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1 Hallinto-oikeuksien
kokoonpanosaantelyn
uudistamistarpeen taustaa

Hallintotuomioistuinten kokoonpanosaannokset ovat osa sovellettavaa hallintopro-
sessinormistoa. Hallintotuomioistuimia koskevia kokoonpanosaannoksia on uudis-

tettu osittain aika ajoin, mutta kokonaisuudistusta ei ole tehty. Taméan vuoksi sadntely

on osin hajanaista eika se ole kaikilta osin pysynyt ajantasaisena. Saantelyn ajantasai-
suutta olisi tarkasteltava myos siltd kannalta, ettd kokoonpanoa koskevat sadnnokset mah-
dollistaisivat tarkoituksenmukaisen kokoonpanon kayttamisen kaikissa asiatyypeissa.
Kokoonpanoja koskeva saantely on merkityksellistd tuomioistuinten resurssien tarkoituk-
senmukaisen kdyton samoin kuin oikeusturvan saatavuuden kannalta. Sdantelya nayttaisi
olevan tarpeen tarkistaa ainakin osittain. Voimassa oleva saantely on osittain hyvin laajaa,
yksityiskohtaista ja monimutkaista.

Hallintotuomioistuinten ja erityistuomioistuinten kokoonpanosaanndkset sisaltyvat talla
hetkella kyseisid tuomioistuimia saanteleviin erityislakeihin. Korkeimman hallinto-oi-
keuden osalta saanndkset ovat padosin korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain
(1265/2006) 2 luvussa, hallinto-oikeuksien osalta paaosin hallinto-oikeuslain (430/1999)
3 luvussa, vakuutusoikeuden osalta oikeudenkdynnista vakuutusoikeudessa annetun lain
(677/2016) 2 luvussa, markkinaoikeuden osalta oikeudenkaynnista markkinaoikeudessa
annetun lain (100/2013) 1 a luvussa ja tydtuomioistuimen osalta oikeudenkaynnista tyo-
tuomioistuimessa annetun lain (6464/1974) 8 §:ssa. Kokoonpanosaanndsten sijoittamista
lainsdaadanndssa olisi tarpeen tarkastella ainakin hallinto-oikeuksien osalta, koska hallin-
to-oikeuslaki on vuonna 2017 kumottu tuomioistuinlain (673/2016) saatamisen yhtey-
dessa muilta osin kuin asiantuntijajasenid ja kokoonpanoja koskevien sdanndsten osalta.

Hallinto-oikeuksia koskevien kokoonpanosadanndésten osalta olisi tarpeen arvioida, olisiko
ne uudistamisen yhteydessa samalla tarkoituksenmukaista siirtda esimerkiksi oikeuden-
kdynnista hallintoasioissa annettuun lakiin (808/2019), joka muutoinkin saantelee hallin-
toprosessia. Vastaavasti muidenkin tuomioistuinten kokoonpanosdaanndkset on sijoitettu
niita koskeviin prosessilakeihin, hovi- ja kdrajaoikeuden osalta oikeudenkdymiskaaren
(4/1734) 2 lukuun.
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Erityisesti hallinto-oikeuksia koskevat kokoonpanosaannokset olisi syyta uudistaa koko-
naisuudessaan, koska nykyisellaan saantely muodostaa hyvin kasuistisen sadantelykoko-
naisuuden. Taman kokonaisuuden ajan tasalla pitdminen on osoittautunut kdytannossa
haastavaksi ratkaisuksi. Tdssa arviomuistiossa arvioidaan eri vaihtoehtoja hallinto-oikeuk-
sien peruskokoonpanosaantelylle. Kokoonpanosaanndsten mahdollisen uudistamisen
kokonaisuuteen liittyy monia muitakin osa-alueita, kuten muiden hallintotuomioistuinten
kokoonpanosadanndsten uudistaminen, mutta ne on tdssa vaiheessa rajattu taman muis-
tion tarkastelun ulkopuolelle.

Voimassa olevan saantelyn lahtokohtana on, etta hallinto-oikeus on toimivaltainen kol-
mijasenisend. Kuitenkin suurempi osa hallinto-oikeuksien ratkaisuista tehdaan nykyisin
kahden jasenen kokoonpanossa kuin kolmen jasenen peruskokoonpanossa, joten hallin-
to-oikeuslain 12 §:n 1 momentissa lausuttu padsaanto ei enaa kaytannon oikeuselamassa
muodostu padsaanndksi. Tahan ovat johtaneet hallinto-oikeuslain 12 a ja b §:n saan-
nokset kokoonpanon keventamisesta, jotka on lisatty hallinto-oikeuslakiin muutoslailla
675/2006, ja my6s naihin lainkohtiin mydhemmin tehdyt lisaykset. Hallinto-oikeuksien
kokoonpanosaantelyn osalta tavoitteena téssa arviomuistiossa on arvioida vaihtoeh-
toja, voitaisiinko hallinto-oikeuden paatosvaltaisuus kahden jasenen kokoonpanossa
saannelld nykyista joustavammin tai tulisiko siita tehda paasaanto hallinto-oikeuksien
kokoonpanosaantelyssa.

Edella todettu huomioon ottaen ndyttaisi silta, ettad saattaisi olla tarpeen valmistella halli-
tuksen esitys hallintotuomioistuinten kokoonpanosaanndsten uudistamiseksi. Saannos-
ten ajantasaisuutta ja toimivuutta ja resurssien tarkoituksenmukaista kdyttamista voitaisiin
parantaa muun muassa lisaamalla erilaisia kokoonpanovaihtoehtoja, jotta hallintotuomio-
istuinten kokoonpanosaannokset vastaisivat aiempaa joustavammin erilaisista ratkaisuti-
lanteista johtuviin tarpeisiin. Kokoonpanoista voitaisiin sadnnella erilaiset ratkaisutilanteet
huomioon ottaen siten, etta tarvittaessa asiat voitaisiin muutoksenhakutuomioistuimessa
ratkaista pienemmalld kokoonpanolla ja toisaalta tarvittaessa kokoonpanoja voitaisiin suu-
rentaa. Kokoonpanosaannokset tulisi muotoilla siten, ettd ne eivat ole riippuvaisia erityis-
lainsdddanndn muutoksista.

Oikeusministerio on saanut korkeimmalta hallinto-oikeudelta 19.5.2021 esityksen lain-
saadantotoimiin ryhtymisestd.! Esitys sisdlsi aloitteen hallintotuomioistuinten kokoonpa-
nosaannosten uudistamiseksi. Esitys pohjautui korkeimman hallinto-oikeuden asettaman

1 https://www.kho.fi/material/collections/20210527161120/7QcLmLV7h/Esitys_valtio-
neuvostolle_kokoonpanosaannoksista_19.5.2021.pdf


https://www.kho.fi/material/collections/20210527161120/7QcLmLV7h/Esitys_valtioneuvostolle_kokoonpanosaannoksista_19.5.2021.pdf
https://www.kho.fi/material/collections/20210527161120/7QcLmLV7h/Esitys_valtioneuvostolle_kokoonpanosaannoksista_19.5.2021.pdf

OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2023:20

hallintotuomioistuinten sisdisen tyéryhman tydryhmamietintéon 29.4.2021.2 Mietin-
nossa esitettiin lainsaadantdmuutoksia korkeinta hallinto-oikeutta, hallinto-oikeuk-

sia ja vakuutusoikeutta koskeviin kokoonpanosaannoksiin. Tydoryhma esitti esimerkiksi
uudesta vahvennetusta jaosto- tai osastokokoonpanosta saatamista ja kahden jase-

nen kokoonpanon kayttamisen lisdadamista korkeimmassa hallinto-oikeudessa valituslu-
pa-asioissa sekd kahden jasenen kokoonpanon kayttamisen lisddmista hallinto-oikeuksissa
ja vakuutusoikeudessa.

Korkeimman hallinto-oikeuden esityksessa ei esitetty hallinto-oikeuksia koskevan kokoon-
panosaantelyn kokonaisuudistamista, vaikka tarve tahan tydryhmassa tunnistettiin. Tyo-
ryhman mukaan erityisesti hallinto-oikeuksien osalta olisi kiireellinen tarve arvioida, missa
maarin nykyista kolmen jasenen kokoonpanon kayttdalaa olisi mahdollista supistaa ja siir-
tya nykyista laajemmin kahden jasenen kokoonpanoihin. Tyéryhmalla ei ole kuitenkaan
ollut mahdollisuutta sille asetetun maaraajan ja suppean kokoonpanon puitteissa selvittaa
vaihtoehtoisia sdantelytapoja ja eri asiaryhmia yksityiskohtaisesti tallaisen esityksen laati-
mista varten.?

Hallinto-oikeuksien ylituomarit kutsuivat 22.3.2022 oikeusministerion ja Tuomioistuin-
viraston edustajat palaveriin keskustelemaan hallinto-oikeuksien nakemyksista kokoon-
panosadnndsten uudistamistarpeille. Palaverissa esitetyt ndkemykset otetaan huomioon
asian jatkovalmistelussa.

Arviomuistion ja siitd saatavan lausuntopalautteen avulla on tarkoitus kokoonpanosdante-
lyn osalta kartoittaa hallintotuomioistuin ja hallinto-oikeuskentén toimijoiden nakemyksia
hallinto-oikeuksien kokoonpanosaanndsten lahtokohtien uudistamiseen. Tassa vaiheessa
esivalmistelua on tehty virkatyona.

2 https://www.kho.fi/material/collections/20210527161120/7QcSw7WWv/Kokoonpa-
notyoryhman_mietinto_29.4.2021.pdf

3  KHO:n esitys 19.5.2021, s. 2.


https://www.kho.fi/material/collections/20210527161120/7QcSw7WWv/Kokoonpanotyoryhman_mietinto_29.4.2021.pdf
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2 Hallinto-oikeuksien
kokoonpanosaannosten nykytila

2.1  Peruskokoonpano ja asiantuntijajasenen
osallistuminen

Perustuslain 21 §:n oikeusturvasadannoksen mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva paatos kasiteltavaksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta
lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Pykala sisaltaa
my0s lainsdatajaan kohdistuvan toimeksiannon muutoksenhakuoikeuden samoin kuin mui-
den oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvédn hallinnon takeiden turvaamisesta lailla.
Asianmukainen kokoonpanosdantely turvaa osaltaan oikeudenmukaista oikeudenkayntia.

Perustuslain 100 §:ssa on saannodkset ylimpien tuomioistuinten kokoonpanosta ja tuo-
mionvoipuudesta. Kardjaoikeuksien, hovioikeuksien, alueellisten hallinto-oikeuksien tai
erityistuomioistuinten kokoonpanoista ei ole perustuslaissa sdddetty. Ndiden tuomiois-
tuinten kokoonpanot maaritetaan tuomioistuimia koskevissa laeissa.

Hallinto-oikeuksien paatosvaltaisesta kokoonpanosta sdadetaan hallinto-oikeuslain 3
luvussa. Hallinto-oikeuslain 12 §:n 1 momentin mukaan hallinto-oikeus on paatdsvaltai-
nen kolmijdsenisend, jollei laissa erikseen toisin saddeta. Tama on siis kokoonpanosaante-
lyn lahtdkohta.

Hallinto-oikeuslain 12 §:n 2 momentissa sadadetaan hallinto-oikeuden paatosvaltaisuu-
desta kokoonpanoissa, joissa asian kasittelyyn osallistuu asiantuntijajasen. Lainkohdan
mukaan vesilain ja ymparistonsuojelulain sekda ymparistdnsuojelulain ja maa-aineslain
mukaisessa yhteiskasittelyssa ratkaistavien asioiden seka hallinto-oikeuslain 7 §:ssa luetel-
tujen asioiden ratkaisukokoonpanoon kuuluu paasaantoisesti kaksi lainoppinutta jasenta
ja asiantuntijajasen. Hallinto-oikeuslain 12 §:n 2 momentti muodostaa siten poikkeuksen
saman pykalan T momentin padsadannosta kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanosta.

Tuomioistuinlain (673/2016) 4 luvun 2 §:n 1 momentin mukaan hallinto-oikeus kasittelee
ja ratkaisee asiat istunnossa esittelysta. Esittelijana voi toimia hallinto-oikeuden esittelija
tai useamman kuin yhden tuomarin kokoonpanossa voidaan kayttaa myos jasenesittelya.

Hallinto-oikeuslain 7 §:n 1 momentin mukaan hallinto-oikeudessa asian kasittelyyn ja rat-
kaisemiseen osallistuu asiantuntijajdsen seuraavissa asiaryhmissa:
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1. lastensuojelulaissa (417/2007) tarkoitetussa lapsi- ja perhekohtaista
lastensuojelua koskevassa asiassa;

a) adoptiolaissa (22/2012) tarkoitetussa asiassa, joka koskee
adoptioneuvonnan keskeyttamistd, kansainvalisen adoptiopalvelun
antamisesta kieltaytymista tai palvelun keskeyttamistd, adoptiolupaa
taikka oikeutta tietojen saamiseen adoptioasiakirjoista;

2. kehitysvammaisten erityishuollosta annetussa laissa (519/1977) tarkoitetussa
vastoin tahtoa tapahtuvaa erityishuollon antamista tai jatkamista koskevassa
asiassa;

3. asiassa, jossa on kysymys mielenterveyslaissa (1116/1990) tarkoitetusta
henkilon maaraamisesta hoitoon tai hoidon jatkamisesta hanen tahdostaan
riippumatta tai hdnen omaisuutensa haltuunotosta taikka yhteydenpidon
rajoittamisesta;

4. asiassa, jossa on kysymys paatoksesta henkilon maaraamisesta
paihdehuoltolain (41/1986) 11 tai 12 &:n mukaisesti hoitoon tahdostaan
riippumatta, seka mainitun lain 13 §:ssa tarkoitetussa asiassa;

5. seka tartuntatautilaissa (1227/2016) tarkoitetuissa asioissa.

Hallinto-oikeuden monijdsenista kokoonpanoa voidaan hallinto-oikeuslain 13 a &:n
mukaan vahventaa yhdelld jasenelld, jos se asian laadun, laajuuden tai muun erityisen
syyn vuoksi on perusteltua. Tama on mahdollista myds silloin, kun kokoonpanossa on
asiantuntijajasen.

2.2 Kahden jasenen kokoonpano

Hallinto-oikeuslakiin lisattiin 1.1.2007 voimaan tulleella muutoslailla (675/2006) uusi 12 a
ja 12 b §. Naissa pykalissa kolmen jasenen kokoonpanon rinnalle tuli vaihtoehdoksi perus-
kokoonpanoa suppeammat kahden ja yhden jasenen kokoonpanot laissa erikseen luetel-
luissa asiaryhmissa.

Hallinto-oikeuslain 12 a §:n T momentin mukaan hallinto-oikeus on pdatésvaltainen myos
kahden jasenen kokoonpanossa, jollei asiassa ratkaistavana olevan kysymyksen laatu edel-
lytd kolmen jasenen kokoonpanon kayttamista ja ratkaistavana on muutoksenhakuasia,
jossa on kysymys:

1. tuloverolaissa (1535/1992) tarkoitetusta luonnollisesta vahennyksesta,
padomatulosta tehtdvasta vahennyksestd, matkakustannusten
korvauksesta, ansiotulosta tehtdvasta vahennyksesta, verosta tehtavasta
vahennyksesta tai alijadman hyvityksestad taikka kiinteistoverolain (654/1992),
autoverolain (777/2020) tai ajoneuvoverolain (1281/2003) soveltamisesta,

10
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metsdnhoitoyhdistyksista annetun lain (534/1998) mukaisesta
metsanhoitomaksusta tai perinto- ja lahjaverolaissa (378/1940) tarkoitetusta
omaisuuden arvon arvioimisesta;

2. maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 18 luvussa tarkoitetusta lupa-asiasta
tai 23 luvussa tarkoitetusta poikkeuksen mydntamisesta;

3. jatelain (646/2011) soveltamisesta;
vaestotietojarjestelmasta ja Digi- ja vaestotietoviraston varmennepalveluista
annetun lain (661/2009), kotikuntalain (201/1994) tai etu- ja sukunimilain
(946/2017) soveltamisesta;

5. siviilipalveluslain (1446/2007) soveltamisesta;
jarjestyslain (612/2003) tai kokoontumislain (530/1999) soveltamisesta;

7. elatusturvalain (671/1998), sosiaalihuoltolain (710/1982), toimeentulotuesta
annetun lain (1412/1997), lasten paivahoidosta annetun lain (36/1973),
vammaisuuden perusteella jarjestettavista palveluista ja tukitoimista annetun
lain (380/1987) tai sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun
lain (734/1992) soveltamisesta;

8. ulkomaalaislain (301/2004) soveltamisesta;

9. passilain (642/1986) soveltamisesta;

10. perusopetuslain (628/1998) soveltamisesta;

11. tuomioistuinmaksulain (1455/2015), valtion maksuperustelain (150/1992) tai
maksuvapautuslain (529/1980) soveltamisesta;

12. perintdkaaren (40/1965) 5 luvun 2 §:n mukaisesta valtiolle tulleen perinnén
luovuttamisesta; tai

13. hukkakauran torjunnasta annetun lain (185/2002), kasvinterveyden
suojelemisesta annetun lain (702/2003), Euroopan yhteison maidon ja
maitotuotteiden kiintidjarjestelman taytantdonpanosta annetun lain
(355/1995), riistahallintolain (158/2011) tai riistavahinkolain (105/2009)
soveltamisesta taikka Metsahallituksesta annetun lain (1378/2004) 13 §:n 2
momentin nojalla tehdyn valituksen kdsittelemisesta.

Hallinto-oikeus on hallinto-oikeuslain 12 a §:n 2 momentin mukaan paatésvaltainen myos
kaksijasenisessa kokoonpanossa, jossa on lainoppinut jasen ja asiantuntijajdsen, jos asia
koskee mielenterveyslain mukaista hoidon jatkamista koskevan paatoksen alistamista hal-
linto-oikeuden vahvistettavaksi.

