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Olli Mdenpdd

Hallinto-oikeuden eurooppalainen
kodifiointi

1 KOHTI EUROOPPALAISTA HALLINTOLAKIA

Hallinto-oikeuden eurooppalainen kodifiointi on sisélléllisend prosessina
ollut vireilld vasta runsaan vuosikymmenen. Kodifioinnin viimeisimpana
virstanpylvédand voidaan pitdd Euroopan parlamentin 15.1.2013 hyvaksymai
péatoslauselmaal, jossa parlamentti maérittelee de lege ferenda Euroopan
unionin hallintolakia koskevia periaatteita sekd viranomaistoimintaan koh-
distuvan yleisen sdéntelyn kohteita ja perusteita. Pdatoslauselman mukaan
sdddettivéssé asetuksessa olisi kodifioitava hyvén hallintotavan perusperi-
aatteet. Lisdksi siind olisi sdédnneltdva hallintomenettelyéd, jota sovelletaan,
kun unionin hallinto kisittelee yksityisté koskevaa hallintoasiaa.
Parlamentin paitoslauselman kohteena on suoranaisesti vain komission
valmisteluvastuulle kuuluvan hallintomenettelyasetuksen perusteet. Komis-
sion valmistelu on toistaiseksi ollut hyvin niukkaa, mika osaltaan selittdd
parlamentin aktiivisuutta. Mahdollisen kodifioinnin ala ei valttdmatta kuiten-
kaan rajoitu yksinomaan hallinnollisiin menettelyvaatimuksiin eiké pelkés-
tdan unionin viranomaisten hallintomenettelyyn. Asetuksen kohdealueeseen
voisi kuulua myds yleisempié ja periaatteellisesti keskeisid hallinto-oikeuden
peruskysymyksid. Ne liittyisivit muun muassa hallinnollisen péaétosval-
lan kdyton rajojen madrittelyyn, viranomaisen toimintaan julkisen vallan
kéyttdjand, hallinnon avoimuuteen, tehokkuuteen ja vastuullisuuteen seké
menettelyllisen oikeusturvan edellytyksiin. Tuloksena voisi hyvinkin olla
hallinto-oikeuden perusteiden ja periaatteiden eurooppalainen kodifikaatio.
Tamén artikkelin tarkoituksena on pohtia, miksi eurooppalaisen hallin-
to-oikeuden perusteiden normatiivinen kodifiointi on tullut aikaisempaa
ajankohtaisemmaksi, mihin hallinto-oikeuden kodifiointi voisi perustua ja
mitké olisivat sen mahdolliset padlinjaukset. Hallinto-oikeuden kodifioinnil-
la tissa artikkelissa tarkoitetaan yleisluonteisesti prosessia, jonka tavoitteena

! Ks. paitoslauselman siséllostd http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?

pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-0004+0+DOC+XML+VO0//FI.
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Olli Mdenpdi

on laatia yhteniinen ja systemaattinen hallintotoiminnan keskeisid puitteita
madritteleva eurooppalainen sdados.”

Hallinto-oikeuden eurooppalaista kodifiointia arvioitaessa keskeinen
kysymys on sen alan ja siséllon madrdytyminen. Rajoittuisiko se teknis-
luonteiseen kodifiointiin, jossa ainoastaan koottaisiin yhteen EU:n sektori-
lainsdddiannossa hajallaan olevaa proseduraalista sddntelyd, vai ulottuisiko
kodifiointi my6s hallinto-oikeuden sisdllollisiin ja laadullisiin peruskysy-
myksiin. Téllainen harmonisoiva kodifiointi voisi kohdistua muun muassa
hyvén hallinnon sisdltdmiin vaatimuksiin, julkisen vallan ja harkintavallan
kdyton rajoihin, yleisiin tavoitteisiin ja periaatteisiin, viranomaisten toimin-
nan vastuunalaisuuteen, oikeusturvan perusteisiin sekéd mahdollisesti myds
kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin. Peruskysymykset
kodifioinnin alasta ja sisdllostd ovat vield toistaiseksi melko avoimia, joten
yksiselitteistd tai edes yleisesti hyviaksyttyd vastausta niihin ei ole mahdol-
lista esittda.

2 HALLINTO-OIKEUDEN
VIIVASTYNYT KODIFIOINTI

Hallinto-oikeuteen kohdistuva kodifiointikiinnostus on miltei tdysin uutta
etenkin verrattuna yksityisoikeuden ja erityisesti sopimusoikeuden alalla
varsin pitkdan vireilld olleisiin yhtendistdmisprosesseihin, Yksityisoikeuden
piirissd on toiminut vuosikymmenid seké virallisia ettd akateemisia hank-
keita, joiden tavoitteena on yhtendistdd eurooppalaista sopimusoikeutta.
Tunnetuimpia niistd ovat Lando-komissio, joka on valmistellut euroop-
palaisen sopimisoikeuden periaatteet (PECL), ns. Acquis-ryhm4, joka on
muokannut EU-yksityisoikeutta, ja yksityisoikeuden tutkijoiden tyoryhma,
joka tuottanut ldhes viisi tuhatta sivua késittdvén luonnoksen eurooppalaisen
yksityisoikeuden periaatteista, késitteisté ja sddntomalleista.’

2 Ks. kodifioinnin médrittelysté Tieteen termipankki 12.01.2014: Oikeustiede:kodifikaatio.
(Tarkka osoite: http://www.tieteentermipankki.fi/wiki/Oikeustiede:kodifikaatio.)

