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Pekka Hallberg

Oikeusturva yhteiskunnan muutoksessa

“Maailma myllyné pyorii, mekd siind mukana?” kysytaan vanhassa sananlaskussa. Nykyisin on
selvdd, ettd olemme mukana muutoksessa. Yhteiskunnat jauhautuvat monimuotoisemmiksi.
Miten suomalainen hallintolainkéytt6 parjaa muutoksessa?

Olen valinnut tdllaisen teeman onnitellakseni juhlajulkaisumme kohdetta kansleri Leena
Kartiota. On ollut etuoikeus olla hianen kanssaan yhteistyossa. Lahipiiristd muistan hanen kau-
siaan korkeimman hallinto-oikeuden ylimaardisend hallintoneuvoksena ja Suomalaisen Laki-
miesyhdistyksen puheenjohtajana. Yhteisestd kokemustaustasta yritan nostaa keskusteluun oi-
keuskulttuurimme kehityspiirteita.

Aloin koota titéd kirjoitustani marraskuun 15. pdivani, joka oli Suomen itsendisyyden 90-
vuotisen historian alkutaipaleella merkittdvd. Vuonna 1917 marraskuun 15. pédivind eduskun-
ta julistautui korkeimman vallan haltijaksi ja asetti maalle hallituksen. Itsendisyyden alkuvuo-
silta ovat my6s K. J. Stdhlbergin sanat hallintolainkaytostd niiden tekijdin joukossa, joilla Suo-
mesta luodaan sisalti painkin luja oikeusvaltio.! Yritin todistella, etti toimiva hallintotuomio-
istuinjdrjestelmd ja kansalaisten oikeusturvan takaaminen ovat nykyisinkin olennainen osa

oikeusvaltiokehitystd, perusta rakentaa yhteiskuntaa ja maamme kilpailukykya.

Oikeusturva yhteiskunnan perusrakenteita. Luottamus vallankiyton lainalaisuuteen ja peli-
sadntdjen noudattamiseen ovat osallistumisen ja yrittdmisen, hyvinvoinnin rakentamisen pe-
rusedellytyksid. Tama vahvistaa edellytyksidmme kohdata muutosta ja lisid maamme kilpailu-
kykyd maailmalla. Vaikka asetelma on selvd, on sitd tarkemmin perusteltava.

Kéytan hallintolainkdyton merkityksen osoittamiseen hyvéksi toiminnallista ndkékulmaa,
erddnlaista pyramidi-vertausta. Hallinnon perustasossa tehdddn miljoonia hallintopédatoksia,
oikaisuvaatimuksia on satoja tuhansia. Hallintolainkdyton viliasteessa, alueellisissa hallinto-
oikeuksissa, markkinaoikeudessa ja vakuutusoikeudessa on yhteensd 30000 asiaa ja ylimmassa

asteessa, korkeimmassa hallinto-oikeudessa 4000 asiaa.’

! K.J. Stahlberg lausui korkeimman hallinto-oikeuden ensimmaisen istuntokauden paittyessa toukokuussa vuonna
1919 mm.seuraavaa: “Saattaisihan moni valitusjuttu tuntua vahépatoiselta varsinkin niiden asiain rinnalla, jotka nyt
kiinnittavat mielid maassamme ja maailmassa, mutta tdma lainkaytt6 on kuitenkin téarked tekijd niiden tekijdin jou-
kossa, joilla Suomesta on luotava sisaltapdinkin luja itsendinen oikeusvaltio.”

> Hallinnon ja hallintolainkéyton toiminnallisia yhteyksid on kuvattu talld tavoin pyramidin vertauskuvalla hallin-
totuomioistuinten toimintakertomuksessa 2006 s. 5.
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Kansalaisten oikeusturvasta puhuessamme emme voi rajoittua pyramidin yldrakenteeseen
ja korostaa vain tuomioistuinten toimintaedellytyksid. Oikeuden painopiste on ensi asteessa,
verotuksen, sosiaaliturvan ja terveydenhuollon, ympéristolupien ja kaavojen, kunnallishallin-
non ja elinkeinojen harjoittamisen arkipiivéssa. Jarjestelmédd on tarkasteltava kokonaisuutena
yli hallinnon rajojen ja budjettikehysten. Olennaista on kysyd, miké on hallinnon todellisuus,
merkitys kilpailukyvylle ja hyvinvoinnille nykypdivin Suomessa. Olemmeko hukkaamassa

kansanomaista perinnetti ja yhteiskunnan luottamuspdiomaa?

