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1. Lähtökohdat

Väliaikaisen oikeusturvasääntelyn ja sen toteuttamiseksi mahdollisesti tar-
vittavan tuomioistuimen ratkaisun tarkoitus on suojata yksilön oikeudellisia 
intressejä ennen oikeudenkäynnin päättymistä ja sen lopputuloksen täytän-
töönpanoa. Mikäli väliaikaista oikeusturvaa ei olisi saatavilla, tuomioistui-
men pääasiaratkaisusta johtuvat seuraamukset voisivat osoittautua yksilön 
oikeudellisten intressien kannalta tehottomiksi.1 Kun väliaikaiset oikeustur-
vajärjestelyt ovat alisteisia tuomioistuimen pääasiaharkinnalle, niissä ei ole 
kysymys aineelliseen vaan lähinnä menettelylliseen oikeusturvaan liittyvistä 
järjestelyistä.

Hallintoprosessissa eli hallintolainkäytössä väliaikaisella oikeusturvalla 
laajasti käsitettynä tarkoitetaan yhtäältä hallintopäätösten tai hallintotuomio-
istuinten päätösten täytäntöönpanokelpoisuutta koskevaa sääntelyä ja toisaalta 
hallintotuomioistuimen toimia, joilla se voi oikeudenkäynnin kestäessä tur-
vata jonkin oikeudenkäynnin osapuolen pääasiaan liittyviä intressejä, yleistä 
etua tai muiden oikeuksia ennen kuin pääasia tuomioistuimessa on ratkaistu 
tai pääasiaratkaisu on saanut lainvoiman. Yleissäännökset väliaikaisesta oi-
keusturvasta hallintolainkäytön alaan kuuluvissa asioissa ovat 1.1.2020 voi-

*	 Sami Myöhänen, OTL, HuK, VT, markkinaoikeustuomari, markkinaoikeus, vuoden 2021 Hel-
singin hallinto-oikeuden määräaikainen hallinto-oikeustuomari. Kiitän refereitä saamastani 
palautteesta.

1.	Hallintoprosessin eurooppaoikeudelliset perusteet edellyttävät oikeusturvalta muun ohella 
tosiasiallista tehokkuutta. Tehokasta oikeusturvaa koskevista oikeuslähteistä ja vaatimuksista 
kootusti, ks. Anne E. Niemi, Tehokkaan oikeussuojan piirteitä, s. 261–271 teoksessa Avoin, 
tehokas ja riippumaton. Olli Mäenpää 60 vuotta juhlakirja. Edita 2010. 
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maan tulleen oikeudenkäynnistä hallintoasioissa annetun lain (808/2019, 
HOL) 14 luvussa, joka sisältää kolme pykälää. Näistä 122 § koskee päätöksen 
täytäntöönpanokelpoisuutta sekä 123 § hallintotuomioistuimen määräyksiä 
ja 124 § niiden voimassaolon kestoa.2

Ennen HOL:a voimassa olleessa hallintoprosessuaalisessa yleislaissa eli hal-
lintolainkäyttölaissa (586/1996, HLL) päätöksen täytäntöönpanokelpoisuudesta 
säädettiin 31 §:ssä, valitusviranomaisen täytäntöönpanoa koskevasta määräyk-
sestä 32 §:ssä ja täytäntöönpanoa koskevasta määräyksestä ylimääräisessä muu-
toksenhaussa 66 §:ssä. Hallintotuomioistuin saattoi antaa HLL 32 ja 66 §:ssä 
tarkoitetun määräyksen vain pääasian ollessa vireillä kyseisessä tuomioistui-
messa. Mikäli oikeusturvalle oli tarvetta hallintolainkäytön alaan kuuluvassa 
asiassa jo ennen asian vireille saattamista hallintotuomioistuimessa, sitä oli 
tarkoitettu haettavan yleisestä tuomioistuimesta oikeudenkäymiskaaren (OK) 
7 luvun mukaisesti turvaamistoimena.3 Sen jälkeen, kun pääasia oli tullut vi-
reille hallintotuomioistuimessa, se päätti yleisen tuomioistuimen mahdollisesti 
määräämän turvaamistoimen voimassaolosta.4 

HOL:n voimaantulon myötä väliaikaisen oikeusturvan sääntely on muut-
tunut jossain määrin aiempaan verrattuna. Periaatteellisin muutos on se, että 
yleisellä tuomioistuimella ei enää ole OK 7:1–3:n perusteella toimivaltaa an-
taa väliaikaista oikeusturvaa hallintolainkäyttöasioissa. HOL:a koskevassa 
hallituksen esityksessä muutosta on perusteltu lähinnä sillä, että lainkäytön 

2.	Väliaikaisesta oikeusturvasta HOL:n mukaan yleisesti, ks. Olli Mäenpää, Oikeudenkäynti hallin-
toasioissa. Hallintoprosessioikeuden perusteet. Alma Talent 2019, s. 290–300; Anu Koivuluoma 
– Mirjami Paso – Petri Saukko – Veijo Tarukannel – Matti Tolvanen, Hallintolainkäyttö. 2., 
uudistettu painos. Alma Talent 2020, s. 206–212.

3.	HLL:n mukaisesta päätöksen täytäntöönpanokelpoisuutta ja väliaikaismääräyksiä koskevasta 
sääntelystä tarkemmin, ks. Pekka Hallberg – Pirkko Ignatius – Heikki Kanninen, Hallintolain-
käyttölaki. Lakimiesliiton Kustannus 1997, s. 225–240, 414; Veijo Tarukannel – Heikki Juka-
rainen, Oikeudenkäynti hallintotuomioistuimessa. Tampereen yliopisto, Julkisoikeuden laitos 
1999, s. 386–394; Olli Mäenpää, Hallintoprosessioikeus. 2. uudistettu painos. WSOYpro 2007, 
s. 334–354.  

4.	Estettä ei myöskään ollut OK 7 luvun mukaisen turvaamistoimen hakemiselle ja määräämiselle 
yleisessä tuomioistuimessa senkään jälkeen, kun hallintolainkäytön alaan kuuluva asia oli tul-
lut vireille hallintotuomioistuimessa. Turvaamistoimista hallintolainkäytön alaan kuuluvissa 
asioissa ennen HOL:a, ks. Hallberg – Ignatius – Kanninen 1997, s. 239–240; Mäenpää 2007, s. 
353–354; Antti Jokela, Oikeudenkäynnin asianosaiset ja valmistelu. Oikeudenkäynti II. Kolmas, 
uudistettu painos. Talentum 2012, s. 149–150. Myös turvaamistoimeen liittyvät kulukorvaus-
vaatimukset kuuluivat käsiteltäviksi hallintotuomioistuimessa, jos pääasia oli saatettu sinne 
vireille, mutta turvaamistoimen hakijan vastapuolen vahingonkorvausvaatimus kuului käsitel-
täväksi hallintolainkäytön alaan kuuluvassa asiassa käräjäoikeudessa. Hallintotuomioistuimen 
toimivallasta kulu- ja vahingonkorvausvaatimusten osalta ennen HOL:a, ks. Erkki Havansi, Uusi 
turvaamistoimilainsäädäntö selityksineen. Toinen, uudistettu painos. Lakimiesliiton Kustannus 
1994, s. 183, 199–201. Vastaavasti vahingonkorvausvaatimuksen oikeuspaikan osalta, ks. Gisela 
Knuts, Korvaus tarpeettoman turvaamistoimen aiheuttamasta vahingosta. Lakimies 7–8/2011, 
s. 1470–1485, 1483.  
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järjestelmää selkeyttää, kun väliaikaisen oikeusturvan toteuttaminen hallin-
tolainkäyttöasioissa kuuluu kaikilta osin hallintotuomioistuinten toimival-
taan.5 Koska HOL 123 § koskee, kun sen soveltamisalaa tarkastellaan puhtaan 
ajallisesti, vain asioita, jotka ovat hallintotuomioistuimessa vireillä,6 muutos 
tarkoittaa myös sitä, että hallintolainkäytön alaan kuuluvissa asioissa minkään 
tuomioistuimen ei ole enää tarkoitettu voivan antaa ennakollista oikeusturvaa.7 
Selvyyden vuoksi on syytä todeta, että mainittu ajallinen rajaus koskee myös 
niitä tilanteita, joissa välitöntä pääsyä hallintotuomioistuimeen rajoittaa pa-
kollinen hallinnollinen esivaihe eli oikaisuvaatimusmenettely.8

Hallintoprosessin kehittämistä koskeneissa kannanotoissa aina 1990-luvun 
puolivälistä alkaen sinänsä erilliset kysymykset yleisen tuomioistuimen turvaa-
mistoimivallasta hallintolainkäyttöasioissa ja ennakollisen oikeusturvan tar-
peesta niissä ovat limittyneet toisiinsa. Tässä artikkelissa tarkastellaan ensinnä-
kin näitä kannanottoja. Jotta ne kävisivät ymmärrettäviksi, artikkelin aluksi on 
syytä käydä läpi perusasiat OK 7 luvun mukaisista turvaamistoimista, erityisesti 
yleisestä turvaamistoimesta. Tältä osin esitystapa on yleisluonteinen ja kirjoitettu 
artikkelin hallintoprosessuaalista lähestymistapaa palvelevaksi. Toiseksi tässä 
artikkelissa tarkastellaan HOL:n mukaista väliaikaista oikeusturvaa koskevaa 
sääntelyä, ja erityisesti kysymystä siitä, onko hallintolainkäyttöasioissa tarvetta 
ennakolliselle oikeusturvalle. Oikeudelliselta tiedonintressiltään voidaan puhua 
de lege ferenda -tutkimuksesta.9 

5.	Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi oikeudenkäynnistä hallintoasioissa ja eräiksi siihen liit-
tyviksi laeiksi 29/2018 vp, s. 191. 

6.	Ks. myös sivuvaatimusten esittämistä koskeva HOL 41.3 §, jossa on todettu, että asianosainen saa 
”oikeudenkäynnin aikana” vaatia muun ohella täytäntöönpanon kieltämistä tai keskeyttämistä.

7.	Toisin säädetään kuitenkin ulkomaalaislain (301/2004) 198 b §:ssä, jonka mukainen täytäntöön-
panoa koskeva hakemus ei edellytä, että samassa yhteydessä haetaan muutosta käännyttämistä 
koskevaan päätökseen valituksella. Tästä tarkemmin mainitun pykälän 1 momentin osalta, ks. 
Janne Aer, Ulkomaalaisoikeuden perusteet. Alma Talent 2016, s. 332–333. Väliaikaista oikeus-
turvaa Suomen viranomaisen tai tuomioistuimen päätöksiä vastaan voi saada myös Euroopan 
ihmisoikeustuomioistuimesta, jos täytäntöönpanosta seuraisi ”peruuttamaton vahinko”. Ks. 
Matti Pellonpää – Monica Gullans – Pasi Pölönen – Antti Tapanila, Euroopan ihmisoikeusso-
pimus. 6., uudistettu painos. Alma Talent 2018, s. 259–267.

8.	Mikäli oikaisuvaatimusasioita ei käsitellä kiireellisesti, oikaisuvaatimusinstituutio saattaa muo-
dostua esteeksi saada tosiasiallista oikeusturvaa hallintotuomioistuimesta. Oikaisuvaatimusten 
käsittelyn kiireellisyydestä yleisesti, ks. Leena Halila – Janne Aer, Oikaisumenettely hallinnossa. 
1.–2. painos. WSOYpro 2014, s. 153–162. Mainitussa teoksessa (s. 160) on esitetty, että asian 
käsittelyn viipyminen viranomaisessa saattaa vaarantaa oikeusturvaa erityisesti silloin, kun 
kysymys on henkilön toimeentuloon liittyvästä asiasta.

9.	Oikeustieteen tutkijan erilaisista tiedonintresseistä, mukaan lukien tiedonintressiltään de lege 
ferenda -tutkimuksesta, ks. Raimo Siltala, Oikeustieteen tieteenteoria. Suomalainen Lakimies-
yhdistys 2003, s. 130–137. Normatiivisen oikeustutkimuksen kohteena on oikeusjärjestys eli 
säädetyt normit ja laajemminkin valitseva oikeustila, ja sille on tyypillistä – joskaan ei vält-
tämätöntä – välitön käyttöarvo lainvalmistelussa tai lainkäytössä. Normatiiviseen oikeustut-
kimukseen kuuluu olennaisesti kritiikki. Ks. erit. Kaarlo Tuori, Oikeustieteen laatukriteerit. 
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Julkis- ja yksityisoikeudellinen oikeussuhde eroavat toisistaan muun ohella 
siinä, että edelliseen liittyy Suomen perustuslain (731/1999) 2.3 §:n mukainen 
lainalaisuuden vaatimus. Julkisoikeudellisessa oikeussuhteessa oikeusturvasta 
tulee siten pyrkiä huolehtimaan jo hallinnossa, eikä vasta tuomioistuimessa. 
Hallintoviranomaisen tehtäviin kuuluu ensi vaiheessa myös täytäntöönpa-
noa koskevien säännösten soveltaminen. Tässä harkinnassa on kysymys oi-
keusturvan toteuttamisesta ja oikeusturvariskien minimoinnista.10 Näin ollen 
hallintoviranomaisen velvollisuudet, vaikka ne eivät oikeusturvan osalta vas-
taakaan tuomioistuimen velvollisuuksia, ovat omiaan johtamaan siihen, että 
tarve tuomioistuimen antamalle väliaikaiselle oikeusturvalle on hallintoasioissa 
erilainen kuin siviiliasioissa.

Edellä todettu tutkimuskysymys ennakollisen oikeusturvan tarpeesta hallin-
tolainkäyttöasioissa on perusteltu jo sen vuoksi, mitä HOL:n sääntelyn huomioon 
ottavassa hallintoprosessuaalisessa perusteoksessa Hallintolainkäyttö vuodelta 
2020 on esitetty. Kirjoittajat toteavat, että vaikka useimmissa tilanteissa mahdol-
lisuus väliaikaiseen oikeussuojaan ennen pääasian vireillepanoa ei ole tarpeen, 
tällainen sääntely on osin yksityisen oikeusturvaa vaarantaen puutteellinen. On 
nimittäin mahdollista, että hallintopäätöstä koskeva valitus saattaa käydä hyö-
dyttömäksi hallintopäätöksen mahdollisen välittömän täytäntöönpanon johdos-
ta.11 Lisäksi kirjoittajat toteavat, että väliaikaiset oikeusturvaongelmat olisivat 
hoidettavissa kehittyneillä turvaamistoimenpiteillä, joita hallintolainkäytössä ei 
vielä varsinaisesti ole.12

Lakimies 6/2019, s. 787–790; Kirsi-Maria Halonen, Oikeustieteen laatukriteerit ja miten ne 
otetaan tutkimuksessani huomioon? Lakimies 6/2019, s. 799–805. 

10.	Hallintoviranomaisten täytäntöönpanoa koskevista määräyksistä, ks. Olli Mäenpää, Hallin-
to-oikeus. 2., uudistettu painos. Alma Talent 2018, s. 575–580; Heikki Kulla, Hallintomenette-
lyn perusteet. 10., uudistettu painos. Alma Talent 2018, s. 353; Halila – Aer 2014, s. 207–208. 
Ennakollisen oikeusturvan tai oikeussuojan käsitettä on käytetty myös puhuttaessa hallinto-
menettelystä. Tällöin tarkastelussa on keskitytty siihen, miten virheellisten ja lainvastaisten 
päätösten tekeminen tai muu asiakkaan oikeuksia loukkaava toiminta voidaan estää. Tällöin 
on tarkastelu päätöksentekijöitä ja päätöksentekoprosessia koskevia vaatimuksia, kuten esim. 
koulutusta, resursseja, asian selvittämistä ja asiakkaan kuulemista. Ks. tästä Paul Van Aerschot, 
Oikeusturvasta sosiaalihuollossa. Lakimies 4/2003, s. 619–637, 621–628; Jaakko Husa – Teuvo 
Pohjolainen, Julkisen vallan oikeudelliset perusteet. Johdatus julkisoikeuteen. Talentum 2014, 
s. 263–264.

