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Toivo Holopainen

»sLainmukainen« ja »oikea« hallinto-
lainkaytossé

1) Hallintolainkaytéon kuten muunkin tuomiovallan kayttamisen
tehtdvana on paattaa, mitd tuomioistuimen (tai muun lainkayttoviran-
omaisen) ratkaistavaksi saatetussa riidanalaisessa tapauksessa on
pidettdvd voimassa olevan lain mukaisena eli oikeana. Lainkaytdossa
suojataan aineellista oikeutta ja tunnusmerkking, jolla se mm. erote-
taan hallinnosta, pidetdan oikeussuojan antamista.

Hallinto-oikeudellisissa valitusasioissa, joita on valtaosa hallinto-
lainkdytOssa kéasiteltavistd asioista, hallintotuomioistuimen ratkaista-
vana on hallintopaatdksen lainmukaisuus. Hallintopaatés on samalla
tavoin kuin Jainkédyttéopaatés oikeudellinen ratkaisu, jolla viranomai-
nen on toimivaltansa puitteissa auktoritatiivisesti vahvistanut, miten
yksityistapauksessa on meneteltdva. Hallintotuomioistuin joutuu, kun
sille tehddén valitus paatdksestd, tutkimaan taman auktoritatiivisen
ratkaisun lainmukaisuuden. Siviili- ja rikosprosessissa tuomioistui-
men tutkimisen kohteena ei ole samanlaista oikeudellista ratkaisua.

Hallintotuomioistuimen tutkittavaksi saatettu hallintop&étés on ol-
lut hallitusmuodon (HM) 91,1 §:n mukaan tehtavd »laillisen seuraa-
muksen uhalla tarkoin lakia noudattaen». Myds sen lainmukaisuuden
tutkivan tuomioistuimen paétds on tehtédva samalla tavalla. Hallinto-
oikeudellista valitusasiaa kasiteltdessa syntyy taten kahden virkatoi-
minnassa tehdyn oikeudellisen ratkaisun kollisio, jos tuomioistuin ku-
moaa hallintoviranomaisen paatdksen.

2) Mika arvo hallintotuomioistuimen sitten on annettava sen tut-
kittavaksi saatetun oikeudellisen ratkaisun tehneen viranomaisen ka-
sitykselle paatdksen lainmukaisuudesta? Onko télld kasityksella lain-
kéytossd erilainen merkitys kun ratkaisusta valittaneen asianosaisen
kéasitykselld, joka luonnoliisesti on toinen kuin viranomaisen.

Hallintolainkdytté on tuomiovallan kéyttamisena jo sitd koskevien
HM 2 ja 56 §:n sdidnnésten mukaan tavoitteiltaan ja toiminnaltaan sa-
manlaista ja samanarvoista kuin muukin lainkdytté. Tuomioistuimen
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»Lainmukainen» ja »oikea» hallintolainkdytbssé

on utkopuolisena riidanratkaisijana vahvistettava, mita valituksenalai-
sessa tapauksessa on pidettdva oikeana. Siltd osin kuin tapauksessa
on kysymys lain tulkinnasta, lainkéytossa yksittdistapausta ratkaistaes-
sa otetaan tietysti kantaa sdannéksen tulkintaan yleisesti, muihin vas-
taaviin tapauksiin vaikuttavasti.

Lainkaytodlle valttamattdmasta puolueettomuudesta johtuu, etta va-
lituksenalaista hallintopaatosta ei lahtokohtaisesti voida olettaa sen
luonteesta huolimatta oikeaksi, esim. kunnes toisin on osoitettu. Hal-
lintotuomioistuimen on, kun sille valitetaan hallintopaatdksestd, tut-
kittava paatdksen lainmukaisuus samalla tavoin kuin péatéksen tekija
on selvittanyt paatdksensa oikeudellisen perustan.

3) Lainkéytdén ja hatlinnon toisistaan erottamisessa on kaytetty
monia kriteereitd. Yleensd on kuitenkin jouduttu toteamaan, ettei
ehdotonta kriteerida voida 10ytda. Kriteerien erilaisuus johtuu tosin
lahtékohtaisesti maéarittelijoiden erilaisista tavoitteista. Yleisimman
klassisen maéaritelman mukaan hallintoa 'on se, mika ei ole lainsaa-
dantod eikd lainkdyttéd. Taméan maaritelman esittdjien tavoitteena
oli valtion eri elinten kompetenssin madritteleminen. M&aritelméassé
pyrittiin alkuaan madérittdmaan perustuslaillisen monarkian toimival-
lanjako toisaalta kansanedustuselimeen, toisaalta yksityisiin, alamai-
siin, ndhden. Klassisessa maaritelméssa hallinto jai mahdollisimman
yleiseni ja koskemattomana hallitsijan ja hanen virkamiehistonsa toi-
mivaltapiiriin. Hallinnon ja kansalaisten suhteet mé&ériteltiin lailla.
Hallinnon hoitaminen jai sen sijaan lailla sdanteleméattémaksi. Se oli
lakiin ndhden, oikeudellisesti, vapaata. Tdéman mukaisesti sen sisais-
ta toimintaa ei myéskaan voitu tutkia lainkaytdssd. Hallintopédatdksen
sisdinen lainmukaisuus ei kasitteellisesti ollut edes mahdollista.

