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1 JOHDANTO

11 Miksi hallinto-oikeutta?

Hallinto-oikeus on sana, joka tuskin heréttaa suuria intohimoja. Siité tulee
monelle mieleen byrokratia, kapulakieli, paperisota ja polyinen virasto:
kaikki ankeita ja vaikeita asioita. Onko mitdén tylsempaé kuin hallinto-
oikeus? Ehkidpa koko sana ei edes onnistu herattdmadn mitaan mielikuvia.
Kun ajattelemme oikeutta ja sitd, miten sitd kuvataan mediassa, hallinto-
oikeus on tuskin ensimmaéinen ajatus. Sen sijaan ajattelemme ehké ame-
rikkalaista oikeussalidraamaa, jossa asianajajat huutavat vastalauseita ja
tuomari nuijii hiljaisuutta saliin. Mukaan kuuluu tavallisesti myos jury,
ryhma vastaajan syyllisyyttd puntaroivia maallikoita. Oikeutta kidyddin
suullisesti ja oikeusriidan osapuolet ovat selvisti toisensa vastapuolia.

TV-draamaa hallintopaatoksen syntymisesta ei vield ole ndhty, miki taas
voi vaikuttaa todisteelta hallinto-oikeuden tylsyydestd. Miksi sitten pitéisi
olla kiinnostunut hallinto-oikeudesta? Syitd on useita. Ehka tirkein syy on
se, ettd hallinto-oikeus koskettaa meité kaikkia. Thminen ei elaméansé aikana
valttdmattd koskaan joudu tekemisiin esimerkiksi rikosoikeuden kanssa.
Sitd vastoin hallinto-oikeutta ei voi kukaan vilttaa. Syntymésta kuolemaan
olemme erilaisten hallinto-oikeudellisten toimien piirissa. Vastaanotamme
opetusta peruskoulussa, kiytdimme julkisen terveydenhuollon palveluita,
kidymmekirjastossa, haemme opintotukea, saamme rakennusluvan ja mak-
samme veroa. Eiko kuulosta oikeudelta? Hallinto-oikeutta kaikki tyynni.

Hallinto-oikeus ei ehki ole mediaseksikistd, mutta se on niin kaikkialle
ulottuvaa, ettei sitd aina edes tunnista oikeudeksi ja sen soveltamiseksi.
Tasta oivan lapileikkauksen saa, kun esimerkiksi tarttuu paivan lehteen ja
katsoo kotimaan ja kaupunkiuutiset. Usein niissé uutisissa on leijonan-
osa hallinto-oikeudellista problematiikkaa: kaavoitusta, terveydenhuoltoa,
opetusta, sosiaalipalveluita, maahanmuuttoa... Ulkomaanuutisissakin hal-
linto-oikeus on hyvin edustettuna. Ulkomaanuutisissa korostuvat etenkin
maahanmuutto- ja pakolaisasiat. Maailmanlaajuisen hallinto-oikeudellisen
ongelman luo ilmastonmuutos ja sen hallinta. Jopa sodat ilmenevit myos
hallinto-oikeudellisina ongelmina.



Oikeutta ei nimittdin ole vain sielld, missa on riitoja ja rikoksia. Hallinto-
oikeuden avulla toteutetaan ihmisten oikeuksia ja velvollisuuksia seka yll4-
pidetédan yleista jarjestystéd yhteiskunnassa. Toisin sanoen hallinto-oikeus
on yksi keskeisimpid menetelmii, jolla valtio toteuttaa tavoitteitaan. Tama
tarkoittaa sité, ettd hallinto-oikeudellisen toiminnan taustalla ei valttamat-
td, etenkdin ensi asteen paitoksenteosta, ole kysymys riidasta, rikoksesta
tai ylimalkaan konfliktista. Sen sijaan hallinto-oikeuden avulla kiytetaan
julkista valtaa ja toteutetaan julkisia palveluita. Hallinto-oikeuden avulla
saannellaan yksiloidysti ihmisten ja yhteisGjen oikeuksia, etuja ja velvolli-
suuksia: mitd juuri X saa tehdi, mita juuri Y:n pitaa tehda.

Hallinto-oikeuden avulla toteutetaan ennen kaikkea lainsdadéntoa, joka
on laadittu demokraattisessa menettelyssé. Hallinto-oikeus on muoto, jolla
pitkalti — joskaan ei yksinomaan — toteutetaan toimeenpanovaltaa. Oi-
keusvaltioideologia léhtee siitd ajatuksesta, ettd niin julkisen vallan kuin
yksityisten oikeudet ja velvollisuudet maaritelladn oikeudellisesti. Sen mu-
kaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Pelkistetysti oikeusvaltiolla
tarkoitetaan sitd julkisen vallan toimintalogiikkaa, jonka mukaan kaikkien
sen toimien tulee olla nimenomaisesti laissa sallittuja. Jos lainsaddannos-
sd ei toisin sanoen ole pykalaa, joka sallii esimerkiksi lasten kiireellisen
huostaanoton, se on kiellettyd. TAmai luo yhteiskuntaan ennakoitavuutta
ja turvallisuutta.

Lakia lukemalla voimme siis paatelld, mitd kaikkea julkinen valta saa
tehdd. Hyvinvointivaltiossa pyritdén lisaksi sithen, ettd ihmisten tosiasial-
linen, ei vain muodollinen tasa-arvo toteutuisi. Tahdn ajatukseen liittyvét
muun muassa tulonsiirrot, sosiaalivakuutus ja ilmainen koulutus. Hyvin-
vointivaltion toteutuessa ihmisen sosio-ekonominen tausta ei masraa ha-
nen eldmankulkuaan. Sosiaalinen nousu on mahdollista.

Kun ajattelemme perinteistd montesquieulaista vallanjako-oppia eli val-
tiollisen vallan jakamista lainsdédénto-, tuomio- ja toimeenpanovaltaan,
hallinto tarkoittaa pitkalti samaa kuin toimeenpanovalta. Lainsaadanto-
valtaa kayttaa valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Hallintokoneiston
tehtdvani on toimeenpanna nama lait. Tuomiovallan kaytdstd vastaavat
riippumattomat tuomioistuimet. Vaikka tdméa perinteinen asetelma on
etenkin oikeusjirjestyksemme eurooppalaistumisen vuoksi mutkistunut
ja suhteellistunut, se pitdéd yha osapuilleen paikkansa.



Jos hallinto tulkitaan lakien toimeenpanoksi ja hallinto-oikeus timan
toimeenpanon oikeudelliseksi sddntelyksi, antaa tdmé luonnehdinta hie-
man yksipuolisen kuvan hallinnon todellisesta amebamaisuudesta. Vaikka
perinteisesti hallinto ndhdaankin koneistomaisena ja hierarkkisena raken-
teena, hallintotoiminnan luonne on viime vuosikymmenind muuttunut ja
monipuolistunut. Yksipuolisen vallankéyton ohella se viittaa usein palve-
luiden tuottamiseen, erilaisiin suunnittelu- ja ohjaustoihin ja taloudelli-
seen toimintaan. Hallinto my0s maksaa, joten liikkeet globaalissa finans-
simaailmassa heijastuvat myos siihen, kuinka laajaa ja toimivaa hallinto
kulloinkin on.

Hallintotuomioistuimissa kiytetadn tuomiovaltaa eli pidetdin oikeu-
denkiynteja ja annetaan tuomioita, mika ehka hieman sekoittaa kasitteel-
lista selkeytta vallanjako-opin kiaytdnnon soveltamisessa. Hallintoproses-
sia eli oikeudenkéyntid hallintoasiassa kuitenkin melkein aina edeltia
hallintopdditos eli viranomaisen tekema sitova pa&tos ihmisten tai muiden
oikeussubjektien oikeuksista, eduista tai velvollisuuksista. TAma liittaa toi-
meenpanovallan ja tuomiovallan toisiinsa. Hallintoprosessissa arvioidaan
sitd, ovatko yksityisten oikeudet ja velvollisuudet toteutuneet ensi asteen
hallintopaitoksessa lainmukaisesti ja onko viranomainen kayttanyt har-
kintavaltaansa toimivaltansa rajoissa. Toisin sanoen tuomiovallan kaytto
hallintoasioissa luetaan my6s hallinto-oikeuden alaan, eiki hallinto-oikeus
oikeudenalana téten rajoitu pelkistdan toimeenpanovaltaan.

Téssd vaiheessa on ehki paikallaan méaaritelld hallinto-oikeus. Hallinto-
oikeudella tarkoitetaan yksinkertaisimmillaan otkeudenalaa, joka sdcitelee
Jjulkisen hallinnon toimintaa ja rakennetta. Sen ydinsisallon muodostavat
hallinnon erilaiset toimintamuodot ja niiden oikeudellinen siéntely. Perin-
teisimmin téillaisia toimintamuotoja ovat hallinnollinen saéntely, julkiset
palvelut, taloudellinen toiminta, ohjaus ja valvonta seka oikeusturvame-
kanismit. Oikeussadintelyn muodossa hallintoa sekd mahdollistetaan etta
rajoitetaan. Julkista hallintoa leimaa keskeisesti laillisuusperiaate. Tama
tarkoittaa hallinnon sidonnaisuutta oikeuteen.

Kun tissé kirjassa puhutaan hallinto-oikeudesta, puhutaan ennen kaik-
kea hallinto-oikeudesta oikeudenalana. Oikeudenalaa luonnehtivat tietyt
yleissaadokset (hallinto-oikeudessa esimerkiksi hallintolaki, julkisuuslaki
yms.). Lainsdddannon ohella yksi oikeudenalan tunnusmerkki ovat niin
sanotut yleiset opit. Hallinto-oikeudessa niihin kuuluvat etenkin tietyt



oikeudelliset periaatteet (esimerkiksi hyva hallinto, laillisuusperiaate) ja
oikeudenalaa systematisoivat kisitteet (esimerkiksi julkinen valta, toimi-
valta, oikeusturva). Yleisilla opeilla viitataan oikeudenalojen identiteettia
maarittaviin, usein lainsdadannosti suoraan ilmeneméattomiin teoreettis-
kasitteellisiin kerrostumiin. Yleisiin oppeihin liittyvit myos oikeudenalan
arvot ja tavoitteet, eli sen yhteiskunnallinen tilaus ja perustelu: miksi koko
oikeudenalaa tarvitaan? Mihin tarpeeseen se on syntynyt? Myos oikeus-
tieteessd kehitetyt teoriat luetaan joskus yleisiin oppeihin. Siksi onkin ai-
heellista tutustua juuri hallinto-oikeudelle ominaisiin yleisiin oppethin.

Hallinto-oikeutta on paljon ja se on hyvin monimuotoista. Koska kaiken
julkisen vallan kiyton tulee perustua lakiin, on myos hallinnonalakohtaista
erityislainsdddantoa runsaasti. Hallinto ei voi toimia ilman lainsaadannosta
loytyvaa valtuutusta, toimivaltanormia. Toisaalta on my6s niin sanottua
yleishallinto-oikeutta, jossa miaritellyt sddnnot, késitteet ja periaatteet
suodattuvat ja soveltuvat melkein kaikkeen hallintotoimintaan. Etenkin
ne liittyvat menettelymuotoihin. Tall6in kysymys ei ole niinkdan muotoa
“mitd” kuin “miten”.

Hallinto-oikeus on perinteisessi jaottelussa osa julkisotkeutta yhdessa
muun muassa valtiosdantéoikeuden ja finanssioikeuden kanssa. Julkisoi-
keudessa on kyse yhteisten asioiden hoitamisesta ja pyrkimyksesti toteut-
taa oikeussédéntelyn taytdntoonpanon muodossa yhteista etua. Yksityisoi-
keuteen kuuluvat oikeudenalat, jotka sddntelevat yksityisten toimijoiden
vilisid suhteita. Oikeudenalajaottelut eivit ole ehdottomia. Uusia oikeu-
denaloja syntyy ja olemassa olevat oikeudenalat muuttuvat yhteiskunnan
muutoksen mukana.

1.2 Kirjan tavoitteet ja rakenne

Taman kirjan tarkoitus on johdattaa lukija hallinto-oikeuden dérelle. Pyr-
kimyksena on luoda yleiskuva hallinto-oikeudellisista peruskasitteist3,
hallinto-oikeuden oikeusldhdepohjasta, julkishallinnon rakenteesta ja
toiminnasta seké hallinto-oikeudellisesta ajattelutavasta. Lienee selvia,
etta kirjan yleiskuvaluonteen vuoksi yksityiskohtiin ei aina voida menna.
Erityisesti tima tarkoittaa sellaisten sanojen kuin "paasiaantoisesti”, "lah-
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“esimerkiksi” taajaa esiintymista. Tallaisesta muotoilusta voidaan paatella,
ettei sddnto tai periaate ole ehdoton tai tyhjentivé, vaan sithen voi sisdltya
laajennuksia tai poikkeuksia (joskus jopa poikkeuksen poikkeuksia tai
poikkeuksen poikkeuksen poikkeuksia!). Tama on kaikelle juridiikalle,
myo0s hallinto-oikeudelle, ominaista. Melkeinpa mikéan sdinto ei ole téysin
ehdoton. Lisaksi kiytetyt kisitteet ovat joustavia ja epdmaaraisiakin, eika
aina ole selvad, mika sdaanto kulloinkin soveltuu.

Toisaalta teoksen yleiskuvaluonne auttanee hahmottamaan suuria linjo-
ja. Mité oikein on hallinto-oikeus? Millaiset seikat sitd luonnehtivat? Mil-
laisella sanastolla ja kieliopilla voimme puhua tunnistettavasti ja uskotta-
vasti hallinto-oikeutta? Hallinto-oikeudellisen jérjestelman peruskuvaus
on valttimaton, jotta ymmaérrys hallinto-oikeudesta ja sille ominaisista
kysymyksenasetteluista voi syventya ja tdismentya. Maailmaa siis katsotaan
hallinto-oikeudellisten linssien l4pi. Tiettyjen kasitteellisten perusedelly-
tysten ja hallinto-oikeudellisen logiikan omaksuminen edesauttaa myo-
hemmin syventamain hallinto-oikeudellista ymmarrysti ja tietopohjaa.
Tavoite on my6s hallinto-oikeuden asettaminen asiayhteyteen siten, etté
hallinto-oikeus niveltyy lukijan olemassa olevaan tietimykseen oikeudesta
ja yhteiskunnasta.

Tamén kirjan kirjoittamiselle ja systematisoimiselle luo haasteita se,
ettd lukijan olisi hyva tietda heti yhtildisesti monia perusasioita. Tama
on kuitenkin mahdotonta; aina on aloitettava jostakin. Kaikkea tietoa ei
voi kaataa kerralla lukijan niskaan heti, vaan on edettiva askel askeleelta.
Joskus tima saattaa johtaa siihen, ett4 jokin kasite selviad vasta lukemisen
edetessa, vaikka sita olisi kdytetty jo ensimmaisella sivulla. Tassa karsival-
lisyys on valttia.

Toisaalta tiedon — hallinto-oikeus ei ole tastd poikkeus — ndkokulma-
sidonnaisuus aiheuttaa sen, ettd samoista asioista puhutaan monta ker-
taa hieman eri vinkkelistd. Tama voi olla toisinaan turhauttavaa, mutta
valttamatonta. Kasitys hallinto-oikeudellisesta ajattelutavasta rakentuu
pikkuhiljaa. Samoin abstraktiotason muutokset voivat aiheuttaa lukijassa
hammennysta. Valilla hallinto-oikeutta kisitellddn teoreettisemmalla tai
kasitteellisemmalla, valilla kaytannollisemmaélla tasolla. TAma on tarpeen,
silla hallinto-oikeus on yhtaldisesti seka abstrakti kasitejarjestelma etta
laajallelevittdytynyt oikeudellinen kéytanto. Nama kaksi hallinto-oikeuden
osa-aluetta kietoutuvat yhteen.
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Hallinto-oikeuden lahtokohtien ohella teoksen toisen peruspainotuksen
muodostavat hallinto-oikeuden modernit menettelyvaatimukset. Nama
ovat kiinnostavia monesta nakokulmasta, eivit véhiten siksi, etta ne yhdis-
tavat yhteiskunnallista tavoitteenasettelua ja yhteiskunnan trendeja oikeu-
delliseen ajatteluun. Hallinto-oikeudellisia menettelyvaatimuksia voidaan
tarkastella niin yhteiskunnallisten arvojen, hallinto-oikeutta maarittavan
taustaideologian kuin subjektiivisten oikeuksienkin ndkokulmasta. Kysy-
mys on ennen kaikkea hyvdn hallinnon ulottuvuuksista.

Hyva hallinto on kiinnostava myos siitd nakokulmasta, ettd sen kautta
voimme havaita oikeusjarjestyksemme eurooppalaistumista ja sen dyna-
miikkaa. Ensinnikin eurooppalaistumiseen voidaan lukea véljésti ottaen
ihmis-ja perusoikeusajattelun vahvistuminen parin viime vuosikymmenen
aikana. Tata kehitysta perustelee etenkin Suomen liittyminen Euroopan
ihmisoikeussopimukseen 1990-luvun alussa.

Toisena tiarkedna elementtind on mainittava Suomen EU-jasenyydes-
td (1995) alkanut EU:n kasvava vaikutus kotimaiseen oikeuteen. EU on
avannut suomalaista oikeusjirjestystd sekd sisimarkkinalogiikalle etté
EU-oikeuden yleisille vaikutustavoille. EU-oikeus on kuitenkin muuttuva
kokonaisuus ja EU:n oikeuden kehityssuunnat heijastuvat myos suoma-
laiseen oikeusajatteluun. Niinpa on huomionarvoista, ettd perus- ja ihmis-
oikeusulottuvuus on korostunut selvésti myos EU:ssa etenkin Lissabonin
sopimuksen voimaantulon jalkeen (2009). Toisaalta Suomi on vaikuttanut
ja vaikuttaa my6s EU:n oikeuteen. Esimerkiksi oikeus hyvién hallintoon
EU:n perusoikeuskirjassa on osittain suomalaista vaikutusta.

Kirja rakentuu seuraavasti. Ensi kisitelldan julkisoikeutta oikeuden-
alajaotuksen yldkasitteend ja esitellddn julkisoikeuden perusldhtokohtia
kuten julkista valtaa, virkamieshallintoa, toimivaltaa, harkintavaltaa ja oi-
keusturvaa. Taman jalkeen tarkastellaan hallinto-oikeuden perusteita seka
hallintoa toimintana: mité kaikkea voidaan kutsua hallinnoksi? Seuraavaksi
keskitssa on yksityisen ja julkisen vélinen suhde: millaisista oikeuksista ja
velvollisuuksista hallinto-oikeudellinen oikeussuhde rakentuu? Kun nima
perusasiat on Kasitelty, siirrytdédn tarkastelemaan hyvaa hallintoa ja sen
oikeudellisia rakennuspuita: laajimmin Suomen oikeudessa mutta ylei-
semmalli tasolla myos EU:ssa ja Euroopan neuvostossa.
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1.3 Miten Idhestya oikeutta?

1.3.1 Oikeustiede, oikeusjarjestys, oikeusjarjestelma,
oikeudellinen ajattelu

Oikeustiede on tdynna ensi nakemalti lapinakymattomia kasitteitd. Ennen
kuin siirrymme késitteleméan nimenomaan hallinto-oikeudellista systee-
mid ja hallinto-oikeudellisia peruskasitteitd, on syytd kertoa muutama
sana oikeustieteen kasitteiden merkityksesta yleensa.

Kylliksi ei voi korostaa, ettd oikeustiede ei ole enempéi tai vihempéa
kuin sanojen ja kisitteiden tiedettd. Tama tarkoittaa sitd, ettd ei ole sa-
mantekevai mita sanoja oikeudesta puhuessamme kiaytimme: “ilman ai-
heetonta viivytystd” ei tarkoita samaa kuin “mahdollisimman nopeasti”,
vaikka yleiskielen perusteella nima muotoilut tarkoittavatkin jotakuinkin
samaa. Juridiikan ammattilaisen tunnistaakin muun muassa tasmallisesta
oikeudellisten kisitteiden hallinnasta ja kéytostd. Tallainen kisitteellinen
erityislaatuisuus ei ole ainakaan ensisijaisesti merkki tiettyyn ammattiin
kuulumisesta ja sen ammattikielen omaksumisesta, vaan ennen kaikkea
padsysta asioihin, joita yleiskieli ei tavoita.

Oikeutta voidaan ldhestyd monesta eri ndkokulmasta, esimerkiksi
saantojarjestelmana, konfliktinratkaisutyokaluna tai tutkimuskohteena.
Tarkastelunékokulma vaikuttaa sithen, miten oikeudesta kulloinkin pu-
humme. Siispa onkin syyté tarkastella lyhyesti kasitteitd oikeustiede, oikeu-
dellinen ajattelu, oikeusjarjestys ja oikeusjarjestelma. Ne kaikki tarkoittavat
hieman eri asioita. Usein oikeustieteellisissd oppi- ja késikirjoissa ei tehda
selvdd eroa esimerkiksi oikeuden, oikeudellisen ajattelun ja oikeustieteen
vilille. Nahdakseni ero on kuitenkin olemassa ja se voidaan kielentaa.

Oikeustiede on laajasti ymmarrettynd yhteiskuntatieteisiin lukeutuva
tieteenala, jonka tutkimuskohde on oikeus. Sen tyypillisin metodi eli lihes-
tymistapa on lainoppi. Lainoppia harjoitetaan perinteisesti jakautuneena
eri oikeudenaloihin kuten esimerkiksi hallinto-oikeuteen, valtiosaantooi-
keuteen, rikosoikeuteen tai sopimusoikeuteen. Lainopin tiedonintressissa
on selvittad, mika on kulloinkin voimassa olevan oikeuden sisilto. Lisak-
si lainopissa kehitetddn oikeudenalojen identiteettid ja jarjestelmai seka
tulkitaan oikeussadntojen merkitystd. Usein tdma tarkoittaa erityisten oi-
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keustieteellisten kasitteiden luomista tai tismentdmistd. Ty on tarkeds,
silld oikeustieteen kisitteilld on seké jasentéva ettd heuristinen tehtiva.

Jasentava tehtiva viittaa sithen, ettd oikeustieteellisten késitteiden avulla
luodaan oikeudellisesta normiaineksesta eli laeista, asetuksista, ennakko-
tapauksista yms. oikeudellisesta materiaalista, joka joskus on sekavaa ja
ristiriitaistakin, helpommin haltuun otettavampia ja ymmaérrettavimpia
systeemeja. Puhutaan teoreettisesta lainopista. Sen tehtdvana on syste-
matisoida eli jasentdi ja hierarkisoida muuttuvaa normiaineistoa selkeAm-
paan ja johdonmukaisempaan muotoon. Myos oikeusldhdeoppi (oppi oi-
keudellisen tiedon ladhteistd) ja eri oikeudenalojen yleiset opit (kullekin
oikeudenalalle ominaiset suhteellisen pysyviisluonteiset peruskésitteet ja
-periaatteet) ovat teoreettisen lainopin tuotoksia.

Heuristinen eli keksimiseen liittyva tehtava liittyy taas oikeudellisesti
merkityksellisten kysymyksenasettelujen paikantamiseen ja tulkintaan. Oi-
keuden ksitteet mahdollistavat oikeudellisesti merkityksellisten kysymyk-
senasettelujen tunnistamisen ja erottamisen muista elaman ongelmista.
Téama tarkoittaa arkieldimassi esiintyvien ongelmatilanteiden tulkitsemista
nimenomaan oikeudellisiksi ongelmiksi ja niiden késittelemist ja ratkai-
semista oikeuden kielen avulla. Karkeasti ottaen tdhéan viitataan kdytdn-
nolliselld lainopilla eli tulkintajuridiikalla. Téll6in yritetddn hahmottaa —
tulkita — mit4 jokin oikeusnormi oikeastaan tarkoittaa tietyssé tilanteessa
tai yleisemminkin. Vakiintuneesti sanotaan, ettd lainopin tehtavat ovat
systematisointi ja tulkinta.

Muita oikeustieteen lahestymistapoja ovat esimerkiksi oikeushistoria,
oikeustaloustiede, oikeusteoria, oikeussosiologia ja kriittinen oikeustiede.
Naissi kaikissa oikeustieteen osa-alueissa oikeutta katsotaan eri kulmasta.
Kuitenkin nimenomaan oikeus on tutkimuksen keskiossa. Toisin kuin lain-
opissa, ndissi oikeustieteen lahestymistavoissa usein selvitetdan oikeuden
toimintaympaéristod. Miksi oikeus on sellaista kuin on, miten se nivou-
tuu yhteiskunnan muihin normijarjestelmiin tai millaisissa historiallisissa
oloissa se on muodostunut? Tall6in ei — toisin kuin lainopissa — niinkaan
pyrita selventimain ja jasentdmadn lainsdddantod kuin jaljittimaan sen
yhteiskunnallisia sidoksia. Kokoavasti voidaan todeta, ettd oikeustieteessi
siis tarkastellaan oikeuden syntya, kayttod ja muutosta seki kehitetdan teo-
rioita ja malleja oikeudesta. Oikeutta katsotaan tutkijan silmin, tavallaan
oikeuden pelikentén ulkopuolelta.

14



Oikeusjdrjestys on voimassaolevan lainsdadannon ja muiden oikeus-
lahteiden kulloinenkin kokonaisuus. Siihen kuuluvat niin perustuslaki,
EU-lainsaadant6, Suomea koskevat kansainvilisoikeudelliset sopimukset,
eduskuntalait kuin tdtd alemmanasteiset normit kuten asetukset ja paa-
tokset sekd ylimpien tuomioistuinten ennakkoratkaisut. Oikeusjarjestys
on siis muuttuva kokoelma kulloinkin voimassa olevia oikeussaant6ja ja
periaatteita.

Oikeusjcrjestelmd puolestaan sisiltdd oikeusjérjestyksen ja tarkoittaa
tdman ohella oikeudenalojen (oikeustieteessi kehitettyjen) yleisten oppien
laajempaa kokonaisuutta. Samoin se sisaltda oikeuskulttuurisia elementte-
j4; esimerkiksi mannermainen (civil law -) ja anglosaksinen common law
-oikeusjarjestelma poikkeavat toisistaan ennen kaikkea niissia omaksutun
oikeuslahdeopin suhteen. Ensiksi mainitussa suuri merkitys on kirjoitetulla
lainsaddannolld, kun taas jalkimmaéisessé oikeusjarjestelméssé oikeusta-
pauksilla ja niistd johdetuilla oikeusohjeilla on huomattavasti suurempi
painoarvo.

Oikeudellinen ajattelu on ajattelua ja ongelmanratkaisua oikeudellis-
ten (oikeuslahteissé esiintyvien) ja oikeustieteessé kehitettyjen kisittei-
den avulla. Usein oikeudellinen ajattelu on nimenomaan argumentoimis-
ta, viitteiden esittimista siitd, mitd oikeus edellyttid tietyssi tilanteessa.
Siihen liittyy tietyntyyppinen argumentaatiomalli, jota pelkistetyimmillaan
kutsutaan loogiseksi syllogismiksi. Sen mukaan jos A on B ja B on C niin
A on C. Konkreettisemmin tdmaé tarkoittaa, ettd oikeuslihteistd 16ytyvid
oikeusnormeja verrataan tosielamén tapahtumiin ja sovelletaan edelleen
tuohon tilanteeseen. Oikeudellinen argumentaatio tarkoittaa siis oikeu-
dellisten viitteiden esittdmisté ja niiden perustelemista. Argumentaation
muodossa premisseille eli 1dhtokohtaolettamille osoitettu hyvaksynta pyri-
taan siirtamaan lopputulokselle. Oikeudellisen argumentaation perusmalli
noudattaa tavallisesti kaavaa a) sdanto (oikeuspremissi) b) tosielaman ku-
vaus (faktapremissi) c) “siis tdssd tapauksessa” (lopputulos).

Otetaan esimerkkikatkelma korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisusta
KHO:20009:15, joka koskee transsukupuolisen henkilon henkil6tunnuksen
muuttamisedellytyksid. Tuomiossa esiintyy seuraava lause: a) "Transsek-
suaalin sukupuolen vahvistamisesta annetun lain 2 §:n mukaan aviolii-
tossa olevan henkilon sukupuoli voidaan vahvistaa vastakkaiseen suku-
puoleen kuuluvaksi, jos avioliitossa eldvdn toinen osapuoli on antanut
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henkilokohtaisesti maistraatille muutokseen suostumuksensa (oikeusp-
remissi). b) Kun hakijan vaimo ei ole suostunut avioliiton muuttamiseen
rekisteroidyksi parisuhteeksi (faktapremissi), ¢) Helsingin maistraattion
Jjattanyt A:n sukupuolen vdestotietojdarjestelmdssd muuttamatta (loppu-
tulos).” Voidaan havaita, ettd tuomiossa esiintyva lause ilmentdd hyvin
oikeudellisen argumentaation peruskaavaa.

Kyky oikeudelliseen ajatteluun on kiytannon juristin tarkeimpia taito-
ja. Jos oikeustieteilija on oikeuden tutkija, on kiytdnnon juristi oikeuden
kayttaja. Hianen tulee osata soveltaa oikeutta tosieldmain tilanteisiin. Oi-
keustieteellinen koulutus antaa valmiuksia seka oikeuden tutkimiseen etta
ennen kaikkea kéytdnnon juristin t6ihin. Usein oikeustieteilijin ja juristin
identiteetit liukuvat myos paéllekkdin. Sama henkil6 voi toimia kummas-
sakin roolissa.

On selvid, ettd kaikki edelld mainitut késitteet kietoutuvat toisiinsa ja
myos edellyttavit toisiaan. Oikeusjérjestys — lainsaddannon ja lainkayton
muodossa syntyvd normiaines — on oikeustieteen raaka-ainetta. Oikeus-
tieteen avulla kehitetddn oikeudellista ajattelua ja oikeudellisen ajattelun
avulla ratkaistaan konflikteja; oikeutta testataan kdytannossa. Naméa ha-
vaitut oikeudelliset ongelmat, joskus myos lainsdadannolliset aukot ja ris-
tiriitaisuudet, voivat saada ratkaisun uuden oikeudellisen sdéntelyn muo-
dossa. Esimerkiksi havaittu aukko voidaan tilkit4 laatimalla sita koskevaa
lainsaadantoa eli muuttamalla oikeusjarjestysta.

Liséksi oikeustieteelld on, kuten yleisen oikeustieteen professori Kaarlo
Tuori on todennut, kaksoiskansalaisuus: se kuuluu sek tieteen maailmaan
tieteellisena kaytantoni ettd oikeuden maailmaan oikeudellisena kaytan-
toné. Oikeustiede on sekd tutkimusta ettd usein myos tietyssd mielessi
oikeuspolitiikkaa. Oikeustieteellisessi tutkimuksessa usein pohditaan sité,
miten oikeutta tulisi muuttaa ja miten tdma tulisi tehda. Lisdksi monet
oikeustieteen professorit toimivat asiantuntijoina esimerkiksi perustusla-
kivaliokunnassa ja lakia valmistelevissa toimikunnissa ja tyoryhmissa ja
vaikuttavat taten myos sithen, millaiseksi valmisteilla oleva oikeus muo-
dostuu. Oikeustiede onkin siitd erikoinen tiede, ettd se osallistuu my6s
tutkimuskohteensa aktiiviseen muokkaamiseen.

Koska tassa kasilla on valintakoekirja, siis oppikirja, sita ei voida kutsua
varsinaisesti oikeustieteelliseksi teokseksi. Siind ei niinkdan luoda uutta
tietoa, vaan jarjestetaan aikaisemman tutkimuksen perusteella saavutet-
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tua tietoa. Tama nakyy myos siind, ettd dokumentointi (lahdeviittaukset)
puuttuu. Tieteellisessi teoksessa dokumentointi on tirkeés, jotta uusi tieto
voidaan erottaa vanhasta. Tarke#a se on myos siksi, ettd voidaan tunnistaa,
misti eri viitteet ja ajatukset ovat perdisin. Vaikka tima teos ei olekaan
itsendinen tieteellinen puheenvuoro, se perustuu ennen kaikkea teoreet-
tisen ja kaytannollisen lainopin kautta saavutettuihin tutkimustuloksiin.
Keskeisimpia taustateoksia ovat Helsingin yliopiston hallinto-oikeuden
professori Olli Mdenpain teokset Hallinto-oikeus (2013)ja Eurooppalainen
hallinto-oikeus (2011) seki tdmén teoksen kirjoittajan vaitoskirja Hyvan
hallinnon muunnelmat (2011).

1.3.2 Oikeuden patevyyden lahde: oikeuspositivismi ja luonnonoikeus

Jotta voidaan puhua oikeudesta, oikeusjirjestyksestd ja oikeudellisesta
ajattelusta, tulee olla ymmarrys siitd, mita oikein on oikeus. Muun muassa
tata kysymysta tarkastelevat erityisesti oikeusteoria ja -filosofia. Joskus
kdytetddn myos nimitysta yleinen oikeustiede. Oikeusteoria on tarkeés,
silla kaytdnnossé kaikki yksityiskohtaisemmat oikeudelliset ja oikeustie-
teelliset kysymyksenasettelut lopulta palautuvat kysymykseen siita, mita
oikeus oikeastaan on ja miten voimme saada siitd tietoa. Miten voimme
esimerkiksi erottaa oikeudelliset argumentit moraalisista tai poliittisista
argumenteista?

Nykyéddn monia moraalisia tai poliittisia vaatimuksia luonnehditaan
arkikielessa oikeuksiksi. Tata kuvaavat hyvin Iso-Britanniassa vaikutta-
van oikeusteorian professori Costas Douzinasin sarkastiset sanat (vapaasti
suomennettuna): “Sananvapauteen (“oikeus vapaaseen ilmaisuun”) tai
otkeuteen vuosilomaan voidaan oheistaa oikeus rakkauteen, oikeus juh-
limiseen tai oikeus pdivittdisiin Star Trekin uusintoihin. Tai, kuten erds
brittiministerin vditti, jokaisella on ihmisoikeus hyvin toimiviin keittio-
vdlineistin. Jos jokin vaatimus voidaan muotoilla kielellisesti, se saattaa
vaatia otkeuksia ja epdilyksettd siitd voi tulla oikeuksien kohde.” Oikeuk-
sien kielen auktoritatiivisuus tulee nakyviksi sitaatin ivan muodossa. Ehka
oikeuspuheen suosion salaisuus onkin juuri tdssi: vetoaminen oikeuksiin
luo vaikutelman siit4, ettd toimitaan moraalisten ja poliittisten kiistojen
yldpuolella. Niinpa oikeuksien sanastoa kéytetddn nykyisin sekd mieluusti
ettd oikeastaan varsin epéjuridisesti.
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Vaikka erilaisten vaatimusten kutsumisella oikeuksiksi — tyypillisesti
vieldpa perus- tai ihmisoikeuksiksi — voi olla tiettyd vetoavuutta, perus- ja
ihmisoikeuksilla ja oikeuksilla yleensékin on selv juridinen sisalto. Tama
palautuu niin sanottuun otkeuspositivistiseen teoriaan oikeudesta. Sen
mukaan oikeus on nimenomaan siddanndisti tai muuten tietoisesti ase-
tettua oikeutta. Tall6in voidaan tiettyjen sadntGjen perusteella maarittaa,
mika on oikeutta ja mika esimerkiksi moraalia, politiikkaa, uskontoa tai
tiedettd. Oikeuden perusta on korostetun muodollinen. Oikeus on tietys-
sd menettelyssa tietoisesti asetettuja ihmisten ja instituutioiden kaytosta
ohjaavia saantoja.

Oikeuspositivismin teoreettinen vastakohta on luonnonoikeus. Siina
ajatellaan, ettd oikeutta eivat voi maarittad pelkidt muodolliset kriteerit,
vaan oikeuden tulee olla myos siséllollisesti hyvaksyttavaa; muutenhan
tietynmuotoiset sddnnét voisivat ddritapauksessa sallia vaikka mita jul-
muuksia tai epdoikeudenmukaisuuksia. Luonnonoikeudessa oikeuden
siséllollisen hyviksyttavyyden rakennuspuut haetaan joko luonnosta, Ju-
malalta tai yleismaailmallisiksi tulkituista moraaliperiaatteista. Luonnon-
oikeuden perusajatusta ilmentdd hyvin Olaus Petrin tuomarinohje, joka
16ytyy myos Suomen laki -teoksen alkulehdiltd. Sen mukaan ”Mikd ei ole
otkeus ja kohtuus, se ei saata olla lakikaan; sen kohtuuden tdhden, joka
laissa on, se hyvdksytddn.”

Kaikkein aarimmaisimmassi oikeuspositivistisessa katsannossa mi-
tidn sisallollistd oikeutettavuutta ei edellytetd. Sen mukaan oikeuden
voimassaolo ja sen sisillollinen hyvéksyttavyys ovat kaksi eri asiaa. Oi-
keus voi olla muodollisesti voimassa, vaikka sen hyvaksyttavyys olisikin
kyseenalaista (niin sanottu oikeuden ja moraalin erillisyysteesi). Tassa
katsannossa ei valttamatta edes hyviksyta oikeusperustaltaan mahdolli-
sesti epamaaraisten oikeusperiaatteiden voimassaoloa, koska ne avaavat
oikeussaantdja sisallolliseen hyviksyttavyyteen, moraaliin. Avoimeksi to-
sin jai, ovatko oikeusperiaatteet moraalia vai oikeutta, jos niistd on mai-
ninta lainsdddanndssa.

Oikeuspositivismin jaluonnonoikeuden vilinen jannite on oikeusteorian
Kklassisia kysymyksenasetteluja. Keskeinen ero niissé oikeuden alkuperaa
koskevissa teorioissa on se, ettd jalkimmaisessa ajattelutavassa oikeuden
patevyys sidotaan sen sisillolliseen hyviksyttavyyteen. Vaikka oikeuspositi-
vismia pidetdan nykyisin yleisesti uskottavampana oikeuden voimassaolon
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teoriana, moderni luonnonoikeuskin on voimissaan. Esimerkiksi ihmisoi-
keuden Késite on tavallaan luonnonoikeudellinen. Se perustuu ajatukseen
siitd, ettd ihmisilld on pelkian ihmisyytensa vuoksi tiettyja oikeuksia. Toi-
sin sanoen ihmisoikeuksien voimassaolo olisi riippumatonta siitd, minka
valtion kansalainen ihminen on tai minka valtion oikeudenkayttopiirissa
hén oleskelee.

Todellisuudessa mitaan oikeuksia ei kuitenkaan kaytannon tasolla ole,
jos ei ole jotakin tahoa, jota ne velvoittavat, jonka vastuulla niiden toteut-
taminen on. Muuten oikeudet todella pelkistyvit moraalisiksi tai poliitti-
siksi vaatimuksiksi. Perus- ja ihmisoikeuksia voidaan tavallaan pitda po-
sitivoituna luonnonoikeutena tai ehki tdsmaéllisemmin luonnollistuneena
positiivisena oikeutena. Perus- ja ihmisoikeuksiin palataan myohemmin.

1.3.3 Oikeusldhteiden hierarkia

Riippumatta siité, sitoudummeko oikeuspositivismiin, luonnonoikeuteen,
niiden yhdistelmé#an vaijohonkin muuhun oikeuden patevyyttd maaritta-
vaan teoriaan, eivat nima teoriat vastaa suoraan sithen, miké oikeusnormi
tulee konkreettisessa tilanteessa sovellettavaksi ja milla perusteella. Oi-
keus muodostuu poliittisissa prosesseissa, ja siksi oikeuteen paityy viis-
tamattd kompromisseja ja erilaisia tavoitteita. Niinpa se sisaltda monen-
laisia kasitteits, periaatteita ja normeja, joilla turvataan erilaisia arvoja ja
intressejd. Oikeus ei aina ole johdonmukaista, vaikka johdonmukaisuuden
luominen oikeuteen onkin erityisesti teoreettisen lainopin tavoite. Tama
tavoite osaltaan kertoo siit4, ettd johdonmukaistavaa tyota tarvitaan.
Joitakin niin sanottuja oikeushyvid eli oikeudella suojattavia intresseja
—kuten oikeus elaméan — pidetaén niin perustavanlaatuisina, et niiden oi-
keudellinen suoja on melkein ehdoton. Toiset intressit, kuten vaikka jonkin
hakemuksen muotovaatimukset, eivit ole 1dhellekéin yhté térkeitd. Siispa
oikeusnormeja on eritasoisia ja -vahvuisia ja eri mekanismein toimivia.
Mista siis tieddimme, muuten kuin siséllon perusteella arvaamalla, mika
oikeus tai periaate on vahvempi kuin toinen, jos ne siséltonsd puolesta
vetavit vastakkaisiin suuntiin ja velvoittavat erilaiseen toimintaan? Mi-
ten ratkaistaan oikeusnormien valisia jannitteit4 ja suoranaisia ristiriitoja?
Oikeusldhdeoppi madrittaa sitd, kuinka tehokkaita tietyt oikeusléhteet
oikeastaan ovat suhteessa toisiin oikeusldhteisiin. Toisin sanoen kyse on
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siitd, mitka oikeusldhteet ovat tarkeimpia ja milla perusteella. Oikeusldh-
teilld tarkoitetaan sananmukaisesti oikeuden ldhdetts, oikeudellisen tiedon
luotettavaa alkuperad. Oikeusldhteiden avulla voimme selvittdd, mika on
voimassa olevan oikeuden kulloinenkin sisalto. Vaikka oikeusldhdeoppi on
monimuotoinen ja muuttuvakin kokonaisuus, on paikallaan luonnostella
tissd se padpiirteissadn. On kuitenkin huomattava, ettei oikeusldhdeopin
rakenteesta vallitse oikeustieteessi kiistatonta yksimielisyytta.

Oikeuslédhdeoppi perustuu hierarkkiseen rakenteeseen. Korkeimmalla
hierarkiassa olevat oikeuslédhteet ovat auktoritatiivisimpia ja tarkeampia.
Perinteisesti oikeuslihteet on jaoteltu vahvasti velvoittaviin (perustuslaki,
lait, maantapa, asetukset), heikosti velvoittaviin (lakien esity6t, ennakko-
tapaukset) ja sallittuihin (oikeustieteen kannanotot, reaaliset argumentit).
Perinteinen jaottelu on kuitenkin joutunut avartumaan EU-jasenyyden
my6td ja mukautumaan EU-oikeuden vaatimuksiin. Téstd seurauksena
Suomen perustuslakikin véistyy ristiriitatilanteessa EU-oikeuden kans-
sa. Vaikka téllaisia ristiriitoja toki pyritdan valttamaan, EU-oikeudella on
etusija suhteessa kansallisiin oikeusjarjestyksiin sen omien vaikutusme-
kanismien vuoksi. EU-oikeus ei voisi kiytdnnossa toimia unionitasoisesti
velvoittavana oikeusldhteend, ellei etusijaperiaatetta voitaisi soveltaa.

Samoin Euroopan ihmisoikeussopimuksessa maaritellyt ihmisoikeus-
normit ovat oikeuslahdeopissa korkeassa asemassa. Toisin kuin kansalliset
perusoikeudet, joiden tulee olla “ilmeisessa ristiriidassa” tavallisen lain
sadnnoksen kanssa voidakseen syrjayttdaa tuon sddnnoksen, ihmisoikeus-
normeilta ei tuota niin sanottua korotettua soveltamiskynnysta edellyteta.
Perus- ja ihmisoikeuksien vaikutustapaan palataan myohemmin.

Olli Maenpaéitd seuraten modernin hallintotoiminnan oikeuslahteet
voidaan jaotella velvoittavuusjarjestyksessd seuraavasti: 1) eurooppalai-
set oikeuslahteet (perussopimukset, asetukset, direktiivit) 2) kansallinen
lainsaddantd: perustuslaki ja laki 3) kansainviliset sopimukset 4) siirretty
lainsdddantovalta: asetukset ja viranomaisnormit 5) oikeusperiaatteet 6)
oikeuskaytanto 7) lainvalmisteluasiakirjat ja 8) muut oikeusldhteet. Muihin
oikeuslihteisiin voidaan lukea esimerkiksi niin sanotut virallisldhteet kuten
normiohjauksen instrumentit seké oikeustieteen kannanotot.

Voidaankin huomata, etti hierarkiassa korkeimmalla ovat eurooppalai-
set oikeusldhteet. Vasta toisena tulevat kansalliset oikeusnormit. Toisaal-
ta etusijaa mutkistaa hieman se, ettd myos eurooppalainen oikeus tulee
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usein saattaa kansallisesti voimaan esimerkiksi lainsdddannolla. Talloin
se on tavallaan myos kansallista oikeutta, vaikka sen alkuperi ei valtti-
métti olekaan kotimaisessa lainsaadantomenettelyssi. Etenkin kotimai-
sissa oikeuslahteissa ja niiden etusijajarjestyksessa tulee panna merkille
laillisuusperiaate, jonka mukaan kaiken julkisen vallan kéyton on perus-
tuttava lakiin ja stind on noudatettava tarkoin lakia (PL 2.3 §). Tama
nostaa kiistatta lain muiden oikeuslahteiden yldpuolelle. Laillisuusperiaate
on edelleen midritetty “metalaki” perustuslaissa, miki sekin tekee siitd
muita oikeusldhteitd tirkeAmman.

Oikeusldahdeopista huolimattakin oikeusldhteiden soveltaminen voi
niyttia johtavan ristiriitaisiin tuloksiin. Tllaisia tilanteita varten oikeustie-
teessd on kehitelty sdént6ja ristiriitatilanteita varten. Niitd ovat esimerkiksi
seuraavat periaatteet: hierarkiassa korkeammalla oleva oikeusldhde syr-
jayttaa alemman (lex superior derogat legi inferiori), erityislaki syrjayttaa
yleislain (lex specialis derogat legi generali) sekd myohemmin annettu laki
syrjayttaa aikaisemmin annetun (lex posterior derogat legi priort). Kuten
voi arvata, ristiriitatilanteet eivit aina téysin selvid ndidenkéin ohjeiden
avulla. Mainituista sdannoisti on kehitelty my0s hienostuneempia versioi-
ta. Lisdksi on muistettava, etti oikeus sallii usein paljon tulkintaa. Tulkin-
nalla voidaan my0s poistaa tai lieventié oikeusléhteiden vélisid ristiriitoja.
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Tiivistelma

¢ Hallinto-oikeus on oikeudenala, joka koskee julkishallinnon
rakennetta ja toimintaa.

e Hallinto-oikeus koskettaa jokaista, silld se saitelee toimeenpanovallan
kéyttod valtiossa.

e Oikeutta voidaan ldhestyd monesta nikokulmasta: tutkimuskohteena
(oikeustiede), normien kokonaisuutena (oikeusjirjestys),
ongelmanratkaisukaytantona (oikeudellinen ajattelu) ja
oikeusjarjestelména (edellisten yhdistelma).

e Oikeustieteen, erityisesti lainopin, avulla kehitetdaan
oikeustietieteellista kisitejarjestelmaa ja oikeudenalojen yleisia
oppeja.

e Oikeuden pitevyydesti ja voimassaolosta on monta teoriaa.
Téarkeimmat ovat oikeuspositivismi ja luonnonoikeus.

o Oikeuslahdeoppi kisittelee oikeudellisen tiedon lahteit4 ja niiden
hierarkiaa.

e Tissa teoksessa kasitelldan hallinto-oikeuden 1dhtokohtia,
peruskasitteita sekd hyvai hallintoa hallinto-oikeuden padméaarana.
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2 MITA ON JULKISOIKEUS?

2.1 Julkisoikeuden lahtdkohtia

Oikeudenalat on perinteisesti jaoteltu kahteen ylakategoriaan, julkisoi-
keuteen ja yksityisoikeuteen. Julkisoikeus on néin ollen oikeudenalasys-
tematiikan ylakésite, eikd siis varsinainen itsendinen oikeudenala. Tamin
lisdksi puhutaan oikeuden yleistieteista (oikeusteoria, oikeussosiologia,
oikeushistoria yms.), joita ei voi luontevasti luokitella julkis- tai yksityis-
oikeuteen. Oikeuden yleistieteitd kuvaa parhaiten tietyn ei-lainopillisen,
tieteellisen metodologian omaksuminen oikeuden tutkimukseen, kun taas
yksityis- ja julkisoikeus saavat nimensa kohteestaan. Oikeustieteellisen
metodologian nékokulmasta yksityis- ja julkisoikeus tavallisimmin so-
veltavat lainoppia.

Yksityisoikeus liittyy ainakin muodollisesti tasa-arvoisten oikeussub-
jektien vilisiin oikeussuhteisiin, kuten esimerkiksi sopimuksiin, vaihdan-
taan ja vakuuksiin. Klassisimmassa yksityisoikeudellisessa oikeussuhteessa
kaksi tasa-arvoista yksiloa tekee vaikkapa kauppasopimuksen. Nykyaan
paljon yksityisoikeudestakin on kuitenkin asetelmaltaan epatasa-arvoista.
Kauppa voi tapahtua vaikkapa kuluttajan ja monikansallisen porssiyhtion
valilla internetissa. Taten osapuolten epétasa-arvoisuus ei aina ole luo-
tettava erottelukriteeri siind, onko kysymys yksityis- vai julkisoikeudesta.

Julkisoikeutta leimaa se, ettd ainakin toinen oikeussuhteen osapuoli on
julkinen. Toisin sanoen se on padasiassa verovaroilla rahoitettava toimi-
ja, joka hoitaa jotakin yhteiskunnallista, yleishyodyllista tehtdvaa. Taval-
lisimmin kyseessa on valtio, kunta tai jokin niitd edustava viranomainen.
Perinteisesti asia ilmaistaan siten, etta yksityisoikeudessa otkeussuhde on
horisontaalinen (yksityinen—yksityinen) ja julkisoikeudessa vertikaalinen
(julkinen—yksityinen tai julkinen—julkinen). Kuten todettua, timén jaotte-
lun perustelu on kuitenkin kiistanalainen ja jossain maarin vanhentunut-
kin. Kuitenkin silld on yhé oikeudenalojen kokonaisuutta systematisoivaa
merkitysta.

Julkisen vallan sdantelykohteet ovat muuttuneet aikojen saatossa. Jos
kuitenkin pysytddn riittdvin korkealla abstraktiotasolla, perusmuodot
ovat sdilyneet. Yksi tiarkeimmista julkisoikeuden painopisteista on julki-
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sen vallan ja yksityisen vdlisen oikeussuhteen sddntely. Tama tarkoittaa
tdman oikeudelliseksi madriteltdvian suhteen keskindisten oikeuksien ja
velvollisuuksien maarittelya (julkinen—yksityinen). Jotkin néista oikeuk-
sista ja velvollisuuksista ovat ehdottomia. Varsin tavallista kuitenkin on,
ettd viranomaisella on my6s harkintavaltaa, eli valtaa pastya erilaisiin lain
sallimiin ratkaisuihin.

Julkisoikeudessa saannellaan myos julkisten elinten keskindisid suhteita
(julkinen—julkinen). TAmai tarkoittaa vallan-ja vastuunjakoa muun muassa
valtion ja kuntien kesken. Samoin tilld voidaan viitata eri hallinnonalojen
keskindiseen organisaatioon (esimerkiksi hallintoviranomainen—valvon-
taviranomainen) seké oikeusturvareitteihin liittyviin seikkoihin. Monet
valtion virastot ja laitokset on perustettu erityiselld lailla. Lisaksi julkis-
oikeudessa sadnnelldn sitd, mika on valtion suhde toisiin valtiothin. Eri
maiden oikeusjarjestykset muodostavat erddnlaisen sopimuksin luodun
verkoston. Julkisoikeudelliset kysymyksenasettelut eivit titen rajoitu vain
kansalliseen asiayhteyteen.

Julkisoikeus siséltad useita oikeudenaloja, kuten valtiosdantdoikeuden,
hallinto-oikeuden, finanssioikeuden, kansainvalisen oikeuden ja tietyin va-
rauksin eurooppaoikeuden. Tassa teoksessa keskitytaan erityisesti hallinto-
otkeuteen. Edella hallinto-oikeus méiriteltiin oikeudenalaksi, joka sddtelee
julkisen hallinnon toimintaa ja rakennetta. Hallinto-oikeutta oikeudenala-
na kasitellddn lahemmin jaljempéana.

Hallinto-oikeus ristedd usean muun oikeudenalan kanssa, eika usein
ole helppoa sanoa, mihin hallinto-oikeus loppuu ja missa jokin toinen oi-
keudenala alkaa. Kuten todettua, oikeudenalajaottelut ovat oikeustieteen
tuotetta. Niiden tarkoitus on auttaa muodostamaan monitasoisesta nor-
miaineksesta tarkoituksenmukaisia kokonaisuuksia, joilla on vahintaankin
joitakin yhteisid nimittajia. Tasta syysta niiden selitysvoima voi joskus olla
heikko ja kyseenalainen.

Valtiosddntooikeus saantelee valtion organisaatiorakennetta ja ylimpien
toimielinten valisid suhteita. Lisdksi sen alaan kuuluvat yksilon perusoi-
keudet ja perustuslaki, valtiomuodon oikeudelliset perusteet, virkavastuu,
hallinnon laillisuus seké lainsdddannon perustuslaillisuuden valvontaan
liittyvat kysymykset. Myos ihmisoikeudelliset kysymykset sekd EU-oike-
us kytkeytyvit valtiosddntGoikeuteen. Joskus hallinto-oikeutta kutsutaan
sovelletuksi valtiosddntooikeudeksi. Tama luonnehdinta korostaa valtio-
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saantooikeuden ja hallinto-oikeuden keskindistd vuorovaikutussuhdetta.
Hallinto-oikeuden muodossa toteutetaan kéytdnnonldaheisemmin valtio-
sadntooikeudellisia tavoitteita.

Kansainvalinen otkeus (public international law) méaarittelee Suomen
oikeudellisia ulkosuhteita. Se viittaa valtioiden viliseen oikeuteen kuten
valtioiden vélisiin sopimuksiin ja kansainvilisten jarjestojen kuten esi-
merkiksi YK:n toimintamekanismeihin. Kansainvilinen oikeus maarittaa
muun muassa sitd, mihin kansainvélisiin sopimuksiin Suomi on valtiona
sitoutunut ja millaisia oikeuksia ja velvollisuuksia silld on suhteessa muihin
suvereeneihin valtioihin. Yksi tarkeimmista tallaisia sopimuksista on Eu-
roopan thmisoikeussopimus (EIS). Kansainvéliset sopimukset on erikseen
saatettu voimaan Suomessa lailla, joten ne ovat myos kansallista oikeutta.

EU-oikeudella tarkoitetaan Euroopan unionin oikeutta. EU:lla on oma
oikeusjérjestyksensd, joka kietoutuu rakenteellisesti ja toiminnallisesti
kansallisiin oikeusjérjestyksiin. EU-oikeuteen kuuluu oma viranomaisor-
ganisaatio tuomioistuimineen seki keskuspankki. EU-oikeudellisen oike-
usjérjestyksen laajentuessa ja tihentyessé voi kdyda vaikeammaksi erottaa
puhtaasti kansalliset julkisoikeudelliset kysymyksenasettelut EU-oikeudel-
lisista kysymyksista. Esimerkiksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa jou-
dutaan usein arvioimaan EU-oikeutta erityisesti verotus-, ympéristo- ja
julkisia hankintoja koskevissa asioissa. EU-oikeuteen liittyy kuitenkin myos
yksityisoikeudelliseksi luokiteltavaa sdéantelya. Niinpa EU-oikeutta ei ole-
kaan helppo luokitella yksinomaan yksityis- tai julkisoikeuteen kuuluvaksi.

Eurooppaoikeuteen kuuluu EU-oikeuden lisdksi Euroopan neuvoston
oikeus. Eurooppaoikeus on siis ylakasite suhteessa EU-oikeuteen. Kay-
tdnnodssd Euroopan neuvoston oikeus tarkoittaa ennen kaikkea Euroopan
ihmisoikeussopimusta ja sen tulkintakéytant6a. Euroopan ihmisoikeusso-
pimusta tulkitsee Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, joka toimii Stras-
bourgissa Ranskassa.

Julkisoikeuteen sisiltyy edelld mainittujen oikeudenalojen ohella run-
saasti oikeutta, joka rakenteeltaan on pitkalti hallinto-oikeutta, mutta jota
sen sadntelykohteen perusteella luonnehditaan omaksi oikeudenalakseen.
Téllaisia julkisoikeudellisia oikeudenaloja ovat muun muassa finanssioike-
us (verotuksen toimeenpano, finanssihallinto-oikeus), sosiaalioikeus (sosi-
aalioikeudellisen normiston toimeenpano) sekéd ympéristéoikeus (ympa-
ristooikeudellisen normiston toimeenpano). Nama kaikki voidaan laajasti
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ottaen lukea julkisoikeuteen, vaikka ne saattavat sisaltda myos yksityis-
oikeutta muistuttavia osa-alueita kuten sopimustyyppisia mekanismeja.

Kuten todettua, jako julkis- ja yksityisoikeuteen on kiistanalainen:
paljon myo0s julkisoikeudeksi katsottavasta oikeudesta sisaltda nykyaan
my0s yksityisoikeudelle ominaisia piirteitd, kuten mahdollisuuden sopia
tai oikeuden vaatia vahingonkorvausta. Lisiksi yksityisoikeuskin perustuu
valtiosdantoisissa menettelyissd voimaan saatettuun lainsdadantoon. Yksi-
tyisoikeudelliset riidat ratkaistaan tavallisesti julkisissa tuomioistuimissa
ja toimeenpannaan ulosottotoimen muodossa — siis viranomaisvoimin.

Jaottelu yksityis- ja julkisoikeuteen on lopulta lihinna suuntaa-antava
ja pedagoginen. Se edesauttaa hahmottamaan oikeusjérjestyksen valtavaa
kokonaisuutta. Oikeustieteelliset tutkimusaiheet saati kdytdnnon oikeus-
ongelmat eivit kuitenkaan ymmarra kunnioittaa perinteisia jakoja eri oi-
keudenaloihin, eivét usein edes yksityis- ja julkisoikeuteen. Tastd syysti
niihin tulee suhtautua terveelld kriittisyydella.

2.2 Julkisoikeuden oikeutus

Julkisoikeus on siis monihaarainen oikeusjérjestyksen osa, joka liittyy
julkisenvallan rakenteeseen ja toimintaan. Sellaisena se herittdd puhtaasti
juridisten kysymysten ohella syvillisempid, yhteiskunnalliseen oikeutuk-
seen liittyvid kysymyksid. Mihin julkisoikeudella oikeastaan pyritddn, mi-
hin sité tarvitaan? Minkailaista julkisoikeuden tulisi olla, jotta se palvelisi
valtion tavoitteita, mutta olisi samalla yksityisten nakokulmasta hyvaksyt-
tivissi olevaa? Pysdhdytidn hetkeksi tarkastelemaan niitd kysymyksié.

Julkisoikeuden oikeutusta voidaan ldhestyid kahdesta nikokulmasta:
sisallollisestd ja menettelyllisesta. Sisallollisella nakokulmalla tarkoitetaan
sitd, minkalaisen perustelun oikeuttamana julkinen valta voi ja sen pitia
toimia, mihin sen toisin sanoen pitad pyrkid. Toisaalta, jotta julkisoikeus
voisi toimia kitkattomasti, sen tulee pyrkia tavoitteisiinsa hyvaksyttavasti.
Kysymys on talloin, miten. Taté tarkoitetaan menettelylliselld ndkokulmal-
la. Kokoavasti voidaan todeta, etta sisallollisestd ndkokulmasta julkisen
vallan kaytolla pyritdan edistimadn “yleistd hyvaa” tai “julkista intressia”
eli tavoitteita tai arvoja, jotka ovat yksilod suuremman ihmisjoukon jaka-
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mia. Menettelyllisestd nakokulmasta kyse taas on siitd, miten tuota yleista
hyvai tavoitellaan.

