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Tutkimus kisittelee viranomaisen valitusoikeuden
positiivisia ja negatiivisia vaikutuksia yksilon
oikeusturvaan. Tutkimus tarkastelee
oikeusdogmaattista metodia hyodyntiden voimassa
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on padasiallisesti kdytetty oikeustapauksia seka
lainvalmisteluaineistoa.

Viranomaisen valitusoikeutta koskevan lainsdadannon
kehittaimiskeskustelu on vahvasti keskittynyt
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1. Johdanto

1.1 Tutkimustehtava ja aiheen rajaus

Pro graduni aiheena on viranomaisen valitusoikeus, jota kisittelen yksilon oikeusturvan
ndkokulmasta. Syy tdhdn valintaan on se, ettd viranomaisen valitusoikeus voidaan n&hda
kahtalaisesti yksilon oikeusturvan kannalta. Kéyttdessddn valitusoikeuttaan viranomainen voi
esiintyd yksityisen henkilon vastapuolena hallintoprosessissa tai sitten jokaiselle kuuluvan
perusoikeuden valvojana. Jilkimmaisessd tapauksessa viranomaisen valitusoikeus puolustaa yksilon
oikeusturvaa pyrkiessddn huolehtimaan perusoikeuden toteutumisesta, mutta samanaikaisesti voi
loukata esimerkiksi maanomistajan oikeutta omaisuudensuojaan. Ristiriita viranomaisen
valitusoikeuden ja perustuslain 21 §:n vélill4 on aiheeni kannalta hyvin tirked kysymys, joten olen

halunnut ottaa sen mukaan jo tutkielmani otsikoinnissa.

Olen valinnut viranomaisen valitusoikeuden perusteista erityisesti kasiteltdviksi mahdollisuuden
valittaa julkisen edun perusteella. Julkisen edun késitettd ei ole lainsdddénndssé tarkkaan mééritelty.
Valitusperusteena se on tulkinnanvarainen. Viranomaisella on oikeus valittaa, mikdli sen
valvottavana on erittdin tdrked julkinen etu, eikd tdlloin valitusoikeus edellytd erityislainsdddantoa
tai asianosaisasemaa. Hallintolainkdyttolakia (586/1996) sédddettdessd lakivaliokunta totesi
lakiehdotuksesta antamassaan lausunnossa ' viranomaisen valitusoikeuden madrittelyn jadvén
laajalti oikeuskdytdnnon varaan. Julkinen etu arvioidaan tapauskohtaisesti, joten sen valitseminen

tarkemman tarkastelun kohteeksi tukee valitsemaani yksilon oikeusturvaan keskittyvad ndkokulmaa.

Tutkimustehtdvini on tarkastella viranomaisen valitusoikeuden suhdetta yksilon oikeusturvaan.
Tavoitteenani ei ole arvioida viranomaisen muutoksenhaun vaikutuksia yksilon perusoikeuksista
késin, vaan valitsemani ndkokulma keskittyy viranomaiseen. Pyrin selvittiméddn, millaisia
positiivisia ja negatiivisia vaikutuksia viranomaisen valitusoikeudella on yksilén perusoikeuksiin.
Toisena tutkimustehtdviandni on selvittdd, onko voimassaolevassa viranomaisen valitusoikeutta

koskevassa lainsdddanndssd muutostarpeita, ja jos on, millaisia?

1.2 Tutkielman metodit ja ldhdeaineisto

Viranomaisen valitusoikeus on vahvasti ympéristdoikeuteen liittyvé aihe. Useimmin viranomaisen

valitusoikeuden yhteydessé esille nousevat yksilon perusoikeudet ovat oikeus oikeudenmukaiseen

"'ks. LaVM 5/1996, yksityiskohtaiset huomautukset, 6 §. Edilex.



oikeudenkadyntiin seki oikeus ympéristoon. Tadma heijastuu my0s ldhdemateriaaliini. Viranomaisen
valitusoikeutta on tutkittu omana kokonaisuutenaan ldhinnd ymparistdoikeuden alalla.
Hallintoprosessia kuvaavissa kirjoissa valitusoikeus sivutaan useimmiten lyhyelld maininnalla.
Pyrin kuitenkin mahdollisuuksien mukaan kisittelemadn viranomaisen valitusoikeutta yleisemmaélla

tasolla keskittymaétté erityisesti ympéristooikeuteen.

Lihdemateriaalini koostuu suurimmaksi osaksi oikeustapauksista ja lainvalmisteluaineistosta.
Oikeustapaukset ovat jo tutkimustehtdviani kannalta merkittdvdssd roolissa, koska viranomaisen
valitusoikeuden tosiasiallinen sisdltd madrdytyy oikeuskdytdnnon kautta. Oikeusministerid on
julkaissut runsaasti aineistoa hallintolainkdyttolain kehittdmistarpeista ja ndistd useimmissa

késitellddn my0ds viranomaisen valitusoikeutta.

Viranomaisen valitusoikeudesta on olemassa artikkeleita, mutta ei yhtikddn kirjaa. Aihealue on
melko kapea, koska pohjimmiltaan kysymys on yhden momentin sisdllostd vaikutuksineen, ei
laajasta kokonaisuudesta kuten esimerkiksi viran siirrosta. Tdméd on tuottanut minulle tiettyja
vaikeuksia laajentaa pro gradu-tyoni silti normaalisti edellytettyyn laajuuteen. Olen tietoisesti
halunnut séilyttdd kapean ndkokulman, varsinaiseen aiheeseeni keskittyen, enkd ottaa mukaan
esimerkiksi yleistd muutoksenhakua kasvattaakseni sivumiérdd. Mielesténi ei ole mydskédédn ollut
perusteltua tarkastella laajemmin yksilon perusoikeuksia kuin niiltd osin, kun ne ldheisesti liittyvit
viranomaisen valitusoikeuteen. Esimerkiksi omaisuudensuojan késitteleminen olisi voinut olla
perusteltua, mikéli kyseessd olisi selkedsti ymparistdoikeudellinen tyd, mutta oma nidkékulmani

viranomaisen valitusoikeuteen on hallinto-oikeudellinen.

Tutkielmani metodi on oikeusdogmaattinen. Pyrin selvittdmiin viranomaisen valitusoikeuden
suhdetta yksityisen henkilon oikeusturvaan. Samoin tutkin sitd, miten viranomaisen valitusoikeutta,
erityisesti julkisen edun perusteella, tulkitaan osana voimassaolevaa oikeutta ja millaisia

muutostarpeita valitusoikeuslainsdddanndssi on.

Tutkiessani viranomaisen valitusoikeuden tulkintaa korkeimman hallinto-oikeuden (mydhemmin
KHO) vuosikirjaratkaisuissa olen rajannut kéyttdiméni oikeustapaukset hallintolainkdyttolain
voimassaolon aikaan. Viranomaisen valitusoikeutta koskevia tapauksia 16ytyy oikeuskdytdnndstéd
paljon. Olen jattanyt aineistostani pois hallinto-oikeuksien ratkaisut ja keskittynyt korkeimman

hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisuihin niiden oikeudellisen painoarvon vuoksi. Oikeustapausten



suuren madridn vuoksi tutkimustehtidvéni toteuttaminen pro gradun laajuisena tyona ei olisi muutoin

mahdollista.

Olen valinnut tarkemmin késiteltdvédksi joitain vuosikirjaratkaisuja, joissa arvioidaan milloin
viranomaisella on oikeus valittaa sen valvoman erittdin tirkeén julkisen edun perusteella. Edilex-
tietokannasta hakusanoilla ”viranomaisen valitusoikeus” saadaan tulokseksi 53 tapausta, joista 49
voimassa olevan hallintolainkéyttdlain ajalta. Asiasanoihin ja tekstiin perustuva haku ei toimi
virheettomadsti. Olen karsinut pois tapaukset, jotka eivét ole relevantteja. Neljistétoista tapauksesta,
joissa kysymys on siitd, milloin viranomaisella on valitusoikeus, kaksitoista koskee valitusoikeutta
nimenomaan julkisen edun perusteella. Neljd tapauksista on hyviksytty, kolme hylétty ja viisi
jatetty tutkimatta. Kahdessa tapauksessa on ratkaisusta jouduttu dénestdméén. Ndiistd olen edelleen
ottanut tarkasteltavaksi sellaiset, jotka koskevat samaa asiakokonaisuutta ja tédten tarjoavat
mahdollisuuden tutkia mahdollista tulkintalinjaa tai joiden perusteluista ilmenee viranomaisen

valitusoikeuden kannalta jokin erityisen mielenkiintoinen seikka.

Pyrkimyksenéni on ollut saada kokonaiskuva siitd, miten viranomaisen valitusoikeutta julkisen
edun perusteella on tulkittu korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Vuosikirjaratkaisut eivét
sellaisenaan kuvasta kaikkien viranomaisen valitusoikeutta koskevien oikeustapausten mairaa,
mutta niitd voitaneen pitdd varovaisena viittauksena kehityksen suunnasta. Ratkaisut valitaan
vuosikirjaan niiden muita tdrkeimmaén tulkinnallisen painoarvon vuoksi. Hétikoityjd johtopaatoksia
el pidd tietenkddn tehdd, mutta kapeankin otantani perusteella korkeimmalla hallinto-oikeudella
ndyttdd olevan joitain tulkinnallisia, toistuvia valintoja viranomaisen valitusoikeutta koskevissa

ratkaisuissaan.

1.3 Tutkielman rakenne

Tutkielmani toinen luku késittelee viranomaisen valitusoikeuden yleisid ndkokohtia ja toimii
athepiirin perusasioiden esittelynd. Viranomaisen valitusoikeus ei ole hallinto-oikeuden
keskeisimpid kysymyksid ja tutkielmaseminaareihin osallistuessani huomasin, ettei aihe ollut
lainkaan tuttu muille seminaarin opiskelijoille. Siksi katsoin parhaaksi aloittaa pro gradu —
tutkielmani lyhyelld selvitykselld siitd, mistd aiheessani on kysymys. Kédyn ldpi, mikéd viranomaisen

valitusoikeus on ja mihin se perustuu.



Toisen luvun jdlkimmaéisend teemana ovat viranomaisen valitusoikeuden kannalta tdrkeimmét
perusoikeudet. Oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkiyntiin voitaneen pitdd perustana sille, miksi
viranomaisen valitusoikeus sisdltdd minkaénlaista ristiriitaista problematiikkaa. Oikeus ympéristoon
on tdrked ldhinnd siksi, ettd viranomaisen valitusoikeutta sovelletaan useimmiten

ympdéristooikeuden alalla.

Kolmannessa luvussa tarkastelen valitusta julkisen edun valvontakeinona. Julkisen edun késitetté ei
ole tdsmallisesti mééritelty, vaan esimerkiksi viranomaisen valitusoikeuden kohdalla sen on toivottu
tdsmentyvin oikeuskdytdnnon kautta. Julkisen edun késite sekoittuu helposti yleisen edun kanssa,
ne ovat osittain paillekkéiset, joten sivuan my®0s sité lyhyesti. Olen ottanut kokonaisuuteen mukaan
myoOs erilaiset valituslajit, 1dhinnd hallintovalituksen ja kunnallisvalituksen, koska erityisesti
kunnallisvalituksen kohdalla voitaneen katsoa olevan kysymys yksityisen henkilon suorittamasta

edunvalvonnasta kun hén tekee valituksen kunnan jdsenena.

Perustuslakivaliokunnan  viranomaisen valitusoikeutta koskevat kannanotot korostavat
asianmukaisen menettelyn vaatimusta. Valiokunnalla on selked linja siind, miten viranomaisen
valitusoikeutta tulee tulkita perustuslain 21 §:n kannalta ja se vaikuttaa merkittdvésti mahdollisiin
laajentamissuunnitelmiin. Kolmannen luvun lopussa tuon esille sen, miten asianmukaisen

menettelyn vaatimus ei ole kaikissa suhteissa toteutunut alueellisten ymparistokeskusten osalta.

Erityisen mielenkiintoinen mutta véhille huomiolle jidnyt kysymys koskee viranomaisen
valitusoikeuden kéyton intensiteettid. Valitusoikeus on pitkélti harkinnanvarainen; viranomaisella ei
ole kiytossddn tasmaéllistd ohjeistusta siitd milloin julkinen etu on niin tirked, ettd hdnen tulee
pyrkid turvaamaan sitd kadyttdmaélld valitusoikeuttaan. Pyrin selvittdméédn oikeustapausten kautta,
voiko viranomainen suorastaan alittaa toimivaltansa jos hdn ei kdytd valitusoikeuttaan. Miten
korkea valituskynnys on? Voidaanko katsoa, ettd viranomaisella on velvollisuus valittaa? Naméa

kaikki ovat yksilon oikeusturvan kannalta tirkeitd kysymyksia.

Neljas luku keskittyy viranomaisen valitusoikeuden tulkintaan tuomioistuimissa. Olen valinnut
kasiteltavit tapaukset luvussa 1.2 selvittdmieni perusteiden avulla. Neljds luku muodostaa pro
graduni itsendisen tutkimusosion, jossa pyrin loytdmddn toistuvia yhtildisyyksid korkeimman
hallinto-oikeuden viranomaisen valitusoikeutta koskevista ratkaisuista ja niiden avulla vetdmiin

varovaisia suuntaviivoja siitd, mité voitaisiin ehké pitda tulkintakaytantona.



Viidennessd luvussa kisittelen viranomaisen valitusoikeuden tulevaisuutta. Valitusoikeus on
hajallaan useissa eri laeissa eikd sitd voitane luonnehtia kovin onnistuneeksi ratkaisuksi, koska
viranomaisen valitusoikeutta kasitellddn sddnnollisesti oikeusministerion lainvalmisteluosaston
hallintolainkdyton kehittimistd ja muuttamista kisittelevissd julkaisuissa. Tutkin viranomaisen

valitusoikeuden nykytilasta ja kehittdmistarpeista esitettyjd kantoja.

Kuudennessa luvussa teen loppuyhteenvedon tutkimustehtdvéni onnistumisesta ja pro graduni

muodostamasta kokonaisuudesta.



2. Viranomaisen valitusoikeus

2.1 Valitusoikeuden méaardytyminen hallintolainkéayttolain 6 §:n
perusteella

2.1.1 Valitusoikeuden yleisia nakokohtia hallintoprosessissa

Peruslédhtokohtana lainsddddnnodssd on se, ettd silld on valitusoikeus jolla on oikeussuojan tarve.
Hallintovalituksen osalta valitusoikeus maéaédrdytyy hallintolainkédyttdlain  perusteella ja

kunnallisvalituksessa kuntalain (365/1995) 92 § mukaan.’

Viranomaisen valitusoikeus perustuu hallintolainkdyttdlain 6 §:n 2 momenttiin. Siind sdddetdan, ettd
viranomaisella on liséksi valitusoikeus jos se on tarpeen tdmédn valvoman julkisen edun vuoksi tai
erityislain  perusteella. Sanalla “lisdksi” viitataan hallintolainkdytt6lain 1 momenttiin.
Viranomaisella, joka ei ole asianosaisasemassa on valitusoikeus kun valitusoikeudesta on laissa
nimenomainen erityissdédnnds tai kun valitusoikeus on viranomaisen valvottavana olevan julkisen

edun vuoksi tarpeen. °.

Mielenkiintoisesti hallintolainkdyttolain 6 § tai sitd koskeva hallituksen esitys ei médrittele sitd,
mitd lainkohdassa tarkoitetaan ilmaisulla ”viranomainen”. Hallintolainkdyttolain 6 §:n 2 momentti
ei erottele padtoksen tehnyttd tai muuta viranomaista *. Tdméd johtunee siitd, ettd valitusoikeus
saattaa julkisen edun perusteella kuulua sellaisellekin viranomaiselle, jonka tehtdviin julkisen edun

valvominen kuuluu mutta joka ei ole tehnyt paitosti kyseisessé asiassa °.

Viranomaisen valitusoikeus ilmenee kahdessa erilaisessa tilanteessa. Ensinndkin viranomaisen
tekemdistd hallintopdédtoksestd voidaan valittaa, jolloin se saatetaan kumota ja viranomainen tahtoo
saattaa alkuperdisen pddtoksensd voimaan jatkovalituksella. Toiseksi joku muu viranomainen kuin

se, joka teki pditoksen, voi haluta joko muuttaa tai kumota paatosti. °

> Kuusikko 2003 s. 232 —233.

3 HE 217/1995 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 6 §. Edilex.

* Aer 2006 s. 41.

> Esimerkiksi ylioppilastutkintolautakunta vuosikirjaratkaisussa 5.3.2007/484 KHO: 2007: 17.
Ylioppilastutkintolautakunnalla oli julkisen edun valvontatehtivin perusteella valitusoikeus hallinto-oikeuden
paatoksesti, jolla oli kumottu aikuislukion rehtorin péadtds hyldta ylioppilaskokelaan kaikki kevaalla 2006 suorittamat
ylioppilaskokeet. Ks. myds tarkempi seloste timén pro gradu-tutkielman sivulta 13.

® Kuusikko 2003 s. 234 —235.



Perinteisesti on ajateltu, ettd valtio on yksi oikeussubjekti eikd viranomaisen ole tahdottu hakevan
muutosta toisen viranomaisen paitdokseen. Viranomaisella ei ole valitusoikeutta pelkdstdan silld
perusteella, ettd se on tehnyt paatoksen jonka valitusviranomainen on kumonnut. Téhén sdént66n on

poikkeuksena kunta valittaessaan hallintotuomioistuimen ratkaisusta.’

Hallintolainkayttolaki késittelee ensisijaisesti muutoksen hakemista ja valituksen késittelyd eika
niinkdén sifintele viranomaisen ja yksityisen asianosaisen vélisid oikeusriitoja. Tdhédn painotukseen

syynd on viranomaiselta puuttuva asianosaisasema. Oikeusriita edellyttis kahta osapuolta.®

Vain valtioneuvoston ja sen alaisten viranomaisten tai kunnan viranomaisen paitoksestd voi yleensa
valittaa. Ainoastaan sellainen viranomaispiétds, jolla asia on ratkaistu tai jdtetty tutkimatta kelpaa
valituksen kohteeksi. Muiden kuin viranomaisten tekemit paddtokset ovat valituskelpoisia vain
erityissddnnoksen perusteella. Valitusta ei voi myOskddn tehdd valmistelusta, yleistoimista,

suunnitelmista eikd hallinnonsisdisesta tai tosiasiallisesta hallintotoiminnasta.

2.1.2 Asianosaisuus

Asianosaisen kdsite mééritellddn hallintolain (434/2003) 11 §:ssd, jossa sdddetddn asianosaisen
olevan se, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee. Hallintolainkdyttolain 6 §:n 1
momentti sddtdd valitusoikeuden sille, johon péddtds on kohdistettu tai jonka oikeuteen,

velvollisuuteen tai etuun pdétds valittdmasti vaikuttaa.

Viranomainen ei ole itsendinen oikeussubjekti vaan valtion, julkisyhteison tai kunnan toimielin.
Viranomaisen yleiseen tunnusmerkistoon kuuluu julkisoikeudellisten tehtivien hoitaminen lain, lain
nojalla annetun asetuksen tai normipéatokselld luodun toimivallan eli kompetenssin puitteissa .
Viranomainen hoitaa aina julkista viranomaistehtdvad tai tehtdvid. Niilld ei ole omia, itsendisid
oikeuksia tai etuja eivitkd ne ole hallintoasiaa késitellessddn asianosaisia, jotka voisivat kdydi
oikeutta omansa tai toisen viranomaisen paitoksen lainmukaisuudesta.'® Viranomaiselta siis puuttuu

valitusoikeus silloin, kun se toimii asemassaan julkisen vallan kiyttijini ja soveltajana''.

7 Kuusikko 2003 s. 235.

¥ Mienpii 2006 s. 147.

’ Heuru 2001 s. 157,

1928.5.2004/1270 KHO 2004: 56. Oikeusaputoimistolla ei ollut oikeutta valittaa hallinto-oikeuden paitoksests, jolla
hallinto-oikeus oli my6ntdnyt oikeusapua.

" Méenpia 2005 s. 273.



Viranomainen voi kuitenkin toimia julkisyhteison edustajana julkisyhteison ollessa asianosainen.
Valtiot ja kunnat ovat esimerkiksi maanomistajina, rakentajina tai luvan hakijoina yksityiseen
asianosaiseen rinnastettavassa asemassa ja voivat kiyttdi samalla tavalla valitusoikeutta'?. Talloin
viranomainen voi olla asianosaisena jo ensiasteen hallintomenettelyssé ja kiyttdd puhevaltaa, mutta

asianosaisuuden peruste on muodollinen eikd aineellinen."

Valituksen kohteena olevan padtdoksen tehnyt viranomainen ei ole asianosainen, ellei se ole itse
valittajana pannut prosessia alulle. Pddtoksen tehneelld viranomaisella on kuitenkin katsottu olevan
erddnlainen “heikko asianosaisasema” kun késitellddn sen padtoksestd tehtyd valitusta. Kuulemisen
sijjasta pddtoksen tehneeltd viranomaiselta pyydetddn vain lausunto eikd se voi vaatia suullista

kisittelya hallinto-oikeudessa. '*

Hallituksen esityksessi hallintolaiksi (HE 72/2002 vp)'° todetaan, etti valitusoikeuden lihtokohtana
on kuitenkin asiassa annetun pédtoksen viliton oikeusvaikutus. Esityksessd viitataan hallinto-
oikeudelliseen valitusoikeuteen ja todetaan, ettd valituksen tekijdlld voi olla asianosaisasema
valitusviranomaisessa vaikka tima ei olisikaan ollut asianosaisena ensi asteessa '°. Valitusoikeuden
asianosaiskésite ja hallinto-oikeuden asianosaiskésite eroavat toisistaan siten, ettd valitusoikeudessa
paitds kohdistuu tai silld on valittdmid vaikutuksia asianosaiseen. Hallintoasiassa asianosaisuuteen

riittdd se, ettd asia koskee kyseistd henkilod'.

Asianosaisen asemaa tarkastellessa tdytyy ottaa huomioon tehdyn péddtoksen luonne.
Asianosaisasema médrdytyy pddtoksen oikeudellisista vaikutuksista késin ja edellyttda
viranomaisen itsendistd, tapauskohtaista harkintaa. Vasta paitoksen vaikutuksia arvioimalla voidaan
selvittdd, onko paitokselld sellaisia vélittomid, henkil6on kohdistuvia vaikutuksia jotka luovat

asianosaisaseman.'®

2 Hallberg, Ignatius ja Kanninen 1997 s. 101.
1> Aer 2006 s. 37.

'* Maenpidd 2006 s.153.

S HE 72/2002 vp s. 67 - 68.

1 Kuusikko 2003 s. 244.

17 Kuusikko 2003 s. 244.

'8 Kuusikko 2003 s. 245.



2.1.3 Erityislainsaadanto

Lakivaliokunta on todennut jo antaessaan lausunnon hallituksen esityksestd hallintolainkédyttolaiksi
(LaVM 5/1996 — HE 217/ 1995 vp) ettd viranomaisen valitusoikeutta kisittelevd pykdld on
yleissddnnds, jonka tarkoituksena ei ole nykyisen kidytdnnon muuttaminen. Valiokunta katsoi myd0s,
ettd sddnndsten tdsmentdminen olisi asianmukaista mutta se tapahtuu parhaiten ja

. .. . .. . 19
tarkoituksenmukaisimmin erityislaeissa.

Perustuslain 21 §:n tulkintakdytdnnoén perusteella viranomaisen valitusoikeuden perusteena
toimivan sddnnoksen tulee olla sdddetty eduskuntalakina ja siind tiytyy yksiloidd mika
viranomainen valitusoikeutta kayttdd ja missé asioissa. Ndiden lakien voimaantulosddnnoksissd on
muistettava ottaa huomioon, onko tarkoitus ulottaa valitusoikeus vain uusien sdédnndsten nojalla

ratkaistaviin vai myds aikaisempien sddnndsten perusteella ratkaistuihin asioihin.*

Erityislainsddddnndssd  valitusoikeus on annettu ensi asteen hallintopddtoksen tehneelle
viranomaiselle tai muulle viranomaiselle, jonka tehtdvidnd on valvoa asiassa julkista etua. Samassa
asiassa valitusoikeus voi kuulua useallekin eri viranomaiselle erityissddnndsten nojalla.*' Jos
erityislaki sddtdd viranomaiselle valitusoikeuden, tapausta ei ole vélttimatontd tutkia muiden

valitusperusteiden kuten julkisen edun osalta.

Korkein hallinto-oikeus on tehnyt ratkaisun, jossa erityislainsdddanndssd perustettu valitusoikeus
katsottiin mitdttomidksi, koska valittajaviranomaisella ei ollut valvottavanaan julkista etua.
Viestintdviraston valitusoikeudesta sdddetdéin Postipalvelulain (1071/2001) 38a §:ssd ettéd
Viestintdvirastolla on oikeus valittaa hallinto-oikeuden péétoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen,
jos hallinto-oikeus on kumonnut Viestintdviraston pditoksen tai muuttanut sitd. Valitusoikeus
vahvistetaan myo0s Viestintimarkkinalain (393/2003) 127 §:n 2 momentissa, jossa sdddetddn
Viestintévirastolla olevan oikeus valittaa saman lain 1 momentissa tarkoitetusta hallinto-oikeuden
padtoksestd, jolla hallinto-oikeus on kumonnut liitkenne- ja viestintiministerion tai Viestintdviraston

paitoksen tai muuttanut sité.

