Oikeusministerién julkaisuja Mietintdja ja lausuntoja

j 2024:27
Justitieministeriets publikationer Betdnkanden och utlatanden

Arviomuistio
hallinto-oikeuksien
kokoonpanosaantelyn
eraista tarkistamis-
tarpeista

Lausuntotiivistelma

%9 OIKEUSMINISTERIO
JUSTITIEMINISTERIET




Oikeusministerion julkaisuja, Mietint6ja ja lausuntoja 2024:27

Arviomuistio hallinto-oikeuksien
kokoonpanosaantelyn eraista
tarkistamistarpeista

Lausuntotiivistelma

Elina Immonen, Valpuri Tarkka

Oikeusministerio Helsinki 2024



Julkaisujen jakelu
Distribution av publikationer

Valtioneuvoston
julkaisuarkisto Valto

Publikations-
arkivet Valto

julkaisut.valtioneuvosto.fi

Oikeusministerio
CCBY-SA 4.0

ISBN pdf: 978-952-400-049-9
ISSN pdf: 2490-1172

Taitto: Valtioneuvoston hallintoyksikkd, Julkaisutuotanto

Helsinki 2024


https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/

Kuvailulehti
28.6.2024

Arviomuistio hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantelyn eraista tarkistamistarpeista

Lausuntotiivistelma
Oikeusministerion julkaisuja, Mietintoja ja lausuntoja 2024:27 Teema Mietintoja

ja lausuntoja
Julkaisija Oikeusministerio

Tekija/t
Toimittaja/t
Kieli

Elina Immonen, Valpuri Tarkka
Elina Immonen
suomi Sivumaara 23

Tiivistelma

Asiasanat

ISBN PDF
Asianumero

Julkaisun osoite

Oikeusministeridssa virkatyona laadittu arviomuistio hallinto-oikeuksien
kokoonpanosaantelyn erdista tarkistamistarpeista oli lausuntokierroksella
16.6.-31.8.2023 (ruotsinkielinen 17.10.2023 saakka). Siita annettiin 14 lausuntoa.

Lausunnonantajat pitivat kokoonpanosaantelyn kehittamista kannatettavana. Tapaa
saannelld hallinto-oikeuden paatosvaltaisuudesta nahtiin tarpeelliseksi uudistaa,
jotta tuomioistuimilla olisi paremmat mahdollisuudet valita kunkin asian edellyttama
kokoonpano. Yksittdisen asian edellyttdma kokoonpano ei riipu valttdmatta
asiaryhmastd, vaan siihen vaikuttavat muun ohella asian laatuun, laajuuteen ja
oikeusturvandkokohtiin liittyvat seikat.

Peruskokoonpanon muuttamiseen kolmijasenisesta kaksijaseniseksi

suhtauduttiin kielteisesti tai varauksellisesti. Vaikka kaksijasenisen kokoonpanon
kayttdmahdollisuuksien laajentamista pidettiin sindnsa kannatettavana ja sen
katsottiin mahdollistavan resurssien tarkoituksenmukaisemman kohdentamisen,
muun ohella joustavaan ja avoimeen saantelytapaan liittyvia haasteita nostettiin
esiin. Kokoonpanosaantelyn uudistamisen Idhtokohtana tulee olla oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin toteutuminen ja oikeusturvan takaaminen.

Kokoonpanosaantelyn nahtiin edellyttavan jatkovalmistelua, jossa otetaan huomioon

peruskokoonpanoa laajempi ndkdkulma. Sdantelyn kohteena olevien tuomioistuinten
edustusta jatkovalmistelussa pidettiin tarkeana.

kokoonpano, hallintolainkaytto, hallinto-oikeudet, korkein hallinto-oikeus, vakuutusoikeus,
tuomioistuimet, tuomioistuinlaitos

978-952-400-049-9 ISSN PDF 2490-1172
VN/18068/2023 Hankenumero OM045:00/2023

https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-400-049-9



https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-400-049-9

Presentationsblad
28.6.2024

Bedomningspromemoria om behovet av vissa dndringar i bestaimmelserna om
forvaltningsdomstolarnas sammansattning
Sammandrag av utlatandena

Justitieministeriets publikationer, Betankanden och utlatanden Tema Betdnkanden

2024:27
Utgivare

Forfattare
Redigerare
Sprak

och utlatanden
Justitieministeriet

Elina Immonen, Valpuri Tarkka
Elina Immonen
finska Sidantal 23

Referat

Nyckelord

ISBN PDF
Arendenummer

URN-adress

En beddmningspromemoria om behovet av vissa dndringar i bestammelserna om
férvaltningsdomstolarnas sammansattning som utarbetats som tjansteuppdrag vid
justitieministeriet, var pa remiss 16.6.-31.8.2023 (den svenska versionen fram till
den 17 oktober 2023). Det lamnades 14 utldtanden om beddmningspromemorian.

Remissinstanserna understodde forslaget till revidering av bestdmmelserna om
forvaltningsdomstolarnas sammansattning. Det ansags nddvandigt att revidera
séttet att reglera forvaltningsdomstolarnas domforhet for att domstolarna ska ha
battre mojligheter att vélja den sammansattning som varje enskilt drende kraver.
Den sammansdattning som ett enskilt drende forutsatter beror inte nédvandigtvis
pa drendegruppen, utan den paverkas bland annat av drendets art, omfattning och
rattsskyddsaspekter.

Remissinstanserna var negativa eller reserverade till att bassammansattningen
andras fran att ha bestatt av tre ledamoter till att besta av tva ledamoter. Trots att
forslaget om att utvidga mojligheterna att anvdanda en sammansattning med tva
ledaméter i sig ansdgs vara vart att understddja och trots att det ansags att det ocksa
ger en mojlighet att fordela resurserna pa ett andamalsenligare satt, lyftes det bland
annat fram utmaningar som ror flexibla och 6ppna regleringssatt. Syftet med att
revidera bestimmelserna om forvaltningsdomstolarnas sammansattning ska vara att
rattegangar ar rattvisa och att rattsskyddet ar tryggat.

Det ansags att bestdmmelserna om sammansattningen kraver fortsatt beredning som
ser pa sammansattningsfragan ur ett bredare perspektiv dn ur bassammansattningens
synvinkel. Att foretrddare for de domstolar som berérs av bestdmmelserna deltar i det

fortsatta arbetet ansdgs vara viktigt.

sammansattning, forvaltningsprocess, forvaltningsdomstolar, hégsta forvaltningsdomstolen,
forsakringsdomstolen, domstolar, domstolsvasendet

978-952-400-049-9 ISSN PDF 2490-1172
VN/18068/2023 Projektnummer OMO045:00/2023

https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-400-049-9



https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-400-049-9

Sisalto

JORAANTO ...
1.1 Arviomuistio ja lausuntoKI@rros ............ooviiiiiiiiiiiiiii e
1.2 Yhteenveto lausuNNOiSta..........uvviiiiiiiiiiiiiiiie e
Yksityiskohtaiset kannanotot............................cocoooiiiii
2.1 Hallinto-oikeuksien peruskokoonpanon muuttaminen....................coooooeennn,
2.2 Kaksijasenisen peruskokoonpanonedut......................
2.3 Kaksijasenisen peruskokoonpanon haitat................cccccieiiiiii
2.4 Kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanoa edellyttavat asiaryhmat .................
2.5 Avointa vai tasmallistd sadntelya kahden jasenen kokoonpanon

PAAtOSVAltaISUUAESTAT .....ooiiiiiiiiii e
2.6 Kokoonpano asioissa, joissa jarjestetdadn katselmus tai suullinen kasittely............
2.7 Paatosvaltaisuus kokoonpanon yhden jasenen estyessa istunnon aloittamisen

JAIKEEIN. ... e e e e
2.8 Kokoonpanosdannosten sijainti oikeusjarjestyksessa............cooovviiiiiieniiiiiinnn.
2.9 Kokoonpanosdantelya koskevat muut ehdotukset, ndkemykset ja

MUUEOSTAIPEET. ...

