisijaisesti oikeudellista harkintaa vaativiin asioihin.

Muutoksenhakujarjestelman muuttaminen kaksiasteiseksi edellyttaisi muutoksia myds paa-
toksenteon ensi vaiheeseen. Riittdvan asiantuntemuksen turvaamiseksi tulisi harkita sita,
ettd padtoksen tahdonvastaisesta huostaanotosta tekisi ensi vaiheessa kunnallinen, kuntara-
jat ylittdva tai alueellinen toimielin, johon kuuluisi eri alojen asiantuntijoita. Sen pa&atok-
seen haettaisiin muutosta valittamalla alueelliselta hallinto-oikeudelta.

Jos péatoksenteon ensi vaihe huostaanottoasioissa siirrettéisiin hallinto-oikeuksilta mo-
niammatilliselle toimielimelle, uudistuksessa tulisi ottaa huomioon myds asianosaisen tarve
oikeusapuun, silla nykyisin oikeusapua asiamiehen tai avustajan kéyttamiseen voi saada
vain tuomioistuimessa.

Lastensuojelulain toimivuuden arvioinnissa tulisi yksilon oikeusturvaan liittyvien seikkojen
lisaksi kiinnittdd huomiota muutoksenhakujarjestelman kannalta siihen, mik& merkitys on
sill, ettd korkein hallinto-oikeus j&a ensimmaéiseksi ja ainoaksi muutoksenhakuasteeksi.
Lasten huostaanotosta tulisi paattdd ensi vaiheessa asiantuntijaelimessa. Talléin muutok-
senhaku ohjautuisi ensin hallinto-oikeuteen.

Liséksi lastensuojelulakia tulisi kiireellisesti tarkistaa niin, ettd sijaishuoltoon sijoittamista
koskevan paattksen tekisi hallinto-oikeuden asemesta lastensuojeluviranomainen.
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Muut asiat

Korkein hallinto-oikeus toimii ensimmaisend ja ainoana muutoksenhakuasteena myos hal-
lintoriita-asioissa seka asioissa, joissa muutoksenhaku viranomaisen hallintopééatoksestéa
ohjataan erityislailla suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Hallintoriidalla tarkoitetaan hallintolainkdyttolain 69 8:n mukaan julkisoikeudellista mak-
suvelvollisuutta tai muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa velvollisuutta tai
oikeutta koskevaa riitaa samoin kuin hallintosopimusta koskevaa riitaa, johon haetaan vi-
ranomaisen ratkaisua muuten kuin muutoksenhakuteitse. Hallintoriitaa koskeva asia pan-
naan hallinto-oikeudessa vireille hakemuksella. Hallinto-oikeuden paatdkseen saa hakea
muutosta valittamalla korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

Hallintoriidassa on tavallisimmin kysymys julkisyhteisdjen vélisestd kustannusten jakamis-
ta koskevasta riidasta, julkisyhteison perusteettomasti maksaman suorituksen takaisinperin-
nastd, hallintosopimuksesta tai riidasta, joka koskee oikeutta terveydenhuoltoon tai muuhun
palveluun, jonka jarjestamiseen kunnilla on velvollisuus.

Kaytannossa voi olla epéselvaa, millaisissa tilanteissa hallintoriitamenettely on kéytettévis-
sé. Selkeitd ovat tilanteet, joissa on kyse kahden julkisyhteison vélisestd hallintoriidasta,
kuten esimerkiksi lastensuojelun kustannuksista. Selvad on myds, ettd hallintoriitana kasi-
telldan asia, jonka kasittelysta hallintoriitana sdéddetddn nimenomaisesti laissa.

Rajanveto-ongelmia aiheuttavat esimerkiksi tilanteet, joissa on ratkaistava, onko riidassa
julkisyhteis6a vastaan kyse hallintoriidasta vai riita-asiasta yleisessé tuomioistuimessa. Ra-
janveto-ongelmia liittyy myos siihen, onko kysymyksessa valitus vai hallintoriita. Hallinto-
riittasdédnnosten kayttéala ja hallintoriitamenettely ovat tdsmentyneet oikeuskaytdnnossa,
jota korkein hallinto-oikeus ratkaisukdytanndlldan ohjaa. Hallinto-oikeus voi késitella vali-
tuksena saapuneen asian hallintoriitana, mutta tallaista joustavaa mahdollisuutta ei ole sil-
loin, kun korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuu valitusasioita, jotka olisi tullut panna vi-
reille hallintoriitana hallinto-oikeudessa.

Hallintoriita-asioissa menettely poikkeaa hallintolainkéytossé lahtokohtana olevasta kak-
siasteisesta muutoksenhausta hallintotuomioistuimiin. Asia kasitelld&n kuitenkin kahdessa
tuomioistuinasteessa, kun ensi vaiheessa paatoksen tekee hallinto-oikeus. Ty6ryhman jar-
jestamassa kuulemistilaisuudessa tuotiin esiin, ettei hallintoriitamenettelyn alaa tulisi laa-
jentaa, silla korkeimman hallinto-oikeuden toiminnan kannalta ei ole asianmukaista lisata
tilanteita, joissa korkein hallinto-oikeus toimii ensimmaisené ja ainoana valitusasteena.

Hallintolainkayttolain 7 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvoston alaisen viranomaisen
paatoksestd saa valittaa hallinto-oikeuteen. Erityislainsaddédnnossa on joissakin tapauksissa
poikettu tastd paasaannosta sadtamalla, ettd viranomaisen paatokseen haetaan muutosta
valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen. N&in saddetédéan esimerkiksi alusturvallisuuden
valvonnasta annetussa laissa (370/1995). Lain 18 §:n mukaan Liikenteen turvallisuusviras-
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ton oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun péatokseen haetaan muutosta valittamalla kor-
keimmalta hallinto-oikeudelta niin kuin hallintolainkayttdlaissa saadetaén.

Osa hallintolainkéyttolaista poikkeavista valitustiesadannoksista on saadetty ennen hallinto-
lainkdyttolain voimaantuloa. Tuolloin muutoksenhaku ohjautui muutoksenhausta hallinto-
asioissa annetun lain mukaan suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen silloin, kun kyse oli
ylemman hallintoviranomaisen péaitoksestd. Hallintolainkayttolaissa luovuttiin jaottelusta
alempiin ja ylempiin hallintoviranomaisiin ja muutoksenhaku kaikista muista kuin ministe-
rion ja valtioneuvoston péatoksista ohjattiin 1aaninoikeuteen (nykyisin hallinto-oikeuteen).
Tama merkitsi aikaisempaan saantelyyn verrattuna muutosta erityisesti laéninhallitusten ja
useiden valtakunnallisten viranomaisten paatosten valitusteihin.

Hallintolainkdytt6lain voimaantulon jalkeen hallinto-oikeuksien asema on monin tavoin
vahvistunut niin, ettd nykyisin ne toimivat laaja-alaisina ensi asteen hallintotuomioistuimi-
na.

Poikkeamista hallintolainkéyttélain 7 8:n 2 momentista on perusteltu hallituksen esityksissa
tavallisimmin asian laadulla seké tarpeella saada asiassa mahdollisimman nopeasti lopulli-
nen ratkaisu. Joissakin tapauksissa poikkeamista hallintolainkdytt6laissa séédetysta ei ole
lainkaan perusteltu. Kun kysymys on useimmiten tavallisesta hallintoasian ratkaisemisesta,
muutoksenhaku viranomaisen hallintopaatoksesta tulisi ohjata hallintolainkdyton yleisten
lahtdkohtien mukaisesti hallinto-oikeuteen. Nopean lainvoimaisen ratkaisun saaminen voi-
taisiin tapauskohtaisesti harkiten turvata sdatamalla hallinto-oikeuden p&&tokseen muutok-
senhakukielto tai valituslupamenettely korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Verotusta koskevasta keskusverolautakunnan antamasta ennakkoratkaisusta saa keskusve-
rolautakunnasta annetun lain (535/1996) mukaan valittaa suoraan korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Kyseessé on sitova ennakkoratkaisu, joka annetaan ennen hakemuksessa maini-
tun toimenpiteen toteuttamista. Ennakkoratkaisu voidaan antaa vain silloin, kun lain sovel-
tamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai verotuskdytdnnon yhtendisyyden
vuoksi on tarke&é saada asia ratkaistuksi taikka kun siihen on muu erityisen painava syy.
Ennakkoratkaisu on sitova vain hakemuksessa mainitussa tapauksessa, mutta keskusvero-
lautakunnan ratkaisut ja niitd koskevat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut ohjaavat
laajemminkin verotuskaytantdéd. Tydryhman késityksen mukaan muutoksenhaun ohjaami-
nen suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen on tassa tapauksessa perusteltua.

Muutoksenhaku hallintopadtoksista tai oikaisuvaatimukseen annetuista paatoksista tulisi
ohjata yleisten kehittdmislinjojen mukaisesti ensin alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Eri hal-
linnonalojen lains&adant6a tulisi taltd osin tarkistaa. Muutoksenhaku hallintopaatoksesta
voidaan ohjata suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain, jos se on asian laadun vuoksi
valttaméatonta.
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11.4 Valituslupajarjestelma
11.4.1 Nykyinen tilanne
Valituslupajarjestelman ala

Nykyisin hallinto-oikeuden muutoksenhakujarjestelmassa on lahtokohtana rajoitukseton
muutoksenhaku hallinto-oikeuden péatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Valituslu-
pasaannoksiéa on kuitenkin eri alojen lainsaddanngdssa niin, ettd valituslupajérjestelman pii-
riin kuuluu nykyisin lahes 40 prosenttia korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvista asioista.

Lukumaaraltaan laajimmat valituslupajarjestelman piiriin kuuluvat asiaryhmét ovat vero-
asiat, ulkomaalaisasiat seka eraat sosiaalihuoltoasiat.

Veroasiat. VVeroasioiden valituslupajérjestelman piiriin kuuluvat nykyisin kaikki veroasiat,
joissa hallinto-oikeuden péatokseen haetaan muutosta valittamalla korkeimmalta hallinto-
oikeudelta. Valituslupajarjestelman ulkopuolelle jadvat veroasiat, joissa haetaan muutosta
keskusverolautakunnan péaatokseen suoraan korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

NyKkyinen veroasioiden valituslupajérjestelmé otettiin kdyttoon vuonna 1994 (HE 143/1993
vp). Tété ennen kaytdssa oli osittainen valituslupajarjestelmd, jossa muutoksenhakua l1aa-
ninoikeuden péaatoksestad korkeimpaan hallinto-oikeuteen oli tulo- ja varallisuusverotukses-
sa rajoitettu asian laadun ja havidarvon méaéran perusteella. Tuloverotuksessa oli merkitysta
myos silld, kuinka suuren suhteellisen osuuden haviéarvo muodosti verovelvollisen verotet-
tavan tulon kokonaismé&éarasta. Valituslupaperusteista keskeisin oli prejudikaattiperuste,
mutta valituslupa voitiin myodntaa myos silloin, kun verovelvollinen naytti, ettd valituksella
oli hanelle erittain suuri merkitys muutoinkin kuin siind asiassa. Kaytannossa valituslupa-
jarjestelman piiriin kuului noin 15 prosenttia korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuneista
veroasioista.

Asioiden laatuun perustuvat rajoitukset olivat joissakin tapauksissa tulkinnanvaraisia ja
johtivat epdyhtendisiin tuloksiin. Verovelvolliset saattoivat joutua keskendan eriarvoiseen
asemaan valituslupajarjestelman kaavamaisuuden vuoksi. Oikeusturvaongelmia saattoi liit-
tya erityisesti tilanteisiin, joissa paatoksessa oli selva virhe, mutta asialla ei ollut prejudi-
kaattimerkitystd. Havidarvon maaraan perustuvat valitusoikeuden rajoitukset merkitsivéat
sitd, ettd laaninoikeuden oli valitusosoitusta antaessaan tehtéva yksityiskohtaiset laskelmat
havidarvon suuruudesta ja sen suhteesta verotettavan tulon kokonaismaaréan. Laaninoikeu-
den péaatoksessa saattoi olla myds valitusoikeuden kannalta erilaisessa asemassa olevia koh-
tia.

Valituslupajarjestelmén uudistamisen tavoitteena oli entista selkedmpi ja eri veromuodoissa
yhtendisempi lupajarjestelmd, jossa voitiin ottaa huomioon verovelvollisen tosiasiallinen
tarve muutoksenhakuun. Tavoitteena oli myds, ettd korkein hallinto-oikeus voi entista pa-
remmin keskittyd niihin asioihin, joista on tirke&& saada ylimmén oikeusasteen ratkaisu.
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Ratkaisun saamisen tarkeytta oli arvioitava sek& asianosaisen oikeusturvan kannalta ettd
yleisemmin verotuksen yhtendisyyden nakdkulmasta.

Yhtendisen veroasioiden valituslupajarjestelmén ottaminen kéyttéon liittyi laajempaan
hankkeeseen, jossa tavoitteena oli oikaisu- ja muutoksenhakujérjestelman kehittdminen
kokonaisuutena niin, ettd lainmukainen ja tosiasioita vastaava verotuspédatds saataisiin
mahdollisimman aikaisessa menettelyn vaiheessa ja ettd virheiden korjaaminen olisi mah-
dollisimman yksinkertaista ja edullista seké verovelvollisen ettd hallinnon kannalta. Hank-
keeseen liittyi oikaisumenettelyn kehittdminen vélittdmassa verotuksessa niin, ettd muutok-
senhaun ensimmadisend vaiheena oli oikaisuvaatimuksen tekeminen verotuksen oikaisulau-
takunnalle (HE 122/1993 vp).

Verotuksen oikaisu- ja valituslupasaanndsten uudistamisen jalkeen verovalitusten mééara ja
suhteellinen osuus kaikista valitusasioista on vahentynyt merkittavasti sekéd alueellisissa
hallintotuomioistuimissa ettd korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Tdma on ilmeisesti johtu-
nut seké oikaisu- ja valituslupasaannésten uudistamisesta ettd verotuksen aineellisten saéan-
nosten yksinkertaistamisesta. Veroasioiden yhtendisen valituslupajarjestelméan voidaan ar-
vioida véhentdneen korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvien verovalitusten maaraa jon-
Kin verran erityisesti yksinkertaisemmissa veroasioissa. Veroasioiden osuus korkeimpaan
hallinto-oikeuteen saapuvista asioista on nykyadn noin 20-25 prosenttia, kun vuosina
1986-1990 saapuneista asioista noin 35-40 prosenttia oli veroasioita.

Toimeentulotukiasiat. Sosiaalihuoltolain (1982/710) mukaan valituslupaa edellytetddn muu-
toksenhaussa hallinto-oikeuden paatokseen, joka koskee toimeentulotuesta annetussa laissa
(1412/1997) tarkoitetun toimeentulotuen antamista tai madraa taikka kuntien valista erimie-
lisyytta laitoshoidon antamisvelvollisuudesta tai laitoshuollon kustannusten korvaamisesta.

Toimeentulotukiasiat ovat kuuluneet valituslupajérjestelmén piiriin vuodesta 1999. Sita
ennen ne olivat jatkovalituskiellon piirissa, joten valituslupajarjestelméaan siirtyminen mer-
Kitsi jatkovalitusoikeuden laajentamista eikda sen supistamista. Valituskieltojarjestelméassa
oli keskeisend ongelmana se, ettd kuntien viranomaisten ja alueellisten hallintotuomiois-
tuinten kaytantd oli muodostunut epayhtendiseksi, koska toimeentulotuesta annetun lain
soveltamisesta ei ollut mahdollista saada kaytédnt6d yhtendistavia korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisuja.

Ulkomaalaisasiat. Ulkomaalaislain mukaan valituslupamenettely koskee muutoksenhakua
kyseessé olevassa laissa tarkoitettuun hallinto-oikeuden padtokseen. Se koskee sek& niité
paatoksid, joissa ensimmaisend tuomioistuinasteena toimii Helsingin hallinto-oikeus, etta
niitd, joissa muutoksenhaku ohjautuu ensi vaiheessa kaikkiin alueellisiin hallinto-
oikeuksiin.

Uutta ulkomaalaislakia koskevan hallituksen esityksen perusteluissa todettiin muun muas-
sa, ettd voimassa olleeseen lakiin verrattuna esitys merkitsi osittain valituskiellosta luopu-
mista. Kysymys ei siten ollut varsinaisesti valituslupajérjestelman laajentamisesta, vaan
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mahdollisuudesta saattaa entistd suurempi osa ulkomaalaisasioista korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaistavaksi valituslupamenettelyn kautta (HE 28/2003 vp).

Esityksestd antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta viittasi ulkomaalaislain uudis-
tamista koskevaan aikaisempaan lausuntoonsa, jossa valiokunta oli katsonut, ettd valituslu-
pajarjestelma ei vaikuttanut lakiehdotuksen kasittelyjarjestykseen, vaikkakin valituslupajar-
jestelmé&a on aiheellista hallintolainkdytdssa pitdd poikkeuksellisena jarjestelynd. Valituslu-
pajarjestelman laajentamiseen tuli valiokunnan mukaan suhtautua pidattyvasti ja asian jat-
kokasittelyssa tuli selvittad, onko esitettavissa asiallisia syita sille, ettd valituslupajérjestel-
maa voidaan pitaa ulkomaalaisasioissa oikeusturvan seka oikeusturvamenettelyn tehokkuu-
den kannalta perusteltuna (PeVL 23/1998 vp).

Valituslupaperusteet

Valituslupaperusteista on yleissdédnnos hallintolainkayttlain 13 §:ssd, mutta myds muuhun
lainsaddantoon sisaltyy saannoksia valituslupaperusteista. Valituslupaperusteet on muotoil-
tu niin, ettd korkeimmasta hallinto-oikeudesta ei valituslupajérjestelméan piiriin kuuluvissa-
kaan asiaryhmissd muodostu pelkastadn ennakkopaatdstuomioistuinta.

Hallintolainkayttolain 13 8:n 2 momentin mukaan kun muutoksenhaussa hallinto-oikeuden
paatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen tarvitaan muun lain mukaan valituslupa, lupa
on myonnettéva jos:

1) lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskaytdnnon
yhtendisyyden vuoksi on térkeétd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaistavaksi,

2) asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityisté aihetta
asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai

3) valitusluvan myontdmiseen on muu painava syy.

