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1. Valituslupajarjestelma

Ensimmaisen lakiehdotuksen 107 §:n mukaan hallinto-oikeuden hallintolainkdyttdasiassa an-
tamaan paatokseen saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos kor-
kein hallinto-oikeus myoéntaa valitusluvan. Lakiehdotuksen 111 8:n mukaan valituslupa on
myoOnnettavé, jos 1) lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeus-
kaytannon yhtendisyyden vuoksi on tarkeéta saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaistavaksi; 2) asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityista ai-
hetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi; tai 3) valitusluvan mydntdmiseen on muu

painava syy.

Ehdotus merkitsisi periaatteellista muutosta hallinto-oikeudelliseen muutoksenhakujarjestel-
méaan edellyttédesséan lahtokohtaisesti valituslupaa valitettaessa hallinto-oikeuden paattksesta
korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tosin valituslupajarjestelma on jo aikaisemmin laajentunut
eri hallinnonalojen lainsdéddanndssa niin, etta valitusluvan piiriin kuuluu nykyisin lukumaéarai-
sesti suurin osa korkeimmassa hallinto-oikeudessa késiteltavista valitusasioista (HE, s. 20-22).
Esimerkiksi vuonna 2017 korkeimpaan hallinto-oikeuteen tuli yhteensa 4861 valituslupahake-
musta, valituslupa-asioita ratkaistiin 4604 ja valituslupia myonnettiin 669 (HE, s. 21). Valitus-
lupasaantelya ei siten nykyisink&an voida pitad hallintolainkéytdssa enaa poikkeuksellisena
jarjestelyna (ks. HE, s. 47-48). Ehdotettu sdantely merkitsee kuitenkin periaatteellista muutosta
siten, ettd valituslupa muuttuu séd&dostasollakin paésédannoksi, josta poikkeamisesta olisi s&a-

dettava erikseen lailla.

Perustuslakivaliokunta ei ole pitdnyt valituslupajérjestelméé sinénsa perustuslain 21 8:n vas-
taisena. Toisaalta valiokunta korosti varhaisemmassa kaytadnnossaan (vuoteen 2012 asti) sen

olevan hallintolainkaytdssé poikkeuksellinen jarjestely, jonka laajentamiseen uusiin asiaryh-



miin tuli suhtautua pidattyvasti. Valiokunnan mielestd Suomen hallinto-oikeudelliseen oikeus-
turvajarjestelmaéan paasadantond kuuluvasta oikeudesta valittaa korkeimmalle hallinto-oikeu-
delle ei tullut kevein perustein poiketa (PeV:n asiaa koskevasta aikaisemmasta kaytannosta
kokoavasti ks. PeVL 32/2012 vp, s. 3).

Perustuslakivaliokunta tarkisti kuitenkin tatd pidattyvaa kantaansa valituslupajérjestelmaan
hallintolainkaytossa nimenomaisesti periaatteellisesti merkittavassa lausunnossaan PeVL
32/2012 vp. Nyt valiokunta korosti, ettd hallinto-oikeudellista muutoksenhakujarjestelmaa on
syytd arvioida kokonaisuutena, josta valitusmahdollisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen
muodostaa yhden osan. Valiokunta kiinnitti huomiota hallintoasioiden ké&sittelyssa ja muutok-
senhakujarjestelmassé tapahtuneeseen kehitykseen. Yha useammassa asiaryhmassa oli kay-
tossa oikaisuvaatimusmenettely, jonka asemaa oikeussuojakeinona oli vahvistettu muun mu-
assa lisddmalla sitd koskevat yleissdannokset hallintolain 7 a lukuun. Lisaksi alueellisten hal-
linto-oikeuksien asema oli valiokunnan ndkemyksen mukaan vahvistunut sek& lainsaadannol-
listen toimenpiteiden ettd ndiden tuomioistuinten asiantuntemuksen ja tehtévien lisaantymisen
seurauksena. Valiokunta totesi myds, ettd yha suurempi osa korkeimpaan hallinto-oikeuteen
saapuvista asioista kuului ryhmiin, joissa muutoksenhaku edellyttdd valituslupaa (PeVL
32/2012 vp, s. 3)

