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Oikaisuvaatimusjirjestelmédn luonteesta
ja kehittamisesti oikeusturvakeinona

1 JOHDANNOKSI
1.1 Oikaisuvaatimus hallinnon oikeusturvajirjestelmin osana

Hallinnon oikeusturva yhdistetdédn kisitteellisesti tavallisimmin hallinto-
paidtoksestd tehtdvdadn muutoksenhakuun. Yksityisen asianosaisen katso-
taan saavan oikeusturvaa, kun hiin voi saattaa itsedin koskevan hallinto-
padtoksen lainkayttoelimen kisiteltdviksi. Oikeusturvaodotukset ovat si-
ten hallintolainkdytossi ja sitd toteuttavassa hallintotuomioistuinjirjestel-
missd. Hallinnon oikeusturvaa onkin kehitetty viime vuosina voimakkaasti
hallintolainkiyton alalla.! Kehittimistoimet ovat saaneet pontta ylikansal-
liselta tasolta Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan oikeudenmu-
kaista oikeudenkdyntid koskevasta vaatimuksesta ja artiklaa tdydentdvasti
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytannosta.
Kehittimistarpeiden ja -vaikutteiden hakeminen ihmisoikeustasolta on
sindnsid perusteltua ja pitkilti valttiméatontd sopimuksen laintasoisen ase-
mankin vuoksi. Koska ihmisoikeussopimus ei varsinaisesti koske hallin-
non paitoksentekomenettelyn oikeudenmukaisuutta, sopimuksen oikeu-
denmukaisuusedellytykset rajautuvat kansallisesta nikokulmasta katsoen
ainoastaan osaan viranomaistoiminnasta eli lainkéyttotoimintaan. Thmis-

' Ennen muuta on kehitetty hallintotuomioistuinten organisatorista asemaa, misti on esi-
merkkiné hallinto-oikeuslain (430/1999) voimaantulo vuonna 1999, seki viety kehitysti
muutenkin kaksiasteista hallintotuomioistuinjérjestelméd vahvistavaan suuntaan. Hallin-
tolainkdyttolaista (586/1996) ilmenevinid ldhtokohtana siten on, ettd hallintopaétoksestd
valitetaan hallintotuomioistuimeen ja ettd muutoksenhakuasteita on padsddntoisesti kaksi.
Korkeimpaan hallinto-oikeuteen ensi asteessa tehtévien valitusten madrdd on myos vihen-
netty ohjaamalla niitd asioita ensin alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Valituslupajérjestel-
min kidyttoalaa on samoin hienokseltaan laajennettu. Ks. HE 112/2004 vp ja sitd koskevat
lainmuutokset 698—732/2005.

2 Tosin hallintolainkéyttoikin sopimuksen 6 artikla koskee vain osittain toisin kuin sivii-
li- ja rikosprosessia.
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oikeuksien korostuksesta voi kuitenkin seurata, ettd ihmisoikeussopimuk-
sen kisitys menettelyllisestd oikeudenmukaisuudesta alkaa siirtyd myos
kansalliseksi késitykseksi oikeudenmukaisuuden siséllosté ja ulottuvuu-
desta. Samalla oikeusturvaodotukset kohdistetaan enemmaénkin vain yh-
teen suuntaan — tdssd tapauksessa hallintotuomioistuinten toimintaan. Taima
ei ole kuitenkaan jarjestelmdmme tarkoitus, vaan ldhtokohtana péinvas-
toin on, ettd menettelyllinen oikeudenmukaisuus asettaa vaatimuksia yh-
tilailla myos hallinnolliselle padtoksenteolle. TAma perusajatus on johdet-
tavissa keskeisesti perustuslain 21 §:sté.

PL 21 §:ssd asetetaan oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ohella vaa-
timus asianmukaisesta ja viivytyksettomaésti viranomaistoiminnasta seké
médritetdin hallinnollisessa padtoksenteossa noudatettavat keskeiset me-
nettelylliset oikeusturvatakeet. Timéa perusoikeusvaatimus antaa yksilolle
oikeussuojaa kansallisella tasolla, ja suoja ulottuu lainkdyttStoiminnan li-
sdksi my0s varsinaiseen hallintoon. Hallintopédédtoksen tekeminen ei ta-
pahdu pelkéstiddn hallinnollisten tarkoitusperien toteuttamiseksi, vaan vi-
ranomaisen on huolehdittava samalla piitoksentekomenettelyn moitteet-
tomuudesta. Hyvi hallinto on asetettu erityiseksi ohjenuoraksi my6s vuo-
den 2004 alussa voimaan tulleessa hallintolaissa (434/2003, HL).? Viran-
omainen ei hallintopditostid tehdessdidn toimi siis pelkistddn oikeussuh-
teen toisena osapuolena, vaan sen on koettava roolinsa samalla laajemmis-
ta yksildpainotteisista nikokohdista kiisin.* Se, etté hallintoviranomainen
vastaa siitd, ettd paatos syntyy mahdollisimman asianmukaisessa menette-
lyssd ja on myds aineellisesti oikea, on yksi osa ennakollista oikeusturvaa.

Hallintopéitoksen tekeminen ndhdéddn nykyisellddn siten osana perus-
tuslain turvaamaa hyvii hallintoa. Viranomaisten oikeusturvatehtidvin yti-
men voidaankin katsoa olevan paljolti tdssd toiminnassa. Sen sijaan varsi-
naiseen lainkdyttotoimintaan hallintoviranomaiset eivét juurikaan enéi
osallistu, koska jirjestelmdimme on kehitetty viime vuosina yhid vahvem-
min kaksiasteisen (hallinto)tuomioistuinjédrjestelmén suuntaan. Voisi siten
ajatella, etti hallinnon oikeusturvatehtiva pééttyisi hallintopdédtokseen, minkd
jalkeen vastuu yksilon oikeusturvasta siirtyisi lainkdyttokoneistolle. Niin
ei ole kuitenkaan asianlaita. Hallintoviranomaisille on niet kuulunut van-
hastaan mahdollisuus my0s pditoksissi olevien virheiden jélkikdteiseen

3 Ks. HE 72/2002 vp s. 4 ja 43. Hallituksen esityksessi hyville hallinnolle on haettu PL
21 §:n ohella sisdltod kansainviliseltd tasolta kuten Euroopan unionin perusoikeuskirjasta.
Myos Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artikla on nihty esikuvana, vaikka sopimuksen
soveltamisalan onkin todettu olevan n#issi asioissa rajatun. Ks. mainittu HE s. 17 ss.

4 Ks. hallintopéitoksen ja hallintolainkiyttopditoksen eroista oikeussuojafunktion kan-
nalta Mdenpdd, Hallintoprosessioikeus s. 14 ss.
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korjaamiseen. Viranomainen on siis osaltaan voinut ottaa vastuuta virhei-
den korjaamisesta hallinnossa. Timé on tapahtunut kdsittelemélld kertaal-
leen jo ratkaistu asia uudelleen. Jarjestelmésti kdytetddn yleisnimitysti
itseoikaisu.

Itseoikaisujdrjestelmé on rakentunut hiljalleen vuosikymmenten aika-
na, ja se on levinnyt vihitellen yhé laajemmalle hallinnon eri osa-alueille.
Jirjestelmille on tunnusomaista se, ettd se mahdollistaa ilmeisen tehok-
kaan puuttumisen hallintopéitdsten virheellisyyksiin. Téll4 tavalla jérjes-
telmé on ainakin pyritty kuvaamaan ulospéin, kun sitd on ryhdytty kiytti-
midn etenkin massahallinnossa olevien virheiden korjaamiskeinona. Itse-
oikaisujirjestelmin tehokkuusfunktio ja yleensékin se, ettd hallintokoneisto
kantaa osavastuun hallintopditosten virheellisyydestd, ndyttidd erityisen
ajankohtaiselta juuri tédlld hetkelld, kun joudutaan kantamaan kasvavaa huolta
oikeusturvan saatavuudesta ja toimivuudesta.’

Vaikka myos hallintotuomioistuinten toimintaedellytyksid on pyritty
parantamaan, itseoikaisu on nostettu keskustelussa esille erityisesti poh-
dittaessa keinoja oikeusturvan tehostamiseen.® Katseet ovat siirtyneet ti-
hin oikeussuojakeinoon siis samalla, kun on muutenkin pyritty korosta-
maan hallinnon omaa vastuuta yksilon oikeusturvan toteutumisesta. Vii-
me aikojen nidkymait ndyttiisivitkin olevan viitoittamassa tietd jonkinlai-
selle oikaisujérjestelmin “uudelle tulemiselle”. Esille nousseessa keskus-
telussa oikaisujirjestelmille haetaan vihintddnkin aktiivisempaa ja itse-
ndisempéd roolia oikeusturvajérjestelmin kokonaisuudessa aikaisempaan
tilanteeseen verrattuna.

5> Esimerkiksi maankiytto- ja rakennuslain (132/1999) mukaisten kaavavalitusten pitkét
kisittelyajat ovat heritténeet julkisuudessa viime aikoina keskustelua. Ks. OM:n tyoryh-
mdmietinnot 2004:1 ja 2005:12 sekd OM:n julkaisu 2003:4 s. 14—15. Ongelma on ndkynyt
my0s ihmisoikeustasolla, kun Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on katsonut erdissd ta-
pauksissa oikeudenkédynnin kohtuullisen keston kynnyksen ylittyneen Suomen hallinto-
tuomioistuimissa. Ks. esimerkiksi tapaukset Launikari v. Suomi, 5.10.2000 ja Kukkola v.
Suomi, 15.11.2005.

6 Qikaisujérjestelmédn merkitystd on pohdittu mm. hallintolain valmistelun ja hallinto-
lainkdyton kehittamisen yhteydessd. Ks. OM:n julkaisu 2/2000s. 176-177, hallintolainkdyton
horisontaaliryhmdn viliraportti 2000 s. 45, OM:n julkaisu 2002:24 kohta 2.1.4, Niemi-
vuo — Keravuori s. 32 sekd OM:n julkaisu 2003:34 s. 46-47. Ks. myos HaVM 13/2005 vp
ja KM 2003:3 s. 32. Hallintovaliokunnan mukaan mm. veroasioissa oikaisumenettely on
nopeuttanut erityisesti selvien virheiden korjaamista ja vihentdnyt merkittivésti tarvetta
valittaa pddtoksistd hallintotuomioistuimiin.
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1.2 Tutkimustehtivin asettaminen ja tehdyt rajaukset

Itseoikaisu jaotellaan oikeuskirjallisuudessa perinteisesti kahteen osa-
alueeseen, jotka noudattelevat lainsidédinnon péilinjauksia.” Itseoikaisu-
lajit ovat oikaisuvaatimukseen perustuva itseoikaisu, josta kdytetddn myos
nimitysté lakisdéteinen itseoikaisu, sekd hallintolaissa sdddetyt asiavirheen
korjaaminen (varsinainen itseoikaisu) ja kirjoitusvirheen korjaaminen (tek-
nisluonteinen itseoikaisu).® Oikaisuvaatimukseen perustuvassa itseoikai-
sussa on kysymys varsinaisen muutoksenhaun pakollisesta esivaiheesta,
jossa hallintoviranomainen tutkii uudestaan aikaisemman virheelliseksi
katsotun piitoksen.’ Siten vasta oikaisuvaatimukseen annettu piitds muo-
dostaa sellaisen ratkaisun, joka voi olla valituksen kohteena.

Oikaisuvaatimusjarjestelméssd oikaisu on muodostettu siis varsinaisen
muutoksenhaun pakolliseksi esivaiheeksi. Se, millaisia oikaisukeinoja tdssa
tilanteessa voi tulla kysymykseen, saattaa olla kiytdnnossi hyvinkin vaih-
televaa. Oikaisuvaatimus sisiltdd oikeussuojakeinona siis hyvinkin mo-
nentyyppisii jirjestelyji.'? Aikaisemmin oikaisuvaatimusjirjestelmdlle oli
tunnusomaista se, ettd oikaisu tehtiin samalle eli pdédtoksentekoviranomai-
selle. Nyttemmin oikaisuvaatimus voidaan tehdd my6s muulle kuten ylem-
mille viranomaiselle tai erityiselle oikaisuviranomaiselle (esimerkiksi ve-
rotuksen oikaisulautakunta).

Oikeussuojajdrjestelméin siséltyy toisaalta my0s sellaisia asian uudel-
leenkésittelyn muotoja, jotka eivit ole ainakaan suoraan mahdutettavissa
edelld mainittuun péddjaotteluun. Lainsdddanndssi on ensinndkin sellaisia
jarjestelyjd, jotka liittyvit toimivallan delegointiin monijdseniseltd toimi-
elimeltd sen alaiselle viranhaltijalle. Tidllaiset delegoituun toimivaltaan
perustuvat asiat on saatettava ensin asianomaisen viranomaisen ksitelti-
viksi ennen varsinaiseen muutoksenhakuun turvautumista. Esimerkkind
téllaisesta jirjestelystd voidaan mainita sosiaalihuoltolain (710/1982, SHL)
45 §, jonka mukaan viranhaltijan pédatoksestd ei saa tehdid valitusta, vaan
se on saatettava asianomaisen monijidsenisen toimielimen késiteltdviksi.

7 Ks. esimerkiksi Uotila et al. s. 256-257.

8 Vastaavantyyppisti sdéintelyi sisiltyy my®s erityislakeihin. Ks. esimerkiksi sairausva-
kuutuslain (1224/2004) 17:5 §, asiavirheen korjaaminen.