Julkisen vallan ongelmia. Hallinnon ja oikeusturvan toimivuuden yleinen tarkastelu ei juuri
kiinnosta suurta yleisod. Tapana on puhua ongelmista, hallinnon sektoroitumisesta, lainsaa-
ddnnon mutkista ja tuottavuusohjelmien pulmista. Yliopiston madeltd, jonka kansleri hyvin
tuntee, pitdisi kuitenkin ndhdd kauemmaksi, asioiden merkitykseen. Se ei ole kuitenkaan help-
poa. Tiedekunnissakin ovat raja-aidat vastassa. Oikeustiede on ajautumassa oppialojen erityis-
kysymyksiin ja normikeskeisiin tutkimuksiin. Valtiotieteiden puolella ei endé pohdita valtara-
kenteita ja valtaa vaan enemmaén asenteita ja suhtautumista kehitykseen.

Tutkitaanpa tarkemmin vertauskuvamme, pyramidin rakenteita. Niissd nikee monia ongel-
mia. On virheellisid rakennusaineita, epitarkkoja piirustuksia ja lainsaétdjan mittavirheitd. Eri
hallinnonaloilta 16yddmme vuosien vinoutumia, joita ei ole saatu korjattua.

Kestoesimerkki on autoverotus, jossa on nyt vahitellen saatu aikaan ymparistovaikutukset
huomioiva uudistus ja suunta autokannan uusimiseen.” Ongelmana on kuitenkin edelleen
kaytettyind maahantuotujen autojen autoverotus. Siihen ei ole nakynyt tdsmennyksid. Tullipii-
reissd on vuoden 2007 lopulla kéytettyjen autojen autoverotusta koskevia oikaisuvaatimuksia
tai valitusasioita reilusti yli 10000. Niistd on aikaisemman arvion mukaan valtaosa ollut tulossa
Helsingin hallinto-oikeuteen. Kiireellisend uudistuksena on tulossa autoveroasioihinkin sa-
mankaltainen oikaisuvaatimusmenettely, jonka mukaan kokonaan hyvaksymattd jadanyt oikai-
su tullihallituksessa ei automaattisesti siirry hallinto-oikeuden ratkaistavaksi vaan edellyttda
muutoksenhakijan aloitetta. Timiakaan osauudistus ei poista valitusten perimmdisti aihetta,
tulkintakiistaa kdytettynd maahan tuodun auton verotusarvon maarittimisesta.

Lakivaliokunta on lausunnossa valtion vuoden 2008 talousarviosta luonnehtinut tilannetta
kestamattomaksi sekd verovelvollisten ettd tuomioistuinlaitoksen voimavarojen jarkevian kay-

ton kannalta. Valiokunta pitdd valttimattomand, ettd hallitus ryhtyy kiireellisesti toimenpitei-

’ Hallituksen esityksessa (HE 147/2007 vp) on ehdotettu autoverolain muuttamista siten, ettd henkil6autojen auto-
veroprosentin suuruus porrastettaisiin lineaarisesti auton ominaishiilidioksidipdast6jen perusteella. Tavoitteena on
kehittdd liikenteen verotusta padstdjen vahentdmiseksi sekd energian sddstamiseksi ja energiatehokkuuden paranta-
miseksi. Veromalli on saanut ymparistoystavallisyydestdan tunnustusta, mutta se ei vield ratkaise kéytettyind maa-
hantuotujen autojen vero-ongelmia.