Saman pykalan 3 momentin mukaan, mikali kaksijasenisessa kokoonpanossa jasenet eivat
ole yksimielisia asian ratkaisusta, asia on siirrettdva kolmen jasenen ratkaistavaksi.

Pykalan sanamuodot ovat vanhentuneet ainakin seuraavilta osin: elatusturvalaki on kumottu

elatustukilailla (580/2008), lasten pdivahoidosta annettu laki on kumottu varhaiskasvatus-
lailla (540/2018), passilaki (642/1986) on kumottu passilailla (671/2006), sosiaalihuoltolaki
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(710/1982) on pddosin kumottu sosiaalihuoltolailla (1301/2014), Metsahallituksesta annettu
laki (1378/2004) on kumottu Metsahallituksesta annetulla lailla (234/2016) ja kasvintervey-
den suojelemisesta annettu laki on kumottu kasvinterveyslailla (1110/2019).

2.3 Yhden jasenen kokoonpano

Hallinto-oikeuslain 12 b §:n 1 momentin mukaan hallinto-oikeus on paatésvaltainen myos
yksijasenisenad ratkaistaessa muutoksenhakuasiaa, jossa on kysymys:

1. tieliikennelain (729/2018), pysakdinninvalvonnasta annetun lain
(727/2011) tai joukkoliikenteen tarkastusmaksusta annetun lain (469/1979)
soveltamisesta;

2. valtion televisio- ja radiorahastosta annetun lain (745/1998) mukaisesta
televisiomaksun ja tarkastusmaksun maaraamisests;

3. ajoneuvojen siirtdamisesta annetun lain (828/2008) soveltamisesta;
ajokorttilaissa (386/2011) tarkoitetuista ajo-oikeus- ja ajokorttiasioista;

5. ulkomaalaislain 103 §:ssd saadetyista asioista ja 104 §:ssa sdadetyssa
nopeutetussa menettelyssa ratkaistuista asioista.

Saman pykaldn 2 momentin mukaan hallinto-oikeuden paatdsvaltaisuudesta yhden tuo-
marin kokoonpanossa saddetaan myds oikeusapulain (257/2002) 27 §:n 2 momentissa,
vankeuslain (767/2005) 20 luvun 5 §:ssd ja lastensuojelulain 85 §:ssa.

Hallinto-oikeuslain 12 b &:n luettelo ei ole kuitenkaan tyhjentava, koska taman lisaksi eri-
tyissadntelya hallinto-oikeuden toimivaltaisesta kokoonpanosta yksijdsenisena on ainakin
tutkintavankeuslain (768/2005) 15 luvun 3 §:ss4, poliisin sdilyttdmien henkildiden koh-
telusta annetun lain (841/2006) 7 luvun 6 §:n 1 momentissa, valvotusta koevapaudesta
annetun lain (629/2013) 40 §:n 2 momentissa, yhdyskuntaseuraamusten taytantdonpa-
nosta annetun lain (400/2015) 89 §:ssd ja yhdistelmdrangaistuksen taytantdonpanosta
annetun lain (801/2017) 37 §:n 2 momentissa.

Saman pykalan 3 momentin mukaan edelld T momentissa tarkoitettu asia voidaan kasi-
telld myds 12 a §:n 1 momentissa tarkoitetussa kokoonpanossa.

Pykalan sanamuodot ovat vanhentuneet ainakin siltd osin, etta ajoneuvojen siirtamisesta
annettu laki (828/2008) on kumottu ajoneuvojen siirtdmisestd annetulla lailla (1508/2019).

Hallinto-oikeuslain 12 §:n 3 momentissa sdannellddan my&s yhden jasenen toimival-
taisuudesta tietyissa prosessuaalisissa tilanteissa. Lainkohdan mukaan hallinto-oi-
keus on toimivaltainen yksijasenisena paattamaan esimerkiksi valitoimista tai tietyista
tutkimattajattamisratkaisuista.
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3 Hallinto-oikeuksien voimassa olevan
kokoonpanosaantelyn arviointi

3.1 Nykyisen saantelyn historiallinen tausta

Kuten edelld on todettu, hallinto-oikeuksia koskevat kokoonpanosaanndkset sijaitse-

vat padosin hallinto-oikeuslaissa. Hallinto-oikeuslaki ei sisalla enda muuta saantelya kuin
asiantuntijajasenia ja ratkaisukokoonpanoja koskevan sadntelyn, koska laki on muilta osin
kumottu tuomioistuinlain saatamisen yhteydessa.

Hallinto-oikeuslain 12 §:n mukainen paasaanto on, ettd asiat ratkaistaan hallinto-oikeu-
dessa kolmen jasenen kokoonpanossa. Tata on lain esitoissa perusteltu siten, ettd sadannos
vastasi silloista laaninoikeuslain 9 §:34.*

Kahden jasenen kokoonpanoa koskevat saannokset lisattiin hallinto-oikeuslakiin vuoden
2007 alussa. Uudistuksen taustalla oli hallinto-oikeuksissa vireilld olevien asioiden maarén
kasvu ja pidentyneet kasittelyajat, joihin puuttuminen edellytti hallinto-oikeuksien hen-
kiloresurssien kayton tehostamista.> Endotus valmisteltiin oikeusministerion asettamassa
tyoryhmdssa.®

Hallituksen esityksessa hallinto-oikeuksien peruskokoonpanosta kaytya keskustelua on
taustoitettu seuraavasti:

"Aikaisemmissa laaninoikeuksia ja hallinto-oikeuksia koskevissa lainsaadannon
uudistuksissa on 1970-luvulta lahtien tavoitteena pidetty kolmen jdsenen ja esitte-
lijan peruskokoonpanoa. Suppeampiin kokoonpanoihin on suhtauduttu torjuvasti,
eikd lainsaadantoon ole otettu pysyvia sddanndksia peruskokoonpanon vaihtoeh-
doista. Ladninoikeuksien ruuhkaantumisen vuoksi peruskokoonpanon asemaa pai-
nottavasta lahtokohdasta on kuitenkin jouduttu eri aikoina joustamaan. Kysymys

4  Hallituksen esityksessa Eduskunnalle hallinto-oikeuslaiksi ja siihen liittyvaksi lainsda-
danndksi, HE 114/1998 vp, s. 31.

5  Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi hallinto-oikeuslain muuttamisesta, HE 85/2005 vp,
s.4ja8.

6  Oikeusministerion tydryhmamietintd 2004:15: Hallinto-oikeuksien paatosvaltaisten
kokoonpanojen uudistaminen.
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vaihtoehtoisista kokoonpanoista oli pohdittavana jo vuoden 1989 lddninoikeusuu-
distuksen yhteydessa.

Vuonna 1985 mietintdnsa jattanyt hallintolainkdyttokomitea (KM 1985:48) ehdotti,
etta laaninoikeuden esittelija voisi toimia esittelemissadn asioissa jasenena. Lisaksi
ehdotettiin pysyva valtuus yksijaseniseen kasittelyyn asian laadun puolesta rajattui-
hin asioihin. Hallituksen esitykselld ladaninoikeuslain muuttamiseksi (HE 65/1988 vp)
ei ndita ehdotuksia toteutettu. Talta osin hallituksen esityksessa yhtaalta todettiin,
ettei ole suotavaa, etta olisi kovin monia poikkeuksia tavoitteena olevasta perusko-
koonpanosta kolme jasenta ja esittelija. Toisaalta katsottiin, ettda muutoksenhaku-
tuomioistuimessakin voi olla niin yksinkertaisia ja vahaisia asioita, etta oikeusturvan
kannalta voitaisiin pitaa riittavana yksijasenista menettelyd, joka tapahtuu jasenen
kanssa asian ratkaisusta samaa mielta olevan esittelijan myotavaikutuksella. Tasta ei
kuitenkaan tehty ehdotusta.

Uudemmissa selvityksissa on peruskokoonpanoa suppeampien kokoonpanojen kay-
ton mahdollisuuteen suhtauduttu aikaisempaa mydnteisemmin, eika peruskokoon-
panon mahdollisimman laaja kayttd ole enda samanlainen tavoite. Yhtena syyna
suhtautumisessa tapahtuneeseen muutokseen on hovioikeuksissa tapahtunut kehi-
tys. Hovioikeuksissa peruskokoonpanon rinnalla on kaytdssa kahden jasenen ja
esittelijan muodostama kokoonpano. Myds yhdelle jasenelle on annettu itsendista
paatodsvaltaa.

Tuomioistuinlaitoksen kehittamiskomitea (komiteanmietint6 2003:3) on todennut,
etta hallintotuomioistuimissa kasitellaan aineellisoikeudellisesti hyvin monenlai-

sia asioita, joiden oikeudellinen vaikeusaste vaihtelee. Lisaksi asiat eroavat toisistaan
sen suhteen, kuinka laajalle ulottuvia vaikutuksia paatoksilla on. Hallintotuomio-
istuinten toimintakentta on edelleen laajenemassa ja yha useammat asiaryhmat
tulevat muutoksenhakuoikeuden piiriin. Kasiteltdvien asioiden erilaisuuden vuoksi
olisi perusteltua ottaa asioiden monimuotoisuus huomioon myds tuomionvoivassa
kokoonpanossa. Hallinto-oikeuksien osalta voitaisiin komitean mielesta harkita mah-
dollisuutta ottaa kayttoon kolmijasenista kokoonpanoa suppeampi kokoonpano
erdissa tarkkaan valituissa asiaryhmissa. Kevennetyt kokoonpanot nopeuttaisivat
kasittelya ja parantaisivat oikeussuojan tehokkuutta. Lisdksi kevennetyssa kokoon-
panossa voitaisiin joustavasti jarjestaa suullisia kasittelyja. Mikali asia toisaalta vaatisi
laajemman kokoonpanon esimerkiksi silloin, kun esilla olisi uusi oikeuskysymys, asia
tulisi joustavasti voida ottaa kasiteltavaksi peruskokoonpanossa.

Valitusten kasittelyn nopeuttamista yhteiskunnan tai alueiden kehittamisen kan-

nalta merkittavissa asioissa kasitelleen tydryhman (oikeusministerion tyéryhma-
mietintd 2004:1) mukaan oikeusturvaodotukset ja -vaatimukset ovat erityyppisissa
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asioissa erilaisia. Kokoonpanon keventdaminen yhteiskunnallisesti merkittavien asioi-
den kasittelyssa ei ole perusteltua, mutta sita voitaisiin harkita sellaisissa oikeu-
dellisesti yksinkertaisissa asiaryhmissa, joissa se ei vaarantaisi oikeusturvaa. Tall6in
hallinto-oikeuksien voimavaroja voitaisiin kohdentaa nykyista paremmin merkitta-
vien asioiden kasittelemiseen.”

Perustuslakivaliokunta arvioi hallituksen esityksestd antamassaan lausunnossa kolmen

jasenen kokoonpanojen lisaksi ehdotettuja kahden ja yhden jasenen kokoonpanoja

seuraavasti:

"Perustuslaissa ei ole sdannoksia muiden kuin ylimpien tuomioistuinten tuomiovoi-
paisuudesta. Muiden tuomioistuinten kokoonpanon ja paatdsvaltaisuuden sdantely
on merkityksellista ennen muuta perustuslain 21 §:n kannalta. Jokaisella on sen 1
momentin mukaan oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aihee-
tonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa seka oikeus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai muun riippu-
mattoman lainkdyttdelimen kasiteltavaksi. Oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin
takeet turvataan perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan lailla.

Tuomioistuimen ratkaisukokoonpanolla on vaikutuksia yhta hyvin asian kasittelyn
asianmukaisuuteen ja joutuisuuteen kuin oikeudenmukaista oikeudenkayntia kos-
kevien vaatimusten toteutumiseen. Perustuslakivaliokunta on — ennen perusoikeus-
uudistusta ja uutta perustuslakia — antamassaan lausunnossa katsonut oikeusturvan
yleensa edellyttavan, ettd muutoksenhakutuomioistuimet toimivat monijaseni-

sind (PeVL 4/1982 vp, s. 2/1l). Tama onkin ehdotuksen mukainen paasaanto. Asioiden
kasittely kolmen tuomarin kokoonpanossa on perusteltua muutoksenhakutuomiois-
tuimena olevissa hallinto-oikeuksissa. Monijasenisen kokoonpanon voidaan arvioida
lisadvan kasiteltavien asioiden monipuolista harkintaa ja siten oikeusturvaa.

Oikeusturvan kannalta on toisaalta merkitysta myos asioiden kasittelyn joutuisuu-
della. Padtosvaltaisen kokoonpanon keventaminen kasittelyn asianmukaisuutta
vaarantamatta mahdollistaa tuomioistuinten voimavarojen oikean kohdentamisen
esimerkiksi vaativien ja vdhemman vaativien asioiden kasittelyyn. Tama on omalta
osaltaan omiaan tehostamaan tuomioistuinten ratkaisutoimintaa niin, etta asiat
tulevat kasitellyiksi perustuslain edellyttamalla tavalla ilman aiheetonta viivytysta.

Nama nakokohdat on otettu ehdotuksessa riittdvasti huomioon. Muussa kuin kol-
men tuomarin kokoonpanossa kasiteltaviksi ehdotetut asiat soveltuvat valiokunnan

7

HE 85/2005 vp, s. 9.
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mielesta kevyemmassa kokoonpanossa ratkaistaviksi. Paatosvaltaisten kokoonpa-
nojen sdantely ehdotetulla tavalla ei vaikuta lakiehdotuksen kasittelyjarjestykseen.”®

Lakivaliokunta lausui hallituksen esitysta koskevassa mietinndssaan muun ohella, ettd
joustavoittaminen ratkaisukokoonpanoja muuttamalla on mahdollista vain siina maarin,
etteivat oikeusvarmuus tai yleinen luottamus hallintotuomioistuinten ratkaisutoimintaan
vaarannu. Hallintotuomioistuinten yksittdisillakin paatoksilla voi olla laajoja yhteiskun-
nallisia ja kansantaloudellisia vaikutuksia. Toisaalta useat hallintotuomioistuinten kasit-
telemat asiaryhmat ovat erittain tarkeita yksildiden arkipdivan eldaman kannalta. Taman
vuoksi on tarkeda huolehtia siitd, etta hallintotuomioistuimilla on edellytykset tayttaa
tehtavansa osana oikeusturvakoneistoa. Lakivaliokunta piti sdantelyn tavoitteita sindnsa
hyvaksyttavina.®

3.2 Kahden jasenen kokoonpanosaantelyn
ajantasaisuuden tarkastelua

Hallinto-oikeuslain 12 a §:n kokoonpanosaannds muodostaa talla hetkella poikkeuksen
paasaannosta eli hallinto-oikeuden padatdsvaltaisuudesta kolmen jasenen kokoonpanossa.
Kahden jasenen kokoonpanot on nyt maaritelty lakiperusteisesti. Hallituksen esityksessa
tata tasmallistad saantelytapaa on perusteltu seuraavasti:

"Kokoonpanosadannoksissa luetellaan tyhjentavasti ne asiaryhmat, joissa suppeampi
kokoonpano on perusteltu ja mahdollinen. Suppeampaa kokoonpanoa ei tule sovel-
taa paatosvaltasdannostd laajentavasti tulkiten sellaisiin muutoksenhakuasioihin,
jotka voitaisiin rinnastaa johonkin luettelossa mainittuun asiaryhmaan. Sellaisessa
tilanteessa, jossa hallinto-oikeuslaissa nyt mainittu laki olisi kumottu ja korvattu
uudella vastaavalla séannokselld, voidaan suppeampaa kokoonpanoa kayttdaa uuden
lain mukaisiin muutoksenhakuasioihin, mikali ne ovat asiallisesti samanlaisia kuin
aikaisemmin. Asetelma on erilainen, jos uusi laki sisdltaa olennaisesti uuden tyyppi-
sid valitusasioita, kuten tapahtui maankaytto- ja rakennuslaissa, joka ohjasi kaava-
valitukset hallinto-oikeuksiin. Tallaisessa tilanteessa suppeampaa kokoonpanoa ei
voida kdyttaa uuden lain mukaisissa muutoksenhakuasioissa.""°

8  PeVL 2/2006 vp, s. 2.
9  LaVM 9/2006 vp, s. 3-4.
10 HE 85/2005 vp, s. 20-21.

16



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2023:20

Hallinto-oikeuslain 12 a §:n 1 momentissa on 13-kohtainen, 33 eri lakiviittausta sisaltava
luettelo niista asioista, joiden ratkaisemisessa voidaan kdyttaa kahden jasenen kokoonpa-
noa. Teknisesti sdantely on tasmallista. Kokoonpanosaantelyn tuleekin olla riittavan enna-
koitava ja yksiselitteinen, jotta voidaan asiakohtaisesti tietdd, missa kokoonpanossa asia
ratkaistaan. Jo tyoskentelyn tehokkuuden vuoksi on valttamatonta, ettei kokoonpanoja
madriteta yksittdistapauksellisilla maarayksilla. Padtosvaltainen kokoonpano ei voi olla
muutoksenhakutuomioistuimessa tdysin harkinnanvarainen.

Tallaisen sadntelytekniikan ongelmana ovat kuitenkin jatkuvasti tapahtuvat lainsaadanto-
muutokset. Luettelo on teknisesti tasmallinen, mutta ei tosiasiallisesti ajantasainen. Hallin-
to-oikeuslakia ei ole muutettu aina vastaavasti erityislakien saatamisen tai muuttamisen
yhteydessa, joten luettelo ei ole pysynyt kaikilta osin ajantasaisena. Sadntelyteknisesti
valittu ratkaisuvaihtoehto on siis hankala, ja johtaa vaistamatta tilanteisiin, joissa hallin-
to-oikeuksien kokoonpanosadannokset eivat muodosta loogista kokonaisuutta, kun luet-
teloa ei pideta ajantasaisena jatkuvasti pdivittamalla sitd muiden lainsdddantohankkeiden
yhteydessa.

