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ALKUSANAT

Viitéskirjan kirjoittaminen on kuin pitkdn matkan laturetki. Taipa-
leelle kdyvi tarvitsee kokeneiden ohjausta, ystdvien ymmairrystd ja hyvaa
huoltoa.

Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Aarne Nuorvala on wvuo-
sien varrella avartanut ndkdkulmaani kansalaisten oikeusturvaongelmiin.
Hin on auttanut tutkimushankettani kaikin tavoin luovuttaen myos kayt-
t6oni arvokasta aineistoa ja lukien kisikirjoituksen. Hé&nen tuellaan on
ollut korvaamaton merkitys.

Samoin professori Toivo Holopainen on aina auliisti antanut apuaan
ja ystdvillisesti jo ldhtovaiheessakin kantanut huolta tutkimusedellytyk-
sistdni. Professori Eero Vilkkosen kanssa kdyméni keskustelut ovat olleet
antoisia ja héinen neuvonsa ovat edistineet matkan taittumista.

Maalia nyt lahestyessédni kiitdn syddmellisesti myds muita tyotédni
edistineitd. Professori Veli Merikoski johdatteli kokoamassaan jatko-
opiskelijoiden keskustelupiirissi minut muutoksenhakukysymyksiin,
Tapaamiset tdtd aihepiirid tutkineiden, professori Edward Anderssonin
ja Tukholman yliopiston professorin Hans Ragnemalmin kanssa ovat
edelleen auttaneet tutkimukseni suuntaamisessa. Hallintoneuvos Eino
Orlund on lukenut kisikirjoituksen ja antanut arvokkaita neuvoja.
Professorit Kari S. Tikka ja Mikael Hidén ovat viime vaiheessa anta-
neet tarvitsemaani tietopuolista apua. Oikeustieteen lisensiaattien Timo
Konstarin (viitellyt), Kai Kaliman ja Antero Ignatiuksen kanssa olen
yleensidkin pohtinut tutkimustyohon liittyvid kysymyksid. Oikeustieteen
kandidaatit Marja-Leena Mansala ja Tapio Vanamo ovat tutkimusapulai-
sina ahkeroineet sd#dds- ja ratkaisuaineiston kokoamisessa. Valtiotieteen
tohtori Eero Heikkonen on antanut aineiston mairillistd kisittelyd hel-
pottavia ohjeita seki filosofian maisteri Veli Rantanen auttanut aineiston
tietokonekisittelysséi.

Olen kiitollinen perhepiirissi saamastani ymmaérryksestd, vanhem-
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pieni ja veljeni ldheisestd huolenpidosta sekd appivanhempieni tuesta.
Appeni, kouluneuvos Rolf Ali-Melkkild on lukenut kisikirjoituksen his-
toriajakson ja antanut sille élivyyttd. Vaimoni, varatuomari Taru Hall-
berg on taivaltanut uupumatta rinnallani ja hinen terve kritiikkinsa on
karsinut osan tutkimuksen tarpeettomista mutkallisuuksista.

VI Alkusanat

Valtion yhteiskuntatieteellisen toimikunnan nuorempana tutkijana
olen voinut péadtoimisesti keskittyd tutkimusty6hén. Sitd ovat myos
edistdneet valtion yhteiskuntatieteelliseltd toimikunnalta, Suomen Kult-
tuurirahastosta, Maaliskuun 25. pdivdn rahastosta sekd Jenny ja Antti
Wihurin rahastosta saamani apurahat. Kiitdn saamastani taloudellisesta
tuesta.

Osoitan myo6s kiitokseni yhteenvedon ki#idntdneelle filosofian tohtori
Bernd Assmuthille, tutkimuksen puhtaaksi kirjoittaneelle Terttu Pek-
koselle, Eduskunnan kirjaston henkilékunnalle, teoksen julkaisusarjaansa
hyviksyneelle Suomalaiselle Lakimiesyhdistykselle sekd Vammalan Kirja-
painolle ja sen henkilékunnalle.

Olen pyrkinyt kokoamaan valitussddnnokset ja niiden soveltamiskiy-
tinnon mahdollisimman laajalti. Siksi olen usein vaivannut varsinkin
tyotovereitani korkeimmassa hallinto-oikeudessa sekd lddninoikeuksien
ja erdiden keskusvirastojen henkilékuntaa. Esitin saamastani avusta
parhaat kiitokset. Toivon tutkimuksestani olevan hyotyd kidytdnnén
ratkaisutilanteissa.

Helsingissd, 31 pdivind tammikuuta 1978.

Pekka Hallberg
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimustehtivi

Ldhtokohtia. Oikeusturva . hallinnossa saa sisiltdnsi yhteiskunnan
jésenten ja julkisen vallan suhteesta. Kun vallankiytt6 on meilld var-
haisista ajoista ollut lakiin sidottua, hallinnon oikeussuojajirjestelmin
perusteisiin on luonnostaan juurtunut mahdollisuus saattaa viranomais-
tointen lainmukaisuus jilkikédteen tutkittavaksi! Muutoksenhakukeinot
ovat jasentyneet hallinnon rakenteen ja menettelymuotojen kehittyessi.
Lainkaytté hallintoasioissa on samalla eriytynyt muusta lainkidytssti ja
véhitellen myds hallinnosta. Organisatorisesti tirkedd askelta on
merkinnyt KHO:n perustaminen ylimmin asteen hallintotuomioistuimeksi.
Samoin on alemmanasteista hallintolainkiyttéd varten jo suurelta osin
kehittynyt oma, p#idasiassa kaksiasteinen muutoksenhakujirjestelmi.?
Sédnnénmukainen muutoksenhaku, hallinto-oikeudellinen valitus on ndin
saanut kiinteét puitteet.

Muu‘toksenhausta hallintoasioissa annetulla lailla (154/50, HValL) on
saatettu voimaan periaatteessa yleinen valitusoikeus, josta poikkeaminen
edellyttdd nimenomaista siinnosti. Vaikka lain soveltamisalan ulkopuo-
lelle jd&neiden asiaryhmien osalta voidaan puhua luetteloperiaatteen mu-
kaisesta sddntelystd,® myés HValL, 1 §:n 2 momentissa tarkoitetuissa kun-
nallis-, kirkollis- ja ulosottoasioissa on muutoksenhakuoikeus yleisend
sddnténd. Valitusoikeus lepads yksittdisten sidnndsten varassa vain mui-
den kuin HValL, 2 §:ssi tarkoitettujen hallintoviranomaisten péitosten
osalta ts. organisatorisin perustein HValL:n soveltamisalan ulkopuolelle

1 Ks. Merikoski, Laillisuusvalvonta s. 64.

2 Ks. Nuorvala, LM 1970 s. 770 ss.

3 Merikoski, s. 222, tyypittelee nykyisen oikeustilan »yleisklausuulijérjestel-
maksi negatiivisin enumeraatioin». Ks. myds KHO 1950 III s. 524, Ikkala, LM
1955 ss. 158 ja 162 sekd Andersson s. 155.

1
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2 Johdanto

jadvissd asioissa. Lainsiddddntétekniseltd kannalta on huomattava, ettd
valitusoikeus ei perustu KHOL:iin tai yleensdkéén hallintolainkdytto-
jarjestelmid koskeviin sddnnoksiin, vaan siitd on ndin erikseen sdidetty.4
Tami osaltaan selittdas, miksi valituksen kehitysvaiheita on usein selvi-
tetty prosessuaalisista ldhtokohdista. Muutoksenhakuoikeuden séddnte-
lyssd ei kuitenkaan ole kysymys vain valituksen kohteeksi soveltuvien
paitosten kvalifioinnista. Valitusoikeuden perustavaa sdéinndstd on tar-
kasteltava myos kompetenssinormina. Se antaa muutoksenhakijalle oi-
keuden valittaa ja vastaavasti asettaa viranomaiselle velvoitteen tutkia
valitus.

Tutkimuskohteen rajous. Valitusoikeus on yleiseksi sdadettynikin
suhteellinen ilmid, joka jdsentyy viranomaishierarkian ja valitusviran-
omaisten toimivallan puitteisiin.® Muutoksenhakumahdollisuuksia rajaa-
vat vilittomasti valituksen kohteelle, muutoksenhakijan valitusoikeudelle
ja menettelyn midrdmuotoisuudelle asetetut vaatimukset. Kiaytinnossa
on oleellinen merkitys silld seikalla, onko yksityisilld kansalaisilla edelly-
tykset tietdd oikeuksistaan ja mahdollisuudet valitusteitse valvoa niiden
toteutumista. Valituksen kiyttSedellytyksid ja merkitystd olisikin ndin
tarkasteltava toiminnallisista 1dhtokohdista oikeussuojajérjestelmén osana
selvittimillsa muun ohella, missd tapauksissa muutoksenhakuun on tur-
vauduttu ja millaisin tuloksin. Siihen ei yhden tutkimuksen puitteissa
ole mahdollisuuksia. Tutkimus on keskitettdvd kysymyksiin, joiden sel-
vittimistd voidaan reaalisesti perustella.?

Tutkimusaiheena on hallinto-oikeudellisen valituksen kdyttdala. Tar-
koitus on selvittdd, missi asioissa ja minkélaisiin viranomaistoimiin néh-
den muutoksenhaku valittamalla yleensdkin on mahdollista. Kysymys
on valituksen kohteelle asetetuista edellytyksista.

4 Mainittakoon kuitenkin LOL (1021/74) 28,1 §:n viittaus HVallL:iin sekd LHA
(188/55) 62 §:n muutoksenhakusdédnnds.

Monessa muussa maassa muutoksenhakuoikeus on selvemmin ankkuroitu
hallintolainkiytén perusteisiin. Ks. Aura, JFT 1929 s. 346.

5 Sivuuttaen erilaiset normiluokitukset téssd yhteydessi enemmdlti todetta-
koon, ettd Sundby; ss. 51 ja 71, jakaa normit velvoitenormeihin (pliktnormer) ja
kvalifikaationormeihin (kvalifikasjonsnormer). Jéilkimmdisiin kuuluvat yhtena
ryhmini kompetenssinormit.

6 XKs. Herlitz, Grunddrag s. 75.

7 Ks. Holopainen, Juhlajulkaisu s. 49 ja tutkimusongelmien reaalisuudesta
yleensi Eriksson, JFT 1969 s. 416.
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Hallinto-oikeudellisella valztuksella joka on vakiintunut yleisnimitys
hallinto-, yleis-, kunnallis- ja klrkolhsvahtukse]le sekd yleensidkin valit-
tamalla tapahtuvalle muutoksenhaulle hallintoasioissa,8 ei kisiteparina
ole sindnsd vastinetta sid#dinniisessd oikeudessa? Valitus on lain-
séédénndssdmme sitd vastoin usein kiytetty ja itsestdsin selvd kisite.10

Silld tarkoitetaan hallinto-oikeudessa omaksutun kielenkiytsn
mukaan méiirdmuotoista, sddnnénmukaisesti asianosaisten kiytetti-
vissé olevaa ja ylemmdlle viranomaiselle tehtdvii varsinaista muu-
toksenhakukeinoa.!t Téllainen oikeustekninen maiirittely on siind
mielessd funktionaalinen,!? ettd sen tarkoituksena on erottaa valitus

8 Ks. Merikoski s. 5 ja Andersson s. 2.

Siten ilmaisua hallinto-oikeudellinen ei tdssd tutkimuksessa kdyteta Ahteen,
s. T ss.,, tavoin ndkokulman tai tieteenalan rajaukseen.

% Mielenkiinto terminologiaa koskevissa kysymyksissd on selvisti siirtymissa
yksittdisten ilmaisujen selvittelystd kielen tosiasiallisen kidyttamisen ongelmiin.
Ks. Makkonen, LM 1964 s. 784 ja LM 1969 s. 471, Aarnio ss. 53—73 seki Tuma-
novin, s. 148 ss., lingvistiseen ldhestymistapaan yleensikin kohdistama kritiikki.

Todettakoon kuitenkin oikeustieteellisen tutkimuksen kannalta relevantti
késitteiden kahtlajako Uotila, s. 1, jakaa késitteet positiivisoikeudellisiin ja ter-
minologisiin, Szp;ponen s. 279, vastaavasti positiivisoikeudellisiin ja oikeusteoreet-
tisiin sekd Vilkkonen, s. 74, positiivisen oikeuden kiyttamiin ja oikeustieteen ke-
hittdmiin. Nimityseroilla ei sininsd ole merkitysti. Edellisten osalta on kysy-
mys séédidnndisen oikeuden kiyttdmistd terminologiasta ja vastaavasti jalkim-
mdisten osalta etupididssd kulloisenkin esittdjin terminologiasta. Viime mainit-
tujen késitteiden kéyttSkelpoisuus riippuu siitd, miten niiden avulla pystytddn

jasentdméén ja selittimién tutkittavia ilmiditd. Ks. tillaisten kisitteiden tarkoi-

tuksenmukaisuudelle asetettavista vaatimuksista Tirkkonen, LM 1953 s. 257 ja
Siviiliprosessioikeus 1 s. 17, Vuorio, LM 1956 s. 446 ss., Sipponen s. 45 ss. ja Vilk-
konen s. 16.

Jdljempédnd selvitetddn terminologisia kysymyksii lihinnd asianomaisia késit-
teitd kiytettdessi.

10 Kielellisend ilmaisuna valitus (besvir, aluksi besviring) on otettu kiyt-
t6on 1500-luvulla kuninkaan kirjeissi. Ks. SOU 1964:27 s. 65 ja SOU 1968: 27
s. 227. .

Kunnallisvalituksen Kkisitettd lienee meilli ensimméiseni kayttinyt Meri-
koski valtionapujirjestelméi koskeneessa tutkimuksessaan (1938). Ks. Kuuskoski
—Hannus s. 517.

11 Valituksen ovat tihin tapaan mdiiritelleet mm. Stdhlberg, s. 435, Tar-
janne, Kirjoituksia s. 67, Merikoski, Vapaa harkinta s. 127, Andersson, s. 2 ja
Hyvénen, s. 310, Ruotsissa mm. Westerberg, s. 31, Herlitz, Grunddrag s. 74 ja
Wennergren, s. 100, sekéd saksalaisessa oikeuskirjallisuudessa mm. Fleiner, s. 230,
ja Walter Jellinek, s. 295. :

12 Apala-Arlander, ss. 29 ja 76, toteaa prosessioikeudellisten kiésitteiden ole-
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muista muutoksenhakukeinoista. Se on muutoksenhakujirjestelmén
kehittyessd kuitenkin menettéinyt alkuperdistd kuvailuarvoaan. Sa-
malla valituksen kiyttoedellytysten positiivisoikeudellinen rajan-
kidynti on astunut etualalle.

Valituskelpoisuuden kisite, jolla yleisesti on kuvattu valituksen koh-
teelle asetettuja vaatimuksia,13 ei laajasiséltdisendkdén riitd kuvaamaan
tutkimustehtdvidi. Kysymys siitd, saako paitokseen hakea muutosta, ei
ratkea padttksestd kisin sen laadullisena ominaisuutena vaan viime k-
dessi valitussasinnoksen soveltamisratkaisuna. Valituskelpoisuusproble-
matiikkaakin on siten selvitettivi kokonaisvaltaisesti ldhtien valituksen
kiyttoedellytysten muodostumisesta. Téstdkin syystd tutkimuksen koh-
teena olevista muutoksenhakukysymyksisti kiytetddn yhteisnimitysta
valituksen kdyttoala.1

Tutkimusaiheen rajauksista on merkittdvin muutoksenhakijaan is.
subjektiiviseen valitusoikeuteen 1% liittyvien kysymysten jattdminen sel-
vitysty6én ulkopuolelle. Tillainen rajaus on sikili perusteltavissa, ettd
meilli omaksutun lainsdidintotekniikan mukaisesti on sdédetty nimen-
omaan padtoksistd, jotka voivat olla valituksen kohteena. Siten lain
soveltamisvaiheessakin valituskelpoisuusongelmat ovat suhteellisen hel-
posti erotettavissa muutoksenhakijan valitusoikeutta koskevista kysy-
myksistd. Tosin valitusviranomaisen kannalta ovat sekd padtoksen
valituskelpoisuudelle ettd muutoksenhakijan valitusoikeudelle asetetta-
vat vaatimukset ehdottomia valituksenedellytyksid, joiden puuttuessa
valitus on jitettivd tutkimatta. Vaatimus ratkaista namai valituksen-
edellytykset toisistaan irrallisina mainitussa jarjestyksessd perattdin 16
ei ole johdonmukaisesti toteutettavissa. Ratkaisuprosessin erittelyvai-
keudet eivit tutkimuksen suorittamisessa kuitenkaan aiheuta sanottavia

van yleensikin toiminnallisia (funktionaalisia). Ne on muodostettu tiettyd kaytto-
tarkoitusta tai tehtédvad varten.

Prosessuaalisia lihtskohtia korostava médrittely, vaikka se kiertidisikin esi-
neellistivin (substansiaalisen) kisitteenmuodostuksen vaarat, jattdd kuitenkin
reaaliset oikeusturvaongelmat taustalle. Se johtaa usein nienniisproblematiik-
kaan ja jarruttaa kehitysté.

13 Ks. Andersson s. 5 ss. sekd Ruotsissa vastaavasti Westerberg s. 41, Sjo-
berg s. 115 ja Ragnemalm s. 56 ss.

14 Vastaavasti Merk, s. 1814, kayttdd ilmaisua »Anwendungsgebiet» tarkoit-
taen silld yleensdkin niitd tilanteita, joissa voidaan valittamalla hakea muutosta.

15 Kun objektiivisella valitusoikeudella tarkoitetaan yleensdkin oikeutta
hakea (valituskelpoiseen) paitokseen muutosta, subjektiivisella valitusoikeudella
taas ymmérretiddn tietyn muutoksenhakijan mahdollisuutta saattaa paatos valitus-
viranomaisen tutkittavaksi. Ks. Ikkala, LM 1955 s. 154 ss. ja Merikoski s. 333.

16 Ks. ITkkala, LM 1955 s. 156, Merikoski s. 428 ja Andersson s. 3 ja Ragne-
malm s. 57.



https://c-info.fi/info/?token=uGY9VmazrbCq1MLz.PsIGTzkpVQT77akqnDbGag.Q-1RPJfU0ZINEwjdzGWjOrCoGyV2DN57ICBaLPC2f0CF0NQfGzLpt9m48oOc_DElGQIZJDoT78IbTI_PnqJ1Lrk99qRI2gf27YDWepZ1-Ld55TgijHZTk0bBPvybbg6Rn2DgLjHhopJ8XSgXs7dJ2qyCUrZnkpfOk44LxRbjlqWl4cIKAwIy8-EUvjiAZTlSlekQUNVjUjNbBiQ

Tutkimustehtdva 5

vaikeuksia. Ilmeneehidn valituksenedellytysten ennakkoluonteisuusjir-
jestyskin oikeastaan valitukseen annetusta pidtoksests.

Tutkimuksen painopiste. Kokonaiskuvaa valituksen kéyttéalasta on
piirretty vasta HValLi:n valmisteluvaiheissa, minkid jdlkeen muutoksen-
haku hallintoasioissa onkin ollut jatkuvasti ajankohtainen tutkimuskohde.
Tadma tutkimus painottuu niihin kysymyksiin, joita aikaisemmin ei riitti-
visti ole selvitetty tai joissa muutoin on ilmennyt jidsennetyn tiedon tar-
vetta.

Hallinto-oikeudellinen tutkimus suuntautui alkuvaiheissaan hal-
linnon yleisen kehityksen selvittelyyn. Tosin Hermanson oli luen-
noissaan (1898) kuvannut myo6s muutoksenhakujirjestelmén histo-
riallista taustaa.l?” Tédmin vuosisadan puolella muutoksenhakuprob-
lematiikka sai sitten pysyvén sijan oikeuskirjallisuudessamme. Jul-
kisoikeuden systematisointia palvelevissa yleisesityksissddn nimit-
tdin Stdhlberg (1913 2 painos 1928), Erich (1924—1925) ja Willgren
(1925) tarkastelivat myos muutoksenhaun perusongelmia.l8 :

Hallintovalituslain pohjalta kasvaneesta oikeuskirjallisuudesta
on mainittava ensinndkin A. K. Ikkalan artikkelit yksityisen ja val-
tion valitusoikeudesta hallintoprosessissa 1% sekid Kuuskosken lu-
kuisat valitusséédnnésten uudistamista koskevat kirjoitukset. Samoin
on Merikoski tutkimuksissaan yleisesti tarkastellut valituksen kiyt-
toedellytyksid.2? Kunnallisvalituksen kiyttéalaa on selvitetty ennen
muuta Kuuskosken (1949)2! ja Hannuksen (1977) laatimissa kun-
nallislain kommentaareissa.

Muutoksenhakuproblematiikasta on kuitenkin kaytettdvissi
vasta yksi laajempi erityisselvitys, Anderssonin monografia Over-
klagbarhet och besvirsritt i férvaltningsritten (1964). Tamén, kay-
tdnt6ad palvelevan tutkimuksen kannanotot 22 kaipaavat eriiltd osin
uudemman oikeuskiytinnén viitoittamia tidydennyksii.

17 Hermanson s. 441 ss.

18 Stdhlberg s. 435 ss., Erich, I s. 297 ss. ja Willgren s. 126 ss. -

19 Artikkelissa yksityisen valitusoikeudesta hallintoprosessissa Ikkala, LM
1955 ss. 153—212, tarkastelee sekd objektiiviseen eftd subjektiiviseen valitus-
oikeuteen samoin kuin valitusperusteisiin liittyvid kysymyksid. Jilkimmiisessd
artikkelissa hidn, LM 1960 ss. 285—328, selvittdd valtion valitusoikeuden perus-
teita ja ajankohtaisia ongelmia.

