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Tassé tutkielmassa késittelen viranomaisen uuden lain oikeudenkd@ynnistd hallintoasioissa muuttamaa
valitusoikeutta hallintotuomioistuimen paatoksestd sekd timéan mahdollisia vaikutuksia viranomaisen
asianosaisasemaan niin yleisessé hallintoprosessissa kuin erityisemmissékin asiakokonaisuuksissa
kuten verovalitusasioissa sekéd muutoksenhakulautakunnissa. Liséksi selvitdn timin muutoksen
mahdollisia vaikutuksia yksilon oikeusturvaan. Tutkielman tarkoituksena on esitelld nykytilanteeseen
johtanutta oikeuskulttuurin murrosta seké pohtia, millaisia yksilon oikeusturvan kannalta ongelmallisia
tilanteita uusi laki voi tuoda tullessaan.

Tutkielmassani kdytdn laajasti hallintolainkéytt6lain jalkeen julkaistua hallinto-oikeudellista
kirjallisuutta seké useita oikeustapauksia niin korkeimmasta hallinto-oikeudesta kuin
vakuutusoikeudestakin. Koska tutkielmani aihe on korostetun kotimainen, kansainvélisid ja
pohjoismaisia ldhteitd on kéytetty kohtuudella.

Tutkielmani tuloksena, vaikka laki oikeudenkédynnistd hallintoasioissa paperilla merkittavasti laajentaa
hallintopéaétoksen tehneen viranomaisen valitusoikeutta, varsinkin suhteessa vanhaan
hallintolainkayttdlakiin, on muutos kuitenkin paljon pienempi ja itse asiassa looginen jatkumo uuden
lain voimaantulon aikaiseen oikeuskulttuuriin peilattuna. Tdméan mukaisesti hallintopaitoksen tehnyt
viranomainen on voinut kdytdnnossa padsaantona valittaa yksityisen asianosaisen tavoin hallinto-
oikeuden paitoksestd, mikdli KHO myontdd valitusluvan. Muutos on my6s omiaan laajentamaan
viranomaisen asemaa asian késittelyssa vieden hallintoprosessia kohti kaksiasiainosaisuutta.

Kuitenkaan muutoksella ei paédsaéntoisesti vaaranneta yksilon oikeusturvaa. Vaikka viranomainen saa
prosessissa suuremman roolin ja silld on usein yksityisti asianosaista suuremmat resurssit ja tietotaito,
on sen kuitenkin noudatettava hallinnon yleisid oikeusperiaatteita myds toimiessaan osapuolena
hallintoprosessissa, miké rajoittaa viranomaisen mahdollisia intressejé keskittyd vain yksipuoliseen
edunvalvontaan.
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1 JOHDANTO

1.1  Aiheen esittely

Hallintoprosessilla tarkoitetaan oikeudenkéyntid, jossa hallintotuomioistuin valituksen tai
muun vireillepanotoimen johdosta késittelee hallintoasiaa tai muuta julkisoikeudellista

oikeussuhdetta koskevaa asiaa.!

Hallintoprosessia sddntelevd HOL tuli voimaan 1.12.2019 ja korvasi siithen asti voimassa olleen
hallintolainkéyttolain (HLL). Korvaavaa lakia on valmisteltu vuosia — KHO teki
valtioneuvostolle ehdotuksen hallintolainkdytén uudistamisesta jo vuonna 2003.> Lain
tarkoituksena onkin hallituksen esityksen mukaan hallintoprosessia koskevien yleissddnndsten
tdydentiminen ja tismentiminen hallintolainkiytosti saatujen kokemusten perusteella® HLL:n
tavoin, kyseessi on niin sanottu yleislaki: sen 3 §:n mukaisesti, jos muissa laeissa on ristiriitaisia
sdannoksid hallintomenettelylain kanssa, niitd sovelletaan sen asemasta. Téllaisia erityislakeja
on mm. verovalitusasioita sddntelevd verotusmenettelylaki (VML, 1558/1995). HOL:lla ei

kuitenkaan ole tarkoitus muuttaa hallintoprosessin periaatteita.

Toisin kuin siviiliprosessissa, hallintoprosessi ei perusmuodossaan perustu kahden
tasavertaisen osapuolen vilisen riidan selvittelylle, vaan kyseessd on viranomaisen tekemén
paitoksen lainmukaisuuden selvittdminen. Ndin ollen, hallintoprosessissa onkin voitu sanoa
olevan ldhtokohtaisesti vain yksi asianosainen, jonka vireille panemaa, muutoksenhakua,
hallintotuomioistuin kisittelee.*  Alkuperiisen hallintopéitoksen tehnyt viranomainen
kuitenkin osallistuu prosessiin monin tavoin, ja sen asema prosessissa muistuttaakin monelta

osin yksityistd asianosaista.” Titd teorian ja todellisuuden vilisti eroa on paikattu heikon

! Mienpdi 2019 s. 27

2 Aer 2007 s. 391. Oikeus 4/2007
3 HE 29/2018 5.9

4 Maenpdd 2019 s. 249

5 Mienpéd 2019 s. 75



kaksiasianosaissuhteen termilld.® Viranomaisen asianosaisaseman puuttumisen ehki

tarkeimmaksi ilmenemismuodoksi on ilmoitettu valitusoikeuden puuttuminen.

Tdmd tutkielma keskittyy HOL:n my6td muuttuvaan viranomaisen valitusoikeuteen
hallintotuomioistuimen paitoksestd, ja tdmén laajentuneen valitusoikeuden vaikutukseen
viranomaisen asemaan hallintoprosessissa. HOL:n myo6td alkuperdisen hallintopddtoksen
viranomainen rinnastetaan valitusoikeuden suhteen pitkélti yksityiseen asianosaiseen — silld on
valitusluvanvarainen yleinen valitusoikeus hallintotuomioistuimen péatokseen, mikéli
hallintotuomioistuin on kumonnut sen tekemin padiatoksen tai muuttanut sitd. Tarkasteltaessa
sekd valitusoikeuden epddmisen ettd valitusoikeuden myontdmisen perusteluja voikin havaita

sangen nopeita muutoksia hallinto-oikeudellisessa oikeuskulttuurissa.

Akkiseltisin muutos vaikuttaa suurelta, varsinkin HLL:n alkuperiiseen sifinndkseen verrattuna,
josta puuttuvat niin valituslupa kuin hallintopddtoksen tehneen viranomaisen yleinen
valitusoikeus. Oikeuskdytintod ja yleissddnnostd poikkeavia lakeja tutkimalla oikeustila on itse
asiassa vanhan lain aikana kuitenkin muuttunut pitkélti vastaamaan sdinnoksen sisiltod’, kuten
pyrin tutkielmassani jdljempind osoittamaan. Viranomaisen laajentuvaa valitusoikeutta on
perusteltu oikeudenkdyton yhdenmukaistamisella — HLL:n sdintelyn mukaisesti kiperissé
tapauksissa hallinto-oikeuden yksityisen asianosaisen hyviksi tekeméd ratkaisu jaa vaille

mahdollisuutta saattaa asia KHO:n kasiteltavaksi.

Juuri tdméin ongelman vuoksi hallintopddtoksen tehneen viranomaisen laajentunutta
valitusoikeutta on perusteltu tervetulleena muutoksena erityisesti tulkinnan yhteneviisyyden
turvaamiseksi ja hallintolainkdyton ennustettavuuden parantamiseksi. Télld periaatteella
perusteet valitusluvalle kuitenkin sdddettiin vastaamaan oikeudenkdymiskaaren perusteita, sana
sanalta, miki laajentaa viranomaisen valitusoikeutta merkittavisti, ja saattaa aiheuttaa ongelmia
yksityisen asianosaisen oikeusturvan kannalta. Varsin suuri muutos verrattuna sangen vihéisiin

perusteluihin luo ristiriidan, jota olisi tarpeen kasitelld tarkemminkin.

Hallintopditoksen tehneen viranomaisen valitusoikeuden vahvistamisella on myds syvempid

vaikutuksia hallintoprosessin rakenteisiin, se nimittdin muuttaa merkittdvasti hallintoprosessin

6 Koulu 2012 s. 71

7 Esimerkkejd 16ytyy mm. tietoyhteiskuntakaaresta (TYK 344 §), tai postilaista (PostiL 80 §)



osapuolten vélistd suhdetta ja késitystimme hallintoprosessin asianosaisuudesta. Vuoden 2019
loppuun saakka oli kiytossd jo aiemmin mainitsemani niin sanottu heikko
kaksiasianosaissuhde: viranomaista ei mielletd asianosaiseksi, mutta sen toimintaa ja
osallistumista asian késittelyyn sddnnellddn usein pykélin. Juuri valitusoikeuden puuttuminen
on suurimpia syitd asianosaisaseman puuttumiselle, mikd on Euroopankin mittakaavassa
harvinaista.® Niin ollen onkin pohdittava, onko uuden lain mydti siirrytty Suomessakin
kaksiasianosaissuhteeseen, vaikkei sitd sdddosaineistossa vield sanalla sanoen myonnetdkaén.
Kaksiasianosaissuhteen syntymiseen vaikuttaa merkittdvasti my0s muutokset hallinto-
oikeuksissa kiaytossd olevasta virallisperiaatteessa. Lisdksi olisi hyvd selvittdd, millaisia

oikeusvaikutuksia silld olisi, jos viranomaisella tunnustettaisiin olevan asianosaisasema.

1.2 Tutkimuskysymys ja -metodi

Tutkielmani aiheena on siis késitelld hallintopddtoksen tehneen viranomaisen valitusoikeutta
hallintotuomioistuimen pédtdkseen sekd tdmén vaikutusta hallintolainkdyttdprosessin

asianosaisasetelmaan. Keskeiset tutkimuskysymykseni ovat:

1. Miten HOL muutti viranomaisen valitusoikeutta hallintotuomioistuimen paatoksestd, vai
onko oikeustila muuttunut uutta lakia vastaavaksi jo aiemmin?

2. Tuoko viranomaisen laajempi valitusoikeus muutoksia viranomaisen asemaan
hallintoprosessissa, ja jos tuo, niin millaisia?

3. Onko viranomaisen muuttuneella valitusoikeudella vaikutuksia yksilon oikeusturvaan?

Pitdydyn tutkielmassani viranomaisen valitusoikeuden laajentumisessa, vaikka HOL:n myd6ta
hallintoprosessiin on otettu muitakin elementtejd, joilla tullee olemaan merkittévid vaikutuksia
asianosaisasetelmaan. Myos tilanteet, joissa viranomainen valittaa hallinto-oikeuteen, jatetdén
pienemmalle huomiolle. Lisdksi hallintoriitamenettely jda tutkimani aiheen ulkopuolelle, koska
se siviiliprosessin tavoin perusteiltaan perustuu kahden asianosaisen vilisen oikeusriidan

selvittelylle.

Koska HOL:n muutoksesta ei ole saatavilla erityisen paljoa materiaalia aiheeni tueksi, tullee

esityksestd hyvin historiapainotteinen, jonka perusteella voi muodostaa kuvan viranomaisen

8 Mienpid 2010b s. 228



valitusoikeuden ja asianosaisaseman kehityksestd viime vuosina. Pddosan saavat KHO:n

ratkaisut, perustuslakivaliokunnan kannanotot sekéd 2000-luvun oikeuskirjallisuus.

Tutkimukseni oikeuspoliittinen aspekti poistuu suurilta osin uuden lain tultua voimaan, mutta
jotakin jd4 my®ds jéljelle. Viranomaisen valitusoikeuden soveltaminen esimerkiksi lautakuntien
miten vallitsevaa oikeustilaa voitaisiin kehittda tulevaisuudessa. Tutkimusmetodin osalta taasen
on tutkielmassani oikeustapaus- ja lainvalmisteluaineistoa tutkimalla ja analysoimalla tarkoitus
koota ja systematisoida vallitsevaa oikeustilaa. Keskidssd on viranomainen ja sen muuttuva
valitusoikeus. Valitusoikeuden suhteen on oikeustapausaineisto péddosassa, viranomaisen
asema taasen on enemmankin taustalla vaikuttava kokonaisuus, jonka systematisoinnissa myds

lainvalmisteluaineiston seki oikeuskirjallisuuden tutkinta on tarpeen.

Kasittelemésténi aiheesta, varsinkin viranomaisen valitusoikeuden saralta, on tehty niukalti
tutkimusta aiemmin. Yhtend koontina mainittakoon Janne Aerin artikkeli: Padtoksen tehneen
viranomaisen valitusoikeus hallintolainkéytossd, joka julkaistiin osana Oikeusministerion
julkaisua vuonna 2006. Vaikka tdma artikkeli késittelikin sangen kattavasti viranomaisen
valitusoikeutta erityislakien ja oikeustapauksen kautta, on oikeustila muuttunut merkittavasti
artikkelin julkaisemisen jélkeen, lisdttynd uudella lailla oikeudenkdynnistd hallintoasioissa,
joka on myds tuonut muutoksensa jirjestelmdaamme. Niin ollen, koen uudelle tutkimukselle

aiheesta olevan tarvetta.

1.2 Tutkielman rakenne

Tutkielmani koostuu johdannon lisdksi viidestd késittelyluvusta sekd johtopdatoksista.
Ensimmadisessd kasittelyluvussa taustoitetaan aihetta pohtimalla viranomaisen asemaa
hallinnossa yleensd sekd perehtymalld hallinnon oikeusperiaatteisiin. Liséksi perustuslakia ja
sen sovellutuksia tutkimalla pyritddn 16ytdmddn yhteyksid perustuslain sekd viranomaisen

valitusoikeuden ja asianosaisaseman valilla.

Toisessa késittelyluvussa perehdyn viranomaisen valitusoikeuteen hallintotuomioistuimen
padtoksestd yleiselld tasolla — poikkeavat menettelyt on siirretty omaan lukuunsa. Kappale alkaa
johdatuksella historian seké valituslupajérjestelméan esittelyn kautta. Kappaleessa késitelldan
erikseen kutakin viranomaiselle suotua mahdollisuutta valittaa — asianosaisaseman perusteella
syntyvéd, erikseen sdddettyd sekd viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun perusteella

syntyvad. Lisédksi tarkastellaan sekd oikeuskdytdnndssd tapahtuneita ettd HOL:n mukanaan



tuomia muutoksia. Vertailukohtana pyrin esittelemddn Ruotsin hallintolainkdyttdjérjestelmaa

koko luvun ajan.

Kolmannessa késittelyluvussa kédnnetdén katse tyoni toiseen péddkohtaan, viranomaisen
asianosaisasemaan. Késittelen luvussa hallintolainkayttojarjestelméssda HOL:n voimaantuloon
saakka kdytossd ollutta heikkoa kaksiasiainosaissuhdetta ja siihen kiintedsti liittyvaa
virallisperiaatetta. Tdssékin kappaleessa keskitytddn lopuksi uuden lain tuomiin muutoksiin, ja

pyritddn myds pitdmiin ruotsalaista vertailukohtaa esillé.

Kasiteltydni viranomaisen valitusoikeutta ja asianosaisasemaa yleisesti, voinkin siirtyd niista
poikkeaviin menettelyihin, jotka on keskitetty neljdnteen késittelylukuun. Luvussa kisitelldén
poikkeavia menettelyjd liittyen veroasioihin, kunnallisasioihin sekd késittelyyn
muutoksenhakulautakunnissa ja vakuutusoikeudessa. Ndiden menettelyjen osalta esitelldén niin

viranomaisen mahdollisia valitusteitd kuin sen asemaa prosessissa.

Viidennessd, ja viimeisessd késittelyluvussa selvitetddn vield valitusoikeuden ja
asianosaisaseman aiheuttamia yhteyksia koskien yksilon oikeusturvaa. Kappaleessa kisitelldén
varsinkin eduskunnan perustuslakivaliokunnankin esille nostamaa asianmukaista menettelyé
sekd Euroopan ihmisoikeussopimuksenkin vaatimaa equality of arms-kisitettd. Lisdksi
késittelemme muutamia muita yksilon oikeusturvaan vaikuttavia tekijoitd, joita uusi laki tuo
tullessaan. Viidettd kisittelylukua seuraavassa johtopditoksissd pyrin kokoamaan kaiken
esittelemini yhteen, esittimééin vastauksen asettamiini tutkimuskysymyksiin ja esittelen myos

ratkaisuja havaitsemiini epéakohtiin.

1.3 Ldhteistd, termistostd ja aiemmasta tutkimuskdytinnostd

Olen tutkielmassani kayttinyt monipuolisesti suomalaista oikeuskirjallisuutta sekd
virallisldhteitd. Tutkielmaani on my0s syvennetty kayttamailld lukuisia oikeustapauksia — niin
KHO:n kuin VakO:n. Osittain kédyttdmani oikeuskirjallisuus on hyvin vanhaa. Tdmd on
ymmaérrettdvad siitd syystd, koska kisittelemdni viranomaisen valitusoikeutta muokanneet

pykalit ja periaatteet ovat syntyneet HLL:n voimaantulon aikoihin tai jo sitd ennen.

Tiedostan my®ds, etteivit kdyttaméni lahteet sisédlld juurikaan ulkomaista kirjallisuutta. Tdma
johtuu mielesténi siité, ettei késitteleméssdni aiheessa ole niin suoria kansainvéliseen oikeuteen
kiinnittyvid kohtia. Viranomaisen valitusoikeuksia kuuluu toki muidenkin valtioiden

hallintolainkéyttdjdrjestelmiin, mutta koen niiden tutkimisen, irrotettuna asiayhteyksistdén,
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oman tutkielmani kannalta irrelevanttina.  Poikkeuksen tdstd tekee  Ruotsin
hallintolainkéyttojirjestelmé, josta olen lOoytdnyt oivan vertailukohdan késittelemélleni
aiheelle. My0s ruotsalainen aineisto on suhteellisen vanhaa, silld hallintoprosessissa ei ole
tapahtunut tutkimani aiheen kannalta olennaisia muutoksia viime vuosina. Ruotsalaisen
jarjestelmin esittelemistd tukee myos se seikka, ettd Ruotsin ja Suomen hallintolainkdytto oli
1990-luvun alkuun asti monin tavoin yhtenevdd, mutta Ruotsin mallia ldhdettiin tdstd

lahtokohdasta muuttamaan merkittdvasti Suomen jarjestelmaistd poikkeavaksi.

Myos kaikki tutkielmassani késitellyt oikeustapaukset ovat HLL:n aikaisia tapahtumia. Tdma
johtuu siitd, ettei KHO ole siirtynyt noudattamaan HOL:ia, HOL 126 §:n mukaan
sadnndnmukaisessa muutoksenhaussa ennen lain voimaantuloa tehtyyn péaatokseen sovelletaan
edelleen HLL:ia. Téhén asti vuotta KHO on siis ratkaissut HLL:n voimassaoloaikana vireille
tulleita tapauksia, joten niissd noudatetaan pienin poikkeuksin edelleen hallintolainkéyttolakia.
Koska kisittelyaika KHO:ssa kiireellisid juttuja lukuun ottamatta on sen verkkosivujen mukaan
noin vuoden’, on odotettavissa, etti HOL:n mukaan kisiteltivii ratkaisuja saadaan odottaa viel

tovi.

2 TAUSTAKSI

2.1 Viranomaisen asemasta yleisesti

Viranomaisen asema madrittely hallintoprosessissa riippuu monesta eri seikasta. Perimmaisend
kysymyksend on kysymys viranomaisen ja yksityisen vilisestd suhteesta, jonka sdéntely on
hallinto-oikeuden ydinaluetta. Vaikuttavia tekijoitd ovat myds, onko kyse hallintomenettelysti
vaiko hallintolainkdyttomenettelystd. Myds historialliset seikat tulee ottaa huomioon —

viranomaisen ja yksityisen vélinen suhde on muuttunut viime vuosikymmenind merkittavasti.

Yleisesti sdddoksittd, viranomaisen asemassa korostuvat ehdoton auktoriteetti seké tietdmys
suhteessa yksityiseen, tai tdssd tapauksessa hallintoalamaiseen. Téllaiseen, viranomaisten
yksipuoliseen péidtoksentekoon perustuikin 1900-luvun alkupuoliskon oikeusvaltionhallinto,
jossa korostettiin hallinnon lainalaisuutta ja legalismia. Hallintopdatokset saivat oikeutuksensa

eduskunnan sddtdman lain kautta, eikd yksilod nédhty prosessissa kuin hallintotoiminnan

9 https://www.kho.fi/fi/index/asiointikhossa/muutoksenhakuasiankasittely.html Luettu 21.10.2020.



kohteena.!® Hyvinvointivaltioon siirtyminen pysytti nimi periaatteet voimassa, mutta etualalle
tuli materiaalinen oikeudenmukaisuus, tasa-arvo seka hallintotoiminnan ja julkisten palvelujen

laadulliset vaatimukset.!! Viranomainen kuitenkin siilytti auktoriteettiasemansa.

Yksityisen kansalaisen rooli hallintoalamaisena on siis vdhitellen vdistynyt, tilalle on kehittynyt
aktiivinen hallintotoiminnan osapuoli. Esimerkkind tdstd jo ensimmaéiseen hallintotoimintaa
sddtelevddn yleislakiin, otettiin pykdld viranomaisen neuvontavelvollisuudesta (HML 4 §).
Hallituksen esityksen mukaan kyseisen pykilin tavoitteena oli turvata viranomaisessa asioiville
tasavertaiset mahdollisuudet asioidensa hoitamiseen sekd oikeuksiensa valvomiseen.
Neuvontaa olisi my0s annettava tapauskohtaisesti, tarpeen mukaan ja niin, ettei viranomaisen
puolueettomuus vaarantuisi.'? Pykili kuvaakin mielesténi hyvin siti muutosta, jossa yksityisti

ei ndhda pelkastadn passiivisena hallintotoimien kohteena.

Edelld mainittu onkin osa prosessia, jossa on edetty hyvinvointivaltiosta kohti modernia
hallintoa, jonka tyypillisid piirteitd ovat keskittyminen julkisen vallan kdytt6on, julkisen ja
yksityisen tahon jakolinjan hdmértyminen seki tuloksellisuuden korostaminen. Sdaddstasolla
tdimd on ndkynyt jélkikéteisvalvonnan lisddntymisend, sddntelyn kohteen erityispiirteiden
huomioimisena ja hyvén hallinnon korostamisena, joka otettiin myds uuteen perustuslakiin (PL
21 §). Sdéntelyd on myos pyritty vdljentdméén ja keventdmaiin, toisaalta niiden valvonta ja
toimeenpano on vahvistunut varsinkin EU-oikeuden mydtd. Osana tdtd muutosta on liséksi
hallintotoiminnan normisidonnaisuuden ja tuomioistuinvalvonnan kasvu. Hallintotoiminnan
siséllossd on lainmukaisuuden korostamisesta siirrytty niin ikddn yksilollisten tarpeiden
huomioimiseen seki lisddmadn yksildiden osallistumista. Samaten yksilon oikeudet, varsinkin
taloudelliset, sivistykselliset ja sosiaaliset oikeudet sekd menettelylliset oikeudet ja oikeusturva,

ovat saaneet korostuneen merkityksen modernissa hallintotoiminnassa.'?

Toisena olennaisena pohjakysymyksend on, mitkd tahot voidaan ylipddnsd laskea

viranomaiseksi. Vanha HLL ei sisdltanyt sdddostd viranomaisen maédritelmdstd, HOL:iin

10 Méenpiad 2018 s. 67
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sellainen on lisitty, sen esitdiden mukaan selkeyden vuoksi.'* HOL 4 §:n mukaisesti
viranomaisella tarkoitetaan valtion virastoa tai laitosta, Ahvenanmaan maakunnan
viranomaista, kunnallista viranomaista, itsendistd julkisoikeudellista laitosta sekd muuta
julkista hallintotehtédvaa hoitavaa. Luettelon ulkopuolelle jidvat mm. tuomioistuimet, paitsi kun
ne hoitavat julkista hallintotehtdvdd. Tallaisena tilanteena esitdissd mainitaan mm.
tuomioistuimen henkildstdd koskevat virkamiesasiat.!> Viranomaisen méiritelmi tissi
asiayhteydessd poikkeaa osin myds muualla lainsddddnndssd olevista viranomaisen

madrittelyistd, joita 16ytyy esimerkiksi hallintolaista tai julkisuuslaista.

2.2 Hallinnon oikeusperiaatteet viranomaisen toiminnan mddrittelijéind

Hallinnon oikeusperiaatteet ovat tdsmaéllisid oikeussddntdjd joustavampia ja kéyttoalaltaan
laajempia normeja.!® Osa niisti sdinnelldin hallintolain 6 §:ssd, osa, laajemmin saman lain 2
luvussa, osa perustuslaissa ja muissa ldhteissd. Periaatteet myds vaikuttavat toisiinsa, joten
tarkka rajaus ei ole mahdollista. Mydskddn oikeusperiaatteen tunnusmerkiston késite on vilja
ja sen rajaus on vaikeaa.!” On siis hyvin vaikeaa sanoa, lasketaanko jokin seikka periaatteen

alle vai ei.

Viranomaisen on noudatettava oikeusperiaatteita kaikessa toiminnassaan, ei pelkdstddn
tehdessddn  hallintopdédtoksid. Néin ollen hallinnon oikeusperiaatteet —maarittavét
hallintopddtoksen tehnyttd viranomaista sen antaessa lausuntoa hallintotuomioistuimelle,
myotivaikuttaessaan asian kisittelyyn hallintotuomioistuimessa tai sen harkitessa hakeako
valituslupaa KHO:Ita hallintotuomioistuimen kumottua sen pédatoksen tai sen muutettua sitd.
Samaten harkittaessa valitusta valvottavana olevan yleisen edun perusteella tai suoritettaessa
oikaisuvaatimusmenettelyd, on oikeusperiaatteita noudatettava. Lisdksi oikeusperiaatteiden

rikkominen mahdollistaa paatoksen muuttamisen hallintotuomioistuimessa.

HL 6 §:n mukaisia oikeusperiaatteita sovelletaan viranomaisten lisdksi my0s yksityisisséd

toimijoissa, jotka hoitavat julkista hallintotehtdvdd. Tistd esimerkkind mainittakoon

14 HE 29/2018 vp s. 69
IS HE 29/2018 vp s. 69.
16 Mdenpid 2018 s. 151

17 Kulla 2012 s. 94



lakisdédteiset  tapaturmavakuutusasiat tai  tyOeldkevakuutusasiat.  Oikeusperiaatteiden
laajentuminen ei-viranomaisiin toimiikin PL 124 §:n ilmentymiseni hallintotoiminnassa. Ndin
ollen yksityisen oikeusturvan kannalta on samantekevéd, toimiiko hallintopditdksen tehneena
viranomaisena téllainen taho, kuten esimerkiksi tyoeldkeasioiden tai tapaturma-asioiden

muutoksenhakulautakunnassa sekéd vakuutusoikeudessa helposti kaykin.

