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Aarne Nuorvala

Kehittyva hallintotuomioistuin-
jarjestelma kansalaisten oikeus-
turvan takeena.l

Julkisoikeudellisia oikeussuhteita, kansalaisten oikeuksia ja velvol-
lisuuksia jarjestdva lainsdadanto laajenee jatkuvasti ja julkisen vallan
toimenpiteet koskettavat jokaista kansalaista. Heidan oikeusturvansa
kannalta on tdman vuoksi tarkeata, etta lait ovat seka aineellisesti etta
muodollisesti ajanmukaiset ja moitteettomat. Se on tarkeata myds sen
takia, etta luottamus oikeuslaitokseen on laheisessa yhteydessa siihen,
luottavatko kansalaiset lakien oikeudenmukaisuuteen.

Hallinnon oikeussuojajarjestelmad, hallintotuomioistuiniaitosta ja
hallintolainkayttod koskeva lainsaadanté on viime vuosikymmenina
suoritetuilla uudistuksilla saatu huomattavalta osalta ajanmukaistetuk-

- si. Osauudistuksin on muotoutumassa tavoitteena oleva hallintolain-
kaytdn oma ajanmukainen menettelysdannosto, 'oikeudenkaymiskaari’.

Lainkayttd hallintoa koskevissa oikeusasioissa on meilla vakaantu-
nut muusta lainkaytdstd erilliseksi hallintolainkédytdksi. Ratkaisevan
kehitysvaiheen muodosti KHO:n perustaminen riippumattomaksi ylei-
seksi tuomioistuimeksi ylimman asteen hallintolainkayttéa varten.

Oikeusturvan lisagminen hallinnon alalla on ollut meilla, niinkuin

' Hallintolainkaytdn kehittamistarpeita ja -toimenpiteitd on kirjoittaja kasitellyt
seuraavissa kirjoituksissaan: Oikeuslaitoksen nykynakymid, Suomen Lakimiesliiton XX
lakimiespaivien poytékirja 1969 s. 7 ss.; Hallintolainkaytén nakymia, LM 1967 s. 560 ss.;
KHO:n tayttdessa 50 vuotta, KHO 1918 —1968 s. 7 ss.; Puhe KHO:n 50-vuotisjuhlassa, LM
1968 s. 881 ss.: Hallintolainkdytosta ja hallintotuomioistuinlaitoksesta. Nakokohtia ja
nakymia niiden kehittdmisesta, LM 1970 s. 770 ss.; Laaninoikeuksien kehittdmisesta
oikeusturvan lisaamiseksi hallinnon alalla, LM 1971 s. 191 ss.; Tuomioistuimet kehittyvina
virastoyksikkdind, LM 1973 s. 60 ss. ja Mietteitd Korkeimman hallinto-oikeuden kehittami-
sestd, Suomalainen Lakimiesyhdistys 75 vuotta, 1973, s. 266 ss. Ks. myds Kehittyva
hallintolainkdyttd. Nadkdkohtia hallintolainkaytdn jarjestelmasta, nykytilasta, kehittamis-
tarpeista ja -mahdollisuuksista. KHO:n julkaisu 1/1972.
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monessa muussakin maassa, jatkuvan huomion kohteena. Varsinkin
1950- ja 1960-luvuilla oli hallintolainkayttdd koskeva lainsd&déantotyo
meilla ripe4td. Tarkeimmat silloin suoritetuista lainsdéddantéuudistuk-
sista ovat muutoksenhausta hallintoasioissa vuonna 1950 annettu laki,
jolla tehostettiin oikeusturvaa laajentamalla valitusoikeutta ja jarjesta-
malld se yhtenaiseksi; erdiden hallintoriita-asiain oikeuspaikasta 1954
annettu laki, jossa ladninhallitus saadettiin yleiseksi oikeuspaikaksi
julkisoikeudellisissa riita-asioissa; ladninoikeudesta 29. 1. 1955 annettu
ja 1. 5. 1955 voimaantullut laki, mikd merkitsi tosiasiassa uuden
hallintotuomioistuimen ja oikeusasteen luomista oikeussuojakoneis-
toon ja paransi siten hallinnon oikeussuojajarjestelméé ja kansalaisten
oikeusturvaa; sekd vuonna 1966 annetut lait ylimaariisestd muutok-
senhausta hallintoasioissa ja tiedoksiannosta hallintoasioissa.

Hallintolainkéayttdjarjestelmamme peruslaeista on tdné vuonna ollut
voimassa muutoksenhausta hallintoasioissa annettu laki 25 vuotta ja
laaninoikeudet, joita koskeva kauan vireilld ollut tirked uudistus on
toteutettu viime vuoden viimeisena pdivand annetulla lailla, tayttivat
toukokuun 1 pdivana 20 vuotta. Se on arvokas merkkipaiva hallintolain-
kayton kehitystaipaleelia.

Lainsdadantduudistusten tuloksena on hallintolainkdyttéa varten
suurelta osalta kehittynyt oma oikeussuojakoneistonsa ja l&hinna kak-
siasteinen, omaa prosessimenettelyd noudattava lainkéyttdjarjestelma.
Ndin on jalkikdteinen hallinto-oikeudellinen oikeussuojajérjestel-
mamme kehittynyt ja tdydentynyt niin, ettd se on kansainvélisestikin
vertaillen varsin korkeata tasoa.