20 Ks. mm. Merikoski, Laillisuusvalvonta Suomen oikeusjirjestyksessd (1953)
ss. 42—71, Vapaa harkinta hallinnossa (1958) ss. 126—136 ja 263—306 sek#
Hallinto-oikeuden oikeussuojajirjestelmé (ensimméinen nide 1959, toinen nide
1961 sekd toinen uusittu painos 1968) s. 210 ss.

21 Kuuskosken kommentaari Uusi kunnallislaki (1949) on ilmestynyt lukui-
sina painoksina, joista viimeiset on toimittanut Hannus (7. painos 1973).

22 Jatkuvan tutkimuksen tarve aikaisemmin tutkituillakin aloilla on luon-
nollinen.
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Ruotsissa on muutoksenhaku hallintoasioissa ollut huomattavasti
useammin tutkimuskohteena.23 Tuorein ja mielenkiintoisin on
Ragnemalmin viitéskirja Férvaltningsbesluts 6verklagbarhet (1970).
Sen painopiste on positiivisoikeudellisia lahtékohtia korostaen vali-
tussdinnéstén ja laajan oikeuskdytdnnon kuvauksessa. Kun perin-
teisesti yleinen muutoksenhakuoikeus on Ruotsissa voimassa ilman
nimenomaisia sdinnéksid, erityisongelmat ovat yhteisestd kehitys-
taustasta huolimatta osin toisenlaiset kuin meilld. Muista maista
saatavalla aineistolla on merkitystd ldhinnd muutoksenhaun perus-
teiden selvittelyssid ja uusien kysymyksenasettelujen avaajana.

6 Johdanto

Tarkasteltaessa valituksen kiyttéalan muodostumista kokonaisvaltai-
sesti ldhtien valituksen historiallisista perusteista sekd pédityen nykyisiin
sdannoksiin ja niiden soveltamiseen,2* havaitaan useiden kysymysten
jddneen aikaisemman tutkimuksen tuloksista huolimatta vaille tyydytta-
vidd ratkaisua:

1) Muutoksenhakujirjestelmin kehitysvaiheista on tarkemmin selvit-
timéttd, missd méidrin HValL:n yleisklausuli merkitsi periaatteellista
uudistusta. Onhan perinteinen muutoksenhakuoikeus (gd till kungs)
Ruotsissa siilynyt sdf#inndstuen puuttumisesta huolimatta katkeamatta.2s
Valitusoikeuden positiivisoikeudellisten kiinnekohtien korostuminen saa-
nee selityksensi autonomian ajan oikeusoloista ja valtiollisesti erilaisesta
kehityksesta.

2) Muutoksenhakuoikeuden kansallisen perustan yhtendiselld selvitte-
Iylld on erityinen merkitys senkin vuoksi, ettd oikeussuojajirjestelmin
kehitystd manner-Euroopassa kahlinneet oppirakennelmat subjektiivi-
sesta julkisesta oikeudesta muutoksenhaulla suojeltavana etuna ja hal-
lintotoimesta muutoksenhaun kohteena eivit nédytd saaneen meilld sanot-
tavaa jalansijaa. Varsinkin HValL:n voimassaoloaikana valitusoikeudesta
on sdidetty ilman periaatteellisia selvittelyjd. Sddnnosten lisdédntyessd on
kokonaiskuva valituksen kidyttoalasta ]a sen muodostumisen perusteista
samalla hidmirtynyt.

23 Mainittakoon hallintomenettelylakia edeltineiden virallisselvitysten (SOU
1946: 69, 1955: 19, 1964: 27 ja 1968: 27) ohella vain seuraavat viitdskirjatutkimuk-
set: Westerberg, Om administrativ besvirsridtt (1945), Sjoberg, Det kommunala
besvirsinstitutet (1948) ja Sterzel, Studier rorande den kommunala besvérs-
processen (1963).

24 Kokonaisvaltaisuudella pyritiin tarkastelukulman laaja-alaisuuteen, ei
tinkimia#n selvityksen seikkaperdisyydestd. Ks. Laakso s. 53.

25 Andersson, Overklagande s. 1, epdilee yleensikin mahdollisuuksia tdmén
eroavaisuuden selvittdmiseen.
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3) Nykyisistd valitussddnnoksistd on tutkimatta ennen muuta valitus-
kieltojen tihentyvi joukko. Kéytettdvissd ei ole jésennettyd tietoa muu-
toksenhakurajoitusten miérédstd, laadusta tai kohdentumisesta.26 Siin-
nésten murentaessa pidsiinnoksi asetettua yleistd valitusoikeutta, myés
normikompetenssia ja sen kidyttidmistd koskevat kysymykset saavat eri-
tyisen merkityksen.

4) Muutoksenhakurajoitusten soveltamisongelmia ei yksittdisia tul-
kintakysymyksid lukuunottamatta ole myo6ska@dn riittdvisti selvitetty.
Samoin kokemukset erdissi vero- ja huoltoasioissa toteutetusta (389—
400/68) valituslupajarjestelméstd ovat kokoamatta.

5) Kiytdnnossd eniten soveltamisongelmia ovat aiheuttaneet hallinto-
paidtosten wvalituskelpoisuuden yleiset edellytykset (HVallL 3 §, KunL
175,2 §, UKunL 139,3 § ja KirkkoL 539 §), jotka hallintomenettelyn ke-
hittyessd ja muutoksenhakutilanteiden muuttuessa saavat jatkuvasti uutta
sisdltod. Tutkimukselle jdd tédllaisten véljien normien soveltamisen osalta
ldhinnid systematisointitehtdvd.2” Tavoitteena on systematiikka, jossa
reaaliset oikeusturvaongelmat entistd paremmin p#isevit esille.28

Tutkimustehtivd koostuu edelld esitetyn mukaisesti suhteellisen itse-
néisistd osatutkimuksista. Saman ongelmakokonaisuuden osina ne ovat
kuitenkin riippuvaiset toisistaan. Kysymys on tavallaan tutkimusohjelman
kerrostumista.2? Sen alimmalla tasolla ovat selvityskohteena valitussdén-
nokset ja niiden soveltamisongelmat. Nikokulmaa laajentaen voidaan
vilitasolla yleensidkin arvioida valituksen kiyttdalan madrdytymisen pe-
rusteita. Ylimmaélla tasolla osaongelmat yhdistyvat kasityksiin oikeus-
turvasta. Ongelmakeskeinen tarkastelutapa3® on luonnollinen senkin
vuoksi, etti kansalaisten kannalta muutoksenhaulla on vain vilineellists
merkitystd oikeusturvakeinona.

26 Ks. valituskieltoja koskevan selvityksen tarpeellisuudesta Ikkala, LM
1955 s. 156 ss. ja Nuorvala, KHO 1975:3 s. 11.

27 Ks. Holopainen, Juhlajulkaisu s. 51.

28 Aarnio, s. 262 ss., korostaa oikehskéyta'nnijn uudelleen organisoinnin
(reformuloinnin) luovaa tehtdvia.

29 Palonen, s. 3, kuvaa tutkimusohjelman kerrostumista seuraavasti: Ylim-
pidni tasona on meta-analyysi. Toisen tason muodostavat sen ongelma-alueittai-
set sovellutukset tietyille »todellisuuden Ilohkoille». Kolmantena tasona ovat
yksittdisten ongelmien -ratkaisemiseen tdhtddvat, erityisesti selittimiseen suun-
tautuvat erityiset tutkimusohjelmat.

30 Ongelmakeskeistd ldhestymistapaa ovat oikeustieteellisessd tutkimuksessa
suosittaneet mm. Eriksson, JFT 1968 s. 426 ja JFT 1969 s. 417, Jyrdinki, LM 1969
s. 888, Kivivuori s. 25 ja Riepula s. 63.
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8 Johdanto

1.2. Tutkimuksen nikokulma ja kidytetty aineisto

Tutkimusasetelma. Valituksen kéyttdalan muodostumisessa voidaan
erottaa kaksi muita tirkedmpidid vaihetta: valitussddnnésten antaminen
ja niiden soveltaminen.! S#innésten ja niiden julkaistun soveltamis-
kiytinnon sisdllon selvittdminen 2 ei kuitenkaan riitd asetetun tutkimus-
tehtidvin suorittamiseen. Korostaen muutoksenhaun historiallisia kiinne-
kohtia voidaan valituksen positiivisoikeudellinen sédidntely nimittdin
ymmirtdd luonteeltaan perinteistd muutoksenhakuoikeutta rajoittavana.
Siten valituksen kehitysvaiheet on sijoitettava laajempiin historiallisiin
ja yhteiskunnallisiin yhteyksiin.® Valituksen nykyisen kidyttéalan sel-
vittdmiseksi on tutkimus vastaavasti painotettava kansalaisten reaalisiin
oikeusturvaongelmiin ja siten empiirissdvyisesti suunnattava toimivaan
oikeusjarjestykseen.4 .

Tutkimusaineisto. Hallintopéddtoksen valituskelpoisuus tulee sitovasti
vasta yksittdistapauksittain hallintolainkayton jarjestyksessd ratkaista-
vaksi. Hallintolainkdyttoviranomainen pé&attdd tdlloin valitussdénnoksid
soveltaen valituksen tutkittavaksi ottamisesta. Lihtien ndistd tutkimuk-
sen kannalta oleellisimmista paddtoksentekotilanteista on aineistoksi ensi
vaiheessa koottu valitussédnndsten ohella niiden soveltamiskdytidntd
mahdollisimman laajalti hallintolaink#dyton eri asteista.’

Lainsddddntétoimenpiteitd on pyritty seuraamaan alkaen aina Ruotsin
vallan aikaisista valitusplakaateista ja padtyen nykyisiin eri asteisiin,
asetuskokoelmassa julkaistuihin s&#dddksiin.

Ruotsin vallan aikana muutoksenhakuoikeus oli ldhinnid perin-
teisten késitysten varassa, misti johtuen s#iidosaineisto jai véhai-
seksi. Autonomian ajan sdddoksisti yhteensd 74 sisdltdd muutok-

1 Ks. oikeusjirjestyksen muodostumisesta yleensid Aarnio s. 248.

2 Tamintyyppisen oikeusdogmaattisen tutkimuksen tarpeellisuutta ei ole
oikeustieteen asemasta viime vuosina kidydyssda keskustelussa sinédnsd epiilty.
Kysymys on ollut vain oikeustieteen tehtdvien ja ndkékulman avartamisesta.
Ks. oikeusdogmaattisen tutkimuksen asemasta Makkonen, LM 1967 s. 844, Ojanen,
LM 1970 s. 1090 ja Aarnio s. 386 sekd laajemminkin oikeustieteen tehtivistd
Riepula ss. 54—59, Lahti ss. 7—12 ja Backman ss. 1—26.

3 Brusiin, ss. 109, 111 ja 215, korostaa oikeuden historiallista ja yhteis-
kunnallista perustaa sekéd asioiden keskindistd yhteyttd.

4 Ks. Aarnio, LM 1976 s. 558.

5 Bramstdng, FT 1971 s. 67, toteaakin, ettei ylimmé&n asteen kiytanto vali-
tamidttd kuvasta alempien asteiden muutoksenhakuongelmia.
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senhakusidénnoksid.8 Itsendisyyden ajen valitussdéinnokset on jaettu
kahtia kdyttden rajana HValL:n voimaantuloa. Kun edellisistd val-
taosa on kumottu, tidsti ryhméistid on tarkasteltavaksi otettu vain
valitussddnnodston rakennetta kuvaavaa aineistoa. Kun HValL:h voi-
maantullessa taas kumottiin kaikki lain kanssa ristiriidassa olevat
sadnnokset (HValL: 16 §), on ollut perusteltua koota kaikki tdmén
jalkeen annetut valitussddnndkset. Vuosien 1951-—1973 asetusko-
koelmista on loytynyt 933 muutoksenhakusddnnoksid sisdltavaa
sdddostd. Naistd 822 sisdltdd valitussddnnoksid. Aineistoa on tut-
kimuksen kestdessi viime vuosien osalta tidydennetty. Valmistelu-
'vaiheita kuvaavaa aineistoa on ollut lainasteistenkin sdinnésten
osalta niukasti saatavissa.

Valitussddnndsten soveltamiskdytintéd on selvitetty KHO:n osalta
vuosikirjoista ja taltioista sekd alemmanasteisen hallintolainkdyton osalta
kyselytutkimusten avulla.

KHO:n vuosikirjoista 1918—1971 on ensi wvaiheessa 16ytynyt 277
hallintopditoksen valituskelpoisuutta koskevaa ratkaisua sekid tal-
tioista 1964—1973 lisdksi 300 hallintopditoksen valituskelpoisuutta,
165 valituskiellon soveltamista ja kolmelta otantajaksolta yhteensi
590 valitusluvan myo6ntimistd koskevaa ratkaisua. TZméi aineisto
on erikseen luokiteltu kiyttden ATK:n tarjoamia mahdollisuuksia.

Toisessa vaiheessa on kidyty ldpi koottuihin ratkaisuihin liittyva,
KHO:ssa siilytettdvad asiakirja-aineisto.”? Samalla on tdydennetty
hallintopéiatosten valituskelpoisuutta valaisevaa aineistoa ennen
vuotta 1964 tehdyilld, julkaisemattomilla ratkaisuilla ja viime vuo-
sien piitosaineistolla. Tutkimusaineistoon on kelpuutettu runsaat
900 hallintopaétosten valituskelpoisuutta koskevaa ratkaisua eli vali-
tuskielto- ja valitusluparatkaisut mukaan lukien yhteensa pyorein
luvuin 1700 KHO:n ratkaisua.

Alemmanasteisen hallintolainkdyttn osalta aineistoa on koottu
l1dhinnd LO:ista ja keskusvirastoista. Kyselyn avulla on selvitetty,
missd mdiarin ndissd viliportaan lainkdyttdviranomaisissa esiintyy
erityyppisid muutoksenhakuongelmia. Soveltamiskdytintéon sisdl-
16std saatuja tietoja on tdydennetty haastatteluin erdissi LO:issa.

Kuvaamaan valitussdédnndsten soveltamista yleensi on kidytetty l1ihinni
KHO:n toimesta koottuja tilastotietoja. Kun niidenkdin avulla ei ole

6 Ks. my0s Vilkkosen, Hallintolainkdyttéstd autonomian ajalla ss. 40—52,
kokoamaa luetteloa.

7 Kirjoittajalla on tdhin KHO:n virkamiehend ollut tavallista paremmat
mahdollisuudet. Aineiston selostaminen siltd osin, kuin se ei ole Julklsta ei tule
kysymykseen
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mahdollista selvittid muutoksenhakuoikeuden tosiasiallista ulottuvuutta
ja siitd sdddettyjen poikkeusten vaikutuksia, tdmin tutkimuksen yhtey-
dessd ei voitane puhua oikeussosiologisesta suuntauksesta.

Tamintyyppisessi tutkimuksessa on luonnollisesti laadullinen (kvalita-
tiivinen) analyysi etualalla. Vain aineiston sanallinen erittely luo mah-
dollisuudet kiinnittdd huomiota ratkaisutilanteiden erityispiirteisiin. Toi-
saalta miirillinen (kvantitatiivinen) erittely auttaa hallitsemaan laajaa-
kin aineistoa ja siirtid johtop#idtosten teon entistd varmemmalle poh-
jalle.? Sen vuoksi on sdddosaineiston ja osaksi myos soveltamiskdytdnnén
kdsittelyssd kidytetty rinnakkain kummankin menetelmén tarjoamia mah-
dollisuuksia. Kun apuvilineens on kiaytetty tietokonetta, teknisilld rajoi-
tuksilla ei ole ollut aineiston kéisittelyssi sanottavaa merkitystd.?

10 Johdanto

Tutkimusnikékulma. Tutkimusaineiston laajuus johtaa tarkastelemaan
valituksen kidyttdalaa nimenomaan muuttuvana ilmiéna. Aineiston jasen-
timinen ja sisdllon selvittiminen ei vield riitdi muutosprosessin syiden
selittimiseen. Samoin pitdytyminen lainsd&dtdjin ja lainsoveltajan kayt-
tiytymisen selittimiseen 19 osoittautuu riittiméttéméksi ja saattaa sita
paitsi johtaa viranomaisten valintavapauden suhteettomaan korostami-
seen.l!

Valituksen kiyttbalan muodostumista pyritdén tdssd tutkimuksessa
selvittimiin osana hallinnon oikeussuojajidrjestelmén yleistd kehitysta.
Historiallinen samoin kuin oikeusvertaileva aineisto havainnollistaa
oikeussuojajirjestelmin riippuvuutta yhteiskunnan taloudellisesta, poliit-
tisesta ja sosiaalisesta rakenteesta sekd auttaa paremmin ymmértdméén
muutoksenhakuinstituuttimme erityispiirteitd.l? Oikeusvertailun tehtdvid
koskevassa keskustelussa onkin korostettu yhteiskuntajidrjestelmien kehi-
tysvaiheita ja oikeusjirjestysten reaalista sisdlt6d valaisevan aineiston

8 Ks. Klami, Nidkoaloja s. 67 ja Riepula s. 80.

9 Aineiston kéisittelyssi on Tampereen yliopistossa kéytetty ns. Survo-
ohjelmaa, joka on erityisesti tutkimusten tilastolliseksi apuvilineeksi tarkoitettu
tietojenkisittelujiarjestelmd. Ks. sen ominaisuuksista Myllynen, H1642 ositus-
kéyftt') Survo (moniste).

10 Tillaista, ldhinnd teon teoriaan perustuvaa tutkimusasennetta lienee
oikeustieteessi ensimmaiisens suosittanut Kivivuori, s. 25 ss. ja JFT 1969 s. 412.
Ks. myos Aarnio s. 249 ss. ’

11 Ks. Backman—Mdenpdd, Oikeus 1976:1 s. 31 ss.

12 Ks. oikeusvertailun téllaisesta merkityksestd Heldrich s. 441 ja Schnitzer,
I s. 31, tavoitteellisuudesta yleensd Dawid, I ss. 11—20 ja Starosciak—Letowski
_s. 186 sekd muutoksenhakuinstituutin soveltuvuudesta vertailukohteeksi Gut-
teridge s. 29 ja Schnitzer, II s. 427.
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merkitystd.!3 Kun oikeudelliset ongelmat luonnollisesti jédviat ratkaista-
vaksi kunkin oikeusjidrjestyksen piirissd,14 yksittdisid s#énnoksid ja nii-
den soveltamiskidytdnnélld on vertailuaineistona toissijainen merkitys.
Paidpaino on oikeuskirjallisuudella.

Valituksen kdyttoalan kehitystd selittivit muuttujat voidaan jisentia
niiden yleisyyden asteen perusteella siten, ettd selitys etenee wvalitus-
sddnnoksistd ja niiden soveltamisratkaisuista ensin hallintoa ja sen oikeus-
suojajirjestelmdid koskeviin muuttujiin, seuraavassa vaiheessa julkista
valtaa ja sen organisointia koskeviin késityksiin sekd viime vaiheessa
yhteiskunnan taloudellista ja sosiaalista rakennetta koskeviin seikkoihin.
Valituksen kehitysvaiheesta riippuen nidmid muuttujat saavat erilaisen.
painotuksen. Aluksi muutoksenhakuoikeus oli sddntelemitdn ja se ym-
mirrettiin perinteiseksi oikeudeksi. Tuolta ajalta on tarkasteltava yleen-
sidkin yhteiskunnallista jérjestdytymistd ja julkisen vallan organisoitu-—
mista. Valituksen kehittyessid viahitellen sd&innonmukaiseksi muutoksen-
hakukeinoksi tulevat selittivini tekijoind etualalle hallinnon ja hallinto-
lainkdytén rakennetta koskevat seikat. Voimassa olevan oikeuden osalta
selittiminen rajautuu ldhinni valitussddnndston ja soveltamiskidytinnon
sisiisten yhteyksien osoittamiseen. Siten voidaan karsia etdisempéd, jos-
kin relevantin kuvauksen muutoin edellyttdméi aineistoa.

1.3. Tutkimuksen jidsentely

Tutkimus jakaantuu kahdeksaan lukuun. Johdannon (1) jilkeen seu-
rataan valituksen muotoutumista sddnnonmukaiseksi muutoksenhakukei-
noksi yhteiskunnallisen jirjestiytymisen ensivaiheista, kidradjakiviltd aina
HValL:n jasentamiin valitussddnndstéon (2). Valtiollisen kehityksen tai-
tekohtien mukaan jaksotetussa esityksessd selvitetddn erikseen alunperin
keskusvallan kasvuun sitoutuneen hallintovalituksen seki toisaalta perin-
teistd itsehallinto-oikeutta korostavien kunnallis- ja kirkollisvalitusten

13 Ks. Lando, JFT 1966 s. 263, Kastari, LM 1967 s. 147, Kramer, RabelZ 1969
s. 16, Heldrich, RabelZ 1970 s. 427 ss. ja Starosciak—Letowski s. 187.

Steinberger, s. 132, pelkistdd oikeusvertailun ongelmat osuvasti todetessaan,
ettei oikeusinstituuttia voida edes tutkia irrallisena sen sosiaalisesta ympéris-
tosta.

14 Ks. Hermanson, Lagstiftningen s. 7, Holopainen, LM 1965 s. 907 ss. ja
Vilkkonen, Hallintolainkdytén alasta s. 3. '
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taustaa. Erilaiset lahtokohdat heijastuvat vieldkin valitustyyppien sdén-
telyssd. Tarkasteltaessa valitusta toiminnalliselta kannalta oikeussuoja-
jarjestelmédn osana (3) on merkitysti myds oikeusvertailevalla aineistolla,
jonka avulla voidaan syventdd kéasityksid muutoksenhaun perusteista.

