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LAUSUNTO EDUSKUNNAN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE HALLITUKSEN ESITYKSESTA
EDUSKUNNALLE ERAIDEN LAKIEN VALITUSTIETA KOSKEVAN SAANTELYN JA ERAIDEN TEK-
NISTEN SEIKKOJEN PAIVITTAMISEKSI (HE 93/2022 VP)

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan pyytdmdind lausuntona otsikossa mainitusta hallituksen
esityksestd esitdn kunnioittavasti seuraavan.

Yleista

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi 14:n hallinnon erityislain muutoksenhakusaanndksia.
Sdaannokset saatettaisiin vastaamaan oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain
(808/2019, HOL) 8 §:n mukaista paasaantoa siita, etta viranomaisen hallintopaatoksesta vali-
tetaan hallinto-oikeuteen eika suoraan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Myds eraista yleis-
ten tuomioistuinten hallintopaatoksista valitettaisiin jatkossa hallinto-oikeuteen. Samalla esi-
tetdaan saanndsten ajantasaistuksia ja eraita teknisia muutoksia. Lisaksi oikeudenkdynnin jul-
kisuudesta hallintotuomioistuimissa annetun lain (381/2007) sdanndkset suullisten kasittely-
jen julkisuudesta ulotettaisiin kattamaan myds suullisen valmistelun (HOL 47 §) ja tarkastuk-
sen (HOL 49 §). Esityksen tavoitteena on yhtendistaa viranomaisten hallintopaatoksia koskeva
muutoksenhakutie, turvata asianosaisen oikeus kaksiportaiseen muutoksenhakuun ja vahvis-
taa korkeimman hallinto-oikeuden asemaa oikeuskadytantoa ohjaavana ylimpana tuomioistui-
mena. Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan vuoden 2023 alusta.

Esitykseen sisaltyy saatamisjarjestysjakso, jossa on tehty selkoa ehdotetun saantelyn suh-
teesta oikeusturvaa koskevaan perustuslain 21 §:33n ja tuomarin virassapysymisoikeutta kos-
kevaan 103 §:dan. Lisaksi on viitattu perustuslain 98 §:3an tuomioistuimista ja 99 §:3an ylim-
pien tuomioistuinten tehtavista. Tehdyissa arvioissa on otettu huomioon myds asiassa rele-
vanttia perustuslakivaliokunnan tulkintakdaytantoa. Lisaksi saatamisjarjestysperusteluissa on
kayty lapi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan mukainen oikeus oikeudenmukaiseen
oikeudenkayntiin rippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa seka Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen oikeuskaytantoa tassa asiassa. Myos ehdotettujen saannosten yk-
sityiskohtaisissa perusteluissa on esitetty paikoin laajastikin valtiosaantéoikeudellisesti mer-
kityksellisia seikkoja.

Esityksen perustuslainmukaisuudesta tehty arvio on varsin kattava, mutta samalla esitysta-
valtaan hieman hajanainen ja osin vaikeaselkoinenkin. Esityksessé on ndhddkseni avattu riit-
tdvdlld tavalla asiassa relevantteja Suomen kansainvilisié ihmisoikeusvelvoitteita, enkd pidd
siksi tdssd tarpeellisena ihmisoikeusvelvoitteista johtuvien arviointiperusteiden toistamista.

Esityksessd ehdotettua oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain mukaisen pdédsddn-
nén vahvistamista, muutoksenhakutien yhtendistdmistd, kaksiportaisen muutoksenhaun tur-
vaamista ja korkeimman hallinto-oikeuden aseman vahvistamista valituslupatuomioistui-
mena on pidettdvd sinénsd valtiosddntdoikeudellisesti asianmukaisina tavoitteina. Esitykselld
jatketaan tdlté osin hallinto-oikeudellisen muutoksenhakujérjestelmén uudistamista, jota on



