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Arviomuistio hallinto-oikeuksien kokoonpanosadantelyn erdista
tarkistamistarpeista

Lausunnonantajan lausunto

1.Pidatteko mahdollisena kehityssuuntana sitd, etta hallinto-oikeuksien peruskokoonpano muutettaisiin
kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanosta kahden lainoppineen jasenen kokoonpanoksi tassa
arviomuistiossa esitetyin reunaehdoin?

Oikeusturvan oikea-aikaisen saamisen ja rajallisten resurssien oikean kohdentamisen kannalta on
tarkead, etta hallinto-oikeuksien ratkaisukokoonpanot vastaavat mahdollisimman hyvin kasiteltdavan
asian luonnetta ja vaativuutta. Hallinto-oikeuksissa pitda siten olla mahdollisuus ratkaista asioita
erilaisissa kokoonpanoissa.

Ratkaisukokoonpanokysymysta arvioitaessa on kuitenkin otettava huomioon, etta hallinto-oikeudet
ovat kaksiportaisen hallintotuomioistuinjarjestelman ensimmainen yleinen alueellinen
tuomioistuinaste, jonka paatoksista ei padsaantoisesti enaa paase valittamaan korkeimpaan hallinto-
oikeuteen kuin valitusluvalla. Niin ikdan hallinto-oikeuteen valittamisen edellytyksena hyvin laajasti
kdytossa oleva hallinnon oikaisuvaatimusmenettely on johtanut siihen, etta hallinto-oikeudessa
kasiteltavat asiat ovat selvasti aikaisempaa vaativampia. Esimerkiksi veroasiat ovat |ahtokohtaisesti
aina hallinto-oikeuteen ohjautuessaan varsin tulkinnanvaraisia, vaikka osa niista voidaankin lain
mukaan ratkaista kahden jasenen kokoonpanossa. Sama patee moniin muihin asiaryhmiin.
Hallinnon oikaisuvaatimusjarjestelma ei mydskaan ole missaan suhteessa rinnastettavissa
oikeusasteeseen, eika oikaisuvaatimusmenettely voi rajata muutoksenhakuoikeutta hallinto-
oikeuteen. Oikaisuvaatimusmenettelya ei voida myoskaan pitda perusteena asioiden kasittelemiselle
hallinto-oikeudessa pienemmissa kokoonpanoissa. Pdinvastoin yksinkertaiset asiat eivat yleensa
oikaisuvaatimusmenettelystd ohjaudu hallinto-oikeuteen. Tassa mielessa kaksiasteista
hallintotuomioistuinjarjestelmaa on vaikea vertailla yleisten tuomioistuinten kolmiportaiseen
jarjestelmaan ja sen kokoonpanosaannoksiin.