HL 6 §:ss& mainitaan seuraavat oikeusperiaatteet:  yhdenvertaisuusperiaate,
suhteellisuusperiaate, luottamuksensuojaperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate seki
objektiviteettiperiaate. Liséksi hallinnon oikeusperiaatteisiin voidaan lukea
lainalaisuusperiaate, josta sdddetddn perustuslain 2 §:ssd sekd HL 7 §:ssd sdddelty
palveluperiaate. Kuten jo aiemmin mainitsin, jokaisella periaatteella on erilaiset

ilmenemismuotonsa tutkimani aiheen kannalta.

Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia
tasapuolisesti. Periaate sisdltdd myoOs syrjinndn kiellon. Hallituksen esityksen mukaan
“hallinnossa asioiville pyritddn turvaamaan yhdenvertaiset mahdollisuudet asioidensa
hoitamiseen ja oikeuksiensa turvaamiseen.”'®Periaate ankkuroituu vahvasti niin PL 6 §:in'%,
kuin my®os erilaisiin kansainvélisisiin sopimuksiin, ja sitd tismentévit monet muut sddnnokset,
joista mainittakoon esimerkiksi yhdenvertaisuuslaki (21/2004) ja tasa-arvolaki (609/1986).
Tutkimani aiheen kannalta periaate korostuu varsinkin sellaisissa tilanteissa, joissa yksityisid
asianosaisia on useita, joiden edun tulee viranomaisen HOL 37 § 3 momentin mukaan

huomioida

Yhdenvertaisuusperiaatteella voidaan myds perustella viranomaiselle myonnettivid laajempaa
valitusoikeutta. Periaatteeseen niet siséltyy vaatimus johdonmukaisesta ratkaisutoiminnasta.
Prejudikaattien avulla pystytddn ndin edistiméddn yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumista

hallinnossa ja hallintolainkdytossa.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaisesti viranomaisen on kaytettdvd toimivaltaansa

yksinomaan lain mukaan hyvéksyttéviin tarkoituksiin. Toisin sanoen, viranomainen saa kayttia

BHE 72/2002 vp s. 54

YPL 6 § 1 ja 2 mom: Ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessi. Ketdén ei saa ilman hyviksyttédvii perustetta asettaa
eri asemaan sukupuolen, idn, alkuperdn, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan,
vammaisuuden tai muun henkil66n liittyvén tilan perusteella.



toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, johon se on lain mukaan mééritelty tai tarkoitettu.?’
Valittamisen osalta timén perusteen rikkominen on hyvin vaikeaa, ellei mahdotonta. Pédatoksen

valitusluvan myontamisesti, tekee kuitenkin ulkopuolinen taho, KHO.

Niin ikddn objektiviteettiperiaatteella ei endd lainkdyttovaiheessa ole mielestdni niin suurta
merkitystd verrattuna ensi asteen hallintotoimintaan. Kyseisen periaatteen keskeinen sisdlté on
se, ettei hallintotoiminta saisi perustua epdasiallisiin tai hallinnolle muuten vieraisiin

perusteisiin.?!

Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti viranomaisen toimien tulee olla oikeassa suhteessa
tavoiteltuun padméédradn ndhden. Kohtuusperiaatteenakin tunnettuna tdmén periaatteen
mukaisesti viranomaisten toimien tulisi olla asianmukaisia, tarpeellisia ja oikein mitoitettuja
sen tavoitteen kannalta, joihin kyseisilld toimilla pyritddn. Viranomaisen valitusoikeuden
suhteen periaatteen soveltaminen on vaikeaa, valitusluvan hakemiselle tai ndyton esittimiselle

ei ole olemassa kevytversioita. Ndin joko menetelldédn tai ei menetelld — vilimallia ei ole.

Luottamuksensuojaperiaatteen ~ mukaisesti ~ viranomaisten  toimien on  suojattava
oikeusjdrjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Hallituksen esityksen mukaan
periaatteeseen kuuluu, ettd yksityisen tulee voida luottaa viranomaisten toiminnan
oikeellisuuteen ja virheettomyyteen sekd viranomaisten tekemien hallintopéddtosten
pysyvyyteen.”> Myds muu viranomaisen toiminta, sen antama neuvonta tai hallinnolliset

yleisohjeet voivat hallintopéitdsten ohella tulla suojan piiriin.??

Niin ollen voidaan sanoa, etteivit hallinnon oikeusperiaatteet suoraan sovellu kovinkaan
ldheisesti viranomaisen tekeméin harkintaan valitusluvan hakemisesta

yhdenvertaisuusperiaatetta lukuun ottamatta, jolla voidaankin perustella viranomaisen

4

valitusmahdollisuuksien laajentamista kokonaisuudessaan.”* Oikeusperiaatteet kuitenkin
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vaikuttavat taustalla kaikessa viranomaisen toiminnassa, ja voivat titen esimerkiksi rajata
hallintopaitoksen tehneen viranomaisen toimintamahdollisuuksia sen toimiessa osapuolena
hallintoprosessissa. Téssd mielessd hallinnon oikeusperiaatteita voidaankin kutsua niiden
vanhemmalla nimelld myds harkintavallan rajoitusperiaatteiksi ja niiden rikkomista yleisesti

harkintavallan vidrinkéytoksi.?

2.3 Valitus oikeutena

Téssé luvussa aion késitelld valitusta ylipddnsi, seké tarkemmin viranomaisen valitusoikeuden
perusteltavuutta perusoikeusndkokulmasta. Viranomaisen valitusoikeuden vaikutuksista

yksilon oikeusturvaan késitelldén jaljempénd padluvussa kuusi.

Perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaisesti jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan ~ koskeva  pditds riippumattoman tuomioituimen ratkaistavaksi.
Kansainvilisisti sopimuksista samansisiltoinen sddnnds l0ytyy myods EIS 6 artiklan 1

kappaleesta seki KP-sopimuksen?® 14 artiklan 1 kappaleesta.

Hallinto-oikeuden saralla perustuslakimme takaa kuitenkin kansainvilisid sopimuksia
laajemman  suojan. EIS ei nimittdin  ldhtokohtaisesti edellytd  valitusoikeutta
hallintop#itoksesti, eiki jatkovalitusoikeutta tuomioistuimen padtoksesti.?” Suomessa hallinto-
oikeuden alalla kehitys on alkanut jo alkuperdisen hallitusmuodon 56 §:std, jossa KHO
madrittiin ylimmaksi valitustuomioistuimeksi hallintoasioissa. Hallintopdéatokset on sen sijaan
saatettu tuomioistuinkontrollin piiriin jo 1950 lailla muutoksenhausta hallintoasioissa,
kunnallisasiat vuonna 1976 ja hallintoriita-asiat vuonna 1989. EIT ei ole mydskiin
kohdistanut Suomeen langettavaa péétostd muutoksenhakujirjestelmidssémme todettujen

puutteiden takia. %

25 Kulla 2012 s. 94

26 Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus (8/1976)
27 LaVL 5/1995 vp s. 5

28 HE 309/1993 vp s. 73

2 Hallberg 2011 s. 799
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Viranomaisen valitusoikeutta tai asemaa tuomioistuimessa ei voida johtaa suoraan oikein
mihinkddn perustuslain pykildén. Perustuslakivaliokunta on lisdksi ndhnyt hallintopdatoksen
tehneen viranomaisen yleisen muutoksenhakuoikeuden muodostuvan ongelmalliseksi PL 21 §
2 momentissa mainitun asianmukaisen menettelyn kannalta, koska télloin viranomainen
saatettaisiin ndhdi yksityisen asianosaisen muodollisena vastapuolena.’® Niin laajemman
muutoksenhakuoikeuden tapahtuessa, tulisi asia ndhdd mahdollisena perusoikeuden
rajoittamisena ja kysyd, tdyttddko aseman vahvistaminen ja viranomaisen valitusoikeuden
laajentaminen perusoikeuden rajoittamiselle asetetut vaatimukset. Tarkemmin kysyttyna, onko
viranomaistoiminnan  ohjaaminen ja  tuomioistuinratkaisujen = yhdenmukaistaminen
hyvéksyttdvd syy rajoittaa oikeusturvaa viranomaisen asemaa muuttamalla yksityistid

asianosaista vastaavaksi.

Toisena perustuslakiin nojaavana perusteena voisi olla PL 2 1:n 3 momentissa mainittu

31 HOL:n lausuntokierroksella KHO antaman lausunnon

hallinnon lainalaisuusperiaate.
mukaisesti ei olisi ajateltavissa, ettd hallintolainkdytossd prosessiasetelma luotaisiin
sdddanndisesti epdsuhtaiseksi siten, ettd vain yksityisten valittajien esittimien ndkdkohtien
perusteella tehtiisiin ylimmin tuomioistuimen ratkaisuja.’> Lausunto onkin Kkiintedssi
yhteydessd yleisimpdén argumenttiin viranomaisen valitusoikeuden laajentamisen suhteen —
kiperien tapausten saaminen KHO:n késiteltiviksi my0s niissd tilanteissa, joissa asia on
ratkaistu yksityisen asianosaisen hyvéksi. Hallinnon lainalaisuuden voidaan yleisemminkin
katsoa edellyttivdn oikeutta hakea muutosta viranomaisen péadtokseen. Kuitenkaan
oikeudenkdynti hallintotuomioistuimessa ei ndyttdisi tdmin pykdldn valossa olevan

valttdimaton, jos  oikeusturva  voidaan  toteuttaa jo  aiemmin,  esimerkiksi

oikaisuvaatimusmenettelyn kautta.>?

Erdissé tapauksissa viranomaiselle myonnettdvé valitusoikeus voisi saada tukea sille asetetusta
velvoitteesta turvata jokin oikeus tai arvo. Tédssd mielessd kysymykseen tulevat PL 22 §, jonka

mukaisesti viranomaisen on turvattava perusoikeuksien toteutuminen. Toisaalta kysymykseen

39 PeVL 4/2004 vp s. 10
31 Julkisen vallan kiyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.
32 Hallintoprosessilain lausuntotiivistelmé s. 160

33 Maenpid 2016 s. 411.
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voi tulla my6s PL 20 § 2 momentti, jonka mukaisesti julkisen vallan on pyrittdvd turvaamaan
jokaiselle oikeus terveelliseen ympdristoon. KHO onkin mydntdnyt viranomaisille
valitusoikeuksia HLL 6 § 2 momentissa mainitun erityisen tirkein julkisen edun perusteella

useimmin juuri ymparistokysymyksissa.

Ympiristoperusoikeutta toteutetaan varsinkin ELY-keskusten (elinkeino- liikenne- ja
ympéristokeskus) kautta niiden edistdessd, ohjatessa sekd valvoessa kuntien kaavoitusta,
rakentamista ja muuta alueidenkdyttod. Taméin toteuttamiseksi ELY -keskukselle on mydnnetty
valitusoikeuksia ndille osa-alueille. Liséksi tdmén valitusoikeuden rajoittaminen on néhty
mahdollisena ymparistoperusoikeuden rajoittamisena. Esimerkiksi muutettacssa maankaytto-
ja rakennuslakia ELY-keskukselta poistettiin lakisddteinen valitusoikeus koskien kaavan ja
rakennusjérjestyksen hyvdksymistd sekd rakennus- ja toimenpidelupapdédtosta sekd
maisematyOlupa- ja purkamislupapdétostd. Tédmdn ei kuitenkaan ndhty olevan
ympdristoperusoikeuden vastaista, koska, ensinnédkin vastuu ympéristostd kuuluu kaikille,
mukaan lukien kaavan laadinnasta vastaavalle kunnalle. Toisekseen ELY -keskuksella on useita

muissa laissa sdideltyji valvontatehtiivii, joiden perusteella valitusoikeus voi yhi syntyi. >

ELY-keskusten osuus kaikista kaavoja koskevista valituksista on vain noin neljd prosenttia.
Kuntien suunnittelutarve- ja poikkeamispddtoksid koskevista valituksista ELY -keskusten osuus

on vaihdellut ollen vuosittain noin 2—3 % ratkaisuista.>>

Viranomaisen laajempi valitusoikeus ei siis perustu suoraan mihinkadin perusoikeuteen, mutta
ainakin voimme vastata siithen, minké perusoikeuden kannalta se katsotaan ongelmalliseksi.
Tdhdn viitaten perustuslakivaliokunta on lausunnossaan 4/2004 katsonut viranomaisen
valitusoikeuden muodostuvan ongelmalliseksi PL 21 §:n 1 momentissa vaaditun asianmukaisen

menettelyn kannalta. Kuitenkin valitusoikeus mydnnettiin, kun se oli yhdistetty valituslupaan.

Vaikka perustuslakivaliokunta ei asiasta mainitse, on lausunnossa kysymys yksinkertaisesti

perusoikeuksien rajoitusperiaatteiden soveltamisesta. Suojattavana perusoikeutena nihdién

34 HE 251/2016 vp s. 49. Esityksessi siis rajattiin ELY -keskuksen valitusoikeus koskemaan vain vaikutuksiltaan
valtakunnallisia ja merkittdvid maakunnallisia asioita. Voitaneen olettaa, ettd muutoksen myoté valitusoikeuden
mydntdminen viranomaisen valvottavana olevan yleisen edun perusteella on helpompaa aikaisempaan tilanteeseen
verrattuna, mikali pystytdin ndyttiméén toteen, kuten esimerkiksi tapauksessa KHO 2020:85, valtakunnallisen tai
maakunnallisen intressin olevan olemassa.

3 HE 251/2016 vp s. 19
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asianmukainen késittely, jonka taustalla vaikuttaa my0ds yksilon oikeusturva. Viranomaisen
laajempi valitusoikeus néyttiisi itsessdén olevan tdmén perusoikeuden loukkaus, joka ilman
valituslupajirjestelmii muodostaisi liian laaja-alaiseksi. Valituslupaan sitomalla viranomaisen
valitusoikeus tdyttdd perustuslakivaliokunnan mietinnéssddn 25/1994 vp luettelemat
periaatteet, niistd  varsinkin  tdsmadllisyys- ja  tarkkarajaisuusvaatimuksen  sekd
suhteellisuusvaatimuksen.  Lisdksi, kun muutoksella tavoiteltu  oikeudenkdynnin
yhtendistdminen on, ainakin nykydin, laajalti hyviksytty sekd muissa prosesseissa yleisesti
kaytossd oleva ja siten hyviksyttdvd peruste, eivit perusoikeuksien yleiset rajoitusperiaatteet
ndytd kokonaisharkintaa kayttdimilld asettavan estettd viranomaisen laajemmalle

valitusoikeudelle.

Toisaalta asianmukainen menettely koostuu monesta eri osatekijdstd, jolloin viranomaisen
valitusoikeutta laajennettaessa ei ole kyse perusoikeuden ydinalueelle menevésti rajoituksesta.
Oikeusturvavaatimuksen osalta voisi olla aihetta kiinnittdd huomiota esimerkiksi

hallintoprosessin jatkumisesta syntyviin oikeudenkiyntikuluihin.*¢

Valitusoikeudella yleisesti on kolme funktiota: lainmukaisuuden arviointi, oikeusturvan

37 Tutkimani perusteella myds

toteutuminen sekd oikeusvarmuuden ylldpitdminen.
viranomaisen valitusoikeus ndyttdisi saavan perusteluja ainakin luettelon ensimmaéisesti ja
viimeisestd funktiosta. Sen sijaan voidaan asettaa kyseenalaiseksi, onko viranomaisella aina

tarvetta yksityistd asianosaista vastaavalle oikeusturvalle hallintoprosessissa.

Perusoikeuksien kannalta viranomaisen valitusoikeus muistuttaa kaksiterdistd miekkaa.
Toisaalta se ndhddén keinona edistdd oikeusvarmuutta yhtendistaimalld oikeuskdytdntdd, mutta
toisaalta asiayhteyksistd irrotettuna se, ja varsinkin sen laajentaminen, nidhddan asianmukaisen

késittelyn ja sitd kautta yksilon oikeusturvan vaarantavana tekijana

36 Ks. PeVM 25/1994 vp s. 4-5

37 Maenpid 2007 s. 268
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3 VIRANOMAISEN VALITUSOIKEUS

3.1 Kehityskulkuja

Hallintoprosessi on muotoutunut nykyisenlaiseksi vasta hyvin myohéan. Itse asiassa vasta lailla
hallinto-oikeuksista luotiin hallintoasioita késitteleva alempi tuomioistuin — KHO on luotu jo
1910-luvulla.®® Lakiin hallinto-oikeuksista asti ainoita hallintoprosessia siitelevid pykilid
olivat ainoastaan lain korkeimmasta hallinto-oikeudesta pykéldt 14 ja 15. Ensimmdiisen
mukaisesti asian kisittelyssi KHO:ssa noudatettiin laillista oikeudenkdyntijirjestysti®®,
jalkimmainen sisdlsi virallisperiaatteen. Myds oikeudenkdymiskaaren pykélid hyddynnettiin

tdydentivini oikeuslihteend.*

Koska kyse ei ollut niinkdin lainkdytOstd vaan hallintotoiminnasta, jossa valitus kohdistettiin
ylemmélle hallintoviranomaiselle KHO:n ollessa ainut tuomioistuin, ei voida myodskdan
erityisemmin puhua valittajan vastapuolesta tai hinen valitusoikeudestaan. Yksityisen ja
julkisen toimijan vilisen riidan ratkaisua ei my0skdin nihty oikeudenkdyntind yksityisen ja
valtion vililld, vaan hallinnon sisdiseni muutoksenhakuna.*! Yksityisen asianosaisen rooli oli
korkeintaan vélillinen, sen tehtdvdnd oli ainoastaan esittid oma ndkemyksend kisiteltdvasta
asiasta ikiaikaista kuulemisperiaatetta noudattaen sekd passiivisesti odottaa lainkdyttoelimen
ratkaisua.* Kuulemisperiaatekin oli varsin muodollinen, ja jo asianosaisen tekemin valituksen
katsottiin tiyttdvin kyseisen periaatteen. Tuomioistuimen rooli oli erityisen korostunut, eika
hallintopdétoksen tehneelld viranomaisellakaan ollut varsinaista asemaa prosessissa muuten
kuin lausunnonantajana. Néihin perustuen, voitaneen siis ajatella, ettd 1900-luvun alkupuolella
hallintoprosessissa vallitsi nolla-asianosaissuhde. Nykypdivin kéayténteisiin verrattuna

hyvinkin prosessiasetelmaa muuttavien virallisperiaatteen sovellutusten tarkoituksena oli

38 Ttd ennen valitukset alempien hallintoviranomaisten sekd kuntien patoksistd késitteli Senaatin talousosasto.
Tuomioistuimilla ei sen sijaan ollut oikeutta valvoa hallintopaitdsten lainmukaisuutta, silld nima tuli késitelld
vuoden 1734 lain mukaan hallinnon sisdisesti. Madenpad 2006 s. 45-46.

3 Kyseinen termi lienee ollut kokoelma erilaisia yleisid oikeudellisia periaatteita, jotka perustuivat varsinkin
oikeudenkédymiskaareen.

40 Mienpéi s. 219
4 Méenpii s. 220, Teoksessa Hallinto- ja hallintolainkiyttd, Kulla, 2010

42 Halila 2000 s. 52
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kuitenkin heikomman osapuolen sisdllollisten ja prosessuaalisten oikeuksien toteuttaminen

riippumatta timin aktiivisuudesta tai toimintaedellytyksist.*

Vuonna 1955 saatiin, ainakin paperilla, jonkinlainen muutos asiaan, kun lddninoikeudet
perustettiin. Vaikka nimensa puolesta ldédninoikeuksia olisi voinut luulla tuomioistuimiksi, kyse
el kuitenkaan ollut sellaisesta, vaan pikemminkin silloisten lddninhallitusten alaisuudessa
toimivista hallintoviranomaisista.** Tavoitteena oli 16ytdd ongelmaan lainmukainen ratkaisu
sen sijaan, ettd olisi korostettu yksityisen oikeusturvaa. Suhteellisen itsendisiksi instituutiot
muodostuivat vasta lddninoikeuslailla (1021/1974) vuonna 1974, kuitenkin riippumattomiksi
tuomioistuimiksi vasta niinkin myohdidn kuin vuonna 1989. Samana vuonna lailla 242/89

lisittiin ldéninoikeuslakiin my®os sidinndkset hallintoriita-asioiden kisittelysti.*’

Tuomioistuimen puuttuminen ja oikeudenkdynnin puuttuminen tosin tarkoittivat erilaisten
muoto- ja menettelysdédnndsten puuttumisen, mikd mahdollisti nopean, tehokkaan ja tarpeen
tullen joustavan késittelyn. Néin ollen, hallintolainkdytolle ei esiintynyt erityisen suuria

muutospaineita ennen EIS:n, ja varsinkin sen 6 artiklan, tuloa osaksi oikeusjirjestelmidimme.*®

Suomi Euroopan Neuvoston jésenend on saattanut ratifioinut kyseisen sopimuksen 10.5.1990

ja saattanut sen valtion sisiisesti voimaan 23.5.1990.%7

HLL tuli voimaan vuonna 1996, ja silldi kumottiin aiemmin voimassa olleet laki
muutoksenhausta hallintoasioissa (154/50) sekd laki yliméardisestdi muutoksenhausta
hallintoasioissa (200/66).* Sen siitiminen on osa jatkumoa, jossa piivitettiin muitakin
prosesseja. Uudistuksista riita-asioiden oikeudenkdyntimenettely, joka toteutettiin laeilla 1052—

1067/91.% Niiti seurasi rikosprosessin uudistaminen omaksi laikseen hallituksen esitykselli

43 Mienpid 2006 s. 145

4 Halila 2000 s. 73

4 HE 309/1993 vp s. 73

46 Mienpii 2010a s. 221

47 Hallberg — Ignatius - Kanninen 1997 s. 11

4 Niemivuo — Rusanen — Kuusikko 2010 s. 437. Puretut lait tunnettiin myds nimilld hallintovalituslaki ja
hallintopurkulaki.

4HE 217/1995 s. 20
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82/1995 vp. Myds Kkisittely hovioikeuksissa on ollut tuolloin tapetilla.’® Vasta HLL:n
sadtdmiselld erotettiin hallintoprosessi omaksi prosessilajikseen, ja hallintolainkdyttd irtaantui

lopullisesti aiemmasta hallinnonsiséisestid muutoksenhausta.>!

Alkuperdisen HLL:n mukaan viranomaisen valitusoikeus hallintotuomioistuimen péaéatoksesta
madrdytyi jo tuolloin voimassa olleen kdytdannon mukaisesti. Valitusoikeus voi siis syntyd
asianosaisaseman perusteella, viranomaisen valvottavana olevan yleisen edun vuoksi tai
erityissddnnoksen perusteella. Hallituksen esityksessd mainittiin tdllaisena esimerkkind

ympdéristolupamenettelylaki.

Ruotsin hallintolainkéyttojirjestelmén osalta jo tuomioistuinrakenne poikkeaa suomalaisesta,
mikd on johtanut erilaiseen kisittelyyn. Hallintotuomioistuinrakenne on kolmiportainen: ensi
asteena toimivat hallinto-oikeudet (fOorvaltningsritt), joista valitetaan kamarioikeuteen
(kamarrdtt).  Ylimpénd  valitusasteena  toimii  korkein  hallinto-oikeus  (Hogsta
forvaltningsdomstolen), joka toimii myds ennakkopédidtostuomioistuimena. Suomalaiseen
jarjestelmain kuuluvia lautakuntia ei ole, vaan esimerkiksi sosiaaliavustuksia ja -vakuutuksia
koskevat asiat késitellddn yleisissd hallinto-oikeuksissa. Lisdksi ymparisto- ja vesiasioille seké
maahanmuuttoasioille on omat ensiasteen tuomioistuimet (mark- och miljédomstolar,
migrationsdomstol)  ja  valitustuomioistuimet  (mark- och  miljéverdomstolar,

migrationsverdomstol).>

Ruotsalaista hallintoprosessia sdéntelee hallintoprosessilaki (forvaltningsprocesslag), joka tuli
voimaan vuonna 1971. Tétd ennen hallintoprosessi oli hyvin hajanaisesti sddnnelty. Suomen
tavoin my0s Ruotsissa sovellettiin oikeudenkdymiskaarta (rdttegangsbalk) analogisesti
oikeusldhteend. Myos silloisen ylimmaén hallintotuomioistuimen (regeringsrétten) ratkaisuilla
oli hallintolainkéyttéd ohjaava vaikutus.>® Silloista hallintoprosessilakia voikin verrata sen

sadntelemiin asioihin viitaten suomalaiseen lddninoikeuslakiin, joka tuli voimaan vuonna 1974.

S0 HE 217/1995 s. 21
1 Mienpid 2006 s. 144
SHE 29/2018 vp s. 25

3Suomen ja Ruotsin jérjestelmit muistuttivat toisiaan niin paljon, kuin kahden valtion jirjestelmét voivat toisiaan
ylipaétadn muistuttaa ilman johdonmukaista yhdistdmistd. Vilkkonen 1976 s. 90
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Tavoitteet ja vasta-argumentit ovat olleet Ruotsissa vastaavat kuin Suomessakin HOL:a
sdddettdessd. Tavoitteiden mukaisesti viranomaisen laajemmalla valitusoikeudella olisi
pystytty parantamaan prejudikaattien saatavuutta helposti ja edullisesti, vasta-argumenttien
mukaisesti viranomaiselle myoOnnettdvd valitusoikeus olisi vaarantanut viranomaisen
puolueettomuuden.’* Koska poikkeuksia viranomaisen valitusoikeudelle oli*®, ja olisi vaikeaa
muodostaa tarkkoja sddntojé, joiden perusteella viranomainen paittdd, valittaako vai ei, on
sddnnods jétetty néhtdvisti jitetty tarkoituksella avoimeksi. Tavoitteena onkin ollut
viranomaisen valitusoikeuden tarkempien periaatteiden muodostuvan oikeuskédytannon kautta.
Liséksi, koska Ruotsin mallissa ensi asteen hallintopddtoksestd valitettiin ylemmaélle
viranomaiselle ennen valittamista tuomioistuimeen, esityksessd arvioitiin myds tulisiko
viranomaiselle mydnnettdvd valitusoikeus antaa ensi asteen pditoksentekijille, vaiko
ylemmaille viranomaistaholle. Esityksessd pdddyttiin ensimmaéiseen vaihtoehtoon, koska
valitusoikeuden myontdminen ylemmélle viranomaiselle olisi vaarantanut tdimén toimimisen

puolueettomana valitusviranomaisena.

Vuoden 1996 uudistuksen jalkeen hallintolainkéyttojarjestelméén ei ole tehty kokonaisvaltaista
uudistusta. Pienid lisdyksid lakiin on tehty, mutta ndmi muutokset ovat liittyneet muualla

lainsdddannossi tapahtuneisiin muutoksiin.>®

3.2 Valitusoikeus ja valituslupa

Valitusoikeudesta hallintotuomioistuimen paatokseen sddnnellidn HOL 12 luvussa. Luvussa
sadnnellddn, millaisesta padtoksestd voi ylipddnsd valittaa, kenelld on valitusoikeus, ja miten
valituksen suhteen tulisi menetelld. Tdmén tutkielman kannalta varsinkin keskimmaiinen

kysymys valitusoikeuden haltijasta on keskeisinta.