Valitusluvan myontdmisen perusteista saddetédén edelleen myos eri hallinnonalojen lainséé-
danndssd. Nama saannokset on muotoiltu hiukan eri tavoin. Veroasioiden valituslupaperus-
teista sdddetddn verotusmenettelystd annetussa laissa (1558/1995, 70 § 2 mom.) sek& useis-
sa muissa verolaeissa. Ndiden sdéédnndsten mukaan valitusluvan myéntamisen perusteet ovat
padosin samanlaiset kuin nykyiset hallintolainkayttolain valituslupaséannokset. Muun pai-
navan syyn perustetta on kuitenkin veroasioiden taloudellisen luonteen vuoksi tdsmennetty
niin, ettd valituslupa voidaan myontaa, jos valitusluvan mydntdmiseen on painava taloudel-
linen tai muu syy. Toimeentulotukiasioissa valituslupa voidaan myodntaa ainoastaan preju-
dikaattiperusteella (sosiaalihuoltolaki, 49 8§ 3 mom.). Ulkomaalaisasioissa valitusluvan
myontdmisen perusteena voi olla prejudikaattiperusteen lisaksi muu painava syy (ulkomaa-
laislaki, 196 8).

Hallintolainkdyttolain mukaiset valituslupaperusteet vastaavat osittain oikeudenk&ymiskaa-
ren mukaisia valituslupaperusteita, joita sovelletaan korkeimmassa oikeudessa (OK 30:3).
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Korkeimmassa oikeudessakin valituslupa voidaan myontaa prejudikaattiperusteella seké
asiassa tapahtuneen virheen ja muun painavan syyn perusteella.

Asiassa tapahtunutta virhetta koskeva valituslupaperuste on kuitenkin muotoiltu hallinto-
laink&yttolaissa toisin kuin oikeudenkaymiskaaressa. Oikeudenk&ymiskaaren mukaan vali-
tusluvan myoéntaminen edellyttaa sellaista oikeudenkéyntivirhettd tai muuta virhettd, jonka
perusteella ratkaisu olisi purettava tai poistettava. Hallintolainkdytt6lain mukaan valituslu-
van myontdmiseen riittdd, ettd asiassa on tapahtunut ilmeinen virhe, jonka vuoksi asian
saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityistd aihetta. Virheen
ilmeisyys tarkoittaa sitd, ettd kyse on oikeudellisesti selvéstd virheesta eika tulkintatilan-
teesta. Kyseessa voi olla virhe, jonka perusteella paatos voitaisiin purkaa, mutta myos sel-
lainen ilmeinen virhe, joka ei muodosta purkuperustetta. Kyse voi olla virheestd menette-
lyssé tai aineellisen lain soveltamisessa.

Erona hallintolainkayttolain ja oikeudenkdaymiskaaren valituslupasdannosten vélilla on
my0Os se, ettd oikeudenkdymiskaaren valituslupasaantely jattda tuomioistuimelle luvan
myontdmisessa selvasti harkintavaltaa ("lupa voidaan myont&a™), mutta hallintolainkaytto-
lain mukaan lupa on mydnnettéva, jos edellytykset tayttyvat. Hallintolainkéyttélain valitus-
lupasadnndsten muotoilun tarkoituksena on ollut korostaa sit4, ettd valituslupa tulee myon-
taa edellytysten tayttyessa.

Oikeudenkaymiskaaren valituslupasdanndsten taustana on, etta korkein oikeus on vuodesta
1980 alkaen toiminut riita- ja rikosasioissa ldhes yksinomaan ennakkopaatdstuomiois-
tuimena. Korkeimmalla hallinto-oikeudella ei ole hallintolainkéytdssa vastaavaa asemaa.
Valituslupasadnnosten erilaisuus ilmenee kdytdnnossa niin, ettd korkein oikeus myontéa
valitusluvan yleensa alle 10 prosentissa valituslupa-asioita, mutta korkeimmassa hallinto-
oikeudessa valituslupa on viime vuosina myodnnetty noin 15-22 prosentissa valituslupa-
asioita. Tama merkitsee sitd, ettd korkein hallinto-oikeus myoéntaa valitusluvan vuosittain
noin 150-300 asiassa.

Korkeimman oikeuden valituslupajérjestelmé koskee my6s asioita, joissa korkeimpaan oi-
keuteen valitetaan vakuutusoikeuden tai markkinaoikeuden péaatoksestd. Valituslupajarjes-
telmén ulkopuolelle ja&vét asiat, jotka hovioikeus on ratkaissut ensimmaisend oikeusastee-
na (OK 30:2). Korkeimman oikeuden toimintaa on selvitetty lahemmin edella jaksossa 5.2.

Valituslupa-asian késittely

Valituslupaa koskevien hallintolainkdytt6lain menettelysdédnnosten yhtend tavoitteena on
ollut, ettd valitusluvan pyytaminen on valittajan kannalta mahdollisimman yksinkertaista
eivatka valitusluvan pyytamistd koskevat muodolliset seikat ole muutoksenhaun esteena.

Valituslupa-asioissa ei tehda erillistd valituslupahakemusta, vaan valituslupaa pyydetaan
valituskirjelmassa (HLL 23.2 8). Té&lloin valittajan tulee valituskirjelmésséan kuitenkin
esittdd my0s kasityksensa siitd, mink& vuoksi valituslupa tulisi myontad. Perusteluvelvolli-
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suutta koskevan sadnnoksen tarkoituksena on turvata, ettd valittaja tuo valituksessaan esille
valitusluvan myontamisté tukevat seikat, jotta valituslupapyynto voi kdytanndssa menestya
(HE 217/1995 vp).

Hallintolainkayttolain menettelysdédnnokset poikkeavat hieman vastaavista korkeinta oike-
utta koskevista saannoksista. Oikeudenkdymiskaaren mukaan muutoksenhakukirjelméén
siséllytetaan valituslupahakemus ja valitus. Lupahakemuksessa on mainittava se oikeuden-
kaymiskaaren peruste, jolla valituslupaa pyydetaan, seka syyt, joiden nojalla hakija katsoo,
etta tdmé peruste on olemassa kyseessad olevassa tapauksessa (OK 30:6). Kaytannossa vali-
tuslupahakemuksen laatiminen korkeimpaan oikeuteen prejudikaattiperusteella voi olla
vaikeaa ilman oikeudellista erityisasiantuntemusta.

Kéytannossé valituslupaa pyytavéan on hallintolainkéytossakin yleensé syyta perustella vali-
tuslupapyynt6 huolella. Jos valituslupapyynt6 perustuu oikeuskéytannon epayhtendisyyteen
tai siihen, ettd hallinto-oikeuden p&&t6s poikkeaa korkeimman hallinto-oikeuden vakiintu-
neesta kannasta, tdma on syytd osoittaa valituskirjelmassa vertailutapausten avulla. Siiné
tapauksessa, ettd asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on valit-
tajan kasityksen mukaan erityista aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi, valit-
tajan on syytd yksil6ida erityinen aihe asian saattamiseen ylimméan tuomioistuimen ratkais-
tavaksi sekd virhe, joka asiassa on hanen kasityksensd mukaan tapahtunut. Erityinen aihe
tarkoittaa 1ahinn& asian merkittavyyttd valittajalle. Jos valituslupapyynnon perusteena on
muu painava syy, valittajan tulisi kuvata tdma syy mahdollisimman selkeasti valituslupa-
pyynténsa perusteluissa.

Korkein hallinto-oikeus perustelee valituslupapyynnon hylkaavén ratkaisunsa viittaamalla
lainkohtaan, josta valitusluvan myontdmisen perusteet ilmenevat ja toteamalla, ettd kysees-
sé olevassa tapauksessa ei ole téllaista perustetta.

Jos valituslupa myodnnetadn, siitd ei tehdd korkeimmassa hallinto-oikeudessa erillista paa-
tosta, vaan valituslupapyyntoa koskeva ratkaisu ilmenee valitukseen annettavan ratkaisun
sisdltavasta paatoksestd. Talloin paatoksestd ilmenee, ettd valituslupa on myoénnetty. Sen
sijaan paatoksesta ei ilmene, milla perusteella valituslupa on mydnnetty. Korkeimman hal-
linto-oikeuden paatosten perusteella ei siten ole mahdollista saada tietoa siitd, kuinka suuri
osuus valitusluvista myonnetadan muulla kuin prejudikaattiperusteella.

Valituslupapyynnon hylk&amistda koskeva asia voidaan ratkaista korkeimmassa hallinto-
oikeudessa normaalin viiden jasenen kokoonpanon sijasta suppeammassa kolmen jésenen
kokoonpanossa. Valitusluvan myontamistd koskeva asia ratkaistaan normaalissa viiden
jasenen kokoonpanossa tai normaalia kokoonpanoa laajemmassa ratkaisukokoonpanossa.
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11.4.2 Valituslupasaantely perusoikeuksien ndkokulmasta

Ennen vuoden 1995 perusoikeusuudistusta yleisestd muutoksenhakuoikeudesta ei ollut saé-
detty perustuslaissa. Yleisen muutoksenhakuoikeuden periaate kuului kuitenkin perustusla-
kivaliokunnan k&ytdnnén mukaan oikeussuojajarjestelmamme perusteisiin (PeVL 14/1989
vp) Taméan periaatteen mukaan hallintoasiassa annettuun paatokseen saa hakea muutosta
valittamalla, ellei sit4 ole erikseen kielletty.

Perusoikeusuudistuksessa hallitusmuotoon sisallytettiin nykyista perustuslain 21 8:44 vas-
taava nimenomainen oikeusturvasaannos, jossa edellytetddn muun muassa sitd, etta jokai-
nen saa oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskevan p&atoksen tuomioistuimen tai muun
riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavéaksi. Sadnnoksessa edellytetddn myos késittelyn
viivytyksettomyyttd. Oikeus hakea muutosta kuuluu oikeusturvasdannoksen mukaan oikeu-
denmukaisen oikeudenkadynnin takeisiin, jotka turvataan lailla.

Perustuslain 21 8:ss& ei edellytetd kaksiasteista muutoksenhakua hallintolainkdytdssa.
Myo6skadn eduskunnan perustuslakivaliokunta ei ole pitanyt valituslupajarjestelméé sinansa
perustuslain 21 §:n vastaisena. Valiokunta on kuitenkin useissa lausunnoissaan suhtautunut
valituslupajérjestelmén laajentamiseen pidattyvasti ja korostanut sitd, ettd Suomen jarjes-
telmaén kuuluu paasaantona oikeus valittaa korkeimmalle hallinto-oikeudelle (ks. esim.
PeVL 33/2006 vp, PeVL 37/2005 vp, PeVL 4/2005 vp ja PeVL 4/2004 vp, PeVL 19/2002

vp).

Maankaytto- ja rakennuslakia koskevassa lausunnossaan perustuslakivaliokunta on arvioi-
nut valituslupasééntelya laajasti perusoikeuksien kannalta (PeVVL 33/2008 vp). Hallituksen
esityksessa ehdotettiin valituslupajérjestelmén laajentamista valitettaessa hallinto-oikeuden
paatoksestd oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueelle hyvaksytystd asemakaavasta. Valitus-
lupa tarvittaisiin silloin, kun valitus on jatetty tutkimatta tai valituksen kohteena ollutta vi-
ranomaisen paatosta ei ole valituksen vuoksi muutettu. My6s kunnan viranomaisen suunnit-
telutarveasiassa tekemat péaatokset ja poikkeamispéatokset ehdotettiin saatettavaksi valitus-
lupajérjestelman piiriin (HE 102/2008 vp).

Perustuslakivaliokunta arvioi lausunnossaan maankaytto- ja rakennuslakiin endotettua vali-
tuslupasééntelyd perustuslain 21 §:n 1 momentin kannalta ja totesi, ettei ehdotettu sadntely
rajoita oikeutta saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai
muun riippumattoman lainkayttdelimen késiteltdvéksi. Sen sijaan ehdotus rajoittaa jatkova-
litusoikeutta. Perustuslakivaliokunta viittasi aikaisempiin lausuntoihinsa ja totesi, ettei pe-
rustuslakivaliokunta ole pitanyt valituslupajarjestelmaa sinénsa perustuslain 21 §:n vastai-
sena. Toisaalta valiokunta on kuitenkin huomauttanut sen olevan hallintolaink&yttssé poik-
keuksellinen jarjestely ja tdhdentényt, ettd lupajarjestelman laajentamiseen uusiin asiaryh-
miin tulee suhtautua pidattyvasti.
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Valiokunnan mukaan ehdotettua valituslupajérjestelmdd on arvioitava perusoikeuksien
yleisten rajoitusedellytysten valossa. Menettely luultavasti vahentéisi korkeimpaan hallinto-
oikeuteen kasiteltavéksi tulevien asioiden maarad ja merkitsisi siten valituslupamenettelyn
piiriin kuuluvien asioiden vireillaolon kokonaisajan lyhentymista ainakin jossain maarin.
Tata kasittelyn joutuisuuden edistdmistarkoitusta puoltaa perustuslain 21 §:n 1 momentin
mukainen jokaisen oikeus saada asiansa késitellyksi ilman aiheetonta viivytysta.

Arvioitaessa valituslupajérjestelman kautta tapahtuvaa oikeusturvaperusoikeuden rajoitusta
on valiokunnan mukaan suhteellisuusperiaatteen kannalta merkitystd muun muassa asian
merkittavyydelld ja laadulla. Valituslupasaéantelylla on valiokunnan mielesta mahdollista
vahentd4 asiaratkaisuun johtavia valituksia korkeimpaan hallinto-oikeuteen sellaisissa asia-
ryhmissd, joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltdvid muutoksenhakukeinoja voidaan
useimmissa tapauksissa pitdé oikeusturvan kannalta riittaving (ks. myds PeVL 37/2005 vp).
Perustuslakivaliokunta tarkasteli maankéyttd- ja rakennuslakia koskevassa lausunnossaan
ehdotettuja valituslupasdédnnoksid myds asiaryhmakohtaisesti ja katsoi, etteivat ne olleet
ongelmallisia perustuslain 21 §:n kannalta.

Julkisten hankintojen muutoksenhakujérjestelmaa koskeneessa uudistuksessa otettiin kayt-
toon kasittelylupa muutoksenhaussa ensimmaisend muutoksenhakuasteena toimivaan
markkinaoikeuteen silloin, kun muutosta haetaan puitejarjestelyyn perustuvaan hankin-
taan.*® Perustuslakivaliokunta totesi, ettd puitejarjestelyn perustamisesta on erillinen muu-
toksenhakumahdollisuus, joten kyse voi olla taytdntéonpanoon rinnastuvasta asiasta. Puite-
jarjestelyyn perustuvissa hankinnoissa ei kuitenkaan aina ole kyse taytdntéonpanosta vaan
niihin voi siséltya hankintayksikén harkintavaltaa. Esityksen perusteluissa todettiin, etta
asia on voitava saattaa tuomioistuimen ratkaistavaksi, jos asianosainen katsoo, ettei hankin-
taa ole totutettu oikein puitejarjestelyyn perustuvana. Valiokunnan kasityksen mukaan tal-
I6in késittelyluvan mydntamiseen on sddnndksen mukainen painava syy. Néin tulkittuna ja
sovellettuna sééntely ei valiokunnan mukaan muodostunut ongelmalliseksi perustuslain 21
8:n kannalta (PeVL 35/2009 vp).

Perustuslakivaliokunta arvioi julkisten hankintojen muutoksenhakujérjestelman uudistamis-
ta koskevassa lausunnossaan myds ehdotusta, jonka mukaan puitejarjestelyyn perustuvia
hankintoja koskevaan markkinaoikeuden kielteiseen kasittelylupaa koskevaan péatokseen
saa hakea muutosta valittamalla vain, jos korkein hallinto-oikeus myontaa valitusluvan.
Hallituksen esityksen mukaan hankinta-asiat tyypillisesti koskevat ensisijaisesti hankinta-
menettelyyn osallistuvien taloudellisia etuja. Hankinta-asioiden kasittely edellyttaa joutui-
suutta, jota ei pystytd toteuttamaan, jos oikeudelliselta merkitykseltadn véhaista hankinta-
paatosta kasiteltdisiin taysimittaisesti kahdessa tuomioistuinasteessa. Kokonaisuutena arvi-
oiden valiokunta ei pitanyt ehdotuksen mukaisesti rajattua valituslupajarjestelman kayt-
toonottoa ongelmallisena perustuslain 21 8:n 2 momentin kannalta.

* HE 190/2009 vp laeiksi julkisista hankinnoista annetun lain, vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja postipal-
velujen alalla toimivien yksikéiden hankinnoista annetun lain ja markkinaoikeuslain muuttamisesta.
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Oikeudenkdymiskaaren uudet sdédnnodkset hovioikeuden jatkokasittelyluvasta tulevat voi-
maan 1.1.2011 (laki 650/2010). Perustuslakivaliokunta totesi jatkokésittelylupaa koskevas-
sa lausunnossaan, ettd jatkokasittelylupa on nykyista seulontamenettelyé rajatumpi, koska
sen ulkopuolelle jaavat taloudellisesti merkittavat riita-asiat, torkeita rikoksia koskevat asiat
seka laissa erikseen luetellut asiaryhmét. Oikeus saattaa karéjéoikeuden ratkaisu hovioikeu-
den arvioitavaksi séilyy siten perustuslain 21 8:n 2 momentin mukaisena p&éasaantona. Jat-
kokasittelylupajérjestelmé on myds soveltamisalaltaan laissa madaritelty riittdvan tasmalli-
sesti ja tarkkarajaisesti seka luvan myontamisedellytykset lueteltu tyhjentavasti. Myonté-
misperusteiden tayttyessa hovioikeuden on lupa myonnettavé. Valiokunta totesi, etté jatko-
kasittelylupajérjestelméa vastasi lahtokohdiltaan valiokunnan késityksida muutoksenhakujéar-
jestelmén kehittdmisesta (PeVL 4/2010 vp).