Hallinto-oikeuksien asemaa kokonaisuutena arvioiden on oikeusturvan kannalta perusteltua
lahtokohtaisesti sailyttaa hallinto-oikeuden peruskokoonpanona edelleen kolmen tuomarin
kokoonpano, eikd hallinto-oikeus siten kannata peruskokoonpanon muuttamista yleisesti kahden
lainoppineen jasenen kokoonpanoksi. Mahdollista toki on jatkotydskentelyssa arvioida, olisiko
edelleen joissakin asiaryhmissa mahdollista sdataa kahden kokoonpano peruskokoonpanoksi
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nykylainsaadantoa laajemmin ilmaisten esimerkiksi ulkomaalaisten maassaolo-oikeuksiin liittyvissa
asioissa. Tama selkeyttaisi tilannekohtaista arviota siitd, mihin asioihin pienempi kokoonpano
lahtokohtaisesti on sopiva ja edesauttaisi asioiden ratkaisemista seka hallinto-oikeuksien sisalla etta
niiden valillda yhdenmukaisemmin samankokoisissa kokoonpanoissa. Peruskokoonpanoa ei
kuitenkaan ole syytd muuttaa yleisesti kahden tuomarin kokoonpanoksi siitdkdan huolimatta, etta
tosiasiallisesti suurin osa asioista ratkaistaisiin pienemmissa kokoonpanoissa. Kolmen tuomarin
peruskokoonpano viestii paitsi hallinto-oikeuden asemasta muutoksenhakuasteena, niin asioiden
ratkaisijoille siitd, etta silloinkin, kun asia voidaan ratkaista pienemmassa kokoonpanossa, on aina
syyta tapauskohtaisesti harkita, onko asian laatu sellainen, ettd se edellyttdisi suuremman
peruskokoonpanon kayttoa. Lisaksi missa tahansa asiassa, joka on mahdollista ratkaista kahden
jasenen kokoonpanossa, voidaan joutua jarjestamaan suullinen kasittely tai katselmus, jolloin asia on
joka tapauksessa ratkaistava kolmen tuomarin kokoonpanossa. Oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin
nakokulmasta ei ole mahdollista, etta suullinen kasittely tai katselmus jarjestettaisiin kahden
tuomarin kokoonpanolla oletuksin, etta tuomarit tulevat olemaan asiasta yksimielisia. Hallinto-
oikeudessa suullinen kasittely samoin kuin katselmus ovat kirjallista menettelya taydentavia. Yleensa
juuri ne asiat, joissa suullinen kasittely tai katselmus jarjestetddan ovat naytoltaan epaselvia ja myos
ndyton arvioinnin osalta vaativia. Selvaa on, etta kaikki asiat, myos yhden tuomarin kokoonpanossa
ratkaistavat, tulee jatkossakin aina voida vieda kolmen tuomarin tai asian vaatiessa tata
suurempaankin vahvennettuun kokoonpanoon. Kaiken kaikkiaan kahden jasenen
perusratkaisukokoonpano viestisi, etta lahtokohtaisesti asiat ratkaistaisiin yksimielisesti. Nykyisen
lainsddadannon mukaan kaksijasenisessa kokoonpanossa kasitelty asia on siirrettava kolmijaseniseen
kokoonpanoon, jos jasenet eivat ole ratkaisusta yksimielisid. Perusteltuna ei voida pitda myodskaan
sitd ajatusta, etta oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain 85 §:n mukaista danestyssaantoa
soveltaen ddanten mennessa tasan puheenjohtajan kanta voittaa kahden tuomarin kokoonpanossa.
Tallainen asetelma ei lisdisi luottamusta hallinto-oikeuksien toimintaan.

2. Mita mahdollisia etuja ndkisitte hallinto-oikeuksien peruskokoonpanon muuttamisessa
kaksijaseniseksi?

Hallinto-oikeus ei viitaten edelld kohdassa 1 annettuun vastaukseen nde etuja peruskokoonpanon
muuttamisessa kaksijaseniseksi.

3. Mita mahdollisia haittoja nakisitte hallinto-oikeuksien peruskokoonpanon muuttamisessa
kaksijaseniseksi?

Hallinto-oikeus viittaa kohtaan 1. annettuun vastaukseen.

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

Hallinto-oikeuden ndakemys on, etta peruskokoonpanoa ei tule muuttaa kaskijaseniseksi.

5. Jos hallinto-oikeuksien peruskokoonpanoa ei tulisi ndkemyksenne mukaan muuttaa kahden jasenen
kokoonpanoksi, niin olisiko avoimempi sdadntely kahden jasenen kokoonpanon paatosvaltaisuudesta
mahdollinen hallintooikeuksien osalta (vrt. oikeudenkdynnistda markkinaoikeudessa annetun lain 1 a luvun
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3 §:n 1 momentti) vai tulisiko lainsadddnndssa sailyttdaa nykyisenkaltainen tasmallinen luettelo niista
tilanteissa, joissa hallinto-oikeus on pdatésvaltainen kahden lainoppineen jasenen kokoonpanossa?

Koska lahtdkohtaisesti kaikkien asiaryhmien sisalla voi asioiden tosiasiallinen vaativuus vaihdella
paljonkin, on laissa vaikeaa maaritella tarkoin kunkin asiaryhman ratkaisukokoonpanoa siten, etta se
tukisi asian kasittelemista sille parhaiten soveltuvassa kokoonpanossa. Nykyinen saadntely, jossa
ratkaisukokoonpanot ovat laissa tarkoin maaritelty, on soveltamisen kannalta selked, mutta se ei ole
kdytdanndssa aina toimiva eika lainsaadannodn ja kasiteltdavien asioiden luonteen muuttuessa aikaa
kestava. Mietinnossakin on alkaen sivulta 17 otettu esille kokoonpanosaantelyn havaittuja
kehittamistarpeita ja niitd on varmasti vield muitakin.