10
10
12
12
14

15
18

19
20

20



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2024:27

1 Johdanto

1.1 Arviomuistio ja lausuntokierros

Oikeusministeridssa on kdynnissa hanke hallinto-oikeuksien kokoonpanosadntelyn
uudistamistarpeen arvioimiseksi." Ministeridssa on valmisteltu esivalmistelu-
vaiheessa virkatyona arviomuistio hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantelyn erdista
tarkistamistarpeista.? Arviomuistiossa on kasitelty hallinto-oikeuksien kokoonpano-
saannosten uudistamisen mahdollisia Iahtdkohtia. Lahtokohdaksi on ehdotettu
joko kahden jasenen kokoonpanon muuttamista padasaannoksi nykyisen kolmen
jasenen kokoonpanon sijaan tai kolmen jasenen kokoonpanon sailyttamista
pddsaantonad, mutta kahden jasenen kokoonpanon kayttamisen mahdollistamista
kolmen jasenen kokoonpanon sijaan huomattavasti nykyista joustavammin.
Hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantelyyn liittyy muitakin mahdollisia muutos-
tarpeita. Muut kokoonpanosdantelyyn liittyvat kysymykset on jatetty arviomuistion
ulkopuolelle.

Voimassa olevan saantelyn lahtékohtana on hallinto-oikeuden paatosvaltaisuus
kolmijdsenisena. Kuitenkin suurempi osa hallinto-oikeuksien ratkaisuista tehdaan
nykyisin kahden kuin kolmen jasenen kokoonpanossa. Ndin kolmen jasenen
kokoonpano ei enaa kdaytanndssa muodostu paasaanndksi. Hallintotuomioistuimia
koskevia kokoonpanosadanndksia on uudistettu osittain mutta kokonaisuudistusta
ei ole tehty. Taman vuoksi saantely on osin hajanaista. Hallinto-oikeuksia koskevat
kokoonpanosadanndkset katsotaan arviomuistiossa tarpeelliseksi uudistaa kokonai-
suudessaan, koska nykyiselldadn sadntely muodostaa hyvin kasuistisen kokonai-
suuden, jonka ajan tasalla pitaminen on osoittautunut kdytanndssa haastavaksi.

1 Hanke OM045:00/2023 hallinto-oikeuksien kokoonpanosdantelyn tarkistamisesta.
https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=0OM045:00/2023
2 Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 2023:20: Arviomuistio

hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantelyn eraista tarkistamistarpeista.
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-400-659-0
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Arviomuistion taustalla on my6s oikeusministerion korkeimmalta hallinto-
oikeudelta saama esitys lainsaadantétoimeen ryhtymisesta.? Esitys pohjautui
korkeimman hallinto-oikeuden asettaman hallintotuomioistuinten sisdisen tyo-
ryhman mietintoon ja sisalsi aloitteen hallintotuomioistuinten kokoonpano-
saannosten uudistamiseksi. Erityisesti hallinto-oikeuksien osalta olisi tydryhman
mukaan kiireellinen tarve arvioida, missa maarin nykyista kolmen jasenen kokoon-
panon kdyttoalaa olisi mahdollista supistaa ja siirtya nykyista laajemmin kahden
jasenen kokoonpanoihin.

Ratkaisukokoonpanojen keventaminen on ollut vallitseva suuntaus niita koske-
vien saanndsten viimeaikaisessa kehittamisessa. Kokoonpanojen keventamisen on
arvioitu lisdavan kustannustehokkuutta ja nopeuttavan osaltaan asioiden kasittelya
hallinto-oikeuksissa, ja tama puolestaan parantaa oikeusturvan saatavuutta ja
oikea-aikaisuutta.

Arviomuistiosta jarjestettiin lausuntokierros ajalla 16.6.-31.8.2023. Ruotsinkielisen
arviomuistion lausuntoaika paattyi 17.10.2023. Arviomuistiosta pyydettiin lausunto
seuraavilta 17 taholta:

valtioneuvoston oikeuskansleri
eduskunnan oikeusasiamies*

korkein oikeus
korkein hallinto-oikeus*

Helsingin hallinto-oikeus*
Hameenlinnan hallinto-oikeus*
[ta-Suomen hallinto-oikeus*
Pohjois-Suomen hallinto-oikeus*
Turun hallinto-oikeus*

Vaasan hallinto-oikeus*
Ahvenanmaan hallintotuomioistuin

markkinaoikeus*
vakuutusoikeus*

3 Korkeimman hallinto-oikeuden esitys valtioneuvostolle lainsdadantétoimeen
ryhtymisestad 19.5.2021. 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
https://www.kho.fi/material/collections/20210527161120/7QcLmLV7h/Esitys_valtioneuvostolle_kokoonpanosaannoksista_19.5.2021.pdf
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Tuomioistuinvirasto*

Suomen Asianajajaliitto®
Juristiliitto*
Suomen tuomariliitto — Finlands domareférbund ry

Lausuntoaika paattyi 31.8.2023. Ruotsinkielisen arviomuistion lausuntoaika
paattyi 17.10.2023. Lausunnon antaneet on merkitty *:113. Edelld mainittujen
lisaksi lausunnon toimitti yksi yksityishenkild. Arviomuistiosta annettiin yhteensa
14 lausuntoa.*

Arviomuistiosta saadun lausuntopalautteen avulla kartoitetaan hallintotuomio-
istuinten ja niiden kannalta keskeisten toimijoiden nakemyksia hallinto-oikeuksien
kokoonpanosadanndsten uudistamisesta. Annetuista lausunnoista valmisteltu tiivis-
telma on jaoteltu mukaillen niita kysymyksid, joita lausunnonantajille esitettiin.

1.2  Yhteenveto lausunnoista

Kokoonpanosadantelyn kehittamista pidettiin lausunnonantajien mielesta kannatet-
tavana. Nykyista tapaa saannella hallinto-oikeuden paatdsvaltaisuudesta yksityis-
kohtaisesti maariteltyyn aineelliseen lainsaadantoon perustuvissa asioissa kolmea
jasenta suppeammassa kokoonpanossa nahtiin tarpeelliseksi uudistaa, jotta
tuomioistuimilla olisi paremmat mahdollisuudet valita kunkin asian tosiasiassa
edellyttama kokoonpano. Lausunnonantajat jakoivat laajasti nakemyksen siita, ettei
yksittaisen asian edellyttama kokoonpano valttamatta suoraan riipu asiaryhmasta,
vaan siihen vaikuttavat muun ohella asian laatuun, laajuuteen ja oikeusturvanako-
kohtiin liittyvat seikat. Nykyista hallinto-oikeuslain 12 a §:3an sisaltyvaa yksityis-
kohtaista luetteloa kahden jasenen kokoonpanossa ratkaistavissa olevista asioista
pidettiin osin vanhentuneena ja katsottiin mahdolliseksi, ettd kahden jasenen
kokoonpano soveltuisi muihinkin asioihin kuin niihin, joissa se on nimenomaisesti
saadetty mahdolliseksi talla hetkella.

4 Lausuntopyynto hallinto-oikeuksien kokoonpanosdantelyn erdita tarkistamis-
tarpeita koskevasta arviomuistiosta ja Lausuntopalvelun kautta toimitetut lausunnot.
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/Participation?proposalld=5188e-
2fe-0d76-4a29-ba2d-e906bd48a6f3&respondentld=00000000-0000-0000-0000-000000
000000&proposalLanguage=da4408c3-39e4-4f5a-84db-84481bafc744


https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/Participation?proposalId=5188e2fe-0d76-4a29-ba2d-e906bd48a6f3&respondentId=00000000-0000-0000-0000-000000000000&proposalLanguage=da4408c3-39e4-4f5a-84db-84481bafc744
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/Participation?proposalId=5188e2fe-0d76-4a29-ba2d-e906bd48a6f3&respondentId=00000000-0000-0000-0000-000000000000&proposalLanguage=da4408c3-39e4-4f5a-84db-84481bafc744
https://www.lausuntopalvelu.fi/FI/Proposal/Participation?proposalId=5188e2fe-0d76-4a29-ba2d-e906bd48a6f3&respondentId=00000000-0000-0000-0000-000000000000&proposalLanguage=da4408c3-39e4-4f5a-84db-84481bafc744
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Peruskokoonpanon muuttamiseen kolmijasenisesta kaksijaseniseksi suhtauduttiin
kuitenkin kielteisesti tai vahintdan varauksellisesti. Monijasenisen kokoonpanon
katsottiin lisdadvan nakdkulmia asian tarkasteluun ja monipuolistavan harkintaa,
minka puolestaan katsottiin vahvistavan oikeusturvaa. Lisaksi kaksijaseniseen
kokoonpanoon liittyvia haasteita esimerkiksi erimielisyystilanteissa tuotiin esiin.
Lausunnonantajien mukaan kokoonpanosaantelyn uudistamisen lIdhtdkohtana
tuleekin olla oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin toteutuminen ja oikeusturvan
takaaminen. Hallinto-oikeuksissa kasiteltavien asioiden katsottiin viime vuosina
muuttuneen yha vaativammiksi muun muassa oikaisuvaatimusmenettelyn laajen-
tuneen kayton myota. Jatkomuutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen
lahtokohtaisesti edellytettavan valitusluvan katsottiin myds asettaneen entista
korkeammat odotukset hallinto-oikeuksien lainkaytolle.

