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Aarne Nuorvala

Yleinen valitusoikeus hallinto—oikeudellise.h
oikeussuojajarjestelmémme yhtena
perusperiaatteena

Aiheen teki ajankohtaiseksi hallituksen esitys eduskunnalle lunas-
tuslainsaadanndn uudistamisesta (no 179/1975 Il vp.). Kirjoituksen
" rungon muodostaa eduskunnan laki- ja talousvaliokunnalle 23. 4. 1976
annettu lausunto.

Kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastusta koskevan
lakiehdotuksen 88 §:n 1 momentti ja 4 §:n 1 momentti olivat seuraa-
vansiséltbiset:

»Valtioneuvoston paatdkseen 4 §:n 1 momentissa tarkoitetussa
lunastusasiassa ei saa hakea valittamalla muutosta, jollei korkein
hallinto-oikeus silld perusteella, ettd lain soveltamisen kannalta
muissa samanlaisissa tapauksissa on tirkeata saattaa asia sen tut-
kittavaksi, mydénna siihen lupaa.»

»Lunastaa saadaan, kun yleinen tarve sitd vaatii. Lunastusta ei
kuitenkaan saa panna toimeen, jos lunastuksen tarkoitus voidaan
yhté sopivasti saavuttaa jollain muulia tavalla taikka jos lunastuksesta
yksityiselle edulle koituva haitta on suurempi kuin siita yleiselle edulle
saatava hyéty.» :

Muutoksenhakuoikeuden rajoituksia perusteltiin hallituksen esi-
tyksessd muun ohella seuraavasti:

»88 ja 89 §. Muutoksenhausta hallintoasioissa 24 paivana maalis-
kuuta 1950 annetun lain (154/50) 4 §:n 1 momentin mukaan asian-
osainen, joka katsoo valtioneuvoston tai ministerion paatéksen louk-
kaavan oikeuttansa, voi tehdid paitdksesta valituksen, mikali laissa
tai asetuksessa ei ole toisin saidetty. Sanotun pykilin 2 momentin
mukaan ylemman ja alemman hallintoviranomaisen paatéksestia saa-
daan tehd& valitus, jollei erityisessd tapauksessa ole laissa tai ase-
tuksessa toisin séédetty. Naiden sd&nnésten nojalla voidaan valittaa
myGs valtioneuvoston ja laaninhallituksen pakkolunastuslain 1, 3 ja
4 §:n nojalla tekemésta pakkolunastusluvan myéntimista koskevasta
paétoksesta. Hallintovalituslain 5 §:n 1 momentin mukaan muutoksen-
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hakuviranomainen on korkein hallinto-oikeus. N&in ollen korkeimman
hallinto-oikeuden kasiteltaviksi voi tulla valitus, jossa on kysymys
ainoastaan sen seikan arvioimisesta, vaatiiko yleinen tarve lunasta-
mista kysymyksessd olevassa tapauksessa. Toisaalta korkeimman
hallinto-oikeuden on, jos se katsoo valituksen koskevan kysymysta,
jonka ratkaisu padasiassa riippuu paatéksen tai toimenpiteen tarkoi-
tuksenmukaisuuden harkitsemisesta, jatettdvd asia hallituksen rat-
kaistavaksi. Silta osin kuin asiassa on kysymys myds siitd, onko paa-
tés tai toimenpide lainvastainen, korkeimman hallinto-oikeuden on
annettava siitd lausuntonsa (L korkeimmasta hallinto-oikeudesta
22.7.1918/74 5 §). Kysymysté siitd, vaatiiko yleinen tarve ao. tapauk-
sessa lunastusta vai ei, ei kuitenkaan ole katsottu viimeksi mainitun
lainkohdan edellyttaméksi tarkoituksenmukaisuuskysymykseksi, vaan
oikeuskysymykseksi, joka korkeimman hallinto-oikeuden on ratkais-
tava. Korkein hallinto-oikeus onkin tutkinut ja ratkaissut myds valituk-
set pakkolunastusiain 1 §:n nojalla annetuista lunastusluvan myonta-
mista koskevista paatéksista.