11.	Ks. tarkemmin Koivuluoma – Paso – Saukko – Tarukannel – Tolvanen 2020, s. 211 ja siellä 
oleva viittaus nähdäkseni saman teoksen sivulle 209. Mainitun teoksen edellisessä painoksessa 
(Mirjami Paso – Petri Saukko – Veijo Tarukannel – Matti Tolvanen, Hallintolainkäyttö. Talen-
tum 2015, s. 145) on puolestaan HLL:a koskien esitetty, että vaikka käräjäoikeudella tuolloin 
oli OK 7 luvun säännösten mukaan yleinen toimivalta antaa turvaamismääräyksiä myös hal-
lintoasioissa, sääntely oli paitsi sekava myös puutteellinen, koska HLL:iin ei ollut sisällytetty 
säännöstä siitä, että kiireellisissä tapauksissa tai, kun oli tehty hallinnollinen oikaisuvaatimus, 
asianosaisella olisi ollut oikeus pyytää tuomioistuinta määräämään turvaamistoimenpide jo 
ennen pääasian vireille tuloa tuomioistuimessa.

12.	Koivuluoma – Paso – Saukko – Tarukannel – Tolvanen 2020, s. 85.
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HOL 14 luvun otsikossa on käytetty käsitettä ”väliaikaiset määräykset”, mutta 
missään kyseisessä luvussa ei ole käytetty käsitettä ”väliaikainen oikeusturva” 
eikä ”väliaikainen oikeussuoja”. Sitä vastoin mainitun luvun esitöissä on käytetty 
kumpaakin ilmeisesti samaa asiaa tarkoittaen.13 Lain tavoitetta koskevassa HOL  
1 §:ssä on käytetty käsitettä ”oikeusturva”, joten käsite ”väliaikainen oikeusturva” 
sopii hyvin käytettäväksi yleiskäsitteenä etenkin hallintoprosessuaalisissa yhte-
yksissä.14 Tässä artikkelissa niin ikään yleiskäsitteenä käytetty käsite ”ennakol-
linen oikeusturva” on käsitteen ”väliaikainen oikeusturva” alakäsite eli siinä on 
kysymys väliaikaisen oikeusturvan hakemisen ja saamisen mahdollisuudesta 
tuomioistuimessa jo ennen pääsian vireille tuloa.15 

2. OK 7 luvun mukaiset turvaamistoimet, erityisesti yleinen 
turvaamistoimi

Turvaamistoimia koskeva OK 7 luku tuli voimaan 1.12.1993, ja samalla turvaa-
mistoimesta päättäminen siirtyi ulosotonhaltijalta tuomioistuimelle. Nämä asiat 
päätettiin tuolloin keskittää yleisille tuomioistuimille riippumatta siitä, missä 
pääasia käsitellään, jotta säännöstön soveltaminen tapahtuisi yhtenäiset tulkin-
talinjat mahdollistavasti. Säännöstön alkuperäisissä esitöissä todettiin myös, että 
ehdotusta valmisteltaessa on pidetty tarkoituksenmukaisena, ettei turvaamis-
toimesta päättämistä hajauteta erityistuomioistuimille tai hallintotuomioistui-

13.	Ks. HE 29/2018 vp, s. 190–195. Käsitteiden ”oikeusturva” ja ”oikeussuoja” merkityseroista käy-
dystä keskustelusta, ks. Laura Ervo, Oikeudenmukainen oikeudenkäynti. WSOY 2005, s. 3–4.

14.	Suomen perustuslain 21 §:n otsikko on ”Oikeusturva”. Käsitettä ”väliaikainen oikeusturva” on 
käytetty jo luvun otsikkotasolla teoksissa Mäenpää 2007, s. 342; Mäenpää 2019, s. 290. Ylei-
sen lainkäytön yhteydessä on käytetty pikemminkin käsitteitä ”oikeussuoja” ja ”väliaikainen 
oikeussuoja”. Ks. edellisen osalta esim. Heikki A. Huhtamäki, Rahavarojen turvaamistoimet 
Suomessa ja Euroopan unionissa. Prosessioikeudellinen tutkimus rahasaamisen turvaamisesta 
ja eurooppalaisesta tiliturvaamismääräyksestä. Alma Talent 2019, s. 23, ja jälkimmäisen osalta 
Pertti Välimäki, Perusasioita täytäntöönpanokiellosta korkeimmassa oikeudessa, s. 225–238 
teoksessa Syntymästä kuolemaan, oikeudesta informaatioon. Ahti Saarenpää 60 vuotta. Suo-
malainen Lakimiesyhdistys 2006, s. 232. 

15.	OK 7 luvun mukaisia turvaamistoimia koskevien alkuperäisten esitöiden mukaan ”[t]urvaamis-
toimi on yleensä määritelty toimenpiteeksi, jonka tarkoituksena on ennakolta ja väliaikaisesti 
turvata sellaisen todennäköisesti oikeutetun vaateen toteutuminen, joka on oikeudenkäynnin 
kohteena tai jonka tuleminen oikeudenkäynnin tai täytäntöönpanon kohteeksi on odotetta-
vissa.” Näin hallituksen esitys Eduskunnalle turvaamistointa koskevan lainsäädännön uudista-
misesta 179/1990 vp, s. 4. Käsite ”ennakollinen oikeusturva” tarkoittaa tässä artikkelissa samaa 
kuin jäljempänä käsiteltävässä korkeimman oikeuden 21.8.2017 päivätyssä lausunnossa dnro 
OH2017/82 käytetty ilmaisu ”ennakollinen oikeussuoja”.
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mille taikka ulosottoviranomaisille.16 Jo OK 7 lukua valmisteltaessa siis sinällään 
nähtiin, että turvaamistoimet olisivat mahdollisia myös asioissa, joissa pääasia 
kuulusi hallintotuomioistuinten toimivaltaan.

Erillisen lain sijasta turvaamistoimia koskevat säännökset päätettiin ottaa 
OK:een, koska turvaamistoimessa on kuitenkin usein kysymys tilanteesta, jossa 
sama tuomioistuin ennen varsinaisen riita-asian käsittelyä tai sen aikana päättää 
samassa asiassa annettavasta turvaamistoimesta.17 Tästä lähtökohdasta käsin on 
ymmärrettävää, että OK 7 luvun mukaisia turvaamistoimia on kutsuttu yleisesti 
siviiliprosessuaalisiksi turvaamistoimiksi,18 ja kyseistä perustyypiltään koroste-
tun kiireellistä ja summaarista menettelyä on pidetty siviiliprosessin erityislajina, 
turvaamistoimiprosessina.19  

Uudet säännökset sisälsivät vanhaan sääntelyyn verrattuna myös aineelli-
sen uutuuden eli hyvin väljäksi muotoillun OK 7:3:n mukaisen niin sanotun 
yleisen turvaamistoimen. Kyseisessä pykälässä tarkoitettujen toimenpiteiden 
tarkoitus ei välttämättä ole ainoastaan turvata hakijan oikeuden toteutuminen 
myöhemmässä oikeudenkäynnissä ja täytäntöönpanossa, vaan tavoitteena voi 
olla myös järjestellä jokin tilanne väliaikaisesti esimerkiksi oikeudenkäynnin 
aikana. Hallituksen esityksessä on myös esitetty esimerkkejä yleisen turvaamis-
toimen soveltamistilanteista.20 

Turvaamistoimen tarkoitusperä (ratio legis) on oikeussuoja. Se ei riita-asian 
kantajan osalta toteudu, vaikka kantaja voittaisi pääasian, jos vastaaja kykenee 
esimerkiksi hävittämään tai piilottamaan omaisuuttaan ennen vastaajaa vastaan 
annettavaa tuomiota, ennen tuomion lainvoimaiseksi tuloa tai ennen tuomion 
täytäntöönpanoa. Ellei nopea ja summaarinen väliintulo olisi mahdollinen, an-
taisi myöhempi kantajalle myönteinen tuomio vain merkityksetöntä, nimellistä 
oikeussuojaa. Liike-elämän tarpeet ja erityisesti immateriaalioikeuksien louk-
kaukset edellyttävät, että kantajalla (turvaamistoimen hakijalla) on käytössään 
tehokas turvaamistoimi, joka voidaan panna täytäntöön tarvittaessa myös vas-
tapuolelle yllätyksellisesti.21

OK 7:1 koskee saamisen, 7:2 paremman oikeuden esineeseen tai tiettyyn 
omaisuuteen ja 7:3 muun tyyppisten oikeuksien turvaamista eli viimeksi maini-

16.	Ks. HE 179/1990 vp, s. 15–16.   
17.	Ks. HE 179/1990 vp, s. 10.
18.	Ks. esim. Mika Savola, Oikeudenkäymiskaaren yleisen turvaamistoimisäännöksen soveltamis- 

alasta. Defensor Legis 3/2001, s. 435–468; Jokela 2012, s. 141; Tuomas Hupli, Turvaamistoimi-
prosessit, s. 1263–1270 teoksessa Dan Frände ym., Prosessioikeus. 5., uudistettu painos. Alma 
Talent 2017, s. 1263.

19.	Ks. Jyrki Virolainen, Lainkäyttö. Oikeudenkäynnin perusteet ja lainkäyttöelimet siviili- ja 
rikosprosessissa. Lakimiesliiton Kustannus 1995, s. 68; Hupli 2017, s. 1263. 

20.	Ks. HE 179/1990 vp, s. 14–15. Esimerkkinä soveltamistilanteista hallituksen esityksessä on 
mainittu muun muassa ”runsaat metsänhakkuut” ja ”immisiotyyppinen haitta naapurille”.      

21.	Ks. Huhtamäki 2019, s. 21–32; Tatu Leppänen, Turvaamistoimipäätöksen täytäntöönpanosta. 
Lakimies 7–8/2008, s. 1106–1125, 1106.
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tussa on kysymys yleisestä tai yleisluotoisesta turvaamistoimesta (niin sanottu 
kaatopykälä), joka on suhteessa edellisiin toissijainen. Saamisen ja paremman 
oikeuden hukkaamisvaaran varalta toteutettavan turvaamistoimen osalta täytän-
töönpanon tapa on takavarikko, ja yleisen turvaamistoimen osalta se on sakon 
uhkainen kielto olla tekemättä jotakin (kuten kielto käyttää tavaramerkkiä tai 
aluetta) tai määräys tehdä jotakin (kuten ennallistamisvelvoite).22

Yhteistä kaikille mainituille turvaamistoimille on se, että ne ovat haettavissa 
ja määrättävissä myös ennen kuin pääasiaa koskeva oikeudenkäynti on vireillä, 
eli ne mahdollistavat ennakollisen oikeussuojan saamisen. Jos tällaiseen enna-
kolliseen hakemukseen on suostuttu, hakijan on kuukauden kuluessa päätöksen 
antamisesta pantava pääasiaa koskeva kanne vireille tai turvaamistoimi peruu-
tetaan (OK 7:6). Kaikki puheena olevat turvaamistoimet voidaan myös hakijan 
pyynnöstä tietyin edellytyksin poikkeuksellisesti määrätä ensi vaiheessa varaa-
matta vastapuolelle tilaisuutta tulla kuulluksi (ex parte) eli antamalla väliaikainen 
turvaamistoimipäätös (OK 7:5), jota koskevaan ratkaisuun ei saa hakea muutosta 
(OK 7:14.2). Sen jälkeen, kun vastapuolelle on varattu tilaisuus tulla kuulluksi, 
tehdään lopullinen turvaamistoimipäätös, johon voidaan hakea muutosta myös 
erikseen (OK 7:14.1). 

Turvaamistoimipäätökset voidaan panna täytäntöön vailla lainvoimaa ole-
vina. Koska väliaikaiseen turvaamistoimipäätökseen ei saa hakea muutosta, se 
on aina täytäntöönpanokelpoinen. Lopullisen turvaamistoimipäätöksen osalta 
muutoksenhakutuomioistuin voi antaa keskeytysmääräyksen.23 

Vaade-edellytyksen osalta kaikkien OK 7:1–3:n mukaisten turvaamistoimien 
osalta käytetään säännösilmaisua ”hakija saattaa todennäköiseksi”. Korkeim-
man oikeuden ennakkopäätösten myötä edellytykset turvaamistoimien myön-
tämiselle alkoivat kuitenkin muodostua erilaisiksi. Yleisen turvaamistoimen 
määräämistä koskeneissa ratkaisuissa (alkaen KKO 1998:143, KKO 2000:94 ja 
KKO 2003:118 sekä viimeksi KKO 2020:50, kohta 7) on katsottu, että milloin 
turvaamistoimen myöntäminen merkitsisi sitä, että hakija saisi turvaamistoi-
mella jo ennen pääasian ratkaisemista sen oikeuden, jonka se on väittänyt sillä 
vastapuolta vastaan olevan (etukäteisnautinta)24, hakijan oikeuden todennäköi-
syydelle on turvaamistoimen myöntämistä harkittaessa asetettava huomattavasti 
suuremmat vaatimukset kuin saamisen todennäköisyydelle takavarikkoasiassa. 
Mikäli vaade-edellytyksen katsotaan täyttyvän, tuomioistuimen on seuraavaksi 
arvioitava niin sanottua vaaraedellytystä. 

22.	Turvaamistoimipäätöksen täytäntöönpanosta yleisesti, ks. Tuula Linna, Ulosottokaaren pää-
kohdat. 2., uudistettu paino. Alma Talent 2019, s. 259–267; Leppänen 2008, s. 1106–1125.

23.	Linna 2019, s. 261.
24.	Selvyyden vuoksi on syytä todeta, että tuomioistuin voi joutua arvioimaan etukäteisnautinnan 

edellytyksiä riippumatta siitä, onko väliaikaista oikeussuojaa haettu ennakollisesti vai vasta 
pääasian vireille saattamisen jälkeen. 
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Lisäksi, mikäli yleisen turvaamistoimen määräämisen edellytysten vaade- ja 
vaaraedellytysten osalta katsotaan täyttyvän, kyseisen turvaamistoimen osalta on 
vielä erikseen tehtävä kohtuusharkintaakin sisältävä niin sanottu haittavertailu 
eli intressipunninta (OK 7:3.2). Tässä harkinnassa on kysymys hakijan vahvaa 
asemaa tasapainottavasta elementistä.25   

OK 7 luvun esitöissä on korostettu sitä, että turvaamistoimesta päätettäessä 
tuomioistuimelle riittävät päätöksenteon perusteeksi ”todennäköiset syyt turvaa-
mistoimelle”. Jos tuomioistuimet ryhtyvät tutkimaan turvaamistointa koskevaa 
kysymystä pääasian tutkimiseen rinnastettavalla tavalla, on olemassa vaara, että 
turvaamistointa koskevan päätöksen saaminen nopeasti ei toteudu.26 Oikeus-
käytännöstä (KKO 2000:94 ja KKO 2018:61, kohta 18) puolestaan ilmenee, että 
turvaamistoimiasian ratkaisu perustuu väitetyn oikeudenvastaisuuden ja sen 
todennäköisyyden osalta summaariseen tutkintaan. Kuitenkin silloin, kun tur-
vaamistoimen hakijan oikeus perustuu rekisteröityyn teollisoikeuteen, merki-
tystä on pätevyysolettamalla, jonka vahvuus tosin vaihtelee erilaisista seikoista 
johtuen (KKO 2019:34, kohdat 15–17). Ratkaisussa KKO 2020:50 (kohta 22) on 
puolestaan tuotu esiin, että perusoikeussuojaa nauttivien intressien välistä pun-
nintaa ei yleensä voida ainakaan kovin perusteellisesti tehdä summaarisessa me-
nettelyssä. Todetuista oikeusohjeista käsittääkseni seuraa, että turvaamistointa 
koskevan tutkinnan tietynasteinen summaarisuus koskee paitsi tosiseikkojen 
myös oikeudellisten kysymysten arviointia.

