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Kari Kuusiniemi

Hallintoviranomaisen ja tuomioistuimen roolit —
harkintavalta, erityisasiantuntemus,
valituslupajarjestelma’

Aiheenvalinta: hallinto ja hallintolainkaytto

Ystdvéni ja edeltdjani Pekka Vihervuori on ympéristooikeuden laaja-alainen huippuosaaja.
Korkeimman hallinto-oikeuden presidenttind ja sitd ennenkin hidn on myos syvillisesti
pohtinut hallintolainkéytén tehtédvid, asemaa ja merkitystd.> Haluan kunnioittaa hinen
merkkipdivdansa ajatuksilla, jotka liittyvét hallinnon ja hallintolainkéyton rooleihin ja teh-
taviin sekd toimivallanjakoon hallintoviranomaisten ja tuomioistuinten valilla.

Hallinnon lainalaisuuden periaate kuuluu keskeisiin oikeusvaltion tunnusmerkkeihin.?
Suomen perustuslain (PL) 2.3 §:n mukaan: “Julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin.
Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia”* Kun hallintoviranomaisten
tulee padtoksissddn noudattaa lakia, mika erottaa hallintoviranomaisen paitoksen tuomio-

istuimen ratkaisusta?

! Haluan lampimasti kiittdd oikeusneuvos Outi Suvirantaa hyddyllisistd kommenteista, jotka ovat selkeyttaneet
kirjoitusta. Vastaan tietenkin yksin tekstin sisallost4 ja siind esitetyistd kannanotoista.

> Todettakoon, ettd jo vesioikeudellisessa viitoskirjassaan (Viranomaisen asianosaispuhevallasta vesiasioissa,
Suomalainen Lakimiesyhdistys 1981, s. 20-21) Pekka Vihervuori kisitteli hallinnon ja lainkéyton suhteita. Tuol-
loin vesioikeudelliset lupa-asiatkin ratkaistiin ensi asteessa tuomioistuimessa, jolloin tdma suhde néyttaytyi mo-
niulotteisempana kuin nykyisin.

* Ks. Veijo Tarukannel — Heikki Jukarainen, Oikeudenkéynti hallintotuomioistuimessa. Tampereen yliopisto
1999, s. 1, jonka mukaan oikeusvaltiossa oikeusturvan takaaminen julkista valtaa kéytettdessd on jérjestelméan
peruspiirre. Keskeisid periaatteita ovat hallinnon lainalaisuus, yleinen muutoksenhakuoikeus viranomaisten
padtoksiin ja riippumaton hallintotuomioistuinjarjestelma. Ks. myds Olli Médenpad, Hallinto ja oikeus. Helsingin
yliopisto 2010, s. 151, jossa myds painotetaan tuomioistuimen riittavan laajaa ja tehokasta toimivaltaa arvioida
hallinnollisen p4atoksenteon lainmukaisuutta ja toteuttaa yksilollista oikeusturvaa.

* Periaatetta on nimitetty my9s oikeusvaltioperiaatteeksi. Ks. esim. Perusoikeudet, Pekka Hallberg ym. (toim.).
2. uudistettu painos. Talentum 2011, s. 224 ja 784-785. Hallinnon lainalaisuuden periaate kirjattiin jo vuoden
1919 hallitusmuodon 92 §:d4n.
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KaArRr KUUSINIEMI

Vaikka hallintotuomioistuimessa tarkastellaan samaa aineellista kysymystd kuin
hallintoviranomaisessa,” on korostettava hallintomenettelyn ja hallintolainkédytoén eroa.®
Kysymys on vallanjaosta ja riippumattomuudesta. Hallinnon toiminta ei tyhjenny lain nou-
dattamiseen, vaan lain rajoissa viranomaiset tekevit pdaitoksid hallinnollisten tavoitteiden
saavuttamiseksi toimeenpanovallan alalla. Hallintotuomioistuinten ratkaisujen kautta piir-
tyvit lainmukaisuuden rajat, mutta tuomioistuin ei mene néiden rajojen sisille.

Hallintotoiminnan on pysyttava lain rajoissa, mutta vasta riippumattomassa (hallinto-
oikeudellisessa) lainkdytdssd ratkaistaan ja vahvistetaan, mité riitaisassa tapauksessa on pi-
dettdvi voimassa olevan lain mukaisena ja sellaisena noudatettavana.” Olli Maenpa kiteyt-
tad: ”Vaikka hallintokin toimii lainsddd4nnon puitteissa, sen pddmaéarana on yleensa tehdd
lainsddddnnon toteuttamista tehokkaimmin, tarkoituksenmukaisimmin ja parhaiten edis-
tava paatds. Hallintoprosessin keskeisia funktioita ovat sen sijaan oikeusturvan toteuttami-
nen yksittdisessd tapauksessa ja siihen liittyvéd hallinnon lainmukaisuuden valvominen?” *
Hallinnon luonteen muuttuminen ja moninaistuminen klassisesta oikeusvaltiosta hyvin-
vointivaltion ja modernin hallinto-oikeuden suuntaan ovat omiaan laventamaan myds hal-

lintolainkéyton tehtdvia.’

* Yllattavana on silti pidettava Pohjolaisen ja Tarukanteleen (Teuvo Pohjolainen - Veijo Tarukannel, Kaytinnon
hallintotoiminta ja hallintolainkéytt6. Finnpublishers 1990, s. 4 ja 15) kisityst siitd, ettei hallintotoiminnan ta-
voite suuresti voi erota hallintolainkdyton tavoitteesta, kun ldhtokohtana on tehdé sovellettavan lainsddddnnon
puitteissa yleisen edun mukaisia ja samalla kansalaisen asemaa turvaavia ratkaisuja. Mdenpai (2010, s. 25) ko-
rostaa, ettei pelkka lain noudattaminen riitd hallinnon toiminta-ajatukseksi. Pohjolainen ja Tarukannel kuvaavat
(s. 27) hallintolainkdytt6ad funktionaalisesti hallintomenettelyn oikeusturvaa tuottavaksi jatkeeksi muistuttaen,
ettd hallintolainkdytté on alun perin jarjestetty antamaan kansalaiselle oikeussuojaa hallintoa vastaan. Toisaalta
he kiinnittavat huomiota véljan puitelainsdddannon, laajenevan suunnittelulainsdddannon ja yleensakin valjen-
tyvdn sddnnoston lainalaisuusperiaatteen toteuttamiselle aiheuttamiin ongelmiin (s. 16). T4t véljyyttd rajaavat
nykyisin perus- ja ihmisoikeussadnnokset, unionioikeus seké hallinnon johtavat periaatteet. Ks. mys Eija Siita-
ri-Vanne, Hallintolainkdyt6n tehostaminen. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2005, s. 143-145.

¢ Hallintolainkéytossd tarkoituksena ei ole hallintoasian késittely toiseen kertaan hallintoasiana, vaan oikeussuo-
jan antamistarkoituksessa tutkia asia oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin periaatteille rakentuvassa menette-
lyssé virallisperiaatetta soveltaen. Ks. Tarukannel - Jukarainen 1999, s. 31. Vallanjaosta ja tuomiovallan kéytosta
ks. Mdenpid 2010, s. 63-65.

7 Ks. K. J. Stahlberg, Suomen hallinto-oikeus, Yleinen osa. 2. uudistettu painos. Otava 1928, s. 4. Ks. my9s Poh-
jolainen — Tarukannel 1990, s. 25. Hallinnon lainalaisuudesta ks. myos Olli Médenpad, Hallinto-oikeus. WSOY
1997, s. 55-56.

& Olli Méaenpai, Hallintoprosessioikeus. Sanoma Pro 2007 s. 15. Ks. my6s Olli Mdenpad, Hallintoprosessin funk-
tiot, teoksessa Risto Nuolimaa — Pekka Vihervuori — Hannele Klemettinen (toim.), Juhlakirja Pekka Hallberg
1944-12/6-2004. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2004, s. 218-222. Méenpaa (1997, s. 397) kiteyttdd, ettd hallin-
non oikeusturvajirjestelmien pédasiallisena tarkoituksena on suojata yksityisten etuja suhteessa hallintoon ja
turvata niiden toteutuminen kiytdnnéssa. Hallintolainkéytté muodostaa julkisen vallankdyton valvonta- ja oi-
keussuojajarjestelmin. Hallintoprosessi on oikeudenkéyntid, mutta sen prosessuaaliset ominaispiirteet ovat si-
doksissa hallintoon. Tavoitteena on oikeusriidan ratkaiseminen, oikeussuojan antaminen ja sen vahvistaminen,
miki asiassa on lainmukaista, ks. Mirjami Paso — Petri Saukko — Veijo Tarukannel — Matti Tolvanen, Hallinto-
lainkaytto. Talentum 2015, s. 24-26 ja 54. Ks. my6s Tarukannel - Jukarainen 1999, s. 1-2 ja 31.

° Ks. Mdenpdid 2004, s. 223-228. Yksilon oikeuksien ja vapauksien suojaamisesta on edetty hallinnon valvonnan
ja oikeusriitojen ratkaisun kautta painottamaan oikeudenmukaista menettely ja tehokasta oikeuksien toteutta-
mista. Ymmartadkseni kaikki ndma piirteet esiintyvit edelleen vaihtelevin painotuksin my6s modernissa hallin-
tolainkéyton funktioanalyysissa.
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Hallintoviranomaisen ja tuomioistuimen roolit - harkintavalta..?

Tésta padsemmekin suoraan hallintolainkéyton kahtalaiseen tehtdvédan, oikeussuojan
antamiseen ja hallinnon lainalaisuuden valvomiseen. Tuomioistuin ei valvo hallintotoi-
mintaa oma-aloitteisesti eiké yleisesti, vaan yksittdisiin paatoksiin kohdistuvien muutok-
senhakujen perusteella.’’ Hallintotuomioistuimilla on keskeinen rooli hallinnon lainalai-
suuden yllapitdjind niin konkreettisten tapausten ratkaisujen kuin hallintotoiminnan oh-
jaamisen kannalta - KHO:lla my6s ennakkopaitdsten antajana.

(Hallinto)tuomioistuimen tehtévan ydin voidaan nahda eri tavoin erilaisissa oikeusjar-
jestelmissd. Erityisesti angloamerikkalaisen oikeuskulttuurin piirissd tuomioistuimet
ndhdéin keskeisesti yksiloiden oikeuksien suojaajina (rights-based system)'!, kun taas
romaanis-germaaninen ajattelu pikemmin rakentuu oikeusjérjestyksesté johdettavien
subjektiivisten julkisten oikeuksien ja velvoitteiden (Saksa) tai paatoksenteon laillisuu-
den valvonnan varaan (Ranska). Jarjestelmat johtavat periaatteessa samoihin tuloksiin
ja palvelevat oikeusvaltiota, mutta ajattelun lahtokohdat poikkeavat toisistaan.'?

Pyrin hahmottelemaan tyyppitilanteiden ja esimerkkien kautta vastauksia kysymykseen,
mitd hallintotuomioistuin kontrolloi arvioidessaan valituksen perusteella hallintoviran-
omaisen paitoksen lainmukaisuutta. Esilla on kolme nakékulmaa: Pyrin paikantamaan (la-
kisidonnaisen) hallinnon ja oikeussuojaa antavan hallintotuomioistuimen ratkaisuasetel-
mien eroa valtiovallan kolmijako-opin ldhtokohdista. Niin ikddn arvioin tdhdn lomittuen
hallintotuomioistuinten roolia tilanteissa, joissa hallinnollinen péaatoksenteko keskeisesti
perustuu muuhun kuin oikeudelliseen asiantuntemukseen. Kysymys on ei-juridisen eri-
tyisasiantuntemuksen merkityksesti ja turvaamistarpeesta hallinnollisten ratkaisujen tuo-
mioistuinkontrollissa. Sivuan artikkelin kysymyksenasettelua myos valituslupatuomio-
istuimena'® toimivan korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) nidkokulmasta. Pdatin kirjoi-

tuksen yhteenvetoon.

10 Ks. Pekka Hallberg, Hallinto-oikeudellisen valituksen kiytt6alasta. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1978, s. 94-96
ja Méenpéd 2010, s. 203-204 ja 210. Ks. my6s Méenpdd 2004, s. 231-232, jossa painotetaan perustellusti, ettei
laillisuusvalvontafunktio tee hallintolainkéytostd toimeenpanon jatketta ja ettei puhtaasti hallinnollisilla nako-
kohdilla ole sijaa hallintoprosessuaalisessa padtoksenteossa. Ks. my6s Outi Suviranta, Hallintovalitus, hallinto-
toiminnan tuomioistuinkontrolli ja tuomioistuimen ratkaisuvalta. Defensor Legis 2/2005, s. 231. Artikkelin mu-
kaan merikoskelaisessa hallinto-oikeudessa hallintovalitus oli my®os hallinnon hierarkkisen valvontajérjestelman
0sa, jossa hallinnon sisdisessd muutoksenhaussa asia voitiin kaikilta osin saattaa ylemmaén hallintoviranomaisen
ratkaistavaksi. Ks. my®s Siitari-Vanne 2005, s. 153-173, jossa kuvataan Nuorvalan ja Hallbergin hengessd kansa-
laiskeskeistd oikeusturvakasitystd, joka samalla edustaa kansalaisaloitteista oikeudellista valvontaa.