Pelkastadn yleisen tarpeen vaatimuksia koskevien kysymysten
arviointi soveltuu kuitenkin huonosti oikeuskysymysten harkintaa
varten kokoonpannun ja asetetun tuomioistuimen tehtdvaksi. Toi-
saalta on todettava, ettad erityislakien lunastusperusteita koskevat
saannokset edellyttivat monissa tapauksissa myds selvisti oikeus-
kysymysten luontoisten kysymysten harkintaa. Naistd syistd on kat-
sottu tarpeelliseksi tietyssd madrin rajoittaa mahdollisuutta hakea
valittamalla muutosta valtioneuvoston padtoksiin lunastusasioissa ja
ehdottaa, ettd muutoksenhaku olisi mahdollista 4 §:n 1 momentissa
tarkoitetuissa tapauksissa vain, jos korkein hallinto-oikeus silla perus-
teella, ettd lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauk-
sissa on tirkeidtid saattaa asia sen késiteltdvaksi, myontaa siihen
luvan (88.1 §).»

Lainkayttd hallintoa koskevissa oikeusasioissa on meilla vakaan-
tunut muusta lainkdytésté erilliseksi hallintolainkdytoksi. Ratkaisevan
kehitysvaiheen muodosti korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) perus-
taminen vuonna 1918 riippumattomaksi yleiseksi tuomioistuimeksi
ylimméan asteen hallintolainkéyttdéa varten.

Seuraavana vuonna annetussa hallitusmuodossa vahvistettiin
KHO:n valtiosaantdoikeudellinen asema ja samalla hallintolainkaytté
jarjestelmané perustuslaissa: hallitusmuodon 2 §:n mukaan tuomio-
valtaa kayttavat riippumattomat tuomioistuimet, ylimméassa oikeus-
asteessa korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus.

Hallinto-oikeudellinen oikeussuojajarjestelmamme on pitkaaikai-
sen kehityksen tulos, johon ovat vaikuttaneet vanhat oikeusperin-
teemme ja kansalaisten oikeuskasitykset sek& kaytannon tarpeet.
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Jérjestelman perusperiaatteena on mahdollisuus saattaa hallinnon
alalla tehtyjen ratkaisujen lainmukaisuus riippumattoman hallintotuo-
mioistuimen tutkittavaksi. Yleinen muutoksenhakuoikeus kuuluukin
kansalaisten yhdenvertaisuuteen (HM 5 §) ja hallinnon lainalaisuuteen
(HM 92 §) rakentuvan oikeussuojajdrjestelmadmme perusteisiin. Asian-
osaisaloitteisten oikeusturvakeinojen korostettu merkitys ilmenee
myos hallitusmuodon 93 §:n sdannoéksestd, jonka mukaan oikeuden-
loukkauksen tai vahinkoa karsineelld on aina itsendinen mahdollisuus
sekd rangaistus- ettd korvausvaatimuksen nostamiseen virkamiesti
vastaan.

Tuomioistuin toimii ulkopuolisena ja puolueettomana riidanratkai-
sijana; se vahvistaa, mité yksittdisessa ja riidanalaisessa tapauksessa
on kulloinkin pidettdva oikeusjarjestyksen mukaisena. Ldhtdkohtana
on, ettei hallintoviranomainen voi itse ratkaista, onko sen menettely
ollut lainmukaista. Oikeussuojalle hallinnon alalla on kansalaisten
oikeusturvan kannalta vasta silloin riittdvat takeet, kun hallinnon lain-
mukaisuutta voidaan valvoa varsinaisen hallintojarjestelméan ulkopuo-
lelta. Hallintotuomioistuimet harjoittavat tatd oikeudellista valvontaa
ratkaisemalla yksittaistapauksia koskevia valituksia.

Hallintotuomioistuin tutkii valitukset oikeuskysymyksinid. Kysymys
on sen ratkaisemisesta, onko hallintopdatosta tehtdessd menetelty
lainmukaisesti ja onko paatos siséllykseltddn lainmukainen. Tuomio-
istuimessa harkinta tapahtuu laissa sidddetyn toimivallan ja asiassa
sovellettavan sddnndksen seka kulloinkin kysymyksessi olevan asian
puitteissa. Tuomitsemistoiminta on aina sidottu yksittdiseen ratkaisu-
tilanteeseen, jossa asianosaisia kuulemalla ja tuomioistuimen toi-
mesta muutoinkin selvitetdan ratkaisuun vaikuttavat tosiseikat.

