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Veli-Pekka Viljanen

Hallintolainkayton valituslupajarjestelma perustuslain
nakokulmasta

Valituslupajérjestelma: poikkeuksesta padsaannoksi

Laki oikeudenkéynnisté hallintoasioissa (808/2019) tuli voimaan 1.1.2020. Yksi lain peri-
aatteellisesti merkittdvimmista uudistuksista sisdltyy sen 107 §:44n, jonka mukaan hallinto-
oikeuden hallintolainkéyttoasiassa antamaan péaatokseen saa hakea muutosta valittamalla
korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myontdé valitusluvan. Erik-
seen sdaddetddn muutoksenhausta muun hallintotuomioistuimen péatokseen valittamalla.
Sadnnds muutti valituslupajérjestelmén padsaannoksi haettaessa muutosta hallinto-oikeu-
den paitoksiin korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

Oikeudenkiynnisté hallintoasioissa annetun lain 111 $:n mukaan valituslupa on myén-
nettavd, jos 1) lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskay-
tdnnon yhtendisyyden vuoksi on tirkeétd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaistavaksi, 2) asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityis-
td aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai 3) valitusluvan mydntdmiseen on
muu painava syy. Korkein hallinto-oikeus voi my6ntad myos valitusluvan, joka koskee vain
osaa muutoksenhaun kohteena olevasta hallintotuomioistuimen péaatoksesta.

Valituslupajérjestelman omaksuminen paasdannoksi ei ole ollut mitenkaén itsestddn sel-
vai, vaan siihen pddtyminen on ollut pitkahkon kehityksen ja my6s muuttuneen perustus-
lain tulkinnan tulosta. Varsin pitkddn suhtautuminen valituslupajérjestelman kayttoalan
laajentamiseen hallintolainkéytdssa oli hyvin pidattyvda. Eduskunnan perustuslakivalio-
kunta painotti vuosituhannen alkupuolella vahvasti sitd, ettd valituslupajérjestelmd on
“hallintolainkéytossd poikkeuksellinen jérjestely”. Liséksi valiokunnan kiytannéssa oli ta-
pana tdhdentda sité, ettd valituslupajirjestelmdn laajentamiseen uusiin asiaryhmiin tulee
“suhtautua pidattyvisti”. Perustuslakivaliokunta oli pitkddn ainakin julkilausutusti silld

kannalla, ettd "Suomen hallinto-oikeudelliseen oikeusturvajérjestelméédn padsaanténa kuu-
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luvasta oikeudesta valittaa korkeimmalle hallinto-oikeudelle ei tullut kevein perustein
poiketa”!

Taman kirjoituksen tarkoituksena on tarkastella hallintolainkayton valituslupajarjestel-
méd nimenomaan perustuslain nakokulmasta.? Tarkastelu keskittyy eduskunnan perustus-
lakivaliokunnan tulkintakéytdntoon ja siind tapahtuneisiin tulkinnallisiin muutoksiin, jot-
ka ovat mahdollistaneet valituslupajdrjestelmdn muuttumisen korkeimmassa hallinto-oi-
keudessa poikkeuksellisesta jarjestelystd paasaannoksi.

Tulkinnan valtiosaantoisia lahtokohtia

Valituslupajérjestelmin valtiosddntdoikeudellisen arvion keskeinen perusta on oikeustur-
vaa koskeva perustuslain 21 §. Sen 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa
kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuk-
siaan koskeva paitos tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttdelimen kisitel-
tavéksi. Pykélan 2 momentin mukaan kisittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada
perusteltu pditds ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkayn-
nin ja hyvén hallinnon takeet turvataan lailla.

Perustuslain oikeusturvaperusoikeuden tietynlaisena ongelmana on se, ettd se turvaa sa-
manaikaisesti ja sanonnallisesti samoin vaatimuksin sekd oikeudenmukaista oikeuden-
kayntid ettd hyvéda hallintoa.’ Voidaan kuitenkin pitdd selvdnd, ettd oikeusturvaelementtien
tarkempi sisdlto ja intensiteetti madrdaytyvat osin eri tavoin hallinnossa ja lainkéytossa.
Yleisend sddntond voidaan pitdd sitd, ettd juuri lainkaytossd oikeusturvan takeille on asetet-
tava olennaisesti korkeammat laatuvaatimukset kuin hallinnossa.

Toisaalta muutoksenhakuoikeuden kannalta tilanne asettuu hieman toisin. Perustuslain

21 §:n 1 momentti sisiltdd subjektiivisena oikeutena padsyn tuomioistuimeen tai muuhun

! Ks. kokoavasti perustuslakivaliokunnan aikaisemmasta kiytanndstd PeVL 32/2012 vp, s. 3. Ks. my0s Leena
Halila, Valituslupa hallintolainkéytossd — jdrjestelmén taustaa ja tulevaisuuden suuntaviivoja. Defensor Legis
6/2013, 5. 967-984, 976-978; Teuvo Pohjolainen, Valituslupa hallintolainkiytossi, s. 273-283 teoksessa Avoin te-
hokas, riippumaton - Olli Méenpai 60 vuotta juhlakirja. Edita 2010, s. 276-280.

? Tarkastelun ulkopuolelle jaavit valituslupajérjestelmé ja muut muutoksenhakuoikeuden rajoitukset yleisessé
tuomioistuinlinjassa. Kiinnostavaa sindnsé olisi tarkastella ”jonkinlaista eridvyyttd” suhtautumisessa muutok-
senhakuun yleisessé lainkdytossé ja hallintolainkéytdssd, mihin Pauliine Koskelo on viitannut. Koskelon mukaan
on vaikea nahdé perusteita sellaiselle asetelmalle, jossa perustuslain tulkinnat edellyttiisivét hallintoasioissa tiu-
kempia oikeusturvatakeita muutoksenhaussa kuin riita- ja rikosasioissa. Koskelon huomautus liittyy juuri aikai-
sempaan perustuslain 21 §:n tiukkaan tulkintaan suhteessa valituslupajarjestelméan laajentamiseen hallintolain-
kaytossd. Ks. Pauliine Koskelo, Perusoikeusjarjestelman ongelmakohtia kansallisen lainkéyttdjan ndkokulmasta,
s.95-123 teoksessa Tuuli Heinonen - Juha Lavapuro (toim.), Oikeuskulttuurin eurooppalaistuminen. Suomalai-
nen Lakimiesyhdistys 2012, s. 107.

* Tdhidn problematiikkaan kiinnitettiin huomiota jo perusoikeusuudistuksen eduskuntakasittelyn aikana lakiva-
liokunnan lausunnossa LaVL 5/1994 vp, s. 5-6.
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riippumattomaan lainkéyttdelimeen silloin, kun on kyse yksilon oikeuksia ja velvollisuuk-
sia koskevasta pditoksestd. Tama sdannos ei sellaisenaan néyttdisi kuitenkaan soveltuvan
jatkomuutoksenhakuun alemmasta tuomioistuimesta ylempéin, koska sadnnoksen sisalta-
ma subjektiivinen oikeus - pddsy tuomioistuimeen - on toteutunut jo aikaisemmassa tuo-
mioistuinkdsittelyssd. Tosin perustuslakivaliokunnan aikaisempi tulkintalinja on ollut
asiassa hdilyva.* Toisaalta perustuslain 21 §:n 2 momentissa lailla turvattaviin oikeudenmu-
kaisen oikeudenkéynnin takeisiin sisdltyy nimenomaisen maininnan mukaan oikeus hakea
muutosta, joka siis koskee my6s muutoksenhakua alemman tuomioistuimen péatékseen.

Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan 2 momentin sddnnokseen sisiltyy vaatimus
lainkdyton ja hallinnon oikeussuojatakeiden turvaamisesta eduskunnan hyviksymalla lail-
la. Sadnnoksessd luetellaan oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon tar-
keimmit osa-alueet, mutta luetteloa ei ole tarkoitettu tyhjentaviksi. Hallituksen perus-
oikeusuudistusesityksen perustelujen mukaan sddnnds ei kuitenkaan estdisi sdatdmasta
lailla vahaisid poikkeuksia esimerkiksi oikeudenkdynnin julkisuudesta, kunhan kyseiset
poikkeukset eivit muuta julkisuuden asemaa paasdantona eivatka yksittdisessa tapauksessa
vaaranna yksilon oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin.> Hallituksen esityksessa
esimerkkind kaytettiin késittelyn julkisuutta, mutta vastaava ldhestymistapa koskee perus-
tuslakivaliokunnan kaytdnndssd myos muita oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin osateki-
joitd, kuten oikeutta hakea muutosta. Perustuslakivaliokunnan uudemmassa kdytannossa
saanto on ilmaistu yleisessd muodossa: "Perustuslain 21 §:n sddnnokset eivit estd sdatdmas-
té lailla vahaisia poikkeuksia niissd turvattuihin oikeuksiin kunhan téllaiset poikkeukset ei-
vat muuta kulloinkin kyseessa olevan oikeusturvatakeen asemaa padsadntona eivatka yksit-
taistapauksessa vaaranna yksilon oikeusturvaa.”®

Valitusluvan my6ntdmisen asettaminen muutoksenhaun edellytykseksi hallintokaytossa
ei sellaisenaan merkitse valituskiellon kaltaista estettd oikeudelle hakea muutosta. Se voidaan
kuitenkin ndhdad muutoksenhakuoikeuden lievempéni rajoituksena, jonka sallittavuutta on
valtiosddntooikeudellisesti arvioitava perustuslain 21 §:n 2 momentissa oikeudenmukaisen
oikeudenkéynnin takeena turvattavan muutoksenhakuoikeuden rajoituksena.

Perustuslakiuudistuksen esitdissd ylimpien tuomioistuinten valituslupajdrjestelmét mai-
nittiin lyhyesti ylimpien tuomioistuinten tehtévid koskevan perustuslain 99 §:n 1 momen-
tin perusteluissa. Kyseisen sadnnoksen mukaan ylintd tuomiovaltaa riita- ja rikosasioissa
kayttad korkein oikeus ja hallintolainkdyttdasioissa korkein hallinto-oikeus. Hallituksen

perustuslakiesityksen nimenomaisen maininnan mukaan sdannds ei estdisi “nykyisenkal-

* Ks. esim. PeVL 33/2008 vp, jossa ksiteltdvana ollutta ehdotusta pidettiin merkityksellisend perustuslain 21 §:n
1 momentin kannalta, vaikka valitusoikeutta hallinto-oikeuteen ei rajoitettu, ainoastaan jatkovalitusoikeutta. Ks.
my6s Pohjolainen 2010, s. 276-278.

> HE 309/1993 vp, s. 74.

¢ Ks. esim. PeVL 50/2018 vp, s. 4.
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taista valituslupajarjestelmad” ylimmissa tuomioistuimissa.” Maininta ei kytkeytynyt pe-
rusoikeuksiin vaan siihen, ettei perustuslain sadtima oikeusastejdrjestelméd ehdottomasti
edellyttinyt sitd, ettd ylimmat tuomioistuimet my6s kdytannossa toimisivat kaikissa ta-
pauksissa asian viimekatisend ratkaisijana — sddntelyn ldhtokohtana oli silloisen valitus-
lupajérjestelmin valtiosdantooikeudellinen ongelmattomuus. Viittaus nykyisenkaltaiseen
valituslupajérjestelmédn asetti luonnollisesti ylimmait tuomioistuimet toisiinsa ndhden eri
asemaan, koska korkeimmassa oikeudessa oli jo tuolloin kattava valituslupajérjestelma,
joka korosti huomattavasti korkeimman oikeuden roolia ennakkopaitostuomioistuimena.
Lisaksi valituslupamenettely korkeimmassa oikeudessa jatti ylimmalle tuomioistuimelle it-
selleen laajan harkintavallan (katso oikeudenkdymiskaaren 30 luvun 3 §: "voidaan myon-
tad”) padttda valitusluvan myontamisestd, kun taas korkeimman hallinto-oikeuden harkin-

tavalta on ollut rajatumpi.

Perustuslakivaliokunnan tulkintalinjan muotoutuminen:
valituslupajérjestelmé poikkeuksellisena jarjestelyna

Ensimmidisen kerran perustuslakivaliokunta otti kantaa hallintolainkdyton valituslupajar-
jestelmédn vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen jalkeen kansalaisuuslain muuttamisesta
antamassaan mietinnossd vuoden 1998 valtiopaivilla. Valiokunta lausui tuolloin, ettd "vali-
tuslupajérjestelma oli hallintolainkaytdssa poikkeuksellinen jarjestely ja sen laajentamiseen
uusiin asiaryhmiin tulee suhtautua pidittyvasti”. Valiokunta katsoi ndin, ettei ole perusteita
omaksua téssa yhteydessi valituslupajarjestelmaa ja poisti lakiehdotuksesta téta tarkoitta-
van sddnnoksen.® Ndin syntynyt doktriini valituslupajdrjestelmén poikkeuksellisuudesta
hallintolainkéyt6ssa muodostui perustuslakivaliokunnan kéaytannossa toistuvasti esiinty-
neeksi tulkinnalliseksi ldhtokohdaksi, jota pehmensi lausuma, jonka mukaan perustuslaki-
valiokunta "ei ole pitdnyt valituslupajirjestelmai sindnsé perustuslain 21 §:n vastaisena”’

Perustuslakivaliokunnan kiytdnndsta 16ytyy kuitenkin my6s tapauksia, joissa ehdotetun
valituslupasdantelyn on katsottu olevan ristiriidassa perustuslain 21 §:n kanssa.

Vuoden 2002 valtiopdivilld perustuslakivaliokunta torjui valituslupajérjestelméin, joka
koski apteekkiluvan myontamista ja muita laissa tarkoitettuja apteekkitoimintaa koskevia
padtoksid. Jarjestelmddn ei sisaltynyt lainkaan sddnnoksid valitusluvan myodntdmisen pe-

rusteista. Tuomioistuimen vapaaseen harkintaan perustuva valituslupajérjestelma ei perus-

7 HE 1/1998 vp, s. 156.

8 PeVM 4/1998 vp, s. 4. Perustuslakivaliokunta toisti kyseisen lausuman ulkomaalaislain muuttamista koskevas-
sa lausunnossaan samoilla valtiopivill, vaikka valiokunta ei kuitenkaan katsonut valituslupaa koskevien sddn-
nosten siind yhteydessa vaikuttavan lakiehdotuksen kasittelyjarjestykseen, ks. PeVL 23/1998 vp, s. 5.

° Ks. esim. PeVL 19/2002 vp, s. 3. Perustuslakivaliokunnan aikaisempaa valituslupajérjestelméd koskevaa dokt-
riinia on selostettu kokoavasti valiokunnan lausunnossa PeVL 32/2012 vp, s. 3.
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tuslakivaliokunnan mukaan ollut sopusoinnussa perustuslain 21 §:n 2 momentin vaati-
muksen kanssa, jonka mukaan muutoksenhakuoikeutta koskeva sdantely tuli toteuttaa lail-
la. Liséksi valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etti valituslupajirjestelmai perusteltiin la-
hinna pyrkimykselld estad asioiden kasittelyn tarpeetonta pitkittymista. Téllaisella periaat-
teessa kaikkiin hallintolainkéyttoasioihin soveltuvalla perusteella ei valiokunnan mielesté
tullut poiketa Suomen hallinto-oikeudelliseen oikeusturvajirjestelmain padsdaantona kuu-
luvasta oikeudesta valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Perustuslakivaliokunta piti ta-
vallisen lain sddtamisjéarjestyksen kdyton edellytyksenad sitd, ettd sddnnokset valituslupajér-
jestelmastd poistettiin laista.”

Vuoden 2005 valtiopdivilld perustuslakivaliokunta kiinnitti elintarvikelakia koskevan
hallituksen esityksen yhteydessa huomiota siihen, ettd lakiehdotus sisélsi useita sadnnoksia
viranomaisten hallinnollisista pakkokeinoista, jotka mahdollistivat tuntuvan puuttumisen
perustuslaissa turvattuihin perusoikeuksiin. Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd kaikkiin
laissa tarkoitettuihin hallinto-oikeuden paitoksiin ulottuva valituslupajérjestelma muodos-
tui kattavuudessaan ongelmalliseksi perustuslain 21 §:n kannalta. Valiokunta piti tavallisen
lainsdatamisjérjestyksen kayton edellytyksena sitd, ettd lakiehdotuksesta poistetaan sdédn-
nokset valitusluvasta tai vaihtoehtoisesti sité, ettd sddntelya olennaisesti tarkistamalla vali-
tuslupajérjestelma jatetddn sovellettavaksi vain sellaisissa asioissa, joissa muutoksenhaku-
oikeuden rajoittaminen ei muodostu ongelmalliseksi perustuslain oikeusturvasadnnosten
ndkokulmasta.'!