Kuitenkin korkein hallinto-oikeus ratkaisussaan 24.10.2006/2804 jatti tutkimatta Viestintdviraston

valituksen hallinto-oikeuden pédatoksestd, jolla kumottiin Viestintdviraston pditds television

¥ LaVM 5/1995 — HE 217/1995, 6§
20 Aer 2006 s. 35 - 36.
2 Oikeusministerid 2001 s. 16.



tarkastusmaksun madrddmisestd sekd poistanut tarkastusmaksun. Korkeimman hallinto-oikeuden
kannan mukaisesti Viestintdvirastolla ei ollut televisiolupamaksun osalta sellaista julkisen edun
valvontatehtdvdd, ettd Viestintdviraston valitusoikeuden epddminen olisi  vaarantanut
hallintolainkédyttélain 6 §:n 2 momentissa tarkoitetun erittdin tdarkedn julkisen edun toteutumisen.
Myoskddn oikeuskdytdnnon yhtendisyyden turvaaminen ei edellyttinyt valitusoikeuden

myOntdmistd Viestintivirastolle.

Erityislaeissa valitusoikeuden perustavia sdddoksid on kirjoitettu kahdella tavalla. Ensimmaéisessd
ryhméssd sdddos on kirjoitettu avoimesti siind mielessd, etté tilannetta jossa voi valittaa ei yksiloida.
Téllainen valitusoikeus on alueellisella ympéristokeskuksella. Ymparistonsuojelulain (86/2000) 97
§:n 1 momentin kohdassa 4 todetaan: ”’[Valitusoikeus on: ...] 4) alueellisella ymparistokeskuksella

sekd toiminnan sijaintikunnan ja vaikutusalueen kunnan ympdéristonsuojeluviranomaisella.

Saadoksen perusteella ymparistokeskus voi siis valittaa katsoessaan sen tarpeelliseksi.

Toisesta ryhméstd hyvid esimerkkejd ovat erilaisille virastoille mydnnetyt valitusoikeudet.
Sdddoksessd mainittu virasto voi valittaa hallinto-oikeuden péaitoksestd, jolla kyseisen viraston
pddtds on kumottu tai sitd on muutettu. Tatd kirjoitusasua kéyttden valitusoikeus on sdddetty
esimerkiksi Viestintdvirastolle, Ulkomaalaisvirastolle ja Elintarvikevirastolle. Esimerkkina
Ulkomaalaislain 195 §, jossa todetaan seuraavasti: “Ulkomaalaisvirastolla on oikeus valittaa

hallinto-oikeuden péétoksestd, jolla Ulkomaalaisviraston padtds on kumottu tai sitd on muutettu.”

Viranomaiselle on erityislainsdddanndssi saddetty valitusoikeus useimmiten
ympéristolainsdddédnndn alalla. Oikeus ympiristoon (perustuslain, my6hemmin PL 20.2 §) on
kasvoton perusoikeus siind mielessd, ettd ympdéristd ei voi itse valvoa omia etujaan vaikka
terveellinen elinympadristd onkin taattu jokaiselle perustuslain tasolla. Siksi on ollut tirkedd turvata

perusoikeuden toteutuminen siddtdmalld viranomaiselle valitusoikeus erikseen.

Valitusoikeuksia perustetaan erityislainsddddnnossd my0Os edusmiehille. Verolaeissa sdddetddn
veroasiamichen valitusoikeudesta. Veronsaajien puolesta valitusoikeus on veroasiamiehelld,

valtiolla, kunnalla ja Kansanelikelaitoksella.”

22 Oikeusministerid 2001 s. 17.
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2.1.4 Julkinen etu

Pédétoksen tehneen viranomaisen valitusoikeus syntyy vain tirkedn julkisen edun valvojana. Muun

viranomaisen valitusoikeus edellyttdd erittdin tirkedn julkisen intressin valvontaa.

Viranomaisen yleinen valvontavelvollisuus ei sellaisenaan riitd valitusoikeuden perusteeksi vaan
perusteena tulee olla erityisen tdrkedn julkisen edun valvominen. Kuusikon mukaan pelkki
lainsddddanndssd oleva maininta julkisen edun valvonnasta ei ole vélttamittd riittivd etenkddn
sellaisissa tilanteissa, joissa sille voidaan antaa ldhinna valtion prosessuaalisen edustamisen luonne
(kantaa ja vastaa valtion puolesta) koska télloin tarkoituksena on ratkaista viranomaisen toimivalta
lahinni yksityisoikeudelliselta kannalta *. Maenpia puolestaan toteaa, etti esimerkiksi ministeridlle
kuuluva vastuu oman hallinnonalansa asianmukaisesta toiminnasta (PL 68.1 §) tai
kunnanhallituksen vastuu kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta ei sellaisenaan perusta

valitusoikeutta vaikka tillaiseen vastuuseen sisiltyy myos valvontatehtéva #,

Viranomaisella on useimmin valitusoikeus sellaisesta pédtoksestd joka koskee ympéristod tai
kunnan lakisditeisten tehtdvien valvontaa. Tavanomaisesti valitusoikeuden perustava péitds on
luonteeltaan yleinen eikd koske suoraan yhden yksittdisen henkilon henkilokohtaista asiaa.
Ympéristod ja maankdyttod koskevissa asioissa viranomaisen valitusoikeus voi koskea yhden
henkilon asiaa liittyen henkilon omistamaan alueeseen ja sen kdyttoon. Télloin valvontatehtdava

voidaan perustaa yhteisdoikeuteen ja sen luomiin velvoitteisiin.*

Julkisuuslainsddddnnon osalta viranomaisen valitusoikeutta tulkitaan eri tavoin riippuen siitd, onko
kyseessd valtion vai kunnan toimielin. Ratkaisussa 10.5.2005/1062 KHO:2005:26 tutkittiin
kaupungin opetuslautakunnan valitus julkisuusasiassa, vaikka aikaisemmin valitusoikeuden
puuttumisen takia oli jétetty tutkimatta poliisilaitoksen tekemd valitus julkisuusasiasta ratkaisussa
6.5.1998/773 KHO:1998: 13. Samaan tapaan aikaisempaa lainsdddantod tulkittiin lautakuntien
kohdalla ratkaisuissa KHO 1996 A3 ja KHO 1993 A 9.%°

2 Kuusikko 2003, s. 236.

** Maenpid 2005 s. 276.

2 Kuusikko 2003, s. 237 — 238.
2 Aer 2006 s. 46.
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Kun erityissddnnds valitusoikeudesta puuttuu, valitusoikeuden laajuutta arvioidaan valvottavana
olevan edun luonteen sekd viranomaisen viranomaistehtdvien méérittelyn perusteella. Valitusoikeus
katsotaan olevan helpoimmin olemassa ympéristokysymyksissid koska yleinen edun valvonta on
helppoa mieltdd viranomaisten tehtdvédksi olemassa olevan ympéristokeskusten valitusoikeutta
koskevan lainsddddannén vuoksi.  Valitusoikeutta tulkitaan viranomaiselle myonteisesti myds

valtion ja kunnan vilisissi suhteissa. %’

Julkisen edun luonne vaikuttaa sithen myonnetddnkoé viranomaiselle valitusoikeus. KHO on
linjannut ettd valtion viranomaisille annetaan valitusoikeus kunnan lakisdateisiksi katsottavien
tehtévien valvontaan. KHO:n ratkaisussa 6.3.1998/404 KHO katsoi, ettd ympéristokeskuksella oli
oikeus valittaa kunnan terveys- ja ympdaristolautakunnan péaatoksestd vapauttaa 353 jétteen haltijaa

velvollisuudesta liittyd jérjestettyyn jétteen kuljetukseen® .

Perustelulausumassaan KHO totesi, ettd alueellisen ympdaristokeskuksen tehtdvistéd
sdddettiin yleisesti ympéristohallintolain 4 §:ssd jonka 2 momentin 2 kohdan mukaan
alueellinen ympdéristokeskus valvoo yleistd etua ympdéristdasioissa. Jitelain 37§:n
mukaan alueellinen ympaéristokeskus ohjaa ja kehittdd mainitussa laissa ja sen nojalla
annetuissa sddnnoksissd ja madrdyksissd tarkoitettujen tehtdvien hoitamista alueellaan
sekd valvoo nididen sddnndsten ja médrdysten noudattamista. Valitukseen annettavalla
ratkaisulla oli olennainen merkitys jdrjestetyn jétteenkuljetuksen toimenpanoon
kunnassa. Keskuksen valitusoikeus oli timdn vuoksi tarpeen sen valvottavana olevan

edun vuoksi.

Ratkaistaessa, onko viranomaisella valitusoikeus erittdin tarkedn julkisen edun perusteella, KHO on

usein nostanut esille sen, miten viranomaisen tehtdvit on madritelty laissa.

Vuosikirjaratkaisussa 17.11.1999/3075 KHO:1999:62 korkein hallinto-oikeus jatti tutkimatta
riistanhoitoyhdistyksen valituksen joka koski maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan péétosta
hirvien pyyntiluvista. KHO totesi, ettd riistanhoitoyhdistyksen metsdstyslain (615/1993) 63 §:n 1 ja
4 momentissa madritellyt tehtdvit koskevat metsdstyksen vilitontd valvontaa eikd sen tehtdviin

tiaten kuulu sellaista hallintolainkdyttdlain 6 §:n 2 momentissa tarkoitettua julkisen edun valvontaa

27 Kuusikko 2003 s. 239.
% Kuusikko 2003, s. 237. Ks. myds Aer 2006 s. 43.
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jonka toteuttamiseksi silld olisi oikeus valittaa maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan péaatoksesta.
29

Samalla tavalla vuosikirjaratkaisussa 5.3.2007/484 KHO:2007:17 korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettd ylioppilastutkintolautakunnalla oli oikeus valittaa julkisen edun valvontatehtidvidn perusteella
hallinto-oikeuden péétoksestd, jolla oli kumottu aikuislukion rehtorin pddtés hyléta

ylioppilaskokelaan kaikki kevdilld 2006 suorittamat ylioppilaskokeet.

Ylioppilaskokelas A oli poistunut kokeesta ennen kello kahtatoista annettujen
ohjeiden vastaisesti ja titen torkedsti rikkonut jarjestystd. Aikuislukion rehtori hylkasi
28.4.2006 tekemaillddn paatoksellda kaikki A:n  kevdéllda 2006 suorittamat
ylioppilaskokeet. Turun hallinto-oikeus hyviksyi A:n rehtorin pédidtdksestd tekemén
valituksen ja kumosi rehtorin péédtdksen. Hallinto-oikeuden mukaan pelkké
koetilanteesta poistuminen vastoin ohjetta ei ollut Ylioppilastutkinnon jarjestimisesté
annetun lain 11 §:n vastainen. Aikuislukion rehtori sekéd ylioppilastutkintolautakunta

valittivat hallinto-oikeuden péaatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

KHO ratkaisi, ettd aikuislukion rehtori ei ole hallintolainkéyttdlain 6§ 1 momentissa tarkoitettu
asianosainen johon piétds olisi kohdistettu tai jonka etuun, oikeuteen tai velvollisuuteen se
vilittdmasti vaikuttaisi. Missddn laissa ei ole sdddetty, ettd aikuislukion rehtorilla olisi
valvottavanaan julkista etua jonka vuoksi valitusoikeus olisi tarpeen. KHO jitti rehtorin valituksen
tutkimatta. Sen sijaan KHO hyviéksyi ylioppilastutkintolautakunnan valituksen ja kumosi Turun
hallinto-oikeuden péétoksen. Lukiolain 18b §:n (629/1998) mukaan ylioppilastutkintolautakunta
vastaa ylioppilastutkinnon johtamisesta, jarjestimisestd ja toimeenpanosta.
Ylioppilastutkintolautakunta antaa méérdayksid kokeiden sisdllostd, koejirjestelyistd ja kokeen
arvostelusta. Valtakunnallisessa kokeessa koetilaisuudesta poistumista koskevan madrdyksen
rikkominen estdd kokeesta mydhéstyvien kokelaiden osallistumisen kokeeseen. KHO katsoi, ettéd
ylioppilastutkintolautakunnalla oli tapauksessa valvottavanaan hallintolainkdyttolain 6 §:n 2

momentissa tarkoitettu julkinen etu ja siten oikeus valittaa hallinto-oikeuden padtoksesta.

29 17.11.1999/3075 KHO:1999:62. Edilex.
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2.2 Suhde perusoikeuksiin

2.2.1 Perusoikeuksien kehitys Suomessa

Ensimmdisen kerran perusoikeuden késite esiintyi suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa 1870- 1880
lukujen vaihteessa. Lainsddddnnossd sekd eduskuntatyOskentelyssd perusoikeuskésitettd ryhdyttiin
kdyttimaidn vuoden 1906 eduskuntavaalien alla. Leo Mechelinin vuonna 1905 laatimaan
hallitusmuotoluonnokseen sisdltyi perusoikeusluku. Suomi liittyi lansimaiseen
perusoikeustraditioon  vahvistamalla  perustuslakina  lain  lausunto-,  yhdistymis-, ja

kokoontumisvapaudesta vuonna 1906.*°

Perusoikeuksien varsinainen ldpilyonti tapahtui vuoden 1919 hallitusmuodossa, jonka toinen luku
késitteli kansalaisten yleisid oikeuksia. Useimmat hallitusmuodon turvaamista oikeuksista olivat
vapausoikeuksia, joka oli tyypillistd ldnsimaiselle liberalistiselle perusoikeustraditiolle. Tédhdn
ryhmddn hallitusmuodossa kuuluivat hengen ja kunnian suoja sekd henkilokohtainen vapaus,
omaisuudensuoja, liikkumis- ja oleskeluvapaus sekd vapaus valita asuinpaikka, uskonnonvapaus,
sananvapaus, kokoontumis- ja yhdistymisvapaus. Liséksi turvattiin kotirauhan loukkaamattomuus,
kirje-, puhelin- ja lennétinsalaisuus sekd yleinen yhdenvertaisuus. Laissa sdddettiin myds suomen ja
ruotsin kielen tasa-arvosta. Vaalioikeuksista sdddettiin jo vuoden 1906 valtiopdivdjarjestyksessa,

josta ne siirrettiin vuoden 1928 valtiopiivijarjestykseen.’’

Perusoikeusluvun muotoilu, késitys siitd mitd aineellisia perustusoikeuksia perustuslakiin tuli
kirjata sekd varsinainen luetteloidea olivat perdisin 1800-luvun eurooppalaisista perusoikeuksista.
Viljasen arvion mukaan aineelliselta kattavuudeltaan perusoikeusluku vastasi Belgian vuoden 1831
perustuslain  tasoa. Hin sijoittaa samaan valtiosddntOperheeseen myds Frankfurtin
kansalliskokouksen hyvidksymén luettelon Saksan kansan perusoikeuksista (1848/49) sekéd Preussin

perustuslain vuodelta 1850.%

Vuoden 1919 hallitusmuodossa perusoikeudet koskivat ainoastaan Suomen kansalaisia. Niihin
sisdltyl maininta siitd, ettd perusoikeuden kéyttimisestd tai rajoittamisesta sdddetddn lailla.

Lakivarausten tasmallinen sisaltd vaihteli sdddoskohtaisesti. Esimerkiksi henki turvattiin ’lain

3% Ojanen 2003, s.15.
3 Ojanen 2003, s. 20 — 22.
32 Viljanen 1988, s. 250.
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mukaan”, liikkkumisvapaus “mikéli laissa ei ole muuta sdddetty”. Kotirauhan todettiin olevan

loukkaamaton ja kotietsinnin edellytyksisti ja toiminnasta saddettiin lailla.”

Hallitusmuodon 95 § antoi perustan poikkeuslaki-instituutiolle. Poikkeuslakeja kéytettiin runsaasti
yhteiskunnallisesti vaikeissa kysymyksissd. Vuoteen 1937 mennessd 10 % hyviéksytyistd
lakiehdotuksista sdddettiin poikkeuslakeina. Valtaosa niistd laeista liittyi omaisuudensuojaa
koskeviin kysymyksiin nostaen sen perustuslainturvan korostuneeseen asemaan suomalaisessa

perusoikeusajattelussa.’*

Viljanen toteaa kriittisesti, ettd suomalaisessa perusoikeusjdrjestelmédssd nimenomaisesti
muodollinen aspekti oli hallitseva. Olennaista oli, ettd rajoitettacssa perusoikeuksien
perustuslainvoimaisesti  turvattua  ydinaluetta eduskuntakésittelyssd noudatettiin  tiettyjd
muotovaatimuksia. Perusoikeuksien aineellinen turvaaminen ei saanut yhtd paljon huomiota
osakseen. Suomalaisessa jirjestelmissd ei pidetty tirkednd saattaa lainsddddntdd sopusointuun
perusoikeuksien kanssa. Menettelyvaatimus ei estinyt kansalaisten oikeuksien loukkaamista.
Kansalaisten kannalta ei ollut eroa silld, sdddettiinkd esimerkiksi ennakkosensuuri voimaan

eduskunnan yksinkertaisella enemmist6lli vai 5/6 maardenemmistolla.>

Perusoikeussddannosten uudistamista koskeva keskustelu alkoi 1970-luvulla osana valtiosddnnén
kokonaisuudistushankkeita. KP- ja TSS-oikeuksia koskevat YK:n yleissopimukset sitoivat Suomea
vuodesta 1976. Sopimuksissa madriteltyd perusoikeuksien vdhimmaistasoa oli vaikea saavuttaa
1919 hallitusmuodon perusoikeusluetteloa kéayttdmalla. Konkreettisia uudistusehdotuksia odotettiin
vuoteen 1989 saakka, jolloin toinen perusoikeuskomitean mietintd valmistui. Mietintd sisdlsi
lakiehdotuksen muotoon laaditun kattavan perusoikeusluettelon perusteluineen. 1990-luvun alun
taloudellisen laman vuoksi ehdotuksia ei toteutettu sellaisenaan, vaan asia siirrettiin

jatkovalmisteluun. Perusoikeuskomitean ehdotusten vaikutuksista julkistalouteen oltiin epdvarmoja.

Asetettiin perusoikeustyoryhmi, jonka tehtdvénd oli laatia tarkistettu ehdotus perusoikeuksia
koskevaksi perustuslainsddaddnndksi mietinnon ja siitd annettujen lausuntojen pohjalta. Tydryhmin
ehdotus rakentui pitkdlti komitean mietinnén varaan. Merkittdvimmit erot olivat ehdotus

poikkeuslaki-instituution séilyttdmisestd perusoikeuksia koskien ja TSS-oikeuksien suojan

3 ibid.
** Ojanen 2003, s. 23.
¥ Viljanen 1988, s. 245.
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heikentdminen siten, ettd ne kirjattiin subjektiivisten oikeuksien sijasta julkisen vallan turvaamis- ja
edistdmisvelvollisuuksina. Hallituksen esitys perustuslakien perusoikeussdénnoksien muuttamisesta
(HE 309/1993 vp) hyviksyttiin vailla merkittivia muutoksia ja uudistus tuli voimaan 1.8.1995.%

Perusoikeudet siirrettiin sellaisenaan uuteen perustuslakiin vuonna 1999.

2.2.2 Oikeudenmukainen oikeudenkaynti

Perustuslain 21 § on otsikoitu sanalla Oikeusturva”. Perusoikeudet - teoksessa madritellaan

oikeusturvan késite seuraavasti:

Oikeusturva liittyy olennaisesti perusoikeuksien toteutumiseen. Oikeusturva
ymmarretddn yleensd oikeudelliseksi turvallisuudeksi, varmuudeksi siitd, ettd lakeja
sovelletaan kaikkiin samalla tavoin ja yhdenmukaisesti, tasapuolisesti ja
puolueettomasti. Oikeusturvan késite on liitetty valtiosddnnén tasolla juuri
lainalaisuuden ja yhdenvertaisuuden periaatteisiin. Oikeusturvan ldhtdkohtana onkin
ollut meiddn oikeusjirjestelmdssimme yleensd lainalaisuusperiaate, kaiken

vallankiyton sitominen lakiin ja lakien noudattaminen.®’

21 § muodostaa yleisen perustan hallintoviranomaisen toiminnalle ja hallintoasian kisittelylle.

Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta
viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa
sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pdétds tuomioistuimen tai
muun riippumattoman lainkdyttoelimen késiteltdvaksi.
Kasittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu pditos ja hakea
muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkédynnin ja hyvén hallinnon

takeet turvataan lailla.

Sddnnds on kaksiosainen. Ensimmiinen momentti koskee oikeutta saada asiansa késitellyksi ja
ratkaistuksi  tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Toinen momentti koskee
oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon ulottuvuuksia. Perustuslain pykaldi ei tule
pitdd  tyhjentdvdnd  luettelona.  Hallituksen  esityksessd  eduskunnalle perustuslakien

perusoikeussddnnoksien muuttamiseksi (HE 309/1993 vp) lausutaan, ettd pykdld edellyttdd

%% Ojanen 2003, s. 26 — 28.
37 Perusoikeudet, 2005. Elektroninen aineisto.
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oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon toteutumista kokonaisuutena ja antaa

institutionaalisen suojan em. kokonaisuuden tirkeimmille ainesosille.”®

Oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin siséltyy perustuslain 21 §:n lisdksi myds Euroopan
thmisoikeussopimuksen kuudenteen artiklaan. Pellonpdd arvioi, etti tdma sopimusmddrdys on
osoittautunut sopimuksen ehkéd vaikeimmin tulkittavissa olevaksi ja sopimusvaltioiden kannalta
ongelmallisimmaksi yksittiseksi artiklaksi’”. Suomi on tehnyt tihin artiklaan suullista kasittelyd

eeq . . . . 4
koskevan viliaikaiseksi tarkoitetun varauksen®.

Vanhin lainsdddidnndssd dokumentoitu vaatimus hyvéstd hallinnosta on Pyhdssd saksalais-
roomalaisessa valtakunnassa vuonna 1530 annettu asetus hyvistd hallinnosta. Siind painotettiin
hyvii jarjestysti*'. Suomalaisessa oikeuskirjallisuudessa kisitettd ryhdyttiin kayttimaan 1960-
luvulla, jolloin se oli sisdlloltdén vield yksiloimdton. Hyvilld hallinnolla tarkoitettiin jotain
oikeudellista hyvad kansalaisen ndkokulmasta arvioituna. Késitteen kiyttd vakiintui oikeuskanslerin
ja oikeusasiamiehen ratkaisujen kautta. Katsottiin, ettd hallinto ei ole hyvii, jos kansalaisella on
perusteltu syy é&rtyd viranomaisen menettelyn johdosta mutta tapaus ei ole sellainen, jossa
viranomaisen  menettelyn  perusteella  voitaisiin = nostaa  virkasyyte  tai  aloittaa

- 42
muutoksenhakuprosessi.

Vuonna 1982 sédiddetty hallintomenettelylaki (598/1982) toi lainsddddntdon palveluperiaatteen.
Valtion virkamieslain (755/1986) 20 §:ssd maédriteltiin ensimmadistd kertaa virkatehtdvien
suorittamistapa. Virkatehtavét tdytyi suorittaa asianmukaisesti, viivytyksettd ja virkamiehen oli
kayttdydyttavd asemansa edellyttimélld tavalla. Hallinnon laadullisista ominaisuuksista alettiin
antaa sddnnoksid ja huomiota kohdistettiin myos hallinnon asiakkaisiin. Hyvaa hallintoa kehittdneen
lainsdddédnnon piiriin luetaan myds laki potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992) ja laki

sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista (812/2000).*

Perustuslain 21 §:ssd luetellut oikeudet eivét sellaisenaan muodosta koko hyvén hallinnon kasitett.
Hyvidédn hallintoon kuuluu myds muita menettelyllisid oikeuksia, joista sdddetddn muun muassa

hallintolaissa ja virkamieslaeissa. Niitd ovat esimerkiksi asiakkaiden tasapuolinen kohtelu,

* HE 309/1993, yksityiskohtaiset perustelut, 16 §. Edilex.

% Pellonpai 1996, s. 301.

%0 Varauksen sisilté kiy ilmi sopimuksen voimaansaattamisesta annetun asetuksen (439/90; SopS 19/90) 2 §:sti.
*' Heuru 2003, s.13.

* Heuru 2003, s. 141.

* Heuru 2003, s.141 — 146.

