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Sata vuotta hallintolainkayttovaltaa

Tutkimus korkeimman hallinto-oikeuden ja alueellisten hallinto-oikeuksien
valtiosddntooikeudellisesta asemasta



Alkusanat

Tutkijan taival on pitkd. Omalla kohdallani tdama vaitoskirja oli tyon alla yli vuosikymmenen. Valilla enemman aktiivisesti,
valilla vahemman. Valilla opintovapaat virkatydon ohessa mahdollistivat kirjoittamisen etenemisen. Valilld taas kasikir-
joitus unohtui jopa vuosiksi tietokoneen sydvereihin. Valilla jo melkein luovutin. Halu tieteellisen tyon dareen palaami-
sesta ei kuitenkaan missdadn vaiheessa kokonaan kaikonnut. Sisdisesta tutkijan tunteesta saan kiittda ennen kaikkea jo
edesmennyttd isadni, emeritusprofessori Juhani Pietarista. Kuinka etuoikeutettu olenkaan saanut olla kasvettuani aka-
teemisen kodin ilmapiirissa. Unohtumattomia ovat olleet filosofian laitoksen kevatjuhlat Turun kasarmialueen sireeni-
puiden katveessa ja ne hetket, kun on saanut isdn konttorituolilla viilettaa pitkin filosofian laitoksen kdytavia. Naista
muistoista on peraisin arvostukseni akateemista tyota kohtaan.

Lapsuudenkodin perintdna opin, miten valttamatonta on luottaa tutkimiseen, tutkimukseen ja tieteelliseen tietoon.
Demokratia pohjaa tiedolle ja totuudelle eikd ndkemyksia yhteiskunnasta voi pohjata yksinomaan mielipiteeseen. Oi-
keustieteen pariin minut ajoi halu edistda yhteiskunnallista oikeudenmukaisuutta. Tasta puolestaan on kummunnut ha-
luni kirjoittaa siitd, mikda on minulle ollut tarkeda, ja minka parissa olen saanut viettda suuren osan ty6eldmastani. Toi-
von, ettd tdsta vaitoskirjasta tulisi olemaan hyoétya muillekin kuin vain minulle.

Kiitos taméan tutkimuksen loppuunsaattamista kuuluu ennen kaikkea vaitoskirjatyoni esitarkastajille emeritusprofessori
Olli Mdenpddlle ja professori Markku Sukselle. Teidan rohkaisevat kommenttinne ja huomionne antoivat tutkijalle uskoa
siihen, ettd kylla tama tyo taitaa sittenkin vield jonain paivana valmistua. Erityinen kiitos kuuluu emeritusprofessori Olli
Mdenpddlle vastavaittajaksi lupautumisesta. Parempaa oman alansa huippua en vastavaittajaksi olisi voinut kuvitella-
kaan.

Tama tyoni ei olisi koskaan varmistunut ilman ohjaajani professori Veli-Pekka Viljasen vasymatontd patistelua saada
minut taukojenkin jalkeen kirjoitustyon darelle. Niin monen monessa yhteydessa vuosien mittaan tavatessamme jaksoit
kysya vaitoskirjani kuulumisia. Koska sind et luovuttanut, en luovuttanut mindkaan. Viimeisen vuoden ajan annoit mi-
nulle juuri sellaista luotsausapua, jota tarvitsin selvitdkseni loppuvaiheen karikoista. Kustoksena luotsasit tdman projek-
tin aivan perille asti.

Turun yliopiston oikeustieteellinen tiedekunta on minun alma materini. Vaikka oma tyéurani vei minut pois Turusta, jai
osa sydamestani Caloniaan. Siksi olen erityisen kiitollinen siita, ettd opiskelutoverini, professori Janne Salminen nykyi-
sena tiedekunnan dekaanina on paitsi pitanyt ylla tiedekunnan henked, myods antanut minullekin arvokkaita henkilékoh-
taisia neuvoja erityisesti viimeisen vuoden aikana. Arvostan suuresti myos sitd, ettd vaikka en jatko-opiskelijana kuu-
lunutkaan Turun yliopiston henkilékuntaan, olen silti vuosien mittaan padssyt muutamaan otteeseen kotimaisten val-
tiosaantoasiantuntijoiden mukaan ulkomaisiin tilaisuuksiin. Ndin olen saanut tuntea kuuluvani joukkoon.

Kollegani ovat olleet arvokas tuki talle tyélle. Presidentti Kari Kuusiniemi rohkaisi minua saattamaan tama tyo loppuun.
Han on myos jaksanut vasymatta vastata kysymyksiini korkeimman hallinto-oikeuden nykypaivasta. Olenhan ollut kans-
liapaallikon virastani virkavapaalla toisaalla jo noin kahdeksan vuoden ajan enka ole tuona aikana tuomioistuimen arki-
paivaa liioin seurannut. Presidenttind Pekka Hallberg kannusti minua aikanaan jatko-opintojen pariin. Presidenttina
Pekka Vihervuori puolestaan suhtautui myotamielisesti vaitdskirjan aloittamiseen virkatdiden ohella. Tuolloiselle oi-
keusneuvos Niilo Jddskiselle kuuluu kiitos ensimmaisestad korkeimman hallinto-oikeuden valvontafunktiota koskeneen
kasikirjoituksen kommentoinnista ja sen jalkeisesta kannustuksesta jatkaa vaitoskirjaa eteenpdin. Kiitoksen ansaitsee
myos ylituomari (emerita) Marjatta Mdenpdd kaikesta siita sparrausavusta, jota olen vuosien mittaan saanut.

Taman vaitoskirjan lIahdeaineistossa on usean korkeimman hallinto-oikeuden nykyisen ja entisen jasenen kirjoituksia,
onhan moni heistd meritoitunut my&s akateemisilla ansioilla. Naihin kirjoituksiin perehtyminen on ollut antoisaa. Lukui-
sat tydtoverit ovat myds vuosien varrella kyselleet taméan tyon peraan. Kiitos niista kyselyista. Tuskin olisi tama vaitos-
kirja ilman niita ja ilman teita koskaan valmistunut. Kylld minua moneen otteeseen sai eteenpdin tyontaa! Yksin en olisi
selvinnytkadn. Aivan oma lukunsa avuliaisuudessa on jalleen kerran ollut korkeimman hallinto-oikeuden tietopalvelu.
Satu-Maarit Tarkkanen ja Piia Rautiala, miten ammattitaitoisia te olettekin. Ei niin mahdotonta kysymysta eteen tullut,
mihin te ette olisi vastausta loytaneet ja vieldpa pikaisella aikataululla. Viimeistelyvaiheessa Résumén kielelliseen hio-
miseen sain puolestani tarvitsemaani tukea ranskan opettajaltani Gilbert Grasilta ja Heidi Kailalta.



Tama tutkimus edistyi viimeisen vuoden aikana opintovapaan turvin kotikonttorilla ja mékkimaisemissa. Varsin rauhassa
olen ty6tani siis saanut tehdd. Kannustuksesta tutkimustyon aarelle palaamisesta useamman hektisen tyévuoden jal-
keen saan kiittdd ennen kaikkea puolisoani Ossia. Han jaksoi omasta kokemuksestaan muistuttaa, miten vaitoskir-
jaurakka kylla karonkalla palkitaan. Nuoreni Aarni ja Edla, te olette puolestaan olleet aivan korvaamattomia niin tieto-
teknisissa ongelmatilanteissa kuin sen muistamisessa, etta eldmassa on muutakin arvokasta kuin kirjoittaminen. Kiitos
Kathleen, nuori designer, kun taiteilit kansikuvan aikaansaannokseeni, ja Dona, kun pidit huolen siita, ettei niin intensii-
vista kirjoituspaivaa ollut, jolloin ei valilla ulkoiltaisi.

Nyt voin hyvalla mielin lopettaa vaitdskirjaprojektini Nelson Mandelan sanoihin:

« It always seems impossible until it’s done ! »

Helsingissa tammikuussa 2025

Pdivi Pietarinen
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen taustasta
1.1.1. Tutkimuksen yleisista Iahtokohdista

“Mais les juges de la nation ne sont, comme nous avons dit, que la bouche qui prononce les paroles de
la loi.”

Tama tunnettu lausahdus, jonka mukaan “tuomari on vain lain suu, joka lausuu daneen lain kirjaimen” on ranskalaisen
vallanjaon oppi-isana pidetyn paroni Montesquieun vuonna 1748 esittama kasitys lainkdyttdvaltaa harjoittavan tuoma-
rin yhteiskunnallisesta tehtdvasta. Voi tuntua absurdilta miettid nykypaivan hallinto-oikeustuomarin ja hallintotuomio-
istuimen toimivaltaa tasta Montesquieun lahes kolmensadan vuoden takaisesta lausumasta kdsin. Silti uskallan vaittaa,
ettd toteamuksen taustalla ndkyva ymmarrys puolueettomasta ja objektiivisesta tuomarista samoin kuin kasitys riippu-
mattomasta tuomiovallan kdytosta on edelleen vahva eurooppalaisessa valtiosaantdideologiassa. Ehka jopa vahvempi
kuin aikoihin.

Lainkaytto tai hallintolainkdytto — etenkdan nykypaivana — ei ole loogista matematiikkaa eikd tuomari ideaalimaailmas-
sakaan ole kuin kone, joka teknisesti soveltamalla lain kirjainta pystyisi toistamaan lainsddtajan tahdon ja paatymaan
erheettomasti aina "oikeaan” ja oikeudenmukaiseen lopputulokseen. Oikeusjarjestelma on huomattavan moniulottei-
nen konstruktio, jossa lainsadtaja saataa lait, joita riippumattomat tuomioistuimet ja tuomarit sen jalkeen soveltavat.
Olisi kovasti yksinkertaistettua vaittaa, ettd yhteiskuntaa ohjataan lainsdatajan saatamalla lailla ja tuomioistuin sitten
vain toteuttaa tata lainsaatdjan tahtoa. Tuomiovalta on toki lainsddtajan tahdon toteuttamista, mutta se, miten se kay-
tdnnossa ilmenee, on huomattavan monitahoinen kysymys.

Tuomioistuinten kyky toimia puolueettomina lain soveltajina ja tuomareiden riippumattomuus ovat viime vuosina nous-
seet keskeisiksi teemoiksi eurooppalaisessa oikeusvaltiodiskurssissa. Taustalla on useammassakin Euroopan maassa na-
kynyt poliittinen muutos, jossa valtaan on paassyt puolue, jonka aatemaailma ei kaikkinensa en&a olekaan vastannut
perinteisid eurooppalaisia arvoja taikka eurooppalaista oikeusvaltiokasitystd. Tallaisessa toimintaymparistossa suhtau-
tuminen vallanjaon kunnioittamiseen ja tuomiovallan riippumattomuuteen on saattanut horjua. Muutamissa Euroopan
unionin jasenmaissa, kuten Puolassa ja Unkarissa, on jo hyva tovi sitten otettu selvia ja konkreettisiakin askeleita taak-
sepdin.!

Riippumattomuus kytkeytyy vahvasti vallanjakoon. Oikeusvaltiossa tunnustettu, tunnistettu ja itsestadnselvakin 1ahto-
kohta on, ettd tuomiovaltaa kayttavat riippumattomat tuomioistuimet. Lainkdytt6a varten on tuomioistuimet omina
instituutioinaan, joissa niiden jasenina toimivat tuomarit ovat riippumattomia. Oikeusvaltiossa lainkdyttovalta on us-
kottu tuomioistuimille, joiden tulee hoitaa tata tehtavaa muista vallankdyttajista riippumattomasti, altistumatta poliit-
tisten paattdjien, intressitahojen tai muidenkaan yhteiskunnan toimijoiden tahtoon tai painostukseen. Yksittaistapauk-
sellisessa ratkaisussaan tuomaria sitoo vain laki ja oikeus. Oikeusvaltiollisessa ajattelussa lainkaytto ei ole olemassa
oman itsensa vuoksi, vaan aineellisen oikeuden toteutumista varten.

Suomessa tuomiovallan kuuluminen tuomioistuimille, samoin kuin niiden riippumattomuus, on tiivistetty perustuslain
3 §:3an, jota voi siten itseoikeutetusti kutsua perustuslain vallanjakopykalaksi. Samainen perustuslain sdannds valtiol-
listen tehtavien jaosta tiivistaa klassisella ja tutulla tavalla valtiosdantdmme perustan ja yhteiskunnallista valtaa kadytta-
vien instituutioiden aseman valtiosdannon kokonaisuudessa: Suomalaisessa oikeusvaltiossa lainsdddantovalta kuuluu
eduskunnalle. Hallitusvalta (tai toimeenpanovalta) kuuluu tasavallan presidentille sekd eduskunnan luottamusta naut-
tivalle valtioneuvostolle. Tuomiovalta puolestaan kuuluu riippumattomille tuomioistuimille, ylimpina asteina korkeim-
malle oikeudelle ja korkeimmalle hallinto-oikeudelle.

L Esim. World Justice Project -jarjestén Rule of Law -indeksin mukaan Puola oli vuonna 2024 sijalla 33. ja Unkari sijalla
73., kun maat vield vuonna 2015 olivat sijoilla 22. ja 36. Suomi sijoittui samaisessa tutkimuksessa sijalle 3. seka vuonna
2024 ettd 2015 Tanskan ja Norjan ollessa kumpanakin vuonna listan kdrkimaat. https://worldjusticeproject.org/rule-of-

law-index/global (tallennettu 11.1.2025).
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Suomen valtiosaanndssa tuomioistuimilla on vahva perustuslaillinen asema julkisen vallan kdyttdjina. Siitad johtuen —vai
pitdisikd sanoa, etta siitd huolimatta — Suomessa tuomioistuimet lainkdyttdjind ovat jddneet syrjdisempaan asemaan
poliittisessa ja yhteiskunnallisessa vallanjakokeskustelussa verrattuna esimerkiksi poliittisesti kiinnostaviin parlamentin
ja valtionpdamiehen taikka parlamentin ja hallituksen vilisiin toimivaltasuhteisiin? tai toisaalta toimivaltasuhteisiin toi-
meenpanovallan sisilld tasavallan presidentin ja hallituksen vélill4.3

Tassa tutkimuksessa on tarkoitus selvittaa hallintotuomioistuinten lainkdyttovallan sisdltéa ja hallintotuomioistuinten
asemaa valtiosaannon kokonaisuudessa. Sanotusta ldhtokohdasta on alkuun todettava, etta valtiosadantomme mukai-
sesti tuomiovalta Suomessa on dualistisesti jaettu toisaalta yleisille tuomioistuimille ja toisaalta yleisille hallintotuomio-
istuimille. Tassa lainkdyton kokonaisuudessa hallinto-oikeudelliset valitusasiat eli hallintolainkayttdasiat kuuluvat ylei-
sille hallintotuomioistuimille. Yleisid hallintotuomioistuimia ovat perustuslain mukaan ylimpana asteena vuonna 1918
perustettu korkein hallinto-oikeus, joka on samalla Suomen vanhin hallintotuomioistuin, seka alempana asteena alueel-
liset hallinto-oikeudet. Hallinto-oikeuksia edelsivat vuonna 1955 perustetut ldadninoikeudet.

Tama lainkdyton niin sanottu dualistisuus tai “kaksilinjaisuus”, kuten sitd jaljempana ensi sijassa kutsutaan, nakyy lain-
kayttovallan kokonaisuudessa siina, etta hallintolainkdytto on osa lainkayttdvaltaa omine instituutioineen ja omine pro-
sesseineen seka omine erityispiirteineen. Silla on myds oma historiansa. Hallintotuomioistuinjarjestelman kokonaisuus
on hyvinkin nuori verrattuna yleisten tuomioistuinten jarjestelmaan; perustettiinhan ensimmainen itsendinen tuomio-
istuin, Turun hovioikeus, jo vuonna 1623 Ruotsin vallan aikana silloisen valtakunnan itdiseen osaan Kustaa Il Adolfin
toimesta.*

Taman tutkimuksen otsikkona on ”Sata vuotta hallintolainkdyttovaltaa”. Otsikossa nadkyy paitsi hallintolainkayton sa-
tavuotinen historia myds tutkimuksen keskittyminen kaksilinjaisuus huomioiden ainoastaan ”hallintolainkayttévaltaan”.

”Hallintolainkdyttovalta” ei ole valtiosdantdoikeudessa tai hallinto-oikeudessa vakiintunut termi. Vakiintuneesti nyky-
dan puhutaan ”hallintolainkdytosta” ja “lainkdyttévallasta”, mutta ei ndiden yhdistelmana ”hallintolainkadyttovallasta”.
Perinteisessa hallinto-oikeudessa hallintolainkdytén kokonaisuudesta on kaytetty hallintolainkdyton ohella esimerkiksi
termia ”hallinto-oikeudelliset valitusasiat”® tai ”hallinto-oikeudellinen lainkiytt6”®. Taman tutkimuksen otsikossa ja
muutoinkin tutkimuksessa on kuitenkin tietoisesti valittu kaytettdvaksi termia “hallintolainkayttovalta”, silla mainittuun
sanaan kytkeytyy tdman tutkimuksen ydinsisaltd. Taman tutkimuksen kohteena on nimittdin yhtaalta valtiosdaannon ka-
sitys hallintolainkaytosta, toisin sanoen hallintotuomioistuinten harjoittamasta lainkdyttétoiminnasta. Toisaalta tutki-
muskohteena on se lainkayttovalta, joka hallintotuomioistuimilla Suomessa on, ja joka on nimenomaan hallinto-oikeu-
dellisten valitusasioiden lainkdyttovaltaa. Siksi pidan perusteltuna kayttaa tutkimuksessa naiden yhdistelmdna sanaa
”hallintolainkayttovalta”.

Nakokulma tdssa tutkimuksessa on kahtalainen: Ensinnékin se on hallintolainkdyton instituutioissa eli hallinto-oikeuk-
sissa, erityisesti korkeimmassa hallinto-oikeudessa, mutta jossain maarin myos alueellisissa hallinto-oikeuksissa. Toisek-
seen nakokulma on nadiden hallintotuomioistuinten toimivallan sisdllossa. Kysymyksenasetteluun kuuluu ndin ollen

2 T5t3 ilmentd3 myos suomalaisen valtiosddnnén uudistamistyd aina 1970-luvulta lukien, jossa yhtend tavoitteena on
nykyisen perustuslain hallituksen esityksen perusteluissakin todetun mukaisesti ollut pyrkimys eduskunnan aseman ko-
rostamiseen ylimpana valtioelimena seka eduskunnalle vastuunalaisen valtioneuvoston aseman vahvistaminen. Tama
on merkinnyt toisaalta tasavallan presidentin itsendisten valtaoikeuksien tarkistamista kuitenkin siten, etta presidentti
on sailyttanyt asemansa merkittdvana valtioelimena. HE 1/1998 vp, s. 31/IL.

3 Ks. esim. perustuslakivaliokunnan lausunto Suomen Nato-jisenyydestd, jossa se totesi, ettei Nato-jdsenyys ”valitto-
masti vaikuta suomalaisten valtioelinten toimivaltasuhteisiin ja paatoksentekomenettelyihin”, joskin jasenyydesta voi
valiokunnan kasityksen mukaan kuitenkin aiheutua "merkittavia valillisia vaikutuksia valtioelinten vélisiin valta-asetel-
miin”. PeVL 80/2022 vp, s. 10.

4 Yleisten tuomioistuinten historiaa ei tissd tutkimuksessa kasitelld enemmalti. Turun hovioikeuden 400-vuotisesta his-
toriasta ks. Korpiola 2023.

>Vuoden 1919 hallitusmuodon 56 §.

6 Esim. Merikoski 1968, ss. 26.
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ensinnakin se, mille taholle Suomessa hallintolainkdyttovalta kuuluu. Toisekseen kysytaan mitd kaikkea hallintolainkdyt-
tovalta pitaa sisalldan. Kolmas keskeinen tutkimuskysymys koskee sitd, mitd muita kuin hallintolainkayttda koskevia,
mutta niita sivuavia tehtdvia hallintotuomioistuimilla Suomen valtiosdannén mukaan on.

Samassa yhteydessa huomataan, ettd suomalaisen hallintolainkayttévallan leimallisena piirteend on ollut sen jatkuva
muuttuminen ja muovautuminen vuosikymmenten aikana. Tdssa tutkimuksessa keskitytaan hallintolainkdyttovallan
muuttumiseen viimeisen reilun sadan vuoden aikana. Tutkimuksellisena alkupisteend on korkeimman hallinto-oikeuden
perustaminen vuonna 1918 maamme ainoaksi riippumattomaksi hallintotuomioistuimeksi. Kehityskulun viimeisimpana
merkittdvana etappina on puolestaan korkeimman hallinto-oikeuden hiljalleen tapahtunut muotoutuminen yleisesta
valitustuomioistuimesta valituslupatuomioistuimeksi. Taman kehityskulun p&datepisteena on puolestaan vuoden 2020
alusta voimaan tullut laki oikeudenkdynnista hallintoasioissa (jélj. hallintoprosessilaki).” Siind hallintolainkdytdn pda-
sadnnoksi tuli valitusluvanvaraisuus haettaessa muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Kehityskulun valiin mahtuu
alemmanasteisen hallintolainkdyton kehityskaari hallinnon sisdisestd muutoksenhausta riippumattomiksi oikeusturvaa
takaaviksi tuomioistuimiksi.

* %

Lainkaytto on merkittavaa yhteiskunnallisen vallan kdytt6a. Tuomioistuinten tehtdvdana on muun ohessa ratkaista yksi-
tyisen ja yritysten valisid konflikteja ja riitoja, rangaista lainvastaisista teoista, maarata vapaudenmenetyksia, kontrol-
loida julkisen vallan kadyttoa ja antaa oikeussuojaa hallintoviranomaisten toimintaa vastaan. Tuomioistuinten ratkaisu-
toiminnan, oikeuden ja koko oikeusjarjestyksen perimmaisena tehtdvana on prosessioikeudessa perinteisesti pidetty
yhteiskuntarauhan yllapitamist3.®

Tuomiovalta on — yksikertaisimmillaan ajateltuna — yksittdisten oikeusriitojen, -kiistojen ja -kysymysten ratkomista tiet-
tyjen pelisdantdjen pohjalta. Tuomioistuin ratkaisee sen kasiteltdavaksi saatetun oikeusriidan, ja tuota paatosta on asi-
anosaisten sen jdlkeen noudatettava. Hallintolainkdyt6ssa on myds perinteisesti korostunut vaatimus aineellisen oikeel-
lisuuden toteutumisesta, kun sen tarkoituksena on lainvastaisten viranomaispaatdsten korjaaminen. Viime vuosikym-
menina oikeusturvaelementti on vahvistunut tuomiovallan funktiona myos hallintolainkdytdssa. Se puolestaan edellyt-
tad muun ohella sitd, ettd tuomioistuinten on tehtava ratkaisunsa siten, ettd varmistutaan jokaisen perus- ja ihmisoi-
keuksiin kuuluvasta oikeudesta saada asiansa kasitellyksi oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeiden mukaisesti.

Hallintotuomioistuinten lainkaytdn tehtava ei kuitenkaan tyhjenny siihen, etta ne ratkaisevat yksittaisia oikeusriitoja ja
-kiistoja ja antavat yksittaistapauksellista oikeussuojaa. Hallintotuomioistuinten tehtavaksi on perinteisesti katsottu
kuuluneen myds hallintotoiminnan laillisuuden valvonta ja sita kautta hallintotoiminnan ohjaaminen. Hallintotuomiois-
tuinten ratkaisuilla on useasti yksittaista tapausta laajempaa yhteiskunnallista merkitysta ratkaisujen saattaessa ulottaa
vaikutuksensa laajemmin yhteiskunnallisiin ilmi6ihin ja sen korjatessa erheellisid viranomaispaatoksia.

On olennaista ymmartaa, mitka hallintotuomioistuinten tehtavat eli funktiot ovat. Vain siten tuomioistuimet voivat tayt-
tda valtiosdaantoisen tehtdvansa ja osaltaan turvata oikeusvaltiollisuutta yhteiskunnassa, ja vain siten ne voivat ansaita
toiminnan edellytyksena olevan yhteiskunnallisen luottamuksen. Suomalaisessa oikeustieteessa ja nimenomaan pro-
sessioikeudessa on lainkdyton funktioista tutkittu Iahinna yleisille tuomioistuimille kuuluvien siviiliprosessin ja rikospro-
sessin funktioita.’ Hallintolainkdyton ja hallintotuomioistuinten funktioiden pohdinta ja etenkin se, miten ndma funktiot
ovat muuttuneet hallintolainkdyton kehittyessa ja hallintotuomioistuinjarjestelman muuttuessa, on prosessioikeudelli-
sessa mieless3 jaanyt kokonaisuutena vahemmalle kiinnostukselle.*®

7 Laki oikeudenkaynnista hallintoasioissa (808/2019).

8 Esim. KM 2003:3, s. 70.

9 Erityisesti Jyrki Virolainen on tuotannossaan pohtinut siviili- ja rikosprosessin funktioita. Esim. Virolainen 1995.

10 Hallintotuomioistuinten funktioista on kirjoittanut etenkin Olli Mdenpaa pasasiallisena tutkimusintressin kohteen ol-
lessa prosessuaaliset hallintolainkdyton funktiot. Mm. Maenpaa 2004, s. 217-237 ja Maenpaa 2007a, ss. 25. Vaitoskir-
jassaan Eija Siitari on omalta osaltaan etsinyt hallintolainkdytolle eri funktioita tavoitteenaan pohjustaa keskustelua
siitd, mitd hallintotuomioistuinten kuuluisi tehda ja milla tavoin hallintotuomioistuinjarjestelmassa voitaisiin vahvistaa
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Perustuslainsaatdja on Suomessa antanut ylimmille tuomioistuimille myds muita tehtdvia kuin lainkadyttotehtavia. Nai-
hin syvennytddn tdssa tutkimuksessa korkeimman hallinto-oikeuden toimivallan ndkdkulmasta. Mainitut tuomiovaltaa
sivuavat, mutta kuitenkin sen ulkopuolelle asettuvat valtiosdadntoiset tehtdvat voi jakaa kahteen kokonaisuuteen: Ensin-
nakin korkeimmalle hallinto-oikeudelle on valtiosadnndssa annettu alemmanasteisen lainkdyton valvonta omalla toi-
mialallaan. Tasta saddetdadn perustuslain 99 §:n 2 momentissa. Tata toimivaltuuskokonaisuutta kutsutaan tdssa tutki-
muksessa korkeimman hallinto-oikeuden ”valvontafunktioksi”.

Toisekseen korkeimmalla hallinto-oikeudella on lainsdddantoévaltaa sivuavia tehtavia: Silld on ensinndkin oikeus tehda
lainsdadantoaloitteita perustuslain 99 §:n 2 momentin nojalla. Lisdksi korkeimmalla hallinto-oikeudella on velvollisuus
antaa lausuntoja tasavallan presidentille ennen lain vahvistamista perustuslain 77 §:n 1 momentin mukaisesti. Lisdksi
"valtiosdantoperinteemme mukaisesti” korkein hallinto-oikeus, kuten myds muut hallintotuomioistuimet, voivat antaa
lausuntoja valtioneuvostolle ja eduskunnalle lainsaddantohankkeista lainvalmistelun kuluessa. Naita lainsdadantova-
laan ulottuvia toimivaltuuksia kutsutaan tassa tutkimuksessa "aloite- ja lausuntofunktioksi”.

Sanotut tehtdvat ovat merkityksellisia tarkasteltaessa ylimpana hallintotuomioistuimena toimivan korkeimman hallinto-
oikeuden valtiosdantdista toimivallan kokonaisuutta. Ndiden valtiosddntoéisten toimivaltuuksien my6ta korkeimman hal-
linto-oikeuden tehtdvat ovat kansainvalisestikin mitattuna laajat, kun ne eivat rajaudu puhtaaseen lainkayttovaltaan.
Toimivaltuuksien vaikutukset ulottuvat niin toimeenpanovallan kuin lainsdaadantdévallankin rajoille.

Mainittuja korkeimman hallinto-oikeuden lainkdyttévaltaan kuulumattomia valtiosdantéisia tehtavia on oikeustieteessa
tutkittu huomattavasti vahemman kuin hallintotuomioistuinten lainkayttotehtadvia. Taman vuoksi ne saavat tassa tutki-
muksessa korostetun aseman suhteessa lainkayttotehtdviin; samalla kuitenkaan vaheksymatta sitd, ettd hallintolain-
kdytto on ja on aina ollut korkeimman hallinto-oikeuden ydintehtava. Tutkimuksessani kuitenkin paikataan tutkimuk-
sellista aukkoa siind, mitd nama mainitut korkeimmalle hallinto-oikeudelle valtiosdannén mukaan kuuluvat muut kuin
lainkayttotehtdvat ovat, miten ne asemoituvat vallan kolmijako-oppiin ja miten ne ovat historian saatossa kehittyneet.

1.1.2. Korkeimman hallinto-oikeuden strategiasta

Valtiosdadntoista taustaa vasten on kiinnostava ottaa yhdeksi tutkimukselliseksi taustatekijaksi korkeimman hallinto-oi-
keuden strategia vuosille 2021-2025. Tuomioistuin hyvaksyi strategian itselleen vuonna 2021 ensimmaistd kertaa his-
toriassaan. Tuomioistuimen strategialla ei tarkoiteta tuomareiden toimintaa, joka voisi vaikuttaa asioiden ratkaisemi-
seen tai paatosten lopputulokseen.!! Korkeimman hallinto-oikeuden strategialla tavoiteltiin tietoisuuden lisddmista kor-
keimman hallinto-oikeuden lainkdyton tehtavista ja toiminnasta. Samalla tavoitteena oli sitouttaa tuomioistuimen oma
henkildsté tydskentelytapojen muutoksiin, kuten valituslupa-asioiden haltuunoton tehostamiseen.'? Strategian mukaan
se ohjaa korkeimman hallinto-oikeuden toimintaa “yleiselld tasolla”. Ensimmaisessa nelivuotisstrategiassaan korkein
hallinto-oikeus tiivisti perustehtidvansi seuraavasti: 13

“Korkein hallinto-oikeus ylimpénd hallintotuomioistuimena ylldpitdd osaltaan oikeusvaltion toimintaa takaamalla
oikeusturvan, varmistamalla hallinnon lainalaisuutta ja ohjaamalla oikeuskdytinnén yhdenmukaisuutta. Tdtd teh-
tdvdd toteutetaan oikeudenmukaisessa oikeudenkdyntimenettelyssd ja osana eurooppalaista tuomioistuinjdrjes-
telmdd.”

oikeussuojan antamista ja oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin toteutumista. Siitari-Vanne 2005, s. 149-173. Hanenkin
tarkastelukulmansa on hallintoprosessilahtdinen. Myos Outi Suviranta on artikkeleissaan tarkastellut hallintovalituksen
tehtdvia seka hallinnon etta hallintolainkdyton nakékulmasta. Mm. Suviranta 2005 ja Suviranta 2010. Kunnallisvalituk-
sen funktioita on tutkinut |dhinna Eija Makinen. Makinen 2010, ss. 24. Funktiondkékulmaa sivutaan myos joissain yksit-
tdisissa hallintolainkdyton artikkeleissa.

1 T3llaisesta arvioinnista ks. esim. Stone Sweet 2000, s. 4; Brenner, 2009.

12 Ks. mm. Kuusiniemi 2021b.

13 Korkeimman hallinto-oikeuden strategia 2021-2025. https://kho.fi/material/collecti-
ons/20210618082848/7R9KIWuMj/KHO strategia 2021-2025 suomi.pdf (tallennettu 11.1.2025).
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Strategiaksi muotoillusta tiivistyksestd on erotettavissa seuraavat sille kuuluvat paatehtavat, joilla se osaltaan yllapitaa
oikeusvaltion toimintaa: ne ovat oikeusturvan takaaminen, hallinnon lainalaisuuden varmistaminen, oikeudenkdytén
yhdenmukaisuuden ohjaaminen, oikeudenmukaisen oikeudenkayntimenettelyn toteuttaminen ja osallisuus eurooppa-
laisessa tuomioistuinjdrjestelmassa. Useat néita tehtavista kiinnittyvat valtiosdanndn normeihin ja valtiosddnnon koko-
naisuuteen.

Korkeimman hallinto-oikeuden strategiassa sen paallimmaisend perustehtdavand mainitaan oikeusturvan takaaminen
osana oikeusvaltion ylldpitamista. Sen mainitseminen ensimmaisend korkeimman hallinto-oikeuden perustehtdvana
osoittaa omalla tavallaan, miten oikeusturvatehtavasta on tullut keskeisin lainkdyton tehtava hallintolainkdytdssa.

Oikeusturvatehtdvan rinnalla strategiassa mainitaan korkeimman hallinto-oikeuden tehtaviksi hallinnon lainalaisuuden
“varmistaminen” ja oikeuskdytdnnén yhdenmukaisuuden ohjaaminen. Ne voidaan lukea kahdeksi eri tehtdvakseen, jos-
kin ne liittyvat kiintedsti toisiinsa. Hallinnon lainalaisuudella ja sen varmistamisella on suomalaisessa hallinnossa ja hal-
lintolainkdytssa vahvat valtiosadntodiset perinteet. Vaikka oikeusturvatehtava on saanut yha korostuneemman aseman
hallintolainkdytdssa, on julkisen hallintotoiminnan laillisuuden varmistaminen tai ”“kontrollointi”, kuten sitda myos on
kutsuttu, pysynyt osana korkeimman hallinto-oikeuden lainkdyton tehtavia.

Mainitsemalla oikeuskdytannon yhdenmukaisuuden ohjaamisen yhtena perustehtdvana annetaan puolestaan merki-
tysta sille, ettd korkein hallinto-oikeus ei vain ratkaise sitd, mikad on yksittaistapauksessa ”“oikein”, vaan ratkaisuilla to-
detaan voivan olla myos periaatteellisempaa ja laajempaa ohjaavaa merkitystd muissa samankaltaisissa tapauksissa.
Nain ollen paatoksilldan korkein hallinto-oikeus samalla ohjaa yleisemminkin hallinto-oikeuksien lainkayttda ja hallinnon
toimintaa.

Valtiosadnnon ja kansainvalisten velvoitteiden mukaisesti korkeimman hallinto-oikeuden on lainkdytdssaan toteutet-
tava oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimukset. Perustuslain 21 § oikeudenmukaisesta oikeudenkdynnistd on
kaikkien tuomioistuinten lainkdyttdtehtadvien ”"perusnormi”. Perustuslain 21 §:n lisaksi prosessuaalisen oikeudenmukai-
suuden toteutumisen vaatimuksia seuraa myds etenkin Euroopan ihmisoikeussopimuksesta®® ja Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen ratkaisukdytannosta seka EU-oikeudesta. Kansallisella lainkdytolld on muutakin kansainvalista vuoro-
vaikutusta, jonka merkityksellisyyteen viittaa se, etta korkein hallinto-oikeus on itse todennut lainkdytdn perustehtavaa
toteutettavan ”"osana eurooppalaista tuomioistuinjarjestelmaa”. Naihin kaikkiin palataan tdssa tutkimuksessa.

Valtiosdaanto asettaa muitakin tehtavia korkeimman hallinto-oikeuden lainkaytoélle. Korkeimman hallinto-oikeuden stra-
tegiassa ndita kaikkia ei ole mainittu. Tallaisia muita valtiosdantoisia tehtdvia on ennen kaikkea perus- ja ihmisoi-
keusulottuvuuteen kuuluen perustuslain 22 §:n mukainen velvoite huolehtia perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisesta.
Pykala koskee myos tuomioistuimia. Lisaksi perustuslain 106 §:n mukaisesti tuomioistuinten kuuluu, joskin jossain maa-
rin “rajoitetusti”, kontrolloida lakeja soveltaessaan niiden perustuslainmukaisuutta.

Oma kysymyksensa on myos lainkdyton ratkaisutoiminnan sivutuotteena mahdollisesti syntyva oikeuden kehittdminen
tai oikeutta luova tehtava, joka puolestaan liittyy oikeuden ja politiikan valiseen suhteeseen sekd nahddkseni jo vanhen-
tuneeseen valtiosdantoiseen problematiikkaan tuomarivaltioistumisesta. Tassa tutkimuksessa syvennytdan kaikkiin
edelld mainittuihin hallinto-oikeuden lainkayton aspekteihin osana hallintotuomioistuimille kuuluvaa lainkayttétehta-
vaa.

14 Korkeimman hallinto-oikeuden strategia on yksityiskohtaisempi kuin koko tuomioistuinlaitokselle hyvaksytty pitkan
aikavalin strategia vuosille 2023-2033. Koko tuomioistuinlaitosta koskevassa strategiassa nostetaan tuomioistuinlaitok-
sen perustehtavaksi oikeusturvan tuottaminen: Riippumattomat ja puolueettomat tuomioistuimet tuottavat oikeustur-
vaa ratkaisemalla niiden kasiteltaviksi tulleet riita-, rikos- ja hallintolainkdyttoasiat. Strategian ”visiossa” korostetaan
tuomioistuinlaitoksen asemaa ja oikeusturvan laatua seka tiivistetdaan tulevan kymmenen vuoden tahtotila: ” Tuomiois-
tuimet toimivat oikeusvaltion ytimessd ja tuottavat laadukasta oikeusturvaa joutuisasti ja nykyaikaisin menetelmin”.
Tuomioistuinlaitoksen strategian 2023-2033 on vahvistanut Tuomioistuinviraston johtokunta. Strategia |6ytyy tasta:
https://oikeus.fi/material/collections/20230525145258/Hsdn6WUJz/Tuomioistuinlaitoksen strategia 2023-2033.pdf
(tallennettu 11.1.2025).

15 Yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi (SopS 18—19/90).
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1.2. Tutkimuksen kohteesta
1.2.1. Tutkimustehtavasta ja tutkimuksen tavoitteista

Perustuslain 3 §:n mukainen tuomiovallan kuuluminen riippumattomille tuomioistuimille on Suomessa ollut itsestaan
selva valtiosdadntdinen lahtdkohta. Vuoden 1919 hallitusmuotoa valmisteltaessa ei juurikaan keskusteltu riippumatto-
man tuomiovallan valtiosdantoisestd asemasta. Tuomiovallan keskeinen sisaltoé tai tuomiovallankdyton rajojen suhde
muihin vallankayttajiin sai hallitusmuotokeskusteluissa jonkin verran sijaa, joskin huomattavasti keskeisimpia vallanja-
ollisia kiistakysymyksia oli, kuten tieddmme, vallanjaon jarjestiminen ylimman toimeenpanovallan ja eduskunnan va-
lilla.1e

Suomalaisessa oikeustieteessa on niin ikddn tarkasteltu varsin vahan tuomioistuinten valtiosdantoista roolia yleisesti
taikka riippumattomuuden ndakdkulmasta. Talla tutkimuksella on tarkoitus paikata tuota aukkoa. Tutkimuksessani paa-
paino on arvioida hallitusmuodon ja perustuslain sddnndsten valossa hallintotuomioistuinten yhteiskunnallista asemaa
yhtena vallan kolmijako-opin mukaisena vallankdyttdjana ja hallintolainkdyttdd osana lainkdyttévallan kokonaisuutta.
Samanaikaisesti tutkitaan, miten riippumattomuus kasitteena on vahvistunut itsendisyyden alkuajoista ja miten sen
merkitys on aivan viime vuosina noussut uudella tavalla esille.

muksessa lahestytdan kysymysta hallintolainkdyttévallasta myos siitda nakdkulmasta, mikd on hallintotuomioistuinten
vallankdyton asema ja suhde muihin valtiollisiin vallankayttajiin, kun sita tarkastellaan sen valossa, mita valtiosdannossa
on sdadetty hallintotuomioistuinten tehtavista. Kysymysta tarkastellaan myos tuomioistuinten rijppumattomuuden na-
kokulmasta. Saraviita asettaa erdassa artikkelissaan tuomioistuinlaitokselle suuria odotuksia todetessaan vallanjakojar-
jestelman tarkoituksena olevan estda vallan keskittyminen, jota varten asetetaan riippumaton oikeuslaitos “valvomaan
kokonaisjarjestelméan toimivuutta”.’” Tuskin Saraviita niin todetessaan kuitenkaan sit3 tarkoittanut, ettd tuomioistuin-
ten tehtdvana olisi valvoa koko valtiosadannon toteutumista, kuten vallanjaon toteutumista eri vallankdyttdjien valilla tai
esimerkiksi lainsdddanté- ja toimeenpanovallan keskiniistd suhdetta.!® Erityisesti hallintotuomioistuinten lainkdytossa
on kuitenkin vahvasti ldsnd yhteiskunnallinen elementti, kun hallintolainkdytdssa tulee ratkaistavaksi hallintoviran-
omaisten paatosten lainmukaisuus ja hallintolainkayton funktioihin kuuluu muun ohella oikeusvaltion ja oikeusvaltiolli-
suuden puolustamiseen liittyen oikeussuojan antaminen ja viranomaistoiminnan lainalaisuuden varmistaminen seka
perus- ja ihmisoikeuksien noudattamisesta huolehtiminen. Hallintotuomioistuimet siten osaltaan valvovat kokonaisjar-
jestelman toimivuutta ja osaltaan huolehtivat oikeusvaltion kokonaisuuden toteutumisesta.

* %

Tutkimus kuuluu valtiosddantooikeuden alaan. Yksinkertaistettuna tutkimuksen kysymyksenasetteluna on, mitd perus-
tuslainsdataja on valtiosddannossa sdaatanyt hallintotuomioistuinten asemasta ja tehtavistd seka toiminnan edellytyk-
sistd, vallasta ja vallan rajoista toisaalta vuoden 1919 hallitusmuodossa ja toisaalta vuoden 2000 perustuslaissa? Sen
lisaksi tutkitaan sitd, miten hallitusmuodossa ja perustuslaissa sdddetty on heijastunut muuhun hallintotuomioistuimista
ja hallintolainkdytosta saadettyyn ja miten tuo saantely on historian kuluessa kehittynyt.

Tutkimuskysymyksena on nain ollen se, miten valtiosaantdomme — ensin hallitusmuoto ja sittemmin perustuslaki — tun-
nistavat hallintotuomioistuimet ja niiden tehtavat ja mitd tehtavia ja vaatimuksia valtiosdannosta seuraa suomalaiselle
hallintotuomioistuimille instituutiona ja hallintolainkaytolle prosessina. Tutkimuskysymykseen kuuluu myds se, minkd-
laisena suomalainen hallintolainkdytto nayttaytyy valtiosadannon nakokulmasta. Siihen liittyen tutkimuksessa etsitdadn

16 Ks. mm. Sipponen 1962, ss. 35.

7 Saraviita 2002, s. 1278.

18 vaikka suomalaiset ylimmat tuomioistuimet ovatkin omalla tavallaan ”perustuslakituomioistuimia” perustuslain 106
§:n nojalla, ei niilld kuitenkaan ole toimivaltaa ratkaista eri valtioelinten valisia toimivaltakiistoja tai muita institutionaa-
lisia valtiosdantokysymyksia, jotka koskevat esimerkiksi valtion suvereenisuutta tai demokratiaperiaatetta. Ks. Esko
2020, s. 46—47; Dahlberg 2024b, s. 960.
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vastauksia siihen, mitkd ovat hallintotuomioistuinten ja hallintolainkayton funktiot valtiosdannon kokonaisuudessa ja
ovatko ne sadan vuoden aikana muuttuneet ja kehittyneet, ja jos ovat niin miten.

Tutkimuskysymykseen liittyy keskeisesti tuomioistuinten riippumattomuus. Tama nakyy siing, etta kysymysta hallinto-
lainkdyttovallasta tutkitaan paitsi vallanjaon myds riippumattomuuden nakodkulmasta. Riippumattomuutta tarkastel-
laan Iahinna hallintolainkdyttovallan edellytyksena. Tutkittaviin kysymyksiin kuuluu ennen kaikkea se, minkdlaisia riip-
pumattomuuden takeita hallintotuomioistuimet ja -tuomarit tarvitsevat voidakseen tayttaa niille valtiosdannon mukai-
set oikeusvaltiolliset tehtavat.

Kysymyksenasetteluun ja tutkimusintresseihin kuuluu myos vastausten etsiminen siihen, onko nykyisessa valtiosdan-
néssamme joitakin puutteita mita tulee hallintotuomioistuinten tehtavista saddettyyn tai toisaalta hallintotuomioistuin-
ten toiminnan edellytyksiin erityisesti riippumattomuuden nakdkulmasta.

* %

Aloitin hahmottelemaan ja kirjoittamaan tata tutkimusta virkatoéiden ohella jo hieman yli kymmen vuotta sitten 2010-
luvun alkupuolella tyéskennellessani tuolloin korkeimman hallinto-oikeuden kansliapaallikkona. Huomaan nyt toden-
neeni tuolloisissa kasikirjoituksissani, ettda suomalaiset tuomioistuimet olivat keskelld isoja muutoksia. Tdma havainto
inspiroi minua aikanaan taman tutkimuksen pariin. Oikeus oli ensinnékin voimallisesti eurooppalaistunut Suomen liityt-
tya ensin Euroopan neuvostoon vuonna 1989 ja sen jalkeen Euroopan ihmisoikeussopimukseen vuonna 1990 ja sittem-
min Euroopan unioniin vuonna 1995. Toisekseen perus- ja ihmisoikeudet olivat vahvistaneet jalansijaa valtiosdannos-
samme paitsi Euroopan ihmisoikeussopimuksen ratifioinnin my6ta myos hallitusmuodon vuoden 1995 perusoikeusuu-
distuksen myota. Euroopan ihmisoikeussopimuksen ratifiointi sekd perusoikeusuudistus kokonaisuudessaan ja erityi-
sesti tuolloin perustuslakiimme (silloiseen hallitusmuotoon) lisatyt pykalat oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeuden-
kayntiin ja perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteesta, heijastuivat voimallisesti myds hallintolainkdytt6n ja hal-
lintotuomioistuimiin niiden valtiosadantoista asemaa voimistavasti. Lopulta 1.3.2000 voimaan tullut perustuslain koko-
naisuudistus vahvisti monessa suhteessa hallintotuomioistuinten valtiosdaantoista asemaa erityisesti institutionaaliselta
kannalta.

Samanaikaisesti hallintolainkdyton jarjestelmaa ja prosessia oli kehitetty johdonmukaisesti. Alemmanasteisten hallinto-
lainkdyton asema oli muuttunut, kun pitkallisen kehityksen tuloksena ladninhallitusten yhteyteen perustettiin |daninoi-
keudet vuonna 1955, ja ennen kaikkea, kun niiden sijaan perustettiin alueelliset hallinto-oikeudet riippumattomina tuo-
mioistuimina vuonna 1989. Ensimmadinen, joskin epatdydellinen prosessilaki oli saatu vuonna 1950, ja yleinen hallinto-
lainkdyttolaki vuonna 1996. Kaikki sanottu tarkoitti merkittavaa hallintolainkdyton ja hallintolainkayttévallan vahvistu-
mista. Hallintolainkayttovallan pitkdaikainen kehityslinja jatkui tdman jalkeenkin, kun tavoitteena oli edelleen alueellis-
ten hallinto-oikeuksien vahvistaminen ja erindisistd muutoksenhakulautakunnista luopuminen seka jatkuva prosessi-
normiston uudistaminen. Samalla hallinto-oikeuksien vahvistumisen my6ta saatettiin korkeimman hallinto-oikeuden
asemaa hiljalleen kehittaa kohti oikeuskaytantoa ohjaavaa valituslupatuomioistuinta.

Tassa mielessa yksi yksittdinen, joskin samalla merkittava tekija tutkimuskysymykseni kannalta on ollut vuoden 2020
alusta voimaan tullut hallintoprosessilaki, joka lainsddadannon tasolla muutti korkeimman hallinto-oikeuden valituslupa-
tuomioistuimeksi. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta ei tosin muutoksella tehty korkeimman oikeuden kaltaista puh-
dasta prejudikaattituomioistuinta valitusluvan myoéntamisedellytysten poiketessa toisistaan. Korkeimman hallinto-oi-
keuden perinteisen funktion ja sen harjoittaman lainkdytén painopisteen on kuitenkin muutoksen myo6ta tarkoitettu
lisddvan yksilokeskeisen oikeusturvan takaamistehtdvan sijaan oikeus- ja hallintokdytanndn ohjaamistehtavaa.

Eraana 2000-luvun kehityskaarena on sanotun lisdksi ollut kansallisen tuomioistuinjarjestelman kokonaisuuden vakiin-
tuminen sekd tuomioistuinten ja tuomareiden asemaa koskevan lainsdddannon uudistaminen. Lainsddadannon uudista-
misten yhteydessa tuomareita koskeva lainsdadanto on yhtenaistetty koskemaan yhta lailla seka yleisia tuomioistuimia
ettd hallintotuomioistuimia prosessisddannosten sadilyessa kuitenkin tiukasti erillddn. Hallintotuomioistuimia on siten
seka erikseen ettd yhdessa ja rinta rinnan yleisten tuomioistuinten kanssa jo vuosikymmenten ajan (itse asiassa yli puoli
vuosisataa) kehitetty pitkajanteisesti oikeusvaltiollisiksi ja riippumattomiksi tuomioistuimiksi. Ndin ollen voi sanoa, etta
hallintotuomioistuimet ja hallintolainkdytté ovat vakiinnuttaneet asemansa oikeusjdrjestelman kokonaisuudessa yh-
dessa yleisten tuomioistuinten ja niiden harjoittaman siviili- ja rikosprosessin kanssa ja niiden rinnalla.
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* %k

Riippumattomuus on ollut teema, joka on pitkin 2000-lukua noussut yha vahvemmaksi ja merkityksellisemmaksi oikeus-
valtiolliseksi teemaksi ympari Eurooppaa. Tuomareiden ja tuomioistuinten riippumattomuus ja niiden takeiden turvaa-
minen on etenkin Ruotsin vanavedessa noussut yha keskeisemmaksi oikeusvaltiolliseksi tematiikaksi myds Suomessa
2020-luvulle tultaessa. Aivan viime vuosina ovat myds Suomessa ddanenpainot voimistuneet koskien tuomioistuinten
yhteiskunnallisen aseman vahvistamista sekad tuomioistuinten puolueettomuuden ja tuomareiden riippumattomuuden
varmistamista. Tematiikka on nyt otettu myés oikeuspoliittiselle agendalle.*®

Riippumattomuutta on oikeustieteessa sen ajankohtaisuuden vuoksi jonkin verran viime vuosina tutkittu eri nakokul-
mista. Tassd tutkimuksessa on tavoitteena kasitelld riippumattomuutta kokonaisuutena sen eri merkityssisaltéjen
kautta ja nimenomaisesti valtiosdantoisesta nakdkulmasta lainkdyttovallan edellytyksena. Perustuslakimme tunnistaa
ja tunnustaa tuomioistuinten riippumattomuuden vallanjakopykaldssaan. Riippumattomuus on kuitenkin kasite, joka
elda ja kehittyy, ja jonka tulisi tarvittaessa saada uutta sisdltoa yhteiskunnallisten muutosten myo6td. Tutkimusintressini
kohdistuukin toisaalta siihen, miten hallintotuomioistuinten riippumattomuus on ymmarretty ja miten se on valtiosaan-
ndssamme huomioitu, ja toisaalta siihen, minkdlaisia riippumattomuutta turvaavia tai niita vahvistavia uudistuksia val-
tiosadntdmme tai lainsdadantdmme mahdollisesti vield kaipaisi kansainvalinen normisto ja soft law -sdantely huomioi-
den. Riippumattomuuteen kytkeytyy osaltaan myds kysymys hallintotuomareiden identiteetista, kun otetaan huomi-
oon, miten suomalaisen hallintotuomarin voi sanoa “kasvaneen” tuomarin tehtdavaansa hallintovirkamiehen roolista
alemmanasteisen hallintolainkdyton oltua pitkddn osa hallintoa.

Hallintotuomioistuinten valtiosdantaisiin kiinnekohtiin lukeutuu valttamattomyys niiden institutionaalisesta olemassa-
olosta. Valtiosaanto asettaa edellytyksid tuomioistuinjarjestelman kokonaisuudelle ja toisaalta suomalainen valtio-
sadnto edellyttaad tuomioistuinrakenteeltamme ns. kaksilinjaisuutta. Monia asiaan vihkiytyméattomia saattaa askarruttaa
kysymys siitd, miksi Suomessa on yleisten tuomioistuinten ohessa erilliset hallintotuomioistuimet hallintolainkaytt6a
varten. Vastauksena sanottuun retoriseen kysymykseen tassa tyossa tutkitaan osana tuomioistuinten institutionaalista
funktiota varsin perinpohjaisesti sitd, miten suomalainen hallintotuomioistuinjarjestelma ja hallintolainkdytto ovat ke-
hittyneet, ja mista syistd meille on historian saatossa rakentunut niin sanotusti kaksilinjainen tuomioistuinlaitos.

Samanaikaisesti kun hallintotuomioistuinten institutionaalinen asema on vahvistunut 2000-luvulle tultaessa, valtionta-
loudelliset paineet ovat heikentdneet niiden toimintaedellytyksia koko 2000-luvun: Valtion taloudellisen tilanteen heik-
kenemisen myo6ta hallintotuomioistuinten voimavaroja oli vuosikausien ajan joko supistettu tai ainakaan merkittavaa
lisdresurssointia niille ei valtion budjetista vuosiin annettu, 2010-luvun puolivalin jalkeen tapahtunutta turvapaikka-asi-
oiden kasvusta seurannutta tilapdista resurssointia lukuun ottamatta. Oikeusturvavaatimukset olisivat kuitenkin edel-
lyttdneet tuomioistuinten taloudenpidon saattamista jo tuolloin vakaammalle pohjalle. Uutena positiivisena kehityk-
sena on kuitenkin vuoden 2024 valtion talousarviossa tuomioistuinlaitokselle osoitettu pysyva lisdarahoitus seka tuleva
oikeudenhoidon resurssien vahvistamiseen osoitettu rahoitus.?° Pitkddn jatkunut taloudellinen niukkuus on kuitenkin
johtanut tassa tutkimuksessa kysymaan vahintaan taustatekijana, onko resurssien niukkuudella ollut de facto vaikutusta
myos hallintolainkdytt6on taikka tuomioistuinten rakenteen kehittymiseen tai hallintotuomioistuinten tehtéaviin.

1% valtioneuvoston selonteossa oikeudenhoidosta 2022 todettiin tarve arvioida perustuslain muutostarpeet tuomiois-
tuinten ja muiden oikeudenhoidon toimijoiden riippumattomuuden vahvistamiseksi. Valtioneuvoston julkaisuja
2022:67, s. 58. Sen jalkeen on laadittu Oikeudenkdytén kehitystyéryhmdén arviomuistio 2022 ja oikeusministerit on aset-
tanut Oikeusvaltion takeet ja oikeuslaitoksen kehittdminen -tyéryhman (ns. Oikeuslaitostyéryhmd) 1.2.2023 ja sille Oi-
keuslaitoksen riippumattomuuden perustuslain takeet -alaryhman 12.2.2024.

20 Tyomioistuinlaitokselle osoitettiin oikeudenhoidon resurssien varmistamiseksi vuodesta 2024 lukien pysyvaa lisira-
hoitusta 19,4 miljoonaa euroa. Lahde: https://tuomioistuinvirasto.fi/fi/index/ajankohtaista/tiedotteetjauutiset
/2023 /tuomioistuinlaitoksellemerkittavaalisarahoitusta.html (tallennettu 11.1.2025). Samalla on huomattava, etta
2020-luvun alussa lainkayttoasioiden kasittely padsi ruuhkautumaan COVID 19-pandemian jaljilta erityisesti yleisissa
tuomioistuimissa, hallintotuomioistuimissa ei niinkaan.



https://tuomioistuinvirasto.fi/fi/index/ajankohtaista/tiedotteetjauutiset%20/2023/tuomioistuinlaitoksellemerkittavaalisarahoitusta.html
https://tuomioistuinvirasto.fi/fi/index/ajankohtaista/tiedotteetjauutiset%20/2023/tuomioistuinlaitoksellemerkittavaalisarahoitusta.html
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1.2.2. Tutkimusmetodeista

Tama tutkimus on yhteiskuntatieteellisesti painottuneesti oikeusdogmaattinen etsiessdan vastausta kysymykseen, mi-
ten valtiosaantomme kdsittaa hallintotuomioistuinten aseman yhteiskunnassamme. Tarkoituksena on muodostaa kdy-
tannollista lainoppia hyddyntden kokonaiskuva hallintotuomioistuinten valtiosdadntdisesta asemasta suomalaisessa yh-
teiskunnassa. Metodina on pitkalti systemaattinen laintulkinta, koska tutkimuskysymysta kasiteltdaessa otetaan huomi-
oon ensisijaisesti valtiosddannén normit, mutta niiden lisdksi myds muu lainsdaddantd seka oikeusjarjestyksen systema-
tiikka ja oikeusjarjestyksen kokonaisuus.?

Tuori on maininnut, miten valtiosadnto positiivisoikeudellisen sdantelyn ja sita tukevan oikeudellispoliittisen kulttuurin
merkityksess3 liittyy valtion ja oikeuden modernisaatioon.?? Tutkimukseni tavoitteena on selvittdd, miki on hallintotuo-
mioistuinten ja niiden harjoittaman hallintolainkdytén merkitys nykyisessa valtiosdanndssa seka valtiosdantoisessa il-
mastossa. Tahan liittyy myo6s se, miten perustuslaki ja sen perusperiaatteet kokonaisuudessaan kuten parlamentarismi,
oikeusvaltioperiaate, konstitutionalismi, tuomioistuinten itsendisyys ja riippumattomuus vaikuttavat vilillisesti tuo-
mioistuinten tehtéviin.?

Toisaalta tutkimuksellinen tiedonintressi kohdistuu vahintaan valillisesti myos siihen, miten hallintotuomioistuimet ovat
muokkaantuneet vastaamaan yhteiskunnan ja oikeudellisen ympariston muutoksia. Muutoksia tarkastellaan kolmesta
eri nakokulmasta, jotka kaikki ovat tutkimustydssa tulleet esille: muutokset ovat ndkyneet ensinndkin hallintotuomiois-
tuinjarjestelman rakenteissa, mutta ne ovat nakyneet myos lainkayton sisallossa seka sovellettavassa lainkdyttomenet-
telyssa eli hallintoprosessissa.

Tutkimuksessa on samalla vahvahko oikeushistoriallinen ote. Tarkoituksena on historiallisella tutkimusotteella selvittaa
tekijoita, jotka ovat vaikuttaneet lainsdatdjan ja ensi sijassa perustuslainsaatdjan lainsaadantoratkaisuihin eri aikakau-
sina viimeisen reilun sadan vuoden aikana. Tarkoituksena on oikeushistoriallisesti tarkastella sita kehitysta, joka on joh-
tanut nykyiseen hallintotuomioistuimia koskevan siintelyn syntymiseen.?* On sanottu, ettei oikeuden nykyisyytts pysty
tehokkaasti ottamaan haltuun ymmartdmatti sen menneisyytti.?> Taméa pitee nihdikseni erityisesti yhteiskunnallista
valtaa kayttavia instituutioita koskevaan valtiosadntdoikeudelliseen tutkimukseen. Ndin mydskaan hallintotuomiois-
tuinten taikka hallintolainkdyton funktioita ei voi tarkastella tuntematta hallintolainkdyton juuria. Sen vuoksi tutkimuk-
sessa selvitetdan sitd, miten hallintolainkdyttd on muuttunut mutta my®ds sitd, miksi se on muuttunut.?® Valtiosdannon
ratkaisujen aatehistoriallisten taustojen tiedostaminen on valttdmatonta nykytilan ymmartamiseksi seka erityisesti sil-
loin, jos ja kun tarkoituksena on samalla tuottaa hedelmallisid pohdintoja siitd, mistd on niin sanotusti tulevaisuudessa-
kin “pidettava kiinni” ja toisaalta sitd, mika tulevaisuudessa nayttdisi vaativan muutostarpeita, jotta hallintotuomiois-
tuinten institutionaalinen funktio ja muut konstitutionaaliset funktiot parhaiten toteutuisivat suomalaisessa yhteiskun-
nassa.

Tassa tutkimuksessa sovelletaankin osaltaan my6s de lege ferenda -metodia. Tarkoituksena on tuottaa tuloksia ja toi-
menpidesuosituksia tulevaa lainsddadantdvalmistelua ajatellen eikd tutkimukseni siten rajaudu yksinomaan nykytilaa
koskevan oikeuden tutkimiseen de lege lata -nakokulmasta. Metodinen padpaino ei kuitenkaan ole de lege ferenda -
suositusten tuottamisessa vaan nykytilan hahmottamisessa. Nykytilan ymmartamisen toivon herattavan tutkimuksel-
lista ja ennen kaikkea yhteiskunnallista kiinnostusta siitd, miksi hallintotuomioistuimet ovat yhteiskunnallisesti merkit-
tavia oikeusvaltiollisia instituutioita, mitd oikeusvaltiollisia elementteja on vaalittava seka siitd, miten niita tulisi viela
kehittaa ja mahdollisesti vahvistaa.

21 Systemaattisen laintulkinnan kasitteestd mm. Hirvonen 2011, s. 39.

22 Tuori 2005, s. 1036.

23 Ks. perustuslain perusperiaatteiden kahdenlaisesta merkityksesta (oikeusnormi ja tulkintaperuste) Jyrdnki 2003, s.
33-34.

24 Oikeushistoriallisesta tutkimusotteesta mm. Husa — Mutanen — Pohjalainen 2008, s. 21-22.

25 Jyranki 1994, s. 6.

26 Kuten Jukka Kekkonen on todennut: ”Selittdmisessa on kaikissa tapauksissa olennaista yhteiskunnallinen kytkent3,
muutoksen sitominen aikaan ja paikkaan.” Kekkonen 1997, s. 142.
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Muutoksia on tuomioistuimiin(kin) on tehtava ja ulkopuolelta tuleviin muutoksiin on sopeuduttava. Tutkimus antaa us-
koakseni evaita tulevaisuuden pohtimiseen. On tosiaan paljon sellaista, mista tulee pitda kiinni, kuten tietenkin riippu-
mattomuus ja esimerkiksi tuomioistuinten kaksilinjaisuus. Ne arvot ja elementit, joita tuomioistuinlaitoksessa tulee vaa-
lia oikeuden ja yhteiskunnan muutoksissa ja muutoksista huolimatta, ovat ja niiden tulee olla — ndin vaitdn — rakennettu
sisdan tuomioistuinten konstitutionaalisiin funktioihin. Yhta lailla vaitan, ettd myds muiden yhteiskunnallista ja valtio-
sadntoista valtaa kdyttavien tahojen on niita vaalittava, jotta oikeusvaltio sekd sen vallanjaollinen tasapaino sailyy ja
pysyy vahvana.

Toisaalta tutkimuksen tavoitteena on I6ytaa niita tekijo6ita, joilla hallintotuomioistuinten asemaa ja hallintolainkayton
prosessia voisi valtiosdannon tasolla entisestdan vahvistaa, jotta hallintotuomioistuimet voivat tulevaisuudessakin tay-
simaardisesti toteuttaa niille valtiosddnnossa annetut tehtdvat. Taman tutkimuksen tarkoituksena on 16ytda mahdollisia
aukkokohtia, toisia sanoen sellaisia tuomioistuinten vallankdyton ja vallankdyton rajojen takeita, joita tulisi vahvistaa
valtiosdadntoisissd normeissa perustuslain tasolla tai lainsdadanndssa, jotta ne paremmin turvaisivat tuomioistuinten
toiminnan ja niiden riippumattomuuden mahdollisista epaasiallisilta vaikuttamisyrityksiltd muiden vallankdyttajien ta-
holta. Toisaalta hallintotuomioistuinten lainkdyttovallan rajojen on oltava riittdvan selvat ja legitiimit, koska vain siten
voidaan puolustaa riippumatonta tuomioistuinjarjestelmaa.

Tama tutkimus ei ole oikeusvertaileva, vaikka oikeusvertailevaa aineistoa jonkin verran mukana onkin. Oikeusvertailua
kdytetdadn tassa avustavana tutkimusmenetelmana ja sen avulla pyritdan syventamaan ymmarrysta suomalaisesta hal-
lintolaink&ytdsta.?” Olen rajannut tutkimusta siten, ettd varsinaista oikeusvertaileva osiota ei ole ja oikeusvertailu jai
siten vain viittauksenvaraiseksi. Oikeusvertailua on kuitenkin jokin verran mukana, koska vertailumaina Ruotsia ja osin
Ranskaa ja Saksaa ei voi aivan kokonaan sivuuttaa. Suomen hallintolainkdyttd on historiallisistakin syista saanut run-
saasti vaikutteita Ruotsista, joskin erojakin on eikad esimerkiksi hallintolainkdyton jarjestyksessa kasiteltdvien asioiden
kirjo ei ole yht3 laaja kuin Suomessa.?® Ruotsissa ollaan myds meiti askeleen edelld mitd tulee tuomioistuinten riippu-
mattomuuden varmistamisen perustuslaillisten takeiden uudistamisty®ssi.?® Sanottu antaa tukea joillekin timén tutki-
muksen de lege ferenda -osioille. Tutkimuksessa my0s sivutaan ranskalaisen hallintolainkdyton jarjestamistd, joka puo-
lestaan on antanut vaikutteita paitsi Euroopan unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisumenettelylle myds nahdakseni
muokannut ainakin jossain maarin suomalaista hallintotuomioistuinjarjestelmaéa ja suomalaisen hallintotuomarin iden-
titeettia.

Tutkimuskysymykseni olisi sindlladn voinut puoltaa laajempaakin oikeusvertailua seka valittua syvallisempaa ulkomai-
sen oikeuskirjallisuuden ja oikeuskdytdnnon hyddyntdmistd. Paddyin kuitenkin vahvasti kotimaiseen tutkimusottee-
seen, koska suomalaisen hallintotuomioistuinjarjestelman ja hallintolainkdyton kehittymiseen ovat nahdakseni vaikut-
taneet ennen kaikkea kokoperaiset eivatka kansainviliset tekijat oikeuden eurooppalaistumista ja tuomioistuindialogia
lukuun ottamatta. Nama molemmat jalkimmaisena mainitut sisaltyvat tutkimusintresseihini.

Sanotuin perustein olen paatynyt myos sellaiseen metodologiseen valintaan, etta ldhdeaineisto on voittopuolisesti ko-
timaista. Erityisesti vallanjaosta sekd tuomioistuinten ja tuomareiden tehtavista on toki lukuisasti kansainvalista tutki-
musta ja oikeuskirjallisuutta. Olen kuitenkin paatynyt hyédyntamaan sita varsin suppeasti, koska kansainvalinen oikeus-
kirjallisuus painottuu common law -maiden tuomioistuintutkimukseen. Sen hyédyntaminen olisi ndin ollen edellyttanyt
huomattavasti valittua voimakkaampaa oikeusvertailevaa otetta, joka ei ole ollut tutkimusintressini keskiossa.

27 \lertailevan oikeustieteen maaritelmastd mm. Husa — Mutanen — Pohjalainen 2008, s. 23-24.

28 Suomessa yleisilld hallintotuomioistuimilla on laaja toimiala ja korkeimman hallinto-oikeuden toimintakentts on kan-
sainvalisesti tarkasteltuna lavea. Lihde: https://www.kho.fi/fi/index/korkeinhallinto-oikeus/historia/hallintolain-
kaytonkehittyminen.html (tallennettu 11.1.2025). Ks. eri maiden hallintotuomioistuinjarjestelmistd https://www.aca-
europe.eu/index.php/en/tour-d-europe-en (tallennettu 11.1.2025).

29 Ruotsissa toiminut perustuslakikomitea antoi vuonna 2023 mietintdnsé, jossa se teki ehdotuksia siitd, miten Ruotsin
perustuslaissa olisi vahvistettava tuomareiden riippumattomuutta. SOU 2023:12. Norjassa ollaan vieldkin pidemmalla,
kun sielld valtiopaivat hyvaksyi toukokuussa 2024 perustuslain muutokset, joilla vahvistetaan tuomioistuinten riippu-
mattomuutta. Lahde: https://www.stortinget.no/en/In-English/About-the-Storting/News-archive/Front-page-
news/20232024/amendments-to-the-constitution/ (tallennettu 13.1.2025).



https://www.kho.fi/fi/index/korkeinhallinto-oikeus/historia/hallintolainkaytonkehittyminen.html
https://www.kho.fi/fi/index/korkeinhallinto-oikeus/historia/hallintolainkaytonkehittyminen.html
https://www.aca-europe.eu/index.php/en/tour-d-europe-en
https://www.aca-europe.eu/index.php/en/tour-d-europe-en
https://www.stortinget.no/en/In-English/About-the-Storting/News-archive/Front-page-news/20232024/amendments-to-the-constitution/
https://www.stortinget.no/en/In-English/About-the-Storting/News-archive/Front-page-news/20232024/amendments-to-the-constitution/
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Padasiallisena tutkimusndkékulmanani on nimenomaan suomalainen valtiosdantd ja suomalainen valtiosdantotraditio
seka siihen liittyen suomalaisen hallintotuomioistuinten ja hallintolainkayton kehityskaari.

1.2.3. Tutkimusotteesta

Kaytannon juristilla, kuten allekirjoittaneella, on toivon mukaan annettavaa oikeustieteelle. Lainvalmistelu, lainkdytto
ja oikeushallinto tuo tekijalleen kdytanndnldheisen, konkreettisen nakdkulman oikeustieteeseen. Tallaista kdytannén
kokemusta minulla on ollut etuoikeus hankkia korkeimmasta hallinto-oikeudesta, Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
mesta, Helsingin hallinto-oikeudesta, tasavallan presidentin kansliasta samoin kuin neljasta ministeriosta. Saamaani ko-
kemusta hyédynnan soveltuvin osin tutkimuksessani.

Noin viidentoista vuoden kansliapaallikon ja esittelijan tyoni korkeimmassa hallinto-oikeudessa seka lyhytaikainen maa-
raaikaisen tuomarin tyoni Helsingin hallinto-oikeudessa eivat ole voineet olla vaikuttamatta tutkimukseni nakokulmaan.
Korkeimman hallinto-oikeuden kansliapaallikkéna osallistuin vuosina 2009-2017 jasenena joihinkin hallintolainkdyton
kehittadmistydryhmiin3® sek3 olin muutoin laheisesti mukana muun ohella kehitettiessa hallintotuomioistuinten keski-
naista yhteistyots, lainkdyttdasioiden mittaamisen ja vaikuttavuuden arviointia®! sek3 tuomareiden sidonnaisuus- ja si-
vutoimien avoimuutta. Esittelijan tyon ohella olin aikanaan mukana myds suunnittelemassa ja toteuttamassa korkeim-
man hallinto-oikeuden tutkimustoimintaa osana tuomioistuimen valtiosddntdista valvontatehtavaa.3?

Nadkokulmaani on jossain maérin vaikuttanut se, ettd olen ollut virkavapaalla tuomioistuimista kevaasta 2018 lukien ja
seurannut tuon jalkeen taysin ulkopuolisena sen jalkeista kehityskulkua hallintolainkdyt6ssa ja hallintotuomioistuimissa.
Kuuden vuoden tydrupeamani tasavallan presidentin oikeudellisena neuvonantajana kevaasta 2018 maaliskuuhun 2024
saakka ndkyy tosin puolestaan vaistamatta toisella tavoin tutkimusotteessani sanotun tyon tarjottua ainutlaatuisen ai-
tiopaikan valtiollisen paatoksentekoprosessin ytimeen. Helmikuusta 2025 palaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen tul-
tuani nimitetyksi oikeusneuvoksen eli jdsenen virkaan tuosta lukien.

* %

Oikeus ja oikeudenmukaisuus sekéa niiden suhde on aina kiehtonut minua. En hahmota oikeusjarjestelmaa, enka myos-
kdaan halua analysoida sitd, pelkkdna positiivisoikeudellisesti rakennettuna konstruktiona. Seka oikeustieteellisen tutki-
muksen etta oikeustieteellisen kdytdnnon tehtdavana nden oikeudenmukaisen yhteiskunnallisen jarjestyksen luomisen.
Yhteiskuntaa ei ohjata pelkdstdan lailla eika tuomioistuin ole ainoa oikeuden toteuttaja. Hyva lainsaadantod ja hyva lain
soveltaminen edellyttai juridisten muotojen lisdksi toiminnan sisélléllisen puolen ymmartamista.33 Sitd kautta se edes-
auttaa oikeudenmukaisen lopputuloksen |6ytamista.

Oikeuteen kuuluu oleellisena osana oikeudenmukaisuus ja oikeusfilosofiset arvopunninnat. Relevanttia on kysya mikd
on oikein ja miten tata on pyritty toteuttamaan. Samoin on kysyttdva miten olisi oikein tai misté oikeus saa legitimiteet-
tinsa eli oikeutuksensa. Harjoitettaessa kriittistd lainoppia tutkijan on tutkimusta tehdessaan tietoisesti valittava ar-
voldhtékohtansa ja toimittava maaratietoisesti oikeudenmukaisemman ja tasa-arvoisemman oikeuden puolesta.3

Toivon tutkimuksen antavan lukijalle evaitda sen ymmartamiseen, miten laajasta kokonaisuudesta hallintotuomioistuin-
ten yhteiskunnallisessa ja valtiosaantdisessa asemassa on kyse. Hallintotuomioistuinjarjestelmaa on rakennettu osana
oikeusvaltiota yhtena oikeusvaltion pilarina. Hallintotuomioistuimet ovat paljon vartijoita. Tutkimukseni toivoakseni

30 Taman tyon kannalta merkittdvimpana muuna kuin korkeimman hallinto-oikeuden sisdisend tyéryhmana oli ns. hal-
lintolainkdyton tasotydryhma (Oikeusministerion mietintdja ja lausuntoja 78/2010).

31 Naistd merkittdvimpind ns. pyramiditutkimus hallintolainkdytén vaikuttavuudesta (Korkeimman hallinto-oikeuden
tutkimusjulkaisuja 2009(1)) sekd korkeimman hallinto-oikeuden ns. logistiikkaprojekti osana hallintotuomioistuinten
mittaristotyoryhmaé (Oikeusministerion julkaisu 55/2011).

32 Ks. naistd tarkemmin tdman tutkimuksen jakso 6.4.3. seki erityisesti av. 1366.

33 Tolonen 1997, s. 306.

34 Hirvonen 2011, s. 51.
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osoittaa, miten laajan kokonaisuuden hallintotuomioistuinten valtiosdantdiset ja valtiosdantoéliitannaiset tehtavat muo-
dostavat.

Viitoskirjatutkimukseni tulosten toivoisin olevan oikeusyhteison hyddynnettavissa ei vahiten sen vuoksi, ettd tuomiois-
tuinten ja tuomareiden riippumattomuus on suomalaisessa oikeuspoliittisessa keskustelussa ajankohtaisempi kuin ai-
koihin. Eli habermasilaittain, tiedonintressini on seka teknisessa etta praktisessa; tiedon hankkimista hallintolainkdyton
valtiosdantoisesta ulottuvuudesta, mutta yhta lailla my6s moninaisen ymmarryksen lisdamisesta tutkimusaiheesta. Ha-
bermasin mukaan tiedonintressit kuuluvat erottamattomasti kaikkeen tiedonhankintaan, koska tietoa tarvitaan aina
jotakin tarkoitusta varten. Tiedonintressit kuvastavat sitd, minkélaisiin todellisuuden piirteisiin tutkimus kohdistuu ja
mihin tarkoitukseen tietoa hankitaan.® Tietoa valitsemastani aiheesta tarvitaan nidhddkseni ”“metafyysisen intressin”
vuoksi: sen mukaisesti tutkimustyon erdaana tehtavana on selittdd ja ymmartda ilmiditad ja auttaa siihen kohdistuvien
nakemysten ymmartiamisessa.3®

Tahan liittyy tutkijan ideologiani. Oikeutta tai jotakin oikeudellista ilmi6ta tai jarjestelmaa tarkastellaan usein yhteiskun-
nallisena tosiasiana, sellaisena kuin se on tosiasiallisena toteutunut ja tulee tulevaisuudessa todenndkdisesti toteutu-
maan. Oikeutta voi tarkastella myds yhteiskunnallisena ideaalina tai yhteiskunnallisena mahdollisuutena.?” Tutkijan
ideologiassani on ndhtavissa naitd molempia.

1.3. Tutkimuksen rakenteesta ja rajauksista

Tutkimus koostuu seitsemasta sisallollisestd paaluvusta. Johdannon ollessa ensimmadinen paaluku tutkimuksen toinen
padluku ”Vallanjako — valtiosdannoén peruspilari” kasittelee tuomiovaltaa ja tuomioistuinten asemaa perustuslaillisen
vallanjaon kokonaisuudessa. Nakdkulma on hallintotuomioistuinten asemoituminen valtiosdannon vallanjakosddnte-
lyyn ja sitd tdydentdvaan perustuslain kokonaisuuteen.

Oikeusvaltioon kuuluu erottamattomasti vallanjako. Oikeusvaltiossa yksikddan kolmesta vallankayttajasta ei ole kaikki-
voipa (omnipotent) vaan jokaisella on oma tehtdvansa ja oma toimivaltansa. Lainsdadantévallalla, toimeenpanovallalla
ja tuomiovallalla ei oikeusvaltiossa voi olla muuta toimivaltaa kuin se, joka niille on annettu perustuslaissa tai perustus-
lain nojalla. Valtiosdaanté myos samalla maaraa kunkin vallankayttdjan toimivallan rajat.

Tuomiovalta (tai lainkdyttovalta) kuuluu riippumattomille tuomioistuimille. Tuomiovallankayton rajat ovat tiukat. Tuo-
miovalta ei voi kuulua muille kuin tuomioistuimille tai tuomioistuinten tapaan jarjestetyille lainkdyttéelimille. Kun toinen
vallankayttdja ei voi astua tuomiovallan saappaisiin, ei tuomiovallankdyttajankdan sovi lipsua lainsaadanto- tai toimeen-
panovallan puolelle. Tuomiovallan kdytéssa tuomioistuinten on oltava riippumattomia ei itsensa vaan oikeusturvan to-
teutumisen vuoksi.

Tutkimuksen kolmannessa pdaluvussa ”"Hallintotuomioistuimet valtiosdadnnossa” syvennytaan hallintotuomioistuinten
valtiosdantoiseen asemaan ja sen kehittymiseen aina 1600-luvulta lukien. Padpaino on kuitenkin hallinto-oikeuksien ja
korkeimman hallinto-oikeuden tuomioistuinroolin kehittymisessa itsendisen Suomen aikana, erityisesti vuonna 1918
tapahtuneen korkeimman hallinto-oikeuden perustamisen jalkeen. Kehitysta on tdssa ja muissa jaksoissa seurattu vuo-
den 2024 loppuun asti.

Tutkimus keskittyy perustuslain 98 §:n 2 momentin mukaisiin "yleisiin hallintotuomioistuimiin”, joita ovat ylimpana as-
teena korkein hallinto-oikeus ja alemmassa muutoksenhakuasteessa alueelliset hallinto-oikeudet, joita on talla hetkella
kuusi. Naiden lisaksi Ahvenanmaalla on oma hallintotuomioistuimensa. Taltd osin on huomattava, etta hallinto-oikeu-
dellisessa kielenkaytossa hallintotuomioistuimiksi luetaan myos erityistuomioistuimina toimivat markkinaoikeus ja va-
kuutusoikeus.®® Ne rajautuvat kuitenkin tutkimuksen kysymyksenasettelun ulkopuolelle muutamia eringisia viittauksia

35 pjetarinen 2002, s. 63.

36 Pietarinen 2002, s. 64.

37 Jaottelu perustuu Siltalan nakemyksiin. Siltala 2003, s. 144.
38 Mim. Mé&enpai 20194, s. 50.
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lukuun ottamatta. N&in ollen, vaikka tutkimuksessa viitattaisiin “hallintotuomioistuimiin”, tarkoitetaan niilld tassa tutki-
muksessa vain ja ainoastaan alueellisia hallinto-oikeuksia ja korkeinta hallinto-oikeutta.

Kolmas paaluku pitda sisalladn sen historiallisen kehityskulun, jossa korkein hallinto-oikeus muotoutui senaatin talous-
osastosta ensin riippumattomaksi ylimmaksi ja ainoaksi hallintotuomioistuimeksi ja sen jalkeen vahitellen yleisesta va-
litustuomioistuimesta valituslupatuomioistuimeksi. Historiallisen kehityskulun ohessa juoksutetaan ajatusta siitd, miten
korkeimman hallinto-oikeuden aseman muuttuminen sen reilun sadan toimintavuoden aikana on ndyttaytynyt koko
hallintolainkdyton oikeussuojajarjestelmalle. Pddluvussa kasitelldaan myos siita, miksi hallintolainkdyttovalta kuului Suo-
messa pitkdan ainoastaan yhdelle ylimmalle tuomioistuimelle ja sitd, miten alempi hallintolainkdytté muotoutui riippu-
mattomaksi tuomioistuintoiminnaksi ensin hallinnon varjosta lddninoikeuksiksi ja sen jalkeen, miten ldaninoikeuksien
riippumattomuuden takeet vahitellen vahvistuivat alueellisten hallinto-oikeuksien perustamiseen asti.

Neljannessa paaluvussa “Tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuus” syvennytdan tuomioistuinten puolueet-
tomuuteen ja tuomareiden riippumattomuuteen. Kuten todettua, tuomioistuimet eivat toimi itsedan varten vaan oi-
keudenmukaisen oikeudenkdynnin toteuttamista varten. Siten riippumattomuus kytkee ne kiintedksi osaksi perustus-
lain 21 §:n mukaista oikeudenmukaista oikeudenkayntia.

Riippumattomuudella on monta kéasitesisaltéa ja monta ulottuvuutta, joita kaikkia kasitelldan tassa tutkimuksessa. Riip-
pumattomuuteen liittyen tutkitaan myos tuomarin roolia lainkdyttajana seka "tuomari-ideologiaa”. Kysymyksenasette-
lun ytimessa on se, mitd tuomarilta odotetaan ja miten tuomarin tulee osaltaan tayttaa tuomioistuimille valtiosdannéssa
annettu lainkdyttotehtava osana yhteiskunnallista vallankaytt6a. Toisaalta pohditaan sita, minkdlainen tuomari-ideolo-
gia suomalaisilla tuomareilla on. Suomessa tuomarit ovat perinteisesti olleet paitsi tuomareita myos valtion virkamiehia
ja tuomioistuimet ovat paitsi tuomioistuimia myos ”valtion virastoja”. Sen lisdksi hallinto-oikeuksien nuoruuden takia
hallinto-oikeuksien tuomarit ovat kasvaneet tuomarin rooliinsa hallinnon ”virkamiesroolista”. Omana kysymyksenaan
sanotun yhteydessd on myos korkeimman hallinto-oikeuden tuomareiden riippumattomuus ja sen turvaaminen osana
ylimman hallintotuomioistuimen valtiosadntdista asemaa.

Tutkimuksen seuraavat kolme paalukua keskittyvat hallintotuomioistuinten funktioihin eli tehtaviin.

Ensimmaisena niistd on hallintotuomioistuinten perustehtava, hallintolainkdytto. Tata hallintotuomioistuinten perus-
tehtavaa kasitelladn tutkimuksen viidennessa paaluvussa otsikon ”Hallintotuomioistuinten lainkayttofunktio” alla. Yla-
tasolla tuomiovallan yhteiskunnallisena perusfunktiona on yleensa pidetty yhteiskuntarauhan yllapitamista. Hallinto-
tuomioistuimet pitdvat siten osaltaan ylla yhteiskuntarauhaa ratkomalla yksittaisid oikeustapauksia ja vaitettyja viran-
omaisten oikeudenloukkauksia. Hallintotuomioistuinten lainkdytdssa on yksinkertaistetusti kyse siita, etta hallintotuo-
mioistuin ratkaisee yksittdistapauksittain, sille tehtyjen valitusten kautta, onko viranomainen noudattanut lakia ja toi-
minut lainmukaisesti, ja onko ndin ollen valittajaa koskeva hallintopaatos ollut lainmukainen vai ei.

Suomalaisella hallintolainkdytolla on perinteisesti katsottu olevan kaksi tehtdvaa: Valitus hallintoviranomaisen paatok-
sesta on yhtaalta katsottu olevan yksiliden oikeussuojakeino, jossa jokainen voi saattaa hantad koskevan hallintopaa-
toksen lainmukaisuuden riippumattoman tuomioistuimen arvioitavaksi. Toisaalta valitusoikeutta viranomaisen paatok-
sestd on pidetty historiallisista syista hallinnon hierarkkisen valvonnan osana, jossa hallintoprosessissa annetuin paa-
toksin on valvottu sita, ettd hallinnossa noudatetaan lakia ja lainalaisuutta, ja jossa hallintotuomioistuinten paatoksilla
on ollut kdytannon hallintoimintaa ohjaavaa vaikutusta.?® T4ss3 pailuvussa etsitddn vastausta siihen, minkélaisina hal-
lintolainkdyton oikeusturvatehtdva ja hallinnon valvontatehtadva (tai hallinnon lainlaisuuden varmistamistehtava) nayt-
taytyvat valtiosdantoisen sdantelyn valossa. Hallintolainkayton perusfunktioihin liittyy kiintedsti myos kysymykset hal-
linnon ja alemmanasteisen lainkdyton ohjaamisesta seka hallintotuomioistuinten paatosten ”sitovuudesta” seka niiden
mahdollisesti oikeutta luovasta tai oikeutta kehittavasta tehtavasta.

Tama paaluku kytkeytyy myo6s perus- ja ihmisoikeustematiikkaan. Tarkoituksena on I6ytaa tarkeimmat kiinnekohdat
hallintotuomioistuinten lainkayton seka perustuslain perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden valilla. Perustuslain 21 §:n mu-
kaisen oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin toteuttamisvelvoite ndakyy yha vahvempana hallintotuomioistuinten tehta-
vissd ja tehtdvana. Hallintotuomioistuinten velvollisuutena on taata oikeudenkdyntimenettelyn eli prosessin

3% Mim. Suviranta 2005, s. 231.
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oikeudenmukaisuus siten, ettd prosessi tayttaa sille perustuslaissa ja Euroopan ihmisoikeussopimuksessa sekd muissa
kansainvilisissa velvoitteissa sdddetyt vaatimukset. Voi jopa sanoa, ettd modernin hallintolainkdyton valtiosdantoisena
kiinnekohtana on nimenomaan oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin toteuttaminen.

Hallintolainkdytdn yhteys perus- ja ihmisoikeuksiin ei kuitenkaan tyhjenny oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin. Hal-
lintolainkdytdlle kuuluu myds perustuslain 22 §:ssa sadadetty perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite. Samoin hal-
lintotuomioistuin on tavallaan my6s ”perustuslakituomioistuin”, kun sen tulee perustuslain 106 §:n mukaisesti jattaa
soveltamatta perustuslain kanssa ilmeisessa ristiriidassa oleva lain sdaannds. Tama tematiikka sisaltyy tahan tutkimuksen
viidenteen paalukuun. Samalla tassa paaluvussa sivutaan perustuslain ennakollisen ja jalkikateisen kontrollin eroa.

Kuudennessa paaluvussa ”“Alemman lainkdytén valvontafunktio” syvennytaan siihen, mita perustuslainsaatajan perus-
tuslain 99 §:n 2 momentissa sdatdma ylimman hallintotuomioistuimen ”lainkdytén valvominen omalla toimialallaan”
tarkoittaa ja miten korkein hallinto-oikeus on tata valtiosadntodista tehtdvaansa toteuttanut satavuotisen historiansa
aikana. Samoin tutkitaan sitd, minkalaiseksi valvontatehtdava on muotoutunut 2000-luvulle tultaessa; mitka taman teh-
tavan kiinnekohdat ovat suhteessa hallintovallan kdytté6n ja tuomioistuinten hallintoon seka toisaalta sitd, onko perus-
tuslainsaataja tarkoittanut valvontatehtdvalld olevan yhtymdkohtia hallintotuomioistuinten lainkdytdon myo6ta tapahtu-
vaan hallinnon lainalaisuuden valvontaan tai oikeutta kehittdvaan funktioon.

Seuraavassa eli seitsemannessa padluvussa syvennytdan siihen, mita lainsdadantovaltaa sivuavia tehtavia perustuslain-
saatdja on antanut korkeimmalle hallinto-oikeudelle. N&ita tehtdvia kasitellaan otsikon ”Aloite- ja lausuntofunktio” alla.

Seka valvontafunktio ettd aloite- ja lausuntofunktio ovat merkityksellisia tarkasteltaessa korkeimman hallinto-oikeuden
valtiosdantdista toimivallan kokonaisuutta. Ndiden valtiosadntdisten toimivaltuuksien myéta korkeimman hallinto-oi-
keuden tehtdvat eivat rajaudu puhtaaseen lainkdyttévaltaan. Mydskaan kansainvilisesti vertaillen ei ole yleista, etta
ylimman hallintotuomioistuimen valtiosadnndssa nimenomaisesti mainittuihin tehtaviin lukeutuisivat alemman lainkay-
tén valvonta taikka osallistuminen lainvalmisteluun.® Ndiden tehtévikokonaisuuksien ”erikoisuus” ansaitsee mielesténi
tdman vuoksi tulla syvallisesti tutkituksi osana suomalaisten hallintotuomioistuinten valtiosdantoisia tehtavia.

Viimeisena eli kahdeksantena pdalukuna on ”Hallintotuomioistuinten valvonta”. Siind perehdytdan otsikkonsa mukai-
sesti siihen, minkalaisena hallintotuomioistuinten ulkopuolinen “valvonta” nayttaytyy suomalaisessa traditiossa. Tutki-
muksellisena rajauksena tuomioistuinten sisdinen valvonta ei kuulu tassa tutkimuksessa kasiteltaviin tutkimuskysymyk-
siin. Valtiosaannon nakdkulmasta kiinnostavampaa on tuomioistuinten valvonta vallanjaon nakoékulmasta ja vallanjako-
doktriiniin kuuluva ajatus siita, ettad eri vallankayttajat tavalla tai toisella kontrolloivat toisiaan (checks and balances).
Valtiosdadntodisesti on luontevaa, etta myos lainkdyttdvalta on tavalla tai toisella vallankdytdn kontrollijarjestelman pii-
rissa.

Suomessa lainkdyton valvonta on perinteisesti katsottu kuuluvan laillisuusvalvojille eli valtioneuvoston oikeuskanslerille
seka eduskunnan oikeusasiamiehelle. Naiden laillisuusvalvojien valtiosdantoisiin tehtaviin kuuluu “valvoa”, etta tuomio-
istuimet ja muut viranomaiset noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Laillisuusvalvojien rooli on muodostunut
varsin merkittavaksi etenkin, kun suomalaisella tuomioistuinlaitoksella ei ole omaa institutionalisoitua kurinpitojarjes-
telmii, kuten monissa muissa maissa on asianlaita.** Laillisuusvalvojan ja riippumattoman tuomioistuimen rooli nayt-
taytyy kiinnostavan jannitteisena valtiollisen vallanjaon nakoékulmasta, minka vuoksi se ansaitsee tulla tarkastelluksi
osana tata tutkimusta.

40 Kari 2018b, s. 180.

41 Suomalaiset tuomarit eivat toki ole kokonaan virkavastuun ulkopuolella. Heitd koskee perustuslain 118 §:n mukainen
vastuu virkatoimista ja lisdksi tuomioistuinlain (673/2016) 15 luku sisédltdd sdanndkset tuomarille annettavasta kirjalli-
sesta varoituksesta seka virantoimituksesta pidattamisesta. Erillistd kurinpitoelintd Suomessa ei kuitenkaan ole.
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1.4. Suhde aiempaan tutkimukseen

Valtiosadannolld on perinteisesti mielletty olevan kaksi perustehtdvaa: Toisaalta valtiosdannén tarkoituksena on saan-
nelld valtiossa julkisen vallan kdyton perusteista, niiden oikeutuksesta samoin kuin vallan kayton rajoista. Toisaalta sen
tehtdvana on turvata yhteiskunnan jasenten perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Perinteinen suomalainen valtiosddntooikeus on lainopissa tai oikeusdogmatiikassa painottunut ensiksi mainittuun eli
julkisen vallan kdytén perusteisiin, valtiollisiin instituutioihin ja valtiollisiin pdatdksentekomekanismeihin.*? Sen sijaan
viimeisten muutaman vuosikymmenen ajan suomalaisen valtiosdadntétutkimuksen valtavirrassa on painottunut perus-
ja ihmisoikeuslahtdinen tutkimus. Valtiosaantotutkijoiden kiinnostus perus- ja ihmisoikeuksiin on ollut luontevaa ja tie-
toistakin, kun perus- ja ihmisoikeusien merkitys oli voimallisesti kasvanut 1990-luvulta ldhtien niiden saadessa yha van-
hemmin jalansijaa oikeusjarjestelmissamme.*

Valtiosadntoinen tuomioistuintutkimus seka hallinto-oikeudellinen hallintoprosessin tutkimus on sekin viime vuosikym-
menina keskittynyt voimallisesti oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeisiin. Jokaisen oikeus saada asiansa kasitel-
lyksi tuomioistuimessa asianmukaisesti ja viivytyksettd on prosessuaalisen oikeudenmukaisuuden ytimessa. Vaatimuk-
set oikeudenmukaisen oikeudenkadynnin sisallosta kulminoituvat perustuslain 21 §:43n seka Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen 6 artiklaan ja siitd kumpuavaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen moninaiseen oikeuskaytantéén samoin
kuin YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevaan yleissopimukseen ja EU:n perusoikeuskirjaan.

Perus- ja ihmisoikeuksien esiinmarssista huolimatta on hieman yllattavaa, etta valtiosaantooikeudellinen tutkimus on
jo muutaman vuosikymmenen ajan niinkin voimallisesti painottunut perus- ja ihmisoikeuksiin samalla kun valta, vallan-
kdyton instituutiot ja vallankdyton rajat ovat herattaneet vahaisempaa tutkimuksellista kiinnostusta. Vallanjaosta kylla
puhutaan ja siihen viitataan monissakin tutkimuksissa, mutta vallanjaon sisdlt6én ei suomalaisessa valtiosaantotutki-
muksessa ole juurikaan menty. Vallanjakoa koskevissa pohdinnoissa vallanjakoa on termina kaytetty ‘iskusananomai-
sesti’ menematta tarkemmin sen sisaltdé6n tai analysoimatta tarkemmin, mita iskusana tarkoittaa.*

Vallanjakoon viitaten oikeuden eurooppalaistuminen — Euroopan ihmisoikeussopimuksen velvoitteet ja EU-oikeus —
ovat olleet tapetilla. Ovathan ne ymparoéivan yhteiskunnan ja maailman muutoksista eniten muuttaneet kotoperaista
lainkdyttodmme. Oikeuden eurooppalaistumisen myota tuomioistuinten yhteiskunnallisen ja valtiosdantdinen merki-
tyksen on sanottu entisestdadnkin korostuneen lainsddtajan kustannuksella, kun kansallista sddd6svaltaa on siirtynyt Ar-
kadianmaeltd eurooppalaisille foorumeille. Edelld sanottuja onkin pidetty selvimpind merkkeind perustuslainsdatajan
tuomiovallalle antamista valtuuksista “"tunkeutua” lainsaddantévallan alueelle. Valtiosdanto- ja oikeusteoreettisessa
keskustelussa lainkdyton suhde lainsdatdjaan onkin saanut eniten huomiota osin siksi, etta lainkdyton vahvistuvan roolin
on ndhty hairitsevan kansanvaltaisen demokratian ideaalia. Viime vuosikymmenten akateemisessa valtiosaantokirjoit-
telussa perustuslain 3 §:n vallanjakosdannds on ollut esilla taltd osin |ahinnd nyttemmin jo vanhentuneelta kalskahta-
vaan “tuomarivaltioistumisen” teemaan liittyen.*®

Tuomioistuinten muuttuva yhteiskunnallinen asema on silti aina kiinnostanut valtiosdantéoppineita. Vanhempia kirjoi-
tuksia ja artikkeleita aiheesta on etenkin Antero Jyrdngilld ja Kaarlo Tuorilla seka hallintolainkdyton osalta itseoikeute-
tusti vield heitd ennen muun ohessa K.J Stdhlbergilla ja Veli Merikoskella. Hallintotuomioistuinten ja hallintotuomarei-
den muuttuvasta roolista on kiinnostavia tuoreita tutkimuksia esimerkiksi Heikki Kullalla ja Olli Mdenpdidlld. Veli-Pekka
Viljaselta puolestaan l6ytyy tuoreita artikkeleita muun ohella perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdannosta koskien va-
lituslupaa haettaessa muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

Monografioista omaa tutkimusteemani eniten sivuavia, joskin huomattavasti oikeusteoreettisempia, lienevat Jussi Syr-
jdsen vaitéskirja Oikeudellisen ratkaisun perusteista®®, jossa varsin kriittisesti tarkastellaan suomalaiseen valtiosdéntéén
iskostuneen vahvan demokratiaperiaatteen suhdetta tuomioistuinten ratkaisutoimintaan seka Jaakko Husan kirja Non

42 Jyranki 2003, s. 17.

4 Ks. mm. Viljanen 2001, s. v.

4 Mahénen 2005, s. 108.

45 Mm. Tuori 2003; Tuori 2005; Husa 2003.
46 Syrjanen 2008.
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liquet? Vallanjako, perusoikeudet, systematisointi — oikeuden ja politiikan vdilisié rajankéyntejé® . Perustuslakikontrollin
siirtymista eduskunnalta ja etenkin perustuslakivaliokunnalta tuomioistuimille on puolestaan tutkinut |dhinna Juha La-
vapuro viitéskirjassaan Uusi perustuslakikontrolli.*® Antti Tapanilan vaitdskirja Tuomarin esteellisyys on puolestaan kat-
tava tutkimus paitsi esteellisyydestd myds tuomiovallan puolueettomuuden ja riippumattomuuden vaatimuksista.*

Kaikille mainituille monografioille on yhteistd niiden tarkastelukulma: Tuomioistuinlaitos ja tuomarikunta ndhdaan ko-
konaisuutena. Vaikka lainkayttdtehtdvan ydin on sama seka yleisissa tuomioistuimissa etta hallintotuomioistuimissa, on
hallintolainkdytossa kuitenkin tiettyja erityisia piirteitd, jotka johtuvat osin historiasta ja osin valtiosdanndssa tehdyista
valinnoista. Mainitut kirjoitukset jattavat siten tilaa syvemmalle valtiosdantoiselle tutkimukselle nimenomaan hallinto-
lainkdytén valtiosdantoisista lainkdyttofunktioista ja muista funktioista seka hallintotuomioistuinten riippumattomuu-
desta. Vaitoskirjaa, jossa kantavana kysymyksenasetteluna on hallintolainkdyton ja hallintotuomioistuinten valtiosdan-
téinen asema, ei toistaiseksi ole.

Heikki Kulla on tosin hallinto-oikeuden vaitoskirjassaan vuonna 1980 tarkastellut korkeimman hallinto-oikeuden toimi-
vallan oikeushistoriallista taustaa.>® Korkeimman hallinto-oikeuden asemassa ja hallintotuomioistuinten kokonaisuu-
dessa on tuon jalkeen tapahtunut merkittdavia muutoksia. Muun ohella Kulla on niitd muutamissaan artikkeleissaan toki
valottanut. Tama tutkimus on tdssd mielessa osaltaan nahtavissa jatkumoksi Kullan vuoden 1980 viitoskirjalle.

Hallinto-oikeudellisesta tutkimuksesta tuomiovallan suhteesta toimeenpanovaltaan (eli hallintoon) on ldhinnd mainit-
tava hallinto-oikeuden alaan kuulunut Janne Aerin vaitoskirja Oikeussuojan ulottuvuus hallinnossa, jossa han on tutkinut
oikeussuojan ulottuvuutta viranomaistoiminnan auktoriteetin kannalta seki yksilén ja julkisen vallan suhdetta.>! Tutki-
mus kuitenkin sijoittuu puhtaasti hallinto-oikeuden alaan eika sen kysymyksenasetteluun niinkdan kuulu valtiosdaantoi-
nen pohdinta hallinnon ja tuomioistuintoiminnan rajapinnoista. Leena Halilan hallinto-oikeudellinen vaitoskirja Hallin-
tolainkdyttémenettelyn oikeusturvatakeista puolestaan nimensakin mukaisesti keskittyy hallintolainkdayton oikeus-
turva-ajattelun kehittymiseen muun ohessa perus- ja ihmisoikeusvaatimusten myéta.>? Ejja Siitarin niin ikdan hallinto-
oikeudellinen vaitoskirja Hallintolainkdytén tehostaminen keskittyy sekin nimenomaan hallinto-oikeudelliseen lainkayt-
toon ja sen kehittymiseen. Kaikki sanotut monografiat, kuten niiden kirjoittajien monet muut artikkelitkin, toki sivuavat
omaa tutkimuskysymystani tarjoten siten oivallista Iihdeaineistoa.>?

Alemmanasteinen hallintolainkaytt6 oli pitkdadn Suomessa osa hallintoa eikd osa tuomioistuinten lainkdyttoa. Hallinto-
lainkdyton ja hallinnon "yhteinen historia” on siten leimannut niin hallintotuomioistuintenkin asemaa kuin sitad koskevaa
tutkimustakin. Hallintolainkdyttd on kuulunut perinteisesti hallinto-oikeudelliseen maastoon aina K.J. Stahlbergista ja
Veli Merikoskesta lukien eikd osaksi prosessioikeutta. Tama tutkimus ei kuitenkaan ole niinkdan prosessilahtéinen vaan
instituutioista lahteva. Tuomioistuimia ei siltikdan ole tarkoituksenmukaista tutkia taysin ilman nakékulmaa prosessiin;
siksi hallintoprosessia ja sen kehittymista ei tutkimuksessa voi kokonaan sivuuttaa. Hallintoprosessin yksityiskohtiin tut-
kimuksessa ei kuitenkaan menna.

Muutoin laajasta hallintotuomioistuimia ja hallintoprosessia koskevasta oikeustieteellisesta kirjallisuudesta haluan ni-
menomaisesti nostaa esiin korkeimman hallinto-oikeuden presidenttien kirjoitukset alkaen K.J. Stdhlbergista ja U.J.
Castrénista paatyen Aarne Nuorvalaan, Antti Suvirantaan, Pekka Hallbergiin, Pekka Vihervuoreen ja Kari Kuusiniemeen.
Heidan kaikkien lukuisat ja eri ndkdkulmista laaditut kirjoitukset ja huomiot ovat muodostaneet tarkedn lahdeaineiston
talle tutkimukselle.

* %

47 Husa 2004.

48 Lavapuro 2010.

4 Tapanila 2007.

>0 Kulla 1980.

51 Aer 2000.

>2 Halila 2000.

33 Sjitari-Vanne 2005.
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Tekisi mieli kysyd, miksei suomalaisessa oikeustieteessd ole osoitettu enemmalti kiinnostusta tuomioistuinten valtio-
sadntoisiin funktioihin. Tahdn kysymykseen ei tassa tutkimuksessa ole mahdollisuuksia syventya tarkemmin. Sen verran
tosin on todettava, etta ruotsalainen Patrik S6dergren on arvioinut tdman kiinnostuksen puutteen mahdollisesti johtu-
van siita, ettei oikeudenkdyton yhteiskunnallista funktiota ole pidetty suoranaisesti ideologisena kiistakysymyksena,
vaan prosessisddntdjen tulkintaan ja soveltamista koskevan oikeustieteellisen argumentoinnin perustana.>* Tuomiois-
tuinten yhteiskunnallinen merkitys ndyttaytynee Sédergrenin mukaan yhteiskunnassa niin selvdna lahtékohtana, etta
suhtautumistapa siihen on hyvin neutraali. Vaikka tuomioistuinten yhteiskunnallinen asema on selvd, ansaitsee se silti
tulla akateemisen tutkimuksen kohteeksi: Kuten todettua, Suomessa hallintotuomioistuimet ovat olleet suurten muu-
tosten kohteena voisi sanoa koko niiden elinkaaren ajan. Hallintotuomioistuimet ja hallintolainkayttd ovat 2020-luvulla
varsin erilaisia kuin sata vuotta aiemmin Suomen juuri itsendistyttyd. Tama kehityskulku ja siihen vaikuttaneet tekijat
ovat tdman tutkimuksen keskeinen inspiraation lahde.

Korkein hallinto-oikeus tdytti 100 vuotta vuonna 2018. Korkein hallinto-oikeus julkaisi tuolloin juhlakirjan Oikeusvaltion
rakentaja, joka on ollut tirked ldhde tissikin tutkimuksessa.>® Kun korkeimman hallinto-oikeuden juhlakirjassa tarkas-
tellaan korkeimman hallinto-oikeuden rakentumista oikeusvaltion yhdeksi peruspilareista eri kirjoittajien ndkdkulmasta,
on omassa tutkimuksessani valtiosééntd se keskeinen tekija, joka kantaa lapi eri teemojen.

Korkein hallinto-oikeus on laatinut useita juhlakirjoja satavuotisen taipaleensa aikana. Naista merkittavimmat lahteet
oman tutkimukseni kannalta ovat olleet 100-vuotisjuhlajulkaisun ohella juhlajulkaisut korkeimman hallinto-oikeuden
tayttidessa 25 vuotta ja 50 vuotta.>® Myés 60->7, 75-, 80- ja 90-vuotisjuhlajulkaisut ovat tarjonneet tutkimukselleni tér-
keitd nakokulmia ja lisdnneet tutkijan ymmarrysta hallintotuomioistuinten funktioista ja niiden kehittymisesti.>® Mer-
kittdvan historiallisen tietoaineiston on myds tarjonnut korkeimmassa hallinto-oikeudessa laadittu teos ”Hallituskonsel-
jista korkeimpaan hallinto-oikeuteen 1809-2009”, joka julkaistiin Suomen autonomian 200-vuotisjuhlavuonna.>® Myés
korkeimman hallinto-oikeuden vuosittain julkaisemissa vuosikertomuksissa on useina vuosina sivuttu aiheita, jotka ovat
lisdnneet kirjoittajan tutkimuksellista ymmarrysta hallintolainkdytosta ja sen kehittymisesta.

Olen korkeimmassa hallinto-oikeudessa vuosien 1998 ja 2017 valilla tyoskennellessani ollut edistamdassa niin Hallitus-
konseljista korkeimpaan hallinto-oikeuteen -teoksen laadintaa kuin korkeimman hallinto-oikeuden 90-vuotisjulkaisua-
kin. Samoin olin tuona aikana aloitteellinen korkeimman hallinto-oikeuden 100-vuotisjuhlakirjan aikaansaamiseksi, ku-
ten kaikkien mainittujen teosten esipuheista voi lukea. Tehtavani rajoittui kuitenkin teosten suunnitteluun ja kahden
ensiksi mainitun osalta osin niiden toimittamiseen. Virkatoimissani en siten ollut milladn tavoin vaikuttamassa mainit-
tujen teosten kirjoitusten sisaltoon.

>4 Sdergren 2009, s. 150.

%> Oikeusvaltion rakentaja 2018.

%6 Juhlakirjat ovat Korkein hallinto-oikeus 1918-1943 ja Korkein hallinto-oikeus 1918-1968.

57 Korkeimman hallinto-oikeuden tayttdessa 60 vuotta julkaistiin Lakimies-lehden numero ”Korkein hallinto-oikeus 60
vuotta”, Lakimies 1978/7-8. Se ei siten ollut varsinaisesti “juhlakirja”.

%8 Juhlakirjat ovat Korkein hallinto-oikeus 1918-1993; Korkein hallinto-oikeus 80 vuotta ja Korkein hallinto-oikeus 90
vuotta.

> Hallituskonselji 2009.
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2. VALLANJAKO - VALTIOSAANNON PERUSPILARI

2.1.  Doktriini vallan kolmijako-opista
2.1.1. Aatehistorialliset juuret

Kasityksiimme demokratiasta ja oikeusvaltiosta liittyy erottamattomasti valta ja vallanjako valtion eri instituutioiden
kesken. Demokraattisessa hallitsemisessa valta on jaettua, aristokratiassa ja yksinvaltiudessa keskitettya. Valtio on yksi
kokonaisuus, jota taytyy hallita sen koossapitamiseksi. Hallitsemiseen tarvitaan valtaa ja valtiossa vallan ongelma on
keskeinen.® Valtioelinten, mukaan lukien tuomioistuinten oikeus kdyttaa yhteiskunnallista valtaa on yksi valtiojirjes-
tyksen perimmaisista kysymyksista. Valtiojarjestyksen perimmaisiin kysymyksiin lukeutuu myds eri valtioelinten keski-
néiset suhteet.®! Valtiolla pitda olla valtaa, mutta vallalle on my®&s asetettava rajat. llman valtaa valtio olisi voimaton
jarjestdmadan ja turvaaman ihmisten yhteiselamaa. Valtiossa on tiettyyn rajaan asti suojeltava yksil6iden itsemaaraamis-
oikeutta ja vapautta valtion puuttumiselta.®?

Valtiosadnnon kahtena peruselementtind on perinteisesti pidetty vallankdyttdd, toisin sanoen eri valtioelinten toimival-
toja, niiden keskindisid toimivaltasuhteita sekd toimivallankdyton rajoja. Toisena valtiosadanndn peruselementtind on
pidetty kansalaisia® ja nimenomaan kansalaisten oikeuksien suojaksi sdddettyja perusoikeuksia. Perusoikeuksien tar-
koituksena on suojata kansalaisia valtiovallan mahdollisia vaarinkaytoksia vastaan. Perusoikeudet voidaan toisaalta
nahda instituutioiden ndkdkulmasta vallankayton rajoituksina, mutta toisaalta kansalaisten nakokulmasta perusoikeuk-
sien myota heistd muodostuu poliittisen yhteisén kansalaisten joukko.%* Oikeusvaltioon ja oikeusvaltiollisuuteen kuuluu,
ettd kansalaisilla on oltava oikeussuojakeinoja perusoikeuksiensa puolustamiseksi.

Oikeusvaltiossa valtiosdaantd, perustuslaki, muodostaa oikeusjdrjestelmdn selkdrangan. Valtiosddannossa saddetdaan
paitsi kunkin valtioelimen toimivallasta my0ds kansalaisten oikeuksista. Ilman selkdrankaa ei oikeusjarjestelma pysy ka-
sassa. Valtiosdannossa valta ja vallankaytto seka toisaalta kansalaisten oikeudet sovitetaan yhteen. Eri valtioelinten toi-
mivaltuudet muodostavat vallankdyton kokonaisuuden. Ja toisin pain ajatellen, vallankdytdn kokonaisuudessa valta on
jaettua. Nykyaikana ymmarramme vallanjaon “vallan kolmijaoksi” eli valtiollisen vallan jakautumisen kolmeen kokonai-
suuteen, jotka saavat oikeutuksensa, toimivaltansa ja toimivaltansa rajat valtiosadnnosta.

Demokratiassa yksikdan naista kolmesta vallankayttajasta ei ole kaikkivoipa. Lainsdadantovallalla, toimeenpanovallalla
ja tuomiovallalla ei demokratiassa ole muuta toimivaltaa kuin se, joka niille on my&nnetty perustuslaissa ja perustuslain
nojalla.®> Yksikddn kolmesta vallankayttéjistd ei mydskaan ole toista hierarkkisesti ylempi. Ne saavat kaikki oikeutuk-
sensa perustuslaista, ja perustuslaki puolestaan on vilillisesti kansan valitsemien “kansan edustajien” maaraenemmis-
tolla hyvaksyma valtion tukipilari. Jokaisella vallankayttajalla on vain ja ainoastaan sita valtaa, joka on niille nimenomai-
sesti perustuslaissa tai sen nojalla saadettya toimivaltaa. Nain ollen ne voivat toimia vain tuon sdaadetyn toimivallan
rajoissa.®®

Valtioelinten keskindiset suhteet ovat valtiosdannoissa valtaa pidattavid elementteja kasitteen valta sisalla. Oikeusval-
tiossa valtiollista vallankdyttda on perinteisesti lahestytty Montesquieun viitoittaman mukaisesti valtiovallan kolmijako-
opin pohjalta vastakohtana yksinvaltiudelle, jossa valta on keskitetty yhdelle taholle, yleensa hallitsijalle. Klassisen val-
lanjaon opin mukaan valtion on hoidettava lainsaadanto-, toimeenpano- ja oikeudenkayttotehtavia, joissa kaikissa se
kdyttaa valtaa. Vallanjaon perimmaisena tarkoituksena on ollut pyrkimys estaa vallankayton keskittyminen vain yhdelle
tai harvalle vallan kayttdjalle erottelemalla eri vallankdyton muodot eri orgaaneille: lainsdadadantovalta lainsaatajalle,

80 valtion kasitteestd mm. Jyranki 2003, ss. 45.

61 Sipponen 1961, s. 129.

62 Jyranki 2003, s. 49.

63 T4ss3 kaytettdan termid “kansalainen” yleiskielen tarkoituksessa viitaten jokaiseen, joka kuuluu valtiosdiannén hen-
kilollisen ulottuvuuden piiriin kansalaisuuteen ”citizenship” katsomatta.

54 Tuori 2004, s. 480-481.

65 Barak 2006, s. 36.

66 Barak 2006, s. 36.



26

toimeenpanovalta hallinnolle ja oikeudenkayttd (josta kdytetdan myds rinnakkaista nimitysta ”lainkayttd” tai “tuomio-
valta”) puolestaan tuomioistuimille. Ndin vallanjako on ymmarretty sekd muodollisessa etta aineellisessa mielessa.

Tapoja, joilla montesquieulainen vallanjako voidaan toteuttaa, lienee yhta monta kuin valtioita, joissa sita on toteutettu
tai ainakin pyritty toteuttamaan. Vallanjakoa ei ole missdan toteutettu jyrkasti eika jyrkka jako ole ollut tarkoituksena-
kaan. Vallanjakoa on toteutettu eriasteisena ja eri tavoin valtioiden omien valtiollisten ja oikeudellisten edellytysten
mukaisesti.®’ Vallanjakoa edes jonkinasteisesti seurailevissa maissa on nykyaan kuitenkin yksi yhteinen piirre: tuomio-
valta on kaikissa varsin johdonmukaisesti uskottu vallanjakoperiaatteen mukaisesti (riippumattomille) tuomioistuimille.

Historiallisesti tuomiovaltakin on ollut osa hallitsemisen kokonaisuutta viela esimodernissa Euroopassa, myods Suo-
messa.®® Vallanjaon historialliset juuret ulottuvat valistuksen aikaan. Valistuksen oppien myétd 1700-luvun lopulta lu-
kien alettiin esittdd vaateita tuomiovallan itsendistymiseksi, kuten tuomareiden erottamattomuutta ja lakiuskollisuutta.
Valitusaika vaati yleisesti ’lain herruutta’, mik3 erotettiin tuomarin autonomisesta, luovasta toiminnasta.®® Samalla teh-
tiin irtiottoja luonnonoikeudellisesta ajattelusta ja vaadittiin yhteiskuntajdrjestyksen perustamista lailla. Valistusajatte-
lussa valtion tehtdvaksi asetettiin tuottaa yhteiskunnallinen jarjestys, vapaus ja yhdenvertaisuus lakeja saatamalla. Le-
gaalisuuden vaatimus sisdlsi ajatuksen sdaddetyn lain sitovasta voimasta. Tastd seurasi myos yksi ratkaistava kysymys:
laki sitoo, mutta jonkun on lainsdatdmisen jalkeen my®és tulkittava lain sisaltd.”°

Vallanjaon aatehistorialliset juuret nousevat valistusajasta. Locke, Montesquieu ja Rousseau olivat merkittavimmat po-
liittiset ajattelijat, joiden valtiovallan jakoa koskevilla teorioilla on vield nykydankin merkitysti.”* Englantilainen filosofi
John Locke kirjoitti vuonna 1690 tunnetussa teoksessaan Second Treatise of Civil Government, etta

”it may be too great a temptation to humane frailty, apt to grasp at power, for the same persons who have the
power of making laws, to have also in their hands the power to execute them, whereby they may exempt themselves
from obedience to the laws they make, and suit the law, both in its making and execution, to their own private
advantage.””?

Locken ajattelussa yhteiskunnan “vapaat miehet” tekevat sopimuksen, jolla he perustavat luonnollisten oikeuksiensa
suojaksi poliittisen yhteison. Poliittinen yhteis6 puolestaan nimeda perustamisensa jalkeen lakeja saatdavan tahon ja niita
toimeenpanemaan yhden tai useamman hallitsijan.”® Locke uskoi luonnonoikeuteen eikd hinen vallankéyttteoriassaan
pyritty valtatasapainoon lainsdatdjan ja toimeenpanijan valilla. Hanen ajattelussaan lainsadadantovallalla oli muuta val-
lankdyttod ylempiasema. Locke ei mydskdan pyrkinyt vallankdyttdjen taydelliseen erottamiseen, vaan yhteiskunnallisen
voiman yllapitdmiseksi ja vahinkojen vilttamiseksi eri vallankayttajien tuli hinen mukaansa myés toimia yhdess.”*

57 Sipponen 1961, s. 144.

58 Nousiainen 1993, s. 68.

%9 Nousiainen 1993, s. 69.

70 Nousiainen 1993, s. 69.

"1 Sipponen 1961, s. 129. Myds Saraviita on viitannut siihen, ettd Locken, Montesquieun ja Rousseaun valtiosdantomallit
ovat vield vuosisatojen jalkeenkin ajankohtaisia ja eldvia. Saraviita 1982, s. 232. Huomattakoon kuitenkin, ettd Locken
kasitys vallanjaosta oli "esiaste” Montesquieun opeille siitd, ettd Lockelle toimeenpanovaltaan lukeutuivat seka hallinto
ettd tuomioistuimet. Locken valtiokasityksessa erottelu tehtiin vain lainsdadantovallan ja toimeenpanovallan valilla. Ks.
esim. Gencer 2010, s. 335.

72 Ch XIl, kappale 143. Tassa tydssad on kidytetty Project Gutenbergin digitoimaa versiota teoksesta.

73 Hayry 2001, s. 128. Kuten huomataan ja kuten edell3 av. 71 on tullut esille, tuomiovalta ei Lockella esiinny lainsda-
danto- ja toimeenpanovallan veroisena, vaan tuomiovalta oli hdnelle vield osa hallitsemisen kokonaisuutta.

74 Ch XII, kappaleet 147-149. Esim. Gencerin mukaan Locken kohdalla tulisi puhua pikemmin valtiollisten tehtavien ja-
osta (separation of functions) kuin vallankdyton jaosta (separation of powers). Gencer 2010, s. 335. Lisaksi Locken luon-
nonoikeusajattelua on kuvattu siten, ettd han uskoi tietoa maailmasta voitavan saada vain kokemuksen ja havainnoinnin
kautta, eikd niinkaan ”synnynnéisten jarjen totuuksien” valossa. Luonnollisia ovat oikeudet, joiden suojaaminen lisaa
ihmisten itsensa kokemaa hyvinvointia tai mielihyvaa. Ks. tarkemmin mm. Hayry 2001, s. 123.
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Locke oli teoreettisella tasolla yksi keskeisista vallanjaon kehittelijoistd, joskin vallanjaon opin varsinaisena isana pide-
tdan ranskalaista valistusajan ajattelijaa, paroni Charles-Louis de Secondat de Montesquieuta (1689-1755).”> Montes-
quieun sanotaan olleen tyytymatén absoluuttiseen hallintoon, korruptioon ja privilegioihin (erityisesti Ludvig XIV:n hal-
lintokaudella), minka vuoksi han kiinnostui vallanjaosta ja lahti kehittelemaan sitd eteenpdin Locken ajatusten poh-
jalta.”® Montesquieulle yksi politiikan teorioista oli esivaltiollisten lakien hylkddminen ja ajatus siitd, ett4 laki syntyy vasta
valtiossa ja ettd vallankdyttdjat ovat sidottuja noudattamaan lakia. Vallanjaon dogmatiikkaan liittyi Montesquieulla kiin-
tedsti myos lainalaisuus. Sveitsildis-ranskalaiselle Jean Jacques Rousseaulle puolestaan laki on kaikkia muita valtiotoi-
mintoja ylempi ja kestavampi, ja tama Rousseaun lakikdsite onkin vaikuttanut vallanjako-oppiin sen hyvdksyneissa val-
tioissa.”’

Montesquieu piti vapaudelle kohtalokkaana kaiken vallan keskittymista yhdelle. Locken ajatusta kehittden han esitti sy-
véllisesti poliittiseen ajatteluun vaikuttaneessa paiteoksessaan ” De Iesprit les lois” (1748)78 valtiovaltaan kuuluvien teh-
tdvien jakamista yhteiskunnan eri voimaryhmien kaytettdvaksi. Valtiolla on kolme tehtdvakokonaisuutta, joiden erotta-
miselle toisistaan valtiovallan kolmijako perustuu: lainsdadantovalta, toimeenpanovalta ja tuomiovalta.” Titen hin sa-
malla antoi tuomiovallalle Lockea itsendisemman aseman.

Toisin kuin usein helposti ajatellaan Montesquieun teoria ei oikeastaan ollut valtiollisten perustehtdvien kategorinen
erottelu eri valtioelimille vaan vallan keskittymisen valttaminen ja samalla monenkeskisen kontrolli- ja tasapainojarjes-
telman rakentaminen.®® Valtion tehtivina on jirjestds ja tasapainottaa eri ryhmien (monarkian, aristokraattien ja kan-
san) intressit keskendin yhteen siten, ettei kenenk&in tarvitse pelats toinen toistaan.®! Siten ajatus ja ymmarrys vapau-
desta saattoi Montesquieulle perustua ainoastaan institutionalisoituun vallankdyton jakamiseen ja, yhta lailla, vallan-
kayttajien keskindiseen tasapainoon.??

Wade & Bradley huomauttavat teoksessaan Constitutional and Administrative Law, ettei Montesquieu opeillaan suin-
kaan tarkoittanut, etteiko lainsdatajalla ja toimeenpanovallan kayttéjilla olisi vaikutusta tai kontrollia toinen toisensa
toimintaan, vaan sit3, etteivit ne voi kokonaan kayttii toiselle kuuluvaa valtaa.®® Toisin sanoen, valtion tehtivien jaka-
minen toisistaan riippumattomille tahoille ja ndiden toisiinsa kohdistama keskindinen kontrolli tasapainottavat valtiol-
lista vallankayttd3 ja estadvat vallan kasautumisen vain jollekulle vallankayttéjistd.®* Koska kokemus osoittaa, etts valtaa
kayttava toimielin on taipuvainen kdyttdamaan toimivaltaansa vaarin, tarvitaan vallan vaarinkayttamiseksi vallankaytto-
jen erottelua, jolla “valta pysayttda vallan”. Kuten Montesquieu kirjoittaa: "Pour qu'on ne puisse abuser du pouvoir, il

7> Ranskalainen Montesquieu peri enoltaan nuorena Bordeauxin parlamentin presidentin tehtdvan, mutta kyll&styttydan
poliittisiin rutiineihin, han jatkoi akateemista uraa Ranskan akatemiassa kirjallisuuden ja tieteen parissa. Montesquieu
matkusti paljon ja oleskelu Englannissa toimi tarkedssa osassa hdanen paateoksensa I’Esprit des Lois (Lakien henki) syn-
tymisessa. Ndin Hazo 1968, s. 665—666.

76 Held 2006, s. 65.

77 Sipponen 1961, s. 138. Rousseaun valtiofilosofia ei ksittele varsinaisesti vallanjakoa, vaan hanelle lainlaatijan asema
on keskeinen liittyen mahdollisen yleistahdon (omnipotentin) olemassaolon problemaattisuuteen. Rousseau ei kuiten-
kaan kiista edustuksellisen toimeenpanevan vallan mahdollisuutta, silla han myontaa, etta tarvitaan jokin taho pane-
maan kansan tahto toimeen. Gylling — Raulo 2001, s. 196.

8 Teoksen L’esprit des lois tunnetuin kohta on Xl kirjan 6 luku. Vaarinymmarryksen vaara on suuri, jollei lukua lue yh-
dessa Xl kirjan 4 luvun kanssa, jossa Montesquieu pohtii vallan vadrinkdytdn rajoittamista vallankayttdjien keskindisen
kontrollin avulla. Tassa tydssa on hyddynnetty Lakien hengen alkuperaista ranskankielista versiota, jonka Quebeckin
yliopiston kirjasto on editoinut sdahkdiseen muotoon.

"|ly a dans chaque Etat trois sortes de pouvoir: la puissance législative, la puissance exécutrice des choses dépendent
du droit des gens et la puissance exécutrice de celles qui dépendent du droit civil.” Montesquieu 1748, Livre XI, Chapitre
VI. Eri vallan muotojen sisallésta ks. mm. Sipponen 1961, ss. 133.

80 Jyranki 2002, s. 21; Jyranki 2001, s. 162; Ks. myés Waldron 2013, s. 433-434.

81 Hazo 1968, s. 667.

82 Held 2006, s. 67—68, joka toteaa Montesquieun ajattelun ytimena olevan ”separation and balance of powers”.

83 Wade & Bradley 1993, s. 56.

84 Tuori 2005, s. 1032.
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faut que, par la disposition des choses, le pouvoir arréte le pouvoir” 8 Pahinta Montesquieun mielesti on, jos vallan-
kayttd kuuluu kokonaisuudessaan samalle toimielimelle.®®

Montesquieun kayttdmaan terminologiaan on syyta kiinnittda huomiota. Han ei kdyttanyt kirjoituksissaan sadnnénmu-
kaisesti termia ”séparation des pouvoirs”, vaan kattava ilmaisu hanelle on pikemminkin ”distribution des pouvoirs”.%’
Tuomioistuinten kohdalla Montesquieu kuitenkin puhuu nimenomaan tuomiovallan erottamisesta (séparation) lainsaa-
danto- ja toimeenpanovallasta.® Talld on merkitysta siksi, ettd termit tarkoittavat eri asioita, vaikkakin suomeksi mo-
lemmat kadntyvat “jakamiseksi”. Séparation tarkoittaa erottamista toinen toisistaan® kun taas merkityksessa " distribu-
tion des pouvoirs”® jakaminen tarkoittaa yhden kokonaisuuden jakamista osiin eri tahoille.®* Suomeksi pitéisi kaiketi
puhua "erillisten valtuuksien osoittamisesta eri tahoille”.®? Jatkossa tassa tutkimuksessa kdytetdin kuitenkin vakiintu-
nutta suomennosta “vallan jakaminen”.

Vallanjako-opilla on useanlaisia kansainvalisia variaatioita. Valtio-oikeudellisessa kirjallisuudessa tavataan esittaa kaksi
vaihtoehtoista vallanjaon mallia: Toisaalta silld tarkoitetaan vallankayttdjien perusvaltuuksien erottelua eri valtionor-
gaanien kdytettavaksi. Toisaalta silla tarkoitetaan perusvaltuuksien hajauttamista eri tahoille ndiden keskindissuhteiden
tasapainottamisen tarkoituksessa.®® Vield pidemmalle vietyni vallanjaon voidaan siten ajatella tarkoittavan viime ké-
dessa yhdessa hallitsemista. Montesquieun ajattelua onkin tulkittu myds niin, ettad toimivallan jakaminen edellyttaa sa-
malla niiden organisatorista yhteyttd, monipuolista osallistumista valtion tehtdvien suorittamiseen.®*

Lukuisten maiden valtiosdidnnoissa vallanjako-oppi ndkyy valtion muodollisen, juridisen organisaation perustassa.’® Val-
lanjakoajattelun vaikutus on ollut huomattava eri valtiosadannoissa, ehka tunnetuimpana USA, jonka perustuslaeissa ni-
menomaisesti korostetaan vallanjaon tasapainottavaa aspektia kuten sitdkin, ettd vallankayttdjien toimivaltuudet voi-
vat osin olla paallekkaisia.®

Vallanjako on termi, jota sen etymologisesta epatarkkuudesta huolimatta vakiintuneesti Montesquieun opin yhteydessa
kaytetdan. On kuitenkin syytd ymmartda vallanjako Montesquieun tarkoittamassa mielessa silmalla pitden vallanjaolla

8 Montesquieu 1748, Livre XI, Chapitre IV.

8 " Tout serait perdu, si le méme homme, ou le méme corps de principaux [...] exercaient ces trois pouvoirs..., emt. Livre
Xl, Chapitre VI.

87 Esimerkiksi ... qui ne connaissaient pas la distribution des trois pouvoirs ....”, emt. Livre XI, Chapitre IX; ” ... la vraie
distribution des trois pouvoirs ...”, emt. Livre Xl, Chapitre XlII; ”Comment la distribution des trois pouvoirs ...”, emt. Livre
XI, Chapitre XIV; toisinaan my6s "disposition des pouvoirs”, emt. Livre Xl, Chapitre 1V; ks. my6s Jyranki 2001, s. 162.

88 « Il n'y a point encore de liberté si la puissance de juger n'est pas séparée de la puissance législative et de I'exécu-
trice. » . Montesquieu 1748, Livre XI, Chapitre VI.

8 Esim. Le Nouveau Petit Robert de la langue francaisen mukaan verbia séparer kiytetdan puhuttaessa esim. ainesosien
erottamisesta sekoituksesta tai aviopuolisoiden eroamisesta. Centre National de Ressources Textuelles et Lexicales
(CNRTL) puolestaan madrittelee verbin esim. nadin: « Diviser (un espace) en plusieurs parties. »

% Jyrangin huomio, ks. Jyranki 2001, s. 162.

91 e Nouveau Petit Robert de la langue frangaisen mukaan verbi distribuer tarkoittaa osien antamista usealle yhdest3
kokonaisuudesta, esim. pelikorttien jakamista pelaajille tai omaisuuden jakamista perheenjasenille. CNRTL puolestaan
madrittelee verbin esim. ndin: « Action de distribuer aux membres d’un groupe ou a des personnes diverses, une partie
d’une chose ou des choses de méme nature faisant partie d’un ensemble. »

92 N&in mm. Jyrdnki 2001, s. 162. My&s Hakkila huomauttaa, ettd oikeampaa olisi puhua valtiollisten tehtévien erotte-
lusta kuin jakamisesta. Han toteaa myo0s, ettd kyseessa on oikeastaan teoria valtiollisten tehtdvien erottelusta, jota
”erehdyttdvasti on kutsuttu myds opiksi valtiovaltain jaosta”. Ks. Hakkila 1939, s. 20; samoin Sipponen 1961, ss. 134.
Sipponen myo6s kutsuu Montesquieuta ”poliittisen tasapainon mestariksi” eikd mekaanisen vallanjaon esittdjaksi. Sip-
ponen 1962, s. 42.

93 Ks. esim. Jyranki 1994, s. 123-124.

9 Sipponen 1961, s. 136. Vallanjako-opin sovelluksista eri maissa ks. mm. Moellers 2013.

% Sipponen 1961, s. 129.

% Held 2006, s. 67; ks. myos Jyranki 2001, s. 165 ja 163. Jyrdnki kuitenkin muistuttaa, ettd USA:n korkeimman oikeuden
asema kolmantena valtiomahtina tuli olemaan kaukana Montesquieun tuomioistuimille luonnehtivasta roolista, jossa
tuomioistuimet vain tarkoin seuraavat lain kirjainta. Hazo toteaa Yhdysvalloissa sovitetun yhteen vallankayttajien itse-
naisyys ja riippuvaisuus “harmonized independence and interdependence”. Hazo 1968, s. 669.
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tavoiteltavaa paamaaraa: vallankdyton eri osat kuuluvat eri tahoille siksi, ettei valta pdase keskittymaan yksinvaltiaan
kasiin. Talloin turvataan parhaiten yksilon oikeudet ja edut tavoitetilana valtio, joka rakennetaan lailla suojaamaan yk-
sildita ulkopuolisia vihollisuuksia vastaan.®” Vallan jakaminen ei ole vain vallankdytdn eri osien kategorista erottamista
toinen toisistaan vaan tasapainon hakemista vallankdyttajien kesken ja yhdessa hallitsemista yhteiseksi eduksi, joskin
niin, ettei paallekkaisia toimivaltuusristiriitoja synny.

2.1.2. Modernimmasta vallanjakoajattelusta

Mité vallanjaolla nykypéivana tarkoitetaan ja mita silla ymmarretaan tai mita silla tulisi ymmartaa? Lahestyn kysymysta
Minkkisen ndkdkulmasta. Han on huomauttanut, etta peruslain yksittdiset normit, kuten vaikkapa Suomessa vallanjakoa
sddntelevd perustuslain 3 §, eivdt kovinkaan usein joudu lainkiyttéjien sovellettavaksi.®® Voidaanko silloin puhua
"opista”, jos ulkoisesti tarkasteltuna ei ole olemassa yhta ainoaa "oppia”? Minkkinen kysyy my0s, mita jos valtiosdanto-
oikeudellisin normein raamitetut toimivaltasuhteet eivat vastaa tapaa, jolla valtiovalta tosiasiallisesti jakautuu eri val-
tioelinten kesken, tai jos tosiasialliset valtiosdantokaytannoét ajan kuluessa muovaavat toimivaltasuhteita ilman, etta
niitd saatelevaa valtiosdantoistd normistoa muutetaan. Minkkinen tarkasteleekin kysymysta valtiosadntooikeudellisten
toimivaltanormien ja valtioelinten tosiasiallisten valtasuhteiden valilld, jota han luonnehtii “jannitteiseksi kentdksi”, jolla
vallanjako ja muut siihen liittyvit ilmiot toteutuvat.®

Liisa Nieminen on todennut siteeraten Nergeliuksen artikkelia Maktférdelningsbegreppet och politikens judikalisering,*®

ettd vaikka vallanjaosta keskustellaan paljon, aina ei ole selvda, mité vallanjaolla loppujen lopuksi tarkoitetaan.% val-
lanjaolla voidaan esimerkiksi tarkoittaa henkiléllistd vallanjakoa, jolloin sama henkil® ei voisi samanaikaisesti olla la-
kiasaatavan parlamentin ja toimeenpanovaltaan kuuluvan hallituksen jasen. Toisaalta d4arimmilleen vietyna voidaan aja-
tella vallanjaon olevan niin tiukasti institutionaalisesti kasitetty, etta se estaisi yhden vallankdyttdjan mahdollisuuden
osallistua millddn muotoa toisen vallankayttdjan toimintaan. Talléin esimerkiksi tuomioistuinlaitoksen tulisi olla myo6s
hallinnollisesti taysin erilladn hallinnosta tai budjettimielessa jopa eduskunnasta. Kolmanneksi vallanjako voi tarkoittaa
toiminnallista rajanvetoa vallankayttajien valilla, jolloin esimerkiksi valtioneuvosto ei voisi kdyttda lainsddadannon alaan
kuuluvaa sdiddosvaltaa esimerkiksi asetusten muodossa.'®?

Myds Tuori on huomauttanut kirjoittaessaan vallanjaon monista merkityksista, ettd on monta mahdollista tapaa ym-
martaa vallanjako, sen ulottuvuudet ja ilmenemismuodot.'® Funktionaalinen tai tehtévénmukainen vallanjako on ha-
nelle perustava; lainsdddantdvallan, toimeenpanovallan ja tuomiovallan kdyttoé on ensin erotettava toisistaan sisallolli-
silla tunnusmerkeilla ennen kuin voidaan puhua muunlaisista vallanjaon merkityksista. Organisatorinen vallanjako puo-
lestaan edellyttad, etta funktionaalisen kolmijaon mukaisesti eriytetyt tehtavat annetaan eri valtioelinten hoidettavaksi,
kuten Suomen perustuslain 3 §:ss3 on tehty.1%*

Tamankaltainen valtion paatehtavien muodollinen jakaminen eri valtioelimille ei kuitenkaan vield kerro kovin paljoa
vallanjaon normatiivisesta sisalléstd. Normatiivisen sisallon tdsmentamiseksi on Tuorin mukaan vastattava kysymyksiin
vallanjaon organisatorisesta ehdottomuudesta tai siitd, salliiko valtiosaanto poikkeuksia vallanjaosta. Vastausta vallan-
jaon ehdottomuuteen saatetaan joutua etsimddn myos tulkinnan kautta.'®® Organisatorista vallanjakoa arvioitaessa

97 Held 20086, s. 66. Yksiloll3 tosin tarkoitettiin Montesquieun opeissa vain aikuista, omistajaluokkaan kuuluvaa miesta.
Ks. myo6s Hazo 1968, s. 667.

%8 Minkkinen 2015, s. 5.

% Minkkinen 2015, s. 6.

100 Nergelius 1999.

101 Njeminen 2004, s. 193.

102 jaottelu perustuu Wade & Bradleyn erotteluun. Wade & Bradley 1993, s. 58.

103 Tyori 2005, s. 1027-1031.

104 Tuori 2005, s. 1028. Vallankayttajien tehtdvien erotteluun ja vallankaytén sisélléllisiin tunnusmerkkeihin liittyy Tuorin
mukaan hankaliakin valtiosddntddogmaattisia tulkintakysymyksia, kuten onko kurinpito hallintoa vai lainkayttoa, tai
onko hallinnollisten seuraamusten maaraaminen hallintoa vai lainkdytt6a?

105 Tyori 2005, s. 1028-1029.
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nousee esille myos tdman tutkimuksen kannalta keskeiset kysymykset siita, voivatko organisatorisen vallanjaon erotta-
mat valtioelimet vaikuttaa toinen toisensa toimintaan kolmijako-opin mukaisten valtiotehtdvien hoitamisessa, ja jos
voivat, minkalaisin muodoin ja menettelyin.'% Vastaus l6ytyy osin perustuslaista, osin sen tulkinnasta.

Kolmas Tuorin esittamista vallanjaon merkityksista, henkil6llinen vallanjako, pohtii Wade & Bradleyn tapaan sitd, salliiko
valtiosdantd saman henkilon hoitaa eri organisaatioille jaettuja vallankdyton tehtavid. Missa maarin esimerkiksi tuomari
voi osallistua lainsddadantévallan kdyttoon eduskunnan valiokunnan asiantuntijakuulemisessa tai lainvalmistelukomi-
tean jasenend? Tai voiko kansanedustaja toimia kardjaoikeuden lautamiehena? Neljanneksi vallanjaon menettelyllinen
merkitys keskittyy Tuorin mukaan siihen menettelyyn, jota valtioelimen on noudatettava hoitaessaan sille funktionaali-
sen vallanjaon mukaista tehtdvaansi. Suomessa menettelyllinen eriytyminen nojautuu perustuslain 3 §:44n.1%7

* %k

Vallanjako on ajatuksena vanha, joskaan ei vanhentunut. Se on vuosisatojen saatossa saanut erilaisia muotoja eri oi-
keusjarjestyksissa ja -traditioissa. Yhta ainoaa tapaa ymmartaa se ei ole eikd voikaan olla. Kaikissa muodoissaan vallan-
jaon periaate tai vallanjaon idea kuuluu yhtend osana demokraattisen oikeusvaltion teorian ja kdytannon perinnetta. Se
on yksi ainesosa demokraattisessa hallitsemisessa. Vaikka Montesquieuta on kritisoitu siitd, ettd han ymmarsi aikanaan
vaarin Englannin valtiosdannon, jonka varaan han vallanjako-oppinsa rakensi, hdnen oppinsa on — eri muodoissaan ja
sovelluksina — jaanyt silti elamaan yhtena oikeusvaltiollisena peruselementtina. Kuten Hazo on todennut, mahdollinen
vaarinkasitys joka tapauksessa johti yhteen merkittavimmistd ja tunnetuimmista yhteiskuntapoliittisista ajattelumal-
leista.08

Valtiovallan kolmijako-opin periaatteen mukaisesti tuomiovalta kuuluu riippumattomille tuomioistuimille. Tuomioistui-
met muodostavat eri funktioihin jakaantuneen valtiovallan itsendisen osan.'% Kuten todettua, méaériteltiinpa vallanjako
miten hyvadnsd, se ei ole ehdoton valtiosadannodn ulkopuoliseen doktriiniin palautettavissa oleva oppi. Vallankayttajille,
siis myos tuomioistuimille kuuluvan toimivallan keskeinen sisdltd muodostuu vallanjakosaantelyn ohella muualla oikeus-
jarjestyksen kokonaisuudessa, useimmiten kansallisessa perustuslaissa®'® ja osin sen lisdksi muualla lainsdddannéssa
seka jopa tapaoikeudessa. Vallanjakoa ei vélttamatta ole saddettyna nimenomaiseksi pykaldksi valtion perustuslaissa.
Se on kuitenkin valtiosdantdinen kdsite oikeusvaltioissa ja sellaisenaan tavallisen lain ylapuolella. Vaikka vallanjakopy-
kalaa ei olisikaan kirjoitettuna perustuslain pykalaksi, on se oikeusvaltioissa nakyvissa pykalien kokonaisuudessa ja pe-
rustuslain hengessa.!!

Suomen perustuslaissa vallanjakoa koskeva pykala on perustuslain 3 §. Sen lisdksi perustuslaissa saddetadn toisaalla
kunkin valtioelimen keskeinen toimivalta. Valtiosdadannon vallanjako ei itselladn merkitse ehdotonta kieltoa siita, etteiko
esimerkiksi tuomiovallan kayttdja voisi jossain maarin olla osallisena lainsdadantévallan alaan kuuluvissa toimissa,
vaikka joitakin nimenomaisia kieltoja perustuslaki asettaakin, kuten esimerkiksi kiellon korkeimman hallinto-oikeuden
jasenelle toimia kansanedustajana.''? Tuomiovallan kayttijan lainsdddantovaltaa sivuavan toimivallan kiytdsta ja sen
rajoista on kuitenkin annettava perussdaanndkset valtiosddnndssa ja tarvittaessa niitd on tarkennettava muussa

106 Ks. myds Tuori 2005, s. 1029.

107 Tuori 2005, s. 1030.

108 Hazo 1968, s. 667. Keskustelu siit3, oliko Montesquieun tarkoituksena kuvata Englannin valtiosdint63 vai luoda val-
lankdyton teoria, johtuu siitd, ettd Lakien hengen Xl kirjan VI luku on otsikoitu ”De la constitution d’Angleterre”. Esim.
Sipponen on katsonut, ettd Montesquieun tarkoituksena oli selvasti teorian luominen, silla teksteissa kdytetdan futuuria
tai imperatiivia, ja edelleen, otsikkovalinta saattoi olla tarpeellinen keino naamioida kansalaisvapauksien turvaamiseksi
tehtyja suunnitelmia sen ajan Ranskassa. Ks. Sipponen 1961, s. 136.

109 Nousiainen 1993, s. 71.

110 perystuslain ja valtiosdanndn méairittely rajautuu tdman tutkimuksen ulkopuolelle. Riitti4, ettd todetaan perustus-
lain olevan paikka, jossa vallankayttdjien valistd suhdetta sdadnnelldan, ja jolta edellytetdan hierarkkista ylemmanastei-
suutta. Valtiosdanto sen sijaan ymmarretdan tdssa tutkimuksessa laajemmin kadsittamaan oikeudellisen valtiosdannon
lisdksi perustuslain noudattamisesta kdytannossad seuraava tosiasiallinen valtiosdaanto tai ajan kuluessa kiinteytyneet
valtiosddntoiset sovinnaissdannot. Maarittelyistad tarkemmin mm. Jyranki 1994, ss. 49; Nousiainen 1989, ss. 145.

111 Barak 2006, s. 41.

112 perustuslain 27 §:n 3 momentti.
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lainsdadannossa. Lisaksi valtiosdannon tietyn yleisluontoisuuden takia vallankdyton rajat saattavat tasmentya kaytan-
non ratkaisuissa ja kdytdnnon toiminnassa. Otetaan esimerkiksi seuraava: Kun vallanjaon doktriinissa lainsdadantovalta
ei kuulu tuomioistuimille, on tuomioistuinten ratkaisutoiminnan kautta syntyvalle laintulkinnalle ja lain sisallon kehitta-
miselle (kdytdn tdstd myohemmin termeja “ohjasava funktio” ja “oikeutta kehittdva funktio”) annettava oikeusjarjes-
tyksessa tai sen tulkinnassa ainakin jonkinasteinen legitimaatio seka tiedostettava, mitka tuon vallankdyton tosiasialliset
rajat voivat olla.

Vallanjaon rajat valtiosaanndossa eivat siten ole, eivdtka ne voi olla, tarkkarajaisia, yksityiskohtaisia tai kategorisia, vaan
se tdsmentyvat muualla oikeusjarjestyksen kokonaisuudessa, lainsdddanndssa ja tosiasiallisessa toiminnassa valtaoi-
keuksia kdytettdaessa. Ne voivat myds muotoutua yhteiskunnan muuttumisen myota. Naista kaikista muodostuu tosiasi-
allinen vallankdytdn kokonaisuus ja rajat tuolle vallankaytélle.

2.2.  Vallanjako Suomen valtiosaanndssa

2.2.1. Hallitusmuodon ja perustuslain ratkaisut lainkayttovallan nakdkulmasta

Itsendisyyden taitteessa vuoden 1919 hallitusmuotoa valmisteltaessa Suomessa ei juurikaan keskusteltu riippumatto-
man tuomiovallan valtiosadntdisestd asemasta siitda nakdkulmasta, miten se asemoituu vallan kolmijaon mukaiseen hal-
litsemisen kokonaisuuteen. Vuosien 1917-1919 hallitusmuotokeskustelussa ei tuomiovallan kdyttd suhteessa muihin
vallankayttdjiin saanut juuri sijaa, silla vallanjaollisena kiistakysymyksena nayttaytyi ennen kaikkea kysymys siitd, miten
vallanjako tulisi jarjestad ylimman toimeenpanovallan ja lainsdddantdvallan eli hallituksen ja tasavallan presidentin seka
eduskunnan vélilla. Vallanjaon kannalta valtiosdannoissa rajanveto hallitusvallan ja lainsdadadantévallan valilla ei ndyttay-
dykdan ehdottomana vaan se sen toteuttamiseksi on vaihtoehtoisia tapoja ja rajanveto voi myds joustaa. 3

Varsin selvaa oli, ettd ylimmille tuomioistuimille tuli kuulumaan riippumaton tuomiovalta siten kuin vallanjako sitad edel-
lyttaa. Vallanjaon kannalta tuomioistuimet ovat hallitus- ja lainsdddantovaltaan verrattuna erityisasemassa, koska tuo-
miovallan suhde hallitus- ja lainsdddantévaltaan on ehdottomampi kuin rajanveto hallitus- ja lainsdadantovallan kesken.
Tuomioistuin, joka toimii itsendisesti suhteessa kaikkiin muihin valtiollisiin toimielimiin, on olennainen edellytys legitii-
misti toimivalle tuomioistuinlaitokselle ja sita kautta oikeusvaltiolle. Tuomioistuin, joka olisi riippuvainen muista vallan-
kdyttajistd, sen sijaan menettéisi institutionaalisen asemansa alkaen muistuttaa hallintoa.'** Silloin vallanjako tuomio-
vallan ja muiden vallankdyttdjien kesken ei onnistuisi. Alemmanasteisen hallintolainkdyton jattdminen hallitusmuoto-
ratkaisussa osaksi hallintoviranomaisten toimintaa haastoi vahvasti tata rajanvetoa, vaikka ylimmassa asteessa rajan-
veto toteutuikin korkeimman hallinto-oikeuden perustamisella.**

Palataan lyhyesti vield hallitusmuotoratkaisuun. Tuolloisessa keskustelussa kansansuvereniteettia, eli eduskunnan eh-
dotonta ylivaltaa kannattivat lahinna sosiaalidemokraatit, kun taas porvaristo vaati voimassaollutta valtiosaantoa kehi-
tettdvan edelleen puhtaamman vallanjakoajatuksen pohjalta.*'® Esimerkiksi Tuori kuitenkin huomauttaa, ettei kantoja
tuolloin muotoiltu yksin vallanjako-opin kasittein, vaan niihin vaikutti tuolloinen reaalipolitiikka, Idhinna suhteet Vena-
jaan seka tasavaltalaisten ja monarkistien valinen rintamalinja. Tuori on tehnyt mielenkiintoisen havainnon myads siina,
ettd vaikka vallanjako oli keskeisia kiistakysymyksia tuolloisessa valtiosdadantokeskustelussa, vallanjako-oppi on tuon jal-

keen jaanyt syrjdiseen asemaan suomalaisessa valtiosaantédoktriinissa.!’

113 Ks. esim. Moellers 2013, s. 45.

114 Moellers 2013, s. 45.

115 Alemmanasteisen hallintolainkaytén jarjestdminen oli kuitenkin jo tuolloin esilld paitsi oikeuspoliittisissa puheenvuo-
roissa myos konkreettisemmin. Ns. Tulenheimo-komitea sai heti hallitusmuodon jalkeen valmisteltavakseen osana laa-
jempaa toimeksiantoa myds alemmanasteisen hallintolainkdytdn jarjestamisen. Ehdotus asiasta valmistui kuitenkin
vasta vuonna 1936. Ks. tark. jaljempana jakso 3.1.1.

116 Ks. mm. Sipponen 1962, s. 35. Jyranki on todennut vuoden 1919 perustuslainsditijan katsoneen ajassa taaksepéin
etsien pidakkeita eduskunnalle, jota sisdllissodan jaljiltd pidettiin mahdollisena yhteiskuntarauhan uhkana. Jyranki 2000,
s. 29.

117 Tuori 2005, s. 1021.
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Suomalaisen vallanjaon periaate nakyi viimeistaan hallitusmuotoa valmistelleen Stdhlbergin johdolla toimineessa vuo-
den 1917 perustuslakikomiteassa. Komitea ldhti siitd, etta jako lainsdddantd-, toimeenpano- ja tuomiovallan kesken
tarjoaa ehdottomasti tarvittavan takeen kansalaisten vapaudelle ja yhteiskuntavoimain sdannoélliselle toiminnalle, koska
"valtiovallan yksipuolinen keskitys on vienyt sortoon ja muutenkin monella tavalla haitallisesti vaikuttanut valtiolliseen
eldamaan”. 8 Eduskunnalle haluttiin varata mahdollisuus estda hallituksen toiminta vastoin vakiintunutta kansantahtoa.
Toisaalta lainsdadantoa ei voitu uskoa yksin parlamentille, koska silloin hallitsijakin menettaisi itsendisen asemansa ja
valtiollinen tasapaino eri elinten kesken ei olisi turvattu.’® Stdhlbergin sanotaan tihdentineen, ettd ehdotus, jossa par-
lamentin rinnalla toimii tehokas hallitusvalta ja riippumattomat tuomioistuimet, perustui oman yhteiskuntamme histo-
rialliseen kehitykseen eikd esta hallitusta seka lainkayttda olemasta lainalaisia ja siten lainsdatdjaa ottamasta johtavan
aseman valtioeldmé&ssd.’?® Tuomiovallan erottamista riippumattomien tuomioistuinten tehtdviksi ja toisaalta parla-
mentin asemaa ylimpana valtioelimena onkin suomalaisessa valtiosadntddoktriinissa pidetty kahtena leimallisena val-
lanjaollisena elementting.?!

Komitean ehdotus oli vahva pohja vuonna 1919 annetulle hallitusmuodolle. Eduskunnassa kaytiin viela kiista president-
tivaltaisen ja eduskuntavaltaisen valtiomuotomallin vililld ja lopulta hallitusmuodossa parlamentaarinen ja presidentti-
keskeinen valtiosddntd sovitettiin yhteen.'?? Valtiosddntdisesti tarkastelleen hallitusmuoto rakentui vahvalle, jo ennen
hallitusmuodon sdatamistd voimassa olleelle parlamentarismille, mutta toisaalta my6s tasavallan presidentin valtaoi-
keudet, monarkistisen ajattelun my6td, muodostuivat laajoiksi. Suomalaista vallanjako-oppia vahvoine valtionpdamie-
hineen on pidetty ranskalaisen Benjamin Constantin vallanjako-opin johdannaisena. Siind ajateltiin valtionpaamiehen
toimivan ”sovittelevana voimana” jos kolmen eri valtiomahdin kesken syntyisi ristiriitoja tai jannitteita. Tata varten val-
tionpadamiehelle oli annettava toimivaltaa suhteessa ministeristoon ja esimerkiksi valta myotdaa armahdus tuomioistui-
men maaradmastd rangaistuksesta.? Toisaalta Suomessa tasavallan presidentin aseman tultua sidotuksi tasavaltaiseen
valtiomuotoon ja perustuslailliseen vallanjakoon oli se omiaan ehkdisemaan vallan keskittymisti.'?* Valtiomuotoratkai-
sussa nakyy selvasti vallankdyton tasapainon hakeminen.

Varsinainen vallanjakosaannos, siten kuin se hallitusmuodon 2 §:ksi sdddettiin, kuului seuraavasti:

“Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopdiville kokoontunut eduskunta.

118 Hakkila 1939, s. 21.

119 Erich 1924, s. 154. Nousiainen muistuttaa, ettd toteutettu vallanjaon ajatus pohjautuu valtio-opillisia teorioita enem-
man kansalliseen menneisyyteen eli vuoden 1772 Hallitusmuodon edellyttamaan dualismiin, korkeimman vallan jaka-
miseen hallitsijan ja valtiopaivien valilla. Nousiainen 1989, s. 150.

120 Sipponen 1962, ss. 37. Sipponen on artikkelissaan analysoinut seikkaperéisesti tuolloista vallanjakokeskustelua ja sen
suhdetta parlamentarismiin. Puhuessaan eduskunnassa 6.12.1917 Stahlberg tiivisti ehdotetun valtiosaannon perusele-
mentit seuraavasti: “Nykydanhan valtiot, myoskin vapaat ja kansanvaltaiset valtiot, ovat katsoneet tehtdvaansa varten
tarvittavan lakiasadtavan kansaneduskunnan ohella myéskin enemman tai vdhemman tehokkaan hallitusvallan ja riip-
pumattomat tuomioistuimet, mika ei esta hallituksen seka lainkayton olemasta lainalaisia ja siten lainsaatajalla olemasta
johtavan aseman valtioelamassa. Sille pohjalle on rakennettu mydskin [4.12.1917 annettu] hallituksen esitys uudeksi
riippumattoman Suomen tasavallan hallitusmuodoksi, ja siind on voitu nojautua omien yhteiskuntaolojemme historial-
liseen kehitykseen, vaikka onkin luotu valtioelamalle uusia, taydellisempid, vapaampia ja kansanvaltaisempia muotoja
ja vaikka erityisesti hallituksen valtaa on entisestdaan suuresti rajoitettu ja eduskunnan valtaa laajennettu.” Stahlberg
1951, s. 175. K.J. Stahlbergin ajattelusta laajemmin erityisesti Inha 2004, ja erityisesti Stahlbergin valtiosdanttajattelusta
emt. s. 169-205.

121 N3in mm. Jyrdnki 2000, s. 64.

122 Ks. Hallberg ym. 2009, s. 33-38. Kuten Erich 1924, s. 155 kirjoittaa: “Suomen valtiollinen jirjestys on jyrkdn parla-
mentarismin mukainen, mika jo sellaisenaan tietaa, ettda eduskunnan valta ulottuu olennaisesti lainsdadannon rajojen
ulkopuolelle, kuten laita todellisuudessa onkin.” Hallitusmuodon sdaanndksestd seurasi kansaa edustavan eduskunnan
olevan valtiosaanndn “herra”, ja sen aseman olevan keskeisempi kuin presidentin, jolle toimeenpanovalta on uskottu.
Hakkila 1939, s. 20. Silti presidentin valtaoikeudet olivat laajat, ja valtionpdamiehen asemassa onkin ainesta, joka on
siirretty suoraan monarkiasta tasavaltaan. Ks. Jyrdanki 1994, s. 126. Nieminen on puolestaan todennut, ettd parlamenta-
rismin periaate on rajoittanut vallanjakoa. Nieminen 2004, s. 194.

123 Jyranki 1981, s. 26.

124 Hallberg 2020, s. 58.
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Lainsddddntévaltaa kéyttdd eduskunta yhdessd tasavallan presidentin kanssa.

Ylin toimeenpanovalta on uskottu tasavallan, presidentille. Sen ohessa on valtion yleistd hallitusta varten oleva
valtioneuvosto, johon kuuluu pddministeri ja tarvittava mddrd ministereitd.

Tuomiovaltaa kéyttdvdt riippumattomat tuomioistuimet, ylimmdssé oikeusasteessa korkein oikeus ja korkein hal-
linto-oikeus.”

Meillekin omaksuttiin pohjoismaalaisittain tuttu parlamentaarinen sovellus vallanjako-opista.'?> Sanotusta seuraa, ettei
valtiosddanndssamme omaksuttu vallanjako pohjautunut puhtaaseen, klassiseen tasavahvaan vallanjako-oppiin vaan sita
leimasi vahva idea demokratiasta ja parlamentarismista. Vallanjaon sdantely kuitenkin toteutti jo tuolloin, ja toteuttaa
edelleen, Montesquieun perusajatuksen valtiollisten tehtivien jakamisen tarkeydesti.'?® Ja kuten manner-Euroopassa
ja Pohjoismaissa yleensakin, vallanjako-oppi toteutui meilldkin etupddssa organisatorisena, jolloin siind kiinnitettiin va-
hemman huomiota sen tehtdvdan poliittisten voimien tasapainon varmistamisessa.*?’

Vaikka valtiosddantomme on jo alusta lukien korostanut lainsaatdjan valtiosaantoistd asemaa, valtiosddannon uudistami-
sissa ja uudistamiseen tahtadvissd keskusteluissa on taman jalkeenkin ollut leimallista jatkuva tavoite valtiosdannon
parlamentaaristen piirteiden vahvistamisesta ja siihen liittyen pyrkimys eduskunnan aseman korostamiseen ylimpana
valtioelimena. Tama kehitys ndkyy myds vuoden 2000 perustuslaissa ja sen 3 §:n vallanjakosdanndksessa.*?® Siina val-
lanjakojarjestelmaa purettiin hallitusmuodossa omaksutusta vield edelleen eduskunnan paatésvallan hyvaksi ja parla-
mentarismin hengessi.'?° Saraviidan mukaan vuoden 2000 perustuslain vallanjakosdannds voidaankin nahda jatkeena
vuoden 1919 hallitusmuodon sdatamisvaiheen aikaisille pyrkimyksille kohti parlamentarismin leimaamaa paatdsvalta-
jarjestelma3. 130

1.3.2000 voimaan tulleen perustuslain 1 lukuun koottiin hallitusmuodon tavoin sddnnokset Suomen valtiosaannon pe-
rusperiaatteista. Perusperiaatteeksi lukeutuu myds vallanjako, joka sdadettiin perustuslain 3 §:ksi. Samaiseen pykalaan
kirjattiin my0s parlamentarismin periaate ja tuomioistuinten riippumattomuus. Uusi vallanjakosdannos ei merkittavasti
vaikuttanut ylimpien valtioelinten tosiasiallisiin paatésvaltasuhteisiin.'®' Perustuslaissa tosin korostetaan eduskunnan
asemaa ylimpana valtioelimena my®és siten, etta siind osoitetaan hallitusmuodon 2 §:n 2 momenttia selkedmmin lakien

saatamisen olevan nimenomaan eduskunnan tehtdvani.’3? Perustuslain vallanjakosdannoksen (PL 3 §) mukaan:
“Lainsddddntdvaltaa kdyttdd eduskunta, joka pddttdd myds valtiontaloudesta.

Hallitusvaltaa kdyttévdt tasavallan presidentti seké valtioneuvosto, jonka jésenten tulee nauttia eduskunnan
luottamusta.

Tuomiovaltaa kéyttévdt riippumattomat tuomioistuimet, ylimpind tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hal-
linto-oikeus.”

Jyrénki on huomauttanut, ettd parlamentarismin periaatteen syventdamisen ja presidentin toimivaltuuksien supistami-
sen myo6ta perustuslaissa on entistda vahemman piirteitd vallanjakoperiaatteen mahdollisesta valtioelinten keskindisesta
kontrolli- tai tasapainoaspektista.'** Hin on jopa todennut, etti vallanjakoperiaate on Suomen jirjestelmissé en3i vain

125 Termi ”parlamentaarinen sovellus vallanjako-opista” lainattu Husalta. Husa 2004, s. 159.

126 Tosin Tuori on huomauttanut, etta klassikkotekstien irrottaminen yhteyksistdan tekee vallanjaon oppihistoriallisista
katsauksista valitettavan usein historiattomia ja samalla nykykeskustelun kannalta merkityksettomia. Ks. Tuori 2005, s.
1026. Silti vaitan, etta Montesquieun vallanjaon periaatteet ovat niin syvdlle juurtuneet lansimaiseen valtiosdaanto- ja
oikeusvaltiokeskusteluun, etta niihin viittaaminen Montesquieun nimi mainiten ei ole turhaa.

127 Sipponen 1962, s. 42.

128 Ks. Oikeusministeridn julkaisu 8/1995, s. 71; myds mm. Viljanen 2003, s. 1172.

129 Esimerkiksi lakien sdatdmisen osoitettiin olevan nimenomaan eduskunnan tehtivana ja lainsdadantévallan ulko-
puolisia rajoituksia lain vahvistamisessa vdahennettiin entisestaan.

130 Saraviita 2011, s. 73.

131 N&in esim. Saraviita 2011, s. 73.

132 HE 1/1998 vp, s. 75.

133 Jyranki 2003, s. 149-150.
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”eduskunnan ensisijaisuutta ja sen johdannaisia modifioiva periaate, jonka toteutus on enad kovin vaatimatonta”. Ha-
nen mukaansa vuoden 2000 perustuslaissa on aikaisempaa vdhemman viitteita vallanjakoperiaatteesta, niin valtiollisten
tehtévien jyrkasta erottelusta kuin orgaanien viliseen tasapainoon pyrkimisestakin.34

Sanottu ei kuitenkaan tee tdytta oikeutta mita tulee tuomiovallasta ja tuomiovallan kdytosta perustuslain tasolla saa-
dettyyn. Perustuslain kokonaisuudessa nimittdin etenkin tuomiovaltaa koskeva sdaantely vahvistui, vaikka sita ei vallan-
jaollisin argumentein perusteltukaan eikd se nakynyt perustuslain vallanjakoratkaisuissa. Vahvistumisessa ei ollut suo-
raan kyse tuomiovallan ja muiden vallankdyton keskindistd suhtaista vaan lainkayttévallan “sisdisestd” vahvistamisesta
ja sita kautta sen vahvistumisesta suhteessa muihin vallankayttajiin. Ndihin palataan jaljempana kautta linjan tdssa tut-
kimuksessa.

* %k

Vaikka vallan kolmijako-opin doktriini voi periaatteessa kuulostaa selvalta, ei se kdytdnnossa sita ole. Vallanjako ja sita
koskevat erilaiset oppirakennelmat ja kdytannon ilmentyvat esiintyvat yhteiskunnissa, niiden valtiosadnndissa ja lain-
saddanndssd omine sovelluksineen, joihin vaikuttavat maiden oikeusjérjestelmit ja oikeuskulttuuriset traditiot.'*® Aina
ei ole helppoa, tai edes mahdollista, maaritellda mille vallankayttdjalle jokin yhteiskunnallinen tehtdva kuuluu, vaikka
vallankayttajat ovat muodollisesti toisistaan erillisid ja toisistaan riippumattomia.'®® Wade & Bradley kysyvitkin miss3
madrin valtiovallan kolme tehtavaa voidaan nykypaivana erottaa toisistaan, ja toisaalta missa maarin mainittuja kolmea
tehtdvas voidaan hoitaa erilldan eri vallankdyttijien toimesta.'®” Samalla on kuitenkin huomattava, ettd sanottu retori-
nen kysymys koskee ennen kaikkea lainsdadanto- ja toimeenpanovallan vilistd suhdetta. Tuomioistuinlaitoksen muista
vallankayttdjista riippumattomalla asemalla on sen sijaan valtiosdadntotraditioissa hyvin vahva asema ja tuota asemaa
ovat kansainvaliset ihmisoikeussopimukset ja EU-oikeus soveltamiskdytdantdineen entisestdaan vahvistaneet.

Edelleen voidaan perustellusti esittda kolmas kysymys: Miten uudemmat yhteiskunnalliset instituutiot, jotka ovat pe-
rustettu demokraattisin periaattein toteuttamaan "yhteista hyvaa”, asettuvat perinteiseen vallan kolmijakomalliin. Esi-
merkkind Suomesta voisi ottaa valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen, joilla kummallakin on
itsendinen asema ja perustuslaissa sdddetty tehtdva valvoa ensinndkin sitd, ettd tuomioistuimet ja viranomaiset nou-
dattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa ja toisaalta seurata lainsdadanndssa havaitsemiaan puutteita ja raportoida
niistd eduskunnalle. Lisaksi perustuslaissa on saddetty oikeuskanslerin etukateisestd tasavallan presidentin ja valtioneu-
voston paatdsten laillisuusvalvonnasta.'*®

Wade & Bradley:n kysymyksenasettelun kannalta kiinnostavaa on, ettei Suomen perustuslaki vallanjakoon nojautues-
saan pyri erottamaan kaikkia valtiollisia perustehtavia taydellisesti ja puhtaassa muodossa toisistaan ja osoittamaan
niitd eri valtioelimille. T&ma on nimenomaisesti todettu perustuslain esitdissa. Perustuslakia koskevan hallituksen esi-
tyksen (HE 1/1998 vp) mukaan perustuslain 3 § ilmaisee ”vain yleisen Idhtékohdan, jota tdydennetaan muissa sdannok-
sissd”.’3 Toisaalta vallanjako on otettu valtiosddntdémme ikddn kuin annetuksi itsestdan selvaksi lahtékohdaksi, mita
ilmentda se, ettad vallanjakosdadannoksen perustelut ovat verraten niukat perustuslain hallituksen esityksessd ja sita

134 Jyranki 2003, s. 146 ja 149. Erich katsoi aikanaan, tulkiten Montesquieun ldhtékohdaksi jyrkén erillisyys- eli separoin-
tiperiaatteen, etta jo hallitusmuodon vallanjakovalinnat sulkivat pois Montesquieun klassisen opin edellyttdaman valti-
ollisten tehtavien erottelun, vaikka siihen hallitusmuodon 2 § erehdyttavasti viittasi. Erich 1924, ss. 148, erit. s. 155.

135 Husa 2004, s. 159.

136 Wade & Bradley 1993, s. 52.

137 Wade & Bradley 1993, s. 52.

138 | aillisuusvalvonnan ja tuomioistuinten suhdetta kasitellddn tarkemmin tutkimuksen viimeisessa eli 8. pasluvussa.
Erityisen kiinnostava kansallisesti ja kansallisesti on my&s median rooli, tarkoittaen seka perinteistd mediaa etta sosiaa-
lista mediaa. Medialla on tosiasiallista yhteiskunnallista valtaa etenkin muiden valtioelinten vallankdytén kontrollin
muodossa ja mielipiteiden vaikuttamisen muodossa. Mediaa ja tiedotusvélineitd onkin monesti luonnehdittu de facto
neljanneksi vallankayttdjaksi. Medialla itsellddn ei institutionaalista asemaa valtiosdanndssa ole, mutta sitakin keskei-
sempi asema julkisen vallankdyton vahtina. Niin mielenkiintoista kuin median asema vallankayttdjien, ml. tuomioistuin-
ten “vahtikoirana” onkin, ei sita tdssa vaitoskirjassa tarkastella enemmalti.

139 HE 1/1998 vp, s. 75/I.
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edeltidneessa komiteanmietinndssa.'* Saraviita on kuvannut vallanjakosdanndstd symboliseksi, jonka keskeisen sisl-
tona voidaan ndhdd myohempien toimivaltasddnndsten tulkintaa ohjaava perustuslaillinen paaperiaate. Hankin koros-
taa, ettd toimivallan alaa ja kdyttotapaa sddnnelldan yksityiskohtaisemmin myéhemmissa perustuslain osissa.#!

Tuomioistuinten institutionaalinen funktio nojatessaan vallanjakoon on vahva. Mutta ovatko — tai edes voivatko — sen
valtiosdantdiset rajat eri vallankdyttdjien tehtdvien kanssa olla taysin sementoidut? Jokaisella vallankdyttdjalla on val-
tiosadnndssamme oma perusroolinsa tai ydintehtdvansad, jonka kdytolle perustuslaki asettaa toimivallan ja talle vallan-
kaytolle rajat. Rajanvetoa on pitkin valtiosdannén kokonaisuutta. Yhteiskunnan todellisuus ja oikeudellisen elaman
muuttuminen globalisoitumistrendeineen saattaa kuitenkin hailyttaa naita rajapintoja yha enemman etenkin vallankay-
ton reunamilla. Esimerkiksi parlamentarismin periaatteeseen ja vahvalle legalismille nojautuvaan kotoiseen valtiosdan-
toiseen rakennelmaamme ui erityisesti kansainvalisten ihmisoikeussopimusten vaikutuksesta yhd enemméan common
law —maista tuttuja piirteitd tuomioistuinten roolin vahventumisen suuntaan, mika luonnollisesti heijastuu tuomiovallan
kdyton sisaltoon. Perinteinen vallanjakomalli séannellessdan valtion sisdisten vallankayttdjien suhteita ei muutoinkaan
ota huomioon yhteiskunnan ja oikeuden kansainvalistymista. Tuori onkin huomauttanut, ettei klassinen vallanjako-oppi
nayta soveltuvan jarjestaméaan kansallisen ja ylikansallisen vallan jakoa, jonka Euroopan yhdentyminen ja globalisoitu-
miskehitys ovat nostaneet esiin.'*? EU-oikeuden ohella muut kansainvéliset sitoumukset vaikuttavat samaan suuntaan.
Samalla EU-oikeus ja kansainvaliset ihmisoikeussopimuksen ovat juuri niitd oikeuslahteita, jotka korostavat tuomiois-
tuinten riippumattomuuden valttamattomyytta osana oikeusvaltiollista vallanjakoa.

2.2.2. Vallanjakopykald ja tuomioistuimet

Suomessa tuomiovallan kuuluminen riippumattomille tuomioistuimille on itsendisyyden alusta lukien — ja jopa sitad en-
nen — ollut itsestdan selva valtiosdantdinen lahtokohta. Perustuslain vallanjakosdanndksen 3 §:n 3 momentin mukaan
”[tJuomiovaltaa kayttavat riippumattomat tuomioistuimet, ylimpina tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-
oikeus.” Tuomiovallan osalta perustuslain muotoilu ei juurikaan muuttunut siitd, miten tuomiovallasta oli hallitusmuo-
dossa saadetty.

Selkedlld ja ehka yksinkertaistetullakin vallanjakosadntelyn kirjoittamistavalla on paitsi tosiasialliseen vallankayttoon liit-
tyva vaikutus, ennen kaikkea symbolisti periaatteellinen merkitys: kaikki siihen aukikirjoitetut tuomiovallankdyton ele-
mentit on sidottu perustuslain vallanjakopykaldan. Lisdksi vallanjakopykalad on perustuslaissa sijoitettu aivan perustus-
lain alkuun osaksi perustuslain 1 lukua, joka koskee ”valtiojdrjestyksen perusteita”. Vastaavasti hallitusmuodon vallan-
jakopykald oli osa hallitusmuodon ensimmaista lukua. N&in ollen vallanjako ja sen sisdltamat lainkdyttdvallan elementit
ovat kaikki osa suomalaisen valtiojarjestyksen perusteita.

Valtiojarjestyksen perusteisiin kuuluvia tuomiovallankdytdn elementteja 16ytyy vallanjakosdaannoksesta viisi: ne ovat
tuomioistuinten olemassaolo, tuomioistuinten yksinoikeus kayttaa lainkdyttovaltaa, tuomioistuinten riippumattomuus,
tuomioistuinten kaksilinjaisuus seka tuomioistuinten sisdinen hierarkia. Tuomioistuinten valtiosdaantoinen olemassaolo
on niiden muodollinen legitimiteetti. Vallanjakosdaannos pitaa sisalldan vaatimuksen siitd, etta lainkdyttévaltaa voivat
kdyttda vain tuomioistuimet. Tassa tehtdvassaan tuomioistuinten on oltava riippumattomia. Vallanjakopykalaan on pe-
rustuslainsaataja kirjoittanut myds tuomioistuinjarjestelman kaksilinjaisuuden, eli sen vaatimuksen, ettd tuomiovalta
kuuluu toisaalta yleisille tuomioistuimille ja toisaalta hallintotuomioistuimille. Liséksi vallanjakosdantelysta 16ytyy myos
tuomioistuinten sisdinen hierarkia ylimpien tuomioistuinten kadyttdessa lainkdyttdvaltaa omalla lainkdyttovallan alal-
laan. Ndiden kaikkien ollessa sisddanrakennettuina perustuslain vallanjakopykaldan voi tuomioistuinten valtiosdantdisen
institutionaalisen aseman sanoa olevan varsin Suomessa vahva.

Perustuslain hallituksen esityksen perustelut tuomioistuinten vallanjakosdantelyn osalta ovat niukat. Siina vallanjako
perustellaan lahinna tuomioistuimen riippumattomuuden kautta. Tuomioistuinten riippumattomuuden takeet ovat pe-
rustelujen mukaan yhtaalta riippumattomuus muiden yhteiskunnan tahojen ja oikeusriidan osapuolten vaikutuksesta

140 N&in Tuori 2005, s. 1023.
141 Saraviita 2000, s. 75.
142 Tyori 2005, s. 1027.
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seka toisaalta oikeuslaitoksen sisdinen riippumattomuus; toisin sanoen ylempi tuomioistuin ei saa pyrkia vaikuttamaan
alemman tuomioistuimen ratkaisuun yksittdistapauksessa. Tata perusteluissa tdydennetdan toteamalla, ettd "ylimpien
tuomioistuinten ennakkopé&atoksilld on siten Idhinna oikeuskaytannon yhtendisyytta turvaavaa tuomioistuimia ohjaavaa
merkitystd, mutta ei viliténtd oikeudellista sitovuutta yksittdisen oikeustapauksen ratkaisussa”.'*?

Eduskunnan lakivaliokunta huomautti vuoden 2000 perustuslakiehdotusta kasitellessaan, ettd perustuslain hallituksen
esityksen yleisperusteluissa tuomiovalta ”jatettiin tdysin vaille huomiota”. Valiokunnan lausunnossa hammastellaan,
miten vain yhdessa virkkeessa, monen muun asian rinnalla, mainitaan tuomioistuimen riippumattomuus sdilytettavana
keskeisena valtiosdantdperiaatteena. Nain siitd huolimatta, ettd tuomiovallan yhteiskunnallinen merkitys oli lakivalio-
kunnan muistuttamalla tavalla jo tuolloin, 1990-luvun lopulla, huomattavasti aikaisempaa suurempi. Perusteluna sano-
tulle lakivaliokunta viittasi Suomen liittyneen Euroopan neuvostoon vuonna 1989, mika on ”"korostanut ihmisoikeuksien
merkitysta tuomioistuinten pdatdksenteossa, ja jonka myota tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuus oli saa-
nut uusia painotuksia ja uusia ulottuvuuksia”. Samoin muistutettiin Suomen liittymisen ensin Euroopan talousalueeseen
vuonna 1994 ja sitten Euroopan unioniin vuonna 1995 tuoneen eurooppaoikeuden periaatteet tuomioistuimen merki-
tysta korostavine piirteineen suomalaisiin tuomioistuimiin.#*

Lakivaliokunta huomauttaa lausunnossaan myds, etta perustuslakia valmistelleessa komiteassa oli kdyty keskustelua
tuomioistuinten kaksilinjaisuudesta eli siitd, onko tuomioistuinten jaottelu yleisiin, hallinnollisiin ja erityistuomioistui-
miin edelleen tarkoituksenmukainen. Komiteassa paadyttiin siihen, etta jako sailytetddn ennallaan. Lakivaliokunta ham-
masteli, miksei kaytya keskustelua katsottu tarpeelliseksi mainita hallituksen esityksen perusteluissa saatikka, etta siind
olisi esitelty syitd, joilla lopputulokseen oli paadytty. Tama saattoi valiokunnan mielestd “johtaa tuomiovallan merkityk-
sen aliarviointiin”.!** Lieneekd tuomioistuinten periaatteellisen vallanjaollisen aseman luonteen “muuttumattomuus”
selittdanyt sen, ettei tuomioistuinten valtiosdaantdista asemaa perustuslain esitdissa sen laajemmin selostettu.

Perustuslain kokonaisuudessa tuomioistuinten aseman erillisyytta hallitus- ja lainsdadantdvallasta kuitenkin tosiasialli-
sesti vahvistettiin verrattuna hallitusmuodossa sdadettyyn. Ensinnadkin sdanndkset tuomareiden nimittamisesta ja viras-
sapysymisoikeudesta sisdllytettiin nimenomaan lainkdyttdvaltaa ja tuomioistuimia koskevaan 9 lukuun. Aiemmin halli-
tusmuodossa niistd oli sdddetty julkisia virkoja kasittelevassa X luvussa, jonka sdantely koski yhta lailla tuomareita kuin
hallintoviranomaisiakin.!*® Toisekseen perustuslaissa vahvistui ajatus tuomioistuinlaitoksen kokonaisuudesta, kun pe-
rustuslakiin otettiin yksi yhteinen sdannos tuomioistuinten rakenteesta perustuslain 98 §:ksi. Mainittu pykala sisaltaa
perussadannokset yleisistda tuomioistuimista, yleisista hallintotuomioistuimista seka erityistuomioistuimista. Samalla alu-
eellisten hallinto-oikeuksien asema tuli turvatuksi perustuslain tasolla.

Perustuslain lahtékohtana on perinteinen vallan kolmijako lainsdaadantovaltaan, hallitusvaltaan ja tuomiovaltaan. Val-
lanjakosddnnds ilmaisee vain timan yleisen ldhtékohdan, jota tidydennetdin perustuslain muissa sddnnoksissa.**” Tuo-
mioistuimia koskeva sdaannds taydentyy erityisesti lainkdyttda ja tuomioistuimia koskevassa omassa luvussaan, perus-
tuslain 9 luvussa otsikolla ”Lainkayttd”. Perustuslain kokonaisuudessa tuomioistuimia ja tuomiovaltaa koskeva saantely
jakautuu siten kahteen kokonaisuuteen: vallanjakopykadldssa sadadettyyn tuomiovallan kdytt6on ja riippumattomuuteen,
kaksilinjaisuuteen ja sisdiseen hierarkkisuuteen, ja toisaalta niita tdydentaviin seka lainkdytdon muita elementteja koske-
vaan 9 lukuun.

143 HE 1/1998 vp, s. 76.

144 LavL 9/1998 vp, s. 3/II.

145 LavL 9/1998 vp, s. 3/II.

146 Toisin esimerkiksi Ruotsissa, jossa tuomioistuimet ja lainkdytté saivat oman lukunsa hallitusmuotoon (regeringsfor-
men) vasta vuoden 2011 uudistuksessa.

147 HE 1/1998 vp, s. 75; ks. myds Jyranki 2000, s. 64.
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2.2.3. Perustuslain 9 luku tdydentaa vallanjakoa

Perustuslain 9 luku koskee tuomioistuimia ja lainkaytt6a. Se on otsikoitu ”Lainkdytt6”. Tdma tuomioistuimia koskeva
oma lukunsa tdydentaa vallanjakopykaldssa saddettya ja vahvistaa siten tuomioistuimille lainkdyttajind annettua insti-
tutionaalisesti merkittavaa asemaa valtiosaannon kokonaisuudessa.

Perustuslaissa omaksuttu ratkaisu ei sindlldan ollut uusi. Myds vuoden 1919 hallitusmuodossa oli oma lukunsa tuomio-
istuimille (V luku). Perustuslain 9 luvun sdannodkset ovat kuitenkin hallitusmuodon tuomioistuimia koskevaa V lukua
perusteellisemmat ja yhtendisemmat. Luvussa sdadetdan tuomioistuinlaitoksen rakenteesta, ylimpien tuomioistuinten
tehtdvista ja kokoonpanosta, valtakunnanoikeudesta, tuomarien nimittamisesta ja virassapysymisoikeudesta, syyttaja-
laitoksesta seka tasavallan presidentin armahdusvallasta. Kuten perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessdkin on
todettu, luku liittyy laheisesti perustuslain perusoikeuksia koskevassa 2 luvussa olevaan perustuslain 21 §:n saannok-
seen oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeista.

Koska julkisen vallan kadyttod koskevien perusratkaisujen tulee ilmeta kattavasti perustuslaista, on syyta tarkastella yk-
sityiskohtaisemmin, mita lainsdataja on perustuslakia sddtdessdan katsonut tuomioistuinten kohdalla olevan sellaisia
"perusratkaisuja”, joista on tullut sdatda perustuslain tasolla ja nimenomaisesti lainkdyttéa koskevan luvun alla.

Tuomioistuinten rakenne. Perustuslain lainkdyttoa koskeva luku alkaa tuomioistuinten rakennetta koskevalla 98 §:ll3.
Pykalad sisdltdaa perussadannokset yleisista tuomioistuimista, yleisistd hallintotuomioistuimista seka erityistuomioistui-
mista. Lisaksi pykdldssa kielletddn satunnaisten tuomioistuinten asettaminen. Pykalan mukaan:

“Yleisid tuomioistuimia ovat korkein oikeus, hovioikeudet ja kdrdjéoikeudet.

Yleisié hallintotuomioistuimia ovat korkein hallinto-oikeus ja alueelliset hallinto-oikeudet. Tuomiovaltaa erikseen
maddrdtyilld toimialoilla kéyttévistd erityistuomioistuimista sdddetddn lailla.

Satunnaisten tuomioistuinten asettaminen on kielletty.”

Perustuslakiin otettiin sdannodkset tuomioistuinlaitoksen yleisestd rakenteesta. Hallitusmuodossa vastaavaa sdantelya
ei ollut. Perustuslain hallituksen esityksessa sdaantelyn ottamista perustuslain tasolle perustellaan nimenomaisesti silla
edell3 todetulla, ett3d ”julkisen vallan kiyttda koskevien perusratkaisujen tulee ilmeta kattavasti perustuslaista”.!* Pe-
rustuslain pykaldaan on sisallytetty paitsi tuomioistuinrakenteen kokonaisuus myds sen sisdinen rakentuminen. Suomen
tuomioistuinlaitos, tai oikeuslaitos, kuten sitd voidaan my6s nimittda, rakentuu ensinnakin niin sanottuun "kaksilinjai-
suuteen”. Talla tarkoitetaan sitd, ettd tuomioistuinlaitokseen kuuluu toisaalta yleiset tuomioistuimet ja toisaalta yleiset
hallintotuomioistuimet. Tuomioistuinlaitoksen kokonaisuuteen kuuluvat myds ndiden tuomioistuinlinjojen tuomioistui-
met, joista perustuslain tasolla mainitaan yleisina hallintotuomioistuimina korkein hallinto-oikeus ja alueelliset hallinto-
oikeudet. Sanottu pykala tdydentaa siten vallanjakopykaldssa sdadettya vahvistaessaan tuomioistuinten kaksilinjaisuu-
den ja sisdisen hierarkkisuuden. Erityistuomioistuimet, joista markkinaoikeus ja vakuutusoikeus luetaan hallintotuomio-
istuimiksi, eivat nauti samanlaista perustuslain suojaa kuin yleiset hallintotuomioistuimet. Ahvenanmaan hallintotuo-
mioistuinta ei myodskdan mainita perustuslaissa, mutta sen valtiosdadntdinen asema on suhteellisen vahva, silla se mai-

nitaan perustuslain saatamisjirjestyksessa sdddetyssd Ahvenanmaan itsehallintolaissa.'*

Tuomioistuinrakenteen kokonaisuutta suojaa 98 §:n 4 momentissa saddetty kielto satunnaisten tuomioistuinten aset-
tamisesta. Yksittdistapauksia varten ei siten lailla voida perustaa erillisia tuomioistuimia. Sadantely merkitsee samalla
sitd, ettei tuomioistuinten kokoonpanoa tai tehtavia voida sovitella tai muokata yksittdistapausten mukaan. Se myds
estaa yksittdistapauksissa tekemasta poikkeuksia yleisen lain mukaan maaraytyvastd tuomioistuinten alueellisesta, as-
teellisesta tai asiallisesta toimivallasta.'>°

148 HE 1/1998 vp, s. 156/I.

149 Ks. tark. av. 416.

150 Jyranki — Husa 2012, s. 320; HE 1/1998 vp, s. 156/I. Asiallisesti vastaava sdannés sisdltyi myéds hallitusmuodon 60
§:n 2 momenttiin.
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Ylimpien tuomioistuinten tehtdvat. Perustuslain 99 §:ssa sdadetaan ylimpien tuomioistuinten asemasta ja tehtavista.
Perustuslain 99 §:n mukaan ylimpien tuomioistuinten tehtavia on kolme: ylimman tuomiovallan kadytto, lainkdyton val-
vonta omalla toimialalla sekd oikeus tehda lainsaadantoesityksia. Pykdldan mukaan:

“Ylintd tuomiovaltaa riita- ja rikosasioissa kdyttdd korkein oikeus sekd hallintolainkdyttéasioissa korkein hallinto-
oikeus.

Ylimmdt tuomioistuimet valvovat lainkdyttéd omalla toimialallaan. Ne voivat tehdd valtioneuvostolle esityksié
lainsé@dddntotoimeen ryhtymisestd.”

Pykalan vahvistaa vallanjakopykalda ja tuomioistuinten rakennetta koskevaa pykalda: Suomessa on kaksi ylintd tuomio-
istuinta kahdella tuomiovallan alalla: Pykdlassa annetaan korkeimmalle hallinto-oikeudelle toimivalta kasitellda muun
muassa alueellista hallinto-oikeuksista ja, kuten vield vuodelta 1998 olevassa hallituksen esityksessa todetaan, "erdista
muista muutoksenhakuelimisti saapuvat” hallintopaatdksid koskevat asiat.!>!

Toisena perustuslainsdatajan perusratkaisuna oli koota keskeisimmat ylimpien tuomioistuinten tehtdvat yhteen pyka-
|aén. Ylimpien tuomioistuinten paatehtavana on luonnollisesti lainkaytto, jota kasitelldan tarkemmin tdman tutkimuk-
sen 5. paaluvussa. Ylimpien tuomioistuinten tehtdvat eivat kuitenkaan tyhjenny lainkdyttoon, silla perustuslainsaataja
on antanut niille kaksi muutakin tehtdavakokonaisuutta: lainkdyton valvonnan omalla toimialallaan seka tiettyja lausun-
totehtavia. Naita kasitelladan taman tutkimuksen 6. ja 7. paaluvuissa. Ylimpien tuomioistuinten velvollisuudesta tai mah-
dollisuudesta antaa lausunto hallituksen esitysehdotuksesta ennen esityksen antamista eduskunnalle ei enda perustus-
laissa sdddeta toisin kuin hallitusmuodossa. Tosiasiassa ylimmat tuomioistuimet, ja muutkin tuomioistuimet, osallistuvat
kuitenkin osaltaan lainsdadannon valmisteluun antamalla lain valmisteluvaiheessa lausuntoja seka hallituksen esitysta
valmistelevalle toimivaltaiselle ministeridlle ettd eduskunnan valiokunnille.

Ylimmille tuomioistuimille kuuluu kolmaskin lainvalmistelua osaltaan sivuavaa tehtavd, josta on nimenomaisesti saa-
detty valtiosaannon tasolla. Perustuslain 77 §, josta on sdaadetty perustuslain lainsdadantda koskevassa 7 luvussa, antaa
nimittdin ylimmille tuomioistuimille toimivallan olla pyydettdessd mukana lainsaatamistoimissa lakien vahvistamisen
vaiheessa, kun tasavallan presidentti voi kyseisen perustuslain pykdlan mukaan hankkia ennen lain vahvistamista lau-
sunnon korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

Ylimpien tuomioistuinten kokoonpano. Perustuslakiin on otettu ”“lainkdyton perusratkaisuna” ylimpien tuomioistuin-
ten kokoonpano ja paatodsvaltaisuus. Perustuslain 100 §:n mukaan:

“Korkeimmassa oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa on presidentti ja tarpeellinen mddré muita jdse-
nid.