Muutoksenhakujarjestelmén sisalténa on oikeussuojan antaminen
kansalaisille. Hallinnon ja hallintolainkdyton kokonaisuuden kannalta
katsoen tavoitteena on aineellisen oikeuden vaatimuksia vastaavan ja
muodollisesti oikean ratkaisun antaminen asianosaiselle. Tdm& on
hallinnon oikeussuojajérjestelmaan kuuluvan tuomioistuintoiminnan,
niin sanotun tuomioistuinkontrollin ydin. Ei ole kysymys mistdan ylei-
sestd kontrollista, hallintovallan kayttéjiin kohdistuvista yleisista val-
vontatehtavistd. Tuomioistuinkontrolli ei rajoita hallintoviranomaisten
lainmukaista toimintaa, se vain pyrkii hallinnon lainalaisuuden periaat-
teen mukaisesti takaamaan toiminnan laillisuuden. Jarjestelméan pe-
rustana on oikeusvaltioperiaatteen vaatimus: valtiovallan kayton tulee
tapahtua oikeusjérjestyksen mukaisesti; virkakoneiston toiminnan

. tulee muodollisesti ja asiallisesti olla lakiin sidottua; ja kansalaisten
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tulee saada riittdvaa ja todellista oikeussuojaa sekd suhteessa toi-
siinsa etté julkiseen valtaan nédhden heidan oikeuksiinsa puuttumisen
varalta. .

Valtiosdantokomitea lausui vélimietinndéssddn (Komitean mietintd
1974:27 s. 99 ja 103), ettd oikeusturvandkdkohdat ja kansalaisten
tasa-arvoisuuden lisddminen lain edessa puoltavat erdiden tarkeim-
pien oikeudenkayntiin liittyvien oikeuksien turvaamista perustuslain
tasolla. Senmukaisesti komitea yksimielisesti katsoi, ettd valtiosaan-
toon tulisi sisallyttad sdannoksia kansalaisten perusoikeuksista oikeu-
denkdynnissa. Kysymykseen saattaisivat lahinn& tulla oikeus julki-
seen oikeudenkayntiin, oikeus puolustautua ja saada asiantuntevaa
oikeusapua, oikeus saada perusteltu paatos seka yleinen muutoksen-
hakuoikeus, mutta niiden tarkempi sisdltd olisi vield selvitettava.

Kun julkisen hallinnon osuus yhteiskunnassa on jatkuvasti laajen-
tunut ja julkisoikeudelliset oikeussuhteet ovat moninaistuneet, ovat
oikeudellisten ristiriitojen mahdollisuudet samalla lisdantyneet ja
oikeusturvan tarve kasvanut. Sen vuoksi on myds hallinto-oikeudelli-
sen oikeussuojajérjestelman merkitys entisestddn korostunut.

Hallinto-oikeudellisen oikeussuojajarjestelmdamme kehittdmisen
voidaan sanoa olleen vireilld koko itsendisyytemme ajan.

KHO:n perustamista koskevassa hallituksen esityksessa (no 7/
1917 vp.) lahdettiin siitd, ettd tavoitteena oli »todellisen oikeus!aitok-
sen aikaansaaminen hallinto-oikeudellisten riita-asiain kéasittelya var-
ten». Alemmanasteisen hallintolainkdytén organisaation uudistaminen
jatettiin kuitenkin taloudellisiin vaikeuksiin viitaten mydhempaéan ajan-
kohtaan. Senmukaisesti presidentti Stahlberg sittemmin toimiessaan
1920-luvun puolivélista alkaen lainvalmistelukunnan jasenené valmis-
teli hallintolainkéaytén kehittamista koskevia ehdotuksia. Vuonna 1936
ilmestyi perustavaa laatua oleva mietintd alemmanasteisesta hallinto-
oikeudellisesta lainkdytésta lakiesityksineen (lainvalmistelukunnan
julkaisu no 5/1936 sekd sen pohjalta laaditut uudet esitysehdotukset
no 1/1938 ja 3/1939). .