9 Ks. Uotila et al. s. 257 ja Méienpiidi s. 451-452.

10 Jirjestelmissd on myds Kisitteellisesti tismentimisen varaa. Yleisesti kiiytossi oleva
oikaisuvaatimusmenettely-nimike kuvaa ehkd paremmin oikaisuvaatimuksen tekemiseen
ja kasittelyyn liittyvdad menettelyd kuin itse oikaisuvaatimusjirjestelmid. Ks. myos KM
1985:48 5. 100, jossa on todettu, ettd termid oikaisuvaatimusmenettely voidaan pitda sikéli
epdonnistuneena, ettd se kuvaa yleensi oikaisua koskevaa vaatimusta.
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My®ds viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, JulkL)
14 §:n 3 momentissa sdddetddn siitd, ettd virkamiehen kieltdytyessd anta-
masta tietoa asiakirjasta asia voidaan saattaa asianomaisen viranomaisen
ratkaistavaksi. Sdédntelyssd on kysymys erdénlaisesta hierarkkisesta oikai-
susta, jonka asema koettiin aikoinaan epédselviksi mutta joka nykyisellddn
sisillytetiidn oikaisuvaatimuksen piikisitteen alaisuuteen.!!
Lainsdidddntdon on kirjattuna myds sellainen itseoikaisumuoto, jossa
oikaisu on kytketty valitukseen, mutta se ei muodosta pakollista vilivai-
hetta ennen varsinaista muutoksenhakua. Tdmén jirjestelmidn mukaan vi-
ranomaisen on annettava asiassa oikaisupditos, jos se hyviksyy osaksi tai
kokonaan sille toimitetussa valituksessa esitetyt vaatimukset. Muussa ta-
pauksessa viranomaisen on siirrettidvi valitus valitusviranomaisen késitel-
taviksi. Oikaisu ja muutoksenhaku on kytketty siten joustavalla tavalla
keskendidn. Vastaavantyyppinen jérjestelmé on ollut jo pitkdhkon ajan kéy-
tossd Ruotsissa.'?> Mainitunlaista sdéntelyi siséltyy ennen muuta sosiaali-
vakuutus- ja verolainsddddntdoon. Varsinaiseen oikaisuvaatimukseen tété
oikeussuojakeinoa on vaikea sisdllyttdd kisitteellisesti, vaan silld on liitty-
mikohdat ennemminkin hallintolaissa tarkoitettuun virheiden korjaamis-
jarjestelmddn. Tdssd tapauksessa itseoikaisun kynnys on alhaisempi kuin
hallintolain mukaisessa jirjestelmédssi, koska itseoikaisun tarvetta joudu-
taan pohtimaan sddnndnmukaisen muutoksenhaun yhteydessa.
Itseoikaisujirjestelmén ydin on niin ollen siini, ettd viranomainen ka-
sittelee hallintopéétoksin ratkaistun asian uudelleen, mutta se, millaista
jrjestelyd noudattaen oikaiseminen voi tapahtua, on toteutettu hyvinkin
monentyyppiselld tavalla. Hallintolakiin sisdltyvé itseoikaisujérjestelméa
on kéyty hiljattain ldvitse sddntelyn uudistamisen tarkoituksessa, ja pai-
toksessi olevan virheen korjaamissddnnoston voidaan 1dhtokohtaisesti katsoa

1 Ks. Miéienpiidi s. 452. Maankéytto- ja rakennuslain 187 §:ssi vastaava tilanne (menettely
viranhaltijalle siirretyssd asiassa) on ratkaistu siten, ettd viranhaltijan pddtokseen tyyty-
maittomélld on oikeus saada asia asianomaisen viranomaisen kisiteltdviksi ja ettd tdtd me-
nettelyd kutsutaan sdédnnoksessé suoraan oikaisuvaatimukseksi. Merikoski totesi aikoinaan
yleisten asiakirjain julkisuudesta annetun lain (83/1951) 8 §:n osalta, joka vastaa perusase-
telmaltaan JulkL 14.3 §:44, ettd kysymys oli sekamuotoisesta menettelystd, jossa oli itse-
oikaisun, valituksen ja alistuksen piirteitd. Ks. Merikoski s. 192—193. Vield voidaan viitata
HL 46 §:d4n, jossa tehdédn ero oikaisuvaatimukseen annettavien ohjeiden (1 momentti) ja
viranomaiselle siirrettivissi asiassa annettavien ohjeiden (2 momentti) vélilld. Kun 2 mo-
mentin perusteluissa viitataan SHL 45 §:din, on tehtidvissd se johtopditds, ettd esilld oleva
oikaisulaji (hierarkkinen oikaisu) jdd tdssd midrittelysséd varsinaisen oikaisuvaatimuskai-
sitteen ulkopuolelle. Ks. HE 72/2002 vp s. 102.

12 Ks. forvaltningslag (1986:223) 27 ja 28 §. Ruotsin jérjestelmissi on ldhdetty siitd, etti
oikaisussa on ldhinnd kysymys uudelleen harkinnasta (omprovning) valituksen yhteydes-
sd. Ks. Bohlin — Warnling-Nerep s. 186—187 ja Hellners — Malmgvist s. 320.
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toteuttavan PL 21 §:ssé turvattua hyvin hallinnon vaatimusta. Itseoikaisu
nihdéén tuolloin yhteydessa hallintolain kokonaisuuteen. Oikaisuvaatimus-
jirjestelmédd on puolestaan kehitetty eri aikoina vaihtelevasti hallinnon-
aloittain, miké tekee jdrjestelmaistd jossakin médrin hajanaisen ja muuten-
kin vaikeaselkoisen. Se, millé tavalla hyvi hallinto toteutuu néissi jérjes-
telyissi, ei siten aukene kokonaisuutena kovinkaan helposti.

Oikaisujirjestelmiiin viime aikoina kohdistetut uudentyyppiset oikeus-
turvaodotukset koskevat ennen muuta oikaisuvaatimusta. Ovatko oikeus-
turvaodotukset realistisia oikaisuvaatimusjarjestelmén luonne ja sisaltd
huomioon ottaen, on siten oma kysymyksensd, johon ndyttiisi olevan ndissi
oloissa vaikea vastata. Tutkimusintressit kohdistuvat nykytilanteessa siten
selvisti oikaisuvaatimusjérjestelméiin.

Téssé tutkimuksessa pyritddn luomaan yleiskuvaa oikaisuvaatimusjir-
jestelmastd oikeusturvakeinona. Sikili kuin tutkimustehtivin kannalta on
tarpeen, tutkimuksessa sivutaan mydos hallintolaissa tarkoitettua virheen
korjaamisjérjestelméi. Sen sijaan oikaisuvaatimusjérjestelmén sivujuon-
teet kuten hierarkkinen oikaisu ja valitukseen kytketty oikaisu jadvét tdssd
yhteydessd sivummalle. Tarkastelun keskeinen painopiste on oikaisuvaa-
timusinstituution historiallisessa kehityksessd. Niin pyritddn saamaan sel-
ville se, millaista oikeusturvakésitysti jirjestelmé pohjimmaltaan edustaa
ja milld tavalla késitykset vaikuttavat vield nykypédivanikin. Toisena tar-
kasteltavana kysymyksend on se, millaiseksi oikaisuvaatimusinstituutio on
padpiirteittdin rakentunut oikeussuojajérjestelmiassamme. Yksityiskohtaisten
oikeudenalakohtaisten tarkastelujen sijaan tavoitteena on laajempien sys-
tematisointia helpottavien havaintojen tekeminen siitd, millaisista 1dhto-
kohdista jdrjestelmi rakentuu eri aloilla, ja miten nimaé lahtokohdat mah-
dollisesti eroavat toisistaan.

Se, kuinka tehokkaasti oikaisuvaatimus toimii oikeusturvakeinona, ni-
kyy viime kéddessi oikaisuvaatimusta koskevasta pddtoksentekomenette-
lystd. Viimeksi mainittuun voidaan siséllyttdd asian kisittely oikaisuvaati-
muksen esittimisestd aina varsinaisen pditoksen tekemiseen. Oikaisu-
vaatimusmenettely muodostaakin yhden yhi tirkeimmaiksi kdyvén osa-
alueen tdmin jdrjestelmin tarkastelussa. Tarkoituksena ei kuitenkaan ole
kdyda ldvitse oikaisuvaatimusta koskevaa pddtoksentekomenettelyd kai-
kilta osin vaan ldhinnd hakea siité sellaisia ongelmakohtia, joilla on mer-
kitystd tutkimuksellisista ndkokohdista. Koska oikaisuvaatimusmenette-
lyssd noudatetaan hallintolain yleissddnnoksié, on syytd arvioida ndiden
sddnnosten riittdvyyttd ja asianmukaisuutta nykyisissd oikeudellisissa oloissa.
Taustaltaan voidaan hakea vastausta siis siithen, antavatko hallintolaissa
olevat menettelylliset oikeusturvatakeet asianosaiselle sellaista oikeussuojaa,
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jotka pétevit PL 21 §:n kannalta myds oikaisuvaatimusta koskevassa péé-
toksenteossa.'?

Tutkimuksessa pyritddn kaiken kaikkiaan tarkentamaan yleiskuvaa oi-
kaisuvaatimusjdrjestelmin nykyisestd luonteesta oikeusturvakeinona. Tar-
kastelu voidaan tiivistdd kysymykseen siitd, millaiseksi ja kuinka tehok-
kaaksi oikeussuojakeinoksi oikaisuvaatimusjérjestelmi on kaytdnnossi
muodostunut ja miten se viime kidessd sijoittuu oikeussuojajirjestelmin
kokonaisuuteen.'*

2 OIKAISUVAATIMUSJARJESTELMAN
KEHITYSPIIRTEITA

2.1 Kehittimistoimien kidynnistyminen
1900-luvun alkupuolella

Oikaisuvaatimusjérjestelmén tausta on hallintopditoksen oikeusvoimaopin
ja séddntelemdttomin itseoikaisun vélisessd jannitteessd. Hallintotoimilta
oli jo vanhastaan edellytetty tietynasteista pysyvyyttd; tdsti oli kuitenkin
katsottu voitavan joustaa hallinnon toimivuuden turvaamiseksi. Ajattelun
juuret olivat pddosin saksalaisessa tieteisopissa. Esimerkiksi Stahlberg katsoi
vuodelta 1928 olevassa hallinto-oikeuden oppikirjassaan, ettd vaikka hal-
lintopéétdsten sitovuus ja pysyvyys oli oikeusturvan kannalta tirkedi, hal-
linnon tarkoitusperien saavuttaminen vaati olojen vaihtelun ja uusien tar-
peiden huomioon ottamista.'> Niinpd osan hallintotoimista Katsottiin saa-
vuttavan asiallisen lainvoiman (oikeusvoiman), osan taas ei. Silloin, kun
oikeusvoimaoppi ei asettanut estettd, asianomaisen (yksityisen) katsottiin
voivan kdintyd saman viranomaisen puoleen, joka oli toimenpiteeseen

13 Tarkastelu tapahtuu paljolti perustuslaki- ja osin ihmisoikeuspohjaisesti. EU-oikeudes-
ta tulevat vaikutukset jitetdédn tdssé siten sivummalle. Yleisesti voidaan kuitenkin viitata
esimerkiksi hallintolain valmistelun yhteydessé kéytyihin pohdintoihin Euroopan yhtei-
son oikeuden vaikutuksista hyvén hallinnon vaatimuksiin. Ks. HE 72/2002 vp s. 17-19.
Ks. EU:n perusoikeuskirjasta mm. my06s Kuusikko s. 391 ss. ja Mdenpdid, Hallintolaki s.
20-28.

14" Aikaisemmasta oikaisuvaatimusjirjestelmiid koskevasta tutkimuksesta voidaan tdssi
yhteydessd mainita ennen muuta Heikki Kannisen yliopistollinen opinndytetyd, julkaise-
maton lisensiaattitutkimus Oikaisu ja muutoksenhaku vuodelta 1986. Oikaisuvaatimusjar-
jestelmin nykytilan tarkastelun osalta viittaan OM:n julkaisuun 2006:4.

15 Ks. Stahlberg s. 330-331.
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ryhtynyt. Tuolloin yksityinen voi pyytdd peruuttamaan tai muuttamaan tuon
toimenpiteen. '

Stahlberg puhui nykykisitteen mukaisesta oikaisusta saman viranomai-
sen puoleen kddntymisend. Jarjestelmind tama toiminta luettiin, toisin kuin
Saksassa saatettiin katsoa, selkeisti oikeusturvakeinoihin.!” Vaikka saman
viranomaisen puoleen kddntymistid ei pidettykdin varsinaisena lainkdytto-
toimintana, oikeusturvakeinona jirjestelmi rinnastettiin paljolti valituk-
seen.!® Siind kun oikaisua pyydettiin piitoksen tehneelti viranomaiselta,
valitus tehtiin ldhtokohtaisesti ylemmaille viranomaiselle. Oli kysymys
kummasta tahansa, oikeusturvan antajana — ainakin ensi vaiheessa — toimi
hallintoviranomainen.

Oikaisuvaatimuksesta pdéttdmisessd viranomaisen harkintavalta ja jul-
kinen intressi hakivat soveliasta tasapainoa, ja viranomainen saattoi tuos-
sa yhteydessé peruuttaa tai muuttaa aikaisemman ratkaisunsa. Viranomai-
sen harkintavallan laajuutta asian uudelleenkdsittelyssi korostettiin erik-
seen oikeuskirjallisuudessa.'” Tilanne oli niin rinnastettavissa hallintopdi-
toksen tekemiseen. Valitus puolestaan oli muotosidonnaisempaa, miki koski
paitsi asian vireille saattamista esimerkiksi my0s esitettdvien vaatimusten
(valitusperusteiden) sisdltod.2? Yleisesti ottaen saman viranomaisen puo-
leen kddntyminen saattoi olla joustavampaa mutta lopputulokseltaan epi-

16 Niin Stdhlberg s. 434. Kdytinnossd myds viranomainen saattoi itsekin suorittaa oikai-
sun, mutta tdmi oli harvinaisempaa. Ks. Willgren s. 344. Kdytdnnon syistd myos tdssd
kirjoituksessa keskitytdédn asianosaisaloitteisen itseoikaisun tarkasteluun.

17 Ks. Rytkéld, Juhlajulkaisu s. 686, jossa viitattiin Otto Mayerin kirjaan Deutsches Ver-
waltungsrecht I (1924) todeten, ettei Mayerin mukaan itseoikaisua pidetty varsinaisena
oikeusturvakeinona. Suomalainen hallinto-oikeustiede teki siten tietoisen eron saksalai-
seen doktriiniin painottaen itseoikaisun oikeusturvakeinon luonnetta.

18 Stahlbergilla hallintoviranomaisten oikeusturva koostui seuraavista osa-alueista: 1. asial-
listen kuulustaminen ennen hallintotoimeen ryhtymistd, 2. saman viranomaisen puoleen
kddntyminen, joka on ryhtynyt toimenpiteeseen, 3. kantelu tuon viranomaisen esimiehelle
tai muulle asianomaiselle, sekd 4. valitus. Ks. Stdhlberg s. 433. Alemmanasteisen hallinto-
lainkdyton kehittamistd koskevassa mietinnossiddn Stahlberg totesi tilannetta selkiyttéen,
ettei saman viranomaisen puoleen kdéntyminen kuulunut lainkdyton alaan. Ks. Lvk 1936:5
s. 14.

19 Ks. Willgren s. 344. Willgren totesi seuraavaa: "I varje hindelse kan dessutom den, som
anser sig hava skil att payrka @ndring eller upphidvande av fattat forvaltningsbeslut, i sa-
dant syfte framstilla anhallan hos den myndighet, vars beslut ér ifraga (remonstration). Da
beror det helt och hallet pa denna myndighets provning, om sagda anhéllan bifalles eller
avslas.” Ks. my0s Stahlberg s. 434 ja Lvk 1936:5 s. 93.