2.21 Yleisen hyvan toteuttaminen

Valtateorian mukaan julkisoikeudellisen sdéntelyn kohteina valtio ja kun-
nat esiintyvat nimenomaan vallankayttajina. Tama viittaa sithen kyyni-
seen taustaoletukseen, ettd ilman lainsdadannollistd rajoittamista julkinen
valta toimii mielivaltaisesti, itsekkaasti ja harkintavaltansa ylittaen. Niinpa
vallankayton turmeleva vaikutus otetaan tavallaan tuon teorian 1ahtékoh-
daksi. Toisaalta on huomattava, ettd ilman julkisoikeutta niité julkisia
toimijoita ei oikeastaan edes olisi, silla lakisdateisyys pitkalti méaarittaa
juuri julkisen toimijan julkisuutta. Julkisoikeus titen my6s mahdollistaa
tuon rajoitettavan vallankayton.

Sitd vastoin intressiteorian mukaan taas julkisen vallan kaytt64 ja sdan-
telya ohjaavat julkista etua ja sen toteuttamista ohjaavat nakokohdat. Sen
mukaan julkisen vallan tehtdviné on ennen kaikkea varmistua yhteiskun-
nan kokonaisedun toteutumisesta myos silloin, kun se ei valttamatta ole
taloudellisesti kannattavaa. Julkisen edun tai yleisen hyvdn ideaali on ollut
tirkei hallinnolle aina siité ldhtien, kun hallitsijan tehtéviksi nihtiin yh-
teiskunnan aktiivinen ohjailu hyvén jérjestyksen yllédpidon liséksi.

On tietenkin selvaa, ettd yleista etua, yhteista hyvaa tai julkista intressia
on miltei mahdoton méérittda. Yleinen etu on sangen ongelmallinen kisite
monesta syystd. Ensinnédkéin ei ole selvad, mika on julkisen vallan itsensa
etu suhteessa kansalaisyhteiskunnan kokonaisetuun. Ei ole sanottua, etta
nimenomaan julkinen valta aina toteuttaisi titd kokonaisetua. Toiseksi
tillainen etu on muutenkin fiktio, silla sekd kansalaisyhteiskunnassa etta
myos julkisessa vallassa itsessaan ristedvat monet erilaiset edut ja intressit.
Kolmanneksi on vaikea sanoa, miké oikeastaan on yksityisen ja yleisen
edun suhde: kumpi painaa vaakakupissa enemman, jos ne joutuvat tor-
mayskurssille? Naista varauksista huolimatta jonkinlaisella yleisen edun
kasitteelld joudutaan julkisoikeudessa operoimaan. Jotta koko viestd kos-
kevia paitoksia voitaisiin tehda tai yhteiskuntaa ohjailla haluttuun suun-
taan, on oletettava, ettd ihmiset jakavat joitakin yhteisiad intresseja kuten
turvallisuuden, terveyden, vapauden, jarjestyksen ja hyvinvoinnin. Ndiden
termien kiytdnnon tulkinta onkin sitten asia erikseen.
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Vaikka seki intressi- ettd valtateoriassa on rajoituksia, molemmat ta-
voittavat jotakin oleellista julkisoikeuden olemuksesta. On totta, etté jul-
kisoikeudessa kiytetddn valtaa yksipuolisestikin. Verotus on tastd hyva
esimerkki. Emme voi sopia, ettd emme maksa veroja. Vaikka nykyinen
hallinto-oikeudellinen kielenk&ytto suosii valtaulottuvuuden héivyttdmista
(nykyaan esimerkiksi puhutaan “hallinnon asiakkaasta”, kun vuosikymme-
nia sitten puhuttiin “hallintoalamaisesta”), julkisoikeuden pakkoelementti
ei ole kadonnut. Filosofi Michel Foucault'n sanoin oikeus nojaa miekkaan.
Valtiolla on alueellaan véikivaltamonopoli ja oman kaden oikeus on kiellet-
tya. Vaikka julkisen vallan kiyton padmaarat ja keinotkin olisivat oikeutet-
tuja ja lainmukaisia, siséltyy siihen aina pakon elementti.

Toisaalta kun pohditaan sitd, miksi julkista valtaa kaytetdin, nopeas-
ti nousevat esiin erilaiset yleistd hyvaa tai julkista intressid painottavat
perustelut. Valtaa kiytetddn ja sitd tulee kiyttdd, jotta yhteiskunta olisi
oikeudenmukainen, turvallinen ja ihmisten oikeudet toteuttava. Yleisen
edun tavoittelu ja yksipuolinen vallank&ytto nivoutuvat yhteen.

2.2.2 Rationaalisuuden ihanne

Jos yleisen hyvin tavoittelu on julkisoikeuden sisillollinen oikeutus, mika
se sitten on menettelyn ndkokulmasta? Pyhittddko paamaara keinot —
vaiko keinot paamaaran? Moderni ratkaisu tdhan kysymykseen on jul-
kisen vallan oikeudellinen muoto (vrt. edelld oikeusvaltioideologia) seka
sitd taustoittava rationaalisuuden ihanne. Julkisen vallan kaytto pyrkii
olemaan muodoltaan rationaalista, jirkeen perustuvaa, puolueetonta ja
intohimotonta seki sellaisena hyviksyttdvaa mahdollisimman monen né-
kokulmasta. Tuojarkiperustaisuus varmistetaan oikeussaantelyn muodos-
sa. Virkamies ei toimi omissa nimissaan vaan julkisen vallan edustajana.
Téstd syystd hdnen omien henkilokohtaisten vaikuttimiensa ei pitéisi suo-
dattua hallintotoimintaan.

Julkisen vallan rationaalisuutta tarkasteltaessa sosiologian isaksikin
nimettyd Max Weberid ei voida sivuuttaa. Suurta osaa teoreettisesta jul-
kishallinnon tutkimuksesta voidaan pitda Weberin nakemyksien kommen-
toimisena. Weber on erityisen kuuluisa teorioistaan hallinnon rationalisoi-
tumisesta ja byrokratisoitumisesta seki oikeudellisesta herruudesta vallan
muotona.
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Weberin kirjoittaessa teoriaansa 1900-luvun alussa maailma oli voimak-
kaan muutoksen kourissa. Hinen mukaansa mystiset ja maagiset maail-
manselitykset olivat menettdneet uskottavuutensa, ja jotakin oli saatava
tilalle. Uskonnon merkitys vaheni jajarkiperaisten maailmanselitysten suo-
sio kasvoi. Maailman taianomaisen lumouksen haihduttua (Entzauberung
der Welt) vaarana oli ihmisten elamismaailman ylirationalisoituminen ja
ajautuminen “rautahakkiin”. Rautahékilla han tarkoitti ndivettavaa ela-
minmuotoa, joka perustuu tihentyviin (oikeus)sdénté6ihin ja jarkiperdiseen
kontrolliin.

On merkillepantavaa, ettid koko sittemmin popularisoitunut termi “by-
rokratia” palautuu Weberiin. Vaikka Weber kuvaa useita hallinnon ideaa-
lityyppejé, juuri byrokratiaan perustuva hierarkkinen, rationaalinen malli
on saanut vakaan aseman lansimaisissa oikeusjarjestyksissa. Weber itse
ei edes pitdnyt liiemmin kyseisestd mallista, vaan piti sitd vain osittain
tehokkaana. Kuitenkin byrokraattinen hallinto myos ehkéisi mielivaltaa
ja perustui henkilokunnan ammattitaitoon eika esimerkiksi perintévirkoi-
hin, joten se ei ollut yksinomaan epéitoivottava. Weber nakikin hallinnon
muuttuvan arvorationaalisesta (perinteinen tai karismaattinen herruus)
tavoiterationaaliseksi (oikeudellis-rationaalinen herruus).

Rationaalisuuden ihanne julkisoikeudessa liittyy laajemminkin ajatuk-
seen muodollisesta tai menettelyllisesta hyviksyttavyydesta eli legitimitee-
tista. Tama ei ole itsestddn selvaa, silld hallinnon legitimiteetti voitaisiin
ammentaa toki muualtakin, kuten vaikka silli tavoiteltavista paAdmaérista.
Vaikka julkisoikeuden, erityisesti hallinto-oikeuden, tavoitteet tulevat pit-
kalti sen ulkopuolelta (lainsdadanndsta ja edelleen politiikasta), voidaan
olettaa, ettd pyrkimykseni on kaikessa kirjavuudessaankin yleinen hyva
tai julkinen intressi.

Miksi julkisoikeuden rationaalisuus tai menettelyllinen legitimiteetti
sitten on niin tirkead? TAmaA liittyy kenties edelld mainittuun julkisoike-
uden funktioon yhteiskunnallisen ohjailun vélineena. Tdssd mielessa se
tunkeutuu syvemmalle yksiloiden elamismaailmaan ilman valttamatonta
oikeudellisesta ongelmasta tai konfliktista kumpuavaa aloitetta tai riidan-
ratkaisutarvetta.

Toimeenpanovalta on esimerkiksi tuomiovaltaan verrattuna aloitteel-
lista. Se ei toimi ensisijaisesti ristiriitojen ratkaisumekanismina. Lisaksi
julkishallinto on edell4 esitetysti siind mielessd onttoa, etti se on riippuvai-
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nen lainsdadanndstd ilmenevista tavoitteista. Ndiden tavoitteiden taustalla
voidaan olettaa olevan pyrkimys edistéa yleistd hyvaa. Ehki timén takia se
tarvitseejotakin, joka oikeuttaa timén onttouden toteuttamisen — rationaa-
lisuutta. Julkisoikeutta, ehka oikeutta yleensakin, leimaa professori Kaarlo
Tuorin sanoin ration (jarjen) ja voluntaksen (tahdon) vilinen jannite.

2.3 Hallinto-oikeus osana julkisoikeutta

2.3.1 Hallinto-oikeuden tehtavat

Hallinto-oikeus on tirkea osa julkisoikeutta, mutta ei sille synonyymi.
Kuten edelld on tullut ilmi, julkisoikeuteen siséltyy myos muita oikeu-
denaloja, miké tekee julkisoikeudesta ylakasitteen. Mika on sitten juuri
hallinto-oikeudelle leimallista? Yleistavasti voidaan todeta, etta hallinto-
otkeutta mddrittdvdt keskeisesti julkisen vallan ja sen kdyton sddntely
Jja ohjaaminen sekda yksiloiden oikeuksien toteuttaminen.

Hallinto-oikeutta tarvitaan toimeenpanovallan oikeudelliseen organi-
sointiin. TAmA organisoiva tehtdvé on kahtalainen. Ensinnékin hallinto-
oikeuteen kuuluvan normiston avulla jarjestetdain viranomaisten raken-
ne ja niiden suhde toisiinsa. Tama funktio muistuttaa edella mainittua
Weberin byrokraattisen hallinnon ideaalityyppié. Sen mukaan hallinto on
ensinnakin oikeudellisesti jarjestetty ja toiseksi tdma jarjestys on hierarkki-
nen. Ylempi viranomainen valvoo alempaa. Vaikka tama ihanne ei toteudu
puhtaana modernissa hallinnossa, piirteiti siitd on yh havaittavissa. Esi-
merkiksi ministeri6t valvovat niiden hallinnonalaan kuuluvien virastojen
toimintaa. Toiseksi hallinto-oikeuden muodossa maaritelldan julkisen ja
yksityisen suhdetta.

Hallinto-oikeudellisten normien muodossa jdrjestetddn yksityisen
suhde julkiseen valtaan. Seka julkisella vallalla etta yksityiselld on seka
oikeuksia ettd velvollisuuksia toisiinsa nihden. Koska julkinen valta on
institutionaalisesti voimakkaampi, suurin osa velvollisuuksista koskee sita.
Pyrkimyksena on tasapainottaa oikeussaantelylla tuota (paradoksaalisesti
oikeussdintelylld luotua) vallan jakautumisen epésuhtaa. Ajatus palautuu
oikeusvaltioideologiaan, jonka mukaan julkisen ja yksityisen suhde tulee
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olla oikeudellisesti maaritelty, eika julkinen valta ndin ollen saa toimia pelk-
kien tarkoituksenmukaisuusnikokohtien valtuuttamana. Julkisen ja yksi-
tyisen vilisen oikeussuhteen erityispiirteisiin syvennytadn mychemmin.
Hallinto-oikeuden tehtdva on paitsi luoda julkiselle vallalla lailliset ja
legitiimit toimintapuitteet, myos suojella yksityistd julkisen vallan kaytol-
ta. Tama tarkoittaa oikeudellista varautumista viranomaisten virheisiin,
puutteisiin, yli- ja laiminlyonteihin. Hallinto-oikeudellisten normien avulla
varmistetaan se, ettd yksilo ei ole julkisen vallan kdyton voimaton kohde,
vaan hinelld on julkiseen valtaan kohdistuvia vaikutusmahdollisuuksia.
Yksiloa suojellaan sekd muotoilemalla julkisen vallan toimintaedellytyksia
(muun muassa hallinnon lainalaisuus, virkavastuusaannokset) ettd luomal-
la yksilolle oikeusturva- ja valvontamekanismeja siltd varalta, etta julkista
valtaa ei ole kiytettylain- tai tarkoituksenmukaisesti (muun muassa yleinen
vireillepano-oikeus, valitusoikeus, laillisuusvalvonta).

2.3.2 VYleis- ja erityishallinto-oikeus

Hallinto-oikeus oikeudenalana jaetaan perinteisesti yleishallinto-oikeu-
teen ja erityishallinto-oikeuteen. Yleishallinto-oikeudella tarkoitetaan
sitd hallinto-oikeuden osa-aluetta, johon lukeutuva oikeussidintely on
jollakin voimakkuudella lasna kaytdnnossa kaikessa hallintotoiminnassa.
Yleishallinto-oikeuteen kuuluvat ennen kaikkea proseduraaliset eli me-
nettelylliset yleislait. Yleishallinto-oikeus pitéé sisilldén erilaisia hallin-
totoiminnan muotoja ja julkisia viranomaisia koskevia yleisia sddnnoksia.
Ne saitelevit etenkin sitd, miten hallinnossa tulisi toimia, vaikka itse hal-
linnonalakohtainen sisilléllinen eli materiaalinen normisto maarittaakin
sen, mitd viranomaisten tulee tehda.

Kaikkein tirkein laki myos hallinto-oikeudellisesti on perustuslaki
(731/1999). Siind méaaritelliin muun muassa laillisuusperiaate, perusoi-
keudet, julkisen vallan delegoimisen edellytykset seki virkavastuun perus-
teet. Rikosoikeudellisesta virkavastuusta saddetaan rikoslaissa (39/1889)
sekd julkisyhteison vahingonkorvausvastuusta vahingonkorvauslaissa
(412/1974). Hallinnon menettelya ohjaavista yleislaeista tarkeimpid ovat
hallintolaki (434/2003), laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta eli
julkisuuslaki (621/1999), kielilaki (423/2003) ja laki sdhkdisestd asioin-
nista viranomaistoiminnassa (13/2003). Kuntalaki (365/1995) ohjaa
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keskeisesti kunnan rakennetta ja paatoksentekoa. Hallintolainkdyttola-
ki (586/1996) puolestaan koskee oikeudenkéyntia hallintoasioissa. Huo-
mautettakoon, ettd hallintolainkayttolaki ei tarkoita hallintolain kaytto-
lakia, vaan hallinto-lainkaytto-lakia. TAma epdhavainnollinen nimi on
omiaan aiheuttamaan sekaannusta. Se palautuu lainkiytto-termiin, joka
tarkoittaa tuomitsemistoimintaa.

Usein yleislakeja sovelletaan rinnakkain toistensa ja materiaalisen nor-
miston kanssa. Esimerkiksi kirkkolaki (1054/1993) sédételee valtionkirkon
rakennetta ja sen toimintamuotoja, kun taas hallintolaki soveltuu maa-
rittdimaan sen kaytdnnon hallintomenettelya. Julkisuuslaki puolestaan
madrittdd, mitd asiakirjoja yksityiselld on mahdollista saada vaikkapa jol-
takin seurakunnalta ja laki sahkéisestd asioinnista méarittia sitd, miten
asian tuossa seurakunnassa saa vireille sihkdisesti. Yleislakien tarkoitus
onkin yksinkertaistaa ja yhdenmukaistaa hallinnossa noudatettavia pe-
rusmenettelyja.

Yleishallinto-oikeus ei kuitenkaan ole yksinomaan lainsdddantokokonai-
suuden nimitys. Se sisiltdd myos oikeustieteessi (teoreettisessa lainopis-
sa) kehitettyja yleisia oppeja eli kisitteita ja oikeusperiaatteita, jotka ovat
yhteisia kaikelle oikeudellisesti rakentuneelle hallintotoiminnalle. Kuten
mainittua, yleiset opit ovat oikeudenalan keskeinen tunnusmerkki. T#llaisia
etenkin yleishallinto-oikeudelle ominaisia peruskasitteitd ja -periaattei-
ta ovat esimerkiksi julkinen valta, toimivalta, harkintavalta, oikeusturva,
oikeusvoima, hyvi hallinto, virkavastuu, virkamieshallintoperiaate, lailli-
suusperiaate ja hallinnon oikeusperiaatteet. Osaa néistd opinkappaleista
tarkastellaan 1ahemmin jaljempana.

Erityishallinto-oikeus eli hallinto-oikeuden erityisalat on hallinto-oi-
keutta sekin, mutta painottuu materiaaliseen lainsdadantoon. Erityishal-
linto-oikeuden aloina voidaan mainita kunnallisoikeus, virkamiesoikeus,
sosiaalioikeus, kansainvilinen ja eurooppalainen hallinto-oikeus, finans-
sihallinto-oikeus, informaatio- ja viestintdoikeus, poliisioikeus ja kirkko-
oikeus. Tihentyvasti ovat olleet esilla my0s esimerkiksi terveysoikeus ja
vanhuusoikeus.

Jotkin erityishallinto-oikeuden alat kuitenkin muistuttavat itsendisia
oikeudenaloja; ne ovat siind maarin eriytyneet omiksi kokonaisuuksikseen.
Niilld voi olla my6s omia, hallinto-oikeuden yleislaeista poikkeavia me-
nettelysaantdja. Lahtokohtaisesti kuitenkin erityishallinto-oikeuden osa-
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alueita maarittda oma materiaalinen normistonsa, jonka toteuttamista
ohjaavat soveltuvasti tai tdydentivisti yleishallinto-oikeuden Késitteet ja
systematiikka. Ero yleis- ja erityishallinto-oikeuteen on kuitenkin liukuva
ja vakiintumaton.

Monet hallinto-oikeuden erityisaloista muotoilevat julkishallinnon
ydinalueita ja niiden toimintaa, eli julkishallinnon rakennetta ja sen eri-
tyisid toimintoja. Esimerkiksi kunnallisoikeudessa keskeista on kunnal-
lisen itsehallinnon jérjestdminen, kunnille lainsdddénnolla asetettujen
palvelutehtévien toteuttaminen seka kunnallisen paiatoksenteon ja muu-
toksenhaun mekanismit. Virkamiesoikeudessa madaritelldan sitd, mita
virkamiehen oikeuksiin ja velvollisuuksiin kuuluu ja miten virkasuhdet-
ta koskevat erimielisyydet ratkaistaan. Eurooppalainen hallinto-oikeus
saantelee eurooppaoikeuden soveltamista ja toimeenpanoa osana kansal-
lista hallinto-oikeutta. Sosiaalioikeus puolestaan koskee sosiaalipalvelujen
kuten sosiaalivakuutuksen, -avustuksen ja -huollon erityiskysymyksia ja
niin edelleen.

Tassakin erot ovat suhteellisia ja ndkokulmasidonnaisia. Esimerkiksi
kuntien tulee kilpailuttaa sosiaalipalveluja koskevat hankintansa. Kunnal-
lis-, sosiaali- ja hankintaoikeudelliset kysymykset risteavat; ei ole mielekés-
td eikd mahdollistakaan pitdytya vain yhden hallinto-oikeuden erityisalan
piirissd. Usein mukaan voivat vield tulla eurooppaoikeudelliset kysymyk-
senasettelut. Esimerkiksi juuri julkisia hankintoja koskeva sdéntely on eu-
rooppalaista perua eli pohjautuu EU:n direktiiveihin.
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Tiivistelma

34

Julkisoikeus on yksityisoikeuden ohella oikeudenalajaottelun
ylakasite. Jako yksityis- ja julkisoikeuteen seki oikeuden yleistieteisiin
on hailyva.

Julkisoikeuteen kuuluu useita oikeudenaloja, kuten
valtiosdantdoikeus, hallinto-oikeus, finanssioikeus, kansainvalinen
oikeus ja eurooppaoikeus.

Yhteista julkisoikeuteen kuuluville oikeudenaloille on se, etti niissa
oikeussuhteen ainakin toinen osapuoli on julkinen toimija.
Hallinto-oikeus on osa julkisoikeutta. Hallinto-oikeus jaetaan
perinteisesti yleishallinto-oikeuteen ja erityishallinto-oikeuteen.
Hallinto-oikeuden tehtavi on jérjestaa oikeudellisesti julkishallinnon
rakenne ja yksityisen ja julkisen vilinen oikeussuhde.

Teoreettisesti julkisoikeutta oikeutetaan silld, ettd sen muodossa

tavoitellaan yhteiskunnan yleista hyvaa ja sen menettely on
rationaalista.



3 HALLINTO-OIKEUDEN PERUSKASITTEITA

3.1 Julkinen valta

Yleishallinto-oikeus auttaa ymmartdmaén erityishallinto-oikeudenkin
ajattelutapaa. Tata ajattelutapaa luonnehtii myos sille ominainen sanas-
to. Kaikkiin hallinto-oikeuden kulmakiviin ei ole tdssd mahdollista pe-
rehtya. Kuitenkin tiettyjen kisitteiden ymmaértdminen on valttamatonta,
jotta hallinto-oikeudellisia kysymyksenasetteluja voidaan tunnistaa. Yksi
julkisoikeuden ja sen osana hallinto-oikeuden keskeisimpia kasitteitd on
edelld esilla ollut julkinen valta. Ilman julkista valtaa ei ole julkisoikeutta,
julkista oikeutta. Julkisen vallan nakokulma maarittaa ja systematisoi
koko julkisoikeuden ldhestymistapaa oikeuteen.

Kasitteelle ei ole olemassa yhtéd ainoaa miaaritelmaa. Huolimatta siité,
miten julkinen valta maaritellddn, on syyta korostaa, ettd sitd kdytetdan
lainsaddannossé kahdessa perusmerkityksessé. Julkinen valta on ensinné-
kin organisaatiokdisite. Tama tarkoittaa sit, ettd julkinen valta on toimija.
Julkinen valta tekee asioita. Julkinen valta on taho, jota perusoikeudet
perustuslain perusoikeusluettelossa velvoittavat. Toisaalta julkista valtaa
voidaan kayttia ja esimerkiksi siirtda. Talloin se on toimintakdsite.

Julkinen valta niin organisaatio- kuin toimintakisitteend on abstrak-
ti. Joskus on helppoa tunnistaa niin julkinen toimija kuin julkisen vallan
kaytto, mutta aina tdma ei ole yksinkertaista. Julkinen valta on prisma,
jonka lapi erilaisia instituutioita ja niiden toimintaa voidaan tarkastella.
Mika on yksityistd, mika julkista vallankaytt6d? Mika on yksityinen, mika
julkinen toimija? Voiko julkinen toimija kayttaa yksityisté valtaa tai yksi-
tyinen toimija julkista? Seuraavassa tarkastellaan lahemmin julkista valtaa
organisaatio- ja toimintakisitteiden ndkokulmista.

3.1.1 Julkinen valta organisaatiokasitteena: julkiset oikeushenkil6t
ja viranomaiset

Kun esimerkiksi PL 6 §:ssd ilmaistaan, etta "ketdcdn ei saa ilman hyvdksyt-
tdvdd perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, icin, alkuperdn, kielen,

uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai
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muun henkiloon lLittyvdan syyn perusteella”, kohdistuu tdima vaatimus
nimenomaan julkiseen valtaan toimijana. PL 22 §:ssi todetaan erikseen,
ettd julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Julkisella vallalla on taten oikeuksia (tarkeimpana kayt-
taa sille lainsaadannossa suotua toimivaltaa) ja velvollisuuksia (toteuttaa
ihmisten perus- ja ihmisoikeudet seka toimia muutenkin lainmukaisesti)
suhteessa yksityisiin.

Julkinen valta organisaatiokésitteeni rinnastuu pitkalle julkishallinnon
rakenteeseen. Julkishallinnon toimijoita voidaan tarkastella eri tavoin, ku-
ten esimerkiksi oikeushenkiloyden niakokulmasta, viranomais-kasitteen
nikokulmasta ja kidytdnnon viranomaisorganisaation nakokulmasta. Jo-
kainen naistd ndkokulmista luo hieman erilaisen kasityksen julkisen vallan
toimijoista. Ndiden oikeustieteellisten luokittelujen ohella on viela huomat-
tava, ettd lainsaddannossé voi olla omia, oikeustieteellisisté yleistyksistd
poikkeavia maaritelmiaan.

Perinteisesti julkisen vallan ytimen muodostavat valtion- ja kunnanhal-
linto. Rakenne on kuitenkin viime vuosikymmenten ajan suhteellistunut,
monipuolistunutjalaajentunutkin. Tahan ovat vaikuttaneet muun muassa
hallinnon yksityistamis- ja ulkoistamiskehitys seké oikeuden eurooppa-
laistuminen. Karkea luokittelu voidaan tehd4 seuraavasti: julkisen vallan
organisaation muodostavat valtion viranomaiset, kunnan viranomaiset
seki niin sanottu valillinen julkishallinto. Lisaksi voidaan mainita euroop-
palainen hallinto. Néiden ohella myds yksityiset toimijat voivat tietyin
edellytyksin harjoittaa hallintoon rinnastettavaa toimintaa.

Ensinnakin julkisen vallan kayttdjat voivat olla joko jasentensia muo-
dostamia julkisyhteisojd (valtio, kunnat, Suomen evankelis-luterilainen
kirkko) tai itsendisid julkisoikeudellisia laitoksia. Tallaiset laitokset on
perustettu lailla tietyn tehtavan hoitamista varten. Ne ovat suhteellisen
riippumattomia muusta hallintokoneistosta ja hierarkkisesta ohjauksesta.
Itsendisia julkisoikeudellisia laitoksia ovat muun muassa Kela ja yliopistot.
Niilld voi olla omia oikeuksia ja velvollisuuksia sekda oma budjetti. Julkisen
vallan kdyton ndkokulmasta ei kuitenkaan ole merkitysta silld, kumpaan
kategoriaan julkinen oikeushenkil lukeutuu. Esimerkiksi hallintolain vaa-
timukset ulottuvat lahtokohtaisesti kumpiinkin.

Julkisyhteisot ja itsendiset julkisoikeudelliset laitokset ovat julkisotkeu-
dellisia oikeushenkiléitd. Oikeushenkiloyden nédkokulma on tirked, kun
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arvioidaan sitd, mitd hallintoelimet oikein voivat tehda suhteessa toisiin
oikeushenkil6ihin ja millaiseen oikeudelliseen toimintaan toimijat voivat
patevasti osallistua. Oikeushenkil64d voidaan pitaa julkisoikeudellisena, jos
sen padasiallinen tehtdvakentti on lainsdddannossd maariteltyjen tehtavien
toteuttaminen ja sille on myo0s osoitettu toimivaltaa tité tarkoitusta varten.
Usein julkisoikeudelliset oikeushenkilt on perustettu lailla.

Oikeushenkiloydesti eli oikeussubjektiudesta seuraa monia asioita. En-
sinnakin julkisoikeudellinen oikeushenkil6 on oikeuskelpoinen, eli silld voi
olla oikeuksia ja velvollisuuksia. Toiseksi julkisoikeudellinen oikeushenkild
on otkeustoimi- eli toimintakelpoinen. Toisin sanoen se voi sitoutua eri-
laisiin yksityisoikeudellisiin oikeustoimiin kuten esimerkiksi vuokraan tai
kauppaan. Siihen voidaan my6s kohdistaa kieltoja ja rajoitteita ja se voi
joutua vahingonkorvausvastuuseen teoistaan. Kolmanneksi julkisoikeu-
dellinen oikeushenkil6 on my6s asianosaiskelpoinen eli se voi osallistua
hallintomenettelyyn ja oikeudenkayntiin.

Viranomaisiksi kutsutaan yleishallinto-oikeudellisesti julkisyhteiso-
jen ja julkisoikeudellisten laitosten toimielimi4, joille kuuluu hallinnol-
lisia tehtévia ja toimivaltaa niiden toteuttamiseen. Téssa ne rinnastuvat
julkisoikeudellisiin oikeushenkil6ihin, silld ne voivat toimia suhteellisen
itsendisesti. Viranomaiset eivit kuitenkaan ole muodollisesti julkisoikeu-
dellisia oikeushenkilditi. Sen sijaan ne tavallaan ovat julkisoikeudellisen
oikeushenkilon osia; ne edustavat ja toteuttavat suuremman kokonai-
suuden, kuten kunnan tai valtion, jotakin erityisté tehtévai tai intressid.
Valtion viranomaisia ovat muun muassa virastot ja laitokset. Kunnassa
viranomaisia ovat kunnan toimielimet, luottamushenkil6t ja viranhaltijat.
Erityislaeissa viranomais-késite saattaa kuitenkin poiketa tésté yleisméaéri-
telmaista. Virkamiehet ovat yksittiisia virkasuhteisia henkil6ita. Kunnissa
heita kutsutaan viranhaltijoiksi.

Viranomaisen tehtavét ja toimivalta on tavallisesti méaaritelty koko viran-
omaista koskevaksi. Viranomaisten sisdinen toiminta, eli kuka kaytannossa
tekee mitdkin viranomaisen sisélld, on usein jarjestetty tyojarjestyksella.
Toisaalta yksikin virkamies voi muodostaa viranomaisen. Tillaisia viran-
omaisia ovat esimerkiksi tasa-arvovaltuutettu ja tietosuojavaltuutettu. Yk-
sittdiset virkamiehet — ellei kyse ole yhden virkamiehen muodostamasta
viranomaisesta — siis kiyttavit viranomaisen toimivaltaa, joka edelleen
kayttaa ainakin teoriassa julkisoikeudellisen oikeushenkilon toimivaltaa.
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Virkamies titen toimii erdinlaisena julkisoikeudellisen oikeushenkilon
agenttina ja sen nimissa. Virkamies ei néin ollen toimi omissa nimissdin
yksityishenkilona. TAma ei kuitenkaan tarkoita vapautta vastuusta: yksit-
tdinen virkamies on virkavastuussa toimiensa lainmukaisuudesta.

Hierarkkisen rakenteen ajatuksena on, ettd julkisoikeudelliset oikeus-
henkil6t edustavat laajempaa, julkisyhteison intressid. Ne kayttavat viran-
omaisten vilityksin toimeenpanovaltaa eli toteuttavat lainsdddannossa
madriteltyjd tavoitteita. Tassd mielessd viranomaisten tahdonmuodostus
on epéitsenaistd. Niiden omat intressit ovat sidoksissa laajempaan, valtion
tai kunnan intressiin. Niilld ei ole omia oikeuksia ja velvollisuuksia, vaan
ne toimivat viime kidessi kuntien ja valtion nimissa.

Puuttuvan itsendisyyden kaantGpuolena viranomaiselta puuttuu itse-
nainen oikeudellinen vastuu, joka sen sijaan kohdistuu itse julkisoikeu-
delliseen oikeushenkil6on. Vaikka vastuu on periaatteessa yhti laajaa kuin
muidenkin oikeushenkiliden, julkisen vallan kiytto aiheuttaa vastuuseen
tiettyja rajoituksia. Julkisoikeudellista oikeushenkil64 ei (yliopistoa lukuun
ottamatta) esimerkiksi voida asettaa konkurssiin eiké silld ole itsendista
rikosoikeudellista vastuuta. Rikoslain 9:1:n mukaan oikeushenkilon ran-
gaistusvastuuta ei voida kohdistaa julkisoikeudelliseen oikeushenkil66n, jos
kyseessd onjulkisen vallan kdytossa tehty rikos. Vahingonkorvausvastuukin
poikkeaa muiden oikeushenkildiden vastuusta.

Kategorisointi julkisoikeudellisiin oikeushenkil6ihin ja niiden alaisiin
viranomaisiin on kuitenkin suhteellistunut. Viranomaiset nimittdin usein
toimivat itsendisen oikeussubjektin tavoin etenkin hallinto-oikeudellisissa
asioissa, vaikka ne viime kiadessi edustavatkin valtiota tai kuntaa. Ne voi-
vat esimerkiksi valittaa toistensa padtoksistd, jos laissa niin sédddetédin tai
jos viranomaisen toimivallassa on tietyn julkisen intressin valvominen.
Lisaksi ne voivat tehda hallintosopimuksia julkisten hallintotehtavien hoi-
tamisesta. Niitd kohtaan voidaan myo0s asettaa uhkasakkolain (1113/1990)
mukainen uhkasakko.

Viranomaisen oikeussubjektiuden suhteellistuminen johtuu hallinnon
rakenteellisista ja toiminnallisista muutoksista. Julkinen valta on erdéssa
mielessa sirpaloitunut ja sen yksittdiset viranomaiset jossain maérin eriy-
tyneet. Valtion tai kunnan intressia on joskus vaikea hahmottaa yhtenai-
send, koska yhteiskunnassa on niin monia kilpailevia arvoja ja tavoitteita.
Samankin julkisoikeudellisen oikeushenkilon alaisilla viranomaisilla voi
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olla erilaisia intresseja ja pyrkimyksid. Tastd huolimatta viranomaisten
ydinpiirre on siilynyt. Vaikka monet viranomaiset monessa suhteessa toi-
mivat nykyain itsendisen oikeushenkilon tavoin, niilt4 silti yha puuttuvat
omat oikeudet ja velvollisuudet seka oikeus paattaa niista oikeudellisesti
sitovalla tavalla.

3.1.2 Julkinen valta organisaatiokasitteena: viranomaiskoneisto

Edella on Kasitelty julkista valtaa organisaatiokésitteena ennen kaikkea
siitd ndkokulmasta, millaisia toimivaltuuksia silld on oikeushenkilona.
Samalla on sivuttu keskeisimpié kdytdnnon toimijoita. Seuraavaksi tarkas-
tellaan hieman yksityiskohtaisemmin, millaisen organisaation eri toimijat
muodostavat. Viranomaiskoneiston nakokulmasta julkisen vallan kes-
keisimmat osa-alueet ovat valtionhallinto, kunnan hallinto, niin sanottu
vilillinen julkishallinto seki eurooppalainen hallinto.

Valtion hallinto. Valtion hallinto sisdltad monenlaisia viranomaisia. Sii-
ni on neljd hierarkkista tasoa: hallitustaso, keskushallinto, aluehallinto ja
paikallishallinto. Hallintolakia koskevassa hallituksen esityksessd valtion
viranomaisia luonnehditaan seuraavasti: ”Pykaldssd tarkoitettuja valtion
viranomaisia ovat ne valtion toimielimet, joille kuuluu hallinnollisia teh-
tavid ja toimivaltaa niiden toteuttamiseksi. Viranomaiset on yleensd jar-
Jestetty virastoiksi tai laitoksiksi. Virastot hoitavat pddasiassa kirjallisia
hallintotehtdvid ja kdyttdvdt julkista valtaa, kun taas laitosten tehtdudit
liittyvdt pdadasiassa palvelujen tuottamiseen ja jakamiseen taikka niin
sanottuun suorittavaan hallintoon.” Virastoilla ja laitoksilla viitataan siis
erityyppisid tehtdvia hoitaviin viranomaisiin. Oikeudellisesti niilla nimi-
tyksilld ei ole kuitenkaan itsendistd merkitysta.

Viranomaiskoneiston hallitustason muodostavat valtioneuvosto ja ta-
savallan presidentti (PL 3.2 §). Tasavallan presidentin tehtéviin kuuluu
lahinna ulkoasiainhallintoon seka virkanimityksiin liittyvia tehtavia. Valtio-
neuvosto on ylin toimeenpano- ja hallitusvaltaa kayttava orgaani Suomes-
sa. Silld on yleistoimivalta asioissa, joita ei ole osoitettu millekédan muulle
orgaanille. Valtioneuvosto vastaa talousarvion valmistelusta seki sen to-
teuttamisesta. Samoin EU-asioiden valmistelu kuuluu valtioneuvostolle.
Liséksi se kiyttda sdddosvaltaa antamalla asetuksia.
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Valtioneuvosto ja ministeriot ovat keskushallintoviranomaisia. Niita
luonnehtii se, etta niiden alueellinen toimivalta kattaa koko maan. Minis-
teriGt toimivat korkeimpina hallinnonalakohtaisina valtion viranomaisina.
Ne vastaavat hallinnonalan saadosten valmistelusta ja hallinnon kehitta-
misestd. Niilld on my0s hallinnon ohjaamiseen ja valvomiseen liittyvia
tehtavia.

Samoin virastot ja laitokset lukeutuvat keskushallintoon (PL 119.1 §).
Laitoksilla on erilaisia palvelu- ja tutkimustehtévié. Tillaisia laitoksia ovat
muun muassa Ilmatieteen laitos, Teknologian tutkimuskeskus (VIT), Geo-
logian tutkimuskeskus (GTK), Metsantutkimuslaitos (Metla), Terveyden
ja hyvinvoinnin laitos (THL), Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus
(MTT) seka Valtion taidemuseo. Virastojen toimivaltaan puolestaan kuu-
luu tietyn yhteiskunnallisen toimialan valvonta ja hallinnollinen saantely.
Virastoja ovat esimerkiksi Maahanmuuttovirasto, Liikennevirasto ja Kil-
pailu- ja kuluttajavirasto.

Valtion alueellisesta yleishallinnosta huolehtivat aluehallintovirastot
seki elinkeino-, litkenne- jaymparistokeskukset. Ne ovat yleisid lupa- ja val-
vontaviranomaisia omalla alueellaan. Aluehallintovirastoille (AVI:t) kuuluu
peruspalveluiden saatavuuden turvaamiseen, perusoikeuksien ja oikeus-
turvan toteutumiseen seki asuin-, tyo- ja elinympériston terveellisyyden
ja turvallisuuden parantamiseen liittyvia tehtévid. Elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskukset (ELY-keskukset) puolestaan hoitavat toimeenpano-
ja kehittdmistehtévid, jotka liittyvit elinkeinoihin, tydvoimaan, osaami-
seen ja kulttuuriin, lifkenteeseen ja infrastruktuuriin seka ymparistoon ja
luonnonvaroihin. Nama valtion aluehallintoviranomaiset ovat usean eri
ministerion ohjauksessa. Valtion aluehallinnosta Ahvenanmaalla huolehtii
Ahvenanmaan valtionvirasto.

Valtion paikallishallinto on jarjestetty kihlakunnittain. Poliisin, syyttaja-
toimen, ulosottotoimen ja maistraattien alueet madraytyvit kihlakuntajaon
pohjalta. Valtion paikallishallintoviranomaisia ovat myds muun muassa
verotoimistot, tyo- ja elinkeinotoimistot seka tulli. Ndiden hierarkkisten
tasojen lisdksi valtionhallintoon kuuluu erilaisia valmisteluelimig, kuten
neuvottelukuntia, lautakuntia ja muita niin sanottuja sivuelimid.

Kuntien hallinto. Jokainen Suomen kansalainen on myos jonkin kunnan
jasen. Kunnilla on PL 121 §:ssi taattu itsehallinto. Lisdksi niilld on alueel-
laan verotusoikeus. Kuntien toimintaa ja rakennetta maarittelee kuntalaki
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(365/1995). Kunnat ovat valtion ohella toinen keskeinen demokraattinen
instituutio: kunnan jasenet saavat d44nestia kunnallisvaaleissa seki valvoa
kunnan toimintaa. Keskeinen kunnan hallinnon valvontainstrumentti on
kunnallisvalitusoikeus. Kunnallisvalituksen saa tietyin edellytyksin tehda
asianosaisen ohella jokainen kunnan jasen kunnan toimielimen péaatckses-
td (kuntalain 9o §). Kuntien tehtévi on jarjestaa sen jasenille laissa saddetyt
peruspalvelut. Tarkeimpina voidaan mainita sosiaali- ja terveydenhuolto,
opetus- ja sivistystoimi sekd ymparistohallinto ja tekninen infrastruktuuri.
Liséksi ne voivat ottaa hoitaakseen muita tehtavia.

Koska kuntia ohjaavat demokraattiset rakenteet, on kuntien hallinto
poliittista. Kuten eduskuntaan, myos kuntien hallintoon ehdokkaat vali-
koituvat poliittisin perustein. Kunnan ylin paéttava elin on valtuusto. Sii-
hen valitaan jasenet neljan vuoden vélein yleisilla ja yhtaldisilla vaaleilla.
Valtuusto (vrt. eduskunta) valitsee edelleen jasenet kunnan hallitukseen
(vrt. valtioneuvosto), jonka tehtdvd on valmistella ja toimeenpanna val-
tuuston paatokset.

Valtuusto valitsee myos erilliset lautakunnat. Ne johtavat palvelujen
tuottamista kunnassa. Lautakuntien miar ja laatu vaihtelee kunnittain.
Useimmiten kunnassa on ainakin sivistyslautakunta, sosiaali- ja terveys-
lautakunta ja kaavoituslautakunta. Nyky#an lautakunnat eivit kuitenkaan
vélttamatta tuota palveluja itse. Sen sijaan ne saattavat tilata palveluja
yksityisilta toimijoilta (tilaaja-tuottajamalli). Kunnilla voi olla my6s liike-
laitoksia ja muuta yksityisoikeudellista toimintaa. Viime aikoina tété toi-
mintaa on kuitenkin yksityistetty.

Kunnat voivat muodostaa myos kuntayhtymid, jotka yhdessa vastaavat
alueensa palvelujen tuottamisesta. Kuntayhtyma on itsenéinen julkisoikeu-
dellinen oikeushenkil6. Kunnat voivat my0s sopia, etté yksi kunta (vastuu-
kunta) tuottaa tietyt palvelut muille kuntayhtyméan kunnille. Lakisadateiset
kuntayhtymit muodostavat edelleen maakuntahallinnon. Maakuntahal-
linnon tehtavat liittyvit kaavoitukseen, alueen kehittdmiseen seki joihinkin
EU-oikeudellisiin asioihin.

Kuntien rakenteet ja rahoitusmalli ovat olleet viime vuosina myller-
ryksessa. Paljon puhutun kuntauudistuksen tavoitteena on luoda sellaisia
rahoituksellisesti kestivia yksikoita, jotka voisivat kaupungistumisen ja
vaeston ikddntymisenkin tilanteessa tarjota riittévit peruspalvelut maan-
laajuisesti. Tama tarkoittaa vahvoihin peruskuntiin pohjautuvaa rakennet-
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ta, jossa kunnilla olisi riittdvan laaja vaestopohja. Toistaiseksi tilanne on
kuitenkin ollut sekava. Niin sanottu sote-uudistus ja kuntien liitokset ovat
olleet pitkdan keskustelussa. Jopa kuntien pakkoliitoksista saattaa tulla
tietyin edellytyksin mahdollista. Uusi kuntarakennelaki on tullut voimaan
heindkuussa 2013.

Viilillinen julkishallinto. Talla jokseenkin epédinformatiivisella nimityk-
selld kuvataan hallintoa, joka ei suoranaisesti ole valtion eikda kunnanhal-
lintoa, mutta joka kuitenkin lukeutuu tietyltd toiminnallisilta osin hallin-
tokoneistoon. Tahén sisillollisesti kirjavaan kategoriaan kuuluvat muut
kuin viranomaiset, kun ne hoitavat julkisia hallintotehtavia. Nama "muut”
toimivat padasiassa kuin yksityisoikeudelliset toimijat, mutta niille on us-
kottu joitakin julkisen vallan kdytt6on tai julkisen hallintotehtévin hoita-
miseen liittyvia tehtavia.

Téllaisia toimijoita on kolmea eri tyyppii: julkisoikeudellisia laitoksia,
julkisoikeudellisia yhdistyksia seka yhtiGita ja yksityisia yhteisoja. Kuten
edelld on kaynytilmi, julkisoikeudelliset laitokset ovat itseniisid oikeushen-
kil6itd. Niitd on hyvin monenlaisia ja niiden valvontamekanismit vaihtele-
vat. Julkisoikeudelliset yhdistykset ovat lahinni jasentensi edunvalvonta-
organisaatioita. Taméan ohella niille on kuitenkin maaritelty joitakin julkisia
hallintotehtévia, kuten valvonta- tai kurinpitotehtivid, seka toimivaltaa
niiden toteuttamiseksi. Tallaisia ovat muun muassa Raha-automaattiyh-
distys sekd Suomen Asianajajaliitto. Samoin joitakin selvasti yksityisoikeu-
dellisiakin toimijoita luetaan vélilliseen julkishallintoon. Erilaiset yritykset
(esimerkiksi valtion erityisrahoitusyhtié Finnvera), sdcdtiot (esimerkiksi
Suomen elokuvasaitio), litkelaitokset (Metsahallitus) seka yksityiset hen-
kilotkin (esimerkiksi turvatarkastaja) voivat myos hoitaa rajatusti julkisia
hallintotehtévid. Valilliseen julkishallintoon sovelletaan hallinnon yleisla-
keja kuten hallintolakia, kielilakia ja julkisuuslakia vain silti osin, kuin ne
hoitavat julkista hallintotehtéavaa.

Eurooppalainen hallinto on monitasoista, ja eri viranomaisten toimi-
valtarajat maarittyvat unionin perussopimusten mukaan. Osa EU:n hal-
linnosta kuuluu yksinomaan unionin toimielimille ja osan toteuttaminen
on jasenvaltioiden vastuulla. Lisdksi EU:lla on unioninlaajuisesti toimivia
erillisvirastoja ja -laitoksia seki niin sanottuja toimeenpanovirastoja. Eu-
rooppalaista hallintoa kisitelldin tarkemmin teoksen loppuosassa.
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Eri viranomaisia ja niiden luokitteluja tarkastelemalla voidaan havaita,
ettd julkinen valta organisatorisena kisitteend on varsin monimuotoinen ja
-tasoinen. Viranomaiskoneisto voi tuntua monimutkaiselta ja suorastaan
sekavaltakin. Julkisen vallan harjoittaja tai julkisen hallintotehtivan hoitaja
voi tarkoittaa mitd moninaisimpia toimijoita aina ministeriostd omaishoi-
tajaan ja kuntayhtymaésta sdatioon. Jotkin prototyyppiset hallintoelimet
onkin helppo tunnistaa kun taas joissain tilanteissa se on ensi ndkemalta
miltei mahdotonta. Silloin on kohdistettava katse erityisesti julkisen val-
lan kdyttoon.

3.1.3 Julkinen valta toimintakasitteena

Julkinen valta on myos toimintakdsite. Talloin tarkastelun keskiossa ei ole
niink#in se, kuka tai mika toimii, vaan mité itse toiminta on, miten julkista
valtaa kaytetdéan. Julkisen vallan kéytolle on oikeustieteessa luotu monia
madritelmia. Ensinnakin sitd voidaan pitda puuttumisena yksityisen suo-
jattuun oikeusasemaan. Astetta tarkemmin sité voidaan kuvata sanomal-
la, ettd julkisen vallan kaytto on oikeussddnnoksen soveltamista silloin,
kun puututaan yksityisen vapauspiiriin. Kolmannen maaritelman mukaan
julkisen vallan kéytt6a ovat ne viranomaisen péa&tokset tai muut toimet,
jotka vaikuttavat yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Neljas maaritelma
on lopputuloskeskeinen: sen mukaan julkisen vallan kdyton tuloksena on
sitova ratkaisu yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista.

Maééritelmien voi ndhda tiydentavén toisiaan. Niistd jokainen korostaa
jotakin eri piirretta julkisen vallan kdytosta. Yhteista niille on nimenomaan
toiminnan elementti. Liséksi julkisen vallan kéytt6d luonnehtii tietty yk-
sipuolisuus ja epatasa-arvo. Ei siis ole sattumaa, ettd itse késitekin pitda
sisélldin sanan “valta”. Toisin sanoen kyseessi ei ole kahden tasa-arvoisen
oikeussubjektin vilinen suhde, kuten esimerkiksi kahden yksityishenkilon
vilinen sopimussuhde; sen sijaan toinen osapuoli edustaa — julkista valtaa.

Julkisen vallan kaytto voidaan jakaa karkeasti kahteen kategoriaan:
mddrdmuotoiseen pdctoksentekoon seka tosiasialliseen julkisen vallan
kayttoon. Maaramuotoinen paiatoksenteko tarkoittaa, ettd julkista valtaa
kayttamalld asetetaan lainsdadannossa maaritellyssa menettelyssa oikeus-
normeja ja annetaan niité yksityistapaukseen soveltavia lainkayttopaatok-
sid (eli tuomioistuinratkaisuja) tai tehdadn yksityisen etuja, oikeuksia tai
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velvollisuuksia koskevia hallintopaatoksia. Maaramuotoisella padatoksente-
olla siis viitataan lainsdddannon soveltamiseen siten, etté siind padtetdin
mihin yksityiset ovat oikeutettuja tai velvoitettuja. Maaramuotoista péaa-
toksentekoa koskee useimmiten valitusoikeus.

Kaikki julkisen vallan kéytto ei kuitenkaan ole vain paétosten tekemista
paperilla. Kuten sindnsi hieman kompeldsta nimesta voi paatella, tosiasial-
linen julkisen vallan kaytto tapahtuu ymparoivassa fyysisessa maailmassa
ennemmin kuin paétosten abstraktissa maailmassa. Esimerkiksi poliisin
kaskyvalta ja pakkokeinot ovat vallankayttod, joka voi kohdistua suoraan
fyysiseen henkil6on. Toisaalta myos sosiaalipalvelu, terveydenhuolto ja
perusopetus voidaan katsoa tosiasiallisen julkisen vallan kaytoksi. Jalkim-
maisissi tapauksissa kyse on kuitenkin vihemman suorasta vallankaytosta,
etenkin, jos vallankaytoksi ymmarretaan toisen henkilon toimien suora
rajoittaminen, estiminen tai muu pakottaminen. Julkisen vallan kéytolla
onkin aste-eroja. Joka tapauksessa keskeista on, etti tissa julkisen vallan
kayton muodossa ei tehda hallintopaatoksid. Naihin kysymyksiin palataan
lahemmin hallinnon toimintamuotoja koskevassa alaluvussa.

On kuitenkin muistettava, ettd kaikkea julkisen vallan kéayttoa koskee
PL 2.3 §:ssd muotoiltu laillisuusperiaate. Laillisuusperiaatteeseen siséltyy
lakisidonnaisuuden vaatimus (“perustuttava lakiin”) ja lain noudattami-
sen vaatimus (“tarkoin noudatettava lakia”). Kaikki julkisen vallan kéaytto
on siis tiukasti sidoksissa lakiin seka perustansa etta toimivaltansa suhteen.
Laillisuusperiaate on ehki keskeisin hallinto-oikeutta leimaava yksitt&i-
nen opinkappale. Niinpa se ulottuu myo0s tosiasialliseen julkisen vallan
kayttoon. Kaikelle julkisen vallan kaytolle pitddkin 10ytyd nimenomainen
peruste laista (toimivaltanormi). Esimerkiksi poliisi ei saa kiyttda voima-
keinoja jonkin yleisvaltuutuksen perusteella parhaan arvionsa mukaan,
vaan kaikille toimille tulee 16ytya erikseen peruste laista.

Laillisuusperiaatteesta puhuttaessa on vield huomattava lainsaadanto-
vallan delegoimista koskeva PL 80 §, jonka mukaan lailla on saddettava
yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seki asioista, jotka pe-
rustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Toisin sanoen yksiloille
ei voi perustaa oikeuksia tai velvollisuuksia esimerkiksi asetuksella tai
hallintopaatoksella, jos tille ei l16ydy valtuutusta laista. Tama PL 80 §:ssd
ilmaistu vaatimus kuitenkin kohdistuu lainsditijian, kun taas PL 2.3 §
kohdistuu myds hallintokoneistoon ja tuomioistuimiin.
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Julkista valtaa voidaan tietyin rajoituksin myds siirtaa yksityiselle toimi-
jalle. T4lloin yksityinen toimija voi hoitaa julkista hallintotehtévaa silti me-
nettimétta asemaansa yksityisena toimijana. Merkittdvdd julkisen vallan
kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle (PL
124 §). Esimerkkini tisti kysymyksenasettelusta voidaan mainita paljon
julkisuudessa ollut keskustelu yksityisestd pysakoinninvalvonnasta: onko
se merkittavaa julkisen vallan kaytt6a vai ei? Voidaanko tdma tehtava siis
siirtad yksityisen toimijan hoidettavaksi?

Julkisen vallan kaytt6d on vaikea méaritelld yleisesti ja tyhjentévisti.
Hallinto-oikeuden ndkokulmasta se on tyypillisimmassa muodossaan joko
hallinnollista sdéntelyi eli hallintopaitdsten tekemisti tai sitten tosiasiallis-
ta julkisen vallan kaytt6a. Julkista valtaa organisaationa maarittaa keskei-
sesti sen toiminnan luonne. Lopulta parhaan tuntomerkin julkiselle vallalle
muodostaakin laki. Toimivalta julkisen vallan kiytt6on tai julkisen hallin-
totehtavan hoitamiseen tulee 16ytya laista.

3.1.4 Virkamieshallinto

Julkisen vallan kisitteen kahtalaisuutta voisi kuvata sanomalla, etta
julkinen valta (voi) kéyttaa julkista valtaa. Julkinen valta organisaatio-
kisitteena ja toimintakésitteena nivoutuvatkin yhteen erityisesti virka-
mieshallintona tunnetun opinkappaleen muodossa. Yksinkertaistettuna
virkamieshallinto tarkoittaa, ettd nimenomaan viranomaiset kayttavét
julkista valtaa, eivatka siten lahtokohtaisesti yksityiset toimijat. Néin ol-
len julkisten hallintotehtavien hoitaminen kuuluu viranomaisille, jotka
asetetaan erityisessd menettelyssd ja joita koskee virkavastuu.

Virkamieshallintoon kuuluu, ett4 julkisen vallan kaytt6a voi kuulua vain
virkasuhteisille henkil6ille tai viranomaisiksi jarjestetyille erityisille elimille.
Niinpa yksityisille henkil6ille tai tydsopimussuhteisille tyontekijéille ei voi
padsaantoisesti kuulua julkista valtaa. Taustalla on ajatus julkisen vallan
kayton erityisista oikeudellisista takeista kuten virkavastuusta sekd yhden-
vertaisuuden ja puolueettomuuden periaatteista.

Virkamieshallinto ei termina esiinny suoraan lakitekstissa. PL.2ja 3 § ka-
sittelevat valtiollista vallanjakoa, laillisuusperiaatetta ja kansanvaltaisuutta.
Tassa mielessa virkamieshallintoakin sivutaan sisallollisesti, kun kuvataan
niitd toimijoita, jotka kayttavat lainsdadanto-, hallitus- ja tuomiovaltaa.
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Virkamieshallinnon selvimmaén lainsdddannollisen ilmaisun tarjoaa kui-
tenkin edelld mainittu PL 124 §, joka koskee julkisen vallan delegoimista
eli siirtdmista yksityiselle toimijalle. Delegoimisen ehdoista sdddettdessa
tulee muotoiltua kaénteisesti itse padasaantd. Saannoksen mukaan “Jul-
kinen hallintotehtdvd voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvdn tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi etkd vaaranna perusotkeuksia, otkeusturvaa tai muita hyvdn
hallinnon vaatimuksia. Merkittdvdd julkisen vallan kdyttod sisdltdvid
tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.”

Saannoksesta voidaan paatelld kolme virkamieshallinnon osa-aluetta.
Ensinnikaén se ei ole ehdoton, eli julkista valtaa voidaan siirtdd yksityiselle
tiettyjen edellytysten tiyttyessi. Toiseksi saannoksesti ilmenee virkamies-
hallinnon paisaantoluonne: julkisen hallintotehtavan antaminen muun
kuin viranomaisen hoidettavaksi on poikkeus padsaannosta eli virkamies-
hallinto on paasidinto. Kolmanneksi virkamieshallinto suhteutuu julkisen
vallan kayton asteikollisuuteen: merkittavaa julkisen vallan kayttoa voidaan
antaa vain viranomaiselle. Titen virkamieshallinto on sitd vahvempi, mité
merkittdvammasta julkisen vallan kéaytosta on kyse.

Virkamieshallinto ei ole yksinomainen muutoinkaan kuin julkisen vallan
kayton delegoimisen nékokulmasta. Merkittava on myos luottamushenki-
[6hallinto, joka korostuu kunnanhallinnossa. Tama perustuu PL 121 §:ssd
madriteltyyn kuntien itsehallintoon. Kuten edelld kavi ilmi, kunnissa paa-
tosvaltaa kayttavit kunnanvaltuustoja-hallitus seké lautakunnat koostuvat
vaaleilla valituista edustajista. Luottamushenkilohallinto on toisin sanoen
virkamieshallintoa taydentava kunnallisen demokratian ilmaus.

3.2 Toimivalta

Toimivalta on késite, joka maarittda viranomaisen oikeuksia ja velvolli-
suuksia, eli sitd, miten ja missd muodossa julkista valtaa voidaan kayttaa.
Silla on hallinto-oikeudessa keskeinen jasentiva tehtdvi. Kuten itse késit-
teestd voidaan péételld, toimivalta siis antaa viranomaiselle vallan toimia
ja toteuttaa sille madariteltyja tehtavia. Toimivallan valtuuttamana viran-
omaisella tai muulla julkisen hallintotehtdvén hoitajalla on valta paattda
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oikeudellisestijostakin asiasta. Toisaalta kaikkijulkisen vallan kaytto eiole
asioista padttdmisti vaan myos muuta toimintaa, kuten edelld kévi ilmi.

Viranomaisella on seki oikeus ettd velvollisuus toimivallan kayttami-
seen. Tama nakyy esimerkiksi ratkaisupakkona, eli oikeutena ja velvol-
lisuutena antaa paatos asianmukaisesti vireille tulleeseen asiaan. Kuten
edelld on jo tullut esiin, viranomaisen toimivallan on perustuttava lakiin.
Taten viranomaisen tehtavit eivit itsessddn perusta toimivaltaa, vaan toi-
mivaltanormin on oltava selvd ja nimenomainen. Toimivallalla voidaan
viitata my0s viranomaisten viliseen tyonjakoon. Yleensd jonkin tehtdvéin
hoitamiseen vain yksi viranomainen on toimivaltainen. Tyonjaollinen toi-
mivalta on yleensi jaoteltu kolmeen kategoriaan. Namai ovat asiallinen,
alueellinen ja asteellinen toimivalta.

Asiallisella toimivallalla viitataan viranomaisen tehtavankuvaan (mitd
viranomainen saa tehda). Muut viranomaiset eivit saa suorittaa tehtavia,
jotka on maéritelty erityisesti tietyn viranomaisen asialliseen toimivaltaan.
Puhutaan my6s viranomaisen toimialasta. Vaikkapa Viestintiviraston asi-
alliseen toimivaltaan kuuluu toimivista viestintipalveluista huolehtiminen.
Asiallinen toimivalta nakyy joskus viranomaisen nimesti, mutta ei aina.
Esimerkiksi ministeriéiden asialliseen toimivaltaan kuuluu hyvin monen-
laisia tehtavia.