Ylimmdt tuomioistuimet ovat tuomionvoipia viisijésenisind, jollei laissa erikseen séddetd muuta jisenmddrdd.”

Perustuslainsdatajan perusratkaisuna on ollut, ettd ylimmassa tuomioistuimessa on oltava presidentti ja "tarpeellinen
maadrd muita jdsenid”. Sen sijaan siitd, mika ylimpien tuomioistuinten jasenten maéara olisi tai mika sen pitaisi olla, ei ole
tarkemmin saddetty perustuslain tasolla. Perustuslainsaatdjan perusratkaisuna on pikemminkin ollut, ettei asiasta ole
katsottu tarpeen saataa peruslain tasolla, vaan se on jatetty saddettavaksi erikseen eduskuntalailla. Ylimpien oikeuksien
jasenmaarasta onkin saddetty tarkemmin laissa korkeimmasta oikeudesta ja laissa korkeimmasta hallinto-oikeudesta.

Tehtya valintaa ei perustuslain perusteluissa enemmalti avata. Hallituksen esityksessa todetaan ainoastaan, etta jasen-
maardsta saadettaisiin “tarkemmin laissa” kuten aiemminkin hallitusmuodon aikana. Lisaksi perusteluissa viitataan kor-
keimmasta oikeudesta ja korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettuihin lakeihin, joiden mukaan korkeimmissa oikeuk-

sissa tulee olla presidentin lisdksi vahintdan 15 jasentd. Jasenten enimmaismaaraa ei sen sijaan ole saidetty laissa.'>?

151 HE 1/1998 vp, s. 157/I1.
152 HE 1/1998 vp, s. 157/I1.
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Ylimpien tuomioistuinten jasenmd&ara on merkityksellinen tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden kannalta. Perus-
tuslain ratkaisu mahdollistaa ylimpien tuomioistuinten jadsenten maarasta sdaatamisen eduskuntalailla. Samalla se mah-
dollistaa jasenmaaraan muuttamisen, jopa vahentdamisen. Toisaalta se mahdollistaa jasenmaéran (tilapaisen) kasvatta-
misen, milla sillékin voi olla riippumattomuutta horjuttavia seurauksia. Riippumattomuuden vastaista on yksittaisissa
tapauksissa vaikuttaa tuomioistuimen lainkayttotoimivaltaan. Perustuslain pykdldssa ei myoskaan saddeta siitd, etta
ylimpien tuomioistuinten jasenmadrasta olisi sdddettava lailla. Lailla sddtdminen mainitaan ainoastaan perustuslain pe-
rusteluissa. Kysymykseen siitd, onko tdma perustuslain perusratkaisu olla saatamatta perustuslain tasolla ylimpien tuo-
mioistuinten jasenten maardstd, erityisesti jasenten vahimmadismaarasta, riittdva takaamaan tuomioistuinten riippu-
mattomuuden, palataan jaljempéana jaksossa 4.4.4.

Ylimpien tuomioistuinten paatosvaltaisuus. Perustuslain 100 §:d3n on sisallytetty myos toinen lainkdyton perusrat-
kaisu, joka on ylimpien tuomioistuinten kollegiaalisuus: I1ahtokohtainen tuomionvoipa kokoonpano perustuslain mukaan
on ylimmissa tuomioistuimissa viisi jdsenta, jollei toisin nimenomaisesti sddadeta. Korkeimman hallinto-oikeuden paa-
toksenteon kollegiaalisuus nauttii perustuslain suojaa.

Lainkdyton kannalta ei olekaan merkityksetontd, onko tuomioistuin kollegiaalinen vai ei. Kysymykseen liittyy myos se,
miten tuomioistuimen sisdinen toiminta jarjestetdan; toimiiko se jakautuneena jaostoihin, miten tuomarit osoitetaan
eri jaostoille ja miten asiat, ”jutut”, jaetaan eri jaostoille ja kokoonpanoille. Tuomioistuinten kollegiaalisuudesta ja joh-
tamisesta tarkemmin jaljempana jaksossa 4.6.5.

Tuomareiden nimittdminen. Perustuslainsdatdjan lainkdyttod koskevana perusratkaisuna on lisdksi ollut sdataa perus-
tuslain tasolla tuomareiden nimittdmisen perusteet. Perustuslain 102 §:n mukaan tasavallan presidentti nimittaa vaki-
naiset tuomarit laissa sddadetyn menettelyn mukaisesti. Muiden tuomarien nimittdmisesta saddetaan lailla. Tuomarei-
den nimittdmiseen, joka niin ikdan on merkityksellinen tuomioistuinten riippumattomuuden nakdkulmasta, palataan
tarkemmin jaksossa 4.4.2.

Tuomareiden virassapysymisoikeus. Tuomioistuinten rakenteellisen riippumattomuuden yhtena suojana pidetaan pe-
rinteisesti tuomareiden korostettua virassapysymisoikeutta. Perustuslaki sdatdaa 103 §:ssa tuomareiden korostetun vah-
vasta virassapysymisoikeudesta verrattuna muiden virkamiesten irtisanomissuojaan. Tuomarin korostuneella irtisano-
missuojalla on perinteisesti haluttu suojata sitd, ettei yksittdista tuomaria voida irtisanoa epaasiallisella syylld, jossa
taustalla mahdollisesti olisi tyytymattomyyttd hanen ratkaisutoimintaansa. Toisaalta se estda laajemman tuomareiden
maaran vahentamisen irtisanomisten kautta. Korostunut irtisanomissuoja myds takaa sen, ettei lainkdyttétoimintaa
voida epadasiallisin vaikuttimin heikentdaa vahentamalld tuomarin virassa olevien henkildiden maaraa. Tuomareiden
madrasta ja tuomareiden korostuneesta irtisanomissuojasta tarkemmin jaljempana jaksossa 4.4.3.

Valtakunnanoikeus. Perustuslain lainkdytt6ad koskeva luku sisdltda myos perussadannoksen valtakunnanoikeudesta. Val-
takunnanoikeutta koskeva perustuslain 101 § ei tdman tutkimuksen kannalta ole sinadllaan keskeinen eika sitd sen vuoksi
kasitelld tassa tutkimuksessa enemmalti. Valtiosddntdisesti on kuitenkin merkillepantavaa, ettd valtakunnanoikeus on
ainoa tuomioistuin, joka ei ole saanndnmukaisesti koolla, mutta joka silti on “olemassa”; satunnaisten tuomioistuinten
perustaminen on perustuslain 98 §:n 4. mom. nojalla kielletty.

Perustuslainsaatajan perusratkaisuna on ollut valtakunnanoikeuden kokoonpanosta saataminen valtiosdannon tasolla
aiemman hallitusmuodon tapaan. Valtakunnanoikeuden jasenten maardsta on siten perustuslaissa tarkemmat sdaannok-
set kuin ylimpien oikeuksien jasenista: Valtakunnanoikeuteen kuuluu perustuslain 101 §:n 2 momentin nojalla virkansa
puolesta korkeimman oikeuden presidentti puheenjohtajana ja jasenina tuomioistuimista korkeimman hallinto-oikeu-
den presidentti sekd kolme virassa vanhinta hovioikeuden presidenttia. Viiden ammattituomarin lisaksi valtakunnanoi-
keudessa on viisi eduskunnan valitsemaa jasenta.

Perustuslain 101 §:n 3 momentissa sdaddetddn, etta valtakunnanoikeuden kokoonpanosta, tuomionvoivasta jasenmaa-
rasta ja toiminnasta sdddetaan tarkemmin lailla. Tavallisella lailla, ja siten eduskunnan yksinkertaisella enemmistolla, ei
kuitenkaan voida puuttua valtakunnanoikeuden kokoonpanoon siltd osin kuin siitd on perustuslaissa sdadetty. Lailla ei
siten voida muuttaa valtakunnanoikeuden jasenten lukumd&araa, joka perustuslain 101 §:n 2 momentin mukaan muo-
dostuu kymmeneksi. Perustuslain tasolla sdadetddan myods sen jdsenten tasapaino ammattituomarien ja eduskunnan
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valitsemien jasenten valilla, kun eduskunnan valitsemien jasenten lukumaara sidotaan valtakunnanoikeuteen virka-ase-
mansa perusteella kuuluvien tuomarijasenten lukuméaaraan.'>3

Valtakunnanoikeudesta annetussa laissa on sadadetty muun ohella eduskunnan valitsemista jasenistd, valtakunnanoi-
keuden puheenjohtajana toimimisesta sekd tuomionvoipasta kokoonpanosta.'>* Valtakunnanoikeus on lain 8 §:n mu-
kaan tuomionvoipa kahdeksanjdsenisend, kuitenkin niin, ettad kasittelyyn osallistuvista jasenista vahintdaan neljan tulee
olla eduskunnan valitsemia ja neljan kuulua valtakunnanoikeuteen virkansa perusteella.

Armahdus. Viimeiseksi perustuslain lainkayton kokonaisuutta koskevan luvun pykalédksi on otettu tasavallan presidentin
armahdusoikeus. Armahduksessa ei kuitenkaan ole kysymys lainkdytosta vaan jalkikateisesta, lainvoiman saaneen tuo-
mion jalkeen rangaistuksen suorittamisesta vapauttamisesta tai rangaistuksen lieventamisestd. Perustuslain peruste-
luissa armahdusoikeuden sijoittamista lainkaytt6a koskevaan lukuun puolletaan silld, ettd armahdusvallalla on ”l3hei-
nen asiallinen yhteys” lainkdytt6én.°

Tama tasavallan presidentille perustuslain 105 §:n myo6ta kuuluva oikeus armahtaa rikoksesta tai rikosoikeudellisesta
seuraamuksesta on omalla erikoisella tavallaan mielenkiintoinen toimivaltuus, jolla on vahintaankin “kytkenta” lainkayt-
tovaltaan. Armahdusoikeudella ei kuitenkaan ole yhtymakohtia hallintotuomioistuimiin eikd niiden toimintaan, joten
tematiikkaa ei enemmalti kisitelld tissd tutkimuksessa.'*®

Syyttdjat. Perustuslain lainkayttda koskevan sddntelyn yhteyteen kuuluu myos syyttajalaitosta koskeva maininta. Perus-
tuslain 104 §:n mukaan syyttdjalaitosta johtaa ylimpana syyttdjana valtakunnansyyttdja, jonka nimittaa tasavallan pre-
sidentti. Syyttajalaitoksesta saddetdaan tarkemmin lailla. Syyttajalaitoksella kuten ei tasavallan presidentin armahdusoi-
keudellakaan ole yhtymakohtia hallintotuomioistuimiin eika niiden toimintaan, joten syyttdjien perustuslaillista asemaa
ei enemmilti kisitelld tissa tutkimuksessa.>’

153 Ks. myds HE 1/1998 vp, s. 158/I1.

154 | aki valtakunnanoikeudesta ja ministerivastuuasioiden kasittelysta (196/2000).

155 HE 1/1998 vp, s. 161/I1.

156 Armahdusoikeudesta mm. Anttonen 2016; Hiivanainen 2018; Koskenniemi 2021; Kotkas 2000.

157 Todettakoon kuitenkin, ettd syyttijien riippumattomuuden takeet eivit ole yhta vahvat kuin tuomareilla. Perustus-
laista puuttuu maininta syyttdjien rilppumattomuudesta. Syyttdjilla ei myoskdan ole tuomareiden tapaan vahvennettua
virassapysymisoikeutta. Mainitut puutteet on nostettu esille muun ohella oikeudenkdyton kehitystydéryhman arviomuis-
tiossa. Oikeusministerion julkaisuja 2022:39, mm. s. 15 ja 27. Ks. my0s Oikeuslaitoksen riippumattomuuden perustus-
lailliset takeet -tyoryhman asettamispdatos 12.2.2024 ja taman tydn av. 503.



41

3. HALLINTOTUOMIOISTUIMET VALTIOSAANNOSSA

3.1. Hallintotuomioistuinten institutionaalinen funktio

3.1.1. Hallitusmuodosta perustuslakiin

Tuomioistuimet vastaavat niille perustuslain vallanjaon mukaisesti kuuluvasta tuomiovallan kdytosta. Lainkdyton varaa-
minen yksinomaan tuomioistuimiksi jarjestetyille orgaaneille ja tuomioistuinten riippumattomuus ovat oppeja, jotka
ovat seka oikeudellisesti ettd tosiasiallisesti jadneet jéljelle Montesquieun vallanjakomallista.'>® Téllaista tuomioistuin-
ten olemassaoloon, eksistenssiin perustuvaa tehtavaa kutsun niiden institutionaaliseksi funktioksi.

Lainkayttovallan jarjestaminen eli hallinnosta riippumattomien tuomioistuinten perustaminen oli yksi ensimmaisista,
voi jopa sanoa ensimmainen, merkittdvista valtiosdantdisista ratkaisuista itsendisessd Suomessa. Ylimmat tuomioistui-
met, korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus, perustettiin niita koskevilla eduskuntalaeilla heindkuussa 1918 vain reilut
puoli vuotta itsendistymisen jilkeen. Ylimmistd oikeuksista sdddettiin laissa korkeimmasta hallinto-oikeudesta®® ja
laissa korkeimmasta oikeudesta.'®® Muut ylimman vallankdyton ratkaisut, kuten poliittisesti kiistanalainen kysymys tu-
levasta valtiomuodosta tasavallan ja monarkian valilld, saatiin hyvaksyttya vasta vuotta myohemmin itsendisen Suomen

ensimmaisessa valtiosdanndssa eli vuoden 1919 hallitusmuodossa.

Vuoden 1919 hallitusmuoto vahvisti valtiosdannon tasolla ylimpien tuomioistuinten institutionaalisen aseman samoin
kuin niiden riippumattomuuden. Hallitusmuodon 2 §:ssd sdadettiin valtio-orgaanien tehtdvat vallan kolmijaon mukai-
sesti: sen 4 momentissa saddettiin tuomiovallan kuuluminen riippumattomille tuomioistuimille, ylimméssa oikeusas-
teessa korkeimmalle oikeudelle ja korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Ylimpien tuomioistuinten valtiosdantdinen asema
tdydentyi hallitusmuodon V luvussa, jossa ylimmista tuomioistuimista ja niiden harjoittamasta lainkdytosta ja muista
tehtavistd saddettiin tarkemmin. Hallitusmuodon 56 §:ssa perustuslainsdataja antoi korkeimmalle hallinto-oikeudelle ja
53 §:ssd korkeimmalle oikeudelle institutionaalisen tehtavan toimia maan ylimpina tuomioistuimina.

Vuoden 1919 hallitusmuodossa korkein hallinto-oikeus nostettiin korkeimman oikeuden ohella ei vain toiseksi ylimmista
tuomioistuimista vaan samalla yhdeksi ylimmist3 valtioelimist3.'®! Voikin sanoa, ett4 korkein hallinto-oikeus oli aikanaan
my0s valtiollinen innovaatio, silld korkeimman hallinto-oikeuden perustamisella korkeimman oikeuden oheen haluttiin
Suomeen luoda hallintolainkdytolle oma jarjestelmansa. Tama itsendisyyden alkuvaiheessa omaksuttu ratkaisu on kan-
tanut tdhan paivaan saakka.!®?

Hallitusmuoto tunnusti valtiosdannon tasolla vain ylimmat tuomioistuimet. Hallitusmuodossa ei muista tuomioistui-
mista mainittu muutoin kuin sen 55 §:ssd. Sen mukaan yksinkertaisesti "yleisista yli- ja alioikeuksista sdadetaan lailla”.
Hallintotuomioistuimista tai hallintolainkdytdsta ei hallitusmuodossa ollut mainintaa, koska hallintotuomioistuimia ei
tuolloin vield ollut. Tuohon aikaan hallintoviranomaiset hoitivat ensiasteen hallintolainkaytt6d vanhan ruotsalaisen mal-
lin mukaisesti. Hallitusmuodon sadtamisen aikaan hallintolainkaytto tuli siten vain ylimmassa asteessa erotetuksi hallin-
non toimivallasta. Myoskaan hallintoprosessia ei viela ollut, joten prosessiin sovellettiin soveltuvin osin siviiliprosessin
saannoksia.

Alemmanasteinen hallintolainkayttd jai siten vield valtiosdantodisesti vahintadnkin epatyydyttavaksi. Vaikka ylimman as-
teinen lainkdytto oli vallanjaon mukaisesti institutionalisoitu, ei hallintolainkdytté alemmalla tasolla ollut sopusoinnussa

158 Jyranki 2002, s. 21. Siitd miksi lainkdyttdvalta on uskottu nimenomaan tuomioistuimille eiki esimerkiksi lakia s3ata-
valle elimelle itselleen, jota demokratiassa pidetadn vallankdyton keskiossa ks. esim. Jyranki 2003, s. 163. Mainitussa
teoksessa Jyranki toteaa, etta luonnollisena syyna on vallankayton liiallisen keskittymisen vieroksuminen. Lisaksi lain-
saddantdvallan kayttdjien ajatellaan toimivan poliittista orgaania objektiivisemmin ja sita kautta kyvykkdaampina sovel-
tamaan lakia tasapuolisesti samalla tavoin kaikissa yksittdistapauksissa.

159 Laki korkeimmasta hallinto-oikeudesta (74/1918).

160 | aki korkeimmasta oikeudesta (74A/1918).

161 ks, Kari 2018a, s. 21.

162 Ks. myos Kari 2018a, s. 22.
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hallitusmuodon kanssa.®® Tuomiovallan ja toimeenpanovallan rajat jéivat vield epaselviksi. Syyna sille, miksi hallinto-
lainkayttoa ei kokonaan erotettu hallinnosta, oli Iahinna kdytannon realismi eika niinkdan ideologinen valinta. Korkeim-
man hallinto-oikeuden perustamista ei itsendistymisen jalkeen enda voitu lykata, koska senaatin talousosasto ei silloi-
sessa tyotilanteessa enda vastannut oikeusturvaodotuksiin. Sen sijaan alemman hallintolainkdyton organisoimiselle ei
ollut yhta kiire.

Hallitusmuodon sdatamisen jalkeen heindkuussa 1919 oli valtioneuvosto tosin asettanut ns. Tulenheimo-komitean,
jonka tehtdvaksi tuli valmistella ehdotukset 13dnien itsehallinnosta, alempiasteisista hallinnollisista tuomioistuimista
seka ldanien ja niiden hallinnon uudelleen jarjestaimisestd. Komitean toimeksiantoa kuitenkin muutettiin pian sen aset-
tamisen jalkeen. Muutetun toimeksiantonsa mukaisesti komitea rajoittui valmistelemaan ainoastaan Ahvenanmaan it-
sehallintoa koskevan lainsaddannon. Sitd koskeneessa mietinndssa komitea totesi, ettei se ole “katsonut asianmu-
kaiseksi puuttua” kysymykseen alempiasteisista hallinnollisista tuomioistuimista.®* Mydskain seuraavassa mietinnéssa
maakuntien itsehallinnosta ja lddneja koskevasta laista se ei kisitellyt sanottua kysymysti.’®®> Komitean késiteltavana
olleet asiat siirrettiin lopulta vuonna 1926 lainvalmistelukunnalle, mutta sekdan ei ehtinyt kasitelld alempiasteisia hal-
linto-oikeudellisia tuomioistuimia koskevaa asiaa “muiden kiireellisten asiain tdhden”, ja vasta vuonna 1936 sai lainval-
mistelukunta valmiiksi alemmanasteisen hallintolainkdytén institutionalisoimista koskeneen mietinnén. 1

* %

Kun uutta vuoden 2000 perustuslakia sdadettiin, oli tuomioistuinjarjestelman kokonaisuus toisenlainen. Suomeen oli
saatu "yli- ja alioikeuksien”, siis hovi- ja kdrajaoikeuksien, oheen riippumattomat hallinto-oikeudet hallinto-oikeudellisia
valitusasioita varten vuonna 1989. Tuomioistuinjarjestelman kokonaisuus oli perustuslain sdatamiseen mennessa vah-
vistunut ja vakiintunut ja se tuli ndkymaan myds uudessa valtiosaanndssa.

Vastaavasti kuin hallitusmuodossa, perustuslain vallanjakopykaldan otettiin maininta lainkdyttdvallan kuulumisesta tuo-
mioistuimille ja nimenomaan riippumattomille tuomioistuimille. Yhta lailla tuomioistuinten valtiosdadntdinen asema tay-
dentyi perustuslain muussa kokonaisuudessa.'®” Perustuslaissa tuomioistuinten institutionaalinen funktio korostui hal-
litusmuotoon verrattuna, kun perustuslaki nimenomaisin sdanndksin tunnustaa muidenkin kuin ylimpien tuomioistuin-
ten olemassaolon ja lisdksi myds aiempaa selvemmin kaksilinjaisen tuomioistuinrakenteen.6®

Oikeuslaitoksen rakenteisiin ei perustuslain sddatamisen yhteydessa tehty muutoksia. Tosin perustuslain sddtamisen ai-
kaan oikeuslaitoksen rakenteista kaytiin varsin vilkasta keskustelua.'®® Perustuslain kasittelyn yhteydessé lakivaliokunta
kuitenkin katsoi, ettei perustuslain kodifiointia ollut syyta viivyttda oikeuslaitoskeskustelun takia, eika puolestaan kayn-

nissa olevaa oikeuslaitoskeskustelua saanut valiokunnan mielesta tukahduttaa uuden perustuslain sditamisen vuoksi.'’®

163 N3in mm. Merikoski 1968, s. 279-280. Merikoski toteaa my®s, ett4 jarjestelmin puolustukseksi on tavallisesti viitattu
siihen, ettd se oli ollut kdytdntd jo ennen hallitusmuodon voimaantuloa. Mt. s. 280.

164 KM 1919:24, s. 30.

165 KM 1923:13. Laanien hallinnon uudistaminen jdi komitealta viel3 tdssd vaiheessa kesken. KM 1923:13, s. 3.

166 | ainvalmistelukunnan julkaisu 1936:5, s. 13. Sen jalkeen annettiin vield ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle
alemmanasteisesta hallinto-oikeudellisesta lainkdytosta ja sen tarkistettu versio (Lainvalmistelukunnan julkaisut N:o
1/1938 ja 3/1939).

167 Vertailun vuoksi, Ruotsin hallitusmuodossa tuomioistuinten institutionaalinen asema noteerattiin selkeésti kansalli-
sen perustuslain tasolla vasta 1.1.2012 voimaan tulleessa hallitusmuodon uudistuksessa, kun oikeudenkaytto (rdttskip-
ning) ja hallinto (férvaltning) erotettiin siina erillisiksi padotsikoiksi. Hallitusmuodon muutos kirvoitti aktiivisen keskus-
telun Ruotsissa tuomareiden roolista ja tuomareiden identiteetista. Ks. tarkemmin mm. Wilske 2012, s. 253. Wilsken
mukaan muutoksen syyna oli Ruotsissa kahden vuosikymmenen ajan kayty keskustelu tuomioistuinten aseman muut-
tumisesta, tuomari-identiteetista ja tuomioistuinaktivismista. Se, miksi lainkdytto ja hallinto olivat viela 1974 hallitus-
muodon tekstissa saman otsikon alla, selittyy hdanen mukaansa ruotsalaisten hallintovirkamiesten itsenaiselld asemalla.
Mt. s. 253-254.

168 Ks. LaVL 9/1998, s. 3.

169 T4t4 ilmentdd mm. selvitys tuomioistuinlaitoksen kehittdmisvaihtoehdoista uuden vuosituhannen kynnyksells. Oi-
keusministerion perusselvitys 3.3.1998.

170 1 aVL 9/1998 vp. Valiokunta my®s totesi, ettd perustuslakia pitda tarvittaessa voida muuttaa, jos tuomioistuinten
rakenteiden muuttaminen osoittautuu myéhemmin tarpeelliseksi.
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Perustuslakiin otettiin tuomioistuinten rakenne sellaisena kuin se oli, ja on edelleen, jarjestetty. Samalla siina toteutet-
tiin valtiosdantooikeudellinen vaatimus julkisen vallan kidytén sdantelyn tdsmaéllisyydesti.!”! Perustuslaki sdatda tuomio-
istuinlaitoksen rakenteet paljon tarkemmin kuin esimerkiksi hallintokoneiston, jonka jarjestamiseen lainsaatdjalle on
jatetty hyvinkin runsaasti harkinnanvaraa.'’?

Perustuslaissa mainittuja tuomioistuimia ovat korkein oikeus, korkein hallinto-oikeus, hovi- ja kdrajaoikeudet seka alu-
eelliset hallinto-oikeudet. Lisdksi perustuslain 98 §:n 3 momentissa sdaddetdadn, ettd tuomiovaltaa erikseen maaratyilla
toimialoilla kayttavista erityistuomioistuimista saddetdan lailla. Yleisten tuomioistuinten rakenne on valtiosadntoisesti
kolmiasteinen (korkein oikeus — hovioikeudet — kdrajaoikeudet) ja hallintolainkdytdn rakenne puolestaan kaksiasteinen
(korkein hallinto-oikeus — hallinto-oikeudet). Riita- ja rikosasiat kuuluvat yleisten tuomioistuinten ja hallintolainkaytto-
asiat hallintotuomioistuinten toimivaltaan.

Valtiosadannon mukaan tuomiovaltaa kdyttavien tuomioistuinten on myds oltava pysyvia ja pysyvasti organisoituja. Tuo-
mioistuinlaitoksen pysyvyys on erikseen vahvistettu perustuslain 98 §:n 4 momentissa, joka kieltdaa satunnaisten tuo-
mioistuinten asettamisen. Ainoana poikkeuksena ei-pysyvista tuomioistuimista on valtakunnanoikeus, jonka olemassa-
olosta ja kokoonpanosta kuitenkin saddetdan perustuslaissa erikseen.

Tuomioistuinten pysyvyytta vahvistaa valillisesti my6s perustuslain 124 §, jossa sdddetaan julkisen hallintotehtavan kuu-
lumisesta viranomaiselle seka siita, miten ja milloin julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaisille.
Tuomio- tai lainsdadadantovallan kadytto ei kuulu perustuslain 124 §:n tarkoittamiin “julkisiin hallintotehtaviin”, mikad on
todettu nimenomaisesti mainitun pykaldn perustelutekstissa. Tama perustuslain sdannos ei ndin ollen muodosta teo-
reettistakaan oikeutta tuomiovaltaa koskevan toimivallan siirtimiseen.”® Tuomiovallan on kuuluttava tuomioistuimille
tai tuomioistuinten tapaan jarjestetyille orgaaneille.

2000-luvulle tultaessa oli oikeus kansainvalistynyt. Kansainvdliset vaikutteet, etenkin jasenyys Euroopan unionissa ja
Euroopan ihmisoikeussopimuksen ratifiointi, nakyivdat myos perustuslain ratkaisuissa. Tuomiovalta kuuluu tuomioistui-
mille, joiden riippumattomuuteen alettiin kiinnittdmaan yha enemman huomiota. Lisdksi tuomioistuimia koskevassa
sadntelyssa korostettiin paitsi tuomiovallan kuulumista riippumattomille tuomioistuimille myods tuomiovallan kuulu-
mista Suomen suvereniteettiin ja valtiovaltaan.'’* Vaikka kansallinen lainkéyttd on riippuvainen Euroopan unionin tuo-
mioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytannostd, ei oikeuden kansainvalistyminen kuitenkaan
horjuta sitd perusasetelmaa, ettd kansallinen lainkayttd kuuluu viime kddessa kansallisille tuomioistuimille, niin kuin se
valtiosdantddmme on rakennettu.

Hallituksen valmistellessa esitystd uudeksi hallitusmuodoksi'’® tehtiin tietoinen valinta sisallyttda uuteen perustuslakiin
vallanjakosaantelya koskevan 3 §:n 3 momentin lisaksi oma erillinen sdanndés ylimpien tuomioistuinten asemasta myos
siina tarkoituksessa, ettd se korostaa kansainvalisesti ylimman tuomiovallan sailymistd konkreettisissa asioissa kansalli-
sella tuomioistuinlaitoksella.’®

Tunnustaessaan tuomioistuinten institutionaalisen funktion, ylimpien tuomioistuinten aseman, tuomioistuinlinjojen
erillisyyden ja tuomioistuinten pysyvyyden ei perustuslaki tarkemmin sdaantele alemman lainkdyton jarjestamisen tapaa.

171 HE 1/1998 vp, s. 156/I1. Perusratkaisu ilmenee myds Perustuslaki 2000 —mietinndstd (KM 1997:13), s. 138. Perustus-
lain tasoista sddntelya tuomioistuinlaitoksen rakenteesta ei tosin vaadittu esim. oikeusministerion perusselvityksessa
3.3.1998.

172 N3in myés Jyranki 2000, s. 239.

173 HE 1/1998 vp, s. 61/I11. Julkisen hallintotehtivan antamisesta muulle kuin viranomaiselle ks. esim. Marietta Keravuori-
Rusasen vaitoskirja 2008.

174 Euroopan unionin vaikutuksia Suomen valtiosdantoén pohtineen Valtiosdantdkomitean 1992:n mietintd (KM
1994:4), s. 301.

175 vuonna 2000 voimaan tullut perustuslaki sai nimen ”Perustuslaki” vasta perustuslakivaliokunnassa, joka kasitteli hal-
lituksen esitysta uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi (HE 1/1998 vp, PeVM 10/1998 vp). Selkeyden vuoksi kdytan kuiten-
kin jatkossa termia ”perustuslaki” myos viitatessani vuoden 2000 perustuslain valmisteluasiakirjoihin.

176 Korkeimman hallinto-oikeuden lausunto oikeusministeriélle Tuomioistuimet 2000 —luvulle perusselvityksests,
15.5.1998.



44

Perustuslain sdantelysta kuitenkin seuraa muutamia valtiosddnnon tasolla vahvistettuja tuomioistuinten rakennetta
koskevia elementteja: Ensinnakin Suomessa on kaksi ylintd tuomioistuinta: korkein oikeus ylimpana yleisena tuomiois-
tuimena ja korkein hallinto-oikeus ylimpana hallintotuomioistuimena. Niiden p&aatehtavista ja olemassaolosta ei voida
saataa kuin perustuslain tasolla.

Hovioikeuksien, kdrajaoikeuksien ja hallinto-oikeuksien olemassaolo nauttii my6s perustuslain suojaa, mutta niiden
maarat ja sijaintipaikkakunnat sen sijaan eivat. Nain ollen muiden kuin ylimpien tuomioistuinten maarista ja sijaintipaik-
kakunnista voidaan sd&tda tarkemmin lain tasoisilla maarayksilla.'”” Perustuslainsaatajan ratkaisuista kuitenkin seuraa,
ettd alemman lainkdyton jarjestdmisessa on pysyttava tuomioistuinlinjan sisalld. Siten tavallisella lailla ei voida esimer-
kiksi yhtendistaa tuomioistuinlaitosta eikd purkaa perustuslaissa tunnustettua tuomioistuinten kaksilinjaisuutta, tuo-
mioistuinten jakoa yleisiin tuomioistuimiin ja hallintotuomioistuimiin.

Valtiosaannon tasolla ei mydskdan sdaddeta erityistuomioistuimista, joita nykydan ovat markkinaoikeus, vakuutusoikeus
ja tydtuomioistuin. Niitad voidaan siten perustaa ja jarjestaa tavallisella lailla.

3.1.2. Lainkdyton kaksilinjaisuus

Suomeen on omaksuttu dualistinen jarjestelma, jossa tuomiovalta on jaettu yleiseen tuomiovaltaan ja hallinto-oikeu-
delliseen tuomiovaltaan. Yleinen tuomiovalta, siis siviili- ja rikosoikeudellinen tuomiovalta, on meilld satoja vuosia kuu-
lunut yleisten tuomioistuinten toimivaltaan. Hallinto-oikeudellinen lainkdytto puolestaan on historiallisesti kuulunut
kollegioille ja hallintoviranomaisille ja sittemmin hallintotuomioistuimille. Tuomiovallankdyton jakautumista yleisten
tuomioistuinten ja hallintotuomioistuinten kesken on vakiintuneesti Suomessa luonnehdittu “tuomioistuinlinjojen eril-
lisyydeksi” tai “tuomioistuinrakenteen kaksilinjaisuudeksi”.

Tuomioistuinlinjojen erillisyys on selkedsti tunnustettu Suomen valtiosddannossa. Se nakyi vuoden 1919 hallitusmuo-
dossa seka vallanjakosaannoksessa ettd tuomioistuimia koskeneessa hallitusmuodon V osassa. Perustuslaissa tuomiois-
tuinten kaksilinjaisuus on puolestaan sisadnrakennettu seka perustuslain 3 §:n vallanjakoa koskevaan sadanndkseen etta
tuomioistuimia koskevan perustuslain 9 luvun 98 ja 99 §&:iin.

Tuomiovallan kaksilinjaisuus on perustuslain hallituksen esityksessa todettu varsin kategorisesti ja toteavasti: vallanja-
kosadnnos ilmaisee “Suomen tuomioistuinjarjestelméan perustuvan jaolle yleisiin tuomioistuimiin ja hallintotuomioistui-
miin” .1’ Sama kategorinen kirjoitustapa nakyy lakivaliokunnan lausunnossa, jossa valiokunta totesi lainkdyttda koske-
vien perustuslain sddnndsten “vahvistavan nykyistd tuomioistuinten jakoa yleisiin, hallinto- ja erityistuomioistuimiin”.”®

Perustuslain tekstin ja perustuslain valmisteluaineiston valossa lainkdytdn kaksilinjaisuuden muodollinen legitimiteetti
on perustuslaissa vahvaa tasoa. Perustuslain sadanndkset “suojaavat” siten hallintotuomioistuinjarjestelmaa instituu-
tiona.'® Kaksilinjaisuudesta ei kuitenkaan ole pidetty aivan ehdottoman tiukasti kiinni. Lainsaadannolld on erdissa pe-
rustelluissa asioissa poikettu kaksilinjaisuuden periaatteesta siind, ettd hallintoasian oikeussuojamenettelya

177 Lakivaliokunta kiinnitti perustuslakia kisitelleessddn huomiota siihen, ettd perustuslakiin ei ehdotettu hallitusmuo-
don 55 §:44 vastaavaa sadnndsta siita, ettda muista kuin ylimmista tuomioistuimista saddetdan lailla. Valiokunta perusteli
kantaansasilla, etta tuomioistuimen riippumattomuuden takeisiin kuuluu tuomioistuimen muodostamisen ja toiminnan
lakiperusteisuus. LaVL 9/1998 vp, s. 5/11 ja 6/1. Vastaavaa saanndsta ei perustuslakiin kuitenkaan otettu, koska perustus-
lakivaliokunta katsoi perustuslain 98 §:n riittavan lakiperustaksi. Valiokunnan mielesta ”“johtuu asian luonteesta, etta
tuomioistuimista saadetaan tarkemmin lailla eika niiden saanteleminen voi erimerkiksi puitelainsaadannon valityksella
liukua asiallisesti asetuksen tasoon”. PeVM 10/1998 vp, s. 30/1. My®és lailla séatdmisen vaatimusta ja asetuksenantoval-
lan delegointia tdsmennettiin perustuslain 80 §:ssd. Perustuslain nojalla on selvaa, etta tuomioistuimista, kuten muista-
kin yksilon oikeuksien ja velvollisuuksin perusteista on sddadettdva lain tasoisesti.

178 HE 1/1998 vp, s. 76.

179 1. aVL 9/1998 vp, s. 5.

180 N&in mm. Kulla 2006, s. 110.
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toteutetaan yleisessa tuomioistuimessa tai vastaavasti yleisen lainkiytén oikeussuojaa hallintotuomioistuimissa.® Tal-
laiset “poikkeukset” ovat kuitenkin yksittdistapauksellisia ja niistd on aina saddetty laissa eivatka ne siten sinalldan hor-
juta perusratkaisuna olevaa suomalaisen lainkdytén kaksilinjaisuutta.8

Kaksilinjaisuudella on paitsi vahva valtiosdanndn tasoinen muodollinen legitimiteetti my&s pitkat historialliset juuret.
Hallintolainkaytto erotettiin muusta lainkdytosta jo 1600- ja 1700-luvun valtiosdaantoratkaisuissa, jolloin sen voi jo kat-
soa olleen osa eri vallankdyttdjien valille tehtyja vallanjakoratkaisuja. Tosin muodollisesti vasta vuoden 1919 hallitus-
muoto tunnusti lainkdyttévallan jaon yleiseen ja hallinto-oikeudelliseen lainkayttéén doktriinina.!83

Kahden ylimman tuomioistuimen perustaminen Suomeen itsendistymisen jdlkeen oli merkittdva valtiosdadntdinen ja oi-
keusvaltiollinen ratkaisu. Poliittisesti se ei kuitenkaan ollut merkittava eika kiistanalainen.’®* Lainkaytdn kaksilinjaisuus
oli Suomen itsendistyttya jo vuosisatojen ajan vakiintunut suomalaiseen kdytantoon. Korkeimman hallinto-oikeuden
100-vuotisjuhlajulkaisun kirjoituksessaan Jukka Kekkonen toteaa, ettd vaikka korkeimman hallinto-oikeuden perustami-
nen oli tarked osa oikeusvaltion rakentamista, sisdllissodan jdlkeisessa vaikeassa yhteiskunnallisessa tilanteessa ei ollut
kyse suuresta ennakolta suunnitellusta ratkaisusta. Hinen mukaansa sisallissodan vaikeassa tilanteessa pyrittiin van-
halta pohjalta luomaan toimivia jarjestelmia turvaamaan hallintolainkdytdn jatkuvuus. Samalla kuitenkin oikeusvaltiol-
lisuuden tavoite oli esill4.18

Tuomiovalta oli autonomian aikana jakaantunut senaatin molemmille osastoille; oikeus- ja talousosastolle. Oikeus-
osasto kaytti korkeinta tuomiovaltaa Suomessa lukuun ottamatta niitd asioita, jotka keisari ratkaisi.*®® Talousosasto puo-
lestaan ratkaisi niin sanotut hallintolainkdyttoasiat. Talousosastolle kuului myds hallitusvaltaa. Lainkdyttovallan ja halli-
tusvallan kuuluminen samalle valtioelimelle oli autonomian lopulta koettu yha enenevassd maarin epatyydyttavaksi.
Kollegiaalisen ja riippumattomasti toimivan hallinto-oikeudellisen tuomioistuimen perustamista oli pitkdan perusteltu
paitsi vallan kolmijako-opilla myos oikeusturvan parantamisella ja kdytannon nakokohdilla. Mallia oli saatu muista Eu-
roopan maista, kuten Ruotsista ja Saksasta, vaikka varsinaista kansainvalista vertailua virallisasiakirjoista ei |0ydykaan.
Myos senaatin oikeusosaston itsendistaminen, toisin sanoen korkeimman oikeuden perustaminen, liitettiin hallinnon
oikeudellisen vastuun toteuttamiseen: ylimmanasteisen lainkdytdn joutumista eduskunnan valvontaan ei pidetty suo-
tavana.'® Tuomiovallan eriyttdmista hallintovallasta yritettiin useaan otteeseen, ja itsendisessd Suomessa aika oli siithen
hyvin nopeasti otollinen.

Luontevaa oli, ettd itsendisen Suomen ratkaisuissa sdilytettiin lainkdytdn kaksilinjaisuus. Itsendisen valtion ylarakenteen
muodostaminen oli yksinkertaista. Senaatin oikeusosastosta tuli korkein oikeus ja senaatin talousosasto puolestaan ja-
ettiin kahteen osaan; valtioneuvostoon ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kahden ylimman tuomioistuimen perusta-
misella ja niiden riippumattomalla asemalla tuomiovallan kayttdjind on ndin ollen lahes yhta pitka valtiosaantdinen his-
toria kuin itsendiselld Suomella.

181 Sjjtari-Vanne 2005, s. 699. Siitari my®s esittaa lainsdannén esimerkkeja, milloin hallintolainkayttdasioiden ja yleisten
lainkdyttoasioiden tiukasta toimivaltajaosta ei ole pidetty kiinni. Nditd ovat esimerkiksi ulkomaalaisen sailédnotto. Oi-
keuskdytdannosta mainittakoon puolestaan esim. KHO 1992-A-14, jossa korkein hallinto-oikeus katsoi (3dn. 6-2), ettei
kaupungin jatevesimaksun yhteydessa maksuunpanemaa vesimaksua voitu tutkia hallinnollisen lainkdayton yhteydessa
sen perustuessa yksityisoikeudelliseen oikeussuhteeseen. Samoin KHO 2022:54 koskien yksityistien tiemaksun mak-
suunpanoa.

182 perustuslakivaliokunta on vakavasti muistuttanut lainvalmistelua perustuslaissa sdddetyn tuomioistuinten kaksilin-
jaisuuden ja korkeimman hallinto-oikeuden valtiosddntdisen aseman huomioimisesta mm. PeVL 12/2001 vp, s. 3/I ja
2/11.

183 Ks. esim. Hallberg 2004, s. 78. Myds Husa on todennut, ettd 1600-luvulta lukien ei vallinnut systemaattista erottelua
hallintolainkdytdn ja muun hallintotoiminnan valilld, mutta jo tuolloin huomiota kylla kiinnitettiin siihen, etta rajanveto
hallinnollisen lainkdyton ja yleisen lainkdytdn valilla oli suhteellisen tiukka. Husa 2004, s. 162.

184 Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun vuoden 1918 lain eduskuntakésittelyn aikana ei kdytetty yhtddn puheen-
vuoroa. Ks. Hallberg 2008, s 19.

185 Kekkonen 2018, s. 91.

186 Ojkeusosaston asemasta ja korkeimman oikeuden perustamisesta mm. Pihlajamaki 2009, ss. 174.

187 Kulla 1980, s. 273.
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Ei liene liioiteltua sanoa, ettd ero yleisen lainkdaytdn ja hallintolainkayton jarjestamisen valilla on valtiosdadntohistorias-
samme ollut aika lailla selvid. Valtiosdannon perusratkaisu jakaa tuomiovallan kaytto yleiseen lainkdytt6on ja hallinto-
lainkdyttoon on myods ollut paitsi historiallinen jatkumo my0s seurausta ajan saatossa toimiviksi ja hyvaksytyiksi koe-
tuista tosiasioista.

Sanotusta huolimatta oikeuslaitoksen rakennetta koskeneessa keskustelussa tai virallisselvityksissa ei ole valtytty tuo-
mioistuinlinjojen erillisyyden tai pikemminkin niiden yhdistdmisen arvioimisesta, kuten jaljempana jaksossa 3.5.2. huo-
mataan. Tuomioistuinlinjojen mahdollista uudelleenjarjestamista ei kuitenkaan ole riittavaa pohtia kulloistenkin ajan-
kohtaisten etujen ja haittojen nakokulmasta tuntematta taustalla olevia historiallisia perinteita ja historiallisia syita. Siksi
on syytd palauttaa mieliin merkittavimmat vaiheet suomalaisen hallintolainkdyton historiassa.

3.2. Hallintotuomioistuinten institutionaalisista juurista

3.2.1. 1600-luvulta autonomian aikaan

Hallintolainkdytdn juuret on useimmiten sijoitettu Ruotsin vallan aikaan 1600-luvulle, kun Ruotsista kehittyi vahva suur-
valta, jossa kuitenkin saddtyjen asema esti yksinvaltaisen hallitsijan ehdottoman vallan syntymisen. Ruotsin suurvalta-
kaudella syntyi taloudelliset edellytykset luoda uusia hallintoviranomaisia. Tuolloin myds oikeusturva alkoi kehittymaan,
kun yksildille tuli mahdollisuus valittaa alemman hallintoviranomaisen paatoksesta ylemmalle hallintoviranomaiselle,
periaatteessa aina kuninkaaseen saakka.'®® Muutoksenhaulla pyrittiin estimain viranomaisen mielivaltainen toiminta.

1600-luvulla tuli Suomeen uutta virkakuntaa ja koulutusta vahvistettiin perustamalla yliopistoja.'®® Maakuntien hallin-
toa varten oli perustettu maaherrat ja keskushallintoa varten monijiseniset kollegiot.**® Kollegioiden toimintaa saateli-
vat kuninkaan antamat johtosddnnot ja valtionhallinnon sisdisesta jarjestyksesta maaraaminen kuului kiistatta kunin-
kaan taloudellisen lainsdadantévallan piiriin.'°! Vahitellen hallinto-oikeudellisten asioiden valitustie muotoutui suun-
taan, jossa muutosta oli haettava kollegioilta ennen vetoamista kuninkaaseen.%?

Hallintolainkdyton historia on noista ajoista kulkenut eri tahtia yleisen lainkdyton jarjestamisen kanssa. 1600-luvulla
tehtiin merkittdvd muutos, kun Svean hovioikeus perustettiin vuonna 1614.1% Hallinto-oikeudellisia valitusasioita ei kui-
tenkaan ohjattu Svean hovioikeuteen. Svean hovioikeuteen, joka toimi tuolloin yleisen lainkdyton puolella ylimpana
tuomioistuimena, sai siten valittaa ainoastaan siviili- ja rikosoikeudellisissa asioissa. Jakoa siviili- ja rikosoikeudellisen ja
toisaalta hallinto-oikeudellisen lainkdyttéén viitoitti edelleen vuoden 1634 hallitusmuoto.®* Hallintolainkdytté vahvis-
tui, kun hallitusmuodolla ja seuraavana vuonna annetulla maaherrain johtosdaannélla hallinto jarjestettiin tarkemmin.
Hallinnon ja hallinnon eri haarojen hoitaminen siirtyi padasiallisesti kollegioiden velvollisuudeksi. Samalla niille tuli hal-
linto-oikeudellinen lainkdyttd. Myos ylimmassa asteessa kuninkaan toimittama hallinto-oikeudellinen lainkdytto erkaan-
tui siitd lainkaytosta, joka kohdistui oikeusasioihin.’®> Vallankayttd, myds tuomiovalta, oli keskittynyt kuninkaalle, kun
kollegioiden toimintaa saatelivat kuninkaan antamat johtosaannot ja muukin valtionhallinnon sisdisesta jarjestyksesta

maaraaminen kuului talle.’*®

188 Castrén 1941, s. 195.

189 Mm. Kekkonen 2018, s. 82.

190 Hakkila 1939, s. 251.

191 Kulla 1980, s. 8.

192 Hallituskonselji 2009, s. 18.

193 Vuonna 1623 perustettiin vanhin Suomen puolella toiminut hovioikeus Turkuun. Hovioikeuksien perustamisella sai
alkunsa kolmiasteinen oikeudenkayntijarjestys siviili- ja rikosasioissa.

194 Mm. Hallituskonselji, 2009, s. 17. Hallitusmuodon sisallést3 ja taustasta tarkemmin mm. Kulla 1980, ss. 9.

195 Mm. Hakkila 1939, s. 251.

1% Mm. Kulla 1980, s. 8.
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Kehityssuunta vahvistui seuraavalla vuosisadalla, kun hallinto-oikeudellinen lainkdytto erotettiin yleisten tuomioistuin-
ten toimivallasta vuoden 1734 oikeudenkdymiskaaressa.®” Téssa ratkaistiin lopullisesti hallinto-oikeudellisen lainkéytén
ja yleisten tuomioistuinten pesiero.'®® Hallinto-oikeudellinen lainkayttd jai hallintoviranomaisille (tai erityistuomioistui-
mille) ja hallinnollisten valitusasioiden ratkaiseminen puolestaan kuninkaalle. Tuon vuosisadan aikana hallintolainkay-
ton eriyttaminen hallinnosta ja muusta lainkdytdsta nakyi selvimmin siind, ettd kollegioiden asemaa maaherrojen ja
kuninkaan védlisend muutoksenhakuasteena korostettiin. Kollegioiden paatoksiin haettiin muutosta oikeusasioissa oi-
keusrevisiossa ja hallintoasioissa kuninkaalta.'® Yleistd oikeudellista lainkdyttdd hoitamaan yhdistys- ja vakuuskirjalla
vuonna 1789 perustettu korkein oikeus ei sindlld&n muuttanut jakoa yleiseen lainkdyttédn ja hallintolainkdyttédn. 2%
Oikeusrevisionin ja neuvoston tultua lakkautetuiksi hallinto-oikeudellisten valitusasioiden kasittely ei siirtynyt erityiselle
korkeimmalle oikeudelle vaan ne jéivit kuninkaan ja hdnen neuvostonsa paatettéviksi.2’! Yhdistys- ja vakuuskirjalla ase-
tettiin hallinnollisten asioiden kasittelyyn valtakunnan yleisten asiain valmistelukunta. Kuten Halila on korkeimman oi-
keuden historiankulusta maininnut, tuomiovalta erotettiin yhdistys- ja vakuuskirjassa tdysin hallintotehtdvista, mika
merkitsi huomattavaa edistysaskelta vallanjaon kannalta. Halila kuitenkin muistuttaa, ettd Iddninhallinnon alalla tama
erottaminen oli suoritettu jo 1600-luvulla. 202

Vuosisadan lopulla valitusajan aatevirtaukset, mukaan lukien Locken ja Montesquieun ajatukset vallanjaosta seka toi-
meenpano- ja lainsdddantdvallan rajoittamisesta olivat levinneet Ruotsiin ja Suomeenkin.??® Piirteita tuomioistuinten
institutionaalisesta tehtavastad tuomiovallan kdyttajana oli nakynyt jo vuoden 1772 hallitusmuodossa, kun sdadyilta pois-
tettiin niiden vapaudenajalla?®* viliaikaisesti kdyttdma ylin tuomiovalta ja korkeimman oikeuden edeltija, oikeusrevisio,
mainittiin selvasti erottuvana valtaneuvoston osana. Niin ikdan siind korostettiin oikeusrevisionin jasenten patevyytena
lainopin tuntemusta.?%

3.2.2. Autonomian ajasta itsenaisyyteen

Jo Ruotsin vallan aikana muotoutunut ero oikeudellisen ja hallinto-oikeudellisen lainkdyton valilld jatkui luontevana
my0s vuoden 1809 jalkeen, kun Suomi liitettiin autonomisena suuriruhtinaskuntana Venajan keisarikuntaan “kansakun-
naksi kansakunnan joukkoon”. Autonomian aikana ylinta tuomiovaltaa Suomessa kaytti hallituskonselji —vuodesta 1816
nimeltaadn senaatti. Oikeusasiat tulivat kuulumaan senaatin oikeusosastolle ja hallinto-oikeudelliset valitusasiat puoles-
taan senaatin talousosastolle hallitus- ja hallintoasioiden rinnalla. Talousosaston ratkaistavaksi ylimpana oikeusasteena
siirtyivat useimmat niista hallinto-oikeudellisista valituksista, jotka Ruotsin vallan aikana olivat kuuluneet kollegioille.
Alemmanasteinen hallintolainkdytté jii hallintoviranomaisille ja erityisesti ladninhallituksille.2%®

Asiat kasiteltiin senaatissa kollegiaalisesti. Hallituskonseljin puheenjohtajana toimi kenraalikuverndéri. Kenraalikuver-
ndori ei tosin saanut osallistua oikeusosastossa siviiliasioiden kdasittelyyn. Rikosasioissa ja hallinto-oikeudellisissa asi-
oissa han saattoi osallistua ratkaisuunkin. Keisarin nimittamien jasenten tuli olla Suomen kansalaisia, puolet aatelisia ja
puolet aatelittomia.?”’ Hallituskonselji oikeutettiin lopullisesti pdattdmain asiat, mikali niitd ei erityisestd syyst3

197 Hakkila 1939, s. 251. Vuoden 1734 oikeudenkdymiskaaren 10 luvun 26 §:ss3 sdddettiin, ettd asiat koskien mm. valta-

kunnan taloutta, kruunun tuloja taikka virkaa ja palvelusta, ja siina tehtya virhettd, oli niiden tutkittava ja tuomittava,
joille kuningas oli sen tehtavan uskonut.

198 Hallberg 2008, s. 19.

199 Hallituskonselji 2009, s. 18.

200 Mim. Hakkila 1939, s. 251.

201 Rautapaa 1921, s. 274.

202 Halila 1959, s. 15—16.

203 Hallituskonselji 2009, s. 18.

204 yapaudenaika oli vuosina 1721-1772.

205 Halila 1959, s. 15.

206 Ks. tarkemmin Rautapds 1921, s. 274.

207 J3senia senaatissa oli 14. Jdsenten jakautumisesta oikeus- ja talousosaston kesken ei senaatin ohjesddnnéssa mai-
nittu. Halila 1959, s. 20. Jasenten nimittdmisesta ja jasenistostd mm. Tyynild 1992, ss. 364.
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pidatetty hallitsijan itsensa ratkaistaviksi. Hallituskonselji sai siis lopullisesti ratkaista useimmat hakemukset ja valituk-
set, jotka olivat aiemmin kuuluneet hallitsijalle.?%®

Tiettya vallanjaollista selkiytymista hallituskonselji toi tullessaan, kun hallitsijan valtaa vahitellen siirrettiin sille. Valtio-
sadntoisesti jarjestely kokonaisuudessaan ei kuitenkaan ollut tyydyttava, kun lainkdytto viime kadessa kytkettiin hallin-
tovaltaan, senaattiin, ja hallitsija osallistui ainakin muodollisesti tuomiovallan kayttoon. Lainkdytto siten viime kddessa
kytkettiin hallintovaltaan ja samoille henkil6ille eli senaattiin ja senaattoreille. Hallituskonselji oli samalla tuomioistuin
ja hallintovirasto.?% Jarjestely ei ollut tyydyttdva myoskaan ”oikeusturvallisuuden kannalta”, niin kuin asia vield tuolloin
jaitsendisyyden alussa ilmaistiin.?'° Siini ei riittdvasti otettu huomioon, etté tillaisten asioiden ratkaiseminen muodosti
osan lainkdyttda ja sen vuoksi ne olisivat edellyttaneet saman luontoista kasittelyad kuin varsinaiset oikeusasiat.

Oikeus- ja talousosaston jasenet eivat myodskdan voineet toimia riippumattomasti, silld heidan toimikautensa kesti vain
kolme vuotta ja heidan valintaansa saattoi vaikuttaa muut kuin tuomarintoimessa osoitetut ansiot. Talousosaston kuu-
luvien asioiden osalta on muistutettu, etta kdytanndssa naita asioita kasittelivat hallintovirkamiehet. Heilla ei useinkaan
ollut tarpeellisia edellytyksia eika riittavasti aikaa lainkdytossa ratkaistavien oikeuskysymysten kasittelyyn hallintotoi-
minnan ollessa senaatin paiasiallinen tehtiva. Hallinnollinen valitusasia saattoi kestda jopa 5-6 vuotta.?!! Senaatin on-
gelmallinen asema vallanjaon kannalta oli hyvin aikalaisten tiedossa.?*2 Jo Hallituskonseljia suunniteltaessa oli esilla tuo-
miovallan rakentaminen Ruotsin korkeimman oikeuden mallin mukaisesti ja teemaan palattiinkin aika ajoin uudelleen.

1860-luvulta ldhtien valtiollisen eldaman elvyttya itsevaltaisena pidetyn Nikolain I:n valtakauden jalkeen Aleksanteri Il
tultua hallitsijaksi alkoi valtiosdannon ja tuomioistuinlaitoksen uudistaminen. Esimerkiksi tuomarien virassapysymissuo-
jaa ja palkkausta parannettiin oikeuslaitoksen riippumattomuuden parantamiseksi.?'> Manner-Euroopasta omaksuttu-
jen oikeusvaltioajatusten herdattdmina alettiin vaatia myos hallintolainkdytén jarjestamisen uudistamista. Uudistusaat-
teet koskivat nykypdivdn terminologiaa kadyttden oikeusvaltioteemaa. Keisari asetti vuonna 1864 kaksi komiteaa pohti-
maan toisaalta hallituslaitoksen ja toisaalta perustuslain uudistamista. Perustuslakikomitean tyo johti vuoden 1869 val-
tiopaivajarjestyksen syntymiseen, mutta vield tuossa vaiheessa ylimman tuomioistuimen perustaminen ei ollut mahdol-
lista. Kekkosen mukaan ylimman tuomioistuimen perustamisen katsottiin puuttuvan keisarin valtaoikeuksiin, joihin ei
voinut kajota.?*

Vallan rajat tulivat vastaan, koska keisarin kuten ei mydskaan senaatin asemaan voitu puuttua. Tuolloin vield yleisesti
katsottiin hallintolainkdyton sisaltyvan niihin hallintoasioihin, siihen ylimpdan hallitusvaltaan, jonka edelleenkin oli kuu-
luttava senaatille.?’> Samansuuntaisesti ajateltiin myds oikeusosaston osalta.?!® Suomen asiain komitea ilmaisi asian
vuonna 1876 todetessaan, ettd senaatti ei ollut ainoastaan hallinto- ja oikeusvirkakunta vaan myds “poliittinen elin”,
joka oli jarjestettava poliittisten olojen mukaisesti. Ei pidetty suotavana, etta hallitsijalle kuuluva tuomiovalta siirrettai-
siin senaatilta virkakunnalle. Venaja oli autokraattisesti hallittu valtio, jossa tuomiovallan oli ainakin periaatteessa oltava

hallitsijan kontrolloitavissa, joskin kdytdnnéssa hdnen edustajansa kenraalikuverndérin vilitykselld.?!

208 Mm. Stdhlberg 1928, s. 25.

209 Tyynild 1992, s. 380.

210 Ks. Rautapaa 1921, s. 274.

211 N&in mm. Rautapia 1921, s. 274-275. Rautapii toimi aikanaan senaatin talousosaston jasenena (1908—1909). Hin
oli ensimmainen korkeimpaan hallinto-oikeuteen nimitetty jasen (hallintoneuvos), missa tehtdvassa han toimi vuosina
1918-1919 ennen nimitystaan Stahlbergin jalkeen korkeimman hallinto-oikeuden toiseksi presidentiksi (1919-1920).
212 pihlajaméki 2009, s. 175.

213 Kekkonen 1999, s. 35. Ks. tarkemmin Aleksanteri ll:n ”lainsddddnnén kulta-ajaksi” luonnehditusta valtakaudesta mm.
Kekkonen 2018, s. 76-77.

214 Kekkonen 2018, s. 77.

215 Hallituskonselji 2009, s. 33—34; Stdhlberg 1919, s. 122.

216 pihlajamaki esittda retorisen kysymyksen senaatin oikeusosaston oikeudellista vallankdytt6a arvioidessaan, miksi
korkeinta oikeutta ei perustettu autonomian aikana, vaikka oikeusosaston valtiosdantdisen aseman ongelmallisuus val-
lan kolmijako-opin kannalta oli hyvin tuolloin tiedossa. Pihlajamaen mukaan vertailevan oikeustieteen kielelld ilmaistuna
kysymyksessa olisi ollut ”"oikeudellinen siirrdnndinen”, joka ei sopinut autonomisen Suomen valtio-oikeudelliseen jarjes-
telmaan. Pihlajamaki 2009, s. 176-177.

217 pihlajaméaki 2009, s. 176—177; ks. myés Halila 1959, s. 31.
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Vuoden 1864 komiteoiden merkitys osoittautui kuitenkin myohemmin merkitykselliseksi suomalaisen oikeudenkayton
kannalta.?!® Vaikka ylimman tuomiovallan organisointiin ei vield tuolloin haluttu tai voitu puuttua, hallintolainkaytén
osalta keskusteltiin jo siitd, miten hallintoasioita koskevat riitaisuudet olisi alemmassa asteessa ratkaistava: tuliko ne
antaa yleisille tuomioistuimille vai hallintoviranomaisista muodostettaville hallintotuomioistuimille. Ylimman asteen,
senaatin talousosaston ja paatdksen tehneen viranomaisen valilla kun ei vield autonomian ajalla ollut valiastetta. Kuten
historia osoittaa, tallainen valiaste luotiin vasta paljon my6hemmin, itse asiassa vasta ladninoikeuksien my6ta vuonna
1955.2%9

Autonomian aikainen oikeusjarjestys Venajalla ei edellyttanyt tarkemman huomion kiinnittamista hallintotoiminnan ja
hallintolainkiytén viliseen rajaan eiké hallintotuomioistuinten perustamiselle saatu tukea tuolta suunnalta.??° Autono-
mian ajan lopulla tehtiin silti Suomessa useita esityksia hallintolainkdyton uudistamiseksi. Vaihtoehtoja selviteltiin sda-
tyanomusten kautta tulleiden aloitteiden pohjalta keisari Aleksanteri Il:n annettua niihin lupauksen edelld mainituissa
vuoden 1864 komiteoissa. Kulla on vaitdskirjassaan??! valottanut tarkemmin autonomian ajan loppupuolella tehtyja eh-
dotuksia ja silloin kaytya keskustelua hallintolainkayton jarjestamisesta. Hallinto-oikeudellista lainkdytt6a — tai kuten
tuolloin sanottiin “taloudellisten oikeuskysymysten” — kasittelya oli tarkoitus saada parannetuksi silla, ettd senaatin ja
ensi asteen viranomaisen valille olisi luotu keskiaste perustamalla kollegiaalisia virastoja, joilla hallintotehtédvien ohella
olisi myds tuomiovaltaa. Senaatti olisi jadanyt muutoksenhakuasteeksi. Senaatin oikeusosastosta ehdotettiin muodos-
tettavan korkein oikeus.???

Kekkonen on luonnehtinut mainittujen komiteoiden ehdotuksia ajankohtaansa ndhden huomattavan moderneiksi, kun
niissa kaavailtiin parlamentaaristyyppistd ylimpien valtioelinten vastuujdrjestelmda samoin kuin oikeusvaltiollista erot-
telua ylinta valtaa kdyttavien viranomaisten kesken. Tallaisilla oikeusvaltiollisilla ehdotuksilla ei kuitenkaan tédssa vai-
heessa ollut realistisia menestymisen mahdollisuuksia.??® Hallitusmuodon uudistus raukesi venaldisten vastustuk-
seen.?

Vaikkakin valtalinjana tuolloisessa oikeuspoliittisessa keskustelussa ndyttaa kaikesta huolimatta olleen itsendisen hal-
lintotuomioistuinlaitoksen perustaminen, myds muunlaista argumentointia kaytiin. Lainkdyttdasioiden siirtamista hal-
linnollisilta viranomaisilta tavallisiin tuomioistuimiin keskusteltiin 1870-luvulla Iahinna lainopillisessa yhdistyksessa (Ju-
ridiska féreningen i Finland). Virikkeet tulivat Ruotsista ja Saksasta, joissa hallintotuomioistuinjarjestelma oli jo muotou-
tumassa.??® Valtiopéivilla talousosaston lainkdyttdasioiden jarjestimiseen ei puututtu. Sen sijaan valtiopéivien kisitte-
lyssa olleissa anomuksissa ja anomusehdotuksissa oli useasti esilld senaatin oikeusosaston itsendistaminen, joissa argu-
mentointi viittasi selvasti valtiovallan kolmijako-oppiin: oikeusasiat oli erotettava taytantddnpanosta muodollisestikin
taysin itsendiselle orgaanille.??®

Ei liene yhtakaan korkeimman hallinto-oikeuden historiaa kasitellytta kirjoitusta, jossa ei mainittaisi ensimmaista konk-
reettista aloitetta korkeimman hallinto-oikeuden perustamisesta, joka tehtiin vuoden 1891 valtiopaivilla. Aloitteen teki
vapaaherra R.A. Wrede anomusehdotuksen muodossa.??” Taman Wreden anomusehdotuksen perusteluissa esitettiin
erityisesti huoli senaatin talousosaston riittavasta lainopillisesta ja hallinnollisesta asiantuntemuksesta kasitella hallinto-
oikeudellisia valitusasioita, joita oli kaiken lisaksi lukumaaraisesti paljon. Huomiota kiinnitettiin siihen, etta senaatin ja-
senid ei valittu tehtavadansa tallaisen asiantuntemuksen perusteella eikd senaatin talousosaston jasenista juristeja ollut

218 Kekkonen 2018, s. 84.

213 Vilkkonen 1976, s. 66.

220 Husa 2004, s. 164; Kulla 1980, s. 238 ja 262.

221 Kulla 1980, ss. 206.

222 Ks. mm. St&hlberg 1919, s. 122.

223 Kekkonen 1999, s. 35-36.

224 Ks. Hakkila 1939, s. 14.

225 Stahlberg 1919, s. 122; Hallituskonselji 2008, s. 34. Ruotsin korkein hallintotuomioistuin, Regeringsritten (vuodesta
2012 korkein hallinto-oikeus) perustettiin vuonna 1909.

226 Ks. Kulla 1980, s. 211.

227 RoA 1891, 10.2.1891; ks. mm. my®s Castrén 1943, s. 13; Holopainen 1978, s. 497.
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kuin alle puolet.?? Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti U.J. Castrén tiivisti korkeimman hallinto-oikeuden 25-
.229

vuotisjuhlakirjoituksessaan vuonna 1943 esityksen perustelut seuraavasti:
“Sen vuoksi oli kokonaan sattuman varassa, oliko talousosastossa riittdvd mddrd jdsenid, joilla oli sellaisten juttu-
jen ratkaisemiseen vdlttémdton taito ja kokemus [...] [T]alousosastossa kdsiteltdvien asioiden suuren lukumddérdn
vuoksi yleensd esittelijéin ohella vain silld jésenelld, jonka toimituskuntaan asia kuului, oli aikaa ja tilaisuutta tar-
kemmin perehtyd siihen. — Ndmd jutut olivat kuitenkin usein sekd térkeitd ettd myés mutkikkaita ja niissé oli sitd-
kin enemmdin tarpeen perusteellinen harkinta ylimmdssé asteessa, kun niiden aikaisempi kdsittely usein oli tapah-
tunut ilman riittévdd lainopillista taitoa. Sitd paitsi lisddntyi ndiden juttujen lukumddrd ja merkitys alituisesti sen
johdosta, ettd yhteiskuntaeldmdn jatkuvasti kehittyessd [...] oikeusriitojen mahdollisuus alituisesti lisddntyi.”

Kuten Castrén huomauttaa, mainitusta anomusehdotuksesta ei kdy suoraan ilmi, tarkoitettiinko silld ylimman oikeusas-
teen vai valiasteen hallinto-oikeudellisen ylioikeuden perustamista. Se oli hdnesta saatettu tarkoituksellisestikin laatia
epamairiiseksi.?>® Joka tapauksessa aloitteessa ldhdettiin siits, ettd hallinto-oikeudelliset lainkdyttéasiat oli ratkaistava
erillisissa hallintolainkdyttdorgaaneissa kollegiaalisesti. Perusteluissa nimenomaisesti huomautettiin, ettei uudistusta
voinut toteuttaa siirtamalla kysymyksessa olevia asioita hovioikeuksiin, senaatin oikeusosastoon tai mahdollisesti pe-
rustettavaan korkeimpaan oikeuteen, koska ndiden asioiden ratkaisemiseen tarvittiin lainopillisten taitojen ohella “hal-
linnollisia ja kameraalisia tietoja”.?3! Lisaksi viitattiin siihen, ettd useissa Euroopan valtioissa oli paadytty perustamaan
erillisia tuomioistuimia hallintoasioiden ratkaisijoiksi.?3? Perusteluissa my&s esitettiin, ettad hallintolainkdyttdasioiden
uudelleenjarjestelyssa senaatin jasenet vapautuisivat osasta heita rasittavista asioista, jolloin heille jaisi enemman aikaa
etenkin tarkedmpien hallintotoimien kisittelyyn.?33

Kiintoisaa on myos huomata, ettd anomusehdotuksessa tehtiin jo ero tarkoituksenmukaisuus- ja laillisuusvalitusten va-
lilld. Siina huomautettiin, ettei ehdotetun kollegion paatettavaksi joutuisi [dheskdan kaikki senaatin talousosastossa ka-
siteltavat asiat. Ne tapaukset, joissa oli kyse asian arvostelemisesta “sopivaisuusndkdkannalta” eivat ehdotuksen mu-
kaan olisi paatyneet kollegion ratkaistavaksi, vaan sinne olisivat paatyneet ainoastaan sellaiset asiat, joissa kyse oli oi-
keusriitojen ratkaisemisesta julkisen oikeuden alalla.?3*

Lakivaliokunta ei ehtinyt kasitellda anomusesitysta ennen valtiopdivien paattymista. Vasta 16 vuotta myéhemmin hal-
linto-oikeudellisen ylioikeuden perustamista koskeva kysymys tuli uudelleen esille. 1900-luvulle tultaessa oli selvas, etta
Suomessa ylimmat tuomioistuimet eivat tayttaneet niitd itsendisen tuomioistuinten vaatimuksia, joita lansimaissa oli jo
pidetty valttamattdmana ja joita oli Englannissa voitu toteuttaa jo 1700-luvun alussa.?®® Korkeimman oikeuden perus-
tamisen tarve kulki rinnan korkeimman hallinto-oikeuden perustamistarpeen kanssa.

Senaatti laati vuonna 1907 uuden ehdotuksen hallitusmuodoksi, josta ei tosin vield annettu eduskunnalle esitysta. Pi-
demmadlle asiassa tultiin 1908 toisilla valtiopaivilld eduskunnan anoessa Keisarillista majesteettia antamaan eduskun-
nalle esityksen tuomioistuimen perustamisesta, jolle ylin lainkdytto siirrettdisiin senaatin talousosastolta. Myos tdssa
eduskunnan anomuksessa?® todettiin, ettei hallinto-oikeudellinen lainkaytté ollut jarjestetty oikeusturvallisuuden vaa-
timukset tayttavalla tavalla, kun se kaikissa asteissaan oli jatetty varsinaisia hallintotoimia suorittavan hallintoviranomai-
sen tehtdvaksi. Huolta kannettiin siitd, ettei hallinto-oikeudelliselle lainkdytélle voitu omistaa tarvittavaa aikaa ja tyota

228 Tyynild 2009, s. 202. Tyynildn mukaan vuoden 1869 tydjirjestysasetuksessa saadettiin, ettd kahdella talousosaston
jasenista tuli olla “kokemusta ja taitoa tuomarintoimessa”. Oikeusosaston jasenista kaikki olivat olleet juristeja.

223 Castrén 1943, s. 14.

230 Castrén 1943, s. 14.

231 Castrén 1943, s. 14-15.

232 Kulla 1980, s. 215.

8371 ] é sjélfa Senaten att ledaméterna i denna befriades frén en del af den stora méngd édrenden, hvaraf de du be-
tyngas, samt erhélle mer tid och lugn for préfningen af 6friga drenden, sdrskildt styrelsedtgdrder af stérre vigt.”

234 Castrén 1941, s. 199. Myds Mechelinin senaatin hallitusmuotoehdotukseen siséltyi ylimman hallintotuomiosituinval-
lan, kamarioikeuden, erottaminen senaatista erilleen. Ks. mm. Kulla 1980, ss. 221.

235 Halila 1959, s. 35. Perustamisvaiheista my&s mm. Heinonkoski 1943, ss. 331.

236 Anomusmietintd N:0 9, 1908 Il vp. Anomusmietinnén sisalldstd tarkemmin mm. Siitari—Vanne 2005, s. 11-12.
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237 ejka viranomaisilla useinkaan

hallintoviranomaisissa, koska se ei ollut niiden pdatehtava. Hallintolainkdytto oli hidasta
anomusmietinndn mukaan ollut riittdvia edellytyksia lainkdytdssa monesti esiintyvien vaikeitten oikeuskysymysten rat-
kaisemiseen. Ratkaisijat eivat myoskaadn olleet riippumattomia, silld senaatin talousosaston jasenet olivat hallitsijan
luottamusmiehina viroistaan erotettavissa. Oli my0s peldttavissa, ettei hallinto-oikeudellinen lainkaytto saavuttaisi kan-

salaisten tayttad luottamusta, kun se hoidetaan viranomaisissa.

Myds senaatin ratkaisutoiminnan laatua kritisoitiin. Oikeuskdytdannosta ei ollut muodostunut niin johdonmukaista kuin
olisi ollut suotava. Anomusehdotuksessa korostettiin, ettd nimenomaisesti hallintolainkdytdssa ylimman asteen paatok-
silla on tarkea ohjausvaikutus hallintoviranomaisten toimintaan. Kun “viranomaisilla ei aina ole niitd edellytyksid, joita
hallinto-oikeudellisten asiain ratkaisu vaatii, olisi vdhemman haitallista, jos viranomaisia tukemassa olisi vakaantunut
oikeuskdytantd”, siina todettiin. Oikeuskdytannon merkitystd puolusteltiin myos kehittymattomilld tai epaselvilla ja rii-
danalaisilla hallinto-oikeudellisilla periaatteilla seka hallinto-oikeudellisen lainsddadannon muodollisella puutteellisuu-
della verrattuna yksityis- ja rikosoikeuteen.

Anomuksessa tavallaan tyydyttiin siihen, ettd oikeusturvan kannalta riittdvaa tassa vaiheessa olisi, jos uudistus koskisi
vain ylinta hallinto-oikeudellista lainkdyttod. Eduskunnassa oli tosin ehdotettu, ettd hallintolainkdytto olisi kokonaisuu-
dessaan erotettava hallintoviranomaisen toiminnasta, koska ainoastaan siten saavutettaisiin tdydellinen oikeusturva.
Kokonaisvaltaisen uudistuksen toteutumisen nahtiin kuitenkin todennakoisesti lykkdytyvan epamaaraiseen tulevaisuu-
teen, jolloin tarkoituksenmukaisempaa oli edeta pienin askelin ja varmistaa ainakin yhden riippumattoman hallintolain-
kayttoelimen perustaminen. Eduskunnan mielesta oli kaksi vaihtoehtoa jarjestaa hallintolainkdytto: joko se jatettdisiin
korkeimmalle tuomioistuimelle tai sitd varten perustettaisiin oma hallinto-oikeudellinen tuomioistuimensa. Anomuk-
sessa suhtauduttiin periaatteellisista syista torjuvasti siihen, ettd hallintolainkdyttd voitaisiin antaa yleisten tuomiois-
tuinten hoidettavaksi. Sen sijaan ihan poissuljettuna ei pidetty sitd, etta hallinto-oikeudellinen lainkaytto olisi annettu
korkeimpaan tuomioistuimeen perustettavan erityisen osaston tehtavaksi. Anomusmietinnon mukaan:

“Nykyaikainen lainsédddnté on kasvanut niin laajaksi, ettd vain harvoissa poikkeustapauksissa voidaan samalta
lainoppineelta odottaa perinpohjaisia tietoja sekd yksityis- ja rikoslainopissa ettd valtio- ja hallinto-oikeudessa. Kun
tdmd tunnustetaan niissdkin valtioissa, joissa miltei koko lainsééddnté on tdydellisesti uudenaikainen ja sen kdsit-
tdminen siis sitd helpompi, tdytynee myéntdd, ettd se varsinkin pitéd paikkansa Suomessa, jossa perinpohjainen
tutustuminen julkiseen oikeuteen edellyttdd laajassa mddirin historiallisia tietoja ja jossa sen lisdksi kirjallisuus koko
lainsdédddnndnkin, mutta varsinkin julkisen oikeuden alalla on pieni.”

Edelleenkddn senaatin talousosaston jasenet eivat olleet valmiita toteuttamaan ehdotusta. Senaatin enemmistg, jonka
muodostivat oikeusosaston jasenet, puolsivat anomusta.?*® Talousosaston jdsenet puolestaan pitivdt parempana erityi-
sen osaston perustamista valitusasioita varten. Tdssd voi yhtyd Castrénin nikemykseen?®, ettei vahinko tdman ehdo-
tuksen toteutumatta jadmisesta ollut kovin suuri, koska se olisi mydhemmin voinut viivyttda asian onnistuneempaa
ratkaisua.

Stahlberg tunnetusti lukeutui ylimman hallintotuomioistuimen perustamista kannattavien joukkoon. Han puhui loka-
kuussa 1908 valtiopdivilla muun ohella siitd, miten hallinto-oikeudellinen lainkdyttd oli muutamissa muissa eurooppa-
laisissa valtioissa jarjestetty ja miten sellaista Ruotsiinkin kaavailtiin.?*° Riippumattomien ylimpien tuomioistuinten pe-
rustaminen eteni, kun maaliskuun 1917 vallankumouksen jalkeen Venajan valiaikaisen hallituksen nimittaman senaatin
ohjelmaan sisillytettiin maininta paitsi korkeimman oikeuden myés ylimman hallinto-oikeuden perustamisesta.?*! Kor-
keimman hallinto-oikeuden perustaminen tuli uudelleen esille ns. perustuslakikomitean hallitusmuotoehdotuksessa

27 Anomusmietinndn mukaan Senaatin talousosastossa oli tuolloin 846 valitusasiaa odottamassa ratkaisua, joista van-
himmat olivat vireilla neljatta vuotta.

238 Castrén 1943, s. 15-16.
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241 Kulla 1980, s. 272-273. Ohjelman mukaan ”Mydskin aijomme niin pian kuin mahdollista valmistaa ehdotuksen laiksi
ylimmasta oikeudesta hallinnollisten asioitten ratkaisua varten”. Vaikka ohjelmassa ei nimenomaisesti mainitakaan
"riippumattomuutta”, mikaan ei Kullan mukaan viittaa siihen, etta riippumattomuuden mainitsematta jattamisella olisi
tahdatty korkeimpien oikeusasioiden valtio-oikeudellisen aseman erisuuntaiseen jarjestelyyn.
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vuonna 1917 ja korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettiin myds esitys vuoden 1917 ensimmaisille valtiopaiville.?*

Perustuslakikomitean ehdotus oli pitkalti samansisaltdinen kuin senaatin ehdotus vuodelta 1907. Uuden hallintotuo-
mioistuimen tarpeellisuutta perusteltiin aiemmin esiin tulleilla syilla eli toisaalta oikeusturvan takeitten parantamisella
sekd toisaalta kdytannon nikdkohdilla.?*® Viimeisissa korkeimman hallinto-oikeuden valmisteluvaiheissa viitattiin |&-
hinna siihen, ettei senaatin talousosastolla ollut riittavia edellytyksid hallinto-oikeudellisten valitusasioiden joutuisaan
ja oikeusturvan kannalta tyydyttavaan kisittelyyn niiden lukumééra ja laatu huomioon ottaen.?** Huomattavaa on, ettei
talousosaston mahdollisesti perustuslakien suojaama asema lainkdyttéelimena noussut endi keskeisesti esille.?*

Kiistaa sen sijaan saatiin korkeimpiin oikeuksiin nimitettdvien jasenten asemasta. Tiedossa olleiden Montesquieun op-
pien mukaan riippumattomassa tuomioistuimessa jasenten olisi oltava erottamattomia. Toisaalta eduskunnassa nahtiin
tarvetta valvoa tuomioistuimia. Kdytanndssa tama olisi toteutettu sadtamalla tuomareiden virkakaudet méaaraaikaisiksi.
Lakivaliokunta my6s ehdotti, ettd tuomareiden nimitykset olisi toimittanut senaatti, mutta sen olisi tullut hankkia edus-
kunnalta lausunto ehdokkaista.?*® Korkeimmalle hallinto-oikeudelle ei mydskdin ehdotettu omia esittelijoita tai virka-
miehi3 vaan asiat olisi valmisteltu ja esitelty asianomaisesta senaatin toimituskunnasta.?*’ Senaatti ei (onneksi) tyytynyt
eduskunnan esittdmaan sadntelyyn tuomareiden nimittamisestd vaan antoi uuden, pitkalti aikaisemman mukaisen eh-
dotuksen vuoden 1917 toisille valtiopaiville. Nyt suuren valiokunnan kannan mukaisesti tuomareista tuli erottamatto-
mia. Korkein hallinto-oikeus sai myos omat esittelijat. Esitys tuli hyvaksytyksi |dhes sellaisenaan, vaikka eduskunnan
lakivaliokunta ei olisi edelleenkdan ollut valmis hyvdaksymaan tuomioistuinten jasenten erottamattomuutta.

Ehdotus johti 22.7.1918 annettuun lakiin korkeimmasta hallinto-oikeudesta.?*® Samana p&ivana annettiin laki korkeim-
masta oikeudesta. Suomen itsendistymisen my6ta maahamme oli saatu riippumaton ylin hallintotuomioistuin, korkein
hallinto-oikeus.?*

3.3.  Korkein hallinto-oikeus ylimpana hallintotuomioistuimena

3.3.1. Senaatin talousosastosta riippumattomaksi tuomioistuimeksi

Korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden perustaminen samoin kuin niiden perustamisen valmistelu kul-
kivat lopulta "kdsi kadessa”. Tarkoitus oli sdataa kummankin ylimman tuomioistuimen perusteista yhtaldisesti. Korkeim-
masta hallinto-oikeudesta annetun lain eduskuntakasittelyssa viitattiin usein korkeimman oikeuden perustamisesta esi-
tettyyn. Lakivaliokunnan?* kisittely osoittaa hyvin, miten tarkeéksi riippumattoman ylimmé&n tuomiovallan jirjestami-
nen valtiovallan kolmijaossa oli tullut, etenkin kun huomioitiin useiden muiden maiden kdytanto ja vuoden 1772 halli-
tusmuodon sdantely:

“Nykyaikaisen valtio-oikeudellisen kdsitystavan mukaan on valtiovalta yksi ja yhtendinen, mutta sen toiminta-
muodot ovat valtio eri tehtdvdin mukaan erilaiset ja pddasiallisesti kolmea laatua, nimittdin lainsddddéntod, hal-
lintoa ja lainkdytt6d. Nditd tehtdvid varten tarvitaan eri orgaaneja. [...] Niiden tulee olla tehtdvdinsé suorittami-
sessa toisistaan riippumattomia, itsendisid. [...] nykyajan julkisessa oikeudessa aivan yleisesti omaksuttu periaate,
ettd tuomitsevaa valtaa saavat ainoastaan lailliset tuomioistuimet kéyttdd, ettd se on siis yhté vihdn hallituksen
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kuin kansaneduskunnankaan tehtdvind eikd sitd myéskddn saa jdttdd tilapdisesti asetetuille komissioneille vaan
siis yksinomaan lain mukaan jdrjestetyille tuomioistuimille.”

Lahtokohtana oli tuomioistuinten riippumattomuus. Riippumattomuuden osalta oikeusasioissa tuomiovaltaa kayttava
korkein oikeus ja hallinto-oikeudellisia valitusasioissa toimivaltaa kdyttava korkein hallinto-oikeus tulivat samaan ase-
maan.?*! Riippumattomuus merkitsi tuolloin ennen kaikkea sité, ettd korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus tekivat
paatoksensa itsendisesti voimassa olevan oikeusjarjestyksen mukaisesti. Paatoksiin eivat saattaneet vaikuttaa ketkaan
muut, eivat julkisen vallan kayttdjat eivatka yksityiset. Vallan kolmijaon mukaisesti tunnustettiin riippumattomuus lain-
saddanto- ja toimeenpanovallan kayttdjistd, asianosaisista seka taloudellisen ja poliittisen vallan kayttdjista.

Riippumattomuuden konkreettisena takeena vahvistettiin ylimpien tuomioistuinten presidentin ja jdsenten erottamat-
tomuus.?>? Jo tuolloin nihtiin tuomarin riippumattomuuden ja tiukasti turvatun virassapysymisoikeuden kiinte& keski-
nainen liitanta, kuten korkeimman hallinto-oikeuden syntyvaiheen loppu osoitti. Riippumattomuutta pidettiin valtta-
mattdmana ehtona kansalaisten vapauden ja oikeuksien sdilymiselle. Samoin pidettiin varmana, ettd tuomarinvirkojen
maéaraaikaisuus ei turvaisi poliittisista virtauksista vapaata lainkdytt63.2> Valtiopdivéjarjestyksessa tultiin vield muina
riippumattomuuden takeina sdatamaan, ettei korkeimman hallinto-oikeuden jdsen voinut toimia kansanedustajana
seka siitd, ettd kansanedustajan tultua valituksi korkeimman hallinto-oikeuden jaseneksi hdanen edustajantoimensa lak-
kaa.?*

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamista koskeneessa hallituksen esityksessa ehdotettiin, ettd hallinto-oikeudelli-
sen lainkdyton ja varsinaisen hallinnon valilla pidettaisiin my6s jatkossa ylla ”"suotava ldheinen yhteys”. Tama ehdotettiin
toteutettavan siten, ettd samat esittelijat olisivat toimineet sekd uudessa korkeimmassa hallinto-oikeudessa etta se-
naatin talousosastossa. Perusteluina esitettiin paitsi asiantuntemuksen siirtyminen senaatilta ylimmille tuomioistuimille
myds “tyévoiman tuhlauksen valttdaminen” ja sitd kautta saatavat sadstot valtion menoihin. Sita paitsi vastaavanlaista
jérjestelyd noudatettiin tuolloin Ruotsissakin, esityksessd huomautettiin.?>®> Tdma jérjestely, jolla tuomioistuimen lain-
kadyttovalta ja hallinnon toimeenpanovalta olisivat kietoutuneet toisiinsa kdytannon tasolla, olisi horjuttanut tuomiois-
tuinten riippumatonta asemaa. Lopulta se ei tullut hyvaksytyksi. Korkeimmalle hallinto-oikeudelle nimitettiin omat esit-
telijat heti sen perustamisen jalkeen.

Kun laki korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettiin 22.7.1918, annettiin myos asetus lain tdytdntdonpanemisesta. Kun
samanaikaisesti perustettiin korkein oikeus ylimmaksi lainkdyttoelimeksi siviili- ja rikosasioissa, oli lainkdyton kaksilin-
jaisuus, joka oli maassamme alkanut muotoutua jo 1600-luvulta ldhtien ja jota autonomian aikainen senaatin jako ta-
lous- ja oikeusosastoihin oli edelleen kehittinyt, toteutunut kdytdnndssa.?>

Institutionaalinen jatkuvuus senaatin oikeus- kuin talousosastosta korkeimmaksi oikeudeksi ja korkeimmaksi hallinto-
oikeudeksi oli ilmeinen. Tuomioistuimen jasenet siirtyivdt tehtdvaansa lahes kokonaan senaatista. Keskeneraiset asiat
periytyivat senaatista, samoin periytyivat lait.>>’ Suurta rakenteellista muutosta korkeimman hallinto-oikeuden perus-
taminen ei merkinnyt vuosikymmenien, jopa vuosisatojen kuluessa muodostuneeseen hallinnon oikeussuojajarjestel-
madan, kuten korkeimman hallinto-oikeuden presidenttind vuosina 1982—1993 toiminut Antti Suviranta on syntyaikoja
luonnehtinut.?*® Korkeimman hallinto-oikeuden perustaminen osoitti, ettd Suomessa hallinnon oikeussuojajirjestel-
massa hallinto-oikeudellisella tuomioistuinkontrollilla eli mahdollisuudella saattaa hallinnon alalla tehdyt paatokset hal-
lintotuomioistuimen tutkittavaksi, oli vuosisatoja ollut hyvin keskeinen merkitys.

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamista voi pitaa periaatteellisesti tarkedna kdaannekohtana suomalaisessa valtio-
saantohistoriassa. Ylin hallinto-oikeudellinen lainkdytté, joka aikaisemmin oli kuulunut muodollisesti
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hallintoviranomaisille, siirtyi nyt riippumattomalle tuomioistuimelle. Valtiosdannon nakoékulmasta korkeimman hallinto-
oikeuden perustaminen oli aiemmin hallitsijalle kuuluvan vallan siirtamista tuomioistuimelle.?° Vallan rajat muuttuivat
oikeusvaltion vaatimaan suuntaan. Korkeimman hallinto-oikeuden neljas presidentti Castrén kirjoittaa korkeimman hal-
linto-oikeuden 25-vuotisjuhlajulkaisussa vuonna 1943 seuraavasti:

“Periaate, ettd hallintotoimenpiteiden laillisuuden oikeusturvallisuuden intressissd yleensd tulee, ainakin ylim-
mdssd oikeusasteessa, olla riippumattoman tuomioistuimen tarkastettavissa, mikd periaate [...] jo aikaisemmin
oli, tosin eri muodoissa, ollut voimassa Euroopan suurissa sivistysmaissa sekd myés kaikissa Skandinavian maissa,
oli nyt tullut toteutetuksi Suomessakin. Jo itsendisyytemme alkuvaiheessa Suomi on silld osoittanut, ettd se hallin-
nonkin alalla tahtoi tdssd kohden toteuttaa uudemman ajan oikeusvaltion vaatimuksen. Sen seikan muistaminen,
ettd korkein hallinto-oikeus on jokseenkin yhtd vanha kuin itsendisyytemme, ei ole maatamme oikeusvaltiona ar-
vosteltaessa merkitystd vailla.”?0

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamiseen haettiin mallia Euroopan sivistysmaista, etenkin Saksasta ja Ranskasta.
Etenkin saksalainen kasitys oikeusvaltiosta, jossa korostuivat hallinnon lainalaisuuden vaatimus samoin kuin se, ettd
maassa on oltava riippumattomia hallintotuomioistuimia, joilla on valta tutkia viranomaisten toiminnan ja paatosten
lainmukaisuutta, ndyttaytyi esikuvana Suomen korkeimmalle hallinto-oikeudelle.?6?

Kuten myohemmin tarkemmin selvitetdan, korkein hallinto-oikeus tuli saamaan tehtdvakseen my6s alemman hallinto-
toiminnan ja hallintolainkdytén valvonnan samoin kuin sdadannaisella tasolla eurooppalaisittain poikkeuksellisen laajan
toimivallan lainsdaddantoasioihin. Korkeimman hallinto-oikeuden lainkaytolle tosin myds oma suomalainen ”sovellutuk-
sensa”, kun sen ehdotonta tuomiovaltaa hallintoasioissa rajoitettiin. Korkeimman hallinto-oikeuden tuli siirtaa hallituk-
selle sellaiset valitukset, joissa oli kysymys p&adasiassa hallintopaatoksen tarkoituksenmukaisuudesta. Sddntelyn tarkoi-
tuksena oli, etta korkeimmalle hallinto-oikeudelle haluttiin antaa toimivalta ainoastaan laillisuuskysymysten kasittelyyn.

3.3.2. Ylimman hallintotuomioistuimen perustaminen vallanjakosaantelyn valossa

Ylimman hallintotuomioistuimen perustaminen itsendistyvaan Suomeen ei ollut poliittisesti kiistanalainen kysymys it-
sendisyyden kynnyksella. Kuten edelld on tullut esille, sen perustaminen oli ollut esilld jo edellisen vuosisadan lopulta,
ja asiantilasta oli vallinnut jo lahes yksimielisyys vuosisadan vaihteesta. Vaihtoehtoina hallintolainkayton jarjestamiseksi
oli kaavaillun korkeimman tuomioistuimen (tulevan korkeimman oikeuden) toimivallan laajentaminen koskemaan myds
hallintolainkdyttoasioita. Toisaalta esilld oli erityisen toimielimen tai jaoston perustaminen (senaatin talousosastoon)
kasittelemaan hallintolainkdyttdasioita. Kolmas vaihtoehto, joka sittemmin toteutui, oli itsendisen ylimman hallintotuo-
mioistuimen perustaminen.?%?

Itsendistyvdn Suomen valtiosddannon valmistelun edetessa se kehityskulku, ettd Suomeen perustettaisiin itsendinen ylin
hallintotuomioistuin, oli johdonmukainen. Hallintotuomioistuimen perustaminen nahtiin luontevana kotimaiselle oi-
keuskehitykselle, joka oli rakentunut sen ajattelun varaan, etta hallinnolliset valitusasiat tuli kasitelld hallinnonsisdisesti.
Tosiasiana kuitenkin pidettiin tuolloin, ettei hallinnon siséisin jirjestelyin voitaisi taata puolueetonta lainkaytt64.2%3 Kulla
on vaitoskirjassaan todennut tdman olleen ”valtiovallan kolmijakoon viitanneen perustelun”, joka sai lisdksi tukea
muista maista saaduista kokemuksista.?®*

Valtiosdaannon valmistelun edetessa johdonmukaisia olivat myos perustelut ylimman hallintotuomioistuimen tarpeelli-
suudesta. Uutta ylinta hallinto-oikeutta oli eri vaiheissa perusteltu varsin samansuuntaisilla syilld: oikeusturvan takeitten
parantamisella ja talousosaston tydmaardn supistamisella.?®®> Esitetyt syyt olivat siten varsin ”teknisluonteisia ja
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kdytannonlaheisid”, kuten Kulla on niitd luonnehtinut. Timanluonteisten perustelujen uskottiin lisddvan uudistuksen
toteutumismahdollisuuksia. Tosiasia oli, ettd uuden hallintotuomioistuimen perustaminen oli kaventamassa hallituksen
(silloisen senaatin) valtaa. 2°® Uudistuksen l&pimeno oli todennikdisempaa, mikali sitd pystyttiin perustelemaan pikem-
minkin tyéekonomisilla kuin vallanjako-opillisilla syilla. Korkeimman hallinto-oikeuden perustamiseen vahvasti vaikut-
tanut Stdhlberg oli jo aikanaan luonnehtinut uuden ylihallinto-oikeuden perustamista paitsi oikeusturvaa parantavana,
my®s hallinnon toimintaa parantavana sekd pragmaattisena; saatettiinhan siten senaatin talousosastolle kuuluneet va-
litusasiat nopealla ja helpolla valmistelulla siirtdd uuteen tuomioistuimeen.2¢’

Kulla on vaitoskirjassaan kdynyt seikkaperdisesti lapi korkeimman hallinto-oikeuden valtio-oikeudellisen aseman muo-
toutumisen vuosien 1908-1917 valtiosdadntdkeskustelun, lainsdddantdasiakirjojen ja muun virallismateriaalin pohjalta.
Tassa tutkimuksessa ei siten ole syytd menna korkeimman hallinto-oikeuden perustamiseen liittyvan keskustelun yksi-
tyiskohtiin, vaan tarkastella sitd, minkalaisilta tuolloin tehdyt ratkaisut ndyttaytyvat vallanjaon ndakoékulmasta.

Ensinndkin korkeinta hallinto-oikeutta perustettaessa korkeimman hallinto-oikeuden perustaminen tarkoitti perustus-
lain ndkdkulmasta tuolloin hallitsijalle kuuluneen hallintolainkdyttdvallan siirtamista pois hallitsijalta ja sen antamista
tuomioistuimelle. Senaatin ja sen talousosaston toimivaltaan olivat siihen asti kuuluneet niin hallintoasioista paattami-
nen kuin niista tehtyjen valitustenkin ratkaiseminen, eli nykykielelld ilmaistuna hallintolainkdyttd. Hallintoa ja hallinto-
lainkdyttoa ei kdytdnndssa tuolloin vield erotettu toisistaan. Hallintolainkdyttd oli osa hallintoa. Myds eduskunnassa
vallitsevaksi muodostuneen kannan mukaan hallintolainkiytéssa oli ollut kyse hallinnon jarjestamisest&.?%8

Ylimman hallintotuomioistuimen perustaminen kuitenkin eteni. Esimerkiksi Tokoin senaatin ohjelmaan lisattiin vuonna
1917 maininta ylimman hallinto-oikeuden perustamisesta. Ohjelman mukaan ”[m]ydskin aijomme niin pian kuin mah-
dollista valmistaa ehdotuksen laiksi ylimmasta oikeudesta hallinnollisten asioitten ratkaisua varten.” Kyse ei siten ollut
yksinomaan ylimman hallintotuomioistuimen perustamisesta, vaan nahtiin, ettd korkeimman tuomioistuimen perusta-
minen ja ylimman lainkayttovallan jarjestaminen olisi tullut vain ”vaillinaisesti toteutetuksi”, mikali ylinta hallintotuo-
mioistuinta ei olisi perustettu korkeimman oikeuden rinnalle.?®* Ohjelmassa nékyy niin sanottu “kaksilinjainen tuomiois-
tuinjdrjestelmd”, jossa yleinen lainkdyttd kuuluu yleisille tuomioistuimille ja yleinen hallintolainkdytt6 yleisille hallinto-
tuomioistuimille.

Valtiosadntoisesti hallintolainkdayton jarjestaminen naytti institutionaalisella tasolla tulleen ratkaistuksi ylimman hallin-
totuomioistuimen perustamisella. Kuitenkin se tosiasia, etta hallintolainkayttd kasitettiin osaksi hallintoa, nakyi paitsi
eri vaihtoehdoista kaydyissa keskusteluissa myos siind, mika tulisi ja tuli olemaan uuden ylimman hallintotuomioistui-
men toimivalta. Ensinndkin ratkaistavaksi tuli kysymys siita, minkalaisten valitusasioiden tuli kuulua ylimman hallinto-
tuomioistuimen lainkdytdssa ratkaistaviksi - tai pikemminkin kysymys oli siitda, minkalaisten valitusasioiden ej tullut kuu-
lua ylimman hallintotuomioistuimen ratkaistavaksi.

Toisekseen hallinnon ja hallintolainkdytén ”sidonnaisuus” nékyi siind, ettei itsendisyyden taitteessa juurikaan keskus-
teltu muusta kuin itsenadisen hallintolainkdyton jarjestamisesta ylimmassd asteessa. Alemmanasteisen hallintolainkdy-
ton itsendistymisesta ei juurikaan edes keskusteltu, ja alemman hallintolainkdyton jarjestdminen jai vield pitkaksi aikaa
hallinnon sisdisesti jarjestettavaksi.

Perustettavaksi tulevan ylimman hallintotuomioistuimen kohdalla hallintolainkdytdn ja hallinnon suhde nakyi myos
siind, miten ylimman hallintotuomioistuimen valtio-oikeudellinen asema maariteltiin yleisemmin valtiosaannon koko-
naisuudessa. Korkeimman hallinto-oikeuden toimivalta ei tullut rajoittumaan lainkayttoon (siis hallinto-oikeudellisia asi-
oita koskevaan lainkdyttoon) vaan lainkayton rinnalle korkeimman hallinto-oikeuden toimivaltaan tuli kuulumaan en-
sinndkin “alemmanasteinen hallinnon valvonta”. Tasta toimivallasta sdadettiin nimenomaisesti seka korkeinta hallinto-
oikeutta koskevassa vuoden 1918 laissa etta vuoden 1919 hallitusmuodossa. Se mita kaikkea “alemmanasteisen hallin-
non valvonnalla” tarkoitettiin, jai kdytannon sanelemaksi. Voi kuitenkin sanoa, etta saantelyssa on nahtavissa ylimman

266 Kulla 1980, s. 297.

267 Kari 2018b, s. 28.

268 Kulla 1980, s. 276-277.
269 Kulla 1980, s. 273-275.
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hallintotuomioistuimen jonkinlainen suhde hallintoon, joka tuli sdilymaéan, vaikka varsinainen lainkayttd erotettiinkin
hallinnosta.

Samoin vallanjaollisesti merkittavaksi muodostui se tosiasia, ettd seka korkeinta hallinto-oikeutta koskevassa vuoden
1918 laissa etta seuraavan vuoden hallitusmuodossa sille sdadettiin kuuluvaksi tehtdvia, jotka liittyivat lainsaadantoval-
lan kdyttdéon. Vuoden 1918 korkeinta hallinto-oikeutta koskevan lain sddtamisaikaan pidettiin tarkedna, ettd korkeim-
malla hallinto-oikeudella oli mahdollisuus osallistua lainvalmisteluun. Osin kyse saattoi olla pragmaattisesta ajattelusta.
Tuohon aikaan juristien maara ja osaaminen oli varsin niukkaa, ja ajateltiin, ettd korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli
sellaista osaamista, ettd se “huomaisi puutteet lainsdddanndssa ikaan kuin itsestdan”. Osin ratkaisun taustalla saattoi
olla nahtavissad etenkin vasemmiston vaalima tavoite ylimman hallintotuomioistuimen suhteesta tdytantéénpano- ja
lainsdadantovaltaan.?’? Lainvalmisteluun liittyvina lausuntotehtévind korkeimmalle hallinto-oikeudelle tuli oikeus antaa
lausuntoja vireilla olevista lainsdadantoehdotuksista. Toisekseen niille annettiin oikeus tehdd oma-aloitteisesti aloitteita
lainsdadantotoimeen ryhtymisestd. Kolmanneksi niille tuli velvollisuudeksi antaa pyydettdessa tasavallan presidentille
lausunto ennen kuin presidentti vahvistaa eduskunnan hyvaksyman lain.

* %

Korkeimmalle hallinto-oikeudelle tuli kuulumaan ylin hallinto-oikeudellinen lainkayttd. Vallanjaon ndkékulmasta kor-
keimman hallinto-oikeuden lainkdyton toimivaltaan kuitenkin ”puututtiin”, mita tuli toimivallanjakoon ylimman hallin-
totuomioistuimen ja hallinnon valilla.

Ylimmalle hallintotuomioistuimelle kuuluvien lainkdyttdasioiden osalta oli jo vuoden 1908 toisilla valtiopdivilla hyvak-
sytty pddsaantona se, ettd kaikki senaatin talousosastossa kasitellyt valitusasiat tulisivat kuulumaan uuteen perusteilla
olleeseen tuomioistuimeen. Toisaalta ndhtiin, ettd joitakin valitusasioita oli jatettdva edelleen senaatin talousosaston
padtettavaksi niiden ”erityisen laadun vuoksi”. Erityisella laadulla viitattiin hallintotoimintaan liittyneeseen tarkoituk-
senmukaisuuden arviointiin.?’! TAma kysymys korkeimman hallinto-oikeuden toimivallan laajuudesta — toisin sanoin
toimivallasta ratkoa ainoastaan oikeudellisia kysymyksida — leimasi tdman tuomioistuimen perustamista koskevaa val-
mistelua. Tuolloin Suomessa vallinneen laillisuusajattelun Iahtékohtana oli nimittdin viranomaisten sidonnaisuus lakiin,
ei viranomaisille kuuluva harkintavalta.?’? Sdintely leimasi korkeimman hallinto-oikeuden toimintaa pitkaan, ldhes sa-
dan vuoden ajan. Nyttemmin tarkoituksenmukaisuusvalitukset ovat lopullisesti hdvinneet hallintotuomioistuimista.?”?
Vasta vuoden 2015 lainuudistuksessa tasta luovuttiin lainsdddannon tasolla, joskin kdytdnndssa se oli ndivettynyt jo
aiemmin.

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamista koskeneessa vuoden 1917 hallituksen esityksessa katsottiin, etta ylimman
hallintotuomioistuimen ratkaistavaksi “soveltuivat” etup&assa sellaiset valitusasiat, joiden ratkaisemisessa oli kyse jon-
kin lain soveltamisesta. Korkeimman hallinto-oikeuden toimivaltaan tuli siten kuulumaan asian lainmukaisuuden arvi-
ointi, joka oli rinnastettavissa siviiliprosessiin. Sanotusta seurasi, ettd valitusasiat, joissa oli pddosin kyse muusta kuin
lain soveltamisesta eli esimerkiksi hallinnollisen toimenpiteen sopivuudesta tai tarkoituksenmukaisuudesta, eivat kuu-
luneet hallintotuomioistuimen vaan hallituksen (senaatin) ratkaistaviksi.?’*

Taman vuoksi korkeinta hallinto-oikeutta koskeneeseen lakiin luonnosteltiin pykala (5 §), jonka nojalla tuomioistuimen
oli jatettava hallituksen ratkaistavaksi sellainen valitus, jonka se katsoi koskeneen kysymysta, jonka ratkaisu padasiassa
riippuu paatdksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta.?”> Korkeimman hallinto-oikeuden toimi-
valtaan tuli ratkaista asia oikeudelliselta kannalta. Siirtdessaan valituksen hallitukselle, korkein hallinto-oikeus antoi hal-

litukselle t4ta sitovan lausunnon asian oikeuskysymyksest&.?’®

270 Kari 2018b, s. 172-173 ja 179.

271 Kulla 1980, s. 286; ks. myds Kekkonen 2018, s. 89.

272 Ner 2021, s. 723.

273 Vihervuori 2008, s. 7.

274 Ks. HE 7/1917 | vp, s. 2-3. Hallitus oli lain voimaantullessa vield senaatin talousosasto.
275 Em. HE 7/1917 | vp, s. 3; ks. my6s Kulla 1980, s. 287.

276 Syviranta 2010, s. 298.
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Tuolloisen ajattelun mukaan oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymykset oli erotettava toisistaan. Toisaalta autono-
mian ajan Suomessa sanottuun jakoon ei edes ollut oikeudellisesti tarvetta kiinnittda suurempaa huomiota, silld mo-
lemmat olivat kuuluneet senaatin toimivaltaan. Korkeimman hallinto-oikeuden toimivalta suhteessa hallitukseen lahti
kuitenkin rajautumaan nama kysymykset erottavalla tavalla. Tuomioistuin ratkaisi oikeusvalitukset ja tarkoituksenmu-
kaisuuteen tai “sopivuuteen” perustuvat valitukset oli siirrettava hallitukselle. Sanottu seurasi niitd ulkomaisia doktrii-
neita, joista muutoinkin otettiin Suomeen mallia.

Valtiosadntoisesti ratkaisussa ndkyy tuomioistuimen roolin korostuminen lainkdyttdjana. Kun korkeimman hallinto-oi-
keuden tuli siirtda tarkoituksenmukaisuutta koskevat kysymykset hallituksen ratkaistavaksi, kuului sen ratkaiseminen,
oliko kyse oikeus- vai tarkoituksenmukaisuuskysymyksesta korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Jos sen mukaan kyse oli
tarkoituksenmukaisuuskysymyksestd, tuli tuomioistuimen siirtda asia oma-aloitteisesti hallituksen ratkaistavaksi. Tdssa
nakyi Ranskasta omaksuttu malli, jossa sen ylin hallintotuomioistuin, Conseil d’Etat, oli toimivaltainen ratkaisemaan hal-
lintolainkayttdelimen ja hallintoviranomaisen viéliset toimivaltariidat. Toisin sanoen hallintotuomioistuin paatti lopulli-
sesti omasta toimivallastaan.?”’

Korkeimman hallinto-oikeuden ja hallinnon valista vallanjakoa maaritti myds ndiden molempien toimivallat suhteessa
toistensa paatoksiin. Toisaalta korkeimman hallinto-oikeuden paatokset ja toisaalta hallituksen paatodkset jdivat lopulli-
siksi. Nimenomaista sddnndsta tasta ei otettu, mutta korkeimmalle hallinto-oikeudelle tuli siitd annetun lain 3 §:n nojalla
toimivalta purkaa hakemuksesta hallituksen kdsiteltdvaksi kuuluneita hallintoasioita. Korkeimman hallinto-oikeuden
toimivalta purkaa lainvoiman saanut paatos ulottui siten myos hallituksen kéasittelemiin hallintoasioihin.

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamisessa oli aina itsendisyyteen asti viitattu enemman tai vahemman "kaytannol-
lisiin ja teknisluonteisiin” syihin. Kuitenkin samalla tiedostettiin senaatin talousosaston toiminnan puutteellisuudet. Toi-
minnan puutteellisuudet olivat omiaan vakiinnuttamaan kasitystd, jonka mukaan tarvittiin ylin tuomioistuin hallinto-
lainkayton asioille, koska riippumattomuus on puolueettoman lainkayton ehdoton tae. Riippumattomuusvaatimus tah-
tasi hallintolainkayton antamiselle sellaiselle tuomioistuimelle, joka oli riippumaton etenkin hallinnon suuntaan.?’®

Toisaalta tiedostettiin myds se tosiasia, ettd riippumattomien hallintolainkdyttétuomioistuinten perustaminen jdi ikdan
kuin puolitiehen ylimman hallintotuomioistuimen perustamisella. Seka vuoden 1917 hallitusmuodon hallituksen esityk-
sessa ettd lakivaliokunnan kasittelyssa nostettiin esiin, etta myos alemmanasteisen hallintolainkdytdn uudelleen jarjes-
tamiselle olisi ollut tarvetta.?’® Sen toteutuminen jii vield vuosikymmeniksi odotuttamaan itsedan.

3.3.3.  Ensimmaisten vuosien toiminnasta

Korkein hallinto-oikeus aloitti toimintansa varsin ripedsti perustamisensa jalkeen. Ensimmainen korkeimman hallinto-
oikeuden presidentti, K.J. Stdhlberg®® ja ensimmaiset seitsemin jasent, tuolloiselta virkanimikkeelté hallintoneuvosta,
nimitettiin virkoihinsa muutama paiva perustamisen jalkeen heindkuussa 1918. Korkeinta hallinto-oikeutta koskeneessa
vuoden 1918 lain 2 §:ssa oli sdddetty vahimmaisjasenmaaraksi presidentti ja seitseman hallintoneuvosta, joten korkein
hallinto-oikeus aloitti toimintansa taysilukuisena. Lain mukaan jasenten tuli olla “oikeamielisid ja lainoppineita mie-
hig”, % joilla on taitoa ja kokemusta tuomarin- tai hallintotoimissa. Vahintaan puolella tuli olla kelpoisuus tuomarin viran
hoitoon.

277 Ks. my&s Kulla 1980, s. 299.

278 Kulla 1980, s. 301.

279 Kekkonen 2018, s. 89.

280 Ej ollut sattumaa, ettd juuri K.J. Stdhlberg nimitettiin ensimmaiseksi presidentiksi. Han oli ndkyvd hahmo korkeimman
hallinto-oikeuden perustamisessa ja hanen valintaansa korkeimman hallinto-oikeuden ensimmaiseksi presidentiksi voi
pitdda myos hallintolainkdyttoa vahvistavana oikeuspoliittisena seikkana.

281 Kaikki jasenet olivat vield tuolloin miehis. Vasta vuonna 1927 naiset saivat oikeuden tulla nimitetyksi tuomarinvir-
kaan. Korkein hallinto-oikeus sai ensimmaisen naispuolisen jasenen vuonna 1954, kun Lemmikki Kekomdki nimitettiin
ylimaaraiseksi hallintoneuvokseksi ja vuonna 1956 vakinaiseksi hallintoneuvokseksi. Kekomaki oli toinen niista naisista,
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Jasenten nimittdmistd seuraavana paivana presidentin ja viiden hallintoneuvoksen kokoonpanossa pidettiin ensimmai-
nen istunto, jossa kasiteltiin erdiden virkojen tayttamistad ja muita toiminnan kdynnistdmiseen liittyviad hallinnollisia asi-
oita.?®2 Saannolliset lainkdyttoistunnot aloitettiin 2.9.1918. T4ta péivaa pidetddn korkeimman hallinto-oikeuden perus-
tamispdivang. 28

Toiminta oli tyontayteista alusta [dhtien. Aloittaessaan toimintansa korkeimmalle hallinto-oikeudelle siirtyi senaatin ta-
lousosastosta lahes 1.800 ratkaisematonta asiaa, joista noin puolet koski kunnallisasioita. Korkeimmasta oikeudesta sille
siirrettiin noin 200 asevelvollisuusasiaa. Ensimmadisen puolen vuoden aikana korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapui
noin 1.050 uutta valitusasiaa. Asiamaara saatiin heti alussa hallintaan osin siksi, ettd 1.10.1918 vahvistetussa tyojarjes-
tyksessa tyoskentely oli jarjestetty tehokkaaksi, myos siksi, ettd korkeimmalle hallinto-oikeudelle oli voitu heti alusta
alkaen palkata viisi ylimaaraista esittelijaa. Presidentti K.J. Stdhlberg oli kuitenkin huolissaan asioiden suuren maaran
vaikutuksesta ratkaisutoiminnan laatuun. Jdsenet eivat hdnen mielestdan voineet “omistaa periaatteellisille kysymyk-
sille eikd toimituskirjojen muodolliselle puolelle niin paljon huomioita, kuin olisi ollut suotava”. 2%

Asiat oli jaettu esittelijdiden kesken niiden laadun mukaan ja esittelijat jasenten kesken. Kuten nykydankin, esittelija
huolehti asian valmistelusta ja paatésehdotuksen laadinnasta sekd antoi valmistelemansa asian ns. tarkastavalle jase-
nelle ennen oikeuden istuntoa. Istunnon jalkeen esittelijan oli neljan pdivan kuluessa jatettava laatimansa toimituskirja
jasenen tarkastettavaksi, josta se eteni vielda puheenjohtajalle. Paatokset saatiin yleensa puhtaaksikirjoitukseen viikon
kuluessa istunnosta. Puhtaaksikirjoitusvaihe tosin saattoi viedd muutaman viikon, kun useimmiten paatoksia tarvittiin
useampia kappaleita. Paitsi eri kappaleiden kirjoittamiseen, myds niiden vertaamiseen ja allekirjoittamiseen meni oma
aikansa. Istuntoja oli viidesti viikossa maanantaista perjantaihin. Kullakin esittelijalla oli yksi esittely viikossa. Paatosval-
taiseksi kokoonpanoksi oli hallitusmuodon 54 &:n 3 momentin mukaisesti viisi jdsentd. Taman ollessa asiantila saatettiin
Stahlbergin mukaan ”kullekin jasenelle antaa lupa yhteen kotityopaivdan viikossa asioiden valmistelua ja toimituskirjo-
jen tarkastamista varten” 2%

Tyoskentelylle haettiin mallia korkeimmasta oikeudesta. Stdhlberg piti korkeimmalta oikeudelta saatua oppia laintul-
kinnasta, kdsittelytaidosta ja muotoseikoista tarkednd, olihan korkein hallinto-oikeus vield “vasta-alkaja” verrattuna kor-
keimpaan oikeuteen, jolla oli takanaan vuosisatainen kokemus ja kehitys.?®¢ Mallia korkeimmasta oikeudesta jouduttiin
hakemaan siindkin syysta, ettd prosessisadntelyna sovellettiin vield pitkdan korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun
lain 14 §:n mukaan ”“laillista oikeudenkadyntijarjestystd”. Se, miten ”laillinen oikeudenkayntijarjestys” kaytannossa ym-
marrettiin, vaihteli. Tuolloisen hallintoneuvos Saarialhon mukaan kdytanndssa osassa asioissa oli siviiliprosessimenet-
telyn katsottu vastaavan lain tarkoitusta, toisissa taas rikosprosessimenettelya oli pidetty oikeampana. Joissakin asioissa
oli kumpaakin oikeudenkidyntimenettelyd jouduttu kdyttdmaan soveltuvin osin.?®’ Joka tapauksessa niin joutuessaan
pohtimaan soveltuvaa prosessisdantelyd oli korkein hallinto-oikeus kdytanndssa ollut luomassa pohjaa sitd lainsaadan-
to6d varten, mitad hallinto-oikeudellisen lainkaytdn jirjestiminen tuli kaipaamaan.?®® Myds Merikoski katsoi, ettei

jotka vuonna 1932 olivat tulleet nimitetyksi esittelijoiksi korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kekomaki oli samalla ensim-
mainen naistuomari ylimmissa Pohjoismaisissa tuomioistuimissa. Nuorvala 1968, s. 14.

282 Ensimmiiset esittelijat nimitettiin virkoihinsa 9.8.1918, jolloin mm. hovioikeudenviskaali O. Méller nimitettiin van-
hemmaksi hallintosihteeriksi. Méller maarattiin samalla toimimaan tuomioistuimen ensimmaisena kansliapadallikkona.
Kansliapdallikdn asema vahvistui vuonna 1977 kun korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun asetuksen uudistuksessa
saddettiin ensimmaistad kertaa kansliapaallikon tehtavista. Esittelijoitd (hallintosihteereitd) oli aluksi kuusi. Lisaksi oli
kolme notaaria ja kirjaaja seka ylimaaraisia virkamiehia ja puhtaaksikirjoittajia. Ks. mm. Nuorvala 1976, s. 28.

283 KKs. mm. Nuorvala 1976, s. 28. Vertailun vuoksi todettakoon, ettid korkein oikeus aloitti toimintansa noin kuukautta
my6hemmin, 1.10.1918. Tuolloin tuli voimaan korkeinta oikeutta koskeva laki, senaatin oikeusosasto lakkautettiin ja
sen virkamiehet siirtyivat vastaaviin toimiin korkeimmassa oikeudessa.

284 Stahlberg 1919, s. 125.

285 Stahlberg 1919, s. 124-125.

286 Stahlberg 1928, s. 225.

287 Saarialho 1943b, s. 356.

28 Saarialho 1943b, s. 357.
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tarkoitus ollut tiukasti soveltaa oikeudenkaymiskaarta vaan pikemminkin muokata kdytanndssa hallintolainkaytolle so-
piva menettely.?®

Korkein hallinto-oikeus toimi perustamisestaan lukien puolentoista vuosikymmenen ajan kokoonpanoltaan samanlai-
sena. Vuonna 1937 jasenid oli presidentin lisdksi jo 13. Toimivalta oli laaja, ja toimivallan laajuutta osoittaa sekin, etta
ensimmadisen kymmenen vuoden aikana korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistiin noin 2.500 asiaa vuosittain ja
1940-luvulle tultaessa keskimaarin jopa 4.000-5.000 asiaa vuosittain. Asiamaarissa oli tosin huomattavia vuosittaisia
eroja.?°

1930-luvun lopulla korkein hallinto-oikeus jakaantui kahteen jaostoon toimittuaan siihen asti yhtena kokonaisuutena.
Osa lainkdyttoasioista ratkaistiin edelleen taysistunnossa eli plenumissa. Esittelijoita oli tuolloin palkattu jo kahteen eri
palkkaluokkaan ylemman ja alemman palkkaluokan hallintosihteereiksi.?®* Sdannéllisesti myds notaareita oli maaratty
ylimaaraisiksi esittelijoiksi. Lisdksi asioiden suuren lukumaaran vuoksi oli esittelymaarayksia jouduttu antamaan ylimaa-
raisille virkamiehille. Kirjaajankonttoria hoiti kirjaaja ja myéhemmin perustettiin lahettdjan toimi. Virkamieskuntaan
kuului tuolloin myds vanhempia ja nuorempia puhtaaksikirjoittajia seka vahtimestareita.?®?

3.3.4. Korkein hallinto-oikeus tanaan

Tuomioistuimen virkakunnan rakenne on pysynyt varsin samanlaisena koko sen sadan toimintavuoden ajan. Korkeim-
massa hallinto-oikeudessa oli vuoden 2024 lopussa presidentin lisdksi 22 oikeusneuvoksen vakinaista virkaa. Vakinai-
sista jasenista naisia oli 8 ja miehia 14. Vuoden 2024 alusta, tyotilanteen helpotuttua, maaraaikaiselle jasenelle ei enada
korkeimmassa hallinto-oikeudessa ole ollut tarvetta.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa on noin 50 juristia esittelij6ind?°® kahdessa eli palkkaluokassa sekd saman verran
kansliatehtévissa tydskentelevai henkiléstod.2** Osa esittelijdistd ja kansliahenkilostdstd on maariaikaisissa virkasuh-
teissa. Tyotilanteen tasaantuminen on tosin aivan viime vuosina jossain madrin vahentanyt madrdaikaisen henkiloston
tarvetta.?®

Korkein hallinto-oikeus toimii jakautuneena kahteen jaostoon, joista kumpaankin on tuomioistuimen presidentti nimen-
nyt yhden tuomareista toimimaan jaoston puheenjohtajana. Asiat ratkaistaan esittelijan esittelysta. Korkeimman hal-
linto-oikeuden esittelijat toimivat tuomarin statuksella, silla heihin sovelletaan mita tuomioistuinlaissa saadetdan tuo-
mareiden kelpoisuusvaatimuksista ja nimittamisperusteista. Esittelijat nimittda korkeimman hallinto-oikeuden taysis-
tunto.%®

Jos korkeimman hallinto-oikeuden ensimmaisind toimintavuosina kannettiin huolta lainkdyton ruuhkautumisesta ja sen
vaikutuksista oikeusturvan toteuttamiseen, voi sanoa, ettad huoli oli aina 2020-luvulle asti tultaessa sama. Lahes koko
historiansa ajan korkein hallinto-oikeus on kamppaillut suurten asiamaarien kanssa. 2000-luvulla on korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen saapunut aina naihin vuosiin asti keskimaarin noin 4.000 asiaa vuosittain ja jotakuinkin saman verran
asioita on vuosittain myo6s ratkaistu. Noin 4.000 asian asiamaarad voi pitdaa korkeana ylimmalle tuomioistuimelle.
Asiamaara on ajoittain ollut jopa suurempi, koska ”korkein hallinto-oikeus on yhteiskunnan peili”,?*” jonka toiminnassa
nakyvat yhteiskunnalliset tapahtumat. Vuosille 2015-2016 ajoittunut turvapaikanhakijoiden merkittava kasvu koko

289 Ks. mm. Merikoski 1968, s. 45. Tarkemmin oikeudenkdyntimenettelyn merkityksestid Merikosken oikeusturva-ajatte-
lulle ks. Halila 2000, ss. 64.

20 Ks, Castrén 1943, s. 32.

291 Viel3 tuolloin hallitus nimitti vakinaiset esittelijat virkoihinsa korkeimman hallinto-oikeuden esityksestad korkeim-
masta hallinto-oikeudesta annetun lain 9 §:n mukaisesti.

292 Ks. mm. Saarialho 1943b, s. 351-352; Castrén 1943, s. 32.

293 Virkanimikkeini esittelijineuvos ja oikeussihteeri. Lisdksi kansliapaallikén virka on esittelijan virka.

294 https://kho.fi/fi/index/korkeinhallinto-oikeus/henkilosto.html (tallennettu 13.1.2025).

2% Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2023, s. 54.

2% | aki korkeimmasta hallinto-oikeudesta (681/2016) 14 §.

297 Kuusiniemi 2023a, s. 11.
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Euroopassa ndkyi korkeimman hallinto-oikeuden tyotilastossa huomattavana asiamaarien nousuna. Vuonna 2017 tur-
vapaikka-asioista tehtyjen valituslupien maara kasvoi merkittavasti saapuneiden asioiden noustessa tuona vuonna jopa
noin 6.400:een.

2020-luvulle tultaessa asiamaarat ovat tasoittuneet. Vuonna 2024 uusia asioita tuli vireille (end3) noin 3.300.2%® Asia-
madran alenemiseen on osaltaan vaikuttanut vuoden 2020 alusta voimaan tullut oikeudenkaynnistd hallintoasioissa
annettu laki, jonka myota korkein hallinto-oikeus lopulta muuttui valituslupatuomioistuimeksi.

Korkeimman hallinto-oikeuden toimiala on kansainvalisestikin vertaillen laaja. Mikdédn inhimillinen ei ole tdlle tuomiois-
tuimelle vierasta, kuten yksi korkeimman hallinto-oikeuden 100-vuotisjuhlakirjan artikkelin otsikko osuvasti asianlaadun
300 jotka
on edelleen jaettu 35 asiaryhm&an.3%! Ulkomaalaisasiat on vuoden 2017 jilkeen ollut maarallisesti suurin asiaryhmansa.
2020-luvulle tultaessa ulkomaalaisasiat ovat muodostaneet noin kolmanneksen kaikista korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen saapuneista valitusasioista. Seuraavaksi eniten korkein hallinto-oikeus saa kasiteltdvakseen sosiaali- ja terveyden-
huoltoon liittyvia valituksia seka yleishallintoon ja valtio-oikeuteen liittyvid valituksia koskien esimerkiksi valtion virka-
miehi3 tai asiakirjajulkisuutta.3®?

tiivistad.2*® Diaarikaavan mukaisia kasiteltavia asianimikkeita on ldhes kolmesataa. Pddasiaryhmia on yhdeksén

3.3.5. Korkeimman hallinto-oikeuden muotoutuminen valituslupatuomioistuimeksi

Korkeimman hallinto-oikeuden asema ylimpana tuomiovallan kdyttajand on sen sadan toimintavuoden aikana muok-
kautunut, kun hallintolainkdytdn kokonaisuus on niin institutionaalisesti kuin prosessuaalisestikin kehittynyt.3°* Muu-
toksissa korkein hallinto-oikeus on itse ollut aktiivinen. Korkeimman hallinto-oikeuden omana pitkdaikaisena oikeuspo-
liittisena linjana on ollut hallintolainkdytén johdonmukainen uudistaminen.3%* Aktiivisuuden on mahdollistanut sille val-
tiosddnnodssa annettu oikeus tehdd oma-aloitteisesti esityksia lainsdddantotoimeen ryhtymisesta. Tata aloiteoikeuttaan
korkein hallinto-oikeus onkin hyddyntanyt koko historiansa ajan katsoessaan hallintolainkdytdn ja sen jarjestamisen kai-
vanneen uudistamista tai kehittamista.

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamisen jalkeen merkittavimpana uudistuksena hallintolainkdytén kokonaisuu-
dessa on ollut alemmanasteisten hallintolainkdytdn irtaannuttaminen hallinnon tehtavista riippumattomille alueellisille
hallinto-oikeuksille. Tata kehityskulkua tarkastellaan tarkemmin seuraavassa jaksossa 3.4. Hallintotuomioistuinten jar-
jestelmasta on tullut selkeasti kaksiasteinen riippumattomien hallinto-oikeuksien perustamisen myota. Tama on paitsi
vahvistanut oikeusturvaa hallintolainkdyttdasioissa myos muuttanut korkeimman hallinto-oikeuden asemaa yha selke-
ammin hallintolainkaytt6a ohjaavaksi ylimmaksi tuomioistuimeksi.

Hallinto-oikeuksien (ja niitd edeltavien lddninoikeuksien) perustamisen mydta muutoksenhakua viranomaispdatoksista
on viranomaisten oikaisuvaatimusten jalkeen johdonmukaisesti ohjattu ensi asteena alueellisiin hallinto-oikeuksiin ja
enda vain hyvin poikkeuksellisesti suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Vield hallinto-oikeuksien perustamisenkin

2%8 Tarkka luku on 3.318. Tuomioistuinviraston vuositilasto 2024. https://tuomioistuimet.fi/fi/index/tuomioistuinlai-
tos/tilastoja.html (vierailtu 17.1.2025).

299 Kari 2018c, s. 344.

300 p33asiaryhmii ovat valtio-oikeus ja yleishallinto (esim. asiakirjajulkisuusasiat), itsehallintoasiat (esim. kunnallisasiat),
ulkomaalaisasiat, rakentaminen, ymparisto, sosiaali- ja terveydenhuolto, taloudellinen toiminta ml. lilkkenne- ja viestin-
tdasiat, verot sekd muut asiat (esim. eldkeasiat).

301 Esimerkiksi Ruotsissa, jonka jarjestelmd muutoin on meille l3hin, hallintotuomioistuimet eivat kisittele lainkaan ra-
kentamis-, ymparisto- ja vesiasioita. Ruotsin korkein hallinto-oikeus ei myodskaan kasittele lainkaan ulkomaalaisasioita.
Toisaalta yleisille hallintotuomioistuimille kuuluu Ruotsissa samantapaisia asioita kuin meilla vakuutusoikeudelle ja sen
alaisuudessa toimiville muutoksenhakulautakunnille.

302 | 3hteeni kdytetty Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomusta 2023, s. 5.

303 T3s53 tyossa jatetdan viliin se, miten yhteiskunnalliset muutokset heijastuivat korkeimman hallinto-oikeuden lain-
kdyttoon vuosien 1918 ja 2018 valilla. Ks. tasta erityisesti Kekkosen ja Jokisipildn artikkelit teoksessa Oikeusvaltion ra-
kentaja 2018.

304 Kari 20184, s. 24.
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jalkeen muutoksenhakujarjestelmaa on johdonmukaisesti tassd suhteessa kehitetty, jotta siihen jadneitda muutamia "va-
luvikoja” on saatu korjattua. Pddsaantona on jo vuosikymmenia pidetty sitd, ettei muutosta viranomaisen (tai lautakun-
nan) paatokseen haettaisi suoraan korkeimmalta hallinto-oikeudelta vaan aina ensin alueellisesta hallinto-oikeudesta.
Muutoksenhaku suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen on sailytetty vain, jos sen on katsottu olleen asian laadun
vuoksi valttamatonta.3% Kaksiasteisen hallintolainkdytén vakiintumista osoittaa muun ohessa se, ettd 2000-luvulle tul-
taessa jo noin 80 %% korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvista asioista koski muutoksenhakuja alueellisten hallinto-
oikeuksien ja markkinaoikeuden paatoksista. Vuoden 2023 jdlkeen saapuneista asioista hallinto-oikeuksista ja markki-
naoikeudesta tulleita on jo ollut hieman yli 90 %.3%

Suomalaisen jarjestelman ominaispiirteena on hallintotuomioistuimille kuuluva hallinnon lainalaisuuden valvonta osana
sen lainkdyttotehtavaa. Sanottuun lukeutuu myds niiden tehtéva kasitelld valtioneuvoston ja ministerion paatosten lain-
mukaisuudesta tehdyt valitukset. Taltdkin osin muutoksenhakua johdonmukaistettiin vuoden 2016 alusta voimaan tul-
leella hallintolainkdyttélain muutoksella, jossa muutoksenhaku ministerididen paatoksista ohjattiin ensiasteessa alueel-
lisiin hallinto-oikeuksiin.3% Valtioneuvoston yleisistunnon paatoksistd valitetaan kuitenkin edelleen suoraan korkeim-
paan hallinto-oikeuteen. Valitus on niissd mahdollista vain laillisuusperusteella; hallintolainkdytossa ratkaistavaksi ei ole
kuulunut hallinnon p&atdsten tarkoituksenmukaisuuden arviointi.

My®ds hallintolainkdyttdprosessin vahvistuminen on oikeusjdrjestelman tasolla kokonaisuudessaan lujittanut korkeim-
man hallinto-oikeuden ja muiden hallintotuomioistuinten valtiosdaantdista tehtavaa. Prosessinormiston vahvistuminen
on selkeyttanyt merkittavasti vield viime vuosisadalla epaselvdksi jaanytta hallintolainkdytdn ja hallinnon rajanvetoa.
Korkein hallinto-oikeus yhdessa alueellisten hallinto-oikeuksien kanssa muodostaa hallintolainkdytdstd vastaavan tuo-
mioistuinkokonaisuuden, joka toimii riippumattomasti ja puolueettomasti suhteessa hallintoon. Hallintolainkayton jar-
jestamisen ja oikeusturvan kannalta muutos ei ole vailla merkitysta. Hallintotuomioistuinjarjestelman kokonaisuuden
muotoutuminen institutionaalisesti osaksi lainkdyttod ja sen erkaantuminen alemmassa asteessa hallinnosta ja toi-
meenpanovallan kdytosta on vahvistanut hallintolainkdyton valtiosdantoisia rajoja ja muokannut hallintotuomioistuin-
ten tehtdvan yha selkedmmin oikeusturvan antajaksi.

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamisen jalkeen merkittavin periaatteellinen muutos sen asemassa on ollut vai-
heittainen muotoutuminen yleisest4 valitustuomioistuimesta valituslupatuomioistuimeksi.3% Toisin kuin korkeimmassa
oikeudessa, joka vuoden 1980 lainmuutoksen my6ta muuttui kdytannéssa kokonaan valituslupatuomioistuimeksi (ja
samalla pitkalti ennakkopaatdstuomioistuimeksi), korkeimmassa hallinto-oikeudessa muutos on ollut asteittainen ta-
pahtuen ldhes kolmen vuosikymmenen aikana ja asiaryhma kerrallaan.31°

305 Nain esimerkiksi valtioneuvoston yleisistunnon paatékset (hallintoprosessilain 8 §). Samoin verotusta koskevat kes-
kusverolautakunnan antamat ennakkoratkaisut, joilla ratkaistaan sitovasti tiettyyn tapaukseen sovellettava verotus ja
jotka ndin ollen valillisesti ohjaavat laajemminkin verotuskaytdntod (verotusmenettelystd annetun lain 85a §
(440/2022). Verotusta koskevilla ennakkoratkaisuasioiden joutuisalla kasittelylld on erityinen merkitys oikeusturvalle ja
verotuskaytiannon yhdenmukaisuudelle. Ks. esim. Oikeusministerién mietint6ja ja lausuntoja 78/2010, s. 114.

306 \yuonna 2002 maira oli 80 % ja vuonna 2006 jo ldhes 85 %. Lihde: korkeimman hallinto-oikeuden tietopalvelu syys-
kuu 2024.

307 Lopuista noin puolet on ollut suoria valituksia (I&hinn3 Keskusverolautakunnasta ja Saamelaiskirajista) ja toinen puoli
ylimdaraisia muutoksenhakuja. Lahde: korkeimman hallinto-oikeuden tietopalvelu syyskuu 2024.

308 | aki hallintolainkdyttélain muuttamisesta (891/2015).

309 Vertailun vuoksi: korkeimman oikeuden emerituspresidentti Timo Esko on luonnehtinut korkeimman oikeuden
muuttumisen ennakkopaatdstuomioistuimeksi vuonna 1980 olleen epdilematta "merkittavin tapahtuma korkeimman
oikeuden sadan vuoden mittaisessa historiassa”. Esko 2020, s. 32.

310 On jopa esitetty, ettd pysyvin vaikutus korkeimman oikeuden aseman muutoksella 1980 on saattanut olla sen kaan-
teinen vaikutus korkeimman hallinto-oikeuden kehitykseen: Vuoden 1978 oikeudenkaymiskaaren uudistuksen valmis-
telun yhteydessa korkein hallinto-oikeus ja hallintolainkayttd olivat tulleet sivuutetuiksi, mikd muun ohella vaikutti sii-
hen, ettd suhtautuminen valituslupajarjestelmaan pysyi korkeimmassa hallinto-oikeudessa yleisella tasolla nihkeana pit-
kaan. Nain Jaaskinen 2020, s. 1206.
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Hallintolainkayton valituslupajarjestelmélle on ollut ominaista sen toteutuminen toisaalta eriaikaisesti pitkahkon aika-
vélin kuluessa ja toisaalta sen hajautuminen sektorikohtaisesti eri hallinnonalojen hankkeiksi.3!!* Valituslupaan siirtymi-
sen taustalla on usein ollut vaikuttimena toiminnallisia syita, joskaan yksinomaan toiminnallisilla syilld ei valituslupaa
ole valtiosddntoisesti voitu perustella.3'? Valituslupajarjestelmédin on kuitenkin kdytdnnossa siirrytty usein tilanteessa,
jossa valitusten maara tietyssa asiaryhmassa oli korkeimmassa hallinto-oikeudessa ja toisinaan myds hallinto-oikeuk-
sissa kasvanut niin suureksi, ettei muilla jarjestelyilld32 ollut kyetty riittdvaan oikeusturvaan ja kohtuullisiin kasittelyai-
koihin. Valituslupaan siirtymisen edellytyksend on ollut, ettd sitd on voitu pitdd oikeusturvan kokonaisuuden seka oi-
keusturvamenettelyn tehokkuuden kannalta perusteltuna.3**

Kun korkein hallinto-oikeus perustettiin, oli se ensimmainen ja ainoa hallintotuomioistuin maassamme. Luonnollista oli,
ettd oikeusturvavaatimukset edellyttivat sen kasittelevan kaikki sille kuuluvat valitukset muutoksenhakua rajoittamatta.
Aina 1990-luvulle asti lahes kaikista alemman hallintotuomioistuimen tai muun valituksenalaisen paatdksen tehneen
lainkayttoelimen (tai viranomaisen) pdatoksistd saattoi suoraan tehda valituksen korkeimmalle hallinto-oikeudelle il-
man, etta valittamiseen tarvitsi ensin hakea lupaa. Korkein hallinto-oikeus joko tutki (tai jatti tutkimatta) valituksen. Sen
jalkeen valitusluvan edellyttamiseen on siirrytty asteittain, asiaryhma kerrallaan. Lainsdadanndllisena ratkaisuna oli,
ettd mahdollisesta valitusluvanvaraisuudesta sdadettiin sektorilainsddadannossa, hallintoprosessia koskeneen lain paa-
sadannon sadilyessa suorassa valitusoikeudessa.

Korkeimman hallinto-oikeuden voi sanoa muotoutuneen lopullisesti valituslupatuomioistuimeksi 1.1.2020 voimaan tul-
leen oikeudenk&ynnista hallintoasioissa annetun lain (hallintoprosessilaki).3!* Lailla pd3dsdantd muuttui. Pdasdannoksi
tuli, ettd lain voimaantulon jalkeen annetusta hallinto-oikeuden pdatdksesta valittaminen korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen edellyttdd aina valituslupaa lain pddsaannoksi tulleen 107 &:n 1 mom. nojalla. Mikali padsaanndsta halutaan poi-
keta, on siitd saddettava erityissdannoksin. Tallaista erityissddntelyd voi puoltaa etenkin korostunut oikeusturvan
tarve.3%® Vaikka muutos ei ehka kaytdnnossa ollutkaan kovin merkittava korkeimman hallinto-oikeuden kannalta, mer-
kitsi se selvda periaatteellista muutosta korkeimman hallinto-oikeuden asemaan valtiosdantdiseltd kannalta. Ennen
kaikkea muutos lisda korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopaatostehtdvaa ja oikeuskdytantéa ohjaavaa kaytantoa,
mika jéljempana tarkemmin kerrotuin tavoin tuotiin lain esitdissakin esille.

* %

Kun katsotaan historiassa taaksepain valituslupajarjestelman kehittymistd, on ensimmdinen merkkipaalu 1960-luvun
lopussa. Silloin korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja ladninoikeuksiin saapuneiden asioiden lukumaara oli kasvanut niin
suureksi, ettei tuolloin kaytettavissa olleilla resursseilla voitu pitda ns. balanssia. Toisin sanoen, asioita saapui tuomiois-
tuimiin enemman kuin niitd pystyttiin ratkaisemaan. Jo tuolloin tunnistettiin ja tunnustettiin sanonta ”hitaasti saatu
oikeus ei tuota taytta oikeutta”.3” Tilanne oli muodostunut epatyydyttiviksi, ja asiantilan korjaamiseksi valtioneuvosto
asetti vuonna 1966 niin sanotun KHO-komitean arvioimaan muutoksenhakusaantelya silloisen korkeimman hallinto-
oikeuden presidentti Aarne Nuorvalan johdolla. Komitea antoi seuraavana vuonna ensimmaisen osamietintonsa koskien
muutoksenhaun rajoittamista korkeimpaan hallinto-oikeuteen.3®

Komitea katsoi, etta valitusoikeutta rajoittamalla vahaisissa asioissa nopeutettaisiin muiden, “tarkeimpien asioiden” ka-
sittelyd. Taman puolestaan katsottiin lisddvan kokonaisuuden kannalta oikeussuojan parantumista. Komiteassa tosin

311 Halila 2013, s. 972-973.

312 Esim. PeVL 19/2002 vp, jossa valiokunta totesi, ettd ”Valituslupajarjestelmaa perustellaan esityksessa lahinna pyrki-
mykselld estad asioiden kasittelyn tarpeetonta pitkittymista. Tallaisella — periaatteessa kaikkiin hallintolainkayttoasioi-
hin soveltuvalla — perusteella ei valiokunnan mielestd tule poiketa Suomen hallinto-oikeudelliseen oikeusturvajarjes-
telmé&an padsaantona kuuluvasta oikeudesta valittaa korkeimmalle hallinto-oikeudelle.” PeVL 19/2002 vp, s. 3/l ja 4/I.
313 Muilla jarjestelyilla viittaan esimerkiksi lainmuutoksiin tuomionvoipan kokoonpanon supistamiseksi, mahdollisuu-
della nimittaa ylimaaraisia (maardaikaisia) tuomareita seka sisaisten tyoskentelytapojen uudelleenjarjestelytoimiin.

314 Esim. PeVL 33/2008 vp, s. 2/I1; PeVL 35/2009 vp, 3/I1.

315 | aki oikeudenkaynnista hallintoasioissa (808/2019).

316 M3enpas 2019a, s. 559.

317 Ks. Nuorvala 1968, s. 20-22.

318 Ns. KHO-komitean mietintd 1 n:o B, 9.12.1967.
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oltiin sitd mieltd, ettd myos “vahaisempi asia” voitaisiin kuitenkin saattaa korkeimman hallinto-oikeuden tutkittavaksi
muutoksenhakulupamenettelylld, jos asiassa olisi esimerkiksi kyse julkisesta edusta tai jos tarve lainkdytdn ohjaamiseksi
ja yhdenmukaistamiseksi sitd edellyttds. Samoin saatettiin komitean mukaan toimia yksityisen edun niin vaatiessa.3'°

Ensimmaisend valituslupa otettiin kdyttd6n tietyissd veroasioissa vuonna 1968.32° Veroasiat olivat sittemmin ensimmai-
nen merkittava laajempi asiaryhmad, jossa kokonaisuudessaan siirryttiin sidnnénmukaiseen valituslupajarjestelmaan.
Tama tapahtui vuonna 1994 voimaan tulleella lainmuutoksella.3?! Keskeisin syy oli, ettd veroasioiden maaré oli korkeim-
massa hallinto-oikeudessa kasvanut epatarkoituksenmukaisen suureksi. Ennen uudistusta voimavaroja oli myos liiaksi
sitoutunut "veroepaselvyyksien selvittimiseen ennakkopaatoksiin perehtymisen kustannuksella”. Veroasioita oli myos
jouduttu késittelemaén kahdella eri jaostolla, miké ei ollut omiaan turvaamaan ratkaisujen yhdenmukaisuutta.3?2

Muutoin valituslupajarjestelman laajentamiseen suhtauduttiin veroasioissa tapahtuneen muutoksen jalkeen epéilevasti
viel3 pitkdan. Suhtautumista ei muuttanut vuonna 1995 voimaan tullut hallitusmuodon perusoikeusuudistus,®? joka toi
mukanaan oikeudenmukaista oikeudenkdyntid koskevan pykalan valtiosdantédmme, eika uuden perustuslain sadatami-
nen. Sitd ei liioin muuttanut sitoutuminen 1990-luvun alkupuolelta Euroopan ihmisoikeussopimukseen, jonka myo6ta
omaksuttiin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytanto, joka ei edellyttanyt muutoksenhaun turvaamista
tdysimadraisena kahdessa tuomioistuinasteessa. Mydskaan alemman hallintolainkdytén vakiintuminen ja hallintopro-
sessinormiston vahvistuminen eivéat sindlladn kovin nopeassa tahdissa edistaneet valituslupajarjestelmaan siirtymista.
Nama kaikki kuitenkin aikaa myoten vaikuttivat valituslupajarjestelman asteittaiseen laajentumiseen.

Perusoikeusuudistuksen ja perustuslain sddtdmisen aikaan vuosituhannen vaihteessa valituslupajarjestelma oli kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa kdytossa isoista asiaryhmista veroasioiden liséksi ulkomaalais- ja toimeentulotukiasi-
oissa.3?* Valituslupa-asiat muodostivat tuolloin noin 22 % kaikista korkeimman hallinto-oikeuden késiteltaviksi tulleista
asioista.3?® Kuten aikanaan veroasioista, ulkomaalais- ja toimeentulotukiasioiden valitusluvanvaraisuudesta saidettiin
niitd koskevissa ns. sektorilaeissa. Hallintolainkayttdlain mukaisena pdasaantona oli edelleen oikeus hakea muutosta
hallinto-oikeuden paatokseen ilman valituslupaa.

Niissakin asiaryhmissa, joissa valituslupaa edellytettiin, oli laissa sdaddetty sellaiset perusteet valituslupien mydntami-
selle, ettei muutoksenhausta korkeimpaan hallinto-oikeuteen muodostunut pelkkda prejudikaatti- eli ennakkopaatos-
jarjestelmaa. Valituslupaharkinnassa otettiin huomioon paitsi oikeuskdaytannon ohjaamiseen liittyneet seikat myos yk-
silén oikeusturva, jonka merkitys oli korostunut varsinkin turvapaikka-asioissa.3?® Mahdollisia virheita korjaava tehtéva
on siten korkeimmalla hallinto-oikeudella korostuneempi kuin korkeimmalla oikeudella, mikd ndkyy muun ohella annet-
tujen ratkaisujen maarissa.>?’

Valtiosdadntdisesti muutoksenhakuoikeus kiinnittyy perustuslain 21 §:n oikeudenmukaista oikeudenkayntid koskevaan
sadntelyyn. Sen mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kdsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta
lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pdatos tuo-
mioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttdelimen kasiteltavaksi. Sitd, miten oikeudenmukaista oikeudenkayntia
koskevat perustuslain vaatimukset olivat yhteensovitettavissa valituslupasdantelyn kanssa ei perusoikeusuudistuksen
hallituksen esityksessd (HE 309/1993 vp) vield sivuttu. Perustuslain esitdissa valitusluvan mahdollisuuteen sen sijaan
viitataan, joskin varsin lyhyesti toteamalla, ettei perustuslain 21 &:n sdannds estda ”nykyisenkaltaista”

319 Ks. esim. Nuorvala 1968, s. 23.

320 | ait 389-400/1968.

321 | ait 691-716/1994.

322 Nieminen 1998, ss. 159-160.

323 | gki Suomen hallitusmuodon muuttamisesta (969/1995). Perusoikeusuudistuksen taustasta HE 309/1993 vp; ks.
my0s Hallberg 2000, jakso I.1.

324 Jokisipila 2018, s. 134; ks. my6s Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2000, s. 8.

325 Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2000, s. 8.

326 per 2016, s. 338.

327 N3in eroa on luonnehtinut korkeimman oikeuden presidenttind vuodesta 2019 lukien toiminut Tatu Leppianen. Lep-
panen 202043, s. 7.
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valituslupajarjestelmas ylimmissa tuomioistuimissa.3?® Saantelyn ldhtékohtana on siten ndhtivissa silloisen valituslupa-
jarjestelman valtiosdantdoikeudellinen ongelmattomuus.3?®

Valituslupasdantelyn yhteensopivuus perustuslain oikeudenmukaista oikeudenkdyntid koskevien vaatimusten kanssa
paatyi lukuisia kertoja perustuslakivaliokunnan linjattavaksi. Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen jalkeen perustusla-
kivaliokunta linjasi valituslupajarjestelman olevan ”hallintolainkdytssa poikkeuksellinen jarjestely” ja etta ”sen laajen-
tamiseen uusiin asiaryhmiin tulee suhtautua pidattyvésti”.33 Perustuslain sddtdmisen jalkeen perustuslakivaliokunnan
linja sdilyi samana, joskin se tdydentyi toteamuksella, ettei se ole pitanyt valituslupajarjestelmaa ”sindnsa perustuslain
21 §:n vastaisena” 3!

Suora valittaminen hallinto-oikeuden p&datdksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen sailyi perustuslakivaliokunnan tut-
kintakdytannossakin sellaisena pddsaantond, josta poikkeaminen oli perustuslakivaliokunnan mukaan periaatteessa
mahdollista. Perustuslakivaliokunta lahti lausunnoissaan linjaamaan, etta poikkeaminen oli mahdollista, mutta “ei ke-
vyin perustein”.33? Arvioidessaan edellytyksia rajoittaa muutoksenhakua valitusluvalla, perustuslakivaliokunta viittasi
suhteellisuusperiaatteeseen ja antoi painoa asian “merkittavyydelle ja laadulle”. Valiokunnan kannaksi tuli, etta valitus-
lupasaantelylld on sindlldan mahdollista vahentda asiaratkaisuun johtavia valituksia korkeimpaan hallinto-oikeuteen,
mutta vain sellaisissa asiaryhmissa, joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltdavia muutoksenhakukeinoja ”voitiin pitaa oi-
keusturvan takeiden kannalta riittaving”.333

Tilastot osoittavat, ettd 2010-luvun alkupuolella korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapui, vuodesta riippuen, jo jotakuin-
kin saman verran suoria valituksia kuin valituslupa-asioita; ndin siitakin huolimatta, ettd valituslupa oli lainsaadannalli-
sesti poikkeus eikd paasdanto.33* Tultaessa 2010-luvun lopulle valituslupajirjestelman piiriin kuului jo lukumaariisesti
suurin osa korkeimmassa hallinto-oikeudessa kisiteltavistd asioista.33> Tdssi suhteessa kdinteentekevani oli vuosi
2016, jolloin ulkomaalaisasioiden ja nimenomaan kansainvalistd suojelua koskevien valituslupa-asioiden maara kasvoi
merkittavasti hallinto-oikeuksissa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa.33® Taman jalkeen valituslupajirjestelman piiriin
kuului lukuméérillisesti jo suurin osa korkeimmassa hallinto-oikeudessa késiteltivista asioista.33’

Vaikka lukumadraisesti valitusluvanvaraisia asioita tuli 2010-luvun lopulta lukien korkeimman hallinto-oikeuden késitel-
tavaksi enemmdan kuin suoria valituksia, ei korkeinta hallinto-oikeutta voinut vield luonnehtia

328 HE 1/1998 vp, s. 156.

329 Viljanen 2020, s. 6; ks. my®&s Siitari-Vanne 2005, s. 708.

330 Ensimmaisessa perusoikeusuudistuksen jilkeen antamassaan linjauksessa (PeVM 4/1998 vp) perustuslakivaliokunta
ei pitdanyt mahdollisena saataa kansalaisuusasioissa muutoksenhakua hallinto-oikeuden paatoksesta korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen valitusluvanvaraiseksi silla hallituksen esittamalld perusteella, ettd valituslupa oli kdytéssa myos turva-
paikka-asioissa. Perustuslakivaliokunta huomautti, oikeuskdytannon yhtendisyyden varmistamiseen vetoamalla, etta
toisin kuin kansalaisuusasioissa, turvapaikka-asioissa oikeuskdytannon yhtendisyys jo ensimmaisessd tuomioistuinvai-
heessa oli pyritty varmistamaan keskittamalla niitd koskevien valitusten kasittely vain yhteen tuomioistuimeen, silloi-
seen Uudenmaan ldaninoikeuteen. (PeVM 4/1998 vp, s. 2-3). Ks. my6s PeVL 23/1998 vp.

331 Mim. PeVL 4/2005 vp, s. 3/I.

332 Mm. PeVL 19/2002 vp, s. 4/I; PeVL 4/2005 vp, s. 3/1; PeVL 48/2010 vp, s. 5/II.

333 peVL 33/2008 vp, s. 2/1I; PeVL 35/2009 vp, s. 3/Il; PeVL 57/2010 vp, s. 4/I.

334 Vuosina 2011 ja 2012 valituslupa-asioita saapui hieman enemman, kun taas vuosina 2013-2015 hieman vihemman
kuin suoria valituksia. Lahde: Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomusten tilastot vuosilta 2011-2015. Vuosiker-
tomusten tyotilastoissa ei ole eritelty asiaryhmia sen perusteella haettiinko niihin muutosta valitusluvanvaraisesti vai
ei.

335 Esimerkiksi vuonna 2018 suoria valituksia saapui 996 ja valituslupa-asioita 4.919. Lihde: Korkeimman hallinto-oikeu-
den vuosikertomus 2018, s. 58.

336 N3iden asioiden huomattava kasvu on malliesimerkki siitd, miten yhteiskunnan ja jopa globaalit muutokset heijastu-
vat hallintotuomioistuimissa kasiteltaviin asioihin. Syksylla 2015 koko Euroopassa oli koettu voimakas turvapaikanhaki-
joiden liikkeellelahto, jonka vaikutukset nakyivdat suomalaisissa hallintotuomioistuimissa ensin hallinto-oikeuksissa ja
sen jalkeen korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

337 valituslupa-asioiden maéran kasvua suhteessa suoriin valituksiin selittda ennen kaikkea ulkomaalaisasioiden jaami-
nen lukumaaraisesti suurimmaksi asiaryhmaksi. Ulkomaalaislakiin oli vuoden 2004 laissa (301/2004) saddetty muutok-
senhaun edellytykseksi valitusluvan mydntaminen (196 §).
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valituslupatuomioistuimeksi.3® Lainsdatijan ratkaisuna pysyi ”suoran valituksen” p3&sddnto, jolloin laissa tuli sdataa
erikseen, mikali valittamiseen korkeimmalle hallinto-oikeudelle tarvittiin valituslupa.

Myoskaan korkein hallinto-oikeus ei itse pitkdadn toiminut aktiivisesti valituslupajarjestelman laajamittaisemmaksi ke-
hittamiseksi. Yleisestikin hallintolainkdytdssa muutoksenhaun rajoittamiseen suhtauduttiin pitkdan hyvin varaukselli-
sesti, tapahtuipa se valituskiellolla tai valitusluvalla. Hallintoprosessissa padsaanténa on sen vakiintumisesta lukien ollut
yleinen oikeus valittaa yksilon (valittajan) oikeutta ja etua koskevasta viranomaisen paatoksesta, jollei valittamista ollut
laissa nimenomaisella valituskiellolla estetty taikka valitusluvalla rajoitettu. Muutoksenhaun rajoittamisen valituskiel-
lolla tai valitusluvalla ndhtiin vaarantavan oikeusturvan saatavuutta oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin tosiasiallisena
edellytyksend. Myos hallinnon lainalaisuuden periaatteen on katsottu edellyttédneen, etta hallintopaatosten laillisuus on
voitu tarvittaessa saattaa tuomioistuimen arvioitavaksi ja ettd muutosta on voinut hakea ainakin yhdessa asteessa ilman
rajoituksia.

Suoraa valitusoikeutta perusteltiin pitkddn myos oikeusvarmuudella. Oikeusvarmuus oli vaatimus, joka korostui asian-
mubkaiselle ja tehokkaalle tuomiovallan kaytolle asetetuista vaatimuksista. Se nayttadytyi tietynlaisena lainkdyton perus-
teellisuuden vaatimuksena aineellisen oikeuden saavuttamiseksi. Oikeussuojan saamiseen kulunut aika, lainkdyton jou-
tuisuus, ei nayttaytynyt yhta merkittavana kuin kansalaisten oikeusturvan ja hallintotoimien laillisuuden varmistamisen
saavuttaminen. 3%

Toisaalta toki myos hallintolainkdaytdssa on kautta aikain edellytetty lainkdyton olevan riittdvan nopeaa, ja taloudellisten
resurssien rajallisuus on toiminnassa otettu huomioon kuten muussakin julkisessa toiminnassa.3*° Muutoksenhakuoi-
keutta kuitenkin painotettiin kansalaisten perusoikeutena eika sitd ndin muodoin tullut tarkastella tuomioistuinten tyo-
tilanteen kannalta. Ainoastaan niissa tapauksissa, joissa oikeusturvan toteutuminen alemmissa asteissa on voitu riitta-
vasti taata, saatettiin valituslupajirjestelmii laajentaa, joskin asiaryhmaé kerrallaan.3*' Korkeimman hallinto-oikeuden
oikeuspoliittisena tavoitteena on ollut varmistaa korkeimman hallinto-oikeuden asema ”yksityisen oikeusturvan toteut-
tamisessa”, ja se nahtiin parhaiten saavutettavan, kun valittamista korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei valitusluvalla ra-
joitettu.3#

Perustuslakivaliokunnan kannanotot aina vuoteen 2012 asti vahvistivat sitd suomalaista hallintolainkdytdn doktriinia,
jossa muutoksenhaun rajoittaminen saattoi olla vain poikkeus eikd paasaanto. Valituslupajarjestelman laajentamiselle
avasi tietd perustuslakivaliokunnan kannanmuutos, kun se tarkisti valituslupajarjestelmaan liittyvaa pidattyvaa kan-
taansa lausunnossaan PeVL 32/2012 vp.3*3 Kyseisessd lausunnossa perustuslakivaliokunta totesi nimenomaisesti pita-
vansa tarpeellisena tarkistaa aiempaa kantaansa valituslupajarjestelman poikkeuksellisuudesta. Valiokunta painotti oi-
keudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimusten tayttymisen arviointia muutoksenhakujarjestelman kokonaisuuden na-
kokulmasta, jossa elementteind ovat oikeusturvan saatavuus ja riittavyys seka asian joutuisa kasittely. Tarkastelussa on
valiokunnan mukaan arvioitava sita, turvaavatko korkeinta hallinto-oikeutta edeltavat muutoksenhakujarjestelyt kysei-
sessa asiaryhmassa asian laadun ja merkittavyyden edellyttamat oikeusturvatakeet, mihin se katsoi edellytykset olevan
oikeusvaatimusmenettelyn laajennuttua ja hallinto-oikeuksien vahvistuttua ”lainsdadanndllisten toimenpiteiden etta
naiden tuomioistuinten asiantuntemuksen ja tehtavien lisdantymisen seurauksena”.3%

Valiokunnan lausunto avasi samalla tietd valitusluvan laajentamiseen uusiin asiaryhmiin, kun lausunnossa esitetdan va-
lituslupajdrjestelman soveltamisen perustettavan “yhtendiseen ja johdonmukaiseen arvioon perustellun oikeussuojan

338 Halila on luonnehtinut tuolloin vallinnutta asiantilaa eurooppalaisittain poikkeukselliseksi. Esimerkiksi Ruotsin, Sak-
san ja Ranskan ylimmissa hallintotuomioistuimissa oli jo tuolloin ollut pitkdaan kaytossa valituslupajdrjestelma. Halila
2013, s. 967. On kuitenkin huomattava, ettd Suomessa, toisin kuin mainituissa muissa maissa, hallintotuomioistuinjar-
jestelma oli tuolloin ja on edelleen kaksiportainen eika kolmiportainen.

339 Keltanen 1993, s. 113.

340 Keltanen 1993, s. 113.

341 Hallberg 2008, s. 25.

342 Halila 2013, s. 967.

343 Ks. valituslupajérjestelmastd perustuslain ndkdkulmasta ja erityisesti perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnén
muuttumisesta Viljanen 2020, ss. 417.

344 peVL 32/2012 vp, s. 3/II.
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tarpeesta”. Sanottuun liittyen se totesi tarpeen “ennakkoluulottomasti arvioida mahdollisuutta edelleen kehittda kor-
keimman hallinto-oikeuden roolia hallintolainkdytt6a ylimman asteen linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen suun-
taan” .34

Hallintoasioiden muutoksenhakusdaanndksia uudistettiinkin laajamittaisesti vuoden 2016 alusta tulleilla laeilla. Merkit-
tavimmat muutokset koskivat oikaisuvaatimusmenettelyn ja valituslupamenettelyn soveltamisen laajentamista. Muu-
toksia ei tehty hallintolainkdyttolakiin vaan seka oikaisuvaatimuksen kdytosta hallinnossa etta valitusluvasta hallinto-
oikeuden paatoksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen sdddettiin edelleen asiaryhmakohtaisesti eri hallinnonalojen
lainsdadannossd. Muutoksia tehtiin yli 170 lakiin. Lainsdadantokokonaisuuden tavoitteena oli siirtdd muutoksenhaun
painopistettd mahdollisimman varhaiseen asian kasittelyvaiheeseen ja yhtenaistda hallintoasioiden muutoksenhaku-
sadntelya niin, ettei muutoksenhaussa ollut erilaisten hallintoasioiden kesken perusteettomia eroja. Samalla nopeutet-
tiin oikeussuojan antamista ja kehitettiin korkeimman hallinto-oikeuden roolia hallintoa ja hallintolainkdytt6a linjarat-
kaisuin ohjaavan tuomioistuimen suuntaan.3*® Perustuslakivaliokunnan mielestd ehdotetulla sddntelylld onnistuttiin
yleisella tasolla edistdamaan niitad hallintolainkayton muutoksenhaun tavoitteita, joihin se oli vuoden 2012 lausunnossaan
nostanut esille.3¥’

Perustuslakivaliokunnassa jatkui myodnteinen suhtautuminen valituslupajarjestelman kehittamiseen sen kasitellessa
seuraavana vuonna erdiden ympadristdéa koskevien hallintoasioiden muutoksenhakusdadanndésten tarkistamista koske-
nutta lakipakettia.>*® Perustuslakivaliokunta ei katsonut olevan estettd laajentaa valituslupaa ehdotettuihin ympéristoa
ja maankayttod koskeviin lakeihin, vaikka ne merkitsivatkin valituslupajarjestelmdn soveltamisalan laajentamista osin
my®ds “uudentyyppisiin ja yhteiskunnallisesti merkittaviin asiaryhmiin” .34

Korkein hallinto-oikeus antoi julkilausuman valituslupajarjestelméan soveltamisesta merkkipaivandan 3.9.2018 korkeim-
man hallinto-oikeuden tayttdessa 100 vuotta. Julkilausumassa korkein hallinto-oikeus muun ohella totesi pitdvansa “tar-
kedna kattavan valituslupajérjestelmin toteuttamista.”3*° Se viittasi eduskunnassa tuolloin kisittelyssa olleeseen ehdo-
tukseen uudesta hallintoprosessilaista (HE 29/2018 vp), joka korkeimman hallinto-oikeuden mukaan ”pdivittdisi ja tay-
dentdisi hallintolainkdyton prosessisdantdja nykyhetken tarpeita vastaaviksi”. Hallintoprosessilain eduskuntakasitte-
lyssd muutama kuukausi myéhemmin painotettiin, miten ”“korkeimman hallinto-oikeuden ndkékulmasta ehdotettu
sadntely valituslupajirjestelméstd ja sen pikaisesta voimaantulosta on keskeistd.”3>!

Uusi hallintoprosessilaki muodostuikin lopulliseksi kddanndkseksi korkeimman hallinto-oikeuden matkalla kohti valitus-
lupatuomioistuinta. Laissa paasaannoksi tuli valitusluvan edellyttdminen haettaessa muutosta hallinto-oikeuden paa-
tokseen korkeimmalta hallinto-oikeudelta.3>? Aiempi ajattelu kddnnettiin pailaelleen. Muutos merkitsi ”periaatteellista
muutosta” hallinto-oikeudelliseen muutoksenhakujarjestelmaan, kuten perustuslakivaliokunta hallintoprosessilaista
antamassa lausunnossaan asian totesi.>®* Muutosta perusteltiin lain esitdiss3 jo kovin tutuiksi tulleilla argumenteilla eli
tarpeella mahdollistaa se, etta korkein hallinto-oikeus voi keskittya ”vaativiin oikeuskysymyksiin ja oikeuskaytannon yh-
tendisyyden turvaamiseen”. Resurssiperustelultakaan ei valtytty, kun esit6issa viitataan korkeimman hallinto-oikeuden
resurssien niukkuuteen ja siihen tosiseikkaan, etta ylimpaan tuomioistuimeen ”ohjautuvan asiamaéaran laajuus vaikeut-

taa tdman tavoitteen saavuttamista.”3>

345 peVL 32/2012 vp, s. 4/I.

346 HE 230/2014 vp, s. 41/ | ja 50/I1.

347 peVL 55/2014, s. 2/I.

348 HE 43/2017 vp.

349 peVL 29/2017 vp, s. 3.

350 Julkilausuma 3.9.2018. https://www.kho.fi/material/attachments/kho/aineistoa/Xzvj7H9gH/Julkilausuma juhla-
taysistunto SU.pdf (tallennettu 13.1.2025)

351 Oikeusneuvos Anne E. Niemen asiantuntijalausunto eduskunnan lakivaliokunnalle 7.1.2019, s. 6.

352 valituslupapykild koskee ainoastaan valituksen tekemisti alueellisen hallinto-oikeuden paatéksesta. Valitusluvasta
muutoksenhaussa muun hallintotuomioistuimen paatokseen sdaadetdan erikseen. Hallintoprosessilain 107 §.

353 peVL 50/2018 vp, s. 4.

354 HE 29/2018 vp, s. 48 ja 221.



https://www.kho.fi/material/attachments/kho/aineistoa/Xzvj7H9gH/Julkilausuma_juhlataysistunto_SU.pdf
https://www.kho.fi/material/attachments/kho/aineistoa/Xzvj7H9gH/Julkilausuma_juhlataysistunto_SU.pdf
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Valitusluvanvaraisuuden paasadannosta on lainsdaddantoon kuitenkin jaanyt joitakin poikkeuksia, joista on syyta nostaa
esille kaksi: Ensinnakin hallintoprosessilain mukaisena poikkeuksena ovat valtioneuvoston yleisistunnon paatdkset,
joista valitetaan suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen hallintoprosessilain 2 luvun 8 §:n mukaan silloin kun ne ovat
valituskelpoisia. Valtioneuvoston yleisistunnon paatoksista oli jo vuoden 1950 hallintovalituslain aikana valitustiena kor-
kein hallinto-oikeus. Muutoksenhaku valtioneuvoston yleisistunnonkin paatdkseen on hallintoprosessilain 13 § huomi-
oon ottaen mahdollista ainoastaan laillisuusperusteella. Lainvastaisuudella tarkoitetaan virheita sekd paatoksenteko-
menettelyssa ettd paatdksen asiasiséllossad.?>® Taté oikeussuojajirjestelmdmme vahvuutenakin pidettyd, ettd myds val-
tioneuvoston yleisistunnon (ja ministerididen) tekemista hallintopaatoksista voidaan valittaa tuomioistuimeen, ei ole
perustuslain tasoista sdadntelya. Tosiasia on, etta valtioneuvostotasolla ratkaistaan varsin vahan yksittaisia, valituskel-
poisiin paatdksiin johtavia hallintoasioita.3>®

Merkittavaksi viranomaispaatoksia koskevaksi poikkeukseksi on hallintoprosessilain sdatamisen jalkeen jaanyt eraat las-
tensuojeluasiat. Niissa suora valitusoikeus korkeimmalle hallinto-oikeudelle on sailynyt niissa tilanteissa, joissa paatok-
sen huostaanotosta tekee alueellinen hallinto-oikeus.*” Oikeusturvan kokonaisuuden kannalta poikkeusta voi pitd3 eri-
koisena. Korkein hallinto-oikeus on itse ollut aktiivinen my6s lastensuojeluasioiden oikeusturvajarjestelman saatta-
miseksi sellaiseksi, jossa muiden hallinto-oikeudellisten valitusasioiden tapaan oikeusturvan painopiste olisi alemmanas-
teisessa menettelyssa. Talloin muutoksenhaku ylimmd&ssa asteessa saataisiin pddasaannon mukaisesti valitusluvanva-
raiseksi.>*® Hallinto-oikeudellisten valitusasioiden yhdenvertaisuuden nakékulmasta sanottu olisikin suotavaa. Se, ett3
nama asiat kasitellddn edelleen ns. suorina valituksina korkeimmassa hallinto-oikeudessa, ei tosiasiassa lisda oikeustur-
van saatavuutta.

Eduskunta ja sen perustuslakivaliokunta on kuitenkin toistaiseksi suhtautunut muutokseen varauksellisesti. Se on pe-
rustuslain 21 §:std johtuvista syista pitdnyt “valttamattomana”, ettd huostaanottoa ja sijaishuoltoa koskevissa asioissa,
joissa korkein hallinto-oikeus toimii ensimmadisena muutoksenhakuasteena, oikeusturvan saatavuuteen kiinnitetaan eri-
tyistd huomiota. Vaikka se periaatteessa pitaa valituslupaa mahdollisena naissakin asioissa edellyttaisi valiokunnan mie-
lesta oikeusturvan korostunut merkitys naissa asioissa valitusluvan myontamatta jattamisen poikkeuksellisuutta tai nii-
den ratkaisemista vahvennetussa kokoonpanossa tai yksimielisesti.3*® Sosiaali- ja terveysvaliokunta kuitenkin paatyi
asiaa koskevaa lainmuutosehdotusta kasitellessdan katsomaan, etta “muutoksenhakujarjestelméan kokonaisuuden kan-
nalta on perusteltua”, ettei yhdessa asiaryhmadssa valitusluvan myontamisedellytyksia ”valjennettaisi”, joten se katsoi
perustellummaksi sdilyttda niissa asioissa vallitseva muutoksenhakusaantely ennallaan suorine valitusoikeuksineen.3°

* %

Hallintoprosessilain esitdiden valossa valituslupasaantelyn tavoitteeksi tuli kehittda korkeimman hallinto-oikeuden ase-
maa aiempaa enemman ”hallintoa ja hallintotuomioistuimia ratkaisuillaan ohjaavan tuomioistuimen suuntaan”. Sa-
malla tavoitteena oli lisata hallintotuomioistuinten ja hallintoviranomaisten ratkaisukdaytannén ennakoitavuutta. Perus-
tuslakivaliokunta viittasi lausunnossaan samaan. Lisaksi se toi esille kantanaan, ettd kattavalle valituslupajarjestelmalle
hallinto-oikeuden ratkaisuista korkeimpaan hallinto-oikeuteen on ”painavia hallintolainkdyton tehostamiseen ja kor-
keimman oikeuden ennakkop&itdsroolin vahvistamiseen liittyvid perusteita”.3%! Ennakkopaatdsroolin vahvistaminen on
samalla lisdnnyt korkeimman hallinto-oikeuden paatosten vaikuttavuutta ja sen mahdollisuutta puuttua ennakkopaa-
toksin havaitsemiensa virheiden korjaamiseen.

Vaikka muutos oli periaatteellisesti merkittava, ei se ole juurikaan nakynyt korkeimman hallinto-oikeuden kdytanndssa.
Muutos ei lopultakaan ollut “radikaali” perustuslain 21 §:n ndakdkulmasta, koska valituslupajarjestelmaan paatyminen
oli ollut pitkdhkon kehityksen tulosta. ”Siirtyminen” valituslupajarjestelmaan ei siten ole oikea verbi kuvaamaan

355 Koivuluoma ym. 2020, s. 104.

356 Vihervuori 2013, s. 224. Tassa yhteydessa ja tdman vuoksi Vihervuori pohtii myés sité, voisiko ndma paatdkset rin-
nastaa “tavallisiin” hallintopaatdksiin, joista valitettaisiin ensi asteessa alueelliselle hallinto-oikeudelle.

357 Tasta saddetdan lastensuojelulain (1489/2019) 92 §:n 2 momentissa.

358 Ks. esim. Kuusiniemen asiantuntijalausunto eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunnalle 10.12.2019, s. 2-3.

359 peVL 16/2019 vp, s. 7; ks. myds Nieminen 2022.

360 StVM 18/2019 vp, s. 3.

361 peVL 50/2018 vp, s. 4.
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muutosta vaan pikemminkin voisi todeta korkeimman hallinto-oikeuden “muotoutuneen” valituslupatuomioistuimeksi
kolmen vuosikymmenen aikana tapahtuneen asteittaisen kehityksen ja korkeimman hallinto-oikeuden ymparilla tapah-
tuneiden muutosten seurauksena. Myos perustuslakivaliokunta viittasi samaan todetessaan, ettei valituslupajarjestel-
maéssa ole kyse uudentyyppisestd sdantelystd, vaan pikemminkin ”jo toteutuneen kehityksen tunnustamisesta.”3%?

Valituslupajdrjestelman muotoutuminen oli samalla myds muuttuneen perustuslakivaliokunnan tulkinnan tulosta. Ku-
ten edelld on todettu, ja kuten Viljanen3®® hallintolainkdyton valituslupajérjestelmaa perustuslain ndkékulmasta tutkies-
saan on todennut, suhtautuminen valituslupajarjestelman kayttdalan laajentamiseen hallintolainkdytdssa oli perustus-
lakivaliokunnassa hyvin pidattyvda aina vuoteen 2012 asti. Perustuslakivaliokunta oli tuohon asti silld kannalla, ettei
Suomen hallinto-oikeudelliseen oikeusturvajarjestelmadan pdasaantona kuuluvasta oikeudesta valittaa korkeimmalle
hallinto-oikeudelle tullut kevein perustein poiketa. Viljanen on lisannyt tdhdn maininnan, ettad perustuslakivaliokunta oli
”ainakin julkilausutusti” talla kannalla. Arvuuttelematta enempaa maininnan sisdltoa rohkenee kuitenkin todeta, etta
taustalla on osaltaan vaikuttanut korkeimman hallinto-oikeuden tuolloinen varauksellinen suhtautuminen pitkalle me-
nevadn valituslupajarjestelman laajentamiseen. My0s hallinnossa on vuosien mittaan ollut ndhtavissa pidattyvaa suh-
tautumista tiettyjen asiaryhmien saattamisesta valitusluvanvaraisiksi.>®*

Muutos ei ollut “radikaali” siindakdaan mielessa, ettei edelleenkddn haettaessa valituslupaa korkeimmalta hallinto-oikeu-
delta luvan myéntaminen ole harkinnanvaraista, vaan lupa on mydnnettava luvan mydntamisen edellytysten tdyttyessa.
Hallintolainkdyton oikeusturvavaatimusten on edelleen katsottu edellyttavan valitusluvan mydntamista ilman harkin-
taa, jos edellytykset luvan myontamiselle tayttyvat. Valituslupaperusteet eivat uudessa hallintoprosessilaissa, kuten ne
eivat aiemmassa hallintolainkayttolaissakaan, myodskdan rajoitu ennakkopaatosperusteeseen. Valituslupa hallintopro-
sessilain 111 §:n nojalla myonnetaan (siis on myodnnettdva), jos jokin laissa sdadetty valitusluvan myontamisen peruste
on olemassa: ennakkopaatdsperuste, ilmeinen virhe tai muu painava syy.3¢

Ennakkopaatdsperusteella valituslupa mydnnetdan, jos asiassa olisi tarve saada viranomaisten ja hallintotuomioistuin-
ten ratkaisukdytantda ohjaava ja yhtendistava ylimman oikeusasteen ratkaisu. Toisekseen lupa myonnetdan ilmeisen
virheen vuoksi. Kyseessa voi olla ilmeinen asiavirhe tai sellainen menettelyvirhe, joka on voinut vaikuttaa asian ratkai-
suun. Kolmanneksi valituslupa on mydnnettdava muun painavan syyn perustella. Tallainen painava syy voi olla esimer-
kiksi asian taloudellinen tai muu erityisen suuri merkitys valittajan oikeusturvalle tai yleiselle edulle. Valituslupa saattaa
myds olla tarpeen mydntia yhdenvertaisuuden vuoksi myés kaikille valituslupaa hakeneille.36®

Korkeinta hallinto-oikeutta ei siten voi luonnehtia korkeimman oikeuden kaltaiseksi ennakkopaatdstuomioistuimeksi
vaan pikemminkin ”valituslupatuomioistuimeksi”, vaikka lainsddtajan tavoittelema painopiste muutoksessa olikin oi-
keus- ja hallintokdytanndn ohjaamisen tehostaminen korkeimmassa hallinto-oikeudessa.3%” Samalla omaksuttu sdantely
kuitenkin merkitsee sitd, ettd oikeusturvaelementti on vahvasti mukana myos uudessa hallinto-oikeudellisessa valitus-
lupajérjestelmassi.3%® Nain ollen korkeimmasta hallinto-oikeudesta ei hallintolainkdytdn kehittdmisen tuloksenakaan
ole tullut korkeimpaan oikeuteen verrattavissa olevaa ennakkopaatéstuomioistuinta. Valituslupatuomioistuimeksi siir-
tyminen kuitenkin korostaa korkeimman hallinto-oikeuden roolia oikeus- ja hallintokdytéantoa ohjaavien ratkaisujen an-
tajana.®®® Korkeimman hallinto-oikeuden roolia oli jo ladninoikeuksien perustamisen myétd ldhdetty kehittimaan

362 peVL 50/2008 vp, s. 6.

363 Viljanen 2020, s. 417-418.

364 74113 viittaan muun ohella edelld mainittuihin tiettyihin lastensuojeluasioihin, jotka jitettiin hallintoprosessilain vali-
tuslupasaantelyn ulkopuolelle.

365 Sektorilainsdadannossa voidaan edelleen poiketa myds valitusluvan mydntimisen perusteista. Ndin esim. ulkomaa-
laislaissa, jonka 196 §:n (1022/2018) mukaan valituslupa voidaan myo6ntas, jos lain soveltamisen kannalta muissa sa-
manlaisissa tapauksissa tai oikeuskaytannon yhtendisyyden vuoksi on tarkeaa saattaa asia korkeimman hallinto-oikeu-
den ratkaistavaksi tai jos luvan myontamiseen on muu erityisen painava syy. Ndissa valitusluvan myontamiselle on siten
jatetty paasadannon mukaista enemman valjyytta.

366 HE 29/2018, s. 183.

367 Nain korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Kari Kuusiniemi luonnehti muutosta tuomioistuimen vuoden 2020
vuosikertomuksessa. Kuusiniemi 2020b, s. 6.

368 professori Veli-Pekka Viljasen asiantuntijalausunto perustuslakivaliokunnalle 5.10.2018, s. 4.

369 Kuusiniemi 20203, s. 205; ks. myds Viljanen 2020, s. 3.
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selkedmmin oikeuskdytantda ohjaavaksi tuomioistuimeksi. Tuomioistuimen antamilla julkaistuilla ratkaisuilla, ns. vuo-
sikirjaratkaisuilla, ohjattiin jo tuolloin alemmanasteista lainkdyttod. Vuosikirjaratkaisuja ei tosin ennakkopaatoksiksi
vield pitkddn kutsuttukaan.3”°

Nykydan korkein hallinto-oikeus antaa ennakkopaatoksia, mutta ei kutsu itsedan ennakkopaatéstuomioistuimeksi. Kor-
keimman hallinto-oikeuden kotisivujen esittelytekstissa todetaan, miten ”[v]Juoden 2020 alusta voimaan tullut laki oi-
keudenkdynnista hallintoasioissa méairittelee korkeimman hallinto-oikeuden valituslupatuomioistuimeksi”.3”* Korkeim-
man hallinto-oikeuden presidenttind vuodesta 2018 toiminut Kari Kuusiniemi on todennut, ettei hallintoprosessilaki
muuttanut korkeinta hallinto-oikeutta ennakkopaatdstuomioistuimeksi vaan valituslupatuomioistuimeksi.3”> Hin myos
muistuttaa, ettei korkeimman hallinto-oikeuden muuttuminen valituslupatuomioistuimeksi muuta sen asemaa suh-
teessa viranomaisten ja alempien hallintotuomioistuinten paatoksiin. Valituslupatuomioistuimen myota korkeimman
hallinto-oikeuden rooli oikeus- ja hallintokdytdnnén ohjaajana tehostuu.?”®

Myoskaan tilastojen valossa muutos ei ndyttaydy “radikaalina”. Valitusluvanvaraisten asioiden maara suhteessa suoriin
valituksiin ei merkittavasti noussut vuoden 2020 muutoksen jalkeen: Vuonna 2024 korkeimpaan hallinto-oikeuteen saa-
pui 2.820 valituslupa-asiaa (85 % kaikista saapuneista) ja 310 valitusasiaa (alle 10 % kaikista saapuneista).>’* Kuusi vuotta
aiemmin, vuonna 2018, valituslupa-asioita oli puolestaan saapunut 4.919 (79 % kaikista saapuneista) ja valitusasioita
996 (16 %). Sindnsa asiamadarat ylimmassa tuomioistuinasteessa ovat selvassa laskusuunnassa, minka voisi ennakoida
helpottavan edellytyksia keskittya oikeusturvan ja oikeuskidytdnnon yhtendisyyden kannalta olennaisimpiin asioihin.3”

Oikeusturvan tehokkuus ja ennen kaikkea lainkdyton joutuisuus olisivat puoltaneet valituslupajarjestelméan laajenta-
mista jo hieman aiemmin kuin mita tuli tapahtumaan. Hallintotuomioistuinjarjestelméan rakenteen vahvistuttua ja hal-
linto-oikeuksien tultua organisoiduiksi riippumattomiksi tuomioistuimiksi seka hallinnon sisdisen oikaisuvaatimusme-
nettelyn vahvistuttua edellytyksia sanotulle olisi ollut. Mydskaan kansainvéliset ihmisoikeusvelvoitteet eivat asettaneet
rajoituksia valitusluvan edelleen kehittamiselle. Korkeimman hallinto-oikeuden muuttuminen oikeuskaytant6a ohjaa-
vaksi tuomioistuimeksi on silti ollut luonteva ja valttdmatdn muutos hallintolainkdyttdvallan kokonaisuudessa.

Vield on liian varhaista arvioida, miten muotoutuminen valituslupatuomioistuimeksi tulee pitkalla aikavalilla nakymaan
korkeimman hallinto-oikeuden toiminnassa: Erityisen kiinnostavaa tulee olemaan se, missa maarin valituslupia tullaan
myontamaan, tuleeko julkaistujen ratkaisujen maara kasvamaan ja miten oikeusturvaperuste tulee ratkaisukaytannossa
nakymaan. Kdytanto tulee osoittamaan minkédlainen tosiasiallinen oikeutta ohjaava tai oikeutta kehittava funktio kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle muutoksen my6tda muodostuu.

3.4. Hallintoviranomaisista hallinto-oikeuksiksi: alemmanasteisen hallintolainkdytdn kehitty-
minen

3.4.1. Itsendisyyden ensimmainen neljannes

Suomen itsendistyessa riippumaton tuomiovallan kaytto hallintolainkdytdssa toteutui vain ylimman tuomioistuimen
osalta. Hallintolainkdytto alemmassa asteessa jai vield useaksi kymmeneksi vuodeksi hallinnon sisdiseksi tehtavaksi vas-
toin hallitusmuodossakin saddettya vallanjaon periaatetta. Alemmanasteista hallintolainkdytt6a ei institutionalisoitu
hallinnosta erilleen eika se ndin ollen saavuttanut lainkaytélta edellytettavia riippumattomuuden ja puolueettomuuden

370 Halila 2013, s. 974.

371 https://www.kho.fi/fi/index/korkeinhallinto-oikeus.html# (tallennettu 13.1.2025). Vertailun vuoksi vuonna 2017
korkeimman hallinto-oikeuden kotisivuilla oli todettu, etta “[k]orkein hallinto-oikeus (KHO) on ylin hallintotuomioistuin
ja kayttaa ylinta tuomiovaltaa hallintolainkdytt6asioissa. [...] Tavoitteena on varmistaa, etta hallintotuomioistuinjarjes-
telma toimii kokonaisuutena ja tehokkaasti.” www.kho.fi (vierailtu 16.3.2017).

372 Kuusiniemi 2020a, s. 209.

373 Kuusiniemi 2020a, s. 209.

374 Kaikkiaan asioita saapui 3.318. Lihteeni kaytetty Tuomioistuinviraston tilastoa (ks. av. 298 ja 995).

375 Saapuneiden asioiden maira on laskenut 36 % vuodesta 2024 vuoteen 2020. Tuomioistuinviraston tilastot (ks. av.
995).
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takeita. Valtiosaantoisen vallanjaon ndkodkulmasta tilanne jai hyvinkin epatyydyttavaksi, kun itsendisyyden jalkeisina
vuosikymmenind hallintolainkdyttoa harjoitettiin pdaasiassa ministeridissa, keskusvirastoissa ja sittemmin laaninhalli-
tuksissa.

Autonomian ajalla ei kiinnitetty huomiota hallintolainkdyton ja hallintotoiminnan valiseen rajanvetoon. Hallintotuomio-
istuimia ei ollut lukuun ottamatta ns. revisionioikeutta. Hallintoviranomaiset kdyttivat itse lainkdyttovaltaa niille kuulu-
villa aloilla.3’® Suomen itseniistyttya keskeisinté oli saada maahan riippumattomat ylimmat oikeudet. Hallintotuomiois-
tuinten osalta maahamme haluttiin nimenomaan ylin hallintotuomioistuin, jonka tuli olla organisatorisesti erillaan hal-
linnosta. Paallimmaisena ei tuolloin ollut niinkdadn ajatus yksilon oikeusturvan varmistamisesta saatikka sen varmistami-
sesta “kautta linjan” hallinto-oikeudellisissa asioissa. Pdallimmaisena oli tarve toteuttaa hallinnon valvonta ja erottaa
tdma hallinnon valvonta hallinnosta perustamalla tdssa tarkoituksessa ylin oikeusaste hallinto-oikeudellisia valitusasi-
oita varten.

Kansainvalisesti vertaillen alemman hallintolainkdytdn nahtiin 1900-luvun alkupuolella riippuvan “tarkoituksenmukai-
suusndkdkohdista”. Tarkoituksenmukaisuuteen puolestaan vaikuttivat sellaiset tekijat kuin oikeusvarmuus, kustannus-
tehokkuus ja lainkdyton viivytyksettomyys. Hallinto-oikeudellisesta lainkdytdsta alemmassa asteessa saattoivat tuolloin
huolehtia joko hallintoviranomaiset tai erityisesti hallinto-oikeudellista lainkdyttda varten asetetut tuomioistuimet.
1900-luvun alussa ainakin Ruotsissa, Itdvallassa, Unkarissa, Puolassa ja Kreikassa oli Suomen tapaan ainoastaan yksi
erityinen korkein hallintotuomioistuin. Saksassa, Italiassa, Ranskassa ja Espanjassa sen sijaan hallinto-oikeudellista lain-
kayttoa varten oli jo tuolloin erilliset hallintotuomioistuimet kahdessa tai kolmessa asteessa.3””

Hallintolainkdyton oikeusturva-ajattelu oli tuolloin Suomessa kehittymatonta. Hallitusmuotoon eikd korkeimmasta hal-
linto-oikeudesta annettuun lakiin, kuten ei muuhunkaan lainsdaddantéon, sisaltynyt vield tuolloin materiaalista saan-
nostd oikeudenmukaisesta oikeudenkaynnista taikka siihen kuuluvasta oikeudesta saattaa asiansa riippumattoman tuo-
mioistuimen kasiteltdavaksi; oikeutta minka nykypaivana kasitimme olevan oikeuden saatavuutta, "access to court”. Hal-
litusmuodon sdannds riippumattomista tuomioistuimista ja vuoden 1918 laki korkeimmasta hallinto-oikeudesta tosin
mahdollistivat padsyn yhteen tuomioistuimeen myos hallinto-oikeudellisissa asioissa ja siten ne osaltaan vahvistivat jo
autonomian aikana suomalaisessa yhteiskunnassa alkanutta oikeusvaltiokehitysta. Tastd huolimatta lienee kuitenkin
perustellumpaa katsoa, ettd hallintolainkdyton osalta hallitusmuoto korosti enemmankin muodollisen oikeusvaltioteo-
rian mukaista tuomioistuimille kuuluvaa hallinnon valvontatehtévaa kuin yksilon oikeuksien turvaamista.3’® On sanottu,
ettd korkeimman hallinto-oikeuden perustamisessa oli kyse Iahinna organisaatiouudistuksesta, eika siind puututtu
muissa suhteissa muutoksenhakua koskeviin kysymyksiin.3”®

Halila toteaa hallintolainkdyttomenettelyn oikeusturvatakeita koskeneessa vaditoskirjassaan, etta hallitusmuodon tuo-
mioistuimia koskevat sdannokset keskittyivat organisatorisiin ja valtiotoimintojen valista tehtavanjakoa koskeviin kysy-
myksiin, eivatka ne antaneet [ahempaa vastausta siihen, millaiseksi yksilon aseman oli tarkoitus muodostua korkeim-
man hallinto-oikeuden lainkdyttotoiminnassa. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 14 §:n saanngos siita, etta
uuden hallintotuomioistuimen oli noudatettava asioiden kasittelyssa laillista oikeudenkayntijarjestysta, naytti Halilan
mukaan vahvistavan enemman vanhaa traditiota kuin tuovan siihen oikeusvaltioteorian aineksia.3®

Muutoinkaan tuolloin ei vield oikeuskirjallisuudessa puhuttu yksildiden oikeussuojasta tai oikeussuojasta hallinnossa,
vaan "hallintoviranomaisten oikeusturvasta”. Tama nakyy esimerkiksi Stdhlbergin vuosien 1913 ja 1928 kirjoituksissa,
joissa han ryhmittelee oikeusturvan hallinnon alalla kuuluvan yhtdalta yleisten tuomioistuinten oikeusturvaksi ja toi-
saalta hallintoviranomaisten oikeusturvaksi.38!

376 Kulla 1980, s. 262.

377 Castrén 1943, s. 10-11. Kolmannen ryhman muodostavat maat, joissa hallinto-oikeudellisista valitusasioista huoleh-
tivat yleiset tuomioistuimet.

378 Ks. my&s Hallituskonselji 2009, s. 45; mydés mm. Halila 2000, ss. 29.

379 Hallberg 1978, s. 46.

380 Halila 2000, s. 30.

381 Holopainen 1994, s. 21; ks. my®s Stahlberg 1928.



71

Mainittu hallintolainkdyttémenettelyn vakiintumattomuus ei silti vdhentanyt sitd huolta, mita kannettiin alemman hal-
lintolainkdyton organisatorisesta jarjestamisesta. Viimeistdan jo autonomian loppupuolelta oli pidetty epatyydyttavana
hallintotoiminnan ja hallintolainkdytdn organisatorista yhteenkuulumista keskusvirastoissa ja ladninhallituksissa. Tuol-
loin kovin voimallisia pyrkimyksia uudelleenjarjestamisesta ei kuitenkaan tehty, silla tarkedmpana pidettiin rijppumat-
toman tuomioistuimen saamista ylimp&an asteeseen, eli korkeimman hallinto-oikeuden perustamista.

