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Janne Aer

Oikeusvaltio ja hallintolainkaytto — liberalistisen
oikeusvaltioajattelun vaikutus korkeimman hallinto-
oikeuden perustamiseen

Johdanto

Korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) perustaminen vuonna 1918 nahdédan nykyisin osana
Suomen oikeusvaltiokehitystd.! Myohemmassd tutkimuksessa on osoitettu, ettd ylimmén
hallintotuomioistuimen perustamisen taustalla oli Manner-Euroopassa 1800-luvun lopulla
kehittynyt uudenlainen ldhestymistapa hallinto-oikeuteen ja hallinnollisen muutoksenhaun
jarjestdamiseen. Poliittisesti hallintolainkdyton instituutioiden rakentaminen Keski-Euroo-
passa oli osa liberaalia oikeusvaltioprojektia.* Sen sijaan vanhemmassa tutkimuksessa Suo-
men hallintolainkéyton kehitys liitettiin Ruotsin hallintolainkdyton kehitykseen ja korostet-
tiin Ruotsin hallintojérjestelmédn perinnén merkitystd.* Pekka Vihervuori on tuonut esiin
sen, ettd Suomen ja Ruotsin hallintolainkaytonjérjestelmien valilld on paitsi historiallisista
syistd johtuvia samankaltaisuuksia my6s merkittavid eroja.* KHO:n perustamiseen johtavas-
sa kehityskulussa yhdistettiin perinteiseen pohjoismaiseen hallinnollisten valitusasioiden ké-
sittelyjarjestykseen keskieurooppalaisen mallin mukainen hallintotuomioistuin ylimpéna as-
teena. Siind on siten samalla kyse tradition jatkuvuudesta ja sen katkeamisesta.

! KHO:n perustamisen historiaa on viimeksi kasitelty Jukka Kekkosen kirjoituksessa KHO:n satavuotisjuhlakir-
jassa. Jukka Kekkonen, Korkein hallinto-oikeus 1918-1939, oikeusvaltion hiljainen tukipilari teoksessa Markus
Kari (toim.), Oikeusvaltion rakentaja. Korkein hallinto-oikeus 100 vuotta. Edita 2018.

% Heikki Kulla, Hallintolainkéyttd ja hallinto. Tutkimus korkeimman hallinto-oikeuden toimivallan maaraytymi-
sen oikeushistoriallisesta taustasta. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1980; Leena Halila, Hallintolainkdyttomenet-
telyn oikeusturvatakeista. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2000 sekd Tore Modeen, Grundandet av hogsta for-
valtningsdomstolen i Finland, s. 45-79 teoksessa Finlands och Sveriges ritt. Abo 1989.

3 Karl Willgren, Forvaltningsrittens allmanna liror. Helsingfors 1925, s. 352-396; U. J. Castrén, Korkeimman
hallinto-oikeuden téyttiessd 25 vuotta, s. 7-59 teoksessa Korkein hallinto-oikeus 1918-1943. Helsinki 1943;
W. A. Palme, Forvaltningen och rittskipningen i Finland och Sverige fran dldre tider till vara dagar. Tidskrift ut-
given av juridiska foreningen i Finland 1960, s. 13-40.

* Pekka Vihervuori, Forvaltningsprocessuella likheter och olikheter mellan Sverige och Finland - axplock fran
historia och nutid, s. 451-461 teoksessa Thomas Bull - Henrik Jermsten — Sara Uhrbom (red.), Vanbok till Mats
Melin. Iustus 2018.
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KHO:n perustamisen tarkastelu osana suomalaisen oikeusvaltion kehityskulkua edellyt-
tdd vastauksia myos siithen, mitd oikeuspoliittisia valintoja KHO:n perustamiseen siséltyi,
minkalaiseen kehitystiehen Suomi sitoutui ja mita oikeusvaltio merkitsi vuonna 1918. Teh-
tyjen ratkaisujen taustaksi on luotava kokonaiskuva siitd, miten ajatus itsendisestd hallinto-
tuomioistuimesta nousi Suomessa oikeuspoliittiseksi tavoitteeksi. Tédssa artikkelissa pyri-
tddn hahmottamaan niitd poliittisia prosesseja ja olosuhteita, jotka tekivat mahdolliseksi
korkeimman hallinto-oikeuden perustamisen. Lahtokohtana on ajatus siitd, ettd KHO:n
perustaminen osana oikeusvaltion rakentamista ei ollut historiallisesti véalttamaton kehitys-
linja vaan poliittinen valinta. KHO:n perustamisen sijasta hallinnollinen muutoksenhaku
olisi ylimmdssi asteessa voitu organisoida toisinkin. KHO:n perustamisessa voidaan perus-
tellusti ndhda tekijoitéd, jotka edustivat selvda jatkuvuutta suhteessa Ruotsin kehitykseen.
Samalla uudenlaisen tuomioistuimen perustaminen merkitsi vaikeissa yhteiskunnallisissa

olosuhteissa tehtyi radikaalia uudistusta.

Hallintotuomioistuinten kehitys Saksassa osana
liberaalia oikeusvaltioajattelua

Klassisen poliittisen liberalismin teoreetikko Friedrich A. Hayek on nostanut teoksessaan
The Constitution of Liberty saksalaisen liberalismin keskeiseksi saavutukseksi hallintotuo-
mioistuimen institutionaalisen kehittdmisen.® Hallintotuomioistuin oikeudellisena insti-
tuutiona on eurooppalaisen oikeusvaltiokehityksen erityislaatuinen ilmio. Oikeusvaltioka-
sitteen alkuperd on saksalaisessa 1800-luvun alun yhteiskuntakeskustelussa, vaikka kasitet-
td Rechtsstaat kdytettiin ensimmadisid kertoja jo 1700-luvun lopulla. Alkuvaiheessa
oikeusvaltioaate perustui luonnonoikeuteen ja oli luonteeltaan normatiivista. Kyse oli
yhteiskunnallisista muutosvaatimuksista, joilla yritettiin toteuttaa liberaaleja uudistuksia
autoritaarisesti hallituissa Saksan valtioissa. Tavoitteena oli perustuslaillisen monarkian
toteuttaminen.® Oikeusvaltiopuheelle oli ominaista méaritelld hallitsijan ja hidnen virka-
mieskuntansa tietynlainen toimintatapa suhteessa muuhun yhteiskuntaan.

Saksalaisten oikeustieteilijoiden oikeusvaltioajatteluun kuului olennaisena osana vaati-
mus siitd, ettd hallintoviranomaisten toiminnan lainmukaisuus tuli voida saattaa tuomio-

istuinten tutkittavaksi. Ranskassa oli vallanjako-opin mukaisesti hallintoasiat erotettu jo

* Friedrich A. Hayek, The Constitution of Liberty. Definitive edition. University of Chicago Press 2011, s. 298-
305.

¢ Saksalaisen oikeusvaltioajattelun kehityksestd ks. Ernst-Wolfgang Bckenforde, Entstehung und wandel des
Rechtsstaatbegriffs. Festschrift fir Adolf Arndt. Frankfurt am Main 1969, s. 54-58 ja 72-75; Kaarlo Tuori, Oi-
keus, valta ja demokratia. Talentum 1990, s. 119-125; Pietro Costa, The Rule of Law: A Historical Introduction,
s. 90-102 teoksessa Pietro Costa — Danilo Zolo (eds), The Rule of Law: History, Theory and Criticism. Springer
2007; Martin Loughlin, Foundations of Public Law. Oxford University Press 2012, s. 317-321.
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1800-luvun alussa yleisten tuomioistuinten toimivallasta. Hallinnollisten riitaisuuksien rat-
kaiseminen ylimmissa asteessa kuului Conseil d’Etat -nimiselle hallintoelimelle. Saksassa
hallintolainkéyton organisointiperiaatteita ldhdettiin muodostamaan erilaiselta pohjalta.
Kansalaisyhteiskunnan poliittiset tavoitteet tdhtasivat hallintokoneistosta erillisen tuo-
mioistuinkontrollin luomiseen, mika edellytti hallintolainkdyton irrottamista valtion hal-
lintokoneistosta. Vaihtoehtona ranskalaiselle jarjestelmalle néhtiin englantilainen oikeus-
jarjestelmai, jossa yleiset tuomioistuimet ratkaisivat myos hallintoviranomaisten paatoksiin
kohdistuvat kanteet. Saksan ruhtinaskunnat eivit kuitenkaan olleet valmiita jattdmaéan hal-
lintoasioita yleisten tuomioistuinten ratkaistaviksi. Tosin vuonna 1849 laaditun Saksan pe-
rustuslakiluonnoksen mukaan yleisten tuomioistuinten tehtaviin kuului tutkia hallintopaa-
tosten laillisuutta koskevat kanteet. T4td perustuslakia ei vahvistettu.

1860-luvulla avattiin uudelleen keskustelu tuomioistuinten roolista hallinnon kontrollis-
sa. Tdssd vaiheessa muun muassa Otto Béhr kannatti edelleen englantilaisen esikuvan mu-
kaan yleisten tuomioistuinten varaan rakennettua jarjestelmédd. Englannin oikeusjérjestyk-
seen hyvin perehtynyt Robert von Gneist torjui englantilaisen jérjestelman omaksumisen
Saksan olosuhteissa, minké vuoksi hén esitti vaihtoehdoksi uudentyyppista tuomioistuinta,
jonka toimivaltaan kuului hallinnollisen riitaisuuksien ratkaiseminen.”