17



kielellisten  perusoikeuksien toteuttaminen, virkatoiminnan puolueettomuus, késittelyn

objektiivisuus ja hallinnon palveluperiaate.**

Perusoikeuksissa maédritellyilld vaatimuksilla on etusija suhteessa muuhun lainsdddantoon, kuten
perustuslain 106 §:ssd ja 107 §:ssd sdddetddn. Valtiosddntokdytdntéon on vakiintunut tapa tulkita
hyvén hallinnon osatekijoitd perusoikeusmyodnteisesti. Tasavallan presidentti ei tidytd hallintolain
médritelmédd viranomaisesta, mutta hyvédn hallinnon takeiden toteutuminen on turvattava myds
presidentin késitellessd hallintoasiaa. Samoin tilanteessa, jossa hallintotehtdva on siirretty muulle
kuin viranomaiselle, hyvén hallinnon takeet on ulotettava koskemaan julkisen palvelutehtivin
hoitamista ja sellaista yksityistd paatoksentekoa, jonka siséltond ovat lain toimeenpano ja kohteena

luonnollisten tai oikeushenkiléiden oikeudet ja velvollisuudet. *°

Tassd kohdassa perusoikeuden toteutumisessa on aukko. Hallintolainkdyttlain 7 §, 8 § ja 9 §
sadtelevit valittamista valtion, kunnan tai kirkon viranomaisen tekemadstd paitoksestd. Sen sijaan
yksityisten yhteisojen, erilaisten hallinnollisten toimielinten ja henkildiden hallintoasiassa tekemien
paatosten valituskelpoisuudesta sdddetddan erikseen (10 §). Erityislainsddddnt6d on olemassa
runsaasti, mutta se ei ole ehdottoman kattavaa. Tdméa organisatorinen rajoitus on olemassa vain
hallintolainkdyttolaissa. Perustuslain 21 § ei madrittele oikeusturvaa koskemaan vain tiettyjé

hallinnollisia orgaaneja vaan oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkéyntiin kuuluu jokaiselle.*®

Perusoikeuksien yleiset rajoitusperiaatteet koskevat hyvan hallinnon takeita. Vain tdsmallisesti ja
tarkkarajaisesti médritellyt asianmukaisen menettelyn rajoitukset ovat mahdollisia. Hyvén hallinnon
tasmillinen sisdltd madrdytyy perusoikeussdédnnoksen ja lainsddddnnén muodostaman

kokonaisuuden perusteella. Hallintolaki madrittelee hyvén hallinnon laadullisen vahimméistason.*’

2.2.3 Ymparisto

Perustuslain 20 §:n 1 momentti sisdltdd sddnnoksen kaikille kuuluvasta ympéristoon kohdistuvasta

vastuusta. Saman pykildn 2 momentissa sdddetddn julkiselle vallan velvollisuudesta pyrkid

* Maenpidd 2004, s. 14.

* Maenpdd 2004, s. 16 — 18.
 Maenpid 2006, s. 157.

T Maenpéd 2004, s. 17
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turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympéristoon sekd mahdollisuus vaikuttaa

elinympiristoddn koskevaan paitoksentekoon.*

Hallituksen esityksessd eduskunnalle perustuslakien perusoikeussddnnoksien muuttamiseksi (HE
309/1993) todettiin, ettd ymparistod koskevalla perusoikeuspykélélld pyritdédn korostamaan niiden
luonnon ja muun ympdriston suojeluun liittyvien arvojen olemassaoloa, jotka eivdt ole
palautettavissa ihmisyksiloiden oikeuksiksi. Perusteluissa todetaan, ettd jokaisen velvollisuus
luontoa kohtaan voi ldhted luonnon itseisarvosta tai se voidaan ndhda ilmauksena kaikille ihmisille
kuuluvasta jakamattomasta oikeudesta. Sdannds kohdistaa vastuun ympéristostd julkiseen valtaan,
yksityisiin luonnollisiin henkil6ihin ja oikeushenkildihin. Tdmé vastuu kohdistuu elolliseen
luontoon,  elottomaan luontoon sekd ihmisen toiminnan tuloksena  syntyneeseen
kulttuuriympéristoon. Yksilon osuus ympaéristonsuojelussa voi toteutua aktiivisina toimina tai
passiivisena pidittymisend. Sdddos on julistuksenomainen eikd luo sellaisenaan rikosoikeudellista

Vastuuta.49

2 momentin osalta hallituksen esityksesséd lausutaan, ettd vaatimus ympériston terveellisyydestd on
ymmadrrettdva laajasti. [hmisen elinympéristolle ei ole riittdvad, ettd se ei atheuta vélittdmaésti tai
vilillisesti sairastumisriskid vaan terveellisyyteen siséltyy tietynasteinen viihtyisyyden vaatimus.
Sddnnods on tarkoitettu vaikuttamaan ensisijaisesti lainsddtdjén ja muiden norminantajien toimintaan.
Se siséltdd myos perustuslaillisen toimeksiannon siitd, ettd ihmisten vaikutusmahdollisuuksia omaa

elinympéristodan koskevaan paitdksentekoon laajennetaan™.’

Toisin kuin oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin, ympéristd ei perusoikeutena suoraan
perustu yhteenkdin ihmisoikeussopimukseen. Suomea sitoviin ihmisoikeussopimuksiin ei sisélly
ympdristollisid oikeuksia tai suoranaisia viittauksia ympéristoon. Ihmisoikeustuomioistuinten
kdytdntd tunnustaa ympériston pilaamisen vaikeuttavan tai estdvdn ihmis- ja perusoikeuksien
toteutumisen, mutta ihmisoikeuksien ja ympdiristdoikeuksien keskindissuhde on kehittynyt vasta
parin viimeisen vuosikymmenen aikana. Thmisoikeudet suhteessa ympiristdoikeuteen voidaan
ndhdéd joko kilpakumppaneina tai toisiaan vahvistavina tekijoind. Keskindissuhdetta on vaikeaa

madritella. Esimerkiksi Arhusin kansainvilinen ymparistosopimus hyodyntia

“ HE 1/1998 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 20 §. Edilex.

* HE 309/1993 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 14 a §. Edilex.

*0 Téstd voitaneen johtaa esimerkiksi luonnonsuojelujirjestdjen valitusoikeus.
' HE 309/1993 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 14 a §. Edilex.
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thmisoikeussopimusten késitteistdd, on tiiviisti sidottu ihmis- ja perusoikeuksiin mutta ei

kuitenkaan ole ihmisoikeussopimus.**

Ympiristooikeudelle on tyypillistd, ettd sen alaan kuuluvat ratkaisut vaikuttavat seka
horisontaalisesti ettd vertikaalisesti. Ympadristoasiassa tehty ratkaisu vaikuttaa horisontaalisesti
esimerkiksi luvanhakijan ja hinen naapuriensa vililld, luvanhakijan ja ympériston etua ajavan
yhteison vililld ja luvanhakijan seki ldhialueen asukkaiden vélill4. Vertikaalinen vaikutus korostuu
ympdéristooikeuden alalla, koska tehtdvilld ratkaisuilla on laaja-alaisemmat vaikutukset kuin
esimerkiksi  sosiaalioikeuden piirissd  tehtdvilla  pédidtokselld  toimeentulotuesta.  Pditos
toimeentulotuesta kohdistuu hakijaan, mutta maanomistajalle annettu lupa vaikuttaa myds hénen
naapuriinsa. Toteuttaessaan luvanhakijan aineellisen oikeuden julkisen vallan on toimittava yhté

aikaa my6s oikeussuojan antajana muille.>

Ympiristod koskevat laillisuuskysymykset eivdt aina kohdistu pelkdstddn yksilon oikeuksiin.
Ympiristooikeudessa pidetddn riittimdttomind madritelmid, jonka mukaan oikeus késittelisi
yksiloiden wvilisid suhteita. Kéyddidn keskustelua luontokappaleiden oikeussubjektiudesta ja
ihmisten vastuusta ympéristod kohtaan>*. Mikinen toteaa, etti ympéristooikeudessa pelkki
oikeussuojanidkdkulma voi johtaa yleisten perustuslaissa turvattujen ympéristdintressien muita
intressejd heikompaan asemaan prosessissa. Yksinomaan yksilon oikeussuojan nékokulmasta késin
tapahtuva tarkastelu on tuomioistuimelle riittdmétontd, koska ratkaisuihin liittyy voimakkaasti
suojattuja julkisia intressejd ja turvaamisvelvoitteita. Lisdksi ympéristoperusoikeus edellyttda
luonnon monimuotoisuuden ja tulevien sukupolvien perusoikeuden turvaamista. Prosessissa on
arvioitava, kenen oikeusturvaodotuksia suojataan ja pyrittdvd suojaamaan my0s prosessin

ulkopuolisten tahojen oikeuksia.>

Viranomaisen valitusoikeutta on késitelty melko paljon ympéristdoikeudellisissa teoksissa ja siithen
liittyvdt kysymykset ovat ndhddkseni paljolti samoja, joita pohditaan jo muutenkin
ympdristdoikeuden alalla. Viranomaisen valitusoikeutta voidaan kidyttdd tapana turvata sellaisten
henkildiden oikeuksia, jotka eivdt ole asianosaisia prosessissa. Oikeusturvan saatavuus tai

tasapuolisuuden vaatimus oikeudenmukaisessa oikeudenkdynnissd eivét edellytd viranomaisen

32 Kumpula 2004, s. 39 - 40.

> Mikinen 2004, s. 97 -98.

> Vastuu ympiristostd kohdistetaan hallituksen esityksen 1/1998 14a §:ssi my6s yksityisille luonnollisille henkildille.
> Mikinen 2004, 5.99 — 101.
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valitusoikeutta, mutta viranomaisen erityinen valvontatehtivd tai lainkdyton yhtendisyyden

turvaaminen voivat puoltaa siti*.

Péétoksissd, joiden vaikutukset kohdistuvat laajempaan piiriin kuin yhteen yksittdiseen henkil6on,
lainkdyton yhtendisyys on tirkedd. Kun ratkaisun vaikutukset ulottuvat sellaisiinkin tahoihin, jotka
eivdt ole mukana varsinaisessa prosessissa, tulee heiddn voida luotettavasti ennakoida lainsdatdjian
ratkaisu. Yksittdisten intressien ottaminen huomioon samalla tavalla kuin esimerkiksi
sosiaalioikeudessa on mahdotonta, kun péiatoksen vaikutukset kohdistuvat asianosaisten lisdksi
tarkkaan rajaamattomaan piiriin, johon voidaan lukea erilaisten ympdéristdjéarjestdjen, naapurien,

lahiympériston ja muiden intressinhaltijoiden lisdksi myos tulevat sukupolvet.

36 Miaenpéd 2005, s. 275.
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3. Valitus julkisen edun valvontakeinona

3.1 Julkisen edun kéasitteen maarittely

Kasitemadrittelyn kannalta on hedelmaéllistd ottaa huomioon kunkin oikeudenalan erityispiirteet.
Viranomaisen valitusoikeutta on helpointa tarkastella ymparistdoikeuden nikdkulmasta, koska suuri
osa  viranomaiselle valitusoikeuden perustavasta erityislainsddddnndstd  10ytyy  juuri

ympéristdoikeuden alalta.

Kullakin oikeudenalalla on juuri sille tyypilliset riitansa. Sosiaalioikeudessa on useimmiten
kysymys yhdesti asiakkaasta, joka valittaa hineen kohdistuvasta hallintoviranomaisen péaétoksesta.
Mikisen mukaan ymparistolliset ratkaisut vaikuttavat sekd vertikaalisesti julkisyhteison ja yksilon
vililld (Joskus my0s ajallisena dimensiona tulevien sukupolvien ja viranomaisten vililld) seka
horisontaalisesti luvanhakijan sekd naapurikiinteistjen omistajien, intressinhaltijoiden, ympériston
etua ajavien yhteis6jen ja ldhialueiden asukkaiden wililld. Talloin ympéristoon liittyvat
laillisuuskysymykset eivdt aina liity yksilon oikeuksiin vaan ympéristdoikeudessa kdyddén

keskustelua luontokappaleiden oikeussubjektiudesta ja ihmisten vastuusta ympéristod kohtaan.”’

Viranomaisen valitusoikeuden tulkintaa hankaloittaa késitteiden puutteellinen méérittely.
Pohjimmiltaan valitusoikeudessa on kysymys eturistiriidoista. Alueellinen ympéristokeskus
toimittaa erittdin tdrkedd julkista etua koskevaa valvontatehtdvdd kiyttdessddn valitusoikeuttaan,
koska on yleisen edun mukaista ettd oikeus ympéristoon turvataan. Oikeus ympéristdon on yksilon
perusoikeus, mutta hinen yksityinen etunsa voi vaarantua mikéli tdmé julkiseen etuun perustuva,
yleisen edun arvopohjasta nouseva oikeus valittaa koskee kyseiseen yksiloon kohdistuvaa pddtosté
maankdyttd- ja rakennusasiassa. Maanomistajan yksityinen etu voi olla ristiriidassa niin yleisen

kuin julkisenkin edun kanssa.

Toisenlaisessa tapauksessa taas voi olla yksityisen edun mukaista, ettd hédnelle kuuluva
perustuslaillinen oikeus ympéristoon turvataan. Kuusiniemi on perustellut ymparistokeskuksille
julkisen edun valvojina kuuluvaa valitusoikeutta toteamalla, ettd viranomainen on usein ainoa taho

jolla on intressejd painottaa yleistdi ympéristdetua muutoin maanomistajan oikeussuojaan

37 Mikinen 2004, s. 97 -99.
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keskittyvissi oikeusjirjestelméssi.’® Perustuslain 20§ 2 momentissa sdddetdsn ettd julkisen vallan
on pyrittivd turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympiristoon, ja tilld tavalla luodaan

viranomaiselle mandaatti toimia asianosaisena ymparistdasioissa.

Julkiselle edulle ei ole olemassa tdsmdllistd késitettd. Ryyndsen mukaan julkinen etu voidaan
méadrittdd yksityisen edun “vastapunnukseksi” kun sen sijaan yleinen etu sisdltdd myds yksityisten
oikeuksien valvontaa * . Esimerkiksi Kuntalain 32.2 §:ssi ongelma sivuutetaan asettamalla
luottamushenkildiden velvollisuudeksi edistdd sekd kunnan ettid sen asukkaiden parasta®. Maenpéi
médrittelee kunnan yleisen edun toimeksi, josta on etua tai hyotyd mahdollisimman monelle

kuntalaiselle®'.

Aer tulkitsee, ettd julkisen edun on liityttdvd nimenomaisesti siithen toimintaan, jota
hallintolainkdytossd tutkittava hallintopddtds koskee eikd yleisesti hallintotoimintaan tai
hallintolainkdytt6on sindnsé. Lisdksi hédn toteaa, ettd julkisen edun valvontaan liittyva valitusoikeus
perustuu viranomaisen julkisoikeudelliseen asemaan eikd oikeusjirjestyksen mukaan sille

. 2
kuuluvaan toimivaltaan.®

Mienpéddn nidkemyksen mukaan julkista etua voidaan ehkd véljésti luonnehtia yhteiskunnan ja
kansalaisten kokonaiseduksi. Julkinen etu voidaan ymmaértdid myos ahtaammin pelkistdin

julkisyhteisén omana intressini, joka on tavallisesti taloudellinen.®®

Yleisen edun kasitettd kdytetddn ympéristdlainsdddidnndssd useasti. Viranomaisella on velvollisuus
ilmoittaa poliisille sdédnndsten vastaisesta teosta tai laiminlyonnistd, mutta silld on oikeus jéttdd
ilmoitus tekemaittd mikéli tekoa voidaan pitdd olosuhteet huomioon ottaen véhdisend tai yleinen etu
ei vaadi syytteen nostamista. Samansisdltoisend sddnnds l0ytyy muun muassa maankdytto- ja
rakennuslain (132/1999) 186 §:stéd, vesilain (264/1961) 21 luvun 2 §:std, metsdlain (1093/1996)
22§:std, maa-aineslain (555/1981) 18 §:std ja ympdristonsuojelulain (86/2000) 94 §:stid. Téastd

huolimatta yleisen edun késitettd ei ole tarkasti méaaritelty.

*¥ Kuusiniemi 1998, s. 54.

* Ryyninen 2006, s. 29, viite 14.
5 Ryyninen 2006, s.33.

1 Maenpéd 2003, s. 22.

62 Aer 2003, s. 30.

8 Mienpii 2003, s. 22 -23.
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Oikeusministerion asettama ympdaristorikostyoryhma toteaa yleisen edun kisitteen olevan
moniselitteinen ja sen sisdllon sekd kayttotarkoituksen vaihtelevan asiayhteydestd riippuen.
Ympiristolainsdddinndssd yleiselld edulla on useita merkityksid, jotka toisinaan ovat keskendin
vastakkaisia. Lausunnossa todetaan ilmoitusvelvollisuuden osalta, ettd toisinaan yleinen etu vaatii
ilmoituksen tekemistd vihéisestikin rikoksesta ja toisinaan ilmoituksen tekemdttd jattdminen voi
olla perusteltua vakavamman rikoksen kohdalla. Mikédli yleiselld edulla tarkoitetaan

yhteiskunnallista kokonaishy®tyd, harkinta voi irtaantua hyvin kauas tarkasteltavasta teosta.**

Itse madrittelisin julkisen ja yleisen edun eroavaisuuden siten, ettd julkinen etu tarkoittaa
julkisyhteison ja sen jdsenten etua. Yleinen etu on luonteeltaan universaalimpi késite. Voidaan
sanoa, ettd esimerkiksi verojen maksaminen on julkisen edun mukaista. Onko mahdollista samaa
ajatuskulkua jatkaen todeta, ettd verojen maksaminen olisi yleisen edun mukaista?

Mikali yleinen etu on yleinen siind mielessd, ettd se muodostuu useille yksildille kuuluvista, samaa
asiaa koskevista eduista, tormétédn uuteen ongelmaan. Eikd verojen maksaminen sodi yksilon etua
vastaan? Hdn menettdd omaisuuttaan vailla taetta vastineesta. Veronmaksusta ei voi kieltdytya
vedoten sithen, ettd ei pidd sitd oman (yksilon) etunsa mukaisena eikd veroa maksaessaan saa
myd6skéddn lupauksia kompensaatiosta. Veronkanto ei ole yleisen edun mukaista siindkddn mielessa,
ettd yleinen etu on kasvoton taho siind, kun julkinen etu voidaan yhdistdd julkisyhteisoon ja

jérjestdytyneeseen yhteiskuntaan, ihmisten yhteenliittyméan.

3.2 Valtion ja kunnan viranomaisten erityispiirteet

3.2.1 Kunnallisvalitus ja hallintovalitus

Valitus on varsinaisen muutoksenhaun perusmuoto, joka perustuu hallintolainkdyttdlain 4 §:&an.
Hallintovalitus ja kunnallisvalitus ovat valituksen yleisimmadt pdilajit. Muita valitusmuotoja ovat
kirkollisvalitus ja perustevalitus. Erityissddnnoksissd on jérjestetty lisdksi joitain valitusmenettelyja,

jotka eivit kuulu kumpaankaan pilajiin®.

Valtion viranomaisen paitoksestd valitetaan hallintovalituksella. Valituksen késittely tapahtuu

hallintolainkéyttdlain mukaan. Hallintovalitus voidaan tavallisesti tehdd vain konkreettisesta

* Oikeusministerié 2004, s. 56.
6 Tillaisia ovat verotus- ja rakennuslainsaidinnon maarittelemét muutoksenhakukeinot.
% Mazenpdd 2003, 5.458.
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hallintopédétoksestd. Valtion viranomaisten pédétoksistd, pois lukien valtioneuvosto ja ministeriot,
valitettaessa voidaan vedota piddtoksen lainvastaisuuteen ja siithen, ettei pddtés ole
tarkoituksenmukainen. Valitusviranomaisen tutkintavalta on laajempi kuin kunnallisvalituksessa ja
myds pédtdksen muuttaminen on mahdollista. Hallintovalituksen tekeminen estd tavallisesti®’

paitoksen toteuttamisen, kunnes asia on ratkaistu lainvoimaisesti.®®

Hallintovalitus  voidaan jakaa edelleen laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusvalitukseen.
Valtioneuvoston ja ministerion pdédtoksistd voi tehdd ainoastaan laillisuusvalituksen.
Kéytdnnossd valitukset ovat vain harvoin yksinomaan tarkoituksenmukaisuusvalituksia, eikd
valituksen menestyminen oikeudessa ole todennékdistd. Molemmat valitukset tehdddn korkeimpaan
hallinto-oikeuteen, mutta se voi ratkaista lopullisesti ainoastaan laillisuusvalituksen. Jos valituksen
ratkaisu riippuu pddasiassa tarkoituksenmukaisuusharkinnasta, KHO siirtdd asian valtioneuvoston
ratkaistavaksi ja antaa siirron yhteydessd valtioneuvostoa sitovan lausunnon valitukseen liittyvisti

laillisuuskysymyksisti. Valtioneuvostossa asian ratkaisee asianomainen ministerio.

Kunnallisvalituksesta sdddetddn kuntalaissa (17.3.1995/365), mutta valitus késitellddn
hallintolainkédyttdlain mukaan. Kunnan pditoksestd valitetaan yleensd kunnallisvalituksella, ellei
erityissddnnoksessd muuta edellytetd °. Valituksen voi tehdd ainoastaan laillisuusperusteella..
Valitusoikeus on asianomaisen lisdksi kunnan jésenelld. Kunnallisvalitus ei estd padtoksen
toimeenpanoa. Hallinto-oikeus ei voi kunnallisvalituksen johdosta muuttaa kunnan toimielimen

tekemid padtostd, ainoastaan pysyttdd, kumota tai palauttaa uudelleen kisiteltiviksi. '

Kunnallisen itsehallinnon erityispiirteisiin kuuluu ajatus siitd, ettd kunta on jisentensd muodostama
yhteisd, jonka péédtdsten valvonta kuuluu jokaiselle kunnan jasenelle. Talld tavoin kunnallisvalitus

voidaan n&hdai julkisen edun valvontakeinona.

3.2.2 Kunnallisia viranomaisia koskeva tulkintakaytanto

Kuntalaissa ei ole sdddoksid viranomaisen valitusoikeudesta. Kun kunnan viranomaisen péditokseen

haetaan muutosta hallintolainkéyttdlain mukaan, sovelletaan hallintolainkdyttdlain 6 §mn 2

%7 Hallintolain 31 §:n 2 momentissa saddetidn, ettd paitds voidaan panna taytintdon erityislain nojalla, mikili patoksen
luonne vaatii vélitontd toimeenpanoa tai tdytdntdonpanoa ei voida yleisen edun vuoksi lykéta.

5 Maenpdd 2003, s. 458 — 460.

% Maenpdd 2003, s. 461 — 462.

7 Em. erityissaannokset koskevat useimmiten sosiaali-, koulu-, terveys-, sekd maankiytto- ja rakennusalan
erityislainsdddantod toteuttavien kunnan toimielimien pdatoksisté valittamista.

! Mienpiid 2003, s. 458 — 460.
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momenttia kuten valtionkin viranomaisten suhteen. Tdmad on ldhtokohtana silloinkin kun
muutoksenhaku tapahtuu kunnallisvalitusta kdyttden. Kaikkia hallintolainkéyttdlain sddannoksid ei
kuitenkaan sovelleta kunnallisen viranomaisen péétoksestd valittamiseen. Kuntalain 8 §:n mukaan
muutoksenhakuun kunnan ja kuntayhtymin viranomaisen péitoksestd sovelletaan Kuntalain 11
luvun sddnnoksid, ellei lailla erikseen sdddetd toisin. Kuntalain 100 §:n  mukaan

kunnallisvalitukseen sovelletaan muuten hallintolainkdyttdlain saadoksia.”

Oikeuskdytinndssd kunnan viranomaisen valitusoikeutta on tulkittu laajemmin kuin
hallintolainkéyttolaki edellyttdd. Vakiintuneesti on katsottu, ettd paitoksen tehneelld kunnallisella
viranomaisella on yleensd jatkovalitusoikeus myos silloin, kun kyse on kunnan lakisditeisistd
tehtivistd. Kasitys jatkovalitusoikeudesta on syntynyt vuoden 1948 kuntalain aikana jolloin
kunnallisvalitus ymmérrettiin kunnan yleisen toimialan tehtéviin sovellettavaksi erityissddnnostoksi.
Kunnallisvalituksen katsottiin soveltuvan erityisesti kunnallisiin talous- ja jirjestysasioihin joissa
kunnan jisenten taloudellinen vastuu oli etusijalla. Hallintovalitusta sovellettiin sellaisissa asioissa

joissa julkinen intressi oli maaraava. "

Kunnan viranomaisen valitusoikeutta on yleensd perusteltu oikeuskirjallisuudessa itsehallinto-
oikeudella. Taloudellisen intressin kyseessd ollen oli luontevaa ajatella, ettd valtion
valvontaviranomaisen kunnallisvalituksen johdosta tekemé pdétds kosketti kunnan itsehallinnollista
asemaa kylliksi oikeuttaakseen jatkovalituksen. Kdytdnnossi jatkovalitusoikeutta kdytti yksittdinen
viranomainen jonka vuoksi kdsite on vakiintunut pddtoksen tehneen viranomaisen eikd kunnan
valitusoikeudeksi. Nykyisin kunnan viranomaisen jatkovalitusoikeus on oikeuskdytdnndssid niin
vakiintunut ettd se on osa tavanomaista oikeutta eikd endd nojaudu yksinomaan

hallintolainkéyttolain 6 §: aan.