Periaatteellinen lahtékohta oli jo alkuaan se, ettd valitusoikeu-
den tulee olla yleinen. Senmukaisesti mietinté6én alemmanasteisesta
hallintolainkaytosta sisaltyi ehdotus yleisestd valitusoikeudesta lain-
vastaisista paatoksistd. Kysymys oli oikeusvalituksesta ja se koski
seki valtioneuvostoa ettd muita hallintoviranomaisia.

Lainvalmistelukunnan ehdotusten valmistuttua 1930-luvun puoli-
vélissa ei niiden toteuttamiseen seuranneiden puolentoista vuosikym-
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menen alkana ollut mahdollisuuksia. Vasta sen jélkeen paistiin tyéta
jatkamaan. Kun ei voitu jaé4d4 odottamaan hallintoprosessin yleisem-
paa uudistamista, ryhdyttiin lainséddantotoimiin muutoksenhakume-
nettelyd, muun ohella valitusaikaa koskevien yleisten sdannésten
aikaansaamiseksi. Siihen liittyi myds valitusoikeuden yleinen jarjes-
taminen. T&ltd osin kysymys oli osittaisuudistuksesta. Hallituksen
esityksessé laiksi muutoksenhausta hallintoasioissa ei valtioneuvos-
ton ja ministerididen osalta esitetty yleistd valitusoikeutta (lainvalmis-
telukunnan mietinté no 5/1944 ja hallituksen esitys no 40/1949 vp.).
Tata ei eduskunnassa tehdyssa lakialoitteessa pidetty tyydyttavana.
Siind lausuttiin muun ohella, etti valtioneuvosto ja’ ministeriot ratkai-
sevat yksityisid koskevia oikeuskysymyksid, jotka heidan kannaltaan
ovat yhta térkeita, jollei tarkeampiékin, kuin muissa hallintoviranomai-
sissa esille tulevat. Taman vuoksi oli tarpeellista kansalaisten oikeus-
turvaa tarkoittavan muutoksenhakumenettelyn yhtendistimiseksi ja
ajanmukaistamiseksi myéntia valitusoikeus myds néihin paatdksiin.
Myés valiokuntien mietinndissa pidettiin valitusoikeuden tillaista laa-
jentamista tarpeellisena. Senmukaisesti sai laki (4 §) eduskunnassa
nykyisen siséltonsa (lakivaliokunnan mietinté no 22 seki lakl- ja
talousvaliokunnan lausunto no 15/1949 vp.).

Hallinto-oikeudellisen oikeussuojajarjesteimdamme kehittimiseksi
suoritetuista lainsdddantéuudistuksista ovat tarkeimpia laaninoikeuk-
sien perustaminen vuonna 1955 ja niiden uudistaminen 1975 seki
mainittu, muutoksenhausta hallintoasioissa vuonna 1950 annettu laki,
ns. hallintovalituslaki (154/50). Nain ovat hallintotuomioistuinjérjes-
telmé seka hallintolainkaytté ja muutoksenhakuoikeus hallinnon alalla
muodostuneet oikeusturvajérjestelmamme olennaiseksi osak5|.

Hallintovalitusiaki muodostaa nykyisen valitussaannéston rungon.
Pitkaaikaisen ja perusteellisen valmistelutyén tuloksena yhteniistet-
tiin aikaisemmat hajanaiset valitussaannokset ja saatettiin selvasti
paasaéntdisesti voimaan yleinen muutoksenhakuoikeus, josta poik-
keaminen edellyttda erityista sainndsti. Valittaa voidaan yleensa
kaikkien hallintoviranomaisten, vaitioneuvoston ja ministerididen seki
ylempien ja alempien hallintoviranomaisten paatoksistd. Valtioneu-
voston ja ministerididen paatoksistad voidaan tehdi vain oikeusvalitus.

