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Eduskunta, Perustuslakivaliokunta

LAUSUNTO

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt eduskunnan oikeusasiamiehen
kuulemista tiistaina 25.9.2018 klo 10.00 hallituksen esityksesta HE
29/2018 vp eduskunnalle laiksi oikeudenkaynnista hallintoasioissa ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Esitan lausuntonani kunnioittavasti seuraavan.

1. Valituslupajarjestelméan laajentaminen

Valituslupajarjestelméan laajentamiselle siten, etta haettaessa hallinto-
oikeuden péaatbkseen muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta
muutoksenhaku edellyttaisi lahtokohtaisesti valituslupaa, ei nahdak-
seni ole valtiosaantdisia esteita (PeVL 32/2012 vp s. 3-4, PeVL
55/2014 vp s. 4-5, PeVL 29/2017 vp s. 5). Ehdotetulle muutokselle
en nae myoskadan Euroopan ihmisoikeussopimuksesta tai muista
kansainvalisista ihmisoikeusnormeista johtuvaa estetta.

Perustuslakivaliokunnan kaytdnnoéssa on kiinnitetty huomiota muun
muassa asioiden merkitykseen ja laatuun, korkeinta hallinto-oikeutta
edeltdvaan oikaisu- ja valitusmenettelyyn ja asian kokonaiskasittely-
aikaan. Vuodesta 2012 merkityksellisimmaksi tekijaksi on noussut
asian kasittelyn kokonaisuus ja se, miten tamé& kokonaisuus turvaa
oikeuden oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin; valitusmahdollisuus
korkeimpaan hallinto-oikeuteen muodostaa vain yhden osan kokonai-
suutta. Merkitysta on oikaisuvaatimusmenettelyn ja hallintotuomiois-
tuinten aseman vahvistumisella eli oikeusturvan saavutettavuudella jo
korkeinta hallinto-oikeutta edeltavissa vaiheissa.

Perustuslakivaliokunta on viimeksi lausunnossaan PeVL 29/2017 vp
todennut tarkistaneensa aiempaa varauksellista kantaansa valituslu-
pajarjestelmaan. Valituslupajarjestelmaan ja sen laajentamiseen ei
valiokunnan mukaan en&éa ole perusteita suhtautua lahtokohtaisen
pidattyvasti. Valiokunta on kehottanut valtioneuvostoa arvioimaan
mahdollisuutta kehittad korkeimman hallinto-oikeuden roolia hallinto-
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lainkayttoa ylimman asteen linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen
suuntaan. Téallaiselle kehitykselle ei valiokunnan mukaan ollut estetta
perustuslain ylimpien tuomioistuinten tehtavia koskevan 99 8:n tai oi-
keusturvan takaavan 21 8:n sen paremmin kuin kansainvalisten ih-
misoikeussopimustenkaan nakokulmasta (PeVL 32/2012 vp, s. 4/l,
ks. myds PeVL 55/2014 vp, s. 2/11).

Jossain maarin varauksellisemmin voi olla syytd suhtautua siihen,
onko valituslupajarjestelman laajentaminen sellaisiinkin asiaryhmiin,
joissa hallinto-oikeuden ratkaisu on ensimmainen asiassa annettava
valituskelpoinen ratkaisu, valttamatonté. Esimerkiksi tahdonvastaista
lasten huostaanottoa koskeva asia tulee vireille hallinto-oikeudessa
viranomaisen hakemuksella ilman edeltavaa valituskelpoista viran-
omaisratkaisua. Kysymys ei ole tilanteesta, jossa viranomaisen teke-
maé& huostaanottopdatosta arvioitaisiin muutoksenhakemuksen joh-
dosta valitusinstanssissa, vaan hakemusasiassa annetusta ensim-
maisestéa ratkaisusta. Perustuslakivaliokunta on (PeVL 55/2014 vp s.
4) tosin kiinnittdnyt tassa suhteessa huomiota korkeimman hallinto-
oikeuden 17.9.2013 valtioneuvostolle tekemé&an esitykseen lasten-
suojelulain muutoksenhakusaanndsten muuttamiseksi, jossa on puol-
lettu valituslupaa tahdonvastaista huostaan ottoa koskeviin asioihin.

Mikali tilannetta verrataan yleisissa tuomioistuimissa noudatettaviin
menettelyihin, voidaan todeta, ettd hovioikeuden ensimmaisena oi-
keusasteena antamista ratkaisuista valittaminen ei yleensa edellyta
valitusluvan pyytamista. Tallaisia asioita ovat esimerkiksi eraat virka-
rikosasiat sekad sotilasoikeudenkayntiasiat, joissa syytteessa on va-
hintddn majurin arvoinen upseeri. Korkein oikeus on oikeuskaytan-
ndssaan (esimerkiksi KKO 2006:27) katsonut, ettd hovioikeudessa
valitusteitse saatetun asian yhteydessa sivukysymyksissa ensimmai-
sena oikeusasteena tehtyihin ratkaisuihin haetaan muutosta valitus-
lupaa pyytamalla. Toisaalta korkein oikeus on kuitenkin katsonut, etta
hovioikeuden oikeudenkaymiskaaren 14 luvun 7 8:n nojalla tuomit-
semaa jarjestysrangaistusta koskien muutosta sai hakea valituslupaa
pyytamatta (KKO 2003:69).

Ehdotetussa oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetavan lain
108 8:ssé ei ole mainintaa siitd, sovellettaisinko myds siind mainittui-
hin hallintotuomioistuimen valip&atoksiin, kuten jarjestyssakon tuomit-
semiseen, valituslupajarjestelméé. Lainkohdan yksityiskohtaisissa pe-
rusteluissa (s. 180) on kuitenkin todettu, ettd muutoksenhaussa lain-
kohdassa tarkoitettuihin vélipaatoksiin sovellettaisiin valittamista kos-
kevia yleissddnnodksia. Sovellettavaksi tulisi siten my6s ehdotetun
107 8:n 1 momentin séannos valitusluvasta.