Kansanvaltaisessa valtiossa, kuten Suomessa HM 2 ja 92 §:n mu-
kaan valtiovalta kuuluu kansalle ja hallinto on lainalainen. Hallintoa
voidaan saannelld niin organisatorisesti kuin sisalldllisesti kansaa
edustavien valtioelinten normeilla. Toisaaita myés hallinnon »omien»
normien noudattamista valvotaan lainkaytossi. Perustuslakien sdan-
nokset, mm. kansalaisten perusoikeuksia koskevat, sitovat ja ohjaa-
vat valittémasti hallinnon toimintaa. Hallinto ei ole vapaata siltdkién
osin kuin siind ei puututa kansalaisten oikeuspiiriin. Hallinto on ko-
konaisuudessaan oikeusjérjestyksen alaista. Hallinnolle jatetty har-
kinta voi tarkoittaa vain hallintoviranomaisten toimivaltaa, samalla
kertaa oikeutta ja velvollisuutta, harkita, milla tavoin kussakin tilan-
teessa on tarkoituksenmukaisinta menetella.
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Hallinnon klassisesta maaritelméstd ei nédin ollen ole Suomen
valtiojarjestelman ja oikeusjarjestyksen mukaan apua hallinnon ja
lainkdyton suhteiden selvittamiselle. Maéaritelméa ei puolestaan tar-
vita lainsdadannon seka hallinnon ja lainkdyton keskindisen aseman
madarittelyssa. Jo HM 92,1 §:std ilmenee, eftd hallinto ja lainkayttdé
ovat lain alaisia.

Sen sijaan halinnon ja lainkaytén keskindisten suhteiden selvit-
telylla on konkreettista merkitystd erdissad suhteissa, mm. tdméan kir-
joituksen aiheena olevan kysymyksen kannalta. Maéarittelyllahén tai-
laisia kysymyksia ei tosin voida eika pitaisi yrittdakaan ratkaista. Kun
maéaritelmilla kuitenkin on oikeustieteessad oma, kaytantdakin hyddyt-
tava tehtavéansa, olisi tdrkeata tallaisia maéaritelmia (tai niitad vastaavia)
kasitteitd tehtdessa selvittdd, mikd on olennaista hallinnossa ja lain-
kaytossa. Tallainen maaritelmien ja kasitteiden muodostaminen sekéa
niiden kayttdminen ei toisaalta merkitsekdan johtopaatdsten tekemis-
ta kasitteista.

Hallinnon toisen perinteisen maaritelman mukaan hallinto on (val-
tion) toimintaa tehtdvansa ja tarkoituksensa toteuttamiseksi. Vastaa-
van lainkayton maaritelman mukaan fainkéyttd on siis oikeussaannén
sovelluttamista yksittaistapaukseen oikeussuojan antamiseksi.

Naistdkdan hallinnon ja lainkdyton tavoitteita kuvaavista maari-
telmista ei sindnsé ole apua néiden toimintojen keskinaisissa suhteis-
sa esiintyvien ongelmien ratkaisulle. Naiden maéaritelmien perusteel-
la voidaan kuitenkin yleisesti kuvata hallintolainkdytén tehtédvaa ja
toimivaltaa hallinto-oikeudellisia valitusasioita ratkaistaessa. Hallinto-
laink&ayton tehtavand on mm. ratkaista, onko hallintoviranomainen
tehdessdin paatoksen toiminut lainmukaisesti valtion tehtdvan ja
tarkoituksen toteuttamiseksi ko. tapauksessa. Taméan kirjoituksen
alussa esitetyn ongelman kannalta muodostuu keskeiseksi, onko hal-
lintoviranomainen asettanut oikein valtion tehtdvan ja tarkoituksen
ja millainen toimivalta viranomaisella tissa tilanteessa on oliut.