Vuoden 1917 valtiopdivilla tehdyn anomusehdotuksen pohjalta tosin asetettiin ns. Tulenheimo-komitea, jonka tehta-
vaksi tuli valmistella esitys [danien itsehallinnosta ja alemmanasteisista hallintotuomioistuimista. Sen ty6 ei kuitenkaan
tdssd suhteessa edennyt ennen 1930-luvun loppua.3® Stdhlbergilla tuli lopulta olemaan merkittdva vaikutus myés alem-
man hallintolainkdyton jarjestamisessa. Stahlbergin kausi korkeimman hallinto-oikeuden ensimmaisend presidentting
antoi hanelle mahdollisuuksia hallintolainkdytt6a koskevien nakemysten toteuttamiseen kdytanndssa, joskin valinta ta-
savallan presidentiksi keskeytti timan tyén joksikin aikaa.383

Keskeytyneen Tulenheimo-komitean tyon jatkeena valmistui Stdhlbergin johdolla mietinté alemmanasteisesta hallinto-
oikeudellisesta lainkdytdsté ja sen pohjalta hallituksen esitys eduskunnalle, tosin vasta vuonna 1930-luvun lopulla.3®
Lakiehdotukset Iahtivat siitd, ettd alemmanasteista hallinto-oikeudellista lainkdyttda harjoittavien viranomaisten, kes-
kusvirastojen ja lddninhallitusten kokoonpanoa olisi uudistettu siten, ettd menettely olisi kollegiaalista ja lakimiehen
Iasndolo olisi ollut pakollista. Ndin menettely hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa olisi ollut helpoiten uudistettavissa.
Kokonaan uusien alemmanasteisten hallintotuomioistuinten perustamisesta ehdotuksessa luovuttiin, samoin kuin siita,
ettd hallinto-oikeudellinen lainkdyttd olisi siirretty yleisten tuomioistuinten toimivaltaan kuuluvaksi. Tarkoitus oli laa-
jentaa muutoksenhakumahdollisuutta hallintoratkaisuista. Nainkin toteutettuna ehdotukset olivat korkeimman hal-
linto-oikeuden silloisen presidentti Castrénin mielesta “niin huomattavia, ettd ne padkohdissaankin toteutettuina olisi-
vat muodostaneet uuden vaiheen hallinto-oikeudellisen lainkdytén kehityksessd Suomessa”.3®> Ehdotuksen kanssa ei
kuitenkaan paasty etenemiin sodan ja siitd seuranneiden poikkeuksellisten olojen vuoksi.3

Sitd miksi alemmanasteinen hallintolainkdyton sallittiin aina sotien jalkeiseen aikaan asti kuulua vastoin selvaa vallan-
jaon periaatetta osaksi hallintoa ei juurikaan ole valtiosdannon nakdkulmasta tutkittu. Asiantilaa on selitetty pikemmin-
kin oikeushistoriallisin argumentein, jolloin asiantilan mitd ilmeiset valtiosaantoiset epdkohdat ovat jddneet vallinneiden
tosiasioiden varjoon. Oikeushistoriallisena selityksend on nahty ensinndkin se, ettei autonomiankaan aikana hallinto-
lainkaytto ollut eriytynyt hallinnosta. Taman tosiasian annettiin siten jatkua yli itsendisyyden. Toisekseen itsendisyyden
kynnyksella kaikkein tarkeimpana pidettiin (edes) yhden hallintotuomioistuimen eli korkeimman hallinto-oikeuden pe-
rustamista. Sen varmistamisen nahtiin, tuolloisen ajattelun mukaan, takaamaan riittdvan siedettavalla tavalla hallinto-
lainkdytén vallanjaollinen erillisyys erityisesti hallitsijaan ndhden.3®” Kolmantena selittdvani tekijana on ollut se, ettei
hallintolainkayton tehtdvana vield tuolloin ndhty ensisijaisesti kansalaisen oikeusturvan toteuttamista vaan sen tehta-
vana oli hallinnon valvonta tai hallinnon kontrollointi, mikad saatettiin toteuttaa kun ylimpana valitusasteena toimiva
instanssi oli kuitenkin riippumaton tuomioistuin. Samoin selitys voi piiled siindkin, ettd valtion aluehallinnon ja ladnien
hallinnon valmistelu lykkdantyi itsenaisyyden ensimmaisina vuosikymmenina. Toisaalta myoskdan useissa muissa Eu-
roopan maissa, kuten ei Ruotsissakaan, alemmanasteista hallintolainkayttoa ollut vield tuolloin rakennettu itsendisten
alueellisten hallintotuomioistuinten varaan, vaikka ylin hallintotuomioistuin niissa olikin.3®

382 Ks. tark. edell3 jakso 3.1.1.

383 Ks. mm. Inha 2004, ss. 162.

384 L ainvalmistelukunnan julkaisut N:o 1/1938 ja 3/1939.

385 Castrén 1943, s. 46.

386 HE 41/1954, s. 4/1; ks. myds Salo 1993, s. 178.

387 Autonomian aikana hallitsijan suvereenisuutta ei asetettu kyseenalaiseksi ja lainkdytén takeena oli tuomarin vapaus
(riippumattomuus) nimenomaan hallitsijaan ndhden. Kulla 1980, s. 252.

38 Ks. esim. Aer 2021, s. 726.
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3.4.2. Laaninoikeuksien perustaminen

Sotien jalkeen yhteiskunnalliset olot vakiintuvat ja kysymys oikeusturvan lisddmisesta hallinnon alalla tuli eurooppalais-
ten trendien mukaisesti keskusteluteemaksi myds Suomessa. Hallinto-oikeudellisen oikeussuojan ideologia vahvistui
vuosikymmenten kuluessa ja etenkin 1950-luvulta. Sotien jdlkeen lainsdadantotoiminta vilkastui ja myos julkisoikeudel-
lisia oikeussuhteita koskeva lainsdadanto laajentui. Hallintotoiminta laajeni ja hallinnon toimet koskettivat entista laa-
jemmin kansalaisten elinoloja.

Hallintolainkayton alalla yksi keskeisimpid askelia oli ensimmaisen hallintoasioiden muutoksenhakua koskevan lain saa-
tdminen vuonna 1950 (ns. hallintovalituslaki).3® Lain my&ta saatettiin voimaan valtion viranomaisten paatéksia koskeva
yleinen valitusoikeus. Laki myds vahvisti korkeimman hallinto-oikeuden asemaa ylimpana hallintotuomioistuimena,
koska korkeimman hallinto-oikeuden toimivallasta hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa tuli yleinen.3%°

Myds kysymys ladninoikeuksista tuli jalleen ajankohtaiseksi sotien jalkeen. Yleisestikin monissa Euroopan maissa oli sa-
moihin aikoihin kdynnissad hallinto-oikeudellisen tuomioistuinkontrollin vahvistuminen. Korkein hallinto-oikeus teki
vuonna 1949 esityksen3®! tasavallan presidentille d4ninhallitusten harjoittaman hallinto-oikeudellisen lainkaytén jérjes-
tamiseksi aikaisemman Stdhlbergin komitean ja lainvalmistelukunnan vuoden 1936 ehdotusten pohjalta. Tama esitys
johti laaninoikeuksien ”syntymiseen”. Voi siten sanoa, etta Stdhlbergin vaikutus ldaninoikeuksien syntymiseen oli mer-
kittava, jos oli Stahlbergin vaikutus ollut merkittdva myos korkeimman hallinto-oikeuden syntymiseen.

Korkeimman hallinto-oikeuden tekemadssa edelld mainitussa esityksessa pidettiin riittdvana, ettd uudistus ulotet-
taosoom koskemaan vain laaninhallituksia eikd muita keskusvirastoja. N&in siksi, etta laaninhallituksiin oli tuolloin jo
keskitetty suurin ja tarkein osa alemmanasteisesta lainkdytosta. Kasittely ldaninhallituksissa oli puutteellista, mika eh-
dotuksen mukaan ndkyi korkeimman hallinto-oikeuden tydskentelyssa muun ohella asiamaarien kasvuna.

Korkeimman hallinto-oikeuden esityksen pohjalta laadittiin ehdotus hallinto-oikeudellisen lainkdayton uudistamisesta
ldaninhallituksissa.3?? Vaikka edelleen pidettiin periaatteellisena oikeampana, etti alemmanasteista lainkdyttda harjoit-
taisivat riippumattomat tuomioistuimet, ei vield tassa(kaan) vaiheessa katsottu mahdolliseksi ehdottaa niita perustet-
tavaksi. Ladninoikeuksia koskevan hallituksen esityksen mukaan: ”[rliippumattomien tuomioistuinten perustaminen,
vaikkapa ne muodostettaisiin |ddninhallitusten yhteyteen, tulisi siind maarin lisdédmaan valtion virkakoneistoa ja viras-
tokustannuksia, etta siitd on, kdytdnndssa saavutettavissa olevan parannuksen aikaansaamiseksi, ehdotuksessa luo-
vuttu.”3% Tavoitteeksi tuli ainoastaan jarjestdd uudelleen kokoonpanoa ja menettelyé koskevat kysymykset ldaninhalli-
tuksissa harjoitettavissa lainkdyttoasioissa samoin kuin selkeyttda sita, mitkd asiat tulivat lddninoikeudessa kasitelta-
viksi.

Vuonna 1955 annettiin vihdoin laki 13dninoikeudesta.3* Lidninoikeudet eivit viel3 olleet itseniisid tuomioistuimia, vaan
ne tulivat osaksi laaninhallituksia. Ldaninoikeudella tarkoitettiin vield tuossa vaiheessa ”ladninhallituksen yhteydessa
toimivaa valitusasioita kasittelevda kollegiota”.3®> Ne tulivat kolmijdsenisind ratkaisemaan hallinto-oikeudelliset lain-
kdyttoasiat ja eraat muut asetuksella ldaaninoikeuden kasiteltavaksi kuuluvat hallintoasiat. Ladninoikeus ei siten viela
ollut edes silloisen saatikka nykyajattelun mukaisesti muodollisorgaanisessa tai institutionaalisessa mielessa “tuomiois-
tuin” maaherran tai muun ldaninhallituksen korkean virkamiehen toimiessa sen puheenjohtajana. Ladninoikeuden jase-
nilla ei myoskaan ollut tuomareille kuuluvaa virassapysymisoikeutta. Riippumattomuuden kannalta oli ongelmallista se-
kin, ettd Iadninoikeuden jasenet jdivat vield Iadninhallituksen virkamiehiksi eika heista tullut riippumattomia tuomareita.

389 | aki muutoksenhausta hallintoasioissa (154/1950). Laki pohjautui korkeimman hallinto-oikeuden 25-vuotisjuhlais-
tunnossaan 2.9.1943 tekemaan esitykseen tasavallan presidentille.

3% Tarkemmin lain vaikutuksista mm. Hallberg 1978, s. 51-56.

391 Kirje tasavallan presidentille 25.5.1949.

392 | ginvalmistelukunnan julkaisu N:o 4/1951; ks. my&s Salo 1993, s. 177-187.

393 HE 41/1954 vp, s. 4/11 ja 5/1.

394 | aki l1asninoikeudesta (52/1955).

3% Aer 2021, s. 729.
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Ladninoikeusjarjestelmaa moitittiin jo tuolloin, koska tuomiovaltaa hallinto-oikeuden alalla oli uskottu muille kuin “to-
dellisille hallintotuomioistuimille”.3%

Prosessuaalisesti uudistus kuitenkin selkeytti vallanjakoa hallintolainkdytén ja hallinnon valilla. Ladninoikeuksien tehta-
vaksi annettiin valitusten ja muiden lainkdyttdasioiden kasittely. Lddninoikeudet myds toimivat tuomioistuinten tapaan
ja kasittely niissa oli kollegiaalinen. Lainkdytdssa niita sitoi vain voimassa oleva oikeusjdrjestys. Ladninoikeuden paatok-
siin voitiin myds hakea muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta. Valmiutta saataa laaninoikeuksien jasenten nimit-
tamisesta ja virassapysymisoikeudesta siten, ettd ne olisivat muodollis-organisatorisesti saaneet tuomioistuimen jase-
nen aseman ei tosin vielad ollut. Myoskaan korkeimmalle hallinto-oikeudelle ei vield tdssa vaiheessa annettu samaa ase-
maa nimittda ladaninoikeuden jasenid, kuin korkeimmalla oikeudella oli alempien tuomioistuinten jasenten osalta.

Ladninoikeuksien perustaminen merkitsi kuitenkin sitd, ettd hallinnon oikeussuojajarjestelmaan oli saatu uusi oikeus-
aste, olkoonkin, etta se ei vield tayttanyt Iaheskaan kaikkia niita riippumattomuuden kriteereitd, mita tuomioistuimelta
nykyaan edellytetddn. Ladninoikeuksien perustamisen aikaan riippumattomuudelle ei kuitenkaan annettu samalla ta-
valla merkitysta kuin sille, ettd ne tosiasiassa — aineellisoikeudellisesti — toimivat hallintolainkdyton alan tuomioistui-
mina3% ja etta laaninoikeuslakiin sisdltyi myos hallintolainkdytén menettelya koskevia sddnnoksia.

Koska ldaninoikeuksien perustaminen jai epatyydyttavasti puolitiehen teki korkein hallinto-oikeus varsin pian laaninoi-
keusuudistuksen jalkeen 40-vuotisjuhlaistunnossaan vuonna 1958 esityksen tasavallan presidentille ldaninoikeuksien
kehittdmisestd muodollisessakin mielessd tuomioistuimiksi.3*® Esityksessd korkein hallinto-oikeus viittasi nimenomai-
sesti hallitusmuodon vallanjakopykalaédn todetessaan, etta lainsdddantdtoimenpiteitd alemmanasteisen hallintolainkay-
ton edelleen kehittamiseksi on jatkettava ja tall6in, ”"varsinkin kun otetaan huomioon hallitusmuodon 2 §:n 4 momen-
tista ilmeneva oikeusjarjestyksemme johtava periaate, pidettava erityisesti silmalld Iddninoikeuksia”. Aloite ei kuiten-
kaan johtanut valittémasti tilanteen korjaamiseen. Asiaa valmisteltiin vuonna 1959 asetetussa ns. ladninoikeuskomite-
assa, jonka suunnitelmat eivat kuitenkaan johtaneet tulokseen.

Uudistus tuli vihdoin ajankohtaiseksi kdaytanndssa havaittujen epakohtien vuoksi, kun ldaninoikeuden asemaa tuomio-
istuimina hankaloitti ensinndkin niiden suuri lukumaara ja toisekseen niissa kasiteltdvien asioiden suuri maara. 1970-
luvulle tultaessa yksistadn Uudenmaan ldadninhallituksessa oli seitseman lddnioikeutta ja Turun ja Porin lddninhallituk-
sessa viisi. Lidninoikeuksien ruuhkan syyna olivat 1960-luvulta lukien huomattavasti kasvaneet verovalitusasiat.3*®

Lainvalmistelukunta antoi tuolloin ehdotuksen, joka sisilsi varsin laajoja periaatteellisia ja kdytdnnén uudistuksia.*®

Hallitus kuitenkin paatyi antamaan suppeamman ehdotuksen, silla sen mukaan organisatoriset kysymykset oli parempi
ratkaista vasta laanin- ja muun valiportaan hallinnon uudistushankkeen suunnitelmien edistyttya. Tassa vaiheessa lain-
valmistelun tavoitteeksi asetettiin lddninoikeuksien toiminnallisten edellytysten parantaminen kansalaisten oikeustur-
van parantamiseksi samoin kuin se, ettd kunkin ld4ninhallituksen yhteydessa toimisi vain yksi |3dninoikeus.*** Edelleen-
kaan itsendisia lddninoikeuksia ei ehdotettu, vaikka niiden tarpeellisuutta ei sindllaan kiistettykaan. Tuolloin katsottiin,
ettd laaninoikeuksien oikeudenkdyntimenettelya saatettiin “kehittda huomattavalla tavalla [tuolloisissakin] organisato-
risissa puitteissa”.*®? Tarkeina pidettiin muutoksia suuntaan, jossa ld4ninoikeudet de facto toimivat kollegiona seki me-
nettelyn kehittdmistd kansalaisten oikeusturvan ja sen saamisen edellytysten parantamiseksi.*®

3% palme 1956, s. 191.

397 N&in mm. Nuorvala 1968, s. 11. Nuorvala myds huomauttaa, ettd lddninoikeuksissa jasenten enemmistd ja kiytan-
nossa useimmiten kaikki jasenet olivat kuitenkin lakimiehid. Han piti silti tarkedna, etta ladninoikeuksien organisatorista
kehittamista tuomioistuimiksi jatketaan.

3% Kirje tasavallan presidentille 2.9.1958; ks. my&s Nuorvala 1968, s. 30.

3% Esimerkiksi vuonna 1972 ldaninoikeuksiin saapui 52.219 asiaa, joista verovalituksia oli noin 80 %. Lihde KM 1973:114,
s. 332.

400 | ginvalmistelukunnan julkaisu N:o 5/1970.

401 HE 25/1972, s. 3/l ja 4/!.

402 HE 25/1972, s. 3/I1.

403 Ks. myds KM 1973:114, s. 198.
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Samoihin aikoihin, vuonna 1972, oikeusministerio asetti toimikunnan silloisen korkeimman hallinto-oikeuden nuorem-
man hallintosihteeri Pekka Hallbergin puheenjohdolla selvittdmaan mahdollisuuksia lddninoikeuksien asiaruuhkan pur-
kamiseen tehostamalla alemman asteen hallintomenettelya ja muita hallintolainkdytén yhtenaisyyteen ja joutuisuuteen
vaikuttavia kaytannon tekijoita. Toimikunnan tyéhon ei kuulunut Idaninoikeuksien organisatorisen aseman pohtiminen,
vaan pikemminkin kysymykset sisdisen toiminnan tehostamisesta valitusruuhkan purkamiseksi. Se kuitenkin huomioi
tyossaan hallituksen vuonna 1972 antamat ehdotukset Idaninoikeuksien aseman vahvistamiseksi ja paatyi niitd tukien
ehdottamaan muun ohella [ddninoikeuksien esittelijdiden pysyvyyden varmistamista, asioiden jakamisen menettelyn
tarkistamista, koulutus- ja tiedotustoiminnan lisddmista ja muita vastaavia tydskentelyn tehostamistoimia.*®*

1970-luvulla kdyty yleinen oikeuspoliittinen keskustelu tuomioistuinlaitoksen uudistamisesta ja kansalaisten luottamuk-
sen lisddmisestd tuomioistuimia kohtaan heijastui sekin ladninoikeuksien organisatoriseen asemaan. Ajan hengessa eh-
dotettiin nimittdin maallikkojasenten osuuden ja merkityksen lisddmistd tuomioistuimissa, minka uskottiin lisdavan nii-
den demokraattisuutta. Sdanndkset maallikkojésenia ehdotettiin myds otettavan ldaninoikeuksiin.*®> Maallikkojisenia
ei lopulta ldaninoikeuksiin tullut, mutta 1980-luvun lopun uudistuksissa pdadyttiin nimittdamaéan asiantuntijajasenia tiet-
tyjen asioiden ratkaisukokoonpanoihin.

Uusi ld4ninoikeuslaki tuli voimaan vuonna 1975.%% Siina la4ninoikeudet olivat ottaneen askeleen |shemméas muodollis-
organisatorisesti riippumattomia tuomioistuimia: Toimivaltaa lddninoikeuden ja lddninhallituksen valilla selkeytettiin.
Jokaisessa ladninhallituksessa oli enaa yksi lddninoikeus, joka toimi edelleen kollegisesti kolmejasenisissda kokoonpa-
noissa. Vaikka jasenet eivat vield toimineetkaan tuomarin statuksella, oli heidan asemansa huomattavasti aikaisempaa
parempi, silld enda ladninoikeuden jasenet eivat olleet velvollisia tekemadan muita kuin Idaninoikeuden asioita. Heidan
piti myds vannoa tuomarin vala. Lddninoikeudella ei vield ollut omaa puheenjohtajaa paallikkéna, kuten esimerkiksi
hovioikeuksissa, mutta virassa vanhin yksinomaan lainkdytt6a varten nimitetty lddninneuvos sai lain nojalla vastuun
huolehtia ldaninoikeuden toiminnasta. Puheenjohtajan tehtavéaksi tuli myds valvoa oikeusperiaatteiden soveltamista ja
laintulkinnan yhdenmukaisuutta lddaninoikeuden ratkaisuissa. Aikaisemman lain mukainen puheenjohtajaan liittyva kyt-
kenti hallintoon oli ndin poistunut.®’ Lidninoikeuslakiin tuli myds joitakin menettely3 koskevia sddnnoksia esimerkiksi
suullisesta kasittelysta, katselmuksesta ja todistajien kuulemisesta.

Seuraava askel kohti riippumattomuutta otettiin varsin pian, vuonna 1978, kun valtioneuvosto asetti silloisen professori
Toivo Holopaisen johdolla hallinnon oikeusturvakomitean. Komitean tehtdvaksi annettiin luoda edellytykset kansalais-
ten oikeusturvan yha paremmalle toteutumiselle hallinnossa. Komitean oli myds tutkittava, miten hallintotuomioistuin-
laitosta olisi organisatorisesti kehitettdava ja menettelyad uudistettava. Toimeksiannon mukaan komitean oli my6s pyrit-
tava kehittamaan korkeimman hallinto-oikeuden asemaa ylimpana tuomioistuimena.

Komitea esitti hallintolainkdyton jarjestamiselle suuntaviivat, jotka edelleen viitoittavat kehitystyota talla saralla: Laa-
ninoikeuksien aseman kehittamisen osalta komitea esitti muun ohella, etta hallintolainkdytdn painopiste tulisi Iaaninoi-
keuksiin ja samalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvien asioiden maaraa on saatava vahenemaan, valitukset hal-
lintoviranomaisista on ohjattava laaninoikeuksiin eikd keskusvirastoihin tai muihin viranomaisiin. Komitea lahti myos
siitd, ettei laaninoikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden valille tule perustaa uutta hallintotuomioistuinastetta
Ruotsin mallin mukaan, vaan ett3 hallintolainkdytén muutoksenhakujirjestelma siilyy kaksiportaisena.*%®

Hallintolainkayttoorganisaatiota haluttiin vahvistaa edelleen suuntaan, jossa asioiden ratkaisemisen painopiste on |da-
ninoikeudessa eikd korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Jotta oikeusturvan painopiste olisi lddninoikeudessa, oli 1adnin-
oikeutta komitean mukaan kehitettdva tuomioistuinmaisempaan suuntaan, muun ohella antamalla tuomareille tuoma-
rin virka-asema. Ladninoikeudet oli sen mielestd my®os siirrettava sisdministerion hallinnonalalta oikeusministerion hal-
linnonalalle joko vireilld olleen véliportaanhallinnon uudistamisen yhteydessi tai erilliselld toimenpiteelld.?%

404 KM 1973:114, ss. 176.

405 KM 1972:B 116.

406 | aki ladninoikeudesta (1021/1974).
407 Ks. myds KM 1981:64.

408 KV 1981:64, s. 243.

409 KM 1981:64, s. 244—-248.
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Yhteiskunnalliset muutokset vaikuttivat tuolloin suuntaan, ettad alempaa hallintolainkdytt6a oli tehostettava. Kuten Me-
rikoski kirjoitti vuonna 1976:410

“Kehityksen suuntana on nykyisin kaikkialla se, ettd valtio yhd enemmdn puuttuu yksilén eldmddn ja toimintava-
pauteen varsinkin taloudellisella ja sosiaalisella alalla. Selvdd on, ettd mitd suuremmassa mddrdssd julkinen valta
jérjestden ja sédnnéstden, kdskyin ja kielloin, kajoaa yksilon eldmddin, sitd suuremman kdytdnnéllisen merkityksen
saa kysymys, milld tavoin ja miten tehokkaasti oikeusjdrjestys toteuttaa hallinnon lainalaisuuden periaatetta julki-
sen vallan ja hallintoalamaisen vilisissd suhteissa, eli siis minkdlainen ja miten tehokkaasti toimiva on hallinto-
oikeudellinen oikeussuojakoneisto.”

Kehittamistyota jatkettiin vuonna 1983 valtioneuvoston asettamassa hallintolainkdyttokomiteassa, jonka puheenjohta-
jaksi kutsuttiin korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Antti Suviranta. Taméan komitean tehtavaksi tuli hallintolain-
kdyton jarjestelman kehittdminen kokonaisuutena niin, etta se olisi oikeudellisilta perusteiltaan ja toimintaedellytyksil-
tdan asianmukainen. Tahan kuului toisaalta se, etta korkeimmalla hallinto-oikeudella ylimpana muutoksenhakuasteena
tuli olla edellytykset ohjata voimavaroja riittavasti yleistd merkitysta ja ennakkopaatésarvoa omaavien valitusasioiden
ratkaisemiseen seka lainkdyton yhdenmukaisuuden ohjaamiseen. Toisaalta ldaninoikeuksien osalta komitean tuli selvit-
tda ja tehda ehdotukset sitd, miten niiden toimivaltaa ja asemaa tuomioistuimena samoin kuin niiden paatoksenteko-
rakennetta seka toimintaedellytyksi olisi kehitettidva. !

Komitea ehdotti, punnittuaan eri vaihtoehtoja, lddninoikeuksien muodostamista riippumattomiksi tuomioistuimiksi,
mutta siten, ettd ne sailyisivat edelleen ladninhallitusten yhteydessa. Lisaksi se palasi ehdotuksiin maallikkojdsenista,
mutta paatyi ehdottamaan asiantuntijajdsenia niin laaninoikeuksiin kuin korkeimpaan hallinto-oikeuteenkin.**? Lainval-
mistelun ja laajan asiantuntijakuulemisen jalkeen annettiin hallituksen esitys eduskunnalle Iddninoikeuksien muodosta-
misesta alueellisiksi hallintotuomioistuimiksi koskevaksi lainsdddannoksi.*'* Nimensikin mukaisesti, eduskunnalle esi-
tettiin vihdoin lakia, jolla Iddninoikeudet erotettaisiin organisatorisesti [ddninhallituksista itsendisiksi, riippumattomiksi
tuomioistuimiksi.

3.4.3. Laaninoikeuksista alueelliset hallinto-oikeudet

Marraskuussa vuonna 1989 laaninoikeuksista tuli Iadninoikeuslain muutoksella itsenaisia alueellisia hallintotuomioistui-
mia.*!* Samalla ne siirtyivat sisaministerién hallinnonalalta oikeusministerién hallinnonalalle. Niiden siirtyminen oikeus-
ministerion hallinnonalalle, ja niiden kuuluminen oikeusministerion hallinnonalalle muiden tuomioistuinten tapaan, oli
jo sellaisenaan hallintolainkdytén jarjestamiselle merkittdva arvo niin symbolisesti kuin hallintotuomioistuintoiminnan
vakiinnuttamisenkin kannalta. Samalla ldaninoikeuksien muodostuminen organisatorisesti itsendisiksi tuomioistuimiksi
merkitsi siirtymista selkeisti kaksiasteiseen hallintotuomioistuinjarjestelmdan.*'> Ahvenanmaa sai oman hallintotuo-
mioistuimensa hieman myéhemmin, kun Ahvenanmaan ldaninhallituksen yhteydessa toiminut lddninoikeus muodos-
tettiin Ahvenanmaan karajaoikeuden yhteydessa toimivaksi Ahvenanmaan hallintotuomioistuimeksi Ahvenanmaan it-
sehallintolain uudistuksen yhteydess3 vuonna 19944

410 Merikoski 1976, s. 233.

411 KM 1985:48, s Il

412 Tiivistelma ehdotuksista KM 1985:48, ss. 509.

413 HE 65/1988 vp.

414 | 3ki 1adninoikeuslain muuttamisesta (242/1989).

415 Ks. Ahvenanmaan hallintotuomioistuimen perustamisesta mm. HE 114/1998 vp, s. 6/II.

416 Ahvenanmaan hallintotuomioistuimen valtiosddntdinen asema on jokseenkin vahva, silld sen perustamisesta sdade-
taan perustuslain sdatamisjarjestyksessa sdadetyssa Ahvenanmaan itsehallintolaissa (1144/1991). Itsehallintolain halli-
tuksen esityksen (HE 73/1990 vp, s. 52/1) mukaan ldaninoikeusuudistusta sdadettdessa pidettiin tarkedna, ettda myos
Ahvenanmaan maakuntaan perustetaan hallintotuomioistuin, jolle Iddninoikeuden tehtavat siirtyvat. Itsehallintolakiin
tulikin 26 §, jonka mukaan valtakunnan lailla voidaan maakuntaan perustaa tuomioistuin hallintolainkadyttoa varten.
Tuomioistuin perustettiin yleiseksi Ahvenanmaan maakunnassa toimivaksi alueelliseksi hallintotuomioistuimeksi lailla
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Ladninoikeudet vahvistivat pian asemansa ensiasteen muutoksenhakutuomioistuimina. Ladninoikeuksiin tuli [daninoi-
keuslain muutoksella tuomarin statuksella toimivat paallikkotuomarit (ylituomarit) seka jaseniksi ladninoikeustuomarit.
Ladninoikeuksiin tuli my6és oma esittelijakuntansa (ldaninoikeudensihteerit) ja kokonaan ldadninhallituksesta erillaan
oleva toimistohenkilékunta. Niiden asema hallintolainkaytdn jarjestelmassa vahvistui edelleen vuonna 1996 annetun
hallintolainkayttolain (586/1996) myota. Siind vahvistui paitsi prosessi, myos toimivalta, kun hallintolainkdyttolain 7 §:n
myotda muutoksenhaut valtioneuvoston alaiseen viranomaisen paatdkseen ohjattiin ensisijaisesti [ddninoikeuksiin.

Ladninoikeuksista muodostui hyvin eri kokoisia niin asiamaariltaan, henkilostoltdan kuin tuomiopiireiltadnkin. Niihin oh-
jautui yha uusia asiaryhmia ja sen myo6ta asiantuntemuksen tarve lisddntyi. Samalla verovalitusasioiden maara oli va-
hentynyt selvasti 1990-luvulla tehtyjen verolainsdddanndén muutosten vuoksi. Kun lddninoikeuksiin oli 1970-luvulla tul-
lut vuosittain jopa 50.000 asiaa kdasiteltavdksi ja viela 1980-luvullakin vahimmilldan noin 30.000 vuosittain, oli muutok-
senhakujen maara 1990-lopulle tultaessa laskenut jo alle 20.000:een. Uudistaminen tuli jalleen ajankohtaiseksi.

Hallintotuomioistuintoimikunnan mietinnén*'’ pohjalta valmisteltiin hallituksen esitys hallinto-oikeuksien perusta-
miseksi.*!® Kymmenen vuotta lddninoikeuksien ”itsendistymisen” jilkeen, vuonna 1999, toimintansa aloittivat hallinto-
oikeudet. Ne korvasivat lddninoikeudet, mutta niiden tuomiopiirit tulivat laajemmiksi. Hallinto-oikeuksia tulisi kahdek-
san kahdentoista lddninoikeuden sijaan. Samalla vesiylioikeus lakkautettiin ja yhdistettiin Vaasan hallinto-oikeuteen.
Uudistus ei juurikaan vaikuttanut hallinto-oikeuksien tydskentelyyn vaan merkitsisi lahinnd muutosta niiden organisaa-
tioon. Muutoksen kuitenkin katsottiin parantavan alueellisten hallintotuomioistuinten mahdollisuuksia antaa oikeustur-
vaa ”vaihtelevissa tyétilanteissa” .4*°

Lopullisen institutionaalisen vahvistuksen itsendiset hallinto-oikeudet saivat 2000 perustuslaissa, jonka 98 §:ssé tode-
taan yleisind hallintotuomioistuimina olevan korkein hallinto-oikeus ja alueelliset hallinto-oikeudet. N&in hallinto-oi-
keuksien institutionaalinen asema tuli nauttimaan perustuslain suojaa.

Korkeimmalla hallinto-oikeudella oli merkittava rooli [daninoikeuksien perustamisessa ja niiden muotoutumisessa riip-
pumattomiksi tuomioistuimiksi. Itsendistymisen jalkeen se oli tehnyt kaksi aloitetta tasavallan presidentille 1aaninoi-
keuksien asemasta ja sen kehittdmisestd. Komiteoissa, joissa hallintolainkdyton organisointia selvitettiin, oli aina jase-
nina tai puheenjohtajana korkeimman hallinto-oikeuden hallintoneuvoksia, samoin kuin lainvalmistelukunnassa.*?° Kor-
kein hallinto-oikeus vaikutti aktiivisesti myos lausunnoillaan siihen, miten hallitus lopulta ehdotti Iddninoikeuksia uudis-
tettavan. Halila on arvellut taman Stdhlbergin linjan mukaisen organisatorisen kehittamistyon olleen korkeimman hal-
linto-oikeuden toiminnassa siind maarin painopisteend, etta prosessin sisallon kehittaminen jai tassa vaiheessa sivum-
malle.*?! Joka tapauksessa valtiosdantoisesti vallanjaon ja riippumattomuuden kannalta lddninoikeuksien kehittyminen
on ollut valttamatonta.

Ladninoikeuksien muotoutumisen hallinnon varjosta riippumattomiksi tuomioistuimiksi voi kytked myos osaksi laajem-
paa 1900-luvun lopun eurooppalaista kuvaa. Siind ensimmadinen vaihe oli osa kylman sodan paattymista ja toinen vaihe

Ahvenanmaan hallintotuomioistuimesta (1994/547). Ahvenanmaan hallintotuomioistuimesta tuli omanlaisensa hallin-
totuomioistuin sen istuntojen puheenjohtajan ollessa hallintotuomari ja kardjaoikeuden laamannin ja kardjatuomarei-
den toimiessa tuomioistuimen muina jasenina. Lakivaliokunnan mietinnén (LaVM 8/1994 vp. s. 1/1l) mukaan kokoon-
pano tdyttad Euroopan ihmisoikeussopimuksen vaatimukset, mutta ottaa samalla huomioon Ahvenanmaan erityisase-
man ja itsehallintolainsdddannosta aiheutuvat hallintolainkdyton erityispiirteet. Esitysta ei kasitelty perustuslakivalio-
kunnassa.

417 KM 1997:4.

418 HE 114/1998 vp.

419 HE 114/1998 vp, s. 23.

420 stahlbergin johdolla valmistuivat ensimmaiset ehdotukset alemmanasteisen hallintolainkidytén kehittdmisesta (Lain-
valmistelukunnan julkaisut N:o 1/1938 ja 3/1939). Hallintoneuvokset Nuorvala ja Rautapaa osallistuivat puolestaan lain-
valmistelukunnan jasenina valmistelutyéhdn 1930-1950-luvuilla. Hallberg johti korkeimman hallinto-oikeuden nuorem-
pana hallintosihteerina hallintolainkdyttétoimikunnan tyétd (KM 1973:114) ja Holopainen veti hallinnon oikeusturvako-
miteaa (KM 1981:64), minka jalkeen han tuli nimitetyksi korkeimman hallinto-oikeuden jaseneksi. Suviranta toimi kor-
keimman hallinto-oikeuden presidenttina hallintolainkdyttokomitean puheenjohtajana (KM 1985:48).

421 Halila 2000, s. 76 ja 77.
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puolestaan osa Suomen “lansisuuntautumista”, tarkoittaen eurooppalaistumiskehitystd ja ajanjaksoa 1990-luvulle tul-
taessa. Aer on selittdnyt suomalaisen hallintotuomioistuinjarjestelman kehityksen kytkeytyneen osaksi yleisempid eu-
rooppalaisia kehityssuuntia, Iahinn sitd, miten hallintolainkdyttd muotoutui toisaalta Saksassa ja toisaalta Ranskassa.*??

* %

Oikeuslaitoksen kehittdmisen on sanottu Suomessa vaativan sitkeyttd ja pitkdjanteisyyttd. Taman voi todeta olevan
totta myds hallintolainkayton organisoinnin kohdalla. Vaikka jo Suomen itsendistymisen aikaan tunnustettiin tarve itse-
naisen ja riippumattoman hallintolainkayttéjarjestelmén luomiselle korkeimman hallinto-oikeuden lisaksi alemmalle
lainkayton tasolle, vei sen tarpeen toteuttaminen yli 70 vuotta.

Leimallista kehitystydlle ndyttaa olleen, ettei missdan vaiheessa kiistetty hallintolainkdytdn organisatorisen jarjestami-
sen olleen puutteellinen. Alemmanasteinen hallintolainkdyttd olisi jo autonomian lopulta lukien periaatteellisesti ha-
luttu muodollis-orgaanisesti riippumattomille ja puolueettomille tuomioistuimille, ja sen suuntaisesti myds hallitusmuo-
don 2 §:n 4 momentissa todetaan riippumattomasta lainkdytdstd. Toisaalta rilppumaton alemmanasteinen hallintotuo-
mioistuinjarjestelma ei vuosikymmeniin kdytannossa toteutunut, vaikka asiaa moneen otteeseen ja hyvin yhdensuun-
taisesti eri komiteoissa ja lainvalmisteluhankkeissa arvioitiinkin.

Esteeksi muodostuivat ensinnakin realliset kdytannon syyt: itsendisten ldaninoikeuksien perustaminen olisi vaatinut sen
verran taloudellista lisdresurssointia lisshenkiloston ja uuden virkakoneiston muodossa, ettd parempana vaihtoehtona
pidettiin asteittaista uudistamistyotd, jotta uudistushankkeet eivat olisi ainakaan kokonaan kariutuneet. Missdan vai-
heessa itsendisyyden aikana ei kuitenkaan luovuttu tai tingitty siitd, etteiké maahamme ole luotava itsendiset ja riippu-
mattomat hallintotuomioistuimet alemmalle hallintolainkaytdn tasolle.

Missddn vaiheessa ei mydskdan ollut vireilld ainakaan varteenotettavia lainvalmisteluhankkeita siihen suuntaan, etta
alemmanasteinen hallintolainkaytto olisi jarjestetty tai siirretty yleisten tuomioistuinten toimivaltaan kuuluvaksi. Suo-
malaisen tuomioistuinlaitoksen ns. kaksilinjaisuudella on siten pitkat historialliset juuret ja perinteet, vaikkei alem-
manasteinen hallintolainkdytto olekaan koko itsendisyyden aikaa ollut vallanjaon ndkdkulmasta osa riippumatonta oi-
keuslaitosta.

3.4.4. Perustuslain jalkeinen aika

Tuomioistuinjdrjestelman rakenteisiin ei aivan heti perustuslain sadtdamisen jalkeen heti puututtu — 1.3.2002 tapahtu-
nutta markkinaoikeuden perustamista lukuun ottamatta — vaikkakin niista paljon keskusteltiin.

Valtioneuvosto asetti vuonna 2001 tuomioistuinlaitoksen kehittamiskomitean, jonka tehtavana oli laatia selvitys tuo-
mioistuinlaitoksen kehittamislinjoista. Silta odotettiin visiota tuomioistuinlaitoksen pitkan aikavalin kehittamisesta. Tar-
koituksena oli ennakoida, millaisia vaatimuksia ja mahdollisuuksia yhteiskunta asettaa tuomioistuimille tulevaisuudessa,
miten niihin pitdisi varautua ja mitd asioita painottaa tulevassa kehittamistyossa. Selvittamisen keskeisend kohteena
olivat oikeusturvan tarpeessa ja saatavuudessa tapahtuneet muutokset, jotka johtuivat kansainvalisen politiikan ja yh-
teiskuntapolitiikan, oikeuden, tekniikan seka talouden aloilla tapahtuneesta kehityksestd.*3

Tuomioistuinlaitoksen kehittamiskomitea ldhti ”jo klassiseksi muodostuneessa” mietinnossaan (KM 2003:3) liikkeelle
nimenomaisesti perustuslain 3 §:n vallanjakosaannoksistd arvioidessaan tuomioistuinten yhteiskunnallisia tehtavid seka
tuomioistuinten tarkoituksenmukaista jarjestamista ja kehittdmista.*>* Kun tuomioistuinten perustehtdvi on tuomio-
vallan kdyttaminen, on tuomioistuinlaitoksen organisaatio jarjestettava komitean mukaan sellaiseksi, etta se parhaiten
tukee tata tehtavaa ja ennen kaikkea sille tehtavalle asetettuja tavoitteita.

422 per 2021, ss. 720.
423 KM 2003:3, s. 5.
424 KM 2003:3, ss. 65 ja 376.
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Kymmenen vuotta perustuslain voimaantulon jalkeen, vuonna 2010, oikeusministeri6 asetti toimikunnan suunnittele-
maan hovi- ja hallinto-oikeusverkoston kehittamista. Toimikunnan tehtdvaksi annettiin laatia ehdotus hovi- ja hallinto-
oikeusverkoston kehittamiseksi siten, etta tavoitteena on asiamaaraltdan ja rakenteeltaan mahdollisimman tasakokoi-
set hovi- ja hallinto-oikeudet. Liséksi arvioitavaksi tuli hovi- ja hallinto-oikeuksien sijaintipaikkakunnat.4?

Otsikoin “Tuomioistuinverkoston kehittdminen” tulivat 1.3.2014 voimaan lainmuutokset, joiden nojalla hallinto-oikeuk-
sien maard vaheni kahdella ja hovioikeuksien maara yhdelld. Kaytanndssa se tapahtui erdita hallinto-oikeuksia yhdista-
malla. Se, milld perustein ja minkalaiseen lopputulokseen rakenneuudistuksessa paddyttiin ei ole taman tyon kannalta
oleellisinta.*?® Keskeista on, ettd tissa tuomioistuinverkoston uudistamista koskevassa lainvalmistelussa ndkyi tuomiois-
tuinten yhteiskunnallisen funktion samaistaminen oikeusturvan takaamiseen ja perustuslain 21 §:n oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin toteuttamiseen. Tuomioistuinten yhteiskunnallinen merkitys ja institutionaalinen funktio siten, kun
ne ilmentyvat perustuslain vallanjakosdannoksesté ja tuomioistuinten jarjestamista koskevasta 98 §:sta lienee ollut lain-
valmistelussa niin itsestdanselvyys, ettei sitd ollut tarpeen mainita tuomioistuinverkoston kehittamista koskeneen hal-
lituksen esityksen (HE 153/2012 vp) perusteluissa edes saatamisjirjestysta koskevassa osiossa.*?”

Tuomioistuinten rakenteellisessa uudistustydssa padpaino ndyttaa olleen tydskentelyn tehostamisessa ajatuksella, etta
siten oikeusturvan saatavuus turvattaisiin parhaalla mahdollisella tavalla. Painotan tadssa, ettd tehostaminen on nahdak-
seni kuitenkin tdssa uudistuksessa nayttdaytynyt ennen kaikkea kustannustehokkuutena. Tuoreimmassa viranomaisra-
portissa, oikeudenkayton kehitystydryhman arviomuistiossa vuodelta 2022 sanottu ndkemys jaetaan. Arviomuistiossa
mydnnetdan, ettd “vahvana vaikuttimena rakenteellisiin muutoksiin on ollut valtiontalouden sddst6jen toteuttaminen”.
Sen mukaan perustuslain sadtamisen jalkeisten rakenteellisten uudistusten tavoitteena oli muun muassa vaikuttaa tuo-
mioistuinten tydmaaraan siten, etta se jakautuisi valtakunnallisesti mahdollisimman tasaisesti. Laajemmat tuomiopiirit
mahdollistavat muistion mukaan “"tydmaaran tasaisemman jaon”. Samalla my6énnetaan, etta uudistuksilla on tavoiteltu
s33stdja henkildsto- ja toimitilakustannuksissa.*?® Merkittavaksi eduksi tuomioistuinten maaran vihentidmisestd on puo-
lestaan nostettu tuomioistuinten toiminnan yhdenmukaistuminen ja niiden vélisen yhteistyén lisdantyminen.4%

Kuten arviomuistiossakin todetaan, tuomioistuinten toiminnan kehittamisen tulisi kuitenkin tapahtua toiminnallisista
Iahtokohdista, ei valtiontalouden sddstotavoitteiden toteuttamisesta. Tuomioistuinlaitoksen ollessa yksi oikeusvaltion
kulmakivista, sen rahoituksen tulisi olla vakaalla pohjalla eika valtiontalouden suhdanteista riippuvaista. Toisin sanoen
madradvana tulisi olla se, miten tuomioistuinten toimintaedellytykset turvataan parhaalla mahdollisella tavalla. Ar-
viomuistiossa ehdotetaankin, ettd tuomioistuinrakenteen ja tuomioistuinten toimivallanjaon tarkoituksenmukaisuus
otettaisiin jatkossa selvitettdavaksi silmalld pitden erityisesti oikeuden saatavuuden ja toisaalta tuomioistuinten sisdisen

425 Hovi- ja hallinto-oikeusverkoston kehittdminen. Oikeusministerién julkaisu 17/2011. Tiivistelm& toimikunnan ehdo-
tuksista em. julkaisussa s. 76.

426 Hallituksen esityksessa rakenneuudistusta perusteltiin muun muassa sill3, ett3 valtiontalouden tilan heikentyminen
ja oikeusministerion hallinnonalan maararahojen niukkuus edellyttavat keinoja, joilla oikeusturvan saatavuus voidaan
taata parhaalla mahdollisella tavalla tiukasta taloudellisesta tilanteesta huolimatta. Tuomioistuinverkostoa tiivistamalla
voidaan esityksen mukaan pitkalla aikavalilla tehostaa tuomioistuinten toimintaa ja saavuttaa sadstoja. Nykyiset tuo-
mioistuimet ovat myds hyvin erikokoisia ja toisena esityksen tavoitteena on aikaansaada keskendaan mahdollisimman
tasavahvat tuomioistuinyksikot, jotka takaavat oikeusturvan toteutumisen eri puolilla maata yhdenvertaisesti. Ks. HE
153/2012 vp, s. 5/1 ja 19/I.

427 Sindnsa huomiota kiinnittda se, ettd esityksen saatamisjarjestysta koskevissa perusteluissa mainitaan perustuslain
sddnnosten osalta vain tuomareiden virassapysymisoikeus (PL 103 §) sekéa perustuslaissa suojattujen kielellisten oikeuk-
sien toteutuminen (PL 12 §) yhdistyvien tuomioistuinten lainkdytdssa. Sama linjaus ndkyy vuosien 2010 ja 2019 karaja-
oikeusuudistuksissa, jolloin kardjaoikeuksien maaraa vahennettiin. Uudistuksia perusteltiin karadjdoikeuksien rakenteel-
lisella vahvistamisella: Ensin ldhinna silld, etta lainkdyton painopistetta siirretdan ensimmaiseen oikeusasteeseen muo-
dostamalla entista vahvempia kardjaoikeuksia ja vuonna 2019 edelleen silla, ettd muutoksilla voidaan entistd paremmin
turvata oikeusturvan saatavuus ja lainkdyton laatu. Kardjdoikeuksien vahvistamisen katsottiin edellyttdavan karajaoi-
keuksilta riittdvan suurta kokoa varmistaen hallinnon, tydmaaran ja resurssien tehokas ja tasainen jakautuminen. HE
270/2016 vp, s. 5jas. 18.

428 Oikeusministerion julkaisuja 2022:39, s. 71.

429 Em. julkaisu, s. 72.
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tyon tasainen jakautuminen, samalla huomioiden muun ohella digitalisaatiokehityksen mukanaan tuomat mahdollisuu-
det.*30

3.4.5. Hallinnon muutoksenhakulautakuntia harmaalta alueelta historiaan

Pitkdan kestanyt alemmanasteisen hallintolainkdyton muodollis-organisatorinen eriytymattémyys hallinnosta oli maas-
samme pitkaan leimallinen piirre hallintolainkaytdn institutionaalisessa jarjestelméssa. Toisena hallintolainkayton eri-
tyispiirteena on ollut, ettad hallinto-oikeuksien (ja sitd ennen lddninoikeuksien) rinnalla hallinto-oikeudellisia valitusasi-
oita varten on ollut erityisia lautakuntatyyppisia lainkayttdelimia.

Yhtend hallintolainkdytdn pitkana kehityslinjana on ollut ndista muutoksenhakulautakunnista luopuminen ja niissa ka-
siteltdvien asioiden siirtdminen alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Tavoitteeseen on |dhes padsty niitd sosiaaliturva-alan
muutoksenhakulautakuntia lukuun ottamatta, joiden paatoksistd valitetaan vakuutusoikeuteen, ja josta ei enda ole —
eika ole ollutkaan — jatkomuutoksenhakuoikeutta korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Hallinnon muutoksenhakulautakunnat ovat toimineet hallintolainkayton “harmaalla alueella”. Vaikka tallaisilla muutok-
senhakulautakunnilla on ollut lainkdyttovaltaa, niiden ei ole katsottu kuuluneen tuomioistuinlaitokseen, eika niista kat-
sottu perustuslain sdatdmisen yhteydessa tarpeelliseksi sddnnella perustuslaissa.**! Perustuslain 21 §:sta kuitenkin seu-
raa, ettad kasitellessédan muutoksenhakuasioita lainkdyttéelimena, lautakuntien on tullut tayttaa riippumattomuuden
perusedellytykset sekd soveltaa samaa hallintolainkdyton prosessinormistoa kuin hallintotuomioistuintenkin.

Muutoksenhakulautakuntien asema on ollut hyvin ongelmallinen vallanjakoa ja riippumatonta lainkdytt6a koskevan pe-
rustuslain 3 §:n 3 momentin ndkdkulmasta. Niiden on tullut tayttaa riippumattomuuden perusedellytykset ja soveltaa
samaa prosessinormistoa kuin hallinto-oikeuksienkin olematta silti institutionaalisesti “tuomioistuimia” perustuslain 3
§:nja 9 luvun tarkoittamassa mielessa.

Samalla niiden on kuitenkin katsottu olleen "tribunaaleja” Euroopan ihmisoikeussopimuksen tarkoittamin tavoin. Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuin katsoi useissa 2000-luvun alkupuolella Suomen sosiaaliturva-asioiden muutoksenha-
kua koskeneissa ratkaisuissaan, etta sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnat tayttavat Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen 6 artiklan mukaisen tuomioistuintyyppisen muutoksenhakuelimen, ”tribunal” tunnusmerkit kdyttaessaan toi-
mivaltaansa kuuluen lainkdyttdvaltaa ja soveltaessaan tdahan tarkoitukseen madriteltya prosessisaannostda. Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin katsoi merkitysta olleen silld, etta niiden tulee olla riippumattomia erityisesti hallintovallasta
ja puolueettomia. Myds jasenten toimikaudelta edellytettiin riittdvaa pysyvyytta.*3?

Muutoksenhakulautakunnat eroavat toisistaan siind, miten niiden organisatorinen suhde hallintoviranomaiseen on jar-
jestetty. Paatdksenteko niissd on kuitenkin aina kollegiaalista ja menettely on tuomioistuinmenettelyn tyyppinen. Muu-
toksenhakulautakuntien asemaa ei kuitenkaan kaikilta osin ole jarjestetty kuten tuomioistuinten. Kun klassinen ajattelu
tuomiovallan riippumattomuudesta lahtee tuomareiden erottamattomuudesta ja siitd, etta tuomari on lainkdytdssa va-
paa muista ideologioista kuin oikeudellisesta harkinnasta, voidaan herattaa kysymys muutoksenhakulautakuntien riip-
pumattomasta lainkdytosta esimerkiksi silloin, jos ja kun lautakunnan jasenet valitaan maaraajaksi intressitahojen edus-
tajien keskuudesta. Myods Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on edelld mainituissa sosiaaliturvan muutoksenhakulau-
takuntia koskevissa paatoksissaan kiinnittanyt huomiota hallintovallasta riippumattomaan lainkdyton tarkeyteen.

Hallintolainkdyton jarjestamisessa on pitkdaikaisena tavoitteena ollut luopua muutoksenhakulautakunnista asteittain ja
siirtaa niissa kasiteltavat asiat yleisiin hallinto-oikeuksiin. Esimerkiksi turvapaikkalautakunta lakkautettiin vuonna 1998

30 Em. julkaisu, s. 72-73.

431 Ks. HE 1/1998 vp, 156. Vallanjakosdédntely kuitenkin lahtee siitd, ettd lainkayttod harjoittavalle viranomaiselle olisi
annettava myos lainkdyttdelimen jarjestysmuoto.

432 Mm. H.A.L. v. Suomi, kohta 43, jossa tarkastuslautakunnan késittelyn katsottiin kuuluvan ihmisoikeussopimuksen 6
artiklan soveltamisalaan. Myos Euroopan unionin tuomioistuin on katsonut maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan
olevan tuomioistuin, joka voi pyytaa siltd ennakkoratkaisuja. Ks. taman tutkimuksen av. 650.
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ja liikevaihtovero-oikeus vuonna 1994. Maaseutuelinkeinojen valituslautakunta puolestaan lakkautettiin vuonna 2014,
vain muutama kuukausi hallinto-oikeusverkoston kehittdmisen jilkeen.*33

Luopumalla erillista muutoksenhakulautakunnista ja siirtamalla niissa kasitellyt asiat alueellisiin hallinto-oikeuksiin, on
muutoksenhakujdrjestelmaa selkiytetty kansalaisten kannalta. Samalla ne ovat vahvistaneet hallinto-oikeuksia yleisina
ja tasavahvoina tuomioistuimina. Erillisistd muutoksenhakulautakunnista luopumista on perusteltu my®és sillg, ettd muu-
toksenhakulautakuntien harjoittama hallintolainkdytto eriytyy helposti muusta lainkdytostd, jolloin menettelytavoissa
saattaa olla perusteettomia eroavaisuuksia. Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan lakkauttamista esimerkiksi pe-
rusteltiin silld, ettd muutoksenhakujarjestelma yhdenmukaistuu ja selkeytyy, kun muutoksenhakuasiat keskitetaan lau-
takunnista hallinto-oikeuksiin.*** Muutos myds osoittaa lainsaatédjan jakavan kasityksen siitd, ettd hallinto-oikeudet ovat
vakiinnuttaneet asemansa yleisind muutoksenhakutuomioistuimina, ja kuten hallituksen esityksessa on todettu, hallin-
non yleisessa oikeusturvajarjestelmassa tehokkaalla ja oikeusvarmalla hallintotuomioistuinjarjestelmalla on keskeisin
osa.

Patentti- ja rekisterihallituksen valituslautakunnan asiat puolestaan siirtyivat markkinaoikeudelle vuonna 2013 voimaan
tulleen uudistuksen my6ta.*> Tassd uudistuksessa lakkautettavan muutoksenhakulautakunnan asiat siirrettiin erityis-
tuomioistuimelle, ei alueelliselle hallinto-oikeudelle. Uudistuksella tavoiteltiin teollis- ja tekijanoikeuksien toteuttami-
sen tehostamista kehittamalla niihin liittyvaa tuomioistuinjarjestelmaa. Lakivaliokunnan mielesta aikaisempi asioiden
hajautuneisuus oli ongelmallista erityisesti asianosaisten kannalta, ja keskittamisellad voitiin sen mielesta paitsi selkeyt-
t4a organisaatiota my®&s parantaa asioiden kisittelyn laatua ja tehokkuutta.**® Perustuslakivaliokunta puolestaan kiin-
nitti huomiota tuomioistuinlaitoksen kaksilinjaisuuden periaatteeseen ja muistutti, ettd erityistuomioistuimen toimialan
tulee olla "tasmallisesti rajattu ja kapea suhteessa yleisten tuomioistuinten ja hallintotuomioistuinten toimialaan”. Eri-
tyistuomioistuimelle voidaan antaa kasiteltavaksi vain sellaisia asiaryhmia, joiden kasittely erityistuomioistuimessa on
sen “toimiala ja tuomioistuinjarjestelmén kokonaisuus huomioon ottaen perusteltua”.**” Perustuslakivaliokunta ei kui-
tenkaan ndhnyt markkinaoikeuden toimivallan laajennusta esitettyjen perustelujen valossa ongelmalliseksi perustuslain
98 §:n nakokulmasta.

Lautakuntiin perustuvaa muutoksenhakujarjestelmaa on aikanaan puolustettu “kansanldheisyyden” ja helppouden na-
kokulmasta, kun muutoksenhakijalta ei ole odotettu oikeudellista tietdmystd tai asiaan liittyvien olosuhteiden tunte-
musta. Tyoelaman, ladketieteen tai verotuksen asiantuntemus on tullut jdsenind toimivilta intressiedustajilta, eikd muu-
toksenhakijan ole tarvinnut asiaan syvillisesti perehty&.*® Lisiksi oikeuden saanti on niissa ollut helppoa, kun asianosai-
sen ei tarvitse niin sanotusti “ajaa omaa asiaansa”, vaan asiat on hoidettu viranomaisaloitteisesti.**° Lisaksi muutoksen-
hakulautakuntien etuna tuomioistuinkasittelyyn verrattuna on pidetty ratkaisukdytdannon yhtendisyyden turvaamista

433 Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan lakkauttamista perusteltiin hallituksen esityksessa lainkdytdn vallitsevilla
kehittdmistavoitteilla, vaikka perustuslain 3 §:3an ei siind viitattukaan. Siina kuitenkin todetaan hallintolainkdyton osana
muuta lainkdytt6a kuuluvan “kaikilta osin oikeusministerion hallinnonalalla toimiville tuomioistuimiksi organisoiduille
itsenaisille ja riippumattomille tuomioistuimille”. HE 121/2013 vp, s. 51. Vaikka maaseutuelinkeinojen valituslautakun-
nan itsendisyyttd ja riippumattomuutta oli selkeytetty vuonna 1995 sitd koskevan lain muutoksella (36/1995) lautakun-
nan saadessa pdatoimisen puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan seka vakinaiset sihteerin ja esittelijan virat, hallituk-
sen esityksessd kuitenkin tuodaan esille, etta valittajan nakokulmasta muutoksenhakuelin saattaa silti “ndyttaytyd osana
maataloushallintoa” eika niinkdan riippumattomana tuomioistuimiin rinnastuvana lainkayttdelimend, kun se kuitenkin
toimii maa- ja metsatalousministerion hallinnonalalla.

434 HE 121/2013 vp, s. 7/I.

435 Laki markkinaoikeudesta 99/2013 ym.; HE 124/2012 vp.

436 L. aVM 15/2012 vp, s. 3/I11.

437 peVL 33/2012 vp, s. 2/II.

438 Sosiaaliturvan muutoksenhakulautakuntien kokoonpanoista ja toiminnasta tarkemmin mm. Kuusi 2009, ss. 322.
Kuusi ei kuitenkaan usko téllaisten lautakuntien jasenten valinnan turvaavan kasittelyn puolueettomuutta vaan pikem-
minkin yllapitavan intressitahojen omaa edunvalvontaa. Toisin mm. Kotkas, joka on puolustanut etenkin laakarijasenten
tarpeellisuutta sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnassa ja katsonut lainsdatdjan kiinnittaneen riittavasti huomiota
|adketieteelliseen asiantuntijaharkintaan liittyviin oikeusturvanakokohtiin. Kotkas 2011, ss. 1144 ja ss. 1151.

43% Koulu 2015, s. 336.
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seka ratkaisukdaytdannon nopeutta. Sitdakdan ei ole kiistetty, etteivatkd lautakunnat toimisi taloudellisesti tehokkaasti,
kasittely niissd on maksutonta ja helppoa asianosaisille.4°

Kuten todettua, valtiosdantodisestda nakdkulmasta hallintolainkdyton jarjestamisen kehityslinjana — mitd pidan oikea-
suuntaisena — on ollut erillisten muutoksenhakulautakuntien lakkauttaminen ja niissa kdsiteltyjen asioiden siirtaminen
perustuslaissa sdddettyind tuomioistuimina toimiviin hallinto-oikeuksiin.

Samalla muutoksenhakulautakuntien lakkauttamisen myoté hallinto-oikeudellista muutoksenhakujérjestelmaa on voitu
kokonaisuudessaan johdonmukaistaa paitsi vahvistamalla alueellisten hallinto-oikeuksien asemaa, myos silld, etta jat-
komuutoksenhakua korkeimpaan hallinto-oikeuteen on voitu rajoittaa valitusluvanvaraiseksi oikeusturvavaatimuksista
tinkimatta. Aiemmin jossain maarin ongelmallista nimittdin oli, ettd tietyistd muutoksenhakulautakuntien paatoksista
haettiin muutosta suoraan korkeimmalta hallinto-oikeudelta noudattamatta hallintoasioissa paasdantona olevaa vali-
tusreittid, jossa muutoksenhakutuomioistuimena on ensiasteena alueellinen hallinto-oikeus. Muutosten myota korkein
hallinto-oikeus saattoi siten ndissakin asioissa toimia valituslupatuomioistuimena ja keskittya entistda enemman oikeus-
kdytantda ohjaavien ennakkopdatdsten antamiseen asioissa, joissa valituslupa mydnnetdadn. Korkeimman hallinto-oi-
keuden asemaa ylimpana tuomioistuimena vahvisti, ettei sen enda tarvinnut kasitellda muutoksenhakulautakunnasta
tulevaa asiaa ensimmaisend ja ainoana valitusasteena.

Kehityslinja sai tukea perustuslakivaliokunnasta. Kasitellessdaan patentti- ja rekisterihallituksen valituslautakunnan asi-
oiden siirtamista markkinaoikeuteen perustuslakivaliokunta®*! viittasi vain muutamaa viikkoa aiemmin antamaansa lau-
suntoon, jossa se oli pitdnyt tarpeellisena tarkistaa aiempaa kantaansa hallinto-oikeudellisen valituslupajarjestelman
poikkeuksellisuudesta.*? Se totesi molemmissa mainituissa lausunnoissa PeVL 32/2012 vp ja 33/2012 vp, ettei valitus-
lupajarjestelméaan ja sen laajentamiseen enaa ollut perusteita suhtautua ldhtokohtaisen pidattyvasti. Perustuslakivalio-
kunta jopa katsoi, ldhes painvastoin, etta “sen sijaan hallinto-oikeudellista muutoksenhakujarjestelmaa on syyta arvi-
oida kokonaisuutena, josta valitusmahdollisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen muodostaa yhden osan”. Keskeistéa ar-
vioinnissa on perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain 21 §:ssa saddetty. Taman vuoksi keskeista on valiokunnan
mukaan varmistua siita, ettd muutoksenhakujarjestelma kokonaisuutena turvaa seka oikeusturvan saatavuuden, riitta-
vyyden ja joutuisuuden. Talldin on tarkasteltava etenkin sitd, turvaavatko korkeinta hallinto-oikeutta edeltdavat muutok-
senhakujirjestelyt kyseisessa asiaryhmaissa asian laadun ja merkittdvyyden edellyttimét oikeusturvatakeet.**

Muutoksenhakulautakuntien lakkauttaminen ja niissa kasiteltavien asioiden siirtdminen hallinto-oikeuksiin on jatkunut.
1.3.2023 tuli voimaan lakikokonaisuus**, joilla siivottiin viimeisidkin rippeita siihen suuntaan, ettd viranomaisen hallin-
topaatoksesta valitetaan ensin hallinto-oikeuteen eika suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen oikeudenkaynnista hal-
lintoasioissa annetun lain padsdaanndn mukaisesti. Lakikokonaisuuden tavoitteena oli yhtendistaa viranomaisten hallin-
topaatoksia koskeva muutoksenhakutie ja vahvistaa korkeimman hallinto-oikeuden asemaa oikeuskdytdantoa ohjaavana
ylimpana tuomioistuimena, mitd perustuslakivaliokunta piti perusteltuna kehityssuuntana.*®> Valiokunta my®és linjasi,
ettd valitustien padsdaannosta poikkeamiselle on oltava ”erityisen painavat” tai “oikeudellisesti merkitykselliset” syyt,
koska ne ovat “ristiriidassa korkeimman hallinto-oikeuden roolin kehittamisessd omaksuttujen perusratkaisujen

40 Mm. Kuluttajariitalautakunnan puheenjohtaja Pauli Stahlberg puolusti Helsingin Sanomien mielipidekirjoituksessa
2.10.2013 lautakuntamenettelyjd oikeusturvan vahvistajana mainituin syin. https://www.hs.fi/mielipide/art-
2000002678153.html (tallennettu 6.10.2024).

441 pe VL 33/2012 vp.

442 peV/L 32/2012 vp, jossa se totesi julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lakiehdotukseen ehdotettujen muu-
tosten merkitsevan sitd, etta kaikki kasiteltavana olevan lain nojalla tehtdvat hallinto-oikeuden paatokset kuuluvat vali-
tuslupajarjestelman piiriin. Vaikka valiokunta oli aiemmassa kaytanndssaan huomauttanut valitusluvan olevan hallinto-
lainkdytossa poikkeuksellinen jarjestely ja tahdentanyt, etta valituslupajarjestelman laajentamiseen uusiin asiaryhmiin
tulee suhtautua pidattyvasti, tdssa kyseisessd tapauksessa viranomaisen paatokset olivat laadultaan sellaisia, joiden
kohdalla voitiin oikeusturvan takeiden kannalta pitda riittdvana padsya korkeimpaan hallinto-oikeuteen valitusluvan pe-
rusteella. PeVL 32/2012 vp, s. 4/1 ja 4/11.

443 peVL 32/2012 vp, s. 4/1; PeVL 33/2012 vp, s. 4/II.

444 Ks. HE 93/2022 vp.

445 peVL 39/2022 vp, kohta 1.
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kanssa”.**® Lakikokonaisuuden eduskuntakasittelyssd perustuslakivaliokunnassa korkeimman hallinto-oikeuden presi-
dentti Kari Kuusiniemi piti ehdotettujen muutosten toteuttamista ”“valttamattomana” valituslupajarjestelman mahdol-
lisimman tadysimaariisen kdytén toteutumiseksi korkeimman hallinto-oikeuden kisittelemissa asioissa.*4

Enda ainoastaan joidenkin sosiaaliturva-asioiden muutoksenhaku on jarjestetty padsaannosta poikkeavin tavoin. Nama
ovat vakuutusoikeuskasittelyd edeltavia muutoksenhakulautakuntia, jotka kasittelevat sosiaaliturva-asioita, tapaturma-
asioita, tyoeldkeasioita ja opintotukea. Niilld on kuitenkin kdytanndssa varsin iso merkitys kansalaisten oikeusturvan
kannalta, silla ne kasittelevat vuosittain noin 40.000 ensiasteen muutoksenhakua erdiden etuuslaitosten, kuten Kansan-
elakelaitoksen, paatoksista. Yksistddn sosiaaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta kasittelee vuosittain n. 20.000
muutoksenhakuasiaa. Ndiden muutoksenhakulautakuntien paatoksiin haetaan muutosta erityistuomioistuimena toimi-
valta vakuutusoikeudelta. Vakuutusoikeuden pdatdkseen ei voi hakea muutosta valittamalla eikéa valitusluvalla korkeim-
malta hallinto-oikeudelta.

Mainittujen muutoksenhakulautakuntien kasittelemien asioiden lukumaara on valtava ja tosiasia on, ettei tallaista asia-
madraa ole realistista siirtaa alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Valtiosaantoisesti on kuitenkin ongelmallista, ettd muutok-
senhakulautakunnat toimivat pitkalti tuomioistuinten tavoin, mutta ne eivat ole tuomioistuimia. Niilld, kuten ei vakuu-
tusoikeudellakaan, ole valtiosdanndn tasolla suojattua institutionaalista asemaa. Niiden tosiasiallista riippumatto-
muutta hallinnon vaikutuspiirista ei ole jarjestetty samalla tavoin kuin tuomioistuinten, joskaan suoranaista riippumat-
tomuuden ongelmaa lautakuntien jarjestamisessa ei jostain syysta ole nahty. Ratkaisuja olisi etsittdava: esimerkiksi Risto
Koulu on ehdottanut, ettd nykyiset sosiaaliturvan muutoksenhakulautakunnat kehitettdisiin erillisiksi sosiaaliturvatuo-
mioistuimiksi, jotka siirrettaisiin oikeushallinnon alaisuuteen. Samalla jarjestettaisiin sosiaaliturvatuomioistuinten yh-
teys muuhun valtiolliseen lainkaytt6on.**® Tallaista pohdintaa olisi syyta jatkaa. Nama muutoksenhakulautakunnat toi-
mivat valtiosddntoisesti vahintdankin harmaalla vy6hykkeelld antaessaan ensi asteen oikeusturvaa tuomioistuintyyppi-
sind elimind ilman kaikkia tuomioistuimille kuuluvia ja kansalaisten oikeusturvaa vahvistavia riippumattomuuden ja puo-
lueettomuuden takeita.

3.5. Hallintotuomioistuimet ja lainkayton kaksilinjaisuus

3.5.1. Lyhyt katsaus hallintolainkayton jarjestamiseen Suomessa oikeusvertailevasta nakdkulmasta

Oikeudellisen ja hallinnollisen tuomiovallan erottaminen toisistaan oli 1700-luvun lopulla valtalinjana Euroopassa. Va-

49 sgadettiin vallankumouksen jilkeen vuonna 1790 laki, jossa hallinnon

listusajan tunnelmissa esimerkiksi Ranskassa
tehtédviksi jai kontrolloida itsedén, ja “hallinnon tuomitseminen on edelleen hallitsemista”.**® Ranskassa omaksuttiin
yhdenlainen tapa jarjestda hallintolainkdyttd, josta Suomeenkin ammennettiin joitakin vaikutteita. Kuten Kulla on to-
dennut, hallintolainkayttd olisi Ranskassakin voitu jarjestdd myds toisin; joko siirtdmalld ratkaisuvalta hallintoasioissa
yleisiin tuomioistuimiin tai perustamalla uusia hallintolainkayttdelimiad. N&itd vaihtoehtoja ei kuitenkaan nahty mahdol-
lisiksi tuomioistuinlaitokseen kohdistuneitten epdluulojen ja erikoistuomioistuinjarjestelman saaman ankaran arvostuk-

sen vuoksi.*!

446 peV/L 39/2022 vp, kohta 6.

447 Kari Kuusiniemen asiantuntijalausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle 8.9.2021, s. 1.

48 Koulu 2015, s. 341.

449 Ranskalainen hallintolainkayttd perustuu Conseil d’Etat —jarjestelmain, tarkoittaen sité, ettd hallintolainkayton teh-
tavana ei ole pelkastaan lainkayttd, vaan korkeinta hallinto-oikeutta vastaava elin, Conseil d’Etat toimii myds hallituksen
neuvonantajana. Oleellista ranskalaiselle hallintolainkaytolle on myds se, etta siviili- ja rikostuomareiden seka hallinto-
tuomareiden virkaurat, virka-asema ja virkasuhteiden perusteet ovat erilaiset. Euroopassa Alankomaiden, Belgian, Ita-
lian (ja Portugalin) hallintokdytté on puhtaimmin jarjestetty ranskalaisen esikuvan mukaisesti. Useissa muissakin Euroo-
pan maissa, kuten Suomessa, hallintolainkdyttd ja yleinen lainkdytté on erotettu toisistaan ranskalaisen esikuvan mu-
kaan, mutta erotuksena Conseil d’Etat —jarjestelmasts, hallintotuomioistuinten toimivalta rajoittuu lainkayttoon.

450 “Juger 'administration c’est toujours administrer” —maksiimista mm. Kanninen 2010, s. 219-220.

451 Kulla 1980, s. 58.
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Ranskalainen hallintolainkdyton institutionaalinen jarjestdminen nakyy edelleenkin ns. vanhassa Euroopassa, jossa on
Iahinna Norjaa, Tanskaa ja Islantia lukuun ottamatta omaksuttu yleisen lainkdyton ja hallintolainkayton kuuluminen eri
tuomioistuimille. Myds Suomeen omaksuttiin jo tuolloin ranskalaista hallinto-oikeusoppia instituutioineen ja doktriinei-
neen, vaikka juridiikkamme on muutoin ammentanut vaikutteita erityisesti saksalaisesta oikeusajattelusta.*>?

Vaikka suomalaisen hallintolainkdayton malli on saanut vaikutteita Ranskasta, on se Merikosken mukaan rakentunut kui-
tenkin enemman saksalaistyyppiselle hallintotuomioistuinmallille. Merikoski onkin luonnehtinut suomalaista jarjestel-
maa "sekajdrjestelmaksi”, koska hallinto-oikeudellinen oikeusturvaelimistd on kokoonpantu eri jarjestelmien alaan kuu-
luvista aineksista.**3 Hallintolainkdytdlle on omat tuomioistuimensa, jotka kuitenkin perustehtaviltiddn ja tuomareiden
aseman osalta rinnastuvat yleiseen tuomioistuinlaitokseen. Nykydan tuomarien virkasuhteiden perusteissa ei tehda
eroa sille, onko tuomari hallinto-oikeus-, rikos- vai siviilituomari.

Euroopassa 1900-luvun alkupuolelle tultaessa hallinnon lainalaisuuden kdytanndn noudattamisesta huolehdittiin kah-
della vaihtoehtoisella tavalla. Siitd huolehtivat tai sitd valvoivat joko yleiset tuomioistuimet tai vaihtoehtoisesti erityi-
sesti hallinto-oikeudellista lainkdyttoa varten perustetut hallintotuomioistuimet. Kun aiemmin oli eurooppalaisittainkin
mahdollista, ettd hallinto-oikeudellisesta lainkdytdsta huolehtivat vain ja ainoastaan hallintoviranomaiset, ei mallia enaa
1900-luvulle tultaessa esiintynyt puhtaana missaan.

Anglosaksisissa maissa, Romaniassa ja Belgiassa oli tuolloin ominaista, etta hallinto-oikeudellisesta lainkdyt6sta huoleh-
tivat yleiset tuomioistuimet. Toisen ryhman muodostivat ne maat, joissa hallinto-oikeudellisesta lainkdytosta huolehti-
vat hallintotuomioistuimet yhdessd tai useammassa oikeusasteessa. Alemmanasteinen hallintolainkdytt6 oli useissa
maissa ylimpien hallintoviranomaisten vastuulla ja hallintolainkdytto — niin kuin se nykydan ymmarretaan — yksinomaan
yhden ylimman hallintotuomioistuimen vastuulla. Suomeen omaksuttiin timéa rakenne.*** Ranska, Italia, Espanja ja suuri
osa Saksaa olivat puolestaan maita, joissa hallintolainkdyttoa varten oli hallintotuomioistuimet kahdessa tai useam-
massa asteessa.

Kaikissa Pohjoismaissa on ollut vahva periaate, etta hallintotoimen laillisuus on voitava saattaa riippumattoman tuo-
mioistuimen kasiteltavaksi. Tanskassa, Islannissa ja Norjassa hallinnon valvonta on ollut yleisten tuomioistuinten tehta-
vana.*> Ruotsissa omaksuttiin ylimman hallintotuomioistuimen malli, kun sinne perustettiin Regeringsrdtten, hallitus-
oikeus, vuonna 1909. Suomi siis seurasi Ruotsin esimerkkia lainkdyton kaksilinjaisuudessa.

% %k %k

Kussakin maassa tehdyt ratkaisut pohjaavat kunkin maan tarpeisiin, historiaan, traditioon ja politiikkaan. Organisaatio-
ratkaisut perustuvat kuitenkin usein kdytannon tarpeisiin ja toisaalta kdytannon reaaliteetteihin: toisinaan kyse voi olla
enemman tai vdhemman suotuisasta poliittisesta ilmapiiristd, toisinaan taas enemman taloudellisista reaaliteeteista.
Usein kansainvalistymiskehitys toimii muutosten alkuunpanijana.

Viitaten kansainvalisen hallintotuomioistuinten yhdistyksen (Association Internationale des Hautes Jurisdictions Admi-
nistratives, AIHJA) perustamistavoitteisiin, Hallberg on aikanaan todennut, ettei hallintolainkdyton jarjestamisen ta-
voissa ole kysymys niinkdan teoreettisista, vallanjakoon liittyvista ndakékohdista vaan vallankdayton lainmukaisuuden ta-
kaamisesta mahdollisimman toimivalla tavalla.**®

Jos suomalaisen hallintolainkayttojarjestelmadn ensimmainen vaihe on ulotettavissa 1600-luvulle ja toinen vaihe itsenai-
syyden aikaan, jolloin ylin tuomiovalta hallinto-oikeudellisissa asioissa siirtyi senaatilta itsendiselle ja riippumattomalle

452 Husa 2004, s. 159.

433 Merikoski 1976, s. 236.

454 yastaava jarjestelma oli tuolloin myds erdissé Saksan osissa, Itdvallassa, Unkarissa, Puolassa, Sveitsissa ja Kreikassa.
Ks. Castrén 1943, s. 10-11.

455 Tanskassa ja Norjassa hallintotoimen laillisuutta on voitu kasitell3 yleisissd tuomioistuimissa jo yksinvallan lakkaami-
sesta, kun periaate muissa pohjoismaissa omaksuttiin vasta 1900-luvun alussa. Ks. Castrén 1943, s. 11.

456 Hallberg 1989, s. 4.
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korkeimmalle hallinto-oikeudelle, on hallintolainkdyton jarjestamisen kolmas kadnteentekeva vaihe luontevasti alem-
manasteisen lainkdyton itsendistyminen vuonna 1989.

Tuo kolmas vaihe kytkeytyy laajempaankin oikeusvaltioajattelun kasvuun Suomessa, joka puolestaan oli liitoksissa Suo-
men ulkopolitiikan linjausten suuntautumisessa yha enemman Lansi-Euroopan suuntaan. Aer on analysoinut alueellis-
ten hallinto-oikeuksien perustamisen kytkentdd Suomen lansimaistumiskehitykseen ja etenkin Euroopan neuvostoon
liittymiseen 1980-luvun lopulla. Aerin mukaan ldaninoikeuksien aseman muuttaminen oli Euroopan neuvoston jdsenyy-
den kannalta valttamatonta, koska laaninoikeudet eivat ldaninhallitusten osastoina tayttaneet niitda tuomioistuimen kri-
teereja, jotka olivat vakiintuneet ihmisoikeussopimuksen tulkintakdytdannossa. Ladninoikeudet muutettiin riippumatto-
miksi hallinto-oikeuksiksi jo ennen Euroopan ihmisoikeussopimukseen liittymista, ennen kuin kysymys Euroopan neu-
vostoon liittymisesta oli noussut poliittiseen keskusteluun.*’

3.5.2. Tuomioistuinlaitoksen kaksilinjaisuus oikeuspoliittisella agendalla

Oikeuspoliittiseen keskusteluun on ajoittain noussut puheenvuoroja vallitsevan linjajaon tarkoituksenmukaisuudesta,
mihin perustuslainsdatajakin varovasti viittasi perustuslain valmistelutdissa. Institutionaalisiin rakenteisiin oli yritetty
vaikuttaa oikeusministerion kehittamisyksikdssa vuonna 1998 laaditussa selvityksessd “Tuomioistuimet 2000-luvulle.
Ajatuksia ja ideoita kehittdmisvaihtoehdoista”, jossa ehdotettiin tuomioistuinlinjojen Idhentdmisen selvittdmista. 4°8 Eh-
dotus ei saanut riittavaa tukea eikd johtanut konkreettisiin toimiin.

Perustuslain sdatamisen jalkeen perustuslaissa paalutettuun ratkaisuun tuomioistuinlaitoksen rakentumisesta kaksilin-
jaiseksi — tai dualistiseksi — ei virallisasiakirjoissa palattu vuosiin. Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean tyon lahto-
kohtana oli uuden perustuslain vahvistamat perusperiaatteet tuomiovallan kaytdstd, ja komitea pidattaytyi kasittele-
masta sellaisia tuomioistuinlaitoksen perusrakenteeseen liittyvia kysymyksia, jotka oli ratkaistu vuoden 2000 perustus-
laissa.**° N&it3 olivat muun ohella tuomioistuinlaitoksen kaksilinjaisuus. Komiteassa ei pidetty tarpeelliseksi kyseenalais-
taa perustuslaissa valittua ratkaisua, joskin se piti toivottavana tuomioistuinlaitoksen mieltamista kokonaisuudeksi lain-
kayton ulkopuolella olevissa kysymyksissa. Yleisten tuomioistuinten ja yleisten hallintotuomioistuinten yhteistyota esi-
merkiksi hallinnollisissa ja koulutuksellisissa kysymyksissa sekad tuomarien urakierrossa olisi komitean mielestd suotavaa
kehittdd mahdollisuuksien mukaan. Tuomioistuinjarjestelman linjajako ei saa eika sen tarvitse olla este sille, ettd tuo-
mioistuinlaitos koetaan kokonaisuudeksi.*°

Kaksilinjainen tuomioistuinjarjestelma otettiin uudelleen agendalle vuonna 2012 oikeusministerion asettamassa neu-
vottelukunnassa, jonka tehtdvaksi tuli valmistella ehdotukset pitkan aikavalin oikeusturvaohjelmaksi. Neuvottelukunta
esitti, joskaan ei yksimielisesti, ettd keskipitkan aikavalin tavoitteena tulisi selvittaa seka korkeimpien oikeuksien yhdis-
tdmisestd ettd tuomioistuinlinjojen yhdistdmisestd seuraavat edut ja haitat.*®! Toistaiseksi vasta ensiksi mainittua, eli
korkeimpien oikeuksien yhdistdmisen etuja ja haittoja on oikeusministerion aloitteesta arvioitu. Jalkimmainen, eli tuo-
mioistuinlinjojen yhdistamista seuraavia hyotyja ja haittoja tehtavan selvityksen teettaminen on sen sijaan kaikessa siir-
retty pois oikeuspoliittiselta agendalta ja haudattu arkistoihin.

457 Aer 2021, s. 741.

458 Oikeusministerion perusselvitys 3.3.1998.

459 KM 2003:3, s. 376.

460 KM 2003:3, 5. 377. Taman jilkeen esitettiin joitakin kriitisempidkin ndkemyksia linjajaon tarkoituksenmukaisuudesta
siitd nakokulmasta, jossa tuomioistuinlaitosta oli kehitetty tavalla, jotka olivat “lahentdneet yleisia ja hallintotuomiois-
tuimia toisiinsa”. Esim. Pohjolainen — Tarukannel 2006, s. 984-985.

461 Oikeusministerién mietintdja ja lausuntoja 2013:16, horisontaalisten ehdotusten kohdat 7 ja 8. Eridvéssa niakemyk-
sessdaan korkeimman hallinto-oikeuden silloinen presidentti Pekka Vihervuori totesi muun ohessa, ettd kahden ylimman
tuomioistuimen jarjestelmassa oikeudenkdytdn ohjaaminen hallintolainkdytén aloilla on “merkittava voimavara seka
tuottavuus- ja kilpailukykytekija, jota ei lyhytndkoisten sdastosyiden varjolla tule hukata”. Lisdksi yhdistetty ylin oikeus-
aste olisi hanen mukaansa resursseiltaan vdistamatta merkittavasti pienempi kuin ylimmat oikeudet yhdessa. Ks. s. 74
ja 75.
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Korkeimpien oikeuksien organisatorista yhdistdmisen etuja ja haittoja arvioimaan asetettiin tyéryhma, joka kuvasi
vuonna 2015 antamassaan loppuselvityksessad korkeimpien oikeuksien asemaa, rakennetta ja toimintaa nykyisessa kak-
silinjaisessa tuomioistuinjarjestelmassa seka arvioi eri ndkdkulmista kysymysta, toteuttaisiko yhdistetty ylin tuomiois-
tuin korkeimpien oikeuksien perustuslaillisen tehtavan ylimman tuomiovallan kayttdjana paremmin ja tehokkaammin
kuin kaksi erillista korkeinta oikeutta. Se myds arvioi, toimeksiantonon mukaisesti, mita hyotyja ja haittoja yhdistami-
sestd aiheutuisi.??

Vaikka tyéryhman tyo ei johtanut jatkoselvityksiin taikka muihin toimenpiteisiin, on tdssa syyta kayda lyhyesti lapi tyo-
ryhmén arvioinnin lopputulemat. Tyéryhma katsoi, ettd arvioitaessa ylintd tuomiovaltaa kdyttavien tuomioistuinten ase-
maa ja toimintaa, ovat yhdistdmisen vaikutukset lainkdytdn laatuun ensisijaisia.*®® Tyéryhma esitti kolme mallia otta-
matta kantaa niiden tarkoituksenmukaisuuteen. Lisdksi on sanomattakin selvaa, ettd uuden ylimman tuomioistuimen
perustaminen olemassa olevat ylimmat tuomioistuimet yhdistamalld vaatisi perustuslain muutoksen, usealtakin osin.
Asiantila todetaan mainitussa selvityksessa, joskaan sitd, mita kaikkia perustuslain muutoksia mahdollinen yhdistaminen
vaatisi, ei sen tarkemmin pohdita. Prosessilajeihin selvityksen mukaan ei tulisi kajota. Se my6s muistuttaa asianmukai-
sesti, ettei suoraa mallia voi hakea minkdin muun valtion jarjestelmastd,*®* koska jarjestelmat heijastavat eri maiden
oikeusjarjestysta historiallisen kehityksen tuloksena.*®®

Mainitun arvioinnin jalkeen ei tuomioistuinlinjojen kaksilinjaisuuteen ole, joitakin yksittaisia kannanottoja lukuun otta-
matta, puututtu. Hallintotuomioistuimet ovat vakiinnuttaneet asemansa hallintolainkdyttovallan kayttdjina. Pitkan ke-
hityskaaren tuloksena hallinto-oikeudellinen oikeussuoja on vahvistunut, kun hallinto-oikeudet ovat kehittyneet ylei-
siksi ensiasteen muutoksenhakutuomioistuimiksi hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa. Korkein hallinto-oikeus puoles-
taan on pitkan kehityksen tuloksena muotoutunut valituslupatuomioistuimeksi ja oikeuskaytant6a ohjaavaksi tuomio-
istuimeksi. Hallintolainkdyttévallan vahvistuminen puoltaa kaksilinjaisuuden sdilyttamista erityisesti, kun jarjestelmasta
ei ole loydettavissa oikeusturvaa heikentavid haavoittuvaisuuksia.

Vuonna 2019 selvitettiin korkeimpien oikeuksien esityksestd ylimpien tuomioistuinten yhteistyon lainsdadannollisia
edellytyksia ja niiden yhteistoimintaa tukevia jarjestelyja tavoitteena saavuttaa oikeusturvaa parantavia ja tuomioistuin-
ten toimintaa tehostavia synergiahyotyja. Kaksilinjaisen tuomioistuinjdrjestelman oli tosin katsottu toimivan ”perusteil-
taan hyvin”, mutta se myonnettiin, ettd kdytdnndssa saattaa kuitenkin esiintya yksittdisia tilanteita, joissa esimerkiksi
sama oikeuskysymys voi tulla ratkaistavaksi kummallakin lainkayttélinjalla.*®® Selvityksen lopputulemana todettiin, ettei
tuomioistuinten erillisyys ole aiheuttanut ”sellaisia ristiriitaisia laintulkintoja, joiden voitaisiin katsoa yleisesti heikenta-
van oikeusvarmuutta. Varteenotettavimpina tapoina jarjestda ylimpien tuomioistuinten keskinaista yhteisty6ta nahtiin
keskindiset neuvottelut ja mahdollisesti yksittdisten lainkdyttdasioiden ratkaisemisessa voisi olla tuomioistuinten yhtei-
nen ratkaisukokoonpano.*®’

Ylimpien tuomioistuinten kaytannonlaheinen yhteistyé on viime vuosina sanotun myotd pikemminkin tiivistynyt kuin
erkaantunut. Yhteistyo ja tietojenvaihto hallinnollisissa asioissa on esimerkiksi kansliapdallikkdjen kesken ollut pitkaan
jo tavanomaista. Tuomioistuinlaitoksen yhteisten asioiden hoitoa edesauttaa ylimpien tuomioistuinten toimiva keski-
nainen yhteisty6. Samalla se hyédyttaa koko oikeusjarjestelmaa. Korkeimpien oikeuksien “yhteistyd” ei rajoitu vain hal-
linnollisten ja kdytanndllisten asioiden hoitoon. Tuomioistuimet jarjestavat saannollisesti yhteisia koulutus- ja keskuste-
lutilaisuuksia, toisinaan yhteistydssa suomalaisten eurooppatuomareiden kanssa. Seka ylimpien tuomioistuinten tuo-
mareilla ett3 esittelijoilla on myds yhteiset yhdistyksensa.*68

462 Ojkeusministerion julkaisu 1/2015. Korkeimpien oikeuksien organisatorinen yhdistiminen — hyétyjen ja haittojen

arviointi.

463 Ojkeusministerion perusselvitys 1998, s. 99.

64 Em. selvityksessa haettiin viitteitd erityisesti Ruotsin, Norjan, Tanskan, Saksan, Ranskan, Englannin, Alankomaiden,
Sveitsin ja Viron jarjestelmista.

465 Oikeusministerién julkaisu 1/2015, s. 118 ja 124.

466 Ojkeusministerién mietintdja ja lausuntoja 2020:6, s. 11.

467 Oikeusministerion julkaisu 1/2015, s. 107-108.

468 Korkeimpien oikeuksien tuomarit ry. ja Korkeimpien oikeuksien virkamiehet ry.
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My®6s lainkaytdssa voi eteen tulla kysymyksia, joissa toisen ylimman tuomioistuimen ratkaisukaytdannolla saattaa olla
oikeuslahdearvoa. Korkeimman oikeuden presidentti on esimerkiksi todennut olevan “tavanomaista, etta ratkaistavan
oikeuskysymyksen sivutessa hallintolainkdytt6a selvitetdadn, miten kysymykseen on toisen ylimman tuomioistuimen oi-
keuskadytdnndssd suhtauduttu”, 469

Talla hetkelld, 2020-luvun ensimmaiselld puoliskolla, oikeudenkdyton kehittamiskohteina nayttdytyvat kaksilinjaisuu-
teen ja (hallinto)tuomioistuinten institutionaalisiin rakenteisiin puuttumisen sijaan muut seikat. Ajankohtaista on koko
tuomioistuinlaitoksessa varautuminen epavakauteen ja muutoksiin. Edelleen tarvitaan toimia puuttua oikeudenkayn-
tien pitkiin kestoihin ja kalleuteen; tekijoihin, jotka rasittavat yleisid tuomioistuimia enemman kuin hallintotuomioistui-
mia. Kehityskohteina oikeuslaitoksen sisalld on myods 2020-luvulla korostunut erityisesti tuomioistuinten riippumatto-
muuden vahvistaminen, laadukkaan oikeusturvan varmistaminen seka lainkdyton jarjestaminen kayttajalahtoisesta na-
kékulmasta.*’°

Kaksilinjaisuuden sdilyttamista puoltaa sekin, etta pitkin 2000-lukua hallintotuomioistuinten ja yleisten tuomioistuinten
Iahentymista on tapahtunut erityisesti hallinnollisella tasolla siihen suuntaan kuin tuomioistuinlaitoksen kehittamisko-
mitea vuonna 2003 toivoi. Perustuslain sdatamisen jdlkeen esimerkiksi tuomareiden, niin yleisten tuomioistuinten kuin
hallintotuomioistuintenkin tuomareiden, nimitys- ja palkkausjarjestelmaa on uudistettu ja samat oikeudenkdymiskaa-
ren tuomareiden esteellisyyssaanndkset on tullut koskemaan yleisten tuomioistuinten tuomareiden ohella myds hal-
linto-oikeustuomareita.*’* Vuoden 2017 alusta tuli voimaan tuomioistuinlaki, joka koskee seka yleisid tuomioistuimia
ettd hallintotuomioistuimia. Merkittdvd muutos on myds ollut Tuomioistuinviraston perustaminen 1.1.2020 lukien. Tuo-
mioistuinviraston tehtdvand on huolehtia kaikkien tuomioistuinten keskushallintotehtdvista samoin kuin tuomarinva-
lintalautakunnan ja tuomarinkoulutuslautakunnan hallinnollisista tukitehtavista.

Edelld mainituissa lainmuutoksissa tuomioistuinjarjestelmaa kasitelladn kokonaisuutena, johon kuuluvat seka yleiset
tuomioistuimet etta hallintotuomioistuimet. Niissa ei ole ollenkaan kajottu valtiosdannon tasolla tunnustettuun tuo-
mioistuinten kaksilinjaisuuteen. Tuomioistuinten hallintoa koskevat uudistukset pikemminkin vahvistavat tuomioistuin-
linjojen erillisyyttd ja tuomioistuinlaitoksen jakautumista toisaalta yleisiin tuomioistuimiin ja toisaalta hallintotuomiois-
tuimiin, kun kaikissa uudistuksissa on nimenomaan huomioitu tuomioistuinrakenteemme kaksilinjaisuus.

Saantely, jota kutsun tassa yleistermilld ”hallinnollinen saantely” myds vahvistaa nimenomaan hallintotuomioistuinten
asemaa riippumattomina tuomioistuimina. Alueellisten hallintotuomioistuinten ollessa perustamisidltdaan yleisia tuo-
mioistuimia nuorempia, voi sanoa, etta esimerkiksi tuomareiden virkamiesoikeudellisen aseman harmonisointia koske-
vat sddntelyt osoittavat hallintolainkdyton institutionalisoituneen siviili- ja rikoslainkdayttoon verrattavaksi itsendiseksi
lainkdytoksi, jonka toteuttamisen tueksi tarvitaan paitsi hallintotuomioistuimet instituutioina myds riittavan vankkaa
hallinnollista sddntelya niiden riippumattomuuden turvaamiseksi.

469 Leppénen 20203, s. 8-9.

470 Ks. Oikeusministerién julkaisuja 2022:39, s. 4.

471 Tuomareiden nimitysmenettely uudistettiin ensin lailla tuomareiden nimittdmisestd (205/2000) ja tdman jilkeen on
tullut voimaan tuomioistuinlaki (673/2016). Esteellisyyssaanndkset muutettiin oikeudenkdymiskaaren 13 luvun muu-
toksella (441/2001).
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4. TUOMIOISTUINTEN JA TUOMAREIDEN RIIPPUMATTOMUUS
4.1. Riippumattomuus kasitteena

4.1.1. Riippumattomuus oikeusvaltion kulmakivena

Arvona lainkdyton riippumattomuus yhdistetddn Montesquieuhun, silla siind missa Locke oli ajatellut lainkayttévallan
olevan taytantdéonpanovallan toinen kasi, Montesquieu korosti yksildiden oikeusturvan toteutuvan ainoastaan riippu-
mattomien tuomioistuinten kautta.*’? Lainkdytdn riippumattomuudesta Montesquieulla oli kuitenkin omanlaisensa tul-
kinta, silla se olisi pitdnyt — nykyajan terminologiaa kdyttden — uskoa kansan valitsemille maallikkotuomareille. Lainkayt-
tovaltaa ei hdnesta saanut uskoa millekdan pysyvalle tuomioistuimelle, vaan kansan olisi hdnen mukaansa valittava kes-
kuudestaan tuomiovallan kayttajat, koska vain siten tuomiovallalla ei olisi mitadn kytkoksia tiettyyn kansanryhmaan.

Tallaisesta riippumattomuuden ymmarryksesta ollaan tultu pitkalle. Riippumattomuudella ymmarretdadn nykyaan ni-
menomaan sitd, ettd tuomiovallan kdyttdjat ovat organisatorisesti ja tosiasiallisesti erilldan muista vallankayttdjista ja
siten riippumattomia. Vain talla tavoin voidaan turvata oikeusvaltiollisuus, kansalaisten oikeusturva ja oikeudenmukai-
sen oikeudenkaynnin takeet.

“Judicial independence is a pre-requisite to the rule of law and a fundamental guarantee of a fair trial. Their inde-
pendence is not a prerogative or privilege in their own interest, but the interest of the rule of law and of those
seeking and expecting justice. [...] The independence of the judiciary should be guaranteed by domestic standards
at the highest possible level.”

Lausuma on siteeraus Euroopan neuvoston neuvoa-antavan tuomarikomitean (Consultative Council of European Judges,
jdlj. CCIE)*3 lausumasta (Opinion) nro 1 vuodelta 2000.474 Samansuuntaisesti todetaan myds muun ohella vuonna 1998
laaditussa Euroopan neuvoston tuomareiden ohjesaanndssa:

“The statute for judges aims at ensuring the competence, independence and impartiality which every individual
legitimately expects from the courts of law and from every judge to whom is entrusted the protection of his or her
rights. [...] In each European State, the fundamental principles of the statute for judges are set out in internal norms
at the highest level, and its rules in norms at least at the legislative level.”

Tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuus on keskeinen elementti demokraattisessa oikeusvaltiossa ja riippu-
mattomuus on valttdmatonta vallan kolmijaon, oikeusvaltion periaatteiden ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi. Tuomiois-
tuinten riippumattomuus kuuluu myés EU-oikeudessa oikeusvaltion keskeisiin takeisiin.*’® Riippumattomuus on kuiten-
kin my&s itsendinen kasitteena.*”” Kaiken ytimessa on se, ettd tuomarit eivat ole riippumattomia itsensd vuoksi vaan
sen vuoksi, ettd ainoastaan riippumattomuudella voidaan turvata jokaisen oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin
ja luottamus siihen, ettd tdma myds toteutuu kdytanndssa. Riippumattomuuden ensisijainen tavoite on yksilon oikeus-
turvan toteutumisen turvaaminen. Oikeusturvan toteutuminen on keskeinen arvo sellaisessa demokraattisessa oikeus-
valtiossa, johon yhteiseurooppalainen aatemaailma on perinteisesti pohjannut.

Tuomioistuinten puolueettomuus ja tuomareiden riippumattomuus on viime vuosina noussut yhdeksi keskeisimmaksi
teemaksi eurooppalaisessa oikeusvaltiodiskurssissa. Keskustelu ei ole ollut saanut alkuaan niinkdan teoreettisen mie-
lenkiinnon herdadamisesta vaan kaytannon syista. Taustalla on useammassa Euroopan maassa tapahtunut poliittinen
muutos, jossa valtaan paddsseen puolueen aatemaailma ei endad olekaan vastannut perinteisida eurooppalaisia

472 Ks. Held 2006, s. 68. Tosin tuomiovallan asema Montesquieunkin teoksissa on problemaattinen, silla jotkut tutkijat
katsovat, ettei hanenkaan tarkoituksenaan ollut antaa tuomiovallalle itsendistd asemaa. Ks. mm. Sipponen 1961, s. 131.
473 CCJE on Euroopan neuvoston piirissd vuodesta 2000 toiminut neuvoa-antava tuomareiden asemaa, riippumatto-
muutta ja puolueettomuutta arvioiva toimielin, joka antaa lausumia (Opinion) Euroopan neuvoston ministerikomitealle.
CCJE:n jasenistod koostuu yksinomaan tuomareista. Suomen edustajana on (joulukuu 2024) hovioikeustuomari Kimmo
Vanne. Aiemmin Suomen jasenend on toiminut muun muassa korkeimman oikeuden oikeusneuvos ja Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen tuomari Pdivi Hirvela.

478 CCJE Opinion No 1 (2001), kohdat 10 ja 14.

475 European Charter on the Statute for Judges. DAJ/DOC (98) 23.

476 Raitio — Rosas — Pohjankoski 2022, s. 68.

477 Barak 2006, s. 57.
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oikeusvaltiokasityksia, kuten vallan kolmijaon noudattamista, tai siihen kytkeytyen tuomioistuinten riippumattomuutta.
Tallaisessa toimintaymparistossa suhtautuminen vallanjaon kunnioittamiseen ja tuomiovallan riippumattomuuteen
nayttaa valitettavasti olevan muuttumassa. Tuomioistuinten riippumattomuutta on jopa saatettu tietoisesti lahtea hor-
juttamaan (puolue)poliittisin keinoin. Muutamissa Euroopan unionin jasenmaissa, kuten Puolassa ja Unkarissa, on jo
otettu selvid ja konkreettisia askelia taaksepdin. Mikali poliittisin motiivein pyritddn heikentdmaan tuomioistuinten tai
tuomareiden toimintaedellytyksia, ollaan jo syvalla riippumattomuuden vaaralla puolen.

Riippumattomuutta on turvattava monin keinoin. Samoin on varauduttava sen mahdolliseen rapauttamiseen. Saavu-
tettua riippumattomuutta voidaan heikentda monin keinoin. Se voidaan tehda tietoisesti esimerkiksi lainsddadantomuu-
toksin, joilla vaikutetaan heikentavdasti tuomioistuinten toimintaan tai tuomareiden nimittamiseen. Toisaalta monin po-
liittisin keinoin, kuten taloudellisten resurssien allokoinnin vahentamisella, voidaan vaikuttaa tuomioistuinten tosiasial-
lisiin toimintaedellytyksiin, joilla puolestaan voi olla vaikutuksia tuomioistuinten riippumattomuuteen. Esimerkiksi tu-
losohjaus on tydkalu, joka vaarinkdytettyna rapistaa tuomioistuinten rijppumattomuutta.*’®

Euroopassa nahty kehityskulku on johtanut tarpeisiin pohtia paitsi kansallisesti my&s eurooppalaisella tasolla sitd, miten
yhteiseksi tunnustetut oikeusvaltioperiaatteet, mukaan lukien tuomioistuinten riippumattomuus, voidaan tulevaisuu-
dessakin turvata, miten niitd tulisi vield vahvistaa ja miten niitd uhkaavilta tekij6iltd voidaan suojautua. Vaaran ennus-
merkkeihin on syytd varautua ennakolta ja “hyvdn sdan aikana” esimerkiksi, jos poliittinen ilmapiiri muuttuu, kenties
koventuu. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytannon ytimessa on jo pitkaan ollut tuomioistuinten riippu-
mattomuuden turvaaminen.*’® Samoin EU-oikeus asettaa jasenvaltioille velvollisuuden taata tuomioistuinten riippu-
mattomuus ja Euroopan unionin tuomioistuin on katsonut riippumattomuutta koskevan vaatimuksen sisdltyvan EU:n
perussopimuksiin.*&

Tuomioistuimille on valtiosdanndssa uskottu vallanjaon mukaisesti lainkayttovalta, jotta ne voivat toteuttaa kansalaisille
perusoikeutena kuuluvaa oikeusturvaa oikeudenmukaisessa oikeudenkdynnissd. Tuomioistuinten tehtédva on siten vii-
mekadessa vallan kdyttéa. Kuten todettua, valta ei kuitenkaan ole tuomioistuimia itsedan varten vaan oikeusturvan
suojaksi. Tuomioistuinten valta ei mydskdan ole rajatonta vaan painvastoin, tiukasti lakiin ja oikeuteen sidottua. Tuo-
marit tekevat ratkaisunsa demokraattisesti sdddetyn lain mukaisesti ja demokraattisesti saddetyn lain puitteissa. Tuo-
mioistuimet ja tuomarit soveltavat lakia ja oikeutta riippumattomasti vailla ulkopuolista painostusta ja vaikuttamista.

Tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuus vallankdyttdjind juontaa juurensa valistuksen ajan vaatimuksiin ja
Montesquieun vallanjakomalliin. Riippumattomuuden ajateltiin jo silloin toimivan mielivaltaista tuomiovallan kayttoa
vastaan. Toisin sanoen ajateltiin, ettei hallitsijan tule voida antaa asettaa ja erottaa tuomioistuimia mielensa mukaan
tai kayttaa niita poliittisten tavoitteidensa vilikappaleina.*®! Myds Suomessa tuomiovallan riippumattomuudella on hy-
vin pitkd perinne. Ruotsin vallan aikana virkamiesten ja tuomareiden erottamattomuutta koskeva periaate lausuttiin

478 presidentti Kuusiniemi muistuttaa korkeimman hallinto-oikeuden vuoden 2023 vuosikertomuksen katsauksessaan,
ettd "[rliippumattomuuden olennainen osa on perusrahoituksen riittdvyys. Oikeudenhoidon selonteossa osoitettiin oi-
keudenhoidon pysyva lisdresurssitarve. Painopisteenad oli tuomioistuinlaitoksen riittdvien resurssien turvaaminen, jotta
oikeusvaltion yksi keskeisista kipupisteista — ratkaisujen viipyminen — korjattaisiin.” Vuoden 2024 valtion talousarviossa
tuomioistuinlaitokselle osoitettiin pysyvaa lisdarahoitusta yhteensa 19,4 miljoonaa euroa. Ks. av 20.

479 Jaljempana tdssd tutkimuksessa mainittujen EIT tuomioiden lisdksi mainittakoon Tsulukidze and Rusulashvili v.
Georgia (Request for referral to the Grand Chamber pending 14.1.2025); Baka v. Unkari [GC]; linseher v. Saksa [GC];
Broda ja Bojara v. Puola 29.6.2021; ks. my6s kootusti tuomioistuimen ratkaisukdaytannosta EPRS:n raportti Judicial in-
dependence in the case law of the European Court of Human Rights (May 2024).

480 Raitio — Rosas — Pohjankoski 2022, s. 71 ja 68, jotka viittaavat tiltd osin mm. Euroopan unionin tuomioistuimen
tuomioon C-72/15, Rosneft, jonka 73 kohdassa todetaan muun ohessa, ettd tehokkaan tuomioistuinvalvonnan ”olemas-
saolo kuuluu erottamattomana osana oikeusvaltioon”.

481 Saraviita 2000, s. 89. Myds mm. Wade & Bradley nayttivat tulkitsevat Montesquieun oppia siten, etta lainsdatija ja
hallinto voivat vaikuttaa toistensa toimintaan, mutta tuomiovalta riippumattomana ei niinkdan. Wade & Bradley 1993,
s. 56.
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julki ensimmaista kertaa korkeimman oikeuden perustamisen yhteydessa yhdistys- ja vakuuskirjan vahvistussanoissa
vuonna 1789.%82

Vallan kolmijakoon kuuluu ajatus siitd, etta eri vallankdyttajat tavalla tai toisella kontrolloivat toisiaan. Talldin tarvitaan
tuomioistuimille, joilla muutoin ei ole esimerkiksi vaaleihin perustuvaa mandaattia, mutta jotka soveltavat lainsaadan-
tovallankayttajan saatamia lakeja ja jossain madrin myds hallitusvallan antamia normeja, riippumattomuuden turvaavia
jérjestelyja.*®® Riippumattomuudessa on siis taustalla paitsi se, etteivdt muut vallankdyttajat padse vaikuttamaan epé-
asiallisesti lainkdyttovaltaan, myds ajatus tuomioistuinten kayttdaman vallan rajoista. Sanottu saa erityisesti painoarvoa
hallintotuomioistuinten kohdalla, koska niille on annettu toimivalta viime kddessa ratkaista hallitusvaltaa kayttavien
tahojen paatosten lainmukaisuus. Riippumattomuudella varmistetaan oikeuden ja politiikan pysyminen erilldan toisis-
taan.

Riippumattomuus koostuu kahdesta perustasta: toisaalta tuomioistuinten riippumattomuudesta mutta myos yksittais-
ten tuomareiden riippumattomuudesta.*®* Vain toteuttamalla ndma molemmat turvataan lainkdyttévallan (tai lainkayt-
tojarjestelman) riippumattomuus. Riippumattomuutta kdytetdan useasti kuitenkin monimerkityksellisesti viittaamaan
joko tuomioistuimiin, tuomareihin tai molempiin. Tiukkaa jakoa ei ole tarvetta tehd3, eika se ole aina mahdollistakaan;
keskeistd on, ettei esimerkiksi yksinomaan tuomioistuinten organisatorisella riippumattomuudella varmistuta lainkayt-
tovallan riippumattomuutta, vaan tarvitaan sdaantelyd myos yksittdisten tuomareiden riippumattomuuden turvaa-
miseksi.

Kansainvaliset asiakirjat lahtevat siitd, ettd tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuus on kansallisesti turvattava
mahdollisimman korkealla tasolla, vahintidin lainsdaddanndssa.*®> Nain siksi, ettd niihin puuttuminen tai niiden muutta-
minen olisi demokratian periaatteiden mukaisesti kansan, siis kansan valitsemien lainsdatajien kasissda maaraenemmis-
topaatoksen takana, jolloin kulloinenkin paivanpolitiikka ei siihen padsisi kajoamaan.

Suomessa tuomioistuinten riippumattomuus on vahvistettu osana vallanjakosdaanndostd, joka puolestaan on sijoitettu
valtiojarjestyksen perusteita koskevaan perustuslain 1 lukuun. Perustuslain 3:n 3 momentin mukaan ”[tJuomiovaltaa
kayttavat riippumattomat tuomioistuimet, ylimpina tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus.” Vuoden
1919 hallitusmuodossa oli vastaava sddannds tuomioistuinten riippumattomuudesta, joka sekin oli sijoitettuna hallitus-
muodon vallanjakopykalaan.

Perustuslain 1 luvussa saddetaan tarkeimmistad kansallisen valtiojdrjestyksen perusteista. Valtiosddantédmme on val-
tiojarjestyksen perusteiksi perustuslainsdaatdja saatanyt tuomioistuinten riippumattomuuden ja vallanjaon ohella val-
tion tdysivaltaisuuden ja tasavaltaisen valtiomuodon seka ihmisarvon loukkaamattomuuden, Suomen jasenyyden Eu-
roopan unionissa seka kansanvallan ja edustuksellisen demokratian periaatteet, kuten parlamentarismin. Samoin val-
tiosaanndn perusteisiin kuuluu valtakunnan alueen jakamattomuus ja Suomen kansalaisuus.*®® Valtiosdannén tasolla
tuomioistuinten riippumattomuus on Suomessa siten yhta vahvalla pohjalla kuin esimerkiksi tasavaltalainen valtiomuo-
tomme ja oikeutemme oman alueemme suvereniteettiin.

Perustuslain 9 luvun pykalissa, jotka taydentdessadn vallanjakopykalaa sisaltavat perussdaannokset lainkaytostd, tuomio-
istuinrakenteesta ja tuomareista, ei sanaa “riippumattomuus” sen sijaan mainita. Mainitussa luvussa sdaddetaan kuiten-
kin niista keskeisimmista perustakeista, joilla tuomioistuinten riippumattomuutta turvataan. Ndistd on nykyiseen perus-
tuslakiin otettu tuomarin erityisen vahva virassapysymisoikeus (PL 103 §) seka sadntely koskien tuomarien nimittamis-
menettelyd (PL 102 §). Nama perustuslain pykalat kytketdan perustuslain esitéissd nimenomaisesti rijppumattomuu-
teen: Muista virkamiehista poikkeavan tuomareiden virassapysymisoikeuden tarkoituksena on perustelujen mukaan
”omalta osaltaan turvata tuomioistuinten riippumattomuutta”.*®” Perustelujen mukaan myds valtion virkamieslaista
poikkeavia tuomareita koskevia erityissdannoksia tarvitaan ”niissd kysymyksissd, jotka liittyvat tuomioistuinten

482 \lirolainen — Példnen 2004, s. 450. Korkeimman oikeuden perustamisesta mm. Munck 2009, s. 89-91.
483 Hidén 200043, s. 61-62.

484 Ks. myds mm. Barak 2006, s. 57.

485 Esim. CCJE Opinion No 1 (2001), kohta 13.

486 Ks. myds HE 1/1998 vp, s. 11/Il jas. 71/l ja Il.

487 HE 1/1998 vp, s. 160/I.
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riippumattomuuteen”.*®® Tuomarien nimitysvallan uskominen presidentille on perustuslain esitdiden mukaan niin ikdan
17 489

perusteltua ennen muuta “tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden ja itsendisyyden turvaamisen vuoksi”.
Mainitun perustuslain luvun pykalien esitdissa viitataan riippumattomuuteen myods kahdessa muussa kohdin, jotka liit-
tyvat tuomioistuinrakennetta koskevaan 98 §:dan ja valtakunnanoikeutta koskevaan 101 §:3an: Alueelliset hallinto-oi-
keudet mainitaan tuomioistuinrakenteeseen kuuluvina niiden tultua riippumattomiksi tuomioistuimiksi vuonna 1989.4%°
Samoin perusteluissa todetaan, etté valtakunnanoikeuden jasenet ovat riippumattomia.** Valtakunnanoikeuden riip-
pumaton asema toistetaan perustuslain perusteluissa vield perustuslain 114 §:n kohdalla, jossa sdddetdadan ministerisyyt-
teen kasittelystd valtakunnanoikeudessa.*%?

Tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuus kytkeytyy myos perustuslain 21 §:n oikeudenmukaisen oikeuden-
kdynnin vaatimuksiin. Pykdlan mukaan jokaisella on ”oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatos tuo-
mioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttoelimen kasiteltavaksi”. Vaikka pykaldssa ei nimenomaan mainita tuo-
mioistuimilta vaadittavan riippumattomuutta, on siihen sisddnrakennettu ajatus seka tuomioistuimen etta “muun lain-
kayttdelimen” riippumattomuudesta. Pykaldn esitdiden mukaan “ilmaisuun on tarkoitettu sisallyttda paitsi oikeussuo-
jaelimen riippumattomuus suhteessa toimeenpanovaltaan myds vaatimus ratkaisuelimen puolueettomuudesta suh-
teessa oikeusjutun tai muun asian eri osapuoliin”. %% Tulkintaa puoltaa myés kyseisen perustuslain pykalan kiinnittymi-
nen kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artikla turvaa jokaiselle oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ”laillisesti peruste-
tussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa”. YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevan yleisso-
pimukseen 14 artikla puolestaan takaa sen, etta “jokaisella on oikeus rehelliseen ja julkiseen oikeudenkayntiin laillisesti
perustetun toimivaltaisen, riippumattoman ja puolueettoman tuomioistuimen edessa”. EU:n perusoikeuskirjan 47 ar-
tiklan mukaan "[jlokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkayntiin riip-
pumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa, joka on etukdteen laillisesti perustettu.”

Perustuslain sdadntelya tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuudesta tdydentdd tuomioistuinlaissa saddetty.
Tuomioistuinlain 3 §:n mukaan ”[tJuomioistuimet ovat tuomiovaltaa kayttdessdan riippumattomia”. Tuomioistuinlaissa
saddetdan niin ikddn tuomareiden riippumattomuuden periaatteesta. Lain 6 §:n mukaan ”[tJuomari on tuomiovaltaa
kdyttdessaan riippumaton”. Sdantely on ndhtadvissa sitd taustaa vasten, ettd tuomioistuinlain sdatamisen yhtena tarkoi-
tuksena oli vahvistaa tuomioistuinten ja tuomareiden riippumattomuutta. Tavoitteeseen pyrittiin tarkistamalla eraita
tuomareita koskevia virkamiesoikeudellisia erityissdannoksia ja sijoittamalla ne tuomioistuinlakiin. Samoin pidettiin tar-
kedna, etta laissa saddetaan aiempaa selkedammin siita, kuka voi toimia tuomarina. Tuomioistuinlakiin tuli myds saantely
asioiden jakamisesta tuomareille. Talla katsottiin voitavan vaikuttaa siihen, miten tuomioistuinten riippumattomuus
nayttaytyy ulospain.**

4.1.2. Huomioita kotimaisten tuomioistuinten riippumattomuudesta

Vuonna 2005 kirjoittamassaan artikkelissa ”Vallanjako — vaiettu oppi” Tuori katsoi sen vallanjaollisen [dhtékohdan, jonka
mukaan tuomiovaltaa kayttavat riippumattomat tuomioistuimet, juurtuneen kovin heiveréisesti suomalaiseen oikeu-
delliseen ja poliittiseen kulttuuriin.**> Han perusteli viitettdan kolmella tuolloin ajankohtaisella esimerkilld: Yhdessa
tuolloinen oikeusministeri otti kantaa tuomioistuimissa vireilld oleviin asioihin. Toisessa eduskunnan varapuhemies

488 HE 1/1998 vp, s. 160/I.

489 HE 1/1998 vp, s. 159/I.

490 HE 1/1998 vp, s. 156/I.

491HE 1/1998 vp, s. 159/I.

492 HE 1/1998 vp, s. 169/Il. Perustelujen mukaan ministerien virkatointen lainmukaisuus saatetaan tutkinnan jilkeen,
jos aihetta on, “riippumattoman tuomioistuimen kasiteltavaksi”.

493 HE 309/1993 vp, s. 74/1.

494 HE 7/2016 vp, s. 35.

4% Tuori 2005, s. 1021.
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pyrki julkisuuden kautta vaikuttamaan vireilla olevan oikeusjutun kasittelyyn. Kolmannessa hallitus antoi ehdotuksen
laiksi, joka olisi tehnyt tyhjaksi tydtuomioistuimen lainvoimaisen paatdksen vaikutuksen.4%®

Keskustelua tuomioistuinlaitoksen riippumattomuudesta on tuon jalkeenkin kayty. 2010-luvulla esilld oli ennen kaikkea
tuomioistuinten hallinnon jarjestamista koskeva kysymys, toisin sanoen Tuomioistuinviraston perustaminen hoitamaan
aiemmin oikeusministeridlle kuuluneita tuomioistuinten hallintoon kuuluneita asioita. Myds tuomioistuinten resurs-
sointi, tai pikemminkin vuosia jatkunut aliresurssointi, nayttaytyi tuolloin tuomioistuinten riippumattomuutta heikenta-
vana kehityssuuntana. Useissa tuomioistuimissa jouduttiin esimerkiksi turvautumaan maardaikaisiin tuomarinimityk-
siin, kun vakinaisia tuomarinvirkoja ei saatu perustettua, vaikka tarvetta olisi ollut. Tuomioistuinlaitoksen ”“rakenneuu-
distuksissa” ja uuden tuomioistuinlain sdatdmisen yhteydessa tuomioistuinten riippumattomuus on niin ikdan ollut
esilld, joskin sivulauseenomaisesti.

Viime vuosina riippumattomuus on tullut koko oikeusyhteisdssa ja julkisuudessakin yha enemman agendalle. Euroo-
passa jalansijaa saaneet nakemykset, joissa on nahtavissa viitteitd tuomioistuinten riippumattomuuden rapautumisesta,
jopa rapauttamisesta, ovat tulleet yha lahemmaksi. Suomessa vastaavia tuomioistuinten toimintaedellytyksia kaventa-
via kannanottoja ei vield ainakaan julkisesti ole juurikaan esitetty, joskin pienemmilta yksittdisilta irtiotoilta, joissa Ia-
hinna on arvosteltu tuomioistuinten toimivaltaa, mekdin emme ole vilttyneet.*” Ne saattavat antaa viitteit siit3, ett3
meilldkin on syyta valpastua.

Laajempaa oikeuspoliittista keskustelua riippumattomuuden takeista on Suomessa aivan viime vuosina heratelty mo-
lempien ylimpien tuomioistuinten presidenttien suulla: Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Kari Kuusiniemi oli
aloitteellinen puheessaan hallintotuomioistuinpdivilld maaliskuussa 2021. Han kytki riippumattomuuden tuomioistuin-
ten perustehtavaan suojella jokaisen yksilon oikeuksia nostaessaan esille tarpeen selvittda tuomioistuinten perustus-
laillisia takeita Suomessa, kuten on tehty Ruotsissakin.**® Lisdksi hdn on muun ohella tuomaripéivilld vuonna 2022 muis-
tuttanut, ettd ”[o]n tarkedd muistaa, etta riippumattomuus ei ole tuomioistuimia ja tuomareita varten. Se on valttama-
tonta sen takaamiseksi, ettei tuomioistuimen tarvitse lakia soveltaessaan ottaa huomioon sitd, miellyttddko ratkaisu
vallanpit&jia.”**®

Korkeimman oikeuden presidentti Tatu Leppdnen on niin ikdan muistuttanut, etteivat tuomarit ja tuomioistuimet ole
rilppumattomia itsensa vuoksi, vaan asianosaisten ja yhteiskunnan suojaamiseksi poliittiselta tai muutoin mielivaltai-
selta lainkdytolta. Myos hdan on perdankuuluttanut pohdittavaksi, miten Suomen tuomioistuinlaitosta tulisi uudistaa,
jotta se tayttaa rakenteellisen riippumattomuuden takeet. Hankin on muistuttanut siitd, etta muiden valtioelinten mah-
dollinen epéasiallinen vaikutus tuomiovallan kaytté6n on pystyttava torjumaan myds tulevaisuudessa.>®

Tyon alkuun on paasty. Virkamiestyona toimineen oikeudenkdyton kehitystydryhma nosti vuonna 2022 antamassaan
loppumuistiossa esiin kasityksensa tuomioistuinten riippumattomuuden perustuslaillisten takeiden vahvistamisen mer-
kityksellisyydestd. Kehitystydoryhma totesi viimeaikaisten kehityskulkujen osoittaneen, ettd tuomioistuinlaitoksemme
rilppumattomuuden turvaamiseen on syytd suhtautua vakavasti. Se ehdotti, ettd jatketaan toimenpiteita perustuslain
tarkistamiseksi siten, ettd tuomioistuinten riippumattomuus entisestdan vahvistuu. Erityisesti se nosti esille ja harkitta-
vaksi seitsemin osa-aluetta riippumattomuuden ndkékulmasta: >

1) Tuomareiden nimittdmismenettelyn, jossa mahdollisuudet epaasialliseen vaikuttamiseen on minimoitu.

2) Paallikkétuomareiden aseman ja sen, miten toimikauden maéaraaikaisuus suhteutuu epaasiallisia poliittisia vai-
kutusyrityksia vastaan.

3) Tuomarinvalintalautakunnan ja Tuomioistuinviraston johtokunnan aseman.

4) Valitusmahdollisuuden virkanimityksissa seka virkarikosjarjestelman.

4% Tuori 2005, ss. 1021. Ks. myds Tuori 2000, s. 1057, jossa han peraankuuluttaa riippumattomuusperiaatteen uudelleen
arviointia niiden kuuluvan roolin tdsmentdamisessa.

497 Ks. esim. Kuusiniemi 2023c.

4%8 Kuusiniemi 2021a.

499 Kuusiniemi 2022.

500 | eppénen 2021.

501 Ojkeusministerién julkaisuja 2022:39, s. 87-88.
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5) Yksittdisen tuomarin oikeussuojakeinojen vahvistamisen tuomioistuinlaitoksen sisdisissa siirroissa.

6) Ylimpien oikeuksien tuomareiden enimmaismaarastd ja tuomareiden eldkeidsta saatamisen perustuslain ta-
solla.

7) Perustuslain 106 §:n muuttamisen harkinnan; tulisiko tuomioistuimille antaa oikeus olla soveltamatta lakeja,
jotka ovat ristiriidassa perustuslain kanssa, edellyttamatta ristiriidalta sen ilmeisyytta.

Taman jalkeen oikeusministerid asetti helmikuussa 2023 paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelman mukaisesti Oi-
keusvaltion takeet ja oikeuslaitoksen kehittaminen -nimisen tyéryhman (ns. Oikeuslaitostyéryhma), jonka tavoitteeksi
asetettiin edistda oikeudenkdytén vahvaa riippumattomuutta, laadukkaan oikeusturvan tuottamista oikeudenkayton
perustehtdvana seka kayttajalahtoisyytta eli oikeudenkdyttoa palveluna. Osana toimeksiantoa oli arvioida oikeuslaitok-
sen vahvan riippumattomuuden nikdkulmasta tarpeelliset perustuslain ja muun lainsdddannén muutostarpeet.>®

Tyoryhma asetti yhteyteensa erillisen Oikeuslaitoksen riippumattomuuden perustuslailliset takeet -tydoryhman helmi-
kuussa 2024 vuoden 2026 lopulla pdattyvéksi toimikaudeksi.>®® Asettamispadtoksen mukaan tydéryhman tehtévana on
selvittaa ja arvioida, turvaako voimassa oleva perustuslaki ja tuomioistuinlaitoksen riippumattomuutta valittdmasti kos-
keva muu lainsaddanto tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden sekd tehda mahdolliset ehdotukset taman toteutta-
vista lainsdadantomuutoksista perusteluineen. Erityistd huomiota asettamispadtoksen mukaan on kiinnitettdava voi-
massa oleviin perustuslain saannoksiin koskien ylimpien oikeuksien tuomareiden lukumaaraa, virassapysymisoikeutta,
tuomarien nimittdmismenettelyd ja virkarikoksia. Tyéryhman tavoitteena on tehda ehdotus oikeuslaitoksen riippumat-
tomuuden edellyttamistda sddanndsmuutoksista erityisesti varmistumalla oikeuslaitoksen riippumattomuuden perustus-
laillisista takeista. Tyoryhma on kokoontunut sdadnndllisesti ja sen tydskentely vaikuttaa etenevan. Tydskentelyn sisal-
|6sta ei ole vield julkaistu tietoa.>%*

4.1.3. Riippumattomuuden monta merkityssisaltoa

Riippumattomuus kdsitteend

Kuten edelld on todettu, riippumattomuus ei ole tarkeaa sen itsensd vuoksi, vaan siksi, ettd tuomioistuimet ja tuomarit
voivat vailla ulkopuolista painostusta tayttda niille uskotun ydintehtavan, lainkdyttovallan kdyttdmisen. Tuomioistuinten
jatuomareiden toiminnan on oltava ja sen on ndyttdydyttava objektiivisesti ulospdin uskottavana ja legitiiming, yhteisen
edun mukaisena toimintana. Siind on myds kyse paitsi tuomioistuinten ja tuomarien riippumattomuudesta ja itsenadi-
syydesta ulkopuolisiin tahoihin ndahden, myds riippumattomuudesta niiden kesken ja niiden sisalla. Riippumattomuus
on my0s kontrollikeino, jolla varmistetaan tuomioistuimen jasenen vapaus ennakkoasenteesta tai sidoksista, joilla voi
olla vaikutusta oikeudenkayntiin.>®®> Tuomioistuimille ja tuomareille annetun vallan takeena olevan riippumattomuuden
toisena puolena onkin tuomioistuimiin ja tuomareihin kohdistuva poikkeuksellisen korostunut luottamuksen vaatimus.

Nykypdivana riippumattomuus on huomattavan moniulotteinen kysymys eika sitd kdsitteena voi tiivistdd muutamaan
lauseeseen tai yhteen periaatteeseen. Silla on monta merkitysta ja tarkoitusta, ja siitd on tullut moniulotteinen oikeu-
dellinen kasite. Riippumattomuuden perimmadisena tarkoituksena on edelleen vallanjakosddnnéksen rinnalla suojella
lainkdytt6a muiden vallankayttdjien valittomilta ja valillisilta yrityksiltd vaikuttaa yksittdisiin tuomioistuinten lainkaytto-
ratkaisuihin. Riippumattomuus on tuomioistuinten tehtdvien ohella se peruskriteeri, joka erottaa tuomioistuimet

502 Ojkeusministerion asettamispaatds 1.2.2023. Tydryhman puheenjohtajana toimii korkeimman oikeuden oikeusneu-

vos, Tuomioistuinviraston johtokunnan puheenjohtaja Mika llveskero. Siind on myos jasenet korkeimmasta hallinto-
oikeudesta ja hallinto-oikeuksista.

503 Ojkeusministeridn asettamispaatds 12.2.2024 (VN 1886/2024). Tydryhméan puheenjohtajana ei toimi tuomioistuin-
laitoksen edustaja vaan oikeusministerion osastopaallikké Johanna Suurpda. Tyéryhman on toimeksiantonsa mukaisesti
raportoitava tyon edistymisestd pdatyéryhmalle sidnnonmukaisesti.

504 Tilanne vuoden 2024 lopussa. Tydryhmi jérjesti 26.9.2024 Riippumaton oikeuslaitos riippumattomuuden turvana -
kuulemistilaisuuden.

505 Tapanila 2008, s. 284.
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muista valtin elimistd.5% Pohjimmiltaan lainkdyttévallan riippumattomuus on niin vahvaa tekoa, ettd se on Saraviidan
luonnehdinnan mukaisesti ainoa klassisen vallanjako-opin osa, joka viel3 el34 valtiosddntdperinteessa.”®’

Riippumattomuuden yhteydessd puhutaan usein myos puolueettomuudesta, kuten Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sessa, jonka 6 artiklan mukaan tuomioistuinmenettelyn tulee tapahtua ”lailla perustetussa riippumattomassa ja puolu-
eettomassa tuomioistuimessa” (independent and impartial tribunal). Samoin YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksia kos-
kevan yleissopimuksen (KP-sopimus) 14 artiklassa mukaan ”jokaisella on oikeus rehelliseen ja julkiseen oikeudenkayn-
tiin laillisesti perustetun toimivaltaisen, riippumattoman ja puolueettoman tuomioistuimen edessd” (independent and
impartial tribunal). Ruotsalaisessa tuomioistuinten ymparilla kdytavassa keskustelussa riippumattomuuteen puolestaan
viitataan usein paitsi opartiska —kasitteelld, myos ”judiciell sjélvsténdighet” tai ” professionell autonomi”.

Rajan vetaminen naiden erilaisten termien (riippumattomuus, itsendisyys, puolueettomuus) valille on hankalaa, toisten
mukaan jopa tarpeetonta. Useat katsovat riippumattomuuden tarkoittavan tuomioistuimen ja yksittaisen tuomarin va-
pautta rakenteellisista sidoksista muihin yhteiskunnallisen vallan kdyttajiin tai toimijoihin, ja puolueettomuuden puo-
lestaan vapautta sidoksista yksittdisen oikeusjutun kasittelemisessa.>® Tapanila on tuomarin riippumattomuutta kos-
kevassa vaitoskirjassaan katsonut, ettd ndin maariteltyna tuomarin riippumattomuus on puolueettomuuden perusedel-
lytys.>% Riippumattomuuden voi myés erotella esimerkiksi rakenteelliseksi ja tapauskohtaiseksi riippumattomuudeksi®*©
tai, kuten edelld on tullut ilmi, myds rakenteelliseksi ja henkilélliseksi riippumattomuudeksi.”*! Rakenteellisessa (eli or-
ganisatorisessa, institutionaalisessa tai vallanjaollisessa) riippumattomuudessa on kysymys tuomarin ja tuomioistuinten
suhteesta muihin vallankayttdjiin ja ymparoivaan yhteiskuntaan. Tapauskohtaisessa riippumattomuudessa on puoles-
taan kyse ulkopuolisten pidattaytymisesta vaikuttaa yksittdisen ratkaisuun tai konkreettisen ratkaisutoiminnan sisal-
toon. Henkilolliselld riippumattomuudella puolestaan tarkoitetaan tuomariin henkilona kohdistuvia riippumattomuus-
takeita.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kdytanndssa puolestaan tehddan puolueettomuuden arvioinnissa ero subjektii-
visen ja objektiivisen testin valilla: Subjektiivisen testi osalta arvioidaan tuomarin mahdollista henkilokohtaista ennak-
koasennetta ratkaistavana olevassa oikeusasiassa. Objektiivisen testin osalta puolestaan arvioidaan, miltd asia ndyttaa
ulospéin; toisin sanoen onko ulkopuolisilla ollut perusteltua aihetta epailld tuomarin tai tuomioistuimen puolueetto-
muutta.>?

Euroopan ihmisoikeussopimus ja KP-sopimus ovat sitovia kansainvalisid valtiosopimuksia, joiden maarayksia sopimus-
valtiot ovat velvollisia noudattamaan. Myods EU-oikeudessa Euroopan ihmisoikeussopimuksen vaatimukset otetaan huo-
mioon EU-sopimuksen 6 artiklan nojalla, jonka mukaan ihmisoikeussopimuksessa taatut perusoikeudet “ovat yleisina
periaatteina osa unionin oikeutta”. Lisdksi EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklan toisessa kohdassa nimenomaisesti maini-
taan mahdollisuus saada asiansa kasitellyksi “riippumattomassa” tuomioistuimessa yhtena niistd vaatimuksista, jotka
liittyvat tehokkaita oikeussuojakeinoja koskevaan perusoikeuteen.>*3

Sen sijaan edella esille tulleet Euroopan neuvoston tuomarikomiteassa laaditut asiakirjat, samoin kuin muutamat muut
kansainvalisilla foorumeilla laaditut asiakirjat tuomareiden riippumattomuudesta, eivat ole valtiosopimuksen lailla sito-
via vaan ns. soft law —tyyppisia.>'* N&ihin soft law —tyyppisiin asiakirjoihin on enenevissd maarin viitattu tuomareita ja
tuomareiden virkamiesoikeudellista asemaa koskevissa kotimaisissa lainvalmisteluasiakirjoissa, erityisesti hallituksen

506 Virolainen — P8l6nen 2004, s. 445.

507 Saraviita 2000, s. 89.

508 N3in esim. Barak 2006, s. 79; ks. myds Tapanila 2013, s. 38; Tapanila 2007, s. 60; Virolainen — Pélénen 2004, s. 446—
447.

509 Tapanila 2007, s. 60.

510 N3in esim. Virolainen — PSlénen 2004, s. 451.

511 N3in myds esim. Raitio — Rosas — Pohjankoski 2020, s. 67.

512 pellonp4a 2005, s. 352; ks. myds Guide on Article 6 of the European Convention on Human Rights (civil limb) (2013),
kohdat 147-153.

513 Ks. myds Raitio — Rosas — Pohjankoski 2022, s. 69.

514 Soft law —kasitteestd mm. Boyle 1999, ss. 901.
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esityksissd. Ruotsissa on avoimesti tunnustettu naiden asiakirjojen merkittavasti vaikuttaneen lainsdadantouudistuk-
iin 515
siin.

Soft law —asiakirjoinakaan asiakirjat eivat ole merkitysta vailla. Niiden tarkoituksena on toimia paitsi ohjenuorana, myés
varmistua siitd, ettad erilaisissa oikeuskulttuureissa ja yhteiskuntaoloissa vallan kolmijako-opin periaatteisiin liittyen tuo-
mioistuinten riippumattomuus ymmarretdan jotakuinkin yhtalaisesti, jolloin niita voidaan jotakuinkin yhtaldisesti myos
pyrkid toteuttamaan. Lisaksi asiakirjojen tarkoituksena on, ettda tuomarit itse ymmartavat asemansa oikeusvaltion kul-
makivina ja toimivat sen velvoitteen mukaisesti. Ne my0ds osaltaan maarittavat riippumattomuuden monta merkityssi-
saltoa. Niiden tarkoituksena on myos lisatd ymmarrysta riippumattomuudesta muiden vallankayttdjien piirissa.

Kansallista lainsdadantoa ja kdytantda ohjaavina, joskin soft law -tyyppisina asiakirjoina maininnan arvioisia ovat alussa
mainittujen Euroopan neuvoston piirissa laadittujen asiakirjojen lisaksi erityisesti YK:ssa laadittu Basic Principles on the
Independence of the Judiciary (1985), Bangalore Principles of Judicial Conduct (2002) ja korruption vastaiset YK: n stan-
dardit ja normit.5!® Vastaavia Euroopan neuvoston asiakirjoja ovat kaikki CCJE:n lausumat (Opinion), joita se on antanut
yhteensd 27 vuosien 2001 ja 2024 vililla. Ne koskevat muun ohella tuomioistuinten riippumattomuutta, ammattietiik-
kaa, koulutusta, hallintoa, paallikkétuomareiden asemaa, korruption ehkdisemista, tuomarijarjestojd, tuomareiden sa-
nanvapautta ja viimeksi vuonna 2024 tuomareiden kurinpitovastuista.”” CCJIE hyvaksyi 10-vuotispdivindin marras-
kuussa 2010 tuomareiden Magna Carta_-nimisen asiakirjan (Magna Carta of Judges), johon on kodifioitu sen aiemmin
antamien suositusten tarkeimmat sisallét.>®

Myds Euroopan neuvoston ministerikomitea on antanut lukuisia suosituksia tuomioistuimiin ja tuomareihin liittyen.
Naista tarkeimpéana ensin 1994 ja sittemmin vuonna 2010 Euroopan neuvoston ministerikomiteassa laadittu suositus
tuomareiden riippumattomuudesta, tehokkuudesta ja roolista (Recommendation on judges: independence, efficiency
and responsibilities).”*® Vuoden 1994 suosituksen antaminen perustui tarpeeseen vahvistaa tuomarin asemaa ja val-
tuuksia tehokkaan ja oikeudenmukaisen oikeusjarjestelman saavuttamiseksi kaikissa Euroopan neuvoston jasen-
maissa.”?® Suosituksen 3 kohdan mukaan riippumattomuuden tarkoitus on, siten kuin Euroopan ihmisoikeussopimuksen
6 artiklassa todetaan, turvata jokaiselle kuuluva perusoikeus saada asiansa kasitellyksi oikeudenmukaisessa oikeuden-
kdynnissa, laillisin perustein ja ilman mitdan epéaasiallisia vaikutteita.

Euroopan neuvoston suositus lahtee oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ndkékulmasta: sen on oltava riippumatonta
ja puolueetonta. Suositus tdydentdd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaa siind, ettd se velvoittaa Euroopan neu-
voston jasenvaltiot jarjestamaan oikeudellisen vallankayton perustuslailliset puitteet niin, ettda tuomarit kykenevat tayt-
tamaan niille Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan myota tulevat velvollisuudet oikeudenmukaisen oikeuden-
kdynnin turvaamisessa. Suosituksessa kasitelladan paitsi tuomareiden ulkoista ja sisaista riippumattomuutta myds heidan
asemaansa ja velvollisuuksia. Siind on myds kannanottoja tuomioistuinlaitoksen tehokkuudesta ja voimavaroista.

Niin ikdan Euroopan neuvoston oikeudellinen yhteistydkomitea (European Committee on Legal Co-operation, CDCJ) seu-

raa tuomioistuinten riippumattomuutta Euroopan neuvoston jasenmaissa. Euroopan neuvoston alainen Venetsian ko-

521

missio (European Commission for democracy through law),>** jonka paatehtavana on edistda oikeusvaltioperiaatetta

515 Wilske 2012, s. 265.

516 Esim. Korruption vastainen YK:n yleissopimus, SopS 58/2006; The Compendium of UN standards of norms in crime
prevention and criminal justice, Part Four: Good governance, the independence of the judiciary and the integrity of
criminal justice personnel. Code of Conduct for Law Enforcement Officials (2006).

517 Kaikki suositukset |6ytyvat Euroopan neuvoston kotisivuilta https://www.coe.int/en/web/ccje/ccje-opinions-and-
magna-carta (tallennettu 13.1.2025)

518 Magna Charta of Judges. CCJE (2010)3 Final.

519 Recommendation No. R (94) 12. ja Recommendation CM/Rec(2010)12.

520 Rintala 1996, s. 562.

521 \Vuonna 1990 perustettu Venetsian komissio on Euroopan neuvoston alaisuudessa toimiva riippumattomista asian-
tuntijoista koostuva elin. Sen suomalaisjasenena toimikaudella 2022-2026 toimii professori Tuomas Ojanen.



http://rm.coe.int/2010-ccje-magna-carta-anglais/168063e431
https://www.coe.int/en/web/ccje/ccje-opinions-and-magna-carta
https://www.coe.int/en/web/ccje/ccje-opinions-and-magna-carta
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522 esimerkiksi tuomareiden nimitysten pysyvyydesta ja heidan itsenéi-

seka demokratiaa, on my0s laatinut raportteja
syytensd turvaamisesta.>?? Venetsian komission oikeusvaltion tarkistuslista,>?* joka sisdltd3 myos oikeudenkadytdn riip-
pumattomuuden ja puolueettomuuden kriteereitad osana oikeuden saavutettavuutta, on merkittava yhtendisen euroop-

palaisen kriteeristén luomiseksi laadittu asiakirja.>?®

My6s Euroopan tuomioistuinneuvostojen verkosto (European Network of Councils for the Judiciary, jdlj. ENCJ) on laati-
nut erilaisia oikeuslaitosta koskevia suosituksia ja suuntaviivoja. Ne on koottu yhtendiseksi asiakirjaksi.>?® Lisdksi ENCJ
on laatinut erillisen kokoelman tuomioistuinneuvostoille suunnatuista suosituksista ja lausunnoista®’ seka kdytdn-
nesdannot tuomioistuinneuvostojen jasenille.>®

* %k

Vaikka suomalaisessa valtiosdanndssa omaksuttu tuomiovallan riippumattomuus on rakentunut pitkalti kotoperdiseen
traditioon, ovat erityisesti edelld mainitut Euroopan neuvoston piirissa muutaman viimeisen vuosikymmenen aikana
hyvaksytyt asiakirjat Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja EU-oikeuden ohella viitoittaneet riippumattomuutta Suomes-
sakin.

Riippumattomuuden ja puolueettomuuden vaatimukset rakentuvat kansallisiin valtiosdantdihin ja lainsdadant66n maan
oikeusjarjestelman ja oikeuskulttuurin mukaisesti. Vertailevaa oikeustutkimusta ei tdssa yhteydessa ole tarkoitus tehda,
totean vain, etta pohjoismainen legalistinen oikeuskulttuuri ndkee tuomarin riippumattomuuden eri tavoin kuin com-
mon law —maiden oikeustraditio, jossa tuomarille hyvaksytdaan oikeutta luova funktio. Oma lukunsa on ranskalainen
hallintolainkaytto ylimmassa oikeusasteessa Conseil d’Etat:ssa, joka instituutiona ymmartaa vallanjaon tuomiovallan ja
hallinnon vililla omalla tavallaan Montesquieun oppeja soveltaen. Ranskalainen Conseil d’ Etat:n ympérille syntynyt op-
pirakennelma on ndhddkseni muokannut myds suomalaisen hallintotuomarin identiteetin muodostumista. Tata kysy-
mysta kasittelen jéljempana jaksossa 4.6.4.

Yksistadn suomalaisessa ja ruotsalaisessa valtiosadntdisessa ajattelussa on jonkinlainen eronsa. Suomalaisen valtiosaan-
non rakentuessa vahvalle parlamentarismille ja korostaessaan lainsadtdajan asemaa ylimman valtiovallan haltijana, on
rilppumattomuus valtiosdannon tasolla perusteltu olevan tuomioistuinten riippumattomuutta ensisijaisesti suhteessa
muihin valtioelimiin. Tatad ilmentaa riippumattomuuden mainitseminen ainoastaan perustuslain 3 §:n vallanjakosdan-
noksessa. Toisekseen meilld riippumattomuutena on pidetty ennen muuta oikeusasteellista riippumattomuutta, jossa
ylinten tuomioistuinten paatoksilla ei ole katsottu olevan valitonta oikeudellista sitovuutta tuomioistuinten ratkaisukady-
tannossa.>?°

Sen sijaan Ruotsin perustuslaki on ldhestynyt tuomiovallan riippumattomuutta tuomarin nakokulmasta, ndin myds
vuonna 2011 uudistettu Regeringsformen. Valtiomuodon perusteita koskevan 1 luvun 9 §:n mukaan tuomioistuinten ja
hallintoviranomaisen tulee toiminnassaan ”beakta allas likhet infér lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet”.
Edelleen tuomiovaltaa koskevan 11 luvun 3 §:n mukaan ”Ingen myndighet, inte heller riksdagen, far bestimma hur en

522 \/enetsian komissio antaa lausuntoja Euroopan neuvoston jisenmaille tai Euroopan neuvoston instituutioille niiden
pyynnosta tai oma-aloitteisesti. Komissio antaa pyynndsta myos oikeudellista neuvontaa jasenmaille niiden lainvalmis-
teluhankkeista erityisesti perustuslakeja uudistettaessa. Tuorein kooste tuomioistuimia koskevista Venetsian komission
suosituksista ja raporteista on vuodelta 2023 (Compilation of Venice Commission Opinions and Reports Concerning
Courts).

523 Ks. mm. Report on Judicial Appointments, CDL-AD(2007)028; Report on the Independence of The Judicial System,
Part I: The Independence of Judges, CDL-AD(2010)004.

524 Oikeusvaltion tarkistuslista on hyviaksytty 18.3.2016.

525 Oikeusvaltion tarkistuslistan ns. oikeusvaltiokriteerin 39 kohdan mukaan ”riippumattoman ja puolueettoman oikeus-
laitoksen olisi voitava arvioida lainsdadant6- ja toimeenpanovallan kdytén perustuslainmukaisuutta ja laillisuutta. Toi-
miva oikeuslaitos, jonka ratkaisut pannaan tehokkaasti taytdnt6on, on ensiarvoisen tarkea oikeusvaltion yllapitamiselle
ja kehittamiselle.”

526 Distillation of ENCJ Principles, Recommendations and Guidelines, 2004-2017.

527 ENCJ Compendium on Councils for Judiciary, lokakuu 2021.

528 ENCJ Code of Conduct for Members of Councils for the Judiciary, kesdkuu 2023.

529 N3in luettavissa mm. HE 1/1998 vp, s. 76 ja HE 309/1993 vp, s. 74.


https://pgwrk-websitemedia.s3.eu-west-1.amazonaws.com/production/pwk-web-encj2017-p/GA%20Ljubljana/ENCJ%20Working%20group%20report%20on%20Codes%20of%20Conduct%20for%20Members%20of%20Councils%20for%20the%20Judiciary%20adopted%20pdf.pdf
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domstol ska déma i det enskilda fallet eller hur en domstol i 6vrigt ska tillimpa en rdttsregel i ett sérskilt fall. Ingen
annan myndighet fdr heller bestimma hur démande uppgifter ska férdelas mellan enskilda domare.”>3® Samansuun-
taista lahestymistapaa voi ndhda Ruotsissa vireilld olevassa perustuslain uudistuksessa.>!

Toisin sanoen, suomalaisessa traditiossa tuomarin riippumattomuus nahdaan ennen kaikkea vallanjaollisesta, institu-
tionaalisesta ndkokulmasta, kun taas Ruotsissa tehdyissa ratkaisuissa korostuu tuomarin vastuu ammattitoimessaan ja
korkean tason ammattietiikka. Samaten Ruotsissa on tunnustettu, etta vaikka valtiosdannén tasolla riippumattomuus
madritelldadn nimenomaan riippumattomuutena yksittdisen oikeusjutun kasittelyssad ja muiden valtioelinten epdsuora
vaikuttaminen tuomioistuinten toimintaan jaa eksplisiittisesti sdantelyn ulkopuolelle, on tama jalkimmainen, organisa-
torinen riippumattomuus, turvattu muun lainsdadannén ja saantelyn avulla.>3?

Ero heijastunee myos tuomarin riippumattomuudesta kaytdvaan oikeuskeskusteluun, joka Ruotsissa on ollut meilla to-
tuttua vilkkaampaa ja kdaynnistynyt varhaisemmin. Ruotsissa keskusteluun osallistuivat tutkijoiden lisdksi tuomarit itse
erityisesti, kun teemana on tuomarin autonomia, asema, tehtdvat ja rooli muun muassa tuomioistuinten resursseihin,
rekrytointeihin, tuomarin oikeutta luovaan funktioon, paallikkdtuomarin asemaan, koulutukseen, osaamiseen ja muihin
vastaaviin kysymyksiin liittyen.>** Ruotsin vilkas keskustelu johti tuomioistuimia ja tuomareita koskevan perustuslaki-
sadntelyn uudistamisprosessiin. Tuomareiden riippumattomuuden vahvistamista pohtinut perustuslakikomitea antoi
mietinténsd marraskuussa 2023.53*

Suomessakin tuomioistuinlaitosta ja tuomareita koskevassa lainvalmistelussa tuomareiden riippumattomuus on viimei-
sen kymmenen vuoden aikana noussut uudella tavalla esille erityisesti tuomareita koskevassa virkamiesoikeudellisessa
sadntelyn yhteydessa, joskin se on kuitenkin aivan viime vuosiin asti jadnyt [ahinnd tydoryhmamietintdjen, hallitusten
esitysten ja eduskunnan asiantuntijakuulemisten sisdiseksi asiaksi. Helmikuussa 2024 asetettu Oikeuslaitoksen riippu-
mattomuuden perustuslailliset takeet -tydryhma°3 on ensimmainen laajempi virkamieshanke tuomareiden riippumat-
tomuutta koskevan sadntelyn kokonaisvaltaisesta tarkastelusta.

Riippumattomuuden ulottuvuudet

Tuori on jaotellut vallanjaon ulottuvuudet ja ilmenemismuodot neljadan merkitykseen: organisatoriseen, funktionaali-
seen (tehtdvianmukaiseen), henkildlliseen ja menettelylliseen.>3® Myés riippumattomuus on ndhdikseni jaoteltavissa
samoin kriteerein.>®” Tass3 tutkimuksessa onkin seuraavissa jaksoissa hyédynnetty Tuorin jaottelua tutkittaessa sit,

530 Regeringsform (2010:1408).

531 50U 2023:12. Ks. jilj. av. 534.

532 Wilske 2012, s. 260.

533 Keskustelua on kéyty esim. Svensk Juristtidning -lehden numeroissa vuodesta 2004 eteenpiin sekd teoksessa Svea
hovrdtt 400 Gr (2015). Aktiivisina tuolloisina keskustelijoina mainittakoon mm. Thomas Bull (nyk. Ruotsin korkeimman
hallinto-oikeuden jasen), Anders Eka (nyk. Ruotsin korkeimman oikeuden puheenjohtaja) ja Frederik Wersall (aik. Svean
hovioikeuden presidentti, nyt. Ruotsin hovimarsalkka [Riksmarskalken]).

534 Férstarkt skydd fér demokratin och domstolarnas oberoende (SOU 2023:12). Komitean puheenjohtajana toimi Ruot-
sin korkeimman oikeuden puheenjohtaja Anders Eka.

535 Oikeusministerién asettamispaatés 12.2.2024.

536 Tuori 2005, s. 1027-1031.

537 Joskin niin, ettd “funktionaalisella” eli tehtdvanmukaisella merkityksella tarkoitan tuomioistuinten riippumattomuu-
den kohdalla erityisesti eri tuomioistuinten ja tuomioistuinasteiden erilaisia tehtdvia, toisin sanoen oikeusasteellista
rippumattomuutta.
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miten riippumattomuuden eri ulottuvuudet®?® nayttaytyvit kotimaisessa oikeusjarjestelméssamme.>3° Sanotun jaotte-
lun mukaisesti tulee seuraavissa jaksoissa tarkasteltavaksi seuraavat nelja riippumattomuuden eri ulottuvuutta:

(1) Vallanjaollinen tai organisatorinen riippumattomuus. Talla tarkoitetaan tuomioistuinten riippumattomuutta suh-
teessa toisiin vallankayttajiin tai toisiin organisaatioihin. Nditd ovat toimeenpanovallan kayttdjina hallitus, ministeriot ja
muut viranomaiset. Riippumattomuutta on vaalittava myds suhteessa lainsaatajajaan eli eduskuntaan lainsaadantoéval-
lan kdyttdjana seka tasavallan presidenttiin toimeenpanovallan kayttajina. Myds tuomioistuinten suhde tuomioistuinten
hallintoon, Tuomioistuinvirastoon, jaotellaan tassa tutkimuksessa osaksi vallanjaollista riippumattomuutta.

(2) Oikeusasteellinen riippumattomuus. Talla tarkoitetaan riippumattomuutta tuomioistuinlaitoksen sisalla eri tuomiois-
tuinten kesken ja tuomioistuinten sisalld. Oikeusasteellisessa riippumattomuudessa on kaksi ulottuvuutta: Toisaalta silla
tarkoitetaan sitd, ettei toinen tuomioistuin tai ylempi tuomioistuin saa pyrkia vaikuttamaan toisen tuomioistuimen rat-
kaisukdytantoon yksittdistapauksessa. Toisaalta tuomioistuimen tuomarit ovat lainkdyttétoiminnassa riippumattomia
toisista tuomareista ja paallikkbtuomareista myés oman tuomioistuimensa sisalla.

(3) Henkiléllinen riippumattomuus. Talla tarkoitetaan sitd, ettei tuomarilla henkilona tule olla kytkdksia tuomioistuimen
ulkopuolisiin tahoihin. Kaytannossa henkildllisen riippumattomuuden turvaaminen edellyttda erityista sdantelya tuo-
marin nimittamisesta ja virassapysymisoikeudesta. Samoin on pidetty tarkedana muista virkamiehista poikkeavaa sdan-
telya tuomarin sivutoimista ja sidonnaisuuksista samoin kuin omaa sdantelya tuomareiden virkamiesoikeudellisesta ku-
rinpidosta seka palkkauksen maaraytymisesta. Henkil6llinen riippumattomuus kytkeytyy siten paitsi tuomarin henkilo-
kohtaiseen puolueettomuuteen myds yleisemmin tuomarin virkamiesoikeudelliseen erityisasemaan.

(4) Menettelyllinen riippumattomuus ja riippumattomuudesta oikeudenkdynnin osapuolien suhteen. Talla tarkoitetaan
tuomioistuimen mahdollisuutta harjoittaa lainkayttda riippumattomalla ja puolueettomalla tavalla siten kuin oikeuden-
mukaista oikeudenkdyntia koskevat sdaantelyt edellyttavat. Se pitda sisdlladn myos tuomarin itsenadisen roolin ja proses-
sinjohdon suhteessa oikeudenkadynnin osapuoliin.

4.2. Vallanjaollinen eli organisatorinen riippumattomuus

4.2.1. Lainkayton suhde muuhun vallankdyttéon

Organisatorisena tai rakenteellisena riippumattomuutena tarkoitetaan sitd, ettd tuomioistuimet ovat riippumattomia
suhteessa hallintoon ja hallintoviranomaisiin seka riippumattomia suhteessa lainsdatdjaan. Tama on riippumattomuutta
nimenomaan vallan kolmijaon nakokulmasta. Sen vuoksi kdytan organisatorisesta riippumattomuudesta myos termia
”vallanjaollinen riippumattomuus”. Yhté lailla organisatorisen riippumattomuuden voisi maaritelld olevan "institutio-
naalista riippumattomuutta”.>4°

Tassa tutkimuksessa tuotiin edelld esille muutamia esimerkkeja kahden vuosikymmenen takaa, joissa nakyi toisen val-
lankdyttdjan puuttuneen tuomioistuinten riippumattomuuteen. Mainitut esimerkit koskivat kaikki tuomioistuimen

538 Maenpai kayttaa termid “riippumattomuuden ulottuvuudet” ja jakaa sen tuomioistuinten riippumattomuuteen suh-
teessa viranomaisten toimintaan eli hallintoon, suhteessa lainsdatdjdan, riippumattomuuteen tuomioistuinten valisissa
suhteissa seka riippumattomuuteen suhteessa oikeudenkdynnin osapuoliin ja ulkopuolisiin tahoihin. Maenpaa 2008b.
539 Vastaavantyyppinen jaottelu on I8ydettivissd myds perustuslakivaliokunnan kdytannésti. Perustuslakivaliokunnan
mukaan tuomioistuimen riippumattomuudella tarkoitetaan sitd, ettd "tuomioistuinten tulee olla lainkdyttétoiminnas-
saan riippumattomia muiden tahojen vaikutuksesta”. Tama koskee valiokunnan mukaan niin lainsaatajaa, hallitusvallan
kayttajaa ja viranomaisia kuin esimerkiksi oikeusriidan osapuoliakin. Tuomioistuin on riippumaton myds oikeuslaitoksen
sisdlla. Tama merkitsee sitd, ettd “ylempi tuomioistuin ei saa pyrkia vaikuttamaan alemman tuomioistuimen ratkaisuun
yksittaistapauksessa, vaan sen tulee odottaa mahdollista muutoksenhakuvaihetta.” PeVL 55/2006 vp, s. 2/I. Niin ikdan
Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukdaytdnnosta 16ytyy tuomioistuinten riippumattomuudelle kolme paafunk-
tiota, jotka liittyvat yhtaalta oikeusvaltiollisuuteen, toisaalta oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin turvaamismahdolli-
suuteen ja kolmanneksi ennakkoratkaisumenettelyn toimivuuteen ja Euroopan unionin tuomioistuimen ja jasenvaltioi-
den tuomioistuinten valiseen dialogiin. Raitio — Rosas — Pohjankoski 2022, s. 72-73.

540 Nin esim. Barak 2006, s. 59.
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vallanjaollista tai organisatorista riippumattomuutta, siis niiden riippumattomuutta toisista julkisen vallan kadyttajista.
Tallaisten tapausten vuoksi Tuori katsoi vuosituhannen alussa tuomareiden riippumattomuuden juurtuneen heiveroi-
sesti suomalaiseen oikeudelliseen ja poliittiseen kulttuuriin.>*

Tuomioistuinten riippumattomuus on rakennettu suojamuuriksi tuomiovallan kdyttdjien ja muiden vallankayttdjien va-
lille. Vain talla tavoin tuomioistuin voi toteuttaa sille kuuluvaa oikeusvaltiollista lainkdyttévaltaa vailla ulkopuolisia epa-
asiallisia vaikuttamisyrityksia. Vallanjaon erillisyytta kunnioittaessaan lainsaatdja tai toimeenpanovallan edustaja ei saa
puuttua tuomioistuinten lainkdyttdvallan kdyttéon. Puuttuminen voi olla paitsi aktiivista myds passiivista. Myds se
seikka, ettd toimeenpanovallan kayttdjana hallinto jattdisi toimeenpanematta hallintotuomioistuimen paatéksen, haas-
taa tuomioistuimen riippumattomuutta.>* Toisaalta vallanjaolliseen riippumattomuuteen kuuluu myés toinen puoli;
tuomioistuimen ei mydskaan tule astua lainsdatdjan tai toimeenpanovallan tontille eiké se siten saa epaasiallisesti puut-
tua lainsaatajan toimintaan eika hallintovallan kayttdon.

Suomen perustuslain 3 §:n 3 momentin vallanjakosadnnds tuomiovallan kdyttamisesta vahvistaa Tuoria siteeraten “tuo-
mioistuinten organisatorista eriytymista toiminnallisella riippumattomuudella” > Tdstd muistutti myés korkeimman
hallinto-oikeuden presidentti Kari Kuusiniemi taannoisessa puheessaan Juristipaivilla:>*

”Stahlbergin tinkimattomaan laillisuusajatteluun liittyen on paikallaan pitaa kirkkaana mielessa ylimpien valtioelin-
ten tyonjako. Hallitusvalta ei saa puuttua riippumattomien tuomioistuinten toimintaan, mutta vastaavasti tuo-
mioistuinten on pysyttava tontillaan. Lainsaataja maarittaa kansainvalisten velvoitteiden ja perustuslain rajoissa
vhteiskuntakehityksen suunnan, ja hallitus toteuttaa politiikkaansa ndissa raameissa. Tuomioistuimet antavat oi-
keussuojaa voimassa olevaa oikeutta soveltaen. Toiselta puolen kansainvalisesti hyvaksyttyyn oikeusvaltion maa-
rittelyyn kuuluu perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaaminen. Edes poliittisesti valittu enemmisto ei saa loukata
naita oikeuksia. Tuomioistuimet ovat paljon vartijoina esimerkiksi [...] esilla olleissa ilmastoasioissa, joissa kysymys
on tulevien sukupolvien perusoikeuksista ja maapallon elinkelpoisuuden sailyttamisesta.”

Vallanjaollista riippumattomuutta on tarkasteltava myos rakenteellisesti. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkai-
sukdytanndssa riittavana riippumattomuuden tai puolueettomuuden takeena ei ole pidetty sitd, ettd lainkdyttoelimen
voidaan osoittaa toimineen tosiasiallisesti riippumattomasti, vaan esimerkiksi Iaheinen organisatorinen yhteys lainkayt-
toelimen ja toimeenpanovallan taikka osapuolena olevan viranomaisen vélilla saattaa asettaa tuomioistuimen riippu-
mattomuuden kyseenalaiseksi.>* Keskeistd myds on, ettd kansalliset tuomioistuimet ovat vapaita ulkopuolisesta pai-
nostuksesta.

Hallintolainkdyton jarjestamisen kannalta tarkea tapaus on ollut Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen suuren jaoston
ratkaisu tapauksessa Kleyn ym. v. Alankomaat.>*® Siina valittajat olivat asettaneet kyseenalaiseksi Alankomaiden Raad
von Staten (Conseil d’Etat) puolueettomuuden ja riippumattomuuden, koska sen toimivaltuuksiin kuuluu — ranskalaisen
hallintolainkdyton jarjestamisen periaatteiden mukaisesti — sekd lausunnonantamis- etta lainkdyttotehtavia. Tuomiois-
tuimen suuri jaosto ei kuitenkaan pitanyt valittajan vaitetta Raad von Staten hallintokdyttdasioita kasittelevdn jaoston
riippumattomuudesta perusteltuina, koska kukaan ratkaisukokoonpanossa mukana olleista jasenista ei de facto ollut
aiemmin osallistunut lausunnon antamiseen. Yksinomaan se tosiasia, ettda Raad von State organisaationa kasittelee seka
lainkayttdasioita etta antaa lausuntoja, ei Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen mukaan vaaranna tuomioistuimen riip-
pumattomuutta Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa tarkoittamalla tavalla. Kuten Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuin totesi tuomion kohdassa 193:

54 Tuori 2005, s. 1021.

542 Esim. EIT tuomio Ekholm v. Suomi, ks. tarkemmin av. 945.

543 Tuori 2005, s. 1029.

544 Kuusiniemi 2023b.

545 pellonpaa 2005, s. 349-350. Tapauksessa KKO 2015:39 korkein oikeus piti vuoden mittaiseen maaraaikaiseen virka-
suhteeseen nimitettya esittelijddnsa, jolla oli taustavirka kihlakunnansyyttajana, objektiivisesti arvioiden esteellisena
tapauksessa, jossa asian toisena osapuolena oli apulaisvaltakunnansyyttaja eli esittelijan taustaviran hallinnollinen esi-
mies. Asiassa painoivat esittelijan merkittavd asema asiaa ratkaistaessa korkeimmassa oikeudessa, se, ettd kyseessa oli
merkittava rikosasia samoin kuin se tosiseikka, etta esittelija saattoi maaraaikaisuuden paatyttya palata taustavirkaansa.
546 EIT tuomio Kleyn ym. v. Alankomaat 6.5.2003.
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“... neither Article 6 nor any other provision of the Convention requires States to comply with any theoretical consti-
tutional concepts regarding the permissible limits of the powers’ interaction. The question is always whether, in a
given case, the requirements of the Convention are met. The present case does not, therefore, require the applica-
tion of any particular doctrine of constitutional law to the position of the Netherlands Council of State. The Court is
faced solely with the question whether, in the circumstances of the case, the Administrative Jurisdiction Division had
the requisite “appearance” of independence, or the requisite “objective” impartiality.”

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytanto viitoittaa sen, ettd ranskalaistyyppisen ylimman hallintotuomio-
istuimen mainitunlainen kaksoisrooli ei sindlladn ole vastoin 6 artiklaa. Mikali kuitenkin henkildllinen riippumattomuus
yksittaisen lainkdyttdasian ratkaisemisessa ei toteudu, rikotaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen vaatimusta tuomio-
istuimen riippumattomuudesta.>¥” Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytannésta on seurannut, etté esimer-
kiksi Ranskan Conseil d’ Etat:ssa jasenten kaksoisroolista aiheutuvat vaarat on pyritty estimaan sisaisin jarjestelyin, ja
Luxemburgissa Conseil d’Etat:n hallintolainkdyttdtehtévt on siirretty uudelle ylimmalle hallintotuomioistuimelle (Cour
administrative).>*®

Edelleen organisatorisen riippumattomuuden yksi aspekti on, ettd tuomioistuimen p&datdsta ei voi muuttaa tai kumota
muu kuin toinen tuomioistuin.>*® Tuomioistuimen ratkaisusta voi valittaa ainoastaan ylemp&in tuomioistuimeen, ja
ylimman tuomioistuimen p&aatds on asiassa lopullinen: ”"Tdtd kaikki asianomaiset noudattakoot.”, kuten ylimman tuo-
mioistuimen valitusasiassa antaman ratkaisun loppuun on tapana kirjoittaa.

Vallanjaon rajoja rikottaisiin, mikali esimerkiksi valtioneuvosto tai tasavallan presidentti voisi kumota tai mitatoida tuo-
mioistuimen paatdksen.>* Jos haetaan esimerkki Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytdnndsta niin tama
riippumattomuuden puoli nakyy siind, ettei Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ole katsonut muutoksenhaku- tai lain-
kayttodelintd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan tarkoittamalla tavalla riippumattomaksi tuomioistuimeksi, jos
tuomioistuinlaitoksen ulkopuolisella taholla on periaatteessa mahdollisuus olla panematta taytdantdon kyseisen elimen
tekem3 paatos.>>!

Vallanjaollisen puolueettomuuden rajamailla toimitaan silloin, jos lainkayttoelimessa on mukana intressitahon edustus.
Na&in on esimerkiksi Suomessa niissa hallinnon muutoksenhakulautakunnissa, joissa prosessinormina sovelletaan hallin-
toprosessilakia, mutta jotka ovat hallinnon sisdisia elimid, kuten useat vakuutusoikeuden alaiset muutoksenhakulauta-
kunnat. Tamantyyppisten lautakuntien ollessa hallinnon sisdisia eivat ne maaritelmallisesti ole "tuomioistuimia”, saa-
tikka etta ne olisi perustuslaissa mainittu kuuluvaksi osaksi tuomioistuinlaitostamme.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdaytannossa on kuitenkin testattu oikeudenmukaista oikeudenkadyntia
koskevan 6 artiklan soveltuvuus tamantyyppisten lautakuntien kohdalla, ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on kat-
sonut niiden kokoonpano ja nimittamismenettely huomioon ottaen, ettd ne tayttavat 6 artiklan mukaiset vaatimukset
"independent ja impartial tribunal” —kriteerin osalta, jolloin niissa kasiteltavien asioiden osalta tulee 6 artiklan vaati-
mukset sovellettaviksi.>>? Samoin perustuslakivaliokunnan vakiintuneen tulkintakdytanndén mukaan intressiedustus tuo-
mioistuimessakaan ei muodostu ongelmalliseksi, jos intressitahojen edustus ei muodostu kokoonpanossa enemmis-
toksi.>3

547 Niin esim. EIT tuomio Association Procola v. Luxemburg.

548 Kanninen 2010, s. 223.

549 KM 2003:3, s. 77.

550 T31t3 osin on huomattava, ettei perustuslain 105 §:ss3 sdddetty tasavallan presidentin armahdusoikeus merkitse eika
voikaan merkita lainvoimaisen tuomion kumoamista. Tasavallan presidentti voi ainoastaan armahtaa rangaistuksesta
tai muusta rikosoikeudellisesta seuraamuksesta. Armahtaminen koskee rangaistuksena tuomitun seuraamuksen tay-
tdntéonpanoa, kuten esimerkiksi ehdottomana tuomitun rangaistuksen suorittamista ehdollisena tai sakkorangaistuk-
sen lieventamista. Itse rangaistukseen tai sen maaraamiseen ei armahduksessa puututa eikd armahduksella voida esi-
merkiksi poistaa rikosrekisterimerkintaa.

551 N3in mm. EIT tuomio Van de Hurk v. Alankomaat, kohta 45.

552 Mim. tutkittavaksi ottamista koskeva EIT paatos llvesviita-Sallinen 10.1.2006.

553 Mim. PeVL 14/2016 vp, jossa se otti kantaa intressiedustukseen tydtuomioistuimen ratkaisukokoonpanossa.
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Kuten edelld on tullut esille, aina riippumattomien ldaninoikeuksien perustamiseen eli vuoteen 1989 asti tuomiovalta ja
toimeenpanovalta olivat viela kiusallisella tavalla kytkdksissa toisiinsa organisatorisesti, kun alemmanasteista hallinto-
lainkayttoa ei ollut viela jarjestetty sen puoleen organisatorisen kuin menettelyllisenkadn puolueettomuuden edellytta-
maélld tavalla.>>* Hallintolainkdyttévallan organisatorisen riippumattomuuden kannalta ongelmallista oli pitkddn myés
useiden muutoksenhakuasioiden kuuluminen erindisille muutoksenhakulautakunnille hallinto-oikeuksien sijaan. Hallin-
tolainkdyttoasioiden muutoksenhaun organisatorinen korjaaminen onkin ollut enemman kuin perusteltua riippumatto-
muuden ndakdkulmasta.

Tuomioistuinten riippumattomuutta suhteessa hallintoon voi tarkastella myos prosessuaalisesta nakdkulmasta. Proses-
suaalinen riippumattomuus suhteessa hallintoon korostuu hallintotuomioistuimissa, koska oikeusprosessin kohteena
on yleenséa viranomaisen toiminta. Tama nakyy Mdenpddn mukaan esimerkiksi siind, ettei viranomaisen toimilla, lausu-
milla tai paatoksilla ole erityisasemaa hallintolainkaytdssa eika esimerkiksi muutoksenhaun kohteena olevan paatoksen
tehneen viranomaisen paatokset ole hallintotuomioistuinta sitovia.>*> Perustuslakivaliokunnalta 16ytyy tulkintakaytéan-
t04, jossa se on nimenomaisesti katsonut, ettei hallinto-oikeuden ratkaisutoiminnan asiallinen sitominen maarattyyn,
jo hallintoviranomaisessa esilld olleeseen aineistoon ole sopusoinnussa oikeudenmukaiselle oikeudenkdynnille asetet-
tavien vaatimusten kanssa.>*® Selvdd mydskin on, etteivit hallintoviranomaiset saa pyrkia vaikuttamaan paatdksente-
koon yksittdistapauksessa esimerkiksi hallinnollisilla maarayksilld tai ohjeilla eikd hallintoviranomaisilla ole minkaan-
laista toimivaltaa puuttua hallintotuomioistuimen paatdksentekoon ei etukateen eika jalkikateen, ei suoraan eika valil-
lisesti.>’

4.2.2. Tuomioistuimet ja Tuomioistuinvirasto

Organisatorista riippumattomuutta tuomioistuimen suhteessa hallintoon voi tarkastella myos siitda nakdkulmasta, miten
tuomioistuimen hallinto ja resurssointi on jarjestetty. Juuri tima tuomioistuinten riippumaton suhde siihen organisato-
riseen tahoon, joka sita hallinnoi, oli Suomessa oikeuslaitoskeskustelussa hyvinkin keskiéssa etenkin 2010-luvulla. On-
gelmallisimpina kysymyksina nahtiin riippumattomuuden kannalta tuomioistuinten tulosohjaus samoin kuin oikeusmi-
nisterion rooli tuomareiden koulutuksen jarjestdjana ja oikeusministerién rooli tuomioistuinten laatutyon tukemi-
sessa.>®® Lopultakin vallitsi varsin myétamielinen suhtautuminen pitkian esilld olleeseen hankkeeseen: Tuomioistuinvi-
rasto aloitti toimintansa vuoden 2020 alussa.>°

Tuomioistuinvirastolle siirrettiin tuomioistuinten keskushallinnon tehtdvat oikeusministeriosta. Viraston perustamista
perusteltiin nimenomaan tuomioistuinten riippumattoman aseman vahvistamisella. Tuomioistuinten ulkoisella riippu-
mattomuudella ndhtiin vahvistettavan niiden perustuslaillista asemaa. Lainvalmistelun yhteydessa tosin todettiin sekin,
miten hallintoasioiden keskitetty hoitaminen antaisi paremmat edellytykset tuomioistuinten lainkdyttétoiminnan laa-
dulle.>®® Samalla vallanjaollisesti pidettiin tirkedn4, ettd virastolle siddettivit tehtavat eivit saa rajoittaa tuomioistuin-
ten toimivaltaa. Tama koskisi hallituksen esityksen perustelujen mukaan myds ylimmille tuomioistuimille perustuslain
99 §:n 2 momentissa sdadettya valvontatehtivaa. !

Tuomioistuinviraston perustamiselle haettiin mallia muista Pohjoismaista. Ruotsin tuomioistuinvirasto (Domstolsverket)
on pohjoismaisista vanhin. Se perustettiin vuonna 1975. Virasto toimii hallituksen alaisuudessa ja silld on hallituksen
nimittdma paajohtaja. Norjan tuomioistuinhallinto (Domstoladministrasjonen) on perustettu vuonna 2002. Virastoa

554 Tuori on viitannut tahan historialliseen tosiseikkaan, ett3 hallintoviranomaiset toimivat ensimmaiseni valitusasteena
Suomen hallintolainkdyton jarjestelmdssa, todeten taman ilmentdavan suomalaisen vallan kolmijako-opin kulttuurisen
tuen heiverodisyytta. Tuori 2005, s. 1042.

555 M&enpaa 2008b, s. 197.

556 peVL 16/2000 vp, s. 5/1.

557 M&enpaa 2007a, s. 222-223; Maenp&a 2008b, s. 197.

558 pitkdranta 2014, s. 121.

559 Tuomioistuinvirastosta sdaddetdan tuomioistuinlain 19 a luvussa (209/2019).

560 HE 136/2018 vp, s. 70 ja s. 4.

561 HE 136/2018 vp, s. 70.
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johtaa johtokunta, joka nimittda virastolle johtajan. Tanska oli saanut oman tuomioistuinhallinnon vuonna 1999, kun
sinne perustettiin Domstolsstyrelsen. Sen ylin paatésvalta kuuluu johtokunnalle, jonka nimittaa oikeusministeri. Johto-
kunta puolestaan nimittda viraston johtajan.>®?

Suomessa oli esilla useampia vaihtoehtoja Tuomioistuinviraston hallinnon jarjestamiseksi. Lopulta tuomioistuinten riip-
pumattomuuden kannalta parhaaksi katsottiin, ettd tuomarit itse osallistuvat mahdollisimman laajalti tuomioistuinten
hallintoa koskevaan pdatdksentekoon. Tastd syysta ylin paatdsvalta Tuomioistuinvirastossa tuli kuulumaan tuoma-
rienemmistoiselle johtokunnalle, jonka asettaa valtioneuvosto viiden vuoden toimikaudeksi. Johtokunta itse valitsee
virastolle ylijohtajan.%3

Tassa tutkimuksessa ei menna yksityiskohtaisemmin Tuomioistuinviraston perustamisen vaiheisiin. On kuitenkin syyta
todeta, ettd oikeusministeridsta erotetun tuomioistuinten keskushallinnon perustamisen tarpeellisuus oli esilla pitkaan.
Esimerkiksi lakivaliokunta puuttui tuomioistuinten keskushallintokysymykseen jo lausunnossaan perustuslakivaliokun-
nalle hallituksen esityksesta uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi vuonna 1998. Siind valiokunta huomautti, etta tuomiois-
tuinten rakenteellisesta riippumattomuudesta kdynnistynyt keskustelu ja Euroopan neuvoston jasenvaltioita velvoitta-
vat suositukset olisivat Suomessakin ”syytd ottaa vakavasti”. Valiokunta piti tarpeellisena sen selvittamista, pitdaako oi-
keushallinnon rakenteita muuttaa esimerkiksi siten, ettd tuomioistuinhallinto erotetaan hallinnollisesti valtioneuvos-
tosta ja oikeusministeridsta.>

Tuomioistuinvirastoa koskevaa hallituksen esitysta kasitellessaan perustuslakivaliokunta toi esille, miten tuomioistuin-
ten tulee olla lainkdyttétoiminnassaan riippumattomia muiden tahojen vaikutuksesta. Valiokunta korosti, ettd myos-
kdan tuomioistuinten hallinnon ja talouden organisointi ei saa vaarantaa riippumattomuuden ulkoista eika sisdista ulot-
tuvuutta. Tama merkitsee perustuslakivaliokunnan mukaan sitd, ettd tuomioistuinten tulee olla riippumattomia myos
suhteessa Tuomioistuinvirastoon.>®

Lisaksi perustuslakivaliokunta muistutti, etta Tuomioistuinviraston on otettava toiminnassaan huomioon tuomioistuin-
ten riippumattomuus sekd ylimmille tuomioistuimille perustuslaissa saddetyt tehtdvat, etenkin PL 99 §:n 2 momentissa
saddetty valvontatehtava, ja “muutoinkin ylimpien tuomioistuinten muista tuomioistuimista eridavda asema”. Perustusla-
kivaliokunta piti ylimpien tuomioistuinten valvontatehtdvasta tuomioistuinlakiin otettavaa nimenomaista pykalaa ”valt-
tamattomana”, kun Tuomioistuinvirastolle tuli kuulumaan tuomioistuinlaitoksen keskushallintotehtdvat. Talla valio-
kunta viittasi siihen, ettd Tuomioistuinvirastolle ehdotetut keskushallintotehtdvat olivat “laajahkot”, jolloin niilld saatet-
taisiin puuttua ylimpien tuomioistuinten perustuslaissa saadettyihin muihin kuin lainkdyttétehtaviin, etenkin perustus-
lain 99 &:n 2 momentissa sdddettyyn valvontatehtivaan.>®® Niiden huolien hilventidmiseksi Tuomioistuinvirastoa kos-
kevaan tuomioistuinlain 19 a luvun 3 §:3an sisadllytettiin nimenomainen sdaannds Tuomioistuinviraston velvollisuudesta
ottaa huomioon tuomioistuinten riippumattomuus sekd myds ylimmille tuomioistuimille perustuslaissa saadetyt tehta-
vat ja asema. Tuomioistuinvirastosta sdadetty ei siten voi rajoittaa tuomioistuimille muualla lainsdadannodssa annettua
toimivaltaa.

Tuomioistuinten ja hallinnon valinen “rakenteellinen riippumattomuus”, kuten perustuslakivaliokunta asian muotaili, ei
tdysin Tuomioistuinviraston perustamisella muuttunut ongelmattomaksi. Vaikka Tuomioistuinviraston perustaminen
periaatteessa vahvistaakin tuomioistuinten riippumattomuutta vahentdessdaan tuomioistuimiin kohdistuvan poliittisen
ohjauksen mahdollisuutta, perustuslakivaliokunta jatkoi huomiotaan todeten, etta tuomioistuinten lainkdyttotoiminnan

562 Ks. tark. HE 136/2018 vp, ss. 18.

%63 Tuomioistuinlain 19a luvun 5-7 §.

564 . aVL 9/1998 vp, s. 5/II.

565 peVL 49/2018 vp, s. 3.

566 peVL 49/2018, s. 3. Tuomioistuinviraston ja ylinten tuomioistuinten valvontatehtdvan mahdollinen jannitteisyys oli
huomattu jo tuomioistuinten uutta keskushallintoviranomaista valmisteltaessa. Oikeusministerion selvityksessa Tuo-
mioistuinviraston perustamiseksi muistutettiin, ettd perustuslakiin pohjautuva valvontatehtdva on otettava huomioon,
jos tuomioistuinten keskushallintoa organisoidaan uudelleen. Samalla selvityksessa todettiin, ettd tatd suomalaisille
ylimmille tuomioistuimille kuuluvaa ”perinteistad valvontatehtdvaa” on jonkin verran myos kritisoitu juuri oikeusasteel-
lisen riippumattomuuden nakdkulmasta. Oikeusministerion julkaisu 2009:3, s. 36.
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riippumattomuuden kunnioittaminen edellyttda sitd, ettd myos viraston harjoittamassa tuomioistuinten tulosohjauk-
sessa ja kehittamisty6ssa ollaan ”pidattyviisia ja varotaan edes vilillisesti ajautumista lainkdyton alueelle” 3¢’

Perustuslakivaliokunnan huomioiden mukaisesti Tuomioistuinviraston perustamisen voi sanoa vahvistaneen tuomiois-
tuinten organisatorista rijppumattomuutta suhteessa hallintoon.>®® Toisaalta yksistdan keskushallintotehtévia hoitavan
viraston perustaminen ei mahdollista vedenpitdvan rajan muodostamista lainkdyton ja hallinnon valille. Paljolti on kyse
siitd, minkalaisiksi Tuomioistuinviraston tehtavat tulevat ja miten niitd hoidetaan, samoin kuin siitd, minkalaisiksi tuo-
mioistuinten ja keskusviraston suhde kaytanndssa jarjestyy.

Riippumattomuuden ndkokulmasta nousee nahdékseni esiin seuraavat kolme asiaa, kun arvioidaan tuomioistuinten ja
tuomioistuinhallinnon vallan rajojen piirtymista: Ensinndkin Tuomioistuinviraston sisdisen hallinnon jarjestaminen siten,
ettd tuomioistuimet ovat itse siina vahvasti edustettuina eivatka alisteisia (poliittiselle) hallinnon edustukselle. Toisek-
seen esiin nousee tuomioistuinten tulosohjaus ja budjetointi, ja tahan liittyen ylimpien tuomioistuinten sdilyminen
omina kirjanpitoyksikkdindan. Kolmanneksi on kysymys siitd, miten tuomareiden rekrytointi ja nimittdminen hoidetaan
ja mika Tuomioistuinviraston rooli on niissa.

Menematta syvallisemmin ndihin kolmeen riippumattomuuden kannalta keskeisiin elementtiin, voi todeta, ettd ne
kaikki ovat potentiaalisesti herkkid muutoksille esimerkiksi taloudellisen tilanteen vuoksi. Vaikka Tuomioistuinvirastoa
perustettaessa kaikki edelld sanotut otettiin huomioon, ovat ne kuitenkin sellaisia riippumattomuuden takeita, joista on
sdddetty ainoastaan tavallisen lain tasolla. Ne ovat siten myds muutettavissa tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa. Ta-
hén problematiikkaan on muuallakin tdssa tutkimuksessa otettu kantaa. Lisaksi on huomattava, ettei "uudistettu” tu-
losohjausjdrjestelmakdan poista poliittisen ohjauksen vilillista vaikutusta lainkdyttotoimintaan.

Tuomioistuinviraston toimintaa kohtaan ei hallintotuomioistuimissa ndyteta viime aikoina esitetyn kriittisia danenpai-
noja. Sen voi siten arvella ainakin toistaiseksi toimineen tuomioistuinten riippumattomuutta kunnioittavalla tavalla. Vi-
raston on itse asiassa katsottu ldahentdaneen tuomioistuimia yhteisilla tapaamisilla, jotka edistavat tiedonvaihtoa ja kes-
kustelua parhaista kdytannoista sek lisdavit tuomioistuinten yhteenkuuluvuuden tunnetta.>®® Samalla se ndyttds vah-
vistavan sita kehityskulkua, missa hallintotuomioistuimet on johdonmukaisesti tulleet osaksi suomalaista riippumatonta
tuomioistuinjarjestelmaa.

4.2.3. Tuomioistuimet ja lainsaataja

Tuomioistuinten ja lainsdatajan roolien valtiosddntdinen perusta on paitsi vallan kolmijaossa myds laillisuusperiaat-
teessa. Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on
tarkoin noudatettava lakia. Tuomioistuimen perustehtdvana on antaa perustuslain 21 §:ssd taattua oikeussuojaa ja siten
lakeja soveltaen huolehtia lakien noudattamisesta yhteiskunnassa.

Koska lainsaatdjan tehtavana on saataa lait, on oikeuskirjallisuudessa lainkayttdjan ja lainsdaatdjan vallan rajoina pidetty
ensisijaisesti sitd, ettei l[ainsdatdja voi puuttua yksittdisen asian kasittelyyn tuomioistuimessa esimerkiksi saatamalla sita
koskevaa erityislakia.’’® Organisatoriseen riippumattomuuteen suhteessa lainsdatidjaan kuuluu myés se, ettei yksittai-
sen kansanedustajan sovi esittda kantaansa siitd, miten jokin lainkadyttoasia tulisi tai olisi tullut hanen mielestaan rat-
kaista.

567 peVL 49/2018 vp, s. 3.

568 T3ss3 yhteydessd on syytd huomauttaa, ettd perustuslakivaliokunnan lausunto on varsin seikkaperdinen. Viraston
perustamista koskeneen hallituksen esityksen valtiosddntoiset perustelut olivat varsin niukat, mitd perustuslakivalio-
kunta piti “ilmeisend puutteena”. Hallituksen esityksessa suhdetta perustuslain sadannoksiin selostetaan vain viittauk-
senomaisesti eikd sdaatamisjdrjestysperusteluissa kasitelty perustuslakivaliokunnan merkityksellista kdytantéa. PeVL
49/2018 vp, s. 2.

569 N&in Kuusiniemi 2021b.

570 M&enpaa 2008b, s. 198.
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Institutionaalisella tasolla kyse on tuomariprofession suhteesta lainsdadantovallan kdyttoon. Venetsian komissio on to-
dennut, ettei tuomareiden tule asettaa itsedan tilanteeseen, jossa heidan riippumattomuutensa ja puolueettomuutensa
saatettaisiin kyseenalaistaa. Tdima on Venetsian komission mukaan peruste niille kansallisille sadnnaille, jotka koskevat
tuomarinviran ja poliittisten tehtavien yhteensopimattomuutta, ja se on myds syy siihen, miksi monet valtiot rajoittavat
tuomareiden poliittista toimintaa.>”* Tuomareita ei ole kielletty toimimasta kansanedustajina, mutta Venetsian komissio
on pitanyt tuomiovallan ja lainsdadantovallan kannalta ongelmallisena, mikali kansallisesti ei ole lain tasolla saddetty
velvoitetta kansanedustajaksi valitun tuomarin jadmisesta virkavapaalle tai vastaavalle tauolle tuomarin tehtdvasta
ajalle, jolloin tuomari toimii kansallisen parlamentin jasenena.>”?

Useimmissa Euroopan maissa, kuten Suomessa, on perustuslailla tai lailla kielletty ylimpien tuomioistuinten jasenten
mahdollisuus asettua kansanedustajaksi, vaikka muiden tuomareiden kohdalla kansanedustajuus on saatettu mahdol-
listaa. Edellytyksena on kuitenkin ollut, ettei tuomari kyseisena aikana hoida tuomarin tehtavaa. Suomessa korkeimpien
oikeuksien jasenet eivat perustuslain 27 §:n 3 momentissa sdadetyn mukaisesti voi toimia kansanedustajina. Sdantely
ei tosin koske vaalikelpoisuutta. Ndin ollen ylimpien tuomioistuinten tuomarit, oikeusneuvokset, voisivat Suomessa
asettua ehdokkaiksi eduskuntavaaleissa, mutta joutuisivat eroamaan virastaan, jos he tulisivat valituiksi kansanedusta-
jiksi.>?3

* %

Lainkayttdjan ja lainsddtajan suhteesta on kyse myos siind, miten tuomioistuimet osallistuvat lainvalmisteluun. Tata ko-
konaisuudesta kasitelldan tarkemmin taméan tutkimuksen 7. padluvussa. Tassad yhteydessa todettakoon lyhyesti, ettad
perustuslaissa on nimenomaisesti sdddetty ylimmille tuomioistuimille aloiteoikeus lainsdddantétoimeen ryhtymisesta.
Toisekseen perustuslain tasoisesti on saadetty siitd, etta tasavallan presidentti voi hankkia lausunnon korkeimmalta
oikeudelta ja/tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta ennen kuin han vahvistaa lain. Lisdksi vakiintunut kdytanto, joskaan
ei enda perustuslaissa sdadetty on, etta ylimmat tuomioistuimet samoin kuin muutkin tuomioistuimet voivat antaa ja
niilta voidaan pyytaa lausuntoja lainvalmistelun vaiheessa. Etenkin ylimpien tuomioistuinten edustajia kutsutaan myos
vakiintuneesti kuultaviksi eduskunnan valiokuntiin lakien kasittelyn kuluessa.

Ndiden ohella kolmas valtiosdaantodisesti merkittava ja lainsdadantoa sivuava tehtdva on talla hetkelld vain korkeimmalle
oikeudelle kuuluva Ahvenanmaan itsehallintolaissa annettu tehtava antaa pyydettdessa lausuntoja tasavallan presiden-
tille Ahvenanmaan maakuntapadivien tekemistd maakuntalaeista. Tdma niin sanottu lainsdadadantdvalvonta tarkoittaa
sitd, etta korkein oikeus antaa tasavallan presidentille oikeusministerion pyynnosta lausuntoja Ahvenanmaan itsehallin-
tolain 19 &:n 2 momentin mukaisesti kysymyksesta, tulisiko tasavallan presidentin kdyttaa veto-oikeuttaan maakunta-
paivien hyvaksyman maakuntalain osalta. Tasavallan presidentin veto-oikeus tarkoittaa, ettda han voi, korkeimman oi-
keuden lausunnon saatuaan, maarata maakuntalain raukeamaan joko kokonaan tai osittain, jos han katsoo maakunta-
péivien ylittdneen toimivaltansa tai jos maakuntalaki koskee valtakunnan sisdista tai ulkoista turvallisuutta.>”* Maini-
tussa tehtavassa korkeimmalla oikeudella on asema, joka sisdltdaa perustuslakikontrollin piirteita.