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettei valituslupajarjestelmaan ja sen laajentamiseen enaé ollut
perusteita suhtautua l&htokohtaisen pidattyvasti. Sen sijaan valituslupajarjestelmén hyvéksyt-
tavyyttd ja oikeasuhtaisuutta on muutoin syytd kussakin tapauksessa arvioida valiokunnan
aiemman kaytannon pohjalta. Perustuslain 21 8:n kannalta asiaa tarkasteltaessa keskeista on
siten varmistua siitd, ettd muutoksenhakujérjestelmé kokonaisuutena turvaa seké oikeusturvan
saatavuuden ja riittdvyyden ettd asian késittelyn niin joutuisasti kuin se on oikeusturvavaati-
muksen valossa mahdollista. Jarjestelman soveltamisen tulisikin kaikissa asiaryhmissa perus-
tua yhtendiseen ja johdonmukaiseen arvioon perustellun oikeussuojan tarpeesta. Talldin on tar-
kasteltava etenkin sitd, turvaavatko korkeinta hallinto-oikeutta edeltdvat muutoksenhakujarjes-
telyt kyseisessa asiaryhméssé asian laadun ja merkittdvyyden edellyttdmat oikeusturvatakeet.
Merkitystd on myos silla, riittdédké korkeimman hallinto-oikeuden velvollisuus tai mahdolli-
suus valitusluvan myontamiseen laissa sdadettyjen perusteiden tayttyessé turvaamaan oikeus-
turvan saatavuuden kyseisessa asiaryhméssa. Myonteisissé tapauksissa valituslupajarjestelman

soveltaminen on perustuslain 21 8:n valossa yleensé perusteltua (PeVL 32/2012 vp, s. 3).



Valituslupajérjestelmén kayton laajeneminen merkitsi perustuslakivaliokunnan mukaan tietyn-
laista muutosta korkeimman hallinto-oikeuden rooliin ylintd tuomiovaltaa hallintolainkéytto-
asioissa kayttdvana tuomioistuimena. Valiokunnan mielesta valtioneuvoston piirissa on tar-
peen ennakkoluulottomasti arvioida mahdollisuutta edelleen kehittdd korkeimman hallinto-oi-
keuden roolia hallintolainkdyttéd ylimman asteen linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen
suuntaan. Tama edellytti valiokunnan mukaan kuitenkin osaltaan myds korkeinta hallinto-oi-
keutta edeltdvdn muutoksenhakujarjestelmén kehittdmistd johdonmukaisesti. Perustuslain
ylimpien tuomioistuinten tehtavia koskevasta 99 §:sté tai oikeusturvan takaavasta 21 8:sté sen
paremmin kuin kansainvalisistd ihmisoikeussopimuksistakaan ei valiokunnan mielesta johdu
estettd tallaiselle kehitykselle (PeVL 32/2012 vp, s. 4).

Perustuslakivaliokunta on kyseisen lausuntonsa jalkeen johdonmukaisesti katsonut mahdol-
liseksi laajentaa niiden asiaryhmien piiri&, jossa valitus hallinto-oikeudesta korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen edellyttda valitusluvan myontamista (ks. esim. PeVL 55/2014 vp, s. 3-5: erédat
hallintoasioiden muutoksenhakuséannokset; PeVL 35/2016 vp, s. 4. valtion virkamieslaki;
PeVL 29/2017 vp, s. 2-3: eréat ymparistda koskevat muutoksenhakuasiat). Perustuslakivalio-
kunta on nyttemmin todennut my®os, etteivét asian laatu tai merkittavyys valttamatta edellyta
paasya korkeimpaan hallinto-oikeuteen ilman valituslupaa kaikissa sellaisissakaan asiaryh-
missa, joihin valitusvaiheessa useimmin liittyy vaativia oikeuskysymyksia tai jotka ovat
yleensa asianosaisen tai yhteiskunnan kannalta erityisen merkittavia tai laaja-alaisia (ks. PeVL
55/2014 vp, s. 4, PeVL 29/2017 vp, s. 3).