myés jo aiemmin kdsitelty perustuslakivaliokunnan mydétévaikutuksella (ks. etenkin PeVL
50/2018 vp, ks. myés PeVL 11/2019 vp). Myés ehdotetut muutoksenhakusddnndsten viittaus-
ten ajantasaistamiset sekd muut esitetyt tekniset muutokset ovat perusteltuja, eikd niihin liity
valtiosddntooikeudellisia ongelmakohtia. Ehdotus oikeudenkdynnin julkisuudesta hallintotuo-
mioistuimissa annetun lain suullista kdsittelyd koskevan 4 luvun saattamisesta kattamaan
myds HOL:n mukaisen suullisen valmistelun ja tarkastuksen puolestaan yhtendistdé séédnnok-
sid oikeudenkdynnin julkisuudesta, enkd née tdltd osin aihetta valtiosddntéoikeudellisiin lisd-
huomioihin esityksessé esitettyyn nédhden.

Katson tarpeelliseksi tarkastella lausunnossani erikseen ehdotuksia tuomarien virkamiesoi-
keudellisiin ja asiantuntijajésenen vapauttamista koskeviin hallintopddtéksiin kohdistuvan
muutoksenhakusddntelyn muuttamisen perustuslainmukaisuudesta etenkin tuomioistuinten
riippumattomuuden ja tuomarien esteettémyyden nékékulmasta. Esittéimdni arviot kohdistu-
vat lakiehdotukseen tuomioistuinlain muuttamisesta (7. lakiehdotus).

Tuomioistuinten riippumattomuus ja tuomarien esteettomyys

Esityksen sisdlté muutoksenhausta tuomarin virkamiesoikeudellisiin ja asiantuntijajéisenen
tehtdvdstd vapauttamista koskeviin hallintopdcdtoksiin

Hallituksen esityksessa esitetdan muutettavaksi tuomioistuinlain 23 luvun sadanndéksia muu-
toksenhausta paatokseen sivutoimiluvasta (1 §), kirjallisesta varoituksesta (2 §), virantoimi-
tuksesta pidattamisesta (3 §) ja asiantuntijajdsenen tehtavasta vapauttamisesta (5 §). Muu-
toksenhakutie ehdotetaan muutettavaksi muiden kuin ylimpien tuomioistuinten osalta oikeu-
denkaynnista hallintoasioissa annetun lain paasaannén mukaiseksi eli valittamiseksi hallinto-
oikeuteen myos yleisten tuomioistuinten ja hallinto-oikeuksien omista paatoksista.

Ehdotettuja muutoksia on perusteltu silla, ettda voimassa oleva saantely ei ole HOL:n paasaan-
non mukainen. Lisaksi perusteena on se, ettd muihinkin hallintopaatdksiin, kuten valtion vir-
kamieslain mukaisiin paatoksiin, haetaan muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Esityk-
sessa on kiinnitetty huomiota myo6s hallinto-oikeuden esteettémien kokoonpanojen varmis-
tamiseen. Lisaksi esille on tuotu, etta hallintopaatdksista tehtavia valituksia ei muutoinkaan
kasitellad yleisissa tuomioistuimissa. Esille nostetaan sekin, ettd voimassa oleva sdantely jattaa
avoimeksi yleisissa tuomioistuimissa kyseisten muutoksenhakuasoiden kasittelyssa sovellet-
tavat prosessisaannot. Perusteluissa on lisaksi todettu, etta virkarikosasioitakaan ei kasitella
asianomaisen tuomioistuinlinjan sisalla. Ehdotetun saantelyn on arvioitu vaikuttavan oikeu-
denkayntimaksuja ja -kuluja yhtenaistavasti. Lisdksi esityksen mukaan ehdotukset turvaisivat
tuomareiden riippumatonta asemaa.