Hallintovalituslaissa saddetyn yleisen muutoksenhakuoikeuden
rajoittaminen on selvasti tarkoitettu poikkeukselliseksi. Tama oli
periaatteellisena lahtokohtana, kun muutoksenhakua KHO:een
vuonna 1968 rajoitettiin eraissa véahaisissi verotusta ja sosiaalihuoltoa
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koskevissa asioissa. Hallituksen esityksessa (no 52/1968 vp.) lausut-
tiin nimenomaan, etta valitusoikeutta voidaan rajoittaa vain sellaisissa
vahiisissa asioissa, joissa oikeusturvallisuus ei heikentyisi. Senmu-
kaisesti rajoitukset pyrittiin suuntaamaan yksinkertaisiin, ainoastaan
rahaa tai sellaista, mikd on rahana arvioitavissa, koskeviin vahaisiksi
katsottuihin asioihin. Vahaistenkin asioiden osalta oli valitusoikeuden
rajoittamista harkittaessa kiinnitettdvd huomiota siihen, onko oikeus-
turva riittdva siina viranomaisasteessa, jonka paatéksen varaan asia
jéisi. Niin katsottiin olevan laaninoikeuden osalta, joka kysymyksessé
olevissa asioissa toimii ensimmaisena tuomioistuinasteena.

Muutoksenhakuoikeuden rajoittamiseen liittyi valituslupajérjestel-
ma. Siita lausuttiin hallituksen esityksen perusteluissa, etta valitus-
kiellosta huolimatta olisi ne vahiiset asiat, joissa annettavalla ratkai-
sulla on asian ulkopuolelle ulottuvaa erityistd merkitysta, voitava saat-
taa KHO:n tutkittaviksi. Se voisi tapahtua seké silloin, kun julkinen
etu, lainkdytén ohjaaminen ja yhdenmukaistaminen sitd vaatii (preju-
dikaattidispenssi), ettd silloin, kun yksityinen etu, asian ulkopuolelle
ulottuva merkitys, se etta valituksella on asianosaiselle erittdin suuri
merkitys muutoinkin kuin kysymyksessd olevassa asiassa, on muu-
toksenhaun perustana (intressidispenssi).

Hallituksen esityksen mukaan valituslupajérjestelmén tavoitteena
oli ensisijassa muutoksenhakujérjestelman kokonaistoimivuuden pa-
rantaminen estiamalld vero- ja huoltoasioiden ruuhkautuminen
KHO:ssa.

KHO on vuonna 1938 antaessaan valtioneuvostolle lausunnon
alemmanasteisen hallintolainkdytén jarjestdmisestd (kirje no 5000/
21. 11.1938) kasitellyt myds valituskieltoja. KHO lausui, eftd kdytén-
nollisen oikeuseldman tarpeiden ja vaatimusten johdosta valituskielto
saattoi joskus erindisista syista olla tarpeellinen ja etta aivan vahapa-
toisissa asioissa, joissa oikeussuojaintressi on pieni, voisi tuollainen
kielto olla paikallaan turhien valitusten véhentdmiseksi, varsinkin
niissa tapauksissa, jolloin KHO ei toimi ainoana lainkéyttoasteena.

Edelld selostettujen muutoksenhakua KHO:een koskevien rajoitus-

ten lisdksi on valituskieltoja annettu verrattain runsaasti. Niiden:

osalta kaivattaisiin seké oikeudellista etta tosiasiallista kokonaissel-
vittelyd. Kaytettavissa olevan selvityksen perusteella on oletettavissa,
ettei kieltojen lukumaara kuvaa muutoksenhakurajoitusten merkitysta.
Suurin osa valituskielloista perustuu lyhytikaisiin sé&ddksiin, jotka
kertautuvat lahes vuosittain. Rajoitukset koskevat yleens& vain pienia
erityisasiaryhmié eivatkéd sanottavasti rajoita muutoksenhakua.
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Valituskieltoja harkittaessa olisi aina pidettava silmalla oikeussuo-
jajarjestelman kokonaisuutta ja sita, ettd jarjestelmén perusperiaate
on yleinen valitusoikeus. Muutoin saattaa syntya voimassa olevan
jarjestelman ja sen kaytdnnon toteuttamisen vilille ristiriita, joka mu-
rentaa kansalaisten oikeussuojaa ja voi jopa muuntaa itse oikeussuo-
jajarjestelmad. Muutoksenhaun rajoittaminen sellaisissa asioissa,
jotka eivat ole vdhiisia ja joissa annettava pdatds nimenomaisesti
koskee yksityistd oikeutta, on selvésti oikeusjarjestelmémme yleisten
periaatteiden vastaista.