Hallituksen esityksen mukaan valituslupaséantelyn tavoitteena on kehittdd korkeimman hal-
linto-oikeuden asemaa nykyista enemmaén hallintoa ja hallintotuomioistuimia ratkaisuillaan oh-
jaavan tuomioistuimen suuntaan. Valituslupajérjestelmén kéayttdalan laajentamisen katsotaan
mahdollistavan sen, ettd korkein hallinto-oikeus voi keskittya nykyistd paremmin vaativiin oi-
keuskysymyksiin ja oikeuskaytdnnén yhtendisyyden turvaamiseen (HE, s. 221). Tallaista kor-
keimman hallinto-oikeuden ennakkopé&atdsroolia korostavaa tavoitetta voidaan pitéda oikeus-
turvan toteutumisen (PL 21 8) ja yhdenvertaisuuden edistamisen (PL 6 8) kannalta tarkeina ja
siten perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavina perusteina ehdotetulle muutoksenhaku-
oikeuden kavennukselle. Korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopé&atdsroolin vahvistamisen
voidaan katsoa osaltaan lisadvan hallinto-oikeudellisen oikeusturvajérjestelmén toimivuutta,
vaikka samalla yksittdisten valitusten tutkimiselle korkeimmassa hallinto-oikeudessa asetettu
kynnys jossakin maarin korottuu. Valituslupasééntelyn katsotaan hallituksen esityksessa myos

turvaavan osaltaan korkeimman hallinto-oikeuden mahdollisuuksia turvata oikeudenkaynnin



viivytyksettomyys asioissa, joissa on térkedd saada ylimmén oikeusasteen ratkaisu (HE, s.
221). Perustuslakivaliokunta on itsekin pitanyt valituslupajarjestelman kayttoonottoa arvioi-
dessaan, ettd lainsaddannodssa kiinnitetdan huomiota tuomioistuinten mahdollisuuteen toimia
perustuslain 21 8:n 1 momentissa edellytetylld tavalla asianmukaisesti ja ilman aiheetonta vii-
vytysta (PeVL 29/2017 vp, s. 3).

Arvioitaessa valituslupajarjestelman perustuslainmukaisuutta on otettava huomioon, ettei vali-
tusluvan asettaminen valituksen edellytykseksi kyllakin kaventaa perustuslain 21 8:n 2 mo-
mentissa tarkoitettua oikeutta hakea muutosta asettamalla sille lisdehtoja eli kyse on siit4, missa
laajuudessa korkein hallinto-oikeus tutkii valituksen. Se ei kuitenkaan merkitse niin pitkalle
menevaa rajoitusta muutoksenhakuoikeuteen kuin varsinaiset valituskiellot. Toiseksi on otet-
tava huomioon, etta valitusluvan ehtojen tayttyessa korkeimman hallinto-oikeuden on myoén-
nettava valituslupa. Valitusluvan myodntamisen perusteet eivat rajoitu ennakkopaatdsperustee-
seen, vaan lupa on myodnnettdva myos asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai jos va-
litusluvan mydntamiseen on muu painava syy. Tama saantely merkitsee sitd, ettd oikeusturva-
elementti on vahvasti mukana myos ehdotetussa hallinto-oikeudellisessa valituslupajérjestel-
massa. Hallituksen esityksen arvion mukaan ehdotetun lain voimaantultua valituslupa myon-
nettdisiin arviolta 500 — 600 asiassa vuosittain eli noin 15 prosentissa valituslupa-asioista (HE,
s. 60). Arvioitaessa ehdotettua muutosta voitaneen myos todeta, etteivat jo toteutuneet valitus-
lupajérjestelmén laajennukset ndytd muodostuneen ainakaan yleisesti ottaen oikeusturvaa hei-
kentéviksi, vaan ne ovat mahdollistaneet korkeimman hallinto-oikeuden vahvemman ohjaavan
roolin naissé asiaryhmissd. Toki ehdotettu muutos on periaatteellisesti siksi merkittava, etta
valtioneuvoston piirissé on syyté tarkoin seurata sen vaikutuksia oikeusturvaan ja hallintolain-

kayttojarjestelman toimintaan.

Edella esitetyin perustein katson, ettd ehdotetulle kattavalle valituslupajérjestelmélle hallinto-
oikeuden ratkaisuista korkeimpaan hallinto-oikeuteen on erittéin painavia hallintolainkayton
tehostamiseen ja korkeimman oikeuden ennakkopééatdsroolin vahvistamiseen liittyvid perus-
teita. Valituslupajérjestelmad on jo nykyisin laajalti k&ytdssa korkeimmassa hallinto-oikeu-
dessa. Téssa suhteessa ei ole kyse uudentyyppisesta sédéntelystd, vaan pikemminkin jo toteutu-
neen kehityksen tunnustamisesta myos periaatteellisesti ja eri asiaryhmien valitusten yhden-
mukaisesta kohtelusta. Korkein hallinto-oikeus on satavuotisjuhliinsa liittyen antanut taysis-
tunnossa 3.9.2018 julkilausuman valituslupajarjestelman soveltamisesta korkeimmassa hal-
linto-oikeudessa, jossa vahvasti puolletaan hallituksen esityksessa ehdotettua yleista valituslu-