Voimassa olevan tuomioistuinlain (673/2016) 23 luvun 2 §:n 2 momentin mukaan muutosta
kirjallista varoitusta koskevaan pdiatokseen haetaan karajaoikeuden laamannin paatokseen
hovioikeudelta (1 kohta) sekd hovioikeuden ja tydotuomioistuimen presidentin pdatokseen
korkeimmalta oikeudelta (2 kohta). Lisaksi tuomioistuinlain saman luvun 3 §:n 2 momentin
mukaan muutosta virantoimituksesta pidattamista koskevasta paatoksesta haetaan karajaoi-
keuden paatokseen hovioikeudelta sekd hovioikeuden ja tydtuomioistuimen paatokseen kor-
keimmalta oikeudelta. Tuomioistuinlaissa on siten sdddetty tuomarille annettavaa kirjallista
varoitusta ja virantoimituksesta pidattamistd koskeva muutoksenhaku tapahtuvaksi saman



tuomioistuinlinjan sisalla. Ennen tuomioistuinlain saatamista valtion virkamieslain 53 §:n 2
momentin mukaan tuomarin virastapidattamispaatoksesta voitiin valittaa hallinto-oikeuteen.
Tuomioistuinlaki kasiteltiin perustuslakivaliokunnan mydétavaikutuksella, mutta valiokunnan
lausunnossa ei otettu kantaa mainittuihin muutoksiin (PeVL 14/2016 vp). Myo6skaan valtion
virkamieslain mainitun saanndksen muutoksesta annetussa perustuslakivaliokunnan lausun-
nossa ei otettu kantaa tahan kysymykseen (ks. L 883/2018, PeVL 42/2017 vp). Nyt ehdotettu
saantely muutoksenhausta alueelliseen hallinto-oikeuteen merkitsisi tuomioistuinlinjan
muuttumista talta osin.

Lisaksi ehdotettu saantely johtaisi siihen, ettad hallinto-oikeudet saattaisivat joutua ratkaise-
maan muutoksenhaussa myds saman hallinto-oikeuden tai hallinto-oikeuden ylituomarin te-
kemiin hallintopaatoksiin kohdistuvia valituksia tuomarikollegojen tai kollegoina toimivien
asiantuntijajdsenten asioissa. Taltd kohdin nousee esille kysymys tuomareiden esteellisyy-
desta.

Muutosehdotusten valtiosdicintéoikeudellinen arviointiperusta

Mainittu saantely on merkityksellista etenkin valtiollisten tehtdvien jakoa koskevan perustus-
lain 3 §:n, oikeusturvaa koskevan 21 §:n ja tuomarien virassapysymisoikeutta koskevan 103
§:n kannalta.

Perustuslain 3 §:n 3 momentin mukaan tuomiovaltaa kayttavat riippumattomat tuomioistui-
met, ylimpina tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus. Sdannéksen perus-
telujen mukaan tuomioistuinten riippumattomuudella tarkoitetaan sita, etta tuomioistuinten
tulee olla lainkdyttotoiminnassaan riippumattomia muiden tahojen vaikutuksesta. Tama kos-
kee niin lainsaatajaa, hallitusvallan kayttajaa ja viranomaisia kuin esimerkiksi oikeusriidan osa-
puoliakin. Tuomioistuin on riippumaton myo6s oikeuslaitoksen sisalla. Tuomioistuinten riippu-
mattomuus liittyy kiinteasti perusoikeutena ja ihmisoikeutena turvattuihin oikeudenmukai-
sen oikeudenkaynnin vaatimuksiin (perustuslain 21 § ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6
artikla). Viime kdadessa tuomioistuinten riippumattomuuden turvaaminen on valttamatonta
yksilon oikeusturvan takaamiseksi. Tuomioistuinten riippumattomuutta turvataan muun mu-
assa tuomarin erityisen vahvalla virassapysymisoikeudella (perustuslain 103 §). (HE 1/1998
vp, s. 76.)

Perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja
ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viran-
omaisessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pdatos tuomioistuimen
tai muun riippumattoman lainkdyttoelimen kasiteltavaksi. Kasittelyn julkisuus seka oikeus
tulla kuulluksi, saada perusteltu pdaatos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukai-
sen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan lailla.