Alueellinen toimivalta puolestaan tarkoittaa sitd maantieteellista aluet-
ta, jolla viranomaisella on oikeus ja velvollisuus toimia (missd viranomai-
nen saa toimia). Lahtokohtaisesti kunnan alueellinen toimivalta noudattaa
kunnan rajoja. Valtion alueellinen toimivalta taas on alueen suuruuden
vuoksi jaettu erillisiin alueisiin. Esimerkiksi valtion aluehallinto (aluehal-
lintovirastot ja ELY-keskukset) on jaettu toimialueisiin, jotka noudatta-
vat maakuntajakoa. Tuomioistuinten alueellinen toimivalta taas on jaettu
tuomiopiireihin. Valtion paikallishallinto (esimerkiksi poliisi-, syyttdja- ja
ulosottotoiminta) perustuu kihlakuntiin. Liséksi on paljon sellaisia asial-
liselta toimivallaltaan erityisid viranomaisia, joiden alueellinen toimivalta
kattaa koko maan (esimerkiksi Museovirasto).

Asteellinen toimivalta viittaa ajatukseen hallintokoneiston hierarkkises-
ta rakenteesta. Asteellisen toimivallan maérittymista pitdd pohtia silloin,
kun eri viranomaisilla on alueellinen ja asiallinen toimivalta yhtad aikaa
samassa asiassa. Esimerkiksi Kela voi olla asteellisesti toimivaltainen te-
kemain paatoksen vaikkapa opintotuesta. Jos asianosainen haluaa hakea
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tahan tukipaatokseen muutosta, asteellisesti toimivaltainen viranomainen
olisi opintotuen muutoksenhakulautakunta. Tamén lautakunnan paatok-
sesti voisi edelleen valittaa alueelliseen hallinto-oikeuteen. Toisin sanoen
asteellinen toimivalta tarkoittaa oikean viranomaisen maarittymista hie-
rarkkiseksi rakennetussa viranomaiskoneistossa. Muutoksenhakulauta-
kuntavaiheesta ylospiin ollaan kuitenkin oikeudenkayntimenettelyn piiris-
si. Asteellisen toimivallan nakokulmasta hallintoelimet ja tuomioistuimet
muodostavat jatkumon.

3.2 Harkintavalta

Toimivaltaan liittyy usein harkintavaltaa. Se tarkoittaa lainsaadannossa
viranomaiselle jatetty4 valtaa padtyd monenlaisiin ratkaisuihin. Sithen pe-
rustuu viranomaisen oikeus tulkita mahdollisesti véljid ja monitulkintaisia
oikeussaantoja ja -kasitteitd. Harkinta tarkoittaa lain kussakin sovelta-
mistilanteessa sallimien vaihtoehtojen kartoittamista ja ndiden vaihtoeh-
tojen valilla tapahtuvaa punnintaa. Harkinta hallinnon paatoksenteossa
on luonteeltaan varsin oikeudellista, missa mielessa se muistuttaa pitkalti
tuomarin harkintaa oikeusjutussa. Kuitenkaan hallinnossa paitoksia te-
kevilld ei valttimatta ole oikeustieteellista koulutusta.

Lain sdannoksissa ei kuitenkaan tavallisesti suoraan lue, ettd viranomai-
sella on asiassa harkintavaltaa. Sen sijaan sen voi tunnistaa erityisesti vil-
jista kielellisista muotoiluista. Harkintavalta ndkyy toisinaan sovellettavasta
laista selkeisti, toisinaan se on vaikeammin havaittavissa. Tyypillinen har-
kintavaltaan viittaava muotoilu on “voidaan myontda”. Taméa “voiminen”
tarkoittaa sitd, etti esimerkiksi tuen tai jonkin muun etuuden my6ntami-
seen ei ole pakkoa, vaan viranomainen voi niin harkitessaan jattaa tuen
my0s myontaméttd. Viranomaisella on tilloin valtaa valita, miten toimii.
Myos epasuoremmat, tulkinnanvaraiset muotoilut voivat viitata harkinta-
valtaan. Tallaisia ovat esimerkiksi “tuen tarpeessa”, "kyky, taito ja koeteltu
kansalaiskunto”, “hyvét tavat” tai "kaunis maisemakuva”.

Koska harkintavalta sallii lilkkumavaraa, tulisi sitd kayttaa viisaasti. Par-
haimmillaan harkinta takaa tehokkaan ja joustavan hallinnon ja tilanne-
kohtaiset ratkaisut. Niin voidaan toteuttaa tarkoituksenmukaisesti erilai-
sia yhteiskunnallisia tavoitteita ja intresseja. Samoin harkinnan muodossa
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voidaan ottaa huomioon tapauskohtainen oikeudenmukaisuus ja kohtuus,
joille lainsaadéanto voi joskus olla sokea. Néin se mahdollistaa sellaisten
seurausten ja tavoitteiden toteuttamisen, joita pelkilla saannoilld ei mak-
simaalisesti saavuteta.

Harkintavalta siséltdd kuitenkin myos riskeja. Harkinnan riskit liittyvét
viranomaistoiminnan mahdolliseen arvaamattomuuteen ja puolueellisuu-
teen. Laillisuusperiaate ja harkintavalta muodostavat keskenaan jannit-
teisen suhteen. Mita esimerkiksi merkitsee “lain tarkoin noudattaminen”,
jos laissa lukee "voidaan myontaa?” Epamaardisia ja tarkoituksellisestikin
avoimiksi jatettyja kielellisid muotoiluja on vaikeaa noudattaa “tarkoin”.
Liséksi harkintavallan kéytossd on muistettava hallinnon téytant6onpa-
noluonne. Toisin sanoen hallinnon tehtdva on ennen kaikkea toteuttaa
demokraattisesti sdddettyja lakeja. Toisin sanoen liika sooloilu ei sovellu
hallinnon vallanjaolliseen mandaattiin.

Harkintavallan kaytt6a on oikeustieteessé kasitelty laajasti. Harkinta-
vallan vddrinkdaytolld tarkoitetaan harkintavallan salliman joustavuuden
yli- tai alikédyttod. Harkintavaltaa ei saisi ensinndkadn ylittda. Harkintaval-
lan ylittiminen tarkoittaa harkintavallan kayttamista esimerkiksi itsekkéi-
siin tarkoituksiin, kuten vaikkapa sukulaisten suosimiseen virantaytossa.
Harkintavallan ylittdmisella viitataan yleisemminkin hallinnon oikeuspe-
riaatteiden rikkomiseen ja harkintavallan kiyttdmiseen sellaisiin tarkoi-
tuksiin, joihin siti ei ole tarkoitettu.

Kuitenkin viranomaiselle jétettyd harkintavaltaa on tarkoitettu kiytetta-
vaksi. Tasta syysta harkintavaltaa ei ole myoskadn syyta alittaa. Harkinta-
vallan alittamisessa asian tapauskohtaisia erityispiirteita ei ole otettu riitta-
vasi huomioon, jolloin tuloksena on mekaaninen rutiiniratkaisu. Voi myos
olla, ettd asiaa ei ole selvitetty riittévésti. Vaikka harkintavallan kaytt6on
saattaa kohdistua esimerkiksi ministerion normiohjausta, harkintavaltaa
ei tulisi kaventaa lakia alemmanasteisilla normeilla.

Aikoinaan viranomaisen harkinta jaettiin oikeustieteessé oikeushar-
kintaan ja vapaaseen harkintaan. Ensiksi mainitussa kyse oli harkinnasta
tiukasti lain viitekehyksessi, kun taas jalkimmaisessé kyse oli tarkoituk-
senmukaisuusarvioinnista, joka salli enemmaén lilkkumavaraa. Hallinnon
otkeusperiaatteet ovat syntyneet ennen kaikkea rajoittamaan tuota va-
paata harkintaa. T4ll6in ongelmien odotushorisonttina on harkintavallan
ylittdminen.
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Hallinnon oikeusperiaatteet ovat vanhaa perua suomalaisen hallinto-
oikeuden yleisissd opeissa. Hallinto-oikeuden professori Veli Merikoski
omaksui periaatteet aikoinaan ranskalaisesta harkintavallan vaarinkaytt6a
koskevasta doktriinista ja esitteli ne sitten suomalaisessa oikeustieteelli-
sessa keskustelussa 1950—1960-luvuilla. Doktriinin mukaan viranomaisen
harkinta ei saa olla mielivaltaista, itsekéstd tai muuten pyyteellistd, vaan
harkintavaltaa tulee kayttda tarkoitussidonnaisesti. Hallinnon oikeusperi-
aatteet vakiintuivat Merikosken kirjoitusten my6ti ensin oikeustieteessi,
sittemmin myos lainkaytossd. Lainsdadantoon ne ovat paatyneet vasta
hallintolain saatamisen my6ta 2000-luvun alussa. Naiden periaatteiden
sisdltoon palataan myohemmin.

Nykyaan kuitenkin ajatellaan, ettd hallinnon oikeusperiaatteet ennem-
min ohjaavat kuin rajoittavat harkintaa. Voidaan melkeinpa arvioida, etta
harkintavallan alittaminen on kéytidnnossd todennédkoisempi uhka kuin
sen ylittdminen, vaikka téllainen hahmottamistapa saattaakin luoda har-
kinnasta hieman erikoisen, maarallisen kuvan. Oikeusperiaatteet ohjaa-
vat oikeusnormien soveltamista ja tulkintaa silloinkin, kun viranomaisen
toimivalta on sdddetty tyhjentdvasti. Hallinnon oikeusperiaatteiden voi
ajatella edistdvan hyvaa hallintoa, mahdollistavan paatoksenteon oikeu-
denmukaisuuden ja kohtuullisuuden seki varmistavan oikeusturvan to-
teutumista.

Hallinnon oikeusperiaatteet ja oikeusperiaatteet muutoinkin toimivat
erilaisella logiikalla kuin oikeussaannoét. Jos oikeussdannon voidaan kat-
soa joko soveltuvan tai olevan soveltumatta tietyssa tilanteessa, periaatteet
soveltuvat usein enemman tai vihemman. Toisin kuin oikeussaantojen,
oikeusperiaatteiden toimintamekanismia pidetdin asteikollisena. Tama
pitee myos hallinnon oikeusperiaatteisiin. Taten oikeusperiaatteiden ta-
pauskohtainen painoarvo maarittyy aina kasilld olevassa oikeudellisessa
asiayhteydessa.

Oikeusperiaatteiden tarkoitus on seki liudentaa oikeussidntelyn tie-
tynlaista musta-valkoisuutta ettd antaa tulkinta-apua tilanteisiin, joissa oi-
keussiéntely on aukollista tai epamaardista. Lisaksi ne osaltaan laajentavat
oikeuden oikeuspositivististaymmartdmistapaaja avaavat sitd moraalisille
ja eettisille argumenteille. Toisaalta periaatteet voivat joskus tehda ratkai-
sutoiminnasta my0s vaikeammin ennustettavaa, koska ei useinkaan ole
selvad, millaiseen toimintaan jokin oikeusperiaate kdytanndssa velvoittaa.
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3.4 Oikeusturva

Hallinto-oikeutta luonnehtii toimivallan ja yksiloiden vapauspiirin vilinen

jannite. Julkisen vallan on toteutettava tehtaviansa viime kadessa yksi-
puolisestikin valtaa kayttdmalld. Samalla sen on kunnioitettava yksilon
vapautta ja oikeuksia ja toisaalta myo0s aktiivisesti toteutettava niita. Yleis-
tden voidaan sanoa, etti oikeusturvan muodossa pyritddn sovittamaan
nama kaksi tavoitetta.

Oikeusturva on erityislaatuinen kasite. Yhtaalta se on jokaiselle kuuluva
perusoikeus (suppea otkeusturvakdsitys). Toisaalta se on yksi koko oikeus-
jarjestelmén kantavia perusperiaatteita; vaikkapa koko hallinto-oikeudel-
linen oikeussuojajarjestelma kaikkine erityispiirteineen on kategorisoita-
vissa oikeusturva-kasitteen alle. Talloin se on ymmarrettiva perusoikeutta
laajemmin (lagja otkeusturvakdsitys). Oikeusturvaan perusoikeutena pa-
lataan mychemmin.

Oikeusturva liittyy oikeusvaltioperiaatteeseen. Oikeusturvan muodossa
yksil6illd on mahdollisuus reagoida sellaiseen julkisen vallan toimintaan,
joka loukkaa tai laiminly6 heidén oikeuksiaan. Nykyaén oikeusturva-ajat-
telu punoutuu etenkin eurooppaoikeuteen, niin EU-oikeuteen kuin ennen
kaikkea Euroopan ihmisoikeusjirjestelméén ja sen asettamiin vaatimuk-
siin. Oikeusturvaa koskeva perusoikeussdannos (PL 21 §) on pitkélti re-
aktiota Suomen liittymiseen Euroopan ihmisoikeussopimukseen vuonna
1989 (sopimus ratifioitiin vuonna 1990).

Oikeusturva ei kuitenkaan pelkisty lain kirjaimeen edes yhdessa Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksen tulkintakaytannon kanssa. Oikeusturva on
my0s oikeustieteen késite, jonka avulla voidaan systematisoida ja tulkita
oikeusséantelyd. Toisin sanoen myos laaja oikeusturvakéasitys on huomi-
onarvoinen. Oikeusturva-kasite on yleisluontoinen ja monimerkityksinen
ja siksi vaikeahahmotteinen. Voidaan puhua esimerkiksi muodollisesta,
materiaalisesta tai menettelyllisestid seki ennakollisesta ja jalkikateisesta
oikeusturvasta.

Oikeusturvan erddnlainen metapadmaéri on oikeusvarmuuden toteut-
taminen ja lisiaminen yhteiskunnassa. Oikeusvarmuus on késite, joka ei
suoranaisesti esiinny suomalaisessa lainsdadanndssa. Sille ei ole yksiselit-
teistd madritelmas, ja se voidaan joissain yhteyksissd jopa samastaa oikeus-
turvan kasitteeseen. Oikeusvarmuus on kirjoittamaton periaate, erdénlai-
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nen kisitteellinen esiedellytys, joka luonnehtii koko oikeusjarjestysti ja sen
yhteiskunnallisia tavoitteita. Sen sijaan EU-oikeudessa oikeusvarmuudella
(legal certainty) on tasmaillisempi opillinen merkitys. EU-oikeudessa se
on yhteydessd muun muassa taannehtivan lainsaadannon kieltoon ja oi-
keutettujen odotusten suojaan.

Teoreettisena kisitteeni oikeusvarmuus kiinnittyy perustavanlaatuisiin
odotuksiin lainsaadanndn toteutumisesta yhteiskunnassa. Tahan liittyy
koko yhteiskunnan rakenteeseen kiinnittyva olettama ennakoitavuudes-
ta ja valtiovallan toiminnan lakisdéteisyydesta. Jos oikeusturva sisaltaa
erityisesti vaatimuksia hallinnon legitiimiydestd myos yksilon nakokul-
masta, oikeusvarmuus on selvemmin yhteydessi oikeusvaltioperiaatteen
kaytdnnon toteutumiseen yhteiskunnan tasolla. Nakokulma on muodolli-
nen. Toisin sanoen oikeusvarmuus peraankuuluttaa sitd, etta law in books
(oikeus kirjoissa) on osapuilleen law in action (oikeus toiminnassa). TAama
ennakoitavuus lisaa rauhaa ja jarjestysta yhteiskunnasta.

Oikeusvarmuuden toteutuessa kansalaisten ei tarvitse pelata valtio-
vallan toimien arvaamattomuutta tai mielivaltaisuutta. He voivat myo0s
laskelmoida kayttiytymisensa oikeudellisia seuraamuksia. Oikeusturvalla
siis pyritaan saavuttamaan oikeusvarmuutta, mika tekee oikeusturvasta
valineellisen kisitteen. Vaikka oikeusturvalla on monia ulottuvuuksia, se
on kuitenkin yksilokeskeisempi kuin oikeusvarmuus, jota luonnehtii kol-
lektiivisuus.

Muodollinen oikeusturva viittaa lainmukaisen (lakia on noudatettu ja
yksil6iden oikeudet toteutuvat) ja lainvoimaisen hallintopaatoksen saa-
miseen sekd menettelyn lainmukaisuuteen. Lainvoimaisella paatoksella
tarkoitetaan sellaista pdétosti, joka on asianosaisten suhteen “lain voi-
mainen” eli lain veroinen. Kaytannossa tdma tarkoittaa paatostd, johon
ei voi hakea endd sidnnonmukaisin muutoksenhakukeinoin muutosta.
Télloin padtoksestd on tullut pysyva ja sitova, eli oikeusvoimainen. Muo-
dollisessa oikeusturvassa keskiossi ei ole niinkéan se, ovatko esimerkiksi
hallintopaitokset siséllollisesti hyviksyttavia. Sen sijaan painotus on lain
noudattamisen muodollisissa edellytyksissd. Oikeastaan muodollisella oi-
keusturvalla viitataan hallinnon laillisuusperiaatteen noudattamiseen seka
toimivien oikeusturvareittien olemassaoloon. Voidaan ajatella, ettd tima
liittyy siihen, ettd hallintokoneisto toimii ennustettavasti ja luotettavasti
(vrt. oikeusvarmuus).
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Materiaalinen oikeusturva tarkoittaa sen sijaan sité, ettd viranomaiset
kayttavat harkintavaltaansa oikein ja tarkoituksenmukaisesti ja asianosai-
set kokevat paatokset hyviksyttaviksi ja oikeudenmukaisiksi. Kuten edella
on tullut esiin, harkintavalta tarkoittaa lain sallimaa mahdollisuutta paatya
erilaisiin, yhté oikeutettaviin vaihtoehtoihin. Materiaalisella oikeusturvalla
siis viitataan ennen kaikkea yksilon oikeuksiin padsemiseen ja harkinta-
vallan legitiimiin kaytt66n. Materiaalinen oikeusturva sisaltaa myos lupa-
uksen yksilon ja julkisen vallan vélisen oikeusriidan asianmukaisesta ja
puolueettomasta ratkaisemisesta.

On huomattava, ettd harkintavallan ”oikein” kdyttdminen on oikeastaan
kateva fiktio. Nykyisessd oikeustieteellisessé ajattelussa ei nimittdin enda
pidetd mahdollisena saati uskottavana ajatusta, ettid jokaiseen oikeusta-
paukseen olisi yksi ainoa oikea ratkaisu. Etenkin tama korostuu runsaasti
harkintavaltaa siséltdvissi oikeussddnnoissa. Tastd syystd harkintavallan
“oikea” kdytto on ajatuksena hankala. Kuitenkin voidaan ajatella, ettd ma-
teriaalinen oikeusturva peraankuuluttaa yksilon nakokulman huomioonot-
tamista ja pyrkimistd hanen oikeuksiaan ja etujaan parhaiten toteuttaviin
ratkaisuihin.

Laadullinen oikeusturva on tavallaan sovellus muodollisesta oikeustur-
vasta, koska my0s siind korostuvat menettelymuodot. Laadulliseen oikeus-
turvaan siséltyvit menettelyn asianmukaisuus, oikeudenmukainen oikeu-
denkaynti seka oikeusturvan saatavuus. Lisaksi laadullisella oikeusturvalla
voidaan tarkoittaa hallinnon palvelujen laatua ja saatavuutta.

Laadullinen oikeusturva pyrkii sellaisten oikeusturvamekanismien luo-
miseen, jotka vastaavat yksiloiden todellisia tarpeita. Kuitenkin ero muo-
dolliseen oikeusturvaan on siini, ettéd laadullisella oikeusturvalla viitataan
sithen, miten muodollinen oikeusturva toteutetaan. Niinpa laadulliseen oi-
keusturvaan liittyvat nykyiset hallinnon menettelyvaatimukset, joita luon-
nehtii hallinnon kommunikatiivisuuden ja refleksiivisyyden korostuminen.
Laadullista oikeusturvaa voidaan pitda oikeusturva-ajattelun uusimpana
ulottuvuutena. Etenkin laadullinen oikeusturva painottuu oikeusturvaa
koskevassa perusoikeussdannoksessi (PL 21 §).

Muodollisella oikeusturvalla viitataan siis oikeusturvan lainsaadén-
nolliseen arkkitehtuuriin, materiaalisella harkintavallan kayttoon ja “oi-
keisiin” paitoksiin ja laadullisella viitataan oikeusturvan tosiasialliseen
toteutumiseen ja niin kutsuttuun proseduraaliseen eli menettelylliseen
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otkeudenmukaisuuteen. Menettelyllisen oikeudenmukaisuuden ydin on
ajatus, jonka mukaan menettelyn legitimiteetti vaikuttaa lopputuloksen
legitimiteettiin. Jos siis oikeusturvamenettely on koettu oikeudenmukai-
seksi, taima heijastuu myos siihen, etta sen tuloksena saatu paatos koetaan
oikeudenmukaiseksi, vaikka itse paétos ei olisikaan odotetunlainen. Kiin-
nostavaa on, etti tutkimusten mukaan tima menettelyn oikeudenmukai-
suus on jopa tarkeampaa kuin “oikean” tai halutun paitoksen saaminen.
Kaytannossi laadullinen ja materiaalinen oikeusturva kuitenkin risteavét.
Muutoinkin ndma kolme oikeusturvan ulottuvuutta seka edellyttavat etta
taydentavat toisiaan.

Ennakollinen ja jdlkikdteinen oikeusturva edustavat toista, astetta
konkreettisempaa oikeusturva-késitteen jasentdmistapaa. Siina hallin-
toasiaa ja sen kaisittelya tarkastellaan aikajanalla, eraanlaisen elinkaari-
mallin mukaisesti. Perusajatuksena on, ettd mitd paremmin ennakollinen
oikeusturva toteutuu, sitd vihemmén tarvitaan jalkikéteista oikeusturvaa.
Vertailukohdaksi voidaan ottaa terveyden- ja sairaanhoito: mita paremmin
terveydenhoito onnistuu, sitd vihemmaén tarvitaan sairaudenhoitoa. Kum-
massakin tapauksessa ongelmien ennakoiminen ja niihin ajoissa puuttu-
minen tulee my6s yhteiskunnalle halvemmaksi.

Ennakollinen oikeusturva tai ennaltaehkiiseva oikeusturva tarkoittaa
hallinto-oikeuden niakokulmasta sitd, ettd hallintomenettely on kauttaal-
taan lainmukaista ja yksiloa kunnioittavaa. Toisin sanoen mielivallan, vir-
kavirheiden ja muiden asiattomuuksien ja epdkohtien mahdollisuus mini-
moidaan luomalla niitd ehkaisevid menettelysaantoja. Erityinen merkitys
on virkamiehen esteettomyydell4 eli hanen puolueettomuudellaan, asian-
osaisen kuulemisella, paatoksenteon viivytyksettomyydelld, hallinnon ja
yksityisen viliselld kommunikaatiolla seka hallintopaatoksen perustelemi-
sella. Samoin viranomaisten valvonta ja ohjaaminen lisdavat ennakollista
oikeusturvaa. Hallinto-oikeudessa etenkin hyvin hallinnon sanastolla py-
ritddn luomaan puitteita ennakollisen oikeusturvan toteutumiselle.

Hallinnon julkisuus ja avoimuus edelleen lisdavét yksiloiden mahdolli-
suuksia valvoa hallintotoiminnan asianmukaisuutta jo asiaa késiteltdessi.
Ennakollisen oikeusturvan tarkoituksena on lisiti hallintotoiminnan legi-
timiteettid eli hyviaksyttdvyyttad niin yksilon kuin yhteison nakokulmasta
sekd my0Os saada toiminta nayttimain hyviksyttaviltd. Ideana on asian-
mukaisen menettelyn muodossa saada asianosaiset hyviaksymé&én heita
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koskevat paatokset ja taten vihentaa tarvetta jalkikateiselle oikeusturvalle
(vrt. laadullinen oikeusturva).

Jalkiteinen oikeusturvatarkoittaa ennen kaikkea tehokkaiden oikeustur-
vakeinojen olemassaoloa ja niiden todellista kiytettavyytta. Viranomainen
paattas, mitkd ovat asianosaisen oikeudet, velvollisuudet ja edut, mitd hin
saa tehdi, mité ei ja mitd hanen pitda tehda. Tésta syysta olisi tarkeas, etta
paatokset olisivat virheettomia ja ne koettaisiin oikeudenmukaisiksi (vrt.
materiaalinen oikeusturva). Niiden tulisi olla ennustettavia ja hyvaksyttavia.

Kuitenkin on selvaa, ettd hallinto on inhimillista toimintaa, jossa ei voida
valttya virheilta. Tasta syysta hallinnossa on institutionaalisesti varaudut-
tu virheisiin. Hallinto-oikeudessa otkeusturvakeinoilla tarkoitetaan niita
mekanismeja, joilla ensiasteen paitoksen sisélto voidaan kyseenalaistaa ja
saada uudelleen arvioitavaksi. Oikeusturvakeinoja voidaan kutsua myos
muutoksenhakukeinoiksi, kun tavoitteena on kumota hallintopéitcksen
oikeusvoima eli sen pysyvyys ja sitovuus. Piatoksessa olevan virheen ohella
asianosainen voi hakea muutosta, jos hian kokee paatoksen oikeuksiaan
loukkaavaksi tai jos kyseessd on asianosaisen ja viranomaisen vilinen
konflikti tai tulkinta- tai muu erimielisyys. Jossain maérin tdma riippuu
kulloinkin sovellettavasta materiaalisesta lainsdadannosta.

Tarkein hallinto-oikeudellinen oikeusturvakeino on valitus (hallinto-,
kunnallis-, kirkollis- ja perustevalitus, joista kaksi ensiksi mainittua ovat
kiistatta keskeisimmat). Hallintovalituksen voi tehd4 yleensa vain asian-
osainen. Asianosainen on se, johon hallintopaitcksen oikeusvaikutuk-
set kohdistuvat. Kunnallisvalituksen voi asianosaisen ohella tehdd myos
kunnan jasen. Valitus tehdaan tavallisesti hallintotuomioistuimelle tai eri-
tyisesti asiaryhmaéssi toimivaltaiselle muutoksenhakulautakunnalle. Jat-
kovalittaminen ylemmélle instanssille, ylimpéana korkeimmalle hallinto-
oikeudelle, on useimmiten mahdollista. Joissain asiaryhmissa kuitenkin
tarvitaan valituslupa. Usein valitusvaihetta edeltdé oikaisuvaatimusvaihe.

Oikeusturvakeinojen tarkoitus on siis saada asia uudelleen eri instanssis-
sa arvioitavaksi, jos asianosaisella on lakiin perustuva syy olla paatokseen
tyytymaéton. Kuitenkin pyrkimyksena on, ettd ensisijaisesti virheet ja eri-
mielisyydet korjataan mahdollisimman ldhelld niiden syntysijoja. Usein en-
nen varsinaista muutoksenhakua hallintopéaatoksen tehnyt viranomainen
itse voikin ottaa padtoksen uudelleen harkittavaksi. Tillaisen mekanismin
tarjoaa oikaisuvaatimusmenettely. Oikaisuvaatimus on lakiin perustuva
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oikeusturvakeino, jossa hallintoviranomainen itse tutkii uudelleen hallin-
topaitoksen viitetyn virheellisyyden ennen mahdollista valitusta hallin-
totuomioistuimeen. Osittain samaa tarkoitusta palvelee hallintopadtok-
seen mahdollisesti jadneiden asia- ja kirjoitusvirheiden korjaaminen. Jos
oikaisumenettely on kyseessé olevassa hallintoasiassa mahdollinen, vasta
oikaisupaatcksesta saa valittaa.

Varsinaisten muutoksenhakukeinojen (ja ns. ylimaaraisten muutoksen-
hakukeinojen, joita ei késitell tdsséd) ohella jalkikiteista oikeusturvaa tay-
dentié laillisuusvalvonta. Laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan ennen kaikkea
ylimpien laillisuusvalvojien (eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvos-
ton oikeuskansleri) hallinnon péaatcksentekoon ja toimintaan kohdistuvaa
valvontaa. My0s ylemmat viranomaiset (esimerkiksi ministeriét) valvovat
alempia viranomaisia ja kunnanhallitus sen alaisia lautakuntia ja viran-
haltijoita. EU:n komissiolla on my0s valvontavaltaa. Joissain asiaryhmissi
on erillisia valvontaviranomaisia (esimerkiksi tasa-arvovaltuutettu, vihem-
mistovaltuutettu, potilasasiamies). Tavallisesti laillisuusvalvonta kaynnistyy
hallintokantelulla. Se on ilmoitus hallinnon paatéksentekoon tai muuhun
toimintaan liittyvésta laittomuudesta tai muusta epakohdasta. Hallintokan-
telu on jokaisen kaytettavissa, toisin sanoen kantelijan ei tarvitse olla asian-
osainen. Laillisuusvalvojat voivat tehdi tarkastuksia myos oma-aloitteisesti.

Laillisuusvalvonnan keinoin hallintopaatosté ei kuitenkaan voida muut-
taa. Tassd mielessa se ei ole varsinainen muutoksenhakukeino. Kuitenkin
se voidaan mieltda osaksi jalkikiteistd oikeusturvaa, sillda nikokulma on
taaksepiin katsova, jo tapahtunutta hallintotoimintaa arvioiva. Laillisuus-
valvonnan avulla voidaan kiinnittda huomiota my6s ennakollisen oikeus-
turvan (lain noudattaminen, hyvin hallinnon periaatteet) puutteisiin, joita
ei voi kayttaa itsendisind valistusperusteina. Ennakollisen ja jalkikéteisen
oikeusturvan ero ei ole aina selva. Etenkin hallinnon ohjaus- ja valvonta-
mekanismit voidaan mieltdd osaksi kumpaa tahansa (ehkéiseeko valvonta
virheitd vai tuodaanko sen avulla jo tapahtuneita virheita yleiseen tietoon?).

Oikeusturvaa voidaan katsoa eri ndkokulmista, joista kaikista kasin
se saa hieman erilaisen merkityksen. Se siséltdd sanat “oikeus” ja “tur-
va”. Edelld mainitut oikeusturvan jaottelutavat ovat kuitenkin ennemmin
analyyttisii ja oikeustieteellisid kuin suoraan kaytannon juridisia. Ne ovat
kasitteellisia tyokaluja, joiden avulla oikeussédantelyn siséltod voidaan ja-
sentaa ja ymmartaa.
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Tiivistelma

e Hallinto-oikeutta luonnehtivat lainsdadannon ohella tietyt
peruskasitteet. Niiden avulla voidaan tunnistaa ja ratkaista hallinto-
oikeudellisia ongelmia.

o Hallinto-oikeuden ja julkisoikeuden tarkeimpié kisitteitd on
julkinen valta. Julkista valtaa kiytetdan lainsdddannossa seka
organisaatiokasitteena etti toimintakasitteena.

o Julkisella vallalla organisaatiokasitteena tarkoitetaan
toimijaa, jota perusoikeussdfnnokset velvoittavat. Julkista
valtaa organisaatiokisitteeni voidaan ldhestyd muun muassa
oikeushenkiloyden ja viranomaiskoneiston rakenteen nakokulmista.

o Tavallisimmin julkinen valta organisaatiokasitteend tarkoittaa
valtiota tai kuntaa tai jotakin niiden viranomaista tai itsendista
julkioikeudellista laitosta.

o Julkinen valta toimintakasitteena tarkoittaa yksipuolista vallankayttoa
suhteessa yksityiseen. Tama on tyypillisesti hallintopaétosten
tekemista tai fyysista vallankayttoa. Julkisen vallan kiyttod ohjaa
laillisuusperiaate.

e Virkamieshallinto tarkoittaa periaatetta, jonka mukaan julkista valtaa
kayttavit viranomaiset.

e Toimivalta tarkoittaa lainsaaddnndssa maariteltya kenttad, jossa
viranomainen saa ja sen pitaa toteuttaa sille osoitettuja tehtavia.

e Harkintavalta tarkoittaa viranomaiselle lainsdadannossa jatettya
valtaa paitya erilaisiin laintulkintaratkaisuihin. Harkintavallan
kayttoa ohjaavat hallinnon oikeusperiaatteet.

e Oikeusturva on monimuotoinen kisite. Se on ldhella
oikeusvarmuuden kisitetti. Teoreettisesti oikeusturva voidaan
luokitella muun muassa muodolliseen, materiaaliseen ja laadulliseen
oikeusturvaan. Vaihtoehtoisesti se voidaan jakaa ennakolliseen ja
jalkikdteiseen oikeusturvaan. Oikeusturva on myos perusoikeus.
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4 HALLINNON TOIMINTAMUODOT

Toimeenpanovalta on vallanjako-opin lohkoista kirjavin. Aina ei ole edes
helppoa tunnistaa, mika on hallintoa ja mika vaikkapa yritystoimintaa.
Hallinnolle ei ole selvdi oikeudellista maaritelmaa. Ennen kaikkea sen
merkityskisitteend on esitystekninen ja kielenkayttod keventéva. Hallinto
voidaan tulkita esimerkiksi toimeenpanovallan kaytdnnon toteuttamiseksi
tai hallinto-oikeudellisen lainsdéddannon taytédntoonpanoksi. Joskus hal-
lintoa on kuvattu kaikkena julkisen vallan kayttona, joka ei ole lainsda-
dantovallan tai tuomiovallan kayttoa. Naiden luonnehdintojen avulla ei
padstd kovin analyyttisiin tuloksiin. Millaisia muotoja hallinto voi konk-
reettisemmin saada? Hallinnon toimintamuotoja voidaan systematisoida
monin tavoin, yhta vakiintunutta tapaa ei voida maarittaa. Hallinto myos
muuttuu ajan oloon ja uudet toimintamuodot valtaavat alaa vanhoilta.

Seuraavassa seurataan soveltuvin osin prof. Olli Madenp#an jaottelua
hallinnon toimintamuodoista. Se ei siis noudata yleis- ja erityishallinto-oi-
keuden systematisointitapaa, vaan keskittyy sen sijaan sithen, minkalaisiin
toimintamekanismeihin hallinto taipuu. Tiettya paéllekkaisyytta on sithen
niahden, miti julkinen valta tarkoittaa toimintakésitteena. Tdssa hallinnon
toimintamuotoina kisitellddn 1) hallinnollista siéntelyd 2) tosiasiallista
hallintotoimintaa eli palvelevaa hallintoa 3) hallinnollisia sanktioita 4) hal-
lintoa ylldpitavaa toimintaa seka 5) yksityisoikeudellisia toimia.

4.1 Hallinnollinen sadntely

Hallinnollisella sééntelylla tarkoitetaan sellaista hallinnon muotoa, jonka
paaasiallinen tehtava on tehda hallintopaatoksid yksildiden oikeusase-
man ulottuvuudesta. Hallintopéatokselld tarkoitetaan yksinkertaisimmil-
laan viranomaisen tekemaa ratkaisua hallintoasiassa. Tallainen ratkaisu
kohdistuu suoraan tiettyyn oikeussubjektiin tai oikeussubjekteihin, siis
hallintoasian asianosaiseen. Hallintopaétoksilld padtetddn asianosaisen
oikeuksista, eduista ja velvollisuuksista, eli mihin juuri kyseinen asian-
osainen tai asianosaiset ovat oikeutettuja tai velvoitettuja. Paatokset ovat
siis siind mielessa yksiloityjd, ettd ne eivit kohdistu koko viestoon kerral-
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laan, vaikka joskus asianosaisten joukko voi olla sangen laaja. Ne voivat
kohdistua vain yhteenkin ihmiseen.

Niinpa hallintopéétckset voivat olla hyvin erilaisia niin sisalloltaan,
muodoltaan kuin laajuudeltaan: ne voivat olla yleisié tai yksittdistapauk-
sellisia, suullisia tai kirjallisia, asianosaisen ndkokulmasta niin myonteisia
kuin kielteisidkin. Tavallisimmin hallintopaatokset ovat kirjallisia ja usein
niihin sisaltyy muutoksenhakumahdollisuus, kuten valitusoikeus. HLL 5.1
§:n madritelman mukaan “pddtokselld, josta saa valittaa, tarkoitetaan
toimenpidettd, jolla asia on ratkaistu tai jdtetty tutkimatta”. Taten val-
mistelua koskeva ratkaisu ei ole valituskelpoinen. Paatoksesta taytyy ilmeta
selvi lopputulos. Joskus viranomainen voi vain todeta, ettd asianosaisella
on esimerkiksi suoraan lain nojalla oikeus tai velvollisuus johonkin (esi-
merkiksi oppivelvollisuus on kaikilla) kun taas joskus viranomaisella on
lainsaddannon joustavuuden perustella enemmén tapauskohtaisesti sovel-
tuvaa litkkumavaraa eli harkintavaltaa (ks. edelld).

Hallintopaatokset voidaan jakaa kolmeen paatyyppiin. Niista jokainen
vaikuttaa asianosaisen oikeusasemaan eri tavalla. Padtyypit ovat etuja suo-
vat, oikeuksia perustavat ja velvoitteita asettavat hallintopaatokset. Etuja
suovilla hallintopdditoksilld nimensd mukaisesti suodaan jokin (tavallisesti
taloudellinen) etu. Tama voi olla esimerkiksi suora taloudellinen avustus
(hallinnollinen etu), kuten vaikka opintotuki tai lapsilisd. Hallintolupa on
myo0s edunsuova hallintopaatos: tdima tarkoittaa, etta tavallisesti kielletty
toiminta erikseen sallitaan asianosaiselle. Téllainen voi olla vaikkapa elin-
keino-tai toimilupa, vaikkapa taksilupa. Myos erilaiset hyvdksymispddtok-
set kuten legitimaatio tai auktorisointi ovat edunsuovia hallintop&aatoksia.
Naillé tarkoitetaan sellaisia paatoksid, joilla hyviksytddn asianosaisen oi-
keus esimerkiksi harjoittaa jotakin tiettyd ammattia kuten ladkarin am-
mattia. Myos vaikkapa opiskelupaikan myontamista yliopistossa voidaan
pitda hyviksymispaatoksena.

Otkeuksia perustavat hallintopddtokset joko perustavat yksillle uuden
oikeuden tai vahvistavat hdnen olemassa olevia oikeuksiaan. Kansalaisuu-
den myontdminen on statustoimi, jolla perustetaan yksilolle kokonaan
uusi oikeusasema. Tadma oikeusasema voi pitda sisilladan useita oikeuksia
ja velvollisuuksiakin. Oikeuksia vahvistava paatos on vaikkapa patentin
myontdminen, jolloin perustetaan méirdaikainen yksinoikeus keksinndos-
ta hyGtymiseen. Jotkin hallintopaatckset tulee myos alistaa. Esimerkiksi

59



tahdonvastaiseen psykiatriseen hoitoon maaradminen tulee alistaa toimi-
valtaisen hallinto-oikeuden vahvistettavaksi, jotta se olisi pétev ja sitova
(oikeusvoimainen). Nain on siksi, ettd tahdonvastaiseen pakkohoitoon
maaraaminen on syvallisesti yksilon henkilokohtaiseen vapauteen kajoa-
va toimi. Niinp4 sen katsotaan edellyttdvan tuomioistuimen hyvéaksyntas.
Oikeuksia perustavana paétostyyppind voidaan mainita ennakkotieto. Talla
tarkoitetaan lain sdidnnokseen perustuvaa sitovaa kannanottoa esimerkiksi
verotuksessa.

Velvoitteita asettavat hallintopdcdtdokset muodostuvat tiettyyn toimin-
taan velvoittavista, toiminnan kieltavista tai sitd rajoittavista paatoksista
seki erilaisista veroista ja maksuista. Velvoittavista patoksista tyypilli-
sin on velvollisuus maksaa veroa. Toimintaan velvoittava pdcitos voi olla
myos esimerkiksi tyosuojeluun liittyvan epakohdan korjaaminen tai vaikka
velvollisuus rakennuksen purkamiseen. Kiellon muodossa taas voidaan
velvoittaa lopettamaan jokin toiminta tai ehkdiseméén sen aloittaminen
(esimerkiksi sukupuoleen perustuva syrjinta). Sietdmisvelvollisuus voi olla
esimerkiksi velvollisuus sietdi lasten huostaanotto tai tahdosta riippuma-
ton hoito.

Erilaiset maksut voidaan myos lukea velvoittaviin paatoksiin. Maksut
eroavat veroista siini, ettd ne ovat ainakin osittain vastiketta saadusta
palvelusta, kun taas verolla katetaan yleisemmin julkisen talouden me-
noja. Asiakasmaksuja kiytetaan etenkin terveyden- ja sosiaalihuollossa.
Sdcntelymaksut ovat erddnlainen taloudellisen toiminnan ohjaamisen vé-
line. Tama4 tarkoittaa sitd, ettd maksujen muodossa pyritdan ohjaamaan
yksityisen toimintaa tiettyyn suuntaan, kuten vaikkapa ekologisuuteen.
Saantelymaksuja onkin erityisesti ympéristooikeuteen liittyvissa asioissa
(esimerkiksi padsto- ja jatemaksut). Velvoittavia paatoksia ovat myos hal-
linnolliset sanktiot (ks. erikseen jaljempéna).

Hallintopa#toksia on siis mité erilaisimpia. Tassi ei ole mahdollista luo-
da kattavaa kuvaa kaikista mahdollisista hallintopé&toksistd, ennemmin
kyse on niiden moninaisuuden havainnollistamisesta. On paljon muun
muassa edunsuovia hallintopaétoksid, joissa on rajoittavia tai kieltavia
ehtoja; paitokset voivat siis olla myds sekamuotoisia. Lisdksi ne voivat
olla maaraaikaisia. Tarkeinta on kuitenkin huomata, ettd hallintopaétdsten
muodossa yksilon kiytokseen puututaan oikeudellisesti sitovalla tavalla.
Hallintopaétos sitoo asianosaista kuin laki. Tasta syystd asianosaisella on
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tavallisesti hallintopaatdsta koskeva valitusoikeus. Toisin kuin hallinnon
muissa toimintamuodoissa, hallinnollisessa sdéntelyssi aktiivisesti ja sito-
vasti muotoillaan yksityisen ja julkisen vilisen suhteen perusehtoja.

4.2 Tosiasiallinen hallintotoiminta eli palveleva hallinto

Kaikessa hallintotoiminnassa ei tehdi sitovia hallintopaétoksid yksilon
oikeusasemasta. Kaytannossa hyvin tarkeén ja moniulotteisen hallinnon
toimintalohkon muodostaa niin sanottu tosiasiallinen hallintotoiminta,
josta joskus kdytetddn myos nimitystd palveleva hallinto. Télld tarkoite-
taan sellaista hallintotoimintaa, jossajulkisia palveluita toteutetaan ei-kir-
jallisessa muodossa. Tat4 toimintaa voi kuitenkin edeltaa hallintopaétds.
Joskus tosiasiallinen hallintotoiminta voidaan tulkita hallintopaatcksen
kaytannon toteutukseksi. Téllaista hallintotoimintaa voikin dkkiseltdan
olla vaikeampi mielta4 hallintotoiminnaksi; vastaavia palveluita tuottavat
usein my0s yksityiset toimijat. Vaikka tosiasiallisessa hallintotoiminnassa
ei tehdiakaan paatoksid, on hallinnon julkisuudesta, oikeusturvasta seka
hyvan hallinnon toteutumisesta kuitenkin pidettava huolta.

Valittomdlld julkisen vallan kéytolld tarkoitetaan sellaista toimintaa,
jotaluonnehtii pakkoelementti. Sitd voidaan kéyttia, jos hallintopaatoksen
kohde ei noudata lakia tai muuten tiyta velvollisuuksiaan. Tata kutsutaan
myo0s vdlittémdkst hallintopakokst. Téllaisen toiminnan kutsuminen palve-
levaksi hallinnoksi tuntuisikin harhaanjohtavalta — ellei sité sitten hahmota
palveluksi yhteison muille jasenille. Valitonta julkisen vallan kayttoa ovat
valiton kasky, kielto tai muu voimakeinojen kéytto. Toimivalta tillaisiin
yksilon vapauspiiriin suoraan kajoaviin toimiin on tavallisesti poliisilla. V&-
littéman julkisen vallan kaytossa hallinnon oikeusperiaatteet ovat tarkeit3,
vaikka harkintavalta ei liitykdén hallinnolliseen sidéntelyyn. Sen sijaan se
liittyy etenkin voimakeinojen kiyton mitoittamiseen.

Myés hallinnollisten turvaamistoimien toteuttaminen saattaa sisaltaa
vastaavantyyppisid toimia: tillaisia ovat esimerkiksi pakkohoito tai huos-
taanotto. Kuten edelld kivi ilmi, téllaisia toimia edeltava paatos sisiltaa
sietamisvelvollisuuden. Vililliselld hallintopakolla tarkoitetaan valittoman
pakon uhkaa, kuten teettdmisuhkaa (tietty laiminlyonti korjataan asian-
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osaisen kustannuksella) tai muuta laillisen tilan valitonta palauttamista.
Valillistd hallintopakkoa séitelee uhkasakkolaki.

Palvelu-otsikon alle soveltuvat paremmin yksilolliset palvelut. Niille
ominaista on, etti niitd myonnetaan yksilollisesti tarveperiaatteen perus-
teella: palveluita myonnettéessé otetaan yksiloidysti huomioon yksityisen
(hallinnon asiakkaan) tarpeet ja/tai ominaisuudet. Esimerkkina voidaan
mainita tietty ladketieteellinen tutkimus potilaan terveydentilan selvitta-
miseksi. Yksilollisten palvelujen perusteet on maaritelty laissa tai muutoin
normatiivisesti. Maarittely koskee erityisesti palvelun sisélto4, laatua ja
maaraa. Joissain palveluissa voi olla oikeuden ohella my6s velvollisuus
vastaanottaa palvelu: tillaisia ovat esimerkiksi perusopetus tai -terveyden-
huolto. Tama saattaa osaltaan hdmartiaa palvelu-termin merkitysta.

Vaikka yksilolliset palvelut onkin maaritelty normatiivisesti, harkinnan-
varaisuus on yleista. Etenkin tdma pétee niithin kunnan palveluihin, jotka
eivit lukeudu kunnan lakisédateisen jarjestamisvelvollisuuden piiriin. Osa
palveluista on sidottu maararahoihin: maararahojen loppuessa palvelun
tarjoaminenkin loppuu. Téll6in yksil6illa ei ole subjektiivista oikeutta tuo-
hon palveluun (subjektiivisista oikeuksista jaljempand).

Yksilolliset palvelut liittyvét kiintedsti hyvinvointivaltion ideologiaan.
Monet yksilollisistd palveluista eivit niet ole siséllollisesti luonteeltaan
julkisia. Samoja palveluita, esimerkiksi hammaslaiakéripalveluita, voivat
tuottaa myo0s yksityiset toimijat. Peruspalvelut ovat tavallisesti ilmaisia tai
niista peritddn vain osittainen korvaus (ks. edelld asiakasmaksut). Toisin
sanoen julkisilla peruspalveluilla ei ole liiketaloudellisia tavoitteita. Sen si-
jaan pyrkimys on tuottaa riittavat peruspalvelut kaikille varallisuusasemaan
katsomatta. Tyypillisid peruspalveluita ovat terveyden- ja sosiaalihuolto,
perusopetus seka kirjastopalvelut.

Osahallinnon palveluista ei kuitenkaan ole yksilollisia siind mielessa, etta
niiden myontdminen sidottaisiin henkilokohtaisten tarpeiden ja ominai-
suuksien arviointiin. Monet palveluista ovat luonteeltaan kollektiivisia, yh-
talaisesti suurelle ihmisjoukolle kuuluvia. Naita palveluita voidaan kutsua
infrastruktuuripalveluiksi. Nama palvelut méaéritelldan lainsdddannossa
valjasti jos lainkaan. Infrastruktuuripalveluilla ylldpidetaan yhteiskunnan
toiminnan kannalta keskeisia perusrakenteita kuten energiantuottamis-
ta ja -siirtdmisté, lilkenne- ja viestintdyhteyksia seki vesi- ja jatehuoltoa
ym. ympéristopalveluita. Nama palvelut ovat luonteeltaan osittain julkisia;
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kaytto on periaatteessa kaikkien ulottuvilla ja ne rahoitetaan padasiassa
verovaroin. Toisaalta samoja palveluita voidaan tuottaa my6s yksityisesti.

EU-oikeus ja kilpailulainsdddant6 ovat véhitellen purkaneet julkisina
monopoleina toimineita infrastruktuuripalveluita. Kuntalakiin tullut syys-
kuun alussa 2013 muutos, joka koskee kunnallisten liikelaitosten yhtioit-
tdmistd. Niin sanottu yhtidittimisvelvollisuus ldhtokohtaisesti pakottaa
kunnat muuttamaan vapailla markkinoilla toimivat liikelaitoksensa joko
osuuskunniksi, yhtioiksi tai saatidiksi. Lakimuutos perustuu kilpailuneutra-
liteetin ideaan. Sen mukaan markkinoilla toimivilla yksityisill4 ja julkisilla
toimijoilla tulisi olla samat pelisaannot.

4.3 Hallinnolliset sanktiot

Hallinto ei ole vain oikeuksien ja etujen myontamistd vaan myos vallan-
kayttoa. Edella kasitellyn hallintopakon ohella tita edustavat hallinnolliset
sanktiot eli rangaistusseuraamukset. Hallinnollinen sanktio on rangais-
tusluontoinen seuraamus. Se rinnastuu tarkoitukseltaan rikosoikeudelli-
seen seuraamukseen. Kuitenkin seliittyy rikosoikeudellisesti maaritettyja
tunnusmerkistojd vihempimerkityksisiin rikkeisiin. Tuttuja hallinnollisia
sanktioita ovat esimerkiksi pysakointivirhemaksu tai joukkoliikenteen
tarkastusmaksu. Samoin veron- tai tullinkorotusta voidaan pitda hallin-
nollisena sanktiona. Hallinnon toimintamuotojen systematiikassa hallin-
nolliset sanktiot voidaan lukea myos hallinnollisen sddntelyn alaluokaksi,
silld niissa kyse on velvoittavan hallintopaatoksen antamisesta.

Vaikka hallinnolliset sanktiot rinnastuvatkin rikosoikeudellisiin seuraa-
muksiin, hallinnollinen sanktio langetetaan hallintomenettelyssa ja siita
voidaan tehda valitus hallinto-oikeudelle. Rinnasteisuudesta kuitenkin seu-
raa niin sanottu ne bis in idem -kielto (ei kahdesti samassa asiassa). Tama
tarkoittaa, ettd jos tietystd teosta on jo saanut hallinnollisen sanktion, siita
eivoi endi saada tuomiota rikosoikeudellisessa menettelyssa ja painvastoin.
Samoin on otettava huomioon muita rikosprosessin oikeusturvaperiaat-
teita kuten syyttomyysolettama seka rikosoikeudellinen laillisuusperiaate.
Hallinnolliset sanktiot ovat ajankohtainen aihe myos eurooppaoikeudessa.
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4.4 Hallintoa ylldpitdva toiminta

Niin hallinnollinen sééntely, tosiasiallinen hallintotoiminta kuin hallin-
nolliset sanktiotkin keskittyvat julkisen ja yksityisen viliseen suhteeseen,
oli kyse sitten tuon suhteen yksilokohtaisesta maarittelysta tai kdytannon
toteuttamisesta. Sen sijaan hallinnon ohjauksessaja valvonnassa painopis-
teon hallinnon lainmukaisuuden jajohdonmukaisuuden varmistamisessa
seki varojen kiyton ohjaamisessa ja seuraamisessa. Hallinnon ohjaus on
tavallaan hallinnon sisdista hallintoa, jonka tarkoituksena on luoda ja
yllapitaa hallinnon sisdista linjakkuutta ja alueellista yhtendisyytta. Hal-
linnollinen ohjaus on yleisluontoista paatoksentekoa, jonka kohteena ovat
julkishallinnon elimet. Ohjausta voi olla monenlaista: se voi tapahtua niin
normiohjauksen, tulosohjauksen kuin erilaisten suunnitelmien ja arvioi-
den muodossa.

Lainsdadantovalta Suomessa kuuluu padasiassa eduskunnalle. Viran-
omaiset voivat kuitenkin tietyin edellytyksin kiyttaa delegoitua eli siirrettya
lainsaddantovaltaa. T4lloin ne antavat oikeusnormeja. Oikeusnormeja voi-
daan antaa asetuksen (valtioneuvosto, tasavallan presidentti sekd ministeri-
ot) tai maarayksen muodossa. Maarays sisaltaa oikeusnormeja, jos silla on
itsendisid vaikutuksia yksityiseen. Muut normit ovat hallinnollisia normeja.
Yhdessi viranomaisen antamia normeja kutsutaan viranomaisnormeiksi.

Tavallisesti toimeenpanovallalle delegoitu lainsdadantovalta koskee vain
teknisluonteisia asioita. Viranomaisella on kuitenkin oltava tdhan erityi-
nen toimivalta. Méaraykset ovat oikeuslihteiden hierarkiassa alhaisella
tasolla. Niill4 ei voida poiketa hierarkkisesti ylemmist4 oikeuslahteista (vrt.
PL 80 §). Liséksi on muistettava laillisuusperiaatteen rajoittava merkitys
eli viranomaisen toimivallan on perustuttava lakiin. Lainsdddantévaltaa
ei myoskaan saa siirtaa edelleen toiselle viranomaiselle. Tata tarkoittaa
subdelegoinnin kielto.

Normiohjaus eli hallinnollisten normien antaminen on hallinnossa ollut
perinteisesti tarkein hallinnon yhdenmukaisuutta varmistava kaytanto.
Sillé tarkoitetaan ylemmaén viranomaisen erilaisten ohjeiden ja paitdsten
antamista alemmille viranomaisille. Normiohjeet tarkoittavat kaytdnnossa
erilaisia lainsoveltamisohjeita ja -méérayksia seka erilaisia yleiskirjeita.
Normiohjausta kiytetdin etenkin yhndenmukaisen lainsoveltamisen takaa-
miseksi. Kuten edelld on tullut esiin, valtioneuvostolla on yleistoimivalta
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hallitus- ja hallintoasioissa (PL 65 §). Muut valtion viranomaiset (esimer-
kiksi ministeriot) valvovat vain oman hallinnonalansa alempia hallintoeli-
mid. Hallinnon alat ylittdvd normiohjaus on kuitenkin mahdollista erityis-
saannoksen perusteella. Kunnissa toimii oma sisdinen normiohjauksensa.

Byrokratian vihentdmispyrkimysten ja hallinnon keventdmisen seu-
rauksena raskasta normiohjausta on vihitellen vihennetty ja yritysmaa-
ilmasta omaksuttuja ohjausmekanismeja on soveltuvin osin alettu suosia
myo0s julkisella sektorilla. Normiohjauksen ohella hallinto-oikeudessa kéy-
tetddn nykyain tulosohjausta ja muita yksityiselta sektorilta omaksuttuja
malleja. Tallaista hallintoideologiaa painottaa muun muassa anglosaksinen
New Public Management -doktriini, josta on otettu vaikutteita jossain mas-
rin myos Suomessa. Kyseisessi opissa hallinnon suurimmaksi arvoksi muo-
dostuu taloudellinen tehokkuus. Tama tarkoittaa mahdollisimman hyvaan
jalaadukkaaseen tulokseen pyrkimista siten, ettd kiytossé olevia rajallisia
resursseja ei tuhlata jaykkadn byrokratiaan. Usein tima tarkoittaa erilais-
ten sopimusmekanismien kayttoa hallinnon toiminnan jarjestamisessa.

Tulosohjaus perustuu ministerion ja sen alaisten virastojen vélisiin so-
pimuksiin tulostavoitteista. Virastojen sisélla voi olla my6s omaa tulos-
ohjausta. Samoin toimintaméaararahat kiistatta ohjaavat sitd, miten hal-
linnossa toimitaan. Vaikka tulosohjaus varmasti ainakin osittain tehostaa
varojen kdyttod ja kohdistamista, tulosohjaamisen tavoitteet voivat joskus
asettua vastakkain sen pyrkimyksen kanssa, ettd hallintoasian ratkaise-
minen perustuu riittdvain ja huolelliseen selvittdmiseen. Myos kriittisia
aanid on kuultu sen suhteen, soveltuvatko markkinalogiikkaa noudattavat
mallit saumattomasti julkishallintoon. Yksityistimisen ja ulkoistamisen
suosion kasvaessa on jopa puhuttu valtion tyhmenemisesti ja konsultti-
demokratiasta.

Hallintoa ohjataan myds laajoilla ja kokonaisvaltaisilla suunnitelmilla,
jotka tyypillisesti liittyvét julkisten varojen kéyttoon. Tama on tarpeellista,
jotta yllatyksilta viltytdén ja varainkédyttoa voidaan sovittaa yhteen eri hal-
linnonaloilla. Suunnitelmilla ohjataan usein talousarvion laatimista ja sen
valmistelua seké kyseisen viranomaisen toimintaa. Laajoja suunnitelmia ja
budjetteja on seka valtionhallinnossa (eri hallinnonalojen tehtavapohjai-
set suunnitelmat) ettd kunnallishallinnossa (kuntien taloussuunnitelmat).
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4.5 Yksityisoikeudelliset toimet

Toisin kuin voisi luulla, hallintoon liittyy my0s runsaasti yksityisoikeu-
dellista toimintaa. Samoin hallintoa itsedankin jarjestetdan enenevasti
sopimusmekanismeilla. Tulosohjauksen ohella ulkoistamisen ja yksityis-
tdmisen perustelu juontuu taloudellisen tehokkuuden vaatimuksesta.
Julkisia varoja tulee kayttaa mahdollisimman tuloksellisesti. On paljon
tilanteita, joissa yksityinen palveluntuottaja tuottaa palvelun julkista toi-
mijaa huokeammin, joskus myos laadukkaammin. TAma ei tietenkdan
yksioikoisesti tarkoita, ettd kaikki hallinto pitdisi ulkoistaa tai yksityistaa,
silla yksityinen sektori toimii ytimeltién erilaisellalogiikalla kuin julkinen.
Yritysten tarkoitus on ennen kaikkea tuottaa omistajilleen voittoa.

Joka tapauksessa julkinen valta toimii usein osapuolena myds yksityis-
oikeudellisissa oikeustoimissa. Téllaisissa tilanteissa se rinnastuu pitkalti
yksityiseen oikeussubjektiin. Oikeustoimen toisena osapuolena voi olla
joko yksityinen oikeussubjekti tai toinen julkisoikeudellinen oikeushenki-
16. Tavallisimpia yksityisoikeudellisia toimia ovat kauppa, vuokra, laina ja
takaus. Lisdksi voidaan mainita tyosuhteet, valtion ja kuntien hankinnat,
erilaiset rakennushankkeet ja niiden rahoituksesta sopiminen. Tallaisissa
perinteisissé yksityisoikeudellisissa oikeussuhteissa julkinen toimija ei kui-
tenkaan ole erityisasemassa. Esimerkiksi sopimusten sitovuuden vaatimus
(pacta sunt servanda) ja muut sopimuksiin liittyviat yksityisoikeudelliset
periaatteet soveltuvat myos julkisyhteis6on, kun se on yksityisoikeudellisen
sopimuksen osapuoli.