Kun ehdotettu 108 § on luonteeltaan erityissddnnos, saattaisi vaarin-
kasitysten valttdmiseksi olla syyta lisata pykaldan maininta valituslu-
pajarjestelman soveltumisesta pykéalassa lueteltuihin ratkaisuihin.
Tama saattaisi olla tarpeen senkin vuoksi, etta jarjestyssakosta Vvoi
valittaa korkeimpaan oikeuteen valituslupaa pyytamatta, mutta kor-
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keimpaan hallinto-oikeuteen valittaminen edellyttaisi vastaavassa ti-
lanteessa valitusluvan pyytamista. llman tdsmennysta tastd saattaa
helposti aiheutua sekaannusta, vaikka jarjestysakkoja sinansa tuomi-
taankin harvoin.

2. Valitusluparatkaisun perusteleminen

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on todennut tapauksessa Gorou v.
Kreikka (no. 2) (2009), jossa muutoksenhakijalta oli evatty lupa valit-
taa hovioikeuteen, ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaa
voidaan soveltaa téllaiseen menettelyyn, joskin artiklan menettelylliset
vaatimukset eivat talléin ole yhta pitkalle menevia kuin valituslupame-
nettelyssa korkeimpaan oikeusasteeseen (ks. myds Pellonpda ym.:
Euroopan ihmisoikeussopimus, 6. painos, 2018, s. 560-561). Perus-
teluvaatimuksia tilanteessa, jossa korkein hallinto-oikeus epaa vali-
tuslupaa koskevan asiaratkaisun yhteydessd asianosaisen tekeman
ennakkoratkaisupyynnén Euroopan unionin tuomioistuimelle, koske-
vat Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tuomiot Dhabhi v. Italia
(2014) ja Schipani v. Italia (2015). Euroopan ihmisoikeussopimuksen
valossa itse valituslupapaatoksen perustelemattomuus voi siis olla
hyvaksyttavaa, mutta samaa ei valttamatta voida sanoa ennakkorat-
kaisupyynnon taysin perustelemattomasta hylkaamisestéa (Ks. Pellon-
paa ym.: Euroopan ihmisoikeussopimus, 6. painos, 2018, s. 124).

Ehdotetun 112 §:n mukaan valituslupaa koskeva paatos voitaisiin ny-
kyista kaytantda vastaavasti perustella esittamalla pelkastaan sovel-
letut lainkohdat, jollei asian luonne edellytd muita perusteluja. Ehdote-
tun saanndksen viimeinen virke on erityisen mielenkiintoinen, koska
siina on todettu mahdollisuus — tai jopa velvollisuus — valitusluparat-
kaisujen tarkempaan perustelemiseen, mikali asian luonne sita edel-
lyttaa.

Valitusluparatkaisujen perustelemista koskeva yleinen keskustelu on
tahan asti ollut melko mustavalkoista: joko katsotaan, etta ratkaisut
tulisi perustella aina tai sitten ei ollenkaan. On sinansa selvaa, etta
valituslupaharkinnan luonteen ja lupahakemusten suuren lukumaaran
huomioon ottaen valituslupapaatosten saannénmukaiseen peruste-
lemiseen ei ole kdytdnnon mahdollisuuksia eiké edes objektiivista tar-
vetta. Sitd vastoin saattaa ilmeta yksittaisia tapauksia, joissa peruste-
luista olisi hyotya seka asianosaisille ettéd lainkayton yleisesti nautti-
malle luottamukselle.

Valituslupahakemukset ovat erilaisia ja eritasoisia. Hyvin perustellun
valituslupahakemuksen laatijan olisi hyodyllista saada tietdd, miksi
hanen hakemuksensa ei menestynyt. Téallainen tieto olisi omiaan li-
saamaan valituslupajarjestelman tuntemusta ja hélventamaan valitus-
lupaharkintaa kohtaan mahdollisesti tunnettuja epaluuloja. Erityisesti
asianajajien olisi hyodyllista saada tallaista tietoa. Valituslupajarjes-
telman parempi tuntemus voisi yleisesti parantaa valituslupahake-
musten tasoa ja myds vahentaa turhia valituslupahakemuksia.
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Yhteiskunnallisesti merkittavissa ja keskustelua heréttéaneissa asiois-
sa saattaisi olla jo tuomioistuinlaitoksen uskottavuuden kannalta syyta
kertoa avoimesti, miksi korkein hallinto-oikeus ei ole halunnut ottaa
merkittavaa asiaa tutkittavakseen.

Valitusluparatkaisujen perustelemisen tarvetta voitaisiin harkita ta-
pauskohtaisesti, kuten saanndsehdotuksessa on katsottukin. N&inhan
esimerkiksi korkein oikeus menettelee ylimaardaisen muutoksenhaun
osalta. Useimmiten tuomionpurkuhakemus hylataan niukalla vakiope-
rustelulla, mutta tapauksesta riippuen perustelut voivat olla hyvinkin
seikkaperaisid. Valitusluparatkaisujen perusteluissa vastaavaa vaihte-
lua ei kuitenkaan esiinny.