3 Ks. tdstd valmistelutydstd esim. Lando, Ole: European Contract Law in the 21 Century.
JFT 2005, s. 560-571. Micklitz, Hans-W.: Eurooppalaisen yksityisoikeuden séantelyn na-
kyva kési. Lakimies 2010, s. 330-356. Ks. myds Principles, Definitions and Model Rules
of European Private Law. Draft Common Frame of Reference (DCFR). Munich 2009,
http://ec.europa.eu/justice/contract/files/european-private-law_en.pdf.
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HALLINTO-OIKEUDEN EUROOPPALAINEN KODIFIOINTI

Miksi hallinto-oikeuden kodifiointi ja siséllollinen harmonisointi on tullut
toden teolla ajankohtaiseksi vasta tdlld vuosituhannella? Yksityisoikeuteen
verrattuna olennaista ajallista eroa selittdd ainakin kaksi yleisté tekijaa. En-
sinnékin yksityisoikeuden kodifioinnin taustalla on nihtévissé vuosisatainen
lex mercatorian perinne, ja syvemmin epdileméattd my0s ius commune ja
roomalaisen oikeuden yksityisoikeuteen painottuva tausta.* Vastaavanlainen
vakiintuneen ja sisillollisen julkisoikeuden tausta puuttuu hallinto-oikeudel-
ta. Sen muodostuminen itsendiseksi oikeudenalaksi perustui ensisijaisesti
hallinnon ja hallinnollisten suhteiden oikeudellistamiseen, silld perinteiset
julkisoikeudelliset 14htokohdat ja sisdllollinen ius publicum puuttuivat.

Toiseksi, etenkin sopimussuhteita on vakiintuneesti ja joukkomittaisesti
kaytetty my0s rajat ylittédvissa konteksteissa, jolloin niiden puitteiden ja muo-
tojen ylivaltiollinen yhtendistiminen on luontevasti perusteltavissa myos
sopimusinstrumentin kdyton vaatimuksilla ja sopeutettavissa niiden puittei-
siin. Hallinto-oikeudelliset suhteet ovat sen sijaan varsin pitkdan sdilyneet
luonteeltaan valtionsiséisind. Rajat ylittévé ja ylikansallinen hallinto-oikeus
sai laajemmassa ja siséllollisemmassd mielessid merkitystd oikeastaan vasta
EY-tuomioistuimen Cassis de Dijon -ratkaisusta (1979)°, joka mahdollis-
ti — perustamissopimuksesta riippumatta — kansallisten hallintopdatosten
vastavuoroisen tunnustamisen ja vastaavasti my0s hallintopéditdsten vapaan
litkkkuvuuden jasenvaltioiden valilla.

Hallinto-oikeuden funktionaalisiin ominaispiirteisiin liittyvana erityispiir-
teend on tavallista viitata hallinnon ja hallinto-oikeuden julkisoikeudelliseen
luonteeseen, joka kytkeytyy julkisen vallan perusteisiin ja hallinnollisen
vallan kiyttoon. Voidaan ajatella, ettd kansallisvaltiot eivét hevin ole val-
miita luopumaan valtion ydinresursseihin kuuluvan viranomaistoiminnan
maédrittelystd, mika osaltaan selittdisi penseyttd kodifiointia kohtaan. Selitys
vaikuttaa intuitiivisesti uskottavalta. Tarkemmin analysoituna se ei kuiten-
kaan ole tdysin vakuuttava, kun otetaan huomioon, etté valtioilla ei sitten-
kadn ole ollut erityisen vahvoja estoja siirtad vield tarkedmpad julkisen vallan
vilinettd — lainsdddantovaltaa — kdytettdviaksi laajasti ylikansallisella tasolla.
Jos ja kun lainsdédédnnon sisiltdd voidaan harmonisoida ja lainsdddanto-
valtaa siirtdd ylivaltiollisesti kéytettdvaksi, ei olisi tdysin johdonmukaista

4 Ks. yksityisoikeuden harmonisoinnin taustoista Letto-Vanamo, Pia: Oikeushistoria ja

oikeuden harmonisaatio. Oikeus 2011, s. 487—494. Wilhelmsson, Thomas: Harmoniseringen
av skadestandsrétten och behovet av en europeisk moraldiskurs. JET 2007, s. 359-376.

5 120/78, Rewe-Zentral AG v Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein, Kok. 1979, s.

649.
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pitdé tuon lainsddddnnon toimeenpanomenettelyn méérittelyéd toimintona,
joka vilttamattd edellyttéisi valtion suvereenien intressien kannalta erityisti
autonomiaa ja suojaa.

Todenndkoisempdnd hallinto-oikeuden toiminnallisiin erityispiirteisiin
liittyvéna kodifioinnin hitauden selityksena voidaan pitéé sitd, ettd oikeu-
denalan perusteiden harmonisointitarve on pitkdan ollut melko véhédinen,
ja sikdli kuin tarvetta on esiintynyt, siithen on riittdvésti vastannut oikeus-
kaytannossa toteutettu pehmed harmonisointi. Koska eurooppaoikeuden
toteuttaminen on hajautettu jasenvaltioiden tasolle, kansallisten viranomais-
ten toimivallan ja toimeenpanomenettelyn eroavuudet eivit mydskdin ole
muodostuneet niin suuriksi, ettd hallinto-oikeuden perusteiden yksityis-
kohtaisempi normatiivinen kodifiointi olisi osoittautunut valttimattomaksi.

Erityisesti EY-tuomioistuimen evolutiivisessa oikeuskdytdnndssd on
kirjattu hallinto-oikeuden minimitasoa maéiritteleméilld hallinto-oikeuden
perustavia laatuvaatimuksia. Tallaiset pienimmat yhteiset nimittajat liitty vt
muun muassa sellaisiin hallinto-oikeuden fundamentteihin kuin asianosaisen
kuuleminen, paatdsten perusteleminen ja hallinnon oikeudellinen vastuu-
nalaisuus.® Samalla Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on korostanut oi-
keusturvan saatavuuteen, laatuun ja tehokkuuteen liittyvid hallinto-oikeuden
vihimmaéisvaatimuksia. Ndiden harmonisoinnin yleisluonteisten elementtien
periaatteellista merkittdvyyttd ei ole aihetta vahatelld, joskin niitd voi pitdd
myds oikeusvaltioon perustuvan hallinto-oikeuden luonnollisina ja jopa
itsestddn selvind osatekijoina.