Tasta huolimatta julkisen vallan toimivaltaa siitelee laki. Tama tar-
koittaa sit, ettd silld tulee olla toimivalta sitoutua yksityisoikeudelliseen
oikeustoimeen. My6s hallintolakia sovelletaan: oikeustoimen sisilt6a ja
tekemistd koskevaa paitoksentekoa pidetddn hallintoasian kasittelyna.
Liséksi on huomattava, ettd kunnallisessa paatoksenteossa kunnallisva-
lituksen kohteena voi olla oikeustoimen tekemista koskevan paatoksen
julkisoikeudellinen puoli. Esimerkiksi valitusoikeus voi muodostua esteel-
lisyyden tai toimivallan ylittimisen vuoksi. Valtiollisessa paétoksenteossa
tillaista valitusoikeutta ei ole. T4té eroavuutta voidaan perustella silld, etta
kunnallisvalitus on syntynyt erityisesti kunnallisen vallankayton valvon-
nan mahdollistavaksi vélineeksi kuntalaisille. Kunnallisvalituksen kaytt6a
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voidaankin pitaa yhtena kunnallisen demokratian toteuttamisen muotona.
Valtion tapauksessa tillaista valvontaa toteuttavat eri mekanismit.

Aina ei ole helppoa hahmottaa, milloin kyseessi on hallinto-oikeu-
dellinen, milloin yksityisoikeudellinen asia. Esimerkiksi tapauksessa
KHO:2006:98 oli kyse tasti: kuuluiko erimielisyyden ratkaiseminen kun-
nan ja yhdistyksen valilla yleiselle vai hallintotuomioistuimelle? Toisin sa-
noen pohdittiin sit4, oliko kyse sopimatta jdttamisestd syrjivin perustein
(kanne tuomioistuimelle, yleinen alioikeus) vai oliko tehty hallintopdcitos
olla sopimatta (valitus pa&toksesta kuntalain perusteella). Kyse oli mainos-
tilan vuokraamisesta kaupungin liikelaitoksen busseissa. Kunnallisvalitus
koski sopimuspéétoksen julkisoikeudellisia kriteereit.

Kaupungin litkennelaitos oli paattinyt, etté se ei tee yhdistyksen kanssa
yksityisoikeudellista sopimusta mainostilan vuokraamisesta kaupungin
linja-autoihin. Yhdistys valitti paatoksesti silla perusteella, ettd pa&toksella
loukattiin yhdenvertaisuutta seka yhdistyksen sananvapautta ja uskonnon
vapautta ja paitds oli siten lainvastainen. Kun valitus sisilsi kuntalain 9o
§:n 2 momentissa tarkoitetun valitusperusteen, valitus tutkittiin hallinto-
lainkayton jarjestyksessa. Valitus hylattiin.

Erityisluokan muodostaa yksityisoikeuden ja julkisoikeuden rajalla ope-
roiva oikeudellinen mekanismi, hallintosopimus. Hallintosopimus maa-
ritellddn HL 3.1 §:ssd. Hallintosopimuksella tarkoitetaan viranomaisen
toimivaltaan kuuluva sopimusta julkisen hallintotehtévan hoitamisesta
tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan kayttoon. Edelleen hallintolais-
sa sidddetddn, ettd "Hallintosopimusta tehtdessé on noudatettava hyvdn
hallinnon perusteita ja riittavdlld tavalla turvattava niiden henkiloiden
otkeudet sopimuksen valmistelussa sekd mahdollisuudet vaikuttaa sopi-
muksen sisdltéon, joita sovittava asia koskee.” (HL 3.2 §)
Hallintosopimuksia luonnehtivat seka yksityisoikeudelliset etta julkis-
oikeudelliset piirteet. Ensinnikin hallintosopimuksiin soveltuvat yleiset
sopimusoikeudelliset si&nnokset ja periaatteet, kuten sopimuksiin yleensa.
Téllaisia ovat muun muassa sopimusten sitovuus ja velvollisuus toteuttaa
sovittu asia. Sopimusrikkomus voi johtaa korvausvelvollisuuteen. Toisaalta
hallintosopimuksen erottaa muista yksityisoikeudellisista sopimuksista se,
ettd silld joko sovitaan, ettd yksityinen oikeussubjekti hoitaa osaa julkis-
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yhteisolle kuuluvasta tehtivasta tai sopimus muuten liittyy julkisen vallan
kayttoon. Sopimuksen kohde on siis julkisen vallan kéyttoon tai julkisiin
hallintotehtéviin liittyva.

Sopimuksella ei hallinnon lainalaisuuden vuoksi voida poiketa laista.
salata julkista asiakirjaa. Taten lainvastainen tai julkisyhteison toimivallan
ylittava hallintosopimus ei ole sitova. Lisaksi hallintosopimuksia koskee jo
edelli esilld ollut PL 124 §:n vaatimus, jonka mukaan merkittivaa julkisen
vallan kiyttoa ei voida siirtda yksityiselle. Esimerkiksi edelld mainitussa
keskustelussa yksityisten yritysten langettamien parkkisakkojen maksa-
misvelvollisuudesta kyse on juuri tisti kysymyksenasettelusta: oliko kyse
merkittavasta julkisen vallan kiytosti, jota ei voitu sopimuksin siirtaa yk-
sityisen toimijan hoidettavaksi. Tassd korkein oikeus ja perustuslakivalio-
kunta ovat olleet eri kannoilla.

Suurin osa hallintosopimuksista kohdistuu julkisten palvelujen toteut-
tamiseen. Tyypillinen hallintosopimus on ostopalvelusopimus. Hallinto-
elin voi vaikka hankkia palveluja toiselta palvelun tuottajalta tai myyda
palvelujaan yksityiselle palvelun tuottajalle. Esimerkiksi kunta voi sopia,
ettd yksityinen paivakoti hoitaa osaa kunnalle kuuluvasta paivahoidon jar-
jestamisvelvollisuudesta.

Hallintosopimusta tehtiessa hallintolaki soveltuu osittain. Tama riip-
puu pitkalti sopimuksen laadusta. Etenkin hallintolain toisessa luvussa
saddetyt hyvén hallinnon periaatteet on otettava huomioon. Samoin sen
yksityisen toimijan, jolle esimerkiksi julkisen hallintotehtidvén hoitaminen
on sopimuksin annettu, on noudatettava tuolta osin hallintolakia. Kayt-
tiessddn tilla tavoin julkista valtaa yksityiseen kohdistuvat niin pitkalti
samat menettelyvaatimukset kuin viranomaiseenkin.
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Tiivistelma

Toimeenpanovallan kiytt6 on vallan kolmijako-opin lohkoista
monimuotoisin. Koska hallinto on laajasti ymmarrettyna
toimeenpanovaltaa, hallinnolla on hyvin erilaisia toimintamuotoja
(vrt. julkinen valta toimintak&sitteend).

Hallinnollinen sadntely tarkoittaa hallintopaétdsten tekemista
oikeussubjektien oikeuksista, eduista ja velvollisuuksista.
Tosiasiallinen hallintotoiminta tarkoittaa hallintoa, jossa ei tehda
paatoksia (esim. opetus, sairaanhoito).

Viliton julkisen vallan kaytto eli hallintopakko tarkoittaa valitonta
voimankayttoa (esim. poliisin voimakeinot).

Hallinnolliset sanktiot tarkoittavat rangaistusluontoisia seuraamuksia
(esim. pysiakointivirhemaksu).

Hallintoa yllépitéva toiminta tarkoittaa hallinnon ohjausta, valvontaa
ja suunnittelua.

Yksityisoikeudellisilla toimilla tarkoitetaan julkisen toimijan
toimimista yksityisoikeudellisen oikeustoimen osapuolena (esim.
kauppa, tyosopimus).

Hallintosopimus tarkoittaa viranomaisen toimivaltaan kuuluvaa

sopimusta julkisen hallintotehtdvan hoitamisesta tai sopimusta, joka
liittyy julkisen vallan kaytt6oon.
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5 HALLINTO-OIKEUDELLINEN OIKEUSSUHDE:
OIKEUDET JA VELVOLLISUUDET

5.1 Julkisen ja yksityisen vélinen suhde: oikeussuhde
ja valtasuhde

Oikeusvaltioperiaatteeseen perustuva ajatus hallinnon lainalaisuudesta
tekee yksityisen ja julkisen vallan vilisesta suhteesta keskeisesti oikeus-
suhteen. Julkisen vallan toimivaltasidonnaisuus liittyy siihen edelli esille
tulleeseen seikkaan, jonka mukaan julkisen vallan kdyttd on nimensi
mukaisesti vallankayttoad. Toimeenpanovallan muodossa valtio toteuttaa
tavoitteitaan, yllapitad jarjestystd ja ohjailee vaestod kokonaisuutena. Vaik-
ka paljon julkisista hallintotehtévista keskittyy juuri julkisten palvelujen
tuottamiseen, niidenkin suhteen julkisella vallalla on usein harkintaval-
taa, eli valtaa paattad, kuka tietyn palvelun saa ja milla edellytyksilla.
Muutoinkin julkisoikeudelliset erityispiirteet ovat suhteellisia ja riippuvat
oikeussuhteen sisallosta ja lainsadadannosta.

Toimeenpanovalta, toimivalta, julkinen valta, harkintavalta — mita
sitten on valta? Vallasta on luotu lukemattomia teorioita. Usein ajatellaan,
ettd valta on A:n kyky tai mahdollisuus saada B tekeméén jotakin, jota B
ei ilman A:n my6tavaikutusta tekisi. Valtaa on kuitenkin monenlaista, eika
sitd ole aina helppoa tunnistaa vallaksi. Voidaan puhua niin tuottavasta
vallasta (esimerkiksi palvelujen tuottaminen) kuin rajoittavasta vallasta
(esimerkiksi velvoittava paatos tai kieltava paatos etuushakemukseen).
Tietenkin tdmaén lisdksi on viela monen muunlaista valtaa, esimerkiksi
mielipidevaltaa, suostutteluvaltaa tai maarittelyvaltaa. Tallainen epéasuo-
rempi vallankaytto ei kuitenkaan ole samalla tavalla julkista.

Siispé yksityisen ja julkisen vélilld on valtasuhde. Valta tarkoittaa myos
vallan vaarinkayton mahdollisuutta. Vallasta voi tulla mielivaltaa. Nain
ollen valtasuhde tulee muotoilla siten, ettd mielivallan mahdollisuus mini-
moidaan. Laillisuusperiaatteen vuoksi valtasuhde tulee muotoilla oikeudel-
lisesti. Kuten mainittua, julkinen valta ei saa toimia pelkkien tarkoituksen-
mukaisuusnikoékohtien ohjaamana, vaan kaiken sen toiminnan tulee olla
oikeudellisesti perusteltavissa. Julkisen ja yksityisen vilinen suhde onkin
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aina oikeussuhde. Julkinen valta ja oikeus kayvit kasi kidessa: missa on
valtaa, sielld on oikeutta ja toisinpéin.

Nykyédan voimakasta valtapainotusta yksityisen ja julkisen suhteen ku-
vaamisessa pidetdan hieman vanhakantaisena. Ennen puhuttiin muun mu-
assa yleisestd vallanalaisuudesta, jolla viitattiin sithen, miten yksityisen
tehtiva oli ennen kaikkea totella virkavallan kaskyja ja maarayksid. Vaikka
tama tottelemiselementti ei suinkaan ole kadonnut, nykyaan painotus on
enemman yksiloiden perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisessa seki oi-
keusturva- ja laillisuusvalvontamekanismeissa. Ajatellaan, ettd yksityinen
on julkisen ja yksityisen vilisessa suhteessa ensisijassa saamapuolella.

Yksityisestd on tullut yleisten oppien tasolla enemmén oikeutettu kuin
velvoitettu suhteessa julkiseen valtaan. Tamé on néakyvissa myos hallinto-
oikeudessa kaytettyjen kasitteiden muutoksessa. Ennen puhuttiin hallin-
toalamaisista, sitten kansalaisista ja nykyédén hallinnon asiakkaista. TAma
kasitteellinen muutos viittaa sithen, ettd yksityiselta sektorilta omaksuttua
kisitteistoa on alettu soveltaa myos julkisella puolella. On kuitenkin huo-
mattava, ettd hallinnon asiakas ei voi samalla tavalla ddnesté jaloillaan
kuin yksityisen yrityksen asiakas; hallintoa ei lopulta voi samalla tavalla
valita, eika hallinnon asiakkuus ole kaikilta osin verrattavissa esimerkiksi
yrityksen asiakkuuteen.

Muutos nakyy my0s hallinnon laadun kasvaneena painotuksena. Hy-
vasta hallinnosta on tullut perustuslailla turvattu hallinnon laadun perus-
padmadra. Hallinnon palveluluonne ja kommunikatiivisuus ovat korostu-
neet. Vuorovaikutus péaatosta valmisteltaessa on kasvanut. Hallintolaissa
saadetddn muun muassa palveluperiaatteesta, neuvontavelvollisuudesta,
hyvin kielenkéyton vaatimuksesta, kuulemisperiaatteesta ja vaikutusmah-
dollisuuksien varaamisesta. Voidaankin ajatella, ettd hallinnon laatu on
proseduralisoitunut eli menettelyllistynyt: paljolti menettelyn “hyvyys” le-
gitimoi hallinnolla saavutettuja sisillollisia padmadria (ks. edelld yleisen
hyvan tavoitteleminen ja hallinnon rationaalisuuden ihanne, laadullinen
oikeusturva).

Kuitenkaan se, ettd kiytettyjen kisitteiden painotus on muuttunut, ei
itsestdan selvisti tarkoita, ettd hallinnon perimmainen luonne olisi nyt
tyystin erilainen. Yksityiselta sektorilta omaksutut kasitteet voivat jopa luo-
da vairanlaisia odotuksia yrityksen asiakkuuteen vertautuvan hallinnon
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asiakkaan kohtelusta. Hallinto-oikeudelliseen oikeussuhteeseen siséltyy
lopulta hallintopakon ja hallinnollisten sanktioiden mahdollisuus.

Hallinto-oikeudellista oikeussuhdetta pidetdén kuitenkin nykyisin mo-
lemminpuolisena vuorovaikutussuhteena, jossa kummallakin osapuolella
on seki oikeuksia etti velvollisuuksia. Yksityisten tietoisuus omista oikeuk-
sistaan on myos selvisti kasvanut. Samoin niiden loukkauksiin reagoidaan
aiempaa hanakammin. Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehelle saa-
puneiden kanteluiden méaara on lisdéntynyt jatkuvasti viimeisten vuosien
ajkana.

5.2 Hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen julkisoikeudellisia
erityispiirteitd

Hallinto-oikeudellista oikeussuhdetta on vaikea méaaritelld muuten kuin
epahavainnollisen kehdmaisesti: se on julkishallinnon ja yksityisen véli-
nen oikeussuhde, jonka osapuolten oikeudet ja velvollisuudet maaraytyvat
padasiassa hallinto-oikeuteen kuuluvien oikeusnormien mukaan. Tama
toisin sanoen tarkoittaa, ettd kummankin osapuolen oikeudet ja velvolli-
suudet perustuvatlainsaadantoon. Usein hallinto-oikeussuhteet sisaltavat
my0s sopimustyyppisid elementtejd ja muita yksityisoikeuteen viittaavia
osa-alueita. Tassa julkisoikeudellisen oikeussuhteen piirteiden tarkaste-
lussa hyoédynnetaan prof. Olli Maenpaan luomaa erittelya.

Vaikka hallinto-oikeudellinen oikeussuhde on oikeussuhde, sitad luon-
nehtivat tietyt erityispiirteet, jotka erottavat sen yksityisoikeudellisesta oi-
keussuhteesta. Ensinnikin tuohon oikeussuhteeseen sisiltyy edelli esille
tullut yksipuolinen valtaelementti. Tamin valtaelementin mahdollistaa
ja sen kayttod ohjaa ja rajoittaa lainsdddanto. Viranomaisen toimivallan
peruste on laissa. Julkisyhteis6lld on toimivalta tehda hallintopaatoksia,
jotka eivit aina miellytd yksityistd. Vaikka yksityiselld on kéytossa oikeus-
turvamekanismeja, ne ovat tavallaan toissijaisia suhteessa tuohon ensias-
teen paatokseen. Etenkin muutoksenhakumekanismit ovat kiytossa vasta
sitten, kun on olemassa jotakin muutettavaa, tyypillisesti hallintop&étos.

Toiseksi toinen oikeussuhteen osapuoli on viranomainen, julkisen val-
lan toimielin. TAma tarkoittaa sitd, ettd viranomainen ei ole valttimatta
itsendinen oikeushenkild, jolla olisi hallinto-oikeussuhteen osapuolena
omia oikeuksia tai velvollisuuksia. Se edustaajulkista valtaa. Tamé hallinto-
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oikeussuhteen julkinen osapuoli voi olla valtio, kunta tai muu julkisoikeu-
dellinen oikeushenkil6 (ks. edelld julkinen valta organisaatiokdsitteena).
Joskus julkinen osapuoli voi olla yksityinenkin, jos se kiyttaa hallintoso-
pimuksin delegoitua julkista valtaa. Talloin oikeussuhde kuitenkin ver-
tautuu hallinto-oikeudelliseen, ei siis yksityisoikeudelliseen suhteeseen.
Hallinto-oikeussuhteen toinen osapuoli on joko yksityinen oikeussubjekti
(yksityinen henkilo, yritys tai muu yhteiso) tai toinen julkisoikeudellinen
oikeushenkild.

Kolmanneksi julkisen vallan kiytto perustuu indispositiiviseen lainsdc-
ddantéon. Tama tarkoittaa sellaista lainsaadantoa, josta ei voi sopimuksin
poiketa. Péinvastaista, dispositiivista lainsaddantoa esiintyy yksityisoikeu-
dessa, esimerkiksi ty- ja sopimuslainsdddannossa. Dispositiivisen lainsaa-
dannon ajatus on, ettd sopimuksen joka yksityiskohdasta ei valttamatta
tarvitse sopia, vaan voidaan turvautua lainsaddannossa mahdollistettuihin
valinnanvaraisiin mekanismeihin. Sen sijaan julkisoikeudellinen lainsaa-
danto on ehdottomasti velvoittavaa. Sen noudattamisesta ei voida sopi-
muksin poiketa.

Hallinto on pitkalti yksilollista ja yksilollistdvaa. Indispositiivisuuteen
liittyy my0s hallinto-oikeussuhteiden henkilokohtaisuus. Lahtokohtana
on, ettd yksityinen ei voi siirtdd oikeuksiaan tai velvollisuuksiaan toiselle
oikeussubjektille, hin ei siis voi disponoida eli itsendisesti maarati niista.
Tama johtuu ennen muutassiita, ettd hallinto-oikeussuhteessa on keskeinen
merkitys yksityisen oikeussubjektin ominaisuuksilla, toiminnan luonteella
ja naiden arvioinnilla.

Esimerkiksi hallintolupa koske juuri tiettya toimintaa, ladketieteellista
hoitoa annetaan juuri tietylle henkilolle tiettyyn vaivaan, juuri tietynikéi-
selld ihmiselld on oppivelvollisuus ja verovelvollisuus koskee juuri tiettya
varallisuutta. Vaikka yksityinen siirtaisikin oikeutensa tai velvollisuuten-
sa jollekulle toiselle, tAma siirto ei olisi viranomaista sitova. Esimerkkina
epaonnistuneesta siirtoyrityksesti voidaan mainita lehdissi esilla ollut ta-
paus, jossa yritettiin kaupata Vantaan kaupungin maksusitoumusta Huu-
to.net-palvelussa. Poikkeuksen muodostavat kuitenkin sellaiset hallinto-
oikeussuhteet, jotka liittyvét tietyn kiinteiston tai esineen ominaisuuksiin
tai kayttoon. Hallintopaatokselld perustetut edut tai oikeudet nimittdin
siirtyvat kiinteiston mukana (esimerkiksi rakennuslupa).
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Neljanneksi hallinto-oikeussuhdetta koskee erityisic muoto- ja menet-
telyvaatimuksia. Toisin sanoen hallinto-oikeussuhde ei voi syntya konklu-
denttisesti eli hiljaisesti, siis ilman nimenomaista tahdonilmaisua. Laissa
saadetdan oikeussuhteen syntymista, muuttamistaja paattamista koskevis-
ta edellytyksistd ja menettelymuodoista. Usein ndma edellytykset ovat kui-
tenkin viljia ja yksinkertaisia. Ajatuksena on, etta hallinto-oikeussuhteen
osapuolena yksityinen voisi ajaa omaa asiaansa. Juristin apua ei valttamatta
tarvittaisi. TAma edelleen viittaa siihen esille tulleeseen piirteeseen, jonka
mukaan hallinto on osittain oma-aloitteista ja hyvin monenlaisin kyvyin
ja valmiuksin varustettuihin ihmisiin ulottuvaa. Viranomaisella on tasta
syysté paljon vastuuta vireilld olevan asian selvittdmisests, jotta siini voi-
daan tehda paitos.

Hallinto-oikeudellinen oikeussuhde perustetaan hallintotoimella. Hal-
lintotoimi on julkisen vallan kiyttdmisen muoto, jolla perustetaan, muu-
tetaan tai kumotaan yksilon tai yhteison oikeuksia tai velvollisuuksia (vrt.
edelld hallinnollinen siantely). Hallinto-oikeudellinen oikeussuhde voi
syntya joko viranomaisen tai yksityisen aloitteesta kuten hakemuksesta
tai suostumuksesta. Tdmaén liséksi se voi olla myds suoraan lainsdadan-
t00n perustuvaa.

Yleisesti ottaen edunsuovaa tai oikeuden perustavaa hallintopaétosta
edeltda yksityisen hakemus. Viranomaisen aloitteesta syntyvat oikeussuh-
teet sen sijaan ovat tavallisesti rajoittavia tai velvoittavia. Tama on luon-
nollista, silld tuskinpa asianosaisen intressissd on tehdd hakemusta oman
toimintavapautensa rajoittamisesta. Rajoittavan tai velvoittavan oikeus-
suhteen perustaminen edellyttaa asianosaisen kuulemista. Kuulemisella
tarkoitetaan sité, ettd asianosaiselle annetaan mahdollisuus lausua kan-
tansa asiassa.

My0s oikeussuhteen muuttamisedellytykset maaritellaan tuota oikeus-
suhdetta koskevassa lainsaddannossa. Indispositiivisuus nékyy tdssikin;
viranomaisen tai yksityisen oikeuksista ja velvollisuuksista ei yleensé voi
sopia oikeudellisesti sitovalla tavalla. Muuttaminen sen sijaan edellyttaa
oikeussuhteen perustaneen hallintotoimen muuttamista. Oikeussuhteen
lakkaamista koskevat paapiirteissiadn samat saannot. Hallinto-oikeus-
suhteet ovat suhteellisen pysyvid ja voimassa toistaiseksi. Ne eiviat muutu
eivatka lakkaa, vaikka olosuhteet muuttuisivatkin. Kuten muuttaminen,
my0s lakkaaminen edellyttda erityisid toimia, kuten nimenomaista paatos-
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t4, hallintoluvan peruuttamista tai velvoitteen lakkauttamista. Eri asia on,
jos tdma oikeussuhde oli alun perinkin méaéritelty miaraaikaiseksi. TAssa
tapauksessa erityistd oikeussuhteen paittavaa tointa ei tarvita.

5.3 Yksityisen oikeudet suhteessa hallintoon

5.3.1 Neaatiiviset, positiiviset, aktiiviset ja passiiviset oikeudet

Yksityisen ja julkisen vilinen oikeussuhde tarkoittaa lakisidonnaisuu-
den ohella sitd, ettd kummallakin oikeussuhteen osapuolella on toisiin-
sa kohdistuvia oikeuksia ja velvollisuuksia. Toisaalta tata voidaan pitaa
tuon oikeussuhteen sisillollisend puolena. Valtasuhteen nédkokulmasta
oikeudet ja velvollisuudet ovat vallankéyton legitiimeja kanavia. Koska
julkinen valta on institutionaalisesti vahvempi, paljon — joskaan ei suin-
kaan kokonaan — tuosta oikeussuhteesta on muotoiltu siten, etta julkisen
vallan tulee toteuttaa yksityisen oikeudet. TAima toteuttaminen voi olla
monenlaista; joidenkin oikeuksien toteuttaminen vaatii julkiselta vallalta
aktiivisia toimia, jotkin taas toimista pidattaytymista. Jotkin oikeudet ovat
myos kalliimpia kuin toiset. Ne vaativat enemmén verovaroja tullakseen
taysimaaraisesti toteutetuiksi.

Yksilon oikeuksia voidaankin jaotella ja luokitella eri tavoin. Perinteises-
ti oikeudet jaotellaan klassisiin vapausoikeuksiin sekd hyvinvointivaltion
taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin otkeuksiin (eli TSS-oikeuk-
siin). Lisdksi joskus puhutaan myos kolmannen polven eli kollektiivisista
oikeuksista. Ne liittyvat ryhmien kuten esimerkiksi vahemmistGkansojen
itsemaaraamisoikeuteen. Seuraavassa oikeuksia jaotellaan ennen kaikkea
siten, millaista toimintaa ne edellyttévit julkiselta vallalta ja yksityiselta.
Kyse on siis teoreettisesta, oikeuksien toimintamekanismiin perustuvasta
luokittelusta.

Negatiiviset oikeudet. Negatiivisilla oikeuksilla tarkoitetaan ennen kaik-
kea edelld mainittuja vapausoikeuksia. Vapausoikeudet ovat klassisen libe-
ralismin keskeinen opinkappale. Klassista liberalismia luonnehtii ihmisten
vapauden korostaminen ja valtion roolin minimoiminen (ns. yévartijaval-
tio). Vapausoikeuksia méairittda nimenomaan vapausluonne: yksilolla on
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vapaus tiettyyn toimintaan ilman, etts julkinen valta estda tuon vapauden
kayton tai oikeudettomasti rajoittaa sitd. Ne ovat vapauksia jostakin.

Oikeuksia kutsutaan tassa jaottelussa negatiivisiksi siksi, ettéd ne edellyt-
tavat julkiselta vallalta negaatiota, toiminnasta pidattaytymista. Naiden oi-
keuksien tehtédvé on suojata yksilod julkisen vallan oikeudettomalta puuttu-
miselta hanen niin kutsuttuun vapauspiiriinsa. Vapauspiirilld tarkoitetaan
sellaista vapaan toiminnan aluetta, jossa yksilo saa elad omien arvojensa
mukaista eldméi ilman julkisen vallan rajoituksia. Selvdi tietenkin on,
ettd muiden vastaavaa vapautta tulee kunnioittaa. Yksilon vapauspiiriin
ei taten voi kuulua muiden vahingoittaminen tai kajoaminen heidan va-
pauspiiriinsé ilman laillista perustetta.

Vapausoikeudet ovat perusoikeusajattelussa oikeuksien vanhinta ker-
rostumaa. Niiden aatehistorialliset juuret ulottuvat aina Ranskan vallan-
kumoukseen asti. T#llaisia oikeuksia ovat esimerkiksi sananvapaus, uskon-
non- ja omantunnonvapaus ja yhdistymis- ja kokoontumisvapaus. Kuten
voidaan huomata, vapausoikeuksissa esiintyy sana "vapaus”. Negatiivisissa
oikeuksissa kyse on siis puhtaasti vertikaalisesta, yksilon ja julkisen vallan
vilisestd suhteesta. Niissa ei huomion kohteena ole niinkéan yksilon asema
osana muista yksiloistd ja heidian oikeuksistaan koostuvaa yhteiskuntaa.

Posttiiviset oikeudet. Jos negatiiviset oikeudet ovat oikeusvaltioajatuk-
sen ja klassisen liberalismin hedelm4, ovat positiiviset oikeudet puolestaan
palautettavissa hyvinvointivaltion ideologiaan. PL 6 §:n mukaan ihmiset
ovat yhdenvertaisia lain edessd, eiké ketdén ei saa ilman hyviksyttavaa
perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, ian, alkuperan, kielen, uskon-
non, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun
henkil6on liittyvan syyn perusteella. Tété tarkoitetaan syrjintdkiellolla.
Sdannokselld taataan ihmisten yhdenvertainen kohtelu “lain edessa” eli
julkisen vallan kayton nakokulmasta. Kriteeri on muodollinen, eika ota
kantaan ihmisten muuhun eriarvoisuuteen.

On kuitenkin katsottu, ettd muodollinen tasa-arvo (ihmisid kohdellaan
tasa-arvoisesti ja syrjimitta) tarvitsee tdydennyksekseen oikeussaantely3,
jolla voidaan toteuttaa tosiasiallinen tasa-arvo. Muodollisen tasa-arvon
ongelma on joskus tiivistetty ajatukseen, etta se takaa kaikille yhtildisen
oikeuden nukkua sillan alla. Toisin sanoen muodollisen tasa-arvon riitta-
mittomyydessi tasa-arvon ainoana horisonttina on kyse siité, ett4 varalli-
suus pitkalti maarittas sitd, millaisia mahdollisuuksia yksilolla kaytannossa
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on. Niinpa on ajateltu, etti positiivinen erityiskohtelu (heikomman ryhman
suosiminen vahvemman kustannuksella) tietyissd asioissa olisi oikeutet-
tua siihen asti, kunnes tosiasiallinen tasa-arvo on saavutettu. Esimerkiksi
sukupuolikiintict ja tulonsiirrot perustuvat tdhén ajatukseen.

Positiivisilla oikeuksilla siis pyritdén toteuttamaan tosiasiallinen eli mah-
dollisuuksien tasa-arvo. Positiiviset oikeudet saavat nimensa siitd, etta ne
edellyttavat julkiselta vallalta aktiivisia toimia toteutuakseen. Toisin sanoen
ei riitd, ettd julkinen valta pidattaytyy puuttumasta yksilon vapauspiiriin,
vaan julkisen vallan tulee varmistaa positiivisten oikeuksien toteutumi-
nen aktiivisin toimin. Positiivisilla oikeuksilla taataan yksiloiden oikeuksia
saada julkisia palveluja. Usein ndiden oikeuksien toteuttamiseen liittyy
myos harkintavaltaa. Timé on johdonmukaista, koska monet palvelut
ovat yksilollisid ja usein julkisissa palveluissa on kyse tarveperustaisesta
arvioinnista. Tdhén arviointiin liittyy etusija- ja jonotusmenettelyit4, silla
positiiviset oikeudet edellyttiavat vapausoikeuksia enemmain verovaroja.
Vapaus-kisitteen niakokulmasta ne ovat vapauksia johonkin.

Positiivisia oikeuksia ovat etenkin edelld mainitut TSS-oikeudet eli ta-
loudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet. TSS-oikeudet liittyvat
ihmisten konkreettisen elaménpiirin oikeudelliseen jarjestimisen ihmis-
arvoisella tavalla. Keskeisini TSS-oikeuksina voidaankin pitd4 oikeutta ter-
veydenhuoltoon, asuntoon, vihimmaistoimeentulon takaavaan tulotasoon,
oikeudenmukaisiin tyéoloihin ja palkkaan, vahintaan peruskoulutukseen,
seki oikeutta padstd osalliseksi tiedosta ja kulttuurista. Suomi on ratifioi-
nut TSS-oikeudet takaavan YK:n kansainvilisen ihmisoikeussopimuksen.
Perustuslaissa keskeisid TSS-oikeuksia ovat muun muassa oikeus sosiaa-
liturvaan tai oikeus maksuttomaan perusopetukseen. Esimerkiksi ndma
oikeudet toteuttaakseen julkisen vallan on myOnnettiva tarvittaessa tiettyja
tukia ja tulonsiirtoja seki jarjestettava maksuttomalle perusopetukselle
soveltuvat valtakunnalliset rakenteet.

Aktitviset oikeudet. Aktiivisilla oikeuksilla tarkoitetaan sellaisia oikeuk-
sia, joiden tehtavana on taata ihmisten vaikutusmahdollisuudet suhteessa
julkiseen valtaan. Aktiivisuus tassa viittaa siis yksityisten, ei julkisen vallan
toiminnan aktiivisuuteen. Tausta-ajatuksena on se, ettd ihmiset voivat seka
vaikuttaa julkisen vallan sisdltoon (joskin kaytannossa melko valillises-
ti) esimerkiksi ddnestdmailla valtiollisissa ja kunnallisissa vaaleissa seki
voivat valvoa julkisen vallan kéytt6a esimerkiksi kantelemalla huonosta
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hallinnosta laillisuusvalvojille tai tekemalla kunnallisvalituksen kunnan
lainvastaisesta menettelysti. Yksityisisti ei titen oikeusjérjestyksessa ra-
kenneta vain julkisen vallan kdyton passiivisia kohteita, vaan myos ak-
tiivisia kansalaisia, jotka antavat toiminnallaan palautetta julkisen vallan
rakenteesta ja kiytostd. Aktiivisia oikeuksia ovat muun muassa vaali- ja
osallistumisoikeudet: 4anioikeus, valitusoikeus sekd monet menettelylliset
oikeudet kuten oikeus tulla kuulluksi.

Passiiviset oikeudet. My0s “passiivisuus” passiivisten oikeuksien maa-
ritteend viittaa yksildiden toimintaan. Passiiviset oikeudet eivit tavallisesti
vaadi yksilolta erityisid toimia. Sen sijaan ne antavat yksilolle oikeuden
odottaa, ettd julkinen valta noudattaa lakia ja toteuttaa sille asetetut teh-
tavit: toisin sanoen kayttda toimivaltaansa tarkoitussidonnaisesti. Usein
passiiviset oikeudet ovat niin sanottuja perusteltuja eli legitiimeja odotuk-
sia. Erddssd mielessd ne ovat tietynlaisia metatason oikeuksia: passiiviset
oikeudet pitavit pitkalti pystyssé koko oikeusjérjestyksen legitimiteettia eli
yleista hyvaksyttavyyttad. Ilman passiivia oikeuksia (oikeutettua odotusta
oikeusjérjestyksen toimivuudesta) ei milldén muillakaan oikeuksien ryh-
malla ole katetta (vrt. oikeusvarmuus).

Edelld mainitut kategorisoinnit ovat suhteellisia ja nakokulmasidonnai-
sia. Melkein kaikki oikeudet voidaan sijoittaa aktiviisuus-passiivisuus- ja
positiivisuus-negatiivisuusakseleiden rajaamalle koordinaatistolle. Lisiksi
tdma kategorisointi on tavallaan epajohdonmukainen, koska siina painote-
taan yksipuolisesti vain toisen oikeussuhteen osapuolen toimintaedellytyk-
sid. Toisaalta kaikkia oikeuksia voitaisiin luonnehtia vain joko aktiivisiksi
tai passiivisiksi tai positiivisiksi tai negatiivisiksi. Tasta syysta jaotteluihin
ei tulekaan kiinnitti4 litkaa huomiota, niiden tehtéva on ldhinné pedago-
ginen. Tarkeintd on kuitenkin ymmartaa, ettid kaikki oikeudet eivét toimi
samalla mekanismilla.

5.3.2 Perusoikeudet

Perusoikeuden kisitteelle ei ole olemassa tyhjentdvaid méaritelmaa. Ta-
vallisesti sitd kuvaillaan muodollisin termein: perusoikeus on valtion
perustuslaissa, kuten esimerkiksi Suomen perustuslaissa, taattu yksilon
oikeus. Téten perusoikeuksiin liittyy niiden perustuslaintasoisuudesta
ja korotetusta muodollisesta lainvoimasta johtuva erityinen pysyvyys ja
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oikeudellinen luonne, mika erottaa ne muualla lainsdadannosséa tunnus-
tetuista oikeuksista. Kyseistd muodollista miaritelméa on liséksi tdyden-
netty erilaisilla sisallollisilla kriteereilld, jotka painottavat perusoikeuksien
luonnetta perustavanlaatuisina oikeuksina taijotka muulla tavoin viestivat
perusoikeuksien erityisasemasta oikeuksien joukossa. Perusoikeudet ovat
siis symbolisesti ja hierarkkisesti muita oikeuksia tarkeampia ja voimak-
kaampia oikeuksia. Niissd on moraalista juhlallisuuttajasiitd ammentavaa
auktoriteettia.

Kun puhutaan Suomen oikeudesta, perusoikeuksilla tarkoitetaan Suo-
men perustuslain 2 luvun perusoikeusluettelossa sdddettyja oikeuksia.
Niilld on useita erityispiirteitd, jotka erottavat ne muista oikeuksista. Pe-
rusoikeudet voivat olla edella esitetyn jaottelun mukaan niin negatiivisia,
positiivisia, aktiivisia kuin passiivisia. Ne ovat yleisid oikeuksia, jotka on
suojattu jokaiselle.

Perusoikeuksille on ominaista, etti yksityinen voi vilittomasti vedota
sithen asiassaan (vdliton sovellettavuus). Tama on osoitus perusoikeuksi-
en oikeusldhdeopillisesti korkeasta asemasta. Samaa viestii se, ettd PL 22
§:n mukaan julkisella vallalla on erityinen velvollisuus toteuttaa perusoi-
keudet. Tama tarkoittaa sit3, etta julkisen vallan ei tule ainoastaan pidat-
tiytyd rikkomasta perusoikeuksia, vaan sen tulee aktiivisesti edistd4 niiden
toteutumista, myos silloin, kun kyse on negatiivisiksi luonnehdittavista
oikeuksista. Kuitenkin voidaan edelli esitetysta jaottelusta muistaa, etta
erilaiset perusoikeudet edellyttivit julkiselta vallalta erilaista toimintaa:
negatiiviset oikeudet rajoittavat julkisen vallan toimintaa ja positiiviset
perustavat sille toimintavelvoitteen.

Viranomaisten on siis kaikessa toiminnassaan otettava huomioon perus-
oikeudet ja edistettava niiden toteutumista julkisen vallan kayton kaikissa
muodoissa. Etenkin tima korostuu silloin, kun lainsdannos sisaltaa harkin-
tavaltaa, eli mahdollisuuden tehdi erilaisia, lainsddddnndssa hyvaksyttyja
ratkaisuja. Talloin lainsdddédnnon tarjoamista vaihtoehdoista tulee valita
se, joka parhaiten edistda perusoikeuksien toteutumista. Tata kutsutaan
perusoikeusmyonteiseksi laintulkinnaksi tai perusoikeuksien tulkintavai-
kutukseksi. Tamé on perusoikeuksien ensisijainen vaikuttamismuoto; ne
toimivat laintulkinnan apuvalineina. Lakeja ja normeja tulee tulkita tassa
mielessi tavoitteellisesti.
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Kaiken kotimaisen lainsdadannon tulee olla sopusoinnussa perusoi-
keuksien ja koko perustuslainkin kanssa. Tamé sopusointu ei kuitenkaan
ole mikaan itsestiadnselvyys. Siksi lainsdadannon perustuslainmukaisuutta
valvotaan aktiivisesti. Lakien perustuslainmukaisuuden valvonta on Suo-
messa jarjestetty kansainvilisesti katsoen poikkeuksellisesti: ennakollisesti
ja parlamentaarisesti. Suomessa ei siis ole erityista perustuslakituomiois-
tuinta kuten vaikkapa Saksassa tai Italiassa. Lakien perustuslainmukai-
suutta valvoo eduskunnassa toimiva perustuslakivaliokunta. Perustuslaki-
valiokunnan tehtéva on antaa lausuntoja ja mietint6ja valmisteilla olevien
lainsdaadantchankkeiden perustuslainmukaisuudesta.

Joskus kuitenkin voi olla niin, ettd voimassa oleva lainsddnnds on pe-
rustuslain sddnnoksen kanssa ristiriidassa. Tallaisessa tilanteessa perus-
tuslakivaliokunta ei voi puuttua tehokkaasti havaittuun epakohtaan ilman,
ettd sen korjaava lainsdddéntohanke aloitetaan. Lainsdddéanto on kuiten-
kin hidas prosessi, ja havaittuun perustuslainvastaisuuteen pitaisi voida
puuttua nopeammin. Talloin vastuu perusoikeuskontrollista on tuomiois-
tuimilla. Niilld on rajoitettu mahdollisuus valvoa lainsdadéannon perustus-
lainmukaisuutta lainkayttGtoiminnassaan. TAma valvonta on jalkikateista
eli tapahtuu lain jo ollessa voimassa. Se on lisdksi mahdollista ainoastaan
tietyn konkreettisen oikeusjutun puitteissa. Tuomioistuin ei siis voi julis-
taa jotakin lakia perustuslainvastaiseksi, se voi vain jattdd perustuslain
vastaisen sddnnoksen yksittdistapauksessa soveltamatta. Toisaalta tallai-
sen ristiriidan toteaminen usein johtaa lainsdfdantOpaineisiin ristiriidan
poistamiseksi vastaisuuden varalle.

Jos ristiriita ei ole poistettavissa tulkinnalla (suositaan perusoikeutta
paremmin toteuttavaa vaihtoehtoa), tulee perusoikeudelle antaa tuossa yk-
sittdistapauksessa siis antaa etusija. Tallaisen ristiriidan tulee kuitenkin olla
“ilmeinen”, jottalainsddnnos voidaan jattaa soveltamatta. Tuomioistuin voi
PL 106 §:n mukaan syrjayttda tilld tavalla eduskuntalaintasoisen normin,
kun taas muu viranomainen voi ristiriitatapauksessa jattaa soveltamatta
vain lakia alemmanasteisen normin (PL 107 §). Tama jalkikiteinen perus-
tuslaillisuuden valvonta on kuitenkin tdydentivai ja toissijaista suhteessa
parlamentaariseen ennakkovalvontaan.

Monelle voi tulla yllatyksena, ettd perusoikeudet eivit ole ehdottomia,
vaan niitd voidaan rajoittaa. Perusoikeuksien rajoittamisdoktriini on syn-
tynyt perustuslakivaliokunnan kaytannossi. Koska perusoikeudet ovat
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perustavanlaatuisia oikeuksia, niiden rajoittaminen on mahdollista vain
tiettyjen edellytysten téyttyessd. Perusoikeuksien rajoittamisdoktriinissa
onkin kehitetty useita vaatimuksia rajoituksille. Siina edellytetdén ensin-
nakin, ettd mahdollisista rajoituksista on sdddettava lailla. Rajoituksen
olennainen sisélto on ilmaistava tdsmadillisesti ja tarkkarajaisesti rajoituk-
sen saatavassa laissa. Perusoikeuden ydinsisdltéd on kuitenkin kunnioi-
tettava. Toisin sanoen rajoitukset eivit saa ulottua siihen. Perusoikeuksien
rajoitusperusteiden tulee olla hyvdksyttdvid ja niiden tiytyy olla paina-
van yhteiskunnallisen tarpeen vaatimia. Perusoikeuksien rajoittamisen
on oltava vdlttamdttomida hyvdksyttdvan tarkoituksen saavuttamisekst.

Perusoikeuden rajoittaminen merkitsee myds sité, ettd rajoittamisen vai-
kutukset otetaan asianmukaisesti huomioon. Etenkin tima tarkoittaa riit-
tavan oikeusturvan luomista niille, joihin rajoitukset kohdistuvat. Oikeus-
turva voi tarkoittaa niin ennakollisia kuin jélkikiteisid oikeusturvatakeita.
Lisaksi rajoittaminen edellyttad, ettd perusoikeuksista tehtévit poikkeukset
eivit saa merkitd Suomea sitovien kansainvélisten ihmisoikeusvelvoittei-
den rikkomista. Toisin sanoen esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen vaatimuksia ei saa kaventaa perusoikeuksia rajoittamalla.

Perusoikeuksista voidaan joissakin tapauksissa tehda myos tilapdisic
poikkeuksia lailla. Lahtokohtaisesti poikkeuksiin suhtaudutaan pidatty-
vasti, vaikka niin kutsuttu poikkeuslaki-instituutio on aikoinaan ollutkin
Suomessa ahkerassa kaytossd. Poikkeuksia voidaan tehdi, jos ne ovat
valttdmattomia Suomeen kohdistuvan aseellisen hyokkiyksen aikana tai
muissa tahén rinnastettavissa poikkeusoloissa.

Perustuslakia — ja perusoikeuksia sen osina — voidaan muuttaa vain
perustuslainsaatdmisjirjestyksessi. Siind perustuslainmuutos on hyvéksyt-
tava eduskunnassa ensin yksinkertaisella enemmistolla jatettéviksi lepaa-
maan toisessa eduskuntakasittelyssa. Seuraavien eduskuntavaalien jalkeen
laki voidaan hyviksyd muuttumattomana 2/3 enemmistolla. Perustuslakia
voidaan muuttaa nopeamminkin, jos se julistetaan eduskunnan 5/6 enem-
mistolla kiireelliseksi. Tamaén jalkeen laki voidaan hyviksyd 2/3 enemmis-
tolla. Myos poikkeuslait kisitellddn perustuslainsiétamisjarjestyksessa.

Perusoikeuksia tehostaa edelld mainitun PL 22 §:ssi sdadetyn perus-
ja ihmisoikeuksien toteuttamisvelvoitteen ohella PL 118 §, jonka mukaan
virkamies on vastuussa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Jokaisella on
my0s oikeus vaatia rangaistusta virkamiehelle sekd vahingonkorvausta
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julkisyhteisolta, virkamiehelta tai muulta julkista tehtdvaa hoitavalta, jos
tdmain lainvastainen toimenpide tai laiminlyonti on aiheuttanut vaatijalle
vahinkoa tai loukannut hénen oikeuksiaan.

Rikosoikeudellisen virkavastuun perusteita muotoillaan p#aasias-
sa virkarikoksia koskevassa rikoslain (39/1889) 40 luvussa (604/2002)
ja virkavastuuseen perustuvaa korvausvastuuta vahingonkorvauslaissa
(412/1974). Lisdksi hallintolainkayttolain mukaisilla oikeusturvakeinoilla
voidaan katsoa taattavan perusoikeuksien toteutumista kiytdnnossa. PL
124 § puolestaan madrittelee sitd, milla edellytyksilla julkinen hallintoteh-
tidva on annettavissa muulle kuin viranomaiselle. Julkisen hallintotehtdvan
yksityistdminen ei saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita
hyvén hallinnon takeita.

Perusoikeuksien merkitys on kasvanut viimeisen kahden vuosikymme-
nen aikana. Niihin vedotaan huomattavasti enemmaén kuin ennen, jolloin
niitd pidettiin lahinna lainsaatijiaa koskevina korkean abstraktiotason lain-
saatamisohjeina. Nykyaan perusoikeuksilla on todellista merkitysta myos
tuomitsemis- ja hallintotoiminnassa. Tuoreena ja yhteiskunnallisesti mer-
kittdvana esimerkkina perus- ja ihmisoikeusmyonteisesti laintulkinnasta
voidaan mainita korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO:2014:1.
Siind kyse oli kannabiksen laillistamista ajavan yhdistyksen rekisteroity-
misestd. Vaikka yhdistyslain mukaan yhdistyksen tarkoitus ei saanut olla
hyvien tapojen vastainen, rekisterdityminen sallittiin. Ratkaisua perustel-
tiin mm. yhdistymisvapauden térkeydelld perus- ja ihmisoikeutena seka
yhdistyksen hyvaksyttavalla pyrkimyksella vaikuttaa paihdepolitiikkaan.

Perus- ja ihmisoikeuksien merkityksen kasvua on perustellut etenkin
vuoden 1995 perusoikeusuudistus, jossa seka saddettiin uusia perusoikeuk-
sia ettd vahvistettiin perusoikeuksien toimintamekanismeja. Tuon uudis-
tuksen taustalla oli erityisesti Suomen liittyminen Euroopan ihmisoikeusso-
pimukseen vuonna 1991. EU:n perusoikeuskirjaakisitelladn myohemmin.

5.3.3 |hmisoikeudet

Perus- ja ihmisoikeuksia pidetddn usein synonyymeina. Sisallollisesti
niilld usein on selvid yhtymakohtia, suoranaisia paallekkaisyyksiakin,
mutta niiden toimintamekanismeissa ja oikeusldhdepohjassa on myos
eroja. Jos perusoikeuksilla tarkoitetaan yksilon oikeuksia tietyssa val-
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tiossa kuten Suomessa (ja nykyaan myos EU:ssa), ihmisoikeuksien alku-
perd on kansainvilisoikeudellisissa sopimuksissa. Joitakin voi yllattaa,
ettd YK:n ihmisoikeuksien julistus ei ole oikeudellisesti sitova asiakirja,
vaan poliittinen julistus. Siihen ei voi menestyksekkaasti vedota omien
oikeuksiensa tueksi.

Etenkin ihmisoikeuksista puhutettaessa moraalinen universalismi on
yleista. Silla tarkoitetaan ajatusta, ettd maailmassa on olemassa tiettyja mo-
raaliperiaatteita, jotka ovat patevid riippumatta poliittisesta, kulttuurisesta
tai uskonnollisesta viitekehyksesta. Thmisoikeudet edustavatkin erdanlaista
modernia luonnonoikeutta (ks. edelld oikeuden patevyyden liahde: oike-
uspositivismi ja luonnonoikeus). TAméa on ymmaérrettévai siind mielesss,
ettd ihmisoikeuksien subjekti ("ihminen”) pyrkii yleismaailmalliseksi jo
madritelman perusteella.

Suomi on liittynyt useisiin ihmisoikeussopimuksiin, jotka on ratifioitu ja
saatettu kansallisesti voimaan lainsaddannolla. Tarkein niistd on Euroopan
neuvoston ihmisoikeussopimus (EIS), joka toteutumista valvoo Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) Strasbourgissa. EIS on sopimus, jossa
taataan klassisia vapausoikeuksia. Siin ei tiaten suojata TSS-oikeuksia tai
ryhmien oikeuksia. EIT myo0s kehittaad ihmisoikeuksien tarkempaa sisal-
t6d laajassa oikeuskaytdnndssidn. Vaikka itse sopimus lisépoytékirjoineen
ei ole erityisen laaja, oikeuksien ulottuvuutta erilaisissa tilanteissa on oi-
keuskaytannossa madritelty ja tismennetty merkittivastikin. Voidaankin
sanoa, ettd oikeusldhdeoppi on erilainen kuin kotimaisessa oikeudessa,
jossa kirjoitetulla lainsdadannolla on huomattavasti merkittdvampi rooli
kuin ennakkotapauksilla.

EIT:n kiyttdmaa tulkintamenetelméa kutsutaan evolutiivis-dynaami-
seksi. Tama tarkoittaa sitd, ettd sopimusta tulkitaan suhteessa yhteiskun-
nan muuttuvaan arvo- ja asenneilmastoon. Esimerkiksi tulkintalinja on
kehittynyt suhteessa seksuaalivihemmistdjen oikeuksiin, kun asenteet
yhteiskunnassa ovat muuttuneet. Liséksi asioissa, joissa ei ole jasenvalti-
oiden vilista konsensusta, korostuu valtion harkintamarginaali. Se tar-
koittaa jasenvaltiolle jatettya harkintavaltaa ihmisoikeuksien kansallisessa
tulkinnassa. Jasenvaltio voi tietyin edellytyksin rajoittaa ihmisoikeuksia,
jos rajoitukset ovat “valttimattomia demokraattisessa yhteiskunnassa” tai
kasilld on “pakottava yhteiskunnallinen tarve”.
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EIS sisaltaa yksilovalitusmekanismin. Tama tarkoittaa sité, ettd EIS:n
jasenvaltion kansalainen tai muu oikeussubjekti voi valittaa EIT:een, jos se
katsoo jasenvaltion loukanneen hanen EIS:ssa taattuja ihmisoikeuksiaan.
Tama valittaminen on mahdollista kuitenkin vain tiettyjen edellytysten
tiyttyessd. Ensiksikin kaikki tehokkaat kotimaiset oikeussuojakeinot tulee
ensiksi olla kiytetty loppuun, ennen kuin valitus EIT:een on mahdollinen.
Kaytanndssd tama usein tarkoittaa asian viemisté aina korkeimpaan oikeu-
teen tai korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti. Toiseksi valituksen voi tehda
vain silla perusteella, etti jasenvaltio on rikkonut sopimuksessa maéritel-
tyd ihmisoikeutta. Toisin sanoen valitusta ei voi tehda valttamatta samalla
perusteella kuin kotimaisissa oikeusasteissa. EIT ei liioin voi kumota kan-
sallisen viranomaisen tai tuomioistuimen paatosta. EIT ei siis ole neljas
oikeusaste. Valitus on tehtidva kuuden kuukauden paista siitd, kun korkein
kansallinen tuomioistuin on antanut lopullisen pa4toksensi asiassa.

Vapausoikeuksia turvaa myos YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksia
suojaava yleissopimus (KP-sopimus). Suomi on ratifioinut sopimuksen
vuonna 1976. KP-sopimuksen alkusyséys oli mainittu YK:n ihmisoikeuk-
sien julistus. KP-sopimuksen toteutumista valvoo YK:n ihmisoikeuskomi-
tea. Sopimusta valvotaan sekd maaraportoinnilla ettd yksilovalituksilla,
jos sopimuksen yksilovalituksia koskeva vapaaehtoinen lisdpoytikirja on
hyvaksytty.

TSS-oikeudet ovat kansainvilisoikeudellisesti heikommassa asemassa
kuin vapausoikeudet, sillé niihin ei sisélly lahtokohtaisesti yksilovalitusme-
kanismeja, kuten vapausoikeuksia turvaaviin sopimuksiin. Tét4 perustellee
se, ettd vapausoikeuksien edellyttdma vapauspiirin kunnioittaminen on
lahtokohtaisesti taloudellisesti huokeampaa kuin TSS-oikeuksien vaatima
aktiivinen toiminta.

Suomi on ratifioinut kaksi TSS-oikeuksia koskevaa yleissopimusta: Eu-
roopan sosiaalinen peruskirjan (uudistettu 2002) sekid YK:n Taloudelli-
sia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevan kansainvilisen yleis-
sopimuksen (TSS-sopimus, 1976). Nama sopimukset ovat niin Euroopan
neuvostossa kuin YK:ssa vapausoikeussopimuksien sisarsopimuksia. So-
pimuksia valvotaan 1dhinnd maaraportoinneilla. Euroopan sosiaalisessa
peruskirjassa on myos jarjestokantelumahdollisuus. Sopimuksissa sdannel-
ladn ennen kaikkea sosiaalisia oikeuksia ja tyoelaméaa koskevien etuuksien
perusteita.
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5.3.4 Subjektiiviset oikeudet

Oikeuksia voidaan jaotella my6s sen mukaan, kuinka voimakkaita ne ovat.
Kyse on toisin sanoen siitd, minka verran ne sallivat viranomaisille har-
kintavaltaa niiden toteuttamisessa. Vaihteluvilin muodostavat vahvuudel-
taan toisessa padssa subjektiiviset oikeudet, joiden toteuttamisessa ei ole
kaytanndssa lainkaan harkintavaltaa ja toisessa taysin harkinnanvaraiset
etuudet, jonka myontdminen ja ulottuvuuden maéérittely on kokonaan
viranomaisen harkinnassa.

Perusoikeudet ja ihmisoikeudet ovat tarkeimpid subjektiivisia oikeuk-
sia. Subjektiivisilla oikeuksilla tarkoitetaan nimensi mukaisesti jokaiselle
henkil6kohtaisesti kuuluvia oikeuksia, jotka julkisen vallan tulee toteuttaa.
Toisin sanoen subjektiivinen oikeus on lakisaateinen oikeus, etu tai palvelu,
jonka hallintoelin on velvollinen myontdméaan tai muuten jirjestimain
oikeuden tai edun saamisen sdddannaiset edellytykset tayttaville. Subjektii-
visen oikeuden saamisedellytykset on jarjestetty tavallisesti tismallisesti ja
yksiselitteisesti; viranomaisen tehtdvéna onkin lahinna niiden edellytysten
kasilla olon selvittdiminen (esimerkiksi hakijan idn selvittdminen, kun 4a-
nioikeuden myontoedellytyksend on 18 vuoden iki). Jotkin subjektiiviset
(erityisesti sosiaaliset) oikeudet kuitenkin voivat olla sidoksissa tiettyihin
lisdedellytyksiin, kuten tulorajoihin (tarveperusteisuus).

Téten subjektiivisia oikeuksia leimaa viranomaiselta kdytdnnossa ko-
konaan puuttuva harkintavalta sen paéttiessi oikeuden toteuttamisesta.
Subjektiivisten oikeuksien kielellinen ilmaisu ja timan my6td niiden toi-
mintamekanismi lainsdddannossa voi noudattaa kahdenlaista kaavaa. En-
sinndkin jokaisella edellytykset tayttavalla yksilolld voi olla oikeus saada
myonteinen pddtos asiaa koskevaan hakemukseensa. Tallin viranomaisen
velvollisuus on toteuttaa tuo oikeus. Toteuttaminen on yksittaistd viran-
omaista vélittomaisti sitova velvollisuus. Toiseksi hallintoelimelld voi olla
aktitvinen velvollisuus toteuttaa oikeus ilman hakemusta. Ensimmaéisesta
vaihtoehdosta esimerkkind voidaan mainita esimerkiksi lapsen paivahoi-
topaikan jirjestdminen, ja toisessa vapausoikeuksien, esimerkiksi elinkei-
novapauden, kunnioittaminen ilman erillistd hakemusta.

Vastaavasti subjektiivisia oikeuksia on lainsdddannossa saannelty kah-
della eri tavalla: joko yksilolla voi olla oikeus saada jokin etu tai palvelu
tai viranomainen voi olla velvollinen toteuttamaan sen. Toteuttaminen
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on titen yksittdistd viranomaista valittomasti sitova velvollisuus. Vaikka
niama kaksi toimintamekanismia tavallaan ovatkin toistensa kéantopuolet,
ero piilee siind, miten asia on lainsdadannossa muotoiltu. Viranomaisen
jarjestamisvelvollisuutta edellyttiavit oikeudet voidaan lainsaadannossa
tunnistaa esimerkiksi muotoilusta “kunta on velvollinen jarjestimaén...”.
Kunnan jarjestamisvelvollisuuteen kuuluu edelld mainitun paivihoidon
ohella esimerkiksi perusopetuksen jarjestiminen.

Yksityiselld oikeussubjektilla voi my0s olla oikeus saada tietty etu tai pal-
velu. Tamaé tarkoittaa sitd, ettd oikeus on taattu tietyt edellytykset tayttavélle
oikeussubjektille, joka halutessaan voi vaatia oikeuden toteuttamista. Nama
oikeudet voivat olla sisll6ltd4n hyvin erilaisia. Ne voivat olla niin taloudel-
lisen edun takaavia paatoksia (esimerkiksi tyottomyysturvalain mukainen
tyottomyysetuus) tai konkreettisia palveluja (esimerkiksi terveydenhuol-
tolain mukainen kiireellinen sairaanhoito). Subjektiivinen oikeus voi olla
my6s muu aineeton oikeus kuten oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta.

Subjektiivisten oikeuksien perusta on laissa. Tama palautuu PL 80 §:n
sadnnokseen, jonka mukaan lailla on sdéddettéva yksilon oikeuksien ja vel-
vollisuuksien perusteista sek asioista, jotka perustuslain mukaan muuten
kuuluvat lain alaan. Taten lakia alemmanasteisilla normeilla, budjeteilla,
suunnitelmilla tai hallintonormeilla ei voida perustaa subjektiivisia oi-
keuksia. Oikeuden saamisen edellytyksiin ei voi my6skaan oikeudellisesti
sitovalla tavalla vaikuttaa edelld mainituin alemmanasteisin normein ja
suunnitelmin. Subjektiivista oikeutta ei voi liioin poistaa, rajoittaa tai evéta
hallintonormein.

Toisaalta hallinnolliseen ohjaukseen perustuvat paatokset eivat perusta
subjektiivisia oikeuksia eli yksilolle ehdotonta oikeutta kyseisen edun saa-
miseen. Riittivien maararahojen puute ei kuitenkaan kelpaa perusteeksi
subjektiivisen oikeuden epddmiselle tai tuen myontamatta jattamiselle.
PL 88 §:n mukaan jokaisella on oikeus talousarviosta riippumatta saada
valtiolta se, mita hanelle laillisesti kuuluu. Vastaava periaate on myos kun-
nallishallinnossa, jossa talousarviolla ei voida vihenti4 tai poistaa lakiin
perustuvia vaateita tai oikeuksia. Subjektiivisia oikeuksia pidetdin siind
madrin perustavanlaatuisina, etti ne eivit voi olla alisteisia taloudellisen
tehokkuuden vaatimukselle.