20 Ks. Stihlberg s. 435 ss. Ks. my6s Stihlberg, JFT 1941 s. 201, jossa todettiin, ettéd "vali-
tus on muutoksen hakeminen péédtokseen midrdajassa ja médrityssd muodossa”. Sindnsi
valituksenkin muotovaatimukset olivat nykyisestd ndkokulmasta vihiiset ja epdyhtendi-
set.
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varmempaa — ratkaisihan asian sama viranomainen pitkélti harkintansa
mukaan.

Vaikka itseoikaisun yhteydessd painotettiin hallinnon toimivuusndko-
kulmaa, oikaisupyynnon tekeminen oli viime kéddessé asianosaisen intres-
sissd. Oikeusturva ja hallinnon toimivuusaspekti sekoittuivat siten keske-
niin, niin kuin yleensékin hallinnon oikeusturvasta puhuttaessa. Hallinto-
péitoksen oikaiseminen perustui yleisesti ottaen sdédntelemédttomédn jir-
jestelmédn. Siksi oikeusvoimaopilla oli oma tirked merkityksensi oikai-
suvallan rajoja haettaessa. Tilanne alkoi véhitellen kuitenkin muuttua, mika
merkitsi kehitystieti jirjestelmén institutionalisoitumista kohti.

2.2 Oikaisuvaatimuksen irrottautuminen
omaksi oikeusturvakeinokseen

Laajemmassa katsannossa kehityksen seuraava vaihe voidaan tiivistid 1900-
luvun puolivilin tienoille. Tuolloin hallintolainkiyttd oli jo saanut aikai-
sempaa korostetumman ja muista oikeussuojakeinoista selkeammin erot-
tautuvan aseman. Vaikka alemmanasteinen hallintolaink&ytto oli edelleenkin
hallintoviranomaisten hoidettavana, viranomaisten roolia valitusasioiden
kisittelyssd pyrittiin neutraloimaan korostamalla puolueettomuusfunktio-
taja sitd, ettd valitusasioita késitellessddn viranomaiset noudattivat tuomio-
istuinmenettelyn muotoja.?! Oma merkityksensi oli muutoksenhausta hal-
lintoasioissa annetun lain sditdmiselld vuonna 1950 (154/1950). Tami
merkitsi valitusmahdollisuuden merkittivia laajentumista.?? Valituksesta
pyrittiin muutenkin sddntelemdin aikaisempaa tarkemmin ja yhtendisem-
min.

Hallintolaink&dytosséd tapahtuneet muutokset heijastuivat osaltaan itse-
oikaisujérjestelmadn ja loivat konkreettisia edellytyksid myds timén oikeus-
suojakeinon kehittdmiselle. Vaikka sddntelemittomalld itseoikaisulla oli
edelleen kdyttoalaa oikeusvoimaopin rajoissa, osa oli jo siirtynyt sdddetyn
oikeuden piiriin, kun esimerkiksi ylimédardisestd muutoksenhausta hallin-

21 Ks. Merikoski's. 277. Hallintolainkéytén asemaa oli luonnollisesti parantamassa ldzinin-
oikeuksien perustaminen vuonna 1955 (laki 52/1955), vaikka organisatorisesti jdétiin tuol-
loin vield puolitiehen. Esimerkiksi my0s keskusvirastolainkdytt6 oli organisoitu vanhas-
taan kollegiseksi menettelyksi, jossa noudatettiin periaatteiltaan oikeudenkdymiskaaren
vaatimuksia (laillista oikeudenkdyntijdrjestystd).

22 Aikaisemmin valtioneuvoston ja ministerion padtoksisti oli voinut valittaa vain, jos sii-
hen oli myonnetty oikeus laissa tai asetuksessa, kun nyt oli omaksuttu pdinvastainen kanta.
Valitusoikeus oli olemassa, jollei sitd ollut erikseen laissa tai asetuksessa kielletty.
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toasioissa annettuun lakiin (200/1966, 12 §) oli sisillytetty sdénndkset niin
sanotusta teknisesti itseoikaisusta (ilmeinen kirjoitus- tai laskuvirhe).?
Sadntely koski sekd hallintolainkdytossé ettd hallintomenettelyssd tehdyissd
paitoksissd olevien virheiden korjaamista. Itseoikaisukeinon asemaa oli
omiaan vakiinnuttamaan se, ettd sen yhdestd osa-alueesta oli tullut sdédde-
tyksi yleiselld tasolla. Tdmai loi osaltaan paremmat edellytykset itseoikai-
sun kdyttdmiselle selvimpien (helpoimmin havaittavien) virheiden korjaa-
misessa.

Valitusinstituution vahvistaminen oli toisaalta luonut edellytykset sille,
etti itseoikaisu oli tehty joissakin tapauksissa erityissdinnoksin “muutok-
senhakumenettelyn vilttiméttomaksi vaiheeksi™?*. Ttseoikaisu sidottiin talld
tavalla luontevasti varsinaiseen muutoksenhakuun. Mainittu jérjestely si-
sdltyi ennen muuta valtion virkamiesten palkkausasioihin (laki valtion vi-
ran- tai toimen haltijain palkkauksesta 1030/1942, 24 ja 25 §).%°

Palkkauslain mukainen oikaisujirjestelmai tuli voimaan vuoden 1943 alusta
lukien. Lain 24 §:n mukaan se, joka katsoi asianomaisen viranomaisen kiel-
taneen hédnelle mainitun lain taikka sen nojalla annettujen sddnndsten taik-
ka tehdyn sopimuksen mukaan tulevan palkkauksen, sai esittda kirjallisen
oikaisuvaatimuksensa télle viranomaiselle, joka antoi asiasta paatoksen. Paa-
tokseen tyytymiton sai hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen 30 pdivin kuluessa piitoksestd tiedon saatuaan. Jarjestelmaistd
kéytettiin nimitysti lakimédgriinen itseoikaisumenettely®®; sen oli nojauduttava
erityissddnnokseen, ja ldhtokohtana selvistikin oli, ettd oikaisuvaatimus oli
tehtivi paatoksentekijille itselleen. Oikaisuvaatimusta koskeva oikeussuo-
jakeino oli siten saanut nimikkeen, jolla pyrittiin kuvaamaan jérjestelmin
luonnetta erotukseksi sdintelemittomasté itseoikaisusta.

Palkkauslain 25 §:n mukaan oikaisuvaatimus oli esitettdvd vuoden ku-
luessa siitd pdivistd, jolloin palkkaerd olisi ollut maksettava, uhalla, etté
oikeus sithen oli muutoin menetetty. Tami vihimmadisvaatimus osoitti palk-
kavaateen vanhentumisajankohdan.?’” Samalla sen noudattamatta jéttimi-

23 Ttseoikaisusta saattoi kuitenkin olla my®s erityissééintelyé. Esimerkkin voi viitata soti-
lasavustuslakiin (566/1948, 11 §) seki valtion virkamiesten perhe-eldkkeistd ja hautaus-
avuista annettuun lakiin (696/1956, 22.1 §).

2 Merikoski s. 188-189.

25 Vastaavaa siéintelyé sisiltyi sittemmin my®s valtion ylimédriisistd toimenhaltijoista ja
tilapdisistéd toimihenkildistd annettuun asetukseen (YliméardisA 755/1949, 21 §). Todetta-
koon, ettd palkan liikasuorituksessa viranomaisen toimesta tapahtuva oikaisu nojautui pe-
rusteettoman edun palautusoppiin. Ks. mm. Ryrkold, Virkamiesoikeus s. 127 ss.

26 Ks. Merikoski s. 189.

27 Ks. Ikkala, LM 1953 s. 122-123.
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nen katkaisi mahdollisuuden tehdé asiassa valitus hallintotuomioistuimeen.
Muodollisena vaatimuksena myds oli, ettd oikaisuvaatimus tehtiin kirjal-
lisesti. Tdstd paiteltiin, ettd oikaisupéitos oli samoin annettava kirjallises-
sa muodossa.?®

Sddntelemittomasti itseoikaisusta oli ndin ollen irrottautunut uuden-
tyyppinen osa-alue, jonka tarkoituksena oli keventédd kehittyvin hallinto-
laink&yttojarjestelmén vastuuta oikeusturvan toimivuudesta. Oikeusvoima-
opista johtuvat rajoitukset eivit titi jirjestelmid sen lakiperusteisuuden
vuoksi koskeneet. Vaikka hallintolainkdyton kehittiminen oli luomassa
pohjaa oikaisuvaatimusjérjestelmin kdyttdonottamiselle, osamerkitysti tdssi
oli myos hallinnon luonteen muutoksella kuten silld, ettd hallinnossa teh-
tiin yhd useammin niin sanottuja massahallintopditoksiid. Massahallinto-
padtokset liittyivit hallinnon rakenteissa ja sisdllossd tapahtuneisiin muu-
toksiin, ja taustaltaan kysymys oli hallintovaltion idean omaksumisesta
oikeusvaltioideologian rinnalle.?’

Massahallintopaitoksille katsottiin olevan tyypillistd tehokkuustavoit-
teeseen pyrkiminen. Niitd pdatoksid tehtiin toistuvasti suuria miirid ker-
rallaan. Tama taas johti usein tinkimiseen menettelyvaatimuksista kuten
asianosaisen kuulemisesta sekd my6s perusteluista.’® Yleisesti ei pidetty
tarkoituksenmukaisena, ettd tyytymittomyydenosoitukset tillaisessa mas-
saluonteisessa menettelyssd annettavista padtoksisté ratkaistaisiin yksilol-
lisesti lainkdyttomenettelyssi, vaan virheiden laadun katsottiin edellytté-
vén joustavampia ja tehokkaampia korjaamiskeinoja.

Oikaisuvaatimusjirjestelmédn katsottiinkin osaltaan antavan vélineitd
tallaisten virheiden joustavaan korjaamiseen.?! Ikkala puhui palkkauslain
mukaisen oikaisuvaatimuksen kohdalla "erityisestd hallintoprosessuaali-
sesta menettelysti”.?? Oikaisuvaatimusedellytyksestii katsottiinkin seuraavan,
ettei muutoksenhakua voitu ottaa kisiteltdviksi ennen timén vaiheen lipi-

28 Ks. Rytkold, Virkamiesoikeus s. 134—135. Sindnsi Rytkold painotti sitd, ettd palkkaus-
lain muotovaatimukset olivat harvinaisempia itseoikaisujérjestelméssé, joka ei yleisesti
ottaen ollut lakiperusteinen. Ks. Rytkold, Juhlajulkaisu s. 691 ss.

2 Ks. tistd kysymyksestd Aers. 22 ss. ja Halila s. 55 ss.

30 Ks. Merikoski s. 189.

31 Ks. Rytkdli s. 271. Rytkolin mukaan oikaisun toimittaminen asian ratkaisseen viran-
omaisen toimesta lisdsi huomattavasti hallinnon joustavuutta ja siten osaltaan edisti tehok-
kuusvaatimuksen toteuttamista hallinnon alalla ilman, ettd oikeusturvavaatimus silti td-
min johdosta ainakaan sanottavasti kirsisi.

32 Ks. Ikkala, LM 1953 s. 118. Ikkala kuvasi oikaisuvaatimusmenettelyé siten, etté se al-
koi kirjallisella oikaisuvaatimuksella, jatkui viranomaisen kisittelylld ja kirjallisesti anta-
malla paitokselld sekd péittyi, kun péddatos oli saanut lainvoiman tai KHO ratkaissut siitd
tehdyn valituksen.
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kdymistd. Oikaisuvaatimus muodosti siten pakollisen esi- tai vilivaiheen
ennen varsinaista muutoksenhakua — tdssi tapauksessa — korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen.

Viranomaisen kannalta oikaisujérjestelméssa oli vastaavasti oma vel-
voittavuutensa. Viranomaisen oli tissd jirjestelméssd nimittiin otettava asia
uudelleen tutkittavakseen, mikd merkitsi laadullista eroa siddntelemétto-
miin itseoikaisuun, jossa viranomaisen harkintavallalle asian tutkimises-
sa annettiin enemmin jalansijaa.>} Timi painotus ldhensi oikaisuvaatimusta
valitukseen. Oikeuskirjallisuudessa haettiin rajanvetoa my®os viranomai-
sen tutkimisvallan sisillolle. Esimerkiksi Rytkold painotti sité, ettid asia
tutkittiin oikaisumenettelysséd vain asianosaisen oikaisupyynndssi esitté-
mien nikdkohtien pohjalta.’* Tami osoitti, ettei oikaisuvaatimusjirjestel-
missd ollut tarkoitus antaa varsinaisesti uutta hallintopéétosté, vaan tutki-
misen ja sitd kautta padtoksenteon rajat madrdytyivit — vastaavalla tavalla
kuin valitusinstituutiossa — asianosaisen esittdmien vaatimusten pohjalta.

Lakiperusteisuus institutionalisoi tavalla tai toisella oikaisujdrjestelmaa.
Titd kautta oikaisuvaatimuksella katsottiin olevan oma paikkansa ja hie-
rarkiansa oikeussuojakeinojen kentédssd. Selvind siten pidettiin, ettei vali-
tusta voinut ottaa ratkaistavaksi ennen oikaisuvaatimuksen késittelyd vi-
ranomaisessa. Oikaisuvaatimukselle haettiin my6s sisdllollisid piirteitd
hallintolainkdytostd, vaikka sen luonnetta ei muutoin pyritty sen kummem-
min méérittelemién.>® Hallintolainkéytosti haettiin tekijoiti, jotka velvoit-
tivat ja rajoittivat nimenomaan viranomaisen toimintaa (paitoksentekoa).
Se, miten luotaisiin menettelylliset keinot asian mahdollisimman asian-
mukaiselle uudelleenkisittelylle, ei tisséd vaiheessa kuitenkaan ollut varsi-
naisesti esilld.

Oikaisuvaatimus oli ndin ollen irrottautunut vuosikymmenten kulues-
sa sddntelemattomastd itseoikaisusta jonkinasteiseksi omaksi oikeustur-

33 Ks. Rytkélé s. 272, Rytkold, Juhlajulkaisu s. 687 ja Merikoski, Vapaa harkinta s. 118.
Rytkoldn mukaan viranomaisella ei yleensd ollut velvollisuutta asianosaisen pyynnosti
ryhtyéd uudelleen jo ratkaisemaansa asiaa tutkimaan. Sen sijaan viranomaisella oli suora-
nainen velvollisuus uuteen asialliseen tutkintaan, kun laki nimenomaan edellytti muutoksen
saamiseksi hallintoviranomaisen toimenpiteeseen ensin kddnnyttiviksi uudelleen asian
ratkaisseen viranomaisen puoleen.