12 Johdanto

Témén jilkeen selvitetiiin norminantovaltaan ja valitussdinnosten
voimaantuloon sekd yleensdkin valituksen kdyttdalan sddntelyyn liittyvid
kysymyksid (4). Tarkasteltaessa yksityiskohtaisemmin HValL.:n voimassa-
oloaikana annettuja sddnndksid tarkoitus on myds arvioida muutoksen-
hakurajoitusten kriteereitd. Valitussd&nndsten soveltamisen (5) osalta
‘eritellddn ensin ratkaisutilanteita, valifuksenedellytysten ennakkoluontei-
suusjarjestystd sekd erityyppisten tulkintaongelmien esiintymistd hal-
lintolainkéyttoviranomaisissa. Maarallistd analyysid soveltaen jisenne-
tdén sitten hallintop&datosten valituskelpoisuuskdytinnon sisdllon selvittéd-
minen reaalisiin kohteisiin.

Hallintopaétosten valituskelpoisuutta koskeva oikeuskidytdntd on jaettu
kolmeen padidryhméédn sen mukaan, koskeeko valitus kulloinkin asian rat-
kaisemista edeltdvdid toimenpidettd (6), asiassa annettua paétdstd (7) vai
asian ratkaisemiseen liittyvdd toimenpidettd (8). Yksityiskohtaisemmassa
jaottelussa kiinnitetdsn huomiota paitsi ratkaisutilanteiden tyypittelyyn
myds valitustyyppien eroavuuksiin ja hallinnonalojen ominaispiirteisiin.
Valituskelpoisuuden maédrdytymistd tarkastellaan 1l3hinnd valituksen
kiyttéedellytyksistd kidsin eikd niink#ddn asianomaisen pditéksen laadulli-
sena ominaisuutena. Tilld tavoin valituskelpoisuuden kriteerit voidaan
kytked kiinteimmin hallintolainkdyton rakennetta ja sisdlt6d koskevaan
yvleiseen problematiikkaan. Saksankielisen yhieenvedon (9) jilkeen on
liitteind kootun sdddds- ja ratkaisuaineiston ma#rillistd erittelyd kuvaavia
taulukoita.
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2. VALITUKSEN KEHITYSTAUSTAA

2.1. Kehityksen lihtokohtia ja ryhmittelyi

2.1.1. Muutoksenhakuoikeuden varhaistaustaa

Julkisen vallan jisentyminen muutoksenhaun perustana. Yhteiskun-
nallisen jérjestdytymisen ensi vaiheissa ei ollut tarvetta muutoksenha-
kuun. Muinaissuomalainen sukuyhteisé ratkaisi yhteiset asiansa vanhim-
man johdolla kirajikivilla.l Pditokset tehtiin perinniistapojen (leges ter-
rae) pohjalta ja aina yksimielisesti, minkd saavuttamiseksi turvauduttiin
tarvittaessa sovitteluun.? Sukujen asuttamien kyldyhteiséjen liittyessi
pitajiksi padtosvaltaa kiytettiin pitdjinkarajilli valitun pitdjintuomarin
johdolla.3 Alueellinen keskittyminen johti seuraavassa vaiheessa kihla-
kuntiin. Vé&hitellen yhteistoiminnan suurimmiksi yksikoiksi muodostui-
vat maakunnat (maat), joilla oli omat lakinsa ja kuninkaansa.* Kihla-
kuntien rajat ylitténeet riitaisuudet ratkottiin maakirijilla.

Kehitys kidvi joutuisammin Ruotsisse, jossa mahtisukujen ja kirkon
tuella p#iddyttiin vihdoin maakuntien liittona yhteen kuninkaaseen.’

1 Ks. kérsdjistd sukuyhteison luonteisen yhteiskunnan keskeisenid orgaanina
Stdhlberg s. 14, Herlitz s. 9, Virtanen s. 355 ss., Cederberg, I s. 139, Hemmer,
s. 18 ja JFT 1959 s. 41 sekd Jutikkala, Luentoja s. 9.

2 Ks. Juva—Juva s. 87.

3 Ks. pitdjilaitoksen muodostumisesta Hermanson s. 260, Jutikkala ss. 44—45,
Oja s. 70 ss., Pystynen s. 25 ja Holopdinen s. 116.

4 Maakuntien muodostus omine lakeineen ei kuitenkaan ollut niin johdon-
mukaista kuin Ruotsissa. Niinpd Lizelius, ss. 8—9, osoittaa, ettei suomen kielessi
tuohon aikaan vield tunnettu kuningas-sanaa. Myothempi tutkimus on kui-
tenkin osoittanut Suomessakin olleen maakunnallisia oikeustapoja, jotka Ruotsin
vallan aikaiset maanlait sittemmin syrjayttivit. Ks. Jaakkola, III s. 385 ja
Juva—Juva s. 370.

5 Hermanson, s. 258, kuvaa tuon ajan yhteiskuntaa er#dinlaisena liitto-
valtiona. Ks. myos Herlitz s. 18 ss., Holopainen s. 117 ja Anners s. 97.
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Ristiretkien tuloksena Suomi — sittemmin v. 1284 herttuakunnaksi nimet-
tynd — tuli tdstd valtiomuodostuksesta osalliseksi. Kérdjélaitos sai véahi-
tellen kilpailijan kasvavasta kuninkaanvallasta, joka jo 1300-luvulla ty6n-
tyi perinteisen itsehallinnon alueelle.

Julkisella vallalla oli aluksi henkil6llinen luonne.® Sitd edustivat ku-
ningas ja hinen voutinsa. Tuomiovaltakin perustui varhaiskeskiajalla
kisityksiin kuninkaanrauhasta (konungsfrid), jonka mukaan kuningas
saattoi ottaa henkil6itd ja instituutioita erityiseen suojelukseensa samoin
kuin kostaa siti vastaan rikkoneille.” Kuninkaan osallistuminen oikeu-
denkéyttoon sai kuitenkin jo 1300-luvulla ekspansiivisen luonteen ja pe-
rinteinen. kédrijilaitos joutui tehostuvan keskushallinnon paineeseen.

Lainkéyttdjat ja hallinnon johtajat, jotka olivat olleet kansan
edusmiehid, muuttuivat vihitellen kuninkaan kiskyldisiksi. Ylim-
mit tehtavit siirtyivit kansasta erkautuvan aatelin huostaan, miké
osaltaan muodostui itsehallinnon uhkaksi. Tosin kihlakunnantuo-
mari ja tdytidntédnpanosta maaseudun hallintopitdjéssé huolehtiva
nimismies luettiin vasta 1600- ja 1700-luvuilla varsinaisesti valtion
virkamiehiksi.? Kirdjien perusta kaventui myos sikéli, ettd kardja-
viki jai syrjdsn ja kédrdjérahvasta edustamaan tuli arvovaltaisim-
mista miehistd koottu lautakunta.? Samalla tavoin laamanninkéré-
jat alkoivat korvata aikaisemmat maakidrajit, jotka tosin myo6hiis-
keskiajallakin sdilyttivit asemansa mielipiteenmuodostuksen fooru-
meina ja vetoomusasteina erdissi veronkantoa koskevissa asioissa.!

Vaikka keskushallinnon merkitys jdi vield keskiajalla véhéiseksi,!t
vakiintuivat tuolloin kansanvaltaisen hallitusjidrjestelmin perusteet. Jul-
kisen vallan k#ytté oli alunperin yhteisen kansan hyvidksymidn lakiin
sidottu. Kuninkaan velvollisuudet maéritettiin valassa.

6 Ks. Hermanson s. 62, Kastari, LM 1950 s. 735 ja Jdgerskiold s. 13. Ranehdk,
s. 13 ja 42 ss., kiinnittd3 tdhdn kysymykseen huomiota tuon ajan oikeuspolitiikkaa
selittdvanid tekijani.

7 Wrede, I s. 2, selittdd oikeudenkiyton alkuperdn yleensdkin siten, ettd
heikoille tehtiin vahvempien suojeluksessa oikeutta.

Varhaisimmat siilyneet asiakirjat antavat viitteitd kuninkaan tuomiovallasta |
Knut Erikinpojan (1167 — n. 1197) ajalta. Ks. Ranehdk s. 33. ‘

8 Ks. Blomstedt s. 21 ss., Holopainen s. 117 ja Ranehdk s. 104.

9 Ks. Soikkanen ss. 9—10.

10 Ks. Brotherus s. 17. Hemmer, JFT 1931 s. 336, toteaa maakéaréjid pidetyn
Himeessd 1319 ja Varsinais-Suomessa 1322. Ks. my6s Juva—Juva s. 364 ss.

11 Herlitz, ss. 35 ja 44—45, selittdi timin johtuneen 1dhinnd kuninkaan kiin-
tedn asuinpaikan puutteesta, virkakunnan vaihtuvuudesta ja verojen kokoamisesta
luontaissuorituksina.
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Kuningas sitoutui muun ohessa »vahvistamaan oikeutta ja to-

tuutta ja olemaan yhteisen kansan turvana niin, ettei kenenké&én
henkeid ja jdsentd tai omaisuutta turmella taikka oteta ilman lakia
ja laillista tuomiota». Yhteinen kansa lupasi puolestaan vahvistaa
kuninkaan valtaa ja noudattaa hinen oikeuteen ja kohtuullisuuteen
perustuvia kiskyjiansi. Kuninkaanvalan kaava vahvistettiin sit-
temmin Maunu Eerikinpojan (1319—1363) maanlaissa (MEML
n. 1350), joka sisdlsi kodifioituina aikaisempien maakuntalakien
sddnnokset.12 Maanlain samoin kuin vastaavan kaupunkilain kokoa-
minen oli merkittdvd askel kohti yhteniistd kansallisvaltiota. Se
korosti kuninkaanvaltaa aatelisten kilpailevien valtapyyteiden kus-
tannuksella. Maanlaki toimitettiin erdiltd osin muutetiuna 1442
Kristofferin maanlakina (KrML) ja oli voimassa vuoden 1734 lakiin
asti. Kuninkaanvalaan liittyi 1371 ldhtien yleensi erityinen kunin-
kaanvakuutus, jossa asetettiin kulloinkin tarkemmat rajoitukset ku-
ninkaan valtaoikeuksille. Valojen velvoituksia vartioi 1200-luvun
herrainpdivistd kehittynyt neuvosto, joka aikaa myéten tuli kunin-
kaan rinnalla osallistumaan myds lainkédyttétehtédviin.

Paikallishallinnon kehitystd hidastavana tekijédné oli maaseudun harva
asutus. Vasta 1300-luvulla Suomen »kauppakyldt» alkoivat jarjestyd kau-
punkiyhdyskunniksi, mihin kehitykseen Ruotsin muinaisella kaupunki-
laitoksella lienee ollut vaikutuksensa. Kun kaupunkien perustaminen
Suomessa kuitenkin tapahtui valloitetulle alueelle, niiden synty oli enem-
mén kuin Ruotsissa hallitusvallasta riippuvainen.!’® Ni&in hallinto 13hti
maaseudulla ja kaupungeissa alunperin kehittymé&in eri suuntiin.

Maaseudulla yhteiset asiat ratkaistiin kardjills, joskin kardjialai-
toksen merkitys kansaa edustavana orgaanina asteittain viheni.l4
Valtionhallinnon tehtdvidkenttd pysyi maaseudulla kuitenkin pitkédin
suppeana. Maaseutuyhteiskunnan huomattavimpia piirteitd olikin
kiytdnndssd monipuolinen itsehallinto.’> Kun p##tokset tehtiin pe-
rinteiseen tapaan yksimielisesti, muutoksenhakuinstituutin kehityk-
selle el ollut sijaa.

12 Maanlaki, jonka valmistumisajankohdasta (ilmeisesti 1347—1352) ei ole
tarkkoja tietoja, syrjaytti véhitellen Suomessakin maakunnalliset oikeustavat
(esim. ius finnocum ja ius carelicum). Lisdksi kodifioitiin yleinen kaupunkilaki
(MEKL), jonka rinnalla oli sovellettavana vield Visbyn kaupunkilaki. Ks. nididen
yleisten lakien ty6ntymisestd Suomeen Erich, I s. 24, Hemmer, JFT 1931 ss. 352—
353, Jaakkola, IV s. 149, Brotherus s. 11, Juva—Juva, s. 370 ja Hornborg s. 41.

13 Ks. Voionmaa, I ss. 465—466.

14 Yhteiset rasitukset muuntuivat Holopaisen, ss. 117—118, selvittimin tavoin
vahitellen lakiin perustuviksi velvoitteiksi.

15 Ks. Voionmaa, I s. 428.
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Kaupunkien hallinto jirjestyi kuninkaan erivapauksien varassa.
Itsehallinto, joka virallisesti pohjattiin kaupunkilaissa (MEKL), sai
muotonsa yleiseurooppalaisesta kaupunkikulttuurista.l® Kaupungin
hallintoa johti yleensid raati, jonka pormestareista ja raatimiehista
vuoteen 1471 asti puolet oli saksalaisia. Yhteydet keskushallintoon
olivat kuninkaan nimeidmén voudin varassa, jonka tehtdvidt vihi-
tellen rajoittuivat hallinnon valvontaan ja tdytédntoonpanoon. Kau-
punkien selvisti rajoittunut alue, niiden kehittyneempi yhteiskun-
nallinen ja taloudellinen eldmd, tapulipolitiikan edut valtion tulli-
ja verotulojen muodossa loivat alun perin maaseutua tehokkaam-
mat hallinnon muodot.l” Kun paitoksenteko néin jdsentyi kiintedksi,
on ymmairrettdvid muutoksenhaunkin kehittyneen kaupungeissa
nopeammin kuin maaseudulla.

Keskiajan paikallishallintoon liittynyt lddnityslaitos perustui
alunperin kuninkaan maanomistukseen ja perheyhteyteen. Kuningas
antoi eri maakunnissa olevia tilojaan (terra salica) perheenjdsen-
tensd hoitoon. Siten lddnitykseen, joka merkitsi erdénlaista hoito-
tai palvelussuhdetta kuninkaaseen, ei voitu yhdistdd muita oikeuk-
sia, kuten tuomiovaltaa.!® Kiytdnnossd liddnityypit samoin kuin
linnanherrojen valtuudet tosin vaihtelivat suuresti. Varsinainen,
manner-Euroopassa syntynyt feodalismi oli mythemmin kylld 1600-
Juvulla tunkeutumassa Suomeenkin. Sille oli kuitenkin epikiitolli-
nen maaperé ja vaikutus jdi ohimeneviksi. Siten feodalismin poh-
jalta ei yleensdkdidn kehittynyt vasallioikeutta.l®

Varhaiskeskiaikana kirkon pyrkimykset tukivat keskusvallan lujittu-
mista. Teokraattinen maailmankisitys ei kuitenkaan péidssyt suuresti-

16 Ks. kaupunkihallinnon rakenteen kehityksestd Hermanson s. 318, Herlitz
s. 40 ja Holopainen ss. 119—121.

17 Kaupunkien erityisasemaan johtaneita, ldhinnid taloudellisia syiti sel-
vittdvat mm. Nordstrom, s. 12, Jutikkala, Taloushistoria s. 28 ja Luentoja s. 25,
Hosiaisluoma, s. 23, ja Anners, s. 84. ’

Todettakoon tidssd yhteydessi, ettd Suomen keskiajan kaupungit jdivat suh-
teellisen vaatimattomiksi. Suurimman kaupunkimme Turun asukaslukukin oli
keskiajan péittyessd vain 2 500. Kaupunkien merkitys maan kokonaistalouden
kannalta jii vdhédiseksi. Sen sijaan kaupunkien merkitys mannereurooppalaisten
kulttuurivaikutteiden »imupintana» oli sitikin suurempi. Samaan suuntaan vai-
kutti sekin, ettd manner-Euroopan jyliopistoissa suoritti keskiajalla opintonsa
lahes 150 suomalaista. Suomen sivistyneiston ulkomainen opinkdynti muodosti
keskiajalla erddnlaisen jatkuvan kulttuurisillan. Ks. Juva—Juve ss. 356—357.

18 Ks. Herlitz s. 42, Anners s. 97 ja Hornborg s. 40.

19 Nordstrém, s. 14, luonnehtikin tuonaikaista feodaalijidrjestelmidd luonteel-
taan passiiviseksi.
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kaan vaikuttaimaan hallintojirjestelmin rakenteeseen.20 Kirkolla oli oma
kanoninen oikeutensa ja erillinen itsehallintonsa, jonka rajaa maalliseen
valtaan viitoittivat kuninkaan privilegiot. Sittemmin 1500-luvulla toteu-
tettu kirkollinen reduktio (Visterosin julistus 1527 ja kirkkojarjestys 1572)
lopetti jaottelun maalliseen ja kirkolliseen valtaan. Kirkon maallistuessa
seurakunnat saivat entisti suuremman merkityksen maaseudun itsehal-
linnon yksikkéinéd. Niiden tehtéviin lukeutuivat aikaa myobten ldhes kaikki
paikalliset talous- ja hallintoasiat.2! Muutoksenhaulle maallisissa ja kir-
kollisissa asioissa tuli siten yhteinen kehitystausta.

Muutoksenhakujdrjestyksen kiinnekohtia. Muutoksenhaku sai kasvu-
alustaa keskushallinnon voimistuessa yhteniisen valtakunnan puitteissa.
Merkittiviénd askeleena voidaan tissid suhteessa pitad aikaisempien maa-
kuntalakien kodifioimista maanlakiin (MEML), jossa kuninkaan tehti-
véksi nimenomaan asetettiin kuulla ja ratkaista yhteisen kansan valituk-
sia (kdromal). Maunu Eerikinpojan aikana alkoi myds instanssijirjestys
jasentyd. Alimmassa asteessa olivat kihlakunnankirijit (kihlakunnan-
oikeus, hirads/hundaresdomstol), viliasteessa laamanninkarijit (maa-
oikeus, lands/lagsagodomstol) sekd ylimmissi asteessa kuninkaan tuomio-
istuin.

Viime mainitun osalta ei kysymys kuitenkaan vield ollut yhtendi-
sestd oikeusasteesta, vaan kuninkaan tuomiovaltaa kiytettiin sekd hovissa
ettd erityisilli kuninkaankirijillda. Ne olivat joko tutkinto- tai oikaisu-
kérdjid (rafst och rittarting). Tutkintokirijien osalta tuomarintehtivi
siirtyi yleisesti piispoille, laamanneille ja muille arvossa pidetyille mie-
hille.?? Kiinteitd tutkintokirdjii vastaamaan perustettiin Suomeen 1407
Turun maaocikeus, josta vastoin nimenomaista kieltoa kuitenkin edelleen
kiytdnndssd vedottiin kuninkaaseen.28 Oikeuskirijit, jotka edustivat
erddnlaista »ylimaariistd, erikoisen tilanteen aiheuttamaa kuninkaallista
oikeudenkéyntid» (MEML kirdjinkdyntikaari XXXIX), kuningas alkuun
toimitti itse ja my6hemmin hénen uskottunsa yhdessd lautakunnan
(konungsnimnden) kanssa.?4

20 Ks. Ross, Demokratia ss. 28—35. Sindnsi kanoninen oikeus kyll4, niin

kuin Jaakkola, III s. 396, toteaa, ilmeisestikin soluttautui maakuntiemme perin-

néisoikeuteen.

21 Kehitystd kuvaavat Herlitz, s. 57 ss., ja Holopainen, s. 122.

22 Ks. kuninkaankéridjien kehityksesti Suomessa Stdhlberg s. 15, Hemmer,
JFT 1931 s. 330 ss. ja Castrén s. 11.

23 Ks. Jutikkala, Luentoja s. 31. Maaoikeuden kokoonpanoa ja tyéskentely-
tapaa kuvaa Lizelius, s. 15.

24 QOikaisukéridjien pitdmists oli edellyttinyt jo ns. Telgen sdéntd (1345), joka
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'Instanssijarjestyksen kiinteytyminen antoi l&htékohdat muutoksen-
hakukeinojen kehitykselle. Vaikka tuohon aikaan jo tunnettiinkin veto
mahdollisuutena saattaa laamannintuomio kuninkaan tutkittavaksi, oli
perinteinen oikeus mennd asiassaan kuninkaisiin (gd till kungs) olennai-
sin muutoksenhakukeino. Kansalaisen kannalta oli merkittdva etu, ettd
hin saattoi entiseen tapaan kiintyd ilman alemman asteen pditdstikin
kuninkaan puoleen saadakseen ratkaisun oikeuksiinsa.2’> Niinpd kunin-
kaan tuomiovaltaa kiytettiin sekd ensiasteessa ettd muutoksenhakuas-
teena. Instanssijirjestystd ja méirdaikoja koskevien maidrdysten puut-
tuessa ei siten ollut vield kysymys siinnénmukaisesta muutoksenhausta.®®

2.1.2. Valituksen kehityksen jaksottaminen

Perinteinen muutoksenhakuoikeus (g4 till kungs) oli jo keskiajalla
Ruotsi—Suomen yhteiskuntajirjestyksen perusteisiin niin tiukasti juurtu-
nut, ettei sen rajoittamista myshemminkéén, kuninkaan ollessa hallintoa
koskevien riitaisuuksien rasittama, pidetty mahdollisena ilman kansan
suostumusta.2? Taustalla vaikutti ilmeisestikin vakaumus julkisen vallan
lakisidonnaisuudesta, joka sai sittemmin ilmauksensa maakuntalakien
ytimekkéédssd tdydennyksessd: »Maa on lailla rakennettava».2®# Muutok-
senhakuinstituutio jidsentyi luonnollisena osana Ju1k1sen vallan yleisté
“kehitysta.

Keskushallinnon rakenteen ja menettelymuotojen uudistaminen lyk-
kiytyi aikaisemmista yrityksistd huolimatta 1600-luvulle. T&lldin lain-
kiytts hallintoasioissa alkoi eriytyd muusta lainkéytbstd ja vahitellen
‘my6s hallinnosta. Samoin annettiin vhi tarkempia madriyksid instanssi-

ei Suomessa kuitenkaan kokonaisuudessaan tullut voimaan. Tanskalaisesta
" oikeustraditiosta kulkeutuneet oikaisukérdjat (retterting) palvelivat osaltaan myos
keskusvallan fiskaalisia intressejs, kun ratkaistavana oli myos' kruunun yksityistd
vastaan ajamia riitoja. Ks. Jaakkola, IV s. 149 ja Ranehék ss. 41, 117 ja 127.