Hallinto-oikeuslain 12 a §:ss@ mainitut asiaryhmat kattavat nykyiselldan arviolta ldhes puo-
let hallinto-oikeuksien valitusasioista. Kyseisten asiaryhmien maarittely on perustunut
hallinto-oikeuksien tyétilanteeseen 2000-luvun ensimmaisina vuosina. Eri asiaryhmien
ratkaisukokoonpanojen vaikutus hallinto-oikeuksien ty6tilanteen kannalta tulisi arvioida
uudelleen suhteessa nykyiseen tyotilanteeseen.

Hallinto-oikeuslain nykyiset kokoonpanosaannokset eivat ole kaikilta osin johdonmukai-
sia suhteessa ratkaistavina oleviin asioihin, mika osaltaan puoltaa kokoonpanosaannos-
ten uudelleentarkastelua. Kahden jasenen kokoonpanosta saddettdessa arvioitiin, etta
mainittu kokoonpano oli tarkoituksenmukainen sellaisissa asiaryhmissa, joissa valitusasiat
ovat yleensa oikeudellisesti selkeita ja niita koskeva oikeuskaytanto on vakiintunut. Huo-
miota kiinnitettiin myds oikeudenkadyntiaineiston maaraan."

Hallinto-oikeuksissa on useita muitakin asiaryhmig, joiden osalta voidaan edelld mainit-
tujen kriteerien perusteella kyseenalaistaa, onko niita enaa tarkoituksenmukaista rat-
kaista kolmen jasenen kokoonpanossa. Esimerkiksi omaishoidon tukea koskevat asiat ovat
haastavuudeltaan yleisesti ottaen verrattavissa kahden jasenen kokoonpanossa kasitelta-
viin sosiaalihuolto- ja vammaispalvelulain mukaisiin asioihin. Omaishoidon tuki on kun-
nalta haettava harkinnanvarainen etuus, johon sen hakijalla ei ole ehdotonta oikeutta ja
jota koskevan hakemuksen voi laittaa aiemmista ratkaisuista riippumatta aina uudelleen
vireille. Vastaavasti yliopistoja, korkeakouluja, ammattikorkeakouluja ja ammattiopetusta

11 HE85/2005 vp, s. 24.
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seka lukioita koskevat asiat olisi johdonmukaista kasitelld kahden jasenen kokoonpa-
nossa, niin kuin perusopetustakin koskevat asiat kasitellaan hallinto-oikeuslain 12 a &:n 1
momentin 10 kohdan mukaan.

Esimerkkina tallaisen lakiluettelon ajantasaisena pitamisen vaikeudesta voidaan mai-

nita my0s hallinto-oikeuslain 12 a §:n 1 momentin 8 kohta. Sen mukaan ulkomaalaislain
mukaiset asiat voidaan ratkaista kahden jasenen kokoonpanossa. Ulkomaalaislain mukai-
siin oleskelulupa-asioihin rinnastuvia oleskelulupa-asioita ratkaistaan myds kolmansien
maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista tutkimuksen, opiskelun,
tyOharjoittelun ja vapaaehtoistoiminnan perusteella annetun lain (719/2018), kolman-
sien maiden kansalaisten maahantulon ja oleskelun edellytyksista yrityksen sisdisen siir-
ron yhteydessa annetun lain (908/2017) ja kolmansien maiden kansalaisten maahantulon
ja oleskelun edellytyksista kausityontekijoina tyoskentelya varten annetun lain (907/2017)
nojalla.

Mainittujen erillislakien nojalla ratkaistavia asioita ei ole kuitenkaan ndiden lakien saatami-
sen yhteydessa sisallytetty hallinto-oikeuslain 12 a §:n 1 momentin 8 kohtaan. Ndin ollen
erillislakien sadtaminen tassa yhteydessa aiheutti kaytanndssa ndissa oleskelulupa-asioissa
muutoksen hallinto-oikeudessa paatosvaltaiseen kokoonpanoon ilman, etta sita olisi lain-
valmistelun yhteydessa nimenomaisesti perusteltu. Vastaavasti Ison-Britannian ja Poh-
jois-Irlannin yhdistyneen kuningaskunnan eroamisesta Euroopan unionista ja Euroopan
atomienergiayhteisosta tehdyn sopimuksen oleskeluoikeuksia koskevien erdiden maarays-
ten taytdntdonpanosta annetun lain (666/2020) sadtamisen yhteydessa ei tehty muutoksia
hallinto-oikeuslain 12 a §:n 1 momentin 8 kohtaan, joten namakin oleskelulupa-asiat kasi-
tellddn taman lain saatamisen jalkeen hallinto-oikeuksissa kolmen jasenen kokoonpanossa
ulkomaalaislain mukaisista oleskelulupa-asioista poiketen.

Rakennusasioiden osalta esimerkkina ndin tasmallisen luettelon aiheuttamista kaytannon
haasteista voidaan mainita hallinto-oikeuslain 12 a §:n 1 momentin 2 kohta, jonka mukaan
maankaytto- ja rakennuslain 18 luvussa tarkoitettu lupa-asia tai 23 luvussa tarkoitettu
poikkeuksen myodntamista koskeva asia voidaan ratkaista kahden jasenen kokoonpanossa.
Poikkeamisasioiden ratkaisemista kahden jasenen kokoonpanossa on hallinto-oikeus-

lain muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa perusteltu muun ohessa silla, etta
oikeuskaytanto poikkeamispaatoksissa on vakiintunutta jo maankaytto- ja rakennuslakia
edeltdavan lainsaddannon ajalta ja erityisesti alueellisten ymparistokeskusten kokemus ja
asiantuntemus niiden kasittelemisesta hyva.’? Hallinto-oikeuslain 12 a §:n saatamisen ajan-
kohtana maankaytto- ja rakennuslain mukaisia poikkeuksen myéntamista koskevia asioita
oli vireilld runsaasti hallinto-oikeuksissa. Suuri osa silloin vireilla olleista poikkeamisluvista

12 HE 85/2005 vp, s. 25.
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koski luvanhakijoiden valituksia poikkeamisista ranta-alueen suunnittelutarpeesta, joissa
alueellinen ymparistdkeskus (nykyisin ELY-keskus) oli hylannyt hakemuksen. Nama poik-
keamisluvat olivat keskimaarin oikeudelliselta ratkaisultaan yksinkertaisia, koska kdytanto
oli vakiintunutta.

Oikeudellinen kehys poikkeamislupien osalta on kuitenkin sittemmin muuttunut. Nykyi-
sin maankaytto- ja rakennuslain mukaiset poikkeamisasiat ratkaistaan kunnissa. Alkuperai-
sen paatodksen tekevan viranomaisen ratkaisulinjassa voi siten esiintya aiempaa enemman
vaihtelua. Lisdksi ranta-alueita on enenevassa maarin kaavoitettu, joten poikkeamisasiat
eivdt enda nykyisin ole perusasetelmaltaan useinkaan yksinkertaisia lupahakemuksia ran-
ta-alueen suunnittelutarpeesta poikkeamiseksi.

Sen sijaan maankaytto- ja rakennuslain 137 ja 137 a §:n mukaisia suunnittelutarverat-
kaisuja ei ole sisallytetty hallinto-oikeuslain 12 a §:n T momentin 2 kohtaan, joten ne
ratkaistaan hallinto-oikeuslain 12 §:n 1 momentin padasaannén mukaisesti kolmen jase-
nen kokoonpanossa. Suunnittelutarveratkaisu on saddetty uutena instrumenttina voi-
massa olevaan maankaytto- ja rakennuslakiin. Suunnittelutarveratkaisussa on tyypillisesti
kysymys asuinrakennuksen rakennushankkeesta asemakaavoittamattomalle taajaman
lievealueelle. Vakiintuneen hallinto-oikeuskdaytannon perusteella edellytykset suun-
nittelutarveratkaisulle eivat kuitenkaan ndissa tilanteissa yleensa tayty, ja myonnettyja
suunnittelutarveratkaisuja kdaytannossa kumotaan vakiintuneilla fraaseilla.” Suunnit-
telutarveratkaisujen kayttdala on vakiintuneesti kapea.’ Ndissa suunnittelutarveratkai-
suasioissa on usein juuri sen vuoksi kyse yksinkertaisemmista oikeuskysymyksista kuin
kahden jasenen kokoonpanossa ratkaistavissa poikkeamislupa-asioissa, erityisesti edella
kuvatun poikkeamislupa-asioihin liittyvassa lainsdddanndssa ja yhteiskunnallisessa

13 Tama perustuu siihen tulkintaan, ettd rakennusluvan mydntaminen suunnittelutarve-
alueella edellyttdisi asemakaavaa, joten rakennuslupia ei voida myontaa alueille, joita
ei ole tarkoitus asemakaavoittaa. Hallituksen esityksessa eduskunnalle rakennuslain-
sdaadanndn uudistamiseksi (HE 101/1998 vp, s. 104) suunnittelutarveratkaisua koske-
van maankdytto- ja rakennuslain 137 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan, ettd
suunnittelutarvealueen luonteen ja tarkoituksen mukaisesti maankayton siella tulee
perustua riittdvaan suunnitteluun. Taman mukaisesti ensisijainen lahtokohta on, etta
rakentaminen perustuisi alueella hyvdksyttyyn asemakaavaan.

14 Kuten Aer, Janne: Oikeusharkinnasta suunnittelutarveratkaisussa. Teoksessa: Avoin,
tehokas ja riippumaton: Olli Mdenpaa 60 vuotta juhlakirja. Toim. Koivisto, Ida — Ojanen,
Tuomas - Sakslin, Maija — Suviranta, Outi. Helsinki 2010, s. 21-37, s. 36, toteaa, hallinto-
tuomioistuinten linja suunnittelutarveratkaisuissa ndyttdisi olevan sen varmistaminen,
etteivat kunnat salli rakentamista suunnittelutarvealueelle ilman asemakaavaa. Kaytan-
nossa tulkintalinja merkitsee, ettei maanomistajalla ole mahdollisuutta saada muutosta
kunnan kielteiseen suunnittelutarveratkaisuun.
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viitekehyksessa tapahtuneen kehityksen jalkeen. Maankaytto- ja rakennuslain mukaisten
lupa-asioiden vaikeustasossa voi olla my0s joitain alueellisia eroja alueen kaavoitustilan-
teesta riippuen.

Nailla perusteilla hallinto-oikeuslain 12 a §:n muuttaminen edellyttaisi vahintaankin sen
selvittamistd, miten kahden jasenen kokoonpanoa on kaytetty eri asiaryhmissa ja onko
muita asiaryhmid, jotka olisi syyta lisata lainkohtaan. Tdma johtaisi todennakoisesti pyka-
[adn sisaltyvan luettelon merkittavaan pidentamiseen. Kdytanndssa tama tarkoittaisi myos
sitd, ettd jatkossa lukumaaraisesti selvasti valtaosa asioista ratkaistaisiin kahden jasenen
kokoonpanossa, kun saantely jo nykyiselldan kattaa suuren osan hallinto-oikeuksissa kasi-
teltavista asioista. Hallinto-oikeuslain 12 a §:n 1 momentin lakiluettelon ajantasaistami-
nen talla tavoin ei takaisi sitd, etta luettelo pysyisi ajantasaisena vastaisuudessa, kun uusia
lakeja saddettaisiin ja pykaldssa lueteltuja seka muita lakeja muutettaisiin.

3.3 Vertailua muiden kotimaisten tuomioistuinten
kokoonpanosaannoksiin

Markkinaoikeudessa kolmen jasenen kokoonpano on saddetty paasaantodiseksi ratkaisuko-
koonpanoksi oikeudenkdynnista markkinaoikeudessa annetun lain 1 a luvun 1 §:ssd. Laissa
on saannokset myos kokoonpanon paatosvaltaisuudesta kaksijasenisena ja yksijasenisena
ja asiantuntijajasenten kdyttamisesta.

Oikeudenkadynnista markkinaoikeudessa annetun lain 1 a luvun 3 §&n 1 momentin mukaan
markkinaoikeus on kuitenkin muussa kuin riita- tai hakemusasiassa paatosvaltainen kah-
den jasenen kokoonpanossa, jos asian laatu tai laajuus ei edellyta laajempaa kokoon-
panoa. Saman pykalan 3 momentin mukaan, jos kahden jasenen kokoonpanon jasenet
niin padttavat tai jos he eivat ole ratkaisusta yksimieliset, asia on siirrettava laajempaan
kokoonpanoon.

Saman luvun 9 §:n mukaan kokoonpanoa voidaan vahventaa lisdjdasenelld, jos sita asian
laadun, laajuuden tai muun syyn vuoksi on pidettava perusteltuna.

Lakia koskevan hallituksen esityksen mukaan sadntely vastasi asiasisalloltadn nailta osin
aiempaa markkinaoikeudesta annettua lakia (99/2013).'> Markkinaoikeudesta annetun
lain esitbissa paatodsvaltaisuutta kahden jasenen kokoonpanossa on perusteltu muun

15 Hallituksen esitys eduskunnalle tuomioistuinlaiksi ja siihen liittyvaksi lainsaaddanndoksi,
HE 7/2016 vp, s. 137.
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ohella siten, ettd sen soveltamisalaa koskeva kriteeri ilmaistaisiin sanonnallisesti hieman
voimassa olevaa muotoa yleisemmin.'® Samassa hallituksen esityksessa kokoonpanon
vahvistamista koskevaa lainkohtaa on perusteltu muun ohessa siten, etta kokoonpanon
vahvistaminen lisdjasenelld voisi olla perusteltua esimerkiksi varauduttaessa pitkdkestoi-
seen paakasittelyyn, suulliseen kasittelyyn tai istuntoon."”

Lahtokohtaisesti markkinaoikeuden asetelma hallinto-oikeuksiin ndhden on erilainen.
Markkinaoikeus on erityistuomioistuin, jonka toimivalta eri asiaryhmissa on sadnnelty kat-
tavasti lain 1 luvussa.

My6s vakuutusoikeudessa kolmen jasenen kokoonpano on saadetty padsaantoiseksi rat-
kaisukokoonpanoksi oikeudenkdynnista vakuutusoikeudessa annetun lain 2 §:ssa. Jal-
jempana laissa on saannokset vakuutusoikeuden paatosvaltaisuudesta kaksijasenisena ja
yksijasenisend seka asiantuntijajasenten kayttamisesta.

Oikeudenkadynnista vakuutusoikeudessa annetun lain 9 §:n T momentin mukaan asia voi-
daan siirtaa kasiteltavaksi tdysistunnossa tai vahvennetussa istunnossa, jos siihen kuu-
luvan kysymyksen ratkaisulla saattaa olla periaatteellista merkitysta lain soveltamisen
kannalta tai asia on muutoin laajakantoinen taikka jos ratkaisu tulisi poikkeamaan aikai-
semmasta kaytannosta.

Lakia koskevan hallituksen esityksen mukaan sadntely vastasi asiasisalléltdan nailta osin
aiempaa vakuutusoikeuslakia (132/2003).'® Vakuutusoikeuslain esitdissa tdysistuntoon tai
vahvennettuun istuntoon siirtamista on perusteltu muun ohella siten, etta lahinna kysy-
mykseen tulisivat periaatteellisesti tarkeat tai laajakantoiset asiat, joilla voidaan otaksua
olevan periaate- tai ennakkopaatdksen luonteista merkitysta." Vakuutusoikeuden rat-
kaisukokoonpanoja on kevennetty vakuutusoikeuslain muuttamisesta annetulla lailla
(762/2015). Taman ratkaisukokoonpanojen keventamisen perusteeksi esitettiin lainvalmis-
telussa muun ohella se, ettd oikeusturvan keskeisiin osatekijéihin kuuluu, etta tuomiois-
tuimet ratkaisevat asiat joutuisasti ja ilman aiheetonta viivytysta. Esityksen perusteluissa
todetaan edelleen, ettd tuomioistuimen ratkaisukokoonpanolla ja kdytettavissa olevien
voimavarojen kohdentamisella asian kasittelyn eri vaiheissa on vaikutusta oikeuden-
kdynnin varmuuteen, luotettavuuteen ja nopeuteen. Lisdksi luottamus tuomioistuimeen

16 Hallituksen esitys eduskunnalle markkinaoikeutta ja oikeudenkayntia markkinaoikeu-
dessa koskevaksi lainsaadannoksi, HE 124/2012 vp, s. 43.

17 HE 124/2012 vp, s. 45.
18 HE7/2016 vp, s. 134.

19 Hallituksen esitys eduskunnalle vakuutusoikeuslaiksi ja siihen liittyvaksi lainsaadan-
noksi, HE 101/2002 vp, s. 18.
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muodostuu muistakin tekijoistd, kuten esimerkiksi padtdsten perusteluista ja toiminnan
lapinakyvyydesta. My6s muissa kollegiaalisissa tuomioistuimissa on otettu kayttéon vaih-
toehtoisia ja joustavia kokoonpanoja.?

Vakuutusoikeus, kuten markkinaoikeuskin, poikkeaa kuitenkin lahtékohta-asetelmiltaan
hallinto-oikeuksista. Vakuutusoikeus on markkinaoikeuden tavoin myds erityistuomiois-
tuin, joka kasittelee asiat muutoksenhakulautakuntien jalkeen toisena muutoksenhakuas-
teena. Vakuutusoikeuden paatoksista ei saa lahtokohtaisesti hakea muutosta korkeimpaan
hallinto-oikeuteen sadnnénmukaisin muutoksenhakukeinoin, eli se toimii kdytanndssa
valtaosassa ratkaisemistaan asioista myos ylimpana oikeusasteena.