3% Ks. Rytkold, Juhlajulkaisu s. 692. Tarkasti ottaen kannanotto koski siéntelemétonti it-
seoikaisua yleisesti, mutta sen voi ndhdékseni katsoa kohdistuvan myds oikaisuvaatimus-
menettelyyn.

35 Rytkold kuitenkin totesi palkkausasioiden yhteydessi (tosin enemmiinkin sivamennen),
ettd kun oikaisupyynnon tekeminen liittyi ldheisesti hallintotoimesta tehtédvii valitusta jér-
jestdvddn menettelyyn, sitd voitiin pitdid tavallaan osana tétd valitusmenettelyd. Valitus ja
oikaisu nihtiin siten suorassa yhteydessi toisiinsa.
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vakeinokseen. Jirjestelma nojautui erityissddntelyyn, joka oli laajentu-
massa vihitellen eri hallinnonaloille. Oikaisuvaatimuksesta sdéddettiin
sittemmin muun muassa midrityissid veroasioissa (ennakkoperinti-
laki 418/1959, 51 §) seki vaaliasioissa (laki kansanedustajain vaaleista
336/1955, 14 ja 17 § sekd kunnallisvaalilaki 49/1964, 9 ja 11 §). Kovin-
kaan suuresta laajentumistendenssisté ei tuossa vaiheessa ollut kysymys.
Muutosta enteili kuitenkin se, ettd oikaisuvaatimusjirjestelmé koettiin
tarpeelliseksi nimenomaan massahallintoasioissa. Koska massahallinnon
merkitys oli selvésti lisddntymaéssa, oli syytd olettaa, ettd tami heijastui-
si vihitellen tarpeeseen laajentaa my0s oikaisuvaatimusjirjestelmin kdytto-
alaa.

2.3 Kehittamistoimet 1900-luvun jilkipuoliskolta nykypéivain

2.3.1 Oikaisuvaatimusjdrjestelmdn kehittdmisen
perusldhtokohdista

Hallintolainkdyttojdrjestelmi saatettiin kuvata 1900-luvun jalkimmadiselle
puoliskolle tultaessa organisatoriselta malliltaan pyramidiksi. Tall4 tarkoi-
tettiin sitd, ettd lainkdyton miirillinen painopiste oli alemmissa asteissa
kuten ldadninoikeuksissa, keskusvirastoissa ja muissa hallintolainkdyttod
harjoittavissa viranomaisissa. Samalla kuitenkin myds ylimpéén lainkéyt-
toasteeseen, korkeimpaan hallinto-oikeuteen, katsottiin saapuvan liian paljon
valituksia. Niinpd alemmanasteista hallintolainkédyttoorganisaatiota pidet-
tiin tarpeellisena kehittdd niin, ettd ristiriidat voitiin ratkaista mahdolli-
simman aikaisessa vaiheessa, minki vastaavasti arvioitiin vihentivin va-
lituksia ylimpién oikeusasteeseen.?®

Avainasemassa kehittimistoimissa olivat vuonna 1955 perustetut l44-
ninoikeudet, joiden organisatorista asemaa hallintolainkiyttdjdrjestelmén
perusyksikkoind pidettiin tirkedni selkiyttdd ja vahvistaa, niin kuin myo-
hemmissd kehityksessd tapahtuikin. Pyrkimyksené oli ennen muuta hal-
lintolainkdyton miidrillisen painopisteen pitdminen alemmanasteisessa
hallintolainkiytdssd. Kehittdmissuunnitelmat 1970-luvulle tultaessa kes-
kittyivitkin hallintolainkdyttdoakselille — Idhinnd merkitykseltdén kasva-
vien ld4ninoikeuksien toimintaedellytysten parantamiseen. Oikaisujérjes-
telméékin sivuttiin ndiden kehittdmistoimien yhteydessd; massahallinto-
asiat — ennen muuta veroasiat — olivat alkaneet kuormittaa kasvavassa

36 Ks. KHO I/1972 s. 66.
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miirin nimenomaan ldéninoikeuksien toimintaa.” Paémaiiriksi asetettiin
se, ettei lddninoikeuksien ratkaistavaksi tulisi lainkaan sellaisia yksinker-
taisia asioita, jotka oli mahdollista oikaista yksinkertaisemmassa menette-
lyssi ja alemmassa asteessa.’®

Oikaisujirjestelmiin kehittiminen koettiin siis edelleenkin ajankohtaiseksi,
joskin ldhinnd hallintolainkdyton kehittimistoimien sivujuonteena. Tima
johtui pitkalti siité, ettd hallinnon oikeusturva méériteltiin kokonaisuudek-
si. Ennakollinen ja jilkikéteinen oikeusturva limittyivit osin keskenddn mutta
muodostivat vihintddnkin jatkumon, jonka ajallisena vedenjakajana toimi
hallintopditoksen tekeminen. Sekd hallinto ettd hallintolainkiytto saivat si-
sdltod siitd, ettd niiden kisitettiin olevan lain soveltamista yksittdistapauk-
siin. Erona ndiden vililld oli ennen muuta hallintolainkdytdn korostettu oi-
keussuojafunktio.* Siini, kun varsinkin massahallinnossa oli leimaa-anta-
vaa hallinnon tehokkuustarpeiden huomioon ottaminen, oikaisuvaatimus-
jarjestelmissi oltiin jo painottamassa enemmén oikeusturvan antamisen tar-
koitusperid. Tdma sopi yhteen siihenkin oikeusturvajérjestelmin perusprin-
siippiin, ettd valitus ja oikaisu olivat samalla puolella oikeusturvajaottelua
eli repressiivisen oikeusturvan alueella.*® Oikaisuvaatimusmenettelyn voi-
tiinkin katsoa muodostavan erdénlaisen jatkeen tai linkin hallinnon patok-
senteon ja hallintolainkd@yton vililld. Siksi saatettiin pitdd luontevana, etti
oikaisuvaatimus kulki osana hallintolainkédyton kehittdmista.

Vaikka oikaisuvaatimusjirjestelmii vietiin eteenpiin hallintolainkdy-
ton kehittdmistoimien yhteydessé, oikeustieteen kisitemadrittelyt olivat
edelleen vanhoilla Stahlbergin viitoittamilla linjoilla. Niinpd esimerkiksi
Merikoski ldhti varsin kategorisesti siitd, itseoikaisu oli hallintoa eikd lain-
kdyttod.*! Tami kanta esitettiin koko itseoikaisujirjestelméin liittyen, jo-
ten se ei kdy ilmi, olisiko Merikosken kanta ollut toisenlainen pelkéstddn
oikaisuvaatimuksesta puhuttaessa.

Oikeustieteen médrittelyistd riippumatta erityisesti keskusvirastolain-
kiyttoa kehitettidesséd korostettiin kuitenkin aikaisempaa selvemmin laki-

37 Ks. KHO I/1972 s. 73-74 ja KM 1973:114 s. 203 ss. Oikaisuvaatimusmenettelyn lisi-
mistd myos keskusvirastoissa pidettiin tarpeellisena, koska titd kautta katsottiin voitavan
alentaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvien asioiden médrad. Ks. erityisesti KM
1973:114 5. 306 ss.

38 KHO 1/1972's. 72 ja KM 1973:114 s. 203.
3 Ks. Merikoski s. 15-16.

40 Ks. Merikoski s. 5 ja 173—177. Mainittu Kisitys oli vallalla myds Ruotsissa, jossa itseoi-
kaisu luettiin siis yhdessa valituksen kanssa jdlkikéteisiin oikeusturvakeinoihin. Ks. SOU
1955:19 s. 13-14.

41 Ks. Merikoski s. 190 ja 211.
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saateisen itseoikaisun lainkdytt6on rinnastettavaa luonnetta. TAma saattoi
johtua asioiden laadusta ja siihen liittyvistd oikeusturvatarpeesta, mutta
my0s siitd, ettd keskusvirastolainkidytolld oli muutenkin vanhastaan va-
kiintunut asema Suomen oikeusjirjestelmisséd. Oikaisuvaatimus voi siten
sopia ratkaistavaksi paremmin kollegisesti "laillista oikeudenkdyntimenet-
telyd” noudattaen kuin varsinaisena hallintoasiana, kun jirjestelmi antoi
kerran tdhin mahdollisuuden.*? Muutoksenhaun seuraava porras my®os oli,
toisin kuin esimerkiksi veroasioissa, korkein hallinto-oikeus. Niin ollen
saatettiin katsoa, ettd ilman oikaisuvaatimuksen rinnastamista lainkdyt-
toon ja oikeusturvatakeiden jdrjestimistd tédltd pohjalta tavoite korkeim-
paan hallinto-oikeuteen saapuvien valitusten méddrin vihentdmisestd ei
toteutuisi silld tavalla kuin toivottiin.*?

Oikaisuvaatimusjdrjestelmasti tehtédvit arviot oikeusturvakeinona voi-
vat siten hienokseltaan vaihdella sen mukaan, oliko kysymys oikaisuvaa-
timuksen ratkaisemisesta keskusvirastossa tai muualla eli tavallisessa hal-
lintoviranomaisessa. Sikéli kuin oikaisuvaatimus miellettiin lainkéyttotoi-
minnaksi, saatettiin ajatella, ettd jdrjestelmin kannalta oli tirkedd puo-
lueettomuusfunktion esille nostaminen ja toteuttaminen sekd muutenkin
hallintolainkiyton menettelymuotojen noudattaminen.** Jos oikaisuvaati-
mus taas miellettiin enemmaén hallintotoiminnan jatkeeksi, ei ndilld ndako-
kohdilla ollut samanlaista merkitystd kuin edelld. Rajanvedoista riippu-
matta oikaisuvaatimusjérjestelméssi oli viime kddessd kuitenkin kysymys
siitd, ettd se tarjosi keinon estdd muiden kuin nimenomaisten oikeusriito-
jen (laintulkintakysymysten) saapuminen lainkdyttoviranomaisen ratkais-
tavaksi. Sitd ei ndet pidetty realistisena, ettd viranomainen ryhtyisi ratkai-
semaan oikaisumenettelyssi laintulkintakysymyksid.*> Oikaisuvaatimus-

4 Ks. KM 1973:114 s. 306 ss. Hallintolainkiyttétoimikunnan mietinndssi todettiin kai-
ken kaikkiaan, ettd oikaisuvaatimusmenettely voitiin varsin pitkélle rinnastaa valitukseen
ja ettd lakimédrdinen oikaisuvaatimusmenettely oli samalla tavoin kuin valitus osa muu-
toksenhakujirjestelmdd. Mietinnon mukaan erona oli oikeastaan vain se, ettd oikaisuvaati-
mus tehtiin alkuperdisen péddtoksen antavalle viranomaiselle. Toimikunta siten katsoi, ettd
oikaisuvaatimusten kisittelyd ja ratkaisemista voitiin luonteensa puolesta pitdd osana kes-
kusvirastojen harjoittamaa lainkédytttoimintaa.

4 Tlmeisesti samasta syysti, eli pyrkimyksesti estdid muiden kuin laintulkintakysymysten
tuleminen keskusvirastoista KHO:een, hallintolainkdyttdtoimikunnan mietinndssd pohdit-
tiin myos kysymysté oikaisuvaatimusjirjestelmén kattavuudesta. Yleisen itseoikaisun kéyt-
toonottoa ei kuitenkaan puollettu, vaan jérjestelmén laajentamista puollettiin harkittavaksi
keskusvirasto- ja asiaryhmékohtaisesti. Ks. KM 1973:114 s. 313-319.

4 Ks. KM 1973:114 s. 306-307.

4 Ks. KM 1973:114 s. 319-320: "Eriini haittana oikaisuvaatimusmenettelyn laajentami-
sessa on edelleen pidettdvi sen useinkin ilmeisti tarpeettomuutta tulkintakysymyksissi ja
niihin verrattavissa riitakysymyksissd. Keskusviraston kanta lienee oikaisuvaatimuksesta
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jarjestelméa ei ndin ollen haluttu kehittdd uudentyyppiseksi hallinnon si-
sdiseksi muutoksenhakujérjestelmiksi vastapainona hallintolainkédyton ke-
hittdmistoimille, vaan silld oli enemménkin vain tdydentdvdd merkitystd
repressiivisen oikeusturvan alueella.

Oikaisujirjestelmailld katsottiin siten voitavan karsia yksinkertaiset vir-
heet niin, ettd hallintolainkdyttojirjestelmai voisi keskittyé “todellisten oi-
keuskysymysten” ratkaisemiseen. Ldhtokohta viittasi siihen, ettei hallin-
toviranomaisten itseoikaisulle asetettu kovinkaan suuria oikeusturvaodo-
tuksia. Ldhinnd kysymys oli jonkinlaisesta massahallinnon selvimpien vir-
heiden omatoimisesta korjaamisesta, miké palveli hallintolainkdyton te-
hokkuus- ja toimivuustarpeita. Toisaalta vaikka oikaisua ei suoritettaisi-
kaan, oikaisuvaatimusvaihe oli omiaan selkiyttdmé&én tilannetta ensimmaéi-
seen paatoksentekovaiheeseen verrattuna. Voitiin siten ajatella, ettd tuossa
vaiheessa nostettiin esiin (tarkennettiin) riidanalaiset kysymykset, ja oi-
kaisupdidtokseen annetut perustelut antoivat asianosaiselle aiheen pohtia
muutoksenhaun tarpeellisuutta. Oikaisuvaatimuksen hyviksyvid péditos ja
kielteisessékin tapauksessa pddtoksen perusteleminen saattoivat vaikuttaa
muutoksenhakuja vihentidvisti.

Tuossa vaiheessa ei yleisemmin otettu kantaa siihen, millaisin menette-
Iyllisin keinoin virheiden korjaaminen (oikaiseminen) voisi realistisim-
min tapahtua.*® Ei edes tuotu esiin tarvetta oikaisuvaatimusmenettelyi
koskevan yleislain sdidtdmiseen. TAma johtui ilmeisesti osin siité, etti oi-
kaisuvaatimusjdrjestelma koettiin siséllollisesti hajanaiseksi, kun se ulot-
tui eri hallinnonaloille. Siksi myds menettelytarpeiden katsottiin vaihtele-
van. Massahallintoasioiden luonteen vuoksi on kuitenkin luontevaa olet-
taa, ettd oikaisuvaatimusvaiheen ytimeni olisi asian aikaisempaa parempi
selvittiminen mutta myds yksilollisempi perusteleminen eli ainakin vas-
taaminen oikaisuvaatimuksessa esitettyihin seikkoihin.*’

huolimatta téll6in yleensd muuttumaton. Oikaisuvaatimusmenettelyn pakollinen lapikay-
minen hidastaa ja mutkistaa niin lopullisen auktoritatiivisen ratkaisun saamista.”

