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HALLINTOLAINKAYTON KEHITTAMINEN
Prosessitydoryhmin vilimietinto (2009:19)

1. Aluksi

Oikeusministerion piirissd on valmistunut prosessityéryhmén vélimietint6 (2009:19). Se siséltdd
paitsi yleisisi nikokohtia hallintotuomioistuinten asemasta ja tehtévistd myds ndkdkohtia
hallintolainkéyttdmenettelysti ja hallintolainkdyttolain kehittdmistarpeista. Tyoryhmén mietintd on
pidittyviisempi ja paremmin harkittu kuin aikaisemmin valmistunut luonnos kokonaan uudeksi
hallintoprosessilaiksi. Tdmin selvityksen pohjalta ei ole edellytyksid laajan, ainakaan koko
hallintolainkéyttslakia koskevan uudistuksen valmisteluun. Erdisiin osauudistuksiin, joita

jéljempénd myos tdssi lausunnossa tarkastellaan, selvitys antaa ldhtokohtia.

2. Yleisiii nikokohtia

2.1 Hallintoprosessin perusteista

Hallinnon oikeusturvan kantavia ldhtokohtia ovat vakiintuneesti olleet lainalaisuuden periaate,
vallankiytdn sitominen lakiin ja lakien noudattaminen seké yleinen muutoksenhakuoikeus
hallintoviranomaisten péitoksiin. Hallintolaink#yton tarjoama oikeusturva ei ole vain
hallintopaétdsten lainmukaisuuden takaamista, vaan siihen on liitetty jo varhain yksilon
oikeusturvaa korostava ulottuvuus. Kansalaiskeskeinen oikeusturvanidkemys on luonut pohjaa

hallintolaink#ytdn kehittimiselle my6s 1900-luvun laajoissa uudistushankkeissa.

Hallintolainkéytdn kehittimisen padsuunnat vahvistuivat vuonna 1996 siéddetyssé
hallintolainkiyttélaissa sekd vuonna 1999 toteutetussa uudistuksessa, jossa muodostettiin yleiset
alueelliset hallinto-oikeudet aikaisempien ld4dninoikeuksien tilalle. Uudistuksilla on vahvistettu
oikeusvaltiokehitysti ja oikeusturvaa. Hallintolainkéyton organisaation kehittimisen tuloksena on
kaksiasteinen hallintotuomioistuinjérjestelmé. Hallintolaink&yttolaki on luonut puolestaan

edellytykset hallintolainkiyton menettelyn rakentumiselle selkedn tuomioistuintoiminnan pohjalle.



Hallintolainkéyttolaki sisdltdd padsdéntoind noudatettavat sdénnokset valitusoikeudesta,
valitusteistd, valituksen kisittelysti ja asioiden selvittimisesté sekd pédtosten antamisesta ja
oikeudenkéyntikuluista. Sdanndsten taustalla ovat vahva oikeudenkdyton perinne ja yksilokeskeinen
oikeusturvandkemys. Hallintolainkéytt6laissa hallintolainkdyton oikeuskdytdnnossd vakiintuneet
periaatteet ja monet aikaisemmat lainuudistukset onkin yhdistetty jatkuvuutta ilmentdvallé tavalla

yhteiskunnallisiin ja oikeudellisessa eldméssd tapahtuneisiin muutoksiin.

Hallintolaink&yttslaki on kirjoitettu asianosaisen ndkdkulmasta, ja sen keskeisiné suojattavina
piirteind ovat hallintoprosessin joustavuus, tehokkuus ja edullisuus. Hallintolainkéyt6n keskeisiin
suojattaviin perusteisiin on kuulunut vanhastaan myds virallisperiaate, tuomioistuimen vastuu
osaltaan asian selvittimisestd ja siihen liittyvé vapaa todistusten harkinnan periaate.
Virallisperiaatteella tasataan oikeudenkidynnin epdsuhdetta julkisen vallan ja yksityisen osapuolen
vililld. Hallintoprosessin kehittdmisessé on siten nihty omat erityispiirteensd, jotka nousevat esiin
yksildn oikeusturvatarpeista ja hallinnon monimuotoisuudesta, mutta my6s aineellisesta oikeudesta,
jonka edelle menettelykysymysten ei ole haluttu menevén. Kehittdmistoimissa onkin ldhdetty
tietoisesti siltd pohjalta, ettd vaikutteiden hakemisessa muista prosessimuodoista on

hallintoprosessin ldhtékohtien vuoksi omat rajansa.

2.2 Vilimietinnon Lihtokohdista

Oikeusministerién piirissd valmistunut hallintoprosessityéryhmén vilimietint6 on kehittynyt siité,
mik& oli tydryhmén aikaisemmin valmistunut luonnos uudeksi hallintoprosessilaiksi. Mietint66n
sisiiltyy siten myds uudistusehdotuksia, joiden voidaan katsoa parantavan ja selkeyttdvén

hallintolaink&yton menettelya.

Taustana hallintolaink#yttdmenettelyn kehittimistd koskeville ehdotuksille vélimietinndsséd on
tarkasteltu hallintotuomioistuinten asemaa ja tehtidvii seké hallintolaink&ytdn nykyistéd sdédntelyé.
Mink#énlaista laajempaa arviota hallintolainkdyttémenettelyn luonteesta ja asemasta
oikeussuojakeinona mietintdon ei sisilly, ja tarkastelussa on pitkélti sivuutettu hallintolaink&yton
merkitys osana Suomen oikeusvaltiokehitystd. Kehittdmistarpeille on muutenkin haettu pohjaa osin
erilaisten valmisteluelinten kannanotoista ja kdytinnon kokemuksista (kyselytutkimuksista) mutta
my0s yleisid tuomioistuimia koskevasta sdéntelysti ja sen kehittdmisestd. Tdmén vuoksi mietinnén

nékékulma on painottunut tekniseksi. Téllainen 14hestymistapa on vienyt mietintdd yksittdisten



kysymysten pariin, jolloin kehittimisen suuntaviivat ja niiden sitominen hallintolaink&yt6n pitkéén
perinteeseen ovat jiéineet sivummalle. Kansainvilinen vertailu on puolestaan varsin yleinen, eiké se
anna vertailuaineistona riittivii kuvaa Suomen hallintolainkdyttojérjestelmén vahvuuksista.
Esimerkiksi eroavuudet Ruotsin nykyiseen hallintolaink#yttoon ovat paljon mietinndssd esitettyéd
suuremmat. Ongelmana on myds se, ettei mietinndssé ole avattu hallintolainkdytén yleis- ja

erityissdéntelyn vélisid rajapintoja.

Tuomioistuinuudistuksissa on tirked pitid mielessd lainkdyton padtehtivd — oikeusturvan
antaminen. Hallintolainkyttolaki sisdettiin 13 vuotta sitten, ja uudistus toteutettiin aikoinaan laajan
valmistelutyn pohjalta. Lain sddtiminen tapahtui oikeuskulttuurin murroksessa, kuusi vuotta
Euroopan ihmisoikeussopimuksen kansallisen voimaantulon jélkeen, ja se valmisteltiin
samanaikaisesti vuonna 1995 voimaan tulleen perusoikeusuudistuksen kanssa. Laissa otettiin
huomioon myds Euroopan unionin asettamat oikeussuojavaatimukset. Hallintolainkéyttdlakiin
saatettiin siten ottaa mukaan ihmis- ja perusoikeuksissa tapahtunut kehitys, vaikka voitiinkin todeta,
ettd kansallinen hallintolainkyttd oli jo vanhastaan toteuttanut kansalaiskeskeist4,
nykyterminologian mukaisesti yksilén oikeuksia ja oikeusturvaa toteuttavaa ldhtdkohtaa.
Kansallinen oikeusturva-ajattelu ei siten joutunut erityiseen murrokseen ihmis- ja perusoikeuksien
voimaantulon vuoksi. Hallintolainkéyttslaki merkitsi laajaa uudistusta myds perinteiselld
kansallisella tasolla. Aikaisempi osin oikeuskiytdnndssé vakiintuneiden periaatteiden pohjalla
toiminut hallintolaink&yttémenettely tuli ensimmaéistd kertaa yksityiskohtaisemmin sdénnellyksi

laissa.

Yksilon menettelylliseen oikeusturvaan kuuluu se, ettd laista kdy riittdvén selvélld tavalla ilmi,
mitkd ovat menettelyn osapuolten oikeudet ja velvollisuudet prosessissa. Yhtilailla oikeusturvaan
kuuluu jatkuvuus, ja tehtivilld muutoksilla on oltava siten perusteensa. Hallintolaink&ytt6lain on
yleisesti arvioitu toimineen hyvin; se on esikuvallisen selked prosessilaki, joka on kirjoitettu
asianosaisen nikdkulmasta seuraten oikeudenkdynnin vaihejakoa. Myds prosessitydryhmén
vilimietinndssd on todettu, ettei hallintolainkdyttdlain s#inndksiin liity perus- ja ihmisoikeuksien

nikokulmasta voimakkaita muutostarpeita.