Perustuslakivaliokunnan lausuntojen pohjalta voidaan arvioida, ettd korkeinta hallinto-
oikeutta koskevan valituslupajarjestelman kehittdmisessa on keskeistd huolehtia yksiléiden
oikeusturvasta ja siitd, ettd valituslupajarjestelmaa kehitetddn nykyista yhtendisemmaksi ja
johdonmukaisemmaksi. Asioiden kokonaiskasittelyajan lyheneminen turvaisi osaltaan oi-
keusturvaan kuuluvaa jokaisen oikeutta saada asiansa kasitellyksi ilman aiheetonta viivy-
tysta. Asian merkittavyys ja laatu on otettava huomioon, kun valituslupajarjestelman kayt-
t0alaa arvioidaan suhteellisuusperiaatteen kannalta. Perustuslakivaliokunnan kaytannon
mukaan valituslupasaantelylld on mahdollista véhentda asiaratkaisuun johtavia valituksia
korkeimpaan hallinto-oikeuteen sellaisissa asiaryhmissg, joissa korkeinta hallinto-oikeutta
edeltdvida muutoksenhakukeinoja voidaan useimmissa tapauksissa pitaa oikeusturvan kan-
nalta riittavina.

11.4.3 Ylinta oikeusastetta edeltavien oikeussuojakeinojen vahvistuminen

Hallintomenettelyn ja oikaisuvaatimusjarjestelmén kehitys seké kaksiasteinen hallintotuo-
mioistuinten jarjestelma antavat nykyisin aikaisempaa paremmat mahdollisuudet pohtia
valituslupajérjestelmén laajentamista muutoksenhaussa ylimpéaéan oikeusasteeseen.

Hallintomenettelyn oikeusturvatakeista saddetadn entistd kattavammin vuonna 2003 voi-
maan tulleessa hallintolaissa. Siihen sisdltyvat sddnndkset muun muassa yhdenvertaisen
kohtelun periaatteesta ja muista hallinnon oikeusperiaatteista, kasittelyn viivytyksettomyy-
destd, virkamiehen esteellisyydestd, asian selvittdmisestd, asianosaisen kuulemisesta ja paa-
toksen perustelemisesta. Hallintolaissa saddetddn myos paatoksessa olevan asiavirheen tai
Kirjoitusvirheen korjaamisesta. Hallintomenettelyd koskevat oikeusturvasadnnokset ovat
lahentyneet hallintolainkéyton vastaavia saannoksia, vaikka hallintolainkéyttssa oikeustur-
van menettelyllisia ja organisatorisia takeita painotetaankin enemmaén kuin hallinnossa.

Hallintolakiin on lisatty myds oikaisuvaatimusmenettelyd koskevat yleissaannokset. Oi-
kaisuvaatimuksen asema oikeussuojakeinona on vahvistunut ja sen kédyttdala on laajentunut
uusiin asiaryhmiin. Oikaisuvaatimus on nykyisin kdytdssd muutoksenhaun ensimmaéisena
vaiheena veroasioissa, kunnallisessa yleishallinnossa ja useissa muissakin asiaryhmissa.
Oikaisuvaatimusvaiheessa korostuvat oikeusturvandkdkohdat huolimatta siitd, ettd kyse on
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hallintomenettelysté eikd lainkaytosta. Niissé asiaryhmissd, joissa on kéytossd oikaisuvaa-
timusmenettely, korkein hallinto-oikeus toimii tosiasiassa tavallisesti kolmantena muutok-
senhakuasteena.

Alueellisten hallinto-oikeuksien asemaa muutoksenhakujérjestelméssé ja niiden toiminta-
edellytyksia on monin tavoin vahvistettu. La&ninoikeudet irrotettiin vuonna 1989 laaninhal-
linnosta téaysin erillisiksi yleisiksi hallintotuomioistuimiksi, joiden tuomiopiirind oli 1&&ni.
Laaninoikeuksista muodostettiin vuonna 1999 kahdeksan alueellista hallinto-oikeutta, joi-
den tuomiopiiri ei endé perustu ladnijakoon.

Nykyisin hallinto-oikeudet toimivat yleisind ensi asteen hallintotuomioistuimina, joiden
toimivaltaan kuuluu laajasti erilaisia asiaryhmid. Hallinto-oikeuksia edelténeet laéninoikeu-
det toimivat aikaisemmin kdytannossa padosin verotuomioistuimina, koska suurin osa niis-
sé kasiteltavista asioista koski verotusta. Veroasioiden oikaisuvaatimusjarjestelman ja mui-
den verolainsd&ddanndssa tapahtuneiden muutosten vuoksi hallinto-oikeuksiin saapuvien
veroasioiden madré ja niiden suhteellinen osuus on selvésti vahentynyt, mutta muiden asi-
oiden méara on kasvanut.

Hallintolainkaytt6lain voimaantulo vuonna 1996 on selkeyttanyt ja vahvistanut alueellisten
hallintotuomioistuinten asemaa ensimmaéisend oikeusasteena. Hallinnon siséisesta valitus-
tiestd alemman hallintoviranomaisen paatoksesta ylempaan hallintoviranomaiseen on luo-
vuttu ja lahtokohtana on nykyisin, etta hallintopdatokseen haetaan muutosta valittamalla
hallinto-oikeuteen. Hallintolaink&dyttdlaki on myds yhtendistanyt lainkdyttoasioiden kasitte-
lyssé noudatettavaa menettelyé eri hallinto-oikeuksissa.

Muutoksenhaku hallintopadtoksesta ohjautuu nykyisin vain harvoin suoraan korkeimpaan
hallinto-oikeuteen. Nykyisin noin 80 prosenttia korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuneista
asioista kohdistuu hallinto-oikeuden paatdkseen. Vuonna 2000 vastaava osuus saapuneista
asioista oli noin 70 prosenttia ja vuonna 1996 noin 53 prosenttia korkeimpaan hallinto-
oikeuteen saapuneista asioissa kohdistui la&ninoikeuden paatdkseen.

Merkittdvimman ryhman, jossa valitukset viranomaisen hallintopaatoksesta ohjautuvat suo-
raan korkeimpaan hallinto-oikeuteen, muodostaa muutoksenhaku valtioneuvoston ja minis-
terididen paatoksiin. Tyoryhma on edelld jaksossa 11.3 kannattanut prosessityéryhmén vé-
limietinndssadn esittdméé ehdotusta, jonka mukaan muutoksenhaku ministerididen hallin-
topéatoksistd ohjataan yleisesti hallinto-oikeuksiin.

Hallintolainkdyton jarjestelméssa tapahtuneiden muutosten, lainsdddannén monimutkais-
tumisen ja kansainvéalistymisen vuoksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa késiteltavien asi-
oiden laatu on vaikeutunut. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuu kuitenkin erdissa asia-
ryhmissd myos oikeudellisesti melko yksinkertaisia valitusasioita.

Hallintolainkdyton oikeussuojajarjestelmén kehittdmisesséd on pidetty tarkednd sitd, ettd
oikeusturvaa annettaisiin mahdollisimman aikaisessa kasittelyn vaiheessa. Tastd syysta
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jarjestelman kehittdmisen painopisteend on viime vuosina ollut oikaisumenettelyn kehitta-
minen ja alueellisten hallinto-oikeuksien vahvistaminen muutoksenhakujarjestelmassa.

Jos hallintopaétoksesta on tehty oikaisuvaatimus, valitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen
on kaytannossa neljés vaihe, jossa asiaa kasitellaan. Kaikissa hallintoasioissa ei kuitenkaan
ole kyse niin merkittavista tai oikeudellisesti ongelmallisista asioista, ettda hallintoviran-
omaisen paatoksenteon jalkeen padtds on voitava saattaa oikaisuvaatimusvaiheen jalkeen
viela tdysmittaiseen kasittelyyn kahdessa tuomioistuinasteessa.

11.4.4 Aikaisemmat kehittAmisehdotukset
Hallintotuomioistuintoimikunta®’

Hallintotuomioistuinjérjestelmén kehittdmista selvittanyt hallintotuomioistuintoimikunta
totesi mietinndsséan 1997, ettd hallintolainkéytdssa on lahtékohtana kaksiasteinen hallinto-
tuomioistuinjarjestelma. Valitusoikeutta ylimpdan oikeusasteeseen voidaan rajoittaa erityi-
sesté syysta silloin, kun asianosaisilla on riittava oikeusturva rajoituksesta huolimatta. Tal-
16in tulisi kayttaa valituskieltojen sijasta ensisijaisesti valituslupajarjestelmaa

Mietinndssa todettiin, ettd perustuslain sd&nnokset ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen
madraykset eivat muissa kuin rikosasioissa rajoita valituslupajarjestelman kayttamista sil-
loin, kun asiassa on yhdessé késittelyvaiheessa mahdollisuus paésta tuomioistuimeen.

Toimikunnan mietinndssé todettiin myos, ettd ylimman hallintotuomioistuimen tehtédvéana
on yksittaistapauksissa annettavan oikeusturvan ohella huolehtia osaltaan oikeuskaytdnndn
yhtendisyydesta. Ylimmalla tuomioistuimella tulee olla riittdvat mahdollisuudet paneutua
asioiden ratkaisemiseen. Silld tulee olla my6s valmiudet ratkaista asiat riittdvan nopeasti.
Sen vuoksi muutoksenhakua korkeimpaan hallinto-oikeuteen saattaa olla perusteltua rajoit-
taa joissakin asiaryhmissa.

Valitusoikeuden rajoittaminen korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttdd toimikunnan mu-
kaan, ettd kaytettavissé olevat oikeussuojakeinot ovat kokonaisuutena arvioiden riittavia.
Talléin voi merkitysta olla esimerkiksi silld, ettd kdytettavissa on tehokas oikaisumenettely
ennen varsinaista muutoksenhakua ensi asteen hallintotuomioistuimeen. Valituslupajérjes-
telmassa on tarkeda myos, ettd valituslupaperusteet turvaavat valitusluvan saamisen kaikis-
sa niissa tilanteissa, joissa on tarkeda saada asiasta ylimméan tuomioistuimen ratkaisu.

47 Ks. Alueelliset hallinto-oikeudet. Komiteanmietintd 1997:4.
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Hallintolainkaytén seurantaryhma®

Oikeusministerion asettama hallintolaink&yton horisontaaliryhma kiinnitti 20.11.2001 an-
tamassaan loppuraportissa huomiota hallinto-oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden
rooliin hallintolainkayt6ssa.

Raportissa todettiin, ettd ylimmilla tuomioistuimilla on perustuslain mukaan yhtena tehté-
vanaan valvoa lainkdyttod omalla toimialallaan. Tata valvontatehtdvaa ne hoitavat lahinna
muutoksenhakujarjestelman kautta, silla ne eivét voi puuttua yksittdisen jutun kasittelyyn
alemmassa oikeusasteessa. Ylimpien tuomioistuinten yksittaisissa tapauksissa antamat rat-
kaisut ohjaavat oikeuskéytédntod. Tama turvaa oikeuskaytannon yhdenmukaisuutta.

Oikeusturva-asiain neuvottelukunta*

Myos oikeusturva-asiain neuvottelukunta kiinnitti vuosiraportissaan 2001-2002 huomiota
korkeimman hallinto-oikeuden ja alueellisten hallinto-oikeuksien rooleihin hallintolaink&yt-
toprosessin toteuttamisessa. Raportissa todettiin, ettd korkeimman hallinto-oikeuden rooli
on muotoutunut kaksijakoiseksi ennen kaikkea historiallisista syistd. Se toimii ainoana
muutoksenhakuasteena sellaisissa hallintoasioissa, joissa viranomaisen paatokseen haetaan
muutosta suoraan korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Tallaisia ovat muun muassa ministeri-
Oiden paatokset. Toisaalta korkeimmalla hallinto-oikeudella on oikeuskaytéantéd ohjaava
ennakkopaatostuomioistuimen asema useissa oikeusturvan kannalta keskeisissa asiaryhmis-
S&.

Neuvottelukunta totesi, ettd ensi asteen prosessilla on oikeusturvan toteutumisen ja oikeu-
den saatavuuden nakokulmasta erityisen suuri merkitys, sill& suurin osa hallintotuomiois-
tuimissa ratkaistavista asioista jaa alueellisten hallinto-oikeuksien tekemien paatdsten mu-
kaisiksi. Nayttokysymykset ratkaistaan p&aosin alueellisissa hallintotuomioistuimissa, jois-
sa on kéytannossé parhaat mahdollisuudet ottaa vastaan valitonta ndyttéa ja toimittaa tarvit-
taessa my0s suullisia késittelyja.

Neuvottelukunnan mukaan korkeimman hallinto-oikeuden roolia ja prosessia tulisi jatkossa
kehittdd nykyista selkedammin oikeuskysymyksiin keskittyvan ja oikeuskédytantdd ohjaavan
tuomioistuimen suuntaan. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvien juttujen maéraé tulisi
vahentéa ja oikeudenkaynnin painopisteen tulisi hallintolainkaytdssa olla alueellisissa hal-
linto-oikeuksissa. Neuvottelukunta ehdotti muun muassa valitusten ohjaamista hallintovi-
ranomaisten paatoksista paasaantoisesti alueellisiin hallinto-oikeuksiin ja valituslupajérjes-
telmén laajentamista oikeuden saatavuutta vaarantamatta.

8 Ks. Hallintolainkdytén kehittdminen. Hallintolainkaytén horisontaaliryhman loppuraportti 30.11.2001.
Oikeusministerid.
* Ks. Oikeusturva-asiain neuvottelukunnan kertomus toiminnastaan 2001-2002 jakso 2.1.
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Korkeimman hallinto-oikeuden lainsaddénttaloite

Korkein hallinto-oikeus teki 10.3.2003 valtioneuvostolle esityksen hallintolainkéytt6d kos-
kevan lainsdaddnndn muuttamiseksi. Korkeimman hallinto-oikeuden esityksessa ehdotettiin
muun muassa, ettd hallintolainkdytt6laissa olisi yleissadnnds valitusluvan myontdmisen
edellytyksisté. Esityksessa ehdotettiin myds valituslupajarjestelman valikoitua laajentamis-
ta, koska se véhentaisi korkeimmassa hallinto-oikeudessa annettavien asiaratkaisujen maa-
raa ja kohdistaisi siten tuomioistuimen jasenten ja esittelijéiden voimavaroja oikeusturvan
kannalta tdrkeampien asioiden kasittelyyn.

Korkeimman hallinto-oikeuden esityksestd saadussa lausuntopalautteessa pa&osin kannatet-
tiin ehdotettua valituslupajarjestelmén laajentamista. Muutamissa lausunnoissa suhtaudut-
tiin ehdotukseen Kriittisesti tai varauksellisesti, mutta useimmissa kriittisista kannanotoista
ehdotettiin, etta valituslupajérjestelmaa tulisi tarkastella ehdotettua laajemmin.*

Korkeimman hallinto-oikeuden esityksen ja siitd saadun lausuntopalautteen pohjalta val-
misteltiin hallituksen esitys hallintolainkdyttdd koskevan lainsdéaddnndn muutoksiksi (HE
112/2004 vp). Esityksen eduskuntakésittelyssé lakivaliokunta totesi, ettd yksildiden oikeus-
turva ja laink&yton yhtendisyys edellyttavat, ettd hallintolainkdytdssé tulee jatkossakin olla
paasaantond kaksiasteinen muutoksenhakujarjestelma, mutta valiokunnan arvion mukaan
ehdotetut uudet valituslupajérjestelmén laajennukset eivat — ottaen huomioon hallintolain-
kayton jarjestelma kokonaisuutena — vaarantaneet oikeusturvaa (LaVL 7/2005 vp).>!

Uudistuksessa hallintolainkdyttolain 13 8:&an sisallytettiin yleissaannokset valituslupape-
rusteista. Samalla valituslupajérjestelméaa laajennettiin asioihin, jotka koskevat
- perintdkaaren (40/1965) 5 luvun 2 §:ssd tarkoitettua valtiolle tulevan perinnén luo-
vuttamista,
- ampuma-aselain (1/1998) soveltamista,
- maksuvapautuslain (529/1980) soveltamista,
- erdiden yleishyddyllisten yhteiséjen veronhuojennuksesta annetun lain (680/1976)
soveltamista,
- valtion televisio- ja radiorahastosta annetussa laissa (745/1998) tarkoitettua takautu-
vaa televisiomaksua ja tarkastusmaksua,
- siviilipalveluslain (1723/1991) erdiden sdanndsten soveltamista,
jatelaissa (1072/1993) tarkoitetun jatemaksun suorittamista.
Esﬂyksessa ehdotetut lait (698—732/2005) tulivat voimaan lokakuun alussa 2005.

%0 Ks. Korkeimman hallinto-oikeuden esitys hallintolainkayttda koskevan lainsaadannén muuttamiseksi. Lau-
suntotiivistelm&. Oikeusministerion lausuntoja ja selvityksia 2003:34.

>l Myés eduskunnan hallintovaliokunta tdhdensi esityksesta antamassaan mietinndssa kaksiasteista muutok-
senhakujarjestelmad paasaantond hallintolainkdytdssa, HaVM 13/2005 vp.
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Tuomioistuinlaitoksen kehittamiskomitea®

Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietinnéssa todettiin, ettd korkeimman hallinto-
oikeuden tehtévana on nykyisin toimia seka toisena muutoksenhakuasteena ettd tuomiois-
tuimena, jonka ratkaisuilla tosiasiassa on ohjaavaa vaikutusta alemmanasteiseen lainkayt-
toon ja hallintoon. Resurssien kohdentaminen ja jakaminen naiden kahden tehtdvan kesken
ei ole ongelmatonta, kun otetaan huomioon korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvien asi-
oiden maara. Ennakoitavissa ei mydskaan ole, ettd hallintolainkdyttéasioiden maara vaheni-
si. Sen sijaan on odotettavissa, ettd ndiden asioiden méaara lisdantyy ja asioiden laatu vai-
keutuu entisestaan.

Tuomioistuinlaitoksen kehittamiskomitean mietinngssé todettiin myds, ettd alemmanastei-
sen hallintolainkdyton jarjestelman ja hallinnollisen oikaisun kehittyminen ovat viime vuo-
sina voimakkaasti tehostaneet hallinnon oikeussuojajérjestelméa. Valituslupajérjestelméaa
laajentamalla on pyritty lisdédma&n korkeimman hallinto-oikeuden voimavaroja sellaisten
asioiden kasittelyyn, joissa ylimman oikeusasteen ratkaisulla on erityista merkitysta. Komi-
tean kasityksen mukaan tdmén kehityksen jatkaminen hallitusti on tarpeellista ja hyddyksi
koko oikeussuojajarjestelmalle. Kun hallintolainkdyttéasioiden maaré kasvaa ja niiden laatu
vaikeutuu, korkeimman hallinto-oikeuden toimintaedellytysten turvaaminen ja parantami-
nen edellyttavét, ettd korkein hallinto-oikeus voi tulevaisuudessa nykyistd olennaisesti
enemman keskittyd vaikeiden ja oikeusturvan kannalta merkityksellisten asioiden laaduk-
kaaseen késittelyyn.