46 Merikoski kuitenkin toi esiin menettelyseikat itseoikaisujirjestelmiissi todeten, ettei it-
seoikaisumenettely yleensi ollut sidottu yhté ankariin muotomééridyksiin kuin varsinainen
muutoksenhaku, valittaminen. Merikosken ldhestymistapaan saattoi osin vaikuttaa se, ettd
hin luokitteli oikaisujarjestelmin kokonaisuudessaan hallintotoimintaan. Ks. Merikoski s.
190. Sen sijaan hallintolainkdyttotoimikunta jo haki keskusvirastoissa tapahtuvasta oikai-
suvaatimusmenettelystd muotosidonnaisempia piirteitd. Ennen muuta korostettiin puo-
lueettomuusedellytystd niistd asioista padtettdessd. Toimikunnan mietinndssé kartoitettiin
vield tuolloisia eri keskusvirastoja koskevia menettelysddnnoksid oikaisuvaatimusasiois-
sa. Ks. KM 1973:114 s. 306-307 ja 309-312.

47 Ttse asiassa niihin seikkoihin kiinnitettiin huomiota hallintolainkéyttétoimikunnan mie-
tinnossé valtionapuasioiden osalta. Ks. KM 1973:114s. 317.
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Oikaisuvaatimuksen esille nostaminen tapahtui kaiken kaikkiaan 1970-
luvulla hallintolainkdyton toimintaedellytysten turvaamisen yhteydessa.
Jirjestelmissi oli kysymys ennen muuta hallintolainkdyttod tehostavasta
oikeussuojakeinosta vastapainona kasvavan hallinnon asettamiin painei-
siin. Odotukset kohdistuivat hallinnon omaan vastuuseen piitoksenteossa
tapahtuneiden virheiden korjaamisesta. Oikeastaan vasta 1970-luku oli ndin
oikaisuvaatimusjirjestelmin kehittimisen kiynnistimisen aikaa.*®

Kéaynnistamistoimiin liittyi sen kysymyksen esille nostaminen, mill ta-
valla kuten mihin suuntaan jérjestelméai oli laajennettava. Vaikka pohjois-
maiset kehityssuuntaukset olisivat antaneet aihetta muunkinlaisiin péétel-
miin®, Suomessa asetuttiin varsin yksimielisesti sille kannalle, etti jirjes-
telmii olisi syytd kehittdd melko itseniisesti eri aloilla kuten valtionapu-,
vero-, eldke- ja sosiaalivakuutusasioissa. Tdmdi kanta nikyy erityisesti 1970-
luvun keskeisessi hallintolainkdyttdd linjaavassa hallintolainkdytt6toimi-
kunnan mietinndssd. Jarjestelmidn merkityksen kasvun vastapainona kehit-
tamistoimet hajaantuivat siten eri hallinnonaloille. Vaarana oli jarjestel-
min sirpaloituminen hyvinkin monentyyppisisti oikaisukeinoista muodos-
tuvaksi kokonaisuudeksi. Tarve jonkinlaiseen suunnannéyttamiseen oli si-
ten olemassa. Seuraavassa tarkastelen yleiskuvan saamiseksi siti, millaista
suuntaa oikaisuvaatimusjdrjestelmin sisdltoon ja kdyttdalaan kaavailtiin
hallinnon oikeusturvan laajoissa 1980-luvun kehittimishankkeissa.

2.3.2 Oikaisuvaatimuksesta hallintolainkdyton
kehittamistoimien yhteydessd

Oikaisuvaatimusjérjestelmén potentiaali oikeusturvajirjestelmén kehittdmi-
sessd on havaittavissa ennen muuta vuonna 1981 mietintdnsi jéttdneen hal-
linnon oikeusturvakomitean mietinndstd. Oikaisuvaatimusjirjestelmii oli
kehitetty ripeidsti 1980-luvulle tultaessa erityisesti veroasioissa.’® Oikeustur-
vakomitean mietinndssi katsottiin, etti verotuksen virheiden korjaamista ta-
pahtui kuitenkin edelleen liian suuressa médrin vasta lddninoikeuksissa ja
korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Tdmin vuoksi komitea painotti uudis-
tusehdotuksensa osaksi verotuksen oikaisuvaatimusinstituution kehittimiseen.

48 Ks. Kanninen s. 27.

4 Esimerkiksi hallintolainkdyttdtoimikunnan mietinndssé viitattiin Norjaan, jossa 1.1.1970
voimaan tulleella hallintolailla (forvaltningslov) oli otettu kidytt6on laaja yleinen itseoikai-
sumahdollisuus. Ks. KM 1973:114 s. 313. Samalla kuitenkin miellettiin Norjan jirjestel-
mén erot Suomeen ja Ruotsiin nihden.

0 Ks. KM 1981:64 s. 79-83. Uudistustoimina mainittiin mm. veronoikaisun laajentami-
nen vuonna 1974.
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Itseoikaisua — mihin oikaisuvaatimuskin laajemmassa mielesséd kuului
—kuvattiin mietinndssé varsin perinteisisté ldhtokohdista. Itseoikaisu méi-
ritettiin varsinaista lainkdyttdod yksinkertaisemmaksi menettelyksi, jossa
voitiin korjata sellaisia virheitd, joihin ei liittynyt sddnnosten tulkintaa
koskevia tai muita periaatteellisia erimielisyyksid.’! T#ssd kontekstissa
oikaisuvaatimus miellettiin kuitenkin relevantiksi keinoksi kehittdi hal-
linnon oikeusturvaa, miki edusti sindnsd uudentyyppisti painotusta. Oi-
kaisuvaatimuksella koettiin olevan jossakin médrin enemmin itsendisti,
varsinaisesta muutoksenhausta erottautuvaa asemaa kuin aikaisemmin.

Komitea arvioi toisaalta si#idettdvini olevaan hallintomenettelylakiin®
tulevia itseoikaisusddnnoksid ja niiden ohella sitd, millaisia keinoja oli
yhdistdd itseoikaisu yleisesti muutoksenhakuun itseoikaisun kiyttdmisek-
si muutoksenhaun sijasta selvien virheiden korjaamiseen. Taustalla olivat
Ruotsissa esilld olleet suunnitelmat oikaisujérjestelmin kehittdmisesti osana
valitusinstituutiota (SOU 1981:46). Tdhén liittyen mietinndssé todettiin,
ettd mikdli itseoikaisu haluttiin tehdi tehokkaammaksi ja siten selviin vir-
heisiin ndhden ensisijaiseksi korjauskeinoksi, se oli kytkettdvd muutok-
senhakujirjestelméin.>® Komitea piti siten mahdollisena, etti uusi yleinen
asiavirheen itseoikaisusdidnnds osoittautui tarpeelliseksi hallintomenette-
lylakiehdotuksen korjaamissidinndsten liséiksi.** Varsinaiset padtelmét ji-
tettiin kuitenkin avoimeksi — odottamaan sdéddettdvin hallintomenettely-
lain soveltamisesta saatavia kokemuksia.>> Hallintomenettelylakiin tule-

S Ks. KM 1981:64 s. 52.
32 HE 88/1981 vp oli mietinndn antamisvaiheessa annettu eduskunnalle.
3 Ks. KM 1981:64 5. 177.

34 Komitea selvitti tissi tarkoituksessa kahden vaihtoehtoisen jérjestelmiin toteuttamista.
Toisessa jdrjestelmissid valitusajassa tehty vaatimus itseoikaisun suorittamiseksi siirsi va-
litusajan alkamaan siitd, kun vaatimukseen oli saatu p#itds. Téten lyhyt valitusaika ei pa-
kottaisi tekemédn valitusta varmuuden vuoksi siltd varalta, ettei oikaisu tuo tyydyttavid
tulosta. Toinen tehostettu itseoikaisumuoto olisi kytketty sddnnonmukaisen muutoksen-
haun tekemiseen. Komitean mukaan erddnd mallina voisi olla Ruotsissa suunniteltu me-
nettely, jonka mukaan valituksen yhteydessd viranomaisen oli aina ensin harkittava uudel-
pumaan asianosaisen aloitteesta, kun taas jialkimmaéisessd oikaisumuodossa oikaisu oli il-
man erillistd aloitetta kytketty valituksen tekemiseen. Viimeksi mainittu menettely oli te-
hokkaampi ajatellen muutoksenhakuun kytketyn itseoikaisun tavoitteita. Komitean mu-
kaan menettely voisi toisaalta johtaa tarpeettomaan oikaisuedellytysten selvittdmiseen, koska
se koskisi kaikkia valitustapauksia. Ks. KM 1981:64 s. 179-180.

3 Ks. KM 1981:64 s. 180. Siini todettiin, ettd mikéli virheiden joustava korjaaminen muu-
toksenhakuja vihentévisti ei riittdvissd médrin toteutunut, oli harkittava keinoja, joilla voitiin
tehokkaammin ohjata kdyttdmiin itseoikaisua muutoksenhaun sijasta samalla kuitenkaan
sulkematta pois mahdollisuutta turvautua muutoksenhakukeinoon.
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via korjaamissddnnoksid oikeusturvakomitea piti muutoin jossakin méé-
rin kaavamaisina ja tiukkoina. Tamén vuoksi komitean mukaan tehokkaan
itseoikaisumenettelyn toteuttaminen tietyissd asiaryhmissi vaati jatkossa-
kin omia sdéinnoksia.>

Oikaisuvaatimus médriteltiin 1dhtokohtaisesti samalla tavalla kuin ai-
kaisemmin, eli siind oli kysymys pédédtoksen tehneelle viranomaiselle teh-
dystd vaatimuksesta pditoksen oikaisemiseen. Uutta oli kuitenkin sen
mainitseminen, etti erdissi tapauksissa oikaisuvaatimuksen késitteli pda-
toksen tehneen viranomaisen yhteyteen perustettu erityiselin. Oikaisuvaa-
timus saatettiin siis irrottaa joissakin tapauksissa kisitteellisesti ensi vai-
heen piitoksentekoviranomaisesta. Tuolloin oikeusturvakomitean mielesti
oikaisuvaatimus ldhestyi valitusta.’’” Komitean esittimésti saattoi saada
kisityksen, ettd osassa oikaisuvaatimusasioista oli kysymys varsinaiseen
hallintoon luettavasta toiminnasta, mutta erityiselinten kysymyksessé ol-
lessa luokittelu néytti kallistuvan enemman varsinaisen lainkdyton suun-
taan. Myohemmaéssd mietinnon kohdassa komitea vield tdsmensi ajatte-
luaan todeten, etti oikaisuvaatimusmenettely oli kvalifioitua itseoikaisua,
joka ldhestyi varsinaista muutoksenhakua.>® Tuolloin ei tehty eroa siini,
missé viranomaisessa oikaisuvaatimuksesta pédtettiin. Timi méadrittely siirsi
oikaisuvaatimusjarjestelmii kokonaisuudessaan valitusjédrjestelméin suun-
taan.

Toisaalta mietinndssd pohdittiin oikaisuvaatimusjérjestelmén laajenta-
mista, mutta yleiseksi muutoksenhaun pakolliseksi esivaiheeksi silld ei
katsottu olevan edellytyksid. Komitean mukaan menettely ei sopinut ylei-
sesti kaikkiin asiaryhmiin. Useissa tapauksissa hallintoviranomaiselta vaa-
dittavan pditoksen tekeminen oikaisuvaatimuksen johdosta aina ennen
muutoksenhakua olisi ilmeisen tarpeetonta. Komitean mielesti se voisi vain
hidastaa ja kangistaa tarpeettomasti muutoksen saantia muutoksenhakuvi-
ranomaisessa. Seurauksena olisi my0ds viranomaisten tyoméiirin huomat-
tava lisddntyminen. Néin ollen mietinndssé ldhdettiin perinteiseen tapaan

3 Ks. KM 1981:64 s. 181-182.

37 Ks. KM 1981:64 s. 170-171. Ylemmiilld viranomaisella ei yleensi ollut roolia oikaisu-
jarjestelméssd, mutta ne tapaukset, joissa yksittdisen viranhaltijan delegoidun paitoksen-
tekovallan nojalla tekemé paitos voitiin saada siirretyksi ylemmain viranomaisen ratkaista-
vaksi, luettiin hierarkkisen oikaisun késitteen piiriin. Mietinndssé viitattiin (s. 181) myos
korkeakoululainsdddénnossd oleviin oikaisusddnnoksiin, jotka koskivat varsinkin korjauk-
sen saamista opiskelijavalintaan tai opiskelusuorituksen arvosteluun. Komitea totesi osan
ndistd sddnnoksistd olevan ldhelld oikaisuvaatimusta tai muutoksenhakua.

8 Ks. KM 1981:64 s. 175. Ks. vield s. 328, jossa todettiin, etti erityissddnnoksin jirjestet-
ty, ensiasteen valituksen korvaava oikaisuvaatimusmenettely voitiin monessa suhteessa rin-
nastaa valituksen kisittelyyn.
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siitd, ettd oikaisuvaatimusmenettely soveltui valikoidusti erdisiin asiaryh-
miin, joissa pddtoksid tehtiin runsaasti, riidattomia virheitd oli paljon ja
varsinaista muutoksenhakujérjestelméd tdaytyi keventdd turhilta muutok-
senhauilta.>® Komitea piti kuitenkin tirkeéini oikaisuvaatimusjirjestelmén
kiyttoalan lisddmistd erityistapauksissa — ennen muuta keskusvirastojen
kohdalla.®°

Oikaisuvaatimusta koskevasta menettelysti todettiin olevan vain har-
voin tarkempia sddnnoksid. [lmeisesti tilanteen katsottiin olevan korjaan-
tumassa, kun sdddettdvini olevan hallintomenettelylain mainittiin sovel-
tuvan myos oikaisuvaatimusmenettelyyn. Tdma seikka esitettiin 1dhinna
toteavasti ilman tarkempia arviointeja, vaikka muutoin oikaisuvaatimus
rinnastettiin ainakin osaksi lainkdyttoon. Ilmeisesti komitea piti tuossa
vaiheessa riittdvina sitd, ettd oikaisuvaatimuksen tekemisestd ja asian ki-
sittelysti tultaisiin nyt sddtiméaén lakitasoisesti, miki jo sellaisenaan mer-
kitsi parannusta aikaisempaan oikeustilaan verrattuna. Toisaalta pidettiin
kuitenkin tdrkednd, ettd oikaisuvaatimusmenettelystid annettaisiin tarvit-
taessa erityissddnnoksid. Tamai tuli kysymykseen varsinkin silloin, jos oi-
kaisuvaatimuksia oli viranomaisessa paljon.®!