! Ks. Kaarlo Tuori, Oikeuden ratio ja voluntas. WSOY 2007, s. 228. Englannissa yksilolliset oikeudet nahdaéin
valtiosdannon perustana eiké kirjoitetun valtiosddnnoén seurauksena, siitd deduktion kautta johdettuina.

12 Viranomaiskeskeisestd lahtokohdasta hallintolainkdyt6n ydinroolina on hallintop4étosten ja siten hallinnon
lainmukaisuuden kontrollointi (objektiivinen lainmukaisuus), kun taas nikékulma yksilon subjektiivisten oi-
keuksien suojaamisesta — toki objektiivisen oikeuden sddnnoksiin perustuen — on tullut sittemmin valvonta-
funktion rinnalle. Ks. esim. Janne Aer, Oikeussuojan ulottuvuus hallinnossa. Lakimiesliiton Kustannus 2000, s.
93-118. Jdrjestelmien tyypittelystd liikennevaloteorian pohjalta ks. Mdenpaa 2010, s. 181-191. Englantilainen
ultra vires -doktriini ja judicial review yleisissd tuomioistuimissa johtanevat siihen, ettd kontrolli-intensiteetti
sielld on vahaisempi kuin esimerkiksi Saksassa. Ks. myos Suviranta 2005, s. 239-242.

1 Oikeudenkéynnistd hallintoasioissa annettu laki (808/2019, HOL, hallintoprosessilaki), joka muutti KHO:n
valituslupatuomioistuimeksi, on tullut voimaan vuoden 2020 alusta.
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Tuomioistuinvalvonnan ulottuvuus
Vain laillisuuskysymykset tuomioistuinten ratkaistavina

Korkeimman hallinto-oikeuden perustamisen jalkeen hallinto-oikeuden oikeussuojajérjes-
telmé perustui hallinnon sisdiseen muutoksenhakuun ja mahdollisuuteen saattaa asia vii-
me kéddessd ainoan riippumattoman hallintotuomioistuimen, KHO:n, ratkaistavaksi.* Jar-
jestelméin sisaltyi luontevana osana mahdollisuus tehdé hallintovalitus seka laillisuus- ettd
tarkoituksenmukaisuusperusteella.”” Olennainen rakennepiirre oli korkeimmasta hallinto-
oikeudesta annetun lain (74/1918) 5 §:ssé sdddetty siirtoinstituutio: jos asian ratkaisemises-
sa oli kysymys pddasiassa paatoksen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, KHO:n oli
siirrettdva asia, laillisuuskysymyksen harkittuaan, hallituksen (kdytdnndssd asianomaisen
ministerion) ratkaistavaksi.'®

Hallintolainkéyttolain 7 §:n 2 momenttiin lisattiin vuonna 2015 tdsmentdva s3adnnos,
jonka mukaan hallintoviranomaisen péitoksestd saa valittaa silld perusteella, ettd paatds on
lainvastainen.'” Samassa yhteydessi poistettiin johdonmukaisesti myos korkeimmasta hal-
linto-oikeudesta annetun lain (1265/2006) sdannds KHO:n velvollisuudesta siirtda paa-
asiassa tarkoituksenmukaisuuden harkitsemista koskeva kysymys valtioneuvoston ratkais-

tavaksi. Myos téltd osin kysymys oli vakiintuneen oikeustilan kirjaamisesta lakiin.'® Siirto-

'* Ks. esim. Stahlberg 1928, s. 435-436 ja 442-450; Hallberg 1978, s. 45-48; Suviranta 2005, s. 231-232 ja 233 ja
Mienpia 2005, s. 45-46. Hallinnon sisdisen ensi asteen lainkéyton eriytyminen alkoi vuonna 1955 ladninoikeuk-
sien perustamisesta ldaninhallituksen sisalld oleviksi erillisyksikoiksi. Itsendisiksi ja riippumattomiksi hallinto-
tuomioistuimiksi ladninoikeudet organisoitiin 1989, ja hallinto-oikeudet perustettiin kymmenen vuotta myo6-
hemmin. Hallintolainkéyton perusteista ja kehityksesté ks. Hallberg — Ignatius — Kanninen, Hallintolainkaytto-
laki. Lakimiesliiton Kustannus 1997, s. 1-6 ja Paso ym. 2015, s. 7-8.

1> Jaosta oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan sekd sidottuun ja vapaaseen harkintaan seka harkintaval-
lan sisallostd ja rajoista ks. esim. Maenpéad 1997, s. 319-328. Ks. myos Pohjolainen — Tarukannel 1990, s. 21, jos-
sa korostetaan, ettei harkintaa yleisesti ja kaavamaisesti voi jakaa vain kahteen lajiin.

16 Ks. esim. Pekka Vihervuori, Ndkokohtia valtioneuvoston ja korkeimman hallinto-oikeuden toimivaltasuhteis-
ta teoksessa Juhlakirja Veijo Tarukannel. Edita 2013, s. 223, 225. Ks. my6s Méenpéd 1997 s. 428-429 ja Pekka
Hallberg - Pirkko Ignatius — Heikki Kanninen 1997, s. 120-124. Suviranta (2005, s. 234 ja 237-238) kuvaa me-
rikoskelaista késitystd yhden ainoan oikean ratkaisun opista, jolloin tuomioistuimella olisi oikeus laillisuuskysy-
myksessé korvata hallintoviranomaisen péait6s omallaan tuon ainoan oikean ratkaisun toteuttamiseksi. Jos taas
useampi laillinen ratkaisu oli olemassa, asia oli siirrettdvé hallituksen ratkaistavaksi.

17 Ks. HE 230/2014 vp, s. 1 ja 53. Sanomattakin on selvas, ettd sama koskee valitusta ensi asteen hallintotuomio-
istuimen pédtoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Vakiintunut tulkinta oli jo ennen muutosta, ettei hallin-
totuomioistuin voinut ottaa kantaa paatoksen tarkoituksenmukaisuuteen, vaikka sadnnoksen aiempi sanamuoto
koskikin vain valtioneuvoston ja ministerididen paatoksisté valittamista. Luonnollista olikin, ettd néissd tapauk-
sissa kysymys saattoi alun alkaenkin olla vain laillisuusvalituksista, koska tarkoituksenmukaisuus oli harkittu jo
ensi asteen padtoksessd. Aiemmasta tilanteesta ks. tiiviisti Hallberg — Ignatius - Kanninen 1997, s. 127. Ks. my6s
Suviranta 2005, s. 232 ja Hallintolainkayttolaki, oikeusministerion lainvalmisteluosaston julkaisu 2/1994, s. 145-
146, jossa todettiin tuomioistuinten periaatteessa rajautuvan laillisuuskysymyksiin, joista (harvoin esiintyvét)
tarkoituksenmukaisuuskysymykset ovat vaikeasti erotettavissa. Kiinnostava kanta jédljempénd esitettdvan kan-
nalta oli, ettd erityisasiantuntemusta vaativien asioiden ratkaisemisessa ainakin ensi vaiheen valitus tulisi késitel-
14 hallinnon sisalla.

'8 HE 230/2014 vp, s. 56. Vihervuori (2013, s. 230-231) selostaa vuoden 2006 KHO-lain valmistelutéitd, joissa jo
harkittiin siirtoinstituution poistamista. Lain esit6issd mainittujen tekijoiden lisaksi Vihervuori nosti esiin mer-
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instituutio oli 1970-luvun jalkeen pikkuhiljaa menettdnyt merkityksensa, eikdi KHO ennen
lainmuutosta ollut vuosikausiin siirtdnyt tarkoituksenmukaisuuskysymyksid ministeridi-
den ratkaistavaksi.' Silti siirtosdannosté voitiin pitdd muodollisena ilmauksena tuomioval-
lan ja toimeenpanovallan vilisestd periaatteellisesta ja valtiosddntoisestd rajanvedosta.?
Tdma kaikki on nyt selvdd: hallintotuomioistuimissa asiat ratkaistaan laillisuusperustein
laillisuusvalituksista (katso nykyisin oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain 13.1
§).2 Tami koskee my6s hallintovalituksia, ei vain itsehallinto-oikeuden piiriin kuuluvia
kunnallisvalituksia.”> Mutta mitd tuomioistuin tutkii, kun se tutkii viranomaisen paatoksen
lainmukaisuutta??® Onko endé kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen laillisuuskontrollin
syvyydelld eroa — johtuuko korkeampi puuttumiskynnys kunnallisesta itsehallinnosta (ver-
taa esimerkiksi kaava-asiat >< ympéristolupa-asiat) ja koskeeko timéd myds vahvasti sub-
jektiivisiin oikeuksiin kiinnittyvid tilanteita (kunnallisen viranhaltijan irtisanominen ja
péatoksen laillisuuskontrolli irtisanotun viranhaltijan kunnallisvalituksesta)?*
Julkisoikeudellinen saéntely eri hallinnonaloilla sisdltdd runsaasti joustavia normeja ja
avoimia tunnusmerkistdjd, punnintanormeja, joissa erisuuntaiset oikeudet, intressit ja ta-
voitteet on pditdstd tehtdessd otettava huomioon, seki tavoite—keino-normeja, joihin voi
siséltyd ohjelmallista ja varojen kayttoon liittyvad sadntelyd. Naissd tilanteissa lainmukai-
suuden rajat ja niiden kontrollointi muutoksenhaussa ovat keskitssd paikannettaessa hal-
lintoviranomaisen ja hallintotuomioistuimen vélistd tehtédvanjakoa, vastuuta ja valtaa. Seli-
tysvoimaa ei ole perinteiselld jaolla oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Nykyajat-

telun mukaan hallinnollinen paatoksenteko on lidpikotaisin tuomioistuinkontrollissa.?®

kittavasti laajentuneen valituslupajérjestelmén, oikeuden eurooppalaistumisen sekd perustuslakivalvonnan mu-
kaantulon lainkéyttoon. Ks. myos Paso ym. 2015, s. 98.

' Vihervuori (2013, s. 227) toteaakin, ettd siirtoinstituutio hiipui véhitellen jo 1980-luvulla ja ettéd siirtaimiset
loppuivat kokonaan 2000-luvun alussa.

» Ks. Olli Méaenpaa, Tarkoituksenmukaisuus — vallanjaon rajapyykki? teoksessa Kaarlo Tuorin 60-vuotisjuhla-
kirja. Tutkijaliitto 2008, s. 141-142 ja Vihervuori 2013, s. 230-231. Ks. vield Mdenpad 2010, s. 196-201.

2! Ks. HE 29/2018 vp, s. 82, jossa korostetaan, ettei hallintotuomioistuin ota kantaa siihen, onko péétoksen lop-
putulos tarkoituksenmukainen. Hallintoprosessilain perusteluissa ei juurikaan analysoida lainmukaisuuden ar-
viointitehtdvaa ja suhdetta tarkoituksenmukaisuuteen, ja edelld mainitussa kohdassa oleva maininta tarkoituk-
senmukaisuusperusteella tehdyn valituksen jattdmisesté tutkimatta on kategorinen ja kiytdnnossd hedelmaton.
2 Ks. Olli Méenpad, Oikeudenkiynti hallintoasioissa. Alma Talent 2019, s. 136.

# Niin kuin Méenpaa (2010, s. 230) kirjoittaa, hallintolainkéyttolaissa ei saddetty, miten laajasti tuomioistuin voi
tai sen piti arvioida muutoksenhaun kohteena olevaa pditostd, menettelyd, tosiasioiden selvittdmistd, lain nou-
dattamista ja viranomaisen paatosvallan kayttoa. Liioin ei ollut méaaritelty tuomioistuimen péaétosvallan sisaltod
tai laajuutta. HOL 81 §:ssd sdddetddn nykyisin, minka siséltoisia ratkaisuja hallintotuomioistuin voi tehdé. Se voi
hyviksya tai hylatd valituksen tai jattad sen tutkimatta kokonaan tai osittain. Padtoksessdan tuomioistuin voi
1) pysyttaa valituksen kohteena olevan péitoksen, 2) kumota valituksen kohteena olevan paitoksen, 3) palauttaa
asian uudelleen kasiteltdvéksi, 4) muuttaa valituksen kohteena olevaa paatosta tai 5) siirtda valituksen toimival-
taiseen viranomaiseen tai tuomioistuimeen. Naiden vaihtoehtojen tulkinnasta ks. HE 29/2018 vp, s. 145-149 ja
Mienpad 2019, s. 505-512. Tuomiovallan laajuus on osin luettavissa sadnnoksistd, mutta vaatii perehtymistd
my0s oikeuskéytintoon ja doktriiniin.

¢ Naihin kysymyksiin viittaa Mdenpaa 1997, s. 426.