Kuten valtion viranomaisenkin kohdalla, kunnalla voi olla valitusoikeus my0s asianosaisuuden tai
erityislainsddddnnén perusteella. Silloin kun kunnalla on valitusoikeus julkisyhteisoni,
kunnanhallitus kéyttdd puhevaltaa valitusasiassa. Puhevalta kuuluu hallitukselle silloinkin kun
lautakunta on tehnyt pédtoksen, josta jatkovalitetaan "°. Puhevallan siirtoa perustellaan silld, ettd

kyse on kunnan yleiseen hallintoon kuuluvasta asiasta. Muu kunnallinen viranomainen voi valittaa

72 Aer 2006 s. 48.

> Aer 2006 s. 48 — 49.

7 Aer 2006 s. 49.

7 Kuitenkin ratkaisussa 21.5.2004/1192 KHO:2004:54 kaupunginhallituksella ei ollut valitusoikeutta maa-ainesten
ottamista kunnan alueelta koskevassa lupa-asiassa mutta KHO katsoi, ettd kaupungin ymparistdlautakunnalla tima
oikeus oli HLL 6.2 §:n ja KuntalL 100 §:n nojalla.
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vain laissa tai johtosdannossi olevan puhevallan kiyttoon oikeuttavan normin perusteella’®. Tilldin
kyse ei ole endd varsinaisesti padtoksen tehneen viranomaisen valitusoikeudesta vaan viranomaisen
valitusoikeus toimii perusteluna kunnanhallituksen toimille kunnan intressien valvojan
ominaisuudessa. Heurun mukaan toisinaan valtuusto voi pééattia jatkovalittamisesta mutta silloinkin

valitus lienee varminta tehdi kunnanhallituksen nimissi’’.

Kun sosiaaliasioissa on kyse kunnan varoista myonnettdvastd tuesta tai sellaisen tuen
takaisinperinndstd, johdetaan kunnan valitusoikeus asianosaisuudesta. Sosiaalilautakunnalla on
vakiintuneen oikeuskdytdnnon perusteella valitusoikeus hallinto-oikeuden péitokseen jolla on
hyldtty kunnan vaatimus toimeentulotuen takaisinperinnistd tai kumottu kunnan viranomaisen
paétds tietyn etuuden myontdmisestd. Poikkeuksena tdhin ovat Sosiaalihuoltolain 49 §:ssd sdddetyt

asiat, joihin ei saa hakea muutosta valittamalla.”

KHO on tehnyt useita ratkaisuja tapauksissa ©° , joissa kunnan lautakunta on valittanut
ympéristdasiassa. Oikeuskdytdnnossd lautakunnalla on ollut valitusoikeus hallinto-oikeuden
paitoksestd vain silloin kun se on valituksessaan puolustanut ympéristonidkokohtia. Lautakunnalla
ei ole ollut valitusoikeutta jos hallinto-oikeuden pditds on ollut ympéristdintressien osalta tiukempi

kuin ensi asteen hallintopéiéités.go

Kunnallisasiassa viranomaisen valitusoikeudesta ei ole sdddetty lailla joka olisi selventdnyt
valitusoikeuden alan ja rajat vaikka oikeus on hyvin keskeinen itsehallinnon kannalta®. KHO on
linjannut ettd valtion viranomaisille annetaan valitusoikeus kunnan lakisdéteisiksi katsottavien

tehtivien valvontaan.®?

7 Heuru 2001 s. 493.

7 Heuru 2001 s. 493.

’® Hallberg, Ignatius ja Kanninen 1997 s. 110.

" ks. esim. KHO 1984 11 97, KHO 1991 T 2365.

% Hallberg, Ignatius ja Kanninen 1997 s. 113 — 114.

*' Aer 2006 s. 50 - 51.

%2 Tamin osalta ks. sivulla 11 esitelty korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu 6.3.1998/404 jossa alueellisella
ympéristokeskuksella oli oikeus valittaa kunnan ymparistolautakunnan péaatoksesta jatteiden kuljetusta koskevassa
asiassa.
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3.3 Viranomaisen valitusoikeuden suhde yksilon oikeusturvaan.

3.3.1 Viranomaisen muutoksenhakuoikeus perustuslakivaliokunnassa

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on ottanut useasti kantaa viranomaisen valitusoikeutta
koskeviin lakichdotuksiin ® . Perustuslakivaliokunta painottaa viranomaisen valitusoikeuden
poikkeuksellisuutta hallintolainkdyton alalla ja nédkee, ettd viranomaisen muutoksenhakuoikeus voi
muodostua ongelmalliseksi PL 21 §:n 1 momentin edellyttimadn asianmukaisen menettelyn
kannalta. Hallintomenettely, jossa viranomainen néhtdisiin kansalaisen vastapuolena, ei ole
valiokunnan késityksen mukaan asianmukaista tai hyvdd hallintoa. Aerin  mukaan
perustuslakivaliokunnan kannanotoissa ilmenee selked pyrkimys kehittdd perustuslain 21 §:n
tulkintaa itsendisesti. Tulkintaa ei voida ndiltd osin perustaa perustuslain 21 §:n esitoihin tai
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kdytdntoon, joka ei ole puuttunut viranomaisen
valitusoikeuteen. Aer nékee perustuslakivaliokunnan kannanottojen taustalla pyrkimyksen vahvistaa
hallinto-oikeuden oikeusturvajarjestelman perusrakenteita valtiosdintoisesti.
Perustuslakivaliokunnan suhtautuminen viranomaisen valitusoikeutta kohtaan on Kkriittista.
Viranomaisen muutoksenhakuoikeutta pidetdén PL 21 §:n kannalta ongelmattomana vain, jos se on
rajoitettu  oikeuskdytdnndn yhtéldisyyteen liittyviin perusteisiin ja kyse on valituslupaan
perustuvasta muutoksenhakuoikeudesta. Lupajirjestelmén laajentamiseen uusiin asiaryhmiin tulee

valiokunnan mukaan suhtautua pidittyvisti. **

Aer toteaa johtopddtoksenddn, ettd perustuslakivaliokunnan tulkinta PL 21 §:std ja
eduskuntakdytintd nayttivat estdvin mahdollisuuden sddtdd yleisesti pddtoksen tehneen
viranomaisen valitusoikeudesta. Valitusoikeutta koskeville erityissddnnoksille olisi yleensd voitava
esittdd selked tarve, eikd nykyisid sddnnoksid tule soveltaa tavalla joka johtaisi valitusoikeuden

merkittiviin laajentumiseen.®

Perustuslakivaliokunta on sddnnonmukaisesti suhtautunut kielteisesti hallituksen lakiehdotuksiin,
joissa viranomaiselle esitetdéin valitusoikeutta sen omasta pdatoksestd. Ulkomaalaislakia koskevassa
lausunnossaan *®  perustuslakivaliokunta piti Ulkomaalaisvirastolle lakiehdotuksen 195 §:ssd

saddettyd valitusoikeutta poikkeuksellisena hallintolainkdyton jérjestelméssd ja muistutti

% ks. esim. PeVL 4/2004 vp, 36/2004 vp, 37/2004 vp, 4/2005 vp.
¥ Aer 2006, s. 31 — 34.

% Aer 2006, s. 34 — 36.

% PeVL 4/2004 vp - HE 28/2003 vp, HE 151/2003 vp
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valitusoikeuden voivan koitua ongelmaksi perustuslain 21 §:n 1 momentissa vaaditun
asianmukaisen menettelyn kannalta, koska tdlloin virasto saatettaisiin ndhdd ulkomaalaisen
muodolliseksi vastapuoleksi. Ulkomaalaisviraston valitusoikeus sidottiin kuitenkin 196 §:ssd
korkeimman hallinto-oikeuden valituslupaan, jonka mydntdminen tulee kysymykseen
ennakkopditosperusteella.  Valiokunta ei  pitdnyt  Ulkomaalaisviraston  valitusoikeutta
ongelmallisena sen liittyessd oikeuskdytinnon yhtendisyyden ylldpitdmiseen. Hallituksen
esityksessd valitusoikeuden tarvetta perusteltiin silld, ettd valituksella korkeimpaan hallinto-
oikeuteen voitaisiin korjata hallinto-oikeuden péétoksen tosiseikkavirheet. Perustuslakivaliokunta
kiinnitti perusteluun erityistd huomiota ja muistutti, ettd tdma késitys on jossain méddrin ristiriitainen

lakiin kirjattujen valitusperusteiden kanssa.®’

Hallituksen esityksessd laeiksi sdhkomarkkinalain ja markkinaoikeuslain muuttamisesta (HE
127/2004 vp) 51 §:n 3 momentti perusti sihkomarkkinaviranomaiselle oikeuden valittaa hallinto-
oikeuden ja markkinaoikeuden sellaisesta paatoksestd, jolla sihkdviranomaisen pddtds on kumottu
tai sitd on muutettu. Valitusoikeutta ei perusteltu. Perustuslakivaliokunta piti lausunnossaan
sahkomarkkinaviranomaisen yleistd valitusoikeutta poikkeuksellisena ja kehotti poistamaan sen
lakichdotuksesta®™. Hallituksen esitys laiksi maakaasumarkkinalain muuttamisesta (HE 128/2004
vp) sisdlsi sddnnoksen maakaasumarkkinaviranomaisen yleisestd valitusoikeudesta hallinto-
oikeudessa ja markkinaoikeudessa (lakiehdotuksen 9 luvun 4 §:n 3 momentti). Téassdkddn
esityksessd valitusoikeutta ei perusteltu ja perustuslakivaliokunta piti sddnndksen poistamista
lakiehdotuksesta tarpeellisena tarkalleen samoista syistd kuin sdhkomarkkinaviranomaisenkin

osalta®.

Hallituksen esityksessd lakiehdotukseen laiksi lentoliikenteen valvontamaksusta (HE 138/2005 vp)
sisdltyi muutoksenhakua koskeva sddannds (14.1 §) jonka mukaan valtion puolesta valitusoikeus
[Imailuhallinnon pditdkseen on Ilmailuhallinnon hallintoasioista vastaavalla johtajalla. Sd&nnds
merkitsi, ettd Ilmailuhallitus olisi voinut valittaa omasta pdatoksestdén. Hallituksen esityksessd ei
lainkaan perusteltu perustuslakivaliokunnan poikkeukselliseksi luonnehtimaa viranomaisen
valitusoikeutta. Perustuslakivaliokunta toteaa lausunnossaan: Jos viranomainen voi heti paatoksen

tehtyddn riitauttaa oman paitoksensd hakemalla sithen muutosta, on se omiaan heikentdmiin

7 PeVL 4/2004 vp, s. 11.
% PeVL 36/2004 vp, s. 4.
¥ PeVL 37/2004 vp, s. 3.
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veroasiain kdsittelyn asianmukaisuutta sekd viranomaisen riittdvddn selvittimiseen sekid

valmisteluun liittyvéi pastoksentekoa.”

Perustuslakivaliokunta piti tarkoituksenmukaisena viranomaisen valitusoikeuden rajaamista ylla
mainitussa lakiehdotuksessa vain oikeuskdytdnnon yhtendisyyden kannalta tarpeellisiin valituksiin.
Samoin pidettiin PL 21 § 2 momentin hyvén hallinnon takeiden vuoksi tarpeellisena, ettd valtion
puolesta muutoksenhakuoikeutta Ilmailuhallituksen paédtoksistda ei kéyttdisi Ilmailuhallinnon

palveluksessa oleva virkamies, vaan esimerkiksi ministeri6 tai valtion asiamies.’

Viranomaisen valitusoikeuteen liittyvin oikeuskdytdnnon vaihtelevaisuus on saanut aikaan tarpeen
kirjata valitusoikeussddadokset selkedmmin lakiin uudessa lainsddddnndssd. Joulukuussa 2007 tuli
voimaan laki merilitkenteessé kdytettavien alusten kilpailukyvyn parantamisesta (21.12.2007/1277).

Sen 6 luvun 27 §:n 3 momentissa sdddetddn viranomaisen valitusoikeudesta:

Sen lisdksi, mitd muutoksenhausta erikseen sdddetdén, tukiviranomaisella on oikeus
valittaa hallinto-oikeuden tdmaén lain nojalla tekemistd paatoksestd, jos hallinto-oikeus

on muuttanut tukiviranomaisen paatosté tai kumonnut sen.

Hallituksen esityksessd (HE 115/2007 vp) perusteena jatkovalitusoikeudelle mainittiin yhtendisen
oikeuskdytdnnon  ylldpitdiminen. Hallinto-oikeuksien ratkaisut ovat vaihdelleet, eikd
tukiviranomaisella ole ollut keinoja saada aikaan yhteisid linjauksia, joita noudattaa. Perusteluissa
mainitaan, ettd ennen lain voimaantuloa Merenkulkulaitoksella, joka toimii tukiviranomaisena, ei
ole katsottu olevan valitusoikeutta. Tdmé ilmenee korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisusta KHO
29.12.2000/3461. Ratkaisu perustui sithen, ettd Merenkulkulaitoksen valitusoikeudesta ei ollut
sdddetty erityislainsdddédnndssd eikd silld ollut valvottavanaan hallintolainkdyttélain 6 § 1

momentissa tarkoitettua julkista etua.’”

Liikenne- ja viestintdvaliokunta kannatti lakiehdotuksesta antamassaan lausunnossa (LiVM 13/2007

vp) jatkovalitusoikeuden sadtdmistd Merenkulkulaitokselle:

% PeVL 47/2005 vp, s. 4.
1 PeVL 47/2005 vp, s 5.
2 He 115/2007 vp, s. 48.
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“Perustuslakivaliokunta on suhtautunut varauksellisesti siihen, ettd péédtoksen
tehneelld  viranomaisella on jatkovalitusoikeus hallinto-oikeuden sellaisesta
paétoksestd, jolla kyseisen viranomaisen pddtostd on muutettu tai kumottu hallinto-
oikeudessa. Jatkovalitusoikeutta on esityksessd perusteltu yhtendisen oikeuskaytdnnon
ylldpitdmiselld. Asiantuntijakuulemisessa onkin tullut ilmi ongelmia mm. tukeen
oikeuttavan liikenteen tulkinnoissa. Pédtosten mahdollisen ennakkotapauksen
muodostavan luonteen vuoksi niilld voi olla suuriakin budjettivaikutuksia. Témén
lisdksi tukiviranomaisena toimiva Merenkulkulaitos on valtakunnallinen toimielin,
jolle yleisen edun ja oikeuskdytdnnon vaaliminen kuuluu luontevasti. Tdmén vuoksi

valiokunta ehdottaa esityksessd esitetyn jatkovalituksen hyvéaksymistd sellaisenaan.”

Perustuslakivaliokunnalta ei pyydetty lausuntoa asiassa. Lain valmisteluaineistosta nikyy selkedsti,
ettd KHO:n kielteinen ratkaisu Merenkulkulaitoksen valitusoikeudesta on saanut aikaan tarpeen
tasmentdd Merenkulkulaitosta koskevia sdddoksid ja kirjata valitusoikeus selkedsti osaksi
voimassaolevaa lainsdddéntod. Menettely on eduksi yksilon oikeusturvalle, koska valitusoikeus
erityislainsddddnnon kannalta on selkedmpi ja helpommin ennakoitava kuin tapauskohtaisesti
arvioitava julkinen etu. Perustuslakivaliokunnan selkeélle linjalle voidaan ndhdi vastine hallituksen
esityksessd sekd liikenne- ja viestintdvaliokunnan mietinndssd, joissa nimenomaisesti todettiin
perustuslakivaliokunnan pitdneen viranomaisen valitusoikeutta mahdollisena nimenomaan
oikeuskdytdnnon yhtendisyyden turvaamiseksi. Tétd kidytettiin perusteluna valitusoikeudelle.
[lmeisesti perustuslakivaliokunnan kritiikki  hallituksen esitysten puuttuvista perusteluista

viranomaisen valitusoikeuden osalta on otettu huomioon.

Valitusoikeuden taustalla vaikuttavat taloudelliset intressit lausutaan julki litkenne- ja
viestintdvaliokunnan mietinndssd hyvin selkedsti. Taltd pohjalta on mielenkiintoista, ettd
Merenkulkulaitosta koskeva lakiehdotus ei pdédtynyt perustuslakivaliokunnan késiteltéviksi vaikka
se ei perusteluiltaan ja sisdlloltdéin eroa muista viranomaisen valitusoikeuden sisdltavistd
lakiehdotuksista, joista perustuslakivaliokunta on antanut lausunnon’”. Budjettivaikutuksia lukuun
ottamatta Merenkulkulaitoksen valvomasta julkisesta edusta ei esiteti tarkkoja perusteluja. Korkein
hallinto-oikeus on tulkinnut, ettd pelkéstddn julkisten varojen kayttd ei riitd perustamaan

viranomaiselle valitusoikeutta hallintolainkéytt6lain 6 §:n 2 momentissa tarkoitetun julkisen edun

% Esimerkiksi sahkomarkkinaviranomaisen valitusoikeuden osalta voitaneen olettaa taloudellisten seikkojen
vaikuttaneen siihen, ettd hallituksen esitykseen HE 127/2004 vp siséllytettiin pykdld viranomaisen yleisestd
valitusoikeudesta.
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valvomiseksi **. Toimielimen valtakunnallisuus ei ole automaattinen peruste valitusoikeudelle,
vaikkakin sitd voidaan pitdd puoltavana tekijénd tilanteessa, jossa valtakunnallisen viranomaisen
padtoksistd tehtyjd valituksia ratkaisevat useat eri hallinto-oikeudet eri puolilla maata ja eridvien
tulkintakdytdantojen vuoksi asianomaiset voivat saada erilaisia pddtoksid samankaltaisessa asiassa
riippuen siitd, mikd hallinto-oikeus ratkaisun tekee. Liikenne- ja viestintivaliokunta eivit
my0Oskidn tdsmennd, millaisesta yleisestd edusta Merenkulkulaitoksen osalta on tarkalleen kysymys.
Yleisen edun késite ei ole vakiintunut, joten sen kdyttiminen sellaisenaan perusteena ei ole kovin

kestidvaa argumentointia.

3.3.2 Viranomaisen kaksoisrooli ymparistonsuojelulaissa

Vastakkainasettelu viranomaisen ja yksityisen asianosaisen vililld on perustuslakivaliokunnan
tulkinnan valossa yksi tirkeimmistd syistd suhtautua kielteisesti valitusoikeuden laajentamiseen.
Pddpaino  viranomaisen  valitusoikeudesta  kdytdvdssd  keskustelussa  ndyttdd  olevan
valituslainsddddnnon mahdollisella laajentamisella. Nykyisen lainsdddédnnon ristiriitaisuudet ovat

jédaneet vihemmalle huomiolle, eikd niitd juurikaan kisitelld saatavilla olevassa ldhdemateriaalissa.

Voimassaolevassa lainsdddédnndssd on olemassa sddnndksid, joiden vuoksi sama viranomainen
toimii sekd lupaviranomaisena ettd valvontaviranomaisena. Ympdristonsuojelulain 20 §:ssd

sdadetdan:

Alueellinen ympaéristokeskus ohjaa ja edistdd téssd laissa ja sen nojalla annetuissa
saadoksissd tarkoitettujen tehtdvien hoitamista alueellaan, valvoo ndiden sddddsten
noudattamista sekd kayttdd osaltaan ympéristonsuojelun yleisen edun puhevaltaa

tdmén lain mukaisessa paatoksenteossa.

Saman lain 31 § 2 momentissa luetellaan alueellisen ymparistokeskuksen tehtdvit

lupaviranomaisena.

Alueellinen ympdéristokeskus ratkaisee muun kuin 1 momentissa tarkoitetun
lupahakemuksen, jos:

1) toiminnan ympéristovaikutukset kohdistuvat huomattavassa méérin toiminnan
sijjaintikuntaa  laajemmalle alueelle tai asian ratkaiseminen alueellisessa
ympdristokeskuksessa on muusta syysté perusteltua;

% ks. 28.5.2004/1270 KHO:2004:56. Oikeusaputoimistolla ei ollut valitusoikeutta hallinto-oikeuden paitoksesti, jolla
hallinto-oikeus oli my6ntdnyt oikeusapua.
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2) lupa on tarpeen 28 §:n 2 momentin 1 kohdan perusteella;
3) lupa on tarpeen yksinomaan 29 §:n nojalla; tai

4) lupa on tarpeen pilaantuneiden maa-ainesten kisittelyyn.

Hallituksen esityksessd ympéristonsuojelu- ja vesilainsddddnnon uudistamiseksi (HE 84/1999 vp)
viitataan lupa- ja valvonta-asioiden kéisittelyn osalta ympéristohallinnosta  annetun lain

(24.1.1995/55) 4 §:n 5 momenttiin’ .

Lakisddteisten lupa- ja valvonta-asioiden sekd muiden néihin rinnastettavien
viranomaistehtdvien hoito on alueellisessa ympéristokeskuksessa jdrjestettdva siten,

ettd asioiden késittelyn puolueettomuus varmistetaan.

Pekka Kainlauri on kiinnittdnyt huomiota alueellisen ymparistokeskuksen kaksoisrooliin ja pohtii,
miten yleisen ympdiristdedun valvonta toimii niissd asioissa joissa “oma’” ympadristokeskus toimii
lupaviranomaisena. Hallituksen esitys eduskunnalle ympaéristonsuojelu- ja vesilainsddddnnon
uudistamiseksi ei selvitd yksityiskohtaisesti sitd, miten yleisen ympdristoedun valvonta tulisi
toteuttaa lupaprosessissa silloin, kun sama ympéristokeskus on sekd valvontaviranomainen ettéd
luvanhakija. Kainlaurin mukaan ympéristokeskuksissa lupayksikot on eriytetty muusta toiminnasta,
mutta hallinto-oikeus késitellessddn ymparistokeskuksen lupa-asiassa antamasta padtoksestd tehtyd
valitusta on joutunut ainakin yhden kerran kutsumaan katselmukseen samasta ympiristokeskuksesta
sekd valvontayksikon ettd lupayksikon, jotta yleisen ympéristdedun valvojan ndkemys on voitu
esittdd. Samoin katselmuksissa on noussut esille, ettd yksityiset asianomaiset ovat vaatineet lupa-
asian palauttamista ja siirtdmistd ymparistdlupaviraston késiteltaviksi vedoten ymparistokeskuksen
kaksoisrooliin. Ndin on kdynyt erityisesti niissd tapauksissa, joissa asianosainen on kokenut

ympiristokeskuksen paitoksen toiveidensa vastaiseksi eiki ole hyviksynyt menettelya. *°

Kainlaurin tietojen mukaan ympéristokeskuksissa yleisen edun valvonta lupaprosessissa hoidetaan
sisdisin  toimenpitein.  Kéytdnnossd  hakemuksesta  keskustellaan  valmistelun  aikana
ympdristokeskuksen sisédlld ja joissain tapauksissa valvontayksikon henkildstod osallistuu lupa-

asian valmisteluun. Kainlauri esittdd tilanteen korjaamiseksi sitd, ettd valvontayksikko antaisi

% HE 84/1999 vp, s. 52.
% Kainlauri 2003, s. 617 — 618.
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valmistelun aikana kirjallisen lausunnon niakemyksistdén jolloin asianosaiset voisivat ottaa siithen
kantaa. Hénen mielestddn tdméd parantaisi kisittelyn lapindkyvyyttd ja lisdisi sen uskottavuutta

erityisesti lupa-asian yksityisten asianomaisten silmissi.”’

Lupa-asian siirtdmisestd sdddetddn ymparistonsuojelulain 31 §:ssd. Alueellinen ympéristokeskus voi
siirtdd padtosvaltaansa kuuluvan lupa-asian ympéristdlupaviraston ratkaistavaksi, mikéli kyseessa
on yksittdinen tapaus ja asian siirtimiseen on erityinen syy. S&iddos on muotoiltu siten, ettd
alueellinen ympaéristokeskus ei voi sddnnonmukaisesti siirtdd lupa-asiaa ympaéristolupaviraston

ratkaistavaksi vaikka sama ympéristokeskus olisikin asiassa myds valvontaviranomaisen roolissa.

On ylldttdvad, ettei alueellisen ympdristokeskuksen toiminnasta sekd valvonta- ettd
lupaviranomaisena ei ole kiyty enempdd keskustelua. Kaksoisroolia ei ole huomioitu
ympdéristonsuojelulaista annetussa ympéristovaliokunnan mietinnéssd (YmVM 4/1999 vp) eikd
my0Oskidn perustuslakivaliokunta ottanut sithen kantaa lakia sééddettdessd, vaikka perustuslain 21 §
1 momentin edellyttimédn asianmukaisen menettelyn toteutuminen vaikuttaakin jokseenkin

kyseenalaiselta yksityisen asianomaisen nakdkulmasta.

3.4 Valitusoikeuden kayton intensiteetti

3.4.1 Velvollisuus valittaa: valvontavelvollisuuden laiminlyonti

Ympiristonsuojelulaki médrittelee 3 luvussa toimivaltaiset ymparistoviranomaiset ja niiden tehtavét.