* Ks. HE laeiksi autoverolain muutoksenhakusdannosten muuttamisesta 160/2007 vp. Esityksessd ehdotetaan myds,
ettd lain voimaantullessa tulliviranomaisessa tai Ajoneuvohallintokeskuksessa vireilld olevat Helsingin hallinto-oi-
keudelle osoitetut muutoksenhakuasiat kisitellddn loppuun uusien sddnndsten mukaisina oikaisuvaatimuksina.
T4m4 on hallinto-oikeuden kannalta rationaalia, mutta saattaa aiheuttaa kulujen korvaamista koskevia oikeusturva-
ongelmia asianosaisille, jotka ovat pitkddan odottaneet oikeuskasittelyd.
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siin lainsddddnnon uudistamiseksi siten, ettd autoverotuksen tulkintakysymyksid ei ole tar-
peen saattaa hallinto-oikeuden kisiteltaviksi nykyisess laajuudessa.’

Tilanteen selkeyttiminen edellyttdd kaikkien vastuullisten tahojen perehtymistd asiaan.
Taté kirjoittaessani asetelma on vield solmussa. Korkeimman hallinto-oikeuden todettua en-
nakkopaitoksessdan (KHO 2006:95) tullipiirin toimittaneen verotuksen verotusarvon maarit-
tamisen osalta virheellisesti, tullipiiri on sittemmin kasitellyt asian uudelleen ja padtynyt sii-
hen, ettei verotusarvoa ole syytd muuttaa. Helsingin hallinto-oikeuden 2.11.2007 pysytettya
tullipiirin pdatoksen asia on uudestaan korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavana eiké ve-
rotusarvon mairittimiseen ole ollut lainvoimaista paatostd. Korkeimman hallinto-oikeuden
linjaus on juhlajulkaisun ilmestyesséd kiytettavissa. Viimeistdédn silloin on nahtévissd, mihin
muutoksiin on aihetta ja mitd epdkohtia mittasuhteiltaan suhteettomaksi paisuneeseen vyyh-
teen on liittynyt. Lainsdddannon, hallinnon ja lainkdyton yhteismitallinen toimivuus on tarked
oikeuskulttuurinen kysymys, jonka haluan nostaa esille.

Veroasioissa lainkdyton méarillinen painopiste ei muutoin ole takavuosien tapaan tuomio-
istuimissa. Verotusmenettelyd on uudistettu ja lainsdddantod kehitetty. Periaatteelliselta kan-
nalta on silti hyvd muistuttaa, ettd verolainsdaddannoltd edellytetddn perustuslain mukaisesti
erityistd selkeyttd. Veroissa ei ole sijaa leikinlaskulle, vaikka sanotaankin “jos teet védrin, sinua
sakotetaan, jos teet oikein, sinua verotetaan”. Otanpa verohuolista esimerkin yliopistosektoris-
ta. Lahjoitusvdhennyksiin kaavailtu epdtasapaino yliopisto- ja sddtidlahjoitusten vilille aiheut-
tanee sekin rajanvetovaikeuksia. En tilla halua enemmalti puuttua yliopistojen rahoituskysy-
myksiin. Korostan vain yleisesti valtiosddntoistd ndkokulmaa. Verorasitusta ei voi venyttdd ve-
rottajan tulkinnoilla. Perustuslain mukaan verovelvollisuuden ja veron suuruuden perusteista

seka verovelvollisen oikeusturvasta on sdddettava lailla.

Tuomioistuinten voimavaroista. Oikeusturvan toteutuminen riippuu myds tuomioistuinten
toimintaedellytyksistd. Resurssien niukkuus johtaa usein asioiden priorisointiin. On joudutet-
tava kiireellisid ja laajalti vaikuttavien asioiden ratkaisemista. Tdma on hallinto-oikeuksien ta-
lousarvio-ohjauksessa tarkoittanut asemakaavojen jouduttamista. Seurauksena on ollut erityi-
sesti veroasioiden viipyminen. Tdmad huoli on pinnalla elinkeinoeldimdn kyselytutkimuksen
tuloksissa.® Téssakin litkutaan Suomen kilpailukyvyn peruskysymyksissi.

Toisaalta on harhakisityksid, jotka on taas kerran oikaistava. Valittaminen kaava-asioissa ei
ole suuri viive. Asemakaavoista valituskaavoja on joka kymmenes, ja kiistoista vain osa jatkuu
korkeimmassa hallinto-oikeudessa, kaksi kaavaa sadasta. Kaavojen viipyminen johtuu valmis-
teluvaiheista kunnissa. Yleisestd valittelusta erottuu vuodelta 2007 virkistdvana asuntoministe-
ri Jan Vapaavuoren lehtiin syksylld 2007 antama haastattelu. Sen mukaan muutama miljoona

lisda hallinto-oikeuksille tulisi toista kautta monin verroin takaisin yhteiskunnalle.