# Ks. esim. Mdenpad 2010, s. 201-203. Perinteisesté opista ks. V. Merikoski, Hallinto-oikeuden oikeussuojajér-
jestelma. 2. uudistettu painos. Lainopillisen ylioppilastiedekunnan kustannustoimikunta 1968, s. 35-58. Ks. ja
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Harkintavallan rajoitusperiaatteiden (hallinnon johtavien oikeusperiaatteiden) soveltami-
nen ei rajoitu tarkoituksenmukaisuusharkinnan piiriin. Ndiden periaatteiden avulla kont-
rolloidaan oikeusharkinnan piirissé olevien joustavien oikeusnormien tulkintaa. Samassa
kaytossd ovat (muut) perusoikeussdannokset, ihmisoikeusvaatimukset ja unionin oikeus.*

Méenpia? jakaa hallintotuomioistuimen toimivallan tutkimisvaltaan, padtosharkintaan
ja paitosvaltaan. Tutkimisvalta médrittdd sen, miten laajasti tuomioistuin voi tai sen tulee
esitetyn selvityksen perusteella arvioida menettelyd, tosiasioita ja niiden selvittimista, har-
kintavallan kdyttod ja padtoksen sisdltéd. Kysymys on muun ohella siitd, missd médrin tuo-
mioistuin on sidottu valituksessa esitettyyn seké hallintoviranomaisen tekemiin arvioihin
ja miten pitkalti tuomioistuimen tulee itse hankkia selvitystd asiasta ja tutkia se uudelleen.
Padtosharkinnassa olennaista on ratkaisupakko ja asian ratkaiseminen kiinnittden huo-
miota kaikkiin esille tulleisiin seikkoihin? (katso my6s oikeudenkdynnista hallintoasioissa
annetun lain 79 §). Pddtosvallan kannalta ldhtokohtana ovat oikeudenkéynnissd esitetyt
vaatimukset ja ratkaisun perustaminen lakiin. Tuomioistuin arvioi jélkikéteen hallintovi-
ranomaisen padtoksen lainmukaisuutta, mutta monissa tilanteissa (erityisesti ymparistolli-
sissd lupa-asioissa) ratkaisussa on otettava huomioon hallintopédatoksen vaikutukset tule-

vaisuuteen.

Tuomioistuimen laillisuuskontrollin nakékulma

Tuomioistuimen laillisuuskontrollin ulottuvuudessa on perimmaltadn kysymys siitd, mika
on oikeusharkintaisen hallintopdatoksen ja laillisuusvalitukseen annettavan lainkéayttorat-
kaisun ero ratkaisuharkinnan kannalta. Miten tuomiovalta rajautuu suhteessa hallintovi-
ranomaisen pddtosvaltaan: mitkd perusteet eivit ole riittavia hallintopaitoksen kumoami-
seen tai muuttamiseen sekd miltd osin tuomioistuimen ei tule puuttua hallintopdatokseen
ja mitké ovat paatoksen sisillollisen muuttamisen rajat? Rajat vaihtelevat sovellettavan nor-
miston sisdllon ja rakenteen mukaan. Esimerkiksi yleisissa kunnallishallinnon paatoksissa,
valtiontukien myontidmisessi ja virkavaaleissa seki jopa kansalaisuusasioissa viranomaisen

padtosharkinta on selvisti laajempi kuin vaikkapa huostaanotoissa, turvapaikka-asioissa,

vrt. Méenpad 1997, s. 427. Ks. Méenpad 2010, s. 195-196, jossa korostetaan (vain) aste-eroa harkintalajien valil-
14 ja jossa liukuvan asteikon pdissd ovat puhtaat laillisuuskysymykset ja puhtaat poliittiset tarkoituksenmukai-
suusratkaisut.

* Oikeuden (yli)konstitutionalisoitumisesta ja eurooppalaistumisesta on seurannut tuomioistuinten vallan kas-
vu suhteessa lainsd4tdjaan. Ylikansalliset normistot valittyvit sellaisinaan ja kansainvilisten tuomioistuinten rat-
kaisujen vilityksin ohi kansallisen lainsdétdjan tuomioistuinten kaytdntoon. Tama voi herattad myos keskustelun
tuomarivaltion uhasta. Ks. esim. Aer 2000, s. 172-177 ja Tuori 2007, s. 249-275.

¥ Mdenpdd 2019, s. 431-446.

# Kuten Mdenpéa (2019, s. 494) huomauttaa, varsinaisella todistelulla on verrattain vdhédinen merkitys paatos-
harkinnan pohjana olevan selvityksen ldhteena.
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veroasioissa, IPR-asioissa tai julkisissa hankinnoissa.* Ensin mainitutkin paatokset hallin-
totuomioistuin voi kumota lainvastaisina, jos ratkaisu on tehty vastoin sitovaa oikeusnor-
mia (mutta normien keskelle jad huomattava hallinnollisen harkinnan ala). Jalkimmaéisen
tyyppisissd asioissa puolestaan ratkaisu on sitovin sddnndksin normitettu niin tarkasti, ettd
laillisuuskontrolli ulottuu lahemmas hallintopaétoksen ydinta.

Verrattain turvallisesti voitaneen todeta, ettd tuomioistuin ei saa mennd “asian sisdén” ja
ratkaista asiaa uudelleen alusta pitden. Hallintotuomioistuimen asiana on arvioida menet-
telyn ja paatoksen sisdllon lainmukaisuutta, viranomaisen toimivallan rajoja ja harkintaval-
lan kdyton lainmukaisuutta.*® Yleisend lahtokohtana lienee pidettavi, ettd tuomioistuin ar-
vioi asiaa laillisuuden nakokulmasta ikddn kuin ulkopuolelta, metatasolta. Olennainen ky-
symys on, onko hallintoviranomainen lain mukaan voinut péityd tekeméédnsa ratkaisuun
- ei se, onko hallintoviranomaisen ratkaisu tuomioistuimen mielestd tarkoituksenmukai-
nen ja jarkeva. Arviointi tapahtuu muutoksenhaun pohjalta, asiassa esitettyjen vaatimusten
perusteella sekd muutoksenhakijan esittdimien perusteiden ja perustelujen perusteella. Oi-
keudenkéyntiaineisto muodostaa pohjan asian arvioinnille, mutta tuomioistuin vastaa sii-
td, ettd asia on riittavasti selvitetty (hallintolainkayttélain 33 §, oikeudenkédynnisté hallinto-
asioissa annetun lain 37 §).

Oppi yhdesta ainoasta oikeasta ratkaisusta on mennyttd maailmaa. Se ei adekvaatisti ku-
vaa edes tuomioistuinten vélisen muutoksenhakuharkinnan luonnetta, saati ensi asteen
hallintolainkéyttoratkaisun suhdetta hallintopdatokseen. Vaikka hallintoviranomainen on
sidottu lakiin, sovellettava normisto antaa kdytdnnossd eriasteista valjyyttd padtyd asiassa
erilaisiin ratkaisuihin.* Joustavat normit jattdvét viranomaiselle tarkoituksellisesti harkin-
tamarginaalia, tulkinnallista valjyyttd, oikeusharkintaisessakin paatoksenteossa. Ne antavat
mahdollisuuden sovittaa ratkaisut — niin hallinnossa kuin tuomioistuimissa - yhteiskun-
nan kehitykseen, kansainvilisiin velvoitteisiin, uuteen tieteelliseen tietoon ja niin edelleen.
Usein ratkaisevaa on my6s muu kuin oikeudellinen tieto, ja tuo muu tieto (esimerkiksi uusi
tieto ympadriston tilasta tai teknisistd mahdollisuuksista ehkiistd pilaantumista) voi antaa

# Kansliapaillikko Emil Waris esitti opiskelijavierailulla korkeimmassa hallinto-oikeudessa 12.3.2020 mainion
kaavion, jossa timantyyppistd ideaa oli visualisoitu. Todettakoon hankinta-asioiden osalta, ettd unionin oikeu-
teen perustuva hankintalainsddd4nté normittaa hankintamenettelyn varsin tiukasti, mutta pait6s hankintaan
ryhtymisestd ja sen siséllostd on tietenkin puhtaasti hankintayksikon ratkaistavissa.

¥ Ks. my6s Méenpad 2019, s. 499-501 ja Mdenpad 2010, s. 193-194. Tuomioistuin ei tee itsendisid hallintopaa-
toksid, vaan sen ratkaisuvalta kohdistuu oikeusriidan kohteena olevan hallintopaétoksen lainmukaisuuden ar-
viointiin. Ks. Erkki J. Hollo, Ajatuksia viranomaisharkinnan lihteisté ja rajoista ymparistooikeudessa, teoksessa
Juhlakirja Pekka Hallberg 2004, s. 87, jossa hin suhtautuu kriittisesti ajatukseen siitd, ettd muutoksenhakuasteel-
la olisi valta sivuuttaa lupaviranomaisen harkinta ja ratkaista asia uudelleen.

3! Harkintavallan rajoista ja yhden ainoan oikean ratkaisun opista ks. esim. Aer 2000, s. 156-166. Méaenpaa
(1997, s. 56) huomauttaa, etti jos kansalaisella on oikeus saada tietty, tarkkoihin edellytyksiin sidottu lupa tai
avustus, ollaan ldhelld yhden ainoan oikean ratkaisun ideaalia. Joustavien normien maailmassa ja esimerkiksi
julkisten avustusten jakamisen yhteydessi tilanne on toinen (mts. 60).
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aiheen tulkita sddnnoksid aiemmasta poikkeavalla tavalla.’* Tarkedd on myds se, antaako
saantely hakijalle tai pdatoksen kohteelle “subjektiivisia oikeuksia” vai onko kysymys esi-
merkiksi vapaaharkintaisesta avustuksesta.”® Toisissa tilanteissa harkinnanvaraa on hyvin
viljdsti, toisissa minimaalisesti.

Yleiselld tasolla on vaikeaa sanoa mitadn hyodyllistd viranomaisen ja tuomioistuimen
suhteesta. Kysymyksenasettelujen ja esimerkkien esiin nostaminen toivottavasti silti lisdd
(itse)ymmarrystd. Tuomioistuimen kontrollin ulottuvuus vaihtelee normistoittain. Kaikis-
sa tilanteissa on kuitenkin selvdi, ettd tuomioistuimen ratkaisuvalta ei rajoitu menettelyllis-
ten vaatimusten noudattamisen valvontaan ja ettd suhteellisen vapaankin harkintavallan
kayttd on tuomioistuinkontrollissa, johon vaikuttavat muun muassa hallinnon johtavat pe-
riaatteet (hallintolain 6 §), EU-oikeudesta ja ihmisoikeussopimuksista johdettavat velvoit-
teet sekd perusoikeudet.* Sellaista harkintavaltaa, jota tuomioistuin ei lainkaan voisi valvoa
tai jota sen ei edellytettdisi muutoksenhaun kautta valvovan, on niukalti. **

Yhteenvedonomaisesti voidaan todeta, ettd mité laajemmaksi lainmukaisuuden kontrol-
li ymmirretdin ja mitd laajemmaksi tuomioistuimen toimivalta taikka valta muuttaa hal-
lintopédtosta tai korvata se omalla ratkaisullaan médritetadn, sitd ldhempéand nidkokulmil-
taan hallintopéatos ja lainkayttoratkaisu toisiaan ovat.* Yritdn seuraavassa pohtia tdssa va-
lossa hallintotuomioistuinten ratkaisuvaltaa ja etenkin korkeimman hallinto-oikeuden

roolia.

Oikeusturvan antaminen ensisijaisena tehtavana

Provokatiivisesti voidaan kysy4, alkaako hallintotuomioistuimen rooli kontrolli-intensitee-
tin lisddntymisen ja materiaalisen lainmukaisuuden korostamisen myotéd lahentya sité ase-
maa, joka ylemmalld hallintoviranomaisella oli hallinnonsisdisessd muutoksenhaussa!*’

Toisaalta tuomioistuin ei ole osa hallintokoneistoa vaan riippumaton taho, jolla on oikeus-

2 Ks. jaljempéna luku Selvitys tosiseikoista, erityisasiantuntemus ja tuomioistuimen paatosvalta. Vastaavasti esi-
merkiksi kansainvalistd suojelua koskevissa asioissa ajantasaisen maatiedon muuttuminen voi johtaa ulkomaa-
laislain sdanndsten pohjalta eri lopputulokseen kuin hetked aikaisemmin. Sdannoksid ei tulkita eri tavoin, mutta
saatu selvitys olosuhteiden muutoksesta johtaa toiseen lopputulokseen.

* Ks. my6s Tuori 2007, s. 268-269.

* Ks. myos Hallberg - Ignatius — Kanninen 1997, s. 123, jossa my6s korostetaan padtoksen perustumista oikei-
siin tosiseikkoihin ja sen perustelemista niin, ettd harkintavallan kéytt6a voidaan kontrolloida.

% Ks. Mdenpia 2010, s. 178-181, jossa mainitaan mm. erityisasiantuntemuksen, policy-nakokohtien ja tilanne-
sidonnaisen harkinnan rooli tuomioistuimen pidattyvyytta lisdavina tekijoind.