Komitean mukaan yhtend keskeisena kehittdmiskeinona on laajentaa sentyyppisen valitus-
lupajérjestelmén alaa, joka on kdytdssa veroasioissa ja erdissd muissa asiaryhmissé ja jossa
valitusluvan myéntaminen ei rajoitu pelkéstaan prejudikaattiperusteeseen, vaan siihen kuu-
luu my0s valitusluvan myontdminen ilmeisen virheen perusteella. Uudistuksessa on pidet-
tava lahtdkohtana, ettd oikeusturvan tarvetta arvioidaan asiaryhmékohtaisesti ottaen huomi-
oon asiaryhmien erityispiirteet. Kysymykseen ei siten voi tulla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen tehtdvan muutoksenhaun uudistaminen yleisena ratkaisuna, jolloin nakdkulma
jaisi pelkéstaan organisatoriseksi.

Valitusten késittelyn nopeuttaminen maankayttoa ja rakentamista koskevissa asioissa

Valituslupajarjestelmén laajentamista on pidetty useissa yhteyksissa yhtend mahdollisena
toimenpiteend, jolla voitaisiin osaltaan nopeuttaa asuntojen ja liikenneyhteyksien rakenta-
mista koskevien hankkeiden toteuttamista.

Paaministeri Matti Vanhasen hallitusohjelmassa mainittiin valitusten kasittelyn nopeutta-
minen erityisesti yhteiskunnan tai alueiden kehittdmisen kannalta merkittavissa asioissa.
Hallitus hyvéksyi tata asiaa koskevan toimenpideohjelman, johon sisaltyy yhtend kohtana
valitusten kasittelya nopeuttavana keinona valituslupajérjestelman tarkistaminen.

52 Tuomioistuinlaitoksen kehittamiskomitean mietinto. Komiteanmietintd 2003:3.
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Asiaa valmistelleen oikeusministerion tydryhman® mietinndssa todettiin, etta valituslupa-
jarjestelma ei sovellu yhteiskunnan tai alueiden kehittdmisen kannalta merkittaviin asioihin,
koska néilla asioilla on liittymi& perusoikeuksiin ja ne ovat muutoinkin merkittavia asioita
sekd yleisesti arvioituina ettd yksityisten asianosaisten ja kunnan jasenten kannalta. Sen
sijaan valituslupajarjestelmén kayttamista voitaisiin harkita merkitykseltadn vahdisemmissa
asioissa, esimerkiksi rakennuslupa-asioissa. Se turvaisi osaltaan korkeimmalle hallinto-
oikeudelle mahdollisuuden kasitell4 muita asioita nykyistd nopeammin.

Hallituksen hyvaksyman toimenpideohjelman toteuttamisen seurantaa varten 30.4.2004
asetetun seurantaryhman®* tehtavana oli arvioida toteutettujen toimenpiteiden vaikuttavuut-
ta valitusten kasittelyssa ja tehda tarvittaessa lisdehdotuksia valitusten késittelyn nopeutta-
miseksi. Véliraportissaan seurantaryhméa kartoitti hallintotuomioistuinten kasittelyaikojen
kehitysta erityisesti kaavoitusta, rakentamista ja tiehankkeita koskevissa asioissa seka toteu-
tettuja tai vireilla olevia uudistuksia, jotka voivat nopeuttaa naiden asioiden késittelya hal-
linnossa ja hallintotuomioistuimissa. Loppuraportissaan seurantaryhma totesi, ettd valitus-
lupajérjestelman kayttéonotosta yhteiskunnan ja alueiden kehittdmisen kannalta merkitta-
vissa asioissa esiintyi tyoryhméssa erilaisia kasityksid. Tyoryhma katsoi kuitenkin, etta va-
Iitug!%upajérjestelmaé ei kyseessd olevissa asiaryhmissa ollut syyta tassa vaiheessa laajen-
taa.

Ymparistoministeriossa on selvitetty valituslupajérjestelméan soveltumista maankayttoa ja
rakentamista koskeviin asiaryhmiin. Ympéristoministerion toimeksiannosta Joensuun yli-
opistossa laaditussa selvityksessé todettiin, ettd valituslupajarjestelméan siirtyminen nayt-
téisi tutkitun aineiston perusteella soveltuvan huonosti asemakaava-asioihin. Korkeimman
hallinto-oikeuden asemakaavaratkaisujen ennakkopaatdsmerkitysta rajoittaa tapausten eri-
laisuus ja asemakaavaratkaisujen luonne. Asemakaava-asioilla on yleensa vahaista enem-
man taloudellista merkitystd ja ne sitovat useita intressitahoja. Ne ovat yleensé oikeudelli-
selta luonteeltaan muita kuin yksinkertaisia eikéd niitd koskeva oikeuskéaytantd ole maan-
kayttd- ja rakennuslain tuoreuden vuoksi viela vakiintunut.*®

Ymparistoministerion 8.9.2005 asettama ty6ryhma selvitti mahdollisuuksia muuttaa maan-
kaytto- ja rakennuslakia kaksinkertaisten valitusmahdollisuuksien rajoittamiseksi tuomiois-
tuimeen asemakaava-asioissa ja rakentamisen lupa-asioissa asuntotonttien riittdvan kaavoi-
tuksen edistamiseksi. Tassa yhteydessa selvitettiin valituslupajérjestelman kaytén mahdol-
lisuuksia asemakaava-asioissa ja rakennuslupa-asioissa. Tyéryhma ei ehdottanut valituslu-
pajarjestelmaa kaava-asioihin, mutta valituslupasaantelyd ehdotettiin rakennuslupaa, toi-

5% Ks. Valitusten kasittelyn nopeuttaminen yhteiskunnan ja alueiden kehittdmisen kannalta merkittaviss asi-
oissa. Oikeusministerién tydryhman mietintd 2004:1.

> Ks. Valitusten kasittelyn nopeuttaminen yhteiskunnan ja alueiden kehittdmisen kannalta merkittaviss asi-
oissa. Seurantatydryhman raportti. Oikeusministerion tydryhméamietint6ja 2005:12.

> Ks. Valitusten kasittelyn nopeuttaminen yhteiskunnan ja alueiden kehittdmisen kannalta merkittaviss asi-
oissa. Seurantatydryhman loppuraportti. Oikeusministerion tyéryhméamietintéja 2006:20.

% Ks. Susanna Vaha, Korkeimman hallinto-oikeuden asemakaavaratkaisut 2001-2005 valituslupajarjestel-
méadn siirtymisen kannalta tarkasteltuna. Ymparistdministerié 21.11.2005. Arviolta vain noin kaksi prosenttia
kaava-asioita tulee korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistaviksi.
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menpidelupaa tai katusuunnitelmaa koskeviin asioihin, joissa valituksen kohteena ollutta
ratkaisua ei ole hallinto-oikeudessa muutettu.’’ Ehdotukset sisaltyivat maankayttd- ja ra-
kennuslakia koskevaan hallituksen esitykseen (HE 81/2006 vp). Lainmuutokset tulivat
voimaan 1.3.2007.

11.4.5 Valituslupajarjestelméan kehittamistarpeet
Muutoksenhakujarjestelman yhtenaisyys

Hallintolainkdyton nykyinen valituslupajarjestelma on muodostunut véhitellen useissa osit-
taisuudistuksissa. Useimmissa tapauksissa sdannokset valituslupajarjestelman laajentami-
sesta uusiin asiaryhmiin ovat sisaltyneet eri hallinnonalojen lainsaadantéhankkeisiin, joissa
on ollut kyse padosin muista kuin muutoksenhakujérjestelmaa koskevista uudistuksista.

Poikkeuksina téstd ovat olleet veroasioiden yhtendisen valituslupajarjestelman ottaminen
kayttoon verotuksen oikeussuojatoimikunnan ehdotuksen pohjalta vuonna 1994 seka vali-
tuslupaperusteita koskevan yleissaannoksen sisallyttdminen hallintolainkayttolakiin ja vali-
tuslupajérjestelmén alan laajentaminen muutamiin uusiin asiaryhmiin korkeimman hallinto-
oikeuden aloitteen pohjalta vuonna 2005.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on muun ohella maankéyttd- ja rakennuslakia koske-
vassa lausunnossaan kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd hallintolaink&yton valituslupajarjes-
telma on laajentunut ilman ennakkosuunnitelmaa ja kokonaisarviointia. Tasta syysta valio-
kunta on pitanyt tarpeellisena selvittdd, mitk& ovat ne oikeudelliset periaatteet, joiden poh-
jalta valituslupajérjestelmaa vastaisuudessa tulee kehittéda (PeVL 33/2008 vp).

Hallintolainkdyton tasotydryhméssa on pyritty tarkastelemaan muutoksenhakua korkeim-
paan hallinto-oikeuteen kokonaisuutena asioiden elinkaarimallin pohjalta niin, ettéd tarkaste-
lussa on otettu huomioon myds korkeinta hallinto-oikeutta edeltévét oikeussuojakeinot eri
asiaryhmissa. Elinkaarimallin pohjalta valituslupajarjestelman kehittdmisessa voidaan ottaa
huomioon se, mill& tavoin oikaisuvaatimuksen kehittyminen itsenéisend oikeussuojakeino-
na ja hallinto-oikeuksien aseman vahvistuminen yleisina ensi asteen hallintotuomioistuimi-
na vaikuttavat nykyisin ylimman oikeusasteen asemaan muutoksenhaussa eri asiaryhmissa.

Valituslupajarjestelméé voidaan tyoryhmén kasityksen mukaan kehittdd yhtendisten peri-
aatteiden pohjalta asiaryhmékohtaisesti eri hallinnonalojen lainsaddannossa. Tavoitteena
on, ettd valituslupajérjestelmésta tulisi nykyistd yhtendisempi ja johdonmukaisempi niin,
ettd valitusmahdollisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen méaaraytyisi perusteltujen oikeus-
turvatarpeiden pohjalta kaikissa asiaryhmissa.

Valituslupajarjestelman tulisi olla selked ja yhtendinen myos asiaryhmien sisalla. Nykyisin
maankaytto- ja rakennuslakiin sisaltyy s&&nnés, jonka mukaan laissa mainitut hallinto-

>’ Ks. Tonttitarjontatyéryhman mietintd. Y mpéaristéministerio 14.3.2006.
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oikeuden paattkset ovat valituslupajarjestelman piirissa silloin, kun hallinto-oikeus on jéat-
tanyt valituksen tutkimatta tai se ei ole muuttanut valituksen kohteena ollutta viranomaisen
paatosta.”® Tallainen osittainen valituslupajarjestelma ei ole kdytanndssa osoittautunut toi-
mivaksi menettelyksi.

Jos valituslupajarjestelman alaa laajennetaan selvésti nykyisestd, selkeyden ja yhtendisyy-
den kannalta tavoiteltavin sdéntelytapa olisi yleinen valituslupajarjestelma, jolloin pa&séaan-
tond on, ettd muutoksenhaussa hallinto-oikeuden péaatoksestd korkeimpaan hallinto-
oikeuteen tarvitaan valituslupa ja poikkeuksista tah&n padsaantoon sédadetéan erikseen.

Oikeuskéytannon yhtendisyyden turvaaminen

Hallinnon oikeusturvaan kuuluu olennaisena osana ratkaisukéytannon yhtenaisyys ja enna-
koitavuus. Hallintolainkdytdssé oikeuskdytannon yhdenmukaisuudesta huolehtiminen kuu-
luu erityisesti ylimpana oikeusasteena toimivalle korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Kor-
kein hallinto-oikeus huolehtii lainkdyton yhtendisyydestd omalla toimialallaan erityisesti
oikeuskaytantéa yhtendistavien ennakkopaatdsten avulla, vaikka se ei toimikaan yksin-
omaan ennakkopaatostuomioistuimena.®® Tama ylimman tuomioistuimen ohjaus ennakko-
padtosten avulla turvaa osaltaan perustuslain 6 8:n mukaista yhdenvertaisuutta lain edessa
ja vahent&dd muissa vastaavanlaisissa asioissa asianosaisten tarvetta muutoksenhakuun.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut koskevat aina yksittaisid tapauksia, eivatka paa-
toksista ilmenevat tulkinnat ole oikeudellisesti sitovia muissa vastaavanlaisissa tapauksissa.
Kun ylin tuomioistuin on antanut tulkintatilanteessa ratkaisun, voidaan kuitenkin olettaa,
ettd se tulkitsisi samaa sadnnosta toisessa samanlaisessa tilanteessa samalla tavoin. Hallin-
toviranomaiset ja alueelliset hallinto-oikeudet pyrkivat noudattamaan korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisuja, jotta kdytantd muodostuisi yhtendiseksi ja tarpeettomilta valituksilta
valtyttaisiin.

Kéytannossé korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuilla on erittdin suuri ohjaava merkitys
sekd hallinnon ettd hallinto-oikeuksien ratkaisutoiminnassa. Ennakkopaatosmerkitystd on
erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjassa julkaistuilla ratkaisuilla, mutta
my6s muita ylimman oikeusasteen ratkaisuja seurataan ja niilld on ohjaavaa vaikutusta.
Tama asettaa suuria vaatimuksia erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden paatosten perus-
teluille ja korkeimman hallinto-oikeuden oman ratkaisukdytannén yhtendisyydelle.

Tyoryhman jarjestamassa kuulemistilaisuudessa tuotiin esiin, ettd korkeimman hallinto-
oikeuden asiamé&éra ei voi enéda kasvaa, jotta tarkeissa asioissa saataisiin nopeasti korkeim-

%8 Ks. MRL 188.5 § ja 190.3 §.

% Ks. my6s Eero Paukku, Korkeimman hallinto-oikeuden paatokset yhteiskunta- ja taloustieteellisen tutki-
muksen aineistona. Perusselvitys. Korkeimman hallinto-oikeuden tutkimusjulkaisuja 1. Helsinki 2001. Selvi-
tyksessa todetaan s. 13, ettd korkeimman hallinto-oikeuden paatokset muodostuvat usein pitkalti ennakkopaé-
tosten luonteisiksi, vaikka korkein hallinto-oikeus ei valikoi ratkaistavakseen otettavia valituksia niiden en-
nakkop&atdsluonteen perusteella.
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man hallinto-oikeuden ratkaisu ja ylimman oikeusasteen paatosten laatu pysyisi korkeana.
Useimmat kuultavista suhtautuivat valituslupajarjestelman laajentamiseen myonteisesti.
Tallgin korostettiin erityisesti kohtuullisen kokonaiskésittelyajan tavoitetta ja sité, etta kor-
keimman hallinto-oikeuden keskeisend tehtavéana on antaa selkeité ja perusteltuja ratkaisu-
ja, jotka ohjaavat ja yhtenaistavat hallinnon ja hallinto-oikeuksien ratkaisukaytant6a.%® Toi-
saalta tuotiin esiin myaos, ettd kyse on kansalaisen ja julkisen vallan suhteesta. Tallgin julki-
sen vallan ei pitaisi liikaa rajoittaa asianosaisten oikeutta paasta oikeuteen.

Oikeuskéytannon yhtendisyyden turvaamisen kannalta on tarkead, ettd korkeimman hallin-
to-oikeuden voimavarat riittdvat paatdsten perustelemiseen niin, etta paatdksesta ilmenee,
millaisia seikkoja korkein hallinto-oikeus on pitényt ratkaisun kannalta relevantteina ja mil-
I tavoin korkein hallinto-oikeus on tapauksessa arvioinut néitd seikkoja paatosta tehdes-
saan.

Korkeimman hallinto-oikeuden tulisi ylimp&nd tuomioistuimena voida keskittya siihen,
mitd oikeusturva edellyttdd ylimmalta hallintotuomioistuimelta. Korkeimpaan hallinto-
oikeuteen saapuu nykyisin valitusasioita niin paljon, etta silla ei ole k&ytannossa riittavasti
mahdollisuuksia huolehtia oikeuskaytdnnon yhtendisyyden turvaamisesta ja asioiden viivy-
tyksettdmasta kasittelysta.* Korkeimman hallinto-oikeuden resurssien lisaédminen jasenten
ja jaostojen madraa kasvattamalla tuskin parantaisi naitd mahdollisuuksia, silld ylimmén
tuomioistuimen tulee voida huolehtia myds oman ratkaisukéytéantonsa yhtendisyydesta.

Ylimman hallintotuomioistuimen tehtéviin kuuluva oikeuskdaytdnnon ohjaaminen ja kehit-
tdminen tapahtuu kéytannossé korkeimman hallinto-oikeuden yksittéistapauksissa antamien
perusteellisten ja kestavalla tavalla perusteltujen ratkaisujen kautta. Tallaisten p&atosten ja
erityisesti niiden perustelujen kautta ylin hallintotuomioistuin osallistuu myds esimerkiksi
perus- ja ihmisoikeuksien sekd Euroopan unionin oikeuden kehittdmista koskevaan keskus-
teluun muiden kotimaisten ja kansainvélisten tuomioistuinten kesken ja laajemminkin yh-
teiskunnassa. Tama edellyttad korkeimman hallinto-oikeuden resurssien turvaamisen ohella
my0s sen ennakkopaatosroolin vahvistamista.

Oikeudenkdynnin viivytyksettémyys

Oikeudenkdynnin viivytyksettomyys sisaltyy seka perustuslaissa ettd Euroopan ihmisoike-
ussopimuksessa turvattuihin oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeisiin. Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimessa Suomi on saanut useita tuomioita kohtuuttomasta késittelyajas-
ta. Ihmisoikeustuomioistuimen soveltamiskdytantd on otettava huomioon hallintolainkay-
ton kehittdmisessd, vaikka Suomen saamat tuomiot ovatkin toistaiseksi koskeneet p&&osin
muita lainkayttoelimia kuin yleisia hallintotuomioistuimia.

%0 K orkeimman hallinto-oikeuden pyramiditutkimuksen yhtena johtopaatoksena on todettu, ettd korkeimman
hallinto-oikeuden odotetaan antavan enemman ennakkoratkaisuja. Ks. Oikeusturvan todellisuus. Pyramiditut-
kimus hallintolaink&yton vaikuttavuudesta. KHO:n tutkimusjulkaisuja 1/2009 s. 266.