Hallinnon oikeussuojajarjestelmamme on historiallisen kehityksen
tulos. Sen muotoutumiseen ovat vaikuttaneet Ruotsi-Suomen vuosisa-
toja vanhat oikeusperinteet, kansalaisten oikeuskésitykset ja oikeustur-
vaa korostava katsantotapa. Jarjestelman perusperiaatteena on mah-
dollisuus saattaa hallinnon alalla tehtyjen ratkaisujen lainmukaisuus
riippumattoman hallintotuomioistuimen tutkittavaksi. Tuomioistuin
toimii ulkopuolisena ja puolueettomana riidanratkaisijana. Se vahvis-
taa, mita yksittdisessa ja riidanalaisessa tapauksessa on kulloinkin
pidettidvd oikeusjdrjestyksen mukaisena. Hallintoviranomainen ei itse
voi ratkaista, onko sen menettely ollut lainmukainen. Hallinnon jérjes-
taminen tarkoituksenmukaisella tavalla ja sen oma sisdinen tarkastus ei
yksin voi taata oikeussuojaa, vaan oikeussuojalle hallinnon alalia on
kansalaisten oikeusturvan kannalta vasta silloin riittavat takeet, kun
hallinnon lainmukaisuutta voidaan valvoa varsinaisen hallintojarjestel-
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mén ulkopuolelta. Hallintotuomioistuinten toiminta on tillaista valvon-
taa. Kaytannossa siind on padosaltaan kysymys yksityisten kansalaisten
oikeussuojasta, heidédn valituksistaan hallintoviranomaisten toimenpi-
teista. Kysymys on kansalaisvalvonnasta, kansalaisaloitteisesta oikeu-
dellisesta valvonnasta.

Oikeusjérjestelmaa voidaan tarkastella toisestakin nakdkulmasta
kiinnittdmalld huomiota laajempaan kokonaisuuteen, jossa tuomiois-
tuinlaitos muodostaa menettelyn yhden osavaiheen. Voidaan myds
sanoa, etta hallinto eri viranomaisasteissa ja hallintolainkayttd, ylim-
panéa oikeusasteena KHO, muodostavat yhden kokonaisuuden. Hallinto-
lainkaytossd KHO:ta alempien tuomioistuinten ja muiden viranomaisten
lainké@yttd muodostaa yhden osavaiheen ja KHO:n lainkayttd valitusas-
teena osaltaan toisen osavaiheen. Muutoksenhakujarjestelman sisil-
tona on oikeussuojan antaminen kansalaisille. Kokonaisuutena katsoen
tavoitteena on aineeliisen oikeuden vaatimuksia vastaavan ja muodolli-
sesti oikean ratkaisun antaminen asianosaiselle. Tama on myds hallin-
non oikeussuojajérjestelmaan kuuluvan tuomioistuintoiminnan, niin
sanotun tuomioistuinkontrollin ydin. Ei ole kysymys mistaan yleisesta
kontrollista, hallintovallan kayttijiin kohdistuvista yleisista valvontateh-
tavistd. Tuomioistuinkontrolli ei rajoita hallintoviranomaisten lainmu-
kaista toimintaa, se vain pyrkii hallinnon lainalaisuuden periaatteen
mukaisesti takaamaan toiminnan laillisuuden. Kysymys on oikeussuo-
jasta, siité ettd valtiovallan kayton tulee oikeusvaltioperiaatteen mukaan
tapahtua oikeusjarjestyksen mukaisesti, ja ettd virkakoneiston toimin-
nan tulee muodollisesti ja asiallisesti olla lakiin sidottu, seka siita, etta
kansalaisille taataan riittavaa ja todellista oikeussuojaa oikeudenlouk-
kauksia vastaan.

Julkisen hallinnon osuus yhteiskunnassa on jatkuvasti kasvanut.
Tavalla tai toisella joutuu jokainen kansalainen lahes paivittain tekemi-
siin julkishallinnon kanssa. Sen mukaisesti on yha tiarkeimmaksi

havaittu oikeusturva muun muassa verotuksen, sosiaalihuollon, raken-

nus- ja kaavoitustoimen seka ymparisténsuojelun alalla. Tama merkit-
see hallintotuomioistuimille ja hallintolainkdytdlle asetettavien vaati-
musten kasvua. Se korostaa tarvetta huolehtia lainkdytén toimintaedel-
lytyksisté ja asettaa hallintotuomioistuinlaitoksen kehittamiselle myds
uusia vaatimuksia. Tuomioistuintenkin osalta on otettava huomioon
ulkomaailman muutokset ja sopeutettava organisaatio ja toiminta niita
vastaavaksi. Jotta tuomioistuimet voisivat asianmukaisesti tayttaa niille
kuuluvan tehtadvdn antaa varmaa ja tehokasta oikeussuojaa, niiden
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toiminnan virastoina tulee olla siten jarjestetty. etta niilla on siihen
hyvat edellytykset.

Oikeussuojajarjestelman perimmainen tavoite on, etta kansalaiset
my®s kaytdnndssa saavat todellista ja riittavaa oikeusturvaa, tosiasiassa
paasevat tyydyttavalla tavalla oikeuksiinsa. Talta kannalta kiinnitan
huomiota erasiin yleisiin nakdkohtiin joillakin kansalaisille laheisilla
jokapdivaisen elaman osa-alueilla.

Verotuksen aIaI\Ia yha vieldkin ilmeneva valitusten haitallinen viipy-
minen on oikeusturvaongelma, jonka kuitenkin sivuutan vain mainin-
nalla eri yhteydessa kasiteltavaksi.