20 §:ssd todetaan alueellisen ympaéristokeskuksen tehtdvisti seuraavaa:

Alueellinen ympéristokeskus ohjaa ja edistdéd téssd laissa ja sen nojalla annetuissa
saadoksissd tarkoitettujen tehtdvien hoitamista alueellaan, valvoo ndiden sddddsten
noudattamista sekd kayttdd osaltaan ympéristonsuojelun yleisen edun puhevaltaa

tdmén lain mukaisessa péaatoksenteossa.

97 Kainlauri 2003, s. 618.
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Laki maédrittelee ympéristoviranomaiselle toiminnan tavoitteet ja keinot, mutta ei sitd, millaisella
intensiteetilld keinoja tulee kédyttdd. Alueellisella ymparistokeskuksella on lain mukainen toimivalta

valittaa, mutta ei ohjeita siitd, milloin valittaminen on tarpeen valvontatehtidvian tayttdmiseksi.

Eija Mikinen esittdd toimivallan kdyton intensiteettid koskien mielenkiintoisia kysymyksid. Jos
viranomaiselle on annettu toimivaltaa, pitddko tuota toimivaltaa myds kéyttdd? Milloin
viranomainen alittaa toimivaltansa? Jos viranomaiselle jdi tietty harkintamarginaali, mitd seikkoja

tuossa harkinnassa on painotettava?’®

Mikinen toteaa, ettd lakiin otettu viranomaisen valitusoikeus toimii kontrollikeinona riippumatta
siitd, kéytetddnko valituskeinoa. Se on myds kunnallisen itsehallinnon kannalta lievempi
valvontakeino kuin alistamismenettely, jossa kaavat tai maa-ainesluvat alistettaisiin valtion
viranomaisen vahvistettavaksi. Hén kuitenkin huomauttaa, ettd toimivallan alittamisen seuraukset
ovat epdvarmat. Jos viranomainen ei tee padtostd tai valita siitd, ei synny ratkaisua josta voitaisiin

valittaa. Mikinen nikee tillaisessa tapauksessa ainoana oikeussuojakeinona kantelun.”

Viranomaisen valvontavelvollisuuteen liittyy tapaus 10.2.2005/268 KHO:14:2005, jossa kunnan
ympéristolautakunta pditti olla tekeméttd tupakkalain 32 §:n 2 momentissa tarkoitetusta teosta
ilmoitusta yleiselle syyttdjille. KHO katsoi, ettd kunnan ympéristdlautakunnan tekeméd paatds ei
ollut hallintolainkdyttdlain 5 §:n 1 momentissa tarkoitettu padtds, jolla saman lain 4 §:ssd tarkoitettu
hallintoasia on ratkaistu tai jétetty tutkimatta. Kantajalla ei ollut oikeutta valittaa

ympéristflautakunnan paatoksesta.

Vanki A oli ldhettanyt X:n kaupungille 20.6.2002 saapuneen kirjeen, jossa hin ilmoitti,
ettd hdnet oli sijoitettu kaupungissa sijaitsevassa Y:n vankilassa samaan selliin
tupakoivan vangin kanssa. A vaati, ettd X:n kaupunki antaisi asiassa toimenpiteisté
tupakoinnin vdhentdmiseksi annetun lain (jdljempédnd tupakkalaki) 32 §mn 3
momentissa tarkoitetun kunnan ilmoituksen viralliselle syyttdjille. Asia siirtyi X:n
kaupungin ympéristokeskuksen késiteltdvaksi.
Ymparistokeskus varasi Y:n vankilan johtajalle tilaisuuden tulla kuulluksi asiassa.
Vankilan johtaja selvitti, ettd normaalisti vangit asuivat yksittdin selleissd, joissa sai

tupakoida, mutta tilanahtauden vuoksi vankeja oli jouduttu sijoittamaan kaksi samaan

% Mikinen 2004, s. 137.
% Mikinen 2004, s. 137- 138.
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selliin. Normaaliin kdytdnt6on oli palattu 30.6.2002 tilanahtauden helpotuttua. A ei
ollut pyytinyt oikeutta asua sellissd, jossa ei saa tupakoida. Mahdollisuus
tupakoimattomaan selliin oli jarjestetty vangeille, jotka sitd toivoivat.

X:n ympdristovalvontalautakunta paitti 29.10.2002, ettei se tee A:n vaatimaa
ilmoitusta viralliselle syyttdjille koska sisdtilan haltijalle eli Y:n vankilalle ei ennen
asiakirjoissa esille tuodun tilanteen raukeamista ollut annettu tupakkalain 17 §:n
mukaisia madrdyksid tilanteen korjaamiseksi. Néin ollen sisétilan haltija ei ollut
laiminlyonyt velvollisuuksiaan tupakkalain 32 §:n 2 momentissa tarkoitetulla ja

syyttdjille tehtdvad ilmoitusta edellyttavalla tavalla.

A valitti ympéristovalvontalautakunnan paitoksestd hallinto-oikeuteen. Hallinto-
oikeus hylkédsi A:n valituksen todeten, ettd Y:n vankilalle ei ole annettu tupakkalain
17 §:n mukaista kieltoa tai asetettu velvoitetta kieltdd tupakkalain mukainen toiminta
eikd sen voida siten katsoa laiminlyoneen velvollisuuksiaan silld tavoin, ettd X:n

ympdristovalvontalautakunnan olisi tullut tehdé asiasta ilmoitus viralliselle syyttdjille.

A valitti hallinto-oikeuden péétoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka kumosi
ja poisti hallinto-oikeuden tekemidn paitoksen. A:n hallinto-oikeudelle tekeméi valitus
jatettiin  tutkimatta ja X:n ympdristovalvontalautakunnan péatokseen liitetty
valitusosoitus poistettiin. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd lautakunnan paitos olla
tekemittd ilmoitusta viralliselle syyttdjille ei siitd huolimatta, ettd virallinen syyttdja
saa nostaa syytteen tupakkalain 32 §:n 2 momentissa tarkoitetusta teosta vain kunnan
ilmoituksesta, ole sellainen hallintolainkdyttdlain 5 §:n 1 momentissa tarkoitettu
pédtos, jolla saman lain 4 §:ssd tarkoitettu hallintoasia on ratkaistu tai jétetty

tutkimatta.

Eduskunnan oikeusasiamies on puuttunut viranomaisen valvontavelvollisuuden laiminlydntiin
ratkaisussa 646/2/05, joka koski Patentti- ja rekisterihallituksen velvollisuutta valvoa saatiotd'®.
Oikeustapaus on mielenkiintoinen siksi, ettd siind punnitaan viranomaisen kiytdssd olevia
resursseja valvontavelvollisuutta vastaan. Patentti- ja rekisterihallitus katsoi valvoneensa

Riihisddtiotd niin paljon, kun kohtuudella voidaan odottaa sdétidrekisterin kéytdssé olevilla henkil6-

1% Tapaus on nihtivilld pdf-muodossa osoitteessa
http://www.eduskunta.fi/triphome/bin/thw/?$ { APPL }=ereoapaa&$ {BASE }=ereoapaa&$ {THWIDS}=0.20/497307&$ {
TRIPPIFE}=PDF.pdf . Tarkistettu 18.4.2008
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ja talousresursseilla sekd sddtiolain sddnnoksilla. Patentti- ja rekisterihallitus vetosi lisdksi siihen,
ettd Riihisdétion tapaus oli erittdin laaja, moniongelmainen ja luonteeltaan sellainen, ettd sen
selvittimiseen PRH:lla ei ollut riittdvid henkiloresursseja maéréllisesti tai asiantuntemuksellisesti.
Kauppa- ja teollisuusministerion mukaan PRH:n tulkintaa siltd edellytettyjen toimien tarkasta

sisillosti ei voitu pitdd virheellisend, mutta varovaisena. KTM vetosi samoin resurssipulaan.'’

Oikeusasiamies totesi, ettd viranomainen ei voi laiminlydda sille lain mukaan kuuluvia tehtivia
vetoamalla voimavarojen puutteeseen. Patentti- ja rekisterihallitus oli selkedsti laiminlyonyt
valvontavelvollisuutensa eikd voinut esittdd hyvéksyttdvid syitd menettelylleen. Oikeusasiamies
antoi Patentti- ja rekisterihallitukselle huomautuksen Riihisddtion asiassa ja edellytti ilmoituksen

antamista niistd konkreettisista toimista, joihin PRH valvontaviranomaisena asiassa ryhtyy.

Oikeusasiamies ja oikeuskansleri ovat késitelleet muitakin tapauksia, joissa viranomainen on
laiminlyonyt valvontavelvollisuutensa. Apulaisoikeuskansleri on ottanut kantaa valvonnan
intensiteettiin ratkaisussa 03.03.1993 Dnro 754/1/91, joka koski huomion kiinnittdmista

jatehuoltolain noudattamisen valvontaan.

Kunnan jatehuoltoviranomaisena toimivalle tie- ja ympdristlautakunnalle oli
marraskuussa 1990 tehty ilmoitus venevalkama-alueen roskaantumisesta. Lautakunta
oli kehottanut jakokuntaa huolehtimaan alueen siistimisestd ja siitd, ettei alueen
kaytostd atheudu haittaa vesistolle, ympéristolle ja naapureille. Alue oli helmikuussa
1993 edelleen siistiméttid. Ilmoituksen mukaan alue oli tarkoitus siistid kunnan

toimesta kevaan 1993 aikana.

Ottaen huomioon, ettd venevalkama-alue rajoittuu omakotikiinteistoon, on
roskaantumisella ollut ilmeistd vaikutusta asumisviihtyisyyden vdhenemiseen. Témén
vuoksi olisi kunnan taholta téllaisessa tapauksessa perusteltua aihetta kiinnittda
roskaantumiseen ja alueen siistimiseen enemmén huomiota kuin mitd ilmeisesti on

tapahtunut.

Ratkaisun perusteella voitaneen todeta, ettd pelkkéd kehotus ilman konkreettisia toimenpiteité ei ole

riittdvad valvontavelvollisuuden toteuttamista.

TEOA 646/2/05, s. 5.
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Perustuslain 68 §:n 1 momentin mukaan kukin ministerié vastaa toimialallaan hallinnon
asianmukaisesta toiminnasta. Hallituksen esityksessd Eduskunnalle Suomen uudeksi perustuslaiksi
lausutaan, ettd hallinnon asianmukaisesta toiminnasta vastaaminen kattaa myds ministerion
alaistaan hallintoa koskevan ohjauksen ja valvonnan, jota kautta ministeri6hallinnolle tyypillinen
parlamentaarinen luonne ulottuu myds alemmille hallinnon tasoille '%*.  Oikeuskédytinnossé
ministerididen valvontavelvollisuudesta on todettu, ettd ndiden tulisi tarvittaessa yksityiskohtaisesti

puuttua lainvastaisiin toimintakéytantoihin ja ohjeisiin.'”

Mikisen mukaan valvontavelvollisuuden laiminlyontejd koskeva oikeuskdytintd osoittaa, ettd
valvontatehtdvén asianmukainen suorittaminen sisiltdd sen, ettd tehtdvén suorittamiseksi ryhdytidin
riittdvan vaikuttaviin toimiin. Valvontatehtivin suorittamisessa viranomaisen tulee kdyttdid kaikkia

sen kiytettivissd olevia valvontakeinoja. Keinon valinta riippuu tilannekohtaisesta harkinnasta.'®*

Oikeuskdytinndssd viranomaisen oikeus hakea pddtoksen purkua on ollut jossain maédrin
viranomaisen valitusoikeutta laajempi. Oikeusministerion hallintolainkéyton kehittdmisen
horisontaalitydryhmi on perustellut titd julkisen edun merkitykselld purkutilanteissa.'® Jos ensi
asteen hallintoviranomaisella ei ole valitusoikeutta paitoksestd, jolla sen antama pdédtds on kumottu,

ei tdlld hallintoviranomaisella ole katsottu olevan mydskddn oikeutta hakea péddtoksen purkamista.
106

Voimassaolevassa lainsdddidnnossd yksityiselld henkilolld ei ole kidytossddn oikeusturvakeinoja
viranomaisen passiivisuutta vastaan. Muutoksenhakuoikeus on kytketty valituskelpoiseen
paidtokseen. Oikeusministerion julkaisemassa hallintolainkdyton kehittdmisohjelmassa vuosille
2004 -2007 asiantila todetaan'”’ ja huomautetaan, ettd Tuomioistuinlaitoksen kehittimiskomitea'®®
on esittdnyt harkittavaksi, tulisiko hallintoriitana voida saattaa vireille hakemus, jossa hakija vaatii
oikeuksiensa toteuttamista silloin kun hallintoviranomainen viivyttelee paédtdksen tekemista tai ei
tee lainkaan pdétostd. Myds oikeusturva-asioiden neuvottelukunnan toimintakertomuksessa vuosilta
2002-2003  kiinnitetdin ~ huomiota  oikeussuojakeinojen  ulottuvuuteen  viranomaisen

passiivisuustilanteissa.

192 HE 1/1998 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 68§. Edilex.

19 Ministerididen valvontavelvollisuuden laiminlydntejd on kiisitelty oikeusasiamiehen ratkaisussa K 5.6.2003,
1803/4/00 ja oikeuskanslerin ratkaisuissa 27.9.1990, Dnro 1403/a/87 seké 26.8.1993, Dnro 969/91.

'%* Mikinen 2004, s. 142. Kursivointi lihteen.

' Oikeusministerid 2001 s. 18.

"% Oikeusministerid 2001 s. 18.

17 Hallintolainkayton kehittimisohjelma 2004 — 2007, s. 33. Oikeusministerio.

1% Tyomioistuinlaitoksen kehittimiskomitean mietinté 2003:3 s. 131
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3.4.2 Valitusoikeuden kayton arviointiperusteet

Hallintolain 6 §:n mukaan hallinnon toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmaérain
ndhden. Kiyttdessddn valitusoikeuttaan viranomaisen on mdidriteltdvd paamédrd, johon se tilld
toimellaan pyrkii. Valituksesta aiheutuvaa haittaa on verrattava suhteellisuusperiaatteen valossa
valituksen voittamisella saavutettavaan tulokseen. Samoin on otettava huomioon, miten héavitty

valitus vaikuttaa tavoiteltuun paamaarizn.'*

Viranomaiselle annettu valvontatehtivd rajaa sitd, miten valvontatavoitteita on mahdollista
madritelld. Jos viranomaisen muutoksenhakuoikeus on kirjattu erityislakiin oikeutena valittaa
hallinto-oikeuden piditoksestd, jolla viranomaisen péadtostd on muutettu tai se on kumottu,
valitusoikeuden kéayttdmahdollisuudet ovat suppeammat kuin sellaisessa tapauksessa, jossa
valitusoikeus ei valttamatti edellyttidisi hallinto-oikeuden pastosta''°.

Seuraavan sivun kaaviokuva perustuu Eija Mikisen esittimiin valitusharkinnan asteisiin ''' .
Maikinen on porrastanut erilaisia tilanteita, joissa viranomainen kayttdd valitusoikeuttaan (kuvassa

vasemmalla reunalla) alkaen selvisti laittomasta ja paittyen laillisen ja laittoman raja-alueelle. '

Alimmalla tasolla viranomaisella on velvollisuus kéyttdd valitusoikeuttaan, koska kyseessd oleva
paitds on selkedsti laiton. Valitusoikeuden kayttdmaittd jéttdminen tai esim. linjapddtds olla
valittamatta tdhdn ryhméén kuuluvista paétoksistd on valvontavelvollisuuden laiminlydnti, joka voi
pahimmillaan johtaa virkasyytteeseen. Viranomaisella ei ole kéytettdvissdén harkintamarginaalia ja

hénen velvollisuutensa valittaa on hyvén hallinnon periaatteiden alaista hallintotoimintaa.

Toiseksi alimmalla tasolla paitoksen lainvastaisuus ei endd ole ilmiselvdd, mutta todenndkoista.
Valitusoikeuden kayttdmattd jattdmistd ei voida endd luonnehtia valvontavelvollisuuden

laiminlyonniksi, vaan kyseessd on pikemminkin toimivallan alittaminen. Viranomaisen tiytyy

"% Mikinen 2004, s. 148 — 149.

"% Esimerkkina hallinto-oikeuden piatosti edellyttavisti valitusoikeudesta Merenkulkulaitos, jalkimmaisesti
valitusoikeudesta alueellinen ymparistokeskus.

"' Mikinen 2004, s. 159 — 162.

12 Kaaviokuvan vasemman reunan tilanteet ovat Eija Mikisen argumentteja, joihin viittaan ldhdeviitteessd 111. Muu
kaavio on omaa ty6téni, johon olen kdyttanyt ldhteend Eija Mékisen kirjan ”Oikeudellinen kontrolli kunnan
ympdristdasioissa” (Finnpublishers, Tampere 2004) sivuja 148 - 162. Mékinen esittdd viisi porrasta jakaen alimmaisen
tilanteen sellaiseen, jossa viranomainen tukeutuu uuteen lakiin lainvastaisuusperustetta hakiessaan ja sellaiseen, jossa
lain tulkinta on jo vakiintunut. Mielesténi kaavion kannalta niiden erittely ei ollut tarkoituksenmukaista, koska
molemmat ovat laillisuus-laittomuus-akselilla selkeésti laittomia tilanteita, joissa viranomaisella ei ole kédytettavissdan
harkintamarginaalia vaan hén laiminly6 valvontavelvollisuutensa, mikali ei kdytd valitusoikeuttaan.
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harkita valitusoikeuden kayttéd suhteellisuusperiaatteen valossa ja punnita valvottavana olevan

intressin tirkeytta.

LAILLINEN
Viranomainen paittas edistas * Epéselwys oikeudellisista
ympéaristdintressia tulkinnoista
valittamalla, vaikka toiminta e .
todennakiisesti on * Lainsdadénnén rajojen testaus H oy
lainmukaista A
R
. : _ K
Paatés on viranomaisen tai * Viraston strategiset tavoitteet |
virkamiehen nakemyksen o . . M
vastainen ja viranomainen pitaa F'a;tuksen h”':i”le'l't's T
mahdnllise_na. ett; ) 5U tees;a sen laillisuuteen A
samalla lainvastainen * Resurssien suuntaus M
tarkeimpiin kysymyksiin A
HYVAN HALLINNON VAATIMUKSET g
Viranomainen pitaa o ] o M
" PR * Toimivallan alitus ellei oikeutta
tndennakms_ena. ettd paatds e A
on uuden lain tavoitteiden ja dyteta: A
sen saanndsten oikean * Valvottavana olevan interessin L
tulkinnan vastainen (vrt. tarkeys? |
syyitd)an
syyttamisvelvollisuus)
w
Viranomainen pitaa * Valvontavastuun vakava
paatosta selvasti laiminlydnti - virkasyyte?
lainvastaisena lakiin ja
muihin cikeuslahteisiin
turvautuen (esim. aiempi LAITOMN
oikeuskaytantd)

____________________________________________________ _______________________________________|]
Walitusoikeuden kayttaminen virkavastuun nakékulmasta

Kaaviossa kulkeva poikkiviiva "Hyvén hallinnon vaatimukset” jakaa valitusoikeuden kédyton nithin
tilanteisiin, jossa valitusoikeuden kéyttod edellytetddn hyvén hallinnon vaatimusten toteutumiseksi
ja nithin tilanteisiin, joissa valitusoikeuden kéyttd saattaa kyseenalaistaa ne. Kaavion yldosaan
jaavissa tilanteissa kyse voi olla siitd, ettd jokin sindnsd valitusoikeuden kdyttimisen kannalta
tarkoituksenmukainen p#édtds saa lainvoiman siksi ettd virastolla ei ole resursseja valittaa tai
erityisesti ylimmaissé lohkossa siitd, ettd pddtoksestd valittaminen ilman selvéa laillisuusperustetta ei

enda valttdmattd ole asianmukaista hallintatoimintaa.
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Kolmannella kaavion tasolla valitusharkintaan otetaan mukaan virastojen sisdiset toimintaohjeet,
kaytettidvissd olevat resurssit sekd se, onko huonosti suunniteltu paétds sinidnséd peruste valittaa, jos
se el kuitenkaan ole lainvastainen. Kolmannelle tasolle sijoittuvista tapauksista on syytd kuitenkin
muistaa, ettd pelkkdi resurssien puutteellisuutta ei pidetd kelvollisena syynd valvontavelvollisuuden
laiminlyOntiin. Viranomaisilta edellytettdvé tuloksellisuus on merkittdvé osatekijd kolmannen tason

harkintamarginaalissa.

Neljannelld tasolla viranomainen pitdd pdétostd ldhes varmasti laillisena, mutta nékee tarpeelliseksi
kéyttdd valitusoikeuttaan saadakseen ennakkotapauksen. Némi tapaukset ovat laillisen ja laittoman
rajamaastossa. Neljdnnen tason valitukset ovat nimenomaisesti niitd, joiden vuoksi viranomaisen
valitusoikeuden laajentaminen yleiseksi valitusoikeudeksi ndhdddn uhkana yksityisen

asianomistajan oikeuksille.
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4. Viranomaisen valitusoikeuden tulkinta oikeusistuimessa

4.1 Julkisen edun muodostumisen edellytykset

Vuosikirjaratkaisussa 22.10.2007/2687 KHO:2007:73 KHO kihlakunnan poliisilaitoksella tai
ladninhallituksella ei ollut valitusoikeutta korkeimmassa hallinto-oikeudessa ajokorttilupaa
koskevassa asiassa, jossa hallinto-oikeus oli kumonnut poliisilaitoksen pddtoksen. Ratkaisusta

ddnestettiin 44nin 3-2. Vihemmisto tutki l4dninhallituksen valituksen.

Tapauksessa oli kysymys ulkomaalaisen ajokortin perusteella haettavan ajokorttiluvan hakemisesta.
X:n maahantulon ajankohtaa tulkittiin eri tavoin Oulun ja Kankaanpdidn kihlakuntien
poliisilaitoksilla. Oulun hallinto-oikeus katsoi, ettd X:n ajokorttihakemuksen hylkd&minen liian
myOhéédn tehtynd olisi ollut ristiriidassa perustuslain 6 §:n 1 momentissa ja hallintolain 6 §:ssé
turvattujen yhdenvertaisen kohtelun ja tasapuolisuuden periaatteiden kanssa. Hallinto-oikeus

kumosi poliisilaitoksen padtoksen ja palautti asian uudelleen késiteltavéksi.

Oulun kihlakunnan poliisilaitos sekd Oulun ld&ninhallitus valittivat hallinto-oikeuden paitoksesta
korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Poliisilaitos perusteli omaavansa valitusoikeuden julkisen edun
valvojana ja ladninhallitus ilmoitti valituksessaan kédyttdvinsd asiassa valitusoikeutta, mikdli Oulun

kihlakunnan poliisilaitoksen valitus jatetdén tutkimatta valitusoikeuden puuttumisen vuoksi.

Korkein hallinto-oikeus jitti yksimielisesti tutkimatta poliisilaitoksen valituksen.

Hallintolainkayttolain esitdiden (HE 217/1995 vp) 6 §:44 koskevien yksityiskohtien
perusteluyjen mukaan viranomaisen yleinen valvontavelvollisuus ei vield riitd
valitusoikeuden perusteeksi. Mainitun perustelujen kohdan mukaan viranomaisen
valitusoikeuden perusteena voisi olla esimerkiksi erityisen tarkedn julkisen intressin
valvominen.

Poliisiviranomaisella ei ole litkenteen ohjaajana ja liikennevalvontaa suorittavana eika
ajo-oikeudesta paittivand ja ajokieltoon midrddviand viranomaisena tdssd asiassa
sellaista julkisen edun valvontatehtdvdd, ettd poliisilaitoksen valitusoikeuden
epddminen olisi omiaan vaarantamaan hallintolainkdyttolain 6 §:n 2 momentissa

tarkoitetun julkisen edun.
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Sen sijaan lddninhallituksen valitusoikeudesta jouduttiin ddnestdmdin. Enemmistd (3-2) jatti

ldaninhallituksen valituksen tutkimatta.

Myoskddn  lddninhallituksella, jonka  tehtdvdnd on  johtaa ja  valvoa
kihlakunnanvirastoa, ei tdssd asiassa ole valvottavana sellaista julkista etua, jonka
johdosta sille syntyisi valitusoikeus hallintolainkdytt6lain 6 §:n 2 momentin
perusteella. Oikeuskdytdnnon yhtendisyyden turvaamisen tarvekaan ei edellytd

poliisilaitoksen tai ladninhallituksen valitusoikeutta.

Hallintoneuvos Matti Halén jétti eridvéstd mielipiteestdén ddnestyslausunnon, johon hallintoneuvos
Pekka Vihervuori yhtyi. Halén katsoi, ettd julkisen edun merkitys litkennevalvonnassa ja siitd
seuraavien rikosoikeudellisten sanktioiden maardédmisessd on suuri. Olisi epdjohdonmukaista ettei
ajo-oikeudesta hallinnollisesti péétettdessd julkisen edun valvominen olisi hallintolainkéyttdlain 6
§:n 2 momentin tarkoittamassa mielessd tarpeen, jos hallinto-oikeus kumoaa poliisiviranomaisen

paatoksen tai muuttaa sité.