% Paso ym. 2015, s. 203. Ks. my6s Suviranta 2005, s. 238, jossa hdn korostaa laillisuusharkinnan oikeuden perus-
tuslaillistumisen ja eurooppalaistumisen myo6td voittaneen alaa tarkoituksenmukaisuusharkinnalta. Han kayt-
tadkin lainmukaisuuden sijasta laveampaa kasitettd "oikeusjérjestyksenmukaisuus” (s. 238, 246, 247) kuvaamaan
hallintotuomioistuimen nykyisen tuomiovallan maarityskriteerid. Ks. my6s Maenpdd 2019, s. 443.

7 Paso ym. 2015, s. 54 kirjoittavat: ”Ylemmalld hallintoviranomaisella oli sama ratkaisuvalta kuin kontrolloita-
valla alemmalla hallintoviranomaisella. Tahin sopi hyvin my®6s se, ettd hallintovalitus oli reformatorinen eli kor-
jaava
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turvatehtdva.*® Onko péitoksen tehneen viranomaisen ja ensi asteen tuomioistuimen toi-
mivalta sama tai samoihin sddnndksiin perustuva, ja kuinka tulkinta- ja harkintavalta ja-
kautuu niiden kesken?*

Oma keskustelunaiheensa on sekin, pitddké KHO oman arvionsa ldhtokohtana ensi as-
teen hallintoviranomaisen vai hallintotuomioistuimen paatostda. Tama kysymys néyttaytyy
selvimmin kunnallisvalitusasioissa tilanteissa, joissa hallinto-oikeus on kumonnut esimer-
kiksi kunnanvaltuuston kaavan hyvaksymistd koskevan péitoksen ja kunta hakee KHO:Ita
valituslupaa. Kunnallisvalitusjérjestelmén taustaperiaatteena vaikuttava kunnan itsehallin-
non suojaaminen vie ajatuksen siithen suuntaan, ettd KHO:n tulee ratkaista, onko hallinto-
oikeuden tullut pitda valtuuston paitosta valituksenalaiselta osin muodollisesti tai aineelli-
sesti lainvastaisena. Lahtokohtana ei ole se, onko hallinto-oikeus voinut kumota paatoksen,
vaan se, voidaanko kunnanvaltuuston pditosté valituksessa esitetyt perusteet huomioon ot-
taen pitdd lainmukaisena. Kysymys on my®s siit4, ettd kunnalla on lain rajoissa oikeus pai-
nottaa esimerkiksi kaavan erisuuntaisia sisaltovaatimuksia haluamallaan tavalla, kunhan
kaikkia sisiltovaatimuksia kunnioitetaan riittavasti.*’

Ydinkysymys on, kuinka syville valitusta tutkiva hallintotuomioistuin voi ulottaa kont-
rollinsa hallinnolle kuuluvan harkinnan tai hallinnon toiminnan alalla.** Se on ulkopuoli-
nen erotuomari, jonka ei ole syytd puuttua peliin kevyin perustein. Tuomarin toimintaan
kohdistuu erdanlainen paradoksi: hdanen tulee olla yhté aikaa riippumaton hallinnon péa-
tosten kontrolloija mutta toisaalta kunnioittaa vallanjaosta johtuvaa hallinnon harkintaval-
taa.

Tarkastellaanpa seuraavien tyyppitapausten ndkokulmasta, miten timai raja erilaisissa
asiaryhmissé ja muutoksenhakutilanteissa vedetadan*: 1) selvd subjektiivinen oikeus, kiin-

* Niin kuin Méenpia (2005, s. 15) kirjoittaa, ero tavoiterationaalisen hallintotoiminnan ja yksilén oikeusturvaa
korostavan hallintoprosessin vililld on korostetun periaatteellinen. Hin kylld huomauttaa syystd, ettd myés tuo-
miovallan kdyttdminen edellyttas lainsdaddnnossa madriteltyjen tavoitteiden arviointia ja huomioon ottamista.
Ks. my0s Siitari-Vanne 2005, s. 687, jossa viittauksin perustuslain 3 §:n 3 momenttiin korostetaan tuomioistuin-
ten riippumattomuudesta ldhtevin vallan ohella lojaalisuusvelvoitetta suhteessa lainsdatéjaan.

¥ Ks. Paso ym. 2015, s. 54.

0 Ks. esimerkiksi Hangon sataman asemakaavaa koskenut KHO 2016:59: KHO totesi, ettd Englannin makasii-
niin liittyvid suojeluarvoja ei ollut pidettidvé niin merkittéving, ettd niitd olisi muut nakokohdat sivuuttaen ehdot-
tomasti tullut kaavaratkaisussa painottaa enemmin kuin sataman kehittdmiseen liittyvid nikokohtia. Néissid
oloissa ja kun otettiin huomioon, mita valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden kohdan 4.5 toimivia yhteys-
verkostoja ja energiahuoltoa koskevissa erityistavoitteissa on lausuttu valtakunnallisesti merkittdvien satamien
kehittimismahdollisuuksien turvaamisesta, kaupunginvaltuusto oli voinut harkintavaltansa rajoissa hyvéiksya
asemakaavan muutoksen, jossa ei ollut makasiinia koskevaa suojelumerkintdd. Ks. myés KHO 2019:137 ja
2020:26.

1 Paso ym. 2015, s. 66. Perustuslain, ihmisoikeussopimusten ja EU-oikeuden my®6ta tuomioistuimen valta puut-
tua hallinnollisiin p4atoksiin on lisddntynyt, mitd ilmentévit my6s esimerkit mts. 87-88. Ks. myos Maenpad
2019, s. 30-44 seka laajasti Hanna Nieminen-Finne, Asiantuntija tuomarina - Tekniikan ja luonnontieteiden
alan hallinto-oikeustuomarit ymparistonsuojeluasioissa. Suomalainen lakimiesyhdistys 2020, s. 142-151, jossa
korostetaan vaatimuksen oikeussuojakeinojen tehokkuudesta edellyttavan tuomioistuinten riittdvan laajaa toi-
mivaltaa puuttua hallintopdétoksiin, mikéd samalla vaatii riittdvad asiantuntemusta.

> Suviranta (2005, s. 247) péittadkin mainion artikkelinsa ehdotukseen, etti laillisuus- ja tarkoituksenmukai-
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tedsisaltoiset normit, sidottu ratkaisu, 2) vapaaharkintainen, budjettisidonnaiseen méaara-
rahaan perustuva avustus tai muu sellainen ja 3) oikeusharkintainen ympéristdlupa-asia,
joustavat normit.

Tilanteet, joissa asianomaisella on subjektiivinen oikeus*’ hakemaansa lupaan tai etuu-
teen, voivat tulla korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistaviksi erityisesti sen tulkitsemi-
seksi, milloin subjektiivisen oikeuden kriteerit ovat kasilld. Onko henkild vaikeavammai-
nen suhteessa palveluasumisen jarjestamisvelvollisuuteen? Onko turvapaikanhakijalla pe-
rustellusti ajhetta peldtd joutuvansa vainotuksi alkuperdn, uskonnon, kansallisuuden tai
tiettyyn yhteiskunnalliseen ryhméaédn kuulumisen tai poliittisen mielipiteen johdosta? Ky-
symys on paljolti tosiseikkojen selvittimisestd ja niiden arvottamisesta yksilollisessd ratkai-
sutilanteessa. Subsumtio sitd vastoin on selvi: silld, joka on vaikeavammainen tai vainon
vaarassa, on oikeus haettuun etuuteen.

Esimerkki subjektiivisen oikeuden ulottuvuuden méérittamisesta liittyy vammaisen lap-
sen koulukuljetuksiin (KHO 2019:7):

A kavi koulua kehityksestd viivdstyneiden ja vaikeimmin kehitysvammaisten oppi-
laiden kuntouttavan opetuksen ryhmaéssd. Hanen kuljetuksensa oli jarjestetty yksi-
lollisesti taksilla. A:lla oli ollut koulussa ajoittain sellaista vakivaltaista tai héiritsevaa
kayttaytymistd, jonka takia koulupdivé oli rehtorin tai apulaisrehtorin paitokselld
keskeytetty. Asiassa oli kysymys A:n oikeudesta maksuttomaan koulukuljetukseen
tai huoltajan oikeudesta riittdvdan avustukseen niind péivini, joina koulupaiva oli
keskeytetty.

KHO totesi, ettd A:n kohdalla se, ettd koulupiiva saatetaan joutua keskeyttdmaan ha-
nen vikivaltaisen tai hdiritsevdn kdyttidytymisensa perusteella, oli kiintedssd yhtey-
dessd hdnen vammaansa tai sairauteensa, eikd hin kyennyt sdatelemain omaa kéytos-
tadn samalla tavalla kuin samanikéinen lapsi tai nuori yleensd. Lahtokohtana tuli pi-
tad sitd, ettd oppilaalle jarjestetddn myos tallaisina paivina kuljetus kotiin, tarvittaessa
saatettuna, jos kuljetus on turvallisesti ndin jarjestettavissd. Huoltajalle myonnettavan
avustuksen méaraa ei voitu madratd kunnan yleisten koulukuljetusperiaatteiden mu-
kaisesti ja siten julkisten kulkuvélineiden taksan mukaisesti, vaan tdssékin oli otettava
huomioon oppilaan erityiset olosuhteet. Hallinto-oikeuden ja kaupungin opetusjoh-
tajan paatokset kumottiin ja asia palautettiin opetusjohtajalle uudelleen kisiteltavaksi.

suusharkinnasta ja hallintovalituksen reformatiivisuudesta puhumisen sijaan keskustelisimme hallintotuomio-
istuinten harjoittaman kontrollin alasta ja tiiviydestd sekd kysyisimme, millainen on hallintotuomioistuimen rat-
kaisuvalta kussakin menettelyssi ja asiaryhmassa.

# Tapauksessa KHO 2019:25 hakijalla oli sindnsé oikeus perustoimeentulotukeen, mutta Kelalla katsottiin ole-
van valta edellyttdd, ettd silmalasit hankittiin kilpailutetusta liikkeestd (tai tuki rajattiin tahdn hintatasoon). Sa-
moin tapauksessa KHO 2019:117 muutoksenhakijalla oli oikeus vammaispalvelulaissa tarkoitettuun henkils-
kohtaiseen apuun, mutta kunnalla oli oikeus ostopalvelussa maéritd, ettei apua antanut muutoksenhakijan vaa-
timuksen mukaisesti hanen sukulaisensa.

196


https://c-info.fi/info/?token=a4UUf5HZS2_nFm7g.ZokEiGBXkuXBHLckkE_R_A.e54u90jg-bEmoIibSvfOvCl-37E99WXOat3RguGaiGSTciO5kFFBXHwpRULAFi0MQfiBXXn-beGyQ8YPD32vzfq7Z-KryAt92nzLRlYwHJwQfNrZ_IQeSg3oo1p0o5DL_HyE1nGdi90dvK2X7NNwG3y2Ps5AP9jje3VbxJ4Uu4bqIZWljuIrgS8Nde5FYxV1111hmKWGw21mp6Dd

Hallintoviranomaisen ja tuomioistuimen roolit - harkintavalta..?

Korkein hallinto-oikeus siteerasi perusteluissaan muiden ohella perustuslain 6 §:n yhden-
vertaisuutta koskevaa sddnnosté ja yhdenvertaisuuslakia sekd perustuslain 16 §:n sddnnosta
oikeudesta maksuttomaan perusopetukseen. Padtoksen perusteluissa todettiin muun ohel-
la, ettd perustuslakivaliokunnan mukaan oikeus maksuttomaan perusopetukseen tarkoit-
taa myo0s tarpeellisia koulukuljetuksia.

Adriesimerkkini lainsddddnnossd viranomaiselle jétetysti huomattavasta harkintaval-
lasta ovat vapaaharkintaiset avustukset tai vastaavat. Naissd tapauksissa viranomaisen -
valtion, kunnan tai muun itsehallintoyhdyskunnan - hylkdivan paiatoksen pysyttimiseen
harvoin liittyy merkittévid oikeuskysymyksié. Téllainen pdatos voi tulla kumottavaksi oi-
keastaan vain harkintavallan vdarinkdyton tai tosiseikkoja koskevan virhearvioinnin pe-
rusteella. Vapaaharkintaiset paatokset voivat liittyd vaikkapa ylimaaréisiin taiteilijaelakkei-
siin tai energiatukiin. Julkaistusta oikeuskdytdnnostd ilmenee, ettd tuen takaisinperinti-
tilanteessalaillisuuskontrolli on tiivistd (KHO 2016:135) ja ettd esimerkiksi yhdenvertaisuus-
periaatteen noudattamatta jattaminen saattaa kunnallisvalitustilanteessa johtaa vapaahar-
kintaisen péaatoksen kumoamiseen (KHO 2015:25).

Maéirdarahasidonnaisenkin tuen myontamiseen liittyvdd harkintavaltaa on voitava kont-
rolloida hallintotuomioistuimessa. Téméan lainmukaisuuskontrollin elementit ilmenevat
selkedsti ratkaisusta KHO 2018:136*:

A:lle aiemmin mydnnetty omaishoidon tuki oli lakkautettu, koska A:n tuentarpeen ei
katsottu olevan riittdvad kaupungin tiukennettuihin tuen mydntidmiskriteereihin ver-
rattuna. Hallinto-oikeus oli kumonnut péditoksen katsoen, ettd A tdytti hdnen toimin-
takyvystddn esitetty selvitys huomioon ottaen tuen myodntdmiskriteerien mukaiset
edellytykset.