Etenkin tilld vuosituhannella hallinnollista toimeenpanoa ohjaavan
lainsddddnnon harmonisoinnin tarve on kuitenkin olennaisesti lisdéntynyt
EY/EU:n jdsenméddrdn kasvaessa ja jdsenvaltioiden toimeenpantavaksi
kuuluvan lainsdddéannon laajentuessa sekd maarallisesti ettd laadullisesti. Jos
kansallisten hallinto-oikeuksien erot eivét vield noin viidentoista lénsi- ja
pohjoiseurooppalaisen jasenvaltion EY:ssd olleet erityisen ongelmallisia,
unionin jdsenméérin kasvu 27 jésenvaltioon on johtanut aikaisempaa suu-
rempiin toimeenpanon yhtendisyyden vaatimuksiin, ei vahiten hallintokult-
tuurien ja -traditioiden erojen olennaisen lisddntymisen johdosta.

Laajenevan EU-lainsddddnnon riittdvén koherentti ja reaalinen toteutta-
minen edellyttdd myos toimeenpanon puitteiden selkedmpdd sdddanndistd
yhtendisyytté ja normatiivista ennakoitavuutta. Hallinto-oikeudellisen nor-
miston ja hallinnollisen toimeenpanon merkitys on tissi suhteessa erityisen

6

Ks. yleisesityksend esimerkiksi Jans, J. H. — de Lange, R. — Prechal, S. — Widdershoven,
R.J.G.M.: Europeanisation of Public Law. Groningen 2007.
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keskeinen, koska EU-oikeus miérittelee laajalti juuri sddntelyn ja valvonnan
perusteita, ja se on muutenkin luonteeltaan padasiassa julkisoikeudellista,
regulatiivista normistoa. Hallinto-oikeuden muodollisen koherenssin lisdé-
miselld on siten keskeisesti instrumentaalinen peruste, joka liittyy tarpeeseen
kohentaa ja varmentaa toimeenpanon tehokkuutta, yhdenmukaisuutta ja
ennakoitavuutta.

Toimeenpanon tehokkuuden (sekd vaikuttavuuden ettd toimivuuden
merkityksessd) lisddntyva merkitys puolestaan liittyy ennen muuta hallin-
to-oikeuden hajanaisuuteen ja fragmentaatioon.” Sen aiheuttajia on useita,
joista ilmeisin liittyy 27 erilaiseen hallinto-oikeusjirjestelméén. Vaikka
hallinto-oikeuden pédjarjestelmien miérd voitaneen laskea yhden kdden
sormin, eroavuudet muun muassa viranomaisen toimivallan, hallinnollisen
paitoksentekomenettelyn, julkisyhteison oikeudellisen vastuun ja yksityi-
sen oikeusturvan maérittelyn yksityiskohdissa voivat valtioiden vilillé olla
huomattavia. Téllaisista eroavuuksista aiheutuu helposti myds hallinnollisia
esteitd tai ainakin hidasteita, jotka rajoittavat EU-oikeuden toteutumista ja
sisdmarkkinoiden toimintaa.

Kodifioinnin tarvetta lisdd myds se, ettd EU-oikeuden hallinnollinen toi-
meenpano toteutuu kansallisen ja EU:n oman hallinnon liséksi aikaisempaa
laajemmin niiden muodostamissa hybrideissd muodoissa ja monitasoises-
sa eurooppalaisessa hallinnossa.® Sen paremmin EU:n hallintokoneiston
kuin monitasoisen eurooppalaisen hallinnon toiminnalle ei toistaiseksi ole
madritelty yhtendisid oikeudellisia perusteita tai puitteita.” Hajanaisuutta
aiheuttavat niin ikddn hallinto-oikeudellisten tulkintamallien, yleisten oppien
ja painotusten seka hallintokulttuurien viliset erot, joiden voidaan arvioida
lisddntyneen ja korostuneen EU:n laajetessa. Kysymys on myos erilaisista
painotuksista arvioitaessa viranomaisen ja yksityisen valistd suhdetta: 1dhto-
kohdat vaihtelevat valtiokeskeisesté dirigismistd asiakaspainotteiseen hyvén
hallinnon vaatimukseen ja markkinapohjaisiin ohjausmalleihin.

Tehokkuuden vahvistaminen on myds yksi selitys sille, ettd hallinto-oi-
keuden kodifioinnin toteuttaminen on Lissabonin sopimuksessa maéritelty

7 Ks. koherenssin ja fragmentaation suhteesta paéosin myds hallinto-oikeuteen soveltuvasti

Letto-Vanamo, Pia— Smits, Jan: Introduction. Teoksessa Letto-Vanamo, P. — Smits, J. (eds.),
Coherence and Fragmentation in European Private Law. Munich 2012, s. 1-8.

8 Ks. monitasoisesta eurooppalaisesta hallinnosta Mdenpdd, Olli: Eurooppalainen hallin-

to-oikeus. Helsinki 2011, s. 151-242.

Vrt. eurooppalaisen virastolainsdddannon merkityksestd Chamon, Merijn: The Influence

of ’Regulatory Agencies’ on Pluralism in European Administrative Law. Review of European
Administrative Law 2012, pp. 61-91.
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perustuvaksi ensisijaisesti top down -metodin kdyttoon. Siind kodifiointi
on tarkoitettu toteutettavaksi harmonisoivilla sdddoksilld sen sijaan, ettd
esimerkiksi sopimusoikeuden kodifiointimallin mukaisesti kdytettéisiin
hajautettua mallia. Hajautetussa mallissa oikeudenalan tai oikeudellisen
instituution harmonisoinnin tarvetta, perusteita ja vaihtoehtoja ensin tutki-
taan monipuolisesti ja ne alistetaan laajaan oikeudellisten asiantuntijoiden
arviointiin. Tosin my0s asetuspohjaisen harmonisoinnin kaytto sallii tillaisen
valmistelun ja arvioinnin, joskin tavoitteena Lissabonin sopimuksen mukaan
néyttéisi olevan verraten ripeésti toteutettu lainvalmistelu suhteellisen kes-
kitetyssd muodossa.

3 HALLINTO-OIKEUDEN KODIFIOINNIN
MENETTELYT JA PERUSTEET

3.1 Kodifioinnin toteuttamistapoja

Oikeudenalan kodifioinnissa voidaan kéyttdd erilaisia menettelytapoja,
joista ehka yleisimmaét jakautuvat pehmeisiin ja koviin, hierarkkisiin tai
horisontaalisiin sekd suoriin tai vélillisiin. Pehmeilld, horisontaalisilla ja
vilillisilld menetelmilla pyritddn sithen, ettd oikeudenalan normit vahitellen
yhtendistyvit erilaisin yhteensopivin kansallisin toimin, kun taas kovat, hier-
arkkiset ja vilittdomat menettelyt painottavat muun muassa preskriptiivista,
normatiivisesti yhtendistavaa sddntelya.