Viranomaisen valitusoikeutta puoltavat myds kaytdnnon seikat. Hallinto-oikeuden
ratkaisun perusteella poliisiviranomainen saattaa joutua palautetussa asiassa tekeméén
ratkaisun, joka poikkeaa sen muissa samanlaisissa tapauksissa noudattamasta
kdytdnnostd ja jota viranomainen itse ei pidi liikenneturvallisuuden kannalta
perusteltuna. Jos riippumattoman tuomioistuimen viranomaisen mielesti virheelliseen
ratkaisuun ei voi saada ratkaisua ylimmastd muutoksenhakuasteesta, lopputulos on
ongelmallinen tuomioistuinjdrjestelmén toimivuuden kannalta. Tilanne on erilainen
kuin jos valituksen ratkaisee paatoksen tehneeseen viranomaiseen ndhden ylempi

hallintoviranomainen.

Jos asiaa ei voida saattaa korkeimman hallinto-oikeuden tutkittavaksi, kdytanto
ajokorttiasioissa voi muodostua vaihtelevaksi maan eri osissa. Toimivalta
ajokorttiasioissa madrdytyy yleensd henkilon kotipaikan mukaan, joten erilainen
kaytanto kohdistuu ajo-oikeuden haltijoihin sattumanvaraisesti, vaikka ratkaisut
vaikuttavat ajo-oikeuteen koko maassa. Erilaisesta kiytannostd esimerkiksi

maiirdaikojen kohdalla saattaa syntyi sellaisia oikeudenmenetyksié, jonka téssa
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asiassa selitetddn tapahtuneen. Ajo-oikeutta koskevat sddnnokset perustuvat osaksi
yhteison oikeuteen ja kansainvilisiin sopimuksiin. Julkisen edun kannalta on tarpeen
varmistaa, ettd tuomioistuimien lopulliset ratkaisut ovat Suomen kansainvélisten

velvoitteiden mukaisia.

Edelld mainituista syistd katson, ettd viranomaisen valitusoikeus hallinto-oikeuden
padtoksestd on ajokorttiasioissa viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun

vuoksi tarpeen.

Halén ei kuitenkaan olisi tutkinut poliisilaitoksen valitusta vaan piti oikeana valitusviranomaisena
ladninhallitusta johtuen tdmén asemasta yleisend hallintoviranomaisena. Hén toi esille myos sen,
ettd poliisilaitos valittajan asemassa olisi yksityisen vastapuolena korkeimmassa hallinto-oikeudessa,

eikd se olisi perusteltua hallinto-oikeuden yleisten periaatteiden kannalta.

Ratkaisussa 28.5.2004/1270 KHO:2004:56 oikeusaputoimisto valitti hallinto-oikeuden péatoksesti,
jolla hallinto-oikeus oli myontdnyt oikeusapua. Oikeusaputoimisto lausui, ettd sen on julkisten
varojen kiyttdjand valvottava myos julkista apua. Oikeusapulain mukaan oikeusaputoimiston
tehtidvind on péattdd oikeusavun myodntdmisestd. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd pelkéstidn se
seikka, ettd oikeusapua annetaan valtion varoin ja hallinto-oikeus on paittinyt myontda oikeusapua
sekd méadrannyt yksityisen avustajan, ei muodosta oikeusaputoimiston valvottavana olevaa julkista
etua. Piinvastaisesti ratkaisussa 29.12.2006/3616 KHO: 2006:102 korkein hallinto-oikeus katsoi,
ettd tyovoima- ja elinkeinokeskuksella oli sen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi

valitusoikeus maataloustukien maksatusta koskevassa asiassa.

Edelld selostamani ratkaisut osoittavat, miten korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskédytanndsti ei
ole loydettivissd samanlaista selkedd tulkintalinjaa kuin perustuslakivaliokunnan viranomaisen
valitusoikeutta koskevista kannanotoista. Naitd kahta ei voi suoraan verrata, koska korkein hallinto-
oikeus ratkaisee yksittdisid oikeustapauksia ja perustuslakivaliokunta arvioi lakiehdotuksia
perustuslain kannalta joutumatta harkitsemaan tosiseikkoja. Viranomaisen valitusoikeuden tulkinta
korkeimmassa hallinto-oikeudessa on kuitenkin useimmissa ratkaisuissa hyvin tapauskohtaista.
Oikeuskdytdnnon “suurista linjoista” on paljon erimielisyyksid asiantuntijoidenkin keskuudessa,

kuten tulen luvussa 5.1 osoittamaan.
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4.2 Yksityisten henkiléiden edunvalvonta tiedonsaantiasiassa

Vuoden 2007 vuosikirjaratkaisujen joukossa oli kaksi viranomaisen valitusoikeutta koskevaa

tapausta, joissa molemmissa oli kysymys tietojen luovuttamista koskevasta asiasta.

Ensimmadisessd tapauksessa 1.10.2007/2438 KHO:2007:64 oli kysymys Keskusrikospoliisin
oikeudesta valittaa hallinto-oikeuden pédatoksestd, jolla se oli velvoitettu luovuttamaan

telekuunteluaineistoa asianomaiselle.

A oli toimittanut keskusrikospoliisille 13.1.2006 kirjelmén, jossa hin pyysi rikosasian
asianomaisena hineen kohdistuneessa esitutkinnassa telekuuntelussa ja
televalvonnassa syntyneistd asiakirjoista jéljennoksid seuraavasti:

1) Teleyrityksille lahetetyt televalvontatietojen luovutuspyynndt paperitulosteina,

2) Televalvonnasta ja telekuuntelusta laaditut esitukinnasta ja pakkokeinoista annetun
asetuksen 25 a §:n (407/1995) mukaiset pakkokeinopoytékirjat liitteineen
paperitulosteina,

3) Samaan televalvontaan ja -kuunteluun mahdollisesti liittyneisté
kuuntelukieltotapauksista laaditut muut asiakirjat paperitulosteina,

4) Telekuuntelusta tallennetut dénitteet sihkoisessd muodossa CD-levylle poltettuna,
5) Televalvontatiedoista laaditut taulukot sdhkoisessd muodossa (esim. Excel-
taulukkoina) CD-levylle poltettuna

6) Telekuuntelu- ja televalvontatiedoista iBase- ja/tai Analyst's Notebook-ohjelmilla

poliisissa laaditut havainnekuvat sdhkoisessd muodossa CD-levylle poltettuna.

Keskusrikospoliisi kieltdytyi luovuttamasta kohdissa 1 ja 2 vaadittuja tietoja tai
asiakirjajdljennoksid, ilmoitti ettd kohdissa 3 ja 6 tarkoitettuja asiakirjoja ei ollut
tutkinnassa syntynyt ja varasi A:lle mahdollisuuden saada kuunnella/ndhda
kohdissa 4 ja 5 pyydetyt tiedot viranomaisen luona. Keskusrikospoliisi ilmoitti
vastauksessaan kohdan 4 osalta, tallenteiden sisdltivdn julkisuuslain 24 §:n 1
momentin 32 kohdassa tarkoitettuja salassa pidettidvid tietoja, joten asiaan
liittyméttdmien ulkopuolisten henkiloiden yksityisyyden suojaamiseksi salassa
pidettdvid tallenteita ei luovuteta sdhkoisessdé muodossa. Kohdan 5 osalta

keskusrikospoliisi katsoi, ettd pyynndssd mainitut televalvontatiedot sisdltdvét
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julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 5 ja 31 kohdan mukaisia salassa pidettidvii tietoja.
Salassa pidettdvien salaisten puhelinnumeroiden etsintd ja erittely suuresta
numeromdirdstd aiheuttaisi julkisuuslain 16 §:n 1 momentissa mainittua
kohtuutonta haittaa virkatoiminnalle. Edelld mainituista syisté tallenteita ei voida

luovuttaa sdhkoisessd muodossa.

Helsingin hallinto-oikeus on kumonnut keskusrikospoliisin pdédtdksen tietopyynnon
kohtia 1, 2, 4 ja 5 koskevilta osin ja oikeuttanut A:n saamaan tiedon
televalvontayritykselle ldhetetyistd luovutuspyynnoistd, pakkokeinopdytikirjasta,
telekuunteludinitteistd ja televalvontatiedoista laadituista taulukoista. Kohtien 3 ja
6 osalta hallinto-oikeus hylkdsi A:n pyynnon saada kuuntelukieltotapauksista

laadittuja muita asiakirjoja ja havainnekuvia.

Molemmat osapuolet valittivat KHO:een. Viranomaisen valitusoikeuden kannalta tasté
ratkaisusta tekee mielenkiintoisen se, ettd 16.5. 2007 A keskusrikospoliisin valituksen johdosta

antamassaan selityksessé esitti, ettd keskusrikospoliisilla ei ole valitusoikeutta asiassa.

Esitutkinta-aineiston julkisuutta koskeva pditos ei vaikuta keskusrikospoliisin
oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun julkisuuslain 33 §:n 1 momentissa ja
hallintolainkdyttolain 6 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla. Keskusrikospoliisin
valitusoikeudesta ei ole erikseen sdddetty, eikd sen valvottavaksi ole myoskddn
saddetty sellaista hallintolainkdyttolain 6 §:n 2 momentissa tarkoitettua julkista etua,
jonka vuoksi valitusoikeus olisi tdssd asiassa tarpeen. Sen vuoksi keskusrikospoliisin
tdssd asiassa mahdollisesti tekemd valitus sekd muut vaatimukset on jitettdva

tutkimatta.

Keskusrikospoliisi antoi A:n selityksen johdosta vastaselityksen 6.6.2007, jossa totesi

valitusoikeudesta seuraavasti:

Keskusrikospoliisilla on valvottavana asiassa hallituksen esityksessd (HE 123/95 vp)

tarkoitettu erityisen tarked julkinen intressi.
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Keskusrikospoliisin asema on korostunut, silld sen tehtdvdnd on uuden SALPA-

jarjestelman'"® yllapito ja kehittiminen.

Korkein hallinto-oikeus lausui ratkaisussaan keskusrikospoliisin valitusoikeuden osalta, ettd
keskusrikospoliisi ei ole asiassa asianomaisen asemassa eikd sen valitusoikeudesta ole erikseen
sdddetty. Nidin ollen oli arvioitava, onko keskusrikospoliisin valitusoikeus tarpeen

hallintolainkéyttélain 6 §:n 2 momentissa tarkoitetun julkisen edun perusteella.

Kysymyksesséd olevat televalvonta ja -kuuntelutiedot voivat siséltdd A:ta koskevien
tietojen ohella muita henkil6itd koskevia perustuslain 10 §:n 2 momentin suojaamia
tietoja tai tdllaisen tahon liikesalaisuuksia. Esilld on siten myds kolmansien
henkildiden etu. Keskusrikospoliisin valvottavana on siten useiden sellaisten
yksityisten etu, jotka eivét voi puolustaa etuaan. Tdmén ohella televalvonta-aineisto
voi siséltéd tietoja julkisuuslain 11 §:n 2 momentin 7 kohdassa tarkoitetun ilmiantajan
yhteystietoja. Nididen tietojen tuleminen epdillyn tietoon voi haitata rikosten
selvittimistd. Mainittujen etujen valvonnasta muodostuu kisilld olevassa tilanteessa
hallintolainkéyttdlain 6 §:n 2 momentissa tarkoitettu julkinen etu. Tédmén vuoksi
keskusrikospoliisilla, jonka valvonnassa ja ohjauksessa telepakkokeinojen

kayttdiminen keskitetysti tapahtuu, on valitusoikeus asiassa.

Toinen tapaus lokakuulta 2007, 18.10.2007/2643 KHO:2007:72 koskee verotustietojen sdhkoistad
luovuttamista. KHO katsoi, ettd Verohallituksella oli oikeus valittaa hallinto-oikeuden paitoksesta,
jolla verotustietojen sdhkdistd luovuttamista koskevaan pyyntdon annettu Verotushallituksen pdétos

oli kumottu ja pyytdjd oikeutettu saamaan tiedot sdhkdisessd muodossa.

Contant Oy (nykyisin Lindorff Oy) pyysi 27.8.2004 Verohallitukselle saapuneessa
hakemuksessa pyytanyt julkisia tulo- ja varallisuusverotietoja sdhkdisessd muodossa
henkildistd, joihin kohdistuu saatavien perintdd. Verohallitus hylkési yhtion pyynnon

25.1.2005 tekemaillddin paitokselld. Yhtid oli ilmoittanut tietojen kéyttotarkoituksen

3 poliisihallinnossa otettiin kiyttoon uusi salaisten pakkokeinojen asiankisittelyjarjestelmé, ns. SALPA —jirjestelma
marraskuun alussa 2004. Suojelupoliisilla on tietoturvaongelmien valttimiseksi oma SALPA-jérjestelmai, jota poliisin
ylijohto valvoo tiiviisti. Poliisin ylijohdon edustaja tekee kaksi kertaa vuodessa tarkastuskdynnin suojelupoliisiin,
jolloin tarkastetaan suoritetut pakkokeinot ja niihin liittyvat asiakirjat. Tarkastuskdynnista raportoidaan suoraan
ministerion johdolle ja poliisiylijohtajalle.

Lihde: Sisdasiainministerion internet-sivut,
http://www.intermin.fi/intermin/bulletin.nsf/PFBD/85B3E314F91F82EFC2256FFF003A13D5?0opendocument .
Tarkistettu 8.4.2008
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olevan perinnédn kohteena olevien velallisten tulo- ja varallisuusaseman selvittdminen.
Verohallitus katsoi, ettd yli vuoden takaiset tulo- ja varallisuustiedot eivit ole
ilmoitetun kayttdtarkoituksen kannalta olennaisia tai asianmukaisia, eivétkd ne anna

ajantasaista kuvaa velallisen tulo- ja varallisuusasemasta velkojen perinnén kannalta.

Contant Oy valitti Helsingin hallinto-oikeuteen, joka 21.12.2005 kumosi
Verohallituksen paidtoksen ja oikeutti Contant Oy:n saamaan pyytdménsd tulo- ja
varallisuusverotuksen julkiset tiedot. Verohallitus valitti hallinto-oikeuden paatoksesti

korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei verohallitus ole asianomainen eikd sen valitusoikeudesta ole
erikseen sdddetty, joten valitusoikeutta tarkasteltiin julkisen edun perusteella. Siitd KHO lausui

S€uraavaa:

Verotustiedot ovat péddsddntoisesti salassa pidettdvid henkil6tietoja, jotka ovat
rajoitetusti julkisia siten kuin verotustietojen julkisuudesta ja salassapidosta annetun
lain 5 §:n 1 momentista ilmenee. Verotustietojen salassapidolla ja niitd koskevilla
luovutusrajoituksilla on tarkoitettu toisaalta turvata se, ettd veroviranomaiset saavat
oikeat tiedot verotuksen pohjaksi ja toisaalta suojata ilmoitusvelvollisten henkiloiden
yksityisyyttd. Henkilot, joita luovutettavaksi pyydetyt tiedot koskevat, eivét ole
asianosaisia tietojen luovuttamista koskevassa asiassa. Useiden yksityisten
henkildiden edun valvonnasta sekd verotustietojen salassapidon turvaamisesta
muodostuu hallintolainkdyttolain 6 §:n 2 momentissa tarkoitettu julkinen etu. Témén
vuoksi Verohallituksella, jolle tietojen sdhkdinen luovuttaminen on verohallinnossa

keskitetty, on valitusoikeus verotuksen julkisten tietojen luovutusta koskevassa asiassa.

Molemmissa tapauksissa viranomaisella oli valitusoikeus julkisen edun perusteella. Seka
Keskusrikospoliisilla ettd Verohallituksella oli hallussaan salassa pidettivia tietoja, jotka liittyivat
yksityisten henkildiden etuun. Kummassakaan ratkaisussa henkil6illa, joita tiedot koskivat, ei ollut
mahdollisuutta valittaa. Voidaan olettaa, ettd he eivit edes olleet tietoisia siitd, ettd juuri heidin
tietojaan sisdltyi edelld mainittuihin asiakirjapyyntoihin, koska tiedot olivat niitd hallitsevan

viranomaisen kannan mukaan salassa pidettivia.

Keskusrikospoliisia koskevan ratkaisun perusteluissa KHO totesi, ettd keskusrikospoliisin

valvottavana on useiden sellaisten yksityisten henkildiden etu, jotka eivdt voi puolustaa etuaan.

48



Néhdikseni Verohallinnon kohdalla tilanne oli samanlainen. Niissd kahdessa vuosikirjaratkaisussa
KHO ilmaisee selkedsti, ettd viranomaisella on valitusoikeus julkisen edun perusteella silloin, kun
tietojen luovutusta koskevassa asiassa henkild, jonka tiedoista on kysymys, ei ole asianosainen eika
kykene puolustamaan itse omaa etuaan. Tilloin julkinen etu on kolmannen osapuolen

edunvalvontaa.

Sen sijaan tapauksessa 31.12.2001/3362 KHO:2001:68 Ajoneuvohallintokeskuksella ei ollut
hallintolainkéyttolain 6 §:n nojalla oikeutta valittaa hallinto-oikeuden tietojenluovutuskieltoon
antamasta ratkaisusta. Asia koski tullipiirin vaatimusta kieltdd kahden virkakdytt6on hankitun
ajoneuvon haltijatietojen luovuttaminen tielitkenteen tietojédrjestelmastd, jota
Ajoneuvohallintokeskus ylldpitdd. KHO jitti Ajoneuvohallintokeskuksen valituksen tutkimatta,
koska katsoi, ettd Ajoneuvohallintokeskuksella ei ollut sille rekisterinpitdjand kuuluvien tehtdvien
perusteella valvottavanaan hallintolainkayttdlain 6 § 2 momentissa tarkoitettua julkista etua jonka

perusteella Ajoneuvohallintokeskuksella olisi valitusoikeus.

4.3 Julkisen edun suurusluokan punnitseminen ympdristooikeudessa

Ympiristooikeuden alaan liittyvédt viranomaisen valitusoikeutta koskevat vuosikirjaratkaisut
muodostavat suurimman ryhmdn otannastani. Niissi on useimmiten kyse tilanteesta, jossa
ympéristdalan viranomainen valittaa ja KHO arvioi viranomaisen lakisddteisten tehtévien
perusteella onko viranomaisella valitusoikeutta julkisen edun valvonnan perusteella. Pidén
mielenkiintoisina tapauksia, joissa on jouduttu arvioimaan julkisen edunvalvonnan tarpeen
aiheuttavaa seikkaa jonkin kokomdidritteen perusteella. Onko olemassa numeraalista lukuarvoa,

jonka ylittdvat asiat edellyttavét julkista edunvalvontaa?

Tapauksessa 17.11.1999/3075 KHO:1999:62 KHO jitti riistanhoitoyhdistyksen valituksen
tutkimatta.  Riistanhoitoyhdistyksen metsdstyslain 63 §n 1 momentin 3 kohdassa
riistanhoitoyhdistykselle maéadritelty valvontatehtdvd koskee metsdstyksen vélitontd valvontaa.
Liséksi se on riistanhoitopiirin valvonnan ja ohjauksen alainen. Néin ollen riistanhoitoyhdistyksen
tehtdviin ei kuulunut sellaista hallintolainkéyttolain 6 § 2 momentissa tarkoitettua julkisen edun
valvontaa, jonka toteuttamiseksi silld olisi ollut oikeus valittaa maaseutuelinkeinojen

valituslautakunnan paétoksesta.

Ympdristokeskuksen valitusoikeutta koskevassa vuosikirjaratkaisussa 25.11.2005/3072 KHO

2005:79 arvioitiin yksittdisen rakennushankkeen merkitysté erittdin tarkedn julkisen edun tuottajana.
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Asia ratkaistiin KHO:ssa ddnestykselld ja siitd jdtettiin kaksi eridvdéd lausuntoa, joista ensimmaéinen

koski nimenomaisesti ymparistokeskuksen oikeutta valittaa.

A ja B ovat lisalmen rakennuslautakunnalle toimittamassaan, 16.10.2003 paivityssi
kirjelméssda pyytdneet, ettd rakennuslautakunta ryhtyy toimenpiteisiin lisalmen
kaupungin lisalmen kyldssd sijaitsevalle Ala-Pehkolan tilalle RN:o 15:27 ilman

toimenpidelupaa rakennetun aidan ja maavallin johdosta.

lisalmen rakennuslautakunta katsoi 18.3.2004 tekemadlladn péétokselld, ettei aitaa ja
maavallia ole pidettdivd rakennuksena ja etteivit ne tarvitse rakennus- tai

toimenpidelupaa.

Pohjois-Savon ympéristokeskus teki rakennuslautakunnan paitoksestd valituksen
hallinto-oikeuteen ja vaati, ettd rakennuslautakunnan pédétds kumotaan lainvastaisena.
Ympiristokeskus  katsoi, ettd silli on asiassa  valitusoikeus, koska
rakennuslupasidénndsten soveltamisen valvonta arvokkaalla kulttuurimaisema-alueella,
jollaisesta nyt on kyse, on tarpeen viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun

vuoksi.

Kuopion hallinto-oikeus jétti tutkimatta Pohjois-Savon ympéristokeskuksen valituksen
rakennuslautakunnan péétoksestd sekd A:n ja B:n vaatimuksen aidan ja maavallin
madrddmisestd purettavaksi. Hallinto-oikeus kumosi A:n ja B:n valituksesta
rakennuslautakunnan pdiatoksen ja palautti asian rakennuslautakunnalle uudelleen
kasiteltavaksi. Ympadristokeskuksen osalta hallinto-oikeus katsoi, ettd ympéristokeskus
ei ole ollut valvonta-asian vireillepanijana. Ymparistokeskuksen vaatimuksesta
hallinto-oikeus ei ensi asteena ryhdy valvontatoimiin. Kyseessé oli yksittdinen aidan
ja maavallin rakentamista koskeva valvonta-asia ja sen seikan ratkaiseminen, vaatiiko
puheena oleva toimenpide lupaa vai ei. Vaikka rakennushanke sijaitsi arvokkaassa
kulttuurimaisemassa, ei asiassa ole esilld erityisen tirked julkinen intressi ja siten
ympéristokeskuksella ei ole mainittujen sdinndsten nojalla valitusoikeutta A:n ja B:n

vireille panemassa asiassa.

Seka lisalmen rakennuslautakunta ettd Pohjois-Savon ympéristokeskus valittivat hallinto-oikeuden
ratkaisusta korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Ympéristokeskus vaati, ettd hallinto-oikeuden péétos

jolla se jétti ympdaristokeskuksen valituksen tutkimatta, kumotaan, ja ympéristokeskuksen valitus
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tutkitaan. KHO kumosi hallinto-oikeuden péédtoksen ympéristokeskuksen valituksen tutkimatta

jattamistd koskevassa asiassa. Ratkaisua perusteltiin seuraavasti:

Maankéytto- ja rakennuslain 18 §:n 2 momentin mukaan alueellisen
ympéristokeskuksen on erityisesti valvottava, ettd kaavoituksessa, rakentamisessa ja
muussa alueiden kiytossd otetaan huomioon valtakunnalliset alueidenkaytttavoitteet,
muut alueiden kéyttod ja rakentamista koskevat tavoitteet sekd kaavoitusasioiden ja
rakennustoimen hoitoa koskevat sddnnokset siten kuin maankaytto- ja rakennuslaissa
sdddetddn. Lisdksi alueellinen ympéristokeskus huolehtii sille ympaéristohallinnosta

annetun lain 4 §:n mukaan kuuluvista tehtévista.

Ympdéristohallinnosta annetun lain 4 §:n 1 momentin mukaan alueellinen
ympéristokeskus huolehtii toimialueellaan sille sdddetyisté tai maddrétyistd muun
ohella alueiden kéyttod, kulttuuriympériston hoitoa ja rakentamisen ohjausta
koskevista tehtdvistd. Pykédldn 2 momentin 7 kohdan mukaan ympéaristokeskus
toimialallaan erityisesti edistdd kulttuuriympériston hoitoa ja kulttuuriperinnoén

vaalimista.

Kysymyksessd oleva aita on rakennettu suunnittelutarvealueelle limden lakialueelle
mikiasutuksen muodostamaan arvokkaaseen kulttuurimaisemaan, joka mainitaan
vuonna 1993 julkaistussa Museoviraston ja ympéristoministerion selvityksessé
"Rakennettu kulttuuriympéristd. Valtakunnallisesti merkittdvét kulttuurihistorialliset
ympdristot" (Museoviraston rakennushistorian osaston julkaisuja 16, Helsinki 1993).
Valtioneuvoston 30.11.2000 valtakunnallisista alueidenkdyttotavoitteista antaman
padtdksen muun muassa kulttuuri- ja luonnonperintda koskevien erityistavoitteiden
mukaan alueidenkdytdssd on varmistettava, ettd valtakunnallisesti merkittivit
kulttuuri- ja luonnonperinnon arvot sdilyvit. Padtoksen mukaan viranomaisten
laatimat inventoinnit, kuten edelld mainittu selvitys, otetaan huomioon alueidenkayton

suunnittelun ldhtékohtina.