Subjektiivisen oikeuden térkein tae on tehokas oikeussuojakeino, jon-
ka muodossa subjektiivisen oikeuden toteutuminen voidaan viimeistadn
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turvata. Toisin sanoen subjektiivinen oikeus edellyttda muutoksenhaku-
mahdollisuutta. Tavallisimmin tdma tarkoittaa valitusoikeutta kielteisesta
hallintopaatoksestd. Valitusoikeutta edeltdd usein oikaisuvaatimusvaihe.
Ilman riittavaa muutoksenhakumahdollisuutta oikeutta ei voida pitaa ai-
dosti subjektiivisena. Toisaalta muutoksenhakumahdollisuus ei vield tee
oikeudesta subjektiivista, jos muut subjektiivisen oikeuden edellytykset
eivat tayty.

5.3.5 Harkinnanvaraiset oikeudet

Kuten edelld kivi ilmi, yksiloiden oikeudet suhteessa hallintoon muodos-
tavat erdanlaisen asteikon sen mukaan, miten paljon ne sallivat viran-
omaiselle harkintavaltaa: toisessa ddripaassa ovat subjektiiviset oikeudet
ja toisessa téysin harkinnanvaraiset oikeudet. Suurin osa yksityisten oi-
keuksista sijoittuu tdméan asteikon keskivaiheille. TAma tarkoittaa, etta
harkintavalta ei ole tdysin olematonta eika tdysin vapaata, vaan olemassa,
mutta tiettyjen edellytysten rajoittamaa.

Harkinnanvaraiset edut ja palvelut voidaan jakaa vahvuudeltaan kol-
meen ryhméan silld perusteella, miten turvattu edunsaajan tai palvelun
kayttdjan asema on: 1) oikeudellisesti turvatut edut tai oikeudet 2) niukat
edut seki 3) harkinnanvaraiset edut. Viranomaisen harkintavallan laajuus,
oikeusturvan saatavuus seki edun tai palvelun toteuttamiselle tyypilliset
piirteet vaihtelevat ryhmien valilla. Naiden liséksi voidaan vield mainita
yhteiset edut, jotka eivit selvisti asetu mainitulle asteikolle.

Otkeudellisesti turvatut edut tai oikeudet. Oikeudellisesti turvatut edut
ja oikeudet rinnastuvat monessa suhteessa subjektiivisiin oikeuksiin. Kes-
keinen ero on siind, miten paljon harkintavaltaa sovellettavat normit suovat.
Jaettava oikeus tai etu on myo0s rajallinen. Kaytdnnossa tdma tarkoittaa
sité, ettd kiytetyt kielelliset ilmaisut ovat joustavampia ja sallivat enemmén
tulkintaa kuin ehdottomiksi maéritellyt subjektiiviset oikeudet. Viranomai-
nen ei voi kuitenkaan evita oikeutta tai etua, jonka saamisen oikeudellisten
edellytysten on arvioinut tiyttyvan. Etu tai oikeus on néin ollen myonnetti-
v jokaiselle, joka tiyttda joustavasti méaritellyt oikeudelliset edellytykset.
Ennalta maaritellyt kriteerit tayttavalla henkil6lla on néin oikeus saada
hakemansa etu ja viranomaisen tehtévi sitd koskeva myonteinen péétos.
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Tahan kategoriaan sijoittuvat melkein kaikki hallintoluvat sekd monet so-
siaali- ja terveyspalvelut.

Niukat edut. Jotkin oikeudet ja edut ovat sellaisia, ettd niitd ei voida
myontia kaikille halukkaille, vaikka he tayttdisivatkin muodolliset edelly-
tykset. TAma johtuu siitd, ettd niité etuja ja oikeuksia on jaossa rajallinen
maira, ja niiden vastaanottajia olisi tarjolla enemmaén kuin niita voidaan
jakaa. Syy tahan voi olla puhtaasti taloudellinen (kyseesséd on esimerkiksi
hyvinvointipalvelu) tai yhteiskunnallinen (kyseessa voivat olla esimerkiksi
koulutuspoliittiset linjaukset siitd, kuinka paljon jonkin tietyn ammatin
edustajia tarvitaan yhteiskunnassa).

Niukat edut jaetaan laissa sdddetyt edellytykset tayttavien kesken. Mai-
nitun niukkuuden vuoksi méaariaedellytysten tayttaiminen ei kuitenkaan
ole ehdoton tae edun tai palvelun saamiselle. Etujen jakamista maaritel-
laén hallinnon sisiiselld ohjauksella ja suunnittelulla. Oikeudenmukaisen
kohtelun takaamiseksi niukkojen etujen jakotapoja on monenlaisia. N&ita
ovat muun muassa tarveharkinta, erilaiset etusija- jajonotusjarjestelyt seka
kilpailut. Niukkoja etuja ovat muun muassa opiskelupaikka yliopistossa ja
kalliit hyvinvointipalvelut, kuten sairaala- ja laitoshoito. Nainpé esimerkik-
si opiskeluoikeus oikeustieteellisessa tiedekunnassa on niukka etu, jonka
saajat ratkaistaan kilpailulla eli menestymiselld valintakokeessa.

Harkinnanvaraiset edut. Oikeuksista ja eduista yksilon kannalta hei-
koimmin turvattu on harkinnanvarainen etu. Viranomainen voi harkintan-
sa mukaan myontda sen tai olla myontamaétta sitd. TAma on mahdollista
esimerkiksi silloin, jos edun myontamisen edellytyksié ei ole lainkaan maa-
ritelty. Kuten harkintavaltaa koskevassa jaksossa on kaynyt ilmi, tallaisen
harkinnanvaraisen edun tai oikeuden tunnistaa tyypillisesti muotoilusta
“voi” tai "voidaan”: “viranomainen voi myontaa...”. Talloin voidaan paa-
tell3, ettd "voiminen” tarkoittaa oikeudellisesti vapaaehtoisuutta ja laajaa
harkintavaltaa. Téastd huolimatta viranomaisella on velvollisuus kohdella
hallinnon asiakkaita yhdenvertaisesti, perustella myo6s harkintaan perus-
tuva paitos ja olla kiyttamatta harkintavaltaansa vaarin. Esimerkiksi rat-
kaisussa KHO:2009:11 kyse oli harkintavallan ulottuvuudesta.

Viestorekisterikeskus oli hylannyt yhdistyksen hakemuksen saada va-
estotietojarjestelmésta tiedot niistd henkildistd, jotka tayttivat 18 vuotta
eraan kuukauden aikana kéytettaviksi www.eroakirkosta.fi-sivuston suo-

88



ramarkkinointiin katsoen, ettei silla ollut vaestotietolain 27 §:n mukaan
velvollisuutta luovuttaa tietoja. Hallinto-oikeus hylkési viestorekisteri-
keskuksen paatoksesta tehdyn valituksen.

Korkein hallinto-oikeus hylkisi hallinto-oikeuden paétoksestd tehdyn va-
lituksen katsoen, ettd vaestotietolain 25 tai 277 §:ssé saadettya ehdotonta
oikeudellista estetti tietojen luovuttamiselle ei ollut. Vaestotietojarjestelma
ei kuitenkaan ollut julkinen, eiki tietojen saamiseen nyt kysymyksessa
olevaan tarkoitukseen ollut ehdotonta oikeutta. Vaestorekisterikeskuksen
ei voitu katsoa hakemuksen hyldtessdan asettaneen yhdistysta ilman va-
estoOtietolaista johdettavissa olevaa hyviksyttavaa perustetta valituksessa
mainituista poliittisista puolueista ja kaupallisista toimijoista poikkea-
vaan asemaan. Paatos, joka koski vain tietojen luovuttamista, ei myos-
kdan rajoittanut yhdistyksen sananvapautta taikka uskonnonvapautta.
Viestorekisterikeskus oli toiminut harkintavaltansa rajoissa hylitessaan
véestotietolain esitoista ilmenevien intressien turvaamiseksi tietojen luo-
vuttamista koskevan yhdistyksen hakemuksen, eika paatos siten ollut lain-
vastainen. (Adn. 3-2.)

Harkinnanvaraisista eduista paitettdessa hallinnon oikeusperiaatteet,
perusoikeusmyonteinen laintulkinta seka hyvén hallinnon vaatimukset
soveltuvat harkinnan ohjenuoriksi. Tastd huolimatta harkinnassa on ti-
laa my06s taloudellisten nidkokohtien huomioon ottamiselle. Harkinnan-
varaisia etuja ovat muun muassa virkavapaus (valtion virkamieslaki 23
§, laki kunnallisesta viranhaltijasta 26 §) seka useat taloudellisen tuen
muodot. Edun saaminen on riippuvainen kéytettivissd olevista varois-
ta. Jos méaararahat loppuvat, etu voidaan evita. Tassé ilmenee selva ero
suhteessa subjektiivisiin oikeuksiin, joissa méaararahojen loppumisella ei
voida perustella oikeuden myontamatta jattdmista.

Yhteiset edut. Yksilon oikeuksista suhteessa hallintoon voidaan maini-
ta vield yhteiset edut. Toisin kuin edella esitellyt kategoriat, yhteiset edut
eivit perustu yksilon ominaisuuksien tai aseman arviointiin edun tai oike-
uden saamisen perusteena. Yhteisilla eduilla tarkoitetaan kaikille tai aina-
kin useille henkil6ille samanaikaisesti kuuluvia oikeudellisesti suojattuja
etuja. Yhteiset edut ovat lakiséddteisid, mutta eivit yksilokohtaisia. Niinpa
yksilo ei voi oikeudellisesti tehokkaalla tavalla vaatia niit4 itselleen (kuten
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esimerkiksi vaatia subjektiivisesti itselleen puhdasta hengitysilmaa). Yh-
teisten etujen toteuttamiseksi ei ole vélttamattd kiytettavissa yksilollisia
oikeusturvakeinoja.

Yhteisten etujen toteutuminen lepai titen viranomaisten aktiivisuu-
den varassa (vrt. edelld passiiviset oikeudet). Viranomaisille onkin asetettu
velvollisuus valvoa oikeuksia turvaavien lakien noudattamista seka luoda
oikeuksien toteutumiselle takeita. Tahén velvoittaa tietenkin jo PL 22 §,
jonka mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoike-
uksien toteutuminen. Yhteisid etuja ovat etenkin ympéristoon, terveyteen ja
yleiseen jarjestykseen liittyvit oikeudet, julkisen omaisuuden kuten puisto-
jen ja yleisten liikennevaylien kaytto seké julkiset palvelut kuten kirjastot.

5.4 Yksityisen velvollisuudet suhteessa hallintoon

Vaikka yksityisen ja julkisen vilinen suhde on aiemmin kuvatusti epa-
symmetrinen, yksil6illd ei ole ainoastaan oikeuksia suhteessa hallintoon.
Yksityiselld on myo6s velvollisuuksia. Velvollisuuksia on monenlaisia. On
yleisid, suoraan lain nojalla toteutettavia velvollisuuksia seka yksilokoh-
taisia, erityisié velvollisuuksia.

Yksiloiden hallintoon kohdistuvia velvollisuuksia sadtelee keskeisesti
laki. Tama juontuu ennen kaikkea kahdesta, edellakin jo esilld olleesta
perusoikeussiddnnoksestd, joita voidaan pitdd myds osana hallinto-oike-
uden keskeisid yleisia oppeja. Hallinnon laillisuusperiaatteen velvoittaa
lain lakisidonnaisuuteen ja lain noudattamiseen (PL 2.3 §). Taten, koska
yksiloiden velvollisuuksien toteuttaminen saattaa sisélti tosiasiallisen jul-
kisen vallan kayttod, télle tulee 16ytya peruste laista. Toiseksi PL 80 §: n
mukaan yksiloiden oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista tulee saataa
lailla. Niin ollen yksiloiden velvollisuuksien perusteet tulee miéritell4 lail-
la. Yksiloille ei voida perustaa velvollisuuksia suhteessa julkiseen valtaan
ilman lain valtuutusta.

Yksityisille on asetettu joitakin yleisié velvollisuuksia suoraan lain nojal-
la. Tama tarkoittaa sellaista velvollisuutta, joka ei edellyta erillista hallin-
topaitosta ollakseen yksiloa sitova. Tallaiset velvollisuudet on maaritelty
siten, ettd ne koskevat kaikkia tai hyvin laajaa ihmisjoukkoa. Perustuslaissa
yksilolle asetetaan kolme velvollisuudeksi tulkittavaa kohtaa.
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Ensiksikin PL 20 § asettaa yksityiselle velvollisuuden tai tarkemmin ot-
taen vastuun. Sen mukaan ”Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta,
ympdristosta ja kulttuuriperinnéstd kuuluu kaikille. Julkisen vallan on
pyrittdvd turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympdristoon sekd
mahdollisuus vaikuttaa elinympdristoddn koskevaan pdcdtéksentekoon.”
Sdannoksessa kyse ei ole puhtaasti yksiloita rasittavasta velvollisuudesta:
“kaikille” asetettua velvollisuutta seuraa ja tehostaa julkisen vallan terveel-
lisen ympariston turvaamisvelvollisuus. Velvollisuuden ohella sadnnés si-
séltda passiivisen oikeuden.

Kaksi muuta yksityisille velvollisuuden asettavaa perusoikeussaannosta
my0s sisiltavit sanan “velvollisuus”. PL 16.1 §:n mukaan “Oppivelvolli-
suudesta sdddetddn lailla.” Velvollisuus saa tdsmallisemméan muotoilun
perusopetuslain 25.1 §:ssd: "Suomessa vakinaisesti asuvat lapset ovat op-
pivelvollisia.” Oppivelvollisuus ei kuitenkaan tarkoita koulupakkoa, vaikka
suurin osa lapsista suorittaakin oppivelvollisuutensa osallistumalla perus-
opetukseen. PL 127.1 §:ssd puolestaan saddetadn asevelvollisuudesta. Sen
mukaan “Jokainen Suomen kansalainen on velvollinen osallistumaan
isainmaan puolustukseen tai avustamaan sitd sen mukaan kuin laissa
sdddetddan.” Kuten oppivelvollisuudenkin tapauksessa, asevelvollisuuden
tarkempi sisélté tdsmennetdén tavallisen lain tasolla: asevelvollisuuslain
2.1 §: "Jokainen miespuolinen Suomen kansalainen on asevelvollinen...”.

Yleisten velvollisuuksien ohella yksityiselle voidaan méaarata yksilokoh-
taisia, erityisia velvollisuuksia. Tallaiset velvollisuudet edellyttavat erillista
hallintopaitdsta, ellei kyse ole esimerkiksi poliisin suorasta, kisilld olevan
tilanteen edellyttdmasta voimankaytosta. Hallintopddtoksin voidaan pe-
rustaa erityinen kielto, rajoitus tai suoritusvelvollisuus. Tietty velvollisuus
voidaan asettaa yksilolle lakisaateisten edellytysten tayttyessa.

Kuten edella on tullut ilmi, tallaiset velvoittavat tai rajoittavat paatokset
ovat tavanomaisesti viranomaisaloitteisia. Esimerkkina tillaisista erityisis-
ta velvollisuuksista voidaan mainita velvollisuus maksaa veroa, ymparis-
tonsuojelun paastorajoitus tai kielto poistua maasta. Lisdksi on huomat-
tava, ettd monet hallintopéatokset, erityisesti hallintoluvat, voivat siséltaa
seka harkinnanvaraisia oikeuksia, etuja etti velvollisuuksia. Esimerkiksi
vaestorekisterikeskus voi luovuttaa tutkimustarkoituksiin tiettyja tietoja,
mutta niiden kdyttod ja luovuttamista voidaan rajoittaa samassa paatok-
sessi. Sekamuotoiset (tyypillisesti hallintolupa- tai avustus-) paatokset voi-
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vat my0s sisaltda raportoimis-, selonteko- tms. seuraamista ja valvontaa
mahdollistavia velvoitteita.

5.5 Viranomaisen oikeudet ja velvollisuudet

Yksilon ja julkisen vallan vilinen suhde on molemminpuolinen vuoro-
vaikutussuhde, jossa kummallakin osapuolella on seké oikeuksia etti
velvollisuuksia. Siispa on syyta tarkastella lyhyesti myos viranomaisen
oikeuksia ja velvollisuuksia. Viranomaiset oikeuksia ja velvollisuuksia
on joskus vaikea erottaa toisistaan, silld viranomaisen térkein oikeus,
oikeus kayttaa julkista valtaa toimivaltansa rajoissa, on samalla myos
viranomaisen tarkein velvollisuus. TAma johtuu siitd, ettd viranomaiset
ovat olemassa vain tiettyd yhteiskunnallista tarkoitusta varten, kun taas
yksityisilld oikeussubjekteilla oikeussuhde julkiseen valtaan on vain yksi
niitd maarittava tekija. Yksityisen oikeudet ja velvollisuudet ovatkin sel-
vemmin erilliset.

Viranomaisen oikeus kayttaa julkista valtaa tarkoittaa seké hallinnollista
saantelya etta tosiasiallista julkisen vallan kayttoa. Viranomaisilla ja siina
virkasuhteessa olevilla virkamiehilla on siis oikeus kiyttaa julkista valtaa,
jota, kuten edelld on kiynyt ilmi, luonnehtii tietty yksipuolinen valtaele-
mentti. Substanssi- eli aineellinen (eli materiaalinen) lainsdadanto maarit-
a4 sitd, milta osin ja missi laajuudessa viranomainen voi kéyttad julkista
valtaa suhteessa yksityiseen oikeussubjektiin. Toimivaltaa kdytettdessa on
noudatettava my0s hallintotoimintaa ohjaavia prosessilakeja ja niiden si-
saltdmia oikeus- ja hyvén hallinnon periaatteita.

Viranomaisen tulee kayttda toimivaltaansa seki suorittaa ne tehtavat,
jotka sille on osoitettu kyseista viranomaista koskevassa lainsaadannossa.
Toimivallan kéytto ei titen ole ainoastaan viranomaisen oikeus vaan myos
velvollisuus. Lisdksi taima tarkoittaa harkintavallan taysimaaraista kayttoa.
Kaavamainen perusratkaisu ei siis ole aina paras mahdollinen (vrt. edella
harkintavalta).

Onkin huomattava, ettd viranomaisen passiivisuus voi joskus olla to-
dellinen ongelma, johon nykyisella oikeussuojakeinovalikoimalla on vai-
kea tehokkaasti puuttua. PL 21.1 §:n mukaan "Jokaisella on oikeus saada
asiansa kdsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd...”
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Samoin virkamieslaki velvoittaa virkamiehen suorittamaan tehtdvansa
asianmukaisesti ja viivytyksettd. Lainsddnnossa ei kuitenkaan juuri tis-
mennetd, mitd tuo viivytyksen aiheettomuus merkitsee. Toisinaan esitetyt
tarkat kasittelyaikavaatimukset ovat kaatuneet hallinnon vastustukseen.

Samainen perustuslain sadnnds (21 §, tisti lisid jaljempand) asettaa vi-
ranomaiselle myo0s asian kisittelyvelvollisuuden: jokaisella on oikeus saada
asiansa Kasitellyksi. Taten viranomaisen yleinen velvollisuus on kisitella
jokainen siina vireille pantu hallintoasia ja antaa vireillepanijalle asianmu-
kainen vastaus. Keskeistd on, etté toisin kuin siviili- ja rikosasioissa, hal-
lintoasioita ajavat usein yksityiset ihmiset. Heilla valttdmatta ole tietoa ja
ymmarrysté hallinto-oikeudellisten asioiden juridisista kiemuroista. Koska
kaytannossa kaikki ihmiset kuitenkin joutuvat joskus asioimaan hallinnon
kanssa ilman taustalla olevaa oikeuskonfliktia, on viranomaisella korostet-
tu vastuu asian selvittdmisesti. Tastd syystd ei ole aina selvdd, millainen
yksityisen yhteydenotto on tulkittava asian vireillepanoksi ja mika muuksi
viestinnaksi.

Kisittelyvelvollisuuden syntymisen vihimmaisedellytykseni voidaan-
kin titen pitad, ettd asiassa vaaditaan pa&tosta tai toimenpidetta ja etta
tama esitetddn ymmarrettavalla tavalla. Lyijykynalld raapustettu vaatimus
ruutupaperille voi riittdd, jos siitd selvida riittavalld tavalla, mitd toimen-
pidettd asianosainen vaatii. Kasittelyn tarkemmat menettelyvaatimukset
madritellaan hallintolaissa. Tamé&kin on yksi osoitus siit3, ettd julkisen ja
yksityisen vilinen oikeussuhde ei ole symmetrinen: usein viranomaisella
on yksityistd enemmaén velvoitteita.

Lisaksi, kuten edella eri yhteyksissa on kdynyt ilmi, julkisen vallan tulee
my0s noudattaa lakia, ennen kaikkea hallintolaista ilmenevia hallintoasian
kasittelyvaatimuksia seké priorisoida sen hoidettavaksi osoitettuja asioi-
ta tarkeys- tai kiireellisyysjarjestyksen mukaan. Edella (harkintavalta-ka-
sitteen yhteydessd) sivutusti lain “tarkoin” noudattaminen voi kuitenkin
joissain tilanteissa olla vaikeaa. Oikeuden kieli kun on monitulkintaista
ja oikeudelliseen harkintaan ulottuu monia vaatimuksia. Usein laki itse
on myos tarkoituksella jatetty tulkinnanvaraiseksi, silld lainsdéddédnnon on
sovelluttava monenlaisiin tilanteisiin. Tall6in tarkemman yksittédistapa-
uksellisen sisdllon antaminen sovellettavalle oikeusnormille on tavallaan
delegoitu hallintoviranomaiselle.
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Hallintotoiminnan liaht6kohta on — tai ainakin sen tulisi olla — ihmisten
yhdenvertaisuus, mihin velvoittaa jo perustuslakikin. Joskus viranomaisen
kaytossa olevat rajalliset resurssit kuitenkin voivat edellyttaa poikkeamista
tasta padsaannosta. Tarveharkintaa joudutaan harjoittamaan niukkoja
etujaja palveluja myonnettdessa. Etenkin timé korostuu terveydenhuollos-
sa, jossa hoidon tarpeen arvioinnin tulee perustua ladketieteellisesti hyvak-
syttaviin kriteereihin. Tarveharkinnassa on kuitenkin otettava huomioon
hallintolaissa méiritelty yhdenvertaisuusperiaate sekd muut oikeusperi-
aatteet seka asian tasapuolinen kasittely.

Asian Kkasittelyvelvollisuuteen liittyy elimellisesti asian ratkaisuvelvol-
lisuus. Viranomaisen on ratkaistava kaikki siind asianmukaisesti vireille
tulleet asiat, jotka kuuluvat sen toimivaltaan. Varsinainen ratkaisupakko
koskee erilaisia muodollisesti sddnneltyja hakemusasioita. Ratkaisuvel-
vollisuuden péitepiste on hallintopaitds, josta tulee HL 44 §:n mukaan
selvasti kiyda ilmi “yksildity tieto stitd, mihin asianosainen on oikeutettu
tai velvoitettu taitkka miten asia on muutoin ratkaistu”. Paatos on perus-
teltava, joten myo0s perusteluvelvollisuus koskee viranomaista. Jos asia
on jo ratkaistu myonteisella hallintopaétokselld, viranomaiselle ei synny
edunsaajan vaatimuksesta velvollisuutta ottaa sitd uudelleen kasiteltavaksi.
Asia voidaan kuitenkin ottaa uuteen kisittelyyn, jos asiassa on jokin hal-
lintolaissa maéritelty virhe tai jos asiassa on tehty oikaisuvaatimus.

Nykyisen hallintoideologian mukaisesti viranomaisen rooli palvelujen
tuottajana on kasvanut. Tama tarkoittaa myos sité, ettd viranomaisella
on tiettyja palvelua koskevia velvoitteita. Palveluperiaate on kirjattu HL
7 §:.a4n. Palveluperiaatteella on monia ulottuvuuksia, mutta tiivistden se
velvoittaa viranomaisen niin palvelun laatuun, helppokiyttoisyyteen kuin
alueelliseen saatavuuteenkin takaavaan toimintaan. Lisaksi periaatteeseen
sisaltyy asiakasndkokulman huomioon ottaminen seka palvelujen tuloksel-
lisuusvaatimus. Niiden piirteiden ohella palveluperiaatetta voidaan pitda
hallintolain muita menettelyperiaatteita koskevana metaperiaatteena; vi-
ranomaisen velvollisuus palvella yksityisid on hallintolakia lapileikkaava
arvoldhtGkohta.

94



Tiivistelma

Laillisuusperiaate tekee yksityisen ja julkisen vilisestd valtasuhteesta
oikeussuhteen, jossa kummallakin osapuolella on oikeuksia ja
velvollisuuksia.

Hallinto-oikeudellista oikeussuhdetta luonnehtivat julkisoikeudelliset
erityispiirteet: siihen siséltyy yksipuolinen valtaelementti, sen
ainakin toinen osapuoli on julkinen, se perustuu indispositiiviseen
lainsdddantoon, se on henkilokohtainen ja tavallisesti siirtokelvoton
ja sen syntymiseen, muuttamiseen ja paattadmiseen liittyy erityisia
muotovaatimuksia.

Yksityisen oikeuksia suhteessa julkiseen valtaan voidaan luokitella
monin tavoin, esimerkiksi toimintamekanisminsa perusteella
negatiivisiin, positiivisiin, aktiivisiin ja passiivisiin oikeuksiin.
Perusoikeudet ovat perustuslain perusoikeusluettelossa jokaiselle
taattuja oikeuksia. Perusoikeudet voivat olla niin negatiivisia,
positiivisia, aktiivisia kuin passiivisia. EU:n kansalaisille on méaaritetty
omia perusoikeuksia.

Thmisoikeudet ovat kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa
jokaiselle maariteltyja oikeuksia. Koska Suomi on liittynyt useisiin
ihmisoikeussopimuksiin, ne ovat tiltd osin myds Suomessa voimassa
olevaa oikeutta.

Subjektiivisella oikeudella tarkoitetaan oikeutta, jonka
toteuttamisessa julkisella vallalla ei ole harkintavaltaa. Perus- ja
ihmisoikeudet ovat subjektiivisia oikeuksia.

Oikeudet muodostavat asteikon sen perusteella, kuinka ehdottomia
ne ovat. Toisessa ddripddssa ovat subjektiiviset oikeudet, toisessa
taysin harkinnanvaraiset oikeudet. Suurin osa oikeuksista sijoittuu
naiden aaripaiden valille.

Yksityisella on vain muutamia, suoraan lain nojalla maariteltyja
velvollisuuksia. Hallintopaatokselld voidaan maarittaa yksilokohtaisia
velvollisuuksia.

Viranomaisen oikeudet ja velvollisuudet liukuvat osittain paallekkain.
Viranomaisen tirkein oikeus ja velvollisuus on kéyttaa sille osoitettua
toimivaltaa. Silld on my6s menettelymuotoja ja hallintotehtavien
priorisointia koskevia velvollisuuksia.
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6 HYVA HALLINTO HALLINNON

ARVOPAAMAARANA

Edellad on kaisitelty joitakin hallinto-oikeuden keskeisia kasitteellisid ja
toiminnallisia kulmakivia. Tarkoituksena on ollut luonnostella summit-
tainen kuva hallinnon rakenteesta, sitd systematisoivista kasitteista seka
sen toimintaa ohjaavista perusperiaatteista. On korostettava, etta kasittely
on vaistimattd suppeaa, eikd kaikkiin hallinto-oikeudellisesti merkitti-
viin kysymyksenasetteluihin ole tissd mahdollisuutta pureutua. Kuitenkin
sellaiset aihealueet kuin julkisoikeus, julkinen valta, toimivalta, harkinta-
valta, oikeusturva, hallinnon toimintamuodot seké yksityisen ja julkisen
vélinen suhde ovat tulleet paapiirteissaan kasitellyiksi. Toivon mukaan
tdma on tapahtunut siind maarin, ettd ymmarrys hallinnon konstituuti-
osta, toiminnasta ja valvonnasta voi timén pohjalta lisaéntyi ja tarkentua.

Tadman teoksen toinen painopiste on hallinto-oikeuden menettelylli-
sissd ihanteissa. Yleishallinto-oikeudessa on kysymys pitkalti legitiimeis-
t4 menettelymuodoista. Taustalla on hallinnon luonne. Koska hallinto on
tietyssd mielessé epéitsendistd — karkeasti ottaen siind toteutetaan lakeja
— hallinto-oikeuden mielenkiinnon kohteena on ennen kaikkea se, miten
tdma tapahtuu. Tiettyd jannitettd aiheuttaa se, ettd hallinnon tulisi olla
yhtéldisesti tehokasta, sille osoitetut tehtivit toteuttavaa ja yksildiden na-
kokulmasta hyvaksyttavaa. Siispa kasittelyn fokus muuttuu: seuraavaksi
kasitellddn tdsmallisemmin hallinto-oikeuden menettelyllisia arvoja, jotka
ovat pitkalti myos oikeudellisia.

Vaikka hallinto-oikeutta voidaan lahestyd monesta muustakin nako-
kulmasta, tissd keskitytddn ennen kaikkea hyvin hallinnon ihanteeseen
ja sen jalkautumiseen oikeusldhteissd. Seuraavassa Kkasitellaan lahemmin
tdman hallinto-oikeuden nykyideologian perustavoitteen muodostumista
oikeudelliseksi kasitteeksi.

6.1 Hyvan hallinnon kehitys Suomessa: moraalisaannésta
perusoikeudeksi

Hyva hallinto on noussut oikeudellisen keskustelun kohteeksi Suomessa
vahitellen. Doktriini hyvastd hallinnosta muodostui jokseenkin samaan
aikaan intensiivisen hyvinvointi- tai sosiaalivaltiokehityksen kanssa. Kun
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hallinto hyvinvointivaltiokehityksen my6ta laajeni ja uudet yhteiskunnal-
liset tehtdvit jarjestettiin lailla, my6s hallinnon kohteen, yksilon, merki-
tys hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen osapuolena sai uusia vivahteita.
Tama tarkoitti ennen kaikkea sitd, ettd hallinnon laatuun ja responsiivi-
suuteen alettiin kiinnittdd kasvavaa huomiota. Hallintomenettelyn legi-
timiteetilla oli ja on vaikutusta sitd enemman, mitd laajemmin ja moni-
puolisemmin hallinto vaikuttaa yksiloiden elaméanpiiriin.

Hallintomenettelyn laadun kasvava merkitys nékyi myds oikeustieteel-
lisessi kirjallisuudessa. Niinpa silloinen hallinto-oikeuden professori Veli
Merikoski kaytti teoksessaan Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelma
(1968) ensimmdisten joukossa hyvin hallinnon kisitetté: ”Asiaa koskevi-
en sddnnosten puuttumisesta huolimatta on katsottava hyvddn hallin-
toon kuuluvan, ettd jokaisen jdrjellisen anomuksen johdosta vaadittaessa
annetaan pddtos, jonka sisdltond tietenkin voi olla se, ettd asia et kuulu
talle viranomaisille.”

Sitaatin perusteella hyva hallinto ilmenee eraianlaisena kohtuullisena
menettelynd, oikeudellista sdintelyd kehystdvana asianmukaisuuden tai
jopaterveen jarjen vyohykkeena. Viittaus sadnnosten puuttumiseen ankku-
roikin hyvan hallinnon moraaliin tai yhteiskunnassa yleisesti hyvaksyttyjen
sosiaalisten normien noudattamiseen. Voidaanhan ajatella, etti esimerkiksi
asianmukaisiin tiedusteluihin vastaaminen, kunnioittava kielenkaytto tai
tyotehtavien tekeminen viivyttelematta ovat myos sosiaalisia normeja, jot-
ka eivit valttimattd tarvitse taustalleen oikeussdéntelyi. Yleensi téllaiset
kayttaytymissaannot koetaan velvoittaviksi muutenkin.

Hyva hallinto viittasi selkiytyméattomyydestaan huolimatta jonkinlaiseen
kansalaisndkokulman huomioon ottamiseen tai viranomaisten ja hallinnon
asiakkaan vilisen suhteen merkityksellistymiseen. Hyva hallinto ei pelkés-
taan tarkoittanut lainalaisuusperiaatteen noudattamista, vaan siihen sisél-
tyi toimeenpanovallan laatuun kiinnittyva elementti. Miltei synonyymisesti
puhuttiin my6s hyvdstd hallintotavasta. Yha vielidkin laillisuusvalvonnasta
esiintyy silloin talloin hyvan hallintotavan késite, vaikka hyva hallinto itse
on saanut tdsmaéllisemmaén oikeudellisen merkityksen.

Hyvaa hallintoa oli ja on vaikea maéritelld. Niinpa onkin luonnollista,
ettd hyvan hallinnon késite ilmaantui oikeudelliseen keskusteluun kiellon
nikokulmasta: ennen kuin mitééan hyvén hallinnon erillisid osa-alueita oli
yksiloity, otettiin kantaa sithen, mika ei ollut hyvaa hallintoa. Erityises-
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ti hyvan hallinnon sisalt6d maarittelivat ratkaisukaytannossaan ylimmaét
laillisuusvalvojat, valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeus-
asiamies.

Laillisuusvalvojien ratkaisujen perusteella alettiin tulkita, etta hallinto ei
ollut hyvai, jos kansalaisella oli perusteltu syy drty4 viranomaisen menette-
Iyn takia, mutta ei ollut selvaa, ettd menettely voisi olla perusteena muutok-
senhaulle tai virkasyytteelle. Erityisesti tallaisiksi perustellun artymyksen
syiksi mainittiin viranomaisen menettelyn hitaus ja toimien viivistyminen,
yhteydenottoihin vastaamatta jattdminen seka virkamiehen kaytos. Toisin
sanoen kyse oli sellaisesta hallinnon tai virkamiesten toiminnasta, joka ei
suoranaisesti liittynyt esimerkiksi hallintop&d&tosten sisaltoon.

Oikeuskanslerilla ja oikeusasiamiehelld oli siis valtaa muotoilla hallin-
non laatua koskevia kriteereita. Kriteerit olivat kuitenkin vield varsin val-
hallinnosta — alkoi hiljalleen muodostua itse sdént6. On huomattava, etta
tdhan aikaan hyva hallinto ei ollut perusoikeus, eikd Suomessa liioin ol-
lut hallintolain kaltaista hallintomenettelyn peruselementteja méaarittavaa
prosessilakia. Taten laillisuusvalvojien kannanotot olivat vailla lainsdadéan-
nollista tukea. Toisaalta niiden perusteella voitiin luonnostella alustavia
sadntoja asianmukaiselle hallintomenettelylle.

Perustuslakiin hyva hallinto ilmaantui ehk& hieman yllattden vuoden
1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessa. Silloin hallitusmuodon (nykyi-
sen perustuslain edeltdjén) II luvun perusoikeusluetteloon otettiin ensi
kertaa sadnnos hyvastd hallinnosta. Kuten edelld on kéynyt ilmi, hyvin
hallinnon voimassaolo sitovana oikeusnormina oli kyseenalainen ennen
perusoikeusuudistusta. Hallintomenettelylakikin (1984), nykyisen hallin-
tolain edeltdja, vield vaikeni hyvén hallinnon késitteest.

Perusoikeusuudistuksessa hyva hallinto sai kuitenkin oikeudellisen voi-
massaolon liséksi my0s nédyttdvan aseman hallinnon laadun symbolina. Pe-
rusoikeusuudistusta taustoitti etenkin Suomen liittyminen EIS:een. Uutta
perustuslakia (voimaan 2000) sdddettidessd uudet perusoikeudet liséttiin
sellaisinaan perustuslain 2 lukuun. Oikeus hyvién hallintoon sijoitettiin
otkeusturvaksi otsikoituun 21 §:44n, johon sisiltyy oikeudenmukaisen oi-
keudenkaynnin ohella lainsaatajaan kohdistuva toimeksianto turvatalailla
hyvén hallinnon takeet. Saannos kuuluu seuraavasti:
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Oikeusturva (PL 21 §): *Jokaisella on otkeus saada asiansa kdasitellykst
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta vitvytystd lain mukaan toimivaltai-
sessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada
otkeuksiaanja velvollisuuksiaan koskeva pddtos tuomioistuimen tai muun
riippumattoman lainkdyttoelimen kdsiteltduvdkst.

Kasittelyn julkisuus sekd otkeus tulla kuullukst, saada perusteltu pdcdtos
Jja hakea muutosta samoin kuin muut otkeudenmukaisen otkeudenkdyn-
nin ja hyvdn hallinnon takeet turvataan lailla.”

Oikeusturva-perusoikeus on relevantti seki hallinto-oikeudellisesti ettd
prosessioikeudellisesti, silld perusoikeussaannoksessa oikeusturva jakau-
tuu hyvén hallinnon ja oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin osa-alueisiin.
Oikeusturva-perusoikeus ulottuu etenkin oikeusturvakeinojen sek oikeu-
denmukaisen oikeudenkaynnin vaatimusten kautta kaikkeen lainkaytt6on,
ei yksinomaan hallintotoimintaan ja oikeudenk&yntiin hallintoasioissa.
Oikeus hyvéan hallintoon on kuitenkin nimenomaan toimeenpanovallan
kayttod ohjaava normi. Oikeusturva-perusoikeus on niin ollen perustuslail-
linen ankkuri rikos- ja siviiliprosessien ohella kéytannossa kaikelle hallinto-
oikeudelliselle menettelymuotosaintelylle.

Perusoikeusuudistusta valmisteltaessa vuonna 1994 kaytiin keskustelua
oikeusturva-perusoikeuden osa-alueiden, oikeudenmukaisen oikeuden-
kdynnin ja hyvan hallinnon sijoittamisesta samaan perusoikeussaannok-
seen. Perustuslakivaliokunnan mietinnossa (PeVM 25/1994 vp) ja laki-
valiokunnan lausunnossa (LaVL 5/1994 vp) kritisoitiin mielenkiintoisella
tavalla oikeusturvapykélan systematiikkaa.

Lakivaliokunta katsoi, ettd pykala alkuperdisessa (ja nykyisessa) kir-
joitusasussaan tietyssd mielessi sekoittaa tuomio- ja toimeenpanoval-
taan kuuluvia asioita. Lakivaliokunta esitti, ettd "perustuslakivaliokunta
harkitsisi sadannosten selkiyttdamiseksi pykdldn 1 momentin jakamista,
mahdollisista toistoista huolimatta, kahdeksi eri momentiksi siten, ettd
toinen koskist hyvdn hallinnon vaatimuksia ja toinen oitkeudenmukaiselle
otkeudenkdynnille asetettavia vaatimuksia. Tdlloin ehdotettu 2 momentti
stirtyisi 3 momentiksi, joka koskisi kumpaakin edelld olevaa momenttia.”

Perustuslakivaliokunta kuitenkin tyrmasi esityksen vetoamalla yleises-
ti omaksuttuun linjaan ("voidaan huomauttaa jo nykyisin olevan sddn-
noksid, esimerkiksi 5, 14 ja 92 §, joka koskevat sekd tuomioistuimia ettd
muita viranomaisia ilman ettd tdtd on koettu ongelmaksi tuomioistuinten
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riippumattomuuden nékokulmasta”) ja tiiviin kirjoitusasun vaatimukseen.
Lopulliseen kirjoitusasuun paityi muotoilu, jossa korostettiin osaoikeuk-
sien toisiaan tukevaa luonnetta. Oikeuden oikeudenmukaiseen oikeuden-
kayntiin (my®0s siviili- ja rikosprosessiin ulottuva vaatimus) seki oikeuden
hyvéén hallintoon katsottiin titen muodostavan kokonaisuuden, vaikka
niiden keskeiset piirteet ja sddntelykohde poikkesivatkin toisistaan.

Voidaan huomata, ettd hyva hallinto on kokenut suhteellisen nopean
nousun hallinto-oikeuden keskeiseksi arvopadmairiksi. Se on vihitellen
kohonnut epamaéaraisestd moitittavuusarvioinnin mittapuusta perusoikeu-
deksi. Ei kuitenkaan ole aivan selvad, miksi sen oikeudellinen merkitys ja
ehka sosiaalinen tilauskin ovat kasvaneet. Kenties kyse on edelli viitatusta
hallinnon ideologisesta muutoksestaja ihmisten kasvaneista vaatimuksista
hallinnon laadulle. Osittain kyse on kuitenkin terminologisesta muutokses-
ta: my0s hallinnon perinteisii laatutakeita (esimerkiksi hallinnon oikeuspe-
riaatteet) on koottu hyvi hallinto -otsikon alle. Kun hyvén hallinnon késite
on vakiintunut oikeudellisesti, voidaan hallintoa arvioida juuri hallinnon
hyvyyden nékokulmasta.

6.2 Perustuslain 21 §: oikeusturva ja hyva hallinto
perusoikeuksina

Edella kavi ilmi, ettd otkeusturva on monimuotoisesti oikeusjarjestysta
systematisoiva kisite. Toisin sanoen oikeusturva ei pelkisty lainsdddan-
to0n, vaan se voidaan ymmartaa laajemminkin, esimerkiksi oikeuksien
toteutumisena, yhdenvertaisena kohteluna tai oikeusvarmuutena. Miten
tdma suhteutuu siihen, ettd PL 21 §:n sisdltiméan perusoikeuden nimi on
samaten "oikeusturva”?

Voidaan ajatella, ettd PL 21 § sisaltda oikeusturvan suppeassa merkityk-
sessddn. Laajassa merkityksessd oikeusturvalla puolestaan tarkoitetaan
vaatimusta koko perusoikeusjérjestelméaan sisiltyvien aineellisoikeudel-
listen odotusten toteutumisesta (ks. edelld oikeusturvan ulottuvuuksista).
Suppeaa oikeusturvakésitysti voidaan pitdd vélineeni laajan oikeusturva-
kasityksen toteuttamiseen.

Hallinto-oikeuden nakokulmasta PL 21 § maarittaa koko hallinto-oikeu-
den menettelyllisid laatuvaatimuksia aina hallinnossa asioinnista tai asian
vireille tulosta korkeimman hallinto-oikeuden menettelyvaatimuksiin. Ku-
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ten monet muutkin perusoikeudet, oikeus oikeusturvaan on kauttaaltaan
Kkirjoitettu tiiviiseen ja tiheddn muotoon. Siksi ei valttdmétti olekaan help-
poahuomata, ettd sadnnos sisdltad monia erillisid osa-oikeuksia. Naitd ovat:

— oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti

— oikeus saada asiansa kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta

— oikeus saada asiansa kasitellyksi toimivaltaisessa viranomaisessa

— hallintoasian kisittelyn julkisuus

— oikeus tulla kuulluksi (hallintoasiaa kasiteltaessa)

— oikeus saada perusteltu paatos (hallintoasiassa)

— oikeus hakea muutosta (hallintoasiassa annettuun) paiatokseen

— muut oikeudenmukaisen oikeudenkidynnin ja hyvén hallinnon takeet

Seuraavaksi kisitellddn néitd osa-oikeuksia yksi kerrallaan pédéosin hal-
lintomenettelyn ja vihemman oikeudenkaynnin ndkokulmasta. Téalloinkin
kyse on oikeudenkaynnista hallintoasioissa.

6.2.1 Oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti

Oikeus saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti viittaa tavallaan oi-
keusvarmuuden periaatteeseen. Toisin sanoen taustalla on ajatus, etta
yksilo voi luottaa viranomaiskoneiston ja tuomioistuinlaitoksen tehok-
kuuteen, toimivuuteen ja oikeudenmukaisuuteen. Jos hin laittaa asian
vireille, vaikkapa hakee jotakin etua, han voi luottaa siihen, ettd asiaan
saadaan tarkoituksenmukainen ratkaisu ja vastaus siithen, mita on haettu.
Kaytdnnossa tdma tarkoittaa useimmiten perusteltua hallintopa&tosta.
Téssd voidaan ndhdéa selvd yhtymékohta edelld mainittuun Merikosken
sitaattiin, jonka mukaan hyvaan hallintoon kuuluu se, ettd “jokaisen jér-
Jjellisen anomuksen johdosta vaadittaessa annetaan pdadtos”.

Samalla saannos sisaltaa asianmukaisuuden vaatimuksen, jota on vaikea
madritella tyhjentavasti. Yhtaalta sen voi ajatella viittaavan menettelyn tar-
koituksenmukaisuuteen ja laatuun, toisaalta menettelyn tuloksellisuuteen.
Oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti tdsmentyy hallintolain
saannoksissa. Hallinnon oikeusperiaatteet ja muut hyvian hallinnon me-
nettelyvaatimukset voidaan titen mieltdd osaksi asianmukaisuuden vaa-
timusta.
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6.2.2 Oikeus saada asiansa kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta

Suomi on saanut Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelta langettavia tuo-
mioita etenkin oikeudenkayntien venymisesta. Joissain tapauksissa tdhan
venymiseen on laskettu myos hallintomenettelyn kesto. Oikeusturvaan
kuuluu oleellisesti se, etté asiat eivat viivy kohtuuttoman kauan hallin-
nossa tai tuomioistuimissa. Koko oikeus oikeusturvaan vesittyy, ellei ole
olemassa mitdin paatosta, josta valittaa. Kuten englanniksi asia on joskus
ilmaistu, justice delayed, justice denied (viivastynyt oikeudenmukaisuus
on oikeudenmukaisuuden epaamista). Jos asian kasittely viivastyy, voi
asian ratkaisu — jos ja kun se lopulta saadaan — olla sellainen, josta aika
on auttamatta ajanut ohi. Ylipaataan tulisi pyrkié valttaméaan pitkittyneita
tilanteita, joissa yksilo ei ole tietoinen omien oikeuksiensa ja velvollisuuk-
siensa lopullisesta ulottuvuudesta.

Ajheettoman viivytyksen valttdminen, tai positiivisemmin muotoiltuna
viranomaistoiminnan joutuisuus, on korostunut hyvan hallinnon element-
tind jo ennen hallintomenettelylain sddtdmistd. Yha nykyadnkin ylimpien
laillisuusvalvojien kaytannossa viivyttelyn vaikutus hyvan hallinnon nako-
kulmasta korostuu. Tahan suhteessa on mielenkiintoista, etta joutuisuuden
varmistamiseksi oikeussuojakeinot ovat jokseenkin tehottomia. Jos viran-
omainen ei tee paatosta tai jos paatoksen saaminen kestaa kohtuuttoman
kauan, tata prosessia on vaikeaa, kaytannossa mahdotonta nopeuttaa. Oi-
keastaan vain hallintokantelu on mahdollinen, joskaan sillékdin ei voida
kaytdnnossa asian kasittelyd nopeuttaa.

Viranomaisen passiivisuus tai kisittelyn hitaus on selvissd yhteydessa
viranomaisen resursseihin. Aliresursoinnin vuoksi késittelyajat pitenevit.
Resursseihin vetoamalla ei kuitenkaan voida kaventaa subjektiivista oi-
keutta, kuten edelld on kdynyt ilmi. Vuonna 2009 on tullut voimaan laki
oikeudenkiynnin viivistymisen hyvittdmisestd. Lakia on vuodesta 2013
asti sovellettu my6s hallintotuomioistuimissa sekd muutoksenhakulau-
takunnissa.
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6.2.3 Oikeus saada asiansa kasitellyksi toimivaltaisessa
viranomaisessa

Oikeus saada asiansa kasitellyksi toimivaltaisessa viranomaisessa on kiin-
tedssd yhteydessa kahteen edelld mainittuun oikeusturva-perusoikeuden
osa-alueeseen. Jos ne vastaavat kysymykseen “miten” ja “milloin”, oikeus
saada asiansa kasitellyksi toimivaltaisessa viranomaisessa vastaa kysy-
mykseen "missé”. Toisin sanoen hallintoasia tulee késitelld oikeassa viran-
omaisessa, eli viranomaisessa, jolla on alueellinen, asiallinen ja asteellinen
toimivalta antaa asiaan ratkaisu. Kuten edella on kdynyt ilmi, toimivalta-
normi on kaiken julkisen vallan kayttdmisen valttiméton edellytys. Oike-
us saada asiansa kasitellyksi toimivaltaisessa viranomaisessa tdsmentyy
etenkin siten, etta jos asia on tullut vireille vaarassa viranomaisessa, tuon
viranomaisen tulee siirtda se oikeaan, toimivaltaiseen viranomaiseen.

6.2.4 Hallintoasian kasittelyn julkisuus ja julkisuusperiaate

Oikeusturva-perusoikeus sisiltdd vaatimuksen siitd, ettd hallintoasian
kasittely on julkista. TAma vaatimus liittyy edelleen laajempaan hyvian
hallinnon elementtiin, julkisuusperiaatteeseen. Julkisuusperiaatteen
ytimessa on ajatus, ettd tiedon levittdminen ja vastaanottaminen ovat
demokraattisen yhteiskunnan kantavia tukipilareita, joita ilman mieli-
vallan mahdollisuus julkisen vallan kéytossi kasvaa ja yhteiskuntaan vai-
kuttaminen vaikeutuu. Sananvapaus ja julkisuus edesauttavat julkisen
vallan kayton valvontaa, silld hallinnon toiminnasta on mahdollista saada
luotettavaa tietoa. Julkisuusperiaate takaa julkisen vallan kéyton l4pina-
kyvyytta. Julkisuusperiaate rinnastuu historiallisesti ja toiminnallisesti
poliittisiin vapausoikeuksiin, erityisesti sananvapauteen.

Siispé julkisuudesta sdddetdaian PL 21 §:n viittauksen ohella toisessa pe-
rusoikeussaannoksessd, sananvapautta ja hallinnon julkisuutta koskevassa
PL 12 §:ssd (sananvapaus ja julkisuus).

“Jokaisella on sananvapaus. Sananvapauiteen siséltyy otkeus ilmaista,
Jjulkistaa ja vastaanottaa tietoja, mielipiteitd ja muita viestejd kenenkdcdn
ennakolta estamadttd. Tarkempia sadnnoksid sananvapauden kdayttami-
sestd annetaan lailla. Lailla voidaan sdcitdd kuvaohjelmia koskevia lasten
suojelemiseksi vdalttamdttomid rajoituksia.
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Viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat jul-
kisia, jollei niiden julkisuutta ole vdlttdmdttomien syiden vuoksi lailla
erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta
Jja tallenteesta.”

Viranomaistoiminnan julkisuutta koskee erityisesti sdédnnoksen toinen
momentti, jossa ilmaistaan julkisuusperiaatteen ydinsisélto: viranomaisen
hallussa olevat tallenteet ovat lahtokohtaisesti julkisia. Julkisuusperiaate
tdsmentyy hallinnon osalta etenkin julkisuuslaissa (621/1999), joskin hal-
lintolaissakin on julkisuutta koskeva sdannos (HL 24 §). Oikeudenkaynnin
julkisuutta koskee kaksi erillistd lakia (laki oikeudenkaynnin julkisuudesta
yleisissd tuomioistuimissa 370/2007jalaki oikeudenkéynnin julkisuudesta
hallintotuomioistuimissa 381/2007).

Kuten edelld on kaynyt ilmi, oikeusperiaatteet velvoittavat enemman
tai vahemmaén. Toisin sanoen niiden toimintaperiaate on asteikollinen.
Tama patee my0s julkisuusperiaatteeseen. Etenkin tdssi on korostettava
julkisuusperiaatteen padsaantoluonnetta, koska julkisuusperiaatteesta on
julkisuuslaissa paljon poikkeuksia. Oikeastaan koko julkisuusperiaate saa
tasmallisemman sisiltond suhteessa siti koskeviin rajoituksiin.

Julkisuuslaki on mutkikas laki. Se sisiltda seka paasaannon (julkisuus-
periaate), poikkeuksia piddsddnnostd (salassapitosddnnokset) ettd jopa
poikkeuksia poikkeuksista (poikkeukset salassapidosta). Tahéan ohella sii-
na on erilaista harkintavaltaa sisaltavia julkisuus- ja salassapito-olettamia.
Niiden mukaan asiakirja on joko ldht6kohtaisesti julkinen tai salassa pidet-
tava, ellei ole erityita syitd poiketa tésta olettamasta. Asiakirjat voivat olla
myos osittain julkisia ja osittain salassa pidettavia. Niin sanottujen vahin-
koedellytyslausekkeiden valossa on puolestaan spekuloitava silld, millaisia
vaikutuksia tiedon julkistamisella mahdollisesti on. Toisin sanoen jos on
ennakoitavissa, ettd tiedon antaminen olisi vahingollista esimerkiksi yk-
sityishenkilGlle, yritykselle tai valtiolle, sita ei saa tehdd. Ndiden normien
lisdksi osa julkisuuslain kasitteistostd on epahavainnollista (esimerkiksi
asiakirjan “julkiseksi tulemisesta” huolimatta se voi olla salassa pidettava).

Julkisuusperiaatteella on useita osa-alueita, joihin on jo edelld epésuo-
rasti viitattu. Ensinnékin se tarkoittaa asiakirjojen ja muiden tallenteiden
sekd niiden sisdltamdn tiedon julkisuutta. Tama tarkoittaa, etti jokaisella
on lahtokohtaisesti oikeus saada asiakirja tai tieto asiakirjasta, joka on
viranomaisen hallussa. Se voi olla joko viranomaisen itsensi laatima tai
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sille toimitettu. Julkisuuslaissa sdadetaan yksityiskohtaisesti néista edel-
Iytyksistd. On huomattava, etté asiakirjapyyntoa ei tarvitse perustella. Jos
tiettyyn asiakirjaan tai tietoon siité ei kohdistu mikéén salassapitoperuste
tai muu rajoite, se on luovutettava asiakirjan tai tiedon pyytijalle. Asian-
osaisjulkisuuteen siséltyy lahtokohtaisesti asianosaisen oikeus saada tieto
myos asiakirjasta, joka ei ole julkinen. Titen asianosaisjulkisuus on muuta
julkisuutta laajempaa.

Toiseksi julkisuusperiaate tarkoittaa kdsittelyn julkisuutta. Koska PL 21
§ ulottuu seki tuomio- ettd toimeenpanovallan kayttoon, kasittelyn julki-
suus tarkoittaa seka hallintoasian ettd oikeusjutun kasittelyn julkisuutta.
Helpoimmin késittelyn julkisuus on havaittavissa siin, etté oikeusjuttujen
tuomioistuinkasittelyt ovat tavallisesti julkisia, ellei ole syyta kasitelld asi-
aa suljetuin ovin esimerkiksi asianosaisen yksityiselaman suojelemiseksi.
Toisin sanoen niihin saa osallistua kuka vain, my0s ilman mitaén liitdntaa
itse kisiteltdvaan juttuun. Hallintoasian julkisuus on kuitenkin hieman
epasuorempaa, silla hallintomenettely on yleensi kirjallista. Hallintoasiaa
kasiteltdessi selvityskeinoina voi kuitenkin olla tarkastus tai katselmus, eli
tietyn asiantilan toteaminen luonnossa (esimerkiksi pato joessa). Nama
tilaisuudet ovat lahtokohtaisesti julkisia.

Kolmanneksi julkisuusperiaatteeseen liittyy julkisen vallan tiedotta-
minen toiminnastaan. T4lla tavoin tieto viranomaisten toiminnasta ei ole
yksinomaan kansalaisten oman aktiivisuuden varassa, vaan viranomais-
ten tulee tiedottaa toiminnastaan myos itse. Perinteisesti tdma tarkoittaa
esimerkiksi poytakirjojen pitamistd ndhtavilla ilmoitustaululla, mutta Ii-
saantyvasti tiedottaminen ja viestinta tapahtuvat internetin vélityksella.
Yleisen tiedottamistoiminnan ohella asianosaiselle on toimitettava hanta
koskeva paatos tiedoksi. Tama on tarkedd monesta syysta, ei vahiten siksi,
ettd vasta tiedoksisaannista alkaa kulua muutoksenhakuaika.

6.2.5 Oikeus tulla kuulluksi (hallintoasiaa kasiteltaessa)

Oikeus tulla kuulluksi on merkittava oikeusturvan ulottuvuus. Se korostuu
erityisestisilloin, kun tehd4n asianosaisen kannalta velvoittavia hallinto-
paatoksia. Yleisesti ottaen viranomainen ei voi tehdi asianosaista koskevaa
velvoittavaa paatostd ilman, ettd hanti on kuultu tai ettd ainakin hinelle
on varattu tilaisuus tulla kuulluksi.

105



Oikeus tulla kuulluksi viittaa sithen, ettd asianosaisella on oikeus lausua
oma ksityksensi asiasta ja sen perusteista. Vaikka hallintomenettelyssa ja
oikeudenkaynnissa hallintoasioissa korostuu viranomaisen rooli enemman
kuin siviili- ja rikosprosessissa, oikeus tulla kuulluksi muistuttaa kontradik-
torisesta periaatteesta, eli oikeusjutun osapuolten yhtildisestd oikeudesta
tutustua jutun asiakirjoihin ja todisteisiin ja lausua niistd mielipiteensa.
Ajatuksena on, ettd asianosaisella on kaytossddn sama informaatio, kuin
padtoksen tekevilld viranomaisella. Toisin sanoen pyrkimyksend on me-
nettelyn tasapuolisuus ja yksityisen ja julkisen vallan vélisen valtasuhteen
tasapainottaminen. Tétd takaa myo0s edelld mainittu asianosaisjulkisuus.

Kuuleminen on myos asian selvityskeino. Vaikka viranomaisen selvi-
tysvelvollisuus onkin laaja, tulee asianosaisen my6s myGtavaikuttaa asian
selvittimiseen. Toisin sanoen voidaan ajatella, etti asianosaisella on par-
haat tiedot omaan asiaansa vaikuttavista seikoista. Kuulemisen avulla néita
seikkoja voidaan paremmin selvittd4 ja ottaa huomioon paatoksenteossa.

Lopuksi kuulemisvelvollisuuteen liittyy legitimaationdkokohta, silla
kuulemisen muodossa toteutetaan ja edistetddn myos hallinnon vuoro-
vaikutteisuutta. Vaikka hallintomenettely ei olekaan lahtokohtaisesti suul-
lista, voidaan ajatella, ettd asianosaisen oikeus lausua mielipiteensa asi-
asta lisdd luottamusta hallinnon puolueettomuuteen ja tasapuolisuuteen.
Kuulemisvelvollisuus ei kuitenkaan takaa sitd, ettd asianosaisen lausumat
ja mielipiteet valttimatta ratkaisevasti vaikuttaisivat ratkaisun sisalt6on.

6.2.6 Oikeus saada perusteltu paatos (hallintoasiassa)

My0s oikeus saada perusteltu paitos takaa keskeisesti hallinnon legiti-
miteettid. TAma oikeus lomittuu edelld esilld olleeseen oikeuteen saada
asiansa asianmukaisesti kisiteltya. Perusteluvelvollisuuden ytimen tiivis-
tdd hyvin HLL 53 §, jonka mukaan "Pdcitds on perusteltava. Perusteluista
on ilmettdvd, mitkd setkat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun ja
milld otkeudellisella perusteella sithen on pdddytty.” Vastaava saannos on
HL 45 §:ssi. Hallintolain sddnnoksessé on kuitenkin myos lista poikkeus-
perusteista, joiden késilld ollessa perustelut voidaan jattda esittamétta.
Perusteluvelvollisuus ulottuu niin oikeusjutuissa annettuihin tuomioihin
kuin hallintopaatoksiin.
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Perusteluvelvollisuus toisin sanoen velvoittaa avaamaan sen oikeudel-
lisen argumentaatioketjun, jota seuraamalla tiettyyn oikeusnormin sisél-
tdvaan hallintopaatckseen on paadytty. Itse asiassa perusteluvelvollisuus
tarkoittaa melkeinpa samaa kuin edella kasitelty oikeudellinen argumen-
taatio. Toisin sanoen tapauksessa merkityksellisid tosiseikkoja tulee ver-
rata relevantteihin oikeuslihteisiin ja timén vertailun tuloksena todeta
oikeudellinen lopputulos. Laillisuusperiaatteen vuoksi on erityisen tarkeaa,
ettd sovellettu lainsaannos kiy perusteluista ilmi. Pelkka lainkohdan ilmai-
seminen ei kuitenkaan riitd, vaan sitd tulee peilata saatuihin selvityksiin.
On my®0s arvioitava sitd, mitka asiat mahdollisesti ovat tulleet naytetyiksi.