Perustuslain 21 § sisdltaa perussdadannoksen jokaisen oikeudesta saada asiansa kasitellyksi ja
ratkaistuksi tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Pykaldan 2 momentti koskee oikeu-
denmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon muita ulottuvuuksia. Se on yhteydessa 1
momenttiin, jolla niin ikdan turvataan oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin ja hy-
vaan hallintoon. Pykalassa edellytetdan oikeudenmukaisen oikeudenkadynnin ja hyvan hallin-
non toteutumista kokonaisuutena. Taman ohella siind annetaan institutionaalinen suoja tuon



kokonaisuuden tarkeimmille ainesosille. Léahtokohtana on yksilén oikeus omasta aloitteestaan
saada asiansa kasitellyksi lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai viranomaisessa.
Kasittelyn on lisaksi aina tapahduttava asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta. Perus-
tuslain 21 §:n 1 momentti ei oikeuta saattamaan mita hyvansa asiaa tai paatoésta yksilon va-
litseman lainkayttoelimen kasiteltavaksi, vaan esimerkiksi tuomioistuinten toimivalta maa-
raytyy asiaa koskevan erityislainsadadannon nojalla. Perustuslain 21 §:n sdadanndkset eivat
myoskaan estd saatamasta lailla vahaisia poikkeuksia niissa turvattuihin oikeuksiin, kunhan
tallaiset poikkeukset eivat muuta kulloinkin kyseessa olevan oikeusturvatakeen asemaa paa-
saantona eivatka yksittaistapauksessa vaaranna yksilon oikeusturvaa. (HE 309/1993 vp, s. 72—
74.)

Perustuslain 103 §:n mukaan tuomaria ei voida julistaa virkansa menettdaneeksi muutoin kuin
tuomioistuimen tuomiolla. Hanta ei saa myodskadan ilman suostumustaan siirtda toiseen vir-
kaan, ellei siirto aiheudu tuomioistuinlaitoksen uudelleen jarjestamisesta. Lailla sdddetaan
tuomarin velvollisuudesta erota virasta maaraidssa tai tyokykynsa menetettydaan. Tuomarien
virkasuhteen perusteista muutoin saddetdan erikseen lailla. Sddnnoksen perustelujen mu-
kaan muista virkamiehistd poikkeavan tuomareiden virassapysymisoikeuden tarkoituksena
on omalta osaltaan turvata tuomioistuinten riippumattomuutta. Muista virkamiehista poik-
keavia, tuomareita koskevia erityissaannoksia on lahinna vain niissa kysymyksissa, jotka liitty-
vat tuomioistuinten riippumattomuuteen. (HE 1/1998 vp, s. 160.)

Perustuslakivaliokunta on edellyttdnyt, etta tuomareiden virassapysymisoikeuden heikenta-
minen edellyttaa erittdin painavia yhteiskunnallisia perusteita (PeVL 36/2008 vp, s. 2). Lisdksi
valiokunta on katsonut tuomarille annettavan varoituksen osalta, etta erityisesti tuomareiden
riippumattomuuden vuoksi on ongelmallista, jos oikeusturvatie osoitetaan tuomioistuinlai-
toksen ulkopuolelle. Valiokunta piti saatamisjarjestyskysymyksena sita, ettd tuomarin saa-
masta varoituksesta oli valttamatta jarjestettava muutoksenhakumahdollisuus asianomaisen
tuomioistuinlinjan sisalla. (PeVL 36/2008 vp, s. 2-3.)