Vilimietinnén mukaan nykyiset sisnnokset ovat muutenkin toimineet padosin hyvin, eiké erityisid
muutostarpeita liity ainakaan hallintolaink&yton keskeisiin periaatteisiin. Siksi on tdrked kysyd, mitd
esilli olevalla uudistuksella tavoitellaan ja mitké ovat ne seikat, joihin uudistuksessa on syyté

keskitty4. Jatkovalmistelussa olisikin tirke&d pohtia, miten sinénsé hyvin toimivaa



hallintolainkyttolakia olisi tdydennettivé vain tarvittavilta osin — lahinnd suullisen késittelyn
jasentdmiseksi ja toisaalta kiytinndssd havaittujen epikohtien korjaamiseksi. Siten olisi varottava
tuomasta jirjestelmédimme uusia muotoméiriyksid, joiden kautta puututaan
hallintotuomioistuinjérjestelmin perinteiseen tydnjakoon ja jopa korkeimman hallinto-oikeuden

perustuslailliseen asemaan ylimpéna hallintotuomioistuimena.

2.3 Hallintolainkiyttélain muutostarpeista

Ty6ryhmi on keskittynyt vilimietinndssédn hallintolainkdytt6lain séénndsten arviointiin. Keskeiset
tarkistamistarpeet liittyvit tydryhméin mukaan 18hinnd suullista késittelyd, todistajien kuulemista,
viranomaisen prosessiin osallistumista, pddtdsten tiedoksiantoa, hallintoriitaa,
hallintotuomioistuinten turvaamistoimivaltaa seki oikeudenkéyntikulujen korvaamista koskevaan
saantelyyn. Tydryhmi on ehdottanut monia muitakin tdsmennyksié ja muutoksia, joista tdrkeimpid
ovat yleisen valitusoikeuden toteuttaminen hallintop#atdksen tekijén organisatorisesta asemasta
riippumatta, piitdksen tehneen viranomaisen valitusoikeuden nykyistd tarkempi sidfintely ja

valitustien ohjaaminen my®6s ministerién pédtoksistd hallinto-oikeuteen.

Ty6ryhma jétjesti toukokuussa 2009 neljd kuulemistilaisuutta, jolloin pohjana oli 23.4.2009
péiviitty prosessityryhméssé laadittu luonnos uudeksi hallintoprosessilaiksi. Korkeimman hallinto-

oikeuden edustaja esitti lakiluonnoksen osalta monia kriittisidkin ndkokohtia.

Tyéryhmé toteaa nyt vilimietinndssédn, ettei se ole ottanut tésséd vaiheessa kantaa siihen,
edellyttavitkd muutostarpeet hallintolaink&yttdlain muuttamista vai onko lain systematiikan
kannalta tarpeen s#ti# kokonaan uusi laki. Molempia vaihtoehtoja on selvitetty vélimietinnén
jaksossa 7 seka liitteissd 1 ja 2. Liitteisiin otetut séfinndsluettelot eivit anna pohjaa arvioida tarvetta

hallintolainkdyttdmenettelyn kokonaisuudistukseen.

Korkeimman hallinto-oikeuden kisityksen mukaan tyéryhmin jatkotydskentelyn kannalta tissé
vaiheessa on olennaista keskittyi niihin osakysymyksiin, joissa havaitaan uudistamisen tarvetta.
T4llsin on otettava huomioon my6s hyvien kdytéintdjen jatkuvuudelle ja uudistusten

johdonmukaisuudelle asettavat vaatimukset.



Hallintolainkéyttélaki annettiin 27.6.1996, ja se tuli voimaan 1.12.1996. Hallintolainkdyttolailla
kumottiin vuoden 1950 hallintovalituslaki ja vuonna 1966 annettu hallintopurkulaki.

Hallintovalituslaki oli siten voimassa lihes 50 vuotta ja hallintopurkulakikin yli 30 vuotta.

Hallintolainkiyttdlaki on ollut voimassa varsin lyhyen aikaa. Sitd on totuttu pitdméén joustavana ja
hyvin toimivana. Lain rakennetta mietittiin aikanaan tarkkaan. Se kirjoitettiin kansalaiskeskeisesti ja
erityisesti valitusasioita silméll4 pitden, koska valitusasiat muodostivat ja muodostavat edelleenkin
ylivoimaisesti suurimman ryhmén hallintolaink&ytdssé ratkaistavista asioista. Yliméadrdistd
muutoksenhakua, hallintoriitaa ja muita asioita koskevat sdéinndkset on siséllytetty lain
loppupykliin, koska niiden asioiden osuus hallintolaink#ytdssd ratkaistavista asioista on verraten

vihdinen.

Hallintolaink#yttélakia sovelletaan monenlaisiin asioihin ja monissa viranomaisissa. Se on toiminut
yleislakina hyvin ja on voitu omaksua sovellettavaksi muun muassa vakuutusoikeudessa ja sen
alaisissa muutoksenhakulautakunnissa. Lakia sovelletaan paitsi valtion hallinto-organisaatiossa,
my®s kunnallishallinnossa, kirkollishallinnossa ja Ahvenanmaan asioissa. Kun yleislaissa et voida
ottaa huomioon kaikkia erityislainsdddédnnon tarpeita, tarvitaan luonnollisesti erityissééintely, jota
laadittacssa on otettu huomioon yleislain eli hallintolainkéyttolain keskeiset periaatteet ja
sifinnokset. Ndin on voitu vilttdi yleislain kirjoittaminen monimutkaiseksi. Hallintolainkéytt6lain
voimaantulon yhteydessi on jérjestetty laajaa koulutusta ja lain sisdlto ja sen keskeiset periaatteet

voidaan olettaa opitun ainakin hallintolainkéytt6lakia soveltavan henkildston piirissa.

Korkein hallinto-oikeus puoltaa tarvittavien tdydennysten tekemisté hallintolainkdyttolakia
muuttamalla eiké pidi kokonaan uuden lain sédtdmistéd perusteltuna vaihtoehtona. Tarvittavat
muutokset ja niiden perustelut selvésti esille tuotuina helpottavat lain tulevaa soveltamista ja
koulutustakin. My®&s erityissdéintelyn kannalta timé tydryhmén vaihtoehto on toimiva. Samoin

oikeudenkdymiskaaren uudistaminen on tapahtunut tarpeellisin osittaisuudistuksin.

3. Keskeiset kehittiimistarpeet ja -vaihtoehdot

3.1 Yleisti

Tydryhméi on ehdottanut, ettd hallintoprosessin menettelysddnnoksid tismennetdin ja tdydennetdin

siten, ettd lakiin siséllytetéidn esimerkiksi nykyistd tdsméllisemmaét sddonokset siitd, milld



perusteella valituksen voi tehdé. Valituksen tekeminen voitaisiin tydryhmén mukaan laissa rajata
selkeisti laillisuusperusteisiin, silld tuomioistuimen tehtdviin kuuluu vain laillisuuden tutkiminen.
Laissa tulisi edelleen s#itdd hallintotuomioistuimen toimivallasta nykyistd tdsméllisemmin niin, ettd
laista ilmenisi, millaisissa tilanteissa hallintotuomioistuin jittd4 valituksen tutkimatta ja millaisia

ratkaisuvaihtoehtoja hallintotuomioistuimella on kdytettdvisséddn pdétostd tehdessédn.

Korkeimman hallinto-oikeuden mielesti ei ole tarpeen séétdd nimenomaisesti siitd, milld perusteella
valituksen voi tehd4. Tallainen muutos johtaisi tarpeettomiin rajanvetoihin laillisuusharkinnan ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan vililld, milld rajanvedolla ei ole ollut pitk&én aikaan kédyténnon
merkitystd hallintolainkdytdssa. Niitd kysymyksii on tarkasteltu laajasti aikanaan
hallintovalituslakia valmisteltaessa (Lainvalmistelukunnan mietinté 1936:6). Valtioneuvoston ja
ministerion padtoksistd valitettaessa kysymyksessd oleva rajoitus on kéytdssé ja on perusteltu myds

jatkossa.

Ongelmia saattaa tulla myds siitd, jos valitusperusteet rajataan tyéryhmén tavoin laissa erikseen
mi#rittyihin ryhmiin (jaottelu viiteen kohtaan tydryhmaén lakiluonnoksessa 23.4.2009).
Valitusperusteista ei tule eikd ole syytd sdtéd télld tavoin erikseen, koska kysymys on enemmiénkin
valitusviranomaisen toimivallasta kumota tai muuttaa pa#toksid. Itsehallintoyhdyskuntia ei tule
myo6skaiin kdyttdd tissd esimerkkind, koska valitusperusteiden rajauksen taustalla on itsehallinnon
ja valtionhallinnon kontrollin valtiosdént6oikeudellinen perusta. Valitusperusteiden rajaaminen tai
méadrittiminen johtaisi muutoksenhaun monimutkaistumiseen ja késitteellisiin ongelmiin siit,

millaisiin seikkoihin valituksessa voidaan nojautua.