Useissa tapauksissa perustuslakivaliokunta kuitenkin piti ehdotettua valituslupasdante-
lyé perustuslain vaatimukset tayttdvani, vaikka valiokunta edelleen korosti yleisen valitus-
oikeuden péddsdantoisyyttd ja valituslupajérjestelman poikkeuksellisuutta.'> Valiokunta on
myos saattanut pitad valituslupaedellytyksen poistamista “perustuslain 21 §:n 2 moment-
tiin kiinnittyvistd syistd” tirkednd, mutta ei ole esittdnyt kannanottoaan sdatamisjarjestyk-
seen vaikuttavana.”

Tassd yhteydessd on syyté todeta, ettd valituslupajérjestelman kehittdmista hallintolain-
kaytossd padsadnnoksi vierastettiin pitkddn myos korkeimman hallinto-oikeuden itsensd pii-
rissd. Tuomioistuimen 90-vuotisjuhlakirjassa vuonna 2008 korkeimman hallinto-oikeuden
silloinen presidentti Pekka Hallberg esitti vield varsin kriittisen nakemyksen téllaisesta kehi-
tyksestd. Hédnen mielestadn oli hyvd muistaa muutoksenhakuoikeus kansalaisten perusoi-
keutena eikd tarkastella sitd tuomioistuinten tyétilanteen kannalta. Siten valituslupajérjestel-
méai ei voitu korkeimmassa hallinto-oikeudessa ottaa kiyttoon yleisesti korkeimman oikeu-

10 PeVL 19/2002 vp, s. 3-4.

"' PeVL 37/2005 vp, s. 4-5.

12 Ks. esim. PeVL 4/2004 vp, s. 10; PeVL 33/2006 vp, s. 2-3; PeVL 33/2008 vp, s. 2-3; PeVL 57/2010 vp, s. 4; PeVL
15/2011 vp, s. 5.

* PeVL 48/2010 vp, s. 5.

421


https://c-info.fi/info/?token=htatDmtdtwe_XUQa.CLM2OVOJg4mZYcRF-M7iIw.ktG_ptnmrFlZUZrq-IDnlxUZi8lHjKYb3wWRJ39emiheUCJLnEtarUO59PhnisJcOTk8o_aQNYyInK4HokOqcoFI1OlrdjUEX2XSILc7LxZjXppPU7mx2T4OepxMht0eJlcoVsUjLLxun4IEi_wnWOO6Ao8_OSYpBd10xjjWhpoZBJAK2IJjm-haE9hexbCDud8KLKJzs1eIMe0zQKxqTg

VELI-PEKKA VILJANEN

den tapaan. Téhén oli Hallbergin mielestd useita muitakin syitd. Ensinndkin hallintotuo-
mioistuinjérjestelmd on pddosin kaksiasteinen ja oikeudenmukaiseen oikeudenkiyntiin
kuuluu tosiasiallinen mahdollisuus ainakin yhdessi asteessa hakea muutosta ilman erityisia
rajoituksia. Toinen oikeusturvan kannalta tirked peruste oli hanen mukaansa se, etti julkis-
oikeudellisessa oikeusriidassa ovat yleensi vastakkain yksityiset ja julkinen valta. Hallinnon
lainalaisuus, joka on tarkein oikeusvaltioperiaate, edellyttdd, ettd hallintoviranomaisten péa-
tosten lainmukaisuus voidaan ilman julkisen vallan puolelta asetettuja rajoituksia saattaa
tuomioistuimen tutkittavaksi. Naista lahtokohdista korkeimman hallinto-oikeuden valitus-
lupajarjestelméa oli laajennettu vain asiaryhmittdin ja niissd tapauksissa, joissa oikeusturvan
toteutuminen alemmissa asteissa on riittavasti voitu taata. Valituslupajdrjestelmén laajenta-
miseen yleiseksi presidentti Hallberg ei vield tuolloin ndhnyt edellytyksia."*

Tosin muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen oli jo aiemmin siirrytty vali-
tuslupajdrjestelmédn erindisissa merkittavissd asiaryhmissd. Esimerkiksi veroasioissa ylei-
seen valituslupajirjestelmdidn oli siirrytty jo vuonna 1994. Yleiseen valituslupajérjestel-
main siirtymista veroasioissa tuskin voitiin perustella esimerkiksi niiden vdhdmerkityksi-
syydelld oikeusturvanakoékulmasta. Sen sijaan taustalla oli korkeimman hallinto-oikeuden
kasiteltavaksi tulleiden veroasioiden “epitarkoituksenmukaisen suuri” maéra, joka esti kor-
keinta hallinto-oikeutta huolehtimasta riittavalla tavalla verotus- ja oikeuskdytannon yhte-

néisyydesta."”

Tulkinnan muutos: ei endd pidattaytyvaa
suhtautumista valituslupajérjestelmadn

Perustuslakivaliokunnan tulkintalinjan kddnteentekevd muutos ajoittuu vuoden 2012 val-
tiopaiville. Valiokunnan késiteltdvana oli julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annettu
lakiehdotus, jonka mukaan kaikki lain nojalla tehtavit hallinto-oikeuden paatokset kuului-
vat valituslupajarjestelmédn piiriin. Valiokunta selosti lausunnossaan ensin perusteellisesti
aikaisempaa kdytant6ddn, minkd jalkeen valiokunta eksplisiittisesti ilmoitti, ettd se pitdd
“tarpeellisena tarkistaa aiempaa kantaansa valituslupajirjestelmdn poikkeuksellisuudesta”
Valiokunnan nyt esittdimén luonnehdinnan mukaan hallinto-oikeudellista muutoksenha-
kujérjestelmaa oli syytd arvioida kokonaisuutena, josta valituslupajérjestelma korkeimpaan

hallinto-oikeuteen muodostaa yhden osan.'®

!4 Pekka Hallberg, Korkein hallinto-oikeus oikeusvaltiota rakentamassa, s. 18-35 teoksessa Korkein hallinto-oi-
keus 90 vuotta — Hogsta forvaltningsdomstolen 90 ar. Korkein hallinto-oikeus 2008, s. 25.

1> Ks. Auvo Nieminen, Verotuksen valituslupakdytdnnostd, s. 159-179 teoksessa Korkein hallinto-oikeus 80
vuotta — Hogsta forvaltningsdomstolen 80 ar. Korkein hallinto-oikeus 1998.

' PeVL 32/2012 vp, s. 3.
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Perustuslakivaliokunnan tulkinnan muutoksen taustalla oli valiokunnan mukaan erityi-
sesti hallintoasiain kisittelyssd ja muutoksenhakujarjestelmédssé tapahtunut kehitys. Ensin-
nédkin yhé useammassa asiaryhmaissa oli jo kiytdssé oikaisuvaatimusmenettely, jonka ase-
maa oikeussuojakeinona oli vahvistettu lisddmalla sitd koskevat yleissddnnokset hallintola-
kiin. Oikaisuvaatimusmenettelyd voitiin pitdd valiokunnan mielestd tavallaan muutoksen-
haun ensimmaisend vaiheena, vaikka kysymys ei ollutkaan tuomioistuimessa tapahtuvasta
lainkdytostd. Tdmén vuoksi se ei voinut tayttdd perustuslain 21 §:n 1 momentin vaatimusta
siitd, ettd jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pddtos tuo-
mioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttoelimen kisiteltavaksi. Toiseksi alueellis-
ten hallinto-oikeuksien asema oli valiokunnan nakemyksen mukaan vahvistunut seka lain-
sdadannollisten toimenpiteiden ettd ndiden tuomioistuinten asiantuntemuksen ja tehtévien
lisédntymisen seurauksena. Kolmanneksi perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota sii-
hen, ettd yhé suurempi osa - tuolloin noin puolet — korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapu-
vista asioista kuului ryhmiin, joissa muutoksenhaku edellytti valituslupaa.'”