Vaikka kaksijasenisen kokoonpanon kayttomahdollisuuksien laajentamista pidettiin
sinansa kannatettavana ja sen katsottiin mahdollistavan tuomioistuinresurssien
tarkoituksenmukaisemman kohdentamisen, monissa lausunnoissa nostettiin

esiin joustavaan ja avoimeen saantelytapaan liittyvia haasteita. Ongelmalliseksi
nahtiin kokoonpanon maaraytyminen tuomioistuinten sisdisilla ohjeilla seka
kokoonpanojen kdyttéon samanlaisissa tapauksissa liittyvat eroavaisuudet eri
hallinto-oikeuksissa ja jopa hallinto-oikeuksien sisalla. Aiempaa yleisluontoi-
sempaan sddntelytapaan liittyvana ongelmana tuotiin esiin myos hallinto-oikeuden
ratkaisukokoonpanon lainmukaisuuden kyseenalaiseksi asettavat prosessivaitteet
jatkomuutoksenhaussa.

Kaiken kaikkiaan kokoonpanosdantelyn katsottiin edellyttavan jatkovalmistelua,
jossa tulisi ottaa huomioon peruskokoonpanoa laajempi nakdokulma. Tarkeana
pidettiin, ettd jatkovalmisteluun otetaan mukaan riittdvan laaja ja asiantunteva
edustus niista tuomioistuimista, joiden kokoonpanosaantelysta on kysymys.
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2 Yksityiskohtaiset kannanotot

2.1 Hallinto-oikeuksien peruskokoonpanon muuttaminen

Suuri osa lausunnonantajista (eduskunnan oikeusasiamies, Helsingin, Himeen-
linnan, Ita-Suomen, Turun ja Vaasan hallinto-oikeudet seka yksityishenkild) katsoi
perustellummaksi sdilyttaa peruskokoonpanona nykyinen kolmen lainoppineen
jasenen kokoonpano. Pohjois-Suomen hallinto-oikeus ja Suomen Asianajaja-
liitto suhtautuivat varauksellisesti kehityssuuntaan, jossa hallinto-oikeuksien perus-
kokoonpano muutettaisiin kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanosta kahden
lainoppineen jasenen kokoonpanoksi. Yksikadn lausunnonantaja ei nimenomaisesti
kannattanut kyseista kehityssuuntaa.

Moni lausunnonantaja perusteli suhtautumistaan oikeusturvaan liittyvilla ndko-
kohdilla. Esimerkiksi korkein hallinto-oikeus piti sindansa mahdollisena, ettd kahden
jasenen kokoonpanon kdyttdalaa laajennetaan. Kokoonpanosaantelyn kehittamisen
lahtokohtana tulee kuitenkin olla oikeusturvan varmistaminen. Myds Tuomio-
istuinvirasto katsoi, ettda kokoonpanosdantelya uudistettaessa on huolehdittava,
ettd tuomioistuimet pystyvat tuottamaan laadukasta oikeusturvaa kaikissa tilan-
teissa. Uudistuksen tavoitteena tulee olla henkil6resurssien tarkoituksenmukainen
kayttaminen oikeusturvan korkea laatu sdilyttaen. Turun hallinto-oikeuden
mukaan siirtyminen kaksijaseniseen peruskokoonpanoon ei olisi oikea suunta
oikeusturvasyista. Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan kokoonpanojen supis-
tamiseen johtaneessa kehityssuunnassa oikeusturvaa pyritadan tuottamaan entista
pienemmalla taloudellisella panostuksella. Kysymys on siten julkisiin menoihin
kohdistuvista oikeusministerion hallinnonalan saastotavoitteista. Kokoonpanojen
keventamisen sijaan olisikin oikeusasiamiehen mukaan syyta puhua pikemminkin
kokoonpanojen heikentamisesta. Juristiliitto katsoi, etta hallinto-oikeuksien voima-
varoja tulisi keskittda niiden asioiden ratkaisemiseen, jotka edellyttavat laajempaa
oikeudellista harkintaa, ja vapauttaa asioista, joissa yhta laaja oikeudellinen harkinta
ei ole tarpeen. Se kuitenkin katsoi, etta peruskokoonpanon supistamisella voi

olla merkitysta oikeusvarmuuden kannalta, mikali asiaa, joka laatunsa tai laajuu-
tensa takia tosiasiassa edellyttaisi kolmen kokoonpanoa, kasiteltaisiinkin kahden
jasenen kokoonpanossa. My6s Hameenlinnan hallinto-oikeus katsoi, etta hallinto-
oikeuksissa on suuri maara asiaryhmia ja asioita, joiden oikeusvarma ja laadukas
ratkaiseminen edellyttda kolmen jasenen ratkaisukokoonpanoa. Helsingin hallinto-
oikeus piti sekin oikeusturvan kannalta perusteltuna sdilyttaa kolmen tuomarin

10
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peruskokoonpano. Sen mukaan jatkotydskentelyssa olisi kuitenkin mahdollista
arvioida, olisiko joissakin asiaryhmissa mahdollista saataa kahden kokoonpano
peruskokoonpanoksi nykylainsaadantoa laajemmin.

Puolet vastaajista toi lausunnoissaan esiin, ettd viime vuosien kehityssuuntana

on ollut hallinto-oikeuksissa kasiteltavien asioiden muuttuminen entista vaati-
vammiksi (eduskunnan oikeusasiamies sekd Helsingin, Himeenlinnan, Ita-
Suomen, Pohjois-Suomen, Turun ja Vaasan hallinto-oikeudet). Tahan katsottiin
osaltaan vaikuttaneen muun ohella oikaisuvaatimusmenettelyn kayttdalan
laajentaminen, minkda myota yksinkertaiset virheet tulevat oikaistuiksi ennen
tuomioistuinvaihetta. Moni lausunnonantaja ei siten yhtynyt arviomuistiossa
esitettyyn nakemykseen, jonka mukaan oikaisuvaatimusmenettelyn laajentunut
kaytto puoltaisi asioiden kasittelemista hallinto-oikeudessa pienemmissa kokoon-
panoissa. Helsingin hallinto-oikeus totesi, etta painvastoin yksinkertaiset asiat
eivat yleensa oikaisuvaatimusmenettelysta ohjaudu hallinto-oikeuteen. Sen
mukaan oikaisuvaatimusjdrjestelma ei ole missaan suhteessa rinnastettavissa
oikeusasteeseen, ja tassa mielessa kaksiasteista hallintotuomioistuinjarjestelmaa
on vaikea vertailla yleisten tuomioistuinten kolmiportaiseen jarjestelmaan ja sen
kokoonpanosaanndksiin. Lisaksi korkein hallinto-oikeus totesi, etta sen rooli
valituslupatuomioistuimena korostaa entisestaan oikeusvarmuuden toteutumisen
merkitysta hallinto-oikeusvaiheessa.