Tahén asti hallinto-oikeuden kodifioinnissa on sovellettu padasiassa edel-
lisid menettelyjd. Erityisesti Euroopan neuvosto on keskittynyt padasiassa
laatimaan hallinto-oikeuden perusteita yhtendistavid suosituksia ja periaat-
teellisia lausumia. My®s hallinto-oikeutta méadrittelevéa eurooppalaista oi-
keuskéyténtdd voi luonnehtia vaikutuksiltaan ensisijaisesti suosittelevaksi ja
vililliseksi, vaikka esimerkiksi valtion korvausvastuun perusteet viranomai-
sen toiminnasta on jo oikeuskédytdnndssd harmonisoitu verraten yksityiskoh-
taisesti.' Sen sijaan Lissabonin sopimuksessa médritelty EU-oikeudellinen
malli perustuu painotetusti hierarkkisiin ja preskriptiivisiin menettelyihin.
Tavoitteena on méadritelld sdddédnndisesti hallinto-oikeuden perusteet.

Oikeudenalan kodifiointia voidaan toteuttaa muullakin tavoin. Edelld on
viitattu yksityisoikeudelliseen kodifiointiin, jossa on varsin pitkaén ja keskei-

10 Ks. Aalto, Pekka: Public Liability in EU Law. Oxford 2011.
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sesti nojauduttu tutkijoiden yhteistyohon ja ylipdénsa akateemisen yhteison
osallistumiseen. My0s hallinto-oikeuden kodifioinnissa on havaittavissa
vastaavanlainen ulottuvuus. Vaikka se on uusi ja hyvin lyhytkestoinen, alus-
tavia tuloksia on tutkijavetoisella kodifioinnilla saatu aikaan melko laajasti
hallinto-oikeuden keskeisilld osa-alueilla.

3.2 Hallinto-oikeuden pehmei ja vilillinen kodifiointi

Etenkin Euroopan neuvoston rooli oikeuden kodifioinnissa on luonteeltaan
pehmeia ja suosittelevaa. Euroopan neuvoston oikeudessa hallinto-oikeuden
kodifiointiin liittyvét aloitteet on yleensé toteutettu jasenvaltioille osoitet-
tuina suosituksina. Suositukset ovat padasiassa kohdistuneet suhteellisen
suppeille osa-alueille, ja ne ovat sisdlloltdan varsin yleisluonteisia.

Jossain mddrin vahvempaa kodifiointia mahdollistaa eurooppalaisten
yleissopimusten valmistelu ja hyviksyminen. Hallinto-oikeuden kannalta
keskeisimpid yleissopimuksia ovat Kunnallisen itsehallinnon peruskirja
(1985) ja viranomaisten asiakirjojen julkisuutta méérittelevé yleissopimus
(European Convention on Access to Official Documents, 2009). Suomi on
saattanut itsehallinnon peruskirjan voimaan lailla. Sen sijaan julkisuutta
koskevaa yleissopimusta ei vield ole saatettu voimaan. Hallinto-oikeuden
yleisten perusteiden kannalta ainakin periaatteellisesti erittdin merkittdvana
pehmein kodifioinnin toteuttamisvélineend voidaan pitdd my06s Euroopan
neuvoston suositusluonteista Hyvén hallinnon peruskirjaa.

3.3 Hallinto-oikeuden EU-oikeudellinen kodifiointi

EU-oikeudessa ei hallinto-oikeuden normatiivinen kodifiointi ole ollut
sanottavasti tavoitteena ennen Lissabonin sopimusta. Tosin yksittéisissa
direktiiveissa tai asetuksissa on voitu sdadnnelld joitakin sen toimeenpanon
perusvaatimuksia, kuten paatoksenteon puolueettomuutta riippumattomuutta
sekd viranomaisen riittdvid voimavaroja. Muun muassa kilpailun valvonta-
menettelysté ja maataloustuen hallinnoinnista on my6s yksityiskohtaisempia
sddnnoksid, mitd selittdd keskeisesti se, ettd ndma hallinnonalat kuuluvat
EU:n yksinomaiseen toimivaltaan. Perussopimuksissa ei hallinto-oikeuden
yleiselle kodifioinnille sen sijaan ole ollut toimivaltaperustaa, vaan hal-
linto-oikeuden harmonisointiin on suhtauduttu pikemminkin kielteisesti.
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Vasta Lissabonin sopimukseen on siséllytetty tdysin uusi ja erityinen toi-
mivaltasddnnds, joka mahdollistaa ainakin EU:n toimielimiin kohdistuvan
hallinto-oikeuden perusteiden harmonisoinnin.'

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 298 artiklan
mukaan Unionin toimielimet, elimet ja laitokset tukeutuvat tehtdvidin
hoitaessaan avoimeen, tehokkaaseen ja riippumattomaan eurooppalaiseen
hallintoon. Tétd varten Euroopan parlamentti ja neuvosto antavat tavallista
lainsdédtamisjarjestystd noudattaen asetuksilla sdénndkset, joissa kunnioite-
taan 336 artiklan nojalla vahvistettuja henkilostosédantoja ja palvelussuhteen
ehtoja. SEUT 298 artikla koskee eurooppalaisen hallinnon toimintaan, joten
sithen perustuvilla normeilla voi ainakin vélillisesti, mutta mahdollisesti myds
valittdmadsti, olla jdsenvaltioidenkin hallinto-oikeutta kodifioiva vaikutus.

Vaikka SEUT 298 artiklan tulkinnassa on esitetty myds muodollisia
epdilyksid EU:n harmonisointitoimivallan riittdvyydestd ja laajuudesta,'?
olisi vaikea perustella kantaa, jonka mukaan eurooppalaisen hallinnon
avoimuutta, tehokkuutta ja riippumattomuutta ei olisi mahdollista sddnnelld
normatiivisin vélinein SEUT 298 artiklassa tarkoitetulla tavalla. Téllaisen
sddntelyn keskeisend kohteena on vilttdméttd my6s hallinnon ja yksityisen
vilinen oikeussuhde, joten normatiivinen kodifiointi kohdistuu juuri hallin-
to-oikeuden ydinalueelle.