Ahvenanmaan hallintotuomioistuimesta annetun lain (547/1994) 1 §:n mukaan ylei-
sena alueellisena hallintotuomioistuimena Ahvenanmaan maakunnassa on Ahvenan-
maan hallintotuomioistuin, joka toimii Ahvenanmaan karajaoikeuden yhteydessa. Lain

2 §:n 1 momentin mukaan hallintotuomioistuimeen sovelletaan, mita tuomioistuinlaissa
tai muussa laissa tai asetuksessa saddetdan hallinto-oikeudesta. Paatosvaltaisten kokoon-
panojen laajuuden osalta Ahvenanmaan hallintotuomioistuimessa sovelletaan siis hallin-
to-oikeuslain sdantelya.

Ahvenanmaan hallintotuomioistuimesta annetun lain 4 §:n 1 momentin mukaan Ahve-
nanmaan hallintotuomioistuimessa on hallintotuomarin virka. Saman lain 5 §&:n 1 momen-
tin mukaan hallintotuomari toimii hallintotuomioistuimen istunnon puheenjohtajana.
Ahvenanmaan kardjaoikeuden laamanni ja kdrdjatuomarit ovat hallintotuomioistuimen
muina jasenind. Hallintotuomioistuimessa voi olla maaraaikaisesti ylimaaraisia hallinto-
tuomareita ja asessoreja. Esittelijana Ahvenanmaan hallintotuomioistuimessa toimii kay-
tanndssa lahes yksinomaan hallintotuomari, maaraaikainen hallintotuomari tai asessori.
Hallintotuomarin ollessa esteellinen, kardjaoikeuden tuomarit ovat voineet toimia yksit-
taisten asioiden esittelijoina.

Yleisista tuomioistuimista kdrdjéoikeus on oikeudenkdymiskaaren 2 luvun 1 §&:n mukaan
paatdsvaltainen rikosasiassa, kun tuomioistuimessa on puheenjohtaja ja kaksi lautamiestd,
mutta myds kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanossa, jos sitd asian laadun tai muun
erityisen syyn vuoksi on pidettava perusteltuna.

Lainkohtaa koskevassa hallituksen esityksessa kriteereitd on perusteltu muun muassa
siten, etta kysymys on siis siitd, ettd jutut, joita voidaan pitaa oikeuskysymyksiltaan erityi-
sen hankalina, olisi mahdollisuuksien mukaan kasiteltdava kolmen lainoppineen tuomarin

20 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi vakuutusoikeuslain muuttamisesta, HE 104/2014
vp,s. 13-14,18.
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kokoonpanossa. Asian ottaminen kolmen tuomarin lainoppineen tuomarin kokoonpa-
nossa kasiteltavaksi perustuisi aina tuomioistuimen tapauskohtaiseen harkintaan, eika
asianosaisilla siten olisi oikeutta maarata kasittelykokoonpanosta. Mika tahansa rikos-
tyyppi voisi lahtokohtaisesti tulla kasiteltdvaksi kolmen tuomarin kokoonpanossa, mutta
tyypillisesti esimerkiksi aineettomien oikeuksien loukkaamista koskeviin rikoksiin (rikoslain
49 luku), arvopaperimarkkinarikoksiin (rikoslain 51 luku) ja mahdollisesti my0s velallisen
rikoksiin (rikoslain 39 luku), rikoksiin julkista taloutta vastaan (rikoslain 29 luku), ymparisto-
ja luonnonvararikoksiin (rikoslain 48 ja 48 a luku) seka tieto- ja viestintarikoksiin (rikoslain
38 luku) saattaa toisinaan liittya sellaisia oikeudellisia ongelmia, ettd kolmen lainoppineen
tuomarin kokoonpanoon turvautuminen voisi olla perusteltua. Edelleen tietyt oikeudelli-
set haastavat seuraamuskysymykset, kuten yhteisdsakon tuomitseminen tai menettamis-
seuraamukset, saattaisivat antaa perusteen kolmen tuomarin kokoonpanon kayttamiselle.
Viime kadessa jutun mahdollinen oikeudellinen vaikeus ja sita kautta myos kolmen laki-
miestuomarin kokoonpanon tarpeellisuus tulisivat arvioitavaksi jutun kirjallisessa valmis-
telussa. Kolmen lainoppineen tuomarin kokoonpanoon voitaisiin turvautua myds muusta
erityisesta syysta. Talld tarkoitetaan esimerkiksi jutussa vastaanotettavan ndyton laa-
juutta taikka sen teknisyyteen tai muuhun syyhyn perustuvaa erityistad vaativuutta ndyton
harkinnassa.”'

Oikeudenkdymiskaaren 2 luvun 3 §:n mukaan karajaoikeus on muussa asiassa paatosval-
tainen, kun siind on kolme lainoppinutta jasentad. Jaljempana luvussa on saadetty poikke-
uksista ndihin padsaantoihin, kuten karajaoikeuden paatodsvaltaisuudesta kokoonpanossa,
jossa on vain puheenjohtaja (6 §). Saman luvun 7 §:n 1 momentin mukaan, jos kardjdoi-
keus kasitellessadn asiaa 6 §:ssa tarkoitetussa yhden tuomarin kokoonpanossa katsoo, etta
asia on kasiteltdva karajaoikeuden 1 §:ssa tarkoitetussa taysilukuisessa kokoonpanossa,
asia on siirrettdva sanotussa kokoonpanossa kasiteltavaksi.

Hallituksen esityksessa todetaan talta osin muun ohella, etta oikeudellisesti poikkeuk-
sellisen vaikeat rikosjutut voitaisiin uudistuksen jalkeen kasitelld kolmen virkatuomarin
kokoonpanossa. Tdma asian laatuun viittaava kriteeri pitdisi ndin ollen ottaa huomioon
my®s silloin, kun pohditaan asian siirtamista pois yhden tuomarin kokoonpanosta.?? Lain-
muutoksella (422/2018) yhden tuomarin kokoonpanon kadyttdalaa laajennettiin sel-
laisiin rikosasioihin, joissa syytteessa tarkoitetusta yksittdisesta rikoksesta ei syytteen
teonkuvauksessa mainittujen seikkojen vallitessa tehtyna ole sdddetty yli neljan vuoden

21 Hallituksen esitys Eduskunnalle kardjaoikeuksien kokoonpanoa koskevien sdannosten
uudistamiseksi, HE 85/2008 vp, s. 17.

22 HE85/2008 vp, s. 20.
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vankeusrangaistusta. Tata perusteltiin lainmuutosta koskevassa hallituksen esityksessa
keskeisesti ratkaisutoiminnan tehostamisella ja tuomioistuinten voimavarojen kohdenta-
misella ennen muuta vaativimpien asioiden kasittelyyn.?

Karajaoikeus poikkeaa lahtkohta-asetelmassa hallinto-oikeudesta muun muassa siten,
ettd kardjaoikeus ratkaisee asiat ensimmaisena asteena, kun taas hallinto-oikeus toimii
valtaosassa kdsittelemiaan asioita ensimmadisena muutoksenhakuasteena. Kahden tuo-
marin kokoonpano kardjaoikeudessa on lahtokohtaisesti haastavampi vaihtoehto kuin hal-
linto-oikeudessa, koska kardjdoikeudessa asiaa ei ole mahdollista siirtaa kolmijaseniseen
kokoonpanoon jasenten ollessa erimielisid, koska asiassa ei voida toimittaa paakasittelya
enaa uudelleen.

Oikeudenkdymiskaaren 2 luvun 8 §:n 1T momentissa ilmaistun paasaannon mukaan hovioi-
keus on pdatodsvaltainen kolmijasenisena. Pykalan toisessa ja kolmannessa momentissa on
luettelo asioista, joissa hovioikeus on padtdsvaltainen yksijasenisend. Tallaisia asioita ovat
mm. tietyt prosessuaaliset vdlipaatokset, kuten avustajan madraaminen ja padkasittelyn
toimittamisesta paattaminen.

Saman luvun 8 a §&:n 1 momentin mukaan, jos hovioikeudessa asian ratkaisua istunnossa
harkittaessa vallitseva mielipide poikkeaa korkeimman oikeuden tai hovioikeuden taikka
toisen hovioikeuden omaksumasta oikeusperiaatteesta tai lain tulkinnasta, asia tai sen
osa voidaan siirtaa kasiteltavaksi vahvennetussa istunnossa tai taysistunnossa. Myds muu-
toin periaatteellisesti merkittdva tai laajankantoinen asia tai sen osa voidaan siirtaa taysis-
tunnon tai vahvennetun istunnon kasiteltavaksi. Asiaa, jossa on toimitettu tai toimitettava
suullinen kasittely, ei saa ilman erityista syyta siirtda vahvennetun istunnon tai tdysistun-
non ratkaistavaksi.

Hovioikeus toimii padosassa ratkaisemiaan asioita ensimmaisena muutoksenhakuasteena
kuten hallinto-oikeuskin. On kuitenkin huomattava, ettd oikeudenkdymiskaaren 25 a
luvun 5 &n 1 momentin mukaan asiassa tarvitaan paasaantoisesti jatkokasittelylupa hovi-
oikeudelta, kun kdrdjaoikeuden ratkaisuun haetaan muutosta valittamalla. Tama tekee
lahtokohtaisasetelman ja arvioinnin hyvin erilaiseksi kuin hallinto-oikeuksissa, koska viran-
omaisten tekemista hallintopaatoksista hallinto-oikeuksiin valitettaessa ei edellyteta jatko-
kasittelyluvan myodntamista.

23 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi oikeudenkdymiskaaren muuttamisesta ja erdiksi
siihen liittyviksi laeiksi, HE 200/2017 vp, s. 13, 24-25, 34, 50-51.
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Oikeudenkdymiskaaren 30 luvun 2 §:n T momentin mukaan hovioikeuden muutoksenha-
kuasteena ratkaisemaan asiaan voi hakea muutosta vain, jos korkein oikeus myontaa vali-
tusluvan. Saman luvun 3 §:n mukaiset valitusluvan myontamisen perusteet ovat osittain
tiukemmat kuin hallinto-oikeuden paatoksesta valittamiseen korkeimpaan hallinto-oi-
keuteen oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain 111 §:ssa asetetut valitusluvan
myodntamisen perusteet.

Oikeudenkdymiskaaren 2 luvun 11 §:n mukaan tuomioistuimen monijdsenista kokoon-
panoa voidaan vahventaa yhdella lainoppineella jasenelld, jos se asian laadun, laajuu-
den tai muun erityisen syyn vuoksi on perusteltua. Pykalaa taydennettiin lainmuutoksella
422/2018 siten, etta karajaoikeuden yhden tuomarin kokoonpanoa voidaan vastaavin
perustein vahventaa yhdella lainoppineella jasenella. Lainkohdan perustelujen mukaan
kdytannossa tama tarkoittaisi, etta asiat, jotka kokoonpanosdantelyn johdosta ovat kasi-
teltavissa karajaoikeudessa yhden tuomarin kokoonpanossa, voitaisiin siirtaa kahden
lainoppineen jasenen kasiteltadviksi ja ratkaistaviksi. Laajassa asiassa voitaisiin turvata paa-
tosvallan sailyminen yllattavista esteista huolimatta ottamalla kokoonpanoon toinen
jasen. Tallaista kokoonpanoa voitaisiin hyodyntaa myos koulutuksellisessa tarkoituksessa.
Kokoonpanon vahventamisesta paattaisi paallikkotuomari.?*

Korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus ovat ylimpinad tuomioistuimina perustuslain 100
§:n 2 momentin mukaan tuomionvoipia viisijasenisina, jollei laissa erikseen sadadetda muuta
jasenmaaraa. Oikeudenkdymiskaaren 2 luvun 9, 10 ja 10 a §:ssd on sadntelya korkeimman
oikeuden paatosvaltaisuudesta tietyissa asioissa paasaantoa kevyemmissa kokoonpa-
noissa. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 6 §:ssa on sadntelya korkeim-

man hallinto-oikeuden paatosvaltaisuudesta tietyissa asioissa padsaantoa kevyemmissa
kokoonpanoissa. Tallaisia asioita ovat molemmissa tuomioistuimissa mm. valitusluvan
mydntaminen, tietyt oikeusapuasiat ja tietyt ylimaardista muutoksenhakua koskevat asiat.

3.4 Kansainvalista vertailua

Ruotsissa hallintotuomioistuinten toiminnasta ja organisaatiosta on saadetty yleisista hal-
lintotuomioistuimista annetussa laissa (289/1971). Laki koskee korkeinta hallinto-oikeutta,
kamarioikeuksia ja hallinto-oikeuksia.

Hallinto-oikeudet kasittelevat asiat, joissa on saddetty, etta yleisessa hallinto-oikeudessa
voidaan tehdd vaatimus tai hakea muutosta paatokseen. Hallinto-oikeus on paatosvaltai-
nen kokoonpanossa, jossa on lainoppinut tuomari ja kolme lautamiesta. Lainoppineiden

24 HE 200/2017 vp, s. 37.
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tuomareiden ja lautamiesten maarad kokoonpanossa voidaan lisata, jos siihen on syyta
asian laajuuden tai vaikeusasteen vuoksi. Erdissa kunnallisasioissa paatosvaltainen
kokoonpano muodostuu tuomarista ja kahdesta erityisjasenestd, joilla on hyva perehty-
neisyys kunnalliseen toimintaan. Yksi lainoppinut tuomari on paatosvaltainen kasittele-
maan asiaa ilman, etta siina tehdaan asiaratkaisua. Hallinto-oikeus voi tehda asiaratkaisun
sisaltdvan paatdksen myods yhden tuomarin kokoonpanossa, jos ei ole erityista syyta rat-
kaista asiaa taydessa kokoonpanossa tai asia koskee tiettyja yksinkertaisia, laissa erikseen
saddettyja asioita.

Kamarioikeudet kasittelevat valituksia ja ylimaaraista muutoksenhakua koskevia hakemuk-
sia. Kamarioikeus on padsaantoisesti paatdsvaltainen kolmen jasenen kokoonpanossa.
Erikseen sdddetyissa asioissa kamarioikeuden kokoonpanoon voi tdman lisaksi kuulua
kaksi lautamiesta. Valitusluvan mydntamisesta voi paattaa kaksi lainoppinutta jasentd, jos
he ovat yksimielisia. Yksi lainoppinut jasen voi erdissa tapauksissa paattaa valitusluvan
myodntamisestd. Kaksi lainoppinutta jasentd voi pdattaa valituksen jattamisesta tutkimatta,
jos he ovat ratkaisusta yksimielisia. Yksi lainoppinut jasen voi paattaa siitd, etta valitus rau-
keaa sen tultua peruutetuksi.

Korkein hallinto-oikeus kasittelee valitukset kamarioikeuden paatoksista ja ylimaardista
muutoksenhakua koskevat asiat seka muut valitusasiat, jotka on saddetty sen toimival-
taan. Padasian tutkiminen edellyttda vahintaan viitta jasenta asiassa, jossa on mydnnetty
valituslupa tai jossa korkein hallinto-oikeus on ensimmainen oikeusaste, ja my0s erdissa
muissa asioissa. Korkein hallinto-oikeus voi ndissa asioissa tehda paatoksen neljalla jase-
nelld, jos kolme jasenista on yksimielisia ratkaisusta. Tietyissa laissa maaritellyissa asioissa
korkein hallinto-oikeus on paatdsvaltainen kolmen tai neljan jasenen kokoonpanossa.
Muissa kuin laissa luetelluissa asioissa korkein hallinto-oikeus paattaa, kuinka monta
jasenta kuuluu paatosvaltaiseen kokoonpanoon. Tama koskee my®és sellaisia asioita, joissa
on kyse valitusluvan mydntamisesta kamarioikeudessa ja valitusta paatoksesta, jolla vali-
tus on jatetty tutkimatta.

Tanskassa ei ole erillisia hallintotuomioistuimia. Tanskassa on kuitenkin joitakin erityis-
tuomioistuimia, kuten meri- ja markkina-asioita kasittelevat tuomioistuimet. Alioikeuk-
sina toimivien piirikunnanoikeuksien paatoksiin haetaan muutosta ylioikeuksilta, jotka
ovat paasaantoisesti paatosvaltaisia kolmen tuomarin kokoonpanossa. Kokoonpanoissa
voi liséksi olla lautamiehia tai valamiehisto. Ylioikeuksien paatoksiin voi hakea muu-
tosta korkeimmalta oikeudelta, joka on tuomionvoipa paasaantoisesti viilden tuomarin
kokoonpanossa.
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Norjassa ei mydskaan ole erillisia hallintotuomioistuimia. Alueellisissa oikeuksissa perus-
kokoonpano on lainoppinut tuomari ja kaksi lautamiesta. Myos kahden lainoppineen tuo-
marin ja kolmen lautamiehen seka kolmen lainoppineen tuomarin ja neljan lautamiehen
kokoonpanoja kdytetaan. Muutoksenhakutuomioistuimessa peruskokoonpano on kolme
lainoppinutta tuomaria ja nelja lautamiesta ja joissain tapauksissa valamiehisto.

Saksassa on rikos- ja siviiliasioita kdsittelevien tuomioistuinten lisaksi myds hallinto-
tuomioistuimet seka erilliset verotuomioistuimet, tydtuomioistuimet, sosiaali-asioiden
tuomioistuimet ja perustuslakituomioistuin. Hallintotuomioistuimia ovat hierarkki-

sesti alueelliset hallintotuomioistuimet, ylemmat hallintotuomioistuimet ja ylin hallinto-
tuomioistuin. Alueellinen hallintotuomioistuin on paasaantoisesti toimivaltainen kolmen
lainoppineen tuomarin ja kahden maallikkotuomarin kokoonpanossa. Yksinkertaiset
asiat voidaan ratkaista yhden lainoppineen tuomarin kokoonpanossa. Ylempien hallinto-
tuomioistuinten ratkaisukokoonpanossa on kolmesta viiteen lainoppinutta tuomaria ja
kaksi maallikkotuomaria. Ylimmadssa hallintotuomioistuimessa ratkaisukokoonpanossa on
viisi lainoppinutta tuomaria, jos asiassa jdrjestetaan suullinen kasittely. Jos asiassa ei jarjes-
tetd suullista kasittelyd, on kokoonpano paasaantoisesti kolme lainoppinutta tuomaria.