Tuomioistuimille jatetty laajempi harkintavalta ratkaisukokoonpanon koosta kunkin asian laadun ja
laajuuden perusteella samaan tapaan, mita nykyisin on saddetty esimerkiksi markkinaoikeuden
osalta, mahdollistaisi kokoonpanon harkitsemisen kunkin asian todellisen luonteen perusteella. Talla
perusteella tata vaihtoehtoa voidaan pitdaa kannatettavana. Tosin tdssa harkintaan perustuvassa
mallissa on se riski, ettd ratkaisukokoonpanot muotoutuisivat eri hallinto-oikeuksissa tai jopa niiden
sisalla eri kokoonpanoissa erilaisiksi tai ettd kokoonpanojen maaraytymista voisi joissakin tilanteissa
ohjata enemman resurssipula kuin oikeusturvakysymykset. Lisaksi ongelmaksi nousevat tilanteet,
joissa korkeimmalle hallinto-oikeudelle tehdaan prosessivaite hallinto-oikeuden liian suppeasta
kokoonpanosta. Kun kokoonpano ei enda maaraytyisi selkeasti lain perusteella, vaan perustuisi
tuomioisituimen harkintaan asian laadun ja laajuuden perusteella, olisi tallaisen prosessivaitteen
ratkaiseminen korkeimmassa hallinto-oikeudessa ilmeisen haastavaa, kun pitdisi arvioida, onko
hallinto-oikeuden ratkaisukokoonpanon tapauskohtaisessa maaraamisessa menty hallinto-oikeuden
harkintavaltaa ulommaksi. Tuomioistuintoiminnan sujuvuuden kannalta ei myoskaan voida lahted
siitd, etta kokoonpanon laajuutta pitdisi ryhtya erikseen paatoksessa perustelemaan.

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

Kuten edelld kohdassa 1) on jo todettu, kahden lainoppineen kokoonpano ei asioissa, joissa ei ole
ndiden lisdksi asiantuntijajdsenta, sovi lahtokohtaisesti juttuihin, joissa jarjestetddn suullinen
kasittely tai katselmus. Sama koskee myds tarkastusta, jota ei ole tassa kysymyksessa erikseen otettu
esille.

7. 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 milld perusteella?

Jollakin tavoin sellainen tilanne, etta esimerkiksi monipaivaisen suullisen kasittelyn aikana yhdelle
lainoppineelle jasenelle on tullut yllattaen este, tulisi voida ratkaista siten, ettei tilanteesta aiheutuisi
asian kokonaan uudelleen késittelya. Nykyisin voimassa olevaa (HOL 13 §) sddnnosta ei liene usein
sovellettu, mutta hallinto-oikeuden nakemyksen mukaan se olisi edelleen syyta lakiin sisallyttaa.

8. Aiheuttaisiko kahden lainoppineen jasenen kokoonpanon padasadnnoksi tai aiempaa joustavammaksi
vaihtoehdoksi kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanolle sadtaminen nahdaksenne muita kuin tassa
arviomuistiossa esilla olleita muutostarpeita hallinto-oikeuksia koskeviin kokoonpanosaanndéksiin?
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Hallinto-oikeuden paatosvaltaisuudesta yksijasenisena tulisi edelleen saataa erikseen laissa ja vain
kaksijaseniseen kokoonpanoon siirtymisesta voitaisiin paattaa ratkaisukokoonpanossa mahdollisesti
siten, etta joissakin asiaryhmissa kahden jasenen kokoonpano olisi erikseen saadetty
peruskokoonpanoksi, kuten kysymykseen yksi annetussa vastauksessa on jo todettu. Nykyinen
yhden tuomarin ratkaisukokoonpanoa koskeva saanndos tulisi ajantasaistaa ja sita tulisi joiltakin osin
myo0s laajentaa. Esimerkiksi asiakokonaisuuden yhdessa kasittelemista koskevat HOL 11 §:n mukaiset
kaytannossa ylituomareiden sopimukseen perustuvat siirtopaatokset tulisi voida kasitella yhden
tuomarin paatoksella.