KHO myonsi sosiaali- ja terveyslautakunnalle valitusluvan ja katsoi, ettd kunta voi
kunnassa omaishoidon tukeen kéytettdvissd olevien varojen kohdentamiseksi ja asiak-
kaiden yhdenvertaisen kohtelun varmistamiseksi tietyin reunaehdoin vahvistaa yleisia
kriteerejd omaishoidon tuen myéntamiselle ja ettd omaishoidon tukea koskeva kieltei-
nen pédtos voi perustua siihen, ettd hakija ei tdytd kunnassa omaishoidon tuen myén-
tamiselle vahvistettuja kriteerejd. KHO totesi, ettd kunnan omaishoidon tuen myonta-
miseen liittyvélld harkintavallalla on merkitystd myds asiakkaan hakiessa muutosta
tuen myontdmiskriteereihin nojaavaan kielteiseen péddtokseen. Tutkiessaan kunnassa
tehdyn paitoksen laillisuutta tuomioistuin ei sovella kunnassa hallintokdytannén joh-
donmukaisuuden varmistamiseksi vahvistettuja myontamiskriteereitd samalla tavalla
kuin lainsddadant6d. Tuomioistuimen tehtdvini on sen sijaan varmistaa kunnan myon-
tdmiskriteerien sekid asiassa saadun tapauskohtaisen selvityksen perusteella, ettd rat-
kaisu perustuu myds taltd osin asianmukaiseen harkintavallan kayttoon.

# Ks. myos KHO 2018:135. Ks. my0s harkintavallasta ja sen rajoista vammaispalveluasiassa KHO 2019:147, jos-
sa kunnalla todettiin olevan laaja harkintavalta tukihenkil6toiminnan sisallon maarittimisessi. Sosiaalihuolto-
lain mukaisella tukihenkilotoiminnalla ei kuitenkaan voitu korvata vammaispalvelulainsdddannén mukaisia
kuljetuspalveluja, kun muutoksenhakija oli niihin oikeutettu.
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KHO Kkatsoi, ettd sosiaali- ja terveyslautakunta oli voinut myontdmiskriteerien ja A:n
kotioloissa tarvitseman hoidon ja huolenpidon tarpeesta saadun selvityksen perus-
teella katsoa, ettd A:n piivittdinen avuntarve ei ollut niin runsasta, ettd kunnan olisi
tullut myontda omaishoidon tukea hénelle. Asiassa ei ollut ilmennyt perustetta arvioi-
da, ettd kunnassa vahvistettuja omaishoidon tuen myoéntdmiskriteerejé olisi paatok-
senteossa sovellettu hallinnon oikeusperiaatteiden vastaisesti tai muutoin virheelli-
sesti. Hallinto-oikeuden péitos kumottiin.

Paitoksen perusteluissa KHO korosti 1dhtokohtana, ettd

omaishoidon tuki on osa kunnan sosiaali- ja terveyspalvelujen kokonaisuutta. Omais-
hoidon tuesta annetun lain ja sosiaalihuoltolain esitoistd ilmenee, ettd omaishoidon
tuki on lakisddteinen méairdrahasidonnainen sosiaalipalvelu, jonka jdrjestimiseen
kunnalla on yleinen velvollisuus. Tuen mydntdminen yksittaistapauksissa perustuu
kuitenkin kunnan harkintaan. Kunnalla on harkintavaltaa péattad, miten laajasti
asiakkaiden tuen tarpeisiin vastataan juuri omaishoidon tuella niiden asiakkaiden
osalta, joille omaishoidon tukea siitd annetun lain mukaan voidaan myo6nta, ja mil-
laiset voimavarat juuri omaishoidon tukeen osoitetaan.

KHO tutki asiassa sen, ettd asiaa oli kunnassa arvioitu asianmukaisesti ja ettei harkintaval-

taa médrdrahasidonnaisen tuen myontamisessa ollut kéytetty lainvastaisesti:

A:n hoidon ja huolenpidon tarvetta on arvioitu yksilollisesti kunnassa omaishoidon
tuen kohdentamiseksi vahvistettujen omaishoidon tuen myontdmiskriteerien perus-
teella. Kriteereja on tiukennettu pienentyneen méararahan takia aiempaan verrattu-
na. Arviointiin on osallistunut asiaa koskevat paatokset tehneiden viranhaltijan ja
lautakunnan liséksi vammaispalvelujen asiakastiimi. Arvio A:n hoidon vaativuudesta
sekd pdivittdisestd hoidon ja huolenpidon tarpeesta kotioloissa on perustunut seki
kirjalliseen ettd kotikdynnilld saatuun selvitykseen A:n toimintakyvystd ja arjesta.
Kun harkittavana on omaishoidon tuen my6ntaminen lapselle, arvio on vahvistettu-
jen myontdmiskriteerienkin mukaisesti ollut perusteltua suhteuttaa sithen huolen-
pitoon, jota samanikdinen lapsi yleensé joka tapauksessa tarvitsee.

Padtoksestd ilmenee, ettd kunnalle lainsdddédnnossé jétetty liikkumavara voi jakautua use-
amman toimijan kesken. Kunta méarittaa kriteerit, joilla suunnataan niukkoja méaéraraho-
ja, kun taas viranhaltija ja oikaisuvaatimusta késittelevé lautakunta tulkitsevat lakia ja ar-
vioivat mainittujen kriteerien asianmukaisuutta tukeutuen tapauskohtaisessa arvioinnis-
saan asiassa hankittuun, usein myds moniammatillisen elimen tuottamaan selvitykseen
hoidon tarpeesta.

Erilaisia ymparistollisid ja maankaytollisia lupia koskevissa asioissa hakijalla on tyypilli-
sesti oikeus saada lupa niin pitkélle kuin laissa sdddetyt perusteet eivit ole sille esteend. Tama
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koskee niin ymparistd-, maa-aines- kuin rakennuslupia®. Kaytdnnossi kuitenkin luvan edel-
lytyksista ja esteistd saddetddn laissa joustavin oikeusnormein, mika johtaa usein eri kasityk-
siin luvan mydntamisedellytysten olemassaolosta ja luvan sisallostd (lupamaéraysten koko-
naisuudesta). Ndistd tilanteista on runsaasti oikeuskéytant6d ja kiperid tapauksia.

Ymparistollisissd lupa-asioissa hallintotuomioistuimen harkintaa leimaa kolme piirretta.
Lupaharkinta on ensinnékin julkilausutusti oikeusharkintaa, eli hakijalla on oikeus saada
lupa, jos edellytykset tayttyvit. Toisesta ndkokulmasta lupaa ei saa myontéa niin, ettd jokin
luvan esteeksi sdddetty seuraus aiheutuisi. Toiseksi, nuo edellytykset perustuvat joustaviin
normeihin, joissa kdytetadn monimerkityksisid tai tulkinnallisesti avoimia oikeuskasitteit,
kuten merkittdvd pilaantuminen, turmeltuminen ja huomattava haitta. Sen lisaksi lupa ei
edes ole joko-tai-ratkaisu vaan erilaisten lupavelvoitteiden kooste, jossa lopputuloksen
kannalta tyypillisesti olennaisempaa on ndiden velvoitteiden sisdlt6 kuin itse luvan myon-
tamiskysymys.* Kolmas piirre on erityisasiantuntemuksen rooli paatoksenteossa: maallik-
ko tai edes muissa asiaryhmissa kokenut tuomari ei osaa omin neuvoin arvioida tosiasiasel-
vityksen siséltod ja luonnon kausaliteetteja, kuten millainen rehevoittava typpi- tai fosfori-
kuormitus tietyssd vesistonosassa johtaa merkittdvadn pilaantumiseen. Kysymysti on lisak-
si arvioitava EU:n vesipolitiikan puitedirektiivin ja unionin tuomioistuimen ratkaisukay-
tdnnon valossa.*’

Ympéristoasioissa keskeinen piirre liittyy juuri selvityksen riittdvyyden arvioimiseen.
Verrattain selvépiirteinen esimerkki koskee tuulivoimalan ympéristélupaa, meluselvitysten
riittdvyyttéd ja melun kapeakaistaisuuden vaikutusta koettuun héirioén (KHO 2018:150):

Yhti6 oli hakenut ympéristélupaa kuuden tuulivoimalan toimintaan. KHO totesi, ettd
ymparistdluvan myontdmisen edellytyksid arvioidaan tehtyjen selvitysten ja toimin-
nasta etukiteen arvioitavissa olevien vaikutusten perusteella. Asiassa oli tdhan néh-
den otettava asukasyhdistyksen valituksen johdosta kantaa siihen, oliko ymparisto-
lupaharkintaa varten laadittu meluselvitys tehty asianmukaisesti.

Valtioneuvoston asetus 1107/2015 ei tullut hakemuksen kuulutusajankohta huo-
mioon ottaen vilittomisti sovellettavaksi hakemuksen kisittelyyn. Asetuksen mukai-
set melutason ohjearvot oli kuitenkin timéan estimitté voitu ottaa hankkeen ympéris-
tolupaharkinnassa uutena taustaselvitysaineistona huomioon arvioitaessa terveys-
haittaan, muuhun merkittdvdan ympériston pilaantumiseen ja erdistd naapuruussuh-
teista annetun lain 17 §:n mukaiseen rasitukseen liittyvid ympérist6luvan my6éntami-
sen edellytyksid seki asetettaessa lupaméarayksia.

# Ks. esim. KHO 2008:12, josta tdma ilmenee vilillisesti. Kaavassa oli méaratty rakennustapaohjeiden noudat-
tamisesta sitovina, mutta ohjeita ei ollut hyvéksytty kaavan yhteydessd. KHO viittasi maankaytt6- ja rakennus-
lain 135 §:n sddnnokseen rakennusluvan edellytyksistd antaen ymmartéd, ettei (oikeusharkintaista) lupaharkin-
taa voitu perustaa rakennustapaohjeisiin.

 Tétd on vesioikeudellisen lupaharkinnan kannalta korostanut jo Vihervuori 1981, s. 75.

¥ Ks. esim. KHO 2019:166, joka koski Finnpulp Oy:n biotuotetehtaan ympiristolupaa.
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Mainitun valtioneuvoston asetuksen mukaisten ohjearvojen tavoitteena oli ehkaistd
yleisesti melun aiheuttamia haittoja. Ohjearvojen tulkinnassa ei néin ollen voitu ottaa
huomioon mahdollisia yksilollisid eroja melun kokemisessa. Tuulivoimalan ja asu-
tuksen viliselle etdisyydelle ei lainsddddnnossa ollut myoskdan annettu sitovia tai oh-
jeellisia arvoja.

Tuulivoimaloiden melun mallintamisesta oli annettu ympéristohallinnon ohje. Jos
ohjeen mukaan laskettu melu on altistuvalla alueella kapeakaistaista, mittaustulok-
seen tehddin valtioneuvoston asetuksen mukainen 5 dB:n lisdys ennen sen vertaamis-
ta ohjearvoihin. Hanketta varten tehdyn meluselvityksen mukaan melu oli tietylla
taajuudella kapeakaistaista. Kun kuitenkin otettiin huomioon, etté asiassa saadun sel-
vityksen mukaan lahin lomarakennus sijaitsi 1,6 kilometrin etdisyydelld ja ldhimmat
pysyvian asutuksen rakennukset noin 2,2 kilometrin etéisyydelld lahimmasté tuulivoi-
malasta sekd se, ettd melun kapeakaistaisuuden vaikutus viheni meluldhteen etiisyy-
den kasvaessa haitan kohteeseen, kapeakaistaisuudesta ei ennalta arvioiden aiheutu-
nut sellaista haitallista vaikutusta, joka olisi edellyttinyt valtioneuvoston asetuksen
perusteella laskentatuloksen korjausta.

Tapaus tarjoaa sopivan perustan jatkaa seuraavaan jaksoon.

Selvitys tosiseikoista, erityisasiantuntemus
ja tuomioistuimen padtosvalta

Hallintotuomioistuimella on velvollisuus varmistaa, ettd sen ratkaisu perustuu asianmukai-
seen tosiasiaselvitykseen. Selvitys voi perustua suureltakin osin muuhun kuin oikeudelli-
seen asiantuntijatietoon. Tuomioistuimen tulee valituksen pohjalta arvioida hallintopaa-
toksen lainmukaisuus, mutta lainvastaisuuden toteamisen jalkeen tuomioistuimella on eri
asiaryhmissé erilaisia padtosvaihtoehtoja.