Useat lausunnonantajat (eduskunnan oikeusasiamies, Helsingin, Himeenlinnan,
Ita-Suomen, Pohjois-Suomen ja Vaasan hallinto-oikeudet seka Tuomioistuin-
virasto) viittasivat kolmijasenista peruskokoonpanoa puoltavana seikkana
hallinto-oikeuksien asemaan muutoksenhakutuomioistuimina, joiden ratkaisu-
kaytannolla ohjataan laajasti hallintoviranomaisten paatoksentekoa. Eduskun-
nan oikeusasiamiehen ja Ita-Suomen hallinto-oikeuden nakemysten mukaan
hallinto-oikeuksien kasittelemien asioiden muuttuminen aikaisempaa vaativam-
miksi ja jatkomuutoksenhaun valitusluvanvaraisuus puoltavat kolmen jasenen
kokoonpanon kayttamista. Pohjois-Suomen hallinto-oikeus katsoi, etta perus-
kokoonpanojen pienentaminen nadyttaytyisi jossain madrin hallintotuomioistuinten
pitkdaikaisempien kehittamistavoitteiden ja hallinto-oikeuksien toiminnalle talla
hetkella asetettujen edellytysten vastaisena.
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2.2 Kaksijasenisen peruskokoonpanon edut

Osa lausunnonantajista katsoi kaksijasenisen peruskokoonpanon tehostavan
henkilostoresurssien kayttoa (Hameenlinnan ja Turun hallinto-oikeudet seka Juristi-
litto) ja nopeuttavan asioiden kasittelya (Ita-Suomen ja Vaasan hallinto-oikeudet).
Toisaalta Turun hallinto-oikeus katsoi, etta kun kahden jasenen kokoonpanot ovat
jo nykyisin laajasti kaytossa, sadstojen maara ei olisi enda merkittava.

Tuomioistuinviraston ja Suomen Asianajajaliiton lausuntojen perusteella
muutoksen etuna olisi sddntelyn yksinkertaistuminen ja selkeyttaminen. Pohjois-
Suomen hallinto-oikeuden mukaan kaksijaseninen kokoonpano soveltuisi useam-
piin asioihin kuin nykyinen saantely mahdollistaa. Jos kaksijasenista kokoonpanoa
voitaisiin kayttaa nykyistd useammin, erityyppisten asioiden ja prosessuaalisten
tilanteiden erilaisiin oikeusturvaodotuksiin voitaisiin lahtokohtaisesti vastata
paremmin. Tama mahdollistaisi samalla tarkemman resurssien kohdentamisen.
Juristiliitto katsoi, ettd koska kaikki ratkaisutehtdvissa toimivat jasenet ovat oikeus-
tieteellisen koulutuksen saaneita, kahden jasenen kokoonpanojen lisaamista
voidaan lahtokohtaisesti puoltaa.

Eduskunnan oikeusasiamies katsoi, etta kaksijasenisyyden my6ta tuomariresurs-
seja vapautuu kaytettavaksi toisissa kokoonpanoissa, milla voisi olla myénteinen
vaikutus asioiden keskimaaraisiin kasittelyaikoihin. Hallinto-oikeuksien kasittely-
aikojen lyhentamiseen tahtaavana ratkaisuna kokoonpanojen heikentaminen
olisikin parempi ratkaisu kuin yha uusien asiaryhmien saataminen kiireelliseksi.
Ongelmien juurisyy ei kuitenkaan ole kokoonpanoissa vaan vuosia kestaneessa
tuomioistuinten aliresursoinnissa.

2.3 Kaksijasenisen peruskokoonpanon haitat

Monijdsenisen tuomioistuinkokoonpanon katsottiin lisdavan asian kasittelya eri
nakokulmista, monipuolista ja huolellista harkintaa ja siten oikeusturvaa. Laajem-
massa kokoonpanossa jutun naytto- ja oikeuskysymykset tulisivat yhden tai kahden
tuomarin tarkastelua kattavammin ja monipuolisemmin arvioiduiksi. Esimerkiksi
eduskunnan oikeusasiamies, Vaasan hallinto-oikeus ja Tuomioistuinvirasto
pitivat siten mahdollisina oikeusturvan kaventumista, mikali tuomioistuimen
harkinta kaventuisi kokoonpanon jasenten lukumaaran véahentyessa. Eduskunnan
oikeusasiamies toi esiin, etta huolellisesti punnitut perustelut syntyvat monijase-
nisessa kollegiossa luonnollisemmin kuin yksin tai kaksin. Hyvat perustelut vahen-
tavat puolestaan jatkomuutoksenhaun tarvetta. Monijasenisen kollegion kaytto
edistdisi oikeusasiamiehen mukaan myos tyon sujuvuutta ja kasittelyn nopeutta,
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kun vastuuta voidaan jakaa. Perustellut erimielisyydet ja ddnestykset ovat merkki
kollegion tarkoituksen toteutumisesta. Suomen Asianajajaliitto toi myds esiin,
ettd todennakdisyys korkeimman hallinto-oikeuden valitusluvan saamiselle on
suurempi, mikali kyseessa on danestysratkaisu. Hallinto-oikeuden danestysratkai-
sulle on puolestaan suurempi todenndkdisyys suuremmassa kokoonpanossa.

Helsingin hallinto-oikeuden mukaan kahden jasenen perusratkaisukokoonpano
viestisi, etta asiat ratkaistaisiin lahtokohtaisesti yksimielisesti. Nykylainsaadannon
mukaan asia on siirrettava kolmijasenisen kokoonpanon ratkaistavaksi, jos jasenet
eivat ole ratkaisusta yksimieliset. Helsingin hallinto-oikeuden mukaan perusteltuna
ei voida pitaa ajatusta, etta oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain 85 &:n
mukaista danestyssaantoa soveltaen danten mennessa tasan puheenjohtajan kanta
voittaisi kahden tuomarin kokoonpanossa. Tallainen asetelma ei lisaisi luottamusta
hallinto-oikeuksien toimintaan. My&s Turun hallinto-oikeus katsoi, etta kahden
jasenen peruskokoonpano vaikeuttaisi erimielisyyden ilmaisemista.

Ita-Suomen ja Turun hallinto-oikeudet sekd Suomen Asianajajaliitto katsoivat,
ettd peruskokoonpanon ollessa kaksi jasenta kynnys siirtya suuremman kokoon-
panon kadyttamiseen tuomioistuimen harkinnan mukaan voisi nousta. Suomen
Asianajajaliitto katsoi kynnyksen nousemisen syyksi sen, ettda kokoonpanosaan-
telyn muuttamisen nimenomaisena tarkoituksena on toiminnan tehostaminen.
My®6s Pohjois-Suomen hallinto-oikeus katsoi, ettd peruskokoonpanon supista-
misen myo6ta kdytannon tydssa korostuisi aiempaa voimakkaammin resurssien
niukkuuden ohjausvaikutus, mita ei ole pidettava toivottavana. Eduskunnan
oikeusasiamies toi samansuuntaisesti esiin tuomioistuinten maarallisten tulos-
tavoitteiden vaikutuksen siihen, kuinka tuomioistuimet tosiasiassa kayttavat laissa
saddetyn vahimmaiskokoonpanon vahventamista koskevaa harkintaansa. Ita-
Suomen hallinto-oikeus katsoi, etta hallinto-oikeuksien toiminnan jarjestaminen
ja resursointi tulisi kahden jasenen peruskokoonpanon tilanteessakin hoitaa siten,
ettd kolmen jasenen tai muun vahvennetun kokoonpanon kdyttaminen ei estyisi
tyonjakoon, yksittdisten henkildiden tydmaaraan tai viraston henkiloresurssei-

hin liittyvien seikkojen vuoksi. Myds Juristiliitto edellytti varmistettavan, etta kol-
men kokoonpanoja tosiasiallisesti kdaytetdan silloin, kun juttujen laatu ja laajuus tata
edellyttavat.

Hameenlinnan ja Turun hallinto-oikeudet seka Juristiliitto nostivat
lausunnoissaan esiin myds kahden jasenen peruskokoonpanon vaikutukset
kouluttautumiseen ja asiantuntijuuden kehittamiseen. Esimerkiksi mahdollisuus
perehtya uusiin asiaryhmiin toimimalla kokoonpanon kolmantena jasenena
vahenisi. Asiantuntemuksen kehittamisen ja laajentamisen hallinto-oikeuden
sisalla katsottiin tulevan vield aikaisempaakin haastavammaksi, mikali
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ratkaisukokoonpanoja kevennettaisiin. Ita-Suomen hallinto-oikeus toi lisaksi
esiin, ettd osastonjohtajan mahdollisuus valvoa laintulkinnan yhdenmukaisuutta
osastolla kapenisi, koska osastonjohtajalle usein kuuluva puheenjohtajan rooli jdisi
kahden jasenen peruskokoonpanossa pois.