Korkein hallinto-oikeus ei pidd myoskéin perusteltuna kaavailua sédtés ratkaisuvaihtoehdoista
laissa. Voidaankin kysy4, onko kaikista ratkaisuvaihtoehdoista edes mahdollista s&#téa.
Kiytdnnossd esiintyy toisinaan tilanteita, joissa hallinto-oikeus on esimerkiksi jittinyt valituksen
tutkimatta myShéstymisen, p#dtoksen valituskelvottomuuden tai asianosaisen valitusoikeuden
puuttumisen vuoksi. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa asia saatetaan tillaisessa tapauksessa ottaa
viivytyksen vilttimiseksi vélittomésti ratkaistavaksi sitd hallinto-oikeudelle palauttamatta, jos
hallinto-oikeuden ratkaisusta ollaan eri mieltd ja katsotaan, ettd valitus tulisi tutkia. Toisinaan
valittaja jopa pyytid asian vilitontd ratkaisemista. Asia ei ole merkitykseton oikeudenkdynnin
kokonaiskeston kanssa. Myoskiin menettelyvirhe kuten kuulemisvirhe ei nykyisin johda kaikissa
tapauksissa padtoksen kumoamiseen ja asian palauttamiseen uudelleen késiteltdviksi, vaan virheen

toteamisen jilkeen asia saatetaan ottaa vilittomiisti ratkaistavaksi. Tallaisesta ratkaisuvaihtoehdosta



ei tydryhman (aikaisemmassa) lakiluonnoksessa ole mainintaa, miké kertoo osaltaan

ratkaisuvaihtoehtojen médrittimisen vaikeudesta.

Mietinnosti ei kdy selvisti ilmi, onko tarkoitus, ettd valitusperusteita ja ratkaisuvaihtoehtoja
koskevat sidnnokset koskisivat myos kunnallisvalitusta. Kunnallisvalituksella on tiettyjd kunnan
itsehallinnosta johtuvia erityispiirteitd, joita ei voida ottaa huomioon hallintolaink&yttdd koskevassa

yleislaissa ja joiden kehittdminen kuuluu pikemminkin kuntalain yhteyteen.

Kunnallisvalituksen kassatorisuutta ei ole kirjattu voimassa olevaan lainséddénto6n, eikd néin pidé
tulevaisuudessakaan tehdi, koska kysymys on oikeuskéyténndn valossa vain padsdannostd, josta
oikeussuojan turvaamiseksi joudutaan tekeméén poikkeuksia. Vuosikirjaratkaisussa KHO 2009:10
ei kunnallisen itsehallinnon suojaamisen ja kunnallisvalituksen 1&htokohtaisen kassatorisuuden
katsottu olevan esteend sille, ettd hallinto-oikeus kumoaa kunnallisen viranomaisen p4étoksen ja
velvoittaa viranomaisen maksamaan viranhaltijalle lainmukaisen palkan. Vastaavasti LRS-
ratkaisussa KHO 13.11.2009 T 3209 katsottiin, etti hallinto-oikeus voi antaessaan ratkaisun
kunnallisvalitukseen lihtSkohtaisesti joko pysyttéd valituksen kohteena olevan péitdksen
sellaisenaan tai kumota sen kokonaan. Hallinto-oikeus ei sen sijaan sd&nndén mukaan voi muuttaa
valituksen kohteena olevaa kunnan toimielimen tekem&d p&4tostd. Perusteita poiketa tésté

lshtokohdasta ei kunnan itsehallinto huomioon ottaen mainitussa asiassa ollut.

3.2 Yleinen valitusoikeus

TySryhmé on tarkastellut yleisen valitusoikeuden periaatetta hallintolainkdytdssé ja katsonut, ettd
valitusmahdollisuutta koskevien yleissidinndsten tulisi kattaa kaikki hallintopédtokset riippumatta
pastoksen tekijin organisatorisesta asemasta. Tdmé on ollut vakiintunut lahtokohta ja se on

toteutettu nykyisinkin ottaen huomioon toisaalta kidytéannon toimivuuden vaatimukset.

Tyoryhmén mukaan siinnokset padtoksen valituskelpoisuudesta ja asianosaisesta rajaavatkin
ainakin useimmissa tapauksissa riittdvésti valitusoikeuden kédyttdmisté. Tarvittaessa
valituskelpoisen hallintoasian késitettd voidaan tdsment#d yleislaissa tai erityislainsdiddnnossa.
Tyoryhmé on ehdottanut yleistd valitusoikeutta tukevaa yleissddnnost siité, ettd hallintopaétoksestd

saisi valittaa riippumatta hallintopéitoksen tekijén organisatorisesta asemasta.



Ty&ryhmin ehdotus rakentuu sille pohjalle, etté valituksen kdyttdala mégrdytyisi ldhinnd
aineellisella perusteella. Tama edellyttas sen mérittelemistd, mikd on hallintoasia.
Hallintolaink#yttslain valmistelun yhteydessi keskusteltiin téllaisesta valitusoikeuden sééintelystd,
mutta siitd luovuttiin, koska valituksen kéyttdala olisi muodostunut sen perusteella toimivuuden
kannalta epamadrdiseksi. Sazinnonmukainen muutoksenhaku olisi Jaajentunut ilman jdrjestelméin
perusteita koskevaa pohdintaa muun ohella tasavallan presidentin, eduskunnan kansliatoimikunnan
ja muiden ylimpien valtioelinten hallintop##téksiin samoin kuin tulkinnanvaraiseen joukkoon
yksityisoikeudellisten yhteisdjen paitoksid. Koska yleisen valitusoikeuden sdéntelyltd edellytetédén
riittivad selkeyttd, tillaisesta sddntelystsd, mutta ei yleisen valitusoikeuden periaatteesta, jouduttiin

luopumaan.

Korkein hallinto-oikeus piti tydryhmén lahtokohtaa siitd, ettd valitusoikeus hallintoasioissa
siddettdisiin ehdotetulla tavalla yleissdanndkseen perustuvaksi, edelleen periaatteellisesti
ongelmallisena. Yleinen valitusoikeus, joka ilmenee myds perustuslain oikeusturvasdannoksest,
muodostaa lihtskohdan luonnollisesti myds hallintolaink&yttlaissa. Kysymys on siit,
toteutetaanko titd paasaantod pelkastdin yleissddntelyn nojalla, vai tulisiko asiasta sétda edelleen
osaksi asianomaisissa erityissiannoksissi. Se, ettd valitusoikeuden perusta médrittéisiin pelkédstddn
yleislaissa hallintopdtoksen késitteen avulla, voi johtaa ongelmallisiin tulkintatilanteisiin ksitteen
madrittelypyrkimyksesti huolimatta. Késitteen mééritteleminen on joka tapauksessa vaikeaa
hallinnon monimuotoisuuden ja hallinnossa esiintyvien vaihtelevien tilanteiden vuoksi. Siksi

voidaan kysy4, onko nykyisesti sdéntelytilanteesta aiheutunut oikeusturvaongelmia.

Nykyinen sisintelytilanne edellytti4 siis sité, ettd valtion keskushallinnon ja médrittyjen muiden
viranomaisten ulkopuolisissa tilanteissa valitusmahdollisuudesta sidéddetéin erikseen.

Tami koskee niin yksityisoikeudellisia oikeushenkilsitd kuin oikeussubjektina itsendisid
julkisoikeudellisia toimielimid (metsékeskus, riistanhoitopiiri, kalastusalue) ja yhteistja
(ylioppilaskunta). Vaikka valitusoikeus on luonnollisesti pasiséintd ndissikin tilanteissa,
asianomaisessa lainsiadanndssi voidaan tarkastella erikseen tdmén oikeuden kéyttémistd ja sen
sis#ltod. Erityislaki on yleensd selkeyttinyt muutoksenhakuoikeutta sekd tuonut

valitusmahdollisuuden ja valitustien esiin luonnollisessa asiayhteydesséin.

Selke# midrittely kulloisessakin erityislaissa on kéytdnnonkin kannalta erityisen tirkedd silloin, kun
hallintovalitus hallintoasioissa annettavien pddtdsten lisiksi saattaa ainakin osin kohdistua

asianomaisen itsehallintoyhteison toimielinten sisdiseen organisoitumiseen liittyviin



paitoksentekoon (vrt. esim. yliopistolain 86 § ylioppilaskunnan osalta, kalastuslain 73 ja 85 §
kalastusalueen osalta, poronhoitolain 44—45 § paliskunnan ja paliskuntain yhdistyksen osalta sekd
saamelaiskirdjistd annetun lain 41 § saamelaiskéréjien osalta). Vield on huomattava, ettd
esimerkiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain mukainen hallintovalitus ilmeisesti
joka tapauksessa tulisi perustumaan tuossa laissa erikseen sdfinneltyyn viranomaisen késitteeseen ja

muutoksenhakuteiden yksil6intiin.