Korkeimman oikeuden osalta valituslupajarjestelma on tullut voimaan
vuonna 1980. Valitusluparatkaisun perustelujen ilmoittamatta jattami-
sen on alusta alkaen katsottu kuuluvan olennaisena osana valituslu-
pajarjestelman luonteeseen. Télle nakemykselle onkin ollut vankkoja
perusteita. Oikeudenkayntijarjestyksemme kokonaisuus ja ennen
kaikkea tuomioistuinten toimintaymparistd ovat kuitenkin lahes nel-
jdssdkymmenesséa vuodessa muuttuneet. Voimassa olevat perus- ja
ihmisoikeussaannokset korostavat kaikkien julkiseen vallankayttoon
liittyvien viranomaisratkaisujen perustelemisen tarkeyttd osana avoi-
muuden ja uskottavuuden vaatimuksia. Erityisesti perustuslain 21 §:n
2 momentti asettaa tdssa suhteessa lainsaatajalle ja tuomioistuimille
vaatimuksia. Valitusluparatkaisujen perustelemisen tarpeellisuutta
koskeva uudelleen arviointi voisi olla perusteltua.

En pida toivottavana, ettd valitusluparatkaisujen perusteleminen saa-
dettaisiin yleisesti tai edes paasaantoisesti pakolliseksi. Mielestani on
kuitenkin ehdotetuin tavoin syyta painottaa, ettd yksittaisissa tapauk-
sissa valitusluparatkaisun perustelujen avoin ilmoittaminen voi olla
seka asianosaisten ettd koko jarjestelméan kannalta hyodyllista.

Perustelujen tarve ja niiden mahdollinen laajuus olisi parasta jattaa
valitusluparatkaisusta kulloinkin vastaavien korkeimman hallinto-
oikeuden jasenten riippumattomaan tapauskohtaiseen harkintaan.
Olennaista luonnollisesti on, etta valitusluparatkaisun perustelujen tu-
lee koskea vain valitusluvan myontamisen edellytyksia. Valituslupaa
myontdmatta alemman instanssin ratkaisun perusteluja ei voida oi-
kaista tai tdydentdd (vrt. jatkokasittelylupaa koskeva ratkaisu KKO
2013:14).

3. Viranomaisen valitusoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen

Pidan 109 8:n 2 momentissa ehdotettua muutosta viranomaisen vali-
tusoikeuteen perusteltuna. Hallinto-oikeuden viranomaisen kannasta
poikkeavasta paatoksesta valittaminen on merkityksellistd yhdenmu-
kaisten toimintatapojen ja linjausten varmistamiseksi, ja on siten mer-
kityksellinen perustuslain 6 8:ssa turvatun yhdenvertaisuuden kannal-
ta. Tassa suhteessa merkityksellinen ja perusteltu on myés ehdotus
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siita, ettd viranomainen tarvitsisi valitusluvan siin& kuin yksityinen asi-
anosainenkin, ja etta valitusluvan myoéntamisen perusteet olisivat sa-
mat.

4. Selvittamisvelvollisuuden suhde itsekriminointisuojaan

Ehdotetun 37 8:n mukaan asianosaisen olisi hallintotuomioistuimessa
esitettdva selvitystd vaatimustensa perusteluista totuudenmukaisesti
sekd myotavaikutettava asian selvittdmiseen sen oikeudellisen luon-
teen edellyttamalla tavalla.

Itsekriminointisuoja on yksi keskeisimmista oikeudenmukaisen oikeu-
denkaynnin takeista. Henkilod ei saa pakottaa tai painostaa todista-
maan itseddn vastaan tai tunnustamaan syyllisyyttdan. Henkil6 voi oi-
keudenkaynnissa kieltaytyd kertomasta seikkoja, joilla voi olla merki-
tysta vireilla olevassa haneen tai hdnen laheiseensa kohdistuvassa
rikostutkinnassa. Itsekriminointisuojalla voi olla merkitysta myds hal-
lintolainkaytossa. Itsekriminointisuoja ei koske pelkastaan todistajia,
joita kuullaan hallintotuomioistuimessa, vaan mygds prosessin asian-
osaisia. Itsekriminointisuoja ulottuu tietyissa tilanteissa myds rikosoi-
keudenkaynnin ulkopuolisiin menettelyihin.

Todistajan vaitiolo-oikeutta koskevaan ehdotettuun 69 8:4an sisaltyisi
saannds siitd, ettd todistaja saa kieltaytya kertomasta seikasta, jonka
kertominen saattaisi hdnet tai hanen laheisensa syytteen vaaraan tai
mydGtavaikuttaisi hanen tai hAneen mainitussa suhteessa olevan hen-
kilon syyllisyyden selvittamiseen. Saannds ei sanamuotonsa mukaan
koskisi hallintolainkaytt6asian asianosaisia. Yleisen lainkayton puolel-
la itsekriminointisuoja kuuluu lahtokohtaisesti jokaiselle (OK 17:18.1).

Korkein oikeus on ratkaisussaan KKO 2017:78 (kohta 26) katsonut,
etta riita-asiassa todistelutarkoituksessa kuultavan henkilon oikeudel-
linen asema on itsekriminointisuojan kannalta perusteltua rinnastaa
todistajan asemaan. Voidaan perustellusti lahted siitd, etta vastaava
rinnastus todistajaan voi koskea myods hallintolainkayttdéasiassa kuul-
tavaa asianosaista.