Naistd lahtokohdista perustuslakivaliokunta osittain irrottautui poikkeuksellisen selvés-

ti ja julkilausutusti aikaisemmasta tulkintakdytannostaan:'®

”Perustuslakivaliokunta katsoo, ettd valituslupajdrjestelmédn ja sen laajentamiseen ei
enéd ole perusteita suhtautua ldhtokohtaisen pidattyvasti. Sen sijaan valituslupajérjes-
telmdn hyviksyttivyyttd ja oikeasuhtaisuutta on muutoin syyta kussakin tapauksessa
arvioida valiokunnan aiemman kéytannén pohjalta. Perustuslain 21 §:n kannalta asi-
aa tarkasteltaessa keskeistd on siten varmistua siitd, ettd muutoksenhakujérjestelma
kokonaisuutena turvaa seki oikeusturvan saatavuuden ja riittdvyyden ettd asian kasit-
telyn niin joutuisasti kuin se on oikeusturvavaatimuksen valossa mahdollista. Jarjes-
telmédn soveltamisen tulisikin kaikissa asiaryhmissd perustua yhteniiseen ja johdon-
mukaiseen arvioon perustellun oikeussuojan tarpeesta. Télloin on tarkasteltava eten-
kin sitd, turvaavatko korkeinta hallinto-oikeutta edeltdvit muutoksenhakujarjestelyt
kyseisessd asiaryhmissd asian laadun ja merkittavyyden edellyttimait oikeusturvata-
keet. Merkitystd on myos silld, riittddko korkeimman hallinto-oikeuden velvollisuus
tai mahdollisuus valitusluvan myontdmiseen laissa sdddettyjen perusteiden téyttyessa
turvaamaan oikeusturvan saatavuuden kyseisessd asiaryhmdssd. Myonteisissd ta-
pauksissa valituslupajirjestelmdn soveltaminen on perustuslain 21 §:n valossa yleensa
perusteltua.”

Perustuslakivaliokunta kiinnitti tassd yhteydessd huomiota siihen, ettd valituslupajarjes-
telmén kdyton laajeneminen muuttaa korkeimman hallinto-oikeuden roolia ylimpéna hal-

lintotuomioistuimena. Valiokunnan viittasi tarpeeseen ennakkoluulottomasti pohtia kor-

17 PeVL 32/2012 vp, s. 3. My0s oikeuskirjallisuudessa oli korostettu, ettd mikali valituslupajarjestelmaa laajenne-
taan, oikeusturvan riittdvyys edellyttds, ettd jo ensi asteen muutoksenhakua edeltéva oikaisumenettely on vastaa-
vasti tehokasta ja laadullisesti korkeatasoista, ks. Olli Maenp4d, Hallintoprosessin uudet haasteet. Lakimies
2/2006, s. 143-165, 164.

'8 PeVL 32/2012 vp, s. 3-4.
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keimman hallinto-oikeuden roolia “hallintolainkédytt6d ylimmaén asteisin linjaratkaisuin
ohjaavan tuomioistuimen suuntaan”. Takana oli selvisti ajatus korkeimman hallinto-oikeu-
den roolin vahvistamisesta ennakkopéatostuomioistuimena, minka laajentuva valituslupa-
jarjestelmd voisi mahdollistaa. Tdma edellytti valiokunnan mielestd kuitenkin myds kor-
keinta hallinto-oikeutta edeltdvin muutoksenhakujérjestelméin kehittamistd johdonmukai-
sesti. Huomionarvoinen on perustuslakivaliokunnan tissa yhteydessi esittimé kannanot-
to, jonka mukaan perustuslain 99 §:sti tai 21 §:std eikd kansainvilisistd ihmisoikeussopi-
mubksista johtunut estetti tdllaiselle kehitykselle."”

Kyseisen lausuntonsa jalkeen perustuslakivaliokunta katsoi johdonmukaisesti mahdolli-
seksi laajentaa niiden asiaryhmien piirid, joissa valitus hallinto-oikeudesta korkeimpaan
hallinto-oikeuteen edellyttdd valitusluvan myontdmistd.” Perustuslakivaliokunnan mu-
kaan asian laatu ja merkittavyys eivat valttimatta edellyttaneet paasyd korkeimpaan hallin-
to-oikeuteen ilman valituslupaa kaikissa sellaisissakaan asiaryhmissd, joihin valitusvai-
heessa useimmin liittyy vaativia oikeuskysymyksii tai jotka ovat yleensé asianosaisten tai

yhteiskunnan kannalta erityisen merkittdvia tai laaja-alaisia.”!

Tulkintaa “edelleen kehittaen”: ei valtiosaantoista estetta
valituslupajdrjestelmalle

Symbolisesti tdrkedd merkkipaalua valituslupajirjestelmdn muuttumisessa padsaannoksi
hallintolainkéyt6ssa merkitsi korkeimman hallinto-oikeuden 100-vuotisjuhliensa kunniak-
si pitimén juhlatdysistunnon 3.9.2018 hyvaksyma julkilausuma ”Valituslupajérjestelmén
soveltaminen korkeimmassa hallinto-oikeudessa”. Julkilausuma osoitti korkeimman hallin-
to-oikeuden siirtyneen avoimesti kattavan valituslupajérjestelmén kannalle, minké tuo-
mioistuimen presidentti oli vield kymmenen vuotta aikaisemmin selvdsanaisesti torjunut.
Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan valituslupajirjestelma tulisi ulottaa koskemaan
lahtokohtaisesti kaikkia tilanteita, joissa hallinto-oikeuden tai markkinaoikeuden paatok-
sestd valitetaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tall6in olisi erikseen saddettéva tilanteis-
ta, joissa valittaminen tuomioistuimen péitoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei
edellyti valitusluvan myontamista. Vain poikkeustapauksissa tulisi sdatdd, ettd hallinto-oi-
keuden tai markkinaoikeuden paitoksesta saisi valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen il-
man valituslupaa tai ettd hallintoviranomaisen paitoksesta valitettaisiin suoraan korkeim-
paan hallinto-oikeuteen. Juhlapditoksen mukaan valituslupajirjestelmdan muodostuminen

¥ PeVL 32/2012 vp, s. 4.

% Ks. esim. PeVL 55/2014 vp, s. 3-5: erddt hallintoasioiden muutoksenhakusdannokset; PeVL 35/2016 vp, s. 4:
valtion virkamieslaki; PeVL 29/2017 vp, s. 3: erdit ymparistod koskevat muutoksenhakuasiat.

2 Ks. PeVL 55/2014 vp, s. 4; PeVL 29/2017 vp, s. 3.
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péaasaannoksi hallintolainkayton alalla vastaa yha kasvaviin tarpeisiin varmistaa asianosais-
ten oikeusturvan toteutuminen, lainkéyton joutuisuus sekd lainkdyton resurssien ja asian-
tuntemuksen jdrkevi ja tehokas kohdentaminen eri tuomioistuinasteissa.

Kattavan valituslupajérjestelman perustuslainmukaisuus tuli perustuslakivaliokunnan
arvioitavaksi vuoden 2018 valtiopdivilld sen kisitellessd hallituksen esitystd 29/2018 vp
laiksi oikeudenkdynnistd hallintoasioissa ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.*® Valiokunta
tunnisti, ettd ehdotus merkitsi periaatteellista muutosta hallinto-oikeudelliseen muutok-
senhakujirjestelmadn edellyttdessddn ldhtokohtaisesti valituslupaa valitettaessa hallinto-
oikeuden paitoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Toisaalta valiokunta huomautti,
ettd valituslupajérjestelmd oli jo aikaisemmin laajentunut eri hallinnonalojen lainsdddan-
nossd niin, ettd valitusluvan piiriin kuului tuossa vaiheessa jo suurin osa korkeimmassa
hallinto-oikeudessa ksiteltavista valitusasioista. Valituslupajarjestelmai ei siten voitu pitaa
hallintolainkéytossa endd poikkeuksellisena jarjestelynd. Ehdotettu sdantely merkitsi kui-
tenkin periaatteellista muutosta siten, ettd valituslupa muuttui saddostasollakin pdasdan-
noksi, josta poikkeamisesta on saddettdva erikseen lailla.*

Hallituksen esityksen mukaan valituslupasdantelyn tavoitteena oli kehittdad korkeimman
hallinto-oikeuden roolia entistd enemman hallintoa ja hallintotuomioistuimia ratkaisuil-
laan ohjaavan tuomioistuimen suuntaan. Perustuslakivaliokunnan mielestd tillaista kor-
keimman hallinto-oikeuden ennakkopéitdsroolia korostavaa tavoitetta voitiin pitdd oi-
keusturvan toteutumisen ja yhdenvertaisuuden edistimisen kannalta tirkeédn ja siten pe-
rusoikeusjarjestelmén kannalta hyvaksyttavind perusteena ehdotetulle muutoksenhaku-
oikeuden kavennukselle. Ennakkopditdsroolin vahvistamisen voitiin katsoa osaltaan lisda-
van hallinto-oikeudellisen oikeusturvajirjestelméan toimivuutta, vaikka samalla yksittdisten
valitusten tutkimiselle korkeimmassa hallinto-oikeudessa asetettua kynnysta jossakin maa-
rin korotettiin. Lisaksi perustuslakivaliokunta viittasi siihen, etta valituslupasdantelyn voi-
daan katsoa turvaavan osaltaan oikeudenkéynnin viivytyksettomyyttd asioissa, joissa on
tirked saada ylimmén oikeusasteen ratkaisu.?