Kaavoitus- ja rakennustoimi on toinen kansalaisille laheinen alue,
jonka osalta on aihetta pohtia kysymysta oikeusturvan todellisuudesta
ja tosiasiallisesta riittdvyydesta. Nain on asianlaita senkin vuoksi, etta
kaavoittamiseen ja rakentamiseen liittyvat oikeusturvakysymykset
osoittavat havainnollisesti, miten laajoista kokonaisuuksista oikeustur-
vaongelmia selvitettdessa ja oikeusturvaa kehitettaessd on kysymys.
Tama alue on my6s hyva esimerkki laajan ja monitahoisen hallintolain-
kayton yhdestd toimintaympéristostd kaytannon yhteiskuntaelaman
moninaisilla toiminta-alueilla.

Aivan ilmeiselta nayttaa, ettd kaavoituksen viipyminen, karjistetym-
min sanoen, liilan hidas edistyminen seka siihen liittyva laajeneva
poikkeustupamenettely, jota kaavojen puute ruokkii, on muodostu-
massa vakavaksi yhteiskunnalliseksi ja oikeudelliseksi epakohdaksi.
Tarkastelen kysymysta vain jalkimmaiseltad kannalta.?

Kaavoitusalan johtavat viranomaiset ovat tietysti jatkuvasti seuran-
neet tilannetta ja suorittaneet selvityksid. Omalta kohdaitanikin koros-
tan sen tarkeytta, etta kaytettavissa aina on laaja ja kattava kokonais-
selvitys kaavoitustilanteesta koko maassa ja sen rinnalla poikkeuslupa-
menettelyn osalta muun ohella siitad, mita se merkitsee poikkeusluvilla
rakentamisena ja rakentamisen epdamisena.

On selvaa, ettd tavoitteena oleva kaavoituksen riped edistyminen
edellyttda voimavaroja. Kaavoitustoimen kehittamiseen tiedetaan lehti-
tietojenkin perusteella sisdasiainministerion kiinnittavan vakavaa huo-

2 Kysymykseen kokonaisuudessaan on huomio kiintynyt jo pitemman aikaa mm.
KHO:n kasiteltavien kaavoitus- ja rakennusasioiden, erityisesti jatkuvasti lisdantyvilta
néyttavien poikkeuslupavalitusten yhteydessa. Sisdasiainministeridn taholta on kysymyk-
seen myds kiinnitetty julkisuudessa huomiota. Uuden ldaninoikeuslain voimaantulon
vuoksi jarjestettdvilla tadninoikeuspaivillé kasitellaan kysymysta oikeusturvasta kaavoi-
tus- ja rakennustoimen alalla sekd hallinnon oikeussuojaongelmia muutoinkin tata
esitystd laajemmin.
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miota. Kasittelenkin kohdaltani vain sita, milta asiaintila oikeudelliselta
kannalta nayttda ja mitad oikeussuojajarjestelma kansalaisten moitteet-
toman oikeusturvan kannalta edellyttaa, jos kaavoitus todella on koros-
tetusti jalkijattista. Yhteiskunnan — valtion ja kuntien — on lain mu-
kaan taytettdva kaavoitusvelvollisuutensa. Kunnat voidaan siihen vel-
voittaakin. Kaikki tamé vaatii varoja, miké seikka toisaalta lakeja ja kai-
kin puolin kannatettavia ja hyvaksyttavia tavoitteita vahvistettaessa olisi
otettava huomioon. Korkeimman tason suunnittelun tulisi tiedostaa
tama, jotteivat lain sitoviksi ja yhteiskuntatodellisuudessa toteutuviksi
tarkoitetut normit ja tavoitteet muodostuisi kaytinndssa osin vain
'ohjelmanluonteisiksi’.

Jollei kaavoittaminen edisty riittavan tehokkaasti ja nopeasti, syntyy
'valitila’, jossa kaavoitustarpeeseen, kaavojen puuttumiseen ja niiden
valmisteluun vedoten ylldpidetaan lain nojalla laajoja rakentamisrajoi-
tuksia ja rakennuskieltoja. Poikkeuslupamenettely saa talldin ylikoros-
tetun aseman. Kansalaisten oikeusturvan kannalta aiheutuu hyvaksyt-
taviin tavoitteisiin perustuvasta hallintovallan kaytdsta, ehka parem-
minkin sanoen sen hitaasta toiminnasta, valillisia rajoittavia seuraa-
muksia, jotka kajoavat yksilén oikeuksiin, lahinnd omistusoikeuteen.
Téllaista 'vélitilaa’ ei laki edellyta, vaan kaavoitussaanndkset on annettu
sellaista normaalitilaa silmalla pitaen, ettd kaavoitus edistyy riittavan
nopeasti ja kohtuullisessa ajassa. Muunlaisen tilanteen varalta ovat
Korvaus- ja muut senlaatuiset kysymykset paljolti jarjestamatta, joten
taloudellinen rasitus siirtyy osin kansalaisille. Olisi tarkeata mainit-
semassani kokonaisselvityksessa asian oikeudelliseltakin kannalta ar-
vioida, onko nykytila moitteeton.

Kaavoitukseen liittyy myos kysymys kulttuurihistoriallisesti huomat-
tavien ja muiden sellaisten arvokkaiden rakennusten suojelusta ja
sailyttamisesta. Sekin edellyttds otettavaksi kantaa muun muassa sii-
hen sekd kaytdnnossakin jdrjestettavaksi sen, miten yhteiskunta —
valtio ja muut julkisyhteisét — ottavat kantaakseen suojelusta aiheutu-
vat taloudelliset rasitukset ja miten korvauskysymykset jarjestetaan.?