25 Ks. Ranehok s. 105.

26 Ranehok, s. 154, niyttdd kuitenkin tarkastelevan laamannikuntiin 1346
perustettuja kuninkaan lautakuntia nimenomaan muutoksenhakutuomioistuimina.

27 Ks. SOU 1964: 27 s. 66.

28 Ks. lainalaisuusperiaatteesta oikeusvakaumuksena Palme, LM 1965 s.
151 ss. ja Laglighetskravet s. 53 ss. Kansanvaltainen perinne, joka edellytti yleista
osallistumisoikeutta yhteisten tehtdvien hoitamiseen, puolsi muutoinkin kansa-
laisaloitteisen oikeussuojajirjestelmén kehittymisté.
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:

jérjestyksestd ja muutoksenhakumenettelystd. Niistd lihtokohdista vali-
tus alkoi muodostua sdannénmukaiseksi muutoksenhakukeinoksi hallinto-
asioissa. Muutoksenhaku paikallista itsehallintoa koskevissa asioissa sii-
lytti yleisen kehityskulun rinnalla omat erityispiirteenss. Kun paitékset
néissd asioissa edelleen kisitettiin asujaimiston sopimuksiksi, muutoksen-
haulle tuli merkitystd myés paitéksenteon kontrollikeinona.

Valituksen nykyisen kidyttoalan muodostumisen samoin kuin valitus-
tyyppien eroavuuksien ymmirtiminen edellyttiddkin paitsi hallintolain-
kiyton rakenteen ja siséllon myos julkisen vallan kiyttoa koskevien kisi-
tysten kehitysvaiheiden selvittelyi.2® Ajallisesti esitys jisennetisin seura-
ten valtiollisen historiamme yleisti vaihejakoa:

Muutoksenhakujérjestelmén piidpiirteittiinen muodostuminen ajoittuu
Ruotsin valtakauteen. Yleiset taloudelliset edellytykset keskushallinnon
voimistamiseen syntyivdt jo ns. vanhemmalla Vaasa-ajalla (1521—1611).
Virastokoneistoa koskevat uudistukset lykkiytyivit kuitenkin suurvalta-
kaudelle (1611—1721), jolloin mydés muutoksenhaulle luotiin kiinteit
organisatoriset puitteet. Vapaudenajalla (1721—1772) sdddyt kayttivat
viliaikaisesti myds korkeinta tuomiovaltaa. Tuona aikana oli myés pai-
kallisen itsehallinnon kehittymiselle suopea ilmapiiri, mika nédkyi paitsi
pitdjinkokouksien valtuuksien lisdéintymisend my6s muutoksenhaun
jésentymisend. Ruotsin vallan loppuaikana (1772—1809) julkishallinto
Jattdytyi — taloudellisen liberalismin vaikutuksesta — aikaisempaa pas-
siivisempaan osaan.

Autonomian aikana muutoksenhakuoikeus tdsmentyi selvemmin posi-
tiivisen oikeuden puitteisiin. Nimenomaan virkamieshallinnon (byro-
kratian) kaudelle (1809—1863) oli ominaista virastokoneiston ja sen me-
nettelytapojen kiinted jirjestdminen. Venijan vallan loppuaika (1863—
1918) oli monessa suhteessa muutosten aikaa. Tutkimustehtivin kannalta
.merkittdvin uudistus oli aikaisemman paikallishallinnon kumoutuminen,
jolloin uusien siddosten mydtd myoés muutoksenhaku kunnallis- ja kir-
kollisasioissa jérjestettiin aikaisempaa selvemmin siinnéksin. Valtiollisen

29 Forsthoff, s. 19, asettaa julkishallinnon ymmirtimisen edellytykseksi

¥leensédkin historian tuntemisen. T&ltd kannalta ovat hinen mukaansa oleellisia -

kysymyksid valtion hallinto-organisaation synty, sen vaateiden legitiimisyys ja
Yleensdkin suhtautuminen yhteiskunnalliseen jirjestykseen. Forsthoffin niké-
kulma on siten toinen kuin tunnettu kolmijako patrimoniaaliseen, poliisi- ja
oikeusvaltioon. Ks. tdstid jaottelusta Mayer s. 25 ss., Fleiner s. 28 ss., Herrnritt
s. 36 ja Walter Jellinek s. 80 ss.

Suomen yhteiskuntajirjestyksen kehitys on ollut tasaista eikd sen kate-
goriointi tiettyihin, toisistaan erottuviin vaiheisiin siten tule kysymykseen. Lukui-
sat hallintoa koskevat uudistukset kasautuvat valtiollisen kehityksemme ulkoisiin
solmukohtiin, jotka ovat rajapyykkeini valituksenkin kehitystd ryhmiteltdessi.
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v

elimin vilkastuessa alettiin lahinni Saksasta omaksuttujen oikeusvaltio-
ajatusten innoittamina yleensékin vaatia hallintolainkéyton rakenteellista
uudistamista.

KHO:n perustaminen itsendisyyden ajan alussa oli merkittdva askel
hallintolainkiyton kehittéimisessd, joka muutoinkin siirtyi valtiollisesti
omalle pohjalle. Muutoksenhakuoikeus ja sitd koskevien sdannosten
uudistamistarve tulivat kuitenkin vasta HValL:n valmisteluvaiheissa yksi-
tyiskohtaisemman selvityksen kohteeksi.

2.2. Ruotsin vallan aika

2.2.1. Muutoksenhakujirjestelmiin yleiset kehityspiirteet

Vanhempi Vaasa-aika (1521—1611). Irtautuminen unioniajan tanska-
laishegemoniasta merkitsi hallinnollisessakin suhteessa uudenaikaisen
valtion alkua. Vapaustaistelun voitettuaan Kustaa Vaasa pyrki raivaa-
maan tieltd keskitetyn hallitusvallan esteet: talonpoikien johtaman maa-
kunnallisen itsehallinnon ja linnanherrojen riippumattomuuden keskus-
hallinnosta.! Vallan keskitykseen tihtésivit myds varhaismerkantilistiset
periaatteet, joiden hiikdilemitén toteuttaminen yhdessi kirkon omaisuu-
den peruutuksen, Hansan kukistamisen ja verotusjirjestelmén uudistami-
sen kanssa loi taloudelliset edellytykset keskushallinnon kehittdmiselle.?
Esivaltaa korostava ajattelu sai muutoinkin — roomalaisen oikeuden aloit-
taessa 1500-luvulla Saksassa voittokulkunsa — jalansijaa3 Keskeinen
merkitys oli vuoden 1544 perintésopimuksella, joka vakiinnutti hallitsija-
suvun aseman. Niinpd kuninkaankérgjille tuli Vaasa-kuninkaiden aikana
aikaisempaa suurempi merkitys.

Suomen kannalta hallinnollisessa rakenteessa oli suurimpana muutok-
sena feodaalistyyppisten linnalidiinien muodostaminen tililddneiksi. Tili-
velvollisten alaisuuteen tulivat voutien hoitamat hallintoalueet, voutikun-
nat. Voutien tehtivini oli veronkannon ja verovarojen kdyton lisdksi hoi-

1 Ruotsissa nidmi Kustaa Vaasan partikularismin vastaiset toimenpiteet ai-
heuttivat sarjan talonpoikien ja aatelin paikallisia kapinoita, mutta Suomen puo-
lella olojen kehitys tapahtui léhes poikkeuksetta rauhallisesti. Ks. Jutikkala—
Pirinen, Suomen historia ss. 78—79 ja Juva—Juva, 2 s. 45.

2 Ks. Hornborg s. 65. )

3 Ks. Herlitz s. 67, Kiuasmaa s. 21 ja SOU 1964: 27 s. 54. Sindnsd roomalai-
nen oikeus ei ole milloinkaan ollut pohjoismaissa voimassa. Ks. Hagerup s. 5i.
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taa hallintotehtidvit alueellaan, mikd tapahtui osaksi yleisten wvoutiohjei-
den osaksi kuninkaan erityiskiiskyjen puitteissa. Periaatteellisesti tdarked
uudistus oli voutien alistaminen tarkan valvonnan alaisiksi. Vaadittiin
ndet tarkkaa tilid kannetuista veroista ja koottujen warojen kayt6std. Na-
mié voutitilit tekivdt myods ensi kertaa mahdolliseksi yksityiskohtaisen
valtiotaloudellisen suunnittelun, milti pohjalta hallitus entistd aktiivisem-
min saattoi puuttua paikallisiin oloihin. Voutitilejd tdydentamé&in tulivat

myShemmin ns. maakirjat, joihin kunkin talon veromiiri oli merkittdva.®

Niiden hallinnollisten uudistusten kidytinnoéllisend seurauksena oli,
ettd kuninkaankérdjitldkin ratkaistiin varsinaisten oikeudenkiyntiasioiden
rinnalla yhd enemmén maank&dytt6d, veroja ja maksuja sekd voutien toi-
mintaa koskevia walituksia,® Kun kuningas kiytti korkeinta valtaa
instanssijdrjestyksestd riippumatta edelleen myos hovissa, viliasteen hal-
- lintoa ja lainkidyttod koskevat uudistushankkeet eivit johtaneet pysyviin
tuloksiin.6

Muutoksenhakuasteikko jarjestettiin oikeastaan ensi kerran 20. 3. 1593
annetulla oikeudenkidyntijarjestykselld (forordning om Appellation i ritte-
gdngssaker)?, jonka mukaan kihlakunnan- ja laamanninkirijit olivat
ensimmadisind sek#d kuningas ja neuvosto viimeiseni asteena. S#dnnoksid
tdydennettiin vield 25. 2. 1598, jolloin valtaneuvokset, laamannit, kihla-
kunnantuomarit ja voudit seké muut uskotut miehet velvoitettiin kokoon-
tumaan Upsalan piirimarkkinoille kidyttimidn ylintd tuomiovaltaa ja

ratkaisemaan kuninkaalle vedottuja asioita. T#llaiset kuninkaankirdjit

eividt kuitenkaan vakiintuneet, vaikka kutsu kéarijille 1600-luvun vaih-
teessakin erindisid kertoja uudistettiin.®

Suurvallan aika (1611—1721). Ruotsi-Suomen nousu yleiseurooppa-
laiseksi suurvallaksi asetti uusia vaatimuksia myds sisdisen hallinnon
kehittimiselle. Suurvaltakauden kauaskantoisia uudistuksia olikin kes-
kitetty organisaatio, jossa persoonattomat virkasuhteet astuivat vanhojen
henkildkohtaisten luottamussuhteitten sijaan. Hierarkisen, virkoihin si-
dotun vastuujirjestelmén pohjalta kasvoi luja hallintopyramidi. Valtio-
koneiston sentralisointiin liittyi osana jo Kustaa II Aadolfin? toteuttama

Ks. Renvall, Suomen historian kisikirja I ss. 292—296.

Ks. Hammarskjold s. 7 ja Herlitz s. 74.

Uudistushankkeita selostaa Hammarskjold, ss. 7—8 ja 11.

Ks. von Stiernman s. 40 ss.

Ks. Hammarskjold s. 8.

Blomstedt, LM 1974 s. 3, toteaa Kustaa II Aadolfin hallitsijanvakuutuksen
1611 luoneen pohjan silloiselle vallan »kolmijaolle» hallitsijan, valtaneuvoston ja
valtiopdivien kesken, miltd pohjalta nousevan suurvallan hallintokoneisto voitiin
rakentaa pitkille viedyn sentralisaation varaan.

® @ NP ;oh
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tiysmerkantilismi (vuoden 1617 ordonantia). Se oli enemmin talouspo-
liittinen kuin ideologinen suunta. Valtiojohtoisuustendenssit eivét siten
olleet ristiriidassa yksityisen omistusoikeuden kanssa.l® Vaikka se tdssd
suhteessa ei vaikuttanutkaan oikeusjirjestyksemme perusteisiin, merkan-
tilistiset 'kisitykset osaltaan siirsivit painopistettd entistd selvemmin
alemmassa asteessa perinteisesti itsehallinnosta valtion paikallishallin-
nolle. Timin seurauksena alettiin vallan 1ihde aikaisemmasta poiketen
nihdi ylhislty piin.il

Uudistustyd aloitettiin oikeuslaitoksesta perustamalla 16. 2. 1614 Svean
hovioikeus, jonka tuli kuninkaan nimissi hoitaa ylintd tuomiovaltaa ja
johtaa valtakunnan oikeushallintoa. Samana vuonna annetulla vetoamis-
jarjestykselld lakkautettiin entisajan tutkinto- ja oikaisukdr&jdt. Kihla-
kunnanoikeudesta oli asiat sen mukaan vedottava laamanninoikeuteen ja
sieltid edelleen hovioikeuteen. Kaupunkien raastuvanoikeuksista vedottiin
suoraan hovioikeuteen.1?

Oikeudenkiyntijarjestyksen vakiintuessa atkoivat myds muutoksen-
hakukeinot erkaantua toisistaan. :

Hovioikeudessa piipaino pantiin asian tutkimiseen ja oikaise-
miseen seki luovuttiin vedotussa asiassa vaatimasta alempien tuo-
mareiden henkil6kohtaisia vastineita. Veto menetti samalla vedon-
lyénnin luonteensa. Sitd ei myoskéddn saanut enéd kiyttdd keinona
siviilituomion kumoamiseen tuomiovirheen nojalla, vaan tdhén tar-

10 Koska merkantilistisen kisityksen mukaan yhteiskunnassa kuitenkin val-
litsi luontainen episointu (disharmonia praestabilita), tarvittiin tiukkojakin val-
tiovallan toimenpiteitd. Ks. Jutikkala, Taloushistoria ss. 32—35.

11 Ks. Aimo Halila, Suomen historian kisikirja I s. 404.

Todettakoon, etti feodalismi oli tunkeutumassa Suomeenkin. Juhana III'n
ajoista yleistyivit perinnolliset ld&nitykset, lahjoitukset eli donaatiot. Pisim-
mille kehittynytti feodalismia merkitsivdt jakamattomina vanhimmalle pojalle
periytyvit kreivi- ja vapaaherrakunnat, joissa lahjoituksen saajalla oli verotus-
oikeuden lisiiksi paikallinen hallintovalta ja laamannin tuomiovalta. Huippunsa
timi suuntaus saavutti Kristiina-kuningattaren aikana, jolloin Suomessakin oli
9 kreivikuntaa ja 18 vapaaherrakuntaa. Kun varsinkin mydhemmin kasvava
feodalismi ja suuraatelin valta olivat uhkana sekéd keskushallinnolle ettd kansan
oikeuksille, kuningas ja aatelittomat siidyt liittyivdt yhteen asettaen sulun télle
kehitykselle (Kaarle X:n Kustaan neljinnesreduktio 1655 ja Kaarle XI:n iso re-
duktio 1680-luvulla).

12 Ks. Hainari—Grotenfelt ss. 15—16. Raastuvanoikeuksista vetoamiselle
asetettiin vihiaisissi asioissa kuitenkin rajoituksia. Ks. Samling 1538—1799 ss.
9—10.
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koitukseen kehittyi sittemmin wvalitus (kantelu). Siitd tuli sitten
rikosasioissa varsinainen muutoksenhakukeino. Noston kidyttdminen
hovioikeuden tuomiota vastaan oli mahdollista vain riita-asioissa.l3

Hovioikeutta perustettaessa kuningas oli pidéttanyt itselleen maakun-
talakien ajoilta periytyneen oikeuden véadrdmielisten ja liian ankarien
tuomioiden purkamiseen. T#td poikkeukselliseksi tankoitettua mahdolli-
suutta tdsmennettiin vield 23.6.1615 annetussa oikeudenkdyntijdrjestyk-
sessd. Tami merkitsi paitsi pitkdd askelta tuomionpurkuséinndstén
(beneficium revisionis) kehityksessd myos sitd, ettei hovioikeus kehitty-
nytkdan kaikissa suhteissa ylimmdiksi oikeusasteeksi. Kun Svean hovi-
oikeus sai rinnalleen 1623 Turun, 1630 Tarton ja 1635 Gotan hovioikeudet,
hovioikeusprosessi yhd selvemmin menetti asemansa ylimpénid oikeusas-
teena.l4

Muutoksenhakukeinojen eriytymineh ei heijastunut vield hallinto-
asioihin, joissa menettely muutoinkin oli vapaampi muotoméiariyksists.
Hallintoprosessin kehitysti viitoittivat ennen muuta vuoden 1634 hallitus-
muodon yhteydessid toteutetut organisaatiouudistukset. Hallitsijan ja
valtaneuvoston alaisuuteen, hovioikeuksien rinnalle perustettiin neljid kol-
legiota.l’® Alemmanasteista hallintoa uudistettiin méaarittdmalli maaher-
rain johtos#innéssi (1635) entisti tarkemmin maaherrojen valtaoikeudet
ja jirjestimilli nididen avuksi vakinaista virkakuntaa.l®6 Maaherrojen

13 Ks. muutoksenhakukeinojen niistd kehityspiirteistda Bergendahl s. 40 ss.,
SOU 1964:27 s. 65 ja Ekelof s. 23.

14 Ks, Hammarskjold s. 9, Rauhale, I s. 12., Wrede, I s. 7, Hainari-Grotenfelt
s. 16 ja Aimo Halila, Suomen historian ké&sikirja I s. 405.

15 Ne olivat valtakunnan puolustusasioista vastanneet sotakollegio ja ami-
_raliteetti, ulkoasioista, postinkulusta ja p##tosten .toimeenpanosta huolehtinut
kansliakollegio seki# talousasioita hoitanut kamarikollegio. Mydhemmin perus-
tettiin vield mm. kauppa- ja vuorikollegiot seki kamarirevisioni ja sen toimialaan
kuuluneita tilimuistutusasioita ratkaisemaan kamarioikeus. Kollegioiden kési-
teltdvistd asioista oli vuoden 1634 hallitusmuodon 6-kohdassa sdéddetty, ettd »alla
drenden, som regeringen angd eller dirav hiinga, skola efter vart drendes be-
skaffenhet och natur drivas genom dessa kollegier». Ks. kollegioiden asemesta
erddnlaisina valtaneuvoston osastoina Rauhala, I s. 5, Bjorksten s. 57, Stdhlberg
s. 18 ja Palme, JFT 1960 s. 15 sekd erityisesti kamarioikeusprosessin kehitysvai-
heista Hermanson ss. 70—72 ja 441—442 samoin kuin Rauhala, I ss. 60—69.

16 Alemman asteen virkasuhteiden jirjestdmisen etappeina olivat ldhinna
voutien kuuliaisuusvelvollisuuden tdhdentidminen (1620), kiskynhaltijoiden (maa-
herrojen) asettaminen suurimpaan osaan valtakuntaa (1624) sekd maaherroja
avustavan virkakunnan lisdiminen (1687). Ks. lihemmin Hermanson s. 110.-ss. ja
Hainari-Grotenfelt s. 23 ss. :
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alaisina toimivat kruununvoudit ja nimismiehet. Paikallisen itsehallinnon
kehitystd ohjasivat vuoden 1619 kaupunkisdénto ja papiston vuoden 1650
erioikeuksiin perustunut pitdjankokousjirjestelmi. Ensi asteen lainkiyt-
toa kiinteyttdneistd uudistuksista on vield mainittava, ettd aikaisemman
sijaisjdrjestelmin lopettamiseksi kihlakunnantuomarit velvoitettiin asu-
maan tuomiokunnissaan (1680)17 ja ettd maaherroille kuulunut mahdolli-
suus osallistua tuomitsemistoimintaan raastuvanoikeudessa poistettiin
(1680).18 Nimikin uudistukset osoittivat hallinto- ja lainkdyttétehtdvien
vihitellen tapahtuvaa eriytymistd toisistaan.

Hallituksen alaisina virastoina kollegioille kuului myos alemmman as-
teen hallinnon valvonta. Téstd johtuen niille tuli toimialoillaan alusta
pitden lainkidyttotehtdvia.l® Taméi tuomiovalta oli kahdentyyppistd: pdd-
paino oli kollegioiden fiskaaliseen tarkastus- ja valvontatoimintaan perus-
tuneilla oikeudenkiynneilld, mutta vihitellen myos ulkopuolisesta aloit-
teesta vireille tulleet valitusasiat lisddntyivit.20 Lainkidyttotehtdvid oli
eniten kamarikollegiolla, jonka tehtdvdnd oli yleensdkin veronkannon
valvonta ja julkisen talouden hoito. Kollegioiden lisdéintyneestd merki-
tyksestd huolimatta kesti kidytdnnossd kauan, ennen kuin kansa tottui
perinteiseen kuninkaaseen vetoamisen sijasta hakemaan muutosta kolle-
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gioilta.?

Kun kollegiot oli nimenomaan kuninkaan avuksi asetettu, niiden pe-
rustaminen ei katkaissut muutoinkaan perinteistd muutoksenhakuoikeutta
kuninkaalle22 Tosin muutosta oli kuningasta vaivaamatta haettava hal-

17 Sijaisuusjirjestelmin levinneisyyttd kuvaa se, ettd vuonna 1620 kaikilla
kuninkaan verokamarin kamreereilla oli kihlakunnantuomarinvirkansa Suomessa
ja ettd virkoja hoidettiin sijaisvoimin. Ks. Aimo Halila, Suomen historian kisi-.
kirja I s. 405.

18 Ks. maaherrojen irroittamisesta oikeudenkdytostd Erich, I ss. 26—41,
Stdhlberg s. 19 ja SOU 1964: 27 s. 60 sekid ensi asteen lainkidyttdjdrjestelmén ke-
hittdmisen perusteista Jutikkala, Taloushistoria ss. 176—179.