® Ks. Lakivaliokunnan lausunto, LaLV 12/2007 vp / HE 62/2007 vp.

¢ Elinkeinoeldmén keskusliiton julkaisun ”Tehokas hallinto ja yritysten oikeussuoja” 2007 s. 25, mukaisesti yleisku-
va tuomioistuinten toiminnasta on myénteinen, mutta hitaus on ongelma. Oikeuden saatavuuteen on haettava rat-
kaisuja riittdvin laaja-alaisesti.
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Kysymys on pienistd madrarahoista. Paljon suurempi vaara on siini, ettd unohdetaan maan-
kaytto- ja ympéristoasioiden suuri merkitys tulevaisuuden tekemisessd ja antaudutaan lyhyt-
nékdisiin paineisiin vihentdd kansalaisten osallistumista ja vuorovaikutusta sek valitusoikeut-
ta. Kuulee jopa ehdotuksia maankdyton suunnittelun painottamisesta maanomistajien sopi-
musten varaan. Tallainen hyppdys osallistuvan hallinnon jdrjestelméstd nakertaisi nopeasti de-
mokraattisen oikeusvaltion perusteita.

Esimerkki hallinnon tason ja tuomiovallan toimenkuvien sekoittamisesta liittyy vuoden
2008 alusta voimaan tulevan lastensuojelulain paitoksentekojdrjestelmédn tahdonvastaisissa
huostaanottoasioissa. Nama paatokset tehdddn jatkossa hallinto-oikeudessa kunnan viranhal-
tijan hakemuksesta. Korkein hallinto-oikeus muuttuu ensimmaiseksi ja ainoaksi muutoksen-
hakuasteeksi. Uudistuksen toteuttamisvaiheessa on edellytetty selvitystd siitd, miten hallinto-
tuomioistuimet suoriutuvat uudesta tehtavastdan. Muutos on tarvittaessa valmisteltava viivy-
tyksettd, eikd tuomioistuinten ruuhkautumisesta johtuvaa péaitoksenteon viivastymistd voida
sallia. 7

Hallintotuomioistuimet ovat mukana tdssé selvitystyossd. Olen ollut huolissani lasten puo-
lesta vastuun hajoamisesta, suullisista kasittelyista ja pitkistd matkoista, en niinkdan tuomiois-
tuinten resursseista. Tavoite on ensi asteen padtoksenteon palauttaminen viipymattd hallinto-
tasolle. Tarvitaan moniammatillinen toimielin, joka perustettaisiin kunta- ja palvelurakenne-

uudistuksesta annetussa laissa tarkoitettujen kuntayhtymien yhteyteen.

Julkisen talouden kestdvyys. Oikeusvaltion toimivuuteen liittyvit myds julkisen talouden kesta-
vyyteen ja vdeston ikdantymiseen liittyvat kysymykset. Kun tyoikdinen véesto vihenee, senio-
ri-ikdisten lukumaédrd kasvaa. Julkisen talouden rahoitus joutuu kovalle koetukselle. Tervey-
denhuollon, joka etupédssé on valokeilassa, suuria oikeuskysymyksia tulee olemaan, miten oi-
keudenmukaisuus voidaan taata ilman, ettd terveydenhuoltoa juridisoidaan liiaksi. Hallinto-
tuomioistuimet ovat tdssakin avainasemassa.

Hallintolainkdyton toimintaympdristoon vaikuttavat kunta- ja palvelurakenteen ohella
aluehallinnon uudistukset. Ndmé ovat suurempia muutoksia kuin oikeusministerion hallin-
nonalan ulosottopiirejd ja kirdjaoikeusverkostoa koskevat uudistukset. Aluehallinnon myller-
ryksessd on kysymys koko julkishallinnon rakenneuudistuksesta. Avainkysymys on, miten
kansalaiskeskeinen oikeusturvaideologia voidaan sdilyttdd. Valppautta tarvitaan, ettd ei kado-
teta hyvén hallinnon periaatteita ja korosteta muodollista kaksiasianosaissuhdetta taikka kas-

vateta tarpeettomia kulukorvauksia normaaleihin hallintoasioihin. Tulee mieleen méaritelma