Poikkeuslupamenettelyn laajeneminen on omansa korostamaan
tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvia niakdkohtia oikeudellisiin
nakokohtiin ja oikeusharkintaan verrattuna. Poikkeusluvilla tapahtuvan
rakentamisen sallittavuus jad kaytannossa ehka paasaantdisesti ja
lopullisesti riippumaan tarkoituksenmukaisuusharkinnasta. Tama har-

* Rakennuslaki 135 ja 34 § sekd laki kulttuurihistoriallisesti huomattavien raken-
nusten suojelusta (572/1964).
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kinta, niin sanottu vapaa harkinta, on suuressa maarin vailla oikeudelli-
sia rajoja ja myds tuomioistuinten oikeudellisen valvonnan ulottu-
mattomissa. Rakennuslain omaksuma jarjestelma lahtee, niinkuin
hallinnon oikeussuojajérjestelmakin edellyttaa, siita, ettd kaavoitus
todella yleisesti valmistuu ripeasti ja riittdvan nopeasti ja ettd siten
tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvat poikkeusluparatkaisut
n&ilta osin on tarkoitettu ja myos kaytanndssé muodostuvat poikkeuk-
sellisiksi.

Sidottuun oikeusharkintaan kuuluvien niin sanottujen joustavien
oikeusnormien ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan normien valisella
raja-alueella edellyttavat oikeusturvanakokohdat, ettad erityistd huo-
miota kiinnitetaan tuomioistuinkontrollin merkitykseen kansalaisten
oikeusturvan kannalta. Toisaalta on tutkittava ja kehitettavd mahdolli-
suuksia lisata kaavoitus- ja rakennusasioissa ammatillista erityisasian-
tuntemusta hallintotuomioistuimissa.

Lainsaadannéssa olisi pyrittava saannosten tdsmallisyyteen, maarit-
telemalla vaikkapa esimerkkiluettelon avulla sellainen kasite kuin »eri-
tyiset syyt» (RakL 5.2 §) ja myos nykyista tdsmallisemmin taaja-asutuk-
sen kasite (RakL 4 §). Yksityiskohtiin kajoamatta on myds mainittava,
etta kansalaisten on usein vaikeata tai ainakin hankalaa saada tietoa
kaavoitussuunnitelmista ja -toimenpiteistad. Tahan liittyy muun muassa
kysymys tiedoksiantomenettelysta.

Hallinnon oikeussuojajarjestelman kannalta kokonaisuudessaan
kiintyy huomio vield hallinnon alalla annettuihin valituskieltoihin. Muu-
toksenhausta hallintoasioissa annetun lain mukaan meilla on voimassa
yleinen valitusoikeus. Se on periaatteessa yleisena saantona ja valitus-
oikeuden puuttuminen erityista kieltosaannosta edellyttavana poik-
keuksena. Nayttaa kuitenkin silté, etta valituskieltoja on annettu niin
runsaasti, etta se voi jopa muuntaa jarjestelman perusteita.

Kysymys siitd, missa tapauksissa valituskielto voidaan antaa ase-
tuksella, on aiheuttanut erimielisyyttd. On muun muassa katsottu,
_etta uusia valituskieltoja voidaan antaa, paitsi lailla, myos asetuksella
vain siina tapauksessa, ettd kysymykseen tuleva oikeusala aikaisem-
minkin on saannelty asetuksella. Valituskieltojen eriasteisilla saadok-
silla, 1ahinna asetuksella antamisesta ja niiden nykyisesta laajuudesta
puuttunee tutkimuksiin perustuvaa tietoa. Valituskieltoja ja valitus-
mahdollisuuden muutoinkin puuttumista koskeva kysymys on laaja-
kantoinen. Se kaipaisi muun ohella kieltojen osalta oikeudellista ja
tosiasiallista kokonaisselvittelya.
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Seuraavassa tarkastellaan eraita hallintolainkayttdjarjestelmén vi-
reilla olevia kehittamistoimenpiteita ja viimeaikaisia toteutuksia seka
edeIleenkehittémistarpeita.

Valtiosddntokomitea, jonka oli toimeksiannon mukaan otettava
tyonséa lahtékohdaksi muun ohella kansalaisten oikeusturvan lisdami-
nen, on ottanut kantaa my&s tuomioistuinlaitokseen.?

Perustuslakien uudistamisen jatkovalmisteluista ei tata kirjoitetta-
essa ole tehty paatostd. Tuomioistuintenkin osalta tarvitaan viela
monenlaista ja perusteellista selvittelya ja tutkimusta seka myds julkista
keskustelua. Vaikka tuomioistuinlaitoksen valtiosadntdoikeudellisen
aseman ja osittain myds tehtdvien maaritteleminen kuuluisi periaat-
teessa siihen yhteyteen, ei tama ole eika saa olla esteena tuomioistuin-
laitoksen monella tavoin tapahtuvalle kehittamiselle. Perustuslain ta-
solla tulevat késiteltaviksi vain oikeusjérjestelmén paapiirteet. Monet
kansalaisten oikeusturvaan vaikuttavat seikat jadvat perustusiakeja
koskevan selvitystyén ulkopuolelle.