Mikali esimerkiksi tahdonvastaiseen hoitoon maaratyn henkilén asiaa
hallintotuomioistuimessa kasiteltdessa kyseinen henkild haluaisi tuoda
esiin, ettei hAnen asunnossaan vakivaltaisesti ja sekavasti kayttaytynyt
henkild ollut han itse vaan hanen laheisensd, muutoksenhakijan olisi
ehdotetun saanndksen sanamuodon mukaan ilmeisesti paljastettava
laheisensa ja kerrottava myos se, ettéd han oli itse samanaikaisesti ollut
tekemassa huumausainekauppaa muualla - ellei sitten ehdotetun lain-
kohdan varsin valjaksi jadvan sanamuodon perusteella tallaisessa ti-
lanteessa katsottaisi, ettei asian "oikeudellinen luonne” itsekriminointia
kuitenkaan edellyttaisi. Selvittdmisvelvollisuuden poikkeuksellisesta
puuttumisesta tallaisessa tapauksessa tulisi kuitenkin selvasti infor-
moida asianosaista etukateen. Tilanteen tulisi kaikilta osin olla itsekri-
minointisuojaan oikeutetun henkildn ennakoitavissa.
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Rikosprosessissa Miranda-tyyppinen itsekriminointisuojasta infor-
mointi on Suomessakin tullut ratkaisun KKO 2012:45 jalkeen valtta-
mattomaksi. Saman tendenssin tulisi ndkya myos hallintolainkaytossa
ainakin rikosprosessia muistuttavissa tai rikosprosessiin liittyvissa ti-
lanteissa.

Oikeuskirjallisuudessa (Olli Maenpéaa: Hallintoprosessioikeus 2007, s.
376) on katsottu, ettei yksityiselld asianosaisella ole hallintoproses-
sissa yleista velvollisuutta esittdd selvitystd hanen kannaltaan epa-
edullisista tai muuten negatiivisista seikoista. Rikosprosessiin kuulu-
vat erityisvaatimukset on lisdksi soveltuvin osin otettava huomioon
erityisesti, kun hallintoprosessin kohteena on sanktioluonteinen hal-
linnollinen seuraamus.

Perustuslakivaliokunta on 6ljypdastomaksun maardamisen osalta to-
dennut, ettd vaikka kyseessa oli hallinnollinen seuraamusmaksu, asi-
an kasittelyssa oli lahtokohtaisesti otettava huomioon rikosoikeudelli-
nen laillisuusperiaate ja syyttomyysolettaman noudattaminen (PeVL

32/2005 vp s. 3).

Verrattuna siihen tarkkuuteen, jolla itsekrimointisuojaan liittyvista oi-
keuksista on nykyisin rikosprosessissa huolehdittava, asianosaisen
myd6tavaikutusvelvollisuuden ulottuvuudet ja suhde itsekriminointisuo-
jaan hallintolainkaytdssa jaisivat ehdotetussa laissa jossain méaarin
epamaaraisiksi. Hallintolainkaytbssa esiintyy rikosprosessia muistut-
tavia asetelmia, joissa asianosaisen on ”luonnollista” vaieta tai valeh-
della. Myétavaikutusvelvollisuuden vaistymisesta olisi tallaisessa ti-
lanteessa perusteltua saatdd ehdotettua tasmallisemmin. Pelkka asi-
an "oikeudelliseen luonteeseen” viittaaminen (ehdotettu 37 8§:n 3 mo-
mentti, perusteluiden s. 104-105) ei valttamatta selvenna asiaa riitta-
vasti.

5. Oikeudenmukainen oikeudenkaynti ja todistelu

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa taattu oikeus oikeu-
denmukaiseen oikeudenkayntiin edellyttaa, ettd asianosaisella on to-
dellinen oikeus tulla kuulluksi ja mahdollisuus osallistua oman asian-
sa kasittelyyn. My0Os perustuslain 21 8:n 2 momentin mukaan oikeus
tulla tuomioistuimessa kuulluksi eli kontradiktorisuus on yksi oikeu-
denmukaisen oikeudenkaynnin kulmakivia.

Oikeudenmukaisessa oikeudenkaynnissd asianosaisten tasa-
arvoisuuden vaatimus liittyy myds mahdollisuuteen toteuttaa kontra-
diktorisuutta eli osallistua tehokkaasti prosessiin ja esittaa siina tarvit-
taessa myos todistelua. Mikéli prosessissa on mukana viranomainen,
silla yleensa kaytannossé on yksityishenkil6d paremmat mahdollisuu-
det operoida prosessissa ja esittda relevanttia todistelua. Viranomai-
sen ja yksityishenkilon valilla vallitsee siis jo laht6kohtaisesti epatasa-
arvo epasuhtaisten resurssien vuoksi.
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Hallintolainkaytdsséa puhutaankin fair balance -vaatimuksesta, jolla to-
teutetaan menettelyn tasa-arvoisuutta tilanteissa, joissa osapuolina
ovat yksiloé ja viranomainen. Fair balancella pyritddn ennen muuta
turvaamaan yksityisen osapuolen asemaa, koska viranomaisen kyt-
keytyminen oikeusriitaan horjuttaa helposti prosessuaalista tasapai-
noa. Nain ollen yksityishenkilén tasaveroisen aseman turvaamisen ja
tukemisen tarve korostuu hallintolainkaytossa.

Hallituksen esityksessa fair balance on mainittu vain perustelujen s.
36 asian inkvisitorista kasittelyd puoltavana seikkana (yleisemmin
teemaa kasitelladn myds selvittamisvelvollisuutta koskevan 37 8:n
perusteluissa s. 103-105). Fair balance tarkoittaa kuitenkin oikeu-
denkaynnin osapuolten yhtalaisid oikeuksia aktiiviseen prosessaami-
seen myoOs prosessiymparistdssa, joka ei nojaa pelkastaén tuomiois-
tuimen omaan selvitysvelvollisuuteen. Fair balance liittyy olennaisesti
siihen, mita todistelua asianosaisella on mahdollisuus tosiasiallisesti
esittaa vaatiessaan muutosta viranomaisen paatokseen valitusins-
tanssissa. Hallintolainkaytbéssé osapuolten tasa-arvoisuuden vaati-
mus todistelussa johdetaan ensisijaisesti Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen 6 (1) artiklan perusnormista eli oikeudenmukaisen oikeuden-
kaynnin vaatimuksesta.