4 VIRALLISEN KODIFIOINNIN ALA JA SISALTO
4.1 Kodifioinnin soveltamisala ja sisalto
Euroopan neuvoston kodifiointitydn kohteena ovat periaatteessa neuvoston

kaikkien 47 jasenvaltion hallinto-oikeusjérjestelmat. Neuvosto on méaéri-
tellyt hallinnon oikeudellisia perusteita kodifioimalla keskeisimmat niisté

" Tosin jo Euroopan perustuslakia koskeva ehdotus (2004) sisélsi vastaavansisiltdisen
kodifioinnin perusteiden madrittelyn. Ks. Nieto-Garridos, Eva — Martin Delgado, Isaac:
European Administrative Law in the Constitutional Treaty. Oxford 2007, pp. 115-130.

12 Erityisesti Craig, Paul: A General Law on Administrative Procedure, Legislative
Competence and Judicial Competence. European Public Law 2013, s. 503—524, jonka
argumentoinnin mukaan EU-tuomioistuimen oikeuskdytintd estdisi ainakin vastaavien oi-
keusperiaatteiden normatiivisen méérittelyn. Ks. my6s Ragnemalm, Hans: Spelet om EU:s
forvaltningslag — synpunkter fran ldktaren. Festskrift Lena Marcusson. Uppsala 2013, s.
255-270.
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suositukseen, jonka nimi Hyvén hallinnon perussiéntd (Code of Good Ad-
ministration, 2007)."* Varsin yksityiskohtainen perussdanto sisiltdd kolme
lukua ja yhteensé 23 laajaa artiklaa.

Sen sijaan EU-pohjaisen kodifioinnin ensisijaisena kohteena on perus-
sopimuksen mukaan rajoitetummin eurooppalainen hallinto, jolla voidaan
tarkoittaa suppeasti vain EU:n omaa toimeenpanokoneistoa. Esimerkiksi
Euroopan parlamentin paatoslauselman mukaan asetuksentasoista Euroopan
hallintomenettelylakia tulisi soveltaa vain unionin hallintoon. Laajemmassa
merkityksessd eurooppalaisella hallinnolla voidaan kuitenkin yhtd hyvin
perustein tarkoittaa kaikkia tai ainakin useimpia EU-oikeuden toteuttamiseen
osallistuvia viranomaisia ja tahoja, myds jésenvaltion tasolla.

Kodifioinnin sisdllon maéérittelyssd hallinto-oikeuden periaatteet ja
hallinnollinen péétoksenteko ovat osoittautuneet helpoimmiksi tai ainakin
yhteisten ldhtokohtien kannalta otollisimmiksi osa-alueiksi. Sekd Euroopan
neuvoston perussaanto ettd Euroopan parlamentin paédtoslauselma rajoittuvat
ldhinnd niitd osa-alueita koskeviin suosituksiin ja méaéiritelmiin. Paatos-
lauselmaan siséltyy tosin my6s muutoksenhakua ja hyvityksid koskevat
perusnormit.

Euroopan parlamentin pdétoslauselman mukaan sdddettiavilld EU-asetuk-
sella olisi pyrittdva takaamaan oikeus hyvién hallintoon Euroopan unionin
hallintomenettelylakiin perustuvan avoimen, tehokkaan ja riippumattoman
hallinnon avulla. Asetuksessa olisi kodifioitava hyvén hallintotavan perus-
periaatteet ja sdénneltdvd menettelyd, jota unionin hallinnossa on nouda-
tettava kasiteltdessd yksittdisid tapauksia, joissa luonnollinen henkild tai
oikeushenkild on osapuolena, ja muita tilanteita, joissa henkild on suoraan
tai henkilokohtaisesti yhteydessa unionin hallintoon.

4.2 Hallinto-oikeuden eurooppalaiset periaatteet

Euroopan neuvoston hyviaksymé Hyvin hallinnon perussédéntd médrittelee
yhdeksén hyvén hallinnon periaatetta. Ne ovat lainmukaisuus, yhdenver-
taisuus, suhteellisuus, puolueettomuus, oikeusvarmuus, viivytykseton me-
nettely, osallistumisperiaate, yksityisyyden suoja ja avoimuus. Periaatteet
on médritelty tiiviisti ja pelkistetysti. Liséksi yksittéiset periaatesdannokset

13 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on
good administration. Ks. perussddnnostd Koivisto, Ida: Hyvan hallinnon muunnelmat.
Helsinki 2011, s. 177-180.
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sisdltdvat runsaasti erilaisia konkretisoivia johdannaisia ja selventévié ala-
periaatteita.

Euroopan parlamentin péaétoslauselma sisiltda niin ikdén periaateluet-
telon, jonka laadinnassa on selvéstikin kéytetty hyvéksi ja osittain myds
suoraan lainattu Hyvéan hallinnon perussdantdd. My0s parlamentti identifioi
yhdeksin periaatetta, joista kahdeksan ensimmaistd ovat asiallisesti ldhes
saman siséltdisid kuin perussddnndn periaatteet: laillisuusperiaate, syrji-
méttomyyden ja yhdenvertaisen kohtelun periaate, suhteellisuusperiaate,
puolueettomuusperiaate, johdonmukaisuuden ja perusteltujen odotusten
periaate, yksityisyyden kunnioittamisen periaate, oikeudenmukaisuusperi-
aate sekd avoimuusperiaate.

Kahden periaateluettelon vélilld on my®ds joitakin eroavuuksia. Euroopan
parlamentti ei mainitse paatdslauselmassaan erikseen viivytyksetontd me-
nettelyd ja osallistumisperiaatetta. Toisaalta Euroopan neuvoston luettelosta
puuttuvat oikeudenmukaisuusperiaate sekéd tehokkuus- ja palveluperiaate.
Eroja voidaan pitdd verraten vihédmerkityksellisind, ja ne liittyvét pikem-
minkin erilaisiin painotuksiin ja ndkékulmiin kuin selvésti erilaisiin nike-
myksiin hallinto-oikeuden keskeisisté periaatteista. Etenkin tehokkuus- ja
palveluperiaatteen voidaan ajatella perustuvan myos perussopimuksessa
nimenomaan mainittuun tehokkaan eurooppalaisen hallinnon tavoitteeseen.