Valtiosdantooikeudellisessa arviossaan perustuslakivaliokunta antoi myds merkittédvaa
painoa sille, misséd laajuudessa korkein hallinto-oikeus tutkii valituksen. Téssd suhteessa
olennaista oli, ettei valitusluvan asettaminen merkinnyt niin pitkélle menevdd muutoksen-

2 Korkeimman hallinto-oikeuden juhlatdysistunnon julkilausuma ”Valituslupajérjestelmén soveltaminen kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa”, 3.9.2018. Julkilausuma on julkaistu korkeimman hallinto-oikeuden internetsi-
vustolla osoitteessa www.kho.fi. Asiakirjan mukaan juhlatdysistunnossa olivat kutsuttuina paikalla muiden ohel-
la my6s KHO:n entiset presidentit Pekka Hallberg ja Pekka Vihervuori.

# Olen ollut perustuslakivaliokunnan kuultavana hallituksen esityksestd 29/2018 vp ja antanut sille asiasta kir-
jallisen asiantuntijalausunnon 5.10.2018. Perustuslakivaliokunnan lausunnossaan PeVL 50/2018 vp ottama kan-
ta esityksessé ehdotettuun valituslupajérjestelmaén vastaa sisdlloltddn omassa lausunnossani omaksumaani kan-
taa.

2 PeVL 50/2018 vp, s. 4.

» PeVL 50/2018 vp, s. 5-6.
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hakuoikeuden rajoitusta kuin varsinaiset valituskiellot. Toiseksi valiokunta antoi merkitys-
td sille, ettd ehdotetun sddntelyn mukaan valitusluvan ehtojen tayttyessd korkeimman hal-
linto-oikeuden on myonnettava valituslupa. Luvan myontdmisen perusteet eivat myoskadn
rajoitu ennakkopditdsperusteeseen, vaan lupa on myoénnettdvd myds asiassa tapahtuneen
ilmeisen virheen vuoksi tai jos valitusluvan myontamiseen on muu painava syy. Oikeustur-
vaelementti oli perustuslakivaliokunnan mielestd siten vahvasti mukana ehdotetussa vali-
tuslupajarjestelmassd.?
Johtopéitoksendan perustuslakivaliokunta esitti seuraavaa:?’

“Perustuslakivaliokunnan mielestd ehdotetulle kattavalle valituslupajirjestelmélle
hallinto-oikeuden ratkaisuista korkeimpaan hallinto-oikeuteen on painavia hallinto-
lainkdyton tehostamiseen ja korkeimman oikeuden ennakkopéitdsroolin vahvista-
miseen liittyvid perusteita. Valituslupajarjestelméssi ei ole kyse uudentyyppisestd
sadntelystd, vaan pikemminkin jo toteutuneen kehityksen tunnustamisesta myos pe-
riaatteellisesti ja eri asiaryhmien valitusten yhdenmukaisesta kohtelusta. Perustusla-
kivaliokunnan uudempaa, vuodesta 2012 noudattamaa tulkintalinjaa edelleen kehit-
tden valitusluvan asettamista pddsdannoksi voidaan perustuslain 21 §:n estamaétté pi-
tda mahdollisena ja perusteltuna”

Perustuslakivaliokunnan tdrked kannanotto merkitsi lopullista irtisanoutumista aikai-
semmasta doktriinista, jossa valituslupajirjestelma oli hallintolainkdytdssd ymmarretty
poikkeukselliseksi jérjestelyksi. Valituslupajérjestelman omaksuminen pédsdannoksi oli
valtiosddntooikeudellisesti paitsi perustuslain 21 §:n sallimaa myos sen ndkokulmasta pe-
rusteltua. Taustalla oli merkittédvid perustuslain 21 §:44n palautuvia syita. Téllaisia olivat
esimerkiksi oikeusturvan tehostuminen korkeimman hallinto-oikeuden hallintolainkéyt-
tod ohjaavan ja yhtendistivin roolin vahvistumisen my6td samoin kuin oikeudenkéynnin

joutuisuuden edistdminen.

Tulkinnallista haparointia?

Perustuslakivaliokunnan edelld selostetun vuoden 2018 lausunnon olisi olettanut ohjaavan
valiokunnan mydhempéi tulkintakdytidntdd johdonmukaisesti valituslupajarjestelmén hal-
lintolainkdytossd hyvaksyvaan suuntaan. Néin nayttikin ensi alkuun tapahtuvan. Valiokun-
nan arvioitavaksi tuli seuraavaksi nimittdin kuntalain muutosehdotus, jossa valituslupame-
nettely ehdotettiin otettavaksi kayttoon kunnallisvalituksen kéyttoalalla. Perustuslakivalio-
kunta viittasi uudistuneeseen tulkintaansa ja siihen, ettd valitusluvan mydntdminen ei kun-

% PeVL 50/2018 vp, s. 6.
¥ PeVL 50/2018 vp, s. 6.
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nallisvalitusta koskevissa asioissa ollut korkeimman hallinto-oikeuden harkinnassa, vaan sen
on myonnettiva valituslupa, jos jokin laissa sdddetyistd valitusluvan myontamisperusteista
on kasilla. Valituslupaedellytyksen laajentaminen kunnallisvalituksiin vahentdisi my0s oi-
keudellista epavarmuutta, koska lainvoimainen pdatos saadaan sen ansiosta nopeammin. Li-
sidksi muutos parantaisi korkeimman hallinto-oikeuden mahdollisuuksia antaa oikeuskay-
tdntod ohjaavia ratkaisuja. Nailld perusteilla perustuslakivaliokunta piti valituslupajérjestel-
mén ulottamista kunnallisvalituksiin valtiosddntooikeudellisesti ongelmattomana.?

Ensimmdisen sdrén uuteen tulkintalinjaan aiheutti perustuslakivaliokunnan kannanot-
to, jonka mukaan muutoksenhaku markkinaoikeuden seuraamusmaksuasiassa tekemain
ratkaisuun on ohjattava perustuslain 99 §:n 1 momentin johdosta korkeimmalle hallinto-
oikeudelle. Tamin jélkeen valiokunta totesi, ettd sen kdytdnnon mukaan poikkeuksen ny-
kyisin padsdadntona olevasta valituslupajérjestelméstd muodostavat tilanteet, joissa hallin-
nollisesta sanktiosta ensi asteena paittda markkinaoikeus. Kun otettiin huomioon lakieh-
dotuksen maédrittelemédn rangaistusseuraamuksen ankaruus, muutoksenhaku sen maaraa-
mistd koskevaan paatokseen valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen tuli voida toteut-
taa ilman valituslupaa. Perustuslakivaliokunta asetti tillaisten muutosten tekemisen edelly-
tykseksi sille, ettd asianomainen laki voitiin késitelld tavallisen lain sdatdmisjarjestyksessa.”
Kyse oli tdssé erityisluonteisesta tilanteesta, jossa markkinaoikeus oli paittinyt hallinnolli-
sesta sanktiosta. Seuraamusmaksupaédtoksen jattdmistd valituslupajérjestelman ulkopuolel-
le voitaneen sindnsé perustella silld, ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen nidkokulmasta
seuraamusmaksu voidaan rinnastaa rikosoikeudelliseen rangaistukseen. Ihmisoikeussopi-
muksen seitsemannen lisdpoytakirjan 2 artiklan mukaan jokaisella rikoksesta tuomitulla
on oikeus saada syyllisyyskysymys tai tuomittava rangaistus tutkittavaksi ylemmassé tuo-
mioistuimessa. Taman vaatimuksen oikeudesta hakea muutosta “rikosasioissa” voidaan
katsoa kohdistuvan myds rikosoikeudellisiin sanktioihin asiallisesti rinnastuviin hallinnol-
lisiin sanktioihin. Tosin on huomattava, ettei tima seikka ilmeisesti olisi sellaisenaan edel-
lyttdnyt muutoksenhakuoikeutta ilman valituslupaa. Kyseistd artiklaa on nimittdin tulkittu
siten, ettd mahdollisuus hakea valituslupaa voi sellaisenaan merkitd sopimusmaarayksen
vaatimuksen téyttymistd, vaikka lupaa ei myonnettaisikadn.*

Isomman sirén perustuslakivaliokunnan uuteen tulkintalinjaan teki perustuslakivalio-
kunnan vuoden 2019 valtiopdivilld esittdma valtiosddantooikeudellinen huomautus, jonka
mukaan lastensuojelulain huostaanottoa ja sijaishuoltoa koskevissa asioissa valitusluvan
myontdmisen kynnystd oli yleisestd sddntelystd poiketen alennettava siten, ettd ndissd

# PeVL 11/2019 vp, s. 2-3.

» PeVL 12/2019 vp, s. 11.