Ndistd syistd ehdotus ei ole puollettavissa. Mahdollisessa jatkovalmistelussa tulisi pohtia sitd, milld
tavalla yleinen valitusoikeus ehki olisi sdénneltdvissi niin, ettei se aiheuta tarpeettomia

tulkintaongelmia ja oikeudellista epdvarmuutta.

3.3 Muutoksenhaku ministerididen hallintopééitoksistd

Tyoryhmi ehdottaa, ettd muutoksenhaku ministerididen hallintopddtoksistd ohjataan yleisesti
hallinto-oikeuksiin. Valtioneuvoston hallintopéitdsten muutoksenhakuun ei ehdoteta muutoksia,

vaan niihin haettaisiin edelleen muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

Korkein hallinto-oikeus pitd4 ehdotettua uudistusta ldhtokohtaisesti perusteltuna ja nykyisen
kehityksen suuntaisena. Jo voimassa olevassa lainsdddédnnossd on yksittdisid erityissddnnoksid,
joiden nojalla ministerion tekeméin hallintopéditdkseen haetaan muutosta alueellisessa hallinto-

oikeudessa.

Uudistus edellyttdd kuitenkin perusteellista jatkovalmistelua, jonka yhteydessé tulisi kdydd
yksityiskohtaisesti ldvitse se, missi asioissa muutoksenhaku olisi syytéd ohjata suoraan korkeimpaan
hallinto-oikeuteen. Téhén ryhmién kuuluisivat ainakin valtioneuvoston tai ministerididen aseman ja
toiminnan kannalta keskeiset tai kiireclliset ratkaisut. Myds se olisi selvitettivé, onko tarpeen
muuttaa esimerkiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain 33 §:n mukaisia
valitusteitd. Jo ennen mahdollista laajempaa uudistusta voitaisiin sdédddskohtaisessa
lainvalmistelussa seurata mainitulla tavoin yksilditdvid kriteereitd siten, ettd luonteeltaan

tavanomaiset hallintopéétokset ministerittasoltakin ohjautuvat alueelliseen hallinto-oikeuteen.
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3.4 Viranomaisen asema prosessissa

Viranomaisen valitusoikeus

Tyéryhmi on tarkastellut pastoksen tehneen viranomaisen asemaa oikeudenkédynnissé ja katsonut,
ettd viranomaisen asemaa oikeudenkiynniss tulisi tismentdd. Epéselviksi kuitenkin jaé, miksi
viranomaisen (tai viranomaisten) asemaa hallintoprosessissa ylimalkaan olisi pidettdva
rakenteellisia korjauksia kaipaavana ongelmana tai, jos ongelmia olisi, onko niihin
sadntelytilanteiden monimuotoisuuden vuoksi edes mahdollista vastata uusia yleissdénnoksid

luomalla.

Muodollista asianosaisen asemaa ei viranomaiselle kuitenkaan esitetd. Korkein hallinto-oikeus pitdé
titd ainoana oikeana ldhtSkohtana tarkastelulle. TAss# suhteessa onkin olennaista tarkastella
mietinndssi olevia ja sininsi tarpeellisia kansainvilisid vertailuja analyyttisen kriittisesti.
Esimerkiksi Ruotsissa hallintoprosessilakiin omaksuttu tekninen kaksiasianosaissuhde on syntynyt
jérjestelmsssi, jossa hallintoprosessin asiaryhmikooste on kovin toisenlainen kuin Suomessa, koska
meilld merkittivit ympéristoasiat puuttuvat sieltd kokonaan. Hallintolainkdytdssd on lisdksi
asiaryhmi#, joissa kaksiasianosaissuhde vallitsee pikemmin kahden yksityisen kuin
padtoksentekijdviranomaisen ja yksityisen vélilld. Téllaiset asetelmat ovat tavanomaisia esimerkiksi
patentti- ja tavaramerkkiprosessissa sekd yksityisen vireillepanoon perustuvissa eri lakien

mukaisissa hallintopakkoasioissa.

Tyoryhmi esittis, ettd paitdksen tehneelle viranomaiselle sdddettdisiin kuitenkin oikeus valittaa
hallintotuomioistuimen péaitoksestd, jolla viranomaisen pa#tds on kumottu tai sitd on muutettu, jos
valituksen tekeminen on tarpeen soveltamiskdytdnnon yhdenmukaisuuden turvaamiseksi. Télloin
edellytyksend voisi tyéryhmén mukaan olla se, ettd korkein hallinto-oikeus my6ntéi asiassa

valitusluvan.

Viranomaisen valitusoikeus on hallintolainkéyttdlain 6 §:ssd perustettu kolmeen vaihtoehtoiseen
seikkaan — asianosaisasemaan, erityissdéntelyyn seké hallintolaink&yttolaissa médritettyyn
edellytykseen, viranomaiselle kuuluvaan julkisen edun valvontaan. Viranomaisen valitusoikeutta

koskevia erityissdinnoksid on laajalti eri puolilla lainséddédntd. Viranomaisella on valitusoikeus
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esimerkiksi lastensuojeluasioissa, mitd asioiden luonne huomioon ottaen myds
perustuslakivaliokunta on pitinyt hyviksyttivina (PeVL 58/2006 vp). Valitusoikeus voi
erityissdannoksissi olla seké patoksen tehneelld ettd muulla viranomaisella. Julkisen edun
valvontaa koskeva edellytys tdydentds vuorostaan valitusoikeusjdrjestelméd joustavalla tavalla, ja se
mahdollistaa valvontaintressin punninnan yksittéisissi tilanteissa. Esimerkking voidaan viitata
julkisuusasioissa sovellettuun kéytinto6n. Erityissddnnoksin jérjestettyjen tai oikeuskdytdnndssd
vakiintuneiden valitusoikeustilanteiden osuus on koko jérjestelmén kannalta niin suuri, ettd
muutostarvetta ja ehdotettavan muutoksen asemaa koko kentéssé olisi ollut tarkasteltava sen

pohjalta.

Tydryhmin ehdottama viranomaisen valitusoikeus olisi siten periaatteessa yleinen, mutta se
edellyttdisi valitustupaa, kun taas muilla osapuolilla valittaminen ei perustuisi téllaiseen
lupaedellytykseen. Korkein hallinto-oikeus piti ehdotusta epétasapainoisena ja muutenkin
ongelmallisena jo siksi, ettd se loisi uudentyyppisen yksipuolisen muutoksenhakuluvan
jarjestelmaamme. Selvittiméttd on siten muun ohella jddnyt, miten ylimmén hallintotuomioistuimen
rooliin vaikuttaa se, etté yksittidisessd asiassa yhdensuuntaisia alemman asteen ratkaisuja voitaisiin
saattaa kisittelyyn ilman valituslupaa, kun taas toisensuuntaisista alemman asteen ratkaisuista
vaadittaisiin valituslupa. My®os se, milld tavoin valituslupa ehdotetaan rajattavaksi, on
ongelmallinen, ja rajaus aivan ilmeisesti aiheuttaisi tarpeettomia tulkintatilanteita ylimméssi

lainké#yttdasteessa.

Nykyinen hallintolaink#ytdn sdéntely viranomaisen valitusoikeudesta on toiminut hyvin, ja se on
oikeuskiytinnossd mahdollistanut erityyppisten ja vaihtelevien tilanteiden huomioon ottamisen
intressiperusteisen valitusoikeuden midrittelyssi. Joissakin asiaryhmissé ehdotus siten pikemminkin
kaventaisi kuin laajentaisi viranomaisen valitusoikeuden alaa korkeimman hallinto-oikeuden
kiytanndssd harkitusti omaksutusta. Joissakin toisissa asiaryhmissd sd&nnds taas nostaisi
epiasianmukaisesti esiin ratkaisijan ja asianosaisen vilisen vastapuoliasetelman ja laajentaisi
kestiméttdmin perustein hallintopéitéksen tehneen viranomaisen valitusoikeutta. Viimeksi
mainitusta esimerkkeji olisivat vaalilautakunnat tai mielenterveyslain mukaisesta pakkohoidosta

paittineet 1adkéarit.