Vihéisistd eroista huolimatta periaatepainotteisuus on joka tapauksessa
varsin vahva piirre eurooppalaisen hallinto-oikeuden kodifioinnissa. Tdhén
on useita syitd. Hallinto-oikeuden periaatteita on jo perinteisesti mééritelty
oikeuskdytannossd, minkd lisdksi sisdlloltdén joustavista ja tavoitteil-
taan yleisesti hyvéksyttdvistd periaatteista on verraten vaivatonta paésté
yhteisymmarrykseen. Etenkin normatiivisen EU-oikeuden teknisyys samoin
kuin sen toteuttamisen tehokkuuden ja yhdenmukaisuuden korostaminen
ovat toisaalta saaneet aikaan tarvetta méiritelld myods hallinnollisen toi-
meenpanon arvosidonnaisia tavoitteita, puitteita ja pAdmadarid. Periaatteiden
maédrittely vastaa myos néihin sisillollisiin tarpeisiin.

4.3 Hallintomenettely ja viranomaisen paitoksenteko
Parlamentin pdétoslauselma maéérittelee oikeusperiaatteiden lisdksi myds
eurooppalaisen hallintolain paapiirteiti kirjaamalla hallinnollisia paéatoksia

koskevia perusvaatimuksia normatiivisesti médriteltdviksi. Ne koskevat
menettelyn muodollisia piirteitd, kuten hallinnollisen menettelyn vireillepa-
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noa ja vastaanottoilmoitusta. Kiinnostavimman osuuden péétoslauselmassa
muodostavat kuitenkin hallinnollisen padtoksenteon perusteita ja puitteita
madrittelevit perusvaatimukset.

Hallinnollisten péétdsten puolueettomuus edellyttédd padtdslauselman
mukaan, ettd virkamies ei saa osallistua pddtoksentekoon, jos paatoksestd
koituu hénelle taloudellista etua. Virkamiehen on ilmoitettava eturistiriidois-
ta esimiehelleen, joka voi tapauksen erityisten olosuhteiden perusteella kiel-
tad virkamiehen osallistumisen menettelyyn. Myds asianosainen voi pyytaa,
ettd virkamieheltd kielletdén osallistuminen yksittdiseen péatokseen, joka
vaikuttaa kyseisen henkilon yksil6llisiin etuihin. Eturistiriitojen késittelylle
on asetettava asianmukaiset médréajat.

Asianosaisen oikeus tulla kuulluksi tulisi toteuttaa niin, ettd hallintome-
nettelyn kaikissa vaiheissa taataan oikeus puolustautumiseen. Asianosai-
sille on tarvittaessa ennen paitoksen tekemisti annettava tilaisuus ilmaista
nidkemyksensd paitoksestd, joka vaikuttaa suoraan henkildiden oikeuksiin
tai etuihin. Asianosaiselle on my&s annettava mahdollisuus tutustua hénté
koskeviin asiakirjoihin. Asianosaisen tulisi voida itse arvioida ja ratkaista,
mitka ei-julkiset asiakirjat ovat merkityksellisi.

Paitoksenteon madriajat liittyvét etenkin hallinnon tehokkuuteen. Hallin-
topédtokset on tehtdva kohtuullisen maédrdajan kuluessa ja viivyttelematta.
Maérdajat on vahvistettava kutakin menettelyd koskevassa vastaavassa
saannossé. Jos madrdaikaa ei ole vahvistettu, se ei saisi ylittdd kolmea kuu-
kautta laskettuna menettelyn aloittamisesta. Jos paatosta ei voida tehda téssé
madraajassa objektiivisista syistd, kuten puutteellisen pyynnon korjaamiseen
tarvittavan ajan antamiseksi tai siind késitellyn asian monimutkaisuuden
vuoksi tai siksi, ettd menettelya on lykéttava kolmannen osapuolen péaétosta
odotettaessa, asianomaiselle henkil6lle on ilmoitettava asiasta, ja paitds on
tehtdvd mahdollisimman nopeasti.

Hallintopaatosten on padtoslauselman mukaan oltava kirjallisia, selkeita,
yksinkertaisia ja ymmaérrettdvid. Viranomaisen on péitoksessddn ilmoi-
tettava selvésti sen perustelut, keskeiset tosiasiat ja niiden oikeusperusta.
Paatoksistd, jotka vaikuttavat henkilon oikeuksiin ja etuihin, on ilmoitet-
tava henkildlle kirjallisesti heti, kun péétos on tehty. Paatoksessd on myos
ilmoitettava kéytettdvissd olevista oikeussuojakeinoista.

Hallintomenettelyn perusteet méérittelevéssé asetuksessa olisi médri-
teltdvd mahdollisuus korjata milloin tahansa kirjoitus- tai laskuvirheet ja
vastaavat virheet omasta tai asianosaisen aloitteesta. Myos hallintopéatoksen
oikaisumenettelyn perusteet olisi méériteltdva asetuksessa.
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Euroopan neuvoston laatima Hyvén hallinnon perussaanto siséltié vastaa-
vanlaisia perusnormeja. Lisédksi siind edellytetddn muun muassa paéatoksen-
teosta perittdvien maksujen kohtuullisuutta ja kielletddn hallintopaatoksen
takautuva voimaantulo. Hallintopédatdsten peruuttaminen ja muuttaminen
on perussddnndn mukaan mahdollista yleisen edun niin vaatiessa, mutta
tillaisessa paatoksenteossa on otettava huomioon myos yksityisen oikeudet
ja edut. Lisdksi perussddnnon mukaan hallintopditoksen tiytdntddnpanoa
voidaan tehostaa uhkilla tai rangaistusluonteisilla seuraamuksilla.