Kasittelen perustuslain tasolla ratkaistavista kehittamistarpeista
vain yhta: hallintotuomioistuinlaitoksen organisaatiota koskevien
sadannosten selventamista ja tdydentamista.s

Hallitusmuodon sdédnndkset ovat puutteelliset hallintotuomioistuin-
ten osalta. Tama johtuu siita, etta hallintolainkayttd ei hallitusmuodon
syntyvaiheissa vield ollut kehittynyt nykyiselle tasolle. KHO:ta perustet-
taessa® kylla jo nahtiin tavoitteena »tdydellisen oikeuslaitoksen aikaan-
saaminen hallinto-oikeudellisten riita-asiain kasittelyd varten». Sen
katsottiin kuitenkin tuolloin vaativan liian suuria kustannuksia ja viivyt-
tavan KHO:n perustamista. Nykyisin hallintotuomioistuinjarjestelma
sen sijaan on laaninoikeuksien ja muiden KHO:ta alemmanasteisten
hallintotuomioistuinten seka hallintolainkdytén muutoinkin kehittyessa
jo muotoutunut tuomioistuinlaitoksen olennaiseksi ja valttamattomaksi
osaksi.

Toimialaltaan yleiset tuomioistuimet voidaan jakaa toisaalta riita- ja
- rikosasiain tuomioistuimiin seké toisaalta hallintotuomioistuimiin, joi-
den lainkdytdssa ratkaistaan hallinto-oikeudelliset oikeusasiat. Tama

4 Komitea asetettiin 9. 10. 1970. Valtiosaantdkomitean vilimietintd 1974, Komitean
mietinté 1974: 27. Vilimietintd sisédltda vaihtoehtoisia ratkaisumalleja perustustakien
uudistamistarpeen ja uudistamissuunnitelmien saattamiseksi poliittisten puolueiden ja
muiden lausunnonantajien harkittavaksi seké julkisen keskustelun kohteeksi.

® KHO on valtiosaantokomitean valimietinndsta antamassaan lausunnossa tarkastel-
lut tuomioistuinlaitosta koskevia ja yleensakin kansalaisten oikeusturvan takeisiin liittyvia
kysymyksia. Kirje n:o 4655 a/28. 11. 1974, :

8 Hallituksen esitys n:o0 7/1917 vp.
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Aarne Nuorvala

jako olisi selvasti ilmaistava perustuslakiin otettavalla yleissaannoksel-
I4. Siita tulisi lisdksi ilmeta, ettd tuomioistuinlaitos rakentuu toimialal-
taan yleisten tuomioistuinten pohjalle. Erityistuomioistuimia ei tulisi
nain ollen voida perustaa muutoin kuin erityisten syiden sita vaatiessa.

Kauan vireilld ollut l1adninoikeusjarjestelman uudistaminen on saatu
toteutetuksi, kun 31. 12. 1974 on annettu ladninoikeuslaki (1021/1974).7
Laki tulee voimaan 1. 10. 1975 ja silla kumotaan aikaisempi laanin-
oikeudesta annettu laki (52/1955). N&in on hallintolainkayttojarjestel-
min kehittamistyosséd saavutettu térkea tavoite.

Hallintotuomioistuinorganisaatiota kehitettdessa on pyrkimyksena
aina aineellisen oikeuden vaatimuksia vastaavan ja tehokkaan oikeus-
suojan varmistaminen. Nyt toteutetun ladninoikeusuudistuksen paata-
voitteena on selventaa laaninoikeuden asemaa hallintolainkayttdjarjes-
telman perusyksikkéna, kehittad oikeudenkadyntimenettelya laaninoi-
keudessa seki tehostaa muutoinkin virasto-organisatorisesti 1aéninoi-
keuden toimintaa. Organisatorisesti kysymyksessa on osittaisuudistus.

Uuden lain mukaan ladninoikeus ratkaisee asiat todellisena kolmija-
senisena kollegina. Sen jasenet suorittavat padtehtavanaan yksinomai-
sesti tuomarintehtivia, mika tahan saakka ei aina ole ollut mahdollista.
Taman on edellytettiva lisddavan oikeusvarmuutta parantamalla ratkai-
sujen laatua ja myOs nopeuttamalla lainkdyttéa. Nykyisten saman
laaninhallituksen erillisten laaninoikeuksien sijasta tulee kussakin laa-
ninhallituksessa olemaan vain yksi laaninoikeus, joka voi toimia jaos-
toihin jakautuneena. Taysistuntojen pitaminen ja ilmeisesti muutoinkin
tehostuva keskindinen yhteydenpito tullee edistamaéan lainkdytén yh-
denmukaisuutta.

Tuomioistuinten sisdisten johto-, valvonta- ja vastuusuhteiden sel-
ventaminen ja korostaminen on tuomioistuinorganisaatiota kehitetta-
essa tarkedta. Laaninoikeuslaissa onkin nyt puheenjohtajan velvolli-
suudet selkeéasti maaritelty.®