Paitoksen perustelut auttavat arvioimaan paitoksen oikeellisuutta,
harkintavallan kayttod ja mahdollista muutoksenhaun tarvetta. Peruste-
luvelvollisuus korostuu erityisesti silloin, kun asiassa on paljon harkinta-
valtaa, ja viranomainen on voinut paityd moniin eri ratkaisuihin. T&lloin
on tiarkeda vakuuttaa asianosainen — seka julkisuusperiaatteen vilityksin
my0s muu yleiso — siitd, ettd juuri annettu ratkaisu on hyva ja tarkoituk-
senmukainen. Vaikka péaatosté koskikin muutoksenhakukielto, perustelut
on silti esitettava.

Kriittisena huomiona on kuitenkin todettava, etta joskus esitetyt peruste-
lut saattavat myos peittda lopputuloksen todellisia syitd ja antaa ymmartas,
ettd paatoksen syntymiseen ovat vaikuttaneet eri syyt ja selvitykset, kuin
kenties todellisuudesta on kaynyt. Tatd voi kuitenkin olla vaikeaa toden-
taa. Pelkistd padtoksen perusteluista ei myoskaén voi valittaa, jos ei hae
muutosta my0s itse hallintopaatoksen lopputulokseen.

6.2.7 Oikeus hakea muutosta (hallintoasiassa annettuun) paatékseen

Oikeus hakea muutosta tarkoittaa tavallisimmin valitusoikeutta. Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksen oikeudenmukaista oikeudenkayntié koske-
van 6(1) artiklan ja tehokasta oikeussuojakeinoa koskevan 13 artiklan
kautta tdhan oikeuteen kiinnittyy laajemminkin tehokkaan oikeussuoja-
keinon vaatimus. Usein tehokkaan oikeussuojakeinon tarkein yksittdinen
osa-alue on péésy tuomioistuimeen eli yksilon oikeus saada oikeuksiaan
ja velvollisuuksiaan koskeva paatos tuomioistuimen kisiteltaviaksi. Tama
tarkoittaa padpiirteissdin sitd, ettd jos asianosaisella on syy olla tyytyma-
ton saamaansa hallintopaatokseen, hin voi riitauttaa sen viime kadessa
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tuomioistuimessa. Toisin sanoen kyse on kayttokelpoisten ja toimivien
oikeusturvateiden olemassaolosta. Oikeutta tuomioistuinkisittelyyn voi-
nee pitda varsinkin ihmisoikeudellisesti arvioituna oikeusturva-perusoi-
keuden tarkeimpana yksittdisend osa-alueena. TAma on korostunut myos
oikeuskaytdnnossa.

Oikeutta hakea muutosta takaavat hallintoasioissa my6s muut keinot,
keskeisimpana oikaisuvaatimusmenettely, jota on Kasitelty edella. Oikaisu-
vaatimusmenettelyd on viime vuosina pyritty laajentamaan, jotta tuomiois-
tuinten taakka kevenisi. Samoin oikaisuvaatimusmenettely takaa oikeutta
saada asiansa Kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta.

Erityisesti valituskiellot muodostavat jannitteisen suhteen muutoksen-
hakuoikeuden kanssa. Jannitetta on pyritty poistamaan laajentamalla muu-
toksenhakuoikeutta. Valituskieltoja on kuitenkin yha joissain asiaryhmis-
s4, kuten virkanimityspaatoksissi. Samoin jatkovalitusoikeutta on pidetty
muutoksenhakuoikeuden keskeiselementtina. Perustuslakivaliokunnan
pitkaaikaisen kannan mukaan jatkovalitusoikeus on oikeusturvaperusoi-
keus, jonka rajoittaminen on perusoikeuteen puuttumista. Jatkovalitus-
oikeus tarkoittaa oikeutta valittaa tuomioistuimen paatcksestd edelleen
korkeamman instanssin tuomioistuimeen, esimerkiksi hallinto-oikeudesta
korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Syksylla 2012 perustuslakivaliokunta kuitenkin ilmaisi muuttavansa
kantansa. Se lausui, ettd huomiota tulee kiinnittdd muutoksenhakujarjes-
telmaissi tapahtuneeseen kehitykseen eika valituslupajirjestelméan laajen-
tamiseen tule endd suhtautua pidattyvasti. Valituslupajérjestelma tarkoittaa
sitd, etta joissain asioissa valittamiseen tarvitaan lupa valitusinstanssilta.
Esimerkiksi ulkomaalaisasioissa tarvitaan valituslupa korkeimmalta hallin-
to-oikeudelta, jotta muutoksenhaku olisi mahdollinen. Kannan muutoksen
taustalla voi olettaa olevan erityisesti taloudelliset syyt.

6.2.8 Muut (oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin) ja
hyvan hallinnon takeet

Perustuslain saannckset edellyttavit hyvin hallinnon ja oikeusturvan ta-
keiden saatdmista kokonaan lailla. Tahan velvoittaa my6s aiemmin esilla
ollut PL 80 §, jonka mukaan yksilon menettelylliset oikeudet ja velvollisuu-
det edellyttavit laintasoista sddntelyd. Monet oikeusturva-perusoikeuden
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nimenomaisesti mainitut osaoikeudet tismentyvatkin laeissa. Hyvan hal-
linnon kannalta tarkeimpié ovat hallintolaki, julkisuuslakija valtion virka-
mieslaki (750/1994) seki erityisesti oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin
kannalta prosessi- eli oikeudenkayntia koskevat lait (tirkeimpina hallinto-
laink&yttolaki, oikeudenkaymiskaari 4/1734, seki laki oikeudenkaynnista
rikosasioissa 689/1997).

PL 21 §:n muotoilu ei kuitenkaan ole tyhjentava. Tama tarkoittaa, etta
vaikka edelld kasitellyt osaoikeudet muodostavatkin oikeusturva-perusoi-
keuden tarkeimman siséllon, siséltyy sithen myos muita osa-alueita, joita
itse perusoikeussaannoksen sanamuoto ei suoraan yksiloi. Tahan viittaa pe-
rusoikeussadnnoksen sisaltama lakivaraus ("muut otkeudenmukaisen oi-
keudenkdynninja hyvdn hallinnon takeet turvataan lailla”). Naista muista
takeista on sdddettavalailla. Lakivaraus on nimenomainen. Eduskuntalakia
alemmanasteinen oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin ja hyvén hallinnon
takeista sdantely ei siis tule kysymykseen. PL 21.2 §:n lakivaraus voitaneen
tulkita joko sddntelyvaraukseksi tai muotoamisvaraukseksi.

Sddntelyvaraus viittaa lainsditijan tehtdvadn antaa valttimattomia
menettely- tai organisaatiosddnnoksid perusoikeuden kiyttdmiseksi. Se
ei kuitenkaan anna oikeutta perusoikeuden suoranaiseen rajoittamiseen.
Sen sijaan lahtokohtana on, ettéd perusoikeussddnnos edellyttdd tuekseen
tavallista lainsdddantoa. Tarkoituksena on luoda konkreettiset lainsdadéan-
nolliset jarjestelyt, joiden piirissa yksilot voivat kayttaa perusoikeuttaan.

Séédntelyvarausta muistuttavaa muotoamisvarausta puolestaan voi
luonnehtia siten, etti kyse ei endi ole yksinomaan perusoikeuden kayton
saantelysta, vaan sisallon rakentamisesta: muotoamisvarauksella perus-
tuslainsdétdja luovuttaa siséllon antamisen perusoikeudelle tietyiltd osin
lainsaatajan kasiin. Muotoamisvarauksella delegoidaan titen enemmaén
valtaa lainsédatijélle kuin saantelyvarauksella. On huomattava, etta seka
lainsadtdjd ja ettd perustuslainsaatija tarkoittavat eduskuntaa. Mainituilla
termeilla viitataan sadtamisjarjestykseen: sdddetdanko lakia tavallisessa
lainsaatamisjarjestyksessa vai vaikeutetussa eli perustuslainsaatamisjar-
jestyksessa.

Lakivaraus mahdollistaa hyvan hallinnon ja oikeudenmukaisen oikeu-
denkaynnin sisillon joustavuuden. Oikeusturva-perusoikeuden sisalto ei
edelli esitetysti ole staattinen, vaan se eldé seki ihmisoikeusratkaisujen ja
ettd kansallisen lainsaddannon kehityksen mukana. Euroopan ihmisoike-
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ussopimuksen vaatimukset ovatkin pitkalti syyna siihen, ettd menettelyl-
liset perusoikeudet ovat nimenomaan perusoikeuksia, eivitki tavallisen
lain tasoisia.

Mita sitten ovat ndma “muut hyvan hallinnon takeet”? Oikeusturva-
perusoikeuden nimenomaisesti lueteltuja osaoikeuksia on késitelty edel-
1. Muina, toisiaan sivuavina menettelyllisind perusoikeuksina voidaan
mainita asiakkaiden tasapuolinen kohtelu, yksilon kielellisten perusoi-
keuksien toteuttaminen, hallinnon palveluperiaate, menettelyd koskeva
neuvonta, virkamiestoiminnan puolueettomuus ja asian kdsittelyn ob-
Jektiivisuus, jota varmistavat etenkin esteellisyyssddnnokset. On hieman
epiaselvid, ovatko ndma “muut takeet” perusoikeuksia, silld niihin on vain
yhteinen viittaus PL 21 §:ssd. Voitaneen kuitenkin ajatella, etta juuri tuo
samainen viittaus mahdollistaa niiden tulkitsemisen osaksi oikeusturva-
perusoikeutta.

Myos perustuslain muihin sdannoksiin (osallistumis- ja vaikuttamis-
oikeus PL 14.3 §, julkisen vallan perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvel-
vollisuus PL 20.2 § seki virkavastuu PL 118 §) sisiltyy hyvin hallinnon
takeiksi tulkittavia oikeuksia. PL 124 § puolestaan edellyttaa, etteivit pe-
rusoikeudet, oikeusturva tai muut hyvan hallinnon vaatimukset vaarannu
julkisia hallintotehtivid annettaessa yksityisten hoidettavaksi. Hyvén hal-
linnon muodollisia, materiaalisia ja menettelyllisid elementteja on hankala
erottaa selvasti toistaan, etenkin, kun hyva hallinto ja oikeudenmukainen
oikeudenkéynti niputetaan yhteen oikeusturva-otsikon alle. Tdhén viittaa
osaksi my0s edelld mainittu lakivaliokunnan PL 21 §:n systematiikkaan
kohdistettu kritiikki.

Kaiken kaikkiaan perusoikeus hyvidn hallintoon ei siis nimensa viit-
tauksesta huolimatta ole vertikaalisesti (saadoshierarkkisesti) eikad edes
horisontaalisesti (perustuslain pykaldjaossa) ainoa saannos, joka turvaisi
hyvaa hallintoa. Erilaisia hallinnon menettelysddnnoksiéd voidaan helposti
tulkita laadun nakokulmasta silloinkin, kun yhteys perustuslain ja hallinto-
lain sddnnoksiin vaikuttaa etéiselta. Ei ole helppoa maarittaa, onko jotain
julkisoikeudellista lainsdadéntoa tai muita oikeuslahteitd, jota ei voisi ha-
lutessaan sijoittaa hyvian hallinnon kategoriaan. Siihen voisi jopa sisallyttaa
kaiken hallinto-oikeudellisen lainsaaddnnon.

Kyse on pikemminkin siitd, millaisia elementteja hyvéén hallintoon (tai
oikeuteen hyvain hallintoon) vakiintuneesti luetaan. On selvai, ettd pohjan
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tille oikeudelle muodostaa PL 21 §:ssé ilmaistu perusoikeussdannos. Edella
kasitelty lakivaraus hyvéan hallinnon takeiden lakisiéteisesti perustasta
kuitenkin sisiltdd sekd oikeutuksen muutoksille ettd perusoikeudellisen
nakemyksen niisti elementeists, joiden muuttaminen vaatii perustuslain
saatamisjarjestyksen.

6.3 Oikeusturva-perusoikeuden vaikutustavat

Sen lisdksi, ettd oikeusturva-perusoikeus tasmentyylainsaadannossa, sita
luonnehtivat myos yleiset perusoikeuden vaikutustavat. Edelld on tullut
ilmi, ettd perusoikeudet ovat muita oikeuksia voimakkaampia oikeuksia.
Oikeusturva-perusoikeus saa jo sellaisenaan aikaan oikeusvaikutuksia.
Yksityinen voi siis ainakin teoriassa vedota siihen oikeudellisesti tehok-
kaasti omassa asiassaan.

PL 106 ja 107 §:n mukaan oikeusturva-perusoikeus voi jopa yksittéis-
tapauksessa syrjayttdad tavallisen lain pykélan. PL 106 §:n mukaan “Jos
tuomioistuimen kdsiteltdvdnd olevassa asiassa lain sddnnéksen sovelta-
minen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomioistuimen
on annettava etusija perustuslain sddnndkselle.” Tama perusoikeuden
syrjayttiava vaikutus on keskeinen tapauksessa KHO:2008:25, jossa kyse
oli muutoksenhakuoikeuden ulottuvuudesta, kun laissa oli valituskielto. On
huomattava, etta virkamieslakia on muutettu valitusoikeuden ulottuvuutta
laajentavasti tapauksen antamisen jélkeen.

Tapauksessa KHO:2008:25 kyse oli siitd, ettd virkamiehen nimissa ollut
virka oli siirretty viraston toiseen yksikkoon. Paatos oli tehty ilman valtion
virkamieslain 5 §:n 1 momentissa tarkoitettua virkamiehen suostumusta.
Viran siirtamista koskevasta paatoksesta ei valtion virkamieslain 58 §:n
mukaan saanut valittaa. Ylimaaraistd muutoksenhakua, jonka perusteella
hallintopaétos voidaan kumota vain hallintolainkéyttolain 11 luvussa sadde-
tyin edellytyksin, ei KHO:n mukaan paitoksesti ilmenevissi oloissa voitu
pitaa riittavin tehokkaana oikeussuojakeinona. Koska valtion virkamies-
lain 58 §:44n sisaltyvan valituskieltosddnnoksen soveltaminen olisi estanyt
puheena olevalle virkamiehelle perustuslain 21 §:ssd turvatun oikeuden

saannonmukaiseen muutoksenhakuun, sidannoksen soveltaminen olisi



ollut perustuslain 106 §:ssi tarkoitetulla tavalla ilmeisessa ristiriidassa
perustuslain kanssa. Tasta syystd sddnnos tuli tissi yksittiistapauksessa
jattaa soveltamatta. Toisin sanoen virkamies sai lain sanamuodon esté-

matta valittaa siirrosta tuomioistuimeen.

Muita viranomaisia kuin tuomioistuimia koskee vastaavanlainen saannos
(PL 107 8): "Jos asetuksen tai muun lakia alemmanasteisen sdddoksen
sadnnos on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, sitd ei saa
soveltaa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa.” Ero on siini, etta
vain tuomioistuimet voivat jattaa eduskuntalain perustuslainvastaisena
yksittadistapauksessa soveltamatta. Kynnys on kuitenkin korkea, silli ris-
tiriidan tulee olla "ilmeinen”, jotta lain sddnnos voidaan syrjayttaa.
Tapauksessa KHO:2011:107 kyse oli PL 107 §:n soveltamisesta. Vaikka
kyse téss ei ole valittomasti oikeusturva-perusoikeudesta — oikeusturvasta
laajemmin ottaen kyllakin — tapauksesta ilmenee hyvin PL 107 §:n yleinen
toimintamekanismi (sdddoksen sdannos on ristiriidassa muun lain kanssa.)

Rikosylikomisario oli hakemuksessaan hallinto-oikeudelle pyytéanyt vah-
vistamaan, ettd han on velvollinen eroamaan keskusrikospoliisiin sijoite-
tusta rikosylikomisarion virastaan vasta tdyttdessadn 68 vuotta, joka on
valtion virkamieslain mukainen yleinen eroamisika. Poliisin paallyst6on
kuuluvan rikosylikomisarion eroamisika poliisin hallinnosta annetun ase-
tuksen 24 §:n 2 momentin mukaan oli 63 vuotta.

Asiassa ei ollut esitetty, eikd asiayhteydestd muutoinkaan ilmennyt sel-
laisia objektiivisia ja asianmukaisia perusteita ja tavoitteita, joihin kes-
kusrikospoliisin pallyst6on kuuluvan poliisimiehen virkamiesten yleista
eroamisikad alemmalla eroamisidlla pyrittaisiin.

Saantelyi oli pidettdva yhdenvertaisuuslain ja direktiivin vastaisena eika
saannoksig, joiden nojalla keskusrikospoliisin paallystoon kuuluvan poliisi-
miehen virkasuhteen katsotaan automaattisesti paattyvian sen kuukauden
paattyessa, jolloin poliisimies tayttda 63 vuotta, voitu soveltaa virkamiehen
vahingoksi. Niin ollen sdédnnos oli lain kanssa ristiriidassa olevana jatet-
tava perustuslain 107 §:n mukaisesti soveltamatta. Taman vuoksi ei ollut
tarpeen ottaa kantaa siihen, oliko eroamisikaa koskeva asetuksen saannds
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ristiriidassa perustuslain 6 §:n tai Euroopan ihmisoikeussopimuksen 12.
lisapoytakirjan kanssa. Samasta syysti ei ollut tarpeen arvioida sen sei-
kan oikeudellisia vaikutuksia, ettd virkamiesten eroamisidsta saatdminen

asetuksen tasolla ei tayttanyt perustuslain 80 §:ssi asetettuja vaatimuksia.

Perusoikeuksien ensisijainen vaikuttamistapa on kuitenkin aiemmin esilla
ollut tulkintavaikutus. Lain soveltajan — tuomarin tai hallintovirkamie-
hen — tulee harkinnassaan soveltaa lainsdadént64 ja muuta normiainesta
perusoikeusmyonteisesti. TAma tarkoittaa sitd, ettd perusteltavissa olevis-
ta tulkintavaihtoehdoista tulee valita se, joka parhaiten edistda yksilon
perusoikeuksia. Tulkintavaikutuksesta on kyse ratkaisussa KHO:2011:97.

Kansalaisuuslain saannoksia kielitaitoedellytyksesti ja siita poikkeami-
sesta muutettiin lailla 579/2011. Siirtymésaannoksen mukaan lain voi-
maan tullessa vireilld olevaan kansalaisuushakemukseen oli sovellettava
uusia sddnnoksia, jollei vanhoihin sddnnoksiin siséltyvien edellytysten
soveltaminen johtanut hakijalle uuden lain sddannoksia edullisempaan
lopputulokseen. Tarkoituksena oli siirtymévaiheessa soveltaa hakijal-
le edullisempia saannoksid. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei siirty-
maisddnnoksen mukaista edullisemman lain periaatetta ollut tarkoitettu
koskemaan hallintotuomioistuimissa uusien sdannésten voimaan tullessa
vireilla olleita kansalaisuushakemuksia. Jos kuitenkin muutoksenhakija
uusien sddannosten ja Maahanmuuttovirastolle tehdyssa hakemuksessa
esitettyjen selvitysten perusteella ilmeisesti tayttaisi kielitaitovaatimuksen,
valituksen hylkaaminen olisi perustuslain 21ja 22 § sekd kansalaisuuslain
1 §:n 2 momentti huomioon ottaen kohtuutonta. Tallaisessa tilanteessa
siirtymasaannoksessd omaksuttua hakijalle edullisemman lain periaatetta
oli perusteltua soveltaa my6s muutoksenhakutuomioistuimessa. Tall6in
hallintotuomioistuimessa uusien sddnnosten voimaan tullessa vireilld oleva
asia oli palautettava Maahanmuuttovirastolle uusien, hakijalle edullisem-
pien sddnnosten mukaisesti uudelleen kasiteltaviksi.

Oikeusturvan perusoikeusstatuksesta juontuu, etti oikeusturvan kritee-
reihin on mahdollista vedota suhteessa viranomaisiin ja ndiden kriteeri-
en toteuttamiskelpoisuutta voi vaatia kdytdnnossé. Etenkin hyva hallinto
yksinomaisena ratkaisuperusteena on kuitenkin suoranainen harvinai-
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suus. Pelkastaan menettelyn lain- tai asianmukaisuutta koskevat viitteet
eivit ole tavallisesti tehokkaita hallintolainkaytdssd, ellei niitd yhdisteté
johonkin konkreettisempaan vaatimukseen. Tapauksessa KHO:2006:90
hyvan hallinnon periaatteet, erityisesti luottamuksensuojaperiaate (ks.
jaljempani), ovat kuitenkin saaneet ratkaisevan merkityksen.

Kansalaisuuslain 34 §:n 2 momentin 3 kohdan a) alakohdan mukaan Suo-
men kansalaisen, jolla on my6s jonkin vieraan valtion kansalaisuus, tulee
halutessaan siilyttaa Suomen kansalaisuutensa ilmoittaa tista 18 vuotta
taytettyddn, mutta ennen 22 ikdvuoden tayttamista kirjallisesti Suomen
diplomaattiselle edustustolle tai ldhetetyn virkamiehen johtamalle kon-
sulaatille taikka maistraatille. Kunniapadkonsulaatti ei ole lainkohdassa
tarkoitettu toimielin.

A oli kertomansa mukaan Suomen ulkoasiainministerion internetsivuilta
saamansa ohjeen mukaisesti toimittanut ennen 22-vuotispaivaansa in-
ternetsivustojen mukaan toimivaltaiselle viranomaiselle, Diisseldorfin
kunniapadkonsulaatille ilmoituksen halustaan siilyttda Suomen kansa-
laisuutensa. Kun kuitenkin otettiin huomioon hallintolain 6 §:ssd mainit-
tu luottamuksensuojaperiaate ja hyvin hallinnon perusteet, A on niissa
oloissa voinut luottaa siihen, ettd hinen tahdonilmaisunsa halustaan séi-
lyttaa Suomen kansalaisuus on tullut toimitetuksi ajoissa toimivaltaiselle
viranomaiselle.

Laillisuusvalvonnassa sita vastoin hyva hallinto esiintyy myos oikeudel-
listen osa-alueidensa ohella yleiseni hallinnon moitittavuuden mittapuu-
na. Tdssa mielessd sen alkuperdinen toimintamekanismi on osin jéljella.
Tuore esimerkki tédstd on valtioneuvoston oikeuskanslerin kannanotto
valtion tulevaisuusselonteon kilpailutusasiassa (niin sanottu Himas-asia,
OKV/314/1/2013 ym.). Oikeuskanslerin mukaan hyva hallinto ei toteutu-
nut asiassa, vaan hanke olisi tullut hallinnon avoimuuden nimissa kilpai-
luttaa. Ratkaisussa ei kuitenkaan niinkain vedottu perusoikeuteen hyvain
hallintoon tai hallintolaissa méaériteltyihin hyvén hallinnon perusteisiin.
Merkittdvampaa sen sijaan oli muu moitittavuus. Menettely hankkeessa
ei ennen kaikkea ndyttinyt hyvilta ja suoraselkiiseltd kansalaisyhteis-
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kunnan nakokulmasta. Toisin sanoen on tiarked4, etta hallinto ei vain ole
hyvii vaan myos nédyttad hyvilté ja asianmukaiselta.

Perusoikeutta oikeusturvaan voidaankin pitda jossakin maérin kehitty-
mattémana, jos kehittyneisyyden mittarina pidetaan oikeusturvakeinojen
tilaa. Oikeusturva-perusoikeuden sisaltdmié niin kutsuttuja menettelyllisia
oikeuksia on pidetty vaillinaisina, koska niiden takaamiseksi ei ole (ollut)
tehokkaita oikeusturvakeinoja. Asia voitaisiin muotoilla my0s siten, etta
“metaoikeusturva” on kehittyméton. Tistd esimerkkini voidaan mainita
edelld sivuttu viranomaisten passiivisuusproblematiikka. Esimerkiksi oi-
keus viivytyksettoméan kasittelyyn ei ole (toistaiseksi) itsendinen valitus-
peruste, vaan siithen voidaan vedota ainoastaan muun valitusperusteen
yhteydessi. Tdma on ristiriidassa perusoikeuksien yleisten vaikutustapojen
kanssa; onhan oikeus saada asiansa kisiteltya ilman aiheetonta viivytysta
PL 21 §:ssi taattu perusoikeus.

Asiaa on yritetty korjata saatamalla uusista oikeuskeinoista viranomai-
sen ollessa passiivinen. Ehdotetut oikeusturvakeinot joutuisuudesta hallin-
nossa ja oikeussuojakeinoista késittelyn viivistyessi (kiirehtimisvaatimus
ja viivastysvalistus) ovat kuitenkin toistaiseksi jadneet ehdotuksen tasolle,
eika niistd ainakaan vield ole tullut voimassaolevaa oikeutta. Liioin pelkasta
kasittelyn epaasianmukaisuudesta ei toistaiseksi voi valittaa. Oikeusturvaja
hyva hallinto voivat torméata resurssipulaan ja taloudellisen tehokkuuden
vaatimukseen. Jos viranomaisilla ei ole riittavasti resursseja niille osoitet-
tujen tehtévien tulokselliseksi ja ripedksi hoitamiseksi, asia ei korjaannu
saatamalla lisaa lakeja. Etenkin viimeaikaiset keskustelut tuomioistuinlai-
toksen rahoituksesta ovat tassd merkittavid. Rahan sdastamiseksi on jopa
ehdotettu yleisten ja hallintotuomioistuinten yhdistimista.

Oikeusturvan — oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin (jota ei tassa la-
hemmin kisitelty) sekd hyvan hallinnon — tdsmallisempi oikeudellinen si-
siltd muodostuu ennen kaikkea oikeuskéytdnndssi. Viimeaikaisen oikeus-
kaytannon perusteella voidaan paatelld, ettéd oikeusturva-perusoikeudella
argumentoidaan esimerkiksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa silloin,
kun tuo oikeus torméé johonkin toiseen oikeuteen, arvoon tai intressiin.
Etenkin valituskiellot, joita yha on lainsdddannossdmme, muodostavat jan-
nitteitd oikeusturva-perusoikeuden kanssa. Tarked on myos tehokkaan
oikeussuojakeinon vaatimus, joka usein luetaan osaksi kotoperiisté oi-
keusturva-perusoikeutta, vaikkei sdannoksen sanamuoto téita suoranaisesti
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sisallakaan. Tassa taustalla ovat etenkin eurooppaoikeudelliset kysymyk-
senasettelut. Toisaalta kiy ilmi, ettd hyva hallinto tai laadullisen oikeus-
turvan elementit ovat saaneet vihemmaén merkitysti oikeuskaytdnnossa.
Laillisuusvalvonnassa niilld on kuitenkin keskeinen merkitys.

6.4 Hyva hallinto hallintolaissa

Hyva hallintoa ja oikeusturvaa voidaan systematisoida monin eri tavoin.
Perustuslaissa oikeusturva on yldkasite: perusoikeussaannokseen sisdl-
tyy oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin seké oikeus hyvain hal-
lintoon. HL 1 §:ssd puolestaan oikeusturva ja hyva hallinto néayttaytyvat
rinnakkaisina tavoitteina: Tamdn lain tarkoituksena on toteuttaa ja
edistdd hyvdda hallintoa sekd otkeusturvaa hallintoasioissa. Lain tarkoi-
tuksena on myos edistdd hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta.”
Oikeusturvan ja hyvin hallinnon oheen nousevat taten myos laadun ja
tuloksellisuuden vaatimukset. HL 1 § sisaltadkin lain tarkoituksen (ratio
legis). Lain tarkoitus ilmaisee padmaéran, jota kyseiselld lailla pyritddn
edistimadn. Samoin silld on vaikutusta lain tulkintaan.

Hallintolakia voidaan pitdé hyvén hallinnon takeiden tirkeimpéna tas-
mennyksend, silld siind nimenomaisesti sdadetdan “hyvin hallinnon pe-
rusteista”. Laissa seki tdsmennetddan PL 21 §:ssd mainittuja oikeusturvan
osaoikeuksia ettd saddetddn "muista hyvén hallinnon takeista.” Hallintolaki
asettaa viranomaistoiminnalle menettelysdannot, joiden noudattamisen
tuloksena hallinnon katsotaan olevan hyviksyttavaa.

Hallintolaki on yleislaki. Tama4 tarkoittaa sité, ettd hallintolaki soveltuu
hallintotoimintaan, ellei toisin sdddeti. Yleisten menettelyperiaatteiden
ohella hallintolaki sisaltdd hallintoasian ratkaisemista koskevat sdannét
erddnlaisen elinkaarimallin mukaisesti (asian vireilletulo, kisittely, ratkai-
seminen, tiedoksianto). Silloinkin, kun jotakin tiettyd hallinnonalaa koskee
erityisid, hallintolaista poikkeavia menettelysaantoja, hallintolakia voidaan
soveltaa tdydentévisti. Erityisesti timé pitee hallintolain 2 lukuun.

Hallintolain 2 luku on nimetty “hyvén hallinnon perusteiksi”. Keskeinen
lahtokohta on, ettd nAma perusteet soveltuisivat kaytannossa kaikkeen hal-
lintotoimintaan jajulkisen hallintotehtévan hoitamiseen. Toisin sanoen hy-
van hallinnon perusteet soveltuvat silloinkin, kun kyseessi on tosiasiallinen
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hallintotoiminta tai tietyin rajoituksin jopa hallintosopimukset ja hallinnon

yksityisoikeudelliset toimet. Luonnollisestikaan hallintopaitosta koskevat

menettelysddnnat eivit sen sijaan sovellu tosiasialliseen hallintotoimin-

taan, koska siina ei, kuten edelld on kiynyt ilmi, tehda hallintop&aatoksia.
Hyvéan hallinnon perusteiden perusteisiin kuuluvat:

hallinnon oikeusperiaatteet (6 §)

palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus (7 §)
neuvonta (8 §)

hyvén kielenkayton vaatimus (9 §)

viranomaisten yhteistyo (10 §).

Lisdksi muualla hallintolaissa tismentyvit jo edella esilld olleet PL 21 §:n
osa-oikeudet:

Kasittelyn viivytyksettomyys (23 §)
kasittelyn julkisuus (24 §)

oikeus tulla kuulluksi (34 §)

oikeus saada perusteltu paatos (45 §)

Seka 6 §:ssd sdddettyd objektiviteettiperiaatetta tismentavasti:
— esteellisyysperusteiden huomioonottaminen (27-30 §)

Seuraavaksi naitd HL 2 luvussa ilmaistuja hyvéan hallinnon perusteita
tarkastellaan yksityiskohtaisemmin. Ehka eniten tismennysta kaipaavat
hallinnon oikeusperiaatteet, joista saddetdan HL 6 §:ssd. Namé periaatteet
liittyvat etenkin harkintavallan kisitteeseen, jota on kasitelty aiemmin.

6.4.1 Hallinnon oikeusperiaatteet (HL 6 §)

“Viranomaisten on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd
kdytettdvda toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvdaksyttdaviin
tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeas-
sa suhteessa tavoiteltuun pddmdcrddn ndhden. Niiden on suojattava
otkeusjdrjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.”
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Itse pykalan tekstissa ei valttamatta heti havaitse, etta kyse on viiden
oikeusperiaatteen kimpusta tai periaatteista ylipddnsi. Sddnnoksessi ei
puhuta otsikkoa lukuun ottamatta oikeusperiaatteista. Saannokseen kui-
tenkin siséltyvat objektiviteettiperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaa-
te, suhteellisuusperiaate, yhdenvertaisuusperiaate seka luottamuksen-
suojaperiaate.

HL 6 §:34n kirjatut hallinnon oikeusperiaatteet luovat kukin hieman
erilaisen nakokulman harkintavallan hyviksyttavaan kiyttoon. Hallinnon
oikeusperiaatteiden tarkoitus on ohjata harkintavallan kayttoa eli lainsaa-
dannossa viranomaiselle osoitettua tulkinnallista lilkkumavaraa. On huo-
mattava, ettd harkintavaltaa kiytettdessi tulee hallinnon oikeusperiaattei-
den ohella ottaa huomioon myos perus- ja ihmisoikeudet, lainsdadanto,
EU-oikeus sekd muut oikeusldhteet. Kuitenkin viranomaisen harkintaan
jaa usein tapauskohtaisesti vaihteleva maara vapautta. T4t vapautta tulee
kéyttaa hallinnon oikeusperiaatteita kunnioittaen ja soveltaen.

Aina ei ole kuitenkaan aivan yksiselitteistd, mika periaatteista soveltuu
ja mité se juuri kasilld olevassa harkintatilanteessa edellyttda. Usein peri-
aatteet liukuvatkin paillekkiin ja useaa niistd voidaan soveltaa samanai-
kaisesti. Ennen kaikkea niiden tarkoitus on antaa kasitteellisia tyokaluja
oikeudellisesti ja eettisestikin kiperiin tulkinta- ja harkintatilanteisiin. Seu-
raavaksi hallinnon oikeusperiaatteita kasitellaan yksi kerrallaan.

6.4.1.1 Objektiviteettiperiaate ja esteellisyysddnnokset
Objektiviteettiperiaatteen mukaan viranomaisten toimien on oltava puo-
lueettomia ja objektiivisesti perusteltavissa. Puolueettomuuteen kuuluu
seké objektiivinen ettéd subjektiivinen puolueettomuus. Subjektiivisella
puolueettomuudella tarkoitetaan virkamiehen motiivien vilpittomyytta.
Virkamies, jolla on subjektiivinen intressi asiassa, ei saa osallistua asian
kisittelyyn. Subjektiivinen puolueettomuus ei kuitenkaan riité, silld vir-
kamiehen todellisista intresseisti ei juuri ole saatavissa luotettavaa tietoa.
Objektiivinen puolueettomuus viittaakin siihen, ettd virkamiehen toimin-
nan tulee myos néyttdd puolueettomalta. TAll6in toiminnan taustalla ei
valttaimatta ole tuomittavaa motiivia, mutta ulospain toiminta saattaa olla
omiaan nakertamaan luottamusta viranomaistoiminnan puolueettomuu-
teen (vrt. em. Himas-asia).
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EOAK 1586/2012: Pohjois-Suomen aluehallintoviraston ymparistolupa-
vastuualueella oli myonnetty virkamiehille pitkia virkavapauksia, joiden
aikana he ovat tyoskennelleet alueen kaivosyhtioissd. TAma saattoi herattaa
epailyja virkamiesten puolueettomuudesta.

Objektiviteettiperiaate tismentyy ennen kaikkea hallintolain esteellisyys-
sdannoksissa (HL 27—30 §). Esteellisyytta kutsutaan myos jadviydeksi
(conflict of interests). Esteellinen virkamies ei saa osallistua asian késit-
telyyn. Jos ndin tapahtuu, kasittelyn tuloksena syntyvaa hallintopé&tosta
rasittaa menettelyvirhe. Talloin pa&tos voidaan kumota lainvastaisena.
Riikeimmissé tapauksissa myds virkavastuun toteuttaminen tai julkis-
yhteison vahingonkorvausvastuu saattavat tulla kyseeseen.

Esteellisyys voi johtua monesta eri syysta. Esteellisyysperusteet on maa-
ritelty HL 28 §:ssd. Koska nimé sddnnokset muodostavat kdytdnnossa
objektiviteettiperiaatteen keskeisen sisillon, on ne syyta kiyda lapi tdssa
yhteydessa.

On selvaa, ettd virkamies ei saa osallistua oman tai Idheisensd asian
kasittelyyn. Tatd perustetta kutsutaan oikeustieteessa asianosaisjdaduviksi.
“Laheisella” saannoksessi tarkoitetaan ”1) virkamiehen puolisoa ja vir-
kamiehen lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhempaa, isovanhempaa ja
virkamiehelle muuten erityisen ldheista henkilod samoin kuin tdllaisen
henkilon puolisoa; 2) virkamiehen vanhempien sisarusta sekd hénen puo-
lisoaan, virkamiehen sisarusten lapsia ja virkamiehen entistd puolisoa;
sekd 3) virkamiehen puolison lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhempaaja
isovanhempaa samoin kuin tdllaisen henkilon puolisoa sekd virkamiehen
puolison sisarusten lapsia. Liheisend pidetddn myés vastaavaa puolisu-
kulaista. Puolisoilla tarkoitetaan aviopuolisoita sekd avioliitonomaisissa
olosuhteissa ja rekisteréidyssd parisuhteessa eldvid henkiloitd.” Voidaan
havaita, ettd "ldheisten” piiri on jokseenkin laaja. Hallintolaissa rinnaste-
taan usein virkamiehen ja hdnen ldheisensa intressi.

Esteellisyyden perustaa myos se, jos virkamies toimii asianosaisen avus-
tajana, edustajana tai asiamiehend (avustus- tai edustusjddvi): “jos hén
tai hénen ldheisensd avustaa taikka edustaa asianosaista tai sitd, jolle
asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotyad tai vahinkoa”. Tama
voi tarkoittaa esimerkiksi holhooja-holhottavasuhdetta, jos kyse on vajaa-
valtaista koskevasta asiasta.
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Intressijdcdviksi kutsutaan sellaista tilannetta, jossa virkamiehelle olisi
odotettavissa paidtoksen tietynsisiltoisestd ratkaisusta erityistd hyotya tai
haittaa. Téllaisessa tilanteessa virkamies on esteellinen ksitteleméaén asi-
aa, silld hanen kykynsa toimia puolueettomasti on vaarantunut. Virkamies
tai hanen laheisensi olisi siis tillaisessa tilanteessa intressentin asemassa,
vaikka kyseessé ei olekaan asianosaisuus. Kyseessé on siis asianosaisjaa-
via astetta sisallollisempi arviointi paatoksen lopputuloksen vaikutuksista.
Mahdollisen hyddyn tai vahingon tulee kuitenkin olla erityisté siind mieles-
s4, ettd mika tahansa epaméaariinen sympatia tai antipatia ei voi perustaa
intressijadvia. Intressid arvioidaan paatoksentekohetken mukaan. Ndin
ollen mahdollisesti my6hemmin ilmenevit hyodyt tai haitat eivt jalkika-
teen aiheuta esteellisyyttd, ellei niitd olisi voinut kohtuudella ennakoida
paatosta tehtdessa.

Palvelussuhde- ja toimeksiantojddvin perustaa se, ettid virkamies on
palvelus- tai toimeksiantosuhteessa asianosaiseen tai intressenttiin. Palve-
lussuhde kattaa niin ty6-, virka- kuin toimisuhteen. Lisdksi timéan esteelli-
syysperusteen alaan lasketaan erityinen toimeksiantosuhde: asianosainen
on voinut hankkia virkamieheltd esimerkiksi erityista asiaa koskevaa kon-
sultointi-, taloudellista tai hallinnollista apua. Kuntalaissa tita esteellisyys-
perustetta on kuitenkin tulkittu l6yhemmin. Kuntalain (52.3 §) mukaan
palvelussuhde kuntaan ei sellaisenaan tee kunnan virkamiesta tai luotta-
mushenkil6d esteelliseksi kasittelemddn kuntaa koskevaa asiaa. Valtion
viranomaisessa tyoskenteleva henkilo ei sen sijaan voi automaattisesti osal-
listua samaa viranomaista koskevan asian kisittelyyn, ellei kysymyksessa
ole viranomaisen sisdinen paatoksenteko.

Yhteisojddvi syntyy, jos viranomainen tai hdnen ldheisensé on johtavassa
tai muuten merkittavissa asemassa yhteisossd, joka on asiassa asianosai-
nen tai intressentti. Yhteiso voi olla vaikkapa yritys, yhdistys tai saatio.
Vastuunalainen asema puolestaan voi merkité esimerkiksi hallituksen tai
hallintoneuvoston (vara)jasenyyttd. Aseman tulee olla merkittavampi kuin
jasenyys yhdistyksessa tai yrityksen osakkeiden omistaminen. On huomat-
tava, ettd téllaisessa tilanteessa voi kuitenkin tulla sovellettavaksi myos
intressijaavi tai esteellisyyden yleislauseke.

Ohjaus- ja valvontajddui on kyseessd, jos virkamies tai hianen lahei-
sensd kisittelee viraston tai laitoksen valvontaa koskevaa asiaa, jos hin tai
hénen laheisenséd kuuluu tdmin toimielimen johtokuntaan tai vastaavaan
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johtoelimeen. Virkamies ei titen voi olla samassa asiassa seki valvojan
ettd valvottavan roolissa. Esteellisyysperustetta tdismentdd myos valtion
virkamieslain 18a §. Sen mukaan harkittaessa virkamiehen maaraamista
valtion omistajanvallan kiyttoon tai muuhun ohjaukseen ja valvontaan
liittyvadn edustajantehtédviin on otettava huomioon, etti virkamies ei saa
tulla timén tehtavan vuoksi muutoin kuin satunnaisesti tai tilapaisesti es-
teelliseksi keskeisissd virkatehtdvissadn.

Vaikka mik&én edelld esitetyistd esteellisyysperusteista ei suoraan so-
veltuisikaan, ei virkamiehen esteettomyys vilttaimatta ole viela ratkennut.
Hallintolaki nimittain mahdollistaa esteellisyyden sillakin perusteella, ettd
“virkamiehen puolueettomuus muusta syystd vaarantuw”. Taté kutsutaan
esteellisyyden yleislausekkeeksi. Tama erityisen syyn” doktriini korostaa
esteellisyysarvioinnin sisallollisyyttd, kokonaisvaltaisuutta ja tapauskohtai-
suutta. Erityisen syyn tdytyy olla kuitenkin riittdvén konkreettinen ja mer-
kittava, jotta sen kasilla olo tekisi virkamiehesti esteellisen kisittelemaén
asiaa. Esimerkiksi pelkka virkamiehen ja asianosaisen vilinen tuttavuus ei
vield tee virkamiehesti esteellisti. Sité ei tee myoskéan pelkki asianosaisen
subjektiivinen kasitys virkamiehen puolueellisuudesta.

Esteellisyysperusteiden késilla olon arvioi virkamies ensisijaisesti itse.
Samoin hdnen on padsaantdisesti itse ratkaistava oma esteellisyytensé (HL
29 §) ja tarvittaessa vetdydyttiava asian kasittelysta. Téaten objektiviteettipe-
riaatteellaja sitd tismentavilla esteellisyyssdannoksilla pyritddan takaamaan
sekd asian ksittelyn subjektiivinen etté objektiivinen puolueettomuus. Hal-
lintoasian kisittelyn tulee olla mahdollisimman neutraalia ja tasapuolista
ja myo0s nayttaa siltd. Hallintolaissa on saannoksid asian ratkaisemisesta
silloin, kun virkamiehen esteellisyys on todettu.

6.4.1.2 Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate tarkoittaa harkintavallan vadrinkay-
ton kieltoa ja hallintoviranomaisen velvollisuutta toimia sille osoitetun
toimivaltanormin rajoissa. TAma tietysti viittaa sithen suuntaan, etta toi-
mivaltaa — siis valtaa toteuttaa viranomaiselle lainsdddannolla maaritellyt
tehtavat — tulee kayttii oikein eli sithen tarkoitukseen, jota varten se on
luotu. Tama toimivallan “oikein” kidyttaminen on tavallaan teoreettinen
fiktio, silld monet vaihtoehdot voivat olla oikein. Tdma johtuu virkamiehelle
tarkoituksella jitetystd harkintavallasta.
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Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen vastaista kuitenkin olisi esimer-
kiksi tehdd ehki sindnsé lainmukainen ratkaisu, jota motivoisivat vilpil-
liset ja pyyteelliset motiivit: esimerkiksi virkanimityksid voitaisiin tehda
henkilokohtaisuuksiin menevien syiden perusteella tai kunta voisi kayt-
tid verovaroja viranhaltijan yksityisluontoisiin hankintoihin. T4ll6in laissa
madriteltya toimivaltaa kiytettaisiin sellaisten asioiden ajamiseen ja toteut-
tamiseen, joihin sita ei ole voinut (tai tullut) kayttaa. Hallinnon toimet eivat
tillaisessa tilanteessa olisi sidoksissa sen tarkoitukseen.

Tarkoitussidonnaisuusproblematiikka oli esilld esimerkiksi tapaukses-
sa KHO:2006:34, jossa kyse oli irtisanoutuneen kaupunginjohtajan niin
sanotusta kultaisesta kiddenpuristuksesta. Korostettakoon, ettd kaupun-
ginhallituksella oli sinélldén toimivalta tehda timéntyyppisia sopimuksia;
tapauksessa kyse oli sopimuksen tarkoituksesta.

Kaupunginjohtaja oli irtisanoutunut virastaan ja esittanyt sithen liittyvin
sopimuksen laatimista. Kaupungin ja kaupunginjohtajan vélisen 8.12.2003
pdivatyn sopimuksen mukaan kaupunki maksaa korvauksena kaupun-
ginjohtajalleen vapaaehtoisesta irtisanoutumisesta yli yhdeksian vuoden
kaupunginjohtajan viran hoidon perusteella 260 000 euroa, mika korvaus
myShemmin 19.1.2004 alennettiin 200 000 euroksi.

Sopimusjarjestelyjen keskeiseksi perusteeksi oli esitetty pyrkimys vélttaa
negatiivista julkisuutta. Sopimuksen hyviksyvan paatoksen lainmukai-
suudelta oli silti voitava edellyttéd, ettd paatoksen valmisteluvaiheiden ja
perustelujen nojalla voitiin arvioida harkintavallan kayttoa rajoittavien
periaatteiden noudattamista. Téllaista selvitysti ei ollut saatavissa kau-
punginhallituksen paitoksen perusteluista. Kaupunginhallitus oli omasta
puolestaan ollut valmis 8.12.2003 hyviksymaan sen, etta sopimus raukeaa
ja sen perusteella suoritetut toimenpiteet peruuntuvat, mikali sopimus ei
lyhyessa méaariajassa tule lainvoimaiseksi.

Asiassa ei ollut myoskaan kaynyt ilmi, ettd kaupunginjohtaja olisi menetta-
nyt tai olisi ollut menettamassa kaupunginvaltuuston luottamuksen ja etta
kaupungin etu olisi vaatinut rahallisen korvauksen maksamista hanelle.
Kun vield otettiin huomioon kaupunginjohtajan irtisanoutumiseen liittyvia
jarjestelyja koskevan paatoksentekoprosessin nopeus ja vaihtoehdotto-
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muus kaupunginhallituksessa, asiassa ei sita kokonaisuutena arvioiden
ollut osoitettu olleen sellaisia kaupungin hallinnon jarjestdmiseen liittyvia
seikkoja, joiden perusteella kaupunginhallitus olisi voinut paéttad maksaa
kaupunginjohtajalle rahallisen korvauksen irtisanoutumisesta. Kaupun-
ginhallitus oli siten korvauksesta paittdessdan kayttanyt sille kuuluvaa
harkintavaltaa muuhun tarkoitukseen kuin mihin se oli ollut kdytettavissa
ja ylittinyt siind suhteessa toimivaltansa. Afinestys 3-2.

On huomattava, etti viranomaisen mahdollisten toimintatapojen valikko
on madiritelty laissa. Viranomainen ei siis saa tehda mitdan, mihin se ei ole
lainsdadAnnossé selvasanaisesti oikeutettu. Toisin sanoen se ei saa ylittda
(eika toisaalta myoskadn alittaa) toimivaltaansa. Tasséd hallinto-oikeus
poikkeaa kiinnostavasti esimerkiksi kansainvilisesta oikeudesta. Kan-
implied powers -doktriini, jonka mukaan jarjestolla on sen eksplisiittisten
tehtavien ohella implisiittisia tai hiljaisia valtuuksia tehdd my6s muita
toimia, jotka ovat valttiméattomii sen tehtévien toteuttamiselle.

6.4.1.3 Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisten toimien on oltava oi-
keassa suhteessa laissa maariteltyyn padmaaraan nahden. Periaatteen
ytimessa on ajatus siit4, ettd hallinnon paitokset ja muu vallankaytto tulee
suhteuttaa niilld tavoiteltuun hyGtyyn. Téten suhteellisuusperiaatteesta
johtuu, ettd hallinto-oikeudessa tarkoitus ei pyhité keinoja. Sen sijaan yk-
siloiden oikeuksia tulee kunnioittaa ja ne tulee toteuttaa mahdollisimman
taysimaaraisina.

Suhteellisuusperiaate on tullut oikeus- ja laillisuusvalvontakaytannossa
erityisesti esiin poliisi- yms. toiminnassa, jossa kaytetaan valitonta, yksilon
ruumiiseen kohdistuvaa julkista valtaa. Tallin korostuu varsin kiytan-
nonlaheisesti se kysymys, miten esimerkiksi voimakéayttGjen keino tulisi
kulloinkin mitoittaa, ettd pyritty tavoite saavutettaisiin, mutta valtaa ei
kuitenkaan kaytettiisi liikaa.

EOAM 986/2007: Poliisilla ei ollut oikeutta vieda lapsia poliisiasemalle né-
pistysrikoksen selvittdmiseksi. Poliisin olisi suhteellisuusperiaatteen mu-
kaan tullut kuulustella lapsia napistyspaikan valittoméassa laheisyydessa.
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Suhteellisuusperiaate voidaan jakaa kolmeen osa-alueeseen. Ensinniakin
hallintotoimen on oltava asianmukainenja tehokas sekd sopiva suhteessa
perusteltuun tavoitteeseen tai paAdmasraan. Toisin sanoen sen tulee saada
aikaan juuri se vaikutus, johon on pyritty, ei enempaa eikd vihempaa.
Se tulee olla asiallisesti perusteltavissa ja sen tulee saada aikaan sillé ta-
voiteltu seuraus. Toiseksi toimen on oltava tarpeellinen ja vdlttamdton
paatoksen tai toimen kohteen etujen ja oikeuksien kannalta. Hallintotoi-
men tulee olla tilanteen edellyttima4 ja riittdvd. Kolmanneksi toimien on
oltava oikeasuhtaisia: yksityisen oikeuksia ei saa rajoittaa enempaa kuin
on valttamatonta.

EOAK 2948/2008: Turun ammatti-instituutilla ei ollut oikeutta kieltaa
kaikilta opiskelijoilta lavistyskorujen kayttoa riippumatta siit4, oliko lavis-
tyskorujen kéytto turvallisuusriski vai ei. Toisin sanoen yksilon vapautta

itseilmaisuun ei saanut rajoittaa enempaa kuin oli valttimatonta.

Nykyisin suhteellisuusperiaatteeseen lasketaan myds kohtuullisuuden
vaatimus. Kohtuullisuuden vaatimus viittaa kahteen seikkaan. Ensinna-
kin sen muodossa tunnustetaan, ett lain kirjaimellinen soveltaminen ei
valttdmattd aina johda kaikkein oikeudenmukaisimpaan ratkaisuun. Oi-
keussééntely on tavallaan sokeaa erityistilanteiden vaatimuksille. Joskus
sindnsi lainmukainen ratkaisu voi osoittautua epaoikeudenmukaiseksi.
Toiseksi se mahdollistaa toimet, jotka voivat joissain tapauksissa johtaa
jopa lain sanamuodon vastaisiin eli contra legem -ratkaisuihin. Voidaan-
kin tulkita, ettd hallintotoimien lainmukaisuus ei ndin ollen ihanteellisim-
massa tapauksessa riitd, vaan virkamiehen on myds spekuloitava hallin-
totoimen konkreettisilla seurauksilla. Suhteellisuusperiaate mahdollistaa
taten myos tapauskohtaisen kohtuullisuuden toteutumisen.

6.4.1.4 Yhdenvertaisuusperiaate

Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaan viranomaisilla ja virkamiehilla on
velvollisuus kohdella hallinnon asiakkaita tasapuolisesti ja johdonmukai-
sesti. Yhdenvertaisuuden ajatus on yksi oikeusjarjestelmamme keskeisim-
pid kulmakivia. Se on seka hallinto-oikeudellinen periaate etta perustus-
laissa taattu perusoikeus. PL 6 §n mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia
lain edessi eika ketdén ei saa ilman hyvaksyttavaa perustetta asettaa eri
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asemaan sukupuolen, idn, alkuperin, kielen, uskonnon, vakaumuksen,
mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkil66n liittyvan
syyn perusteella. Sdannosta taydentaviat muun muassa yhdenvertaisuusla-
ki (21/2004) seké laki naisten ja miesten valisest4 tasa-arvosta (609/1986).

Yhdenvertaisuusperiaate siséltdd syrjintdkiellon eli kiellon asettaa ke-
tddn eri asemaan ilman hyvaksyttavaa perustetta (ks. edelld). Toisaalta se
ei kuitenkaan esta positiivista erityiskohtelua. Tama tarkoittaa sita, etta
jotakin vihemmistod tai muuten heikommassa asemassa olevaa kansan-
ryhméa voidaan kohdella enemmist6d suotuisammin tosiasiallisen tasa-
arvon saavuttamiseksi. Tavoitteena on siis todellinen tasa-arvo, ei pysyvasti
heikomman kansanryhmén suosiminen.

EOAM 3033/2010: Espoon kaupungin kirjastoon varatussa erityisessa
rukousnurkassa ei ollut oikeusasiamiehen mukaan moitittavaa, silla ru-
kousnurkkaa voitiin pitda islaminuskoisten asemaa vahvistavana positii-

visena erityiskohteluna.

EOAM 208/2008: Maahanmuuttajille voitiin positiivisen erityiskohtelun
nimissi varata oma uimahallivuoro.

Yhdenvertaisuusperiaate edellyttda hallinnon asiakkaiden tasapuolista
kohtelua. Hallintotoiminta ei saa olla mielivaltaista, syrjivaa tai muuten
jotakin ihmisryhméé suosivaa tai viheksyvid. Yhdenvertaisuus titen
velvoittaa kohtelemaan samassa asemassa olevia ihmisia samalla taval-
la ja eri asemassa olevia eri tavalla. Erilaiselle kohtelulle on oltava aina
hyviksyttiva peruste. Aina ei kuitenkaan ole helppoa arvioida, milloin
on perusteltua poiketa yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksesta, eli maa-
rittdd “hyvaksyttaa syyta”. Liioin ei ole yksiselitteistd, mikd on “sama”
asema; onhan jokainen tapaus kuitenkin erilainen. Keskeisinté lienee,
ettei peruste yhdenvertaisuudesta poikkeamiselle ole luonteeltaan syrjiva
tai mielivaltainen. Yhdenvertaisuusperiaate ei kuitenkaan esta esimerkiksi
priorisointia ja asioiden késittelemisti kiireellisyysjéarjestyksessa.
Yhdenvertaisuusperiaatteeseen kuuluu myos erdanlainen vertikaalisen
tai ajallisen yhdenvertaisuuden ajatus. Tata tarkoittaa johdonmukaisen
kdytdnnonvaatimus. Taustalla on ajatus siitd, ettd yhdenvertaisuutta pitia
noudattaa myos eri aikoina esiin tulevissa asioissa. Kéytannon tulee olla
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ennustettavaa ja oikeusvarmuuden periaatetta toteuttavaa. Yksilon tulee
voida ennustaa, millaisia kriteereita soveltamalla hdnen asiansa tulee kasi-
tellyksi. TAma ei tarkoita, ettei esimerkiksi tietynlaista, ehka vakiintunutta-
kin ratkaisukaytantoa voitaisi tarpeen mukaan muuttaa. Tahan kuitenkin
tarvitaan perusteltu syy, kuten oikeuskéytdnnon tai olosuhteiden muutos.
Kéytantoa ei voi muuttaa legitiimisti vain muuttamisen vuoksi.

6.4.1.5 Luottamuksensuojaperiaate

Luottamuksensuojaperiaatteen mukaan viranomaisten toimien on suo-
jattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Luotta-
muksensuoja on nuorempi oikeusperiaate kuin edella kisitellyt. Luotta-
muksensuojaperiaatteella on tasméallisempi ja suurempi merkitys EU:n
oikeudessa.

Luottamuksensuoja tarkoittaa yksilon nakokulmasta sitd, ettd hén voi
luottaa viranomaisten toimivan lain- ja oikeudenmukaisesti. Luottamuk-
sensuojaperiaate tavallaan ristedd yhdenvertaisuus- ja tarkoitussidon-
naisuuden periaatteiden kanssa. Luottamuksensuojassa nikokulma on
kuitenkin enemman yksilon oikeutettujen odotusten suojaamisessa kuin
tiettyjen toimintaperiaatteiden méaarittelemisestd. Luottamuksensuojaan
kuuluu, ettd hallinnon asiakkaan vilpitonta mieltd suojataan. Viranomais-
ten toiminta ei saa yllattévasti tai takautuvasti muuttua yksilon oikeuksia
rajaavaan suuntaan, kuten edelld yhdenvertaisuusperiaatteen kasittelyn
yhteydessa kavi ilmi.

EOAK 4139/2011: Kela paatti vastoin voimassaolevia maksusuunnitelmia
yksipuolisesti ulosmitata asiakkaiden veronpalautuksia. Veronpalautusta
ei saanut ulosmitata ilman ilmoitusta velalliselle; toiminta oli luottamuk-
sensuojaperiaatteen vastaista.

EOAK 3999/2012: Liikennevirasto sai moitteet siit4, etta se oli kuukautta
ennen syksyn 2012 kunnallisvaalikampanjaa muuttanut tienvarsien vaa-
limainontaa koskevaa ohjeistusta eika ollut tiedottanut siiti vaalikampan-
jaan osallistuville. Vanhojen ohjeiden mukaan asianmukaisesti pystytettyja
mainoskyltteja poistettiin tienvarsilta, misté aiheutui haittaa mainostajille.
Tama toiminta rikkoi luottamuksensuojaperiaatetta.
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Mita tahansa toiveita tai odotuksia ei ymmarrettavasti voida suojata. Yksilo
voisi esimerkiksi vaittaa, ettd hanella oli oikeutettu odotus saada hakemuk-
seensa myonteinen paatos. Talloin hallinnossa ei voitaisi koskaan tehda
yksilon nakokulmasta kielteisia paatoksia. Oikeutettujen odotusten suojan
ulottaminen téllaisiin seikkoihin voisi halvaannuttaa hallinnon koko toi-
mintamekanismin; oikeutettujen odotusten suoja ei siis voi olla oletettujen
oikeuksien suojaa. Jotta luottamusta voitaisiin suojata, on siis joidenkin
kriteereiden taytyttdva. Viranomaistoimintaan kohdistuvan suojattavan
odotuksen tulee olla asiallisesti perusteltu seka lainmukainen. Viranomai-
sen lainvastainen neuvo ei kuitenkaan perusta oikeutettua odotusta.