Ehdotetun 39 8:n 1 momentin mukaan asianosaisella ja paatdksen
tehneella viranomaisella olisi lahtokohtaisesti oikeus esittdd halua-
mansa selvitys hallintotuomioistuimelle. Selvityksella tarkoitettaisiin
my0s todistajien nimeamista ja kuulemista. Ehdotetun lain 61 8:n mu-
kaan tuomioistuin kuitenkin paattaisi, keita todistajiksi kutsutaan. Paa-
toksen tarkemmasta sisallosta tai perusteluista ehdotetussa lainkoh-
dassa ei ole mainintaa.

Selvaa lienee, etta todistajien kuuleminen voisi tapahtua vain tuomio-
istuimen suullisessa kéasittelyssd. Ehdotetut suullista kasittelya koske-
vat sdanndkset linkittyvat sen vuoksi erottamattomasti mahdollisuu-
teen esittdad henkilotodistelua siten, ettd sen uskottavuutta voitaisiin
valittdmasti kontrolloida ja asianosaiset voisivat kayttaa kyselyoikeut-
taan.

Ehdotetun 57 8:n mukaan suullista kasittelya koskeva asianosaisen
pyynt6 voitaisiin hylatd muun muassa, jos asian ratkaisemiseksi mer-
kityksellisista tosiseikoista on jo saatu riittdva selvitys tai jos tosiseikat
voidaan selvittdd muulla tavoin. Jos asiassa vedotaan asiantuntija-
lausuntoon tai yksityisluonteiseen kirjalliseen todistajankertomukseen,
suullinen kasittely asiantuntijan tai todistajan kuulemiseksi jarjestet-
taisiin ehdotuksen mukaan vain, jos se olisi tarpeen asian selvitta-
miseksi. Viimeksi mainittua virkettd on syyta tarkastella kriittisesti
kontradiktorisuuteen kuuluvaan vastapuolen kyselyoikeuden - tai tas-
sa tapauksessa pikemminkin sen puuttumiseen kannalta (ks. esim.
sosiaalituen saamista koskenut tapaus Letin€i¢ v. Kroatia 2016 (koh-
dat 48-50 ja 65—68) ja KKO 2018:54).
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Asianosaisen nimeadma valittbmasti vastaanotettava henkilotodistelu
voitaisiin siis ehdotuksen mukaan torjua joko hylkaamalla suullisen
kasittelyn toimittamista koskeva pyyntd ehdotetun 57 8:n perusteella
kokonaan, rajoittamalla suullista kasittelyd ehdotetun 59 §:n perus-
teella esimerkiksi vain paatoksen tehneen viranomaisen kasitysten
selvittamiseen tai paattamalla 61 8:n perusteella, ettéd asianosaisen
nimeamia todistajia ei kutsuta suulliseen kasittelyyn. Merkille panta-
vaa on, etta ehdotettu 61 § ndyttaa jattavan todistajien kutsumisen tai
kutsumatta jattamisen tuomioistuimen vapaaseen harkintaan. Mitdan
lahempia kriteereita harkinnalle ei ole ehdotettu yli sen, mita proses-
sinjohtoa koskevassa varsin yleisella tasolla muotoillussa 37 §:ssa
saadetaisiin.

Ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu Suominen v. Suomi (2003) koski
todisteiden esittamista kotimaisessa riita-asiassa. Kargjaoikeus ei ollut
tehnyt perusteltua kasittelyratkaisua siita, ettei se ottanut vastaan kaik-
kea vastaajan tarjoamaa todistelua. Kantajana jutussa oli pankki. Ih-
misoikeustuomioistuin katsoi, ettei oikeudenkaynti ollut ollut 6 artiklan
edellyttdmalld tavalla oikeudenmukainen, koska todistelua koskevaa
perusteltua kasittelyratkaisua ei ollut tehty.

Ehdotettu 61 8§ ei naytd edellyttavan edelld mainitussa ihmisoikeus-
tuomioistuimen ratkaisussa tarkoitetun perustellun kasittelyratkaisun
tekemista tilanteessa, jossa tuomioistuin ei suostu kuulemaan asian-
osaisen nimeédmia todistajia. Voidaan myo6s kysya, olisiko tuomiois-
tuimelle annettava todistelun torjumista koskeva harkintavalta joka
tapauksessa ehdotetussa pykélassa liian laaja. Nahdakseni ehdote-
tun 58 8:n merkitys (valipdatoksen antaminen tai sen puuttuessa
muulla tavoin tehtéava ilmoitus siita, ettéd haettua suullista kasittelya ei
jarjestetd) tulee tassa suhteessa olemaan suuri. Pidan tarkeana, etta
saanndksen perusteluissa (s. 126) korostettua ehtoa "ilmeisesta tar-
peettomuudesta” tulkitaan riittdvan suppeasti siten, etta ilmoittaminen
ja nain ollen mahdollisuus viela esittdd muuta kautta lisaselvitysta tu-
lee olemaan hyvin vahva paasaantd. Korostan myos ehdotetun
87 8:n perusteluissa (s. 157) edellytetyn suullisen kasittelyn jarjesta-
mista koskevan paatoksen perustelemisesta todetun tarkeytta.

Ihmisoikeustuomioistuin on eri asiayhteyksissa kritisoinut lainsaadan-
t6a, joka jattdd kansallisille tuomioistuimille ja muille viranomaisille lii-
an suuren harkintavallan ihmisoikeuksia turvaavien kansallisten nor-
mien soveltamisessa. Toisaalta ihmisoikeustuomioistuin on yleensa
lAhtenyt siitd, etteivat kysymykset todistelun vastaanottamisesta (ad-
missibility of evidence) kuulu sille sen arvioidessa 6 artiklan edellytys-
ten tayttymista, ellei kysymys ole oikeudenkéynnin oikeudenmukai-
suuden vaarantumisesta kokonaisuutena.