Turvaamistoimen voimassaollessa hakijan vastapuolelle saattaa aiheutua 
suurtakin vahinkoa esimerkiksi yrityksen omaisuuden takavarikon tai pää-
tuotteen markkinointia koskevan kiellon vuoksi. Vastapuolen kannalta ainakin 
periaatteessa keskeisin oikeusturvamekanismi on hakijan vahingonkorvausvas-
tuu aiheettomasta turvaamistoimesta ja sitä turvaava vakuus. Esitöiden mukaan 
kysymys on ankarasta vahingonkorvausvastuusta,27 millä tarkoitetaan tuotta-
muksesta riippumatonta vastuuta.28 Käytännössä ankara korvausvastuu ja siihen 
liittyvä vakuusvaatimus estävät varsin tehokkaasti aiheettomia tai shikaanitar-
koituksessa hankittuja turvaamistoimia.29

Kuten edellä esitetystä on ilmennyt, OK 7 luvun turvaamistoimisäännöstö 
on rakennettu elementeistä, joilla pyritään tasapainottamaan osapuolten vastak-
kaisia intressejä. Tätä säännöstöä on luonnehdittu iskulauseen omaisesti neljällä 
”isolla V:llä”: Vaade – Vaara – Vakuus – Vastuu.30

25.	Ks. Havansi 1994, s 79–81; Erkki Havansi, Turvaamistoimiasioiden käsittelystä tuomioistui-
messa. Lakimies 7–8/2000, s. 1170–1180, 1178; Savola 2001, s. 441; Jokela 2012, s. 153.

26.	HE 179/1990 vp, s. 17.
27.	Näin HE 179/1990 vp, s. 17. 
28.	Tarpeettomalla turvaamistoimella aiheutetun vahingon korvausvastuun edellytyksistä ja va-

hingon määrällisestä arvioinnista, ks. Knuts 2011, s. 1470–1485; Huhtamäki 2019, s. 140–172. 
29.	Ks. Knuts 2011, s. 1485. 
30.	Hupli 2017, s. 1268.
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Sääntelyn tasapainottavista elementeistä huolimatta turvaamistoimiin on 
käytännössä havaittu liittyvän jossain määrin epätoivottuja piirteitä ja mahdolli-
suuksia väärinkäytöksiin. Ensinnäkin hakija voi saada turvaamistoimen, vaikka 
hakijan oikeus olisi hyvinkin kyseenalainen. Lisäksi turvaamistoimi mahdol-
listaa erityisesti taloudellisilta voimavaroiltaan heikomman vastapuolen pai-
nostamisen, jos sillä ei ole edellytyksiä pitkään ja kalliiseen pääasiaprosessiin. 
Seurauksena voi myös olla vastapuolen konkurssi, vaikka pääasiaa ei ole ratkaistu 
ja hakijan oikeus on siinä vaiheessa vasta todennäköinen. Muutoinkin on ha-
vaittu piirteitä, jotka johtavat siihen, että summaariseen tutkintaan perustuva 
turvaamistoimi saattaa korvata täystutkintaisen pääasiaprosessin. Tuomioistui-
men mahdollisuudet puuttua turvaamistoimen väärinkäyttöön ovat varsin ra-
jalliset menettelyn kiireellisyydestä ja summaarisuudesta johtuen. Käytännössä 
turvaamistoimimenettelyn väärinkäyttö ei kuitenkaan liene kovin yleistä.31

Siitä alkuperäisestä ajatuksesta, että turvaamistoimivaltaa ei hajauteta, on 
sittemmin luovuttu. Markkinaoikeudella on ollut 1.9.2013 lukien asiallinen toi-
mivalta päättää turvaamistoimista eräissä riita-asioissa, joissa pääasia on sää-
detty yksinomaisesti sen toimivaltaan kuuluvaksi. Näissä asioissa on kysymys 
immateriaalioikeudellisista riita-asioista.32 OK 7 luvun mukaisiin turvaamis-
toimiin liittyen on myös muuta toimivaltaa koskevaa erityissääntelyä. Esimer-
kiksi käräjäoikeuden ja markkinaoikeuden väliaikaista oikeussuojaa koskeva 
toimivalta on jaettu 15.8.2018 lukien liikesalaisuuslain (595/2018) mukaisten 
asioiden osalta pääasiatoimivallan jakoa noudattaen osittain rinnakkaiseksi. Li-
säksi viimeksi 1.1.2020 lukien yleisiltä tuomioistuimilta on poistettu toimivalta 
määrätä turvaamistoimia hallintolainkäyttöasioissa. Viimeksi mainittu muutos 
ei vaikuttanut markkinaoikeuden toimivaltaan, koska markkinaoikeudella ei 
aikaisemminkaan ollut toimivaltaa päättää turvaamistoimista hallintolainkäyt-
töasioissa.33

31.	Ks. Savola 2001, s. 460–461. Myös esim. Huhtamäki 2019, s. 285–287; 295–298 on havainnut 
vastaavan kaltaisia ongelmia OK 7:1:n mukaisen saamistakavarikon osalta. Hän on kuitenkin 
todennut (s. 285), että joitakin puutteita lukuun ottamatta voimassa olevaa turvaamistoimilain-
säädäntöä voidaan pitää onnistuneena. Ks. vastaavasti Tuula Linna, Saamistakavarikon käsittely 
käräjäoikeudessa – oikeudenmukainen oikeudenkäyntikö? Oikeus 2012:3, s. 336–356, jossa on 
todettu (s. 354), että kaiken kaikkiaan suomalainen takavarikko-oikeudenkäynti ei näyttäisi 
sisältävän olennaisia oikeusturvariskejä, mutta yksittäistapauksessa asia voi olla toinen, ja että 
oikeusturvan ja tehokkuuden välillä tulee hakea tasapainoa.    

32.	Myös sopimattomasta menettelystä elinkeinotoiminnassa annetun lain (1061/1978) mukaisissa 
kieltoasioissa markkinaoikeus voi määrätä OK 7 luvun mukaisen turvaamistoimen. Näissä 
asioissa voi saada väliaikaista oikeussuojaa myös hakemalla sopimattomasta menettelystä elin-
keinotoiminnassa annetun lain 7 §:n mukaista väliaikaista kieltoa. Lähemmin väliaikaisesta 
oikeussuojasta näissä kieltoasioissa, ks. Anne Ekblom-Wörlund – Sami Myöhänen, Prosessista 
markkinaoikeudellisissa asioissa. Defensor Legis 3/2013, s. 354–370, 366–368.       

33.	HE 29/2018 vp, s. 192, 198.
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3. Turvaamistoimista ja ennakollisesta oikeusturvasta esitettyjä 
kannanottoja liittyen hallintoprosessiin

3.1. Aika HLL:n valmistelusta HOL:n valmistelun alkuun 

Sinänsä hallintolainkäyttöasioitakin 1.1.2020 saakka koskenut OK 7 luku 
tuli siis voimaan 1.12.1993. Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston ehdo-
tus hallintolainkäyttölaiksi vuodelta 1994 sisälsi pykäläehdotukset päätöksen 
täytäntöönpanokelpoisuudesta (20 §), valitusviranomaisen täytäntöönpanoa 
koskevaksi määräykseksi (21 §) ja täytäntöönpanoa koskevaksi määräykseksi 
ylimääräisessä muutoksenhaussa (40 §)34 sekä myös erillisen pykäläehdotuksen 
turvaamistoimesta (83 §). Viimeksi mainitulla säännöksellä ei ollut tarkoitus 
muuttaa yleisen tuomioistuimen turvaamistoimivaltaa muutoin kuin OK 7:3:n 
mukaisen yleisen turvaamistoimen osalta. Siltä osin hallintotuomioistuimelle 
katsottiin tarpeelliseksi antaa rinnakkainen toimivalta määrätä turvaamistoimi 
vireillä olevan pääasian yhteydessä. Ehdotusta perusteltiin erityisesti sillä, että 
prosessiekonomisesti on epätarkoituksenmukaista, jos ”toinen viranomainen al-
kaa tutkia muussa viranomaisessa olevaan asiaan liittyvää kysymystä semminkin 
kun tällä viranomaisella on joka tapauksessa oikeus peruuttaa turvaamistoimi.”

Turvaamistoimivaltaa hallintolainkäyttöasioissa ei siis kuitenkaan katsottu 
tarpeelliseksi ehdottaa siirrettäväksi kaikilta osin hallintotuomioistuimille. 
Syynä tähän ei vaikuttaisi olleen ainakaan se, että hallintotuomioistuinten ei 
olisi arvioitu olleet kykeneviä ratkaisemaan asioita kiireellisesti. Esimerkkinä 
tästä kyvystä lainvalmisteluosaston ehdotuksessa mainittiin, että vaaliluetteloa 
koskevassa asiassa päätös oli saatettu antaa muutamien tuntien sisällä, jotta hen-
kilö voisi käyttää äänioikeuttaan. 

Ehdotuksessa turvaamistoimea koskevaksi 83 §:ksi ei ollut määritelty, minkä-
lainen turvaamistoimi voitaisiin määrätä, eikä sen perusteluissa myöskään ollut 
esitetty esimerkkejä säännöksen soveltamistilanteista toisin kuin ajallisesti aiem-
missa OK 7:3:n esitöissä oli tehty. Toisaalta lainvalmisteluosaston ehdotuksessa 
esitettiin, että koska OK 7:1–3:n säännökset oli kirjoitettu lähinnä yksityisoikeu-
dellisia riita-asioita silmällä pitäen, ne eivät kattaneet kaikkia hallintolainkäyttö-

34.	Ks. Hallintolainkäyttölaki. Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston ehdotus. Oikeusminis-
teriön lainvalmisteluosaston julkaisu 2/1994, s. 180–189; 244–245. Lakia valmisteltaessa (s. 
188–189) oli käyty läpi myös Suomen kansainvälisoikeudellisia velvoitteita, jotka saattoivat 
jatkossa asettaa yhä laajempia vaatimuksia tuomioistuimen toimivallalle. Erityisesti ehdo-
tuksessa oli kiinnitetty huomiota Euroopan neuvoston ministeriökomitean suositukseen No. 
R (89) 8 koskien tuomioistuimen turvaamistoimia hallintoasioissa ja sen I periaatteen toisen 
kappaleen edellytykseen, että muun ohella kiiretapauksissa, tulisi olla oikeus pyytää tuomio-
istuinta määräämää turvaamistoimenpide jo ennen pääasian vireille tuloa tuomioistuimessa.    
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viranomaisessa esiintyviä tilanteita, sillä niissä ei ollut samalla tavalla kysymys 
jonkin oikeudesta toista vastaan.35 

Erkki Havansi esitti OK 7 lukua koskevassa pykäläkommentaarissaan edellä 
todettua selkeämmän käsityksen siitä, miten yleisen turvaamistoimen sovelta-
misala saattaisi ulottua myös julkisoikeudellisiin oikeussuhteisiin. Hän totesi, 
kun otetaan huomioon erisuuntaisia seikkoja, että ”[e]hdottomasti poissuljet-
tuna ei siksi voitane pitää sitä, etteikö 7:3 voisi yltää esimerkiksi rakentamisen ja 
maankäytön sekä terveydenhoidollisten tms. tahdonvastaisen vapaudenriiston 
ja ulkomaalais- ja pakolaisnormiston alueille.” Havansi totesi myös, että unio-
nioikeudesta johtuen ”perinteiset (ruotsalais- )suomalaiset asenteet julkisvallan 
hallintokoneiston ja ns. hallintoalamaisen välisten konfliktien oikeudellisesta 
jäsentämisestä eivät ETA- saati EU-integroitumisen jälkeen saa estää OK 7:3:n 
’ulkorajojen’ väljää ja oikeussuojahakuista tulkitsemista” ja että ”[s]anotusta riip-
pumatta on suotavaa, että tulevassa hallintolainkäyttölaissamme (ks. lakiehdotus 
OM 1994:2) selkiytetään hallintovallan inkorrektin käytön aiheuttaman turvaa-
mistoimisuojan normitusta (edes sen verran kuin ehdotetulla 83 §:llä, ks. OM 
1994:2 s. 435–438).”36

HLL:a koskevassa vuoden 1995 hallituksen esityksessä ei enää ollut säännöstä 
turvaamistoimesta, mutta näkemys jonkinmoisesta tarpeesta ennakolliselle oi-
keusturvalle ei ollut poistunut eli esitöiden mukaan ”[o]ikeudenkäymiskaaren  
7 luvun nojalla yleinen tuomioistuin voisi eräissä hallintoasioissa määrätä turvaa-
mistoimenpiteestä, vaikka asia ei ole vielä tullut vireille hallintolainkäyttöasiana.” 
Toisaalta tuolloin myös nähtiin, ettei oikeudella pyytää tuomioistuinta määrää-
mään turvaamistoimenpide jo ennen pääasian vireille tuloa, olisi suomalaisessa 
hallintolainkäytössä ottaen huomioon valituksen pääsääntöinen siirtävä vaikutus 
ja valituksen vireillepanomenettelyn yksinkertaisuus ”yleisesti ottaen olennaista 
merkitystä”, mutta ”[e]räissä tapauksissa sillä voisi kuitenkin olla oikeusturvaa 
lisäävä vaikutus.” Lisäksi, koska ”mainitun periaatteen toteuttaminen lainsää-
dännössämme edellyttää yksityiskohtaista selvittämistä”, uudistusta ei otettu  
HLL:n säätämisen yhteyteen.37 Toisin sanoen HLL:a valmisteltaessa käsittääkseni 
nähtiin, että OK 7 luvun sääntely ennakollisen oikeusturvan mahdollisuudesta 
hallintolainkäyttöasioissa peittäisi HLL:iin jäävän, joskin varsin vähäiseksi ar-
vioidun, katvealueen. 

Hallintolainkäytön horisontaaliryhmän väliraportissa vuodelta 2000 ja tuo-
mioistuinlaitoksen kehittämiskomitean mietinnössä vuodelta 2003 lähinnä tois-
tettiin HLL:n esitöissä esitetyt näkökohdat.38 

35.	Ks. Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston julkaisu 2/1994, s. 435–438.
36.	Ks. Havansi 1994, s. 65–67.
37.	Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi hallintolainkäytöstä ja siihen liittyväksi lainsäädännöksi 

217/1995 vp, s. 57.
38.	Ks. Hallintolainkäytön kehittämistarpeita. Hallintolainkäytön horisontaaliryhmän väliraportti 

31.5.2000. Oikeusministeriö, s. 9–10 ja Tuomioistuinlaitoksen kehittämiskomitean mietintö. 
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3.2. Prosessityöryhmän selvitykset ja erityisesti sen vuoden 2011 
loppumietinnön johdosta esitetyt kannanotot

HLL:n kehittämistarpeiden tarkastelu aloitettiin vuonna 2007 eli yli 12 vuotta 
ennen HOL:n voimaatuloa.39 Hallintolainkäyttötoimikunnan avuksi asetettu työ-
ryhmä, joka otti nimekseen prosessityöryhmä, teetti muutostarpeiden kartoitta-
miseksi kaksi kyselyä, toisen hallintotuomioistuinten lainkäyttöhenkilökunnalle 
keväällä 200840 ja toisen hallintotuomioistuimissa toimineille asiamiehille ja 
avustajille keväällä 200941. Vuoden 2009 lopussa julkaistussa prosessityöryh-
män välimietinnössä silloisten eli HLL:n säännösten ongelmana pidettiin sitä, 
että ne eivät välttämättä riittäneet antamaan oikeusturvaa silloin, kun ei ole 
päätöstä, jonka täytäntöönpanosta voitaisiin määrätä. Kehittämisajatuksena oli 
säännös, jonka mukaan hallinto-oikeus voisi hakemuksesta antaa turvaamismää-
räyksen hallintoasiassa siitä riippumatta, onko asia vireillä hallinto-oikeudessa. 
Säännöksen soveltamiseen ei vaikuttaisi, onko hallintoviranomainen tehnyt 
päätöksen asiassa. Edelleen välimietinnön mukaan, vaikka säännöksen sovelta-
minen olisi poikkeuksellista ja soveltamiskynnys korkea, ongelmana voisi olla, 
että uusi säännös aiheuttaa hallinto-oikeuksiin sosiaalietuuksia koskevan ha-
kemustulvan. Käräjäoikeuden turvaamistoimivalta hallintoasioissa ehdotettiin 
samalla poistettavaksi. Välimietintö ei sisältänyt pykäläehdotuksia.42 

Komiteanmietintö 2003:3, s. 239–240. Väliaikaisia turvaamistoimia käsiteltiin myös Anne 
Niemen hallintoriitaa koskevassa lisensiaatintutkimuksessa vuodelta 2004 (Hallintoriita tehok-
kaana oikeussuojakeinona. Helsingin yliopisto, Oikeustieteellinen tiedekunta. Julkaisematon 
lisensiaatintutkimus 2004, s. 119–122). Niemi esitti johtopäätöksenään (s. 122), että hallinto-
riitahakemuksen tehokkuuden parantamiseksi olisi tarpeellista kehittää hallintolainkäyttölain 
säännöksiä väliaikaisesta oikeussuojasta. 