19 Ks. kollegioiden tuomiovallan ldhtokohdista Hermanson s. 442, Hammar-
skjold s. 12, Stdhlberg, LM 1909 s. 23, Forssell s. 57 ss., Herlitz s. 120, Erich, II s.
112 ja Castrén ss. 11—12.

) 20 Ks. Forssel ss. 36—37.

21 Hermanson, s. 443, toteaa kollegioiden lainkiyton merkittivyyden ilmen-
neen siitikin, etti oikeudenk#yntilaitosta selvittdnyt lakikomissio joutui mietin-
nossddn 17. 3. 1643 nimenomaan toteamaan, ettd »hovioikeuden toimivalta oli sdi-
lytettiivd ilman ettd kollegiot sité saattoivat vahentédd». Ks. myds Forssel s. 53.

22 Ks, tdsti periaatteellisesti merkittdaviastd seikasta myos Hermanson ss. 73
ja 441 sekd Hammarskjold s. 12.
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lintoasioissa ensin maaherralta ja kollegioilta. Niinpi 1680-luvulla muistu-
tettiin kahteenkin otteeseen sdddetyn valitusasteikon noudattamisesta.2s
Ulosottoasioissa annettiin téstd vieldkin tarkemmat sdidnnokset (1684) ja
asetettiin valitusten teolle mé#drdaika (1687).24 Muutoksenhakujijestel-
min kiinteytyessd kuninkaan lainkdyttotehtévit vihentyivat maarillisesti.
Organisaation kehittdmispyrkimykset johtivat vahitellen 1670-luvulla jar-
-jestelyyn, jonka mukaan kuninkaan tuomittavat oikeusasiat ratkaistiin
valtioneuvoston erityisessd osastossa ns. oikeusrevisiossa. Lainkidytt6é hal-
lintoasioissa jdi neuvoston toiselle osastolle, josta tidrkeimmit asiat oli
esiteltéivé erikseen kuninkaalle, jollei tdmi ollut istunnossa saapuvilla.2s
Suurvaltakauden loppupuolella oli kidytdnndssd yleistd, ettd valtiopdivi-
miehet puuttuivat hallinnon epdkohtiin ja vialittivdt niitid koskevia vali-
tuksia. Tallaiset kanteluluonteiset asiat tulivat ohi sididetyn instanssi-
jérjestyksen vilittémaisti hallituksen ratkaistaviksi.26

Vapauden aika (1721—1772). Suurvaltakauden itsevaltius ei vastannut
valtiolliseen ajatteluun kypsien piirien késityksid. Sdatyjen saavutettua
riittdvan yksimielisyyden 27 ne syrjayttivit kuninkaan korkeimman vallan

23 Niamia 30, 8. 1680 ja 26. 4. 1682 annetut miaridykset (sollicitationplakaten)
koskivat ldhinnd instanssijédrjestystd. Ks. Willgren s. 379 ss.,-Lvk 1936:5 s. 38
ja SOU 1964: 27 s. 66.

24 Samoin Ragnemalm, s. 10, katsoo ulosottoasiocissa annetuilla sddnnoksilld
olleen yleistd merkitystd. Ks. myos SOU 1964: 27 ss. 66—67.

25 Ks. ylimmin asteen lainkidyton tuolloisista kehittédmistoimista Hammar-
skjold ss. 9—10 ja 15, Rauhala, I s. 17 sekid Stdhlberg ss. 17—18.

26 Posse, s. 231 ss., toteaa tillaisten wvalitusten koskeneen mm. kérdjien
pitoaikoja, kihlakunnantuomareiden muita virkoja, tuomareiden asuinpaikkaa
seké kruununvoutien menettelyd asiakirjojen ndhtéville asettamisessa.

Hainari-Grotenfelt, ss. 442—443, ovat koonneet maaherrojen kirjeistd esi-
merkkiluettelon tuon ajan muutoksenhakujirjestelmi#i kuvaavista valituksista.

Sen mukaan muutoksenhaun kohteena olivat mm. ratsumiesten téykeys (Ylid-Sata- '

kunta 1668), manttaaliluettelojen virheellinen pito ja upseerien vaatima keskitys
(Suursavo 1672), pappisverot (Itd-Suomi 1664), tulli ja suolan hinta (Piikkid 1660),
talonpoikien maksettavaksi pantu palokorvaus (Hime 1660) sekd tervatynnyrin
mitan suurentaminen (Pohjanmaa 1664). Siten kysymys oli jo muutoksenhausta
hallintoviranomaisten nimenomaisiin p&itsksiin. XKiytinnossi tdmi tuli mah-
dolliseksi senkin vuoksi, ettd uusi keskitetty virastokoneisto vaati kaikkialla kir-
jallista menettelyd. XKs. Jutikkala—Pirinen, Suomen historia ss. 124—125 seki
kirjallisesta menettelystd yleensikin muutoksenhaun kehityksen edellytykseni
Wrede, 1I s. 257.

27 Sadtyjen liittymisvaiheessa aateli 1719 hankki aikaisempaa laajemmat eri-
oikeudet. Niihin sisdllytettiin nyt ensi kerran yleinen tuomioherruus alustalaisiin
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kiayttsjind. Johtavana pyrkimyksend oli vuoden 1719 hallitusmuodolla
palauttaa olot sellaisiksi, kuin ne olivat olleet ennen itsevaltiuden aikaa.
Kuninkaan wvaltaa oli rajoitettava valtaneuvostolia ja neuvoston valtaa
valtakunnan sadddyilld, joiden kisissd oli lopullinen mééréysvdlta. Tamé
ajatus pohjautui ilmeisestikin vastenmielisyyteen yksinvaltiutta kohtaan,
€i niinkidin uusiin tasavaltaisiin pyrkimyksiin ja valtio-opillisiin periaat-
teisiin, joita oli nousemassa muualla Euroopassa?® Ulkonaisesti naytti
aluksi siltd, ettd tahdottiin palauttaa tasapainosuhde kuninkaan, valta-
neuvoston ja saityjen vilille sellaisena, kuin jarjestelmd oli ollut Kustaa
II Aadolfin ja Akseli Oxenstiernan aikana. Kiytidnnossid varsinkin vuo-
den 1720 tarkistettu hallitusmuoto siirsi vallan painopisteen séidyille, jotka
eivdt tyytyneet hallitsemaan ainoastaan niiden Iluoitamusta nauttivan
valtaneuvoston vilitykselld vaan hoitivat hallintoa wilittomaistikin.2® Saa-
dyt ottivat ylivallan niin lakien sddtdmisessd kuin niiden soveltamisessa-
kin.30

26 ' Valituksen kehitystaustaa

Oikeudenkiytén alalla sdityjen toiminta oli alunperin luonteeltaan
selonottoa (redofordrande) siitd, missi tapauksissa niiden tuli vaatia
virkakuntaa virheistd vastuuseen ja oikaista virheellisid pdatéksid. Uuden
jérjestelmin tdydentdnyt vuoden 1723 valtiopdivdjarjestys kiinteytti tal-
takin osin valtiopdivien tyoskentelyd ja rakensi niiden sisdén suuren mer-
kityksen saavan valiokuntalaitoksen. Péa#tosvallan keskittyminen saa-
dyille johti vihitellen alemmanasteisen vallankiyton entistd tarkempaan
séddntelyyn.

Muutoksenhakujirjestelmén kannalta oli olennaisin muutos kollegioi-

den muodostumisella entistd selvemmin hallituksen alaisiksi keskusviras-
toiksi. Ensin vuoden 1720 hallitusmuodossa katkaistiin kollegioiden vilit-

nihden. Vaikka sdddyn jo neljin vuoden kuluttua oli luovuttava ndin valjista
oikeuksista, se sdilytti kurinpitovallan ja oikeuden saatavien ulosottoon. Téamai
feodalistinen wvilivaihe, jolla lienee pasasiallinen merkityksensd rikosoikeuden
alalla, ei niytd vaikuttaneen hallintoprosessin kehitykseen.

28 Ensimmiisen selkeidn esityksen vallasta funktioittain jaettuna julkaisi
James Harrington Oceana-lehdessd 1656. Kéytinnon ehdotuksia wvallanjaosta
sekd toimeenpano- ja lainsiddintévallan rajoittamisesta esitti Englannissa sittem-
min John Locke, jolta mydhemmin ajan valistusfilosofin, Montesquieun on kat-
sottu saaneen vaikutteita. Ks. 1700-luvun alun ve}ltio-opillisesta ajattelusta
Friedrich s. 198 ss.

29 Ks. vapaudenajan sddtyvallan perusteista Cederberg, I ss. 110—113.

30 Ks. Stdhlberg s. 20 ja Herlitz s. 162.



https://c-info.fi/info/?token=uGY9VmazrbCq1MLz.PsIGTzkpVQT77akqnDbGag.Q-1RPJfU0ZINEwjdzGWjOrCoGyV2DN57ICBaLPC2f0CF0NQfGzLpt9m48oOc_DElGQIZJDoT78IbTI_PnqJ1Lrk99qRI2gf27YDWepZ1-Ld55TgijHZTk0bBPvybbg6Rn2DgLjHhopJ8XSgXs7dJ2qyCUrZnkpfOk44LxRbjlqWl4cIKAwIy8-EUvjiAZTlSlekQUNVjUjNbBiQ

Ruotsin vallan aika 27

t6mit henkilositeet valtaneuvostoon. Myo6hemmat sddnnokset korostivat
niiden virastojen asemaa maaherrojen ja kuninkaan vilisend muutoksen-
hakuasteena.3! Kollegioiden pditdksiin muutosta haettiin oikeusasioissa
oikeusrevisiossa; hallintoasiocissa (ekonomi- och politimal) valitukset esi-
teltiin kuninkaalle kabinetissa ratkaistavaksi. Hallintolainkdytén oman
organisaation kehitystd vauhditti sitten vuoden 1734 lain OK 10:26:n
periaate, jonka mukaan hallintoriitojen ratkaiseminen tuli aikaisempaa
selvemmin hallintoviranomaisten ja niistd kasvavien tuomioistuinten teh-
taviksi.s?

" Tami organisatorinen kehitys kivi yleiseurooppalaisittain arvioiden
varhaisessa vaiheessa.

Ranskassa olivat hallintolainkdyttdjarjestelmén perusteet n&hta-
vissid vasta vuoden 1789 vallankumouksen jilkeisessd lainsdddin-
nossid. Talloin lainkdyttd erotettiin hallinnosta nimenomaan siata-
milld, etteivit tuomioistuimet saaneet erdiiti karkeita vapauden
loukkauksia lukuunottamatta ratkaista hallintoviranomaisten péaa-
toksistd tehtyjéd valituksia ja ettd ndissé asioissa muutoksenhakutie
kulki kuninkaalle.33 Napoleonin aikana uskottiin tédllaisia asioita
my6s uudistetulle valtioneuvostolle, jonka yhteyteen 1806 yksittdisia
valitusasioita varten perustettiin erityinen komissio (Commission du
Contentieux). Tialtd pohjalta kasvoi myohemmin ylimmain asteen

31 Ks. Hammarskjold ss. 17 ja 21, Willgren s. 388 ja SOU 1964: 27 ss. 66—567.

Mainittakoon ennen muuta kamarikollegion johtosddnnét vuosilta 1723 ja 1734,
joista jalkimmadiisessid astettiin jo kiintedt maidridajat muutoksenhaulle eridissa
maaherrojen kiasiteltdvissd asioissa.

32 Vilkkonen, Hallintolainkdytén alasta ss. 7 ja 11 ja I s. 59, luonnehtii
tatd sddnnostd hallintolainkédyton kulmakivensd. Olihan vuoden 1734 lain kodi-
fiointity6td johtanut ns. suuri lakikomissio jo 1715 paattianyt, ettei hallintotuo-
miovaltaa koskevia sdfinnoksid tultaisi sijoittamaan oikeudenkdymiskaareen. Ks.
suuresta lakikomissiosta Posse, liite 1.

Hallintolainkiyton kannalta on fosin huomattava, etti OK 10:26:n sdinnds
shvad som dérom &r skérskilt stadgadt» jatti avoimeksi, missd jirjestyksessid tidl-
laiset talous- ja hallintoasiat oli ratkaistava. Kuningas saattoi paattad tdsta
jarjestyksesta sd@ityja kuulematta. Wrede, Rittegdngsbalken ss. 146—148, katsoo
tdamin kuninkaan korostuneen vallan ilmenneen sdidnndkseen otetusta ilmauk-
sesta »efter ty, som i skéirskilda stadgar ddrom siges». Ks. my6s Modeen, TIR
1976 s. 328 ss.

38 Tami periaate sisédltyi VIII valtiosddnnon (1799) 52 artiklaan. Ks. hallin-

non ja lainkdyton rajanvedon. taustasta von Laun s. 118 ss., Letourneur ss. 337—
338 ja Maas s. 82 ss.
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" hallintotuomioistuin Conseil d’Etat, jolla on sittemmin ollut poik-
keuksellisen suuri merkitys hallinto-oikeuden kehittdjéna.3¢

Valtiollisesti pirstoutuneessa Saksasse timinsuuntainen prosessi
kdvi verkkaisemmin, joskin 1600- ja 1700-luvulla kamarioikeuksien
kdytinnossd jo oli havaittavissa hallintoasioiden eriytymistd riita-
ja rikosasioista.3® Kehitystd vauhdittivat 1700-luvun lopulla virin-
neet ajatukset yleensikin toimeenpanon ja laink#dytén erottelusta
sekd ns. fiskusoppi,3¢ joka raivasi teoreettiset esteet hallitsijan toi-
menpiteisiin kohdistuvien kanteiden tieltd. Samoin varhaislibera-
lismi ja Kantin oikeusfilosofia alkoivat muokata ajattelutapaa ja
lisidtsd taloudellista aktiviteettia.3? Hallinnon vastaavasti laajentues-
sa ‘koettiin aikaisemmat patrimoniaaliset kisitykset hallitsijan val-
lasta riittdméattémiksi. Myds roomalaisesta oikeudesta periytynyt
yksityis- ja julkisoikeuden erottelu 3¢ sai uutta sisélto6d ja syntyi tar-
ve yksityisten oikeuksien entistd tarkempaan rajank&yntiin ja suo-
jaamiseen. 3% Kysymys kannemahdollisuuksien lisddmisestd koros-
tui oikeusvaltioajattelun my®6td 1800-luvulla. T&lldin tuli yksityis-
kohtaisemmin pohdittavaksi, oliko hallintoriitojen ratkaiseminen us-
kottava yleisille tuomioistuimille vai hallintoviranomaisille ja erik-
seen perustettaville hallintotuomioistuimille.

Muutoksenhaun muotoméiridysten kehitykseen vaikutti 10. 1. 1759 an-

84 Von Laun, ss. 120—121, selittda tdmian Conseil d ’Etat:n organisatorisista
yhteyksistid valtioneuvostoon ja ylimmén hallitusvallan kdyttéon. Lainsdddénnén
ollessa puutteellista tuli Conseil d ’Etat:n asiaksi luonnostaan hallinto-oikeuden
ja sitd koskevien sainndsten kehittdminen.

- 85 Ks. hallintolainkiyton ensi vaiheista Sellman ss. 25—86, Wolff ss. 354—
355 ja Erichsen s. 66 ss.

36 Tamin roomalaisesta oikeudesta periytyneen oppirakennelman mukaan
julkinen valta (fiskus) oikeushenkiléni konstruoitiin mydskin hallintoalamaiseksi.
Ks. teorian merkityksestd hallinto-oikeudessa Mayer s. 49, Walter Jellinek s. 27 ss.
sekd Forsthoff ss. 29 ja 112.

37 Ks. Merk ss. 234—250.

38 Yksityis- ja julkisoikeuden erottelua kuvaavista teorioista ovat saaneet
eniten jalansijaa intressi- ja subjektiteoriat. Nimensi mukaisesti edellinen antaa
ratkaisevan merkityksen oikeussuhteen intressille. Jalkimmadisen mukaan oi-
keussuhde on julkisdikeudellinen taas silloin, kun ainakin toinen osapuoli on
siind osallisena julkisen vallan kantajana. Erottelu on julkishallinnon laajen-
tuessa hamirtynyt. Erottelun historiallista taustaa ja merkitystid selvittdvit ldhin-
ni Molitor s. 8 ss. ja Forsthoff s. 114 ss.

Kotimaisessa oikeuskirjallisuudessamme n#itd kysymyksid ovat selvitténeet
1ahinnd Merikoski, Yhdistymisvapaudesta ss. 35—43, Kekkonen, ss. 13—14, ja
Holopainen, ss. 98—101.

389 Ks. Molitor ss. 14—15.



https://c-info.fi/info/?token=uGY9VmazrbCq1MLz.PsIGTzkpVQT77akqnDbGag.Q-1RPJfU0ZINEwjdzGWjOrCoGyV2DN57ICBaLPC2f0CF0NQfGzLpt9m48oOc_DElGQIZJDoT78IbTI_PnqJ1Lrk99qRI2gf27YDWepZ1-Ld55TgijHZTk0bBPvybbg6Rn2DgLjHhopJ8XSgXs7dJ2qyCUrZnkpfOk44LxRbjlqWl4cIKAwIy8-EUvjiAZTlSlekQUNVjUjNbBiQ

Ruotsin vallan aika 29

nettu asetus maéadrdajoista jarjestys- ja talousasioissa. Siind sidottiin
omaisuutta ja oikeutta sekid rasitetta ja wvelvoitetta koskeva muutoksen-
haku, olipa kysymys yksityisten keskeisistd taikka yksityisten ja kruunun
viranomaisten vilisistd suhteista mdidrdaikaan ja muutoinkin tiettyihin

muotomddrdyksiin. Sainnokset koskivat muutoksenhakua kiskynhalti-.

joiden (1 §) seké etenkin kollegioiden (2 ja 3 §) padtoksiin. Maisridaikojen
sovellutusalaa ja merkitystd lisédttiin vield kamarikollegiolle 11. 2. 1798
osoitetulla kinjeelld, mikd edelleen selvensi valituksen asemaa sd#nnén-
mukaisena muutoksenhakukeinona.

Kustavilainen aika (1772—1809). Sidityjen valta kompastui heikon
hallitusvallan kyvyttémyyteen ratkaista valtakunnan sisdisid ja ulkoisia
ongelmia. Kustaa III onnistui panemaan vallankaappauksen toimeen
oikeusturvallisuuden palauttamiseksi ja sddtyjen mielivaltaisen wvallan-
kdayton lopettamiseksi 4! Taustalla vaikuttivat my6s valistuksen aate-
virtaukset, jotka olivat saapuneet Ruotsi-Suomeen jo vapauden ajan jal-
kipuoliskolla ldhinnd Englannista ja Saksasta. Kun kuitenkin valtiolli-
set ja sosiaaliset epdkohdat olivat vihidisempid kuin manner-Euroopassa,
ei valistuksen valtiollis-yhteiskunnallinen ohj'elma 42 ollut ajankohtainen.
Niinpd valistuksen aika ilmenikin td#lld n.s. hyodyn aikakautena, jolloin
harrastus kohdistui etupiissd taloudellisiin kysymyksiin.

Suomessa taloudellisen ajattelun herattdjid olivat 1700-luvun
alkupuoliskolla 13hinni silloisen Turun akatemian luonnontieteilijit.
Myohemmistd vaikuttajista oli merkittivin H. G. Porthan, jonka
aatepohjassa valistuksen periaatteet jo selvemmin ilmenivit (Au-
rora-seura 1770-luvun Turussa).48 Merkittdvin valistusajan edusta-
jamme oli kuitenkin Antti Chydenius, joka esitti lentokirjasessaan
Den Nationnale Winsten (1765) jo ennen Adam Smithid taloudellisen

40 Kun vuoden 1759 asetuksen esipuheessa nimenomaan todettiin fatalien
puutteen aiheuttaneen epitietoisuutta pddtosten pysyvyydesti, sen ja mydhem-
min kirjeen midrdyksistd on tehty oikeusvoiman ulottuvuutta koskevia johtopéi-
toksid. Ks. Stdhlberg s. 333 ja Rytkold s. 299.

41 ‘Toisaalta Kastari, ss. 12 ja 30, toteaa hyviin alkuun péisseen konstitutio-

nalismin tuolloin kokeneen pitkidaikaiseksi muodostuvan takaiskun.

42 Vallanjako-oppi on yleensd yhdistetty Ranskan 1700-luvun valistusfilo-
sofiaan ja nimenomaan Montesquieun piiteokseen De I'Esprit des Lois (1748),
jonka synnystid ja ldhtokohdista siséltyy havainnollinen kuvaus Hans Kellerin
samannimiseen artikkeliin, JOR NF 1968 ss. 33—63. Xs. myds Karlbom, StvT
1956 ss. 95—122.

43 Ks, Juva—Juva, 3 ss. 457—468.
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liberalismin johtavat periaatteet. Niméi samoin kuin fysiokratismi
johtivat vihitelien merkantilististen pakkoméiridysten purkamiseen.
Vaikka merkantilismin lopulliseen syrjdytymiseen kesti Suomen
osalta vield vuosikymmeni#, saatiin aikaan lukuisia elinkeinoraken-
teen kehitykseen johtavia taloudellisia uudistuksia.®4 Sosiaalinen
uudistuspolitiikka jdi sitd vastoin varsinkin taloudellisen liberalis-
min nousukauden aikana taka-alalle, joskin ns. benthamilainen uti-
litarismi pian muokkasi maaperié sosiaaliselle ajattelutavalle. Alku-
vaiheen uudistuspolitiikka kohdistui — merkantilismin maaseutua
syrjivin katsantokannan véiistyessi — maaseudun talonpoikaisvies-
t6n aseman parantamiseen.4s

Vaikka Kustae III:lla oli omat henkilokohtaiset valtapyyteensd, on
aiheellista nihdd vuoden 1772 hallitusmuoto ja sitd tdydentinyt vuoden
1789 yhdistys- ja vakuuskirja my6s valistuksen hallintoideologian toteu-
tuksina. Niin on selitettdvissd valtiovallan jittdytyneen — virastokoneis-
ton kasvusta huolimatta — aikaisempaa passiivisempaan osaan yhteiskun-
nassa.%¢ Muutoksenhakujirjestelménkin kehittdminen rajoittui ylimmén
asteen dainkidyttod koskeviin organisaatiouudistuksiin.