81 Tall4 hetkelld KHO:ssa on vireilld lahes 5 000 asiaa.



132

Oikeudenkaynnin kestoa arvioidaan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytannén mukaan
oikeudenkédynnin kokonaiskeston perusteella. Oikeudenkdaynnin kokonaiskestoon sisaltyy
my0s oikaisumenettely tai vastaava menettely, jos se on edellytyksené sille, ettd asia voi-
daan saattaa tuomioistuimen kasiteltavaksi. Myods paatoksen taytantdonpano voi sisaltya
oikeudenkaynnin kokonaiskestoon, kun sitd arvioidaan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa
tarkoitetun oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin kannalta. Oikeudenkaynnin viivytyksetto-
myyden kannalta erityisen ongelmallisia ovat ajanjaksot, joiden aikana asia ei etene hallin-
totuomioistuimessa, vaan se yksinomaan odottaa késittelyvuoroaan. Téllaisten odotusaiko-
jen tulisi olla mahdollisimman lyhyita.

Ylimmén oikeusasteen kasittelyajan merkitys oikeudenk&ynnin kokonaiskeston kannalta
korostuu kéaytannossa sen vuoksi, ettd kyse on asian kasittelyn viimeisestd vaiheesta. Oi-
keudenkaynnin kesto muodostuu tavallisesti sitd pidemmaéksi, mitd useampia muutoksen-
hakuasteita asiassa on kaytettavissa. Useista muutoksenhakuvaiheista johtuvaa oikeuden-
kaynnin kestoa voitaneen pitdd hyvaksyttavana vain silloin, kun jokainen néisté vaiheista
selkedsti parantaa asianosaisen oikeusturvaa.

Muutoksenhaun moniportaisuus ei kuitenkaan aina lisdd oikeusturvaa. Erityisesti asioissa,
joissa on useita asianosaisia, yhden asianosaisen mahdollisuus hakea muutosta monessa
portaassa voi viivastyttaa lopullisen ratkaisun saamista ja vahentéa siten muiden asianosais-
ten oikeussuojaa. Ongelmallisia asian kasittelyn kokonaiskeston kannalta ovat myds tapa-
ukset, joissa korkein hallinto-oikeus kumoaa hallinto-oikeuden paattksen ja palauttaa sen
uudelleen kasiteltavéksi, jolloin asia saattaa tulla uuden késittelyn jélkeen uudelleen vali-
tusasiana korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Oikeudenkéynnin kesto voi téllin olla kohtuu-
ton siindkin taé)auksessa, etta asia palautetaan valittajan kannalta edullisen prosessuaalisen
seikan vuoksi.®?

Joissakin tapauksissa muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen saattaa olla kyse
my0s siité, etta valittajan tavoitteena on nimenomaan viivéstyttdé lopullisen ratkaisun saa-
mista asiassa esimerkiksi sen vuoksi, ettd valituksen tekeminen lykké&a paatoksen taytan-
todonpanoa. Valituslupajérjestelmén piiriin kuuluvissa asioissa valituksen tekeminen ei esté
paatoksen taytantoonpanoa, ellei valitusta késitteleva tuomioistuin kiella tai keskeyta sita.

Oikeudenkayntien viivytyksettomyyden kannalta on keskeistd, ettd hallintotuomioistuinten
kaytettdvissé olevat voimavarat ovat méaraltaan ja laadultaan oikeassa suhteessa niihin saa-
puvien asioiden méaardan ja laatuun. Viime vuosina hallintotuomioistuinten resurssien li-
s&&minen ei ole taloudellisista syistd ollut mahdollista. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa
tdma ei mydskaan ole paras mahdollinen keino kéytettavissa olevien voimavarojen ja vireil-

%2 Ks. EIT:n ratkaisu asiassa Huoltoasema Matti Euren Oy ja muut v. Suomi 19.1.2010, jossa samaa kysymys-
t& olennaisesti koskeneita oikeudenkéynteja tarkasteltiin oikeudenk&ynnin kestoa laskettaessa yhtené kokonai-
suutena, kun KHO oli kumonnut aikaisemmat ympéristdlupa-asiassa annetut paatdkset ja palauttanut asian
ympéristdlautakunnalle liséselvitysten hankkimista varten. Asia oli siten ollut yli 6,5 vuoden ajan kahdessa
oikeusasteessa, joissa kummassakin juttu oli ollut kahdesti. Oikeudenk&ynnin kesto oli loukannut 6 artiklaa.
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I& olevien asioiden saattamiseksi keskendén tasapainoon, silla ylimmén oikeusasteen erityi-
send tehtdvana on huolehtia oikeuskaytanndn yhtendisyydesté hallintolainkaytssa.

Valituslupajarjestelman laajentaminen uusiin asiaryhmiin vahentéisi korkeimman hallinto-
oikeuden antamien asiaratkaisujen méaarad ja merkitsisi siten asioiden vireilldolon koko-
naisajan lyhentymistd ainakin jossain maéarin. Perustuslakivaliokunnan mukaan valituslupa-
jarjestelmaa on arvioitava perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten valossa. Kasittelyn
joutuisuuden edistamisté puoltaa talldin perustuslain 21 8:n 1 momentin mukainen jokaisen
oikeus saada asiansa kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta.®®

Valituslupajarjestelmassa lopullisen p&atoksen saaminen voisi nopeutua nykyisesta erityi-
sesti tapauksissa, joissa valituslupaa ei mydnnetéd. Talldin asiassa ei tavallisesti kuulla vali-
tuksen johdosta muita oikeudenk&ynnin osapuolia eik& valitusluvan hylk&&mista koskevaa
paatosta myoskaan perustella samalla tavoin kuin varsinaista asiaratkaisua. Valituslupajar-
jestelmé ei kuitenkaan valttamatta vahennd ty0Omaaraé tai nopeuta ratkaisun saamista kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa silloin, kun lupa myénnetdan. Kaytannossé valituslupa-asiat
saattavat lisatd korkeimman hallinto-oikeuden tyémaaréda silloin, kun téllaisessa asiassa
vaaditaan taytantoonpanon kieltoa.

Jos asiassa on useita asianosaisia, korkein hallinto-oikeus ei yhden asianosaisen tekeman
valituksen ja siihen liittyvan valituslupapyynnén johdosta yleensé kuule muita asianosaisia,
jos se hylkaa valituslupapyynnon. Tall6in muut asianosaiset eivat valttamatta lainkaan tieda
valituslupa-asian vireillaolosta.

11.4.6 Valituslupajarjestelman alan laajentaminen

Valituslupajarjestelman laajentaminen nykyisesta antaisi korkeimmalle hallinto-oikeudelle
nykyistd paremmat mahdollisuudet nopeuttaa asioiden késittelyd ja ohjata voimavarojaan
niiden asioiden kasittelyyn, joissa on tarkead saada ylimmén oikeusasteen ratkaisu. Tama
parantaisi oikeusturvaa asianosaisten kannalta merkittavissd asioissa sek& vahvistaisi laa-
jemminkin oikeuskdytannon yhtendisyytta ja ennakoitavuutta.

Hallintolainkayton valituslupajarjestelmassé ei kuitenkaan ole kyse pelkéstdén ennakkopaa-
tosten antamisesta, silld hallintolaink&yttlain mukaan valituslupa myonnetdan korkeim-
massa hallinto-oikeudessa myds asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen ja muun painavan
syyn perusteella. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta ei siten muodostuisi pelkastaan ennak-
kopaatdstuomioistuinta siindkaan tapauksessa, ettd valituslupajérjestelmén alaa laajennet-
taisiin merkittavasti nykyisesta.

Asianosaisten oikeusturvan kannalta on tarkedd myads, ettd valitusluvan myontdminen ei ole
korkeimman hallinto-oikeuden harkinnassa silloin, kun valitusluvan myéntamisen edelly-

83 Ks. maankaytto- ja rakennuslain valituslupasadnnoksia koskeva PeVL 32/2008 vp. Ks. myés hallinto-
oikeuksien kevennettyji kokoonpanoja koskeva PeVL 2/2006 vp.
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tykset tayttyvat, vaan téalloin valituslupa tulee myéntdad. Luvan myontamisen edellytysten
tayttymisen arviointiin liittyy kuitenkin harkintaa, jossa voidaan viran puolestakin ottaa
huomioon oikeussuojan tarpeeseen liittyvéat yksittaisen tapauksen erityispiirteet.

Muutoksenhakua korkeimpaan hallinto-oikeuteen ohjaavat kdytannéssa myds muut tekijat
kuin valituslupasdédnndkset. Jos asianosainen saa perusteellisen tosiasiaselvityksen pohjalta
selkeésti perustellun paatoksen oikaisuvaatimusvaiheessa tai hallinto-oikeudessa, hanella ei
valttamatta ole tarvetta valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Myds korkeimman hallin-
to-oikeuden péatosten maksullisuus voi ohjata muutoksenhakua niin, ettd asianosainen va-
littaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain siiné tapauksessa, etta se on hénen kasityksensa
mukaan selvasti tarpeen. My0s oikeuskaytédntda ohjaavat ennakkopaatokset voivat vahentaa
tarvetta muutoksenhakuun.

Tyoryhman kuulemistilaisuudessa pidettiin tarkeand kysymysta, miten maaritelldén asia-
ryhmat, joissa tarvitaan valituslupa, ja miten asiaryhman sisalld valitaan ne jutut, joissa lupa
myonnetaan. Esiin tuotiin myds, ettd on asiaryhmid, joihin valituslupajarjestelma ei sovellu.
Tallaisina pidettiin esimerkiksi kaavoitusta koskevia asioita. Veroasioiden valituslupame-
nettelyn todettiin toimineen sinansé hyvin, mutta toivottiin valitusluvan epdédmisen peruste-
lemista paremmin ja valituslupien myontamisté veroasioissa muillakin perusteilla kuin pre-
judikaattiperusteella.

Tydryhman kuulemistilaisuudessa nahtiin selvittamisen arvoiseksi myods mahdollisuus ohi-
valituksen tekemiseen korkeimpaan hallinto-oikeuteen niissa veroasioissa, joissa muutok-
senhaku ohjautuu ensin hallinto-oikeuteen. Verovelvollisella on mahdollisuus saada asias-
saan keskusverolautakunnan kautta nopeasti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu vero-
lain tulkintaa koskevasta kysymyksestd, mutta tdma menettely ei ole verohallinnon kéytet-
tavissa. Verohallinnossa on asetettu tyoryhma selvittaméén tallaisen menettelyn kehittdmis-
ta.

Muutoksenhaussa hallinto-oikeuden péaatoksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen on valitus-
lupajérjestelman piiriin kuuluvissa asioissakin kdytossa kaksi tuomioistuinastetta. Valitus-
luvan myéntaminen ei ole harkinnanvaraista, vaan hallintolainkdyttélain mukaan korkeim-
man hallinto-oikeuden on myonnettavé valituslupa, jos tapauksessa on olemassa jokin lais-
sa saddetyistd valituslupaperusteista. Naihin perusteisiin siséltyvat ennakkopaétosperusteen
ohella my0s paatdksen ilmeinen virheellisyys sekd muu painava syy. Tdma merkitsee sitd,
ettd korkeimman hallinto-oikeuden on kaikissa valituslupajarjestelman piiriin kuuluvissa
asioissa tutkittava, onko valituksen kohteena olevassa paatoksessa ilmeisté virhetté tai onko
muuta painavaa syyta valitusluvan mydntamiselle.

Valituslupajarjestelma ei vaikuta korkeimman hallinto-oikeuden ja hallinto-oikeuksien ase-
maan unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisumenettelyn kannalta. Korkeimmalla hallinto-
oikeudella on valituslupajérjestelméasséakin ylimpana tuomioistuimena velvollisuus pyytaa
Euroopan unionin oikeuden tulkinnasta tarvittaessa ennakkoratkaisua unionin tuomiois-
tuimelta.
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Valituslupajarjestelma tayttdd myos Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7 lisapoytékirjan 2
artiklan vaatimuksen saada rikosasia tai siihen rinnastettava hallinnollinen sanktio tutkitta-
vaksi ylemmassa tuomioistuimessa. Oikeus pyytaa valituslupaa riittda tayttdmaén artiklan
vaatimuksen muutoksenhausta siinakin tapauksessa, etta valituslupaa ei myénneta.*

Asian kaésittely korkeimmassa hallinto-oikeudessa on turvattava asioissa, joissa asian laa-
dun vuoksi tai muusta syysté on tarpeen saada ylimman oikeusasteen ratkaisu. Yksityisen
asianosaisen oikeusturvan kannalta téllaisen ratkaisun saaminen voi olla tarke&& esimerkik-
si silloin, kun kyse on henkilon perusoikeudesta tai muulla tavoin asianosaiselle erityisen
tarkedstd asiasta. Tama ei kuitenkaan valttamatta edellytd rajoituksetonta valitusoikeutta
kaikissa tapauksissa, silla valituslupajarjestelmassakin voidaan turvata asian tutkiminen
korkeimmassa hallinto-oikeudessa sellaisissa tapauksissa, joissa se on tarpeen esimerkiksi
henkilon perusoikeuksien turvaamiseksi tai muusta painavasta syysta.

Valituslupajérjestelman voidaan arvioida nopeuttavan asioiden kasittelyd korkeimmassa
hallinto-oikeudessa erityisesti silloin, kun valituslupajérjestelman piiriin ohjataan uusia
lukuméaraltdén suuria asiaryhmid. Liséksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa kasitellaan
kuitenkin myds useita maaraltdan pienié asiaryhmid, joista muodostuu yhteensa melko pal-
jon asioita.

Valituslupajarjestelmén soveltuvuutta arvioitaessa on syyta ottaa huomioon, ettd hallinto-
lainké&ytossd on runsaasti asiaryhmid, joissa lainvoimainen viranomaisen tai hallintotuomio-
istuimen paatos ei esta sitd, ettd asianosainen voi panna saman asian uudelleen vireille vi-
ranomaisessa. Téllaisia paatoksia ovat lahinna asianosaisen kannalta Kielteiset, rajoittavat
tai velvoittavat hallintop&atokset, joita ei ole muutettu tai kumottu hallintotuomioistuimes-
sa. Asianosainen voi siten esimerkiksi hakea uudelleen lupaa tai etuutta, joka on evitty
lainvoimaisella paatoksella.

Oikeuskéytantdd ohjaavien korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopaatdsten saaminen on
erityisen tarkeda asiaryhmissd, joissa on paljon samankaltaisia tulkinnanvaraisia oikeusky-
symyksié. Keskeiset paljon samankaltaisia kysymyksié sisaltavat asiaryhmat kuuluvat tosin
jo nykyisin padosin valituslupajérjestelman piiriin.

Valituslupajarjestelmaé voidaan puoltaa asioissa, joissa on valitusvaiheessa yleensa kyse
l&hinn& n&yton arvioinnista. Tosiseikkojen selvittdminen ja ndytén arviointi soveltuvat kor-
keinta hallinto-oikeutta paremmin sitd edeltaviin asian kasittelyvaiheisiin. Tallaisissakin
asiaryhmissa valituslupajérjestelma turvaa sen, ettd ylimman oikeusasteen ratkaisua vaati-
vat oikeuskysymykset voidaan saattaa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistaviksi.

Kun arvioidaan, millaisiin asiaryhmiin valituslupajarjestelméé voidaan laajentaa nykyises-
t4, voidaan tarkastella myos sitd, kuinka usein hallinto-oikeuden paatéstd muutetaan kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa. Valituslupajarjestelmad voidaan pitdd perusteltuna erityi-

84 Ks. esim. EIT:n ratkaisut esim. asioissa Nass v. Ruotsi 6.4.1994, Pesti ja Frodl v. Itavalta 18.1.2000 seké
M.S.S. v. Suomi 18.1.2001.
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sesti asiaryhmissé, joissa paatdsten muutosprosentti ylimmassa oikeusasteessa on alhainen.
Talléin kyse on todennédkdisesti oikeudellisesti yksinkertaisesta asiaryhmasta tai asiaryh-
mastd, jossa lain soveltamiskéytantd on vakiintunut.

Tyoryhma on tarkastellut tilastotietojen perusteella asiaryhmig, joissa paatésten muutospro-
sentti korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli vuosina 2006-2008 vahintédan kahtena vuonna
noin 7,5 prosenttia tai sitd vdhemman ja joissa ratkaistujen asioiden lukumé&éra on ollut
kohtalaisen suuri. Korkeimman hallinto-oikeuden tilastojen perusteella tallaisia valituslupa-
jarjestelman ulkopuolella olevia asiaryhmia ovat l&hinnd virkamiesoikeusasiat, yleiskaava-
ja asemakaava-asiat, huostaanotot, mielenterveysasiat, julkiset hankinnat, ajokorttiasiat,
ajo-oikeusasiat sekd ammattiajolupaa ja ammattimaista ajoneuvoliikennettd koskevat asiat.
Valituslupajarjestelma ei kuitenkaan soveltuisi kaikkiin néihin asiaryhmiin asioiden laadun
vuoksi. Lastensuojeluasioihin valituslupajarjestelma ei soveltuisi mydskaan sen vuoksi, etta
korkein hallinto-oikeus toimii niissa nykyisin ainoana muutoksenhakuasteena.

Muutosprosenttien tarkastelussa on kuitenkin otettava huomioon, ettd ne voivat vaihdella
vuosittain samassakin asiaryhméssa. Asiaryhmissd, joissa valitusten m&ard on vuosittain
vahainen, muutosprosentti voi muodostua muutaman tapauksen perusteella sattumanvarai-
seksi, jolloin silla ei ole merkitysté valituslupajarjestelman soveltuvuuden kannalta.

Tyoryhman késityksen mukaan valituslupajarjestelmad tulisi kehittad elinkaarimallin poh-
jalta vaiheittain nykyistd yhtenaisemmaksi ja johdonmukaisemmaksi. Pitkén aikavalin kehi-
tyssuuntana tulisi olla yleinen valituslupajérjestelm@ muutoksenhaussa hallinto-oikeuden
paatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Erikseen saadettaisiin asioista, joihin valitus-
lupajérjestelma ei soveltuisi. Tdma edellyttad asiaryhmékohtaista liséselvitysta.