7 Uusi lastensuojelulaki annettiin 13.4.2007 (417/2007) ja se tuli voimaan 1.1.2008. Kun tahdonvastaisissa huos-
taanotoissa ensi asteen paatoksenteko siirrettiin hallinto-oikeudelle (lain 43 §), eduskuntakasittelyssa esitettiin talta
osin vakavia huomautuksia. Ks. PeVL 58/2006 vp s. 6, LaVL 22/2006 vp s. 3 ja StVM 59/2006 vp s. 7. — Lain hyvik-
syessddn eduskunta edellytti, ettd hallitus seuraa lapsen huostaanottoa koskevan péitoksenteon toimivuutta ja ettd
hallitus tarvittaessa ja mahdollisimman ripeésti valmistelee ehdotuksen sellaisen lastensuojelua tehostavan paatok-
sentekomenettelyn kdyttoonotosta, ettd padtoksen tahdonvastaisesta huostaanotosta tekee moniammatillinen toimi-
elin, joka perustettaisiin esimerkiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetun lain 6 §:ssd tarkoitettujen kun-
tayhtymien yhteyteen.
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erityisasiantuntijasta, tuosta ahkerasta uudistajasta, joka “omista lahtokohdistaan virheitd te-
kemattd ajautuu kohti suurta erehdystd”. Tarpeettomien muotoméairéysten torjuminen on se-
kin osa suomalaista oikeuskulttuuria.

Tuottavuusohjelma. Valtion tuottavuusohjelma on ollut varsinkin yliopistovéen ja tuomari-
kunnan kritiikin kohteena. Ohjelman sisallostd onkin vaikea saada otetta. Yleisesti madrittden
tavoitteena on osaltaan tukea kasvun edellytyksid pienentdmalld julkisen sektorin osuutta voi-
makkaasti supistuvasta tydvoimasta ja turvata niin yksityisen sektorin tydvoiman saatavuutta.
Kansantalouden kannalta tima on selked tavoite, mutta vaikeaselkoinen terminologia hairit-
see asian ymmartamista.

Ohjelman tavoitteena on vahvistaa valtiontalouden kestavyyttd, hillitd menojen kasvua ja li-
sitd voimavarojen uudelleen kohdentamismahdollisuuksia. Se tarkoittaa valtion henkilosto-
madrdn vihentdmistd vuoteen 2011 mennessd 9600 henkildtydvuodella verrattuna vuoden
2005 henkilostomadraan. Ohjelma painottuu enemmén henkildstohallintoon kuin asiakassuh-
teisiin ja hallinnon vaikutusten selvittaimiseen.

Sadstotoimet eivit nykyiselldan kohdistu hallintotuomioistuimiin. Siksi on ymmarrettavaa,
ettd tuottavuusohjelmaa arvostellaan lahinna yleisten tuomioistuinten, riita- ja rikosprosessin
piirissd. Enemmén minua huolettaa se, ettd ohjelma on saanut kielteisen kaiun vain saéstotoi-
mina eikd ohjelma avaudu mydnteisesti palvelutason kehittdmiseksi tulevina vuosina.

Hallintotuomioistuimet voisivat olla edelldkévijoitd rakentamassa sellaista ilmapiirid, jossa
korostetaan selkeédn lainsddddnnon, aktiivisen prosessinjohdon ja tuloksellisuuden merkitysta
oikeusturvalle. Kaikilla mittareilla arvioiden hallintotuomioistuimet erottuvat tuomioistuin-
laitoksen kentdssd omalle tasollensa. Kysymys ei kuitenkaan ole hallinnonalan sisédisesta kilpai-
lusta vaan oikeusturvan saatavuudesta kaikilla aloilla ja asteissa, yhteiskunnan perusasioista.