39.	HOL:n valmistelua koskevan aineiston tietopaketti on julkaistu eduskunnan kirjaston verk-
kosivuilla kohdassa Lakihankkeiden tietopaketit – LATI, Oikeudenkäynti hallintoasioissa. 
Tietopaketti ei ole kaiken kattava koonnos kohteestaan. 

40.	Hallintolainkäytön nykytila ja kehittämistarpeet. Raportti hallintotuomioistuinten lainkäyt-
töhenkilökunnan kyselystä. Oikeusministeriön lausuntoja ja selvityksiä 2008:18. Mainitussa 
kyselyssä ei selvitetty tarvetta väliaikaiselle oikeusturvalle hallintolainkäyttöasioissa ennen 
pääasian vireille tuloa.

41.	Hallintolainkäytön nykytila ja kehittämistarpeet. Raportti kyselystä asiamiehille ja avustajille. 
Oikeusministeriön lausuntoja ja selvityksiä 2009:17. Raportin mukaan (s. 70) kysymykseen 
siitä, ”Pitäisikö hallintotuomioistuimelle säätää oikeus määrätä erillisestä turvaamismääräyk-
sestä hallintolainkäyttöasioissa?”, vastaajista, joita oli 63 kappaletta, 65 prosenttia vastasi ”Kyllä”, 
21 prosenttia ”En osaa sanoa” ja 14 prosenttia ”Ei”. Vastaus mainittuun kysymykseen ei edel-
lyttänyt kannanottoa väliaikaisen oikeusturvan tarpeeseen hallintolainkäyttöasioissa ennen 
pääasian vireille tuloa. Muutoinkaan tätä asiaa ei puheena olevassa kyselyssä selvitetty. 

42.	Ks. Hallintolainkäytön kehittäminen. Prosessityöryhmän välimietintö. Oikeusministeriön työ-
ryhmämietintö 2009:19, s. 106–109. Välimietinnössä esitetty huoli sosiaalietuuksia koskevasta 
mahdollisesta hakemustulvasta vaikuttaisi ainakin osaksi pohjautuvan välimietinnössä esitet-
tyyn (s. 108) esimerkkiin siitä, että jos viranomainen on hylännyt asianosaisen vaatimuksen 
nopeasti tarvittavan etuuden saamisesta, tuomioistuin voisi määrätä etuuden väliaikaisesti 
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Vuonna 2011 julkaistussa oikeudenkäyntiä hallintoasioissa koskevassa pro-
sessityöryhmän loppumietinnössä kohdan ”nykytilan arviointi” alla kiinnitettiin 
huomiota yhtäältä siihen, että käräjäoikeuden toimivalta turvaamismääräys-
ten antamiseen hallintoasioissa teki oikeussuojajärjestelmän sekavaksi ja toi-
saalta siihen, että silloiset HLL:n säännökset eivät kaikissa tilanteissa antaneet 
asianosaiselle riittävästi oikeusturvaa.43 Kohdan ”esityksen tavoitteet ja keskeiset 
ehdotukset” alla todettiin puolestaan, että esityksen mukaisen hallintotuomio-
istuimen turvaamismääräyksen antaminen ei edellyttäisi, että pääasiasta on jo 
valitus vireillä hallintotuomioistuimessa. Edelleen samassa yhteydessä todettiin, 
että tilanteita, joissa ei voida soveltaa päätöksen täytäntöönpanon kieltoa tai 
keskeytystä koskevia säännöksiä, voisi syntyä esimerkiksi silloin, kun asiassa ei 
ole täytäntöönpantavissa olevaa hallintopäätöstä sen vuoksi, että viranomainen 
on osittain tai kokonaan hylännyt asianosaisen hakemuksen. Edelleen prosessi-
työryhmän loppumietinnön mukaan turvaamistoimella voitaisiin antaa oikeus-
turvaa myös hallinto-oikeuksien käsiteltäviksi kuuluvissa hallintoriita-asioissa, 
joissa ei ole pohjana täytäntöönpantavissa olevaa hallintopäätöstä.44

Prosessityöryhmän loppumietintö sisälsi pykäläehdotukset ensinnäkin hal-
lintopäätöksen täytäntöönpanosta (15 §), hallintotuomioistuimen määräyksestä 
edelliseen liittyen (16 §) ja hallintotuomioistuimen päätöksen täytäntöönpanosta 
(96 §). Toiseksi se sisälsi pykäläehdotukset sekä käräjäoikeuksien toimivallan 
poistamiseksi että turvaamismääräyksen antamiseksi (88 ja 89 §). Se, että hallin-
to-oikeus tai vakuutusoikeus olisi voinut antaa viranomaista tai yksityistä vastaan 
turvaamismääräyksen, ei sääntelyehdotuksen perusteella edellyttänyt pääasian 
vireilläoloa tuomioistuimessa. Tuomioistuin olisi myös voinut asettaa turvaa-
mismääräyksen tehosteeksi uhkasakon. Sääntelyehdotuksessa oli myös asetettu 
määräaika pääasiaa koskevan asian, kuten esimerkiksi oikaisuvaatimuksen tai 
valituksen, vireille panemiseksi, jos tuomioistuin oli antanut turvaamismää-
räyksen. Uhkana oli turvaamismääräyksen voimassaolon päättyminen. Hakijan 
vastuiden osalta sääntelyehdotus oli OK 7 luvun mukaiseen turvaamistoimisään-
telyyn verrattuna varsin lievä, sillä ehdotuksen 89.3 §:n mukaan tuomioistuin 
voi vastapuolen hakemuksesta velvoittaa hakijan korvaamaan turvaamismää-
räyksestä aiheutuneen vahingon ja kulut, jos turvaamismääräyksen todetaan 
perustuneen ilmeisen aiheettomaan hakemukseen.45

annettavaksi. Jos valitus hylättäisiin, etuus tai sen arvo voitaisiin periä takaisin. Välimietinnön 
johdosta saaduista kannanotoista, ks. Hallintolainkäytön kehittäminen. Lausuntotiivistelmä 
prosessityöryhmän välimietinnöstä. Oikeusministeriön mietintöjä ja lausuntoja 63/2010, s. 
53–54.

43.	Oikeudenkäynti hallintoasioissa. Prosessityöryhmän mietintö. Oikeusministeriön mietintöjä 
ja lausuntoja 4/2011, s. 52–53.

44.	Prosessityöryhmän mietintö 4/2011, s. 62.
45.	Turvaamismääräystä koskevan sääntelyehdotuksen osalta, ks. Prosessityöryhmän mietintö 

4/2011, s. 174–177 (säännösten perustelut) ja s. 249–250 (säännökset). 
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Prosessityöryhmän loppumietinnössä esitettiin lähinnä yksi konkreetti-
nen esimerkki siitä, milloin HLL:n säännökset eivät anna asianosaiselle riit-
tävästi oikeusturvaa. Näin on silloin, kun asianosainen on luonnonsuojelulain 
(1096/1996) nojalla vaatinut, että viranomainen kieltää naapuria tuhoamasta 
luontoa, ja viranomainen on hylännyt vaatimuksen. Valituksen hyväksymisellä 
ei ole käytännön merkitystä, jos luonnonarvo tuhotaan valituksen käsittelyn 
aikana.46 

Prosessityöryhmän loppumietinnön johdosta saaduissa useissa lausunnoissa 
turvaamismääräystä koskevaa sääntelyä pidettiin tarpeellisena, mutta monissa 
lausunnoissa säännösehdotusta pidettiin epäselvänä. Muutamissa lausunnoissa 
ehdotukseen suhtauduttiin varauksellisesti, koska mietinnön perusteella oli vai-
kea hahmottaa, millaisissa tilanteissa säännös voisi tulla sovellettavaksi.47

Korkeimman hallinto-oikeuden lausunnossa todettiin yhtäältä, että turvaa-
mismääräystä koskevaa uutta sääntelyä on pidettävä olennaisena lainsäädännön 
selvennyksenä hallintolainkäytön ja siviililainkäytön suhteen kannalta, ja toi-
saalta, että ”[t]urvaamistoimi tulisi vireille hakemuksella, joka ei välttämättä liity 
mihinkään ennestään vireillä olevaan lainkäyttöasiaan.” Lausunnon johtopäätös 
oli, että ehdotetut säännökset vaikuttivat yleisesti ottaen asianmukaisilta, vaikka-
kin niiden toimivuus selviää vasta käytännössä. Ehdotuksen pohjana ovat sovel-
tuvin osin olleet OK:n säännökset, mikä kuitenkin on merkinnyt rakenteellista 
eroa ja haastetta sikäli, että pääasian ensimmäisenä käsittelyasteena on yleensä 
hallintoviranomainen, ei tuomioistuin. Edelleen korkeimman hallinto-oikeuden 
lausunnon mukaan eri menettelyjen ajoitus toisiinsa nähden saattaa muodostua 
ongelmalliseksi, kun ehdotuksen mukaisesti hallintoasian ei tarvitse olla vireillä 
turvaamismääräystä haettaessa.48 

Eduskunnan oikeusasiamiehen lausunnossa kiinnitettiin huomiota siihen, 
että mietinnössä ei ollut pohdittu tilannetta, jossa asia palautetaan hallinto-
tuomioistuimesta viranomaiselle uudelleen käsiteltäväksi, mutta viranomainen 
on passiivinen eikä ota asiaa uudelleen päätettäväkseen. Ehdotuksen perustelu-
jen mukaan tuomioistuin voisi asian palauttaessaan määrätä ohjauksena esimer-
kiksi käsittelyn kiireellisyydestä. Tällainenkin määräys olisi ehdotuksen mukaan 
ohjaava eikä viranomaista velvoittava. Tällöin asianosaisella ei olisi muuta teho-

46.	Ks. Prosessityöryhmän mietintö 4/2011, s. 53. Tämä esimerkki on toistettu teoksessa Paso 
– Saukko – Tarukannel – Tolvanen 2015, s. 145. Mainitun teoksen seuraavasta painoksesta 
puheena oleva esimerkki on poistettu, mutta siihen viitattaneen teoksessa edelleen välillisesti. 
Ks. Koivuluoma – Paso – Saukko – Tarukannel – Tolvanen 2020, s. 211, ml. alaviite 224.

47.	Oikeudenkäynti hallintoasioissa. Tiivistelmä prosessityöryhmän loppumietinnöstä saaduista 
lausunnoista. Oikeusministeriön mietintöjä ja lausuntoja 40/2011, s. 13. 

48.	Korkeimman hallinto-oikeuden lausunto 27.4.2011 dnro H 68/11, s. 19. Myös Rovaniemen 
hallinto-oikeuden lausunnossa 11.4.2011 dnro H 00001/11 kannatettiin turvaamismääräyk-
sen antamista koskevaa ehdotusta. Kuopion hallinto-oikeuden lausunnossa 15.3.2011 dnro 
H 00010/11 todettiin suoraan perusteltua olevan, että turvaamismääräyksen antaminen ei 
edellyttäisi, että pääasiasta on jo valitus vireillä hallintotuomioistuimessa.
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kasta oikeusturvakeinoa kuin kantelu laillisuusvalvojalle. Edelleen eduskunnan 
oikeusasiamiehen lausunnon mukaan yksi vaihtoehto olisi säätää laissa siitä, että 
hallintotuomioistuin voisi asianosaisen vaatimuksesta asettaa viranomaiselle sa-
kon uhalla määräajan, johon mennessä sen tulisi ottaa palautettu asia uudelleen 
käsiteltäväkseen ja ratkaistavakseen.49 

Helsingin hallinto-oikeuden lausunnossa todettiin muun ohella, että tur-
vaamismääräyksen antamista koskeva säännös on uusi ja laajentaa hallinto- 
oikeuksien toimivaltaa täysin uudelle alueelle. Tämän vuoksi olisi tärkeää, että 
itse säännös tai vähintäänkin lain perustelut kirjoitetaan mahdollisimman kat-
taviksi ja selkeiksi. Edelleen Helsingin hallinto-oikeuden lausunnon mukaan 
ehdotettu turvaamismääräys voi aiheuttaa esimerkiksi sosiaalietuuksia koskevien 
hakemusasioiden tulvan hallinto-oikeuksiin. Lisäksi turvaamismääräyksen an-
taminen ennen pääasian vireillä oloa hallinto-oikeuksissa, ja ennen kuin hallin-
to-oikeudella on ollut mahdollisuus perehtyä asiaan, tulee käytännössä olemaan 
useissa tapauksissa mahdotonta toteuttaa. Pykälässä esitettyjä turvaamismää-
räyksen edellytyksiä ei käytännössä kyetä muuten arvioimaan. Lopputulemana 
Helsingin hallinto-oikeuden lausunnossa todettiin, että turvaamismääräyksen 
antamisen ei pitäisi olla mahdollista ennen oikaisuvaatimusvaihetta eikä oikai-
suvaatimusvaiheessa.50 

3.3. HOL:n valmistelun viimeiset vaiheet 

Myöhemmin lainvalmistelua jatkettiin siltä pohjalta, että väliaikaista oikeustur-
vaa ei voisi saada ennakollisesti. Vuoden 2017 hallituksen esityksen luonnoksen 
johdosta saaduissa lausunnoissa kyseistä esitysluonnosta kannatettiin varsin laa-
jalti ja erityisesti siltä osin kuin se merkitsi sitä, ettei yleinen tuomioistuin voisi 
enää määrätä turvaamistoimea hallintolainkäyttöasioissa.51  

Korkein oikeus puolestaan totesi lausunnossaan muun ohella, että mikäli hal-
lintolainkäyttöön katsotaan tarpeelliseksi luoda erillinen turvaamistoimijärjes-
telmä, tulisi turvaamistoimien kuitenkin vastata myös hallintolainkäytön osalta 
niihin tarpeisiin, joita varten nykyinen turvaamistoimijärjestelmä on luotu. Pe-
rusteltua on, että yksityinen kansalainen voi hakea ennakollista oikeussuojaa 
myös julkista valtaa vastaan. Tilanteita, joissa turvaamistoimenpidettä on tarve 

49.	Eduskunnan oikeusasiamiehen lausunto 11.4.2011 dnro 549/5/11. 
50.	Helsingin hallinto-oikeuden lausunto 6.4.2011 dnro H 00060/11. Vastaavia näkökohtia tuotiin 

esiin myös Vaasan hallinto-oikeuden lausunnossa 6.4.2011 dnro H00031/11. Oulun hallinto-oi-
keuden lausunnossa 11.4.2011 dnro H16/11 todettiin puolestaan lyhyesti, että kun menettely 
on uusi, olisi toivottavaa, että lakiehdotuksen perusteluissa tuotaisiin vielä havainnollisemmin 
esille ehdotettujen säännösten soveltamistilanteita.