Hallinnollisten sanktioiden kasvavaan maaraan johtava oikeudellinen
kehitys antaa oman erityispiirteensa lakiehdotuksen todistelua ja suul-
lista késittelyd koskevien saannosten arviointiin. Euroopan ihmisoi-
keustuomioistuin on tulkinnut rikossyytteen ja rangaistuksen kasitteita
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siten, ettd nadiden voidaan katsoa koskevan myds hallinnollisia seu-
raamuksia tiettyjen kriteerien tayttyessa.

Ihmisoikeustuomioistuin kehitti tapauksessa Engel v. Alankomaat
(1976) kolmekohtaisen kriteeriston, jonka perusteella tuomioistuin ar-
vioi hallinnollisen seuraamuksen rinnastumista rikossyytteeseen (cri-
minal charge) tai rikosoikeudelliseen rangaistukseen (criminal offen-
ce) ihmisoikeussopimuksen tarkoittamassa merkityksessa. Myos pe-
rustuslakivaliokunta on vakiintuneesti rinnastanut rangaistusluonteiset
taloudelliset seuraamukset rikosoikeudellisiin seuraamuksiin  (ks.
esim. PeVL 2/2017 vp, PeVL 14/2013 vp, PeVL 17/2012 vp ja PeVL

9/2012 vp).

Suomessa hallinnollisesta sanktiosta voidaan yleensa valittaa hallin-
to-oikeuteen. Sen vuoksi keskeinen kysymys onkin, mit& ihmisoi-
keussopimuksen 6 artiklan 2 ja 3 kohtaan sisaltyvien rikosasioita kos-
kevien eritysvaatimusten, jotka koskevat nimenomaan myds mahdol-
lisuutta nimeta todistelua ja esittaa todistajille kysymyksia, on katsot-
tava merkitsevan rangaistusluonteisten hallinnollisia seuraamuksia
koskevien valitusten kasittelyn kannalta. Todistelua koskevien sdan-
ndsten osalta myo6s suullisen kasittelyn toimittamista koskevat ehdo-
tetut sddnnokset ovat ongelmallisia, mikali hallinnollista seuraamusta
koskeva valitusprosessi rinnastetaan kaikissa suhteissa rikosproses-
siin.

Tapauksessa Jussila v. Suomi (2006) ihmisoikeustuomioistuin totesi
veronkorotuksen sanktioluonteesta (kohta 43) mm. seuraavaa):

“It is self-evident that there are criminal cases which do not carry any
significant degree of stigma. There are clearly ‘criminal charges’ of dif-
fering weight. What is more, the autonomous interpretation adopted by
the Convention institutions of the notion of a ‘criminal charge’ by apply-
ing the Engel criteria have underpinned a gradual broadening of the
criminal head to cases not strictly belonging to the traditional catego-
ries of the criminal law, for example administrative penalties ..., prison
disciplinary proceedings ..., customs law ..., competition law ..., and
penalties imposed by a court with jurisdiction in financial matters ....
Tax surcharges differ from the hard core of criminal law; consequently,
the criminal head guarantees will not necessarily apply with their full
stringency ...”.

Jussilan tapauksessa suullisen kasittelyn toimittamatta jattamisen ei
katsottu rikkovan 6 artiklaa. Ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytan-
to ei kuitenkaan edelleenkdan anna selke&é vastausta siihen, missa
laajuudessa rikosprosessuaaliset oikeusturvatakeet koskevat hallin-
nollisten sanktioiden k&sittelya tuomioistuimessa.

6. Vaitiolovelvollisuuden murtaminen ja hyéodyntamiskielto

Ehdotettu 71 8§ mahdollistaisi todistajan vaitiolovelvollisuuden murta-
misen hallintolainkaytdssa helpommin kuin vastaavat sddnnokset oi-
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keudenkdymiskaaressa. Oikeudenkaymiskaaren 17 luvun 12 §:ssa
(virkamiehen salassapitovelvollisuus) ja 14 §:ssa (ladkarin tai muun
terveydenhuollon ammattihenkilon salassapitovelvollisuus) l&hdetaan
siitd, ettd tuomioistuin voi velvoittaa henkilon todistamaan, jos syyttaja
ajaa syytetta rikoksesta, josta sdadetty ankarin rangaistus on vahin-
tdan kuusi vuotta. Hallintolainkaytbssa vaitiolovelvollisuuden piiriin
kuuluvasta seikasta voitaisiin ehdotetun 71 §:n paasaannon mukaan
kuulla todistajaa, kun se on vélttdmé&tontd asian selvittdmiseksi tai
kun henkild, jonka hyvaksi vaitiolovelvollisuus on saadetty, suostuu
todistamiseen.

Oikeudenkaymiskaaren saantelysta poikkeavaa ehdotusta perustel-
laan silla, etté hallintotuomioistuimessa oikeudenkaynnin kohteena on
yleensa viranomaisen harkinta- ja paatdsvallan kayttd, jonka lainmu-
kaisuuden arviointi edellyttda, ettd viranomaisen paatoksentekoon liit-
tyvat seikat voidaan riittavasti selvittda oikeudenkaynnissa (s. 138).
Perustelut ovat niukat mutta pidan sen tausta-ajatusta lahtokohtaises-
ti ymmarrettavana. Huomattavan paljon toki jaisi tuomioistuimen ta-
pauskohtaisen harkinnan varaan. Tassa toisaalta naen myos hyvét
puolensa, koska nyt ehdotetulla avoimemmalla sdantelymallilla valtet-
taisiin ne ongelmat, joihin oikeudenkaymiskaaren 17 luvun 12 8:n 1
momentin virkasalaisuutta koskevan todistamiskieltosdanndksen ka-
tegorisuus nahdakseni on johtanut (ks. lahemmin P6lénen — Tapanila:
Todistelu oikeudenkaynnissa, 2015, s. 285-290).