Leimaa-antava periaate hallintolainkéytéssa on virallisperiaate*®. Prosessioikeudessa pu-
hutaan muodollisesta ja aineellisesta virallisperiaatteesta. Muodollisen virallisperiaatteen
ytimend on varmistaa, ettei asiaa ratkaista puutteellisen selvityksen pohjalta. Muutoksen-
hakutuomioistuimella on aktiivinen rooli selvityksen hankkimisessa ja siis muodollisessa
prosessinjohdossa (katso oikeudenkédynnistd hallintoasioissa annetun lain 37 §). Tuomio-
istuimen rooli ja aktiivisuus vaihtelee merkittédvasti asiaryhmékohtaisesti: esimerkiksi vero-
asioissa, joissa toteutuu muodollinen kaksiasianosaisuus veronsaajan ja verovelvollisen

kesken ja joissa tyypillisesti kumpaakin puolta edustavat asiantuntevat asiamiehet, virallis-

* Virallisperiaatteesta ks. esim. Tarukannel - Jukarainen 1999, s. 39-50, jossa painotetaan aineellisen totuuden
etsimistd, oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimuksia ja prosessinjohtoa, ja Maenpda 2010, s. 215, jossa
varoitetaan lijan pitkille viedysta paternalistisesta virallistoimintoisuudesta. On kuitenkin syytd korostaa, ettéd
virallisperiaatteen konkreettinen toteutuminen riippuu paljon ratkaistavasta asiasta ja oikeudenkéynnin osa-
puolten asemasta. Asian selvittimisesté hallintoprosessissa laajasti Médenpéa 2019, s. 303-405.
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Hallintoviranomaisen ja tuomioistuimen roolit - harkintavalta..?

toimintoisuus on hyvin rajallista verrattuna vaikkapa sosiaaliasiaan, jossa maallikko hakee
muutosta viranomaisen paitokseen. Hallintolainkéytossd ei sovelleta aineellista virallis-
periaatetta siten, ettd tuomioistuin tutkisi asiaa yli muutoksenhakijan vaatimusten; poik-
keuksena ovat ehdottomat prosessinedellytykset ja toimivaltakysymykset.*

Myos laajaa harkintavaltaa sisdltdvit ratkaisut on perusteltava niin, ettd voidaan var-
mistua paatoksen perustumisesta oikeisiin tosiseikkoihin ja niiden asianmukaisesta sovel-
tamisesta paatoksenteossa.’® Pdatoksen perustaminen jasentyméttomaan kokonaisharkin-
taan saattaa olla viite siitd, ettd tosiseikkoja ei ole selvitetty riittdvisti ja analysoitu paatok-
senteon sisdltévaatimusten kannalta. Téllaisessa tilanteessa hallintotuomioistuimen tehta-
vdnd on puuttua peliin eli useimmiten kumota péitos ja palauttaa asia uudelleen kasitelta-
vaksi.

Varsinaisesta harkintavallan kahtiajaosta on erotettava joustaviin normeihin ja muihin
kuin oikeudellisiin kriteereihin perustuvan ratkaisuvallan kdyton kontrollin intensiteetti.**
Kun tuomioistuimessa muutoksenhaun perusteella arvioidaan viranomaisratkaisun lain-
mukaisuutta esimerkiksi pilaantumisen merkittavyyden tai suojelutason suotuisuuden
osalta, kysymys ei ole hallinnollisen harkinnan vaan ldhinna luonnontieteelliseen selvityk-
seen ja asiantuntemukseen perustuvan ratkaisun oikeellisuuden arvioimisesta. Vain laki-
mieskoulutuksen saaneilla tuomareilla ei ole omakohtaisia valmiuksia kyseenalaistaa hal-
lintoviranomaisen ratkaisua nilti osin, ja siksi tuomioistuimen kokoonpanoon tulisi sisal-

tyd my0s asiantuntijajdsenia.>

* Esimerkiksi ratkaisun on tehnyt viranomainen, jolta puuttuu siithen toimivalta, ks. KHO 2015:12: Helsinki-
Vantaan lentoaseman ympéristlupa-asiassa kumottiin viran puolesta melua koskevat rajoitukset, joiden anta-
minen ei ollut kuulunut aluehallintoviraston toimivaltaan (toiminnanharjoittaja ei valittanut niistd). Ks. my6s
KHO 2019:164, jossa viran puolesta ratkaistiin, oliko valitus tehty kyseisessé asiassa toimivaltaiseen hallinto-oi-
keuteen. Kunnallisvalituksessa edes toimivaltavirheen perusteella kumoaminen ilman vaatimusta ei kuitenkaan
ole kuntalain 135 §:n 3 momentin mukaan sallittua.

0 Ks. Méenpaa 2019, s. 64. Han kayttad esimerkkeind ratkaisuja KHO 2014:103, jossa oli kysymys kunnallisen
virkasuhteen purkamisesta koeaikana, ja KHO 2018:72, joka koski harvinaisldédkkeen peruskorvattavuuden vah-
vistamista ladkkeiden hintalautakunnassa.

°! Harkintavaltakeskustelun kouluesimerkki ovat olleet vanhan rakennuslain mukaiset poikkeuslupa-asiat.
Aiemmasta siirtdmisestd hallitukselle luovuttiin ja poikkeamisharkinta on tiydessd tuomioistuinkontrollissa.
Kuten Hallberg, Ignatius ja Kanninen (1997, s. 121-122) muotoilevat, teoreettisella erittelylld harkintavallan laa-
dusta ja asteesta on ollut aiempaa vihemmén merkitystd. Etualalla oli kysymys poikkeuslupaviranomaisen ja
KHO:n toimivallasta.

*2 Kontrollin tiiviyttd arvioidaan usein kysymyksilld, jotka koskevat tosiasioiden arvioinnin kontrollointia tie-
teellis-teknistd erityisosaamista edellyttavilld aloilla, joustavien normien soveltamisen kontrollointia ja hallinto-
harkinnan kontrollointia, ks. Suviranta 2005, s. 244. Ks. Kari Kuusiniemi — Ari Ekroos — Anne Kumpula - Pekka
Vihervuori, Ympiristooikeus. 2. uudistettu painos. Sanoma Pro 2013, s. 189-191 ja 197-206. Ks. my®os Siitari-
Vanne 2005, s. 148, jossa viittauksin Kuusiniemeen ja Maittdan todetaan, ettd yhteiskunnalliset tavoitteet vilit-
tyvit lain tulkintaan lakien tavoitesianndsten kautta. Tuomioistuimen tulee silti jattad hallinnolle tietty harkin-
tamarginaali oikeusharkintaisessakin paatoksenteossa. Tapio Maattd katsoo artikkelissaan — Lainsdétdjan kun-
nioittamisasenne, tavoitteellinen laintulkinta ja lakien tavoitesdannokset vallitsevassa tuomarinideologiassa, s.
207-226 teoksessa Auri Pakarinen — Anna Hyviérinen - Kaijus Ervasti (toim.), Juhlakirja Jyrki Tala. Turun yli-
opisto 2011 - vallitsevan tuomarinideologian perustuvan lainsddtdjan kunnioittamisasenteelle. Jaan tdiméan kasi-

tyksen.
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Laillisuusperusteisen tuomioistuinkontrollin tarkoituksena ei (ndissakddn) tilanteissa
ole tehda uudelleen muutoksenhaun kohteena olevaa hallintopédatostd eiké kayttdd viran-
omaisen paatosvaltaa, kuten Madenpaa sattuvasti kirjoittaa. Laajaa harkintavaltaa tai erityis-
asiantuntemuksen kayttod sisdltdvien pditdsten arvioinnissa tuomioistuimen tulee arvioi-
da harkintavallan kdyton ja paatoksenteon perusteiden lainmukaisuus seki selvityksen riit-
tavyys. Tuomioistuin ei kuitenkaan voi kayttad itse harkintavaltaa eikd korvata tieteellistd
arviointia omalla harkintavallallaan.” Kiinnostavia rajanvetoja liittyy tilanteisiin, joissa
hallintopaitoksen on joustavien normien perusteella tehnyt viranomainen, jonka kokoon-
panossa asianomaisen alan asiantuntemus on turvattu, mutta valitus ratkaistaan tuomio-
istuimessa tavanomaisessa tuomarikokoonpanossa. Asiassa KHO 2020:45 oli kysymys ika-
rajan madrittamisestd lapsille tarkoitettua, lasten seksuaalista hyviksikaytt6d koskevalle te-
levisiossa esitettdville kuvaohjelmasarjalle. KHO korosti ratkaisussaan asiantuntemuksen
ja viranomaisharkinnan merkitysta: ikdrajaluokittelua koskevan hallintopaétoksen lain-
mubkaisuuteen kohdistuvan tuomioistuinvalvonnan ala rajautui ensi sijassa sen arviointiin,
ettd ensi asteen viranomaisen ja valitusvaiheen muutoksenhakuelimen péatokset perustui-
vat virheettdomaian menettelyyn, oikeisiin tosiseikkoihin ja sddnnoksiin sekd asiaa koske-
vien sddnnosten mahdollistaman harkinnan asianmukaiseen suorittamiseen viranomaisen
harkintamarginaalin rajoissa ja hallinnon yleisten oikeusperiaatteiden mukaisesti. Saman-
tapainen asetelma voi tulla esille lastensuojeluasiassa. Jos hallinto-oikeus on, toimitettuaan
suullisen kasittelyn, kokoonpanossaan, johon siséltyy asiantuntijajdsen, padtynyt tiettyyn
ratkaisuun, korkeimman hallinto-oikeuden kynnys arvioida selvitysté ja siité tehtyjé johto-
paatoksid toisin on korkea.

Toiselta puolen lijan yksinkertainen ratkaisu on jattdd tieteellis-tekninen arviointi koko-
naan oikeussuojan ja tuomioistuimen kontrollin ulkopuolelle. Muutoin annettaisiin vain
muodollista, menettelyllistd oikeussuojaa. Kysymys on lisaksi aina selvityksen riittdvyyden
arvioimisesta ja erisuuntaisten kantojen uskottavuudesta sekd viime kidessd lopulta siité,
kuka kantaa seuraukset selvityksen puutteellisuudesta. Késitykset esimerkiksi ympéaristoad
pilaavan toiminnan paistojen seurauksista pitkalld aikavalilld ovat parhaimmillaankin vain
ennusteita, joiden premissit ja lopputulokset saattavat olla kiistanalaisia ja joista alan huip-
puasiantuntijatkin voivat olla keskendén erimielisid. Tuomioistuin ei voi ainoastaan luottaa
paatoksen tehneen hallintoviranomaisen erityisasiantuntemukseen, vaan sen on voitava tut-
kia, onko pédtds perustunut luotettavaan tosiasiaselvitykseen, asianmukaiseen tieteelliseen
paittelyyn ja virheettoméadn harkintavallan (pikemminkin lakiin sisdltyvan tulkinnallisen
viljyyden tai harkintamarginaalin) kaytto6n.> Mitd enemmaén tuomioistuimella itsellddn on
kaytossddn erityisasiantuntemusta, sitd intensiivisempaa téllainen kontrolli voi olla.”

> Mienpdd 2019, s. 65.
 Ks. Mdenpaid 2019, s. 81, jossa korostetaan oikeusturvan saatavuuden merkitystd myos néissé tilanteissa.
> Vrt. esim. Saksan perustuslakituomioistuimen tuomio 23.10.2018, jossa indikoitiin, ettd tietyssa tieteellisen
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Vaikka hallintotuomioistuin ei toimi hallinnon tyon jatkajana eiké se voi omalla harkin-
nallaan ratkaista hallintoasiaa, velvollisuus toteuttaa oikeusturvaa tehokkaasti ja nopeasti
voi edellyttdd myos mahdollisuutta muuttaa hallintopaétosta.® Esimerkiksi ymparisto-
asioissa muutoksenhaku on tyypillisesti reformatorista, mika viittaa tuomioistuimen mah-
dollisuuteen muuttaa hallintoviranomaisen paétosté (eikd vain kumota siti ja palauttaa asia
uudelleen kasiteltaviksi). Kaava-asioissa puolestaan valitusmuotona on kunnallisvalitus,
joka itsehallinnon suojaamiseen liittyvistd syistd on kassatorinen: tuomioistuin ei voi
muuttaa kaavapéaitoksen sisiltdd vaan ainoastaan joko hylaté valituksen, jolloin kaava jaa
voimaan sellaisenaan, tai kumota pédiatoksen (myds osittain, jollei se muuta kaavaa
sisallollisesti)”. Tama rajoittaa luonnostaan tuomioistuimen kontrolli-intensiteettid ja te-
kee harkinnasta ikdan kuin karkeampisyistd. Ymparistollisissa lupa-asioissa sitd vastoin
korkein hallinto-oikeus on pitényt vakiintuneesti mahdollisena muuttaa jopa yksittiisid lu-
pamadrayksid.*® Tastd on se hyoty, ettd pdatos saadaan nopeammin lainvoimaiseksi. Menet-
tely edellyttda tietysti vahvaa kontradiktorisuutta, riittdvaa selvitystd ja asiantuntemusta.