Ranskassa on erilliset yleiset tuomioistuimet ja hallintotuomioistuimet. Jarjestelma on kol-
miportainen: hallintotuomioistuimen paatoksesta valitetaan muutoksenhakuasteeseen,
josta valitetaan edelleen korkeimpaan asteeseen. Lisdksi esimerkiksi veroasioissa ja sosi-
aaliturva-asioissa on erityistuomioistuimia. Hallintotuomioistuinten peruskokoonpanoon
kuuluu joko kolme tai viisi jasentd. Poikkeukset monijaseniseen kokoonpanoon ovat ylei-
sia erityisesti ensimmaisessa asteessa, ja tietyt asiat voidaan ratkaista yksijdsenisena.

Taman lyhyen vertailun perusteella muutamien muiden eurooppalaisten maiden hallin-
nollisten paatdsten muutoksenhakujdrjestelmdan voidaan todeta, etta hallintolainkayt-
toasiat on jarjestetty eri maissa hyvin eri tavoin. Myds muutoksenhakutuomioistuimen
ratkaisukokoonpanot ja muiden kuin lainoppineiden jasenten, kuten lautamiesten,
kuuluminen kokoonpanoihin vaihtelevat. Yhteista on kuitenkin se, etta muutoksen-
hakutuomioistuimet ovat padsaantoisesti paatdsvaltaisia vain monijasenisina. Muutok-
senhakutuomioistuinten kollegiaalisissa kokoonpanoissa on yleensa padsaantdisesti
vahintaan kolme jasenta.
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4  Eraita vaihtoehtoja hallinto-oikeuksien
kokoonpanosaantelyn lahtokohtien
uudistamiseksi ja niiden arviointia

4.1 Ldahtokohdat kokoonpanosaantelyn uudistamiseksi

Nykyisin hallinto-oikeuksissa valtaosa asioista ratkaistaan tosiasiasiassa kolmen lainop-
pineen jasenen peruskokoonpanoon nahden kevennetyissa kokoonpanoissa. Hallin-
to-oikeuksiin saapui vuonna 2020 yhteensa 19 413 asiaa. Samana vuonna yhden jasenen
kokoonpanossa ratkaistiin 11 prosenttia ja kahden jasenen kokoonpanossa lahes 44 pro-
senttia hallinto-oikeuksien asioista.” Lisdksi hallinto-oikeuksissa on monia asiaryhmis,
jotka ratkaistaan hallinto-oikeuslain 12 §:n 2 momentin mukaan paasaantdisesti kahden
lainoppineen jasenen ja asiantuntijajasenen/-jasenten muodostamassa kokoonpanossa.

Voimassa olevan hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantelyn kasuistisuuden, osittaisen epa-
loogisuuden ja vanhentuneisuuden vuoksi hallinto-oikeuksien toimivaltaisen kokoonpa-
non sadntelyyn olisi perusteltua 16ytda jokin muu peruste kuin erityislakien luetteleminen
kokoonpanosaantelya koskevissa lainkohdissa. Kokoonpanosdantelya olisi tarpeen muut-
taa siten, etta luovutaan niiden asiaryhmien luettelemisesta, joiden kasittely voi tapah-
tua kahden jasenen kokoonpanossa, ja ilmaistaan yleisella tasolla peruste niiden asioiden
maarittelemiseksi, joissa kahden jasenen kokoonpano on pdatdsvaltainen. Sadntelya ei

jo olemassa oleva muu kokoonpanosaantelykin huomioon ottaen olisi valttamatonta kir-
joittaa siten, ettd lain tasolla erikseen maariteltdisiin ne asiaryhmat, joissa kahden jasenen
kokoonpano olisi pdatdsvaltainen. Yleisemman muotoilun tavoitteena talldin olisi, etta
sadntely pysyisi nykysaantelya paremmin ajan tasalla ilman jatkuvaa paivittamistarvetta.
Perusteen olisi kuitenkin oltava tasmallinen, ennakoitava ja yksiselitteinen.

Hallinto-oikeuksien kokoonpanosdantely olisi tassa tilanteessa sddanneltavissa joko
siten, ettd lahtokohdaksi otettaisiin hallinto-oikeuksien paatdsvaltaisuus kahden
jasenen kokoonpanossa tai siten, etta sailytettdisiin lahtokohta hallinto-oikeuden

25 KHO:n kokoonpanotydryhman mietinto 29.4.2021, s. 19. Vuosina 2021 ja 2022
2-jasenisen kokoonpanon kayttd ndyttaa prosentuaalisesti hieman pienentyneen,
mutta tilastot ovat nailta vuosilta jossain maarin puutteellisia. Vuosien 2017-2022 tilas-
tojen perusteella 2 jasenen kokoonpano oli kokonaisuudessaan télla ajanjaksolla ylei-
simmin kdytetty kokoonpanotyyppi hallinto-oikeuksissa.
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padtosvaltaisuudesta kolmen jasenen kokoonpanossa, mutta sdanneltaisiin joustavat kri-
teerit, joiden tayttyessa yksittaiset asiat voitaisiin kasitella kahden jasenen kokoonpanossa
peruskokoonpanon sijaan. Perustuslakivaliokunnan toteama lahtokohta, etta oikeusturvan
kannalta on yleensad edellytettava, ettd muutoksenhakutuomioistuimet toimivat monija-
senisind,? lahtokohtaisesti tayttyisi edelleen naissa vaihtoehdoissa. Hallinto-oikeus toimisi
lahtokohtaisesti edelleen kollegiaalisena tuomioistuimena, jossa monipuolisempi asian-
tuntemus turvattaisiin paremmin kuin yhden jasenen kokoonpanossa.

Asiamadrilla mitattuna kahden jasenen kokoonpano on jo nyt muodostunut hallinto-oi-
keuksissa kdaytannossa yleisimmaksi kokoonpanoksi, joka vahvistuisi entisestaan, jos viela
uusia asiaryhmia saddettaisiin kaksijasenisessa kokoonpanossa ratkaistaviksi.

Esitetyilla vaihtoehdoilla kokoonpanosadantelyn Iahtokohdaksi ei olisi vaikutusta niihin asi-
aryhmiin, jotka ratkaistaan hallinto-oikeuslain 12 §:n 2 momentin mukaan paasaantoisesti
kahden lainoppineen jasenen ja asiantuntijajasenen muodostamassa kokoonpanossa. Tata
kokoonpanoa kevennettiin kolmesta lainoppineesta jasenesta ja asiantuntijajdsenesta
lailla hallinto-oikeuslain 7 ja 12 §:n muuttamisesta (699/2005). Lain esitdissa kokoonpanon
keventamista talta osin on perusteltu seuraavasti:

"Voimassa oleva sadntely, jossa asiantuntijajasen kuuluu ratkaisukokoonpanoon
aina lakimiestuomarien lisaksi, johtaa useimmissa tapauksissa sellaiseen tarpeetto-
man laajaan kokoonpanoon, jota oikeusturva ei edellyta. Oikeussuojan kannalta ei
olisi estetta sille, etta asiantuntijajasen kuuluisi ratkaisukokoonpanoon yhden laki-
miesjasenen asemesta, silla asioissa on kyse padosin tahdonvastaisen hoidon edelly-
tysten tai vastaavien erityisasiantuntemusta edellyttavien tosiseikkojen arvioinnista.
Vaikka téllainen kolmen jasenen kokoonpano olisi useimmissa tapauksissa asioiden
laatuun nahden riittava, on tarpeen, etta asia voidaan tarvittaessa ratkaista nykyi-
sen saantelyn mukaisessa kolmen lakimiesjasenen ja asiantuntijajasenen muo-
dostamassa neljan jasenen kokoonpanossa silloin, kun asiaan liittyy oikeudellisia
tulkintakysymyksia."?”

Voimassa olevan hallinto-oikeuslain 12 §:n 2 momentissa sdddetdan myos kokoonpa-
non vahventamisesta joustavasti. Lainkohdan mukaan, jos asiassa ratkaistavana olevan
kysymyksen laatu sitd edellyttad, hallinto-oikeus voi ratkaista asian myds nelijaseni-
sessa kokoonpanossa. Nelijaseniseen kokoonpanoon kuuluu tdssa momentissa tarkoi-
tetuissa asioissa vahintaan kaksi lainoppinutta jasenta ja 7 §:ssa tarkoitetuissa asioissa

26 PeVL 4/1982 vp,s. 2/II.

27 Hallituksen esitys Eduskunnalle erdiksi hallintolainkdyttda koskevan lainsaadannon
muutoksiksi, HE 112/2004 vp, s. 12.
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kolme lainoppinutta jasenta. Vesilain ja ymparistonsuojelulain mukainen seka ymparis-
tonsuojelulain ja maa-aineslain mukaisessa yhteiskasittelyssa ratkaistava asia voidaan rat-
kaista laajemmassakin kokoonpanossa, jos asian erityinen laatu tai laajuus sitd edellyttaa.
Kokoonpanoon kuuluu télldin puheenjohtajan lisdksi tarpeellinen maara luonnontieteen
tai tekniikan alaan perehtyneita jasenia ja yhta monta lainoppinutta jasenta. Puheenjohta-
jana toimii aina lainoppinut jasen.?®

Kolmen jasenen kokoonpanon yhtena tarkoituksena on osaltaan varmistaa sitd, etta asia
tulee punnituksi riittdvan monesta eri nakokulmasta. Nain ollen kolmen jasenen kokoon-
panon voidaan olettaa lahtokohtaisesti kasittelevan kulloistakin asiaan syvallisemmin ja
analyyttisemmin kuin kahden jasenen kokoonpanon. Taman asioiden riittavan syvallisen
kasittelemisen tason turvaaminen muutoksenhakutuomioistuimessa jatkossakin on tar-
keda. Kuitenkaan kaikkien nykyisin komijasenisissa kokoonpanoissa kasiteltavien asioi-
den laatu ja laajuus eivat valttamatta edellyttdisi ndin laajan kokoonpanon kayttamista,
jotta asia tulisi riittdvan monipuolisesti harkituksi. Myds oikeusturvan ajallinen saatavuus
on keskeistd, ja kahden jasenen kokoonpanon kdyttaminen nykyista laajemmin osaltaan
tehostaisi hallinto-oikeuksien resurssien kayttoa.

Kahden lainoppineen jasenen kokoonpano saantelyn Iahtokohtana tai nykyista jousta-
vammin kriteerein sovellettuna ei heikentaisi oikeusturvaa, mikali kokoonpanon vahventa-
minen yhdella tai kahdella jasenella olisi kaikissa asiaryhmissa mahdollista asian laadun tai
laajuuden tai muun erityisen syyn niin vaatiessa. Saantelyn voitaneen katsoa olevan riitta-
van tasmallistd, ottaen huomioon muun muassa vastaavat sddnnokset kokoonpanon vah-
ventamisesta tarvittaessa sisaltyvat jo nykyiseen lainsaadantoon. Myos lakivaliokunnan
mietinndssa arvioitaessa hallinto-oikeuslakiin lisattavaa 12 a §:3a kahden jasenen kokoon-
panosta lakivaliokunta totesi sadntelysta seuraavaa:

"Lakivaliokunta pitda kuitenkin oikeusturvasyista tarkeana, ettei momentissa lue-
teltuihin asioihin rutiininomaisesti maarata kahden jasenen kokoonpanoa vaan
etta kunkin asian erityispiirteet otetaan asianmukaisesti huomioon ratkaisukoko-
onpanoa maarattaessa. Valiokunta ehdottaa tdman vuoksi momenttiin lisattavaksi

28 Joustoa ymparistonsuojelu- ja vesilain mukaisten asioiden ratkaisukokoonpanoissa
on lain esitdissa perusteltu muun ohella seuraavasti: "Osa vesi- ja ympadristoasioista
on niin yksinkertaisia, etta tallaiset asiat tulisi olla mahdollista ratkaista kolmijaseni-
sessa kokoonpanossa. --- Kolmen jasenen kokoonpanojen kdyttdminen maaratyissa
yksinkertaisissa asioissa ei ole vaarantanut oikeusturvaa eika tuottanut muutoinkaan
kdytanndssa ongelmia. Vaasan hallinto-oikeuden mukaan on kuitenkin tarkeda, etta
mahdollisuus myds nelijaseniseen kokoonpanoon sdilytetadn. Nain siita syysta, etta
vesi- ja ympadristOasioissa on paljon asioita, joissa kahden lakimiesjdasenen lisaksi tarvi-
taan seka tekniikan ettd luonnontieteen alan jasenen erityisosaamista.” (HE 85/2005 vp,
s.13.)
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tata harkintaa ohjaavan saannoksen, jonka mukaan kaksi jasenta voi kasitella asian,
jollei ratkaistavana olevan kysymyksen laatu edellyta sen kasittelemista kolmen
jasenen muodostamassa kokoonpanossa. Kolmen jasenen kokoonpanon kayt-
tamistd edellyttaa yleensa esimerkiksi se, ettd asiassa on esilla uudentyyppinen
laintulkintakysymys."®

Voimassa olevan hallinto-oikeuslain 13 a §&:n mukaan hallinto-oikeuden monijasenista
kokoonpanoa voidaan vahventaa yhdella lainoppineella jasenelld, jos se asian laadun, laa-
juuden tai muun erityisen syyn vuoksi on perusteltua. Seka hallinto-oikeuslain 13 § nyky-
muodossaan ettd 13 a § lisattiin lainsadadantoon tuomioistuinlain saatamisen yhteydessa
hallinto-oikeuslain muuttamisesta annetulla lailla (684/2016). Tuomioistuinlain valmis-
teluasiakirjoissa todetaan tuomioistuinten kokoonpanosadanndsten joustavoittamisesta
seuraavaa:

"Kaytannossa on esiintynyt tarvetta joustavoittaa myds tuomioistuinten paatosval-
taista kokoonpanoa koskevia sadannoksia erdissa erityistilanteissa. Esimerkiksi oikeu-
denkdymiskaaressa ja markkinaoikeudesta annetussa laissa --- tuomioistuimen
monijdsenistd kokoonpanoa voidaan tietyn edellytyksin vahventaa yhdelld lisdjase-
nella. Tallaisten joustavien kokoonpanosaanndsten ulottaminen koskemaan eri tuo-
mioistuimia nykyista laajemmin olisi tarkoituksenmukaista.”*°

"Nykyista joustavampiin kokoonpanosaanndksiin on muutenkin tarvetta. Tuomiois-
tuimella tulisi olla mahdollisuus ennakollisesti vahventaa monijdsenista ratkaisuko-
koonpanoa lisdjasenelld.”’

Nain ollen hallinto-oikeuksien kokoonpanosadannésten muotoileminen joustavammin
siten, etta kokoonpanoa voidaan vahventaa tarvittaessa asian laadun, laajuuden tai muun
erityisen syyn perusteella, vahvistaisi jo tahdnastista lainsaddannon kehitysta kokoon-
panosaannosten entistd joustavammasta ilmaisusta. Tama muotoilu mahdollistaisi saan-
nosten ajan tasalla pitdmisen jatkuvasti muuttuvassa lainsaadantokentdssa ilman, etta
muuttuneet oikeudelliset olosuhteet tai lainsaddannon vanhentuminen johtaisivat tilan-
teeseen, jossa ratkaisukokoonpanoja pitdisi asian laatuun ja laajuuteen nahden aiheetto-
masti pitaa liian laajoina. Muotoilun ei voitane katsoa olevan liian valjaa, koska vastaava
muotoilu kokoonpanojen vahventamisesta on jo nyt kdytossa eri prosessilajeja, myos hal-
lintoprosessia, sddntelevassa lainsadadanndssa. Sadntelya voitaisiin siis ainakin tasta nako-
kulmasta pitaa oikeusvarmuuden kannalta riittavan tasmallisena ja siten asianmukaisena.

29  LaVM 9/2006 vp, s. 3.
30 HE7/2016 vp,s.34.
31 HE7/2016 vp, s. 55.
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Kuitenkaan kahden lainoppineen jasenen kokoonpano ei ole padsaantona kaytossa koti-
maisissa muutoksenhakutuomioistuimissa. Myos alustavan kansainvalisen vertailun
perusteella kokoonpanot muutoksenhakutuomioistuimessa ovat yleensa laajemmat. Oike-
usvertailun merkitysta tassa kohtaa kuitenkin heikentaa se, etteivat hallinnollisen muu-
toksenhaun jarjestelmat vertailumaissa ole muutoinkaan lahtokohdiltaan samankaltaisia.
Esimerkiksi kaikissa vertailumaissa ei ole ollenkaan erillista hallintotuomioistuinlinjaa.

Eri maissa on my0s vaihtelevalla tavalla kdytdssa muita kuin lainoppineita jasenia ratkai-
sukokoonpanoissa. Myds tama heikentda vertailusta saatavaa hyotya. Vahva kotimainen
saantelytraditio kuitenkin painottuu siihen, ettd muutoksenhakutuomioistuimet ovat paa-
tosvaltaisia padsaantoisesti vahintaan kolmejdsenising, joskin kokoonpanoja on viime vuo-
sikymmenina saadosperusteisesti kevennetty.