51.	Ks. Ehdotus laiksi oikeudenkäynnistä hallintoasioissa. Lausuntotiivistelmä. Oikeusministeriön 
mietintöjä ja lausuntoja 48/2017, s. 177–180.
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hakea ennen asian vireille tuloa nopealla aikataululla, voi esiintyä myös hallinto-
asioissa. Hallinto-oikeuksilta tämä edellyttäisi muun ohella kykyä käräjäoikeuk-
sien tapaan tehdä hyvinkin nopeita päätöksiä. Edelleen korkeimman oikeuden 
lausunnon mukaan ehdotus saattaisi aiheuttaa asianosaisten oikeusturvaa vaa-
rantavia epäselvyyksiä käräjäoikeuden toimivallasta määrätä turvaamistoimi. 
Perustellumpi vaihtoehto tässä tilanteessa voisi olla nykytilanteen säilyttäminen. 
Jos toimivalta kuitenkin halutaan siirtää hallinto-oikeuksille, tulisi ehdotusta 
jatkovalmistelussa kehittää siten, että se mahdollistaisi myös ennakollisen oike-
ussuojan saamisen hallintoasioissa.52   

HOL:a koskevan hallituksen esityksen (HE 29/2018 vp) kohdan ”esityksen 
tavoitteet ja keskeiset ehdotukset” alla on todettu, että ehdotuksen mukaan 
käräjäoikeudella ei enää olisi toimivaltaa antaa turvaamismääräyksiä hallin-
tolainkäyttöasioissa. Tässä kohdassa tai HOL 122–124 §:n ”yksityiskohtaisissa 
perusteluissa” ei ole mainittu suoraan mitään prosessityöryhmän loppumietin-
nössä esitetystä turvaamismääräyksestä, joka voitaisiin antaa ennen pääasian 
vireille tuloa hallintotuomioistuimessa, vaan on lähdetty siitä, että säännökset 
edellyttävät pääasian olevan vireillä hallintotuomioistuimessa. Käräjäoikeuden 
toimivallan poistamisen käsittelyn yhteydessä hallituksen esityksessä on todettu, 
että käräjäoikeuksissa on 2010-luvulla annettu vain muutamia sellaisia turvaa-
mismääräyksiä, joissa pääasia on kuulunut hallintotuomioistuimen toimival-
taan.53 

Perustuslakivaliokunta lausunnossaan (PeVL 50/2018 vp) tai lakivaliokunta 
mietinnössään (LaVM 18/2018 vp) eivät ole lausuneet HOL 122–124 §:n osalta 
mitään. 

Korkein hallinto-oikeus on esittänyt perustuslakivaliokunnalle antamassaan 
lausunnossa muun ohessa, että se pitää erittäin kannatettavana, että käräjäoi-
keuksien toimivallasta poistetaan turvaamismääräysten antaminen koskien hal-
lintolainkäytön järjestyksessä käsiteltäviä asioita. Korkeimman hallinto-oikeuden 
kokemuksen mukaan määräyksiä on voitu hakea myös väärässä tarkoituksessa. 
Turvaamismääräyksiä antaessaan käräjäoikeuksilla ei myöskään ole ollut riit-
tävää asiantuntemusta arvioida, miten määräykset vaikuttavat toisaalla vireillä 
olevaan prosessiin. Edelleen korkeimman hallinto-oikeuden lausunnon mukaan 
hallintoriitahakemukset koskevat usein tietyn julkisen tahon velvoittamista raha-
suoritukseen, joten näissä tilanteissa on vaikeasti ajateltavissa, että tuomioistuin 
velvoittaisi osapuolen suoritukseen ennen pääasian ratkaisemista. Tämä koskee 
yleensä kaikkia sellaisia tilanteita, joissa hallintoriidan yksityinen osapuoli hakee 

52.	Korkeimman oikeuden lausunto 21.8.2017 dnro OH2017/82. Kyseinen lausunto on julkaistu 
korkeimman oikeuden verkkosivuilla.

53.	Ks. HE 29/2018 vp, s. 56, 190–195. Prosessityöryhmän välimietinnössä 2009:19, s. 109 on 
yksilöity esimerkkinä yksi käräjäoikeuden hallintoasiassa antama turvaamismääräys vuodelta 
2009.   
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julkisen osapuolen velvoittamista itselleen myönteiseen suoritukseen. Sen sijaan 
helpommin ajateltavissa on, että yksityisen ja julkisen välisessä hallintoriitatilan-
teessa, jossa velvoitettava onkin yksityinen, tämän asemaa suojataan väliaikaisin 
määräyksin, kunnes asia lopullisesti ratkaistaan.54 

Itä-Suomen hallinto-oikeus on todennut lakivaliokunnalle antamassaan lau-
sunnossa, että esityksellä ollaan yllättäen poistamassa yksityisiä koskeva oike-
ussuojakeino. Edelleen kyseisessä lausunnossa on todettu viitaten korkeimman 
oikeuden edellä käsiteltyyn lausuntoon, että myös hallintoasioissa tulisi pystyä 
saamaan ennakollista oikeussuojaa. Edelleen Itä-Suomen hallinto-oikeuden 
lausunnon mukaan siitä huolimatta, että tilanteet voivat olla harvinaisia, oike-
ussuojan poistaminen voi tapauskohtaisesti aiheuttaa merkittävänkin oikeus-
suojan loukkauksen riskin. Julkista valtaa valvovaa tuomioistuinkontrollia ei 
tulisi kaventaa.55

Oikeusministeriö on todennut lakivaliokunnalle antamassaan lausunnossa 
eli vastineessaan lakivaliokunnalle annettuihin lausuntoihin ennen muuta, että 
laissa ei ole mahdollista luetella, mitä asioita turvaamismääräykset voisivat kos-
kea. Käräjäoikeudesta on käytännössä vain harvoin haettu hallintoasiaa koske-
vaa turvaamismääräystä. Pykäläehdotuksen mukaan hallintotuomioistuin voisi 
nykyistä laajemmin antaa täytäntöönpanokelpoista oikeusturvaa väliaikaisesti 
ennen kuin asiassa on annettu lainvoimainen päätös. Edelleen oikeusministeriön 
lausunnon mukaan tarvittaessa hallintotuomioistuin voi ratkaista väliaikaista 
määräystä koskevan asian nopeasti, ja hallintotuomioistuimen väliaikainen mää-
räys ei edellytä vakuuden asettamista.56

3.4. Yhteenveto

HLL:a valmisteltaessa ennakollisen oikeusturvan tarvetta hallintolainkäyttö-
asioissa pidettiin ainakin periaatteellisella tasolla tärkeänä. Tuossa vaiheessa 
päädyttiin kuitenkin turvautumaan asian hoitamisessa yleisten tuomioistuin-
ten apuun. Ainakaan ratkaisevana syynä tähän ei tosin vaikuttaisi olleen OK  
7 luvun säätämisen yhteydessä vallinnut ajatus siitä, ettei turvaamistoimivaltaa 
tule hajauttaa vaan pikemminkin ennakollista oikeusturvaa koskevan kysymyk-

54.	Korkeimman hallinto-oikeuden lausunto perustuslakivaliokunnalle 25.9.2018, s. 10.
55.	Itä-Suomen hallinto-oikeuden lausunto lakivaliokunnalle 7.1.2019 dnro H 00135/18. Markki-

naoikeuden lausunnossa lakivaliokunnalle 4.1.2019 dnro H 00440/18 on puolestaan kiinnitetty 
huomiota siihen, että esityksen mukainen sääntely poistaa yleisiltä tuomioistuimilta toimivalta 
antaa turvaamismääräyksiä hallintoprosessin piiriin liittyvissä asioissa merkitsee muodollisesti 
heikennystä vallitsevaan oikeustilaan siinä suhteessa, että jatkossa väliaikaista oikeussuojaa ei 
voisi saada ennakollisesti eli ennen valituksen vireille laittamista. Muutoksella ei kuitenkaan 
liene hallintoprosessuaalisissa asioissa kovin suurta käytännön merkitystä.

56.	Oikeusministeriön lausunto lakivaliokunnalle 23.1.2019, s. 63.
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sen ongelmallisuus. HLL:a koskevassa hallituksen esityksessä lausuttu viittaa 
siihen, että tämän kysymyksen yksityiskohtainen selvittäminen tulisi tehtäväksi 
myöhemmin. 

Ylipäätään mahdollisuus ennakollisen oikeusturvan hakemiseen tuomiois-
tuimesta alkoi herättää vahvoja epäilyksiä eräissä alueellisissa hallinto-oikeuk-
sissa vasta vuonna 2011 julkaistun prosessityöryhmän loppumietinnön jälkeen. 
Yhtäältä esiintyi argumentteja siihen suuntaan, ettei ennakolliselle oikeustur-
valle olisi ainakaan käytännöllistä tarvetta, ja toisaalta oltiin huolissaan siitä, 
että sellaisia tai ylipäätään turvaamismääräyksiä koskevia perusteettomia ha-
kemuksia sosiaalietuuksia koskevissa asioissa saattaisi tulla hallinto-oikeuksiin 
paljonkin. Korkein hallinto-oikeus ei kuitenkaan vuonna 2011 antamassaan 
lausunnossa vastustanut ennakollisen oikeusturvan saamisen mahdollisuutta. 
Nähdäkseni se lähinnä kiinnitti huomiota liiaksi OK:n säännöksiin pohjautuvien 
säännösehdotusten puutteisiin. 

4. Väliaikainen oikeusturva hallintolainkäyttöasioissa HOL:n 
mukaan

4.1. Yleistä

HOL on hallintoprosessuaalinen yleislaki. Näin ollen, jos muussa laissa on 
HOL:sta poikkeavia säännöksiä, niitä sovelletaan HOL:n asemesta (HOL 3 §). 
Jotta HOL:n säännökset syrjäytyisivät, erityissääntelyn tulee koskea tuomiois-
tuinta.57 Mikäli hallintotuomioistuin tekee väliaikaista oikeusturvaa koskevan 
ratkaisun ennen pääasian ratkaisemista, ratkaisun nimikkeenä on välipäätös 
(HOL 80.2 §).

HOL 14 luvussa käytetyllä yleiskäsitteellä ”päätös” tarkoitetaan sekä hal-
lintopäätöstä että hallintotuomioistuimen päätöstä. Säännökset koskevat siis 
myös jatkovalitustilanteita eli korkeimman hallinto-oikeuden päätöksentekoa, 

57.	Ks. KHO 2019:161, jossa on todettu muun ohella, että valitettaessa Maahanmuuttoviraston pää-
töksestä hallinto-oikeuteen hallinto-oikeuden toimivaltaan kuului hallintolainkäyttölain 32 §:n 
1 momentin mukaan päättää siitä, oliko valituksenalaisen Maahanmuuttoviraston päätöksen 
täytäntöönpano syytä kieltää tai keskeyttää tai oliko asiassa syytä antaa muu täytäntöönpanoa 
koskeva määräys. Hallinto-oikeuden hallintolainkäyttölakiin perustuvaan yleiseen toimival-
taan ei vaikuttanut se, mitä Maahanmuuttoviraston harkintavallasta ulkomaalaislain 98 §:n  
4 momentissa säädettiin. Hallinto-oikeuden toimivaltaa täytäntöönpanomääräysten antami-
seen kansainvälistä suojelua koskevassa asiassa oli tarkasteltava myös ehdottoman palautuskiel-
lon kautta. Palautuskielto edellytti sen varmistamista, että turvapaikanhakijalla oli käytössään 
tehokas oikeussuojakeino saattaa uusi turvapaikkaperuste ja sitä koskeva selvitys viranomaisen 
tutkittavaksi.
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ja HOL 123 ja 124 § soveltuvat niin ikään ylimääräiseen muutoksenhakuun 
HOL 121 §:n viittaussäännöksen perusteella siltä osin kuin niissä säädetään va-
lituksesta.58

HOL:n käsite ”hallintotuomioistuin”, jota on käytetty myös HOL 14 luvussa, 
on välillisesti määritelty HOL 2 §:ssä. Syystä tai toisesta HOL 14 luvussa käyte-
tään eri kohdin myös käsitettä ”tuomioistuin”. Sillä ei kuitenkaan liene ainakaan 
aina tarkoitettu sananmukaista rajautumista tuomioistuimiksi järjestettyihin 
lainkäyttöelimiin.59

Pääsäännön mukaan valituskelpoista hallintopäätöstä tai hallintotuomioistui-
men päätöstä ei saa panna täytäntöön ennen kuin päätös on saanut lainvoiman. 
Tämä ilmenee HOL 122.1 §:sta ja myös hallintolain (434/2003, HL) 49 f.1 §:sta 
sellaisen hallintopäätöksen osalta, johon haetaan oikaisua hallinnollisessa oi-
kaisuvaatimusmenettelyssä. Pääsääntöisesti valituksella on siis päätöksen täy-
täntöönpanoa lykkäävä (siirtävä) eli suspensiivinen vaikutus. Kuitenkin HOL 
122.2 §:n mukaan valitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei lähtökohtaisesti 
estä päätöksen täytäntöönpanoa asiassa, jossa tarvitaan valituslupa. Lisäksi HOL 
122.3 §:n mukaan päätös voidaan panna täytäntöön lainvoimaa vailla olevana 
muun muassa, jos laissa niin säädetään. Oikaisuvaatimusmenettelyyn liittyen on 
säädetty vastaavasti HL 49 f.2 §:ssa.60

Sellaisia erityissäännöksiä, joissa säädetään hallintopäätöksen välittömästä 
täytäntöönpanokelpoisuudesta, on eri alojen lainsäädännössä melko runsaas-
ti.61 Esimerkiksi julkisoikeudelliset saatavat, kuten verot ja julkiset maksut, ovat 
suoraan ulosottokelpoisia.62 Lisäksi on sääntelyä, joka mahdollistaa hallintovi-

58.	Tilanteessa, jossa hallintotuomioistuin käsittelee päätöksensä korjaamista tai täydentämistä, 
tuomioistuin voi kieltää päätöksensä täytäntöönpanon tai määrätä sen keskeytettäväksi (HOL 
104.4 §).

59.	Tuomioistumista, ks. Suomen perustuslain 98 § sekä tuomioistuinlain (673/2016) 1:2 ja alu-
eellisten hallinto-oikeuksien osalta viimeksi mainitun lain 4:3.

60.	Myös Ruotsissa pääsääntönä on, ettei hallintopäätöstä saa panna täytäntöön ennen kuin päätös 
on saanut lainvoiman. Yleissäännös hallintopäätöksen täytäntöönpanosta on nykyään Ruotsin 
hallintolain (2017:900) 35 §:ssä. Poikkeuksista ja säännöksen taustoista, ks. Prop. 2016/17:180, 
s. 209–218. Ruotsin hallintoprosessilain (1971:291) 28 §:ssä on puolestaan säännös väliaikaises-
ta oikeusturvasta: ”Den domstol som ska pröva ett överklagande får besluta att det överklagade 
beslutet, om det annars skulle gälla omedelbart, tills vidare inte ska gälla och även i övrigt 
besluta rörande saken. Lag (2013:86).”

61.	Ks. Kulla 2018, s. 352–353; Mäenpää 2018, s. 576. Erikseen on syytä mainita kuntalain 
(410/2015) 143 §, jonka mukaan päätös voidaan panna täytäntöön ennen kuin se on saanut 
lainvoiman. Täytäntöönpanoon ei kuitenkaan saa ryhtyä, jos oikaisuvaatimus tai valitus käy 
täytäntöönpanon johdosta hyödyttömäksi taikka jos oikaisuvaatimuksen käsittelevä toimielin 
tai valitusviranomainen kieltää täytäntöönpanon. Ks. myös valtion virkamieslain (750/1994) 
59.4 §, jonka perusteella virkaan tai virkasuhteeseen nimittämistä koskeva päätös voidaan 
panna täytäntöön ennen kuin se on saanut lainvoiman.

62.	Ks. veronkantolain (11/2018) 67 § sekä verojen ja maksujen täytäntöönpanosta annetun lain 
(706/2007) 3 §. Toisaalta suoran ulosottokelpoisuuden vastapainona jälkimmäisen lain 12 §:n 
pääsäännön mukaan viranomaisen (muutoksenhakuviranomainen), joka käsittelee julkisen 
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ranomaisen määrätä, että yksittäistä hallintopäätöstä on noudatettava muutok-
senhausta huolimatta.63 Toisaalta on myös sääntelyä joka rajoittaa jopa lainvoi-
maisenkin päätöksen täytäntöönpanoa.64

Hallintotuomioistuimen näkökulmasta väliaikaisessa oikeusturvaharkin-
nassa on tyyppitilanteiksi jaoteltuna kysymys 1) valituksenalaisen päätöksen 
täytäntöönpanon kieltämisestä tai keskeyttämisestä (negatiivinen täytäntöön-
panomääräys), tai 2) valituksenalaisen päätöksen täytäntöönpanon sallimisesta 
(positiivinen täytäntöönpanomääräys), taikka 3) niin ikään valitusasiassa annet-
tavasta muusta täytäntöönpanomääräyksestä, tahi 4) muussa hallintolainkäyt-
töasiassa kuin valitusasiassa annettavasta väliaikaisesta määräyksestä.65 

Riippumatta väliaikaisen määräyksen kohteesta (päätös tai menettely) tai 
luonteesta (kielto tai salliminen) määräyksen on oltava mahdollisimman yksi-
selitteinen.