Lunastuslaissa ehdotettu valitusoikeuden ra10|ttam|nen ei sopeu-
tunut hallintolainkayttémme perustavoitteeseen, mika on kansalaisten
oikeusturvan takaaminen ja jatkuva tehostaminen. Se ei myéskaan
ollut erotettavissa irrallisesti toteutettavissa olevaksi yksittaistapauk-
seksi, vaan se olisi nimenomaan kajonnut kokonaisjérjestelman
perusteisiin. Ehdotettu muutoksenhakuoikeuden rajoittaminen olisi
ollut kdanteentekeva poikkeama voimassa olevasta hallinto-oikeuden
oikeussuojajarjestelméstd ja sen perusperiaatteista. Sellaisia muu-
toksia ei pitdisi tehda.

Samansuuntaisia lausuntoja valiokunnalle antoivat myds eraéat
oikeustieteen edustajat.

Mietinndssdan laki- ja talousvaliokunta (LtVM no 1) katsoi, ettd
yleinen tarve ja muut lunastuksen oikeudelliset edellytykset on hal-
linto-oikeudellisen oikeussuojajéarjestelman perusteiden mukaisesti
voitava aina muutoksenhakuteitse saattaa KHO:n tutkittavaksi ja rat-
kaistavaksi. Sen vuoksi valiokunta poisti laista 88 §:n 1 momentin.
Samalla kannalla oli eduskunta (87 §; Edusk. vast. — Esitys no 179/
1975 1l vp. ja laki no 603/77).

Merkille pantavaa on, ettd eduskunnan kannanotot yleiseen vali-
tusoikeuteen nahden ovat muutoinkin olleet hyvin myénteisid. Mai-
nitsen siitd kaksi esimerkkia.

Hallituksen esityksessa taloudellisen kilpailun edistdmisestd anne-
tun lain 30 §:n muuttamista (no 33/1977 vp.) ehdotettiin muutoksen-
hakuoikeus kilpailuneuvoston paatdksistd padsaantoisesti kielletta-
vaksi. Talousvaliokunta (TaVM no 4) tosin asettui lakiehdotuksen
hyvéksymisen kannalle, mutta huomautti olevan oikeusturvan yleisen
kehittdmisen kannalta tarkeédtd, ettd maassamme ei vastaavanlaisissa
tapauksissa ilman todella painavia perusteita tarpeettomasti rajata
muutoksenhakuoikeutta. Valiokunta korosti sitd, ettd esimerkiksi
hallinto-oikeudellisen oikeussuojajérjestelméan eraédna hyvin keskei-
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send periaatteena on se, ettd hallintoviranomaisten lopulliset péa-
asiaratkaisut ovat valituskelpoisia.

Lihantarkastuslain muuttamista koskevasta hallituksen esityksesta
(no 244/1976 vp.) antamassaan mietinndssa talousvaliokunta (TavVM
no 5) niin ikdan on ottanut samansuuntaisen kannan.

Antaessaan lausunnon alustavista ehdotuksista laiksi maankéaytén

suunnittelusta ja rakentamislaiksi (Sisdasiainministerio, kaavoitus- ja
rakennusosasto 1. 2. 1977) KHO on vastustanut suunnitelmia rajoittaa
muutoksenhakuoikeutta. )

Myo6s kansalaiset nayttdvat olevan sitd mieltd, ettd heilld tulee
olla yleinen mahdollisuus muutosta hakemalla valvoa oikeuksiaan ja
sita, ettei niitd loukata. Helsingin Sanomien toimituttamassa oikeus-
turvaa ja turvallisuutta Suomessa koskeneessa gallupmielipidetutki-
muksessa, jonka tulokset julkistettiin 6. 12. 1977, oli merkittavad vas-
taajien myonteinen suhtautuminen oikeuteen hakea muutosta viran-
omaisten tekemiin paatdksiin. Nykyisia muutoksenhakumahdollisuuk-
sia pidettiin joko sopivina tai niita tulisi vastaajien mielestd mieluum-
min lisatd kuin vihentaa.
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