1870-luvulla Saksan yhdistymisen jdlkeen toteutettiin liberaalien esille nostamia uudis-
tuksia. Paikallishallinnon uudistuksen yhteydessé jérjestettiin myos hallinnollinen muu-
toksenhaku uudella tavalla, joka mukaili von Gneistin ehdotusta.® Jarjestelmd rakentui
kompromissille tuomiovallan ja toimeenpanovallan vililla.” Ensimmaéisessd asteessa hallin-
toasioita koskevat riita-asiat kuuluivat hallintoviranomaisten toimivaltaan, mutta toisessa
asteessa asian kisittely kuului erityiselle hallintolainkéyttoa varten perustetulle tuomio-
istuimelle. Uudentyyppisid hallintotuomioistuimia perustettiin Saksan eri valtioissa.'® Sak-
san valtakunnan suurimmassa ja tirkeimmassd osavaltiossa Preussissa hallintotuomio-
istuimet perustettiin vuonna 1873. Saksan tirkeimmaksi hallintotuomioistuimeksi kehittyi
Preussin hallintoylioikeus (Oberverwaltungsgericht)."

Liberalismi menetti asemiaan 1870-luvun jilkeen."? Oikeusvaltio samaistettiin hallin-

7 Rudolf von Gneist, Der Rechsstaat und die Verwaltungsgerichte in Deutschland. Berlin 1879. Gneistin ehdo-
tuksesta ks. Kulla emt., s. 114-119; Kenneth E. Letford, Formalizing the Rule of Law in Prussia: The Supreme Ad-
ministrative Law Court 1876-1914. Central European History 2004, s. 208-211.

8 Von Gneistin henkilokohtaisesta roolista ks. Erich Hahn, Rudolf Gneist and the Prussian Rechtsstaat: 1862-78.
The Journal of Modern History 1977.

° Michael Stolleis, Hundertundfiinfzig Jahre Verwaltungsgerichtsbarkeit. BDVR Rundschreiben 2013, s. 182-
183.

1 Kulla emt., s. 112-113; Martina Kiinnecke, Tradition and change in administrative law: An anglo-german
comparison. Heidelberg 2007, s. 22-25.

11 Letford emt., s. 212-217.

12 Saksalaisen liberalismin asemasta 1800-luvun lopulla ks. Wolfgang J. Mommsen, German liberalism in the
nineteenth century. The Cambridge History of Nineteenth-Century Political Thought. Cambridge University
Press 2011.
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non lainalaisuutta koskevaan vaatimukseen ja hallinnon tuomioistuinkontrollin toteutta-
miseen. Oikeusvaltiokisite viittasi viranomaisten lainmukaiseen toimintaan. Yhteiskun-
nallisia reformeja ei endd perusteltu oikeusvaltioajattelulla. Oikeusvaltiokaisite siirtyi poliit-
tisesta keskustelusta osaksi hallinto-oikeuden yleisid oppeja. Klassisen saksalaisen oikeu-
dellisen positivismin kehittdma kasitelainopillisen metodin (die juristische Methode) avulla
voitiin pédtelld, mitéd oikeusjdrjestys kulloinkin vaati hallintotoiminnalta. Koska oikeusval-
tion Kkisitteestd ei voitu johtaa mitddn sisallollisid vaatimuksia positiiviselle oikeudelle tai
valtiotoiminnoille, keskeiseen asemaan kohosi ajatus hallinnon lainalaisuudesta.’

Ensimmidiset yritykset hallintotuomioistuimen
perustamiseksi Suomessa

Saksalaisen oikeusvaltiokeskustelun ajatukset levisivit my6s Suomeen, jossa hegelildinen
filosofia oli 1800-luvulla pitkddn suosiossa. Suomessa alettiin 1860-luvun alussa laajem-
minkin ajatella maata valtiona, jolla oli oma valtiosddnto ja hallinto, eikd pelkdstadn Vena-
jan provinssina.'* Suomalainen laillisuusajattelu néayttaytyy erddnlaisena pohjoisena muun-
nelmana saksalaisen liberalismin teemoista. Hegelin oikeusfilosofia puolusti perustuslail-
lista valtiota. Perustuslain korostaminen poliittisessa keskustelussa vastasi saksalaisen oi-
keusvaltioajattelun peruspiirteitd. Yksi mannermaisen yhteiskuntafilosofian tirked valitta-
jahahmo oli J. V. Snellman, jonka valtio-opissa pohdittiin saksalaisen idealismin perintee-
seen kuuluvia teemoja, jotka olivat oikeusvaltiokeskustelun ldhtékohtia.'

Saksalaiseen oikeusvaltioajattelun konstitutionalismiin liittyi selvésti esimerkiksi Leo
Mechelinin vuonna 1876 julkaisema kirjoitus, jossa hdn korosti perustuslain merkitysté
yhteiskuntapolitiikan perustana.’® Saksalainen valtio-oikeudellinen positivismi ja kisite-
lainopin metodologia omaksuttiin suomalaisessa julkisoikeuden tutkimuksessa.'” Suomen

yhteiskunnalliset olot muistuttivat jossain méiarin Saksaa, mika selittdd Bjornen mukaan

13 Edelld alaviitteessd 6 mainitut ldhteet.

14 Ks. Osmo Jussila, Suomen suuriruhtinaskunta 1809-1917. WSOY 2004, s. 270-283.

!> Helsingin yliopiston professorina Snellman kisitteli oikeusvaltiokeskustelua syksylld 1859 pitdmilld4n oikeus-
filosofian luennoilla. J. W. Snellman, Foreldsningar i rittsfilosofins historia. Hostterminen 1859. Snellman sam-
lade arbeiten, s. 563-637.

!¢ Leo Mechelin, Konstitutionell politik. Finsk Tidsskrift 1/1876. Mechelinin oikeusvaltioajattelusta Jyrki Inha,
Eldmi ja oikeus - K. J. Stahlberg oikeusajattelijana. K. J. Stahlbergin oikeusajattelun paépiirteet. Suomalainen La-
kimiesyhdistys 2004, s. 143. Saksalaisten liberaalien tapaan Mechelinin esikuvana on englantilainen perustuslail-
lisuus, vallanjako ja paikallishallinnon toteutettu itsehallinto. Ndma olivat teemoja, joita mm. von Gneistin tuo-
tannossa kisiteltiin laajasti. Tdhin viittaa Mechelin von Gneistista kirjoittamassaan nekrologissa. Leo Mechelin,
Rudolf v. Gneist. Tidskrift utgiven av juridiska féreningen i Finland 1896. Von Gneistin tuotannosta my6s Hahn
emt., s. 1363-1366.

7 Hannu Tapani Klami, Oikeustaistelijat. Suomen oikeustiede Vengjén vallan aikana. WSOY 1977, s. 122-131;
Kulla emt., s. 248-249; Heikki Pihlajaméki, Translating the German Administrative Law: the Case of Finland.
Rechtsgesichte 2011, s. 269-272.



Oikeusvaltio ja hallintolainkdytto - liberalistisen...

sitéd, ettd saksalainen valtio-oikeudellinen positivismi sai Suomessa enemmén merkitysta
kuin Skandinavian maissa.'® Oikeusvaltioajattelu rakentui osaksi valtiosadntdoikeutta.

Poliittisena tavoitteena oikeusvaltiota ei kyetty toteuttamaan autonomian aikana, vaikka
askeleita sithen suuntaan otettiin varsinkin yksityisoikeuden alueella. Sortokausien aikana
poliittisten ideaalien ja yhteiskunnallisen todellisuuden vélinen ero korostui. Perustuslailli-
suus muodosti perustan suomalaisten oikeustaistelulle ja vastarinnalle.” Oikeusvaltio sdilyi
kuitenkin poliittisena lupauksena, jolla pyrittiin hakemaan tukea pyrkimyksille sdilyttda
autonomia ja vahvistaa sitd. Eurooppalaisten vaikutteiden johdosta Suomessakin heritel-
tiin 1870-luvulla keskustelua hallintoviranomaisten ja tuomioistuinten suhteesta.

Suomen suuriruhtinaskunnan tuomioistuinjarjestelmédn rakenteet periytyivit Ruotsin
vallan ajalta. Ylintd tuomiovaltaa kayttava senaatti oli instituutiona peréisin 1810-luvulta. Si-
viili- ja rikosasioita koskevien muutoksenhakujen kasittely oli kuitenkin eriytetty hallinnol-
listen asioiden Kkisittelystd erilliseen senaatin oikeusosastoon, joka siten muodosti ylimmén
oikeusasteen. Oikeusvaltioajattelun vaikutus nakyi jo varhain siing, ettd senaatin oikeusosas-
tosta haluttiin muodostaa erillinen riippumaton tuomioistuin, korkein oikeus. Korkeimmas-
ta oikeudesta tehtiin 1800-luvun loppupuolella useitakin ehdotuksia sen jalkeen, kun vuonna
1864 asetetun hallintolaitoskomitean ehdotus senaatin oikeusosaston muuttamisesta kor-
keimmaksi oikeudeksi ei johtanut lainsdddédntotoimiin.*® Vuonna 1880 hyvaksytyssa liberaa-
lisen puoleen ohjelmassa oli tavoitteena ylimmin lainkayton uudelleenjirjestely.”!