Mikali lahtokohta kolmen jasenen kokoonpanosta hallinto-oikeuksien paatdsvaltaisuu-
dessa olisi tarpeen edelleen sdilyttaa myos hallinto-oikeuksien osalta, voitaisiin kahden
jasenen kokoonpanon soveltamisalaa koskeva kriteeri muotoilla sanonnallisesti nykyista
yleisemmin muotoilemalla se samaan tapaan kuin oikeudenkdynnista markkinaoikeu-
dessa annetun lain 1 a luvun 3 §&:n 1 momentissa. Tassd ratkaisussa kirjoitettu laki ei kuiten-
kaan tdysin vastaisi kdytannossa sovellettavaksi tarkoitettua lakia, kun kirjoitetussa laissa
poikkeukseksi saadetty kahden lainoppineen jasenen kokoonpano saattaisi olla laajemmin
kaytossa kuin padsadanndoksi sadadetty kolmen lainoppineen jasenen kokoonpano. Tassa
saantelyratkaisussa kahden jasenen kokoonpanoa ei olisi syyta soveltaa kapeasti, kuten
poikkeuksia yleensa, vaan tarkoitus olisi jatkossakin ratkaista vahintdan yhta suuri osa hal-
linto-oikeuksien asioista kaksijasenisend kuin nykyisinkin, ja joustavoittaa myos muiden
asioiden tai asiaryhmien siirtamista kaksijasenisessa kokoonpanossa ratkaistavaksi, asian
laadun, laajuuden ja muiden vastaavien seikkojen sen salliessa.

4.2 Kokoonpanosadntelyn uudistamisen vaikutusten
alustavaa arviointia

Tuomioistuimen ratkaisukokoonpanolla on vaikutuksia ainakin oikeusvarmuuteen, luo-
tettavuuteen ja tehokkuuteen. Voitaneen olettaa, etta mita useampi tuomari osallistuu
paatoksen tekemiseen, sitd paremmat edellytykset on sille, ettd asia tulee tarkastelluksi
useista eri nakokohdista ja etta siind paastaan oikeaan ratkaisuun.

Hallinto-oikeuksien voimavaroja tulisi keskittaa niiden asioiden ratkaisemiseen, jotka edel-
lyttavat laajempaa oikeudellista harkintaa ja samalla vapauttaa voimavaroja asioista, joissa
yhta laaja oikeudellinen harkinta ei ole tarpeen. Hallinto-oikeuksien ratkaisukokoonpa-
non joustavoittaminen edesauttaisi hallinto-oikeuksien henkiléstévoimavarojen koh-
dentamista ratkaistaviin asioihin niiden laadun edellyttamalla tavalla mahdollisimman
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tarkoituksenmukaisesti ja siina laajuudessa kuin oikeusturvan varmistaminen kussakin
tapauksessa edellyttad. Keventamalla kokoonpanoja ratkaistujen asioiden maara henki-
I6tydvuotta kohden samalla kasvaa. Kun tuottavuus paranee, yksittdisen asian kasittely-
aika lyhenee ja sita kautta oikeusturva paranee. Joustavoittaminen ratkaisukokoonpanoja
keventamalla on kuitenkin mahdollista vain siind maarin, etteivat oikeusvarmuus tai ylei-
nen luottamus hallintotuomioistuinten ratkaisutoimintaan vaarannu.

Perustuslakivaliokunta on yleisella tasolla kiinnittanyt huomiota oikeudenmukaiseen
oikeudenkadyntiin ja asioiden viivytyksettdmaan kasittelyyn liittyvien perusoikeuksien mer-
kitykseen oikeusvaltion kulmakivina lausunnoissaan.? Perustuslakivaliokunta on myos
todennut, etta tuomioistuimen ratkaisukokoonpanolla on vaikutuksia kasittelyn asianmu-
kaisuuteen ja joutuisuuteen sekd oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskevien vaatimus-
ten toteutumiseen. Monijasenisen kokoonpanon voidaan arvioida lisdavan kasiteltavien
asioiden monipuolista harkintaa ja siten oikeusturvaa.®

Tuomioistuinten kokoonpanojen keventamista on perustuslakivaliokunnassa arvioitu
kuitenkin myos siitéd ndkokulmasta, ettd oikeusturvan kannalta myos asioiden kasittelyn
joutuisuudella on merkitystd. Perustuslakivaliokunnan ndkemyksen mukaan paatosvaltai-
sen kokoonpanon keventamisella kasittelyn asianmukaisuutta vaarantamatta saatetaan
mahdollistaa tuomioistuinten voimavarojen oikea kohdentaminen yhtaalta vaativien ja
toisaalta vdhemman vaativien asioiden kasittelyyn. Tama taas saattaa olla omiaan tehos-
tamaan tuomioistuinten ratkaisutoimintaa niin, etta asiat tulevat kasitellyiksi perustuslain
edellyttamalld tavalla ilman aiheetonta viivytystd. Perustuslakivaliokunta on lausuntokay-
tannossaan edellyttanyt, ettd kevyemmassa kokoonpanossa kasiteltaviksi ehdotetut asiat
ovat sellaisia, jotka asiallisesti soveltuvat kevyemman kokoonpanon ratkaistaviksi.**

Lakivaliokunta on mietinndssaan koskien kardjaoikeuden kokoonpanojen keventamista
yhden tuomarin paatosvaltaa lisdéamalla yhdistettyna mahdollisuuteen kahden tuoma-

rin kokoonpanovaihtoehtoon todennut, ettd seka resurssien tarkoituksenmukaisen kay-
ton ettd oikeusturvan varmistamiseksi on perusteltua, etta tuomioistuimet harkitsevat
lainsadadannossa asetetun harkintavallan rajoissa sen, millaisessa kokoonpanossa yksittai-
nen tapaus on tarpeen kasitella. On selvaa, ettd yksinkertaiset asiat on perusteltua kasitella
kevyemmassa kokoonpanossa, jotta vaikeampien asioiden kasittelyssa voidaan turvata
asianmukaiset resurssit. Valiokunta on pitdnyt selvdna, ettd asian laadun, laajuuden tai

32 PeVL5/2018 vp, s. 2; PeVL 12/2017 vp, s. 2; PeVL 14/2016 vp, s. 9; PeVL 29/2014 vp,
s. 2/Il.

33 PeVL5/2018 vp, s. 2, PeVL 53/2014 vp, s. 3/1, PeVL 2/2006 vp, s. 2/1.
34 PeVL5/2018 vp, s. 3; PeVL 53/2014 vp, s. 3/1I, PeVL 2/2006 vp, s. 2/I1.
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muun erityisen syyn sita perustellessa tulee asian kasittelyssa kayttaa yhden tuomarin
kokoonpanoa vahvempaa kokoonpanoa siten, ettd asianosaisten oikeusturva varmiste-
taan kaikissa tapauksissa.®®

Edellisen, vuoden 2007 alussa tapahtuneen merkittavan hallinto-oikeuksien kokoonpa-
nosaannodsten uudistamisen jalkeen hallinto-oikeudelliseen oikeusturvakenttdan on tuo-
nut merkittavan muutoksen oikaisuvaatimuksen laajentunut kdyttala ensimmaisen
vaiheen muutoksenhakukeinona ennen valitusta hallintotuomioistuimeen. Hallintolain
oikaisuvaatimussadannoksia koskevan hallituksen esityksen mukaan tavoitteena oli, etta
oikaisuvaatimus otetaan kayttoon mahdollisimman laajasti.?® Oikaisuvaatimussaannok-
sia koskevissa lainvalmisteluasiakirjoissa todetaan, etta oikaisuvaatimuksen kayton laajen-
tamisen tavoitteena on vahvistaa hallintoviranomaisen roolia oikeusturvan antamisessa.?”
Kun suuri osa hallinto-oikeuksien kdsittelemista asioista on my6s ennen hallinto-oikeuska-
sittelya tutkittu oikaisuvaatimusmenettelyssa, voidaan taman katsoa osaltaan puoltavan
hallinto-oikeuksien kokoonpanojen keventamista.

Tosin on huomattava, etteivat kaikki hallinto-oikeuksissa kasiteltavat valitusasiat ole oikai-
suvaatimusmenettelyn piirissa. Esimerkiksi ulkomaalaislain mukaiset asiat, jotka ovat talla
hetkelld lukumaaraisesti erittdin suuri asiaryhma hallinto-oikeuksissa, eivat ole oikaisu-
vaatimusmenettelyn piirissa. Siitd huolimatta ndma asiat kasitelldan hallinto-oikeuslain

12 a §:n 1 momentin 8 kohdan mukaan paasaantoisesti kahden lainoppineen jasenen
kokoonpanossa.

Lisaksi asiaa arvioitaessa on otettava huomioon myos se, etta luvanvaraisuutta jatkomuu-
toksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen hallinto-oikeuden paatoksista on asteittain
laajennettu, ja vuoden 2020 alusta voimaan tulleessa oikeudenkaynnistd hallintoasioissa
annetun lain 107 §:n 1 momentin mukaan muutoksenhaun valitusluvanvaraisuus hal-
linto-oikeuksien paatoksista korkeimpaan hallinto-oikeuteen on vahva paasaanto. Poik-
keukset tasta padsadanndsta ovat harvinaisia. Jatkomuutoksenhaun ollessa ndin rajoitettua
korostuu oikeusturvan merkitys hallinto-oikeuskasittelyssa entisestaan.

35 LaVM 2/2018 vp, s. 4.

36 Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi hallintolain ja hallintolainkayttélain muuttami-
sesta, HE 226/2009 vp, s. 30.

37 HE226/2009 vp, s. 24; Hallituksen esitys eduskunnalle erdiden hallintoasioiden muutok-
senhakusadanndsten tarkistamisesta, HE 230/2014 vp, s. 41.
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Edella todettu seikka ei puolla hallinto-oikeuksien peruskokoonpanon keventdamista nykyi-
sestd. Tassa yhteydessa on kuitenkin my6s huomattava, ettei korkein hallinto-oikeus toimi
valituslupa-asioissakaan pelkastaan ennakkopdatéstuomioistuimena, vaan valituslupa on
myodnnettava, jos joku oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain 111 §&:n 1 momen-
tissa saddetyista valituslupaperusteista tayttyy.

Kuitenkaan se, etta kdytannodssa yleisimmaksi muodostuneesta kahden jasenen kokoon-
panosta tehtaisiin myos lainsdaadanndn tasolla ensisijainen kokoonpano, tai etta kahden
jasenen kokoonpanoa voisi soveltaa joustavasti kolmen jasenen kokoonpanon sijaan, ei
vield itsessdan tarkoittaisi, ettd kokoonpanoja olisi hallinto-oikeuksissa kdaytannossa supis-
tettava nykyisesta.

Hallinto-oikeuksien tydmaara ja tydskentelyn tehokkuuden turvaaminen huomioon
ottaen hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantelyyn ei ole saantelytavasta rijppumatta tar-
koituksenmukaista tehdd muutoksia, jotka voisivat johtaa kahden jasenen kokoonpanon
kayttdalan supistumiseen. Tama ei ole mydskaan oikeusturvanakdkulmasta perustel-
tua. Ne asiat, jotka voidaan oikeudellisen kysymyksen laadun ja oikeuskdytannon selkey-
den vuoksi kasitelld suppeammassa kuin kolmen jasenen kokoonpanossa, tulisi kasitella
kahden tai yhden jasenen kokoonpanossa kuitenkin niin, etta asia voitaisiin aina tarpeen
vaatiessa siirtda kahden, kolmen tai jatkossakin neljan jasenen kokoonpanoon. My&s voi-
massa oleva lainsaddanté mahdollistaa hallinto-oikeuden kokoonpanon vahvistamisen
saannellysta ratkaisukokoonpanosta huolimatta tarvittaessa.

Kokoonpanosaannoksid muuttamalla voidaan vaikuttaa tuomareiden tyopanoksen jakau-
tumiseen hallinto-oikeuksissa. Tassa arviomuistiossa on esitetty kaksi erilaista saante-
lyvaihtoehtoa lahtdkohdaksi hallinto-oikeuksien peruskokoonpanosta sadtamiselle.
Ehdotettu kahden jasenen kokoonpanon saataminen padasaannoksi toimivaltaisesta
kokoonpanosta hallinto-oikeudessa ei vastaisi yleista linjaa muutoksenhakutuomioistuin-
ten toimivaltaisen kokoonpanon paasaannosta. Asiassa on kuitenkin otettava huomioon
hallinnollisen muutoksenhaun erityispiirteet, kuten paatoksen perusteena oleva viran-
omaispaatos, siihen useissa asiaryhmissa liittyva oikaisuvaatimusmenettely, kokoonpa-
nojen vahvistaminen asiantuntijajasenilla useissa asiaryhmissa ja se, ettd kahden jasenen
kokoonpano on jo kdytanndssa lukuisten kasuististen poikkeuksien my6ta muodostunut
tosiasialliseksi padsaanndoksi hallinto-oikeuksien ratkaisukokoonpanoissa. Toisaalta huo-
mion arvoista on myds jatkomuutoksenhaun valitusluvanvaraisuus.

Mikali kahden jasenen ratkaisukokoonpanon muuttamisen paasaannoksi hallinto-oikeuk-
sissa ei katsottaisi olevan perusteltua, olisi mahdollista pitdaytya myos kolmen jasenen
padsaantoisessa ratkaisukokoonpanossa. Talldin kahden jasenen ratkaisukokoonpanon
kayttamisen kriteerit hallinto-oikeudessa voitaisiin harkita muotoiltavaksi nykytilaa avoi-
memmalla saanndkselld. Kokoonpanosdantelyyn voitaisiin ottaa saannos, jonka mukaan
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hallinto-oikeus on paatodsvaltainen kahden jasenen kokoonpanossa, jos asian laatu tai laa-
juus ei edellyta tata laajempaa kokoonpanoa. Vastaava saannos on oikeudenkdynnista
markkinaoikeudessa annetun lain 1 a luvun 3 &:n 1 momentissa. Mahdollisesti timan saan-
noksen yhteydessa tietyt asiaryhmat, kuten esimerkiksi hallintoriita-asiat tai jotkut muut
yleisesti vaikeaksi tai laajaksi arvioidut asiaryhmat, kuten kaivoslupa-asiat tai kaavoitus-
asiat, voitaisiin sulkea pois sadannodksen soveltamisalasta. Tama saattaisi kuitenkin muodos-
tua yksittaistapauksissa liian rajoittavaksi ja myds monimutkaistaisi sddntelya.

Kokoonpanosdantelyn uudistaminen ja kahden lainoppineen jasenen kokoonpanon
kayttamisen ratkaisutoiminnassa aiempaa joustavammin mahdollistaisi todennakdisesti
tehokkuusetuja hallinto-oikeuksille, mikali kahden jasenen kokoonpanot otetaan kayttéon
aiempaa laajamittaisemmin. Kokoonpanosaantelyn taloudellisia vaikutuksia on tarkoituk-
senmukaista arvioida vasta siina vaiheessa, kun ehdotettavien uudistusten kokonaisuus
on valmis ja kahden jasenen kokoonpanon kayttamisen periaatteet asiaryhmakohtaisesti
tai muuten maaritelty.

4.3 Ratkaisukokoonpanosta paatettaessa huomioon
otettavat seikat

Hallinto-oikeuksien kokoonpanosaanndsten uudistamisen tarkoituksena ei olisi se, etta
kokoonpanoja supistettaisiin kaikkien asiaryhmien osalta. Kokoonpanosaannoksia keven-
tamalla ei tule vaarantaa asianosaisten oikeusturvaa. Kokoonpanoja tulisi keventda vain
sellaisissa asioissa, joissa nykyinen kokoonpanosaantely edellyttaa asianosaisten oikeus-
turvatarpeiden kannalta perusteettoman laajaa ratkaisukokoonpanoa. Osa hallinto-oi-
keuksissa kasiteltavista asioista on sellaisia, joissa on edelleen katsottava olevan vahvat
perusteet laajemman ratkaisukokoonpanon kuin kahden jasenen kokoonpanon kaytta-
miseen. Muutoksella ei olisi myoskadn vaikutusta sellaisiin kokoonpanoihin, joihin kuuluu
asiantuntijajasenia.

Tarkoituksena olisi, ettd asia kasiteltdisiin aina vahintdaan kolmen jasenen kokoonpanossa
silloin, kun se asian laatuun tai laajuuteen nahden tai muusta erityisesta syysta olisi perus-
teltua. Tama voisi jatkossakin edelleen muodostua yleisimmaksi kokoonpanoksi tietty-
jen, esimerkiksi oikeudellisesti haastavien asiaryhmien kohdalla. Sdantely mahdollistaisi
kokoonpanosadanndsten ajan tasalla pitamisen seka kahden jasenen kokoonpanon kayt-
tamisen joustavasti ilman, ettd hallinto-oikeuksien kokoonpanosdaanndksia olisi tarpeen
muuttaa jatkuvasti muun lainsdddannon muutosten yhteydessa.
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Kahden jasenen kokoonpanoilla joko paasaantoisena kokoonpanona tai aiempaa jous-
tavammin madritellyin kriteerein maaraytyvana kokoonpanona ei vaarannettaisi oikeus-
turvaa ainakaan siitd nakokulmasta, etta hallinto-oikeus voisi aina tarvittaessa kasitella
valituksen kahta lainoppinutta jasenta laajemmassa kokoonpanossa. Hallinto-oikeus voisi
vahventaa kokoonpanoa yhdella tai kahdella lainoppineella jasenelld, jos se asian laadun,
laajuuden tai muun erityisen syyn vuoksi olisi perusteltua. Asia olisi siirrettava vahintdan
kolmijaseniseen kokoonpanoon my®s, jos kaksijasenisen kokoonpanon jasenet eivat olisi
ratkaisusta yksimielisid. Vastaavasti on sadnnelty myos voimassa olevan hallinto-oikeuslain
12 a §&n 1 momentissa.

Asian laatu viittaa sen oikeudelliseen vaikeuteen ja asialliseen laajuuteen. Laajat ja moni-
mutkaiset sekd yhteiskunnallisesti merkittavat ratkaisut tulisi tehda edelleen kolmen jase-
nen kokoonpanossa. Mydskaan linjaratkaisuja tai ennakkopaatdsluonteisia ratkaisuja ei
ole syyta tehda tata suppeammassa kokoonpanossa. Lainvalmistelussa tulisi maaritella
ne kriteerit, joiden mukaan asia olisi kasiteltava kahden tai kolmen lainoppineen jasenen
kokoonpanossa mahdollisesti ainakin osittain asiaryhmakohtaisia tarkasteluperusteita
hyédyntaen.