Ahvenanmaan itsehallintolain kokonaisuudistuksessa®’>

tasavallan presidentille antaisivat jatkossa korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus yhdessa. Lausunnot laadittaisiin ko-
koonpanolla, jossa olisi kolme jasentd korkeimmasta oikeudesta ja kaksi korkeimmasta hallinto-oikeudesta seka virka-

on ehdotettu, ettd lainsdadantévalvontaa koskevia lausuntoja

suhteessa korkeimpaan oikeuteen oleva esittelijd. Molemmat ylimmat tuomioistuimet ovat kannattaneet muutosta.
Korkeimman  hallinto-oikeus on pitdnyt tarkoituksenmukaisena ja toivottavana, ettd Ahvenanmaan

571 Report on Democracy, Limitation of Mandates and Incompatibility of Political Functions, CDL-AD(2012)027, kappale
76f.

572 Joint opinion of the Venice Commission and Directorate General of Human Rights and Rule or Law (DGlI) of the Council
of Europe on the legal safeguards of the independence of the judiciary from the executive power, adopted by the Venice
Commission, 6—7.10.2023 (CDL-AD(2023)029-e), kohdat 73-79.

573 HE 1/1998 vp, s. 83/I1.

574 T3sta korkeimman oikeuden tehtivasta tarkemmin mm. Kantor 2021, s. 20-33; Suksi 2005, ss. 134. Maakuntalakien
valvonnasta yleisesti mm. Palmgren 2023, ss. 83.

575 Luonnos 2.7.2021 hallituksen esitykseksi eduskunnalle uudeksi Ahvenanmaan itsehallintolaiksi.
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lainsdadantévalvonnassa kummankin ylimman tuomioistuimen asiantuntemus olisi hyédynnettavissi.>’® Ahvenanmaan
itsehallintolain kokonaisuudistus on viela vireilla.>”’

* %

Lainsdadanto- ja lainkayttdvallalla on jossain maarin, joskaan ei paallekkaista mutta limittaista toimivaltaa lakien perus-
tuslainmukaisuuden kontrolloinnissa. Lainsaatajalla on perustuslakivaliokunnan kautta lakien ennakollinen perustusla-
kikontrolli, mutta lainsoveltajalla vuoden 2000 perustuslain myota jalkikateinen tehtava lakien perustuslainmukaisuu-
den arvioinnissa perustuslain 106 §:n myota. Sen mukaan tuomioistuimen on jatettdva noudattamatta perustuslain
kanssa ilmeisessa ristiriidassa olevaa lakia.

Valtiosadntoteoriassa on perinteisesti katsottu vaaleilla valitun parlamentin saatamien lakien ja tuomioistuinten har-
joittaman jalkikateisen perustuslainmukaisuuskontrollin vlilld olevan ”syvéllisesti jannitteinen suhde”.>’® Viimekidessa
tallaisessa valtiosaanndn ajattelussa on kyse politiikan ja oikeuden vilisesta rajanvedosta; toisin sanoen mista lainsaa-
taja voi paattaa poliittisen tahtonsa mukaisesti ja mika taas on oikeudellista harkintaa jo sdadetyn lain soveltamisessa.
Samanaikaisesti on kuitenkin todettava, ettd jos tarkastellaan lainsdatdjan roolia nimenomaisesti perustuslakivaliokun-
nan nakokulmasta, ei kyse ole poliittisesta harkinnasta vaan lakien ennakollisesta perustuslainmukaisuuden vartioimi-
sesta. Tahan kysymykseen lakien ennakollisesta ja jalkikateisesta perustuslakikontrollista palataan jaljempana taman
tutkimuksen jaksossa 5.6.2.

4.2.4. Hallintotuomioistuinten asiantuntijajasenet

Hallintotuomioistuimessa voi virkatuomareiden ohella olla asiantuntijajasenid joko paa- tai sivutoimisesti. Seka korkeim-
massa hallinto-oikeudessa etta hallinto-oikeuksissa tiettyjen asioiden kdsittelyyn osallistuu sivutoimisesti tuon alan eri-
tyisasiantuntijoita niin kutsuttuina ”asiantuntijajaseninad”. Lailla on sdadetty, ettd asiantuntijajdsen on tuomiovaltaa
kdyttdessdan samalla tavalla riippumaton kuin tuomari.®’® Perustuslaissa taikka perustuslain esitdissa asiantuntijajise-
nid ei kuitenkaan mainita.

Vaikka asiantuntijajasenet ovat lainkayttotoiminnassa tuomariin rinnastettavia riippumattomuuden suhteen, heidat
erottaa virkatuomareista kaksi seikkaa: asiantuntijajdsenet ovat ensiksikin sivutoimisia ja toisekseen heidat maarataan
tehtdvadansa aina maardajaksi. Kolmantena erottavana seikkana voi pitda sitd, ettd asiantuntijajasenet osallistuvat lain-
kayttoasian kasittelyyn vain tietyissa asiaryhmissa.

Korkeimpaan hallinto-oikeuteen maaratadn asiantuntijajasenia sivutoimiseen tehtdvaan kahdenlaisissa asiakokonai-
suuksissa. Asiantuntijajdsenista ympadristdasiantuntijaneuvokset osallistuvat lainoppineiden jasenen lisaksi ratkaisuko-
koonpanoon vesilain, ymparisténsuojelulain ja vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisestd annetun lain mukaisissa
asioissa. Patenttia, hyodyllisyysmallioikeutta tai integroidun piirin piirimallia koskevien asioiden kasittelyyn osallistuu
puolestaan kaksi yli-insinéérineuvosta.>°

Korkeimman hallinto-oikeuden asiantuntijajdsenet ovat oman alansa erityisasiantuntijoita. Heillda on usein paatoimi yli-
opistossa tai ymparistdasiantuntijaneuvosten kohdalla Suomen ymparistokeskuksessa. Heistda useimmat ovat suoritta-
neet tohtorin tutkinnon.>® Kullakin asiantuntijajdsenelld on oma erityisasiantuntemuksensa. Heiddn ei odoteta

576 Korkeimman hallinto-oikeuden lausunto oikeusministeriélle 8.9.2021 ja korkeimman oikeuden lausunto oikeusmi-
nisteriolle 30.9.2021.

577 Tilanne joulukuussa 2024.

578 Husa 2004, s. 43.

579 Tuomioistuinlain 17 luvun 1 §.

580 | aki korkeimmasta hallinto-oikeudesta (681/2016) 11 §. Valituslupaa koskeva asia voidaan kuitenkin ratkaista ilman
asiantuntijajasenia ko. lain 6 §:n 3 mom. (892/2015) mukaan.

581 Vuoden 2024 lopulla jokaisella kahdeksasta ympéristdasiantuntijaneuvoksesta oli pd&toimi suomalaisessa yliopis-
tossa. He kaikki olivat suorittaneet tohtorin tutkinnon, useimmiten tekniikan tohtorin tutkinnon. Kaikki nelja yli-
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tarkastelevan esilld olevaa kysymysta lakipykalien valossa vaan ottavan kantaa esimerkiksi hankkeen ymparistovaiku-
tuksiin tai jatevesien ravinteiden poiston tekniikkaan. Selvda on, ettd asiantuntijajdsenten on arvioinnissaan oltava riip-
pumattomia ja edustettava vain itsedén ja omaa osaamistaan.>®?

Hallinto-oikeuksissa puolestaan on lastensuojelua, adoptiota, mielenterveysasioita, paihdehuoltoa, tartuntatauteja
seka kehitysvammaisten erityishuoltoa tuntevia asiantuntijajasenid, jotka osallistuvat hallinto-oikeudessa ndiden asioi-
den kisittelyyn ja ratkaisemiseen.®® Lisdksi vesilain ja ymparisténsuojelulain mukaisissa asioissa, jotka on keskitetty
Vaasan hallinto-oikeuteen, kasittelyyn osallistuu niihin perehtynyt pdatoiminen ei-lainoppinut hallinto-oikeustuomari.

Asiantuntijajasenia ei tule sekoittaa kdrdjaoikeuksissa toimiviin maallikkojaseniin eli lautamiehiin. Sellaisia ei hallinto-
oikeuksissa ole eika ole koskaan ollutkaan. Lautamiesperinne on Suomessa ollut ainoastaan kdrajaoikeuksissa. Toisin on
Ruotsissa, jossa molemmissa kahdessa alemmassa hallintotuomioistuinasteessa, eli hallinto-oikeuksissa (férvaltnings-
rdtten) ja kamarioikeuksissa (kammarrdtten) tiettyjen asioiden kokoonpanoihin osallistuu virkatuomareiden ohella po-
littisten puolueiden vaalien jdlkeen valitsemia lautamiesjdsenid. Lautamiesjdsenet toimivat sielld tuomareina ilman ju-
ristin koulutusta.>®* Hallinto-oikeuksien asiantuntijajdsenia ei pida my&skdédn sekoittaa tiettyd intressitahoa edustaviin
asiantuntijajiseniin.>®

Sitd, ettd asiantuntijajasenia osallistuu virkatuomareiden ohella asian kasittelyyn ja paatoksentekoon ei sindnsé ole kat-
sottu ongelmalliseksi valtiosdannon tai perustuslain 21 §:ssa edellytetyn riippumattoman ja puolueettoman lainkayton
nakoékulmasta. Asiantuntijajdsenyyden “sallittavuuden” osalta on kuitenkin huomattava, etta heidan ei tule olla intres-
siedustussidonnaisia eika heitd voi kuulua paatdsvaltaiseen kokoonpanoon enempéaé kuin lainoppineita jasenia.>® Tie-
tyissa tilanteissa nimenomaan intressitahon edustuksen mukanaolo tuomionvoipaisessa kokoonpanossa voi olla riippu-
mattomuuden ja puolueettomuuden vastaista.>®’

Asiantuntijajdsenten kdyttd tuomionvoipaisessa kokoonpanossa on kuitenkin jossain madrin ongelmallista oikeuden-
mukaisen oikeudenkdynnin periaatteiden kannalta. Ensinndkin sivutoimisesta tuomioistuimen jasenyydesta voi aiheu-
tua riippumattomuuden kannalta ongelmallisia tilanteita. Sivutoimisella tuomioistuimen jasenelld on, omasta paatoi-
mestaan johtuen, usein enemman sidonnaisuuksia kuin virassa toimivalla tuomarilla, ja koska paatoimi usein liittyy sa-
maan toimialaan tuomioistuimen kasittelemien asiaryhmien kanssa, paatoimi aiheuttaa herkasti intressiristiriidan tuo-
marin tehtivissi.>®® Oikeuskiytdnndsta ja laillisuusvalvojien ratkaisuista 18ytyy lukuisia esimerkkeja timéankaltaisista
tilanteista. Seuraava korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu on kuvaava:

Potilas B oli pyytanyt psykiatrian erikoislaakari A:lta lausunnon ennen sairaalan psykiatrisesta hoidosta vastaavan
yliladkarin tekemaa paatosta B:n tahdosta riippumattoman psykiatrisen sairaalahoidon jatkamisesta. A oli myo-
hemmin toiminut asiantuntijajasenend hallinto-oikeudessa sen kdsitellessa B:n valitusta saman sairaalan psykiatri-
sesta hoidosta vastaavan ylilddkadrin uudemmasta paatdksestd, joka sekin koski B:n tahdosta riippumattomaan psy-
kiatriseen sairaalahoitoon maaraamista. A:n ulkopuolisena ladkarind aiemmin antama lausunto antoi perustellun
aiheen epailla hanen puolueettomuuttaan asiassa. A:n oli taman vuoksi katsottava olleen esteellinen toimimaan

insindorineuvosta olivat niin ikdan pdatoimisesti akateemisella uralla ja kaikilla heilld oli tekniikan tohtorin tutkinto.
Lahde: https://kho.fi/fi/index/korkeinhallinto-oikeus/henkilosto/khonasiantuntijajasenet.html (vierailtu 18.10.2024)
582 Ks. Vakkilainen 2008, s. 457-458 ja 461.

%83 Tuomioistuinlain 4 luvun 5 § 2 mom. Asiantuntijajdsents kaytetddn esimerkiksi lastensuojeluasioissa lapsen mielipi-
teen sekd lapsen edun selvittamisessa lapsen kehitysvaiheen, idn ja olosuhteet huomioon ottavalla tavalla. Tallainen
asiantuntijajasenen panos on hallinto-oikeuksissa koettu hyodylliseksi. Ks. Mdaenpaa 2001, s. 1136.

584 Ruotsin lautamiesjirjestelmastd mm. Wilske 2012, s. 261-262; Werséll 2015, s. 215.

585 Kuten vakuutusoikeuden tietyn erityisosaamisalan asiantuntijajisenet, jotka edelleenkin nimitetdan tiettyjen intres-
sitahojen esityksesta. Ks. tark. av. 602. Lisdksi tydtuomioistuimessa osa jasenista nimitetdan edustavimpien keskusjar-
jestdjen ja tydnantajaviranomaisten ehdotuksesta. Tydtuomioistuimen jasenista ks. tuomioistuinlain 6 luvun 2 §.

586 Ks. PeVL 35/2001 vp, s. 2/II.

587 N&in esim. EIT tuomio Langborger v. Ruotsi, jossa intressitahon edustajilla voitiin katsoa olleen yhteinen intressi va-
littajaa vastaan. Tuomion kohta 35.

588 pellonpaa — Gullans — Pélénen — Tapanila 2018, s. 587.
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asiantuntijajasenena hallinto-oikeudessa sen kasitellessa valituksenalaista asiaa. Hallinto-oikeuden paatos kumot-
tiin ja asia palautettiin hallinto-oikeudelle uudelleen kéasiteltavéksi. (KHO 5.7.2017 T 3330)

* %k

Asiantuntijajdsen virkamiesoikeudellinen asema on sindllddn suhteellisen vankka. Asiantuntijajdsenten tuomariasemaa
vahvistettiin jossain maarin vuonna 2017 voimaan tulleessa tuomioistuinlaissa. Merkittavin uudistus ja parannus oli,
ettd tuomioistuinlaissa sdadetadn nyt asiantuntijajdsenten olevan tuomiovaltaa kdyttdessaan virkatuomareiden tavoin
rilppumattomia. Samalla on tosin huomattava, ettei tuomioistuinlain asiantuntijajdsenia koskevan sadntelyn uudistami-
sessa painopiste ollut heiddn statuksensa ”"parantamisessa”. Lain tarkoituksena oli ennen kaikkea asiantuntijajasenia
koskevan sadntelyn kokoaminen yhden ja saman lain alle. Aiemmin asiantuntijajasenista oli sdddetty erillislaeissa, kuten
korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetussa laissa seka hallinto-oikeuslaissa. Nyt tuomioistuinlain 17 luvussa sadde-
tdan yhdenmukaisesti kaikkien tuomioistuinten (paitsi yleisten tuomioistuinten sotilasjasenten) asiantuntijajasenten
asemasta, nimittamisesta, virassapysymisoikeudesta ja muista vastaavista virkasuhdeasioista.

Asiantuntijajdsen on tuomioistuimen jdsen, mista syysta haneen tuomiovallan kdyttdjana tulee soveltaa samoja saan-
ndksid kuin tuomariin. Asiantuntijajasen myés vastaa virkatuomarin tavoin toimintansa lainmukaisuudesta.>® Asiantun-
tijajdsenet ovat tuomareiden sidonnaisuusilmoituksia ja sivutoimia koskevan lainsdddannén myo6ta velvollisia ilmoitta-
maan sidonnaisuutensa ja rekisterdimaan ne julkiseen sidonnaisuus- ja sivutoimirekisteriin. Sdannokset vahvistavat asi-
antuntijajdsenten ja tuomioistuinten organisatorista riippumattomuutta ulkopuolisiin tahoihin ndhden. Asiantuntijaja-
senid koskee myds samat esteellisyyssaannokset kuin virkatuomariakin, mutta kuten edelld on tullut esille, tosiasiassa
asiantuntijajasenen mahdollisuus toimia sidonnaisuuksista vapaana voi kdytdnnon realiteettien takia olla virkatuomaria
rajoittuneempaa.

Asiantuntijajasenen tehtdva tuomioistuimessa ei ole virka tai virkasuhde vaan “tehtiva”.>®° Asiantuntijajisenta ei myos-
kdan tuomareiden tavoin ”“nimitetd” tehtdvaan vaan heidat ”maaratdan” tehtdvaan.>?! Sanotulla ei kuitenkaan ole mer-
kitystd asiantuntijajasenten virkamiesoikeudellisen riippumattomuuden kannalta. Koska asiantuntijajasen osallistuu
tuomiovallan kayttoon yhtélaisesti lainoppineiden tuomareiden ohella, on heidan oltava lainkayttotoiminnassaan virka-
tuomareihin rinnastettavalla tavalla riippumattomia.

Yhtena riippumattomuuden elementtind on sen sijaan virkamiesoikeudellinen riippumattomuus ja se, miten heidat ni-
mitetdan (tai maarataan) tehtavaansa. Sivutoimisen asiantuntijajasenen korkeimpaan hallinto-oikeuteen maaraa tasa-
vallan presidentti. Tasavallan presidentti myds nimittdd korkeimman hallinto-oikeuden virkatuomarit. Nimittava taho
on ndin ollen molempien kohdalla sama. Asiantuntijajasenet mdarataan tehtavaansa viiden vuoden maaraajaksi kerral-
laan. Heidat voidaan kuitenkin maarata tehtdvaansa uudelle viisivuotiskaudelle, mikali he itse ovat uutta viisivuotis-
kautta hakeneet.>®? Kiytanndssa useimmat korkeimpaan hallinto-oikeuteen nimetyt asiantuntijajdsenet ovat toimineet
tehtdvdssaan aina saddettyyn elakeikadn saakka.

Hallinto-oikeuksien asiantuntijajasenten kohdalla virkamiesoikeudelliset riippumattomuuden takeet eivat sen sijaan ole
yhta vakaalla pohjalla. Hallinto-oikeuksien asiantuntijajdsenet nimittda valtioneuvosto eika tasavallan presidentti. Tasa-
vallan presidentti kuitenkin nimittaa vakinaiset tuomarit hallinto-oikeuksiin. Euroopan neuvoston korruption vastainen
toimielin (GRECO) "pani merkille” Suomea koskeneella neljannelld arviointikierroksella jo vuonna 2013 sen tietoon saa-
tetun "huolen” siitd, ettd hallinto-oikeuksien asiantuntijajasenten nimityksistd vastaa toimeenpanovalta ilman tuomio-
istuinlaitoksen mukanaoloa. GRECO huomautti, etta tasta voi aiheutua eturistiriitoja. Se kehotti Suomen viranomaisia
pohtimaan naita huolenaiheita ja etsimaan keinoja, joiden avulla asiantuntijajdsenten eturistiriitojen torjuntaa voidaan
vahvistaa. Keinoina se esitti esimerkiksi nimitysmenettelyn muuttamisen tai asiantuntijajasenia sisaltavien ratkaisuko-
koonpanojen paatoksenteon ldpindkyvyyden edistimisen.>®3 Varsinaista suositusta GRECO ei kuitenkaan Suomelle an-
tanut. Se ei kuitenkaan tarkoita, etteikd Suomen olisi ollut asianmukaista reagoida GRECOn esittamiin huolenaiheisiin.

589 HE 7/2016 vp, ss. 104.

50 Tama ilmenee muun ohella tuomioistuinlain 17 luvun 6 §:sté.
591 Tuomioistuinlain 17 luvun 3 §.

%92 Tyomioistuinlain 17 luvun 3 ja 5 §.

593 Suomea koskeva neljis arviointiraportti (2013), kohta 102.
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Organisatorisen riippumattomuuden ndkdkulmasta on ongelmallista, jos hallinto tai viranomaiset osallistuvat asiantun-
tijajasenten nimittdmiseen.>%*

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa tata huolta ei ole. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa asiantuntijajasenen tehtavaan
maardaminen rinnastuu pitkalti jasenen (oikeusneuvoksen) nimittdmiseen: asiantuntijajasenen nimittaa tasavallan pre-
sidentti ja nimittamismenettely hoidetaan kokonaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa avoimine viranhakukuulutuksi-
neen.>® Asiantuntijajdsent ei tosin nimiteta toistaiseksi voimassa olevasti tehtdvaan vaan kerrallaan viisi vuotta kesta-
viksi toimikaudeksi, mina aikana hin on ldhtdkohtaisesti erottamaton kuten tuomarikin.>®®

Kuten todettua, riippumattomuuden kannalta ongelmallista on hallinto-oikeuden asiantuntijajdsenten tehtdvaan maa-
réadminen. Kuten korkeimman hallinto-oikeuden kohdalla, asianomainen hallinto-oikeus kylla julistaa asiantuntijajasen-
ten tehtdvat haettaviksi ja toimittaa oikeusministeriélle valtioneuvostolle esittelemista varten perustellun esityksen
siitd, kuka tai ketkd hakijoista olisi maarattava tehtdviin.>®” Hallinto-oikeuksien asiantuntijajasenen tehtavdan maaraa-
misesta ei kuitenkaan paata tasavallan presidentti vaan valtioneuvosto.>®® Valtioneuvosto ei mydskaan ole sidottu hal-
linto-oikeuden tekemaan esitykseen. Tassa on sddntelyn kipupiste. Suomi ei ole lainsaddantdaan talta osin korjannut,
vaikka GRECO kiinnitti asiaan huomiota jo yli kymmenen vuotta sitten.

Nykyinen tehtdvaanmaaraamista koskeva menettely mahdollistaa ndhdékseni toimeenpanovallan puuttumisen tuomio-
istuimen asiantuntijajdsenen nimittdmiseen tuomioistuinten riippumattomuutta vaarantavalla ja mahdollisesti jopa
epaasiallisella tavalla. Sitd, miksi hallinto-oikeuksien kohdalla sddntelya ei tuomioistuinlaissa uudistettu, ei tuomioistuin-
lain hallituksen esityksessd enemmalti perustella; asiantilan vain todetaan vastaavan toimivallasta aiemmin sdadet-
tya.>%° Hallinto-oikeuksien asiantuntijajdsenten riippumattomuuden ja hallinto-oikeuksien puolueettomuuden vahvista-
miseksi madraamistoimivaltaa koskeva sdantely edellyttda talta osin korjaamista ja uudistamista.

Sindnsa sivutoimisten asiantuntijajdsenten kaytolle ei tuomioistuinten riippumattomuus aseta estetta. Epatyydytta-
vampi tilanne on tuomioistuinten intressijasenien osalta seka karajaoikeuksien poliittisesti nimitettavien maallikkotuo-
mareiden (lautamiesten) kohdalla.®?° Kuten todettua, Suomessa, toisin kuin Ruotsissa, ei hallinto-oikeuksissa ole maal-
likkotuomareita koskaan ollutkaan.®°* Hallintolainkaytdn puolella akilleenkantapddna nayttiytyy sen sijaan vakuutusoi-
keuden tietyn erityisosaamisalan asiantuntijajdsenet, jotka edelleenkin nimitetddn tiettyjen intressitahojen esityk-
sestd.®02 Tihan ongelmatiikkaan ei tissa kuitenkaan perehdytd syvallisemmin.

Oma erityisesti tulevaisuuteen suuntautuva kysymyksensa on asiantuntijajasenten tarpeellisuus nykyisessa laajuudes-
saan erityisesti alueellisissa hallinto-oikeuksissa kdsiteltdavissa suhteellisen runsaslukuisissa asioissa. Asiantuntijajasen-
ten on katsottu tuovan oman erityisasiantuntemuksensa kautta lisdarvoa ja osaamista tiettyjen hallinto-oikeudellisten
valitusasioiden kasittelyyn. Oikeudenkdaynnin menettelyllisen oikeudenmukaisuuden kannalta asiantuntijajasenten
kédyttd voi rajoittaa prosessin vastavuoroisuutta, joka toteutuisi selkedmmin kuultaessa asiantuntijaa todistajana.®® Hal-
linto-oikeudella on hallintoprosessilain 37 §&:n nojalla velvollisuus huolehtia asian selvittdmisestd. Hallintoprosessiin

594 Niin Kiiski tuomioistuinten sotilasjasenten nimittamisesta. Kiiski 2007, s. 274.

595 Tuomioistuinlain 17 luvun 3 § ja 6 §.

5% Tuomioistuinlain 17 luvun 5 § ja 2 §.

%7 Tuomioistuinlain 17 luku.

598 Tyomioistuinlain 17 luvun 3 §.

599 HE 7/2016 vp, s. 105.

600 Jyranki—Husa 2012, s. 326. He ovat todenneet lautamiesjirjestelmian nayttaytyvin suomalaisen tuomioistuinjarjes-
telman valtiosdaantoisesti heikoimpana kohtana. Myo6s esim. Euroopan neuvoston korruption vastainen komitea
(GRECO) on arvostellut lautamiesten valintatapaa ja kannustanut keinoihin, joilla tuomioistuinlaitos voisi olla mukana
lautamiesten valinnassa. Suomea koskeva neljas arviointiraportti (2013), kohta 101.

601 Maallikkotuomarijarjestelmien historiasta Pihlajamaki 2013, ss. 592. Maallikkotuomareita on perinteisesti puolus-
tettu ns. demokratiaperusteella. Sen mukaisesti demokratiassa lainkayttda kontrolloi kansan keskuudestaan valitsemat
tuomarit. Samalle ajatukselle pohjautuu common law —maista tuttu valamiesjarjestelma.

602 sanottu koskee vakuutusoikeuden tyéoloja tai yritystoiminnan olosuhteita tuntevien seka sotilasvamma-asioita tun-
tevien asiantuntijajasenten maaraamista, ks. tuomioistuinlain 17 luvun 15 § (860/2017).

603 \M3enpas 2023, s. 235.
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kuitenkin kuuluu, ettei tuomioistuin voi ottaa huomioon sellaista asian ratkaisuun vaikuttavaa seikkaa, joka ei ole ylei-
sesti tunnettu, ellei siita ole esitetty selvitysta asiaa kasiteltdessa ja ellei se ole ollut audiatur et altera pars -periaatteen
mukaisesti vastavuoroisen kasittelyn kohteena. Taima merkitsee, ettei hallintotuomioistuin voi nojautua pelkdstdan esi-
merkiksi asiantuntijajdsenen yksityiseen tietoon asian kannalta relevantista selvityksestd.5%* Tdm3 voi heikentd3 oikeu-
denmukaisen oikeudenkdynnin toteutumista, tuomioistuimen legitiimisyytta ja luottamusta tuomioistuimeen, mikali
oikeudenkdynnin osapuolella ei ole ollut mahdollisuutta lausua asiassa esilla olleesta asiantuntijatiedosta, josta silla ei
ole ollut mahdollisuutta lausua.

Pitdisin perusteltuna pohtia sita, voisiko hallinto-oikeuksien asiantuntijajaseninstituution korvata kokonaan tai osittain
asiantuntijaviranomaiselta (siis toiselta kuin valituksenalaisen pdatdksen tehneeltd viranomaiselta) pyydettavilla asian-
tuntijalausunnoilla ja asiantuntijoiden kuulemisilla muun ohessa suullisissa kasittelyissa. Talloin valtytdan asiantuntija-
jasenten mahdollisilta eturistiriidoilla. Lisdksi asiantuntijalausuntomenettelylld tuomioistuin voi myds varmistua siita,
ettd asian osapuolille on annettu tilaisuus antaa vastineensa my0s asiantuntijalausunnosta oikeudenmukaisen oikeu-
denkdynnin edellyttdman kuulemisperiaatteen mukaisesti. Lisdksi voidaan kysya eiko hallinto-oikeuksien kehittymisen
myotéa virkatuomareiden oma asiantuntemus riittdisi kattamaan niissa tarvittavan erityisalojen asiantuntemuksen aina-
kin suurelta osin. Hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa tuomioistuimen tehtdvana on huolehtia asian selvittdmisesta.
Siihen kuuluu, ettd tuomioistuin voi tarvittaessa kuulla asiantuntijaa tai hankkia lausunnon erityista asiantuntemusta
vaativasta kysymyksesta seka pyytad asianosaisilta tarvittavaa lisdselvitysta.

4.3. Oikeusasteellinen riippumattomuus

4.3.1. Tuomioistuinten keskindinen riippumattomuus

Riippumattomuuden merkitykseen kuuluu myos oikeuslaitoksen sisdinen riippumattomuus toisista tuomioistuimista oi-
keusasteellisesti (ns. oikeusasteellinen riippumattomuus). Oikeusasteellisessa riippumattomuudessa on kyse tuomiois-
tuinten keskindisesta suhteesta seka alhaalta ylos ettd ylhaaltad alas: Alemman tuomioistuimen tulee tapauskohtaisesti
olla riippumaton ylemman tuomioistuimen maaraysvallasta. Toisaalta ylempi tuomioistuin ei saa pyrkia vaikuttamaan
alemman tuomioistuimen ratkaisuun yksittdistapauksessa vaan sen tulee odottaa mahdollista muutoksenhakua.%%

Perustuslain perusteluissa on tunnustettu se ldhtokohta, ettd tuomioistuin on riippumaton paitsi toisista valtio-orgaa-
neista my0s riippumaton oikeuslaitoksen sisdlld. Perusteluissa on todettu oikeusasteellisen riippumattomuuden yl-
haalta alaspdin suuntautuva merkitys, eli ylempi tuomioistuin ei saa pyrkid vaikuttamaan alemman tuomioistuimen rat-
kaisuun yksittdistapauksessa, vaan sen tulee odottaa mahdollista muutoksenhakuvaihetta.®%® Tdméa merkitsee peruste-
lujen mukaan sita, etta ylimpien tuomioistuinten ennakkopaatoksilla on siten ldhinna oikeuskaytannon yhtendisyytta
turvaavaa tuomioistuimia ohjaavaa merkitystd, mutta ei valitonta oikeudellista sitovuutta yksittdisen oikeustapauksen
ratkaisussa.5%’

Samoin Jyrdnki — Husa nakevat, ettd suomalaisessa oikeuskulttuurissa ylimpien tuomioistuinten ennakkopaatdsten eh-
doton common law -tyyppinen sitovuus rajoittaisi ylimpien tuomioistuinten perustuslaissa turvattua riippumatto-
muutta. Heiddan mukaansa korkeimpien oikeuksien vuosikirjatapauksilla on tosin lainkdytt6a tosiasiallisesti “ohjaava
(suostutteleva)” merkitys, vaikka ne eivit oikeusldhteena rinnastukaan lainsdadantdon.%%® Ylemman tuomioistuinten
padtodsten ohjatessa alemmanasteisen lainkdytén yhdenmukaisuutta, on niilld kuitenkin katsottu olevan hyvaksyttava
tavoite, joka ei ole ristiriidassa tuomioistuimen riippumattomuuden kanssa.®%

Sen sijaan oikeusasteellisen riippumattomuuden kannalta sallittavaa ei olisi toisen tuomioistuimen vaikuttamisyritys
toisessa tuomioistuimessa ratkaistavissa olevaan yksittdiseen asiaan. Suomalaisessa tuomioistuinkulttuurissa varsin

604 M3enpas 2023, s. 235 ja 536.

605 Jyranki — Husa 2012, s 327.

606 HE 1/1998 vp, s. 76.

607 HE 1/1998 vp, s. 76.

608 Jyranki — Husa 2012, s. 327.

609 Virolainen — P6l6nen 2004, s. 462.
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teoreettisena ongelmana nayttaytyykin tilanne, jossa ylin (tai ylempi) tuomioistuin tai jopa toisen tuomioistuinlinjan
tuomioistuin pyrkisi vaikuttamaan yksittaistapauksessa vireilla olevan oikeusasian ratkaisemiseen alemmassa tuomiois-
tuinasteessa.®1®

Taman padluvun alussa jaksossa 4.1.3. vertasin Tuorin vallanjako-opin merkityksia riippumattomuuden eri merkityssi-
saltéihin. Siind yhteydessa havaitsin, ettd Tuorin vallanjako-opillisen jaottelun mukainen funktionaalinen eli tehtavan-
mukainen merkitys on tuomioistuinten riippumattomuuden kohdalla verrattavissa eri tuomioistuimille ja erityisesti eri
tuomioistuinasteille kuuluviin erilaisiin tehtaviin. Oikeusasteellisen riippumattomuuden perusta on siing, etta kukin tuo-
mioistuin toimii itsendisesti omana orgaaninaan ja ettd kullakin tuomioistuimella on oma lakiin perustuva toimivaltansa
ja omat tehtdvansa. Ulkoinen oikeusasteellinen riippumattomuus valtiosddnnéssamme onkin viime kadessa palautetta-
vissa perustuslain tasolla maariteltyyn tuomioistuinten rakenteeseen, eli (1) tuomioistuinlinjojen erillisyyteen, (2) kah-
teen ylimpaan tuomioistuimeen, seka (3) alemman lainkdyton rakentumiseen toisaalta kdrajaoikeuksiin ja hovioikeuk-
siin seka toisaalta alueellisiin hallinto-oikeuksiin.

4.3.2. Oikeusasteellinen riippumattomuus — sisdinen riippumattomuus

Oikeusasteellinen riippumattomuus on myo6s tuomioistuimen sisdistd riippumattomuutta: lainkdyttoratkaisuja tehdes-
sadn tuomaria sitoo vain laki, jolloin han on riippumaton niin kollegastaan kuin paallikk6tuomarista. Toisin sanoen tuo-
marin riippumattomuuteen kuuluu myos se, ettd tuomarin tulee voida olla tuomioistuimensa sisalldkin riippumaton
muiden vaikutuksesta. My0s se, ettd tuomioistuimet ovat velvollisia perustelemaan kantansa, on riippumattomuuden
kannalta tarkeaa. Tama mahdollistaa avoimen keskustelun tuomioistuinten ratkaisuista, joten tuomioistuinten paatok-
senteko on siten erilaista kuin poliittinen paatéksenteko, joka voi tapahtua suljettujen ovien takana.®'! Neuvottelusalai-
suuden piiriin kuuluvat asiat ja muut lain mukaan salassapidettavat asiat ovat toki tuomioistuimissakin salassapidetta-
vid, mutta ajatus kokonaan ei-julkisesta oikeudenkdynnista ei oikeusvaltiossa olisi mahdollinen.

Tuomiovaltaa kdyttdessddan tuomaria sitoo vain laki. Tuomioistuimet ovat siten tdssa mielessa riippuvaisia lainsaadan-
tovallasta. Kasitteen ”laki” alle maarittelen téssa kuuluvan sekd eduskunnan saatamat lait ettd Suomea sitovan kansain-
valisen normiston. Kansainvalisissa tuomarin riippumattomuutta sivuavista asiakirjoista Euroopan neuvoston ministeri-
komitean vuonna 2010 hyvaksymassa suosituksessa muistutetaan, etta riippumattomuus koskee myos tuomioistuimen
sisdisid suhteita samoin kuin siitd, ettd ylemmat tuomioistuimet eivat voi antaa ohjeita tuomarille, miten jokin yksittai-
nen asia olisi ratkaistava.®*? Tdhan liittyen paallikkétuomarin rooliin kuuluu, ettd hdn kunnioittaa tuomareiden riippu-
mattomuutta.®’® Riippumattomuuden sisdisen ulottuvuuden voi katsoa pitdvén sisélldan ainakin yksittdisen tuomiois-
tuimen sisdisen organisoinnin (kuten tyojarjestys, kokoonpanojen maardaaminen), johtamisjarjestelman, hallinnon ja
paallikkétuomarin toimivallan.

Sisdinen riippumattomuus oli pitkdaan jaanyt meillda muiden riippumattomuusaspektien varjoon. Viela tuomioistuinlain
esitoissd vuonna 2016 sisdinen riippumattomuus on perusteluissa kuitattu silld, etta "sisdinen riippumattomuus tarkoit-
taa muun muassa sita, etta esimerkiksi ylemmat tuomioistuimet tai tuomioistuimen paallikk6tuomarit eivat voi maarata

610 T3llaisesta potentiaalisesta tilanteesta mainittakoon esim. loppuvuodesta 2024 seki korkeimmassa oikeudessa ett3
korkeimmassa hallinto-oikeudessa kasiteltavaksi tullut kysymys siitd, onko oikeusavun palkkioasetuksen mukainen 110
euron tuntipalkkio palkkiolain tarkoittama kohtuullinen palkkio vai ei. Siind ylimmat tuomioistuimet ratkaisivat saman
kysymyksen kumpikin tahoillaan paatyen erilaisiin lopputulemiin; molemmissa tuomioistuimissa danestyksen jalkeen.
Korkein oikeus jatti perustuslain 107 §:n nojalla soveltamatta oikeusministerion antaman palkkioasetuksen ko. saan-
noksen, koska puolustusasianajajalle sen perusteella maksettava palkkio ei korkeimman oikeuden mielesta olisi ollut
oikeusapulaissa edellytetylla tavalla “kohtuullinen” (KKO 2024:71). Korkeimman hallinto-oikeuden taysistunnon enem-
mist6 puolestaan katsoi vain muutama viikko korkeimman oikeuden ratkaisun jalkeen, ettei asiassa ollut perustetta
jattaa palkkioasetusta soveltamatta, eli toisin sanoen sen mukaan palkkio oli palkkiolaissa tarkoittamassa mielessa “koh-
tuullinen” (KHO 2024:129).

611 Nergelius 1999, s. 61.

612 Recommendation Rec(94)12 of the Committee of Ministers on the independence, efficiency and role of judge,
kohdat 30-33.

613 CCJE Opinion No. 19 (2016), kohta 6.
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tuomaria lainkdytdssa”. 1 Tuomioistuinlakiin siséltyy kuitenkin useita tuomioistuinten ja tuomareiden sisdiseen riippu-
mattomuuteen liittyvid kohtia, kuten 8 luku tuomioistuimen tyoskentelyn jarjestamisesta, johtamisesta ja hallinnosta,
mukaan lukien sddnnokset asioiden jakamisesta tuomioistuimen sisalld samoin kuin 14 luvun sddnnékset tuomarin siir-
tamisesta toiseen tuomioistuimeen.

Riippumattomuuteen kuuluu, ettd tuomioistuin voi itse omassa tydjarjestyksessaan maarata sisdisestd organisaatios-
taan seka siitd, mitd virkoja tuomioistuin tarvitsee toimiakseen tarkoituksenmukaisella tavalla.®®® Suomessa tdméa nayt-
taytyy siten, ettd kukin tuomioistuin vahvistaa itselleen tydjarjestyksen ja voi ainakin kohtuullisissa rajoissa maarata
viroistaan, joskaan ei niiden maéarasta. Eri hallinto-oikeuksissa virkarakenne onkin jossain maarin erilainen: toiset ovat
tyoskentelyssdan toisia tuomaripainotteisempia tuomareiden toimiessa esittelevind tuomareina, toisissa esittelytehta-
vat painottuvat hallinto-oikeusesittelijoille.®'® Johtaminen ja paallikkétuomarin asema asettuvat nekin keskusteluun
tuomioistuimen sisdisesta riippumattomuudesta.

4.3.3. Hallintotuomioistuimet ja eurooppalaiset tuomioistuimet

Vaikka valtiosdaantoisesti kansallinen tuomiovalta kuuluu riippumattomille kansallisille tuomioistuimille, tosiasiassa kan-
sallinen lainkaytto on jo pitkdan ollut hyvin riippuvainen kansainvalisesta lainkdytosta. Oikeus on kansainvalistynyt niin,
ettd kotimaisen ja ulkomaisen vdlinen oikeudellinen raja on hdmartynyt ja eri oikeudellisten tasojen vuorovaikutus muo-
dostunut aikaisempaa monimutkaisemmaksi.®?” Oikeuden kansainvélistyminen ei kuitenkaan muuta siti valtiosddn-
toistd lahtokohtaa, ettd kansallinen lainkdyttd kuuluu kansallisille tuomioistuimille, joskin niiden on ratkaisutoiminnas-
saan otettava entistd enemman huomioon oikeuden kansainvalistyminen. Kansalliset tuomioistuimet ovat erityisen riip-
puvia Euroopan unionin oikeudesta ja Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytannésta samoin kuin Euroopan ih-
misoikeussopimuksesta ja sopimusvelvoitteita valvovan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytannosta.

Oikeuden kansainvalistyminen, erityisesti oikeuden eurooppalaistuminen, on tuonut uuden ulottuvuuden tuomioistuin-
ten rakenteelliseen riippumattomuuteen tuomioistuinten tultua de facto "riippuviksi” ei-kansallisten tuomioistuinten
lainkdytostd. Samalla kun kansalliset tuomioistuimet ovat valtiosddanndn mukaan ylimmat lainkdyttoelimet, ne saavat
vaikutteita ja inspiraatiota muiden maiden tuomioistuinten ratkaisukdytannosta ja ovat sitoutuneet dialogiin erityisesti
Euroopan unionin tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kanssa.®*® Asetelma voi vaikuttaa ristiriitai-
selta tuomioistuinten riippumattomuuden kannalta, mutta itse asiassa asiantila voikin olla toisin pdin. Vaitan, etta riip-
puvuus kansainvalisistd tuomioistuimista vahvistaa kansallisten tuomioistuinten riippumattomuutta.

Rajaan tdssa ulkopuolelle sinansa relevantit periaatekysymykset kansallisen ja kansainvalisen oikeuden hierarkkisesta
valtasuhteesta, supernormistoista, etusijaperiaatteesta, kansainvalisen normin ja perustuslain vuorovaikutuksesta,
unionioikeuden valtiosdadntdistymisesta sekd parlamentarismin haasteesta kansainvalistda normistoa sovellettaessa sa-
moin kuin siitd, kuka tai mika sanoo viimeisen sanan kansallisen ja kansainvalisen normin soveltamisen mahdollisessa
ristiriitatilanteessa. Keskitan sen sijaan huomioni nimenomaan tuomioistuinten keskindiseen dialogiin, vuorovaikutuk-
seen, ja siindkin nimenomaan kansallisten tuomioistuinten ja kansainvalisten tuomioistuinten valiseen dialogiin. Naiden
keskinaista dialogia arvioin ennen kaikkea tuomioistuinten riippumattomuuden ndkdkulmasta, mutta myos oikeustur-
van toteutumisen nakékulmasta.

614 HE 7/2016 vp, s. 69. Tuomas Ojanen tosin huomautti lausunnossaan 31.3.2016 perustuslakivaliokunnalle, etti yhteni
keskeisena valtiosdaantooikeudellisen arvioinnin lahtékohtana on syytd korostaa esitysta painokkaammin sita, etta eh-
dotukset turvaavat ja toteuttavat riittavasti tuomioistuinten sisdista riippumattomuutta ulkoisen riippumattomuuden
ohella. Tdma nakokulma jai hanesta esityksessa liian katveeseen.

615 Wersill 2012, s. 53.

616 Ks. mm. Tarukannel 2016.

617 )33skinen 2008, s. 54.

618 Ks. mm. Rosas 2008, ss. 123.
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Tuomioistuinten keskindiselle dialogille ei ole olemassa yhta ainoaa maaritelmaa. Kaytan tassa lahtokohtana Rosasin
jaottelua, jossa hidn luokittelee tuomioistuinten dialogeille viisi erilaista ulottuvuutta.t!® Ensinnékin Rosasin mukaan tuo-
mioistuinten kanssakdymisessa on vertikaalista dialogia, jota eri tasoille, mutta samaan jarjestelmaan kuuluvat tuomio-
istuimet kayvat keskenaan. Tallaista vertikaalista dialogia kdydaan esimerkiksi kansallisesti hallinto-oikeuksien ja kor-
keimman hallinto-oikeuden valilla. Sanottuun vertikaaliseen dialogiin kuuluu my&s esimerkiksi EU:ssa unionin tuomio-
istuimen ja unionin yleisen tuomioistuimen keskindinen dialogi.

Toisekseen Rosas mainitsee kansallisten ja kansainvalisten tuomioistuinten keskindisen dialogin, jota kansalliset tuo-
mioistuimet ja kaikkien tuomioistuintasojen tuomarit kdyvat Euroopan unionin tuomioistuimen kanssa ennakkoratkai-
sumenettelyn muodossa. Kyse ei talléin Rosasin mukaan ole vertikaalisesta dialogista, silld Euroopan unionin tuomiois-
tuin ei toimi muutoksenhakutuomioistuimena, jolla olisi valta muuttaa tai kumota kansallisen tuomioistuimen paatos.
Tahan dialogiin kuuluu myos se, etta velvollisuus olla dialogissa aloitteellinen ja muotoilla se kysymys, mista ennakko-
ratkaisua, kuuluu dialogissa kansallisille tuomioistuimille.

Kolmannen dialogin Rosas ndkee olevan semi-vertikaalinen kansainvalisten ja etenkin eurooppalaisten tuomioistuinten
valilla. Kysymys on siitd, missa madrin esimerkiksi Euroopan unionin tuomioistuin ottaa huomioon Strasbourgin tuomio-
istuimen tai esimerkiksi YK:n kansainvalisen tuomioistuimen (ICJ) oikeuskdytant6a. Neljas dialogin ulottuvuus tulisi on-
gelmallisesti eteen silloin, jos kahdella (kansainvaliselld) tuomioistuimella olisi pddllekkdinen toimivalta ratkaista jokin
erimielisyys. Tama dialogi aktualisoituu harvemmin kansallisessa tuomioistuinjarjestelmassd, mutta kansainvalisesti se
voisi Rosasin mukaan tulla kyseeseen esimerkiksi kansainvalisen tuomioistuimen ja kansainvélisen merioikeustuomiois-
tuimen valilla.

Viides ja viimeinen dialogin muoto on horisontaalinen dialogi. Tallaisesta dialogin muodosta on kyse silloin, kun enem-
maén tai vdhemman samalla tasolla olevat tuomioistuimet kdyvat vuoropuhelua keskendan. Tallaista dialogia voidaan
kdyda seka kansallisesti ettd kansainvalisesti. Dialogia kayvat tuomioistuimet voivat nimittdin olla kansallisesti samalla
tasolla olevia tuomioistuimia, kuten esimerkiksi suomalaiset alueelliset hallinto-oikeudet ovat. Kyseeseen voi myos tulla
dialogi esimerkiksi eri maiden ylimpien hallintotuomioistuinten keskindinen yhteydenpito.

Keskityn tdssa Rosasin jaottelun toiseen ja viidenteen dialogiin: kansallisten tuomioistuinten ja kansainvalisten tuomiois-
tuinten vdliseen dialogiin seka toisaalta ylimpien tuomioistuinten rajat ylittavaan dialogiin. Samalla huomataan, etta
dialogien jaottelun voi kasittdad myos yksinkertaistetusti joko vertikaalisena tai horisontaalisena, jolloin vertikaalisena
ulottuvuutena on kansallisen ja kansainvalisen tuomioistuimen dialogi ja horisontaalisena puolestaan eri maiden tuo-
marikollegojen keskindinen dialogi.®?

Sanotut dialogit eivat ole keskendaan samanlaisia, vaan niissd on nahtavissa kolme muotoa: Dialogi voi ensinnakin olla
valtiosdantoisesti institutionalisoitua, ja se voi tuolloin olla joko epdsuoraa tai suoraa.®?* Dialogi voi siten olla valtiosdan-
toisesti institutionalisoitua epdsuoraa dialogia tai valtiosaantoisesti institutionalisoitua suoraa dialogia. Dialogi voi olla
my0s epavirallista, jolla tarkoitetaan sita, ettei se saa tukea, ainakaan suoraan, sdadetystd oikeudesta. Epavirallisella
dialogilla tarkoitan tassa erityisesti tuomioistuinten ja tuomareiden keskindista yhteydenpitoa esimerkiksi organisaa-
tioissa ja jarjestoissa taikka yhteisia koulutuksia ja tapaamisia. Palaan tahan lyhyesti kappaleen lopussa.

Keskityn seuraavassa valtiosadntoisesti institutionalisoituneeseen dialogiin. Kuten todettua, tdssa dialogissa on nahta-
vissa kaksi ulottuvuutta: epdsuora ja suora dialogi. Epasuorassa dialogissa on kyse siitd, ettd kansallinen tuomioistuin
viittaa omassa ratkaisussaan nimenomaisesti tai sivuten kansainvalisen tuomioistuimen tai kenties toisen valtion tuo-
mioistuimen ratkaisukdaytantoon. Tallaisesta epdsuorasta dialogista, tapahtuipa se eurooppatuomioistuimen kanssa tai

619 Rosas 2008, ss. 121.

620 T3|laista jaottelua on kadyttadnyt esim. Euroopan unionin tuomioistuimen presidentti Koen Lenaerts todetessaan, ettei
ennakkoratkaisumenettelya pitdisi nahda puhtaasti vertikaalisena vuoropuheluna EUT:n ja viimeisen oikeusasteen kan-
sallisten tuomioistuinten valilld vaan pikemminkin kollegojen vélisena horisontaalisena verkostona. https://www.aca-
europe.eu/index.php/en/evenements-en/1055-stockholm-9-10-october-2023-seminar-preliminary-rulings-of-the-
court-of-justice-of-the-european-union-from-cilfit-to-consorzio (tallennettu 13.1.2025).

621 Syorasta ja epdsuorasta dialogista mm. Poli 2017, ss. 359.



https://www.aca-europe.eu/index.php/en/evenements-en/1055-stockholm-9-10-october-2023-seminar-preliminary-rulings-of-the-court-of-justice-of-the-european-union-from-cilfit-to-consorzio
https://www.aca-europe.eu/index.php/en/evenements-en/1055-stockholm-9-10-october-2023-seminar-preliminary-rulings-of-the-court-of-justice-of-the-european-union-from-cilfit-to-consorzio
https://www.aca-europe.eu/index.php/en/evenements-en/1055-stockholm-9-10-october-2023-seminar-preliminary-rulings-of-the-court-of-justice-of-the-european-union-from-cilfit-to-consorzio
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toisen (tai toisten) kansallisten tuomioistuinten valilld, on kompleksisoituvassa oikeudellisessa todellisuudessa tullut ta-
vanomaista.

Tuomioistuindialogissa ei kuitenkaan ole yksinomaan kyse siitd, ettd tuomioistuin seuraa tai siteeraa toisen tuomiois-
tuimen, kuten Euroopan unionin tuomioistuimen tai Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuja, tai viittaa niihin
tayttadkseen tuomiovallankdyttoon liitetyt vaatimukset ratkaisukdytannon eurooppaoikeuden ja ihmisoikeuksien mu-
kaisuudesta. Epasuoraa dialogia taydentda (taman vuoksi) suora dialogi. Suoralla dialogilla tarkoitan tdssa sellaista ins-
titutionaalista ja institutionalisoitua vuorovaikutusta mita kansalliset tuomioistuimet kdyvat kansainvalisten tuomiois-
tuinten kanssa. Rajaan kysymyksenasettelun tasséa paitsi hallinto-oikeuskeskeiseksi myos eurooppakeskeiseksi, samalla
todeten, etta esimerkiksi korkein hallinto-oikeus on ratkaisukdytdnndssdan saattanut viitata myos YK:n ihmisoikeuselin-
ten, I3hinna lasten oikeuksien komitean tai ihmisoikeuskomitean suosituksiin.®??

Kutsun kysymyksenasettelussani kansainvdliseksi suoraksi dialogiksi sita dialogia, jota kansalliset tuomioistuimet kdyvat
eurooppatuomioistuinten kanssa. Sita kdydaan ensinndkin Euroopan unionin tuomioistuimen kanssa ennakkoratkaisu-
menettelyn muodossa ja toisekseen Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kanssa neuvoa-antavan lausuntomenettelyn
muodossa.®”® Ndma menettelyt ovat kansallisten tuomioistuinten ja eurooppatuomioistuinten keskindisté dialogia, jota
ei voi pitaa kansallisen lain ja eurooppaoikeuden hierarkkisuuden ilmentymina, vaan pikemminkin osoituksena ndiden
oikeusjarjestysten erillisyydesta.%

* 3k

Vuonna 2025 on tullut kuluneeksi 30 vuotta siitd, kun Suomesta tuli Euroopan unionin jasen. Taman vuoksi tdssa on
syyta tehda pintaraapaisu siitd, miten EU-jdsenyys on ndyttdaytynyt kansallisessa perustuslaissamme ja miten jasenyys
on nayttdytynyt erityisesti tuomiovallan ndkdkulmasta. Ensinndkin EU-oikeus instituutioineen ndyttda varsin vaivatto-
masti uineen osaksi kansallista oikeusjarjestystamme. Suomen liityttyd Euroopan unioniin vuonna 1995 ei hallitusmuo-
toon kuten ei vuoden 2000 perustuslakiinkaan sisdltynyt sdannéstd Suomen kuulumisesta Euroopan unioniin eika
unionioikeuden suhteesta kansalliseen oikeuteen. Tallaista sddnnodsta ei ollut mydskaan laissa Suomen liittymisesta Eu-
roopan unioniin tehdyn sopimuksen erdiden mairaysten hyviksymisests.®?

Vuoden 2012 perustuslain muutoksessa perustuslakiin, sen 1 §:n 3 momenttiin osana valtiojarjestyksen perusteita, si-
sallytettiin nimenomaiset sddanndkset Suomen jasenyydestd Euroopan unionissa.®?® Kyse ei kuitenkaan ollut oikeustilan
muutoksesta vaan valtiosdantdisesta perustuslain “taydellisyysperiaatteesta”, kuten perustuslakivaliokunta (PeVM
9/2010 vp) mietinndssaan totesi. Perustuslakiin tehty lisays oli téltd osin ”Idhinna toteava, ei oikeustilaa muuttava”. Yli
puolessa EU:n jasenvaltioita perustuslakeja oli tuohon mennessa muutettu nimenomaan EU-jasenyyden johdosta, ja
unionijasenyyden vaikutus perustuslain muutoksiin osaltaan nahtiin alleviivaavan valtiosdadantdjen eurooppalaistu-
mista.%?’

EU-jdsenyyden mainitsemisella perustuslaissa ei ollut merkitysta kansallisille tuomioistuimille niiden soveltaessa EU-
oikeutta®?® ratkaisutoiminnassaan eikd se muuttanut tuohon saakka unionijasenyyden jilkeen vallinnutta oikeustilaa.
Suomalaisissa tuomioistuimissa EU-oikeuden keskeisten perusteiden noudattaminen ei Kannisen mukaan ollut aiheut-

tanut periaatteellisia ongelmia, saati vastahakoisuutta jaseneksi liityttyd.5?° Kanninen perusteli viitettdan silla, ettd

622 N&in esim. KHO 2022:69; KHO 2022:29; KHO 2022:15; KHO 2021:189.

623 Tyomioistuindialogin erilaisista horisontaalisista ja vertikaalisista ulottuvuuksista Rosasin lisdksi mm. Poli 2017, ss.
356.

624 pyumalainen 2018, s. 147.

625 | aki Suomen liittymisestd Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen erdiden maardysten hyviksymisesta (1540/1994).
626 HE 60/2010 vp, s. 1. Lisdksi perustuslain 94 ja 95 §:3 tdydennettiin kansainvilisen velvoitteen voimaansaattamisen
yhteydessa huomioitavasta toimivallan siirrosta kansainvaliselle toimielimelle.

627 Salminen 2009, s. 256-257.

628 Kaytan johdonmukaisesti termia EU-oikeus, vaikka kyse olisi aikaisemmasta ”Euroopan yhteisdjen oikeudesta”:

629 Kanninen 2003, s. 1253. My®&s Niilo Jdaskinen on todennut, miten vihieleisesti eurooppaoikeus omaksuttiin lainkay-
tossa, kun siihen liittyvaa oikeuskaytantoa alkoi syntya jo ETA-sopimuksen voimaantulon jalkeen. Jaaskinen 2008, s. 54.
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Suomen liittyessa Euroopan yhteisoihin kaikki tuolloiset yhteison oikeutta koskeneet keskeiset periaatteet olivat jo suh-
teellisen selkeisti ilmaistu EY:n tuomioistuimen®° oikeuskaytianndssa. Suomi tiesi, mihin se liittyi ja mihin se sitoutui.®3!

My®ds Jédskinen on todennut, miten vahaeleisesti eurooppaoikeus omaksuttiin lainkdytdssa, kun siihen liittyvaa oikeus-
kdytantda oli alkanut syntyé jo ETA-sopimuksen voimaantulon jilkeen.%3? Etenkin hallintolainkdyt6ssi, jossa menettelyd
leimaa virallisperiaate, EU-oikeus ndytti Jéddskisen mukaan nopeasti saavuttaneen kansalliseen lainsdadantéon rinnas-
tuvan oikeusldhteen aseman etenkin, jos sovellettava normisto muodostui ja muodostuu suoraan sovellettavista EU-
asetuksista tai joissa direktiivien vélitén vaikutus ja tulkintavaikutus tulevat sdédnnénmukaisesti esiin.®* Tiettdvasti kor-
kein hallinto-oikeus viittasi ensimmaista kertaa ratkaisussaan silloisen Euroopan yhteiséjen tuomioistuimen paatokseen
jo jasenyytta seuraavana vuonna eli vuonna 1996.53

Ristiriidoilta tai tulkintaerimielisyyksilta kansallisen lain ja EU-oikeuden valilld ei kuitenkaan voida valttya. Kansallisten
tuomioistuinten ja unionin tuomioistuinten keskindisen suoran vuorovaikutuksen ytimessa onkin ns. ennakkoratkaisu-
menettely. Ennakkoratkaisumenettely alkoi muodostua yha merkittavammaksi osaksi unionin (yhteisdjen) tuomioistui-
men toimintaa jo 1960-luvun alkuvuosista lukien. Ennakkoratkaisumenettelyn perustuessa kansallisten tuomioistuinten
esittamiin kysymyksiin siitda on muodostunut konstitutionaalinen vuoropuhelu unionin tuomioistuimen ja jasenvaltioi-
den tuomioistuinten vililld.53> Menettelyn perimmaisend tarkoituksena on kansallisen oikeuden ja eurooppaoikeuden
harmonisointi seka keskindisten konfliktien valttaminen ja niiden ennalta ehkaisy.

Vield 2000-luvun alkupuolella Jyrdnki piti ylimpien tuomioistuinten velvollisuutta ja muiden tuomioistuinten oikeutta
pyytda Euroopan unionin tuomioistuimelta ennakkoratkaisua unionioikeuden tulkintakysymyksistad ”poikkeuksena” tuo-
mioistuimen yksittdistapaukselliseen riippumattomuuteen.®3® Saraviita on puolestaan aikanaan todennut, miten jise-
nyys Euroopan unionissa “alisti” riippumattoman oikeuslaitoksen EY:n tuomioistuimen sitovien ennakkopdatosten jar-
jestelmaan .7

Jaetumpaa ja yleisesti vakiintunutta ndakdkulmaa edustaa kuitenkin tuoreemmat esimerkit, kuten Rosaksen toteama,
miten EU:ssa eri jasenvaltioiden tuomioistuinten seka niiden ja unionin tuomioistuimen valinen ”yhteistyd on muodos-
tunut koko EU:n tuomioistuinjirjestelmdn kulmakiveksi”.®3® Euroopan unionin tuomioistuimen presidentti Koen Le-
naerts on puolestaan tdydentdnyt sanottua muun ohessa todeten, miten toimivan kansallisten ja Euroopan unionin
tuomioistuimen vélisen yhteistyén edellytyksen& on keskindinen luottamus ja rijppumattomuus.®® Dialogissa ja yhteis-
ty0Ossa olisi korostettava niitd argumentteja, jotka ilmentdvat tuomioistuinten perusarvoja. Kansallisten ja ylikansallisten
tuomioistuinten valisen suhteen tulisi perustua pikemminkin keskindiseen ymmarrykseen kuin konflikteihin ja valtape-
leihin.®40

Suomalaiselle lukijalle aiemmin mainitut vuosituhannen alussa esitetyt nakemykset tuntuvat nyt lahinna vanhaillisilta
ja jopa ennakkoluuloisilta. Sindnsd huolestuttavaa kuitenkin on, miten samansuuntainen argumentointi valittyy

630 FY-tuomioistuimesta tuli Euroopan unionin tuomioistuin vuonna 2009 Lissabonin sopimuksella, jolla muutettiin Eu-
roopan unionista tehtya sopimusta (SEU) ja Euroopan yhteison perustamissopimusta (EUVL C 306, 17.12.2007). Euroo-
pan unionista tehdyn sopimuksen 19 artiklan 1 kohdan mukaan Euroopan unionin tuomioistuin kasittda unionin tuo-
mioistuimen, unionin yleisen tuomioistuimen ja erityistuomioistuimia.

831 Kanninen 2003. s. 1255.

632 J33skinen 2008, s. 54.

833 J44skinen 2008, s. 51. Sitd, miten suuressa osassa hallintolainkdytossa ratkaistuista asioista eurooppaoikeus on tullut
sovellettavaksi, ei ole tutkittu. Jasenyyden alkuaikoina arvioitiin, ettd EY-oikeudesta oli kysymys noin kolmasosassa kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistavista asioista. Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 1999, s. 5.

634 Tapaus koski ns. palveluvelvoiteasetuksen soveltamista. KHO 1996-A-30.

635 Termia ”konstitutionaalinen vuoropuhelu” kayttda mm. Husa 2020, s. 547.

636 Jyranki 2003, s. 165. Han ei toteamuksessaan erottele sitd, onko tuomioistuinten riippuvuudella Euroopan unionin
tuomioistuimesta eroa ylimpien ja alempien tuomioistuinten valilla. Ylimmilla tuomioistuimilla on velvollisuus ennakko-
ratkaisun pyytamiseen, kun taas alemmilla on siihen ”vain” oikeus.

637 Saraviita 2002, s. 1287.

638 Rosas 2019, s. 46.

639 Lenaerts, 2018, s. 2; Lenaerts 2023, ss. 43.

640 Kaila 2024, s. 331.
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nykypaivana joitakin jasenmaita, kuten Unkaria ja Puolaa koskevissa oikeusvaltiotapauksissa. Vaikka Rosaksen ja Le-
naertsin esittdmat ovat esimerkkeja yleisesti jaetusta kasityksestd oikeusvaltiollisesta kansallisten ja Euroopan unionin
tuomioistuimen vilisestd suhteesta, on tuo suhde jatkuvalla koetuksella.®*! Kehitys erdissd EU:n jdsenmaissa herattaa
huolta unionin oikeuden ja oikeusvaltioperiaatteen noudattamisesta.®4?

Suomea ja Pohjoismaita voidaan pitaa esimerkillisind dialogissaan Euroopan unionin tuomioistuimen kanssa. Korkein
hallinto-oikeus on vuoden 2024 loppuun mennessa tehnyt yhteensa 75 ennakkoratkaisupyyntda unionin tuomioistui-
melle.5%® Kaikki ennakkoratkaisupyynnét julkaistaan korkeimman hallinto-oikeuden verkkosivuilla ja Finlex-tietokan-
nassa. Ne samoin kuin muut eurooppaoikeutta koskevat ratkaisut julkaistaan myds omana ryhman&an Pohjoismaiden
ylimpien tuomioistuinten kotisivuilla tarkoituksena helpottaa néiden ratkaisujen 16ytymists.6%

Jannitteisessad nykyajassa eurooppalainen yhteistyo on yha tarkeampaa. Tama patee myos kansallisten tuomioistuinten
ja eurooppalaisten tuomioistuinten valiseen vuoropuheluun.

* %

Ennakkoratkaisumenettelysta sdddetdan Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 267 artiklassa ja Eu-
roopan unionin tuomioistuimen perussdannossa.®* Menettelylld pyritdidn varmistamaan unionin oikeuden yhdenmu-
kainen ja johdonmukainen soveltaminen kaikissa EU:n jasenmaissa, koska unionin oikeus koskee yhta lailla kaikkia Eu-
roopan kansalaisia. Ennakkoratkaisumenettelyssd annetaan kansallisille tuomioistuimille mahdollisuus, ja asetetaan
ylimmille kansallisille tuomioistuimille velvollisuus, esittda unionin tuomioistuimelle ennakkoratkaisupyyntd, jos niiden
kasiteltavana olevaan asiaan liittyy unionin oikeuden tulkintaan tai patevyyteen kohdistuvia epaselvyyksia.

EU-oikeuden ldhtokohtana on, ettd kansallisten tuomioistuimet itse paattavat, milloin kyse on sellaisesta asiasta, jonka
ne saattavat unionin tuomioistuimeen ennakkoratkaisumenettelyyn. Tassd on nahtavissa oikeusvaltiollinen ajatus siita,
ettd tama oikeus kuuluu riippumattomille kansallisille lainkdyttéelimille. Ilman tuomioistuinten riippumattomuutta ja
puolueettomuutta ei vuoropuhelu unionin tuomioistuimen kanssa voisi toimia.54

Ennakkoratkaisupyynt6a ei voida sanella muiden valtiovallan kayttdjien taholta, kuten ei myoskdan oikeudenkaynnin
osapuolten taholta. Kyse on nimenomaan tuomioistuimelle kuuluvasta oikeudellisesta harkinnasta, jota ei voida ulko-
puolelta ohjata ja joka ei voi olla ulkopuolisen poliittisen painostuksen kohteena.%%” Tassi nikyy myds tuomioistuimen
riippumattomuuden merkitys. Arvioidessaan sitd, onko ennakkoratkaisupyynnén esittanyt taho ”“tuomioistuin” on

641 Esimerkiksi Unkarin korkein oikeus on pitanyt alemman kansallisen tuomioistuimen ennakkoratkaisupyyntoé laitto-
mana, mika johti ennakkoratkaisua pyytaneen tuomarin kurinpitomenettelyyn. Euroopan unionin tuomioistuin piti me-
nettelyd EU-oikeuden vastaisena todeten, ettd vain sillda on toimivalta ratkaista ennakkoratkaisupyynnon tutkittavaksi
ottaminen. Myds kurinpitomenettelyn aloittaminen kansallista tuomaria vastaan oli EU-oikeuden vastaista sen heiken-
tdessa ennakkoratkaisupyyntdjen mekanismia ja tuomioistuinten riippumattomuutta seka EU-oikeuden yhdenmukaista
soveltamista. EUT tuomio C-564/19, Pesti K6zponti Keriileti Birésdg, tuomiolauselman kohdat 1 ja 2.

642 Kaila 2024, s. 377.

643 Kaikkiaan Suomesta on vastaavana aikana tehty yhteensi 160 ennakkoratkaisupyyntda. Lihes puolet ennakkoratkai-
supyynndista on siten ollut korkeimman hallinto-oikeuden tekemia. Alueelliset hallintotuomioistuimet (hallinto-oikeu-
det ja aikaisemmat ldaninoikeudet, Ahvenanmaan hallintotuomioistuin, markkinaoikeus ja vakuutusoikeus) ovat vas-
taavana aikana tehneet yhteensd 21 ennakkoratkaisupyyntoa. Yli 60 % ennakkoratkaisupyynndista on nain ollen hallin-
totuomioistuinten tekemia. Léhde: korkeimman hallinto-oikeuden tietopalvelu 13.1.2025.

644 https://kho.fi/fi/index/paatokset/eurooppaoikeuttakoskevatratkaisut.html (tallennettu 13.1.2025).

645 Euroopan unionin tuomioistuimen perussdantdon tuli 1.9.2024 lukien voimaan muutos, jonka myoti 1.10.2024 al-
kaen toimivaltaa antaa vastauksia kansallisten tuomioistuinten ennakkoratkaisupyyntoéihin siirretddan osittain unionin
tuomioistuimelta unionin yleiselle tuomioistuimelle. Uudistuksen tarkoituksena on keventda unionin tuomioistuimen
tydmaaraa. Muutos ei sindlladn vaikuta kansallisten tuomioistuinten ennakkoratkaisupyyntomenettelyyn silld kansalli-
set tuomioistuimet toimittavat jatkossakin ennakkoratkaisupyynténsa aina Euroopan unionin tuomioistuimelle. Uudis-
tuksesta tarkemmin mm. Kanninen 2024.

646 Kaila 2024, s. 344,

647 Husa 2020, s. 547; Lenaerts 2018, s. 4.
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Euroopan unionin tuomioistuin vakiintuneesti ottanut huomioon muun muassa sen, onko kysymyksen esittava elin “riip-
7 648

pumaton”.
Samoin kansallisten tuomioistuinten riippumattomuudesta seuraa, ettei unionin tuomioistuin ratkaisussaan ota kantaa
kansallisen oikeudenkdynnin lopputulokseen vaan antaa ainoastaan tulkintansa sille esitetyssa unionin oikeutta koske-
vassa kysymyksessd. Taman jalkeen kansallinen tuomioistuin ratkaisee padasian, soveltaen unionin oikeutta tuomiossa
esitetyll3 tavalla.®*® Molemmilla on néin ollen omat roolinsa ja toimivaltansa. Euroopan unionin tuomioistuimen toimi-
valtaan kuuluu paattaa yksin EU:n oikeuden oikeasta tulkinnasta ja patevyydestd, kun taas kansalliset tuomioistuimet
paattavat siitd, miten kansallista lainsaddantoa on tulkittava ja sovellettava EU:n oikeuden ja Euroopan unionin tuomio-
istuimen ennakkoratkaisun perusteella.

Toisaalta on niinkin, ettei kansallisella lailla voida oikeudellisesti patevalld tavalla estda tai vaikeuttaa kansallista tuo-
mioistuinta kdyttdmasta ennakkoratkaisun pyytamismahdollisuutta. Suojan on koskettava paitsi tosiasiallista mahdolli-
suutta my®és oikeuslaitoksen jasenid, esimerkiksi saatdmalla takeita viraltapanoa vastaan.®® Myéskaan tiettyd EU-oikeu-
den soveltamisalaa ei voi kansallisesti rajoittaa ennakkoratkaisumenettelyn ulkopuolelle.5>!

Kansallisesti ei kuitenkaan voida de facto sivuuttaa unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisua, vaikka muodollisesti Eu-
roopan unionin tuomioistuin ei voikaan lopullisesti sanella kansallisen tuomioistuimen ratkaisua. Tdima puolestaan joh-
tuu viime kadessa siita valtiosaantoisesta konstruktiosta, jossa kansalliset tuomioistuimet eivat ole vain kansallisia lain-
kayttoelimia, vaan myos unionin oikeutta soveltavia elimia. Toisin sanoen kansallisen tuomioistuimen tuomari on sa-
malla myos EU-oikeutta soveltava unionioikeuden tuomari, mitd my&s unionin tuomioistuin on ratkaisukdytanndssaan
tuonut esille.®?

Oma ulottuvuutensa ennakkoratkaisupyyntémenettelyssa on myds siind, ettd Euroopan unionin tuomioistuimen an-
tama ennakkoratkaisu ei sido vain ennakkoratkaisupyynnon esittanytta tuomioistuinta, vaan se sitoo kaikkien jasenval-
tioiden kansallisia tuomioistuimia. On myds huomattava, etta yhteisdjen perustuslaillistumiskehityksen ja oikeusvaltio-
teeman kannalta keskeiset tuomiot, jotka ovat koskeneet ensinndkin unionioikeuden valitonta vaikutusta kansallisella
tasolla ja toisekseen unionioikeuden etusijaa suhteessa kansalliseen oikeuteen,®>3 on annettu juuri vastauksina kansal-
listen tuomioistuinten esittamiin ennakkoratkaisupyyntéihin.®>* Tuomioihin kirjatuista unionioikeuden suoran sovellet-
tavuuden ja etusijan periaatteista on sittemmin tullut keskeinen osa unionin oikeuden kansallisen ja unionioikeuden
valistd suhdetta.

Unionin tuomioistuimen oikeuskaytannon merkityksellisyyttd osoittaa, etta siind on kuluvalla vuosituhannella perusoi-
keuksien ja oikeusvaltioperiaatteeseen turvaaminen noussut yha keskeisemmalle sijalle. Vuodesta 2018 alkaen oikeus-
valtioperiaatteeseen kohdistuneet uhat erdissa tietyissa jasenvaltioissa ovat saaneet merkittavan roolin unionin tuo-
mioistuimen oikeuskdytanndssd.®>> Oikeusvaltioperiaatetta koskevia ennakkoratkaisupyynt6ja on unionin tuomioistui-
meen saapunut ennen kaikkea niista jasenvaltioista, joiden hallitukset ovat tietoisesti pyrkineet haastamaan tuomiois-
tuinten riippumattomuutta tai joissa vallanjakoperiaate ja oikeusvaltiolliset rakenteet ovat muutoin heikkoja, mutta
my®s jdsenvaltioista, joissa téllaisia ongelmia ei ole.®>® Unionin tuomioistuin on useissa viimevuosien ratkaisuissaan ko-
rostanut kansallisen tuomioistuinjarjestelman riippumattomuutta ja niiden takeita, seka integriteettia unionisopimuk-
sen 2 artiklan mukaisena unionin perustuslaillisena arvona.®®’ Voikin sanoa, ettd unionin tuomioistuimen paaviesti ei

648 Raitio — Rosas — Pohjankoski 2022, s. 69.

649 Leppo 2020, s. 882.

650 | enaerts 2018, s. 5. Maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan katsottiin olevan “tuomioistuin”, jolla oli oikeus tehda
ennakkoratkaisupyyntd sen jasenten nauttiessa tuomareihin rinnastettavaa virassapysymisoikeutta. EUT tuomio C-9/97
ja C-118/97, Jokela and Pitkdranta, kohta 20.

651 Lenaerts 2018, s. 8.

652 Husa 2020, s. 548.

653 EUT tuomio C-284/16, Achmea.

654 Aalto — Jasskinen 2022, s. 547.

655 Aalto — Jaaskinen 2022, s. 546, 548 ja 554.

656 Aalto — Jadskinen 2022, s. 554.

657 Aalto — Jasskinen 2022, s. 554—555.
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ole vain yksittdisten asioiden ratkominen vaan samalla on oikeuskulttuurinen sen ottaessa ratkaisutoiminnassaan esiin,
suoraan tai valillisesti, myos nakemyksensa esimerkiksi siitd, miten oikeuslaitoksen riippumattomuuden ja valtioelinten
vallanjaon tyyppisten keskeisten periaatteiden tulisi olla erottamattomasti osa jasenvaltioiden poliittista kulttuuria.®>®
Tadssa mielessa ennakkoratkaisumenettely on omiaan turvaamaan ja kehittdmaan kansallisten tuomioistuinten riippu-
mattomuutta ja riippumattomuuden takeita.

* %

Kansallisessa hallintolainkdytssa on jo vakiintuneesti viitattu Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja ihmisoikeustuomio-
istuimen ratkaisukdytantéon.®*° Siitd on muodostunut keskeinen normisto hallintotuomioistuinten lainkdytélle, ja hal-
lintotuomioistuinten odotetaan tunnistavan kdsiteltdvana olevasta asiasta sen mahdolliset ihmisoikeudelliset kiinne-
kohdat. Samalla kansallinen tuomioistuin joutuu mahdollisesti tulkitsemaan ihmisoikeussopimusta ja sen tulkintakdy-
tantoa. Kansallinen tuomioistuin ei ole vain ”lain suu”, joka toistaa sopimuksessa sanotun, vaan yhda enemman valtio-
saantoinen ”lain tulkitsija”.%®° Ihmisoikeussopimuksen tulkinta tapahtuu joskus jannitteisessakin vuorovaikutuksessa
kansallisen tason kanssa. Taman vuoksi my6s ihmisoikeustuomioistuin on korostanut sen ja kansallisten tuomioistuinten
vélisen dialogin tarkeytt3.5¢?

Suomea on vuonna 2018 tullut sitovaksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 16. lisépoytdkirja osana Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen valvontajirjestelm&a.®®? Poytikirja tiydentida Euroopan ihmisoikeussopimuksen jalkikiteista valvonta-
mekanismia ennakollisella menettelylld. Poytékirjalla Euroopan ihmisoikeussopimukseen perustettiin neuvoa-antavien
lausuntojen jarjestelma, jonka nojalla sopimusvaltion ylimmat tuomioistuimet voivat pyytaa Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimelta neuvoa-antavia lausuntoja yleissopimuksessa tai sen pdytakirjoissa maariteltyjen oikeuksien ja vapauk-
sien “tulkintaan tai soveltamiseen liittyvissd kysymyksissa”.6®3 Jarjestelma on uusi “innovaatio” Strasbourgin valvonta-
mekanismiin, silla siind otetaan kdytt66n uudenlainen jarjestelma, joka on institutionalisoitu suora oikeudellinen dialogi
kansallisten tuomareiden ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen valill4.5¢4

Jarjestelmd on saanut vaikutteita Luxembourgin Euroopan unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisumenettelysta.
Strasbourgin neuvoa-antavassa menettelyssa ei ole kyse abstraktista normikontrollista, kuten ei Euroopan unionin tuo-
mioistuimen ennakkoratkaisumenettelyssakdan. Strasbourgin menettelyssakin kansallinen tuomioistuin voi pyytaa lau-
suntoa ainoastaan konkreettisessa sen kasiteltdvana olevassa asiassa. Lausuntopyynndn on ndin ollen liityttava tiettyyn
yksittaiseen kasiteltdvana olevaan oikeustapaukseen ja sen olosuhteisiin. Samalla se kunnioittaa sita subsidiariteettipe-
riaatetta, jota Euroopan ihmisoikeussopimusjarjestelman ja kansallisten tuomioistuinten valilla on perinteisesti vallin-
nut.

Jarjestelmissa on kuitenkin huomattavia ja periaatteellisia eroavaisuuksia. Eroavaisuudet nakyvat ensinnakin siind missa
Euroopan unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisumenettelyssa tavoitteena on EU-oikeuden yleinen soveltaminen kai-
kissa jdsenmaissa, Strasbourgin jarjestelman tavoitteena on pikemminkin ihmisoikeuksien ”vahimmaistason” varmista-
minen jasenmaissa.®®® Eroja on muitakin.

Toisin kuin Euroopan unionin tuomioistuimen ennakkoratkaisupyyntdmenettelyssa, Strasbourgista voivat neuvoa-anta-
van lausunnon pyytda ainoastaan ne tuomioistuimet, jotka sopimusvaltio on pdytakirjan allekirjoittaessaan tai ratifioi-
dessaan nimennyt maan "ylimmiksi tuomioistuimiksi”. Ylin tuomioistuin 16. pdytakirjan mielessa ei nain ollen tarkoita
samaa kuin Euroopan ihmisoikeussopimuksen 35 artiklan 1 kappale, jonka mukaan valittajan on tullut turvautua kaikkiin

658 Husa 2020, s. 549.

659 Korkein hallinto-oikeus viittasi julkaistuista ratkaisuista tiettdvasti ensimmaisti kertaa Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen ratkaisukdytantoon vuonna 1999 tuomarin esteellisyytta koskeneessa asiassa (KHO 1999:49) ja Euroopan ih-
misoikeussopimukseen vuonna 1992 ulkomaalaisen karkottamista koskeneessa asiassa (KHO 1992-A-59).
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661 pellonpda 2009c, s. 1129.

662 SopS 52-53/2018.

663 HE 286/2014 vp, s. 1/I.

664 Zampetti 2018, s. 5.
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kansallisiin oikeussuojakeinoihin ennen kuin ihmisoikeustuomioistuin voi ottaa valituksen kasiteltdvakseen. Sen sijaan
16. poytakirjan ”ylin tuomioistuin” viittaa kaikkiin sellaisiin tuomioistuimiin, jotka voivat toimia ylimpina tuomioistuinas-
teina. Tassd suhteessa maarays jattaa sopimuspuolille varsin laajan harkintavallan.®®® Toisaalta vaatimus on yhdenmu-
kainen kansallisten oikeussuojakeinojen kayttamista koskevan ajatuksen kanssa, koska sen tarkoituksena on valttda mo-
ninkertainen maara kansallisia pyyntdja. Toisekseen taman on katsottu kuvastavan sitd sopivaa tasoa, jolla vuoropuhelu
olisi kdytdva.%®” Suomesta ylimmiksi tuomioistuimiksi, joilla on oikeus pyytdd neuvoa-antavia lausuntoja, on lisipdydén
hyvidksymisen yhteydessa osoitettu korkein oikeus, korkein hallinto-oikeus, tydtuomioistuin ja vakuutusoikeus.®%®

Strasbourgin menettely ei velvoita ylimpia tuomioistuimia siten kuin Euroopan unionin tuomioistuimen ennakkoratkai-
sumenettely. Ylin tuomioistuin voi Strasbourgista pyytdd neuvoa-antavaa lausuntoa, mutta se ei ole siihen velvoitettu.
Vapaaehtoisuuteen myds kuuluu, ettd tuomioistuin voi halutessaan vetida pyynténsa pois menettelyn kuluessa.®®® Sa-
nottu kulkee kasi kddessd sen kanssa, etta nimensa mukaisesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen antamat lausun-
not ovat “neuvoa-antavia” eivitkd ne néin ollen ole kansallista tuomioistuinta sitovia.®’”° Ne eivit myéskddn esta valit-
tajaa tekemasta valituksen Strasbourgin tuomioistuimelle kansallisen ylimman tuomioistuimen paatdksen jalkeen.

Neuvoa-antavia lausuntoja voidaan pyytaa "yleissopimuksessa tai sen poytakirjoissa maariteltyjen oikeuksien ja vapauk-
sien tulkintaan tai soveltamiseen liittyvista periaatekysymyksista".®”! Se, mitka kysymykset katsotaan tallaisiksi periaa-
tekysymyksiksi, tulee maarittymaan vasta ihmisoikeustuomioistuimen kdytanndssa. Lausuntopyyntdasia kytkeytyy kui-
tenkin Euroopan ihmisoikeussopimuksen 43 artiklan mukaiseen suuren jaoston kasittelyyn, jossa niin ikdan ratkaistaan
"yleissopimuksen tai sen pdytdkirjojen tulkintaan tai soveltamiseen vaikuttava taikka yleiseltd merkitykseltdan tarkea
kysymys”. Lausuntopyyntdasiaa ratkaistaessa on samankaltaisuudesta huolimatta otettava huomioon ndiden menette-
lyjen erilaiset tarkoitukset.®’? Téssd saattaa piilld yksi Strasbourgin menettelyn heikkouksista: vaikka lausuntopyynté
liittyykin tiettyyn konkreettiseen tapaukseen, ihmisoikeustuomioistuin voi lausunnossaan kasitella “vain” periaatteelli-
sia kysymyksia.®’3

Jarjestelman paamaarana on kuitenkin parantaa entisestadn Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja kansallisten vi-
ranomaisten vilistd vuorovaikutusta ja vahvistaa siten ihmisoikeussopimuksen taytantédnpanoa.t’* Pdytakirjan tavoit-
teet ovat olleet varsin kdytannonldheiset, kun tavoitteena on muun ohella ollut helpottaa ihmisoikeussopimuksen ja -
tuomioistuimen oikeuskaytannon soveltamista ex ante kansallisissa tuomioistuimissa, joka puolestaan voisi auttaa rat-
kaisemaan ennakolta ja kansallisella tasolla ihmisoikeussopimuksen tulkintakysymyksi.t” Silla on my®és ajateltu hillit-
tdvan Strasbourgin tuomioistuimeen vireille tulevien valitusten maaraa vahvistamalla kansallisissa tuomioistuimissa Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen soveltamista.®’® Sitd kautta jarjestelmélld olisi my®dnteinen vaikutus Strasbourgin tuo-
mioistuimen resursseihin ja kykyyn vastata siihen kohdistuviin oikeusturvaodotuksiin.

Kasitellessaan 16. lisapoytakirjan kansallista hyvaksymista perustuslakivaliokunta katsoi sellaisten toimenpiteiden ole-
van kannatettavia, jotka ”lisdavat vuorovaikutusta ihmisoikeustuomioistuimen ja kansallisten tuomioistuinten valilla
sekd helpottavat sopimuksen tulkinnasta seuraavien linjausten ymmartamistda ja soveltamista suomalaisissa

666 HE 286/2014 vp, s. 9/I.
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tuomioistuimissa”.®’” Myds kansallisesti on néin ollen nostettu meilla esille se, ettd lausuntomenettelyn avulla pyritdén
paitsi tehostamaan vuorovaikutusta ja lainkdyton yhtendisyyttd, myos tehostamaan ihmisoikeustuomioistuimen pitkan
aikavalin tehokkuutta, kun ylimmat kansalliset tuomioistuimet voivat jo ennakolta saada Strasbourgista ohjausta epa-
selvien ihmisoikeuskysymysten tulkintaan.®’®

Europan ihmisoikeussopimuksen 16. poytdkirja ei ole jadnyt teoreettiseksi mahdollisuudeksi, joskaan lausuntoja Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuimelta ei ole l[dheskaan yhtd useasti pyydetty kuin ennakkoratkaisuja Euroopan unionin tuo-
mioistuimelta. Ihmisoikeustuomioistuin on vuoden 2024 loppuun mennessa antanut seitsemdn neuvoa-antavaa lausun-
toa, joista yksi Suomen korkeimman oikeuden tekeméaan pyyntd6n.6”° Korkeimmasta hallinto-oikeudesta ei pyyntéja ole
viela tehty. Asian eduskuntakasittelyssa perustuslakivaliokunnassa korkeimman hallinto-oikeuden oikeusneuvos Anne
E. Niemi piti kuitenkin “hyvin mahdollisena”, ettd tuomioistuin ennemmin tai myéhemmin tulee tilanteeseen, jossa va-
kavasti harkitaan neuvoa-antavan lausunnon pyytamista. Ndin siksi, ettd tilanteita, joissa Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen ennakollinen kannanotto olisi ollut hyddyllinen, on lausunnon mukaan kdytannéssa esiintynyt.58

Neuvoa-antavien lausuntojen ollessa osa ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytantda on oletettavaa, ettd niilla tulee
ainakin jossain maarin olemaan vaikutusta tulkintadoktriinien kehittymiseen. Kuinka merkittavaksi se muodostuu, jaa
vield nahtavaksi. Se on kuitenkin ollut jo nahtavissa, etta lausuntojen antamiskynnys on Strasbourgissa asettunut varsin
korkealle. Kaikkia lausuntopyyntdja ei ole otettu edes kasiteltavaksi niiden koskiessa tuomioistuimen mukaan esimer-
kiksi sellaista kysymyst3, josta on jo olemassa vakiintunutta tuomioistuimen ratkaisukaytantda.%8* Télld Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuin on kuitenkin saattanut osoittaa lahinna sita, ettd kansallisen tuomioistuimen tehtaviin kuuluu tun-
tea Strasbourgin oikeuskdytanto, ja etta neuvoa-antava lausuntomenettely on tarkoitettu ainoastaan “uudenlaisiin” tul-
kintakysymyksiin, joita kansallisessa lainkaytdssa tulee esille.

* 3k

Tuomioistuindialogin kolmantena ulottuvuutena on epavirallinen dialogi. Siind on kyse keskindisesta vastavuoroisuu-
desta ja epamuodollisesta tietojen ja kokemusten vaihdosta. Epdvirallinen dialogi tdydentada edelld sanottua muuta dia-
logia. Nostan siksi esiin taman “epamuodollisen dialogin”, jota kansalliset hallinto-oikeudet ja etenkin korkein hallinto-
oikeus ja niiden tuomarit kdyvat kansainvalisten vastinpariensa kanssa.

Epavirallinen dialogi kumpuaa tuomareiden keskindisesta vuorovaikutuksesta ja yhteistyosta, ja sitd tukemaan on saa-
tettu perustaa tuomareiden yhteisia jarjestdja tai muita elimid. Keskeista tassa dialogissa on, ettd se on epamuodollista
ja vapaaehtoisuuteen perustuvaa, minka vuoksi sitd saatetaan pitda myos tehottomana.®®? Silld voi kuitenkin olla mer-
kittdva arvo tuomareiden ammattitaidon yllapitamisessa niiden soveltaessa eurooppaoikeudellista normistoa nykyaan
jo varsin arkipaivaisesti. Samoin se lisaa ja helpottaa keskinaista tietojen vaihtoa muun ohella ajankohtaisista euroop-
paoikeudellisista ratkaisuista.

Korkeimmalla hallinto-oikeudella on vakiintunutta “muuta” yhteistyota esimerkiksi Euroopan unionin tuomioistuimen
ja eurooppalaisten hallintotuomioistuinten kanssa. Euroopan unionin jasenvaltioiden ylinten hallintotuomioistuinten

677 peVM 3/2015 vp, s. 3.

678 Rautiainen 2015, s. 187-188.

57%https://www.echr.coe.int/advisory-opinions?p | back url=%2Fsearch%3Fq%3Dadvisory%2Bopini-

ons&p | back url title=Search (tallennettu 15.1.2025). Suomea koskeva tapaus koski aikuisadoptiota, jossa korkein oi-
keus pyysi 3.10.2022 lausuntoa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelta. Korkein oikeus piti tulkinnanvaraisena oikeus-
kdytantoa siitd, minkalainen painoarvo biologisen vanhemman A:n yksityiseldman suojalle oli annettava taysi-ikdisen
lapsen C:n adoption yhteydessa ja minkalaisia vaatimuksia ihmisoikeussopimuksessa turvatut oikeudet asettavat adop-
tiota koskevalle oikeudenkayntimenettelylle. Ratkaisussaan korkein oikeus toteaa, ettei ihmisoikeustuomioistuimen
neuvoa-antava lausunto 13.4.2023 ole oikeudelliselta luonteeltaan sitova, mutta siina lausuttu on kuitenkin ”perustel-
tua ottaa lahtdkohdaksi” arvioitaessa ihmisoikeusvelvoitteiden asettamia vaatimuksia. Ndin korkein oikeus tekikin. Li-
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580 Hallintoneuvos (nyk. oikeusneuvos) Anne E. Niemen lausunto perustuslakivaliokunnalle 14.9.2015.

681 Esim. suuren jaoston paneelin ratkaisu Request no. P16-2020-001, 14.12.2020.

682 poli 2017, s. 359.



https://www.echr.coe.int/advisory-opinions?p_l_back_url=%2Fsearch%3Fq%3Dadvisory%2Bopinions&p_l_back_url_title=Search
https://www.echr.coe.int/advisory-opinions?p_l_back_url=%2Fsearch%3Fq%3Dadvisory%2Bopinions&p_l_back_url_title=Search

119

yhdistys (Association of the Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the European Union i.n.p.a,
jdlj. ACA-Europe.) ja kansainvilinen ylinten hallintotuomioistuinten yhdistys (L’Association Internationale
des Hautes Juridictions Administratives, jélj. AIHJA) ovat jo pitkadn olleet tuomioistuimelle tarkeitd kansainvalisen tie-
donvaihdon ja keskustelun foorumeja. Varsinkin Euroopan unionin oikeuden soveltaminen yhdenmukaisesti kaikissa
jasenvaltioissa luo tarkedn perustan ylimpien kansallisten tuomioistuinten syvilliselle yhteistyolle.%3

Korkein hallinto-oikeus toimii tdlla hetkelld ensimmaista kertaa Euroopan ylimpien hallintotuomioistuinten yhdistyksen
ACA-Europen hallituksen puheenjohtajana. Kaksivuotinen puheenjohtajakausi kestaa kesdkuusta 2023 toukokuulle
2025. Suomen puheenjohtajakauden painopisteena on ylimpien hallintotuomioistuinten vuoropuhelu unionin tuomio-
istuimen kanssa seka Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisutoiminnan kansalliset vaikutukset. Toisena merkit-
tavana puheenjohtajakauden teemana selvitetaan kansallisen perustuslain vaikutusta kunkin maan ylimman tuomiois-
tuimen ratkaisuihin. Tarkoituksena on muun ohella arvioida, onko kansallisilla perustuslaeilla samankaltaista tulkinta-
vaikutusta kuin EU-direktiiveill3.58*

Kansainvalisen normiston tunteminen alkoi 2000-luvun alkupuolelta asettaa yhd enemman haasteita tuomareiden kou-
luttamiselle seka keskinaiselle yhteistydlle ja tietojen vaihdolle. Korkein hallinto-oikeus on ollut mukana Euroopan ylim-
pien hallintotuomioistuinten yhdistyksen ACA-Europen toiminnassa EU-jasenyyden alusta lukien. ACA-Europe perustet-
tiin vuonna 1990 jatkamaan jo kolmisenkymmenta vuotta aiemmin alkanutta eurooppalaisten maiden yhteistoimintaa.
Siind on jasenia jo 34:st3 eri maasta.®®> Yhdistyksen tarkoituksena on edistda nikemysten ja kokemusten vaihtoa erityi-
sesti unionin oikeudesta, kunkin jasenmaan tuomioistuinjarjestelmdsta ja erityisesti hallintotuomioistuinten toimin-
nasta ja paatoksista.os®

Yhteisty6 kansainvalisen ylinten hallintotuomioistuinten jarjestd AIHJAn kanssa on vieldkin vanhempaa. Jarjesto perus-
tettiin vuonna 1983 maailmanlaajuiseksi hallintotuomioistuinten keskustelu- ja tietojenvaihtofoorumiksi. Jarjest6 kut-
suu jasenmaat kongressiin kolmen vuoden vélein. Edellisessd, vuoden 2022 kongressissa vaihdettiin tietoja COVID 19-
kriisin vaikutuksista ylimpiin hallintotuomioistuimiin.

Korkeimmalla hallinto-oikeudella on my®s pitka historia pohjoismaisten ylimpien tuomioistuinten kanssa. Korkein hal-
linto-oikeus pitda pohjoismaiden ylimpia tuomioistuimia tarkeina ”keskustelukumppaneina” mm. lainsddadannén kehi-
tyksen arvioinnissa ja oikeuskdytiannon vertailussa.®®” Tuomioistuinten presidentit tapaavat vuosittain vuorotellen eri
maissa, minka liséksi jarjestetdan laajempia tuomaritapaamisia joka toinen vuosi. Ylinten tuomioistuinten eri henkil6s-
toryhmat, kuten tuomarit ja kansliapaallikdt, tapaavat toisiaan ldhes vuosittain. Tietojenvaihtoa edistetddan myos kah-
denvalisin tapaamisin.

683 https://www.kho.fi/fi/index/korkeinhallinto-oikeus/kansainvalinenyhteistyo.html (tallennettu 13.1.2025).

684 Korkeimman hallinto-oikeuden lehdistétiedote 27.6.2023. https://www.kho.fi/fi/index/ajankohtaista/tiedot-
teet/2023/khostaeuroopanylimpienhallintotuomioistuintenyhdistyksenpuheenjohtaja.html (tallennettu 19.1.2025).
Viimeisessa Suomen puheenjohtajakauden seminaarissa tullaan kasittelemaan kansallisten tuomioistuinten ja Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuimen valista dialogia erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen 16. lisdpdytakirjan valossa.
https://www.kho.fi/fi/index/ajankohtaista/presidentinpuheita/unnapresentationofthetentativeprogrammeofthefin-
nish-swedishpresidency2023-2025med.html (tallennettu 19.1.2025).
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4.4. Henkilollinen riippumattomuus

4.4.1. Subjektiivinen ja objektiivinen testi

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytanndssa riippumattomuuden tai puolueettomuuden kohdalla viita-
taan vakiintuneesti subjektiiviseen ja objektiiviseen aspektiin tai “testiin” .58 Puolueettomuutta arvioitaessa subjektiivi-
sessa testissa (subjective impartiality) otetaan huomioon henkilén henkilokohtainen vakaumus ja kayttaytyminen eli se,
onko tuomarilla ollut henkil6kohtaisia ennakkoluuloja tai ennakkoluuloja tietyssa asiassa. Objektiivisella testilla (objec-
tive impartiality) puolestaan varmistutaan siita, etta voidaan sulkea pois epéilykset tuomioistuimen ja sen kokoonpanon
puolueettomuudesta.®®®

Subjektiivinen puolueettomuus kytkeytyy tuomarin henkil66n, toisin sanoen siina kiinnitetddan huomio tuomarin ratkai-
sutoimintaan yksittaisessa tapauksessa; onko se ollut vailla ulkopuolisia vaikutteita ja onko tuomari ollut esteellinen vai
ei juuri siind kasiteltavassa lainkdyttdasiassa. Tuomarin esteellisyyden muodostaisi esimerkiksi Iaheinen sukulaisuus- tai
ystavyyssuhde oikeudenkdynnin osapuoleen tai ratkaisusta tuomarille tai hdanen ldheiselleen odotettavissa oleva
hyoty.5%° Subjektiivisessa puolueettomuudessa tulee myds arvioitavaksi, onko tuomarilla ollut henkilékohtaisia ennak-
koluuloja tai ennakkoasenne kyseesséa olevaan tapaukseen liittyen tai onko hén ollut ratkaisemassa samaan asiakoko-
naisuuteen liittyvaa asiaa aiemmassa oikeudenkaynnissa. Subjektiivinen puolueettomuus edellyttas, ettei tuomari tie-
toisesti suosi ketdan oikeudenkdynnin osapuolista ja ettei hdnelld ole asian ratkaisuun vaikuttavaa ennakkokasitysta
asiasta.®® Sen sijaan yksistdan sitd, ettd tuomarin osoittaa sympatiaa oikeudenkaynnin osapuolta kohtaan ei ole pidetty
puolueettomuutta vaarantavana.®®? Subjektiivisen testin osalta oletuksena pidetdin vakiintuneesti sitd, ettd tuomaria
pidetdan puolueettomana, kunnes toisin todistetaan.

Objektiivisella riippumattomuudella puolestaan tarkoitetaan sitd, ettd tuomioistuimen ja sen kokoonpanon on ulkopuo-
lisille ndyttaydyttava riippumattomalta ja puolueettomalta. Siind voi olla esimerkiksi kyse hierarkkisista tai muista yh-
teyksistd tuomarin ja asianosaisen vilill3.%%3 Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on pitanyt tiarkeina, ettd kansallisesti
on sdannelty siitd, miten kdytanndssa tuomarin esteellisyys varmistetaan samoin kuin siitd, ettd kansallisesti on ole-
massa sddnnodkset ja menettelyt siits, ettd esteellinen tuomari tosiasiassa vetaytyy ratkaisukokoonpanosta.®®* Niin ikdan
osana tuomioistuinlaitoksen objektiivista riippumattomuutta merkitysta on silld, miten kansallisesti sddannelladan tuoma-
reiden nimittdmisest4 ja tuomarinurasta samoin kuin virkamiesoikeudellisista seuraamuksista.®®> Myéskin se, miten or-
ganisatorisesti tuomareiden kurinpito on jirjestetty, on osa objektiivisen riippumattomuuden arviointia.®%®

588 Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytanndssa arvioidaan puolueettomuutta ndiden kahden kriteerin
valossa tekemalla subjektiivinen testi ja objektiivinen testi. Ks. esim. Guide on Article 6 of the European Convention on
Human Rights (civil limb), kohdat 144-153. Ratkaisukdytdnndsta useimmiten viitatut tuomioistuimen suuren jaoston
tuomiot ovat Micallef v. Malta [GC], kohdat 93-95; Morice v. Ranska [GC] sekd Denisov v. Ukraina [GC], kohdat 61-65.

689 Em. Guide on Article 6, kohta 144.

6% Hallintotuomioistuimen tuomarin ja esittelijin esteellisyyteen sovelletaan oikeudenkdymiskaaren 2 luvun 13 §:ssé ja
13 luvussa sdadettyja esteellisyysperusteita hallintoprosessilain 5 §:n mukaisesti.

91 Tapanila 2007, s. 64.

592 E|T tuomio Karrar v. Belgia, kohta 35.

593 E|T tuomio Morice v. Ranska [GC], kohdat 76—77.

94 EIT tuomio Micallef v. Malta [GC], kohdat 99—-100: “The existence of national procedures for ensuring impartiality,
namely rules regulating the withdrawal of judges, is a relevant factor.”

695 Esim. EIT tuomio Denisov v. Ukraina [GC], kohdat 68—80. Tuomiossa Grzeda v. Puola [GC], kohdat 345-346, tuomio-
istuin katsoi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaa loukatun, kun Puolan ylimman hallintotuomioistuimen tuomari
oli tullut ennenaikaisesti erotetuksi kansallisen tuomarineuvoston jasenyydesta (National Council of the Judiciary) lain-
muutoksen vuoksi. EIT totesi, ettd samankaltaiset menettelylliset takeet kuin tuomaria irtisanottaessa on oltava kaytet-
tdvissa my0s naissa tapauksissa. Tuomiossaan EIT korosti tarvetta suojella tuomarineuvoston riippumattomuutta lain-
sddadanto- ja toimeenpanovallan puuttumiselta ja sen roolia suojata oikeuslaitokseen kohdistuvaa poliittista vaikutus-
valtaa.

8% Denisov v. Ukraina [GC], kohta 79. Ks. my&s Euroopan unionin tuomioistuimen tuomio yhdistetyissa asioissa C-558/18
ja C-563/18 koskien Puolaa, jossa tuomioistuin jatti tutkittavaksi ottamatta sille ennakkoratkaisuna esitetyn kysymyksen
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Objektiiviseen puolueettomuuteen kytkeytyy oleellisesti kysymys tuomariuran pysyvyydesta ja pituudesta ja erityisesti
siitd, miten tuomarinvirka voidaan ennenaikaisesti paattaa. Tuomioistuinten hierarkkinen rakenne saattaa myos herat-
tdad kysymyksen objektiivisesta riippumattomuudesta.®®” Objektiivisen riippumattomuuden kannalta keskeisend nayt-
taytyykin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytdannosta usein siteerattu toteamus “justice must not only
be done, it must also be seen to be done” .%%®

Riippumattomuuden perimmadisenad tavoitteena on luottamus tuomioistuimeen ja sen lainkdyttéon demokraattisessa
yhteiskunnassa.®® Tuomarin objektiivisen puolueettomuuden vaatimuksella pyritdan turvaamaan tuomioistuimen legi-
timiteettid. Jos tuomari tai tuomioistuin ei ulkopuolisin silmin ndyta puolueettomalta, ei se mydskaan saa osakseen sita
yhteiskunnallista hyvaksyttavyyttd, jota siltd edellytetddan voidakseen tdyttaa tehtavansa. Objektiivinen puolueetto-
muus taydentad usein subjektiivista puolueettomuutta. Luonnollisestikaan aina ei ole tehtédvissa eroa objektiivisen ja
subjektiivisen puolueettomuuden vilill3.7®

Objektiivista riippumattomuutta on kritisoitu siitd, etta se on riippuvainen siitd, kuka on se ulkopuolinen taho, joka maa-
rittelee, onko tuomarin puolueettomuus sen tai niiden silmissad vaarantunut. Vastauksena tahan on todettu, ettd asian-
osaisen nakemys on tarked, mutta ei ratkaiseva. Mikali asianosaisen kasitys olisi ratkaiseva saattaisi se johtaa oikeuden
vaarinkdyttoon. Ratkaisevaa onkin nimenomaan se, onko riippumattomuudesta tai puolueettomuudesta tehtya vaitetta
pidettidva objektiivisesti perusteltuna.’®® Tilldin voitaneen ajatella yleistystd siitd, miké niin sanottujen ”valistuneiden
kansalaisen” silmiss3 vaarantaa puolueettomuuden.’® Tuomioistuin arvioi sen, onko riippumattomuus objektiivisesti
vaarantunut vai ei. Kansallisessa prosessissa arvion tekee kansallinen tuomioistuin ja viime kddessa kansallisen prosessin
voi saattaa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaistavaksi. Tapanila on vaitoskirjassaan todennut, ettd puolueet-
tomuuden objektiivisen tarkastelutavan omaksuminen on perusteltua, koska se edustaa yleiseurooppalaista standardia,
jota Euroopan ihmisoikeustuomioistuin Strasbourgista kisin valvoo.”%

Korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskdytannossa on vakiintuneesti omaksuttu Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskdytannosta Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan osalta tehdyt niin sanotut “subjektiivinen testi” ja ”ob-
jektiivinen testi”, kun ratkaistavana on kysymys tuomarin vaitetysta puolueettomuudesta. Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen ratkaisukdytdnndn voi ndin ollen sanoa jalkautuneen kansalliseen lainkdytt66n. Usein voi olla aiheellista
arvioida riippumattomuutta ensin subjektiivisella testilld ja sen jdlkeen objektiivisella testilla. Esimerkkeind seuraavat
korkeimman hallinto-oikeuden tapaukset:

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi tuli purkuhakemuksena kysymys esittelija G:n esteellisyydesta erdssa
ympadristélupa-asiassa. G oli ennen maaraaikaista esittelijan virkasuhdettaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa
seka sen jalkeen toiminut ympaéristdoikeuteen erikoistuneena asianajajana asianajotoimistossa, jonka asiakas oli
kasiteltavana olleessa asiassa ympadristoluvan hakijana. Korkein hallinto-oikeus arvioi ensin ns. subjektiivisen testiin
nojaten sitd, oliko G:1ld sen vuoksi aikaisemman toimintansa johdosta ennakkoasenne kasiteltavana olleeseen ym-
paristélupa-asiaan. Taman jalkeen tuomioistuin arvioi oliko valittajan ja esittelija G:n vélille muodostunut sellaista
yksiloitavissa olevaa riippuvuus- ja lojaliteettisuhdetta, joka objektiivisesti arvioiden olisi antanut perustellun ai-
heen epdilld G:n puolueettomuutta. Korkein hallinto-oikeus ei nahnyt perusteita katsoa, etta G:lla olisi ollut aikai-
semman toimintansa vuoksi ennakkoasenne kasiteltdvana olleeseen ymparistdlupa-asiaan. Asiassa ei myoskaan
ollut kasilla sellaista yksilditavissa olevaa riippuvuus- ja lojaliteettisuhdetta, joka objektiivisesti arvioiden olisi anta-
nut perustellun aiheen epéillda G:n puolueettomuutta. Purkuhakemus hylattiin. (KHO 2022:19)

siitd antoiko tuomareiden kurinpitomenettelyn organisatorinen jarjestaminen tosiasiassa lainsaadanto- ja toimeenpa-
novallan edustajille mahdollisuuden syrjayttaa sellaiset tuomarit, joiden ratkaisut eivat ole niiden mieleen. Tapausta
kommentoinut tuomioistuinten riippumattomuuden vaatimuksen kannalta ainakin Husa 2020.

697 Esim. EIT tuomio Grace Gatt v. Malta, kohdat 85—86.

698 Esim. EIT tuomio De Cubber v. Belgia, kohta 26; Micallef v. Malta [GC], kohta 98.

599 Esim. Micallef v. Malta [GC] (15.10.2009), kohta 98: “What is at stake is the confidence which the courts in a demo-
cratic society must inspire in the public.”

700 Guide on Article 6 of the European Convention on Human Rights (civil limb) 2013, kohta 145.

701 Esim. Micallef vs. Malta, tuomion kohdat 96 ja 98.

702 Tapanila 2007, s. 68.

703 Tapanila 2007, ss. 42; ks. my®s Tapanila 2008, s. 285.
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Hallinto-oikeus oli ratkaissut sindnsa lainmukaisessa ja esteettomassa kokoonpanossa asian, jota kuitenkin rasitti
virhe, koska esteellinen tuomari oli osallistunut asian suulliseen kasittelyyn. Suulliseen kasittelyyn toimittamiseen
osallistunut hallinto-oikeuden jasen oli vasta suullisen kasittelyn jalkeen todennut oman esteellisyytensa ja vetdy-
tynyt asian kasittelemisesta enemmalti. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd “tuomioistuimen puolueettomuus kuu-
luu oikeudenmukaisen oikeudenkadynnin ytimeen”. Suullisella kasittelylld saadaan asian ratkaisemiseksi tarpeellista
selvitystd ja samalla se on myo6s keskeinen oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin tae. Suullisen kasittelyn toimitta-
minen ei ole rinnastettavissa sellaisiin kiireellisiin kysymyksiin, jotka my6s esteellinen tuomari saa oikeudenkaymis-
kaaren 13 luvun 1 §:n nojalla ratkaista. Asiassa oli tapahtunut menettelyvirhe, minka vuoksi hallinto-oikeuden paa-
t0s oli kumottava ja asia palautettava hallinto-oikeudelle uudelleen kasiteltavaksi. (KHO 2020:25) 704

Subjektiivisen ja objektiivisen riippumattomuuden takeista huolehtiminen on valtiosdannon kokonaisuudessa jakautu-
nut: toisaalta se kuuluu tuomioistuinlaitoksen sisalla jokaiselle tuomarille ja tuomioistuimelle seka toisaalta se kuuluu
tuomioistuimen ulkopuolisille tahoille. Subjektiivisen riippumattomuuden osalta tuomioistuimen ja ennen kaikkea sen
kokoonpanon ja kokoonpanon yksittdinen jasen voi (ja niiden tulee) huolehtia siitd, ettei yksittdisessa lainkayttoasiassa
tuomarin subjektiivinen puolueettomuus vaarannu. Tuomarin ei yksinkertaisesti tule osallistua asian kasittelyyn, jossa
hdanen puolueettomuutensa vaarantuisi. Objektiivinen riippumattomuus voi myos olla organisatorista riippumatto-
muutta, jolloin siitd huolehtiminen on tuomioistuimen ja sen kokoonpanon vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolella. Ob-
jektiivisen puolueettomuuden takeiden ollessa rakenteellisia ja/tai niiden liittyessa tuomarin asemaan, kuten tuomarei-
den nimittamiseen taikka tuomareiden ulkopuolisiin sidonnaisuuksiin, on ndistd huolehtiminen lainsdatajan vastuulla
oikeusvaltiollisessa lainsdanndn kokonaisuudessa. Samoin riittdvista resursseista huolehtimisella turvataan objektiivista
puolueettomuutta.

4.4.2. Tuomareiden nimittaminen

Perustuslain 102 §:ssd on yleissdannds tuomareiden nimittamisestd. Sen mukaan ”[t]asavallan presidentti nimittaa va-
kinaiset tuomarit laissa sdddetyn menettelyn mukaisesti. Muiden tuomarien nimittamisestd sdadetaan lailla.” Perustus-
lain my6ta tuomareiden nimittamista tarkistettiin hallitusmuotoon verrattuna “yleispiirteisemmiksi ja siten uuden pe-
rustuslain yleiseen kirjoittamistapaan paremmin sopiviksi.” Vaikka itse perustuslain pykaldssa ei tuomareiden “riippu-
mattomuutta” mainita erikseen, on perustuslain esitdissa tuotu esille, ettd “tuomarien nimitysvallan uskominen [tasa-
vallan] presidentille on perusteltua ennen muuta tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden ja itsendisyyden turvaami-
sen vuoksi”.”%

Muilta kuin vakinaisia tuomareita koskevan nimitystoimivallan osin perustuslaki delegoi tuomareiden nimittamisesta
sadtamisen tavallisella lailla saddettavaksi. Perustuslakimme itsessdan ei tunnista tuomareiden nimittamisprosessin pe-
rusteita muutoin kuin sen osalta, ettd vakinaisten tuomareiden nimittaminen kuuluu tasavallan presidentille. Perustus-
lain esitdissa viitataan taltd osin ainoastaan lyhyesti siihen, ettad vakinaisten tuomareiden kasitettd voidaan tdasmentaa
tuolloin perustuslain kanssa samanaikaisesti valmisteilla olleessa tuomareiden nimittdmista koskevassa laissa.”® Siten
perustuslaki jattda niin maaraaikaisista tuomarinimityksistd padttamisen kuin tuomarinimitysten valmistelun jarjesta-
misenkin lain tasolla saadettavaksi.

Myoskdan tuomareiden kelpoisuusehdoista ei perustuslaissa ole mainintaa. Perustuslain hallituksen esityksessa tode-
taan vain yksinkertaisesti, ettd tuomarinvirkojen kelpoisuusvaatimuksista saddettaisiin lailla kuten hallitusmuodonkin
aikana. Lisaksi hallituksen esityksessa viitataan siihen, etta perustuslakiin ehdotetut yleiset virkanimitysperusteet, joita

ovat taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto, koskevat myés tuomareita.’””’

704 Kolmantena tuoreimmista korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista mainittakoon KHO 2022:145, jossa korkein
hallinto-oikeus katsoi objektiivisen testiin nojaten, ettei sen tuomari oikeusneuvos B:n ja saamelaiskarajien hallituksen
oikeudelliseksi neuvonantajaksi profiloituneen professori A:n akateeminen tydtoveruus merkinnyt B:n esteellisyyden
aiheuttavaa ennakkoasennetta saamelaiskardjavaalien vaaliluetteloon merkitsemistad koskevassa asiassa.

705 HE 1/1998 vp, s. 159/I.

706 HE 1/1998 vp, s. 159/Il.

707 HE 1/1998 vp, s. 159/II.
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Tuomareiden nimitysjarjestelma uudistettiin kokonaisuudessaan perustuslain uudistamisen yhteydessi.”® Vuoteen
2000 asti tuomareiden nimittamisvalta oli korkeimpia oikeuksia lukuun ottamatta ollut suurelta osin tuomioistuinlaitok-
sella itsellddan. Tama jarjestelma oli puolestaan peruja jopa senaatin ajoilta, kun tuomareiden nimittdmistoimivalta oli
kuulunut senaatin oikeusosastolle.”®

Tuomareiden nimittamisesta ja tuomareiden kelpoisuudesta saddettiin ensin perustuslain kanssa samanaikaisesti voi-
maan tulleessa tuomareiden nimittdmista koskeneessa laissa’’, joka kumottiin vuonna 2017 voimaan tulleen tuomio-
istuinlain my6ta. Tuomioistuinlain 10 luku koskee tuomarin kelpoisuusvaatimuksia ja 11 luku tuomarin nimittamista.
Tarkastelen seuraavassa tuomareiden nimittamista ja kelpoisuusvaatimuksia koskevaa sdantelya erityisesti niiltd osin,
kuin sadntely kaipaisi nahdakseni valtiosdantoistd vahvistamista tai tarkistamista. Tassa tarkoituksessa palaan myos pe-
rustuslain ja tuomareiden nimittamislain sddtamisen yhteydessa eduskunnassa kdytyyn valtiosadntokeskusteluun tuo-
marin nimittamiseen liittyvistd periaatteista.

Ensimmaisend huomionani on perustuslain vaitonaisuus mita tulee tuomarin kelpoisuusvaatimuksiin. Kelpoisuusvaati-
muksista sdddetddn ainoastaan tuomioistuinlaissa ja sitd ennen niista oli sdddetty tuomareiden nimittamislaissa. Tuo-
mioistuinlain 10 luvun 1 §:n mukaan tuomarin kelpoisuusvaatimuksina on oikeustieteellinen tutkinto, Suomen kansalai-
suus, viran menestyksellisen hoitamien edellyttdama perehtyneisyys tuomarin viran tehtdvanalaan seka tarvittavat hen-
kilokohtaiset ominaisuudet. Korkeimpien oikeuksien presidenteilta ja jaseniltd edellytetdan lisdksi lain 2 §:n mukaan,
ettd he tayttavat hyvin saddetyt edellytykset ja ovat "etevid laintuntijoita”. Paallikkdtuomareilta edellytetdan lisdksi lain
2 ja 3 §:n mukaisesti johtamistaitoa.

Tuomareiden kelpoisuusvaatimukset ovat yksi tuomareiden riippumattomuuden tae yhdessa puolueettoman nimitta-
mismenettelyn kanssa. Suomessa tuomarin kelpoisuusvaatimukset nauttivat lain, mutta eivat perustuslain suojaa. Tama
periaatteessa mahdollistaa lainsaatdjan kajoamisen yksinkertaisella 4dnten enemmistolla tuomareita koskeviin kelpoi-
suusvaatimuksiin. Tuomareiden riippumattomuuden takeita vahvistaisi, mikali tuomareiden kelpoisuusvaatimukset olisi
huomioitu valtiosdannon tasoisena normina esimerkiksi tuomareiden nimittamista koskevan saantelyn yhteydessa kaik-
kia virkamiehia koskevan perustuslain yleisid nimitysperusteita koskevan 125 §:n liséksi.

Toinen huomioni koskee joitakin nimittdmismenettelyn piirteitd. Tuomareiden nimittdmismenettelya ei ole eurooppa-
laisella tasolla harmonisoitu vaan se kuuluu kansallisella tasolla paatettiviksi.”*! Nimitysmenettely on keskeinen tuo-
mioistuimen riippumattomuuden ndkdkulmasta. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytdanndssa tuomarin ni-
mittamismenettely on yksi keskeisia tekijoita arvioitaessa sitd, tayttaako lainkayttéelin Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen 6 artiklan kriteerit riippumattomasta tuomioistuimesta.’”*? Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytan-
nosta ei ole johdettavissa tiettya mallia siitd, minkdlainen nimittamismenettely olisi riippumattomuuden kannalta suo-
tavin. Euroopassa on hyvin monenlaisia ”hyvaksyttaviad” variaatioita.”** Tuomareiden nimittdmisen tulee kuitenkin olla
mahdollisimman etaalla poliittisesta nimittdmismenettelystd samoin kuin muista epdasiallisista vaikutteista.

Tuomioistuinten riippumattomuuden ndakékulmasta peruskysymys kulminoituu siihen, miten tuomioistuimen tuomari
pitdisi nimittdd tehtdvaansa ja kenen pitdisi nimityspaatos tehdd, jotta nimittdjan ja nimitettavan vélille ei muodostu
mitddn sellaista suhdetta, joka voisi vaikuttaa nimitettdvan tuomarin ratkaisutoimintaan ja sitd kautta vaarantaa hdanen
rilppumattomuutensa. Monet soft law -asiakirjat [ahtevat esimerkiksi siitd, ettd vaikka tuomarin nimittaminen kuuluisi

708Vaikka perustuslain sddtdminen olikin keskeinen ponnin tuomareiden nimitysjarjestelman uudistamiselle ei se toimi-
nut uudistuksen alkuunpanijana. Nykymuotoinen tuomarinimittamisjarjestelma pohjautuu jo vuodelta 1994 olevaan
tuomarinuratoimikunnan mietintéon KM 1994:15, jonka jatkona valmistuivat tuomaritoimikunnan mietinté KM 1998:1
ja lopulta oikeusministerion asettaman tuomarin nimittamislakityéryhman mietinté 1999 (OM 3269/41/99).

709 Ks. esim. HE 109/1999 vp, s. 5 ja 25 sekd vuoden 1919 hallitusmuodon 87 ja 88 §:t.

710 aki tuomareiden nimittamisestd (205/2000), joka tuli voimaan 1.3.2000.

711 Winkler 2007, s. 16.

712 Harris, O’Boyle & Warbrick 2014, s. 448; ks. myds mm. EIT tuomiot Kleyn ym. v. Alankomaat, kohta 90 ja Campbell
and Fell v. I1so-Britannia, kohta 78.

713 Vertailua eri Euroopan neuvoston maiden nimittdmismenettelyista |6ytyy esim. CEPEJ, Report No. 20, ss. 266.
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valtionpdaamiehelle tai hallitukselle olisi tuomarin nimittdmismenettelya varten oltava riippumaton tuomarienemmis-
tdinen elin, jonka esityksestd tai ehdotuksesta tuomarit nimitetdan.”*

Perustuslain kanssa samanaikaisesti voimaan tullessa tuomareiden nimittamisesta annetussa laissa tuomioistuinten it-
setdydennyksen vastapainona perustettiin tuomarinvalintalautakunta, jonka tehtavaksi tuli valmistella tasavallan presi-
dentille perustellut esitykset vakinaisiin tuomarinvirkoihin nimittamisestd.”*> Nimityslakia uudistettaessa eduskuntaka-
sittelyssa keskeiselle sijalle nousivat tuomitsemistoiminnan riippumattomuuden vaaliminen, vaikkakin vaikeimmiksi ky-
symyksiksi muodostuivat tuomarinvalintalautakunnan kokoonpano, asettaminen ja toiminta eivatka riippumattomuu-
den edellytykset sinalld&n.”®

Riippumattoman tuomarinvalintalautakunnan tehtavaksi tuli valmistella muut kuin ylimpien tuomioistuinten vakinaiset
tuomarivirkojen tayttdmiset.”” Tuomarinvalintalautakunnan jasenistésta tuli tuomarienemmistéinen ja sen puheenjoh-
tajana toimii aina korkeimman oikeuden valitsema jasen.”*® Tuomarinvalintalautakunta on valtioneuvoston asettama.’*®

Tuomarinvalintalautakunnan kokoonpano tai sen tydskentely ei ole altistunut riippumattomuuskritiikille. Sen on pain-
vastoin katsottu turvanneen tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden. Tuomarinvalintalautakunta on toiminut tuo-
marivetoisesti. Lautakunnassa hakijoiden ansioiden ja patevyyden arviointi on ollut varsin yhdenmukaista lautakunnan
esitysten oltua yleensa yksimielisia.”?® Valtioneuvosto ja tasavallan presidentti ovat myds kdytianndssa kunnioittaneet
tuomarinvalintalautakunnan esitystd, joskaan ne eivat ole siihen muodollisesti sidottuja. Lautakunnan puheenjohtajana
pitkadn toimineen Tatu Leppdsen mukaan myrskyisien aikojen varalta tulisi kuitenkin harkita, voitaisiinko tuomarinva-
lintalautakunnan esitysten muodollista sitovuutta harkita lisattavaksi lainsdadanndssa esimerkiksi siten, ettd asia palaisi
lautakunnan valmisteltavaksi, jos valtioneuvosto (tai tasavallan presidentti) ei poikkeuksellisesti hyvaksyisi lautakunnan
esitystd.”?! Ehdotus on varteenotettava.

Valtiosadntoisena puutteena tuomarinvalintalautakunnan osalta on puolestaan pidettdva sitd, ettei tuomarinvalintalau-
takunnan asemalla ole perustuslaillista statusta. Siitd on saddetty ainoastaan tuomioistuinlaissa. Tuomarinvalintalauta-
kuntaan, kuten sen kokoonpanoon tai toimikauteen voidaan nain ollen puuttua tavallisen lain tasolla. Myodskaan estetta
sen lakkauttamiseksi ei suoranaista valtiosddanndsta seuraavaa estetta olisi. Mahdollisten myrskyisempien aikojen va-
ralta tuomarinimitysmenettelya vahvistaisi merkittavasti tuomarinvalintalautakunnan asemasta saataminen perustus-
lain tasolla. Olisikin valttamatontd pohtia mahdollisuuksia korottaa tuomarinvalintalautakunnan institutionaalinen
asema perustuslain tasolle, kuten oikeudenkaytén kehittdmistydryhman vuoden 2022 arviomuistiossa esitetddnkin.”??

* %

Perustuslaissa saddetdan, etta tasavallan presidentti nimittad vakinaisen tuomarin virkaansa laissa sdddetyn menettelyn
mukaisesti. Tasavallan presidentti on nimittdvana viranomaisena my®s silloin, kun nimitys kohdistuu maaraajaksi nimi-
tettavadan jaseneen korkeimpaan oikeuteen tai korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Jalkimmadisesta ei tosin sdddeta perus-
tuslaissa vaan tuomioistuinlaissa.”?® Nimitysvallan uskominen tasavallan presidentille on Suomessa katsottu olevan pe-

rusteltua ennen muuta tuomioistuinlaitoksen riippumattomuuden ja puolueettomuuden turvaamisen vuoksi.’?

714 Esim. Euroopan neuvoston ministerikomitean suositus Recommendation CM/Rec(2010)12, kohta 47.

715 HE 109/1999 vp, s. 1.

716 Nikula 2000, s. 1108.

77 Tyomarinvalintalautakunnan perustamisesta mm. Nikula 2000, ss. 1106. Tuomarinvalintalautakunnasta sdddetaan
nykyaadn tuomioistuinlain 20 luvun 1 §:n 1 momentissa.

718 Tyomioistuinlain 20 luvun 2 §.

719 Tyomioistuinlain 20 luvun 1 §:n 2 mom.

720 Leppénen 2020b, s. 216.

721 Leppinen 2020b, s. 221.

722 N3in myds Oikeusministerion julkaisuja 2022:39, s. 102.

723 Tuomioistuinlain 12 luvun 3 § 1 mom.

724 HE 1/1998 vp, s. 159. Perustuslakia sdddettidessa oli jo jaanyt historiaan presidentti Kekkosen 70-vuotispéivahaastat-
telu Lakimiehessd n:0 6/1970, jossa han ehdotti tuomarin virkojen muuttamista méaaraaikaisisi ja siirtamalla niiden hal-
tijat poliittisten edustustojen valittaviksi. Kekkonen perusteli ehdotustaan aikanaan silld, ettd tuomioistuimet lakia
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Tasavallan presidentti ei nimitd vakinaisia esittelijoita korkeimpiin oikeuksiin, vaikka he muutoin virkamiesoikeudelli-
sesti rinnastuvatkin tuomareihin virassapysymisoikeuden ja kelpoisuusvaatimusten osalta. Esittelijat nimittad asian-
omainen ylin tuomioistuin.”

Tasavallan presidentti tekee tuomarinimitykset perustuslain 58 §:n mukaisen padsaannon mukaisesti valtioneuvoston
ratkaisuehdotuksesta.”?® Jos presidentti ei pata asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palautuu
valtioneuvoston valmisteltavaksi, minka jalkeen presidentti voi tehdd valtioneuvoston uudesta ratkaisuehdotuksesta
poikkeavankin ratkaisun.”?” Perustuslakia sdddettidessa hallitus esitti, ettd tuomarinimitykset olisivat kuuluneet niihin
poikkeuksiin tasavallan presidentin paatoksenteossa, joista presidentti pdattaisi ilman valtioneuvoston ratkaisuehdo-
tusta.”?® Perustuslakia sdddettiessd ennen kaikkea korkein oikeus puolsi menettelyd, jossa presidentin p3itos ei olisi
pohjannut valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen. Ongelmallisena ndhtiin mahdollinen vallan painopisteen siirtyminen
tuomioistuimilta valtioneuvostolle.

Perustuslain hallituksen esitysta kasitellessaan perustusvaliokunta totesi tasavallan presidentin paatoksentekoa koske-
van perustuslain 58 §:n tarkoituksena ulottaa parlamentaarinen vastuukate mahdollisimman laajasti presidentin paa-
toksentekoon.”? Perustusvaliokunta katsoi, ettei tuomareiden nimitysvallan painopiste maaraydy sen perusteella, pdat-
taako presidentti nimityksista valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta vai ei. Sen sijaan oleellista perustuslakivaliokunnan
mielesta on valtioneuvostokasittelyd “edeltdava nimitysmenettelyn vaihe, jonka aikana tdytettdvaan tuomarin virkaan
kysymykseen tulevat ehdokkaat tosiasiallisesti seuloutuvat esille”. Samassa mietinndssa perustuslakivaliokunta totesi
tuomareiden nimittamista koskevan perustuslain 102 §:n yhteydessa, miten tuomarinimitysten valmistelun ”pitaa olla
riittdvan avointa ja menettelyn kokonaisuudessaan tulee osaltaan [...] estdd tuomioistuinlaitoksen sisdiseen itsetdyden-
nykseen liiallisesti perustuvat nimitykset”.”*° Joka tapauksessa valiokunnan késityksen mukaan vaatimus parlamentaa-
risesta vastuukatteesta presidentin paatoksenteossa puolsi tuomareiden nimittamisen kuulumista presidentin padsaan-
noén mukaisen paatoksentekomenettelyn piiriin, koska vastuukatteen puuttuminen saattaisi valiokunnan nakemyksen
mukaan ”joissain oloissa lisita haitallisesti tuomioistuinlaitoksen vaikutusta”.”! Tuolloinen oikeuskansleri Paavo Nikula
on tosin jalkikateen arvellut josko valtioneuvoston oletettiin hairahtuvan jakamaan tuomarinvirkoja erdanlaisen poliit-
tisen kdytannon mukaan, ja sen vuoksi hallituksen esitys valmisteltiin oikeusministerin varaan rakentuvan nimityshar-
kinnan pohjalle.”?

Perustuslakivaliokunnan mietinndsta on luettavissa, etta presidentin paatdksenteon perustaminen valtioneuvoston rat-
kaisuehdotukseen ndhtiin kysymyksend, joka koski presidentin padtoksenteon parlamentarisointia eikd niinkdan tuo-
mareiden riippumattomuutta. Toisaalta siind oli ndhtavissa ainakin jonkinasteista pelkoa tuomioistuinten ”itsetdyden-
nyksesta”, jota sitten halvennettiin vaatimuksella paatoksenteon sitomisesta valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen.

Neljannesvuosisata myéhemmin on kuitenkin perusteltua esittdaa sama kysymys uudelleen. Onko tuomarin nimittami-
sessa kyse sellaisesta asiasta, jossa tasavallan presidentin paatoksenteolle tarvitaan parlamentaarinen vastuukate? Vas-
taus on nahdakseni varsin kategorinen ei. Tuomioistuinten riippumattomuutta ja ennen kaikkea lainkayttovallan riippu-
mattomuutta toimeenpanovallasta vahvistaisi, mikali tasavallan presidentin tekemistd tuomarinimityksista

soveltaessaan itse asiassa vain jatkavat lainsaatajan poliittista toimintaa ja ovat siten luonteeltaan poliittisia. He eivat
Kekkosen mukaan voikaan olla ideologisesti ja yhteiskunnallisesti puolueettomia, varsinkin rekrytoituessaan ylemmista
yhteiskuntaluokista. Siksi “vanhoillisuuden keha tuomioistuinlaitoksen rekrytoimis- ja ylenemisjarjestelmdassa olisi saa-
tava murretuksi.” Ks. myos Kastari 1971, s. 421-422.

725 Ks. korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 4 luvun 14 § (887/2018).

726 Hallitusmuodossa 1919 nimittdminen oli pitkilti tuomioistuinten sisdinen asia. Presidentti nimitti korkeimpien oi-
keuksien ja hovioikeuksien presidentit ja jasenet hallitusmuodon 87 §:n mukaisesti, mutta mm. kihlakunnan tuomarei-
den nimitystoimivalta oli korkeimmalla oikeudella hallitusmuodon 88 §:n nojalla. Ks. myds Rissanen (2005), s. 1.

727 peVL 13/1999 vp, s. 2. Nimitysasiaan ei sovellettaisi PL 58 §:n 2 momentin menettely3 asian saattamiseksi eduskun-
nalle selonteolla. Ks. my6s laki Suomen perustuslain muuttamisesta (1112/2011) ja HE 60/2010 vp, s. 41/I11.

728 HE 1/1998 vp, s. 159/I.

729 peVM 10/1998 vp, s. 18/I.

730 peVM 10/1998 vp, s. 30/II.

731 peVM 10/1998 vp, s. 18/I.

732 Nikula 2000, s. 1111.
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poistettaisiin edellytys valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Talloin presidentti tekisi nimityksen suoraan —tilanteesta
riippuen — joko tuomarinvalintalautakunnan tai ylimman tuomioistuimen ehdotuksesta. Nimitys tapahtuisi oikeusminis-
terion esittelystd. Talloin tuomarinimitysasiat rinnastuisivat niihin tasavallan presidentin tekemiin paatoksiin, kuten ar-
mahdusasioihin ja muihin henkil6a koskeviin asioihin, joissa padtcksentekoa ei nykyisen perustuslain 58 §:n 3 momentin
nojalla ole sidottu valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen.

Sanottu saisi nahdakseni tukea myos vuoden 2000 perustuslain esitoista. Peruslain hallituksen esityksessa paitsi esitet-
tiin, ettei tasavallan presidentti tekisi tuomarinimityksid valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta, siind linjattiin myds,
ettei valtioneuvoston ratkaisuehdotusta tarvita asioissa, jotka koskevat yksityistd henkil6a tai jotka ”sisdltonsa vuoksi
eivat edellytd valtioneuvoston yleisistunnon kasittelyd”. Taustalla oli ajatus siitd, "ettei yleisistunnossa ole tarpeellista
valmistella sellaisia presidentin paatoksia, joihin ei liity merkittdvid yhteiskunta- tai talouspoliittisia nakékohtia”.”*3 Sopii
kysya onko nykyinen saddntely sopusoinnussa perustuslain esitdissa tastd todetun kanssa. Tuomareiden nimityksiin ei
liity eika niihin tule liittya "merkittavia yhteiskunta- tai talouspoliittisia nakemyksia”.

Tuomarinimitysjarjestelman tulisi EU-oikeudenkin valossa olla mahdollisimman yksiselitteinen. Siina oleellista on nimit-
tdvan tahon harkintavalta nimitysesityksen suhteen: onko nimittdjan toimivallassa vain joko vahvistaa tai hylata esitys
vai onko tdman mahdollista muuttaa esitysta ja itsendisesti nimittaa tehtdvaan joku muu kuin esitetty henkil6? Kyse on
talldin nimittdvan tahon harkintavallan rajoista.”®* Kiytannossa perustuslain aikana valtioneuvoston ratkaisuehdotus
tuomarin nimittamisesta on ldhes poikkeuksetta perustunut tuomarinvalintalautakunnan, korkeimman oikeuden tai
korkeimman hallinto-oikeuden esitykseen. [Imeisesti ainoastaan kerran on poikettu tuomarinvalintalautakunnan esityk-
sestd, ja tdmé on tapahtunut hyvin pian uuden nimittdmislainsdadanndn tultua voimaan vuonna 2000.73° Vlitonts vaa-
ran paikkaa ei siten nakyvissa ole siind, etta valtioneuvosto yrittdisi esittda tasavallan presidentille ratkaisuehdotuksen,
joka poikkeaisi tuomarinvalintalautakunnan tai ylimpien tuomioistuinten tekemésta esityksesta.”3®

Nykyinen paatoksentekomenettely kuitenkin periaatteessa mahdollistaa hallintovallan puuttumisen riippumattomien
tuomioistuinten nimityksiin. Taysin poissuljettuna ei voi pitaa tilannetta, jossa valtioneuvosto tekisi ratkaisuehdotuksen
tasavallan presidentille vastoin tuomarinvalintalautakunnan tai ylimman tuomioistuimen esitysta. Tallaisessa tilan-
teessa toimeenpanovalta puuttuisi epdasiallisella tavalla tuomioistuinten toimintaan. Nykymuotoista toimeenpanoval-
lan osallistumista nimitysmenettelyyn ei voi riittdavasti puolustella silld, ettd nimitys kuuluu kuitenkin viime kddessa ta-
savallan presidentille, jos presidentti ja valtioneuvosto olisivat eri linjoilla nimityksesta. Ndin koska jos tasavallan presi-
dentti ei paattaisi asiasta valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti, asia palautuisi valtioneuvoston valmistelta-
vaksi. Asiaa uudelleen esiteltdessa presidentti voisi tehdd uudesta ratkaisuehdotuksesta poikkeavan paatdksen, jos han
katsoo siihen olevan aihetta. Talldin valtioneuvoston nakemys vaistyisi ja paatds muodostuisi tasavallan presidentin
kannan mukaiseksi.

Perustuslain myota tuomarinvalintalautakunnan tehtavaksi tuli nimenomaan huolehtia tuomareiden nimittamismenet-
telyn riippumattomuudesta. Perustuslakia saddettdessa ratkaisua siitd, etta tasavallan presidentti paattaa tuomarinimi-
tyksista valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta puollettiin valtiosaantdisesti nimenomaan silla, ettd tuomareiden nimit-
tamisen valmistelua uudistettiin perustamalla uusi tuomarinvalintalautakunta. Kuten todettua, perustuslaista antamas-
saan mietinndssa perustuslakivaliokunta huomautti, ettd tuomarinimitysten ”valmistelun pitaa olla riittdvan avointa ja
menettelyn kokonaisuudessaan tulee osaltaan turvata yhteiskunnan moniarvoisuuden heijastuminen korkeat ammatil-
liset vaatimukset tayttavan tuomarikunnan kokoonpanossa ja estdd tuomioistuinlaitoksen sisdiseen itsetdydennykseen
liiallisesti perustuvat nimitykset”.”3”

733 HE 1/1998 vp, s. 108/l ja Il

734 EU-oikeuden edellytyksistd ja Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisuista ks. Raitio — Rosas — Pohjankoski 2022,
s. 74-75.

735 Ks. Leppanen 2020b, s. 217.

736 Tyomioistuinlain 11 luvun 7 §:n mukaan ylimméat tuomioistuimet tekevit jasenensd virkaan nimittdmisestd ja tuo-
marinvalintalautakunta muiden tuomareiden nimittamisestd ”perustellun esityksen”, joka toimitetaan valtioneuvos-
tolle tasavallan presidentille esittelemista varten. Esitys osoitetaan tasavallan presidentille.

737 peVM 10/1998 vp, s. 30.
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Perustuslain sdaatamisen yhteydessa kaytiin eduskunnassa periaatekeskustelu tuomareiden nimittdmismenettelysta.
Toisaalta puolustettiin tuomareiden nimittdmis- ja ylennysmenettelyn kuulumista ainakin jossain maarin tuomioistui-
mille itselleen, jolloin katsottiin minimoitavan nimittdjan odotukset tietynsuuntaisesta ratkaisutoiminnasta. Toisaalta
kaytettiin argumentteina vallanjaon tasapainoa seka vallankdayton valvontaa ja avoimuutta. Selvaa on, ettei tuomiois-
tuinten riippumattomuus edellyta tuomioistuinten taydellista eristamista muista vallankdyttdjista eika se saa umpioitua
muusta yhteiskuntakehityksesta. Toisaalta itsetdydennysjarjestelmén ndhdaan helposti johtavan tdhin suuntaan.”®

Lakivaliokunta, kasitellessadn perustuslain sadatamisen aikaan lakiehdotusta tuomareiden nimityslainsadadannon uudis-
tamisesta, muotoili asian seuraavasti: “Lansimaiseen valtiosdantéperinteeseen kuuluu, ettd tuomioistuinten taytyy
voida hallitusten suhtautumisia varomatta tehda paatoksensa ja ettd hallitusten ei sovi tavoitella mahdollisuutta vaikut-
taa tuomitsemistoimintaan. [...] Mainitut nakokohdat eivat kuitenkaan merkitse sitd, ettd vain tuomioistuinlaitoksen
itsetdydennysjarjestelma olisi hyvdksyttdva ja toisaalta ettei esimerkiksi valtioneuvostolla saisi olla mitdan tekemista
tuomarien nimittamisen kanssa. Kysymys onkin siitd, minkdlainen on nimitysjarjestelman muodostama kokonaisuus ja
kuinka jarjestelma tosiasiassa painottuu tai tasapainottuu.””3° Suomessa tuomareiden nimittdmissiantelyssa on tasa-
painoiltu ndiden kahden lakivaliokunnan mietinndssaan esille nostaman elementin valilla.

* %

Tuomarinvalintalautakunnan perustaminen on sinalladn vahvistanut tuomioistuinten rijppumatonta asemaa. Tuomarei-
den nimittdmista koskevan lainsaddannén uudistaminen perustuslain kanssa samanaikaisesti on osaltaan myés vahvis-
tanut hallintotuomioistuinten asemaa. Lainsdddannon uudistusten myo6ta hallintotuomioistuinten tuomareiden nimit-
tamista koskevat samat lait kuin yleisten tuomioistuinten tuomareitakin. Se oli luonteva jatkumo sille kehityskululle,
jossa hallinto-oikeudet olivat saaneet organisatorisesti riippumattoman aseman ja ne oli tunnustettu vuoden 2000 pe-
rustuslaissa riippumattomiksi yleisiksi hallintotuomioistuimiksi. Hallintoprosessilaki oli saatu voimaan ja viimeistaan uu-
distetussa tuomareiden nimittdmismenettelyssa hallinto-oikeustuomareiden asema vahvistui samanlaiseksi riippumat-
toman tuomarin asemaksi kuin yleisten tuomioistuinten tuomareiden. Uudella nimittamislailla oli yhtendistetty nimi-
tysmenettely eri tuomioistuinten ja erityisesti yleisten ja hallintotuomioistuinten kesken. Lisdksi tuomarinvalintalauta-
kunnan kokoonpanoon tuli kuulumaan hallinto-oikeuksia ja erityistuomioistuimia edustavat jasenet.

Kuten todettua, laki tuomareiden nimittdmisesta on sittemmin kumottu vuonna 2017 voimaan tulleen tuomioistuinlain
myo6td, kun sddannokset tuomareiden nimittdmisesta siirrettiin tuomioistuinlakiin. Tuomioistuinlaissa koko tuomareita
koskeva nimittamissdantely koottiin yhteen, mika osaltaan symbolisoi kaikkien tuomioistuinten ja koko tuomioistuinlai-
toksen samanarvoista riippumattomuutta tuomioistuimen oikeusasteellisesta asemasta riippumatta. Tassa yhteydessa
ei merkittavia muutoksia nimittamismenettelyyn tehty. Muutokset koskivat ennen kaikkea sitd, ettd muiden kuin kor-
keimpien oikeuksien paallikkdtuomareiden viroista tuli maardaikaisia ja ylimpien tuomioistuinten tuomareiden virat
muuttuivat ilmoittautumisviroista hakuviroiksi. Samalla tuomioistuinten asiantuntijajasenet tulivat lain soveltamisen
piiriin, minka tarkoituksena puolestaan oli vahvistaa asiantuntijajdsenten asemaa tuomiovallan kadyttajina. Naihin pala-
taan tdssa tutkimuksessa toisaalla.

* %

Nimitysmenettelyn uudistamisessa vuosituhannen alussa tavoiteltiin myds tuomarinuran avaamista. Tuomarinuran
avaamisella tuomioistuinlaitoksen palvelukseen toivotiin hakeutuvan korkean ammattitaidon omaavia lakimiehia eri
yhteiskuntaelaman sektoreilta ja erilaisista kokemustaustoista. Siihen liittyen erdaana julkilausuttuna tavoitteena oli
myo6s vaihtuvuuden edistaminen yleisten tuomioistuimien ja hallintotuomioistuimien tuomareiden kesken. Tarkedana
pidettiin, ettd tuomariksi nimitettava olisi ennen nimitystaan hankkinut kokemusta paitsi tuomioistuintyoskentelysta
myds muista lakimiesammateista ja yleisemminkin yhteiskunnallisesta toiminnasta.”*® Vajaa neljdnnesvuosista myé-
hemmin voidaan kysya, onko tuomarinura avautunut ja onko korkeimpiin oikeuksiin sekd muihin tuomioistuimiin

738 Jyranki 2000, s. 242.
739 LaVM 1/2000 vp, s. 4.
740 HE 109/1999 vp, s. 29.
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hakeutunut ja valikoitunut lakimiehia monipuolisilla taustoilla ja kokemuksilla siten kuin vuosituhannen vaihteessa pe-
rustuslain ja nimityslain uudistuksen yhteydessa toivottiin.

Tuomarinvalintalautakunnan toimittua kymmenen vuotta julkaisi Jokela vuonna 2012 artikkelin “Tuomarinuran avautu-
minen — totta vai tarua?”.”*! Siind johtop&datokseni oli, ettei tuomarinura ollut siihen mennessé ”ainakaan riittavasti”
avautunut. Jokela kuitenkin jatkoi, ettei tuomarinuran avautuminen ole ollut itsetarkoitus, vaan tarkeintd on saada rek-
rytoitua parhaat, korkeatasoiset sekda monipuoliset tiedot ja taidot omaavat henkil6t tuomareiksi. Han piti myds tar-
kednad, ettd tuomareilla on erilaista kokemustaustaa ja erityistietoja eri aloilta. Tama on erityisen tarkeaa, kun kansain-
vilistyminen asettaa uusia haasteita lainkéytélle ja Suomi oli muuttumassa aikaisempaa moniarvoisemmaksi.”*?

Tuomarinvalintalautakunnan vuosittain julkaisemat toimintakertomukset sisaltavat tiedon kyseisend vuonna tehdyista
tuomarinvalintalautakunnan nimitysehdotuksista. Tuomarinvalintalautakunnan tilastot osoittavat, ettd vuonna 2015
vain 6,6 % tuomarinvirkaan esitetyista oli tullut tuomioistuinuran ulkopuolelta.”*® Uusin tilastotieto on vuodelta 2023.
Se osoittaa kehityksen pysyneen ennallaan. Vuonna 2023 nimitetyksi esitetyistd tuomareista ainoastaan 7 % oli tuomio-
istuintaustan ulkopuolelta ja loput olivat tuomioistuintaustaisia. Tata ennen tuomioistuinlaitoksen ulkopuolisten nimi-
tettyjen osuus on tuomarinvalintalautakunnan antamien tietojen mukaan vaihdellut noin neljan ja kymmenen prosentin
valillg.7+

Tilastotietojen valossa ei kovin pitkalle menevia johtopadatoksia aineiston suppeuden takia voi tehdd, mutta sen voi to-
deta, ettd vield on tydsarkaa tuomioistuinuran avaamiselle tuomioistuinten ulkopuolelta tuleville hakijoille. Niin on
my0s tydsarkaa tavoitteessa edistda vaihtuvuutta yleisten tuomioistuinten ja hallintotuomioistuinten tuomareiden kes-
ken. Tuomioistuimista saatetaan hakeutua toiselle tuomioistuinlinjalle, kuten hovioikeuksista hallinto-oikeuksiin tai toi-
sin pain, mutta varsin sddannénmukaisesti ainoastaan maariaikaisen virkasuhteen kautta.”*® Vaihtuvuutta on jonkin ver-
ran myos ylimpien tuomioistuinten kohdalla, sillda 2000-luvulla kaksi jasentd on toiminut jasenend kummassakin ylim-

mé&ssa tuomioistuimessa.’*®

* %

Oikeudenkayton kehittamistyéryhméan vuoden 2022 arviomuistiossa heratettiin kysymysta siitd eurooppaoikeudelli-
sesta kehityskulusta, ettd myos tuomarinimitysten osalta hakijoilla tulisi olla tehokkaat oikeussuojakeinot kaytettavis-
s33n.”* Suomessa tasavallan presidentin paatéksiin, mukaan lukien virkanimityspaatokset, ei voimassa olevan lainsia-
dannon mukaan voi hakea muutosta valittamalla. Tata on perusteltu tasavallan presidentin valtiosdantoiseen asemaan
kytkeytyneella doktriinilla, jossa presidentin paatokset koskien virkamiesten oikeusasemaa on voitu jattaa poikkeuksina
perustuslain 21 §:ssd taatuista oikeusturvatakeista muutoksenhakuoikeuden ulkopuolelle.”*® Valitusmahdollisuuden
avaamisen yhdessa asiaryhmassa nakisin kuitenkin riskiksi. Yksistaan heraisi kysymys siita, mihin tai kenelle nimityksesta
voisi(kaan) valittaa. Sanotusta huolimatta oma kysymyksensa on, voiko nimityspaatds olla sellainen asia, johon asian

741 Jokela 2012, s. 43-58.

742 Jokela 2012, s. 57.

743 Tuomarinvalintalautakunnan toimintakertomus 2015. Kyseisend vuonna 151:sti tuomarinvirkaan esitetyista 10 oli
tuomioistuinuran ulkopuolelta. Vuonna 2011 ulkopuolisten maara oli 4 %. Tilastot eivat sisalla tietoja korkeimman hal-
linto-oikeuden tuomarin tai esittelijan nimityksista.

744 Tuomarinvalintalautakunnan toimintakertomus 2023. Kyseisend vuonna 162:sta tuomarinvirkaan esitetyista 11 ol
tuomioistuinuran ulkopuolelta.

745 Esimerkiksi vuosina 2007-2015 tuomarinvalintalautakunnassa ei tehty yhtaan nimitysesityst3, jossa olisi esitetty ka-
raja- tai hovioikeustuomaria suoraan hallinto-oikeustuomarin vakinaiseen virkaan tai painvastoin. Ldhde: tuomarinva-
lintalautakunnan toimintakertomukset 2007-2015. Myoskaan 2000-luvulla ei ole tehty yhtdan tallaista nimittamisesi-
tystd. 2000-luvulla hallinto-oikeustuomareita on nimitetty vakinaisiin virkoihin noin 10 vuosittain. Heista kolme on tullut
hallintotuomioistuinten ulkopuolelta. Léhde: tuomarinvalintalautakunnan toimintakertomukset 2000-2023.

746 Toimittuaan noin seitsemén vuotta hallintoneuvoksena (nyk. oikeusneuvos) Tuula Pynn3 aloitti korkeimman oikeu-
den oikeusneuvoksena vuonna 2012. Oikeusneuvos Alice Guimaraes-Purokoski puolestaan siirtyi korkeimmasta hal-
linto-oikeudesta noin yhdeksdn vuoden tuomariuran jalkeen korkeimpaan oikeuteen vuonna 2019.

747 Oikeusministerién julkaisuja 2022:39, s 102.

748 peVL 23/2011 vp, s. 2/Il ja PeVL 42/2017, s. 4, jossa viitattiin nimenomaan tuomarinimitysten jattdmisen valitusmah-
dollisuuden ulkopuolelle olevan ongelmatonta perustuslain 21 §:n kannalta.
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valmistelussa tapahtuneen menettelyvirheen perusteella voisi hakea ylimaaraisend muutoksenhakukeinona paatoksen
purkamista.

Valitusmahdollisuuden puutetta hdlventaa se, ettd Suomessa oikeuskanslerille laillisuusvalvojana kuuluu myés tuoma-
rinimitysten ennakollinen laillisuuden valvonta. Tuomareiden nimitysmenettelyn asianmukaisuuden valvominen kuuluu
oikeuskanslerin perustuslaillisiin tehtaviin. Tuomarinimitysten yhteydessa oikeuskansleri valvoo, etteivat valtioneu-
vosto tai tasavallan presidentti kdytd toimivaltaansa vaarin. Oikeusministerio ei oikeuskanslerin mukaan saa puuttua
tuomarinimitykseen perusteilla, jotka ovat riippumattoman oikeuslaitoksen toiminnan kannalta epdasiallisia tai herat-
tavat epadluottamusta tuomioistuinten objektiivista, puolueetonta ja ammattitaitoista toimintaa kohtaan. Toisaalta val-
vonnassa voisi tulla esille jotain sellaista, minkad vuoksi oikeusministeri6 voisi palauttaa ongelmallisen nimitysesityksen
tuomarinvalintalautakunnan tai tuomioistuimen uudelleen kasiteltdvaksi. Ndin toimien voidaan oikeuskanslerin mukaan
toteuttaa Euroopan neuvoston tuomioistuinten riippumattomuutta koskevia suosituksia siita, ettd enemmiston tulisi
olla tuomareita, kun tehd3in ratkaisevaa harkintaa tuomarin urasta.”

4.4.3. Tuomareiden korostunut virassapysymisoikeus

Tuomioistuinten rakenteellisen riippumattomuuden yhtena suojana pidetdan perinteisesti tuomareiden korostettua vi-
rassapysymisoikeutta. Tuomarin virkamiesoikeudellinen asema on Suomessa vahva.”® Perustuslaki tunnistaa tuomarei-
den korostetun vahvan virassapysymisoikeuden muihin virkamiehiin verrattuna. Tata perustuslain 103 §:n saantelya pi-
detaédn yleisesti hyvaksyttyna. Valtiosdannéssamme on varsin vahvat takeet sille, ettei tuomaria voida erottaa muutoin
kuin tdman saavutettua lakisaateisen eroamisian tai menetettyaan tyokyvyn. Tuomaria ei myoskadan voida siirtda toi-
seen virkaan ilman hdnen suostumustaan edes tuomioistuinten rakenteita uudistettaessa.

Perustuslain 103 §:n mukaan tuomaria ei voida julistaa virkansa menettdaneeksi muutoin kuin tuomioistuimen tuomiolla.
Hanta ei saa mydskaan ilman suostumustaan siirtaa toiseen virkaan, ellei siirto aiheudu tuomioistuinlaitoksen uudelleen
jarjestdmisesta. Perustuslain perusteluissa’>! tdmé todetaan tiiviisti: ”[m]uista virkamiehisti poikkeavan tuomareiden
virassapysymisoikeuden tarkoituksena on omalta osaltaan turvata tuomioistuinten riippumattomuutta”. Sdanndksen
suojassa voi ndhda useammanlaista riippumattomuuden suojaa.

Tuomarin korostuneella irtisanomissuojalla on perinteisesti tarkoitettu suojata sita, ettei yksittdista tuomaria voida irti-
sanoa verukkeella, jossa taustalla nayttdytyisi mahdollisesti tyytymattdmyys hanen ratkaisutoimintaansa. Toisaalta
sadntely estaa laajemman tuomareiden madran vahentamisen irtisanomismenettelya hydédyntden. Ndin ollen mahdol-
lisia muuhun valtion virkakuntaan kohdistuvia vahennystarpeita ei tuomareihin voi verrannollisesti soveltaa. Korostunut
irtisanomissuoja myos takaa sen, ettei lainkdyttdtoimintaa voida epaasiallisin vaikuttimin heikentda vahentamalla tuo-
marin virassa olevien henkildiden maaraa.

Perustuslaintasoinen sadntely tuomareiden virassapysymisoikeudesta tai korostuneesta irtisanomissuojasta nayttdytyy
Suomessa olevan vahvempi kuin perustuslaintasoinen sadntely tuomarin nimittamisestd. Suomessa tuomarin riippu-
mattomuutta ndyttda siten arvioidun erityisesti virassapysymisoikeuden kannalta.

* %

Suomessa ei ole omaa tuomareiden kurinpitojarjestelmaa. Tuomioistuinlain 15 luvussa sdddetaan tuomarille annetta-
vasta kirjallisesta varoituksesta ja virantoimituksesta pidattamisesta ja 16 luvussa virkasuhteen paattymisesta. Tuoma-
reiden kurinpitomenettelyista on siten varsin kattavasti lainsdddannossa saadetty, vaikka erillistd tuomareiden kurinpi-
toelinta ei meilld olekaan. EU-oikeudessa ja soft law -asiakirjoissa edellytetdan, ettd tuomareiden kurinpitojarjestelman
olisi oltava objektiivinen ja tosiasiallisesti riippumaton.’>Esimerkiksi Venetsian komission oikeusvaltion tarkistuslistan

7% https://oikeuskansleri.fi/tuomareiden-nimittaminen (tallennettu 13.1.2025)

750 N3in myds Heikkild 2024, s. 619.

751 HE 1/1998 vp, s. 160/I.

752 Mim. EUT tuomio C-791/19, komissio v. Puola, kohta 61, ja Tuomareiden yleismaailmallinen peruskirja (The Univer-
sal Charter of the Judge), kappale 11.
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mukaan “tuomarin kurinpitoseuraamuksiin johtavat rikkomukset ja niiden oikeudelliset seuraukset olisi maariteltava
selvasti lainsaddanndssa”. Lisaksi “kurinpitojdrjestelman olisi tdytettdva vaatimukset oikeudenmukaisesta prosessista,
jossa asia kisitelldan oikeudenmukaisesti ja ratkaisuun voi hakea muutosta”.’*?

Tuomareiden kurinpitojdrjestelmaa on selvitetty Suomessa viimeisten vuosikymmenten aikana useampaan otteeseen,
viimeksi Tuomioistuinviraston perustamista valmistelleessa toimikunnassa. Erityisen kurinpitoelimen perustamista ei
meilld ole pidetty tarpeellisena.”® Selkeitd puutteita ei nykyjérjestelmdssimme nayttdisikddn olevan. Tdssé tutkimuk-
sessa ei enemmalti syvennytd tuomareiden kurinpitomenettelyyn tai sen arviointiin. Tyydyn tdssa yhteydessa viittaa-
maan vain siihen, ettd vahvan lainsdddannon ohella yhtena tuomareiden ja tuomioistuinten “valvonnan” tahona on
Suomessa perinteisesti olleet ylimmat laillisuusvalvojat, valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies.
Heiddn tuomioistuimiin kohdistuva valvontansa ei kuitenkaan ole tdysin ongelmatonta ja siind on nahtavissa joitakin
valtiosdantdisia hankauskohtia, joita kasitelldan taman tutkimuksen viimeisessa eli 8. paaluvussa.

4.4.4. Korkeimman hallinto-oikeuden jasenten nimittdminen ja jdsenten maara

Ylimpien tuomioistuinten tuomareiden nimittaminen on kautta aikain ollut oikeuspoliittisesti kiinnostava, jopa tunteita
herattava kysymys. Meilldkin aika ajoin pulpahtaa julkisuuteen keskustelua, valitettavasti useimmiten arvostelua, ylim-
pien tuomioistuinten jasenten nimittamismenettelysta.

Ruotsissa tuomareiden nimittamismenettely koki uudistuksen vuoden 2012 alusta. Yksi keskeisid muutoksia oli, etta
ylimpien tuomioistuinten tuomareiden kutsumenettelysta luovuttiin. Molempien ylimpien tuomioistuinten jasenten vi-
rat (oikeusneuvokset) tulivat naapurimaassa avoimen hakumenettelyn piiriin ja ne tulivat valmisteltavaksi Ruotsin tuol-
loin uudessa tuomarinvalintalautakunnassa (Domarndmnden). Vaikka hallituksen nimittdmistoimivallasta ei Ruotsissa
luovuttukaan hallituksen edelleen muodollisesti nimittdessa tuomarit, merkitsi muutos helpotusta Ruotsissa sitd ennen
tunnettuun huoleen tuomioistuinlaitoksen riippumattomuudesta suhteessa hallitusvaltaan.

Lansinaapuristamme kulkeutuu perinteisesti vaikutteita lainvalmisteluumme. Tdssd yhteydessa korkeimpien oikeuksien
nimittdamismenettelyssa ei kuitenkaan ole mallia naapurista juurikaan otettu. Suomessa ylimpien tuomioistuinten tuo-
mareiden nimittdminen on aina kuulunut tasavallan presidentille ja ehdotusten tekeminen tuomarinimityksista ylim-
mille tuomioistuimille itselleen. Tuomarinvalintalautakunnalla ei Suomessa ole roolia ylimpien tuomioistuinten tuoma-
reiden taikka esittelijoiden nimittamisessa.

Tuomarinvalintalautakunnan rooli ylimpien tuomioistuinten tuomareiden nimittdmismenettelyssa ei ole ongelmatonta,
mikd suomalaisessa oikeuspoliittisessa keskustelussa on tunnustettu. Vuoden 2017 alusta Suomessa voimaan tulleessa
tuomioistuinlaissa ei ylimpien tuomioistuinten jasenten rekrytointimenettelya uudistettu juuri muilta osin kuin siten,
ettd niista tuli ilmoittautumisvirkojen sijaan hakuvirkoja. Muutos heijastui ennen kaikkea avoimempana rekrytointikay-
tantona, joskin muutoin silld ei valittomia vaikutuksia juurikaan ole ollut. Ylimpien tuomioistuinten jasenet nimitetdan
siten, kuin perustuslain esitdiden viitoittamalla tavalla eduskunta asiasta saati tuomareiden nimittamislain yhteydessa
vuonna 2000.

Sen sindllaan vahintdaan symbolisesti merkittavan muutoksen tuomioistuinlaki toi kuitenkin tulleessaan, ettd korkeim-
man hallinto-oikeuden jdsenten nimike muuttui tuomioistuinlain myéta hallintoneuvoksesta oikeusneuvokseksi.” Ni-
mikkeen muuttumisen myo6ta tehtiin aiempaa selkeampi ero toimeenpanovallan kdyttadjaan, kun luovuttiin virkanimik-
keestd, joka oli kovin ldheinen hallinnossa vakiintuneesti kdytéssa olevan ”hallitusneuvos”-virkanimikkeen kanssa. Oi-
keusneuvos-nimikkeen myota siirryttiin virkanimikkeissa tuomioistuinmaisempaan suuntaan ja samalla virkanimike yh-
denmukaistui korkeimmassa oikeudessa jo sen perustamista lukien kdytossa olleen nimikkeen kanssa.

733 Oikeusvaltion tarkistuslista 2016, kohta 78.
754 Ks. Oikeusministerién julkaisuja 2022:39, s. 108.
755 Ks. HE 7/2016 vp, s. 124 ja 141.
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Kuten aiemmin jaksossa 4.4.2. on tullut esille, perustuslakia valmistellessaan perustuslakivaliokunta varoitti tuomiois-
tuinten itsetdydennykseen liiallisesti perustuvista nimityksistd. Eduskunta lainsaatdjana piti riippumattomuuden kan-
nalta parhaana ratkaisuna jarjestelmaa, jossa ylin tuomioistuin julistaa itse omat tuomarin virkansa avoimeksi ja tekee
omista tuomarinimityksistadn perustellun nimitysesityksen tasavallan presidentille. Tdman jdlkeen tasavallan presi-
dentti nimittda tuomarin valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Tuomioistuinlain valmistelun yhteydessa jarjestelmaa
ei katsottu tarpeelliseksi taltd osin muuttaa. Myoskaan perustuslakivaliokunta ei tuolloin lausunut mitaan ylimpien tuo-
mioistuinten nimittamismenettelysta.

Nykyisenlaisessa ylimpien tuomioistuinten tuomareiden nimittdmismenettelyssa esitettiin tuomareiden nimittdmisme-
nettelya uudistettaessa nahdyn valtiosdantoisesti ongelmallisia ”itsetdydennyksen” piirteitd. Nahdakseni nuo huolet
ovat halvenneet. Oikeuskanslerina Jaakko Jonkka antoi vuonna 2014 ratkaisun erddseen kanteluasiaan, jossa arvostel-
tiin korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden jisenten nimittdmismenettely3.”>® Ratkaisu linjasi perus-
tuslain soveltamista. Vaikka ratkaisu on jo kymmenen vuoden takaa, on se edelleen kestava:

Oikeuskansleri totesi, ettd "[vuoden 2000I] lainmuutoksen yhteydessa oli harkittu, tulisiko myos korkeimpien oikeuk-
sien tuomareiden virat tayttda muiden tuomarinvirkojen tapaan virkaesityslautakunnan esityksesta. Muutostarvetta ei
kuitenkaan katsottu olevan. Lakiin valittua ratkaisua katsottiin puoltavan se, ettd korkeimpien oikeuksien jaseniksi oli
saatu ammattitaustoiltaan monipuolisempi tuomarikunta kuin muihin tuomioistuimiin. Korkeimpien oikeuksien ko-
koonpanoissa todettiin heijastuvan myos perustuslakivaliokunnan edellyttdman yhteiskunnan moniarvoisuuden. Kor-
keimpien oikeuksien todettiin olevan asiantuntijaorganisaatioita, joiden tehtdvana on ennen muuta ohjata alempien
tuomioistuinten lainkayttoa. Niilld itsellaan arvioitiin olevan parhaat edellytykset arvioida sitd, minka ammatin ja oikeu-
denalan asiantuntemusta kokoonpano kulloinkin eniten kaipaa. Sen vuoksi todettiin tarkoituksenmukaiseksi sailyttaa
korkeimmilla oikeuksilla oikeus tehdd virkaesitykset oikeusneuvoksen ja hallintoneuvoksen virkoihin. Lisdaksi mahdolli-
suutta, etta alempien tuomioistuinten tuomarit voisivat vaikuttaa korkeimpien oikeuksien tuomareiden nimittamiseen,
pidettiin poikkeuksellisena. Valtioneuvoston nimittaman virkaesityslautakunnan nimitysvallan arvioitiin lisdksi korkeim-
man hallinto-oikeuden tuomareiden kohdalla saattavan aiheuttaa epdilyksia tuomioistuimen riippumattomuuden suh-
teen.”

Oikeuskansleri Jonkka jatkoi, etta ”[y]limmilla tuomioistuimilla on harkintavaltaa arvioidessaan, kuka jasenen virkaan
ilmoittautuneista on patevin ja kyvykkain suoriutuakseen menestyksellisesti siihen kuuluvista tehtdvista. [...] My0s tuo-
mioistuimen tarpeella saada jasenistoonsa jonkin tietyn oikeudenalan erityisasiantuntemusta saattaa olla nimityshar-
kinnassa merkitysta olkoonkin, etta jasenet eivat ylimpien tuomioistuinten selvityksissaan toteamin tavoin voi erikois-
tua vain tietyntyyppisten asioiden ratkaisemiseen. Tuomareiden nimittamista koskevaa lakia valmisteltaessa on valittua
saantelyratkaisua, jossa ylimpien tuomioistuinten tuomarinvirkoja ei tayteta tuomarinvalintalautakunnan esityksesta,
perusteltu muun ohella silld, ettd ylimmilld tuomioistuimilla on itselldan parhaat edellytykset arvioida sitd, minkd am-
matin ja oikeudenalan asiantuntemusta kokoonpano kulloinkin eniten kaipaa (HE 109/1999 vp, s. 36). Kun nimitysesitys-
ten edellytetdaan olevan avoimesti perusteltuja, tulee nimitysesityksen perusteluissa mainitunlaisen asiantuntemustar-
peen mahdollinen huomioon ottaminen tuoda tietenkin avoimesti julki.”

Valtiosdantdista korjattavaa ylimpien tuomioistuinten tuomarinimitysten valmistelulle ei oikeuskansleri Jonkka nahnyt.
Varteenotettavia muutosvaatimuksia ei asiasta Jonkan ratkaisun jalkeenkadn ole esitetty. Nykyinen nimitysmenettelyn
valmistelu on edelleen valtiosdantdisesti kestdvalla pohjalla.

Sen sijaan valtiosaannon tasoinen sdaantely ylimman tuomioistuimen jasenten maardsta herattaa huolta. Ylimpien tuo-
mioistuinten jasenten madraa ei nimittdin ole perustuslain tasolla turvattu. Huomionarvoista on, etta valtakunnanoi-
keuden jasenmaarasta on perustuslaissa tarkemmat sddanndkset kuin ylimpien oikeuksien jasenista. Ndin ollen tavallisen
lain tasolla voidaan niin halutessa vaikuttaa ylimman tuomioistuimen jasenten maardan. Vastaavasti my6s ylimman
tuomioistuimen tuomionvoipaisen kokoonpanon edellytyksena olevasta jasenmadrasta voidaan siitdkin perustuslain
100 §:n 2 momentin perusteella saatda tavallisella lailla. Nain ollen lainsdataja voisi, yksinkertaisella enemmistolla,
muuttaa seka ylimman tuomioistuimen jasenmdaraa ettd alentaa ylimpien tuomioistuinten tuomionvoivan kokoonpa-
non kokoa ja sita kautta puuttua haitallisesti kollegiaaliseen paatéksentekotapaan. Se puolestaan saattaisi mahdollistaa
esimerkiksi jdsenmdaardn alentamisen ylimmissa tuomioistuimissa.

756 Oikeuskansleri Jaakko Jonkan paatés 11.12.2014, Dnro OKV/1350/1/2012.
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Ruotsissa kysymykseen havahduttiin viime vuosikymmenen lopulla. Korkeimman hallinto-oikeuden 100-vuotisjuhlassa
vuonna 2018 silloinen Ruotsin korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Mats Melin ilmaisi puheessaan huolestunei-
suutensa Euroopassa vahvistuvasta nationalismista ja populismista todeten, ettd tuomioistuinten asemaa Ruotsin pe-
rustuslaissa tulee viipymatta vahvistaa. Vahintaankin olisi hanen mukaansa varmistettava, etta perustuslaissa saddetaan
tasmallisesti ylimpien tuomioistuinten jasenten méaardsta.”’ Tdman jalkeen myds Suomessa erityisesti korkeimman hal-
linto-oikeuden presidentti Kari Kuusiniemen suulla on muistutettu samanlaisesta vaaran paikasta myods meillda. Samalla
han on muistuttanut, ettd ”[k]ysymys tuomioistuinten riippumattomuudesta on kuitenkin niin keskeinen valtiovallan
kolmijaon kannalta, etta siitd on paikallaan kantaa oikeusvaltiollisesti huolta. Se ei ole siind mielessa poliittinen kysy-
mys.” 758

Korkeimman hallinto-oikeuden kokoonpanosta perustuslain tasolla sdddetty on pysynyt sisalléltdan muuttumattomana
tuomioistuimen yli sadan toimintavuoden ajan.”® Perustuslain 100 §:n 1 momentin mukaan ”korkeimmassa hallinto-
oikeudessa on presidentti ja tarpeellinen maara muita jasenia”.’®® Enemmalti perustuslain tasolla ei jisenten maarasta
saddetd. Perustuslain tasolla sdadetdan siten ainoastaan siitd, ettd korkeimmassa hallinto-oikeudessa on oltava presi-
dentti ja presidentin lisdksi “tarpeellinen maara” muita jasenia.

Suomessa ylimpien tuomioistuinten jasenmadrasta saddetdan tavallisella lailla. Tosin perustuslain tekstissa ei nimen-
omaisesti mainita sitd, ettd jdsenmadrasta on saddettava lailla. Kautta historian jasenmdaarasta on kuitenkin saadetty
korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetussa laissa. Sanottu todettiin perustuslain esitdissakin, jonka mukaisesti ylim-
pien tuomioistuinten jasenmaarasta “saadettaisiin laissa” kuten siihenkin saakka oli sdddetty.”® Niin ollen valtiosdan-
noén hengen mukaisesti ei liene ole mahdollista, etta lailla jatettdisiin sadatamattd oikeusneuvosten maarasta tai etta
jdsenmaard jatettaisiin rippumaan hallinnollisesta tai poliittisesta paatoksesta.

Korkeimman hallinto-oikeuden jasenmaara ei mydskaan ole vakio, vaan jasenid on perustuslain mukaan oltava "tarpeel-
linen maard”. Sita mikd on "tarpeellinen maara” ei perustuslain esitdissa kuitenkaan avata. Sitakdan ei avata, mita seik-
koja "tarpeellisuudessa” on otettava huomioon. Perustuslakia sdddettdessa esitOissa viitattiin jasenmaéaran osalta ni-
menomaisesti (tuolloin) voimassa olleeseen korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettuun lakiin, jonka mukaan tassa
tuomioistuimessa tulee olla presidentin lisiksi vihintddn 15 jasentd.’®? Niin ollen voisi todeta valtiosddnnén hengen
mukaisena olevan, ettd "tarpeellinen maara” jasenia on esitéissa mainittu maara eli vahintaan 15.

Yhta lailla valtiosadanndn hengen mukaista on, ettei tuomioistuimen jasenmaaraa vahennettdisi mainitusta saatamalla
asiasta lailla. Varsinaista perustuslaillista estetta sille, ettd jasenmaaraa vahennettdisiin tavallisella lailla, ei kuitenkaan
ole. Tdssd on valtiosaantdinen vaaran paikka. Periaatteessa jasenten maaraa voitaisiin siis nykyisestaan vahentaa saa-
tamalla siita tasavallisella lailla yksinkertaisella eduskunnan enemmistoélla. Jasenmaaraa ei tosin voitaisi vahentaa irtisa-
nomalla oikeusneuvoksia, mutta jdsenmaaran vahentamiseen voitaisiin puuttua esimerkiksi jattamalla avoimeksi tulevia
virkoja tayttamatta tai laskemalla saddettya elakeikaa. Tallaisin esimerkein tuomioistuinten riippumattomuuteen on
esimerkiksi Puolassa kajottu.”®® Vihentamalla tuomareiden maaraa voidaan epéaasiallisesti vaikuttaa tuomioistuinten
kykyyn tdyttaa niiden lainkdyttdtehtdva joutuisasti ja oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimusten mukaisesti.

Nykyisin voimassa olevan korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetussa lain 10 §:ssd (681/2016) sdddetdan jasenten
madrasta samoin kuin perustuslain voimaantulon aikaisessa laissa. Voimassa olevassa pykédldssa todetaan, ettd

757 Mats Melinin puhe 31.8.2018. Ks. my6s Melin — Lindskog 2017, s. 353.

758 Kari Kuusiniemen haastattelu Helsingin Sanomissa 25.4.2024. https://www.hs.fi/politiikka/art-2000010381663.html
(tallennettu 13.1.2025).

759 Sama koskee myés korkeinta oikeutta.

780 Jisenten virkanimikkeitd ei mainita perustuslaissa toisin kuin hallitusmuodossa.

761 HE 1/1998 vp, s. 157/I1.

762 HE 1/1998 vp, s. 157/Il.

763 Ks. EUT tuomio C-619/18, komissio v. Puola. Vaikka elidkeidn alentaminen ei sindllddn ole EU-oikeuden vastaista,
heratti kyseisessa tapauksessa eldkeidn alentamisen yhteydessa tasavallan presidentille jatetty mahdollisuus harkinnan-
varaisesti jatkaa tiettyjen tuomarien virkoja yleisen elakeidan saavuttamisen jalkeen epailyksia Puolan lainsadadantéuu-
distuksen tarkoitusperista. Ks. erit. tuomion kohdat 81-82 ja 85.
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korkeimmassa hallinto-oikeudessa ”on presidentin lisdksi muina jasenin vihintaan 15 oikeusneuvosta”.’® Lain kirjoi-
tustapa on toteava, kun siind todetaan jasenmaaran olevan vahintdan 15. Lain sddnnds ei siten ole velvoittava, jolloin
kirjoitustapa kuuluisi erimerkiksi siten, etta jasenia on oltava vahintaan 15.

Jasenten enimmaismaardsta ei siitdkadn saddetty laissa eika siita ole mainintaa lain esitdissakaan. Estetta ei kuitenkaan
lainsaddantoratkaisuissa ole sillekdan, ettd jasenmadraa kasvatettaisiin sadtamalla siita lailla, eduskunnan budjettivallan
rajoissa. Ndin toimien ylimpaan tuomioistuimeen voitaisiin saada nimitetyksi lisda esimerkiksi hallinnolle ”lojaaleja tuo-
mareita”.’% Vaikka sanottu olisi lainsdaddnnéllisesti mahdollista ei jdsenm&éran supistaminen tai kasvattaminen siina
madrin, etta silld olisi vaikutuksia tuomioistuimen toimivaltaan kuitenkaan olisi perutuslain hengen mukaista.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa voi olla paitsi vakinaisia jasenida myds maaraaikaisia jasenia. Mahdollisuudesta nimit-
tda maardaikaisia jasenid ei siitakdan ole sdadetty perustuslaissa vaan korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetussa
laissa seka tuomioistuinlaissa. Perustuslain esitdissa on tosin mainittu mahdollisuudesta nimittaa "ylimaardisia” jasenia
korkeimpiin oikeuksiin ”jos se on tarpeen ratkaisematta olevien asioiden lukumaaraan nahden tai muusta syysta”. Ni-
mitysta “ylimadrdinen jasen” ei tosin enda kdytetd, vaan sanotun nojalla tuomioistuimeen saatetaan budjettitaloudel-
listen raamien puitteissa nimittda “maaraaikaisia” jasenia.

Mahdollisuudesta nimittda tuomioistuimeen madaraaikaisia jasenia sdddetaan korkeimmasta hallinto-oikeudesta anne-
tun lain 10 §:n 2 momentissa. S4annds on niin ikdan toteava. Siind todetaan, ettd "méaaraaikaisista jasenistd saddetaan
tuomioistuinlaissa”. Tuomioistuinlain 12 luvun 1-3 §:t koskevat maéaraaikaisten jasenten nimittamista korkeimpiin oi-
keuksiin. Korkeimman hallinto-oikeuteen voidaan nimittda jasen maardaikaiseen virkasuhteeseen samoin edellytyksin
kuin kuka tahansa tuomari muuhun, alempaan tuomioistuimeen, kunhan han tayttaa ylimman tuomioistuimen tuoma-
rilta vaadittavat — niin ikdan vain lain tasolla — sdadetyt kelpoisuusehdot.

Edellytyksistda madraaikaiseen virkasuhteeseen nimittamisestd saddetdan tuomioistuinlaissa. Sen 12 luvun 1 §:n mukai-
sesti oikeusneuvos voidaan nimittdada maardaikaiseen virkasuhteeseen vakinaisen oikeusneuvoksen viran ollessa ilman
viran hoitajaa, estyneena tai vuosilomalla. Lisaksi oikeusneuvokseksi maaraaikaiseen virkasuhteeseen voidaan nimittaa
my0s, jos se on tarpeen kdsiteltdvien asioiden “lukumadran tai laadun vuoksi taikka muusta erityisesta syysta tarpeen.”
Tuomioistuinlain padasaannon mukaan tuomaria ei kuitenkaan voitaisi nimittda maardaikaiseen virkasuhteeseen kasit-
telemaan tiedossa olevaa yksittdista asiaa.’®® Laissa sdddetty edellytys mairdaikaisen tuomarin nimittamiselle silloin,
kun se on ”“muusta erityisesta syysta tarpeen”, lienee sindllaan tarpeellinen, jos sitd voidaan arvioida puhtaasti tuomio-
istuimen omista ja lainkdyttovallan nakokulmasta. Se(kin) avaa kuitenkin mahdollisuuden "ylimaaraisten lojaaleiden
tuomareiden” nimittamiselle.

Ruotsissa vuonna 2023 mietintdnsad antanut perustuslakikomitea esitti Ruotsin perustuslaissa saddettavaksi tuomarei-
den riippumattomuutta vahvistavana, ettd virkatuomareiden lukumaara olisi korkeimmassa oikeudessa ja korkeim-
massa hallinto-oikeudessa oltava vahintdan 12 ja enintddn 20.7%” Mietinnén mukaan vaihtoehtoinen siéntely olisi ollut
sddtda perustuslaissa tietty mdara tuomareita kuhinkin tuomioistuimeen, esimerkiksi 16 tuomaria. Tallainen saantely
takaisi komitean mukaan ”hyvin vahvan suojan korkeimpien tuomioistuinten kokoonpanolle”. Sitd ei kuitenkaan lopulta
paddytty ehdottamaan, silld se olisi tarkoittanut perustuslain muuttamista ”pienimmankin organisaatiomuutoksen to-
teuttamiseen tuomioistuimissa”, jollainen saattaisi aiheutua esimerkiksi asioiden maaran lisddntymisestd tai vahenemi-
sesta taikka tuomioistuinten jasenten palveluksesta Ruotsin lainsaddanténeuvostossa (Lagrddet). Tama ei komitean mu-
kaan olisi toivottavaa.’®®

Myos Suomessa korkeimman hallinto-oikeuden jasenten maara tulisi suojata perustuslain tasolla. Nykyinen perustuslain
sadntely, joka jattdaa jasenten maaran avoimeksi eikd nimenomaisesti edes velvoita sdatdamaan jasenmaarasta laissa, ei
riitd antamaan riittdvia takeita ylimman tuomioistuimen riippumattomuudelle. Koska lainsaadanto tarjoaa periaatteel-
lisen mahdollisuuden sekd jasenmaaran supistamiselle etta sen kasvattamiselle, olisi vakavasti harkittava lahtokohdaksi

764 Lain 14 § (681/2016).

765 Ks. Melin — Lindskog 2017, s 353.
766 HE 7/2016 vp, s. 93.

767 SOU 2023:12, s. 489.

768 SOU 2023:12, s. 489-490.
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korkeimman hallinto-oikeuden, kuten myods korkeimman oikeuden, jdsenmadrasta saatamista kiinteaksi, vaikkakin se
vahentaisi tiettya joustavuutta sdddella tuomioistuimen tydmaaraa. Ajankohtaiseksi pohdinta kdytannon tarpeiden kan-
nalta tulee viimeistdan siina vaiheessa, kun kokemuksia korkeimman hallinto-oikeuden toimimisesta valituslupatuomio-
istuimena on saatu vield muutama vuosi.

4.4.5. Madraaikaisesti nimitettavat tuomarit ja paallikkdtuomarit

Suomessa tehdyt perusratkaisut tuomareiden virkamiesoikeudellisesta asemasta tdyttavat edella sanotuin poikkeuksin
valtiosddannon edellyttdmat riippumattomuuden vaatimukset. Ndin sanoessani huomio on vakinaisten tuomareiden ni-
mittdmisessad. Padperiaatteena tuomioistuinlaitoksessa on oltava tuomarin virkojen jarjestaminen pysyviksi. Voimassa
oleva sdantelymmekin ldhtee oletuksesta, ettd tuomarit nimitetdan vakinaisiin tuomarin virkoihin. Siihen liittyen maa-
rdajaksi nimitettavien tuomareiden tulisi jarjestelmassamme olla poikkeus.

Tuomarin riippumattomuuden kannalta tuomarinvirkojen maardaikaisuus on ongelmallista. Venetsian komission oi-
keusvaltion tarkistuslistan mukaan tuomarin toimikausien maardaikaisuus samoin kuin toimikausien uudistettavuus
saattaa ”"johtaa tuomarien riippuvuuteen siitd viranomaisesta, joka on nimittanyt heidat tai jolla on toimivalta nimittaa
heidat uudelleen” .’

Tuomioistuinlain esityot tunnistavat sen perustuslaista ja Euroopan ihmisoikeussopimuksesta seuravan, etta pdasaanto
tuomarinimityksissa on tuomarintoimen vakinaisuus. Tuomarin riippumattomuuden tae lain esitdiden mukaan on se,
ettd tuomarin virka on vakinainen ja ettd tuomarilla on vahva virassapysymisoikeus.”’® Tuomioistuinlakia saddettdessa
lainvalmistelussa tosin hyvaksyttiin se, etta tuomari voidaan riippumattomuutta vaarantamatta nimittda myos maara-
ajaksi ainakin silloin, kun ”toimikausi on riittdvan pitka ja tuomarin virassapysymisoikeus on taattu”.”’! Juurikaan sen
enemmalti esitoissa ei kuitenkaan maéaraaikaisten tuomarinimitysten hyvaksyttavyytta arvioida paitsi maardaikaisesti
nimitettdvien paallikk6tuomareiden osalta.

Samoin Euroopan ihmisoikeussopimuksen oikeuskdytannén mukaan madrdaikaisten tuomareiden toimikausien tulee
olla riittdvan pitkia, jotta tuomioistuinta voidaan pitaa rijppumattomana.’’? Sit3, mikd on hyviaksyttidva mairiaikaisuu-
den pituus ei ole Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytannosta suoraan johdettavissa eikd hyvaksyttavan
maaraaikaisuuden pituutta ole mydskaian muissa kansainvilisissa asiakirjoissa maaritelty.”’3

Edellytyksistd maadrdaikaiseen tuomarin virkasuhteeseen nimittamisesta saddetaan tuomioistuinlaissa. Kuten edelld on
todettu, sanottu sddntely koskee kaikkia tuomioistuimia. Sen 12 luvun 1 §:n mukaisesti tuomari voidaan nimittda maa-
rdaikaiseen virkasuhteeseen ensinndkin vakinaisen tuomarin viran tai maardajaksi taytettavan paallikkdtuomarin viran
ollessa ilman viran hoitajaa taikka toisaalta tuomarin ollessa estyneend tai vuosilomalla. Lisaksi maardaikaiseen virka-
suhteeseen voidaan nimittaa, jos se on tarpeen kdsiteltdvien asioiden ”lukumdaaran tai laadun vuoksi taikka muusta
erityisestd syysta tarpeen.” Tuomioistuinlain pddsadannén mukaan tuomaria ei kuitenkaan voitaisi nimittda maaraaikai-
seen virkasuhteeseen kisittelemain tiedossa olevaa yksittdists asiaa.”’*

Vield vuosikymmen sitten hallintotuomioistuimet joutuivat varsin useastikin nimittdamaan tuomareita maaraaikaisiin vir-
kasuhteisiin. Hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden tyomaara vaati uusien tuomareiden rekrytointia,
mutta maararahojen niukkuuden ja/tai oikeusministerién virantayttokieltojen vuoksi tuomaria ei voitu nimittaa vakinai-
seen virkaan. Talléin tuomari nimitettiin usein niin sanotuksi vuosituomariksi hallinto-oikeuteen. Ndiden

769 Oikeusvaltion tarkistuslista 2016, kohta 76.

779 HE 7/2016 vp, s. 37.

771 HE 7/2016 vp, s. 37.

772 Heikkild 2024, s. 615.

73 EIT tuomiossa Le Compte, Van Leuven ja De Meyere v. Belgia kuuden vuoden maariaikaisuutta pidettiin riittdvén
pitkana, ks. tuomion kohdat 55-57. Tuomiossa Incal v. Turkki, neljan vuoden uusittavissa olevaa maaraaikaisuutta ei sen
sijaan pidetty riittdvan pitkdna, ks. tuomion kohta 68. EIT:n ratkaisukdytanndssa tosin tulee huomioitavaksi myos se,
minkalaisesta tuomioistuimesta on kyse.

774 HE 7/2016 vp, s. 93.
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vuosituomareiden osoittamisesta tuomioistuinten kaytt6on paatetaan valtion talousarvion rajoissa. Ylimmissa tuomio-
istuimisissa varsinaista “vuosituomarijarjestelmaa” ei samalla nimikkeelld ole ollut kdyt6ssa, joskin korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen on ruuhkaisina vuosina jouduttu valtion talousarvion rajoissa nimittdmaan jasenia vuoden tai joskus
jopa lyhyemmaksi maaraajaksi.

Vuosituomarijarjestelma on ongelmallinen tuomareiden riippumattomuuden kannalta.”’® Vuosituomarius vaikuttaa ly-
hytkestoisuudessaan olevan ristiriidassa tuomarin riippumattomuutta koskevan Venetsian komission oikeusvaltiolis-
tassa todetun kanssa samoin kuin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytannon kanssa. Sen sijaan yhtd on-
gelmallisena ei nayttdydy tilanne, jossa tuomari nimitetdan maaraajaksi vakinaisen tuomarin virkavapauden ajaksi, eten-
kdan jos ja kun hédnet nimitetddn maardaikaiseen virkasuhteeseen koko tiedossa olevan virkavapauden ajaksi ja eten-
kaan, jos tuo madrdaikaisuus on riittavan pitka.

2010-luvulla oikeuspoliittisesti lausuttuna tavoitteena oli vahentda tuomioistuimissa kasiteltdvien asioiden maaraa ja
tehostaa tuomioistuinten tydskentelytapoja sekd muutoinkin tehostaa oikeuslaitoksen toimintaa niin, etta se kykenee
toteuttamaan tehtdvaansa vakinaisella henkildstélld ilman jatkuvaa lisdrahoituksen tarvetta.’’® Sanotusta ei tosin seu-
rannut tuomioistuinten perusrahoituksen turvaaminen, jolla tuomarinvirkoja olisi vakinaistettu. Sen sijaan hallintovallan
oikeuspoliittisena linjana oli, ettd tuomioistuimiin saapuvia asioita vahentdamalld katsottiin voitavan turvata tuomiois-
tuinten tydskentely. Kuitenkin muun ohella eduskunnan perustuslakivaliokunta kiinnitti jo tuolloin huomiota oikeuden-
mukaiseen oikeudenkayntiin ja asioiden viivytyksettémaan kasittelyyn liittyvien perusoikeuksien merkitykseen oikeus-
valtion kulmakivina ja korosti, ettd tuomioistuinten ja muiden oikeusturvan toteuttamisesta vastaavien viranomaisten
perusrahoitus on turvattava riittavalla tavalla hankalassakin taloustilanteessa.’””” Samoin lakivaliokunta on useissa lau-
sunnoissaan kiinnittanyt huomiota tuomioistuinlaitoksen rahoituksen epavarmuuteen ja sen vaikutuksiin tuomioistuin-
laitoksen toimintakykyyn.””®

2010-luvun loppupuolella korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja Helsingin hallinto-oikeuteen nimitettiin poikkeuksellisen
monta tuomaria méiriaikaiseen virkasuhteeseen valtion talousarviossa myénnetyn lisdrahoituksen turvin.””® Lisarahoi-
tuksella lainsaataja halusi turvata voimakkaasti lisddntyneiden turvapaikkaa ja muuta kansainvalista suojelua koskenei-
den muutoksenhakuasioiden joutuisan kasittelyn.”® Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli esimerkiksi vuoden 2016 ai-
kana yhteensd yhdeksan maardaikaista jasentd ja 28 tuomarin vastuulla toimivaa madraaikaista esittelijaa, mika vastasi
noin 38 %:a koko lainkdyttéhenkildkunnan masrasts.”s!

Lyhytaikaista vuosituomareista on hallinto-oikeuksissa pyritty ottamaan etdisyytta. Tilanne onkin parantunut huomat-
tavasti vuosikymmenen takaisesta. Vuonna 2024 korkeimmassa hallinto-oikeudessa ei enda ollut tarvetta

775 Jarjestelmamme tunsi myds erikoislaatuisen paivatuomarijirjestelman hovioikeuksista (ns. HOL 9 §), jossa kolmen
vuoden tuomioistuinkokemuksen jalkeen esittelija saattoi osallistua kolmantena jasenena ratkaisukokoonpanoon. Jar-
jestelmasta luovuttiin tuomioistuinlain yhteydessa ja se korvattiin ns. koulutustuomarijarjestelmallad (asessorit). Edus-
kunta oli useaan otteeseen huomauttanut jarjestelman ongelmallisuudesta eri yhteyksissa. Ks. mm. PeVL 2/2006 vp, s.
2/1l av. 1 ja LaVM 9/2006 vp, s. 3/II.