6.4.2 Palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus (HL 7 &)

HL 6 §:n oikeusperiaatteet siis ohjaavat viranomaisen harkintaa. Toisin
sanoen ne ovat erdanlaisia viranomaisille osoitettuja laintulkintaohjeita.
Muissa HL 2 luvun periaatteissa ei sitd vastoin ole kyse harkintavallan
kdyttdmisestd, vaan menettelymuodoista, jotka koskevat viranomaisen
ja hallinnon asiakkaan vilista vuorovaikutussuhdetta. Kuten edella on
kaynyt ilmi, keskeinen hallinnon hyvyyttd maarittava tekija on nykyaan
refleksiivisyys ja kansalaisten hallintoon kohdistuviin odotuksiin vastaa-
minen. Hallintoa ei mielletd entisessd maarin yksipuolisena ja epatasa-
arvoisena vallankayttGtoimintana, vaan ennen muuta hallinnon asiak-
kaiden palvelemisena. Hallintolaissa tita ilmentia ennen kaikkea 7 §:ssa
médritelty palveluperiaate:

”Asiointi ja asian kdsittely viranomaisessa on pyrittduvd jarjestamddn
siten, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita
Jja viranomainen voi suorittaa tehtdvdnsad tuloksellisesti.”

Palveluperiaatetta koskevan saannéksen sanamuoto on varsin laaja ja
yleisluonteinen. Palveluperiaatetta voidaankin pitiéd erdéinlaisena meta-
periaatteena. Télla tarkoitetaan sitd, ettd muut HL 2 luvussa mééritellyt
perusteet (lukuun ottamatta ehki 6 §:43) ovat palveluperiaatteen konk-
reettisempia muotoja.

Pykailédssd “asioinnilla” on pyritty mahdollisimman kattavaan ymmér-
tadmistapaan. Silld viitataan kaikkien julkisen tehtdvan hoitamiseen liitty-
vien palveluiden kéyttamiseen. "Hallinnossa asioiva” on puolestaan kuka
tahansa viranomaispalveluiden kéyttdja. Taten “hallinnossa asioivalla” ei
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tarkoiteta valttamatta hallintoasian asianosaista, eli sit4, johon hallintopaa-
toksen oikeusvaikutukset kohdistuvat. "Hallinnossa asioivasta” puhuminen
viittaa sithen, ettei asioinnin taustalla ei valttamétta ole hallintopaatosta,
vaan kyse voi olla esimerkiksi viranomaiselle osoitetusta tiedustelusta. Pit-
kalti kyse on juuri vuorovaikutuksesta.

Saannos kohdistuu viranomaiseen, eli velvoittaa viranomaisen jarjes-
tdmadn palvelun hallinnossa asioiville. On huomattava, etta oikeastaan
sadnnos velvoittaa vain pyrkimiseen: asiointi ja asian késittely viranomai-
sessa on “pyrittduvd jdrjestdmddn...”. Taméan muotoilun tausta-ajatus on
se, ettd palvelun tarjoamisen tasoa voidaan mukauttaa kiytettavissa olevi-
en resurssien mukaan. T4ten saannos osoittaa ennen kaikkea palveluiden
kehittimisen suunnan.

Kaikille hallinnossa asioiville tulisi taata yhtélainen palvelu. Taten yh-
denvertaisuusperiaate ulottuu my6s palveluperiaatteen tulkintaan. Timén
seurauksena palveluperiaatteeseen kuuluu myos erilaisten asiakasryhmien
huomioon ottaminen. Toisin sanoen palvelua pitda mitoittaa tapauskoh-
taisesti siten, ettd otetaan huomioon sairaat, vanhukset, vammaiset ym.
ihmisryhmat, joiden kyky tai mahdollisuus ajaa omaa asiaansa on heiken-
tynyt tai perati olematon.

EOAK 358/2004: Kaupungin terveyskeskuksen ja sosiaalitoimen me-
nettely oli moitittavaa urheilupyoratuolin hankinnassa. Terveyskeskus ei
ollut myontinyt kantelijalle urheiluun sopivaa pyoratuolia. Kantelija oli
kaantynyt sosiaalitoimiston puoleen. Sieltd hinelle kuitenkin ilmoitettiin,
ettd kyseinen pyoratuoli on ladkinnallisen kuntoutuksen apuviline, joka
myonnetdin terveydenhuollosta. Kantelija totesi, ettd hanta pallotellaan
terveydenhuollon ja sosiaalitoimen vililla. Hyvan hallinnon periaatteet,
erityisesti palveluperiaate ja viranomaisten yhteistyo, eivit toteutuneet
riittavalld tavalla apuvilinettd myonnettéaessa.

Palveluperiaate velvoittaa myos alueellisen yhdenvertaisuuden huomioon
ottamiseen. Julkisen vallan tulee taata se, ettd palveluja on saatavissa
kaikkialla maassa my0s poikkeusoloissa ja ettd valttaméttomat tehtavit
hoidetaan tehokkaasti ja asianmukaisesti. Nain yleisluontoista ja kohteel-
taan epdmairiisti velvollisuutta on kuitenkin vaikea tehokkaasti valvoa.
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Kunta- seka sosiaali- ja terveydenhuolto (eli sote) -uudistuksissa palvelu-
periaatteen toteuttaminen muodostaa keskeisen pyrkimyksen.

6.4.3 Neuvonta(HL8 &)

Hallintotoiminta voi yksittdisen ihmisen ndkékulmasta olla joskus vai-
keasti hahmotettavaa, koukeroista ja lapinakymatonta. Voi olla vaikea tie-
tid, mistd 10ytyy asianmukaista tietoa, miten asia saadaan vireille ja mita
asian menestyksekis hoitaminen edellyttaa hallinnon asiakkaan omalta
toiminnalta. Tésta syystd viranomaisella on velvollisuus neuvontaan.

Neuvontavelvollisuus onkin yksi palveluperiaatteen keskeinen ilmen-
tyma. Talla tarkoitetaan sitd, ettd hallinnossa asioiva saa kattavasti ja
asianmukaisesti neuvontaa asiansa hoitamista koskevissa asioissa. Palve-
luperiaatteen ja neuvontapalveluiden vahvistaminen voidaan hahmottaa
esimerkiksi valtionkonttorin vuoden 2013 lopussa avaaman kansalaisneu-
vonnan taustalla. Tamén uuden palvelun tarkoitus on auttaa ihmisia 16yta-
miin oikea viranomainen tai viranomaisen sihkoinen palvelu. Palvelussa
my0s vastataan yleisluonteisiin kysymyksiin julkisista palveluista.

Neuvontavelvollisuudesta sdddetdan HL 8 §:ssa:

“Viranomaisen on toimivaltansa rajoissa annettava asiakkailleen tar-
peen mukaan hallintoasian hoitamiseen liittyvdd neuvontaa sekd vas-
tattava asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin. Neuvonta on
maksutonta.

Jos asia et kuulu viranomaisen toimivaltaan, sen on pyrittdvd opas-
tamaan asiakas toimivaltaiseen viranomaiseen.”

Neuvonnan tarkoitus on auttaa hallinnon asiakasta nimenomaan hallin-
toasian hoitamiseen ja kasittelyyn liittyvissa menettelyllisissa kysymyksissa.
Neuvonta kattaa kasittelyn kaikki vaiheet. Asian on kuitenkin kuuluttava
viranomaisen toimivaltaan, jotta velvollisuus neuvoa syntyy. Lisdedellytys
neuvontavelvollisuuden syntymiselle on konkreettinen neuvonnan tarve.
Toisin sanoen viranomaisilla ei ole velvollisuutta neuvoa missa tahansa
asiassa. Neuvonta on maksutonta. Asiakas kuitenkin vastaa niistd kus-
tannuksista, jotka koituvat erityisten neuvontapalveluiden hankkimisesta.

Neuvonnan on oltava asianmukaista siind missa hallintotoiminnan
yleensékin. Asianmukaisuutta on vaikea maarittaa yleiselld tasolla. Kui-
tenkin sithen voidaan lukea tehokkuuden, kunnioittavauden seki annetun
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tiedon paikkansapitavyyden osa-alueet. Alla olevassa tapauksessa korostuu
etenkin viranomaisen selvitysvelvollisuuden asianmukainen toteuttaminen
(tai sen puute) ja sen merkitys yksilon oikeusturvalle.

EOAK 644/2011: Oikeusasiamies katsoi A:n terveysaseman laiminlyoneen
velvollisuuksiaan, kun sielti ei ollut neuvottu kantelijaa esittiméaan tarkem-
paa selvitysta oikeudestaan terveydenhuollon palveluihin tai tiedusteltu
asiaa Kelalta, kun kavi ilmi, ettd hdnelld on suomalainen henkiltunnus.
Kantelija arvosteli viranomaisia siita, ettd han ei ollut saanut tarvitse-
maansa terveydenhoitoa A:n terveysasemalta. Sielta hanelle oli ilmoitettu,
ettd han on oikeutettu vain kiireelliseen sairaanhoitoon Suomessa, vaikka
hénella oli Kela-kortti ja han tyoskenteli Suomessa. Han kertoi kdytan-
nosséd asuneensa Suomessa vuodesta 2004 ja hénelle oli myonnetty EU-
kansalaisen oleskelukortti vuodesta 2006.

Voidaankin ajatella, ettd asianmukaisuus ammentaa sisiltoa ja tulkinta-
apuaseka HL7 §:n palveluperiaatteesta ettd HL 9 §:ssd méaritellystd hyvian
kielenkéyton vaatimuksesta.

EOAK 1351/2008: Eduskunnan oikeusasiamies arvosteli poliisin neu-
vonnan asianmukaisuutta ja huolellisuutta. Poliisi ei osannut riittavasti
neuvoa siind, mita piti tehda auto-onnettomuudessa uhriksi joutuneelle
ilvekselle, joka oli kuollut torméayksen vuoksi. Kantelija oli saanut ristirii-
taista informaatiota siit4, saiko pitéd ilveksen itse vai ei. Siina vaiheessa,
kun kavi viimein ilmi, etta ilves kuului valtiolle, kantelija oli jo vienyt sen
taytettavaksi.

Neuvonnalla ei tietenkaan voida luvata mitaan tietynsisaltGista paatosta.
Jos asiakas pyytéda arviota hallintoasiassa annettavan paatoksen sisallostd,
neuvonta voi ulottua lahinna tietoon vakiintuneesta ratkaisukaytannosta.
Tassd neuvontavelvollisuutta tdydentaa HL 23.2 §, jonka mukaan *Viran-
omaisen on esitettdvd asianosaiselle timdn pyynnostd arvio pddtoksen
antamisajankohdasta sekd vastattava kdsittelyn etenemista koskeviin
tiedusteluthin.”

Neuvonnan sitovuus on rajallista. Titen neuvonta on suuntaa-antavaa.
Esimerkiksi arvio hakemuksen menestymisen mahdollisuuksista ei sido
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viranomaista paatoksenteossa. Jokainen tapaus ratkaistaan erikseen, eika
ratkaisukaytdnnon vakiintuneisuuskaan rajoita viranomaisen harkintaval-
taa. Viranomaisen on kuitenkin kaytannossaén pyrittava johdonmukaiseen
linjaan ja otettava huomioon hallinnon oikeusperiaatteet, ennen kaikkea
yhdenvertaisuus- ja luottamuksensuojaperiaatteet.

Viranomaista sitovat myos yleiset informaation oikeellisuuden ja luo-
tettavuuden vaatimukset. Tastd huolimatta viranomaisen antama neuvo
ei ole valituskelpoinen hallintopdétds, vaan neuvonta voidaan luokitella
tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi. Kuitenkin lainvastaisen tai muuten
virheellisen neuvon antaminen voi daritapauksessa voi olla peruste virka-
vastuun toteuttamiselle tai julkisyhteisén vahingonkorvausvastuulle.

6.4.4 Hyvan kielenkayton vaatimus (HL 9 §)

HL 9 §:ssi sdddetdaan viranomaisten velvollisuudesta hyvaan kielenkayt-
t66n. Oikeussadnnon taustalla on oletus siitd, ettd hallintotoiminta on
pitkalti kielellista tai kielelld perusteltua toimintaa. Lisdksi voidaan aja-
tella, ettd hyva kielenkaytto on seka palveluperiaatteen toteuttamista etta
yleisemminkin hallintoa legitimoivaa toimintaa. Kukin tietda, miten suuri
vaikutus kielenkéytoll4 on: tunnelma on ratkaisevasti erilainen tilanteissa,
joissa tulemme joko ystavillisesti ja asiallisesti tai toykeésti ja epakun-
nioittavasti kohdelluiksi. Lisdksi on tarkedd, ettd ymmarramme, mista
hallintoasiassa on kyse. Muuten asian hoitamisesta tulee kiytinnossi
mahdotonta. HL 9 §:

“Viranomaisen on kdytettdvad asiallista, selkedd ja ymmdrrettavdd
kieltd.

Asiakkaan oikeudesta kéyttdd omaa kieltddn viranomaisessa asioides-
saan on voimassa, mitd siitd erikseen saddetddn tai mitd johtuu Suomea
sitovista kansainvdlisistd sopimuksista.”

Saannoksen 1 momentti sisaltaa kaksi keskeistd osa-aluetta: kielenkéy-
ton tulee olla seka asiallista ettd selkedd ja ymmarrettavaa. Asiallisuudella
viitataan siihen, etté kielenk&yton tulee olla asianmukaista ja kunnioittavaa.
Hallinnon asiakasta tulee kohdella muutenkin tahdikkaasti. Kuitenkin vuo-
rovaikutusta voi sopeuttaa asiakkaan tarpeisiin; pAdmaariana on viestinnan
joustavuus ja luontevuus. Vaheksyvid, syrjivid, leimaavia tai halventavia
ilmaisuja tulee valttaa.
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EOAK 4135/2006: Kantelija arvosteli tulliylitarkastaja B:n menettelya
asiakaspalvelutilanteessa. Kantelun mukaan B totesi "minédhén en teita
veronkierrossa auta”. B oli kantelijan mukaan muutoinkin toyked, eikd
antanut mitaan tietoa mahdollisista jatkomenettelytavoista. Viittaus asi-
akkaan veronkiertoaikomuksiin neuvontatilanteessa oli epaasianmukaista
kielenkayttoa ja siten hallintolain 9 §:n 1 momentin viranomaisen asiallisen

kielenkéyton vaatimuksen vastaista.

Kielenkayton ymmarrettavyys liittyy aika ajoin voimistuvaan keskuste-
luun hallinnon kielen raskaudesta ja vaikeahahmotteisuudesta. Puhutaan
kapulakielestd, joka on tihedd, persoonatonta ja raskassoutuista. Viran-
omaisten tulisikin pyrkid painvastaiseen suuntaan, eli kayttaa kielta siten,
ettd sanotun taikirjoitetun keskeinen sanoma tavoittaa asiakkaan. Erityis-
piirteen tdhan kysymyksenasetteluun tuo kuitenkin se, ettd hallinnossa
noudatetaan ja sovelletaan lakia. Kuten todettua, lakikieli on sanastoltaan
omaleimaista, eikd lainsdddannon termeja voida aina kaantaa yleiskielelle
merkityksen muuttumatta. Toisaalta aina, kun yleiskielista nimitysta voi-
daan kayttad, ndin tulisi tehdd. Tama on erityisesti korostunut tapauksissa,
jossa viranomaiset ovat ottaneet itselleen vierasperaisia nimia.

EOAE 2745/2010: Viranomaisen on esiinnyttavid omalla nimellaan. Edus-
kunnan oikeusesimies ei ole pitanyt hyviaksyttavana nimityksid Carea
(Kymenlaakson sairaanhoito- ja sosiaalipalvelujen kuntayhtymai), TraFi
(Liikenteen turvallisuusvirasto) ja Stroke Unit (toimialueen 3 neuroalojen
ja kuntoutuksen vastuualueen akuuttivastuuyksikko) ilman suomen- ja
ruotsinkielisti selitettd. Ndin viranomaisen lahettdmai kirjettd on erehdyt-
ty luulemaan muun muassa mainospostiksi. Paatoksen EOAK 4925/2012
mukaan myoskaan ELY-keskuksen ruotsinkieliseksi nimeksi ei kelpaa se-
kakielinen ELY-centralen.

Viranomaisen on pyrittava siihen, etta tieto valittyy viranomaisen ja asi-
akkaan vililla. On varmistettava, ettd asiakas ymmartia viranomaisen
kayttdmat ilmaisut, menettelyn edellytykset ja paatoksen keskeisen sisil-
16n. Kielenkayton ymmarrettavyys voi olla jopa ratkaiseva kriteeri paa-
toksen hyviksyttavyydelle. Jos paétosti ei ole laadittu selkedsti, eivitka
sen perusteet ole helposti ymmarrettavit, hallinnon asiakas ei valttamatta
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tiedd mihin han on oikeutettu tai velvoitettu ja voiko han mahdollisesti
hakea muutosta.

Hallintoasian kasittelykieli sen sijaan maarittyy kielilain (423/2003)
mukaan. Suomen kansalliskielet ovat suomi ja ruotsi. Taten jokaisen pitéisi
voida saada palvelua jommallakummalla niisté kielisti. Kielilaissa sdédde-
taan myos yksi- ja kaksikielisistd viranomaisista. Tama maéarittyy sen perus-
teella, millaisen kieliprofiilin kuntia viranomaisen virka-alueeseen kuuluu.
Kielilaissa sdadetaan myos yksityisten kielellisistd oikeuksista viranomai-
sissa, asian kasittelykielesta hallintoasiassa (lahtokohtaisesti asianosaisen
kieli) seka oikeudesta tulkkaukseen. Myos hallintolaissa on tulkitsemista
ja kadntamista koskeva saannos (HL 26 §).

Erikseen on myos saamen kielilaki (1086/2003). Lain 4 §:n mukaan
saamelaisella on oikeus omassa asiassaan tai asiassa, jossa hanta kuullaan,
kayttaa tissd laissa tarkoitetussa viranomaisessa saamen kielt.

6.4.5 Viranomaisten yhteisty6é (HL 10 &)

Viranomaisilla on velvollisuus yhteistyohon toistensa kanssa. Myo0s tita
vaatimusta voidaan pitia palveluperiaatteen ilmentymana. Sen pyrkimys
onmadaltaa toimivaltarajoja eri viranomaisten vélissd ja vélttdd asiakkaan
niin sanottua luukulta luukulle juoksuttamista. Viranomaisten yhteisty0os-
ta sdadetadan HL 10 §:ssa:

“Viranomaisen on toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa laajuu-
dessa avustettava toista viranomaista tdmdan pyynnostd hallintotehtd-
vdn hoitamisessa sekd muutoinkin pyrittdvd edistdmdadn viranomaisten
vdlistd yhteistyotd:

Viranomaisten vdlisestd virka-avusta sdddetdcdn erikseen.”
Tavoitteena on titen viranomaistoiminnan sisdisen kommunikaation vah-
vistaminen seka hallinnon palveluiden tehokkaampi ja joustavampijérjes-
tdminen. Viranomaisten yhteisty0 voi hallinnon asiakkaan nakokulmas-
ta nopeuttaa ja yksinkertaistaa asioista (ks. edella tapaus viranomaisten
toiminnasta urheilupyodrétuolia myonnettiessd). Yhteistyon on kuitenkin
kuuluttava viranomaisen toimivaltaan. Jos asia ei kuulu viranomaisen
toimivaltaan, sen on todettava, ettei pyyntoon voida suostua.

Pyynnon on kohdistuttava nimenomaan hallintoasian hoitamiseen.
Kéaytannossd tima voi tarkoittaa esimerkiksi hallintoasian selvittdimisen
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jaratkaisemisen kannalta tarpeellisten lausuntojen ja selvitysten antamista
niitd pyytineelle viranomaiselle. Viranomaisten yhteistyon ulottuvuutta
madritettdessa tulee ottaa huomioon myos suhteellisuusperiaate. Toisin
sanoen pyynnon tulee olla oikeassa suhteessa tavoiteltavaan paamaaran
nihden. Niin viranomainen ei voi HL 10 §:44n vetoamalla vapautua sille
kuuluvista velvollisuuksista hoitaa asianmukaisesti sille kuuluvat tehtavit.

Pykalan toisen momentin mukaan virka-avusta sdddetién erikseen. Vir-
ka-avulla tarkoitetaan viranomaisen (kiytdnnossé tavallisimmin poliisin)
toiselle viranomaiselle tai yksityiselle taholle antamaa apua. Toisin sanoen
taustalla on tilanne, jossa viranomainen ei pysty kdaytdnnossa toteuttamaan
tehtdviddnilman apua. Virka-avusta sdddetdén yleensilailla tai asetuksella.

6.4.6 Muita hyvaan hallintoon lukeutuvia menettelyvaatimuksia

HL 2 luku on nimenomaisesti nimetty hyvin hallinnon perusteiksi. Niin-
pa voidaan padtelld, ettd tdssa luvussa luetellut periaatteet on tarkoitettu
hyvin hallinnon keskeisimmiksi oikeudellisiksi osatekijoiksi. Hyvi hal-
linto on kuitenkin joustava ja epAmaarainenkin kisite. Tastd syysti ei ole
mitenkaan selvad, missa kulkevat hyvan hallinnon rajat.

Niinpa HL 5 lukua voidaan tulkita myds hyvén hallinnon perusteiden
nakokulmasta. Hallintolain 5 luku on otsikoitu “asian kasittelya koskevat
yleiset vaatimukset”. Ne ovat osittain PL 21 §:ssd nimenomaisesti ilmais-
tujen oikeusturvan elementtien tdsmennyksid. Tassd luvussa sdddetdaan
kasittelyn viivytyksettomyydesti ja tiedusteluihin vastaamisesta (23 §),
julkisuudesta (24 §), asioiden kasittelemisesta yhdessa (25 §), tulkitsemi-
sesta ja kddntdmisestd (26 §) sekd objektiviteettiperiaatteen yhteydessa
kasitellyista esteellisyysperusteista seki esteellisyyden ratkaisemisesta ja
vaikutuksista (27—30 §). HL 5 luvun ohella kuulemisperiaate (34—36 §),
virheiden korjaaminen (HL 8 luku) seki oikaisuvaatimusmenettely (HL
7a luku) voidaan tulkita hyvan hallinnon ja oikeusturvan nakokulmista.

Hyvan hallinnon rajoja on vaikea maarittaa yleisemminkin. Hyvaan
hallintoon voidaan lukea jopa kaikki PL 21 §:ssi seka hallintolaissa ilmais-
tut menettelyvaatimukset ja muidenkin lakien sdannoksia. Lisdksi hyva
hallinto edellyttaa, ettd kyseisia sdannoksid myos noudatetaan. Tassakin
mielessa hyva hallinto on my6s osa oikeusturvaa, etenkin, kun oikeusturva
ymmarretadn laajasti. Lisaksi on syyta olla tietoinen, ettd hyvaan hallintoon
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niveltyy myo0s eettisid, kulttuurillisia, hallintoideologisia, taloudellisiaja po-
liittisia osatekijoita, jotka eivit pelkisty oikeudelliseen siéntelyyn; oikeudel-
lisestikin perusteltu hallintotoiminta voi joskus olla “"muuten moitittavaa”.

Tama moitittavuus maarittyy kidnteisesti sen mukaan, minka piirteiden

katsotaan kulloinkin méaérittavin hyvéa hallintoa.

Tiivistelma

Hallinto-oikeudellinen ajattelutapa on muuttunut viime
vuosikymmenina. Nykyadn painotetaan yksiloiden oikeuksia seka
hallinnon laatua ja palveluluonnetta.

Hyvén hallinnon sisalté on Suomessa kehittynyt vahitellen ylimpien
laillisuusvalvojien kiytdnnossi. Se on toiminut hallinnon laadun
arviointimittapuuna aikana, jolloin ei ollut hallintomenettelya
saatelevai yleislakia. Hyva hallinto liittyy yha oikeudellisen arvioinnin
ohella epasuorasti hallinnon moraalisen hyviksyttavyyden arviointiin.

Hyvasta hallinnosta tuli perusoikeus vuonna 1995. Hyva hallinto on
osa oikeusturva-perusoikeutta (PL 21 §). Perusoikeussdannos siséltaa
useita osaoikeuksia seki lakivarauksen.

Oikeusturvaa, kuten muitakin perusoikeuksia, luonnehtii tietty
toimintamekanismi. Siihen siséltyvat muun muassa syrjayttava
vaikutus (PL 106—107 §) seka tulkintavaikutus.

Perusoikeus hyvain hallintoon tdsmentyy ennen kaikkea
hallintolaissa, etenkin sen 2 luvussa. Siind hyvin hallinnon
perusteiksi mainitaan hallinnon oikeusperiaatteet, palveluperiaate,
viranomaisen neuvontavelvollisuus, hyvin kielenkdyton vaatimus ja
viranomaisen yhteistyo.

Hyva hallinto voidaan ymmartaa oikeussdéantelys laajemminkin. Sitd
voidaan tulkita esimerkiksi eettisests, poliittisesta, taloudellisesta ja
hallintokulttuurisesta nakokulmasta.

135



7 EU JA HALLINTO-OIKEUS

7.1 EU:n oikeuden peruspiirteitd

Edella on kaisitelty hyvan hallinnon oikeudellista ydinsisélt6d Suomen
oikeusjarjestyksessa. Erityisesti keskiossa on ollut perusoikeus oikeustur-
vaan ja perusoikeus hyvéin hallintoon sen osana seki hyvin hallinnon
tdsmallisempi madrittyminen hallintolaissa. Hyva hallinto on merkittava
periaate myos EU:n oikeusjarjestyksessa. EU:n oikeudessa hyva hallinto
on kuitenkin oikeusperustaltaan moninainen, jopa hajanainen. Tuota oi-
keusperustaa kisitellaan jaljempana. Ensin on kuitenkin syyta kayda lapi
joitakin EU-oikeuden perusperiaatteita. Misti osista EU-oikeus rakentuu
ja miten se vaikuttaa Suomessa? Mitd on EU:n hallinto-oikeus?

Suomen EU-jdsenyyden my6ta Suomen oikeus on voimakkaasti euroop-
palaistunut. EU-oikeus tunkeutuu Suomen oikeuteen monella tavalla. Suo-
messa on voimassa enenevissd madrin lainsaadantod, jonka alkuperi on
EU:ssa. Puhtaasti kansallisten lainsdddantohankkeiden maéra on kaventu-
nut samaa tahtia Euroopan integraation syvenemisen kanssa. Sen lisiksi,
ettd EU-oikeuden ala on laajentunut, on sen vaikutus myos vahvistunut.
Tastd dramaattisin osoitus on se, ettd EU-oikeudella on etusija suhteessa
kansalliseen lainsdddant6on, jopa suhteessa Suomen perustuslakiin.

EU-oikeus perustuu ennen kaikkea perussopimusten tulkintaan (pri-
maarilainsddddntd). Perussopimukset muodostavat unionin erdanlaisen
valtiosdantooikeudellisen perustan, vaikka unioni ei varsinainen valtio
olekaan. Perussopimuksilla on sovittu jasenvaltioiden kesken unionin
perustavoitteista ja keinoista niiden saavuttamiseksi. Samoin jasenvaltiot
ovat luovuttaneet perussopimuksilla unionille toimivaltaa, jotta unioni voi
toimia laillisuusperiaatteen mukaisesti. Perussopimuksia kaksi: sopimus
Euroopan unionista (SEU) seki sopimus Euroopan unionin toiminnasta
(SEUT). Sopimuksia on muutettu useasti, viimeksi Lissabonin sopimuk-
sella vuonna 2009. Myds sopimusten nimet ovat vaihtuneet. Perussopi-
muksilla méaritelladn EU:n organisaatiorakenne seki toimintamuodot ja
-edellytykset.

Perussopimuksilla méairitellddn niin sanottua neljad perusvapautta
(tavaroiden, henkil6iden, padoman ja palveluiden vapaata liikkuvuutta),
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niiden oikeudellista jarjestamista sekd unionin toimielinorganisaatiota (Eu-
rooppa-neuvosto, neuvosto, komissio, parlamentti, tuomioistuimet, Euroo-
pan keskuspankki). EU:n luonne on viime vuosikymmenind monipuolis-
tunut. Alun perin EU on kuitenkin ollut ennen kaikkea taloudellinen liitto,
jonka pyrkimys on ollut luoda sisimarkkinat sen jasenvaltioiden alueelle ja
titen vahvistaa asemaansa maailmantaloudellisesti uskottavana toimijana.
Tama sisaimarkkinapainotus maarittaa yha pitkalti unionia ja sen toimin-
talogiikkaa. EU:lla on kuitenkin myos omia ulkoasioita, kuten yhteinen
ulko-jaturvallisuuspolitiikka (YUTP), sen alainen Euroopan turvallisuus-ja
puolustuspolitiikka (ETPP), ulkomaankauppa seka kehitysyhteistyo.

Itse perussopimukset ovat melko véljig, eikd unionin oikeuden sisilt6
ratkea pelkistdan niitd lukemalla. Primaarilainsdadannon ohella EU-oikeu-
teen kuuluu sekundaarilainsdcdddnto eli asetukset, direktiivit ja paatok-
set. Sekundaarilainsaadénnolléd pyritddn harmonisoimaan jasenvaltioiden
oikeusjérjestyksia tietyiltd osin eli saada ne muistuttamaan toisiaan. Aja-
tuksena on, ettd tilloin nelja perusvapautta voivat kidytdnnossa toteutua
ilman, etté kitkaa aiheutuu jasenvaltioiden erilaisista lainsdddannollisista
ratkaisuista.

Perussopimuksissa méaaritetdan harmonisoinnin kohteita ja keinoja
niin sanotun annetun toimivallan periaatteen mukaisesti. Sen mukaan
unionin toimielimilld on toimivaltaa vain niissi asioissa, joihin se niille
on perussopimuksissa erikseen maaritelty. Muissa asioissa toimivalta on
jasenvaltioilla. Tdssd suhteessa mekanismi muistuttaa kotimaista julkisen
vallan kayttoedellytysti, jonka mukaan kaiken julkisen vallan kaytén on
perustuttava lakiin.

Asetukset ovat suoraan jasenvaltioissa voimassa olevaa oikeutta. Ase-
tuksia kaytetdan niilla aloilla, joissa unionilla on laaja tai yksinomainen toi-
mivalta (esimerkiksi kilpailunvalvonta, alue-, maatalous- ja tullipolitiikka).
Ne ovat kaikilta osin velvoittavia ja pitevit yleisesti EU:n alueella. Toisin
sanoen niité ei tarvitse erikseen saattaa voimaan kansallisesti. Joskus ase-
tukset voivat kuitenkin olla siind maarin epamaaraisia, etta erityista lain-
saddantoa tarvitaan niiden tdsmennykseksi. Tdssd on korostettava asetus-
termin eri merkityksia kotimaisessa ja EU:n oikeusldhdeopissa. Suomen
oikeusjarjestyksessa asetuksilla viitataan lakia alemmanasteiseen, taval-
lisesti valtioneuvoston, ministerion tai tasavallan presidentin antamaan

137



saadokseen, kun taas EU:n oikeusjérjestyksessa asetus tarkoittaa lakiin
vertautuvaa sdadosta.

Direktiivit puolestaan ovat eradnlaisia lainsaadéantoohjeita, jotka maa-
rittdvat harmonisoinnin tavoitteita. Jotkut direktiivit voivat olla tayshar-
monisoivia, jolloin kansallista lilkkumavaraa niiden tiytdntoonpanossa
ei juuri ole, tai minimi- tai puitedirektiiveja, jotka sallivat jasenvaltiolle
enemman implementoimista eli kansallista voimaansaattamista koskevia
vapauksia. Jos direktiiveji ei panna asianmukaisesti tiytdntoon eli kdytin-
nossa saddetd niiden mukaisia lakeja, ne voivat saada oikeusvaikutuksia
eli ne voivat alkaa toimia kansallisesti lain tavoin. Jotta niin voisi kdyda,
niissé ilmaistujen oikeusnormien on kuitenkin oltava riittdvin selkeita.

Pddtokset voivat olla monentasoisia, ne voivat kohdistua joko jasenval-
tioihin tai yksityisiin. Paatokset ovat kaikilta osin niiden kohteita velvoitta-
via (vrt. hallintopéatokset). Lisdksi EU:n toimielimet voivat antaa erilaisia
suosituksia, toimintalinjauksia ja muita oikeudellisesti sitomattomia niin
kutsuttuja soft law -asiakirjoja. Esimerkkina voidaan mainita valkoiset ja
vihreit kirjat, jotka koskevat EU:n politiikkalinjauksia. Vihreit kirjat ovat
ennen kaikkea keskusteluasiakirjoja, kun taas valkoiset kirjat sisaltavat
ehdotuksia (esimerkiksi lainsdddantéehdotuksia) tietylla alalla toteutet-
tavaksi unionin toiminnaksi.

Primaari- ja sekundaarilainsdddannon ohella EU-oikeutta maérittaa
keskeisesti oikeuskaytanto. Ratkaiseva merkitys onkin EU-oikeutta tulkit-
sevilla eurooppalaisilla tuomioistuimilla (Euroopan unionin tuomioistuin,
Euroopan unionin yleinen tuomioistuin sekd Euroopan unionin virkamies-
tuomioistuin), jotka seka ratkaisevat jasenvaltioiden vilisia tai jasenvaltion
ja unionin toimielinten vilisid oikeusriitoja ettd antavat unionioikeuden
tulkintaa koskevia ennakkoratkaisuja.

7.2 EU:n oikeuden vaikuttamistavat

Unionin oikeusldhdeoppi perustuu selvisti erilaiselle 1ihtokohdalle kuin
kotimainen, jossa on enemmain painoarvoa kirjoitetulla lainsdddannolla
kuin korkeimpien tuomioistuimien antamilla ennakkoratkaisuilla. EU-
tuomioistuimen linjauksilla sen sijaan on suorastaan valtiosddntoisid vai-
kutuksia sen suhteen, miten EU-oikeus vaikuttaa jdsenvaltioissa. Toisin
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sanoen kyse on ennen kaikkea siitd, miten toimitaan, jos EU-oikeus ja
kansallinen oikeus joutuvat jannitteiseen suhteeseen toistensa kanssa.

EU:n oikeuden vaikuttamistavat kansallisessa oikeudessa pohjautuvat
klassisiin oikeustapauksiin ja niitd seuranneeseen vakiintuneeseen oikeus-
kaytantoon. Néilld oikeustapauksilla on muotoiltu oppi EU-oikeuden vai-
kuttamistavoista. Nait4 toisiinsa lomittuvia tapoja ovat vdlittomdit oike-
usvaikutukset, valilliset otkeusvaikutukset, etusija suhteessa kansalliseen
otkeuteen seka pdtevyysolettama.

Valittomilld otkeusvaikutuksilla (direct effect) tarkoitetaan siti, ettd EU-
oikeuden normit voivat saada sellaisinaan aikaan taytantoonpanokelpoi-
sia oikeuksia ja velvollisuuksia. Asetukset ovat tavallisesti voimassa ilman
erillisid voimaansaattamistoimia, mutta kuten edella mainittiin, direktiivin
valittomat oikeusvaikutukset ovat hieman monisyisempi asia. Valittomét
oikeusvaikutukset tulevat kyseeseen seké vertikaalisessa (yksityisen ja julki-
sen vallan vilisessa) ettd horisontaalisessa (kahden yksityisen valisessi) oi-
keussuhteessa. Valittomat oikeusvaikutukset ovat kuitenkin tavallisempia
vertikaalisissa oikeussuhteissa, ja direktiivin valittomét oikeusvaikutukset
rajoittuvat kaytdnnossd nimenomaan vertikaalisiin suhteisiin. TallGin yk-
sityinen voi vedota suoraan direktiiviin suhteessa julkiseen valtaan, vaikka
direktiivia ei olisikaan implementoitu asianmukaisesti osaksi kansallista
oikeusjarjestysta.

Vililliset otkeusvaikutukset (indirect effect) viittaavat EU-oikeuden tul-
kintavaikutukseen. Toisin sanoen kansallisen oikeuden tulkintavaihtoeh-
doista tulee valita se, joka parhaiten edesauttaa unionin tavoitteiden saa-
vuttamista. Talla pyritddn sithen, ettd EU-oikeuden sisalto olisi kaytannossa
mahdollisimman yhdenmukainen eri jasenvaltioissa. Tulkintavaikutus
pohjautuu osittain jasenvaltioiden yhteistyo- ja lojaliteettivaatimukseen.
Oikeuden tulkinnan tulee olla myos tehokasta ja tarkoitussidonnaista. Ter-
mid effet utile kiytetddn kuvaamaan tavoitetta, jonka mukaan EU-oikeutta
on tulkittava ja sovellettava siten, ettd EU-oikeuden paamaéarét toteutuvat.

EU-oikeuden Késitteitd tulee my0s aina tulkita EU-oikeuden itsen-
s valossa. Tama tarkoittaa sita, ettd kasitteiden tulkintakonteksti ei ole
ensisijassa kansallinen, vaan nimenomaan eurooppalainen, kaytinnossa
EU-tuomioistuimen muotoilema. Vililliset oikeusvaikutukset kohdistuvat
viranomaisen harkintavallan kayttéon. EU-oikeuden tavoitteisiin pyritaan
taten my0s harkintavaltaa kayttamélla. Tavoitteena on soveltamistoimin-
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nan harmonisointi. Jos EU-oikeuden tulkinta tai soveltuvuus ei ole selva
aikaisemman oikeuskaytdnnon perusteella, kansalliset tuomioistuimet voi-
vat (ylimpien tuomioistuinten pitdd) pyytaa EU-tuomioistuimelta ennak-
koratkaisua. Vililliset oikeusvaikutukset eivit kuitenkaan velvoita contra
legem- eli kansallisen lain sanamuodon vastaiseen ratkaisuun. Lisdksi di-
rektiivien tulkintavaikutuksella on joitakin rajoituksia.

EU-otkeuden etusija (primacy) tarkoittaa sitd, ettd EU-oikeuden ja
kansallisen oikeuden ristiriitatilanteessa viranomaisen on viran puolesta
jatettdva soveltamatta kansallisen oikeuden sadnnds. Kyse on télloin tul-
kintavaikutusta voimakkaammasta vaikutusmekanismista. Etusijaperiaa-
te perustuu vakiintuneeseen oikeuskiytintoon (Simmenthal EYT 1978).
Lissabonin sopimukseen liitettiin kuitenkin erityinen julistus etusijasta.
EU-oikeuden etusija patee kaikkeen jasenvaltion kansalliseen oikeuteen
saddoshierarkkisesta asemasta riippumatta. Téten jopa kansallinen perus-
oikeussaannos voi syrjaytyd EU-oikeudellisen normin edesséd. EU-oikeuden
saannokset tekevit voimaan tullessaan sen kanssa ristiriidassa olevat kan-
sallisen oikeuden sddnnokset padsadntoisesti suoraan soveltamiskelvot-
tomiksi. Etenkin Saksan perustuslakituomioistuin on monesti asettunut
vastustamaan etusijaa, mitd tulee perusoikeuksien syrjaytymiseen EU-
oikeuden edessa.

EU-oikeuden pdtevyysolettaman mukaan EU-oikeuden pitevyytta ei
arvioida suhteessa kansallisiin lainsdddant6ihin vaan suhteessa EU-oikeu-
teen itseensi. Toisin sanoen EU-oikeuden oikeussiddntojen oletetaan ole-
van patevid, ellei niitd asianmukaisesti ole kumottu. Patevyysolettama ei
estd EU-oikeuden tuomioistuinkontrollia. On kuitenkin huomattava, ettei
kansallisen oikeuden sdénnoksiin voi vedota EU-oikeuden rajoituksina.
Jos tdma olisi mahdollista, EU-oikeuden yhtenaisyytta ja tehokkuutta ei
voitaisi taata.

EU-oikeuden asema suhteessa kansalliseen lainsdddantoon on vahva.
Kaytannossa EU-oikeus syrjayttéa ristiriitatilanteessa kotimaisen lainsdéan-
noksen. Kuitenkin ensisijaisena vaikutustapana on EU-oikeusmyonteinen
tulkinta. Lisdksi osa lainsddddnnostamme on EU-oikeuspohjaista, siis esi-
merkiksi direktiiviin perustuvaa. T&llin kansallisen ja EU-oikeuden vi-
linen raja ei ole selvd. Puhdas EU-oikeus on tavallaan erdanlainen fiktio,
silld EU itsessdédn koostuu jésenvaltioista ja ndiden oikeusjirjestyksista.
Toisaalta EU-oikeus on luonteeltaan (myo0s) ylikansallista; se muodos-
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tuu seka jasenvaltioiden kokonaisuudesta ettid ne ylittavasta itsendisesta
systeemisté. Taten EU-oikeus toimii niin itsendisend oikeusjérjestyksena
kuin lapaisyperiaatteella. EU-oikeudella harmonisoidaan erilaisia laajoja
yhteiskunnallisia kokonaisuuksia. Tallaiset kokonaisuudet ovat harvoin
puhtaasti unionitasoisia. Sen sijaan ne linkittyvit elimellisesti muuhun
lainsaddant6on — etenkin kansallisen oikeuteen.

EU-oikeuden yleisten oppien kasittely jad tassd valitettavasti pinta-
raapaisuksi. Se rajoittuu ldhinni kaikkein perustavanlaatuisimpien EU-
oikeuden kisitteiden, oikeusldhdeperustan seki toimintamekanismien
kuvailuun. EU-oikeus on dynaaminen kokonaisuus, jonka tulkinta ja vai-
kutusmekanismit kehittyvit etenkin oikeuskiytdnndssi. Tuomioistuimet
soveltavat niin sanottua teleologista tulkintaa, mika tarkoittaa sdannosten
tulkintaa niille asetettujen padmaarien valossa. EU-oikeus on valtava, ja-
senvaltioiden oikeusjérjestyksiin nivoutuva kokonaisuus lainsdddantod ja
oikeuskaytantoa.

Oikeuslahdeopin ratkaisukaytantévetoisuudesta johtuu myos se, ettad
EU-oikeuden kulloinkin voimassa olevaa sisélt6a voi olla vaikea hahmot-
taa ja saada selville. Lisiksi EU- oikeustapausten usein tekninen luonne
tekevat EU-oikeudesta joskus raskassoutuista ja vaikeasti lahestyttavaa.
Kuitenkin EU-oikeuden rakenteen ja kehittyvén siséllon riittdva ymmar-
tdminen auttavat hahmottamaan myos hallinto-oikeuden trendeja. Seu-
raavaksi kasitellaan lyhyesti eurooppalaisen hallinto-oikeuden perusteita
seka erityisesti hyvén hallinnon vaatimusta EU-oikeudessa.

7.3 Lissabonin sopimus ja EU:n perusoikeuskirja

Perus- jaihmisoikeudet eivit ole olleet perinteisesti EU:n oikeussdantelyn
keskiossa. Sen sijaan unionin oikeuden ja politiikan perustavoite on ollut
toimivien sisimarkkinoiden luominen ja yllapito. Perus- ja ihmisoikeusu-
lottuvuus on osa unionin niin sanottua konstitutionalismia eli vihitellen
tapahtuvaa valtiosdéantoistymistd. EU:n perusoikeuskirjan laatiminen ja
voimaantulo on yksi merkKki tista kehityksesta.

EU:n perusoikeuskirja on asiakirja, jossa on mairitelty EU:n kansa-
laisten perusoikeudet. Perusoikeuskirja julkaistiin vuonna 2000 Nizzan
hallitusten vilisessa konferenssissa poliittisena julistuksena ja uudestaan
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hieman muokattuna vuonna 2007. Koska perusoikeusluettelo luo mieliku-
van, ettd sen olisi laatinut valtio, oli perusoikeuskirja pitkdin poliittisessa
vastatuulessa. Se on omiaan vahvistamaan EU:n liittovaltiollisia piirteita.
Niinpa perusoikeuskirja olikin alkujaan vain soft law -asiakirja, joka ei
sitonut oikeudellisesti.

Lissabonin sopimuksen my6té tilanne on kuitenkin muuttunut. So-
pimuksessa perus- ja ihmisoikeusulottuvuudelle luotiin kaksi keskeista
vaikuttamistapaa. Ensinnékin sopimus merkitsee EU:n perusoikeuskir-
jan muuttumista otkeudellisesti sitovaksi. Lissabonin sopimuksella SEU
6 artiklaan lisattiin maininta, jonka mukaan unioni tunnustaa perusoike-
uskirjassa olevat oikeudet, vapaudet ja periaatteet siten, etti perusoikeus-
kirjalla on sama oikeudellinen asema ja arvo kuin perustamissopimuksilla.
Tama tarkoittaa sitd, ettd Lissabonin sopimuksella perusoikeudet nostetaan
oikeusldhdeopillisesti samalle hierarkkiselle tasolle kuin unionin arvojen
ytimessa olevat sisamarkkinavapaudet.

Toinen keskeinen ihmis- ja perusoikeusulottuvuus kytkeytyy EU:n Liitty-
miseen Euroopan thmisoikeussopimutkseen. Liittymisesté tuli mahdollista,
silla Lissabonin sopimuksella EU:sta tuli yksi, yhtendinen oikeushenki-
16. Liittyminen ldhentdisi EU:n ja Euroopan neuvoston oikeusjarjestyk-
sid toisiinsa. Tosin on huomattava, ettd perusoikeuskirjan 52.3 artiklassa
saadetaan jo nyt, ettd ihmisoikeussopimus tulee ottaa huomioon perusoi-
keuskirjan artikloja sovellettaessa: “Siltd osin kuin tamdn perusoikeuskir-
Jjan oikeudet vastaavat thmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamista
koskevassa eurooppalaisessa yleissopimuksessa taattuja oitkeuksia, niiden
merkitys ja kattavuus ovat samat kuin mainitussa yleissopimuksessa.
Mitd tdssd mddrdtddn, et estd unionia mddrddmadstd tdtd laajemmasta
suojasta.” Se, milloin EU:n kéaytannossa liittyy Euroopan ihmisoikeusso-
pimukseen, on kuitenkin vield auki. Ilmeisesti aivan ldhivuosina tdma ei
vield tapahdu.

Kiinnostavaa unionin toimivallan ja itseymmarryksen kannalta on myos
se, ettd perus- ja ihmisoikeuksien suojelusta on Lissabonin sopimuksen
myo6td tullut selvemmin unionin padméaéiri ja toimeksianto. TAim4 saat-
taa tarkoittaa tulevaisuudessa sité, ettd perus- ja ihmisoikeuksiin liitetdén
mahdollisesti erilaisia ohjelmallisia, ohjaavia ja valtuuttavia vaikutuksia ja
positiivisia toimintavelvoitteita.
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74 EU:n hallinto-oikeus

Ei vain oikeutta yleensi vaan myo0s hallinto-oikeutta erityisesti on nykyi-
sin vaikea ymmartaa tiedostamatta EU-oikeuden kiistatonta ja kasvavaa
merkitystid. EU-oikeus avaa kotimaista hallinto-oikeutta seké sisamark-
kinalogiikalle eli neljan perusvapauden monipuoliselle toteutumiselle etta
kasvaville perus-jaihmisoikeusvaatimuksille. Erityisesti Lissabonin sopi-
mus on voimistanut titd kehitysti sen edelld mainitun vahvistuneen pe-
rusoikeusulottuvuuden vuoksi. Hallinto-oikeuden eurooppalaistuminen
on seka laadullista ettd maarallista.

EU:n hallinto-oikeuteen voidaan lukea hallintoasiassa noudatettavat eu-
rooppalaiset menettelyvaatimukset ja oikeusturvamekanismit. Selvennyk-
send muistutettakoon, ettd eurooppaoikeudella tarkoitetaan EU-oikeuden
ja Euroopan neuvoston (ennen kaikkea Euroopan ihmisoikeussopimus ja
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisut) oikeuden kokonaisuutta.
EU-oikeus puolestaan tarkoittaa yksinomaan unionin oikeutta. Euroopan
neuvoston hallinto-oikeudellista merkitysti kasitelldén jaljempéna erik-
seen.

EU-oikeuden toimeenpano on suurelta osin jasenvaltioiden vastuulla.
Niin ollen kansalliset hallintovirkamiehet ovat my6s EU-oikeuden toi-
meenpanijoita, siis erddssd mielessa vilillisid EU-virkamiehia. Siispa sen
lisdksi, ettd virkamiesten pitda soveltaa mahdollisesti EU-peraista subs-
tanssilainsaddéantod, heiddn tulee ottaa huomioon EU-oikeuden yleiset
vaikutusmekanismit sekd EU:n lainsdddanndssd madritellyt menettelylli-
set vaatimukset. Ne tulevat ajankohtaisiksi nimenomaan silloin, kun kan-
salliset viranomaiset soveltavat EU-oikeutta. Toisin sanoen sisillollisen
ja menettelyllisen lainsdddannon soveltamisvaatimukset kulkevat kisi
kidessd. Menettelyvaatimukset koskevat erityisesti hallintomenettelya ja
oikeusturvamekanismeja.

EU-oikeuden yleiset vaikuttamistavat ulottuvat myos hallintomenette-
lyyn. Tahan liittyvat erityisesti unionioikeuden oikeuskaytdnnossa luodut
tehokkuus-javastaavuusperiaatteet. Tehokkuusperiaatteella tarkoitetaan
sitd, ettd menettelysaannot eivat saa olla sellaisia, ettd niiden soveltaminen
tekisi EU-oikeudessa vahvistettujen oikeuksien kayttimisen kaytdnnossa
mahdottomaksi tai suhteettoman vaikeaksi. Vastaavuusperiaatteen mu-
kaan taas EU-oikeutta koskevat menettelysddnnét ja taytdntoonpanokei-

143



not eivit saa olla kansallisessa oikeudessa epaedullisempia kuin ne, jotka
koskevat samankaltaisia, jisenvaltion sisdiseen oikeuteen perustuvia vaa-
timuksia (ks. Unibet-tuomio, EYT 2007). Toisin sanoen kansalliset hal-
lintomenettelysdannot eivat saa suosia kansallista oikeutta EU-oikeuden
kustannuksella.

EU:n hallinto-oikeuteen kuuluu myos EU:n omaa siséisté hallinto-oike-
utta, joka koskee EU:n toimielinten hallintomenettelya. Sithen lukeutuvat
muun muassa hyviid hallintoa koskevat vaatimukset, jotka on osoitettu
nimenomaan unionin toimielimille. Voidaan arvioida, ettd EU:n sisdisen
hallinto-oikeuden ala on kasvamassa. Tata kasvua ennakoi ja perustelee
ennen muuta SEUT 298 artikla. Sen mukaan “unionin toimielimet, elimet
Jja laitokset tukeutuvat tehtdviddn hoitaessaan avoimeen, tehokkaaseen
Jja riippumattomaan eurooppalaiseen hallintoon.” Tama hallinto perus-
tetaan asetuksentasoisilla saadoksilld. Toisaalta “tukeutuminen” on ar-
voituksellinen muotoilu. Ei ole selvaa, tarkoitetaanko silla tismentyvia ja
tihentyvid menettelyvaatimuksia, uusia hallinnollisia rakenteita vai ehka
jotakin muuta.

Kuten sdadoksen sanamuodosta ilmenee, "avoin, tehokasja riippumaton
eurooppalainen hallinto” ulottuu toimielinten (komissio, neuvosto, parla-
mentti) ohella unionin elimiin ja laitoksiin. N#illa tarkoitetaan esimerkiksi
EU:nerillisvirastoja, joiden toimivaltaan kuuluvat tietyt tekniset, tieteelliset
tai hallinnointitehtavat. Nama yli 30 erillisvirastoa ja laitosta sijoittuvat
eri jasenvaltioihin. Esimerkiksi Suomessa (Helsingissd) on EU:n kemi-
kaalivirasto.

Virastot ovat keskendan hyvin erilaisia ja syntyneet erilaisiin tarpeisiin
eri aikoina. Vuoden 2012 uudistuksessa EU hyviksyi periaatteet (“yhtei-
sen lahestymistavan”) virastojen yhdenmukaistamiseksi. Tavoitteena on
parantaa niiden tehokkuutta, vastuullisuutta ja valvontaa. Erillisvirastojen
lisdksi unionilla on my0s toimeenpanovirastoja, jotka vastaavat tietyista
yhden tai useamman EU:n ohjelman hallinnointiin littyvista tehtavista.
Namad virastot perustetaan maaraajaksi. Ne sijaitsevat Euroopan komission
toimipaikassa (Brysselissé tai Luxemburgissa).

EU:n hallinto-oikeutta voidaan ajatella hierarkkisesti monitasoisena
kokonaisuutena, jossa on monia eri toimijoita. On seka keskitettya etta
hajautettua hallintoa. Osa toimivallasta on yksinomaan unionin toimieli-
milla, osa EU:n virastoilla ja laitoksilla ja osa jasenvaltioilla. Kuten edella
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on tullut ilmi, hallinto-oikeus koostuu niin yleisista menettelyvaatimuksis-
ta (yleishallinto-oikeus) kuin erilaisista sisallollisista saannoksistd, joissa
saannellaan jonkin tietyn hallinnonalan toimintaa (erityishallinto-oikeus).
Koska EU-oikeus noudattaa erilaista systematiikkaa kuin kansallinen oi-
keus, se, mikd tulkitaan nimenomaan hallinto-oikeudeksi eiké vaikkapa
kilpailuoikeudeksi, on kuitenkin tulkinnanvaraista. Kotimaiseen hallinto-
oikeuden systematisoimiseen soveltuva kasitteisto ja hahmottamistapa ei
aina ole ihanteellinen EU:n hallinto-oikeuden jisentdmiseen.

Poikkeavaa suhteessa kansalliseen hallinto-oikeuden systematiikkaan
on esimerkiksi se, etta pitkalti hallintopaatoksesta valittamista muistuttava
oikeusturvamenettely unionin tuomioistuimessa tulee vireille kanteella.
Sopimuksessa Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) maéaritelladn nelja
erilaista perustetta (kumoamiskanne, laiminlyontikanne, vahingonkorva-
uskanne, vaatimus soveltamatta jattdmisestd), joilla unionin toimielinten
toiminnan laillisuus voidaan saattaa tuomioistuinten tutkittavaksi. Asi-
allisesti ainakin osa néistd menettelyista kuitenkin muistuttaa oikeuden-
kéayntid hallintoasiassa, jos menettely4 verrataan Suomen jirjestelméain.

Suomalaisittain luokiteltuna perinteisimmille hallinto-oikeuden osa-
alueille ja yleishallinto-oikeuteen EU-saéntely on vaikuttanut véahiten. Ta-
hén viittaa prosessuaalinen autonomia, jonka mukaan jasenvaltiot voivat
pitkalti itse paattda menettelyllisesta lainsaddannostaan. EU-tuomioistuin
ei myoskaan ole mikaan neljas muutoksenhakuaste, joka voisi kumota kan-
sallisia hallintopdatoksid tai estdd jisenvaltiota panemasta niité taytantoon.
Koska yleishallinto-oikeutta luonnehtii nimenomaan menettelymuotojen
saantely, on luonnollista, ettd esimerkiksi hallintomenettelya ja virkamies-
oikeutta koskevat normit ovat nykyainkin kotoperdisempia.

EU-oikeus on vaikuttanut eniten erityishallinto-oikeuteen. Harmoni-
sointi on kohdistunut etenkin kilpailu-, energia-, ymparisto- ja viestinta-
oikeuteen seka julkisiin hankintoihin. Keskeinen merkitys EU-oikeudella
on myo0s erilaisten tukien kuten maataloustukien myontdmisessa. Kiin-
nostavasti niitd hallinnonaloja yhdistda voimakas taloudellinen intressi.

Seuraavaksi tarkastellaan EU:n hallinto-oikeutta nimenomaan enna-
kollisen oikeusturvan nédkokulmasta. Erityisesti tdssd paneudutaan hyvéin
hallinnon vaatimukseen EU-oikeudessa. Kyse on ennen kaikkea havain-
nollistamisesta: miten perinteinen prosessuaalinen autonomia on kyseen-
alaistumassa lisddntyvin ja tihentyvin menettelysaannoston muodossa.
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Toisaalta kansalliset hallintomenettelysaannokset eivit voi ulottua unionin
itsensd hallintoon, misti syystd EU:n toimielimilld on omia sddnndstojadn.
Eurooppalaisen hallinto-oikeuden hierarkian nédkékulmasta painopiste on
niissd menettelyvaatimuksissa, jotka koskevat unionin toimielimia.
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Tiivistelma

Suomen oikeus on eurooppalaistunut voimakkaasti viimeisen
parinkymmenen vuoden aikana, kun Suomi on liittynyt EU:iin ja
Euroopan ihmisoikeussopimukseen.

EU:n oikeus on Suomessa voimassaolevaa oikeutta.

EU:n oikeus koostuu primaarilainsaddanndsta ja
sekundaarilainsaadéannosta. Primaarilainsdddannon muodostavat
perussopimukset ja sekundaarilainsaadannon asetukset, direktiivit ja
paatokset.

EU:n oikeusjarjestyksen toiminnallisen ytimen muodostavat nelja
perusvapautta. Ne ovat tavaroiden, palvelujen, henkiloiden ja
padoman vapaa liikkkuvuus.

EU:n oikeus kehittyy voimakkaasti EU:n tuomioistuimen
oikeuskaytdnnon perusteella.

Oikeuskaytannossa ovat muodostuneet myos EU-oikeuden
vaikutustavat. Ne ovat valittomét oikeusvaikutukset, valilliset
oikeusvaikutukset, etusija suhteessa kansalliseen oikeuteen seka
péitevyysolettama.

Lissabonin sopimuksella vuonna 2009 vahvistettiin EU:n
perusoikeusulottuvuutta: perusoikeuskirjasta tuli oikeudellisesti
sitova ja EU:lle luotiin mahdollisuus liittyd Euroopan
ihmisoikeussopimukseen.

EU:n hallintokoneiston muodostavat unionin omat toimielimet, eri
jasenvaltioissa sijaitsevat EU:n erillis- ja toimeenpanovirastot seka
tietyltd osin jasenvaltioiden hallintokoneistot.

EU:n hallinto-oikeus on monitasoinen kokonaisuus, jossa on seka
keskitettyd ettd hajautettua hallintoa. Toimivalta on jaettu unionin
toimielinten ja jasenvaltioiden kesken.

EU:lla on omia hallintomenettelyi ohjaavia standardeja.
Hallintomenettelyoikeutta ei ole toistaiseksi harmonisoitu.
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8 HYVA HALLINTO EU:SSA

Hyva hallinto on vakiintuva osa EU-oikeuden keskeisid periaatteita
ja oikeusjarjestysta. Silld on moniulotteinen rooli unionin oikeudessa.
Etenkin unionin oikeuden laajentuessa ja syventyesséd hallintomenette-
lyyn on alettu kiinnittda huomioita. Vaikka hyva hallinto onkin nykyaan
Euroopan perusoikeuskirjan 41 artiklassa mainittu unionin kansalaisen
perusoikeus, sen historia ulottuu kauemmaksi. Hyvi hallinto on my6s EU-
oikeudellinen oikeusperiaate. Kyse ei ole terminologisesta saivartelusta,
silla EU:ssa oikeusperiaatteita syntyy etenkin oikeuskaytannon muodos-
sa. Tama tarkoittaa sité, ettei kaikilla oikeusperiaatteilla ole valttdmatta
selvaa viittauskohdetta unionin primaari- tai sekundaarilainsaadannossa.
Hyvaa hallintoa méarittelevat lisiksi erityiset viranomaisia sitovat menet-
telysadnnostot. Niiden tarkoitus on konkretisoida sitd, millaista hallintoa
unionin kansalaisilla on oikeus odottaa.

EU-oikeudessa hyvin hallinnon hahmottamista yhtensisena kokonai-
suutena vaikeuttaa sen oikeusperustan moninaisuus, jopa sekavuus. Osa
hyvan hallinnon osa-alueista voidaan johtaa suoraan perussopimuksista,
osa pelkastaan oikeuskaytannosta, osa soft law -dokumenteista, osa mah-
dollisesti useammasta lahteestd. Hyvésté hallinnosta (tai hyvisti hallin-
nasta tai hyvista hallintotavasta) puhutaan myos oikeudellista viitekehysta
laajemmista, hallintoideologian ja etiikan ndkokulmista.