Kokoonpanosta paattaminen jaisi kuitenkin viime kadessa tuomioistuimen harkintaan.
Asianosaisella ei olisi maardysvaltaa sen suhteen, kuinka laajassa kokoonpanossa valitus
tulisi kasitella.

Ei ole mydskaan prosessuaalisesti tarkoituksenmukaista, ettd muutoksenhaun yhteydessa
jouduttaisiin tutkimaan sdéanndnmukaisesti kokoonpanon oikeellisuus prosessin edellytyk-
sena. Tasta esimerkkind voidaan mainita korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisu
KHO 2021:128:

"Asiassa oli kysymys siitd, oliko hallinto-oikeus ollut paatdsvaltainen ratkaistessaan
paasaantoisen kolmijasenisen kokoonpanon sijasta kaksijasenisella kokoonpanolla
asian, joka koski arvonlisaverolain 148 a §:ssa saadetyn uuden kuljetusvali-

neen yhteisdhankintaa koskevan sadannoksen soveltamista. Vaikka hallinto-oi-
keudessa oli samaan aikaan esilla kaksijasenisessa kokoonpanossa ratkaistavissa
oleva saman kulkuneuvon autoveroasia, hallinto-oikeuslain 12 a §:n 1 momentin
kaksijasenista kokoonpanoa koskeva saannos ei ollut sovellettavissa mainittuun
arvonlisdveroasiaan.

Koska arvonlisaverotusta koskeva asia oli hallinto-oikeudessa ratkaistu kaksijase-
nisessa kokoonpanossa, asiassa tapahtuneen menettelyvirheen johdosta valituk-
senalainen paatds kumottiin ja poistettiin viran puolesta uuden kuljetusvdlineen
arvonlisaveron maaraamista koskevilta osin, ja asia palautettiin talta osin hallinto-oi-
keudelle laillisessa kokoonpanossa kasiteltavaksi.”
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Hallinto-oikeuksien kokoonpanosdaanndsten nykyista joustavammilla sédntelyvaihtoeh-
doilla ei olisi vaikutusta asiantuntijajasenten osallistumiseen asian kasittelyyn. Nykyisessa
hallinto-oikeuslain 12 §:n 2 momentissa sdddetadan hallinto-oikeuden paatosvaltaisuu-
desta kokoonpanoissa, joissa asian kasittelyyn osallistuu asiantuntijajasen. Ndiden asia-
ryhmien osalta kolmijaseninen kokoonpano, johon kuuluu kaksi lainoppinutta jasenta ja
asiantuntijajasen, olisi edelleen padsaanto.

Todennakoisesti tietyissa asiaryhmissa tultaisiin jatkossakin kayttamaan kolmijasenista
kokoonpanoa valtaosassa asioita niiden laadun tai laajuuden vuoksi, vaikka sdantelyn lah-
tokohtia muutettaisiinkin. Esimerkkina tdsta voidaan mainita kaivoslupa-asiat ja kaavoi-
tusasiat. Kahden jasenen kokoonpanon nykytilaa joustavampi soveltamismahdollisuus ei
vaarantaisi oikeusturvaa, koska ehdotetuissa sadntelyvaihtoehdoissa hallinto-oikeus voisi
aina arvioida oikeusturvan vaativan tata laajempaa ratkaisukokoonpanoa. Aina ei olisi tar-
koituksenmukaista kayttaa kevennettya ratkaisukokoonpanoa, vaikka edellytykset siihen
sindnsa olisivat olemassa. Kokoonpanosaanndsten uudistamisen tavoitteena ei tassa kasi-
tellyista nakokulmista olisi supistaa hallinto-oikeuksien kokoonpanoja nykyisesta merkitta-
vasti, vaan ainoastaan lisdta joustoa kokoonpanosaanndksiin siten, ettei niita olisi tarpeen
jatkuvasti muuttaa muuhun lainsdddantdon tehtavien muutosten yhteydessa.

Kokoonpanon laajuudesta kasiteltdavana olevassa asiassa paattdisi jatkossakin lainsaa-
dannon luomissa raameissa kulloinkin asiaa kasitteleva kokoonpano. Perusteena kokoon-
panon laajuuden valinnalle olisi edelleen se, ettei oikeusturva asiassa vaarannu. Vaikka
kahden jasenen kokoonpano olisi jatkossa mahdollista nykyistd useammissa asiaryhmissa
ja asioissa, olisi juridisesti vaikeat ja haastavat asiat kuitenkin aina tarvittaessa ratkaistava
tata laajemmassa kokoonpanossa. Nain voitaisiin talta osin huolehtia siita, ettei valittajien
ja muiden oikeudenkdynnin osapuolten oikeusturva vaarannu.

4.4 Paasaantoisen kaksijasenisen kokoonpanon
edellyttamat muut muutokset

Jos padsaannoksi ehdotettaisiin jatkossa kahden jasenen kokoonpanoa, tulisi nykyi-

sen hallinto-oikeuslain 13 a §:aa vastaavaan sdannodkseen lisdtda mahdollisuus vahventaa
monijasenista kokoonpanoa myds kahdella lainoppineella jasenelld, jotta kokoonpanot
eivat tosiasiallisesti supistuisi sellaisissa laajoissa tai monimutkaisissa asioissa, joiden rat-
kaisemisessa nykyinen vahvennettu neljan jasenen kokoonpano on tarpeen.

Kokoonpanosdaannosten uudistamisen yhteydessa kaksijasenisten kokoonpanojen mah-

dollisesti yleistyessa olisi perusteltua saannelld, ettd myds siind tapauksessa, ettd asiassa
padtettaisiin jarjestad oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain 48 §:n mukainen
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katselmus tai saman lain 57 §:n mukainen suullinen kasittely, asia siirrettaisiin vahintaan
kolmen jasenen kokoonpanoon. Voimassa olevan hallinto-oikeuslain 12 a § ei sisalla vas-
taavaa saannosta.

Hallinto-oikeuslain muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa asiaan on kuitenkin
otettu nimenomaisesti kantaa seuraavasti:

"Menettelylliset seikat, kuten suullisen kasittelyn tai katselmuksen toimittami-

nen, eivat yleensa edellytd asian kasittelya peruskokoonpanossa. Suullisen kasit-
telyn tai katselmuksen tarve ei valttamatta merkitse, etta asian laatu edellyttdisi
peruskokoonpanoa. Suullinen kasittely ja katselmus on osa asian selvittamista ja
kirjallista kasittelya tdydentava selvityskeino. Suullinen kasittely ja katselmus voi-
daan toimittaa my0ds suppeammassa kokoonpanossa. Yksikin tuomari voi toimittaa
suullisen kasittelyn tai katselmuksen erityisesti sellaisessa asiassa, joka muutoin-
kin kuuluu yhden tuomarin ratkaistaviin. Suullisen kasittelyn maarien lisddminen
on myos kaytanndssa helpompaa, jos suullinen kasittely toimitetaan suppeassa
kokoonpanossa.’®

Asia on kuitenkin siirrettava hallinto-oikeuslain 12 a §:n 3 momentin mukaan kaksijase-
nista kokoonpanoa laajempaan kokoonpanoon, jos jasenet eivét ole ratkaisusta yksimieli-
sid. Ennen katselmuksen tai suullisen kasittelyn jarjestamista ei voida tietaa kokoonpanon
jasenten lopullista kantaa ratkaistavana olevaan asiaan. Nain ollen on vaarana, etta jarjes-
tettdessa katselmus tai suullinen kasittely kaksijaseniselld kokoonpanolla havaitaankin sen
jalkeen, etta ratkaisukokoonpano ei ole yksimielinen. Tall6in jouduttaisiin laajentamaan
kokoonpanoa katselmuksen tai suullisen kasittelyn jarjestamisen jalkeen ja jarjestamaan
uusi katselmus tai suullinen kasittely uudella laajennetulla kokoonpanolla. Tama ei ole
asianosaisten oikeusturvan kannalta perusteltua. Lisdksi katselmuksen tai suullisen kasit-
telyn jarjestaminen kahden jasenen kokoonpanossa saattaa johtaa tilanteeseen, jossa eri-
mielisyyden ilmaiseminen on tavallista haastavampaa, koska se johtaisi oikeudenkaynnin
viivastymiseen uuden katselmuksen tai uuden suullisen kasittelyn jarjestamisen vuoksi.

38 HE85/2005 vp, s. 20.
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Paasaantoisesti hallintoprosessi on kirjallista. Asioissa, joissa jdrjestetdan katselmus tai

suullinen kasittely, voi olla kysymys esimerkiksi ndyton arvioinnista.*® Asiat, joissa hal-

linto-oikeus arvioi katselmuksen tai suullisen kasittelyn jarjestamisen olevan tarpeen

asian selvittamiseksi, ovat siten usein vaikeusasteeltaan tavanomaista asiaa haastavam-

pia. Tamankin vuoksi ndma asiat olisi perusteltua ratkaista kahden jasenen kokoonpanon

sijaan vahintadn kolmen jasenen kokoonpanossa.

Esitettya kantaa tukee myos korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisu KHO
2022:120:

Hallinto-oikeus oli toimittanut suullisen kasittelyn kansainvalista suojelua koske-
vassa asiassa kaksijasenisessa kokoonpanossa. Suullisen kasittelyn jalkeen hallin-
to-oikeus teki valipdatdksen asian maaraamisesta uuteen suulliseen kasittelyyn
hallinto-oikeuden kolmijasenisessa kokoonpanossa. Valipaatoksessa, joka oli samalla
osapuolille kutsu saapua uuteen suulliseen kasittelyyn, oli mainittu uuden suulli-
sen kasittelyn toimittamisen syyksi se, etta asian edellisessa kasittelyssa kahden tuo-
marin kokoonpanossa hallinto-oikeuden jasenet olivat olleet ratkaisusta eri mielta.
Asian ensimmaiseen suulliseen kasittelyyn osallistuneet hallinto-oikeustuomarit
eivat olleet mukana uudessa ratkaisukokoonpanossa.

Korkein hallinto-oikeus korosti, ettd oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin turvaa-
minen edellyttaa, etta asia voidaan yleensa ratkaista loppuun siind kokoonpanossa,
jossa asian kasittely on aloitettu. Vain poikkeuksellisista syista, jotka liittyvat useim-
miten jonkin jasenen tai esittelijan suullisessa kasittelyssa tai sen jalkeen havaittuun
esteellisyyteen, suullinen kasittely tulee jarjestad uudestaan kaikilta osin esteettt-
massa kokoonpanossa. Hallintolainkaytossa, kuten muussakaan lainkaytdssa, ei ole
tarkoituksena jarjestaa suullisia kasittelyja samassa asiassa samassa tuomioistui-
messa uudestaan vain silla perusteella, etta paatoksen lopputuloksesta on vallinnut
alun perin erimielisyytta.

Korkein hallinto-oikeus totesi, etta vaikka kaksijaseninen kokoonpano hallinto-oi-
keuslain 12 a §:n 1 momentin perusteella oli momentissa mainituissa asioissa lahto-
kohtaisesti mahdollinen my6s suullista kasittelya toimitettaessa, oli kansainvalista
suojelua koskevien asioiden, joissa arvioitavana on kristillinen vakaumus ja joissa

39 Suullisessa kasittelyssa voidaan esittdd monipuolista tosiasiaselvitystd, kuulla todis-

tajia ja toteuttaa valitonta dialogia osapuolten valilla oikeus- ja tosiasiakysymyksissa
(Maenpaa, Olli: Oikeudenkaynti hallintoasioissa 2019, s. 372). Vastaavasti katselmuksella
havainnoilla saatavan selvityksen tuottama lisdarvo on keskeinen. Katselmuksen mer-
kitys todistelun valittdmyyden ja prosessin koetun oikeudenmukaisuuden kannalta voi
olla huomattava. (Maenpaa 2019, s. 400.)
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sen vuoksi on jarjestettava suullinen kasittely, katsottava oikeudellisen laatunsa puo-
lesta paasaantoisesti edellyttavan vahintdaan kolmijasenisen kokoonpanon kaytta-
mista. Kolmijasenista kokoonpanoa kaytettdessa valtetddn myods tasaddnten vuoksi
tapahtuva danestaminen tilanteessa, jossa kdytettdvissa olevista ddnestyssaannoista
puheenjohtajan kantaan perustuva ei ota huomioon kansainvalista suojelua koske-
vien asioiden oikeudellista erityislaatua.

Asiaa hallinto-oikeudessa kasiteltdessa syntynyt tilanne, jossa asia on siirretty rat-
kaistavaksi kolmijasenisessa kokoonpanossa, on tdssa kyseisessa asiassa jo sel-
laisenaan osoitus asian oikeudellisesta laadusta, joka alun perin olisi edellyttanyt
laajempaa kuin kaksijasenista kokoonpanoa.

Korkeimman hallinto-oikeuden paatéksen mukaan osapuolille asiassa toimitettu
hallinto-oikeuden valipaatos, jossa mainittiin hallinto-oikeudessa ratkaisun lopputu-
loksesta syntynyt erimielisyys kaksijdsenisessa kokoonpanossa ja siitd johtuva asian
siirto ratkaistavaksi kokonaan uudessa kolmijasenisessa kokoonpanossa, oli ollut
omiaan horjuttamaan hakijan luottamusta asiansa kasittelyn asianmukaisuuteen ja
oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin.

Korkein hallinto-oikeus purki hallinto-oikeuden kolmijasenisessa kokoonpanossa
suullisen kasittelyn jalkeen tehdyn yksimielisen paatoksen, jolla hakijan valitus Maa-
hanmuuttoviraston paatoksesta oli kokonaisuudessaan hylatty. Asia palautettiin hal-
linto-oikeudelle uudelleen kasiteltavaksi.

Oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain 47 §:n mukaisen suullisen valmiste-
lun ja saman lain 49 §:n mukaisen tarkastuksen osalta vastaava sdaantely kolmen jasenen

kokoonpanosta ei olisi tarpeen, koska nama asian selvittamiskeinot ovat lahtokohtaisesti

erilaisia kuin katselmus ja suullinen kasittely. Voimassa olevan hallinto-oikeuslain 12 §:n 3

momentin mukaan yksi lainoppinut jasen voi toimittaa suullisen valmistelun ja yksi lainop-

pinut jasen tai esittelija voi suorittaa tarkastuksen. Vaikka suullisen valmistelun jarjestami-

sen tai tarkastuksen suorittamisen jalkeen havaittaisiin, etta asian ratkaiseminen edellyttaa

ratkaisukokoonpanon vahventamista, olisi tama mahdollista ilman, etta asiassa taytyisi toi-

mittaa uusi suullinen valmistelu tai suorittaa uusi tarkastus.

Lisaksi katselmuksen ja suullisen kasittelyn ratkaisukokoonpanon osalta on otettava huo-

mioon voimassa olevan hallinto-oikeuslain 13 §:n saannos, jonka mukaan hallinto-oi-
keus on paatosvaltainen, vaikka sen monijasenisen kokoonpanon jasenista yhdelle on
tullut este suullisten kasittelyn, istunnon tai katselmuksen aloittamisen jalkeen. Mikali
katselmuksen tai suullisen kasittelyn jarjestaminen olisi jatkossakin mahdollista kahden
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jasenen kokoonpanossa, tarkoittaisi taman sisaltdinen lainkohta kdytanndssa hallinto-oi-
keuden pdatdsvaltaisuutta yhden tuomarin kokoonpanossa lainkohdan tarkoittamissa
erityistilanteissa.

Koska lahtokohtaisesti muutoksenhakutuomioistuimen tulee toimia kollegiona, tulisi
katselmuksen ja suullisen kasittelyn jarjestamisessa olla ldhtokohtana kolmen jasenen
kokoonpano. Talla valtyttaisiin silta, etta ndissa erityistilanteissa hallinto-oikeus olisikin yha
useammin toimivaltainen yksijasenisend. Saannoksia, jotka johtavat siihen, etta muutok-
senhakutuomioistuin on toimivaltainen yksijasenisend, on syyta valttad muutoksenhaku-
tuomioistuinten lahtékohtaisen kollegiaalisen luonteen vuoksi. Poikkeuksen muodostavat
tietenkin ne asiaryhmat, joissa yksijaseninen kokoonpano on katsottu nimenomaisesti
riittavaksi.

Samasta syysta nykyista hallinto-oikeuslain 13 §:3a vastaavaa lainkohtaa tulisi muuttaa
siten, ettd saannos hallinto-oikeus paatosvaltaisuudesta tilanteessa, jossa sen monijdseni-
sen kokoonpanon jasenistd yhdelle on tullut este istunnon aloittamisen jalkeen, kumot-
taisiin. Hallinto-oikeudessa kaikki asiat ratkaistaan lahtokohtaisesti istunnossa. Ndissa
erityistilanteissa, joissa hallinto-oikeuden monijasenisen kokoonpanon jasenista yhdelle
on tullut este istunnon aloittamisen jalkeen, kaksijasenisen kokoonpanon yleistymi-

nen johtaisi mahdollisesti kokoonpanon toimivaltaisuuteen yksijasenisend yha useam-
min sellaisissa asioissa, joita ei ole varsinaisesti sdaddetty yhden jasenen kokoonpanolla
ratkaistaviksi. Vaihtoehtoisesti séannosta voitaisiin muuttaa siten, etta siihen lisattaisiin
vastaavanlainen edellytys kuin Ruotsin yleisia hallintotuomioistuimia koskevassa lainsaa-
dannodssa, ettda useamman kuin kahden jasenen kokoonpanossa hallinto-oikeus on tassa
tilanteessa edelleen paatosvaltainen.*

4.5 Muut hallinto-oikeuksien kokoonpanosaannaoksiin
liittyvat uudistamistarpeet

On my6s mahdollista, etta lainsdadantdon jatettdisiin nykyisenkaltainen luettelo niista
laeista, joiden mukaisissa asioissa hallinto-oikeus on toimivaltainen kaksijasenisend. Tassa
saantelytavassa tulisi kuitenkin ottaa huomioon edelld todetut, kdytdnnon osoittamat
hankaluudet luettelon ajantasaisena pitamisesta. Tallainen useita erityislakeja sisaltava

40 Vrt. Ruotsin yleisista hallintotuomioistuimista annetun lain 5 a §:aan, jonka mukaan kor-
keimman hallinto-oikeuden kokoonpano on, jos kokoonpano koostuu useammasta
kuin kahdesta jdsenestd ja yhdelle heista tulee este kasittelyn aloittamisen jalkeen,
edelleen tuomiovaltainen. (kurs. tassa)
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luettelo ei mydskadn lahtokohtaisesti soveltuisi yleislakiin eli oikeudenkdynnistd hallin-
toasioissa annettuun lakiin, koska luetteloon sisaltyvien erityislakien muuttaminen voisi
aiheuttaa tarpeen muuttaa yleislakia.