Vertailevassa tarkastelussa yleiseen lainkayttdon voidaan huomiota
viela kiinnittéd& niihin eroihin, joita liittyisi vaitiolovelvollisuuden laajuu-
teen vaikuttavaan asian selvittamisintressiin hallintolainkaytossa ja
siihen, miksi se olisi automaattisesti suurempi kuin vaikkapa rikosasi-
assa, jossa kysymys on seksuaalisesta hyvaksikaytosta, pahoinpite-
lysta, vainoamisesta, torkeasta petoksesta tai torkedsta kavallukses-
ta, joiden rangaistusmaksimi on vahemman kuin kuusi vuotta. Hallin-
totuomioistuimessahan kysymys voi olla vaikkapa pysakointivirhe-
maksusta tai muusta yhteiskunnalliselta merkitykseltd&n suhteellisen
vahaisesta asiasta.

Ehdotuksen perusteluissa on lahdetty siita, etta hallintotuomioistui-
men jarjestamassa suullisessa kasittelyssa tuomioistuin arvioisi, mil-
laisista todistajan vaitiolovelvollisuuden piiriin  kuuluvista seikoista
hantd on valttdmatonta kuulla asian selvittdmiseksi (s. 139). Tamén
esitydlausuman osalta on todettava, ettd hallintotuomioistuin tuskin
pystyy arvioimaan etukateen, kuinka arkaluontoisia tietoja todistajalla
mabhdollisesti on kerrottavanaan. Tilanteeseen sisaltyy aina riski yli-
maaraisen ja asiaan vaikuttamattoman tiedon paljastamisesta. Aina-
Kin jossain maarin tasmallisemmat kriteerit vaitiolovelvollisuuden mur-
tamista koskevaan harkintaan liittyvaan intressipunnintaan edistaisi-
vat salassapidettavien intressien suojaa.

Vaitiolovelvollisuuden murtamiseen ei tule suhtautua kevyesti. Laaka-
rin ja muun terveydenhoitohenkildkunnan salassapitovelvollisuudessa



7. Oikeus avustajaan
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on kysymys myos perustuslain 10 8:ssé ja Euroopan ihmisoikeusso-
pimuksen 8 artiklassa turvatusta yksityisyyden ja luottamuksellisen
tiedonvaihdon suojasta. Terveydenhuollossa keskeisen potilaan ter-
veystietoja koskevan ladkarin salassapitovelvollisuuden tarkoituksena
on sailyttdd hoidon ja hoitoon hakeutumisen kannalta tarke& laakarin
ja potilaan luottamuksellinen suhde.

Ehdotettu hyodyntamiskieltosdannos (83 8) olisi hallintolainkaytdssa
uusi. Nahdakseni se vastaisi perusteiltaan oikeudenkaymiskaaren 17
luvun 25 8:n sdantelya, kuten perusteluissa (s. 151) todetaan. Nyt
ehdotettu sanamuoto poikkeaa jossain maarin oikeudenkaymiskaaren
mainittuun sdénnodkseen lopulta valitusta muotoilusta, mutta ei néh-
dakseni asiallista eroa merkitsevélla tavalla (ks. lahemmin P6lonen -
Tapanila: Todistelu oikeudenkaynnissa, 2015, s. 331-339). Nain ollen
en nae valtiosdantoisia esteitéd ehdotetulle sdannokselle.

Ehdotuksessa on haluttu sailyttda hallintolainkaytdon perinteinen viral-
lisperiaate ja se, ettéd kukin voi ajaa asiaansa itse ilman avustajaa
(purkuasioita koskevalla ehdotetulla ja mielestani perustellulla poik-
keuksella) ja toisaalta myos se, etta avustajan kelpoisuusvaatimukset
ovat niin 16ysat, ettd myos oikeudellista koulutusta vailla olevat maal-
likot voivat toimia asianosaisen asiamiehené ja avustajana. Viimeksi
mainitulta osin kyse lienee lahinna tarkoituksenmukaisuusratkaisusta.

Oikeudellisesti minun on vaikea nahda hyvia perusteita sille, etta
avustamistehtava voidaan sallia maallikoille myds esimerkiksi tilan-
teissa, joissa esilla on vahvasti suojattavia virkasalaisuuksia tai ulko-
puolisten yksityishenkildiden vahvasti salassa pidettavia tietoja. Maal-
likkoavustajia toki koskisi 34 §:n mukainen salassapitovelvollisuus,
jonka rikkominen olisi rangaistavaa. Asianajajien ja lupalakimiesten
ammatillisten toimintavaatimusten ja valvontajarjestelmien puuttumi-
nen maallikkoavustajilta voi kuitenkin olla kuvatun tyyppisissa tilan-
teissa ongelmallista. Maallikkoavustaminen hallintolainkaytéssa ai-
heuttaa myds jatkuvasti ongelmia muun muassa yksityisyyden suojan
toteutumiseen vankilaymparistossa kirjeenvaihdon tarkastamisen
asiayhteydessa.