5 EUROOPPALAISEN HALLINTOLAIN VALMISTELU
5.1 Aktiivinen tutkijaverkosto

Hallinto-oikeuden kodifioinnin valmistelu ei ole rajoittunut vain Euroopan
unionin ja Euroopan neuvoston virallisiin elimiin. Tosin EU:n toimieli-
mistd kéytdnnossd vain Euroopan parlamentti on toistaiseksi osallistunut
eurooppalaista hallintoa sééntelevian hallintolain valmisteluun. My®os tutki-
musyhteisolld on ollut aktiivinen rooli, joskin huomattavasti suppeammin
ja lyhemmén ajan kuin yksityisoikeuden kodifioinnissa. Varsin keskeinen
merkitys kodifioinnissa on ollut Research Network on EU Administrative
Law -verkostolla (ReNEUAL).'* Se on muutamassa vuodessa valmistellut
toista sataa erillistd menettelynormia sisdltdvén luonnoksen hallintomenet-
telyn perusmalliksi, Model Rules on EU Administrative Procedures. '
ReNeual-verkosto koostuu padasiassa keskieurooppalaisista hallinto-,
julkis- ja EU-oikeuden tutkijoista, jotka toimivat kansallisissa yliopistoissa
ja Euroopan yliopistoinstituutissa. Aktiiviseen tutkijaverkostoon kuuluu
kolmisenkymmentd professoritasoista tutkijaa l&hinnd EU:n vanhoista
jasenvaltioista. Kodifiointityon keskeisid vetdjid ovat olleet muun muassa
Herwig Hoffmann (Luxembourg), Jens-Peter Schneider (Freiburg), Deirdre
Curtin (Amsterdam), Ulrich Stelkens (Speyer) ja Jacques Ziller (Pavia).'®

4 Ks. http://www.reneual.eu/.

15 Tutkijavetoisen kodifioinnin tdhénastiset tulokset julkistettiin Euroopan oikeusasiamichen
jarjestdméssd seminaarissa 21.-22.5.2014.

' Kodifiointity6n taustasta ks. myds Mir-Puigpelat, Oriol: Arguments in favour of a gen-
eral codification of the procedure applicable to EU administration. European Parliament.
Directorate-general for internal policies, 2011, http://www.europarl.europa.eu/studies.
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5.2 Kodifioinnin léihtokohtia ja painopisteiti

Hallinto-oikeuden normatiivisessa harmonisoinnissa on merkittavi sija
menettelynormien kodifioinnilla, jonka kohteena on ensisijaisesti varsin ha-
janainen EU-lainsdddannon sisdltima menettelysdintely. Minimitavoitteeksi
eurooppalaiselle hallintolaille onkin esitetty vain EU-hallinnon eri aloihin
kohdistuvan EU-lainsdédénnon kirjavien menettelysadnnosten tekninen yh-
denmukaistaminen. Kyseessé olisi siten erdénlainen restatement-tyyppinen
kodifiointi, joka kirjaisi ensisijaisesti tai ldhes yksinomaan EU-lainsdédén-
non voimassaolevia normeja.!’

Model Rules sen sijaan perustuu siséllollisesti kunnianhimoisemmalle
kodifioinnille, jossa kodifioitu normisto kattaisi keskeisen osan toimeenpa-
nomenettelystd. Kodifioinnin perusteet sisdltyvét alustaviin mallisdant6ihin
(Model Rules)', jotka jakautuvat neljdén padosaan:

I General Provisions
I Administrative Rulemaking (by the EU)
II Unilateral Single Case Decision-Making
IV Contracts by EU Authorities
V Mutual Assistance
VI Administrative Information Management.

Yleisten sddnnosten (General Provisions) mukaan mallisddnnot méaarittelevat
hallintomenettelyssa sovellettavan standardin, ja niitd sovelletaan kaikissa
viranomaisissa, kun ne toimeenpanevat unionin oikeutta hallintomenettelys-
sd. EU-lainsdddannossa olisi kuitenkin mahdollista erityisin perustein sadtaa
poikkeuksista, joita on sovellettava mallisddntdjen sijasta. Toisaalta jasenval-
tiossa sovelletaan kansallista hallinto-oikeutta EU-oikeuden toimeenpanossa
vain silti osin, kuin mallisddnnoét eivat sisdlla sovellettavaa saannosta.

Mallisdédnndt madritteleviat myds yleiset hyvén hallinnon periaatteet.
Naéihin periaatteiseen kuuluvat parlamentin paatdslauselmassa mainittujen
liséksi oikeusvarmuuden ja johdonmukaisuuden periaate, osallistumisperi-
aate sekd asianmukaisen asioinnin ja kielenkédyton periaate.

17" Ks. restatement-tyyppisen kodifioinnin 1&ht6kohdista hallinto-oikeuden alalla Ziller,
Jacques: Towards Restatements and Best Practice Guidelines on EU Administrative
Procedural Law. European Parliament. Directorate-general for internal policies, 2011,
http://www.europarl.europa.cu/studies.

18 Tété kirjoitettaessa kiytettivissd on kesékuussa 2013 pidetyn tutkijaseminaarin keskus-
telun kohteena ollut versio kodifioiduista normeista.
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Hallinnollista pddtoksentekoa (Unilateral Single Case Decision-Making)
koskevat mallisd&nnot méérittelevit varsin pitkélle esimerkiksi Suomen
hallintolain tapaan paétoksentekoprosessin eri vaiheita. Sdéntelyn kohteena
ovat etenkin asian vireillepano, asian selvittdminen ja selvittdmisvastuu,
kuuleminen ja asianosaisjulkisuus, tarkastusmenettelyt sekd paatoksen teke-
minen ja tiedoksianto. Mallisddntdjen sisélto vastaa my0s néiltd osin varsin
pitkélle hallintolain sééntelya 1&htokohdiltaan ja sisdlloltdankin. Erdiltd osin
mallisddnnot ovat kuitenkin yksityiskohtaisemmat ja modernimmat, silla
niissid madritelladn muun muassa inkriminaatiokiellon ja asianajosalaisuuden
perusteita, tarkastusmenettelyn puitteita ja eritellysti kuulemismenettelyn
kohteita.