Téssd tarkoituksessa korkeimman hallinto-oikeuden toimesta on kdynnistymdssa laaja ti-
lastollinen selvitys, jossa osoitetaan hallinnon ja hallintolainkayton toiminnallista yhteytté, on-
gelmien kasaantumista, lainsddddnnon kehittamistarpeita ja lopulta hallintotuomioistuinten
péatosten yhteiskunnallista vaikutusta. Tutkimus ldhtee hallinnon tasolta kansalaisten tarpeis-
ta ja padtyy oikaisumenettelyihin sekd hallintotuomioistuinten ratkaisutoimintaan. Tutkimus
toteutuu suunnitelman mukaan valtioneuvoston tuella eri hallinnonalojen, tilastokeskuksen ja
oikeustieteen tutkijayhteison yhteistyona.

Valtion talousarviosta voi vuosittain tehda paitelmid oikeusministerion, tuomioistuinlai-
toksen ja erityisesti hallintotuomioistuinten menojen osuudesta. Hallintotuomioistuinten
osuus on vain promille valtiontaloudessa. On helppo 16ytdd samaa suuruusluokkaa olevia
madrdrahoja mm. korkotukirahoista, porkkanarahoista tai vaikkapa elintarvikkeiden tutki-
muksesta. Vertailuihin ei ole aihetta, mutta yleisen kehityksen kannalta oikeusturvan merki-

tystd yhteiskunnan voimavarana ei ole riittavésti ymmarretty.

Oikeusvaltio ja kansantalous. Viime vuosien taloustutkimuksessa on korostettu kansantalou-

dellisen kilpailukyvyn riippuvuutta oikeusvaltiokehityksestd. Maailmanpankin toimesta on sa-
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moin selvitetty erityyppisid padomaluokitteluja ja hyvinvoinnin rakentamisen edellytyksia.
Taltd pohjalta on arvioitu oikeusvaltioperiaatteiden toteutumisen muodostavan yli puolet yh-
teiskunnan sosiaalisesta pddomasta. Sen mukaan ne maat, jotka panostavat oikeuden toimi-
vuuteen, parempaan sadntelyyn ja hyvéin hallintoon, parjaavit globaaleilla markkinoilla, kas-
vattavat kilpailuetua ja hyvinvointia.®

Sosiaalisen pddoman sisélto olisi hyva suomentaa paremmin ymmarrettiviksi. Kun aito yh-
teisollisyys heikkenee, yhteiskunnan sisdinen luottamuspddoma kéy vihiin. Silloin on aika
tarttua arkipdivédn turvallisuuden, yhteis6llisyyden ja oikeudenmukaisuuden peruskysymyk-
siin. Hyvd hallinto ja oikeusturvan saatavuus ovat tassikin avainasemassa. Téssi olisi poikki-

hallinnollisten projektien kdrkihanke - yhteisollisyyden ja oikeusturvan vahvistaminen.

Vuodet kuluvat - katse tulevaisuuteen. Juhlajulkaisukirjoitus on hyva lopettaa vuosikymmen-
ten merkkipaaluihin. Vuonna 2006 vietettiin yleisen ja yhtéldisen ddnioikeuden, demokratian
juhlaa. Vuonna 2007 on juhlistettu Suomen itsendisyyden 90-vuotistaivalta. Korkeimman hal-
linto-oikeuden perustamisesta tulee tind vuonna 90 vuotta. Seuraavana vuonna 2009 on vuo-
den 1809 muistoksi sarja tilaisuuksia hallituskonseljin perustamisen kunniaksi. Senaatin ta-
lousosaston juurista on lujittunut myds kansallinen hallintolainkéytto, oikeusturva julkishal-
linnossa.

Historiallisten juhlien yhteydessd toivoisi katseiden kddntyvén tulevaisuuteen vahvan suo-
malaisen oikeusvaltion rakentamiseen - kansalaiskeskeisen oikeusturvan pohjalta ja myontei-
sessd hengessd. Voivat historialliset muistikuvat olla varsinkin syntymapaivasankareille A. Ki-

ven sanoin “valimmiten lystidkin ja nostella hieman kantapait&”.

¢ Ks. mm. Kenneth W. Dam: The Law-Growth Nexus: The Rule of Law and Economic Development, Washington,
D. C./ Brookings Institution Press 2006 ja Kirk Hamilton: Where is the Wealth of Nations? Measuring Capital for the
21st Century, Washington, D. C. / The World Bank 2005.
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