Valitusmahdollisuuden tulisi maaraytya perusteltujen oikeusturvatarpeiden pohjalta kaikis-
sa asiaryhmissd. Valitusoikeutta hallinto-oikeuden paatoksesta korkeimpaan hallinto-
oikeuteen rajoitettaisiin valitusluvalla asiaryhmissd, joissa ylintd oikeusastetta edeltdvia
oikeusturvakeinoja voidaan pitdd useimmissa tapauksissa riittavind. Oikeusturvakeinojen
riittdvyyden arvioinnissa otetaan huomioon erityisesti asian laatu sekd oikaisuvaatimus ja
muut asianosaisen kéytettavissa olevat oikeussuojakeinot.

Néiden periaatteiden pohjalta valituslupajarjestelmaa voitaisiin tyéryhman kasityksen mu-
kaan laajentaa mahdollisimman pian niihin asiaryhmiin, joihin se selvasti soveltuisi. Tallai-
sia asiaryhmia ovat esimerkiksi

- liikennevakuutusmaksuja koskevat hyvikkeet

- ajoneuvojen siirtomaksut

- valtion perintQasiat

- kansalaisuusasiat

- passiasiat

- jarjestyslakia koskevat asiat

- koulukuljetusasiat

- yksityisié teita koskevat asiat

- asunto- ja asuntotuotantoasiat
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- Vvéestotietoasiat

- kotikunta-asiat

- ajokortti- ja ajo-oikeusasiat

- ammattiajolupa-asiat

- ammattimaista ajoneuvoliikennetti koskevat asiat
- anniskelulupa-asiat

- eléinsuojeluasiat ja

- hoidon jatkaminen mielenterveysasiassa.

Osa ylla mainituista asiaryhmista liittyy perusoikeuksien turvaamiseen. Kyse on kuitenkin
oikeudellisesti yleens&d melko yksinkertaisista asioista, joissa tdysmittainen késittely kah-
dessa tuomioistuinasteessa ei ole tarpeen kaikissa tapauksissa.

Tyoryhma ei ole lahemmin tarkastellut valituslupajérjestelmén soveltuvuutta julkisia han-
kintoja koskeviin asioihin, joissa ensimmaisend oikeusasteena on markkinaoikeus. Julkisten
hankintojen muutoksenhakujarjestelmda on &skettdin selvitetty erikseen JUHO-
tyoryhmaéssa. Periaatemietinndssdédn JUHO-tyoryhma esitti, ettd hankinta-asioiden oikeus-
suojakasittelyn rajoittamista valitusluvalla selvitettéisiin jatkotytssa asioiden kokonaiské-
sittelyajan turvaamiseksi kohtuullisen mittaisena.®® Loppumietinndssaan JUHO-tydryhma
totesi, ettd jatkovalitusoikeuden rajoittamisesta on tydryhmassa ollut erilaisia kéasityksia.
JUHO-ty6ryhma ei tehnyt asiasta lainsaddantéehdotusta vaan esitti, etta jatkovalitusoikeu-
den rajoittamista hankinta-asioissa kasitelladn myéhemmin hallintolainkayton kehittdmista
laajemmin pohtivan hallintolainkayttétoimikunnan linjausten pohjalta.®®

TyOryhman kasityksen mukaan jatkovalmistelussa olisi tarpeen selvittdd l&hemmin valitus-
lupajérjestelmén soveltuvuutta muihin asiaryhmiin, esimerkiksi vesi- ja ymparistonsuojelu-
asioihin ja kunnallisasioihin.

Valituslupajarjestelma ei sovellu asioihin, joissa korkein hallinto-oikeus toimii ensimmai-
send tuomioistuinasteena. Tallaisia asioita ovat lastensuojeluasioiden ohella esimerkiksi
ministerididen pa&tokset, joissa muutoksenhaku ohjautuu hallintolainkayttdlain mukaisesti
suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen.®’

Jos lasten huostaanottoasiat ratkaistaisiin ensi vaiheessa moniammatillisessa toimielimessé
ja ensimmaisend muutoksenhakuasteena toimisi hallinto-oikeus, voitaisiin valitusluparajoi-
tusta harkita muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Huostaanottoasioissa on
muutoksenhakuvaiheessa kyse Idhinng tosiseikkojen selvittdmisesté ja esitetyn selvityksen
arvioinnista. Usein ndissé asioissa on tarpeen jarjestaa suullinen kasittely, jossa kuullaan

% Julkisten hankintojen oikeussuojajarjestelman uusiminen. Oikeusministeridn tyéryhmamietintd 2008:6.
Mietintdon liittyi valituslupajérjestelman osalta kaksi eridvaa mielipidetta.

% Julkisten hankintojen oikeussuojajarjestelman kehittdminen. Oikeusministerion mietintdja ja lausuntoja
6/2010. Mietintoon liittyi muutoksenhakua korkeimpaan hallinto-oikeuteen koskevan kysymyksen osalta
perusteluja koskeva eridva mielipide.

%7 VVuonna 2009 korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapui yhteensa 4 379 asiaa, joista 71 koski muutoksenhakua
valtioneuvoston tai ministerion paatokseen.
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asianosaisia ja todistajia. Suullinen kasittely on tarkoituksenmukaista jéarjestaa mahdolli-
simman varhaisessa vaiheessa.

Valituslupajarjestelman laajentamisella ei olisi merkittavia taloudellisia vaikutuksia. Se ei
merkitsisi resurssien sddstdd, mutta parantaisi mahdollisuuksia resurssien joustavaan koh-
dentamiseen asian laadun mukaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Elinkaarimallin pohjalta voidaan jatkovalmistelussa arvioida myds, millaisissa asioissa ny-
kyiset sdéannokset valituskielloista tulisi muuttaa valituslupasééntelyksi. Valituskieltoja tar-
kastellaan lahemmin jaksossa 11.5.

Korkeimman hallinto-oikeuden tulisi voida nykyistd enemman keskittya siihen, mité oike-
usturva edellyttdd ylimmalta oikeusasteelta. Hallintomenettelyn ja oikaisuvaatimusjarjes-
telman kehitys seka kaksiasteinen hallintotuomioistuinten jarjestelma antavat nykyisin ai-
kaisempaa paremmat mahdollisuudet laajentaa valituslupasééntelyn alaa muutoksenhaussa
hallinto-oikeuden paatoksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tamé ei merkitse korkeim-
man hallinto-oikeuden muuttumista korkeimman oikeuden tapaan ennakkopaatdstuomiois-
tuimeksi.

Muutoksenhaussa hallinto-oikeuden péaatoksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen on valitus-
lupajérjestelman piiriin kuuluvissa asioissakin kaytossd kaksi tuomioistuinastetta. Kor-
keimmalla hallinto-oikeudella on kaikissa valituslupajarjestelman piiriin kuuluvissa vali-
tusasioissa velvollisuus tutkia, onko niissé valitusluvan myontdmisen perustetta. Tamé
merkitsee muun muassa sen tutkimista, onko valituksen kohteena olevassa paatoksessa il-
meistd virhettd tai onko muuta painavaa perustetta valitusluvan myoéntamiselle. Jos jokin
laissa séédetyistd valituslupaperusteista on olemassa, korkeimman hallinto-oikeuden on
myd0dnnettava valituslupa.

Valituslupajarjestelmaa tulisi kehittad elinkaarimallin pohjalta nykyista yhtendisemmaéksi ja
johdonmukaisemmaksi. Valitusmahdollisuuden tulisi maaraytyd perustellun oikeussuojan
tarpeen pohjalta kaikissa asiaryhmissa. Valitusoikeutta hallinto-oikeuden paatoksestd kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen tulisi rajoittaa valitusluvalla asiaryhmissd, joissa ylinta oike-
usastetta edeltavia oikeussuojakeinoja voidaan pitdd useimmissa tapauksissa riittdvina. Té&s-
s arvioinnissa otetaan huomioon erityisesti asian laatu seké oikeussuojakeinot asian elin-
kaaren aikaisemmissa vaiheissa. Pitkan aikavalin kehityssuuntana tulisi olla yleinen valitus-
lupajérjestelmd@ muutoksenhaussa hallinto-oikeuden pééatoksestd korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Erikseen s&&dettaisiin asioista, joihin valituslupajarjestelmé ei soveltuisi.

Samojen periaatteiden pohjalta valituslupajarjestelmaé tulisi laajentaa mahdollisimman
pian niihin asiaryhmiin, joihin se selvasti soveltuisi. Tallaisia asiaryhmia ovat esimerkiksi
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- liikennevakuutusmaksuja koskevat hyvikkeet
- ajoneuvojen siirtomaksut

- valtion perintbasiat

- kansalaisuusasiat

- passiasiat

- jarjestyslakia koskevat asiat

- koulukuljetusasiat

- yksityisié teitd koskevat asiat

- asunto- ja asuntotuotantoasiat

- Vvéestotietoasiat

- kotikunta-asiat

- ajokortti- ja ajo-oikeusasiat

- ammattiajolupa-asiat

- ammattimaista ajoneuvoliikennettd koskevat asiat
- anniskelulupa-asiat

- elainsuojeluasiat ja

- hoidon jatkaminen mielenterveysasiassa.

Elinkaarimallin pohjalta voidaan jatkovalmistelussa arvioida myds, millaisissa asioissa ny-
kyiset sdadnnokset valituskielloista tulisi muuttaa valituslupasééntelyksi.

11.5 Valituskiellot korkeimpaan hallinto-oikeuteen

Hallintoasioita koskevien valituskieltosd&nnosten asianmukaisuuden arvioinnissa on otetta-
va huomioon perustuslain 21 8:n sadnnokset ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen méarayk-
set, joissa turvataan asianosaisen oikeus saattaa oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva
pééatds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi.

Valituskiellot korkeimpaan hallinto-oikeuteen koskevat hallinto-oikeuden antamia paatok-
sid, joten asianosaisella on téllgin ollut oikeus saada asiassaan riippumattoman tuomiois-
tuimen ratkaisu. Perustuslain oikeusturvasdadnnoksessé ja ihmisoikeussopimuksen 6 artik-
lassa ei edellytetd, ettd asianosaisella tulisi olla oikeus saattaa asiansa késiteltavaksi kahdes-
sa tuomioistuinasteessa. Hallinnollisia sanktioita koskevissa asioissa sovellettaviksi saatta-
vat kuitenkin tulla ihmisoikeussopimuksen 7 lisdpoytékirjan 2 artiklan méaraykset, joissa
edellytetddn mahdollisuutta kaksiasteiseen tuomioistuinkésittelyyn rikosasioissa ja niihin
rinnastettavissa asioissa. Tadman vaatimuksen riittdd tayttdmaan mahdollisuus valittaa
ylempéén oikeusasteeseen valitusluvalla.

Ennen vuoden 1995 perusoikeusuudistusta yleisestda muutoksenhakuoikeudesta ei ollut saa-
detty perustuslaissa. Yleisen valitusoikeuden periaate siséltyi kuitenkin muutoksenhausta
hallintoasioissa vuonna 1950 annettuun lakiin ja perustuslakivaliokunnan kéytannén mu-




140

kaan yleisen muutoksenhakuoikeuden periaate kuului oikeussuojajérjestelmédmme perustei-
siin (PeVL 14/1989 vp). Taman periaatteen mukaan hallintoasiassa annettuun paattkseen
saa hakea muutosta valittamalla, ellei sitd ole erikseen kielletty. Perusoikeusuudistuksessa
hallitusmuodon 16 8:&an siséllytettiin nimenomainen oikeusturvaséanngs, jota 1.3.2000
voimaan tulleen perustuslain 21 § vastaa.

Perustuslakivaliokunta on jatkovalituskieltoja ja valituslupasaantelyd koskevissa lausun-
noissaan lahtenyt siitd, ettd hallintolainkéyttssa on lahtékohtana kaksiasteinen hallintotuo-
mioistuinjarjestelma eikd Suomen hallinto-oikeudelliseen oikeusturvajérjestelméén péaa-
sédantond kuuluvasta oikeudesta valittaa korkeimmalle hallinto-oikeudelle tule kevyin pe-
rustein poiketa.?® Perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan muun muassa oikeus hakea muu-
tosta kuuluu niihin oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeisiin, jotka turvataan lailla.
Saannoksella ei ole kuitenkaan perustuslakivaliokunnan kannan mukaan tarkoitettu estéa
saatamasta naihin oikeuksiin vahaisia poikkeuksia, kunhan ne eivat muodostu paasaannoksi
eivtkd vaaranna yksilon oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin.®®

Perustuslakivaliokunnan lausunnoista ilmenee, ettd valituskiellot tulee perustella. Lisaksi
valituskiellon asianmukaisuutta ja tarpeellisuutta on syyté harkita siten, etta valituskiellon
sijasta otettaisiin kdyttoon valituslupajarjestelma, milloin asiassa on kysymys vahvasta pe-
rusoikeusulottuvuudesta.”® Toisaalta perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd muutoksenha-
kuoikeuteen on mahdollista lailla s&&tad vahaisia poikkeuksia perusoikeusjarjestelman kan-
nalta hyvéksyttavilla perusteilla kuten esimerkiksi véeston terveyden edistdmisen vuoksi,
kun kielto ei ole asioiden luonne ja tavoiteltu p4d&mé&éara huomioon ottaen suhteettoman laa-
ja-71

Vankeuslaista antamassaan lausunnossa (PeVL 20/2005) perustuslakivaliokunta piti on-
gelmallisena sité, ettd lakiehdotuksessa esitettiin luettelomaisesti asiat, joista voi hakea
muutosta. Lausunnon mukaan téllaiseen luetteloon perustuvassa sadntelytavassa jaa epasel-
vaksi, onko asianosaisella oikeus saada lain muiden s&&nndsten nojalla tehty p&étds tuomio-
istuimen kasiteltavaksi silloinkaan, kun paatds koskee hénen oikeuttaan tai velvollisuuttaan
perustuslain 21 8:n 1 momentissa tarkoitetussa mielessd. Muutoksenhakuoikeutta koskevat
luettelot eivat valiokunnan mielestd voi vaikuttaa erdénlaisina valillisind muutoksenhaku-
kieltoina, vaan hallintolainkayttolaista, ennen kaikkea sen 5 §:std, ja viime kadessa perus-
tuslain 21 8:n 1 momentista seuraa, onko kysymyksessa valituskelpoinen ratkaisu. Asian-
mukaisin tapa sadnnelld muutoksenhakuoikeutta on sisallyttad lakiin tavanomainen mainin-
ta hallintolainkéyttdlain soveltamisesta. Perustuslain kannalta hyvaksyttavista muutoksen-
hakuoikeuden rajoituksista on mahdollista sd&taa lakiin otettavilla yksiloidyilla muutoksen-
hakukielloilla.

% Ks. PeVL 37/2005 vp, PeVL 19/2002 vp, PeVL 4/2005 vp, PeVL 31/2009 vp.
%9 Ks. PeVL 2/2009 vp ja HE 309/1993 vp.

0 Ks. PeVL 31/2009 vp.

™ Ks. PeVL 19/2002 vp.
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Opetustoimeen liittyvassé lainsaddannossa kuten yliopistolaissa (645/1997), ammattikor-
keakoululaissa (351/2003) ja perusopetuslaissa (628/1998) on runsaasti hallinto-oikeuden
paatoksid koskevia valituskieltoja, jotka liittyvat muun muassa oppilaaksi ottamiseen, va-
roituksen antamiseen tai méaraaikaiseen erottamiseen. Luonteeltaan ndmé asiat ovat sellai-
sia, etta niihin on tarkoituksenmukaista saada lopullinen ratkaisu nopeasti.

Toisaalta joissakin edelld mainittuja tilanteita vastaavissa asioissa valitusoikeutta hallinto-
oikeuden paattksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei ole rajoitettu. Esimerkiksi Helsin-
gin Eurooppalaisesta koulusta annetussa laissa (1463/2007) ei rajoiteta valitusoikeutta mil-
t&an osin, vaikka se on muutoin sisalléltddn samankaltainen kuin edell& mainitut lait.

Opetustoimen lisaksi valituskieltoja on sdadetty useisiin maksuja koskeviin lakeihin kuten
valtion maksuperustelakiin (150/1992), sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista an-
nettuun lakiin (734/1992) seka tuomioistuinten ja erdaiden oikeushallintoviranomaisten suo-
ritteista perittavistd maksuista annettuun lakiin (701/1993). Tyypillistd ndille maksuille on,
ettd ne voivat koskea suurta joukkoa ihmisid. Ne ovat kaavamaisesti maarattavia ja maaréal-
taan suhteellisen pienid. Kéytannossa niilla voi kuitenkin olla suuri merkitys yksittéiselle
ihmiselle.

Useisiin veronluonteisia maksuja koskeviin lakeihin, kuten vaylamaksulakiin (1122/2005),
polttoainemaksusta annettuun lakiin (1280/2003) ja yksityisestd huvialuksesta suoritetta-
vasta polttoainemaksusta annettuun lakiin (1307/2007) on séédetty valituslupamenettely.

Valituskieltoja koskeva nykyinen sééntely on epayhtenaistd, silla samankaltaisissa asioissa
voi olla valituskielto tai valituslupamenettely muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen tai jatkovalitusoikeutta ei ole rajoitettu lainkaan. Valituskieltojen tulisi olla lain-
sédadannodssé johdonmukaisia siten, ettd valituskiellosta saadettaisiin samantapaisissa asiois-
sa yhtenaisilla perusteilla.

Osa valituskielloista on sdadetty ennen perusoikeusuudistusta. Kaikkia lainsaadantéon si-
séllytettyjé valituskieltoja ei ilmeisesti ole arvioitu perusoikeuksien kannalta tai oikeustur-
van saatavuuden vahimmaisvaatimusten kannalta. Laeissa, joihin sisaltyy valituskielto hal-
linto-oikeuden péatdkseen, ei aina ole sddnndksié oikaisumenettelysta.

Oikeusturvan kannalta tulisi ensisijaisesti harkita valituslupajarjestelmén kayttamisté sil-
loin, kun jatkovalitusoikeutta korkeimpaan hallinto-oikeuteen halutaan joissakin asioissa
rajoittaa. Kun muutoksenhakuun liittyy valituslupajérjestelma, korkein hallinto-oikeus voi
tarvittaessa antaa oikeusturvaa yksittdisessa asiassa sekd laajemminkin ohjata ratkaisuillaan
oikeuskaytantoa.