Vilimietinndssi on viitattu perustuslakivaliokunnan lausuntoihin PeVL 4/2004 vp ja PeVL 4/2005
vp. Perustuslakivaliokunnan ensiksi mainitussa lausunnossa on kysymys ulkomaalaislakiin

sisdllytetystii Maahanmuuttoviraston valitusoikeudesta ja jalkimmaisessd Rahoitustarkastuksen
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oikeudesta hakea muutosta markkinaoikeuden pddtokseen. Valituslupavaatimus koskee ndissi
lacissa kaikkia valittajia. Tilanne eroaa siten 1dhtokohdiltaan tyéryhmén nyt esittdmésti. On my6s
huomattava, ettd kysymys on tilldin ollut hallintopddtcksen tehneen viranomaisen, ei muiden
julkisia etuja valvovien viranomaisten valitusoikeudesta. Huomioon tulisi liséksi ottaa se seikka,
ettd monilla lainsaadinnon sektoreilla, etenkin ympéristélainsdddédnndssd, viranomaisten — usein
muidenkin viranomaisten kuin hallintop##tksen tekijéin — valitusoikeus on elimellinen osa
asianomaista kokonaiss#ntelyd. Siti ei tilldin voida yleensd mydskédn pitdd ongelmallisena
perusoikeusjirjestelméin kannalta. Viranomaisen valitusoikeuden taustalla saattaa noissa tilanteissa
vaikuttaa my&s perusoikeussidannds (kuten perustuslain 20 § ympéristdasioissa, erdét muut
perusoikeussiinnokset asiakirjajulkisuusasioissa), tai velvoite EU-oikeuden tehokkaaseen
taytantdonpanoon. Tydryhmin ehdotus olisi tétikin kautta edellyttinyt laajempaa, koko

perusoikeusjirjestelmisti 1dhtevid tarkastelua.

Asiaa olisi muutenkin tullut selvittid koko hallintolainkayttdjérjestelmén kannalta eli ottaen
huomioon my®ds ne asiaryhmiit, joissa valitusasia tulee korkeimpaan hallinto-oikeuteen muualta
kuin alueellisesta hallinto-oikeudesta. Esimerkiksi erilaisissa maaseutu- ja maataloustukiasioissa
viranomaisen valitusoikeudesta ei yleensi ole erityissdinndsts, mutta viranomaisen valitukset
maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan paatoksistd vakiintuneesti tutkitaan korkeimmassa
hallinto-oikeudessa. Nimi asiat ovat my6s esimerkki myos siité, ettd valvontaviranomaisen rooli ja
toisaalta tuesta pdittivin viranomaisen rooli limittyvét. Julkisuusasioissa ehdotus taas néhtévisti
estdisi yhteiskunnallisesti merkittidvienkin salassapitoa koskevien hallinto-oikeuden pdétdsten
saattamisen viranomaisen toimesta korkeimman hallinto-oikeuden tutkittavaksi, mikéli niihin ei

liity prejudikaatti-intressié.

Ehdotetusta yleissdinnoksesti ei muodostuisi todellista yleisesti sovellettavaa sddnnosté, koska
paitoksentekijaviranomaisen valitusoikeutta korkeimmassa hallinto-oikeudessa tarkoittavia
erityissddnnoksid on ennestdéin suuri méird etenkin ympéristénsuojelu-, luonnonsuojelu-,
rakentamis-, metsi- ja terveydensuojelulainsdiddnndssd. My0s esimerkiksi seuraavat lait siséltévit
vastaavanlaisen péitoksentekijiviranomaisen valitusoikeutta koskevan sdéinnoksen: laki tydsuojelun
valvonnasta ja tydpaikan tydsuojeluyhteistoiminnasta annetun lain muuttamisesta (1564/2009), laki
alkoholilain muuttamisesta (1552/2009), laki ldfkelain muuttamisesta (773/2009), laki
viestdtietojirjestelmastd ja Viestorekisterikeskuksen varmennepalveluista (661/2009), laki

ampuma-aselain muuttamisesta (508/2009) ja laki Finanssivalvonnasta (878/2008).
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Yksityisten asianosaisten etujen huomioon ottaminen

Ty6ryhmé on ehdottanut, ettd lakiin sisillytettéisiin yleissdénnds, jonka mukaan viranomaisen tulee
ottaa oikeudenkdynnissd huomioon yleisen edun liséksi yksityisten asianosaisten edut. Téta
ehdotusta ei ole lihemmin perusteltu. Epéselviksi muun ohella jag, tarkoitetaanko télld varsinaisen

valittajan liséiksi muita asianosaisia.

Korkein hallinto-oikeus ei pidii ehdotusta puollettavana, vaan katsoo sen enemmiénkin sekoittavan
jirjestelm#d. Etenkin asioissa, joissa yksityisten asianosaisten edut ovat toisilleen vastakkaisia,

saannods voisi jopa olla vaaraksi oikeudenmukaiselle oikeudenkéynnille.

3.5 Menettely ja prosessinjohto

Suullinen kdsittely

Ty6ryhmi on todennut, ettei nykyisté hallintolainkdyttélain suullisen kisittelyn sddnndstd ole
pidetty sen paremmin hallintotuomioistuimille kuin asiamiehillekdén tehdyn kyselyn perusteella
episelvini. Tysryhmin mukaan kuitenkin sen arvioiminen, milloin suullinen kisittely on
jérjestettiva, riippuu monista tekijoistd ja on usein hyvin tulkinnanvaraista. Tydryhmé on siksi
harkinnut suullista késittely# koskevien sédnndsten selventédmistd siten, ettd suullisen kisittelyn
jarjestimisvelvollisuutta koskevat kriteerit toisaalta tosiseikkojen selvittdmisen ja toisaalta

oikeudenmukaisen oikeudenk#ynnin takaamisen osalta ilmenisivét suoraan sddddstekstista.

Mietintoon siséltyy tahin liittyvilla tavalla sdanndsehdotus suullisen kisittelyn jirjestdmisestd.
Pykildluonnos Kattaisi ilmeisesti nykyisen hallintolainkéyttélain 37 ja 38 §:n sédnndkset. Tdma
muodostaa jo ldhtskohdiltaan ongelman, koska sddntelyssd ei — toisin kuin esimerkiksi
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskiytinndssi — oteta huomioon suullisen késittelyn
toimittamisvelvoitteen eroa eri tuomioistuintasojen vililld. Téma ero on onnistuneella tavalla otettu
huomioon nykyisessi 37 ja 38 §:ssi: hallinto-oikeudelle (ja KHO:lle sen toimiessa ensi asteen
valitusviranomaisena) asetetaan velvoittavammat edellytykset suullisen késittelyn toimittamiseen

kuin KHO:1le toisessa valitusasteessa.
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Ehdotus siitd, milloin suullinen kisittely voidaan jéttdd toimittamatta, on samoin ongelmallinen.
Ehdotettu lainkohta sisilt4s tyhjentiviksi tarkoitetun luettelon suullisen késittelyn toimittamatta
jattamisen edellytyksistd. On syytd kysyd, kuinka kattavan kriteeriston ndma perusteet muodostavat,
ja vastaavatko ne edes kaikilta osin ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskédyténndssé asetettuja
edellytyksii. Voidaanko edellytyksii sitd paitsi edes médritelld riittdvén kattavasti lainsddddnndssé
tilanteiden vaihtelevuus ja oikeusk#ytinnon kehitys huomioon ottaen? Néitd kysymyksid selvitettiin
tarkoin hallintolaink#yttolakia valmisteltaessa ja vield sidtdmisvaiheessakin eduskunnassa.
Nykyinen s#ntely onkin ollut suullisen késittelyn osalta onnistunut, ja se on mahdollistanut
joustavasti edelld mainittujen seikkojen huomioon ottamisen. Siksi lain muuttamisen tarvetta taltd
osin olisi syytd harkita jatkovalmistelussa. Mikili tuomioistuimissa on ollut kidytédnnon
epayhtendisyytti suullisten kisittelyiden jirjestimisessd, voidaan kysy4, olisiko tdmd korjattavissa

koulutuksella ja hallinto-oikeuksien keskindiselld yhteisty6lla.

HallintolainkAyttolain 38 §:n 3 momentissa séddetddn, toisin kuin tydryhmé antaa ymmaértda, siitd,
ettd jos asianosainen pyytdi suullisen kisittelyn toimittamista, hdnen on ilmoitettava, minkd vuoksi

sen toimittaminen on tarpeen ja mité selvitystd hdn esittéisi suullisessa kisittelyssa.

Ty6ryhmissi on muun muassa vield keskusteltu suullista valmistelua koskevan sddnnoksen
ottamisesta hallintolaink&yttolakiin, suullisen késittelyn kulusta sd#tdmisestd ja
késittelysuunnitelmasta. Perustelut ovat niilté osin vield avoimet, eikd mietinndstd ilmene
muutenkaan lshemmin, misti kaikista seikoista tissd yhteydessd olisi tarkoitus sé#tdd. Korkeimman
hallinto-oikeuden késityksen mukaan esimerkiksi suullisen késittelyn kulkua koskeva suunnittelu
kuuluu muutoinkin hyviin prosessinjohtoon. Kulloisenkin prosessin tarpeet tulee voida ottaa
joustavasti huomioon, eiké asiassa tarvita laintasoista kiytdnnon menettelyd monimutkaistavaa

sdédntelyd.