Vuoden 1772 hallitusmuodossa lakkautettiin sddtyjen perustamat tila-
piiset tutkintaelimet ja vakiinnutettiin oikeusrevision asema ylimpand
tuomioistuimena. Sen tyotd jatkamaan perustettiin — lakkautettaessa
vuoden 1789 yhdistys- ja vakuuskirjan suoman vallan nojalla valtaneu-
vosto — korkein oikeus, jonka ratkaistavaksi tulivat myos erdét hallinto-
oikeudelliset valitusasiat, nimittdin valitukset kamari-, vuori- ja kauppa-
kollegioiden seki kamarirevision (kamarioikeuden) pa#toksistd.4” Muutoin
hallinto-oikeudelliset valitusasiat ratkaisi kuningas konseljeissa, joiden
kokoonpano saattoi suurestikin vaihdella.4® Asioiden valmistelu ja osin

44 Mainittakoon Suomea koskeneista uudistuksista vain tapulipakon mur-
tuminen, viljakaupan vapauttaminen, maaseudun kaupan helpottaminen, kisityo-
ldisten oikeuttaminen harjoittamaan ammattiaan my6és maaseudulla, maantiever-
koston kehittdminen ja isonjaon toimittaminen. Ks. tarkemmin Osmonsalo, Suo-
men historian kiasikirja I ss. 601—602.

45 Jutikkala, Taloushistoria ss. 231—233 ja 243, katsoo tdm#n ilmenneen
lahinnd isojakoharrastuksessa, kruununmaan siirtymisenid talonpoikien omistuk-
seen sekd erdiden, tosin toisarvoisten feodaalihenkisten sddnndsten kumoamisena.

46 Ks. valtiovallan otteen passivoitumisesta kustavilaisena aikana Strahl,
Makt och ritt s. 79 ja SOU 1964: 27 ss. 55—56.

47 Hammarskjold, s. 28, katsoi tdmén ilmenneen ldhinni korkeimman oikeu-
den johtosididnnon asialuokituksesta. Ks. myos Bjorksten s. 65 ja Lavin s. 13.

48 XKs. Hammarskjold s. 29 ja Stdhlberg s. 21.
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ratkaisuvaltakin siirtyi puolestaan valtakunnan yleisten asiain valmistelu-
kunnalle seki erdille tilapiisille valmisteluelimille.4®

Ruotsin valtakauden maassamme pidttyessd muutoksenhaulla hallinto-
asioissa oli jo kiintedt puitteet. Hallintolainkiytdon eriytyminen nikyi
selvimmin viliasteessa, kollegioiden lainkédyttdtehtdvissd. Jatkovalitus
kulki erdiltd osin korkeimpaan oikeuteen, muutoin kuninkaalle. Kunin-
kaallinen valmistelukunta (1807) loi pohjaa ylimmin asteen hallintolain-
kdytén myohemmille organisoimiselle. Valitusta s#idnndnmukaisena
muutoksenhakukeinona jasentiineistd sdinnoOksistd oli suurin merkitys
yleisten méidriaikojen asettamisella (1759) ja niiden menkityksen korosta-
misella (1798). Toisaalta on huomattava, ettel muutoksenhakuoikeuden
perusteista ollut sinénsid erikseen sdidetty, vaan se kisitettiin perintei-
seen tapaan yleiseksi.

2.2.2. Muutoksenhaun erityispiirteistd paikallishallinnossa

Paikallinen itsehallinto liittyi Ruotsin vallan aikana kiinteésti valtion
hallintoon. Jirjestelmille oli tunnusomaista maaseudun ja kaupunkien
hallinnon erilaisuus seki niiti koskevien siinnésten hajautuminen lukui-
siin sd#doéksiin, privilegioihin ja kuninkaan pé&atoksiin®® Oikeusturva-
keinojen kehitystarve oli riippuvainen 1shinnd siitd, missé méérin itsehal-
linto-orgaanit saattoivat tehdi sitovia ja tidyténtéénpanokelpoisia paatok-
sid.

Maaseudun pitdjihallinnon perustana olivat ensi vaiheessa papiston

vuoden 1650 privilegiot, jotka velvoittivat »joko seurakunnan kokonaisuu--

dessaan tahi sen valtuutettujen kirkonisintiin ja kuudennusmiesten» es-
telemittsi kokoontumaan: pitdjdnkokoukseen. Maidrdykset jattivdt kuiten-
kin avoimeksi, minkilaista menettelyd ja yksimielisyyttd sitovan paatok-
sen syntyminen edellytti. Niinpa noudatettiinkin perinteistd sd&ntod, ettei
ketddn vastoin tahtoaan voitu mihinkiddn velvoittaa ilman lain ja asetuk-
sen tukea.5! Piidtokset katsottiin siten edelleen yksimielisiksi sopimuksik-
si, joihin tarpeen tullen vedottiin. Ongelmaksi yhteisten asioiden hoidossa

49 Ks. tuon ajan ylimmin asteen hallintolaink#yton jarjestelyistda Hammar-
skjold s. 29, Rauhala, I s. 33 ja Bjorksten s. 66.

50 Ks, Holopainen ss. 124 ja 128—129. Kaupunkien hallinnolla oli, riippuen
kuninkaan valituksiin antamista piaatoksistd yksilollisidkin piirfeitd. Ks. niistd
Hermanson s. 323.

51 Jos velvoite kuitenkin oli sdddetty jonkun, kuten papin tai lukkarin hy-
viksi, saattoi timi vaatia suoritusta ja alistaa asian tarvittaessa kihlakunnanoi-
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muodostui vihitellen, missi miidrin pitdjinkokouksessa voitiin asettaa
velvoituksia poissaoleville. Tadmin vuoksi ldsniolo pitdjdnkokouksissa
selitettiin 1697 pakolliseksi. Laillisetta syyttd poissa olleen oli tyytyminen
lisndolleiden péitoksiin5? Liasndolovelvoitusta kiristettiin papiston vuo-
den 1723 privilegioissa sddtimilld esteettdmésti poissa oleva menetté-
miin puhevaltansa. Samoin annettiin kokouskutsulle entistd suurempi
merkitys. Sopimukset saivat julkisoikeudellista merkitystd siindkin suh-
teessa, ettd kuningas miidrdsi 1739 ulosottoviranomaiset huolehtimaan
myds pitdjinkokousten piitosten tdytintoonpanosta.?¥ Seuraavassa vai-
heessa pitdjinkokouksissa alettiin kdyttdd péaatosvaltaa myds dédnestien,
joskin enemmistopaitokset saivat jalansijaa vain pitéjénasujaimiston la-
kisidteisii tehtidvid koskevissa asioissa.5

Kaupunkien hallintoelimet kehittyivit nopeammin julkisiksi orgaa-
neiksi, jotka saattoivat tehdd yksityisid velvoittavia paatoksid.’® Laki-
sidteiset velvoitteet ja yhteiset asiat erosivat tissd suhteessa kuitenkin
toisistaan. Edellisistd p#itti raati kutsuttuaan sitd ennen kaupungin
asukkaat lausumaan asiasta kulloinkin mielensd. Yhteisid asioita var-
ten raati taas kutsui kaupungin asukkaat »neuvottelemaan ja péaittd-
midn». Niissd tehdyt padtokset ymmirrettiin samoin kuin maaseudulla
sopimuksiksi, jotka ainakin alkuaikoina edellyttivit yksimielisyyttd.

keuden ratkaistavaksi. Ks. Sjoberg ss. 47—48. Rajat kihlakunnanoikeudessa ja
pitijankokouksissa kisiteltivien asioiden vililld eivit olleet varsinkaan alku-
vaiheessa selvit. Ks. Cederberg, I s. 140 seki pitdjankokouksessa kasiteltdvista
asioista yleensi Hermanson s. 257 ss., Stihlberg, Lait ja asetukset ss. 5—6, Will-
gren s. 188 ss. ja Soikkanen s. 26 ss.

52 Ks, Sjoberg ss. 46—47, Jutikkala, Taloushistoria s. 102, Alanen s. 94 ja
Holopainen ss. 126—127.

Piitésten sopimusluonne oli kuitenkin niin syvédn juurtunut, ettei uutta
jirjestelya voitu aluksi kiiytinndssi toteuttaa. Ks. K. H. Johansson s. 168.

58 Maardyksessa tarkoitettiin nimenomaan pitéjinkokouksen vapaaehtoisesti
ja yksimielisesti tekemid pé#itoksid (vuoden 1723 privilegioiden 23 kohta). Ks.
Sjoberg s. 50.

Maaherroille oli jo vuonna 1675 annettu védljempi kehoitus avustaa kirkko-
herroja pitdjinkokousten piitdsten tidytintéonpanossa. Pitdjankokouksia koske-
vat sidiinnokset pyyhittiin kuitenkin pois vuoden 1686 kirkkolaista. Kiytdntd oli
siten hajanaisten sdinndsten varassa. Ks. Jutikkala s. 102.

54 Ks. enemmistopaitoksistd Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 7 ja K. H.
Johansson s. 45.

55 Holopainen, s. 128, katsoo tdmin olleen yhteydessd siihen, ettd hallintoa
hoitivat kaupungissa lainkdyttdorgaanit. Ks. myos Jutikkale Luentoja ss. 53—55.
Mainittakoon, ettd jo Nordstrém, s. 28 ss., piti kaupungin hallinnon olennaisena
piirteend, etti lainsiidints, tuomiovalta ja hallintotehtdvit olivat kietoutuneet
toisiinsa.

56 Ks. Sjoberg ss. 68—=69.
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Mikili 4arvittavaa yksimielisyyttd ei saavutettu, voitiin erimielisyys ly-
kédti raadin tuomarinominaisuudessa ratkaistavaksi.

Kisitykset pddtoksenteosta sopimusmenettelynid selittiviat osaltaan
muutoksenhaun verkkaista kehitystd paikallisessa itsehallinnossa. Tosin
papiston vuoden 1723 privilegioissa jo vilillisesti tunnustettiin valitusoi-
keus pitdjinkokouksen paatoksistd. Muutoksenhakua ei ollut kuitenkaan
vksityiskohtaisemmin jérjestetty. 59 Kaupungeissa muutoksenhaulla oli
1700-luvulta ldhtien suurempi merkitys. Menettely vakiintui samaan ta-
paan kuin muutoksenhaku ulosottoasioissa.s8

2.3. Autonomian aika

2.3.1. Muutoksenhakuoikeuden tismentyminen siiddinniisiin puitteisiin
valtionhallinnossa

Uusi hallitusjirjestelmd. Suomen irtauduttua 1808—1809 sotavuosien
viliaikaisen hallinnon! jilkeen Ruotsista, maa liitettiin Vendjddin 20. 3.
1809 erityiselld aktilla. Sen mukaan Aleksanteri I tuli saamaan autonomi-
sessa Suomessa Ruotsin kuninkaiden oikeudet ja velvollisuudet.2 Kun
hallitsija kuitenkin asui maan ulkopuolella, hén ei voinut henkilékohtai-
sesti ottaa osaa aikaisempien perustuslakien mukaan hénelle kuuluvaan
vallankdytt6on tai ainakaan olla jdsenenid korkeimmassa tuomioistuimes-
sa.3 Hallitsija ratkaisi vain ne Hallintoasiat, jotka eivit olleet aikaisem-

57 Hermanson, s. 310, katsoo muutoksenhakuoikeuden tuolloin jo kuitenkin
vakiintuneen seki lainmukaisuus- ettd tarkoituksenmukaisuusperusteella.

38 Ks. Sjoberg s. 73.

1 Ennen valtiollisten kysymysten ratkeamista Vendjin armeijan ylipd#llikko
Buxhoevden valvoi siviilikanslian avulla helmikuusta 1808 tammikuuhun 1809
lddninhallitusten, hovioikeuksien ja tuomiokapitulien toimintaa ja kidytti my6s
ylinta lainkdyttovaltaa. Ks. myos Vilkkonen, I s. 61.

2 Ks. Suomen autonomisen aseman saamisen perusteista mm. Schybergson
s. 15 ss.

3 Niinpd Mechelin, Perustuslakien sisillys ss. 12 ja 21—22, koettaessaan
smahdollisimman yksinkertaisessa muodossa esittdd voimassa olevain perustus-
lainsdinndsten siséillyksen» ilmaisi hallitusmuodon IV luvun 17,1 §:n seuraavasti:
»Koska keisari ja Suuriruhtinas ei asu Suomessa eikd hin yksindin ehdi hallitus-
asioita selvittdd, on Suomenmaan yleinen hallitus uskottu Suomen Senaatille,
joka on asentoa tidssd maassa. Kaikki mitd oikeuden ja yleisen talouden hoita-

3
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min kuuluneet kollegioille, sekd erikseen pidittdminséd asiatt Keskus-
hallinnon jirjestiminen edellyttikin erditd pysyvid vallansiirtoja. Ylim-
min asteen hallinto ja lainkédytté keskitettiin 18. 8. 1809 annetulla johto-
saannolla perustetulle hallituskonseljille (senaatti).’

Senaatti kiytti valtaa nimenomaan hallitsijan nimissd. Sen p&#toksid
oli noudatettava, niin kuin »Hinen Keisarillinen Majesteettinsa olisi ne
itse tehnyt». Senaatin asema hallitsijan edustajana ilmaistiin nimenomai-
sin sddnnoksin mybs johtosdinnossd.® Kenraalikuvernoorilld, joka oli
Suomessa hallitsijan uskottuna ja neuvonantajana, ei ollut sellaista muo-
dollisjuridista asemaa virastokoneistossa, ettd se olisi soveltunut valitus-
ten ratkaisemiseen. Tosin kenraalikuvernéérin puoleen voitiin kdidntyé
kanteluluonteisissa asioissa.” Kenraalikuvernorilld oli mahdollisuus joh-
taa myds senaatissa puhetta. Muutoksenhaku kenraalikuverndbrin paa-
toksistd ei hinen asemansa huomioon ottaen tullut kysymykseen. Pro-

miseen kuuluu, on jitetty Senaatin huostaan, paitsi niitd asioita, joiden paatti-
minen lakien mukaan on suorastaan korkeimman vallan asiana.»

Perustuslakivaliokunta kiinnitti tih#n reaaliperusteeseen 29. 6. 1917 korkeinta
oikeutta ja korkeinta hallinto-oikeutta koskevista esityksistd HE 1 ja 7/1917 vp.
antamassaan lausunnossa nimenomaista huomiota. Valiokunta totesi (ss. 15—16)
hallitsijalle vuoden 1772 hallitusmuodon ja vuoden 1789 yhdistys- ja vakuus-
kirjan takaaman oikeuden kiyttdd kahta d&nti korkeimmassa oikeudessa jo 1809
menettineen voimansa. Tistd hallitsijan oikeudesta ei senaatin johtosiddntdihin
(1809 ja 1892) tullutkaan mitddn mainintaa.

4 Hermanson, s. 91, mainitsee eridit sotilas- ja yliopistoasiat.

5 Hallituskonselji (vuoden 1816 manifestin jilkeen Keisarillinen Suomen
senaatti) oli, vaikka sen oikeus- ja talousosastoilla alusta pitden oli omat toimi-
alansa, yksi viranomainen. Ensimmadisistd johtosdéntoluonnoksisia ei ilmennyt,
mille osastolle asiat oli tarkoitus jittdd, Myéhemmit luonnokset (mm. Caloniuk-
sen luonnos) olivat tdssd suhteessa tdsmaillisempid.

Kaikki piaitékset annettiin myShemminkin »senaatin pditéksind». Senaatin
toimituskunnilla, joita oli alunperin viisi, ei vield 1809 johtosd&innon mukaan
ollut ratkaisuvaltaa. Rationalisointisyistd ne saivat myfhemmin itsendisemmén
aseman. Varsinaisissa hallintolainkiyttoasioissa paatosvalta kuitenkin siilyi
senaatin talousosaston istunnolla. Ks. paatosvallan jirjestelystd Hermanson ss.
74—18, Rauhala, II s. 36, Bjorksten s. 104 ja Palmen s. 266.

6 Ks. vuoden 1809 johtosadnnon 20, 34 ja 49 § sekd vuoden 1892 johtosddn-
nén 16, 83 ja 98 §, Hermanson s. 86 ss. samoin kuin Rauhala, I s. 302 ja Suomen
Senaatti edellinen osa s. 36. ‘

7 Kenraalikuvernéorille voitiin vuoden 1812 johtosddnndén mukaan tehdd
»valituksia konseljia, maaherroja ja muita ylempid viranomaisia vastaan». Tdmé
saattoi vaatia selityksid ja jdttdd asianomaisen virkamiehen tuomittavaksi tuo-
mioistuimessa. Ks. Hermanson s. 97 ss., Rauhala, I s. 408 ss. ja Bjorksten s. 110.
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kuraattori auttoi kenraalikuverndérid lakien noudattamisen valvonnassa.’
Suomen asiain komitea, jossa ministeri-valtiosihteerilli oli istuimensa, oli
puolestaan valmisteluelin hallitsijan p#itoksille.?

Senaatin talousosastolle siirrettiin johtosidinnén 41 §:n mukaisesti en-
sinndkin kollegioille kuuluneet hallintotehtdvat. Sitd vastoin niissi lain-
kédyttdasioissa, joissa muutoksenhakutie oli Ruotsin vallan aikana kulke-
nut korkeimpaan oikeuteen, ratkaisuvaltaa ei periaatteellisista syistd tah-
dottu jattas talousosastolle vaan oikeusosastolle. Kun tétéd koskeva johto-
sa@nnon 33 §:n sddnnos ei ollut tyhjentévi, talousosaston ja oikeusosaston
toimivallan rajaa jouduttiin yksittdistapauksittain usein etsimiin siita,
oliko muutoksenhaku aikaisemman hallitusjérjestelmin aikana ollut osoi-
tettava korkeimpaan oikeuteen vai kuninkaalle.l® Senaatin talousosaston
ratkaistavaksi tulivat kaikki kuninkaalle aikaisemmin menneet valituk-
set. Sen toimivalta muodostui siten selvisti laajemmaksi kuin kollegioilla
oli ollut.

Yleisestd muutoksenhakuoikeudesta luetteloperiaatteen kannalle. Kes-
kushallinnon uudelleenjirjestely vaikutti vilittémisti muutoksenhaku-
oikeuden perusteisiin. Hallitsijan nimissd tehtyind senaatin padtokset
olivat lopullisia, eikd niihin voitu ajatella siinnénmukaista muutoksen-
hakua. Perinteisen muutoksenhakuoikeuden »ga till kungs» katkeaminen
oli siten seuraus Suomen valtiollisen aseman erityispiirteisti ja sithen liit-
tyvistd organisaatiouudistuksista. T#td taustaa vasten voidaan ymmaér-
tédd, ettd yleiseksi, ilman nimenomaisia sddnnéksia vakiintunut muutok-
senhakuoikeus vihitellen myds alemmassa asteessa murentui siidinnii-
sen oikeuden puitteisiin. Kehitys kohti luetteloperiaatetta oli alkanut.
Niinpd uusia keskusvirastoja koskeviin asetuksiin otettiin poikkeuksetta
sadnndkset muutoksenhausta. Kun keskusvirastoille itselleen ei yleensd
tullut lainkéyttotehtiviéd, autonomian ajan hallintolainkéyttss leimasi vili-
asteen puuttuminen.’ Vain yleishallintoviranomaisina toimivien liinin-
hallitusten lainkayttdtehtavit lisdintyiviit.

8 Ks. Danielson—Kalmari s. 827 ss.

9 Ks. Bjorksten s. 111. Komitea lakkautettiin jo 1826. Uudestaan perustet-
tuna se toimi 1857—91 vain lausunnonantajana hallitsijalle. Ks. Jutikkala, Luen-
toja s. 75.

10 Ks. Hermanson s. 446.

i1’ Ks. Stdhlberg, LM 1909 s. 24, Lok 1936: 5 s. 40 ja Vzlkkonen, Hallintolain-
kdytostd autonomian ajalla ss. 9 ja 23.
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Taminkin vuoksi oli suuri merkitys vuoden 1894 kuverntérien johto-
sidnnén 74 §:n siinnokselld, jonka mukaan valitus kuvernoérin ja laa-
ninhallituksen piitoksestd tehtiin »silld tavalla kuin itsekunkin asian laa-
tua myoten oli erittdin siddetty. Paatdksiin ja resolutsioneihin, joista sai
valittaa, oli asianmukainen valitusosoitus pantava». S#&nnés ilmaisee
tuohon aikaan selvisti noudatetun ns. luetteloperiaatteen mukaista sidn-
telyd, jonka mukaan muutoksenhaku oli mahdollista erikseen sdddetyissd
tapauksissa. Sittemmin muutettuna (1923) t&émé lainkohta sisélsi yleis-
klausulin siemenen. -

Muutoksenhakuaikaa koskevat sidnnékset eividt riitténeet palautta-
maan periaatteessa yleisti muutoksenhakuoikeutta. Tosin yleiseksi méi-
rdajaksi hallituskonseljin talousosaston késiteltdvissd walitusasioissa 5. 5.
1810 asetuksella siidettiin kolme kuukautta.l? Myohemmissi sddnnok-
sissi masraajat vaihtelivat 7—90 paivien vililla, joskin yleisimmait olivat
30 ja 60 paivdn miiriajat. 13

Pastoksen valituskelpoisuudelle asetettavia yleisid edellytyksid ei ni-
menomaisin sdinnoksin vield jirjestetty. Valitussddnnoksissd kéytettiin
yleensd ilmaisua »péatos» ja poikkeuksellisesti mairettid »lopullinen» pai-
t6s.1¢ Eriissi tapauksissa sdddettiin valituksen kohteeksi »toimenpide»
tai »madrdys».15 Muutoksenhakurajoituksia sisélsi autonomian ajan s3a-
doksista 14; naistd 8 koski viran- tai toimenhaltijoiden asemaa.