776 Ks. mm. tuolloisen oikeusministeri Anna-Maja Henrikssonin vastaus kirjalliseen kysymykseen KK 602/2014 vp.
https://www.parliament.fi/FI/Vaski/sivut/trip.aspx?triptype=ValtiopaivaAsiakirjat&docid=kk+602/2014 (tallennettu
13.1.2025).

777 peVL 14/2016 vp, s. 9.

778 LaVL 6/2013 vp, s. 2/1ja 2/1I; LaVL 12/2013 vp, s. 3/1l ja 4/I.

779 Esim. talousarvioesitykset HE 30/2015 vp ja sen tdydentdminen HE 118/2015 vp. Eduskuntakasittelyssa lisamaarara-
han osoittaminen ei kirvoittanut kannanottoja lisimaararahaa vastaan. Ks. mm. VavVM 16/2015 vp ja LaVL 6/2015 vp.
780 \uonna 2015 Suomeen saapui yli 32.000 turvapaikanhakijaa, mika oli Idhes kymmenkertainen maari vuoden 2014
tilanteeseen verrattuna. Lahde: http://tilastot.migri.fi (tallennettu 13.1.2025).

781 Maaradaikainen henkilokunta aloitti porrastetusti tehtivissdan vuoden aikana, joten henkilétyévuosissa (htv) mitat-
tuna lisamaardrahan turvin palkattu henkildstomaara oli jasenten kohdalla 5 htv, esittelijéiden 10 htv ja muun henkil6-
kunnan 10 htv. Turvapaikkarahoituksella palkatun liséhenkiloston lisdaksi maaraaikaiseen virkasuhteeseen palkattiin noin
15 esittelijaa virkavapaalla olevien esittelijoiden sijaisiksi. Lisdantyneiden ulkomaalaisasioiden vaikutuksesta korkeim-
man hallinto-oikeuden toimintaan ks. tarkemmin korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2016, ss. 16.



https://www.parliament.fi/FI/Vaski/sivut/trip.aspx?triptype=ValtiopaivaAsiakirjat&docid=kk+602/2014
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madraaikaisille tuomarinnimityksille. Edelleen kuitenkin hallinto-oikeuksissa tuomareita joudutaan nimittdmaan resurs-
sien puutteen vuoksi vuoden mittaisiin ns. vuosituomarin maaraaikaisiin virkasuhteisiin.

Kansallinen lainsddaddantdmme ei sindlladn erottele maardaikaisia tuomareita vakinaisista tuomareista mitd tulee kelpoi-
suusehtoihin ja nimittamisperusteisiin. Madaraaikaisten tuomareiden kelpoisuusehdot ja nimittamisperusteet ovat sa-
mat kuin vakinaisen tuomarin: Perustuslain 125 §:n 2 momentin mukaan yleiset nimitysperusteet koskevat heitd samoin
kuin tuomioistuinlain yleiset nimitysperusteetkin. Maaraaikaisen tuomarin virkasuhde on myds lahtékohtaisesti julistet-
tava haettavaksi samoin kuin vakinainen tuomarin virka. Tosin hallinto-oikeustuomarin kohdalla julkista hakumenette-
lya edellytetdan ainoastaan silloin, kun nimitys tehddan vahintdan kuudeksi kuukaudeksi. Sanottu tarkoittaa sita, etta
hallinto-oikeustuomari voidaan periaatteessa ja kdytdannossakin nimittda ilman julkista hakumenettelya alle kuuden
kuukauden mittaiseen maaraaikaiseen tuomarinvirkaan. Korkeimman hallinto-oikeuden jasenen méaaraaikainen virka-
suhde on sen sijaan julistettava avoimeksi aina, nimityksen kestosta riippumatta.’®?

Madrdaikaiseksi nimitetty tuomari nauttii myds samaa korostettua erottamattomuutta kuin vakinaiseen virkaan nimi-
tetty tuomari, joskin vain nimitysta koskevan maaraajan. Jos ja kun tuomarin riippumattomuuden elementtina on ulko-
puolisilta vaikutteilta vapaa ratkaisutoiminta ja se, ettd tuomari voi hoitaa tuota tehtdvaa lain ja omantuntonsa mukaan
vailla huolta uudelleenvalinnasta, voi maardaikaisten tuomareiden nimityskdytannon periaatteellisuuden asettaa ky-
seenalaiseksi, kuten aiemmin todetusti muun ohella Venetsian komissio on tuonut esille. Maaraaikaisiin tuomarinimi-
tyksiin sisaltyykin riski siits, ettd tuomioistuimen riippumattomuus vaarantuu.”®® Esimerkiksi ylimpien tuomioistuinten
tuomareiden nimitysmenettely silloin, kun maardaikaisuuden peruste riippuu talousarviossa myonnetysta lisdarahoituk-
sesta eika kyse ole keston osalta etukdteen tiedossa olevasta sijaisuudesta, saattaa nykyisellddan heikentdad maaraaikais-
ten tuomareiden riippumattomuutta. Silloin de facto heiddn toimintansa jatkuminen riippuu pitkalti niiden pysyvien
tuomareiden mielipiteestd, joiden kanssa he tydskentelevit.”®* Nimitysesityksen korkeimman hallinto-oikeuden jasenen
madraaikaiseen virkasuhteeseen tekee korkeimman hallinto-oikeuden tdysistunto. Hallinto-oikeuksiin méaaraaikaiset
tuomarit nimittaa joko korkein hallinto-oikeus tai hallinto-oikeuden ylituomari.”®

Voimassa olevan lainsdddannon valossa nayttaa silta, ettei tuomioistuinten riippumattomuus madraaikaisten tuomarei-
den osalta vaarannu maaraaikaisen tuomarin virkasuhteen aikana. Ongelmaksi sen sijaan nayttdisi muodostuvan lyhyt-
aikaiset maaraaikaiset ja toistuvat tuomarinimitykset, jolloin maaraaikaiseksi tuomariksi nimitetty joutuu yha uudelleen,
joskus jopa monien vuosien ajan, kilpailemaan “omasta” virastaan suhteessa nimittdvaan tahoon, mikd saattaa tehda
hénen asemastaan riippumattomuuden kannalta haavoittuvaisen.”®® Tuomioistuinten perusrahoitus olisikin saatava sel-
laiselle tasolle, ettei ns. vuosituomareita tarvittaisi ja tuomarintehtavaa myos hallinto-oikeuksissa hoitaisivat vain vaki-
naiseen virkaan nimitetyt tuomarit. Talléin maardaikaiset tuomarinimitykset voisivat tulla kyseeseen ainoastaan vaki-
naisen tuomarin virkavapauden ajaksi niin hallinto-oikeuksissa kuin korkeimmassa hallinto-oikeudessakin.

Tuomareiden virkamiesoikeudellisen riippumattomuuden ndkokulmasta tuomioistuinlaitoksen uudistamistyo lahti ai-
kanaan liikkeelle vaarasta suunnasta. Sen sijaan, etta olisi huolehdittu tuomioistuinlaitoksen riittavasta resurssoinnista
siten, ettd tuomareita olisi voitu nimittda aina vakinaisiin virkoihin tyétilanteen (ja ennustetun tyoétilanteen) niin vaa-
tiessa, on padpaino ollut muissa ratkaisuissa, kuten pahimmillaan "ketjutetuissa” lyhyissa maaraaikaisissa tuomarinimi-
tyksissa.

Sindnsa lainsdataja on pyrkinyt olemaan innovatiivinen siind, miten tallaisista maaradaikaisia tuomarinimityksia voitaisiin
valttaa tilanteissa, jossa johonkin tuomioistuimeen tulee yllattaen poikkeuksellisen laajoja tai lukumaaraisesti paljon

782 Tyomioistuinlain 12 luvun 2 §.

783 Heikkild 2024, s. 616.

784 Ks. mutatis mutandis EU:n komission lausunto 30.9.2011 Euroopan unionin tuomioistuimen perussddnnén muutos-
pyynnoista (KOM(2011) 596), s. 11-12. Tassa oli kysymys maaraaikaiseksi nimitetyn tuomarin virkasuhteen kestosta
estyneen tuomarin palattua virkaansa silloiseen unionin virkamiestuomioistuimeen.

78 Hallinto-oikeuteen, vakuutusoikeuteen ja markkinaoikeuteen nimitettavistd maaraaikaisista tuomareista paattaa
korkein hallinto-oikeus, kun kyseessa on nimitys vuotta pidemmaksi maaraajaksi (tuomioistuinlain 12 luvun 4 §:n 1
mom.). Enintdan vuoden mittaisesta tuomarinimityksesta paattaa asianomaisen tuomioistuimen paallikkétuomari (tuo-
mioistuinlain 12 luvun 4 §:n 2 mom.)

786 Heikkild 2024, s. 616.
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asioita. Tuomioistuinlakiin otettiin nimittdin pykald, joka mahdollistaa tuomarin siirtdmisen suostumuksellaan ja perus-
tellusta syystd toimimaan enintdan vuoden kerrallaan tuomarina muussa tuomioistuimessa kuin siind, johon hdnet on
nimitetty.”®” Siirtomahdollisuutta perusteltiin hallituksen esityksessd tuomioistuimen kyvylld purkaa sille kertynyt
ruuhka ”ilman erillisia maaraaikaisia nimityksid”. Siirtomahdollisuudella toisen tuomioistuimen tuomaria voitaisiin kayt-
taa “resurssiapuna” esimerkiksi tilanteissa, joissa yhteen tuomioistuimeen tulee ylldttdaen poikkeuksellisen laajoja tai
lukumaaraisesti paljon asioita.”® Maarayksen toimia toisessa hallinto-oikeudessa antaisi korkein hallinto-oikeus.”®®

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytdanndn mukaan tuomioistuimen jasenen siirtdminen hdanen suostu-
muksellaan toiseen tehtiviin ei ole virassapysymisoikeuden vastaista.”®® Sen sijaan siirto vastoin tuomarin tahtoa toi-
seen tuomioistuimeen vieldpa ilman muutoksenhakuoikeutta olisi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan vas-
taista. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on pitdnyt ehdottoman tarkeand, ettd tuomareilla on olemassa menettelylli-
set takeet sen varmistamiseksi, ettd heidan riippumattomuutensa ei vaarannu perusteettomien ulkoisten tai sisdisten
vaikutusten vuoksi.”®* Myés Euroopan unionin tuomioistuin on huomauttanut, etta tillaiset siirrot voivat olla keino val-
voa tuomioistuinratkaisujen sisdltoa. Niilld voi olla paitsi vaikutusta asianomaisten tuomareiden tehtavien laajuuteen ja
heille annettujen asioiden kasittelyyn, my6s merkittavia seurauksia heiddn elamélleen ja uralleen, ja siten vastaavia
vaikutuksia kuin kurinpitoseuraamuksella.”®?

Kasitykseni on, ettei tadllaista tuomarin siirtdmistd koskevaa kysymysta ole toistaiseksi korkeimman hallinto-oikeuden
paatettavaksi tullut. Siten mydskdan epdasiallisia tilanteita ei ole ilmennyt. Taiten sovellettuna pykalan suoma mahdol-
lisuus toiminee asianmukaisena tydkaluna yksittdisen tuomioistuimen tilapdisen resurssipulan tilanteessa. Naden silti,
ettd tuomarin aseman riippumattomuuden kannalta tata lainsaatdjan “innovaatiota” voi pitda varsin epdonnistuneena.
Lain perustelujen valossa se nayttdytyy ennen kaikkea keinona ratkaista pysyvan lisdrahoituksen ongelma vaihtoehtoi-
sella keinolla. Lisaksi se avaa ainakin periaatteellisen mahdollisuuden siirtdd tuomari toiseen tuomioistuimeen tuoma-
rista riippuvasta epdasiallisesta syysta, olkoonkin ettd siirtamisen muodollisena syyna olisi toisen tuomioistuimen re-
surssitarve.

Tuomarin virkamiesoikeudelliseen statukseen liittyy myds se, etta tuomioistuinlain my6ta luovuttiin ns. erittelyviroista.
Tuomarin virat olivat aiemmin olleet valtion talousarviossa eriteltyja virkoja, ns. erittelyvirkoja. Tuomarin virkaa ei siten
saatettu perustaa, lakkauttaa tai sen nimed muuttaa ilman talousarviokasittelya. Toisin sanoen, tuomarin viran perus-
taminen ja lakkauttaminen edellytti aina eduskunnan paatosta. Erittelyviroista kuitenkin luovuttiin tuomioistuinlain
myo6td muiden kuin ylimpien tuomioistuinten osalta. Hallitus perusteli luopumista silld, ettd erittelyvirkaominaisuus
"vaikeuttaa” tuomioistuinlaitoksen virkarakenteen kehittdmistd ja resurssienjakoa sekad voimavarojen osoittamista
”joustavasti sinne, missa niille on eniten tarvetta”. Hallituksen esityksessa katsottiin, etta koska viran perustamismenet-
telylla ei ole merkitysta tuomarin virassapysymisoikeuden tai virkamiesoikeudellisen aseman kannalta, perustuslaillisia
esteitd talousarviossa erittelystd luopumiselle ei vaikuttaisi olevan.”

Erittelyviroista luopuminen merkitsee kuitenkin nahdakseni kdytdanndssa hallinnon ohjausvallan lisdaamista tuomiois-
tuinlaitokseen nahden. Tama on merkityksellista tuomareiden riippumattomuuden ja vallanjaon nakdkulmasta. Lakieh-
dotusta kasitellessdin perustuslakivaliokunta’* tunnisti timan seikan arvioidessaan, ettd tuomarivirkojen erittelyn voi-
daan arvioida valillisesti vahvistavan tuomareiden virkarakennetta, ja etta erittely rajoittaa osaltaan oikeusministerion

787 Tuomioistuinlain 14 luvun 2 §.

788 Ks. HE 7/2016 vp, s. 96.

78 Tuomioistuinlain 14 luvun 2 §.

790 Heikkild 2024, s. 617.

71 EIT tuomio Bilgen v. Turkki, kohta 96.

792 EUT tuomio C-487/19, W.Z., kohta 115. Kyseessd oli EUT:n suuren jaoston antama tuomio Puolan korkeimman oi-
keuden tekem&an ennakkoratkaisupyyntdon koskien yleisen tuomioistuimen tuomarin siirtdmistad ilman hanen suostu-
mustaan. Tapausta analysoinut ainakin Tacik—-Manko 2022.

793 HE 7/2016 vp, s. 32.

794 peVL 14/2016, s. 3.
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paatosvaltaa suhteessa tuomioistuinlaitokseen. Valiokunta ei kuitenkaan pitanyt ehdotusta ongelmallisena perustuslain
3 §:n kannalta, koska luopumiselle oli hallituksen esityksessd mainitut “hyvaksyttavat perusteet”.’

* %

Tuomioistuinlain myota muiden paallikkotuomareiden kuin korkeimpien oikeuksien presidenttien viroista tehtiin maa-
raaikaisia. Paallikkotuomarit, kuten hallinto-oikeuksien ylituomarit, nimitetdan nykydan seitseman vuoden maara-
ajaksi.”®® Heidat voidaan valita paallikkétehtdvaian uudelleen. Kuten vakinaisten tuomarien kohdalla, myés paéllikkétuo-
mari on samalla tavalla erottamaton kuin muutkin tuomarit seitseméan vuoden toimikautensa ajan. Talld on merkitysta
tuomarin riippumattomuuden vaatimuksen kannalta.

Voi kuitenkin varsin perustellusti kysya, oliko muutos onnistunut. Tuomioistuinlain hallituksen esityksessa paallikkotuo-
mareiden maaraaikaistamista perusteltiin varsin yksioikoisesti tuomioistuinten johtamisen kasvaneella vaativuudella.”’
Tama vaatimus ikddn kuin sivuutti perusajatuksen tuomarinviran vakinaisuudesta. Samalla tosin tiedostettiin maaraai-
kaisuuden koskettavan riippumattomuutta, minka vuoksi sadadettiin niin sanotusta “virkatakuusta”. Virkatakuulla tar-
koitetaan sitd, etta paallikkétuomarilla, jota ei ole nimitetty vakinaisesti muuhun tuomarin virkaan, on seitseman vuo-
den toimikauden paattyessa oikeus tulla nimitetyksi vakinaiseen tuomarin virkaan siind tuomioistuimessa, jonka paal-
likkétuomarina han on toiminut.”®® Hallituksen esityksessa sanottua perusteltiin sill3, ettd ”virkatakuu vahvistaisi siten
tuomioistuinlaitoksen ulkopuolelta tai maaradaikaisista tuomaritehtavista paallikkétuomarin virkaan nimitetyn riippuma-
tonta asemaa”.”®® Riippumattomuutta myds varmisteltiin sill3, ettd paallikkdtuomari saddettiin erottamattomaksi tuon

seitseman vuoden mdaraajan ajaksi. Lisdksi hdn voi tulla uudelleen valituksi uudelle seitsenvuotiskaudelle.

Seikkaperdisimmat perustelut muutokselle |6ytyvat mietintdvaliokuntana toimineen lakivaliokunnan mietinndsta. Sen
mukaan ”paallikkdtuomarin tehtdvassa on ennen muuta kyse johtamisesta, ei tuomiovallan kaytosta lainkayttotehta-
vassd.” Valiokunta piti muutosta perusteltuna “koska tuomioistuimen johtamisen tehtdvana on luoda edellytykset sille,
ettd oikeudenmukainen oikeudenkaynti ja oikeusturvan takeet toteutuvat tuomioistuimen toiminnassa”. Lisdksi valio-
kunnan mukaan tulee ottaa huomioon, ettd tuomioistuimen johtaminen on muuttunut yha haasteellisemmaksi ja joh-
tamiseen kohdistuvat vaatimukset ovat lisddntyneet. Koska paallikkdtuomarilta edellytetdan johtamistehtdavassa me-
nestymista, sitoutumista ja motivaatiota, on valiokunnan mukaan perusteltua, etta paallikkétuomarin tehtavissa onnis-
tumista arvioidaan aika ajoin.8®

Perustuslakivaliokunta ei ottanut kantaa muutokseen. Vaitonaisuus on sindnsa huomionarvioista, silla muutos on peri-
aatteellisesti varsin merkittava, onhan tuomarin riippumattomuuden vuoksi tuomarin virkojen lahtokohtaisesti oltava
vakinaisia. Perustuslakivaliokunnan kannan puute jattaa avoimeksi, miksi lainsdataja katsoi valtiosaantoisesti paallikko-
tuomarin viran maaraaikaisuuden olevan riippumattomuuden kannalta ongelmaton. Asiantuntijakuulemisissa kiinnitet-
tiin muutoksen periaatteellisuuteen huomiota, joskin niissdakdan sen ei ndahty muodostuvan suoranaisesti ongelmal-
liseksi.®0t

Tuomioistuinlain mukaan paallikkdtuomareiden tehtavaan kuuluu huolehtia tuomioistuinten toimintakyvysta ja sen ke-
hittamisest.%? Tehtdva on epailematta tuomioistuimen johtamiseen liittyva, siten kuin lakivaliokunta tuomioistuinlakia

795 Muutamissa asiantuntijalausunnoissa erittelyviroista luopumista arvosteltiin erityisesti siltd osin, ett3 se lisda valtio-
neuvoston (oikeusministerion) tosiasiallista ohjausvaltaa tuomioistuimiin ndhden ja olisi hyvaksyttavammin toteutetta-
vissa vasta sitten, jos tuomioistuinten keskushallinto organisoidaan uudelle keskusvirastolle. Esim. tuolloisen eduskun-
nan oikeusasiamiehen sijaisen Pasi P6l6sen asiantuntijalausunto perustuslakivaliokunnalle 29.3.2016.

7%6 Tuomioistuinlain 11 luvun 2 §.

797 HE 7/2016 vp, s. 158.

798 Tuomioistuinlain 11 luvun 13 §.

799 HE 7/2016 vp, s. 92.

800 | 3vM 8/2016.

801 Mim. professori Olli Mdenpaan asiantuntijalausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle 31.3.2026, s. 1. Professori
Tuomas Ojasen mukaan ehdotuksessa “kannettiin kiitettdavasti huolta” paallikkdtuomareiden riippumattomuudesta, jo-
ten ehdotukselle ei hanestd aiheutunut perustuslaista estettad. Ojasen asiantuntijalausunto eduskunnan perustuslakiva-
liokunnalle 31.3.2026, s. 3—4.

802 Tyomioistuinlain 8 luvun 2 §.
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kasitelessdan paallikkotuomarin tehtdavan mielsi. Tuomioistuinlain mukaan paallikkdtuomarin tehtaviin kuuluu myos
”valvoa oikeusperiaatteiden soveltamisen ja laintulkinnan yhdenmukaisuutta tuomioistuimen ratkaisuissa” 8% Tuomio-
istuimen sisdisen ratkaisukdytannén johdonmukaisuuden valvominen on nahdakseni sellainen johtamistehtéva, joka on
merkityksellinen tuomioistuimen sisdisen riippumattomuuden kannalta, kuten edelld on tullut esille. Se voi periaat-
teessa ensinnadkin antaa paallikkétuomarille mandaatin vaikuttaa ratkaisukokoonpanojen kautta laintulkintaan halua-
mallaan tavalla. Tama puolestaan voi avata ovea sille, ettd paallikk6tuomarin “onnistumista tehtavassaan” arvioitaisiin
nykyisen lainsaddanndn pohjalta paitsi oikeushallintotehtdvien hoitamisen kannalta myds lainkdyttotoiminnan sisallon
kannalta. Téallaisen arvioinnin mahdollisuus yhdistettyna paallikk6tuomarin viran maaraaikaisuuteen ei enda olisi sopu-
soinnussa riippumattomuuden vaatimuksen kanssa. Pitdisin perusteltuna arvioida lainmuutoksen onnistuneisuutta |a-
hitulevaisuudessa, nyt kun muutoksesta on karttunut vajaa kymmenen vuotta kokemusta.

4.4.6. Tuomareiden sidonnaisuudet ja sivutoimet

Taloudellisista ja muista sidonnaisuuksista aiheutuu julkisessa vallankaytdssa tilanteita, joita ei voida riittdavasti kontrol-
loida esteellisyyssaannoksilla ja sivutoimirajoituksilla. Siksi lainsddddanndssd on alettu painottaa sidonnaisuuksien etu-
kéteistd ilmoitusvelvollisuutta.®%* Tuori muistutti jo vuosituhannen alussa sen tirkeydests, ettei tuomareilla voi olla si-
donnaisuuksia niihin yhteiskunnallisiin intressitahoihin, jotka maaraavat lainsdatdjan poliittisia tavoitteenasetteluita.
Tuorin mukaan juuri tallaiset sidonnaisuudet, samoin kuin valimiestehtdvat, saattavat johtaa tuomioistuimet tunkeutu-
maan lainsdatsjalle kuuluvalle paatdksenteon alueelle. 8%

Suomessa tuomareiden sivutoimi- ja sidonnaisuussdantelyn on nykyaan suhteellisen tiukkaa. Silti esimerkiksi tuomarin
ei edellyteta luopuvan yhteiskunnallisista sidonnaisuuksistaan tai sitoumuksistaan ennen virkaan nimittamista, joskin
hdnen on ne ilmoitettava ennen nimityspadtoksen tekemista. Sivutoimet ovat niin ikdan periaatteessa sallittuja, laissa
saddetyin rajoituksin. Sivutoimi tarvitsee aina etukateisen luvan.®%
met eivat — korkeimman oikeuden valimiestehtavia lukuun ottamatta — ole herattanyt suuria intohimoja mediassa tai

Suomessa tuomareiden sidonnaisuudet tai sivutoi-

muutoinkaan.

Euroopan neuvoston korruption vastainen elin (GRECO) suositteli Suomelle neljannen arviointikierroksen jalkeen
vuonna 2013, ettd tuomarien sivutoimia, erityisesti vdlimiestehtavid, koskevia sdantdja kehitetddn edelleen lisaamalla
lapindkyvyytta ja ottamalla kdyttoon sivutoimilupien mydntamistd koskevat yhtendiset menettelyt ja kriteerit seka tar-
koituksenmukaiset rajat.” Vuoden 2017 alussa avattiin tuomareiden sidonnaisuus- ja sivutoimirekisteri kaikkien saata-
ville. Julkisen rekisterin toivottiin lisddvan tuomioistuinten toiminnan avoimuutta ja sitd kautta edistavan luottamusta
tuomioistuinlaitokseen.®®

Riippumattomuus on jokaisen tuomarin henkilokohtaista riippumattomuutta ulkopuolisista sidosryhmista ja niiden vai-
kutteista. Tuomarintoiminnan ja oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin kannalta se on valttamatonta, kunhan silla ei ra-
joiteta tuomarillekin perus- ja ihmisoikeutena kuuluvaa yhdistymis- ja sananvapautta. Yhteisena piirteena kansainvali-
sille suosituksille tuomarin riippumattomuudesta on se, ettd tuomarille ihmisoikeutena kuuluvista perus- ja ihmisoi-
keuksista huolimatta hanen yhteiskunnallisesti merkittava asemansa asettaa tiettyja rajoituksia toiminnalle. Lahtékoh-
tana on, ettd tuomareiden on seka virassa ettd sen ulkopuolella kdyttaydyttava tavalla, joka ei vaaranna tuomarinteh-
tdvaa kohtaan tunnettua kunnioitusta eikd tuomioistuinlaitoksen riippumattomuutta ja puolueettomuutta. Toisaalta

803 Tyomioistuinlain 8 luvun 2 §.

804 Kulla 2020, s. 176.

805 Tyori 2000, s. 1057. Ndin myds CCJE Opinion No 3 (2002), jossa todetaan, ettd “Independence of the judge is an
essential principle and is the right of the citizens of each State, including its judges. It has both an institutional and an
individual aspect.”

806 Toisin esimerkiksi Ranskassa, jossa kaikki tuomarin juridiset sivutoimet ovat kiellettyja. Kansainvilisest3 vertailusta
Fabri — Landbroek 2007, ss. 295.

807 GRECO (2013), kohta 118.

808 HE 224/2014 vp, s. 15.
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tuomareiden yhteiskunnallisella osallistumisella pyritddn estdamaan heidan ja muun yhteiskunnan vilille syntyvad muu-
809
a.

ri
Kansainvalisilla suosituksilla ei yksityiskohtaisesti maaritelld sitd, minkalaiset sidonnaisuudet ovat sallittuja ja minkalai-
set eivat sitd ole. Yhteiskuntien, kulttuurien ja historiallisten erojen vuoksi ndma arviot tehdaan jokaisessa maassa erik-
seen, sen maan omista lahtékohdista. Viime kddessa tuomarin tulee kuitenkin itse osata arvioida myds vapaa-ajan toi-
mintansa hyvaksyttavyys sidonnaisuuksien nakokulmasta ja tarvittaessa jadvatd itsensd yksittdisen asian ratkaisemi-
sesta.810

Tuomarin osallistumista politiikkaan on pidetty yksiselitteisesti ongelmallisena, silld julkinen luottamus tuomioistui-
meen edellyttada, ettei tuomari asetu alttiiksi poliittisille hyokkayksille, jotka ovat ristiriidassa neutraalisti toimivalle tuo-
mioistuinlaitokselle.®"! Suomessa ongelmallisuutta on toisinaan ndhty tuomarin osallistumisessa lainvalmistelutehtaviin
esimerkiksi tuomarin toimiessa puheenjohtajana tai jasenena lakia valmistelevissa komiteassa tai tydryhmassa. Samalla
tavoin epdilyja on herattanyt tuomarin kuuleminen asiantuntijana eduskunnan valiokunnissa lainvalmistelun yhtey-
dessd.81? Osallistumisesta politiikkaan ei néissé tilanteissa ole kuitenkaan ollut kysymys, joskin riippumattomuuden kan-
nalta olisi ongelmallista, jos tuomarin “kaksoisrooli” herattdaa objektiivisesti arvioiden perusteettoman epailyn hdanen
puolueettomuudestaan, ja muodostaisi hanelle ennakkokasityksen lainkdyttdasian ratkaisuun.®'3 Rajanveto sen vilill3,
milloin tuomari toimii oman alansa asiantuntijana ja tuomioistuimensa edustajana lainvalmistelussa ja milloin taasen
henkilokohtaisessa ominaisuudessaan, onkin veteen piirretty viiva. Merkitysta on luonnollisesti silla, minkalaisesta lain-
valmistelusta on kyse. Yleensd kuitenkin on niin, ettd tuomari nimetdan naihin lainvalmisteluhankkeisiin tydnantajan-
tuomioistuimensa edustajana esimerkiksi prosessioikeudellisena osaajana, jolloin kyse on hanen ammattiosaamisensa
hyodyntdamisesta ja tuomarin sallitusta (jopa kannatettavasta) osallistumisesta lainvalmisteluun.

Tuomareiden sidonnaisuudet on erotettava sivutoimista. Kuten sidonnaisuudet, vaihtelee sivutoimien sallittavuus eri
maissa. Toisissa Euroopan maissa sivutoimet ovat lahes kokonaan kiellettyja, toisissa — kuten Suomessa — sinallaan |lah-
tokohtaisesti sallittuja, mutta luvanvaraisia. Kansallisen lainsdadannon tehtava on sadnnella sallitut ja kielletyt sivutoi-
met. Suomessa tuomarilta kiellettyd on ainoastaan asianajajana toimiminen seka valimiesoikeuden jasenyys, lukuun
ottamatta valimiesoikeuden puheenjohtajuutta. Muu palkattu tyo ja tehtdva, joista virkamiehelld on oikeus kieltaytya,
samoin kuin ammatti, elinkeino ja liilkkeen pitdaminen, on periaatteessa sallittua, mutta tuomari tarvitsee aina etukatei-
sen luvan sivutoimen harjoittamiseen.?!* Tuomari tai muukaan virkamies ei saa sivutoimen vuoksi tulla esteelliseksi teh-
tdvassdan. Sivutoimi ei myodskdan saa vaarantaa luottamusta tasapuolisuuteen tehtdvan hoidossa tai muutenkaan hai-
tata tehtdvan asianmukaista hoitamista taikka kilpailevana toimintana ilmeisesti vahingoittaa tyénantajaa.®'> Esimer-
kiksi korkeimman hallinto-oikeuden jasenet hakevat sivutoimilupia ldhinna luennoitsijana tai kouluttajana toimimista,
akateemisia tai yliopistollisia tehtdvia, kansainvalisid asiantuntijatehtdvia ja vastaavia tuomarin ammatillista osaamista
sivuavia asiantuntijatehtavia varten .86

Kotoisassa keskustelussa tuomareiden sidonnaisuuksia ja sivutoimia tarkastellaan usein valimiestehtavien nakokul-
masta. Toisin kuin korkeimmassa oikeudessa, korkeimmassa hallinto-oikeudessa on aina suhtauduttu pidattyvaisesti
sen jasenen tai esittelijan toimimiseen valimiesmenettelystd annetun lain mukaisena valimiehena. Korkeimman

809 Ks. mm. CCJE Opinion No. 3 (2002).

810 CCJE on tosin suositellut kansallisille tuomioistuimille neuvoa-antavia elimii, jotka voisivat tukea tuomareita siiné,
minkalainen toiminta on tuomarin asemalle hyvaksyttya. Em. Opinion No. 3 (2002), kohta 29.

811 CCJE Opinion No. 3 (2002), kohdat 30 ja 31.

812 N&in mm. Virolainen — P6lénen 2004, s. 461.

813 y/rt, edelld mainittu Kleyn ym. v. Alankomaat.

814 Tyomioistuinlain 9 luvun 5 §: “Tuomari ei saa ottaa vastaan tai pitda valtion virkamieslain 18 §:n 4 momentissa tar-
koitettua sivutointa, ellei tuomioistuin hakemuksesta myonna siihen lupaa (sivutoimilupa). Sivutoimilupaa ei saa myon-
taa riidan yhden osapuolen nimedamana valimiehena toimimista varten valimiesoikeudessa.” Sivutoimi maaritelldan val-
tion virkamieslain 18 §:ssd (685/2016).

815 valtion virkamieslain 18 § 2 mom. (685/2016).

816 Kulloinkin voimassa olevat julkiset sivutoimet I8ytyviat oikeusministerién alaisen Oikeusrekisterikeskuksen yllapita-
mastd  sidonnaisuus- ja  sivutoimirekisteristd  https://asiointi.oikeus.fi/sidonnaisuus-ja-sivutoimirekisteri/ilmoi-
tus/search (tallennettu 13.1.2025).
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hallinto-oikeuden linjana on perinteisesti ollut, etteivat sen jasenet toimi valimiesmenettelyssa edes puheenjohtajana.
Puheenjohtajana toimiminen vélimiesmenettelyssa tai vastaavassa menettelyssa voi kuitenkin olla poikkeuksellisesti ja
tapauskohtaisesti mahdollista. Asiantilan ollessa ndin, jad kysymys valimiehena toimivan tuomarin riippumattomuu-
desta tutkimukseni kysymyksenasettelun ulkopuolelle, eikd néin ollen vaadi tarkempaa tarkastelua.®’

Sen sijaan, kuten Tapanila on tuomarin eettisid ohjeita kasittelevdssa artikkelissaan todennut, tuomarin yhteiskunnalli-
seen aktiivisuuteen liittyviin sivutoimiin ei ole syyta suhtautua torjuvasti ainakaan sellaisissa yhteyksissa, joissa tuomarin
toiminta on yleishyddyllistd ja yhteiskuntaa pyyteettomadsti hyddyttavaa. Tuomarin tehtdvan hoitamisen kannalta on
monesti eduksi, jos tuomari on ymparoivasta maailmasta kiinnostunut ja siihen osallistuva eika pyri siitad eristdaytymaan.
Tapanila ndkee myds oikeuspoliittisesti arvokkaana, etta tuomari pyrkii jakamaan ammattitietojaan ja -taitojaan muiden
hyodynnettavaksi. Tehtavissa, joista aiheutuu harvemmin olennaisia taloudellisia tai henkisia sidoksia, ei tuomari tule
sitoutuneeksi merkittdvassd maérin tietyn intressitahon etuihin 818

Tahan voisi myos lisata, ettad luennointi, koulutus, akateeminen tydskentely ja vastaavat tehtavat lisadvat tuomarin am-
matillista osaamista, kiinnostusta ja havainnointikykyd ympardivan yhteiskunnan ilmidista. Samoin tuomarin esiintulo
luennoitsijana tai kirjoittajana on omiaan lissdmaan yleison tietoisuutta tuomarin ja tuomioistuimen toiminnasta ja sita
kautta luottamusta koko jarjestelmaa kohtaan. Kuten Mdenpééd on huomauttanut, mydskaan tuomioistuimet eivat voi
muodostaa saareketta, joka voisi olla tai joka edes voisi pyrkid olemaan eristetty muusta yhteiskunnasta.8%®

Siitd, mika on hyvaksyttdva sivutoimi, samoin kuin siitd, minkdlainen toimi on sivutoimenvarainen ja minkalainen ei,
paattaa luvan myontava tuomioistuin. Korkeimman hallinto-oikeuden kdytannossa on tuiki harvinaista, ettei sivutoi-
meen lupaa myodnnettéisi. Toisaalta perin harvoin sivutoimilupaa haetaan muuhun kuin tuomarin ammatillisen osaami-
seen liittyvaan tehtavaan.

4.5. Menettelyllinen riippumattomuus

Neljantena ja viimeisena riippumattomuuden merkityksena nostan esiin prosessuaalisen eli menettelyllisen riippumat-
tomuuden ja riippumattomuuden oikeudenkdynnin osapuolien suhteen. Menettelyllinen riippumattomuus on oikeas-
taan osa organisatorista riippumattomuutta, joskin sitd taydentava. Menettelyllisen riippumattomuuden ydin on tuo-
mioistuinten tosiasiallinen kyky tehda paatoksensa itsendisesti ennalta maariteltyja prosessinormeja ja -saantoja sovel-
taen. Menettelyllinen riippumattomuus ilmenee ratkaisutoiminnan sisalt6a koskevana riippumattomuutena. Kuten Md-
enpdd on todennut, rilppumattomuuteen vaikuttavat tuomioistuinten organisatorinen asema vallanjaossa seka tuoma-
reiden virkamiesoikeudellinen asema, mutta riippumattomuus konkretisoituu yksittdisessd tuomioistuimen ratkai-
sussa.520

Edella on tarkemmin analysoitu sita, miten tuomitsemistoiminnan tulee olla organisatorisesti riippumatonta muista val-
lankayttdjista, kuten lainsaatajasta ja hallinnosta. Edellda on myo6s pohdittu sitd, miten riippumattomuus nakyy tuomiois-
tuinten valilla ja tuomioistuimen sisalla. Menettelyllinen riippumattomuus taydentaa naita riippumattomuuden aspek-
teja, koska siind on kysymys ennen kaikkea tuomioistuimen edellytyksista harjoittaa yksittdistapauksissa lainkayttoa
riippumattomalla ja puolueettomalla tavalla siten kuin oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskevat perustuslain 21 §
ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artikla edellyttavat.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytdanndssa asiaa lahestytdan arvioiden sitd, onko menettely, jonka vaite-
tdan olevan Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan vastaista, toteutunut artiklan tarkoittamassa “tribunaalissa”
vai ei. Periaatteiltaan kysymys on siis siitd, etta ratkaisutoiminta ei voi olla “riippumatonta tuomioistuintoimintaa” ellei

817 vilimiestehtidvien ongelmallisuudesta mm. Tapanila 2007, s. 271-272. Huomattakoon kuitenkin, ettd valimieheni
toimimista on tuomioistuinlailla kiristetty. Sivutoimilupaa ei enda saa myontaa riidan yhden osapuolen nimedmana va-
limiehena toimimista varten valimiesoikeudessa. Ks. ed. av. 814.

818 Tapanila 2007, s. 270-271.

819 M3enpaa 2020, s. 201.

820 M3enpaa 2008b, s. 195.
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sitd ole jarjestetty sellaiseksi. Kun menettely tuomioistuimessa on riippumatonta, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskdytannon mukaan tuomioistuimen jasenet ovat toiminnassaan sidottuja vain lakiin ja sovellettava prosessinor-
misto on ennakolta tiedossa.®?! Saman asian voi my®s muotoilla niin, etté tallainen elin noudattaa paatoksia tehdessidan
oikeudenkdyntimenettelya ja on ratkaisussaan lakisidonnainen. Tuomioistuin on ratkaisutoiminnassaan sidottu vain voi-
massa oleviin oikeussdintoihin ja tuomioistuimen on perustettava ratkaisunsa niihin.%?

Méenpdd on todennut, miten tuomioistuinten lakiriippuvaisuus on tunnetusti moniulotteinen asia. Julkisen vallan ylei-
siin perustuslaillisiin velvollisuuksiin kuuluu turvata perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Perusoikeuksiin
kuuluvat myos tuomiovallan riippumaton kayttd ja oikeudenmukainen oikeudenkaynti, jotka lainsoveltajan on omalta
osaltaan turvattava.??3 Tama menettelyllinen riippumattomuus nikyy erityisesti tuomioistuimen prosessuaalisina edel-
lytyksina harjoittaa lainkdyttoa oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin edellyttamalla tavalla. Menettelylliseen riippumat-
tomuuteen sisaltyy myos lakisidonnaisuuden vaatimus: Tuomari on velvollinen soveltamaan lakia laajassa mielessa lain
sisaltdessa kasitteellisesti myds Suomea velvoittavat kansainvalisoikeudelliset sddnnodkset. Ja koska tuomari on velvolli-
nen soveltamaan lakia, ja vain lakia, seuraa siitd, ettei han ole tuomitsemistoiminnassaan sidottu muiden kuin lainsaa-
tdjan antamiin tai lainsdadannolla delegoitujen sdantdjen tai ohjeiden soveltamiseen. Ratkaisutoiminta on sidoksissa
my0s tuomarin velvollisuuksiin ja tuomarin etiikkaan: tuomari on velvollinen soveltamaan voimassa olevaa lakia par-
haan kykynsa, tietdamyksensd ja ymmarryksensa valossa.

Lakisidonnaisuus merkitsee sitdkin, ettei tuomioistuin saa tuomitsemistoiminnassaan noudattaa muiden viranomaisten
tai muiden ulkopuolisten tahojen ohjeita tai maarayksia siita, miten lakia olisi yksittdistapausta ratkaistaessa tulkittava
tai miten ratkaisuun olisi padstdva.®?* Hallintoprosessissa tuomioistuimen lakisidonnaisuus ja rijppumattomuus hallin-
toviranomaisista korostuu, koska oikeudenkdynnin kohteena on yleensa viranomaisen toiminta. Viranomaisen toimilla,
lausumilla, ohjeilla tai paatoksilla ei siksi ole erityisasemaa hallintolainkdytdssa. Riippumattomuus hallintotuomioistui-
messa my6s edellyttidd vapautta sitovasta hallinnon ohjauksesta paatdksenteossa.®?® Valaistakoon asiaa seuraavalla esi-
merkilla:

Tapauksessa oli kysymys siitd, oliko valittajana olevan maahanmuuttajan Suomesta saama toimeentulo riittava,
jotta han perheenkokoajana saisi perheensa Suomeen. Paatoksessa korkein hallinto-oikeus viittasi Maahanmuut-
toviraston antamiin toimeentuloedellytyksen soveltamisohjeisiin, joissa annetaan ulkomaalaislain 39 §:n 2 mo-
menttia koskien euromaarat siita, milloin perheenkokoajan toimeentulon voidaan katsoa olevan turvattu. Sanottu
ohje ei ole oikeudellisesti sitova, vaan suuntaa-antava. Ohjetta on kuitenkin hallintokaytanndssa vakiintuneesti
noudatettu yhdenmukaisen kdytannon varmistamiseksi.

Ratkaisussaan korkein hallinto-oikeus totesi, ettd ohjeita sovellettaessa on otettava huomioon myds suhteellisuus-
periaate. Ohjeesta voidaan tuomioistuimen mukaan myds poiketa kokonaisharkinnan perusteella. Ohjeen sovelta-
minen ei myodskaan saa johtaa valittajan ja hdnen perheenjasenensd kannalta kohtuuttomaan lopputulokseen.

Korkein hallinto-oikeus pdatyi kokonaisharkinnan perusteella siihen, etta oleskelulupien hylkddminen olisi ollut suh-
teellisuusperiaatteen vastaista ja valittajien kannalta kohtuutonta, kun otettiin huomioon my6s muita seikkoja ku-
ten didin terveydentila. Huomiota kiinnitettiin myds siihen, ettd perheen tulot eivat oleellisesti jddneet mainitun
ohjeellisen tulorajan alapuolelle. (KHO 2017:6)

Osana menettelyllistd riippumattomuutta on myds prosessinormiston riippumattomuus — tai Mdenpddn mukaan pi-
kemminkin prosessiriippuvuus. Tuomioistuimen riippuvuus siind vireilla olevasta oikeudenkaynnista on hanesta jotain
niin jokapaivaistad tuomiovallan kiytdssa, ettd tuomari ei ehki aina tule sitd edes sellaisenaan havainneeksi.??® Myés

821 T3ma liittyy myds tuomioistuimen (tribunal) mééarittelyyn Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytanndssa.
Ks. esim. Cyprus v. Turkey [GC], kohta 233: “court or tribunal is characterised in the substantive sense of the term by its
judicial function, that is to say determining matters within its competence on the basis of rules of law and after proceed-
ings conducted in a prescribed manner.”

822 Jyrénki 2000, s. 69.

823 M3enpaa 2020, s. 202.

824 Ks. KM 2003:3, s. 66.

825 M&enpaa 2008b, s. 197.

826 M3enpai 2020, s. 203.
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hallintoprosessi on jo pitkddn mahdollistanut riippumattoman lainkdyton. Viimeistdan 1996 voimaan tulleen hallinto-
lainkdyttdlain mydté on ollut selvai, ettd hallintolainkdytdn orgaaneissa sovelletaan omaa prosessinormistoaan.?’

Tuomarin riippumattomuuden takeeksi saddetty prosessuaaliset normit toimivat myds tuomarin velvollisuuksina: tuo-
mari on velvollinen soveltamaan lakia voimassa olevan prosessinormiston mukaisesti. Tuomarin velvollisuus soveltaa
voimassa olevaa ja ennalta madriteltya prosessinormistoa ratkaisutoiminnassaan edellyttaa kuitenkin, ettd lainsaataja
huolehtii tuomioistuimessa sovellettavan prosessinormiston olevan sellainen, ettd se mahdollistaa tuomioistuintyos-
kentelyn oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin edellyttamalla tavalla. Ja toisin pdin kdannettyna: prosessinormeilla ei
saa vaikeuttaa tai tehdd mahdottomaksi tuomioistuimen lainkayttotoimintaa. Samoin kuin lainsdatdja huolehtii siita,
ettd tuomarin nimittdmista koskeva lainsaadanto tukee tuomarin riippumattomuutta, yhta lailla lainsdatajan velvolli-
suutena on huolehtia siitd, etta tuomioistuimen prosessinormisto tukee tuomioistuimen riippumattomuutta.

Mdéenpdd on tarkastellut tuomiovallan kayttoa lakisidonnaisuuden nakdkulmasta. Kyse on tuomarin riippuvuudesta suh-
teessa lakiin. Hinen mukaansa tuomiovallan kdytdssa on myos kyse riippuvuudesta oikeuteen eli tuomiovallan kdyton
arvosidonnaisuudesta. Tuomiovallan oikeussidonnaisuudella Mdenpdd tarkoittaa eritoten riippuvuutta oikeudesta si-
sallyttda lain lisdksi myos yhteiskunnan perusarvoja tuomiovallan kdyttéon. Oikeussidonnaista tuomiovaltaa kadyttavat
tuomioistuimet eivat siis Mdenpddn mukaan voi toimia arvotyhjiéssa ja riippumattomina tdméan luonteisista yhteiskun-
nan perusarvoista. Toisaalta tuomioistuimet eivat voi toimia niin riippumattomasti, etta niilla olisi tdssa suhteessa aivan
omat arvonsa.®?® Edelld mainittu korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 2017:6 on esimerkki myds Médenpddn
tarkoittamasta tuomiovallan oikeussidonnaisuudesta.

Perustuslain uudistuksen hallituksen esityksessa®%° ei riippumattomuuden tita puolta kisitelty lainkaan. Perustuslaista
antamassaan lausunnossa lakivaliokunta huomautti asiasta ndhdessaan tuomioistuinten riippumattomuuden laajem-
massa yhteydessa kuin hallituksen esityksen perustelut sen nakivat. Lakivaliokunta totesi, miten oikeuslaitosta koskevia
sddannoksida on 1990-luvulla muutettu rajusti ja lainkdyton sisalto ja tapa oli eurooppalaistumisenkin myotd muuttu-
massa. Ndissad olosuhteissa keskustelu tuomioistuinten riippumattomuuden sisallosta oli taas ajankohtainen. Se muis-
tutti, ettd ”[rliippumattomuus on kaikkein olennaisinta itse lainkdytdssa eli tuomitsemisessa. Se tarkoittaa, etta tuomit-
semisessa tuomari saa olla riippuvainen vain laista ja muista hyvaksyttavista ratkaisuperusteluista. Naita hyvaksyttyja
ratkaisuperusteitakin tuomarin on kdytettavi puolueettomasti ja oikeudenmukaisesti.” 8

Mutta onko menettelyllinen riippumattomuus kuitenkaan niin selvd suomalaisessa oikeustraditiossa, ettd sen osalta ei
ole uhkakuvia nakyvilld? Vastaan, ettd suoranaisia uhkakuvia ei ole ndkdpiirissd, mutta silti kaksi seikkaa on syytd pitaa
mielessa. Ensinnakin on valttdmatonta, ettd tuomioistuimet ja tuomarit voivat jatkossakin osallistua prosessisadannoista
padttamiseen, vaikka niistd muodollisesti sdataminen kuuluukin lainsdadantovallalle: Menettelylliseen riippumatto-
muuteen kuuluu ndhddkseni olennaisena se, ettd tuomioistuimet voivat itse osallistua asian asiantuntijoina prosessi-
normiston valmisteluun. Toisaalta vaaran paikkoja voi piilld prosessinormiston sisdlldssa. Jos prosessinormistoa lahde-
tdan tiukentaman tai uudistamaan siten, etta hallintotuomioistuimen tosiasiallinen kyky huolehtia prosessuaalisesta
oikeudenmukaisuudesta kaventuisi, muodostaisi se uhkan riippumattomalle lainkaytolle.

Ensiksi mainittu jaa tassa kohden ainoastaan huomion varaan. Lainvalmistelutraditioomme on vahvasti kuulunut tuo-
mioistuinten osallistuminen lainvalmisteluun niitd koskevissa asioissa. Jopa niin vahvasti, etta yleensa korkein hallinto-
oikeus on ollut se aloitteellinen taho prosessinormiston uudistamisessa omalla perustuslaillisella aloiteoikeudellaan.
Valtiosddnnon hengen vastaista olisi sivuuttaa tuomioistuinten asiantuntemus prosessinormistoa uudistettaessa.

Sen sijaan jalkimmaisen, prosessinormiston sisallon osalta on paikallaan tarkempi huomio. Yksittdisilla prosessia koske-
villa tiukennuksilla tai “tehostamisilla” saattaa nimittdin olla ennakoimattomia ja tahattomiakin vaikutuksia tuomiois-
tuinten riippumattomuuteen. Otetaan esimerkiksi maaraajat. Lainsdatajalla voisi olla kiusausta asettaa maaraaikoja tie-
tynlaisten asioiden kasittelylle tuomioistuimille esimerkiksi asian laadun aiheuttamien kustannusten vuoksi.

827 Hallintolainkdytdn prosessinormiston kehittymisestd mm. Hallberg 1978, erityisesti ss. 13.
828 M&enpaia 2020, s. 201-203.

829 HE 1/1998 vp.

830 | aVL 9/1998 vp, ss. 4; ks. myds Saraviita 2000, s. 497.
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Periaatteessa lainsdaddanndllisesti ei olisi aivan mahdotonta sekdan, ettd lainsddtdja muuttaisi maaraaikoja siksi, etta
vireilla oleva oikeudenkaynti estdisi jonkin (poliittisen) toimen tai hallintotoimen suorittamisen. Otetaan ensiksi maini-
tusta esimerkki.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan ratkaisukdaytannosta 16ytyy kannanotto, jossa se ei pitdnyt asianmukaisena tuo-
mioistuinten riippumattomuuden kannalta sitd, ettd ns. nopeutetun turvapaikka-asian paatoksenteko sidottiin seitse-
maan pdivaan. Perustuslakivaliokunnan mukaan aikaraja ”ei ole hyvin sopusoinnussa yksil6llisen tutkinnan vaatimuksen
kanssa” ja jatkoi, ettd “[a]ikarajaa voi tapauksittain olla mahdollista noudattaa vain tinkimalla selvittamisen huolellisuu-
desta ja asianmukaisuudesta” .®! Perustuslakivaliokunta siis muistutti tissa, ettd ainakin kovin lyhyen méariajan aset-
taminen tuomioistuimille vaarantaa tuomioistuimen menettelyllisen riippumattomuuden, joka on sdadetty oikeustur-
van takeeksi.

Muutoinkin oikeudenkdynnille asetetut madraajat saattava kyseenalaistaa menettelyllisen riippumattomuuden. Perus-
tuslakivaliokunta on myds kiinnittanyt ”erityista huomiota tarpeeseen varmistua siitd, etta muutoksenhakujarjestelma
kokonaisuutena turvaa sekd oikeusturvan saatavuuden ja riittdvyyden ettd asian kdsittelyn niin joutuisasti kuin se on
oikeusturvavaatimuksen valossa mahdollista”.83? Kannanotto liittyi lainmuutokseen, jolla turvapaikkaa ja muuta kan-
sainvalistd suojelua koskevissa asioissa valitusaika lyhennettiin hallinto-oikeuteen valitettaessa 21 pdivaan ja korkeim-
paan hallinto-oikeuteen valitettaessa 14 paivaan.®3 Kyseenalaista kuitenkin oli, ehtiiké muutoksenhakija tuossa ajassa
laatimaan kaytanndssa oikeusavustajansa kanssa perusteellisen ja tdydellisen muutoksenhakukirjelmdn tuomioistui-
melle siten, ettd tuomioistuin pystyy varmistumaan oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin toteutumisesta, perustuslaki-
valiokunta jatkoi.®®* Prosessia “tehostamalla” saatetaan siis ainakin vilillisesti tehda karhunpalvelus tuomioistuinten
riippumattomuudelle. Valppaana on siis oltava.

4.6. Hallintotuomari tuomiovallan kayttajana

4.6.1. Avoimin silmin osana yhteiskuntaa

Hallintotuomioistuimille kuuluu oikeus kayttaa tuomiovaltaa hallinto-oikeudellisten asioiden ratkaisemiseen. Tuomio-
valta on vallan kayttéa. Vallan my6ta tuomioistuimille ja tuomareille tulee vastuu lainkdytdn oikeudenmukaisuuden
toteutumisesta perustuslain ja kansainvalisten ihmisoikeussopimusten viitoittamalla tavalla. Tasta seuraa, etta jokai-
sella yksittaisella tuomarilla on suuri vastuu arjen oikeudenmukaisuuden toteutumisessa.

Tuomarin valta ja tuomarin vastuu kulkevat kasi kadessa peruskysymyksen palautuessa tuomareiden riippumattomuu-
teen. Tuomarit eivat ole riippumattomia itsensa vuoksi vaan siksi, ettd tuomareiden ja tuomioistuinten riippumatto-
muus on se mekanismi, jolla demokraattisessa valtiosadanndssa ja yhteiskuntajarjestelmassa turvataan jokaisen oikeus
oikeudenmukaiseen ja puolueettomaan oikeudenkayntiin. Riippumattomuus on valine ja oikeuden toteutuminen paa-
maara. Tuomari on sidottu lakiin ja oikeuteen, tarvittaessa yhteiskunnan yhteisiin arvoihin eikd hanen henkilékohtaisiin
arvoihinsa.®®® Kisittelen seuraavassa hallinto-oikeustuomarin yhteiskunnallista vastuuta olla ”hyva tuomari” osana yh-
teiskuntaa ja tuomioistuinlaitosta.

Oikeuden yhtend, kenties tunnetuimpana, symbolina pidetdan antiikin Rooman mytologiassa esiintynytta jumala-
tar lustitiaa (Justitia). lustitia kantaa oikeassa kddessdaan miekkaa ja vasemmassa kddessaan vaakaa. Miekan tulki-
taan symboloivan tuomiota ja rangaistusta ja vaa’an puolestaan kohtuullisuutta ja oikeudenmukaisuutta.836

831 peVL 4/2004 vp, s. 6/l ja 7/I.

832 peVL 24/2016 vp, s. 4. Asian kasittelyn yhteydessa lakivaliokunta kuitenkin puolsi muutoksenhakuaikojen lyhenti-
mistad tehostamis- ja sujuvoittamistoimenpiteend. Viitaten hallituksen esitykseen HE 32/2016 vp, valiokunta katsoi ly-
hentdmiselld olevan valtiontaloudellista merkitysta, silld jos kasittelyajat saadaan pidettya lyhyina, voidaan sen mu-
kaan saavuttaa "huomattavia sdastoja vastaanottokeskusten kustannuksissa”. LaVM 7/2016 vp, s. 5.

833 HE 32/2016 vp.

834 Ks. my6s korkeimman hallinto-oikeuden lausunto hallituksen esityksestd 14.1.2016, H 441/15, s. 5.

835 Ks. esim. Barak 2006, s. 79.

836 Ks. mm. Tontti 1997, s. 22.
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Oikeuden symbolina lustitia-jumalatar vakiintuneesti kuvataan side silmilla, vaikka lustitia-hahmon alkuperaiseen
symboliikkaan eiilmeisesti kuulunutkaan ajatus sidotuista silmistd, vaan nimenomaan painvastoin. Hanella niin kuin
Kreikan mytologian oikeuden jumalatar Dikelld ei ollut silmat kiinni tai sidottuna vaan kaiken lapi tunkeva katse. He
olivat jumalolentoja, jotka nakivat totuuden.

lustitia on kuitenkin 1500-luvulta lukien kuvattu silmat sidottuina. Tuohon aikaan taustalla oli Vanhasta Testamen-
tista peraisin oleva — ja Olaus Petrin tuomarinohjeiden kautta nykypdivaan asti kantautunut — ajatus siita, etta oi-
keutta on jaettava siihen katsomatta, kenen asiasta on kysymys. Nykyadnkin lustitian toimiminen silmat sidottuina
kuvaa oikeuden jakamista yksiloon katsomatta, ihmisten yhdenvertaisuutta oikeuden edessa, toisin sanoen tuo-
mitsemisen riippumattomuutta muista vallankayttdjista ja asiattomista vaikutteista.83”

Onko oikeuden jumalatar lustitia ndin kuvattuna se oikeuden symboli, jota nyky-yhteiskunta oikeudelta odottaa? Voiko
tuomarin nahda oikeuden jumalattaren paikalla, silmat sidottuina, puolueettomana ja objektiivisena jakamassa oi-
keutta? Vai onko pikemminkin niin, ettda tama tuomariprofession symbolina lustitia on omiaan loitontamaan tuomarin
arkisista oikeudellista ilmidistd ja ohjaa hdnta tarkkailemaan lainkdyttda omalta ndkoalapaikaltaan sidotuin silmin? Tal-
lainen sivummalta tai jopa norsunluutornistaan oikeutta jakava tuomari ei ole sellainen tuomarin rooli, jota nykypaivana
ja tulevaisuudessa odotetaan. Tuomarin ammattietiikalta ja ammatilliselta identiteetiltd odotetaan vahvuutta, jotta se
ymmartad, mitd hanen tulee ”sidottujen silmien” takaa osata havainnoida.

Tuomarin tehtdvat ovat erityisesti 1990-luvulta merkittdvasti muuttuneet. Lainsdddanto ulottuu yha uusille oikeuden
aloille. Juridiset ongelmat muuttuvat yha moninaisemmiksi. Lainsdatdja joutuu uusien ja yhati monimutkaistuvien yh-
teiskunnallisten ilmididen edessa sdatamaan uusia lakeja, usein nopealla aikataululla. Poliittinen ilmapiiri saattaa vai-
keuttaa lainsddadantdprosessia ja johtaa jopa kompromisseihin lainsadtamisessa. Lakeihin jaa aukkoja ja tulkinnanvarai-
suuksia. Tuomarin tehtdvana on 16ytda oikea sovellettava laki, soveltaa sitd lainsdatajan tahdon mukaisesti ja 16ytaa
ratkaistavana olevassa asiassa oikea ratkaisu oikeudenmukaisessa prosessissa.

Kansallisesta tuomarista on samalla tullut kansainvalinen tuomari siind, ettd han soveltaa kansainvalisia oikeusnormis-
toja, erityisesti EU-oikeutta ja Euroopan ihmisoikeussopimusta arkisessa tuomariammatissaan kotoperdisen oikeuden
rinnalla. Tuomari on riippuvainen paitsi kotimaisesta laista myos kansainvalisistd normeista. Erityisesti eurooppaoikeus
on tunkeutunut syvalle kansallisen hallintotuomarin tyépoydalle. Tuomari on vastuussa siitd, ettd kotoperaista lainsaa-
dant6a sovelletaan eurooppaoikeuden mukaisesti, hdnen odotetaan tunnistavan kansallisen ja kansainvélisen normin
mahdollinen normikonflikti yksittdisessa lainsoveltamistilanteessa ja hdn on velvollinen hallitsemaan kansainvalisen
normiston ja kansainvalisten tuomioistuinten ratkaisukaytantoa.

Tuomari on vastuussa siitd, etta hanen ratkaistavakseen jaettu asia tulee ratkaistuksi. Tuomarilla on ratkaisupakko. Tuo-
mari tekee ratkaisunsa riippumattomana tuomarina vailla ulkopuolisten painostusta. Tuomarin harkintavalta ei silti ole
rajoittamatonta, vaan pikemminkin rajoitettua. Ratkaisutoiminnassaan tuomari on riippumaton ja itsendinen, mutta
samalla riippuvainen laista ja oikeudesta.?3®

Suomalaisen ja pohjoismaalaisen oikeusvaltion ytimena pidetdan laillisuusvaatimusta.®®® Jo vanhoissa maakuntala-
eissa®® muistutettiin, miten ”maa on lailla rakennettava”, ja tista vallan lakisidonnaisuuden vaatimuksesta on tullut yksi
tunnetuimmista Stdhlbergin valtiosddntdémme perusteisiin kirjaamista periaatteista.®*! Perustuslain 2 §:n 3 momentin
mukaan julkisen vallan tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava lakia. Vaatimus

837 Hidén 2000b, s. 760.

838 Maenpai on nostanut keskeisind tuomioistuinten ja tuomareiden riippuvuussuhteina esille tuomarin riippuvaisuu-
den laista, oikeudesta, prosessista ja julkisuudesta. Maenpaa 2008b, ss. 201; ks. myés Mdenpda 2020, ss. 201.

839 Mm. Aarnio 2002, s. 1.

840 Maakuntalaeiksi kutsutaan Ruotsin varhaisten maakuntien oikeutta, joka koottiin kirjalliseen muotoon 1200-luvulta
1300-luvun alkuun. Pihlajaméki 2020, s. 1129-1130.

841 Ks. mm. Hallberg 2020, s. 52; Hallberg 2013, s. 42. Teksti “maa on lailla rakennettava” 16ytyy jopa rakennuksiin kir-
jattuna, kuten esimerkiksi K66penhaminan oikeustalon sisddankaynnin yldpuolelta. Heinild 2018, s. 253.
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lakisidonnaisuudesta koskee tuomioistuimiakin. Tuomioistuin ja tuomari voivat kayttda tuomiovaltaa vain lain nojalla ja
lakia noudattaen.®*

On selvad, ettd tuomari on ratkaisutoiminnassaan sidottu lakiin. Vaatimus on suomalaisessa oikeus- ja tuomioistuintra-
ditiossa niin syvaan juurtunut, ettd uudemmassa kirjallisuudessa pikemminkin esitetdan vaatimuksia siihen suuntaan,
ettd legalistisessa tuomioistuinkulttuurissamme olisi syyta irrottautua tiukasta legalismin taakasta ja arvioida tuomiois-
tuinten roolia uudelleen ulkoisten syiden pakottamana.?*® Koska lakisidonnaisuutta kisitellddn toisaalla tissa ty6ssa
tarkemmin, en mene lakisidonnaisuuteen sen tarkemmin tassa yhteydessd. Tuomarin riippumatonta ratkaisutoimintaa
ajatellen totean kuitenkin, etta kyse ei ole siita, ettd tuomari irrottautuisi kokonaan legalismista vaan siita, etta puhdas-
oppinen legalismi ei muuttuvassa yhteiskunnassa ole mahdollista.

Tuomarin perustehtava on soveltaa lainsdatdjan sdaatamaa lakia. Ratkaisutoiminnassaan han joutuu nimenomaan sovel-
tamaan lakia, ei niinkdan taytantédnpanemaan sitd. Laki harvemmin on ole aukoton tai yksiselitteinen. Lain soveltami-
sessa tuomari joutuu tulkitsemaan lakia parhaan ymmarryksensa mukaisesti. Tuomarin riippumattomuuteen kuitenkin
kuuluu erottamattomasti se tosiseikka, ettd tuomarin tulee soveltaa lakia yhdenvertaisesti, koska sama laki sitoo kaikkia

samalla tavoin.?*

4.6.2. Oikeamielinen ja hyva tuomari

Suomen lainsdddannossa tuomarin kelpoisuusvaatimuksina tuomarilta edellytetaan ”oikeamielisyyttd” seka ”“perehty-
neisyytta viran tehtavaalaan seka tarvittavia henkilokohtaisia ominaisuuksia”. Ylimpien tuomioistuinten tuomareilta
edellytetdin lisiksi “etevad laintuntemusta”.®* Tuomarilta odotetaan de facto myés korostunutta vastuuta ammatti-
toimessaan ja hdanen ammattietiikkansa edellytetdan olevan korkealla tasolla. Tuomarin tehtdvassa on nahdakseni en-
nen kaikkea kysymys tuomarin ammatista, ammatillisesta professiosta. Se on jotain enemman kuin vain tuomarin “ty6”.

Ei ole olemassa Hercules-tuomareita. Siis sellaista Ronald Dworkinin konstruoimaa kaiken osaavaa ja kaiken tietdavaa
ideaalista tuomaria, joka pystyisi ratkaisemaan jokaisen kiperan tilanteen yhdelld ainoalla oikealla tavalla. Sellaista tuo-
maria, joka pystyisi loogisesti ja koherentisti soveltamaan jokaiseen tapaukseen paitsi muodollisesti patevia positiivisen
oikeuden normeja myds muodollisesti patevid oikeuden syvdtason oikeusperiaatteita.®*® Tallainen ideaalituomari on
mahdottomuus monimuotoisessa reaalimaailmassa, jossa jokaisella on oma arvomaailmansa ja omat yhteiskunnalliset
kytkdksend. Myoskdan tuomari ei toimi omassa arvotyhjiossaan tai norsunluutornissaan irrallaan ymparoivasta yhteis-
kunnasta vaan pdinvastoin, tuomari on henkilénsa ja kokemuksensa myota sidoksissa muuhun yhteiskuntaan.

Tuomarin inhimillisend olentona, ihmisend, tulee silti ratkaisutoiminnassaan pystya tayttdamaan hanelle asetetut velvol-
lisuudet lainkayttovallan kdyttdjand. Tuomarin ratkaisutoiminta ei tapahdu irrallaan tuomarin ammattietiikasta vaan on
sidoksissa siihen, samoin kuin se on sidoksissa tuomarin korkeaan moraaliin. Vaikka ei ole olemassa yleisesti patevaa
madritelmaa sille, minkalainen tuomarin ammattietiikka on, tai miten “hyva tuomari” toimii, on tuomarin etiikassa kyse
toimimisesta ammattieettisesti kestavalla tavalla.®*” Tuomaritehtdvian yhteiskunnallinen merkitys yksinkertaisesti aset-
taa tuomariprofessiolle korostuneet ammattieettiset vaatimukset.

Koska tuomarit kdyttavat yhta vallanjako-opin mukaista demokraattisen yhteiskunnan kolmesta perusvallasta, lainkayt-
tovaltaa, ei ole aivan yhdentekevad, minkalainen ammattietikka tuomarilla on tai tulisi olla. Aarniota siteeraten: ”On

842 Samalla tuomari, erityisesti hallinto-oikeuden tuomari, valvoo ratkaisutoimintansa kautta sitd, ettd viranomainen on
noudattanut lakia viranomaispaatoksen tehdessaan. Olen kasitellyt oikeusvaltion kulmakivena olevaa lakisidonnaisuu-
den vaatimusta tastd nakokulmassa tutkimuksen jaksossa 5.3. Riippuvuussuhteesta myos 4. paaluvussa riippumatto-
muuden yhteydessa.

843 Mm. Syrjanen 2012, s. 383.

844 IKs. mm. Allan 2000, s. 32.

845 Tuomioistuinlain 10 luvun 1 ja 2 §.

846 Hercules-tuomarista mm. Aarnio 2006, ss. 279. Tuomarin paattelyn rakentumisesta myos Aarnio 1971, ss. 69.

847 Aarnio 2010, s. 541.
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ammattikuntia, joiden omaatuntoa on pidettava erityisen hyvin hereill3, ja [jos] se nukahtaa, kovisteltava horjahtanutta
asiaan kuuluvin nuhtein. Siihen tarvitaan ammattieettisti ohjeistusta.” %

Tuomarit, kuten useat muutkin ammattikunnat, kuten asianajajat tai laakarit, laativat itse keskuudessaan ammattieet-
tiset sdannot. Sosiologisesti on pidetty hieman paradoksaalisena, ettd ammattikunta paattaa itse, mitka arvopaamaarat
ovat heiddn ammattikuntansa sisdisid ja ohjaavat heidan kaytantojaan. Airaksinen — Frimanin mukaan tama tosiasia ei
pelkdstdaan todista kyseisen ammattikunnan valtaa, vaan myds vaikeuttaa heiddn toimiensa kontrollointia. Heiddan mu-
kaansa talléin on tarkedd, ettd ammattikunnan edustajat ymmartdvat itse asemansa yhteiseksi hyvaksi toimivana am-
matillisuutena, jota suojelee sen suljettu status.®*® Tuomareiden osalta voidaan perustellusti kysya, voisiko tuomariam-
mattikunnan ulkopuolinen antaa eettistd ohjeistusta riippumattomille tuomareille. Se vasta tuntuisi paradoksaaliselta,
koska silloin kajottaisiin tuomareiden riippumattomuuteen.

Esimerkiksi |ddkari on tuomarin tavoin klassinen ammatti, jolla on korkea ammattiprofessio. Ladkarin ammattia symbo-
lisoi antiikin ajoilta periytyva ladkarin eettinen ohjeisto, tunnetuimpana Hippokrateen vala. Vastaavasti tuomareilla on
1500-luvulta perdisin olevat Olaus Petrin tuomarinohjeet.#° Niiden viisauksista huomattavan osan arvioidaan olevan
perdisin antiikin suurilta auktoriteeteilta ja juurten ulottuvan aina syvalle keskiaikaan, jopa Vanhan testamentin aikoihin
saakka.®?

”Mika ei ole oikeus ja kohtuus, ei saata olla lakikaan” on varmastikin yksi tunnetuimmista Olaus Petrin tuomarinohjeista.
Lisdksi tuomarinohjeet sisaltavat lukuisia muita nykypaivankin ndkékulmasta keskeisia viisauksia tuomarin ammattietii-
kasta. Tahtoisin jopa vaittaa, ettd Olaus Petrin tuomarinohjeet ovat meilla toistaiseksi paras ”yritys” antaa sisalto sille,
mika on tai mita tarkoittaa "hyva tuomari”. Esimerkiksi Aarnio lukeutuu niihin, jotka pitavat Olaus Petrin tuomarinoh-
jeita yllattdvdn moderneina. Olaus Petri on tuomarinohjeissaan oivaltanut, ettd lakia on luettava ihmisen perustavia
oikeuksia kunnioittaen. Tassd mielessd Olaus Petrin tuomarinohjeet osoittavat, ettd oikeusturvaodotus on jo noista
ajoista lukien ollut sisddnrakennettuna pohjoismaisen lainkéytdn ideaaliin.®2

Olaus Petrin tuomarinohjeissa nakyy uskonnollinen painotus, eivatkd ne sellaisenaan enda — ainakaan yksinomaan —
riittdisi tuomarikunnan ammattieettisiksi saanndiksi. Lisaksi ne on kirjoitettu kovin vanhentuneen ajan tarpeisiin ja ri-
kosoikeuden nakdékulmasta. Tuomarinohjeissa on kuitenkin hammastyttavan paljon vuosisatojen ajan kestanyttd ja sdi-
lynyttd tuomarikunnan arvotaustaa ja oivallusta esimerkiksi siitd, miten tuomarin tehtdvana on toteuttaa oikeutta ja
oikeudenmukaisuutta, siitd, miten laki on sdaddetty kansalaisen eika yhteiskunnan turvaksi seka siita, miten laki on valine
ja oikeus paamaadra. Tuomarinohjeiden merkittavyytta kuvaa, ettd ne otettiin vuoden 1734 Ruotsin valtakunnan laki —
julkaisuun ja ne l6ytyvat painettuna Suomen Laki —teoksen alkulehdilta.

848 Aarnio 2010, 547.

849 Ajraksinen — Friman 2008, s. 49-50.

850 Tuomarinohjeet kulkevat Olaus Petrin nimelld, vaikka tdysin varmoja ei voida olla siitd, mikd hdnen roolinsa tuoma-
rinohjeiden laatimisessa tai kokoamisessa todellisuudessa oli. Lahes kiistattomasti han on kuitenkin vahintaan koonnut
ne ja osan kirjoittanut, ndin on ainakin kirjoittamistavasta paatelty. Mikdaan Olaus Petriin liittyva lahde ei kuitenkaan
mainitse hanta tuomarinohjeiden laatijaksi. Ks. Blomstedt 1987, s. 8-9.

81 Blomstedt 1987, s. 19 ja 3.

852 Aarnio 2010, s. 254. Olaus Petri ei ollut tuomari vaan uskonpuhdistukselle vihkiytynyt pappi. Han oli ehka lukenut
oikeustiedettd, pidettiinhdan hanta ”"hyvin harjaantuneena lahes kaikissa vapaissa tieteissa ja tiedekunnissa”. Toimies-
saan Tukholman pormestarin ja raadin sihteerina han oli voinut ndkdalapaikalta seurata, miten oikeutta tuolloin jaettiin.
Sanotaan, ettd hanelld on ollut kdytannon tuntemuksen tuomaa asioiden oikean painottamisen ja olennaisen huomaa-
misen tajua: oikeutta tuli jakaa ja sen saannoksia kdyttaa taiten ja viisaasti. Olaus Petrin tuomarinohjeiden tulkitsija voi
myos |6ytda tuomarinohjeisiin selityksia Olaus Petrin eldmanvaiheista. Han oli uskonpuhdistukseen sitoutunut uudis-
taja, joka toimiessaan Kustaa Vaasan kirjoituskansliassa ajautui kuninkaan kanssa vahintaankin ideologiseen mielipide-
eroon kuninkaan taloudellisen vallantavoittelun kanssa. Olaus Petri oli huolissaan siitd, miten Kustaa Vaasa tavoitteli
kirkon omaisuutta samoin kuin kuninkaalle kertyvia verotuloja muun ohella sakkoihin perustuvassa rangaistusjarjestel-
massd. Tuomareiden huolettomuus ja huolimattomuus, joka esti totuuden tulemasta ilmi, oli Olaus Petrin mielesta juu-
rittava pois. Olaus Petri halusi tuomarinohjeillaan vahvistaa niitd ajatuksia, joiden puolesta han uskonpuhdistajana
kamppaili. Ks. mm. Blomstedt 1987, s. 5-27; Aarnio 2010, s. 546.
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Olaus Petrin tuomarinohjeiden ohella toinen tuomarikuntaa eettisesti ohjaava sadntely on tuomarinvakuutus. Jokaisen
tuomarin ja tuomioistuimen muun jasenen on ennen tehtdvaansa ryhtymista annettava tuomarinvakuutus. Asiasta sda-
det&in tuomioistuinlain 1 luvun 7 §:ss4.8%% Tuomari antaa tuomarinvakuutuksen ennen tuomarintehtavin aloittamista.
Tuomarinvakuutus symbolisoi tuomarin riippumattomuutta, tuomarin sitoutumista tuomarin tehtdvaan ja hanen am-
matillista itsendisyyttdan ja ammatillista autonomiaansa (professional autonomy)®>*.

Alun perin tuomarin vala on perdisin vuoden 1734 oikeudenkdaymiskaaresta. Tuomarinvala oli mahdollista vield vuoden
2016 loppuun asti. Vuoden 2017 alusta kaikki tuomarin tehtdvassa aloittavat antavat nimenomaan tuomarinvakuutuk-
sen. Lain yhteydessa luovuttiin uskonnollisesta tuomarinvalasta, kun kaikki tuomarit antavat saman kaavan mukaisen
vakuutuksen. Tuomarin valasta luopumista perusteltiin tuomioistuinlain esitdissa silld, ettd tuomarin tehtava on maal-
linen tehtdva, mista syysta uskonnollisesta tuomarinvalasta oli syyta luopua.®>> Suomessa tuomarinvakuutukseen liittyy
sellainen erikoisuus, ettd myds valtioneuvoston ministerit antavat tuomarinvakuutuksen virkavalan tai -vakuutuksen
ohella ennen ministerintehtivaan ryhtymistdan.8>® Ministerin antama tuomarinvakuutus voi osaltaan juontaa juurensa
hallinnon ja hallintolainkdytén yhteisista juurista.’>’

Suomessa julkaistiin tuomareiden eettiset periaatteet muihin ammattikuntiin verrattuna varsin myéhaan, vuonna
2012.%8 Eettiset periaatteet heijastavat suomalaisen tuomarikunnan késitystd omasta ammattieettisestd toiminnas-
taan. Periaatteet eivat ole sellainen sddantokokoelma, josta tuomari voisi saada suoran vastauksen kaikkiin ammattieet-
tisiin ongelmiinsa. Sen sijaan se sisdltaa 15 yleista periaatetta eettisten kysymysten tunnistamiseksi ja hahmottamiseksi
sekd suuntaviivoja niiden pohtimiseen ja ratkaisemiseen. Eettisten periaatteiden tarkoituksena ei ole kuvata hyvalta
tuomarilta vaadittavia ominaisuuksia, vaan eettisesti oikeaa toimintaa, johon tuomarin tulee tydssaan pyrkid. Periaat-
teet ovat luonteeltaan eettisid tavoitteita, jotka toimivat apuvalineind eettisesti perusteltujen valintojen tekemiseen.
Suomen Tuomariliiton mukaan ”Eettisesti korkeatasoisen toiminnan perusta on tuomari, joka tunnistaa eettiset nako-
kohdat, tuntee toimintaansa ohjaavat periaatteet ja sitoutuu niitd soveltamaan.”?>°

Tuomarin eettiset periaatteet tunnistavat ja tunnustavat Olaus Petrin tuomariohjeet edelleen elinvoimaisina ja kulttuu-
rihistoriallisesti arvokkaina ohjeina, jotka ovat “vuosisatojen kuluessa luoneet perinteen, joka on antanut henkisen poh-
jan tuomareiden riippumattomalle toiminnalle ja vahvistanut kansalaisten luottamusta tuomioistuimiin.”%¢° Ohjeet ovat
uskollisia pohjoismaiselle oikeusperinteelle siindkin, ettd ne alkavat uskollisuuden ilmauksella tuomarinvalalle tai —va-
kuutukselle.®6?

Tuomarin eettisid ohjeita valmistelleen tyéryhman sihteeri Tapanila on artikkelissaan Tuomarin eettiset periaatteet va-
lottanut eettisten periaatteiden syntya ja niiden taustalla kiytya keskustelua. 8% Hinen mukaansa lopputulos edustaa
klassista tuomarin lakisidonnaisuutta sovitettuna suomalaiseen oikeusperinteeseen. Nain siksi, ettd periaatteiden en-
simmaisessa kohdassa on ennen lakisidonnaisuutta mainittu sitoutuminen ihmis- ja perusoikeuksien kunnioittamiseen.
Periaatteiden muotoilu antaa ndin ollen ymmartaa, ettd tuomarin tulee paatella ihmisarvoa ja oikeudenmukaisuutta
koskevat perustavimmat arvonsa ihmis- ja perusoikeuksien pohjalta, vaikka sovellettava lainsaadanté muuttuisi joltakin

853 Tuomarin vakuutus kuuluu seuraavasti: ”Minad N. N. lupaan ja vakuutan kunniani ja omantuntoni kautta, ettd mina
toimin virassani perustuslakia ja lakia noudattaen, tuomitsen oikeudenmukaisesti ja puolueettomasti parhaan ymmar-
rykseni mukaan seka kunnioitan ihmisten yhdenvertaisuutta lain edessa.”

854 Erityisesti |33karin ammattietiikkaa koskevissa yhteyksissa kidytetddn termid “ammatillinen autonomia”. My®és aina-
kin ruotsalaisessa kirjallisuudessa kaytetadn termia professional autonomi yhteyksissa, joissa Suomessa viitattaisiin am-
mattietiikkaan tai jopa tuomarin riippumattomuuteen.

855 HE 7/2016 vp, s. 69.

856 Virkavalasta ja virkavakuutuksesta annetun valtioneuvoston asetuksen (1026/2017) 3 §.

857 VVihervuori 2013, s. 224.

858 http://www.tuomariliitto.fi/tuomarin-eettiset-periaatteet (tallennettu 13.1.2025).

859 Eettisten periaatteiden johdanto, s. 2-3.

860 Eettisten periaatteiden johdanto, s. 3.

81 Sen mukaan “Tuomari on uskollinen antamalleen tuomarinvalalle tai -vakuutukselle. Tuomari sitoutuu oikeusval-
tioperiaatteeseen sekd ihmis- ja perusoikeuksien kunnioittamiseen. Tuomari ei ylita laillisuuden tai harkintavaltansa ra-
joja.” Eettisia periaatteita ei ole paivitetty tuomarinvalasta luopumisen jalkeen.

862 Tapanila 2013, ss. 222.
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osin sen kanssa ristiriitaiseksi. Tapanila viittaa myos keskustelussa esilld olleeseen tuomarin mahdollisuuteen luopua
lakisidonnaisuudesta, mikali ihmis- ja perusoikeudet olisivat muutoin vaarassa.®

4 .6.3. Hallintovirkamiehesta hallinto-oikeustuomariksi

Kirjassaan Hallinto-oikeuden oikeussuojajdrjestelmd vuodelta 1968 Merikoski pohti hallinnon ja lainkdyton eroja sindnsa
kiinnostavan otsikon Ei tdsmadillisic rajoja alla. Merikoski totesi, ettei hallinto-oikeudellinen lainkaytto ollut erotettavissa
hallinnosta kayttamalld hallitusmuodon 2 §:n 4 momentin muodollisia erotteluperusteita, eikd mydskaan kayttamalla
muodollis-organisatorisia perusteita, koska hallinto-oikeudellinen muutoksenhakujarjestelma rakentui tuolloin osin hal-
lintovirastojen (keskushallitusten) varaan.

Merikoski pyrki 16ytdamaan rajan hallinnon ja lainkdyton valilld ensi sijassa toiminnan asiallisesta sisallosta. Han tiivisti
asian siten, etta “hallintoviranomainen toimii hallintoasiassa lakia soveltaessaan julkisen edun valvojana ja julkisyhtei-
s6a edustaen ikdan kuin omassa asiassaan. Lainkdyttaja sen sijaan on riitapuolten yldpuolella oleva valtion elin, jonka
tehtavaksi oikeusjarjestys on antanut oikeuden arvovallalla ratkaista erimielisyyksia ja intressiristiriitoja, olivatpa ne sit-
ten syntyneet oikeusalamaisten kesken tai oikeusalamaisen ja julkisen yhteisén valill§.”84

Merikoskea ei ole syytta pidetty hallintotoiminnan ja hallintolainkdytén vélisen doktriinikehittelyn keskeisend vaikutta-
jana. Hanelle ideana oli, etta hallinto on luonteeltaan poliittista ja tarkoituksenmukaisuuteen tdahtdavaa. Sen sijaan hal-
lintolaink&yttd on jotain muuta, silld siind annetaan oikeussuojaa.®®® Tuomarin roolin nikékulmasta Merikosken rajan-
veto hallinnon ja hallintolainkdyton valilld on nykydankin ajankohtainen. Kun sanotun vield yhdistaa siihen tosiasiaan,
ettd suomalaista tuomioistuinjdrjestelmaa on itsendisyydesta lahtien vuosikymmenten ajan rakennettu suuntaan, joka
rakentuu toisaalta siviili- ja rikosasioita kasittelevien yleisten tuomioistuinten varaan ja toisaalta hallinto-oikeudellista
lainkayttda harjoittavien hallintotuomioistuinten varaan, josta jalkimmaiset ovat vield varsin nuoria tuomioistuimina, ei
ole helppo valttya kysymasta onko hallinto-oikeustuomari kasvanut tuomarin rooliinsa “hallintovirkamiehen” roolista.

Onko suomalaisen hallintotuomarin identiteettia sitten saattanut muokata kasvaminen hallintotuomariksi ikdan kuin
hallinnon varjossa. Suomessa hallintolainkiyttd on vahitellen kehittynyt hallinnon sisdisen muutoksenhaun pohjalta.®%®
Korkein hallinto-oikeus toimi pitkdan ainoana varsinaisena tuomioistuimena hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa.
Vasta ladninoikeuksien itsendistymisen myota vuonna 1989 siirryttiin hallinto-oikeudellisten valitusasioiden osalta tuo-
mioistuinten varaan rakentuvaan muutoksenhakujarjestelmaan. Tuohon saakka ladninoikeudet olivat olleet muodollis-
organisatorisesti osana ladninhallituksia, ja Iddninoikeuksissa myds tuomarit toimivat virkamiehina. Kdytannossa vasta
vuoden 1996 hallintolainkayttélaki siirsi suomalaisen hallintolainkdytén tuomaripainotteiseen hallintolainkayttéon. 27

Hallinto-oikeuksien institutionaalinen status on tana pdivana vahva. Suomessa omaksutusta dualistisesta mallista huo-
limatta kaikki tuomioistuimet kuuluvat tana paivana laajassa mielessa samaan tuomioistuinlaitokseen ja samojen tuo-
marin lainsaadanndllisten ja eettisten sdaantelyiden soveltamisalaan. Perustuslaki taikka siind tehdyt perusratkaisut ku-
ten ei muukaan tuomioistuinten organisoitumista tai hallintoa koskeva lainsaadanto tee eroa sille, onko kyseessa siviili-
ja rikosasioita kasitteleva yleinen tuomioistuin vai hallintotuomioistuin. Pdinvastoin. Tuomareiden ja muun henkiléston
virkamiesoikeudellinen asema, tuomioistuinten suhde toimeenpanovaltaan kayttavaan oikeusministeridoon, organisaa-
tion toimintaa koskeva lainsdadanto ja moni kdaytannon asia, kuten osallistuminen tuomarinvalintalautakunnan tyos-
kentelyyn, koskevat yhta lailla yleisia tuomioistuimia kuin hallintotuomioistuimiakin.

Hallinto-oikeustuomarin identiteetti saattaa siltikin poiketa yleisen tuomioistuimen tuomarin identiteetista. Pohdin tata
Ranskaan suuntautuvalla vertauksella. Ranskassa hallintotuomioistuimilla on vahva institutionaalinen perinne. Suo-
messa ja esimerkiksi Ruotsissa omaksutun hallintolainkayton jarjestamisen mallin ohella globaalisti tunnetuin tapa

863 Kuten esim. Itdvallassa. Tapanila 2012, s. 262—263.
864 Merikoski 1968, s. 25.

865 N3in mm. Husa 2004, s. 168.

866 Mim. Vilkkonen 1976, s. 50-87.

867 Kanninen 2010, s. 228.



150

jérjestaan hallintotuomioistuinten organisaatio on ranskalainen Conseil d’Etat —tyyppinen.8% Ranskalaisessa Conseil
d’Etat —mallissa olennaisena erona saksalaisperiiseen ja Suomessa ja Ruotsissa omaksuttuun jarjestelmaan on, etta ylin
hallintotuomioistuin toimii paitsi lainkdyttajana myos hallituksen neuvonantajana erityisesti lainvalmistelussa. Tehtavat
on kuitenkin erotettu eri jaostoille, jolloin ei tee ihan oikeutta rinnastaa Conseil d’Etat ta yksinomaan hallintotuomiois-
tuimeksi, joskin se on myds sitd. Ranskan lainsdddannossa taataan Conseil d’Etat’'n jasenten riippumattomuus ja sita
pidetdan itsendisena tuomioistuimena, jolla on lainkdyttovalta ratkaista riidanalaisia muutoksenhakuasioita ylimpana
oikeusasteena.®®

Henkildllisen riippumattomuuden nikoékulmasta tarkasteltuna jarjestelma on selke3, silld Ranskan Conseil d’Etat’ssa
sama henkil6 ei voi osallistua seka hallinnollisen ettd lainkayttdjaoston toimintaan. Tall4 tavoin eroteltuna Conseil d ‘Etat
kaksijakoisuus ei ole tuottanut ongelmia vallanjaon ja riippumattomuuden kannalta. Suomalaisesta riippumattomuuden
nakokulmasta jarjestelmassa on eittamatta erikoisia piirteita, silla esimerkiksi sen jasenilla on mahdollisuus (jota jopa
pidetdan erityisen suotavana) toimia virkauransa aikana korkeissa hallinnon erityistehtévissa.

Jarjestelyn on katsottu lisdadvan julkisessa tehtdvdssa toimivan jasenistdn ammattitaitoa hallinnon tuntemuksen kautta.
Taustalla lieneekin erilainen tapa ymmaértda ja konstruoida riippumattomuus, kuten Husa on arvioinut.8° Hinen mu-
kaansa Ranskassakin viimekatinen tavoite on saavuttaa julkinen etu, mutta sielld ajatellaan hallintokoneiston toimivuu-
den ja kehittdmisen vuoksi, etté tirkesa on ylittdad mahdollisimman korkealla tasolla (eli Conseil d’Etat’ssa) yksildiden
oikeusturvan ja hallinnon edun viliset periaatteelliset erot.?”*

Lainkayttétoiminnassa olevan hallintotuomioistuimen jasenen asema ei silti Conseil d'Etat —mallin omaksuneissa maissa
valttamatta vastaa yleisten tuomioistuinten tuomareiden asemaa.?”? Esimerkiksi Ranskassa hallintotuomareihin sovel-
letaan virkamiesoikeudellisesti samaa sdantelyad kuin virkamiehiin eivatkd he kdy samaa tuomarikoulua kuin yleisten
tuomioistuinten tuomarit. Ylimman hallintotuomioistuimen tuomarit rekrytoidaan usein hallinnosta ja he voivat olla
tuomarinvirastaan virkavapaalla hoitaakseen virkaa hallinnossa.®”3

Ranskalaisessa ajattelussa kdytetddn tunnetusti maksiimia ”juger I'administration, c’est encore administrer”. Maksii-
milla tarkoitetaan sit4, ett3 hallintotoiminnan kontrollointi on sekin hallintotoimintaa.®”* Toisin sanoen, hallintotoimin-
nan jalkikdteistd kontrollointia harjoittavat hallintotuomioistuimet eivat toimi tdysin irrallaan hallinnosta; erdalla tavalla
julkishallinnon tehtavana on kontrolloida itse itsedan, vaikkakin tehtdva kuuluisi hallintotuomioistuimelle. Julkinen etu
on yhteinen pdamaara.

Miten sanottu kytkeytyy tuomarin, erityisesti hallintotuomarin identiteettiin? Siten, ettd tuomarikulttuuri tai tuomarin
identiteetti ei muodostu erillaan ja irrallaan yhteiskunnallisista tosiasioista, yhteiskunnan muusta kehityksesta tai yh-
teiskunnallisista odotuksista.?”> Vaikka Suomessa hallintotuomioistuimilla ylimméassiakaan asteessa ei ole toimivaltaa
toimia hallituksen neuvonantajana, kuten Conseil d’Etat —jarjestelméassa eikd tuomarin rijppumattomuutta ajatella rans-
kalaisittain “julkisen edun palvelijana”, on suomalainen jarjestelma saanut tata sivuavia vaikutteita Ranskasta, mika on
saattanut olla omiaan vaikuttamaan hallintotuomarin identiteettiin.

Suomen hallintolainkdytt6 ja sen rakentaminen on saanut Ranskasta vaikutteita, jossa taustalla on samansuuntainen
ajattelu lainkayton luonteesta. Taustalla molemmissa on vahva legalistinen ajattelu, jossa hallinnollisen muutoksenhaun

868 Hallintolainkaytdn jarjestdmisen tavoista ja niiden levinneisyydestd mm. Marcou 2007, s. 133-154.

869 Costa — Titiun 2008, s. 525 ja 541. Conseil d’Etat:n roolista sdddetddn Ranskan perustuslain (4.10.1958) 37, 38 ja 39
artikloissa. Tarkemmin tehtdvista mm. Rémion 1990, ss. 176.

870 Husa 2004, s. 184.

871 Husa 2004, s. 178—179. Ranskan hallintolainkdyttojarjestelméan historiasta ja periaatteista erityisesti myds Kulla 1980,
ss. 51.

872 Kanninen, 2010 s. 219; Hallberg — Kanninen 1981, s. 652-653; ks. myds http://www.conseil-etat.fr/Conseil-d-
Etat/Missions (tallennettu 13.1.2025)

873 Smith 2006, s. 210.

874 Maksiimista ja sen taustoista mm. Kanninen 2010, s. 219-220; Smith 2006, s. 209-210.

875 Tuomarikulttuurin kehittymisesta mm. Johansson 2015, s. 514-515.
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funktioksi on alun perin nahty hallinnon lainalaisuuden kontrolli eik vain yksityisten oikeuksien suojaaminen.®”® Uskal-
lan silti vaittaa, ettd oikeusturva-ajattelun vahvistuminen hallintolainkdytossa on vahvistanut hallinto-oikeustuomarei-
den identiteettid etenkin perustuslain sadtamisen jalkeen nimenomaan tuomarin identiteetiksi. Vaikka hallinto-oikeuk-
sien itsendistymisestd ei vield kovin montaa vuosikymmenta ole kulunut, on siitad kuitenkin kulunut jo lahes yksi tuoma-
risukupolvi.

4.6.4. Tuomari virkamiehena

Suomalainen tuomari on lainkdyttétoiminnassaan riippumaton tuomari ja siina riippumaton hallitusvallan kadytosta. Silti
virkamiesoikeudellisesti hdn on toisaalta tuomari, mutta toisaalta valtion virkamies. Perustuslaissa tuomioistuimia ja
tuomareita koskeva perussaantely koottiin yhteen perustuslain 9 lukuun. Perustuslaissa on kuitenkin useita muita "vel-
voitteita”, jotka koskevat yhta lailla tuomareita kuin virkamiehidkin. Lisaksi suomalainen tuomari on valtion virkamies,
johon tiettyja poikkeuksia lukuun ottamatta sovelletaan valtion virkamieslakia ja -asetusta.®”” Tuomarin perustuslailli-
sesta asemasta tosin seuraa, ettei kaikkia virkamieslain sddnnoksia voida soveltaa tuomariin tai tuomarin virkaan. Naista
poikkeuksista sdddetdan laissa erikseen.

Tuomarin ja valtion virkamiesten yhteisia perustuslaillisia velvoitteita on ensinnakin virkavastuu. Tuomarilla on perus-
tuslain valossa yhtdldinen vastuu virkatoimistaan kuin “muillakin” valtion virkamiehilld, koska perustuslain 118 §:n saan-
nos virkavastuusta koskee niin tuomaria kuin muutakin virkamiesta. Perustuslain 118 §:n 1 momentin mukaan virkamies
vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Hin on myos vastuussa sellaisesta monijdsenisen toimielimen paatoksesta,
jota hdn on toimielimen jasenena kannattanut. Tuomioistuinlain 9 luvun 2 §:ssa viitataan tdhan perustuslain sddntelyyn
ja todetaan, ettd tuomarin vastuusta virkatoimistaan sadadetaan perustuslain 118 §:ssd ja muualla laissa.

Jokainen, joka on karsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa tuomarin lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlydnnin
vuoksi, on oikeus vaatia tdman tuomitsemista rangaistukseen seka vahingonkorvausta perustuslain 118 §:n 3 momen-
tissa sdadetyn mukaisesti. Syytteen nostamisesta tuomaria vastaan lainvastaisesta menettelysta virkatoimessa paattaa
oikeuskansleri tai oikeusasiamies (perustuslain 110 § 1 mom.).

Perustuslain 21 § kytkee myds tuomioistuimet ja ”muun viranomaistoiminnan”. Taméan oikeusturvaa koskevan pykalan
mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimi-
valtaisessa "tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa”. Pykala edellyttda sen perustelujen mukaan oikeudenmukai-
sen oikeudenkaynnin ja hyvin hallinnon toteutumista kokonaisuutena.?’® Toisaalta se rinnastaa tuomioistuimen “muu-
hun viranomaiseen”. Tuomioistuintoiminnan riippumattomuuden kannalta sdadosratkaisu ei nayttaydykaan taysin on-
nistuneelta.’’”® T4t4 kysymysta on tarkasteltu tarkemmin tdméan tutkimuksen jaksossa 5.5.1.

Tuomioistuinlakia sdddettdessa siihen siirrettiin tuohon asti valtion virkamieslain 12 lukuun sijoitetut tuomaria koske-
neet erityissdannokset. Ne koskivat tuomarille annettavaa eroa, tuomarin virantoimituksesta pidattamista, kirjallista
varoitusta ja tuomarin siirtamista. Yleislakina valtion virkamieslaki jai kuitenkin vield sovellettavaksi jatkossakin tuoma-
reihin siind erikseen sdddettyji poikkeuksia lukuun ottamatta.®® Saantelyratkaisu oli askel “oikeaan” suuntaan, kun tuo-
mareita koskeva erityissdantely 16ysi paikkansa tuomioistuinlaista valtion virkamieslain sijaan. Silti perusratkaisu siita,
ettd valtion virkamieslaki yleislakina soveltuu myds tuomareihin, jai voimaan. Saantelyratkaisu on valtiosaantoisesti

876 Hallberg — Kanninen 1981, s. 641. Tima ilmenee heidin mukaansa klassiseksi kiyneestd komitean mietinnosta alem-
manasteisesta hallinto-oikeudellisesta lainkdytostéa (Lainvalmistelukunnan julkaisu N:o 1936:5).

877 Valtion virkamieslaki (750/1994) ja valtion virkamieslaki 3 a § (685/2016).

878 HE 309/1993 vp, s. 72/II.

879 Myés perustuslain lainalaisuussdinnds 2 § 3 mom. ja perusoikeuksien turvaamisvelvoite 22 § koskevat yhtd lailla
tuomareita kuin hallintovirkamiehia. Sdadosten kirjoittamisasulta ne kuitenkin nayttaytyvat perustuslain 21 §:dan ver-
rattuna ”loogisemmilta” niiden koskiessa kaikkea ”julkista valtaa” tekemattd eroa sille onko julkinen vallankaytto toi-
meenpanovaltaa vain lainkayttovaltaa.

880 Ks. myds HE 7/2016 vp, s. 50.
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vahintaankin erikoinen, kun otetaan huomioon, miten johdonmukaisesti tuomioistuinten riippumattomuutta on valtio-
sadannoéssamme erityisesti perustuslaissa ja sen jalkeen pyritty kehittdamaan.

Tuomioistuinlakia sdddettdessa ei lain esitdissa eikd muuallakaan kiinnitetty huomiota tuomarin asemaan virkamiehena
eikd tuolloin pohdittu valtiosdannén nakdkulmasta sita, mikd merkitys on tuomarin virkamiesoikeudellisesta asemasta
sadtamiselld toisaalta valtion virkamieslaissa ja toisaalta tuomioistuinlaissa. Ennemminkin ndyttaa siltd, etta lainsaatdjan
tietoisena ratkaisuna oli sailyttda valtion virkamieslaki yleislakina koskemaan myds tuomareita. Ainoastaan tuomarin
riippumattomuudesta johtuvat valtion virkamieslain kanssa (selvasti) yhteensopimattomat pykalat jatettiin soveltamis-
alan ulkopuolelle, mutta "yleislakina” valtion virkamieslaki jai tuomareita koskemaan.

Na&itd "erikseen sdadettyja poikkeuksia” on ennen kaikkea tuomareiden nimittaminen, josta on ollut perustuslain edel-
lyttdmalla tavalla oma erityislakinsa aina vuodesta 2000. Nyttemmin tuomareiden nimittdmisesta ja virkasuhteesta saa-
detdan tuomioistuinlaissa. Toisekseen tuomioistuinlaissa sdddetdan nimenomaan tuomarille kuuluvista vastuista ja vel-
vollisuuksista. Niiden oheen jdi tosin voimaan valtion virkamieslaissa sdadetty valtion virkamiesten yleisista velvollisuuk-
sista virkamiehen (tuomarin) siirtdmista koskevaa sadntelya lukuun ottamatta.

Tuomioistuinlaissa on oma lukunsa (9 luku) tuomarista tuomiovallan kayttadjana ja virkamiehena. Siina sdadetdaan muun
ohella niisté velvollisuuksista, mitd tuomarilta odotetaan sen lisdksi, ettd hanta sitoo virkamieslain yleiset velvollisuudet.
Tuomioistuinlain 9 luku on ollut pohjana uuden kirjallisuuden kuvauksille tuomarin roolista.®8? Niihin ei ole tdssa syyti
tarkemmin syventya. Todettakoon ainoastaan, ettd tuomioistuinlain tasolle on tuomarin roolista haluttu nostaa ensin-
nakin tuomarin tuomiovallan kaytdn itsendisyys ja lakisidonnaisuus samoin kuin ratkaisupakko seka tunnollisuus ja huo-
lellisuus. Tuomarin velvollisuutena on myds huolehtia asian joutuisasta kasittelystd. Mainitun luvun 1 §:n mukaan:

“Tuomari kdyttdd tuomiovaltaa itsendisesti ja tésséd toiminnassaan hdntd sitoo vain laki.

Tuomarilla on velvollisuus ratkaista hdnen kdsiteltdvdkseen jaettu asia. Tuomarin on virkatoimissaan oltava tun-
nollinen ja huolellinen. Hénen on kdsiteltdvd ja ratkaistava asia joutuisasti.”

Tuomioistuinlaissa sdddetaan myos tuomarin velvollisuudesta yllapitaa ja kehittaa laintuntemustaan, oikeudellista osaa-
mistaan ja ammattitaitoaan (4 §). Sanottu asettaa valillisesti velvoitteen my6s oikeushallinnolle sekd budjettivallalle,
silla se edellyttaa resursseja sille, etta tuomareille on oltava tarjolla riittdavasti koulutusta ja heilld on oltava tosiasiallinen
mahdollisuus osallistua siihen.

Ongelmalliseksi jaa se tosiasia, ettd valtion virkamieslakia sovelletaan (osin) myds tuomareihin. Taltd osin on huomat-
tava, ettd vaikka valtion virkamieslaki on yleislaki, ei sita valtion virkamieslain 3 §:n mukaisesti sovelleta kaikkiin valtion
virkasuhteisiin. Muun ohella tasavallan presidentin kanslia ja valtiontalouden tarkastusvirasto jaavat valtion virkamies-
lain soveltamisalan ulkopuolelle. Tasavallan presidentin kanslian virkamiesten palvelussuhteen ehdoista sdadetdan ta-
savallan presidentin kansliasta annetussa laissa (200/2012) siihen tehtyine muutoksineen. Sdanndkset kuitenkin seuraa-
vat paiosin valtion virkamieslaissa sdadetty3.%8?

Sopii kysya, miksi tuomarit ovat lainsdatajan nakékulmasta “enemman” valtion virkamiehia kuin esimerkiksi tasavallan
presidentin kanslian virkamiehet. Tuomari on korostuneesti riippumaton tuomari ja hanelld on riippumattomuuden ta-
keena perustuslain tasolla sdadetty korostettu virassapysymisoikeus. Tuomarin nimittdminen myos eroaa muiden val-
tion virkamiesten nimittamisesta. Tuomarin vastuista ja velvollisuuksista on myds sdddetty valtion virkamiehista ”poik-
keavasti”.

Periaatteellisen kysymyksenasettelun lisdksi ongelmallista on ndhdakseni myds se tosiseikka, ettd tuomareiden virka-
miesoikeutta koskeva sdantely on jossain maarin hajanainen. Toisaalta tuomareiden velvollisuuksista tuomiovallan kayt-
tajina saddetdan tuomioistuinlaissa. Samalla hanta sitoo valtion virkamieslain yleiset velvollisuudet. Kaksitahoinen sdan-
tely ei taysin kunnioita tuomarin roolin riippumattomuutta hallinnosta ja toimeenpanovallan kaytosta. Saantelyratkaisu
saattaa myos olla omiaan heikentamaan yhteiskunnan ja hallinnon sisdista ymmarrysta tuomioistuinten valtiosaantoi-
sestad roolista tuomiovallan kayttdjana riippumattomina "tuomioistuinorgaaneina” eika osana valtion virastokoneistoa.

881 Mim. Koulu 2019, s. 207.
882 Ks. mm. HE 91/2011 vp, 7/I.
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Perusteltua olisikin avata sddntelykehikko ja harkita mahdollisuutta ”siirtdd” tuomareita koskevat virkamiesoikeudelli-
set sdanndkset virkamieslaista tuomioistuinlakiin.

* %

Tuomarin riippumattomuuteen on myo6s katsottu kuuluvaksi, ettd hanen palkkauksensa tason tulisi olla suojattu. Suo-
messa perustuslain 103 §:n mukaan on tuomareiden virkasuhteen perusteista sdadettava lailla. Perustuslakivaliokunta
on todennut olevan ”selvaa”, ettd "virkasuhteen perusteilla" sanotussa perustuslainkohdassa tarkoitetaan esimerkiksi
tuomareiden palkkausta ja muita palvelussuhteen ehtojen keskeisié seikkoja.®83

Suomessa ylimpien tuomioistuinten tuomareiden palkkaus on lakiperustainen, mutta muiden tuomareiden palkkaus on
osa tuomareiden virkaehtosopimusjarjestelmaa. Tuomaripalkkausjarjestelman muuttamista kokonaisuudessaan lakipe-
rustaiseksi on perustellusti pohdittu.® Virkaehtosopimuksiin perustuvaa palkkausjirjestelma3 ei voi suoranaisesti pitia
rilppumattomuuden vastaisena. Selvaa tosin on, ettd tuomarin palkkaus ei voi olla riippuvainen hdanen tydskentelynsa
”laadusta” eikd tuomarin palkkauksesta tulisi voida p&aattds sitd alentavasti.®® Suomessa tydsuorituksen laatuun tai
madrdan perustuvan tulospalkkauksen, jota vallitsevasti useimpiin valtion virkamiehiin sovelletaan, ei olekaan katsottu
soveltuvan tuomareihin eikd tuomioistuinten esittelijoihin. Taltd osin lainsdddantdmme tdyttda riippumattomuuden
edellytykset. Sen sijaan virkaikdan tai kokemukseen, senioriteettiin, perustuvaa virkaehtosopimuspohjaista palkkaus-
luokkajarjestelmaa, joka Suomessakin on kaytdssa, ei ole pidetty riippumattomuuden kannalta yhteensopimattomana.

4.6.5. Tuomioistuimen johtamisesta

Erdas nyttemmin jo elakoitynyt kdrajaoikeuden laamanni totesi 2010-luvun alkupuolella, ettd tuomareiden johtaminen
on yhta haasteellista kuin pulujen laittaminen parijonoon. Tuolloin tuomioistuinten johtaminen oli tuomioistuinten si-
sdisessa toiminnassa ajankohtainen aihe. Tuomioistuinten johtamista oli alettu kehittam&aan 1990-luvulla tulosohjaus-
jarjestelméan kdyttoonoton myo6ta. 2000-luvulle tultaessa tuomioistuimia koskevissa saddoksissa oli jo sdadetty tuomio-
istuimen johtamistehtavista. Oikeusministerion johdolla tuomioistuimiin tuotiin johtamiskoulutusta ja 2010-luvulle tul-
taessa sen lisdksi yhd enemman strategia-ajattelua. Varsinkin jalkimdinen tuntui tuolloin tuomioistuimissa kovin vie-
raalta.

Vuoden 2003 tuomioistuinlaitoksen kehittdamiskomitean mietinndssa oli arvioitu niin tuomioistuinten hallinnollista joh-
tamista kuin lainkdytdnkin johtamista ja johtamisen vaatimuksia useasta ndkdkulmasta. Tuolloin lainkdytdn johtaminen
oli herkka kysymys tuomareiden riippumattomuuden vuoksi. ”Arkikokemus on osoittanut, ettd monet paallikkétuomarit
ovat olleet etenkin takavuosina yksikkonsa johtamisessa melko passiivisia peldtessdan menevansa johtamisessa sellai-
selle alueelle, jossa tuomareiden riippumattomuus tulisi loukatuksi”, mietinndssa todettiin.®® Siina my®és havainnoitiin,
ettd johtaminen tuomioistuimissa on kdsitetty lahinna tuomioistuimen hallinnoimisena, eivatka paallikkétuomarit aina
ole ottaneet "kokonaisvaltaista vastuuta yksikkjensa toiminnasta ja sen kehittamisesta”. MietinnGssa todettiin yksi-
selitteisesti, ettd tuomioistuimiakin on johdettava tuomareiden riippumattomuus huomioiden. %’

883 peV/L 19/2001 vp, s. 2/I. Perustuslakivaliokunnan kannasta seurasi, ettei vuonna 1991 siidettya lakia korkeimman
oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden presidenttien ja jasenten palvelussuhteen ehdoista (196/1991) kumottu,
kuten hallitus oli esittanyt, vaan korkeimpien oikeuksien presidenttien ja jasenten palkat sadadettiin markkamaaraisiksi
ja lakiin otettiin sdanndkset palkan tarkistusmenettelysta.

884 Oikeusministerion julkaisuja 2020:16. Sanotussa tydryhman mietinndssa on arvioitu tuomareiden palkkausjarjestel-
maa ja sen kehittamistarpeita kootusti sekd myos riippumattomuuden nakékulmasta erit. ss. 55.

885 N3in esim. Barak 2006, s. 58.

886 KM 2003:3, s. 427.

887 KM 2003:3, s. 427.
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Mietinto avasi tieta sille, nyttemmin jo itsestdan selvélle ajattelulle, ettd tuomioistuimiakin voi ja tulee johtaa. Paallik-
kétuomarilla®® on vastuu tuomioistuimensa tyén tehokkuudesta ja taloudellisuudesta, lainkdyttda tukevan toiminnan
kehittdmisestd, henkiloston hyvinvoinnista ja tuomioistuimensa edustamisesta. Kun paallikk6tuomarin tehtdavien moni-
naisuus ja vaatimustaso tuotiin esille, huomattiin ettei paallikkétuomarin tehtavien virkaan enaa patevoittanytkaan yk-
sinomaan pitka virkaika vaan tuomarikokemuksen lisdksi edellytettiin johtamistaitoa.

Johtamisosaamiseen alettiin tuomioistuinlaitoksessa maaratietoisesti panostaa ja sitd myds tuomioistuimissa hyédyn-
nettiin. Johtamiskoulutusta on jarjestetty kaikille kiinnostuneille. Niissa johtamisen kaytanteille on haettu yhteista sisal-
téa. Mielipiteita on esitetty monia toisten kannattaessa ohjaavampaa ja maéaratietoisempaa johtamista, toisten voisi
taas sanoa olevan enemmankin mahdollistavan johtamisen kannalla. Joka tapauksessa voinee yhtya siihen oikeuden-
kdyton kehittdmistyéryhman vuoden 2022 arviomuistiossa esitettyyn, ettd tuomioistuinten johtaminen on ammatti-
maistunut, mikd on osin johtunut rakenteellisista uudistuksista, koska suurta organisaatiota on valttdmatonta johtaa
tavoitteellisesti, suunnitelmallisesti ja pitkdjanteisesti. Tuomioistuimia on my6s ryhdytty johtamaan entistéa strategisem-
min.®° Suuntaa on mainitun arviomuistion mukaan jatkettava entisestaan.®

Tassa ei ole mahdollisuuksia ldhted etsimdan rajanvetoa siihen, mita tuomioistuimen johtamiseen kuuluu ja mita siihen
toisaalta ei voi kuulua tuomareiden riippumattomuuden nikékulmasta.®®? Esitan kuitenkin muutaman ajankohtaisen
huomion, joiden avulla voi muodostaa jonkinasteisen kuvan siitd, mitd tuomioistuimen johtamiselta odotetaan ja ym-
marretadn, koska edelld kuitenkin vditin tuomioistuinten johtamiseen panostamisen olevan oikeusturvan toteutumisen
kannalta tarpeellista.

Ensinnakin pddllikkétuomarin tehtdvdt. Euroopan neuvoston tuomareista koostuva toimielin CCJE on suosituksessaan
nostanut paallikkétuomarin keskeisiksi rooleiksi tuomioistuimensa edustamisen, tuomioistuimensa tehokkaan toimin-
nan varmistamisen ja lainkdyttétoimintaan osallistumisen.®%? Keskityn naista viimeiseksi mainittuun. Suosituksessa tuo-
daan vahvasti esille se, kuinka tarkeaa paallikkotuomarin osallistuminen lainkdyttéon on koherentin ja lainkdyton yhte-
naisyyden vuoksi, koska n3in han voi sdilyttda tuntuman arjen oikeusasioihin. 83 Heiddn asemaansa kuuluu my®és ratkai-
sutoiminnan laadukkuudesta ja yhtendisyydestd huolehtiminen. Sanotusta seuraa, ettd tuomioistuinten tulee asia- ja
henkilostomaaraltaan olla sellaisia, etta paallikkétuomarilla on tosiasiallinen mahdollisuus osallistua lainkdyttoasioiden
ratkaisemiseen mieluiten kaikilla tuomioistuimensa osastoilla ja jaostoilla. Tasta puolestaan seuraa, ettd tuomioistuin-
ten rakenteellisella keskittdmiselldkin on ndin ollen rajansa, koska tuomioistuimista ei voi muodostaa liian suuria yksi-
koitd. Toisekseen sanotusta seuraa, ettei tuomioistuimen johtaminen voi olla yksinomaan hallinnollista johtamista vaan
paallikkotuomarilta on edelleen edellytettava myos patevyyttd tuomarin tehtavaan. Valtiosdantoisia takeita talle ei Suo-
messa talla hetkelld ole, silla paallikkdtuomarin tuomarin kelpoisuudesta sdadetaan tavallisen lain tasolla tuomioistuin-
laissa ja laeissa korkeimmista oikeuksista.

Toisekseen nostan esille paallikkdtuomarin toimivallan rajat. Tuomioistuimen johtamisen ytimessd on tuomioistuimen
sisdisen riippumattomuuden kunnioittaminen, l1ahinna se, ettei paallikkétuomarin toimivalta voi missdadan olosuhteissa
ulottua tuomioistuimensa tuomarin (saatikka toisen) tuomioistuimen ratkaisutoimintaan yksittadisessa asiassa. Lainkay-
ton sisdltoon han ei missddan olosuhteissa voi puuttua, mutta oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeiden

888 Kollegiaalisesti toimivissa ylimmissa tuomioistuimissa paatantivaltaa hallinnollisissa asioissa kuuluu paallikkétuoma-
rin ohella taysistunnolle, eli plenumille, seka kansliaistunnolle/kansliatoimikunnalle, mutta siitd huolimatta laissa saa-
detty vastuu toiminnan tuloksellisuudesta on tuomioistuimen presidentilla. Korkeimman hallinto-oikeuden tyojarjes-
tyksessd (136/2024) saddetddn tdysistunnon, kansliaistunnon, jaostojen puheenjohtajien, kansliapaallikon ja muiden
virkamiehen vastuulle kuuluvista asioista. Muut asiat, joita tyojdrjestyksessa ei luetella, kuuluvat tuomioistuimen presi-
dentille.

889 Oikeusministerién julkaisuja 2022:39, s. 111.

8%0 Ojkeusministerién julkaisuja 2022:39, ss. 141.

891 Sanottuun liittyy myés toiseen lainkdytdn tosiasiallisen sisdisen riippumattomuuden kannalta ajankohtaiseen uuteen
haasteeseen. Entistd enemman keskustellaan tuomioistuinten sisdisesta jarjestaytymisesta siten, ettd asioiden kasittely
ja jakaminen tuomioistuimen sisalld on paitsi tehokasta ja toimivaa, my0s riippumatonta, joka samalla tayttaa lainkdy-
ton yhdenmukaisuuden vaatimuksen.

892 CCJE Opinion No. 19 (2016), kohta 6.

893 CCJE Opinion No. 19 (2016), kohta 16.
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varmistamiseksi hdnella voi olla toimivaltaa puuttua vireilld olevan asian kasittelyyn. Rajanvetoa kiellettyyn lainkaytto-
toiminnan sisdltoon puuttumisen ja paallikkdtuomarin tehtavaan kuluvan laadukkuudesta huolehtimisen valilld on kui-
tenkin mahdotonta vetda ennakollisesti. Sen voi kuitenkin todeta, ettd paallikk6tuomarin tehtaviin kuuluu seurata esi-
merkiksi oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin kuuluvan joutuisan kasittelyn vaatimusta. He voivat siten ryhtya toimiin
viivistyneen kisittelyn jouduttamiseksi tuomarin riippumattomuutta kunnioittaen.®9 Paallikkétuomarin on kuitenkin
aina ja kaikissa tilanteissa suhteutettava toimensa tuomareiden riippumattomuuteen ja puolueettomuuteen niin, etta
luottamus tuomioistuimiin sailyy.

On arvokasta, ettd tuomioistuinten johtamiseen on panostettu, silla Suomessa kaikki tuomioistuimet ovat paallikkovi-
rastoja. Paallikkotuomari vastaa tuomioistuimensa toiminnasta ja sen tuloksellisuudesta, milla on varsin suuri merkitys
oikeusturvan toteutumista ajatellen. Uudet haasteet, kuten strateginen varautuminen poikkeuksellisiin tilanteisiin tai
entistakin korostuneemmat odotukset tuomioistuinlaitoksen riippumattomuudesta tai esimerkiksi julkisuuden myota
tulevat paineet antavat olettaa, etta johtamistaidoille ja -osaamiselle on tulevaisuudessa entistékin suurempi tarve. Sa-
malla on pidettdva kiinni paallikk6tuomarin tuomarintehtdvasta yhtena tuomioistuimen riippumattomuuden takeena.

894 CCJE Opinion No. 19 (2016), kohta 17.
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5. HALLINTOTUOMIOQISTUINTEN LAINKAYTTOFUNKTIO

5.1. Hallintoprosessin moninaiset funktiot

Hallintotuomioistuinten perustehtdavana on lainkdytto. Yksinkertaistaen todettuna: lainsdaatdja saataa ja tuomioistuin
ratkaisee yksittaistapauksittain, sille tehtyjen valitusten kautta, onko lainsdatdjan tahto toteutunut. Ndin ratkomalla yk-
sittdisid oikeusriitoja, erimielisyyksia tai vaitettyja oikeudenloukkauksia, tuomioistuimet pitavat ylla yhteiskuntarau-
haa.?%

Hallinto-oikeudelliseen oikeussuojajdrjestelmaan kuuluu oikeus hakea muutosta viranomaisen paatdkseen hallinto-oi-
keudelta. Siihen kuuluu my6s oikeus hakea muutosta alemman tuomioistuimen paatokseen ylemmaltd tuomioistui-
melta. Muutoksenhakuoikeudella tarkoitetaan yleisesti asianosaisen oikeutta saattaa saamansa paatos tai ratkaisu tuo-
mioistuimen tai ylemman tuomioistuimen kasiteltdvaksi, jos asianosainen on tyytyméaton asiassa saamaansa ratkaisuun.
Muutoksenhakutuomioistuin kdsittelee paatoksen lainmukaisuuden ja tarvittaessa kumoaa sen.

Valtiosadntoisesti hallintolainkdyttd on lainkayttda siind missa siviili- ja rikosprosessikin. Hallintoprosessi ei ole osa hal-
lintoa eikd se myoskadan ole hallinnon ”jatke”. Hallintolainkdytto ei ole hallintomenettelya. Niiden erillisyydessa on ky-
symys toisaalta yhteiskunnallisesta vallanjaosta ja toisaalta riippumattomuudesta. Hallinnon ja viranomaisten tehtavana
on tehda paatoksia hallinnollisten tai poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Hallintotoiminnan on tosin senkin perus-
tuttava lakiin ja siind(kin) paatoksenteon on pysyttava lain rajoissa. Tarkasti sadannellylla hallintomenettelylld on hallin-
totoimintaa legitimoiva funktio. Ihmisten on voitava luottaa hallintoviranomaisten puolueettomuuteen ja ratkaisujen
lainmukaisuuteen.®%® Hallintoviranomaiset kiyttavit kuitenkin myés harkintavaltaa. Hallintotoiminta on toimeenpano-
vallan kayttoa.

Riippumattomassa (hallinto-oikeudellisessa) lainkdytéssa puolestaan ratkaistaan ja vahvistetaan valituksen johdosta,
mitd yksittdisessa riitaisassa tapauksessa on pidettdva voimassa olevan lain mukaisena ja sellaisena noudatettavana.®®’
Lainkaytto on oikeusturvan antamista ja samalla riippumatonta toimeenpanovallan kdytosta ja siita erilldan tapahtuvaa.

Lainkaytolla ja hallintolainkdytolla on toimeenpanovallasta erilldan olevat tehtavat.

Nimenomaan oikeussuojan antamistehtédva oli jo Merikoskelle se tunnusmerkki, joka erotti hallintolainkayton hallin-
nosta. Merikosken mukaan hallinnossa lakia sovelletaan tietyn hallinnollisen tarkoituksen toteuttamiseksi, kun taas hal-
lintolainkaytossa lakia sovelletaan sen vahvistamiseksi, mita tapauksessa on pidettdva ”oikeana lainmukaisena ratkai-
suna”.®® T4ssa mielessa hallinto-oikeudellinen oikeusturva nayttaytyi Merikoskelle erityisesti aineellisen oikeuden saa-
vuttamistehtavana.

* %

Prosessioikeudessa on tapana erottaa aineellinen totuus ja muodollinen totuus. Aineellista totuutta etsittdessa proses-
sissa pyritaan siihen, ettd tuomion faktapremissit olisivat tosia. Etsitdan totuus ja sitad kautta oikea ratkaisu. Oikeuden-
kaynnin tavoitteeksi on perinteisesti maaritelty aineellisen totuuden selvittiminen.®° Aineellisen totuuden periaatetta
on vanhastaan pidetty etenkin rikosprosessin johtavana periaatteena. Taustalla on ehka idea erehtymattomasta tuo-
marista, jolla on kyky kaivaa totuus esiin.?®

Hallintoprosessin funktioilla on seka aineelliseen totuuteen ettd muodolliseen totuuteen tahtdava tarkoitus. Aineellista
totuutta haettaessa korostuu asian tosiseikkojen selvittdminen. Hallintotuomioistuimissa tama nakyy muun ohella siind,

895 | ainkaytdn keskeisend yhteiskunnallisena funktiona pidetdan yleisesti oikeus- ja yhteiskuntarauhan yllapitamista.
Ks. mm. KM 2003:3, s. 70.

8% Kulla — Salminen 2024, s. 9.

897 Kuusiniemi 2020a, s. 188. Samansuuntaisesti myds Nuorvala 1975, s. 320.

898 Merikoski 1968, s. 15—16.

899 Mm. Jokela 2005, s. 69.

900 Tarukannel — Tolvanen 2010, s. 933. Tarukannel ja Tolvanen kritisoivat sit4, ettd aineellisen totuuden puolestapuhujat
eivat maarittele, mita aineellinen totuus voisi olla. Myds siviiliprosesessin perinteisena tehtavana on perinteisesti pi-
detty aineellisen oikeuden toteuttamista yksityisoikeudellisissa tapauksissa. Mm. Lappalainen 1995, s. 5.
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ettd hallintotuomioistuimen on varmistuttava siita, ettd sen kasiteltdvdana olevan asian tosiseikat ovat selvilld. Hallinto-
prosessissa virallisperiaate on vahva; tuomioistuimen on huolehdittava siit3, ettd asia tulee selvitetyksi.**? Hallintolain-
kaytdssa aineelliseen totuuteen pyrkimistd on vanhastaan pidetty keskeisend periaatteena.’® Aineellisen oikeuden saa-
vuttamisen tavoite on hallintolainkdyt6ssa nayttdaytynyt erdanlaisena lainkdyton ja asian selvittamisen perusteellisuu-
den vaatimuksena, mikd ndyttaytyi pitkdan varauksellisena suhtautumisena muutoksenhakuoikeuden rajoittamiseen.
Jopa oikeudenkaynnin joutuisuudesta on saatettu tinki3 aineellisen oikeuden saavuttamiseksi.’®

Muodollinen totuus puolestaan on menettelyn kunnioittamista. Ei riitd, etta oikeudenkdynnin lopputulos on oikea (tai
oikeudenmukainen), vaan myés siihen johtavan prosessin on oltava oikeudenmukainen ja taytettdva oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin vaatimukset. Hallintolainkdytdssa menettelymuotojen kunnioittaminen aineellisen totuuden rinnalla
on saanut yha korostuneemman merkityksen muun ohessa oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskevien kansainvalis-
ten ja kansallisten velvoitteiden myota.

Hallintoprosessin ideaalisena tavoitteena on aineellisen totuuden [6ytdminen yksilon oikeusturvaa ja oikeudenmukaista
oikeudenkdyntia kunnioittaen. Talldin kdaytannon ratkaisutoiminnassa ei haeta yksin aineellista tai muodollista totuus
vaan molempia yhtaldisesti. Muodollisesti lainmukainen pdatds ei aina ehka vastaa aineellista totuutta. Harvoin nain,
mutta joskus lainsdatdjan tahto ja lain kirjain voivat muodostua esteeksi aineellisen totuuden toteuttamiselle. Tasta
esimerkkind seuraava korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu:

Korkein hallinto-oikeus katsoi poliisin voineen maarata henkilon A ajokieltoon yksistaan silla perusteella, etta ajo-
neuvoliikennerekisterin mukaan A oli vuoden aikana saanut kolme ylinopeussakkoa automaattisessa liikenneval-
vonnassa, vaikka A pystyisi kiistatta osoittamaan hallinto-oikeudelle ensimmaiseen rikesakkoon johtaneessa teossa
autoa ajaneen A:n sijasta B. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin totesi, ettei ajokiellosta hallinnollisessa menettelyssa
padtettdessa ole kysymys rikesakkojen maaraamiseen johtaneiden tapahtumien tai ajokieltoon maaratyn ajo-oi-
keuden haltijan syyllisyyden selvittamisesta eikad hallintomenettelyssa tai hallintolainkdyton jarjestyksessa tutkita
ajokiellon mairddmisen perusteena olevien lainvoimaisten rikesakkopaitdsten oikeellisuutta. Adn. 5-3. (KHO
2013:161)

* %

Suomalaisella hallintolainkdyt6lla on perinteisesti katsottu olevan kaksi tehtavaa: Valitus hallintoviranomaisen paatok-
sestd on yhtaalta katsottu olevan hallinto-oikeudelliseen oikeussuojajarjestelmaan kuuluva yksiléiden oikeussuojakeino.
Sen mukaan jokaisen tulee voida saattaa hantd koskevan hallintopaatoksen lainmukaisuuden riippumattoman tuomio-
istuimen arvioitavaksi. Toisaalta valitusoikeutta viranomaisen paatoksesta on pidetty historiallisista syista hallinnon hie-
rarkkisen valvonnan osana. Talld on tarkoitettu sitd, ettd hallintoprosessissa annetuin paatoksin on “valvottu” sita, etta
hallinnossa noudatetaan lakia ja lainalaisuutta, ja mihin liittyen hallintotuomioistuinten paatoksilla on ollut kdytannon
hallintoimintaa ohjaavaa vaikutusta.®®

Hallintoprosessin keskeisimpana tehtavdana on suomalaisessa hallinto-oikeudellisessa doktriinissa perinteisesti pidetty
ensiksi mainittua, eli “oikeussuojan antamista sita tarvitseville”. Hallintoprosessin oikeussuojatehtdva suhteessa hallin-
toprosessin valvonta- tai ohjaustehtavdan on etenkin perusoikeusuudistuksen ja perustuslain sdatamisen jalkeen ja oi-
keuden eurooppalaistumisen myota entisestadn vahvistunut. Nykydan hallintoprosessin paaasiallisena tehtavana, kuten
perinteisesti myds siviiliprosessissa riita-asioiden tehtdvina,®® pidetian riidattomasti yksildllisen oikeusturvan toteut-
tamista perustuslain 21 §:n velvoittamin tavoin.

Samalla on huomautettava, miten Médenpdd on osuvasti todennut, ettd juuri tama hallintoprosessiin kuuluva oikeustur-
van takaamistehtava on hallinto-oikeudellisessa doktriinissa nykydan saanut “niin keskeisen ja suorastaan itseoikeute-
tun aseman”, ettd hallintolainkdyton tehtavida ja niiden funktioita ei ole juurikaan pohdittu tai problematisoitu

%1 virallisperiaatteesta sdaddetdan hallintoprosessilain 37 §:ssa.
%02 Mm. Merikoski 1968, s. 34; Nuorvala 1975, s. 320-321.

903 Ks. Keltanen 1993, s. 113.

904 Mm. Suviranta 2005, s. 231.

905 Ks. mm. Tarukannel — Jukarainen 2010, s. 932.
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laajemmin tai muusta kuin oikeusturvan toteuttamisen nikékulmasta.®® Tassd kohden hallinto-oikeudellisessa tutki-
muksessa on nahtavissa aukko. Hallintoprosessilla on oikeusturvan, tai oikeussuojan, turvaamistehtdvan ohella monia
muitakin tarkeita funktioita, jotka ovat jddaneet turhan vahaiselle huomiolle hallintolainkdyttda tutkittaessa.

Hallintoprosessi on ammentanut vaikutteita siviiliprosessista. Myds hallintoprosessin perusfunktiot ovat samansuuntai-
set siviiliprosessin perusfunktioiden kanssa, kun sita tarkastellaan oikeutena hakea muutosta hallintoviranomaisen paa-
tokseen. Siviiliprosessin tehtdvia analysoidessaan Tapanila on katsonut siviilioikeudellisella muutoksenhakuoikeudella
olevan kolme funktiota: Osaltaan muutoksenhaku mahdollistaa ensinndkin asianosaisen mielesta vaaran ratkaisun tai
epaasiallisessa menettelyssd annetun ratkaisun saattamisen uudelleen arvioitavaksi ylemmassa tuomioistuinasteessa.
Talloin muutoksenhaulla on ns. oikeusturvafunktio. Toisaalta muutoksenhaku on ylemman tuomioistuimen alempaan
tuomioistuimeen kohdistuvaa kontrollia. Tata Tapanila kutsuu ns. kontrollifunktioksi. Kontrollifunktio liittyy hanen mu-
kaansa yhteiskunnalliseen nakékulmaan, jossa tuomioistuinten toiminnan asianmukaisuutta pitida pystya valvomaan.®"’
Kontrollifunktiona pidetdan myas sitd, ettd tuomioistuimen paatoksen perusteluilta edellytetadn selkeyttéd ja perusteel-
lisuutta, jotta ulkopuolinenkin pystyy kontrolloimaan ja ymmartdmaan, miten lopputulokseen on paadytty.°® Kolman-
neksi Tapanilan mukaan muutoksenhaun kautta ylempi tuomioistuin ohjaa alemman tuomioistuimen lainkdyttéa. Tata
tehtdvas voidaan siviiliprosessissa kutsua muutoksenhaun ohjausfunktioksi.*® On huomattava, ettd Tapanila on tehnyt
jaottelun yleisen lainkayton nakdkulmasta. Siltikin my6s hallinto-oikeudellisessa muutoksenhakujarjestelmé&ssa on nah-
tdvissa samat funktiot: oikeusturvafunktio, kontrollifunktio ja ohjausfunktio. Tarkastellaan niitd Iahemmin seuraavassa.

Oikeusturvafunktiolla (tai oikeussuojafunktiolla tai -tehtavalla) on katsottu olevan ”itseoikeutettu” asema hallintopro-
sessissa. Nain ollen se ansaitsee itseoikeutetusti tulla ensimmadisena pohdittavaksi seuraavassa jaksossa. Tassa tutki-
muksessa tutkimuksellinen ndkdkulma on siind, minkalainen merkitys yleiskasitteend olevalle ”oikeusturvalle” on hal-
lintolainkdytossa kautta sen historian annettu. Sanottuun kytkeytyy myos valtiosdantodinen tulokulma, jossa suomalai-
sessa valtiosdannossa oikeusturvan kasitys on 1900-luvun loppupuolelta vahvistunut kansainvalisten ja eurooppalaisten
vaikutteiden siivittdmana. Oikeusturvatehtdvaa koskevan jakson ei alla ei siten niinkdan tutkita prosessioikeudellista
kysymysta siitd, mita elementteja oikeusturvaan on hallintoprosessissa kautta sen historian katsottu kuuluvan.

Hallintoprosessin toisena padaasiallisena funktiona on pidetty hallinnon valvontaa tai ohjaamista. ”Valvontafunktio” on
perua hallintoprosessin varhaisimmilta vaiheilta, jolloin hallintolainkaytto ja hallinto olivat vield toisistaan eriytymatto-
mid muutoin paitsi ylimman hallintolainkdytdn jarjestamisen osalta. Siitd, minkdlainen asema ”hallinnon valvonnalle”
hallintolainkayttoprosessissa kuuluu, on esitetty eridvia ndkemyksia. Nuorvala on esimerkiksi painottanut aineellisesti
ja muodollisesti oikean ratkaisun antamisen merkitysta, eikd han ole katsonut hallintoprosessilla olevan niinkdan
”yleistd kontrollitehtdvaa”.®° Hallberg on painottanut Nuorvalan linjan mukaisesti muutoksenhaun merkitysta erityi-
sesti kansalaisten nakdkulmasta, ns. “"kansalaiskeskeista oikeusturvaa”, eikd hankaan ole siten katsonut hallintoproses-
silla olevan yleisempda kontrollitehtavaa. Tassd ajattelussa muutoksenhaun oikeusturvaelementti on pdaosassa ja hal-
lintotuomioistuinten paatdsten myota syntyva oikeuskdytintd on ratkaisutoiminnan vilillinen seuraus.®*!

Hallintolainkaytolla on hallinnon lainmukaisuuden valvojina erdanlainen preventiivinen oikeussuojafunktio, jossa nayt-
tavat yhdistetyn seka hallinnon valvontafunktio ettd hallintoon kohdistuva ohjausfunktio, kuten Siitari on katsonut. Sa-
malla hankin toteaa olevan selvaa, miten hallintolainkdytén funktioista ensisijaiseksi on tullut jalkikateisen eli repressii-
visen oikeussuojan antaminen, ja miten tama hallintoprosessin oikeusturvatavoite on samansuuntainen siviiliprosessin

96 Maenpaa 2004, s. 218; ks. myds mm. Siitari-Vanne 2005, ss. 153. Yleisesti lainkdytén funktioista ja funktioteorioista
mm. Ervasti 2002 ja 2014.

%07 Tapanila 2015, ss. 2.

908 \/irolainen — Martikainen 2010, s. 45. Siviiliprosessin kontrollifunktioksi on ymmarretty myos viela laajempi merkitys-
sisdlto. Silloin kontrollifunktioon on katsottu sisaltyvan tuomioistuimille kuuluva valta perustuslain 106 §:n nojalla jattaa
lakiin perustuva saannds soveltamatta ilmeisen ristiriidan vuoksi. Toisaalta kontrollifunktiota ilmentaa siviiliprosessissa
my0s prosessioikeuden eurooppalaistumiskehitys, jossa tuomioistuinten tehtaviin kuuluu valvoa paitsi kansallisen lain
my0s EU-oikeuden ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen toteutumista. Ndin mm. Kuuliala — Linna — Saranpad, 2022, s.
399.

909 Tapanila 2015, ss. 2.

910 Nuorvala 1975, s. 320.

911 Mm. Hallberg 1990, s. 3.
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kanssa.?*? Kuitenkin, kuten muun muassa Halila muistuttaa, on hallintolainkdytén tehtdvd vanhastaan ollut sidoksissa
hallintotoiminnan lainmukaisuuden kontrolloimiseen. Painopiste hallintolainkdytdssa on ollut aineellisen oikeusturvan
antamisessa, eli sen varmistamisessa, etta hallinnossa paatdkset on tehty lain mukaisesti. Muutoksenhakuoikeus, oi-
keusvarmuus ja riippumattomuus ovat perinteisesti olleet oikeussuoja-ajattelussa tarkealla sijalla ja vasta myohemmin
ovat Halilan mukaan enemman jalansijaa saaneet siséllélliset oikeusturvaodotukset.®

Vaikka oikeusturvatehtdva on kiistatta vuosikymmenten saatossa saavuttanut ”“itseoikeutetun” aseman hallintoproses-
sin funktiona, on hallintolainkdytdssa ndahddkseni silti sdilynyt tuomioistuinkontrollin piirteitd. Tata tehtavaa ei tosin
muuttuneessa oikeusymparistossa voi oikeastaan kuvata aktiivisuuteen viittaavalla sanalla “kontrolli” tai ”valvonta”.
Tassa tehtdvassa on pikemminkin kyse siitd, ettd muutoksenhaun seurauksena annetun ratkaisun my6ta hallintotuo-
mioistuimessa selvitetdan ja tulee ratkaistavaksi se, perustuuko viranomaisen p&datos lakiin ja onko viranomainen paa-
tosta tehdessddn noudattanut lakia. Ndin olleen muutoksenhaun myo6ta hallintoprosessin seurauksena varmistutaan
siitd, etta hallintoviranomaisen paatos on lain mukainen. Taman vuoksi tehtavaa ei kutsuta tassa valvonnaksi vaan ”hal-
linnon lainalaisuuden varmistamiseksi”. Nain siksi, ettd korkein hallinto-oikeus on omassa strategiassaan maaritellyt
yhdeksi tehtavakseen hallinnon lainalaisuuden varmistamisen eikd tuomioistuin itsekdan kuvaa tehtdvaansa valvon-
naksi.

Méenpdd on artikkelissaan Hallintoprosessin funktiot®*

erotellut vield useita muitakin modernille hallintolainkaytélle
kuuluvia hallintolainkdyton funktioita kuin edelld mainitut oikeusturvafunktio ja valvontafunktio (tdssa lainalaisuuden
varmistamisfunktio). Hallinnon lainalaisuuden varmistamiseen liittyy ensinnékin olennaisesti myos yleisen lainkadyton ja
siviiliprosessin yksi perinteisista funktioista, joka on oikeuskaytannén yhdenmukaisuuden ohjaaminen eli ohjausfunktio.
Oikeuskaytannon yhdenmukaisuuden ohjaamisen funktioon voi puolestaan kytked tuomioistuimen tehtdvana viela oi-
keutta luovan funktion. Ohjausfunktio on oikeutta luovasta funktiosta erillinen funktio. Molemmat tosin liittyvat valtio-
sadntooikeudellisesti tarkastelleen samaan kehikkoon, johon kuuluu periaatteellinen ja vallanjaollinen kysymyksenaset-
telu hallintotuomioistuinten paatdsten sitovuudesta ja velvoittavuudesta, niiden ohjaavasta vaikutuksesta seka niiden
merkityksestd ennakkopaatoksina. Erottelen ne tassa kuitenkin omiksi hallintoprosessin funktioikseen ja kasittelen niita
erillisten alaotsikoiden alla.

Oikeusturvafunktion ja lainalaisuuden varmistamisfunktion sdilyessa hallintoprosessin keskeisimpina ja samalla “perin-
teisimpind” funktioina, on niiden ja edelld mainittujen ohjausfunktion ja oikeutta luovan funktion oheen noussut Md-
enpddn mukaan aikaisempaa korostuneemmin erityisesti prosessuaalisen ja menettelyllisen oikeudenmukaisuuden to-
teuttaminen. Tatd Mdenpdd kutsuu hallintoprosessin oikeudenmukaista oikeudenkdyntié toteuttavaksi funktioksi. Tal-
laista hallintotuomioistuinten fair trial -tehtdvaa ja sen muotoutumista perus- ja ihmisoikeusnakdkulmasta kasitellaan
tassa tutkimuksessa omassa luvussaan. Siindkdan nakékulmana ei ole oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin sisallollisten
takeiden yksityiskohtainen selvittdminen vaan sen hahmottaminen, miten oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaati-
mukset ovat aikojen kuluessa muokanneet kdsitysta hallintoprosessista ja hallintolainkaytosta.

Muiksi hallintoprosessin funktioiksi on Mdenpdid viela listannut oikeusturvan tehokkaasta saatavuudesta huolehtimisen,
hallinto-oikeudellisen riidanratkaisun seka oikeuden toteutumista edistédvdn instrumentaalisen funktion. Mdenpddn ja-
ottelusta poiketen tassa tutkimuksessa ei kasitelld naita mainittuja hallintolainkayton funktioita. Valtiosaantoisesti tar-
kastelleen oikeusturvan tehokkaasta saatavuudesta huolehtiminen liittyy nahdédkseni osaksi oikeudenmukaisen oikeu-
denkdynnin toteuttamisfunktiota. Hallinto-oikeudellinen riidanratkaisu on tdssa tutkimuksessa puolestaan osa hallinto-
prosessin oikeusturvatehtavaa. o*°

* %

912 Sjitari-Vanne 2005, s. 157. Siitari-Vanne kasittelee samalla laajemminkin hallintolainkdytén eri funktioita ja niist
esitettyja vaihtelevia nakemyksia.

%13 Halila 2000, s. 1.

914 M3enpaa 2004.

915 Myés mm. Nuorvala on viitannut hallintotuomioistuinten tehtéviin kuuluvan ”ulkopuolisena ja puolueettomana rii-
danratkaisijana” toimimisen. Nuorvala 1975, s. 320-321.
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Valtiosaannon pykalistad oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskeva perustuslain 21 § on hallintolainkayton funktioiden
kannalta keskeisin. Se on perustuslain yksittdisista pykalista se, joka liittda tuomioistuinten toiminnan osaksi perustus-
laillista kokonaisjarjestelmaa. Perustuslain 21 § on toisaalta oikeusturvapykald antaessaan yksilGille oikeuden saada
omasta aloitteestaan asiansa késitellyksi lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai viranomaisessa oikeuden-
mukaisen oikeudenkdynnin takeiden mukaisesti. Toisaalta se asettaa prosessuaaliset oikeudenmukaisen oikeudenkayn-
nin menettelyvaatimukset tuomioistuimille.

Hallintolainkdytdn nakdkulmasta perustuslain 21 § on kiinnostava siindkin, etta se kietoo yhteen vaatimuksen kasittelyn
oikeudenmukaisuudesta ja asianmukaisuudesta sekd tuomioistuimessa etta viranomaistoiminnassa. Pykala, jota jo va-
kiintuneesti pidetdan ”oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin” valtiosdantisena takaajana, asettaa siten menettelylliset
oikeusturvavaatimukset tuomioistuinten lisdksi myos hallintotoiminnalle. N&in ollen yhdessa ja samassa pykalassd on
perustuslainsdataja asettanut oikeusturvavaatimukset seka lainkdyttévallalle ettd toimeenpanovallalle.

Tassa tutkimuksessa pohditaan perustuslain 21 §:n oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskevasta saantelysta hallinto-
tuomioistuimille seuraavia valtiosdaantoisid vaatimuksia. Pykalan vaatimukset kasittelyn “asianmukaisuudesta” viran-
omaisessa jaa siten tarkastelun ulkopuolelle. Rajapinta tulee kuitenkin Idhemmin tarkasteltavaksi. Taustaksi on todet-
tava, ettd ratkaisua yhdistaa lainkayttd ja hallintotoiminta samaan pykalaan perusteltiin perusoikeusuudistuksen esi-
toissa lahinna silla, ettd "yksilon oikeusaseman kannalta menettelyllinen suoja hallintoasioissa saattaa usein olla yhta

tarkea kuin tuomioistuinmenettelyssa” .%°

* 3k

Tarkastelen oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimuksia tdssa tutkimuksessa edelld sanotun mukaisesti useam-
masta ndkokulmasta: Ensinndkin ja ensisijaisesti oikeudenmukainen oikeudenkaynti pitda sisalladn repressiivisesti hal-
lintoprosessin aineellisoikeudellisen puolen ”oikeuksien turvasta” oikeusturvatehtdvana. Muutoksenhakuoikeuden
kautta hallintoprosessin funktioksi muodostuu myds ”hallinnon lainlaisuuden varmistaminen”. Samoin antaessaan rat-
kaisuja muutoksenhakuvaatimuksiin hallintotuomioistuin ohjaa hallinnon ja alemman lainkdytdn ratkaisutoimintaa. Se
saattaa esimerkiksi joutua “tdydentdamaan” tai tulkitsemaan lakia, jolloin sen tehtdvana korostuu hallintotoiminnan oh-
jausfunktio. Lisdksi oikeudenmukainen oikeudenkaynti edellyttdaa ”"prosessin oikeudenmukaisuutta” eli prosessimenet-
telyn noudattamista oikeudenmukaista oikeudenkayntid kunnioittavalla tavalla.

Tuomioistuinten valtiosdantdiset funktiot eivat kuitenkaan tyhjenny tdhan yksittdiseen perustuslain pykalaan. Valtio-
saannon kokonaisuudesta myds muut perustuslain sdannokset kuin 21 §:n oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkadyntiin
asettavat vaatimuksia hallinto-oikeudelliselle lainkaytolle. Naitd ovat ennen kaikkea perustuslain 22 §:n vaatimus pe-
rusoikeuksien turvaamisesta, joka asettaa myos hallintotuomioistuimille perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisfunktion.
Hallintolainkayton ratkaisutoiminnalle on perustuslain my6ta myds annettu vahintdan osittainen perustuslainmukaisuu-
den jdlkikéteinen valvontafunktio, kun niilla on perustuslain 106 §:n nojalla velvollisuus jattda soveltamatta perustuslain
kanssa ilmeisessa ristiriidassa oleva lain sadannds. Ndita kaikkia tarkastellaan seuraavassa lahemmin.

5.2. Qikeusturvafunktio

5.2.1. Hallitusmuodon viela vaatimaton oikeusturva

Oikeusturvatehtdvaa tai oikeussuojatehtdvaa pidetdaan tarkeimpana hallintolainkdyton funktiona. Sen merkitys tunnus-
tettiin jo hallintolainkdyton alkutaipaleella korkeimman hallinto-oikeuden perustamisen aikaan, joskaan sadadannaisella
ja kirjoitetulla tasolla tuolloinen valtiosaanto ei vield sita sellaisenaan tunnistanut. Tuolloin korostettiin enemman hal-
linnon lainalaisuusperiaatetta ja siita lahtevaa korkeimmalle hallinto-oikeudelle kuuluvaa hallintoon kohdistuvaa tuol-
loisen terminologian mukaista “valvontatehtdavaa”. Hallintolainkdyton oikeussuojatehtava on sittemmin sadan vuoden
aikana kehittynyt ja vahvistunut koko itsendisyyden ajan valtiosdaanndn muuttuessa seka instituutioiden, prosessin ja
menettelyn vahvistuessa.

916 HE 309/1993, s. 21/I.
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Tuomioistuinten oikeusturvafunktiota ilmentavaa oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskevaa pykalaa, siten kuin se
nykypaivana voidaan ymmartaa, ei sisaltynyt vield vuoden 1919 hallitusmuotoon. Oikeusturva tosin nakyi hallitusmuo-
don Il luvun otsikossa, jossa saddettiin “Suomen kansalaisten yleisista oikeuksista ja oikeusturvasta”, mutta varsinaista,
nimenomaista tai yksittdista sddnndsta oikeusturvan takaamisesta ei hallitusmuotoon kuitenkaan vield sisaltynyt.

Hallitusmuodon pykalista oikeusturvaan viittasi selvimmin sen 13 §. Sen mukaan ”[dlk66n Suomen kansalaista tuomit-
tako muussa oikeudessa kuin siind, jonka alainen han lain mukaan on.” Saanndksen taustalla voi katsoa olleen ajatus
asianmukaisen ja puolueettoman lainkdytdn olemassaolosta.®'” Hallitusmuodon hengen mukaisesti velvoite kuitenkin
suuntautui ennen kaikkea lainsdatajddn muistuttaen tita velvollisuudesta turvata timéa perusoikeus ”lain mukaan”.°*®
Hallitusmuodon oikeusturva-ajattelua tdydensivat pykaldt koskien vallanjakoa ja tuomioistuinten riippumattomuutta
(HM 2.4 §) seka sadntely ylimpien tuomioistuinten asemasta ja tehtavistda (HM V luku). Merkitysta oli myds muun ohessa

myds yhdenvertaisuuden (HM 5 §) ja lainalaisuuden periaatteilla (HM 92 §).°%°

Hallitusmuoto siten tunnisti “oikeusturvan” kasitteena, vaikka hallitusmuodossa ei materiaalista tai nimenomaista saan-
nosta oikeudenmukaisesta oikeudenkdynnista viela ollutkaan, kuten ei mydskdan nimenomaista sdaannosta oikeuden-
kayntiin kuuluvasta oikeudesta saattaa asiansa riippumattoman tuomioistuimen kasiteltavaksi. Sittemmin oikeusturvan
saatavuus, “access to court”, kuten tapaamme englanninkielistd termia usein tassad yhteydessa nykypaivana kdyttaa, on
tunnistettu yhdeksi oikeusturvan ja oikeusvaltioperiaatteen keskeisimmista reunaehdoista, joka on samalla oikeuden-
mukaisen oikeudenkaynnin edellytys.

Hallitusmuodon 2 §:n 4 momentti riippumattomista tuomioistuimista ja vuonna 1918 vahvistetut lait korkeimmista oi-
keuksista antoivat kdytanndssa valtiosdannon vaatimat perustakeet paasysta tuomioistuimeen myds hallinto-oikeudel-
lisissa valitusasioissa ja siten vahvistivat jo autonomian aikana suomalaisessa yhteiskunnassa alkanutta oikeusvaltioke-
hitysta. Silti voitaneen katsoa, etta hallintolainkdyton osalta hallitusmuoto korosti enemmankin muodollisen oikeusval-
tioteorian mukaista tuomioistuimille kuuluvaa hallinnon valvontatehtivaa kuin yksilén oikeuksien turvaamista.?® Niin
erityisesti, koska muutoksenhaku oli vield ”rajoittunutta”, ja valitus viranomaisen paatokseen tapahtui ldhinna kantelua
muistuttavalla tavalla ylemmalle viranomaiselle. Muutosta sai hakea, mutta ei ensiasteessa tuomioistuimelta. Myos-
kdaan omia prosessisadntoja ei vield korkeimmassa hallinto-oikeudessa harjoitetulle lainkdytolle ollut. Ndin ollen proses-
suaalisetkin edellytykset oikeudenmukaiselle oikeudenkaynnille olivat vield varsin vaatimattomat.

Hallintotuomioistuinjarjestelma instituutiona oli saanut alkunsa itsendistymisen myo6td, joskin on sanottu, etta korkeim-
man hallinto-oikeuden perustamisessa oli kyse ldhinnad ”organisaatiouudistuksesta", eika siind puututtu muissa suh-
teissa muutoksenhakua koskeviin kysymyksiin.®?! Halila toteaa hallintolainkdyttémenettelyn oikeusturvatakeita koske-
neessa vaitoskirjassaan, ettd koska hallitusmuodon tuomioistuimia koskevat saanndkset keskittyivat organisatorisiin ja
valtiotoimintojen valista tehtdavanjakoa koskevin kysymyksiin, ne eivdat antaneet |lahempaa vastasta siihen, millaiseksi
yksilon aseman oli tarkoitus muodostua korkeimman hallinto-oikeuden lainkadyttétoiminnassa. Korkeimmasta hallinto-
oikeudesta annetun lain 14 §:n sdaannds siita, etta uuden hallintotuomioistuimen oli noudatettava asioiden kasittelyssa
laillista oikeudenkayntijarjestysta, naytti Halilan mukaan vahvistavan enemman vanhaa traditiota kuin tuovan siihen

oikeusvaltioteorian aineksia.???

917 Ks. Pellonp&3 2008, s. 628.

18 Halila 2000, s. 33.

919 Hallberg ym. 2000, jakso 17 Oikeusturva; ks. myés HE 309/1993 vp, s. 21/1 ja Il.
920 Hallituskonselji 2009, s. 45.

921 Hallberg 1978, s. 46.

922 Halila 2000, s. 30.
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5.2.2. Vahvistuva oikeusturva

Sotien jdlkeen yhteiskunnalliset olot vakiintuvat ja kysymys oikeusturvan lisddmisesta hallinnon alalla alkoivat euroop-
palaisen trendin mukaisesti olla esilla myds Suomessa. Hallinto-oikeudellisen oikeussuojan ideologia vahvistuikin vuosi-
kymmenten kuluessa ja erityisesti 1950-luvulta.

Samanaikaisesti |daninoikeuksia perustettaessa, samoin kuin niiden kehittyessa yha enemman riippumattomien tuo-
mioistuinten suuntaan, vahvistui myos hallintolainkdytén sisalld, tutkitusti etenkin korkeimmassa hallinto-oikeudessa,
oikeusturva-ajattelu. Tassd suhteessa kdytannon tyonsa kautta hallintolainkdyton kehittamiseen vaikuttaneen korkeim-
man hallinto-oikeuden presidenttind vuosina 1965-1982 toimineen Aarne Nuorvalan voi sanoa toimineen uranuurta-
jana. Hanen roolinsa Stdhlbergin jalkeen on ollut merkittdva alemmanasteisen hallintolainkdytén muotoutumisessa ja
oikeusturva-ajattelun edistamisessa.

Nuorvala piti lainkdaytdn ensisijaisena tarkoituksena nimenomaan oikeussuojan antamista kansalaisille ja kasite “kansa-
laiskeskeinen oikeusturva” tuli hdnen aikanaan hallintolainkayttotoiminnassa tutuksi. Lainkdyton paamaaradna oli hanen
mukaansa paitsi mahdollisimman oikeudenmukaisen tuloksen varmistaminen yksittaistapauksissa, tosiasiassa myds oi-
keuskdytannon ohjaaminen ennakkopaatoksilla ja alemmanasteisen hallintolainkdyton yhdenmukaistaminen nimen-
omaan oikeusvarmuuden edistdmiseksi.®?®> Nuorvalan mukaan valtiosddnndssd on nimenomaan kysymys siitd, miten
yksildn vapaus ja yksilén suoja valtiovaltaa vastaan ja muut perusoikeudet ja oikeusturva voidaan taata.%?

Vaikka alemmanasteista hallintolainkdyttoa ei vielda Nuorvalan aikaan oltu jarjestetty riippumattomille tuomioistuimille,
pidettiin jo tuolloin tirkeéna lainkdytdn erottamista hallintotoiminnasta.®? Lainkadytté oli Merikosken oppien mukaisesti
erotettavissa hallinnosta, jos lainsdatdja oli organisoinut ”lainkaytt6a toimittavan elimen” siten, etta se toimi hallinto-
hierarkian ulkopuolella, itsendisesti (riippumattomasti) ja sille ominaista muotoa (prosessia) noudattaen.®?® Kun rajan-
veto hallinnon ja lainkdyton valilld saattoi olla hailyva, Merikosken méaarittelyn mukaisesti toiminto oli hallintoa paitsi
jos se nimenomaisen selvasti voitiin osoittaa hallinnon piiristd erottuvaksi lainkaytoksi.

Tuohon aikaan lainsdadadantétoiminta vilkastui ja myos julkisoikeudellisia oikeussuhteita koskeva lainsdadanto laajentui.
Hallintotoiminta laajeni ja hallinnon toimet tulivat koskettamaan entistd enemman kansalaisten ja yhteisdjen oikeuspii-

rid. Presidenttina Nuorvala kirjoitti korkeimman hallinto-oikeuden 50-vuotisjuhlajuhlkaisussa vuonna 1968 seuraavasti:
927

“Kun lainsddddnto on moninaistunut ja erikoistunut ja koko yhteiskuntakoneistonkin rakenne on monimutkaistunut,
on kysymys yksilon oikeussuojasta ja sen saamisen takeista hallinnon alalla tullut entistd tdrkedmmdksi. Samalla
on myés julkisyhteis6jen kannalta korostunut kysymys hallinnon laillisuuden takeista, siitd ettd hallintopddtdsté
tehtdessd on menetelty lainmukaisesti ja ettd se on sisdllykseltéddn lainmukainen.”

Naista Nuorvalan viitoittamista lahtokohdista hallinnon oikeussuojajarjestelmaa jarjestelmallisesti kehitettiinkin, ja oli
jo sotien jalkeen kehitetty, seka rakenteen, menettelyn ettd sisallon osalta. Yleisestikin monissa eurooppalaisissa maissa
oli samoihin aikoihin kdynnissa hallinto-oikeudellisen tuomioistuinkontrollin vahvistuminen.

* %

Korkeimman hallinto-oikeuden pitkdaikainen presidentti Pekka Hallberg®?® jatkoi Nuorvalan ”kansalaiskeskeisen oikeus-
turvan” ajatusta. Hallberg kytki oikeusturvan takaamisen demokraattisen kehityksen edistamiseen, johon kuului myos
riippumaton tuomioistuinlaitos. Hinen mukaansa tuomioistuinlaitoksen kehittamisen tuli sopeutua siihen valtiosaanto-
kehityksen kokonaisuuteen, johon kuuluivat perustuslain alussa vahvistetut kansanvaltaisuuden ja oikeusvaltion

923 Nuorvala 1968, s. 16.

924 Nuorvala 2008, s. 46.

925 Ks. mm. Merikoski 1968, s. 18.

926 Merikoski 1968, s. 18 ja ss. 24.

927 Nuorvala 1968, s. 9.

928 Hallberg toimi korkeimman hallinto-oikeuden presidenttini vuosina 1993-2012.
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periaatteet sekd tuomioistuinten riippumattomuus.®?® Perus- ja ihmisoikeudet vahvistuivat lainkaytén sisélla ja Hallberg
korosti, miten asioita on tarkasteltava "kansalaisten kannalta”, jolloin painopistetta on siirrettdva valtioelinten toimival-
tasuhteista ja instituutioista kohti ihmisida. Myos oikeudenkdynnin uudistuksissa hdn naki painotettavan liiaksi organi-
saatiorakenteita, menettelya ja tuomarin asemaa oikeudenkdynnin kansalaisten kannalta katsottujen “tosiasiallisten”
edellytysten sijaan. Muutoksenhakuoikeuden hin naki erittdin vahvasti kansalaisten perusoikeutena.®*°

Oikeusturva ei hallintolainkdytssa vahvistunut vain puheiden tasolla vaan siihen antoi pontimensa ne suuret muutok-
set, joita hallintotuomioistuimet kohtasivat 1990-luvulta lukien. Muutos alkoi liittymiselld Euroopan ihmisoikeussopi-
mukseen vuonna 1990 ja sen myota sitoutumisella ylikansalliseen lainkdytt6on Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
ratkaisukdytannén myota. Euroopan ihmisoikeussopimuksen ratifiointia seurasivat liittyminen Euroopan unioniin
vuonna 1995 ja samana vuonna tuli voimaan perustuslain (silloisen hallitusmuodon) perusoikeusuudistus. Vuoden 2000
perustuslaki vahvisti hallinto-oikeuksien institutionaalista asemaa lainkdytdn kokonaisuudessa.

Samaan ajanjaksoon kuuluu myds “ensimmaisen oikean” hallintoprosessilain, hallintolainkdyttolain sdataminen ja voi-
maantulo vuonna 1996 samoin kuin riippumattomien hallinto-oikeuksien perustaminen hallintoasioiden oikeudenkayn-
tid varten vuonna 1989. Samanaikaisesti yleensdkin tuomioistuinten riippumattomuuden takeita vahvistettiin erindisin
lainsdaddantdmuutoksin ja monet yhteiskunnan muutokset heijastuivat oikeusturvaa vahvistumiseen myds hallintotuo-
mioistuimissa.

Kaikki sanotut muutokset muodostuivat kaikkinensa ja kokonaisuudessaan kadnteentekeviksi hallintolainkaytélle. Ne
ovat muokanneet hallintoprosessia viimeisen kolmenkymmenen vuoden aikana enemman kuin mitkdan muut muutok-
set hallintolainkdyton historiassa sitd ennen. Muutosten myo6ta hallintolainkdyton tehtavissa painopiste siirtyi ”hallin-
non valvonnasta” kohti ”oikeuksien turvaa”.®3! Oikeusturvan painottaminen on hallintoprosessin tehtévistd vahvistunut
jopa niin, etta jo pitkdan hallinto-oikeudessa on jaettu se Mdenpddn edelldkin esiin tullut huomio, ettd hallintoprosessiin
kuuluva oikeusturvan takaamistehtava on hallinto-oikeudellisessa doktriinissa saanut kaikkein keskeisimman, jopa itse-
oikeutetun aseman. %32

Samalla kun mydnnetdan, etta oikeusturvan takaamistehtava on hallintoprosessin “ydintehtdava”, on huomattava, ettei
hallintoprosessin ja siviiliprosessin oikeusturvatehtavat kuitenkaan ole yhtaldisia. Mdenpdédn mukaan hallintoprosessi
on ymmarretty siviiliprosessiin verrattuna melko passiiviseksi, jonka tavoitteena on oikeuksien ja vapauksien ”suojaa-
minen” eika niinkdan niiden toteuttamisen “takaaminen”.

Verrattuna siviiliprosessiin, hallintoprosessin tarjoama oikeussuoja on myos jalkikateista eli repressiivista ja samalla se
on reaktiivista. Hallinto-oikeudellisessa oikeussuojajarjestelmassa padpaino on niissa "keinoissa, joita kdyttaen jo an-
nettu virheellinen paatds saadaan oikaistuksi”, kuten Merikoski asian aikanaan ilmaisi.3® Passiivisuus ja reaktiivisuus
ovat juuri ne piirteet, jotka Mdenpddn mukaan erottavat hallintoprosessin oikeusturvatehtavan siviiliprosessin piirtei-
siin kuuluvasta oikeusturvatehtavasta. 94

Tassa tutkimuksessa on muissa jaksoissa kauttaaltaan syvennytty edelld mainittuja oikeusturvaa vahvistaneisiin kaan-
teisiin. Sen vuoksi nostan niista tdssa esiin lyhyesti vain mielestani keskeisimmat valtiosaanndn tasolla tapahtuneet oi-
keusturvaa vahvistaneet muutokset. Ne ovat olleet perusoikeusuudistus ja liittyminen Euroopan ihmisoikeussopimuk-
seen. Ne myos liittyivat kiinteasti toisiinsa, silla silloisen hallitusmuodon perusoikeussaanndstoa oli kehitettava kansain-
vélisten ihmisoikeussopimusten viitoittamalla tavalla.®*®> Oikeusturvatehtdva vahvistui Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen (ja sitd ennen KP-sopimuksen) viitoittamalla tavalla kansallisen valtiosddannon tasolla ensin perusoikeusuudistuk-
sessa ja sen jalkeen perustuslaissa. Perusoikeusuudistuksesta antamassaan mietinndssa perustuslakivaliokunta totesi,
miten koko uudistuksen tarkeimpana tavoitteena oli laajentaa ja vahvistaa yksilon oikeusien perustuslaintasoista turvaa,

929 Mm. Hallberg 2008, s. 24.
930 Hallberg 2008, s. 24-25.
%1 pellonp3aa 2008, s. 625.

932 M&enpas 2004, s. 218.

933 Merikoski 1968, s. 173.

934 Maenpaia 2004, s. 218.

935 Mm. Viljanen 1996, s. 788.
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ja miten uusilla sdanndksilld pyritddn “parantamaan yksilén oikeusturvaa”.?*® Uudistus heijastui kaikille prosessin alu-
eille, tavoitteidensa mukaisesti.

Oikeusturva-ajattelua konkretisoi se, etta perustuslain oikeudenmukaista oikeudenkdyntia koskeva perustuslain 21 § on
otsikoitu nimenomaisesti sanalla ”Oikeusturva”.?*” Nimenomainen sédnnés oikeusturvasta oli valttamaténta saada si-
sallytettya kansalliseen valtiosdaantoon, silla perusoikeusuudistuksessa — ja pitkalti jo muutamaa vuosikymmenta aiem-
min —oli tunnistettu kirjoitettujen oikeudenkayntia koskevien sdanndsten puuttuminen selvimmaksi eroksi silloisen hal-
litusmuodon perusoikeussdantelyn ja kansainvadliseen perustuslakikdytdannon ja kansainvalisten ihmisoikeussopimusten
valilla. 8

Valtiosddannon perusoikeussdantelyd koskeneessa uudistuksessa vuonna 1995 oikeusvaltiollisia takeita vahvistettiin si-
sallollisesti talla nimenomaisella oikeusturvaa koskevalla pykalalla, johon sisallytettiin jokaiselle kuuluvana oikeus saada
asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta niin tuomioistuimessa kuin hallintoviranomaisessakin.
Lisaksi pykalan mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai
muun riippumattoman lainkdyttdelimen tutkittavaksi. Oikeusturvaelementeiksi tata koskevan pykalan alle perustuslain-
saatdja kirjoitti myos kasittelyn julkisuuden sekd oikeuden tulla kuulluksi, oikeuden saada perusteltu padtoés ja oikeuden
hakea muutosta samoin kuin muut “oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin” ja “hyvan hallinnon” takeet, jotka perustus-
lainsdatdjan mukaan on turvattava lailla.

Saanno6s on oikeusturvan kannalta laaja. Se on laaja erityisesti sisalténsa puolesta. Sdannoksen katsotaan antavan oi-
keussuojaa paitsi kansalaisille (yksiloille) my6s “institutionaalista suojaa” tarkeimmille hyvan hallinnon ja oikeudenmu-
kaisen oikeudenkaynnin osa-alueille.®*® Toisaalta sddnnoksessa piilee ongelma juuri tdlld kohden: Se rinnastaa “hyvin
hallinnon” ja ”oikeusturvan”, siis toimeenpanovallan kayton ja tuomiovallan kdyton. Taman rinnastuksen se tekee seka
pykaldn 1 ettd 2 momenteissa.

Lakivaliokunta kiinnitti asian ongelmallisuuteen huomiota korostaen pykalan epaselvyytta lainkdyton riippumattomuu-
den ndkdkulmasta seka sen epdselvyyttad lainkdyton ja hallinnon valisessd suhteessa. Lakivaliokunnan mukaan pykaldssa
rinnastetaan hallinto ja lainkdytto toisiinsa siten, ettad ne vaikuttavat yhdeltd ja samalta viranomaistoiminnalta. Pyrki-
myksena pitaisi lakivaliokunnan mielesta kuitenkin olla, etta lainkdaytdn riippumattomuus ja erillisyys hallinnosta koros-
tuu.?° Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan isoa korjausliikettd pykildan tehnyt. Perustuslakivaliokunta viittasi perus-
tuslain yleisesti omaksutun linjan mukaiseen "tiiviiseen ja hallitusmuodon kokonaisuuteen sopivaan sadntelytapaan”
eika sen vuoksi ndahnyt perusteita erotella tehtya selkedammin lainkdyttoa hallinnosta. Lisaksi se huomautti hallitusmuo-
dossa jo olleen sdannoksia, jotka koskevat sekd tuomioistuimia ettd muita viranomaisia ”ilman etta tatd on koettu on-
gelmaksi tuomioistuinten riippumattomuuden nikékulmasta”.®** Lopputuloksena sddnnés nayttadkin pikemminkin ko-
rostavan menettelyn oikeudenmukaisuutta niin tuomioistuimissa kuin hallinnossa, kussakin oman prosessinsa mukai-
sesti, kuin antavan oikeusturvatakeita toimeenpanovallasta riippumattomalle lainkaytélle niin siviili-, rikos- kuin hallin-
toprosessissakaan.®* Nykypaivan riippumattomuustematiikan valossa perustuslakivaliokunnan kannanotto vaikuttaa-
kin vieraalta.

Hallintotuomioistuinten oikeusturvatehtdva vahvistui ennen kaikkea jo Euroopan ihmisoikeussopimukseen liittymisen
myota. Yleissopimus ja sen 6 artikla koskien oikeudenmukaista oikeudenkayntia oli ollut vahvana vaikuttimena kansal-
lisen perusoikeussdantelyn taustalla, niiden tarpeiden paikkaamisessa, joissa kansallinen oikeusturvasaantelymme oli
jaanyt jalkeen eurooppalaisista standardeista.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artikla on osoittautunut sopimuksen ehka vaikeimmin tulkittavissa olevaksi, mutta
samalla yhdeksi tarkeimmista sopimuksen velvoitteista. Europan ihmisoikeustuomioistuin pitda itse 6 artiklaa tarkeana

936 peVM 25/1994 vp, s. 2/II.

97 Vuodesta 1995 alkaen vastaava pykala oli sijoitettu hallitusmuodon 16 §:ksi.

938 HE 309/1993, s. 21/I.

939 HE 309/1993, s. 21/1 ja Il. Perusoikeusuudistuksesta tarkemmin esim. Viljanen 1996, ss. 788.
940 L.aVL 4/1994 vp, s. 5/I.

941 peVM 25/1994 vp, s. 11/I.

942 Samansuuntaisesti myds esim. Siitari-Vanne 2005, s. 717.
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osana oikeusvaltioperiaatetta, mita se kiistatta onkin.**® Oikeusturvaa ajatellen Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ar-
tikla ei typisty pelkdstadn oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin prosessuaalisiin vaatimuksiin. Siitad voi sanoa jopa tulleen
”oikeusvaltiopykald”, silla 6 artiklaa on voitu katsoa loukatun sellaisissakin tilanteissa, joissa ei ole ollut niinkdan kysymys
prosessiin liittyvista yksittaisistd puutteellisuuksista vaan ehka sindnsa pdaallisin puolin virheettomasta menettelysta,
jonka lopputulos on kuitenkin selvasti ollut vastoin oikeusvaltioperiaatetta, esimerkiksi vastoin oikeusvarmuuden ja en-
nustettavuuden vaatimuksia.®*

Hallintolainkdyton kohdalla Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on korostanut myds kansallisten tuomioistuinten tuo-
mioiden tdytantéonpanon merkitysta “olennaisena osana” oikeudenmukaista oikeudenkayntia. Tuomioistuin on muis-
tuttanut, miten 6 artiklalla suojellut oikeushyvat jaisivdat ndennaisiksi, mikali oikeusjarjestelma sallisi lopullisen ja sitovan
kansallisen tuomioistuimen paatoksen jadmisen tayttamattd osapuolen vahingoksi. Sanottu on ihmisoikeustuomioistui-
men mukaan vielakin tarkeampaa hallinnollisessa lainkdytossa, koska hallintolainkaytdssa “valittajan pyrkimyksena on
paitsi riidanalaisen paatéksen kumoaminen myés ja ennen kaikkea sen vaikutusten poistaminen”.%* Sanotusta seuraa,
ettd hallintoviranomaiset ovat 6 artiklan mukaisesti velvollisia noudattamaan hallintotuomioistuimen tuomioita.

* %

Korkeimman hallinto-oikeuden 100-vuotisjuhlakirja on otsikoitu Oikeusvaltion rakentaja, ja juhlakirjassa korkeinta hal-
linto-oikeutta kutsutaan myos ”oikeusvaltiotuomioistuimeksi”. N&in otsikoiden korkein hallinto-oikeus on itse tiivistanyt
hallintolainkdyton kehityksen johtaneen siihen, ettd sen perustehtavaksi on muodostunut vahvasti oikeusturvan anta-
minen. Samalla se my0s osoittaa, miten yksilon oikeusturvan toteuttaminen on tuomioistuimen historian kaikissa vai-
heissa pysynyt vankasti yhtena sen perustehtivaists, vaikka sen sisiltd ja painotukset ovat muuttuneet.®*® Samalla alu-
eellisten hallinto-oikeuksien oikeusturvatehtdva on vahvistunut korkeimman hallinto-oikeuden muotoutuessa valitus-
lupatuomioistuimeksi.

Kehityskulku ei kuitenkaan ole ohi. Oikeusturva on teema, joka muotoutuu ja kehittyy jatkuvasti. Siksi on hyva, itse
asiassa valttamatonta, ettd oikeusturvan toteutumisen takeita sdanndllisesti nostetaan oikeuspoliittiseen keskusteluun
ja aktiiviseen lainvalmisteluun.

Parhaillaan tyéskentelee oikeusministerion asettama oikeuslaitostyéryhma, jonka tehtdvdana on edistda oikeudenkay-
ton vahvaa riippumattomuutta, laadukkaan oikeusturvan tuottamista oikeudenkayton perustehtavana seka kayttaja-
lahtoisyytta eli oikeudenkayttda palveluna. Tyoryhma antoi alustavat toimenpide-ehdotuksensa 30.9.2024 oikeuslaitok-
sen kehittamiseksi. Hallintotuomioistuimien kohdalla ehdotuksissa nakyy oikeusturva-ajattelun vahvistaminen entises-
taan ja hallintotuomioistuinten pitkdn linjan kehittamistyon jatkuminen.

Alustavissa tyéryhman konkreettisissa toimenpide-ehdotuksissa nostetaan esille muun ohessa korkeimman hallinto-oi-
keuden roolin vahvistaminen oikeus- ja hallintokdytdant6d ohjaavana valituslupatuomioistuimena valituslupajarjestel-
man kayttdalaa edelleen laajentamalla. Valittamisen ilman valituslupaa tai suoraan viranomaisen paatoksesta tulee tyo-
ryhméan mielestd koskea vain yksittaisia poikkeuksia (kuten valtioneuvoston yleisistunnon paatoksia). Hallinto-oikeuk-
sien tulisi puolestaan tyoryhman alustavien toimenpide-ehdotusten mukaan kehittyad nykyistd selkedammin muutoksen-
hakutuomioistuimiksi, eika hallinto-oikeuksien voimavaroja tulisi kdyttda “teknisluonteisten virheiden oikaisuun”, eika
niiden tule toimia hallintoasioissa ensi asteen paatdksentekijoina.*’

Oikeuslaitostyéryhman ehdotukset liittyvat siihen oikeusturvan kokonaisuuteen, jota tdssa tutkimuksessa kauttaaltaan
tutkitaan laajassa mielessd ja ennen kaikkea korkeimman hallinto-oikeuden ja hallinto-oikeuksien moninaisiin

943 pellonpaa ym. 2018, s. 599.

944 pellonpaa ym. 2018, s. 599.

9% EIT tuomio Ekholm v. Suomi, kohdat 72—75. Tapauksessa oli kysymys oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin vaatimus-
ten rikkomisesta, kun meluhaittaa koskeneen hallintoriidan késittely kesti Ahvenanmaalla vuosia ja paikallinen terveys-
lautakunta viivytteli hallintotuomioistuinten paatosten taytantdéonpanossa.

946 M3enpaa 2019b, s. 280.

97 Oikeuslaitostyéryhman alustavat toimenpide-ehdotukset 30.9.2024, ss. 39. Korkein hallinto-oikeus on antanut toi-
menpide-ehdotuksista lausunnon 7.11.2024.
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valtiosaantaisiin funktioihin. Niista tarkastellaan seuraavaksi tarkemmin hallintopadatosten lainalaisuuden varmistamis-
tehtavaa.

5.3. Hallinnon lainalaisuuden varmistamisen funktio

5.3.1. Lainalaisuus oikeusvaltion tunnusmerkkina

Paatoksenteon lakisidonnaisuus on yksi oikeusvaltion tunnusmerkeistd vallanjaon ja tuomioistuinten riippumattomuu-
den ohella. Lainalaisuus- tai laillisuusperiaatteeksi kutsuttu oppi juontaa sekin juurensa Montesquieun hahmottelemaan
vallan kolmijako-oppiin.®*® Montesquieun valtiotyyppiajattelussa erotettiin valtiomuodot tasavaltaan, monarkiaan ja
despotiaan. Jaottelua ei kuitenkaan hanen mukaansa voitu tehda yksinomaan silld perusteella, kuuluiko suvereenisuus
(eli vallan kaytto) yhdelle, monelle vai kaikille, vaan olennaiseksi jaottelukriteeriksi tuli sanotun ohella laillisuusperiaat-
teen noudattaminen.®® Tasavaltaa ja monarkiaa hallitaan Montesquieun mukaan lakien mukaan, mutta despotiassa
hallitsee vain yksi, ja hin hallitsee tahtonsa ja oikkujensa mukaan, ilman lakeja ja séant6ja.%>°

Lainalaisuuden, lailla hallitsemisen, oppi-isid on useita. Esimerkiksi englantilaiseen valtiosdaantddoktriiniin lainalaisuus,
(rule of law) kehittyi 1800-luvun lopulla A.V.Diceyn myo6ta. Diceyn mukaan lainalaisuuteen kuuluu kolme elementtia,
joita voi edelleen nykypdivandkin pitaa lainalaisuusperiaatteen kannalta keskeisind. Ensimmadinen elementeistd on mie-
livallan kielto. Sen mukaan laki on aina parempi kuin ne vaikutukset, joita mielivallan tai lilan suuren harkintavallan
kdytosta seuraavat. Ndin siksi, etta lain rikkomisesta voidaan rangaista, mutta muusta ei. Toisekseen rule of law tarkoitti
Diceylle tasa-arvoisuutta lain edessa, ja nimenomaisesti tasa-arvoisuutta siind mielessa, ettd viranomaiset ja kansalaiset
ovat velvollisia noudattamaan yhta ja samaa lakia.®*' Kolmanneksi se tarkoitti Diceylle sit3, ettd tuomioistuinten tehta-
vaksi tuli maaritelld viime kddessa yksildiden oikeudet.®? Ajattelussa ndkyy common law -maiden traditio.

Suomessakin valtiosdantod on rakennettu paitsi vallan kolmijako-opin myds muiden oikeusvaltiollisten periaatteiden va-
raan. Kun oikeusvaltiossa vallankdytté on muodollisin perustein perustuslailla tai valtiosdadanndssa jaettu eri orgaaneille,
vallanjaon ja vallankdyton muodollisista perusteista on saadetty lailla. Talloin vallankdytté on samalla sidoksissa paitsi
perustuslakiin myds lakiin ja lainalaisuuteen.®3

Oikeusvaltion ytimena pidetadan usein sité, etta kaikki viranomaistoiminta on sidottu lakiin.®>* T4t3 kutsutaan oikeuskir-
jallisuudessa hieman vaihdellen laillisuusperiaatteeksi tai lainalaisuusperiaatteeksi, joskus myos lakisidonnaisuuden

948 Tosin jo antiikin filosofien ajoista lakia on pidetty tirke3dni elementtini kontrolloida hallintovaltaa. Esimerkiksi Eng-
lannin Bill of Rights (1689) sisalsi maardyksen, etta kuninkaan valta perustuu lakiin (is subject to law). Lainalaisuuden
historiallisista taustoista mm. Wade & Bradley 1993, ss. 99.

949 Montesquieu 1748, mm. Livre XIl, Chapitre I.

950 Jyranki 2001, s. 158; Jyranki 2002, s. 18.

91 T3st3 Dicey vetida johtopaatoksen, ettd kun kaikki kuuluvat saman lain soveltamisen piiriin, kuuluvat ne myds saman
tuomiovallan piiriin. Ndin ollen hdnen mukaansa ei voisi olla olemassa hallinnollisia tuomioistuimia, joihin tehtdisiin va-
lituksia valtiovaltaa tai sen viranomaisia vastaan. Dicey 1959, s. 193. Ks. my6s Wade & Bradley 1993, s. 100. Diceyn
ajattelu ei enda ole saanut kannatusta. Varsin suuressa osassa maita hallintolainkdytt6a varten on omat tuomioistui-
mensa. Lisdksi useissa maissa, joissa perinteisesti hallintotuomioistuimia ei ole ollut, niitd perustetaan tai on vastikaan
perustettu; ndin myds Diceyn kotimaassa Iso-Britanniassa. Etenkin viime vuosikymmenina on pikemminkin entista
enemman korostettu rule of law:n toteutumista nimenomaan hallinto-oikeuden avulla. Hallinto-oikeuden noususta Iso-
Britanniassa ks. mm. Tuori 2003, ss. 353.

92 Dicey 1959, s. 195; ks. myds Wade & Bradley 1993, s. 100-102.

93 Ks. Wade & Bradley 1993, s. 55, jotka viittaavat common law —maiden késitykseen oikeusvaltiosta, ”government
based on law”.

94 N&in mm. Aarnio 2002, s. 1. Lainalaisuusperiaate oli hallitseva myds Stahlbergin ajattelussa méaéritelld oikeusvaltio,
ks. esim. Stahlberg 1928, s. 322. Jyrangin mukaan laillisuusperiaate ilmentaa kaikkein vanhinta oikeusvaltioajattelun
kerrosta. Jyranki 2002, s. 22.
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periaatteeksi tai lainmukaisuuden periaatteeksi.®>® Oikeusvaltiossa lakisidonnaisuuden periaate ulottuu oikeusjérjestyk-
sen kaikille aloille aina valtiosdanndsta viranomaisohjeisiin ja -toimintaan asti. Kaikkia sitoo laki eika kukaan ole lain tai
lain yldapuolella.

Suomen perustuslaissa lainalaisuuden periaate on yksi valtiojarjestyksen keskeisimmista periaatteista. Se on sisallytetty
perustuslain 2 §:ksi heti valtiomuotoa, taysivaltaisuutta ja valtiosadnnon keskeista arvoperustaa koskevan perustuslain
1 §:n jdlkeen. Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan:

“Julkisen vallan kdytén tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.”

Lainalaisuuden sisdltda ei perustuslain esitdissa juurikaan avata. Se ei ehka ole ollut tarpeen, onhan lainalaisuudella
hyvin vahva perinne suomalaisessa valtiosdanttajattelussa. Lainalaisuuden suomalaisena oppi-isana voi hyvalla syylla
pitda Stdhlbergia, joka useassa yhteydessd korosti aikanaan, miten tarkeda hallintotoiminnan on pysya lain rajoissa.
Hénen johdollaan otettiin perustuslakikomitean esityksestd jo vuoden 1919 hallitusmuotoon lainalaisuutta koskeva
saannds (HM 92 § 1 mom.).%*®

Hallitusmuotoon laillisuusperiaate oli kirjoitettu seuraavaan muotoon: ”“[k]aikessa virkatoiminnassa on laillisen seuraa-
muksen uhalla tarkoin lakia noudatettava.” Laillisuusperiaate ei hallitusmuodossa sisaltynyt hallitusmuodon alun yleisiin
periaatteisiin vallanjako-opin ja tuomioistuinten riippumattomuuden rinnalle vaan siita sdadettiin hallitusmuodon X lu-
vussa, osana julkisia virkoja koskevaa saantelya. Hallitusmuodon pykala laillisuusperiaatteesta oli my6s jossain maarin
suppeampi kuin vuoden 2000 perustuslain vastaava sdannos. Hallitusmuodon kirjauksessa lainalaisuus “typistyi” siihen,
ettd kaikessa virkatoiminnassa on tarkoin lakia noudatettava. Hallitusmuoto korosti voimakkaasti kaiken valtiollisen val-
lankdyton lakisidonnaisuutta.

Tasta huolimatta perinteisessa suomalaisessa valtiosdanto- ja hallinto-oikeusdoktriinissa on lainalaisuus periaatteena
saanut laajan sisallon. Jo hallitusmuodosta lahtien hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa lainalaisuudelle on annettu
laaja merkityssisalto kattaen sekd virkamiehen velvollisuuden soveltaa laillisesti aineellisoikeudellisia saanndksia etta
toisaalta velvollisuuden noudattaa toiminnassaan asianmukaisia ja laillisia menettelymuotoja.®’

Stahlberg totesi aikanaan hallitusmuodon 92 § 1 momenttia kommentoidessaan lainalaisuusperiaatteen tarkoittavan
neljaa eri asiaa. Hanelle laillisuusperiaate tarkoitti (1) viranomaisen pysymista lain rajoissa, (2) kieltoa tehdd mitaan,
mink3 laki kieltda, (3) kieltoa menetell3 toisin kuin laki s34t33, seka (4) kieltoa menna ulommaksi, mita laki saata3.%>8

Lainalaisuuden ytimessa on, etta julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Viranomaisten asiana on oikein ja asian-
mukaisella tavalla soveltaa voimassa olevia aineellisoikeudellisia sdannoksia (ns. lainalaisuuden aineellisoikeudellinen
puoli).®>® Tassa tarkoituksessa lailla viitataan nimenomaan eduskunnan sidatdmaan lakiin ja siihen, ettd julkisen vallan
kayttajalla tulisi aina olla viime kiddessi eduskunnan sdatamaan lakiin palautettavissa oleva toimivaltaperuste.®®® Sain-
tely ilmaisee ajatuksen, ettd yhteiskunnan ja valtion muodollinen perusta on laissa, ja lakien hierarkian mukaisesti vii-
mekédessa perustuslaissa.®®® Viranomainen ei siten voi suorittaa hallintotoimintaa tai tehda hallintopdatosts, jos se ei
saa nimenomaista tukea lainsdadanndsta. Ja edelleen, hallintotoiminnan lainalaisuus on kontrolloitua, silla hallintotuo-
mioistuimelle tehdyn valituksen kautta hallintotuomioistuin viime kadessa ratkaisee hallintotoimen lainmukaisuuden.

95 Merikoski samaistaa laillisuus- ja lainalaisuusperiaatteen. Merikoski 1968, s. 33. Aarnio ja Jyranki ovat puolestaan
mieltyneet laillisuusperiaate-termiin. Sen sijaan Hallberg ja Mdenpaa (esim. 2007, s. 198) kayttavat vakiintuneesti Stahl-
bergin tavoin termina lainalaisuus. Myos virallisaineistossa, kuten perustuslain hallituksen esityksessa, on totuttu puhu-
maan lainalaisuudesta tarkoitettaessa perustuslain 2 §:n 3 momentin sisaltoa.

956 Ks. mm. Tuori 2002, s. 56.

357 N3in esim. Merikoski 1968, s. 33.

98 Stahlberg 1934, s. 4.

959 Ks. mm. Merikoski 1968, s. 33. Mdenpia ilmaisee tdman siten, ettd viranomaisen tehtivina on toteuttaa eduskun-
nan saatamat lait tuottamalla julkisia palveluita ja tekemalla hallintopaatoksia. Maenpaa 2007a, s. 198.

960 Ks. HE 1/1998 vp.

91 Ks. Jyranki 2000, s. 68.
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Toisekseen kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Tahan liittyy myds se oikeusturvaelementti,
ettd hallintotoiminnassa on noudatettava asiaankuuluvia ja laillisia menettelysdantoja (ns. lainalaisuuden menettelylli-
nen puoli). On kuitenkin huomattava, ettei perustuslain 2 §:n 3 momentin toista lausetta pidd ymmartaa niin, etta vi-
ranomaisten olisi noudatettava vain eduskunnan saatamaa lakia, vaan termia ”laki” kdytetdan tdssa yhteydessa laajassa
mielessa tarkoittamaan koko oikeusjarjestysté tai oikeutta yleisesti.®®? Oikeus on ikddn kuin valtion yldpuolella ja vel-
voittaa my®ds siti.%3

Lainalaisuuden taustalla on ajatus perustuslailla suojatusta yhdenvertaisuudesta ja yhdenvertaisesta kohtelusta. Kaikkia
on kohdeltava oikeussdannén mukaisesti samalla tavalla yleisten ja abstraktien sdantéjen nojalla. Jos viranomaisen
mahdollisuutta toimia vapaasti oman harkintansa mukaan ei rajoitettaisi, saattaisi se johtaa mielivaltaisuuteen ja sita
kautta eriarvoiseen kohteluun.®®* Hallinto-oikeudessa laillisuusperiaatteeseen onkin katsottu kiintedsti kuuluvan myés
se, ettei hallintoviranomainen ylitd harkintavaltansa rajoja.’®

Lainalaisuuden periaate on perustuslain 2 §&:n tekstissa saanut otsikokseen ”Qikeusvaltioperiaate”. Kasite oikeusvaltio
ei pykalan tekstissa kuitenkaan esiinny. Lainalaisuus- tai laillisuusperiaatteen samaistaminen oikeusvaltioperiaatteeseen
— edes otsikkotasolla — ei sindnsa tee oikeutta jalkimmaiselle, silla yksistaan lainalaisuusperiaatteen noudattaminen ei
tee valtiosta oikeusvaltiota. Lainalaisuuden kunnioittaminen on toki yksi merkittava elementti oikeusvaltiossa. Pykalaot-
sikoita ei kuitenkaan ole tarkoitettu sdaddstekstin osaksi, eikd niistd pida johtaa normeja tai oikeusperiaatteita.®®® Pe-
rustuslain sdatdja onkin mita ilmeisimmin otsikkovalinnallaan halunnut korostaa laillisuusperiaatetta oikeusvaltion kes-
keiseni osana.®®’

Perustuslain hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa ”oikeusvaltioperiaate ja julkisen toiminnan lainalai-
suus” on nostettu yhdeksi valtiosdantémme perusperiaatteista. Yhta lailla perustuslain esitéiden mukaan lainalaisuutta
koskevassa 2 §:n 3 momentissa sdddetdan "kahdesta oikeusvaltioperiaatteen olennaisesta ainesosasta”, eli julkisen val-
lan kdytén lakisidonnaisuudesta ja vaatimuksesta noudattaa tarkoin lakia kaikessa julkisessa toiminnassa.“®

Lainsdatdjan ja kansalaisten nakokulmasta lainalaisuusperiaatetta tdaydentaa perustuslain 80 §, jonka mukaan yksilon
oikeusasemasta, eli oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista, saadaan maardta vain eduskunnan antamalla lailla.