Tuomioistuimilla ei ollut roolia hallinnollisten valitusten kasittelyssd, joka kuului kaikis-
sa asteissa hallintoviranomaisille. Talous- ja hallintoasioita koskevat valitusasiat kasiteltiin
senaatin talousosastossa. Hallinnollisten valitusasioiden kasittelya ei ollut organisoitu eril-
liseksi instituutioksi, eikd hallintolainkéytt6d nahty muusta hallinnosta erillisend tehtéava-
nd. Ajatus siitd, ettd ylimmén asteen hallintolainkdytto voitaisiin jirjestdd senaatin talous-
osastosta erilliseni toimintona, herési hitaasti. Lainopillisen yhdistyksen piirissd pohdittiin
1870-luvulla kysymysta siité, olisiko syyta harkita hallinnollisten asioiden kisittelyn siirta-
mistd yleisiin tuomioistuimiin.?? Poliittisella tasolla kysymyksen erillisen talous- ja hallin-

'8 Lars Bjorne, Den konstruktiva riktningen. Den nordiska rittsvetenskapens historia. Del IIT 1871-1910. Insti-
tutet for rittshistorisk forskning 2002, s. 414.

¥ QOikeustaistelun perustuslaillisuudesta Jussila emt., s. 556-566.

» Hallintolaitoskomitean ehdotuksesta ks. Markku Tyynild, Senaatti. Tutkimus hallituskonselji-senaatista 1809
1918. VAPK-kustannus 1992, s. 193-205.

*! Liberaalisen puolueen ohjelma. Hyviksytty marraskuussa v. 1880. https://www.fsd.uta.fi/pohtiva/ohjelmalis-
tat/LP/315.

2 Asia oli esilld lainopillisen yhdistyksen keskustelukysymyksend. Padosaston kokouksessa aiheesta alustanut
kertoi osallistuneensa Tukholmassa jérjestettyyn toiseen pohjoismaiseen lakimieskokoukseen, jossa professori
Th. Rabenius oli pitényt esitelmén hallintolainkéytostd (Om den administrativa rittskipningen). Alustus oli paa-
osin Rabeniuksen kisitysten referointia. Rabenius kiinnitti erityistd huomiota Preussissa toteutettuihin uudis-
tuksiin. Han ei kuitenkaan ottanut henkilokohtaisesti kantaa erilaisiin tapoihin organisoida hallintolainkaytto.
Férhandlingarna vid det andra nordiska juristmotet i Stockholm den 26-28 august 1875. Stockholm 1876, s.
190-197 ja 232-236. Lainopillisessa yhdistyksessé ei keskusteltu varsinaisesti hallintotuomioistuimesta, vaan
hallintoasioiden siirtdmisestd yleisten tuomioistuinten ratkaistavaksi. Juridiska foreningen i Finland tidskrift
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toasioita kisittelevan tuomioistuimen tarpeesta nosti ensimmaéiseni esille Leo Mechelin ol-
lessaan senaattorina. Hén teki vuonna 1887 ehdotuksen senaatin uudelleenorganisoinnista.
Ehdotuksen mukaan senaatti olisi muodostunut hallituskonseljista, korkeimmasta oikeu-
desta ja kamarioikeudesta, jonka tehtévana olisi ollut ratkaista senaatin talousosastossa k-
siteltavit valitusasiat. Senaatin sisélla ehdotus ei saanut kannatusta.” Kun senaatin uudista-
minen ei edennyt, professori R. A. Wrede teki vuoden 1891 valtiopiivilld anomusehdotuk-
set korkeimman oikeuden ja hallintolainkayttoasioita kasittelevan kamarioikeuden perus-
tamisesta. Wreden ehdotus oli Suomessa ensimmadinen valtiopdivéaloite hallintotuomio-

istuimen perustamiseksi.** Ehdotus ei johtanut lainsdddadnt6toimiin.

Hallintotuomioistuimen perustaminen
nuorsuomalaisten poliittisena tavoitteena

Ylimmaén hallinnon uudistaminen sai vauhtia poliittisena tavoitteena vasta ensimmaéisen
sortokauden pédttymisen jilkeen vuonna 1905. Suomalaisen puolueen sisilld oli jarjestdy-
tynyt 1890-luvulla nuorsuomalaisten ryhmd, jolla oli oma ohjelma. Nuorsuomalaiset ir-
taantuivat omaksi puolueekseen 1905. Hallintotuomioistuimen perustaminen nostettiin
poliittiseksi tavoitteeksi Nuorsuomalaisen Puolueen vuonna 1906 hyviksytyssa ohjelmas-
sa.” Kullan mukaan ohjelmakohdan perusperiaate oli johdettavissa sellaisenaan oikeusval-
tioideasta.” Puolueen tavoitteena oli uuden hallitusmuodon sddtdminen ja siihen liittyen
korkeimman oikeuden ja erillisen hallintotuomioistuimen perustaminen. Korkeimmalle
tuomioistuimelle siirrettdisiin senaatin oikeusosaston tuomiovalta, ja uuden tuomioistui-
men kaikilla jasenilld tuli olla erottamaton asema. Hallinto-oikeudellisten asiain kasittele-
mistd ja ratkaisemista varten tuli perustaa erityinen hallinto-oikeudellinen tuomioistuin,
jolle siirrettdisiin puolestaan senaatin talousosaston pditdsvalta niissa asioissa.*” Nuorsuo-
malaisten ohjelmassa tulevat esille vahvat oikeusvaltiolliset painotukset, jotka korostavat
oikeusjérjestelman uudistamista. My®6s laillisuuden korostaminen poliittisena toiminta-

periaatteena vahvistui. Nuorsuomalaisten omaksumissa oikeusvaltiollisissa tavoitteissa

1878, s. 51-56.

» Tyynild emt., s. 248-252. Ks. my6s Markku Tyynild, L. Mechelinin suunnitelma senaatin uudistamiseksi vuo-
delta 1887. Lakimies 1989, s. 957-961 ja Kulla emt., s. 212-213.

# Wreden ehdotusta selostaa U. J. Castrén artikkelissaan Erds 50-vuotismuisto. Lakimies 1941. Ks. my6s Kulla
emt., s. 214. Wreden ehdotuksen taustalla on ilmeisesti Saksasta saadut virikkeet, koska Ruotsissa ei tuohon ai-
kaan ollut edetty tekemédén esitystd hallintotuomioistuimen perustamisesta.

» Nuorsuomalaisesta puolueen alkuvaiheesta Vesa Vares, Varpuset ja padskyset. Nuorsuomalaisuus ja Nuorsuo-
malainen puolue 1870-luvulta vuoteen 1918. SKS 2000, s. 92-108. Teoksessa ei kiinnitetd enempéd huomiota
puolueen oikeuspoliittisiin tavoitteisiin ja niiden toteuttamiseen.

26 Kulla emt., s. 238.

¥ Nuorsuomalaisen puolueen ohjelma. Hyviksytty edustajakokouksessa 9.-10.12.1906, https://www.fsd.uta.fi/
pohtiva/ohjelmalistat/ NUOR/327.



Oikeusvaltio ja hallintolainkdytto - liberalistisen...

heijastui selvésti puolueen johdon lakimiestausta.

Vuonna 1905 nimitetty Mechelinin senaatti muodostettiin nuorsuomalaisten ja ruotsa-
laisten edustajista. Senaatti pyrki laajaan yhteiskunnalliseen uudistustyéhon. Vuoden 1907
eduskuntavaaleissa nuorsuomalaisten menestys jdi odotettua vahdisemmaksi, mikd hei-
kensi senaatin poliittista tukea valtiopdivilld. Senaatin vuonna 1907 eduskunnalle toimitta-
massa ohjelmassa mainittiin muun muassa esitykset uudeksi hallitusmuodoksi seka kor-
keimman oikeuden ja erillisen hallintotuomioistuimen perustamiseksi. Mechelinin senaa-
tin ohjelmassa ylimmaén hallintotuomioistuimen perustaminen sai ensimmdisen kerran
laajemman poliittisen kannatuksen. Kyse ei ollut endd pelkdstdan nuorsuomalaisten ja
ruotsinkielisten liberaalien hankkeesta, vaan tuomioistuimen perustaminen oli hyvaksytty
osaksi yhteiskunnallista reformiohjelmaa.

Senaatin valmistelemat hallitusmuotoa ja korkeinta oikeutta koskevat lakiehdotukset ei-
vat edenneet eduskunnan kisittelyyn, vaan pysédhtyivit padministeri Stolypinin torjuvan
asenteen vuoksi kenraalikuvernoorin kansliaan.”® Hallitusmuotoesityksen 47 § sisélsi sddn-
noksen hallintotuomioistuimesta, jonka tehtdvini oli ylimpéana tuomioistuimena kasitelld
ne hallinto-oikeudelliset asiat, joiden lopullinen ratkaiseminen oli ollut senaatin talous-
osaston asiana. Hallintotuomioistuinta koskeva sdadnnds edellytti, ettd tuomioistuimesta
saddetddn erikseen lailla. Korkeimman oikeuden asemaa ja toimivaltaa koskevat saannok-
set (43 ja 44 §) olivat huomattavasti yksityiskohtaisemmat.? Senaatti ei saanut valmiiksi
luonnosta hallintotuomioistuinta koskevaksi lakiehdotukseksi.