Mainituista määräyksistä yleisin on negatiivinen täytäntöönpanomääräys. 
Sillä turvataan ennen muuta sitä, ettei muutoksenhaku käy valituksenalaisen 
päätöksen täytäntöönpanon johdosta käytännössä hyödyttömäksi. Negatiivinen 
täytäntöönpanomääräys voidaan sinänsä antaa, vaikka jonkin lainsäännöksen 
mukaan valituksenalaista päätöstä on noudatettava heti.66 Viimeksi todettu seu-

saatavan määräämistä tai maksuunpanoa koskevaa säännönmukaista valitusta tai perusteva-
litusta (kohta 1) taikka verotusta tai ennakkoperintää koskevaa oikaisuvaatimusta (kohta 2), 
tulee viipymättä pyynnöstä tai omasta aloitteesta kieltää saatavan ulosotto tai määrätä se kes-
keytettäväksi (keskeytysmääräys), jollei valitus tai oikaisuvaatimus ole ilmeisen aiheeton. Sään-
nös asettaa siis vahvan ulosoton kielto- tai keskeytyspresumption.

63.	Ks. Mäenpää 2018, s. 576.
64.	Ulkomaalaislain 202.1 §:n mukaan lainvoimaista päätöstä tai päätöstä, joka tämän lain mu-

kaan on muutoin pantavissa täytäntöön, ei saa panna täytäntöön, jos on syytä epäillä, että 
ulkomaalaisen palauttaminen alkuperämaahan tai muuhun maahan saattaa hänet 147 §:ssä 
tarkoitettuun vaaraan. Lain 147 §:n mukaan ketään ei saa käännyttää, karkottaa tai pääsyn 
epäämisen seurauksena palauttaa alueelle, jolla hän voi joutua kuolemanrangaistuksen, kidu-
tuksen, vainon tai muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kohteeksi, eikä alueelle, jolta hänet 
voitaisiin lähettää sellaiselle alueelle. 

65.	Mäenpää 2019, s. 292–293 käyttää valitusasioiden osalta jaottelua 1) negatiivinen täytäntöön-
panomääräys, 2) positiivinen täytäntöönpanomääräys ja 3) muu täytäntöönpanomääräys, kuten 
esimerkiksi täytäntöönpanoa ohjaavien ja rajoittavien ehtojen asettaminen. Näistä erillään 
hän käsittelee muita kuin valitusasioita koskevaa määräystä eli muuta väliaikaista määräystä 
mukaan lukien turvaamismääräystä, jollaista hallintolainkäyttöasioissa ei kuitenkaan enää 
voida antaa (s. 299–300). HOL 123.1 §:n mukainen jaottelu on puolestaan 1) negatiivinen 
täytäntöönpanomääräys ja 2) muu täytäntöönpanomääräys, jolloin säännöksen esitöistä (HE 
29/2018 vp, s. 192) ilmenevin tavoin positiivinen täytäntöönpanomääräys sijoittuu laki-il-
maisun ”päätöksen täytäntöönpanoa koskeva muu määräys” alle. Muita kuin valitusasioita 
koskevasta määräyksestä eli muusta väliaikaisesta määräyksestä säädetään HOL 123.2 §:ssä.

66.	Ks. Mäenpää 2019, s. 292. Ks. myös Koivuluoma – Paso – Saukko – Tarukannel – Tolvanen 2020, 
s. 207, jossa on todettu, että ”[m]ääräys täytäntöönpanon kieltämisestä tai keskeyttämisestä 
voi olla tarpeen silloin, kun päätös voidaan lain mukaan panna täytäntöön lainvoimaa vailla 
olevana.” Vrt. Heikki Harjula – Kari Prättälä, Kuntalaki. Tausta ja tulkinnat. 10., uudistettu pai-
nos. Alma Talent 2019, s. 978, jossa on kuntalain 143 §:n kohdalla ja käsiteltäessä myös HOL:n 
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raa nähdäkseni HOL 123.1 §:n sanamuodosta, joka ei päätöksen täytäntöönpa-
nokelpoisuuden osalta aseta rajoituksia hallintotuomioistuimen toimivallalle.67 
Myös EU-oikeuden soveltamiseen perustuvan hallintopäätöksen täytäntöön-
pano voidaan sinällään kieltää tai keskeyttää, joskin tällaiselle määräykselle on 
rajoituksia.68 Muut kuin negatiiviset tai positiiviset täytäntöönpanomääräyk-
set ovat olleet valitusasioissa harvinaisia,69 mutta esimerkiksi lastensuojelulain 
(417/2007) 83 §:ssä on säännös väliaikaisesta määräyksestä. Se mahdollistaa 
tuomioistuimelle lapsen olinpaikkaan, hoitoon ja kasvatukseen liittyvien asioi-
den järjestelyn tuomioistuinkäsittelyn aikana.

HOL 123 §:n 1 momentti koskee valitusasioita ja 2 momentti muita hal-
lintolainkäyttöasioita, siis lähinnä hallintoriita-asioita ja muita hakemuksella 
hallintotuomioistuimessa vireille tulevia asioita. Kumpikaan momentti ei mah-
dollista ennakollisen oikeusturvan antamista.70 Lisäksi 2 momentin soveltamis- 
alan osalta on syytä kiinnittää huomiota siihen mainitun säännöksen esitöissä 
todettuun, että ”[k]oska hallintoriita ei ole käytettävissä viranomaisen passii-
visuustilanteessa, ei myöskään väliaikainen määräys olisi tällaisessa tilanteessa 
mahdollinen.”71 Muutoinkin väliaikaisen oikeusturvan luonteesta johtuen on 
selvää, ettei hallintotuomioistuin voi antaa väliaikaista määräystä, jonka vaikutus 
menisi pidemmälle kuin käsiteltävänä olevan pääasian sisältämä ratkaisu voisi 
mennä.72 

sääntelyä todettu seuraavaa: ”Tulkinnanvaraista on, voiko valitusviranomainen keskeyttää 
sellaisen päätöksen täytäntöönpanon, joka on pantava tai nimenomaisen säännöksen nojalla 
voidaan panna heti täytäntöön.”

67.	Hallintotuomioistuimen toimivalta antaa täytäntöönpanomääräyksiä joissakin asioissa voita-
neen sulkea pois ainoastaan nimenomaisella erityissääntelyllä. Ks. Hallberg – Ignatius – Kan-
ninen 1997, s. 234.

68.	Yksityisen väliaikaisen oikeusturvan ja Euroopan unionin oikeuden tehokkuuden välisestä 
punninnasta yleisesti, ks. Olli Mäenpää, Eurooppalainen hallinto-oikeus. Talentum 2011, s. 
451–452; Mäenpää 2019, s. 295–297. Kansallisen tuomioistuimen väliaikaistoimista erityisesti 
valtiontukiin liittyen, ks. Mikko Alkio – Olli Hyvärinen, Valtiontuet. Talentum Pro 2016, s. 
550–554. 

69.	Näin Mäenpää 2019, s. 293.
70.	Ratkaisussa KHO 13.11.2020/H729/2020 täytäntöönpanon kieltämistä koskeva hakemus jätet-

tiin tukimatta, koska korkeimmassa hallinto-oikeudessa ei ollut vireillä valituslupahakemusta 
tai muuta hallintolainkäyttöasiaa liittyen hakemuksen kohteena olevaan alueellisen hallin-
to-oikeuden päätökseen. KHO:n ratkaisussa todettiin myös, että valituksen tullessa vireille 
myöhemmin valitusajan kuluessa täytäntöönpanoa koskeva määräys voidaan antaa kyseisen 
KHO:n ratkaisun estämättä. 

71.	HE 29/2018 vp, s. 193.
72.	KHO 2010:29: HLL 32.1 § ei antanut korkeimmalle hallinto-oikeudelle mahdollisuutta antaa 

sellaisia täytäntöönpanomääräyksiä, joiden vaikutus olisi pidemmälle menevä kuin itse pää-
asiaratkaisun. Pääasiassa ei ollut kysymys takaisinperinnästä, vaan osakemerkintää koskevan 
päätöksen lainmukaisuudesta. Vastaavasti KHO 2010:30. 
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HOL 123.4 §:n perusteella väliaikaista määräystä koskeva vaatimus on kä-
siteltävä kiireellisesti.73 Tällainen käsittely edellyttää usein asian tietynasteista 
summaarista tutkintaa. Tutkinnan summaarisuus ulottunee näytöllisten kysy-
mysten arvioinnin lisäksi myös oikeudellisten kysymysten arviointiin, mukaan 
lukien esimerkiksi sellaisen toisinaan hyvinkin ongelmallisen kysymyksen kuin 
tuomioistuimen oman toimivallan arviointiin.74 Tosin pääasian tutkimisen edel-
lytysten arviointiin ei tarvitse välttämättä edes tässä vaiheessa mennä.75 Puheena 
olevan momentin esitöiden mukaan ratkaisu väliaikaista määräystä koskevaan 
vaatimukseen voidaan antaa myös pääasian yhteydessä, mutta ratkaiseminen 
pääasian yhteydessä edellyttäisi sitä, että pääasia olisi ratkaistavissa joutuisasti.76 
On epäselvää, miten säännöksen ilmaisua ”käsiteltävä” on tulkittava suhteessa 
esitöiden vaatimukseen ”ratkaisemisesta”. Käytännössä HLL:n voimassa ollessa 
väliaikaista määräystä vaatineelle ei ole aina kerrottu erikseen kielteistä kannan-
ottoa vaatimukseen päätöksellä tai muutoinkaan.77 Näin vaikuttaisi menetellyn 
myös HOL:n mukaisessa ratkaisussa KHO 2020:108, jossa pääasia tosin saatiin 
ratkaistua kohtuullisen joutuisasti. Mikäli pääasian ratkaiseminen kestää useita 
kuukausia, tällainen menettely ei kovin hyvin vastaa yleistä prosessinjohdollista 

73.	Käsittelyn kiireellisyydestä voi olla myös erityissääntelyä. Ks. ulkomaalaislain 198 b.1 ja 199.4 §:n 
seitsemän päivän määräajat ensinnäkin hakemuksen tekemiselle ja toisaalta sen ratkaisemiselle 
sekä niihin liittyen lyhyenä ratkaisuselosteena julkaistu ratkaisu KHO 26.6.2020/2818.

74.	Lienee kuitenkin niin, että jos hallintotuomioistuin on antanut väliaikaisen määräyksen asias-
sa, jossa se ei ole toimivaltainen, määräyksen mukainen mahdollinen tehoste, kuten asetettu 
uhkasakko, ei ole täytäntöönpantavissa. Ks. hallituksen esitys Eduskunnalle uhkasakkolaiksi 
63/1990 vp, s. 14, jossa on todettu muun ohessa seuraavaa: ”Uhkasakon tuomitsemisen yhtey-
dessä voidaan oikeuskäytännön mukaan tutkia myös asettamispäätöksen lainmukaisuus. Jos 
tällöin todetaan, että laillisia edellytyksiä uhkasakon asettamiselle ei ole ollut, uhkasakkoa ei 
tuomita maksettavaksi.”

75.	Ks. Mäenpää 2019, s. 291–292, jossa on todettu täytäntöönpanomääräyksen antamisen edel-
lytysten osalta muun ohessa seuraavaa: ”Valituksen sisällöllä ei tässä suhteessa ole merkitystä, 
eikä silläkään, jääkö valitus mahdollisesti tutkimatta.” Vastaavasti HLL:n ajalta, ks. Mäenpää 
2007, s. 349. Ratkaisussa KHO 27.11.2006/3185 oli kysymys valituksesta hankintapäätöksen 
täytäntöönpanon väliaikaista kieltoa koskevassa asiassa. Valituksenalaisessa päätöksessään 
markkinaoikeus oli lausunut, että sen toimivaltaa koskeva oikeudenkäyntiväite ei estänyt sitä 
arvioimasta hakijoiden väliaikaisen oikeussuojan tarvetta eikä ratkaisemasta tätä koskevaa 
vaatimusta. Markkinaoikeus määräsi väliaikaisen kiellon. Jatkovalituksessaan korkeimmalle 
hallinto-oikeudelle hankintayksikkö esitti ennen muuta, että markkinaoikeus oli menetellyt 
virheellisesti määrätessään väliaikaisen kiellon tutkimatta ensin omaa toimivaltaansa asiassa 
ja että kilpailutetun hankkeen tutkiminen ei kuulunut markkinaoikeuden toimivaltaan. Kor-
kein hallinto-oikeus hylkäisi jatkovalituksen, eikä muuttanut markkinaoikeuden väliaikaista 
päätöstä perusteluidenkaan osalta.        

76.	HE 29/2018 vp, s. 194.
77.	Teoksessa Tarukannel – Jukarainen 1999, s. 387–388 on nähdäkseni asetuttu sille kannalle, että 

myös ratkaisu vaaditun väliaikaismääräyksen antamatta jättämisestä tulisi saattaa osapuolten 
tietoon joutuisasti.
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velvoitetta siitä, että tuomioistuimella on menettelyn kulkua koskeva aktiivinen 
tiedottamisvelvollisuus oikeudenkäynnin osapuolten suuntaan.78  

HOL:ssa ei ole säännöstä vakuuden asettamisesta väliaikaisiin määräyksiin 
liittyen. Ympäristölainsäädännössä tällaista lupaviranomaista tai suoraan tuo-
mioistuintakin koskevaa sääntelyä kuitenkin on.79

Selvää lienee, että luonteensa vuoksi hallintotuomioistuimen antamat väliai-
kaiset määräykset ovat sinällään heti täytäntöönpantavissa riippumatta niiden 
lainvoimaisuudesta, kuten OK 7 luvun mukaiset turvaamistoimetkin.80

4.2. Määräyksen antava tuomioistuin, päätösvaltaisuus, oma-aloitteisuus ja 
kuuleminen 

Väliaikaisesta oikeusturvasta määrääminen kuuluu sille hallintotuomioistui-
melle, jossa valitusasia (HOL 123.1 §) on vireillä tai muu hallintolainkäyttöasia 
(HOL 123.2 §) on käsiteltävänä. Tämä tarkoittaa ajallisesti tarkasteltuna yhtäältä 
sitä, että hallintotuomioistuin ei siis voi antaa väliaikaista määräystä ennen pää-
asian vireille tuloa, eikä toisaalta myöskään sen jälkeen, kun se on ratkaissut 
pääasian.81 

Hallintotuomioistuin on päätösvaltainen antamaan väliaikaisen määräyksen 
myös peruskokoonpanoa suppeamassa kokoonpanossa. Esimerkiksi alueellinen 
hallinto-oikeus ja markkinaoikeus ovat tällaisen toimenpiteen osalta päätösval-
taisia yhden lainoppineen jäsenen kokoonpanossa.82 

HOL 123 §:n säännöksiä ei ole kirjoitettu siten, etteikö hallintotuomioistuin 
voisi antaa väliaikaisen määräyksen, vaikka sellaista vaatimusta ei ole esitetty. 
Lisäksi mainitun pykälän 4 momentin esitöissä on selvennetty, että hallinto-

78.	Menettelyn kulkua koskevasta tuomioistuimen tiedottamisvelvollisuudesta siviiliprosessissa, ks. 
Jukka Sippo – Asko Välimaa, Siviiliprosessin muutetut säännökset. Talentum 2003, s. 117–123. 
Ks. myös informatiivisesta prosessinjohdosta lastensuojeluasioissa lapsen suuntaan, Virve-Ma-
ria Toivonen, Lapsen oikeudet ja oikeusturva. Lastensuojeluasiat hallintotuomioistuimissa. 
Alma Talent 2017, s. 233–234.