pajérjestelmad. Mielestani korkeimman hallinto-oikeuden julkilausumassa perustellaan varsin



vakuuttavasti valituslupajarjestelmén tarpeellisuutta ja hyodyllisyyttd korkeimmassa hallinto-
oikeudessa. Edella esittdmaani viitaten katson, etta perustuslakivaliokunnan uudempaa, vuo-
desta 2012 noudattamaa tulkintalinjaa edelleen kehittéden voidaan perustuslain 21 §:n estamaétta
asettaa laissa padsaannoksi valitusluvan edellyttdminen valituksilta hallinto-oikeudesta kor-

keimpaan hallinto-oikeuteen.

2. Viranomaisen valitusoikeus

Ensimmaisen lakiehdotuksen 109 8:n 2 momentin mukaan alkuperdisen hallintop&atoksen teh-
neelld viranomaisella on oikeus hakea muutosta valittamalla hallintotuomioistuimen paatok-
seen, jolla hallintotuomioistuin on kumonnut viranomaisen paatdksen tai muuttanut sité. Pyka-
Ian 3 momentin mukaan viranomainen saa hakea muutosta valittamalla myds, jos valittaminen

on tarpeen viranomaisen valvottavana olevan yleisen edun vuoksi.

Perustuslakivaliokunta on aikaisemmassa kaytdnngssaan pitdnyt viranomaisen muutoksenha-
kuoikeutta hallintolainkayttojarjestelmassa poikkeuksellisena ja katsonut etenkin viranomai-
sen yleisen muutoksenhakuoikeuden voivan muodostua ongelmalliseksi perustuslain 21 8:n 1
momentissa vaaditun asianmukaisen menettelyn kannalta, koska talléin viranomainen saate-
taan n&hda asianosaisen muodolliseksi vastapuoleksi. Valiokunta on toisaalta pitanyt viran-
omaisen muutoksenhakuoikeutta perustuslain ndkdkulmasta ongelmattomana, jos se on lailla
rajoitettu esimerkiksi oikeuskaytannon yhtenaisyyden yllapitoon liittyviin perusteisiin (esim.
PeVL 4/2005 vp, s. 3, PeVL 4/2004 vp, s. 10).

Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan ehdotuksen viranomaisen valitusoikeudesta liitty-
van siihen, ettd muutoksenhaussa hallinto-oikeuden péaatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen edellytettdisiin vastaisuudessa valituslupaa. Talléin viranomaisen valitusoikeus turvaisi
oikeuskaytannon tasapuolisen kehittymisen niin, ettd ylimman oikeusasteen ratkaisuja saatai-
siin myos tapauksissa, joissa hallinto-oikeus on ratkaissut asian yksityisen asianosaisen eduksi
(HE, s. 222). Perustelujen mukaan viranomaisen valitusoikeus voisi olla tarpeen I&hinné silloin,
kun asia koskee kyseisessé viranomaisessa olevia asioita laajemminkin, eikd asiasta ole vield
oikeuskaytantoé tai oikeuskaytantd on epayhtendisté. Lisaksi valitusluvan mydntamisen viran-
omaiselle voi olla perusteltua joskus muissakin kuin ennakkopééatostilanteissa, esimerkiksi sil-
loin, kun yksittdisen hallintopaatoksen vaikutukset ovat laajempia ja ulottuvat myds tahoihin,

joilla ei ole asiassa valitusoikeutta (HE, s. 223).



Perustuslakivaliokunta on aikaisemmassa kaytanndssaan pitanyt valtiosdantéoikeudellisesti
ongelmattomana sellaista viranomaisen valitusoikeutta, johon liittyy myds viranomaisen vali-
tusta koskeva kattava valituslupavaatimus (ks. esim. PeVL 4/2005 vp, s. 3). Taté tulkintalinjaa
vastaavasti en pida ehdotettua 109 §8:n 2 momentin viranomaisen muutoksenhakuoikeutta ylei-
sestéd luonteestaan huolimatta ongelmallisena perustuslain 21 §:n asianmukaisen tuomioistuin-

menettelyn kannalta.