7 Hallituksen esitys 18. 2. 1972 n:o 25/1972 vp.

8 KHO on ladninoikeuksia koskevan lainsdadanndn uudistamisesta valtioneuvos-
tolle 19. 4. 1971/n:0 1630 a antamassaan lausunnossa katsonut, ettd puheenjohtajan
keskeinen asema ja hinelle kuuluvat vaativat tehtavat edellyttéisivat joko ladninoikeuden
puheenjohtajanviran perustamista taikka puheenjohtajan tehtavien antamista erilliselld
paatoksella jonkun ladninneuvoksen hoidettavaksi. Ehdotettua menettelyd, jonka mu-
kaan puheenjohtajana aina olisi virassa vanhin laaninneuvos, KHO ei pitanyt puheenjoh-
tajan tehtavien hoidon kannalta asianmukaisena niissa laaninoikeuksissa, joissa on
useampia ldaninneuvoksia. Kun kuitenkin tallaisia 1a@ninoikeuksia olisi tullut olemaan
vain kolme, joten useimmissa ladninoikeuksissa tulisi puheenjohtajana toimimaan |aa-
ninoikeuden ainoa laaninneuvos, ehdotettua jarjestelya voitiin KHO:n mielestd ainakin
toistaiseksi pitda hyvaksyttavana.
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Kehittyvé hallintotuomioistuinjérjestelma kansalaisten oikeusturvan takeena

Oikeusturvaa edistéavia ovat muun ohella my&s laaninoikeusproses-
sia kehittavat sddnnokset, jotka koskevat suullista kasittelya ja katsel-
musta, kaksiasianosaismenettelyd ja eri alojen asiantuntemuksen kayt-
tdmahdollisuuksien lisdamista.?

Uudistuksen yhteydessd laaninoikeuksille on luotava entistd pa-
remmat ja sellaiset toimintaedellytykset, ettd palvelutasoa voidaan
parantaa ja uudistuksen tavoite, oikeusturvan tehostaminen, kaytan-
nossa saavuttaa.

Laaninoikeuden muodollisorganisatorinen asema jaa uudistuksen
mukaan nykyisenkaltaiseksi. Hallintolainkdyton kehityksen lopullisena
tavoitteena on kuitenkin pidettava laaninoikeuksien muodostamista
kaikki muodollisetkin edellytykset tayttaviksi hallintotuomioistuimiksi.
Tama on ilmoitettu lakiesityksen perusteluissa myds hallituksen kan-
naksi.'® Uudistuksen toteutuminen antaakin hyvéat edellytykset laanin-
oikeuksien ja hallintolainkaytdn edelleen kehittamiselle.

Olen aikaisemmin kasitellyt kysymysta laaninoikeuksien tuomiois-
tuinasemasta ja tuomioistuinluonteesta, niiden tuomioistuimille omi-
naisista piirteistd.’ Nuo piirteet ovat nyt viela vahvistuneet. Vaikka
kysymyksessa muodollisorganisatorisesti onkin osittaisuudistus, uudis-
tus ja nyt otettu askel on melkoinen ja- merkittava. Kehittimistyén
jatkuessa tulee tarkemmin otettavaksi kantaa ladninoikeuksien sopeut-
tamiseen tuomioistuinlaitoksen kokonaisuuteen. Talléin tulevat harkit-
taviksi muun ohella laaninoikeuksien jasenten virkamiesoikeudellinen
asema ja nimityskysymykset. Ldaninoikeudet siirtyisivat hallinnoliisesti
oikeusministerion alaisiksi.

Laaninoikeusmenettely, joka on yleista hallintoprosessia, on ensisi-
jaisesti saannelty lddninoikeuslaissa. Vain toissijaisesti ja soveltuvin

® Uudistuksen toteuduttua voikin laéninoikeudessa olla erityisten asiain kasittelyssa
osallisena lisdjasenia sen mukaan kuin laissa erikseen saadetaan.

Laaninoikeuslain valmisteluvaiheiden yhteydessa on myds edellytetty, ettid viela
selvitetdén kysymys maallikkojasenten osallistumisesta ladninoikeuksien lainkayttdon.
Hallituksen esitys n:0 25/1972 vp. s. 4 ja Eduskunnan vastaus 1974 vp.; Laéninoikeuksien
maallikkojasentoimikunta, Komiteanmietintd 1972: B 116; KHO:n asettaman tyéryhman
muistio, kirje sisdasiainministeridlie 12. 4. 1973 n:o 1574 a. Ks. myés KHO:n lausunto
valtiosaantékomitean valimietinnosta s. 21 s. ja 33.

0 Em. Hallituksen esitys n:0 25/1972 vp. Ks. myds eduskunnan lakivaliokunnan
lausuntoa laki- ja talousvaliokunnalle 28. 3. 1972 n:o 3. Hallituksen esityksessi viitattiin
siihen, ettd [adninoikeuksista eraissa tapauksissa muodostuisi varsin pienia virastoyksik-
koja ja ettd vireilld oli laanin- ja muun valiportaan hallinnon yleisen jirjestelman
uudistaminen. Sen vuoksi hallitus katsoi, ettei viela siina vaiheessa ollut tarkoituksenmu-
kaista irroittaa laaninoikeutta laaninhallituksesta. Suunniteimien edistyttya silloista pi-
temmalle olisi paremmat edeliytykset harkita tarpeellisia organisaatiomuutoksia myds
hallintolainkaytdon osalta. Talloin saattoi mybds kysymys muodostettavien hallintotuo-
mioistuinten alueellisesta toimivallasta tulla uusien edellytysten pohjalta harkittavaksi.

" LM 1970 s. 770 ss.
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Aarne Nuorvala

osin noudatetaan ‘laillista oikeudenkayntijarjestysta’. Taman periaat-
teen mukaisesti on ladninoikeuslain menettelysddnnoksia pyrittava
myés edelleen kehittamaan ja tdydentamaan silmallapitaen hallinto-
lainkdytt6a kaikissa kohdin koskevan oman saanndston muodostu-
mista.