Esityksen kannalta merkitysta on myds tuomioistuimia koskevilla perustuslain 98 ja 99 §:11a.
Perustuslakivaliokunta on pitdanyt muutoksenhakutien ohjaamista hallintoviranomaisen paa-
toksesta kardjaoikeuteen perustuslain 98 ja 99 §:n kannalta poikkeuksellisena jarjestelyna.
Poikkeaminen tuomioistuinlinjojen valisesta jaosta on kuitenkin perustellusta syysta mahdol-
lista. Tallainen syy voi olla paatoksen kohteena olevan asian yksityisoikeudellinen tai rikosoi-
keudellinen luonne, joka perustelee asian kasittelyd yleisessa tuomioistuimessa. (Ks. PeVL
32/2018 vp ja siind mainitut lausunnot.) Paatoksenteon erityispiirteet huomioon ottaen pe-
rustuslakivaliokunta on pitanyt perustuslain 98 ja 99 §:n kannalta mahdollisena esimerkiksi
sita, ettd muutoksenhakutie Maanmittauslaitoksen paatoksestad ohjataan lailla kdrajdoikeu-
teen. Perustuslain kannalta ei kuitenkaan olisi ollut valiokunnan mukaan estettd sillekdéan,
ett3 valitus tehtaisiin hallinto-oikeuteen. (PeVL 32/2018 vp, s. 4, ks. PeVL 11/2019 vp, s. 3.)



Ehdotuksen perustuslainmukaisuuden arviointi tuomarin esteettémyyden ja tuomioistuin-
ten riippumattomuuden kannalta

Ehdotetun tuomioistuinlinjan muutoksen valtiosdéintdoikeudellisessa arvioinnissa on olen-
naista se, ettd esitys ei merkitsisi miltédn osin oikeusturvatien osoittamisesta tuomioistuinlai-
toksen ulkopuolelle. Ndin ollen ehdotus, jonka mukaan muutosta myés yleisten tuomioistuin-
ten tuomarille annettavaan kirjallista varoitusta tai virantoimituksesta piddttdmistd koske-
vaan pddtoékseen haettaisiin hallintotuomioistuimilta eikd endd yleisten tuomioistuinten tuo-
mioistuinlinjassa, téyttdisi perustuslakivaliokunnan tulkintakdytidnndssé asetetun vaatimuk-
sen muutoksenhakutien pysymisestd tuomioistuinlaitoksen sisdlld. Esitys téyttdd siten tdltd
osin perustuslain 3, 21 ja 103 §:ddn liittyvdt vaatimukset tuomioistuinten riippumattomuu-
desta.

Ehdotettu muutoksenhakutien muutos hallinto-oikeuteen olisi myds perustuslain 98 ja 99 §:n
nékokulmasta asianmukainen ratkaisu. Perustuslain kannalta ei sindnsd olisi estettd sillekddn,
ettd valitus tehtdisiin yleiseen tuomioistuimeen. TillGin kyse olisi kuitenkin poikkeuksellisesta
jérjestelystd, joka voisi olla mahdollista vain perustellusta syystd. Tdllaisia syité ei ole néhdék-
seni kdsilld.

Ehdotetuissa muutoksissa ei ole mydskdcin kyse perustuslain 103 §:n mukaisen tuomareiden
virassapysymisoikeuden heikentdmisestd. Tdlté osin voidaan yhtyd esityksessd todettuun
siitd, ettd perustuslaissa turvattu tuomareiden erityinen virassapysymisoikeus ei edellytd, ettd
tuomareiden muut kuin viran menettdmisté koskevat virkamiesoikeudelliset asiat ratkaistai-
siin jo ensi asteessa lainkdyttéasioina. Myéskddn tuomarin virassapysymisoikeuteen poik-
keuksen muodostaviin tuomioistuinten asiantuntijajéisenen vapauttamista koskeviin asioihin
ei esitetd perustuslain 103 §:n ndkékulmasta ongelmallisia muutoksia.