% Ks. Matti Pellonpdd - Monica Gullans - Pasi P6lonen - Antti Tapanila, Euroopan ihmisoikeussopimus. Alma
Talent 2018, s. 1122. Oikeuskirjallisuudessa tatd sopimusmaarayksen rajoittavaa tulkintaa on tosin huomattavas-
ti kritisoitu, ks. Stefan Trechsel, Human Rights in Criminal Proceedings. Oxford University Press 2005, s. 366-
367.
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asioissa korostuva oikeusturvan erityinen tarve tulee siddosperusteisesti turvatuksi valitus-
lupaharkinnassa tilanteissa, joissa korkein hallinto-oikeus toimii ensimmaiisend muutok-
senhakuasteena. Perustuslakivaliokunnan mielestd sdintely oli laadittava siten, ettd “vain
ilmeisen perusteettomat ja sithen kynnykseltddn rinnastuvat muutoksenhaut ratkaistaan
valituslupahakemus hyldten”. Valiokunta asetti tdman vaatimuksen edellytykseksi lain ké-
sittelemiselle tavallisen lain sddtamisjérjestyksessd, samoin kuin vaatimuksen, jonka mu-
kaan valitusluvan myontdmétté jattdminen edellyttdd sen ratkaisemista “esimerkiksi nyt
sdddettyd vahvemmassa kokoonpanossa tai nyt sdddetyssa kokoonpanossa yksimielisesti”>!

Perustuslakivaliokunnan kannanoton taustalla nidkyy yhtdalti se, ettd sadntelykokonai-
suudessa ei huostaanottoa ja sijaishuoltoa koskevassa paitoksessa ollut kysymys jatkomuu-
toksenhausta vaan valituksesta ensi asteen pdatoksiin. Téssd kontekstissa valiokunta naki
rajattoman muutoksenhakuoikeuden tarpeellisena oikeusturvatakeena. Valiokunnan mie-
lestd on sindnsd selvidd, ettd oikeusturvan saatavuutta vahvistaa oikeus saattaa pddtos
useamman muutoksenhakuasteen arvioitavaksi. Télta kannalta arvioituna lapsen oikeus-
turvaa parantaisi oikeus valittaa edelld mainituista paatoksistd korkeimpaan hallinto-
oikeuteen ilman valituslupaa.*

Perustuslakivaliokunta ei tyystin torjunut valituslupajérjestelmédn ulottamista myds hal-
linto-oikeuden ensi asteena tekemiin huostaanottoa ja sijaishuoltoa koskeviin paatoksiin.
Se asetti valituslupajérjestelmille kuitenkin niin korkean kynnyksen (esimerkiksi vaati-
muksen vain ilmeisen perusteettomien valituslupahakemusten hylkddmisestd), ettd valitus-
lupajérjestelmi olisi kyseisissd asioissa menettanyt asiallisen merkityksensd.** Asiassa mie-
tintvaliokuntana toiminut sosiaali- ja terveysvaliokunta pédtyikin ratkaisuun, jonka mu-
kaan lastensuojelulain 43 §:n 2 momentissa tarkoitettuun lapsen huostaanottoa ja sijais-
huoltoa koskevaan hallinto-oikeuden pédatokseen saa hakea muutosta korkeimmalta hallin-
to-oikeudelta ilman valituslupaa.’* Tdma ratkaisu kavensi periaatteellisesti merkittavalla
tavalla oikeudenkéynnistd hallintoasioissa annetussa laissa omaksutun padsdantdisen vali-
tuslupajarjestelmén kayttoalaa.

' PeVL 16/2019 vp, s. 7.

2 PeVL 16/2019 vp, s. 6.

3 Huomionarvoista on, ettd perustuslakivaliokunnan sdatdmisjarjestyskannanotto ei taltd osin ole palautettavis-
sa suoraan yhdenkdin valiokunnan hallituksen esityksestd 71/2019 vp kuuleman valtiosddntoasiantuntijan kir-
jalliseen lausuntoon. Asiantuntijoista Juha Lavapuro, Olli Maenpéi, Tuomas Ojanen ja Veli-Pekka Viljanen kat-
soivat ehdotetun sddntelyn olevan tiltd osin toteutettavissa sellaisenaan tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa.
Maija Dahlberg, Mikael Hidén ja Liisa Nieminen katsoivat sen sijaan perustuslain edellyttdvéan valitusluvasta
luopumista huostaanottoasioissa. Kaarlo Tuorin mukaan olisi vield tullut selvittdd, olisiko lastensuojeluasioiden
kasittelystd hallinto-oikeudessa tullut antaa erityissadnnoksid, jotka varmistaisivat oikeusturvan toteutumisen
hallinto-oikeuden menettelyssd siten, ettd valituslupa voitiin ottaa kiytt6on.

# StVM 18/2019 vp, s. 2-4, 6 ja 10. Sosiaali- ja terveysvaliokunta perusteli ratkaisuaan silld, ettd muutoksenha-
kujarjestelmén kokonaisuuden kannalta oli perusteltua, ettd perustuslakivaliokunnan lausunnossa edellytetty
valitusluvan myontamiskynnyksen alentaminen huostaanotto- ja sijaishuoltoasioissa arvioidaan huolellisesti ja
eduskunnalle annetaan tarvittaessa asiasta hallituksen esitys.
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Korkeimman hallinto-oikeuden nykyinen presidentti Kari Kuusiniemi arvioi tuoreel-
taan kriittiseen sdvyyn perustuslakivaliokunnan kantaa. Hinen mukaansa KHO:n toimin-
nan kehittamisen kannalta koettiin “takaisku”, kun perustuslakivaliokunta katsoi, ettei niita
huostaanottoasioita, joissa hallinto-oikeus tekee paitoksen ensi asteena, voitu saattaa ta-
vanomaisen valituslupajérjestelman piiriin. Tahdonvastainen huostaanotto on Kuusinie-
men mukaan ddrimmadisen paljon lapsen ja perheen oikeuksiin puuttuva toimenpide, min-
ké vuoksi oikeusturvajdrjestelyjen tulee olla aukottomat. Korkeimman hallinto-oikeuden
ndkokulmasta oikeusturvaa kokonaisuutena arvioiden tavanomainen valituslupajérjestel-
mai epdilyksittéd olisi turvannut ndma oikeudet paremmin kuin suora valitus. Kuusiniemi
viittasi muun muassa huostaanottoasioiden oikeusturvajérjestelyihin hallinto-oikeudessa,
kuten suulliseen kisittelyyn ja asiantuntijajasenen mukanaoloon kokoonpanossa seka ka-
sittelyajan pitkittymiseen tdysimittaisessa KHO:n kisittelyssd. Kun lisdksi asianosainen saa
lastensuojeluviranomaisen valituskelpoisella paitokselld ratkaistavaksi vaatimuksen huos-
tassapidon lopettamisesta, lainsddtdjan ratkaisu ndyttaytyi korkeimman hallinto-oikeuden
kannalta tavoitteiden vastaiselta. "Mutta sitd KHO tietenkin kunnioittaa’, Kuusiniemi lisési,
miké voidaan ymmartéa viittauksena valtiollisten instituutioiden vélisten toimivaltasuhtei-
den noudattamiseen riippumatta lakien perustuslainmukaisuuden valvontaa perustuslain
74 §:n mukaisesti harjoittavan perustuslakivaliokunnan yksittdisen lausunnon alttiudesta
kritiikille.*®

Huomionarvoista on myds se, ettd korkein hallinto-oikeus oli jo 17.9.2013 tehnyt valtio-
neuvostolle perustuslain 99 §:n 2 momentissa tarkoitetun esityksen siité, ettd valtioneuvos-
to ryhtyisi kiireellisiin toimenpiteisiin lastensuojelulain 92 §:n 1 momentin muutoksenha-
kusdannoksen muuttamiseksi. Sddnnosta tulisi muuttaa siten, ettd lapsen huostaanottoa ja
sijaishuoltoa koskevissa asioissa samoin kuin muissa mainituissa lainkohdassa tarkoitetuis-
sa asioissa saisi hakea muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta vain, mikli korkein hal-
linto-oikeus my6ntaa valitusluvan.