Vakiintuneen késityksen mukaan tuomioistuin ei kumotessaan hallintopaétoksen itse
voi tehda pditostd esimerkiksi turvapaikan tai luvan mydntédmisesta taikka paattda hankin-
nasta. Niin pitkélle ei ole katsottu voitavan menn4, ettéd (osittain) tuomioistuimen mielesta
lainvastaisesti hylatty hakemus voitaisiin tuomioistuimessa hyviksyd. Talloin tehtiisiin
ensi asteessa hallinnollinen ratkaisu, mika ei kuulu tuomioistuimen toimivaltaan.” Lain-
vastainen pditds on kumottava ja palautettava asia lupaviranomaiselle uudelleen kasitelta-
vaksi. Esimerkiksi ulkomaalaisasioissa korkein hallinto-oikeus ei paatokselladn muodolli-
sesti myonna turvapaikkaa tai oleskelulupaa, vaikka oikeudelliset edellytykset ovat olemas-
sa ja vaikka myontdmatta jattaminen on yksiselitteisesti lainvastaista. Talloin Maahan-

epavarmuuden (vacuum of scientific knowledge) tilanteessa tuomioistuin voi perustaa ratkaisunsa viranomaisen
uskottavana pidettavain arvioon tosiseikoista, kunhan arvio perustuu asianmukaiseen ammatilliseen mittapuu-
hun ja menetelmiin. Kysymys oli tuulivoimalan vaikutuksista haarahaukkaan.

% Ks. esim. Méenpaa 2019, s. 443.

57 Vrt. viranhaltijan palkkaa koskenut KHO 2009:10, jossa kassatorisuuden raja ylitettiin ja annettiin virkamie-
hen kéyttoon valittomasti tehokas oikeussuojakeino. Kassatorisuus ei tietenkadn ole esteend sille, ettéd hallinto-
oikeuden kumottua kunnallisen kaavaratkaisun korkein hallinto-oikeus kunnan valituksesta toteaa alkuperéisen
kaavaratkaisun lainmukaiseksi ja kumoaa hallinto-oikeuden paitoksen (ks. esim. KHO 2019:137). Asia kisitel-
laan kontradiktorisesti KHO:ssa, eiké asiaa ole tarpeen palauttaa hallinto-oikeudelle uudelleen ksiteltavaksi.

%8 Ks. esim. Vihervuori 2004, s. 498. Ks. esim. KHO 2015:168, jossa KHO muutti sikalan lieteséiliéiden kattamis-
ta koskevaa lupaméardystd niin, ettd kiintedn katteen sijasta sallittiin kelluva kate. Ennalta arvioiden luvan myon-
tamisen edellytykset suhteessa hajuhaittoihin tayttyivit tallakin tekniselld ratkaisulla.

* Ks. myos HE 29/2018 vp, s. 146, jossa korostetaan, ettd paatoksen lainmukaisuutta arvioidessaan hallintotuo-
mioistuimella ei ole toimivaltaa muuttaa hallintoviranomaisen harkintavaltansa nojalla tekeméda paitosta. Ks.
my6s Méenpad 2019, s. 443-444. Ks. my6s Nieminen-Finne 2020, s. 214-217. Ratkaisussa KHO 2014:81 mark-
kinaoikeuden katsottiin ylittineen toimivaltansa, kun se otti ensi asteena vilittomasti ratkaistavakseen
Energia(markkina)viraston siséllollisesti tutkimatta jattaneen séhkémarkkinalain mukaisen hakemuksen. Muu-
na paitoksend julkaistussa ratkaisussa KHO 16.3.2020 T 1192 kumottiin ja poistettiin hallinto-oikeuden ratkai-
su, jossa oli otettu kantaa prosessin aikana muutettuun ympéristélupahakemukseen, vaikka lupaviranomainen ei
ollut ottanut siihen kantaa.

203


https://c-info.fi/info/?token=a4UUf5HZS2_nFm7g.ZokEiGBXkuXBHLckkE_R_A.e54u90jg-bEmoIibSvfOvCl-37E99WXOat3RguGaiGSTciO5kFFBXHwpRULAFi0MQfiBXXn-beGyQ8YPD32vzfq7Z-KryAt92nzLRlYwHJwQfNrZ_IQeSg3oo1p0o5DL_HyE1nGdi90dvK2X7NNwG3y2Ps5AP9jje3VbxJ4Uu4bqIZWljuIrgS8Nde5FYxV1111hmKWGw21mp6Dd

KaArRr KUUSINIEMI

muuttoviraston (ja hallinto-oikeuden) paitos kumotaan ja asia palautetaan Maahanmuut-
tovirastolle — selvéssd tilanteessa “turvapaikan/oleskeluluvan myo6ntimiseksi” (katso esi-
merkiksi KHO 2019:99 sekd 2019:116 ja 201922-23).%°

Esimerkki tilanteesta, jossa hallintotuomioistuin ei voi suoraan muuttaa viranomaisen
ratkaisua, liittyy maankéytto- ja rakennuslain mukaiseen poikkeamiseen, jonka myontami-
seen on katsottu sisdltyvdn tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Hallinto-oikeus oli poik-
keuksen saajan valituksesta kumonnut viranomaisen myonteiseen péaatokseensd liittdmén
ehdon. Viranomaisen valituksesta korkein hallinto-oikeus kumosi hallinto-oikeuden paa-
toksen téltd osin ja saattoi alkuperdisen poikkeamispadtoksen ehtoineen voimaan (KHO
2013:122).° Myonteinen pdatos maankaytollisine ehtoineen oli kokonaisuus, eikd viran-
omaisen harkintavaltansa nojalla ja rajoissa asettama ehto ollut lainvastainen. Tdmén
vuoksi alkuperdinen péitos ei ollut hallinto-oikeudelle tehdyssa valituksessa esitetyilld pe-
rusteilla lainvastainen eiki hallinto-oikeuden olisi tullut sitd kumota. Jos ehto ei olisi ollut
esimerkiksi asiayhteysvaatimuksen puuttumisen vuoksi tai hallinnon johtavien periaattei-
den mukaan lainmukainen, paitds olisi tullut kumota ja harkita siind yhteydessd, mika
merkitys ehdolla padtoskokonaisuuden kannalta on. Jos ehto merkittavasti vaikuttaa maan-
kayttoon, ympéristoon, maisemaan ja niin edelleen, asia tulisi palauttaa viranomaiselle uu-
delleen kasiteltdvaksi. Korostan vield, ettd puheena olevassa tulkintatilanteessa ratkaisevaa
on, ettd poikkeamisasioihin siséltyy edelleenkin (tarkoituksenmukaisuus)harkintaa.®*

Eriissd asiaryhmissd korkein hallinto-oikeus voi suoraan, asiaa palauttamatta, omalla
ratkaisullaan vahvistaa lainmukaisen oikeustilan kumoten viranomaisen ratkaisun. KHO
voi suoraan paitoksellddn muuttaa vaikkapa Keskusverolautakunnan ennakkoratkaisun
omaa laintulkintaansa vastaavaksi (katso esimerkiksi KHO 2017:5% ja 2019:79, jotka paa-
tosteknisesti edustavat vakiintunutta oikeuskdytdnt6d). Tdimi on mainio esimerkki: kor-
keimman hallinto-oikeuden omaksuma laintulkinta tyhjentdd viranomaisen harkinta-
marginaalin, joten oikeuskysymyksen ratkaisu siséltdd samalla ainoan lainmukaisen pda-
toksen, johon viranomainen voi ja johon sen olisi tullut paity4.® Sama koskee asiakirjajul-
kisuusasioita, joissa KHO useimmiten arvioi lopullisesti, onko jokin asiakirjaan sisdltyva
tieto julkinen vai ei.®® My6s kansalaisuusasiassa KHO 2016:178 korkein hallinto-oikeus

€ Kiintoisassa tapauksessa KHO 2019:120 vahvistettiin, ettd muutoksenhakija oli toiminut valtion virassa, mut-
ta asia palautettiin viranomaiselle vuosilomapalkan méarittdmiseksi.

8 Mdenpdd (2019, s. 444) epiilee, ettei kanta endd hallintoprosessilain tultua voimaan olisi pétevd, mutta arvioi-
sin asiaa toisin.

2 Ks. my6s KHO 2015:66, jossa tuomioistuimen ei katsottu poikkeamispaatokseen liittyvdd ehtoa muuttamalla
voivan ratkaista asiaa, vaan sen tuli vain tutkia padatoksen lainmukaisuus.

© Mienpdd 2019, s. 443,

¢ Ks. myos Mienpad 2019, s. 507-510.

6 Paitoksen tekninen muotoilu riippuu ratkaisutilanteesta. Jos tiedot katsotaan julkisiksi, asia useimmiten (tek-
nisesti) palautetaan viranomaiselle tietojen antamiseksi (ratkaisussa KHO 2019:157 asia palautettiin Sitran yli-
asiamielelle padtoksessa yksiloityjen tietojen luovuttamiseksi niitd pyytineelle). Tapauksessa KHO 2020:6 KHO
hallinto-oikeuden péitoksen osin kumoten saattoi voimaan kunnallisen viranomaisen paatoksen tietopyynnén
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madritti henkilon kansalaisaseman palauttamatta asiaa Maahanmuuttovirastolle. Ratkaisu
perustui puhtaasti oikeudellisten kysymysten arviointiin ja siihen, etti tosiseikat olivat kiis-
tattomat.

Korkein hallinto-oikeus valituslupatuomioistuimena

Kun KHO oli ainoa hallintotuomioistuin ja alemmanasteinen muutoksenhaku hallinnon
siséistd, kysymys valituslupajérjestelmisté ei ajankohtaistunut. Ladninoikeuksien eriyttd-
minen ladninhallituksista ja asiantuntevien oikaisulautakuntien toiminta valitustien esivai-
heena mahdollistivat sen, ettd erdissd veroasioissa otettiin jo 1980-luvun alussa kayttoon
valituslupajdrjestelma. Valituslupajirjestelmdi on jatkuvasti laajennettu erillisuudistuksin.
Vuosina 2018-2019 KHO:een tulleista asioista noin kolme neljasosaa on ollut valituslupa-
asioita®, vaikka hallintolainkayttolain padsdanto on ollutkin suora valitusoikeus.

Padsadnté muutettiin hallintoprosessilailla. Lain voimaantulon 1.1.2020 jilkeen anne-
tusta hallinto-oikeuden pédtoksesti valittaminen korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyt-
tad valituslupaa. Periaatteellisesti uudistus on tirked. Muutos korostaa korkeimman hallin-
to-oikeuden roolia oikeus- ja hallintokdytdnt6d ohjaavien ratkaisujen antajana.”’

Vaikka KHO:sta tuli valituslupatuomioistuin, se ei ole yksinomaan ennakkopaétostuo-
mioistuin. Toisin kuin prejudikaattituomioistuin korkein oikeus korkein hallinto-oikeus
ratkaisee asiat toisena tuomioistuimena.®® Hallinto-oikeudellinen oikeussuoja ja hallinnon
lainalaisuuden valvonta edellyttavit korkeimman hallinto-oikeuden mahdollisuutta rat-
kaista muitakin kuin ennakkopéatoksen luonteisia asioita.® Niinpé (aikaisempaa sadntelya
vastaavan) oikeudenkidynnistd hallintoasioissa annetun lain 111 §:n 1 momentin mukaan
valituslupa on myonnettava seuraavissa tilanteissa:

1) Lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskdytannon
yhtendisyyden vuoksi on tdrkedtd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaistavaksi.

hylkdamisesta.

 Tirkein yksittdinen syy tdhan on turvapaikka- ja muiden ulkomaalaisasioiden maaran merkittéva kasvu tur-
vapaikanhakijoiden maérin yhdeksankertaistuttua vuoden 2015 syksylld. Ulkomaalaislain 196 §:n mukaan mai-
nitun lain mukaisten asioiden kasittelyn saattaminen KHO:een edellyttda valituslupaa.

¢ Ennen uudistusta suoran valituksen piiriin kuuluivat méarallisesti ja sisallollisesti merkittavistd asiaryhmistd
esimerkiksi erddt vammaispalveluasiat ja kunnallisasiat. Mahdollisuus sdétdd valitusluvan tarpeesta toisin toki
edelleen on, eikd kaikkia suoran valituksen mahdollistavia erityissdannoksid tdssa yhteydessd ole vield saatettu
uuden sddntelyn mukaisiksi. Lastensuojelulain muutoksella suora valitus jdi edelleen kéyttoon tilanteissa, joissa
hallinto-oikeus tekee paitoksen huostaanottohakemuksesta.

 Ruotsin korkein hallinto-oikeus (hogsta forvaltningsdomstolen) on ennakkopaitdstuomioistuin, mutta sielld
ovat viliasteena kamarioikeudet (kammarritterna).

® Ks. korkeimman hallinto-oikeuden 100-vuotisjuhlatdysistunnossaan 3.9.2018 hyviksyma julkilausuma vali-
tuslupajdrjestelmastd, www.kho.fi.
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2) Asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityisté ai-
hetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi.
3) Valitusluvan myontdmiseen on muu painava syy.

KHO:lla on velvollisuus myontéa valituslupa, jos yksikin kolmesta perusteesta tayttyy. Nain
varmistetaan laaja-alainen oikeus- ja hallintokdytinnén ohjaaminen, selvien virheiden oi-
kaiseminen sekd ylimman asteen ratkaisu henkilén, yhteiskunnan tai talouden kannalta
tarkeisiin asioihin. Asiaratkaisu voi olla tarpeen tapauksessa, jossa paitos joltakin (olennai-
selta) osalta nayttéisi sisdlloltdan muuttuvan. Perustelujen oikaisemiseksi valituslupa har-
voin mydnnetddn muutoin kuin ennakkopaitosperusteella.