Valitusoikeus méédrdytyy hallintolainkdytdssimme monella eri perusteella. Lihtokohtaisesti
valitusoikeus on asianosaisella. Tdmd oikeus on perustuslailla turvattu ja se pitee

lahtokohtaisesti kaikissa tilanteissa, esimerkiksi riippumatta siitd, kuka on alun perin pannut

54 Prop 1995/96:22 5. 314

SSHallituksen esityksessd mainittiin kohtuuttomaan lopputulokseen johtavana tilanne, jossa tehdidn péitds
psykiatriseen hoitoon midraamisests.

S HE 29/2018 vp s. 26
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valituksen kohteena olevan asian vireille. Asianosaisella tarkoitetaan téssd yhteydessd “sita,
johon pédtds on kohdistettu tai, jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun péaatds valittomésti
vaikuttaa.”” Se, miki koskee asianosaisen valitusoikeutta hallintotuomioistuimen pédtoksesti,
koskee HOL 109 § 2 momentin mukaisesti my0s hallintopditoksen tehnyttd viranomaista, jos

sen péitds on hallintotuomioistuimen paitokselld kumottu tai sitd on muutettu.

Edelld mainitun lisdksi hallintolainkdytossamme on sddnndksid, jotka laajentavat
valitusoikeutta muihin tahoihin, kuin asianosaisiin. Téllaisista esimerkkejd ovat kuntalain
mukainen kunnallisvalitus sekd viranomaisen mahdollisuus valittaa sen valvottavana olevan

yleisen edun vuoksi. HOL ei ole tuonut tdhédn muutoksia.

Valitusluvan myontdminen hallintopditoksen tehneelle viranomaiselle on ollut pidattyvéisti
my0s sen vuoksi, ettd silld luotaisiin tarpeetonta vastakkainasettelua hallinnon asiakkaan ja
hallintopditostd  tekevdn  viranomaisen  vilille jo  hallintopditostasolla.  Lisdksi
vastakkainasettelun syntymisen estdmiselld perustellaan myos, miksi hallintopddtoksen
tehneelld viranomaisella on poikkeava asema suomalaisessa jéarjestelmissd verrattuna muihin

8

valtioihin.®® T#mi voidaan nihdi perusteena ylldpitid yhti keskeisti HL 6 §:n mukaista

hallinnon oikeusperiaatetta, objektiviteettiperiaatetta.

Kuten edellisessd luvussa asian esitin, hallintotoiminta ei saa perustua epdasiallisiin tai
hallinnolle muuten vieraisiin perusteisiin. Liséksi virkamiehen tulisi kdyttdytyd asiallisesti ja
sovinnollisuutta edistden. Periaatteen taustalla on ajatus taata yleison luottamus virkakoneiston
toimintaan.”® Viranomaisen puolueettomuutta vaarantavia tekijoitd voivat olla esimerkiksi
ystdvien suosinta, henkilokohtaisen hyddyn tavoittelu sekd julkisyhteison erityisten etujen
tavoittelu.’ Niin ollen, rajaton valitusoikeus voisi mahdollistaa, ainakin teoriassa,
viranomaisen pysymisen oman tulkintakantansa takana oikeusasteesta toiseen yksityistd

asianosaista mitenkddn huomioimatta. Téllainen toiminta olisi tosin myds muiden hallinnon

57 Méenpéd 2007 s. 269-270
S8 HE 29/2018 vp s. 13
%9 Niemivuo — Keravuori - Kuusikko 2010 s. 129—130

80 HE 72/2002 vp s. 60
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oikeusperiaatteiden vastaista, nidistd mainittakoon tarkoitussidonnaisuuden periaate seki

suhteellisuusperiaate.®!

Hallintolainkdyton osalta perustuslakivaliokunta on katsonut yleisen muutoksenhakuoikeuden
kuuluneen jo ennen perusoikeusuudistusta oikeussuojajirjestelmidmme perusteisiin.’> My®oskin,
vaikkei perustuslakimme edellytd hallintolainkdyton muutoksenhaulta kaksiasteisuutta, on
perustuslakivaliokunta suhtautunut kriittisesti kaksiasteisuuden supistamiseen

valituslupajdrjestelmai laajentamalla.

KHO:n valituslupajirjestelmé on otettu kdyttoon jo vuonna 1968. Talloin tarkoituksena oli
suitsia juttujen madrad sisdllyttdmalld véhidiset veroasiat valituslupajirjestelméin piiriin.
Taménkin jilkeen wvalitusluvat perustuivat juttujen vidhiiseen arvoon oikeudenkdynnin
ohjaamisen tai prejudikaattien laatimisen sijasta, mink&dnlaista yleistd sdéntoa

valituslupajirjestelmasti ei ollut.%

Muutoksenhaun osalta perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan korostanut Suomen
jarjestelmain kuuluvan padsaantoni oikeus valittaa hallintotuomioistuimen paatoksestd, vaikka
perustuslaki ei kaksiasteista muutoksenhakujirjestelmid edellytdkddn. Néin ollen, varsinkin
2000-luvun  alussa, perustuslakivaliokunta ~ laati  useita  mietintdjd,  joissa
valituslupajdrjestelmdéin suhtauduttiin pidittyvésti. Nyttemmin valituslupajirjestelmid on

kuitenkin laajentunut vahitellen ollen nyt padsaantona.

Suhtautuminen yleiseen valitusoikeuteen, olipa se sitten asianosaisen tai viranomaisen oikeus,
on nimittdin  muuttunut  2000-luvulla.  Osittain  tdtd kehitystdi on aiheuttanut
oikaisuvaatimusmenettelyn kehittdminen alimpana muutoksenhakuasteena, osittain puheet
KHO:n aseman muutoksesta prejudikaattituomioistuimeksi. EIS:n ndkokulmasta téllainen
kehitys on hyviksyttavdd — sen artiklat eivdt vaadi jatkovalitusoikeutta, paitsi rikosasioissa

vihiiset rikosasiat pois lukien.®*

6! Ensimmiisen mukaisesti viranomaisen on kiiytettivi toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyviksyttiviin
tarkoituksiin. Jalkimméisen mukaisesti viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun
pddmadrdin ndhden. Niemivuo, Keravuori, Kuusikko 2010 s. 128-130.

02 PeVL 14/1989 vp s. 1

63 Hallberg — Ignatius — Kanninen 1997 s. 163

64 Hallberg s. 17
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Esimerkiksi lausunnossaan 19/2002 vp perustuslakivaliokunta suhtautui kriittisesti
valituslupajirjestelmin laajentamiseen, varsinkin, kun sen perusteena kéytettiin jutun
késittelemiseen kuluvan ajan rajoittamista. Myoskdan KHO:lle aiheutuva lisddntynyt
juttumaird ei ole ollut hyviksyttivi peruste laajentaa valituslupajirjestelmid.®® Viranomaisen
yleiseen valitusoikeuteen on perustuslakivaliokunnassa niin ik&én suhtauduttu penseésti; sen on
katsottu voivan muodostua ongelmalliseksi perustuslain 21 §:n 1 momentissa mainitun
asianmukaisen menettelyn kannalta, koska tilldin viranomainen saatetaan ndhdé asianosaisen

6

muodollisena  vastapuolena.’® Valituslupajirjestelmé itsessdin ei kuitenkaan niytd

perustuslakivaliokunnan tulkinnassa muodostuneen ongelmalliseksi PL 21 §:n kannalta.

Suhtautumisessa valituslupajérjestelman hyviksyttivyyteen voidaan pitdd muutoskohtana
perustuslakivaliokunnan lausuntoa PeVL 32/2012 vp. Kyseisessd lausunnossaan
perustuslakivaliokunta tarkisti aiempaa kantaansa valituslupajirjestelmén
poikkeuksellisuudesta. Sen sijaan, ettd arvioitaisiin valitusluvan tarpeellisuutta, tulisi tarkastella
hallinto-oikeudellista muutoksenhakujirjestelméd kokonaisuutena, josta valitusluvan
myontdminen muodostaa vain yhden osan. Tdméi jérjestelmd on kehittynyt 2000-luvulla
varsinkin oikaisuvaatimusmenettelya kehittdmalla, jota voidaankin pitdd
muutoksenhakujirjestelmén ensimmaéisend asteena, vaikkei kyse olekaan varsinaisesta PL 21
§:n mukaisesta tuomioistuinmenettelystd. Lisdksi erityislakien kautta tilkkutdkkimadisesti
myonnetyt valitusluvat ovat johtaneet sithen, ettd lausunnon antamishetkelld noin puolet

KHO:een paityneisté valituksista on vaatinut valitusluvan.

Niin ollen, valiokunta pédtyi kantaan, jonka mukaisesti perustuslain 21 §:n kannalta keskeisti
on, ettd muutoksenhakujirjestelmé turvaa kokonaisuutena sekd oikeusturvan saatavuuden ja
riittdvyyden ettd asian késittelyn niin joutuisasti kuin se on oikeusturvavaatimuksen valossa
mahdollista. Lisdksi valtioneuvoston tulisi ennakkoluulottomasti arvioida mahdollisuutta
edelleen kehittdd KHO:n roolia hallintolainkdytt6d ylimmén asteen linjaratkaisuin ohjaavan

tuomioistuimen suuntaan.®’

5 PeVM 4/1998 s. 3 Luettu 23.1.2020
6 PeVL 4/2005 vp, PeVL 37/2004 vp, PeVL 36/2004 vp, PeVL 45/2006 vp.

87 PeVL 23/2012 vp s. 3-4

21



Hallitus noudatti esimerkillisesti perustuslakivaliokunnan pyyntéd. HE 230/2014 vp muutti
samanaikaisesti 178 eri lakia. Muutoksen seurauksena niin valituslupajérjestelméd kuin
oikaisuvaatimusten ala laajeni merkittavisti. Kummastakaan ei kuitenkaan tullut ehdotonta —
oikaisuvaatimuksen ulkopuolelle jdivdit mm. asianosaisen oikeusturvan kannalta erityisen
merkittavat asiat (hallinnolliset sanktiot, uhkasakot), useita asianosaisia siséltavét asiat tai asiat,
joissa jo hallintomenettely sisdltdd vaativaa oikeudellista harkintaa (elinkeinoluvat).
Valituslupajérjestelméa ei sen sijaan ulotettu koskemaan asianosaisen tai yhteiskunnan kannalta
merkittdviin asioihin, vaativia oikeuskysymyksid sisdltdneisiin asioihin tai osa-alueille, joissa
hallinto-oikeus  toimii  ensimmaéisend  muutoksenhakuasteena (hallintoriita, lasten
tahdonvastainen huostaanotto).®® Lisiksi jatkovalituskieltoja muutettiin valituslupasiintelyn

alaisiksi valitusoikeuksiksi.

3.3 Lakisddteinen valitusoikeus

HLL 6 §:n 2 momentin mukaisesti viranomaisella on valitusoikeus jo laissa niin sid#detéin.®

Tallaisia sdddoksid on jo ennen HLL:n voimaantuloa ja myos sen tultua voimaan sdéddetty
useita, ja ne ovat muuttaneet viranomaisen valitusoikeuden laajuutta merkittdvastikin. Ennen
HLL:n voimaantuloa useat viranomaisen valitusoikeudet oli yhdistetty viranomaisen
valvottavana olleeseen julkiseen etuun. HLL:n voimaantulon jéilkeen suhtautuminen
viranomaisen  valitusoikeuteen on ollut  kriittisempad. Téstd esimerkkind on
perustuslakivaliokunnan lausunto 36/2004 vp, jossa sdhkomarkkinaviranomaiselle ei
myOnnetty muutoksenhakuoikeutta hallinto-oikeuden tai markkinaoikeuden péaétdkseen, jolla
viranomaisen pdédtds oli kumottu tai sitd oli muutettu. Syynd oli se, ettei viranomaiselle
myonnettyd valitusoikeutta ole perusteltu lainkaan sekd valitusoikeuden poikkeuksellisuus,

t.7 Vastaavin

johon perustuslakivaliokunta oli aiemmassa lausunnossaan 4/2004 vp viitannu
sanankdédntein oli perustuslakivaliokunta evannyt valitusoikeuden myos

kaasumarkkinaviranomaiselta lausunnossaan 37/2004 vp

8 HE 230/2014 vp s. 41-45.

% HOL on tilli saralla vanhaa lakia laajempi. Valitusoikeus voidaan erityissdannoksellid myontid kenelle tahansa,
ei pelkéstddn viranomaiselle

0 PeVL 36/2004 vp s. 4
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Kyseisessd aiemmassa lausunnossaan 4/2004 perustuslakivaliokunta oli taasen myontényt
ulkomaalaisvirastolle valitusoikeuden. Talloin samansisdltdisen muutoksenhakuoikeuden
myOntdmiseen vaikutti se, ettd viranomaiselle lakiehdotuksessa myonnetty valitusoikeus oli
sidottu KHO:n myontdmain valituslupaan, joka tulisi myontdd ennakkopéitosperusteella.
Liséksi valitusoikeutta oli perusteltu oikeuskdytdnnon yhtenédisyyden yllapitamiselld. Sdhko- ja
kaasumarkkinaviranomaisten valitusoikeutta ei ollut sidottu valituslupaan tai oikeuskdytdnnon

yhtendisyyden yllépitoon, joten sen hyviksymiselle lienee ollut paljon korkeampi kynnys.

Samanlainen jakolinja viranomaiselle myonnettdvian valitusoikeuden suhteen on jatkunut
myohemminkin. Ilman perusteluita viranomaiselle ei ole myOnnetty valitusoikeutta, mutta jos
perusteluiksi on mainittu oikeuskdytdnnon yhtendistiminen, tai viranomainen on saanut
valittaa, mikdli KHO myontéd valitusluvan, ei valitusoikeuden myontidmiselle ole ollut estetté
asianmukaisen menettelyn kannalta. Téllaisesta jakolinjasta on esimerkit asiankirjoista HaVM
13/2005 vp ja PeVL 4/2995 vp. Ensimmaéisessd vakuutusvalvontavirastolle ja terveydenhuollon
oikeusturvakeskukselle ei mydnnetty valitusoikeutta, koska sitd ei ollut sidottu valituslupaan.
Perusteeksi mainittu sddntelyn selkeyttiminen ei siis riittdnyt. Jalkimmaéisessd taasen

valitusoikeus my®dnnettiin, silli se oli sidottu valituslupaan.”!

Tillaisesta hyviksyttivyyden muutoksesta on esimerkki viestintimarkkinalaissa (309/2003)72,
jonka 127 §:n 2 momentin mukaisesti Viestintdvirastolla on oikeus valittamalla hakea muutosta
edellisessd momentissa tarkoitettuun hallinto-oikeuden paitokseen, jolla hallinto-oikeus on
kumonnut litkenne- ja viestintdministerion tai Viestintdviraston pdatoksen tai muuttanut siti.
Kyseisen lain hallituksen esityksessd viranomaisen valitusoikeudelle ei annettu minkédinlaisia
perusteluita, eikd perustuslakivaliokuntakaan huomioinut titd momenttia lausunnossaan

milldan tavalla.

Myo6s Ruotsissa on erityislaeilla myonnetty valitusoikeuksia viranomaisille jo ennen Ruotsin

hallintoprosessin uudistusta. Tillaisia valitusoikeuksia on mm. kunnallisilla itsehallintoalueilla

1 PeVL 4/2005 vp. Itse asiassa lakiehdotuksessa muutosta olisi tullut hakea KHO:n sijaan KKO:sta, mité
perustuslakivaliokunta piti korjattavana seikkana. Korjattavaksi tuli myds asian késittely markkinaoikeudessa —
sielldi asiat olisi pitdnyt Kkasitelld oikeudenkdymiskaaressa sddnneltynd hakemusasiana. Tami ei
perustuslakivaliokunnan mielesté ollut oikeusturvan kannalta asianmukainen menettelylaji silloin, kun kyse oli
julkisen vallan kayttoon perustuvan hallinnollisen seuraamuksen maaradmisesta.

72 Kyseinen laki on sittemmin kumottu tietoyhteiskuntakaarella (TYK, 917/2014), jonka 344 § 4 momentti on
samansisdltdinen.
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tai tartuntatautilddkareilld. Naihin liittyen lakimuutos antoi hallintopddtoksen tehneelle
viranomaiselle viimesijaisen valitusoikeuden — télld on oikeus valittaa ladninoikeuden

ratkaisusta, mikéli milld&n muulla julkisella taholla ei ole parempaa valitusoikeutta.

3.4 Viranomainen asianosaisena

Viranomaisen valittaecssa asianosaisaseman perusteella, se rinnastetaan yksityiseen
asianosaiseen. Esimerkiksi kunnat ja valtio voivat maanomistajina tai luvanhakijoina hakea
muutosta tai valittaa saamastaan tuomiosta yksityisen asianosaisen tavoin.”> Kuntien osalta
my6s niiden itsehallinnon valvonta muodostaa sille oikeuden valittaa valtion

hallintoviranomaisten péatoksistd, mika aiheuttaa kunnalle myds jatkovalitusoikeuden.

Viranomaiselle ei Suomessa voi syntya asianosaisasemaa ainoastaan silld perusteella, ettd se on
tehnyt alkuperdisen hallintoprosessin kohteena olleen péddtoksen. Sen sijaan Ruotsissa on

paddytty timéintyyppiseen ratkaisuun sen uudistaessa hallintoprosessiaan 1990-luvulla.

Lisdksi viranomaisella on asianosaisena valitusoikeus, kun kyse on hallintoriitamenettelysté tai
verovalitusasioista. Hallintoriita muistuttaa monelta osin yleisissd tuomioistuimissa
noudatettavaa riita-asiain késittelyd, eikd sitd kisitelld tdssd tutkielmassa erityisemmin.

Verovalitusasioihin sen sijaan paneudutaan tarkemmin jaksossa 5.1.

3.5 HLL 6.2 § ja valvottavana oleva julkinen etu

Valvottavana oleva yleinen etu tai julkinen intressi voi my0s antaa viranomaiselle
valitusoikeuden, vaikkei asiasta olisi sdddetty erityislakia. HLL:ssa timi on sddnnelty 6 §:n 2
momentissa, jonka mukaisesti viranomaisella on valitusoikeus, jos valitusoikeus on
viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen. Kyseessd on yleissddnnds,
jonka perusteella KHO voi tutkia viranomaisen valituksen niissdkin tapauksissa, joissa

viranomainen ei ole asianosaisasemassa eika sille ole sdddetty valitusoikeutta erityissdénnoksen

73 Hallberg — Ignatius — Kanninen 1997 s. 101
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perusteella.”* Saannoksen tarkan siséllon on eduskunnan lakivaliokunta katsonut muotoutuvan

oikeuskiytinndssi.”

Esimerkkind hallituksen esityksessd mainitaan KHO:n ratkaisu 1988 A 88. Kyseinen tapaus on
siind mielessd huono esimerkki, ettd tapauksessa valittaja oli ministerid, jonka valitusoikeus
yleisen alaansa koskevan valvontatehtidvan vuoksi on yleisesti kiistetty. Tdssd nimenomaisessa
tapauksessa ministerion valitus kuitenkin tutkittiin, ei yleisen valvontatehtdvin perusteella,
vaan siksi, ettei ollut mitddn muuta viranomaista, joka olisi voinut valittaa 1d4ninhallituksen
padtoksestd. Téstd huolimatta kyseisté ratkaisua on kéytetty esimerkkind viranomaiselle yleisen

valvottavan edun perusteella myonnettidvan valitusoikeuden tukena.

Valvottavana olevan julkisen edun perusteella valittaminen onkin ollut hyvin tapauksesta
riippuvaista. Esimerkiksi HLL:n sddtdmisen aikainen ympdristlautakunta on saanut
oikeuskdytdnndssé valittaa lddninoikeuden paitoksestd, mikili se on valituksessaan vaatinut
ympdristointressien parantamista. Toisaalta, mikéli ladninoikeuden pddtés on ollut
ympdristointressien kannalta tiukempi, kun lautakunnan tekemé alkuperdinen hallintopaitos,
lautakunnalla ei ole ollut oikeutta valittaa l44ninoikeuden paitoksesti, koska valvottavaa yleista

etua, ei niyti olleen.’®

My6s KHO on oikeuskdytdnndssdén ottanut kantaa yleisen edun perusteella syntyvddn
valitusoikeuteen. Néin esimerkiksi tapahtui esimerkiksi ratkaisussa 2007:17, jossa
ylioppilastutkintolautakunnalle oli myonnetty valitusoikeus, koska se lukiolain mukaisesti
vastaa ylioppilastutkinnon johtamisesta, jdrjestimisestd ja toimeenpanosta sekd antaa
mdidiriyksii  kokeiden sisdllostd, koejiirjestelyisti ja kokeiden arvostelusta.”” Toisaalta
tapauksessa 2013:161 poliisille e myOnnetty valitusoikeutta, vaikka sen tehtdvana poliisilain 1
§ 1 momentin mukaisesti on oikeus- ja yhteiskuntajdrjestelmin turvaaminen, yleisen

jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdminen ja rikosten ennalta estdiminen.

74 Hallberg — Ignatius — Kanninen 1996 s. 110
5 LaVM 5/1996 vp s. 4
76 Hallberg — Ignatius — Kanninen 1996 s. 113

7 KHO 2007:13
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HLL:n esitdiden mukaisesti pelkkd yleinen valvontatehtivd hallinnonalalla ei anna
viranomaiselle oikeutta valittaa hallintotuomioistuimen paitoksestd. Esimerkkind hallituksen
esityksessd mainitaan ministerion valvontatehtivd’®, muttei siiti seuraavaa valitusoikeutta.
Samaten kunnanhallituksella ei ole valitusoikeutta pelkéstddn silld perusteella, ettd silld on
kuntalain 23 §:n 1 momentin mukaisesti vastuu kunnan hallinnosta ja taloudenpidosta.”” My®s
KHO on todennut viranomaiselta puuttuvan valitusoikeuden, vaikka kyseiselld viranomaisella
olisikin ollut yleinen valvontatehtdvé alallaan. Niin tapahtui esimerkiksi tapauksessa KHO

2013:161%

Samaten viranomainen ei saisi valittaa silld perusteella, ettd se on tehnyt valituksen kohteena
olevan hallintopdatoksen. Tosin poikkeuksellisesti téllainen oikeus saattaa olla olemassa,
mikali kyseiselld viranomaisella on jokin erityisen tirkea julkinen etu valvottavanaan. Yleisesti
ottaen viranomaisen valitusoikeus méiriytyisi silloin vallinneen oikeuden mukaisesti.’!
Yleisen edun nimissd valittamisella on itse asiassa hallintolainkdyttdlakiakin pidemmat
perinteet. Ympdristoministeriolld oli oikeus valittaa lddninhallituksen myontamésti

ongelmajitteen kisittelyluvasta®?

KHO:n ratkaisukdytdntd onkin ollut sangen poukkoilevaa, sen suhteen, onko viranomaisella
valvottavanaan erityisen tirked julkinen etu. Arvioitaessa téllaisen valvottavan edun
olemassaoloa KHO on tarkastellut asiaa valittavaa viranomaista sditelevin lain kautta,
varsinkin sen pykélédn, joka maarittdd kyseisen viranomaisen tehtdvit. Viranomaiselle kuuluvan
valvontatehtdvin laajuudesta kertoo hyvin KHO:n ratkaisu 3137/3/97. Siind alueelliselle
ympéristokeskukselle oli myonnetty valitusoikeus HLL 6.2 §:n nojalla Ilomantsin kunnan
terveys- ja ympdristolautakunnan paitoksestd. Kunnallinen itsehallinto ei siis ndyttéisi estivin

valtion valvontaviranomaisen valitusoikeuden kiyttimistd, vaan yleisid intressejd valvotaan

 PL 68 §n 1 momentin mukaisesti kullakin ministeriélli on yleinen vastuu oman hallinnonalansa
asianmukaisesta toiminnasta.

7 Mienpid 2007 s. 283

80 Tapauksessa poliisilla ei ollut oikeutta valittaa silld perusteella, ettd se valvoi yleisti jérjestysti.

81 HE 217/1995 s. 39.

8 KHO 1988 A 88. On tosin huomattava, etti kyseisessd tapauksessa ei ollut ketiéin muuta asianosaista tai

viranomaista, joka voisi valittaa paétoksestd. Ndin ollen valitusoikeus mydnnettiin ympéristoministeridlle sen
valvottavana olevan merkittivén yleisen edun vuoksi.
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myds kunnallishallinnon osalta.’* Poukkoileva kanta on jatkunut viime piiviin saakka, josta
esimerkkind toimii ratkaisu 2019:101. Siind samoista 1dhtokohdista ja samasta sdddoksesti

KHO:n enemmistd katsoi valitusoikeuden syntyvin, vihemmistd ei.?*

Viranomaiselle kuuluvien tehtdvien tarkastelu arvioitaessa sitd, onko silld erityinen julkinen
intressi turvattavanaan, on pysynyt KHO:n ratkaisukdytdnndssd koko HLL:n voimassaolon
ajan. Téstd esimerkkind toimii KHO 2020:38, jossa yhteistoiminta-asiamiehelle mydnnettiin
valitusoikeus HLL 6.2 §:n perusteella, sille erityislaeilla sdddettyjen tehtdvien ja niihin
liittyvien ennakollisten ja jélkikdteisten valvontatoimien ja toiminnan lainmukaisuuden

valvonnan vuoksi.

Valvottavana oleva yleinen etu on ollut varsinkin ympéristdasioissa erittdin vahva. Tédstd on
esimerkkind tapaus 2003:90. Kyseisessd tapauksessa alueelliselle ympéristokeskukselle oli
myonnetty valitusoikeus hallinto-oikeuden paitoksestd koskien maankdytto- ja rakennuslain
192 §:n mukaista paitosta siitdkin huolimatta, ettd kyseisessd pykéldssi, ja sitd seuraavissakin,
oli lakiteknisesti tyhjentdvd luettelo tahoista, joilla on valitusoikeus, eikd alueellinen
ympiristokeskus kuulunut niihin.® Lisiksi maankiyttd- ja rakennuslaki toimii erityislakina
suhteessa hallintolainkéyttolakiin. Tapauksen monitulkintaisuudesta kertoo myos se, ettd KHO
itsekin myonsi, ettd tapauksen olisi voinut tulkita my0s niin, ettei viranomaisella olisi
valitusoikeutta, juuri luettelon tyhjentdvyyden vuoksi. Tapauksesta voitaneen tehdi sellaisen
johtopddtoksen, ettei erityislaissa oleva tyhjentidvé luettelo valituskelpoisista tahoista estd
tutkimasta, onko asiassa mahdollista myontdd viranomaiselle valitusoikeus sen valvottavana

olevan julkisen edun perusteella.