Laaninoikeus on yleinen hallintotuomioistuin. Sen vuoksi on ollut
tarkeata, ettd sen toimivalta nyt on sdannelty laissa. Toisaalta olisi
yleisen hallintotuomioistuimen toimivalta maériteltava yleislausekkeel-
la. Kaytannollisista syistad johtuen sita ei ole voitu tassa vaiheessa
tehdd.'2 Tahan seikkaan olisi kehitystyon jatkuessa kiinnitettdva huo-
miota. Laaninoikeuden tuomioistuinominaisuudesta johtuu myés, etta
muutoksenhakusaanndkset kaipaavat selvittelya ja selventamista. Jat-
kovalmisteluissa on otettava huomioon, ettd muutoksenhausta hallin-
toasioissa annettu laki koskee varsinaisesti vain muutoksenhakua
hallintoviranomaisen paatoksiin.

Laaninoikeudet ovat valiportaan hallintotuomioistuimia. Sellaisina
niitd on kehitettiva seka lainsdaadanto- ettad kaytannon toimenpitein.
Silloin vdhenee tarve muihin valiportaan hallintolainkayttdorganisaa-
tiota koskeviin ratkaisuihin, esimerkiksi hallintoylioikeuden perustami-
seen. Nykyinen organisaatio onkin asianosaisten kannalta mutkaton ja
valtiolle taloudellisesti edullinen. Kysymysta on kuitenkin vield selvitet-
tava.

Laéninoikeuksia kehitettdessé on yhtend pdamaarana, ettei niiden
kasiteltavaksi tulisi lainkaan sellaisia asioita, jotka on mahdollista
oikaista yksinkertaisemmassa menettelyssa ja alemmassa asteessa.
Tallainen oikaisumenettely on muun muassa veronoikaisumenettely.'3
Uudistus on tarked myds verovelvollisen kannalta, joka voi hakea selvan
virheen oikaisemista aikaisempaa pitemmén ajan kuluessa suoraan
verolautakunnalta.

Oikaisumenettelyn laajentamisella pyritddn luonteeltaan yksinker-
taisten asioiden oikein ratkaisemiseen jo alemmassa asteessa. Hallinto-
viranomaisen toimittama oikaisu ei kuitenkaan voi korvata muutoksen-
haun tarvetta, vaan ainoastaan sita vahentaa. Oikaisumenettelyn katta-
milla aloillakin tulee muutoksenhakuoikeuden olla voimassa sd&annén-
mukaisena oikeusturvakeinona. N&in ollen on oikaisun edellytykset ja
kayttorajat kulloinkin perusteellisesti selvitettdvd. Oikaisumenettelyn
ala on yleisemminkin oikeudellisesti kartoitettava.

2 Hallituksen esitys n:o 25/1972 vp. 2 § s. 5 s. ja em. lakivaliokunnan lausunto
n:o 3s. 16.
13 Laki verotusiain muuttamisesta (1024/1974) 82 §.

328



https://c-info.fi/info/?token=TXr8bH4dKiWH3F7y.GdT9iB8u_jHTI8zcECWxog.KTY2iPPUs7elQq3g6yvRLYQsTtF2Ykch9dE7Ee1fq4B-YH7jpdx_MerH_rlC012y1_keO0hPiNTMRqq46JZee6MeLtpJiog9aGbjsr7RGBaFrPtNqjn8V36P0svvKuovDbNSfce7cdDwEQb7Dr3BdwTtl_7eG6-BDToeNzYgLb7U6dDQ_BVqhi_y90uN_DUmH1RAKqluL2AaWYQ

Kehittyvd hallintotuomioistuinjdrjestelméd kansalaisten oikeusturvan takeena

Oikeudenkayntimenettelya koskevien saianndsten uudistamista
KHO:n osalta, erityisesti suullisuus- ja valittdémyysperiaatteen kehitta-
mistd, on jo kauan pidetty tarpeeilisena.

KHO on 16. 12. 1974 tehnyt tasavallan presidentille esityksen KHO:ta
koskevan lain uudistamisesta niin, ettd nykyisten hajanaisten ja puut-
teellistenkin sadnndsten sijasta suullinen kasittely ja katselmus sdan-
neltaisiin laissa nykyaikaisen oikeudenkayntimenettelyn vaatimuksia
vastaaviksi.'® Suullinen késittely pitdisi voida jarjestad aina, kun sen
avulla katsotaan parannettavan oikeusvarmuutta. Kysymys suullisen
késittelyn tarpeesta olisi tuomioistuimen kussakin tapauksessa erik-
'seen ratkaistava. Suullisessa kasittelyssd saisi asianosainen esittaa
suullista ja kirjallista selvitystd ja siina voitaisiin kuulustella asian-
osaista totuusvakuutuksen nojalla sekd todistajia ja asiantuntijoita
valallisesti.

Asia on oikeusministeritssa valmisteltavana.

Julkisoikeuden laajeneminen ilmenee hallintotuomioistuimissa
muun ohella valitusten lisdantymisena ja vaikuttaa myds KHO:n toimin-
taan. Tdma edellyttaa viraston toiminnan tarkempaa saintelya ja sisai-
sen paéatdsvallan kaytdn jarjestelya.