Asiassa on kysymys rakennusvalvonta-asiasta, jonka yhteydessd on ollut ratkaistava

muun ohella puheena olevan maavallin pédlle rakennetun aitarakennelman
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luvanvaraisuus. Kun otetaan huomioon aidan koko ja sen sijainti''* keskeiselld kohtaa
arvokasta kulttuurimaisemaa, ympdristokeskuksen valitusoikeus rakennuslautakunnan
paétoksestd, jonka mukaan aitaa ja maavallia ei ole pidettivd rakennuksena ja ettei
niiden rakentaminen edellytd rakennus- eikd toimenpidelupaa, on julkisen edun
valvomiseksi tarpeen, vaikkei ymparistokeskus olekaan pannut valvonta-asiaa vireille
rakennuslautakunnassa. Hallinto-oikeuden ei ndin ollen olisi tullut jéttda

ympéristokeskuksen valitusta tutkimatta.

Asiasta jétettiin eri mieltd olleen hallintoneuvos Irma Telivuon dénestyslausunto, johon

hallintoneuvos Marjatta Kajan yhtyi:

"Hallinto-oikeuden on ratkaisustaan ilmenevien perustelujen nojalla tullut jattaa
ympéristokeskuksen valitus tutkimatta. Hallinto-oikeuden pdétdsté ei ole syytd

muuttaa tiltd osin. Muilta osin olen samaa mieltd kuin enemmisto."

Tapaus on hyvd esimerkki siitd, miten harkinnanvaraista julkisen edun arviointi saattaa olla.
Hallinto-oikeus painotti sitd, ettd kyseessd on yksittdinen rakennelma arvokkaassa
kulttuurimaisemassa ja siten katsoi, ettei asiassa ole erittdin tirkedd julkista intressid. Sen sijaan
korkein hallinto-oikeus arvosti kulttuurimaiseman siilyttdmisen niin tdrkedksi arvoksi, ettd

ymparistokeskuksen valitusoikeus oli tarpeen.

Néhdikseni ympéristdoikeuteen liittyvissd viranomaisen valitusoikeutta koskevissa tapauksissa
julkisen edun merkityksen arvioiminen ei ole niin yksiselitteistd kuin esimerkiksi luvussa 4.1
kisittelemissidni tapauksissa jotka koskivat yksityisiin henkildihin liittyvien tietojen luovutusta.
Ihmisen oikeudella yksityisyydensuojaan voidaan olettaa olevan painoarvoa silloinkin, kun hén ei
itse ole asiassa asianosainen eikd voi vaatia oikeutensa turvaamista. Sen sijaan tdssi tapauksessa ei

ole mahdollista saada taustatukea lainsdddanndsti sille, millainen rakennelma on kyllin suuri jotta

14 Aitaa kuvattiin KHO:n ratkaisun perusteluissa ndin: ” Kysymyksessi oleva lauta-aita on rakennettu liméaella
sijaitsevalle C:n omistamalle Ala-Pehkolan tilalle RN:o 15:27 ldhelle naapuritilojen RN:ot 15:49 ja 15:53 vastaista rajaa.
Aita on noin 50 metrin pituinen ja noin kolmen metrin korkuinen seké variltdan kellertidva. Aita on rakennettu maavallin
paalle, eikd sitd ole kiintedsti perustettu. Aita on rakennettu ndkdsuojaksi, kun C:n omistaman tilan koillispuolella oleva
A:n ja b:n omistama tila RN:o 15:53 sijaitsee korkeammalla kohtaa liméelld. liméen korkeusasemasta ja maastosta
johtuen aita nékyy avoimesti Uotilan tilasta lounaaseen.” Lisédksi todettiin, etté aita sijaitsee keskeiselld paikalla

arvokkaassa kulttuurimaisemassa.
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julkinen etu edellyttiisi sen valvontaa. Aita ei tuota sindnsd mitdédn haitallisia ymparistovaikutuksia

eikd sithen voida soveltaa ymparistovaikutusten arviointimenettelya kuten esimerkiksi sikalaan.

Ratkaisussa 21.07.2003/1722 KHO: 2003: 44 metsidkeskuksella oli valitusoikeus sen valvottavana
olevan erittdin tdrkedn julkisen edun perusteella asiassa, joka koski Metsdhallituksen hakemusta
saada vapautus metsdnhoitomaksusta metsidkeskuksen koko toimialueella. Ottaen huomioon, ettéd
Metsidhallituksen hallinnassa ja hoidossa on 51 prosenttia Lapin lddnissd metsdtalouteen
kiytettdvistdi metsdalueista ja metsdnhoitomaksu on hehtaariperusteinen, Metsdhallituksen
vapautuminen  metsdnhoitomaksusta  olisi ~ voinut  vaikuttaa = merkittdvéisti  alueen

metsidnhoitoyhdistysten toimintaedellytyksiin.

Elintarvikeviraston valitusoikeutta koskevassa ratkaisussa 22.12.2004/3338 KHO:2004:109
julkinen etu on helposti ymmérrettivissd. Kyseisessd tapauksessa valtion tarkastuseldinldédkari oli
tehnyt hylkddvan paitoksen teurastettavaksi tuodun hevosen ruhon suhteen. Hevosen takajaloissa
oli valkoiset sukat, joita ei ollut merkitty hevosen tunnistusasiakirjana toimivaan rekisterikirjaan.
Hallinto-oikeus oli kumonnut valtion tarkastuseldinlddkérin tekemin pédéatoksen ja elintarvikevirasto,
jonka tehtdviin kuuluu muun ohella eldimistd saatavien elintarvikkeiden elintarvikehygieniasta
annetun lain mukainen johto ja lain midrdysten noudattamisen valvonta, valitti hallinto-oikeuden
paitoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettéd elintarvikeviraston
valvontaoikeus oli sen valvoman julkisen edun vuoksi tarpeen. Hevonen ei ollut tunnistettavissa

eikd sen alkuperdd voitu selvittda.

Tapauksessa jouduttiin punnitsemaan hevosen omistajan menettimai taloudellista etua kansalaisten
terveyteen kohdistuvaa yleistd etua (elintarviketurvallisuutta) vastaan suhteellisuusperiaate

huomioon ottaen. Kyseisessd tapauksessa taloudellinen etu oli suuruudeltaan 259,90 euroa.
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5. Valitusoikeuslainsaadannon tulevaisuus ja kehittaminen

5.1 Valitusoikeuden nykyinen tilanne

Tdhén saakka hallintolainkdytt6lain 6 §:n 2 momenttia viranomaisen valitusoikeudesta on sovellettu
varovasti. Tdmén vuoksi viranomaisen valitusoikeudesta on pyritty sddteleméén erityislaeissa, joka
on johtamassa melko mittavaan erityissddntelyyn. Painopiste hallintolainkdyttoprosessin
kehittdmisessd on ollut organisaatioratkaisuissa eikd prosessin osapuolten asemaa koskevissa

selventivissi sdidoksissd.' "

Oikeusturvan kannalta on ongelmallista, ettd hallintolainkdyttdlain 10 § rajoittaa valittamista
muiden kuin valtion ja kunnan viranomaisten tekemistd hallintopddtoksistd. Erilaisten
hallinnollisten toimielimien, yksityisten yhteisdjen ja henkildiden tekemit pdédtokset hallintoasioissa
ovat valituskelpoisia vain jos asiasta on sdddetty erikseen. Télloin valitusoikeus madrdytyy
erityissddnnosten kautta silloinkin, kun julkinen hallintotehtivd on annettu jollekin muulle kuin
viranomaiselle. Erityissddnnoksid on runsaasti, mutta on mahdollista ettd julkista valtaa kayttamélla
tehty pddtos jdd soveltamisalan ulkopuolelle joko siksi, ettd lainsdddédnnossd on aukko tai julkinen

paitoksentekija ei kuulu hallinnon ydinorganisaatioon.''

Valitusoikeuden nykyinen tulkintakdytdntd vaikuttaa epdselviltd. Oikeuskirjallisuudessa esitetdéin
monenlaisia, usein vastakkaisia mielipiteitd siitd, miten viranomaisen valitusoikeutta tulkitaan
tuomioistuimessa.. Siitari-Vanne toteaa, ettd viranomaisen valitusoikeutta on tulkittu varovaisesti'!’
mutta Midenpédd katsoo, ettd erityissddnnoksiin perustuva viranomaisen valitusoikeus on jossain
mérin yleistynyt ja julkisen edun perusteella valitusoikeutta on tulkittu melko véljasti''®. Kuusikon
mukaan useista KHO:n ratkaisuista on nikyvissd viranomaisen valitusoikeuden laajeneminen'".
Aerin mielipide on se, ettd viranomaisen valitusoikeuteen kriittisesti suhtautuva linja on omaksuttu

vasta parina viime vuotena'”’ ja sitd vanhemmassa lainsaddénnossi viranomaisen valitusoikeudesta

on sdddetty laajemmin kuin nykyinen tulkintalinja sallisi. KHO:n vuosikirjaratkaisuissa

'3 Sjitari-Vanne 2000 s. 1233 — 1234.
"% Mzenpad 2006 s. 157.

7 Siitari-Vanne 2000 s. 1233

"8 Méenpaa 2006 s. 158.

19 Kuusikko 2003 s. 239.

120 Aer 2006 s. 38.
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viranomaisen valitusoikeutta koskevien asioiden madrd néyttdd pysytelleen melko samanlaisena

viimeisten seitsemin vuoden ajan'?'.

Hallintoprosessin kdytdnnon toimivuutta on tutkittu Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen vuonna
2003 valmistuneessa raportissa “Oikeudenkdyntimenettelyiden ongelmat ja prosessisdédnnosten
soveltaminen”. Tutkimuksen tavoitteena oli kartoittaa eri prosessilajeissa ilmenevid ongelmia
empiiristen aineistojen avulla yleisestd ndkokulmasta. Hallintoprosessia koskeva tutkimus
toteutettiin haastattelemalla viittdtoista tuomaria eri hallinto-oikeuksissa syyskuun ja joulukuun

ey . 122
valisend aikana vuonna 2002.

Tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd hallintoprosessin keskeisid ongelmia ja erityisesti
epayhtendisid kaytdntdjd hallintoprosessissa. Haastatteluissa todettiin, ettd asianosaisuuden
késitteen ja sitd kautta viranomaisen valitusoikeuden maédritteleminen olisi hallintolainkdytossé
tarpeellista. Hallintoprosessissa sovelletaan asianomaisuuden médrittelyyn myos
oikeudenkdymiskaaren 17 luvun sddnnoksid, jotka kuitenkin ensisijaisesti sddntelevit yleisten
tuomioistuinten prosessia. Yleisissd tuomioistuimissa asianosaisen késite ei ole materiaalinen vaan
muodollinen, jolloin  asianosaisuuden  vaatimukset —mééritellddn  tdsmaéllisesti  laissa.

Hallintoprosessissa asianosaisuutta on vaikeaa méaritelld samojen kriteerien mukaisesti.'>

Tutkimuksessa todetaan, etti monet haastatelluista tuomarista huomauttivat tarpeesta kehittdd
viranomaisen jatkovalitusoikeutta hallinto-oikeuden péédtoksestd. Nykyisin selvd enemmisto
hallintoviranomaisen pédédtoksen hylkadvistd ratkaisuista jdd testaamatta korkeimmassa hallinto-
oikeudessa. Osa haastateltavista koki nykyisen kdytdnnon aiheuttavan tarpeettomia paineita
hallinto-oikeuksille, koska lopulliseksi jadva ratkaisu saattaa olla virheellinen. Toiset taas toivoivat,
ettd  viranomaisen jatkovalitusoikeutta laajennettaisiin  tyypiltddn  uudenlaisten  sekd
merkityksellisten asioiden osalta, jotta lainkdytostd tulisi korkeimman hallinto-oikeuden

ennakkoratkaisujen my6ti selkedmpéi ja yhtendisempaa. '**

Hallintotuomioistuimet ovat joutuneet méadrittelemiidn muutoksenhaun alaisen paitoksen tehneen

viranomaisen aseman tapauskohtaisesti ja tidmin mukaan myo0s arvioimaan, onko kyseiselld

121 . . e . . . . . . . . .
Edilex-tictokannasta KHO:n vuosikirjaratkaisuista hakusanoilla viranomaisen valitusoikeus” viranomaisen

valitusoikeutta koskevia tapauksia 16ytyy seuraavasti: 2007 4 kpl, 2006 2kpl, 2005 1kpl, 2004 3kpl, 2003 1 kpl, 2002
1kpl, 2001 1kpl, 2000 Okpl, 1999 1kpl.

12> Ervasti & Kallioinen 2003, s. 3.

'2 Ervasti & Kallioinen 2003, s. 101 - 103

124 Ervasti & Kallioinen 2003, s. 104.
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viranomaisella asiassa valitusoikeus ja edelleen voidaanko viranomaisen edustajaa kuulla asiassa
todistajana. Jos hallintoviranomaista on pidetty esteellisend toimimaan oikeudenkdynnissé
varsinaisena todistajana, kuuleminen on tdytynyt suorittaa jollain toisella tavalla. Tutkimusraportin
mukaan viranomaisen prosessiasemaan liittyvit epéselvyydet ovat johtaneet jossain maéddrin

epayhtendisiin kdytantoihin eri hallinto-oikeuksissa ja tuomarikokoonpanoissa. '>

Viranomaisen prosessiasiaan liittyvid ongelmia haastatellut tuomarit pitivdt kuitenkin enemméin
teoreettisina kuin kdytdnnon tyoskentelyyn vaikuttavana ongelmana. Hallintotuomioistuin saattoi
sivuuttaa ongelmalliset kysymykset todistajan esteellisyydestd, koska voi vapaasti ottaa huomioon
kaiken asiassa esitetyn aineiston ja tarkastella sitd ottaen huomioon viranomaisen aseman. Tilanteen
selventdmistd pidettiin kuitenkin ensisijaisen tirkednd viranomaisen valitusoikeuden selkiytymisen

. .. . e . 12
sekd tuomioistuimen puolueettomuuden sdilymisen kannalta. '*°

Kaksiasianosaissuhteen heikkous tai puuttuminen sai aikaan ongelmia tuomioistuimen
prosessinjohtotoimissa. Haastateltavien keskuudessa oli yleinen mielipide, ettd yksityisen
asianosaisien ohjaaminen tuomaan tietynlaista ndyttod oli toisinaan vélttdmatontd, mutta aiheutti
ongelmallisia rajanvetotilanteita hyvéksyttdvien prosessinjohtotoimien ja oikeudenkdynnin
oikeudenmukaisuuden vililldi. ~ Vdhemmistd haastateltavista koki ongelmalliseksi sen, ettd
tuomioistuin nédhtdisiin olevan samalla puolella viranomaisen kanssa. Jos hallintoviranomaisen
velvollisuutta valvoa yleistd etua korostetaan liiaksi, yksityisen osapuolen asema suhteessa
julkiseen etuun heikkenee. Toisaalta raportti huomauttaa, ettid yleisen edun valvominen ji4 tietyssa
mielessd hallintotuomioistuimen tehtdvdksi tilanteissa, joissa hallintoviranomaista ei pidetd

asianosaisena.'?’

Haastateltavat eivdt edelld mainituista ongelmista huolimatta toivoneet, ettd viranomaisesta
tehtdisiin varsinaista asianosaista lukuun ottamatta niitd asiaryhmié, joissa viranomaisella on selkeé
oma intressi. Sen sijaan toivottiin asianosaiskésitteen sekd viranomaisen aseman selkiyttdmistd

erityisesti todistelu- ja puhevaltakysymysten osalta. '**

Tutkimuksessa tuomarit nostivat viranomaisen valitusoikeuden sekd jatkovalitusoikeuden

merkittivimmaksi epdkohdaksi. Useat haastatelluista olivat sitd mieltd, ettd viranomaisella pitdisi

125 Brvasti & Kallioinen 2003, s. 105.
126 Brvasti & Kallioinen 2003, s. 106.
127 Ervasti & Kallioinen 2003, s. 107
128 Brvasti & Kallioinen 2003, s. 108 — 109.
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olla valitusoikeus vdhintdénkin yhteiskunnallisesti tirkeissd ja lisdksi uuden tyyppisissd asioissa.
Tutkimuksessa esitetyt lainaukset haastatteluista tukivat vahvasti tétd késitystd. Tuomarin mukaan
tdmin kaltainen valitusoikeus olisi mahdollista toteuttaa ilman muodollista kaksiasianosaissuhdetta
ja viranomaiselle annettua asianosaisasemaa. Viranomaisen valitusoikeuden méaraytymisperusteita

toivottiin selkiytettivin, vaikka valitusoikeutta ei laajennettaisikaan nykyisesta.'*’

5.2 Oikeusministerion muutosehdotukset

5.2.1 Hallintolainkayton horisontaalityéoryhman loppuraportti

Oikeusministerion hallintolainkdyton horisontaalitydryhma késitteli viranomaisen valitusoikeutta

ensimmaisen kerran loppuraportissaan ”Hallintolainkdyton kehittdiminen” marraskuussa 2001.

Kisitellessddn hallintoviranomaisen asemaa valitusprosessissa ty0ryhmi totesi, ettei Euroopan
thmisoikeussopimuksen oikeudenmukaista oikeudenkdyntid koskeva 6 artikla edellytd muodollista
kaksiasianosaissuhdetta vaan oleellista menettelyssd on osapuolten tasa-arvo ja sithen liittyvd
osapuolten kuuleminen. Hallintolainkéyttolakia valmisteltaessa yleiseen kaksiasianosaissuhteeseen
siirtymisen katsottiin voivan merkitd olennaisia, yleisid muutoksia hallintoviranomaisen asemaan.
Niitd muutoksia ei lakia valmisteltaessa ollut kuitenkaan selvitetty riittdvésti joten esityksessd ei
ehdotettu yleiseen kaksiasianosaissuhteeseen siirtymistd. Sen sijaan pyrittiin - kehittdméiin
hallintolainkdyton menettelyd tilanteeseen, jossa péddtdksen tehneen viranomaisen asema vastaisi

monella tavalla asianosaisen asemaa.'>°

Useissa asiaryhmissd korkeimpaan hallinto-oikeuteen paityvit vain sellaiset valitukset, joissa
ensimmdiinen oikeusaste on ratkaissut asian yksityisen asianomaisen vahingoksi. Tadma kdytdnnossi
rajoittaa sitd, millaisiin kysymyksiin voidaan saada korkeimman hallinto-oikeuden ennakkoratkaisu.
Nykyinen lainsdddantd ei kaikissa tapauksissa turvaa pditoksen tehneelle hallintoviranomaiselle
mahdollisuutta saada korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua ellei silld ole asiassa valitusoikeutta

erityissdddoksen tai erittiin tirkedn julkisen edun perusteella.'”!

Muutoksenhakua pyritdédn ohjaamaan yhd vahvemmin alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Tdma koskee

my0s muutoksenhakua valtakunnallisten hallintoviranomaisten paitoksistd. Valtakunnallisella

129 Ervasti & Kallioinen 2003, s. 118.
130 Oikeusministerid 2001, s. 15.
B Oikeusministerid 2001, s. 18 — 19.
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hallintoviranomaisella voi olla perusteltu tarve saada KHO:n ennakkoratkaisu esimerkiksi
sellaisissa tapauksissa joissa alueellisten hallinto-oikeuksien kannat eroavat toisistaan. Yleissddnnos
padtoksen tehneen viranomaisen valitusoikeudesta védhentdisi horisontaalitydryhmén mukaan

tarvetta erityissdantelyyn. >

Tyoryhmé katsoo kuitenkin, ettd yksityisen asianosaisen kannalta hallintoviranomaisen yleinen
valitusoikeus lisdd kustannuksia ja hidastaa lopullisen ratkaisun saamista. Se ehdottaa harkittavaksi
ettd yleissddnnoksen sijaan paddtoksen tehneen hallintoviranomaisen valitusoikeutta tulisi rajata.
Yksi vaihtoehto olisi lisdtd nykyisiin valitusmahdollisuuksiin pykéld, jonka perusteella
hallintoviranomainen voisi valittaa yleissddnndksen perusteella vain silloin kun se olisi tarpeen

oikeuskiytinnon yhdenmukaistamisen kannalta. '**

Yhdenmukaisuuden liséksi viranomaisen laajennettu valitusoikeus voisi olla tarpeen esimerkiksi
sellaisissa tilanteissa joissa on kyse Euroopan unionin jdsenyysvelvoitteen tai kansainvéliseen
sopimukseen perustuvan oikeudellisen velvoitteen tdyttdmisestd. Tyoryhmén mukaan viranomaisen
valitusoikeudelle saattaisi olla edellytyksid myos tilanteessa jotka koskevat viranomaiselle asetettua
korvausvelvollisuutta. Raportissa todetaan, ettd nykyisin voi esimerkiksi oikeudenkédyntikulujen
osalta syntyd tilanne jossa viranomainen velvoitetaan korvaamaan yksityisen asianosaisen

oikeudenkiyntikulut mutta viranomaisella ei ole oikeuden paitdksestd valitusoikeutta.'>*

Edelld mainituin muutoksin laajennettu viranomaisen valitusoikeus ei vaikuttaisi paljoakaan
hallintoviranomaisen asemaan kédytdnndssd. Uudistus ei muuttaisi nykytilannetta pddtdksen tehneen
viranomaisen kuulemisen, todistajien nimedmisoikeuden tai yksityisen asianosaisen

oikeudenkiyntikulujen korvaamisen osalta.'*’

Viranomaisen valitusoikeutta koskevat sdddokset olisi tyoryhmédn kannan mukaisesti parasta
sisdllyttdd  yleislakiin. Vaikka sddnteleminen erityislaeissa mahdollistaisi eri asioiden
erityispiirteiden huomioimisen paremmin, se voisi johtaa epdyhtendiseen sédédntelyyn
samanlaisissakin tilanteissa. Lakiteknisesti uusien viranomaisen valitusoikeutta koskevien
sdadnnosten siséllyttdminen hallintolainkéyttolakiin olisi nykyistd kaytdnt6d selkedmpi ratkaisu.

Télloin olisi kuitenkin ratkaistava miten sdddostekstiin siséllytettdisiin tilanteet, jolloin

132 Oikeusministerid 2001 s. 19.
133 Oikeusministerid 2001 s. 19 — 20.
134 Oikeusministerid 2001 s. 20.
135 Oikeusministerié 2001 s. 20.
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valitusoikeus on muullakin viranomaisella kuin sill4, joka on tehnyt ensi asteen paddtoksen. Lisédksi

yleissaanndsten soveltuvuus eri asiaryhmiin tulisi selvittaa. '

Muun kuin péditoksen tehneen viranomaisen valitusoikeuden osalta tyoryhma katsoi, ettei ndissd
tapauksissa valitusoikeudesta voitane sddtdd yleiselld sddnnoksella. Eri hallinnonalojen
erityislaeissa olevat sdénnokset eivit ole kattavia ja viranomaisen valitusoikeuden laajuus jai usein
oikeuskdytdnnon varaan. TyOdryhmai ehdottaa, ettd eri hallinnonalojen sdéddsten valmistelussa tulisi
nykyistd kattavammin selvittdd miltd osin esimerkiksi valvontaviranomaisilla tulisi olla
valitusoikeus sdddoksen soveltamisalaan kuuluvissa asioissa. Talloin kysymys valitusoikeudesta ei
jéisi oikeuskdytdnndn varaan vaan siitd voitaisiin sddtdd erikseen. Sddnnokset valitusoikeudesta
voisivat  antaa  valvontaviranomaisille nykyistd paremmat mahdollisuudet huolehtia

yhdenmukaisesta ratkaisukédytinndstd valvontatehtivissdzn. "’

5.2.2 Tuomioistuimen kehittamiskomitean mietinto

Komitea toteaa, ettd muutoksenhaun kohteena olevan piditdksen tehneen hallintoviranomaisen
asema on monessa suhteessa rinnastettavana asianomaisen asemaan. Viranomaiselta hankitaan
lausunto ja sen kéytdssd ollut asiakirja-aineisto. Néiden johdosta valituksen vireillepanijalta
pyydetddn vastaselitys. Oikeudenkdyntikulujen osalta viranomainen rinnastetaan asianosaiseen ja
suullisen késittelyssd viranomaisen asema muistuttaa hyvin paljon asianosaisen asemaa. Paatoksen
tehnyt viranomainen on kutsuttava suulliseen kisittelyyn ja silld on my0s oikeus nimetd todistajia.
Viranomaisen asema eroaa ldhinnd siind suhteessa, voidaanko viranomaisen edustajaa kuulla

todistajana vai kuullaanko edustajaa vapaasti ilman todistajan valaa tai vakuutusta.'*®

Tietyissd tilanteissa viranomaisella on asianosaisasema hallintoprosessissa. Nditd ovat
erityislainsdddannon mukaiset tilanteet (veroasioissa veronsaajaa edustaa veroasiamies, valtion
puhevalta  kdyttdd  erityinen  asiamies),  hallintoriita-asioiden  oikeudenkdynti  jossa
hallintoviranomaisella ei ole oikeutta tehdé toista osapuolta sitovaa pditostd ja kunnallisvalitukseen
pohjautuva oikeudenkdynti jolloin kunnan puhevaltaa kayttda kunnanhallitus. Liséksi viranomainen

. . . . . .. . - .. . . . 139
on asianosainen osallistuessaan oikeudenkdyntiin esimerkiksi luvanhakijana tai maanomistajana.