Tapauksessa KHO 2005:34 tyoeldmi- ja elinkeinokeskuksella oli oikeus valittaa kumotusta
kalastuslain (286/1982) mukaisesti tehdystd paiatoksestddn, kun otettiin huomioon keskuksen
tehtévit, joihin kuuluivat erilaisia palveluja tarjoamalla edistdd maaseutuelinkeinoja ja valvoa

niitd koskevien sdddosten noudattamista. Liséksi tehtdviin kuului kantaa ja vastaa valtion etua

83 Mékinen 2004 s. 127

8 Enemmisto: yksityisistéd sosiaalipalveluista annetun lain 34 §:n 2 momentin mukaisesti kuntayhtymén tehtivéind
on valvoa sen alueella tuotettuja yksityisid sosiaalipaleluja. Kuntayhtymidn péétds...kohdistuu téhén
valvontatehtdvaan. Kuntayhtymailld on oikeus valittaa hallinto-oikeuden péaitoksestd. Vahemmisto: Pelkéstién se,
ettd kuntayhtymin tehtivdni on ohjata ja valvoa alueellaan tuotettuja yksityisid sosiaalipalveluita ei synnyta
tarvetta julkisen edun valvomiseksi. Kuntayhtyman alitus tulee jattaa tutkimatta.

85 Seuraavien luetteloiden 192 § 2 momentissa ja 193 §:n luettelosta alueellinen ympiristokeskus sen sijaan 16ytyi.
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ja valvoo sitd virastoissa ja tuomioistuimissa kaikissa tehtéviinsd kuuluvissa asioissa, ellei
ministerion edustaja ole paikalla. Toisaalta tapauksessa KHO 1267/3/99 samaisella keskuksella
ei ollut oikeutta valittaa palkkaturvaan liittyvéssd asiassa HLL 6 §:n 2 momentin perusteella,
vaikka KHO:n perusteluissa viitattiin tdysin samoihin sdédnnoksiin, ja lisittiin vield muutamia
TE-keskuksen asemaa tarkentavia sdédnnoksid. Kyseisen momentin perusteella syntyva
valitusoikeus ndyttdisi siis olleen tdysin sattumanvaraista, ja riippuneen esimerkiksi

kisiteltivin asian aiheesta tai jopa KHO:n senhetkisesti koostumuksesta.’¢

Viranomaisen valvottavana oleva erityisen tirked julkinen etu saattaa joissain tapauksissa
aitheuttaa viranomaiselle myds velvollisuuden hakea muutosta hallintotuomioistuimen
paitokseen. Kun viranomainen arvioi, onko sen aihetta kdyttdd lakisddteistd tai erityiseen
valvontatehtdvddn perustuvaa valitusoikeuttaan, sen on kdytettdva harkintavaltaansa HL 6 §:n
mukaisia hallinnon oikeusperiaatteita.” Kun viranomaisella on erityinen valvontatehtiv, voi
tdmin valvontatehtdvin asianmukainen noudattaminen edellyttdd viranomaiselle kuuluvan
valitusoikeuden kiayttdmistd. Tillainen velvollisuus ilmenee esimerkiksi Eduskunnan
oikeusasiamiehen ratkaisusta 1803/4/00, jonka mukaisesti viranomaiselle erityislailla
myonnetystd ohjaus- ja valvontavastuusta syntyy kyseiselle viranomaiselle oikeus, mutta myos
velvollisuus, puuttua sen havaitsemiin lainvastaisuuksiin. Oikeusasiamiehen ratkaisu ei
kuitenkaan kdy perusteeksi velvollisuudelle kayttdd valitusoikeutta: on olemassa muitakin

keinoja toteuttaa ohjaus- ja valvontatehtivaa.

Téllaisena tehtdvind toimii esimerkiksi informointi tai erilaiset tarkastuskdynnit. Kuitenkin,
mikéli ndmai keinot eivit tehoa, voi valvontatehtivin toteuttaminen edellyttidd valitusoikeuden
kayttdmistd. Valvontaviranomaisen on kuitenkin kdytettdva kaikkia sen kéytettidvissd olevia
valvontakeinoja. Mihin keinoon loppujen lopuksi pédddytddn, riippuu tapauskohtaisesta

harkinnasta.5®

Lisdksi on tdrkedd huomata, ettd viranomaisen oikeus valittaa sen valvottava olevan yleisen
edun perusteella koskee niin hallintotuomioistuimen péétostd kuin ensimméisen asteen

hallintopdétostdkin. HLL 6 § 2 momentti sisdlsi ndmd molemmat tapaukset, vaikkakin

86 Pditoksen 1267/3/99 taltioinnissa ei ollut lueteltu piitoksen tehneitdi KHO:n jésenid
87 Maenpid 2007 s. 288

8 Mikinen 2004 s. 142
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oikeuskirjallisuudessa ja -kdytdnndssd onkin kiinnitetty enemmdn huomiota juuri
hallintotuomioistuimen pédtoksestd valittamiseen kyseiselld perusteella.?” HOL:ssa tdmi on
jaettu kahteen eri pykilddn: viranomaisen valitusoikeus hallintopddtoksestd tai
oikaisuvaatimuksen johdosta annetusta péédtoksestd 10ytyy 7 §:std, valitusoikeus
hallintotuomioistuimen péaétoksestd sisdltyy HOL 109 § 3 momenttiin. Yleisen edun
valvominen on mahdollista myds ensi asteen hallintopédétoksestd. HL. 49 b § 2 momentin
mukaisesti viranomainen saa lisdksi vaatia oikaisua, jos laissa niin sdddetddn tai jos
muutoksenhakuoikeus on viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen

(893/2015).

Néin syntyvd osapuoliasetelma hallinto-oikeudessa on jadnyt oikeuskirjallisuudessa
vihemmaille huomiolle verrattuna tilanteisiin, joissa on Kkysymys viranomaisen
valitusoikeudesta hallintotuomioistuimen paitoksestd. Tdssd asetelmassa ainakin yhdelld
viranomaisella on asianosaisasema, ja se on helposti ndhtivissd yksityisen asianosaisen
vastapuolena vastakkaisesta kannastaan johtuen. Toisaalta alkuperdisen paidtoksen tehnyt
viranomainen voidaan taasen nihdi olevan yksityisen asianosaisen ’’puolella”, heidin

mielipiteensd asian ratkaisusta lienevét hyvin yhdenmukaiset.

Téllaisessa asiassa yksityinen ja HOL 7.1 §:n nojalla valittanut viranomainen ovat
muodollisesti tasa-arvoisessa asemassa. Viranomainen ei kuitenkaan voi tdssékain tapauksessa
lukittautua oman kantansa puolustamiseen. HOL 37 §, joka velvoittaa viranomaisen ottavan
oikeudenkdynnissd huomioon tasapuolisesti yleiset ja yksityiset edut, koskee kaikkia
viranomaisia hallintopddtoksen tehneen viranomaisen sijaan. S&ddon on myds ldheisessd
yhteydessd hallituksen esityksessd mainittuthin HL 6 ja 31 §, joita viranomaisen on

noudatettava my®s toimiessaan osapuolena hallintoprosessissa.””

Yleisen valvottavana olevan edun perusteella valittamisella on itsendistd merkitystd myds
HOL:n sddtamisen jalkeen. Valitusluvan hakeminen télld perusteella sdddellddan HOL 109.3

§:ssd.

8 HE 29/2018 vp s. 13

% HE 29/2018 vp s. 105
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HOL:n sanamuodossa on my0s pieni eroavaisuus verrattuna aiempaan hallintolainkayttélakiin.
Siind missd HLL 6.2 §:n mukaisesti viranomaisella on valitusoikeus, jos se on tarpeen
viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen. HOL 7.1 § ja 109.3 § puhuvat
kuitenkin viranomaisen valvottavana olevasta yleisestd edusta. Hallituksen esityksen mukaan
muutettu sanamuoto vastaisi sisdlloltddn nykytilaa, mutta kuvaisi sitd paremmin. HE:ssd
mainitaan esimerkkind tilanne, jossa viranomaisen valvottavana olisi sellaisten

yksityishenkildiden etu, jotka eiviit voi puolustaa itseéin.”!

Tallaisesta tilanteesta toimii esimerkkind KHO 2007:64. Tapauksessa oli kyse KRP:n osana
esitutkintaa  harjoittaman televalvonta- ja  kuuntelutietojen kerdyksen materiaalin
luovuttamisesta asianomistajan kayttoon. Tapauksessa KRP:1la katsottiin olevan HLL 6.2 §:n
mukainen sen valvottavana oleva julkinen etu, koska sen kerddmit televalvonta- ja
kuuntelutiedot  sisdlsivit myds kolmansien henkildiden, jotka eivdt kyseisessd

oikeudenkiynnissi voineet puolustaa etujaan, yksityiselimén piiriin kuuluvia tietoja.*?

Suomessa on siis ollut viranomaisella ollut mahdollisuuksia valittaa joko erityissddnnokselld
tai yleisen valvottavana olevan edun perusteella jo ennen HLL:n voimaantuloa. Toisin oli
Ruotsissa, jossa ei ollut olemassa mitéin tahoa, joka olisi voinut valittaa ldéininoikeuden®
péitdksestd, jolla oli kumottu aiempi hallintop#itds tai muutettu sitd.”* Ruotsissa kuitenkin on
lahestytty asiaa eri suunnasta. Sen sijaan, ettd olisi annettu erillisid valitusoikeuksia valvoville
viranomaisille tai luotu HLL 6.2 §:n tapainen sdddos, yleisen edun valvonta annettiin
hallintoprosessiin asianosaisena osallistuneen hallintopditoksen tehneen viranomaisen

tehtaviksi.”

o1 HE 29/2018 vp s. 76

92 KHO 2007:64

93 Lénsritt on vanha nimitys nykyiselle hallinto-oikeudelle.
%Prop 1995/96:22 s. 312

9 Lavin 2000 s. 100
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3.6  Kohti prejudikaattiperustetta

Viranomaiselle myonnettavé valitusoikeus hallintotuomioistuimen péatokseen on pysynyt HLL
6 §:n 1 ja 2 momentin tulkintana 2000-luvun ensimmaéisen vuosikymmenen alkupuoliskon ajan.
Kuitenkin varsinkin perustuslakivaliokunnan lausunnon 4/2004 vp jilkeen KHO:n
perusteluissa on alkanut ndkyd my0s lainkdyton yhtendisyyden turvaamiseen tdhtddvia

perusteita. Téllaiset laajentavaa tulkintaa edustavat perustelut on avattu laajalti.

Perustuslakivaliokunta on useasti maininnut viranomaisen valitusoikeuden laajentamisen
olevan poikkeuksellinen ehdotus, johon ei tulisi pyrkid, koska tilloin hallintopdédtoksen tehnyt
viranomainen saatettaisiin ndhda asianosaisen prosessuaalisena vastapuolena, miké heikentéisi
oikeusturvaa®® Maininnasta huolimatta valitusoikeuden laajentamiselle ei niyti olleen
ylitsepddseméatonti estettd. Hyvéksyttdvina perusteena valiokunta on kayttinyt valitusoikeuden

tarkkarajaisuutta, KHO:n myontdmén valitusluvan vaatimusta tai ennakkopéétdsperustetta.

Vastausta siithen, miten viranomaisen ndkeminen yksityisen asianosaisen muodollisena
vastapuolena heikentdisi oikeusturvaa, on ldhdettivd etsimddn oikeusturvan midritelméasta.
Yleisesti oikeusturvalla on oikeustieteessd tarkoitettu mm. oikeustilaa, jolle on ominaista
ennustettavuus sekd moraalinen hyviksyttivyys.”” Tissid mielessid prejudikaattiperusteella
myOnnetty valitusoikeus on kiintedssd yhteydessd yksilon oikeusturvaan — tilld pystytddn
estimédn samoista 1dhtokohdista tehtyjd erilaisia padtelmid, jotka riippuvat mm. alueellisista
eroista. Viranomaiselle myoOnnettdvd valitusoikeus ei siis olisi oikeusturvan kannalta
ongelmallista, kun asiaa tarkastellaan laajemmassa mittakaavassa — vaikkakin yksittédiset
valitusoikeuden  myontdmiset  saatetaan ndhdd  ongelmallisina  oikeuskédytdnnon

ennustettavuuden kannalta.

Myo6s KHO on ottanut useasti kantaa viranomaisen valitusoikeuteen HLL:n tultua voimaan.
Niéiden péétosten seurauksena oikeustila on muuttunut paljoltikin. Ehkd suurimpana

laajentavana tulkintana voidaan pitdd tapausta 2013:161. Kyseessd on hyvin tiukka

% Ks. esim. PeVL 4/2004 vp s. 10 tai PeVL 4/2005 vp s. 3

%7 Puhutaan myds muodollisesta ja aineellisesta oikeusturvasta Aer 2000 s. 2
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adnestysratkaisu, jossa valitusoikeus hallinto-oikeuden péidtdkseen myoOnnettiin ddnin 5-3.

Lisiksi esitteliji oli my®s valituksen tutkimatta jittimisen kannalla.”®

Tapauksessa poliisihallitukselle oli myonnetty lupa valittaa hallinto-oikeuden péétoksesti
koskien ajokiellon maarddmistd, vaikka mikddn HLL:ssa esitetyistd viranomaisen
valitusoikeuden mahdollistajista ei tdyttynyt. Poliisihallituksella ei ollut lupaa valittaa
asianosaisaseman perusteella, eikd sille ollut sdddetty erityistd lakisddteistd valitusoikeutta
hallintotuomioistuimen péatoksestd. My0Oskéddn poliisihallituksen ei katsottu olleen HLL 6.2

§:ssé sdddettya julkista etua valvottavanaan.

KHO kuitenkin my6nsi poliisihallitukselle valitusluvan vedoten juuri tdhén julkiseen etuun,
joka  syntyi  ajokieltopddtosten  hallinto- ja  oikeuskdytinnon  hajanaisuuden
yhtendistamispyrkimyksestd. KHO:n sanoin: Julkisen edun voidaan katsoa vaativan, ettd
hallinto- ja oikeuskdytinto on ajokieltopddtdsten osalta yhtendistd, koska ndin turvataan
kansalaisten yhdenvertaisuus lain edessd. Témin vuoksi, ja kun asialla oli katsottava olevan
poliisilaitokselle sen laissa sdddetyn tehtdvén suorittamisen kannalta merkitystd my0s muissa

kuin kyseisessi asiassa, valituslupa voitiin mydnt4a.””

Eri mielté olleet KHO:n jédsenet viittasivat ratkaisussaan aiempaan KHO:n ratkaisuun 2007:73.
Kyseisessd ratkaisussa KHO oli jittdnyt tutkimatta sekd lddninhallituksen ettd Oulun
poliisilaitoksen hallinto-oikeuden ratkaisusta tekemdn valituksen, perustellen, ettei
kummallakaan valittajalla ollut tirkeda julkista etua valvottavanaan. Lisdksi KHO totesi, ettei
oikeuskdytdnnén yhtendisyyden turvaamisen tarve edellyttinyt kummankaan viranomaisen

osalta valitusoikeuden myontamista.

Tamaékin ratkaistiin &dnestykselld 3-2. Vdhemmistd olisi enemmistdn tavoin jéttdnyt
poliisilaitoksen valituksen tutkimatta. La&ninhallituksen valituksen osalta valitus tulisi tutkia
sen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi. Perusteena kéytettiin sekd oikeudenkdyton
ohjaamista ettd seikkaa, jonka mukaisesti ajokorttiasoissa ratkaisut ovat usein
turvaamistoimenpiteitd, joihin liittyy hyvin tirked julkinen etu. Koska hallinto-oikeuden

padtokset liittyvét usein yleisissd tuomioistuimissa késiteltyihin tielitkennelain mukaisiin

% My®os pédasia ratkaistiin dénestykselld tuloksin 6-2
% KHO 2013:161
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rikkomuksiin, joissa syyttdjad edustaa julkista etua, olisi epdjohdonmukaista, ettei rikosprosessia

vastaavassa hallintoprosessissa julkisen edun valvonta olisi tarpeen.

Palataksemme vield takaisin ratkaisuun 2013:161, eri mieltd olleet KHO:n jisenet myos
tarkastelivat alan lakimuutoksia, ja pdattelivit, ettd koska viranomaiselle ei ollut erikseen
sdadadetty HLL 6 §:n 1 momentin mukaista lakisdéteistd valitusoikeutta, ei sitd tulisi myoskdin

myOntdd saman pykéldn 3 momentissa mainitun julkisen intressin valvomisen perusteella.

Toisenlainen ratkaisu, &inestysratkaisu sekin, on KHO 2009:6, jossa terveydenhuollon
oikeusturvakeskuksella ei ollut valitusoikeutta hallinto-oikeuden péétoksestd, jolla se oli
kumonnut oikeusturvakeskuksen pdatoksen miédrdtd valittaja tahdosta riippumattomaan
hoitoon. Koska oikeusturvakeskus ei ollut asianosainen, silld ei ollut lakisditeistd
valitusoikeutta, eikd tdrkedd julkista etua valvottavanaan, valitus jdtettiin tutkimatta. Liséksi
KHO painotti viranomaiselle myonnetyn valitusoikeuden koskeneen tapauksia, joissa
valitusoikeus oli sidottu KHO:lta haettavaan valituslupaan. Koska téssd tapauksessa

valituslupaa ei tarvittu, ei myoskéén valitusoikeuden myontamiselle ollut perusteita.

Eri mieltd ollut KHO:n jisen olisi myontidnyt valitusoikeuden HLL 6 §:n 2 momentin
perusteella. Hinen mukaansa kielteinen suhtautuminen viranomaisen yleiseen valitusoikeuteen
johtuu siitd syystd, etti HLL 6 § 2 momentin on katsottu turvaavan asianmukaisen
valitusoikeuden myos viranomaiselle. Myos esittelijd oli eri mieltd olleen jisenen kannalla.
Pelkistetysti, kun jatimme sikseen lakisdateisen valitusoikeuden, asiassa oli kyse, onko
tahdosta riippumattomaan hoitoon médrdadmisessd siséllytettynd sellainen tdrked julkinen
intressi, jonka valvominen mahdollistaisi viranomaisen valitusoikeuden. Tdssd tapauksessa
KHO:n enemmiston mielestd téllaista intressid ei ollut. Perustelut molemmille kannoille

intressin olemassaolosta olivat hyvin niukat.

KHO on my6s muissa ratkaisuissaan lisdnnyt lainkdyton yhtendisyyden turvaamisen osaksi
perusteluitaan, vaikka sen késitteleméssd tapauksessa valitusoikeus olisi voitu myontdd
muutenkin. Néin tapahtui esimerkiksi tapauksessa 2009:105, jossa sisdasiainministeridlle oli
myonnetty valitusoikeus hallintotuomioistuimen paitoksestd sen valvottavana olevan tarkein

julkisen edun vuoksi. Téllainen valvontatehtévai sille oli sdddetty arpajaislaissa.

Tiivistden, tapauksen 2013:161 enemmiston ja tapauksen 2007:73 vdhemmistdn pohjalta
voidaan ndhdd muutoksen tapahtuneen KHO:n tulkintakulttuurissa. Tdssd uudessa muodossa

yksityisen vastapuolena toimivan valitusoikeus on sidottu julkiseen etuun itsessédén,
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viranomaisen valvontatoimen sisdllon tarkastelemisen sijaan. Mikéli julkiselle edulle ei ole
sdddetty mitddn valvojaa, KHO voi myontii tapauskohtaisesti sellaisen valittajana toimineelle
viranomaiselle. Lisdksi lausumalla julkisen edun vaativan oikeudenkdyton yhtendistamista
KHO teki tietd HLL:n muutokselle, jossa juuri kyseisestd oikeudenkdyton yhtendistimisesti
tehtiin yksi valituslupaperuste. Samalla voidaan katsoa silloisen HLL 6.2 §:n muuttaneen
merkitystddn, uusi muoto olisi voinut olla: viranomaisella on lisdksi valitusoikeus, jos laissa
niin sdddetddn, tai jos valitusoikeus on (viranomaisen valvottavana olevan) julkisen edun

vuoksi tarpeen.

3.7 Uuden lain tuomat muutokset, vai onko niitd?

HOL:lla oli tarkoitus tehostaa oikeudenkédyntejd sekd parantaa ratkaisukdytinnon
yhtenevéisyyttd ja ennakoitavuutta niin hallinnossa kuin tuomioistuimessakin. Korkeimman
hallinto-oikeuden asemaa kehitetddn nykyistdi enemmén ennakkopédtdstuomioistuimeksi.
Uuden lain sddnnokset ovat myds edellisti informatiivisemmat ja vastaavat paremmin

oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin vaatimuksiin.'%

HOL:ssa on myds hyvin suppeat mééritelmien selitykset — ainoastaan termit ’viranomainen” ja
”lainvoima” on médritelty lain 4 §:ssd. My0ds eduskunnan perustuslakivaliokunta on huomioinut
tdmén suppeuden lausunnossaan viitaten juuri termien “asianosainen” ja “oikeudenkdynnin
osapuoli” poissaololla. Perustuslakivaliokunta toivoi ndille méaritelmié juuri siksi, koska ne
olisivat perustuslain 21 §:n kannalta ddrimmdiisen tédrkeitd ja my0s siksi, ettd ne lausutaan
ehdotetussa laissa kymmenii kertoja. Lautakunta myds osoitti ndiden médritelmien lisdédmisen

lakivaliokunnalle.'*!

Myo6s eduskunnan lakivaliokunta huomioi puutteen esityksessd, mutta pddtyi vastakkaiseen
lopputulokseen monipolvisen perustelun péitteeksi. Pddargumenttina kisitteiden selityksen
pois jattdmisessd oli niiden moniselitteisyys, joka oli johdettavissa erilaisista asianosais- ja
osapuolitilanteista hallintolainkdytdssd. Namé taasen johtuvat esimerkiksi moninaisista
kaytettavissd olevista oikeuskeinoista sekd mahdollisuuksista valittaa ns. materiaalisen

asianosaisuuden perusteella, ts. ne, joiden oikeutta tai etuutta asia saattaa koskea. Késitteiden

100 https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=OM014:00/2015. Luettu 17.4.2021

101 PeVL 50/2018 vp s. 4
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avaaminen laissa aiheuttaisi my0s uusia rajanvetotilanteita, jotka saattaisivat johtaa oikeustilan
muutoksiin, joita ei lailla ole tarkoitettu muutettavan, mikd heikentdisi oikeusturvaa.
Lakivaliokunta viittasi perusteluissaan myds siihen, ettei hallintoprosessia voi rakentaa
siviiliprosessin tapaan kaksiasianosaissuhteen perustalle, koska hallintoprosessista puuttuu

siviiliprosessille tyypillinen subjektiivinen oikeus, joka sitten mé#rii asianosaisasetelmat.'??

Sinénsé lakivaliokunta on perusteluissaan oikeassa. HLL:n prosessuaalinen sdéntely on laadittu
hyvin joustavaksi, suppeaksi, yleisluontoiseksi ja pédpiirteiseksi, mikd johtuu sen
soveltamisesta monissa eri kohteissa, kuten vakuutus- ja markkinaoikeudessa seké erindisissa

muutoksenhakulautakunnissa.'??

Samoin Kkésiteltdvit asiat eroavat suuresti, esimerkiksi
veroasiat, maankdyttasiat sekd sosiaaliturvan muutoksenhaku hoidetaan periaatteessa samaa

prosessia kéyttden.

Itse kallistun tissé siassa perustuslakivaliokunnan puolelle: koska laissa viitataan, aivan kuten
perustuslakivaliokuntakin asian ilmaisi, termeihin “asianosainen” ja “osapuoli” sen verran
useasti, on todennikoistd, ettd niiden sisdltoa tullaan joka tapauksessa puimaan oikeudessa, nédin

ollen my0s saatetaan aiheuttaa ei-toivottuja oikeustilan muutoksia.

HOL:n tiimoilta on annettu runsaasti lausuntoja eri tahoilta — yhteensi 61 kpl. Naistd 32 kpl on
ollut myonteisid ja 3 kielteisid, lopuissa luultavasti ei ole otettu kantaa késitteleméni asian
suhteen. Kielteisten lausuntojen antajina olivat Elinkeinoeldmidn keskusliitto, Suomen

asianajajaliitto sekd Pakolaisneuvonta ry.!%

Suurimmassa  osassa  myoOnteisistd  lausunnoista  pidetddn  tervetulleena  juuri
viranomaistoiminnan yhtenevéisyyden turvaamista seka valitusoikeuden kirjaamista yleislakiin
monien yksittdisten viranomaisten toimintaa sddntelevien erityislakien sijasta. Kriittisissad
lausunnoissa huomiota kiinnitettiin  mm. laajemman viranomaisen valitusoikeuden
vaikutuksesta oikeudenkdynnin kestoon sekd yksityisen asianosaisen oikeusturvan
vaarantumiseen. Kriittisissé lausunnoissa kiinnitettiin myds huomiota oikeudenkéyntikuluihin;

mikdli viranomainen hakee valituslupaa ja saa sen, on yksityisen asianosaisen

102 LaVM 18/2018 vp s. 7. Ks. myds Paso ym. 2015 s. 60
103 Mienpad 2019 s. 73

104 Lausuntotiivistelmé ehdotuksesta laiksi oikeudenkdynnisti hallintoasioissa s. 157
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oikeudenkdyntikulut korvattava, olipa KHO:n ratkaisu mikd hyvéinsd. Lisdksi sekad
myoOnteisissd ettd kielteisissd lausunnoissa kiinnitettiin huomiota veroasioihin, joissa olisi
lakimuutoksen jilkeen kaksi valituskelpoista viranomaista: valituksen kohteena olevan
padtoksen tehnyt Verohallinto sekd julkista etua veroasioissa valvova Veronsaajien
oikeudenvalvontayksikko. Téllaisen mahdollisuuden Verohallinto kuitenkin kiistdd omassa

lausunnossaan.'®

Myos hallinto-oikeuksien tuomarit ovat olleet viranomaisen jatkovalitusoikeuden kehittdmisen
puolella. Jatkovalitusoikeuden puuttumisen on néhty aiheuttavan painetta hallinto-oikeuksien
tuomareille, ja toiset ndkivdt sen laajentamisen keinona yhtendistid ja selkeyttdd
oikeuskaytintdd.!®® KHO:n lausunto onkin jatkumoa kannalle viranomaisen valitusoikeuden

laajentamisen puolesta, jonka KHO on ottanut jo ratkaisussaan 2013:161.