Valituslupa-asian erona suoraan valitukseen on tietenkin se, ettd ensin arvioidaan, ote-
taanko asia tdysimadraisesti tutkittavaksi tai ainakin se, ldhetetddnko se kuulemismenette-
lyyn. Jo valituslupaistunnossa hyodynnetain ymparistonsuojelu- ja vesiasioissa kokoonpa-
nossa useimmiten yhtd asiantuntijajasentd kolmen juristituomarin rinnalla. Néin tieteellis-
tekninen asiantuntemus on kiytossi jo asian ensimmadisessd kasittelyssa. Valituslupaistun-
nossa arvioidaan asiaa kaikkien kolmen valituslupaperusteen kannalta, joskin muutoksen-
hakukirjelma tietysti méarittda fokuksen. Ilmeistd virhetti ei ldhdetd etsiméén, jollei sellai-
sen olemassaoloon edes viitata. Muutoksenhakijan vaatimukset madrittavit tuomioistui-
men toimivallan.

Hallinnollisen harkinnan laajuuden ja tulkinnallisen véljyyden kannalta valituslupajér-
jestelmé epdileméttd jossain médrin harventaa KHO:n seulaa. Vaikka alempien asteiden
tulkinta tai perustelujen kirjoittamistapa ei tdysin vastaisi KHO:n nidkemystd, valituslupa-
hakemus hylétaan, jollei ratkaisuun sisélly ilmeistd virhettéd eikd paatoksen lopputulos ole
selvisti vadra. Myos epéselvyys tosiseikoista voi vaikuttaa sithen suuntaan, ettei valituslu-
paa myonnetd. Tama koskee varsinkin prejudikaattiperusteella pyydettyé valituslupaa. Pre-
judikaattiperusteella valituslupa voidaan myontda ratkaisun lopputuloksesta riippumatta
- myos tilanteessa, jossa KHO ei muuta hallinto-oikeuden paatosta eikéd edes sen peruste-
luja.

Valituslupa my6nnetddn useimmiten samalla paatokselld kuin asiaratkaisu. Kun on paa-
tetty edetd asiaratkaisun antamiseen, samat hallinnon ja lainkdyton suhdetta seka kontrolli-
intensiteettid koskevat nidkokohdat péteviat KHO:n ratkaisuun kuin suorien valitusten ti-

lanteissa.

70 Sisdllon muuttamisen tarpeesta valitusluvan perusteena on hyva esimerkki muuna paitoksend julkaistu rat-
kaisu KHO 27.9.2019 T 4346, joka koski niin sanottujen Kruunusiltojen vesitalouslupaa. KHO myénsi Helsingin
kaupungille hankkeen toteuttajana valitusluvan ja sen valituksesta muutti tiettyja lupamaarayksia.
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Kokoavia havaintoja

Suomalaisen hallintolainkéytén juuret ovat hallinnonsisdisessa muutoksenhaussa. Ylempi
hallintoviranomainen saattoi ratkaista asian kokonaan uudelleen, niin laillisuuden kuin
tarkoituksenmukaisuudenkin niakoékulmasta. Korkeimman hallinto-oikeuden tultua pe-
rustetuksi riippumattomaksi (ainoaksi) tuomioistuimeksi sen toimivaltaan kuului lopulli-
sesti ratkaista paatoksen lainmukaisuus, mutta ”padasiassa” tarkoituksenmukaisuuden ar-
vioimista koskevat kysymykset oli siirrettdava hallituksen ratkaistavaksi.

Hallintovalitusjérjestelmd ymmarretddn edelleen reformatiiviseksi, mutta hallintopéa-
tosten kontrolli rajautuu lainkin mukaan vain laillisuuskysymyksiin. Toiselta puolen lailli-
suusarvion kohde on laajentunut merkittavésti yhtddltd avoimen sddntelyn ja toisaalta pe-
rusoikeus-, ihmisoikeus- ja eurooppaoikeudellisten sdannosten merkityksen lisadnnyttya.
Kysymys ei ole vain muodollisesta (menettelyllisen) laillisuuden valvonnasta vaan oikeus-
suojan takaamisesta ja hallintopaatoksen oikeusjérjestyksenmukaisuuden varmistamisesta
muutoksenhaun johdosta.

Viranomaisen ja tuomioistuimen ratkaisuvallan jannitteitd voidaan yleistavasti kuvata

seuraavasti:

a) Mité tarkempaa ratkaistavan kysymyksen sddntely lainsdaddannosséd ja muussa sito-
vassa normistossa on, sitd laajempi on tuomioistuimen valta puuttua hallintopaa-
tokseen.

b) Mitd enemmin oikeusturvavaatimus ymmaérretddn aineellisia eikd yksinomaan
muodollisia seikkoja koskevaksi, sitd pitemmalle tuomioistuinkontrolli ulottuu
hallintopaétoksiin”.

¢) Mité suuremmaksi lainkdyton kontrollin tiiviys (Kontrolldichte)’> madrittyy ja mité
suurempi on asiantuntemuksen rooli lainkéytossa, sitd suurempi on lainkéyttéjan
valta puuttua hallintopédatokseen.

d) Reformatiivinen muutoksenhakujérjestelmé antaa hallintotuomioistuimen paétos-
vallalle laveamman alan kuin kassatorinen jérjestelma.

e) Valta arvioida oikeuskysymysten ohella my6s tosiseikat lisdd tuomioistuinkontrol-
lin tifviytts.”

Kehitys on laajentanut tuomioistuinten kontrollin ulottuvuutta. Voidaan kysya, onko tuo-

mioistuimelle siirtynyt tosiasiassa poliittista valtaa ja sellaista valtaa, jota aiemmin olisi ni-

! Ks. myds Méenpid 2005, s. 5. Téssd voidaan viitata Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuihin, joissa
edellytetddn kansalliselta tuomioistuimelta tayttd toimivaltaa, jotta oikeusturvaa voitaisiin pitd4 tehokkaana (ks.
edelld alaviite 41), sekd vaatimuksiin EU-oikeuden tehokkaasta toteutumisesta ja riittédvistd oikeussuojakeinois-
ta. Ks. myos Maenpda 2005, s. 478 ja 523-524.

7> Tastd tuomiovallan tarkkuutta, laajuutta ja syvyyttd kuvaavasta kisitteestd ks. esim. Suviranta 2005, s. 232
ja243-245 ja Mdenpad 2010, s. 185.

73 Varsinkin ylimpien oikeusasteiden osalta erotellaan joskus se, voiko tuomioistuin asian ratkaistessaan arvioida
vain lain soveltamisen oikeellisuuden vai voiko se arvioida myds tosiseikastopuolen uudelleen.
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mitetty tarkoituksenmukaisuusharkinnaksi. Kysymykset ovat ymmarrettavid, mutta tuo-
mioistuinten on omalla toiminnallaan osoitettava pysyvinsa roolissaan. Vallan kolmijaolle
perustuvassa oikeusvaltiossa tuomioistuin ei saa hdivyttad hallinnollisen harkinnan ja oi-
keusjidrjestyksenmukaisuuden suojaamisen rajaa. Tuo raja méaarittyy lainsddddnnon perus-
teella sen mukaan, miten laajasti sovellettava laki antaa viranomaiselle harkintamarginaalia
(tulkintavaljyyttd) ja miten vahvasti yksilollisida oikeuksia oikeusjarjestyksessa tiltd osin
suojataan. Tuomioistuin ei ole hallintoviranomainen eika saa sellaiseksi muuttua tunkeutu-
malla hallinnollisen paitoksenteon sisddn. Vallanjaon periaate on pidettdva kirkkaana.™
Tuomioistuimen tulee kuitenkin laaja-alaisesti pitdd huolta siité, ettd hallinnollisen ratkai-
sun osapuolet saavat kattavasti niille oikeusjarjestyksestd johdettavat oikeudet ja kantavat
niille kuuluvat velvollisuudet.

KHO:n rooli eri asiaryhmissé vaihtelee. Tasavahvojen, asiantuntevien asiamiesten avus-
tamien osapuolten vilisissa asioissa (tyypillisesti hankinta- ja kilpailuasioissa sekd monissa
veroasioissa) virallisperiaatteen ja ylipddtdan virallistoimintoisuuden merkitys on vahai-
sempi kuin asioissa, joissa yksityinen ihminen hakee oikeutta viranomaispdétostd vastaan
(usein esimerkiksi sosiaaliasioissa ja ulkomaalaisasioissa). Ymparistoasioissa puolestaan
saattavat olla vastapuolina vahvasti resursoitu toiminnanharjoittaja ja yksittdinen naapuri
tai pieni yhdistys - toiselta puolen my6s pienyrittdjé ja viranomainen. Viimeksi mainituissa
tilanteissa tuomioistuimen rooli saattaa lahentyéd erddnlaisen sovinnonetsijan tyota: kun
valittajat vaativat lupapéddtoksen kumoamista ja lupahakemuksen hylkdamistd, KHO saat-
taa pddtyd muuttamaan lupamairdyksid niin, ettd haittoja rajoitetaan mutta toiminta voi-
daan sallia.”

Hallintoprosessilaki muutti KHO:n valituslupatuomioistuimeksi, mutta ennakkopéatos-
tuomioistuinta siitéd ei kaksiasteisessa hallintotuomioistuinjdrjestelmassé tullut. Hallinnon
lainalaisuuden varmistaminen ja luottamuksen ylldpitiminen oikeusturvan toteutumiseen
edellyttdd laajempia valituslupakriteerejd kuin vain prejudikaattiperusteen. Jokainen saa
edelleen asiansa arvioitavaksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Valituslupa on myonnet-
tdvd, jos jokin oikeudenkéynnistd hallintoasioissa annetun lain 111 §:n 1 momentissa sd-
detyistd perusteista on kasilld. Jatkossakin asiat tutkitaan huolellisesti myos siitd ndkokul-
masta, onko viranomaisessa tai hallintotuomioistuimessa tapahtunut asian lopputulokseen

vaikuttavaa virhettd tai onko muuten syytd antaa asiaratkaisu asian erityisen merkityksen

7# Suviranta (2005, s. 242) nosti (ennen kuin hallintolainkéyttolain 7 §:n mukaisia valitusperusteita muutettiin
vuonna 2015) esille kysymyksen, missd méérin edelleen reformatiiviseksi ymmérrettyyn hallintovalitukseen liit-
tyvé tuomioistuimen ratkaisuvalta oli supistunut itserajoituksen kautta. Voidaankin todeta, etté lainsaddanndsta
ei ehki sindnsé ole johdettavissa eksplisiittisté kieltoa korvata hallintopaités tuomioistuimen omaan arvioon pe-
rustuvalla ratkaisulla, koska laillisuuden tai oikeusjarjestyksenmukaisuuden alue on nykyisin ymmarretty laajak-
si. Tuomioistuimen itseymmarrys tehtdvistian oikeussuojan antajana ja hallintopaitoksen lainmukaisuuden
valvojana on kuitenkin kiinnitettdva hallinnon ja lainkdyton valtiosdaéntdiseen rajaan eduskunnan antamaa lain-
saadant6d (mukaan lukien perustuslaki) ja kansainvilisid velvoitteita kunnioittaen.

7> Ks. my6s Nieminen-Finne 2020, s. 214-215.
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vuoksi - asia voi olla erityisen merkittava yksilolle taikka yhteiskunnalle, taloudelle, ympa-
ristolle ja niin edelleen. Kysymys valitusluvan myontamisestd tutkitaan muutoksenhaussa
esitettyjen vaatimusten pohjalta ja erityisesti siind esitettyihin argumentteihin tukeutuen
mutta ei niihin tiukasti sidotusti. Menestyksekkédn valituslupahakemuksen tekeminen ei
liioin edellytd tiettyjé tarkkoja méadramuotoja vaan sité, ettd muutoksenhakija osaa kertoa,
miksi tapaus on tirked oikeus- tai hallintokdytinnén yhdenmukaistamiseksi, mikd alem-
missa asteissa on mennyt vikaan tai miksi juuri timi asia on niin merkityksellinen, etta sii-
hen tulee saada KHO:n asiaratkaisu.

Valituslupajérjestelma ei muuta KHO:n asemaa suhteessa viranomaisten ja hallintotuo-
mioistuinten péaatoksiin. Jos valituslupa myonnetédn, ratkaisu tehdddn kuten suorissa vali-
tusasioissa. Keskittyminen vaativiin tapauksiin parantaa lainkéyton laatua, ja ratkaisujen
kasittelyaikojen lyheneminen lisdd oikeusturvaa. Korkeimman hallinto-oikeuden rooli oi-
keus- ja hallintokédytdnnon ohjaajana tehostuu, ja eurooppalaisten tuomioistuinten linjaus-
ten vilittdminen ja tulkitseminen muiden hallintotuomioistuinten ja hallintoviranomais-

ten toiminnassa noudatettaviksi voimistuu.
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