79.	Ks. esim. ympäristönsuojelulain (527/2014) 199 § luvanvaraisen toiminnan aloittamisesta 
muutoksenhausta huolimatta ja vesilain (587/2011) 15:7 § lainvoimaa vailla olevan päätöksen 
täytäntöönpanosta. 

80.	Ks. kunnallisasiaa koskeva lyhyenä ratkaisuselosteena julkaistu ratkaisu KHO 31.12.1981/6380: 
Apulaiskunnanjohtajan virkaa ei voitu täyttää, kun lääninoikeus oli kieltänyt apulaiskunnan-
johtajan viran perustamista koskevan päätöksen täytäntöönpanon. Kuntalain osalta Harjula 
– Prättälä 2019, s. 978 ovat todenneet, että jo suoritettua täytäntöönpanoa ei tarvitse peruuttaa 
ennen kuin päätös, josta on valitettu, on lainvoimaisella päätöksellä kumottu. 

81.	KHO 2017:68: Hallinto-oikeudella ei ollut toimivaltaa antaa lapsen huostaanottoa ja sijaishuol-
toon sijoittamista koskevassa asiassa täytäntöönpanoa koskevaa määräystä sen jälkeen, kun se 
oli antanut pääasiaa koskevan päätöksensä.

82.	Hallinto-oikeuslain (430/1999) 12.3 § ja oikeudenkäynnistä markkinaoikeudessa annetun lain 
(100/2013) 1 a luvun 5.1 §:n 2 kohta.
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tuomioistuin voi tarvittaessa antaa pykälässä tarkoitetun määräyksen myös 
oma-aloitteisesti.83 

Vaikka väliaikaista määräystä koskevan asian käsittely on kiireellistä, vasta-
puolta on kuitenkin yleensä kuultava jo ennen väliaikaisen määräyksen anta-
mista. Joka tapauksessa vastapuolta on kuultava väliaikaisen määräyksen anta-
misen jälkeen kontradiktorisen eli vastavuoroisen käsittelyn vaatimus huomioon 
ottaen.84 

4.3. Perustelut, tehosteet, määräyksen voimassaolo ja muutoksenhaku

HOL 87.2 §:n mukaan välipäätös voidaan perustella esittämällä pelkästään so-
velletut lainkohdat, jollei asian luonne edellytä muita perusteluja. Riippuen asia- 
ryhmästä ja asiasta väliaikaisten määräysten varsinaiselle perustelemiselle voi 
kuitenkin olla tarvetta.85 Erityisesti näin on silloin, kun vastakkain on yksityisiä 
intressejä. 

Tuomioistuin voi asettaa määräyksen tehosteeksi uhkasakon (HOL 123.3 §). 
Tällaista säännöstä ei ollut HLL:ssa. Sakon uhka on olennainen sen varmista-
miseksi, että määräys olisi tehokas.86 Yleislakiin otettuna uhkasakkosäännös 
vaikuttaisi olevan HOL 2 §:n mukaisia hallintotuomioistuimia koskeva yleinen 
toimivaltasäännös, ja se siten mahdollistanee uhkasakon asettamisen, vaikka eri-
tyissäännöksissä sakon uhasta ei olisi säädetty. Uhkasakko on asetettavissa myös 

83.	HE 29/2018 vp, s. 194. Myös muu taho kuin valittaja voi esittää täytäntöönpanon määräämistä 
koskevan päätöksen antamista. Tällainen esitys ei kuitenkaan perusta sen esittäjälle asianosais-
asemaa prosessissa. Näin Mäenpää 2019, s. 297–298.  

84.	Ks. Mäenpää 2019, s. 298; Koivuluoma – Paso – Saukko – Tarukannel – Tolvanen 2020, s. 
209–210. HLL:n osalta vastaavasti, ks. Hallberg – Ignatius – Kanninen 1997, s. 236; Mäenpää 
2007, s. 350. Tuomioistuimen väliaikaista oikeusturvaa koskevasta ratkaisusta saattaa seurata, 
että kyseisellä ratkaisulla päätetään tosiasiallisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ar-
tiklassa tarkoitetusta ”oikeudesta tai velvollisuudesta”. Tässä suhteessa poikkeamat sellaisista 
oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin perusteista kuin erityisesti kontradiktorisuuden periaat-
teesta eli vastavuoroisuudesta ja muutoksenhakuoikeudesta voivat olla yksittäistapauksellisesti 
ongelmallisia. Ks. tästä Pellonpää – Gullans – Pölönen – Tapanila 2018, s. 562–563 ja siinä 
mainittu KKO 2016:14 sekä Linna 2012, s. 336–356.

85.	Ks. HE 29/2018 vp, s. 157 ja siinä mainittu KHO 2011:58 (ään.) sekä Mäenpää 2019, s. 528–529; 
Koivuluoma – Paso – Saukko – Tarukannel – Tolvanen 2020, s. 293–294.

86.	HE 29/2018 vp, s. 193.
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viranomaiselle.87 Uhkasakkolain (1113/1990) 10.1 §:n perusteella uhkasakon 
tuomitseminen maksettavaksi kuuluu samalle taholle, joka on sen asettanut.88

HOL 124.2 §:n mukaan, jos tuomioistuimen päätöksestä saa valittaa, siinä 
voidaan määrätä, että 123 §:ssä tarkoitettu määräys on voimassa, kunnes päätös 
on lainvoimainen tai asiaa käsittelevä tuomioistuin määrää toisin.89 Siis vaikka 
hallintotuomioistuimella ei ole toimivaltaa antaa väliaikaista määräystä sen jäl-
keen, kun se on antanut pääasiaa koskevan ratkaisunsa, hallintotuomioistuimen 
antaman väliaikaisen määräyksen oikeusvaikutukset voivat kuitenkin ulottua 
kyseistä aikaa pidemmälle.

HOL 124.3 §:n mukaan päätöksen kumotessaan tuomioistuin voi sa-
malla määrätä, että kumottua päätöstä on edelleen noudatettava, kunnes 
asia ratkaistaan uudelleen tai kunnes tuomioistuimen päätös on lainvoimai-
nen tai asiaa käsittelevä tuomioistuin toisin määrää.90 Tältä osin esitöissä on 
todettu muun ohella, että määräys kumotun päätöksen noudattamisesta voi 
tulla harkittavaksi esimerkiksi silloin, kun hallinto-oikeus on kumonnut 
viranomaisen asiakirjajulkisuutta koskevan päätöksen ja katsonut, että kyseessä 
olevasta asiakirjasta on annettava tieto sitä pyytäneelle. Tuomioistuimen myön-
teisessä ratkaisussa saattaa olla tarpeen turvata määräyksellä, ettei pyydettyä 
tietoa anneta ennen kuin tuomioistuimen päätös on lainvoimainen tai korkein 
hallinto-oikeus toisin määrää.91 

87.	Julkisista hankinnoista ja käyttöoikeussopimuksista annettu laki (1397/2016) tuntee uhkasa-
kon (161 §) lisäksi myös sellaiset hallintopäätöksen eli tässä tapauksessa hankintapäätöksen 
täytäntöönpanon väliaikaiseen estämiseen liittyvät tehosteet kuin hankintayksikön väliaikainen 
sitoumus (152 §) ja seuraamusmaksun määrääminen hankintayksikölle (158.1 §:n 3 kohta).   

88.	HOL 123.3 §:n esitöissä (HE 29/2018 vp, s. 193–194) on tuotu esiin, että väliaikaisen mää-
räyksen tehosteeksi asetettuun uhkasakkoon sovelletaan uhkasakkolain määräyksiä. Uhka-
sakkolaista yleisesti, ks. uhkasakkolain esityöt HE 63/1990 vp; Kalle Määttä, Uhkasakkolaki 
pähkinänkuoressa. Edilex, www.edilex.fi/artikkelit/18161, julkaistu 4.10.2017; Kulla 2018, s. 
358–361. 

89.	HOL 124.2 §:n esitöiden (HE 29/2018 vp, s. 194) mukaan kyseinen momentti vastaa HLL 
32.2 §:ää. Viimeksi mainitun säännöksen osalta, ks. Hallberg – Ignatius – Kanninen 1997, s. 
238; Tarukannel – Jukarainen 1999, s. 390–393. Ks. myös lyhyenä ratkaisuselosteena julkaistu 
ratkaisu KHO 29.12.2016/5606: ELY-keskus oli määrännyt asettamansa maastoliikennelain 
mukaista moottorikäyttöisten ajoneuvojen käyttöä koskevan kiellon voimaan muutoksenhausta 
huolimatta. ELY-keskuksen päätöksestä valittanut yhteisalueen osakaskunta asiakumppanei-
neen oli hallinto-oikeudessa pyytänyt ELY-keskuksen päätöksen täytäntöönpanon kieltämistä. 
Hallinto-oikeuden päätöksestä, jolla valitus oli hylätty, oli osakaskunnalla asiakumppaneineen 
jatkovalitusoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tässä tilanteessa hallinto-oikeuden ei olisi 
tullut jättää lausumatta valittajien tekemästä täytäntöönpanon kieltämistä tarkoittavasta vaa-
timuksesta. 

90.	Tämän säännöksen merkityksestä veroasioissa, ks. Mikko Pikkujämsä, Verojutun palauttami-
sesta ja palautumisesta. Verotus 1/2020, s. 4–15, 10–12.

91.	HOL 124.3 §:n esitöiden (HE 29/2018 vp, s. 195) mukaan kyseinen momentti vastaa HLL 
32.3 §:ää. Viimeksi mainitun säännöksen osalta, ks. Hallberg – Ignatius – Kanninen 1997, s. 
239; Tarukannel – Jukarainen 1999, s. 393–394. Ks. myös lyhyenä ratkaisuselosteena julkais-
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Mikäli hallintopäätös on ollut vaatimuksen hylkäävä, hallintotuomioistui-
men kumoaman kyseisen hallintopäätöksen edelleen noudatettavaksi määrää-
misestä ennen kuin asia on palauttamisen johdosta uudelleen ratkaistu, ei ole 
valittajalle hyötyä. Tällaiseen palautustilanteeseen liittyviä viranomaisen passii-
visuudesta johtuvia ongelmia voidaan yrittää hoitaa tuomioistuimen toimesta 
muulla tavoin, kuten asian kiireellistä käsittelyä koskevin ohjauksin.92 Koska 
palauttamisesta päätettäessä valitus on tuomioistuimessa vireillä, HOL 123.1 
ja 3 § saattanevat mahdollistaa myös sakon uhkaisen määräajan asettamisen 
palautuksen jälkeiselle viranomaisen asian käsittelylle. Tällainen uhka olisi siis 
lähinnä aikataulullinen, eikä se olisi tehokas viranomaisen toistuvia aineellisesti 
vääriä päätöksiä vastaan.

Väliaikaista oikeusturvaa koskevaan välipäätökseen ei saa HOL 108 §:n no-
jalla hakea muutosta vasta kun pääasian yhteydessä,93 ellei HOL 108.2 §:n 3 koh-
dan perusteella välipäätöksessä ole kysymys väliaikaisen määräyksen tehosteeksi 
asetetun uhkasakon tuomitsemisesta maksettavaksi. Mainitun pykälän esitöissä 
on selvennetty, että 2 momentissa tarkoitettuihin välipäätöksiin tulisi sovelletta-
vaksi HOL 107.1 §:n säännös valitusluvasta. Muiden välipäätösten osalta arvi-
ointi tehdään HOL 107.2 §:n perusteella.94 

Väliaikaiset määräykset voidaan tarvittaessa saattaa tai ottaa viran puolesta 
uudelleen käsiteltäviksi ja arvioitaviksi määräyksen antaneessa tuomioistuimessa 
sinä aikana, kun asia on siellä vireillä.95

tu ratkaisu KHO 18.8.2017/3956: Hallinto-oikeus oli kumonnut Viestintäviraston päätöksen 
postilain mukaisen yleispalveluvelvollisuuden asettamisesta ja palauttanut asian Viestintävi-
rastolle uudelleen käsiteltäväksi. Hallinto-oikeuden olisi tullut antaa päätöksessään hallinto-
lainkäyttölain 32 §:n 3 momentissa tarkoitettu määräys kumotun Viestintäviraston päätöksen 
noudattamisesta siihen saakka, kunnes Viestintävirasto on käsitellyt uudelleen sen päätöksen 
kohteena olleen postipalvelujen yleispalvelua koskevan asian. 

92.	Ks. Outi Suviranta, Viranomaisen passiivisuus ja oikeussuojakeinojen sääntely, s. 89–107 
julkaisussa Hallintolainkäytön kehittämistarpeita. Näkökohtia lainvalmistelun pohjaksi. Oi-
keusministeriön julkaisu 2006:4, s. 106. Ks. tähän liittyen myös edellä käsitelty eduskunnan 
oikeusasiamiehen lausunto 11.4.2011 dnro 549/5/11. 

93.	Tästä hallintoprosessuaalisesta pääsäännöstä on syntytaustaltaan varsin kiinnostava poikkeus. 
Julkisista hankinnoista ja käyttöoikeussopimuksista annetun lain 165.1 §:n perusteella lain 
150.1 §:ssä tarkoitettuun muun muassa hankintapäätöksen täytäntöönpanon kieltämistä, kes-
keyttämistä tai sallimista koskevaan väliaikaiseen päätökseen saa hakea muutosta valittamalla 
korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain, jos se myöntää valitusluvan. Hallituksen esityksessä eh-
dotettiin valituskieltoa, mutta asia muuttui eduskunnan valiokuntakäsittelyjen kuluessa lähinnä 
siksi, että tällaisella ratkaisulla voi olla merkittäviä ja itsenäisiä oikeusvaikutuksia hankintayk-
sikön ja tarjouksentekijän oikeusasemaan, ja siksi hallituksen esitystä oli muutettava Suomen 
perustuslain 21 §:stä johtuvista syistä. Ks. hallituksen esitys eduskunnalle hankintamenettelyä 
koskevaksi lainsäädännöksi 108/2016 vp, s. 243 sekä siihen liittyvät PeVL 49/2016 vp, s. 4–5 ja 
TaVM 31/2016 vp, s. 19–20.

94.	Ks. HE 29/2018 vp, s. 179–180. 
95.	Ks. HE 29/2018 vp, s. 192.
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5. Johtopäätökset

Tuomioistuinlinjojen selkeyden ja erityisesti hallintolainkäytön itsenäisyyden 
näkökulmasta hyvänä ratkaisuna on syytä pitää sitä, että yleiset tuomioistuimet 
eivät enää ole toimivaltaisia antamaan väliaikaista oikeusturvaa hallintolain-
käyttöasioissa. Käytännössä OK 7 luvun nykyiset useat asialliset toimivaltapoik-
keukset saattavat kuitenkin johtaa siihen, että tuomioistuin tekee summaarisessa 
tutkinnassaan virheellisen toimivaltaa koskevan arvioinnin,96 ja esimerkiksi kä-
räjäoikeus määrää turvaamistoimen hallintolainkäytön alaan kuuluvassa asiassa.

Vaikuttaa varsin selvältä, ettei ennakolliselle oikeusturvalle hallintolainkäyt-
töasioissa ole saman laajuista tarvetta kuin siviiliprosessuaalisissa asioissa. Tämä 
johtuu keskeisesti yhtäältä siitä, että hallintopäätöksen välitön täytäntöönpano 
on varsin rajoitetusti sallittua ja toiseksi siitä, että hukkaamisvaarasta johtuvaa 
takavarikon tarvetta julkista osapuolta vastaan ei käytännössä ole.97 Siitä, ettei 
hallintolainkäyttöasioissa aikanaan ollut juurikaan haettu OK 7 luvun mukaisia 
turvaamistoimia, ei mielestäni kuitenkaan voi suoraan päätellä, etteikö hallinto-
prosessuaaliselle ennakolliselle oikeusturvalle olisi lainkaan tarvetta. Syynä OK 
7 luvun mukaisten turvaamistoimien hakemisen vähäisyyteen hallintolainkäyt-
töasioissa saattoi pikemminkin olla se, että niitä piti hakea muusta kuin pääasiaa 
käsittelevästä tuomioistuimesta, mikä sinällään on niin tieto-taidollinen kuin 
taloudellinenkin prosessikynnys.98 Lisäksi erityisesti OK 7:3:n mukaisen yleisen 
turvaamistoimen hakeminen on muutoinkin edellyttänyt – ja edellyttää sovel-
tamisalallaan edelleen – hakijalta käytännössä varsin merkittävää taloudellista 
riskinsietokykyä, mukaan lukien kykyä sietää epävarmuutta sen suhteen, miten 
turvaamistoimen hakijan asian häviämisestä lähtökohtaisesti seuraavat vastuut 
kulloisessakin tilanteessa konkretisoituvat.  