%2 Niin mm. Saraviita 2000, s. 73. Myés Hakkila kirjoittaa hallitusmuodon kommentaarissaan, etté lailla tarkoitetaan
voimassa olevaa oikeutta yleensa, oikeusjarjestysta, siis myos sellaisia oikeussadannoksia, jotka sisaltyvat lailliseen ase-
tukseen. Hakkila 1939, s. 339. Perustuslain esitydt ovat talta osin hiljaa. Kokonaan toinen valtiosaantéoikeudellinen ky-
symys on se, mistd asioista on sdddettdva nimenomaan lain tasoisella maaraykselld (PL 80 §) ja mitka ovat lainsaadan-
tovallan delegoimisen rajat. Ks. ndistda mm. Viljanen 2004, ss. 511. Lailla saatamisen vaatimuksista perusoikeuksia rajoi-
tettaessa mm. Veli-Pekka Viljasen vaitoskirja 2001. Ks. myds KHO 2013:142.

963 Kaira 1948, s. 311.

94 N&in jo Stdhlberg 1934, s. 138.

95 Harkintavallan rajoista enemman mm. Merikoski 1968, ss. 33. Yhdenvertaisuuteen liittyy myds ns. neutraalisuusvaa-
timus verojarjestelman ominaisuutena, jonka voi nahda esim. samanlaisten taloudellisten ilmididen yhdenmukaisena
verotuksena. Neutraalisuusperiaate on saatettu huomioida myds korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen perusteena
erityisesti arvonlisdveroasioissa. Ks. tark. Ranta-Lassila 2002, s. 51-52.

96 Jyranki 2002, s. 22.

%7 Hallberg kommentoi lainalaisuusperiaatetta perustuslain hallituksen esityksen HE 1/1998 vp antamisen jilkeen to-
deten perustuslain lainalaisuusperiaatteen korostamisen ja kirjoittamisen aikaisempaa selkedammin oikeusvaltioperiaat-
teen muotoon olevan valtiosdantdiseltd kannalta arvokasta. Hallberg 1998, s. 8. Perustuslain ratkaisussa voi myds ndhda
painotusta angloamerikkalaiseen, myos Diceyn kdyttamaan oikeusvaltion maaritelmaan, “rule of law”, ennemminkin
kuin laajempaa oikeusvaltion sisdisia elementtejd korostavan mannermaisen tai saksalaisen rechtsstaat -doktriinin
suuntaan. Angloamerikkalaisessa oikeuskulttuurin rule of law:n ja mannereurooppalaisen rechtstaat — kasitteiden
eroista mm. Hallberg 2004, ss. 70; Jyranki 2002, ss. 18.

98 HE 1/1998 vp, s. 71 ja s. 74. Lausunnossaan perustuslakivaliokunnalle 5.5.1998 Timo Konstari tosin katsoi, ettd pyka-
Ian otsikkoon olisi tullut kirjata ”lainalaisuus” eika ”oikeusvaltioperiaate”. Konstari perusteli tata silld, ettd perinteisesti
oikeusvaltioperiaatteeseen on katsottu sisdltyvdn useita ainesosia, kuten vallanjakoperiaate, parlamentarismin peri-
aate, tuomioistuinten riippumattomuus, hallinnon lainalaisuus seka siihen sisdltyva oikeussuojajarjestelma. Toisin muo-
toiltuna oikeusvaltioperiaate typistyy lainalaisuuteen, joka Konstarin mukaan sindnsa on tarkea oikeusvaltion tunnus-
merkki.
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Kansan itsensa valitsema kansanedustuslaitos on ainoastaan kompetentti elin pdattdamaan yksilon oikeusasemaan kes-
keisesti vaikuttavista sdannoksista, eika toimivaltaa téllaisessa asioissa voida siirtda asetusten antajalle eli hallintovallan
kayttajalle, valtioneuvostolle. Perustuslain 80 §:n ytimessa on nimenomaisesti se, etta tietyista asioista on saddettava
eduskuntalain tasoisella saddokselld. Samoin perustuslain 2 §:n 3 momentin viranomaistoiminnan lakisidonnaisuus
edellyttada nimenomaan sitd, etta julkisen vallan kdyttdjalla tulee aina olla viime kddessa eduskunnan saatamaan lakiin
palautettavissa oleva toimivaltaperuste.®®®

5.3.2. Lainalaisuuden noudattamisen varmistaminen

Lainalaisuusperiaate nayttaytyy hallintotuomioistuinten toiminnassa myos siten, ettd yhtena niiden perustuslaillisena
funktiona on ratkaisutoiminnan kautta varmistua siitd, ettd viranomaiset noudattavat toiminnassaan lakia. Erotuksena
yleisesta eli abstraktista normikontrollista tuomioistuinten tehtavaksi tulee sen kdasiteltavaksi saatettujen yksittdisten
muutoksenhakuasioiden kautta viranomaisten lainmukaisen toiminnan kontrollointi yksittdistapauksissa. Viranomais-
ten paatosten lainmukaisuuden varmistamiseen kuuluu, etta niiden paatokset voidaan viime kadessa saattaa riippumat-
toman tuomioistuimen arvioitavaksi.

Tuomiovallan kdytdn yhteydessa hallintotuomioistuimille kuuluu ndin julkisen vallan kdytén lainmukaisuuden valvontaa
seka lain ja sdadoshierarkian noudattamiseen kohdistuvia elementtejd. Oikeuskirjallisuudessa Mdenpdd kutsuu tatd hal-
lintoprosessille kuuluvaksi lainmukaisuuden valvontatehtéviksi®’® ja Vilkkonen kutsui sitd aikanaan hallinnon lainalai-
suuden valvomiseksi.®”* Korkein hallinto-oikeus on omassa strategiassaan paatynyt viittaamaan tdhan tehtivaan hallin-

non laillisuusperiaatteen varmistamisena.

Vaikka nykymuotoisen hallintoprosessin tehtdvana korostetaankin oikeussuojatehtavaa, sisaltyy hallintolainkayttoon
(tai hallintoprosessiin) varsin vdistamattad luonteensa puolesta edelleenkin myos julkisen vallan kdytén kontrollointia tai
valvontaa — tai pikemminkin laillisuusperiaatteen “varmistamista”. Ne eivat ole erillisid eivatka toisensa poissulkevia
vaan toisiaan taydentdvid. Nykypdivdnd tdma hallintotuomioistuinten tehtdva nayttdytyy ratkaisutoiminnan valillisena
tuloksena, kun hallintuomioistuin muutoksenhaun yhteydessa selvittad, onko hallintoviranomainen paatosta tehdes-
sadn noudattanut lakia ja seurannut laillisuusperiaatetta. Hallintotuomioistuimet ndyttaytyvat talldinkin vahintdankin
hallinnon vilillisind lainmukaisuuden kontrolloijina, jolloin hallintotuomioistuimet samalla toteuttavat preventiivisesti
oikeussuojafunktiota. Perinteisesti hallintolainkdytt6a on taman vuoksi pidetty osana julkishallinnon ohjausjarjestel-
ma33.°72 Valtiosdannodn nakdkulmasta kyse on siitd, ettd hallintolainkéyttd kontrolloi toimeenpanovaltaan kuuluvia hal-
linnon tehtavia.

Se tosiseikka, etta valitus viranomaisen paatoksesta (hallintovalitus) kuului vuosisatojen ajan ylemmalle viranomaiselle,
on ollut omiaan leimaamaan tata yleista kasitysta hallintotuomioistuinten funktiosta. Se selittda, miksi perinteisessa
hallinto-oikeudellisessa doktriinissa hallintovalituksella on ollut nama kaksi tehtavaa: Toisaalta se on aina ollut hallinto-
oikeudelliseen oikeussuojajarjestelmaan kuuluva oikeussuojakeino. Toisaalta hallintovalitus on ollut hallinnon sisdisen
hierarkkisen valvontajarjestelman osa, kun alemman viranomaisen paatds on voitu saattaa ylemman viranomaisen ka-
siteltdviksi.?’® Hallinnollisessa muutoksenhaussa on siten omaksuttu tietynlainen sekoitus oikeussuojakontrollia ja hal-
linnon valvontaa.®’* Hallintovalitus on ndin ymmarrettynd “merikoskelainen”, kuten esimerkiksi Suviranta on hallinto-
toiminnan tuomioistuinkontrollia ja tuomioistuimen ratkaisuvaltaa koskevassa analyysissddn doktriinia kutsunut.®”®

%9 HE 1/1998 vp, s. 74.

970 M&enpaia 2007a, s. 33.

971 Vilkkonen 1982, s. 308.

972 Mim. Vilkkonen 1982, s. 308.

973 Suviranta 2005, s. 231.

974 pohjolainen & Tarukannel 2004, s. 1121.

975 Suviranta 2005, s. 231. Jo Stahlberg erotti hallinto-oikeudellisena valituksena valituksen, joka tehd&&n hallintotoimen
lainvastaisuudesta sellaisesta valituksesta, joka tehdaan hallintotoimenpiteen tarkoituksenmukaisuudesta. Stahlberg
1928, s. 443-444. Sivumennen sanoen, hallinto-oikeudessa Stahlbergin auktoriteettiasema oli poikkeuksellisen vahva
1900-luvun ensimmaisella puoliskolla. Halila 2000, s. 60.
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Hallintoprosessissa lainalaisuuden noudattamisen varmistaminen ndkyy myos ns. alistusmenettelyssa. Alistus on hallin-
toprosessin vireillepanomuoto, jossa hallinnollisessa menettelyssa tehtyjen henkildkohtaista vapautta rajoittavien tai
sen menettamistd koskevien pdatdsten®® lainmukaisuus saatetaan paatéksen tehneen viranomaisen aloitteesta hal-
linto-oikeuden tutkittavaksi (eli ”alistetaan”). Alistusmenettelyn keskeisena tarkoituksena on turvata vapaudenrajoituk-
sen kohteen oikeusturva viran puolesta. Alistus ei ole vaihtoehtoinen valitukselle silla alistus ei esta valituksen tekemista
samasta paatoksestd. Hallinto-oikeuden paatoksesta seka alistus- etta valitusasiaan voi hakea muutosta korkeimmalta
hallinto-oikeudelta.’”” Alistusmenettelyssd voi ndhda hallintolainkdytén ldhentymista hallintomenettelyyn, koska siina
hallintotuomioistuin ottaa kasiteltavakseen hallintopddtdksen ja arvioi sen laillisuuden viran puolesta. Toisaalta menet-
tely rajoittuu ainoastaan vapaudenmenetysta koskeviin asioihin, jotka ovat sekd perustuslain 7 §:n 3 momentin etta
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 5 artiklan mukaan voitava saattaa tuomioistuimen tutkittavaksi. Sanottu rajaa alis-
tusmenettelyn toisaalta hallinnolle kuuluvaksi padtoksenteoksi ja toisaalta hallinto-oikeudelle kuuluvaksi laillisuuskont-
rolliksi.

* %k

Perinteisessa hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa on puhuttu hallinto-oikeudellisesta “valvonnasta”. Muiden ohella
Vilkkonen luonnehti aikanaan hallintolainkdyttda ensisijaisesti ”hallinnon lainalaisuuden valvomiseksi” hallintomenet-
telyn ja hallintolainkdytén dynamiikkaa kasittelevassa artikkelissaan vuonna 1982. Hanen mukaansa lainsdddanndn vaa-
timukset, I[ahinna hallintolainkdytosta puuttuva kaksiasianosaissuhde, merkitsi sitd, etta hallintolainkdyton perimmaisen
tehtdavan (kontrollin) toteuttamisessa julkinen (yleinen) etu on merkittavampi tekija kuin yleisessa lainkdytossa. Tosin
Vilkkonen mydnsi korkeimman hallinto-oikeuden kdytannossa alkaneen tulla ndkyviin presidentti Nuorvalan my6ta “ih-
misldaheinen” suhtautuminen hallintolainkdyton tehtdvaan, jossa hallintotuomioistuimen velvollisuutena oli ottaa yksi-
I6n oikeusturvaintressit viran puolesta huomioon.

Vilkkonenkaan ei toki vdheksynyt aineellisen oikeuden toteuttamistehtavaa yhteiskunnassa, mutta korosti sen rinnalla
hallintolainkdytén valvovaa funktiota, siitd “huolehtimista” °’8, ettd viranomaiskoneisto on toiminut tietyssi konkreet-
tisessa tapauksessa oikein ja laillisesti. Ajatusrakennelmassa julkisen vallan kdyton valvonta- tai kontrollitehtava asettui
hanelle kuitenkin oikeusturvaa tarkeammaksi. Ristiriitana hallintolainkdyton ja hallinnon dynamiikassa oli tuomioistui-
melta edellytetty puolueettomuus seka ratkaisun etta ratkaisuun johtaneen menettelyn suhteen.®”®

Merikoski, jota pidetdan yksildn oikeusturva-ajattelun kehittelijana suomalaisessa hallinto-oikeustieteess3,*® ei antanut
hallinnon kontrollitehtavalle samanlaista merkitysta. Han pikemminkin toteaa hallinnon kontrollitehtavan tehostavan
hallintotuomioistuimille kuuluvan oikeussuojatehtdvan toteuttamista. Tallaisella repressiivisella tai ulkoisella kontrol-
lilla, eli viranomaisten toiminnan lainmukaisuuden ja virheettémyyden valvonnalla, hallinnollisella ja oikeudellisella val-
vonnalla, on hinest4 tirked merkitys oikeussuojan tehostajana.®®

Tasapainon I6ytaminen yksilon oikeusturvatarpeen ja hallinnon tehokkuusvaatimuksen valilla on Halilan mukaan Meri-
kosken tuotannon ytimessi.*® Oikeusturvan merkitys ndyttaytyi Merikoskelle oikeudenkédyttémenettelyn muodossa ta-
pahtuvalla hallintotoiminnan lainmukaisuuden tarkkailulla.®®® Merikoski kyll pitdytyi hallintolainkdytén peruslahtékoh-
dissa ja katsoi hallintolainkdyton olevan sidoksissa hallintoimen kasitteeseen, mutta totesi hallinnon ndkékulman huo-
mioon ottamisesta seuraavan vastavaikutuksia, jollainen oli esimerkiksi tarve vahvistaa yksilon oikeusturva-ajattelun

976 Kuten kehitysvammaisen tahdonvastainen huolto, tahdosta riippumaton psykiatrinen hoito tai henkilén eristiminen
tartuntataudin vuoksi.

977 Maenpaa 2007a, s. 615-616; Maenpai 2023, s. 1141.

978 \lilkkonen kayttda nimenomaan verbind “huolehtia”, mika viittaa nykydoktriinia ajatellen riippumattomien hallinto-
tuomioistuinten ja hallinnon liian ldheiseen yhteyteen.

97 Vilkkonen 1982, ss. 308

%80 N3in mm. Halila 2000, s. 63.

%81 Merikoski 1968, s. 40.

982 Halila 2000, s. 63.

983 Merikoski 1976, s. 234.



171

perusteita.®® Toisin sanoen, mita aktiivisempi julkinen valta on, siti tehokkaampaa suojaa yksilé tarvitsee julkista valtaa
vastaan. Kovin tutulta Merikosken puolen vuosisadan takainen argumentointi kuulostaa nykypaivanakin:

"Kehityksen suuntana on nykyisin kaikkialla se, ettd valtio yhd enemmdn puuttuu yksilén eldmddn ja toimintava-
pauteen varsinkin taloudellisella ja sosiaalisella alalla. Selvdd on, ettd mitd suuremmassa mddrdssd julkinen valta
jérjestden ja sédnnéstden, kdskyin ja kielloin, kajoaa yksilon eldmddin, sitd suuremman kdytdnnéllisen merkityksen
saa kysymys, milld tavoin ja miten tehokkaasti oikeusjdrjestys toteuttaa hallinnon lainalaisuuden periaatetta julki-
sen vallan ja hallintoalamaisen vilisissd suhteissa, eli siis minkdlainen ja miten tehokkaasti toimiva on hallinto-
oikeudellinen oikeussuojakoneisto.”%8

Hallinnollisen oikeussuojajarjestelman padpaino oli Merikoskelle juuri tassa repressiivisessa oikeussuojassa, niissa kei-
noissa ja menettelymuodoissa, joita kdyttden jo annettu hallintopaatds voidaan saada oikaistuksi tai virheellisen toimen
aiheuttama vahinko hyvitetyksi.®®® Samoilla linjoilla on my&s esimerkiksi Hallberg todetessaan hallinto-oikeudellisen
muutoksenhaun funktiota vallanjaon oppien mukaisesti tarkastellun 1dhinna lainkdyton tarkoitusperien eika niinkdan
hallinnon valvonnan kannalta. Molemmat valituskeinot nayttdytyvat hanelle kuitenkin kokonaisuutena, saman julkisen
vallan kdytén osina, jolloin muutoksenhaun vilillinen merkitys hallinnon valvonnan ja ohjauksen kannalta korostuu.%®’

Lainkdyttotehtdvassa toteutuvan hallinnon lainalaisuuden varmistamisen heikkoutena on nahty sen tietynlainen enna-
koimattomuus ja rajautuneisuus. Hallintoasian paatyminen muutoksenhakuna hallintotuomioistuimeen on sattuman-
varaista. Kontrolli myds kohdistuu toiminnan tuloksiin eikd niinkdan rakenteeseen. Lisaksi se on perusteiltaan rajattu
kaytettavissa oleviin valitusperusteisiin. Tuomioistuimen ratkaisutoiminnassaan harjoittama harkinta tapahtuu laissa
saadetyn toimivallan ja asiassa sovellettavan lainsdiddannon ja kisiteltdvana olevan asian tosiasioiden puitteissa.®®® Toi-
saalta sillda on merkitysta erityisesti hallintotoiminnan menettelyllisen lainmukaisuuden valvonnassa.

Julkisen vallankayton kontrollointifunktion vaistymiseen oikeussuojafunktion tieltd on johtanut tuomioistuinten vahi-
tellen kehittynyt ja vahvistunut rooli hallinto-oikeudellisessa oikeussuojajarjestelméssa.®® Ennen muuta ld4ninoikeuk-
sien perustaminen alemmanasteisiksi hallintotuomioistuimiksi merkiksi kdidnnekohtaa. Vaikka ldaninoikeudet eivat saa-
neetkaan riippumattoman tuomioistuimen asemaa ennen vuotta 1989, merkitsi jo niiden perustaminen laaninhallitus-
ten yhteyteen merkittavaa edistysaskelta hallinnon sisdiseen muutoksenhakuun verrattuna.

Huomattavana parannuksena aikaisempaan merkitsi myos ladninoikeuksien myota muuttunut julkisen edun valvonta
hallintolainkayttoprosessissa. Ldaninoikeudessa ei nimittdin julkisen edun valvominen enaa ollut asiaa kasittelevan vi-
ranomaisen, siis lddninoikeuden, vaan erityisen valtionasiamiehen huolena.®® Valtion ollessa hallintolaink&yttdproses-
sin asianosaisena, kaytti puhevaltaa toimivaltaisen viranomaisen puuttuessa erityinen lddninasiamies. Tuomioistuimen
tehtdvaksi jadi prosessin johtaminen. Nykyadankin hallintoprosessissa kylla korostuu virallisperiaate, mutta nykydan sen
sisaltona on hallintotuomioistuinten velvollisuus varmistua siita, ettd sen kasiteltavaksi tulleen asian tosiasiat tulevat
selvitetyksi.

Tassa yhteydessa ei pida sekoittaa mainittua prosessuaalista julkisen edun valvontaa aiemmin puheena olleeseen valil-
liseen tai preventiiviseen julkisen vallan kdytén kontrollointiin, siihen hallintotoiminnan lainalaisuuden varmistamiseen,
mitd hallintotuomioistuimet tuottavat lainkdyttétoiminnan ohessa tai sen sivutuotteena. Hallintotuomioistuimille ei
missaan vaiheessa suomalaisessa hallintolainkdyton historiaa ole kuulunut valvoa julkista etua lainkdytossa. Pdinvastoin.
Uskottava julkisen vallan lainalaisen toiminnan kontrollointi edellyttda tuomioistuimilta taydellista riippumattomuutta
hallinnosta seka riippumattomuutta hallinnon intresseista ja tavoitteista. Mdenpdd on muotoillut saman todeten lisdksi,
ettd vaikka hallintoprosessin tehtdavana on valvoa julkisen vallan kdyton ja hallintotoiminnan lainmukaisuutta, ei siita

984 Halila 2000, s. 62—63.

985 Merikoski 1976, s. 233.

986 Merikoski 1976, s. 234.

%7 Hallberg 1978, s. 93-94.

988 Hallberg 1978, s. 94.

983 Syviranta 2005, s. 235.

90 Merikoski 1976, s. 243—244.
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kuitenkaan voida johtaa hallintolainkdytdn ja aineellisen hallinnon ldheistd yhteytt3 toisiinsa.®* Mdenpdd on toisaalla
muistuttanut myos siita, ettd tuomioistuinten toteuttamaa oikeusturvaa tarvitaan useista syistd aikaisempaa enemman
viranomaisvaltuuksien laajennuttua.®?

Vanhemmassa ajattelussa hallintolainkdyton odotettiin ottavan huomioon julkinen etu toisin kuin esimerkiksi siviilipro-
sessissa.”®® Uudemmassa hallinto-oikeudellisessa doktriinissa on sen sijaan nihtévissa selv siirtyma kohti oikeusturva-
ajattelua ja sitd myota tuomioistuimen riippumatonta asemaa suhteessa asian kaikkiin osapuoliin. Lainalaisuuden val-
vonta ei ole unohtunut, mutta se toteutuu “vain” valillisesti tuomioistuinten ratkaisutoiminnan kautta. Samalla kaytan-
ndssa lainalaisuuden valvonnassa tulee esille hallinnon prosessuaalisten oikeusturvatakeiden noudattaminen. Aineelli-
sen oikeuden toteutuminen ja yhdenmukaisuus puolestaan toteutuvat parhaiten oikeuskdytantoa ohjaavin ratkaisuin.

Uudemmassa hallinto-oikeudellisessa tutkimuksessa, jota mm. Mdenpdd edustaa, painotetaan hallintolainkdyton julki-
sen vallan kdytdn kontrollin toteutuvan Idhinna yksittdisten ratkaisujen kautta, jolloin kontrollitehtdvdssa painottuu ai-
neellisesti oikean ratkaisun 16ytaminen. Mdenpdéd on todennut hallintolainkdaytdn valvonnallisen tehtavan liittyvan “ta-
voitteeseen taata aineellisen oikeuden vaatimusten mukainen ja muodollisesti oikea ratkaisu”. Lainalaisuuden valvonta
kohdistuu yksittdiseen hallintoasian ratkaisuun ja siind noudatettuun menettelyyn siina laajuudessa kuin se on muutok-
senhaun perusteella yksittdistapauksessa tullut hallintotuomioistuimen tehtavaksi. Mdenpdd korostaa, ettei valvonta
ole luonteeltaan yleist3 eiki kattavaa, vaan konkreettista, ja sen vireilletulo riippuu muutoksenhakijan aloitteesta.®*

Suomessa hallintotuomioistuimet ovat 2020-luvulla ratkaisseet vuosittain hieman yli 20.000 asiaa.®®> Hallintotuomiois-
tuinten tehtéavissa hallintotoiminnan kontrolloinnin voikin arvioida saavan sitd enemman painoarvoa, mitd enemman
hallinnossa ratkaistuja asioita tulee hallintotuomioistuinten kasiteltavaksi ja mitd useammin muutosta hakee yksityinen
taho eika viranomainen.

Hallintotuomioistuinten tehtaviin kuuluu toimia viimekatisena ratkaisijana sen suhteen, onko hallintopaatoksen teke-
misessa noudatettu lakia vai ei. Hallintopaatdsten kontrolli hallintoprosessissa rajautuu vain laillisuuskysymyksiin, ja
arviointi voi ratkaisutoiminnassa kohdistua yleensa ainoastaan yksittaisiin hallintoasian ratkaisuihin ja niissd noudatet-
tuihin menettelyihin.®®® Hallintolainkaytdssd annettavilla paatoksilla on kuitenkin usein yleisempaa merkitysté koko hal-
lintotoiminnalle. Julkaisemalla paatoksia, joilla hallintotuomioistuin katsoo olevan yksittdista ratkaisua yleisempaa mer-
kitystd, hallintoprosessilla osaltaan edistetdan hallintotoiminnan lainmukaisuuden toteutumista.

Uudemmassa hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa ei puhuta niinkdan hallinnon lainalaisuuden valvonnasta tai kont-
rolloinnista vaan ennemminkin hallinnon lainalaisuuden “varmistamisesta” tai sen “arvioinnista”. Hallintovalitus ei enada
ole osa hallinnon sisdisen hierarkkista valvontajarjestelmaa, kun alemman viranomaisen pdatosta ei valituksella saateta
ylemman viranomaisen vaan riippumattoman tuomioistuimen kasiteltavaksi. Taman vuoksi tassakin tutkimuksessa ot-
sikoidaan tama hallintotuomioistuinten lainkdayttoon (valillisesti) sisdltyvda tehtdva hallinnon lainalaisuuden

91 M&enpaa 2007a, s. 37; vrt. Vilkkonen, joka nimenomaisesti korosti hallintolainkdyton ja aineellisen hallinnon likist
yhteytta todeten hallintolainkdytdn olevan viranomaistoiminnan laillisuuden valvontaa, ei pro et contra —tasapaino
siind voine merkita samaa kuin yleisessa lainkaytossa. Vilkkonen 1982, s. 309.

92 Maenpaa 2007b, s. 330.

993 Esim. Vilkkonen 1982, ss. 308

994 Maenpaa 20073, s. 37

995 VYuonna 2024 korkein hallinto-oikeus ratkaisi 3.318 asiaa ja alueelliset hallinto-oikeudet 18.552 asiaa. Helsingin hal-
linto-oikeus on alueellisista hallinto-oikeuksista suurin. Siella ratkaistiin mainittuna vuonna 7.108 asiaa. Ahvenenmaan
hallintotuomioistuin puolestaan on pienin. Sielld ratkaistavien asioiden maara on vuosittain noin 100 tai hieman yli.
Vakuutusoikeudessa ratkaistaan vuosittain noin 3.000 asiaa ja markkinaoikeudessa jonkin verran alle 1.000 asiaa. Lahde:
Tuomioistuinviraston tilastot https://oikeus.fi/tuomioistuimet/fi/index/tuomioistuinlaitos/tilastoja.htm (vierailtu
17.1.2025). Asiamaarat ovat hallinto-oikeuksissa laskeneet 2010-luvun lopulta. Vertailun vuoksi todettakoon, ettd
vuonna 2016 korkein hallinto-oikeus ratkaisi hieman yli 5.000 asiaa, alueelliset hallinto-oikeudet |dhes 24.000 asiaa,
vakuutusoikeus hieman yli 6.000 asiaa ja markkinaoikeus ldhes 800 asiaa. Ldhde: Hallintotuomioistuinten toimintaker-
tomus 2016, s. 15.

9% M3enpas 20194, s. 24.
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varmistamiseksi eika valvonnaksi. Samalla terminologia tekee eron siihen lainkdytén ”valvontaan”, jota korkeimmalle
hallinto-oikeudelle ylimpana tuomioistuimena kuuluu perustuslain 99 §:n nojalla.

Hallintotoiminnan lainalaisuuden varmistamisen voi pukea sanoiksi myds toisin. Hallintoasiaa koskevassa oikeuden-
kdynnissd pyritadn samanaikaisesti kahteen tavoitteeseen: yhtdaltd takaamaan yksityisen asianosaisen kannalta oikea
ja lainmukainen ratkaisu yksittdisessa asiassa (subjektiivinen lainmukaisuus) ja toisaalta varmistamaan samalla lainsaa-
dénnon tehokas ja yhdenmukainen toteutuminen yleisesti ja muissakin samanlaisissa tapauksissa (objektiivinen lainmu-
kaisuus).*®”

Viranomaisen padatdksen lainmukaisuuden kontrolloinnin vaatimus nayttdytyy hallintolainkdytossa usealla tavalla. En-
sinndkin sovellettava laki saattaa olla tulkinnanvarainen, jolloin muutoksenhakutuomioistuimen tehtavana on arvioida,
onko viranomainen soveltanut lakia oikein. Toisaalta sovellettava laki saattaa véljyydessadn jattaa tiettya (oikeudellista)
harkintamarginaalia sen soveltajalle. Edelleen on mahdollista, ettd tuomioistuimen eteen tulee ratkaistavaksi asia, jo-
hon ei lainsdaddannosta 16ydy vastausta.

Julkisoikeudellisessa sdadntelyssa on useasti joustavia normeja ja tavoitteellisia normeja, joihin voi sisdltya tarkoituksen-
mukaisuudellista sdantelya. Niitd koskevissa muutoksenhauissa nousee silloin esiin kysymys hallintoviranomaisen ja hal-
lintotuomioistuimen valisesta toimivallasta. Toisinaan laillisuuden ja harkintavallan valinen rajanveto on selkeampi. Hal-
lintolainkaytossa lahtokohtana on, ettd harkintavalta kuuluu hallinnolle ja laillisuuden noudattamisen varmistaminen
hallintotuomioistuimelle. Tasta esimerkkina seuraava korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu:

Valtion virkamieslakia (883/2018) oli vuoden 2019 alusta muutettu siten, ettd viranhakijalle tuli oikeus hakea ni-
mittamispaatokseen muutosta valittamalla silla perusteella, ettd paatos on lainvastainen. A haki korkeimmalta hal-
linto-oikeudelta muutosta valtioneuvoston yleisistunnon paatdkseen, jolla B oli tullut nimitetyksi valtioneuvoston
kanslian finanssineuvoksen virkaan. Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan, etta “valitusmahdollisuuden avaa-
minen ei merkinnyt sita, ettd viranomaiselle kuuluvaa nimitysharkintavaltaa siirtyisi valitusta kasittelevalle tuomio-
istuimelle. Tuomioistuimen tehtdvana oli valituksen perusteella valvoa, ettd viranomainen on kadyttanyt harkinta-
valtaansa lainmukaisesti. Tuomioistuin ei sen sijaan voi korvata viranomaisen nimitysharkintaa omallaan.” Loppu-
tuloksena korkein hallinto-oikeus katsoi nimityspaatoksen valmistelun suoritetun asianmukaisesti, ja etta nimittava
viranomainen oli voinut kokonaisharkinnan perusteella pitda B:td A:ta ansioituneempana virkaan. Valtioneuvosto
oli siten tehnyt paatoksensa harkintavaltansa rajoissa eikd paatos ollut lainvastainen. Valitus hylattiin. (KHO
2020:128)

Laillisuuden ja harkinnan rajanvedossa on perimmaltdaan kysymys hallintotuomiovallalle kuuluvan laillisuuskontrollin
laajuudesta. Tarkoituksenmukaisuusharkinta ei tuomioistuimelle voi kuulua, mutta rajanveto siind, miten tuomiovalta
muutoin rajautuu suhteessa hallintoviranomaisen paatdsvaltaan, ei ole selvapiirteinen. Hallintolainkdytdssa kysymys on
ensinnakin siitd, mitka perusteet ovat riittavia hallintopaatoksen kumoamiseen tai muuttamiseen ja milta osin tuomio-
istuimen ei tule puuttua hallintopaitokseen, ja mitka ovat paatoksen sisilléllisen muuttamisen rajat.®®® Hallintolainkay-
tossa on myos pdasaantona, ettei hallintotuomioistuin voi muuttaa viranomaisen paatostd. Todetessaan viranomaisen
paatoksen olevan lainvastainen, hallintotuomioistuin palauttaa asian sille uuden paatoksen tekemista varten. Ainoas-
taan poikkeuksellisissa tilanteissa voi tuomioistuin — yleensi viivytyksen vilttdmiseksi — kuitenkin kasitelld asian.®®°

Rajanveto viranomaisen toimivallan (ratkaisuvallan) ja tuomioistuimen ratkaisuvallan vélille voi muodostua jannit-
teiseksi sovellettavan normikehikon laventuessa ja toisaalta eurooppaoikeudellisen sadntelyn sekd perus- ja

997 M&enpaa 20194, s. 24.

998 Kuusiniemi 2020a, s. 192.

999 N&in esim. KHO 2021:1, jossa oli kyse kunnan vammaispalvelupaillikdn toimivallasta antaa asumisyksikkda koskeva
vierailukielto COVID 19-pandemian aikana. Hallinto-oikeus oli jattanyt paatoksesta tehdyn valituksen tutkimatta. Kor-
kein hallinto-oikeus otti hallinto-oikeuden paatcksen tutkittavakseen ja totesi annetun pdatdksen olleen lainvastainen.
Vierailukiellon antaminen merkitsi korkeimman hallinto-oikeuden mukaan pitkdlle menevaa puuttumista asumisyksikon
asukkaiden yksityiselaman ja perhe-eldman suojaan eikd tartuntatautilaissa ollut sdadetty téllaisesta toimivallasta ryh-
tya perusoikeuksia rajoittaviin toimenpiteisiin. Viivytyksen valttamiseksi se ei palauttanut valitusta hallinto-oikeudelle
uudelleen ratkaistavaksi vaan otti asian valittomasti tutkittavakseen seka kumosi ja poisti vammaispalvelupaallikon paa-
toksen.
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ihmisoikeussdantelyn lisddnnyttyd. Se mita ”laillisuuden arviointi” on taikka mitkd sen rajat ovat ei ole yksiselitteisesti
madriteltdvissda muuttuneessa sadntely-ymparistdssa. Tosiasia kuitenkin on, ettd tosiasiallinen kehitys on laajentanut
tuomioistuinten kontrollin ulottuvuutta. Kuusiniemi paatyy jopa kysymaan, onko hallintotuomioistuimille siirtynyt tosi-
asiassa sellaista valtaa, jota aiemmin olisi nimitetty tarkoituksenmukaisuusharkinnaksi.’®® Hin kuitenkin muistuttaa,
ettd tuomioistuinten on pysyttava roolissaan. Vallanjako on pidettdva kirkkaana. Tuomioistuin ei ole hallintoviranomai-
nen eikd saa sellaiseksi muuttua puuttumalla hallinnollisen pdatéksenteon ”sisdan” 1001

Tassa tutkimuksessa ei mennd syvemmalle siihen hallinto-oikeuteen kuuluvaan problematiikkaan, mitka kaikki seikat
vaikuttavat hallintolainkdyton kontrollin laajuuteen. Valtiosdannon nakokulmasta on kuitenkin syytad tehda tarkemmin
selvaa siita, mika ero hallintolainkdytdssa ja sen historiassa laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnalla on ja on ollut.

5.3.3. Laillisuutta ei tarkoituksenmukaisuutta

Muodollisesti ja teoreettisesti lainalaisuuden valvonta (oikeusvalitus) kuuluu tuomioistuimelle ja tarkoituksenmukaisuu-
den harkinta hallintoon. Valtiovallan kolmijako-opin ja riippumattoman lainkdyton kannalta eron tekeminen naiden kah-
den valituslaadun vilille on erittdin tirke4a.10%

Merikosken mukaan vain oikeusvalituksen kéasittelya voidaan pitda varsinaisena hallinto-oikeudellisena lainkdytténa,
koska vain siind tuomioistuin auktoriteetillaan oikeussuojan antamisen tarkoituksessa vahvistaa, onko valituksenalainen
paatds sopusoinnussa voimassa olevan oikeuden kanssa. Merikosken ajattelussa valitus viranomaisen paatoksesta ylem-
malle viranomaiselle kuului sen sijaan hallintoon eika lainkdytt6on, ja tapahtuu tarkoituksenmukaisuuden perusteella
(ns. tarkoituksenmukaisuusvalitus).10%3

Lainsdatdja ratkaisi kysymyksen laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden harkinnan erosta vuonna 1918 niin, etta kor-
keimman hallinto-oikeuden, joka siis tuolloin toimi ainoana hallintotuomioistuimena, tuli siirtdd sen kasiteltavaksi tullut
asia hallituksen ratkaistavaksi, jos asian ratkaisu riippui tarkoituksenmukaisuuden harkinnasta eikd lainmukaisuu-
desta.1%%* Tami korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetuin lain 2 §:n 2 momentiksi otettu “tdsmentdva” sdannos oli
muodollisesti voimassa aina vuoteen 2015 asti, jolloin tuolloin voimassa ollutta hallintolainkdyttélakia muutettiin siten,
ettd valituksen hallintotuomioistuimeen saattoi tehda ainoastaan laillisuusperusteella.

Yksinkertaistettu ratio vuoden 1918 saantelyn taustalla oli ajatus siitd, ettd viranomaispadtosten lainmukaisuutta kos-
kevat kysymykset, jotka ratkaistaan sidotulla harkinnalla, paatyvat tuomioistuimiin, kun taas vapaalla hallintoharkinnalla
ratkaistavat tarkoituksenmukaisuuskysymykset jaavat hallinnon sisdisessd muutoksenhakujarjestelmassa lopullisesti
ratkaistaviksi. Siirtosddnndksen voi ndhdd muodollisena ilmauksena tuomiovallan ja toimeenpanovallan vélisesta peri-
aatteellisesta ja valtiosddntdisestd rajanvedosta.'%%

Rajanveto laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden valilla oli kuitenkin jadnyt epamaaraiseksi eika kdytanndssa raja ollut
niin selva kuin teoriassa.’® Jo korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettua vuoden 1918 lakia valmisteltaessa myénnet-
tiin olevan mahdollista, etta oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymysten valinen rajanveto saattoi muodostua kdytan-
nosséa vaikeaksi. Kuten silloisessa hallituksen esityksessa todettiin, ”“asian luonnon ja muissa maissa saavutetun koke-
muksen mukaisesti” rajanvedon tekeminen oli kuitenkin tarpeen.%’ Pidettiin selvdna, ettd hallintotuomioistuimen va-
kaa oikeuskaytanto poistaisi talta osin epaselvyydet. Hallituksen esityksessa todettiin myds — nykylukijan silmin kovinkin

1000 Kyusiniemi 20204, s. 207.

1001 Kyusiniemi 20204, s. 208.

1002 N3in myds Merikoski 1968, s. 218; ks. myds Suviranta 2005, s. 233.

1003 \erikoski 1968, s. 215 ja 217; ks. my&s Stdhlberg 1928, s. 444; Vilkkonen 1976, ss. 3.

1004 ks tarkemmin Kulla 1980, s. 287.

1005 MEenpas 2008a, s. 141.

1006 yjlkkonen toteaa, ettd paatdksen lainmukaisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden erottaminen on melko helppoa,
milloin ei ole kysymys muutoksenhakuasiasta. Vilkkonen 1976, s. 4. Myos Merikoski myontda, ettei rajan vetaminen
kdytanndssa ole yhta selvda kuin teoriassa. Merikoski 1968, s. 218.

1007 HE 7/1917 | vp, s. 2-3.
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erikoisesti — ettei sitd paitsi ollut kovin vakavaa, jos hallintotuomioistuin sattui ratkaisemaan oikeastaan hallitukselle
kuuluvan asian, koska ”hallintotuomioistuimen jaseniltad edellytetty hallinnollinen kokemus takasi patevyyden ratkaista
my®s puhtaita hallintoasioita”.10%

Vuoden 1950 hallintovalituslakiin®® sisiltyi suomalaiseen jéirjestelmaan sittemmin juurtunut piirre, etté valtioneuvos-
ton ja ministerididen paatoksista saattoi valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mutta vain oikeusperusteella. Tasa-
vallan presidentin paatokset rajattiin kuitenkin kokonaisuudessaan muutoksenhaun ulkopuolelle. Korkein hallinto-oi-
keus tuomioistuimena ratkaisi oikeusperusteiset valitukset. Sen sijaan tarkoituksenmukaisuusharkintaa edellyttaneet
kysymykset sen tuli lain nojalla siirtda hallituksen ratkaistavaksi.'%% Valituksen saattoi tehda vain asianosainen.

Sen sijaan katsottiin, ettd alempien hallintoviranomaisten paatdksista oli edelleen mahdollista valittaa seké oikeus- etta
tarkoituksenmukaisuusperusteella, koska valitustie oli viela tuolloin alemmasta hallintoviranomaisesta ylempaan viran-
omaiseen eika vield tuomioistuimeen. Hallintovalituksella asia, joka lain mukaan kuului alemman hallintoviranomaisen
toimivaltaan, voitiin siten saattaa milta tahansa osin eli myos ”poliittista” tai tarkoituksenmukaisuusharkintaa sisalta-
viltd osiltaan ylemman viranomaisen ratkaistavaksi.'%!

Jako oikeus- ja tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin oli tuolloisessa ajattelussa vallan kolmijako-opin kannalta looginen:
Tuomioistuimelle annettiin vain lainkdyttotehtavia ja poliittista harkintaa koskevat asiat jaivat hallintokoneiston sisalla
ratkaistaviksi. Merikoskelaisen ajattelun mukaisesti laillisuusharkinnalla ratkaistaviin kysymyksiin oli vain yksi ainoa oi-
kea ratkaisu. Jos asiassa laillisuusperusteella tuli tehda toisenlainen ratkaisu kuin mihin hallintoviranomainen oli paaty-
nyt, korkein hallinto-oikeus saattoi tehd& tuon ”ainoan oikean ratkaisun”.0%2

Kuten Aer toteaa, kysymys hallintotuomioistuinten tutkintavallan laajuudesta suhteessa hallinnolliseen harkintavaltaan
on hallintoprosessioikeudessa ollut perinteisia ydinkysymyksia. Merikosken kdsityksen han viittaa olevan selkean laki-
positivistinen: ellei viranomaisen ratkaisun lopputulosta ole sidottu oikeussdaanndksessa, kyse on muusta kuin oikeudel-
lisen harkinnan kaytésta.'% Tiukkaa vallanjako-oppia korostavien kisitysten mukaan ylimman hallitusvallan toimenpi-
teet (actes de gouvernement) eivét soveltuneet muutoksenhaun kohteeksi; toisaalta hallinnon lainalaisuusperiaate
edellytti taltikin osin vallanjaon kontrollia. 204

Tallainen vanha "merikoskelainen” dikotominen harkinta-ajattelu ei enaa pitkaan aikaan ole ollut todellisuutta hallinto-
lainkaytossa. Aikanaan ratkaistava asia saattoi olla selked joko—tai -kysymys, johon laillisuuskontrollissa 16ydettiin meri-
koskelaisittain “oikea ratkaisu”. Oppi yhdesta ainoasta oikeasta ratkaisusta on kuitenkin nykyaikana mennyttad maail-
maa.® Sovellettavat normit ovat aiempaa joustavampia ja viljempis, lisdksi sovellettavaksi tulee kansainvélistd nor-
mistoa. Aiemmin hallintotuomioistuimeen paatynyt asia saattoi olla mahdollisesti vielapa sellainen, jossa oli yksi yksi-
tyinen asianosainen julkista valtaa vastassa. Tassakin suhteessa maailma on monimutkaistunut. Esimerkiksi erilaisissa
lupa-asioissa on yha useammin yksityisia vastapuolia vastakkaisine intresseineen, kuten Vihervuori on valtioneuvoston
ja korkeimman hallinto-oikeuden suhdetta kasittelevdssa artikkelissaan huomauttanut.1°®

Hallinnon ja hallintolainkdyton tietynasteisesta yhteenkuuluvuudesta on hallinto-oikeudessa pyritty tietoisesti eroon jo
vuosikymmenia sitten. Viimeistdan ldaninoikeuksien itsendistyminen ja ennen kaikkea riippumattomien hallinto-

1008 Kulla 1980, s. 288.

1009 s3antely ei siis ollut valtiosdannon tasoinen, mihin on kiinnittanyt huomiota mm. Vihervuori 2013, s. 224,

1010 Korkein hallinto-oikeus ei valtioneuvoston tai ministerion paatdksestd tehdyn valituksen hyldtessdan koskaan lau-
sunut muutoin sddnnénmukaiseen tapaansa “paatosta ei muuteta” tai “paatéksen lopputulosta ei muuteta”, vaan vali-
tus yksinkertaisesti “hylattiin”. Valtioneuvostosta tai ministeriosta tulleita valituksia ei mydskaan voitu siirtaa sinne ta-
kaisin, eikd ministerion paatoksesta tehtya valitusta voitu siirtdd korkeimmasta hallinto-oikeudesta valtioneuvoston
yleisistunnolle. Ks. Vihervuori 2013, s. 225 ja s. 228.

1011 syviranta 2005, s. 232.

1012 syyiranta 2005, s. 234.

1013 per 2021, s. 731.

1014 Hallberg 1978, s. 55.

1015 Kyusiniemi 2020a, s. 193.

1016 \/ihervuori 2013, s. 233.
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oikeuksien perustaminen ja vuoden 1996 hallintolainkdyttolain antaminen korostivat tuomioistuinten oikeudelliseen
harkintaan perustuvaa tuomiovallan roolia hallinto-oikeudellisessa oikeussuojajarjestelméssa tehden selvdan pesderon
hallintotoimintaan.®” Samaan suuntaan ovat ohjanneet myds oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin menettelylliset
vaatimukset. Tarkoituksenmukaisuutta koskevien asioiden siirtoinstituutio onkin viimeistdan 1980-luvulta menettanyt
kaytannon merkityksensa. 1018

Vuoden 1996 hallintolainkaytt6lain 7 §:n mukaan valituksen saattoi tehda (vain) silla perusteella, ettd paatos on lain-
vastainen, mutta saannds koski ainoastaan valtioneuvoston ja ministerion paatdksesta valittamista, ei valtioneuvoston
alaisen viranomaisen paatcksesta valittamista. Selvaa kuitenkin oli, ettei hallintotuomioistuin voinut ottaa kantaa sel-
laisenkaan paatoksen tarkoituksenmukaisuuteen, vaikka sdannoksen aiempi sanamuoto koskikin vain valtioneuvoston
ja ministerididen paatoksista valittamista. Naissa tapauksissa kysymys saattoi alun alkaenkin olla vain laillisuusvalituk-
sista, koska tarkoituksenmukaisuus oli harkittu jo ensi asteen piatoksessa. 10

Vield korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettua lakia vuonna 20061°2° siidettdessa todettiin tarkoituksenmukaisuutta
koskevien asioiden hallitukselle siirtamista koskevaan sddanndkseen liittyneen oikeudellisen ympariston muuttuneen pe-
rustavanlaatuisesti ja vanhan sadnndksen sdilyttamisen ennallaan “kdyneen varsin ongelmalliseksi”, vaikka saannds lo-
pulta paadyttiinkin sdilyttamaan.102! Hallituksen esityksessd%?? kuitenkin huomautettiin, ettd “kun valtioneuvoston rat-
kaistavaksi siirrettavilla asioilla ei muutoinkaan ole enda kdytannon merkitystd, sddanndksen poistaminenkin olisi mah-

1023

dollista”. Lainmuutosta ei kasitelty perustuslakivaliokunnassa eika lakivaliokunta mietinnéssaan'®> viitannut mainit-

tuun 1024

Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettuun lakiin tehtiin (vihdoin) vuonna 2015 hallintolainkaytt6lain uudistamisen
yhteydessa tata koskeva muutos. Siina hallintolainkayttolakiin lisdttiin “tasmentéva sdannos”, jonka mukaan hallintovi-
ranomaisen paatdksestd saa valittaa (vain) silld perusteella, ettd paatds on lainvastainen.'%% Samassa yhteydessi kor-
keimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 2 §:std ”poistettiin tarpeettomana” sdannds siita, etta ylimman tuomiois-
tuimen tulee siirta3 tarkoituksenmukaisuuskysymykset valtioneuvoston ratkaistavaksi.'%26 S3annds yksinkertaisesti tuli-
kin tarpeettomaksi, koska hallintopdatoksesta voi yleislain nojalla tehda valituksen ainoastaan laillisuusperusteella. Hal-
lituksen esityksen perustelujen mukaan ehdotetut muutokset eivat merkinneet muutosta silloiseen nykykdytantdon,
mutta ne ”selkeyttivat” sdidntelyd.’®?’ Lainmuutosta ei kisitelty perustuslakivaliokunnassa eiki lakivaliokunta mietin-
ndssdan’®? viitannut mainittuun. Vaikka sddnnéksen poistamisella ei endé ollutkaan kdytannén merkitysta, vahvisti se
silti lainkayttovallan ja hallintovallan rajanvedon vahvistumista lainsaadannon tasolla.

Hallintolainkdytdssa kysymys lainkayton suhteesta hallintoon ei kuitenkaan suinkaan ole edelld sanotusta huolimatta
poistunut. Kuten edellisen jakson lopussa on tullut esille, normien soveltamisessa ydinkysymys on, kuinka syvalle vali-
tusta tutkiva hallintotuomioistuin voi ulottaa kontrollinsa hallinnolle kuuluvan harkinnan tai hallinnon toiminnan alalla.
Kuusiniemi on osuvasti todennut, ettd tuomarin toimintaan kohdistuu eraanlainen paradoksi, koska hanen tulee olla
yhta aikaa riippumaton tuomari ja hallinnon paatdsten kontrolloija mutta toisaalta kunnioittaa vallanjaosta johtuvaa
hallinnon harkintavaltaa.??

1017 Ks. mm. Tarukannel 2002, s. 66.

1018 \fihervuori 2013, s. 227; Kuusiniemi 2020a, s. 191.

1019 HE 230/2014 vp, s. 1 ja 53; Kuusiniemi 2020a, s. 191 av 17; Suviranta 2005, s. 232.

1020 | aki korkeimmasta hallinto-oikeudesta (1265/2006).

1021 ks, Vihervuori 2013, s. 230.

1022 HE 201/20086, s. 3/11.

1023 | aVM 18/2006 vp.

1024 Kuitenkin esimerkiksi Mdenpaa huomautti, ettd siirtosdanndn on jadnne ajoilta, jolloin hallintovalituksia kisitteli-
vat ensimmadisessa asteessa hallintoviranomaiset eivadtka hallintotuomioistuimet. Mdenpaa 2004, s. 233.
1025 HE 230/2014 vp, s. 1/

1026 | aki korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain muuttamisesta (892/2015).

1027 HE 230/2014 vp, s. 56/I.

1028 | aVM 26/2014 vp.

1029 Kyusiniemi 20204, s. 195.
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Valtiosadntoisista lahtokohdista on nostettava esille se tosiasia, ettd hallintoprosessissa noudatetaan virallisperiaatetta,
joka osaltaan muokkaa hallintolainkdytén toimintaan. Muodollinen virallisperiaate on vahva: hallintotuomioistuin on
hallintoprosessilain mukaan velvollinen varmistumaan siita, ettd oikeudenkdynnin kohteena olevan hallintoasian tosi-
asiat tulevat selvitetyksi.'3° Myés laajaa harkintavaltaa sisiltdvat hallinto-oikeuden ratkaisut on perusteltava niin, etta
voidaan varmistua siitd, ettd pdatds on perustunut oikeisiin tosiseikkoihin.’%! Virallisperiaate nikyy myés siin, ettd
hallintotuomioistuimen toimivaltaan kuuluu arvioida ainoastaan viranomaisen harkintavallan kdyton ja paatoksenteon
perusteiden lainmukaisuus, mutta hallintotuomioistuin ei voi ryhtya itse kayttamaan viranomaisen harkintavaltaa tai
korvaamaan esimerkiksi tieteellistd arviointia omalla oikeusharkinnallaan.1%3? Virallisperiaatteen my&ta hallintotuomio-
istuin vastaa paatoksenad perusteena olevien tosiasioiden oikeellisuudesta ja sitd kautta ratkaisunsa oikeudenmukaisuu-
desta ja oikeusturvan toteutumisesta.

5.3.4. Tasavallan presidentin paatokset

Tasavallan presidentti on valtiollinen instituutio, joka perustuslain 3 §:n 2 momentin vallanjakosdadnnoksen mukaan
kayttaa hallitusvaltaa yhdessa valtioneuvoston kanssa. Vallanjaon kokonaisuudessa tasavallan presidentti ei kuitenkaan
lukeudu valtion viranomaiskoneistoon vaan on siita erillinen oma suvereeni valtioelin. Tasavallan presidentin paatokset
eivat myoskdan ole hallintopdatoksid, joten ne on jo vuoden 1950 hallintovalituslailla jatetty yleisen valitusoikeuden
ulkopuolelle.1%3 Tasavallan presidentin paitoksista ei siten voi valittamalla hakea muutosta eivitka ne siten voi tulla
tuomioistuinvalvonnan kohteeksi.

Tehtavidan hoitaessaan tasavallan presidentti toimii yhteistydsséa valtioneuvoston kanssa, jolloin my6s presidentin toi-
minnalle tulee parlamentaarinen kate. Presidentin paatettavaksi tulevat asiat valmistellaan lahtokohtaisesti valtioneu-
vostossa, ja presidentin toimien lainmukaisuuden valvonta toteutuukin esittelijan oikeudellisen ja poliittisen vastuun
kautta. Perustuslain 58 §:n padsaanndn mukaan tasavallan presidentti tekee muodolliset paatéksensa valtioneuvos-
tossa sen ratkaisuehdotuksesta.103

Tietyista sotilaallisista nimitysasioista sekd muista sotilaskdskyasioista®® tasavallan presidentti p44tt44 valtioneuvoston
ulkopuolella ns. kabinettiesittelyssa. Sotilaskdskyind annettaviin paatoksiin ei — toisin kuin puolustusvoimien hallinnolli-
siin paatoksiin —voi hakea muutosta tuomioistuimelta valittamalla. Laissa ei sdddeta kabinettiesittelyn madramuodosta.
Paatoksenteko voi tapahtua myds asiakirjaesittelynd. Kabinettiasioista ei, sotilaallisia nimitysasioita lukuun ottamatta,

1030 Hallintoprosessilain 37 §. Virallisperiaatteesta mm. Ma3enpaa 20193, ss. 316. Maenpain mukaan virallisperiaatteen
perusteluna on yhtaalta yleisen edun vahva asema julkisoikeudellisissa oikeussuhteissa ja toisaalta se, ettd julkisoikeu-
delliset suhteet eivat yleensd ole sopimuksenvaraisia. Hallintotuomioistuimen aktiivista roolia asian selvittdmisessa
puoltaa hanen mukaansa myos se, etta yksilon oikeusturvan vaatimukset korostuvat ndissa oikeussuhteissa.

1031 Kyusiniemi 20204, s. 201.

1032 M3enpis 20193, s. 64.

1033 Tasavallan presidentille aina vuoden 2012 perustuslain muutokseen (1112/2011) asti kuulunut toimivalta antaa hal-
lituksen esitys eduskunnalle katsottiin oikeuskdytanndssa olleen ”lainsdddantotointa koskeva asia”, jonka tutkiminen ei
korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 3 §:n eikd muidenkaan sadnndsten mukaan kuulunut korkeimman hal-
linto-oikeuden toimivaltaan. Ratkaisussa KHO 1991-A-1 esitystd koskeva valitus ja kantelu jatettiin tutkimatta.

1034 samaisen perustuslain pykélan 4 momentissa on nimenomaisesti poissuljettu ne tasavallan presidentin paatoksen-
tekovaltaan kuuluvat asiat, joista hdn paattaa ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Ndissakin asioissa presidentti
tekee paatoksen valtioneuvostossa. Tasavallan presidentti paattaa ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta valtioneu-
voston ja sen jasenen nimittdmisestd ja eron mydntamisestd, ennenaikaisten eduskuntavaalien maaraamisestd, armah-
duksesta ja muista vastaavista yksityishenkil6a koskevista asioista seka Ahvenanmaan itsehallintolaissa tarkoitetuista
muista kuin maakunnan taloutta koskevista asioista.

1035 Se mita sotilaskdskyasiat ovat ei maaritelld tyhjentavisti perustuslaissa eika sen sdatdmisperusteluissa. Viime ka-
dessa kasitesisalto palautuu ylipaallikkyyden alkuperaiseen tarkoitukseen, eli joukkojen johtamiseen sodan aikana. Puo-
lustusvoimista annetun lain hallituksen esityksessa HE 264/2006 vp, s. 44/11 maaritellaan sotilaskaskyasioiksi ”asiat, jotka
esimies ratkaisee sotilaallisen paallikkdasemansa perusteella. Tyypillisid sotilaskdskyasioita ovat sotilaallisten toimenpi-
teiden valmistelu ja johtaminen, asevelvollisten kouluttaminen seka sotilaallisen joukon sisdisen hengen, kurin ja jarjes-
tyksen yllapitaminen”.
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ole vélttamatonta pitdd poytdkirjaa. Kabinettiesittelyt eivat myodskaan ole julkisia. Myos tasavallan presidentin kansliaa
koskevista asioista tasavallan presidentti tekee paatéksen valtioneuvoston ulkopuolella kansliapaallikon esittelysta.103¢

Oikeuskanslerin tehtdvdna on perustuslain 108 §:n mukaan valvoa valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatoin-
ten lainmukaisuutta. Voi siten sanoa, etta esittelijan vastuu pois lukien, tasavallan presidentin paatésten lainmukaisuu-
den valvonta jaa perustuslain 108 §:n mukaisesti oikeuskanslerille. Oikeuskanslerin laillisuusvalvonta ei kdytanndssa ole
kuitenkaan ulottunut presidentin paatdksentekoon valtioneuvoston ulkopuolella.’®” Oikeuskanslerin on kuitenkin tar-
vittaessa ja pyydettdessa annettava presidentille tietoja ja lausuntoja oikeudellisista kysymyksista myds naissa valtio-
neuvoston ulkopuolella ratkaistavissa asioissa.

Tasavallan presidentin paatosten rajautuminen muutoksenhakuoikeuden ulkopuolelle lienee niin itsestdan selva asia,
ettei siitad ole viittauksenomaistakaan mainintaa oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain esitdissa. Sen sijaan
sellaisista paatoksistd, jotka muutoin olisivat valituskelpoisia, mutta tasavallan presidentin tekemina niiden on katsottu
kuuluvan muutoksenhaun ulkopuolelle, on nimenomaisesti sdadetty. Naita ovat ensinndkin tasavallan presidentin teke-
mat virkanimitykset ja niihin liittyvat virkamiesoikeudelliset paatokset, jotka ovat valtion virkamieslaissa ja tasavallan
presidentin kansliasta annetussa laissa rajattu valituskelpoisuuden ulkopuolelle.’%3® Myés tasavallan presidentin teke-
mat paatokset omaan arkistoonsa kuuluvien asiakirjojen julkisuudesta on nimenomaisesti laissa rajattu muutoksenha-
kumahdollisuuden ulkopuolelle.103°

Perustuslakivaliokunta on arvioinut naita poikkeuksia perustuslain 21 §:n kannalta. Tasavallan presidentin kansliasta
annetun lain sadtdmisen yhteydessa perustuslakivaliokunta katsoi, ettei valituskielto tasavallan presidentin tekemiin
kanslian virkaan tai virkasuhteeseen nimittamista koskeviin paatoksiin ollut valtiosdantéoikeudellisesti ongelmallinen,
kun otettiin huomioon se, ettad “kyseessa olevat henkilot ovat erityislaatuisissa asiantuntijatehtavissa ja ettd heidan vir-
kasuhteensa rakentuu olennaisesti keskindiseen luottamukseen heiddn toimeksiantajansa kanssa samoin kuin toimek-
siantajan valtiollinen asema.” 1040

Mydskaan valituskieltoa tasavallan presidentin asiakirjoista valiokunta ei pitanyt ongelmallisena osin niiden vahaisyyden
vuoksi ja osin siksi, koska “kdytanndssa presidentintoimen hoitamiseen liittyvien asiakirjojen julkisuudesta paatettaisiin
yleensa muissa viranomaisissa, [...], taikka paatoksen tekisi presidentin kansliassa kansliapaallikkd”. Tallainen vdhainen
poikkeus muutoksenhakuoikeudesta, kun vield otetaan huomioon tasavallan presidentin valtiollisen aseman ja presi-
dentintoimen hoitamisen asettamat vaatimukset, ei valiokunnan kannan mukaan ole perustuslain 21 §:n kannalta on-
gelmallinen.104

Niin ikddn sdadettiessa yleisestd muutoksenhausta valtion virkamieslain mukaisiin virkanimityspaatdksiin®*? perustus-

lakivaliokunta, joka sivumennen sanoen tdssda yhteydessd muutti aiempaa kantaansa virkanimityspadtdsten

1036 Tasavallan presidentti antaa asetuksena kansliaa koskevan kansliasdanndn ja maaraa asetuksella tasavallan presi-
dentin arkistosta. Lisdksi han nimittaa kanslian linnanvoudin ja esittelijat eli neuvonantajansa, maaraa kansliapaallikon
sijaisen, paattaa nimittamansa virkamiehen irtisanomisesta, siirtamisesta, varoituksen antamisesta ja harkinnanvarai-
sesta virkavapaudesta, virantoimituksesta pidattamisesta, virantoimituksesta pidattamisen voimassa pitamisesta ja vir-
kasuhteen purkamisesta, paattaa kansliapaallikon palkkauksesta seka paattda sotilaallisena nimitysasiana maaraami-
sesta tasavallan presidentin adjutantin tehtavaan. Kansliansa kansliapaallikén han nimittda valtioneuvostossa mutta il-
man valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Laki tasavallan presidentin kansliasta 100/2012.

1037 Ojkeuskansleri ei esimerkiksi ole 1dsna kabinettiesittelyissd eikd han tarkasta kabinettiesittelyjen esityslistoja toisin
kuin valtioneuvoston esittelylistat, jotka han ennakkotarkastaa.

1038 v/irkanimityksid koskeva muutoksenhakukielto sisiltyy valtion virkamieslain 59 §:n 2 momenttiin (883/2018) seka
tasavallan presidentin kansliasta annetun lain 65 §:n 1 momenttiin (234/2023).

1039 Tasavallan presidentin asiakirjoihin sovelletaan lakia viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta, mutta tasavallan pre-
sidentin kansliasta annetun lain 83 §:n 3 momentin mukaan asiakirjojen julkisuutta koskevaan tasavallan presidentin
paatokseen ei voi hakea muutosta valittamalla.

1040 peyL 23/2011 vp, s. 2.

1041 pey 23/2011 vp, s. 2.

1042 | aki valtion virkamieslain muuttamisesta (883/2018).
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muutoksenhakuun,'°® totesi ettd “tasavallan presidentin nimityspaatdsten jattdminen edelleen valituskiellon piiriin sitd
vastoin jatkaa perustuslakivaliokunnan mielesta presidentin valtiosdantoiseen asemaan kytkeytynytta doktriinia, jossa
presidentin pdatokset koskien virkamiesten oikeusasemaa on voitu jattaa vahaisina poikkeuksina perustuslain 21 §:ssa
taatuista oikeusturvatakeista muutoksenhakuoikeuden ulkopuolelle”.’%4* Tasavallan presidentin paitéksenteon rajat
ovat selkeat mitéa tulee tasavallan presidentin tekemien paatosten sdannéonmukaiseen muutoksenhakukelpoisuuteen.

Epdselvempi on ylimaadrdisen muutoksenhaun, kuten paatdksen purkamisen, soveltuminen tasavallan presidentin teke-
miin paatoksiin. Tata kysymystd on kerran kdytanndssa testattu. Vuonna 1956 korkein hallinto-oikeus oli erdadseen edus-
kunnan oikeusasiamiehen tekemaan purkuhakemukseen liittyen katsonut, ettd silld olisi ollut valta purkaa tasavallan
presidentin paatds.1%% Kyse oli, tuolloin vield tasavallan presidentin toimivaltaan kuuluneesta professorin virkanimityk-
sestd, johon eduskunnan oikeusasiamies haki purkua. Tapauksessa korkein hallinto-oikeus katsoi, etta silld olisi ollut
valta purkaa presidentin tekema pdatds samanlaisin edellytyksin kuin sen purkuvallan kaytdsta oli muutoinkin sdadetty
tuolloin voimassa olleissa korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetussa laissa ja oikeudenkdymiskaaressa. Korkein hal-
linto-oikeus kuitenkin katsoi, ettei valtionpdamiehen virkatoimien laillisuuden valvominen kuulunut eduskunnan oi-
keusasiamiehen tehtéviin, joten purkuhakemus jitettiin tutkimatta.%% Valtiosddntoistd keskustelua purkuvallan suh-
teesta tuolloiseen hallitusmuotoon ei juurikaan tuolloin kayty eika sita ole sittemmin kdyty suhteessa perustuslakiin-
kaan.1%4

Uudemmassa oikeuskirjallisuudessa Mdenpdd on katsonut, ettd hallintopurun kohteena voi olla myds hallintopaatos,
jonka on tehnyt varsinaisen viranomaishierarkian ulkopuolella oleva toimielin, kuten esimerkiksi tasavallan presi-
dentti.’®*® Kysymysta ei kuitenkaan ole timan laajemmalti pohdittu. Oikeudenkédynnista hallintoasioissa annetun lain
esitoissa ei purkua koskevan lainkohdan perusteluissa tasavallan presidenttia erikseen maininta. Perustelujen mukaan
purkukelpoisessa viranomaisen paatoksessa voi olla kyse myds hallintoasiassa annettu paatoksesta, josta valittaminen
on laissa kielletty, tai korkeimman hallinto-oikeuden paatés, josta ei voi valittaa.%* Ylimaardisend muutoksenhakukei-
nona purku on joka tapauksessa tarkoitettu tilanteisiin, joissa asianosaisella ei ole kaytettavissadn muita tehokkaita
oikeussuojakeinoja. Tasavallan presidentin paatokseen ei tiettdvasti ole aiemmin mainitun paatoksen jalkeen haettu
purkua korkeimmalta hallinto-oikeudelta, joten tuoretta oikeuskaytéantoa ylimaardisen muutoksenhaun soveltumisesta
tasavallan presidentin paatoksentekoon ei ole.

* %

My0s tasavallan presidentin kanslian paatdkset ovat aiemmin olleet osin muutoksenhakusaantelyn ulkopuolella. Kun
tasavallan presidentti on valtioelin, on tasavallan presidentin kanslia tasavallan presidenttia valtiollisessa johtamisessa
monipuolisella tavalla avustava virasto, jonka toiminta ja tavoitteet maaraytyvat perustuslaissa ja muissa laeissa sda-
dettyjen tasavallan presidentin tehtdvien ja tasavallan presidentin itsensa asettamien tavoitteiden ja toimintatapojen
mukaisesti. Tasavallan presidentin kanslian tehtavista siddetdan laissa tasavallan presidentin kansliasta.'° Lain 2 §:n
mukaan

1043 perystuslakivaliokunnan kiytdnnéssa virkaan nimittdmista ei tuohon asti ollut pidetty subjektiivisena oikeutena,
johon liittyisi perustuslain 21 §:ssa ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kappaleessa tarkoitettu oikeus saada
asiansa tuomioistuimen kasiteltdvaksi. Ks. PeVL 42/2017, s. 3.

1044 peVL 47/2017 vp, s. 4.

1045 KHO 1956-1-16.

1046 p35tHstd, sen taustoja ja seurauksia on tarkemmin analysoinut Jokisipild 2018, ss. 142 ja Jyrénki 1981, s. 128-129.
1047 Jyranki 1981, s. 126—127. lImeisesti ainoastaan Kastari on pohtinut kysymyksenasettelua. Kastari 1956, s. 179-181.
Huomattakoon kuitenkin yksi lainsaatajan tekema ratkaisu, jossa tuomioistuimille annettiin (jo) hallitusmuodossa toi-
mivalta puuttua tasavallan presidentin toimiin: muistumana sortokausien laillisuustaistelusta tuomioistuimille (ja viran-
omaisille) annettiin hallitusmuodon 92.2 §:1l3 oikeus jattda soveltamatta presidentin antaman asetuksen, joka on risti-
riidassa lain kanssa. Ks. Jyranki 1981, s. 125 ja 329.

1048 M&enpas 20074, s. 598.

1045 HE 29/2018 vp, s. 186.

1050 | aki tasavallan presidentin kansliasta (100/2012).
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“[Kanslian] tehtdvdnd on avustaa tasavallan presidenttié presidentintoimeen kuuluvissa tehtdvissd, hoitaa tasaval-
lan presidentin hallintoasiat, sdilyttdd ja hoitaa tasavallan presidentin arkistoa sekd jdrjestdd tasavallan presidentin
ja hidnen perheensd tarvitsemat henkilékohtaiset palvelut tasavallan presidentin ohjeiden mukaisesti. Kanslia huo-
lehtii tasavallan presidentin henkilékohtaisesta turvallisuudesta ja hdnen kdytéssddn olevien tilojen turvallisuu-
desta.”

Tasavallan presidentin kanslia on viranomainen, mutta se ei ole perustuslain 119 §:ssa tarkoitettu valtion keskushallin-
non viranomainen. Kansliaan sovelletaan hallinnon yleislakeja, jos siitd on nimenomaisesti sdadetty.%! Kanslian teke-
mat hallintopaatékset ovat muutoksenhakukelpoisia, joskin vasta vuonna 2023 voimaan tulleella lainmuutoksellal®>?
valitustie kanslian tekemista hallintopaatoksistd ohjattiin vastaamaan voimassa olevan yleislain eli hallintoprosessilain
padsdantoa: valitus kanslian tekemaan asiakirjan julkisuutta koskevaan asiaan tehdaan jatkossa hallinto-oikeudelle kor-
keimman hallinto-oikeuden sijaan ja valitus virkamiesoikeudellisesta paatoksesta ohjautuu yleislain séanndsten mukaan
niiden ollessa aiemmin keskitetty Helsingin hallinto-oikeuteen ja tatdkin aiemmin niistdkin valitus oli ohjattu suoraan
korkeimmalle hallinto-oikeudelle.?%>3 Muita kansalaisen oikeusasemaan vaikuttavia paatoksia ei tasavallan presidentin
kansliassa tehda. Lainkdyttovallan kontrolloinnin voi siten katsoa ulottuvan presidentinhallinnon sisdisen hallinnon paa-
toksiin, mutta ei tasavallan presidentin perustuslainmukaiseen toimivaltaan.

* %

Tuomioistuimilla on perustuslain 107 §:n mukaan velvollisuus jattaa soveltamatta asetus, jos se on ristiriidassa perus-
tuslain tai muun lain kanssa. Sanottu koskee my6s tasavallan presidentin antamia asetuksia. Talta osin on kuitenkin
huomattava, ettd vuoden 2000 perustuslaissa tasavallan presidentin asetuksenanto-oikeutta supistettiin hallitusmuo-
don aikaisesta. Perustuslain 80 §:n nojalla tasavallan presidentti antaa asetuksia lahinna sellaisissa tapauksissa, joissa
asetuksenautovalta liittyy presidentin erityisiin toimivaltuuksiin tai hdnen asemaansa valtion pdamiehend. %% Jyrénki
on kuvannut tata jo hallitusmuodon 92 §:n 2 momentissa sdddettya tuomioistuinten velvollisuutta jattda myos tasaval-
lan presidentin asetusta noudattamatta ristiriitatilanteessa ”poikkeuksena” siihen paasaantoon, etteivat tuomioistui-
met saaneet hallitusmuodon vallanjaossa oikeutta kumota presidentin paatéksia ja korvata niitd omillaan.'%> Tuomiois-
tuinten toimivalta tassa kuitenkin rajautuu siihen, etta niiden on jatettdva soveltamatta asetusta. Ne eivét voi sitd ku-
mota eivatka ne voi sitd muuttaa. Varsinaisesta muutoksenhakuoikeudesta ei ndissdkaan ole kyse ollut.

5.4. Hallinnon ja alemmanasteisen lainkayton ohjaamisfunktio
5.4.1. Ohjaava funktio

Kun asianosaisella on oikeusturvafunktion mukaisesti oikeus ja mahdollisuus hakea muutosta saamaansa alemman tuo-
mioistuimen ratkaisuun ylemmalta tuomioistuimelta, mahdollistaa muutoksenhaun johdosta annettava uusi ratkaisu
samalla alempien tuomioistuinten oikeuskdytianndn yhtendistimisen ja ohjaamisen.'%® Ylin tuomioistuin antaa paatok-
sia, joilla pyritdan varmistamaan alemmassa lainkdytossa annettujen ratkaisujen yhdenmukaisuus. Hallintolainkdyton
osalta kuuden alueellisen hallinto-oikeuden (ja Ahvenanmaan hallintotuomioistuimen) ratkaisuissa saattaa olla

1051 Kansliaan sovelletaan hallinnon yleislakeja, kuten hallintolakia (434/2003) niissa tilanteissa, joissa kanslia kasittelee
tai tasavallan presidentille esittelee tasavallan presidentin kansliasta annetussa laissa tarkoitettuja kanslian hallintoasi-
oita (HE 72/2002 vp, s. 52/1). Tasavallan presidentin kanslia ei siten kuulu hallintolaissakaan ”valtion viranomainen”
kasitteen alle vaan hallintolain soveltamisesta kansliaan on nimenomaisesti erikseen saddetty. Huomattakoon myos,
ettd esim. hallintolain 2 §:n 2 momentin mukaan hallintolakia sovelletaan ”valtion viranomaisissa [...] seka tasavallan
presidentin kansliassa”.

1052 | aki tasavallan presidentin kansliasta annetun lain muuttamisesta (234/2023).

1053 Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan 10.12.20009 taltio 3524 perustuslainmukaisella laintulkinnalla katsonut, ett3
kanslian paatokseen, jolla virkamiehelle oli annettu varoitus, saattoi hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, vaikka varoituksen antamista ei mainittukaan kanslialaissa olevassa pykalassd, jossa lueteltiin valituskelpoi-
set kanslian paatokset. Valituskelpoisuutta perusteltiin kanslialain rakenteella ja valtion virkamieslain sdanndoksilla.

1054 HE 1/1998 vp, s. 132/I1.

1055 Jyranki 1981, s. 125.

1056 Tapanila 2015, s. 2.
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keskindistd epatasapainoa, jolloin korkeimman hallinto-oikeuden tehtdvana on, muutoksenhakujen kautta, huolehtia
oikeudenkdytdn yhtendisyydesta ja lainsdaddanndn yhdenmukaisesta tulkinnasta. Myos alemmissa portaissa on ratkai-
sijan pakko ”pitaa silmalla” ylimman asteen kannanottoja, koska ei ole asianmukaista, ettd ne antaisivat ratkaisuja, joi-
den muuttuminen ylimmaéssa asteessa olisi todennakoistd.1%” Ohjausfunktio tukee till6in oikeusturvatehtivai ja asian-
osaisten yhdenvertaisuutta ja tasapuolista kohtelua.

Tuomioistuinten ohjausfunktio ei kuitenkaan tyhjenny tdhan. Tuomioistuinten perustehtaviin kuuluu ihmisten kayttdy-
tymisen ohjaaminen. Ohjausfunktio ndkyy silloin siind, etta kun lainsdaadanndolla pyritddn vaikuttamaan ihmisten kayt-
taytymiseen, on lainkdyton tehtdvana puolestaan viime kddessé lainsdadannon sisdltdman aineellisen oikeuden toteut-
taminen ja silld tavoin ohjata ihmisid noudattamaan kayttdytymisessaan lainsdddannon sisdltamia tavoitteita, 1058

My®6s hallintotuomioistuinten yhtena tehtdvana on ohjaustehtavd, joka voi kohdistua joko korkeimman hallinto-oikeu-
den ohjaavalla roolilla suhteessa alemmanasteiseen hallintolainkdyttddn tai ihmisten toimintaan. Sen lisdaksi korkeim-
man hallinto-oikeuden ja alueellisten hallinto-oikeuksien paatokset ohjaavat hallinnon toimintaa.

Mdenpddn mukaan hallintoprosessin ohjausfunktiolla on kaksi peruskohdetta. Hallintoprosessissa tehtavilla ratkaisuilla
voidaan hanen mukaansa ensinndkin ohjata viranomaistoimintaa lainsaddannon tulkinnalla ja soveltamisella. Toisaalta
silla voidaan ohjata suoraan myos lainsaddannon kohteena olevien ihmisten ja yhteiséjen toimintaa tai niiden kayttay-
tymista. Hallintoprosessin ohjausfunktio liittyy Mdenpddnkin mukaan likeisesti oikeusturvan toteuttamiseen. Mdenpdd
on korostanut, ettd hallintolainkaytdssa hallintotuomioistuimen antama ohjaus konkretisoituu hallintoprosessissa muu-
toksenhakujen johdosta tehtyjen yksittdisten ratkaisujen kautta.%>?

Ohjausfunktio on luonnollisesti muutoksenhakualttiuden varassa. Ndin ollen korkein hallinto-oikeus ei voi puuttua alem-
manasteiseen lainkdyttoon muutoin kuin ratkaisemalla sen kasiteltdvaksi tulevia muutoksenhakuasioita eika hallinto-
oikeus voi puuttua hallintotoimintaan ilman sille tehtya valitusta yksittdisestd hallintopaatoksesta (tai ilman, etta hallin-
topaatoksen lainmukaisuus on sille laissa saddetyissa asioissa ja sdddetyin menettelyin sille alistettu). Lainkdyton oh-
jausfunktiolla ei siten ole itsendista tehtdvaa vaan se kytkeytyy oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin toteuttamisfunkti-
oon siihen sisdltyvan muutoksenhakuoikeuden kautta.

Vaikka prosessi- ja hallinto-oikeudessa puhutaankin vakiintuneesti “ohjausfunktiosta” voisi sen sanoa olevan myos hal-
lintoa ja alemmanasteista lainkdytt6a ohjaavaa toimintaa, jolloin voisi puhua ”“ohjaavasta funktiosta”. Nain siksi, etta
hallintotoimintaa ohjaava funktio on erotettava hallinnon ohjaamisesta. Mdenpdd on muistuttanut, ettei hallintotuo-
mioistuinten ohjausfunktio suinkaan merkitse hallinnollista ohjausta, joka kohdistuisi esimerkiksi viranomaisen toimin-
tapolitiikkaan tai niiden budjettivallan kdytt66n. Ohjaus voi rajoittua ainoaan hallinnollisen paatéksenteon lainmukai-
suutta koskeviin kysymyksiin. Hallintotuomioistuinten tehtdvanéa ei koskaan voi olla laajempi ”hallinnollinen ohjaus”
vaan hallintotuomiovallan rajana on viranomaisten paatoksentekoon kohdistuva tuomiovallan kdytto ja viranomaistoi-
minnan ”lainalaisuuden varmistaminen”. Siten ohjaustehtdva kytkeytyy hallintolainkdytossa hallinnon lainalaisuuden
varmistamisen funktioon. Hallintoprosessissa ohjaava funktio perustuu yksinomaan hallintotoiminnan lainmukaisuuden
arviointiin ja tdméan yksittdistapauksissa tehtavan arvioinnin tuloksiin.0%®

Kuten ylla on todettu, myds hallintoprosessilla voidaan myos ohjata ihmisten kdyttaytymista kuten siviiliprosessilla. Hal-
lintoprosessinkin funktiona on perinteisesti pidetty sitd, etta jo yksinomaan tietoisuus tuomioistuinten olemassaolosta
aineellisen oikeuden toteuttamisen viimekatisena takeena ohjaa ihmisia kayttaytymaan aineellisen oikeuden saannos-
ten mukaisesti.'®! Hallintoprosessin ohjausfunktio kytkeytyy kuitenkin varsin leimallisesti Mdenpédn ensiksi mainitse-
maan peruskohteeseen eli viranomaistoiminnan ohjaamiseen. Sita kautta hallintoprosessin ohjausfunktio kytkeytyy en-
nen kaikkea hallinnon lainalaisuuden varmistamisen tehtdvaan. Sanottu nakyy myoés korkeimman hallinto-oikeuden
strategiassa. Se on siind asettanut tehtdavakseen ”hallinnon lainalaisuuden varmistamisen ja oikeuskaytannon yhden-
mukaisuuden ohjaamisen”. Tassa strategian kohdassa on nadhdakseni korkeimman hallinto-oikeuden lainkdayton

1057 N&in asian muotoili Kilpi 1968, s. 96-97.
1058 K\ 2003:3, 5. 69-70.

1059 M&enpas 2004, s. 233.

1060 M3enpis 2004, s. 233.

1061 Koivuluoma ym. 2020, s. 55.



182

ohjausfunktion ydin. Sen ratkaisuilla pyritddn turvaamaan hallintopaatésten lainmukaisuus sekd yhtendistamaan hal-
linto-oikeuksien lainkdyttda. Valaistakoon tata yhdella esimerkilla:

Erddssa julkisuuslaista antamassaan ennakkopdatoksessa korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd viranomaisten toimin-
nan julkisuudesta annettua lakia (julkisuuslaki) oli sovellettava yliopiston ylioppilaskunnan kaikkeen toimintaan ja
asiakirjoihin, eika julkisuuslain soveltaminen siten rajoittunut pelkastaan tilanteeseen, jossa ylioppilaskunta julkista
tehtdvaa hoitaessaan kayttaa julkista valtaa. (KHO 2024:4)

Tapauksessa ei ollut kyse yksinomaan valittaja A:n ja yliopiston ylioppilaskunnan hallituksen valisen erimielisyyden rat-
kaisemisesta taikka siitd oliko valituksen kohteena oleva yksittdinen asiakirja annettava valittajalle vai ei. Tapauksella
ratkaistiin myos yleisemmin kysymys siitd, ulottuuko julkisuuslaki kaikkeen yliopiston ylioppilaskunnan toimintaan ja
asiakirjoihin vai eikd ulotu. Silla tulkittiin julkisuuslakia ja yliopistolakia, ja lain soveltamisella ohjattiin oikeus- ja hallin-
tokaytantoa vastaavanlaisissa tilanteissa.

* %k

Etenkin siviiliprosessissa ohjausfunktio kytkeytyy vahvasti, ellei jopa samaistu, prejudikaattifunktioon.%? Lihestymis-
tapa ei ole tdysin vieras hallintoprosessissakaan. Hallintoneuvos Aarne Saarialho on aikanaan korkeimman hallinto-oi-
keuden 50-vuotisjuhlajulkaisussa pohtinut ennakkopaatosten merkitysta ja noudattamista siitd nakokulmasta, etta on
tehtdva ero toisaalta ”periaateratkaisujen” ja toisaalta "yksityistapausratkaisujen” valilla. Saarialhon mukaan korkeim-
man hallinto-oikeuden ennakkop&atdksia on pidettdva oikeusldhteena tai muutoin “sitovana ohjeena” muita samanlai-
sia asioita kasiteltdaessa nimenomaan yhdenvertaisuusvaatimuksen vuoksi. Han ndki ennakkopaatoksilla olevan oikeus-
varmuutta luova tehtévé ja oikeudenkayttdéd yhdenmukaistava tehtdva. 1083

Hallintotuomioistuimen paatosten sitovuus on perinteisesti katsottu rajoittuvan muodollisesti vain siihen asiaan, jota
ne koskevat.'%®* Toisin sanoen hallintolainkdytéssd on suhtauduttu torjuvasti siihen ajatukseen, ettd tuomioistuimen
paatoksellad olisi ratkaistua yksittdistapausta laajemmalle ulottuvaa vaikutusta. Ylintd tuomiovaltaa hallintolainkaytto-
asioissa kayttavan korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuilla on kuitenkin tosiasiallisesti yleisempi merkitys, koska ne
de facto toimivat esimerkkeind paitsi alemmanasteisen lainkdyton ratkaisutoiminnalle myds ohjaavat hallintoviran-
omaisten paatoksenteon laillisuutta.'% Hallintotuomioistuimissa itsessddn niahdiin, etti niiden ratkaisutoiminnassa
oikeuskaytdnnolld on jossain maarin yleisissa oikeusldhdeopeissa tunnustettua vahvempi merkitys. 0%

Lainkayttoratkaisun ohjaava vaikutus on korostuneempi muutoksenhaun ollessa valitusluvanvarainen, ja etenkin silloin,
kun valituslupa on myénnetty ennakkopaitésperusteella.l®’ Ennakkopaitosten predikaattivaikutus merkitsee sitd, etta
annetun paatdksen vaikutukset de facto ulottuvat ratkaistua yksittdistapausta laajemmalle.'%% Kyse on siten vahintdan
”heikosta normatiivisesta vaikutuksesta asian osapuoliin rajautuvien konkreettisten vaikutusten yli”.1%%° Koska ohjaus-
funktioon liittyy vaistamatta se, ettd tuomioistuimen paatoksista erityisesti ennakkopaatokset ulottavat vaikutuksensa
kyseista yksittdistd muutoksenhakuasiaa laajemmalle, on korkeimman hallinto-oikeuden ohjausfunktio kasvanut vali-
tuslupatuomioistuimeksi muotoutumisen myotd. Ohjaavaa vaikutusta on Mdenpddn mukaan erityisesti sellaisilla kor-
keimman hallinto-oikeuden paatoksilla, jotka koskevat uuden lainsdadadannon soveltamista tai sellaisia periaatteellisia
ongelmia, joista ei viela ole muodostunut oikeuskdytantoa. Perustelut voivat tdllaisessa tilanteessa yhdenmukaistaa

1062 Mm. Virolainen—Martikainen 2003, s. 94—99.

1063 Saarialho 1943a, s. 137-139.

1064 M&enpas 20193, s. 24.

1065 Myds Maenpaa 2004, s. 233.

1086 N&in on luettavissa teoksesta Laadukas paatos hallintoprosessissa 2024, s. 48.
1067 N&in esim. Mdenpaa 20194, s. 24.

1068 Kyusiniemi 2021c, s. 1367; Kuokkanen 2024, s. 1049.

1089 Kyusiniemi 2021c, s. 1367.
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tulevaa oikeus- ja ratkaisukdytintda ja lisata siten paatéksenteon ennakoitavuutta.l%’ Niilld myds selkeytetdan oikeus-
tilaa varsinkin aukkotilanteissa.?’! Tillaisesta ohjausfunktiosta puhutaan siviiliprosessissa prejudikaattifunktiona.?”?

Tallaista ohjausfunktiota korkein hallinto-oikeus harjoittaa ennen kaikkea antamalla ennakkopdatoksia niissa tapauk-
sissa, joissa se on myontdnyt valitusluvan ennakkopadtdsperusteella. Nama paatokset korkein hallinto-oikeus myds jul-
kaisee. Ennakkopaatdksina julkaistaan paatokset, joilla korkeimman hallinto-oikeuden mielestd on merkitysta lain so-
veltamiselle muissa samanlaisissa tapauksissa tai joilla on muutoin yleistd merkitystd.1%’2 Tll6in ohjaavan funktio toimii
nimenomaan prejudikaattifunktiona.0’*

Prejudikaateilla ei suomalaisessa, kuten ei muuallakaan pohjoismaisessa lainkdytossa ole katsottu olevan ehdotonta
oikeudellista sitovuutta.’®”> Ne kuuluvat ns. heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin, mutta tdsta huolimatta niilld voi olla
kdytanndssa merkittdva tosiasiallinen sitovuus, joka ilmenee ennakkopaatdsten seuraamisena ja noudattamisena lain-
kaytossa.’%’® Kuusiniemi on todennut, ettd vaikkei ennakkopaatds muodollisesti sido alempia asteita, ”jarjestelma luon-
nollisesti perustuu ajatukselle siitd, ettd ennakkopadtoksia noudatetaan [..] niin asianomaisessa tuomioistuimessa itses-
saan kuin muissa prejudikaattien kohteissa”.1%” Predikaattivaikutukseen liittyy vallanjaollisia kysymyksia ja tuomiois-
tuinasteiden riippumattomuuteen liittyvia vaikutuksia. Silla ei ole kuitenkaan tarkoitettu uhmata naita valtiosaantoisia
elementtejd, vaan ennakkopdatdkset ja niiden tosiasiallinen seuraaminen palvelevat ennen kaikkea oikeusvaltiollista
oikeusvarmuutta sekd oikeuskdytinnén ennakoitavuutta, yndenmukaisuutta ja yhdenvertaisuutta.'’®

Vaikka korkeimman hallinto-oikeuden rooli on siirtynyt enemman oikeudenkaytt6a ohjaavaan suuntaan, ei sita kuiten-
kaan ole vuoden 2020 lainmuutoksen jalkeenkaadn pidettava korkeimpaan oikeuteen verrattavana prejudikaattituomio-
istuimena, kuten edella jaksossa 3.3.5. asia on tarkemmin perusteltu. Korkein oikeus sen sijaan on leimallisesti ennak-
kopaatdstuomioistuin, joka julkaisee ennakkopaatoksina ratkaisunsa, jotka ovat térkeita lain soveltamisen kannalta
muissa samanlaisissa tapauksissa tai muutoin oikeuskdytdnnén yhtendisyyden vuoksi.10”

Ohjaavaan funktioon liittyy olennaisesti se, ettd tuomioistuimen pdatdkset ovat helposti yleison saatavilla. Korkein hal-
linto-oikeus on vuodesta 1918 ldhtien julkaissut vuosikirjassaan ratkaisuselosteet periaatteellisesti merkittavimmista
padtoksistaan. Korkein hallinto-oikeus kutsui edelld sanottuja merkittavia julkaistavia paatoksiaan “vuosikirjapaatok-
siksi” aina 1.4.2024 saakka. Tuolloin nimityksesta vuosikirjapdatds luovuttiin ja ennakkopdatds otettiin nimityksena
kayttdon. Korkeimman hallinto-oikeuden omaksuman linjan mukaisesti ennakkopaatdksina julkaistaan paatokset, joilla
on ”"merkitysta lain soveltamiselle muissa samanlaisissa tapauksissa tai joilla on muutoin yleistd merkitystd” .29 Lisiksi
se voi julkaista verkkosivuillaan muitakin ratkaisuja, joilla “arvioidaan olevan yhteiskunnallista, alueellista tai muuta
yleistad mielenkiintoa”. %! Niin sanotuista ”lyhyist3 ratkaisuselostuksista” on luovuttu vuoden 2022 alusta.

Vaikka korkein hallinto-oikeus ei leimallisesti olekaan prejudikaattituomioistuin on sen muotoutuminen valitustuomio-
istuimesta valituslupatuomioistuimeksi lisannyt merkittavasti sen kasvamista lahemmaksi ennakkopdatdéstuomioistui-
men roolia. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisutoiminnan vaikuttavuus lisddntyy kasvaneen ohjausvaikutuksen
myota. Samalla korostuvat laadukkaan lainkdytdn vaatimukset ja erityisesti vaatimus laadukkaista perusteluista. Ennak-
kopaatdostuomioistuimen tulisi tayttaa paitsi kaikki paatdksen kirjoittamiseen liittyvat kontrolloitavuuden vaatimukset,
my0s perusteluissaan avoimesti ja selkedsti kertoa, aiheutuuko aiempaa samantyyppista tapausta koskeva uusi ja eri-
lainen ennakkopdatds linjamuutoksesta vai ainoastaan tapausten erilaisuudesta. Aiemmasta prejudikaattina

1070 M3enpaa 20193, s. 523; ks. myds Laadukas paatos hallintoprosessissa 2024, s. 71.
1071 Kyusiniemi 2021c, s. 1367.

1072 Ks. Virolainen — Martikainen 2003, ss. 94; Virolainen — Martikainen 2010, s. 50.
1073 https://kho.fi/fi/index/paatokset.html (tallennettu 13.1.2025).

1074 Ks. Laadukas paatds hallintoprosessissa 2024, s. 71; Koivuluoma ym. 2020, s. 124.
1075 Dahlberg 2024b, s. 967.

1076 \firolainen — Martikainen 2010, s. 49.

1077 Kuusiniemi 2021c, s. 1367.

1078 Kuusiniemi 2021c, s. 1374.

1079 https://korkeinoikeus.fi/fi/index/ennakkopaatokset/ennakkopaatostenjulkaiseminen.html (tallennettu 13.1.2025).
1080 https://kho.fi/fi/index/paatokset.html (tallennettu 13.1.2025).

1081 Korkeimman hallinto-oikeuden ohje ratkaisujen julkaisemisesta 13.12.2021.
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annettavasta ratkaisusta poikkeaminen myohemmassa lainkdaytdssa on perusteltua vain, jos tuomarilla on esittaa pre-
judikaatin perusteluja paremmat perustelut nakemyksensa tueksi.

Kaytdanndssa myds alemmanasteisella hallintolainkdytdlla on hallinnon toimintaan liittyvaa ohjaustehtavaa. Hallinto-oi-
keudetkin julkaisevat merkittavaksi katsomiaan ratkaisujaan avoimessa Finlex-tietokannassa. Hallinto-oikeuksien lain-
kayton funktiot ovat kuitenkin painottuneet oikeusturvatehtavaan, joskin niillakin on etenkin hallintoa ohjaavaa tehta-
vaa, koska laheskdan kaikki valitusasiat eivat muutoksenhaun kautta paady korkeimman hallinto-oikeuden ratkaista-
vaksi. Hallinto-oikeuksien oma laatuhanke on sekin muistuttanut, ettd korkeimman hallinto-oikeuden lisaksi myos muut
hallinto-oikeudet julkaisevat ja tiedottavat ratkaisuistaan. Sen vuoksi se on omassa hallinto-oikeustuomareille suunna-
tussa teoksessaan muistuttanut, miten julkaistavan paatoksen perusteluissa on syytd tehda riittdvan selvasti nakyviksi
ne ratkaistavana olevat oikeuskysymykset ja niihin annetut vastaukset, joiden vuoksi padtos on alun perin haluttu jul-
kaista.l%3 Finlex -tietokannan lisaksi kaupallisissa lakitietopalveluissa julkaistaan melko paljon hallinto-oikeuksien sellai-
sia ratkaisuja, joita hallinto-oikeudet itse eivit ole katsoneet tarpeelliseksi julkaista.08*

Ohjausfunktioon liittyy, joskin hieman erillisend kysymyksena se, etta tallaiseen hallintotuomioistuimen ohjaukseen voi
sisiltyd myos oikeutta kehittidva elementti.1%® T4t voisi kutsua oikeutta kehittaviksi tai oikeutta luovaksi funktioksi
erotuksena ohjaavasta funktiosta. Rajanveto ndiden funktioiden ei kuitenkaan ole selva eikda mitenkaan kirkas, kuten
seuraavasta jaksosta huomataan. Niiden erottaminen on kuitenkin tarpeen selvitettdessa hallintotuomioistuinten mo-
ninaisia funktioita.

5.4.2. Oikeutta kehittava funktio

Ohjausfunktioon liittyy Iaheisesti oikeutta luova tai oikeutta kehittdva funktio. Oikeutta kehittavassa funktiossa on kyse
siitd, ettd tuomioistuimen ratkaisulla ei pelkdstdan anneta oikeusohjetta vaan siitd, ettd tuomioistuimen antama rat-
kaisu samalla kehittda oikeutta. Tehtdvan voi ndin ollen sanoa olevan joko oikeutta kehittdvaa tai oikeutta luovaa. Tassa
kaytetddn ensimmadistd, koska se ndhddkseni kuvaa asianmukaisemmin funktion ilmenemistd suomalaisessa oikeustra-
ditiossa erotuksen common law -maiden traditiosta.

Oikeutta kehittdvassa tehtdvassa ei ole kyse siitd, ettd tuomioistuin omasta aloitteestaan loisi oikeutta vaan siita, etta
sen tulee ratkaisuun pdasemiseksi tulkita sovellettavia oikeussaantoja, jonka myo6ta ja jonka ”sivutuotteena” oikeus ke-
hittyy. Kyse ei ndin ollen ole common law -maille tyypillisesta jarjestelmasta, jossa tuomioistuimilla on nimenomaisesti
tunnustettu ja todellinen oikeutta luova ja sitd kehittavéa rooli.10%

Suomalaisessa lainkdytossa ei ylimpien tuomioistuinten ratkaisukdytannolla ole perinteisesti myénnetty olevan oikeutta
kehittdvaa saatikka sita luovaa funktiota.'%’ Tosiasiallisesti tuomioistuin joutuu kuitenkin kdytdnndssa etenkin kiperissa
tulkintatapauksissa kehittamaan ja luomaan uutta oikeutta. Lakeja on mahdotonta sdataa niin yksityiskohtaisiksi, etta
se voisivat kattaa kaikki erilaiset erityistapaukset ja soveltamistilanteet. Toisinaan lainsdataja voi tarkoituksellisestikin
jattaa tiettyja kysymyksia laissa avoimeksi niin sanotusti “oikeuskaytannon varaan”. Suomalaiselle oikeusperinteelle on

kuitenkin ominaista, ettei tata tosiasiaa ole haluttu myontaa, koska sitd pidettdisiin sekaantumisena lainsaatdjan tehta-
i1 1088
viin.

Samalla on myonnettava, ettd oikeutta ohjaavan ja oikeutta kehittdvan funktion valinen rajanveto on kuin veteen piir-
retty viiva. Ei liene mahdollista aukottomasti erotella, milloin hallintotuomioistuimen ratkaisulla on oikeutta ohjaava
vaikutus ja milloin ratkaisutoiminnan voi katsoa ulottuvan ohjausvaikutuksen yli niin, etta sen voisi sanoa muodostuvan
oikeutta kehittavaksi. Kysymys on paitsi yksittaisista ratkaisuista myos oikeuspoliittisesta ymmarryksesta siita, mitka

1082 Virolainen — Martikainen 2010, s. 50.

1083 | aadukas pdatds hallintoprosessissa 2024, s. 72.

1084 | aadukas pdatds hallintoprosessissa 2024, s. 72.

1085 M&enpas 2004, s. 232-233; Mienpis 20193, s. 24.

1086 Moninaisista common law -traditioista mm. Calabresi 2021.
1087 Mm. Virolainen — Martikainen 2010, s. 421.

1088 \/irolainen — Martikainen 2010, s. 421.
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ovat tdssa suhteessa hallintolainkdyttovallan rajat. Yritdn seuraavassa ennen kaikkea eritelld niitéd kdytdannon piirteita,
joissa nahdakseni tulee nakyvaksi suomalaisen hallintolainkdytdn oikeutta kehittava funktio.

Oikeutta kehittava funktio ndkyy hallintolainkdytdssa ensinndkin sellaisten lainkdyttératkaisujen valitykselld, joissa so-
vellettava normi on tulkinnanvarainen, epatarkka tai mahdollisesti jopa yhteensopimaton jonkin oikeusperiaatteen
kanssa. Kun hallintotuomioistuin soveltaa yksittaistapauksessa valjaa tai tavoitteellista oikeusnormia, hyédyntaa se rat-
kaisutoiminnassaan yleisid oikeusperiaatteita. Sen on lisdksi otettava huomioon tuon oikeusnormin tulkintaan ja sovel-
tamiseen mahdollisesti vaikuttavat tekijat.2%° Tuomarin tehtdvd on myds muuttunut siind, ettid tuomari saattaa joutua
ratkaisemaan kysymyksia, joihin lainsdataja ei ole ennakollisesti saattanut ottaa kantaa. Hallintoprosessin osalta on to-
dettu, ettd perustuslaillisen tehtdvdjaon ndkodkulmasta tuomioistuinten toiminta on talldin lainsdatajan tyon jatka-
mista.1%% T3l16in ei ajatella sen astuvan lainsdatijan tontille vaan “ainoastaan” jatkavan lainsdatajan tyota.

Vastaavanlaiseen ratkaisutilanteeseen tuomioistuin saattaa joutua myds esimerkiksi soveltaessaan sellaista vanhempaa
lainsddadantoa, jossa ei ole otettu huomioon esimerkiksi toiminnan tai teknologian kehittymista. Siitd voi seurata saan-
telyn tulkinnanvaraisuus, joka kaipaisi selkeyttamistd, mutta johon lainsaataja ei ole puuttunut. Nain esimerkiksi seu-
raavassa korkeimman hallinto-oikeuden julkaisemassa ennakkopdatdksessd:1!

Julkisuuslakia koskevassa asiassa oli kysymys siitd, kuuluiko yksityishenkilon ministerille sahkopostitse lahettama
niin sanottu kansalaiskirje julkisuuslain soveltamisalan piiriin vai ei. Siind korkein hallinto-oikeus pdatyi julkisuusla-
kia laajasti soveltaen lopputulokseen, ettd kysymyksessa oleva kansalaiskirje oli “asiakirja”, joka oli sisaltoonsa ja
tarkoitukseensa ndahden toimitettu ministerille ministerion toimialaan ja tehtdviin kuuluvassa asiassa. Kansalaisen
ministerille Iahettdama sahkoposti oli siten julkisuuslaissa tarkoitettu viranomaisen asiakirja, jolloin sita koskeva tie-
donsaantioikeus maaraytyi sanotun lain perusteella. (KHO 2020:48)

Tapauksessa oli ratkaistavana kysymys siitd, oliko valittajalla oikeus saada tietoonsa erds ministerille lahetetty kansalai-
sen sdahkopostiviesti vai ei. Kyseisessa tapauksessa tuli tulkittavaksi ja linjattavaksi se, onko yksityisen ihmisen ministe-
rille (tdman eduskunnan sdahkopostiosoitteeseen) lahettama sdhkopostiviesti vuodelta 1999 olevassa julkisuuslaissa tar-
koitettu "asiakirja” vai ei. Julkisuuslakia saddettaessa kysymykseen ei kantaa otettu, silld tuolloin sdhkdpostia ei nykyi-
sissd maarin kdytetty kansalaisten eika viranomaisten toiminnassa. Korkein hallinto-oikeus joutui siten kehittamaan jul-
kisuuslain soveltamista tilanteeseen, johon laista taikka sen esitdistd ei |6ytynyt vastausta. Samalla tapauksella tuli ole-
maan ohjaavaa vaikutusta, silla ratkaisun merkitys ulottui yksittdistapausta huomattavan paljon laajemmalle seka hal-
linnon toimintaan ettd kansalaisten tiedonsaantioikeuteen.

Korkein hallinto-oikeus tulkitsi ennakkop&aatdksessaan laajasti (mielestani sisallollisesti nyt jo vanhentuneen) julkisuus-
lain "asiakirjan” kasitetta. Ratkaisun myota yksittdisen kansalaisen sdhkoposti, joka “on saapunut viranomaiselle asian
kasittelya varten tai muuten sen toimialaan tai tehtaviin kuuluvassa asiassa”, on korkeimman hallinto-oikeuden mukaan
katsottava olevan julkisuuslain tarkoittama viranomaisen asiakirja. Siitd on nain ollen annettava tieto kolmannelle osa-
puolelle, jollei sahkopostiviesti sisalla julkisuuslain tai muun lain nojalla salassapidettavaa tietoa. Paatos poikkesi siitd,
miten esimerkiksi valtioneuvoston kanslian maarayksessa oli tulkittu kansalaiskirjeiden luonnetta asiakirjoina.'%®? Rat-
kaisu tulikin ndin ollen linjaamaan hallintotoiminnassa sitd, mitad viranomaisen ”asiakirjalla” tarkoitetaan. Laajennetta-
essa asiakirjan kasitetta tuli viranomaisissa pohdittavaksi ja ratkaistavaksi myos kysymys viranomaisten velvollisuudesta
arkistoida arkistolain mukaisesti tallaiset viranomaiselle saapuneet asiakirjat. Ratkaisu kehitti julkisuuslakia, sen tulkin-
taa ja soveltamista viranomaisissa.

Oikeutta kehittava funktio voi tulla tuomioistuimen ratkaisutoiminnassa esille myds silloin, jos sovellettava oikeusnormi
on luonteensa puolesta valjasti kirjoitettu ja jattaa siten liikkkumavaraa lain soveltajalle. Erityisesti valtiosddannon normit,
kuten perusoikeusnormit, ovat jopa tietoisesti téllaisia valjid normeja.1%% Viljasti kirjoitettujen perusoikeusnormien so-
veltamisen tuomioistuimissa on katsottu sisdltdvdn oikeutta kehittdvda elementtid. Toisaalta téllaisten

1089 \M&enpas 2004, s. 234.

1090 Koivuluoma ym. 2020, s. 569.

1091 Tapausta on kommentoinut Lindroos-Hovinheimo 2020, ss. 1288.

1092 y/altioneuvoston kanslian 28.10.2016 antama ohje VNK/2108/31/2016.
1093 Neuvonen — Rautiainen 2015, s. 32.
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perusoikeusnormien on ensisijaisesti tarkoitettu turvattavan jokaisen perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Tata pe-
rus- ja ihmisoikeusulottuvuutta kasitellddn tassa tutkimuksessa tuomioistuinten perus- ja ihmisoikeuksien toteutta-
misfunktion yhteydessa jaksossa 5.6.

Hallintotuomioistuimissa saattavat tulla sovellettaviksi ja punnittavaksi kotimaisen lainsddadanndn ohella kansainvaliset
normit, useimmiten ihmisoikeudet tai EU-oikeuden normit ja ylikansallinen oikeuskaytantd. Etenkin ylimman tuomiois-
tuimen ratkaisut vaikuttavat tallaisessa tilanteessa oikeutta kehittavasti kansallisen tuomarin toimiessa kansainvalisen
normin “kansallisena tulkitsijana”. Oikeuskulttuurissa onkin ndhddkseni tapahtunut muutos tuomioistuinten oikeutta
kehittdvan roolin ymmarrykselle pitkalti oikeuden eurooppalaistumisen myota. Oikeutta kehittdva funktio nayttaytyy
erityisesti tapauksissa, jossa tuomioistuin, etenkin ylin tuomioistuin, on pyytanyt ennakkoratkaisua Euroopan unionin
tuomioistuimelta, kun kysymys Euroopan unionin oikeuden tulkinnasta on kasiteltdvana olevan asian ratkaisemisen
kannalta osoittautunut epéselviksi.'®* Ennakkoratkaisumenettely on Euroopan unionin tuomioistuimen keskeisin va-
line, jonka avulla se voi varmistaa unionin oikeuden yhdenmukaisen soveltamisen eri jasenvaltioissa. Kansallinen tuo-
mari on kdytdnndssa sidottu Euroopan unionin tuomioistuimen antamaan ennakkoratkaisuun eurooppaoikeudellisen
tulkinnan osalta, minka jalkeen kansallinen tuomioistuin ratkaisee pdaasian, soveltaen unionin oikeutta tuomiossa esi-
tetylla tavalla.

Mitenkadn harvinaislaatuista ei ole sekdan, ettd asiassa on annettu kansainvalisten tuomioistuinten oikeuskaytantoa
kansallisen lain sdatamisen jalkeen, minkd kansallinen hallinto-oikeus joutuu sitten omassa ratkaisukdaytanndssaan ot-
tamaan huomioon. Mahdollista on my0s, ettei kansallisessa laissa ole sdaddetty tietyn yksittdisen tapauksen kannalta
tarvittavan yksityiskohtaisesti EU:n direktiivin velvoitteista, jolloin kansallinen tuomioistuin joutuu tulkitsemaan kansal-
lista lakia EU-oikeuden valossa. Tasta seuraava esimerkki:

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli arvioitavana, oliko muutoksenhakijan kaannyttamiseen Suomesta Euroopan
unionin ulkopuolelle sovellettava pitkdan oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta annetun direk-
tiivin mukaista vahvistettua suojaa maasta poistamista vastaan. Ulkomaalaislaissa ei ollut erikseen saadetty maini-
tun direktiivin mukaisesta menettelysta tilanteessa, jossa muu jasenvaltio kuin Suomi oli myontanyt pitkaan oles-
kelleen kolmannen maan kansalaisen EU-oleskeluluvan ja henkilo poistettiin Suomesta Euroopan unionin ulkopuo-
lelle.

Unionin tuomioistuin totesi silta pyydetyssa ennakkoratkaisussa, etta tallaisessa tilanteessa on sovellettava pitkaan
oleskelleiden kolmansien maiden kansalaisten asemasta annetun direktiivin mukaista vahvistettua suojaa maasta
poistamista vastaan, kun paatettiin henkilon poistamisesta Euroopan unionin alueelta.

Korkein hallinto-oikeus totesi unionin tuomioistuimen tuomioon viitaten, ettd Maahanmuuttoviraston olisi muu-
toksenhakijaa EU:n ulkopuolelle kddnnyttdessaan tullut arvioida, muodostaako muutoksenhakija vahvistetun suo-
jan mukaisesti yleiselle jarjestykselle tai yleiselle turvallisuudelle valittéman ja riittdvan vakavan uhan seka ottaa
huomioon vahvistetun suojan osalta direktiivissa mainitut seikat. Maahanmuuttoviraston paatos oli ollut lainvas-
tainen. Ndin ollen hallinto-oikeuden ei olisi tullut hylatd muutoksenhakijan valitusta. (KHO 2024:82)

Kuten ohjausfunktioon my6s tuomioistuimen oikeutta kehittavaan funktioon liittyy kysymys tuomioistuimen paatoksen
ennakkopadatodsluonteesta. Kuten todettua, korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuilla ei ole katsottu olevan muodol-
lista prejudikaattiarvoa.l® Sen ratkaisujen on perinteisesti katsottu ulottuvan ainoastaan kisiteltivana olevaan yksit-
tdiseen asiaan. Korkein hallinto-oikeus ei myodskdaan omassa strategiassaan tuo esille oikeutta kehittavaa tehtavaa. Se
viittaa strategiassaan lainkdytdn osalta tehtdvakseen ainoastaan ”oikeuskdaytannon yhdenmukaisuuden ohjaamisen”.
Lainkdyton tehtdvakseen korkein hallinto-oikeus siten itse ndkee ennen muuta oikeuskdytannoén yhdenmukaisuuden
ohjaamisen eika sen kehittamisen.

1094 Kansalliset ylimméat tuomioistuimet ovat myés 1.8.2018 lukien voineet pyytida Euroopan ihmisoikeussopimuksen 16.
poytakirjan nojalla neuvoa-antavaa lausuntoa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelta Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen ja sen poytakirjoissa maariteltyjen oikeuksien tulkinnasta ja soveltamisesta. Ks. ndistd ennakkoratkaisumenette-
lyista tarkemmin taman tutkimuksen jakso 4.3.3.

1095 M3enpis 2004, s. 234.
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Vaikka korkein hallinto-oikeus ei olekaan muodollisesti ennakkopaatéstuomioistuin on sen paatoksilla nahdakseni kui-
tenkin vaistamatta kdytanndssa oikeutta ohjaavan funktion lisdksi myos oikeutta kehittdvaa funktiota, kuten edella ole-
vat muutamat esimerkit osoittavat. Vaikka sanotuilla prejudikaateilla ei olekaan ehdotonta oikeudellista sitovuutta on
niilla kdytannossa merkittava tosiasiallinen sitovuus, kun ennakkopaatdkset tulevat edellisessa jaksossa todetun mukai-
sesti de facto seurattaviksi ja noudatettaviksi alemmanasteisessa lainkdytdssa ja hallintotoiminnassa. Korkeimman hal-
linto-oikeuden vaiheittainen siirtyminen valituslupatuomioistuimeksi tulee vaistamatta entisestddn lisdadmaan sen oi-
keutta kehittavaa tehtavaa. Ennakkopdaatoksilla korkein hallinto-oikeus ohjaa jo nyt oikeuskdytantda ja sen yhdenmu-
kaisuutta. Siksi hallintolainkdytdn kokonaisuudessa ja hallintotuomioistuinten vallankdytén kokonaisuudessa korkeim-
man hallinto-oikeuden tehtdavdan muuttuminen yleisestd valitustuomioistuimesta valituslupatuomioistuimeksi, ja jopa
[ahemmaksi korkeimman oikeuden kaltaista ennakkopadtostuomioistuinta, on yksi hallintolainkdyttévallan merkitta-
vimmistd muutoksista niiden satavuotisessa kehityskaaressa.

* %k

Tuomioistuinten oikeutta kehittdvaa funktiota vierastava kriitikko argumentoisi, etta tuomioistuinten tehtdavana ei ole
kehittaa taikka luoda oikeutta, koska silloin se astuisi lainsaatdjan saappaisiin vallanjaon nakdkulmasta ei-toivotulla ta-
valla. Valtiosdaannon rakentuminen eduskunnan vahvalle asemalle ja parlamentarismin periaatteelle nahtiinkin Suo-
messa pitkddn korostavan lainsaatdjan muodollista ylivaltaa vallankdytdssa. Lainsaatdjan tehtavana oli saataa laki, paat-
tda sen sisallosta ja tuomioistuimen tehtavaksi jai (ainoastaan) lain tulkinta.

Vanhemmassa suomalaisessa valtiosaantotutkimuksessa suhtauduttiin kriittisesti siihen, ettd tuomioistuimille — edes
ylimmille tuomioistuimille — voisi ratkaisutoiminnan kautta syntya oikeutta kehittdvaa tehtavaa. Oikeusajatteluamme
on leimannut vahva lainsdadannollinen positivismi. Sen mukaisesti yhteiskunnassa velvoittavia oikeussaantojen, lakien,
sdadtaminen voi kuulua vain lainsaatéjalle, joka edustaa kansaa eli tahoa, jota varten lait laaditaan. Hallitusmuoto ilmensi
saksalaista lakipositivismia: siind tuomioistuimen tehtavana oli 16ytaa ratkaisu lainsdddannoén avulla. Tuomioistuimen
katsottiin Idhinna toimivan vain lainsaatdjan tahdon valittajana, eika lainkayttoratkaisuilla sen vuoksi ollut erityista oi-
keuskdytdntda ohjaavaa tai kehittavaa vaikutusta.10%®

Esimerkiksi Jyrdnki edusti aikanaan ndakemysta, jossa eduskunnan sadtama laki on edustuksellisen demokratian lippu-
laiva ja oleellinen osa vallankiytén demokraattista legitimaatiota.'%” Jyrdngin ajattelussa vallan kolmijakoperiaatteen
mukaista vallankdyton perustehtavien erottelua rikotaan lainsdadantovallan suunnalla siind tapauksessa, ettd korkeim-
pien oikeuksien ennakkoratkaisuille annettaisiin oikeudellinen sitovuus.'%®® Hian my®ds piti vieraana perustuslain vallan-
jakoa koskevan 3 §:n 3 momentin kannalta sita kehitystd, jossa lainsaatajalle tai poliittiselle hallintoviranomaiselle kuu-
luvaa valtaa on siirtynyt tuomareille lainkdyttdmenettelyyn.10%®

Tuoreemmat nakokannat ovat koko lailla toisenlaiset. Nyttemmin tuomioistuimilla, etenkin yleisilld tuomioistuimilla,
myénnetian varsin laajalti olevan myés oikeutta kehittiva tehtdva.'% Empiirinen tosiasia on, ettd parlamentit ovat
menettaneet lainsdddantotyon implisiittisen monopolinsa ja tuomarit “osallistuvat” etenkin perustuslakipolitiikkaan.
Toisin sanoen on kaynyt yha ilmeisemmaksi, ettd perinteiset vallanjako-opit, vaikka ne ovatkin syvdlle tietoisuuteen
juurtuneita, ovat yhd vahemman merkityksellisia eurooppalaisen todellisuuden kannalta.0?

Oikeutta kehittavalla tehtavalla ei ole tarkoitettu lainsdatdjan roolin ottamista edes osittain. Oikeutta kehittavalla rat-
kaisukaytannolla tuomioistuin taydentaa lainsdatdjan tyota ja paikkaa lainsdadantétydn mahdollisia aukkokohtia. Mo-
nimutkaistuvassa ja nopeatempoisessa yhteiskuntakehityksessa lainsdataja ei kaikkia yksittaisia lainsoveltamistilanteita
kykene etupainotteisesti havainnoimaan. Tallainen oikeuden kehittamistehtava legitimoi oikeusvaltion toimintaa. Esi-
merkiksi Tuori, joka on suhtautunut kriittisesti tuomarivaltioistumiseen, on todennut, miten ”[d]emokraattisen oikeus-
valtion turvaaminen edellyttda tuomioistuimilta, varsinkin korkeimmalta oikeudelta ja korkeimmalta hallinto-

1096 Halila 2000, s. 35.

1097 Jyranki 2003, s. 285.

1098 Ks, esim. Jyranki 2003, s. 164 ja ss. 301.
1099 Jyranki 2003, s. 165.

1100 Mm. Virolainen — Martikainen 2010, s. 464.
1101 Stone Sweet 2010, s. 129.
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oikeudelta, lainsaatdjan tyon tdydentamista ja lainvalmistelun puutteiden paikkaamista, periaateargumentaatiota seka
ennakkopaatoksia, jotka vaalivat oikeusjdrjestyksen yhtenaisyyttd ja arvoperustaa”.!'%2 Vaikka Tuorin perimmainen ar-
gumentti onkin tuomioistuimen ohjausfunktion hyvdksyminen, on siind samalla mukana oikeutta kehittdvan elementin
ainakin osittainen hyvdksyminen.

Ratkaisuilla ja niiden perusteluilla tuomioistuimet saattava myos viestia oikeusyhteisélle oikeutta kehittavassa mielessa.
Esimerkiksi lainsaatdja saattaa joissain tapauksissa olla ainakin de facto ennakkopadtdsten adressaattina, koska tuomio-
istuimen ratkaisu voi osoittaa epatyydyttavan lainsaddanndllisen tilanteen olemassaolon ja siten johtaa lainmuutok-
seen.’% Esimerkiksi seuraava korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopaatds sai osakseen julkisuutta sekd mediassa
ettd oikeustieteen parissa. Ratkaisun johdosta esitettiin tuoreeltaan, etta verolainsddadantoa olisi muutettava ratkaisun
johtaessa kohtuuttomaan tilanteeseen vastaavankaltaisissa tilanteissa.l19 Mediatietojen mukaan asia on johtamassa
lainmuutoksen valmisteluun.'% Ennakkopaatoksen voi tiivistdd seuraavasti:

Tapauksessa oli kyse siitd, saattoiko rikosasiasta syytetyn A:n tydnantaja sanomalehti B Oy suorittaa A:n sijasta A:n
rikosasian neuvonanto- ja oikeudenkayntikulut ilman, etta A:lle kertyy tuloverolain 61 §:n 2 momentissa tarkoitet-
tua veronalaista palkkaa. Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta vaikka A:n tydtehtaviin oli kuulunut sanomalehdessa
julkaistavien artikkelien laatiminen, hdanen tyotehtaviinsa ei kuitenkaan katsottu kuuluneen vastaajana oleminen
rikosasiaa koskevassa oikeudenkdynnissa. Nain ollen neuvonanto- ja oikeudenkayntikulut olivat A:n kuluja ja A sai
taloudellisen edun, kun B Oy suoritti kulut hakijan puolesta. Nain ollen B Oy:n maksusta asianajotoimistolle kertyi
A:lle veronalaista palkkaa. Rikosasian lopputuloksella ei ollut merkitysta A:n saaman taloudellisen edun veronalai-
suuden osalta. KHO 2023:116 (dan. 3-2)

Ainakaan taman tapauksen valossa ei mielestani ole oikeutettua kritisoida tuomioistuimen oikeutta kehittavaa roolia.
Tuomioistuimen tehtdvana on varmistaa hallintotoiminnan lainalaisuus, mutta jos yksittdistapauksellisessa lainkdytto-
toiminnassa havaitaan lainsdddannon soveltamisen johtavan jossakin konkreettisessa tapauksessa epaoikeudenmukai-
seen lopputulokseen, on lainsdatdjan asiana ryhtya lainsdadannén muuttamiseen.

5.5. Oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin toteuttamisfunktio

5.5.1. Perus- ja ihmisoikeuksien vaikutus

Tuomioistuinten lainkayttotehtdva kytkeytyy vahvasti ihmis- ja perusoikeutena turvattuun oikeudenmukaiseen oikeu-
denkdyntiin. Perustuslain 21 &:n nojalla jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aihee-
tonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan kos-
keva paatds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttoelimen kasiteltavaksi. Vastaava oikeus oikeudenmu-
kaiseen oikeudenkdyntiin turvataan myods Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa ja YK:n kansalaisoikeuksia ja
poliittisia oikeuksia koskevassa vuoden 1966 yleissopimuksessa. Oikeusturvan saatavuutta ja oikeudenmukaista oikeu-
denkadyntia edellyttdd myos EU:n perusoikeuskirjan 47 artikla niilta osin, kun kyse on EU-oikeudessa taattujen oikeuk-
sien ja vapauksien loukkauksista.

Tuomioistuinten velvollisuutena on taata menettelyn oikeudenmukaisuus siten, ettd prosessi tayttaa sille perustuslaissa
ja Euroopan ihmisoikeussopimuksessa sekd muissa kansainvélisissa velvoitteissa sdddetyt minimivaatimukset samoin
kuin niiden evolutiivisen soveltamisen myota tulevat uudet ja muuttuvat vaatimuksetkin. Menettelyllisen oikeudenmu-
kaisuuden vaatimuksen tdyttamistd pidetddn yhtend, ja entistd tarkedmpdna, lainkdyton funktiona. Vaatimus

102 Tyori 2018, s. 110-111.

1103 \/irolainen — Martikainen 2003, s. 98.

1104 Ks. tarkemmin ratkaisuun osallistuneen oikeusneuvos Nuotion kommentaari, erityisesti sen av. 5. Nuotio 2023, s.
136-147.

1105 ”Hallitus aikoo muuttaa tydnantajan maksamat tyéntekijan oikeudenkadyntikulut verovapaiksi, jos tyéntekijan teko
tai laiminlydnti on tapahtunut osana tyotehtavia”, kerrotaan valtiovarainministeriosta STT:lle.
https://www.hs.fi/suomi/art-2000010790232.html (tallennettu 13.1.2025).
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oikeudenmukaisesta oikeudenkaynnistd ei erottele hallintolainkayttda ja yleista lainkayttda. Kaiken lainkdyton on siten
taytettava kaikki ne oikeusturvavaatimukset, jotka sille kansallisesti, kansainvalisesti ja EU-oikeudessa on asetettu.

Oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimus korostaa oikeusprosessin menettelymuotoja: sita ettad prosessissa muun
ohella kuullaan asianosaisia, ja ettd prosessi on joutuisaa, viivytyksetdonta ja tehokasta, pdatokset ovat perusteltuja ja
suullisia kasittelyja jarjestetdan. 1% Koska tuomioistuinten oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin toteuttamisfunktio on
yhtdldinen kaikille prosesseille, voi taman funktion voi sanoa samalla korostavan hallintoprosessin oikeudellista luon-
netta, jopa tavallaan sen (historiallisestikin) laheistd luonnetta siviiliprosessin kanssa.

Hallintoprosessilla ja siviiliprosessilla on huomattavankin paljon yhtyméakohtia. Osin selityksena voi olla niiden “yhteinen
historia”; sovellettiinhan hallintolainkdytossa ”laillista oikeudenkdyntijarjestystad” aina vuoteen 1950 asti, jolloin hallin-
tolainkdytto sai ensimmaisen oman prosessilakinsa. Sekin oli vield kovin puutteellinen kaikkien oikeudenmukaisen oi-
keudenkdynnin edellytysten suhteen, ja vasta vuoden 1986 hallintolainkayttdlakia voi pitda ensimmaisena varsinaisena
hallintotuomioistuinten omana prosessilakinaan.''” Oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin toteuttamisfunktion koros-
tuminen nakyi hallintotuomioistuimissa kuitenkin jo ensimmaisen hallintovalituslain sdatamisen myota.

Hallintoprosessi on tieteenalana kuulunut vanhastaan hallinto-oikeuden alaan eikd prosessioikeuteen, mistd on seuran-
nut, etta taméa kolmas prosessilaji on jadnyt jossakin maarin erilleen ja ehka jopa vieraaksi laajasti ymmarretyn proses-
sioikeuden kentdssa. Sanottu on vaikuttanut myos hallintoprosessin ulkoiseen kuvaan. Ainakin menneina aikoina hallin-
toprosessia on saatettu moittia liiallisista yhtyméakohdista hallinnon paatoksentekomenettelyyn ja jopa vanhakantaisuu-
desta muihin prosessilajeihin verrattuna.'?® Hallintolaink3yttd on menneina aikoina saatettu ndhda esimerkiksi olevan
eraanlainen hallintomenettelyyn oikeusturvaa tuottava jatke.!'%

Liityttdessa Euroopan ihmisoikeussopimukseen tietyt oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeet nousivat kuitenkin
vahvasti esiin hallintoprosessissa. Naita oli ennen kaikkea suullinen kasittely, joka Halilaa siteeraten nousi heti alkuun
eradnlaiseksi "hallintoprosessuaalisen oikeudenmukaisuuden symboliksi”, ja hallintoprosessia modernisoitiin tata kos-
kevalla sdantelylld hallintolainkdyttélaissa.'!*® Toisaalta samalla, vaikka oikeudenmukaisuusideaali on ulottunut vihitel-
len yha laajemmalle hallintoprosessin sisdisiin suhteisiin, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytdanndssa ei
ole missdaan maarin kyseenalaistettu itsendisen hallintotuomioistuinjdrjestelman olemassaolon perusteita eika hallinto-
prosessin keskeisia piirteita, !

lhmisoikeussopimukseen liittymisen myota ja sen tulkinnan kehittyessa hallintoprosessin luonne julkisoikeudellisten rii-
tojen riippumattomana ja puolueettomana oikeudenkdyntimenettelyna on edelleen selkeytynyt, ja painopistealueiksi
ovat nousseet oikeusturvan saatavuuteen ja tehokkuuteen liittyvat kysymykset, kuten menettelyn joutuisuus. Aikai-
sempi oikeusturvakasitys on muuntunut menettelyn tasapuolisuutta ja vastavuoroisuutta koskeviksi vaatimuksiksi.*'*?

Kansallisten hallintoprosessilakien uudistaminen sekd kansainvdliset oikeusturvan takeet (sekd itsendisesti ettd

1106 T5s53 tutkimuksessa ei ole tarkoituksena menni syville siihen, mitka ovat yksityiskohdissaan nykyajan hallintopro-
sessissa oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin vaatimukset. Niista esim. Mdenpaa 2023, ss. 998.

1107 T3ss3 tutkimuksessa ei menna tarkemmin néihin yhtaldisyyksiin. Hallinto- ja siviiliprosessin eroista ja yhtaldisyyksista
mm. Tarukannel — Tolvanen 2010, s. 1112 ja 1127. Tiivistetysti riita- ja rikosasioiden funktioista mm. Paso—Saukko-Ta-
rukanneldolvanen 2015, ss. 49.

1108 Halila 2016, s. 292.

1109 Ks. tarkemmin Siitari-Vanne 2005, s. 149,

1110 Muutamat korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisut suullisen kisittelyn vaatimuksista vahvistivat tata
2000-luvun alkupuolella, kuten vuosikirjaratkaisut KHO 2007:67 ja KHO 2007:68. Ndissa kummassakin korkein hallinto-
oikeus muistutti, ettad suullisen kasittelyn jarjestamista koskevaa pyyntéa hallintolainkayttolain mukaisesti ratkaistaessa
on otettava huomioon my6s Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artikla ja sitd koskeva Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuimen oikeuskdytanto. Kansallisen prosessilain tulkinnassa mita tulee suullisten kasittelyjen jarjestdmiseen, on katsottu
olevan erityista merkitysta Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskadytannolla. Aer 2009, s. 772. Mainituista paa-
toksista tarkemmin myos Pellonpaa — Heikkila 2008, ss. 17.

1111 Halila 2016, s. 294.

1112 Halila 2016, s. 294.
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kehittdessaan kansallisia hallintoprosessilakeja) ovat selvasti vahvistaneet tatd oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin to-
teuttamisfunktiota.

Oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimukset vahvistavat oikeusturvaa. Samalla ne asettavat lainkdytélle ja tuoma-
rin toiminnalle rajat. Tuomioistuimen on toimittava sille laissa ja kansainvalisissa velvoitteissa asetettujen menettely-
sadntojen ja prosessivelvoitteiden mukaisesti. Erityisen tdrkeda tama oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin toteutta-
misfunktio on hallintoprosessissa, jossa vastakkain ei ole kahta yksityistd tahoa vaan yksityinen taho ja hallinnon viran-
omainen, ja asetelmana on useimmiten yksityisen tahon véite viranomaisen paatéksen lainvastaisuudesta.’'® Oikeu-
denmukaisen oikeudenkaynnin vaatimus nayttdytyy siten my6s osana tuomarin toimintaa, jossa hanta sitoo vain laki ja
oikeus ja siihen kuuluen menettelysta saddetty.

* %k

Oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ydin on demokraattisen oikeudenvaltion kunnioittamisessa. Kiinnostava nako-
kulma prosessuaaliseen oikeudenmukaisuuteen 16ytyy myos oikeusteoreettisesti siitd ajatuksesta, ettei ole olemassa
vain yhtd ”“oikeudenmukaisuutta” tai “yhta ainoaa oikeaa lopputulosta”, joka nauttisi yhteista hyvaksyntad. Sen sijaan
on subjektiivisia kasityksid oikeudenmukaisuudesta, jotka saattavat olla samalla kysymyksid omastatunnosta, koska suh-
taudumme vaihtelevin tavoin sellaisiin kysymyksiin kuin esimerkiksi aborttioikeus, maahanmuutto tai ymparistonsuo-
jelu. Jopa kasityksemme siitd, mikd on ”tasa-arvoista” tai “kohtuullista” vaihtelee.''* Tillaisessa oikeudenmukaisuuska-
sitysten moninaisuudessa tuomioistuinprosessin antaessa yha enemman painoa menettelylliselle oikeudenmukaisuu-
delle, kuten asianosaisen osallistumisoikeuksille ja paatéksen perusteluille, asian lopputuloksesta muodostuu oikeusyh-
teisolle mahdollisimman legitiimi.

Tarkastellaan tatakin kysymystd kdaytannon ratkaisutoiminnan kautta eteen tulleilla asioilla. Korkeimman hallinto-oikeu-
den ratkaistavaksi on esimerkiksi padtynyt valitus, jossa kyse oli kirkon avioliittokasityksen suhteesta avioliittolaissa sda-
dettyyn ja toisaalta papin virkamiesoikeudellisista ja kirkollisista velvollisuuksista suhteesta uskonnonvapauteen ja pe-
rusoikeusmyonteiseen laintulkintaan. Tapauksessa oli lyhykdisyydessdan kyse seuraavasta: 1115

Avioliittolakia muutettiin 1.3.2017 voimaan tulleella lailla siten, etta avioliittoon voidaan vihkid myos samaa suku-
puolta olevat henkil6t. Taman jdlkeen pastori A oli vihkinyt samaa sukupuolta olevan parin avioliittoon. Tuomioka-
pituli piti tallaista vihkimista kirkkolaissa tarkoitettuna pappisviran velvollisuuksien ja pappislupauksen vastaisena
toimintana ja antoi A:lle kirjallisen varoituksen. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli siten ratkaistava kysymys
siitd, oliko vihkimista pidettava kirkkolaissa tarkoitettuna pappisviran velvollisuuksien ja pappislupauksen vastai-
sena toimintana vai ei, ja siten siis siitd, oliko varoituksen antaminen lainmukaista vai ei.

Adnestysratkaisussa korkeimman hallinto-oikeuden enemmistd totesi, ettd Suomen evankelis-luterilaisen kirkon
avioliittokasitys oli ennen avioliittolain sanottua muutosta perustunut siihen, ettad avioliitto on miehen ja naisen
vélinen. Kirkon avioliittokdsitystd ja vihkimista koskevaan saannostoa ei ollut avioliittolain muutoksen vuoksi muu-
tettu kirkolliskokouksessa eika piispainkokouksessa. Sen vuoksi tuomiokapitulin ei voitu katsoa toimineen lainvas-
taisesti varoituksen antaessaan, kun vield huomioitiin perustuslaissa turvattu kirkon sisdginen autonomia.

Vahemmistoon jadnyt jasen puolestaan argumentoi silld, ettd avioliittoon vihkimisen oikeusvaikutukset perustuvat
avioliittolakiin, eika avioliittoon vihkiminen ole kirkollinen sakramentti. Avioliittolain mukainen toimivalta vihkimi-
sen toimittamiseen on yksittaiselld kirkon papilla. Asiassa ei ole kyse pappisviran ydinalueella tapahtuneesta vel-
vollisuuksien rikkomisesta. Pelkastaan kirkon ohjeistuksen rikkominen yksittaisessa tapauksessa ei siten ole riittava

1113 Tosin uuden hallintoprosessilain myéta valituksen kohteena olevan paatdksen tehnyt viranomainen on entist3 vah-
vemmin oikeudenkaynnin osapuolen asemassa, joskaan ei kuitenkaan asianosainen (hallintoprosessilain 109.2-3 §).
1114 Ks, mm. Letto-Vanamo 2018, kappale 20.

1115 Ks, myds KHO 2011:56, jossa oli kysymys seurakunnan nuorisotyéohjaajan irtisanomisen lainmukaisuudesta. Tama
oli kieltaytynyt virkatehtdvistaan osallistua rippikoululaisten vanhemmille suunnattuun jumalanpalvelukseen ja hoitaa
sielld esirukousosa, koska han ei hyvaksynyt naispappeutta. Hanet oli tdman vuoksi irtisanottu. Perusteluissaan korkein
hallinto-oikeus viittasi muun ohella Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytdannén mukaiseen uskonnonva-
pauden kollektiiviseen ulottuvuuteen. Uskonnonvapauteensa vedoten kirkon virkaan valittu ei voinut kieltaytya virkaan
kuuluvien, uskonnollisen yhdyskunnan normaaliin toimintaan liittyvien velvollisuuksien tayttamisesta. Irtisanotun papin
valitus hylattiin.
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syy kirjallisen varoituksen antamiseen eika kirjallinen varoitus ei ole oikeassa suhteessa teon merkitykseen papin
viran velvollisuuksien noudattamisen valvonnassa. (KHO 2020:97, aén. 4-1)

Tallaisissa tapauksissa, joissa ratkaistavana olevaan kysymykseen liittyy uskonnollisia tai moraalisia kdsityksia oikeuden-
mukaisuudesta, korostuvat menettelyn oikeudenmukaisuus ja perustelujen merkitys. Luottamustutkimukset ovat osoit-
taneet, ettd kansalaisten tyytyvaisyys lopputulokseen on riippuvainen siita, kuinka oikeudenmukaiseksi osapuolet olivat
kokeneet menettelyn, jossa heiddn asiaansa kasitellddn.® Toisin sanoen, jotta riidan tai konfliktin lopputulos, ratkaisu,
olisi sekd asianosaisille ettd oikeusyhteisélle helpommin hyvaksyttavissa, on ”oikeudenmukaisen lopputuloksen” ohella
vahintaankin yhta lailla ja joskus jopa enemman merkitysta prosessin oikeudenmukaisuudella ja sen hyvaksyttavyydella.

5.5.2. Hallintoprosessin vahvistumisen kehityskaari

Hallintolainkdytén kehityskaari on pitkd.1*'” Korkeimmassa hallinto-oikeudessa noudatettiin sen perustamisesta lukien
pitkadn ”laillista oikeudenkayntijarjestysta”. Omaa hallintoprosessilakia ei ollut. Korkeimman hallinto-oikeuden juhlis-
taessa 25-vuoden ikadn ehtinyttd tuomioistuintaan vuonna 1943, presidentti Castrén luonnehti korkeimman hallinto-
oikeuden paatehtavaksi “koettaa luoda oikeusvarmuutta, vakavuutta ja johdonmukaisuutta lainkdytossa loukkaamatta
toiselta puolen hallinnon tarvetta jarjestda asiat joustavasti ja vaihtelevien olosuhteiden mukaan”. Tehtdva ei ollut
helppo, kun tuomioistuimen toimiala oli laaja ja sovellettavilta sdanndksilta puuttui “yhtendisyytta, johdonmukaisuutta
ja muutoinkin selvyyttd eikd niihin useimmiten ole [...] valmistelut6issa laadittuja perusteluja”, kuten han asian il-
maisi. 18

Syyskuussa 1943 pitdmdssaan 25-vuotisjuhlaistunnossaan korkein hallinto-oikeus teki silloisen hallitusmuodon nojalla
toimivaltaansa kuuluen lainsdddantoesityksen tasavallan presidentille. Siind ehdotettiin muutoksenhakua koskevien
sadadosten kokonaisvaltaista tarkistamista ja uudistamista. Se oli ensimmdinen konkreettinen askel kohti ensimmaista
hallintoasioiden muutoksenhakua koskevaa yleislakia, vuonna 1950 annettua lakia muutoksenhausta hallintoasioissa
(ns. hallintovalituslaki).**®

Hallintovalituslaki oli ensimmainen prosessilaki, jolla hallintoprosessi pyrittiin erottamaan hallinnon toiminnasta. Hal-
lintovalituslaki kuitenkin koski — nimensa mukaisesti — valitusoikeutta eika niinkdan muita prosessuaalisia takeita. Silla
kuitenkin annettiin muutoksenhausta yhtendiset sadannokset ja laajennettiin valitusoikeutta. Hallintovalituslaista vaitos-
kirjansa kirjoittanut Hallberg on todennut, etta hallintovalituslaissa oli selkedsti kysymys ”oikeusperiaatteen vahvista-
misesta” eikd vain yksittdisestd lainuudistuksesta.''?°

Hallintovalituslain sadtdminen vuonna 1950 oli yksi tekijd, joka vahvisti hallintolainkdyton riippumattomuutta hallin-
nosta ja sitd kautta hallintoprosessin oikeusturvafunktiota. Toinen samanaikainen ja samansuuntainen vaikutus oli 13-
ninoikeuksien perustamisella. Hallintolainkdytén muutoksenhakusadntelyn uudistaminen olikin kulkenut organisatori-
sen uudistamistydn rinnalla.*?!

1116 Eryasti — de Gozinsky 2014, s. 194.

H17 Mattila 2008, s. 291.

1118 Castrén 1943, s. 34-35.

119 Ns. HValL 154/50. Lain valmistelun juuret ulottuivat jo vuoden 1936 lainvalmistelukunnan mietintéén 1936:5 alem-
manasteisesta hallinto-oikeudellisesta lainkdytdsta. Sen muutoksenhakuoikeutta koskeneista esityksista oli periaatteel-
lisesti merkittavin manner-Euroopan esikuvia seurannut ehdotus ns. yleisesta valitusoikeudesta lainvastaisista paatok-
sistd ja maarayksistd. Hallberg 1978, s. 51. Koska lainvalmistelukunnan ehdotukset yleisesta valitusoikeudesta eivat kui-
tenkaan edenneet lainsdadantotoimiin, korkein hallinto-oikeus antoi sanotun esityksen muutoksenhakua koskevien
sddnnosten tarkistamisesta vuonna 1943 perustamisensa 25-vuotisjuhlaistunnossa. Tama johti hallituksen esitykseen
(HE 40/1949 vp) yleisen valitusoikeuden ulottamisesta ylimpien ja alempien hallintoviranomaisten paatoksiin. Valtio-
paivilla jatetyn lakialoitteen 53/1949 vp pohjalta valitusoikeus ulotettiin myGs valtioneuvoston ja ministerididen paa-
toksiin. Ks. Hallituskonselji 2009, s. 38.

1120 Hallberg 2008, s. 20.

1121 Hallberg 1978, s. 51.
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Mainitulla muutoksenhausta hallintoasioissa annetulla lailla annettiin yhtendisen menettelya koskevat saanndkset ja
samalla valitusoikeutta laajennettiin. Hallintovalituslailla tehtiin mahdolliseksi valittaa padsdantdisesti kaikista hallinto-
viranomaisten paatoksistd, mikali valitusoikeutta ei nimenomaisesti oltu lailla tai asetuksella kielletty. Lain suunnittelu-
vaiheissa kiinnitettiin erityisesti huomiota siihen, etta valitusoikeuden tuli periaatteessa olla yleinen eika luettelomene-
telmdan perustuva, ja ettad suunnitellulla lailla korkeimman hallinto-oikeuden toimivalta tuli vahvistetuksi periaatteelli-
sesti yleiseksi, jossa valitusoikeus on periaatteessa yleisend sadntona ja valituksen puuttuminen puolestaan erityista
kieltosdannosta edellyttiva poikkeus.??

Vuonna 1955 oli perustettu ladninoikeudet.'?® Niiden tehtéviksi oli annettu valitusten ja muiden lainkdyttdasioiden
kasittely. Ladninoikeudet toimivat tuomioistuinten tapaan olematta kuitenkaan viela taysin “riippumattomia”. Kasittely
niissa oli kollegiaalinen, mutta jasenet olivat kuitenkin vield ldaninhallituksen virkamiehia eivatka riippumattomia tuo-
mareita. Ladninoikeuden paatoksiin voitiin tosin hakea muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

Ladninoikeuksien perustaminen merkitsi kuitenkin ennen kaikkea sita, ettd hallinnon oikeussuojajarjestelmaan oli saatu
uusi oikeusaste, olkoonkin, ettd se ei vield tayttanyt kaikkia niita riippumattomuuden kriteereita, mitd tuomioistuimelta
edellytetadn. Laaninoikeuksien perustamisen aikaan riippumattomuudelle ei kuitenkaan annettu yhta lailla merkitysta
kuin sille, etté ne tosiasiassa ja aineellisoikeudellisesti toimivat hallintolainkdytén alan tuomioistuimina.'?* Lisdksi mer-
kitysta katsottiin olevan silld, etta Iadninoikeuslakiin sisdltyi kaikkinensa myos asian kasittelyn menettelya koskevia sdan-
noksia.

Sen lisdksi, ettd ladninoikeuksia hiljalleen uudistettiin organisatorisesti, niissé noudatettavaa menettelyad parannettiin
askel kerrallaan: Menettelysta tuli kollegiaalista, kun ldaninoikeuksien jasenet toimivat vain lainkayttdasioiden parissa,
joskin ilman tuomarin statusta. Oikeusturvan kannalta jarjestely ei lopultakaan ollut “kestaméaton”, silla ndin rakennet-
tuna laéninoikeuksien toimintaa pyrittiin paitsi lainsaddannéssa myods muuten ohjaamaan tuomioistuinmaiseen suun-
taan. Ladninoikeuksien kdytannon toimintatapoja tuomioistuimen suuntaan kehitti erityisesti myos yhteisty6 korkeim-
man hallinto-oikeuden kanssa, jota se aktiivisesti harjoitti valvontatehtavansa mukaisesti jarjestamalla muun ohella 13a-
ninoikeuspaivia ja muita koulutuksia.''#

Vaikka taydellinen organisatorinen vallankdytdn rajanveto hallintotuomioistuinten ja hallinnon valilld ei toteutunutkaan
ennen ladninoikeuksien itsendistymista vuonna 1989, oli Iadninoikeuksien tosiasiallisen aseman kannalta—ja valillisesti
my0s kansalaisen oikeussuojan kannalta—merkitysta silld, ettd naiden kesken menettelyllista riippumattomuutta vahvis-
tettiin jo vuoden 1955 laadninoikeuslaissa. Kun lddninoikeuslaissa oli sdadetty muun ohella suullisesta kasittelysta, kat-
selmuksesta ja todistajien kuulemisesta, oli menettely lddninoikeudessa tuolloin itse asiassa jopa tarkemmin saadettya
kuin menettely korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Korkeinta hallinto-oikeutta koskeva lainsdadantd oli tita osin jadnyt jilkeen ja se haluttiin saada pian korjatuksi.'!?®
Korkein hallinto-oikeus teki ensin vuonna 1960 ja toistamiseen vuonna 1976 esityksen tasavallan presidentille’'?’, ett3
ryhdyttaisiin lainsdadantotoimenpiteisiin korkeimmassa hallinto-oikeudessa noudatettavan oikeudenkdyntimenettelyn
uudistamiseksi ja muutoinkin korkeinta hallinto-oikeutta koskevan lainsdadannon tarkistamisesi. Uuteen lakiin olisi kor-
keimman hallinto-oikeuden mukaan saatava ainakin menettelyd koskevat yleissdannokset suullisesta kasittelystd seka
todistajien ja asiantuntijoiden kuulemisesta samoin kuin oikeudenkdyntikulujen korvaamisesta. Tuohon asti korkeim-
massa hallinto-oikeudessa oli siitd annetun 14 §:n nojalla sovellettu ”laillista oikeudenkayntijarjestystd”. Esitys johti kor-
keimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain muuttamiseen vuonna 1979.1128

1122 Nyorvala 1968, s. 10.

1123 ks, tark. tdman tutkimuksen jakso 6.2.2.

1124 N&in mm. Nuorvala 1968, s. 11. Nuorvala tosin huomauttaa, ettd ld4ninoikeuksissa jasenten enemmistd ja kdytan-
ndssa useimmiten kaikki jasenet olivat lakimiehid. Han piti silti tarkedna tavoitteena ladninoikeuksien organisatorista
kehittamista todellisiksi tuomioistuimiksi.

1125 yalvontatehtdvistd tarkemmin tdman tutkimuksen 6. paaluvussa.

1126 Nyorvala 1968, s. 28.

1127 Kirjeet tasavallan presidentille 10.2.1960 (kirje n:o 795a) ja 22.11.1976 (kirje n:o0 4510a).

1128 | aki korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain muuttamisesta (12/1979).
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* %k

Hallintovalituslaki oli ainoa, joskin suppea, yleinen hallintoprosessia koskeva yleislaki aina vuoden 1996 hallintolainkayt-
tolain saatdmiseen asti. Ennen hallintolainkdyttdlakia varsinaiset hallintolainkdyton oikeudenkdyntimenettelya koske-
neet sdaannodkset olivat vield “hajanaiset” ja sijoitettuna asianomaisiin materiaalisiin lakeihin ja saddoksiin, joskin osin
korkeimmasta hallinto-oikeudesta ja ladninoikeuksista annettuihin lakeihin. Useassa laissa oli viittaus ”lailliseen oikeu-
denkayntijarjestykseen”, milld viitattiin 13hinna oikeudenkdymiskaaren prosessiperiaatteisiin. Jokaisessa lainkdyttdasi-
assa oli erikseen harkittava, tuliko oikeudenkiymiskaarta tai sen periaatteita sovellettava.'?°

Sanotusta seurasi, ettd korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskdytannosta oli tullut ohjaavaa mitéa tuli menettelya kos-
keviin kysymyksiin. Korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskaytdannosta olivat muovautuneet sellaiset asian kasittelya
koskevat hallintolainkdyton prosessuaaliset periaatteet kuin valitusoikeuden laajuus, virallis- ja tutkintaperiaate, kuule-
misvelvollisuus, vastuun jakautuminen oikeudenkdyntikuluista, vaatimuksen ja sen perusteiden muuttamista koskevat
rajoitukset seka lainkayttéviranomaisen tutkimisvallan laajuus.'3

Hallintolainkdyttolain yhtena keskeisend tavoitteena oli sen esitdéiden mukaan nimenomaan vahvistaa hallintolainkayt-
t6ad kansalaisten ja muiden yksityisten kdytettivissa olevana oikeusturvamenettelyna.'3! Sen tarkoituksena oli tehd3
hallintolainkdytto aiempaa tunnetummaksi ja helpommin hallittavaksi. Uusi prosessilaki oli myds lain sen perustelujen
mukaan johdonmukainen jatko hallintolainkdyton kehittamistyolle, joka samalla loi pohjaa menettelyn tulevalle kehit-
tamiselle. Hallintomenettelylaki vahvisti oikeusvarmuutta, kun hallintoprosessi sai ”kirjoitetut menettelysaannot” 1132
Hallintolainkdyttolaki sisdlsi ensimmadisen yleisen ja yhtendisen hallintoprosessin sadntelyn. Siihen kodifioitiin seka kan-
sallinen kehityskaari ettd samalla my&s eurooppalainen oikeusturva- ja oikeudenkayntikasitys.'*33 Nain siksi, ettd Suomi
oli muutamaa vuotta aiemmin liittynyt Euroopan neuvoston jaseneksi ja tullut sidotuksi Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen normistoon. Hallintolainkayttélaista tuli hallintoprosessin “oma oikeudenkdymiskaari”.**3*

Hallintolainkayttolaki toimi hallinto-oikeudellisten valitusten prosessilakina aina vuoteen 2020 asti, jolloin tuli voimaan
sen "kokonaisuudistus”, laki oikeudenkaynnistad hallintoasioissa (ns. hallintoprosessilaki). Hallintoprosessilain esitdissa
ei uutta prosessilakia perustella enaa oikeusturvandkodkohdilla vaan ennen kaikkea prosessuaalisen oikeudenmukaisuu-
den "vahvistamisella ja yhdenmukaistamisella”. Lain esitdiden mukaan uuden prosessilain tavoitteena oli “kehittda hal-
lintolainkayton yleisia prosessisdannoksia niin, ettd ne olisivat nykyistd informatiivisemmat ja vastaisivat nykyista pa-
remmin oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin vaatimuksia”. Tarkoituksena niin ikdan oli, ettad “oikeudenkdynnin osapuo-
let olisivat entistd paremmin selvilla prosessuaalisista oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan hallintoasiaa koskevassa oi-

keudenkdynnissd” ja ettd menettely eri hallintotuomioistuimissa olisi nykyistd yhdenmukaisempaa.*3

Uudessa laissa saddetdan hallintoasioita koskevasta oikeudenkdynnistd aiempaan tdsmallisemmin ja siina tuli otetuksi
huomioon muussa lainsdddanndssa tapahtuneet muutokset ja muut uudistustarpeet seka kansainvalinen kehitys.*3¢
Viimeisimmassa kehitysvaiheessa prosessuaalisia sddnnoksia onkin ollut tarpeen tarkistaa erityisesti Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuimen ratkaisukdytannossa tapahtuneen kehityksen sekd Euroopan unionin lainsddaddannossa asetettujen
vaatimusten vuoksi. Lisdksi uudessa oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetussa laissa on prosessin painopistetta py-
ritty muuttamaan siten, etta hallintoviranomaisen velvollisuus asian selvittamisessa korostuu. Lisaksi laissa on saadetty

mahdollisuudesta asian suulliseen valmisteluun tuomioistuimessa.*3” Merkittdviana muutoksena aiempaan sddntelyyn

1129 Mattila 2008, s. 291.

1130 HE 217/1995 vp, s. 7-8.

131 HE 217/1995 vp, s. 24/1. Sita, mitka yksittdiset normit vahvistivat oikeusturvatehtivai, ei tissa tarkastella enem-
malti.

1132 . aVM 6/1996 vp, s. 2/I.

1133 Halila 2016, s. 293.

1134 Hallberg 2008, s. 22.

1135 HE 29/2018 vp, s. 49.

1136 HE 29/2018 vp, s. 1.

1137 Koivuluoma ym. 2020, s. 15.



194

oli niin ikdan se, etta hallintoprosessilailla muutoksenhaun pdaasadannoksi tuli, ettd haettaessa muutosta hallinto-oikeu-
den paatokseen korkeimmalta hallinto-oikeudelta muutoksenhaku edellyttaa lahtdkohtaisesti ensin valituslupaa.

5.6. Perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisfunktio seka perustuslainmukaisuuden kontrolli-
funktio

5.6.1. Perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen

Perusoikeudet ja kansainvaliset ihmisoikeudet ovat kiistatta keskeinen osa suomalaista valtiosdaantoa ja oikeusjarjes-
tystd. Kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet vahvistuivat Suomen oikeusjarjestyksessa ensin Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen ratifioinnin ja sittemmin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen soveltamiskdaytannén myota, joskaan eivat ne
taysin merkityksettomia tuota ennenkdan olleet. Varsinaisesta ihmis- ja perusoikeuksien rantautumisesta kotoperai-
seen lainkdytt6on tai oikeuteen ei kuitenkaan voi ennen 1990-lukua puhua. Euroopan neuvostoon ja Euroopan ihmisoi-
keussopimukseen liittymistd, joka tapahtui reilut kolme vuosikymmenta sitten, onkin perustellusti kutsuttu suomalaisen
oikeusjdrjestelmdssa perusoikeusmurroksen kdynnistdjdksi. Oikeuden eurooppalaistuminen jatkui, kun Suomi liittyi Eu-
roopan unionin jaseneksi kolmekymmenta vuotta sitten vuonna 1995. Perustuslain perusoikeusuudistuksestakin on jo
kulunut samaiset kolmekymmenta vuotta.

YK:n yleissopimukset kansalais- ja poliittisista oikeuksista (ns. KP-sopimus)*'*® seki taloudellisista, sosiaalisista ja sivis-
tyksellisista oikeuksista (ns. TSS-sopimus)*'*® ovat jo pidempaian olleet Suomea velvoittavia. Ne tulivat Suomen osalta
voimaan vuonna 1976, mutta niiden merkitys osana oikeusjarjestysta alkoi tosiasiallisesti muotoutua vasta viitisentoista
vuotta mydhemmin perus- ja ihmisoikeuksien esiinmarssin my6ta. Myds muilla vanhemmilla kansainvalisilla sopimuk-
silla, kuten YK:n vuoden 1951 pakolaisyleissopimuksella on ollut asemansa suomalaisessa oikeudessa jo pidempaan,
mutta senkin merkitys on kasvanut huomattavasti vasta sen voimaantulon jilkeen.4°

Yksikdan julkinen toimija ei enda ole immuuni perus- ja ihmisoikeuksille. Perustuslain 22 §, jonka mukaan ”julkisen vallan
on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen”, on tullut osaksi suomalaista valtiosaantojarjestysta.

Perustuslainsdatajan tarkoituksena oli vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessa, etta perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisvelvollisuus kuuluu kaikille julkisen vallan kayttdjille, myds tuomioistuimille. Perusoikeuksien tosiasiallisen to-
teutumisen merkitysta julkiselle vallalle korosti perustuslaissa asetettu yleinen perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien tur-
vaamisvelvollisuus, joka tuli kirjatuksi silloisen hallitusmuodon 16 a §:ksi.'*! Perusoikeusuudistuksen hallituksen esityk-
sen perusteluissa todetaan yksiselitteisesti ja nimenomaisesti, ettd ehdotetut perusoikeussadannokset sitovat julkista
valtaa sen ”kaikessa toiminnassa, niin lainsdddanndssa, hallinnossa kuin lainkdytéssd”. 42 Perusoikeuksien toteuttamis-
vastuu ei siten kuulu millekdan valtio-orgaanille yksin vaan se kuuluu jokaiselle vallanjaon mukaiselle toimijalle. Selvaa
on, ettd kasitteen ”julkinen valta” sisaltdessd muiden ohella tuomioistuimet, perustuslain 22 § on valtiosdadntoisena
oikeusperustana ihmisoikeuksien erityisasemalle my&s tuomioistuinten toiminnassa.'**® Sanottu koskee yht3 lailla hal-
lintoprosessia kuin siviili- tai rikosprosessiakin.

138 SopS 7—8/1976.

1139 SopS 6/1976.

1140 pakolaisten oikeusasemaa koskeva yleissopimus, ns. Geneven yleissopimus, SopS 77/1968. Kuten Kuokkanen on
huomauttanut, myds Euroopan unionin tuomioistuimen ratkaisukdytant® on relevanttia pakolaissopimuksen tulkinnan
kannalta. Vaikka EU ei ole pakolaissopimuksen osapuoli eikd Euroopan unionin tuomioistuimella ole toimivaltaa tulkita
suoraan pakolaissopimusta, voi se kuitenkin sita vdlillisesti tulkita EU:n turvapaikkaa koskevan sadntelyn kautta. Sano-
tulla on merkitysta siindkin mielessa, ettei pakolaissopimuksella ole perustettu omaa ylikansallista tuomioistuinta, joka
valvoisi sen noudattamista. Ks. Kuokkanen 2024, s. 1049.

1141 Ks. myés HE 309/1993 vp, s. 27/1 ja 27/Il.

1142 HE 309/1993 vp, s. 75/I.

1143 Ojanen 2011, s. 444,
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Perusoikeusuudistuksen yhteydessd perustuslainsdataja myos totesi, etta perusoikeuksien toteutumisen kannalta ei ole
riittavaa, ettd julkinen valta pidattaytyy itse puuttumasta perusoikeuksiin, vaan ettd usein perusoikeuksien tosiasiallinen
toteutuminen edellyttaa julkisen vallan aktiivisia toimenpiteita. 144

Kullakin valtiotehtdvien alueella perusoikeussadannosten, kuten yleensakin perustuslain, velvoittavuuteen liittyy kuiten-
kin omia erityispiirteitd.!*> Perus- ja ihmisoikeuksien erityispiirteistd samoin kuin niiden ”esiinmarssista” ja niiden nayt-
taytymisestd tuomioistuintoiminnassa on lukuisia kirjoituksia etenkin vuosituhannen vaihteesta ja sen jalkeen.'% pe-
rus- ja ihmisoikeuksien juurtuminen lainkdytt66n kesti aikansa, mutta nykydan ne ovat kantavana ohjenuorana minka
tahansa tuomioistuinprosessin jirjestidmisessd.’'” Teema ei siten enaa kirvoita samanlaista akateemista kiinnostusta
kuin vielda kymmenkunta vuotta sitten, jolloin perus- ja ihmisoikeussadntelyn hyédyntdaminen lainkayttdétoiminnassa tar-
josi tutkimuksellista kiinnostavuutta. Tassa tutkimuksessa ei menna syvalle lainkdytén perus- ja ihmisoikeusulottuvuuk-
siin taikka niiden kehittymiseen viimeisen reilun kolmenkymmen vuoden aikana. Nostan kuitenkin esille mielestani kes-
keisimmat piirteet siita minkalaisia valtiosaantoisia velvoitteita nykyinen perustuslain 22 § asettaa tuomioistuimille.

Ensinndkin perustuslain perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteessa nakyy perusoikeusuudistuksen yksi padtavoit-
teista, joka oli pyrkimys muuttaa perusoikeussdannokset ”lainkdyttdkelpoisiksi”.11*® Perusoikeusmyénteisen tulkinnan
institutionaalinen vahvistaminen toteutui perustuslakivaliokunnan perusoikeusuudistuksesta antamassa mietinndssa
PeVM 25/1994 vp. Siina perustuslakivaliokunta linjasi miten “tuomioistuinten tulee valita perusteltavissa olevista lain
tulkintavaihtoehdoista sellainen, joka parhaiten edistaa perusoikeuksien tarkoituksen toteutumista, ja joka eliminoi pe-
rustuslain kanssa ristiriitaisiksi katsottavat vaihtoehdot.”14°

Perusoikeustyéryhméa 1992:n puheenjohtajana toiminut Hallberg huomautti perusoikeusuudistuksen jalkeen, miten
olimme perusoikeuksien soveltamisen osalta tavallaan uudenlaisessa tilanteessa, koska perustuslain (viela silloisen hal-
litusmuodon) mukaisesti julkisen vallan oli jatkossa aktiivisesti turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutu-
minen.™*° Hallitusmuodon aikana perusoikeussuoja oli ndyttaytynyt pikemminkin passiivisena velvoitteena myés tuo-
mioistuintoiminnalle. Samansuuntaisesti Veli-Pekka Viljanen totesi virkaanastujaisluennossaan vuonna 2003, miten pe-
rustuslain asema oikeusjarjestyksen hierarkian huipulla on uuden perustuslain jalkeen todellisuutta paitsi oikeusnor-
mien asettamismenettelyssd, myds “tuomioistuinten harjoittamassa oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa”. Hanen mu-
kaansa jo tuolloin oli havaittavissa perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien sovellettavuuden painopisteen voimak-
kaasti laajentuneen lainsdatéjan toiminnasta kattamaan kaiken muunkin julkisen vallan toiminnan.*>!

Perustuslain 22 §:n turvaamisvelvoite ei tyhjene kansallisiin perusoikeussaannoksiin vaan koskee yhta lailla kansainvali-
sissd sopimuksissa turvattuja ihmisoikeuksia.**>? Turvaamisvelvoitteen myéta hallintotuomioistuimen on lainkayttdtoi-
minnassaan sovellettava seka kansallista perusoikeussdantelya etta kansainvalisia ihmisoikeusvelvoitteita. Perus- ja ih-
misoikeuskehikossa kansainvaliset sopimusvelvoitteet asettavat perusoikeusturvalle minimitason, josta kansallisessa
lainsoveltamisessa ei voida poiketa oikeuksia heikentdvasti. Sen sijaan estettd toisensuuntaiselle poikkeamiselle ei ole.
Kansallisia tuomioistuimia onkin saatettu moittia tietynlaisesta minimalismista, jossa tuomioistuin on tyytynyt siihen
suojan tasoon, jonka Euroopan ihmisoikeussopimus ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytantdineen asettaa. Minima-
lismissa tuomioistuimet eivat aktiivisesti ja systemaattisesti tavoittele ihmis- ja perusoikeussuojan vahimmaistasoa ylit-
tavid ratkaisuja.’>3 Toisaalta on saatettu havainnoida sitd, onko tuomioistuimille tullut tarvetta ottaa huomioon ja

1144 HE 309/1993 vp, s. 27/11 ja 32/1.

1145 Tuori — Lavapuro 2000, kappale 18.

1146 Alkaen Martin Scheininin vaitoskirjasta ”Ihmisoikeudet Suomen oikeudessa” vuodelta 1991.
1147 Ks. mm. Pikkujamsa 2021, s. 547.

1148 Saraviita 1999, s. 894.

1149 peVM 4/1994 vp, s. 4/1.

1150 Hallberg 1996, s. 842.

1151 yiljanen 2003, s. 445.

1152 HE 309/1993, s. 75/I.

1153 Ojanen 2011, s. 447; Lavapuro 2010, s. 171-172.
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ennakoida eurooppalaiset haasteet yli sen, mikd on ehdottoman vélttdmatonta konkreettisen tapauksen ratkaise-
miseksi.154

Perus- ja ihmisoikeuksista on tullut hallintotuomioistuimissa suoraan sovellettavaa oikeutta. Ne voivat ja niiden tulee
soveltaa perus- tai ihmisoikeussopimuksen maardysta siind missa kansallista lainsdadantéakin. Ylimpana tuomioistui-
mena korkein hallinto-oikeus toimii samalla ikdan kuin ”valittajand” eurooppalaisen tuomioistuimen ja alempien koti-
maisten tasojen valilla. Se tarvittaessa “muuntaa” Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytannén kotimaisen
hallintolainkaytdn kielelle.!*> Turvaamisvelvoitteeseen kuuluu myds se, ettd myds asetuksen tasolla voimaansaatettu
kansainvalinen sopimus, kuten YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisida oikeuksia koskeva yleissopimus, on tuo-
mioistuimessa sovellettavaa oikeutta.

Perus- ja ihmisoikeusnormiston erityispiirteend, joka erottaa ne “tavallisesta lainsadadanndsta”, ja jotka tuomioistuinten
on ratkaisutoiminnassaan otettava huomioon, on niiden tulkintavaikutus ja siihen liittyva erityinen demokraattisesti
annettu toimeksianto ottaa perus- ja ihmisoikeudet huomioon koko oikeusjarjestysta sovellettaessa.''*® Suomessa on
pitkadn korostettu perus- ja ihmisoikeuksien tulkintavaikutusta lakien soveltamisessa. Vakiintuneesti puhutaan ”perus-
oikeusmyonteisesta laintulkinnasta”. Tulkintavaikutus ulottuu perinteisesti siihen, ettd tuomioistuinten on tulkittava
kansallista lainsdadantda perus- ja ihmisoikeusmyodnteisesti. Tama kehityskulku lahti liikkeelle perustuslakivaliokunnan
sittemmin ”"klassiseksi” muodostuneesta kannanotosta PeVL 2/1990 vp, jossa se linjasi, miten tulkintatilanteissa erilai-
sista perusteltavissa olevista vaihtoehdoista olisi pyrittdva omaksumaan sellainen, joka edistda ihmisoikeusmaardysten
toteutumista ja on ndin maariteltyna ihmisoikeusystavallinen.

Perustuslainsdatdjan tavoitteessa soveltaa perus- ja ihmisoikeusnormistoa lainkdytossa on kolmenkymmenen viime
vuoden aikana edistytty. Korkeinta hallinto-oikeutta on ainakin jossain méaarin pidetty perusoikeussdanndsten sovelta-
misen edelldkivijand Suomessa perus- ja ihmisoikeuksien ”esiinmarssin” aikaan.!*>” Sittemmin korkein hallinto-oikeus
on perustuslain voimaantulon jalkeen vuoden 2024 loppuun mennessa viitannut perustuslain 22 §:3an noin 60:ssa rat-
kaisussa. Perustuslakiin on samana ajankohtana viitattu lahes 500:ss3 julkaistussa ratkaisussa.'!*®

Viittauksia Euroopan ihmisoikeussopimuksen |6ytyy puolestaan yli 200:sta korkeimman hallinto-oikeuden julkaisemasta
ennakkopaatoksestd.!?>® T4ssa suhteessa on tapahtunut merkittdvaa viittauskdytidnnon aktivoitumista. Vield 1990-lu-
vulla ei edes vuosittain annettu ratkaisua, jossa olisi viitattu Euroopan ihmisoikeussopimukseen. 2020-luvulla viittauksia
on jo viitisenkymmenta. Julkaistuja paatoksia, joissa viitataan YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevaan sopimuk-
seen, l6ytyy niitdakin parikymmenta perusoikeusuudistuksen jalkeiseltd ajalta.

Edelld mainituissa luvuissa ei ole eriteltyna sita, onko korkein hallinto-oikeus viitannut perus- tai ihmisoikeusnormeista
jompaankumpaan vai molempiin. Myoskaan siina ei ole eritelty sitd, onko tuomioistuin viitannut normiin suoraan so-
vellettavana oikeutena vai onko normiin viitattu sen vuoksi, ettd se on toiminut “tulkintaohjeena” kansallisen lain so-
veltamiselle. Tallainen erottelu ei enda ole aiempaan verrattuna yhta merkityksellista eika varsinkaan taman tutkimuk-
sen tutkimuskysymyksen kannalta. Tarkoituksena on osoittaa yleisella tasolla ja saatujen lukujen valossa, miten ei ole
harhaanjohtavaa sanoa, ettd perus- ja ihmisoikeudet ovat arkipaivaistyneet osaksi kansallista lainkdyttéa. Niiden huo-
mioiminen lainkdytdssad on siten laajentanut oikeusturvaa seka lahentanyt perus- ja ihmisoikeuksia toisiinsa perusoi-
keusuudistuksen tavoitteiden mukaisesti.!1°

* %

1154 pellonpaa 2009a, s. 122.

1155 pellonpaa 2009b, s. 11.

1156 J55skinen 2004, s. 117.

1157 Ojanen 2011, s. 448.

1158 | shteeni kaytetty Finlex.fi -tietopankin hakua. Joukossa on mahdollisesti tapauksia, joissa hakusana ”perustuslain
22" ja "perustuslaki” 16ytyy ratkaisun muusta kohdasta kuin sen perusteluista.

1159 Tulokseen siséltyy sama varaus kuin ed. av. todettu.

1160 pe|lonpaa 2009a, s. 113.
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Lainkaytto kehittyy perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen kautta. Perus- ja ihmisoikeudet ovat ”kehittyvaa”,
evolutiivista oikeutta. Niiden soveltaminen ulottuu tarpeeseen ottaa huomioon paitsi kansainvalisten ihmisoikeussopi-
musten velvoitteet seka niita valvovien elinten, erityisesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytanto. Sitou-
tumalla Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja tunnustamalla ihmisoikeussopimusten valvontaelinten toimivallan Suomi
on osaltaan hyvaksynyt sen, ettd ihmisoikeussopimusten sisaltd tasmentyy ja muuttuu “evolutiivisesti” valvontaelinten
kdytdnndssa. Sanotusta seuraa, ettd kansallisessa lainsdddannéssa on seurattava kansainvilistd tulkintakdytintoa. 116!
Kansallinen lainsdatdja on perustuslain 22 §:n nojalla velvoitettu huolehtimaan siita, etta kansallinen lainsadadanto vas-
taa kansainvalisten ihmisoikeussopimusten kehittyvaa tulkintakdytant6d myos mita tulee oikeudenmukaisen oikeuden-
kaynnin perusedellytyksiin ja jirjestdmistapoihin.162

Hallintolainkayttdjan on perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen vuoksi tarvittaessa ehdittdva lainsaatdjan
edelle. Kansainvalisten ihmisoikeuselinten ratkaisukdytdnto on tdssa mielessa tuomioistuimissa lahtokohtaisesti ”suo-
raan sovellettavaa” oikeutta. Niiden tehtdvana ei ole odottaa tulkintakdytdnnén implementointia kansalliseen lainsaa-
déntd6n voidakseen huomioida ratkaisukdytiannossa perus- ja ihmisoikeuksien evolutiivinen luonne. 163

Olemassaolevat perus- ja ihmisoikeudet kehittyvat uusien oikeudellisten ja yhteiskunnallisten ilmididen edessa. Esi-
merkkind ihmisoikeuksien kehittymisestd ovat muun ohella niin sanotut “tulevien sukupolvien oikeudet”, jotka ovat
viime aikoina nousseet yha enemman niin oikeudelliseen keskusteluun kuin tuomioistuimissa tuomareiden poydillekin.
Samaan hengenvetoon on todettava, ettei ole olemassa oikeudellisesti yleispatevad maaritelmaa tai yhteista kasitysta
siité, mité tulevilla sukupolvilla ja niiden oikeuksilla tarkoitetaan.''®* My&skaan Suomen perustuslaki ei sellaisenaan tun-
nista tulevien sukupolvien oikeuksia, joskin perustuslain 20 §:n ymparistoperusoikeus sisaltdaa elementin tulevien suku-
polvien oikeuksista. Ymparistoperusoikeuspykaldssa on kysymys kaikille ihmisille, tulevat sukupolvet mukaan lukien, ja-
kamattomasti kuuluvista oikeuksista.16>

liImasto-oikeudenkaynteja on jo nahty eri puolilla maailmaa. Myds Suomessa on kdyty muutama ilmasto-oikeuden-
kaynti, kun erdat ymparistojarjestot ovat valittaneet korkeimmalle hallinto-oikeudelle valtioneuvoston paatoksista, jolla
se on antanut eduskunnalle valtioneuvoston ilmastovuosikertomukset. Vuoden 2022 paatdsta koskeneessa valitusasi-
assa oli oikeudellisesti kysymys siita, oliko tdllainen paatos valituskelpoinen. Korkeimman hallinto-oikeuden enemmis-
ton mukaan ei ollut, joten valitus hylattiin. Tapaus sisadltaa mielenkiintoisia elementteja paitsi ymparistoperusoikeudesta
tulevien sukupolvien oikeutena myds rajanvedosta perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisvelvollisuudesta poliittishallin-
nollisessa paatdksenteon ja tuomioistuinkonttorollin valilld eli siitd, milloin viranomaisen passiivisuus ymparistoperus-
oikeuden toteuttamiseksi voi muodostua valituskelpoiseksi oikeudeksi. Tapaus ansaitsee tulla tassa lyhyesti huomioi-
duksi:

Kahden ymparistdjarjeston mukaan valtioneuvoston ilmastovuosikertomuksessa 2022 ei ollut esitetty laissa saa-
dettya arviota tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavista lisdtoimista, vaikka tiedossa oli hiilinielun pienentymisen
myo6td olosuhteissa tapahtunut muutos. Jattdessaan laissa sdddetyn paatdksen tekematta valtioneuvosto oli muu-
toksenhakijoiden mukaan toiminut vahintdankin passiivisesti, minka vuoksi asianosaisen oikeusturva ja perusoi-
keuksien turvaaminen edellyttivat mahdollisuutta hakea muutosta. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei ilmasto-
vuosikertomuksen antaminen eduskunnalle sisaltdnyt ratkaisuja, joiden lainmukaisuus voisi tulla arvioitavaksi tuo-
mioistuimessa, joten valitus hylattiin. Adn. 3-2. (KHO 2023:62)

Lopputulos, kuten danestyskin, alleviivaa asian menettelyllista puolta. Paatoksen merkitys ei kuitenkaan tyhjenny sen
menettelylliseen lopputulemaan. Ratkaisussaan korkein hallinto-oikeus nimittdin puntaroi perusoikeuksien turvaamis-
tarvetta ja kansainvalisten velvoitteiden toteutumista ihmiskunnan tulevaisuuden kannalta olennaisessa ilmastonmuu-
toksen hillinndssa, joka tuli ottaa erityisesti huomioon arvioitaessa julkisen vallan velvollisuutta turvata ihmisoikeudet

1161 Ojanen 2011, s. 444445,

1162 Sjitari-Vanne 2005, s. 694.

1183 Oma kysymyksensé on vield kansainvélisen toimielimen tulkinnan kehittyminen aiemman kansallisen tuomioistui-
men paatdksen purkuperusteena. Ks. esim. KHO 2019:90.

1164 Mutanen 2023, s. 1084.

1165 HE 309/1993 vp, s. 66/1 ja 66/11. Ympiaristdperusoikeudesta ks. mm. Ojanen 2020, ss. 285.
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ja perusoikeudet.!®® Korkein hallinto-oikeus ikddn kuin jatti “oven auki” tuleville mahdollisille vastaavantyyppisille ti-
lanteille. Se aprikoi muutoksenhakukelpoisuuden ylittyvan esimerkiksi silloin, jos ”valtioneuvoston tosiasiallinen toi-
minta osoittaisi, ettei silld ole tarkoitusta tehda asianmukaisia paatoksia laissa edellytettyjen tavoitteiden ja velvoittei-
den saavuttamiseksi riittdvan nopealla aikataululla”. Tama toteama yhdessd vahemmiston kannan kanssa antavat olet-
taa, ettd jos hallitus ei ryhdy riittaviin ilmastotoimiin saavuttaakseen laissa madritellyt tavoitteet, viranomaisen passii-
visuus ilmastotoimien hillitsemiseksi saattaisi Suomessakin padtya menestyksellisesti tuomioistuimen kasittelyyn. Paa-
toksesta on ndin ollen johdettavissa kasitys tuomioistuimelle periaatteessa tulevasta toimivallasta ottaa kasiteltavak-
seen valitus perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseksi, mikali se on uhattuna viranomaisen passiivisuuden vuoksi.

Paadtoksen antamisen jalkeen Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on antanut tuomion eraassa Sveitsia vastaan tehdyssa
ilmastovalituksessa.’'®” Siind tuomioistuin katsoi Sveitsin rikkoneen Euroopan ihmisoikeussopimuksen mukaista oi-
keutta paasystd tuomioistuimeen ja totesi valtiolla olevan velvoite ryhtya ajoissa tarkoituksenmukaisiin toimenpiteisiin
kasvihuonekaasupaastdjen vahentdamiseksi, jotta hiilineutraalisuustavoite voidaan saavuttaa. Taman jilkeen korkein
hallinto-oikeus on 8.1.2025 antanut uuden ratkaisun, jossa se, toisin kuin ensimmaisen ilmastovalituksen yhteydessa,
otti tutkittavakseen erdiden jarjestojen tekeman valituksen. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettad valtioneuvoston edus-
kunnalle antaman ilmastovuosikertomuksen 2024 yhteydessa oli syntynyt “ilmastolaissa tarkoitetun lisdtoimien tarpeen
arvioinnin osalta sellainen paatokseen verrattavissa oleva ratkaisu, jota on pidettdva tassa tilanteessa valituskelpoi-
sena”.!%%® |Imastolakiin oli vuonna 2023 lisitty oikeus hakea muutosta valtioneuvoston paatéksiin ilmastosuunnitel-
mista, vaikka muutoksenhaku ei itsessadn koskenutkaan ilmastovuosikertomusta koskevaa valtioneuvoston paatosta.
Lain muutoksenhakujarjestelmaa kuitenkin arvioitiin korkeimmassa hallinto-oikeudessa Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen antaman tuomion pohjalta. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun ratkaisuselosteessa todetaan muun
ohella seuraavasti:

Valtioneuvostolla on ensisijainen vastuu ilmastopolitiikan suunnittelusta ja toteuttamisesta kansainvilisten velvoit-
teiden ja ilmastolain mukaisesti. Silla on vastuu paattaa, missa aikataulussa ja milld keinoilla velvoitteet toteute-
taan. Tuomioistuimen tehtdavana on muutoksenhaun perusteella varmistaa, ettd valtioneuvoston ratkaisut ovat
lainmukaisia eivatka esta ihmis- ja perusoikeuksien toteutumista eivatka johda sitovien kansainvalisoikeudellisten
ja kansallisten velvoitteiden vastaiseen tilanteeseen. Kynnyksen tuomioistuimen paatokseen, jossa se katsoisi val-
tioneuvoston jattamalla ryhtymatta riittaviin toimiin menetelleen lainvastaisesti ihmisoikeuksia loukaten, tuli val-
tiollisten tehtavien jakoa koskevan perustuslain sdanndksen mukaisesti olla korkea.

Kun otettiin huomioon perustuslain sddannokset oikeusturvasta ja ihmis- ja perusoikeuksien turvaamisesta sekd ym-
paristoperusoikeuksista samoin kuin Euroopan ihmisoikeussopimuksen maaraykset oikeudesta oikeudenmukai-
seen oikeudenkayntiin ja yksityis- ja perhe-eldaman suojasta, siten kuin niita tuli tulkita edelld mainitun Sveitsia kos-
keneen tuomion mukaisesti, tdssd Suomea koskeneessa asiassa muutoksenhakijana olevalla yhdistykselld ja sen
asiakumppaneilla oli ilmastolaissa edellytetyn ilmastovuosikertomuksen antamista koskevan valtioneuvoston pda-
toksen yhteydessa oikeus saattaa korkeimman hallinto-oikeuden arvioitavaksi valtioneuvoston kannanotto ilmas-
tolain mukaisten lisdtoimien tarpeesta.

Korkein hallinto-oikeus paatyi paatdksestd tarkemmin ilmenevin perustein kuitenkin katsomaan, ettei valtioneu-
voston ilmastovuosikertomukseen sisaltyneitd kannanottoja lisatoimien tarpeen arvioinnista voitu pitaa ilmastolain
vastaisina. Valitus hylattiin. (KHO 2025:2)

Paatoksensa perusteluissa korkein hallinto-oikeus viittaa paitsi ymparistoperusoikeuteen ihmisoikeutena myos oikeu-
teen saada téllainen asia kasitellyksi tuomioistuimessa ja tata koskeneeseen tuoreeseen Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen ratkaisukdytantéon seka julkisen vallan perustuslain 22 §:n mukaiseen velvoitteiseen turvata perus- ja ihmis-
oikeuksien toteutuminen. Ratkaisu osoittaa dynaamista kansallisen oikeuskaytannon kehittymista.

Voisin myo6s ennakoida, etta nykyisessa ja tulevassa maailman ajassa tulee kansallinen turvallisuus, joka ei ole kansain-
valisin sopimuksin tai kansallisin perusoikeuksin maaritelty ihmisoikeus toisin kuin jokaisen oikeus henkilokohtaiseen
turvallisuuteen, nousemaan entista merkittavammaksi tekijaksi myds tuomioistuinten ratkaisukdytannossa arvioitaessa

1166 Ks. tapauksen selostus korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2022, s. 21-29.
1167 EIT tuomio Verein KlimaSeniorinnen Schweiz and others v. Sveitsi.
1168 KHO 2025:2, kohta 68.
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kansallisen turvallisuuden suhdetta perus- ja ihmisoikeuksien soveltamiseen ja niiden toteutumiseen. Tuomioistuin voi
tulevassa ratkaisukdytannossadn joutua punnitsemaan perus- ja ihmisoikeuksia ja kansallista turvallisuutta keskenaan.
Meneméatta tassa syvallisemmin tdhan sindnsa perin kiinnostavaan aihepiiriin mainittakoon tassa lyhyesti erds korkeim-
man hallinto-oikeuden p&datds, jossa viitteitd sanotusta on nahtévilla. Kyse oli asiakirjajulkisuutta koskevasta paatok-
sestd, jossa korkein hallinto-oikeus katsoi mahdolliseksi evata ymparistotietoja koskeva tietopyynto tilanteessa, jossa
tiedon ilmaiseminen vaikuttaisi ymparistotietodirektiivin ja Arhusin yleissopimuksen mukaisesti ”haitallisesti yleiseen

turvallisuuteen”, kuten korkein hallinto-oikeus paatoksessi totesi.!°

* %k

Perusoikeuksien turvaaminen ei tyhjenny perus- ja ihmisoikeuksien vuorovaikutukseen ja kansainvalisen sopimuselin-
ten ratkaisukdytannon soveltamiseen. Kuten edelld mainitut korkeimman hallinto-oikeuden ilmasto-oikeudenkdyn-
neistd antamat ratkaisutkin odottavat, perusoikeusuudistuksen tavoitteen mukaisesti julkiselta vallalta odotetaan aktii-
visia toimenpiteita niiden suojaamiseksi.

Entista tarkedmpana ndyttaytyy samalla julkisen vallan, myds tuomioistuinten, velvollisuus pidattaytya puuttumisesta
perusoikeuksiin. Perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteeseen kuuluu myds perusoikeuksien heikennyskielto. Tuomiois-
tuintoiminnassa heikennyskielto kytkeytyy ennen kaikkea oikeusvarmuuteen. Kysymys typistyy siihen, voidaanko tiettya
perusoikeusperustaisella argumentoinnilla saavutettua ratkaisua tulevaisuudessa lahted heikentamaan samanlaisissa
lainsoveltamisen tilanteissa. Viljasen mukaan positiivisten toimintavelvoitteiden kohdalla kyse on ennen kaikkea siita,
turvaako julkinen valta riittdvasti oikeuden toteutumisen ja turvaako se niiden toteutumisen kaikille. Tallaisten oikeuk-
sien toteutumistason olennainen heikentdminen aikaisemmasta voisi pitkalti rinnastua jopa oikeuden muotoon kirjoi-
tettujen perusoikeuksien rajoittamiseen.'’° T4std Rautiainen on jatkanut, miten heikennyskieltoon liittyvit erityiskysy-
mykset tulevat ilmi erityisesti silloin, kun perusoikeuden toteuttamisvelvollisuutta tarkastellaan taloudellisten, sosiaa-
listen ja sivistyksellisten oikeuksien toteutumisen kautta.'”* Namé ns. TSS-oikeuksien toteutuminen tulee hallintolain-
kaytossa esille esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuoltoon liittyvissa asioissa.

Perustuslain 22 §:n mukainen perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite tai toteuttamisvelvoite samoin kuin niiden
heikennyskielto nayttaytyy tuomioistuintoiminnalle myds siten, etta julkisen vallan, kdytdnndssa muiden valtiomahtien
eli lainsaatajan ja hallinnon (nimenomaan oikeushallinnon), on lainsdadantévallallaan, budjettipolitiikallaan ja resurssi-
politiikallaan huolehdittava siitd, ettad oikeusturvaa on tosiasiallisesti saatavilla. Toisin sanoen niiden on omassa toimin-
nassaan turvattava se, etta jokaisen oikeus paasta tuomioistuimeen toteutuu myds kdytannon tasolla. Oikeus oikeuden-
mukaiseen oikeudenkayntiin edellyttaa riittavia ja asianmukaisia tuomioistuinten toimintaedellytyksia aina riittavasta
henkilostosta tarkoituksenmukaisiin toimitiloihin ja tietojadrjestelmiin, jotta oikeusturva, oikeuskasittelyn joutuisuus ja
oikeudenkiynnin oikeudenmukaisuus voivat tdysimaariisesti toteutua.’'’? Tallaista velvoitetta voisi luonnehtia muille
vallankayttdjille kuuluvaksi oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin tehostamistehtavaksi eika tuomioistuinten riippumat-
tomuus ole milldan tavoin esteena tallaiselle “puuttumiselle”, pdinvastoin.

* %

Lopuksi on todettava, ettei perustuslain 22 § edellyta, etta tuomioistuinten olisi annettava sen paremmin perustuslaille
kuin Suomen kansainvilisille velvoitteille yleisesti etusija tavalliseen lakiin ndhden.'”® Niilld on kuitenkin ominaisuus lex
superiorina ja siihen sisaltyen rajoitettu mahdollisuus syrjayttaa tavallisen eduskuntalain soveltaminen ilmeisen ristirii-
dan tapauksessa. Perustuslain 106 §:n mukaan tuomioistuimet ovat velvollisia jattamaan soveltamatta perustuslain
kanssa ilmeisen ristiriidassa olevaa lakia. Nostan taman omaksi tuomioistuimille kuuluvaksi tehtavaksi, jota kutsun pe-
rustuslainmukaisuuden valvontafunktioksi.

1169 KHO 2024:70, erit. kohta 48.

1170 yiljanen 2011, s. 141.

1171 Rautiainen 2013, s. 265.

1172 Ks, mm. Maenpaa 2019a, s. 43; Siitari-Vanne 2005, s. 694.
1173 Ojanen 2011, s. 446.
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5.6.2. Perustuslain 106 § perustuslainmukaisuuden kontrollifunktion ilmentajana

Perustuslain nojalla tuomioistuimet ovat muiden julkisen vallan edustajien ohella velvollisia huolehtimaan perus- ja ih-
misoikeuksien toteutumisesta perustuslain 22 §:n mukaisesti. Taman ohella ja lisdksi tuomioistuinten tehtavaksi on saa-
detty nimenomainen velvoite jattda soveltamatta perustuslain kanssa ilmeisessa ristiriidassa oleva lain sdannds. Taman
perustuslain jalkikateiskontrollia ilmentdvan perustuslain 106 §:n mukaan ”[jlos tuomioistuimen kdsiteltdvana olevassa
asiassa lain sdanndksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen on annettava
etusija perustuslain sddannokselle”.

Perustuslain 106 § ilmensi uutta valtiosdant6ajattelua vuoden 2000 perustuslaissa. Hallitusmuodossa tuomiovallan ja
lainsdatajan suhde oli rakennettu puhtaasti parlamenttisuvereenisuutta korostavan doktriinin varaan. Perustuslain ylim-
maksi vartijaksi tuli hallitusmuodon mukaan eduskunnan perustuslakivaliokunta eikd tuomioistuimille annettu roolia
lakien perustuslainmukaisuuden tulkinnassa. Hallitusmuodon 92 §:n 2 momentti tosin esti tuomioistuimia soveltamasta
perustuslain kanssa ristiriidassa olevaa asetusta. Tdman tulkittiin tarkoittavan samalla sitd, ettei tuomioistuin voinut
jattaa yksittaisessa oikeustapauksessa eduskuntalain tasoista sddnndsta soveltamatta silla perusteella, ettd sovellettava
laki olisi ollut ristiriidassa perustuslain kanssa, koska pykald koski ainoastaan perustuslain kanssa ristiriidassa olevaa
asetusta.!’* Tama3 lakia alemmanasteisten sddddsten soveltamisrajoitus siilyi perustuslaissa, jossa siité tuli perustuslain
107 §.

Perustuslain 106 §:3dn tuotu tuomioistuinten jalkikontrolli oli suomalaisessa valtiosdadntdajattelussa uutta. Tosin aika-
naan hallitusmuotoa saddettaessa 1900-luvun alkupuolella esilla oli sekin mahdollisuus, ettd korkeimmalle oikeudelle
olisi annettu perustuslakituomioistuimen kaltaisia tehtavia. Esilld oli nimittdin sdantelyvaihtoehto, jonka mukaan kor-
keimman oikeuden olisi tullut olla soveltamatta perustuslain vastaista sddannosta ja jopa vaatia sen korjaamista. Tadssa
olisi ollut kyse ns. jalkikateisesta perustuslainmukaisuuden valvonnasta. Ehdotukset kuitenkin kaatuivat perustuslakiva-
liokunnassa, joka katsoi, ettei tuomioistuimille voitu antaa sellaista valtaa, joka oikeuttaisi ne ”kieltdytyméaan sovelta-
masta kuninkaan alulle panemaa, hallituksen valmistelemaa ja eduskunnan sddtimaa lainsdadantoa”. 17>

Lavapuro on vaitoskirjassaan luonnehtinut perustuslain 106 §:338 vuoden 2000 perustuslain kokonaisuudistuksen mer-
kittavimmaksi perustuslakikontrolliin liittyvaksi institutionaaliseksi ratkaisuksi, joskin han huomauttaa sen edustavan
lopulta johdonmukaista jatkumoa 1990-luvun alussa kdynnistyneelle perus- ja ihmisoikeuskehitykselle. Perusoikeuksien
valvontaan ja sovellettavuuteen samoin kuin jokaisen mahdollisuuksiin vedota oikeuksien tueksi perusoikeuksiinsa oli
jo perusoikeusuudistuksessa kiinnitetty huomiota. Muutosten johdosta perus- ja ihmisoikeuksiin viitattiin jo 2000-luvlle
tultaessa konkreettisissa oikeustapauksissa laajalti.**’® Etusijasdannoksen saatimisen taustalla ndyttddkin muiden
ohella Ojasen mukaan olleen erityisesti ensinndkin tarve edistda perustuslain ja etenkin sen perusoikeussadannosten
tehokasta toteutumista tuomioistuinten toiminnassa.*'’” Perustuslain 106 § kytkeytyy kiintedsti myos perustuslain 21
§:n mukaiseen oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin turvaamiseen.