Mechelinin senaatti ei kyennyt toteuttamaan kunnianhimoisia reformejaan. Vuoden
1907 valtiopdivilld nuorsuomalaiset tekivit ehdotuksen siitd, ettd eduskunta anoisi hallitsi-
jaa tekemddn esityksen hallinto-oikeudellisen tuomioistuimen perustamisesta. Tuomio-
istuimelle siirrettdisiin senaatin talousosaston péatosvalta hallinto-oikeudellisten asioiden
kasittelyssd.” Seuraavana vuonna nuorsuomalaiset toistivat ehdotuksensa.’® Ehdotukset
vastasivat sisdlloltddn Nuorsuomalaisen Puolueen ohjelmakirjausta. Perustuslakivaliokun-

ta antoi vuoden 1908 valtiopaivilld mietinnén anomusehdotuksesta.** Mietinnossa hallin-

 Jussila emt., s. 704-710 ja Tyynild emt., s. 320-324. Korkeinta oikeutta koskevan lain valmistelu liittyi senaatin
hankkeeseen saada aikaan lainsddaddntd hallituksen oikeudellisesta vastuunalaisuudesta. Yrjo Blomstedt, K. J.
Stahlberg. Valtiomieseldméakerta. Otava 1969, s. 212-213.

» Senaatin esitysehdotus uudeksi hallitusmuodoksi julkaistiin useissa sanomalehdissa. Helsingin Sanomat 6. ja
7.9.1907 nrot 205 ja 206 A ja B. Senaatin ehdotuksen valmistelua ja kasittely4 selostaa Leo Mechelin kirjoitukses-
saan Uusi hallitusmuoto teoksessa Murrosajoilta I. Muistoja ja kokemuksia. Porvoo 1913.

* Anomusehdotus nro 35/1907 vp. Ehdotus on péivitty 4.5.1907, ja sen ovat allekirjoittaneet Jonas Castrén ja 18
muuta nuorsuomalaisten kansanedustajaa. Lyhyttd ehdotusta perusteltiin senaatin talousosaston tyomaaralla ja
toisaalta valitusasioiden kisittelyn vaatimalla erityisasiantuntemuksella, mika oli my6s esteend asioiden siirtdmi-
seen hovioikeuksille tai senaatin oikeusosastolle. Tuomioistuimelle kuuluisi yksinomaan tuomiovallan kéytto sil-
14 tavoin kuin hallinnolliset tuomioistuimet késittelivit asioita Ranskassa ja muissa Euroopan maissa.

' Anomusehdotus nro 133/1907 vp. Ehdotus on pdivitty 25.2.1908, ja sen ovat allekirjoittaneet E. N. Setéld ja 11
muuta nuorsuomalaisten kansanedustajaa. Perusteluja oli muokattu ja niissé viitattiin nyt ylimmén hallintolain-
kdyton jarjestelyyn Ranskassa, Saksassa, Itdvallassa ja Italiassa.

? Perustuslakivaliokunnan mietint6 nro 1/1908 vp. Valiokunnan mietint6 oli asiantuntevasti laadittu ja siind on
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totuomioistuimen perustaminen yhdistettiin osaksi ruotsalais-suomalaisen hallinto- ja oi-
keuslaitoksen kehityksen suurta linjaa, joka alkoi keskiajan lopulta. Hallintotuomioistuin-
hankkeen yhteydet mannereurooppalaiseen liberaaliin oikeusvaltioajatteluun eivit kay
ilmi mietinndsta.

Eduskunta hyviksyi 23.10.1908 anomuksen tuomioistuimen perustamisesta. Tuomio-
istuimelle siirrettdisiin hallinto-oikeudellinen lainkéyttd senaatin talousosastolta. Ano-
muksen perusteluissa jatettiin avoimeksi se, tulisiko tuomioistuimen olla erillinen tuomio-
istuin vai perustettavan korkeimman oikeuden erityinen osasto. Anomus ei johtanut lain-
valmistelutoimenpiteisiin. Senaatti ehdotti hallitsijalle omana kantanaan, ettd senaatin ta-
lousosastoon perustettaisiin erityinen osasto valitusasioita varten. Hallitsija hyvaksyi ehdo-
tuksen senaatin ohjesddnnén muuttamiseksi. Suunnitelman mukaan valitusasioiden osas-
toa varten senaatin talousosastolle nimitettdisiin kolme uutta jasentd. Valitusasiat oli tar-
koitus esitelld senaatin toimituskunnissa, ja kunkin toimituskunnan paallikké osallistui
valitusasian kisittelyyn. Valitusjaostoa koskeva hanke jéi toteuttamatta, koska senaatin oh-

jesddnnon muutos jéi vahvistamatta.”

Stahlberg luo lainopilliset perusteet
hallintolainkdyton uudistamiselle

Mechelinin senaatin hanketta hallintotuomioistuimen perustamiseksi jatkoi julkisuudessa
senaatin jasenend toiminut nuorsuomalaisten vahva mies, K. J. Stahlberg, joka nimitettiin
vuonna 1908 Helsingin yliopiston hallinto-oikeuden professoriksi.* Stahlberg oli toiminut
nuorsuomalaisissa 1890-luvulta ldhtien, ja Nuorsuomalaisen Puolueen perustamisen jal-
keen hén oli kuulunut puoleen kiistattomiin johtohahmoihin. Poliittiselta asenteeltaan
Stdhlbergia on luonnehdittu reformistisen liberalismin edustajaksi.*®

Stahlberg osoitti sitoutuneensa vahvasti Mechelinin senaatin hankkeeseen hallintotuo-
mioistuimen perustamisesta. Viranhakua varten Stahlberg oli julkaissut artikkelin hallinto-
lainkéyton jarjestdmisestd eri Euroopan maissa.*® Artikkeli perustui osaksi selvityksiin, joi-
ta Stahlberg oli tehnyt senaatin hallintotuomioistuinta koskevan lainsddadantdhankkeiden

valmistelun yhteydessd.”” My6s virkaanastujaisesitelmassa 6.2.1909 Stahlberg kasitteli hal-

tdydennetty anomusehdotusten perusteluja historiallisen taustan ja senaatin talousosaston toimintaa koskevien
tilastotietojen avulla. Ulkomaisista hallintolainkéyton jarjestelmista kasitelldan laajimmin Saksan valtakunnan
hallintotuomioistuimia.

¥ Vuoden 1908 uudistuksesta Kulla emt., s. 236-237.

* Nimityksestd tarkemmin Yrjo Blomstedt 1969, s. 212-213; Klami emt., s. 31; Inha emt., s. 61-63.

* Vares emt., s. 79.

36 K. J. Stahlberg, Hallinto-oikeudellisen lainkéyton jarjestiminen muissa maissa. Lakimies 1908.

37 Inha emt., s. 62.
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lintolainkédyton merkitystd. Hallintolainkédyton jarjestdmistd koskevat kannanotot olivat
luonteeltaan oikeuspoliittisia, eikd Stahlberg voimassa olevaa oikeutta koskevassa tuotan-
nossaan tarkastele laajemmin hallinnollista muutoksenhakua.

Virkaanastujaisesitelméan teema liittyi selvdsti eduskunnan edellisend syksyna tekemadn
anomukseen. Stdhlberg toi esille ehdotuksen, ettd Suomeen piti perustaa tuomioistuimeksi
jarjestetty erityinen ylihallinto-oikeus, jolle valitusasioiden kasittely siirrettdisiin senaatin
talousosastolta.’® Esitelmdd on syyté pitda oikeuspoliittisena kannanottona, jolla Stahlberg
mieskohtaisesti asettui kannattamaan tavoitetta ylihallinto-oikeuden perustamisesta.’® Sa-
malla Stéhlberg siirsi kysymyksen ylihallinto-oikeuden perustamisesta poliittisen keskus-
telun piiristd oikeustieteen kentille, jossa ylihallinto-oikeuden perustamista voitiin perus-
tella oikeusjarjestelmén kehittdmiseen liittyvilla argumenteilla. Stahlberg nékee hallinto-
lainkédyton kehittimisen Suomen liittymisend osaksi eurooppalaista kehitysta.

Ylihallinto-oikeuden perustamista koskevan ehdotuksen perusteluissa Stahlberg ei suo-
ranaisesti viitannut hallintolainkdyton merkitykseen oikeusvaltioajattelun ja hallinnon
lainalaisuuden kannalta. Ehdotuksen yleiset perustelut ovat selvasti perdisin saksalaisesta
oikeusvaltioajattelusta. Stahlberg oli jo 1890-luvun alussa perehtynyt hallintolainkéyton
jarjestelyyn Preussissa, ja hdn ilmeisesti tunsi von Gneistin késityksen hallintotuomio-
istuinjdrjestelman merkityksestd oikeusvaltiossa.*

Stdhlbergin mukaan hallinto-oikeudellinen lainkéytt6 oli muodostunut tdydellisimmak-
si niistd keinoista, jotka tarkoittavat oikeuksien turvaamista julkisen oikeuden alalla. Hal-
linto-oikeudellinen lainkaytto turvasi ensiksikin subjektiivisia oikeuksia julkisen oikeuden
alalla ja samalla niiden perustuksena olevaa objektiivista oikeutta, oikeusjdrjestysta. Hallin-
tolainkdytto turvasi toiseksi objektiivisen lain ja oikeuden voimassa pitdmista sellaisissakin
tapauksissa, joissa mikddn yksityinen oikeus ei ole riidanalaisena, seké kansalaisten etuja
kohtuuttomilta hallintotoimilta ja kohtuuttomalta virkavallan kéyttdmiseltd laillisen toimi-
vallan rajoissa.”!