Korkein hallinto-oikeus pit44 kaiken kaikkiaan hyvéni sitd, ettd suullisen késittelyn eri kysymyksid
on pohdittu perusteellisesti tydryhméssd. Vilimietinndsté saa sen késityksen, ettd uudistustarpeiden
selvittely kuten se, misti kaikista seikoista tuossa yhteydessé on tarpeen séfitidd, on vield pitkalti
avoinna, Sdfintelyn tarvetta pohdittaessa olisikin tirke&d, ettd 18ydetdan tarpeellinen tasapaino
lakiperusteisuuden ja lain ulkopuolisten kiytinndn toimintojen valilld. Sama koskee
oikeudenkiymiskaaren viittausten siirtimistd hallintolainkayttolakiin ja viittaussdénndsten
sailyttamistd. Yleisesti ottaen suullisella ksittelylld on hallintoprosessissa toisenlainen asema kuin

yleisen laink#yton paskasittelylld. Suullinen ksittely muodostaa vain yhden mahdollisen osan
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valitusasian selvityksisti. Tamin eron olisi syytd ndkyd myds sddntelyn luonteessa ja laajuudessa.
Osaa vilimietinnossi esille nostetuista seikoista voitaisiinkin ajatella muovattavan koulutuksen ja

ohjeistuksen avulla, miki myds yhdenmukaistaisi menettely hallinto-oikeuksien valilla.

Katselmus ja tarkastus

Muun muassa katselmusta koskeva sasnnésluonnos on ongelmallinen katselmuksen
perustarkoituksen ja -piirteiden kannalta. OikeuskdytédnnGssé hallintolainkdytt6lain mukainen
katselmus on ymmiérretty mietinndssi esitettyd kuvausta laajemmin (esim. KHO 2007:39). On
myds syytd huomata, ettd oikeudenkiymiskaaren 22 luvun 7 §:n sddnnds siitd, ettd katselmuksen
poytakirjaan on merkittdvi tuomioistuimen katselmusta toimittaessaan tekemdt havainnot, ei
sovellu useimpiin hallintotuomioistuinten katselmuksiin, eiké tuollaisia kirjauksia kdytdnndssd
voida tehdd. Katselmushavainnoissa ei yleensi ole kyse sellaisista yksiselitteisisté seikoista, jotka
olisivat p&ytikirjavaiheessa ja siis ennen aikanaan annettavaa ratkaisua todettavissa, vaan
péinvastoin ratkaisukokoonpanon kunkin jésenen kohdaltaan tekemét huomiot liittyvét suoraan jo
péstosharkintaan (ks. esim. KHO 1998:83, 2000:40-42, 2001:47, 2002:29, 2003:38, 2003:97,
2005:57, 2009:58 ja 2009:67). Lisaksi kyse voi ndkdaistin lisdksi olla my&s kuuloaistista (esim.
KHO 2008:76) tai hajuaistista.

Ehdotetun tarkastusta koskevan yleissaannoksen tarpeellisuutta yleislaissa olisi vield aiheellista
miettii erityislakien (ympéristénsuojelulain 99 §:n 1 momentti sekd vesilain 17 luvun 13 §)

sddnnokset huomioon ottaen.

Todistelu

Todistelua koskevia sdannoksii, jotka nykyisin perustuvat paljolti viittauksiin
oikeudenk#dymiskaareen, ehdotetaan otettaviksi hallintolainkdyttSlakiin hallintolaink&ytdn tarpeisiin
muotoiltuina. Toisaalta tydryhmé ei ole tissi yhteydessé katsonut tarpeelliseksi luopua kokonaan

viittaussddnnoksistd oikeudenkdymiskaareen.

Korkein hallinto-oikeus pitdd tyéryhmén naitd 1ahtkohtia perusteltuina. Téss4 lahestymistavassa on
otettu asianmukaisesti huomioon se, ettd my®s jatkossa olisi tirked 15ytda tasapaino
hallintolainkéyttolakiin siséllytettivien sisinndsten ja oikeudenkdymiskaareen viittaavien

saannosten vililld. Osa nykyisistd viittauksista on siten perusteltua sailytidd ennallaan. Koska
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hallintolaink#yttslaissa avattavien sidnnosten sisiltd on pitkélti muotoutumatta, korkein hallinto-
oikeus ei ota tissd vaiheessa vield niiltd osin kantaa vélimietinndn yksityiskohtiin. Ty6ryhméan
luonnostelemat siinnokset todistajan esteellisyydestd, todistamisvelvollisuudesta ja vaitiolo-
oikeudesta seki vaitiolovelvollisuuden vaikutuksesta todistajan kuulemiseen vaikuttavat

lahtokohtaisesti perustelluilta.

Tyéryhma ehdottaa edelleen, ettd laissa sdddettdisiin hallintotuomioistuimelle laaja oikeus saada
tietoja viranomaisilta ja todistajilta muualla sdddetystd vaitiolovelvollisuudesta huolimatta. Korkein

hallinto-oikeus puoltaa tétd kantaa.

3.6 Selvityksen rajoittaminen

Rajoittaminen

Ty6ryhmi on harkinnut sifinnost siité, ettd tuomioistuin voisi erityisestd syystd asettaa
médriapaivin, jonka jilkeen toimitettu selvitys palautetaan. Tydryhmé on harkinnut myds sééntelyd
siité, ettd tuomioistuin voisi etukéteen kieltdd ilmeisen tarpeettoman selvityksen esittdmisen.
Ty6ryhmi ei sen sijaan ehdota yleistd rajoitusta uusien seikkojen esittimisoikeuteen

hallintolaink&ytossé.

Selvityksen esittamistd koskevalle rajoitusmahdollisuudelle on esitettdvissi perusteita, mutta
samalla siihen liittyy ongelmia. Kéytdnnossé saattaa esiintyd yksittdisid tilanteita, joissa
mahdollisuus prosessin asianmukaiseen ja oikea-aikaiseen péittdmiseen tulee voida varmistaa.
Toisaalta alemmassa valitusasteessa sovellettuna ehdotettu rajoitus saattaisi johtaa
muutoksenhakuun ylemmissi asteessa vain siksi, ettd huomiotta jétetty uusi selvitys saataisiin
huomioon otetuksi. M#4r4ajan asettaminen saattaisi laajasti kdytettynd johtaa tarpeettomaan
formalismiin, joka ei sovellu hallintolainkdyt6n perusteisiin. Voi my6s olla tilanteita, joissa
yllattavan jalkiseikan vuoksi esitetty uusi selvitys on esimerkiksi oikeudenmukaisen
oikeudenkiynnin kannalta niin keskeist, ettd se tulisi voida ottaa huomioon méérépdivistd
huolimatta. My6s se, minké pituiseksi médriaika asetettaisiin, saattaa olla ongelmallista
oikeusturvan kannalta. Sekin vaikuttaa tulkinnanvaraiselta ja kenties ylimitoitetulta, ettd
tuomioistuin voisi etukiteen kielti4 jonkin selvityksen esittdmisen. Avoimien kysymysten
jatkotarkastelu on niin ollen tarpeen ennen kuin ehdotuksiin voidaan ottaa tarkempaa kantaa.

Sosiaalivakuutusasioissa tilanne saattaa olla selkedmpi, mutta tdstd kysymyksestd onkin ndiden
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osalta ehdotettu omaa sééntely#dn, niin kuin vakuutusoikeuden kehittdmistyéryhmén mietinnosté

kdy ilmi.

Sakon uhka

Ehdotusta siitd, ettid tuomioistuin voisi asettaa viranomaiselle sakon uhan, jos viranomainen ei

kehotuksesta huolimatta toimita vaadittuja asiakirjoja tai selvitystd, voidaan puoltaa.

3.7 Tiedoksianto

Tyéryhmé ehdottaa, ettid hallintolainkdyttdlakiin otettaisiin oma luku asiakirjojen ldhettdmisestd ja

tiedoksiannosta.

Hallintolaink&yttlain séd4timisen aikaan oli voimassa laki tiedoksiannosta hallintoasioissa, joten oli
luonnollista, ettd hallintolaink#ytt6lain 55 §:ssd vain viitattiin mainittuun lakiin. Tiedoksiantolaki
kumottiin hallintolain sd#tdmisen yhteydessi ja samalla muutettiin hallintolaink&yttlain 55 §:44.
Tyéryhmi on esittinyt monia tiedoksiannon tehostamista koskevia kehittémisajatuksia.
Suunnitelmat ovat vield varsin keskeneréisii ja edellyttévit jatkopohdintaa. Hallintolain ja
hallintolaink&yttolain tiedoksiantoa koskevien melko uusien sdfnngsten uudistaminen olisi

perusteltua suorittaa samanaikaisesti. Tdma voisi hyvin tapahtua myShemmin erillishankkeena.

3.8 Asian siirtiminen

Tydryhmi on keskustellut siitd mahdollisuudesta, ettd toisiinsa liittyvét asiat voitaisiin tarvittaessa
késitelld yhdess4 hallinto-oikeuksien alueellisesta toimivallasta riippumatta. Asioita voitaisiin my0s
asianosaisen vaatimuksesta siirtés hallinto-oikeudesta toiseen. TySryhmé on samalla todennut, ettd
sdsintely vaatii edelleen pohdintaa ja ettd erityisesti suhde erityislakien oikeuspaikkasdédnndksiin on

ongelmallinen.