Oikeusjarjestelmissa on erilaisia tapoja jarjestda saddettavien tai sdadettyjen lakien perustuslainmukaisuuden varmis-
taminen. Suomalainen jarjestelma on perinteisesti pohjannut lakien perustuslainmukaisuuden ennakkokontrollin, joka
kuuluu eduskunnan perustuslakivaliokunnalle. Suomalainen malli, jossa lakien perustuslainmukaisuuden valvonta oli
ainoastaan etukateisen kontrollin varassa, oli perustuslain sdatamisen aikaan kansainvalisessa vertailussa poikkeuksel-
linen jarjestely.’’® Useissa valtioissa lakien perustuslainmukaisuuden valvonta on kuulunut tits varten perustetuille
perustuslakituomioistuimille. Suomen tuomioistuinjarjestelmalle tdssa suhteessa tutuimpia lienevat Saksan Bundesver-
fassungsgericht ja Ranskan Conseil Constitutionel. Sen sijaan esimerkiksi Ruotsissa ei erillista perustuslakituomioistuinta
ole.

1174 Ks. Viljanen 2003, s. 1180.

1175 Kari 2018b, s. 175.

1176 Lavapuro 2010, s. 21-22.

1177 Ojanen 20009, s. 241.

1178 Sanottu todettiin myds perustuslain esitdissa HE 1/1998 vp, s. 162/Il.
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Oikeusvaltion yhtena tunnusmerkkina pidetaan toimivaa lakien perustuslainmukaisuuden kontrollointia, ns. normikont-
rollia. Venetsian komissio on esimerkiksi yleisesti suositellut perustuslakituomioistuimen tai vastaavan elimen perusta-
mista, joskaan perinteinen normikontrolliajattelu ei edellyta kontrollivaltuuksien keskittamistad yksinomaan yhdelle or-
gaanille, vaan péinvastoin, perustuslaintulkintatoimivaltaa voidaan hajauttaa eri instituutioille.*”® Olennaista Venetsian
komissionkin mukaan on taata valtion toimien ja lainsdadannon perustuslainmukaisuus tosiallisesti ja siten, ettd se on
yleisesti hyvaksytty eli justifioitu.

Perustuslainmukaisuus voidaan Venetsian komission mukaan varmistaa myds muilla keinoilla kuin perustuslakituomio-
istuimella sille kuuluvine normikontrollivaltuuksineen. Esimerkkinad Venetsian komissio on pitdnyt Suomea, jossa perus-
tuslaki mahdollistaa seka perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnan eduskunnan perustuslakivaliokunnassa etta jal-
kikateisen valvonnan tuomioistuimissa sellaisissa tapauksissa, joissa sédnndksen soveltaminen johtaisi ilmeiseen ristirii-
taan perustuslain kanssa. Venetsian komission vuonna 2016 antaman oikeusvaltiosuosituksen mukaan “Suomen kan-
sallisissa oloissa tima mekanismi on osoittautunut riittavaksi”. 118

Suomalaista traditiota ajatellen lakien ennakollisessa perustuslakivaliokunnan toimivaltaan kuuluvassa ennakkokontrol-
lissa on pohjimmiltaan kyse demokratian ytimessa olevasta kansan vallan kasityksesta eli siita, etta poliittinen valta —ja
oikeusjarjestys sen tuotteena — on palautettavissa “kansan tahtoon” ja demokraattisesti legitimoituun paatoksente-
koon.8! Perustuslakivaliokunnan harjoittamassa ennakkovalvonnassa lakien perustuslainmukaisuuden valvonta pysyy
lainsaatajalla. Esimerkiksi Tuori on pitanyt ennakkovalvonnan vahvana puolena sen mahdollisuutta hallita oikeuden ja
politiikan jannitett3 ilman, ett ristiriidat muuntuvat instituutioiden, eduskunnan ja tuomioistuinlaitoksen, vilisiksi.''%2
Toisaalta koska politiikka vdistamatta vaikuttaa lakien perustuslainmukaisuuden arviointiin, on perustuslakivaliokunnan
toiminta nojannut vahvasti sellaisiin kirjoittamattomiin valtio-sdantdisiin kdytanteisiin, kuten perustuslakivaliokunnan
paatoksenteon perustumiselle oikeudelliseen harkintaan puoluepoliittisen harkinnan sijaan.'83

Vanhemman suomalaisen valtiosddntoajattelun mukaan valtiosdanténormien soveltaminen ei ole kuulunut tuomiois-
tuimille, kuten ei myoskaan lakien perustuslainmukaisuuden kontrollointi. Ennen perustuslakia ja sen 106 §:43 Suo-
messa tuomioistuinten mahdollisuuteen tulkita perustuslakia suhtauduttiinkin varauksellisesti.'!8* Perustuslain myot3
tullut muutos ei sen periaatteellisesta merkittavyydesta huolimatta kuitenkaan tuolloin herattanyt juuri lainkaan kes-
kustelua, eiki ainakaan d3nekkiti vastalauseita esitetty.!18

Mita tama jalkikontrollitehtdva on sitten merkinnyt vallanjaon kokonaisuuden nakékulmasta, ja erityisesti mita velvoit-
teita se antaa tuomioistuimille osana tuomioistuinten perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisfunktiota. Sanottuun liittyy
osin kysymys siitdkin, mitd perustuslainsditija on tarkoittanut soveltamatta jatettdvan lain ilmeiselld ristiriidalla. 8

Ensimmdiiseksi keskeista on havainnoida, ettei perustuslain 106 §:1l13 ollut tarkoitus muuttaa jo hallitusmuodon ajoista
ollutta sdantelya perustuslakivaliokunnan harjoittamasta lakien perustuslainmukaisuuden etukateiskontrollista. Pdin-
vastoin. Perustuslain esitdissd todetaan nimenomaisesti, ettd lakien perustuslainmukaisuuden valvonnan painopiste
sailyisi [jatkossakin] ennakkovalvonnassa, ja ettei 106 §:n tarkoituksena ole heikentda perustuslakivaliokunnan johtavaa
asemaa lakien perustuslainmukaisuuden ennakkovalvonnassa. Sanotun ennakkokontrollin oheen ehdotettiin, etta tuo-
mioistuinten olisi kdsiteltdvanaan olevassa asiassa annettava etusija perustuslain sédnndkselle, jos lain sédnndksen so-
veltaminen siind yksittdistapauksessa olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain sddnndksen kanssa eika lakia ole saddetty

1179 | gvapuro 20094, s. 69.

1180 Ojkeusvaltion tarkistuslista 2016, kohta 108.

1181 J55skinen 2004, ss. 103.

1182 Tyorj 2018, s. 108.

118 Mm. Dahlberg 2024a, s. 365.

1184 Hautamaki 2002, s. 134.

1185 N&in Tuori 2018, s. 105.

118 perustuslain hallituksen esityksen perustelujen mukaan limeisyysvaatimus edellyttd3, etta ristiriita on selvé ja riida-
ton, ja ettei lain soveltamisen ja perustuslain ristiriitaa voida pitda sadnnoksen tarkoittamassa mielessa ilmeisena, jos
perustuslakivaliokunta on ottanut siihen kantaa lain sdatamisvaiheessa ja katsonut, ettei ristiriitaa ole olemassa. HE
1/1998 vp, s. 164/I1.
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perustuslain sddtamisjarjestyksessd.!®” Lainsdatijadn ratkaisu korosti eduskunnan asemaa ylimpéna valtioelimens,
koska sen ratkaisuja ei sanotuin perusteluin voitaisi lakien sadtdmisen jilkeen yleisesti riitauttaa.'%®

Kyse ei siten ollut joko—tai-asetelmasta vaan sekd—ettd-asetelmasta sen suhteen, kuuluuko lakien perustuslakikontrolli
eduskunnalle vai tuomioistuimille. Kyse oli toisin sanoen perustuslain normikontrollin desentalisaatiosta.'*® Lakien pe-
rustuslainmukaisuuden valvonta kuuluu nykydan seka eduskunnan perustuslakivaliokunnalle ettd tuomioistuimille rin-
nakkaisesti. Niiden funktiot ovat valtiosadntoisesti erilaiset: Eduskunnan perustuslakivaliokunnassa valvonta on luon-
teeltaan ennakollista ja abstraktista. Tuomioistuimille puolestaan kuuluu konkreettinen jilkikiteinen valvonta.''®
Suomalaisessa jarjestelmdssa ei olla siirrytty (eika olla siirtymé&ssa) parlamentaarista suvereenisuutta ja lainsaatdjan roo-
lia korostavasta traditiosta tuomioistuinten perustuslakikontrollia korostavaan malliin. Kuten Lavapuro on huomautta-
nut ja kuten perustuslain esitdistakin kay ilmi, valvonnan rakenne on jo valtionsisdiselta perusluonteeltaan pluralistinen:
lakien perustuslainmukaisuuden valvonta ja siihen olennaisesti liittyva perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvonta
on meilld jo perustuslain sadaddstasolla jarjestetty useiden rinnakkaisten mekanismien varaan: lakien ja niiden sovelta-
misen perustuslainmukaisuutta valvotaan seka lakia sdddettdessa ettd sen jalkeen. Toisin sanoen niitd valvotaan seka
poliittisissa ettd oikeudellisissa menettelyssa ja seka tulkinnallisempien menettelyjen ettd kategoristen ristiriitojen rat-
kaisumenettelyjen mukaisesti.!*°?

Toinen huomioni on tdman valvontafunktion ratio. Viljanen on huomauttanut tdman normikontrollin kannalta keskeisen
perustuslain etusijasddnnoksen ensisijaisena tarkoituksena nayttaytyvan perustuslain esitdiden valossa sen, etta se vel-
voittaa tuomioistuimet huolehtimaan “tuomioistuimelle normaalisti kuuluvasta oikeusturvan antamistehtdvasta sen ka-
siteltdvana olevassa yksittdisessa oikeusjutussa”. Kyse ei ole niinkddan normikontrollinen tyypillisesta lain ja perustuslain
vilisen suhteen yleisestd arvioinnista.''°? T4std Lavapuro jatkaa, ettd tdman mukaisesti tuomioistuimille on asetettu
velvollisuus soveltaa perustuslakia keskeisesti sen vuoksi, ettei perusoikeuksia loukattaisi yksittaistapauksissa. Toisin
sanoen tavoitteena on, ettd oikeusjutuissa paadytdin aineellisesti perustuslainmukaisiin lopputuloksiin.t%?

Saannos turvaa ja vahvistaa paitsi perustuslain 21 §:n oikeusturvaa myos perustuslain 22 §:ssd sdadettya tuomioistui-
millekin kuuluvaa velvollisuutta varmistaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Lainsaadanndlla katettavien ilmioi-
den moninaistuessa ja monimutkaistuessa etukateiskontrollilla tuskin pystyttaisiin enda nykyajassa varautumaan kaik-
kiin ennakollisiin tilanteisiin. Esimerkiksi Hidén, joka on pitanyt positiivisena sanotun perustuslain sdanndksen tuomista
perustuslakiimme, on todennut, ettei mikddan ennakollinen valvonta, oli se kuinka korkeatasoista tahansa, voi koskaan
kattaa kaikkia niitd kysymyksia, jotka tulevat esille vasta konkreettisessa lain soveltamistilanteessa.'**

Saannokselld myos ikdan kuin varaudutaan siihen, ettad perustuslain tai perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden tulkinta muut-
tuu nopeammassa tahdissa kuin lainsadadant6. Muutos voi olla kansallista tai Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tai
Euroopan unionin tuomioistuimen myota syntynyttd. On siten mahdollista, ettd aikanaan sadtamisvaiheessa perustus-
lainmukaiseksi katsottu laki ei myohemmin enaa vastaakaan myéhemman perustuslain tulkinnan asettamia vaatimuk-
sia.’'%> Mahdollista my&s on, kuten esimerkiksi Tuori on tutkijoista huomauttanut, ettd tuomioistuimet saattavat joutua
paikkaamaan lainsdadannon puutteita, riippuen lainvalmistelun tasosta.'!*® Niin ollen sanottu sddnnés mahdollistaa
sen, ettd tuomioistuimet voivat ja ovat tarvittaessa aidosti valmiita hoitamaan perustuslain sdannoksessa niille osoitet-
tua perusoikeuksien valvontatehtavaa.'*®’

1187 HE 1/1998 vp, s. 163/I1.

1188 Ks, tastd myds HE 1/1998 vp, s. 163/11. Argumentointia kritisoinut mm. Suksi 2002, s. 421.
118 Sentralisaatio — desentralisaatio -argumentoinnista mm. Hautamaki 2009, ss. 139.
1190 ks, Esko 2010, s. 46.

1191 | avapuro 2010, s. 27-28.

1192 yjjljanen 2005b, s. 312.

1193 | avapuro 2010, s. 44.

119 Hidén 2011, s. 10.

1195 HE 1/1998 vp, s. 163/I.

119 Tyori 2018, s. 109.

1197 N3in esim. Hidén 2011, s. 10.
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Kun hallintotuomioistuimissa tuomioistuinten perustuslainvalvontarooli kuitenkin muodollisesti rajoittuu konkreettisiin
yksittaistapauksiin, korostuu niissa oikeussuojafunktio. Ndin myds halvennetaan sitd epaluuloa, joka kohdistuu ajatte-
luun, etté perustuslakikontrolli heikentaisi lainsdatdjan valtaa suhteessa tuomiovaltaan saatikka, etta silla olisi tarkoitus
puuttua eduskunnan asemaan ylimpanéa valtioelimena. Toisaalta perustuslainmukaisuuden valvontafunktion myo6ta
tuomioistuinten oikeutta kehittava tehtdva on vaistamatta kdytdnnon toiminnan myota tosiasiallisesti korostumassa.

Pohtiessaan perustuslakivaliokunnan ja tuomioistuinten perustuslainmukaisuuden valvontafunktioita, Tuori on toden-
nut, ettd tuomioistuinten konkreettinenkin jalkivalvonta on jannitteisessa suhteessa enemmistovallaksi tulkittuun po-
liittiseen kansanvaltaan. Tahan liittyen han on lisdnnyt myds sen valitettavan tosiasian, ettd mitd kehnompaa lainval-
mistelu on, sitd suurempi tilaus tuomioistuinten oikeutta kehittdvalle tehtavalle on ja sita tarkeampi merkitys on ennak-
kopaatoksilld, jotka “tdydentévit, selventivit ja joskus ehké jopa oikaisevat lainsdadadantdd” 1'% Tuomioistuinten nake-
kulmasta korkeimman oikeuden emerituspresidentti Timo Esko on sanottuun liittyen ikdan kuin vastauksena todennut,
ettd ”[plerustuslakia sdddettdessa esitettya toivetta siitd, ettd perustuslakivaliokunnan ja tuomioistuinten valille ei tule
luoda kilpailuasetelmaa, on kunnioitettu”.1*%°

Kolmas huomioni koskee sitd, ettd perustuslain 106 §:3a on tarkoitettu sovellettavan oikeudenkdytdssa vain sellaisissa
tilanteissa, kun ristiriitaa ei ole mahdollista poistaa tulkinnalla.*?® Lakien perustuslainmukaisuuden valvontamalli onkin
Husan mukaan sekd sanamuotonsa etta esitdidensa perusteella tarkoitettu vain hatakayttdoon ja sovellettavaksi ainoas-
taan tilanteissa, joissa ristiriitaa ei voida ohittaa tulkintakonstruktioilla tai kdyttamallda muuta laintasoista sddannosta rat-
kaisuperusteena.!?! Se toimii ikddn kuin oikeudellisena varaventtiilind tai perilautana tilanteissa, joissa muutoin ei
padstaisi oikeudenmukaiseen lopputulokseen. Lakien perustuslainmukaisuuden tulkinnalla on jo useamman vuosikym-
menen perinne valtiosdantdkulttuurissamme.'?%? Perus- ja ihmisoikeusnormiston soveltaminen ei siten ollut perustus-
lain sdatamisen aikaan vierasta tuomioistuimille. Perustuslain 106 §:n mukaisen varaventtiilin tuominen keinovalikoi-
maan oli siihen luonteva jatkumo, kuten my&s Lavapuro on aiemmin sanotuin tavoin huomauttanut.

Neljds huomioni tuomioistuimille annetun perustuslainmukaisuuden valvonnassa koskee sitd, etta tehtavaa ei ole an-
nettu ainoastaan ylimmille tuomioistuimille vaan se koskee yhta lailla kaikkia tuomioistuimia. Perustuslain 106 §:ssa ei
ole rajoitettu valvontavaltaa ainoastaan korkeimpiin oikeuksiin, joten se koskee kaikkia tuomioistuimia. Nadin ollen
meilld on Eskon sanoin ”“varsin monilukuinen maara perustuslakituomioistuimia sanan nyt kasitellyssa merkityk-
sessd.”1203

Tama on ollut perustuslainsdatdjan tietoinen valinta, kuten perustuslain esitdista kay ilmi. Hallituksen esityksessa tuo-
daan esille, etta mikali ristiriidan toteaminen annettaisiin vain korkeimmalle oikeudelle ja korkeimmalle hallinto-oikeu-
delle, tulisi silloin myo6s luoda tuomioistuimiin jarjestely, jolla “ratkaisu mahdollisen ristiriidan olemassaolosta voitaisiin
alemmassa oikeusasteessa vireilld olevan oikeusjutun kasittelyn yhteydessa saattaa ylimman tuomioistuimen ratkaista-
vaksi. Talldin ylimmat tuomioistuimet rinnastuisivat pitkalti ulkomaisiin valtiosdaantétuomioistuimiin, mita voidaan pitaa
valtiosdannon jarjestdmien lainsdddanté- ja tuomiovallan vélisten suhteiden kannalta ongelmallisena”.*204

Yleinen tuomioistuinkontrollimalli, jossa kaikilla tuomioistuimilla on oikeus ja samalla velvollisuus lakien perustuslain-
mukaisuuskontrolliin, lienee kansainvélisesti katsoen yleisin tapa jarjestad lakien perustuslainmukaisuuden valvonta.
Tosiasia kuitenkin lienee, etta vaikka periaatteessa kaikki tuomioistuimet harjoittaisivat tata kontrollia, kdytdnnossa val-
vonnan merkitys painottuu ylimpiin tuomioistuimiin. Taman seikan sanelee se tosiasia, ettd korkeimmat oikeudet toi-
mivat viimeisena muutoksenhakuasteena ja monissa maissa ylimman tuomioistuimen ratkaisut lisaksi sitovat alempia
tuomioistuimia.'?® Perustuslainsdatijan tarkoituksena ei kuitenkaan ole ollut perustuslakituomioistuintyyppisen

1198 Tyorj 2018, s. 109.

1199 Esko 2020, s. 48. Esko toimi korkeimman oikeuden presidenttind vuosina 2016—2019.

1200 N&in myds HE 1/1998 vp, s. 134/1.

1201 Hysa 2008, s. 730-731.

1202 ks, perus- ja ihmisoikeusmydnteisestd tulkinnasta tarkemmin esim. Viljanen 2001, ss. 2. Perustuslakivaliokunnan
linjaratkaisuna on pidetty lausuntoa PeVL 2/1990 vp.

1203 Esko 2020, s. 46—47.

1204 HE 1/1998 vp, s. 163/II.

1205 Hautamaki 2006, s. 600.
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jarjestelman luominen Suomeen, ei erillisen perustuslakituomioistuimen perustaminen eika nykyisten ylimpien tuo-
mioistuinten kehittdminen yhdeksi auktoritatiiviseksi perustuslakituomioistuimeksi tavalla tai toisella.'?%

Viides havaintoni koskee sitd, ettei suomalaisille tuomioistuimille ole annettu toimivaltaa kumota demokraattisesti saa-
detty laki vaan niille on "ainoastaan” annettu valta jattaa perustuslainvastaiseksi katsottu lain sdannds soveltamatta
késiteltdvana olevassa yksittdistapauksessa ja vain sen piiriin rajoittuvin oikeusvaikutuksin.'?” Suomalaiseen valtiosaan-
tokulttuuriin on siten muodostunut doktriini, jossa tuomioistuin voi jattda soveltamatta lakia valtiosaantdisin perustein,
mutta ainoastaan yksittdisessa tapauksessa. Tuomioistuimella ei sen sijaan ole toimivaltaa todeta lain olevan perustus-
lain vastainen eli se ei voi arvioida yleisesti ja ilman konkreettista yhteytta kasilld olevaan tapaukseen, onko jokin lain
saannos ristiriidassa perustuslain kanssa.??% Lainsaitajan tehtaviksi jaa korjata mahdolliset puutteet lainsdadénndssa.

Ristiriitaiseksi katsotun lain kumoaminen edellyttd3 erillist3 lainsdddantdtointa.??% Taman vuoksi tuomioistuimen roolia
lakien perustuslainmukaisuuden valvojana on pidetty lainsd&téjaa rajoitetumpana.t?'® Tosiasia kuitenkin lienee, ettd de
facto ainakin ylimman tuomioistuimen ratkaisulla on vahintaan oikeuskdytantda ohjaava tehtdava mahdollisen ilmeisen
ristiriidan tultua havaituksi myohemmissa vastaavanlaisissa lainsoveltamistilanteissa. Ne voivat ohjata myos lainsdataja
korjaaviin lainsdddantétoimenpiteisiin.

Kuudes havaintoni koskee sitd, ettd suomalaisilla tuomioistuimilla on jo pitkdan ollut toimivalta ja velvollisuus antaa
etusija kansainvalisten ihmisoikeusnormien ja EU-oikeuden soveltamiselle ja jattda soveltamatta niiden kanssa ristirii-
dassa olevia kansallisen lain sdannoksia. Vain sellainen ratkaisu, jossa ihmisoikeusnormi saa ristiriitatilanteessa etusijan
kansalliseen oikeusnormiin nahden, voi olla kansainvalisen oikeuden mukainen.*?** Myés Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen oikeuskaytantda on pidetty suoraan sovellettavana oikeusldhteena. Samoin EU-oikeuden etusijaperiaate osoit-
taa saman EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden suhteessa. Kummassakaan ei kuitenkaan edellyteta ristiriidan olevan
ilmeinen, jotta kansallisen tuomioistuimen tulee jattaa kansallinen normi soveltamatta.

Esimerkiksi Ojanen on pitdnyt ilmeisyyskriteerin poistamisen merkittavimpana tarpeena juuri tatd eduskuntalakien tuo-
mioistuinkontrollin valtiosdaantdista epasymmetriaa. Nykyisessa oikeustilassa tuomioistuimilla on hdnen mukaansa hei-
kommat edellytykset huolehtia perustuslain tehokkaasta toteutumisesta yksittaistapauksessa verrattuna Euroopan ih-
misoikeussopimuksen ja EU-oikeuden soveltamistilanteisiin. Toisekseen nykytila johtaa hanen mukaansa asetelmaan,
jossa kotimainen perusoikeusjarjestelma ei ole ensisijainen perusoikeuksien tehokkaan toteutumisen tae tuomioistuin-
ten arvioidessa lain soveltamisen yhdenmukaisuutta kansainvilisten ihmisoikeussopimusten suhteen.'?*? Myés Lava-
puro pitda problemaattisena, jos (ja kun) tuomioistuimilla katsotaan olevan velvollisuus antaa yksittdisissa lain sovelta-
mistilanteissa etusija EU-oikeudelle ja ihmisoikeusnormeille, mutta samaan lopputulokseen ei saa paatya kansallisen
perustuslain samansisaltdisiin maarayksiin nojautuen.?3

Edelld sanotusta pdastdan seitsemdnteen ja viimeiseen huomiooni, joka koskee pykalassa olevaa ilmeisyysvaatimusta.
Viime vuosilta ei liene esitetty ainuttakaan pykaldan liittyvaa valtiosdantdoikeudellista pohdintaa, joissa pykalan ilmei-
syysvaatimusta ei olisi tuotu esille, useimmiten kriittisessa savyssa. Kdytannossa kysymyksen ytimessa on se, selven-
taako vai sekoittaako vaatimus ristiriidan ilmeisyydesta lainsoveltajaa, ja valtiosdantdisesti se, onko ilmeisyysvaatimus
tarpeen vain jopa haitallinen lainsdddantovallan ja lainkayttovallan vidlistd suhdetta ajatellen. Menematta perusteelli-
sesti ndihin kriittisiin havaintoihin, nostan tassa esiin Scheininin jo ennen perustuslain voimaantuloa esittamat skeptiset
havainnot siitd, miten perustuslain 106 §:n mukainen ilmeisyysvaatimus nayttdd johtavan siihen, ettd eduskunnan

1206 Todettakoon tdssa yhteydessd myds se, ettei perustuslainmukaisuuden valvonnan keskittdminen ylimmalle tuomio-
istuimelle yksistaan riita tekemaan siitd “perustuslakituomioistuinta”. Kuten esim. Hautamaki on huomauttanut, perus-
tuslakituomioistuimen maaritelmaan on yleensa katsottu kuuluvan muitakin tehtavia, kuten esimerkiksi mahdollisuus
ratkoa ylimpien valtioelinten vilisia toimivaltakiistoja. Hautamaki 2006, s. 589-590.

1207 ks, myés Lavapuro 2010, s. 46.

1208 | avapuro 2010, s. 193.

1209 HE 1/1998 vp, s. 163/Il.

1210 | avapuro 2010, s. 193.

1211 Ojanen 2009, s. 251. Ks. myds mm. PeVL 2/1990 vp, s. 3/I.

1212 Ojanen 2008, s. 144,

1213 | avapuro 2008, s. 611.
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sddtamat lait on jaettavissa kolmeen luokkaan. Ne ovat hanen mukaansa (1) perustuslainmukaiset lait, (2) perustuslain-
vastaiset lait ja (3) ilmeisen perustuslainvastaiset lait. Ndista ensiksi mainittu on Scheininin mukaan ongelmaton mutta
muut ongelmallisia. Loogisesti keskimmainen ”perustuslainvastaiset lait” on siksi ongelmallinen, ettd tuomarin tulee
perustuslain 106 §:n mukaan jattaa ainoastaan viimeksi mainittuun ”ilmeisen perustuslainvastaiseen” ryhmaan kuuluva
sddannds soveltamatta. Scheininin mukaan perustuslain 106 §:std seuraavana johtopdatdksena nayttdisikin pikemmin
olevan ”lievisti perustuslainvastaisen lain etusija perustuslakiin ndhden” .12

IImeisyystematiikan ongelmallisuuden teoreettista pohdintaa voisi tdssa jatkaa, mutta sivuutan sen enemmalti ja nostan
sen sijaan asian havainnollistamiseksi esille korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytannésta yhden tapauksen, jossa
enemmiston argumentoinnissa oli kysymys nimenomaan siitd, oliko lain sdannds perustuslain 106 §:ssa tarkoitetun ta-
voin “ilmeisessa” ristiriidassa perustuslain kanssa vai ei.??%®

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavana oli kysymys siitd, oliko ylioppilaskunnan pakkojasenyytta koskeva yli-
opistolain 46 §:n saannos jatettava soveltamatta sen vuoksi, ettd sen soveltaminen olisi perustuslain 106 §:ssa tar-
koitetulla tavalla ilmeisessd ristiriidassa perustuslain 13 §:n 2 momentissa turvatun yhdistymisvapauden kanssa.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanto, joka tosin oli kehittynyt kriittisem-
paan suuntaan yliopistolain 46 §:n saatamisen jalkeen, tukenut sita, etta kyseessa olisi ollut “ilmeinen” ristiriita eika
ylioppilaskunnan tehtavissa tapahtuneet lainsadadanndélliset muutokset antaneet aihetta katsoa, etta ylioppilaskun-
nan pakkojdsenyyttd koskevan sdantelyn soveltamista tulisi pitaa selvasti ja riidattomasti negatiivisen yhdistymis-
vapauden vastaisena. Lisdksi yliopiston opiskelijoiden erilaiselle kohtelulle ammattikorkeakoulujen opiskelijoihin
verrattuna oli korkeimman hallinto-oikeuden mukaan katsottava olleen yliopistojen perustuslaissa turvattuun itse-
hallintoon palautuvia hyvéksyttévia perusteita. Valitus hylattiin. Adn. perusteluista 3-2. (KHO 2021:140)

Ratkaisun perusteluissa korkein hallinto-oikeus viittasi Iahes sanatarkasti perustuslakivaliokunnan perustuslaista anta-
massa mietinnossa lausumaan. Perustuslakivaliokunta oli siind todennut, etta ristiriidan ilmeisyytta arvioitaessa on mer-
kitysta silld, onko perustuslakivaliokunta lain sdatamisvaiheessa tutkinut asian valtiosaantooikeudelliselta kannalta. Jos
valiokunta on talloin todennut lain perustuslainmukaisuuden, ei vastakkaista kantaa voida perustuslakivaliokunnan mie-
lestd pitaa tarkoitetulla tavalla ”selvana ja riidattomana” siltad osin kuin valiokunta on arvioinut tuomioistuimen kasitel-
tavana olevassa yksittdistapauksessa esilld olevan kaltaista tulkintatilannetta.'?®

Korkein hallinto-oikeus jatkoi perustuslakivaliokunnan tavoin toteamalla, ettd valiokunnassa lain perustuslainmukai-
suutta tutkitaan kuitenkin yleisella tasolla, kun taas tuomioistuin joutuu arvioimaan kysymysta konkreettisessa oikeus-
tapauksessa. Siksi on mahdollista, ettd tuomioistuimessa tulee jonkin lain osalta esille sellainen ristiriitatilannetta kos-
keva asetelma, jota valiokunta ei ole lainkaan arvioinut, se jatkoi. Tallaisessa tilanteessa ilmeisyysvaatimus saattaa poik-
keuksellisesti tayttya perustuslakivaliokunnassa kasitellyn lainkin osalta. Nain todetessaan ja paatoksen lopputulos huo-
mioon ottaen korkein hallinto-oikeus asetti perustuslain 106 §:n ”ilmeisyyskynnyksen” korkealle ja kunnioitti perustus-
lakivaliokunnan roolia lakien perustuslainmukaisuuden valvonnassa.*?'’

Tapaus on esimerkki siitd, minkalainen merkitys perustuslain- ja lainsdatajan esitoille annetaan lainsoveltamisessa. Suksi
on katsonut, ettd riippumaton tuomioistuin voisi jattaa huomioimattakin perustuslakivaliokunnan lausunnon tulkites-
saan perustuslain 106 §:n mukaista ilmeisyysvaatimusta. Suksen mukaan pykald nimittdin vahvistaa lainvalmisteluai-
neiston ja perustuslakivaliokunnan lausuntojen normihierarkkista asemaa, kun perustuslain ilmeisyysvaatimuksen edel-
lytykset ilmenevat ainoastaan kyseisen pykaldn esitdista eika itse perustuslain pykaldn tekstista, ja joissa lisdksi viitataan
tulkittavana olevan lain esitoihin. Nykyisessa ilmeisyysmekanismissa tuomioistuin on Suksen mukaan (liian) riippuvainen
lainsdadantovallankdyttijan tulkinnasta.'?'® Samansuuntaista kritiikkid on esittdnyt myds Ojanen. Han pitda mahdolli-
sena, ettd perustuslakivaliokunnan lausunnoille annettava eritysasema arvioitaessa ristiriidan ilmeisyytta yksittdisen

1214 5cheinin 1998, s. 1128-1129.

1215 Muutoin tdaméan tutkimuksen kysymyksenasetteluun ei sisélly se, minkilaisissa tapauksissa pykild on ndyttaytynyt
tuomioistuinkdytdannéssamme. Ratkaisukdytantdd mm. Scheinin 2004, ss. 532; Esko 2018, ss. 38; Lavapuro 2008, ss.
582 ja Lavapuro 2010.

1216 peyM 10/1998 vp, s. 31.

1217 Samoin tapausta kommentoineet Meri — Muukkonen 2022, s. 220.

1218 gyksi 2002, s. 421.
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oikeustapauksen tasolla tuomioistuimessa saattaa estda perustuslain tehokkaan toteutumisen konkreettisessa yksit-
tdistapauksessa tuomioistuimessa, mika ei puolestaan olisi “taysin sopusoinnussa tuomioistuintoiminnan riippumatto-
muusvaatimuksen kanssa”.'?*° [Imeisyysvaatimuksen sopusointuisuus ndyttaytyy ongelmalliselta myés Venetsian ko-
mission oikeusvaltion tarkistuslistan valossa, jonka kohdassa 39 todetaan valtioelinten toimivallanjaon liittyen, miten
"riippumattoman ja puolueettoman oikeuslaitoksen olisi voitava arvioida lainsaadanto- ja toimeenpanovallan kdyton
perustuslainmukaisuutta ja laillisuutta.”122°

Viljanen on vuonna 2005 todennut ilmeisyyskynnyksen tarkoituksena olleen mitd ilmeisimmin pidakkeiden luominen
sdadnnoksen kontrolloimattomalle ja liiallisen taajalle kiytélle tuomioistuimissa.'??! Totta on, ettd pykaldd on tuomiois-
tuinkdytannossa sovellettu hyvin maltillisesti. Oikeudenkadyton kehitystyéryhman arviomuistion mukaan ilmeisen risti-
riildan vaatimus on jattinyt lain soveltamisen jopa ”erittdin harvinaiseksi”.'??? Sanottu ei kuitenkaan ole peruste sille,
etteikd ilmeisyysvaatimuksen valtiosdaantoista tarpeellisuus — tai tarkemmin sanoen sen tarpeettomuus — olisi syytéa pi-
kimmiten ottaa lainvalmistelun agendalle.

Ruotsissa on jo yli kymmenen vuotta sitten tehty valtiosdantdinen korjausliike, kun sielld ilmeisyyden vaatimus poistet-
tiin vastaavasta perustuslain pykaldsta vuonna 2011. Tamankin valossa on perusteltua kysya, onko ilmeisyysvaatimus —
sellaisena kuin perustuslainsdatdja sen neljannesvuosisata sitten ajatteli — enda validi tamanpaivaisessa oikeudellisessa
todellisuudessa. Piddkkeita sille, ettd lainsoveltaja perustuslakikontrollissa astuisi lainsdatdjan tontille, on mainittuun
pykaldan sisallytetty, kuten edelld on tullut ilmi. IImeisyyskriteeri ei sen valoissa nayttdydy sellaiselta vallanjaon kannalta
merkityksellisesta valtiosdantoiselta elementilta, josta tulisi pitdaa kiinni. Painvastoin. Tuomioistuimet eivat ole osoitta-
neet sellaista vallanjakoa koettelevaa tuomioistuinaktivismia, kuten pykalaa saddettdessa ehka joillakin tahoilla saatet-
tiin peldta. Kuitenkin ennen kaikkea se varsin yksinkertainen tosiseikka, ettd kansainvélinen ja EU-oikeudellinen nor-
misto on suoraan sovellettavaa oikeutta kansallisissa tuomioistuimissa, olisi nahdakseni perusteltu Idhtokohta sille, etta
kansallisten perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden sovellettavuus saatetaan samalle tasolle oikeuskdytdannéssamme. Tama
saavutettaisiin poistamalla ilmeisyyskriteeri perustuslain 106 §:n tekstista.

5.6.3. Vanhentunut keskustelu tuomarivaltioistumisesta

Kdsite “tuomarivaltioistuminen” kiehtoi valtiosdaantotutkijoita 2000-luvun alkupuolella. Perus- ja ihmisoikeudet ja niiden
soveltaminen olivat saaneet jalansijaa kotimaisessa oikeuskdytdnndssa aina 1990-luvulta lukien. Sen seurauksena poh-
dittiin siita, johtaako perus- ja ihmisoikeusnormiston soveltaminen tuomarivaltioon tai tuomioistuinaktivismiin (judicial
activism), kuten sitd myos kutsuttiin.

”"Tuomarivaltioistumisessa” on yksinkertaistettuna ajatus siitd, ettd tuomioistuimille tulisi perus- ja ihmisoikeusnormis-
toa soveltaessaan taikka muutoin sellaista valtaa, joka perinteisesti on katsottu kuuluneen lainsaatajalle. Yksi ndakyvim-
mista tuomarivaltiosta tuolloin kriittiseen sdvyyn kirjoittaneista lienee Tuori, joka tiivisti kasitteen viittaavan "kehityk-
seen, jonka tuloksena tuomioistuimet kayttavat sellaista poliittisluonteista paatosvaltaa, jonka tulisi demokraattisessa
oikeusvaltiossa, vallanjako- ja demokratiaperiaatteita vastaavasti, kuulua ennen kaikkea lainsaatéjalle.”*??3 Tillaista tuo-
mioistuinten oikeutta luovaa toimintaa on sen piirteista johtuen kutsuttu myés negatiiviseksi lainsdatamiseksi.*??* Muis-
tutettakoon kuitenkin Tuorin tavoin, ettei kyse ei ole totaalisesta vaan pikemminkin osittaisesta siirtymasta.*?%

Vievdtkd tuomioistuinten oikeutta ohjaava funktio ja oikeutta kehittdva funktio seka perustuslainmukaisuuden valvon-
tafunktio sitten tuomioistuimia siihen suuntaan, jossa astuttaisiin lainsaatajan saappaisiin valtiosdantoisesti ja vallan-
jaon nakokulmasta ei-toivotulla tavalla. Valtiosaanndn rakentuminen parlamentarismin periaatteelle nahtiin Suomessa

1213 Ojanen 2008, s. 309-210.

1220 Ojkeusvaltion tarkistuslista 2016, kohta 39.
1221 yjiljanen 2005b, s. 315.

1222 Ojkeusministerion julkaisuja 2022:39, s. 101.
1223 Tyori 2003, s. 916.

1224 Hautamaki 2003, s. 170.

1225 Tyorj 2003, s. 916.
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pitkaan korostavan lainsaatdjan muodollista ylivaltaa vallankaytossa. Lainsaatdjan tehtdvana oli saataa laki, paattaa sen
sisallosta ja tuomioistuimen tehtavaksi jai lain tulkinta. Muodollista demokratiaa — tai enemmistédemokratiaa paino-
tettaessa tuomioistuinten ihmis- ja perusoikeuksien soveltamisen myota vahvistunut asema voitiin jopa ndhda kansan-
vallan uhaksi. Vallanjaon muodollisuutta korostettaessa tuomioistuimet eivat saaneet milladn tavoin puuttua lainsaa-
dantovallan kayttoon, ja lakien perustuslainmukaisuuden kontrolloinnin nadhtiin tuolloin merkinneen vaistamatta tuol-
laista puuttumista.t??®

Kuten Tuori on vuoden 2003 artikkelissaan Tuomarivaltio — uhka vai myytti havainnoinut, tuomarivaltiokeskustelu virisi
itse asiassa hallintolainkdytdn yhteydessa, joskaan ei perus- ja ihmisoikeusnormiston soveltamisen yhteydessa vaan jo
aiemmin, 1980-luvulla. Tuolloin se kohdistui erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuvallan kdyttoon kriitikoi-
den vaittdessd, ettd korkein hallinto-oikeus oli oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan valista rajaa kdydessaan laa-
jentanut toimivaltaansa ja perustanut ratkaisujaan erityisesti kaavoitus- ja rakennuslupa-asioissa sellaisiin tarkoituksen-
mukaisuusndkokohtiin, jotka korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain mukaan olisi tullut siirtda valtioneuvoston
ratkaistaviksi.'?2” Kysymys oli siis ndkemyksista, joissa oikeus néhtiin politisoituvan. Oikeuden politisoitumiseksi voi Tuo-
rin mukaan luonnehtia sitd tuomarivaltioistumisen keskeista piirretta, ettd tuomioistuimet kdyttavat poliittisluonteista
harkinta- ja paatdsvaltaa.??®

Hallinto-oikeudelliseen muutoksenhakujarjestelmadn seka hallintotuomioistuinten kasittelemiin asioihin ja niitd saan-
televiin normeihin samoin kuin hallintotuomioistuimiin instituutioina on siten liittynyt erityispiirteitd, jotka ovat anta-
neet pohjaa tuomarivaltioistumiskritiikille. Tama kritiikki on kuitenkin halventynyt, kun hallintotuomioistuimia instituu-
tioina ja hallintolainkdyttoa prosessina on pitkajanteisesti kehitetty alati “tuomioistuinmaisempaan” suuntaan.

2000-luvun alun tuomarivaltioistumiskritiikki ei enda koskenutkaan hallintotuomioistuimia vaan sen karkena oli ennen
kaikkea Euroopan ihmisoikeussopimuksen myota perus- ja ihmisoikeusnormiston soveltaminen tuomioistuimissa. Myds
EU-oikeuden suoran sovellettavuuden saatettiin ndhda samansuuntaisesti. Kansainvalisen normiston soveltamiskay-
tanto valittyy kansallisiin tuomioistuimiin suoraan, kansallisen lainsdatdjan ohittaen. Nama vaikutukset saattavat lisata
kansallisten tuomioistuinten itsendisyytta kansallisesta lainsdatajasta. ??° Yhti lailla erdina keskeiseni tekijina on viime
vuosikymmenien aikana yhteiskunnallisen kehityksen myo6ta tulleet uudenlaiset sddadostyypit. Hyvinvointivaltiolliselle
sadntelylle ominaiset valjdaksi muotoillut ja osin tulkinnanvaraisetkin sddnndkset antavat tuomioistuimille tulkinnassa
enemman lilkkkumavaraa, jolloin myds tuomioistuimilla on enemman harkintavaltaa sddanndksen merkityksen maaritta-
misess3 ja niiden tulkintatoiminta saa dynaamisempia ja luovempia piirteitd.*?3° Kyse ei tilldinkaan kuitenkaan ole sel-
laisesta (poliittisluontoisesta) tarkoituksenmukaisuusharkinnasta siind muodossa kuin se hallintolainkdyton puolella on
vakiintuneesti ymmarretty. Myds lainsdadannon kasvu yhta lailla yhteiskunnallisten ilmididen kasvun monimuotoistu-
misen myo6ta voivat lisdata havaintoa siita, ettd tuomioistuinten toimivalta olisi laajentunut.

Aineellista demokratiakasitysta korostettaessa lainsaatajan roolia ei itse asiassa nahda yhta ehdottomana. Esimerkiksi
Nieminen on korostanut, etta aineellisen demokratiakasityksen myo6ta ei enda voida lahtea siitd, ettd lainsaatajan valtaa
ei voitaisi rajoittaa.'?3* Niemisen mukaan on jopa painvastoin: vallanjakoperiaatteen puitteissa myds muut valtioelimet
huolehtivat perusoikeuksien toteutumisesta, ja tuomioistuimilla on tuota tehtavaa suorittaessaan oikeus puuttua myds
lainsdatajan toimiin, jos se ei ole huolehtinut perusoikeuksien turvaamisesta. Ristiriitaan demokratian kanssa tuomiois-
tuimet joutuvat vasta sitten, jos ne pyrkivat ottamaan itselleen lainsdatajan roolin ja paattdamaan yhteiskunnan kehitta-
misen poliittisista tavoitteista.!?3?

Paljolti asianlaita on kiinni myds tuomareista. Tuomareiden ammattietiikka ja professio ovat Suomessa vahvoja. Tuo-
marit eivat ole meilld pyrkineet ottamaan lainsdatdjalle kuuluvia tehtdvida. Myoskdan politiikka ei ole padssyt

1226 Njeminen 2004, s. 196.

1227 Tyori 2003, s. 917.

1228 Tyori 2003, s. 916. Uudemmista kirjoituksista oikeuden ja politiikan vélisestad suhteesta mm. Dahlberg 202443, ss.
364.

1229 Tyori 2003, s. 923.

1230 Hautamaki 2003, s. 171.

1231 Njeminen 2004, s. 196.

1232 Njeminen 2004, s. 196; ks. my®s Jyranki 2003 s. 54-58 ja 381-385.
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tunkeutumaan tuomioistuinten seinien sisdpuolelle. Uudenlaisesta tuomioistuinaktivismista olisikin kyse sellaisessa ti-
lanteessa, jossa tuomioistuinten toimintaan ja kokoonpanoon vaikutettaisiin poliittisin perustein ja tuomioistuimet val-
jastettaisiin ajamaan vallassa olevien puolueiden ideologian mukaista laintulkintalinjaa.?3* T4ss3 kokonaisuudessa tuo-
mioistuinten riippumattomuus ja riippumattomuuden takeiden varmistaminen ovat ne avainsanat, joilla tdmansuuntai-
nen tuomioistuinaktivismi pidetdan loitolla.

Tuomarivaltioistumista voi [dhestyd myds institutionaalisesta nakdkulmasta. Hautamdki on tata koskien tehnyt kiinnos-
tavan havainnon tuomioistuinaktivismia koskeneessa artikkelissaan. Hinen mukaansa on havaittu, ettd tuomiovallan
keskittaminen lisdd todennakdisyytta aktivismiin verrattuna siihen, ettd tuomioistuimia on jaotettu laajemmin esimer-
kiksi yleis- ja hallintotuomioistuimiin.'?3 Samansuuntaista argumentointia kaytti myds kansallinen perustuslainsaata-
jdmme perustuslain 106 §:43 sdatdessdaan: Tuomioistuimille annettu perustuslainmukaisuuden valvonta siind muo-
dossa, ettd ne ovat velvollisia jattamé&an soveltamatta perustuslain kanssa ristiriidassa olevaa lakia, haluttiin nimenomai-
sesti antaa kaikille tuomioistuimille eikad vain ylimmille tuomioistuimille juuri silld edelld tarkemmin selostetulla argu-
mentilla, ettd tehtavan keskittamistd saatettaisiin pitda valtiosdannon jarjestdmien lainsaddanto- ja tuomiovallan valis-
ten suhteiden kannalta ongelmallisena. Taman pluralismiin rakentuvan tuomioistuinten instituutionaalista rakennetta
koskevan havainnon myota Suomessa tehdyt ratkaisut tuomioistuinten kaksilinjaisuudesta nayttaytyvat perusteltuina
my0s tarkasteltaessa vallanjakoa talta kannalta.

1233 Ks, my6s Hautamiki 2003, s. 172.
1234 Hautamaki 2003, s. 172.



209

6. ALEMMAN LAINKAYTON VALVONTAFUNKTIO

6.1. Alemman hallintolainkaytén valvonta

6.1.1. Senaatin perintda

Suomen ylimmille tuomioistuimille on perustuslainsaatdja antanut muutamia sellaisia nykytermein lainkayttoon liitty-
mattomia tehtavia, joita kaikissa maissa ylimmilla hallintotuomioistuimilla ei ole. Ndma ovat tehtavid, jotka perustuslain
nojalla kuuluvat vain ylimmille tuomioistuimille; hallintolainkdyton puolella korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Mainitut
tuomiovaltaa sivuavat, mutta kuitenkin sen ulkopuolelle asettuvat valtiosdantoiset tehtavat voi jakaa kahteen kokonai-
suuteen: Ensinndkin ylimmille tuomioistuimille on annettu alemmanasteisen lainkayton valvonta omalla toimialallaan.
Tastd saddettddn perustuslain 99 §:n 2 momentissa. Tata toimivaltuuskokonaisuutta kutsutaan tassa tutkimuksessa kor-
keimman hallinto-oikeuden ”valvontafunktioksi”.

Toisekseen ylimmilld tuomioistuimilla on kolmenlaisia lainsdddantovaltaa sivuavia tehtdvid: Niilla on ensinndkin oikeus
tehda lainsdaadantoaloitteita, josta sdddetdan niin ikddn perustuslain 99 §:n 2 momentissa. Lisaksi niilla on velvollisuus
antaa lausuntoja tasavallan presidentille ennen lain vahvistamista. Tasta saddetddn perustuslain 77 §:n 1 momentissa.
Lisdksi valtiosdaantdoperinteemme mukaisesti ylimmat tuomioistuimet voivat antaa lausuntoja lainsdadantohankkeista
lainvalmistelun kuluessa. Sanottu mahdollisuus on myds alemmilla tuomioistuimilla. N&ita lainsaddantovaltaan rajoittu-
via toimivaltuuksia kutsutaan tasséa tutkimuksessa ”aloite- ja lausuntofunktioksi” tai yksinkertaistetusti ”lausuntofunkti-
oksi”.

Sanotut tehtdvat ovat merkityksellisia tarkasteltaessa korkeimman hallinto-oikeuden valtiosdantdista toimivallan koko-
naisuutta. Ndiden valtiosdantdisten toimivaltuuksien myotd korkeimman hallinto-oikeuden tehtdvat eivat rajaudu puh-
taaseen lainkdyttovaltaan vaan ulottuvat toisaalta seka toimeenpanovallan kadyton etta lainsdadantdvallan kayton puo-
lelle. Ennen kuin seuraavissa jaksoissa tarkastellaan tarkemmin ndiden toimivaltuuksien, tai “funktioiden” sisaltda ja
rajapintoja suhteessa muihin vallankdyttajiin, on syyta tehda alkuun tiivis katsaus ndiden toimivaltuuksien syntyhistori-
aan. Sanottujen funktioiden sisalt6a ja merkitystd on helpompi ymmartaa niiden historiallista taustaa vasten.

* 3k

Kahden korkeimman oikeuden perustaminen vuonna 1918 oli valtiosdantoisesti tarkasteltuna luonteva jatkumo, koska
siithen asti toiminut senaatti oli muodostunut toisaalta oikeusostosta ja toisaalta talousosastosta. Suomen senaatin on
puolestaan sanottu toimineen Vendjan vallan aikana niin sanotusti Montesquieun oppien ”speranskilaisena sovellutuk-
sena” %> T3ll4 tarkoitettiin sitd, ettd se oli toiminut seka hallituksena ettd ylimpana tuomioistuimena. Senaatin oikeus-
osaston tehtdvana oli ollut ylin lainkaytto siviili- ja rikosasioissa. Talousosastolle puolestaan oli kuulunut seka yleiset
hallintoasiat etta ylin hallintolainkdyttd. Senaatissa kuten sen edeltdjdssa Hallituskonseljissa ei vallanjako lainkdyton ja
hallinnon kesken ollut vield jasentynyt, vaan seka teoriassa ettd kaytdnnodssa kumpikin osasto muodostui sekd ylimmaksi
hallintoelimeksi ettd ylimmaksi lainkdyttdelimeksi omalla toimialallaan.?*® Lisiksi molempien osastojen yhteinen tays-
istunto, plenum, hamarsi osastojen vallanjaollisia toimivaltuuksia. Ylimpien tuomioistuinten asemalle oli siten vankka
pohja senaatin oikeus- ja talousosastossa eika tuota senaatin omaksuttua jarjestelya Suomen itsendistyessa rakenteil-
taan muutettu muutoin kuin siltd osin, ettd senaatista irrotettavista tuomioistuimista oli molemmista saatava riippu-
mattomia lainkaytt&jia.*?’

1235 Mim. Tyynild 1992, s. 386.

1236 Tyynild 1992, s. 85-86.

1237 Ojkeusosaston kehitysta oli jo Senaatin aikana pidetty pyrkimyksena kohti riippumatonta tuomioistuinta. Tyynild
1992, s. 282. Ratkaisussa on tosin nahtavissa myos henkildllisen vallankaytdn piirteitd. Tyynild on viitannut siihen, ettei-
vat senaatin oikeusosaston jasenet halunneet luopua vaikutusvaltaisesta asemastaan osallistua senaatin plenumissa
lainsdadantoasioiden kasittelyyn talousosaston kollegoiden kanssa. He eivdat my6skdan halunneet luopua heille kuulu-
neesta mahdollisuudesta ratkaista itsenadisesti tuomarinnimitysasioita ja vaihtaa tuota asemaa riippumattoman tuoma-
rin statukseen. Oikeushallintotehtdvista etenkin nimitykset olivat asioita, joista senaattorit eivat olleet halukkaita tinki-
maan. Tyynild 1992, s. 382—383; ks. myds Jyranki 2003, s. 164.
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Kun tarkastellaan ylimman tuomiovallan jarjestelyyn liittyvia toimenpiteitd maamme itsendistyessd, voidaan tuon pe-
rusteella havaita alun alkaenkin olleen pyrkimyksena paitsi riippumattomien ylimpien tuomioistuinten aikaansaaminen,
myds ns. oikeushallintoasioiden siirtdminen huomattavassa mairin sanotuille tuomioistuimille.'?38 Ratkaisussa on nyky-
aikaisin termein tarkasteltuna ndhtavissa rajankayntia tuomiovallan ja toimeenpanovallan valilla.

Alemmanasteinen lainkdyton valvonta oli kuulunut korkeimmalle oikeudelle jo aikana ennen autonomiaa Suomen kuu-
luessa osaksi Ruotsia. Kun sitten autonomisen Suomen senaatin oikeusosasto sai vuonna 1809 entisen korkeimman
oikeuden tehtdvat, sen alaisuuteen tulivat entiselleen jdaneet hovi- ja alioikeudet. Luontevaa oli, ettd senaatin oikeus-
osasto sai jatkumona lainkdyton lisdksi tehtavakseen ”kasitelld eraita oikeudenhoitoa koskevia asioita ja valvoa oikeus-
viranomaisten toimintaa”.'?%°

Tama valvontatehtava oli siind méaarin juurtunut suomalaiseen oikeudelliseen ajatteluun, ettad perustettaessa korkeim-
pia oikeuksia itsendistyneeseen Suomeen ehdotettiin jo tata koskevissa hallituksen esityksissa vuonna 1917, ettd ylim-
pien tuomioistuinten tehtaviin kuuluisi lainkdyttotehtdvien ohella myds ”pitaa silmalld” alemmanasteista lainkdyttoa.
Tavoite tiivistettiin korkeimmasta oikeudesta annetun lain eduskunta-asiakirjoissa seuraavasti:*?4°

“[on] niin kuin luonnollista, korkeimman oikeuden pddtehtédvdnd ylimmdn tuomiovallan kéyttdminen oikeusasi-
oissa, mutta sen ohessa mydskin, samoinkuin on ollut oikeusosaston jo vanhastaan, alempien tuomarien ja téytdn-
téonpanoviranomaisten oikeudenkdytén valvominen.”

Yhta lailla historiallisista syistd myos tiettyjen lainsdddantdasioiden kasittely tuli jagaméaan korkeimmille oikeuksille. Ku-
ten valvontatehtdvan, myos aloite- ja lausuntotehtavien juuret ulottuvat autonomian aikaan. Vuoden 1896 asetuksen 6
§:n mukaan tuli senaatin oikeusosaston yhdessa talousosaston kanssa kasitelld erindisid lainsdddantoasioita. Tasta oli
katsottu olleen ”etua lainsdadantétydlle”, ja se etu haluttiin sdilyttdd myds itseniisille ylimmille tuomioistuimille. 24

Ylimpia tuomioistuimia perustettaessa ei juurikaan kayty periaatteellista saatikka valtiosdaantoista keskustelua ndiden
valvonta- ja lausuntotehtdvien sisdllyttdmisesta korkeimpien oikeuksien perustuslaillisiin tehtaviin. Mainittujen val-
vonta- ja lausunnonantotehtavien osalta katsottiin olevan pikemminkin luonnollista, ettd korkeimmat oikeudet osallis-
tuivat sellaiseen, koska niilld oli siihen taitoa ja kokemusta senaatin ajoilta.'?*? Kun oikeushallinto ei tuolloisen ajattelun
mukaan puuttunut riippumattomaan tuomitsemistoimintaan, ei tehtdvien valtiosdantoista merkitysta suhteessa toi-
meenpano- tai lainsdddantdvaltaan ollut ilmeisestikddn tarvetta sen syvallisemmin analysoida. Pragmaattinen lahesty-
mistapa vallanjakokysymykseen ilmenee esimerkiksi perustuslakivaliokunnan enemmiston kannanotosta vuodelta
1917.12%3 Sjina arvioitiin sitd, miten nuo aiemmin muodollisesti hallitsijalle muodollisesti kuuluneet tehtivit voidaan
saataa ylimmille tuomioistuimille jatkossakin kuuluviksi, eika sita, miksi ne tulisi sisallyttdaa ylimpien tuomioistuinten
tehtaviin.

Arviossa tosin oli vahvasti Iasna vallanjaollinen elementti, koska keskustelu kysymyksesta “miten” koski lain saatamis-
jarjestystd. Valiokunnassa nousi esille se, tulisiko lait korkeimmista oikeuksista saatda perustuslain sadtéamisjarjestyk-
sessd, kun niille siirtyi aiemmin hallitsijalle kuuluneita hallintoasioita. Perustuslakivaliokunnan enemmisto oli lain edus-
kuntakasittelyssa sitd mieltd, ettd ylimmat tuomioistuimet saatettiin perustaa tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessa,
koska lait eivdt sen mukaan sisiltaneet sddnnoksia, joiden olisi voitu katsoa koskeneen perustuslakia.?4*

Enemmisté myonsi, ettd vuoden 1772 hallitusmuodon 8 §:n peruna hallitsijalla oli muodollinen valtiosaantoinen oikeus
valvoa oikeudenhoitoa, kun hinelle annettiin kahden d3nen dinivalta oikeusrevisionissa.'?*® Valiokunta kuitenkin kat-
soi, ettd “Suomen tultua yhdistetyksi Venajan kanssa, oli hallitsija tullut vieraaksi oikeuslaitokselle ja lisdksi tama asui

1238 Hannikainen 1973, s. 165. Hannikainen tarkastelee asiaa nimenomaisesti korkeimman oikeuden nimittdmistoimi-
vallan osalta.

1233 Stahlberg 1928, s. 25.

1240 L aVM 14/1917 vp, s. 2.

1241 | aVM 14/1917 vp, s. 3.

1242 Ks. mm. Hakkila 1939, s. 254; ks. myés LaVM 14/1917, s. 2.

1243 peVL 29.6.1917 hallituksen esityksista 6/2017 | vp ja 7/1917 | vp, s. 26.

1244 Em. PeVL 29.6.1917, s. 26.

1245 Samoin mydhemmin senaatin oikeusosastossa. Talousosastossa hallitsijalla oli vain yksi dani.
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maan ulkopuolella.” Valiokunnan mielestéa oli siten itsestaan selvaa, ettei hallitsija ndissa oloissa voinut osallistua hen-
kilokohtaisesti lainkdyttoon eika olla jasenend ylimmassa tuomioistuimessa. Myodskaan kdytanndssa eivat hallitsijat ol-
leet ylisadan vuoden aikana kadyttdneet mainittua hallitusmuotoon kirjattua oikeuttaan. Hallituskonseljin ohjesdaannossa
vuodelta 1809 tai senaatin ohjesadnnodssa vuodelta 1892 ei hallitsijan oikeudesta mainittu, vaan niissa annettiin hallit-
sijan edustajana kenraalikuverndorille oikeus ottaa tietyissa asioissa osaa tuomitsemistoimintaan. Kaytanndllisena joh-
topadtoksena perustuslakivaliokunta tulkitsi voimassa olleen hallitusmuodon sdadanndksen lakanneen olemasta voimassa
autonomisessa Suomessa.124

Perustuslakivaliokunnan vahemmisto6 K.J. Stahlbergin johdolla puolestaan katsoi, etté lait korkeimmista oikeuksista olisi
tullut saatda perustuslain sadtamisjarjestyksessa muun ohella sen vuoksi, jos ylimmille oikeuksille ehdotettu tehtava
"pitaa silmalla” alempien viranomaisten lainkayttoa olisi kasitettava sisaltdvan myos muut kuin tuomioistuimen lain-
kayttotehtavat. Jos sddannoksen kautta “lakkautettaisiin hallitsijan oikeus ylinna valvoa oikeudenhoitoa ja maarata siita
valvonnasta”, voisi sen vahemmiston mukaan katsoa “muuttavan hallitsijalle perustuslain mukaan kuuluvaa hallitusval-
taa”.12*” Myés toisen vastalauseen kirjoittaja, edustaja Ernst Estlander katsoi, ettd laeilla siirrettiin hallitsijalle kuuluneita
oikeuksia korkeimmille oikeuksille.1?*® Lait sdidettiin sittemmin tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessa eikd valmistelu-
asiakirjoista kdy ilmi edelld esitettya tarkempia perusteluja talle ratkaisulle.

Enemmiston pragmaattista kantaa seurattiin myds myohemmassa oikeuskirjallisuudessa. Voitaneen sanoa, ettd tuo-
mioistuinten tehtdvia koskevassa jaottelussa tuomioistuimille katsottiin kuuluvan oikeudenhoito, ja oikeudenhoitoon
puolestaan kuuluivat paitsi lainkdyttd myos sitd tukevat hallintotoimet. Stdhlberg maaritteli myéhemmin hallinto-oikeu-
den oppikirjoissaan oikeudenhoidon ”valtiovallan toiminnaksi lainkdyton jarjestamiseksi”. Varsinainen oikeudenhoito
on Stdhlbergin jaottelussa lainkayttoa, joka jaa sellaisenaan hallinnon ulkopuolelle. Lainkadyttda varten ja sen yhteyteen
tarvitaan kuitenkin hallintotoimia, joilla tuomioistuimia jarjestettiin. Tama oikeushallinto ndin ahtaammassa merkityk-
sessd kuuluu hdanen mukaansa osaksi tuomioistuinten ja osaksi hallintoviranomaisten tehtdvis.'?*°

6.1.2. Valvontafunktio hallitusmuodon aikana

Ylimpien tuomioistuinten tultua itsenaisiksi tuomioistuimiksi vaikuttivat l1ahinna kdaytannon syyt ja tuomareiden halu
vallankdyttd6n siihen tosiasiaan, ettd ylimmille tuomioistuimille jai valta valvoa alemmanasteista lainkdyttda. Lainkdy-
ton valvontatehtava sisdltyi ensin heindkuussa 1918 annettuihin lakeihin ylimmistd tuomioistuimista. Korkeimmasta
hallinto-oikeudesta annetun lain 1 §:n 2 momentin mukaan ”[k]orkeimman hallinto-oikeuden on myds pidettava sil-
mélld alempien viranomaisten lainkdyttda hallinto-oikeuden alalla”.12>°

Sittemmin tehtdvasta saddettiin myds vuoden 1919 hallitusmuodossa. Korkeimman hallinto-oikeuden osalta tasta saa-
dettiin hallitusmuodon 56 §:ss4.12°! Sen mukaan ”[y]lintd tuomiovaltaa hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa, erikseen
saddetyin poikkeuksin, kayttaa korkein hallinto-oikeus, joka my6s valvoo alempain viranomaisten lainkayttéa hallinto-
oikeuden alalla.”

Ylimpien tuomioistuinten perustamiseen liittyvasta ei kdy ilmi, mita kaikkea valvontatehtavan ajateltiin pitdvan sisallaan
tai miten ylimmalle hallintotuomioistuimelle annettua valvonta- tai lausuntotehtavaa tarkoitettiin toteutettavan, saa-
tikka mitkd olivat tuon toimivallan rajat. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain sadnndkset vuodelta 1918 ja
niitd koskevat lainvalmisteluasiakirjat'?>? jittivat kokonaan auki, mikd toimivalta ylimmalle tuomioistuimelle kuului

1246 peV/| 29.6.1917, s. 25.

1247 peVL 29.6.1917, s. 27.

1248 paV/| 29.6.1917, s. 29.

1249 Stahlberg 1934, s. 198.

1250 | aki korkeimmasta hallinto-oikeudesta (74/1918). Pykildn sanamuoto eroaa jonkin verran korkeimmasta oikeudesta
saddetyn kanssa. Korkeinta oikeutta koskeneessa laissa (74A/1918) mainitaan tehtdvaksi nimenomaan ”valvominen”:
”Korkein oikeus valvoo myos tuomarien ja ulosottoviranomaisten lainkdyttoa.”

1251 yastaavasti korkeimman oikeuden osalta sdidettiin hallitusmuodon 53 §:ssd, ettd korkein oikeus ”kdyttdd ylintd
tuomiovaltaa oikeusasioissa sekd valvoo sen ohella tuomarien ja ulosottoviranomaisten lainkdytt6d”.

1252 HE 7/1917 | vp; LaVM 14/2017 vp; PeVL 29.6.1917 ja Eduskunnan vastaus esityksestd 7/1917 | vp.
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alemman lainkdytdn ”silmallapitdmisen” myo6ta. 23 Sivuavasti kuitenkin korkeimmalle oikeudelle tuli korkeimmasta oi-
keudesta annetun lain nojalla kuulumaan tiettyja hovi- ja kdrajaoikeuksien nimitysasioita, jotka laajasti ymmarrettyna
vaikuttavat alemmanasteisen lainkdyton valvontaan. Nimitystoimivallasta kuten muistakin korkeimman oikeuden toi-
mivaltaan kuuluvista oikeushallintoasioista kuitenkin saadettiin laissa erikseen ”silmallapitotehtdvan” ohessa.'?>*

Itsendisyyden jalkeinen vallanjakokeskustelu jdi tuolloin ylimpien valtioelinten keskindisten suhteiden arviointiin. Se,
miten hallintolainkdyttdasioita kasitteleva ylin tuomioistuin, korkein hallinto-oikeus, saattoi valvoa alemmanasteista
hallintoviranomaisissa hoidettua hallintolainkadyttoa taikka korkein oikeus alempien tuomioistuinten toimintaa, ei ollut
asialistalla. Ylimman tuomioistuimen ja alemmanasteisen lainkdyton suhde ”valvontatehtdvan toteuttamisessa” hakikin
muotonsa kdytannon kautta. 2000-luvun valtiosdadntotutkija saattaisi joka tapauksessa todeta, ettd oikeusasteellinen
riippumattomuus ei taitanut toteutua siind muodossaan, kuin nykyisin vaadittaisiin.'?>°

* %

Kaytannossa se, keihin valvontatehtava on tarkoitettu kohdistuvan, tuli rajautumaan aikojen kuluessa. Se tuli myos ra-
jautumaan jossain madrin eri tavoin eri tuomioistuinlinjoilla; jalleen kerran historiallisista syista. Yleisten tuomioistuin-
ten organisaatio hovi- ja alioikeuksineen oli maahamme rakentunut jo ennen itsendisyyden alkua. Niiden toimintamuo-
dot ja prosessisaannot olivat tuohon mennessa jotakuinkin vakiintuneita. Yleisten tuomioistuinten organisaation ollessa
jo itsendisyyden alusta oikeusasteisesti jarjestaytynyt, korkeimman oikeuden hallitusmuodon 53 §:n mukainen tehtava
”valvoa tuomarien ja ulosottoviranomaisten lainkaytt6d” on sanamuotonsakin mukaisesti selva silta osin, keita valvonta
oli tarkoitettu koskevan. Toimivalta valvontaan rajautui alempiin tuomioistuimiin ja ulosottoviranomaisiin.

Hallintotuomioistuinten kohdalla sdantely sen sijaan oli itsendisyyden ensimmadisind vuosikymmenind jossain maarin
yleisia tuomioistuimia epaselvempi, koska alemmanasteinen hallintolainkdyttd kuului tuolloin vield hallintoviranomai-
sille. Niinpd korkeimman hallinto-oikeuden tehtavaksi tuli hallitusmuodon mukaan valvoa “alempien viranomaisten lain-
kayttod hallinto-oikeuden alalla”. Kuten edelld on tullut ilmi, alemmanasteinen hallintolainkaytto oli tuolloin jarjestetty
hallintotoiminnan sisdiseksi tehtavaksi ja kun se kuului usealle orgaanille. Sdanndksen valossa oli kuitenkin selvaa, etta
valvontatoimien kohteiksi saattoivat tuolloin kuulua viranomaisista ainoastaan ne, jotka kasittelivat hallinto-oikeudelli-
sia muutoksenhakuasioita eivatka siis kaikki hallintoviranomaiset.

6.1.3. Perustuslaki selkeyttda valvontafunktiota

Vuoden 2000 perustuslaissa molempia korkeimpia oikeuksia koskeva sdantely koottiin yhteen pykaldan, perustuslain 99
§n 2 momentiksi. Voimassa olevan perustuslain kohdassa todetaan, ettd ylimmat tuomioistuimet ”valvovat lainkdyttoa
omalla toimialallaan”.

Perustuslain tekstissa valvontaa koskeva tehtdva ei juurikaan taydentynyt hallitusmuotoon verrattuna. Voi kuitenkin
sanoa, ettd perustuslainsddtdja antoi valvontatehtavalle raamit vuoden 2000 perustuslain sdadatamisen yhteydessa pe-
rustuslain perusteluissa, kun hallitusmuodon valmisteluasiakirjat olivat hiljaa tehtavan valtiosdaantdisen sisallon ja rajo-
jen osalta. Perustuslain esitdissa tasmennetaan seka valvontatehtdvan sisaltéa etta sitd, mihin valvonta voi tai mihin se

1253 Samasta huomautti mm. Castrén 1943, s. 37.

1254 Korkeimmasta oikeudesta annetun lain (22.7.1918) 1 §:n 2 momentin mukaan ”Korkein oikeus valvoo myds tuoma-
reiden ja ulosottoviranomaisten lainkayttoa”. Lisdksi 4 §:ssa sdddettiin tietyista nimitys- ja muista oikeushallintoasioista.
Hallituksen esityksen (HE 6/1917 | vp.) mukaan korkeimman oikeuden tehtavaksi tuli tarkemmin yksil6imatta “ylimman
tuomiovallan kdyttaminen oikeusasioissa sekd myoskin oikeudenkaytén valvominen”. Korkeimman oikeuden osalta
lainvalmisteluasiakirjat puhuvat johdonmukaisesti valvontatehtavasta.

1255 Sinasllaan tuomioistuinten riippumattomuus — tai pikemminkin toiminnan kontrollointi — kiinnosti kovastikin hallitus-
muotokeskustelussa lainsdatajaa, kun eduskuntakasittelyssa keskityttiin sithen, miten korkeimman hallinto-oikeuden
vallankayton kontrollointi muiden valtioelinten taholta voitaisiin toteuttaa checks and balance —ajattelun mukaisesti.
Lakivaliokuntahan ehdotti hallituksen esityksesta poiketen ylimman lainkayton kontrollointia rajoittamalla jasenten toi-
mikaudet viiteen ja jasenten valinnan antamista senaatille. Mainittu ehdotus olisi toteutuessaan merkinnyt vajetta tuo-
mareiden jasenten riippumattomuuteen.
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on tarkoitettu ulottua. Perustuslakiperustelujen mukaan ”valvontatehtdvaan kuuluu lainkayton yhtenaisyyden, juttujen
kasittelyaikojen ja tuomioistuinten voimavarojen riittdvyyden valvominen”. Perustuslain esitdissa my0s tarkennettiin,
ettd “valvonta ei merkitse oikeutta puuttua yksittdisen oikeusjutun kasittelyyn”. Toisin sanoen perustuslakisdataja tun-
nisti sen tosiasian, ettd valvontatehtadvassa on tuomioistuinten oikeusasteellista riippumattomuutta kunnioitettava. Pe-
rustuslainsaatdja tunnisti myos sen, etta lainkdyttétoiminnan ohella kdytanndssa valvontatehtavaan kuuluu myés “neu-
vottelupéivien jarjestaminen ja henkildstén koulutuksesta huolehtiminen.”12%¢

Perustelujen mukaan ”[y]limpien tuomioistuinten valvontatehtdvan on katsottu tarkoittavan ldhinnd alempien tuo-
mioistuinten valvontaa viranomaislaitoksena”. Se, mitad ”viranomaislaitoksena” valvominen kdytanndssa tarkoittaa, jai
kuitenkin perustuslainsdatdjaltd avoimeksi. Perustuslainsdataja tdsmensi myods valvonnan piiriin kuuluvaa joukkoa, jo-
hon perustelujen mukaan kuuluu ”ldaninoikeuksien ohella myds muiden alempien viranomaisten lainkdytté hallinto-
oikeudellisissa kysymyksissa” 1257

Valvontafunktion sisdltd on vuosikymmenten saatossa muuttunut mutta sen valtiosdantdinen merkitys ei. Kuten perus-
tuslain saatamisen aikaan korkeimman hallinto-oikeuden presidenttind toiminut Pekka Hallberg tuolloin totesi korkeim-
man hallinto-oikeuden 90-vuotisjuhlakirjoituksessaan, valvontatehtdva sisdltyi jo aikaisempaan hallitusmuotoon eika
kyse ollut siten uudesta toimintamuodosta. Perustuslain sdanndksessa on hdanen mukaansa ”“kysymys yhteistoiminnan

oikeudellisesta perustasta”. 128

* %

Perustuslaissa, hallitusmuodossa ja ylimmistd tuomioistuimista annetuissa laeissa sdddetty valvontatehtava ei ole lain-
kayttod, joskin sitd toteutetaan lainkdytdn rinnalla ja silld on lainkdyttéa tukeva tehtdva. Koska se ei kuitenkaan vallan
kolmijaon mukaisesti asetu lainkdytdn osaksi, on silld katsottava olevan vahintaankin liittymakohtia tai rajankayntia eri-
tyisesti toimeenpanovallan alueille. Toisin sanoen, valvoessaan alemmanasteista lainkdyttda ylimmat tuomioistuimet
eivat pitdydy puhtaassa lainkayttévallan harjoittamisessa. Voidaanko siis vdittaa, ettd ylimpien tuomioistuinten tehta-
vien ulottamisella yli perinteisen lainkdayton perustuslaki poikkeaisi vallanjakoperiaatteesta?

Perustuslainsdatajan ratkaisu on kiinnostava ja poikkeava verrattuna esimerkiksi muiden pohjoismaiden perustuslakei-
hin, joissa vastaavaa saintelya ei ole.'? T4st asetelmasta huolimatta valvontafunktiota on oikeustieteellisessa kirjalli-
suudessa sivuttu varsin vdahan eikd sen kdytannon merkitystd tuomioistuinten toiminnalle ole juurikaan avattu.??® Osin
tama selittynee silla, etta valvontafunktion tarkempi siséltod ei varsinkaan itsendisyyden alkuaikoina nayttanyt olevan
selva edes tuomioistuimille itselleen. Sen kdytanndn merkitys on muotoutunut ja sitad on tietoisesti muokattu vuosikym-
menten saatossa, ja silloinkin hieman eri tavoin hallintotuomioistuimissa ja yleisissa tuomioistuimissa. Vadittaisin myos,
ettd vuoden 2000 perustuslaki selkeytti valvontatehtavan valtiosadantoista merkitysta.

Valvontatehtavaa koskeva sdannds on vuosisadan ajan sailynyt korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetussa laissa. Hal-
litusmuodon ja perustuslain tapaan myos laki korkeimmasta hallinto-oikeudesta puhuu kuitenkin nykyisellaan “valvon-
nasta” eika ”silmallapitamisestd” kuten hallitusmuodon aikana.

Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettuun lakiin vuonna 1918 sisallytetty saannos valvontatehtavasta sailyi itse asi-
assa muuttumattomana aina vuoteen 2006 asti. Silloin uudistetulla lailla korkeinta hallinto-oikeutta koskevat saannok-
set saatettiin korkeimman hallinto-oikeuden aloitteesta'?®* ajan tasalle ja uudesta perustuslaista johtuen tarpeellisilta

osin laintasoisiksi. Uuden korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 1 § 2 momenttiin ei taltd osin tehty sisaltoa

1256 HE 1/1998 vp, s. 157/I.

1257 HE 1/1998 vp, s. 157/I.

1258 Hallberg 2008, s. 33.

1259 Ks. esim. Hallberg 2008, s. 33.

1260 Esimerkiksi Jyrdngin mukaan, jos lainkdytdn erottaminen nimenomaan tuomioistuimille otetaan vakavasti, merkit-
see se luonnollisesti sitd, etteivat tuomioistuimet puolestaan voisi puuttua lainsdadanto- eika hallintotehtaviin. Jyranki
2003, s. 164.

1261 Korkeimman hallinto-oikeuden tiysistunnon 21.3.2006 perustuslain 99 § 2 mom. nojalla tekema aloite.
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tarkoittavia muutoksia.'?%? Sitd ainoastaan tarkistettiin kielellisesti: “korkein hallinto-oikeus valvoo lainkiyttéd omalla
toimialallaan.”1263

Perustuslain sdatamisen jalkeen korkeimman hallinto-oikeuden tyojarjestyksissa valvontatehtdvaa on jonkin verran
avattu, joten vuosien saatossa tehtdvan sisaltd on kirjattu hieman eri tavoin. Vuonna 2007 korkeimman hallinto-oikeu-
den tydjarjestykseen sisiltyi nimenomainen siinnds (14 §) valvonnasta.'?®* Vuonna 2010 uusitussa tydjarjestyksessa 2%
mainittu kohta sailyi ennallaan. Niissa kummassakin todettiin, etta:

“Korkein hallinto-oikeus valvoo lainkdytt6d omalla toimialallaan. Valvontatehtdévdadn liittyen asioiden ratkaisemisen
yhteydessd kootaan tarvittavia tietoja hallintolainkéytén yhtendisyydestd, joutuisuudesta ja laadusta sekd yllépi-
detddn ja kehitetddn yhteyksid muihin hallintotuomioistuimiin ja valitusviranomaisiin.”

Vuoden 2016 uusitussa tydjarjestyksessa?®® valvontatehtava kirjattiin tydjarjestyksen 25 §:ksi. Siind valvontatehtidvin
toteuttaminen muotoillaan aiempaa selkedammaksi, kun siind todetaan milld tavoin korkein hallinto-oikeus toteuttaa
valvontatehtavaa. Lisdksi sdannods tuolloisesta yhteisesta hallintotuomioistuinten toimintakertomuksesta sisallytettiin
samaan tyojarjestyksen pykélaan sen ollessa tuolloin osa korkeimman hallinto-oikeuden valvontatehtavaa. 2%’

Voimassa olevassa vuoden 2024 tydjarjestyksessat?®® valvontatehtivaa koskeva pykila piivitettiin vastaamaan vallitse-

vaa tilannetta. Siihen lisattiin Tuomioistuinvirasto tuomioistuinten ohella niiksi tahoiksi, joiden kanssa korkein hallinto-
oikeus "yllapitaa ja kehittaa yhteyksia” valvontatehtdvan toteuttamiseksi. Korkeimman hallinto-oikeuden tyojarjestyk-
sen mukaan sen valvontatehtava tarkoittaa lainkdaytdn yhtenaisyyden, laadun ja joutuisuuden seuraamista, jota toteu-
tetaan (tai joka toteutuu) sen ratkaisemistoiminnan yhteydessa. Voimassa olevan tydjdrjestyksen 30 §:n mukaan:

“Korkein hallinto-oikeus valvoo lainkdytt6d omalla toimialallaan. Tétd tehtdvdd toteutetaan ylldpitdmdlld ja kehit-
tdmadlld yhteyksié muihin tuomioistuimiin ja Tuomioistuinvirastoon seké seuraamalla asioiden ratkaisemisen yhtey-
dessd lainkdyton yhtendisyyttd, laatua ja joutuisuutta.”

* %

Oikeuskirjallisuudessakaan valvontatehtavaa ei juurikaan ole tutkittu. Perustuslain sdaatamista edeltavaan aikaan sijoit-
tuneessa Kullan korkeimman hallinto-oikeuden historiallista toimivallan maaraytymista kasittelevassa vaitoskirjassa
Hallintolainkéytté ja hallinto'?%® tutkimuksellinen kysymyksenasettelu koskee nimenomaisesti lainkdyttéén kuuluvaa
toimivaltaa, ei korkeimman hallinto-oikeuden muita valtiosdantoisia toimivaltuuksia, kuten valvonta- tai lausuntofunk-
tioita.

1262 yutta lakia koskevan hallituksen esityksen 201/2006 vp yksityiskohtaisissa perusteluissa viitattiin 1 pykaldn 2 mo-
mentin osalta perustuslain esitéihin (HE 1/1998 vp, s. 157) todeten ”Perustuslain esitdissd on katsottu ylimmille tuo-
mioistuimille sdadetyn valvontatehtdvan tarkoittavan ldhinna alempien tuomioistuinten valvontaa viranomaislaitok-
sina. Perustelujen mukaan valvontatehtdvaan kuuluu lainkdytdn yhtenaisyyden, kasittelyaikojen ja tuomioistuinten voi-
mavarojen riittdvyyden valvominen sekd neuvottelupaivien jarjestaminen ja henkil6ston koulutuksesta huolehtiminen.
Viime aikoina korkein hallinto-oikeus on kiinnittanyt entista enemman huomiota lainkayton laatutekijoihin seka niiden
seurantaan ja arviointiin. Korkein hallinto-oikeus laatii nykyisin vuosittain hallintotuomioistuinten yhteisen toimintaker-
tomuksen.” Lakivaliokunnassa ei valvontafunktio tullut lainkaan esille, ks. LaVMM 18/2006 vp.

1263 Korkeimmasta oikeudesta annettu laki uudistettiin aivan vastaavasti ja Iihes samoin perusteluin. Laki korkeimmasta
oikeudesta 665/2005 ja HE 7/2005 vp.

1264 s33d6skokoelman numero 193/2007. Korkeimman oikeuden tydjarjestys 17.5.2006 ei sisdltanyt tdydentavid sddn-
noksid valvontatehtavasta.

1265 s353d6skokoelman numero 631/2010.

1266 s33ddskokoelman numero 1206/2016. Taman tutkimuksen kirjoittaja toimi tydjarjestyksen esittelijana.

1267 Tyolloisen tydjarjestyksen 25 §:n 1 momentin mukaan: ”Korkein hallinto-oikeus valvoo lainkdyttéa omalla toimialal-
laan. Valvontatehtdvaa toteutetaan kerdadamallad asioiden ratkaisemisen yhteydessa tietoja hallintolainkdytén yhtenai-
syydestd, joutuisuudesta ja laadusta. Valvontatehtdvan toteuttamiseksi korkein hallinto-oikeus yllapitaa ja kehittaa yh-
teyksia muihin hallintotuomioistuimiin.”

1268 s35d6skokoelman numero 136/2024.

1269 Kulla 1980.
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Tuomioistuinten ja yhteiskunnan vuorovaikutusta kasittelevdssa vaitoskirjassaan Tdtd kaikki asianomaiset noudatta-
koot sivuaa Jukka Kemppinen valvontatehtdvaa arvioidessaan, etta tiettavasti vuosikymmeniin ei ole pohdittu, mita
tdma lainkohta tarkoittaa ja miten tehtdva tiytettiisiin.'?’® Korkeimman oikeuden osalta hin arveli sddanndksen tietta-
vasti kdsittavan ainakin lainkdyton yhtendisyydesta huolehtimisen. Sen perusteellisemmin Kemppinenkddn ei kysymysta
tyossaan tarkastellut.

Korkeimpien oikeuksien presidenttien kirjoitukset seka muutamat akateemiset kirjoitukset kuitenkin valottavat, miten
valvonta- ja lausuntotehtdvaa on kdytannon tyodssa vuosikymmenien aikana toteutettu. Ne myds osoittavan sen, etta
valvontafunktio on mielletty hieman eri tavoin korkeimmassa oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Alem-
man lainkdyton jarjestamisen vakiintuneisuuden ero lienee yksi selitys sille, miksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa
valvontatehtdvan sisdltd on muotoutunut korkeimmasta oikeudesta jossain maarin poikkeavaksi. Toisekseen kun kor-
kein oikeus on jo pitkadn toiminut kattavan valituslupajarjestelman vuoksi ennakkopaatostuomioistuimena, ei korkeim-
man hallinto-oikeuden valvontatehtédvassa ole yhtad vahvasti korostunut ylimman tuomioistuinten paatdsten merkitys
alemmanasteisen oikeudenkdytdn ohjaajana.

Korkeimman hallinto-oikeuden emerituspresidentti Pekka Hallberg on luonnehtinut sddnndsten kuvaavan tuomioistuin-
laitoksen kokonaisuutta heijastaen samalla ylimpien tuomioistuinten vastuuta jatkuvasta kehittamistyosta. Tata ajatte-
lua ilmentdvat hanen mukaansa sekd 1918 hallitusmuoto etta nykyinen perustuslaki, joissa kummassakin ylimpien tuo-
mioistuinten valvontatehtdva on kirjoitettu samaan pykaldaan lainkdyttotehtdvan rinnalle. Valvontatehtavan sisallytta-
minen vuonna 1919 sdadettyyn hallitusmuotoon ylimpien tuomioistuinten tehtavaksi lainkdyton rinnalle merkitsi hanen
mukaansa ylimpien tuomioistuinten oikeudellisen aseman vakiinnuttamista “riippumattomina ylimpind tuomioistui-
mina laajoine toimivaltuuksineen” .12’

Korkeimman oikeuden presidenttind vuosina 2006—-2015 toiminut Pauliine Koskelo on puolestaan todennut valvonta-
tehtavan korostuneen aiempaan verrattuna useastakin syystéa, koska ylimmille tuomioistuimille annettu valvontafunktio
korostaa hanen mukaansa yleistd vastuuta oikeuslaitoksen toimintakyvysta, riittavastad resurssoinnista ja kehittami-
sestd. Oikeuslaitoksen toimintakykya tuolloin vaivasivat seka rakenteelliset ettd muut “heikkoudet” eika tuomioistuin-
ten rahoitus mahdollistanut voimavarojen kayttamista valvontatehtdvaan, johon Koskelo liitti myds ylimmalle tuomio-
istuimelle kuuluvat nimitysasiat sekd tuomioistuinten kansainvalisen kanssakdaymisen. Tehtdvan merkitys korostui ha-
nen mukaansa 2000-luvun alkupuolella aiempaan verrattuna.!?’?

Molempien aiempien presidenttien toteamat antavat olettaa, ettd valvontatehtdva on uuden perustuslain myota ym-
marretty yleiseksi vastuuksi niille kuuluvissa oikeushallintotehtdvissa, oikeusasteellista riippumattomuutta vaaranta-
matta. Vield hallitusmuodon aikaan asiantila oli toisin.

6.2. Valvontafunktio korkeimmassa hallinto-oikeudessa itsendisyydesta perustuslakiin

6.2.1. Ensimmaiset vuosikymmenet

Hallitusmuodon sdatamisen jalkeen valvontatehtdva haki vield muotoaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Tuolloin
sen katsottiin olleen 1dhinnad puuttumista lainkdyttda harjoittavien viranomaisten yksittdisiin virheellisyyksiin. Ne saat-
toivat tulla korkeimmassa hallinto-oikeudessa esille joko valitusasian yhteydessa tai tuolloin mahdollisena olleella erilli-
selld kantelulla. Niitd saatettiin havaita myds tuomioistuimessa oma-aloitteisesti. Selvana myos pidettiin, ettd korkeim-
malla hallinto-oikeudella oli "velvollisuus ryhtyd asian vaatimiin toimenpiteisiin”, silloin kun asianomainen teki tata kos-
kevan vaatimuksen valitusasiansa yhteydessi.'?”3

Ensimmaiselld korkeimman hallinto-oikeuden perustamisen jalkeiselld neljannesvuosisadalla silloinen presidentti U.J.
Castrén arvioi valvonnan kaytdannossd useimmiten rajoittuneen siihen, ettd korkein hallinto-oikeus kiinnitti

1270 Kemppinen 1992, s. 105.
1271 Hallberg 1998, s. 17-18.
1272 Koskelo 2009, s. 153.
1273 Hakkila 1939, s. 253.
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asianomaisten viranomaisten tai heita valvovien ylempien hallintoviranomaisten huomiota tapahtuneisiin virheellisyyk-
siin. Tarvittaessa asiasta saatettiin hdnen mukaansa myds ilmoittaa valtioneuvoston oikeuskanslerille virkasyytteen tai
purkuesityksen tekemistd varten.1?74

Mahdollista Castrénin mukaan oli my®és, etté korkein hallinto-oikeus purki oma-aloitteisesti viranomaisen ratkaisun.?7®
Saattoipa oikeuden esittelijakin Castrénin mukaan saada tehtdvdkseen “muotovapaasti huomauttaa virheellisyydesta
asianomaiselle”. Castrén ei tosin pitdanyt mahdollisena, etta korkein hallinto-oikeus olisi ”pitéanyt silmalla” alempaa lain-
kayttoa yli sen, mité kavi ilmi valituksista ja kanteluista.’?’® Valvontatehtéva siis rajoittui niihin kysymyksiin mitd nor-
maalin muutoksenhaun ja lainkdyttotehtavan myo6ta tuli ilmi. Valvontatehtdvan puitteissa ryhdytylld toimenpiteella
saattoi tosin olla myds ennakkopaatdksellinen merkitys.'?”

6.2.2. Laaninoikeuksien aika

Ladninoikeuksien perustaminen ladaninhallitusten yhteyteen vuonna 1955 merkitsi alemmanasteisen hallintolainkayton
asteittaista institutionalisoitumista. Vaikka ne eivat vield tuolloin olleet hallintoviranomaisista riippumattomia ja itse-
naisid tuomioistuimia, asiat kuitenkin ratkaistiin niissa kollegiaalisesti noudattaen lddninoikeuslaissa saanneltya lain-
kdayttomenettelya. Ladninoikeudet perustettiin Castrénin presidenttikaudella ja yhteistyd korkeimman hallinto-oikeu-
den ja ldaninoikeuksien vililla alkoi pian Eino Ahlan tultua presidentiksi vuonna 1957.1278

Valvontatehtava sai tarkemman sisdltonsa ladninoikeuksien perustamisen myota. Kun hallintolainkayttotehtavat siirtyi-
vat hallintoviranomaisina toimineista laaninhallituksista l1ddninoikeuksiin, kannettiin ylimmasséa oikeusasteessa ymmar-
rettavasti huolta alemmanasteisen hallintolainkayton sujumisesta ja oikeuskdytannon yhtenaisyydesta. Korkeimmassa
hallinto-oikeudessa ei voitu luottaa siihen, etta yksistdan sen ratkaisutoiminta riittdisi ohjaamaan laaninoikeuksien lain-
kdyton sisdltda. Lainkdyton yhdenmukaisuuden valvonta alemmassa asteessa sai aiempaa suuremman merkityksen.
Myds prosessisadnnodt olivat uusia, kun ensimmdinen oma prosessilaki, hallintovalituslaki, oli tullut voimaan vuonna
1950. Uudistuksen myo6ta tarvittiin aktiivisempia keinoja, kuten yhteisty6ta ja koulutusta, jotta lddninoikeudet suoriu-
tuisivat niille tulleesta oikeusturvatehtavasta.

Ahla piti 1ddninoikeusuudistusta hallitusmuodon sdatamisen jalkeen ehkd tarkeimpana lainsdddantotoimenpiteens,
jolla kansalaisten oikeusturvaa ja luottamusta oikeusjarjestyksen yllapitamiseen oli lisatty. Uudistus jai kuitenkin Ahlan
mielesta puolitiehen, koska ldaninoikeuksista ei tullut “todellisia tuomioistuimia”, joissa asian kasittelyyn ottaisivat osaa
yksinomaan lainoppineet tuomarit. Tasta seurasi, ettei korkeimmassa hallinto-oikeudessa hanen presidenttikaudellaan
jaaty odottamaan “ihannetavoitteen” saavuttamista, vaan lahdettiin miettim&aan, miten tuolloiset lddninoikeudet voisi-
vat toimia parhaalla mahdollisella tavalla silloisen lainsadadannon ja toimivaltuuksien puitteissa. Paamaaran saavutta-
mista katsottiin edistavan korkeimman hallinto-oikeuden jasenten seka laaninoikeuksien juristipuheenjohtajien ja laa-
ninasessorien ”ldheinen ja luottamuksellinen yhteisty ja neuvonpito”, kuten Ahla asiaa luonnehti.'?”®

Korkein hallinto-oikeus teki helmikuussa 1958 hallitusmuodon 56 §:n nojalla aloitteen valtioneuvostolle jarjestaa yh-
teistoiminnassa oikeus- ja sisaministerididen?® kanssa ld&ninoikeuksien neuvottelupdivia.'?®! Esitystd perusteltiin
muun ohella silld, ettd oli tarked varmistaa ladninoikeuksissa noudatettavan menettelyn todella muodostuvan ldadninoi-
keuslaissa tarkoitetuksi lainkdyttomenettelyksi, jossa suoritetaan muun ohessa asianosaisten, todistajien ja asiantunti-
joiden suullisia kuulemisia. Tuolloin |daninoikeuksien perustamisesta oli kulunut kolme vuotta ja korkeimman hallinto-

1274 Castrén 1943, s. 37. My6s Hakkila mainitsee syytetoimenpiteisiin ryhtymisen kuuluvan valvontatehtdvaan. Hakkila
1939, s. 253

1275 Egim. KHO 1925 11 455 ja KHO 1931 11 198.

1276 Castrén 1943, s. 37.

1277 Saarialho 19434, s. 148.

1278 phla toimi korkeimman hallinto-oikeuden presidenttind vuosina 1957-1958.

1279 Ahla 1958, s. 2-3.

1280 | 33ninoikeudet kuuluivat tuolloin osana ldaninhallitusta silloisen sisdasiainministerién hallinnonalalle.

1281 Kjrje valtioneuvostolle 21.2.1958.
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oikeuden aloitteen mukaan ”oli mahdollista kdytannon kokemusten ja oikeuskadytdannon pohjalta pohtia laaninoikeuk-
sien toimintaa koskevia kysymyksia”.

Ensimmaiset [daninoikeuksien lakimiesjasenten neuvottelupdivat jarjestettiin huhtikuussa 1958, jolloin asialistalla oli
muun muassa valittdmyys- ja suullisuusperiaatteen noudattaminen ladninoikeuksissa, mika ei ladninoikeuksissa ollut
toteutunut siind laajuudessa kuin olisi korkeimman hallinto-oikeuden mielest3 ollut toivottavaa.'?®? Neuvottelupéivien
avajaissanoissa presidentti Ahla tiivisti neuvottelupdivien pyrkimyksend olevan ”hallinto-oikeudellisen lainkdyton edis-
tdminen ja kehittdminen” 123

Neuvottelupaivat vakiintuivat vuodesta 1966 Aarne Nuorvalan presidenttikaudella. Avatessaan vuoden 1966 neuvotte-
lupdivat Nuorvala totesi hallinnon oikeussuojakoneiston olevan hyvin jarjestetty, tosin lddninoikeusjarjestelméan edel-
leen kehittdmiseen on hdnesta silti vield aihetta. Neuvottelupaivilla ei niinkdan keskusteltu oikeusturvakoneistosta vaan
aineellisesta oikeussuojasta, jonka elementeiksi tuolloin otettiin muun ohella oikeudenkdytdn varmuus, nopeus ja hal-
puus. Yhteydenpidon tarkoituksena on arvioida, miten aineellinen oikeussuoja toteutuu ja, jos puutteita ilmenee, etsia
keinoja niiden poistamiseksi ja kansalaisten oikeusturvan lisdamiseksi.'?%* Menettelya koskevissa kysymyksissa aloitet-
tiin saanndllinen, mutta suppeampi yhteistoiminta korkeimman hallinto-oikeuden ja ladninoikeuksien valillda vuonna
1967.12% Myés esittelijoille alettiin jarjestimaan yhteisid koulutustilaisuuksia.

Ladninoikeudet vakiinnuttivat varsin pian asemansa hallintolainkdyton orgaaneina. Aineellisessa mielesséa ne olivat tuo-
mioistuimia, mutta muodollis-organisatorisesti niiden lainsddadanndllinen asema ei sitad ollut. Kuten Nuorvala asian il-
maisi neljansilld 1daninoikeuksien neuvottelupéivilld, “tosiasiallinen tilanne oli ennittinyt lainsditijan edelle” 128 Hal-
lintotuomioistuinlaitosta vaivasi keskityksen puute ja siitd johtuva johto-, valvonta- ja vastuusuhteita koskeva epamaa-
raisyys. Ndin ollen alettiin esittdd yha enemmaén Ruotsissa vireilld olevien suunnitelmien mukaisesti oikeudenkayton
organisoimista yhtendiseksi tuomioistuinjarjestelmaksi. Yhtendinen hallintotuomioistuinorganisaatio loisi Nuorvalan
mukaan silloin vallinnutta paremmat edellytykset mm. “ennakkopaatosten tiedotuspalvelulle Idaninoikeuksien neuvot-
telupaiville, jatko- ja tdydennyskoulutukselle seka tuomioistuinten yhteydenpidolle menettely- ja tyoskentelytapojen
kehittamiseksi”.'?®” Samanaikaisesti oli vireilld myds yleisten tuomioistuinten puolella yhtendisen alioikeusjarjestelman
aikaansaaminen kuntamuodosta riippumatta.

Presidentti Nuorvala kiteytti hallintolainkdytdn valvontatehtavan seuraavasti vuonna 1973 avatessaan korkeimman hal-
linto-oikeuden ja keskusvirastojen neuvottelupéivat:12%8

“Tdhdn sisdltyy velvollisuus olla osallisena ja vastuullisena tuomioistuinlaitoksen kehittdmistyéssd. Tehtdvddn kuu-
luvat kdytdnndssd mm. hallintolainkdytén yhdenmukaisuuden ja ennalta-arvattavuuden edistdminen ja ohjaami-
nen ennakkopddtoksilld, koulutustoiminta, tiedotustoiminta ja yleensékin yhteydenpito tyéskentelyn tehostami-
sesta koskevissa kysymyksissd.”

Leimallista valvontatehtavalle tulikin 1aaninoikeuksien perustamisen jalkeen niiden sisdisen tydskentelyn kehittaminen
tuomioistuinmaisempaan suuntaan ja prosessin kehittaminen. Valvonta ei enaa hoitunut yksittdisten valitusten ja

1282 Ks. mm. Ahla 1958, s. 3—4. Vuonna 1956 |dininoikeuksissa oli ratkaistu yli 49.000 asiaa ja vuonna 1957 noin 45.000
asiaa.

1283 Ahla 1958, s. 6.

1284 Nuorvala 1966, s. 2.

1285 K3ytanndssa korkeimman hallinto-oikeuden edustajat olivat osallistuneet ld&ninneuvosten kokouksiin kahdesti vuo-
dessa ja niita valmistelevan tyévaliokunnan kokouksiin, joita pidettiin vuosittain keskimaarin viisi. Korkeimman hallinto-
oikeuden puolelta yhteistoiminnasta vastasi ns. rationalisointijaosto. Kokouksissa kasiteltiin mm. muutoksenhakurajoi-
tusten aiheuttamia toimenpiteita ja laadittiin malleja valitusosoituksille. Lisdksi lddninoikeuksien paatdsten kirjoittamis-
tapaa pyrittiin yhteistydssa yhdenmukaistamaan ja kehittdmaan laatimalla paatésmalleja. Ks. tarkemmin ed. av. mai-
nittu Nuorvalan puhe.

1286 Nyorvala 1971, s. 3.

1287 Nuorvala 1971, s. 4.

128 Nuorvala 1973, s. 1-2. Nama olivat ensimmadiset korkeimman hallinto-oikeuden ja kaikkien keskusvirastojen valill3
jarjestetyt neuvottelupaivat. Aiemmin neuvottelupaivia oli jarjestetty vain korkeimman hallinto-oikeuden ja ldaninoi-
keuksien valilla.
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huomioiden kautta vaan sen katsottiin tarkoittavan aktiivisista toimintaa, ennen kaikkea yhteisia koulutuksia ja neuvot-
telupadiviad suhteessa laaninoikeuksiin.

6.2.3. Oikeuskaytannén yhdenmukaistamisen merkitys kasvaa

Tultaessa 1970-luvulle kehittamistyo liittyi enenevassa maarin koko hallintolainkdyton rakenteelliseen kehittamiseen,
siis silhen kokonaisuuteen, johon kuuluivat sekd korkein hallinto-oikeus ettd ldaninoikeudet. Siihen liittyi osaltaan kor-
keimman hallinto-oikeuden rooli ylimpana tuomioistuimena. Tuolloin oli jo hiljalleen alkanut valitusoikeuden rajoitta-
minen valitusluvin valitettaessa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Sanotun myota korkeimman hallinto-oikeuden rooli
oikeuskdytannon ohjaamisessa alkoi vahvistumaan. Tuolloin myds hallinnon oikaisumenettelya innovoitiin hallinnon oi-
keussuojajirjestelman kokonaisuuteen.?8

Ladninoikeuksien asiamaarien kasvaessa korkeimmassa hallinto-oikeudessa katsottiin sen lakisdateisen valvonta- ja seu-
rantatehtdvien korostuneen.’?®® Neuvottelupéivien rinnalla yhteistydtd vakiinnutettiin ldninoikeuskdynneilld, joissa
saatettiin neuvottelupdivia yksityiskohtaisemmin ”selvittdd tydskentelyn jarjestamiseen liittyvia yhteisia kysymyksia”.
Kayntien tavoitteena oli kokonaiskuvan saaminen lddninoikeuksien tyotilanteesta, niiden sisdisen tydskentelyn jarjesta-
misesta seka ladninoikeuksien valisista eroavaisuuksista. Kaynnit liittyivat alkuun myds tuolloin ajankohtaiseen toimen-
pideohjelmaan l3daninoikeuksien verovalitusruuhkan poistamiseksi ja verotuksen oikeussuojajarjestelman kehitta-
miseksi. 129!

Valvontatehtava nahtiin tuolloin laajasti hallintolainkdytén kehittamistyona, joka kuului yhteistoiminnassa seka ylim-
malle hallintotuomioistuimelle etta alemmille hallintolainkdyttéviranomaisille. Nuorvala korosti tuomioistuinten kehit-
tdmisen liittyneen osaksi yhteiskunnan yleistd kehitysta.'?®> Hin myés naki hallintolainkaytdn perustehtivani olevan

oikeussuojan antamisen, johon liittyi tuomioistuintoiminnan ytimena oleva ns. tuomioistuinkontrolli.??%3

1294 joka tuli voimaan loka-

Kun laaninoikeuksien perustamisesta oli kulunut 20 vuotta, annettiin uusi ladninoikeuslaki,
kuussa 1975. Laki tdsmensi ldaninoikeuksien merkitysta ja tehtdvid. Ladninoikeuksien jasenet tulivat padsaantoisesti
hoitamaan vain ladninoikeuksille kuuluvia lainkayttotehtavia eikd enda ldaninhallituksen hallintoasioita. Jokaisessa laa-

ninhallituksessa tuli myds jatkossa olemaan vain yksi ladninoikeus.

Valvontatehtdvan osalta alettiin korkeimmassa hallinto-oikeudessa yha enemman korostaa oikeusvarmuuden edista-
mistd ja ylimman tuomioistuimen tosiasiallista tehtdvaa oikeuskaytannon ohjaamisessa. Nuorvalan mukaan korkeim-
man hallinto-oikeuden tehtdvaan valvoa alempien viranomaisten lainkdyttoad hallinto-oikeuden alalla liittyi laheisesti
sille oikeusperiaatteiden soveltamisen ja kehittamisen ohella kuuluva oikeuskaytannon ohjaaminen ja alemmanasteisen
hallintolainkdytén yhdenmukaisuuden ja sitd kautta oikeusvarmuuden edistdminen.?%

Oikeusvarmuus edellyttda, etta ratkaisut ovat aineellisesti oikeita ja samanlaisissa asioissa yhdenmukaiset. Taman var-
mistaminen alemmanasteisessa lainkdytossa kuuluu ylimmaéan tuomioistuimen tehtaviin. Nuorvalan mukaan ”uusien la-
kien soveltamisessa syntyy aina tulkintakysymyksid, joihin kaivataan nopeata ratkaisua”.!?°® Kdytdnndssa valvontateh-
tava tuli tarkoittamaan alemmanasteisen lainkdytén yhdenmukaisuuden ohjaamista, jota parhaiten toteutti korkeim-
man hallinto-oikeuden antamat ennakkopaatokset. Niiden tuli Nuorvalan mukaan olla helposti saatavilla ja niista piti
aktiivisesti tiedottaa. My0s paatdsten perustelemiseen kiinnitettiin asianmukaista huomiota.

128Esimerkiksi lainkdyttétoimikunnan mietinnéssa (komiteanmietintd 1973:114) kiinnitettiin huomiota ennaltaehkiise-
viin oikeusturvakeinoihin ja oikaisumahdollisuuksien lisadmiseen.

1290 Ks. mm. korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 1982, s. 17.

1291 ks, kertomus korkeimman hallinto-oikeuden Id3ninoikeuskiynneista ja seurannasta 1980, s. 3

1292 Nuorvala 1980, s. 4.

1293 Nuorvala 1973, s. 3.

1294 | aki 13aninoikeudesta (1021/1974).

1295 Ks. mm. Nuorvala 1969, ss. 1.

12% Nuorvala 1968, s. 25.
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Keskustelua oli jo tuolloin myds korkeimman hallinto-oikeuden kehittamisestd selkedammin ennakkopaatos- eli prejudi-
kaattituomioistuimen suuntaan. Esikuvana oli jélleen Ruotsi ja sen korkein hallinto-oikeus, silloinen Regeringsrdtten.
Siita oli vuonna 1971 tullut prejudikaattituomioistuin, jonka alapuolella valiasteena toimivat yleiset kamarioikeudet ja
ensiasteena lddninoikeudet.??®” Kolmiasteinen hallintotuomioistuinjirjestelma mahdollisti Regeringsréttenin kehittymi-
sen prejudikaattituomioistuimeksi. Sen sijaan Suomen korkeimman hallinto-oikeuden prejudikaattiasema olisi tuolloin
vield edellyttanyt perusteellista tutkimusta ja koko oikeuslaitoksen kehittdmistd, mihin aika ei vield ollut kypsa.*2%®

Lainkdyton yhdenmukaisuuden ohella korkeimmassa hallinto-oikeudessa kannettiin tuolloin huolta lainkdytdn hitau-
desta ja lddninoikeuksien jutturuuhkasta.'?®® Lianinoikeuslain uudistamisen myété isojen organisatoristen kysymysten
tultua silla erda ratkaistuiksi, alkoi valvontatehtavaan kuulua jalleen ohjaustyon lisaksi tyétapojen kehittamista ja re-
surssiohjausta. Menettely- ja tydskentelytapoja kehitettiin niitd yksinkertaistamalla, yndenmukaistamalla ja rationali-
soimalla kajoamatta kuitenkaan itse tuomitsemistoiminnan aineelliseen sisdltéon.?3% Asianmukaista ja luontevaa Nuor-
valalle oli, etta tata kaytannonldheista ohjaustehtdvaa toteutettiin yhdessa oikeushallintoviranomaisten eli kdytdnnossa
oikeusministerion kanssa. Nain siitd huolimatta, ettd ldaninoikeudet olivat tuolloin edelleen muodollisesti ja budjettioi-
keudellisesti sisdasiainministerion alaisia kuten ldaninhallituksetkin. Toiminnassaan lainkdyton harjoittajina ne kuitenkin
kuuluivat oikeusministerion hallinnonalalle.

Vuonna 1977 ideoitiin yhdessa oikeusministerion ja sisaministerion kanssa hallintolainkdyton joutuisuustutkimuksen
laatiminen sekd yhtendisen lainkdytdn seurantajdrjestelman luominen ldaninoikeuksiin korkeimmassa hallinto-oikeu-
dessa sovelletun jirjestelman tapaan.t3°! Joutuisuustutkimuksen laadinta jii Id4ninoikeuksien itsensa valmisteltavaksi.
Ladninoikeuksiin kohdistuva tilastollinen seurantajarjestelma uudistettiin vuonna 1977, kun ladninoikeudet alkoivat Ia-
hettda kuukausittaiset tyotilastonsa korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen perustettiin ndi-
hin aikoihin hallintolainkdyton seuranta- ym. tehtavia varten sittemmin lakkautetun hallinnollisen sihteerin toimi, jolloin
valvontatoiminnan tehostamiseen saatiin kdytanndssa paremmat mahdollisuudet.

1970-luvun oikeustieteellisessa kirjallisuudessa korkeimman hallinto-oikeuden valvontatehtavalla nahtiin olevan 13-
hinna oikeudenkdytdn yhtendisyyteen ratkaisutoiminnan kautta tahtaava tehtava. Vilkkonen on pitdnyt valvontatoimin-
nan tiarkeimpdna muotona ennakkopaatdsten (prejudikaattien) muodossa harjoitettua ohjaavaa valvontaa.3%2 Samalla
han on korostanut hallintolainkdytdén valvonnan olevan ennakkopaatdsten julkaisemisen my6ta huomattavassa maarin
my®6s tiedottamiskysymys.*3% Myés Merikoski on ndhnyt hallintolainkdytén ohjaamisen ja yndenmukaistamisen ennak-
kopaatoksilla kuuluvan korkeimman hallinto-oikeuden valtiosdantdiseen valvontatehtavaan. 3%

Mutta katsottiin valvontatehtavan voivan olla muutakin kuin oikeuskdaytannén yhdenmukaisuuden ohjaamista Vilkko-
nen korosti, ettd hallintolainkdayton ollessa riippumatonta, korkein hallinto-oikeus ei saata ”valittomasti puuttua” alem-
manasteiseen hallintolainkdyttoon. Sita vastoin hanen nakemyksen mukaan ei ollut estetta sille, ettd korkein hallinto-
oikeus ”kirjeitse tai muulla vastaavalla tavalla” esittda kannanottojaan ja jopa kehotuksia yleisista lainkayton hallinnon
kysymyksistd, kuten toimenpiteists lainkdytén joutuisuuden lisdamiseksi.*3%°

Merikoski nayttaa katsovan korkeimman hallinto-oikeuden valvontatehtavan aktualisoituvan ennakkopaatosten lisdksi
Iahinna kanteluiden kautta. Teoksessaan Hallinto-oikeuden oikeussuojajéirjestelmd, han viittaa hallitusmuodon 56 §:n

1297 Ks. mm. Ragnemalm 1991, pp. 51. Regeringsréttenin nimi muuttui Hégsta Férvaltningsdomstoleniksi vuoden 2011
alusta sen tehtdvien ja toimivaltuuksien sdilyessd muuttumattomina.

1298 pekkanen 1975, s. 87.

1293 Esimerkiksi vuonna 1963 lddninoikeuksissa ratkaistiin yhteensa noin 45.700 asiaa ja vuodelle 1964 siirtyi noin 54.500
ratkaisematonta asiaa.

1300 Nyorvala 1968, ss. 1; Nuorvala 1967 s. 3.

1301 pgytakirja 1d4ninoikeuksien lddninneuvosten neuvottelutilaisuudesta 20.4.1977, s. 1.

1302 Hyomattakoon téssé, ettd Vilkkonen ja Merikoski kayttavat (tdssa yhteydessd) nimenomaisesti termid ”ennakko-
paatokset”.

1303 v/jlkkonen 1976, s. 163.

1304 Merikoski 1976, s. 238.

1395 vijlkkonen 1976, s. 163.
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valvontatehtdvaan ja korkeimman hallinto-oikeuden toimivaltaan tutkia kanteluita esimerkiksi Idaninhallituksen viivy-
telless3 sille kuuluvan paatoksen tekemists.3%

* %

Tuomioistuinten ydintehtdvana on lainkdyttd, jossa ne ovat riippumattomia, mutta virastoyksikkéind tuomioistuimet
ovat kuitenkin virastokoneiston osia, kuten Nuorvala on todennut.’3%” Korkeimman hallinto-oikeuden perustuslaillinen
tehtava valvoa alemmanasteista lainkaytt6a nahtiin aiemmin osana oikeushallintoa. Samalla valvontatehtavassa koros-
tettiin oikeuskdytannon ohjaamista sekd yhteisty6ta. Nuorvalan mukaisesti lainkdyton ja oikeushallinnon rajaa maari-
teltdessa ei kuitenkaan saanut loukata tuomioistuinten riippumattomuutta, mutta toisaalta liilan “laventava riippumat-
tomuuskaan” ei saanut muodostua esteeksi tuomioistuinlaitoksen ja oikeuslaitoksen rationaaliselle kehittdmiselle. 308

Nuorvalan ajattelun ytimessa onkin ollut tuomioistuimen perustehtavan — oikeusturvan antamisen — mieltamisena laa-
jana kokonaisuutena, jossa tuomioistuinlaitos muodostaa yhden osan ja hallinto toisen. Muutoksenhakujarjestelman
tarkoituksena on oikeussuojan antaminen asianosaiselle. Kokonaisuutena katsoen tavoitteena on aineellisen oikeuden
vaatimuksia vastaavan ja muodollisesti oikean ratkaisuun padseminen, jossa osana on myds siind, miten tuomioistuimia
hallinnoitiin.

Tama on myos hallinnon oikeussuojajarjestelmaan kuuluvan tuomioistuintoiminnan, niin sanotun tuomioistuinkontrol-
lin ydin. Nuorvalalle ei ollut kyse mistaadn yleisesta kontrollista, toisin sanoen hallintovallan kayttdjiin kohdistuvasta ylei-
sesta valvontatehtavasta. Tuomioistuinkontrolli ei hdnen mukaansa rajoita hallintoviranomaisten lainmukaista toimin-
taa, se vain “pyrkii hallinnon lainalaisuuden periaatteen mukaisesti takaamaan toiminnan laillisuuden”. Kysymys on oi-
keussuojasta eli siitd ettd valtiovallan kdyton tulee oikeusvaltioperiaatteen mukaan tapahtua oikeusjarjestyksen mukai-
sesti ja siitd, etta virkakoneiston toiminnan tulee muodollisesti ja asiallisesti olla lakiin sidottu seka siitd, etta kansalaisille
taataan riittdvaa ja todellista oikeussuojaa oikeudenloukkauksia vastaan.3%°

* %k

Korkeimpien oikeuksien valvontatehtdvan nojalla kayttama toimivalta ja sen puitteissa tehdyt toimet ovat olleet mo-
nenlaisia ja tuomioistuinlaitosta monin tavoin palvelevia. Kun hallintotuomioistuimissa on painotettu oikeudenkayton
yhtenéisyyden vaalimista myds muutoin kuin ratkaisutoiminnalla, korkeimman oikeuden valvontatehtdva on nayttayty-
nyt selvemmin nimenomaisena oikeuskdytanndn yhtendisyyden valvontana, jota tehdaan tuomioistuimen jokapaivai-
sessa ratkaisutoiminnassa.3?

Korkeimman oikeuden presidenttikaudellaan Olavi Heinonen3!!

pohti hallitusmuodon 53 §:n sisdltda korkeimman oi-
keuden roolia muuttuvassa ymparistdssa kasittelevidssa kirjoituksessaan vuonna 1991.13%2 Heinosen johtop&éatds oli,
ettei ylimman tuomioistuimen valvontafunktio voinut tarkoittaa puuttumista yksittdisiin tuomioistuinratkaisuihin, koska
sithen korkeimmalla oikeudella oli toimivalta vain oikeudenkdaymiskaaren osoittamassa jarjestyksessa. Korkein oikeus ei
myo6skadn voinut hanen mukaansa antaa yleisid ohjeita noudatettaviksi tuomioistuinten toiminnassa. Tahan valiin ei
Heinosen mukaan nayttanyt mahtuvan mink&aanlaisia korkeimman oikeuden virallisia kannanottoja ”joitakin lausuntoja

ja vastaavia lukuun ottamatta”.

1306 Ks. Merikoski, 1968, s. 274275 ja s. 285. Merikoski viittaa tapaukseen KHO 13.12.1960 taltio 7339 koskien erist3
kanteluasiaa, joka korkeimmassa hallinto-oikeudessa tutkittiin. Kantelussa oli vaadittu, ettd [adaninhallitus, jolle kantelija
oli valittanut nimismiehen antamasta aseen hallussapitoa koskevasta paatoksesta, olisi velvoitettu viipymatta antamaan
valitukseen paatos. Kun korkein hallinto-oikeus oli saanut ladninhallitukselta ilmoituksen, etta po. valitus oli siella edel-
leen valmistelun alaisena, se katsoi, ettei kantelu antanut aihetta enempiin toimenpiteisiin.

1307 Nuorvala 1976, s. 4.

1308 Nuorvala 1976, s. 5.

1309 Nuorvala 1975, s. 321.

1310 Korkeimman oikeuden presidentti Olavi Heinosen lausunto lakivaliokunnalle 22.10.1998.

1311 Heinonen toimi korkeimman oikeuden presidenttini vuosina 1990-2001.

1312 Heinonen 1991, s. 234.
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Heinosen mukaan valvontatehtdva saattoi olla osin paallekkdinen lausuntojen antamistehtdvan kanssa, koska lainsaa-
dantoaloitteilla voitiin periaatteessa puuttua esimerkiksi oikeuskdaytannon epdyhtendisyyteen. Lakisdateisen padtoksen-
teon ulkopuolelta Heinonen tosin |6ysi tehtavia, jotka eivat olleet ongelmallisia tuomioistuimille kuuluvan riippumatto-
muuden kannalta. Tallaiseksi hdn naki lahinnad avoimen kanssakdymisen eri tilaisuuksissa, mutta Heinosen mielesta tata
yhteydenpitoa ei voitu kutsua valvonnaksi. Pikemminkin se oli hanen mukaansa molemminpuolista hyodyllista “yhtey-
denpitoa”, joka auttaa puolin ja toisin ymmartdmaan eri tuomioistuinten toimintaa ja siina esiintyvid ongelmia.*3!3 Niin
todetessaan Heinonen jakoi edeltéjiensa Curt Olssonin®3'* ja Antti Hannikaisen'3' kisitykset valvontatehtdvian sisal-
|5sta. 1316

Olsson oli méaaritellyt ensisijaiseksi valvonnan muodoksi alempien oikeuksien ratkaisujen tarkastamisen ja niiden muut-
tamisen tai poistamisen muutoksenhaun —varsinaisen tai ylimaardisen — yhteydessa. Erityisen tarkedta tassa yhteydessa
oli, Olsson korosti, “ohjeiden antaminen vastaisen varalta prejudikaattien muodossa ja ndiden ohjeiden noudattamisen
valvonta”. Huomattavaa on, etta oikeuskdytannon ohjaaminen nahtiin tarkedksi osaksi korkeimman oikeuden valvon-
tatehtidvai jo ennen prejudikaattijarjestelmas.’3Y” Olssonin edeltja, presidentti Hannikainen oli jo todennut korkeim-
man oikeuden valvontatehtdvaan liittyneen laheisesti lainkdyton ohjaamisen ja yhdenmukaisuuden edistdmisen ldhinna
ennakkopaatoksia antamalla. Korkeimman oikeuden aseman ja tehtdvan tata puolta korostetaan luvan myontamisella
ns. prejudikaattiperusteella.!3®

Valvonta ei tosin korkeimmassa oikeudessakaan ole rajoittunut lainkdyton de facto ohjausvaikutukseen, vaan sen rin-
nalla on riippumattomuuden estamatta voitu harjoittaa vapaamuotoista yhteydenpitoa tuomareiden valilla esimerkiksi
tieteellisissa seuroissa ja tuomariyhdistyksissa. Yhteistyo vakiintui, kun korkeimmassa oikeudessa alettiin jarjestaa ns.
hovioikeuskokouksia vuonna 1977. Hovioikeuskokouksissa on Olssonin mukaan vapaasti keskustellen pohdittu yhteisia
asioita.'3!?

6.2.4. Riippumattomien laaninoikeuksien aika

Korkeimman oikeuden muuttuminen ennakkopdatdéstuomioistuimeksi vuoden 1980 alusta leimasi kasityksia perustus-
laillisen valvontafunktion sisallosta yleisissa tuomioistuimissa. Vastaavasti hallintotuomioistuimissa tuomioistuinraken-
teessa tapahtuneet muutokset vaikuttivat kasityksiin perustuslaillisesta valvontafunktiosta: Kuten todettua, itsendisyy-
den alkuaikoina valtiosdanndssa turvatun valvontatehtdvan sisaltd oli vield jasentymaton ja sen tulkittiin antavan kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle toimivallan puuttua valitusten ja kanteluiden my6ta yksittdistapauksellisesti hallinnon oi-
keudenhoitoon.

Kun laaninhallitusten yhteyteen perustettiin lddninoikeudet vuonna 1955, valvontatehtdvan nahtiin ennen kaikkea tu-
kevan uusien ldaninoikeuksien lainkayttotehtavaa. Talloin etenkin presidentti Nuorvala korosti korkeimman hallinto-
oikeuden valvonnan paasisallon olleen ylimman tuomioistuimen velvollisuus varmistua alemmanasteisen lainkdayton

1313 Heinonen 1991, s. 234.

1314 Curt Olsson toimi korkeimman oikeuden presidenttini vuosina 1975-1989.

1315 Antti Hannikainen toimi korkeimman oikeuden presidenttind vuosina 1964-1975.

1316 Korkeimmassa oikeudessa oli siirrytty yleiseen valituslupajirjestelmain vuona 1980. Tuolloinen presidentti Curt Ols-
son oli madratietoisesti ajanut yleisen valituslupajarjestelman luomista korkeimpaan oikeuteen ja tdma maaratietoisuus
nakyi myds hanen kasityksessaan siitd, mitd perustuslaillinen valvontatehtdva saattoi ylimman tuomioistuimen osalta
tarkoittaa.

1317 Olsson 1993, s. 130-131.

1318 Hannikainen 1975, s. 302; ks. myds mm. Pdlénen 2005, s. 1108, jossa hin toteaa, ettd ”Ylinten tuomioistuinten
valvontatehtava nakyy ensisijaisesti niiden antamissa ennakkoratkaisuissa.”

1319 0lsson 1993, s. 130-131. Olsson luki valvonnan piiriin myés hovioikeuksien tydjdrjestyksen vahvistamisen, joka tuol-
loin kuului korkeimmalle oikeudelle. Se saattoi tall6in reagoida havainnoidessaan puutteita hovioikeuksien organisaa-
tiossa tai tydmenetelmissa. Korkeimmalla oikeudella oli hallitusmuodon mukaan merkittdva rooli myds tuomareita ni-
mitettdessa. Vaikka nimityksiin osallistuminen ei merkitse kasitteellisesti alempien tuomioistuinten valvomista korkeim-
man oikeuden taholta, antaa se Olssonin mukaan mahdollisuuden vaikuttaa alempien oikeusasteiden toimintaan hen-
kilévalintojen kautta. Olsson 1993, s. 130-131.
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yhdenmukaisuudesta ja oikeusvarmuudesta. Korkeimman hallinto-oikeuden oman lainkayton sisalt6 ja tehokkuus, en-
nakkopaatokset ja paatoksistd tiedottaminen olivat keskeisia tekijoita valvontatehtdvassa. Toisaalta myds epavirallinen,
oikeudenhoidollinen yhteistyo ylimman ja alemman asteen tuomioistuinten valilla sai selkedmmat muodot yksistdan jo
siita syysta, ettd yhteydenpito korkeimman hallinto-oikeuden ja ldaninoikeuksien valilld oli paitsi tarpeen myos luonte-
vaa, kun valiasteen lainkayttotehtéva oli institutionalisoitunut ldaninoikeuksiksi.

Seuraava muutos nakyi, kun laaninoikeudet irrotettiin ldaninhallituksista itsenaisiksi tuomioistuimiksi vuonna 1989.
Muutoksella l1ddninoikeuksille tuli pitkdan odotettu riippumattomien tuomioistuinten asema. Tuomioistuinten organi-
satorinen riippumattomuus nakyi tavassa, jona korkeimmassa hallinto-oikeudessa suhtauduttiin sen perustuslailliseen
valvontafunktioon.

Nuorvalan jilkeen presidenttini toiminut Antti Suviranta®3?° teki kirjoituksissaan eron valvontatehtdvan ja lainkdytto-
tehtavan valille. Kirjoituksessaan korkeimman hallinto-oikeuden tayttaessa 75 vuotta, nakyy hdanen painotuksensa tuo-
mioistuinten organisatorisen riippumattomuuden suuntaan.'®?! Siina Suviranta korosti, ettd alemmat viranomaiset, oli-
vatpa ne hallintoviranomaisia tai hallintotuomioistuimia, eivat ole korkeimman hallinto-oikeuden alaisia. Taten korkein
hallinto-oikeus ei Suvirannan mukaan voinut suoranaisesti puuttua niiden toimintaan antamalla niille kaskyja tai maa-
rayksia.'3??

Mainitussa kirjoituksessaan Suviranta lukee varsinaiseen perustuslailliseen valvontaan ennen kaikkea alempien lain-
kadyttoviranomaisten “auttamisen ja tukemisen”, kuten vierailut lddninoikeuksiin, ldaninoikeuksien neuvottelupaivat ja
yhteiset koulutustilaisuudet, muut viranomaisvierailut sekd — ehkapa ennen kaikkea — periaatemuistiot, jotka korkeim-
massa hallinto-oikeudessa oli laadittu palvelemaan sen omaa lainkayttda.'3? Lisaksi tietyt muusta lainsdadannoésta joh-
tuvat velvoitteet, kuten vesiylioikeuden, vesioikeuksien ja liikevaihtovero-oikeuden ty6jarjestysten vahvistamisen, han
katsoi kuuluvan valvontatehtdvan piiriin. Ldaninoikeudet vahvistivat jo itse omat tydjarjestyksensa tuolloisen ldaninoi-
keusasetuksen 21 §:n nojalla, mikd Suvirannan mukaan ilmensi “uudempia periaatteita”.*32*

Suviranta tekikin edeltdjaansd selvemman eron valvontatehtdvan ja lainkdyttotehtavan valille. Hallintolainkdyton val-
vontaa koskevassaan kirjoituksessaan Suviranta antoi valvontafunktiolle sisdllot, joista yksikdan ei ollut alemmanastei-
sen lainkdytdn ohjaaminen lainkdyttoratkaisuin. Suvirannalle valvontatehtava oli ennen kaikkea hallinnollista yhteyden-
pitoa — dialogia — eri tuomioistuinasteiden valilla.

Lainkayton yhdenmukaisuuden ja oikeusvarmuuden edistaminen oli toki Suvirannallekin tarkeda, mutta ainakin kirjoi-
tusten tasolla han taipui pitaméaan tuota tehtdavaa pikemminkin lainkdytén osana kuin ”valvontana”, ja tiedottamista
tarkedna kanavana, jolla lainkdytdn yhdenmukaisuutta ja oikeusvarmuutta edistettiin.'3?° Paatdkset, joilla arvioitiin ole-
van merkitystd lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa taikka joilla muuten oli yleistda merkitysta,
oli jo pitkdan julkaistu korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjassa, ja muutoinkin toiminnasta pyrittiin tekemdan mah-
dollisimman avointa tiedottamalla toiminnasta.

Valvontatehtavaan kuului Suvirannan presidenttikaudella ennen kaikkea pyrkimys avustaa ladninoikeuksia niiden ase-
maa ja tehtdvid vastaavan lainkayttokulttuurin luomisessa, kuten Suviranta itse asian ilmaisi. Han tosin korosti, ettei
valvontaa jdrjestetty samanlaisten tarkastusten tapaan, mitd hovioikeuksien kanneviskaalit suorittivat alioikeuksissa,
vaan valvonnan muotona olivat kdynnit tai vierailut lddninoikeuksiin. Vierailuilla keskusteltiin 1aaninoikeuksien toimin-
nasta ja siind ilmenevistd ongelmista samoin kuin keinoista niiden voittamiseen. Ladninoikeuksien itsendistyttya "tie-
tyista perinteistd” kuitenkin pidettiin kiinni, kun ldaninoikeuskdyntien yhteydessa korkeimman hallinto-oikeuden edus-
tajat tapasivat laaninhallitusten edustajia, maaherraa ja virkamiehia. Tapaamiset pidettiin erilldaan laaninoikeuden

1320 Antti Suviranta toimi korkeimman hallinto-oikeuden presidenttind vuosina 1982—-1993.

1321 Syviranta 1993.

1322 syviranta 1993, s. 26.

1323 Korkeimman hallinto-oikeuden tdysistunto oli hyviksynyt periaatemuistion perustelujen kehittdmisesta hallintolain-
kdytossa 50-vuotisjuhlataysistunnossaan vuonna 1968 ja periaatemuistion tosiseikkojen selvittdmisesta hallintolainkay-
tossad 70-vuotisjuhlataysistunnossaan vuonna 1988.

1324 Syviranta 1993, s. 26.

1325 Syviranta 1993, ss. 28.
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tapaamisesta, ja niissd keskusteltiin vain ld&ninhallituksen toimialaan kuuluneista oikeudellisista ongelmista.!3?¢ Vastaa-
vanlaisia vierailuja tehtiin vesioikeuksiin ja vesiylioikeuden tultua véliportaan tuomioistuimeksi vesioikeuksien ja kor-
keimman hallinto-oikeuden vélille myds vesiylioikeuteen seka lainkayttdasioita kasitteleviin keskusvirastoihin, kuten re-
kisteri-, tulli- ja 1adkintohallitukseen. Samaan yhteydenpitoon Suviranta luokitteli osallistumisen ladninoikeuksien neu-
vottelupaiville ja yhteisiin koulutustilaisuuksiin. Neuvottelupadivat jarjestettiin vield tuolloin oikeus- ja sisdasiainministe-
rididen seka korkeimman hallinto-oikeuden ja ldaninoikeuksien yhteistyéna.*3%”

Tietty valvontatehtdvan irtiotto lainkdyttotehtavasta nakyi Suvirannan jalkeenkin, kun lainkdyton sisallon yhtendisyyden
vaaliminen ratkaisutoiminnalla sekd oikeudenkdyton kehittdminen paatosten perusteluilla ja padtoksistd tiedottami-
sella alkaa ikaan kuin ”"eldad omaa eldmaansa” ilman, etta tuo tehtava olisi nimenomaisesti sidottu ainakaan yksinomaan
perustuslailliseen valvontatehtavdan. Tahan suuntaan myos perustuslainsdataja tuli ohjaamaan ylimpien tuomioistuin-
ten valvontafunktiota.

6.3. Valvontafunktio ja oikeudenkayton ohjausfunktio

Valvontafunktion sisdlto lienee vakiinnuttanut vuosikymmenten saatossa siind maarin muotonsa, etta vuoden 2000 pe-
rustuslain tekstissa siihen ei haluttu kajota eika perustuslain tekstiin suuria muutoksia tehty. Kummankin ylimman tuo-
mioistuimen valtiosdantoisiin tehtdviin kuuluu edelleen perustuslain mukaan ”“alemmananasteisen lainkayton val-
vonta”, jota ne toteuttavat kumpainenkin omalla toimialallaan. Perustuslain hallituksen esityksessa todetaan, ettei uu-
den perustuslain sddnnds merkinnyt asiallisia muutoksia silloiseen oikeustilaan.'3?® Perustuslakiin haluttiin kirjata val-
vontatehtdvan sisdlto sellaiseksi, kuin se oli kdytannodssa muotoutunut. Perustuslailla ei luotu uutta, ainoastaan vahvis-
tettiin vallitseva oikeustila.

Vaikka perustuslain perustelut selkeyttivatkin valvontafunktion sisdltéa hallitusmuotoon verrattuna, ovat ne kuitenkin
osin vajavaiset. Kdytdnnossa valvontatehtdvaan oli vakiintunut paitsi yleinen hallinnollinen ohjaus, selvasti ainakin jos-
sain maarin myos oikeudenkayton ohjaus ratkaisutoiminnan kautta. Perustuslain perusteluissa kuitenkin todetaan ylim-
pien tuomioistuinten valvontatehtdvan tarkoittavan lahinna ”alempien tuomioistuinten valvontaa viranomaislaitok-
sena”.’3® Valvonta ei perustelujen mukaan merkitse oikeutta puuttua yksittdisen oikeusjutun kasittelyyn, vaan kdytan-
nossa siihen kuuluu lainkdayton yhtendisyyden, juttujen kasittelyaikojen ja tuomioistuinten voimavarojen riittavyyden
valvominen sekd neuvottelupéivien jarjestaminen ja henkildstén koulutuksesta huolehtiminen. 330

Lainkdyton yhtenaisyyden valvonta ei perustuslain perustelujen valossa sulje pois sitd, etteikd se pitaisi sisalladan myos
oikeuskdytannon ohjaamistehtavda. Tosin siitd, missad laajuudessa ylimmalla tuomioistuimella on toimivalta ohjata
alemmanasteista lainkayttoa ja missa madrin tuo tehtdva saa oikeutuksensa valtiosddanndsta, on esitetty hyvinkin eridvia
nakemyksia.

Tuomioistuinlaitoksen kehittamiskomitea totesi vuonna 2003, muutama vuosi perustuslain voimaan tulon jalkeen, ettei
"valvontatehtdvan tahdn asti toteutetussa muodossaan ole katsottu loukkaavan tuomioistuinten oikeusasteellista

1326 Tapaamisia seka lddninoikeuden ettd laaninhallituksen edustajien kanssa perusteltiin sill3, ettd korkeimman hallinto-
oikeuden, ldaninoikeuksien ja lddninhallituksen on kaikkien oltava selvilld yhteiskunnan tapahtumista ja kehityksesta, ja
vaikka ne ovat itsendisia ja toisistaan riippumattomia, eivat ne kuitenkaan saa olla vieraita toisilleen. Suviranta 1993, s.
27.

1327 Syviranta 1993, s. 27-28.

1328 HE 1/1998 vp, s. 156/Il. Perustuslain esitdissa (HE 1/1998 vp, s. 157/1) todetaan myds, ettd korkeimman hallinto-
oikeuden valvonnan piirin kuuluu ldadninoikeuksien ohella myds muiden alempien viranomaisten lainkaytto hallinto-oi-
keudellisissa kysymyksissa. Kaytanndssa valvontafunktio on kuitenkin rajoittunut hallinto-oikeuksien, markkinaoikeu-
den ja vakuutusoikeuden valiseksi yhteistyoksi.

1329 HE 1/1998 vp, s. 157/l

1330 HE 1/1998 vp, s. 157/1. Myds perustuslakivaliokunta on korostanut perustuslain esitéihin viitaten, ettd tuomioistui-
met ovat riippumattomia myos oikeusasteellisesti, eli ylempi tuomioistuin ei saa pyrkia vaikuttamaan alemman tuomio-
istuimen ratkaisuun yksittaistapauksessa, vaan sen tulee odottaa mahdollista muutoksenhakuvaihetta. PeVL 35/2005
vp, s. 2-3.



224

rilppumattomuutta. Alemmat tuomioistuimet ovat riippumattomia lainkdytéssaan laintulkinnan suhteen ylimmistakin
oikeuksista. Siten ylimpien tuomioistuinten antamien ennakkopaatostenkadan sisdltama laintulkinta ei niitad sido, vaan
ne voivat ratkaista kasiteltdvdandan olevan asian ennakkopdatdksen vastaisestikin. On ilmeista, ettd tama tuomioistuin-
ten ns. oikeusasteellisen riippumattomuuden periaate on sekin osaltaan hillinnyt ylimpien oikeuksien haluja tai mah-
dollisuuksia alaistensa tuomioistuinten valvontaan.”133!

Valtiosadannon mukaisesti valvontatehtava ei ole tuomiovallan kaytt6a, silld tuomiovallan kdyttdjind tuomioistuin ja se
tuomarit ovat perustuslain mukaan riippumattomia myds toinen toisistaan ja itsendisia suhteessa toisiin tuomioistui-
miin. Yksimielisid oltaneenkin siitd, ettei valvontafunktio voi oikeuttaa minkaanlaista puuttumista vireilld olevaan yksit-
tdiseen tapaukseen. Samoin yksimielisid oltaneen siita, ettd valvontafunktio pitda ja voi pitaa sisalladn oikeushallinnol-
lista yhteistyotd, kuten koulutusta ja yhteisia neuvottelupaivia tuomioistuinten vélilla. Samoin yksimielisia oltaneen siita,
etta tallainen tuomioistuinten valinen yhteydenpito ja dialogi on eduksi tuomioistuinlaitoksen kehittamiselle ei sen it-
send vuoksi vaan oikeusturvan edistamiseksi.

Valiin nayttaisi jadvan jonkinlainen harmaa vydhyke, jota toiset taipuvat pitdmadn osana valvontafunktiota ja toiset
osana lainkdytt6d. Harmaalla vyohykkeelld toiset taipuvat vaalimaan tuomioistuinten organisatorista riippumatto-
muutta periaatteellisemmin kuin toiset. Ei voi mydskdan sanoa, ettd tuomarikunnalla olisi tdysin yhtendinen nakemys
siitd, mita kaikkea valvontatehtdvaan voi tai pitdisi kuulua. Harmaalla vyohykkeelld ollaan esimerkiksi silloin, kun pohdi-
taan, onko ylimmilld tuomioistuimilla valvontafunktion nojalla mahdollisuus, oikeus vai velvollisuus ratkaisutoiminnan
kautta ohjata alemmanasteista lainkdyttoa, ja toisaalta, onko alempien tuomioistuinten omassa ratkaisutoiminnassaan
otettava huomioon ylimman tuomioistuinten ratkaisutoiminta.

Tuomioistuimissa ja traditionaalisessa hallinto-oikeudellisessa tutkimuksessa on, nain vaittaisin, suhtauduttu jonkin ver-
ran sallivammin tuomioistuinpdatdsten ohjaavaan vaikutukseen, kuin mitd perustuslain esitdista on luettavissa tai mita
valtiosadntotutkimuksessa on esitetty ainakin, jos sita tarkastellaan valvontafunktion kautta. Ohjausvaikutusta puoltaa
ennen muuta oikeuskaytannon yhtenaisyys ja oikeusvarmuus, viime kddesséa perustuslain 6 §:ssd turvattu yhdenvertai-
suus. Lainkdytén yhtendisyyden vaaliminen on tuomioistuimissa nahty yhdeksi lainkdytdn peruspilariksi. Paatdsten oh-
jausvaikutus ei kuitenkaan ndyta uuden perustuslain valossa niinkdaan perustuvan ylimmille tuomioistuimille kuuluvaan
valvontafunktioon vaan sisaltyvan pikemminkin niiden ydintehtavaan, lainkayttoon.

Valtiosadntotutkijoista Saraviita on suhtautunut varsin pidattyvaisesti siihen, ettd perustuslaillinen valvontafunktio vah-
vistaisi ylimpien tuomioistuinten ratkaisutoiminnan ennakkopadatdsarvoa. Perustuslain kommentaarissaan Perustuslaki
2000 hén toteaa perustuslain 99 §:n 2 momentin antavan tuomioistuimille toimivallan ainoastaan ”“valvoa” entiseen
tapaan lainkdyttoda omalla toimialallaan. Tasta hanen mukaansa voitaneen paatelld, ettda alemmat tuomioistuimet ovat
riippumattomia lainkdytdssa laintulkinnan suhteen: ylimpien tuomioistuinten paatdksien sisaltama laintulkinta ei niita
sido, ja tallaisen vaikutuksen saataminen niiden paatokselle olisi tuomioistuinten riippumattomuusperiaatteen vas-
taista.1332

My®s Jyrénki on korostanut uuden perustuslain kommentaarissaan, ettei perustuslain 99 &:n tarkoituksena ole vahvis-
taa ennakkopaitosajattelua.’>*3 Korkeimpien oikeuksien harjoittama valvonta ei Jyrdngin mielesta voi eika saa sisiltaa
puuttumista alempien tuomioistuinten toimintaan naiden kasitellessa yksittdisid oikeusjuttuja, vaan valvonnan koh-
teiksi alemmat tuomioistuimet joutuvat viranomaislaitoksina. 334 Jyrénki tosin myontaa, ettd ylimpien tuomioistuinten
ns. ennakkopaatoksilla on oikeuskdytanndn yhtendisyytta turvaavaa ja tuomioistuimia ohjaavaa merkitystd, mutta han-
kdan ei anna niille valitonta oikeudellista sitovuutta yksittdisen oikeustapauksen ratkaisussa. Ennakkopaatoksen sito-
vuus rajoittaisi Jyrdngin mukaan alempien tuomioistuinten perustuslaissa turvattua riippumattomuutta. Yleisemmalla
tasolla tuollaisen sitovuuden vaatimiseen siséltyisi samalla yritys tosiasiassa astua lainsdadantdvallan alueelle.13%

1331 KM 2003:3, s. 462.
1332 5araviita 2000, s. 501.
1333 Jyranki 2000, s. 245.
1334 Jyranki 2000, s. 245.
1335 Jyranki 2000, s. 245.
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Perustuslainsdatajakin on pohtinut ennakkopéaatdsten sitovuutta, mutta ei perustuslain 99 §:n yhteydesséa vaan vallan-
jakoa ja tuomioistuinten vallanjaollista riippumattomuutta koskeneen 3 §:n 3 momentin yhteydessa. Perustuslainsaa-
tdjan mukaan ”[y]limpien tuomioistuinten ennakkopéaatoksilla on siten Iahinna oikeuskdytannon yhtenaisyytta turvaava
tuomioistuimia ohjaavaa merkitysta, mutta ei valitontd oikeudellista sitovuutta yksittdisen oikeustapauksen ratkai-
sussa” 1336

Suomalaisessa valtiosdaantddoktriinissa on perustuslain myota sailynyt ndkemys ylimpien tuomioistuinten pdatdsten ja
ennakkopdatosten “heikosta sitovuudesta”. Paatoksilla on ohjaavaa, mutta ei sitovaa merkitystd. Tuomioistuinten or-
ganisatorisella riippumattomuudella on edelleen vahva perusta perustuslain tasolla, jota sitovalla ennakkop&atosjuridii-
kalla ei haluta horjuttaa. Perustuslainsdatdjakaan ei nayta venyttaneen perustuslain 99 §:ssé sdadettya ylimpien tuo-
mioistuinten valvontafunktiota varsinaisen lainkdyton puolelle vaan ainoastaan oikeudenkdyton yleiseen ohjaukseen,
joka tapahtuu tuomioistuinten valisen muun dialogin kuin ratkaisutoiminnan kautta.

Miksi perustuslaissa sitten puhutaan “valvonnasta”, jos kyse kuitenkin on valvontaa heikommin sitovasta yleisen tason
ohjauksesta, hallinnollisesta dialogista ja yhteistydsta lainkdytdn yhtendisyyden ja oikeusvarmuuden edistamiseksi? Pe-
rustuslain valmistelussa lakivaliokunnan asiantuntijakuulemisessa kiinnitettiin huomiota sdaannodksessda ehdotettuun
verbiin "valvoa". Valiokunnan mielestd verbi on kansainvalisesti katsoen ”arveluttava”, koska se voidaan ymmartaa tuo-
mioistuinten riippumattomuutta horjuttavaksi. Valiokunta kuitenkin paatyi toteamaan, etta sana "valvoa" oli ollut kay-
t0ssa jo hallitusmuodon voimassa olleessa sdanndksessa eikd sen ollut kdytanndssa nahty horjuttaneen tuomioistuinten
riippumattomuutta. Kun sanalla oli tarkoitus sdilyttda sama sisalto kuin aikaisemmin eikd parempaa ilmaisua ollut 16y-
tynyt, valiokunta lopulta katsoi, ettei sanamuodon muuttamiseen ollut aihetta.3%”

Lakivaliokunnan ndkemyksen mukaan sadnnos oli liséksi kirjoitettu siten, ettd sen mukaan toimittaessa jouduttaisiin
oikeushallinnon tehtavien uudelleen jarjestelyyn. Vaikutti siltd, ettd oikeushallinnossa hoidettuja tehtavia olisi uuden
perustuslain myota siirrettava ylimmille tuomioistuimille. Organisaatiomuutosta ei kuitenkaan ollut suunniteltu. Valio-
kunta tyytyi toteamaan, ettd sadnnoksen perustelut ovat "virheelliset”, koska tarkoituksena on sailyttda nykyinen ti-
lanne ennallaan. Ehdotetun 99 §:n sanamuotoa ei valiokuntakéasittelyn perusteella muutettu.

Selvaa on, ettei valvonta ei merkitse — eika ole koskaan merkinnyt — puuttumista yksittdisten oikeusjuttujen kasittelyyn
alemmissa hallintotuomioistuimissa. Oikeusvarmuuden kannalta tarkastellen valvontatehtdvan perustuslakiperuste-
luista ei kuitenkaan voi vetda johtopadtosta, etta ylimpien tuomioistuinten ratkaisujen ohjausvaikutuksen merkitysta
olisi perustuslain 99 §:l1a haluttu vdahentda. Ohjausvaikutusta pdinvastoin puoltaa ennen muuta oikeuskdytannon yhte-
naisyys ja oikeusvarmuus. Lainkdytdn yhtendisyyden vaaliminen on tuomioistuimissa nahty yhdeksi lainkdaytén peruspi-
lariksi. Kuten todettua, paatosten ohjausvaikutus ei kuitenkaan nayta uuden perustuslain valossa suoranaisesti perus-
tuvan ylimmille tuomioistuimille kuuluvaan valvontafunktioon vaan linkittyvdn enemminkin niiden ydintehtavana ole-
vaan lainkayttdon.

Toisaalta valvontatehtdva historiallisine tulkintoineen ja kdytantdineen tukee ylimmille tuomioistuinten lainkdyttoteh-
tavan ohjaustehtdvaa. Silla tavoitellaan vahintaankin valillisesti lainkdytdn yhtendisyyttd tuomioistuinten monipuolisella
yhteistyolld, keskindisella tietojenvaihdolla sekd osaamisen ja ammattitaidon kehittdmisella. Tehtdvan kirjaaminen pe-
rustuslakiin antaa tuomioistuinten keskindiselle yhteydenpidolle valtiosdadntdiden perustan oikeusasteisen riippumat-
tomuuden sitd rajoittamatta (tai toisin sanoen oikeusasteista riippumattomuutta kunnioittaen) ja asettaa samalla ylim-
mille tuomioistuimille erityisen vastuun ryhtya kdytannon toimenpiteisiin yhteistyon jarjestamiseksi.

Arkinen yhteisty06, dialogi, ei valtiosaantoisesti voi kuitenkaan rajoittua ylimpien tuomioistuinten vastuulle. Jo tuomio-
istuinlaitoksen kehittamiskomitea kantoi vuonna 2003 huolta siitd, jos yhteistyd perustuisi ainoastaan tuomioistuinten
muodolliseen hierarkiasuhteeseen. On helppo yhtya komitean kantaan siitd, etta yhteistyon tulisi perustua eri oikeus-
asteiden tasavertaiseen osallistumiseen, jossa eri nakokulmia ja osaamista yhdistamalla pyritdan 16ytamaan kulloinkin

1336 HE 1/1998 vp, s. 76/I.
1337 L. aVL 9/1998 vp, s. 53/I.
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parhaita toimintatapoja seka kehittdmaadn tuomarikunnan osaamista, ammattitaitoa ja yhteistd tuomari-identiteettia.
1338

Onkin paitsi harhaanjohtavaa ennen kaikkea vanhanaikaista puhua ylimmasta tuomioistuimesta alempiin tuomioistui-
miin suuntautuvasta valvontatehtavasta. Tuomioistuinten kdytannossa onkin jo pidempaan puhuttu yhteisesta laatu-
tyostd valvonnan sijaan. Tuomioistuinten oma laatutyd turvaa tuomioistuinten organisatorista riippumattomuutta so-
pusointuisemmin kuin ulkopuolisen tahon tulosohjauksen kautta tapahtuva tuloksellisuuden seuranta ja tukee esimer-
kiksi tuomareiden ammattitaidon yllapitamista ja kouluttautumista.

6.4. Valvonnasta laatuyhteistyohon
6.4.1. Laatuyhteistyon synty

Kuten todettua, itsendisyyden ensimmaisind vuosikymmenina valvontatehtavan sisaltod oli vield jasentymaton. Vuosi-
kymmenten varrella valvontatehtava lahti kytkeytymadn yhda enemman lainkdyttoon, kun korkeimman hallinto-oikeu-
den valvonnan paasisallon nahtiin olevan ylimman tuomioistuimen velvollisuudessa varmistua alemmanasteisen lain-
kdyton yhdenmukaisuudesta ja oikeusvarmuudesta. Samalla korostui korkeimman hallinto-oikeuden oman lainkdyton
sisaltd ja tehokkuus, ennakkopdatdsten antaminen, paatosten perustelut ja pdatoksista tiedottaminen keskeisina val-
vontatehtdvan elementteind. Toisaalta myds epavirallinen, ns. oikeudenhoidollinen yhteistyd ylimman ja alemman as-
teen hallintolainkdyttda harjoittavien viranomaisten valilla sai selkedmmat muodot. Oikeudenhoidollinen yhteydenpito
korkeimman hallinto-oikeuden ja lainkdyttd6a harjoittaneiden keskusvirastojen sijaan tulleiden ladninoikeuksien valilla
oli paitsi tarpeen myds luontevaa.

Ensimmaisia varsinaisia laatuhankkeita lienee Iddninoikeuksissa vuonna 1994 toteutettu Lddninoikeuksien tuottavuus-
ja laatuhanke —projekti, jossa keskityttiin siihen, mitd ovat tuomioistuintoiminnan laatutekijat toisaalta paatosten ja
toisaalta toiminnan suhteen.'33 Sysiyksen tulevalle laatuyhteistyélle antoi tuloillaan oleva talousarviolainsdddants,
joka tuli edellyttdmaan maaréllisten ja laadullisten tavoitteiden asettamista ja seurantaa myos tuomioistuinten osalta.
Oikeusministerio oli asettanut ns. tulosohjaustydryhman, joka mietinndssaan vuonna 1998 katsoi tarpeelliseksi kehittaa
tuomioistuinten ohjaus- ja johtamisjarjestelmaéa laatutekijéitd unohtamatta.3%

Laajemmin laatuyhteistydn merkitysta arvioitiin vuosituhannen vaihteessa tuomioistuinlaitoksen kehittdamiskomiteassa,
joka ehdotti vuonna 2003 mietinndssdan, ettd korkeimpien oikeuksien seka hovioikeuden alaisiaan tuomioistuimia koh-
taan harjoittaman muun kuin ratkaisutoiminnan kautta tapahtuvan ohjauksen sisaltda selkeytettdisiin. Komitean mu-
kaan olisi toisaalta mydnteista, jos eri oikeusasteet ja jopa eri lainkdyttolinjat harjoittaisivat aktiivisempaa yhteistyota
lainkdyton laadun kehittamiseksi. Yhteistyon ei kuitenkaan komitean nakemyksen mukaan tullut perustua ensi sijassa
tuomioistuinten muodolliseen hierarkiasuhteeseen, vaan eri oikeusasteiden tasavertaiseen osallistumiseen, jossa eri
nakokulmia ja osaamista yhdistamalla pyrittaisiin 16ytamaan kulloinkin parhaita toimintatapoja seka kehittamaan tuo-
marikunnan osaamista, ammattitaitoa ja yhteistd tuomarinidentiteettis.3*

Kehittdmiskomitea puntaroi myds sitd, mitda tuomareiden riippumaton asema merkitsee laatutyon kdytannon toteutta-
misessa. Komitean mukaan oli selvaa, etta lainkdyton laatuty6ta ei voida aktiivisesti johtaa tuomioistuinten ulkopuolelta
oikeusministeridsta kasin. Toisaalta laatuty6 ei voi olla tuomioistuinlaitoksen sisdlldkdan ylhaalta alaspain johdettua.
Tama koskee seka tuomioistuinten oikeusasteellista suhdetta toisiinsa ettd tuomioistuimissa tuomareiden ja tuomiois-
tuimen paallikktuomarin valista suhdetta. Lainkdyttoad koskeva laatutyo ei voi missdan tilanteissa tuomarin riippumat-
tomuutta ja itsendisyyttd loukkaamatta perustua esimerkiksi keskushallinnon tai ylempien oikeuksien alemmilleen an-
tamiin maarayksiin tai tuomareita sitoviin ohjeisiin. Tuomareiden riippumattomuudesta johtuen lainkdyton sisaltoihin

1338 Ks. KM 2003:3, s. 36.

1339 Oikeushallinto-osaston julkaisu 1A/94.

1340 Ojkeusministerion julkaisu OM 433/31/98, ss. 35.
1341 KM 2003:3, s. 36.
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ulottuva laatutyd voikin tapahtua ldhinna vain tuomareiden keskuudessaan kdyman keskustelun ja kunkin tuomarin
laatutydhén sitoutumisen kautta.3*?

6.4.2. Tulosbudjetointi

Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean ajatukset olivat tuolloin ajankohtaisia, kun samanaikaisesti oli vireilld valtion
tulosbudjetoinnin kehittdminen. Talousarviolainsdadantda uudistettiin tavoitteena vahvistaa eduskunnan budjettival-
taa ja valtion taloudenhoitoa sekd toiminnan tuloksellisuutta koskevaa kansanvaltaista vastuunalaisuutta. Tavoittee-
seen pyrittiin terdvoittamalla tilivelvollisuutta ja siihen kuuluvaa tulosvastuuta.3%3

Hallintotuomioistuimissa vuosituhannen alun laatuyhteistytd muovasi valtion talousarviosta annetun lain muutos,*3*

joka tuli voimaan vuoden 2004 alusta. Tuomioistuinten riippumattomuus ndyttdytyi jannitteisend suhteessa valtion tu-
losbudjetointiin, vaikka hallituksen esityksessa vakuutettiin, ettei “tulosohjausta ja tilinpdatdsraportointia koskevilla
saannoksilld puututtaisi tuomioistuinten perustuslailliseen riippumattomuuteen”.’3% Toisaalta lainvalmistelussa néh-
tiin, ettd tuomioistuimet ovat henkildsto- ja taloushallintotoiminnan osalta virasto-orgaaneja siind missa muutkin val-
tion virastot. Mentdessa resurssien jakoon ja tulostavoitteisiin ollaan kuitenkin vaistamatta [ahempana riippumatonta
lainkaytt64.13*® Suomalainen tulosbudjetointimenettely tulosneuvotteluineen ei kansainvilisess3 vertailussa ole niyt-
taytynyt kovinkaan edullisessa valossa, kun huomioidaan lainkayton riippumattomuusvaatimukset seka se tosiasia, etta
tuomioistuinten tuloksellisuudessa merkittdvana indikaattorina seurataan kasittelyaikoja tuomioistuintoiminnan laa-
dullisen puolen jaddessa taka-alalle.'3%

Talousarviouudistuksessa pyrittiin kuitenkin huomioimaan tuomioistuinten rijppumaton asema vallan kolmijaossa. Tuo-
mioistuinlaitoksen kehittdmiskomitea oli mietinndssadn kantanut huolta siitd, ettd “tulosohjauksen kaavailtu teravait-
tdminen ja nykyista pidemmalle meneva tuomioistuinten toiminnan laadun ja vaikuttavuuden mittaaminen ja arviointi
saattavat lisatd ongelmia”. Toisaalta kehittamiskomitea piti tarpeellisena kehittdd tuomioistuinlaitokselle aiempaa pa-
remmin soveltuvaa laadunmittaus- ja resurssienjakojarjestelmaa. 134

Valtion talousarviosta annetun lainmuutoksen hallituksen esityksessad todettiin nimenomaisesti, etta ”oikeudenhoi-
dossa tulosohjauksen kohteena eivat ole yksittdiset tuomioistuinratkaisut [...] eikd tulosohjauksessa ole lupa puuttua
oikeusviranomaisten tuomiovallan kayttoon [...]. Tilinpdatosraportoinnissa ei siten myoskaan ryhdyttaisi arvioimaan tai
seuraamaan esimerkiksi yksittdisen tuomioistuinratkaisun yhteiskunnallista vaikuttavuutta tai laatua. Tulosohjauksen ja
tilinpaatdsraportoinnin kohteena sen sijaan on valtion varojen kiytté oikeushallinnon ja oikeudenhoidon tehtéviin.”34°

Tulosohjauksen tehtdvana on varmistua siitd, ettd lainkdyttoétoiminnalla on riittdvat ja tarkoituksenmukaiset puitteet:
riittavat resurssit seka tarkoituksenmukaisesti ja vastuullisesti hoidettu organisaatio. Tuomioistuimilla on myds hallin-
nollisia tehtavia seka lisdksi vastuuta oikeushallinnon jarjestamisestd sekd oman tyonsa johtamisesta ettd sen organi-
soinnista. Kdytannossa budjettikeskusteluissa oikeusministerion ja tuomioistuinten valilla hallintotuomioistuinten toi-
mintaa arvioitiin lahes yksinomaan ratkaistujen asioiden maarilld tuottavuus- ja tuloksellisuuslukuja laskien. Se pys-
tyivatkd tuomioistuimet toteuttamaan oikeusturvaa laadukkain paatoksin ja joutuisassa ajassa annetuin resurssein oli
arvioinnissa sivussa.

Talousarviolain 21 §:ssa saadettiin virastojen ja laitosten tilinpdatoksista ja toimintakertomuksista. Sen mukaisesti ”vi-
rastojen ja laitosten” oli laadittava tilinpdatoksen ja tulosvastuun toteuttamista varten toimintakertomus, jossa anne-
taan oikeat ja riittdvat tiedot talousarvion noudattamisesta seka viraston ja laitoksen tuotoista ja kuluista,

1342 KM 2003:3, s. 478.

1343 Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta (HE 56/2003 vp), s. 35/I.
1344 | aki valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta (1216/2003).

1345 HE 56/2003, s. 44/l ja 45/I.

1346 Ks. esim. Tuori 2005, s. 1043.

1347 Contini — Mohr 2008, ss. 34.

1348 KM 2003:3, s. 35.

1349 HE 56/2003 vp, s. 43-44.
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taloudellisesta asemasta ja toiminnallisesta tuloksellisuudesta”. Voidaan kuitenkin kysya missd maarin tilinpaatos- ja
toimintakertomuskannanotossa voidaan arvioida tulosvastuun toteutumista tuomioistuimissa. Lainmuutoksen hallituk-
sen esityksessa pidettiin selvdna, ettei ministerion kannanotossa voida puuttua erdiden viranomaisten perustuslaissa
tai laissa sdadetyn riippumattomuuden piiriin kuuluviin asioihin. Esimerkiksi oikeusministerion toimialalla olisi ministe-
rion kannanotoissa otettava huomioon tuomioistuimille ja syyttdjdlaitokselle perustuslaissa turvattu riippumattomuus
ja niiden erityinen asema. Kannanotoissa ei voitaisi siten puuttua yksittdisissa asioissa tuomiovallan tai syyteharkinnan
kayttdon. Sen sijaan kannanotossa voitaisiin kdsitelld oikeushallinnon ja oikeudenhoidon ja sen puitteiden jarjestami-
seen ja ohjaukseen liittyvid kysymyksi&.3>0

Tulosbudjetoinnista kuitenkin seurasi erditd muutoksia tuomioistuinten budjettivalmistelulle. Ensinndkin valtion talous-
arviosta annetun asetuksen 11 §:std'%! seurasi, ettd eduskunnan hyviksytty3 valtion talousarvion, oikeusministerién
tuli viipymatta vahvistaa tarkeimmat tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle seka hallinnonalansa toi-
minnalliselle tuloksellisuudelle. Oikeusministerid jarjesti vuodesta 2005 ministerion ja paallikkotuomareiden kesken ns.
sektorineuvotteluja tuomioistuinlinjoittain. Lisdksi korkeimmat oikeudet kavivdat omat budjetti- ja tulostavoiteneuvot-
telunsa oikeusministeridn kanssa, koska niilli on omat momenttinsa valtion talousarviossa.'3>? Neuvotteluissa kaytiin
lapi seuraavaa budjettivuotta ja valtion talousarvioesitysta varten oikeusministerion esitys budjetin maararahoiksi tule-
valle budjettivuodelle ja julkisen talouden suunnitelmakaudelle seka resurssitarpeet tuomioistuinsektoreittain ja tarvit-
taessa tuomioistuimittain. Toisekseen eduskunnan vahvistettua valtion talousarvion kaytiin oikeusministerion ja kunkin
tuomioistuimen valilla tulosneuvottelut, jonka sisalto perustui talousarvioasetukseen.

Tulosneuvotteluja kehitettiin vuosien varrella esimerkiksi niin, ettd hallintotuomioistuinten ns. sektorineuvotteluihin
osallistui myds korkeimman hallinto-oikeuden presidentti ja kansliapaallikkd. Huomioita kiinnitettiin toiminnan ”laa-
dun” osalta nimenomaan késittelyaikoihin.'3>3 Nykyaan tulosneuvotteluja ei jarjestetd tuomioistuinlinjoittain vaan tu-

losneuvottelujen Idhtékohdista sovitaan Tuomioistuinviraston johdolla yhdessa kaikkien tuomioistuinten kesken.!3%

* 3k

Tuomioistuinten asemaa sadntelee valillisesti myos valtion talousarviota koskeva perustuslain 83 §. Vakiintunut kay-
tanto on ollut, ettd ylimmilla tuomioistuimilla on omat momenttinsa valtion tulo- ja menoarvioissa. Ylempi tuomioistuin
ei ohjaa alempaa tuomioistuinta budjettitaloudellisesti vaan valtion talousarvion (budjetin) hyvaksyminen kuuluu edus-
kunnalle ja tuomioistuinmomentin maararahojen valmistelu Tuomioistuinvirastolle. Budjetista paattdessdan eduskunta
asettaa oikeudelliset rajat viranomaisten taloudenhoidolle. Budjettia kaytetaan myos yhteiskuntapoliittisena suunnit-
teluvilineeni ja talouspoliittisen vaikuttamisen vilikappaleena.'3>®

Tuomioistuinten budjetoinnissa on kyse paitsi edelld sanotusti organisatorisesta riippumattomuudesta myds oikeusas-
teellisesta riippumattomuudesta. Valtion talousarviossa molemmilla ylimmilld tuomioistuimilla on omat ja erilliset toi-
mintamenomomenttinsa. Alemmat tuomioistuimet sen sijaan kuuluvat yhteiseen ns. tuomioistuinmenomomenttiin. Oi-
keusasteellisen riippumattomuuden kannalta olisi perin onnetonta kajota tahdn perusratkaisuun. Mikali erillisista ylim-
pien tuomioistuinten momenteista luovuttaisiin ja kaikkien tuomioistuinten tarvitsemat toimintamaararahat sisallytet-
tdisiin yhden yhteisen momentin alle, lisdisi se maadrarahojen jakamisesta paattavan tuomioistuinten ulkopuolisen tahon
— nykydan Tuomioistuinviraston — mahdollisuuksia tosiasiallisesti vaikuttaa eri tuomioistuinasteiden ja —linjojen

1350 HE 56/2003 vp, s. 63—-64.

1351 Asetus valtion talousarviosta 1243/1992, muut. 254/2004.

1352 Hallintotuomioistuinten osalta oikeusministeridn kansliapaallikén johdolla kdytiviin ns. sektorineuvotteluihin osal-
listuivat ministerion virkamiesten lisdksi korkeimman hallinto-oikeuden presidentti seka hallinto-oikeuksien, markkina-
oikeuden ja vakuutusoikeuden ylituomarit. Korkeimman hallinto-oikeuden omat budjetti- ja tulosneuvottelut kaytiin
my0s oikeusministerion kansliapaallikon puheenjohdolla, ja niihin osallistuivat korkeimman hallinto-oikeuden edusta-
jina presidentti ja kansliapaallikko.

1353 Ks. esim. Oikeusministerion tydryhmamietintd 2006:17, ss. 27.

1354 Ks. myds Tuomioistuinviraston johtokunnan 29.3.2023 vahvistama Tuomioistuinviraston tyéjarjestyshttps://tuo-
mioistuinvirasto.fi/fi/index/tuomioistuinvirasto/xmeyw90q0.html (tallennettu 13.1.2025).

1355 Jyranki — Husa 2012, s. 265.
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kdytannon toimintaedellytyksiin.’3°® Euroopan neuvoston tuomareiden toimielimen CCJE:n suosituksessa no. 2 muistu-
tetaan, ettd tuomioistuimen rahoitus ei saa olla alttiina poliittiselle vaikuttamiselle.'3’

Tuomioistuinten tulosohjauksessa on ldhtékohtana aina ollut, ettd tuomioistuinten tuloksellisuutta arvioidaan ldahes
puhtaasti maarallisesti mitattavissa olevalla tuloksellisuudella eika laadullisena tuloksellisuutena. Oikeusministerion hal-
linnonalan tulosohjauksen ja suunnittelujarjestelman kehittamistydryhman loppuraportissa todetaan, ettd “tuomiois-
tuimissa on lahtokohdaksi otettava se talousarviolaissakin todettu periaate, ettd tuomioistuimissa lainkdyton laadun
ohjaus kuuluu tuomioistuinlaitokselle” '3>8 Koska laadullista tuloksellisuutta ei tunnusluvuin mitata, tarvitaan tuomiois-
tuinten keskindista laatuyhteistyota.

6.4.3. Laatuhankkeita korkeimmassa hallinto-oikeudessa

Lainkdyttotoiminnan laadun seuranta, arviointi ja kehittdminen ovat tuomioistuinten itsensa vastuulla. Se auttaa kehit-
tamaan sisdista toimintaa ja lisdksi sen avulla saatuja tuloksia voidaan tuomioistuinten omasta aloitteesta ottaa huomi-
oon talousarviomenettelyn resurssineuvotteluissa. Sindllaan laatuyhteistyota tehddan ydintoiminnan eli lainkdyton rin-
nalla. Ylimmilld tuomioistuimilla ei ainakaan toistaiseksi ole juurikaan ollut erillisid resursseja perustuslain mukaisen
valvontatehtdvan suorittamiseen. Laatuyhteistyd onkin kdytanndssa ollut varsin vaatimatonta pitkalti resurssien vahyy-
desta johtuen.

Laatuyhteistyo on silti voimavara hallintotuomioistuimille. Sen lisdksi, etta kukin tuomioistuin kehittda toimintaansa ja
suunnittelee laatuhankkeitaan omista lahtokohdistaan, on laatuyhteistyota perinteisesti tehty tuomioistuinsektoreit-
tain ylimpien tuomioistuinten johdolla.'®>° Nykyisin laatutyé ei ole yksinomaan ylempien tuomioistuinten aloitteesta
tapahtuvaa vaan alemmanasteiset tuomioistuimet osallistuvat siihen yhta lailla ja yhta aktiivisesti.

Hallintotuomioistuimiin kohdistuu jatkuva odotusarvo oikeusturvan joutuisasta ja tehokkaasta toteutumisesta, mutta
samanaikaisesti myos valtiontaloudellisia paineita tuloksellisuuden parantamiseksi. Sen vuoksi toimintamaararahoihin
ja henkilostoon on kohdistunut ldhes jatkuvaa supistamispainetta aina viime vuosiin asti. Resurssien riittamattomyys ei
kuitenkaan oikeuta tinkimaan lainkdyton laadukkuudesta taikka oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin velvoitteista. Laa-
dukkaat paatokset hyvine perusteluineen ja joutuisa lainkdytt6é ovat tuomioistuinten toiminnan ydin. Laadusta ei voida
tinkia tiukkojenkaan sadstopaineiden alla. Tassa on ndahdakseni tuomioistuinten oman laatutyén ydin. Kun 2000-luvun
puolestavalista lahtien valtion talousarviomenettelya kehitettiin tulosohjauksen suuntaan, jatettiin tietoisesti valtioneu-
voston ja tuomioistuinten valisessa tulosohjausjarjestelmdssa tuomioistuinten laadun arviointi tuomioistuimille itsel-
leen.

Korkein hallinto-oikeus asetti laatuhankeprojektin hallintotuomioistuinten vuorovaikutuksen kehittamiseksi seka lain-
kayton laadullisten tavoitteiden maarittelyn ja arvioinnin kehittdmiseksi vuonna 2004.%3%° Hallintotuomioistuimissa oli
tuolloin tullut tarve kehittda hallintolainkdytén laatua puuttumatta kuitenkaan lainkdayton oikeusasteelliseen

1356 Ks. esim. korkeimman hallinto-oikeuden lausunto oikeusministeriélle tuomioistuinten keskushallinnon uudistamista
koskevasta selvitysmiesten muistiosta (OM 13/39/2014). 11.3.2015, Dnro H 26/15.

1357 CCJE Opinion No 2 (2001), jonka kohdan 5 mukaan: “The CCJE agreed that although the funding of courts is part of
the State budget presented to Parliament by the Ministry of Finances, such funding should not be subject to political
fluctuations. Although the level of funding a country can afford for its courts is a political decision, care must always be
taken, in a system based on the separation of powers, to ensure that neither the executive nor the legislative authorities
are able to exert any pressure on the judiciary when setting its budget. Decisions on the allocation of funds to the courts
must be taken with the strictest respect for judicial independence.”

1358 Ojkeusministerién hallinnonalan tulosohjauksen ja suunnittelujirjestelmin kehittdmistyéryhman loppuraportti
2004, s. 21.

1359 Laatuyhteistydstd mm. korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2011, s. 18. Hovioikeudet olivat laatuyhteis-
tyon edelldkavijoita. Hovioikeuksien vanhemmista laatuhankkeista on syyta mainita erityisesti Rovaniemen hovioikeus-
piirin 1999 aloittama hanke ja hankkeen puitteissa 2006 julkaistu “Lainkdyton laadun arviointi tuomioistuimessa”. Ks.
mm. Oikarinen 1994.

1360 Korkeimman hallinto-oikeuden asettamispaitos 13.2.2004, Dnro 17/10/04.
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rilppumattomuuteen. Tavoitteeksi asetettiin, ettd jatkossa korkeimmassa hallinto-oikeudessa seurattaisiin ja analysoi-
taisiin sdannollisesti ja systemaattisesti hallintotuomioistuinten tyotilannetta ja hallintolainkdyton laadullisia kysymyk-
sid. Seurannan tuloksista annettaisiin palautetta alemmille hallintotuomioistuimille, jotta ne voisivat tunnistaa omia
vahvuuksiaan ja kehitystarpeitaan.

Tyéryhman mietinté valmistui vuonna 2005.1%¢ Tavoitteeksi oli asetettu hallintotuomioistuinten yhteinen laatuyhteis-
tyo yksildiden ja yhteisojen oikeusturvan parantamiseksi hallintolainkdyttoasioissa. Samalla korostettiin, ettd yhteis-
tyota lisattdessa kunnioitetaan samalla tuomioistuinten oikeusasteellista riippumattomuutta. Laatuyhteistyossa ei ole
kysymys siitd, etta korkein hallinto-oikeus pyrkisi sen kautta vaikuttamaan muissa hallintotuomioistuimissa kasiteltavien
asioiden lopputuloksiin. Mietinndssa muistutettiin, ettd laatuyhteistydssa on otettava huomioon myds yksittdisten tuo-
mareiden riippumattomuus. Laatuyhteistydn puitteissakaan ei sovi muodostaa sellaisia sdddosten tulkintaohjeita, jotka
vaarantaisivat yksittdisten tuomareiden riippumattomuuden lainkdyttdasioiden ratkaisemisessa. 36

Tyoryhma paatyi esittamadan kdytannonldheisen ja realistisesti toteutettavissa olevan laatujarjestelman rakentamista.
Tavoitteena oli, ettd hallintotuomioistuimet kerdavat laatutietoa kukin omasta toiminnastaan. Sen lisdksi korkein hal-
linto-oikeus tuli kerdamaan laatutietoa alemmanasteisten hallintotuomioistuinten toiminnasta. Laatutyon osatekijoiksi
valikoituivat muutoksenhakualttius, selvittamisvelvollisuuden toteutuminen, oikeudenkdynnin suullisuuden ja valitto-
myyden toteutuminen, valituksenalaisen pdaatdksen muuttuminen korkeimmassa hallinto-oikeudessa, padtoksen sel-
keys ja ymmarrettavyys, oikeudenkdynnin joutuisuus seka kantelu- ja purkuhakemusten menestyminen korkeimmassa
hallinto-oikeudessa.!33

Laatutyotd seurasi muitakin asioiden kasittelyn tehostamiseen liittyvid kehittamishankkeita. Ns. pyramiditutkimus hal-
lintolainkdytén vaikuttavuudesta valmistui vuonna 2009.13%* Lisdksi laadittiin tuomioistuinaloitteisesti asioiden kisitte-
lyajan seurantajérjestelma sekd parannettiin tydméaarin mittaamista.'3%> Ne toimivat sysdyksend kohti nykyisin kdytossa
olevaa sahkoistéa asianhallintajarjestelmé&a Haipaa. Oikeudenkayton yhdenmukaisuutta puolestaan pyrittiin edistaméaan
muun ohella korkeimman hallinto-oikeuden tutkimusraporteilla, joita tuomioistuimessa laadittiin 2000-luvun alkupuo-
lella tuolloin ajankohtaisista tuomioistuinta koskettaneista aiheista muun ohella oikeudenkayntikuluihin, kunnallisvali-
tusten funktioihin ja oikeusturvan saatavuuteen liittyen.'36¢

Hallinto-oikeuksien asiamadrien seuranta on edelleen merkittavd osa hallintotuomioistuinten laatutyota. Laatutyota
ovat myds erilaiset yhteistyon toimintamuodot, kuten vuosittain pidettdvat ylituomarien ja hallintopaallikdiden neuvot-
telupaivat. Oikeudenmukaista oikeudenkayntia ei saavuteta ilman riittavia resursseja ja ammattitaitoista tuomarikun-
taa. Tuomarikunnan ammattitaidon kehittamisesta sekd osaavan tuomarikunnan rekrytoimisesta tulikin seka tuomiois-
tuimissa etta oikeushallinnossa yksi tarkeimmista toiminnan prioriteeteista 2010-luvulta eteenpdin. Koulutuksesta tuli
sen myota yksi tarkeimmista laatuyhteistydn muodoista. Hallintotuomioistuinten koulutustyéryhma jarjestaa edelleen-
kin useita koulutustilaisuuksia vuosittain erityisesti lainsddadannén muuttuessa. Korkein hallinto-oikeus on myos perin-
teisesti jarjestanyt vuosittain ns. hallintotuomioistuinpaivan, jonne kokoontuu yli 300 hallintotuomioistuinten tuomaria,
esittelijaa ja avustavaa lainkayttéhenkilokuntaa kuuntelemaan ajankohtaisia alustuksia ja luentoja yhteiskunnallisista

1361 Korkeimman hallinto-oikeuden tydéryhmamietinté 11.11.2005. Laadun osatekijat hallintotuomioistuimissa.

1362 Em. tydryhmamietintd, s. 10.

1363 Em. tydryhmamietintd, ss. 10.

1364 Korkeimman hallinto-oikeuden tutkimusjulkaisuja 2009 (1). Oikeusturvan todellisuus: pyramiditutkimus hallintolain-
kayton vaikuttavuudesta.

1365 Ojkeusministerion julkaisu 55/2011. Hallintotuomioistuinten mittaristotydryhman mietinté.

1366 Korkeimman hallinto-oikeuden tutkimusjulkaisuja —sarjassa julkaistiin vuosina 2001-2006 kuusi tutkimusta: (1.) Kor-
keimman hallinto-oikeuden paatokset yhteiskunta- ja taloustieteellisen tutkimuksen aineistona: perusselvitys / Eero
Paukku. 2001; (2.) Oikeudenkayntikulut hallintolainkdyt6ssa: tutkimus soveltamiskaytannoista / Minna Mukkala. 2002;
(3.) Kunnallisvalitusinstituution funktiot: kunnallisvalitukset KHO:n ratkaisutoiminnassa / Mirka Kallio. 2003; (4.) Kor-
keimman hallinto-oikeuden teollisoikeudellisia ratkaisuja: katsaus vuosien 1999-2003 teollisoikeudellisiin asioihin /
Maunu M. Korpela, Mika Sainio. 2004; (5.) Korkeimman hallinto-oikeuden paatokset maankdytto- ja rakennuslain mu-
kaisissa kaava-asioissa 1.1.2000-30.6.2003 / Elina Erkkila. 2004; (6.) Oikeusturvan oikeudenmukaisesta jakamisesta hal-
lintoprosessissa: esimerkkind kasaantuva ja ketjuuntuva muutoksenhaku seka hallintolainkdayttoon kuulumaton kirjel-
mainti korkeimmassa hallinto-oikeudessa 1.1.2000-30.6.2006 / Anette Alén. 2007.
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teemoista, jotka koskettavat tai sivuavat hallinto-oikeudellista lainkdytt6a tai muutoin avartavat hallintotuomareiden
ymmarrysta.

Nykydan laatuyhteisty6ta ei jarjesteta yksinomaan korkeimman hallinto-oikeuden aloitteesta. Hallinto-oikeuksien yh-
teinen laatuhanke kaynnistyi vuonna 2020. Hankkeen tavoitteena on parantaa ndkyvasti hallinto-oikeuksien tuomiois-
tuintoiminnan laatua ja tuoda konkreettista hy6tya hallinto-oikeuksien arjen tyéprosesseihin. Hankkeessa on muun mu-
assa kehitetty suullisten kasittelyjen valmistelua, paatdsten rakennetta ja kirjoittamista.'*®” Laatuhanke julkaisi syksylla
2024 |dhes 200-sivuisen teoksen Laadukas pddtds hallintoprosessissa, joka on suunnattu kaikille hallintotuomioistui-
missa padtoksia kirjoittaville. Laatuhankkeen mukaan teos on suunniteltu sekd uuden tyontekijan perehtymisen avuksi
kuin kokeneimmankin tuomarin tueksi perustelujen jalostamisessa.'3%® Laatuhanke osoittaa, ettd yhteinen laatutyd hal-
linto-oikeuksissa on voimissaan.

1367 https://tuomioistuimet.fi/fi/index/tuomioistuinlaitos/tuomioistuimet/hallintotuomioistuimet/hallinto-oikeu-
det/hallinto-oikeuksienlaatuhanke.html (tallennettu 13.1.2025).
1368 | aadukas paatds hallintoprosessissa 2024.
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7. ALOITE- JA LAUSUNTOFUNKTIO

7.1. Suhde lainsaadantdvaltaan — aloitteet ja lausunnot lainsdadantotoimista

7.1.1. Aloite- ja lausuntofunktion sisallosta

Valvontatehtavan lisaksi korkeimmalle hallinto-oikeudelle on valtiosddnnéssamme annettu toinenkin lainkdyttévallan
ulkopuolelle ulottuva tehtava. Kutsun tata tehtdavakokonaisuutta ”aloite- ja lausuntofunktioksi” tai yksinkertaistetusti
”lausuntofunktioksi”. Sanottu tehtavakokonaisuus muotoutui sekin valvontafunktion tapaan senaatin perintdna itsenai-
sen korkeimman hallinto-oikeuden toimivaltasddnndksiin sekd vuoden 1919 hallitusmuodossa ettd tuomioistuimesta
annetussa vuoden 1918 laissa.

Kansainvalisesti tarkasteltuna on poikkeuksellista, ettd ylimmalla tuomioistuimella on samassa mittakaavassa toimival-
taa olla osallisena lainsdadannon valmistelussa. Useimmissa Euroopan maissa on kylla kdytantona tai tapana, ettd ylim-
mat tuomioistuimet voivat lausua sellaisesta lainsddadannostd, joka vaikuttaa niiden toimintaan. Mutta se, etta téllaisella
tehtdvalld (tai oikeudella) on valtiosddntéinen perusta, on sen sijaan eurooppalaisittain poikkeuksellista.'3®® Poikkeuk-
sellista on myds Suomeen omaksutun aloite- ja lausuntotehtavan sisalléllinen laajuus.

Aloite- ja lausuntofunktion valtiosdantoisestda merkittavyydesta huolimatta sita on tutkittu yllattavan vahan. Aihe ei ole
kiinnostanut valtiosdannon tai oikeustieteen tutkijoita. Korkeimman hallinto-oikeuden 100-vuotisjuhlajulkaisussa tut-
kija Kari on avannut aloite- ja lausuntotehtdvaa ja sen historiaa uudesta ndakdkulmasta peilaten sitd korkeimman hal-
linto-oikeuden varsinaiseen lainkdyttotehtavaan osana korkeimman hallinto-oikeuden toiminnan oikeuspoliittista ulot-
tuvuutta.'®”° Korkeimman hallinto-oikeuden presidenttien kirjoituksista voi myds 16ytaa taustoitusta lausuntotehtdvan
merkityksesta ja niista voi vetdd sen johtopdatdksen, ettd aloite- ja lausuntotehtdvaa on pidetty tarkedna toimivaltuu-
tena kautta korkeimman hallinto-oikeuden historian.

Aloite- ja lausuntofunktio ei ole jadnyt muodolliseksi toimivaltuudeksi. Pdinvastoin voisi sanoa, ettd se on varsin vakiin-
tunutta korkeimman hallinto-oikeuden kdytanndn toiminnassa. Korkein hallinto-oikeus on ollut varsin aktiivinen ja aloit-
teellinen lainvalmistelutoimissa. Hallintolainkdyton ja hallintotuomioistuinjarjestelméan kehittyminen selittyy osin silla
tosiasialla, ettd korkein hallinto-oikeus on historiansa varrella ollut aktiivinen aloiteoikeuden kayttaja seka hallintopro-
sessin ettad sen jarjestamisen suhteen. Korkein hallinto-oikeus on samoin antanut aktiivisesti siltd pyydettyja lausuntoja
lainvalmisteluhankkeista. Kaikkiaan korkein hallinto-oikeus on antanut toimintansa aikana vuoden 2024 loppuun men-
nessa 93 esitysta valtioneuvostolle (ja aiemmin tasavallan presidentille) tai asianomaiselle ministeriélle lainsdadanto-
toimeen ryhtymisest3 sekd 678 lausuntoa lainvalmisteluasiassa.'3”

Samalla on huomattava, ettei aloite- ja lausuntofunktio ole pysynyt sisalléltdan muuttumattomana korkeimman hal-
linto-oikeuden hieman yli sadan toimintavuoden aikana. Sen sisaltoon on vaikuttanut paitsi lainsdadantovallan kaytossa
tapahtuneet valtiosddannon muutokset muiden valtioelinten toimivaltasuhteissa myds muuttuneet tarpeet ja tulkinnat.
Aloitteita (esityksid) korkein hallinto-oikeus on tehnyt vaihtelevassa maarin eri aikakausina. Samoin korkeimmalta hal-
linto-oikeudelta on pyydetty lausuntoja lainvalmisteluhankkeista vaihtelevissa maarin eri aikakausina. Sanottu kytkee
aloite- ja lausuntofunktion kiinnostavalla tavalla osaksi korkeimman hallinto-oikeuden valtiosdaantoista toimintakenttaa.

Korkeimman hallinto-oikeuden valtiosadntdinen lausuntofunktio tai lausuntotehtdva on kuitenkin pysynyt silla tavoin
kokonaisuutena, ettd se on jaettavissa kolmeen selkedsti toisistaan erilliseen tehtdavaan. Ndistd kaikista sdadettiin alun
perin vuoden 1919 hallitusmuodossa ja kahdesta myds vuoden 2000 perustuslaissa. Lausuntofunktio ndyttaa vakiintu-
neen niin vahvasti suomalaiseen valtiosdantotraditioon, ettd se nakyy myds muutamina vakiintuneina kaytanteina,
vaikka niista ei olekaan perustuslain tai lain tasoista saantelya.

1369 Kari 2018b, s. 180. Poikkeuksena erityisesti Ranskan Conseil d’Etat.

1370 Kari 2018b, s. 166—239.

1371 L 3hde: korkeimman hallinto-oikeuden tietopalvelu tammikuu 2025. Lainvalmisteluasiassa annettujen lausuntojen
lukuun sisaltyy lausunnot valtioneuvostolle (ja aiemmin tasavallan presidentille) seké yksittaisia muitakin virallislausun-
toja, joita on annettu esimerkiksi Ahvenanmaan maakuntahallitukselle.
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Korkeimmalla hallinto-oikeudella on ensinnakin ollut valtiosddntoinen oikeus tehda esityksia (aloitteita) lainsaddanto-
toimeen ryhtymisestd. Kyse on tehtavastd, jossa korkeimmalle hallinto-oikeudelle on annettu oikeus oma-aloitteisesti
pyytaa valtioneuvostoa ryhtymaan lainvalmistelutoimenpiteeseen jossakin asiassa. Korkein hallinto-oikeus voi tehda
esityksen oman aktiivisuutensa perusteella. Esitys osoitetaan valtioneuvostolle. Tatad tehtdvakokonaisuuden osaa voikin
tdman vuoksi luonnehtia "aloitefunktioksi” tai ” aloiteoikeudeksi” .

“Lausuntofunktioon” puolestaan jaottelen kuuluvan ensinndkin sen, ettd korkeimmalta hallinto-oikeudelta, kuten myos
alueellisilta hallinto-oikeuksilta, voi valtioneuvosto (ja kdytdnndssa ministerio tai lakia valmisteleva tyoryhma tai komi-
tea) pyytad lausuntoa vireilld olevan lainsddddannén valmisteluvaiheessa. Lausuntofunktion kokonaisuuteen kuuluu
my0s korkeimman hallinto-oikeuden valtiosdadntdinen velvoite antaa pyydettdessa lausuntoja tasavallan presidentille
ennen kuin tasavallan presidentti vahvistaa eduskunnan hyvdaksyman lain.

Aiemmin laintarkastuskunnan olemassaolon aikana oli myds tapana, ettd yksi korkeimman hallinto-oikeuden jasen toimi
jatkuvasti, joskin maardajaksi maarattyna, laintarkastuskunnan jasenend.'®”? Osallistuminen laintarkastuskunnan toi-
mintaan on luettavissa osaksi laajasti kdsitettdvaa “lausuntofunktiota”. Sita ei kuitenkaan tarkastella tdssa laajemmin,
silld laintarkastuskuntaa ei en3a ole sen tultua lopullisesti lakkautetuksi vuoden 1997 alusta.'®”3 Historian kuluessa kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle on my&s kuulunut erindisia muita, hajanaisilta ndyttaytyvia lausuntotehtavia: Sen tuli ai-
nakin sittemmin kumotun vuoden 1941 kansalaisuuslain nojalla antaa lausunto tasavallan presidentille niissa tapauk-
sissa, joissa henkil6 oli “anonut tasavallan presidentilta selitysta” siita, oliko han Suomen kansalainen vai ei.

Lausuntofunktioon katson kuuluvaksi myos erdat valtiosadnnossa saantelemattémat vakiintuneet kaytanteet, kuten
korkeimman hallinto-oikeuden jasenten henkilékohtaiset kuulemiset eduskunnan valiokunnissa lainsdadantoasian ka-
sittelyn yhteydessa.

7.1.2. Aloite- ja lausuntofunktion historiasta

Kun korkeimmat oikeudet olivat senaatin oikeus- ja talousosaston seuraajia, niille siirtyi senaatilta paitsi lainkdyttotoi-
mivaltaa myds muita senaatille entuudestaan kuuluneita tehtavia. Naihin tehtaviin lukeutuivat niin lausuntojen antami-
nen lainsdadantoasioissa kuin alemman lainkdaytdn valvontakin. Myds kdytannon tasolla korkeimmat oikeudet jatkoivat
siitd, mihin senaatin oikeus- ja talousosastossa jaatiin: Oikeusosaston virkamiehet siirtyivat korkeimpaan oikeuteen ja
talousosaston virkamiehet korkeimpaan hallinto-oikeuteen. My®és vireilla olevat asiat siirrettiin sellaisenaan oikeus- ja
talousosastolta korkeimpiin oikeuksiin. Osin ratkaisussa on nahtavissa myds pragmaattinen suhtautuminen resurssei-
hin, joita lainvalmistelijoilla ja -saatajilla tuolloin oli kdytettavissaan. Ne olivat tuohon aikaan rajalliset.