Valituslupajarjestelméssa keskeisia laintulkintaongelmia koskevat korkeimman hallinto-
oikeuden pééatokset voivat vahentda hallinto-oikeuksiin saapuvien valitusten maaréa. Nain
tapahtui esimerkiksi toimeentulotuen antamista ja maarééd koskevissa asioissa silloin, kun
valituskielto korkeimpaan hallinto-oikeuteen muutettiin valituslupasaantelyksi sosiaalihuol-
tolain 1.1.2003 voimaan tulleella muutoksella.
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Nykyisten valituskieltojen muuttaminen valituslupasaannoksiksi muutoksenhaussa kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen voisi olla perusteltua erityisesti silloin, kun kyseessa olevaan
asiaryhmaan voi siséltyd myos oikeudellisesti tulkinnanvaraisia kysymyksia tai kun kyse
voi olla henkilon perusoikeudesta. Tallaisia asioita voisivat olla esimerkiksi sosiaali- ja
terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain mukaiset asiat, joilla voi olla suuri merki-
tys asianosaisille. Maaréllisesti néité asioita ei tule kovin paljon hallinto-oikeuksiin, jolloin
my0s korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulevien valituslupahakemusten méarén voidaan ar-
vioida jaavan vahaiseksi.

Taulukko 17. Sosiaalihuollon asiakasmaksuja koskevat asiamaarat hallinto-oikeuksissa
yhteens& vuosina 2005-2009.

2005 2006 2007 2008 2009

Saapuneet 159 161 150 150 163

Ratkaistut 132 161 136 161 162

Taulukko 18. Terveydenhuollon asiakasmaksuja koskevat asiaméaréat hallinto-oikeuksissa
yhteensa vuosina 2005-2009.

2005 2006 2007 2008 2009

Saapuneet 19 25 12 22 15

Ratkaistut 21 21 31 15 13

Jatkovalituskiellot voivat olla joissakin tapauksissa perusteltuja sen vuoksi, etta talloin kor-
keimman hallinto-oikeuden voimavaroja ei kdyteta tarpeettomasti sellaisten asioiden kasit-
telyyn, joiden laatu ei edellytd ylimman oikeusasteen ratkaisua. Valituskiellosta huolimatta
asia voi kuitenkin tulla talléinkin korkeimmassa hallinto-oikeudessa vireille purkuasiana.

Valituskieltoja voidaan kayttdd muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain sil-
loin, kun kyse on oikeudellisesti yksinkertaisista asioista, joissa ei ole merkittavaa oikeus-
turvan tarvetta ja joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltdvat oikeussuojakeinot ovat riitta-
vid. Oikeussuojakeinojen riittdvyyden arvioinnissa otetaan huomioon asian laatu ja muu-
toksenhaun eri vaiheet, joihin voi kuulua my6s oikaisuvaatimuksen tekeminen hallintovi-
ranomaiselle.
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Valituskielto korkeimpaan hallinto-oikeuteen soveltuisi tyéryhman késityksen mukaan esi-
merkiksi pieniin valvonta- ja tarkastusmaksuihin.

Sadnnokset valituskielloista korkeimpaan hallinto-oikeuteen ovat nykyisin epdyhtenaisia.
Valituskieltoja tulisi kéyttaa yhtendisten perusteiden pohjalta.

Nykyisten valituskieltojen muuttaminen valituslupasééntelyksi on perusteltua silloin, kun
kyseessa olevaan asiaryhmaan voi siséltyd myo6s oikeudellisesti tulkinnanvaraisia kysy-
myksié tai kun kyse on henkilén perusoikeudesta. Tallaisia asioita ovat esimerkiksi sosiaa-
li- ja terveydenhuollon asiakasmaksut.

Valituskieltoja tulisi ké&yttdd muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain poik-
keuksellisesti, lahinna silloin kun kyse on oikeudellisesti yksinkertaisista asioista, joissa ei
ole merkittdvaa oikeussuojan tarvetta ja joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltavét oikeus-
suojakeinot ovat riittavia. Arvioinnissa otetaan huomioon asian laatu ja muutoksenhaun eri
vaiheet, joihin useissa asiaryhmisséd kuuluu myds oikaisuvaatimuksen tekeminen viran-
omaiselle.

11.6 Ratkaisukokoonpanot

Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain mukaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa
on presidentin liséksi vahintaan 15 hallintoneuvosta.”” Tasavallan presidentti nimittaa kor-
keimman hallinto-oikeuden j&senen virkaan valtioneuvoston esityksestd. Valtioneuvostolle
perustellun esityksen nimittamista varten tekee korkein hallinto-oikeus. Korkeimman hal-
linto-oikeuden jasenen nimittdminen poikkeaa talta osin hallinto-oikeuden jasenen nimitta-
misestd. Korkeimman hallinto-oikeuden jasentd koskevat muutoin samat tuomareiden ni-
mittdmisesta annetusta laista ilmenevat yleiset kelpoisuusvaatimukset kuin hallinto-
oikeuden jasentd, mutta liséksi on séédetty, ettd korkeimman hallinto-oikeuden jaseneksi
voidaan nimittad saddetyt edellytykset hyvin tayttava eteva laintuntija. Korkeimman hallin-
to-oikeuden jésenid koskevat samat oikeudenkéymiskaaren 13 luvusta ilmenevat tuomarin
esteellisyyttd koskevat sddnnokset kuin hallinto-oikeuden jasenié.

erikseen sdadetd muuta jasenmadréd. Laissa nimenomaisesti saddettavissa tapauksissa péa-
tosvaltaisuuden edellytyksené voi olla pienempi tai suurempi kokoonpano.

72 \/uonna 2009 (tilanne 31.12.2009) korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli presidentin lisaksi 20 hallintoneu-
vosta, joista kaksi oli virkavapaalla. Lisaksi oli kaksi maaraaikaista jasenta.
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Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain (1265/2006) mukaan korkein hallinto-
oikeus on paéatdsvaltainen kolmijasenisena kasitteleméaan ja ratkaisemaan

- valituslupaa koskevan asian ja siihen liittyvéan vaatimuksen,

- taytantoonpanon Kieltamista tai keskeyttamista taikka muuta taytantéonpanosta an-
nettavaa méaéardysté koskevan hakemus- tai valitusasian,

- oikeusapua koskevan asian,

- asian, joka koskee oikeudenkaynnin julkisuutta korkeimmassa hallinto-oikeudessa,

- asian, jossa valitus tai hakemus on peruutettu taikka jossa on kysymys siita, onko
muutoksenhaku tehty maérdajassa tai sdédettyd muotoa noudattaen taikka valitus-
kiellosta huolimatta, ja tallaiseen asiaan liittyvan vaatimuksen seké

- ylimaaréistd muutoksenhakua koskevan asian, jos hakemus yksimielisesti hyl&taan
tai jatetddn tutkimatta, ja téllaiseen asiaan liittyvan vaatimuksen.

Korkein hallinto-oikeus voi ulkomaalaislain mukaan ratkaista yhden jasenen kokoonpanos-
sa taytantoonpanon kieltamisté tai keskeyttamistd koskevan hakemuksen esittelystd. Kor-
kein hallinto-oikeus voi my0s verojen ja maksujen taytantddnpanosta annetun lain mukaan
kasitell4 ja ratkaista yhden jasenen kokoonpanossa keskeytyspyyntdja.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa asioiden kasittelyyn osallistuu lainoppineiden jasenten
lisaksi kaksi asiantuntijajasenta vesilain, ymparistonsuojelulain ja vesienhoidon jarjestami-
sestd annetun lain mukaisten asioiden kasittelyyn sek& patenttia, hyodyllisyysmallioikeutta
tai integroidun piirin piirimallia koskevien asioiden kasittelyyn.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa asia, jossa hallinto-oikeudessa on voinut olla kevennetty
ratkaisukokoonpano, ratkaistaan viiden jasenen kokoonpanossa. Muutoksenhakujérjestel-
man toimivuuden kannalta ratkaisukokoonpanon koon kasvaminen ylemmaéssa oikeusas-
teessa ei ndyttdydy johdonmukaisena. Nykyinen viiden jasenen kokoonpano korkeimmassa
hallinto-oikeudessa kuitenkin korostaa korkeimman hallinto-oikeuden asemaa ylimpéana
oikeusasteena. Mikali korkeimmasta hallinto-oikeudesta véhitellen muodostuu enemmén
ennakkopéatoksia antava tuomioistuin, on paatdsten painoarvon kannalta tarkeaa, etta toi-
mivaltainen ratkaisukokoonpano on riittdvan suuri. Lahtokohtaisesti esimerkiksi asioiden
kasittelyn nopeuttamiseen korkeimmassa hallinto-oikeudessa tulee vaikuttaa muilla keinoil-
la kuin keventamalla ratkaisukokoonpanoja.

Valituslupasaantely laajentaminen asioihin, joissa valitusoikeutta ei ole nykyisin rajoitettu,
keventdisi ratkaisukokoonpanoja korkeimmassa hallinto-oikeudessa silloin, kun valituslu-
paa ei myonneta.

12 Hallintotuomioistuinten paatosten julkaiseminen
Oikeudenkaynnin julkisuudesta hallintotuomioistuimissa annettu laki (381/2007) tuli voi-

maan 1.10.2007. Lain tarkoituksena oli lisatd oikeudenkdynnin avoimuutta sek& ratkaista
julkisuuden ja yksityisyyden suojan valinen ristiriita asianosaisten oikeusturvan takaavalla
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tavalla. Tarkoituksena oli turvata erityisesti hallintotuomioistuinten paatosten ja niiden pe-
rustelujen julkisuus mahdollisimman laajasti.

Yleisojulkisuutta voidaan toteuttaa esimerkiksi julkaisemalla péaatoksia tai niitd koskevia
tiedotteita. Hallintotuomioistuinten péatosten julkaisemisesta tai muusta tiedottamisesta ei
séadetd hallintotuomioistuinten oikeudenkdynnin julkisuuslaissa, mutta esityksen (HE
12/2006 vp) perusteluissa todetaan, ettd viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa
laissa (julkisuuslaki, 621/1999) asetetaan viranomaisille yleinen velvollisuus edistéa toi-
mintansa avoimuutta. Julkisuuslakia sovelletaan my6s hallintotuomioistuimissa siltd osin
kuin hallintotuomioistuinten oikeudenkaynnin julkisuuslaissa ei toisin sédadeté.

Hallintotuomioistuinten paatdsten julkaisemisessa ja niista tiedottamisessa on otettava huo-
mioon, ettd hallintotuomioistuimen paatés on pidettava salassa siltd osin kuin siihen sisal-
tyy salassa pidettavié tietoja. Hallintotuomioistuinten oikeudenkaynnin julkisuutta koske-
van hallituksen esityksen perusteluissa viitataan julkisuuden maksimointiperiaatteeseen ja
todetaan, ettd jos salassa pidettavia tietoja sisaltavastd hallintotuomioistuimen paatdksesta
peitetd&n henkilon tunnistetiedot, se on yleensd muilta osin kokonaan julkinen. Esityksen
perusteluissa todetaan myds, ettd hallintotuomioistuinten ratkaisutoiminnan avoimuuden
kannalta keskeistd on ndiden tuomioistuinten ratkaisujen ja niiden perustelujen mahdolli-
simman laaja julkisuus.

Hallintotuomioistuinten paatosten julkaiseminen ja niistd tiedottaminen on tarkedd myos
sen vuoksi, ettd nailla paatoksilla on ohjaava vaikutus hallintoviranomaisten péatoksenteos-
sa. Korkeimman hallinto-oikeuden paatosten lisaksi ohjaavaa vaikutusta on myos hallinto-
oikeuksien ratkaisuilla. Alueellisten hallinto-oikeuksien paatosten julkaisemisen merkitys
korostuu silloin, kun on kyse asiasta, jossa muutoksenhakua korkeimpaan hallinto-
oikeuteen on rajoitettu valituslupasaantelylla tai valituskiellolla.

Hallintotuomioistuimet ovat riippumattomia p&&atoksenteossaan. Korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisut eivét ole oikeudellisesti sitovia oikeusléhteitd alempien hallintotuomiois-
tuinten péaatoksenteossa. Kdytannossa ylimméan oikeusasteen ratkaisuista ilmenevilla peri-
aatteilla on kuitenkin tarkead merkitys hallinto-oikeuksien ja viranomaisten ratkaisukéaytan-
nossé. Poikkeaminen korkeimman hallinto-oikeuden vakiintuneesta ratkaisukaytanngosta voi
kaytannodssa johtaa siihen, ettd hallinto-oikeuden p&éatés kumotaan, mikali paatoksesta vali-
tetaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Korkeimman hallinto-oikeuden p&atoksilla on siten
tarkea merkitys lain soveltamiskaytannon yhdenmukaisuuden kannalta.

Yhdenmukaisuuden turvaamiseksi on tarkoituksenmukaista, ettd korkeimman hallinto-
oikeuden pé&atoksia julkaistaan riittdvasti. Erityisesti uusiin oikeudellisiin ilmidihin tai uu-
teen lainsaadantoon liittyvia kysymyksia koskevien ylimmén oikeusasteen paatosten julkai-
seminen on tarkedd. Julkaiseminen on tarkedd myods muissa kaytdnndssa usein esiintyvia
laintulkintaongelmia koskevissa kysymyksissé ja yhteiskunnallisesti merkittavissa asioissa.

Julkaisemisen tavoitteena on saattaa hallintotuomioistuimen péatés muidenkin siita Kkiin-
nostuneiden tahojen kuin asianosaisten ja valituksen kohteena olevan péatoksen tehnen
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viranomaisen saataville. Kaytannodssa paatosten julkaiseminen internetin vélitykselld saa-
vuttaa ndma tahot nopeasti ja kattavasti, mutta tehokkaassa tiedottamisessa on tarpeen kayt-
t&a useita erilaisia keinoja.

Korkein hallinto-oikeus on koko toimintansa ajan julkaissut periaatteellisesti merkittavim-
mat ratkaisut vuosikirjassaan. Vuosikirjaan valitaan paatokset, joilla on merkitysta lain so-
veltamiselle muissa samanlaisissa tapauksissa tai joilla on muutoin yleistad merkitysta. Rat-
kaisuselosteen julkaisemisesta vuosikirjassa maaraa asian ratkaisseen istunnon puheenjoh-
taja. Lisdksi korkein hallinto-oikeus julkaisee nykyisin kotisivuillaan vuosikirjapaatoksia
sekd lyhyita ratkaisuselosteita, joista vuosikirjaratkaisut ovat merkittdvimpia. Naita ratkai-
suja julkaistaan myos valtion saddostietopankissa Finlexissd ja Edita Publishing Oy:n jul-
kaisemassa Edilexissa.

Korkeimman hallinto-oikeuden viestintdsuunnitelma on vahvistettu 15.1.2008. Viestinta-
suunnitelman mukaan avoimuus ja tehokas viestintd ovat olennainen osa nykyaikaista lain-
kayttoa. Viestintasuunnitelma sisaltdaa tietoa esimerkiksi viestinnasta asiakaspalvelussa,
verkkoviestinnéstd, vuosikirjasta ja tiedotteista.

Korkeimman hallinto-oikeuden ns. pyramiditutkimuksessa’ on todettu, ettd hallintotuo-
mioistuinten ratkaisut ovat vuosien kuluessa muuttuneet yha pidemmiksi. Uudet asiaryh-
mat, lainsdddannon monimutkaistuminen ja kasiteltdvien asioiden yksityiskohtaisuus ovat
osaltaan heikenténeet paatosten luettavuutta ja ymmarrettavyyttd. Tuomioistuinten on kiin-
nitettdva paatosten ymmarrettavyyteen jatkuvasti huomiota. Talldin yhtend keinona on se-
losteiden ja tiedotteiden laatiminen ratkaisuista. Korkein hallinto-oikeus antoi vuonna 2009
viisi lainkdyttoasiaa koskevaa tiedotetta. Vuonna 2010 lainkayttoasiaa koskevia tiedotteita
on 30.9.2010 mennessa annettu nelja kappaletta.

Taulukko 20. Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjapaatokset, lyhyet ratkaisuselosteet
ja ratkaistut asiat vuosina 2002-2010. Suluissa vuosikirjapaatosten ja lyhyiden ratkai-
suselosteiden osuus ratkaistuista asioista prosentteina.

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 2017(31

Ratkaistut asiat 3879 | 3848 | 4009 | 4006 | 3797 | 3734 | 3965| 1433

Vuosikirjapaatokset | 103 | 124 90| 103| 95| 92| 106| 45
27| G2 22| 26| 25| 25| 27| Gl

Lyhyet ratkaisu- 100 96 96 106 68 69 73 35
selosteet 26)] 25| 24| 26| 18] (1,8 (1,8 (2,9

" Oikeusturvan todellisuus. Pyramiditutkimus hallintolainkéyton vaikuttavuudesta. KHO:n tutkimusjulkaisuja
1720009.
™ Vuoden 2010 osalta on esitetty 30.6.2010 saakka kertyneet tiedot.
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Vuoden 2009 vuosikirjapaatoksista (106) suurin ryhma oli verotus (27) ja seuraavana olivat
maankaytto- ja rakennusasiat (14). Myos lyhyissé ratkaisuselosteissa suurin ryhma oli vero-
tus (23). Seuraavaksi suurin ryhmé olivat ympéristoasiat (12). Nykyisin korkein hallinto-
oikeus julkaisee enemman paatoksidan kuin alueelliset hallinto-oikeudet yhteensa.

Hallinto-oikeudet julkaisevat paatoksidan internetissd Finlex- ja Edilex-sdadostieto-
pankeissa. My0s hallinto-oikeuksien paatosten riittdva julkaiseminen on tarkeda laink&yton
avoimuuden seké tiedonsaannin ja julkisen keskustelun kannalta. Erityisesti usein esille
nousevia laintulkintakysymyksié tai yhteiskunnallisesti kiinnostavia asioita koskevien hal-
linto-oikeuden paatdsten julkaiseminen on tarkeda yksityisten henkildiden, tutkijoiden ja
viranomaisten toiminnan kannalta.

Hallintotuomioistuimissa on erilaisia menettelytapoja ratkaisujen julkaisemisesta paatetta-
essé. Jos paatdksentekomenettely on hallinnollisesti liian raskas, se voi vaikeuttaa paatdsten
julkaisemista riittavan laajasti.

Taulukko 19. Alueellisten hallinto-oikeuksien ratkaistut asiat sekd Finlexissa julkaistut
paatokset vuosina 2003-2009. Suluissa julkaistujen paatésten osuus ratkaistuista asioista
prosentteina.