Autonomian ajan loppupuolella ndyttdd jo vakiintuneen asetelma,
jonka mukaan muutoksenhaku tuli kysymykseen luonteeltaan lopullisesta
pidasiaratkaisusta sen mukaan, kuin siitd erikseen sdddettiin. Yhtendis-

12 Tarkoitus oli alunperin 1759 asetettujen 2, 3 ja 6 kuukauden mééraaikojen
lyhentiminen. Piidyttdessd kuitenkin vain niiden yhteniistdmiseen tdhdennet-
tiin samalla aikaisempien reservatsionien (valitusajan kuluessa jatetty ilmoitus,
ettd asianomainen tuli valitusajan paityttyd toimittamaan tiydelliset valitusasia-
kirjat) poistamista. Madrdaikojen merkitys lisddntyi titdkin kautta. Ks. Rau-
hala, 1 ss. 244—245. :

18 Vilkkosen, Hallintolainkiytdstd autonomian ajalla ss. 40—46, kokoamasta
luettelosta voidaan laskea valitusaikaa koskevia siannoksii sisdltdneen yhteensd
74 sisdostd. Hallinnonaloittain jaotellen niistd koski 5 yleishallintoa, 12 kunnal-
lista itsehallintoa, 7 sisdasiainhallintoa, 6 opetustointa, 24 taloushallintoa, 4 sosiaali-
ja terveyshallintoa, 6 veroja ja maksuja sekd 10 muita hallinnonaloja. Saadok-
sisti koski muutoksenhakua senaatin talousosastoon 49 (20 kuverndorin, 24 kes-
kusviraston, 2 revisionioikeuden, 2 oppilaitoksen ja 1 postisddstdpankin paatok-
sistd) sekd kuvernoorille ja ldininhallitukseen 17 (ndistd 6 kunnallisasiassa).
Loput saadoksistd jarjestivit poikkeuksellisia muutoksenhakuteitd.

14 Ks. mm. tullihallituksen johtosidintojen (1839) 89 § ja (1885) 70 §.

15 Ks. mm. teollisuushallituksen johtosdsinnon (1884) 47 § ja maanviljelys-
hallituksen johtosddnnon (1892) 37 §.
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g

ten sddnndsten puuttumisesta huolimatta liitettiin béﬁtéksﬁn sddnnénmu-
kaisesti tarvittavat valitusosoitukset.16

Muutosten kynnykselld. Valtiollisen, taloudellisen ja véhitellen myos
kulttuuriliberalistisen ajattelutavan ldpimurto manner-Euroopassa johti
uuden ns. perustuslaillisen kehityskauden alkamiseen myds 1860-luvun
autonomisessa Suomessa. Se merkitsi myds aatehistoriallista murrosta
snellmanilaisen kansallisuusliikkeen tyontyessd esiin ja toisaalta nouse-
van liberalismin vaatiessa valtiovallan holhoavan talous- ja yhteiskunta-
politiikan lopettamisesta. Yhteisend vihollisena n#htiin menneen taan-
tumuskauden byrokraattisuus.!” Uusi suunta mahdollisti my6s poliittis-
ten puolueiden syntymisen:

Liberaaliset aatevirtaukset kulkeutuivat Suomeen jo taantumus-
kauden loppuvaiheessa, ja johtavana liberaalina vaikuttanut A. E.
Nordenskidld joubui mielipiteittensid vuoksi siirtymién pysyvisti

Ruotsiin. Liberaalinen puolue muotoutui virallisesti 1860-luvulla.’

Sen pyrkimyksend oli maan autonomisen aseman vahvistaminen,
kansan aktivoiminen ja liberaalisten uudistusten aikaansaaminen.
Samoihin aikoihin muotoutuivat myos molemmat kielipuolueet, suo-
malainen kielipuolue Smnellmanin kansallispoliittisen ohjelman ym-
parille ja ruotsalainen kielipuolue A. O. Freudenthalin kehittdmén
ns. itdruotsalaisuuden aatteen ympiérille1® Kun kielipuolueiden
voimavarat olivat 1860-luvulta lidhtien sidotut kiihke#dn kielitaiste-
luun, josta tuli suorastaan tkkoko kansaa puolittava vedenjakaja,1? jdi
linsimaisen oikeusvaltioideologian esittely kielikysymyksessid vi-
littdvdd kantaa edustaneelle liberaaliselle puolueelle.20

16 Ks. Stdhlberg, JFT 1941 s. 200 ss. Maaherroille 19.5. 1819 osoitetussa,
kirjeessd olikin kehotettu niitd muistuttamaan maistraatteja siitd, ettd padtok-
seen oli liitettdva valitusosoitus.

17 Ks. Pohjolan—Pirhonen, Kansakunnan historia 3 ss. 496—497.

18 Liberaalisen puolueen pii-dinenkannattajana oli 1862 perustettu Hel-
singfors Dagblad, suomalaisen kielipuolueen piidlehtend 1847 perustettu Suometar
(vuodesta 1869 Uusi Suometar) sekd ruotsalaisen kielipuolueen pii-danenkannat-
tajana 1864 perustettu Hufvudstadsbladet ja varsinaisena taistelulehteni kiih-
keintd ruotsalaislinjaa edustanut Vikingen. Ks. Juva—Juva, 4 ss. 291—297 ja
361—370.

19 Ks. Tydémies-lehden pidikirjoitus 31. 10. 1896. i

20 Tami ilmenee mm. Helsingfors Dagbladin korkeinta oikeutta (2. 2. 1865,
4. 5. 1876 ja 2. 11. 1880), senaatin perustuslaillista asemaa (10. 2. 1868) ja yleensi-
kin perustuslakeja (28. 9. 1868 ja 30. 10. 1873) koskevista kirjoituksista samoin
kuin Leo Mechelinin Pariisinkirjeestd (2. 2. 1876). Muissa lehdissid kirjoittelu
niistd aiheista on selvisti vihidisempds, joskin myShemmin lehtien kirjallisuus-
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Valtiollisen eldmén vilkastuessa 1860-luvulla alettiin manner-Euroo-
pasta omaksuttujen oikeusvaltioajatusten herédttdminid vaatia myés hal-
~ lintolainkdytén uudistamista.?? Kiistaa oli samoin kuin mannermaalla
ldhinni siitd, tuliko hallintoasioita koskevien riitaisuuksien ratkaiseminen
uskoa yleisille tuomioistuimille vaiko hallintoviranomaisista muodostetta-
ville hallintotuomioistuimille.

38 Valituksen kehitystaustaa

Keskustelua kivi vilkkaimmin Juridiska féreningen i Finland.22 Virik-
keet tulivat ldhinnd Ruotsista ja Saksasta, jossa hallintotuomioistuin-
jarjestelmi tuohon aikaan jo oli muotoutumassa.

Ruotsissa kysymys tuli esille erdissa virallisissakin yhteyksissd.23
Kuninkaallisen valmistelukunnan lakkauttaminen antoi valtiop&i-
vien perustuslakivaliokunnalle aiheen esittdd 1850-luvulla hallitus-
oikeuden (regeringsritt) perustamista ratkaisemaan hallinto-oikeu-
dellisia wvalitusasioita ylimméssd asteessa. Aloite ei johtanut tu-
lokseen. Hallintolainkdyton vahvistamista tarkoitti my6s Suomesta
siirtyneen oikeusoppineen J. J. Nordstréomin valtiopdivilld 1871 te-
kemi aloite hallintolainkiyttbasioissa hallitusta avustavan valmis-
teluorgaanin perustamisesta. Vastakkaista tendenssid edusti Th.
Rabeniuksen toisessa pohjoismaisessa lakimieskokouksessa Tukhol-
massa 1875 pitdmi alustus, jossa asetuttiin kannattamaan hallinnon-
kin oikeuskysymysten siirtdmistd yleisten tuomioistuinten ratkais-
tavaksi.2¢ Eri yhteyksissid kdyty keskustelu, joka sai vastakaikua
Suomessakin, ei johtanut lainsdddidntétoimenpiteisiin.

Saksassa oli jo 1800-luvun alussa kiistelty hallintotuomioistuinten
tarpeellisuudesta. Vaaka kallistui vihitellen hallintotuomioistuin-
linjan kannalle, vaikka vuoden 1849 valtiosddnnén (Paulkirchen-
verfassung) 182 §:ssi pyrittiinkin lakkauttamaan hallintoviran-
omaisten tuomiovalta ja siirtim#in valitusten ratkaiseminen ylei-
sille tuomioistuimille?5 Ensimmadiinen hallintotuomioistuin perus-
tettiin 1863 Badenin suurherttuakunnassa. Muut saksalaisvaltiot
seurasivat myShemmin esimerkkii. Kun Weimarin vuoden 1919
perustuslain 107 artikla velvoitti valtioita perustamaan »yksityisten

osastoissa kiytiin keskustelua Suomen asemaa koskeneista Edw. Berghin (1883),
Leo Mechelinin (1886) ja J. R. Danielson—Kalmarin (1890) teoksista, _

21 Ks, hallintolainkiyton uudistamisajatusten herdimisestd mm. Stdhlberg,
LM 1908 s. 109, Erich, II s. 112, Rauhala, I s. 109 ss. ja KM 1917:7 ss. 39—40.

22 Ks. JFT 1869—1870 s. 166 ss., 1875—1876 s. 51 ss. ja 1899 s. 147 ss.
23 Keskustelua kommentoivat Lavin, s. 72 ss. ja Modeen, TfR 1976 s. 336 ss.

24 Ks. Rabenius, II NJM 1875 ss. 232—236.
25 Ks. Sellman s. 80 ja Wolff s. 355, Talla kiistakysymykselld on, niin kuin
Menger, s. 54, toteaa enda vain historiallista merkitysté.
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suojaksi» hallintotuomioistuimet, liittyi viimeisend Bremen 1924
tihin joukkoon.26

Ndiden hallintotuomioistuinten toimivalta oli jirjestetty monin-
eri tavoin, usein myods yleisklausulilla.??” Taustalla erottui kaksi
kilpailevaa perinnettd: Eteldsaksalaisen jirjestelmidn mukaan hal-
lintotuomioistuinten tehtdviksi kasitettiin yksityisten kansalaisten
subjektiivisten oikeuksien suojaaminen. Preussilainen jirjestelmi
jdsentyi lihinni ranskalaisen esikuvan mukaan takaamaan yleensi-
kin hallinnon lainalaisuutta.28 Teoreettisista oppirakennelmista oli
muutoksenhaun kehityksen kannalta mielenkiintoinen nimenomaan
subjektiivisen julkisen oikeuden kasite.

Alunperin yksityisoikeudessa kehittyneet subjektiiviset oikeudet
voitiin esteettd ulottaa myos julkisoikeuden alueelle, kun valtio
edelld jo mainitun fiskus-opin my®6td miellettiin oikeussubjektiksi
ja oikeusjirjestyksen sitomaksi.?® Tienraivaajia olivat ennen muuta
Gerber, Laband ja Mayer sekid vidhin mydhemmin Georg Jellinek
ja Biihler.3® Sivuuttaen subjektiivisen oikeuden olemuksesta val-

26 Hallintotuomioistuinten perustamisen taustaa selvittdvat mm. Fleiner, ss.
235-—245, Walter Jellinek, ss. 92—96, Rapp, s. 3 ss. ja Merk, s. 1906 ss.

27 Vanhin yleisklausuli oli Wiirttembergin 1876 annetun lain 13,1 artikla.
Yleinen muutoksenhakuoikeus oli erdin poikkeuksin voimassa myo6s Saksissa,
Lyypekissi ja Thiiringin valtioissa sekd kaupunkivaltioista Hampurissa ja Bre-
menissi. Ks. muutoksenhakuoikeuden sdidntelyn ensivaiheista Fleiner s. 241 ss,,
Walter Jellinek ss. 97 ja 314 sekd Vogel s. 131.

28 Ks. Wolff s. 356~ja Merk s. 1896.

20 Ks. Mayer ss. 47 ja 104, Georg Jellinek s. 32, Walter Jellinek ss. 201—203
ja Forsthoff ss. 24 ja 184.

30 Ensimmaiisen systemaattisen esityksen subjektiivisten julkisten oikeuksien
mahdollisuudesta sisilsi Georg Friedrich von Gerberin tutkimus Ueber 6ffentliche
Rechte (1852, Neudruck 1913). Sitd on suomalaiselle lukijakunnalle kommentoinut
Hermanson, JFT 1878 s. 7 ss.

Positivismin uranuurtajiin lukeutunut Paul Laband pohdiskeli sitten teok-
sissaan Das Staatsrecht des Deutschen Reiches I—II (1876—78) valtion tunnus-
merkkejd ja rakensi pohjaa valtion oikeussubjektiudelle. Oikeusvaltion hallinnon
perusteiden selvittely jai kuitenkin Otto Mayerin padteoksen Deutsches Verwalt-
ungsrecht (1895) varaan.

Subjektiivisten julkisten oikeuksien jarjestelmi esiintyi mydhemmin jo kiin-
tednd Georg Jellinekin tutkimuksessa System der Subjektiven 6ffentlichen Rechte
(1905, Neudruck 1919). Suurimman merkityksen sai kdytdnnossi sittemmin Ottmar
Biihlerin selvitys Die subjektiven oOffentlichen Rechte und ihr Schutz in der
deutschen Verwaltungsrechtssprechung (1914). Ks. viime mainittujen tutkimus-
ten merkityksestia Oestreich~ s. 103. :
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linneet erimielisyydet ratkaisemattomina3! viitattakoon vain tille
kisitteelle pelkistettyihin tunnusmerkkeihin. Biihler luonnehti sub-
jektiivisen julkisen oikeuden sellaiseksi yksityisen hallintoalamai-
sen ja julkisen vallan suhteeksi, joka on jérjestetty pakottavalla
oikeussdinnokselld ja joka palvelee yksityisen intressid ja johon
nihden yksityiselli on mahdollisuus hallintoa vastaan vedota.s?
Kolmas tunnusmerkki ns. »rechtliche Kénnen» oli perustana erot-
telulle subjektiivisiin julkisiin oikeuksiin ja objektiivisen oikeuden
heijastusvaikutuksiin (refleksivaikutuksiin). Jalkimmadisissd tapauk-
sissa katsottiin oikeuksien toteuttamisen jd&neen yksin viranomais-
ten asiaksi. Yksityisille ei siten tarkoitettukaan varata mahdolli-
suutta esittdd yksildityja vaateita33 Tiami erottelu ja yleensikin
subjektiivisen julkisen oikeuden kéasite vaikuttivat 1800-luvun lo-
pun muutoksenhakusidinnoksiin3® ja myshemminkin Saksan hal-
lintolainkidyttojarjestelmin kehitykseen.

Hallintolaink#dytén wuudistussuunnitelmat kohdistuivat Suomessa
aluksi perustuslakikomitean ty6td 1864 kéynnistettdessd viliasteen ke-
hittamiseen. Organisaatiota ei koettu puutteelliseksi niinkdén ylimmaéssa
asteessa. Piinvastoin hallintolainkdytén katsottiin .sisdltywén niihin
hallitusasioihin, sithen ylimp&in hallinnolliseen valtaan, joka edelleenkin
oli uskottava senaatille. Vield perustuslakikomitean vuoden 1886 hal-
litusmuotoesityksessdkin pysyttiin samalla kannalla, ettd »senaatilla oli
ylin lainkayttovalta talous- ja muissa hallintoasioissa ja ettei sen pida-
t6ksid ollut endid alistettava etemméksi eikd niihin voitu hakea muu-
tosta».35 )

Ensimmaiinen hallintotuomioistuimen perustamista koskeva aloite oli
R. A. Wreden 6. 2.1891 aatelissdadyssd pdivddmé anomusehdotus Suomen
»kamarioikeuden» perustamisesta, joka ei kuitenkaan edistynyt lakivalio-
kunnan valmistelua pitemmaille. Aloitteet ylimmain hallintotuomioistui-
men perustamisesta kertautuivat vuoden 1907 (Jonas Castrén ym.) sekd
vuoden 1908 ensimmdisilld ja toisilla (E. N. Setdld ym.) valtiopdivilld,
Vertailukohdan hankkeelle antoi Ruotsissa ajankohtainen Hammarskjoldin
1907 valmistunut ehdotus ylimmén asteen hallintotuomioistuimen perus-

81 Holopainen, s. 102, toteaa, ettei subjektiivisten oikeuksien olemusta kos-
kevien teorioiden paremmuutta oikeastaan voida edes osoittaa.

32 Ks, Biihler, ss. 21 ja 509 sekd Gedichtnisschrift s. 274.

83 Xs. Georg Jellinek ss. 70 ja 79, Walter Jellinek s. 200 ja Bachof,
Gedichtnisschrift s. 288 ss. .

84 Ks, niistd Walter Jellinek s. 201.

85 Ks. Forslag till Regeringsform 1887.
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tamisesta.3® Suomessa uudistusta perusteltiin etupédissd kidytinnon tar-
peilla. Periaatteelliselta kannalta kiinnitettiin huomiota siihen, etteivit
hallintoviranomaiset endid olleet soveliaita ratkaisemaan oikeudenkiyt-
téon kuuluvia asioita. ’

2.3.2. Muutoksenhakujirjestelmiin kehitys paikallista
itsehallintoa uudistettaessa

Vanhentuneen paikallishallinnon uudistaminen lykkaédntyi 1800-luvun
jalkipuoliskolle, jolloin lainsdddintotyd Suomessa muutoinkin taas alkoi.3?
Jirjestettiessi kunnallishallintoa uudelle pohjalle annettiin myds muu-
toksenhausta yksityiskohtaisemmat sdédnnékset. Tosin aikaisemmat kéa-
“sitykset paitoksenteosta sopimusmenettelynd nayttivat vieldkin vaikut-
taneen valitussddnndsten valmisteluun.

Uudistushankkeista ensimmiinen oli vuonna 1859 asetetun komitean
»Alamainen ehdotus Asetukseksi Kunnallis-hoidosta maalla Suomen Suu-
riruhtinaanmaassa» (1860). Sen mukaan olisi paikallinen itsehallinto
jddnyt edelleen seurakunnalle, jonka péaitdsvaltaa olisi kaytetty entiseen
tapaan pitdjankokouksissa. Muu »kunnallinen hoito» olisi uskottu eri-
tyisen »pitdjin-toimikunnan» huostaan. Muutoksenhakusdinnéksid ko-
mitea perusteli seuraavasti:

»Ei mikddn alhainen virkakunta voi kieltdd ketddn hdnen piaa-
tokseensd tyytymitontd, vetdmaisti sitd korkeamman oikeuden tut-
kittavaksi. Valttaméattomaésti on siis pitdnyt madrats, miten pitdjan-
kokouksen pdidtos on tiedoksi julistettava ja missé jarjestyksessid sen
yli voidaan valittaa. Sille ei komitean mielestd kuitenkaan ole pi-
tinyt valitusoikeutta antaa, joka ei ole katsonut tarpeelliseksi itse
olla pd#tostd tehtdissd saapuvilla. Tadmmoéinen rajoitus voi ehkid
ndyttdd arvelluttavalta, mutta komitean mielestd siihen on kuiten-
kin taysi syy». T&ltd osin komitea viittasi papiston vuoden 1723
privilegioiden vastaaviin periaatteisiin.?® Niinpi komitean ehdotuk-

36 Ks. Modeen, TfR 1976 s. 344 ss. Palme, NAT 1960 s. 146, arvelee manner-
Euroopan hallintotuomioistuinjérjestelmén vaikuttaneen 1900-luvulla voimak-
kaammin meilld kuin Ruotsissa. N

87 Vanhan jéirjestelmédn kumoutumisen syitd ovat selvittdneet laajalti Stdhl-
berg, Lait ja asetukset s. 8 ss., Soikkanen, ss. 128—132 ja Holopainen, s. 130 ss.

Ilmeisesti kunnallishallinnon uudistamista ei ehditty vield kokea kiireellisek-
sikddn. »Ajan halu veti valtiolliseen toimintaan», niin kuin Snellman, s. 162,
toteaa.

38 Ks. KM 1860:1 s. 33.
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sen mukaan laillisetta syyttd poissa ollut menetti valitusoikeutensa -
pitdjdnkokouksen paidtoksestd (22,2 §).

42 Valituksen kehitystaustaa

Pitdjintoimikunnan p#dtdsten »ylitse» valitettiin ehdotuksen mukaan
(39 §) lddnin kuvernéérille. Mietintod ei téssd muodossa kuitenkaan 1dh-
detty toteuttamaan.