136 Oikeusministerié 2001 s. 20.

7 Oikeusministerié 2001 s. 20 — 21.

138 Oikeusministerié 2003, s. 226 — 227.
1% Oikeusministerid 2003, s. 227.
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Hallintolainkdyton vahvuus muodostuu sen menettelyllisestd joustavuudesta. Prosessuaaliset
asetelmat ovat hyvin moninaisia ja vaihtelevat paljon eri asiaryhmien kesken. Samassa prosessissa
voi olla eri intressejd ajavia asianosaisia ja valittamaan oikeutettuja viranomaisia.
Hallintolainkdyton asiaryhmid leimaa moniasianosaisuus ja asetelmien moninaisuus on

pikemminkin saant6 kuin poikkeus.'*°

Komitea katsoo, ettd asetelma jossa yksityiselld ei ole vastassaan muodollista osapuolta tdyttda
sindllddn Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan vaatimukset. Mietinndssd nostetaan esille
my0s se, ettd prosessiin osallistuvien hallintoviranomaisten tismentymédtén asema voi olla
ongelmallinen. Se edellyttdd erityistd huolehtimista siitd, ettd prosessi on tasapuolinen ja myods
ndyttdd sellaiselta yksityisten asianosaisten silmissd. Siviiliprosessiin rinnastaen selked
kaksiasianosaissuhde myo6s hallintoprosessissa olisi mahdollinen kehityssuunta siten, ettd
muutoksenhaun kohteena olevan paitoksen tehneelle viranomaiselle annettaisiin vastapuolen asema.
Kaikissa tilanteissa hallintolainkdyton sitominen tiukasti kaksiasianosaisuhteeseen ei ole
mahdollista, koska jotkut asiaryhmdt edellyttivdt moniasianosaisuutta. Komitean mukaan on
kysymys ldhinnd siitd, tulisiko varmistaa se ettd hallintoprosessissa on aina vihintddn kaksi
asianomaista, joista vastaajana on valituksen kohteena olevan péitdksen tehnyt viranomainen. '*!

Verrattaessa suomalaista mallia Ranskaan, Saksaan ja Ruotsiin'**

, voidaan todeta ettd ndiden
vertailumaiden hallintolainkdytdssd viranomaisella on asianosaisasema. Komitean mukaan
Suomessa hallintoviranomaisen prosessuaalinen asema monissa tapauksissa muistuttaa jo niin
paljon vastapuolena toimivan asianosaisen asemaa, ettd tosiasiallisesti ei endd ole aiheellista pitdd
ainoastaan muutoksenhakijaa hallintoprosessin asianosaisena. Mietinndssd kysytdénkin, onko

mitddn erityisid syitd olemassa sille ettd hallintoviranomainen ei voisi toimia yksityisen

. . . . . 14
asianosaisen muodollisena vastapuolena hallintoprosessissa. '+

Asianosaisen aseman antaminen hallintoviranomaiselle voi olla perustelua siksi, ettd tdmé osittain
on jo toteutunut kdytdnnon tasolla. Uudistus vaatisi kuitenkin tarkan selvityksen mahdollisista
ongelmista ja vaikutuksista oikeudenkdynnin lisdksi myds hallintotoimintaan. Hallintoviranomainen
voisi muuttua uudistuksen johdosta yksinomaan paidtoksensd puolustajaksi, mikd ei olisi

sopusoinnussa hyvén hallinnon vaatimusten kanssa. Konfliktit yksityisen ja viranomaisen valilla

140 Oikeusministerid 2003, s. 227 — 229.

1 Oikeusministerid 2003, s. 229 — 230.

142 ks. Tuomioistuinlaitoksen kehittimiskomitean mietinté 2003:3, s. 225 — 226.
3 Oikeusministerid 2003, s. 230.
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voisivat syventyd ja haitata myohempédd yhteistyotd heidan vélillddn. Esimerkiksi lastensuojelu- ja
rakennusasiat ovat usein pitkédaikaisia prosesseja joissa viranomaisen ja asianosaisen yhteistyo

kisiteltivin asian osalta ei paity oikeudenkayntiin vaan jatkuu vield sen jilkeenkin.'**

Viranomaisen valitusoikeuden osalta komitea toteaa, ettd pelkéstddn oikeuskdytdnnon varassa
kehittyvdd tilannetta ei voida pitdd tyydyttdvdnd muun muassa ennustettavuuden vuoksi, vaikka
korkein hallinto-oikeus onkin laajentanut tulkintaansa viranomaisen valitusoikeudesta.
Oikeuskiytinnon saatavuuden kannalta eri asiaryhmissd viranomaisen valitusoikeuden perusteet
ovat merkittdvat. Komitean mukaan valitusoikeutta lisidmaélld voidaan vaikuttaa oikeudenkéyton
yhdenmukaisuuteen ja sitd kautta yhdenvertaisuuteen. Yksityisen asianosaisen kannalta

viranomaisen valitusoikeus kuitenkin pidenti oikeudenkdynnin kokonaiskestoa.'*’

Loppukannanotossaan komitea katsoo, ettd yleiseen kaksiasianosaissuhteeseen siirtymiselle ei ole
aihetta mutta hallintopddtoksen tehneen viranomaisen asemaa olisi syytd selkeyttéa.
Oikeudenkdynnin tasapuolisuuteen vaikuttavien tekijoiden on oltava entistdi tarkemmin
havaittavissa. Oikeudenkdyton yhdenmukaisuuden turvaamiseksi hallintolainkédytossa tulisi liséata
viranomaisen valitusoikeutta silloin kun sen tekemid hallintopddtdstd on muutettu ensimmdiisen
asteen lainkdyttoviranomaisen toimesta. Komitea ehdottaa, ettei valitusoikeuden tarvitsisi olla
yleinen vaan valittamiselle voitaisiin sdétda valituskynnys tai vaihtoehtona sdétdé valitusoikeudesta
asiaryhméperusteisesti jolloin voitaisiin ottaa huomioon yhdenmukaisuuden vaatimukset seka

yksityisen henkilon intressit.'*®

5.3 Nakokantoja valitusoikeuden laajentamisesta

Kysymystd viranomaisen valitusoikeuden laajentamisesta on kisitelty Oikeusministerion
julkaisusarjassa ~ vuonna 2006  julkaistussa  artikkelikokoelmassa  “Hallintolainkdyton
kehittamistarpeita. Ndkokohtia lainvalmistelun pohjaksi.” Siind viranomaisen valitusoikeutta
koskevan osan kirjoittajana toimineen Helsingin hallinto-oikeuden hallinto-oikeustuomari Janne
Aerin ndkdkulma viranomaisen valitusoikeuden laajentamiseen oli huomattavasti kriittisempi kuin

aiemman raportin koostaneen hallintolainkéyton horisontaalitydryhmén.

14 Oikeusministerid 2003, s. 230 — 231.
145 Oikeusministerid 2003, s. 232.
146 Oikeusministerid 2003, s. 233.
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Aerin mukaan perustuslakivaliokunnan tulkinta PL 21 §:std ja eduskuntakdytdntd nadyttavat estdvan
mahdollisuuden  sddtdd  yleisesti  pddtoksen tehneen  viranomaisen valitusoikeudesta.
Valitusoikeudelle erityislain nojalla pitdisi voida esittdd selked tarve kuten oikeuskdytdnnon
yhtendisyyden turvaaminen. Hén katsoo, ettd pddtoksen tehneen viranomaisen valitusoikeutta ei

tule soveltaa tavalla joka johtaisi valitusoikeuden alan merkittdvéin laajentumiseen. '’

Viranomaisen valitusoikeuden kehittimispyrkimyksid sivutaan myds Hallintolainkdyton
kehittimisohjelmassa vuosille 2004 - 2007'*®. Siini ei kuitenkaan oteta varsinaisesti kantaa asiaan,
vaan  viitataan  hallintolainkdyton  horisontaalityoryhmidn  sekd  tuomioistuinlaitoksen
kehittdmiskomitean mietintdihin, joita olen tarkastellut lihemmin tdmédn pro gradu-tyon luvuissa

5.2.1sekd 5.2.2.

Mienpdd ei nde erityisen painavia perusteita viranomaisen valitusoikeuden yleisluonteiseen
laajentamiseen. Hén katsoo, ettd tasapuolisuus vireilld olevassa hallintoprosessissa ei edellytd ettd
viranomaisella olisi yleinen oikeus prosessin vireillepanoon vaan téstd saattaisi aiheutua
tarpeettomia jénnitteitd ja vastakkainasettelua jo hallintomenettelyvaiheessa. Maienpdan
ndkokulmasta viranomaisen valitusoikeus on perusteltua, kun silld pyritdén yhtendistimiéin tulkinta-
ja soveltamiskdytintod hallinnollisessa padtdksenteossa ja titen viranomaisen valituksen tutkiminen

edellyttiisi yleensi valituslupaa.'®

Oikeusministerion  julkaisuja tarkasteltaessa vaikuttaa siltd, ettd aluksi viranomaisen
valitusoikeuden  laajentamiseen on  suhtauduttu  suopeammin kuin viime  vuosina.
Horisontaalitydryhma oli halukas muuttamaan valitusoikeuden pddsddnnon péinvastaiseksi, ei-
valitusoikeudesta valitusoikeuteen mutta siten, ettd yleistd valitusoikeutta rajattaisiin jollain tavoin
siind kun nykyisin joissain tilanteissa katsotaan viranomaisella olevan valitusoikeuden'>. Mutta
vuoden 2006 artikkelikokoelmassa asenne oli muuttunut huomattavasti kielteisempdén suuntaan,
eikd Hallintolainkdyton kehittimisohjelmassa vuosille 2004 — 2007 esitetdi minkdénlaisia
kehitysehdotuksia vaan viitataan pelkdstddn aiempiin julkaisuihin ja tutkimuksiin. Tarve
kehitystyolle tunnustetaan yleisesti kautta linjan, mutta lukijalle jd4 hieman sellainen mielikuva

kuin ongelma olisi padtetty jattad poydalle lepaamaén.

47 Aer 2006 s. 34 — 35.

8 Oikeusministerion julkaisu 2004:10.
19 Méenpaa 2006 s. 158.

130 Kuusikko 2003 s. 241.
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Viranomaisen  valitusoikeutta  koskevan puutteellisen sdéntelyn vaarat tulkinta- ja
soveltamiskdytdnnolle tunnustetaan yleisesti. Muodollinen kaksiasianosaismalli ndhddén kuitenkin

uhkakuvana eikd mahdollisuutena sen sisdltimén potentiaalisen vastakkainasettelun vuoksi.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on kannanotoissaan useita kertoja ottanut esille perustuslain 21
§:44n kirjatun oikeussuojaperiaatteen. Yleinen valitusoikeus saattaisi saada aikaan tilanteen, jossa
jouduttaisiin harkitsemaan monia sellaisiakin seikkoja joita nykyisin ei tarvitse ottaa huomioon.
Tulisiko esimerkiksi esteellisyyssdddoksid laajentaa, jos viranomainen kavisi ensiksi oikeutta
suoraan asianosaista vastaan ja sen jilkeen joutuisi toteuttamaan hyvéin hallinnon periaatteiden
mukaista neuvontavelvollisuuttaan kyseistd henkilod kohtaan samankaltaisessa asiassa normaalin
hallintoprosessin  aikana? Yksityiseltd asianosaiselta ei voida edellyttdd samankaltaista
perehtyneisyyttd ja asiantuntemusta kuin viranomaiselta joten osapuolia ei voitane luonnehtia

tasavertaisiksi vastakkain asetettaessa.

Hallituksen tavoite madrittdd hallintolainkdyttdlain 6 §:n 2 momentin todellinen sisdltd
oikeuskdytdnnon kautta ei ole toiminut erityisen hyvin. Asianosaisuuden maédritelmdd ja
viranomaisen valitusoikeuden maédrdytymistd pidetddn epéselvind. Hallinto-oikeudet kokevat
olevansa vaikeassa asemassa, kun niiden ratkaisut jadvit lopullisiksi jatkovalitusoikeuden
puuttuessa. Tuomarit kaipaavat tarkempaa sdéntelyd piaédtostensd tueksi tai vaihtoehtoisesti
laajempia jatkovalitusmahdollisuuksia, jolloin valitusoikeuden maédrittely korkeimman hallinto-

oikeuden oikeuskédytdnnon kautta vahvistuisi.

Todenndkdisesti viranomaisen valitusoikeutta laajentaessa tulisi ldhinnd kysymykseen jonkinlainen
valituslupajdrjestelméd jolla pyrittdisiin yhtendistdmddn oikeuskdytintdd ja luomaan sellainen
johdonmukainen ratkaisulinja joka télld hetkelld puuttuu. Hallintolainkdyttlain 7 — 9 §:ssd on
kuitenkin  pddsddntdnd se, ettd valittaminen ei edellytd normaalisti  valituslupaa.
Valituslupajérjestelméd voisi hidastaa yksityisen asianosaisen mahdollisuutta saada asiaansa
lopullinen ratkaisu vieldkin enemmaén kuin yleislakiin kirjattava sdddds viranomaisen oikeudesta
valittaa silloin, kun se on oikeuskdytdnnon yhtendisyyden osalta tarpeen. Sdddoksen sanamuoto
tulisi kuitenkin miettid tarkkaan, koska tulkinnanvaraisen lainsdaddnnon muodostamaa ongelmaa ei

voida ratkaista uudella laveasti muotoillulla lainkohdalla.

Erés esille noussut vaihtoehto olisi viranomaisen laajemman valitusoikeuden rajaaminen sellaisiin

asiaryhmiin, jotka ovat yhteiskunnallisesti merkittivia tai joista ei ole aiempaa oikeuskdytdntdd. Itse
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en pitdisi mahdottomana ajatuksena antaa hallinto-oikeuksille mahdollisuus tiedustella
ennakkoratkaisua korkeimmalta hallinto-oikeudelta hieman samaan tapaan kuin kansallisilla
korkeimmilla oikeusasteilla on oikeus pyytdd ennakkoratkaisua Eurooppa-tuomioistuimelta. Télld
tavalla viranomaisen valitusoikeuden perusteita ei tarvitsisi muuttaa nykyistd laajemmiksi, mutta
hallinto-oikeuksien tuomarit saisivat tarvitsemansa tuen ja oikeuskdytdnnon yhtendisyys voitaisiin

turvata.
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6. Loppupaatelmat

Pro graduni ensimmadisend tutkimustehtdvénad oli tutkia viranomaisen valitusoikeuden suhdetta
yksilon oikeusturvaan. Pyrin selvittdmddn, millaisia positiivisia ja negatiivisia vaikutuksia
viranomaisen valitusoikeudella on yksilon perusoikeuksiin. Toisena tutkimustehtdvénéni oli vastata

kysymykseen siitd onko voimassaolevassa lainsddddnndssd muutostarpeita, ja jos on, millaisia?

Viranomaisen valitusoikeuden suurin ongelma on epétarkkuus. Hallintolainkdyttdlakia sdddettdessa
sddnnds viranomaisen valitusoikeudesta muotoiltiin suurpiirteisesti. Jo lakivaliokunnan mietinndssa
(LaVM 5/1995) tuotiin esille, ettd sddnnoksen tarkka sisdlto tdsmentyy oikeuskdytdnnén kautta.
Vaikuttaa kuitenkin siltd, ettd oikeuskéytdantd ei ole kyennyt vastaamaan sille asetettuun tehtivéaan.
On ongelmallista, ettd sddnnds, jonka siséltd edellyttdd tismentymistd oikeuskdytdnnon kautta, ei
kuitenkaan itsessdin anna mahdollisuuksia jatkovalituksiin joiden kautta tdsmentyminen voisi
tapahtua. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistaviksi péddtyvit vain tapaukset, joissa toivotaan
hallinto-oikeuden péidtoksen muuttamista tai kumoamista. Mikédli osapuolet ovat tyytyvéisid
hallinto-oikeuden paitokseen, eikd jatkovalitusta tehdéd, kysymys viranomaisen valitusoikeudesta ja
vield tirkedmmin hallinto-oikeuden tulkinnan oikeellisuudesta jdd avoimeksi. Hallinto-oikeuden
tuomarilla ei ole mahdollisuutta saada omalle tulkinnalleen vahvistusta kuin niissa tapauksissa, kun
hidnen tekemdstddn péddtoksestd valitetaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen tekemien haastattelujen perusteella hallinto-oikeuksien tuomarit kokevat tdmén

hyvin ongelmalliseksi'”".

Perustuslakivaliokunnan kannanotoissa viranomaisen valitusoikeuden laajentamista kohtaan on
ndhtivissd selked, kielteinen linja. Yleinen valitusoikeus ndhddidn uhkana yksilon perustuslaissa
turvatulle oikeudelle oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin. Sen sijaan mielipiteet korkeimman
hallinto-oikeuden tulkintalinjasta ovat sangen vaihtelevia, kuten luvussa 5.1 osoitin. On syyté kysyé,
onko korkein hallinto-oikeus onnistunut luomaan yhtendistd oikeuskdytintod jos asiaan

perehtyneiden tutkijoiden kannat ovat ndin merkittavésti erilaisia?

Itse katsoisin, ettd korkeimmalla hallinto-oikeudella ei ole selkedd tulkintalinjaa silloin, kun asiassa
tarkastellaan viranomaisen valitusoikeuden muodostaman kokonaisuuden osalta. Korkeimman

hallinto-oikeuden ratkaisuissa on toistuvia piirteitd silloin, kun ne koskevat jotain tiettyd yksittdista

151 Ervasti & Kallioinen, 2003.
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kysymystd kuten viranomaisen hallussa olevien tietojen luovuttamista kolmannelle osapuolelle

silloin, kun henkild, joita tiedot koskevat, ei ole asiassa asianosainen.

Tapauksia tutkittuani en pysty lausumaan perusteltua mielipidettd siitd, onko korkeimman hallinto-
oikeuden linja muuttunut sallivammaksi vai kielteisemmaéksi valitusoikeuden laajentamista kohtaan.
Arviointia hankaloittaa se, ettd viranomaisen valitusoikeuteen liittyvit tapaukset eivit ole
asiasisélloltddn yhdenmukaisia ja ne voivat liittyd useampaan eri oikeudenalaan. Korkein hallinto-

2 kuin kolmimetrisen lauta-aidan '

oikeus joutuu arvioimaan niin muinaisen hautapaikan
merkitystd julkisen edun kannalta liikuttaessa pelkdstddn ymparistboikeuden alalla. Jos hallinto-
oikeuden tuomarilla on edessdén kysymys lauta-aidasta, hdn ei saa juurikaan tukea harkintaansa
padtoksestd joka koskee kuuluisan kirjailijan hautaa. Kumpaakaan néistd esimerkkitapauksista ei

voi soveltaa silloin, kun késilld oleva tapaus on puhtaasti hallinto-oikeudellinen.

Vastauksena toiseen tutkimustehtdviddni totean, ettd viranomaisen valitusoikeuden kohdalla on
selkedsti ndkyvd tarve lainsddddnnon tdsmentdmiseen. Valitusoikeuden laajentaminen yleiseksi
ndhdddn perustuslain 21 §:n vastaisena. Valituslupaan perustuvan jirjestelmén esteend on se, ettd
hallintolainkiyttdlain mukaisesti valittaminen ei padsddntoisesti edellytd valituslupaa'™*. Vaikka
joissain  yksittdistapauksissa viranomaisen valitusoikeus on sidottu valituslupaan '*° |
hallintolainkdyttdlakia  pitdisi muuttaa jotta  valituslupaa edellyttivistdi  viranomaisen
valitusoikeudesta voisi tulla normaali kéytdnto. Lisdksi valituslupajérjestelmin kayttoonotto

pidentdisi kasittelyaikoja, jolloin oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimukset vaarantuisivat

jélleen.

Ajatus asiaryhmiin sidotusta valitusoikeudesta vaikuttaa toimivammalta, mutta julkisen edun
kannalta tirkeiden asiaryhmien médrittely ei ole yksinkertaista. Se ei pohjimmiltaan eroaisi
merkittdvisti nykyisestd tilanteesta, jossa mikd tahansa viranomainen voi vedota valvottavanaan
olevaan tirkedédn julkiseen etuun valitusoikeutensa perusteena. Mikéli esimerkiksi valtion varojen
kéytto katsottaisiin julkisen edun kannalta tdrkedksi asiaryhméksi, ldhes jokainen viranomainen

saisi tatd kautta yleisen valitusoikeuden. Oikeudellisesti julkisten varojen kdyttdd ei ole katsottu

132 KHO 09.09.2002/2125. Alueellisella ympiristokeskuksella ja Museovirastolla oli oikeus valittaa hallinto-oikeuden
paitoksestd, joka koski kiinteiden muinaismuistojen ja niiden suoja-alueiden vahvistamista.

13325.11.2005/3072 KHO 2005:79. Ks. tarkemmin timéin tyon sivut 49 — 52.
ks, HLL7-9§.
133 Niin esimerkiksi Ulkomaalaisviraston kohdalla, ks. Ulkomaalaislaki (30.4.1994/301) 196 §.

66



hallintolainkédyttdlain 6 §:n 2 momentissa tarkoitetuksi julkiseksi eduksi, mutta eduskunta on
kéyttinyt taloudellisia seikkoja perusteena sdétdd viranomaiselle valitusoikeus erityislain
perusteella'>. Poliittinen toive julkisten varojen kontrollointimahdollisuuksien lisaantymisesti voi

tarvittaessa muuttaa lainsdddannon kautta nykyisen oikeudellisen tilanteen.

Viranomaisen valitusoikeudesta kaytdvd keskustelu painottuu vahvasti lainvalmisteluun,
tulevaisuuteen ja pohdintaan siitd, olisiko muodollinen kaksiasianosaissuhde hallintoprosessissa
litan vakava uhka yleiselle luottamukselle oikeusjirjestelméddn. Tdmé on vienyt huomion sivuun
siitd, miten valitusoikeutta varsinaisesti kdytetddn ja millaisia ruohonjuuritason ongelmia tdmén
hetkisessd oikeustodellisuudessa on. Viranomaisella on valitusoikeus, mutta ei ohjeistusta siiti,
milloin sen kdyttdminen on velvollisuus ja milloin se on harkinnanvaraista. Tavoitteista, joihin
keinoa kayttdmalld pyritddn, ei ole aina selvyyttd. Oikeuskdytdnnon yhtendistdmistd voitaisiin hakea
siltdkin pohjalta, ettd ympéristoministerio médrittelisi alueellisille ympéristokeskuksille yhteiset
suuntaviivat siitd, millaiset tilanteet edellyttdvit tavanomaisesti valitusoikeuden kayttoa.
Vastakkainasetteluun liittyvid uhkakuvia voitaisiin lieventdd purkamalla asetelma, jossa sama

viranomainen toimii lupaviranomaisena sekd valvontaviranomaisena.

Viranomaisen valitusoikeutta kisittelevissd ldhteissd ei useimmiten mainita lainkaan sitd
mahdollisuutta, ettd toimivallan voi oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisujen
valossa myos alittaa. Valvontavelvollisuuden laiminlyOntitapauksia késitelleet laillisuusvalvojat
eivit kuitenkaan voi langettaa viranomaisille sanktioita, vaan ainoastaan edellyttdd selvityksii siiti,
millaisiin toimiin on ryhdytty. Viranomaisen passiivisuus estdd valittamisen hallinto-oikeuteen ja
edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen, koska toiminta ei tuota valituskelpoista hallintopadtosta.
Talla tavoin tehokkaat oikeussuojareitit pysyvit suljettuina alusta saakka, eivdtkd viranomaisen
laiminly6nnit saa osalleen vuosikirjaratkaisun kaltaista painavaa julkisuutta ja siten julkiselle
vallalle osoitettua kannustetta muutostoimiin lainsddddnnon seké hallinnon sisdisten ohjeiden osalta.
Muutostarve tunnustetaan, mutta muutoksen keinoista ei ole yksimielisyyttd. Sen sijaan, ettd
pohdittaisiin ainoastaan muodollisia seikkoja kuten kaksiasianosaissuhdetta, olisi ehkd hyodyksi
pohtia viranomaisten tarkempaa ohjeistamista valitusoikeuden kaytostd nykytilanteessa.
Valitusoikeusharkinnan ~ sitominen = vahvemmin  oikeudelliseen  ajatteluun  vahvistaisi
oikeuskdytdnnon yhtendisyyttd alhaalta késin. Olisi mielenkiintoista ndhdd enemmén

puheenvuoroja siitd, miten esimerkiksi harkinnan rajoitusperiaatteet vaikuttavat viranomaisen

13 Ks. Merenkulkulaitos, timén tydn sivut 30 — 32.

67



valitusoikeuteen. Viranomaiselle ei ole sdddetty valitusoikeutta siksi, ettd se voisi pysyttdd oman
padtoksensd vaan siksi, ettd viranomaisella olisi keino valvoa niiden oikeuksia, jotka eivit voi niitd
itse puolustaa. Valvontaroolin tdsmentdminen yksilon oikeusturvaa suojelevasta ndkdkulmasta ja
oikeudellisten tyoOvélineiden tarjoaminen valitusharkintaan olisi ehdottoman positiivinen

kehitysaskel yksilon oikeuksien kannalta.
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