Korkein hallinto-oikeus piti titd tydryhmén 1dhtokohtaa perusteltuna ja katsoo, etté asia vaatii
vield perusteellista jatkovalmistelua. Téssd yhteydessé voidaan kuitenkin kiinnittd4 huomiota siihen,
ettd kysymys hallinto-oikeuden alueellisesta toimivallasta on noussut uudella tavalla esiin vuoden
2010 alussa toteutuneen valtion aluehallintouudistuksen seurauksena. Yksittdiset

aluehallintovirastot ja elinkeino-, liikenne- ja ympdristokeskukset ovat monimutkaisella,
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asiakohtaisia ja alueellisia perusteita yhdistavilld, pafosin asetuksentasoisilla perusteilia tulleet
toimivaltaisiksi my&s jonkin toisen viraston tai keskuksen alueella tai koko maassa. Siksi
hallintolainkayttolain 12 § saattaa merkiti sitd, ettd toimivaltaiseksi tulee viranomaisen
padtoimipaikkaperusteella asianosaisista ehkd hyvinkin kaukana sijaitseva hallinto-oikeus, ja

samaan asiakysymykseen liittyvit valitukset saattavat hajautua eri hallinto-oikeuksille.

Hallituksen esitykseen aluehallinnon viranomaisten tehtdvid koskevan lainséddanndn muuttamiseksi
(HE 161/2009 vp) antamassaan vastauksessa (205/2009 vp) eduskunta muutti erdissd yksittéisissé
lakiehdotuksissa olevia hallinto-oikeuden alueellista toimivaltaa koskevia sdédnnoksid siten, ettd
ratkaisevaksi muodostuu asianomaisen hankkeen tai toiminnan sijaintipaikka. Hallintolaink&ytt6lain
12 §:n yleissidannoksen mukaan timi erityislainsdddénndssé jo ennestdén melko laajasti kidytossad
oleva ja niissd ilmeisen hyvin toimiva peruste koskee kuitenkin vain valtakunnallisia, ei alueellisia

viranomaisia. Eduskunta liitti mainittuun vastaukseensa seuraavan lausuman:

Eduskunta edellyttd hallituksen huolehtivan siitd, ettéd 1) valittomésti ryhdytdén selvittiméén niitd
kysymyksid, jotka mahdollisesti liittyvét sisdisiin oikeudellisiin jénnitteisiin péddtdsvallan ja muun
puhevallan kiiyttimisessi uusissa aluehallinnon viranomaisissa ja ettd 2) samalla ryhdytdén
selvittiméin uudistuksesta mahdollisesti johtuvia hallinto-oikeuksien alueellisen toimivallan
saintelyn episelvyyksid sekd ettd 3) ensi tilassa ryhdytéén selvitysty6n tai muutoin ilmenevien
seikkojen edellyttimiin toimenpiteisiin. Nistd lausuman kohdista kohta 2 saattaa kdytdnndssi
merkitd myds hallintolainkdyttSlain 12 §:n tarkistamista, mik& liittyy suoraan

hallintolaink&ytt6toimikunnan tehtédvdén.

3.9 Oikeuskiytintoid ohjaava ratkaisu

Ty6ryhmi ei ehdota sisnndsti erityisestd oikeuskédytdnnon yhdenmukaisuutta ohjaavasta alueellisen
hallinto-oikeuden ratkaisusta, koska s##intely ilmeisesti aiheuttaisi enemmén ongelmia kuin

tilanteen hoitaminen tavanomaisin prosessinjohdon keinoin.

Korkein hallinto-oikeus pitid tydryhmaén ldhtokohtaa ja kannanottoa perusteltuna jo siksikin, ettd
s#4annds olisi periaatteellisesti kyseenalainen ylimpien tuomioistuinten asemaa ja tehtévid koskevan

perustuslain 99 §:n kannalta.
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3.10 Téytintoonpanomiiriykset ja turvaamistoimet

Tyéryhmd ei ehdota mainittavia muutoksia padtoksen tdytdntoonpanoa koskeviin séénndksiin. Sen
sijaan tydryhmi ehdottaa hallinto-oikeudelle toimivaltaa antaa turvaamisméérdys hallintoasiassa,
jos asianosaisen oikeusturva sitd vilttiméattd edellyttdd. Kérdjaoikeuden turvaamistoimivalta

hallintoasioissa ehdotetaan samalla poistettavaksi.

Nykyiselld#n eri tuomioistuinlinjojen vilinen paéllekkaisyys luo sekavuutta ja vaarantaa
oikeussuojaa. Korkein hallinto-oikeus pité# ehdotusta turvaamismédrdyksen osalta valttdméttoménd
ja mahdollisimman pikaisesti toteutettavana. Viranomaisten passiivisuustilanteiden osalta korkein

hallinto-oikeus viitiaa asiassa aikaisemmin antamaansa lausuntoon.

Turvaamistoimiin liittyy niin kunnallis- kuin hallintovalitusasioissa my6s kysymys EU:n
valtiontukivalvonnan edellyttimistd viliaikaistoimista tukitoimenpiteiden lainmukaisuutta
koskevassa prosessissa siten kuin valtiontukisééntdjen soveltamisesta kansallisissa tuomioistuimissa
annetun komission tiedonannon (2009/C 85/01) 61 ja 62 kohdassa tarkemmin yksil6idédén. Nailtd
osin kansallisen prosessilainsi@didnnén tiydennystarpeet on syytd mahdollisimman pikaisesti
selvittdd, ilman ettd tima kuitenkaan viivyttdisi tyryhmén ehdottaman turvaamistoimenpiteitd

koskevan yleisen uudistuksen toteuttamista.

3.11 Oikeudenkiyntikulujen korvaaminen

TySryhmi ehdottaa oikeudenkiyntikulujen korvausvelvollisuusperusteiden tdsmentédmisté.
Muutoksella pyritisin tyryhmén mukaan jossakin méérin laajentamaan viranomaisen
korvausvelvollisuutta. Lisiksi ldhes kaikki viittaukset oikeudenkdymiskaareen poistettaisiin ja

sidinndkset muokattaisiin hallintolaink&ytto6n sopiviksi.

Oikeudenkéyntikuluja koskeva hallintolaink&yttdlain 74 § on laadittu joustavaksi. Siksi séfinndksen
tulkinnassa voidaan ottaa huomioon hallintolainkéyttdasioissa vallitsevat erilaiset tilanteet.
Joustavuus lisdd harkinnanvaraa sidnnosten soveltamisessa, mutta se antaa toisaalta mahdollisuuden
kunkin tapauksen erityispiirteiden huomioon ottamiseen. Sdfnnds on osoittautunut onnistuneeksi

myds oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin kannalta.
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Tyoryhmin luonnostelemassa sidnnoksessd joustonvaraa on pyritty kaventamaan ennen muuta
korvausvelvollisuutta koskevien arviointiperusteiden osalta. Ehdotettu 2 momentti on soveltamista
ajatellen liian yksityiskohtainen ja antaa tarpeetonta aihetta oikeudenkayntikuluja koskeville
riidoille ylemmaéssi asteessa. Ehdotetussa 1 momentissa “toinen osapuoli” korvaisi nykyisen
ilmauksen “toinen asianosainen” ja kattaisi sellaisenaan myos p#dtdksen tehneen viranomaisen.
Talloin viranomainen saisi helposti prosessissa yksityisen asianosaisen vastapuolen aseman, miki
saattaa pikemminkin heikent#i asianosaisen mahdollisuuksia kulukorvausten saamiseen kuin
parantaa niit4. Toisaalta sifinndsten tulisi jatkossakin soveltua yhtd hyvin viranomaisen ja
yksityisen viliseen kuin kahden yksityisen viliseen kulukorvaussuhteeseen. Puhe “toisesta
osapuolesta” myds sivuuttaa sen seikan, etti tietyissi tilanteissa on kyse kolmesta eri tahosta
(viranomainen ja vastakkaiset yksityiset asianosaiset), jotka kukin ovat keskenifin mahdollisia

kuluvaatimusten osapuolia. Ehdotus ei néistd syistd ole hyvaksyttévissa.

Korkein hallinto-oikeus katsoo, ettd hallintolainkdyttdlain nykyinen 74 § tarjoaa asianmukaiset
l4htkohdat korvausvelvollisuuden arvioinnille hallintoprosessissa. Jos séinndksen soveltamisessa
on epiyhtenidisyytti tai siinndstd ei ole muutoin sovellettu tarkoitetulla tavalla, asiaan tulisi voida
puuttua hallinto-oikeuksien yhteistyslld ja koulutuksen avulla. Sen sijaan korkein hallinto-oikeus
pitdd perusteltuna, ettd 75 §:n viittauksia oikeudenkdymiskaareen jossakin médrin avattaisiin

hallintolaink&yttn sdéntelyssé.