Professorina Stéhlbergin tirkein panos olivat hanen julkaisemansa teokset Suomen hal-
linto-oikeus: yleinen osa (1913) ja Suomen hallinto-oikeus: sisdasiain hallinto (1915).*

Mechelinistd lahtien oli lainoppineiden keskuudessa vakiintunut kéaytdnté puolustaa Suo-

8 K. J. Stéhlberg, Hallinnon ja lainkéyton rajamailta. Lakimies 1909.

3 Vrt. Inha emt., s. 147-149.

0 Gneistin vaikutuksesta Stahlbergiin ks. Inha emt., s. 133-134 ja 141-142. Stahlberg opiskeli lukuvuoden 1892—
93 Berliinin yliopistossa. Stahlberg oli osallistunut von Gneistin hallinto-oikeuden luennoille sekd ollut muu-
toinkin tdhan yhteydessd mm. kdymalld Gneistin kotona jarjestetyissd illanvietoissa. Blomstedt emt., s. 52-53.

#! Stahlberg 1909.

# K. J. Stéhlberg, Suomen hallinto-oikeus. Yleinen osa. Helsinki 1913 ja Suomen hallinto-oikeus. Sisdasiain hal-
linto. Helsinki 1915. Lisaksi Stahlberg julkaisi suppean yleisesityksen Suomen hallinto-oikeus péépiirteittdin
(Helsinki 1916), joka on tiivistetty perusteosten sisallostd. Stahlberg uudisti Suomen hallinto-oikeutta koskevat
yleisesityksensd 1920-luvun lopulla. Muutokset johtuivat pddasiassa maan itsendistymisesté ja uudesta lainsda-
dénnostéd. Perusrakenteet ja painotukset sdilyivit ennallaan.
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men autonomista asemaa luomalla kuva sisédisesti suvereenista valtiosta, jolla oli oma eril-
linen oikeusjérjestyksensd. Tamén tehtdvin Stahlberg taytti hallinto-oikeuden esityksil-
l4an. Stdhlbergin hallinto-oikeudelliset yleisteokset rakensivat kuvan suomalaisen yhteis-
kunnan hallintorakenteesta. Hallinnon lainalaisuuden merkitys konkretisoitui hallinto-
oikeudessa. Samalla rakennettiin hallintolainkaytolle oma tehtévikenttd osana julkisoikeu-
den jarjestelmai. Sortokausien aikaansaama vastakkainasettelu venildisjohtoisen valtioval-
lan ja suomalaisen kansalaisyhteiskunnan vililla loi Suomessakin yhteiskunnallisen pohjan
julkis- ja yksityisoikeuden korostetulle erottelulle, joka oli saksalaiselle hallinto-oikeudelle
ominainen piirre. Teoksia voidaan lukea myds osana suomalaista oikeustaistelua. Lailli-
suuspainotuksissa on selvé oikeuspoliittinen viritys.

Stahlberg esittdd suomalaisen hallinto-oikeuden nimenomaan oikeusvaltion (Rechts-
staat) hallinto-oikeutena. Lainalaisuuden vaatimuksen han ulotti my6s Venidjan keisariin
Suomen suuriruhtinaana.” Oikeusvaltiokdsite omaksuttiin hallinnon lainalaisuutta koros-
tavassa muodollisessa merkityksessd.** Taustalla oli nakemys Suomesta erillisend valtiona,
joka oli valtio-oikeudellisesti unionissa Vendjan keisarikunnan kanssa. Téhén kiistanalai-
seen edellytykseen nidhden oikeusvaltion tunnusmerkiston toteutuminen reaalisesti Suo-
messa oli vahintdankin kiistanalaista.*

Hallinto-oikeuden yleistd osaa koskevassa teoksessaan Stahlberg tarkastelee kaikille hal-
lintotoiminnan aloille yhteisid kysymyksid, kuten oikeusturvaa. Tuossa yhteydessa han ka-
sitteli valitusta. Sisdasiain hallintoa koskevassa laajassa (973-sivuisessa) teoksessaan Stahl-
berg selvittad seikkaperdisesti Suomessa voimassa olevaa aineellista hallinto-oikeutta: vées-
tohallintoa, oikeushallintoa, poliisia, vaivaishoitoa, terveydenhoitoa, kirkollishallintoa,
opetustoimea, taloushallintoa ja kulkulaitoksia. Stahlbergin teokset antoivat siten aikalai-
sille ajantasaista ja seikkaperdistd oikeudellista tutkimustietoa Suomen hallintojérjestel-
mastd. Tdméan merkitystd korostaa vield se, ettd juridiikka toimi yleisend hallintotieteend,
koska hallinto-oppi ei ollut vield eriytynyt omaksi tieteenalakseen.

Stdhlbergin esityksen systematiikan perusteena ovat saksalaisen oikeuspositivismin ylei-
set opit.* Tdmd lahtokohta teki mahdolliseksi, ettd huolimatta suomalaista hallintoa koske-
vasta vahaisestd sdantelystd Stdhlberg kykeni esittdmadn Suomen hallinto-oikeuden katta-
vana ja yhtendisend jirjestelmdnd. Saksalaisen kisitelainopin ohella teoksia hallitsee voi-
makas laillisuuden korostus. Lakipositivismin metodologia antoi tallaiselle kisittelytavalle
luontevan perustan. Lakipositivistisen metodologian Stahlberg oli omaksunut Saksassa

vaitgskirjaa valmistellessaan.”

 Stahlberg 1913, s. 39-42.

4 Tuori 2002, s. 55-56; Pihlajamaki emt., s. 273.

hittelemé oikeudellinen fiktio.

6 Kulla emt., s. 251-252.

7 Stahlbergin metodisista kasityksistd ks. Kaarlo Tuori, Oikeuden ratio ja voluntas. WSOYpro 2007, s. 185-186.
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Stédhlbergin mukaan hallinnon lainalaisuus merkitsee, ettd hallintotoimilla voidaan ryh-
tya kansalaisen oikeuspiiriin ainoastaan, mikali laki siihen valtuuttaa. Toisaalta yksityinen
voi vaatia hallinnolta vain sitd, minka laki sdatdd hanelle tulevaksi. Lain piiriin Stahlberg
laskee eduskuntalain, oikeusasetuksen ja tavanomaisen oikeuden. Hallinnon lainalaisuu-
den vaatimus koskee ensisijaisesti hallinto-oikeuden jérjestelmai. Eri asia on se, miten
oikeusjdrjestyksen tasolla tdiméd vaatimus kdytanndssé toteutuu. Tassd suhteessa Stahlberg
edustaa selvdd kehitysoptimismia. Hanen mukaansa eduskunta tulee olemaan yksilon
oikeuspiirin turvana sitd mukaa kuin oikeussddntojen antaminen vakaantuu entistd enem-
midn eduskunnan myoétavaikutuksella tehtdviksi. Kun hallintotoiminta yhd enemman
jarjestetdadn oikeussddnnailld, saavutetaan yhtéldisyyden etu, koska kaikkia on oikeussddn-
non mukaisesti kohdeltava samalla tavalla. Talloin “hallintoviranomaisen ehdonvaltaa me-
netelld oman harkintansa mukaan kussakin yksityistapauksessa, joka ehdonvalta helposti
saattaa johtaa mielivaltaan, supistetaan entistd ahtaampiin rajoihin” Lainsdddannon kehi-
tys johtaa siten yha tdydellisemmin oikeusvaltion vaatimuksien toteutumiseen.*

Poliittinen kiista tuomioistuinten
riippumattomuudesta eduskunnassa

Liberalistinen oikeusvaltioprojekti ei ollut edennyt Suomessa. Toinen sortokausi ja ensim-
maisen maailmansodan aikaiset poikkeusolot pyséyttivit yhteiskunnalliset reformit. Se-
naatin toimintaa koskevaa reformia ei toteutettu. Ylimmaén tuomiovallan uudelleenjirjeste-
lylta puuttuivat poliittiset edellytykset. Vendjélld helmikuussa 1917 tapahtunut vallanku-
mous muutti kaiken. Valtiollisesti sekasortoisessa tilanteessa saattoi oikeusvaltioajatukseen
poliittisesti sitoutunut eliitti, erityisesti nuorsuomalaiset ja ruotsalaiset, yrittda toteuttaa
pitkaaikaisen oikeuspoliittisen tavoitteensa. Reformien toteuttamisesta ei kuitenkaan ollut
yksimielisyyttd eri poliittisten suuntausten kesken. Nuorsuomalaisilla ja ruotsalaisella ei ol-
lut vankkaa asemaa eduskunnassa, jota hallitsi sosialidemokraattinen enemmisto.

Vendjan viliaikainen hallitus antoi 20.3.1917 Suomen asemaa koskevan julistuskirjan,
niin sanotun maaliskuun manifestin.* Manifesti oli tosiasiassa suomalaisten laatima, paa-
osin Stahlbergin kyndstd.” Manifestin mukaan eduskunnalle tuli tehda uutta hallitusmuo-
toa koskevan ehdotuksen lisiksi muun muassa ehdotus laiksi ylimmasta korkeimmasta oi-

keudesta. Manifestin toimeenpano tuli Oskari Tokoin johtaman senaatin tehtavéksi. Vaik-

* Stahlberg 1913, s. 323-324.

* Julistuskirja: Suomen Suuriruhtinaanmaan valtiosddnnén vakuuttamisesta seka jéilleen saattamisesta téysin to-
teutetuksi (20/1917).

*0 Kysymys senaatin aseman laajentamisesta oli ollut esilld myos perustuslakikomiteassa heti huhtikuun alussa.
Blomstedt emt., s. 311-313.
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ka eduskunnassa oli enemmisto sosialidemokraateilla, saivat my6s muut puolueet edusta-
jansa senaattiin.