HOL:n myo6td valitusoikeus KHO:een on siis luvanvaraista valittajasta riippumatta. Lisdksi
valitusperusteet ovat sanamuodoltaan samat kuin valitettaecssa hovioikeudesta korkeimpaan
oikeuteen. Edellytykset valitusluvan myontdmiselle, mikdli sellainen tarvittiin, lisdttiin jo
aiempaan hallintolainkdyttolakiin hallituksen esitykselld HE 230/2014 vp. Ne tulivat voimaan
1.1.2016. Niiden mukaisesti valituslupa on HOL 111 §:n, ja myds vanhan HLL 13 §:n

(891/2015), mukaisesti mydnnettivi jollakin kolmesta seuraavasta perusteesta.'®’

Ensimmiisend perusteena on ns. prejudikaattiperuste, jonka mukaisesti valituslupa tulee
myontdd, mikdli lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai
oikeuskdytdnnon yhtendisyyden vuoksi on tdrkedd saattaa asia KHO:n ratkaistavaksi.
Erityisesti uusi lainsdddéntd saattaa olla sisdlloltddan tulkinnanvaraista, minkd vuoksi KHO
prejudikaatillaan ohjaa alempia tuomioistuimia laintulkinnassa. Prejudikaattiperusteella
myonnetyssa valitusluvassa voi olla my0s kysymys ndyton arvioinnista tai lakiin tarkoituksella

jatetystd tai yhteiskunnan muutoksen kautta vanhaan lakiin syntyneestd aukkotilanteesta, misti

105 T ausuntotiivistelma s. 164

19 Ervasti, Kallioinen 2003 s. 104. Koska aiheen tiimoilta ei juurikaan ole tehty empiiristi tutkimusta, eikd
lainsdddantd ole viranomaisen jatkovalitusoikeuden tai asianosaisaseman suhteen muuttunut tutkimuksen
julkaisuajan ja HOL:n wélilld, muodostaa tutkimus silti suhteellisen painavan mielipiteen asian tilasta
ruohonjuuritasolta kuvattuna sen pienestéd otannasta huolimatta.

107 HLL 13 § 2 mom. Kun muutoksenhaussa hallinto-oikeuden péitdksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen
tarvitaan muun lain mukaan valituslupa, lupa on myodnnettdvéd, jos... Valitusoikeuden rajoitukset eivét koske
hallintoriita-asiassa annettuja paétoksii, ellei erikseen toisin séddeta.
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johtuen laista ei 16ydy vastausta kdsilld olevaan ongelmaan. Prejudikaattiperustetta voidaan
pitdd yleisperusteena valitusluvan myontdmiselle, sen tehtivind on ohjata oikeuskéytintoa
yleiselld tasolla, kun taas toinen ja kolmas peruste pikemminkin pyrkivit korjaamaan

yksittdisessd ratkaisussa ilmenneitd ongelmia.

Valitusluvan myontdminen prejudikaattiperusteella ei  ole riippuvainen valittajan
muutoksenhakuintressistd tai siitd, pitddko KHO alemman tason tuomioistuimen tekemii
ratkaisua oikeana tai vddrdnd.!'®  Ainakin  KKO:n myontimistd  valitusluvista

prejudikaattiperusteella mydnnetyt valitusluvat ovat olleet ylivoimaisesti suosituimpia.'®

Juuri prejudikaattiperusteen tarpeellisuuteen viitataan myds HOL:n valmisteluasiakirjoissa,
joissa viranomaiselle myonnettdvad valitusoikeutta pidetdédn tarpeellisena erityiseesti silloin,
kun valituksessa tarkoitettu kysymys koskee tdssd viranomaisessa vireilld olevia asioita
laajemminkin, kun kyseessd olevassa yksittiisessd tapauksessa, eikd asiasta ole vield
oikeuskdytdntod. Muutoksella pyrittdisiin my0s turvaamaan yhdenvertaista kohtelua, kun
samasta kysymyksesti on epiyhteniisti kiytidntdd hallinnon eri asteilla.!'® Oikeuskiytinndn
yhtendistdminen olisi mahdollista my0s niissd tapauksissa, jotka hallintotuomioistuin on

ratkaissut yksityisen asianosaisen eduksi.!!!

Toisen perusteen mukaisesti valituslupa tulee myontdd, mikéli asian saattamiseen KHO:n
ratkaistavaksi on erityistd aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi. Sdddoksen
taustalla on ajatus, ettd jos alemman oikeusasteen padtOstd rasittaa sellainen virhe tai puute,
jonka perusteella ylimddrdinen muutoksenhaku olisi mahdollinen, ei ole jarkevdd odottaa
kyseisen ratkaisun tulemista lainvoimaiseksi. Purkuperuste ja ennakkopditosperuste eivit ole
toistensa poissulkevia: ne voivat esiintyd myos rinnan. HOL:n esitdissd tdstd perusteesta on
kuitenkin tarkoitus tehdd laajempi, valitusluvan myontdmisen perusteena voisi olla muukin

ilmeinen virhe, kuin sellainen, joka mahdollistaisi purun yliméiriisessi muutoksenhaussa.'!

198 [ appalainen 2007 luku X.2 (Piivitetty 4.1.2019)

199 Noin 80 % myonnetyistd valitusluvista mydnnettiin prejudikaattiperusteella.
10 H# 29/2018 vp s. 181

1 peVL 50/2018 vp s. 7

2 HE 29/2018 vp s. 183
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Toiselle perusteelle 16ytyy muutakin tukea valmisteluasiakirjoista. Samaisen hallituksen
esityksen mukaisesti valitusoikeus ilmeisen virheen perusteella voisi tulla kysymykseen niissi

tapauksissa, joissa on kyse viranomaiselle kuuluvasta perusoikeuksien turvaamisesta.'!3

Kolmannen perusteen mukaisesti valituslupa tulee myontdé, mikili sen myOntdmiseen on muu
painava syy. Kyse on tilanteesta, jossa valitusluvan myontédmiselle olisi aihetta, mutta asiaan ei
voida myontdd valituslupaa ennakkopditos- tai purkuperusteella. Tdmin perusteen tausta-
ajatuksena on se, ettd ylimmin oikeusasteen tulee edistdd oikeudenmukaisuutta ja

oikeusvarmuutta yhteiskunnassamme.

Valituslupa voidaan télld perusteella myontdd kahden perusteen tdyttyessd. Ensinnédkin asian
tulee olla muutoksenhakijalle ensisijaisen tarked, esimerkiksi merkittidva taloudellinen intressi
verrattuna valittajan taloudelliseen tilanteeseen. Toiseksi muutoksenhaun alaisen kohteen tulee
olla kohtuuton, epdoikeudenmukainen tai oikeudentuntoa loukkaava, vaikka se olisikin tehty
muodollisesti oikein tai sitd rasittaisi sellainen virhe, joka ei itsessddn mahdollista
purkuperusteen kayttamistd. Lisdksi valitusluvan myontdminen tilld perusteella edellyttinee,
etti muutoksenhakuhakemus niyttdi jo valituslupavaiheessa ainakin osittain oikeutetulta.!!*
HOL:n valmisteluasiakirjoissa valitusluvan myontdmisen esimerkiksi muun merkittivédn syyn
perusteella mainitaan tilanne, jossa kasiteltdvéssi asiassa on useita asianosaisia, joista yksi saa
valitusluvan ja voittaa juttunsa. Télléin yhdenvertaisuuden nimissd myds muille samassa

asemassa oleville asianosaisille tulisi myontii valituslupa.'!>

Verrattuna prejudikaattiperusteeseen tai purkuperusteeseen, viranomaiselle myonnettdva
valituslupa tdlld perusteella ei saa yhtd tukevia perusteluita. Télld perusteella viitattaneenkin
enemmadn yksityisen asianosaisen tarvitsemaan oikeusturvaan. Varsinkin taloudellinen intressi
ja ratkaisun kohtuuttomuus viittaavat tdhidn paremmin. On toki mahdollista, ettdi myods
viranomainen voisi hakea valituslupaa taloudellisin intressein, mutta mikd olisi sellainen
yksityisen asianosaisen hallinto-oikeuden késittelyyn viemd juttu, jossa ainoastaan

viranomaisella olisi merkittdava taloudellinen intressi?

13 HE 29/2018 vp s. 181
114 T appalainen luku X.2 2007. Muutettu 1.4.2019

5 HE 29/2018 vp s. 183
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Liséksi valituslupa voidaan myontéé siten, ettid se koskee vain osaa muutoksenhaun kohteena
olevasta hallintotuomioistuimen pédtoksestd. Viranomaisen valitusoikeuden osalta
lakisddteinen valitusoikeus poistettiin, mutta valvottavana olevan yleisen edun perusteella
valittaminen on edelleen mahdollista. Sdanndkselld on edelleen itsendistd merkitystd siitdkin
huolimatta, ettd hallintopddtoksen tehneen viranomaisen valitusoikeutta on merkittdvésti
lisétty, silld kyseinen sddannds mahdollistaa erilaisten valvontaviranomaisten tai ylempien
hallintoviranomaisten valitukset, kuten ELY-keskus tai Valvira. Namékin viranomaiset

joutuvat kuitenkin hakemaan valituslupaa esittelemieni perusteiden mukaisesti.

Ruotsin osalta valituslupajérjestelma on ollut kdytdssd niin valitettaessa kamarioikeuteen kuin
korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Valituslupa myonnetddn, jos on aihetta epdilld hallinto-
oikeuden johtopaitoksen oikeellisuutta (dndringsfall), johtopditdksen oikeellisuutta ei voida
arvioida ilman valituslupaa (granskningsfall), ylemmin oikeusasteen ratkaisu on tirked
oikeuskdytdnnoén ohjaamiseksi (prejudikatfall) tai on muutoin erityisid syitd tutkia valitus
(extraordindra fall). Valitusluvasta haettaessa muutosta kamarioikeudessa on tullut paasaanto
vuodesta 2013 ldhtien. Korkein hallinto-oikeus myontdd taasen myontdd valitusluvan

kamarioikeuden ratkaisusta ainoastaan prejudikaatti- tai muun erityisen syyn perusteella.'!

Takaisin Suomeen palataksemme, valittaminen hallintotuomioistuimen péatoksestd on siis
muuttunut merkittavasti verrattuna HLL:ssa sdddettyyn. Viranomaisen valitusoikeuteen kuuluu
kuitenkin muitakin sddnnoksid. Asianosainen ja hallintopdédtdksen tehnyt viranomainen eivit
ehki olekaan samanlaisessa asemassa, vaikka pelkkd HOL:n pykélien tarkastelu niin antaakin

aihetta olettaa.

Poikkeuksena HOL 107 § 2 momenttiin ovat tilanteet, joissa hallinto-oikeus késittelee asian
ensimmdisend hallintoasteena. Tillaisissa asioissa késittelyn pohjana ei siis ole
valituksenalaista  hallintopdétostd, my0skdén varsinaista hallintopditoksen tehnytté
viranomaista ei ole. Liséksi tillaisissa olosuhteissa tehdystd hallinto-oikeuden ratkaisusta saa

valittaa KHO:een ilman valituslupaa. Téllainen menettely 16ytyy esimerkiksi LSL 43 § 2

16 HE 230/2014 vp s. 34
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momentista, joka sdéntelee lapsen huostaanottoa tilanteissa, joissa lapsi tai tdmédn huoltaja

vastustaa huostaanottoa.'!’

HOL:n tultua voimaan myo6s LSL:ia péivitettiin viittauksia HLL:iin korjaten. Alkuperdiseen
hallituksen  esitykseen ei kuulunut valitusluvasta vapaata valitusoikeutta, eikd
perustuslakivaliokuntakaan  velvoittanut ~ valitusluvan  poistamista.  Lausunnossaan
perustuslakivaliokunta 1dhti aiemmin ottamasta kannastaan valituslupajérjestelmén pitamisesti
yleissdéntond, joka myos tissd tapauksessa takaa joutuisan ja lainvoiman nopeasti saavuttavan
kisittelyn, miti myds lapsen etu edellyttdd.!'® Valiokunta kuitenkin toivoi sdinndksen
muuttamista niin, ettd valitusluvan myoOntdmattd jéttdminen rajattaisiin vain ilmeisen
perusteettomiin ja niihin kysymykseltdén rinnastettaviin muutoksenhakuihin. Valituslupa
poistettiin lopullisesta laista sosiaali- ja terveysvaliokunnan ehdotuksesta. Ratkaisu néyttdisi
olevan luonteeltaan viliaikainen, ja muutoksenhakujirjestelméstd annetaan tarvittaessa

erillinen hallituksen esitys.!!

Varsinkin perustuslakivaliokunnan lausunnosta voi pditelld valituslupajérjestelmin tulleen
jaadidkseen, ja tarvitaankin hyvin painavia perusteita, jotta siitd voitaisiin poiketa. Lisdksi

ndyttdisi myos siltd, ettei jatkovalitusoikeus nédyttdisi myodskdin olevan kiveen hakattu oikeus.

Tehdessddn pditostd valitusoikeuden kayttdmisestd viranomainen noudattaa edelleen
hallintolakia ja varsinkin hallinnon yleisid oikeusperiaatteita. Esimerkkind voitaisiin mainita
tilanne, jossa hallinto-oikeus olisi kumonnut viranomaisen tekemdn pddtoksen ilmeisen
asiavirheen tai oikeusperiaatteen huomiotta jattdimisen johdosta. Talloin, varsinkin
oikeusperiaatteen rikkomisen tapauksessa, voisi olla suhteellisuusperiaatteen vastaista
hallintopddtoksen tehneeltd viranomaiselta jatkaa valitusprosessia, vaikka asiassa olisikin

mahdollisesti kyse ennakkopditoksen vaativasta epaselvyydesta.

Vuonna 2009 laaditun KKO:n kertomuksen mukaisesti valituslupa myonnettiin

ennakkopédtosperusteella 80 %:ssa tapauksissa. Purkuperusteella myonnettiin 12 %:ssa

WLSL:n mukainen muutoksenhaku poikkeaa muiltakin osin pdédsdanndstd. LSL:n mukaisesti kunnallisen
sosiaaliviranomaisen tekeméstd paitoksestd tulee valittaa suoraan hallinto-oikeuteen sivuuttaen kunnalliselle
muutoksenhaulle tyypillinen oikaisuvaatimusvaihe.

118peVL 16/2019 vp s. 3

19StVM 18/2019 vp s. 3-4
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tapauksista, ja loppu mydnnettiin muun syyn perusteella. Hallintoprosessin puolella uskon
ennakkopadtosperusteella myodnnettdvien valituslupien osuuden olevan, ainakin aluksi, vieldkin
suurempi lain uutuuden sekd asianosaisen ja osapuolen médritelméin tarkoituksellisesti
avoimeksi jattimisen vuoksi, kuten aiemmin paljastin. Toisaalta purkuperusteella hyvaksytyt
valituslupahakemukset voivat siitdkin syystd jdddd suhteessa pienemmiksi, ettei
hallintolainkéytdssd HOL:n tarkemmista menettelysdénnoksistd huolimatta noudateta niin
tarkkaa muodollista prosessia kuin yleisen lainkdyton puolella. Ndin ollen, koska noudatettavia
prosessisddntdjd on vihemmén, niitd on myds vaikeampi rikkoa. Hallintolainkéyttod ei ole
pidetty varsinaisena lainkdyttond juuri siitd syystd, ettd hallintolainkdytostd puuttuu riita-
asioille tyypillinen kaksiasianosaissuhde sekd hallintolainkdytossd kaytossd oleva

virallisperiaatteen leimaama, yleensé, kirjallinen menettely.'?°

Merkille pantavaa on my0s késitteellinen ristiriita HOL:n ja sen valmisteluasiakirjojen ja siitd
annettujen lausuntojen vélilld. Siind missd jdlkimmaisissd perustellaan laajastikin, miten
viranomaiselle ylipddnsid myonnettidva valitusoikeus olisi hyvd muutos, on valmiissa laissa tima
valitusoikeus myonnetty juuri hallintopddtoksen tehneelle viranomaiselle. Aikaisemmin
mainitsin, ettd hallintopddtoksen tehneen viranomaisen valitusoikeus saattaa aiheuttaa
tarpeetonta vastakkainasettelua jo hallintopdétosta tehtdessé, joten olemmeko tdmadn muutoksen

myotd siirtyméssd vastakkaisasettelun aikaan?

Lisdksi hallintopditoksid tekevid viranomaisia on erilaisia: pienid ja suuria, runsaasti tai
niukasti rahoitettuja. Mikéli oikeudenkédyton yhtendistimisen edistiminen asetetaan
hallintopaitoksid laativien viranomaisten tehtavéksi, voisi olla aiheellista kysyéd, onko niilla
viranomaisilla resursseja tai tietotaitoa ylipddnsa hoitaa tétd tehtavad? Osa selvinnee, hyvinkin,
mutta voisin esimerkiksi epdilldi monen asukasluvultaan ja taloudeltaan heikon

maaseutukunnan selviytyvén heikohkosti annetusta tehtdvésta.

Viranomaisen valitusoikeutta laajentavaa lakimuutosta on eri tahoilta perusteltu juuri
oikeudenkdyton ohjaamisen parantamisena, ja tdmidn mahdollistaminen ndyttddkin olevan
tdysin hyviksyttdvd peruste niin kirjallisuudessa kuin virallislédhteissdkin. Valitusoikeuden
myOntamistd ennakkopéatosperusteella puoltaa myds KHO:n huopaava ratkaisukéyténto, jossa

jopa tuomioistuimen kokoonpanolla néyttéisi olevan merkitysti valitusoikeuden mydntémisen

120 Tolvanen: DL 3/2012 s, 387-389
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kannalta. Samaten lakisédéteisid valitusoikeuksia on lainsddddnndossimme hyvin paljon.

Viranomaisen valitusoikeuden laajentamiselle on siis tiysin perusteltavissa olevia syita.

Samaten asian kisittelyssd tapahtunut ilmeinen virhe saa perustelunsa oikeusturvan tarpeena,
joka ennen on jddnyt viranomaiselta saamatta. Kuitenkaan sdddos- tai valmisteluaineistosta ei
erityisemmin 10ydy perusteita viranomaisen valitusoikeudelle muun erityisen painavan syyn

johdosta.

4 VIRANOMAISEN VALITUSOIKEUS JA ASIANOSAISASEMA

4.1 Heikko kaksiasianosaissuhde

Kaksiasianosaissuhde on oikeusjérjestelmassdmme kdytdssd siviiliprosessissa kantajan ja
vastaajan, sekd rikosprosessissa syyttdjdn/asianomistajan ja syytetyn, vélilld. Suhde perustuu
nimensd mukaisesti kahden muodollisesti tasa-arvoisen osapuolen asemaan asian kisittelyssa.
Samaten kaksiasiainosaissuhteessa tuomioistuimen puolueetonta roolia korostetaan, ja se

kasittelee muodollisesti tasavertaisten osapuolten vilistd suhdetta.

Hallintoprosessissa, sen sijaan, on kyse riidan sijaan hallintopditoksen lainmukaisuuden
arvioinnista. Arvioinnin kohteena olevan pditoksen tehnyt viranomainen ei vakiintuneen
oikeuskdytdnnon mukaan toimi prosessissa muodollisesti vastaajana kuin muutoksenhakijan
suoranaisena vastapuolenakaan, vaikka muutoksenhaku kohdistuukin juuri tdmén tekemiin
pddtokseen ja prosessissa arvioidaan tdmidn péddtoksen ja péddtdksen kohteena olevan

oikeussuhteen lainmukaisuutta.'?!

Kiytannossd hallintopddtoksen tehneen viranomaisen asemaa kuitenkin sdénnelldin lukuisin
erityissddnnoksin niin, ettd sen asema muistuttaa monin eri tavoin yksityistd asianosaista. Tété

eroavaisuutta on kuvattu termilld heikko kaksiasianosaissuhde.

Heikon kaksiasianosaissuhteen termind on kehitellyt Eero Vilkkonen kirjassaan
Hallintolainkdytto. Kyseistd termid kdytetddn, koska olisi toisaalta erchdyttivdd sanoa
asianosaissuhteen kokonaan puuttuvan hallintoprosessista, toisaalta erehdyttivdd olisi myds

unohtaa hallintolainkdyton erityispiirteet.

121 Médenpid 2007 s. 248.
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Heikosta kaksiasiainosaissuhteesta puhuttaessa viitataan itse asiassa joko varsinaisen tai
tosiasiallisen kaksiasianosaissuhteen puuttumiseen. Ensimmadiselld viitataan tilanteisiin, jossa
el ndyttdisi olevan lainkaan vastapuolta, kuten hakemusasioihin. Varsinainen
kaksiasiainosaissuhde puuttuu, koska asiassa ei ole varsinaista kahta osapuolta vaativaa riita-
asetelmaa. Jdlkimmadiselld taasen viitataan tilanteisiin, joissa asianosaisen on osallisena
prosessissa julkisen vallan etujen tyydyttdmiseksi. Tallaisesta prosessista Vilkkonen mainitsee
esimerkkind veroprosessin. Muodollisesti kaksi tasavertaista osapuolta on olemassa, mutta
todellisuudessa viranomaisella on yksityistd asianosaista edullisempi asema johtuen
esimerkiksi sen suuremmasta asiantuntemuksesta sekd tiiviimmastd suhteesta alkuperdisen

hallintop#itoksen tehneeseen viranomaiseen. 2

Heikkoa kaksiasianosaissuhdetta on perusteltu hallintolainkdyttomme perusldahtokohdilla.
Ensinnédkin hallintoprosessissamme on korostunut materiaalisen totuuden selvittiminen
virallisperiaatetta ja tuomioistuimen selvitysvelvollisuutta korostaen. Téhén tavoitteeseen ei
istu kahden vastakkaisen asianosaisen esittima selvitys, vaikkakin silld on todellisuudessa
hyvinkin suuri merkitys. Kyseessdé on pikemminkin hallintoasia ja siihen liittyva
oikeusturvapyyntd kuin kahden tasavertaisen osapuolen vilinen riita-asia.!*® Toiseksi,
muutoksenhaun kohteena oleva hallintopdétds on syntynyt lainalaisessa hallintomenettelyssa,
jota ei voida pitdd viranomaisen ja asianosaisen vastakkaisasetelmaan perustuvana
paitoksentekona.'”* Timidn myds perustuslakivaliokunta on huomioinut arvioidessaan

viranomaiselle myonnettivia valitusoikeutta.

Osa hallintolainkdyton perusldhtokohdista tuntuisi osaltaan olevan luonteeltaan historiallisia,
joita ei voi havaita nykymuotoisesta prosessista. Esimerkiksi HLL:n sditdmisen aikoihin
hallintopédétosten perusteluvelvollisuus tai hallinnon yleiset oikeusperiaatteet eivét olleet yhta
kehittyneitd tai ollenkaan saddeltyji. Nidin ollen hallintopddtoksen kohteena olleella
asianosaisella, tai padtoksen tehneen viranomaisen liséksi kellddn muullakaan, ei varsinaisesti

ollut tietoa, mihin seikkoihin tai laintulkintaan perustuen valituksenalainen hallintopdétos oli

122 vilkkonen 1976 s. 35-38
123 vilkkonen 1976 s. 37.Vitattu Aer 2000 s. 147

124 Mienpad 2007 s. 249-250
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tehty. Tastdi on ymmarrettivdsti seurannut vahva virallisperiaate asianosaisen ollessa

kykenemiton esittimadn selvitystd asian ratkaisemiseksi.

Lisiksi hallintopditoksen tehneelle viranomaiselle kuuluu HLL:n ulkopuoleltakin velvollisuus
aktiivisesti myotévaikuttaa asian luotettavaan, objektiiviseen ja lainmukaiseen selvittimiseen.
Mikili viranomainen toimisi asianosaisen asemassa, voisi se yksipuolisesti pitdytyd oman

paitoksensd puolustamisessa yksityisen asianosaisen nikokannat sivuuttaen. '

Viranomaisen asemaan hallintoprosessissa liittyy KHO:n ratkaisu 2017:56. Tapauksessa oli
kyse oikeudenkdyntikulujen korvaamisesta: hakijan valituksen ollessa vireilld hallinto-
oikeudessa, alkuperdisen valituksen kohteena olleen hallintopdédtdksen tehnyt poliisilaitos
muutti alkuperdisté oleskelulupapéétostdan myontien oleskeluluvan. Hakija kuitenkin tdydensi
valitustaan ~ vaatimalla  poliisilaitosta ~ korvaamaan hénen  oikeudenkiyntikulunsa
arvonlisdveroineen. Hallinto-oikeus miérési oikeudenkdyntikulut korvattaviksi. Poliisilaitos
valitti asiasta KHO:een. Asiassa keskeisté oli, oliko poliisilaitos voitu velvoittaa korvaamaan
hakijan oikeudenkdyntikuluja ilman, ettid sille olisi varattu tilaisuus antaa selvityksensd

oikeudenkéyntikulujen maardamistd koskevan vaatimuksen johdosta.

KHO:n piditoksen mukaisesti hallintopddtoksen tehnyt viranomainen ei ollut asianosaisen
asemassa, joten tdllainen menettely oli mahdollinen. Liséksi, kun huomioitiin, ettd
poliisilaitokselta oli pyydetty lausunto péddasian kisittelyn yhteydessd, oli hallinto-oikeus
menetellyt tissd asiassa lain mukaisesti.'*® Ratkaisu kertookin varsin hyvin hallintolainkiytdn
perusasetelmien olevan edelleen voimissaan — hallintopdétoksen tehnyt viranomainen ei ole

asianosaisen asemassa, vaikka todellisuudessa sen asema sellaista monin tavoin muistuttaakin.

Heikko kaksiasiainosaissuhde on hallintolainkdytossd péddsdantond, mutta joissakin
asiayhteyksissd myos siviiliprosessille tyypillinen kahden tasavertaisen osapuolen asetelma voi
hallintolainkéytdssékin olla mahdollinen. Suurimpina poikkeuksina ovat hallintoriitamenettely

ja verovalitusasiat. Ensimmadisessd kisiteltdvdt asiat, kuten etuuden takaisinperintd tai

125 Miaenpad 2007 s. 250

126 Tapauksesta tekee erikoisen se, ettei KHO ole milldén lailla arvioinut, oliko poliisihallituksella edes oikeutta
valittaa hallinto-oikeuden paétoksestd. Silld ei ole valitusoikeutta erillislain perusteella, eiki tdsséd tapauksessa silld
ollut erityistd julkista intressid valvottavanaan. Mikéli valitusoikeuden olisi katsottu syntyneen asianosaisaseman
perusteella, olisi se tehnyt hallinto-oikeuden péitdksestd lainvastaisen, silld sen olisi silloin pitinyt antaa
asianosaisena toimineelle poliisilaitokselle tilaisuus antaa mielipiteensd hakijan vaatimuksesta.
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hallintosopimuksia koskevat erimielisyydet ovat aiheensa puolesta sen laatuisia, ettd

kaksiasianosaissuhde on perusteltua. Laki ei kuitenkaan tillaista menettelyi vaadi.'?’