Huomio kiinnittyy myos asiamiehen ja tuomarin "vaistymistd” koske-
vaan sdantelyehdotukseen. Asiamiehend tai avustajana ei saisi ehdo-
tetun 30 8:n 3 momentin mukaan toimia se, joka on asiaa kasittele-
vaan tuomariin tai esittelijgan oikeudenkdymiskaaren 13 luvun
3 8:ssa tarkoitetussa suhteessa eli joka on tuomarin tai esittelijan la-
heinen. Vastaava sddnnds on oikeudenkaymiskaaren 15 luvun 3 8:n
3 momentissa.

Ehdotettu sdannds ja sita vastaava oikeudenkaymiskaaren sdannos
nayttavat lahtevan siita, ettd asiamiehen tai avustajan edellytetdan
vaistyvan, jos juttu jaetaan hanen laheiselleen. Kaytdnndssa esimer-
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kiksi hallinto-oikeuteen saapunutta asiamiehen laatimaa muutoksen-
hakemusta ei kuitenkaan jaettaisi asiamiehen laheiselle, koska tama
olisi tuomarina tai esittelijana esteellinen. Jos nain kuitenkin jostain
syysta tapahtuisi, paamiehen valitsema asiamies, joka olisi jo panos-
tanut juttuun, joutuisi ehdotetun s&&nndksen mukaan vaistymaan.
Hanen laheisensa ei voisi esteellisyyssdannoksista johtuen siltikdan
kasitella asiamiehen laatimaa muutoksenhakemusta tuomarina tai
esittelijana vaan se jaettaisiin uudelleen.

Oikeus valita avustajansa tai asiamiehensa ja oikeus harjoittaa oi-
keudenkayntiavustajan ammattia tai elinkeinoa ovat teemoja, joihin
voidaan ajatella kytkeytyvdn myo6s perusoikeusnakokohtia. Oikeus
avustajaan on erityisen keskeistd, mikali kysymys on hallinnollista
sanktiota koskevasta rikosprosessiin rinnastuvasta valitusprosessista.

Ehdotetun 30 8:n 3 momentti vaikuttaa jossain maarin tarpeettomalta,
koska tuomarin tai esittelijan esteellisyyttd koskevat saannokset joh-
tavat yleensa siihen, ettd juttua ei jaeta asiamiehen laheiselle. Eri
asia tietysti on, jos tuomarin laheinen asiamies tai avustaja ottaa vas-
taan toimeksiannon ja ilmoittautuu juttuun sen kasittelyn ollessa kes-
ken. Enada tuossa vaiheessa ei olisi tarkoituksenmukaista edellyttaa
tuomarin vaistyvan.

8. Paatdksen taydentaminen

Ehdotetun 103 8:n mukaan hallintotuomioistuin voisi taydentaa paa-
tostaan valitusajassa, kuitenkin viimeistaan 30 paivan kuluttua paa-
toksen tiedoksisaannista, jos paatos ei sisalla ratkaisua kaikkiin asi-
assa esitettyihin sivuvaatimuksiin. Paatosta ei kuitenkaan saisi tay-
dentéé, jos se johtaa asianosaiselle kohtuuttomaan tulokseen.

Ehdotettu 104 § sisaltda tadydentamismenettelyn kuvauksen. Edella
kasitellyn oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin perusrakenteisiin kuu-
luvan kuulemisperiaatteen kannalta on arveluttavaa, ettei ehdotettuun
taydentdmismenettelyyn sisaltyisi lainkaan velvollisuutta kuulla asian-
osaisia.

Vertailun vuoksi todettakoon, ettd oikeudenkdynnista rikosasioissa
annetun lain 11 luvun 10 8§ sisédltaa sddnnoksen tuomion taydentami-
sestd, mikali yksityisoikeudellisesta vaatimuksesta on jaanyt tuomios-
sa lausumatta. Pykala sisaltda kuulemisperiaatteen edellyttdmat maa-
raykset asianosaisten kuulemisesta. My0s riita-asiassa annettavan
tuomion taydentdmista koskevassa oikeudenkaymiskaaren 24 luvun
11 § siséltaa vastaavat sdannodkset asianosaisten kuulemisesta.

Kuulemista koskevien maaraysten lisaaminen ehdotettuun 104 §:4an
saattaisi olla aiheellista, varsinkin kun taydentdmismenettelyssa on
tarkoitus arvioida myos taydentdmisen kohtuullisuutta. Sitd tuomiois-
tuin ei pystyne tekemaan varaamatta asianosaisille mahdollisuutta
tulla kuulluiksi.
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9. Katselmus kotirauhan piirissa

10. Lopuksi

Katselmuksen kotirauhan piiriin mahdollistava 48 8:n 2 momentti si-
saltda valttamattomyysvaatimuksen ja perusteluissa korostetaan ta-
man selvittdmiskeinon ultima ratio -luonnetta. Nahdakseni ehdotus on
valtiosdantoisesti perusteltu perustuslain 10 8:n kannalta.

Kasitykseni mukaan hallituksen esitykseen ei sisélly sellaisia valtio-
saantdisia ongelmia sisaltavia kohtia, jotka edellyttaisivat muun kuin
tavallisen lainsaatamisjarjestyksen kayttamista. Saantelyhaasteita voi
nahdékseni liittyd lahinna hallinnollisten sanktioiden tuomioistuinkasit-
telyyn siltéa kannalta, missa maarin Euroopan ihmisoikeussopimuksen
6 artiklan ja perustuslain 21 8:n sita vastaavat rikosprosessuaaliset
oikeusturvatakeet soveltuvat menettelyyn, ja missa maarin niita pysty-
tddn toteuttamaan. lhmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytanto ei
edelleenkdan anna tahan selke&é vastausta.

Apulaisoikeusasiamies Pasi Polonen
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Asiakirja on hyvaksytty sahkdisesti asianhallintajarjestelmassa.