Senaatin ohjelma ei rajoittunut manifestissa mainittuihin hankkeisiin. Niinp4 siind mai-
nittiin korkeimman oikeuden perustamisen jdlkeen ehdotus laiksi ylimmasta oikeudesta
hallinnollisten asioiden ratkaisua varten.”’ Korkeimman hallinto-oikeuden perustamista
koskevan hankkeen on arveltu olleen Stahlbergin vaikutusvallan tulosta.”> Senaatin ohjel-
ma oli monilta osiltaan jo edelliseltd vuosisadalta periytyneiden reformitavoitteiden toteut-
tamista eikd varsinaisesti vastauksena ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin haasteisiin. Senaat-
ti ei tavoitellut valtiollista itsendisyyttd vaan autonomian vahvistamista, mihin myds
ylimmain lainkdyton uudelleenjarjestely tdhtdsi. Ylimpien tuomioistuinten perustamisen
nostaminen Tokoin senaatin ohjelmaan osoitti kiistattomasti sen, ettd poliittinen eliitti ar-
vosti lainkdyton uudelleenorganisoinnin keskeiseksi reformiksi. Oikeusvaltion rakentami-
nen nostettiin poliittisen agendan kirkeen. Tuomioistuinten perustamisella oli ilmeistd po-
liittista symboliarvoa sortokausien jélkeen.

Tokoin senaatti liitti KHO:n perustamisen ilman laajempaa keskustelua osaksi senaatin
toiminnan uudelleenjérjestelyd. Senaatin talousosaston tehtévit oli maariteltava uudelleen,
jos talousosastosta tehtiin poliittinen hallitus. Tdman vuoksi oli vélttaiméitontd nostaa
uudelleen esille ylimman hallintotuomioistuimen perustaminen, vaikka sellaisen perusta-
minen ei siséltynyt maaliskuun manifestiin. Senaatti antoi pikaisesti esitykset korkeimman
oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden perustamisesta (HE 6 ja 7/1917 vp).”* Samassa
yhteydessa valtiopdiville annettiin myds esitys erdiden keisarille kuuluneiden asioiden siir-
tdmisestd senaatin talousosaston ratkaistavaksi (HE 9/1917 vp). Tama lakiesitys, joka edus-
kuntakasittelyn aikana muokattiin niin sanotuksi valtalaiksi, olisi jo sellaisenaan muuttanut
olennaisesti senaatin talousosaston asemaa.

Hallintolainkdytén organisoinnin nikékulmasta senaatin ehdotus oli Suomen oloissa
radikaali uudistus. Ylimmait tuomioistuimet asetettiin muodollisesti rinnakkain, korkeim-
pina instansseina. Toisaalta KHO:ta ei organisatorisesti saatettu tdysin samanlaiseen ase-
maan kuin KKO. Hallituksen esityksen mukaan KHO:n ja senaatin vélinen yhteys olisi sii-
lynyt, koska KHO:ssa esittelystd vastaisivat senaatin eri toimituskuntien virkamiehet.**
KHO:ta koskevassa lakiesityksessé oli otettu huomioon se, ettd Suomi oli edelleen osa Ve-
néjan valtakuntaa, mika selittdd osin sen, ettd ylin hallintotuomioistuin sdilyi osana toi-

meenpanovaltaa.

*! Tokoin senaatin ohjelma on julkaistu Tyomies-lehdessd 31.3.1917.

52 Tyynild emt., s. 350.

>3 Ehdotukset valmisteltiin oikeustoimituskunnassa, misti ks. Kulla emt., s. 274-275.

* KHO:n ja Senaatin keskindisen toimivallan séintelysséd seurattiin Ruotsissa Hammarskjoldin tekeméa ehdo-
tusta yleislausekkeeseen perustuvasta toimivallasta. Hj. L. Hammarskjold, Om inréttande af en hégsta adminis-
trativa domstol eller regeringsritt. Underdanigt betdnkande. Stockholm 1907. Ruotsissa Hammarskjoldin ehdo-
tusta ei ollut néiltd osin toteutettu. Vihervuori emt. s. 454.
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Korkeimpia oikeuksia koskevien esitysten yhteydessa tuli esille se, ettei poliittisten ryh-
mien kesken ollut yksimielisyyttd ylimpien tuomioistuinten asemasta. Sosialidemokraatit
ja maalaisliitto vastustivat vahvojen ja itseniisten ylimpien tuomioistuinten luomista. Osa-
na laajempaa poliittista valtataistelua eduskunnan enemmisto alisti oikeiston ajamat
oikeusvaltiolliset uudistukset vasemmistolaisen ideologian demokratiatavoitteille. Edus-
kunnan tekemédn muutoksen mukaan ylimpien tuomioistuinten jdsenten tehtavista tuli
madrdaikaisia. T4td selitettiin julkisen valvonnan tarpeella, jota perusteltiin laajasti kor-
keinta oikeutta koskevassa erimielisessd mietinndssd (LaVM 14 ja 15/1917 vp). Tuomio-
istuinten jasenten virkakausi oli viisi vuotta. Senaatin edellytettiin hankkivan ennen nimi-
tystd eduskunnalta lausunnon ehdokkaista. Entisilld jdsenilld olisi ollut etusija uudel-
leennimitykseen, elleivit he olleet virkatoimessaan antaneet aihetta oikeutettuun moittee-
seen. Ylimpid tuomioistuimia koskevan lainsddddnnon yhteydessa toteutettiin siten vastaa-
vanlainen eduskunnan asemaa korostava muutos, jonka sosialidemokraatit ja maalaisliitto-
laiset olivat toteuttaneet valtalailla suhteessa toimeenpanovaltaan. Sosialidemokraattien
ja maalaisliittolaisten kannanotoissa tuli ensimmadisen kerran esille oikeuspoliittinen linja,
joka téhtési ylimpien tuomioistuinten alistamiseen demokraattisesti valittujen elinten val-
vontaan. Nuorsuomalaiset suhtautuivat muutokseen hyvin torjuvasti.®

Valtalakia koskevan kiistan vuoksi Vendjdn viliaikainen hallitus hajotti eduskunnan ja
madrdsi uudet vaalit toimitettavaksi. Ylimpid tuomioistuimia koskevat lait jaivat vahvista-
matta. Vaalien jalkeen muodostettiin uusi senaatti, jonka puheenjohtajaksi tuli nuorsuo-
malaisten P. E. Svinhufvud. T4ssd senaatissa oli nuorsuomalaisten itsendisyyssuuntauksella,
“padskysilld”, vahva edustus, joka ylitti selvdsti heiddn parlamentaarisen voimansa.”” Se-
naatti teki joulukuussa 1917 uudet esitykset ylimpid tuomioistuimia koskevaksi lainsaa-
dénnoksi (HE 10ja 11/1917 II vp).*® Lakiesitykset poikkesivat siitd, mitd Tokoin senaatti oli
kevailld esittanyt. Suomen valtiollinen asema oli muuttunut sen jilkeen, kun edelliset laki-
esitykset oli valmisteltu. Valtiovalta ei kuulunut endd monarkille. Lakiesityksid oli muutettu
keskeisiltd osiltaan. Tarked muutos oli se, ettd uuden esityksen mukaan KHO:lle tuli omia
esittelijoitd ja muita virkamiehid. Esittelijat olivat samalla tavoin erottamattomia kuin ja-
senet. KHO:n virasto-organisaatio vastasi KKO:n organisaatiota.

Svinhufvudin senaatin esitykset menivit tuomioistuinten riippumattoman aseman vah-
vistamisessa selvdsti pidemmaille kuin Tokoin senaatin ehdotuksissa oli menty. Ylimpid
tuomioistuimia koskevissa esityksissd ei ollut toisaalta otettu lainkaan huomioon niitd

muutoksia, joita edellisilld valtiopdivilld eduskunta oli tehnyt. KHO:sta oli tarkoitus tulla

*> Eduskunta hyviksyi 18.7.1917 ns. valtalain eli lain Suomen korkeimman valtiovallan kdyttimisesté. Lain 3 §:n
mukaan eduskunta méarasi toimeenpanovallan. Lakia ei vahvistettu eiké julkaistu asetuskokoelmassa.

* Nuorsuomalaisten kannat hajaantuivat suhteessa valtalakiin. Itsendisyyssuuntaus dénesti lain puolesta. Vares
emt., s. 220-223. Stdhlbergin ryhmai suhtautui torjuvasti valtalakiin, ks. Blomstedt emt., s. 324-329.

*7 Vares emt., s. 235.

*8 Esitysten kasittelystd Tyynild emt., s. 351-355.
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itsendinen tuomioistuin, miki vastasi tdydellisesti Nuorsuomalaisen Puolueen oikeus-
poliittisia tavoitteita. Svinhufvudin senaatin toimintatavassa tulee esille "pddskysten” lailli-
suusajattelulle kuuluva vahva usko periaatteellisesti oikeiden ratkaisujen toteuttamiseen il-
man myonnytyksié ja kompromisseja.”® Tuomioistuinuudistuksen symbolinen merkitys oli
siten vain kasvanut vuoden 1917 aikana.

Ylimpid tuomioistuimia koskevat esitykset olivat linjassa samaan aikaan eduskunnalle
annetun hallitusmuotoa koskevan esityksen (HE 1/1917 II vp) kanssa. Ylimmén lainkéayton
osalta hallitusmuotoehdotuksen valmistelussa oli ollut ldhtékohtana Tokoin senaatin jo
huhtikuussa 1917 tekema ratkaisu kahden ylimman tuomioistuimen perustamisesta. Halli-
tusmuoto noudatti klassista vallanjakoajattelua.® Vaikka hallitusmuotoehdotus monessa
kohden noudatteli Mechelinin senaatin vuonna 1907 tekeméd hallitusmuotoluonnosta,
KHO:ta koskevasta sddntelystd perustuslakikomitea oli tehnyt omia linjauksia ja sdanteli
ylimpid tuomioistuimia samalla tavoin. Ehdotus edusti oikeastaan poliittisen oikeiston ta-
voitteita. Pddosa vasemmiston edustajista ja keskustan edustajat olivat jadneet pois komi-
tean tyoskentelystd jo kesalld 1917.