4) Paattaessaén valtion tehtavasti ja tarkoituksesta hallintovi-
ranomainen toimii siis Suomessa oikeusjarjestyksen alaisena ja sen
perusteella, ei vain oikeusjarjestyksen rajoissa, kuten hallinnon suh-
de lainsaadantoon klassisessa hallinnon madaritelméassa ilmaistiin.

Hallinnon sidottuisuus lainsaadantéon ei kuitenkaan merkitse sita,
ettd hallintoviranomaisen tehtava rajoittuu vain lain toteuttamiseen.
Hallintoviranomaiselle voidaan laissa jattda harkintavalta, jonka puit-
teissa viranomainen toimii »vailtion tehtdvén ja tarkoituksen toteutta-
miseksi».
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Laissa hallintoviranomaiselie jatetty harkintavalta on osoittautunut
monessa suhteessa ongelmalliseksi. Perustuslaillisen monarkian val-

tasuhteita kuvannut kéasitteistd kuvastuu viela mm. hallintoviranomai-.

selle jatettyd harkintavaltaa tarkoittavassa ilmaisussa vapaa harkinta.

Hallintoviranomaiselle jatetyn harkintavallan asema hallinnon ja
lainkdytdn suhteissa on saannelty Korkeimmasta hallinto-oikeudesta
annetun lain (22.7.1918/74) 5 §:ssad: »Jos Korkein haliinto-oikeus
katsoo valituksen koskevan kysymysta, jonka ratkaisu paédasiassa riip-
puu paatoksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkitse-
misesta, on asia jatettdva Hallituksen ratkaistavaksi».

Tassa saanndksessa siis todetaan hallintoviranomaiselle voivan
kuulua tarkoituksenmukaisuusharkintaa sekad lahdetdan siita, efta
se on erotettavissa oikeusharkinnasta. Haillintolainkaytélle kuuiuu
sdanndksen mukaan vain hallintopdatéksen lainmukaisuuden val-
vonta, silloin kun ratkaisu :paaasiassa riippuu tarkoituksenmukaisuu-
den harkitsemisesta. Jos ratkaisu sen sijaan riippuu paéasiassa lain-
mukaisuuden harkitsemisesta, lainkéyttéviranomainen paattaa asiasta
myéds tarkoituksenmukaisuuden osalta.

Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan toisistaan erottaminen
on. osoittautunut niin Suomessa kuin muissakin maissa vaikeaksi.
Tama johtuu siita, ettd tarkoituksenmukaisuusharkinta yleensd kytkey-
tyy konkreettisissa tapauksissa kiinteasti oikeusharkintaan. Kun hal-
lintolainkdyton tutkittaviksi voivat tulla vain selaiset haltintopaatok-
set, jotka voivat loukata valittajan oikeutta ja joissa siis yleistd etua
ei voida toteuttaa yksityisestd edusta riippumattomana, ja ratkais-
tavana on juuri naiden kahden, riita-asetelmassa vastakkaisen edun
kollisio, voidaan julkisen ja yksityisen edun punninta erottaa toisis-
taan vain maaratyntyyppisissa tilanteissa.

5) Oikeusharkinnan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan toisistaan
erottamisen perustana oli alunperin lainkdytén ja hailinnon erilainen
luonne. Lainkayttd katsottiin luonteeltaan loogiseksi toiminnaksi, jos-
sa oli yksi ainoa oikea ratkaisu ja jossa ratkaisun tekijélla ei ollut
laista riippumatonta harkintavaltaa. Hallinto puolestaan oli lahtékoh-
taisesti viranomaisen vapaaseen harkintaan perustuvaa toimintaa val-
tion tehtavien ja tarkoitusten toteuttamiseksi. Hallintoviranomaisella
siis oli toisin kuin tuomioistuimella, omaa laista riippumatonta har-
kintavaltaa.

Nama lainkaytdén ja hallinnon erilaiset lahtokohdat ovat menetta-
neet alkuperaisen merkityksensa, siindkin muodossa kuin mainittu
teoria oli alunperinkdin Suomeen sovellutettavissa, oikeusjarjestyk-
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sen ja oikeudellisen ajattelun muututtua. Lainkdyttoratkaisu ei synny
yksinomaan loogisen toiminnan tuloksena ja hallintoratkaisun teke-
minen on monin tavoin sidoksissa konkreettisiin normeihin seka myds
perustuslain, Suomessa hallitusmuodon sd&dnndksiin, ja oikeusjar-
jestyksen yleisiin periaatteisiin.