Omalta osaltani piddn perustuslakivaliokunnan kielteistd kantaa valituslupajérjestelmén
ulottamiseen koskemaan normaalein kriteerein huostaanottoasioita niin ikdén ongelmalli-
sena.”” Keskeinen ongelma liittyy kasitykseni mukaan siihen, ettd perustuslakivaliokunnan

* Presidentti Kari Kuusiniemen puhe XII Hallintotuomioistuinpdivéssa 7.2.2020. Julkaistu KHO:n internet-
sivustolla osoitteessa www.kho.fi.

% Korkeimman hallinto-oikeuden esitys valtioneuvostolle lainsdddantétoimiin ryhtymisestd 17.9.2013, H
337/13. Esityksen allekirjoittaja oli korkeimman hallinto-oikeuden silloinen presidentti Pekka Vihervuori. Asian
merkitystd korkeimmalle hallinto-oikeudelle osoittanee se, ettd se turvautui hyvin poikkeuksellisesti perustus-
lain 99 §:n 2 momentin mukaiseen esityksen tekemiseen. Perustuslain 99 §:n 2 momentin mukaan ylimmat tuo-
mioistuimet “voivat tehda valtioneuvostolle esityksid lainsdddantotoimeen ryhtymisestd”. Perustuslakiuudistuk-
sen esitoissd todetaan, ettd kiytdnnossd korkeimmat oikeudet ovat kiyttaneet oikeuttaan lainsdddantoesitysten
tekemiseen melko harvoin. Kyse on kuitenkin hallituksen perustuslakiesityksen mukaan periaatteellisesti mer-
kittavastd ylimmille tuomioistuimille perustuslaissa taatusta oikeudesta virallisesti kiinnittdd huomiota sellaisiin
lainsdddéannon kohtiin, joiden tuomioistuin katsoo tarvitsevan muutosta. Ks. HE 1/1998 vp, s. 157.

7 Olin perustuslakivaliokunnassa kuultavana hallituksen esityksestd 71/2019 vp ja annoin siitd valiokunnalle
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nyt omaksuma kanta poikkesi niistd ldhtokohdista, jotka valiokunta oli itse esittdnyt vali-
tuslupajdrjestelmastd vuoden 2018 valtiopdivilld antamassaan, edelld selostetussa tarkedssa
linjaratkaisussa PeVL 50/2018 vp. Perustuslakivaliokunta ei mainitussa tirkeéssa linjarat-
kaisussaan viitannut lainkaan sithen mahdollisuuteen, ettd valituslupajérjestelmén ulko-
puolelle tulisi jatkossakin jattaa joitakin paatosryhmii, vaan nahdéikseni valiokunnan kan-
ta oli ymmarrettdvd yleiseksi valituslupajirjestelmén hallintolainkaytdssd hyvaksyvéksi
kannanotoksi. Niin ajatellen kysymys lastensuojelulaissa tarkoitettujen hallinto-oikeuden
pédtosten saattamisesta viittaussadnnoksen avulla hallintolainkaytdssa yleisesti noudatetta-
van valituslupajérjestelmén piiriin oli ldhtokohtaisesti ratkaistu jo sdadettdessa laki oikeu-
denkdynnistéd hallintoasioissa. Itse olisin ollut taipuvainen omaksumaan timén kannan ja
pitdmédn jo tdlld perusteella — seuraten perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL
50/2018 vp omaksuttua kantaa — arvioituna ollutta sddntelyéd perustuslain 21 §:n vaatimuk-
set tayttavand. Perustuslakivaliokunnan lastensuojelulaista omaksuma kanta sen sijaan
néyttaytyy tietynlaisena anomaliana tulkintakdytdnnon jatkumossa, jossa jarjestelmallises-
ti avataan valituslupajérjestelman kayttod hallintolainkdytossd ja sitten omaksutaan se paa-
sadnnoksi.

Toisaalta myoOnteinen kanta valituslupajérjestelmin ulottamiseen hallintolainkaytdssa
yleisesti hyvaksytyin edellytyksin huostaanottopditoksiin olisi ollut perusteltavissa myos
arvioimalla tarkemmin huostaanottopditosten erityisluonnetta ja niihin liittyvid oikeus-
turvajarjestelyjd. Lastensuojelulain erityispiirteend voidaan pitda sité, ettd osassa valituslu-
van piiriin tulevista paatoksistd hallinto-oikeus toimii ensi asteen padtoksentekijana. Tal-
laisia olisivat erityisesti lastensuojelulain 43 §:ssé tarkoitetut lapsen huostaanottoa ja sijais-
huoltoa koskevat paatokset.

Tahdonvastaisissa huostaanotoissa lapsen edun mukaista on asian ratkaiseminen mah-
dollisimman joutuisasti. Lastensuojelussa tehtévilla paatoksilld on padasiassa maardaikai-
nen luonne. Euroopan ihmisoikeussopimuksen perhe-elimin suojaa koskevan 8 artiklan
mukaisena lahtokohtana on sijaishuollon tarkoittaminen méaérdaikaiseksi ratkaisuksi ja las-
tensuojeluviranomaisten velvollisuus pyrkid perheen jélleenyhdistimiseen.”® Huostaanot-
toa ja sijaishuoltoa koskevan erimielisyyden jatkuessa tuomioistuimissa perheen jélleenyh-
distdmisen tavoite vaarantuu. Oikeuskisittelyn jatkuminen voi johtaa my6s lapsen vieraan-
tumiseen perheestdan. Huostaanottoa ja sijaishuoltoa koskevat asiat tulisikin voida kasitel-
14 niin joutuisasti, ettei kdsittelyaika itsessddn vaikuta sijaishuoltoa koskevaan ratkaisuun.
Léhtokohtana tulisi olla, ettd lapsen huostaanottoa ja sijaishuoltoa koskevassa asiassa tulisi

kirjallisen asiantuntijalausunnon 27.11.2019. Omassa lausunnossani katsoin perustuslakivaliokunnan kannasta
poiketen, ettd lastensuojeluasiat, myos hallinto-oikeuden ensi asteessa tekema pdatos huostaanotosta, olisi voitu
saattaa ehdotetulla tavalla valituslupajérjestelmén piiriin tavallisen lain sd4tamisjérjestyksessd. Tassé artikkelissa
esittdmani kritiikki perustuu osin valiokunnalle antamaani lausuntoon.

# Ks. esim. Pellonpdd ym. 2018, s. 813-816.
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mahdollisimman pikaisesti saada lainvoimainen ratkaisu.** Korkeimman hallinto-oikeu-
den piiristd esitetyn arvion mukaan suoraan valitusoikeuteen perustuva oikeudenkaynti
korkeimmassa hallinto-oikeudessa on lastensuojeluasioissa hidas ja monimutkainen muun
muassa mutkikkaisiin perheasetelmiin liittyvien ristikkaisten kuulemisten vuoksi, kun taas
lapsen edun mukaista olisi saada perheen tilanteen vakiinnuttava lainvoimainen péditos
mahdollisimman pian.*

Valituslupajérjestelman kdyttoonotto olisi nopeuttanut lastensuojeluasioiden kasittelya
ja antanut toisaalta korkeimmalle hallinto-oikeudelle paremmat mahdollisuudet paneutua
sen kisiteltdvaksi valitusluvan myontdmisen perusteella tuleviin lastensuojeluasioihin ja
ohjata ndin tehokkaammin myds oikeuskdytidnt6d néissé asioissa. Valitusluvan ulottamisel-
le my®s lastensuojeluasioita koskeviin hallinto-oikeuden péatoksiin olisi siten ollut lapsen
etuun ja oikeudenkdynnin joutuisuuteen liittyvid perusoikeusjérjestelmédén kiinnittyvid pe-
rusteita.