Kisitellessddn kysymystd hallintolainkdyttomenettelyn kehittdmisesti
oikeusturvakomitea oli viime vaiheessa kuitenkin silld kannalla, ettd oli
selvitettdvd, minké lainsddddnnon piiriin oikaisuvaatimusmenettelyn sidéntely
parhaiten kuului.%? Vaikka suoranaista kantaa tihin kysymykseen ei otet-
tukaan, mietinnOstd saattoi saada sen késityksen, ettd kidsitemiirittelyjen
vuoksi oikaisuvaatimusmenettelysti tulisi sdatdd hallintolainkdyttdd kos-
kevan yleislain (tulevan hallintolainkdyttolain) yhteydessd. Tamai linjaus
saattoi osaltaan viitoittaa tietd oikaisuvaatimusjirjestelmén kiinnittamiselle
yhi selvemmin hallintolainkiyton yhteyteen.% Lahtokohdaksi nékyi siten

3 Ks. KM 1981:64 s. 178. Komitea vieli totesi (s. 183), ettii oikaisuvaatimusmenettelyn
tarpeellisuuden voi lisdksi aiheuttaa se, ettd asian “toinen késittely” viranomaisessa oli
aiheellista “ensimmadisen kisittelyn” summaarisuuden ja virhealttiuden vuoksi. Menette-
lyn tarve voi my0s korostua, jos varsinaisia muutoksenhakuasteita organisatorisista syistia
ei voi olla riittdvdn monta.

60 Ks. KM 1981:64 s.268-269. Komitea nosti toisaalta esille sen, etti oikaisuvaatimusme-
nettelyn kdyttod voitaisiin tarvittaessa lisdtd myos keskusvirastoja alemmalla tasolla. Ks.
vield s. 377. Siind lueteltiin asiaryhmit, joissa oikaisuvaatimusmenettely olisi otettava kdyttoon
(mm. tyottomyyskorvaus, perintd- ja lahjavero, henkikirjoitus, katumaksu ja jitehuolto-
maksu).

61 Ks. KM 1981:64 s. 183-184.

02 Ks. KM 1981:64 s. 338.

83 Vrt. KHO 1983 IIT s. 327. Antaessaan lausuntoa oikeusturvakomitean mietinngsti KHO
totesi, ettd oikaisuvaatimusmenettelyé ja sen muotoja olisi ryhdyttdvi kehittdmadn vield
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muodostuvan, ettd oikaisuvaatimusmenettelyssé olisi perusteltua noudat-
taa hallintolainkéyton kvalifioituja menettelymuotoja.

Kaiken kaikkiaan hallinnon oikeusturvakomitean viestini oli, ettd oi-
kaisuvaatimuksella oli oma tirked sijansa oikeusturvajirjestelmissa ja etti
titd oikeussuojakeinoa oli syyti kehittdd jatkossakin. Uusia linjauksia ke-
hittdmistoimien siséllosti ei varsinaisesti kuitenkaan tehty, vaikka jérjes-
telmén yhteyksiid varsinaiseen muutoksenhakuun haluttiin entisestddn ko-
rostaa. Komitean intressit olivatkin enemmén hallintomenettelylakiin tu-
levan itseoikaisujdrjestelmén tarkastelussa. Painopiste oli siini, oliko sdé-
dettdvddn hallintomenettelylakiin tuleva virheiden korjaamiskeino riitté-
vin tehokas Ruotsin malliin (valitukseen sidottu jérjestelmé) verrattuna.

Se, ettd oikaisuvaatimuksen kdyttdalaa tuli komitean mielesti laajentaa
mutta valikoidusti, johtui ilmeisesti osin niistd odotuksista, joita hallinto-
menettelylakiin tulevaan itseoikaisujérjestelmiin kaikesta huolimatta koh-
distettiin. Ndkokantaan jdrjestelmin maltillisesta laajentamisesta saattoi
vaikuttaa sekin, ettd oikaisuvaatimusjérjestelmé niyttiytyi tdssd vaiheessa
edelleen varsin perinteisessd muodossa — ensi vaiheen pédidtdksentekovi-
ranomaisen itseoikaisuna. Tdmén vuoksi ei pidetty realistisena, ettd viran-
omainen ryhtyi muuttamaan omaa paitostiin varsinkaan muiden kuin rii-
dattomien virheiden kohdalla. Virheen laadulla oli siten merkitystd sen
arvioimisessa, millaisiin asiaryhmiin jdrjestelméi oli syyti laajentaa.

Oikaisujirjestelmin kehittdminen oli esilli my6s vuonna 1985 mietin-
tonsd jattdneen hallintolainkdyttokomitean tyoskentelyssid. Hallintolainkéyt-
tokomitea piti samalla tavalla kuin oikeusturvakomitea tirkedni oikaisu-
jarjestelmén kayttoalan laajentamista. Yleisesti ottaen mietinnossé keski-
tyttiin kuitenkin enemmén kysymykseen yleisen muutoksenhakuun kyt-
ketyn oikaisusddnnoksen aikaansaamisen tarpeesta. Tdméi johtui paljolti
niistd epdilyisti, joita hallintomenettelylakiin siséllytetyn virheiden kor-
jaamisjarjestelmén toimivuuteen kohdistettiin. Sinénsi komitean oikaisu-
vaatimusta koskevat kannanotot mukailivat hallinnon oikeusturvakomitean
mietintdd, joten varsinaisia uusia linjauksia jirjestelmin kehittimisestd ei
mietinndssi tullut esille.%

enemmén lainkdyttoon rinnastettavaksi samalla kuitenkin sdilyttden oikaisuvaatimusme-
nettelyltd edellytettivd joustavuus ja nopeus. KHO:n mukaan oikaisuvaatimusmenettelyn
kehittamistd sddnnonmukaiseksi ensiasteen muutoksenhakukeinoksi hallintoasioissa oli myos
syytd perusteellisesti selvittdd. Oikaisuvaatimusmenettelystd sddtdminen ndyttikin KHO:n
mielestd perustellulta hallintolainkdytt6lain yhteydessa.

% Verotuksen puolella tapahtunut kehitys otettiin puolestaan huomioon viittaamalla suun-
nitelmiin (KM 1984:28) verovalituksiin liittyvdn veronoikaisumenettelyn kehittimisestd
tdysimittaiseksi oikaisuvaatimusmenettelyksi. Tamédn mukaisesti verotukseen tyytymaétto-
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Hallintolainkédyttokomitea piti ensinnikin jarjestelmdmme heikkoutena
sopeutumattomuutta kasvaviin virhe- ja muutoksenhakumaéériin. Muutok-
senhakujérjestelmén joustavan toiminnan kannalta oli tarpeellista pyrkid
sithen, ettd oikaisumenettelyssd virheet korjattiin niin laajassa mitassa kuin
oli mahdollista, kun oikaisun luonne otettiin huomioon. Lihtokohtana tuli
siten olla, ettd hallintoviranomainen korjaa omat, selvét ja riidattomat vir-
heensd, jolloin lainkdyttéon oikeastaan kuuluivat vain ne asiat, joissa oli
erimielisyyttd tai epitietoisuutta oikeasta paitoksestid. Oikaisumenettely
ei kuitenkaan saanut merkitid aiheetonta viivetti sille, ettd asia voitiin saat-
taa lainkdyttomenettelyssd tutkittavaksi. Oikaisumenettelyn laajentamisen
seurauksena ei komitean mielestd saanut olla myoskiin se, ettd alkuperdi-
sen hallintomenettelyn taso laski.® Vaikka oikaisukeinojen merkitys tun-
nustettiinkin, komitea asetti siten reunaehtoja niiden kiyttdmiselle.

Muutoksenhakuun liittyvidi itseoikaisua voitiin komitean mielesti laa-
jentaa, niin kuin toistaiseksi oli tehty, erityissddnnoksin, jolloin kysymyk-
seen tulivat ldhinni oikaisuvaatimusmenettely tai siihen ldheisesti rinnas-
tettavat menettelymuodot. Toinen vaihtoehto oli sditdd yleisestd muutok-
senhakuun kytketysté oikaisusta. Komitea muun muassa viittasi Ruotsissa
olemassa oleviin oikaisujérjestelmin kehittdmissuunnitelmiin (SOU 1981:46
ja SOU 1983:73). Komitea kuitenkin totesi, ettd oikaisuvaatimusmenette-
Iyn tyyppinen oikaisukeino oli ilmeisen tarpeellinen niissd asiaryhmissé,
joissa tehtiin huomattavan paljon p#itoksid ja joissa oli runsaasti selvid
virheitd tai puutteellisuuksia. Oikaisuvaatimus toteutti tilloin tavallaan asian
perusteellisemman késittelyn usein jossain miirin massaluonteisen me-
nettelyn jdlkeen. Komitea oli samalla kannalla kuin oikeusturvakomitea
todeten, ettd tdllainen menettely yleisesti kaikissa tai edes liki kaikissa
hallintoasioissa toisi luultavasti kuitenkin tarpeettoman kéisittelyvaiheen
moniin yksittéisiin tapauksiin.

Yleisen muutoksenhakuun kytketyn oikaisun tarve riippui komitean
mukaan etupédssa siitd, kuinka laajalti erityisilld oikaisuvaatimussiddnnoksilld
voitiin rajoittaa niiden muutoksenhakujen méarid, joissa oli kysymys sel-
vistd virheistd. Komitea totesi, ettd erillisid oikaisusdinnoksii oli nykyiin
jo varsin paljon ja kdyttotarpeen kannalta nimenomaan tarkeimmill4 aloil-
la kuten verotuksessa.%® Niin ollen komitea katsoi, ettd muutoksenhakuun

min olisi aina haettava ensin veronoikaisua verolautakunnalta, ja oikaisupddtoksestd voi-
taisiin sitten valittaa 1ddninoikeudelle. Ks. KM 1985:48 s. 137.

65 Ks. KM 1985:48 s. 93-94.

% Komitea katsoi, ettdi oikaisuvaatimusmenettely voitiin toteuttaa perintd- ja lahjavero-
asioissa, veroluokitusasioissa, valtionapuasioissa, vdestokirjanpitoa koskevissa asioissa seké
liikevaihtoveroasioissa. Ks. KM 1985:48 s. 98-99.
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kytketyn yleisen oikaisusddnnoksen kédyttoonottamisella tuskin olisi hy-
vin olennaista vaikutusta muutoksenhakujirjestelmin toimivuuteen koko-
naisuudessaan.®’” Komitea p#ityi kaiken kaikkiaan oikaisujirjestelmien
vertailussa siis suomalaisen perinteisen mallin kannalle.

Komitea otti kantaa vield oikaisuvaatimusmenettelyn luonteeseen ja
sitd koskevaan sdédntelytarpeeseen. Komitea ensinnékin viittasi siihen, ettd
hallintomenettelylain perustelujen mukaan oikaisuvaatimusmenettelyyn
oli sovellettava hallintomenettelylakia. Korkein hallinto-oikeus oli komi-
tean mukaan kuitenkin katsonut padtoksessddn 7.5.1984 taltio 1940, etta
valtiokonttorin oikaisulautakunnan p#itos oli lainkdyttopéitos (tihdn suun-
taan jo KHO 1973 11 4). Komitea edelleen totesi, ettd uudessa virkamies-
lakiehdotuksessa virkamieslautakunnan oikaisuasioiden ksittely oli luon-
nehdittu lainkdyttomenettelyksi; sen sijaan muissa oikaisuvaatimusme-
nettelytapauksissa, eli niissi joissa ei ollut erityistd oikaisuelintd, menet-
telyd pidettdneen hallintomenettelynd. Komitean mukaan osa oikaisuvaa-
timusjérjestelmistd oli siis luettavissa hallintoon, osa taas hallintolain-
kayttoon. Jaottelu tuotiin julki ehki hieman selvemmin kuin oikeusturva-
komitean mietinndssi.

Hallintolainkédyttokomitean mielestd menettelymuodoista tarvittiin joka
tapauksessa yleissdinnoksid, ja tillainen sdédntely voisi kuulua suunnitteilla
olevan hallintolainkdyttomenettelyd sddntelevin yleislain tai hallintomenet-
telylain piiriin.%® Kannanotossa omaksuttiin siten hieman toisenlainen lin-
jaus kuin hallinnon oikeusturvakomitean mietinndssi (ja varsinkin KHO:n
oikeusturvakomitean mietintdd koskevassa lausunnossa). Hallintomenette-
lylakiakin pidettiin siis yhtend vaihtoehtona oikaisuvaatimusmenettelysta sdi-
tdmiseen. Yleissddnnoksid olisi komitean mukaan oltava ainakin oikaisu-
hakemusten tekemisesti ja oikaisuasioiden kisittelyssid noudatettavasta me-
nettelystd.%° Timi viittasi tarpeeseen séitdi ainakin osasta oikaisuvaatimus-
menettelysti erikseen, mutta osana laajempaa hallinto- tai hallintolaink&yt-
tomenettelyn yleissdédntelya.

7 Ks. KM 1985:48 s. 99. Mainittua kantaa vedettiin jossakin méérin kuitenkin takaisin, kun
komitea totesi, ettd toisaalta tillaisella sddnnokselld saataisiin oikaisu ulotetuksi kaikkiin ta-
pauksiin, my0s uusiin sdddoksiin, eikd sen tarvitsisi vélttimattd jaykistdd muutoksenhakua.
8 Ks. KM 1985:48 s. 101.

9 Ks. myos KM 1985:48 s. 95. Sen mukaan oikaisuvaatimusmenettelyd voitiin lihentid
muutoksenhakuun siten, ettd asetettiin erityisid vaatimuksia oikaisuvaatimuksen kisittele-
ville ratkaisukokoonpanolle ja noudatettavalle menettelylle. Tédssd lausumassa painotet-
tiin siis erikseen myds péidtoksenteon puolueettomuusfunktiota.
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Oikaisuvaatimusjdrjestelmédn kehittiminen oli kaiken kaikkiaan esilld
kummassakin keskeisessd hallinto-oikeudellisen oikeusturvan linjauksia
tehneessd 1980-luvun komiteamietinndssid. TAma on jo sindnsd merkille-
pantavaa. Oikeusturvakomitean mietinndssi itseoikaisujérjestelmi jopa
niyttdytyi merkittdvimmaissi valossa, kuin aikaisemmin oli totuttu. Toki
itseoikaisulla oli ollut ennenkin merkitysté sdintelemédttoméissd ja nyttem-
min yhi enenevimmassid midrin sdddetyssd muodossa, mutta todellisuu-
dessa oikaisun merkitys oli ollut marginaalinen hallintolainkdytto6n ver-
rattuna. Nytkin mietinndissd keskityttiin toisaalta sdaddettdvadn hallinto-
menettelylakiin tulevien itseoikaisukeinojen arviointiin, ja yhtdiltd sen
kartoittamiseen, kuinka pitkélle kuten mihin asioihin oikaisuvaatimusjir-
jestelméd olisi syyti laajentaa.