96.	Alun perin turvaamistoimen osalta käräjäoikeudet joutuivat tutkimaan käytännössä lähinnä 
vain alueellisen toimivaltansa. Tämä kysymys on kontrolloitava viran puolesta, vaikka pääasian 
oikeuspaikkanormi on tahdonvaltainen eli dispositiivinen. Ks. Havansi 2000, s. 1175. Selvää 
lienee, että nyttemmin käräjäoikeudet joutuvat selvittämään turvaamistoimen osalta myös 
asiallisen toimivaltansa, tosin tältäkin osin tutkinta lienee summaarista. Sama koskee myös 
markkinaoikeutta. 

97.	Väliaikaisen oikeusturvan osalta suomalainen hallintoprosessi täyttänee yleisesti ottaen varsin 
hyvin Euroopan ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan vaatimuksen oikeudesta tehokkaisiin 
oikeussuojakeinoihin. Tämän artiklan vaatimuksista lähemmin, ks. Pellonpää – Gullans – 
Pölönen – Tapanila 2018, s. 967–995. 

98.	Niemi 2004, s. 122 totesi aikanaan liittyen hallintoriita-asioihin, että väliaikaisen oikeussuojan 
hakeminen OK 7 luvun säännösten pohjalta yleisestä tuomioistuimesta oli yksityisen asianosai-
sen kannalta hankalaa. Lisäksi ongelmana oli se, että kaikilla ei voinut olla tietoa sellaisesta 
mahdollisuudesta. Nähdäkseni kaiken kaikkiaan vaikuttaa siltä, ettei OK 7 luvun mukainen 
turvaamistoimisääntely ollut aikanaan tosiasiallisesti käyttökelpoinen oikeussuojakeino hal-
lintolainkäyttöasioissa vaan lähinnä teoreettinen mahdollisuus.
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Tarvetta ennakolliselle oikeusturvalle hallintolainkäyttöasioissa ei liene sel-
vitetty yksityiskohtaisesti tai muutoinkaan systemaattisesti.99 Tällainen tarve voi 
ilmetä myös yllättävästi käytännön jatkuvasti varioivissa tilanteissa. Tästäkin 
johtuen hyvänä lähtökohtana olisi syytä pitää sitä jo HLL:n esitöissä mainitun 
Euroopan neuvoston ministeriökomitean suosituksen No. R (89) 8 edellytystä 
siitä, että muun ohella kiireellisissä tapauksissa hallintoasioissa tulisi olla oikeus 
pyytää tuomioistuinta määräämään turvaamistoimenpide jo ennen pääasian 
vireille tuloa tuomioistuimessa.100 Lisäksi ennakollisen oikeusturvan hakemisen 
mahdollisuutta julkista valtaa vastaan on pidetty tarpeellisena ilmeisesti kor-
keimman hallinto-oikeuden lausunnossa vuodelta 2011 ja ainakin korkeimman 
oikeuden lausunnossa vuodelta 2017.

HOL:n sääntelyn huomioon ottavan hallintoprosessuaalisen perusteoksen 
Hallintolainkäyttö101 sivulla 211 on viitattu asiakirjan julkisuutta koskevaan 
asiaan, jota koskeva esitys lienee teoksen sivulla 209. Teoksessa vaikuttaisi tar-
koitetun tilannetta, jossa viranomainen antaa tiedon sen hallussa olevasta toisen 
asiakirjasta sitä vaatineelle, vaikka toinen on vastustanut tiedon antamista esi-
merkiksi liikesalaisuuksiinsa tai terveystietoihinsa vedoten. Mikäli viranomainen 
myönteisen hallintopäätöksen tehdessään samalla heti antaa tiedon asiakirjasta 
sitä vaatineelle, luovutusta vastustaneen valittaminen hallinto-oikeuteen saat-
taa olla tosiasiallisesti hyödytön toimenpide.102 Tällaisessa tilanteessa asiakirjan 
luovutusta vastustavan oikeusturva edellyttäisi sitä, että hän voisi saattaa viran-
omaisen kuulemismenettelyn perusteella ennakoitavissa olevan viranomaisen 
päätöksen arviotavaksi hallinto-oikeudessa turvaamistoimityyppisesti jo ennen 
hallintopäätöksen tekemistä.103

99.	Nähdäkseni vähintään tällaisen selvityksen tekemistä edellyttää Yhdistyneiden kansakuntien 
kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva yleissopimus, jonka 2 artiklan 3 kohdan b ala- 
kohdan mukaan sopimusvaltio sitoutuu kehittämään oikeuskeinojen käyttömahdollisuuksia. 

100.	Council of Europe, Recommendation No. R (89) 8 of the Committee of Ministers to Member 
States on provisional court protection in administrative matters. Adopted by the Committee 
of Ministers on 13 September 1989. Tähän suositukseen liittyen, ks. myös julkaisu Council of 
Europe, The administration and you. A handbook. Principles of administrative law concerning 
relations between individuals and public authorities. 2018, s. 53–55, jossa on todettu muun 
ohella seuraavaa: “Interim or provisional protection arises in those cases where an adminis-
trative decision is immediately enforceable, or has already been enforced. Any request to have 
its enforcement postponed, limited or modified vis-à-vis the individual who is challenging it 
must, therefore, be examined rapidly.”

101.	Koivuluoma – Paso – Saukko – Tarukannel – Tolvanen 2020.
102.	Tällaisesta tilanteesta lähemmin, ks. Olli Mäenpää, Julkisuusperiaate. 4., uudistettu painos. 

Alma Talent 2020, s. 351. Ks. lisäksi asiakirjan julkisuutta koskevan myönteisen päätöksen 
valituskelpoisuudesta, mts. 344–345, ja valitusoikeudesta tällaiseen päätökseen, mts. 347–348. 

103.	Hallintotuomioistuimen valituksen tultua vireille HOL 123 §:n nojalla antama määräys asia-
kirjan palauttamisesta viranomaiselle ja/tai kielto käyttää tietoa hyväksi taikka viranomaisen 
vahingonkorvausvastuu eivät turvaa luovutusta vastustaneen yksityisen oikeutta tehokkaasti. 
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HOL:n valmisteluun liittyvässä prosessityöryhmän loppumietinnössä vuo-
delta 2011 on esitetty esimerkkinä puutteellisesta väliaikaisesta oikeusturvasta 
tilanne, jossa asianosainen on luonnonsuojelulain nojalla vaatinut, että viran-
omainen kieltää naapuria tuhoamasta luontoa, ja viranomainen on hylännyt 
vaatimuksen. Loppumietinnön mukaan valituksen hyväksymisellä ei ole käytän-
nössä merkitystä, jos luonnonarvo tuhotaan valituksen käsittelyn aikana. Tällai-
sessakin tilanteessa vaatimuksen esittäjällä olisi tarve saada hakea oikeusturvaa 
nopeasti. Itse asiassa ongelma on jo loppumietinnössä esitettyä aikaisempi eli 
luontoarvo saatetaan tuhota ennen valituksen vireille tuloa tai jo ennen viran-
omaisen päätöksen antamista. Käytännössä väliaikaista oikeusturvaa koskeva 
vaatimus olisi tällaisessa tilanteessa saatava hallinto-oikeuden arvioitavaksi jo 
siinä vaiheessa, kun viranomaiselle esitetään kieltovaatimus.

Muita kuin valitusasioita koskevan HOL 123.2 §:n esitöissä on viitattu OK 
7:1–3:n säännöksiin ja tuotu esiin, että hallintotuomioistuinten väliaikaiset mää-
räykset korvaisivat yleisten tuomioistuinten toimivallan antaa turvaamismäärä-
yksiä hallintolainkäyttöasioissa. Kun ennakollisen oikeusturvan antaminen ei 
kuitenkaan ole hallintolainkäytössä mahdollista ja kun esitöissä on myös todettu, 
että ”hallintoriita ei ole käytettävissä viranomaisen passiivisuustilanteessa”,104 
herää kysymys, mitä – muuta kuin mahdollisuutta asettaa uhkasakko – esitöissä 
tarkoitetaan edellä todetulla korvaamisella.105 Lähtökohta tietysti on, että jos tuo-
mioistuimella ei ole pääasiatoimivaltaa, siltä osin ei tarvita turvaamistoimival-
taakaan. Tältä osin kysymys ei siis ole väliaikaisen oikeusturvan tehokkuudesta 
vaan oikeussuojakeinojen tehokkuudesta yleisesti.106 

Toisaalta ei ole varmaa, miten esimerkiksi hallintoriidan käyttöala tulee jat-
kossa kehittymään.107 Muutoinkin tulevaisuudessa tapahtuvat olosuhteiden ja 
oikeustilan muutokset, olivat jälkimmäiset sitten tulkinnallisia tai säädännällisiä, 

Jo alkaneen julkisuuspäätöksen toteutuksen kieltämisestä ja keskeyttämisestä, ks. Mäenpää 
2020, s. 351.

104.	HE 29/2018 vp, s. 193, ja hallintoriidan käyttöalasta tarkemmin, ks. s. 90–92. 
105.	HOL:n mukaiseen väliaikaista oikeusturvaa koskevaan päätökseen ei myöskään saa hakea 

muutosta vasta kuin pääasian yhteydessä (HOL 108 §) toisin kuin lopulliseen OK 7 luvun 
mukaiseen turvaamistoimipäätökseen, johon voidaan hakea muutosta myös erikseen (OK 
7:14.1).

106.	Tehokkaista oikeussuojakeinoista ihmisoikeuksien näkökulmasta, ks. Päivi Hirvelä – Satu 
Heikkilä, Ihmisoikeudet. Käsikirja EIT:n oikeuskäytäntöön. Alma Talent 2017, s. 1137–1163. 
Esim. laillisuusvalvojien kannanotot, jotka eivät ole sitovia päätöksiä, eivät ole tehokkaita 
oikeussuojakeinoja. Ks. mts. 1145–1146.

107.	Oikeuskirjallisuudessa esitetyn perusteella hallintoriidan käyttöala viranomaisen passiivisuus-
tilanteissa saattaa tulevaisuudessa eri syistä, esimerkiksi ilmastonmuutoksesta johtuen, laajen-
tua. Ks. Koivuluoma – Paso – Saukko – Tarukannel – Tolvanen 2020, s. 313–314; Mäenpää 
2019, s. 573–574. Väliaikaisen oikeusturvan haasteisiin ympäristöasioissa on viitannut Hanna 
Nieminen-Finne, Asiantuntija tuomarina. Tekniikan ja luonnontieteiden alan hallinto-
oikeustuomarit ympäristönsuojeluasioissa. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2020, s. 129–130.
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todennäköisesti saavat aikaan uusia oikeudellisia asetelmia, joihin liittyen myös 
syntyy uudenlaista tarvetta tehokkaille turvaamistoimille.

Myös välittömän pääsyn tuomioistuimeen estävä pakollinen oikaisuvaati-
musmenettely voi olla oikeusturvan tehokkuuden, erityisesti nopeuden, kannalta 
ongelmallinen. Ongelmia liittyy myös hallintopäätösten valituskelpoisuuden 
tapauskohtaiseen ja tulkinnanvaraiseen määräytymiseen sekä virheellisiin muu-
toksenhaunohjauksiin. Hallintoviranomaisten tarkoitushakuiset tulkinnat näissä 
tilanteissa mahdollistavat varsin helpon keinon pitää asiat ainakin välittömän 
tuomioistuinkontrollin ulkopuolella.108 

OK 7:3:n mukaista yleistä turvaamistointa kuvattiin aikanaan 1990-luvun 
alussa laajakantoiseksi uutuudeksi Suomen oikeudessa. Havansin mukaan se on 
edellytyksiltään ja toteutustavoiltaan joustavan laaja-alainen ja moni-ilmeinen. 
Säännös ei pysähdy edes julkisoikeuden rajan eteen. Se on muotoiltu kansainvä-
liseen tapaan hyvin väljiäkin tulkintoja mahdollistavaksi, joten jää riippumaan 
tuomioistuinten tulkinta-asenteista, saako ennakkoturvaava oikeussuoja jopa 
ehkä yllättäviäkin aluevaltauksia.109 Havansi viittasi myös ”hallintovallan inkor-
rektiin käyttöön”.110

Lainsäädännöstämme puuttuu hallintoasioita koskeva turvaamistoimisään-
nös, joka mahdollistaisi tuomioistuimelle väliaikaisen oikeusturvan tarpeen 
arvioinnin tarvittaessa nopeasti, ja ennen kuin pääasia on saatettavissa vireille 
tuomioistuimeen. Vaikka hallintolainkäytössä onkin tyypillisesti kysymys hal-
linnon jälkikäteisestä kontrollista, tällaiselle ja soveltamisalaltaan joustavalle, 
mutta mahdollisesti tietyt tilanteet poissulkevalle, instituutiolle olisi nähdäkseni 
tarvetta, jotta saataisiin peitettyä mahdollisimman hyvin oikeussuojakeinojen 
tehokkuutta heikentävät katvealueet. Lisäksi järjestelmän tulee mahdollistaa tuo-
mioistuimelle hyvät edellytykset kontrolloida julkisen vallan käytön laillisuutta 
myös uusissa ja odottamattomissa tilanteissa sekä poikkeusoloissa.

108.	Finlex-ratkaisussa Itä-Suomen HAO 16.10.2020 20/1059/1, joka on lainvoimainen, viran-
omainen oli pitänyt tehostetussa palveluasumisyksikössä asuvan henkilön tapaamisoikeuden 
rajoittamista valituskelvottomana toimenpiteenä. Ratkaisussa KHO 2021:1 viranomainen oli 
puolestaan liittänyt päätökseensä virheellisen muutoksenhaunohjauksen eli kuntalain mu-
kaisen oikaisuvaatimusohjeen. Mikäli valittaja olisi menetellyt muutoksenhaunohjauksen 
mukaisesti, asia olisi jäänyt ainakin tuossa vaiheessa edelleen hallinnon käsiteltäväksi.

109.	Ks. Havansi 1994, s. 54–55.
110.	Havansi 1994, s. 67.
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Disconnection of provisional protection in administrative 
adjudication from precautionary measures in civil procedure and 
the need for effective provisional protection in administrative 
matters

SAMI MYÖHÄNEN, LL.Lic., Judge, Market Court

The Finnish Administrative Judicial Procedure Act (AJPA), which entered into 
force on 1 January 2020, lays down provisions on the guarantees of due process 
and fairness in judicial proceedings concerning administrative matters and other 
legal relationships governed by public law. AJPA applies to judicial proceedings 
in the general administrative courts, that is, the Supreme Administrative Court 
and the regional administrative courts, and also to judicial proceedings concer-
ning administrative matters in the Insurance Court, the Market Court, and the 
Labour Court.

According to section 123(1) AJPA, while an appeal is pending, an admi-
nistrative court may prohibit the enforcement of the appealed decision, order the 
suspension of its enforcement, or issue other orders concerning the enforcement 
of the decision. According to section 123(2) AJPA, an administrative court may 
also issue an interim order safeguarding the exercise of the rights or interests of 
a party in a pending administrative judicial matter, other than appeal. 

This means that an administrative court is not competent to provide provisio-
nal protection (interim orders) before the main issue becomes pending. Before 
the entry into force of AJPA, but not any longer, the general courts had this kind 
of preliminary competence under chapter 7 (on precautionary measures) of the 
Code of Judicial Procedure. The article examines firstly the background of this 
legislative change, and secondly the need for effective provisional protection in 
administrative matters.
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