KKO:ta ja KHO:ta koskevat uudet lakiesitykset kisiteltiin lakivaliokunnassa tammi-
kuussa 1918. Kysymys tuomarien asemasta nousi jalleen pinnalle, kuten oli kdynyt edellise-
né kesdnd. Tuomioistuinten jdsenten asemaan liittyvid kysymyksié ei ollut kyetty ratkaise-
maan perustuslakikomiteassa. Valiokunnan enemmistén muodostaneille vasemmistolle ja
maalaisliitolle tuli tilaisuus vastaiskuun. Valiokunnan erimielisessd mietinndssa ehdotettiin
lakiin vastaavia jasenten mddrdaikaisuutta koskevia muutoksia kuin aikaisempaan laki-
esitykseen (LaVM 7/1917 II vp). Perusteluissa valiokunta nytkin viittasi korkeimmasta oi-
keudesta antamaansa mietint6on (LaVM 6/1917 II vp). Jos verrataan mietintdjen teksteja
valiokunnan edellisend kesénd antamiin mietintdihin, voidaan havaita kannanottojen sel-
visti jyrkentyneen. Valiokunnan enemmiston mielestd ylimpien tuomioistuinten jésenten
virat olisivat 1dhinnd luottamustoimia.®' Lakiesitysten kisittelyd ei jatkettu mietintéjen val-
mistumisen jdlkeen, koska siséllissodan alettua eduskunta keskeytti toimintansa tammi-

kuun lopussa 1918.%

* Svinhufvudilaisten laillisuusajattelusta ks. Vesa Vares, “Saken dr i sig sjélv enkel”. P. E. Svinhufvuds och hans
anhidngares legalistiska politik och politiska legalism. Historisk tidsskrift for Finland 84(4) 1999, s. 439-474.

% Hallitusmuotoehdotusta valmisteltaessa perustuslakikomiteassa kesilld 1917 nimenomaan Stahlberg oli aja-
nut hallitusmuotoon sdadnndstd, jossa todettiin vallanjaon periaatteet. Inha emt., s. 83.

¢! Vastaavanlaisia tuomioistuinten asemaa heikentdmain tarkoitettuja ehdotuksia tuli esille my6s hallitusmuoto-
ehdotuksen kisittelyssa perustuslakivaliokunnassa. Sven Lindman, Fran storfurstendome till republik. Tillkom-
sten av 1919 ars regeringsform. Ekenis 1969, s. 34.

2 Huolimatta ylimpien tuomarivirkojen madrdaikaisuutta koskevasta erimielisyydesté on ilmeistd, ettd ylimman
hallintotuomioistuimen perustamista pidettiin tarpeellisena my6s vasemmiston piirissd. T4td osoittaa se, ettd
Punaisen Suomen kansanvaltuuskunnan perustuslakiehdotuksessa sdddettiin erikseen korkeimmasta hallinto-
oikeudesta. Suomen kansanvaltuuskunnan ehdotus Suomen valtiosdannoksi. Esitetty tyovden paaneuvostolle
tarkastettavaksi ja paatettavaksi yleistd kansandinestystd varten. Helsinki 1918.
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Ylimmat tuomioistuimet jadvat valtiomuototaistelun ulkopuolelle

Siséllissodan jalkeen ylimmén lainkdyton jarjestdminen ei aiheuttanut poliittista kiistelyd
toisin kuin kysymys monarkiasta tai tasavallasta valtiomuodon perusteena. Toukokuussa
1918 kéynnistynyt hallitusmuotokamppailu monarkian ja tasavallan vililld ei vaikuttanut
ylimpien tuomioistuinten perustamiseen.®® Ylimpien tuomioistuinten perustaminen nih-
tiin ensisijaisen tarkednd osana sisillissodan jalkeistd pyrkimysti rakentaa maahan oikeus-
valtio, mika oli 1860-luvulla syntyneen ja Suomen itsendistymisen myo6téd valtaan padsseen
fennomaanisukupolven yhteinen ihanne.

Sisdllissodan keskeyttdmadn lainsdddantotyohon padstiin takaisin toukokuussa 1918, jol-
loin niin sanottu tynkdeduskunta kokoontui. Ylimman valtiollisen vallan uudelleenjérjestely
oli tynkdeduskunnan tyolistan kirjessd. Joulukuussa 1917 annetut ylimpid tuomioistuimia
koskevat lakiesitykset tulivat uudelleen kasittelyyn eduskunnan 15.5.1918 pidetyssd ensim-
miisessd istunnossa. Kuvaavaa uudelle poliittiselle tilanteelle oli se, etté sosialidemokraattien
eduskuntaryhma puuttui istunnosta ldhes tdysin ja ettd istunnossa oli kunniavieraana Saksan
Itdmeren joukko-osaston paillikko kenraalimajuri von der Goltz. Ylimpien tuomioistuinten
perustamisesta paatettiin siten hyvin poikkeuksellisissa yhteiskunnallisissa oloissa.

Eduskunnan juhlaistunnossa ylimpien tuomioistuinten perustamista koskevan asian ka-
sittely oli nostettu uuden jérjestyksen symboliksi. Ylimpien tuomioistuinten asema tuli
vahvistettavaksi ensimmaisend askeleena vallanjakoon perustuvan mallin toteuttamiseksi.
Hallintolainkéyton riippumattomuuden takeeksi luotiin itsendinen tuomioistuin saksalai-
sen mallin mukaan. Yhteiskunnallisen jirjestyksen palauttamisessa laillisuus ja oikeus kul-
kivat ennen poliittista tarkoituksenmukaisuutta. Lakien késittely oli tynkdeduskunnassa
nopeaa ja summaarista.* Suuri valiokunta muutti kaikki lakivaliokunnassa tammikuussa
tehdyt muutokset (SuVaM 25/1917 II vp). Lait vahvistettiin 22.7.1918.

Korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus perustettiin rinnakkaisiksi valtiollisiksi instituu-
tioiksi. Tdma ilmenee selvésti korkeinta hallinto-oikeutta ja korkeinta oikeutta koskevista
laeista (74/1918 ja 74A/1918). Molemmat tuomioistuimet olivat uusia valtiollisia instituutioi-
ta. Niitd ei muodostettu suoraan senaatin oikeusosastosta ja talousosastosta eiki senaatin ja-
senid siirretty kummankaan tuomioistuimen jéseniksi. Tuomioistuimien jasenet tuli nimittda
erikseen. Senaatin oikeusosasto lakkasi, mutta talousosasto jatkoi toimintaansa KHO:n perus-

tamisen jilkeen. My6hemmin, 27.11.1918, senaatin talousosasto muuttui valtioneuvostoksi.

¢ Monarkkisesta hallitusmuotoehdotuksesta (HE 62/1918 vp) ldhetekeskustelu oli eduskunnassa 12.-13.6.1918.
Keskustelussa ei tullut esiin ylimpien tuomioistuinten asemaan liittyvid nidkokohtia. Valtiopdivien poytékirjat
1917 I vp, s. 1242-1265 sekd s. 1276-1320. Monarkistisen hallitusmuodon sddtdmisestd ks. Vesa Vares, Kunin-
kaan tekijat. Suomalainen monarkia 1917-1919. Myytti ja todellisuus. WSOY 1998, s. 152-180.

¢ Laajin keskustelu tdysistunnossa kiytiin lauantaina 18.5.1918 korkeinta oikeutta koskeneen lakiesityksen k-
sittelyn yhteydessd. Erdat maalaisliittolaiset kansanedustajat olivat edelleen tuomarien virkojen méariaikaisuu-
den kannalla.

15



JANNE AER

KHO:n ja KKO:n asemaa koskeva sadntely oli rakenteellisesti samanlainen. KHO:n ul-
konaisen jarjestelyn esikuvana oli KKO. Samankaltaisuus ldhti jo nimistd. Olennainen osa
uudistusta oli siind, ettd tuomioistuinten jasenet saivat erottamattoman ja pysyvén, edus-
kunnasta riippumattoman aseman. Molemmat tuomioistuimet perustettiin hallitusvallasta
erillisiksi itsendisiksi virastoiksi, joilla oli oma henkilostonsd, vaikka KHO:sta oli aluksi toi-
senlaisia suunnitelmia. Kysymys tuomarien asemasta oli tirked uuden tuomioistuimen val-
tiollisen aseman kannalta. Stahlbergin mukaan tuomioistuimen perustaminen olisi “joutu-
nut pahasti pilalle”, jos KHO ei olisi saanut erottamattomia, eduskunnasta riippumattomia

% Tissa suhteessa KHO:n asema

jasenid eikd omia esittelijoitd ja virkamiehid.
tuomioistuimena oli selkedsti vahvempi kuin Ruotsin ylimméan hallintotuomioistuimen,
jonka henkilokunta kuului ministeriihin.®®