6) Normeihin sidottuisuuden ja oman harkinnan kietoutuessa
konkreettisessa asiassa erottamattomasti toisiinsa syntyy tilanne, et-
ta hallintolainkaytéssa joudutaan ottamaan kantaa myés hallintopaa-
toksen siihen osaan, joka perustuu hallintoviranomaisen tarkoituksen-
mukaisuusharkintaan. Mik& merkitys on lainkaytéssd annettava talle
hallintoviranomaisen harkinnalle?

Luonnollinen 1dhtokohta tamén kysymyksen selvittelylle on, ottaen
huomioon em. Korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 5 §:n
sddnnods, ettd hallintotuomioistuin ei saa puuttua tidhan harkintaan,
sikéli kuin se on tehty voimassa olevien sadnndsten ja oikeusjarjes-
tyksen yleisten periaatteiden rajoissa ja perustuu asianmukaisiin to-
siasioihin, joiden valvonta kuuluu hallintolainkaytolle.

Tama lahtékohdan toteuttaminen kariutuu kuitenkin oikeusharkin-
nan ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan erottamisen mahdottomuu-
teen. Toisena nakokohtana, joka puhuu sitd vastaan, ettd hallinto-
viranomaisen kanta lainkaytdn harkittavana olevan paatdksen tarkoi-
tuksenmukaisuuteen on koskematon, on se, ettd hallintolainkaytdssa
on kaksi oikeudellisesti samanarvoista asianosaista. Sille, mitd va-
littaja esittdd, on annettava oikeudelliselta osalta samanlainen merki-
tys kuin kasittelyn tdahtokohtana olevalle hallintopaatékselle. Tama
lainkdytélle valttamaton lahtékohtavaatimus koskee tosin ldhtékohtai-
sesti lainmukaisuutta. Voitaneen kuitenkin ajatella, ettd kansanval-
taisessa valtiossa kansalaisten kannalta esitetyt ndkdkohdat voisivat
vaikuttaa myos hallinnollista arviointia siséltaviin kannanottoihin.

7) Lé&htékohtana Suomen hallintolainkdytossé kuitenkin on, ettei
tuomioistuin syrjayta hallintoviranomaisen ratkaisua tarkoituksenmu-
kaisuuskysymyksessa silloin kun tdméa ratkaisu on Ilainmukainen.
Lainkédytén tehtdvdnd on lainmukaisuuden varmistaminen. Ainakin
sen oma subjektiivinen kasitys »oikeasta» ratkaisusta, silloin kun on
valittavana eri toimintamahdollisuuksia, joutuu syrjdytymé&an. Tal-
lainen menettely nayttda mygs tarkoituksenmukaiselta lainkayton kan-
nalta.

8) Kun keskustellaan hallintolainkaytéstd ja kansalaisten oikeus-
turvasta, unohtuvat helposti hallinnon tarpeet ja tavoitteet. Naiden
toteuttaminen on kansalaistenkin kannalta kansanvaltaisessa valtios-
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sa tarkeydeltdan oikeusturvaintresseihin rinnastettavissa. Perustus-
laillisen jarjestelman olemassaoclon edellytyksend on pidetty sita, etta
se pystyy toimimaan tehokkaasti, nopeasti ja voimakkaasti.

Toisaalta kansanvaltaisessa oikeusvaltiossa on yhtd keskeista,
ettd kansalaiset saavat riittdvaa ja todellista oikeussuojaa, kuten
Aarne Nuorvala on korostanut.

Hallinnon toimintavaatimusten ja oikeusturvavaatimusten saman-
aikainen toteuttaminen ei olekaan mahdotonta. Toteuttaminen vaatii
kuitenkin ensiksi selkeatad saantelyd. Kansanvaltaisessa oikeusval-
tiossa kuuluukin kansaa edustaville lainsdaadantdelimille huolehtimi-
nen siitd, ettd yhteiskunnassa on perusteet ja edellytykset seka toi-
mivalle hallinnolle ettad kansalaisten oikeusturvalle. Jotta namé perus-
teet voidaan rakentaa ja edellytykset luoda, vaaditaan toimivan hal-
linnon ja oikeusturvan perustekijdiden selvittdmistd ja analysointia.
Yksi .tdllainen selvittdmisen arvoinen asia on tassa kirjoituksessa
esille otettu hallinnon ja lainkaytdén keskindinen suhde. Tésta selvit-
telystd saadut tulokset hyodyttavat niin hallinnon tehokasta toimintaa
kuin kansalaisten hyvaa oikeusturvaa. Taméan kirjoituksen ensisijai-
sena tavoitteena on huomion kiinnittdminen asiaan, joka on teoreetti-
sesti mielenkiintoinen ja kaytannodssa térkei.
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