2.4 Kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanoa
edellyttavat asiaryhmat

Lausunnonantajien vastaukset kysymykseen siitd, tulisiko joitakin tiettyja asia-
ryhmia saataa erikseen edelleen kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanossa
ratkaistaviksi, jos hallinto-oikeuksien peruskokoonpano muutettaisiin kahden
lainoppineen jasenen kokoonpanoksi, heijastelivat niiden muihin kysymyksiin
antamia vastauksia ja nakemysta peruskokoonpanoratkaisusta. Helsingin ja
Turun hallinto-oikeudet esimerkiksi katsoivat, ettei tiettyja asiaryhmia tule saataa
erikseen kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanossa ratkaistaviksi siita syysta,
ettei peruskokoonpanoa tule muuttaa kaksijaseniseksi.

Ita-Suomen ja Vaasan hallinto-oikeudet sekd Tuomioistuinvirasto eivat
puolestaan kannattaneet kyseista saantelyratkaisua, koska sadantelyn tulisi olla
joustavaa ja mahdollistaa tuomioistuimille eri kokoonpanojen kadyttaminen

(ks. seuraava jakso). Ita-Suomen hallinto-oikeus katsoi, etta peruskokoon-
panosta poikkeamisen tulisi olla riittdvan avoimesti ja joustavasti saadettya, jotta
kokoonpano voi ottaa huomioon asiaan eika pelkastaan asiaryhmaan liittyvat
erityispiirteet. Peruskokoonpanosta poikkeamiselle ei siten tulisi olla asiaryhma-
kohtaisia tai muihin muodollisiin seikkoihin liittyvia perusteita. Jos peruskokoon-
pano muuttuisi kaksijaseniseksi, myos Pohjois-Suomen hallinto-oikeus edellytti
harkittavan saantelyvaihtoehtoja, joissa kokoonpanon vahventaminen ei olisi
asiaryhmadriippuvaista.

Hameenlinnan hallinto-oikeus, joka piti perustellumpana kolmen jasenen perus-
kokoonpanon sailyttamista, toi esiin, etta hallinto-oikeuksissa on hyvin suuri maara
asiaryhmia, joiden kasitteleminen kolmen jasenen kokoonpanossa on perusteltua.
Mikali hallinto-oikeuksien peruskokoonpano muutettaisiin kahden lainoppineen
jasenen kokoonpanoksi, olisi perusteltua saataa kolmen jasenen kokoonpanossa
ratkaistavat asiaryhmat erikseen. Asiaryhmaluettelosta tulisi kuitenkin laaja, minka
vuoksi tapaa voidaan pitda saadosteknisesti epatarkoituksenmukaisena. Saantely-
tapa ei myOskaan poistaisi nykyisia ongelmia vaan ainoastaan muuttaisi lahestymis-
kulmaa asiaan. Suomen Asianajajaliitto puolestaan katsoi, ettei ole mahdollista
erottaa tiettyja asiaryhmia jatettavaksi kolmen jasenen kokoonpanolle.
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Eduskunnan oikeusasiamies, joka ei sindnsa kannattanut peruskokoonpanon
muuttamista, katsoi, etteivat ainakaan kaava-asiat, maankdytto- ja rakennuslain
mukaiset valvonta-asiat seka varojen jaddyttamisesta terrorismin torjumiseksi
annetun lain nojalla tehtyihin paatoksiin kohdistuvat valitukset sovellu kasitelta-
viksi kahden jasenen kokoonpanossa. Yksityishenkilon lausunnossa edellytettiin
saadettavaksi, etta virkasuhteen purkamista ja irtisanomista koskevat asiat
ratkaistaan kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanossa.

2.5 Avointa vai tasmallista saantelya kahden jasenen
kokoonpanon paatosvaltaisuudesta?

Vaikka kolmen jasenen peruskokoonpanon sdilyttaminen sai kannatusta, kahden
jasenen kokoonpanon paatosvaltaisuutta koskevan avoimemman saantelyn kaytto-
kelpoisuus jakoi lausunnonantajien nakemyksid. Suuri osa lausunnonantajista toi
avoimempaa sadntelya koskevissa vastauksissaan esiin seka hyotyja etta haittoja
eika siten ilmaissut suoraan vastustavansa tai kannattavansa sita.

Usea lausunnonantaja toi esiin, ettei asian asianmukainen kokoonpano ole riippu-
vainen vain asiaryhmasta. Helsingin hallinto-oikeus arvioi, ettd laissa on vaikeaa
madritella parhaiten soveltuvaa kokoonpanoa kullekin asiaryhmalle. Laajempi
harkintavalta ratkaisukokoonpanon koosta kunkin asian laadun ja laajuuden perus-
teella mahdollistaisi kokoonpanon harkitsemisen kunkin asian todellisen luonteen
perusteella. Vaasan hallinto-oikeus katsoi, etta kokoonpanon laajuutta tulee asia-
ryhman sijasta arvioida aina ensisijaisesti kasiteltavan asian laadun, laajuuden ja
muiden oikeusturvandkdkohtien perusteella. Kahden jasenen kokoonpanolle tulisi
saada lisaa joustavuutta ja kdyttdmahdollisuuksia. Myos Hameenlinnan hallinto-
oikeuden mukaan lahtokohtana tulee olla, etta kaytettava ratkaisukokoonpano
valikoituu asian laadun ja edellytettdavan asiantuntemuksen perusteella.

Tuomioistuinvirasto edellytti kahden jasenen kokoonpanoa koskevan sdaantelyn
uudistamista entistd avoimemmaksi. Ita-Suomen hallinto-oikeus katsoi, ettei
laki- tai asiaryhmakohtaisiin taikka muihinkaan muodollisiin seikkoihin perus-
tuvalle tarkalle kokoonpanosadntelylle ole tarvetta ja etta peruskokoonpanosta
poikkeamisen tulisi olla riittdvan avoimesti ja joustavasti sdadettyd, jotta kokoon-
pano voi ottaa huomioon asiaan liittyvat erityispiirteet. Pohjois-Suomen hallinto-
oikeus toi esiin, etta avoimempaa sddntelya voidaan pitaa mahdollisuutena sikali,
ettd nykyisen kaltainen tasmallinen luettelo ei kaavamaisuutensa vuoksi anna
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mahdollisuuksia vaikuttaa ratkaisukokoonpanoon asioiden laadun tai laajuuden
perusteella tietyn asiaryhman sisdlla. Juristiliitto kannatti ratkaisuja, joissa kokoon-
panon kasvattaminen on tapauskohtaisesti mahdollista.

Toisaalta kuitenkin saantelyn tasmallisyyden ja selkeyden katsottiin olevan

tarkeaa. Esimerkiksi Suomen Asianajajaliiton mukaan kokoonpanosaantelyn tulisi
olla mahdollisimman tasmallista ja sita tulisi edelleen selkeyttaa. Pienemmasta
kokoonpanosta tulee voida aina siirtya suurempaan, kun asian laatu ja laajuus sita
vaativat. Eduskunnan oikeusasiamies puolestaan katsoi asian laadun ja laajuuden
kaltaisten valjien kasitteiden olevan kokoonpanon valinnan kriteereina ongelmal-
lisia. Asian laadun ja laajuuden juttukohtaisessa arvioinnissa tuomarin harkinta-
vallan rajat ovat huomattavan valjat. Jutun vaikeusaste on usein myds hankalasti
ennakoitavissa ennen asian kasittelya ja paatdsneuvotteluita. Valjan saantelyn
perusteella ei ndin ollen olisi kovinkaan ennakoitavaa, milloin paatdsvaltaisuu-