Ylimpien tuomioistuinten rakentaminen saatettiin siten paatokseen samaan aikaan kun
Suomeen oltiin perustamassa Saksaan suuntautuvaa monarkiaa. Tasavallan kannattajat —
K. J. Stéhlberg eturivissd — olivat puolestaan koko ajan puoltaneet uuden tuomioistuimen
perustamista. Itsendisten vahvojen tuomioistuinten perustaminen ei ollut ristiriidassa mo-
narkian ja lujan valtiovallan vaatimusten kanssa. My6s hallintolainkaytto voitiin organisoi-
da Preussin jarjestelman mukaisesti erillisen ylimmén tuomioistuimen varaan. Saksalainen
hallintotuomioistuin oli tavallaan hallintolainkéyton kehityksen huippusaavutus. Tdmén
mallin omaksumisen teki luontevaksi Saksan vahva poliittinen vaikutusvalta Suomessa ke-
vaalla ja kesdlla 1918.57

Laajempaa yhteiskunnallista kiinnostusta ylimman lainkayton jérjestely ei ollut missdan
vaiheessa herittinyt. Keskustelua hallintotuomioistuimen perustamisesta ei kiyty sen
enempid sanomalehdistdssa kuin poliittisissa jarjest6issa.®® Ylimpien tuomioistuinten pe-
rustaminen tapahtui erillddn hallitusmuotokiistasta, joka koski eduskunnan ja valtionpaa-
miehen keskindistd vallanjakoa. Valtiovalta jakautui yhtaaltd poliittisen valtiovallan piiriin
ja toisaalta oikeudellisen valtiovallan piiriin. Kesdn 1918 jilkeen tuomioistuinten asema oli
ly6ty lukkoon, mutta keskustelu monarkiasta ja tasavallasta sekd eduskunnan ja valtionpaa-

miehen asemasta jatkui kesdkuulle 1919.

6 K. J. Stahlberg, Korkeimman hallinto-oikeuden lainkaytésta. Lakimies 1919, s. 124.

% Asioiden kisittely tapahtui ylimmaissd hallintotuomioistuimessa (Regeringsrétten) ministerioittdin, joten
muodollisesti ottaen Ruotsissa oli kutakin ministeriétd varten oma tuomioistuin. Yksi viranomainen ylimmasta
hallintotuomioistuimesta muodostettiin vasta 1972. Ingmar Lidback, Regeringsritten 75 ar. Svensk Juristtidning
1984.

67 Saksan poliittisesta vaikutusvallasta Suomessa ks. Marjaliisa Hentild — Seppo Hentild, Saksalainen Suomi 1918.
Siltala 2016.

8 Porvarillisten puolueiden piirissé tavoitteena ollut ylimpien tuomioistuinten perustaminen oli ilmeisesti ylei-
sesti hyvaksytty, eikd vuosina 1917-1918 porvarillisten puolueiden yhteistoimintaelimessé kysymystd ylimmén
lainkédyton jarjestelystd kisitelty. Aapo Kdhonen — Kauko Rumpunen (toim.), Itsendisyyden muotoilijat. Porva-
rillisten puolueiden valtuuskunta 1917-1919. Edita 2008.
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Uuden tuomioistuimen jidsenet nimitettiin valittomasti KHO:ta koskevan lain vahvista-
misen jilkeen. Korkeimman hallinto-oikeuden ensimmaiseksi presidentiksi nimitettiin K.
J. Stahlberg. Nimitykselld oli ilmeinen poliittinen motiivi. Vaikka Stahlbergin ansiot hallin-
to-oikeuden asiantuntijana puhuivat selvésti hdnen puolestaan tuomarin virkaan, hén oli
kuitenkin epiilemittd poliittinen hahmo - tunnettu ja kiistelty. Stahlberg oli ajautunut po-
liittiselle sivuraiteelle vastustaessaan monarkiaa. Uuden tuomioistuimen tuomareita eli
hallintoneuvoksia nimitettiin seitseman. KHO pédsi aloittamaan toimintansa jo elokuussa
1918 eli muutama viikko sitd koskevan lain vahvistamisen jélkeen. KHO:n kasiteltavéksi
siirtyi senaatin talousosastossa vireilld olleita asioita.

KHO:n ensimmadinen istunto pidettiin 2.9.1918. Stahlbergin vuonna 1918 pitdméssa pu-
heessa KHO:n aloittaessa toimintansa tulee esille se, miten Stdhlberg néki hallintotuomio-
istuinten tehtdvdn olennaisena osana oikeusvaltion rakennetta. Stahlbergin mukaan KHO:n
perustamisella, vaikka uudistus rajoittuikin vain ylimpéaan oikeusasteeseen, voi olla ratkai-
seva merkitys sekd hallinto-oikeudelliselle lainkdytolle yleensi ettd valillisesti myds varsi-
naiselle hallintotoiminnalle - sen muodostumiselle todella lainalaiseksi niin kuin nykyajan
oikeusvaltiossa on vaadittava. Korkeimman hallinto-oikeuden oli nyt "luotava perustus tél-
laiselle kehitykselle meiddnkin maassamme, erityisesti perustus tdydelliselle hallinto-
oikeudelliselle lainkaytolle ja erityiselle tarkoitustaan vastaavalle lainkdyttomenettelylle
hallinto-oikeuden alalla>® Vuotta my6hemmin Stahlberg luopui KHO:n presidentin tehta-
vastd tultuaan nimitetyksi ensimmaiseksi tasavallan presidentiksi. Monarkismin haaksirik-

ko avasi Stahlbergille tien takaisin politiikan eturintamaan.

Oikeusvaltiorakenteiden vahvistaminen hallitusmuodossa

Vuonna 1919 oikeusvaltiolliset rakenteet sementoitiin osaksi tasavaltaista yhteiskuntajér-
jestystd kirjaamalla ne osaksi uutta hallitusmuotoa. Hallitusmuotokeskusteluissa kiistat
koskivat eduskunnan ja presidentin valtaoikeuksia. Siind, ettd ylimpid tuomioistuimia ei
tarkasteltu osana poliittista valtiovaltaa, voi nahd4 heijastusta snellmanilaisesta ajatuksesta
tuomioistuimista kansalaisyhteiskunnan elementtind. Vuonna 1919 vahvistetussa tasaval-
taisessa hallitusmuodossa KKO:ta ja KHO:ta koskevat perustuslain kohdat olivat yhden-
mukaiset ylimpid tuomioistuimia koskevien jo kesélld 1918 vahvistettujen lakien kanssa.
Vuosien 1918-1919 hallitusmuotokiistassa ei puututtu ylimpien tuomioistuimien asemaa
koskeviin periaatteisiin.”® Yleisesti poliittiset ryhmat olivat valmiita hyviksyméddn vuonna

1918 tehdyn perusratkaisun, jolla tuomiovalta oli erotettu poliittisen vallan ytimestd ja jon-

¥ K. J. Stdhlberg, Korkein hallinto-oikeus toimintansa alussa. Kymmenvuotismuisto. Lakimies 1928, s. 224.
7 Lindman emt.

17



JANNE AER

ka mukaan ylimpien tuomioistuinten valtaoikeuksilla ollut merkitysté poliittisissa erimie-
lisyyksissd. Ylimmille tuomioistuimille ei toisaalta myoskdan haluttu antaa roolia valtio-
sddnnon vartijoina.”

Hallitusmuodossa oikeusvaltiokdsite sai ilmauksensa hallinnon lainalaisuuden merki-
tyksessd. Stahlbergin mukaan vaatimus hallinnon lainalaisuudesta vahvistettiin hallitus-
muodon 92 §:n 1 momentissa. Oikeusvaltiossa kaiken valtiotoiminnan tulee tapahtua lain
ja oikeusjérjestyksen rajoissa.”* Hallinnon lainalaisuusperiaatetta koskevan sadnnoksen
merkitys avautuu, kun hallitusmuodon 92 § luetaan yhdessd niiden sddnnosten kanssa,
joissa osoitetaan KHO:lle ylin tuomiovalta hallintoasioissa. Hallinnon lainalaisuuden vaa-
timuksen takeeksi oli asetettu mahdollisuus saattaa kysymys hallintopaétoksen lainmukai-
suudesta ylimmaissd asteessa riippumattoman tuomioistuimen tutkittavaksi.

Suomessa oli siirrytty hallintokoneiston sisdisestd muutoksenhausta suoraan Preussin
mallin mukaiseen jdrjestelméddn, jossa hallintolainkéyttd oli ylimmassd asteessa erotettu
toimeenpanovallasta ja osoitettu tuomioistuimelle. Saksasta omaksuttu oikeusvaltioaate,
joka vield muutamaa vuotta aikaisemmin oli ollut oikeuspoliittinen tavoite, oli muurattu
lujaksi osaksi nuoren valtion perustuslakia. Hallitusmuoto vahvisti nuorsuomalaisten oi-

keuspolitiikan saavutukset, vaikka itse puolue hévisi poliittiselta kartalta.

! Vuoden 1919 hallitusmuotoehdotuksen kisittelyn yhteydessa keskusteltiin mahdollisuudesta antaa korkeim-
malle oikeudelle toimivalta lakien perustuslainmukaisuuden tutkimiseen. Téhin ei ollut valmiutta eduskunnan
piirissd. Ks. Rafael Erich, Tuomioistuimet ja virheelliset lait. Lakimies 1923, s. 302-305 sekd Paavo Kastari, Kor-
keimpien oikeuksiemme aseman muodostuminen ja kysymys lakien perustuslainmukaisuuden tutkimisesta. La-
kimies 1964, s. 914-918.

72 K. J. Stahlberg, Suomen hallinto-oikeus. Yleinen osa. Toinen painos. Otava 1928, s. 4, 176 ja 322.
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