Verovalitusasioissa  verovelvollisen muodollisena vastapuolena toimii Veronsaajien
oikeudenvalvontayksikkd,  jonka tehtavana on valvoa veronsaajien etua
muutoksenhakuprosessissa. Myos kunnallisasioissa kaksiasianosaissuhde voi syntyd, jolloin
vastapuolena toimii kunnan edustajana kunnanhallitus. Néitd poikkeustilanteita késitellddn

my6hemmin luvussa 5

Ruotsin hallintolainkdyttojarjestelméd on vuoteen 1996 asti ollut monilta osin samankaltainen
Suomen jdrjestelmédn kanssa. Samankaltaisuuksiin ovat kuuluneet mm. asian vireillepano sekd
sen késittely hallintotuomioistuimessa. Eroavaisuuksista mainittakoon suullisten kasittelyjen
suurempi miird Ruotsissa kuin Suomessa.'?® Tdmai johtunee osittain jo siiti syysti, ettd Ruotsi
on ollut osa suullisten kisittelyjen tarkeyttd korostavaa Euroopan ihmisoikeussopimusta paljon
pidemmin aikaa verrattuna Suomeen, joka vastaavasti oli tuolloin vasta kehittimassé suullisia

késittelyjaan ihmisoikeussopimuksen vaatimalle tasolle.

Vuodesta 1996 alkaen Ruotsissa on siirrytty hallintotuomioistuinten osalta kolmiasteiseen
malliin, jossa ylin aste, regeringsritten, toimii ainoastaan ennakkopiitdstuomioistuimena.'?
Keskimmadisend toimii kamarioikeus, kamarritten, jonne valittaminen on luvanvaraista.

Alimpana asteena toimivat l4éninoikeudet.'*°

Toisin kuin Suomessa, pitkilti samanlaisista 1dhtokohdista Ruotsissa pdddyttiin asian késittelyn
ja osapuoliasetelman osalta kaksiasianosaissuhteeseen perustuvaan malliin. Néin
hallintopaitoksen tehnyt viranomainen kdyttdd julkisen asianosaisen puhevaltaa
hallintotuomioistuimessa. Silld on myds jatkovalitusoikeus hallintotuomioistuimen paatoksista
niissi tapauksissa, missi sen tekemi p#dtds on kumottu tai siti on muutettu.'’!

Kaksiasianosaissuhteen kdyttdonotolla pyrittiin tayttdméaén EIS 6 artiklan fair trial -vaatimus

127 Midenpii 2007 s. 252

128 HE 217/1995 s. 11

129 Vuoden 2011 alusta Hogsta forvaltningsdomstolen
139 Hallberg — Ignatius — Kanninen 1997 s. 7-8

BIHE 217/1995 5. 10
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sekd vidhennettiin  my0s tuomioistuimen roolia asian valmistelussa viranomaisen
asiakirjanhankkimisvelvollisuutta korostaen.'*? Niin ollen myds virallisperiaatteen rooli
Ruotsin hallintolainkdyttojdrjestelméssd on vdhentynyt kaksiasianosaissuhteen kéyttoonoton

myota.

Ruotsalaisessa hallintolainkéyttojarjestelméssé kaksiasianosaissuhde on kdytosséd asianosaisen
ja hallintopéatoksen tehneen viranomaisen valilld, mutta vain hallinto-oikeuksissa. FPL 7 a § 2
momentin mukaisesti kaksiasianosaissuhde ei ole kiytOssd niissd asioissa, joissa valitetaan
suoraan kamarioikeuteen. Ennen kaksiasiainosaissuhteen ulottamista yleiseksi kdytdnnoksi
hallintotuomioistuimissa, se on ollut jo kiytdssid kisiteltdessd veroasioita.!*® Lisiksi
sosiaalivakuutusasioissa viranomainen on voinut pdittdd, osallistuuko se osapuolena
tuomioistuinkdsittelyyn. Osallistumatta jattiminen ei ole kuitenkaan estdnyt viranomaista
tekemadsti jatkovalitusta. Viranomaisena toimii RFV, Riksforsédkningsverket. Lisdksi Ruotsissa
el ndytd tunnetun heikkoon kaksiasianosaissuhteeseen olennaisesti liittyvdd viranomaiselta
pyydettivaa lausuntoa. Toisin sanoen, jos hallintopdatoksen tehnyt viranomainen haluttiin ottaa
osapuoleksi hallintoprosessiin, tuli sille myontdd samat oikeudet kuin yksityiselle
asianosaisellekin — vélimallia ei ollut. Aivan samoja oikeuksia ei kuitenkaan néyta
viranomaisella olevan verrattuna yksityiseen. FPL 9.2 §:n mukaan hallinto-oikeuden tulee
jarjestdd suullinen kisittely, jos yksityinen asianosainen sitd vaatii, viranomaisesta ei puhuta
mitiin.!3* Lisdksi, kuten Suomessa, hallintopiitoksen tehneelti viranomaiselta voidaan

tarvittaessa FPL 13 §:n mukaisesti pyytdé lausuntoa.

4.2 Muutokset virallisperiaatteeseen

Hallintoprosessissa on kédytossd virallisperiaate, joka madrittelee, missd laajuudessa
tuomioistuimelle kuuluu maéédrddamisvalta prosessin kulusta ja oikeudenkdynnin kohteesta.
Hallintoprosessissa virallisperiaate ndkyy selvimmin asian selvittdmisessd. Virallisperiaatteen
vastinpari, sen sijaan, on kdytdssd asian vireillepanossa. Termeind virallis- ja

madrddmisperiaate eiviat kuitenkaan ole oikeusperiaatteita vaan prosessijirjestelmaa

132 Oikeudenkiynti hallintoasioissa, prosessitydryhmin mietintd s. 32.
B33Prop 1995/96:22 s. 310

134 Lisiksi suullisen kisittelyn jérjestimisen ehtona on, ettd se ei ole ilmeisen tarpeetonta. Pykili on siis pddosin
sama sisélloltddn kuin suullisen késittelyn jarjestimistd koskeva Suomen HOL 57 §.
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systematisoivia kisitteitd.!>> Kuten aiemmin kerroinkin, virallisperiaate mainittiin jo lain
korkeimmasta hallinto-oikeudesta (74/1918) 15 §:ssé, jonka mukaisesti milloin ratkaisu niin
vaatii, hankkikoon KHO lausunnon tai selityksen viranomaiselta sekd antakoon miédrayksen

todistajan tai asiantuntijan kuulemisesta tuomioistuimessa.

Virallisperiaatteesta ja sen murroksesta on tullut olennainen osa tutkielmaani. Se ja heikko
asianosaissuhde ovat nimittdin hyvin kiinteésti linkittyneitd toisiinsa. Yleisesti virallisperiaate
sekd sélyttdd oikeudenkdynnin vetovastuun tuomioistuimelle etti mahdollistaa ratkaisun
perustelemisen sellaisillakin tosiseikoilla, joihin oikeudenkdynnin osapuolet eivdt ole
vedonneet tai joista heitd ei ole kuultu. Virallisperiaatteen on katsottu synnyttdneen heikon
kaksiasianosaissuhteen, mutta syy-seuraus-suhde voi olla myds pdinvastainen. Perusteena
molemmille kuluille on, ettei kenenkéén tarvitse ajaa asiaansa, kun tuomioistuin voi selvittia

viran puolesta oma-aloitteisesti tosiseikaston ja siihen sovellettavan lain sisillén.'*

Virallisperiaatteen  sovellutus  10ytyy pienissi médrin  my0s hyvinkin  uudesta
oikeuskdytdnnostd. Esimerkiksi tapauksessa 2020:93 Helsingin hallinto-oikeus oli jittinyt
tutkimatta paikallisen ELY-keskuksen ympéristd ja luonnonvarat-vastuualueen valituksen.
Vaikka valitusoikeutta oli perusteltu MRL 193 § 1 momentin 7 kohdan mukaisen
naapuruussuhteen perusteella, KHO késitteli myos viran puolesta, olisiko tapauksessa kyse
MRL 18.2 §:ssé tarkoitettu vaikutuksiltaan valtakunnallinen ja maakunnallisesti merkittidva
ELY-keskuksen valvottavana oleva asia, jonka perusteella valitusoikeus olisi voitu ndhtivésti

myontii, vaikka ELY -keskuksen edustaja ei sithen ollut vedonnutkaan. '3’

Yleisesti tuomioistuimen selvitysvelvollisuuden kéytdnnon toteutuminen on kuitenkin
kyseenalaista. Suurimmassa osassa tapauksia hallintotuomioistuimella on kéytossdén
ainoastaan oikeudenkdynnin osapuolten toimittama materiaali, ja he esittdvét ainoastaan itselle

edullista aineistoa. Néin ollen selvitysvelvollisuus voikin typistyd ainoastaan yritykseksi saada

135 Aer DL 5/2009 s. 761
136 Koulu 2012 s. 252-255

137 Valituksen tutkimatta jittiminen perustui osin my6s siihen, ettd védrd taho ELY-keskusta valitti asiasta.
Naapurina olisi mahdollisesti pidetty ympéristo ja luonnonvarat-vastuualueen sijaan litkenne- ja infrastruktuuri -
vastuualuetta, mutta tima taho ei ollut valittanut asiasta. Tapauksessa on mielenkiintoista myds se, ettd hallinto-
oikeus ja KHO ovat katsoneet erillisen viranomaisen jakaantuneen moneen osaan, joista yhdelld on néyttéisi
olevan erilaiset valitusmahdollisuudet. Téllainen toteama voisi, ainakin teoriassa, mahdollistaa tilanteen, jossa
saman ELY-keskuksen eri osat ovat hallintoprosessin vastakkaisina osapuolina.
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riitapuolet esittiméin myds heille itselleen epdedullista aineistoa.!*® Hallintotuomioistuin voi
myo0s itsendisesti hankkia aineistoa esimerkiksi pyytdmadlld eri viranomaistahoilta juttuun
liittyvid asiakirjoja, mutta tdmid menetelmd on katsottu olevan todellisuudessa hyvin
poikkeuksellista. Kuitenkaan tutkimuksia selvitysvelvollisuuden todellisesta toteutumisesta ei
ndytd olevan.!?® Ervastin ja Kallioisen tutkimuksessa virallisperiaate on tullut sovellettavaksi
ainakin késiteltdessd kunnallisvalituksia, joissa padtoksen tehneelld kunnalla ei ole ollut varaa

palkata lakimiest4. Niin ollen tuomioistuin oli joutunut viranomaista avustamaan. '’

Virallisperiaate on ollut suomalaisen hallintolainkdyton kulmakivid jo lain korkeimmasta
hallinto-oikeudesta  sddtdmisestd  ldhtien, ja  on  vield  mukana  uudessa
hallintomenettelylaissakin, vaikka oikeudenkdynnin osapuolten, varsinkin viranomaisen,
asemaa on uudella lailla korostettu. Hallintolainkéyttoprosessissa ndyttiisi siis HOL:n mukaan
olevan jopa kolme toimijaa, joiden vastuulla asian selvittdminen olisi: valittaja, hénen

vastapuolensa seki tuomioistuin.

Luotu oikeustila tullee jotenkin muuttumaan, silli vahvan virallisperiaatteen ja
kaksiasianosaissuhteen samanaikainen olemassaolo saattaa aiheuttaa ristiriitaisia tilanteita.
Virallisperiaatteen soveltaminen johtaa yleensd esimerkiksi vdittimistaakan poistumiseen.
Yleisesti tdmid vaikeuttaa asianajamista, jonka kdyttdd tosin HLL yritti suitsia. Ilman
vaittdmistaakkaa asianosaisen on kohdistettava juridisen argumentointinsa sekéd todistelunsa
umpimédhkdin nithin kohtiin, joiden hédn arvelee olevan merkityksellisid asian ratkaisun
kannalta. Toisaalta tuomioistuin voi perustaa ratkaisunsa sellaiseen lainkohtaan, joka ei asian
késittelyssd tai materiaalissa ole tullut edes esille, eikd asianosainen ole saanut lausua
mielipidettdédn asiasta. Tama jattdd kansalaisen varsin suojattomaksi hallintolainkaytossa, silla

oikeusasteita hallintoprosessissa on niin vihin.'*!

138 Koulu 2012 s. 263
139 Koulu 2012 s. 265
140 Ervasti - Kallioinen 2003 s. 107—108

141 Koulu 2012 s. 257
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4.3 Uusi laki — syntyiké kaksiasianosaisuus?

Yleisesti ottaen HOL:n sdddokset mahdollistavat asianosaisen vastapuolena toimivalta
hallintopaitoksen tehneeltd viranomaiselta hyvin eridvid kaytintojd. Se voi etddntyi prosessista
hyvinkin paljon, niin ettd sen osallistuminen jdi ainoastaan siltd pyydettdvdin lausuntoon.
Toisaalta HOL:n sdddokset mahdollistavat myos aktiivisen prosessin osapuolen, jolla on oikeus
esittdd selvitystd tai kutsua todistajia, kuitenkin niin, ettei viranomaisella ole virallisesti
asianosaisen asemaa. Valinnan ndiden viranomaisen toimintaa médrittelee ainakin asian
oikeudellinen luonne, mutta myds asian muoto — esimerkiksi vero- ja kunnallisasioissa

viranomainen saattaakin olla tavanomaista aktiivisemmassa roolissa.

Viranomaisen on myds asianosaisen tavoin myotidvaikutettava asian ratkaisemiseen.
Kéaytannossa, ja hallituksen esityksessé, tima tarkoittaa etenkin todistustaakan jakoa osapuolten
kesken. Selvityksen esittiminen on sidottu asian oikeudelliseen luonteeseen. Néin ollen,
asianosaisen velvollisuus esittdd selvitystd on suurempi esimerkiksi rakennuslupa-asioissa, kun
taas  viranomaisella on laajempi  velvollisuus  esittdd  selvitystd  esimerkiksi
huostaanottoasioissa'#? tai tahdosta riippumattomasta hoidosta péitettiessi.'** Niin ollen,
tapauksissa, joissa asianosaisen mahdollisuudet esittdd selvitystd ovat heikot, voi hédnen
osallistumisensa prosessiin jaddd kuulemisperiaatteen tasolle pdatoksen tehneen viranomaisen

prosessuaalisen aseman merkittivisti vahventuessa.

5 POIKKEAVIA MENETTELYJA

5.1 Menettely veroasioissa

Verotuksen osalta on verovalituksen késittelyssd yleiseen hallintoprosessiin verrattuna
suuriakin muutoksia. Néistd mainittakoon esimerkiksi veronsaajien oikeudenvalvontayksikon
olemassaolo ja asema sekd mahdollisuus valittaa KHO:een jo oikaisuvaatimusmenettelyn

tuloksena syntyneestd paédtoksestd, ohi hallinto-oikeuden.

2[tse asiassa LSL 44 § sidntelee, mitd kaikkea viranomaisen on liitettivd hakemukseensa hallinto-oikeudelle
lapsen huostaanottoa varten. Tilanteessa viranomaisen asema korostuu entisestddn mydos siitd syysté, ettei hallinto-
oikeuden késittelyn pohjana ole wvalituskelpoista hallintopddtdstd, vaan hallinto-oikeus kisittelee asian
ensimmaéiseni asteena.

SHE 29/2018 vp s. 104
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Veronsaajien oikeudenvalvontayksikko on viranomainen, jonka tehtdviné on verohallintolain
(Laki Verohallinnosta, 503/2010) 24 §:n 2 momentin mukaisesti valvoa veronsaajien'#*
oikeutta verotuksessa sekéd verotusta koskevassa muutoksenhaussa sekd HL:ssa tai HOL:ssa
tarkoitetussa muussa asiassa. Tamdn toteuttamiseksi oikeudenvalvontayksikolld on
valitusoikeus niin verohallinnon, verotuksen oikaisulautakunnan kuin hallinto-oikeudenkin
paétoksestd. Lisdksi oikeudenvalvontayksikko kéyttdd veronsaajien puhevaltaa hallinto-
oikeudessa, jossa verovalitusasioissa prosessi perustuu kaksiasianosaissuhteelle. Vaikka
organisatorisesti oikeudenvalvontayksikko sijaitsee Verohallinnossa, sen katsotaan olevan
verohallinnon muusta toiminnasta erillidn oleva viranomaisyksikkd. Tdma itsendisyys on
kuitenkin kiistelty asia. Verovalitusasioissa voidaankin puhua Vilkkosen maéirittelemasta
tosiasiallisen kaksiasianosaissuhteen puuttumisesta juuri Verohallinnon ja veronsaajien

oikeudenvalvontayksikon ldheisen suhteen vuoksi.

On kuitenkin huomattava, ettei veronsaajien oikeudenvalvontayksikké ole sama kuin
hallintopaitoksen tehnyt viranomainen, vaikka ndma kaksi hyvin léheisid veroasioissa ovatkin.
Oikeudenvalvontayksikk6 ~ vain  poikkeustapauksissa  osallistuu  valituksenalaisen

hallintopaatoksen laatimiseen.

Oikeudenvalvontayksikdn on valvottava veronsaajien oikeutta silloin, kun yksikko katsoo, etti
se on lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa taikka verotus- ja
oikeuskdytdnnon yhtendisyyden vuoksi tarpeen; asia on taloudellisesti merkittidvad; tai

veronsaajien oikeudenvalvonta sitd muutoin edellyttda.

Veronsaajien oikeudenvalvontayksikko ndhddén helposti tosiasiallisen kaksiasianosaissuhteen
vaarantavana tekijdnd ylivertaisen tietdmyksensd ja kokemuksensa vuoksi, varsinkin
verovelvolliseen verrattuna. Oikeudenvalvontayksikon veroasiamiehilld on esimerkiksi pdésy
vero.fi-sivustoon ohjeiden lisdksi myods Verohallinnon intranetiin, APAJAAN, joka sisdltdd
mm. tyomenettely- ja valmisteluohjeita. He saavat myos koulutusta yhdessd Verohallinnon
muiden viranhaltijoiden kanssa. Useat heistd my0s osallistuvat koulutustehtiviin
Verohallinnossa ja sen ulkopuolella, minké kautta he voivat vilillisesti my0s vaikuttaa siihen,

miten yksittiisii verotuspaitoksii ratkaistaan. '

144 Valtio, kunta, seurakunta, Kansaelikelaitos, metsinhoitoyhdistys, metsikeskus

145 Puronen 2010 s. 232-233
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Asiantuntijana tai kouluttajana toimimista on kuitenkin rajoitettu. Veronsaajien
oikeudenvalvontayksikon toiminnan ohjaamiseen laaditun ohjeen kohdan 5.3 mukaan
veroasiamies voi koulutustilaisuudessa tai -aineistossa esittdéd yksikon tai oman ndkemyksensé
esimerkiksi tulkinnallisten oikeuskysymysten ratkaisemisessa huomioon otettavista seikoista
sekd ratkaisuvaihtoehdoista, mutta hédn ei voi antaa Verohallinnon muille yksikéille ohjeita tai
neuvoja yksittiistapausten ratkaisemiseen. Toisaalta, samaisen kohdan mukaisesti,
veroasiamies voi asiantuntijaroolissa osallistua jésenend Verohallinnon tai sen yksikdn
asettaman tyoryhmaén tyoskentelyyn, jossa valmistellaan verotusta koskevia yleisid ohjeita tai
kannanottoja aineellisiin kysymyksiin tai vero-oikeudellisiin tulkintatilanteisiin.'*® Samaisen
ohjeen mukaan oikeudenvalvontayksikko voi Verohallinnon tai sen yksikkdjen pyynndsté antaa
lausuntoja aineellista ja menettelyllistd verotusta koskeviin ohjeluonnoksiin muiden
sidosryhmien, kuten veronmaksajia edustavien tahojen tai Verohallinnon ulkopuolisten

veroasiantuntijoiden, tavoin.

Veronsaajien oikeudenvalvontayksikko on siis vahintddnkin uniikki viranomainen, joka toimii
yksityisen vastapuolena hallinto-oikeudessa. Koska kaksiasianosaissuhteella on haluttu
varmistaa yksilon oikeusturvan toteutuminen veroasioissa, on kritiikki
oikeudenvalvontayksikon  puolueettomuutta ja sitd mydten myds tosiasiallisen
kaksiasiainosaissuhteen olemassaoloa kohtaan myos vdite siitd, ettei yksilon oikeusturva

verotuksessa olisi riittivin vankka.!'4’

Esimerkkind kaksiasiainosaissuhteen olemassaolosta verovalitusasioissa on VML 69 §, jonka
mukaisesti hallintotuomioistuimen on varattava verovelvollisen tekemdstd valituksesta
Veronsaajien oikeudenvalvontayksikolle tilaisuus vastineen antamiseen ja tarvittaessa
verovelvolliselle tilaisuus vastaselityksen antamiseen. Oikeus on tietysti myds verovelvollisella
Veronsaajien oikeudenvalvontayksikon valittaessa. Sédddetty oikeus on subjektiivinen —
hallintotuomioistuimen on varattava — verrattuna HOL:iin, jossa ndin suoraan sdddettyd

oikeutta ei ole.

Samaten Verohallinnosta annetun lain 24 §:n mukaan Veronsaajien oikeudenvalvontayksikko

kayttdd veronsaajien puhevaltaa verotusta koskevassa asiassa asianosaisena siten kuin

146 Veronsaajien oikeudenvalvonta veroasioissa. Diaarinumero VH/2309/00 Antopdivi 10.9.2019

147 Puronen 2010 s. 232
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mainitussa laissa ja muualla laissa sdddetddn. Pykaldstd voikin tehdd sen johtopadtoksen, ettd
vaikka viranomaiselle ei HOL myonndkddn asianosaisasemaa, voi viranomainen saada
sellaisen erityislain kautta HOL:n estiméttd. HOL on kuitenkin luonteeltaan yleislaki, jota
noudatetaan, ellei muualla lainsddddanndssd ole poikkeavia méaidrdyksid. Viranomaiselle on
voinut erityislailla myontdd asianosaisaseman jo HLL:n aikana, HOL ei tidssd suhteessa tuonut

muutosta oikeustilaan.

Toinen merkittdva vero-oikeudellinen eroavaisuus on ennakkopditdsvalitus. Sen mukaisesti
valitus KHO:een on mahdollista jo verotuksen oikaisulautakunnan pditoksestd, mikd on
poikkeus normaaliin kaksiportaiseen hallintovalitusjérjestelmddn. Valituslupa kuitenkin
tarvitaan, ja sen perusteeksi kelpaa ainoastaan ennakkopiitdsperuste.!*® Valituksen voi tehdi
niin verovelvollinen kuin veronsaajien oikeudenvalvontayksikkokin, kirjallinen suostumus
kuitenkin vaaditaan valitusasiassa toisena osapuolena olevalta taholta. Télla ehkédistdin KHO:n
ruuhkautumista — mikéli suostumusta ei vaadittaisi, verovelvolliset voisivat kiyttia
ennakkopddtosvalitusta nopeana keinona selviti muutoksenhausta, mikd sotisi

ennakkopédtosvalituksen tarkoitusta vastaan.

Myoskddn kunnilla tai muilla veronsaajilla, esimerkiksi seurakunnilla kirkollisveroasioissa, ei
ole oikeutta tehdd ennakkopditdsvalitusta, vaan niiden on valitettava tavanomaista reittid
hallinto-oikeuteen.'* Niin tapahtuessa voi syntyi tilanne, jossa samasta oikaisulautakunnan
padtoksestd on tehty viranomaisen toimesta sekd ennakkopditosvalitus KHO:een ettd
tavanomainen  valitus  hallinto-oikeuteen. Téllaisissa  tilanteissa ~ Veronsaajien

oikeudenvalvontayksikk® kuitenkin peruuttaa lupahakemuksensa. !>

Ennakkopaditosvalitus on mahdollista tehdd ainoastaan sellaisten verolajien kohdalla, joissa
ensimmaisend muutoksenhakuasteena toimii verotuksen oikaisulautakunta. Tallaisia verolajeja
ovat tuloverotus, kiinteistdverotus seki perintd- ja lahjaverotus.'>! Ennakkopiitdsvalituksesta

sdddetddn VML 71 a-d ja f §:ssi.

148 Myrsky ja Rdbind mainitsevat kirjassaan esimerkkeind tilanteet, joissa on kyse uuden lainsdddénnon tai ilmion
tulkintaan liittyvastd merkittdvastd oikeuskysymyksesti tai joissa todennédkoisesti pyydettéisiin ennakkoratkaisua
Euroopan unionin tuomioistuimelta. Myrsky - Ribind 2015 s. 602

149 HE 76/2012 vp s. 48

130 Myrsky - Ribind 2015 s. 601

151 Myrsky - Ribing, 2015 s. 600
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Ennakkopditosvalitusta koskeva sdédntely on ollut voimassa vuoden 2014 alusta ldhtien, ja
KHO on kiisitellytkin muutamia valituksia viime vuosien aikana'>? Si#ntelylti4in se muistuttaa
paljolti yleisissd tuomioistuimissa kdytdssd olevaa ennakkopéditosmenettelyd. Menettelyd on
perusteltu mahdollisuudella saada KHO:n prejudikaatteja nopeammin — veroasioissa
prejudikaattien vaikutus on muita hallinonaloja suurempi, silli samat tulkintaongelmat
koskevat monesti useita verovelvollisia. Prejudikaattien nopeampi saaminen parantaisi
hallituksen esityksen mukaan verovelvollisten oikeusturvaa ja verojirjestelmin yleistd
toimivuutta lisddmaélld verotuksen yhtendisyyttd, ennustettavuutta ja oikeusvarmuutta, mitd
voidaan pitdd my0s osana Suomen kansainvilistd verokilpailukykyd. Julkaistut

ennakkoratkaisut luultavasti myds vihentiisivit muutoksenhakuprosesseja tulevaisuudessa.'>?

Jos suostumusta ei anneta, tai se valitusajan puitteissa perutaan, tai korkein hallinto-oikeus ei
myonnd valituslupaa asia siirtyy hallinto-oikeuteen késiteltdviksi tavallisena valituksena.
Hallinto-oikeuden péatoksestd on kuitenkin mahdollista valittaa edelleen korkeimpaan hallinto-
oikeuteen uuden hallintolainkayttolain mukaisesti. Toisin sanoen, mahdollisuus ennenaikaiseen
KHOn kisittelyyn ei poista mahdollisuutta valittaa hallinto-oikeuteen eikéd uudestaan KHO:een.
Niin ikddn, ennakkopditdsperusteen ollessa olemassa kirjallisesta suostumuksesta kieltdytyva

kierrattda valituksen hallinto-oikeuden kautta.

5.2 Menettely kunnallisasioissa

Myos kunnallisasioissa on pédddytty yleisestd hallintoprosessista poikkeavaan menettelyyn.
Padosassa siind on hallintovalituksen sijaan tehtdvéd kunnallisvalitus, jolle on ominaista sitd
edeltdvd oikaisuvaatimusmenettely sekd sen tekemiseen oikeutettujen suuri mééra.

Kunnallisesta muutoksenhausta sdddetdan kuntalain 16 luvussa.

Oikaisuvaatimus laaditaan yleensd péditostd tehneen viranomaisen ylemmaélle toimielimelle,
yleensd kunnanhallitukselle tai lautakunnalle. Néiden paétoksistd oikaisuvaatimus taasen
lahetetddin niille itselleen. Kuitenkin kunnanvaltuuston sekd kuntayhtymén korkeimman tai

ainoan toimielimen p#dtokseen haetaan muutosta suoraan kunnallisvalituksella.!>*

132 K. esim. ratkaisut KHO 2015:166, KHO 2016:62, KHO 2017:197
133 HE 76/2012 vp s. 29

134 Myllyméki 2012 s. 16-17
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Oikaisuvaatimuksen, ja sitd myodten myos kunnallisvalituksen, saa tehdd ainoastaan

viranomaisen lopullisesta paatoksesta.