den kriteerit tayttyvat. Avoimempi sadntely voisi toimia, mikali asiaa valmisteleva
jasen tai kokoonpano saisi itse paattaa asiaan parhaiten soveltuvasta kokoon-
panosta ilman tulostavoitteiden tai muiden vastaavien seikkojen aiheuttamia
paineita. Myos Helsingin hallinto-oikeus pohti lausunnossaan resurssien merki-
tysta kokoonpanon valinnassa. Sen mukaan avoimemman saantelyn riskind on, etta
ratkaisukokoonpanot muotoutuisivat eri hallinto-oikeuksissa tai jopa niiden sisalla
erilaisiksi ja kokoonpanojen maaraytymista voisi joissakin tilanteissa ohjata enem-
man resurssipula kuin oikeusturvakysymykset. Kolmen jasenen peruskokoonpanon
sdilyttamistd kannattanut Helsingin hallinto-oikeus piti kuitenkin mahdollisena,
etta jatkotydskentelyssa arvioidaan, voitaisiinko joissakin asiaryhmissd, esimerkiksi
ulkomaalaisten maassaolo-oikeuksiin liittyvissa asioissa, sdatda kahden jasenen
kokoonpano peruskokoonpanoksi nykylainsaadantda laajemmin ilmaisten. Tama
selkeyttdisi tilannekohtaista arviota siitd, mihin asioihin pienempi kokoonpano
lahtokohtaisesti on sopiva, ja edesauttaisi asioiden ratkaisemista seka hallinto-
oikeuksien sisalla ettd niiden valilla yhdenmukaisemmin samankokoisissa kokoon-
panoissa. My6s Turun hallinto-oikeus arvioi avoimemman sadntelyn riskind olevan
hallinto-oikeuksien keskindiset erot kevennetyn kokoonpanon kaytossa esimerkiksi
resurssitilanteesta johtuen. Pohjois-Suomen hallinto-oikeus puolestaan piti avoi-
memman sdaantelyn edellytyksena, etta tuomioistuimelle tai ratkaisukokoonpanolle
jaavaan harkintavaltaan liittyvat oikeusturva- ja tulkintakysymykset ratkaistaan
jatkovalmistelussa tarkasti.

Myds tasmallisen lakiluettelon sdilyttamisen puolesta esitettiin nakemyksia.
Helsingin hallinto-oikeus katsoi sen olevan lain soveltamisen kannalta selkea
vaikkakaan ei aina kdytanndssa toimiva ja aikaa kestava. Pohjois-Suomen hallinto-
oikeus totesi sdaantelyn yksiselitteisyyden ja kokoonpanoharkintaan liittyvien
ongelmallisten tulkintakysymysten valttamisen puoltavan tasmallisen luettelon
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tarkistamista. My6s Hameenlinnan hallinto-oikeus totesi, etta vaikka joustavuus
puoltaisi avointa sddntelyd, hallinto-oikeuslain 12 a &:n 1 momentin kaltainen laki-
luettelo on lain soveltajan nakdkulmasta selkeampi ja ennakoitavampi. Se, ettei
luettelo mahdollisesti pysy ajantasaisena sen vuoksi, ettei sitd muiden lainsaadanto-
hankkeiden yhteydessa muisteta pdivittaa, ei ole hyvaksyttava peruste luopua
saantelytavasta. Niin ikdan Turun hallinto-oikeus piti nykyisen lakiluettelon etuna
sen selkeytta ja yksiselitteisyytta. Mikali kevennetyssa kokoonpanossa ratkaistavat
asiat saddetdan jatkossa edelleen lakiluettelon muodossa, luettelo olisi kuitenkin
syyta kayda perusteellisesti lapi ja sita tulisi sadnndnmukaisesti ajantasaistaa.

Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisukokoonpanon lainmukaisuuden olevan
muutoksenhaussa viran puolesta tutkittava kysymys, mista syysta se on kyettava
toteamaan mahdollisimman yksinkertaisesti. Joustava kokoonpanosaantely

ei palvele tata vaatimusta. My6s muun muassa eduskunnan oikeusasiamies,
Helsingin ja Turun hallinto-oikeudet seka Juristiliitto toivat esiin sen arvio-
muistiossakin esitetyn seikan, etta hallinto-oikeuden ratkaisukokoonpanon
lainmukaisuus voidaan asettaa kyseenalaiseksi muutoksenhakuasteessa. Mikali
kokoonpano maaraytyisi tuomioistuimen harkinnan mukaan asian laadun ja
laajuuden perusteella eika selkeasti lain perusteella, prosessivaitteen ratkaiseminen
korkeimmassa hallinto-oikeudessa olisi Helsingin hallinto-oikeuden mukaan
haastavaa. Talloin pitdisi arvioida, onko ratkaisukokoonpanon tapauskohtaisessa
madraamisessa menty hallinto-oikeuden harkintavaltaa ulommaksi. Tuomioistuin-
toiminnan sujuvuuden kannalta ei liioin voida lahtea siita, etta kokoonpanon
laajuutta pitdisi paatoksessa erikseen perustella. My6s Juristiliitto katsoi, etta
saantelyn on oltava riittavan selkeda ja yksiselitteistd, jotta kokoonpanoratkaisuista
tehtaviin prosessivditteisiin ei jouduta kdayttamaan resursseja.

Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan tarkea kysymys on lisaksi, kuka tuomio-
istuimessa paattaa, mita kokoonpanoa kulloinkin kaytetaan. Ilman nimenomaista
sdaannosta ei valttamatta voida lahtea siita, etta kokoonpanon laajentamisesta
paattaisi alkuperdinen kokoonpano eika esimerkiksi paallikkétuomari. Eduskunnan
oikeusasiamies viittasi apulaisoikeusasiamiehen kanteluasiassa EOAK/44/2021
antamaan ratkaisuun?®, jossa todetulla tavalla olisi periaatteellisista syista tarkeaa
harkita otettavaksi lakiin jokaisen kaytettavissa olevan kokoonpanovaihtoehdon
osalta tarkkarajainen saannds siitd, kuka tai ketka paattavat kokoonpanon valin-
nasta. Lisaksi apulaisoikeusasiamiehen ratkaisun mukaan oikeustilaa selventaisi,
jos lain tasolla saadettaisiin siitd, voidaanko tiettyjen kokoonpanojen pysyvasta

5 EOAK/44/2021. https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/44/2021
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kaytosta maarata tyojarjestyksessa. Ratkaisukokoonpanoja koskeva tarkempi
saantely voisi kanteluratkaisun mukaan osaltaan vahvistaa tuomioistuinten
riippumattomuutta.

Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan joustava yleislausekkeeseen perustuva
malli ei olisi toteuttamiskelpoinen. Oikeudenmukaisen oikeudenkadynnin edelly-
tyksista tulee saataa lailla, eika yleislausekkeella toteutettava kokoonpanosaantely
olisi riittavan tdsmallista ohjaamaan hallinto-oikeuksien kaytannon tydskentelya.
Se voisi johtaa ennakoimattomiin seurauksiin seka tuomioistuinten valisiin eroihin
kokoonpanosaanndksen soveltamisessa. Saantelymalli jattdisi kokoonpanon
madrdytymisen asiaa kasittelevan kokoonpanon omaan harkintaan tai johtaisi
kokoonpanojen ohjaamiseen hallinto-oikeuksien sisaisilla ohjeilla, joilla ei voida
korvata lainsadadanndn puutteita. Kokoonpanosaantelyn ei tulisi muutenkaan
mahdollistaa tilannetta, jossa samanlaisia asioita kasitelldan eri hallinto-oikeuksissa
erikokoisissa kokoonpanoissa. Lisaksi korkein hallinto-oikeus huomautti, etta asian
kasittely ensin kahden tuomarin kokoonpanossa sen toteamiseksi, ettd kokoon-
panoa on kasvatettava, saattaa tarpeettomasti pidentda kasittelyaikoja.