Sikdli kuin oikaisuvaatimusjarjestelma suodatti riittdvasti selvid virhei-
td, saatettiin katsoa vaa’an olevan tasapainossa hallintomenettelylain mu-
kaisen virheiden korjaamisjérjestelmén kanssa. Niinpd hallintolainkadytto-
komitea katsoi paineiden yleisen muutoksenhakuun kytketyn oikaisujir-
jestelmén aikaansaamiseen (Ruotsin mallin mukaisen jirjestelméin omak-
sumiseen) olevan olemassa, jos tasapainoa ei saavutettu. Oikaisuvaatimuk-
seen kohdistettiin siten erityisid odotuksia oikeusturvajirjestelmén tehok-
kuus- ja toimivuustavoitteiden toteuttamisessa. Lihtokohtaisesti oikaisu-
vaatimusinstituution katsottiin palvelevan hallintolainkédyton tavoitteita. Siksi
jarjestelmda ei ryhdytty analysoimaan sen kummemmin siséllollisesti it-
sendiseni oikeusturvakeinona. Mietinndissi oltiin muun muassa silld kan-
nalla, ettd oikaisuvaatimusmenettelysti olisi sdddettivi yleissdintelyn ta-
soisesti. Sen sijaan ei ryhdytty lihemmin arvioimaan, millainen sidintelyn
siséllon olisi oltava.

Néin ollen jdi suunnanniytdistd huolimatta loppujen lopuksi avaamatta
se kysymys, miké olisi oikaisujdrjestelmén itsendinen potentiaali hallin-
non oikeusturvajdrjestelmén kehittimisessd. Samalla on kuitenkin muis-
tettava, ettd kehittimissuunnitelmia tehtiin paljolti toisenlaisessa toimin-
taympdristossd kuin nykyéddn. Niinpd esimerkiksi keskusvirastolainkdy-
tolld oli vield tuolloin tdrked merkitys oikeusturvajérjestelméssd, ja 144-
ninoikeuksien asema alemmanasteisen hallintolainkdyton perusyksikkoi-
ni oli edelleen vasta muotoutumassa. Siten ei oikaisuvaatimuksen tekemi-
sen ylemmélle hallintoviranomaiselle katsottu soveltuvan jarjestelmiam-
me, vaan tillaisen hierarkkisen menettelyn eli ylemmille viranomaiselle
tehtdvidn muutosvaatimuksen katsottiin kuuluvan varsinaisen (hallinnon
sisdisen) lainkdyton piiriin.”® Oikaisuvaatimusjirjestelméi nihtiin siten

70 Ks. KM 1985:48 s. 94-95.
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tarpeelliseksi kehittdd sellaisista lahtokohdista késin, joihin jirjestelmim-
me katsottiin antavan mydten — viranomaisen itseoikaisun muodossa. Poik-
keuksen muodostivat ldhinni viranomaisen yhteyteen perustetut erityiselimet,
jotka saattoivat késitelld téllaisia oikaisuja. Oikaisuvaatimusjarjestelméa
nihtiin muutenkin yhteydessi ennen muuta keskusvirastojen toimintaan.”!
Keskusvirastolainkédyton perinteiset puitteet asettivat osaltaan paineita sil-
le, ettd oikaisuvaatimusmenettelyi nihtiin tarpeelliseksi kehittdd lainkdyt-
tomenettelyn suuntaan.

3 OIKAISUJARJESTELMAN KEHITYSKAAREN
PAIKANTAMINEN NYKYTILAAN

3.1 Itseoikaisukeinojen jaotteluista

Kuten historiallisesta tarkastelusta kdy ilmi, itseoikaisujdrjestelmén ydin
oli alun perin sddnteleméttoméssd itseoikaisussa. Oikeustiede muovasi
keskeisessd méirin jarjestelmin kiyttdalaa. Keskeiseksi kysymykseksi tuli
sen selvittiminen, milloin itseoikaisu paitoksen oikeusvoimavaikutuksen
vuoksi oli mahdollista ja milloin taas ei. Vaikka sdéntelemiton itseoikaisu
pyrittiin nikeméiin joustavana virheiden korjaamiskeinona, sen kdyttami-
nen ei oikeustieteen késitemddrittelyjen vuoksi ollut aina ongelmatonta ja
selvad. Hallinnon kehittdmisen ja oikeudellisten olojen muuttumisen vuoksi
vaatimuksia itseoikaisujdrjestelmin kehittamiseksi alkoi tulla moneltakin
suunnalta.

Oikaisuvaatimusjirjestelmén esille nousu omaksi oikeusturvakeinokseen
johtui keskeiselld tavalla hallinnon luonteen muuttumisesta. Kasvavasta
massahallinnosta aiheutuvat paineet johtivat vihitellen oikaisuvaatimusta
koskeviin lainsdddantotarpeiseen ja -toimiin eri hallinnonaloilla. Vihitel-
len ei nédyttinyt tyydyttavilti sekidin, ettd ainoastaan ylimiirdisestd muu-
toksenhausta hallintoasioissa annetun lain 12 § sdédnteli ilmeisten kirjoi-
tus- ja laskuvirheiden oikaisemista yleisemmaélli tasolla. My0s asiavirheen
korjaamisesta alettiin kaivata yleissddntelyd, vaikka kdytdnnon tilanne oli
johtanut siihen, ettd tédllaisesta oikaisusta oli joukko erityissddnnoksid.

"1 Vrt. KHO 1986 111 s. 295. KHO painotti samoin oikaisuvaatimusjirjestelméin merkitys-
td keskusvirastojen toiminnan yhteydessd. Hallintolainkdyttokomitean mietinnostd anta-
massaan lausunnossa se totesi, ettd voitiin harkita oikaisumenettelyn kehittdmistd niissd
asiaryhmissd, joissa KHO toimii ensimmaéisend muutoksenhakuasteena.
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Kédynnissid oleva kehitys oli kaiken kaikkiaan vieméssi siihen suuntaan,
ettd viranomaisen itseoikaisusta sdéddettdisiin yhd laajemmin kirjoitetun
lain tasolla. Taméa merkitsi sen tosiasian tunnustamista, ettei sadntelemai-
ton itseoikaisu ollut enédé aikoihin tiyttinyt niitd odotuksia, joita sille alun
perin oli asetettu.

Hallinnossa olevien virheiden korjaaminen on siirtynyt yhéd selvem-
min lakiperusteiselle pohjalle. Kehityksen suunta on siis ollut itseoikai-
sukeinon oikeudellistumisessa. Merkittavind virstanpylvdind voidaan pitda
vuonna 1983 sidddettyyn hallintomenettelylakiin siséltyvén itseoikaisu-
jirjestelmin aikaansaamista. Télld sdédntelylld on tavoiteltu, vastaavalla
tavalla kuin oikaisuvaatimusjérjestelmaissi, itseoikaisun tehostamista eli
virheiden korjaamisen helpottamista ja sitd kautta laajentamista hallinto-
koneistossa. Osa uudistustoimista on siten koettu tarpeelliseksi suunnata
hallinnon menettelyllisen yleissdédntelyn puolelle eikd pelkistdén varsi-
naista muutoksenhakua edeltdvin oikaisuvaatimusjérjestelmén kehittdmi-
seen.

3.2 Millaiseksi oikaisujirjestelmi on muodostunut Ruotsissa

Hallintolainkdyton kehittimisen tarkastelusta on kdynyt ilmi, ettd Suo-
messa seurattiin varsin tarkasti Ruotsin itseoikaisujirjestelmén uudistus-
suunnitelmia. Siind, kun hallinnon oikeusturvakomitea peilasi kisityk-
siddn Ruotsissa vuonna 1981 annettuun komiteamietintoon (forvaltnings-
rittsutredningen, SOU 1981:46), hallintolainkdyttokomitea saattoi hakea
vertailuaineistoa seuraavasta valmisteluvaiheesta, hallintomenettelylaki-
ehdotusta koskevasta mietinnostd (SOU 1983:73), johon itseoikaisua kos-
kevat ehdotukset nyttemmin siséltyivit. Vaikka ruotsalainen malli omak-
suttiin my6hemmin joillakin erityisaloilla, kehityksen piilinja pysyttdy-
tyi Suomessa tietoisesti omalla tielldén, joka oli omaksuttu vihitellen his-
torian kuluessa. Tdssid pdilinjassa oli keskeistd tasapainon hakeminen hal-
lintomenettelylakiin (nykyiseen hallintolakiin) sisédltyvén virheen korjaa-
misjdrjestelmén ja oikaisuvaatimusjdrjestelmin vélilld. Se, ettd Suomes-
sa olisi omaksuttu Ruotsin hallintolakiin sisdltyvin kaltainen virheiden
korjauskeino, olisi vastaavasti saattanut muuttaa suhtautumista oikaisu-
vaatimusinstituution kehittimiseen. Ilmeisesti oikaisuvaatimusjirjestel-
min laajentamisen tarve olisi koettu pienemmaksi kuin tuolloisissa olois-
sa oli esill4.

Vastaavalla tavalla kuin Suomessa, itseoikaisukysymykset olivat nous-
seet myos Ruotsissa esille tarpeesta laskea painopistettéd valitusjirjestel-
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missi ja helpottaa sitéd kautta valitusviranomaisten toimintaa.”” Siintele-
miton itseoikaisu puolestaan koettiin jirjestelmidné jossakin médrin on-
gelmalliseksi, kun oikaisun tekeminen saattoi edellyttdd viranomaiselta
hyvinkin tarkkapiirteisid hallintopédédtoksen oikeusvoimaan liittyvii tulkin-
toja. Vaikka sdintelemittomisti itseoikaisusta ei haluttukaan sinéinsé luo-
pua, tarve itseoikaisujérjestelmén ohjaamiseen uusille urille oli olemassa.
Kehittdmistoimien suuntaviivoja tarkasteltiin 1dhinna siltd pohjalta, missd
miirin itseoikaisusta oli sdddettdvd lakiperusteisesti. Millaiseksi oikaisu-
jarjestelma olisi tarkoitus jirjestdd sisédllollisesti, ndytti jadvan sivummal-
le. Esimerkiksi vertailua eri oikaisukeinojen vililld ei valmisteluasiakir-
joihin sen laajemmin siséltynyt.

Lakiperusteisen jirjestelmin aikaansaamisen keskeisend ldhtokohtana
oli joka tapauksessa kuitenkin se, ettei hallintolakiin otettavalla yleissdin-
nokselld oikaisusta luotaisi uutta valitusastetta (en ny besvérsinstans”).
Tdmin vuoksi ei ehdotettu tdysiméadriistd oikaisuvaatimusmenettelyd vaan
uudelleen harkintaa (omprovning) valituksen yhteydessa. Lisdedellytyk-
seksi oikaisulle asetettiin, ettd sen tulisi tapahtua nopeasti ja yksinkertai-
sesti, eikd se saisi tapahtua toisen asianosaisen vahingoksi. Kdytinnossa
tami merkitsi sitd, ettd oikaisuvaatimusta voitaisiin kdyttdd vain yhden
asianosaisen asioissa, joissa paitos oli asianomaiselle kielteinen tai muu-
toin merkittivi.”?

Oikaisu ja valitus yhdistettiin siten osaksi samaa kokonaisuutta.” T#ll4
pyrittiin varmistamaan itseoikaisujirjestelmin riittdvi tehokkuus. Vertai-
lun vuoksi voidaan todeta, ettd suomalaisessa komiteavalmistelussa oli
nimenomaan epdilty hallintomenettelylakiin tulevan virheiden korjaamis-
jarjestelmén toimivuutta, kun sitd ei ollut kytketty Ruotsissa ehdotetun
mukaisesti varsinaiseen muutoksenhakuun. Ruotsalaisessa jdrjestelyssi
viranomainen joutui siis valituksen yhteydessi tavalla tai toisella kiymiin
lavitse itseoikaisun edellytykset, kun taas suomalaisessa mallissa hallinto-
menettelylakiin sisédltyvi itseoikaisukeino kulki omaa tietdédn erilldin va-
lituksesta. Suomalaisesta nikokulmasta voitiin kuitenkin kysyéd, kumpi
jarjestelmd loppujen lopuksi takasi tehokkaamman virheiden karsimisen.
Ruotsissakaan ei ollut lainsédétéjén toisensisiltoisistd yrityksistd huolimatta
takeita siitd, ettei viranomainen ryhtyisi tutkimaan oikaisuedellytyksid ta-

72 Ks. SOU 1981:46 s. 137 ss., SOU 1983:73 5. 149 ja prop. 1985/86:80 s. 12.
73 Ks. Bohlin — Warnling-Nerep s. 186.

74 Ks. SOU 1981:46 s. 139: Det bor emellertid inte ske pa sé sitt, att ett dverklagande far
ske endast om parten utan framgang forst sokt fa till staind en omprévning av beslutet. I
stéllet bor omprovningen byggas in som ett forsta led i besvirsprocessen.”
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valla, joka rinnastui muutoksenhakuun. Joka tapauksessa kummassakin
maassa jdrjestelmin toimivuus riippui paljolti siitd, milld tavalla viran-
omainen kdytdnnossi suhtautui itseoikaisukeinojen kdyttdmiseen.

Oikaisuvaatimuksesta (omprovning av beslut) sdddetddn Ruotsin hal-
lintolaissa (forvaltningslag, 1986:223) nykyiin seuraavasti:

27 §. Finner en myndighet att ett beslut, som den har meddelat som
forsta instans, dr uppenbart oriktigt pa grund av nya omstindigheter
eller av ndgon annan anledning, skall myndigheten éndra beslutet, om
det kan ske snabbt och enkelt och utan att det blir till nackdel f6r nagon
enskild part. Skyldigheten giller dven om beslutet 6verklagas, savida
inte klaganden begér att beslutet tills vidare inte skall gélla (inhibition).

Skyldigheten giller inte, om myndigheten har 6verlamnat handling-
arna i drendet till en hogre instans eller om det i annat fall finns sérskil-
da skél mot att myndigheten dndrar beslutet.

28 §. Ett overklagande av en myndighets beslut forfaller, om myndighe-
ten sjdlv dndrar beslutet sa som klaganden begir. I sa fall tillampas inte
24 och 25 §8.