Edelleen tulisi arvioida se kysymys, voitaisiinko mahdollistaa asian ratkaiseminen yhden tuomarin
paatokselld joissakin tilanteissa myds ilman esittelya. Yhden tuomarin kokoonpanossakin
ratkaistavat asiat tulee, kuten nykyisinkin, voida siirtda laajempaan kokoonpanoon.

9. Olisiko hallinto-oikeuksien kokoonpanosdannosten sisallyttaminen oikeudenkadynnistd hallintoasioissa
annettuun lakiin tarkoituksenmukaista, vai tulisiko sadntelyn edelleen olla hallinto-oikeuslaissa?

Saannosten sisallyttaminen oikeudenkadynnista hallintoasioissa annettuun lakiin vastaisi yleisten
tuomioistuinten osalta noudatettua mallia, jossa kokoonpanosdanndkset sisaltyvat
oikeudenkdaymiskaareen. Sdanndsten sisallyttdminen prosessilakiin helpottaisi my6s niiden kayttoa,
kun kokokoonpanosdaanndksia ei tarvitsisi tarkistaa eri laista.

10. Muut mahdolliset ehdotukset ja ndkemykset hallinto-oikeuksia koskevan kokoonpanosadntelyn
kehittamiseksi?

Muistiossa on otettu esille hallinto-oikeuksien ylituomareiden 22.3.2022 oikeusministerion ja
Tuomioistuinviraston kanssa kdyma ratkaisukokoonpanoja koskeva palaveri. Tuolloin nostettiin esille
erityisesti hallinto-oikeuden resurssit ja huoli siita, etta hallinto-oikeuksilla ei ole voimavaroja
jarjestaa toimintaansa poikkeustilanteissa, joissa hallinto-oikeuksien asiamaarat merkittavasti
kasvaisivat. Koska nykyiset kasittelyajat ovat edelleen suuressa osassa hallinto-oikeuksia
oikeusturvaodotuksiin nahden aivan liian pitkat, on mahdotonta ohjata talon sisalla resursseja
tiettyihin asioihin ilman, ett3 kasittelyajat pitkittyvat kohtuuttomiksi muissa asiaryhmissa. Akillista
juttumaaran kasvua ei pystyta hallitsemaan edes riittavilla taloudellisilla resursseilla, koska osaavaa
henkil6stoa ei juurikaan ole tuomioistuinten ulkopuolelta saatavissa ja henkiloston perehdyttdminen
ja kouluttaminen on itsessaadn aikaa ja resursseja vievaa. Poikkeuksellisessa juttupaineessa on suuri
vaara, etta hallinto-oikeuksien toiminta tyrehtyy tyystin pitkaksi aikaa. Tallaisia poikkeustilanteita
varten tulisi erikseen harkita lainsdaadannéllinen mahdollisuus laajentaa myds yhden tuomarin
kokoonpanoa, jolloin myds suullisia kadsittelyja voitaisiin hoitaa yhden tuomarin toimesta.
Mahdollista olisi, ettd tdman tyyppinen lainsdadanto sisallytettaisiin valmiuslakiin. Valmiuslain
soveltamisesta voi muutoinkin seurata poikkeusoloissa merkittdavia maaria uusia asioita hallinto-
oikeuksiin, joten niidenkin osalta olisi samassa yhteydessa mahdollista arvioida, onko tuossa
tilanteessa syyta nailtakin osin sallia mahdollisuus normaalia merkittavasti laajemmin myds yhden
tuomarin ratkaisukokoonpanoihin.

Edelleen tulisi laissa sdilyda mahdollisuus kokoonpanon vahventamiseen lisdjasenelld. Niin ikdan
plenum-sadannokset vaativat uudelleen tarkastelua ja muutoksia, jotta niita voitaisiin kdytannossa
hyédyntaa myds suurissa tuomioistuimissa. Asiaa on kasitelty jo KHO:n vetdman tyéryhman
tekemissa esityksissa.
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Kaiken kaikkiaan Helsingin hallinto-oikeus katsoo, etta hallinto-oikeuksin kokoonpanosaantely vaatii
vield jatkoselvitysta ja sita tulisi tarkastella yhtena kokonaisuutena siten, etta jatkotyohon otettaisiin
mukaan riittava tuomioistuinedustus mahdollisimman toimivan lainsaadanndn aikaansaamiseksi.

Pitkaranta Ann-Mari
Helsingin hallinto-oikeus - ylituomari
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