2.6 Kokoonpano asioissa, joissa jarjestetaan katselmus
tai suullinen kasittely

Suurin osa lausunnonantajista (eduskunnan oikeusasiamies, Helsingin, Hdimeen-
linnan, Pohjois-Suomen, Turun ja Vaasan hallinto-oikeudet, Tuomioistuinvirasto seka
Suomen Asianajajaliitto) piti perusteltuna, ettei katselmuksen ja suullisen kasittelyn
jarjestamista edellyttavia asioita voitaisi ratkaista jatkossa kahden lainoppineen
jasenen kokoonpanossa. Helsingin hallinto-oikeus katsoi, etta yleensa juuri asiat,
joissa suullinen kasittely tai katselmus jarjestetaan, ovat naytoltaan epaselvia ja sen
arvioinnin osalta vaativia. Kahden lainoppineen jasenen kokoonpano asioissa, joissa
kokoonpanossa ei ndiden lisdaksi ole asiantuntijajasenta, ei lahtokohtaisesti sovi jut-
tuihin, joissa jarjestetaan suullinen kasittely tai katselmus. Sama koskee Helsingin
hallinto-oikeuden mukaan myds tarkastusta. Vaasan hallinto-oikeuden mukaan
katselmuksen tai suullisen kasittelyn jarjestamista vaativat asiat ovat Iahtokoh-
taisesti lahes aina sisalloltadn varsin vaativia. Myds eduskunnan oikeusasiamies
perusteli kantaansa sill, ettd oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin turvaami-

nen edellyttaa asian ratkaisemista siina kokoonpanossa, joka on vastaanottanut
nayton ja kuullut suullisessa kasittelyssa esitetyt argumentit. Mikali katselmus tai
suullinen kasittely on toimitettu kahden tuomarin kokoonpanossa, kolmas jasen
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ei erimielisyystilanteessa voi enaa katselmuksen tai suullisen kasittelyn jalkeen
tulla mukaan kokoonpanoon. Samoin Hameenlinnan, Itd-Suomen ja Vaasan
hallinto-oikeudet huomauttivat kaksijasenisyyteen liittyvan mahdollisuus jasenten
erimielisyydesta.

Tuomioistuinvirasto katsoi, ettei kokoonpanosaantelyn uudistaminen saa
kuitenkaan johtaa siihen, etta mainitun rajauksen seurauksena suullisia kasittelyita
jarjestettaisiin vdhemman kaytannon syista. Ita- ja Pohjois-Suomen hallinto-
oikeudet katsoivat, etta vaatimus suullisen kasittelyn tai katselmuksen jarjes-
tamisesta aina kolmen jasenen kokoonpanossa voisi nostaa kynnysta niiden
jarjestamiseen. Ita-Suomen hallinto-oikeus katsoi myds, etteivat asiat, joissa
jarjestetaan suullinen kasittely tai katselmus, aina laatunsa tai laajuutensa vuoksi
edellyta kolmen jasenen kokoonpanon kayttamista.

Juristiliitto katsoi, etta suullinen kasittely tai katselmus tulisi olla jatkossakin
mahdollinen yhden jasenen kokoonpanossa.

2.7 Paatosvaltaisuus kokoonpanon yhden jasenen
estyessd istunnon aloittamisen jalkeen

Eduskunnan oikeusasiamies, Helsingin, Himeenlinnan, Itd-Suomen, Turun ja
Vaasan hallinto-oikeudet, Tuomioistuinvirasto sekd Suomen Asianajajaliitto
katsoivat, etta nykysadntely hallinto-oikeuden paatosvaltaisuudesta tilanteessa,
jossa monijasenisen kokoonpanon jasenista yhdelle on tullut este suullisen kasit-
telyn, istunnon tai katselmuksen aloittamisen jalkeen, olisi useamman kuin kahden
lainoppineen jasenen kokoonpanojen osalta tarpeen sailyttaa. Turun hallinto-
oikeuden mukaan kyseisen saannoksen (hallinto-oikeuslaki 13 §) kaytto on ollut
erittdin vahaistd, mutta poikkeussdadannoksena se voitaisiin sdilyttda. Sdannosta
kaytettdessa on estetty se, etta olisi jouduttu jarjestamaan uusi suullinen kasittely.
Myds Vaasan hallinto-oikeus arvioi, etta sadntely on tarpeen sailyttaa suullisia
kasittelyja ja katselmuksia varten, mutta se voisi olla avoimempaa sallien tapaus-
kohtaisen harkinnan asian laadun ja laajuuden nakékulmasta. Suomen Asianajaja-
liiton mukaan yhtaalta oikeusturvan ja toisaalta asian tehokkaan etenemisen
vdlinen suhde edellyttaa lahtokohtaisesti, etta asia ratkaistaan vain poikkeuksel-
lisesti pienemmassa kokoonpanossa. Kaytannon yllattavien tilanteiden takia
taman taytyisi kuitenkin olla mahdollista myds jatkossa. Eduskunnan oikeusasia-
miehen mukaan hallinto-oikeuksissa saantelyn sailyttaminen on tarpeen vastaa-
vista syista kuin yleisissa tuomioistuimissa, joissa saanndksella valtetaan laajojen
paakasittelyiden toimittaminen uudelleen. Pohjois-Suomen hallinto-oikeus ei
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suoraan ilmaissut kantaansa siihen, tulisiko saantely sdilyttaa vai ei, mutta katsoi,
ettd estetilannetta voidaan pitaa ongelmallisena kaksijasenisessa kokoonpanossa
kollegiaalisuuteen liittyvista syista seka asioissa, joissa jarjestetdan suullinen kasit-
tely tai katselmus. Useampijasenisten kokoonpanojen osalta ongelmaa ei niinkaan
olisi, koska kollegiaalisuus sdilyisi.

Hameenlinnan, Itd-Suomen ja Vaasan hallinto-oikeudet, Tuomioistuinvirasto
seka Suomen Asianajajaliitto katsoivat lisaksi, etta saantely olisi tarkennettava
koskemaan useamman kuin kahden lainoppineen jasenen kokoonpanoja. Tuomio-
istuinvirasto ja Suomen Asianajajaliitto ilmaisivat lisaksi erikseen, ettei jasenen
esteen vuoksi siirtymista yhden jasenen kokoonpanoon tulisi sallia.

2.8 Kokoonpanosadnnosten sijainti oikeusjarjestyksessa

Eduskunnan oikeusasiamies, Helsingin, Pohjois-Suomen, Turun ja Vaasan
hallinto-oikeudet, Tuomioistuinvirasto, Suomen Asianajajaliitto seka yksityis-
henkild puolsivat sddnnosten sisallyttamista oikeudenkadynnista hallintoasioissa
annettuun lakiin (HOL). Useat lausunnonantajat pitivat tarkoituksenmukaisena, etta
hallintoprosessin osalta kokoonpanosaantely olisi HOL:ssa, kuten paatosvaltaisen
kokoonpanon saantely on yleisten tuomioistuinten osalta oikeudenkdymiskaaressa.

Lausunnoissa painotettiin ratkaisevana tekijana saantelyn helppoa loydettavyytta.
Hameenlinnan hallinto-oikeuden mukaan sillg, sisaltyyko saantely hallinto-oikeus-
lakiin vai HOL:iin, ei ole merkitysta vaan tarkeinta olisi, ettd kokoonpanosaantely
mahdollisimman kattavasti sisallytettaisiin yhteen lakiin. Itd-Suomen hallinto-
oikeus totesi kokoonpanosadanndsten voivan sisaltya erilliseen hallinto-oikeuslakiin
tai HOL:iin. Juristiliitto katsoi, etta saantelyn yksiselitteisyys ja selkeys ovat kaikissa
valinnoissa ensisijainen lahtokohta.

2.9 Kokoonpanosddntelya koskevat muut ehdotukset,
nakemykset ja muutostarpeet

Lausunnonantajilta kysyttiin, aiheuttaisiko kahden lainoppineen jasenen kokoon-
panon saataminen paasaannoksi tai aiempaa joustavammaksi vaihtoehdoksi
kolmen lainoppineen jasenen kokoonpanolle muita kuin arviomuistiossa esilla
olleita muutostarpeita kokoonpanosaannoksiin. Lisaksi pyydettiin muita mahdol-
lisia ehdotuksia ja nakemyksia hallinto-oikeuksia koskevan kokoonpanosaantelyn
kehittamiseksi.
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Useassa lausunnossa tuotiin esiin tarve hallinto-oikeuksien kokoonpanosaantelyn
kokonaisvaltaiselle, peruskokoonpanon saantelya laajemmalle tarkastelulle. Esimer-
kiksi Pohjois-Suomen hallinto-oikeus katsoi, etta merkittavassa osassa hallinto-
lainkdyttoasioita oikeusturvaodotukset muistuttavat enemmankin ensi asteen
tuomioistuimelle tyypillista asetelmaa. Tallainen kehitys voi johtaa erilaistuviin
menettelyihin yhden tuomioistuimen sisalla - yhtaalta eraanlaiseen kevyeen ja
nopeaan ja toisaalta tayteen kasittelyyn — ja vastaavasti erilaistuviin tehtavan-
kuviin siten, etta peruskokoonpanon muuttamista laajempi juttu- ja tuomioistuin-
rakenteellinen uudelleenarviointi olisi hyédyllista. Tuomioistuinvirasto katsoi, etta
mahdollisuutta kayttdaa myos muita kuin peruskokoonpanoa nykyista laajemmin