KHO-komitea onkin taltd pohjalta laatinut ehdotuksen uudeksi
KHO:ta koskevaksi asetukseksi. Kysymys on uusittavasta virastoasetuk-
sesta. Lainkayttod koskevat tarkemmat maaraykset annettaisiin tyojar-
jestyksessd, jonka komitea ehdottaa julkaistavaksi asetuskokoelmas-
sa.'s

Asetusehdotus sisdltaa saannokset KHO:n organisaatiosta, toimin-
nan jarjestelysté ja henkilokunnasta. Paitésvallan kaytoén jarjestely on
katsottu tarpeelliseksi erityisesti KHO:lle kuuluvien muiden kuin lain-

“kayttdasioiden osalta ja pyritty se porrastamaan. Komitea on lahtenyt
siita, ettd ndissé asioissa kolleginen kasittely ei ole tarpeen samassa
laajuudessa kuin lainkayttoasioissa. Taysistunnossa ratkaistaviksi kuu-
luisivat tarkeimmat asiat. Uutena paatéksentekomuotona ehdotetaan
otettavaksi kaytt66n kansliaistunto, johon ottaisivat osaa presidentti
puheenjohtajana seké jasenina jaostojen puheenjohtajat ja nelja muuta
KHO:n maaraamaa jasenta. Kansliaistunnossa ratkaistaisiin sellaiset

14 Kirje n:o0 4940 a.

5 Komiteanmietintd n:o 1974: 154. Komitean kokoonpano ehdotusta tehtiessi oli
seuraava: puheenjohtaja presidentti Aarne Nuorvala seka jasenet hallintoneuvokset Erkki
A. Hamaélainen, Erkki Rankama ja Martti Maenpaa, oikeusneuvos Martti Miettinen,
professori Edward Andersson, rehtori Jaakko Uotila ja lainsdidéntéjohtaja Kari Sinisalo.
— Asia on valmisteitavana oikeusministeriéssa, joka tata kirjoitettaessa kevaalla 1975 on
pyytanyt ehdotuksesta KHO:n lausunnon.
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N Aarne Nuorvala

hallintoasiat, joissa kolleginen menettely asioiden merkityksen vuoksi
olisi asianmukainen, mutta joita kuitenkaan ei ole tarpeellista eika
tarkoituksenmukaista késitella taysistunnossa. Viraston hallintoasiat,
joista ei ole toisin saadetty, kuuluisivat presidentin viraston paallikkona
ratkaistavaksi.

Johto- ja vastuusuhteiden tasmentamiselld on erityisesti monijaos-
toisia kollegisia tuomioistuimia kehitettaessa tarked merkitys. Ehdote-
tuilla saannoksilla onkin pyritty mahdollisimman selkedsti maérittele-
maan eri toimintayksikéille, virkamiehille ja muille toimihenkildille
kuuluvat velvollisuudet tehtédviensa hoitamisessa. Viraston péallikkona
presidentti johtaa ja valvoo KHO:n toimintaa; hanen on huolehdittava
siita, etta tehtavat suoritetaan asianmukaisesti ja tehokkaasti. Jaostojen
osalta on vastaava velvollisuus niiden puheenjohtajilla.

Komitea ei pida asianmukaisena sitd menettelya, ettd puheenjohta-
jana jaostoilla aina olisi virassa vanhin virantoimituksessa oleva jasen,
ja on ehdottanut siitd luovuttavaksi. Saman komitea on katsonut
koskevan presidentin sijaista. Ehdotuksen mukaan tdysistunnon ja
ensimmadisen jaoston puheenjohtajana on presidentti. Muiden jaosto-
jen puheenjohtajat sekd puheenjohtajina jaostoistunnoissa toimivat
muut jasenet madraisi presidentti. Presidentin ollessa estynyt hanen
sijaisenaan viraston paallikkona olisi tasavallan presidentin tahan
tehtavaan maaraama KHO:n jasen. Presidentin sijaisesta KHO tekisi
esityksen.1®

Julkisuusperiaatetta korostetaan asetusehdotuksessa tasmenta-
malld ja tdydentamalla tiedottamista koskevia sdénndksia. Lahtokoh-
tana on, etta tiedonvalitys on yksi oikeusturvan tae.

Nykyaikaisessa oikeudenhoidossa tulee tiedonvalitykselld olla tar-
kea sija. Kansalaiset tarvitsevat moninaista tietoa oikeussaannoéksista,
niiden aineellisesta sisdllosta ja myos menettelytavoista kyetédkseen
valvomaan oikeuksiaan ja sita, ettei niitd loukata. Myds laajemmasta
tiedotustoiminnasta tietouden levittimiseksi tuomioistuimista ja oi-
keuslaitoksesta yleensdkin on huolehdittava. Tdhén toimintaan on
tuomioistuinlaitoksen itse aktiivisesti osallistuttava ja niin myés oi-
keushallinnon yhtena vastuunkantajana.'

16 Lahinna télta osin siséltyy komitean mietintodn kaksi eridvaa mielipidetta. Jasen
Rankama on katsonut mm., etta vallitsevan jarjestelmén muuttaminen on mahdollista
vain lailla, esim. perustamalla erityinen jaoston puheenjohtajanvirka. Jésen Sinisalon
mielesta tasavallan presidentin tulisi maaraajaksi madréata muiden jaostojen kuin ensim-
maisen jaoston puheenjohtajat ja yksi heisté presidentin sijaiseksi.

17 Aarne Nuorvala, Oikeudenhoito tiedonvilityksen maailmassa, puhe Pyk#la ry:n
40-vuotisjuhlassa 13. 4. 1975. :
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