Hallinto-oikeuksien kokoonpanosaanndoksia voisi olla tarpeen uudistaa myds muilta osin.
Esimerkiksi yhden lainoppineen jasenen kokoonpanossa ratkaistavien asioiden luette-

loa olisi mahdollisesti myds syyta taydentad. Yhden lainoppineen jasenen kokoonpanossa
ratkaistavien asioiden osalta olisi my&s mietittava esimerkiksi sitd, tulisiko saantely siir-

taa talta osin kokonaisuudessaan erityislakeihin. Erityislakeihin viittaaminen ja luettelon
ajantasaisena pitaminen yleislaissa saattaisi aiheuttaa muutospaineita yleislakiin erityisla-
kien muuttamisen yhteydessa. Myds nykyinen asiantuntijajasenia koskeva saantelytapa on
talta kannalta ongelmallinen. Lisdksi sd@ntelya tulisi kehittda sen osalta, etta ratkaistaanko
asiat yhden jasenen kokoonpanossa esittelysta vai voidaanko ne ratkaista myos ilman esit-
telya.*! Esittelyvaatimukseen liittyva problematiikka ei suoranaisesti koske monijasenisia
kokoonpanoja, kun muissa kuin yhden jasenen kokoonpanoissa myds jasenesittelyt ovat
mahdollisia. Lisaksi vahvennettujen kokoonpanojen jarjestamismahdollisuuksia tulisi laa-
jentaa ottaen huomioon sen, ettd hallinto-oikeudet ovat keskendan hyvin erikokoisia.

Hallinto-oikeuksien ylituomarit nostivat 22.3.2022 pidetyssa oikeusministerion, Tuomiois-
tuinviraston ja ylituomareiden valisessa palaverissa esille hallinto-oikeuksien rajalliset
resurssit. Hallinto-oikeuksien tulisi pystyd antamaan viivytyksettdmasti oikeusturvaa ja
ohjaamaan hallintokdytantoa. Hallinto-oikeuksien tulisi pystya kasittelemaan asiat myos
ruuhkien aikana joustavasti ja nopeasti. Taman vuoksi resurssit tulisi pystya kohdentamaan
nykyista tarkoituksenmukaisemmin, ja laajoja kokoonpanoja tulisi kdyttaa vain sellaisissa
asioissa, joissa asian laatu tai laajuus sita edellyttavat. Suullisen kasittelyn jarjestamista

ei palaverissa esitetyn ndkemyksen mukaan tulisi lainsdadannolla sitoa kolmejaseniseen
kokoonpanoon.

41 Ks.KHO 28.1.2021/H125: Hallinto-oikeus oli ollut paatdsvaltainen ratkaisemaan kysy-
myksessa olleen muutoksenhakuasian yksijasenisessa kokoonpanossa. Paatoksen oli
tehnyt yksi jasen ilman esittelijaa. Hallinto-oikeudessa asiat on kasiteltava ja ratkais-
tava esittelysta. Koska hallinto-oikeus oli antanut paatoksen valitukseen yksijasenisessa
kokoonpanossa ratkaisematta asiaa esittelystd, oli hallinto-oikeudessa asiaa kasitel-
taessa tapahtunut menettelyvirhe. Hallinto-oikeuden paatds kumottiin ja poistet-
tiin ja asia palautettiin hallinto-oikeudelle uudelleen lainmukaisessa kokoonpanossa
kasiteltavaksi.
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5 Yhteenveto ja loppupadtelmat

Tassa arviomuistiossa on kasitelty hallinto-oikeuksien kokoonpanosaanndsten uudista-
misen mahdollisia lahtokohtia. Lahtokohdiksi on otettu joko kahden jasenen kokoonpa-
non muuttaminen pddsaannoksi nykyisen kolmen jasenen kokoonpanon sijaan tai kolmen
jasenen kokoonpanon sdilyttaminen paasaantond, mutta kahden jasenen kokoonpa-

non kayttdamisen mahdollistaminen kolmen jasenen kokoonpanon sijaan huomattavasti
nykyista joustavammin.

Hallinto-oikeuksien kokoonpanosdantelyn uudistamisen yhteydessa olisi tarkoituksen-
mukaista tarkastella my&s korkeimman hallinto-oikeuden ja vakuutusoikeuden kokoon-
panosaannosten mahdollisia uudistamistarpeita. Tassa vaiheessa valmistelua on katsottu
tarpeelliseksi pyytaa eri sidosryhmiltd lausuntoja hallinto-oikeuksien peruskokoonpanon
sddntelemisen tavasta. Arviomuistion tarkoituksena on toimia valmistelun pohjana hallin-
to-oikeuksien osalta uudistettaessa hallintotuomioistuinten kokoonpanosaantelya. Valmis-
telun jatkamisesta pdatetaan oikeusministeridssa muun ohella arviomuistiosta saatujen
lausuntojen perusteella. Jos varsinainen lainsaadantohanke kdynnistetdan, pyydetaan
my&hemmin lausuntoja hallintotuomioistuinten kokoonpanosaanndésten uudistamisen
kokonaisuudesta valmistelun edetessa.

Muutoksenhakutuomioistuimen pdatodsvaltaisuus kolmijdsenisena perustuu pitkaan tra-
ditioon. Toisaalta kuitenkin yhteiskunnalliset muutokset ja muut lainsaddantémuutokset
ovat vaikuttaneet hallintotuomioistuimissa kasiteltavien asioiden maaraan ja vaikeus-
tasoon. Ongelmallista kokoonpanosaanndésten kannalta on se, ettd hallintoprosessissa
kasiteltavat asiat vaihtelevat suuresti laadultaan ja laajuudeltaan, toisinaan jopa saman asi-
aryhman sisalla.

Kokoonpanosdannosten osittaisuudistukset ovat vaikuttaneet siihen, etta kaytannossa
aiempaa useammat asiat on kasitelty entistd harvalukuisemmissa kokoonpanoissa. Jo
nykyiselladn valtaosa asioista ratkaistaan hallinto-oikeudessa joko kevyemmalla kokoon-
panolla kuin kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanolla tai sellaisella kokoonpanolla,
jossa on kahden lainoppineen jasenen lisdksi asiantuntijajdasenia. Peruskokoonpanon muu-
toksella ei muutettaisi sdéannoksia kokoonpanoista, joissa on mukana asiantuntijajasenia.
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Nykyisen kaltainen saantely, jossa hallinto-oikeuden peruskokoonpanoksi on saadetty kol-
men lainoppineen jasenen kokoonpano, ja lueteltu tasmallisin lakiviittauksin poikkeukset
tastad padsaannosta, on osoittautunut kdytanndssa haastavaksi pitdad ajantasaisena. Lisdksi
kolmen lainoppineen jasenen kokoonpano ei ole enda kdytanndssa ollut yleisin ratkaisu-
kokoonpano hallinto-oikeuksissa, vaan enemmisto asioista ratkaistaan jo nykyisin yhden
tai kahden lainoppineen jasenen tai kahden lainoppineen jasenen ja (yhden tai useam-
man) asiantuntijajasenen muodostamassa kokoonpanossa.

Kokoonpanosaannosten keventaminen on ollut vallitseva suuntaus niiden viimeaikaisessa
kehittamisessa tuomioistuimissa. Kokoonpanosaannosten keventdaminen lisaa kustannus-
tehokkuutta ja nopeuttaa osaltaan asioiden kasittelya hallinto-oikeuksissa, ja tama puoles-
taan parantaa oikeusturvan saatavuutta ja oikea-aikaisuutta.

Tuomioistuinten kokoonpanosaantelya on myds kehitetty aiempaa joustavampaan muo-
toon siten, ettd voimassa olevan lainsdddannon mukaan monijasenista kokoonpanoa
voidaan vahventaa asian laadun tai laajuuden tai muun perustellun syyn vuoksi. Sanonnal-
lisesti yleisemman tason muotoilun voidaan katsoa vastaavan paremmin nykyaikaisia tar-
peita erilaisten kokoonpanojen kdyttamiselle asioiden vaikeusasteiden vaihdellessa myos
asiaryhmien sisalla. Yleisempi muotoilu lisdisi my6s hallinto-oikeuksien tehokkuutta sen
mahdollistaessa asioiden ratkaisemisen pdasaantoisesti kahden jasenen kokoonpanossa
kaikissa asiaryhmissa silloin, kun se asian laadun ja laajuuden vuoksi olisi perusteltua.

Tassa arviomuistiossa on esitetty hallinto-oikeuksien peruskokoonpanon uudistamisen
tavaksi kaksi sadntelyvaihtoehtoa. Peruskokoonpano voitaisiin sadtaa nykyisen kolmen
lainoppineen jasenen kokoonpanon sijaan kahden lainoppineen jasenen kokoonpa-
noksi. Talléin hallinto-oikeudelle tulisi sdataa mahdollisuus kasitella asiat kolmen tai neljan
lainoppineen jasenen kokoonpanossa aina, kun se asian laadun tai laajuuden vuoksi tai
muusta erityisesta syysta on tarpeen.

Toisena sadntelyvaihtoehtona peruskokoonpano voitaisiin jatkossakin saataa kolmen
lainoppineen jasenen kokoonpanoksi, mutta talldin hallinto-oikeudelle tulisi séataa mah-
dollisuus kasitella asioita kahden lainoppineen jasenen kokoonpanossa aiempaa jousta-
vampien kriteerien perusteella.

Kahden lainoppineen jasenen kokoonpanon saataminen paasaanndoksi tai joustava mah-
dollisuus kokoonpanon keventamiseen kahden lainoppineen jasenen kokoonpanoksi
tukisi tahanastista kokoonpanosdanndsten kehitystd. Kahden lainoppineen jasenen
kokoonpanon saataminen paasaanndksi vahvistaisi jo kdytanndssa hallinto-oikeuksissa
yleiseksi muodostuneen linjauksen.
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Kokoonpanon vahventamisen mahdollisuus lainoppineella jasenelld on jo nykyiselldan
madritelty joustavasti, ja tama mahdollisuus sdilytettdisiin edelleen lainsdddanndssa.
Taman muutoksen ei katsottaisi heikentavan oikeusturvaa, koska hallinto-oikeus voisi tar-
vittaessa vahventaa kokoonpanoa yhdella tai kahdella jasenelld. Muutos mahdollistaisi
my®s nykyisten hallinto-oikeuslain 12 a §&:n ja 12 b §:n mukaisten asioiden kasittelemisen
myos kolmella tai neljalld lainoppineella jasenelld, jos se asian laatuun tai laajuuteen nah-
den poikkeuksellisesti olisi tarpeellista. Voimassa olevat hallinto-oikeuslain sadanndkset
mahdollistavat kokoonpanon vahventamisen vain yhdella lisajasenella.

Myds hallintoasioissa viime vuosina entista laajemmin kaytt6on otettu oikaisuvaati-
musjarjestelma ennen varsinaista muutoksenhakua on omiaan parantamaan oikeustur-
vaa hallintoasioissa. Osaltaan oikaisuvaatimusjdrjestelman laajan kdyton voidaan myds
arvioida mahdollistavan aikaisempaa kevyempien kokoonpanojen kayttamisen hallin-
to-oikeuksissa. Toisaalta taas jatkomuutoksenhaun valitusluvanvaraisuus asettaa kor-
keinta hallinto-oikeutta edeltaville muutoksenhakukeinoille aiempaa merkittavampia
oikeusturvavaatimuksia.

Tarkoituksena hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantelyn ldhtokohtien uudistamisella ei

olisi siirtdad kahden jasenen kokoonpanon kasiteltavaksi ollenkaan sellaisia asioita, jotka

laadultaan tai laajuudeltaan tai jostain muusta vastaavasta syysta edellyttavat vahintaan
kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanoa.

Hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantely voisi olla tarkoituksenmukaisinta sisallyttaa
oikeudenkdynnista hallintoasioissa annettuun lakiin, joka muiltakin osin saantelee hallin-
toprosessia. Kokoonpanosaanndsten uudistamisen yhteydessa hallinto-oikeuslaki, josta on
voimassa enaa asiantuntijajasenia ja kokoonpanoja koskevat sddannokset, voitaisiin kumota.

Hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantelyyn liittyy muitakin mahdollisia muutostarpeita,
kuten esimerkiksi erilaisten vaihtoehtojen lisdédminen vahvennettujen kokoonpanojen jar-
jestamisen tapaan. Kahden jasenen kokoonpanon saataminen peruskokoonpanoksi tai
sen aiempaa joustavampi soveltaminen hallinto-oikeuksissa aiheuttaisi tdssa arviomuis-
tiossa luvussa 4.4 kuvattuja muita, vahaisempia muutostarpeita kokoonpanoja koskeviin
saannoksiin esimerkiksi siind erityistilanteessa, etta kokoonpanon jasen tulee estyneeksi
istunnon aloittamisen jalkeen.

Kaikki nama muut kokoonpanosdantelyyn liittyvat kysymykset on jatetty taman arvio-
muistion ulkopuolelle. Taman vuoksi lausunnonantajia pyydetadn tdssd vaiheessa kes-
kittymaan lausunnoissaan vain siihen, mita nakdkohtia esitettyihin vaihtoehtoihin
hallinto-oikeuksien kokoonpanojen lahtokohdaksi liittyy. Myds muiden peruskokoonpa-
non sadntelyvaihtoehtojen kuin téssa arviomuistiossa esitettyjen esiintuominen tdssa vai-
heessa valmistelua on toivottavaa.
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Lausunnonantajille suunnattuja

kysymyksia

Pidatteké mahdollisena kehityssuuntana sitd, etta hallinto-oikeuksien
peruskokoonpano muutettaisiin kolmen lainoppineen jasenen
kokoonpanosta kahden lainoppineen jasenen kokoonpanoksi tdssa
arviomuistiossa esitetyin reunaehdoin?

Mitd mahdollisia etuja nakisitte hallinto-oikeuksien peruskokoonpanon
muuttamisessa kaksijaseniseksi?

Mita mahdollisia haittoja nakisitte hallinto-oikeuksien peruskokoonpanon
muuttamisessa kaksijaseniseksi?

Jos hallinto-oikeuksien peruskokoonpano muutettaisiin kahden lainoppineen
jasenen kokoonpanoksi, tulisiko jotain tiettyja asiaryhmia saataa erikseen
edelleen kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanossa ratkaistaviksi? Mita
nama asiaryhmat nakemyksenne mukaan olisivat?

Jos hallinto-oikeuksien peruskokoonpanoa ei tulisi nakemyksenne mukaan
muuttaa kahden jasenen kokoonpanoksi, niin olisiko avoimempi saantely
kahden jasenen kokoonpanon paatosvaltaisuudesta mahdollinen hallinto-
oikeuksien osalta (vrt. oikeudenkdynnista markkinaoikeudessa annetun

lain 1 a luvun 3 §:n 1T momentti) vai tulisiko lainsadadanndssa sailyttaa
nykyisenkaltainen tasmallinen luettelo niista tilanteissa, joissa hallinto-oikeus
on padtosvaltainen kahden lainoppineen jasenen kokoonpanossa?

Pidatteko perusteltuna sitd, ettd asioita, joissa jarjestettaisiin katselmus tai
suullinen kasittely, ei voisi ratkaista jatkossa kahden lainoppineen jasenen
kokoonpanossa? Nakisitteko, ettd tama voisi aiheuttaa jotain muuta haittaa
hallinto-oikeuksien toiminnalle?

Pidatteko perusteltuna sitd, ettd hallinto-oikeus ei olisi enda paatosvaltainen
tilanteessa, jossa sen monijasenisen kokoonpanon jasenista yhdelle

on tullut este istunnon aloittamisen jalkeen? Olisiko saantely tarpeen
sdilyttaa lainsadadannossa useampien kuin kahden lainoppineen jasenen
kokoonpanojen osalta, ja jos olisi, niin milla perusteella?
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Aiheuttaisiko kahden lainoppineen jasenen kokoonpanon paasaannoksi
tai aiempaa joustavammaksi vaihtoehdoksi kolmen lainoppineen
jasenen kokoonpanolle sddtaminen nahddksenne muita kuin tdssa
arviomuistiossa esilld olleita muutostarpeita hallinto-oikeuksia koskeviin
kokoonpanosaanndoksiin?

Olisiko hallinto-oikeuksien kokoonpanosaanndsten sisallyttaminen
oikeudenkaynnista hallintoasioissa annettuun lakiin tarkoituksenmukaista,

vai tulisiko sadntelyn edelleen olla hallinto-oikeuslaissa?

Muut mahdolliset ehdotukset ja nakemykset hallinto-oikeuksia koskevan
kokoonpanosdantelyn kehittamiseksi?
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