ja joustavammin tulisi arvioida. Himeenlinnan ja Ita-Suomen hallinto-oikeudet
viittasivat lausunnoissaan kokoonpanosaanndksia koskevaan korkeimman hallinto-
oikeuden esitykseen lainsdddantétoimeen ryhtymisesta® seka tahan liittyvaan
kokoonpanotyéryhméan mietintdon’, joka sisaltaa huomioita nykyisten kokoon-
panosdadanndsten ongelmakohdista ja paivittamistarpeista. Ita-Suomen hallinto-
oikeuden mukaan tyéryhmadmietinndssa esitetyt paivittamistarpeet, jotka liittyvat
vahvennetusta kokoonpanosta sdaatamiseen, yhden jasenen kokoonpanoa
koskevaan sadntelyyn, asian ratkaisemiseen tietyissa tilanteissa ilman esittelya ja
asian ratkaisemiseen tietyissa tilanteissa ilman asiantuntijajasentd, on syyta kasitella
kokoonpanosaantelya kehitettaessa.

Muutamassa lausunnossa nostettiin esiin tarve uudistaa yhden jasenen kokoon-
panoa koskevaa sadntelyd. Tuomioistuinviraston mukaan hallinto-oikeuden
mahdollisuutta toimia nykyista laajemmin yhden jasenen kokoonpanossa olisi
syyta arvioida. Myos Helsingin hallinto-oikeus katsoi tarpeelliseksi, etta yhden
tuomarin ratkaisukokoonpanoa koskevaa sadannosta ajantasaistetaan ja joiltakin
osin my0s laajennetaan. Esimerkiksi oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun
lain 11 §&n mukaiset kdaytanndssa ylituomareiden sopimukseen perustuvat siirto-
paatokset tulisi voida kasitella yhden tuomarin paatoksella. Lisaksi Helsingin
hallinto-oikeus esitti huolen tuomioistuinten resurssien riittavyydesta asiamaa-
ria akillisesti lisadvissa poikkeustilanteissa, joihin liittyen olisi tarpeen harkita
yhden tuomarin kokoonpanon kayttémahdollisuuden laajentamista. Edelleen
tulisi Helsingin hallinto-oikeuden mukaan arvioida, voitaisiinko asian ratkaisemi-
nen yhden tuomarin paatoksella ilman esittelyd mahdollistaa joissakin tilanteissa.

6  Korkeimman hallinto-oikeuden esitys valtioneuvostolle lainsdddantétoimeen
ryhtymisestd 19.5.2021. https://www.kho.fi/material/collections/20210527161120/
7QcLmLV7h/Esitys_valtioneuvostolle_kokoonpanosaannoksista_19.5.2021.pdf

7  Hallintotuomioistuinten sisdisen tydryhman mietintd 29.4.2021.
https://www.kho.fi/material/collections/20210527161120/7QcSw7WWv/Kokoonpa-
notyoryhman_mietinto_29.4.2021.pdf
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Sita vastoin Hameenlinnan hallinto-oikeus katsoi, ettei painetta yhden jasenen
ratkaisukokoonpanon laajentamiselle ole ndhtavissa. Juristiliitto puolestaan toi

esiin muissa huomioissaan, etta laista on ilmettdva, mita asioita voidaan kasitella
yhden tuomarin kokoonpanossa.

Lausunnonantajat pitivat yleisesti tarkedna tuomioistuinten mahdollisuutta

siirtaa jatkossakin asia laajempaan kokoonpanoon aina tarvittaessa. Suomen
Asianajajaliiton mukaan kokoonpanojen supistamisen sijaan tuomioistuinten
toiminnan tehostamista tulisi pyrkia edistamaan muilla keinoin. Sen mukaan tulisi
pikemminkin arvioida, vaatisiko parempi oikeusturvan toteutuminen, etta joissakin
nykyisin suppeammalle kokoonpanolle saddetyissa asioissa siirryttaisiin kolmen tai
yksijaseniksi sdddetyissa asioissa vahintaan kahden jasenen kokoonpanoon. Tata
tulisi arvioida esimerkiksi osassa ulkomaalaislakia koskevia asioita, joihin tyypillisesti
voi liittya esimerkiksi vaikeita nayttokysymyksia ja joilla on asiaan osallisille huomat-
tavan suuri merkitys.

Eduskunnan oikeusasiamies piti tarkeana, etta laissa sadnnellaan selvasti siita,
kuka paattaa tietyn asian kasittelyyn soveltuvasta kokoonpanosta, seka siita, voiko
paallikkbtuomari antaa asiasta pysyvia maardyksia esimerkiksi tuomioistuimen
tyojarjestyksessa. Lisdksi oikeusasiamies nosti esiin asiantuntijajasenten ongel-
mallisen aseman danestystilanteissa, joissa nama saattavat oman asiantuntemus-
piirinsa ulkopuolella joutua kohtuuttomaan vaa'ankielen asemaan esimerkiksi
prosessuaalisia kysymyksia ratkaistaessa. Korkein hallinto-oikeus toi puolestaan
esiin tarpeen tarkastella myos esittelijan roolia oikeusturvan ja oikeudenkaynti-
menettelyn toimivuuden kannalta. Myos yksityishenkil6lta saadussa lausunnossa
nostettiin esiin esittelijan asema.

Lausunnot pyydettiin myds markkina- ja vakuutusoikeudelta. Markkinaoikeuden
mukaan kokoonpanosaantelyn tarkistamistarvetta markkinaoikeuden osalta ei
ole, kun otetaan huomioon muun ohella markkinaoikeuden asema erityistuomio-
istuimena, sen toimivaltaan kuuluvien asioiden laatu ja luonne sekda muutoksen-
hakusaantely markkinaoikeuden ratkaisuihin. Vakuutusoikeuden mukaan on
perusteltua, ettd senkin peruskokoonpano sailyy entiselldan riippumatta siita,
millainen hallinto-oikeuksien peruskokoonpano tulevaisuudessa on. Vakuutus-
oikeus on toimeentuloturva-asioiden erityistuomioistuin ja lahes kaikissa
kasittelemissadn asioissa ainoa tuomioistuinaste ja myds ylin muutoksenhaku-
aste. Vakuutusoikeuden ratkaisukokoonpanoihin liittyvia ehdotuksia sisaltyy
korkeimman hallinto-oikeuden esitykseen lainsaadantotoimeen ryhtymisesta.
Mikali kokoonpanosaannosten jatkovalmistelu kasittdada myos vakuutusoikeuden
ratkaisukokoonpanot, niiden muutostarpeita voitaneen arvioida siina vaiheessa
tarkemmin.
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Lausuntojen perusteella kokoonpanosadannokset nahtiin tarpeellisiksi uudistaa
kokonaisuutena. Uudistuksen katsottiin vaativan vield jatkovalmistelua, jonka tulisi
lausunnonantajien mukaan olla arviomuistiossa esitettyja peruskokoonpanoa
koskevia vaihtoehtoja ja niiden arviointia laajempaa. Moni lausunnonantaja

piti olennaisena tuomioistuinlaitoksen ja sen edustajien riittavaa osallisuutta
valmistelussa. Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden mukaan kokoonpanosaantelyn
kehittamistarpeet tulisi ottaa huomioon Oikeusvaltion takeet ja oikeuslaitoksen
kehittaminen -tyéryhman toiminnassa. Itd-Suomen hallinto-oikeuden mukaan
muutosten arvioinnissa on syyta huolehtia kokoonpanosdantelyn sisaisesta johdon-
mukaisuudesta. Lisaksi Tuomioistuinvirasto katsoi, etta uudistuksen vaikutukset
tuomioistuinten toimintaan ja maararahatarpeisiin tulee lainvalmistelussa arvioida
huolellisesti. Lausunnoissa korostui kautta linjan, etta jatkovalmistelussa on varmis-
tettava oikeusturvan vaatimusten toteutuminen hallintolainkaytossa.
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