Kunnallisvalituksen laatimisoikeus on jokaisella kunnan jasenelld. Kunnan jaseneksi katsotaan
kuntalain (410/2015) 3 §:n mukaan jokainen kunnan asukas, yhteis0 tai sditid, jolla on
kotipaikka kyseisessd kunnassa sekd se, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta
kyseisessd kunnassa. Samaten kunnallisvalituksen saa laatia asianosainen, vaikkei hén olisikaan
kunnan jdsen. Valitusoikeus siis voi olla olemassa, vaikka piaitds, josta valitetaan, ei
vaikuttaisikaan valittajan oikeuksiin tai velvollisuuksiin. Kunnallisvalitus on kuitenkin
alisteinen suhteessa hallintovalitukseen, jonka kiyttimisestd sdddellddnkin monissa
erityislaeissa, vaikka kyseisen lain mukaisen péédtoksen tehnyt viranomainen olisikin

kunnallinen.

Kunnallisvalituksen laajalla laatimisoikeudella pystytdidan mahdollistamaan kunnallisen
padtoksenteon lainalaisuuden valvonta, varsinkin kun otetaan huomioon kuntien
luottamushenkilovaltainen  padtdksentekojirjestelmd. Toisaalta laajan valitusoikeuden
haittapuolena voidaan n#hda viivytystarkoituksessa tehtyjen tai tuloksettomien valitusten

tehtailun. Téllaisten valitusten méird on kuitenkin havaittu vahaiseksi.'>>

Kunnan viranomaisella ei ole oikeutta kunnallisvalituksella hakea muutosta kunnan muiden
viranomaisten paatoksiin. Kuntayhtymaén tai kuntien yhteisen toimielimen péatoksiin kunnalla
téllaisten organisaatioiden jdsenend on kuitenkin valitusoikeus. Samaten kunnalla paikallisten
intressien valvojana on katsottu olevan valitusoikeus valtion viranomaisen péaatoksisté. Lisdksi
kunnanvaltuustolla sekd kunnanhallituksella on jatkovalitusoikeus hallinto-oikeuden
padtoksestd, jolla niiden tekema pddtos on kunnallisvalituksen johdosta kumottu. Mikili kunta
kayttdd valitusoikeuttaan, kuntaa edustaa hallintopddtoksen tehneen viranomaisen sijaan

6

kunnanhallitus.'*® Valitusoikeutta on perusteltu kunnallisella itsehallinnolla. Samaan

kunnalliseen itsehallintoon perustuu myds rajoitus, jonka mukaisesti hallintotuomioistuin voi
vain kumota kunnallisen viranomaisen paatoksen tai palauttaa sen valmisteltavaksi, ei muuttaa

sitd. (kassatorisuuden periaate).!®’

155 HE 268/2014 vp s. 94
156 Harjula - Prittild 2015 s. 936-937

157 HE 268/2014 vp s. 95
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Siitdkin  huolimatta, ettd kunnalla on katsottu hyvin kauan olleen valitusoikeus
hallintotuomioistuimen paitdksestd, siitd ei ollut mainintaa lainsdddénndssa, niin kuntalaissa
kuin HLL:ssa, vaan valitusoikeuden on katsottu perustuvan kdytinndssd tavanomaiseen
oikeuteen ja vakiintuneeseen oikeuskdytintoon. Kunnalliselle viranomaiselle on kuitenkin
saatettu myontaa valitusoikeus erityislailla. Téllaisia valitusoikeuden mydntdmisid [6ytyy mm.
maankiyttd- ja rakennuslaista.'>® Nyt, kunnan valitusoikeus poikkeuksellisena menettelyni on
poistunut — HOL:n mééritelmidn mukaisesti viranomaiseksi lasketaan niin valtiollinen,

kunnallinen kuin muukin julkisyhteis6llinen toimija.

Kunnan valitusoikeudessa sen omien intressien valvomisen perusteella ei niinkddn ole siis kyse
hallintopaitoksen tehneen viranomaisen valitusoikeudesta, vaan pikemminkin erityisestd
valvontatehtivisti tai jopa asianosaisuudesta.!> Tukea kunnan jatkovalitusoikeudelle antaa
myO0s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 11 artikla, joka turvaa
paikallisviranomaisille  “oikeuden ryhtyd oikeudelliseen menettelyyn turvatakseen
toimivaltuuksiensa vapaan kéyttimisen ja niiden paikallisen itsehallinnon periaatteiden

noudattamisen, jotka on vahvistettu perustuslaissa tai kansallisessa lainsididinndssi. '

Lisdksi asian késittely hallintotuomioistuimissa eroaa kunnallisvalitusten osalta. Esimerkiksi
virallisperiaatteen merkitys on pienempi: hallintotuomioistuin voi perustaa ratkaisunsa vain
sellaisiin seikkoihin, joihin osapuolet ovat vedonneet. Lisdksi uusien perusteluiden esittdminen
niille asetetun méddrdajan jilkeen ei ole mahdollista. Kunnallisvalituksen voi myds tehda
ainoastaan laillisuusperusteella, toisin kuin verrattuna hallintovalitukseen, jonka on voinut
tehdd my0s, ainakin teoriassa, tarkoituksenmukaisuusperusteella. Valituksen alaisen pdatoksen

tdytantoonpanon estyminen on myds kunnallisvalitusasioissa poikkeavaa.

Kunnallisvalituksen lisdksi myos kirkollisvalitus siséltdd samat elementit — paatokseen haetaan
muutosta ensisijaisesti oikaisuvaatimuksella, jonka jidlkeen on mahdollista tehdd
kirkollisvalitus. Valituksen saisivat tehdd asianosaisen lisdksi my0s seurakunnan jdsenet, ja
valituksen voi tehdd kunnallisvalitusta vastaavilla perusteilla. Kirkkolain (1054/1993)

muutoksenhakua koskeva osio on itse asiassa kirjoitettu silloisen kuntalain oikaisuvaatimusta

158 Aer 2006 s. 49
159 Mienpid 2007 s. 287

160 Asetus on Suomessa saatettu myds voimaan lailla (1991/1180)
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ja kunnallisvalitusta kisittelevin 11 luvun mukaan.'®! Kirkon erityispiirteet verrattuna kuntiin
kuitenkin lisddvat prosessiin joukon sdddoksid koskien esimerkiksi papin- ja piispanvaalia seka

valituskieltoja kirkollisten viranomaisten péitoksisti. 6>

Kirkkolain 24 luvun 6 §n 4 momentin (1274/2003) mukaan myos kirkkolain,
kirkkojarjestyksen tai kirkon vaalijérjestyksen mukaisesti paitoksen tehneelld kirkollisella
viranomaisella olisi valitusoikeus hallinto-oikeuden péétokseen, jolla hallinto-oikeus on
muuttanut sen padtostd tai kumonnut sen. Lisdksi valittaminen hallinto-oikeudesta KHO:een on

jo kirkollisten oikaisuvaatimussiiddsten muuttamisaikaan siidetty valitusluvan alaiseksi. '

Hallintopaitoksen tehneen viranomaisen valitusoikeus on jdényt lakiehdotuksessa perusteluitta,
niin yleis- kuin yksityiskohtaisten perustelujen osalta, ja téllaiseen perustelemattomuuteen olisi
luultavasti perustuslakivaliokuntakin kiinnittdnyt huomiota, varsinkin kun se samoihin aikoihin
on laatinut useita viranomaisen valitusoikeuteen piddttyvésti suhtautuvia lausuntoja. Téssd
tapauksessa on kuitenkin kyse poikkeuksesta, joka liittyy kirkon erityisasemaan ja kirkkolain
saatamiseen. Kirkolliskokouksella on yksinoikeus tehdi aloitteita kirkkolain sddtdmiseksi tai
muuttamiseksi, kun taas hallituksen ja eduskunnan tehtdvina lain késittelyssd on ainoastaan

lain hyviksyminen tai hylkiZminen.!¢*

5.3 Menettely lautakunnissa

Periaatteessa minun ei tarvitsisi kisitelld muutoksenhakulautakuntien ja vakuutusoikeuden
muodostamaa kokonaisuutta erillisend kappaleena, ellen olisi huomannut niiden késittelyssa

poikkeavuuksia verrattuna kisittelyyn hallinto-oikeuksissa.

161 HE 121/2003 vp s. 31
162 Kirkollisvalituksesta sdidetisin myds laissa ortodoksisesta kirkosta (985/2006). Kuitenkin pienii kirkkojen
eroavaisuuksiin liittyvid poikkeuksia lukuun ottamatta sdddokset ovat yhtenevid, joten tdssd asiayhteydessd

keskityn kirkkolain mukaisiin sdddoksiin.

163 Tissi yhteydessi lienee paikallaan huomauttaa, ettd vaikka kirkkolain mukaan valittaminen KHO:een vaatii
valitusluvan, ortodoksisen kirkon puolella vastaava vaatimus on tullut voimaan vasta vuonna 2015.

164 Hallberg 2011 s. 794
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Muutoksenhakulautakuntia on Suomessa useita.!®> Muutoksenhakulautakunnille tyypillistd on
asiantuntijajésenten kuuluminen lautakuntiin lakimiesjdsenten lisiksi.'66
Muutoksenhakulautakunnissa tulisi noudattaa niitd sddntelevien omien lakien lisdksi my0s
HOL:a.'%” Lisiksi ne on katsottu olevan hallinto-oikeuksien ohella ihmisoikeussopimuksen
mukaisia lainkdyttoelimid, vaikkei niiden nimi oikeuteen viittaisikaan, ja toimintansakin
puolesta ne voidaan sijoittaa tuomioistuimen ja hallinnon vilimaastoon.!'®® Periaatteessa, jos
asian késittely lautakunnissa sujuisi hallinto-oikeuksia vastaavalla tavalla, niiden késittelyyn
tdssd tutkielmassa erikseen ei olisi tarvetta — perusteita kisittelyn poikkeavuuteen
lautakunnissa, kuten verovalituksissa tai kunnallisvalituksen suhteen, ei tunnu olevan.
Vilttamatta yksityisen vastapuolena ei lautakunnissa ole edes viranomaista — ndin on
esimerkiksi tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnassa, jossa yksityisen asianosaisen

vastapuolena toimii valituksenalaisen pddtoksen tehnyt yksityinen vakuutuslaitos.

Muutoksenhakulautakunnista ~ valitetaan ~muutamia  poikkeuksia lukuun ottamatta
vakuutusoikeuteen, joka toimii niissd asioissa ylimpand muutoksenhakuasteena — sen
padtoksisti ei voi valittaa, paitsi muutamissa harvinaisissa tapauksissa. Myos vakuutusoikeuden
kokoonpanoon kuuluu lakimiesjésenten lisdksi asiantuntija- ja ladkérijdsenid riippuen siitd,

minki muutoksenhakulautakunnan paitoksesti on valitettu.!®

Vaikka HLL:n mukaisesti viranomaisella ei olisi valitusoikeutta sen perusteella, ettd se on
tehnyt  valituksenalaisen  hallintopdatoksen, on,  esimerkiksi  opintotukiasioissa,
vakuutusoikeudessa syntynyt vakiintunut kdytdntd ottaa késiteltdvikseen myds opintotuen

muutoksenhakulautakunnan tekemistd padtoksistd tehtyjd valituksia, vaikka valittajana olisi

165 Mainittakoon sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta, tarkastuslautakunta, sekd opintotuen

muutoksenhakulautakunta. Muutoksenhakulautakunnat toimivat varsinkin toimeentuloasioissa ensimmadisend
valitusasteena. Niistd valitetaan vakuutusoikeuteen. On olemassa myds muita lautakunta -nimisid
muutoksenhakuelimid, kuten verotuksen oikaisulautakunta, mutta ndissd sovelletaan hallintolakia.
Toimeentulotukipdétoksesté valitettaessa valitetaan kuitenkin hallinto-oikeuteen.

166 Opintotuen muutoksenhakulautakuntaa lukuun ottamatta kaikkiin lautakuntiin kuuluu ladkérijasenid. Lisdksi
lautakuntiin kuuluu kyseisen alan asiantuntemusta omaavia jésenié. Tuori - Kotkas 2008 s. 362

167> Asian késittelyyn muutoksenhakulautakunnassa sovelletaan oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annettua lakia,
ellei toisin sdddetd” (Laki opintotuen muutoksenhakulautakunnasta 12 § 1 mom, Laki sosiaaliturva-asioiden
muutoksenhakulautakunnasta 14 § 1 mom

168 pietildinen 2002 s. 51.

169 Tyori - Kotkas 2008 s. 362.
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Kansanelikelaitos.!”® Tdma yhdistettyni lautakuntien asemaan suhteessa viranomaisiin asettaa
asianosaisen oikeusturvan sangen kyseenalaiseksi. Samaten vakuutuslaitokset ovat kiytténeet
hyvinkin aktiivisesti valitusoikeuttaan tapaturma-asioiden —muutoksenhakulautakunnan
padtoksestd, ndistd syntyneitd vakuutusoikeuden ratkaisuja on luettavissa runsain mitoin

Finlex-tietopalvelussa.

Saintelykin on niukkaa. Asian kisittelyn osalta jokaisessa muutoksenhakulautakuntaa
sddntelevdssid laissa on vain yleinen viittaus HOL:n soveltamisesta asian késittelyssa.
Valituksen osalta on vain yleinen sddnnon, joka madrittdd muutoksenhakutuomioistuimeksi
vakuutusoikeuden. Muutoksenhakua sddntelevid pykélid ei ole muutettu HOL:n sddtdmisen
yhteydessd, ja ne ovat sanamuodoltaan edelleen HLL 9 §:n mukaisia. Myoskdin alan
kirjallisuutta on niukalti. Tdmid saattaa osaksi johtua siitd seikasta, etteivdt kaikki

muutoksenhakulautakunnat julkaise ratkaisujaan — ainakaan sihkoisesti.!”!

Muutenkin ~ hallintopdatoksen  tehneelld ~ viranomaisella ~ on  erikoinen  rooli
lautakuntakisittelyssd. Téstd esimerkkind opintotuen muutoksenhakulautakunta ohjeistaa
henkildd, joka haluaa valittaa muutoksenhakulautakunnan paitoksestd vakuutusoikeuteen,
toimittamaan valituksensa vakuutusoikeuden sijasta Kansaneldkelaitokselle. Tdma tutkii, voiko
se oikaista pdétostdadn valituksen johdosta, ja jos ei, niin Kansaneldkelaitos toimittaa valituksesi
vakuutusoikeudelle.!”? Alkuperiisen péitoksen tehneelld viranomaisella on siis paljon
olennaisempi asema prosessissa, kuin heikon asianosaisuuden késite antaa olettaa. Tdméa on
esimerkkind sosiaalioikeuden muutoksenhaun yleisestd periaatteesta, sosiaaliturvalaitoksen
oikaisuvelvollisuudesta, jossa ennen ensi asteen muutoksenhakua sekd ennen
jatkomuutoksenhakua sosiaaliturvalaitokselle toimitetaan valitus. Mikéli sosiaaliturvalaitos
hyviksyy kaikki valituksessa esitetyt vaatimukset, se laatii asiasta oikaisupditoksen, eikd
muutoksenhaulle ole ndin tarvetta. Mikéli vaatimuksia ei hyvidksytd, sosiaaliturvalaitos
toimittaa valituksen asianmukaiselle muutoksenhakuelimelle. My0s oikaisupédétokseen voi

hakea muutosta, se voi nimittdin koskettaa jonkun toisen muutoksenhakijan tai muun

170 Pietikiinen 2002 s. 60. Tapauksista esim. KIRJOITTAJAN VIITTAAMAA TAPAUSTA EI FINLEXSSA!!!
17l Sosiaaliturva-asioiden sekd tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakuntien sivuilta l6ytyy tietokannat
kyseisten lautakuntien ratkaisuista. Opintotuen muutoksenhakulautakunnan ratkaisuja en sen sijaan sahkoisesti
mistdédn 16ytanyt. Vakuutusoikeuden osalta, varsinkin vanhempien ratkaisujen 16ytdminen on osoittautunut hyvin
vaikeaksi. Kédytintd on lisdksi uusi — muutoksenhakulautakunnat eivdt vuosituhannen alussa julkaisseet
ratkaisujaan missdén muodossa. Huhtanen 2000 s. 1285

172 http.//www.opintotuenmuutoksenhakulautakunta.fi/ohjmalvv.php Luettu 20.4.2020
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asianosaisen etua.!”?

Menettely muistuttaa monin tavoin normaalia hallintolain mukaista
oikaisuvaatimusmenettelyd,  paitsi  ettd  se  toteutetaan  myds  valitettaessa

muutoksenhakulautakunnasta vakuutusoikeuteen.

HOL:n pykilédt valitusoikeudesta hallintotuomioistuimen péadtokseen soveltuvat huonosti
valitettaessa eri  muutoksenhakulautakunnista vakuutusoikeuteen. Mydskddn lakeja
muutoksenhakulautakunnista ei ole muutettu vastaamaan uutta lakia. Esimerkiksi epéselviksi
jaa, onko vakuutusoikeuskin tarkoitus muuttaa KHO:n tapaiseksi
ennakkopddtostuomioistuimeksi, jonne valittaminen olisi luvanvaraista. Samoin, onko
viranomaisella oikeus valittaa muutoksenhakulautakunnan péétoksestdi? Myos KHO on
katsonut tiltd osin uuden lain sddnndsten olevan tulkinnanvaraisia. !’* Samaten, koska laissa ei
ole mdiritelmad sanalle hallintotuomioistuin, voisi se sisdltda KHO:n mukaan hallinto-
oikeuden lisdksi my0s kaikki erityistuomioistuimet sekd muutoksenhakulautakunnat. Télloin
uuden lain mukaisesti valitus vakuutusoikeuden péidtoksestda KHO:een voisi olla

> vaikka aikaisemman lain voimassaoloaikana tillainen oli mahdollista vain

mahdollinen,'”
ylimddrdisen muutoksenhaun keinoin. Témé& mahdollisuus on kuitenkin kumottu lain
oikeudenkdynnistd vakuutusoikeudessa (677/2016) 18 a §:11d (814/2019), jonka mukaisesti
vakuutusoikeuden paitoksestd ei saa valittaa. Muutoksenhakulautakuntien osalta nditd elimié

sadntelevid lakeja ei tiltd osin edes ehdotettu muutettaviksi.

Niin ollen, koska rajoituksia viranomaisen valitusoikeudelle ei ole, eikd valituslupajérjestelmaa
ole uudella lailla ulotettu muutoksenhakuun lautakuntien paitoksistd, voitaneen viranomainen
ndhdéd nidissd elimissd yksityisen asianosaisen muodollisena vastapuolena, mikd, varsinkin
perustuslakivaliokunnan lausuntoon viitaten, voi muuttua sangen ongelmalliseksi yksilon

oikeusturvan kannalta.

Viranomaisen yleinen = muutoksenhakuoikeus ndyttdd olleen yleinen  kéaytintod
vakuutusoikeudessa jo ennen HOL:n voimaantuloa. Téstd esimerkkind mainittakoon
vakuutusoikeuden ratkaisu 3826:2018. Kyseisessd tapauksessa Kansaneldkelaitos haki

muutosta sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunnan ratkaisuun vammaisetuuden

173 Tuori - Kotkas, 2008 s. 364-365.
174 KHO:n lausunto uudesta hallintoprosessilaista s. 3—4

175 KHO:n lausunto s. 35

59



myontdmisestd huoltajalle. Vakuutusoikeus ei perusteluissaan mitenkddn viitannut
hallintolainkéyttdlakiin tai viranomaisen valitusoikeuteen. Jo pelkkd selosteessa kiytetty
sanamuoto “Kansaneldkelaitos haki muutosta” verrattuna KHO:n ratkaisuissa kéytettyyn
“viranomaiselle myonnettiin valitusoikeus” niyttdisi viittaavan siithen, ettd sosiaaliturva-
asioissa alkuperdisen etuuspéitoksen tehneen viranomaisen valitusoikeus
muutoksenhakulautakunnan péatoksestd on ollut yleisessd kidytdssd oleva sdintd, eikd siithen
tarvinnut siten paneutua péaidtoksen perusteluissa. Samaten vakuutusoikeudessa on kisitelty
useita tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunnan péétoksié, joissa valittajana on toiminut

alkuperiisen piitoksen tehnyt vakuutuslaitos.!”®

Mainitsemisen tasolle jad my0s vakuutusoikeuden ratkaisu 1677:2017. Tapauksessa mainitaan
ainoastaan Kansanelédkelaitoksen hakeneen muutosta sosiaaliturva-asioiden
muutoksenhakulautakunnan ratkaisuun. Koko selosteessaan ei  kertaakaan viitata
hallintolainkéytt6lakiin. Vastaavasti on menetelty myos tapauksissa 3669:2013. Tapauksia
tarkastelemalla voikin siis pédtelld, ettei viranomaisen oikeudelle hakea muutosta
muutoksenhakulautakunnan ratkaisusta ole vakuutusoikeuden mielestd, jostain syysti,

minkédénlaista estett.

Kansanelékelaitos on julkaissut 8.5.2020 ohjeen muutoksenhausta. Tdmédn oheen mukaisesti
Kansanelédkelaitos 1dhtokohtaisesti tyytyy muutoksenhakuelimen ratkaisuun, mutta voi kayttaa
valitusoikeuttaan, mikéli on kyse selkedsti lainvastaisesta pddtoksesti ja asia on merkittdva;
paitokselld on suurta taloudellista merkitystd; tai kyse on laintulkintaan liittyvésti
periaatteellisesta kysymyksestd. Néin ollen Kela on médritellyt itse valitusperusteensa
vastaamaan KHO:n valituslupaperusteita. Erona on kuitenkin se, ettd Kela itse miérittelee,

onko valitukselle perusteita, sen sijaan ettd sen tekisi riippumaton tuomioistuin.

Kelan julkaisemassa, muutoksenhakua hyvin kattavasti kertovassa, ohjeessa ei kuitenkaan
mainita sanallakaan mitdén valituslupaan liittyvdd. Téstd péadtellen valittaminen

vakuutusoikeuteen ei HOL:n voimaantulosta huolimatta edelleenkéén vaadi valituslupaa.

Toisaalta on mahdollista, ettd vakuutusoikeudestakin muodostetaan KHO:n tapainen
ennakkopédtostuomioistuin, jonne valittaminen vaatisi valituslupaa. Tdmakin ratkaisu olisi

perusteltavissa. Vaikka valituslupa vaadittaisiinkin, se luultavasti myonnettiisiin hyvin usein

176 Ks. esim. VakO 1301:2018, VakO 4027:2018 tai VakO 3828:2018
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yksityisen asianosaisen valittaessa muun painavan syyn perusteella. Talloin kiinnitettdisiin

huomiota taloudelliseen intressiin verrattuna kéytettaviin tuloihin.

Tamidkin vaihtoehto siséltdd ongelman, joka liittyy eri muutoksenhakulautakuntien
mahdollisiin riippumattomuusongelmiin ja sithen, voidaanko eri muutoksenhakulautakunnat
ylipddnsa kasittdd riippumattomina tuomioistuimina, jollaisten késiteltdviksi jokaisella on PL
21 §:n mukaisesti oikeus asiansa saada. Hyvéni esimerkkini tillaisesta lautakunnasta toimii
tapaturma-asioiden muutoksenhakulautakunta, joka koostuu kuuden lainoppineen jdsenen
(puheenjohtaja, kaksi varapuheenjohtajaa ja kolme lakimiesjdsentd) lisdksi kolmesta
ladkarijasenestd, kuudesta tyoeldmééd ja tyomarkkinoita tuntevasta jdsenestd sekd kolmesta
maatalousyrittdjyyttd tuntevasta jasenestd. Lisdksi muutoksenhakulautakunnan rahoitus tulee
vakuutuslaitoksilta keréttidvistd oikeushallintomaksusta. Mikali muutoksenhakulautakuntaa ei
ndhdi riippumattomana tuomioistuimena, ja vakuutusoikeus ei myonnd valituslupaa, ei

perustuslain vaatimaa tuomioistuinkésittelyé ole lainkaan tapahtunut.

Toinen haaste voi liittya suullisen kasittelyn ~ jarjestimiseen,  johon
muutoksenhakulautakunnatkin ovat kykenevid, vaikka sellaisen jarjestiminen on lautakunnissa
harvinaista. Esimerkiksi sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunnan toiminta on
keskitetty kokonaisuudessaan Helsinkiin. '7” Tdmi suuresti vaikeuttaa suullisten kisittelyjen

tehokasta jarjestdmista.

6 VIRANOMAISEN VALITUSOIKEUS JA OIKEUSTURVA

6.1 Asianmukainen menettely

Téssd luvussa on tarkoitus kisitelld viranomaisen valitusoikeuden ja asianosaisaseman ja
yksilon oikeusturvan suhdetta yksilon oikeusturvaan. Osaa téssd luvussa kasitellyistd asioista
on sivuttu jo aiemmissa luvuissa, samoin oikeusturvaa vaarantavia tekijoitd on tullut ilmi.

Kuitenkin aihe tarvitsee vield lahempda tarkastelua.

177 Kuusi 2013 s. 894,
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Hallituksen perusoikeusuudistuksessa asianmukainen menettely jd4 sivuosaan, oikeastaan se
vain mainitaan osana uutta HM 16.1 §:d4.!”® Asianmukaisen menettelyn katsotaan pitévin
siséllddan ainakin hallinnon puolueettomuusperiaatteen sekéd hallintomenettelylaissa mainitun
palveluperiaatteen.!”’Koska molemmat kuuluvat nykyisin osaksi hallinnon oikeusperiaatteita,
ja sama lista on kasvanut usealla uudella periaatteella, voitaneen hivenen analogisesti ja
yleistien todeta asianmukaisen menettelyn pitdvin sisdllddn ainakin hallinnon yleisten

oikeusperiaatteiden noudattamisen.

Kun tdma pidetddn mielessd, myds perustuslakivaliokunnan lausunnot, varsinkin PeVL 4/2004,
johon useasti on viitattu, viranomaisen valitusoikeuden ongelmallisuudesta PL 21 § 1
momentin asianmukaisen menettelyn kannalta alkavat saada laajempaa sisdltod. Vaikka
perustuslakivaliokunta ei asiaa mainitse, valitusoikeuden mydntdminen viranomaiselle olisi
merkittivisti puolueettomuusperiaatteen vastaista, mikd rikkoisi tdten my0s asianmukaista
menettelyd. Valitusoikeuden rajaaminen valituslupaan mahdollistaisi viranomaisen toiminnalle
edunvalvonnan sijaan ainoastaan oikeudenvalvonnan'®®, minki ei ole katsottu rikkovan

puolueettomuusperiaatetta.