8.1 Hyva hallinto oikeusperiaatteena

Hyvin hallinnon periaate on esiintynyt jo kauan EU:n oikeuskaytannossa
ennen EU:n perusoikeuskirjanlaatimista. Sille ei ole kuitenkaan yhtenéista
mairitelmai. Hyvan hallinnon periaatteeseen on viitattu seké yhtendisena
periaatteena ettd osaperiaatteiden kokoelmanimityksena. Etenkin ensiksi
mainitussa mielessa sen merkitys on jasentymaton.

Ensimmdéisen asteen tuomioistuin (Lissabonin sopimuksen voimaan-
tulon jélkeen Unionin yleinen tuomioistuin) on vedonnut useissa tapauk-
sissa hyvan hallinnon periaatteeseen yksilon prosessuaalisten oikeuksien
merkityksessd, kun taas Euroopan yhteisgjen tuomioistuin (Lissabonin
sopimuksen voimaantulon jidlkeen Euroopan unionin tuomioistuin) on
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ollut varovaisempi ja vedonnut ennemmin hyvéan hallinnon yksittiisiin
osa-alueisiin. Tyypillisempdd EU:n oikeuskdytdnnosséd onkin ollut kiis-
tattomammin vakiintuneiden periaatteiden, kuten esimerkiksi kuulemis-
periaatteen, paatosten perusteluvelvollisuuden, luottamuksensuojan tai
huolellisuusperiaatteen soveltaminen.

EU:n tuomioistuimet eivit ole maaritelleet oikeutta hyvaén hallintoon
perustavanlaatuiseksi oikeudeksi — toisin kuin Euroopan perusoikeuskirjan
perusteella olisi aihetta tulkita. Sitd vastoin hyvéan hallinnon periaatteeseen
sisaltyvit saannot yleensa on nimetty hallintomenettelya koskeviksi pro-
sessuaalisiksi takeiksi. Kyseiset takeet ovatkin vallanneet ndkyvan aseman
unionin tuomioistuinkontrollissa. Viranomaisen kiyttdessa harkintavaltaa
tuomioistuin kontrolloi, ettd paatcksen tehnyt viranomainen on noudat-
tanut hyvin hallinnon periaatetta.

Hyvan hallinnon merkitys on tuomioistuinten argumentaatiossa ollut
lahinna tdydentava. Hyvin hallinnon oikeusperiaate voikin toimia eraan-
laisena tulkinnallisena tyokaluna: perussopimuksen tai sekundaarilainsaa-
dédnnon monitulkintaisuutta tarkastellaan tilloin hyvai hallintoa parhaiten
edistavin tulkinnan valossa (vrt. edelld hallinnon oikeusperiaatteiden toi-
mintamekanismi). Esimerkiksi IAZ-tapauksessa (96/82, NV IAZ Interna-
tional Belgium ja muut v. Euroopan yhteisojen komissio, 1982) ilmaistaan,
ettd komission toiminta oli kuulemisperiaatteen ja hyvén hallinnon peri-
aatteen vastaista.

8.2 Hallinnon kriisi ja eurooppalainen hallintotapa

Vaikka hyva hallinto oli ja on EU-oikeudellinen oikeusperiaate, hyvasta
hallinnosta alettiin puhua laajemmin ja kokonaisvaltaisemmin vuositu-
hannen vaihteessa. Hyvi hallinto ei rajoittunut enié tuomioistuinvalvon-
taan, vaan hyvista hallinnosta tuli osa poliittisemmin vérittyneen hal-
linnan tai hallintotavan (governance) kieltd. Hieman vastaavalla tavalla
kuin Suomessa, myds EU:ssa hallinnon laadusta kiinnostuttiin tuolloin
etenkin siksi, ettd EU:n omassa hallinnossa havaittiin olevan paranta-
misen varaa. Unionin toimielinten hallintoon alettiin kiinnittda entista
enemméan huomiota.
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Unionin hallinnon puutteisiin havahduttiin vuonna 1999, kun Jacques
Santerin johtama komissio erosi korruptiota ja huonoa hallintoa (mis-
management) koskevien syytosten vuoksi. Asiaa tutkimaan asetettiin it-
sendisten asiantuntijoiden komitea. Komitea laati kaksi raporttia, joissa
analysoitiin sitd, miten silloiseen epétoivottavaan tilanteeseen oli tultu.
Niissd esitetty kritiikki koski kolmea suurta kokonaisuutta. Ensinnakaan
komissaareilla ei ollut riittavaa kontrollia omalla hallinnonalallaan. Toi-
seksi patevan henkilokunnan valinta ja ulkoistaminen olivat aiheuttaneet
ongelmia. Kolmanneksi kontrolli- ja tarkastusprosessit komissiossa eivat
korjanneet ongelmia ajoissa. Unionin hallinto kérsi tdten monenlaisista
rakenteellisista ja toiminnallisista ongelmista.

Kriisi ja siitd seuranneet itsendisten asiantuntijoiden komitean raportit
toimivat erdinlaisena paanavauksena hallinnon laatua ja sen kriteereita
koskevalle keskustelulle EU:ssa. Kriisin toistuminen haluttiin viltt4s ja hal-
linnon laatua ennakollisesti parantaa. Asiaa ei parantanut unionia vaivaava
demokratiavaje, mista syystd unionin hallinnon hyviksyttavyys oli alun
alkaenkin vaikea asia. Keskustelu johti muun muassa valkoiseen kirjaan
eurooppalaisesta hallintotavasta (2000). Kyseinen 98 kohtaa sisaltava
valkoinen kirja komission hallinnonuudistuksesta heijastelee asiantunti-
joiden raporttien linjauksia.

Valkoisessa kirjassa eurooppalaisesta hallintotavasta on méaritelty niita
arvoja, joita unionin tulisi hallinnossaan ja hallintotavassaan toteuttaa.
Siind painotetaan muun muassa palvelulle ja eettisille standardeille perus-
tuvaa hallintokulttuuria. Hyvin hallintotavan (good governance) periaat-
teiksi on nimetty avoimuus, osallistuminen, vastuun selkeys, tehokkuus ja
johdonmukaisuus.

Valkoinen kirja on sittemmin vaikuttanut hyvaa hallintoa koskevien
menettelysdannostdjen syntyyn ja sisaltoon. Vahitellen hyvan hallinnon ka-
sitteest, sen alle systematisoiduista periaatteista ja toimintatavoista muo-
dostui sanasto, jonka avulla voitiin kuvata mitd moninaisimpia hallinnon
puutteita ja etsid niihin ratkaisuja. Romano Prodin johtamaa komissiota
(1999) sitoi jo erillinen menettelysdannosto.
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8.3 Perusoikeuskirjan 41 artikla: oikeus hyvdaan hallintoon

Ainakin osittaista reaktiota kriisiin ja hallinnon laatu -keskustelun kas-
vuun ja voimistumiseen lienee hyvaa hallintoa koskevan 41 artiklan si-
séllyttdminen samoihin aikoihin EU:n perusoikeuskirjaan. T4t4 voidaan
pitda merkkini siitd, ettd hyvan hallinnon oikeudellista pohjaa haluttiin
tietoisesti vahvistaa. Samalla se tietyssa mielessa tarkoitti unionin oi-
keudellisen integraation syvenemisti. Kuten edelld on kaynyt ilmi, 1dh-
tokohtana on ollut kansallisen oikeusturvajirjestelman menettelyllinen
ja organisatorinen autonomia unionin oikeuden alueella.

Perusoikeuskirjassa on 54 artiklaa, jotka on jaettu 7 lukuun. Oikeus
hyviaan hallintoon (41 artikla) sisiltyy perusoikeuskirjan viidenteen (V)
eli kansalaisen oikeuksia koskevaan lukuun. Se ulottuu sanamuotonsa
mukaan vain kontakteihin unionin kanssa. Saannos siis velvoittaa 1ahto-
kohtaisesti vain unionin toimielimia, eikd kansallisia viranomaisia ndiden
toimeenpannessa EU-oikeutta. Tdama on mielenkiintoista, silld perusoi-
keuskirjan artikloja soveltavat sekd EU-toimielimet ettd jasenvaltiot siltd
osin, kuin ne soveltavat unionin oikeutta (perusoikeuskirjan 5(1) artikla).
Saannoksessa mainituilla hyvan hallinnon vaatimuksilla voi kuitenkin olla
my0s kansallisia hallintomenettelyjé tosiasiallisesti yhtendistéva esimerk-
kivaikutus.

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 41 artikla: Oikeus hyvddn hallintoon

1. Jokaisella on oikeus siihen, ettd unionin toimielimet, elimet ja laitok-
set kdsittelevdt hdnen asiansa puolueettomasti, otkeudenmukaisesti
Jja kohtuullisessa ajassa.

2. Tahdn oikeuteen sisdltyy erityisesti:

a) jokaisen oikeus tulla kuulluksi ennen kuin hdntd vastaan ryhdy-
tadn yksittdiseen toimenpiteeseen, joka vaikuttaa héneen epd-
edullisesti;

b) jokaisen oikeus tutustua hdntd koskeviin asiakirjothin ottaen huo-
mioon oikeutetun luottamuksellisuuden, salassapitovelvollisuuden
Jja litkesalaisuuden vaatimukset;

¢) hallintoelinten velvollisuus perustella pdctoksensd.
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3. Jokaisella on oikeus saada unionilta korvaus niistd vahingoista,
Jjoita unionin toimielimet tai sen henkilokuntaan kuuluvat ovat aihe-
uttaneet tehtdviddn suorittaessaan, jasenvaltioiden lainsddddannon
yhteisten yleisten periaatteiden mukaisesti.

4. Jokainen voi ottaa yhteyttd unionin toimielimiin jollakin perussopi-
musten kielistd, ja hdnen on saatava vastaus samalla kielelld.

Perusoikeutta hyviin hallintoon tdydent&a perusoikeuskirjan 42 artikla,
joka siséltad oikeuden tutustua asiakirjoihin:

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 42 artikla:
Oikeus tutustua asiakirjothin

Jokaisella unionin kansalaisella sekd jokaisella luonnollisella henkilolld
tai oikeushenkilolld, jonka asuinpaikka tai sadntomddrdinen kotipaikka
on jasenvaltiossa, on oikeus tutustua Euroopan unionin toimielinten,
elinten ja laitosten asiakirjoihin niiden tallennemuodosta riippumatta.

Artiklassa 41 on nelja alakohtaa, joista toisessa on edelleen kolme erillista
kohtaa. Artiklan 1 momenttiin kuuluu tarkoitussaannos, jossa ilmaistaan
oikeus puolueettomaan ja oikeudenmukaiseen kisittelyyn kohtuullisessa
ajassa. Naitd voidaan pitda yleisind yleisluontoisina arvopadmaaring, jotka
luonnehtivat oikeutta hyviin hallintoon. Toisessa momentissa niitd arvoja
tai periaatteita konkretisoidaan: jokaisella on oikeus tulla kuulluksi ja
tutustuatietyin edellytyksin hant4 koskeviin asiakirjoihin. Hallintoelinten
tulee lisdksi perustella padtoksensd. Nama kolme menettelyllisté oikeutta
kuuluvat puolustuksen oikeuksia (rights of defence) eli hallintomenet-
telyssi yksityisen asianosaisen oikeuksia turvaavaan EU-oikeudelliseen
periaateryvhmiin. Kolmas momentti koskee unionin vahingonkorvaus-
velvollisuutta ja neljas jokaisen oikeutta saada yhteydenottoonsa unionin
toimielimiin vastaus samalla kielell3, jolla on ottanut yhteytta. Kielen tulee
kuitenkin olla jokin unionin 24 virallisesta kielesta.

Perusoikeuskirjan ei ole kuitenkaan ollut lahtokohtaisesti tarkoitus pe-
rustaa uusia oikeuksia unionin kansalaisille, vaan ilmaista kootusti jo voi-
massa olevia oikeuksia. Niinpa 41 artikla onkin saanut sisélt6d monesta eri
lahteesti. Sen sisiltéon ovat vaikuttaneet niin oikeuskiytannossé kehkey-
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tynyt hyvan hallinnon oikeusperiaate (ks. edelld), perussopimusten artiklat
kuin unionin oikeuden yleiset vaikutusperiaatteet. Sen lisiksi, etté Lissabo-
nin sopimuksen my6té perusoikeuskirjasta tuli oikeudellisesti sitova, artikla
auttaa myos hahmottamaan hyvan hallinnon muutoin hajanaista sisaltoa
unionin oikeudessa. Silld on tidten myos informatiivinen tehtéva. Lisaksi
EU:n kansalainen voi menestyksekkiasti vedota sithen tuomioistuimessa
tai muussa oikeudellisesti sitovassa arvioinnissa.

Toisaalta on huomattava, ettd 41 artiklassa taatut ndenniisen yhtenaiset
prosessuaaliset oikeudet eivit kuitenkaan valttamatta lankea aina samalle
subjektille. Yksilolla voi olla oikeus saada perusteltu paatos ja huolellinen
kasittely, muttei oikeutta tulla kuulluksi. T4td voidaan verrata Suomen
hallintolakiin, jossa jotkin menettelylliset oikeudet kuuluvat vain asianosai-
selle, jotkin jokaiselle hallinnon kanssa asioivalle (hallinnon asiakkaalle).

Vaikka artiklassa ei ole lakivarausta, 41 artiklassa ilmaistua luetteloa
hyvan hallinnon osa-alueista ei voida tulkita tyhjentéaviksi. Tahan viittaa 2
kohdan muotoilu "tdhdn otkeuteen sisdltyy erityisesti’: erityisten oikeuksi-
en lisdksi hyvain hallintoon kuuluu siis myos joitakin vihemmaén erityisia
tai tulkinnanvaraisempia elementteji. Ensimmaisen asteen tuomioistuin
(nyk. unionin yleinen tuomioistuin) on vedonnut perusoikeuskirjan 41
artiklaan esimerkiksi max.mobil-tapauksessa (max.mobil Telekommuni-
kation Service GeBH vs. komissio, T-54/99), joka koski Itavallan perimia
gsm-verkkomaksuja. Siind tuomioistuin totesi 41 artiklan velvoittavan ko-
missiota hallintoasian huolelliseen kisittelyyn ja asianosaisten menettelyl-
listen oikeuksien huomioon ottamiseen.

Huolellinen kasittely voidaan sijoittaa "vahemmaén erityisiin” oikeuk-
siin, silla sité ei ole varsinaisesti mainittu itse artiklassa. Lisiksi 41 artiklaa
tdydentavit edelld mainittu 42 artikla, oikeusasiamiestd koskeva 43 ar-
tikla (ks. jaljempana) seka 47 artikla, joka turvaa oikeuden tehokkaaseen
oikeussuojakeinoon.

EU:ssa puuttuu yhtendinen linja sen suhteen, miten 41 artiklan ulko-
puolisiin hyvan hallinnon osa-alueisiin tulisi suhtautua. Yhtaalta muotoilun
viljyys tarkoittaa, ettd hyvid hallintoa voidaan kehittad oikeuskdytdnndssa
erityisesti suhteessa "vihemmaén erityisiin oikeuksiin”. Toisaalta jos tima
otetaan tuomioistuimessa tosissaan, hyvan hallinnon erottelukyky oikeu-
tena vihenee. Mikéli 41 artiklan mainitsemissa osa-alueissa ei pitiaydyt, ei
artiklan perusteella ole mahdollista uskottavasti méarittaa sitd, mika ei ole

153



hyvaa hallintoa. Tahan kuitenkin tarjoavat tulkinta-apua hyvdd hallintoa
koskevat menettelysddnndstot.

8.4 Hyvaa hallintoa koskevat menettelysadanndstot
ja niiden merkitys

Perusoikeuskirjassa on kyse yksilon oikeudesta hyvaan hallintoon EU:ssa.
Mainittu 41 artikla on kuitenkin vain 1dhtokohta, silld artikla ei ole tyh-
jentava ja se on sanamuodoltaan muutoinkin vélja. Se ei liioin tdsmenna,
miten viranomaisten tulee kaytdnnossa menetella toteuttaakseen EU:n
kansalaisen oikeuden hyvaan hallintoon. Asetelma on samankaltainen
kuin Suomessa, jossa PL 21 § ilmaisee hyvéa hallintoa koskevan perusoi-
keuden, jota tismentaa ennen kaikkea hallintolaki. Koska EU:ssa ei aina-
kaan vield ole voimassa olevaa yhtendisti hallintolakia, sithen vertautuvat
hyvaa hallintoa koskevat menettelysaannostot (Euroopan oikeusasiamie-
hen Euroopan hyvdn hallintotavan sddnnosto seka komission Hyvdd hal-
lintotapaa koskevat toimintasddnnét — suhteet yleiséon).

Myo0s menettelysaannostét ovat epasuoraa seurausta edelld mainitusta
vuosituhannen vaihteen kriisists, jonka seurauksena syntyi tarve muotoil-
la sdintojd ja takeita hyville hallintomenettelylle. Toistaiseksi tilanne on
oikeudellisesti vaatimaton: suosituksia on useita ja ne ovat todellakin vain
suosituksia. Voimakkaampaa harmonisointia saattaa kuitenkin olla luvas-
sa. Kuten edelld kivi ilmi, Lissabonin sopimuksen my6td harmonisointi
on kuitenkin tullut teoriassa mahdolliseksi (SEUT 298 artikla). Vaikka
saannostoilla onkin tarkoitus tismentad 41 artiklaa, kiinnittyvat sadnnostot
tiiviimmin viranomaistoiminnan laatuun kuin yksilon oikeuksiin. Sisél-
Iollisesti sadnnostot sekd tismentivit 41 artiklaa ettd laajentavat hyvan
hallinnon ymmartamistapaa.

8.4.1 Euroopan hyvan hallintotavan sadnnésté

Euroopan parlamentti hyvéiksyi Euroopan hyvén hallintotavan sdannos-
ton vuonna 2001. Englanninkielinen nimi The European Code of Good
Administrative Behaviour kertoo itse asiassa tdsmallisemmin mista sii-
ni on kyse: virkamiesten hyvaksyttavaa kiyttaytymisti koskevasta kay-
toskoodista. Kuten Euroopan oikeusasiamies P. Nikiforos Diamandouros
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asian saannoston esipuheessa ilmaisee, “hyvdn hallintotavan sadnnosto
kertoo kansalaisille, mitd tdmd otkeus (41 artikla) kdytdnndssa merkit-
see ja mitd he voivat perustellusti odottaa Euroopan hallinnolta”. Kuten
sddnnostossa todetaan, siind otetaan huomioon yhteisén tuomioistuinten
ratkaisukédytdnnon perusteella muotoutuneet periaatteet. Liséksi sille on
haettu innoitusta jasenvaltioiden lainsaadannosta.

Saannoston hyvaksymisen yhteydessa hyvaksyttiin myos paatoslausel-
ma, jossa Euroopan oikeusasiamiesté kehotettiin soveltamaan saannostoa
tutkiessaan, onko unionin hallinnossa ilmennyt hallinnollista epcdkohtaa
(maladministration). Hallinnollinen epékohta viittaa sithen, mika ei ole
hyvaa hallintoa: hallinnollinen epdkohta ilmenee, kunjulkinen elin ei toimi
sitd sitovan mddrdyksen tai periaatteen mukaisesti”. Hallinnollinen epa-
kohta voi tulla ilmi niin kantelun muodossa kuin oikeusasiamiehen omasta
aloitteesta tapahtuvassa tutkimuksessa. Euroopan oikeusasiamiehesté on
saannos perusoikeuskirjan 43 artiklassa. Samoin SEUT 24 artiklassa on
saadetty jokaisen oikeudesta kaantya oikeusasiamiehen puoleen.

43 artikla Oikeusasiamies: Jokaisella unionin kansalaisella sekd jokai-
sella luonnollisella henkildlli ja oikeushenkilolld, jonka asuinpaikka tai
sdantomaddrdinen kotipaikka onjéasenvaltiossa, on oikeus tehdd Euroopan
oikeusasiamiehelle kantelu, joka koskee unionin toimielinten, elinten tai
laitosten toiminnassa ilmenneitd epdkohtia, lukuun ottamatta Euroopan
unionin tuomioistuimen toimintaa lainkdyttoelimend.

Kayttdytymisen ohjausinstrumentin ohella Euroopan hyvén hallintota-
van saannosto on siis tyokalu, jota Euroopan oikeusasiamies kiyttda ar-
vioidessaan hallinnon laatua unionin toimielimissd. Sdanndsto ilmentaa
oikeuskiytinnossa sekd oikeussidntelyssd muodostuneita hyvéan hallinnon
oikeudellisia perusteita. Samalla se sisdltaa kuitenkin myos joukon ei-oi-
keudellisiksi luonnehdittavia periaatteita ("EU:n virkamiesten toimintaa
ohjaavat julkisen palvelun periaatteet”). Tamai tarkoittaa vaatimusta sitou-
tumiseen Euroopan unioniin ja sen kansalaisiin, rehellisyyttd, objektiivi-
suutta, kunnioitusta muita kohtaan seki avoimuutta.

Liséksi Euroopan oikeusasiamies luo ratkaisukéytdnndssian omia hyvia
hallintoa koskevia periaatteitaan. Néitd periaatteita ei ole mainittu saan-
nostossa, vaan ne selviavit oikeusasiamiehen ratkaisukaytantoa tutkimalla.
Tama tarkoittaa, ettéd kaikkia hyvin hallinnon periaatteita ei voi oikeastaan
lukea mistidan yhteniisestd asiakirjasta.
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Saannosto koostuu 27 artiklasta. Sita sovelletaan vain unionin toimieli-
miinjavirkamiehiin. Si&nnoston ensimmaisen artiklan mukaan "toimielin-
ten ja niiden henkiloston on suhteissaan yleiséon kunnioitettava tamdn
sdannéston sisdltdmid periaatteita, jotka muodostavat hyvdan hallinto-
tavan sddnnoston”. Toisin sanoen kyse on ennen kaikkea julkisen ja yk-
sityisen vilisen suhteen oikeudellis-eettisista edellytyksista. Saannostossa
madritellaan sitd, millaista kaytosta virkamiehilta on oikeutettua odottaa.
Saannostolld ei toisin sanoen ole tarkoitettu puuttua EU:n hallinnon siséi-
seen rakenteeseen eiki jasenvaltioiden hallintomenettelyyn.

Saannosto rakentuu siten, ettd alussa on yleisempid periaatesaantoja ja
lopussa konkreettisemmin ymmarrettivia sddntelyé. Kuitenkaan sadnnos-
ton osaoikeuksia ja -periaatteita ei ole luokittelu timén hienosyisemmin
(kuten esimerkiksi subjektiiviset oikeudet, viranomaisia velvoittavat nor-
mit, muodollisetjasiséllolliset periaatteet tai oikeudelliset ja ei-oikeudelliset
periaatteet), vaan ne on vain lueteltu.

Yleinen mairays

Henkil6llinen soveltamisala

Asiallinen soveltamisala
Lainmukaisuus

Syrjinnésta pidattdytyminen
Suhteellisuus

Vallan vadrinkdytostd pidattdytyminen
Puolueettomuus ja riippumattomuus

O 00N O A~ W N -

Objektiivisuus

—
@]

Perustellut odotukset, johdonmukaisuus ja neuvonta
Oikeudenmukaisuus

=
N R

Palveluperiaate
Kirjeisiin vastaaminen kansalaisen kielella
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w

Vastaanottoilmoitus ja asiasta vastaavan virkamiehen osoittaminen

—
N

Velvollisuus siirtaa asia toimielimen asiasta vastaavaan yksikkoon
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Oikeus tulla kuulluksi ja antaa lausuntoja
Paatoksenteon kohtuulliset méaraajat
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Paatosten perustelemisvelvollisuus
Valitusmahdollisuuksien osoittaminen
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Paatoksesti ilmoittaminen
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21 Tietosuoja

22 Tiedustelut

23 Pyynnot saada tutustua asiakirjoihin

24 Riittava kirjanpito

25 Sidannoston julkisuus

26 Oikeus kannella Euroopan oikeusasiamiehelle
27 Paatoksen tarkastaminen.

Saannosto vastaa pitkalti siséllollisesti Suomen hallintolakia. Osa saian-
noston normeista on kuitenkin luonteeltaan pikemminkin eettisia ja
ainoastaan viranomaisia sitovia vailla vastaavaa yksilollistd oikeutta.
Sadnnostossd vaaditaan muun muassa virkamiesten kayttaytyvan “puo-
lueettomasti, otkeudenmukaisesti ja kohtuullisesti”. On kuitenkin tarke-
44 painottaa, ettd eettiseksi katsottava kiytos ja laillisuus eivit aina ole
oikeusasiamiehen kiytdnnossa toistensa synonyymeja. Oikeusasiamies
saattaa tulkita kiytoksen joko lailliseksi ja asialliseksi, lailliseksi, muttei
asialliseksi tai jopa laittomaksi mutta asialliseksi. Eettiset tai sosiaaliset
normit ja oikeudelliset normit ristedvit saannoston tulkinnassa omalei-
maisella tavalla.

8.4.2 Hyvaa hallintotapaa koskevat toimintasaannét -
suhteet yleis66n

Komission omat hyvaa hallintotapaa koskevat toimintasaannét (Hyvdd
hallintotapaa koskevat toimintasddannét — suhteet yleisoon) muistuttavat
pitkalti Euroopan hyvin hallintotavan sddnnostod. Komission siannosto
on annettu vuotta aikaisemmin kuin oikeusasiamiehen. Toimintasaanto-
jenmuodossa haluttiin puuttua erikseen komission hallinnon laatuun, silla
juuri komission ongelmista oli kyse edelld mainitussa hallinnon kriisissa.
Toimintasdant6ja tdydentia vield vuonna 2004 annettu Code of Conduct
for Commission (SEC 2004 1487/2). Siind maéritelldan ennen kaikkea
komission jdsenten eettisid periaatteita sekd komission ja komission ja-
senten valisia suhteita.

Toimintasddnnoissa johtoajatuksena on yhteison edun palveleminen,
joka samastetaan yhteiseen etuun. Tausta-ajatuksena niin ollen on, etté
jokin yhteinen etu olisi paikannettavissa ja se laadukkaalla palvelulla edis-
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tettdvissa. Toisaalta tima on ymmarrettavissd komission toimivaltaan
suhteutettuna; komission tarkoitus on edistdd koko unionin etua. Teo-
reettisemmasta nakokulmasta katsottuna hallinnon siséll6llinen oikeutus
yhteisen hyvin toteuttamisena tai edistimisena on selvasti nakyvilla.

Toimintasdannot koostuvat kuudesta luvusta, joissa kussakin (paitsi 5
luvussa) on pykildnomaisia alakohtia.

1. Hyvai hallintotapaa koskevat yleiset periaatteet
Laillisuus
Syrjimattomyys ja yhtdlainen kohtelu
Suhteellisuus
Johdonmukaisuus
2. Hyvaa hallintotapaa koskevat yleiset ohjeet
Puolueettomuus ja tasapuolisuus
Tietojen antaminen hallintomenettelyssi
3. Osapuolten oikeuksia koskevat tiedot
Kaikkien osapuolten kuuleminen, joiden vilitonta etua asia koskee
Velvollisuus perustella paatokset
Velvollisuus ilmoittaa muutoksenhakumahdollisuudesta
4. Tiedusteluihin vastaaminen
Asiakirjapyynnot
Kirjeenvaihto
Puhelintiedustelut
Sahkoposti
Tiedotusvilineiden tiedustelut
5. Henkilotietojen ja luottamuksellisten tietojen suoja
6. Kantelut
Euroopan komissio
Euroopan oikeusasiamies.

voidaan havaita, ettd ne muistuttavat keskeisilta osiltaan toisiaan. Joi-
takin erojakin on. Komission toimintasdénnoista puuttuvat esimerkiksi
luottamuksensuoja, tarkoitussidonnaisuus ja harkintavallan vaarinkayton
kielto. Tosin luottamuksensuojan voi tulkita pitdvén sisélladn laadukkaan
palvelun vaatimukseen. Syyna tdhén on kenties se, ettei nikékulma niin-
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kaan kiinnity paatosharkintaan kuin virkamiesten muuhun “hallinnolli-
seen kéytokseen”. Lisdksi laadukas palvelu (palveluperiaate) on asemoitu
eradnlaiseksi metaperiaatteeksi eiké periaatteeksi periaatteiden joukkoon.
Toimintasddnnoissd on myos maininta seka komissiosta ettd Euroopan
oikeusasiamiehesté kanteluviranomaisena. Tama korostaa sddnnostojen
rinnakkaista luonnetta.

8.5 Kohti eurooppalaista hallintolakia?

Ajatus siit, ettd EU:ssa tulisi olla yhtendinen yleishallintolaki, on ollut
tihentyvasti esilld. Mahdollinen hallintolaki muotoilisi sddnnost6jen tu-
levaisuutta ratkaisevalla tavalla. Kuitenkaan lakia ei — ainakaan toistai-
seksi — ole.

Euroopan oikeusasiamies on esittianyt, ettd Euroopan hyvin hallin-
totavan saannosto tulisi muuntaa muodolliseksi laiksi. Sdanndston joh-
dannossa todetaan: “Oikeusasiamies korostaa edelleen sddnnostostd
hallintolakiin siirtymisen tuomaa lisdarvoa. Hallintolakiin siirtyminen
auttaist poistamaan EU:n eri toimielimissd ja laitoksissa sovellettujen
rinnakkaisten sddnndstojen atheuttamaa sekaannustaja varmistaisi, ettd
toimielimet ja laitokset soveltavat samoja perusperiaatteita suhteissaan
kansalaisiin ja korostaisi sekd kansalaisille ettd virkamiehille néiden pe-
riaatteiden merkitystd.”

Jasenvaltioiden soveltaessa EU-oikeutta ldhtokohta kuitenkin on, etta
kansalliset hallintomenettelysaannokset soveltuvat. Taméan taustalla on
mainittu prosessuaalinen autonomia. Hallintomenettelyn periaatteet ovat-
kin 1ahtokohtaisesti kansallisia, my0s silloin, kun sovelletaan EU-oikeutta.
Tama perustuu SEUT 2(5) artiklaan, joka rajoittaa hallintomenettelysaan-
t6jen harmonisointia. Sen mukaan muun muassa eurooppalaista hallintoa
koskevat sadnnokset “eivdt voi kdsittdd jdsenvaltioiden lakien ja asetusten
yhdenmukaistamista.” Tama ei kuitenkaan tarkoita, ettei EU-oikeudella
olisi vilillisemmin merkitysta.

EU:lla ei ole ainakaan toistaiseksi ollut toimivaltaa harmonisoida hal-
lintomenettelyoikeutta yleisella tasolla. Sen sijaan joitakin hallinnonaloja
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(esimerkiksi tulli, kilpailunvalvonta). Tama kuitenkin edellyttaa, etta pe-
russopimuksissa on téllaisen harmonisoinnin mahdollistava artikla.

Hallintomenettelyoikeuden normatiivinen harmonisointi on kuitenkin
ottanut askeleen eteenpiin. Ilmeisesti toimivaltanormi tdssa on SEUT 298
artikla, silld, kuten mainittua, SEUT 2(5) artiklaa ei kdy ohittaminen. Eu-
roopan parlamentti on 15.1.2013 hyvéksynyt melko yksityiskohtaiset suo-
situkset komissiolle eurooppalaisesta hallintomenettelylaista. Naissa suo-
situksissa on luonnosteltu muun muassa hallintomenettelyn periaatteita
ja soveltamisalaa. Parlamentti pyytdd komissiota esittimadn ehdotuksen
unionin hallintomenettelya koskevaksi asetukseksi.
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Tiivistelma

Hyva hallinto on térked arvo myo6s EU:ssa. EU:ssa hyvilld hallinnolla
on monta osa-aluetta.

Hyva hallinto oikeusperiaatteena on kehittynyt vahitellen unionin
oikeuskaytdnnossa

Vuosituhannen vaihteessa hallinnon kriisi nosti hyvan hallinnon
uudella tavalla yleisluontoiseksi EU:n hallinnon arvoksi: tasta
seurauksena laadittiin poliittisesti merkittdva eurooppalaista
hallintotapaa koskeva valkoinen kirja.

Oikeus hyvaan hallintoon on taattu EU:n perusoikeuskirjan 41
artiklassa. Sen sisalté perustuu niin oikeuskaytdnnossa luotuihin
periaatteisiin kuin perussopimusten méarayksiin.

Hyvai hallintoa koskevat menettelysaannostét (Euroopan
oikeusasiamiehen Euroopan hyvdn hallintotavan sddnnosto seka
komission Hyvdd hallintotapaa koskevat toimintasddnnot — suhteet
yleisoon) velvoittavat EU:n toimielimié. Niilld tismennetiain 41
artiklan sisaltoa kaytannossi. Saannostot eivit ole oikeudellisesti
sitovia.

Euroopan oikeusasiamies valvoo unionin hallinnon laatua ja kehittaa
ratkaisukdytdnnossaan hyvin hallinnon sisaltoa.

Ajatus eurooppalaisesta hallintolaista on ollut tihentyvésti esilla.
SEUT 298 artikla loisi sille toimivaltaperustan.
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9 HYVA HALLINTO EUROOPAN NEUVOSTOSSA

Hyvalla syylld voidaan sanoa, ettd eurooppalaista hallinto-oikeutta leimaa
voimakkaimmin EU. EU:lla on omien ldhtokohtiensa ja toimintamekanis-
miensa vuoksi intressi varmistaa, ettd EU:n monitasoinen hallinto toimii
mahdollisimman kitkattomasti: tehokkaasti, ennustettavasti ja hyviksyt-
tavasti. Kaytannossa tdima on tarkoittanut oikeussdantelyn lisaantymista
ja harmonisoimista. Edelld on késitelty ennen kaikkea hyvin hallinnon
monitahoista oikeusperustaa ja sen merkitysta. Kuten aiemmin on kiynyt
ilmi, eurooppalainen hallinto-oikeus ei kuitenkaan rajoitu yksinomaan
EU:n hallinto-oikeuteen. Myos Euroopan neuvostolla on merkitysta. Eu-
roopan neuvoston hallinto-oikeudellisissa linjauksissa korostuvat ennen
muuta ihmisoikeusniakokohdat. Merkityksen voi arvioida kasvavan, kun
EU tulevaisuudessa liittyy EIS:een.

Euroopan neuvoston (huom. siti ei pida sekoittaa Eurooppa-neuvos-
toon tai Euroopan unionin neuvostoon, jotka ovat EU:n toimielimia) vai-
kutus ulottuu hallinto-oikeuteen kahdessa muodossa. Ensiksikin ithmisoi-
keustuomioistuinten ratkaisut maarittelevat ihmisoikeuksien ulottuvuutta
jasenvaltioissa. Nain ollen ndma ihmisoikeuslinjaukset tulee ottaa huomi-
oon my0s kansallisessa hallinnossa ja viimekadessi tuomioistuimissa. Toi-
seksi ihmisoikeussopimuksen ja sen tulkintakdytannon lisiksi Euroopan
neuvostolla on erilaisia hallintoa koskevia suosituksia, joiden oikeudelli-
nen sitovuus on viljempéa. Nama suositukset kohdistuvat ennen kaikkea
lainsaatdjaan.

Euroopan neuvostossa hyvin hallinnon késite on olennaisesti uudempi
tulokas kuin EU:ssa tai Suomessa. Euroopan neuvostossa yksi oikeudellisen
yhteistyon painopistealue on perinteisesti ollut hallinto-oikeus, joten hyvéin
hallinnon kisitteen ilmaantuminen hallinto-oikeudelliseen keskusteluun ei
sindllddn ole yllattavaa. Tarkein osoitus hyvin hallinnon noususta Euroo-
pan neuvoston agendalle ja laajemman keskustelun kohteeksi on vuonna
2007 annettu suositus hyvasta hallinnosta (Hyvdn hallinnon perussdanto).

Toisin kuin Suomessa tai EU:ssa, Euroopan neuvoston oikeudelliset
instrumentit eivit kuitenkaan suo subjektiivista oikeutta hyvaan hallintoon.
Suositus on kuitenkin mahdollisesti ensi askel kohti pohdintaa, voisiko
oikeudesta hyvain hallintoon joskus tulla ihmisoikeus. Thmisoikeudellista-
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minen kuitenkin siséltda kulttuurisia, poliittisia ja teoreettisia nakokohtia,
jotka asettaisivat projektille merkittavid haasteita.

9.1 Hyva hallinto ja Euroopan ihmisoikeussopimus

Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) artiklat ja niitd koskeva tul-
kintakaytédnto suodattuvat kansallisen oikeuden tulkintaan. Euroopan
neuvosto ei siis muodosta EU:n oikeusjarjestykseen rinnastuvaa ylikan-
sallista systeemia, joka sisdltdisi omia vaikutustapoja koskevia periaattei-
ta tai kokonaista hallinto-organisaatiota. Sen merkitys on pikemminkin
kansallista oikeutta tdydentdva. Euroopan ihmisoikeussopimusta tulkit-
see Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, jonka ratkaisuissa muotoillaan
ihmisoikeuksien tdsmallisempéi sisiltod (ks. edella ihmisoikeuksista).
Niama tulkintakannanotot ohjaavat ihmisoikeuksien tulkintaa kansalli-
sissa oikeusjarjestyksissa.

EIS ei nykymuodossaan sisélld hallintomenettely4 tai hyvid hallintoa
koskevia miarayksid. Hyvan hallinnon puuttuminen EIS:sta liittyy eri-
tyisesti siihen, etta siind suojataan perinteisia vapausoikeuksia. Oikeutta
hyvéin hallintoon on vaikea mieltid (pelkéstdan) vapausoikeutena, silla
se edellyttaa toteutuakseen valtiolta aktiivisia toimia. Lisdksi hyva hallinto
subjektiivisena oikeutena on muutoinkin viime vuosikymmenten ilmio.

EIS:1la voidaan kuitenkin nahda olevan vilillistd ja ohjaavaa merkitysta
esimerkiksi hallintoasian viivytyksetonta kasittelya ja virkamiestd koskevi-
en saannosten tulkinnassa (vrt. HL 23 ja 28 §). Lisdksi on muistettava PL
22 §, jonka mukaan julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksi-
en toteutuminen. Niin ollen hallintotoiminnassa on turvattava kulloinkin
soveltuvat ihmisoikeudet. Téstd esimerkkina voidaan mainita tuore EIT:n
Suomea koskeva ratkaisu, joka koski niin sanottujen tarkkailuhaalarien
kayttoa vankiloissa (Lindstrom ja Masseli vastaan Suomi, 14.1.2014). EIT:n
mukaan vankihaalareiden kaytolla puututtiin henkilon yksityiselaman kun-
nioittamista koskevaan ihmisoikeuteen eiki télle puuttumiselle ollut riit-
tdvaa perustaa kansallisessa lainsdadannossé. EIS 8 artiklassa turvattua
oikeutta yksityiselaman kunnioittamiseen oli titen loukattu. Kidutuksen
kieltoa koskevaa EIS 3 artiklaa sen sijaan ei ollut loukattu.
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Sopimuksella on kuitenkin suoraa yleishallinto-oikeudellista merkitys-
ti oikeastaan vain oikeudenkéynnin hallintoasioissa eli hallintoprosessin
niakokulmasta. Talla hetkella EIS:n yhteys hyvéaan hallintoon perustuu
ennemminkin oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskevan 6(1) artiklan
analogiseen eli samankaltaisuutta korostavaan tulkintaan.

EIS 6(1) artikla: Oikeus otkeudenmukaiseen otkeudenkdyntiin

1. Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa otkeudenmukaiseen
Jja julkiseen oikeudenkdyntiin laillisesti perustetussa riippumattomas-
sa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun pdditetdcn hdnen
otkeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai hdntda vastaan nostetusta rikos-
syytteestd. Pdctos on annettava julkisesti, mutta lehdistoltd ja yleisoltd
voidaan kieltdd pddsy koko otkeudenkdyntiin tai osaan siitd demokraat-
tisen yhteiskunnan moraalin, yleisen jarjestyksen tai kansallisen turval-
lisuuden vuoksinuorten henkiloiden etujen tai osapuolten yksityiseldmdn
sugjaamisen niin vaatiessa, tai siind médrin kuin tuomioistuin harkitsee
ehdottoman vdlttamdttomdksi erityisolosuhteissa, joissa julkisuus louk-
kaisi oitkeudenmukaisuutta.

EIS:n 6(1) artikla (yll4 siteerattu vain artiklan 1 momentti, 2 ja 3 momentit
koskevat rikoksesta syytetyn oikeuksia, joita ei kisitelld tdssa) koskee oi-
keudenmukaista oikeudenkiyntia. Ndin ollen se ei muodosta suoranaisesti
sisallollistd vastinparia Euroopan perusoikeuskirjan 41 artiklalle, joka
koskee nimenomaisesti oikeutta hyvaan hallintoon. Suomen PL 21 §:44n
se sen sijaan ulottuu selvemmin, koska PL 21 §:ssé sdédetdan myds oikeu-
denmukaisen oikeudenkaynnin edellytyksid. Myos kansalais-ja poliittisia
oikeuksia koskeva sopimuksen (KP-sopimus) 14 artiklassa sdannellaan
EIS 6(1):td vastaavasti oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin.

EIS 6(1) artiklan on kuitenkin katsottu joissakin tapauksissa koskettavan
myo0s hallintoviranomaisia. Osasyy tdhan on se, ettd EIS:een kuuluvilla
mailla on erilaisten oikeusjérjestystensé vuoksi erilaisia lainkayttojarjes-
telmid. Muutoksenhakuprosessit on jarjestetty eri jasenmaissa poikkeavilla
tavoilla. Kaikissa jasenmaissa ei esimerkiksi ole erillisia hallintotuomiois-
tuimia, kuten Suomessa. Aina ei liioin ole selvad, mistd ldhtien muutok-
senhakua katsotaan lainkayton nakokulmasta ja missa kyse on hallintome-
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nettelyyn lukeutuvasta toiminnasta. Erityisesti tima korostuu tapauksissa,
joissa on kyse oikeudenkdynnin pitkittymista: mistad hetkesta 14htien oi-
keudenkéynnin kestoa arvioidaan?

Niin sanotut perinteiset julkisen vallan toiminnot jaavat kuitenkin 6(1)
artiklan soveltamisalan ulkopuolelle, joskin esimerkiksi virkamiesoikeu-
dellisia asioita on tullut EIT:n kasiteltavaksi (esimerkiksi Vilho Eskelinen
ym. vastaan Suomi -tapaus vuodelta 2007). Kun hyvan hallinnon voinee
moderniudestaan huolimatta tulkita koskevan nimenomaan perinteisié
julkisen vallan toimintoja kuten hallintomenettelya, voidaan arvioida, etta
EIS:n merkitys hallintomenettelyn laadulle on jokseenkin vdhainen ja va-
lillinen. Onkin tirke&a tehdd ero ennakollisen ja jalkikateisen oikeusturvan
vilille. Hallintoviranomaiset voivat tasta nakokulmasta toimia kahtalaises-
sa roolissa — huolellisina, tehokkaina ja virheita valttavina virkamiehina ja
oikaisuvaatimusta kasittelevini, virheiti korjaavina virkamiehina. Jalkim-
maisessa roolissa on todennédkoisempad, ettd EIS 6(1) on merkittava. EIS
on keskeinen oikeastaan vain jalkikiteisen oikeusturvan nidkokulmasta.

Kuitenkaan esimerkiksi se, ettd toisena osapuolena menettelyssa on
valtio julkisen vallan ominaisuudessa, ei sellaisenaan siirré asiaa 6(1) ar-
tiklan soveltamisalan ulkopuolelle. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on
tulkinnut esimerkiksi Suomen oikeusjarjestyksessa hallinto-oikeudellisiksi
katsottavat kysymykset tietyin edellytyksin kisitteen “oikeudet ja velvol-
lisuudet” (civil rights and obligations) alaan vedoten muun muassa peri-
aatteeseen, jonka mukaan 6 artiklan asettamia vaatimuksia ei saa tulkita
suppeasti. Tama ei silti tarkoita, ettd hyva hallinto ja EIS 6(1) artikla olisivat
erityisen kiintedssa yhteydessa.

Hyvan hallinnon ei voida sanoa olevan ihmisoikeus, vaikka hallinnon
legitiimiytta koskeviin kysymyksiin voidaankin ottaa epasuoremmin kan-
taa. Sopimuksen artiklat eivat kuitenkaan toistaiseksi sovellu tdhan eri-
tyisen hyvin.

9.2 Hyvan hallinnon perussaanto
Tavanomaisin hallinto-oikeudellisen yhteistyon muoto Euroopan neuvos-
tossa on ollut erilaisten suositusten (Resolution/Recommendation) an-

taminen jasenvaltiolle. Hallinto-oikeuden kehittdmisestd on vastannut
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oikeudellisen yhteistyon johtokomitea CDCJ (European Committee on
Legal Co-operation) jasen alainen hallinto-oikeuden asiantuntijakomitea.
Se on antanut useita hallinto-oikeutta koskevia suosituksia, joita Euroopan
neuvoston jasenvaltiot kiaytannossa hyodyntavit lainsdddantonsa kehit-
tdmisessd. Suositukset koskevat muun muassa yksityisen oikeussuojaa
suhteessa hallintoviranomaisiin, hallintoviranomaisten harkintavaltaa,
suurta henkilgjoukkoa koskevaa hallintomenettely4, hallinnollisia sankti-
oitajapaikallistaitsehallintoa. Suosituksilla ei kuitenkaan ole muodollisen
sitovaa luonnetta.

Asiantuntijakomitean tilalle perustettiin hallinto-oikeuden projektity6-
ryhma CJ-DA (Project Group on Administrative Law) ja sitd avustava sup-
peampi tyoryhméa CJ-DA-GT (Working Party of the Project Group on Ad-
ministrative Law), jossa myos Suomi oli edustettuna. Naiden tyéryhmien
valmistelun tuloksena on hyviksytty viisi hallinto-oikeuden alaan kuuluvaa
suositusta seké kasikirja kansalaisten ja hallinnon vélisista suhteista (The
administration and you — a handbook, 1997). Kasikirjassa kdydaan lapi
hallinto-oikeutta ohjaavia periaatteita. Ilmeisesti késikirjaa ei kuitenkaan
pidetty riittavina, koska uudelle, hyvaa hallintoa koskevalle suositukselle
katsottiin olevan tarvetta. Huomionarvoisinta kasikirjassa on nimittain
hyvén hallinnon kisitteen puuttuminen.

Hyvan hallinnon perussdinto annettiin kesilld 2007 (Recommendati-
on CM/Rec (2007)7 of the Committee of Ministers to member states on
good administration). Se koostuu johdannosta seké hallintolakia muistut-
tavasta periaatekoonnoksesta. Johdanto — joka itse asiassa on itse suosi-
tus perusteluineen ja periaatekoonnos tdmaén liite — on monipolvinen ja
kieliasultaan hyvin tiivis. Se koostuu kiytdnnossé yhdesti lauseesta ja on
tillaisena raskaslukuinen. Johdannossa taustoitetaan hyvan hallinnon laa-
jempia yhteiskunnallisia kytkoksid, mika tekee siitd avoimesti oikeudellisiin
kysymyksiin tyhjentyméattméan.

Suosituksessa esimerkiksi todetaan, ettei hyva hallinto ole tavoitettavissa
ainoastaan oikeudellisilla jarjestelyilld, ettd hyva hallinto liittyy lainsaa-
dédnnon laatuun ja ettd hyvéan hallinnon pitdi vastata yhteiskunnallisiin
tarpeisiin. Taten valtiosaantoisen ja julkishallinnollisen painotuksen ohella
hallinnon tehokkuus ja eettiset ulottuvuudet saavat huomiota. Suosituk-
sessa tunnustetaan, etteivit hallinnon laatuun vaikuttavat tekijét ole vain
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oikeudellisia. Yksinomaan oikeudelliseen ulottuvuuteen ei myoskaan ra-
joituta. Hyva hallinto ndhd&4én yhteiskunnallisesti lépileikkaavana arvona.

Lis#ksi huono hallinto tuomitaan, harkintavallan laatuun kiinnitetaan
huomiotajakoulutuksen yhteys hyvian hallinnon osatekijana tunnustetaan.
Johdanto-osassa kasitelldan hyvaa hallintoa myds osana demokraattista
yhteiskuntaa ja siihen sisiltyvaa oikeuksien ja intressien punnintaa. Hyva
hallinto liitetdankin avoimesti hyvan hallinnan tai hallintotavan (gover-
nance) alaksitteeksi ("Considering that good administration is an as-
pect of good governance”). Johdantoa voinee niin ollen jopa luonnehtia
eradnlaiseksi hyvaa hallintoa koskevaksi manifestiksi.

Alun perustelevien considering- ja having regard -kohtien jélkeen asia-
kirjassa seuraavat itse suositukset. Suosituksessa kehotetaan jasenvaltioita
(suomennos IK):

- edistamdcdn hyvdd hallintoa oikeusvaltioperiaatteen ja demokratian
viitekehyksessa
- edistdmddn hyvdd hallintoa toimivan viranomaisorganisaation muo-
dossa siten, ettd hallinnon tehokkuus ja rahan arvo taataan. Namda
periaatteet edellyttdvdt edelleen, ettd
« viranomaiset asettavat pdadmddrdt ja muodostavat suoritusindi-
kaattorit siten, ettd pddmadcdrien sdadnnollinen valvonta ja mittaami-
nen voidaan varmistaa
« (jdsenvaltiot) pakottavat viranomaiset sddnnoéllisesti tarkistamaan
lainsddddannon rajoissa, ovatko niiden tarjoamat palvelut kustan-
nuksiltaan asianmukaisia vai pitdisiko niitd purkaa tai korvata
muilla palveluilla
« (jasenvaltiot) pakottavat viranomaiset etsimdcdn parhaat keinot
pddamaddrien saavuttamisekst
« (jdsenvaltiot) valvovat hallintoa sisdisesti ja ulkoisesti
« (jasenvaltiot) edistdvdt oikeutta hyvddn hallintoon kaikkien eduksi
hyvaksymaillda soveltuvin osin tdmdn suosituksen liitteend olevat
sddnndt ja periaatteet, varmistavat niiden tehokkaan toteutumi-
sen ja varmistavat kaikin valtiosddntdisesti ja lainsadddannoéllisesti
asianmukaisin keinoin, ettd alueelliset ja paikalliset hallitukset teke-
vdt samoin.”
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Itse suositus on varsin yleisluontoinen. Periaatekoonnos sen sijaan koskee
tdsmallisemmin hyvén hallintomenettelyn edellytyksii. Se (code of good
administration) sisaltaa 23 artiklaa, jotka jakautuvat kolmeen alalukuun.
Alaluvut koskevat hyvan hallinnon periaatteita (Principles of good admin-
istration), hallintopaitoksid (Rules governing administrative decisions)
sekda muutoksenhakua (Appeals). Suosituksessa hyvan hallinnon periaat-
teiksi luetaan laillisuus (Principle of lawfulness), yhdenvertaisuus (Prin-
ciple of equality), puolueettomuus (Principle of impartiality), suhteel-
lisuus (Principle of proportionality), oikeusvarmuus (Principle of legal
certainty),joutuisuus (Principle of taking action within a reasonable time
limit), osallistuminen (Principle of participation), yksityisyyden kunnioit-
taminen (Principle of respect for privacy) seka lapinakyvyys (Principle
of transparency).

Suositus kokonaisuudessaan viittaa siihen, ettd se on suunnattu eten-
kin valtioille, joissa hyva hallinto ei ole oikeus, jotka eivit kuulu EU:iin
tai joissa hallinnon laatua ei valttiméatta muutoinkaan ole oikeudellisesti
madritelty. TAma jaa kuitenkin arvailujen varaan, silld suositukselle ei ole
vastoin yleista kiytintoa laadittu erityista perustelumuistiota. Syyna tahén
on ilmeisesti ollut ajan puute.

Nayttad siis siltd, ettd Euroopan neuvoston suositus on osaltaan lujit-
tamassa eurooppalaista ymmarrysté hyvan hallinnon oikeudellisista ulot-
tuvuuksista. Valmistelumateriaalista kay ilmi selvd yhteys EU:n hyvaa
hallintoa koskeviin muotoiluihin. Tistad huolimatta suosituksella ei luoda
oikeutta hyvaan hallintoon, vaan kyse on viranomaisten toimintaa ohjaa-
vasta sadnnostosta.
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Tiivistelma

e Euroopan ihmisoikeussopimuksessa ei ole taattu oikeutta hyviain
hallintoon. Joissain yhteyksissa 6(1) artiklalla voi kuitenkin olla
hallintomenettelyyn ulottuvaa vaikutusta.

o Hallinto-oikeuden kehittdminen on yksi Euroopan neuvoston
toimintamuoto. Se on antanut useita hallinto-oikeuteen liittyvia
suosituksia.

e Euroopan neuvostolla on myos hyvaa hallintoa koskeva suositus,
hyvén hallinnon perussdanto.
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10 LOPUKSI

Tassa teoksessa on tarkasteltu kahta toisiinsa punoutuvaa osa-aluetta:
hallinto-oikeuden peruslahtokohtia seka hyvaa hallintoa modernin
hallinto-oikeuden menettelyllisend arvohorisonttina. Keskeista on ollut
sen hahmottaminen, miten ja milla edellytyksilld yhteiskunnallista val-
lankaytt6a voidaan kutsua julkiseksi vallaksi. Julkisen vallan peruste ja
rajoite on lainsdadédnto. Lainsdddannon keskeispiirteiden ja toiminta-
mekanismien ymmartdminen on valttdmatont4, jotta hallinto-oikeutta
voidaan lahestya yhtendisena oikeudenalana.

Lisaksi hallinto-oikeus on késitejarjestelma. Ilman hallinto-oikeudel-
lisia késitteita ei ole hallinto-oikeudellisia ongelmia eika niihin hallinto-
oikeudellisia ratkaisuja. Kaikki hallinto-oikeuden kisitteet ja periaatteet
eivit esiinny lainsdddianndssi, joten hallinto-oikeus on enemménkin kuin
vain kimppu vaihtuvaa ja satunnaista lainsaddantod. Tata hallinto-oike-
uden yleista systeemiluonnetta kirjassa on pyritty kuvaamaan ja havain-
nollistamaan etenkin teoksen alkuosassa.

Koska hallinto-oikeus on valtava ja rajoiltaan joustava kokonaisuus, on
nikokulman valinta ollut valttamaton. Siksi on korostettava, etta hallinto-
oikeuden opiskeluun voi valita helposti myos muun nékokulman. Tas-
sé teoksessa esimerkiksi kunnallisoikeutta, sosiaalioikeutta, kaytannon
hallintomenettelya ja hallintoprosessia on vain sivuttu. Téastd huolimatta
nama hallinto-oikeuden lohkot ovat varsin keskeisid ihmisten jokapéi-
viisen elamén perusedellytysten ja oikeusturvan toteutumisen nakokul-
mista. Samoin ne maarittavit keskeisesti hallinto-oikeuden identiteettia.
Namaikin seikat tiedostaen rajauksia taytyi tehda.

Niinpa hyva hallinto on toiminut toisena lahestymistapana hallinto-
oikeuteen kolmesta toistaan sivuavasta syystd. Ensinnakin siksi, ettd se
havainnollistaa hallinto-oikeuden perustavoitteita. Hyva hallinto muo-
dostaa sanaston, jonka avulla hallinnon laadusta nykyaén puhutaan. Sen
avulla voidaan sekd moittia hallinnon virheita ja puutteita ettd kuvata sen
hyvéa tasoa tai suotuisaa kehitysté.

Hyvasté hallinnosta puhutaan niin oikeudellisesta, eettisesti, taloudel-
lisesta kuin poliittisestakin nikokulmasta. Osin tastd moninaisuudesta
on osoituksena se, ettd hyvilla hallinnolla (good administration) on mo-
nia lahikasitteitd kuten hyva hallinta, hallintotapa tai hallinnointi (good
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governance, good administrative behavior, good management, sound
administration). Joskus on syytd korostaa ndiden lahikasitteiden kes-
kiniisid eroja, joskus niiden yhtéldisyyksid. Usein ero on siind, kuinka
oikeudellisesta arvioinnista on kyse verrattuna esimerkiksi poliittiseen,
eettiseen tai taloudelliseen. Joka tapauksessa hyvén hallinnon sanasto on
voimistunut, laajentunut ja oikeudellisesti tismentyva.

Toinen syy on oikeussosiologinen. Hyvd hallinto ilmentdid sitd, miten
otkeus toimii vuorovaikutiksessa yhteiskunnan kanssa. Vaikka oikeus
pyrkii olemaan suljettu jarjestelmé, se ottaa vaikutteita muualta yhteis-
kunnasta. Hyvén hallinnon historia niin Suomessa kuin EU:ssa kuvastaa
sitd, ettd esiinnousseiden ongelmien vuoksi tarvittiin kisite, jonka avulla
hallinnon laatuun voitiin puuttua normatiivisesti, ihannetapauksessa oi-
keudellisesti. Innoitus hyvan hallinnon sisaltdmien sdantojen siséllolle on
tullut kuitenkin hallinto-oikeuden yleisten oppien ohella muun muassa
etiikasta. Oikeuden avulla yhteiskunnassa spontaanisti syntyvit ongelmat
otetaan haltuun oikeuden kielell4 ja niihin etsitdan oikeudellinen ratkaisu.
Samoin hyvén hallinnon kulloinenkin sisélto antaa viitteitd vallitsevasta
hallintoideologiasta. Millainen hallinto ndhdain yhteiskunnassa hyvana
ja miksi?

Kolmanneksi hyva hallinto on havainnollinen ndkokulma siksi, ettd
ilmentdd hallinnon oikeuslidhdepohjan laajentumista ja koko otkeusjdr-
Jestyksemmekin denationalisaatioita eli irtaantumista yksinomaan su-
vereenin kansallisvaltion viitekehyksestd. Hyvin hallinnon tdsmentyva
ja laajentuva oikeudellinen sisilté osoittaa, miten paljon kansainviliset
kehityskulut vaikuttavat myos kotimaiseen oikeuteen. Samalla eri oikeus-
systeemit ovat vuorovaikutuksessa toistensa kanssa ja ottavat vaikutteita
toisiltaan. Etenkin eurooppaoikeus seki vaikuttaa kansallisiin oikeusjar-
jestyksiin ylikansallisella tasolla ettd kehittyy myos kansallisten oikeus-
jarjestysten vaikutteista. Hyva hallinto on kansallinen perusoikeus, EU:n
kansalaisen perusoikeus ja Euroopan neuvoston suosittama hallintomalli.

Liuta muitakin syit4 voitaisiin esittda. Tdhan lienee kuitenkaan tuskin
tarvetta. Tarkeinti sen sijaan on ollut lukijan ajattelun virittiminen hallin-
to-oikeudelliselle taajuudelle. Miten oppia kayttdméaan hallinto-oikeuden
kisitteitd ja periaatteita analyyttisesti ja kriittisesti? Keskeistd on oppia
tunnistamaan tietty toiminto hallinnoksi, hahmottamaan miten oikeus
sita sddtelee ja mitd perustuslaillisia ja eurooppaoikeudellisia nakokoh-
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tia sithen kytkeytyy. Edelleen hyvan hallinnon kisite tarjoaa tyokalun,
jonka avulla timén hallinnon laatua voidaan arvioida. N#illa evastyksilla
hallinto-oikeutta voi opiskella lisaa.
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