Arvioitavana olevassa asiassa on tuomareiden esteettémyyden kannalta erityistd merkitysté
sillé, voidaanko tuomareita koskevia valitusasioita késitelld siind tuomioistuimessa, jossa ky-
seinen tuomari itse tydskentelee. Etenkin tuomioistuinlain 23 luvun mukaista varoitusta tai
virantoimituksesta piddttdmisté koskevan valituksen kdsittely samassa hallinto-oikeudessa
tyodskentelevin tuomarikollegan osalta pitdisi sisdllééin tuomarien esteellisyyteen ja ndin
myds tuomioistuimen riippumattomuuteen kytkeytyvié huolia. Myédskééin asetelma, jossa hal-
linto-oikeustuomarit ratkaisisivat ylituomarin pdédtéksisté tehtyjé valituksia, ei vaikuta tuoma-
rin puolueettomuuden kannalta asianmukaiselta jéirjestelyltd.

Esitettyd ratkaisua muutoksenhakuasian kdsittelystd hallintopddtéksen antaneessa hallinto-
oikeudessa voidaan pitdd erikoisena myds siksi, ettd esityksessd nimenomaisesti todetaan,
ettd hallinto-oikeuden tuomarit voidaan katsoa Idhes poikkeuksetta esteellisiksi kdsittele-
mdiéin tuomioistuinlain 23 luvun 1-3 ja 5 §:n mukaisia asioita, joissa valituksenalaisen virka-
miesoikeudellisen hallintopddtéksen on tehnyt sama hallinto-oikeus, joka kdsittelee sité kos-
kevaa muutoksenhakua. Liséiksi esityksessd on todettu, ettd Idhtékohtaisesti on poikkeuksel-
lista oikeusastesystematiikankin vuoksi, ettd muutoksenhaku ohjautuisi tuomioistuimen pdd-
téksestd samaan tuomioistuimeen. Ratkaisuna ongelmaan esityksessd néhdddn se, ettd tdl-
laisissa tilanteissa hallinto-oikeuden on pyydettdvd tuomioistuinlain 14 luvun 1 §:n 1 momen-
tin mukaisesti esteettémdn kokoonpanon mddrddmistd korkeimmalta hallinto-oikeudelta.



Valtiosddntooikeudellisesti ei ole sindinsd néhtdvissé suoranaista estettd edelld mainitulle rat-
kaisulle, jos muutoksenhaun kdsittely tdyttdisi tuomioistuimen riippumattomuuden ja tuoma-
rien esteellisyyteen liittyvét vaatimukset. Kuitenkin pidén perustuslain 3 §:ssd asetetun riippu-
mattomuuden vaatimuksen sekd perustuslain 21 §:ssd turvatun asianmukaisen kdésittelyn ja
oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin takeiden toteuttamiseksi parempana vaihtoehtona
HOL:n mukaisista Iéhtékohdista poikkeamista siten, ettd muutoksenhakufoorumiksi séddet-
tdisiin jokin toinen hallinto-oikeus kuin missé valituksenalainen hallintopdditos tehtiin. Analo-
gian tédhdn tarjoaa tuomioistuinlain 22 luvun 1 §, jonka perusteella kéirdjéituomareiden virka-
syytteet kdsitellddn hovioikeudessa ja hovioikeuksien esittelijbiden virkasyytteet muussa kuin
siind hovioikeudessa, jossa he itse tyGskenteleviit. Varoitusta tai virasta piddttdmistd koske-
van valituksen kdsittelyyn samassa hallinto-oikeudessa, jossa muutoksenhakija itsekin tyos-
kentelee, liittyy néik6kohtia, jotka perustelevat vastaavaa jérjestelyd kuin tuomioistuinlain 22
luvun 1 §:ssd vaikkakaan ndissd virkamiesoikeudellisissa kurinpitotoimissa ei ole kyse virkari-
kosasioihin merkitykseltéén rinnastuvista asioista. Tdllaista jdrjestelyd voidaan perustella
myds tuomarin aseman periaatteellisella merkitykselld. Perusteluna on pidettévd liséksi Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklaan sen tulkintakdyténndéssd liitettyd objektiiviseen
puolueettomuuden vaatimusta siitd, ettei ulkopuolisellekaan saa syntyd asiassa perusteltua
epdilystd asian kdsittelyn puolueettomuudesta.
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