Téassd yhteydessd on kuitenkin kyse ainoastaan yksilon oikeusturvasta. viranomaisen osalta
tilanne on eri. Perustuslakivaliokunnan lausunnoissa seké oikeuskirjallisuudessa on omaksuttu
kanta, jonka mukaisesti julkisyhteis6t eivdt voi olla perusoikeuksien subjekteina.

181

Perusoikeusuudistuksessa tdmd todetaan nimenomaisesti. Kuntien osalta, toisaalta,

oikeusturvapykédldan mukaiset oikeudet voivat syntyd kuntien itsehallinnon perusteella.

Lisdksi viranomaiselle voidaan erilliselld lailla sddtda oikeus osallistua asianosaisena
hallintotuomioistuimen késittelyyn, kuten luvussa 5.1 kerroin. Mikéli jollekin viranomaiselle
on erilliselld lailla myOnnetty asianosaisasema, en nde mitddn syytd, miksei kyseinen

viranomainen voisi toimia my0s yksilon oikeusturvaa sditelevien normien subjektina.

178 HE:ss# puhutaan asianmukaisen menettelyn sijaan asianmukaisesta kisittelysti.
7 HE 309/1993 vp s. 74

180 Oikeudenvalvonnassa tavoitteena on ensisijaisesti se, ettd aineellinen totuus tavoitettaisiin mahdollisimman
hyvin, ja oikeus toteutuisi. Puronen 2010 s. 232.

81 Valtio, kunnat seké julkisoikeudelliset yhteisdt ja laitokset jédivdt vakiintuneen lainsdddantokdytdnnon

mukaisesti perusoikeussuojan ulkopuolelle.
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6.2 Equality of arms

EIS:n osalta sen soveltamisala on jatkuvasti laajentunut koskien nykydin myds monia
julkisoikeuden osa-alueita. Tdma ei johdu pelkéstddn EIT:n tulkinnan laajentumisesta — myds
julkisoikeus on itsessdénkin laajentunut koskien nykyisin erilaisia yksilon oikeuksia ja

velvollisuuksia.'®?

Esimerkiksi elinkeinolupien, sosiaalivakuutusasioiden sekd
virkamiesasioiden katsotaan nykyisin EIT:n tulkinnan seurauksena kuuluvan EIS:n alaan

julkisoikeudellisesta luonteestaan huolimatta.

Oikeutta hakea muutosta tuomioistuimen padatokseen ei ole katsottu sisédltyvin EIS 6(1) artiklan
soveltamisalaan joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta.'®3 Mikili muutoksenhakuoikeus
kuitenkin myonnetddn, myos kisittelyn ylemmassi tuomioistuimessa tulee tayttdd 6 artiklan

vihimmaisvaatimukset oikeudenmukaisesta oikeudenkiynnisti. 34

EIS:n soveltuminen myos hallintoprosessiin kiteytyy 6 artiklassa mainittuun termiin “civil
rights and obligations”, jonka kautta EIS:n soveltuminen on laajentunut yksityisoikeudellisten
riita-asioiden  ulkopuolelle. Nykyisin termilli on autonomista, eli kansallisista
oikeusjdrjestyksistd riippumatonta merkitysté, kuitenkaan yleistd maaritelmaé EIT ei termille

ole antanut. Niin ollen oikeustila onkin jossain méirin episelvi ja muodostumassa. '8’

Vaikka EIS on saatettu voimaan tavallisella lailla (1990/438), on sen merkitys tavallista lakia
olennaisesti suurempi.'®® Hallintoprosessia koskee eritoten sen 6(1) artikla oikeudenmukaisesta
oikeudenkdynnistd. Kyseistd artiklaa noudatetaan melkein kaikissa hallintotuomioistuimen
késittelemissd asioissa, pois lukien passiasiat, kansalaisuusasiat, ulkomaalaisten maassaolo-
oikeutta koskevat asiat, vidhdiset veroasiat sekd erddt virkamiesasiat. Kuitenkaan talld

rajauksella ei Suomen hallintolainkdytdsséd ole merkitystd, silli myds ndissd tapauksissa tulee

182 Hallberg 2011 s. 795

183 Rikoksesta tuomituilla on ihmisoikeussopimuksen seitseminnen lisipdytikirjan 2 artiklan mukaisesti oikeus
saada syyllisyyskysymys tai tuomittu rangaistus tutkittavaksi vield ylemméissd tuomioistuimessa. Taméi ei
kuitenkaan koske vihdisii rikoksia. Kuitenkin hallinnolliset rangaistusseuraamukset kuuluvat artiklan alaan.

184 Maenpad 2018 s. 855

135 Pellonpéd ym. 2018 s. 567-568.

186 Mienpad 2019 s. 32
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sovellettavaksi perustuslain 21 §:ssi mainittu oikeudenmukainen oikeudenkiynti.'®’ Passi- ja
ulkomaalaisasioissa soveltuu lisdksi EU:n perusoikeuskirjan 47 artikla, mik&li asiassa
sovelletaan EU-oikeutta tai asiassa on muuten kyse EU-oikeudellisesti relevantista asiasta.'®8
Artikla takaa muun muassa oikeuden oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkidyntiin
tuomioistuimessa, tuomioistuimen riippumattomuuden ja puolueettomuuden sekd oikeuden

oikeudenkéyntiin kohtuullisessa ajassa.

EIS 6 artiklan mukaisesti jokaisella on kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja
julkiseen oikeudenkédyntiin laillisesti perustetussa ja riippumattomassa tuomioistuimessa
silloin, kun pédtetddn hdneen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai hiantd vastaan nostetusta
rikossyytteestd. Sanalla ”jokainen” voidaan luonnollisten henkil6iden liséksi viitata myds mm.
osakeyhtidihin tai yhdistyksiin, mutta termin laajuus on tdysin riippuvainen késiteltavasti
oikeudesta. Esimerkiksi omaisuuden suojaa voivat saada myds oikeushenkildt, mutta
esimerkiksi henkilokohtaisen vapauden suojan ulottaminen oikeushenkil6ihin kuulostaisi

vihintdéinkin omituiselta.'®® Kisite “jokainen” jii 6 artiklan osalta avoimeksi.

Tutkimani aiheen kannalta olennaisimpia EIS 6 artiklassa mainitun oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin osiota ovat osapuolten tasavertaisuus (equality of arms) sekd prosessin
tasapuolisuus ja vastavertaisuus (adversarial procedure). Oikeudenmukainen oikeudenkiynti

16ytyy myds EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklan 2 kohdasta.

Ensimmiisen mukaisesti oikeudenkdynnin osapuolilla tulee olla yhtdldiset mahdollisuudet
esittdd vaatimuksensa ja perustelunsa, toisin sanoen asiat tulee esittdéd olosuhteissa, jossa asian
esittdjad ei aseteta oikeudenkdynnin vastapuoleen verrattuna asiallisesti huonompaan
asemaan.'”® Yksityisen asianosaisen ja viranomaisen vilisen suhteen vuoksi timi vaatimus on
hallintoprosessissa erityisen olennainen. Equality of arms -vaatimus onkin kiintedsti yhteydessa
Vilkkosen esittdiméén tosiasialliseen kaksiasiainosaissuhteeseen ja sen puuttumiseen. Sen ja

equality of arms -vaatimuksen vastaisena voitaisiinkin pitdd hallintopddtoksen tehneen

187 Pellonpééd — Gullans — Polonen - Tapanila 2012 s. 479-490
188 Mdenpdd 2011 s. 410
139 Pellonpid — Gullans — Pol6nen - Tapanila 2018 s. 14

190 Pellonpéi - Gullans - Polonen - Tapanila 2018 s. 616
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viranomaisen roolin merkittdvdd kasvattamista — tdlloin yksityisen asianosaisen

prosessuaalinen rooli asiallisesti huonontuisi viranomaisen kustannuksella.

Jalkimmainen edellyttdd, ettd osapuolilla on riittdvét ja tasaveroiset mahdollisuudet osallistua
asian selvittimiseen ja kisittelyyn. Periaatteen vastaista olisi tdten ratkaista asia osapuolen
vahingoksi titd lainkaan kuulematta.'! Hallintoprosessissa timi tarkoittaa muun muassa, etti
hallintotuomioistuin voi paitdksenteossaan ottaa huomioon vain sellaista informaatiota, johon
prosessin osapuolet ovat voineet tutustua ja jota ne ovat voineet asianmukaisesti

2

kommentoida.'”?> Myés ikiaikainen kuulemisperiaate on timin vaatimuksen yhteni

ilmenemismuotona.

Asian voi ndhda toisinkin. Ruotsissa paddyttiin muodostamaan kaksiasiainosaissuhde juuri EIS
6 artiklan tayttdmiseksi. Ruotsissa pidettiin ongelmallisena vanhaa kayténtod, jossa yksityinen
asianosainen pystyi vain arvailemaan, miten oikeudenkiynnin toinen osapuoli — jos sellaista
edes oli — perusteli kantaansa. Antamalla viranomaiselle asianosaisen aseman mahdollistettiin

myds yksityiselle asianosaiselle mahdollisuus antaa vastineensa viranomaisen lausuntoon.!*?

6.3  Muita ndkokohtia

HOL:n my®6té viranomaiselle tuli valitusoikeuden mydtd my6s velvollisuuksia, joita et HLL:ssa
ollut. Viranomaisen on nimittdin HOL 37 § 3 momentin mukaisesti otettava tasapuolisesti
huomioon sekd yksityiset ettéd julkiset edut. Sanamuotonsa puolesta pykéld néyttéisi koskevan
kaikkia viranomaisia, ei pelkdstddn hallintopddtoksen tehnyttd viranomaista. Kaikkiin
viranomaisiin yltdminen aktualisoituu varsinkin niissd tilanteissa, joissa viranomainen on
tehnyt oikaisuvaatimuksesta valituksen hallintotuomioistuimeen yleisen valvottavana olevan
edun perusteella. Viranomainen ei siis voisi esittdd ainoastaan sen kantaa tukevaa selvitystd, jos
silld on kiytettdvissd myds muunlaista selvitysti.!”* Si4dds saa tukea myds hallinnon yleisisti

oikeusperiaatteista, etenkin puolueettomuusperiaatteesta.

191 Pellonpid — Gullans — Polonen - Tapanila 2018 s. 616
192 Mienpid 2018 s. 856
193 Lavin 2000 s. 100

14HE 29/2018 vp s. 105
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Tutkielmani aiheella ja EU-oikeudella on sangen niukalti yhtymikohtia, lukuun ottamatta jo
mainitsemaani perusoikeuskirjan artiklaa. Tadmai johtuu vakiintuneesta tyonjaosta kansallisen ja
unionitason oikeusturvan vilill4, jonka mukaisesti EU-tuomioistuimen tehtédvéni on varmistaa
EU-oikeuden yhtendisen soveltamisen puitteet erityisesti ennakkoratkaisujérjestelman kautta,
kun taas kansallisen tuomioistuimen tehtdvdnd on varmistaa EU-oikeutta sovellettaessa
yksilbllisen oikeusturvan toteuttaminen ja oikeusturvatarpeiden tyydyttiminen.!'*® Kiytinto6n
liittyy kiintedsti my0s jdsenvaltioiden prosessuaalinen autonomia, jonka mukaisesti
materiaalinen EU-oikeus maédritetdéin EU-lainsdddanndlld, kun taas jésenvaltiot maérittévat
tdmén lainsdddannon soveltamiseen kohdistuvaa oikeudenkdyntimenettelyd ja oikeusturvan
toteuttamista koskevat perusteet. Prosessuaalinen autonomia linkittyy vastaavasti myos
Euroopan ihmisoikeussopimuksessa siidettyjen oikeuksien kansalliseen toteuttamiseen.!”
Prosessuaalinen autonomia on kuitenkin vain ldhtokohtana EU-tuomioistuimen ja kansallisten
tuomioistuinten vélisen tydonjaon médrittimisessd, ja se onkin kaventunut viime aikoina. EU-
tuomioistuin on esimerkiksi asettanut vdhimmaéisvaatimuksia oikeusturvan tehokkuuden
kannalta keskeisille menettelyn osatekijoille.!”” Se on myds muotoillut ratkaisuissaan useita
prosessioikeudellisia periaatteita ja vaatimuksia, joilla on merkitystdi myds jdsenvaltioiden

toteuttamassa oikeusturvassa.'?®

Myos prosessin lajilla on merkitystd. Varsinkin Lissabonin sopimuksen myo6td EU:lla on
verrattain laaja toimivalta sddnnelld oikeusturvan perusteita siviili- ja rikosprosessin alalla.
Hallintolainkiytdssi toimivalta on sen sijaan pysynyt kutakuinkin ennallaan.!®® Koska siviili-
ja rikosprosessi on rajattu timdn tutkielman ulkopuolelle, ei niiden késittely téssd

asiayhteydessa ole olennaista.

Néin ollen EU-oikeuden sdddoksilld ei ole suoria vaikutuksia esimerkiksi viranomaisen
valitusoikeuteen tai sen asemaan hallintoprosessissa. EU-oikeuden sdddokset vaikuttavat

kuitenkin taustalla, eikd niitd ole syytd unohtaa tdménkéaan tutkielman osalta.

195 Maenpad 2011 s. 404
196 Mienpid 2011 s. 422

197 Midenpid 2011 s. 424-425. Tillaisia osatekijoitd ovat mm. hallintopéitdksen valituskelpoisuus, viliaikainen
oikeussuoja ja tuomioistuimen toimivalta padttdd viliaikaistoimista sekd sovellettavat prosessuaaliset méariajat.

198 Mienpéd 2011 s. 423

199 Mienpid 2011 s. 426
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7  JOHTOPAATOKSET

Valitessani aihetta télle tutkielmalle, tuntui viranomaisen laajentunut valitusoikeus sopivalta
tutkimuskohteelta sen oikeustilaa muuttavan luonteen vuoksi. Nyt, asiaa tutkittuani ja sen téssa
tutkielmassa julki tuotuani voin sanoa, ettei kyseessa ole sittenkdén erityisen suuri muutos, vaan
pikemminkin vdhd vihaltd hiljalleen muuttuneen oikeustilan kodifiointi. Samaten muut
hallinto-oikeuden erityispiirteet, ainakin s#dddostasolla, ovat edelleen voimassa, kuten

virallisperiaate.

HOL parantaa monia asioita, jotka ovat muodostuneet ongelmalliseksi edellisen HLL:n aikana,
mutta ongelmia tdmékin siséltdd. Kuitenkin havaitsemani ongelmat liittyvdt pikemminkin
sithen, ettei siéntelyd yksinkertaisesti ole, toisin kuin ettd muutetut pykéldt itsesséédn toisivat
ongelmia. Esimeriksi seikka, ettei asianosaisen tai oikeudenkdynnin osapuolen mééritelmaa
haluttu ottaa uuteen lakiin, tullee aiheuttamaan epétietoisuutta viranomaisen asemasta

tulevaisuudessakin.

Viranomaisen valitusoikeudelle voidaan siis ndhda hyviksyttivid perusteita liittyen niin yleisen
edun valvontaan kuin oikeudenkdyton ohjaamiseenkin. Ongelmalliseksi yksilon
perusoikeuksien ja oikeusturvan kannalta on néhty valitusoikeuden rajoittamattomuus —
edistiddkseen perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumista viranomaisen valitusoikeuden tulee
olla tarkasti sdéinneltyd, ja tilanteet, joissa viranomainen voi ja aikoo kdyttdd valitusoikeuttaan
voi ja tulisi pystyd ndkemiin ennakolta, mikd parantaisi oikeusvarmuutta ja sitd myoten myds
oikeusturvaa. Néin ollen, varsinkin muutoksenhakulautakunnissa edelleen kdytdssd oleva hyvin
laaja sddntelemdtdon valituslupaa tarvitsematon viranomaisen valitusoikeus ndyttddkin
mielestdni oikeusturvan kannalta ongelmalliselta ja vaatiikin tarkentavaa sddntelyd pikimmiten.
Samaten, valitusluvan hakeminen viranomaisen valvottavana olevan yleisen edun perusteella
on edelleen mahdollista, minkad kdyttdmistd voi yksittdistapauksessa olla vaikeaa ennustaa.
Tdmén mahdollisuuden séilyttdminen on kuitenkin perusteltua, koska silld on mahdollista
valvoa sellaisten tahojen etua, jotka eivdt muuten voisi niitd kyseisessd hallintoprosessissa

valvoa.

Viranomaisen valitusoikeuden kannalta, verrattuna HLL:n aikaiseen, muutettu sdéntely tuskin

tuottanee erityisemmin tilanteita, jossa valituslupa jdid saamatta, vaikka se olisi perusteltua.
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Enemmaénkin ongelmalliseksi saattanee muodostua, miksi juuri alkuperdisen hallintopédétoksen
tehneelld  viranomaisella olisi tdmd oikeus. Vaihtoehtoisesti voisimme harkita
verotusmenettelystd tutun veronsaajien oikeudenvalvontalautakunnan mukaisia organisaatioita
vastaamaan julkisen edun valvonnasta hallintopdédtoksid tekevin viranomaisen sijaan, jolla ei
mahdollisesti edes ole kykyé tai resursseja laatia jatkovalitusta kulloinkin késiteltdviasta asiasta.
Téllaisia elimid voisi olla sijoitettuna esimerkiksi ELY-keskusten tai aluehallintovirastojen
yhteyteen, ja valitusoikeus hallintotuomioistuimen péaétoksesté tulisi siirtdd niille alkuperdisen
hallintopdéatoksen tehneen viranomaisen sijaan. TAm& voi ainakin nopeasti toteutettuna olla
haastavaakin: alueellisillakaan viranomaisilla ei vélttimaéttd ole tietotaitoa hoitaa téllaisia
asioita, ja lisdksi ehdottamani muutos vaatisi lisdresurssien antamista alueellisille

viranomaisille téllaisten yksikdiden perustamista varten.

Verotusmenettelystd voisimme ottaa oppia muillekin hallintolainkdytéon  aloille.
Oikeuskdytdnnon yhdenmukaistamisen kannalta erillisen ennakkopditdsvalitusmenettelyn
kayttoonotto voisi olla perusteltua muuallakin hallinnossa. Niin oikeuskdytidnnon yhtendisyytté

edistévid prejudikaatteja olisi nopeammin saatavilla, miké parantaisi oikeusturvaa.

Ennakkopaitosmenettelyjen kadyttoonotto veroasioiden ulkopuolella vaatisi kuitenkin suuriakin
muutoksia ~ muutoksenhakujdrjestelmddmme,  varsinkin  oikaisuvaatimusmenettelyyn.
Veroasioissa ~ ensiasteen  muutoksenhakuelimend  toimiva  oikaisulautakunta  on
asiantuntevuudeltaan omaa luokkaansa®’’, verrattuna muhin viranomaisiin®!, jotka kisittelevit
oikaisuvaatimuksia. Néin ollen veroasioissa oikeudellisesti tulkinnanvaraisten ongelmien
havaitseminen on mahdollista hyvin aikaisessa vaiheessa, jolloin siirtyminen suoraan KHO:een
ndiden asioiden osalta on jarkevdd. Ennakkopditosvalitusten laajentaminen muille
hallinnonaloille edellyttéisi siis erillisten ensi asteen asiantuntevien muutoksenhakuelinten
perustamista, jotta tulkinnanvaraiset asiat voitaisiin havaita mahdollisimman aikaisin.
Muutoksenhakulautakuntien — osalta  tdllainen  muutos, ja  mahdollisuus laatia
ennakkopadtosvalitus KHO:een vakuutusoikeuden sijaan voisi kuitenkin olla kohtuullisen

helposti toteutettavissa: niiden jdsenten kelpoisuusvaatimuksena on sekd perehtyneisyys

200 Verotuksen oikaisulautakunnan puheenjohtajan kelpoisuusvaatimuksiin kuuluu hyvéd perehtyneisyys
verotukseen. Myos jisenten tulee olla perehtyneitd verotukseen. (VerohallintoL 18.4 § ja 19.5 §)

201 Esimerkiksi kunnallisasioissa oikaisuvaatimukset kisittelee ylempi viranomainen tai lautakunta, joilta ei

vaadita asiantuntemusta sen késittelemastéd asiasta.
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kasiteltdvddn asiaan ettd tuomarin virkaan oikeuttava tutkinto. Samaten, kuten veroasioissa,
mahdolliset annetut ennakkopéatokset koskevat monesti useita lautakunnissa tehtyjen paitosten
kohteita. Samalla poistuisi myds muita ongelmia liittyen muutoksenhakulautakuntien
toimintaan, kuten viranomaisen valitusoikeuden séddntelemittomyys, vakuutusoikeuden

toimiessa ensimmaisen asteen hallintotuomioistuimena.

Saintely ndyttdd jidneen puolitichen myds muutoksenhakulautakuntien ja vakuutusoikeuden
aseman osalta. Tdmai epdtietoisuus vaatiikin mielestéini hyvin pikaisesti selventdvan muutoksen.
Muutenkin  uusi laki, ainakin sdddostasolla, ndyttdisi muuttavan radikaalistikin
muutoksenhakulautakunnissa ja vakuutusoikeudessa kéytosséd ollutta asian kisittelyd, joka on
pysynyt hyvin joustavana ja kirjallisena hallintolainkdyton muilla osa-alueilla tapahtuneista

muutoksista huolimatta.

Nopeasti vertaamalla nykypdivien kehitystd ja aikaisempia kannanottoja viranomaisen
valitusoikeudesta, voisi sanoa kannanotoissa esitettyjen riskien realisoituneen ainakin jossain
maérin. Tdma on kuitenkin hatikdity johtopaétds, silld suurin osa kannanotoista on tehty ennen
hallintolain voimaantuloa, eli aikana, jolloin hallinnon oikeusperiaatteita ei ole vield sdénnelty
laissa. Ilman néditd viranomainen olisikin saattanut saada hallintoprosessissa aiheettoman
vahvan aseman, ja esimerkiksi keskittyd vain oman intressinsi yksipuoliseen puolustamiseen.
Hallinnon oikeusperiaatteet, joita HOL 37 § tdydentdd, kuitenkin rajoittavat viranomaisen
toiminnan edunvalvonnan sijaan oikeudenvalvonnaksi, ja niiden sivuuttaminen on jo itsessdén
valitusperuste. Néin ollen viranomaisen aseman vahvistaminen, valitusoikeuksia lisddmall tai
asianosaisasemaa vahvistamalla, ei mielestdni koidu ongelmalliseksi yksilon oikeusturvan

kannalta.

HOL:n tuomat muutokset voidaankin n#dhdd luonnollisena jatkumona hallintokulttuurin
muutokselle kohti modernia hallintoa. Joskin HLL vield perustui vanhalle hyvinvointivaltion
hallinnolle, jossa yksityinen asianosainen néhtiin pikemminkin hallintoalamaisena, ovat
hallinto- ja hallintolainkdyttomenettelyssd tapahtuneet muutokset mahdollistaneet yksilon
suuremman roolin hallinnossa. Niin ollen, kun yksityisen asianosaisen rooli hallinnossa on
korostunut, on kuilu viranomaisen ja yksityisen tietdimyksen vililld pienentynyt, eikd
viranomaista endd vélttdméittd ndhdd resursseiltaan ylivertaisena osapuolena, jonka rooli

hallintoprosessissa tulisi hdivyttda.
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Kuten aiemmin esittelemdssdni Ruotsin mallissa, jossa periaatteessa samanlaisista
lahtokohdista paadyttiin kahden asianosaisen malliin, oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin
vaatimukset ja oikeusturvan toteutuminen on mahdollista toteuttaa myos sitd kautta. Suomen
jarjestelmin muuttaminen vastaamaan kahden tasaveroisen osapuolen asetelmaa ei itse asiassa
vaatisi kovinkaan suuria muutoksia sdddoksiin  — suurimpana muutoksena olisi
kuulemismenettelyn laajentaminen siten, ettd se kattaisi myos padtoksen tehneen viranomaisen.
Samalla voitaisiin luopua nyt kiiytdssi olevasta viranomaisen antamasta lausunnosta.’’?
Toisaalta hallintotuomioistuimissa kaytettivén kaksiasiainosaissuhteen taustalla on Ruotsissa
monia seikkoja, joita ei Suomen jérjestelmdstd 16ydy, kuten kolmiportainen
hallintotuomioistuinjarjestelma sekd tuomioistuinmenettelyéd edeltdva hallintomenettely, jossa
ylempi viranomainen tutkii alemman péétoksestd tehdyn valituksen. Myoskédén FPL ei sisélla

HOL 109.3 §:n tai 7 §:n tapaista pykélda, joka mahdollistaisi jonkin muun kuin alkuperdisen

hallintopditoksen tehneen viranomaisen valitusoikeuden yleisen edun nimissa.

Heikon kaksiasiainosaissuhteen lopullinen kyseenalaistaminen ja siviiliprosessille tyypillisen
kaksiasiainosaissuhteen esitteleminen myds hallintoprosessin puolella olisi myos olennainen
tulevaisuuden tutkimuskohde. Teoriassa yksityiselle asianosaiselle ja viranomaiselle siis
taattaisiin yhtdldiset oikeudet ja velvollisuudet hallintoprosessissa, mutta viranomaisen
toimintaa rajoittaisivat hallinnon yleiset oikeusperiaatteet sekd HOL 37 §, jolloin se ei saisi
perusteetonta etua suuremmista resursseistaan tai tietimyksestdin. Samat periaatteet takaisivat
myo0s yksilon oikeusturvan sekd asianmukaisen kisittelyn toteutumisen yksittdistapauksessa,
tekemilld viranomaisen toiminnasta ennustettavampaa ja rajaamalla sen intressejd pikemmin
oikeuden- kuin edunvalvontaan. Lisédksi, kuten Veronsaajien oikeudenvalvontayksikon asema
osoittaa, viranomaiselle on jo HLL:n voimassaoloaikana voitu, ja voidaan edelleen, myontaa

asianosaisasema erityislailla.

Téllaiset muutokset muokkaisivat hallintoprosessia muutenkin. Kaksiasiainosaissuhteen
vahvistaminen miltei automaattisesti vdhentdisi virallisperiaatteen merkitystd, ellei jopa
poistaisi sen kokonaan. Samaten, mikili taasen kaksiasiainosaissuhteen olemassaolo pysyy
jatkossakin tulkinnallisena, voisiko hallintoprosessissa vastapuolena toimivan viranomaisen
aseman vahvistuessa tdmdn toiminnassa tapahtuva olennainen virhe ndhdd sellaisena

oikeudenkdynti- tai menettelyvirheend, joka mahdollistaisi valittamisen KHO:een
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purkuperusteella. Samoin, valituslupaperusteiden yhtenevéisyydesté johtuen, voitaisiin harkita
KKO:n ja KHO:n yhdistdmistd yhdeksi suureksi ennakkopditdstuomioistuimeksi. Namé ovat
kuitenkin aiheita tulevaisuuden artikkeleihin ja jadkoo6t ne tdssd vaiheessa oman tutkielmani

loppukappaleen spekuloinniksi.
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