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 201705

Alueellisten hallinto- | 21236 | 21101 | 22480 | 22720 | 23103 | 22369 | 21598 | 11675
oikeuksien ratkaistut
asiat

Julkaistut paatokset 81 78 77 72 64 52 78 38
04| 04| 03] ©O03)| 03| (02| 04| (03

Tyoryhmén jarjestdmassa kuulemistilaisuudessa tuotiin esiin, ettd korkeimman hallinto-
oikeuden pééatoksilla on tarkea merkitys oikeuskdytannon ohjaajana, joten péatoksia tulisi
julkaista nykyistd enemmaén, vaikka korkein hallinto-oikeus julkaiseekin ratkaisujaan enem-
man kuin hallinto-oikeudet yhteensa. Korkein hallinto-oikeus ei kuitenkaan julkaise kaikkia
niitd péaatoksiaan, jotka koskevat hallinto-oikeuden julkaisemaa ratkaisua. Kuulemistilai-
suudessa tuotiin esiin mydos, ettd esimerkiksi veroasioissa korkeimman hallinto-oikeuden
paatosten julkaiseminen vahentad oikaisuvaatimuksia ja valituksia, kun tiedetddn ylimmaén
oikeusasteen ratkaisu samanlaisessa asiassa.

Julkaisukéytannén ongelmana pidettiin kuulemistilaisuudessa sitd, ettd osa yleista mielen-
kiintoa herattavista paatoksisté tulee julkisuuteen vasta silloin, kun ne esimerkiksi otetaan
osaksi verohallinnon ohjeita. Erityisen ongelmallisena yhdenvertaisuuden kannalta pidettiin

> Vuoden 2010 osalta on esitetty 30.6.2010 saakka kertyneet tiedot.
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sitd, ettd verohallinto saa tiedon kaikista verotusta koskevista korkeimman hallinto-
oikeuden paatoksista, mutta verovelvollisella tai hdnen asiamiehelldén on tiedossaan vain
muutama julkaistu paatos. Tulevaisuudessa tdma ongelma tulee korostumaan, kun verohal-
linto saa kaikki verotusta koskevat hallintotuomioistuinten paatokset tiedoksi sahkoisesti.

Kuulemistilaisuudessa tuotiin esiin myds, ettd sosiaaliasioissa korkeimman hallinto-
oikeuden tulisi julkaista ratkaisujaan enemman ja kattavammin erilaisista kysymyksista.
Tahdonvastaista huostaanottoa koskevissa asioissa korkein hallinto-oikeus on ainoa muu-
toksenhakutuomioistuin, joten sen ratkaisuilla on naissé asioissa korostuneesti suuri merki-
tys viranomaisten toiminnassa.

Liséksi kuulemistilaisuudessa todettiin, ettd korkeimman hallinto-oikeuden paatoksista saa
tietoa aktiivisesti etsimalla, mutta ratkaisukaytannosta tiedottaminen voisi olla parempaa.
Kéytannossé ratkaisujen julkaiseminen internetin vélityksella on madaltanut kynnysté saada
tietoa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista. Tiettyd asiaa koskevien ratkaisujen I0y-
tdminen edellyttdd kuitenkin hakutoiminnoilta selkeyttd ja toimivuutta. T&ma on tarkeéda
erityisesti yksityisten henkildiden kannalta, sill& hallintolainkdytttasiassa on tavanomaista,
ettd asianosainen hoitaa asiaansa viranomaisessa tai tuomioistuimessa itse ilman avustajaa.

Kuulemistilaisuudessa tuotiin esiin myds, ettd muitakin kuin ratkaisukéytannén yhdenmu-
kaisuuden kannalta keskeisia paatoksié tulisi julkaista. N&isté ratkaisuista saatava tieto kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisukaytdnnosta voi olla tarkeda erityisesti asiaryhmissa,
joissa péatokset eivat ole sellaisinaan tunnistetietoineen julkisia. Samalla parannettaisiin eri
tahojen mahdollisuutta saada yhdenvertaisesti tietoa korkeimman hallinto-oikeuden paatok-
sista.

Tydryhman kuulemistilaisuudessa ilmeni, ettd hallinto-oikeuksien paatésten mahdollisim-
man laajaa julkaisemista pidetdan tarkeana. Paatosten julkaiseminen vahentdd oikaisuvaa-
timuksia ja valituksia, kun tiedetd&n, mill& tavoin samanlainen asia on jo ratkaistu hallinto-
oikeudessa.

Alueellisten hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden tulisi nykyistd enemman
julkaista p&atoksiaan ja tiedottaa niistd. T&ma on tarkeéa erityisesti tuomioistuinten toimin-
nan avoimuuden turvaamiseksi, mutta silla on merkitysta myos oikeuskaytdnnon ja viran-
omaisten ratkaisujen yhtendisyyden kannalta.

Séhkoisesti julkaistujen pédatosten etsimiseen liittyvien hakutoimintojen kehittdmistarpeet
tulisi erikseen selvittaa.
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LIITE 1. Kevennetyissd kokoonpanoissa hallinto-oikeudessa kasiteltavat asiat

Yhden jasenen kokoonpanossa ratkaistava

Laki Asia Jatkovalitus- | Muuta
mahdollisuus
Hallinto-oikeusL 12 § peruutus kuten padasia

tutkimatta, myohéstynyt

kuten padasia

tutkimatta, ei toimivaltaa

kuten p&éasia

taytdntoGnpano

ei jos kielletty

ratkaisu suullisesta tai katsel- | ei erikseen
muksesta
muut valmisteluratkaisut ei erikseen
HallJulkisuusL 19 8§ valmistelussa tehty julkisuus- | ei erikseen
2 mom ratkaisu
Laki pysakadintivirhe- pysakadintivirhemaksu ei vastalause pysakoinnin-
maksusta (HAOL valvojalle;
12b §) vireillda HE 223/2010 vp,
jossa oikaisuvaatimus,
valituslupa KHO:een
Laki joukkoliikenteen | joukkoliikenteen tarkastus- ei pakollinen oikaisuvaati-
tarkastusmaksusta maksu mus, my0s perustevalitus
(HAOL 12 b 8) mahdollinen
muu joukkoliikenteen tarkas- | valituslupa pakollinen oikaisuvaati-
tusyhteison tai poliisin paatos mus
muu paatos ministeridn paatos, suo-
raan KHO:een
Laki valtion televisio- | televisiomaksu ja tarkastus- valituslupa televisiomaksusta pakol-
ja radiorahastosta maksu linen oikaisuvaatimus
(HAOL 12b §)
Laki ajoneuvojen siir- kylla
tamisesta (HAOL
12b§)
Tieliikennelaki (HAOL | 5 luvussa séadetyt ajo-oikeus- | kylla kuljettajantutkinnon vas-
12b§) ja ajokorttiasiat taanottajan paatoksesta
pakollinen
Ulkomaalaislaki 193 § | kansainvélistd suojelua koske- | valituslupa
2 mom va asia tietyissa tilanteissa
(103 §)
Ulkomaalaislaki 199 8 | tp-kielto ja keskeytys ei

Oikeusapulaki 27 §
2 mom

oikeusapua koskeva asia

kuten padasia

valituslupa, jos padasia ei
tuomioistuimessa

Vankeuslaki 20 luku luettelo 20 luvun 9 8:ssd ei pakollinen oikaisuvaati-
14 § mus
Lastensuojelulaki 85 § | luvan antaminen lapsen tutki- | kylla hakemusasia

miseen (28 §)

véliaikainen maarays (83 §) ei

valmisteleva suullinen

ei valituskelpoinen
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Kahden jasenen kokoonpanossa ratkaistavat asiat

Laki Asia Jatkovalitus- Muuta
mahdollisuus
Tuloverolaki luonnollinen vahennys valituslupa pakollinen oikaisuvaati-
(HAOL 12 a §) mus, my0s perustevalitus
mahdollinen
padomatulosta tehtéva vahen- | valituslupa pakollinen oikaisuvaati-
nys mus, myds perustevalitus
mahdollinen
matkakustannusten korvaus valituslupa pakollinen oikaisuvaati-
mus, my0s perustevalitus
mahdollinen
ansiotulosta tehtdva véhennys | valituslupa pakollinen oikaisuvaati-
mus, my0s perustevalitus
mahdollinen
verosta tehtdva vahennys valituslupa pakollinen oikaisuvaati-
mus, my0s perustevalitus
mahdollinen
alijagdman hyvitys valituslupa pakollinen oikaisuvaati-
mus, my06s perustevalitus
mahdollinen
Kiinteistoverolaki verotus valituslupa pakollinen oikaisuvaati-
(HAOL 12 a 8) mus, my0s perustevalitus
mahdollinen
Autoverolaki lain soveltaminen valituslupa pakollinen oikaisuvaati-
(HAOL 12 a §) mus, perustevalitus ei
mahdollinen
Ajoneuvoverolaki lain soveltaminen valituslupa oikaisuvaatimus mahdol-
(HAOL 12 a 8) linen, valitus kasitellaan
oikaisuna ja hylatty
osuus siirtyy automaatti-
sesti valitukseksi
Laki metsénhoito- metsénhoitomaksu valituslupa pakollinen oikaisu-
yhdistyksisté vaatimus, myds peruste-
(HAOL 12 a 8) valitus mahdollinen
Perint6- ja lahjaverolaki | omaisuuden arvon arvioimi- valituslupa pakollinen oikaisu-
(HAOL 12 a 8) nen vaatimus, my0s peruste-
valitus mahdollinen
Maankaytto- ja raken- | 18 luvussa tarkoitettu lupa- valituslupa oikaisuvaatimus, jos kyse
nuslaki asia tietyissa tapa- siirretysta toimivallasta
(HAOL 12 a §) uksissa
23 luvussa tarkoitettu poikke- | valituslupa oikaisuvaatimus, jos kyse
us tietyissa tapa- siirretysta toimivallasta
uksissa
Jatelaki jatehuoltoma&raykset ja taksa | kylla kuntalain mukaan
(HAOL 122 §)
jatemaksu valituslupa
muut jatelain asiat kylla
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tietojen luovuttaminen (6 lu- kylla
ku)
kirkon tietojen luovuttaminen | kylla pakollinen oikaisuvaati-
mus
Laki vaestotietojarjes- kyll& pakollinen oikaisuvaati-
telmasta ja Vaesto- mus
rekisterikeskuksen var-
mennepalveluista
(HAOL 12 a §)
Kotikuntalaki kotikunnassa oleva asuinpaik- | ei
(HAOL 12a §) ka ja véestokirjanpitokunta
muut asiat kylla
Nimilaki (HAOL kylla
12a8§)
Siviilipalveluslaki (ilmeisesti) kaikki velvollista | valituslupa
(HAOL 12 a §) koskevat ratkaisut
Jarjestyslaki kylla
(HAOL 12 a §)
Kokoontumislaki kylla
(HAOL 12 a §)
Sosiaalihuoltolaki sosiaalipalvelun antaminen, ei viranhaltijan p&&atokseen
(HAOL 12 a §) siitd mééaratty maksu, sosiaali- pakollinen oikaisuvaati-
sen luoton myéntdminen ja mus
maara
toimeentulotuen antaminen tai | valituslupa viranhaltijan p&atokseen
maaré pakollinen oikaisuvaati-
mus
Laki lasten péivéhoi- ei 31 § tulkinnanvarainen,
dosta (HAOL 12 a 8) oikeuskaytannossa sovel-
lettu sosiaalihuoltolakia
eli jatkovalituskielto
Laki vammaisuuden 8 §:n 2 momentin mukainen kylla viranhaltijan p&&atokseen
perusteella jérjestetta- palvelu ja 9 8:n 2 momentin pakollinen oikaisuvaati-
vistd palveluista ja tuki- | mukainen taloudellinen tuki- mus
toimista (HAOL 12 a §) | toimi
muut tuet ym. valituslupa viranhaltijan p&atokseen
pakollinen oikaisuvaati-
mus
Laki sosiaali- ja tervey- | asiakasmaksu ei viranhaltijan p&&atokseen
denhuollon asiakas- pakollinen oikaisuvaati-
maksuista (HAOL mus, perustevalitus mah-
12a8) dollinen
Ulkomaalaislaki osa asioista (ei turvapaikka valituslupa
(HAOL 12 a 8) eikd suojeluperusteinen oles-
kelulupa)
Passilaki kylla

(HAOL 12 a §)
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Perusopetuslaki oppilaaksi ottaminen, erityis- | ei valitus ensin l&&ninhalli-
(HAOL 12 a §) opetukseen siirtdminen, erityi- tukselle

set opetusjérjestelyt

muut asiat kyll&
Laki tuomioistuinten ja | maksut ei pakollinen oikaisuvaati-
eréiden oikeushallinto- mus, perustevalitus mah-
viranomaisten suorit- dollinen
teista perittavistd mak-
suista
(HAOL 12 a §)
Valtion maksuperuste- | maksut ei pakollinen oikaisuvaati-
laki (HAOL 12 a §) mus, perustevalitus mah-

dollinen

Maksuvapautuslaki valituslupa
(HAOL 12a §)
Perintokaari 5 luku 2 8 | valtiokonttorin paatds valtiolle | valituslupa
(HAOL 12 a §) tulleen perinndn luovuttami-

sesta
Mielenterveyslaki hoidon jatkamista koskevan kylla valitus tayteen kokoon-

(HAOL 12 a §)

paatdksen alistaminen

panoon; toinen kahdesta
asiantuntijajasen
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LIITE 2. Helsingin hallinto-oikeuteen keskitetyt asiaryhmat

Saannoksia valitusten keskittdmisesta Helsingin hallinto-oikeuteen siséltyy nykyisin ainakin
seuraaviin lakeihin:

Turvapaikka-asiat
- ulkomaalaislaki (301/2004) 193 §: Maahanmuuttoviraston patds asiassa, joka koskee

0]

0}
0}

hakemusta turvapaikan, toissijaisen suojelun tai humanitaarisen suojelun pe-
rusteella myonnettavan oleskeluluvan saamiseksi,

tilapaisen suojelun saamiseksi tehdyn hakemuksen hylkaamista,

maasta poistamista, maahantulokiellon ma&raamista tai Suomessa myonnetyn
matkustusasiakirjan peruuttamista ja paatos liittyy turvapaikkamenettelyssa tai
tilapdista suojelua koskevassa menettelyssa tehtyyn hylk&avéaan paatokseen,
pakolaisaseman lakkauttamista ja siihen liittyvaa pakolaisen matkustusasiakir-
jan peruuttamista tai toissijaisen suojeluaseman lakkauttamista ja siihen liitty-
van muukalaispassin peruuttamista, seka

pakolaisaseman ja siihen liittyvan pakolaisen matkustusasiakirjan peruuttamis-
ta tai toissijaisen suojeluaseman ja siihen liittyvan muukalaispassin peruutta-
mista

Valillista verotusta koskevat asiat
- arvonlisaverolaki (1501/1993) 194 §: verohallinnon pé&étds

Muut asiat

tullilaki (1466/1994) 38 §: tulliviranomaisen pa&tos
valmisteverotuslaki (1469/1994) 46 §: tullipiirin tai Tullihallituksen p&atos
ajoneuvoverolaki (1281/2003) 50 §: Ajoneuvohallintokeskuksen paatos

laki polttoainemaksusta (1280/2003) 23 §: Ajoneuvohallintokeskuksen pa&tos

- laki verohallinnosta (503/2010): 34 § - verohallinnon (Konserniverokeskuksen) paatos

- laki rajoitetusti verovelvollisen tulon verottamisesta (627/1978): 21 § - verohallinnon
paatds ennakkoratkaisua koskevassa asiassa

- tonnistoverolaki (476/2002): 39 § - verohallinnon (Konserniverokeskuksen) paatos

- laki patentti- ja rekisterihallituksesta (575/1992): 5 § - patentti- ja rekisterihallituksen
paatos asiassa, joka ei kuulu valituslautakunnan késiteltavaksi

- laki kansainvalisestd yhteistoiminnasta eréaiden rikosoikeudellisten seuraamusten tay-
tantdonpanossa (21/1987): 24 § - oikeusministerion paatos

- rataverolaki (605/2003): 16 8 - Liikenneviraston p&atos
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verkkotunnuslaki (228/2003): 18 § - Viestintaviraston pa&tos
laki Finanssivalvonnasta (878/2008): 73 § - Finanssivalvonnan p&atos

laki ulkomaisista vakuutusyhtidista (398/1995): 84 § - Finanssivalvonnan péatos (ent.
Vakuutusvalvontavirasto)

laki Finanssivalvonnan valvontamaksusta (879/2008): 9 § - Finanssivalvonnan péaatos

laki sijoituspalveluyrityksista (922/2007): 18 § - Finanssivalvonta ei ole tehnyt toimi-
lupapaatosté laissa saddetyssa madréajassa

siviilipalveluslaki (1446/2007): 98 § - asevelvollisten vakaumuksentutkintalautakun-
nan paatos

laki sotilaallisesta kriisinhallinnasta (211/2006): 37 § - kriisinhallintaorganisaatiossa
tai Porin prikaatissa tehty paatos

laki Kuntien takauskeskuksesta (487/1996): 15 § - maksuosuutta koskeva valtuuskun-
nan paatos

laki lentoliikenteen vakuutusmaksusta (1249/2005): 15 § - Liikenteen turvallisuusvi-
raston pé&atos

vankeuslaki (767/2005): 20 luvun 12 § - aluevankilan johtajan tai Rikosseuraamusvi-
raston paatos

kirkkolaki (1054/1993): 24 luvun 12 § - kirkkohallituksen p&atos
vaylamaksulaki (1122/2005): 25 § - tulliviranomaisen paatos

laki ylioppilastutkinnon jarjestamisesta (672/2005): 13 § - ylioppilastutkintolautakun-
nan paatos

laki rajavartiolaitoksen hallinnosta (577/2005): 29 § - rajavartiolaitoksen esikunnan
paatos raja- ja merivartiokoulussa opiskelua koskevassa asiassa

laki julkishallinnon ja talouden tilintarkastajista (476/1999): 22 § - julkishallinnon ja -
talouden tilintarkastuslautakunnan paatos

merimiespalvelulaki (447/2007): 27 § - merimiespalvelutoimiston paatos

laki laivavden luetteloinnista (1360/2006): 10 § - Liikenteen turvallisuusviraston pééa-
tos

passilaki (671/2006): 37 § - ulkomaanedustuston paatos
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