Uudistustydn ldhtokohdaksi otettiin seuraavassa vaiheessa Ruotsin
1862 uudistettu kunnallishallinto.3® Tiltd pohjalta valmisteltuina annet-
tiin sitten 1865 MKunA (6.2.1865/4) ja kaupunkien elinkeino-oikeudelli-
sen erikoisaseman purkauduttua 1873 KKunA (8.12.1873/40). Nailla
saadoksilld jirjestettiin maaseudun ja kaupunkien hallinto samalta poh-
jalta. Tosin kiytdnndssd ldhti kunnallinen toiminta maaseudulla varsin
varovasti liikkeelle, kun taas kaupunkien kehitys koki teollisuuden lapi-
murtovaiheessa voimakkaan sysdyksen.4® Maaseudulla pdatdsvaltaa tuli
. ensisijaisesti kdyttdmidin kuntakokous, joka kuitenkin sai jéttaa paatos-
valtaa kunnanvaltuusmiehille (MKunA 30 ja 31 §). Asioiden valmistelu
ja tdytdntodnpano oli kunnallislautakunnan tehtdvadna. Yli 2 000 asukkaan
kaupungeissa paidtésvaltaa kiyttivit kaupunginvaltuusmiehet sekd pie-
nemmissi kaupungeissa, ellei niissikin wvaaditulla méirdenemmist6lld
nimetty valtuusmiehis, raastuvankokous. Valmistelu ja tdytdntéonpano
jdivdt maistraatille. Itsehallinnon merkitystd korostaen oli alistus- ja
valitussidnnoksid valmisteltaessa kiyty entistd tarkemmin rajaa niistd
tapauksista, joissa valtion viranomaiset saattoivat puuttua kunnan pd&tos-
valtaan.4l Maalaiskunnan jisenelld, joka ei tyytynyt kuntakokouksen
tahi kunnanvaltuusmiesten taikka kuntakokouksen esimiehen (MKunA
19 §) antamaan piitokseen, oli mahdollista tehdd siitd maiadrédajassa kir-
jallinen valituksensa kuverndorille (MKunA 72 §). Kaupunkikunnan ja-
senelld oli vastaava valitusoikeus yhteisen raastuvankokouksen taikka
kaupunginvaltuusmiesten p#idtoksistd »kaupungin yhteisissd asioissa»
(KKunA 78 §). Muutoksenhaulle tuli muutoinkin kiinte#dt puitteet, kun
entistd tarkemmin oli myos sdddetty valitusperusteista,42 kokousten kool-
Iekutsumisesta, eridvian mielipiteen esittdmisestd ja péidtosten tiedoksi-
annosta. '

39 Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 10. Tosin Ruotsissa olivat jo vuoden
1817 pitdjinkokousasetus ja vuoden 1843 asetus kiinteyttineet pd&toksentekojér-
jestelmidd ja muutoksenhakumahdollisuuksia.

40 Ks. Hosiaisluoma ss. 24—26.

41 Ks. Hermanson s. 310 ja Holopainen ss. 138—139.

42 Valitusperusteet olivat yksityisen oikeuden loukkaus, pditds ei ollut tehty
laillisessa jirjestyksessd taikka se soti yhteistd lakia tai asetusta vastaan taikka
paitoksen antajat olivat muulla tavalla tehneet, mitd heidén ei ollut valta tehda
(MKunA 73,2 ja 74 § seki KKunA 78 §). Hermanson, ss. 307—311 ja 402, toteaakin
muutoksenhaun jdsentyneen laillisuusvalitukseksi.
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Autonomian ajan lopun kunnallishallintoa koskeneista sdidnnoksistd
mainittakoon ensinndkin 1898 MKunA (15.6.1898/21), joka sisilsi aikai-
semmin puuttuneet sdénnékset (kuntien yhteistoiminnasta. Yhteiseen
kuntakokoukseen tulivat muun ohella soveltuvin osin noudatettavaksi
kuntakokousta koskeneet muutoksenhakusidinnskset (MKunA 51 §). Kiy-
tdnndssd merkityksettémiksi jdivdt sitd vastoin eduskunnan 1908 hyvik-
symit, yleisen ja yht#ldisen dinioikeuden varaan rakentuneet uudet kun-
nallislait, kun hallitsija ei esityksid vahvistanut. Myéskidn vuoden 1917
kunnallislakien (108/17) kansanvaltaisuutta korostaneita wuudistuksia ei
péésty sellaisenaan soveltamaan kiytint6én.48 Todettakoon vain, ettd
muutoksenhakumahdollisuudet olivat samat kuin aikaisemmin (MKunL
71 §) sillé lisdykselld, ettd uudeksi instituutioksi séédettiin kansaniinestys
(MKunL 76 ja 77 §). Erikseen nimettyji poikkeuksia lukuunottamatta
voitiin valtuuston pddtdsten tarkoituksenmukaisuus alistaa kansanidines-
tykselld ratkaistavaksi4¢ Niissd kunnallislaeissa ei vield ollut sdinnoksia
siitd, mink&ilainen piddtos yleensdkin kelpasi muutoksenhaun kohteeksi.

Paikallishallintoa uudistettaessa eriytyivat myds seurakunnan tehtd-
vt omaksi ryhmikseen.4> Suomen evankelis-luterilainen kirkko sai vuo-
den 1869 kirkkolaissa entistd laajemman itsehallinnon, jonka orgaaneina
olivat yleinen kirkolliskokous, piispat ja piispainkokous, tuomiokapitulit, ’
papisto, kirkonkokoukset ja kirkkovaltuustot sekd kirkkoneuvostot. Nyt
vahvistettiin kirkkolain s#éédtdmistd varten myos erityinen lainsdddénto-
jérjestys.?¢ Sadnncékset muutoksenhausta seurakunnan itsehallinto-orgaa-

43 Ks. niistd vuosien 1988 ja 1917 kunnallislakien sisdllostd ja merkityksestd
Stdhlberg, Lait ja asetukset ss. 20—23 ja Holopainen s. 149.

44 Kansaniidnestyksestd annetun lain (108/17) mukaan ##nestys saattoi ta-
pahtua ainoastaan hyvidksyvidn ja hylkdivin ehdotuksen vililld. Kansaniines-
tykselld syntyneestd pé#atoksestd ei ollut valitusocikeutta. Jos kansaniinestys
kuitenkin oli tapahtunut lainvastaisesti, saatiin kuvernosérilti hakea muutoksen-
hakua koskevassa miirdajassa ddnestyksen kumoamista. Kumoamistapauksessa
valtuuston tuli viipymittd ryhtyd toimenpiteisiin uuden kansanidinestyksen toi-
meenpanemiseksi (MKunL 77 §). Kun kuvernédrin toimivalta rajautui laillisuus-
perusteeseen ja vain ddnestyksen kumoamiseen, se ei vilillisestikasn merkinnyt
valtion viranomaisen mahdollisuutta tarkoituksenmukaisuusperusteella puuttua
kunnalliseen pditéksentekoon. )

45 Toteutettaessa 1865 MKunA seurakunta jo oli saanut vain kirkkokuria
hoitavan erikoiskunnan aseman. Ks. Stdhlberg, Lait ja asetukset s. 11.

46 Kirkkolakia valmistelemaan asetettiin jo 1817 komitea, joka antoi 1845
ehdotuksensa ja 1863 tarkistetun ehdotuksensa kirkkolaiksi. Asiaa kisiteltiin
vuosien 1863—64 ja 1867 valtiopdivilld. Ks. Stdhlberg, Sisdasiainhallinto s. 506
ja Castrén s. 335 ss.
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nin paitoksestd jdivat vield viljiksi siséltden vain viittauksen seurakun-
nan jisenen muutoksenhakuoikeuteen (18 luvun 22 §).

Kirkkolakia valmistelleen komitean mietinngssid (1845) oli vield
ehdotettu pitdjinkokous siilytettévéiksi seurakunnan pédtintaor-
gaanina. Muutoksenhakumahdollisuutta sen p#itoksistd perustel-
tiin seuraavasti: »Utom i de fall, der soknestemnobeslut i under-
stillningsvig kommer till hégre préfning, &r det en nédvindig 5ljd
af communens underordnade stillning till det hela, att dess beslut
ifven i hvarje annat fall icke blir inappellabelt, d& nigon dess
medlem dermed #r missndjd, antingen med afseende & sin personliga
ritt, eller emedan han anser det std i strid med det allméinna bésta».
Vastaavasti vuoden 1864 tarkistetussa mietinnossé, jossa seurakun-
nan itsehallintoelimeksi jo esitettiin kirkonkokousta, seurakunnan
jdsenen muutoksenhakuoikeutta perusteltiin »perinteisesti tunnus-
tetulla alamaistilalla, jossa erityinen seurakunta on sekd kokonaista
yleistd seurakuntaa kohtaan etti waltiota kohtaan».47 Naiistd pe-
rustelulausumista ilmenee selvisti muutoksenhaulla jo tuohon ai-
kaan olleen merkitystd myés seurakunnan pidatéksenteon kontrolli-
keinona.

Muutoksenhakusédinnékset uudistettiin sitten 1908 annetulla asetuk-
sella, joHoin erotettiin entisti tarkemmin tuomiokapituliin ja valtion
viranomaiselle (kuverndori) kdyvit valitustiet toisistaan (327 §). Samalla
sidddettiin kirkkovaltuuston paitésten osalta noudatettavaksi, mitd muu-
toksenhausta kirkonkokouksen p#itoksiin oli siddetty (476 §). Vaikka
valitusperusteita koskevat sdénnékset olivat edelleen puutteelliset, va-
kiintui vahitellen kasitys, jonka mukaan muutosta wvoitiin seurakunnan
hallintoelimen p#itoksiin hakea kunnallisvalituksen tapaan vain lailli-
suusperusteella.48

Edelld esitetyn mukaisesti kunnallis- ja kirkoMisvalitfuksen muusta
muutoksenhausta poikkeavat ominaispiirteet: laillisuusvalitukseen sidotut
valitusperusteet, laajennettu valitusoikeus ja muutoksenhaun kassaatio-
luonne saivat positiivisoikeudellisen ilmauksensa jo autonomian ajan
valitussddnndksissa.

47 Ks. KM 1845: s. 401 ja KM 1864:1 s. 205 sekd Castrén ss. 344—346.

48 Tille kannalle asettui myds Castrén, s. 346, vaikka arvelikin kirkkolain
aikaisempien valmistelutdiden puoltaneen valitusmahdollisuutta niin laillisuus-
kuin tarkoituksenmukaisuusperusteellakin. KHO:n kédyténté on tédysistuntorat-
kaisussa 1937 I 13 asettunut Castrénin laillisuusvalitusta puoltavalle kannalle, mika
on mydhemmissd ratkaisuissa ja sittemmin vuoden 1964 kirkkolaissa vakiinnu-
tettu.
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2.4. Itseniisyyden aika

2.4.1. Ensi vuosikymmenten organisaatiouudistukset valituksen
kiyttoalaa muuttavana tekijani

KHO:n perustaminen. Autonomian ajan lopulla kertautuneet vaati-
mukset hallinfolainkdytén uudistamisesta johtivat 1918 KHO:n perusta-
miseen riippumattomaksi yleiseksi tuomioistuimeksi ylimmén asteen hal-
lintolainkdyttéd varten! Sen valtiosdintoikeudellinen asema vahvis-
tettiin seuraavana vuonna annetussa hallitusmuodossa. Tassd vaiheessa
keskustelu hallintolainkiytén perusteista jo oli viistynyt valtiollisten
kysymysten tieltd. L#htd hallintotuomioistuinlinjalle ei en&i edellytté-
nyt periaatteellisia pohdiskeluja. Niinpd KHOL:n eduskuntakisittelyn
aikana ei kdytetty puheenvuoroja.2

Viimeisissi KHO:n valmisteluvaiheissa viitattiin l1dhinna siihen, ettei
senaatin talousosastolla ollut hallinto-oikeudellisten valitusasioiden —
niiden lukumaiiri ja laatu huomioon ottaen — joutuisaan ja oikeusturvan
kannalta tyydyttivdin kasittelyyn riittdvid edellytyksid.3 Sen vuoksi
pyrittiin erityiseen »senaatista erilliéin olevaan tuomioistuimeen», jonka
toimivaltaan tulivat hallinto-oikeudellisista valitusasioista ne, joiden rat-
kaisu riippui lain soveltamisesta. Ne valitusasiat, joiden ratkaisu riippui
pidasiassa toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, jdivit
edelleen senaatin (hallituksen) ratkaistavaksi (KHOL 5 §).

Témén erottelun johdonmukainen toteuttaminen olisi edellyt-
tanyt, niin kuin Aura? toteaa, my6s alemmanasteista muutoksen-
hakujirjestelmdi koskevia jirjestelyjé: Valitus olisi ulkomaisten
esikuvien mukaan tullut ohjata ylimp#in hallintotuomioistuimeen
vasta, kun asiassa viimeinen toimivaltainen hallinfoviranomainen
olisi antanut pditdksensi. Siten olisi senaatin alaiset hallintoviran-
omaiset tdytynyt selittdd siin& mielessd viimeisiksi hallintoasteiksi,

1 Ks. KHO:n perustamisen taustasta Castrén, LM 1941 ss. 195—202 ja KHO
1918—1943 ss. 13—16 sekd Modeen, TfR 1976 s. 339 ss.

2 Modeen, TfR 1976 s. 351, arvelee — lihdettdessd hallintotuomioistuin-
linjalle — taustalla kuitenkin olleen késityksen tdlld tavoin paremmin turvata
kehittyvidn julkishallinnon tarpeet kuin siirtdmélld hallinto-oikeudellisten valitus-
asian ratkaiseminen ns. yleisille fuomiocistuimille. — Tosin jdlkimméinen vaihto-
ehto ei naytd olleen meilld vakavasti edes pohdittavana.

8 Ks. HE 7/1917 vp. s. 1. Asia oli yksityiskohtaisemmin perusteltuna edus-
kunnan 23.10. 1908 tekemiissi anomuksessa. Ks. anomusmietinté 9/1908 II vp.

4 Ks. Aura, JFT 1929 s. 334.
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ettd niiden paatoksiin olisi KHO:n toimivaltaan tulevissa asioissa
voitu hakea muutosta vain oikeusperusteella. T&hédn ei kuitenkaan
haluttu menni, ja niin muutoksenhaku alemmassa asteessa jdi edel-
leen mahdolliseksi sekd oikeus- ettd tarkoituksenmukaisuusperus-
teella. Senaatin ja perustettavan KHO:n toimivaltariitojen ehkii-
semiseksi ja oikeuspaikkakysymysten yhtendistd arvostelemista
varten sdddettiin kuitenkin kaikki valitusasiat, virkanimitysasioissa
ja valtioneuvostolle alistettavissa asioissa tehtdvii valituksia (KHOL
4 §) lukuunottamatta, jatettdviksi KHO:een.5 Tuomioistuimen toi-
mivalta sdddettiin — myds Hammarskisldin mietinnostd saatujen
vaikutteiden johdosta — tilla tavoin yleiseksi.

Kun KHO:ta perustettaessa oli kysymys ldhinni organisaatiouudistuk-
sesta, tdssd yhteydessd ei puututtu muissa suhteissa muutoksenhaku-
oikeutta koskeviin kysymyksiin.® Siten KHO:n toimivalta, vaikka se
lainsdddintéteknisesti jdrjestettiinkin suhteessa hallintoon ja muuhun
lainkdytté6n samalla tavoin yleiseksi, tuli valitusasioissa seuraamaan
»erindisten lakien ja asetusten» muutoksia (KHOL 3 §). Valillisesti tdmai-
kin merkitsi sitd, ettd muutosta hallintoviranomaisten toimenpiteisiin
saatiin hakea, sikdli kuin siitd erikseen oli sdddetty.

Valitusoikeuden integroituminen virastohierarkiaan. Kysymys vali-
tusoikeuden ulottuvuudesta tuli KHO:n perustamisen jilkeen ja keskus-
hallinnon rakenteen myshemmin muuttuessa uusien edellytysten pohjalta
rat-kaistaval/{si. Vihitellen omaksuttiin hallintokoneiston hierarkinen
kolmijako valtioneuvostoon ja ministeridihin, ylempiin hallintoviranomai-
siin ja alempiin hallintoviranomaisiin. T#dmi kategoriointi 16i leimansa
my6s muutoksenhakusidénnosten valmisteluun.

Entuudestaan oli yleisend sddntoni, ettd hallitustasolla tehdyt ratkaisut
olivat lopullisia. Valitusoikeuden avaaminen hallituksen p&##tdksiin ei
nidytd KHO:ta perustettaessa olleen pohdittavana.? Kysymys tuli kui-

5 Ks. HE 7/1917 vp. s. 3 ja siiti annettu lakivaliokunnan mietintd 15. Muu-
toksenhakutie tuli erdissd muissakin tapauksissa kulkemaan KHO:n sivuitse val-
tioneuvostoon. Erimielisyyttd aiheutti kysymys siitd, missd méirin muutoksen-
hakua asetuksella voitiin siirtdda KHO:n sivuitse valtioneuvostoon. Ks. KHO
18.11.1924 T 2487 (d&nestys 3—2, vihemmisttén asettuessa sille kannalle, ettid
pédtoksen lainmukaisuuden tutkiminen joka tapauksessa kuului KHO:lle) ja Aura,
JFT 1929 s. 346. Kun HValL 5 §:n sdidnnikset edellyttdviat muutoksenhakutien
jarjestelyssd nimenomaan lainasteista sdantelyi, kysymys voidaan tdssid sivuuttaa.

6 Ks. myds Aura, JFT 1929 ss. 332—333.

7 Ks. Aura, JFT 1929 s. 332 ss., Bjorksten s. 214, Lvk 1936: 5 s. 44 ja Kuus-
koski, NAT 1954 s. 23.
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tenkin konkreettisena esille 1920-luvulla lakkautettaessa vankeinhoito-,
sosiaali- sekd kauppa- ja teollisuushallitukset seki siirrettiessi niiden
tehtdvit asianomaisille ministeridille. Talloin ei nimittdin katsottu voi-
tavan luopua aikaisemmasta muutoksenhakumahdollisuudesta. Asian-
omaisia ministeriditd koskeviin asetuksiin sisillytettiinkin muutoksen-
hakua KHO:een koskevat sdidnnokset® Vaikka lainsdddantojarjestysta
vastaan voitiinkin esittdd epdilyji, KHO ei jittinyt muutoksenhaku-
sdénnoksid soveltamatta.? Muutoksenhausta valtioneuvoston ja ministe-
rididen piitoksiin sdddettiin mydhemmin erityisasiaryhmissi niin lailla
kuin  asetuksellakin. Muutoksenhakumahdollisuudet olivat kokonaisuu-
tena arvioiden kuitenkin perin rajoitetut, eikd niitd ajan m1ttaan pidet-
tykddn riittdvini.10

Ylemmistd hallintoviranomaisista saivat lddninhallitukset paikallisina

yleishallintoviranomaisina yhi suuremman merkityksen. Kuvernooreille

ja laddninhallitusten virkamiehille vahvistetun johtosiinnén 74 §:n uu-
distamisen (220/23) jilkeen voitiin »maaherran ja lddninhallituksen p#i-
toksiin ja resolutsioneihin, mik4li erityisisti asioista ei ole toisin s##detty,
hakea muutosta KHO:ssa».! Tidmi merkitsi ld#ininhallituksen osalta
yleisen muutoksenhakuoikeuden vahvistamista. Keskusvirastojen osalta
muutoksenhausta séfdettiin aikaisempaan tapaan erikseen. Vaikka kes-

8 Oikeusministeridstd annetun A:n (315/22) 24 §:h mukaan sai vankeinhoito-
laitoksen ylijohtajan p#&tékseen muissa yksityisen oikeutta — paitsi vankeja
henkil6kohtaisesti koskevissa asioissa — ei kuitenkaan varoitukseen hakea muu-
tosta KHO:ssa. Siinndstd ei endi siilytetty myShemmissd asetuksessa (38/33).

Sosiaaliministeriostd annetun A:n (332/22) 21 §:ssd sididettiin oikeus valittaa
ministerion osasto- ja toimistopidillikbn antamasta »yksityistd oikeutta koske-
vasta paatoksestd». Tillainen piddtoksentekomuoto lakkautettiin asetuksella (177/
28). Mpyohemmin A:n (25/33) 21 §:n mukaan valitus oli sallittu. Valitusoikeu-
desta sdéddettiin myo6s lastensuojelulain (52/36) 17 §:ssi. T

Vastaavasti sai kauppa- ja teollisuusministerion péitokseen hakea kauppa-
ja teollisuushallituksesta siirretyissi asioissa muutosta, milloin muutoksenhaku
lain ja asetuksen mukaan oli sallittu eiké senlaisista asioista ollut toisin siidetty
(370/25 20 §). Muutoksenhausta siddettiin myShemmin mm. sihkélaitoksia kos-
kevan lain (167/28) 23 §:ssd ja kaivoslain (116/32) 83 §:ssi.

Mainittakoon, ettd asetuksella s#idettiin (291/31) myds muutoksenhausta
erdissd asioissa sisdasiainministerién paitoksiin.

9 Ks. jaljempénd kappaleessa 4.1.1. esitettyi.

10 Ks. Stdhlberg, s. 61 ja NAT 1936 s. 18, Erich, II 5. 12 ja JFT 1924 s. 128
sekd Aura, JFT 1929 s. 343 ja LM 1947 s. 419. i )

11 Muutoksenhakutie kulki valtioneuvostoon virkanimitysasioissa ja hallituk-
sen tutkittavaksi alistetuissa asioissa; hovioikeuteen mm. lddninhallituksen ulos-
otonhaltijana kisiteltdvissd asioissa. Eraistd kurinpitopditoksistd, kuten nimis-
miehen siirtdmisesti toiseen piiriin, ei ollut lainkaan valitusoikeutta (12/23 72 §).
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kusvirastoasetusten valitussdénndkset olivat luonteeltaan yleisid,’? muu-
toksenhaku ei ollut kokonaan vailla rajoituksia.

Niinpi monet viran- ja toimenhaltijoiden nimittdmisti1s ja lie-
vempii kurinpitorangaistuksial4 koskevat paétokset jaivat muutok-
senhakumahdollisuuksien ulkopuolelle. Valittaa ei myoskéin saa-
nut erdistd turvaamistoimenpiteitd ja teettdmisuhkaa koskevista
piitoksista.l5 Erityistapauksena mainittakoon my®os kirkkolain (59/
18) 234,2 §:n sddnnds, joka kielsi valittamasta tuomiokapitulin
padtoksestd, jolla uusi papinvaali oli maérétty toimitettavaksi.
Poikkeukset olivat epiolennaisia ja valitusoikeus muodostui ylem-
pien hallintoviranomaisten paitoksi<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>