Hallinnollista normiantoa (Administrative Rulemaking) koskevat mal-
lisadannot kohdistuvat ensisijaisesti oikeudellisesti sitoviin hallinnollisiin
normeihin. Niiden valmistelusta on informoitava etukéteen ja normiehdotus
on perusteltava. Kansalaisille ja intressijarjestoille on varattava mahdolli-
suus tulla kuulluksi. Toistaiseksi avoimia kysymyksié ovat mallisdéntdjen
soveltaminen normien lisdksi suunnitelmiin ja sisdisiin sdéntoihin sekd
mahdollisuus kohdistaa oikeusturvakeinoja hallinnollisiin normeihin.

EU-viranomaisten sopimustoimintaa (Contracts by EU Authorities) maa-
rittelevit mallisddnnot on muotoiltu hyvin yksityiskohtaisesti. Tdma johtuu
pitkalti siitd, ettd sopimusséintely kohdistuisi padasiassa julkisiin hankinta-
sopimuksiin. Sddntdjen taustalla on lisdksi julkisiin sopimuksiin kohdistunut
laajahko vertaileva tutkimus."” Mallisddnnoissd médritellddan muun muassa
hankintasopimusmenettelyd, sopimusperiaatteita ja muuttuneita olosuhteita,
sopimusten patevyytta ja tdytdntoonpanoa sekd sopimusriitojen ratkaisua.
Niin yksityiskohtaisen kodifioinnin tarve ei kuitenkaan ole aivan ilmeinen
hallinnollista paétoksentekoa ja hallintomenettelyd yleisesti madrittelevéssa
sdddoksessa.

Hallinnollista apua (Mutual Assistance) koskevat mallisddnnot maaritte-
levét paapiirteisid puitteita erilaisille viranomaisten vilisille hallinnollisen
avun ja virka-avun toteuttamismenettelyille. Myos tietohallintoa (Admi-
nistrative Information Management) maarittelevét mallisddnndt ovat varsin
yksityiskohtaiset. Ne kohdistuvat viranomaisten toimivaltaan, informaation
kisittelyyn, valvontamenetelmiin, tietosuojaan ja oikeussuojan toteuttami-
seen.

YY" Noguellou, Rozen — Stelkens, Ulrich (eds.): Comparative Law on Public Contracts.
Bruxelles 2010.
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6 TULEVAISUUDEN NAKYMIA

Jo téhénastinen hallinto-oikeuden eurooppalainen kodifiointi herdttda monia
kysymyksid. Mihin suuntaan kodifiointi etenee? Ja onko hallinto-oikeuden
perusteiden kodifiointi ylipddnsa hyvé ja kannatettava tavoite? Korostaisi-
ko kodifiointi hallinto-oikeuden perinteisid ldhtokohtia ja julkisen vallan
kayton tehokkuutta, vai olisiko se pikemminkin omiaan tasapainottamaan
vallan kayttod ja kohentamaan hallintomenettelyn laatua? Vahvistaisivatko
hallinto-oikeuden eurooppalaiset periaatteet viranomaistoiminnan arvosi-
donnaisuutta ja mihin suuntaan? Mill4 tavoin kodifiointia tulisi toteuttaa?
Pitdisiké myos kodifiointimenettelyn olla tavoitteensa mukaisesti avointa,
tehokasta ja riippumatonta?

Tavalla tai toisella vastausten keskeisid elementtejd ja perusldhtokohtia
tulevat hyvin todenndkdisesti méérittelemain neljd adjektiivia: hyvé, avoin,
tehokas ja riippumaton. On joka tapauksessa perusteltua, etti ainakin ko-
difioinnin perusteet méaéritelladn ndiden normatiivisesti jo vahvistettujen
laatuvaatimusten mukaisesti.

Hyvd hallinto on turvattu perusoikeutena myds EU:n perusoikeuskirjassa.
Hallinnon laatua voidaan ja pitiisi kodifioida konkretisoimalla tdta perus-
oikeutta kdyttamalla hyviksi myos Euroopan neuvoston laatimaa Hyvéin
hallinnon perussdantdd. Avoin hallinto edellyttdisi julkisuusperiaatteen
perusteiden kodifiointia ldhtien siitd, ettd jokaisella on oikeus saada tietoa
viranomaisten toiminnasta ja mahdollisuus vaikuttaa niiden pédatdksente-
koon. Télta osin EU-oikeudellinen kodifiointityd ei vield ole edes alkanut,
mutta Euroopan neuvoston julkisuusyleissopimus sisdltdd sen kannalta
kayttokelpoisia elementteja.

Tehokas hallinto on kodifioinnin kannalta monimerkityksellisin tavoite.
Yksinomaan tehokkuuden ja tuottavuuden korostaminen voi heikentida
hallinnon muiden laadullisten tavoitteiden toteutumista. Toisaalta myos-
kéén tehotonta ja hidasta hallintoa ei voida pitdd laadullisena tavoitteena.
Kodifioinnissa tulisi siten tasapainottaa ja sovittaa yhteen tehokkuutta ja
muita laadullisia vaatimuksia. Riippumaton hallinto toimii puolueettomasti
ja itsendisesti, mutta samalla riittdvén avoimesti, osallistumis- ja vaikutta-
mismahdollisuuksia turvaten. My0s timén tavoitteen kodifiointi edellyttaa
erilaisten intressien huomioon ottamista.

Isoja kysymyksid sisdltyy siis jo hallinto-oikeuden kodifioinnin pe-
rusteisiin ja tavoitteisiin. Toisaalta niiden ratkaisemiseen on pystytty
suhteellisen lyhyessd ajassa muotoilemaan varsin hyodyllisid linjauksia
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ja kayttokelpoisia elementtejd. Miten kodifiointiprosessi etenee, nayttiisi
pitkélti riippuvan kodifioinnin kohteesta, eurooppalaisesta hallinnosta. Sen
intressissa ei vélttdmattd ole hallintotoiminnan normatiivisten puitteiden
tarkempi maédrittely tai edes niiden perusteiden valmistelu. Siksi olisi
tarkedd varmistaa, etti hallinto-oikeuden eurooppalainen kodifiointi ei jaa
yksinomaan eurooppalaisen hallinnon projektiksi.
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