Aloitefunktion ratiota hyvinkin selittda myos se Castrénin myéhemmin toteama, ettei ylin hallintoviranomainen, valtio-
neuvosto, enda itsendistymisen jalkeen voinut niin kuin ennen toimiessaan senaatin talousosastona, ”lainkdyttoa hoita-
malla omakohtaisesti saada tietoa hallintoa koskevan lainsdadidnnén alalla olevista puutteellisuuksista”.*3’* N&in ollen
oli luontevaa, ettd se taho, jolla oli ensikdden tieto lainsdaddannon puutteellisuuksista, saattoi toimia aloitteellisesti puut-
teellisuuden korjaamiseksi lainsaddanndssa. Senaatin oikeus- ja talousosasto olivat aikaisemmin kasitelleet joitakin lain-
saddantdasioita ja sen katsottiin kaikkinensa hyddyntdneen lainsddadantotyota. Tama perustelu todettiin nimenomai-
sesti ylimpien tuomioistuinten perustamista koskeneissa valmisteluasiakirjoissa.'3”

1372 Nuorvala 1968, s. 27.

1373 | aintarkastuskunta lakkautettiin, koska ylimpien tuomioistuinten asiantuntemusta oli hyddynnetty lainvalmistelussa
muullakin tavoin kuin laintarkastuskunnassa. Ne olivat antaneet ministeridille “muistiotyyppisia, tydryhmissa valmistel-
tuja lausuntoja saddosehdotuksista tavanomaisen lausuntokuulemisen yhteydessa”. Tallaisessa joustavassa lausunto-
menettelyssd korkeimmat oikeudet saattoivat “itse arvioida, mistd sdaddosehdotuksista ne katsovat tarpeelliseksi antaa
lausunnon ja siten saadella lausuntokdytant6aan resurssiensa mukaisesti”. HE 119/2016 vp, s. 2/Il.

1374 Castrén 1943, s. 38.

1375 Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain esitdissa viitataan lausunnonantotehtivin kohdalla hallituksen esi-
tykseen korkeimmasta oikeudesta annettavaan lakiin (HE 6/1917 | vp). Hallituksen esityksen mukaan ”oikeusosasto on
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Toisaalta aloiteoikeutta lainsdadantétoimeen ryhtymisesta ja lausuntojen antamista lainsdddantéhankkeista pidettiin
hallitusmuodon sadtamisen aikaan kaytannollisind oikeushallintoon kuuluvina tehtavina kuten alemman hallinnon val-
vontatehtdvadkin. Aloite- ja lausuntofunktion ei katsottu kuuluvan lainsdddantdvallan piiriin, joskin nykyajattelulla voisi
todeta, etta korkeimman hallinto-oikeuden tehtdvat vahintadnkin laajenivat aloite- ja lausuntofunktion myota puhtaan
tuomiovallan ulkopuolelle. Korkeimman hallinto-oikeuden 100-vuotisjuhlakirjassa Kari luonnehtii korkeimman hallinto-
oikeuden lausuntotehtdvaa ”lainkdyttévaltaa kdyttivien ylimpien valtioelinten avustamiseksi”. 1376

Hallitusmuotoa saddettdessa lahdettiin siitd, ettd mainitunlainen lainsdddantdprosessiin osallistuminen ei ollut lainsaa-
dantovallan kayttda vaan oikeushallintoa sen laajimmassa merkityksessa. Lainvalmistelu, tapahtuipa se lainvalmistelu-
kunnassa, nimenomaisessa komiteassa tai ministeridssa oli tuolloisen ajattelun mukaan oikeushallintoa, ei lainvalmis-
telua. Lainsdaadantovallan kdytoksi katsottiin vain lainsdddantdesityksen laatiminen valtioneuvostossa seka sen esittele-
minen tasavallan presidentille valtioneuvostossa ja tasavallan presidentille tuolloin kuulunut toimivalta antaa esitys
eduskunnalle.’3”7 Sanotusta ajattelusta seurasi, ettd koska vain tasavallan presidentilld oli valta p&attaa lainsdadanto-
esityksen antamisesta eduskunnalle, eivat korkeimpien oikeuksien aloitteet, joissa ne esittivat ryhdyttdvaksi johonkin
lainsdadantotoimenpiteeseen, kuuluneet lainsddntdvaltaan.'3”® Oikeushallinnon ja lainvalmistelun kisitteellinen erot-
taminen télla tavoin toisistaan ei myoskaan tarkoittanut ristiriitaa siind tosiasiassa, etta tuolloin toimineeseen lainval-
mistelukuntaan kuului edustajat korkeimmista oikeuksista.*37°

Sindnsa rajanveto lainsdadantovallan kdyttdmiseen tehtiin kuitenkin tiukaksi. Hallitusmuotoon kirjattu mahdollisuus tai
oikeus antaa lausuntoja ei tarkoittanut ”lakien selittamistd, lainvalmistelukuntana toimimista eika selvityksen toimitta-
mista lainvalmistelijoille” lakiehdotusten ja asetusehdotusten valmistelua varten, kuten Stdhlberg tahdensi vuoden
1919 Lakimies-lehden kirjoituksessaan.**° Lausunto voitiin antaa vasta kun senaatti oli jo kasitellyt asiaa ja paattanyt
sen ldhettamisestéa lausunnolle korkeimpaan tuomioistuimeen. Timan vuoksi korkein hallinto-oikeus oli Stahlbergin mu-
kaan kieltdytynyt antamasta lausuntoa senaatin toimituskunnalle esimerkiksi tapauksissa, jotka koskivat valitusajan ly-
hentamisestd matkustusoikeuden rajoittamista koskeneissa asioissa seka maaherran pyytdamaa lausuntoa siitd, miten
kaupunginldakarin vaalissa oli meneteltava.

* %

Kari on vuoden 2018 artikkelissaan selvittanyt tuolloisten, sindnsa niukkojen, lainvalmisteluasiakirjojen pohjalta sita,
miksi lausuntotehtdva muodostui juuri sellaiseksi kuin se muodostui.’*! Kari tekee kiinnostavan havainnon, joka selittis
lausuntofunktion syntyhistoriaa. Vuoden 1919 hallitusmuodosta tuli nimittdin sisdllén osalta hieman erilainen kuin vuo-
den 1918 lakeja korkeimmasta oikeudesta ja korkeimmasta hallinto-oikeudesta saadettdessa oli ajateltu: Vield kesa-
kuussa 1918 korkeimmalle oikeudelle oli kaavailtu monarkistisessa hallitusmuotoehdotuksessa perustuslakituomiois-
tuimen asemaa. Siina lakiehdotusten laadun seka perustuslain- ja lainmukaisuuden valvontaa kaavailtiin osaksi korkeim-
man oikeuden tehtavia ja toimivaltaa.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan lopulta halunnut antaa korkeimmalle oikeudelle sellaista valtaa, joka
olisi oikeuttanut ne kieltdytymaan soveltamasta kuninkaan alulle panemaa, hallituksen valmistelemaa ja eduskunnan
hyviksymas lainsdadantda. % Niin ollen lausuntojen antaminen sdddettiin mahdollisuudeksi, ei velvollisuudeksi. Kun
hallitusmuotoon ei otettukaan ylimpien tuomioistuinten mahdollisuutta syrjayttdda eduskunnan sdatamaa lakia

aikaisemmin yhdessa talousosaston kanssa kasitellyt erindisia lainsdadantoasioita. Sen edun sailyttdmiseksi, joka tasta
lainsdadantotyolle on ollut, ehdotetaan saddettavaksi, ettd korkeimman oikeuden on annettava sellaisista asioista lau-
suntonsa”. Mainittu teht&va tuli siis samoin perustein kirjatuksi molempien ylimpien tuomioistuinten perustuslailliseksi
tehtdvaksi.

1376 Kari 2018b, s. 166.

1377 Hakkila 1939, s. 88. Ndin myds mm. Castrén 1943, s. 36.

1378 Ks. Hakkila 1939, s. 88.

1379 Yksi korkeimman hallinto-oikeuden jésen toimi jatkuvasti maaraajaksi maarattyna laintarkastuskunnan jaseneni.
Korkeimmasta oikeudesta oli kaksi jasentd lainvalmistelukunnassa. Ks. esim. HE 119/1996 vp, s. 1/1 ja 1/II.

1380 Stahlberg 1919, s. 129.

1381 Kari 2018b, s. 173.

1382 Kari 2018b, s. 175.
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perustuslainvastaisena, osoitettiin ylimpien tuomioistuinten lainkaytolle ja niiden vallanjakoon osallistumiselle selked ja
suppeaksi rajattu rooli. Ne eivat myoskaan saaneet niille vield hallitusmuotoa koskeneessa hallituksen esityksessd kaa-
vailtua roolia antaa lausunnot kaikista lainsdadantoaloitteista.’3® Ne saattoivat osallistua lainvalmisteluun pyydetta-

essd, mutta eivat voineet niistd sanoa “viimeista sanaa” .38

7.2. Aloiteoikeus lainsaadantotoimeen ryhtymisesta

7.2.1. Hallitusmuotoon kirjattu pykdld muotoutuu aloiteoikeudeksi

Aloitefunktio on kuulunut korkeimman hallinto-oikeuden tehtéviin aivan sen perustamisesta lukien ja sen valtiosaantoi-
siin tehtaviin hallitusmuodon sdatamisestd lukien. Vuoden 1919 hallitusmuodon nojalla korkeimmalle hallinto-oikeu-
delle tuli oikeus tehda esityksia (aloitteita) lainsdaddantotoimeen ryhtymisesta. Hallitusmuodon 58 §:n mukaan korkeim-
pien oikeuksien ”asia on, kun katsovat tarvittavan lain taikka asetuksen muutosta tai selitysta, tehda tasavallan presi-
dentille esitys sellaiseen lainsdaddntotoimeen ryhtymisestd”. Pykala sisallytettiin tuomioistuimia koskevaan hallitus-
muodon V lukuun.

Vuotta aiemmin sdaddettyyn korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettuun lakiin oli sisdltynyt vastaavansuuntainen saan-
nos. Lain 7 §:n 2 momentin mukaan ”[k]Jorkeimman hallinto-oikeuden asia on, kun se katsoo hallintoa koskevan lain tai
asetuksen muuttamisen tai selittdmisen tarpeen vaatimaksi, tehda siitad esitys Hallitukselle”.

Sanottua tehtdvaa kutsutaan tdssa tutkimuksessa aloitefunktioksi tai korkeimman hallinto-oikeuden toimivaltaan kuu-
luvaksi aloiteoikeudeksi. Asiallisesti se koskee oikeutta tehda esityksia lainsdadantotoimeen ryhtymiseksi. Koska se edel-
lyttda korkeimmalta hallinto-oikeudelta aloitteellisuutta ja nimenomaista omaa esitysta, kuvaa aloiteoikeus nahdakseni
tehtdvaa paremmin kuin esimerkiksi esitysfunktio tai esitysoikeus.

Hallitusmuotoon ja ensimmadiseen korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettuun lakiin laaditut pykalat ovat muotoilul-
taan kiintoisia valtiosdannon nakdkulmasta, kun pohdittavaksi tulee se, missa tilanteissa ja milld tavoin korkein hallinto-
oikeus saattoi aloiteoikeuttaan kayttaa, minkalaiseksi aloiteoikeus oli tarkoitettu ja minkalaiseksi se on aikojen saatossa
muotoutunut.

Ensinndkin kysymys on nahdakseni siitd, oliko aloiteoikeus tarkoitettu korkeimman hallinto-oikeuden velvollisuudeksi
vai oikeudeksi. Sanamuotoisesti seka hallitusmuodon etta korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain pykalissa vai-
kutetaan tarkoitettavan korkeimmalla hallinto-oikeudella olevan velvollisuus tehda esitys lainsaadantétoimeen ryhty-
misestd, koska pykaldtekstien mukaan ”sen asia on” olla aloitteellinen, kun se katsoo sellaiseen olevan aihetta.*3%

Kaytdanndssa kuitenkin pykdlien on korkeimman hallinto-oikeuden toimissa tulkittu tarkoittavan pikemmin ”oikeutta”
tai “mahdollisuutta”; ainakin kun tarkastelee toimintavuosien aikana tehtyjen esitysten maaria ja niiden sisaltéa. Tosin
75 vuotta korkeimman hallinto-oikeuden perustamisen jalkeen vuonna 1993, silloinen presidentti Antti Suviranta muis-
tutti hallitusmuodon 58 §:n mukaisen esityksen tekemisen olevan ”ei vain korkeimpien oikeuksien oikeus vaan velvolli-
suuskin” 138 Syvirannan aikana aloiteoikeutta tosin kaytettiin pa3osin hallintoprosessia tai hallintolaink3ytén jarjesta-
mistd koskevissa kysymyksissa.'3¥” Siind on siten nihtivissa ajattelua, ettd aloitteen tekeminen olisi velvollisuus sen

koskiessa hallintolainkdyton kehittamista.

Tassa tutkimuksessa kaytetdan silti termia aloiteoikeus, ei aloitevelvollisuus, koska oikeudeksi tai mahdollisuudeksi se
korkeimman hallinto-oikeuden kdytdnndssd vuosisadan mittaan tosiasiassa vakiintui. Vuoden 2000 perustuslaki tuli

1383 HE 17/1919 vp, pykéldehdotus 14.2 §; PeVM 2/1919 vp.

1384 Ks. Kari 2018b, s. 177.

1385 Mim. Hakkila on pitanyt Suomen perustuslakeja koskevassa vuoden 1939 kommentaarissaan mainittua hallitusmuo-
don 58 §:n tehtdvaa korkeimpien oikeuksien ”velvollisuutena”.

1386 Syviranta 1993, s. 26.

1387 Kari 2018b, s. 218.
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selkeyttamaan asiaa, kun perustuslain 99 §:n 2 momentin mukaan ylimmat tuomioistuimet voivat tehda esityksia lain-
valmistelutoimeen ryhtymisesta.

Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun vuoden 1918 lain nojalla esitys olisi tullut tehda hallitukselle, mutta vuoden
1919 hallitusmuodon mukaisesti lain muuttamista koskevat esitykset tuli osoittaa tasavallan presidentille.!38 Hallitus-
muoto sai taman muotoilun siksi, ettd siind tasavallan presidentilld oli eduskunnan ohella oikeus tehda ehdotuksia uu-
den lain sdatamisesta ja ennestdan olevan muuttamisesta (HM 18 §:n 1 mom.). Se, ettd korkeimmasta hallinto-oikeu-
desta annetun vuoden 1918 lain mukaan aloiteoikeutta kdytettdessa esitykset tuli tehda hallitukselle selittyy Iahinna
silla, ettd mainittu laki oli sdddetty ennen hallitusmuodon voimaantuloa. Lisdksi ”hallitus” valtiosadntoisena kasitteena
koski tuolloin paitsi valtioneuvostoa myds tasavallan presidenttia hallitusvallan kdyttijana. 38 Vuosikymmenten kay-
tanto tuli myos osoittamaan, ettd varsinaiset lainsdantotointa edellyttaneet esitykset korkein hallinto-oikeus antoi hal-
litusmuodon 58 §:n mukaisesti tasavallan presidentille osoitetulla kirjeelld paatettydan esityksen antamisesta ensin itse
tdysistunnossaan. Sen sijaan muut esitykset tehtiin hallitukselle. Tallaisia muita esityksia saatettiin tuohon aikaan antaa
myds ilman taysistunnon kasittelya.

Aloiteoikeutta ei korkeimman hallinto-oikeuden ensimmaisten toimintavuosikymmenten aikana kdytetty ainoastaan so-
vellettavan prosessinormiston tai hallintolainkdyton jarjestamistd koskevien epakohtien korjaamistarpeiden esille tuo-
miseen, kuten myéhdisempind vuosina. Niiden ohella korkein hallinto-oikeus kiinnitti alkuaikoinaan lainvalmistelun huo-
miota muihinkin lainsddadannén muuttamis- tai tarkistamistarpeisiin, jopa suoranaisiin laissa havaittujen virheiden kor-
jaamistarpeisiin. Taustalla nakyi lainvalmistelun heikko taso juuri itsendistyneessd Suomessa.'3%°

Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Castrénin kirjoitus korkeimman hallinto-oikeuden 25-vuotisjuhlajulkaisussa
avaa jonkin verran siihenastista aloitefunktion kdytannon soveltamista. Castrénin mukaan esitykset olivat ”luonnollisesti
yleensé koskeneet sellaisia erikoiskysymyksia, joihin korkein hallinto-oikeus lainkdyton harjoittamisen yhteydessd on
tullut kiinnittdneeksi huomiota”.’3°! Esitys oli hdnen mukaansa voinut koskea paitsi korkeimman hallinto-oikeuden
omaa toimintaa, mutta myds “muuta lainsdadannolla korjattavissa olevaa epakohtaa, joka on tullut ilmi lainkayttdasi-
oita kisiteltdesss” 1392

Samaisessa juhlakirjoituksessaan Castrén huomautti, ettd lainkdyton yhteydessa oli lainsdddanndssa toki havaittu ”mui-
takin puutteellisuuksia”. Niista ei lainsddadannon muuttamista koskevia esityksia kuitenkaan hanen mukaansa tehty joko
siksi, etta niitd oli pidetty “vdahempiarvoisina” tai yksinkertaisesti siita syysta, ettd korkeimman hallinto-oikeuden paa-
tehtava, lainkaytto, oli ollut sen verran tyolastd, ettd se oli vaikuttanut “ehkaisevasti mahdollisuuteen tehda esityksia
niin usein kuin ehka olisi ollut syytd”.13%3

Castrénin presidenttikaudella korkein hallinto-oikeus oli joka tapauksessa huomattavan aktiivinen esitysten antaja.
Castrénin presidenttikaudelle (1929-1956) ajoittuu ldhes kaikki korkeimman hallinto-oikeuden ensimmaisen viidenkym-
menen toimintavuoden aikana (1918-1968) tekemat hieman yli 50 esitystd. Ensimmadisen esityksen korkein hallinto-
oikeus teki vuonna 1925.13% Se koski muutosehdotuksia kdyhdinhoitolakiin.'3%> Kun korkein hallinto-oikeus oli toiminut
neljannesvuosisadan, oli se tehnyt vajaa 30 esitystd.'3% Seuraavan neljannesvuosisadan aikana esityksia annettiin ldhes
saman verran eli 24. Siten ensimmaisen 50 toimintavuoden aikana esityksia oli kertynyt Iahes toimintavuosien verran,
hieman yli 50.

1388 Asetuksenantovalta saattoi kuulua myds valtioneuvostolle hallitusmuodon 28 §:n nojalla. Ensimmaisen 25 toimin-
tavuoden aikana korkein hallinto-oikeus teki yhden esityksen valtioneuvostolle sen antaman asetuksen muuttamiseksi.
1389 \/rt. Kari 1918b, s. 170.

1390 Kari 2018b, s. 237.

1391 Castrén 1943, s. 38—-39.

1392 Nin Suviranta 1993, s. 26.

1393 Castrén 1943, s. 38-39.

1394 Tilasto juhlajulkaisussa Korkein hallinto-oikeus 1918-1943, s. 58.

1395 Kirje tasavallan presidentille 26.1.1925.

13% Korkeimman hallinto-oikeuden vuoden 1943 juhlajulkaisun mukaan vuosina 1918-1943 olisi tehty 22 esityst4, s. 58
ja vuoden 1968 juhlajulkaisun mukaan 31, s. 60-61. Jalkimmaista lukua lienee pidettdava oikeampana.



237

Korkeimman hallinto-oikeuden tekemat esitykset olivat tdna aikana koskeneet padosin aineellista lainsdadantoa, jotka
olivat niitad "erikoiskysymyksia”, joita korkein hallinto-oikeus oli omassa ratkaisukdytdnnéssaan huomannut heikohkon
lainvalmistelun tason vuoksi. N&ita olivat koyhainhoitolakiin ehdotetun muutoksen lisaksi esimerkiksi esitykset maata-
louskiinteistdjen tuoton verottamista koskevan lainkohdan muuttamiseksi tulo- ja omaisuusverolaissa'**” ja muutosesi-
tys pormestarin vaalista annettuun lakiin3%8,13%°

Ensimmaisen 25 toimintavuoden aikana lahes kaikki esitykset olivat koskeneet aineellisen lainsdddannén muuttamista,
usein jonkin yksittdisen lainkohdan tarkentamista. Vield sotien jalkeen suurin osa esityksista nayttdaa koskeneen teknis-
luonteisia seikkoja, aineellisessa lainsddddnnossa tai sen toimeenpanossa havaittuja puutteita.’® Vuosien 1943 —1968
aikana annetut esitykset liittyivdt muun ohella lainsdadannon selventamiseen koskien vieraan vallan konsulaatin henki-
I6kunnan verovelvollisuutta'®®?, kiinteistén hankkimisen rajoittamisesta annetun lain puutteellisuuksia’*®?, leimavero-
1403 "yaltion virkamiesten palkkaus- ja eldkelainsdaddnnon tarkistamistal?®*
mista” valtion yliméaériisille toimenhaltioille heidan palkkiotaan koskevissa asioissa’*® tai voimaantulosddnndsten otta-
mista lakeihin ja asetuksiin!*®, Tina aikana korkein hallinto-oikeus teki my®s esityksid, joissa se esitti toimenpiteita
esimerkiksi sen johdosta, etteivat "alikdsittelyasteet” olleet liittaneet paatdksiin valitusosoitusta eika tietoa oikeuden-
kdyntimaksusta4®’,

lain soveltamista , valitusoikeuden ”varaa-

Kuten esitysten otsikoista huomataan, ndiden vuosien aikana esitykset saattoivat koskea ensinndkin lain muuttamista
tai lain sddnndsten selventamista. Ne saattoivat myos koskea laissa havaitun puutteellisuuden poistamista tai yksinker-
taisesti lain puutteellisuutta. Esitykset saattoivat niin ikdan koskea lain tai sen tiettyjen sddnndsten soveltamista. Lisaksi
niissa saatettiin kiinnittda huomiota lainsdadannon tarkistamistarpeeseen tai uuteen lainsdddantotoimeen ryhtymisen
tarpeeseen. Uuteen lainsdantoon ryhtymisen tarvetta esitettiin 1ahinna niissa aloitteissa (esityksissa), jotka koskivat oi-
keusturvan saatavuutta tai hallintolainkdyton jarjestamista.

Esitykset eivat kuitenkaan rajoittuneet suoranaisiin lainmuutostarpeiden esille tuomiseen. Korkein hallinto-oikeus antoi
my0s muita sellaisia esityksia (hallitukselle), joissa saatettiin ohjia lainvalmistelua (kuten voimaantulosdannoksen otta-
minen lakeihin ja asetuksiin). Muutamassa on my0s esitetty hallitukselle toimenpiteisiin ryhtymista, jotta ne korjaisivat
jonkin havaitun menettelyllisen puutteellisuuden.

Vahitellen esitykset alkoivat koskea myds hallintolainkdyttda ja sen jarjestamista. Tallaiset esitykset alkoivat sotien jal-
keen vuosikymmenten mittaan muodostua ensin sisalléllisesti muita merkittavimmiksi, sen jalkeen my6s maarallisesti.
Ensimmainen hallintolainkdyttoa koskenut esitys oli korkeimman hallinto-oikeuden 25-vuotisjuhlapdivanaan 2.9.1943
tasavallan presidentille tekemi esitys erdiden muutoksenhakumenettelyji koskevien sddnnésten yhtendistamisests. 4%
Esitys oli varsin perusteellinen. Siind korkein hallinto-oikeus viittasi siihen tosiasiaan, ettei Suomessa, toisin kuin mo-
nessa muussa ”lansimaisessa valtiossa”, ollut hallintolainkaytolle sdadetty omia menettelysaantoja, mika teki hallinto-
lainkdytosta “hajanaisen ja epdyhtendisen”. Saédntelyssa oli myods “aukkoja ja epaselvyyksia” eika tuolloin noudatettu
prosessi tayttanyt tuomioistuimen mukaan oikeusturvavaatimuksia. Esitys johti asiaankuuluvien lainvalmisteluvaihei-
den jalkeen yleisen hallintovalituslain sdadatamiseen vuonna 1950, ja lopulta se siivitti myds laaninoikeuksien perusta-
mista, 40

1397 Kirje tasavallan presidentille 9.2.1927.

13% Kirje tasavallan presidentille 8.10.1929.

1399 | yettelo kaikista esityksisté |8ytyy juhlajulkaisusta Korkein hallinto-oikeus 1918-1943, s. 58.
1400 Kari 1918b, s. 211.

1401 Kirje tasavallan presidentille 12.3.1943.

1402 Kirje tasavallan presidentille 19.3.1947.

1403 Kirje tasavallan presidentille 17.12.1943.

1404 Kirje tasavallan presidentille 13.9.1951.

1405 Kirjeet tasavallan presidentille 8.5.1945.

1406 Kjrje tasavallan presidentille 28.2.1946.

1407 Kirjeet tasavallan presidentille 17.5.1951 ja 18.4.1952.
1408 Kirje tasavallan presidentille 2.9.1943.

1499 Ks. mm. Nuorvala 1968, s. 10-11.
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Korkeimman hallinto-oikeuden sen merkkipdivana antamat esitykset saivat jatkoa, kun se 40-vuotisjuhlaistunnossaan
2.9.1958 teki perusteellisen esityksen tasavallan presidentille muutamaa vuotta aiemmin perustettujen ldadninoikeuk-
sien kehittamiseksi riippumattomiksi tuomioistuimiksi.'*° Esityksessddn korkein hallinto-oikeus viittasi nimenomaisesti
hallitusmuodon 2 §:n 4 momentista ilmenneeseen ”oikeusjarjestyksemme johtavaan periaatteeseen”, etta tuomioval-
taa kdyttavat riippumattomat tuomioistuimet. Esityksessa tuotiin esille riippumattomuutta vahvistavat muutostarpeet
ja viitattiin jo aiempina vuosina esilla olleisiin ehdotuksiin, jotka lainkdyton riippumattomuuden kannalta olisivat olleet
"taydellisempia”, mutta joista taloudellisista syista oli jouduttu luopumaan.

Ladninoikeuksien perustamisen jdlkeen korkeimman hallinto-oikeuden esityksissa nakyy halu sen oman toiminnan ke-
hittdmiseksi. Vuonna 1960 korkein hallinto-oikeus teki tasavallan presidentille esityksen korkeimmassa hallinto-oikeu-
dessa noudatettavan oikeudenkdyntimenettelyn uudistamiseksi. Tavoitteena oli saada korkeinta hallinto-oikeutta kos-
keva sadadntely, joka oli ajalta ennen hallitusmuotoa, vastaamaan ladninoikeuslaissa sdadettya, ja muutoinkin korkeinta
hallinto-oikeutta koskevan lain tarkistaminen. Esityksessa viitattiin tuolloin yli 40 vuoden kokemukseen, jonka pohjalta
korkeinta hallinto-oikeutta koskeva lainsddadanto jarjestettaisiin “nykyaikaisten oikeusperiaatteiden pohjalta”. Esityk-
sessa pidettiin myos tarpeellisena selvittda korkeimman hallinto-oikeuden jasenten patevyysvaatimusten uudistaminen
vastaamaan korkeimman oikeuden jasenten patevyysvaatimuksia. Siina nostettiin myos esille “laajakantoinen kysymys”
muutoksenhakuoikeuden rajoittamisesta ”juttujen ruuhkautumisen estdmiseksi”. 4!

Sanotut hallintolainkdyttoa tai sen jarjestamista koskeneet esitykset johtivat hyvinkin merkittaviin ja laajakantoisiin lain-
saddantduudistusten valmisteluun ja sittemmin niiden toteutumiseen. Ne myds osoittavat, etta korkein hallinto-oikeus
oli aktiivinen ja oma-aloitteinen ensin yleisten lainsdadannon epakohtien korjaamisessa, sen jalkeen laaninoikeusjarjes-
telman luomisessa ja sen jalkeen lddninoikeusjarjestelman uudistamisessa. Korkein hallinto-oikeus on myds aloitteiden
valossa ollut aktiivinen ensin hallintolainkdyton prosessilakien aikaansaamisessa ja sen jalkeen niiden uudistamisessa.
Ja kun ldaninoikeudet oli saatu luotua ja hallintolainkayton ensimmainen prosessilaki sdddettya viime vuosisadan puo-
lessa valissa, oli korkeimmalla hallinto-oikeudella siita itsestdan ldhtevaa halua lahted uudistamaan oman toimintansa
sdadospohjaa.t?t?

Sen sijaan muutoin korkein hallinto-oikeus ei endd 1960-luvulla ollut aktiivinen esitysten antaja. Vuonna 1962 annettiin

vield yksi esitys patenttilain erdan pykildn muuttamiseksi'#'3

, mutta sen jalkeen esityksia tehtiin seuraavaksi vasta 1970-
luvulla presidentti Aarne Nuorvalan presidenttikaudella. Tuolloin korkein hallinto-oikeus esitti muutamaan otteeseen
vuoden 1970 alusta voimaantulleen valiaikaiseksi tarkoitetun lain voimassaolon jatkamista, joka koski siirtymista neljan

tuomarin kokoonpanoon vihintidan kolmen jasenen ollessa yksimielisia ratkaisusta jutturuuhkan vihentamiseksi.'4*

Taman jalkeen kaikki viela hallitusmuodon aikana tehdyt 25 esitystd, kahta lukuun ottamatta, koskivat hallintolainkay-
tdn muutostarpeita, hallintolainkdytén jarjestimistd tai korkeimman hallinto-oikeuden omaa toimintaa.'*> Muun
ohella vuonna 1976 esitettiin hallinnon oikeussuojajarjestelman kehittamista varten perustettavaa toimikuntaa ja toi-
mia lainsaadanndn uudistamiseksi seka korkeinta hallinto-oikeutta ja muitakin hallintotuomioistuimia seka hallintolain-
kayttod koskevan lainsdddannén uudistamista.'*® Vuonna 1993 esitettiin vield niiden asioiden laajentamista, joissa tuo-
mionvoipa kokoonpano on viiden jasenen sijaan kolme niissa asioissa, joissa viiden jasenen kokoonpano ”ei ole tar-
peen” .7 Seuraavat esitykset annettiin vasta vuonna 2003 perustuslain jo tultua voimaan.

1410 Kirje tasavallan presidentille 2.9.1958.

1411 Kirje tasavallan presidentille 10.2.1960.

1412 ks, tilasto Kari 2018b, s. 205. Karin artikkelissa on my®s yksityiskohtaista tietoa esitysten sisalldista eri korkeimman
hallinto-oikeuden presidenttien kausina.

1413 Kirje tasavallan presidentille 31.10.1962.

1414 Esityksen mukaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapui tuolloin 5.200-5.600 valitusta vuosittain. Kirjeet tasaval-
lan presidentille 13.4.1972 ja 22.5.1978.

1415 Ks. Kari 2918b, s. 216.

1416 Kirjeet No. 4509 ja 4510 oikeusministeriélle 22.11.1976.

1417 Kirje tasavallan presidentille 22.6.1993.
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7.2.2. Perustuslaki selkeyttaad aloiteoikeutta

Hallitusmuodon 58 §:33 asiallisesti vastaava sadnnos ylimpien tuomioistuinten oikeudesta tehda esityksia lainsaadan-
totoimeen ryhtymisesta otettiin myds vuoden 2000 perustuslakiin, sen 99 §:n 2 momenttiin, valvontatehtédvan rinnalle.
Lainkohdan mukaan korkeimmat oikeudet ”voivat tehda valtioneuvostolle esityksid lainsaddantétoimeen ryhtymi-
sestd”. Perustuslain tekstissd selkeytetddn aloiteoikeuden olevan ylimpien tuomioistuinten mahdollisuutena, kun ne
sanotun pykalan mukaan voivat tehda esityksid. Muotoilu vastaa vuosikymmenten aikana vakiintunutta kdytantéa ja
poistaa viimeisetkin epailyt siitd, ettd kyse olisi (tai olisi ollut) ylimman tuomioistuimen valtiosdantdisesta velvollisuu-
desta.

Esitys voi perustuslain, kuten hallitusmuodonkin, aikana koskea lainsdaadantétoimeen ryhtymista. Sen sijaan hallitus-
muodossa mainittua “lain selittamistd” ei perustuslakiin enda sisallytetty. Talta osin perustuslaki selkeyttaa aloiteoikeu-
den sisdltoa. Esityksen voi tehdd ainoastaan silloin, kun korkein hallinto-oikeus katsoo tarpeelliseksi ryhtyd johonkin
tiettyyn, konkreettiseen lainsdadadantdtoimeen.

Perustuslakiin hallitusmuodon pykdlda muutettiin myos siltd osin, kun valtiosddnnén mukaan valtioneuvosto vastaa
lainsdadannon valmistelusta. Perustuslain myota korkeimman hallinto-oikeuden esitykset tehdaan valtioneuvostolle, ei
enda tasavallan presidentille kuten hallitusmuodon aikana. Taltd osin kyse oli kuitenkin “teknisluonteisesta” muutok-
sesta. Esitys tehdaan valtioneuvostolle, joka muutenkin vastaa uuden lainsaddannon valmistelusta. Esitys voi olla siind
mielessd vapaamuotoinen, ettei sen tarvitse sisadltda ehdotusta uudeksi sdaddkseksi tai sédddksen muutetuksi sana-
muodoksi.1#18

Perustuslain sdannoksen perusteluissa ndkyy aloiteoikeudeksi vuosikymmenten myota vakiintunut kdytanto. Presidentti
Castrén kiteytti aloiteoikeuden koskevan ”erikoiskysymyksia, joihin korkein hallinto-oikeus lainkdyton harjoittamisen
yhteydessa on tullut kiinnittdneeksi huomiota”.1*1® Perustuslain esitdissa sama on puettu modernisoituun muotoon
”korkeimmat oikeudet voivat tehda esityksia lainkdyttotoimintansa yhteydessa havaitsemiensa lainsadgdanndéllisten epa-
kohtien korjaamiseksi”.}#2% Perusteluissa nakyy se vuosikymmenten aikana vakiintunut kidytintd, etta esityksia ei ylin
tuomioistuin voi tehda mista tahansa lainsdadantokysymyksesta, vaan aloiteoikeus on sidottu niihin havaintoihin, joita
tuomioistuin on tehnyt omassa lainkdyttotoiminnassaan, koskivatpa ne aineellisoikeudellista sdantelyd, prosessia tai
sellaista tuomioistuimen omaa tyoskentelya, josta on sdaddettava lain tasoisesti.

Perusteluissa myds todetaan se tosiasia, ettd oikeutta tehda lainsadadantoesityksia on kaytetty melko harvoin, mutta
samalla todetaan, ettd ”[k]yse on kuitenkin periaatteellisesti merkittavasta ylimmille tuomioistuimille perustuslaissa
taatusta oikeudesta virallisesti kiinnittda huomiota sellaisiin lainsdddannon kohtiin, joiden tuomioistuin katsoo tarvitse-
van muutosta”. Perustelut eivat kirvoittaneet enempia huomioita eikd perustuslakivaliokunnan mietinnéssa 10/1998 vp
mainita mitaan aloiteoikeudesta.

Ensimmaéinen perustuslain aikana tehty esitys annettiin vuonna 2003.1%?! Tuolloin edellisesti esityksesti oli kulunut
kymmenen vuotta. Vuonna 2003 korkeimman hallinto-oikeuden tdysistunto?*?? teki poikkeuksellisen mittavan esityksen
valtioneuvostolle hallintolainkdyton muutoksenhakujdrjestelmaan liittyvien sdaadosten uudistamiseksi hallinto-oikeu-
dellisen oikeussuojajarjestelman toiminnan tehostamiseksi. Hallituksen esityksen luonnoksen muodossa tehdyssa eh-
dotuksessa ehdotettiin muun ohella tuolloin voimassa ollutta hallintolainkdyttdlakia muutettavaksi sithen suuntaan,
ettd sddnndnmukainen muutoksenhaku ensi asteessa keskitettdisiin entistd useammin alueellisiin hallinto-oikeuksiin.
Samalla ehdotettiin valituslupajarjestelman varovaista laajentamista muun muassa ampuma-aseasioihin samoin kuin
asioiden tasaisempaa jakautumista hallinto-oikeuksien kesken.

1418 HE 1/1998 vp, s. 157/I.

1419 Castrén 1943, s. 38-39.

1420 HE 1/1998 vp, s. 157/I.

1421 Kirje valtioneuvostolle 10.3.2003.

1422 Tojsin kuin lausunnot lainsdadantdasioissa, esitykset lainsdddantétoimeen ryhtymisesta kasitellddn korkeimmassa
hallinto-oikeudessa taysistunnossa. Asiasta sdddetdan korkeimman hallinto-oikeuden ty6jarjestyksen (136/2024) 24 §:n
3 kohdassa.
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Taman jalkeen aloitteita tehtiin useampia, jotka kaikki koskivat korkeimman hallinto-oikeuden oman toiminnan tai hal-
lintolainkdyton uudistamista. Vuonna 2006 korkein hallinto-oikeus esitti vuodelta 1918 olevan korkeimmasta hallinto-
oikeudesta olevan lain uudistamista, ja siind korkeinta hallinto-oikeutta koskevien sadnndésten keskittamista uuteen kor-
keimmasta hallinto-oikeudesta annettuun lakiin.*?®* Vuoden 2007 aikana annetut kaksi esitysta koskivat niin ikdan hal-
lintolainkdytdn kokonaisuutta: Ensimmadisessa korkein hallinto-oikeus esitti tuolloin Vaasan hallinto-oikeuteen keskitet-
tyjen ympéristénsuojelu- ja vesilain mukaisten valitusasioiden hajauttamista muihin hallinto-oikeuksiin.'*** Toisessa esi-
tettiin yksildityd muutosta maankaytté- ja rakennuslain muutoksenhakusdéntelyyn.'4%

Vuonna 2012 korkeimman hallinto-oikeuden tdysistunto puolestaan esitti valtioneuvostolle korkeimmasta hallinto-oi-
keudesta annetun lain 6 ja 13 §:n muuttamista.#?® Esityksen tarkoituksena oli tehostaa lainkdyttétydskentelys selkeyt-
tamalla asioiden ratkaisemiseen osallistuvien jasenten maardytymista jaostoilla seka laajentaa mahdollisuutta ratkaista
asioita viiden jasenen sijaan kolmen jasenen kokoonpanossa. Esitys johti sellaisenaan 1.2.2013 voimaantulleeseen lain-
muutokseen.4?’

Seuraavana vuonna tehtiin esitys lastensuojelulain muutoksenhakusadanndsten muuttamisesta siten, ettd naissa olisi
vaadittu valituslupaa korkeimmassa hallinto-oikeudessa haettaessa muutosta hallinto-oikeuden paatékseen.#?8 Esitys
ei tdltd osin johtanut lainmuutokseen. Sen sijaan seuraavien vuosien esitykset hallintolainkdyttdlain tiettyjen kohtien

11429

uudistamisesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvien asioiden hallitsemiseksi***? seka korkeimmasta hallinto-oi-

keudesta annetun lain muuttamisesta koskien tuomionvoipaa kokoonpanoa turvapaikkaa ja kansainvalistad suojelua kos-

1430 johtivat asiaa koskeneiden lakien muutoksiin. Vuonna 2017 korkein hallinto-oikeus teki

kevissa valituslupa-asioissa
esityksen tuomioistuinmaksulain tarkistamisesta havaittuaan siind muutoksenhaun osalta oikeudellista epavarmuutta
ja vuonna 2018 esityksen oikeudenkdyntimaksun muuttamiseksi asioissa, joissa pdatés muuttuu muutoksenhakijan
eduksi.'*3? Viimeisin esitys on vuodelta 2021, jolloin esitettiin erdiden hallintotuomioistuinten ratkaisukokoonpanoja

koskevien sdanndsten muuttamista.43?

Perustuslain aikana korkein hallinto-oikeus on tehnyt kahdeksan perustuslain 99 §:n 2 momentin mukaista esitysta. Voi
siis sanoa, ettd se on perustuslain aikana kayttanyt aloiteoikeutta varsin harvoin. Kaikki perustuslain aikana tehdyt esi-
tykset ovat koskeneet joko korkeimman hallinto-oikeuden oman toiminnan tai hallintolainkadyttojarjestelman tehosta-
mista. Niitd on tehty my0s tilanteessa, jossa taloudelliset resurssit eivat ole vastanneet tuomioistuimen tarpeita. Enna-
koimattomat muutokset korkeimman hallinto-oikeuden késiteltavaksi tulevissa asioissa, kuten vuoden 2015 jalkeen tur-
vapaikka-asioissa, ovat myds saattaneet johtaa oma-aloitteisen esityksen tekemiseen. Toiset esityksistd ovat koskeneet
hallintoprosessin uudistamista taikka sen tarkistamista, kun sellaiseen on korkeimman hallinto-oikeuden ndakemyksen
mukaan aihetta ollut. Ndissa esityksissa nakyy aloitteellisuus oikeusturvan parantamiseksi.

Aloiteoikeutta ei ole missaan historian vaiheessa kdytetty yhteiskuntapoliittisena tydkaluna, jolla olisi pyritty vaikutta-
maan lainsdadantétydhon yli sen, mita lainkdyttovallan ja lainsaadantovallan rajanveto vaatii. Kuten Kari toteaa kor-
keimman hallinto-oikeuden 100-vuotisjuhlajulkaisun artikkelissaan, aloiteoikeutta on kaytetty tyokaluna, jolla korkein
hallinto-oikeus on voinut “toteuttaa omaa oikeuspoliittista agendaansa hallintolainkdyton ja hallintotuomioistuinten

1423 Kirje valtioneuvostolle 21.3.2006.

1424 Kirje valtioneuvostolle 6.3.2007.

1425 Kirje valtioneuvostolle 12.6.2007.

1426 Kirje valtioneuvostolle 14.3.2012. Tdman tutkimuksen kirjoittaja toimi esityksen esittelijana.

1427 | aki korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 6 ja 13 §:n muuttamisesta (79/2013). Hallituksen esityksen (HE
162/2012 vp) kohdassa ”Asian valmistelu” todetaan, ettd ” Esitys on valmisteltu korkeimman hallinto-oikeuden Suomen
perustuslain 99 §:n 2 momentin nojalla oikeusministeriélle tekeméaan esitykseen perustuen oikeusministeriossa.”

1428 Kirje valtioneuvostolle 17.9.2013.

1429 Kirje valtioneuvostolle 18.6.2014.

1430 Kirje valtioneuvostolle 8.9.2015.

1431 Kirjeet oikeusministeridlle 9.8.2017 ja 14.2.2018.

1432 Kirje oikeusministeridlle 19.5.2021.



241

kehittamiseksi”.1*33 Samoin esitykset voidaan nihda tyékaluna, jopa instituutiona, joka mahdollistaa tuomiovallan osal-
listumisen demokraattisen oikeusvaltion yllapitoon ja kehittdmiseen.43*

Korkeimman hallinto-oikeuden esitys on nimensa mukaisesti esitys, eikd se sido valtioneuvostoa. Ndin ollen se ei ole
lainsdadantémenettelyn vireillepanotoimi.l#3> Valtioneuvosto, tai sen asianomainen ministerid, voi jattaa ryhtymatta
esitettyyn lainsdaadantdtoimeen poliittisista tai muista syista. Ndin on kdynyt esimerkiksi lastensuojelulain muutoksen-
haun muuttamista koskevan korkeimman hallinto-oikeuden esityksen kanssa.

Aloiteoikeudessa ei siten ole, niin kuin siitd on valtiosdanndssa sdadetty ja niin kuin sitd on johdonmukaisesti korkeim-
man hallinto-oikeuden toiminnassa toteutettu, ndhtdvissad elementteja lainsdddantdtydhon puuttumisesta. Aloiteoikeu-
dessa on kyse periaatteellisesti merkittavastad ylimmille tuomioistuimille perustuslaissa taatusta oikeudesta virallisesti
kiinnittdad huomiota sellaisiin sitd itsedan koskeviin taikka hallintolainkaytt6on tai hallintotuomioistuimiin vaikuttaviin
lainsdadannén kohtiin, joiden tuomioistuin katsoo tarvitsevan muutosta.'#3® Kayttamalld valtiosdantdisti oikeuttaan
ylin tuomioistuin voi nimenomaisesti ja virallisia teitad pitkin saattaa kasityksensa lainsadadantotarpeista lainsaadannon
valmistelusta vastaavan valtioneuvoston tietoon. Lainsdatdja toimivaltansa mukaisesti pdattaa, ryhtyyko se aloitteessa
esitettyihin lainvalmistelutoimiin vaiko ei.

Esitykset annetaan virallisina kirjeina joko valtioneuvostolle tai sen asianomaiselle ministeridlle. Ne ovat julkisia.’*3” Kun
esityksesta viela paatetdadan korkeimman hallinto-oikeuden tadysistunnossa, saa esitys taakseen korkeimman hallinto-oi-
keuden kollektiivisen tuen. Kollektiivinen paatoksenteko tuo legitimiteettia esitykselle ja samalla poissulkee sen mah-
dollisuuden, ettd tuomioistuimen presidentti, jasen tai jasenten vdhemmisto kayttaisi aloiteoikeutta vastoin enemmis-
ton ndkemysta.

Samalla se tarkoittaa sitd, ettei tuomioistuimen taikka sen presidentin tai jasenten ole tarve tukeutua ”epavirallisiin”
keinoihin sen huomatessa lainkayttétoiminnan yhteydessa jonkin lainvalmistelutarpeen. Aloitteiden koskiessa kaytan-
nossa lainsdadadantdasioita, jotka vaikuttavat korkeimman hallinto-oikeuden omaan toimintaan tai tydskentelyyn, hallin-
tolainkdyton kokonaisuuteen tai oikeusturvan saatavuuteen hallintolainkdytossd, on luontevaa, etta ylimmalla hallinto-
tuomioistuimella on valtiosadnndssa turvattu oikeus olla aloitteellinen havaitsemiensa epdkohtien korjaamiseksi hallin-
tolainkdyton kehittamiseksi ja oikeusturvan takaamiseksi.

7.3. Lausunnot lainvalmistelun kuluessa

7.3.1. Lausunnot hallitusmuodon aikana

Hallitusmuodossa oikeus tehda ehdotuksia uuden lain sadtamisesta ja ennestaan olevan lain muuttamisesta, selittami-
sesta tai kumoamisesta kuului seka tasavallan presidentille ettd eduskunnalle. Presidentti kdytti lainsdadannon aloite-
oikeuttaan antamalla eduskunnalle esityksia, jotka laadittiin valtioneuvostossa. Presidentin antamasta ehdotuksesta
(hallituksen esityksesta) saatettiin hallitusmuodon 18 §:n 2 momentin nojalla “hankkia lausunto, asian laadun mukaan,
korkeimmalta oikeudelta, korkeimmalta hallinto-oikeudelta tai molemmilta”. Mainittu sdannds sisaltyi hallitusmuo-
dossa Il luvun otsikon ”Lainsdadadantd” alle. Se ei ndin ollen sisdltynyt hallitusmuodossa tuomioistuimia koskevaan V
lukuun.

Hallitusmuodon kommentaarissaan Hakkila on arvioinut, milla asteella asian tuli olla, jotta lausunto voitiin hankkia, ja
kenen toimesta se oli hankittava.!**® Kaytantd nojasi hallitusmuodon 18 §:n 2 momenttiin, jonka mukaan esitysehdo-
tukset laati valtioneuvosto. Ehdotusta, josta hallitusmuodon mukaan voitiin ylimmalta tuomioistuimelta pyytda

1433 Kari 2018b, s. 236.

1434 Kari 2018b, 237.

1435 Saraviita 2011, s. 889.

1436 HE 1/1998 vp, s. 157/1.

1437 T4t4 taustaa vasten on jossain maarin epéloogista, ettei annettuja esityksia luetteloida korkeimman hallinto-oikeu-
den vuosikertomuksissa, vaikka sen antamat lausunnot niissa mainitaan.

1438 Hakkila 1939, s. 88.



242

lausunto, ei siis voinut olla olemassakaan ennen kuin lainsdddantéhanketta, olipa se laki, asetus tai valtioneuvoston
paatos, kasiteltiin valtioneuvostossa. Nain ollen lainvalmistelukunnassa pohdittavana olleesta tai komiteavalmistelussa
olleesta asiasta ei lausuntoa viela voitu hankkia. Myoskaan yksittainen ministerio ei tuolloin ollut pateva lausuntoa hank-
kimaan.* Kaytianndssa kuitenkin korkein hallinto-oikeus saattoi poikkeuksellisesti erityisestd syyta antaa lausunnon jo
komitean tai lainvalmistelukunnan mietintédn sisaltyvasta laki- tai asetusehdotuksesta.#4°

Ensimmaisen neljannesvuosisadan aikana korkein hallinto-oikeus oli antanut kaikkiaan 49 mainitunlaista lausuntoa. Val-
tioneuvostolle annettiin muun muassa lausunnot ehdotuksista kéyhainhoitolaiksi (1919), sotatilalaiksi (1921), laiksi nai-
sen kelpoisuudesta valtion virkaan (1925), terveydenhuoltolaiksi (1926), asetukseksi Iadninhallitusten johtosdannon uu-
distamisesta ja patenttilaiksi (1941). Oikeusministeriolle annettiin lausunnot muun muassa ehdotuksesta laiksi virkakie-
lestd (1919) ja leimaverolain uudistamisesta (1938).144

Kun ensimmaisten vuosikymmenten aikana lausuntoja annettiin Iahinna hallinnon aineellisoikeudellisista kysymyksista,
sotien jalkeen lausuntojen antaminen keskittyi hallintolainkdyton sisaltéa ja rakenteita koskeviin asioihin. Kysymys oi-
keusturvan lisdamisesta hallinnon alalla oli tuolloin Suomessa vilkkaan huomion kohteena. Kuten edelld on tullut esille,
korkein hallinto-oikeus oli aktiivinen hallintolainkdyton alalla tehtyjen laajakantoisten lainsdadantouudistusten valmis-
telussa.’*? Sen seurauksena valmisteltiin laajakantoisia lainsddadantéuudistuksia hallinnon oikeussuojajérjestelman ke-
hittamiseksi, kuten hallintovalituslaki (1950), ladnioikeuksista annettu laki (1955), ylimaaraisestda muutoksenhausta an-
nettu laki (1966), tiedoksiannosta hallintoasioissa annettu laki (1966) ja laki muutoksenhausta hallintoasioissa annetun
lain muuttamisesta (1966). Naissa kaikissa korkein hallinto-oikeus oli mukana joko lausunnonantajana ja useimmissa
tapauksissa my0s aloitteen tekijana. Vuosina 1943-1968, eli korkeimman hallinto-oikeuden toisella vuosineljannekselld
lausuntoja annettiin yhteensa 38 kappaletta.

Taman jalkeen lausuntojen antaminen tiivistyi. Kolmannella neljannesvuosisadalla (vuosina 1968-1993) lausuntoja an-
nettiin jo 104 ja vuosien 1993 ja 2013 valisella ajalla yli 200. "Virallisten” lausuntojen ohella yleistyi (laintarkastuskunnan
lakkauttamisen vuoksi) myds “epavirallisten” lausuntojen antaminen, joita on annettu erinaisistad lainsaddantoasioista
esimerkiksi eduskunnan valiokunnan tai jonkun ministerion pyynnoésta. Laintarkastuskunnan toiminta-aikana (vuosina
1960-1992) valtioneuvosto oli pyytanyt korkeimmalta hallinto-oikeudelta lausuntoja ldhinna vain korkeinta hallinto-
oikeutta itsedan koskeneista esitysehdotuksista. Tuolloin kuitenkin oli jo kdytantona, etta eri ministeriot antoivat kor-
keimmalle hallinto-oikeudelle tilaisuuden esittda ndakokantansa komiteanmietinndista tai muista lainvalmistelutdista,
jotka eivat vield olleet valtioneuvoston laatiman esitysehdotuksen asteella.

Kuten Suviranta toteaa, "korkein hallinto-oikeus ei yleensa ole pitanyt aiheellisena kieltaytya tallaisen avun antamisesta,
milloin sen asiantuntemuksesta arvioidaan olevan apua asian valmistelulle”. Korkeimman hallinto-oikeuden apua ei kui-
tenkaan annettu virallisena lausuntona, vaan muistiona, jonka laati muutamasta jasenesta ja usein myos esittelijasta
koostuva tydryhma. Muistio ldhetettiin vastaanottajalle kansliaistunnon kirjeelld.**** Lausuntojen antaminen on kor-
keimman hallinto-oikeuden tydjarjestyksessa myds nykydan vahvistettu nimenomaan kansliaistunnon — eika kaikista
jasenista koostuvan taysistunnon — toimivaltaan kuuluvaksi.1#

Korkein hallinto-oikeus oli tuolloin jossain maarin aktiivisempi lausuntojen antaja kuin korkein oikeus. Tdma selittynee
ainakin osin korkeimman hallinto-oikeuden toimivallan ulottumisella laajalti hallinto-oikeudellisten asioiden kasittelyyn.
Aina ei ollut myoskadan ole selvaa, missa madrin ja missa laajuudessa korkeimmat oikeudet saattoivat lausuntoja lain-
saddantohankkeista antaa. Korkein oikeus ei aikanaan kannattanut laintarkastuskunnan lakkauttamista. Silloinen kor-
keimman oikeuden presidentti Olavi Heinonen korosti korkeimman oikeuden resurssien kdytén kannalta

1439 Ks. Hakkila 1939, s 88.

1440 N3in Castrén 1943, s. 37.

1441 yettelo tuohonastisista lausunnoista l6ytyy ed. av. Castrénin artikkelin liitteesta IIl. Lausunnot l&ytyvét kokonaisuu-
dessaan korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjoista.

1442 Nuorvala 1968, s. 27 ja ss. 8.

1443 syviranta 1993, s. 25. Sama kaytantd on edelleen korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

1444 Korkeimman hallinto-oikeuden tydjarjestyksen (136/2024) 26 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan kansliaistunnossa
ratkaistaan hallinnolliset asiat, jotka koskevat lausunnon antamista lainsaadantokysymyksista.
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laintarkastuskuntaa selke&sti parempana lausunnonantajavaihtoehtona.'** Heinonen myés piti lainsdatéjas oikeusjar-
jestyksen ensisijaisena kehittdjana. Siten yleisten tuomioistuinten toiminta-alueella lainvalmistelusta tuli hdnen mu-
kaansa huolehtia pdaasiassa oikeusministerion, ja merkittadvimmista sdadoksistd puolestaan pdatodsvalta oli eduskun-
nalla ja tasavallan presidentilld. Heinonen totesi kirjoituksessaan, ettd suhteessa lainsaatajaan korkeimmalla oikeudella

”ei viime aikoina ole ollut ongelmia”.1446

7.3.2. Lausunnot perustuslain aikana

Ylimpien tuomioistuinten velvollisuudesta tai oikeudesta antaa lausunto esitysehdotuksesta ennen esityksen antamista
eduskunnalle ei enaa otettu sddnnosta vuoden 2000 perustuslakiin. Tatd perustuslainsaatdjan ratkaisua ei perustuslain
hallituksen esityksessa perustella tarkemmin. Myoskaan perustuslakivaliokunta ei uudesta perustuslaista antamassa
mietinndssdan PeVM 10/1998 vp lausunut asiasta mitaan. Oma tulkintani on, ettd sddntely saattoi osaltaan osoittautua
tarpeettomaksi, silla sitd oli hallitusmuodon aikaan tulkittu varsin vaihtelevasti. Alun perin hallitusmuodon saatdjan aja-
tuksena oli ollut antaa ylimmille oikeuksille lausuntomahdollisuus valtioneuvoston konkreettisesta lainsdddantéehdo-
tuksesta, mutta kdytanto oli liu’uttanut tata tehtavaa paljon valjemmaksi. Myds hallitusmuodon alkuperdinen sana-
muoto olisi 2000-luvulle tultaessa ollut vaikeasti sovitettavissa uudempiin vallanjaon oppeihin. Perustuslainsaatadjan rat-
kaisusta kuitenkin seuraa, ettei tatd nimenomaista lausuntotehtdvaa voi enaa pitaa korkeimman hallinto-oikeuden val-
tiosdantoisena tehtavana, vaikka sita voidaankin pitaa valtiosdadanndn historian valossa tehtavana, jolla on valtiosaantoi-
set juuret.

Vaikka lausuntofunktiota ei enda valtiosdannon tasolla olekaan mainittu, se ei kuitenkaan ole merkinnyt, etteiké korkein
hallinto-oikeus enaa tallaisia lausuntoja voisi antaa. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annettuun lakiin jai vield voi-
maan 7 §:n sddnnos, jonka mukaan sen tuli antaa lausuntoja kaikista hallintoa koskevista lainsaadantokysymyksista.
Saannos otettiin mukaan myds vuonna 2006 annettuun lakiin korkeimmasta hallinto-oikeudesta, joskin velvoittavuuden
astetta hieman loivennettiin: uuden lain 4 §:n mukaan korkein hallinto-oikeus "antaa pyynnosta valtioneuvostolle lau-
suntoja lainsdadantokysymyksista”.

Kaytdantoa seuraamalla voisi jopa paatelld, ettd valtioneuvoston eri ministeriot pyytavat valmisteilla olevista lainsaadan-
tohankkeista (lahes) sdédnnénmukaisesti lausunnot ylimmilta tuomioistuimilta paitsi prosessisaantelya koskevasta lain-
sddadannosta mutta myos niiden toimialaan kuuluvan aineellisoikeudellisen lainsdadannon valmistelusta. Ehka erona
hallitusmuodon aikaan on kuitenkin se, ettd lausuntoa pyytavat ministeriot, seka se, etta niitd pyydetdaan osana nor-
maalia ja sédnndnmukaista lainvalmistelua. Korkein hallinto-oikeus on yksi muiden lukuisten lausuntopyyntdjen vastaa-
jien joukossa.

Korkeimpien oikeuksien rooli on nykydan lausuntoasioissa lahtékohtaisesti reaktiivinen: Ne antavat lausunnon pyydet-
tdessa ja harkitsevat itse onko lausunnon antaminen tarpeen vai ei samoin kuin sen, missa laajuudessa lausunto on syyta
antaa. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 4 § antaakin hyvin tilaa tallaiselle joustavalle lausunnonantoteh-
tavalle. Esimerkiksi vuonna 2023 korkein hallinto-oikeus antoi yhteensa 11 lausuntoa, jotka koskivat esimerkiksi luon-
nosta tuomioistuinlaitoksen strategiaksi, arviomuistiota tuomareiden etdosallistumismahdollisuudesta hallintoproses-
sissa sekd tydryhman mietintda hallituksen esitysluonnokseksi laeiksi vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisesta

1445 Heinonen 1993, s. 20-21.

1446 Marginaalinen erimielisyys tuli Heinosen mukaan esille vuonna 1992, jolloin hallitus esitti eduskunnalle laintarkas-
tuskunnan lakkauttamista (HE 123/1992 vp). Eduskunta p&aatyi kompromissiin. Laintarkastuskuntaa ei lakkautettu,
mutta sen toiminta “jaddytettiin” tassa vaiheessa kolmeksi vuodeksi. Korkein hallinto-oikeus ei antanut lausuntoa asi-
asta. Emt. s. 20—-21. Lausunnot on myos saatettu ndhda osana ylimpien tuomioistuinten perustuslakikontrollia. Korkeim-
man oikeuden presidentti Curt Olsson on korkeimman oikeuden 60-vuotisjuhlajulkaisussa viitannut myos siihen tosi-
seikkaan, ettd Suomessa lainsdadannon jalkikontrollia ja erityisesti perustuslakikontrollia ei ollut jarjestetty tapahtuvaksi
tuomioistuinten kautta samalla tavoin kuin monessa muussa maassa, ja talloin etukateiskontrollin merkitys kasvaa. Ols-
son nosti jo tuolloin esille, etta kansalaisten perusoikeuksien osalta ja ehkd muutenkin lakien perustuslakikontrolli saa-
tetaan jatkossa jarjestaa toisin. Siina tapauksessa tulisi tuomioistuinten rooli tdssa suhteessa saattaa hanen mukaansa
uuden pohdinnan alaiseksi. Olsson 1979, s. 18.
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annetun lain, ympiéristénsuojelulain ja vesilain muuttamisesta.'*” Vuonna 2024 se antoi 23 lausuntoa koskien muun

ohella oikeuslaitostyoryhman alustavia toimenpide-ehdotuksia seka ulkomaalaislain ja julkisuuslain muutosehdotuk-
i~ 1448
sia.

Mainitun korkeinta hallinto-oikeutta koskevan lain saanndksen nojalla korkein hallinto-oikeus on myd&s saattanut antaa
oma-aloitteisesti lausunnon jostakin vireilld olevasta asiasta, vaikka siitd ei lausuntoa olisi korkeimmalta hallinto-oikeu-
delta pyydettyk&an.**# Tillaisia lausuntoja on tosin harvemmin annettu, mutta voitaneen sanoa, etta korkein hallinto-
oikeus lausuu yhteiskunnallisesti merkittdavien asioiden valmistelusta oma-aloitteisesti silloin, kun se katsoo valmistelun
"etenevan vaarilla raiteilla”. 240

Lausunnot ilmentavat paitsi hallintolainkdyton laajaa toimintakenttdd, antavat ne mahdollisuuden ylimmalle tuomiois-
tuimelle antaa asiantuntemusta lainsdatajan kayttéon lapinakyvalla ja julkisella tavalla.'*>! Toisaalta lainvalmistelussa
on ndin toimen voitu hyddyntaa ylimman tuomioistuimen asiantuntemusta. Lausuntojen avulla korkein hallinto-oikeus
on myos voinut antaa panoksensa yhteiskunnallisen muutoksen hallintaan seka osallistua yhteiskunnan ja oikeusvaltion
rakentamiseen seki oikeusturvan tason kohentamiseen.1452

Lainsddadanndn muutoksissa lienee kaikkien osapuolten etu, ettd tuomioistuimia voidaan kuulla jo lainsdadannén val-
misteluvaiheessa siind missd viranomaisia, etujarjestdja, kansalaisyhteiskuntaa tai yliopistotutkijoitakin. Senaatin perin-
tona oleva pragmaattinen ldhestymistapa ei siis tdssa mielessa ole ainakaan kokonaan havinnyt. Lausunnoilla korkein
hallinto-oikeus osallistuu lainsdaddannon kehittdmiseen, omalla panoksellaan. Kehityskulkuna on myos ollut, etta lau-
suntoja annetaan nyttemmin ldhinna vain korkeimman hallinto-oikeuden toimintaa sivuavista lainsdddantohankkeista.
Velvollisuutta lausunnon antamiseen tuomioistuimilla ei ole, eika lainvalmistelijalla vastaavasti velvollisuutta tulla sido-
tuksi ylimman tuomioistuimen(kaan) lausunnossa esille tuomaan.

Lausuntotehtdva nayttaa istuneen korkeimman hallinto-oikeuden (ja hallinto-oikeuksien) tehtaviin, ja siind on vallan-
kdyton rajoja kunnioittaen etenkin viimeaikaisessa kdaytanndssa keskitytty niihin lainsdadantokysymyksiin, jotka liittyvat
tai sivuavat korkeimman hallinto-oikeuden omaa tai hallintolainkdytdn toimintaa. Tallainen asianmukainen harkinta on-
kin perusteltua vallanjaollisesta nakékulmasta. Hallintotuomioistuin toimii viisaasti, kun se ei lausuntofunktiota laajasti
tulkitsemalla kolkuttele lainsaatdjan tontin rajoja.

* 3k

Suomessa ongelmallisuutta on toisinaan ndhty tuomarin osallistumisessa kokonaan sdaantelemattomiin lainvalmistelu-
tehtaviin. Tallaisesta on kyse esimerkiksi tuomarin toimiessa puheenjohtajana tai jasenena lakia valmistelevassa komi-
teassa tai tyoryhmadssa. Samalla tavoin epailyja on herdttanyt tuomarin kuuleminen asiantuntijana eduskunnan valio-
kunnissa lainvalmistelun yhteydess&.#>® Riippumattomuuden kannalta onkin ongelmallista, jos tuomarin ”“kaksoisrooli”
herattaa objektiivisesti arvioiden perusteettoman epdilyn hdanen puolueettomuudestaan, ja muodostaisi hanelle ennak-
kokasityksen lainkdyttdasian ratkaisuun.>*

Vakiintunut kdytanté Suomessa on ollut, ettda tuomioistuimen jasenia voidaan kutsua lainvalmisteluhankkeisiin jaseniksi
silloin, kun asia koskettaa kyseistda tuomioistuinta. On itse asiassa valttamatonta, ettd tuomioistuimet ovat mukana
omaa tuomioistuintaan tai tuomioistuinlaitosta koskevissa lainvalmisteluhankkeissa, kuten tuomioistuinten keskushal-
lintotehtdvia tai tuomareiden nimitysjarjestelmda uudistettaessa. Niin ikdan on valttamatontd, ettd tuomarit

1447 Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2023, s. 54.

1448 https://kho.fi/fi/index/lausunnot/2024.html (tallennettu 14.1.2025)

1449 Nain ainakin kirje sisdministeriélle ja oikeusministeriélle 1.4.2015 Suomen sisdisen turvallisuuden ja oikeudenhoidon
tulevaisuutta koskevan parlamentaarisen tydoryhman raportista seka kirje sosiaali- ja terveysministeritlle 9.11.2016 ns.
sote-palveluista.

1450 N5in asiantilan on muotoillut Kari 2018b, s. 204.

1451 Kari 2017, s. 27.

1452 Kari 2018b, s. 237.

1453 N3in mm. Virolainen — P3l6nen 2004, s. 461.

1454 Ks, Kleyn ym. v. Alankomaat.



https://kho.fi/fi/index/lausunnot/2024.html

245

osallistuvat prosessioikeudellisia uudistuksia ja muutoksia valmisteltaessa. Poissuljettua sen sijaan olisi ndhdadkseni tuo-
marin osallistuminen substanssilainsdadannodn valmisteluun, kuten esimerkiksi verolainsdadannon tai ulkomaalaislain
uudistamiseen tyoryhman jasenena. Nadidenkin kohdalla mahdollista on, etta tuomareiden asiantuntemusta hyédynne-
taan prosessiin tai muutoksenhakuun liittyvissa kysymyksissa.

Tuomareita voidaan myos kuulla eduskunnan valiokunnissa asiantuntijoina siind missa esimerkiksi professoreita, tutki-
joita tai virkamiehidkin. Tuomari osallistuu tuolloin asiantuntemuksellaan lainvalmisteluprosessiin. Tuomioistuinten
edustajia saatetaan valiokunnissa kuulla myds muista kuin tuomioistuinta itsedan koskevissa asioissa. Jos tuomari on
kuultavana eduskunnassa ns. substanssilain sadtamiseen liittyen, olisi hdnen riippumattomuutensa vuoksi rajoitettava
lausumansa seikkoihin, jotka koskevat muutoksenhakusdantelya tai lain soveltamisessa aiemmin havaittuja puutteelli-
suuksia taikka siihen, miten edelld sanottuja on késiteltdvana olevassa lakiehdotuksessa kasitelty. Kyse ei nahdakseni
tuolloin ole ”poliittisesta” lainvalmistelusta vaan asiantuntemuksen antamisesta eduskunnan valiokunnan kadyttoon.
Tuomarin osallistuminen politiikan tekemiseen olisikin yksiselitteisesti ongelmallista, silld julkinen luottamus tuomiois-
tuimeen edellyttaa, ettei tuomari asetu alttiiksi poliittisille hydkkayksille, jotka ovat ristiriidassa neutraalisti toimivalle
tuomioistuinlaitokselle.'4

Rajanveto sen valilla, milloin tuomari toimii oman alansa asiantuntijana ja tuomioistuimensa edustajana lainvalmiste-
lussa ja milloin taasen henkilokohtaisessa ominaisuudessaan, jolloin ”asiantuntijan rooli” saattaisi hamartya, on tosin
veteen piirretty viiva. Yleensd kuitenkin on niin, ettd tuomari nimetaan lainvalmisteluhankkeisiin tydnantajantuomiois-
tuimensa edustajana asiassa, joka liittyy tuomioistuinta koskevan lainsdddannon valmisteluun tai hallintoprosessiin. Sa-
moin eduskunnan valiokunnat kuulevat tuomioistuinten edustajia Iahinna niita koskevan tai niitd sivuavan lainsaadan-
non valmistelun yhteydessa tai esimerkiksi kdsiteltaessa tuomioistuinlaitokselle osoitettavia maararahoja budjettival-
mistelun yhteydessa. Talloin on ndhdakseni kyse tuomarin ammattiosaamisensa hyddyntamisestd ja tuomarin ja lain-
valmistelijan sallitusta (jopa kannatettavasta) yhteiskunnallisesta yhteistyosta.

7.4. Lausunnot tasavallan presidentille ennen lain vahvistamista

Vuoden 1919 hallitusmuodossa saadettiin yhdeksi lausuntofunktion kokonaisuuteen kuuluvaksi ylimpien tuomioistuin-
ten tehtavaksi velvollisuus antaa lausuntoja tasavallan presidentille ennen lain vahvistamista tasavallan presidentin sel-
laista pyytdessa. Sanottu tehtava sisallytettiin hallitusmuodossa osaksi lainsdadadantda koskevaa Il osan saantelya halli-
tusmuodon 19 §&:n 1 momentiksi. Pykald kuului seuraavasti:

“Sittenkuin eduskunta on hyvéksynyt lain, toimitetaan se vahvistettavaksi presidentille, joka voi siitd vaatia lausun-
non, asian laadun mukaan, korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta taikka molemmilta.”

Saannos siirtyi hallitusmuodosta perustuslakiin sen 77 §:n 1 momentiksi. Asiallisesti pykalan sisaltdéa ei muutettu. Sano-
tun perustuslain pykalan 77 §:n 1 momentin mukaan:

"Tasavallan presidentti voi hankkia laista lausunnon korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta
sen jdlkeen, kun eduskunta on hyvdksynyt lain ja ennen kuin hdn vahvistaa lain.”

Tasavallan presidentilld on mahdollisuus tai oikeus pyytaa halutessaan lausunto jommaltakummalta korkeimmalta oi-
keudelta tai molemmilta niista. Toisaalta siind on kyse korkeimpien oikeuksien velvollisuudesta antaa lausunto, jos niilta
sellaista pyydetdan. Seka hallitusmuodon etta perustuslain mukaan vaatimus lausunnon antamisesta kohdistuu ylim-
mille tuomioistuimille ja siten kyseessa on niille kuuluva valtiosdantéinen tehtava. Sanotussa ei kuitenkaan ole kyse
sellaisesta ylimmille tuomioistuimille kuuluvasta toimivallasta, josta olisi sdddetty niitd koskevissa laeissa. Siita ei ole
saddetty korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetussa vuoden 1918 laissa kuten ei myoskaan sen jalkeisissa laeissa.

Valtiosadntoisesti tehtdva on osa lainsdaadantovallan kdyttda. Valtiosddannossa lausunnon antamista tasavallan presiden-
tille lain vahvistamisesta ei ole liitetty ylimpien tuomioistuinten tehtavien yhteyteen sen paremmin hallitusmuodossa
kuin perustuslaissakaan. Kuten todettua, hallitusmuodossa asiasta saddettiin lainsdadantovaltaa koskevassa

1455 CCJE Opinion No. 3 (2002), kohdat 30 ja 31.
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hallitusmuodon Ill luvussa osana lain vahvistamisen prosessia. Perustuslaissa se on niin ikdan sijoitettu lainsdadantoa
koskevaan 6 lukuun osaksi lain vahvistamista koskevaa sdantelya. Valtiosadannon jaottelussa se on osa lainsdadantoval-
lan kdyttamista.

Ylimman tuomioistuimen lausunnon hankkimista ennen lain vahvistamista perustellaan perustuslain esitdissa varsin
niukasti. Hallituksen esityksessd perustelut typistyvat lahinna sen toteamiseen, ettad presidentti voi pyytda “nykyiseen
tapaan” lausunnon korkeimmilta oikeuksilta ja ettd ”presidentti voi padttaa lausunnon hankkimisesta, vaikka valtioneu-
vosto ei olisi tatd ehdottanutkaan” . Toisin sanoen lausunnon hankkimisesta tasavallan presidentti paattaa ilman val-
tioneuvoston tekeméaé ratkaisuehdotusta.’*” Toisekseen perustuslain esitdiden perusteluissa muistutetaan siité, etta
kolmen kuukauden maaraaika, jolloin presidentin on laki vahvistettava, koskee myds tilannetta, jossa hdn on paattanyt
pyytaa lausunnon korkeimmilta oikeuksilta tai toiselta niista.'>® Perustuslakivaliokunta ei perustuslaista antamassaan
mietinnéssa lausunut asiasta mitdan.14%°

Sadntelyn sijoittaminen perustuslaissa lain vahvistamista koskevan pykalan yhteyteen samoin kuin perustuslain perus-
telut kokonaisuudessaan vahvistavat sita tulkintaa, etta kyse on nimenomaan tasavallan presidentin toimivaltuudesta.
Kyse ei ole ylimman tuomioistuimen toimivaltuudesta, joskin lausunnon antaminen pyydettdessa on ylimman tuomio-
istuimen tehtdva ja jopa velvollisuus. Lausunnon pyytaminen edellyttdaa presidentilta aktiivista toimenpidetta ylimpien
tuomioistuinten toimiessa reaktiivisina lausunnon antajina. Toisaalta ylimmat tuomioistuimet eivat valtiosdanndn no-
jalla voi kieltdaytyd antamasta lausuntoa. Valtiosadannén mukaan ylin tuomioistuin ei itse asiassa voisi missdan tilanteessa
kieltaytya lausuntoa antamasta.

Valtiosddntoisesti lausunnon pyytaminen kytkeytyy tasavallan presidentin perustuslailliseen toimivaltuuteen vahvistaa
eduskunnan sdatama laki. Hallitusmuodossa tasavallan presidentilld oli vield ns. lykkaava veto-oikeus kaikkiin eduskun-
nan sdatamiin lakeihin. Presidentin veto-oikeuden merkitysta lievennettiin vuoden 1987 hallitusmuodon muutoksella
lyhentdmalld aikaa, jonka kuluttua laki tuli eduskunnassa uudelleen kisiteltidviksi.*®° Perustuslaissa séilytettiin lakien
vahvistamisinstituutio, mutta presidentin vahvistuskiellon merkitystd kavennettiin edelleen sdatamalla, etta laki palau-
tuu eduskunnan kisiteltaviksi, jollei presidentti vahvista lakia kolmen kuukauden mairiajassa (PL 77 § 2 mom.).24¢?
Perustuslain muutoksella korostettiin eduskunnan asemaa ylimpana lainsaatajana. Kun vuoden 1919 hallitusmuotoa
saddettdessa presidentin veto-oikeuden taustalla oli eduskunnan kontrolloimisen ajatus, perustuslain esityot tahdenta-
vit sitd, ettei lain vahvistamisinstituutiota saa kdyttda eduskunnan tahdon mitatéimiseen.#6? Hallituksen esityksen mu-
kaan muutos merkitsisi my0s sitd, etta “presidentille kuuluva vahvistamisvalta ei olisi kdytettavissa eduskunnan halua-
man lain sddatdmisen estdamiseen, vaan kyse olisi ainoastaan eduskunnan jo kertaalleen hyvaksyman lain palauttamisesta
eduskunnan uuteen harkintaan”.1463

Vuoden 1919 hallitusmuotoa valmisteltaessa siihen ehdotettiin itse asiassa sdanndsta, jonka mukaan presidentin olisi
tullut vaatia paitsi kaikista perustuslakia tai prosessioikeutta koskeneista lainsdaadantoaloitteista myos kaikista naita kos-
kevista vahvistettavaksi tulevista lakiehdotuksista korkeimman oikeuden lausunto tai lainsdadantoaloitteen koskiessa
hallintoa korkeimman hallinto-oikeuden lausunto.'#%* Tillainen pakollinen lausuntomenettely olisi pitkalti korvannut
tuomioistuinten harjoittaman jalkikateisen normivalvonnan. Siita kuitenkin luovuttiin perustuslakivaliokunnan kannan
vuoksi ja lausuntomenettelysta tuli harkinnanvarainen. 46>

Jyrénki — Husan nakemyksen mukaan lain vahvistamattajattamisen instituutiossa on ennen kaikkea kyse sdantelysta,
jonka tarkoituksena on lakiteknisten virheiden valttaminen. Sitd tarkoitusta varten heiddn mielestdan lausunnon

1456 HE 1/1998 vp, s. 128/I.

1457 Ks. my®s Saraviita 2011, s. 654,

1458 HE 1/1998 vp, s. 128/I.

1459 peVM 10/1998 vp.

1480 | aki Suomen hallitusmuodon muuttamisesta (575/1987).
1461 Ks. my®s Viljanen 2005a, s. 1056—1057.

1462 y/iljanen 2005a, s. 1058.

1483 HE 1/1998 vp, s. 39.

1464 HE 17/1919 vp, pykildehdotukset 14.2 § ja 15.1 §.

1485 Jyranki 1981, s. 323; PeVM 2/1919 vp.
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pyytaminen korkeimmalta oikeudelta tai korkeimmalta hallinto-oikeudelta vahvistamista harkitessa vaikuttaa ”valtio-
saantoisesti arvioiden tarpeettoman jykevian menettelyn kdynnistimiseltd”.14%® Myés Saraviita on katsonut jirjestel-
méastd muodostuneen keino, jolla voidaan estii virheellisten lakien voimaantulo eduskuntakasittelyn jalkeen.*®” Mutta
onko lausunnon pyytdminen ylimmaltd tuomioistuimelta valtiosdantdisesti liian ”jykeva keino” jos tarkoituksena on es-
taa joko sisallollisesti tai muodollisesti virheellisen lain voimaantulo? Eikd pikemminkin voisi katsoa, ettd lausunnon
pyytaminen ylimmalta tuomioistuimelta toimii valtiosdaantdisena perdlautana tilanteessa, jossa vahvistettavaksi tuleva
lain virheellisyydesta heraa epaily.

Taipuisin pitdmaan mahdollisena, etta lain vahvistusvaiheessa pyydettava lausunto saattaa valtiosdantoisesti olla peri-
aatteellisesti tarpeen erityisesti silloin, jos ennen lain vahvistamista on tarvetta saada lisdselvitystad lain sisdltamista
mahdollisista puutteellisuuksista tai teknisista virheista tai esimerkiksi siita, onko laki kasitelty eduskunnassa oikeassa
sadtamisjarjestyksessa. Toisaalta teknisluonteisten lainsdddantopuutteiden havaitseminen ja niihin puuttuminen kuu-
luu nykyisessa valtiosdaantokaytannossa erityisesti valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtaviin esittelylistatarkastusten
yhteydessa. Tama hadlventaa tarvetta turvautua ylimpien tuomioistuinten nakemyksiin.

Hallitusmuodon aikana veto-oikeus ei jadnyt vaille kdyttéd. Vuosina 1919-1987 tasavallan presidentti kdytti veto-oikeut-
taan kaikkiaan 66 kertaa. Enimmakseen vahvistuskiellon taustalla oli tosin lainsaddantoteknisia syita tai vahvistamiselle
varatun mairdajan umpeutuminen. Eduskunta mursi kyseisena aikana presidentin veton vain viidessa tapauksessa. 14

Naissa toki harvemmin korkeimmilta oikeuksilta lausuntoa oli pyydetty.

Perustuslain aikana tasavallan presidentti on jattanyt lain vahvistamatta vain kerran pyydettyaan asiasta ensin korkeim-
man oikeuden lausunnon. Palaan tdhan tapaukseen jaljempana. Perustuslain aikana korkeimmalta hallinto-oikeudelta
ei tasavallan presidentti ole pyytdnyt lain vahvistusvaiheen lausuntoa kertaakaan. Muutoinkin lausuntoa on korkeim-
malta hallinto-oikeudelta historian saatossa pyydetty ani harvoin; vain kolmesti historian saatossa, kuten seuraavat tii-
vistelmat osoittavat.4®

Edellisen ja viimeisen kerran lausuntoa on pyydetty korkeimmalta hallinto-oikeudelta vuonna 1950. Tuolloin an-
nettiin lausunto eduskunnan hyvaksymasta laista koskien kunnan toimivallan valiaikaista laajentamista erdissa ta-
pauksissa. Oikeudellisesti kysymys oli siitd, oliko kunnallislain rinnalle annettava erityslaki tarpeen vai kenties jopa
"arveluttavaa”, jos se voisi johtaa kunnallislain vaaraan tulkintaan. Lausunnon sisallostd aanestettiin korkeimmassa
hallinto-oikeudessa. Enemmisto katsoi, ettei eduskunnan hyvaksymalla lailla loukattu kunnallishallintoa koskevia
lainsdadantoperiaatteita, eika sitd sen vuoksi tullut jattaa vahvistamatta, mikali laki muutoin “harkittiin valttamat-
tomaksi”.1470

Vuonna 1950 korkein hallinto-oikeus antoi toisenkin lausunnon tasavallan presidentille. Tama koski eduskunnan
hyvaksymaa lakia muutoksenhausta hallintoasioissa eli sitd lainsdadantokokonaisuutta, johon eduskunta oli ryhty-
nyt korkeimman hallinto-oikeuden aiemmin tekeman aloitteen pohjalta. Tasavallan presidentti pyysi lain vahvis-
tusvaiheessa korkeimmalta hallinto-oikeudelta lausuntoa sen vuoksi, etta lain soveltamisalaa oli eduskunta-aloit-
teen pohjalta laajennettu. Yhden pykdlamuutoksen myo6td yleinen valitusoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen
tuli kattamaan my®ds valtioneuvoston ja ministerion paatokset. Lisdyksen vuoksi oli kuitenkin jadnyt jossain maarin
epaselvaksi, oliko valittaminen valtioneuvoston ja ministerididen paatoksista jatkossakin sallittua vain niissa ta-
pauksissa, joissa se nimenomaan oli myoénnetty vai oliko silld tarkoitettu sallimaan valitusoikeus valtioneuvoston
tai ministerididen paatoksista aina, mikali sitd ei nimenomaisella erikoissdannokselld ollut kielletty. Tamankin

1466 Jyranki—Husa 2012, s. 235. Jyranki on suhtautunut lausuntomenettelyyn kriittisesti sen vuoksi, etté jos korkeimmat
oikeudet pdasevat vaikuttamaan presidentin paatoksentekoon lain vahvistamisen vaiheessa, siirtyy niille tosiasiallista
ratkaisuvaltaa eduskunnalle kuuluvan lainsaadantovallan kaytossa. Jyranki 1981, s. 324.

1467 Saraviita 2011, s. 653.

1488 y/iljanen 2005a, s. 1067; HE 285/1994 vp, s. 5—7.

1489 | 3hde: korkeimman hallinto-oikeuden tietopalvelu 2.10.2024. Ks. myds Kari 2018b, s. 238. Toisin kuin mainitun te-
oksen s. 185 kaaviossa on merkitty, ensimmadinen hallitusmuodon 19.1 §:n mukainen lausunto on annettu vuonna 1921
eikd 1947.

1470 | ausunto tasavallan presidentille 29.8.1950, kirje n:o 4743.
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lausunnon sisallosta daanestettiin korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Enemmistd paatyi ensiksi mainitulle kannalle
ja sen vuoksi esitti lain vahvistamista.1471

Ensimmaisen lausunnon korkein hallinto-oikeus oli antanut vuonna 1921. Se koski eduskunnan hyvaksymaa lakia
virkakielesta. Siina korkeimman hallinto-oikeuden mielesta lakiin oli eduskuntakasittelyssa tehty muutoksia, jotka
yksityiskohtaisuudessaan tekivat lain soveltamisen "kdytannon oikeuselamassa” vaikeaksi. Korkein hallinto-oikeus
huomautti, etta se oli ”lakia tarkastettuaan” tullut siihen huomioon, ettei laissa ollut onnistuneesti kehitetty suo-
men ja ruotsin kielen asemaa kansalliskielind koskenutta hallitusmuodon 14 §:n sdéntelya. Tassakin lausuntoasiassa
danestettiin. Lausunnossa ilmoitettiin enemmiston kantana olevan, ettei korkein hallinto-oikeus voinut puoltaa lain
vahvistamista.1472

Kaikissa kolmessa lausunnossa on ollut kyse eduskuntakasittelyn jdlkeen epaselvaksi jadneen lainkohdan tulkinnasta.
Kaksi tapauksista liittyi tilanteeseen, jossa korkeimmalta hallinto-oikeudelta oli jo pyydetty lausunto hallitusmuodon 18
§:n 2 momentin mukaisesti valtioneuvoston esitysehdotuksesta (hallituksen esityksestd). Yhdessa oli puolestaan kyse
korkeimman hallinto-oikeuden hallitusmuodon 58 §:n nojalla tekemdn lakialoitteen pohjalta annetun lain vahvistami-
sesta. Kaikissa ikdan kuin haettiin korkeimman hallinto-oikeuden “hyvaksynta” sille, oliko eduskunnassa saadetty laki
sithen eduskunnassa tehtyine muutoksineen sopusoinnussa voimassaolleen lainsdaddannon kanssa. Varsinaisesti yhdes-
sakadan ei ollut kyse lain hyvaksymisen jalkeen, mutta ennen lain vahvistamista huomatusta virheesta, jonka selvittami-
seen olisi katsottu tarvitun korkeimman hallinto-oikeuden kanta.

Perustuslain aikana perustuslain 77 §:n 2 momentin mukaista lausuntoa on tasavallan presidentti pyytényt ainoastaan
kerran. Tapausta on luonnehdittu ”arvovaltakysymykseksi” ja “arvovaltakonfliktiksi” tuomioistuinten ja eduskunnan va-
lilld, kun siind korkein oikeus ja perustuslakivaliokunta paatyivat eri tulkintaan arpajaislain erdiden sddnndsten ja Ahve-
nanmaan itsehallintolain vilisesta suhteesta.'*’® Kyse oli siis tasavallan presidentin korkeimmalta oikeudelta pyytamasta
lausunnosta. Lyhykaisyydessdan asiassa oli kyse seuraavasta:

Tasavallan presidentti pyysi vuonna 2001 korkeimmalta oikeudelta lausuntoa lain vahvistamista koskeneessa tasa-
vallan presidentin esittelyssa arpajaislain erdiden sadanndsten yhteensopivuudesta Ahvenanmaan itsehallintolain
kanssa. Perustuslakivaliokunta oli asian eduskuntakasittelyssa antanut asiasta lausunnot PeVL 23/2000 vp ja PeVL
22/2001 vp. Korkein oikeus katsoi lausunnossaan, toisin kuin perustuslakivaliokunta, ettei kaksi eduskunnan hyvak-
symista arpajaislain pykalan momenteista olleet sopusoinnussa Ahvenanmaan itsehallintolaissa sdaadetyn valtakun-
nan ja maakunnan vélisen toimivallanjaon kanssa.1474 N&in ollen lausunnossaan korkein oikeus syrjaytti aiemman
perustuslakivaliokunnan kannan.

Tasavallan presidentti jatti lain vahvistamatta korkeimman oikeuden kannan mukaisesti. Vahvistamatta jadaneen
lain palauduttua eduskunnalle perustuslakivaliokunnalta pyydettiin uusi lausunto. Siind perustuslakivaliokunta
(PeVL 36/2001 vp) totesi pitdvansd “selvana”, ettei korkeimman oikeuden lain vahvistamisvaiheessa tasavallan pre-
sidentille antama lausunto sido eduskuntaa ja ettd “perustuslakivaliokunta ratkaisee eduskuntatydssa, onko edus-
kuntaan palautunut arpajaislaki sopusoinnussa Ahvenanmaan itsehallintolain kanssa”. Perustuslakivaliokunta pi-
tdytyi aiemmassa kannassaan ja katsoi, siis toisin kuin korkein oikeus, etta laki oli sopusoinnussa Ahvenanmaan
itsehallintolaissa saadetyn kanssa. Perustuslakivaliokunta katsoi eduskunnan voivan hyvaksya vahvistamatta jaa-
neen lain.

Tapauksessa korkein oikeus ei "tyytynyt” perustuslakivaliokunnan kantaan eika perustuslakivaliokunta puolestaan "tyy-
tynyt” korkeimman oikeuden kantaan. Tapaus on jaanyt ainutkertaiseksi eika yksittdisen tapauksen perusteella voi
tehda pitkélle menevia ja normaaleihin oikeuskaytantdihin sovellettavia valtiosdantdoikeudellisia tulkintoja.*”> Sen ta-
paus kuitenkin osoitti, etta lain vahvistamisvaiheessa pyydetyt lausunnot voivat olla ainutlaatuisia ja harvinaisia lain ja
valtiosddannon tulkintakysymyksid. Ne voivat johtaa vahintdan valtiosdadntdiseen "vuoropuheluun” lainsdadantdvallan ja

1471 Lausunto tasavallan presidentille 6.3.1950, kirje n:o 1282. Presidentti Castrén antoi lausunnon ohessa kompromis-
sihenkisen lausuman, jossa hadn puolsi lain vahvistamista todeten ainakin teoreettisesti olevan ajateltavissa, ettd kum-
paakin vaihtoehtoa seuraten yksityistapauksissa johdutaan samaan lopputulokseen.

1472 L ausunto 23.3.1921, kirje n:o 560.

1473 N&in mm. Lavapuro 2009b, s. 282-284. Tapausta on arvioinut myds Viljanen 2005a, s. 1058 ja Suksi 2022, ss. 575.
1474 Korkeimman oikeuden lausunto tasavallan presidentille 29.8.2001, n:o 162 (KKO 2001:79).

1475 Nain myds Lavapuro 2009b, s. 284.
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lainkayttovallan valilla. Poissuljettua ei mydskaan ole uuden valtiosdantdisen “konfliktin” syntyminen perustuslakivalio-
kunnan ja tuomioistuimen vilille.

Valtiosadntoista hankausta perustuslain 77 §:n 2 momentti voi aiheuttaa erityisesti siksi, etta kyse on lainsaadantovallan
piiriin kuuluvasta menettelysta. Siind ylimman tuomioistuimen arvioitavaksi tulee eduskunnan hyvaksyman lain “vah-
vistamiskelpoisuus”, jossa ylin tuomioistuin asetetaan neuvoa-antavaan rooliin suhteessa lain vahvistajaan lain enna-
kollisessa perustuslakikontrollissa. Asetelma ei siten vallanjaon kannalta ole verrannollisen perustuslain 106 §:n sovel-
tamistilanteisiin, jossa tuomioistuimen valtiosdaantoiseksi tehtdavaksi muodostuu tulkintatilanne eduskunnan hyvaksy-
maén ja tasavallan presidentin vahvistaman lain jlkikateinen perustuslakikontrolli yksittdisessa tilanteessa.’*’® Lausun-
nossa esitettdva ylimman tuomioistuimen tulkinta, joka voisi olla valtiosddntoinenkin tulkinta, voi poiketa siita tulkin-
nasta, jonka perustuslakivaliokunta ehkd jo on antanut samasta asiasta eduskuntakasittelyvaiheessa, kuten vuoden
2001 tapaus osoitti.

Toisekseen vaikka perustuslain 77 §:n 2 momentti voi muodostua eri tavoin jannitteiseksi lainsaddantovallankdyttdjan
ja lainkayttovallankayttdjan valille kuin perustuslain 106 §, ollaan asetelmassa eri tilanteessa perustuslakiin saddetyn
106 §&:n saanndksen myota. Perustuslaki nimittdin mahdollistaa sen, etta korkeimmat oikeudet voivat periaatteessa ot-
taa kannan lain perustuslainmukaisuuteen (tai lain saatamisjarjestysta koskevaan seikkaan) samastakin saadoksesta
seki lainsdiddantémenettelyn kuluessa ettd sdaddksen voimassa ollessa.'*’”” My6skin tasavallan presidentin valtaoikeuk-
siin kuuluva lain vahvistamisvalta on heikosti sovitettavissa perustuslainmukaisuuden kontrollitehtdvasn. 1478

Onko kyse sitten valtiosdantdon jadneesta reliikista vai sopiiko tallainen lain ennakkokontrolliksi luokiteltava tehtéava
nykyiseen ylimpien tuomioistuinten valtiosdantdiseen rooliin. Korkeimman hallinto-oikeuden piirissa lain vahvistusvai-
heen lausunnoista on kirjoitettu hyvin niukasti. Suviranta on aikanaan presidenttikaudellaan todennut pitdneensd mah-
dollisuutta lausunnon hankkimiseen ”periaatteellisesti tirkedna”.!¥’° Enemmailti hdnk3in ei kantaansa ole perustellut.
Taman jalkeisia korkeimman hallinto-oikeuden presidenttien mainintoja aiheesta ei l6ydy. Osin se selittynee silla tosi-
asialla, ettd sddnnos on korkeimman hallinto-oikeuden osalta jaanyt kdytanndssa “kuolleeksi kirjaimeksi”, koska se ei
vuoden 1950 jalkeen ole tullut sovellettavaksi.

Kysymystd on muutoinkin oikeuskirjallisuudessa pohdittu varsin niukasti. Pellonpdd on pohtinut mahdollisuutta, ettd
tatd lausuntofunktiota nimenomaisesti laajennettaisiin perustuslakikontrollin suuntaan.’*®° Tama tarkoittaisi Pellon-
pddn mukaan sita, ettd ylimmille tuomioistuimille annettaisiin tehtavaksi poikkeustapauksissa lausua lain perustuslain-
mukaisuudesta eduskuntakasittelyn jalkeen mutta ennen kuin tasavallan presidentti vahvistaa lain. Vastaavuutta Pel-
lonpdd on hakenut Ahvenanmaan itsehallintoasioista, joissa tasavallan presidentti voi — saatuaan lausunnon korkeim-
malta oikeudelta — maarata maakuntalain raukeamaan kokonaan tai osittain, jos maakuntapdivien on katsottu ylitta-
neen lainsdadantovaltansa tai jos maakuntalaki koskee valtakunnan sisdista tai ulkoista turvallisuutta. Vastaavasti Pel-
lonpddn mukaan olisi ajateltavissa, ettd ylimmilla tuomioistuimilla tulisi olla mahdollisuus poikkeuksellisissa tilanteissa
antaa lausunto myds valtakunnan lakien perustuslainmukaisuudesta, mikali vakavia epailyksiad asiasta nousee ennen lain
vahvistamista.

Korkeimpien oikeuksien velvollisuus antaa pyydettdessa lausuntoja tasavallan presidentille ennen lain vahvistamista on
jaanyt kdytannossa hyvin vahaiselle kaytolle. Tarvetta sille ei ole ollut, mutta voidaanko asiantilan olettaa jatkuvan yhta
suotuisana. Tuomioistuinten nakdkulmasta téllaisen lausuntomahdollisuuden avaaminen perustuslakikontrollin suun-
taan olisi omiaan vahvistamaan lakien perustuslainmukaisuuden ennakkokontrollia ja sitd kautta mahdollisesti

1476 \/rt. esim. KHO 2021:140, jossa korkein hallinto-oikeus ei asettunut ”konfliktitilanteeseen” perustuslakivaliokunnan
kanssa lain perustuslainmukaisuuden jalkikontrollitilanteessa. Siind korkeimman hallinto-oikeuden enemmistd katsoi,
ettei ylioppilaskunnan pakkojasenyytta koskeva sadntely ollut perustuslakivaliokunnan lausunnot huomioiden perus-
tuslain 106 §:ssa tarkoitetuin tavoin “ilmeisessad” ristiriidassa perustuslain kanssa. Ks. tapauksesta tarkemmin taman
tutkimuksen jaksossa 5.6.2.

1477 Saraviita 2011, s. 654—655.

1478 Taman tutkimuksen koskiessa tuomioistuinten valtiosddntdisia toimivaltuuksia en enemmalti pohdi tdssa kysymysta
sanotun tasavallan presidentin toimivaltuuden suhdetta lainsdadantovaltaan.

1479 Syviranta 1993, s. 25-26.

1480 pellonpaa 2021, ss. 937.
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oikeusturvaa. Tadysin poissuljetulta ei lausuntomahdollisuuden hyodyntaminen myds perustuslakikysymyksissa nayta
nykyisenkdan perustuslain sddnnoksen valossa. Kysymysta ei ole laajemmalti pohdittu, mutta ainakin Hautamdki katsoo
tdman jo olemassaolevan lausuntomahdollisuuden nayttdavan tarjoavan korkeimmille oikeuksille tietyissa tapauksissa
mahdollisuuden tehd3d myés perustuslakia koskevia tulkintoja.!#8!

Menettely laajentaisi korkeimpien oikeuksien perustuslainmukaisuuden valvonnan ennakkokontrollin ja samalla in abst-
racto -valvonnan suuntaan, joka puolestaan on ndhtdvissa perustuslakituomioistuimille useinkin tyypillisena piirteena.
Toisaalta menettely toimisi ikddn kuin perustuslainmukaisuuden ennakkokontrollin ja jalkikontrollin vdlimaastossa, ja
antaisi mahdollisuuden arvioida lain perustuslainmukaisuutta perustuslakivaliokuntakasittelyn jalkeen esimerkiksi tilan-
teissa, joissa véliin on tullut uutta kansainvalistd oikeuskaytantod, tai jos perustuslakivaliokunta olisi esimerkiksi ollut
hyvinkin erimielinen kannoissaan.

Entdpa tilanne, jossa perustuslakivaliokunnan toimintaa pyrittdisiin horjuttamaan politikoinnin suuntaan tai sen asian-
tuntija-asema kyseenalaistettaisiin. Siksi esitan Pellonpddtd siteeraten loppuun kysymyksen ”olisiko korkeimmille oi-
keuksille annettava rooli toimia viimekatisena halytyskellona sen takaamiseksi, ettd perustuslakivaliokunta ei missaan
olosuhteissa muutu oikeusvaltion yhdestd tukipilarista sen uhkaksi?”482

1481 Hautamaki 2002, s. 135.
1482 pe|lonpaa 2021, s. 938.



251

8. HALLINTOTUOMIOISTUINTEN VALVONTA
8.1. Laillisuusvalvonta suomalaisena erikoisuutena

Venetsian komission suosituksen mukaan ”Tuomareiden riippumattomuuden vuoksi tuomarit eivat saa olla tuomarikol-
legojensa valvottavana eivatka varsinkaan esimerkiksi virkamiesten kayttaman hierarkkisen toimeenpanovallan alai-
sena” 1483

Kansainvalisesti on poikkeuksellista, ettad jokin ulkopuolinen taho voi ulkoisen kontrollin muodossa puuttua tuomiois-
tuimen toimintaan.'* Suomessa tdma on ollut mahdollista jo hallitusmuodon ajoista, kun ylimpin laillisuusvalvojina
toimiville valtioneuvoston oikeuskanslerille ja eduskunnan oikeusasiamiehelle on annettu toimivalta valvoa myos tuo-
mioistuimia. Valtiosdantdmme sisdltda siten kansainvalisesti tarkastellen poikkeuksellisen mahdollisuuden tuomiois-
tuinten ulkoiseen kontrolliin. Ylimman laillisuusvalvonnan historiikin kirjoittaneet Pajuoja ja P6lénen ovat todenneet,
ettd kansainvalisesti vertaillen tuomioistuinten kuuluminen oikeusasiamiehen valvontavaltaan on harvinaista. Heidan
mukaansa tdma saattaa suomalaisen mittapuun mukaan ndyttaa erikoiselta, koska Suomessa tuomioistuimet ovat aina
kuuluneet osaksi ylimpien lainvalvojien tyétd ja ”vieldpa keskeiselld tavalla” 248

Laillisuusvalvojien valvonta herdttaa kysymyksen vallanjaon ja tuomioistuinten riippumattomuudesta. Jos kerran valtio-
sddannon nojalla riippumattomat tuomioistuimet kayttavat itsenaisesti lainkayttdvaltaa, miten on mahdollista, ettd jokin
tuomioistuimen ulkopuolinen taho voi kuitenkin nimenomaisesti valvoa niiden toimintaa? Tuomioistuinten ulkopuolista
valvontaa ei ole suoranaisesti kansainvalisissd asiakirjoissa kielletty, mutta esimerkiksi Venetsian komission suosituk-
sesta on johdettavissa, ettd tuomioistuimia valvovan tahon on oltava vastuunalainen ja riippumaton valtiosdantoinen
orgaani.148¢

Laillisuusvalvontaa on tarkasteltava vallan kolmijaon mukaisen “kontrollin” (checks) nakékulmasta. Vallan kolmijaon pe-
rustuessa ajatukseen kolmen valtiomahdin “tasapainosta” ja niiden keskindisestd “kontrollista” on luontevaa, ettd myos
lainkayttovalta kuuluu tavalla tai toisella vallankdyton kontrollijarjestelman piiriin. Tuomioistuinten ja tuomareiden val-
vontajarjestelmia onkin erilaisia eri maissa; tuskin missaan niita on jatetty kokonaan minkaanlaisen valvonnan ulkopuo-
lelle. Tuomioistuinten valvonta on kuitenkin Pajuojan ja Pélésen mukaan tyypillisimmilladn jarjestetty joko tuomiois-
tuinlaitoksen sisdisesti tai muuten menettelylld, johon tuomioistuimet itse osallistuvat. Heiddn mukaansa jokainen valtio
vastaa kuitenkin itse siitd, miten tuomioistuinten riippumattomuus ja oikeusvaltiossa valttamaton lainkayttovallan kont-
rollointi sovitetaan yhteen.*¥” Samalla on huomattava, ettd tuomiovallan kaytt66n kuuluu jo itselldan sen tirkein kont-
rollin muoto, joka on muutoksenhakujarjestelma. Muutoksenhaulla eli oikeudella hakea muutosta alemman tuomiois-
tuimen paatdkseen ylemmaltd tuomioistuimelta vaikutetaan lainkdyttéon virheitd korjaavasti ja niitd ennalta eh-
kaisevasti.

Suomessa perustuslain nojalla kummankin yleisen laillisuusvalvojan eli valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan
oikeusasiamiehen tulee valvoa, ettd tuomioistuimet muiden virkamiesten ohella noudattavat lakia ja tayttavat velvolli-
suutensa. Valtioneuvoston oikeuskanslerin osalta toimivalta on perustuslain 108 §:ssd ja eduskunnan oikeusasiamiehen
osalta perustuslain 109 §:ssd. Perustuslaissa mainitaan tuomioistuimet nimenomaisina laillisuusvalvojien valvontakoh-
teina, kun seka perustuslain 108 §:ssa ettd 109 §:ssd todetaan mainittujen laillisuusvalvojien tehtavaksi valvoa, etta
”tuomioistuimet ja muut viranomaiset [...] julkista tehtdvaa hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa.”

Merkillepantavaa on, etta kummassakin naista perustuslain saanndksista tuomioistuimet rinnastuvat laillisuusvalvon-
nallisesti muihin viranomaisiin ja julkisen vallan kayttdjiin, jopa niin, ettd ensin mainitaan tuomioistuimet ja vasta sen
jalkeen “muut julkisen vallan kayttdjat”. Samalla on kuitenkin huomautettava, ettei tuomioistuinten valvonta ole lailli-
suusvalvojien toiminnan ytimessa. Kdaytannossa oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan kokonaisuudessa on voimakkaasti

1483 Ojkeusvaltion tarkistuslista 2016, kohta 87.

1484 Jonkka 2007, s. 170. My&s Ruotsissa laillisuusvalvonta ulottuu tuomioistuimiin. Sarja 2011, s. 11. Laillisuusvalvon-
nasta eri Euroopan maissa mm. Pajuoja — P6lénen 2011, s.189-278.

1485 pajuoja — Pélénen 2011, s. 259.

1486 Ojkeusvaltion tarkistuslista 2016, kohta 87.

1487 pajuoja — Példnen 2011, s. 260.
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korostunut valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen laillisuuden valvonta.'#® Qikeusasiamiehen toimin-
nassa puolestaan painottuvat muun ohella vapaudenriistoa sekd sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja poliisitointa koskevat
asiat.148°

Hallitusmuodossa ei mainittu erikseen tuomioistuimia oikeuskanslerin valvonnan kohteina. Hallitusmuodon 46 §:ssa
saddettiin oikeuskanslerin tehtavaksi valvoa, ettd ”viranomaiset ja virkamiehet noudattavat lakia ja tayttavat velvolli-
suutensa”; ilman mainintaa tuomioistuimista. Oikeusasiamiehen tehtdvien kohdalla tuomioistuimet sen sijaan mainit-
tiin jo hallitusmuodossa, kun oikeusasiamies tuli hallitusmuodon 49 §:n nojalla valtiopdivilla valittavaksi “valvomaan
lakien noudattamista tuomioistuinten ja muiden viranomaisten toiminnassa”. Kaytanndssa kuitenkin jo ennen perus-
tuslain sdatdmista hallitusmuodon aikana kummankin laillisuusvalvojien toiminta kattoi my®s tuomioistuimet.4%°

Suomessa tuomioistuimet ovat siten aina, hallitusmuodosta lukien, kuuluneet ylimpien laillisuusvalvojien toimintakent-
taan siind missa muutkin viranomaiset ja julkista tehtdvaa hoitavat. Asiantilalle tosin 16ytyy historiallinen selitys siitd,
ettd ndin oli sdadetty Ruotsissa siind vaiheessa, kun laillisuusvalvontainstituutio omaksuttiin meille. Historiallinen pe-
rinne ei kuitenkaan syrjayta sita tosiasiaa, etta asetelma on vallanjaon nakokulmasta vahintdankin jannitteinen.

8.2. Laillisuusvalvojat ja valvonnan sisalto

Valtioneuvoston oikeuskansleri on nimensa mukaisesti valtioneuvoston oikeuskansleri, jonka tasavallan presidentti ni-
mittda tahan tehtdvaan perustuslain 69 §:n mukaisesti. Valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtdvistd saddetdaan tarkem-
min valtioneuvoston oikeuskanslerista annetussa laissa.**! Lain 3 §:n mukaisesti ”valvoessaan tuomioistuinten ja mui-
den viranomaisten toimintaa seka julkisten tehtdvien hoitamista oikeuskansleri kdsittelee hanelle osoitettuja kirjallisia
kanteluja ja viranomaisten ilmoituksia”. Oikeuskansleri voi my&s ottaa asian kasiteltavaksi omasta aloitteestaan. Lisaksi
oikeuskanslerilla on oikeus suorittaa tarkastuksia valvontavaltaansa kuuluvissa viranomaisissa.

Tuomioistuinta tai tuomaria koskeva valvonta-asia voi sanotun lain nojalla tulla oikeuskanslerin tutkittavaksi useam-
malla eri tavoin: asia voi tulla esille kansalaisen tekeman kantelun kautta, oikeuskanslerin omasta aloitteesta tai se voi
tulla vireille oikeuskanslerin tekemén tarkastuksen myo6ta. Pykala ei kuitenkaan saantele sita, milla tavoin oikeuskansleri
voi tuomioistuimia valvoa eikd se myoskadn saantele sitd, minkalaista tuomioistuinten valvonta on verrattuna valvon-
nan kohteena oleviin (muihin) hallintoviranomaisiin.

Eduskunnan oikeusasiamiehen tehtavat ovat hyvin vastaavat oikeuskanslerin tehtdvien kanssa. Eduskunnan oikeusasia-
miehestd annetun lain'**? 1 §:n mukaan valvonnan kohteina ovat muiden ohella tuomioistuimet ja muut viranomaiset.
Laillisuusvalvonta-asia voi oikeusasiamiehen toimistossa tulla niin ikdan tulla vireille kantelulla, oikeusasiamiehen
omasta aloitteesta tai tarkastuksesta.

* %

Tuomioistuinten riippumattomuuteen kuuluu, ettd ne voivat ja saavat kayttaa niille kuuluvaa lainkdyttévaltaa ilman,
ettd kukaan tai mikdan ulkopuolinen taho puuttuisi tai yrittdisi puuttua siihen. Tuomiovallan on oltava riippumatonta
suhteessa lainsdatdjaan ja suhteessa toimeenpanovallan kayttdjaan. Onko valtioneuvoston oikeuskanslerin tai eduskun-
nan oikeusasiamiehen tuomioistuimiin kohdistama valvonta sitten maaritelmallisesti haasteellista yhteensovittaa

1488 HE 1/1998 vp, s. 165/I1. Valtioneuvoston ja tasavallan presidentin toimien valvonta esitettiin ”kaytdnténa” sisillytet-
tavaksi nimenomaiseksi valtioneuvoston oikeuskanslerin tehtavaksi laissa valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskun-
nan oikeusasiamiehen tehtévien jaosta (HE 179/2021 vp), mutta perustuslakivaliokunta ei pitanyt ehdotusta ”"asianmu-
kaisena” perustuslain sddnndsten valossa (PeVM 3/2022 vp).

1489 HE 179/2021 vp, s. 33.

1490 pglpnen 2005, s. 1104. Hallitusmuodon erikoisuutena (HM 46 § 3 mom.) oli toimivaltasddddkset kummankin lailli-
suusvalvojan kohdalla oikeudesta olla saapuvilla paitsi valtioneuvoston istunnoissa, myds kaikkien “tuomioistuinten ja
virastojen” istunnoissa sekd saada tieto myds tuomioistuinten poytakirjoista.

1491 | aki valtioneuvoston oikeuskanslerista (193/2000).

1492 | aki eduskunnan oikeusasiamiehesta (197/2002).
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lainkayton riippumattomuuden kanssa, kun he kumpikin ovat lainkadyttovallan ulkopuolisia tahoja? Vai onko kyse vallan
kolmijaon periaatteeseen kuuluvasta vallankdyton kontrollista, joka on suomalaisessa oikeusjarjestelmassa perinteisesti
sovitettu yhteen tuomioistuinten riippumattomuuden kanssa?

Valtioneuvoston oikeuskansleri on toimeenpanovallan tahdn tehtdvaan valitsema ja eduskunnan oikeusasiamies puo-
lestaan parlamentin tahadn tehtdvaan valitsema. Nimensdkin mukaisesti he ovat valtioneuvoston oikeuskansleri ja edus-
kunnan oikeusasiamies. Toimeenpanovallan kdyttdjan tai lainsdadantdvallan kdyttdjan valitseman henkilon puuttumi-
nen tuomioistuimen toimintaan ei ldhtdkohtaisesti sovi yhteen tuomioistuinten riippumattomuusvaatimuksen
kanssa.'*?® Useimmissa maissa tuomioistuimet onkin timéan vuoksi nimenomaisesti rajattu laillisuusvalvonnan ulkopuo-
lelle. 1494

Periaatteessa sekd oikeuskansleri ettd oikeusasiamies ovat tehtdvassdan riippumattomia ja puolueettomia, vaikka hei-
dan riippumattomuuttaan ei perustuslaissa tai heitd koskevissa laeissa nimenomaisesti todetakaan. Oikeuskansleria
koskevan lain esitdissa kuitenkin mainitaan ikdin kuin annettuna tosiseikkana oikeuskanslerin ”riippumaton asema” . 14%
Oikeusasiamies puolestaan ei ole toiminnassaan eduskunnan alainen.'#® Valtiosdédntdisesti on kuitenkin ongelmallista,
ettei perustuslaki tunnista heidan riippumatonta asemaansa.

Suomalaisen laillisuusvalvontakontrollin ytimesséa on, etteivat laillisuusvalvojat voi heitd koskevien toimivaltasdaannos-
ten nojalla ottaa tuomiovallan kaytto4 itselleen puuttumalla tuomioistuinten lainkdyttéon ja harkintavaltaan.*®” Ne ei-
vat voi ottaa kantaa yksittaisiin lainkdyttoératkaisuihin saatikka muuttaa tuomioistuinten ratkaisuja. Ne eivat voi puuttua
vireilla olevaan oikeudenkayntiin — oikeudenkdynnin kestoa lukuun ottamatta — taikka antaa maarayksia tuomioistui-
mille. Heidén suorittamassaan tuomioistuinvalvonnassa ainoastaan menettelyn ja tuomarin kayttaytymisen asianmu-
kaisuus voi tulla tutkittavaksi. 4%

Laillisuusvalvojien tuomioistuinkontrollin on katsottu olevan puhtaasti ulkoista, tuomioistuinten toiminnan “valvontaa
viranomaisorganisaationa” tai puuttumista sellaisille “katvealueille”, jotka jadvat muiden oikeussuojakeinojen ulkopuo-
lelle. % Perustuslain esitdissa korostetaan perustuslainsditijan tahtotilana olevan, ettd tuomioistuinten valvonnassa
on kyse ainoastaan niiden toiminnan jilkikateisestd valvonnasta.'>® Valvonta tosin ulottuu kdytidnnossa sekd tuomiois-
tuimen toimintaan viranomaisorgaanina etta yksittdiseen tuomariin.

Valvontatoimivallan rajat tulevat laillisuusvalvojista annetuista laeista.>®* My®ds laillisuusvalvojat ovat itse rajanneet

puuttumisvaltuuksiaan.'®® Laillisuusvalvojan toimivallan rajojen tuleekin olla selke&t. Tuomioistuinten riippumatto-
muuden ja laillisuusvalvonnan suhde on monitahoinen — toisaalta siina on jannitteita riippumattomuuden kanssa mutta
toisaalta se voi osaltaan tukea tuomioistuinten riippumattomuutta ja puolueettomuutta sekd tuomioistuinten toimin-
taedellytyksig.*>03

Perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen osalta voi my6s sanoa sadntelyn tarkoittavan sitd, ettd tuomioistuinten tulee
aikaisempaa selvemmin osoittaa, etti ne hoitavat tehtidvinsi moitteettomasti.’** Toisaalta on katsottu, ettd oikeuden-
mukaisen oikeudenkdynnin vahvistumisen ja perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen myotd ovat avanneet ja

1493 Kuusikko 2011, s. 182.

1494 Kuusikko 2011, s. 182. Kuusikko tosin huomauttaa, etti oikeusasiamiesten toimivaltuuksien ulottuessa ihmisoikeuk-
sien valvomiseen saattaa se ulottua myds tuomioistuimiin. Lisdksi perustuslakituomioistuimen omaksuneissa maissa
oikeusasiamiehelld voi olla toimivaltuus vielad asioita perustuslakituomioistuimeen. Kuusikko 2011, s. 189.

1495 Mim. HE 175/1999 vp, s. 8/II.

149 Kuyusikko 2011, s. 190.

1497 p3lénen 2005, s. 1006.

1498 5arja 2001, s. 11.

1499 Kuusikko 2011, s. 192.

1500 HE 1/1998 vp, s. 165.

1501 Toimivallan rajoista myds mm. Pajuoja — P6lénen 2011, s. 265-269; P6lénen 2005, s. 1111-1117; Jonkka 2007, s.
170-179.

1502 Kuusikko 2011, s. 183.

1503 ks, myés Jonkka 2007, s. 196.

1504 p3lenen 2005, s. 1106.
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laajentaneet mahdollisuuksia ylimmille laillisuusvalvojille. Talle valvontavallalle nayttavat Saraviidan mukaan antavan
rajan ainoastaan vallan kolmijako. Hanen mielestaan laillisuusvalvojat liikkuvat delikaatilla alueella suhteessa tuomio-
valtaan.?>%

* %

Mita laillisuusvalvojan toimivallan rajat lainsdddannon nojalla ovat? Adrimmaisena keinona yksittdisen tuomarin osalta
on esitutkinnan maaraaminen tai virkarikossyytteen nostaminen. Seka oikeuskanslerilla etta oikeusasiamiehelld on pe-
rustuslain nojalla oikeus paattda syytteen nostamisesta tuomaria vastaan lainvastaisesta menettelysta virkatoimessa
(PL 110.1 §). Toisaalta laillisuusvalvojien kdytdssa on varsin pehmea hallinnollinen seuraamus, eli huomautus vastaisen
varalle tai asianomaisen huomion kiinnittdminen lain tai hyvan hallintotavan mukaiseen menettelyyn.'>% Laillisuusval-
voja on joissain tulkinnallisissa tilanteissa voinut lausua ns. ohjaavan kasityksensa siita, miten sdannosta olisi oikeudel-
lisesti perusteltua tulkita tai harkintavaltaa kdyttaa, vaikka valvottavan ei katsottaisiinkaan menetelleen suoranaisesti
virheellisesti.’>” Laillisuusvalvoja voi myds hakea tuomioistuimen ratkaisun purkua.'>® Systeemivirheisiin oikeuskans-
leri voi puolestaan puuttua aloiteoikeutensa perusteella.’>%

Laillisuusvalvoja voi ottaa kantaa paitsi tuomarin vaitettyyn virkarikokseen myos virkatehtavien huolelliseen hoitami-
seen tai epdasialliseen kayttaytymiseen. Puuttuminen tallaiseen tilanteeseen on mahdollista sen jalkeen, kun asian ka-
sittely on paattynyt siind tuomioistuimessa, jossa viitetty epaasiallinen teko on tapahtunut.’>° Sen sijaan syyteoikeutta
lukuun ottamatta muita kurinpidollisia keinoja laillisuusvalvojilla ei ole kaytdssddan vaan ne kuuluvat tuomioistuimille
itselleen.

Padsaantoisesti laillisuusvalvojat voivat tuomioistuinvalvonnassa ottaa kantaa vain menettelyllisiin eli prosessuaalisiin
kysymyksiin ja niihinkin erityisesti siitd nakokulmasta, onko perus- ja ihmisoikeutena turvattu oikeudenmukainen oikeu-
denkaynti toteutunut. He siis arvioivat sitd, onko kantelija saanut osakseen hanelle perustuslaissa turvatun oikeuden-
mukaisen oikeudenkaynnin. Perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen valvonta kuuluu laillisuusvalvojille valtiosaantoi-
sena tehtdvana paitsi perustuslain 108 ja 109 §:n nojalla my6s perustuslain 22 §:n mukaisena velvoitteena valvoa oikeu-
denmukaisen oikeudenkdynnin toteutumista. Tuomioistuimiin kohdistuvassa valvonnassa ylimmat laillisuusvalvojat
ovatkin keskittyneet menettelyllisiin oikeusturvatakeisiin, eli Iahinna siihen, onko perustuslain 21 §:ssd ja Euroopan ih-
misoikeussopimuksen 6 artiklassa turvattu oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin toteutunut yksittdistapauk-
sessa. 5

Kasittelyjen viipyminen on yleinen syy, minka vuoksi laillisuusvalvonnassa on jouduttu puuttumaan tuomioistuinten toi-
mintaan. Toisin kuin [ahtokohtaisesti muihin kanteluasioihin, kasittelyn vaitettyyn viipymiseen voi laillisuusvalvoja puut-
tua jo silloin, kun asia on vield kasittelyssa tuomioistuimessa. Toinen menettelyyn liittyva kokonaisuus, joista laillisuus-
valvojille kannellaan muita useammin ovat kantelut tuomioistuimen paatosten perusteluista. Myds oikeudenkayntien
julkisuutta on saatettu pohtia laillisuusvalvojien ratkaisuissa. Oikeus tulla kuulluksi on asia, johon laillisuusvalvonnassa
on niin ikdan kiinnitetty huomiota samoin kuin kielellisten oikeuksien toteutumiseen. Tuomarin esteellisyys on myos
seikka, joka vakiintuneesti voidaan saattaa laillisuusvalvojan tutkittavaksi. Myds tuomarin menettelyyn tai kayttaytymi-
seen seké asiakkaiden kohteluun on ratkaisukdytdnnéssa saatettu puuttua.t>'?

1505 Saraviita 1998, s. 214.

1506 v3ltioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 6 § (536/2011) ja eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain 10
§.

1507 Jjonkka 2007, s. 171.

1508 Hallintotuomioistuimissa tasta sdddetdan hallintoprosessilain 118 §:ssé.

1509 Aloiteoikeudesta saddetddn valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 7 §:ssa. Ks. myés Jonkka 2007, s. 171.
1510 Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamies kiinnitti ratkaisussa 13.3.2013 (Dnro 697/4/12) kédrajatuomarin huomiota
toimintansa virheellisyyteen, kun han oli tuominnut kantelijan lievasta pahoinpitelystd, vaikka kyseessa oli asianomista-
jarikos, eikd asianomistaja ollut vaatinut rangaistusta.

1511 Kuusikko 2011, s. 183.

1512 Jonkka 2007, s. 173. Samoin Sarja 2001, s. 11 ja Kuusikko 2011, s. 183.
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Tuomion ratkaisun lainmukaisuuden arviointi ei sen sijaan lahtokohtaisesti voi laillisuusvalvojille kuulua. Tuomioistui-
men ratkaisuun voidaan kuitenkin puuttua, jos siind havaitaan selkea lainvastaisuus tai harkintavallan ylittaminen. Lail-
lisuusvalvoja ei kuitenkaan voi astua tuomioistuimen rooliin eikd ottaa kantaa tuomioistuimen harkintavallan puitteissa
tekemaan tuomioon. Oikeuskanslerina vuosina 2007-2017 toimineen Jaakko Jonkan mukaan se voi kuitenkin arvioida
sitd, miten ja millaisia periaatteita soveltaen tuomioistuin on harkinnanvaltaa kayttanyt. Esimerkiksi perusteluihin, joissa
loukattaisiin yhdenvertaisuutta aiempi oikeuskiytidntd huomioiden, voisi laillisuusvalvoja Jonkan mielesta puuttua.'>3
Pé6lénen puolestaan on arvioinut, ettd tuomioistuimen mennessa ratkaisussaan kokonaan oikeusnormin mahdollistavan
harkintavallan ulkopuolelle on ulkopuolinen laillisuusvalvojan valvonta mahdollista.'>

Jonkan mukaan ongelmana laillisuusvalvonnassa on se, ettd huomio helposti kohdistuu yksittdisen virkamiehen tekemi-
siin tai laiminlydnteihin, mutta itse jarjestelmatason ongelmiin (resurssikysymykset mukaan luettuna) on vaikea paasta
kiinni. Toisaalta téllaisessa tilanteessa voisi helposti oikeuden ja politiikan rajapintakin tulla vastaan.!® Toisaalta lailli-
suusvalvoja on yksittdisen kantelun kautta voinut kiinnittda oikeusministerion huomiota esimerkiksi lainsaadannon
muuttamisen tarpeeseen’>!® tai tuomioistuimen riittdméattémaan resurssointiin>Y’,

* %k

Tuomioistuinten toiminnan lainmukaisuuden valvontaan sisdltyy perustuslaillinen jannite: miten sovitetaan yhteen yh-
taalta tuomioistuinten riippumattomuus ja toisaalta oikeusvaltiossa valttdmaton vallankidytén kontrolli.*>28 Kisitelles-
sadn kanteluita oikeudenkdynnin vditetysta viipymisestd tai tuomioistuimen paatoksen perusteluista ollaan ns. “har-
maalla vyohykkeelld”. Niissa laillisuusvalvojan on punnittava yhtdaltd tuomioistuimen riippumattomuutta ja toisaalta
oikeutta oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin toteutumiseen. Laillisuusvalvojat itse ovat todenneet kdyttaneensa kei-
novalikoimiaan joustavasti, [ahinna esittdmalld ns. ohjaava kasitys asiaintilasta ilman, ettd kannanotolla on oikeudelli-
sesti sitovaa vaikutusta.'>®

Laillisuusvalvonnan tehtaviin ei kuulu laintulkinta, perustelujen tai ndyton arviointi taikka niiden tdydentaminen. Poik-
keuksellisesti laillisuusvalvonnassa on kuitenkin voitu ottaa kantaa tuomioistuinten perusteluihin tilanteissa, joissa ne
ovat olleet erityisen puutteelliset ja esimerkiksi sen vuoksi heikentdaneen kantelijan mahdollisuuksia hakea muutosta
ratkaisuun ylemmaltad tuomioistuimelta.’>? Rajanvetoa voisi lihesty3 sill3, ettd jos kanteluratkaisua voi luonnehtia pi-
kemminkin lainkdyttda kehittdvaan oikeudelliseen keskusteluun osallistumiseksi kuin yksittdiseen tuomioistuimen rat-
kaisuun puuttumiseksi, ei silla puututa tuomioistuimen riippumattomuuteen. Toisaalta laillisuusvalvonnan instituutiolla
on ndhty olevan hallintotuomioistuinten toimintaa tdydentdva merkitys silloin, kun kyse on oikeudesta hyvaan

1513 Jonkka 2007, s. 176-177.

1514 p3lenen 2005, s. 1114,

1515 jonkka 2007, s. 195-196.

1516 Esimerkiksi oikeuskanslerin ratkaisu 23.1.2014 (Dnro OKV/718/2012), jossa oikeuskansleri piti laillisuusvalvonnalli-
sesti ongelmallisena korkeimman hallinto-oikeuden joutuneen vuosien ajan menettelemdan moninkertaisia purkuha-
kemuksia kasitellessaan tavalla, johon ei 6ydy selkeda perustaa lainsddadannosta. Oikeuskansleri esitti kyseisesta lain-
saddannosta vastaavan oikeusministerion harkittavaksi, tulisiko ministerion hankelistalla olevaa hallintolainkayttélain
uudistusta kiirehtia.

1517 Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu 16.5.2012 (Dnro 3897/4/11), jossa oikeusasiamies totesi julkisen
vallan voimavarakysymysten nayttaytyvan perus- ja ihmisoikeuskysymyksina ja siten myos laillisuuskysymyksina viimeis-
tdan siind vaiheessa, jos viranomaisen tai tuomioistuimen ei ole kdytettavissadn olevien resurssien puolesta mahdollista
turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista toimivaltansa piiriin kuuluvissa asioissa. Oikeusasiamies saattoi kasityk-
sensd oikeusministerion tietoon kanteluasiassa, jossa kantelija valituslupa-asian kasittely oli viipynyt kohtuuttoman
kauan korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

1518 Jonkka 2003, s. 7.

1519 p3lgnen 2005, s. 1112; Jonkka 2007, s. 172.

1520 Jonkka 2007, s. 172—173. Esimerkiksi OKA 22.8.2016 (Dnro OKV/11/31/2015), jossa oikeuskansleri totesi, etta tuo-
mioistuimen tuomiosta on kaytava ilmi, milla seikoilla tuomioistuimen kasityksen mukaan on ollut merkitysta asiaa rat-
kaistaessa sekd milla oikeudellisella perusteella tuomioistuin on tuomiossa todettujen tosiseikkojen perusteella paaty-
nyt tuomiosta ilmenevaan lopputulokseen. Kantelun kohteena ollut hovioikeuden tuomio olisi oikeuskanslerin mukaan
ollut asianosaisten helpommin ymmarrettavissa “tuomion tiettyja kohtia selkeyttamalla [...], koska hovioikeuden tuo-
miossa esitetyt perustelut olisivat talldin yksiselitteisemmin kuvanneet tuomion perusteena olevaa oikeudellista paat-
telya”.
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hallintoon. Laillisuusvalvontatoiminnan etuna on esimerkiksi se, ettd sen keinovalikoima on laajempi ja sitd voidaan
kayttaa joustavammin kuin hallintoprosessinormeja.*>%!

Laillisuusvalvojien toimivaltuudet oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin valvonnassa ovat ainakin jossain maarin laajem-
mat kuin ylimpien tuomioistuinten toimivaltuudet alemman lainkdytén valvonnassa.'>?? Otetaan esimerkiksi oikeuden-
kdynnin joutuisuus. Vaikka perustuslain esitdiden mukaan laillisuusvalvojien toiminnassa on kyse jalkikdteisesta valvon-
nasta, ei ole aivan tavatonta, etta laillisuusvalvoja on oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin kuuluvan oikeudenkaynnin
joutuisuuden vaatimuksen vuoksi puuttunut lainkdyttdasian viipymiseen tuomioistuimessa jo silloin, kun asia on vield
ollut vireilld.>? On itse asiassa luonnollista, ett vireilldolo ei voi estdd viipymiskantelun kisittelya, koska muutoin lail-
lisuusvalvojan kontrollilla ei olisi tosiasiallista merkitysta.124

Sen sijaan oikeusasteellisen riippumattomuuden raja on tiukka siina, ettd ylin tuomioistuin muodollisesti puuttuisi yk-
sittdisen lainkdyttoasian viipymiseen alemmassa tuomioistuinasteessa. Ylin tuomioistuin voi — ja tietyssa tilanteessa sen
pitadkin perustuslain 99 §:n 2 momentin nojalla — osaltaan kiinnittdd huomiota alempien tuomioistuinten riittavaan
resurssointiin, jotta oikeudenkdynnit eivat systeemisesti muodostu liian pitkiksi. Kehotusta ratkaista jokin tietty yksit-
tdinen lainkayttdasia joutuisasti tai tietyssa ajassa, ylin tuomioistuin tai sen edustaja ei toiselle tuomioistuimelle sen
sijaan voi antaa. Oikeudenkaynnin viipyminen alemmassa asteessa voi sisdisen valvonnan mukaisesti tulla ratkaistavaksi
ainoastaan oikeudenkaynnin hyvitysta koskevana asiana normaalin muutoksenhaun mukaisessa jarjestyksessa.

Laillisuusvalvonta ei valtiovallan kolmijako-opissa asetu toimeenpanovallan sisdlle vaan ikddn kuin uhmaa oikeuden ja
politiikan seka hallinnon ja hallintolainkayton valisia rajoja. Laillisuusvalvonta on kaytanndossa varsin lahella lainkayttos,
koska siind(kin) on kyse hallintotoiminnan tutkimisesta jilkikiteen, erityisesti perus- ja ihmisoikeusndkdkulmasta.!>?
Vallanjaon nakokulmasta ongelmallisuutta ei kuitenkaan ole siind, saattaako yksittainen taho kokemansa hallinnossa
tapahtuneen oikeudenloukkauksen hallinto-oikeuden vai laillisuusvalvojan késiteltavaksi. Laillisuusvalvonta ei korvaa
tuomioistuimen muutoksenhakumenettelyd, joskaan ei voi toimia sille rinnakkaisenakaan.>?® Laillisuusvalvoja ei tutki
kanteluasiaa, mikali se on muutoksenhakuasiana vireilld tuomioistuimessa. Poikkeuksena on edelld mainitun mukaisesti
oikeudenkdynnin viipyminen. Oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin toteuttamisessa nimenomaan oikeudenkdynnin vii-

pymista koskevissa asioissa laillisuusvalvojalla ndyttaakin olevan itsendista lisdarvoa suhteessa tuomioistuimiin.

Laillisuusvalvonnalla ndyttda myos olevan merkitysta arvioitaessa sitd, onko tuomioistuimissa rakenteellisempia ongel-
mia johtuen esimerkiksi puutteellisesta resurssoinnista tai puutteellisesta lainsdddannésta.’®?’ Laillisuusvalvonnalla voi
myos olla oikeudenkdyntia kehittavaa arvoa mita tulee tuomioistuinten menettelykaytantoihin. Toisaalta talldin lailli-
suusvalvonnassa lahestytaan uhkaavasti riippumatonta lainkdyttda, jolloin rajanveto valvonnan ja riippumattomuuden
valilla on pidettava tiukkana.

Ruotsissa vuonna 2023 mietintdnsa antanut perustuslakikomitea otti kantaa myds ylimpien laillisuusvalvojien rooliin
tuomioistuintoiminnan valvojana. Ruotsissa kuten ei Suomessakaan oikeuslaitoksella ole erityistd valvontaelinta oikeus-
laitoksen valvontaan. Ruotsissakin seka eduskunnan nimittama oikeusasiamies (justitiecombudsman) etta valtioneuvos-
ton nimittama oikeuskansleri (justitiekanslern) voivat harjoittaa oikeuslaitokseen suuntautunutta valvontaa.

1521 N3in esim. Husa 2004, s. 236-237.

1522 74114 en kuitenkaan milld&n muotoa tarkoita sit3, ettd valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasia-
miehen harjoittaman ”ylimman laillisuusvalvonnan” piiriin kuuluisi alisteisena ylimman tuomioistuimen perustuslain 99
§:n 2 mom. mukainen alemman lainkdayton valvonta, kuten Sarja nayttaa katsovan. Sarja 2001, s. 5.

1523 Esimerkiksi em. EOA ratkaisu 16.5.2012 (Dnro 3897/4/11).

1524 Jonkka 2007, s. 173.

1525 Hysa 2004, s. 215.

1526 | jillisuusvalvontaa ei ole pidetty Euroopan ihmisoikeussopimuksen tarkoittamana tehokkaana oikeussuojakeinona,
koska vaikka laillisuusvalvojat toteaisivatkin valvontavaltaansa kuuluvan menetelleen lainvastaisesti tai muuten virheel-
lisesti, silla ei ole vaikutusta muutoksenhakumielessa siihen paatdkseen, jonka tekemiseen virheellinen menettely on
liittynyt. Ks. mm. Sarja 2001, s. 23.

1527 Samansuuntaisesti Siitari-Vanne 2005, s. 84.
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Ruotsin perustuslakikomitea pdatyi ehdottamaan Ruotsin perustuslakia muutettavaksi siten, ettd laillisuusvalvojista
vain oikeusasiamies voisi valvoa tai tutkia oikeuslaitoksen toimintaa. Ehdotus merkitsisi toteutuessaan sitd, etta oikeus-
kanslerin tuomioistuinten ja tuomareihin kohdistuvat valvontatehtavat lakkautettaisiin. Myos oikeuskanslerin toimival-
lasta kurinpitotoimiin ja syytteen nostamiseen tuomaria ja tuomioistuimen muuta virkamiesta vastaan luovuttaisiin.?>28
Kantaansa komitea perusteli muun ohella silld, ettd oikeuskansleri on tosiasiassa “valtionhallinnollinen viranomainen,
joka on valtioneuvoston alainen”, mistd seuraa, etta oikeuskanslerilla on “kuuliaisuussuhde” (lydnadsférhéllande) val-

tioneuvostoon.'>?

Kysymys laillisuusvalvojien suhteesta tuomioistuinvalvontaan on monitahoinen kuten edelld on tullut esille. Aihetta ei
Suomessa ole perusteellisesti tuomioistuinten riippumattomuuden ndkékulmasta oikeuspoliittisesti arvioitu. Koska
suhde on valtiosaantdisesti vahintddnkin jannitteinen, pidan perusteltuna, ettd Suomessa oikeusministerion nimittama
Oikeuslaitoksen riippumattomuuden perustuslailliset takeet -tyéryhma selvittdisi osana toimeksiantoaan myds tuo-
mioistuinten valvonnan jarjestamisen kehittamistarpeita tuomioistuinten riippumattoman aseman turvaamiseksi.

1528 SOU 2023:12, s. 34.
1529 50U 2023:12, s. 405.
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9. LOPUKSI

Tassa tutkimuksessa on etsitty ja toivon mukaan I6ydetty vastauksia kysymykseen siitd, mitka ovat hallintolainkayton ja
hallintotuomioistuinten valtiosdantoiset kiinnekohdat toisaalta vuoden 1919 hallitusmuodossa ja toisaalta vuoden 2000
perustuslaissa. Itsendisen Suomen hallintolainkdyttovalta institutionalisoitui vuonna 1918, kun korkein hallinto-oikeus
perustettiin “valtiollisena innovaationa” juuri itsendistyneeseen Suomeen toiseksi ylimmista tuomioistuimista korkeim-
man oikeuden rinnalle. Tasta alkoi suomalaisen hallintolainkdyttovallan johdonmukainen institutionaalinen ja aineelli-
nen kehittaminen ja kehittyminen.

Tuomioistuinlinjojen ns. kaksilinjaisuus sai institutionaalisen alkunsa korkeimman hallinto-oikeuden perustamisella ja
se vahvistui vuoden 1919 hallitusmuodon ratkaisuissa. Kaksilinjaisuus on suomalaisessa valtiosdadannossa sailynyt ja se
on vain vahvistunut vuosisadan kuluessa. Voi vaittaa, etta kaksilinjaisuuden sdilymisen myota korkeimman hallinto-oi-
keuden valtiosadantdinen merkitys on pysynyt vahvana koko sen historian ajan. Hallintolainkdyttévallan erillisyytta ylei-
sestd lainkayttovallasta osoittaa useat valtiosdantdiset ratkaisut. Hallinto-oikeudet, ylimpana asteena korkein hallinto-
oikeus, on niin vuoden 2000 perustuslain vallanjakosdaannoksessa kuin tuomioistuinten rakennetta ja tuomioistuinten
tehtdvia koskevissa perustuslain pykalissakin mainittu yleisiin tuomioistuimiin rinnastettavina itsendisina lainkayttdjina
hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa.

Samalla valtiosddantémme korostaa tuomioistuinlaitoksen yhtenaisyyttad jarjestelmana. Tama yhtendisyyden ajattelu
heijastuu johdonmukaisesti myos perustuslakia tdydentavassa lainsdddanndssa, kuten tuomioistuinlaissa ja Tuomiois-
tuinviraston perustamisessa. Tuomioistuinlaitosorganisaation ymmartaminen yhtendisena kaikissa tuomioistuimia kos-
kevissa lainsdadantoratkaisuissa puolestaan vahvistaa hallinto-oikeudellisten lainkayttdasioiden kuulumisen tasaver-
taiseksi lainkaytoksi siviili- ja rikosasioiden rinnalle; lainkdyttovallaksi, jota harjoitetaan hallintotuomioistuimissa.

* %

Oikeusvaltion yhtena kulmakivend on tuomioistuinten riippumattomuus. Alueelliset hallinto-oikeudet ovat saavutta-
neet riippumattoman asemansa hitaahkon kehityskulun tuloksena. Hallintotuomioistuimista vain korkein hallinto-oi-
keus ylimp&dna tuomioistuimena on valtiosdanndssa ja lainsaddanndssa nauttinut rilppumattoman tuomioistuimen sta-
tuksesta perustamisestaan lukien koko Suomen itsendisyyden ajan.

Muutokset hallintolainkdyton vahvistumisesta todelliseksi oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takaajaksi ja hallinto-
oikeuksien muodostumisesta nadiden takeiden turvaajaksi on kuitenkin ollut johdonmukaista aina korkeimman hallinto-
oikeuden perustamisesta lukien, joskin ensimmaisind vuosikymmenind alemmanasteisen hallintolainkdytdn kehittami-
nen oli enemman puheiden ja aloitteiden kuin tekojen tasolla.

Vuonna 1955 perustettiin vihdoin ladninoikeudet osaksi [ddninhallituksia. Samoihin aikoihin sai hallintolainkdytté omaa
prosessinormistoaan. Silti voi sanoa, etta varsinaiset edistysaskeleet on otettu vasta viimeisen reilun kolmenkymmenen
vuoden aikana. Laaninoikeudet saavuttivat riippumattoman tuomioistuimen statuksen vuoden 1989 ladninoikeusuudis-
tuksessa. Institutionaaliset kehitysaskeleet tapahtuivat siind yhteydessa ja nopeasti sen jalkeen, kun Suomessa alkoi
avautuminen kohti eurooppalaisia vaikutteita. Olimme liittyneet Euroopan neuvoston jaseniksi vuonna 1989 ja Euroo-
pan ihmisoikeussopimukseen vuonna 1990. Euroopan unionin jdsenid meistd tuli vuonna 1995, ja samana vuonna tuli
voimaan hallitusmuodon perusoikeusuudistus. Oikeusjarjestyksemme ns. perus- ja ihmisoikeuksien murros oli alkanut.

Perus- ja ihmisoikeuksien vahvistuminen on nakynyt niin hallintotuomioistuinten aineellisissa ratkaisuissa kuin proses-
sinormiston kehittymisessadkin. Vuoden 2000 perustuslaki osaltaan ”sinetdi” koko sen kehityskulun, jossa hallintotuo-
mioistuimet olivat tulleet tasaveroisiksi tuomioistuimiksi yleisten tuomioistuinten rinnalle. Perustuslaki vahvisti hallin-
totuomioistuinten riippumattomuutta ja asetti niille valtiosdaantoiset tehtavat huolehtia oikeudenmukaisesta oikeuden-
kdynnista seka perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisesta. Suotuisa kehitys jatkui tdman jalkeenkin.

Voinee epailyksitta tulla siihen johtopdatokseen, ettd 2000-luvulla hallintolainkdytto ja hallinto-oikeudet, korkein hal-
linto-oikeus mukaan luettuna, ovat tulleet osaksi suomalaista riippumatonta oikeussuojajarjestelmaa. Hallinto-oikeuk-
sista on tullut vyleisida alemmanasteisia hallintotuomioistuimia muutoksenhakusaantelyn yhdenmukaistuttua
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johdonmukaisesti niin, ettd suurin osa erillisistd hallinnon muutoksenhakulautakunnista on lakkautettu ja niissa kasitel-
lyt asiat on siirretty alueellisiin hallinto-oikeuksiin.

Hallinto-oikeudellisessa oikeussuojajarjestelmdssa merkittavin 2020-luvun muutos on ollut, ndin vditan, korkeimman
hallinto-oikeuden muuntuminen tosiasiallisesti valituslupatuomioistuimeksi yleisesta valitustuomioistuimesta. Muutos
on ollut hidas ja vaiheittainen tapahtuen asiaryhma kerrallaan, kunnes 1.1.2020 voimaan tullut uusi hallintoprosessilaki
kaansi muutoksenhakuoikeuden paalaelleen. Nyt valitusluvan edellyttdminen on padsaanto, ja poikkeuksista on saddet-
tava laissa.

Valtiosddntoisesti muutos on ollut merkittdva. Kattavalle valituslupajarjestelmalle on ollut painavia hallintolainkayton
tehostamiseen ja korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopé&atosroolin vahvistamiseen liittyvia perusteita, kuten perus-
tuslakivaliokunta asian ilmaisi.?>* Valituslupajérjestelmaan siirtymisessa ei ollut kyse ”“uudesta innovaatiosta”, vaan pi-
kemminkin jo toteutuneen vuosikymmenten kehityksen tunnustamisesta myos periaatteellisesti samoin kuin eri asia-
ryhmissa tehtyjen valitusten yhdenmukaisesta kohtelusta. Korkeinta hallinto-oikeutta oli aina 1990-luvulta ldhtien ke-
hitetty yhda enemman valituslupatuomioistuimen suutaan. Kehityksen mahdollistajana on ollut alemmanasteisen oi-
keusturvan vahvistuminen.

Oikeusturvavaatimukset mahdollistavat nykydan sen, etta korkein hallinto-oikeus valituslupatuomioistuimena voi lain-
kaytossaan keskittya niihin muutoksenhakuasioihin, joita oikeusturva ja hallinnon lainalaisuuden varmistaminen edel-
lyttavat, ja ennen kaikkea niihin valitusasioihin, jotka ohjaavat oikeuskdytannon yhdenmukaisuutta. Samalla se merkit-
see alueellisten hallinto-oikeuksien merkityksen vahvistumista oikeusturvatuomioistuimina, kun niiden paatoksista en-
tistd harvemmat tulevat kasitellyiksi aineellisoikeudellisesti korkeimmassa hallinto-oikeudessa, ja kddntden, aiempaa
suurempi maara hallinto-oikeuksien paatoksista saa lainvoiman ja jaa pysyviksi.

Kehityskulku on ollut johdonmukainen, joskin pitkd. Poikkeuksia uudessa muutoksenhakujarjestelmassa ei juurikaan
enaa ole. Oikeusturvan kokonaisuudessa huomiota herattdavan poikkeuksen muodostavat ainoastaan lasten tahdonvas-
taiset huostaanottoasiat. Nama asiat kasitellddan edelleen ns. suorina valituksina korkeimmassa hallinto-oikeudessa,
mika ei ole sopusoinnussa padsadannon kanssa. Hallinto-oikeudellisten valitusasioiden yhdenvertaisuuden nakdkulmasta
olisi my0s lasten tahdonvastaisissa huostaanottoasioissa siirrettava oikeusturvan painopiste lapsen edun toteutta-
miseksi alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Ennen kaikkea kyse on lapsen edusta. Perusteltua olisi, ettd ndissakin asioissa
muutoksenhaku olisi ylimmdssa asteessa olisi valituslupakynnyksen takana, jolloin oikeusturvan saatavuus olisi joutui-
sampaa ja korkein hallinto-oikeus voisi keskittya kiistanalaisempien seka oikeusturvaa ohjaavien oikeuskysymysten rat-
kaisemiseen.

* %

Hallintotuomioistuinten toimintaa leimaa tédnd pdivana varautuminen epavakauteen ja muutoksiin. Sanottu ei koske
yksinomaan aineellisen lain sisaltod vaan yleisemminkin yhteiskunnallista poliittisen kulttuurin muutosta ja sitd kansain-
valispoliittista epdvakautta, joka esimerkiksi Puolassa ja Unkarissa on viime vuosina ollut havaittavissa. ”Perinteisid”
lansieurooppalaisia demokraattisia arvoja koetellaan ja uudet poliittiset ajatussuunnat kasvattavat yha vahvempaa ja-
lansijaa useassa Euroopan maassa ja myds Euroopan parlamentissa, Euroopan ulkopuolisista maista puhumattakaan.

Nden montesquieulaisen vallan kolmijaon kunnioittamisen yha tarkeampana tehtavana tallaisessa yhteiskunnallisessa
kehityksessa. Vallanjakoon liittyy erottamattomasti tuomioistuinten riippumattomuus. Tuomioistuimet eivat toimi itse-
aan varten vaan oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin toteuttamista varten. Tuomaria ohjaa vain laki ja oikeudenmukai-
suus. Riippumattomuus on suoja sille, ettd tuomioistuimet ja tuomarit voivat soveltaa lakia ja oikeutta riippumattomasti

vailla ulkopuolista painostusta ja ulkopuolista vaikuttamista.

Taman tutkimuksen yhtena kysymyksenasetteluna oli, miten hallintotuomioistuinten ja hallintotuomareiden riippumat-
tomuus on valtiosddanndéssamme turvattu ja miten riippumattomuus kaytannossa toteutuu. Riippumattomuuden

1530 peVL 50/2018 vp, s. 6.
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takeiden varmistaminen on yksi ajankohtaisimmista oikeuspoliittisista kysymyksista kansainvalisesti. Suomessakin sii-
hen on vihdoin havahduttu.

Tuomioistuinten riippumattomuus on ajankohtaisempi teema kuin aikoihin. Itsendisyyden alussa ylimman hallintotuo-
mioistuimen riippumattoman aseman saavuttaminen nahtiin oikeuspoliittisesti valttamattdmana. Sen jalkeen hallinto-
lainkdyton riippumattomuuden takeita on johdonmukaisesti vahvistettu. Tand paivana oikeusilmastossa leijuu vaara
siitd, ettd tama yli vuosisadan kestanyt positiivinen kehityskulku saattaisi pysahtya. Uhka riippumattomuuden rapautu-
misesta tai rapauttamisesta rajojemme ulkopuolelta tulevine vaikuttimineen on syytd ottaa vakavasti. Riippumatto-
muutta on vaalittava ja riippumattomuuden takeita vahvistettava. Riippumattomuus teemana saattaa olla ajankohtai-
sinta sitten itsendisyytemme taitteen.

llman riippumattomuutta ei ole legitiimiad ja kansalaisten luottamusta nauttivaa tuomioistuinlaitosta. Vaikka hallinto-
lainkdyton ja hallintotuomioistuinten valtiosdadntdinen asema vaikuttaa Suomessa vahvalta, on siind riippumattomuu-
den nakokulmasta edelleen korjaamisen paikkoja, joiden kanssa ei ole syyta viivytella.

Valtiosadntdmme tunnistaa sanan “riippumattomuus” ainoastaan yhdessa pykaldssa, joka on perustuslain 3 §:n vallan-
jakosaannos. Vaikka perustuslain perusteluissa viitataankin riippumattomuuteen myds tuomioistuimia koskevassa pe-
rustuslain 9 luvussa ja kyseisessa luvussa sdddetaan useammistakin riippumattomuuden takeesta, kuten tuomarin erot-
tamattomuudesta, ei mainitussa perustuslain 9 luvun tekstissa sanaa ”riippumattomuus” enaa toisteta. Lainkayttovallan
valtiosaantoisten riippumattomuuden takeiden kannalta sanottua voi pitda vahintadnkin kauneusvirheena, joskaan se
ei merkitse sitd, etteikd perustuslain 3 §:n 3 momentti mahdollistaisi vetoamista siihen suoraan oikeudellisesti patevana
argumenttina tuomioistuimen riippumattomuuden puolustamiseksi.

Valtiosaantémme on myds tassd suhteessa joiltain osin valjd, vaikka se perustelujensa mukaan pyrkiikin kattamaan tuo-
mioistuinten riippumattomuuden. Taltd osin nden valtiosddanndssamme tdydentamisen tarvetta. Riippumattomuus on
muutakin kuin tuomarin suoja erottamattomuutta vastaan, milld puolestaan on vahvat valtiosdantoiset juurensa. Val-
jyydella viittaan ensinndkin ylimpien tuomioistuinten, tdssa tapauksessa korkeimman hallinto-oikeuden, jasenten maa-
raan. Korkeimman hallinto-oikeuden jasenten maara ei nauti perustuslain suojaa, silld perustuslaissa sdadetadn ainoas-
taan, ettd ylimpien tuomioistuinten jasenia on oltava “tarpeellinen maara”, ja ettd tarkemmin asiasta saddetaan lailla.
Se mitd on “tarpeellinen maarad” ei valttdamatta ole perusteltavissa vain juridisilla argumenteilla. Valtiosdaanto nayttakin
antavan turhan avoimen valtakirjan tavallisen lain saatdjalle yksinkertaisella enemmistolla paattaa siitd, mika on "tar-
peellinen maara” tai jopa mika kulloisessakin tilanteessa on lainsaatdjan mielesta "tarpeellinen maara” ylimman tuo-
mioistuinten tuomareita. Vaikka tuomarit nauttivatkin perustuslaillista korostettua irtisanomissuojaa jattaa nykyinen
sadantely mahdollisuuden puuttua ylimman tuomioistuimen tosiasiallisiin toimintaedellytyksiin tavallisella lailla joko va-
hentamalla tai lisddmalla sen jasenten maarda. Jasenmadran vahvistaminen, tai ainakin sen vahimmais- ja enimmais-
maadrdsta sadtdminen perustuslain tasolla nayttaisikin olevan tarpeellinen valtiosaantdinen korjausliike.

Myd6skaan tuomareiden kelpoisuusvaatimukset eivat nauti perustuslain suojaa. Tuomareiden oikeamielisyydesta ja
muista kelpoisuusehdoista saddetdan tavallisella lailla tuomioistuinlaissa. Tuomareiden oikeamielisyys on riippumatto-
muuden tae, samoin kuin se, ettd tuomaria sitoo vain laki ja oikeus ja tuomarin hankinnan on perustuttava vain lakiin,
oikeuteen ja kohtuuteen. Toivottavasti olen vdardssa pohtiessani tuomari-identiteettiin liittyen sita, tulisiko tuomarei-
den ”oikeamielisyyden” vaatimuksen nakya valtiosddnnon tasoisena kelpoisuusehtona, jotta tuomarin riippumattomuu-
teen ei epdasiasiallisin vaikuttein paastaisi kajoamaan.

Tuomareiden nimittdminen on niin ikadn yksi riippumattomuuden peruskysymyksista. Suomessa on kautta valtiosdan-
tohistorian koettu, ettd tuomareiden riippumattomuus saavutetaan olemassa olevista vaihtoehdoista parhaiten sill3,
ettd nimitystoimivalta kuuluu tasavallan presidentille. Tuomarinimityksen tasavallan presidentti tekee perustuslain 58
§:n padasaannon mukaisesti valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta. Valtioneuvosto on puolestaan pitkan perinteen mu-
kaisesti tavannut noudattaa noudattanut hallinto-oikeustuomareiden nimittdmisessa tuomarinvalintalautakunnan esi-
tysta ja korkeimman hallinto-oikeuden jasenten nimityksissa korkeimman hallinto-oikeuden tasavallan presidentille asi-
assa tekemaa esitystd. Yhta lailla tasavallan presidentti on viimeisind vuosikymmenina kdyttanyt nimitystoimivaltaansa
valtioneuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti.
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Riippumattomuuden nakokulmasta merkitystd on nimittavan tahon lisdksi merkitystd nimitysjarjestelman kokonaisuu-
della. Nykyisessa lainsdddantdkokonaisuudessa riippumattoman ja tuomarienemmistdisen tuomarinvalintalautakun-
nan perustaminen on vahvistanut tuomareiden riippumattomuutta. Jossain maarin ongelmallisena kuitenkin pidan sita,
ettei tuomarinvalintalautakunnan asema nauti nykysaadntelyssa perustuslain tasoista suojaa. Tuomarinvalintalautakun-
nasta saddetdan tavallisella lailla, tuomioistuinlaissa. Tuomarinvalintalautakunnan mainitseminen perustuslaissa voisi
olla tarpeellinen tuomareiden riippumattomuutta vahvistava valtiosaantéinen muutos.

Nden nykyisessa nimitysjarjestelmassa kaksi muutakin potentiaalisesti ongelmallista kohtaa: Toisena on tasavallan pre-
sidentin paatoksenteon sitominen valtioneuvoston ratkaisuehdotukseen, toisena se tosiasia, ettd hallinto-oikeuksien
asiantuntijajadsenet maaraa tehtaviinsa valtioneuvosto. Sanottu tarkoittaa, ettd voimassa oleva lainsdaadanté mahdollis-
taa periaatteessa toimeenpanovallan (poliittisen) puuttumisen riippumattoman tuomioistuinlaitoksen toimintaan vir-
kanimitysten kautta. Vallanjaollisten toimivaltuuksien erillisyyden ndkdkulmasta olisikin perusteltua harkita, tulisiko ta-
savallan presidentin tuomarinimityspdatosten kuulua niihin perustuslain 58 §:n 3 momentin mukaisiin poikkeuksiin,
joista tasavallan presidentti paattaa ilman valtioneuvoston ratkaisuehdotusta. Ndissa tasavallan presidentin nimityspaa-
tOs sidottaisiin tuomarinvalintalautakunnan esitykseen ja korkeimpien oikeuksien osalta niiden omiin virkanimitysesi-
tyksiin. Ndin virkanimitysprosessista poistuisi mahdolliset epailyt poliittisesti valitun toimeenpanovallan epdaasiasialli-
sesta puuttumisesta riippumattoman tuomiovallan toimintaedellytyksiin.

Niin ikdan tulisi nahdakseni harkittavaksi, ettd hallinto-oikeuksien asiantuntijajasenet, jos heille nykyisessa laajuudes-
saan on tulevaisuudessa edes tarvetta, tulisivat tuomarin tehtavaan rinnastuvaan asiantuntijajdsenen tehtavaan tasa-
vallan presidentin eikd valtioneuvoston maardaamina. Asiantuntijajdsenten riippumattomuutta korostettiin uuden tuo-
mioistuinlain myotd heidan ollessa tuomiovaltaa kayttdessaan samalla tavalla riippumattomia kuin tuomarit. En nde
valtiosaantoista perustetta sille nykyhetkiselle lainsdantelylle, jossa hallinto-oikeuksien asiantuntijajasenet maaraa teh-
tdvaansa valtioneuvosto eika tasavallan presidentti. Tasavallan presidentti kuitenkin maaraa korkeimman hallinto-oi-
keuden asiantuntijajasenet tehtaviinsa.

Valtiosadntoisesti jossain maarin ongelmallisena tuomareiden riippumattomuuden kannalta ndyttaytyy myos nykyinen
sadntely, jossa nimitetdadn maardaikaisia hallinto-oikeustuomareita hyvinkin lyhytaikaisiin “vuosituomarin” virkasuhtei-
siin. Nama ovat myds nimityksid, jotka kuuluvat joko hallinto-oikeudelle itselleen tai korkeimmalle hallinto-oikeudelle —
siis tuomioistuinlaitokselle itselleen. Se voi puolestaan altistaa sille riippuvuutta horjuttavalle tosiasialle, ettd maaraai-
kaiseksi nimitetyn tuomarin tyon laatu altistetaan kollegatuomareiden arvioitavaksi. (Lyhyet) méaaraaikaisuudet ovat
my0s poikkeus siitd perussdaanndstd, ettd tuomareiden riippumattomuutta vahvistaa niiden pysyvyys. Vahintdan tuo-
marin maaraaikaisen virkasuhteen tulisi Europan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytdannén mukaisesti olla suhteel-
lisen pitkdkestoinen. Vuoden mittaista maardaikaisuutta ei voi pitda suhteellisen pitkdkestoisina.

Olen tydssdni pohtinut myos suhteellisen tuoretta lainmuutosta koskien paallikk6tuomareiden tehtavan seitseman vuo-
den maaraaikaisuutta. Muutoksella haluttiin vahvistaa tuomioistuinten johtamista, mutta edelld sanotun riippumatto-
muusteeman vuoksi pitdisin perusteltuna arvioida ldahivuosina sitd, onko sdantely seitseman vuoden maaraaikaisuuksiin
nimitettdvista hallinto-oikeuksien paallikk6tuomareista osoittanut valtiosdantoisesti tai muutoin onnistuneeksi ratkai-
suksi.

* %

Hallinto-oikeuksien kehitys osoittaa, miten hallinto-oikeustuomarit ovat kasvaneet tuomarin rooliinsa virkamiesroolista.
Se on voinut vaikuttaa hallinto-oikeudelliseen lainkayttdon.

Olen tutkimuksessani pohtinut samaa kysymystd myds toisin pdin: mita siitd seuraa, etta riippumaton tuomari on sa-
malla myos valtion virkamies. Nahdadkseni turhan vahille, Iahes olemattomalle pohdinnalle on meilld jadnyt valtiosdan-
nén nakokulmasta se, mikda merkitys on silla, ettd tuomarin virkamiesoikeudellisesta asemasta sdadetddan Suomessa
toisaalta valtion virkamieslaissa ja toisaalta tuomioistuinlaissa. Minusta on ollut aiheellista kysyd, miksi tuomareita on
lainsdatajan nakokulmasta pidetty “enemman” valtion virkamiehina kuin esimerkiksi tasavallan presidentin kanslian vir-
kamiehia, joihin valtion virkamieslakia ei sovelleta. Tuomari on kuitenkin korostuneesti riippumaton tuomari ja hanella
on riippumattomuuden takeena perustuslain tasolla sdddetty korostettu virassapysymisoikeus. Tuomarin nimittaminen
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my0s eroaa muiden valtion virkamiesten nimittdmisesta. Tuomarin vastuista ja velvollisuuksista on my6s sdadetty osin
valtion virkamiehista ”poikkeavasti”.

Kaksitahoinen sdantely ei ndhdakseni taysin kunnioita tuomarin roolin riippumattomuutta hallinnosta ja toimeenpano-
vallan kaytosta. Sdantelyratkaisu saattaa myos olla omiaan heikentdmaan yhteiskunnan ja hallinnon sisdistd ymmarrysta
tuomioistuinten valtiosdantdisesta roolista tuomiovallan kdyttajana riippumattomina "tuomioistuinorgaaneina”. Tuo-
mioistuimet eivat yleiskielen mielessa ole osa valtion virastokoneistoa. Perusteltua olisikin avata sdantelykehikko ja har-
kita mahdollisuutta siirtaa kaikki tuomareita koskevat virkamiesoikeudelliset séanndkset virkamieslaista esimerkiksi tuo-
mioistuinlakiin.

* %k

Hallinto-oikeuksien ydintehtavana on hallintolainkdyttd. Tama tutkimus osoitti, miten hallintotuomioistuinten oikeus-
turvatehtdva on sen tehtdvista vahvin ja historian saatossa vain vahvistunut. Valtiosaannon pykalista oikeudenmukaista
oikeudenkdyntid koskeva perustuslain 21 § on hallintolainkdyton funktioiden kannalta keskeisin. Se on perustuslain yk-
sittdisistd pykalista se, joka liittdd tuomioistuinten toiminnan osaksi perustuslaillista kokonaisjarjestelmaa. Perustuslain
21 § on toisaalta oikeusturvapykadld antaessaan yksildille oikeuden saada omasta aloitteestaan asiansa kasitellyksi lain
mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeiden mukaisesti ja saada asialleen
aineellisen oikeuden mukaisesti ”"oikea” ratkaisu. Toisaalta se asettaa prosessuaaliset oikeudenmukaisen oikeudenkayn-
nin menettelyvaatimukset tuomioistuimille, velvoitteen taata “menettelyllinen oikeudenmukaisuus”.

Hallinto-oikeuksien valtiosdadntoisend tehtavana on oikeusturvatehtdvan ohella edelleenkin ainakin valillisesti huolehtia
hallinnossa tehtyjen paatosten lainmukaisuudesta. Tama hallintotoiminnan lainalaisuuden varmistaminen on osa oikeu-
denmukaiseen oikeudenkdyntiin kuuluvaa muutoksenhakua kohdistuessaan muutoksenhaun alaisiin viranomaispaatok-
siin. Tassa tehtdvassadn hallintotuomioistuin ei astu toimeenpanovallan varpaille, vaan olemalla lain suu korjaa hallin-
nossa mahdollisia tapahtuneita lainsoveltamisen erheita ja virheita.

Hallintolainkaytto on usein mielletty siviiliprosessiin verrattuna melko passiiviseksi. Hallintolainkdyton tavoitteena on
nahty ennemminkin oikeuksien ja vapauksien passiivinen suojaaminen kuin niiden aktiivinen toteuttamisen takaaminen.
Hallintolainkdyttovalta on kuitenkin tdssa suhteessa ldhentynyt yleisten tuomioistuinten lainkayttda. Tata ilmentaa
paitsi hallintotuomioistuinten johdonmukainen kehittdminen myds perustuslain 22 §:n mukainen perus- ja ihmisoikeuk-
sien turvaamisvelvoite. Kun hallinto-oikeuksia on kehitetty yleisiksi oikeusturvatuomioistuimiksi, on korkeimman hal-
linto-oikeuden tehtavana keskittya entistd enemman sellaisten oikeuskysymysten ratkaisemiseen, joilla on joko erityista
merkitysta oikeusturvan kannalta tai prejudikaattiarvoa.

Olemme erkaantuneet sellaisesta vield vuosituhannen vaihteessa esilla olleesta ajattelusta, jossa korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisutoiminnalla ei olisi oikeutta ohjaavaa ja oikeutta kehittavaa funktiota. Hallinnon ja alemmanasteisen
lainkdyton ohjaamisfunktio on oikeudellisten ilmididen moninaistuessa ja monimutkaistuessa seka oikeuden kansainva-
listyessa vaistamatta voimistunut. Nahdadkseni oikeuskdytdnnon ohjaaminen ja oikeuden kehittdminen pikemminkin
vahvistavat oikeusvaltiollisuutta kuin heikentdvat sitd. Suhteessa lainsadtajaan tuomioistuin ei ole vain lain suu, joka
lausuu daneen lain kirjaimen vaan se my0s tdaydentaa ja tarvittaessa paikkaa lainsdaatdjan tyota oikeusturvan toteutu-
miseksi.

Ylimpana oikeusasteena korkein hallinto-oikeus antaa ennakkopdatoksid, joilla varmistetaan oikeusjarjestyksen yhte-
naisyytta ja yhdenvertaista kohtelua. Hallintotuomioistuinten ratkaisutoiminnassa oikeuskaytannélla on jossain maarin
yleisissa oikeuslahdeopeissa tunnustettua vahvempi merkitys, koska korkeimman hallinto-oikeuden paatokset tosiasi-
assa toimivat esimerkkeina paitsi alemmanasteisen lainkdyton ratkaisutoiminnalle myos ohjaavat hallintoviranomaisten
paatoksenteon laillisuutta.

Hallintotuomioistuimet osaltaan turvaavat perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Tata kehityskulkua vahvistaa oikeu-
den eurooppalaistuminen ja kansainvalistyminen. Kansallinen tuomari ei siten ole vain kansallisen lain suu ja kansallisen
lain tulkitsija vaan yha enemman myds eurooppalaisen oikeuden kansallinen tulkitsija. Kansallisen tuomarin tehtavana
on muuntaa eurooppalaisen ja kansainvélisen oikeuden normisto ja tulkintakdytdanto kansalliseen lainsoveltamiseen.
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Oikeuden kansainvélistymisen ja erityisesti oikeuden eurooppalaistumisen myota kansalliset tuomioistuimet ovat tul-
leet alati riippuvaisemmiksi ei-kansallisten tuomioistuinten lainkdyt6ésta. Samalla kun kansalliset tuomioistuimet ovat
valtiosdadnnon mukaan ylimmat lainkayttdelimet, ne saavat vaikutteita ja inspiraatiota muiden maiden tuomioistuinten
ratkaisukdytannosta ja ovat jatkuvassa dialogissa erityisesti Euroopan unionin tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen kanssa. Asetelma ei kuitenkaan ole ristiriitainen tuomioistuinten suvereenisuuden tai rilppumattomuu-
den kannalta, vaan asiantila on jopa toisin pdin. Vaitan, etta riippuvuus kansainvalisistd tuomioistuimista ja niiden oi-
keuskdytdanndsta vahvistaa kdsitystdmme kansallisten tuomioistuinten riippumattomuudesta, koska riippumattomuu-
den merkityssisalto tulee pitkalti nimenomaan kansainvélisestd normistosta ja eurooppalaisesta oikeuskdytannosta.

Oma kysymyksensa on hallintotuomioistuinten perustuslakikontrolli ja perustuslain 106 §. Olen tydssani etsinyt vas-
tauksia siihen, mita tama jalkikontrollitehtdava on merkinnyt vallanjaon kokonaisuuden nakdkulmasta, ja erityisesti mita
velvoitteita se antaa tuomioistuimille osana tuomioistuinten perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisfunktiota. Pykala ei
nayta horjuttaneen perustuslainmukaisuuden etukateisen ja jalkikateisen kontrollin rajoja. Pikemminkin se tukee ja vah-
vistaa lakien perustuslainmukaisuuden yleista kontrollia ja sitd kautta oikeusvaltiollisuutta. Perustuslaki on oikeusvaltion
selkdaranka. Perustuslain tulkinnan on myds oltava vapaata poliittisesti varittyneiltd kannanotoilta.

Ainoaksi huolenaiheeksi osoittautui kysymys siitd, mitd perustuslainsdatdja on tarkoittanut sdatdessaan perustuslain
106 §:ssd siitd, ettd soveltamatta jatettavan lain on oltava “ilmeisessa” ristiriidassa perustuslain kanssa. limeisyysvaati-
mus ndyttaa hankaloittavan perus- ja ihmisoikeuksien turvaamistehtdvaa. Tuomioistuimet eivat ole osoittaneet sellaista
vallanjakoa koettelevaa tuomioistuinaktivismia, kuten perustuslain 106 §:33 sdddettdessa jotkin tahot saattoivat pelata.
Yksistddn jo se varsin yksinkertainen tosiseikka, ettd kansainvélinen ja EU-oikeudellinen normisto on suoraan sovellet-
tavaa oikeutta kansallisissa tuomioistuimissa, olisi nahdakseni perusteltu Iahtokohta sille, ettd kansallisten perus- ja ih-
misoikeusvelvoitteiden sovellettavuus saatetaan samalle tasolle oikeuskdaytdannéssamme. Tama saavutettaisiin poista-
malla ilmeisyyskriteeri perustuslain 106 §:n tekstista.

* 3k

Korkeimman hallinto-oikeuden valtiosadntdisiin tehtaviin kuuluu perustuslain 99 &§:n 1 momentissa sadadetyn lainkayton
ohella perustuslain 99 &:n 2 momentin mukaan alemman lainkdytén valvonta sen toimialalla. Valvontatehtdva ei, ni-
mestadn huolimatta, taman tutkimuksen valossa ndyttaydy valtiosdaantoisesti ongelmalliselta. Valvonta ei ole koskaan
merkinnyt ylimman tuomioistuimen puuttumista oikeusasteellisen riippumattomuuden vastaisesti yksittdisten oikeus-
juttujen kasittelyyn alemmissa hallintotuomioistuimissa. Pikemminkin valvontatehtdva historiallisine tulkintoineen ja
kdytantodineen vahvistaa ja tukee korkeimmalle hallinto-oikeuden lainkdytta ja etenkin sen ohjaavaa tehtavaa.

Valvonnalla tavoitellaan valillisesti lainkdytdn yhtenaisyytta tuomioistuinten monipuolisella yhteistydlld, keskindisella
tietojen vaihdolla sekd osaamisen ja ammattitaidon kehittamiselld. Valvontatehtdvan kirjaaminen perustuslakiin antaa
tuomioistuinten keskinaiselle yhteydenpidolle valtiosddantoiden perustan oikeusasteisen riippumattomuuden sitd rajoit-
tamatta (tai toisin sanoen oikeusasteista riippumattomuutta kunnioittaen) ja asettaa samalla ylimmille tuomioistuimille
erityisen vastuun ryhtya kdytannon toimenpiteisiin yhteistyon jarjestamiseksi.

Itse asiassa on paitsi harhaanjohtavaa ennen kaikkea vanhanaikaista puhua ylimmasta tuomioistuimesta alempiin tuo-
mioistuimiin suuntautuvasta valvontatehtdvasta. Tuomioistuinten kdytannossa onkin jo pidempaan puhuttu yhteisesta
laatutydsta valvonnan sijaan. Tuomioistuinten oma laatuty® turvaa tuomioistuinten organisatorista riippumattomuutta
suhteessa esimerkiksi tuomioistuinhallintoon. Valvontatehtavan osalta ei tdma tutkimus nostanut esille valtiosaantoisia
kipukohtia.

* %

Korkeimman hallinto-oikeuden kolmantena valtiosdaantdisena tehtavdkokonaisuutena on oikeus tehda lainsaadanto-
aloitteita ja velvollisuus antaa pyydettdessa lausuntoja tasavallan presidentille vahvistettavana olevasta laista. Lisdksi
niille kuuluu ”valtiosaantoperinteen” mukaisesti hallitusmuodon peruja oikeus tai mahdollisuus olla osallisena lainval-
mistelussa lausuntoja antamalla ja tosiasiallisesti my0s osallistumalla lainvalmistelun tydryhmiin ja asiantuntijakuulemi-
siin eduskunnassa.
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Nama tehtdvat ovat vallanjaon nakdkulmasta irtaantuneet lainkayttotehtdvasta. Niiden ei siten voi perustella kuuluvan
korkeimman hallinto-oikeuden ”ydintehtaviin”. Taman tutkimuksen tarkoituksena oli selvittda, mitd nama korkeimman
hallinto-oikeuden aloite- ja lausuntofunktion mukaiset tehtdvat valtiosdannon nakokulmasta ovat, sekad sita, miten ne
asemoituvat lainkdyton ja lainsdddannon valimaastossa.

Vallanjaon nakdkulmasta liikutaan “harmaalla alueella”. Toisaalta kuitenkin aloite- ja lausuntofunktio on kiinnittynyt
niin vahvasti osaksi kansallista valtiosadantéamme, etta siitd irtaantuminen ei vaikuta perustellulta. Tosiasia on, etta
useimmissa maissa ylimmilla tuomioistuimilla on jonkinlainen, vdhintdan tosiasiallinen, mahdollisuus osallistua niita
koskevan lainsdadannon valmisteluun.

Tassa lieneekin rajanvedon ydin: Perustuslaki on kirjoitettu siind mielessd yleiseen muotoon, ettei se erottele aloite-
funktion rajautuvan niihin lainsdadantoasioihin, jotka kuuluvat hallintolainkdytén alaan. Korkein hallinto-oikeus on kui-
tenkin koko sen olemassaolon ajan kayttdanyt aloiteoikeuttaan harkiten ja hallintolainkdyton vakiinnuttua vain niissa
asioissa, jotka ovat koskeneet korkeimman hallinto-oikeuden omaa toimintaa tai hallintolainkdytt6a prosessina. Nain
sen ei voida katsoa astuneen lainsdatajan tontille ohi sen oman toimivaltuuskentan.

Pidan valtiosdantodisesti valttamattdmand, ettd aloite- ja lausuntofunktion myoétad korkeimmalle hallinto-oikeudelle kuu-
luvaa valtiosaantoista toimivaltuutta kdytetdan jatkossakin perin maltillisesti ja tarkkaan harkiten vain niissa kysymyk-
sissd, jotka kuuluvat hallintolainkayttovallan alaan. Niin ikdan vallanjaollisten epaselvyyksien valttamiseksi korkeimman
hallinto-oikeuden asiantuntemusta muussa lainvalmistelussa on syyta kdyttaa pikemminkin pidattyvasti kuin laajenta-
vasti.
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muksen kuudennentoista poytakirjan hyvaksymisestd ja laiksi poytakirjan lainsdadannon alaan kuuluvien maardysten
voimaansaattamisesta


https://finlex.fi/fi/esitykset/he/1993/19930309?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=309%2F1993
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/1994/19940285?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=285%2F1994
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/1995/19950217?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=217%2F1995
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/1998/19980114?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=114%2F1998
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/1999/19990109?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=109%2F1999
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/1999/19990175?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=175%2F1999
https://www.finlex.fi/fi/esitykset/he/2002/20020072?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=HE%2072%2F2002%20vp
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2003/20030056?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=56%2F2003
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2005/20050007?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=7%2F2005
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2006/20060201?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=201%2F2006
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2006/20060201?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=201%2F2006
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2006/20060264?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=264%2F2006
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2010/20100060?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=60%2F2010
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2011/20110091?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=91%2F2011
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2011/20110091?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=91%2F2011
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2012/20120124?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=124%2F2012
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2012/20120124?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=124%2F2012
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2012/20120156?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=156%2F2012
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2012/20120156?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=156%2F2012
https://www.finlex.fi/fi/esitykset/he/2012/20120162?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=HE%20162%2F2012%20vp
https://www.finlex.fi/fi/esitykset/he/2012/20120162?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=HE%20162%2F2012%20vp
https://www.finlex.fi/fi/esitykset/he/2013/20130121?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=HE%20121%2F2013%20vp%20
https://www.finlex.fi/fi/esitykset/he/2013/20130121?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=HE%20121%2F2013%20vp%20
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2014/20140224?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=224%2F2014
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2014/20140224?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=224%2F2014
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2014/20140230?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=230%2F2014
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2014/20140286?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=286%2F2014
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2014/20140286?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=286%2F2014
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2014/20140286?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=286%2F2014
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HE 30/2015 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle valtion talousarvioksi vuodelle 2016

HE 118/2015 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2016 talousarvioesityksen (HE 30/2015 vp) tdydentamisests
HE 7/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle tuomioistuinlaiksi ja siihen liittyvaksi lainsaadannoksi

HE 32/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ulkomaalaislain ja erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta
HE 270/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tuomioistuinlain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta

HE 43/2017 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle erdiden ymparist6a koskevien hallintoasioiden muutoksenhakusaannos-
ten tarkistamiseksi

HE 29/2018 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi oikeudenkéynnista hallintoasioissa ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi
HE 136/2018 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle Tuomioistuinvirastoa koskevaksi lainsdadannoksi

HE 71/2019 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi lastensuojelulain ja lastensuojelulain muuttamisesta annetun lain
voimaantulosddanndksen muuttamisesta

HE 179/2021 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen
tehtavien jaosta

HE 93/2022 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle erdiden lakien valitustieta koskevan sdantelyn ja erdiden teknisten seik-
kojen paivittamiseksi

Valiokuntien mietinnét ja lausunnot
Perustuslakivaliokunta

PeVM 2/1919 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintdé N:o 2 hallituksen esityksen johdosta, joka sisaltda ehdotuksen Suo-
men hallitusmuodoksi. (HE 17/1919 vp)

PeVM 4/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd hallituksen esityksesta laiksi valtiopaivajarjestyksen 61 §:n kumoa-
misesta. (HE 94/1994 vp)

PeVM 25/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan mietinté hallituksen esityksestd perustuslakien perusoikeussadnndsten
muuttamisesta. (HE 309/1993 vp)

PeVM 4/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan mietinté hallituksen esityksesta laeiksi Suomen Hallitusmuodon 31 §:n ku-
moamisesta ja kansalaisuuslain muuttamisesta. (HE 49/1998 vp)

PeVM 10/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd hallituksen esityksestd uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi. (HE
1/1998 vp)

PeVM 9/2010 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd hallituksen esityksesta laiksi Suomen perustuslain muuttamisesta.
(HE 60/2010 vp, LA 44/2010 vp)

PeVM 3/2022 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd hallituksen esityksesta laiksi valtioneuvoston oikeuskanslerin ja
eduskunnan oikeusasiamiehen tehtavien jaosta. (HE 179/2021 vp)

PeVL 29.6.1917 Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksistd 6/2017 | vp ja 7/1917 | vp

PeVL 2/1990 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaa-
miseksi tehdyn yleissopimuksen ja siihen liittyvien lisdpoytakirjojen erdiden maardysten hyvaksymisesta. (HE 22/1990
vp)


https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2015/20150030?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=30%2F2015
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2015/20150118?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=118%2F2015
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2016/20160007?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=7%2F2016
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2016/20160032?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=32%2F2016
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2016/20160270?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=270%2F2016
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2017/20170043?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=43%2F2017
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2017/20170043?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=43%2F2017
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2018/20180029?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=29%2F2018
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2018/20180136?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=136%2F2018
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2019/20190071?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=71%2F2019
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2019/20190071?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=71%2F2019
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2021/20210179?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=179%2F2021
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2021/20210179?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=179%2F2021
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2022/20220093?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=93%2F2022
https://finlex.fi/fi/esitykset/he/2022/20220093?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=93%2F2022
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PeVL 10/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen, Eu-
roopan yhteisdjen perustamissopimusten ja niihin liittyvien tiettyjen asiakirjojen muuttamisesta tehdyn Amsterdamin
sopimuksen erdiden maaradysten hyvaksymisestd. (HE 245/1997 vp)

PeVL 23/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta ulkomaalaislain muuttamisesta. (HE 50/1998
vp)

PeVL 13/1999 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta tuomareiden nimittamistd koskevaksi lain-
sdadannoksi. (HE 109/1999 vp)

PeVL 16/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta. (HE
15/2000 vp)

PeVL 23/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta arpajaislaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.
(HE 197/1999 vp)

PeVL 12/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto valtioneuvoston kirjelméasta Euroopan komission ehdotuksesta neu-
voston asetukseksi EY:n perustamissopimuksen 81 ja 82 artiklassa vahvistettujen kilpailusdantdjen taytantéénpanosta ja
asetusten (ETY) N:o 1017/68, (ETY) N:0 2988/74, (ETY) N:o 4056/86 ja (ETY) N:o 3975/87 muuttamisesta. (U 71/2000 vp)

PeVL 19/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi korkeimman oikeuden ja korkeimman
hallinto-oikeuden presidenttien ja jasenten palvelussuhteen ehdoista annetun lain kumoamisesta ja valtion virkaehto-
sopimuslain muuttamisesta. (HE 33/2001 vp)

PeVL 22/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd arpajaislaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.
(HE 197/1999 vp)

PeVL 35/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta markkinaoikeuslaiksi ja liittyvéksi lainsdadan-
noksi. (HE 105/2001 vp)

PeVL 36/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto vahvistamatta jadneind palautuneet arpajaislaki, laki arpajaisvero-
lain muuttamisesta, laki rahankerayslain muuttamisesta, laki viihdelaitelain muuttamisesta, laki rikoslain 17 luvun muut-
tamisesta, laki rahanpesun estamisestad ja selvittdmisesta annetun lain 3 ja 6 §:n muuttamisesta, laki ndkévammaisten
kirjastosta annetun lain 5 a §:n muuttamisesta ja laki raha-arpajaisten seka veikkaus- ja vedonlyontipelien tuoton kayt-
tamisesta. (HE 197/1999 vp)

PeVL 19/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laeiksi lddkelain ja erdiden muiden lakien
muuttamisesta. (HE 46/2002 vp)

PeVL 4/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta ulkomaalaislaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi la-
eiksi sekd hallituksen esitys ulkomaalaislaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi annetun hallituksen esityksen (HE 28/2003
vp) tdydentamisesta. (HE 151/2003 vp)

PeVL 4/2005 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laeiksi arvopaperimarkkinalain ja erdiden sii-
hen liittyvien lakien muuttamisesta. (HE 137/2004 vp)

PeVL 35/2005 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta erdiden verotusmenettelyyn liittyvien saan-
nosten muuttamisesta. (HE 91/2005 vp)

PeVL 2/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi hallinto-oikeuslain muuttamisesta. (HE
85/2005 vp)

PeVL 55/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laeiksi valitusasioiden siirtamisestd toisessa
hovioikeudessa kasiteltaviksi ja ratkaistaviksi seka oikeudenkdymiskaaren 26 luvun 13 §:n muuttamisesta (HE 202/2006

vp)

PeVL 33/2008 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi maankaytto- ja rakennuslain muutta-
misesta. HE 102/2008 vp)
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PeVL 35/2009 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laeiksi julkisista hankinnoista annetun lain,
vesi- ja energiahuollon, liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksikdiden hankinnoista annetun lain ja markkina-
oikeuslain muuttamisesta. (HE 190/2009 vp)

PeVL 48/2010 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta riistahallintolaiksi seka laiksi metsastyslain
muuttamisesta, riistanhoitomaksusta ja pyyntilupamaksusta annetun lain muuttamisesta ja maaseutuelinkeinojen vali-
tuslautakunnasta annetun lain 1 §:n muuttamisesta. (HE 237/2010 vp)

PeVL 57/2010 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta pysakdinninvalvontaa koskevan lainsdadan-
non uudistamiseksi. (HE 223/2010 vp)

PeVL 23/2011 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laeiksi tasavallan presidentin kansliasta ja
erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta. (HE 91/2011 vp)

PeVL 32/2012 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta
sekd eraiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta. (HE 133/2012 vp)

PeVL 33/2012 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta markkinaoikeutta ja oikeudenkayntia mark-
kinaoikeudessa koskevaksi lainsdddannoksi. (HE 124/2012 vp)

PeVL 55/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi mielenterveyslain muuttamisesta. (HE
199/2013 vp)

PeVL 14/2016 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta tuomioistuinlaiksi ja siihen liittyvaksi lainsaa-
dannoksi. (HE 7/2016 vp)

PeVL 24/2016 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laeiksi ulkomaalaislain ja erdiden siihen liit-
tyvien lakien muuttamisesta. (HE 32/2016 vp)

PeVL 29/2017 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd erdiden ymparist6a koskevien hallintoasioi-
den muutoksenhakusadnndsten tarkistamiseksi. (HE 43/2017 vp)

PeVL 42/2017 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd valtion virkamieslain muuttamisesta ja eraiksi
siihen liittyviksi laeiksi. (HE 77/2017 vp)

PeVL 49/2018 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd Tuomioistuinvirastoa koskevaksi lainsdadan-
noksi. (HE 136/2018 vp)

PeVL 50/2018 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi oikeudenkadynnista hallintoasioissa ja
erdiksi sithen liittyviksi laeiksi. (HE 29/2018 vp)

PeVL 16/2019 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laeiksi lastensuojelulain ja lastensuojelulain
muuttamisesta annetun lain voimaantulosddanndksen muuttamisesta. (HE 71/2019 vp)

PeVL 39/2022 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd erdiden lakien valitustietd koskevan saante-
lyn ja erdiden teknisten seikkojen péivittamiseksi. (HE 93/2022 vp)

PeVL 80/2022 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd Pohjois-Atlantin sopimuksen sek3 Pohjois-
Atlantin liiton, kansallisten edustajien ja kansainvalisen henkildston asemasta tehdyn sopimuksen hyvaksymiseksi ja voi-
maansaattamiseksi. (HE 315/2022 vp)

Lakivaliokunta
LaVM 14/1917. Lakivaliokunnan mietinto hallituksen esityksesta laiksi korkeimmasta oikeudesta. (HE 6/1917 | vp)

LaVM 15/1917. Lakivaliokunnan mietint6 hallituksen esityksestd laiksi korkeimmasta hallinto-oikeudesta. (HE 7/1917 |
vp)
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LaVM 8/1994 vp. Lakivaliokunnan mietinto hallituksen esityksesta laiksi Ahvenanmaan hallintotuomioistuimesta seka
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi. (HE 35/1994 vp)

LaVM 6/1996 vp. Lakivaliokunnan mietint6 hallituksen esityksesta laiksi vesilain muuttamisesta. (HE 6/1996 vp)

LaVM 1/2000 vp. Lakivaliokunnan mietintd hallituksen esityksestd tuomareiden nimittamistd koskevaksi lainsaadan-
noksi. (HE 109/1999 vp)

LaVM 18/2006 vp. Lakivaliokunnan mietinto hallituksen esityksesta laeiksi korkeimmasta hallinto-oikeudesta ja korkeim-
man hallinto-oikeuden asiantuntijajasenista. (HE 201/2006 vp)

LaVM 15/2012 vp. Lakivaliokunnan mietint6 hallituksen esityksesta laiksi markkinaoikeutta ja oikeudenkdyntia markki-
naoikeudessa koskevaksi lainsaadannoksi. (HE 124/2012 vp)

LaVM 26/2014 vp. Lakivaliokunnan mietint hallituksen esityksesta erdiden hallintoasioiden muutoksenhakusdannosten
tarkistamisesta. (HE 230/2014 vp)

LaVM 7/2016 vp. Lakivaliokunnan mietintd hallituksen esityksesta laeiksi ulkomaalaislain ja erdiden siihen liittyvien la-
kien muuttamisesta. (HE 32/2016 vp)

LaVL 9/1998 vp. Lakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi. (HE 1/1998 vp).

LaVL 6/2013 vp. Lakivaliokunnan lausunto valtioneuvoston selonteosta eduskunnalle valtiontalouden kehyksista vuosille
2014—2017 seka valtioneuvoston selonteosta eduskunnalle valtiontalouden kehyksista vuosille 2014—2017 seka valtio-
neuvoston selonteon (VNS 3/2013 vp) tdydentamisesta. (VNS 3/2013 vp VNS 4/2013 vp)

LaVL 12/2013 vp. Lakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta valtion talousarvioksi vuodelle 2014. (HE 112/2013
vp)

LaVL 6/2015 vp. Lakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd valtion talousarvioksi vuodelle 2016 ja valtioneuvoston
selonteosta julkisen talouden suunnitelmasta vuosille 2016—2019. (HE 30/2015 vp ja VNS 1/2015 vp)

Muut valiokunnat

StVM 18/2019 vp. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintd hallituksen esityksestd eduskunnalle laeiksi lastensuojelulain
ja lastensuojelulain muuttamisesta annetun lain voimaantulosdannéksen muuttamisesta. (HE 71/2019 vp)

VaVM 16/2015 vp. Valtiovarainvaliokunnan mietinté hallituksen esityksesta valtion talousarvioksi vuodelle 2016 (HE
30/2015 vp) ja vuoden 2016 talousarvioesityksen tdydentdmisesta. (HE 118/2015 vp)

Muut valtiopdivdédasiakirjat ym.

Anomusmietintd N:o 9, 1908 Il vp. Suomen Eduskunnan alamainen anomus, joka tarkoittaa hallinto-oikeudellisen tuo-
mioistuimen perustamista.

Lainvalmistelukunnan julkaisu 1936:5. Mietintd alemmanasteisesta hallinto-oikeudellisesta lainkdytosta. Helsinki: Val-
tioneuvoston kirjapaino.

Lainvalmistelukunnan julkaisu N:o 1/1938. Ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle alemmanasteisesta hallinto-
oikeudellisesta lainkaytosta.

Lainvalmistelukunnan julkaisu N:o 39/1939. Tarkistettu ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle alemmanastei-
sesta hallinto-oikeudellisesta lainkaytosta.
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Lainvalmistelukunnan julkaisu N:o 4/1951. Ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi valitusasiain kasittelysta
Iadninhallituksessa.

Lainvalmistelukunnan julkaisu N:o 5/1970 Ehdotus hallituksen esitykseksi eduskunnalle ldaninoikeuksia koskevan lain-
saadannon uudistamisesta.

Asiantuntijalausunnot eduskunnan valiokunnille
Heinonen, Olavi. Asiantuntijalausunto eduskunnan lakivaliokunnalle asian HE 1/1998 vp yhteydessa 22.10.1998.
Konstari, Timo. Asiantuntijalausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle asian HE 1/1998 vp yhteydessa 5.5.1998.

Kuusiniemi, Kari. Asiantuntijalausunto eduskunnan sosiaali- ja terveysvaliokunnalle asian HE 71/2019 vp yhteydessa
10.12.2019.

Kuusiniemi, Kari. Asiantuntijalausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle asian HE 93/2022 vp yhteydessa 8.9.2021.
Mdaenpad, Olli. Asiantuntijalausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle asian HE 7/206 vp yhteydessd 31.3.2026.
Niemi, Anne E. Asiantuntijalausunto eduskunnan perustuslakivaliokunnalle asian HE 286/2014 vp yhteydessa 14.9.2015.
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