3.12 Hallintoriita

Tydryhmé on tarkastellut hallintoriidan kiyttdalaa ja merkitystd oikeussuojakeinona. T4ssé
yhteydessd on katsottu, etté hallintoriita lhinn4 tdydent4s muita oikeussuojakeinoja ja ettéd
l&htdkohtana tulisi siten olla hallintoasian selvittiminen ja pédtoksen tekeminen
hallintoviranomaisessa sekd muutoksen hakeminen téhén patokseen. Korkein hallinto-oikeus pitdd
tyoryhmiéin tétd lahtokohtaa periaatteellisesti tirkeén4. Hallintoriita on omaksuttu
oikeussuojajérjestelmdimme alun perin viranomaisen toimivaltaa tdydentivéssd roolissa. Tatd
hallintoriidan perustehtivii ei ole syytd muuttaa eiki kehittdd hallinnon oikeussuojajérjestelméa
muutenkaan kanneperusteiseen suuntaan, Siksi hallintoriidan kdyttoalan “selkeyttdmiseen™ laissa on
syytd suhtautua varauksellisesti, koska s#fintelyn muuntaminen siit4, millaiseksi se on useassa
lainsdddéntohankkeessa muotoutunut, on vaikeaa ja voi johtaa uudentyyppisten oikeudellisten

ongelmien syntymiseen. Hallintoriidan nykyinen sééntely ilmaisee joustavasti sen, mistd tissd
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oikeussuojakeinossa on kysymys, ja KHO:n oikeuskdytdntd ohjaa sidnndksen tulkintaa sitéd

tarkentavalla tavalla.

My®s hallintoriitaa koskevien menettelyséddnndsten ottamiseen hallintolainkdyttdlakiin on syytd
suhtautua pidittyvasti, eikd hallintoriitaa tulisi lahtokohtaisesti nostaa erilleen hallintoprosessin
yleisistd menettelyvaatimuksista. Pdinvastoin hallintoprosessin menettelysddnnokset tulisi muotoilla

niin, ettd ne soveltuvat valitusten lisiksi my®s hallintoriita-asioihin.

Mietinndssd on viitattu koronmaksuvelvollisuuteen liittyviin kysymyksiin. T4ltd osin voidaan
viitata oikeusministerién hankkeeseen julkisoikeudellisia saamisia koskevan yleisen hallinto-

oikeudellisen lainsdadiannon kehittimisestd, jossa myos korkokysymys on erikseen esilld.

3.13 Yliméiridinen muutoksenhaku

Purku ja kantelu

Tyoryhmi on harkinnut kantelun ja purun yhdistdmistd yhdeksi yliméaéraiseksi
muutoksenhakukeinoksi, jonka nimend on purku. Purkuméérdaikaa voitaisiin tyéryhmén késityksen
mukaan lyhentiii esimerkiksi kolmeen vuoteen. Toimivalta pd4toksen purkamiseen olisi
korkeimmalla hallinto-oikeudella. Laissa sd#dettiisiin viranomaisista, jotka voivat tehdé

purkuhakemuksen. Lisdksi purun toistuvaa hakemista samassa asiassa rajoitettaisiin.

Korkein hallinto-oikeus pitdi tydryhmén kantaa siitd, etté toimivalta hallintopéftdksen purkamista
koskevissa asioissa siilytetisin korkeimmalla hallinto-oikeudella, valtiosdéntdoikeudellisesti
itsestddn selvind lahtokohtana. Pastoksen purkamista koskevan médrdajan lyhentimiseen kolmeen
vuoteen on sen sijaan syytd suhtautua varauksellisesti, koska siitd saattaa seurata hallintoon erilaisia
osin vaikeasti ennakoitavissa olevia vaikutuksia. Purkuasioita vastaavaa viiden vuoden méérdaikaa
kéytetdin esimerkiksi hallintolain virheen korjaamisséidnnoksissé seké verotuksen oikaisu- ja
valitusjérjestelmissi. Viiden vuoden médrdaika voi muutenkin olla tirked oikeusturvasyista.
Maériajalle ei siten tulisi antaa liian suurta merkitysté, koska kysymys on joka tapauksessa
ylimé#riisestd muutoksenhausta purkukynnyksineen. Sen sijaan purun toistuvaa hakemista samassa

asiassa voitaisiin perustellusti pyrkié rajoittamaan.
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Kantelun yhdistdminen purkuun merkitsisi sité, ettei hallinto-oikeuksilla olisi ené4 toimivaltaa
kanteluasioissa. Korkein hallinto-oikeus ei pidi tyéryhmén ehdotusta kannatettavana. Vaikka
kanteluasioita ei ratkaistaisikaan hallinto-oikeuksissa lukumadriisesti paljon, kanteluinstituutio
antaa hallinto-oikeuksille oikeuskeinon oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin perusteisiin kuuluvien
selvimpien menettelyvitheiden korjaamisessa. My6s oikeuspoliittisesti on syytd lahted siitd, ettd

tallaiset virheet korjataan korkeinta hallinto-oikeutta alemmassa asteessa.

Menetetyn mddrdajan palauttaminen

Ty6ryhmé on vield ehdottanut, ettd menetetyn méérdajan palauttamistoimivalta annetaan kaikille
valituksia kisitteleville hallintotuomioistuimille. Tydryhméssd on keskusteltu myds

mahdollisuudesta kieltdd muutoksenhaku uuden méiriajan mydntémispaatoksestd. Tyoryhmé on
kuitenkin ehdottanut, etti muutoksenhaku olisi mahdollista, jos korkein hallinto-oikeus my&6ntdd

valitusluvan.

Korkein hallinto-oikeus pitéd tydryhmian ehdotusta siitd, ettd menetetyn méfrdajan
palauttamistoimivalta annetaan kaikille valituksia kisitteleville hallintotuomioistuimille,
valtioséintdoikeudellisesti ongelmallisena ja tuomioistuintasojen tehtédvdjakoon soveltumattomana.
Menetetyn méiriajan palauttamishakemuksia tulee korkeimpaan hallinto-oikeuteen varsin vdhén.
On muutenkin térkeds, ettd oikeuskiytantd siilyy niissd asioissa yhdenmukaisena ja samoihin
tulkintaperusteisiin nojautuvana. Kysymys on joka tapauksessa sen tyyppisestd ylimééraisestd

muutoksenhakukeinosta, jonka perusteet on syyté arvioida ylimméssi hallintotuomioistuimessa.

Hallinto-oikeuden toimivalta loisi my&s muutoksenhakua koskevan ongelman siitd huolimatta, ettd
valittaminen hallinto-oikeuden péitoksesti olisi luvanvarainen. Erityisesti silloin, kun mi#réaika
palautetaan, jonkun muun asianosaisen tai viranomaisen valituslupahakemus saattaa merkittdvasti

viivyttdd pasasian ratkaisemista ja esimerkiksi rakentamishankkeen toteuttamista.

Tydryhmi ehdottaa myds terminologista uudistusta: oikeuskeinon nimike olisi uuden méédréajan
mydntiminen. Korkein hallinto-oikeus ei pidd uudistusta tiltikézin osin perusteltuna eikd
tarpeellisena, vaan se painvastoin sekoittaisi oikeussuojajirjestelmad paitsi hallintolainkdytén

omassa piirissd myos oikeudenkdymiskaaren vastaavaan terminologiaan verrattuna.
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4. Lopuksi

Edelld on tarkasteltu ldhinni vilimietinndssé esitettyjd osakysymyksid. Yhteenvetona voidaan
todeta, etti tarvetta erdisiin osittaisuudistuksiin ja hallintolainkdyttolain tdydentédmiseen aivan
ilmeisesti on osoitettavissa. T#llaisia ovat esimerkiksi turvaamistoimenpiteitd koskevan sééntelyn
selkeyttiminen seki valtioneuvoston ja ministerididen paitoksid koskevien valitusten ohjaaminen
osaksi alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Niiden jatkovalmisteluun vilimietintd harkittuine
pohdintoineen antaa riittivén pohjan. Toisaalta kokonaisuudistukseen ei ole kdytdnndn tarvetta eiké
vilimietinnén pohjalta osoitettavissa edellytyksidkéddn. Mietintoon liitetyn sddnndsluettelon
perusteella ei ole tarvetta arvioidakaan asiaa laagjemmin, vaikka tdsséd lausunnossa on muutoin ollut

syytd kiinnittdd huomiota oikeusturvan perusteisiin ja hallintolaink&yton toimivuuden edellytyksiin.

Korkein hallinto-oikeus kiinnitti lopuksi vield huomiota siihen, ettei vilimietintoon sisélly —
joitakin yksittdisid sidnnosluonnoksia lukuun ottamatta — tietoa ehdotettavien sdéinndsten siséllosté
eikd my6skidn sddnnosluonnosten perusteluja. Siksi lausunnossa ei oteta kantaa liitteissé
lueteltuihin pykdliin. Korkein hallinto-oikeus pitdi vilttiméattomand, ettd siltd pyydetién vield
erikseen lausunto, kun mahdollisia osittaisuudistuksia koskevat sé@nndsluonnokset ja niiden

perustelut alkavat tarkentua.