Liséksi asianosaisten oikeusturva lastensuojelulain mukaisissa muutoksenhakuasioissa
on turvattu sddnnosperusteisesti jo hallinto-oikeuskaisittelyn aikana. Tahdonvastaista huos-
taanottoa koskevassa asiassa hallinto-oikeuskasittelyé edeltdd lastensuojelutarpeen selvitta-
minen lastensuojeluviranomaisten toimesta kunnassa. Hallinto-oikeudella on kaytettavis-
sadn laaja lapsen ja perheen olosuhteita sisiltava kirjallinen aineisto jo hakemusvaiheessa.
Hallinto-oikeudessa asioiden kisittelyyn osallistuu aina lastensuojeluun perehtynyt asian-
tuntijajasen. Suulliset kisittelyt ovat sidnnénmukainen osa huostaanottoa koskevien asioi-
den kasittelyd, silla huostaanottoa koskevassa asiassa jarjestetadn lahtokohtaisesti suullinen
kasittely asianosaisen sitd pyytdessd. Hallinto-oikeus toimii muutoinkin noudattaen oikeu-
denkdyntimenettelyd, joka tayttdd perustuslain 21 §:n mukaiset oikeudenmukaiselle oikeu-
denkidynnille asetetut vaatimukset. Huomionarvoista on, ettd huostaanottoasioissa annetut
ratkaisut eivdt saavuta mydskddn varsinaista oikeusvoimaa, vaan asianomaisella on aina

mahdollisuus hakea huostassapidon lakkauttamista ja ndin saada asia uuteen kasittelyyn.*

Lopuksi

Edelli esitettyd voidaan tarkastella useista eri nakokulmista. Ensinnékin se voidaan ndhda
kertomuksena valituslupajarjestelmén laajentamisesta hallintolainkaytdssé ja sen perustus-
laillisten esteiden poistumisesta perustuslain tulkintojen kehittdmisen ja lainsdadantémuu-

¥ Ks. em. KHO:n esitys valtioneuvostolle lainsdddantotoimiin ryhtymisestd 17.9.2013.

“ Niilo Jaaskinen, Lastensuojelu ja huostaanotot tilastojen valossa. Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikerto-
mus 2018, s. 27.

4 Ks. esim. KHO:n lausunto sosiaali- ja terveysministeriélle 30.8.2019, H 338/19 ja em. KHO:n esitys valtioneu-
vostolle 17.9.2013.
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tosten avulla. Oikeus hakea muutosta tuomioistuimen péatokseen ylemmaltd tuomioistui-
melta on sindnsd tiarked oikeudenmukaisen oikeudenkédynnin tae, jonka turvaamista lailla
perustuslain 21 §:n 2 momentti edellyttda. Toisaalta yhden oikeusturvatakeen ylikorosta-
minen saattaa oikeusturvajirjestelyjen kokonaisuuden kannalta muodostua ongelmallisek-
si. Hallintolainkdyton yhtendisyyden varmistaminen ja sen korkean laadun takaaminen
ovat nekin oikeusturvan toteutumisen kannalta ensiarvoisen térkeitd tavoitteita. Korkeim-
man hallinto-oikeuden kehittdminen valituslupatuomioistuimeksi on omiaan paranta-
maan sen mahdollisuuksia ohjata hallintolainkdyttdd entistd laadukkaammaksi. Tuomiois-
tuimen ennakkopiitdsroolin vahvistaminen edistdd sen resurssien parempaa kohdenta-
mista oikeudellisesti merkityksellisten asioiden kisittelyyn. Tastd ndkokulmasta edelld se-
lostettu kehitys nayttéytyy oikeusturvaperusoikeuden kokonaisuuden kannalta parannuk-
sena huolimatta siitd, ettd yksilon oikeus pddsta ylimpdan tuomioistuimeen vaikeutuu jos-
sain maérin valituslupavaatimuksen johdosta. Huomionarvoista on liséksi, ettd hallinto-
lainkdyton valituslupajirjestelmi poikkeaa yleisen tuomioistuinlinjan vastaavasta jarjestel-
masta siing, ettd korkeimman hallinto-oikeuden on myoénnettava valituslupa laissa sdaddet-
tyjen edellytysten tédyttyessd. Valituslupa on myonnettavé paitsi prejudikaattiperusteella
my0s oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain 111 §:ssé tarkoitettujen muiden
edellytysten (asiassa tapahtunut ilmeinen virhe tai muu painava syy) tyttyessd. Valitus-
lupajdrjestelméan sisdltyy ndin muotoiltuna my6s vahvasti oikeusturvaa varmistavia ele-
menttejd. Tdma on perusoikeusndkokulmasta hyvin perustelua, kun otetaan huomioon
hallintolainkéyton tuomioistuinjérjestelman kaksiportaisuus.

Edelld esitettya voidaan pitdd myos kiinnostavana kertomuksena perustuslain tulkinnan
muutoksista ja niiden edellytyksistd.* Erityisesti aikaisemmin perustuslakivaliokunta suh-
tautui pidéttyvasti tulkinnan muutosten eksplikoimiseen.” Valtiosddntdoikeudellisessa
suhtautumisessa hallintolainkéyton valituslupajérjestelméin perustuslakivaliokunta on
kuitenkin avoimesti kertonut perustuslain tulkinnan muuttamisesta ja tulkinnan kehitta-
misestd ja perustellut tulkinnan muutoksen seikkaperdisesti valtiosddntéoikeudellisin ar-
gumentein. Tulkinnan muutosten legitimiteetin kannalta tdllainen muutoksen julkilausu-
minen ja sille esitetyt oikeudellisesti vakuuttavat perusteet ovat olennaisia. Vahvoin perus-
teluin ja vakuuttavin oikeudellisin argumentein perustuslain tulkintaa on mahdollista
muuttaa merkityksellisestikin. Perustuslain tulkintaa ei tule liiaksi jahmettdd tulkinnoiksi,
jotka eivdt vastaa muuttuvan yhteiskunnan tarpeisiin. Toisaalta perustuslain tulkinnan tu-

lee siilyttad johdonmukaisuus eika tulkintalinja saa poukkoilla yksittdistapauksittain. Taltd

# Tami artikkeli liittyy Turun yliopistossa vireilld olevaan Suomen Akatemian rahoittamaan tutkimushankkee-
seen “Constitutionalism Reconfigured - Constitutional Change in Finland 1990-2020 (CORE)”. Tutkimushank-
keen tarkoituksena on analysoida suomalaisen perustuslakikasityksen muuttumista viime vuosikymmenini. Ky-
symys perustuslain tulkinnassa tapahtuvista muutoksista on keskeisesti esilld tutkimushankkeessa.

# Ks. Antero Jyranki, Perustuslain tulkinnasta ja tulkinnan muuttamisesta. Politiikka 4/1983, s. 389-407, 397-
399; Antero Jyranki, Valta ja vapaus. Talentum 2003, s. 425-426.
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Hallintolainkédyton valituslupajédrjestelméd perustuslain nakdkulmasta

osin olisin mielelldni pdattdnyt timén kertomuksen perustuslakivaliokunnan vuoden 2018
valtiopdivilld antamaan lausuntoon PeVL 50/2018 vp oikeudenkéyntii hallintoasioissa kos-
kevasta lakiehdotuksesta, jossa perustuslain katsottiin mahdollistavan kattavan hallinto-
lainkdyton valituslupajirjestelmdn omaksumisen padsaannoksi.

Kolmanneksi edelld esitettyd voidaan lukea kertomuksena eduskunnan perustuslakiva-
liokunnan ja tuomioistuinten vilisen valtiosddntddialogin tarpeesta ja ehkd my6s puuttees-
ta. Tuomas Ojanen on yleisesti kritisoinut sitd, ettd valtiosadntdoikeuden nykytilassa perus-
tuslakivaliokunnan ja tuomioistuinten vililld ei ole mitddn kunnollista “valtiosddntdista
vuoropuhelua’* Arvioitaessa hallintolainkéyton valituslupajirjestelmédn perustuslainmu-
kaisuutta perustuslakivaliokunnassa nayttdd ilmeiseltd, ettei valituslupajérjestelmén koko-
naismerkitys korkeimman hallinto-oikeuden ja oikeusturvan kokonaisuuden nikokulmas-
ta ole tdysin avautunut valiokunnalle. Ymmarrys valituslupajérjestelmén tarpeesta kor-
keimman hallinto-oikeuden toiminnan jarkevédn kehittdmisen kannalta ndyttda tosin as-
teittain lisédntyneen. Toisaalta korkeimman hallinto-oikeuden ja perustuslakivaliokunnan
tulkinnat valituslupajérjestelmin perustuslainmukaisuudesta niyttdisivit olevan edelleen
jossain mddrin jdnnitteisid. Viittaan talla esimerkiksi siihen, ettd korkein hallinto-oikeus
teki vuonna 2013 valtioneuvostolle esityksen lainsddddnt6toimeen ryhtymisestd asiassa,
jota perustuslakivaliokunta piti sddtdmisjarjestykseen vaikuttavalla tavalla valtiosdantooi-

keudellisesti ongelmallisena vuoden 2019 lausunnossaan.

* Tuomas Ojanen, Eduskunnan perustuslakivaliokunta ja tuomioistuimet — kohti valtiosaéntoista dialogia?,
s. 239-252 teoksessa Pia Letto-Vanamo - Olli Méenpdéd — Tuomas Ojanen (toim.), Juhlajulkaisu Mikael Hidén
1939-7/12-2009. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2009, s. 249-250.
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