Andrar myndigheten beslutet pa annat sitt @n klaganden begér, skall
overklagandet anses omfatta det nya beslutet, om inte avvisning skall
ske enligt 24 §.

Ruotsin vuoden 1986 hallintolakiin siséllytetyn oikaisusdéntelyn 1dhtokohtana
on ndin se, ettd valituskirjelmi jdtetddn aina padtoksen tehneelle viranomai-
selle.”> Asian oikaisuasiana esille tulo piitoksentekoviranomaisessa var-
mistuu tdmin menettelyvaiheen kautta. Oikaisu (asian uudelleen késittely
viranomaisessa) voi tapahtua siten valitusprosessin yhteydessid’®, mutta on
huomattava, ettd oikaisu voidaan tehdd myos valituksesta erilldin.”” Vii-
meksi mainitun 1dhtokohdan tarkoituksena on sidilyttii jarjestelmén jousta-
vuus eli sen toimiminen myos valituksen ulkopuolisissa tilanteissa.
Viranomaisen tulee (skall) suorittaa oikaisu laissa sdddettyjen edellytys-
ten (paitoksen ilmeisen virheellisyyden) vallitessa. Viranomaisen roolia paa-
toksenteossa on pyritty kuvaamaan mainitulla ’skall”’-lausumalla, miké vies-
tittdd médritystd harkinnanvarasta yhdistyneeni tehokkuustavoitteisiin.”®
Oikaisuedellytysten perusteella on edelleen paiteltdvissi, ettd vain selvésti

75 Tillainen sédntely sisiltyy FPL 23 §:één.
76 Esimerkiksi 28 § koskee 27 §:ii tidydentiien oikaisua valituksen yhteydessi.
77 Ks. Bohlin — Warnling-Nerep s. 187 ja Hellners — Malmqvist s. 320.

78 Qikaisua ei siten ole haluttu tehdi viranomaiselle liian velvoittavaksi, mihin “bor’-sa-
nan kdytto olisi viitannut, eikd harkinnaltaan myoskéin liian viljaksi, mitd ”far”-sana olisi
puolestaan ilmentényt. Ks. SOU 1983:73 s. 154.
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virheellisten pédtdsten on tarkoitus tulla oikaistuiksi tdssd menettelyssd.”
Vastaavasti viranomaisen ei oleteta menevin kovinkaan syvillekédyviin har-
kintaan ndiden edellytysten arvioinnissa. Valitus raukeaa oikaisun johdosta
vain, jos valittajan vaatimukset hyviksytiddn kokonaisuudessaan. Jos pdé-
tostd oikaistaan muulla tavoin kuin valituksessa on vaadittu, valitusproses-
si jatkuu eli valitus siirtyy valitusviranomaisen ratkaistavaksi.

Vaikka hallinto-oikeudellisen oikeusturvan ydin on valitusinstituutiossa,
viranomaisen suorittamaan hallintopditoksen (itse)oikaisuun kohdistuu
Ruotsissa kaiken kaikkiaan selkeitd oikeusturvaodotuksia. Hallintolakiin
siséltyvilld itseoikaisukeinolla on tirked merkitys muun muassa hallinnon
oikeusturvajirjestelmin tehostamisen kannalta, vaikka silld ei olekaan sa-
manlaista itseniistd oikeussuojakeinon roolia kuin suomalaisessa jirjestel-
missd. Sddntelemdttomille itseoikaisulle ndytetddn myds annettavan edel-
leenkin tirked merkitys hallintolaissa ja erityislaeissa olevasta sdédntelysté
riippumatta.®® Niinp# hallintopditoksen oikeusvoimaoppiin liittyvit kysy-
mykset ovat keskeisesti esilld doktriinissa itseoikaisua koskevissa yhteyk-
sissd. Sikdli kuin oikeusvoimaoppi ei aseta estettd, hallintoviranomaisilla
katsotaan olevan oikeus ja tarvittaessa velvollisuus pdidtoksen “oikaisemi-
seen”, vaikka itseoikaisua koskevaa nimenomaista sdfinndstd ei olisikaan.

Toisaalta on huomattava, ettei hallintolaissa oleva oikaisujédrjestelma ole
kaikilta osin kdynnistynyt eiké ilmeisesti myohemminkiin vaikuttanut niin
tehokkaasti, kuin alun perin toivottiin. Mahdollisesti viranomaiskoneisto
ei ole mieltdnyt jdrjestelméssi olevaa potentiaalia virheiden tehokkaaseen
korjaamiseen tai oikaisuedellytyksid luetaan silld tavoin viljisti, ettei edel-
lytysten ole useinkaan katsottu tiyttyvédn. Ruotsissa onkin pohdittu mah-
dollisuuksia oikaisujérjestelmén laajentamiseen. Varteenotettavana vaih-
toehtona on tuolloin tuotu esiin se, ettd hallintolaissa olevaa jérjestelmad
kehitettdisiin sellaiseen muotoon, jossa oikaisuvaatimus olisi pakollinen
vilivaihe ennen valitusta.®! Titd kehittimisvaihtoehtoa, joka vastaa siis

7 Ks. prop. 1985/86:80s.77: Mot denna bakgrund ér det normalt inte limpligt att myndighe-
ten gor en grundlig omprovning av varje beslut som 6verklagas. I stillet bor myndigheten
gora ett urval s att den fortriadesvis tar sig an sadana drenden dir det redan vid en genom-
lasning av klagandens skrivelse och det dverklagade beslutet framstir som sannolikt att
beslutet bor dndras. Motsvarande géller naturligtvis, om en part i annan form &n genom ett
overklagande fister myndighetens uppmérksamhet pa att ett beslut har blivit oriktigt.” Ks.
my0s SOU 1983:73 s. 156-157.

80 Ks. Bohlin — Warnling-Nerep s. 168 ja 182 seki Hellners — Malmqvist s. 315 ja's. 328 ss.
81 Ks. Ds 1998:42 5. 78 ss. Ks. erityisesti s. 120, jossa on todettu seuraavaa: Genom den
foreslagna reformen Gkar forutséttningarna for den enskilde att pa ett enkelt sitt begéra
omprovning och fa till stand dndring av beslut som han upplever som felaktiga. Reformen
kan antas leda till att felaktiga beslut i storre utstrickning 4n hittills kommer att helt eller
delvis dndras av den myndighet som har meddelat beslutet.”
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paljolti Suomen oikaisuvaatimusjérjestelméé, on perusteltu sen tehokkuu-
della selvempien virheellisyyksien korjaamisessa. Suunnitelmat eivit ole
kuitenkaan johtaneet lainsiidintotoimiin.®? Jirjestelmin kaavailtua laa-
jentamista on saatettu kritisoida silld, ettd tédllainen pakollinen vélivaihe
ennen mahdollisuutta turvautua varsinaiseen muutoksenhakuun saattaa johtaa
joissakin tapauksissa tarpeettomaan byrokratiaan.

Hallintolain mainitun yleissidintelyn lisdksi Ruotsissa on erityissdin-
noksid oikaisusta muun muassa verotuksen ja sosiaalivakuutuksen alalla.
Verotuslakia (taxeringslag, 1990:324) valmisteltaessa oli esilld kysymys
pakollisen oikaisuvaatimusvaiheen aikaansaamisesta. Ajatuksesta kuiten-
kin luovuttiin, koska toimivuussyisté ei haluttu niihin asioihin uutta rat-
kaisuporrasta. Voimassa olevasta verotuslaista voidaan mainita mahdol-
lisuus oikaisuun muutoksenhaun yhteydessi (6:6 §).5* Sosiaalivakuutuk-
sessa (lag om allmén forsikring, 1962:381, 20:10ja 11 §) oikaisuvaatimus
eroaa yleissdéntelystd siind, ettd se on médrityissd tapauksissa muutok-
senhaun pakollinen esivaihe.?* Suomalaista jirjestelméd laajemman vir-
heiden korjaamisjdrjestelmin omaksuminen hallintolaissa ei siten ole pois-
tanut tarvetta valituksen pakolliseksi esivaiheeksi luokiteltavan oikaisu-
vaatimuskeinon omaksumiseen. Osin historiallisista syistid oikaisuvaati-
mukselle ei ole kuitenkaan muodostunut samanlaista laajempaa kaytto-
alaa kuin Suomessa.

3.3 Itseoikaisusta hallintolain mukaan

Vuonna 1983 voimaan tulleeseen hallintomenettelylakiin siséllytettiin yleis-
sadnnokset varsinaisesta ja teknisluonteisesta itseoikaisusta, ja hallinto-
laissa on osaltaan jatkettu titd siéntely#.%> Varsinaisella itseoikaisulla tar-

82 Ks. prop. 2002/03:62 s. 14-15. Ruotsissa on Katsottu, etti sikili kuin oikaisuvaatimus-
jarjestelmad kuitenkin halutaan laajentaa, sen tulee tapahtua erityisaloittain, ei yleissdén-
telyn tasoisesti. Ks. vield Lavin, FT 1998 s. 296 ss.

83 Ks. verotuksen oikaisujirjestelméstid Bergstrom, Juhlajulkaisu Edward Andersson s. 13 ss.
8 Ks. myds Ds 1998:42 s. 49-60 sekd Bohlin — Warnling-Nerep s. 189-191.

8 Hallintomenettelylain mukaan asiavirheen korjaamisen edellytyksend oli (26 §), ettd
paitos perustui selvisti virheelliseen tai puutteelliseen selvitykseen taikka ilmeisen vii-
rddn lain soveltamiseen. Asiavirhetti ei saanut korjata asianosaisen suostumuksetta. Kir-
joitusvirheen korjaaminen (27 §) tuli taas kysymykseen, jos pditoksessd oli ilmeinen Kir-
joitus- tai laskuvirhe. Virhettd ei saanut kuitenkaan korjata, jos korjaaminen johti asian-
osaiselle kohtuuttomaan tulokseen. Hallintomenettelylaissa sdéddettiin vield korjaamisme-
nettelystd (28 §). Huomattakoon, ettd hallintomenettelylaissa ei puhuttu oikaisusta tai itse-
oikaisusta, vaan virheiden korjaamisesta. T4lld haluttiin korostaa jérjestelmén itsendistd
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koitetaan asiavirheen korjaamista ja teknisluonteisella itseoikaisulla taas
kirjoitusvirheen korjaamista. Vastaavantyyppistd sddntelyé sisdltyy myos
erityislakeihin.® Hallintomenettely4 koskevan yleislain virheiden korjaa-
missddnnosto ei ole siten poistanut tarvetta erityissddnnosten aikaansaa-
miseen. Namai yleis- ja erityissddnnokset muodostavat oman kokonaisuu-
tensa sikdli, ettei niitd ole kytketty varsinaiseen muutoksenhakuun. Kysy-
mys on samalla oikaisuvaatimuksesta selkeisti erillisestd jarjestelmasta.

Hallinnon péitdksentekomenettelyn yleislain taustalla voidaan nihda
tarve korjata tehokkaasti muun muassa massahallinnon virheitd mutta sa-
malla institutionalisoida hallintopdétdksen itseoikaisumahdollisuutta ylei-
semminkin. Hallinnon oikeusturvakomitea totesi aikoinaan itseoikaisun
tehostamiseen tihtddvien sddnndsten olevan hallintomenettelylakiehdotuksen
tarkeimpid uudistuksia.?’ Ttseoikaisusiddnnokset muodostivatkin hallinto-
menettelylaissa oman kokonaisuutensa, jossa oli kysymys tdmin instituu-
tion tunnustamisesta osana oikeusturvajérjestelmid. Keskeistd sdédntelys-
séd oli mahdollisuus asiavirheen eli pddtoksen sisdllon korjaamiseen. TAma
laajensi lakiperusteista virheiden korjaamista materiaalisten virheiden ta-
solle. Laajemmassa mielessd timé itseoikaisukeinon lainsdadintojérjeste-
ly heikensi sdénteleméttomin itseoikaisun merkitysti entisestiin.®® Kehi-
tys onkin johtanut ajan my&6té sithen, ettd hallintopéitoksissi olevien vir-
heiden oikaisemiselta edellytetddn yha selvemmin lakiperusteisuutta, vaikka
oikeusvoimaoppi sindnsi sallii hallintop&détdksin ratkaistuun asiaan puut-
tumisen joissakin tapauksissa ilman kirjoitetun lain tukeakin.®’

luonnetta oikaisuvaatimusinstituutioon verrattuna. Ks. Lavo 1/1979 s. 243. Vertailun vuoksi
voidaan vield todeta, ettd myds Ruotsin hallintolaissa (forvaltningslag, 26 §) sdddetddn
kirjoitus- ja vastaavien virheiden oikaisusta.

86 Esimerkiksi henkilotietolain (523/1999) 29 §, verotusmenettelysti annetun lain (1558/
1995) 55 ja 56 § seki sairausvakuutuslain (1224/2004) 17:5 §.

87 Ks. KM 1981:64 s. 169.

8 Vield Merikosken oppikirjassa Hallinto-oikeuden oikeussuojajirjestelmi sdéintelemé-
ton itseoikaisu néyttaytyi lakisditeistd itseoikaisua (oikaisuvaatimusta) keskeisemmaéssi
roolissa. Tdmd sitoi tarkastelun historialliseen taustaansa, lahinnd Stahlbergin ajatteluun.
Myohemmaissékin vaiheessa kuten hallintolainkédyttokomitean mietinndssé viitattiin sdén-
teleméttoméin itseoikaisuun voimassa olevaan oikeuteen kuuluvana jéarjestelméni. Hal-
lintolainkdyttokomitea ei sindnsa pitdnyt hyvéna tillaisen jarjestelmin olemassa oloa, vaan
se katsoi, ettd hallintotoiminnassa tuli olla edellytykset tehdi oikaisu selvien periaatteiden
tai normien perusteella. Ks. KM 1985:48 s. 89 ja 91. Ks. my06s Lavo 1/1979 s. 249, jossa
todettiin, ettei itseoikaisu ollut saanut kidytinnossd suurtakaan merkitystd sellaisissa ta-
pauksissa, joihin ei soveltunut mikédin oikaisemisen nimenomaan mahdollistava sddnnos.

89 Ks. Kulla s. 219 ja 222. Kulla on todennut oikeusvarmuuden edellyttivin, ettd hallinto-
viranomainen voi paitoksenteon jilkeen vain lain mukaisin edellytyksin oikaista virheel-
listd padtostdan. Samoin Midenpid lukee hallintopéatoksen itseoikaisukeinoiksi ainoastaan
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Rakenteellisena ldhtokohtana télle hallinnon paitoksentekomenettelyn
yhteydesséd sddnnellylle jarjestelmélle on, ettei sitd ole alun perinkiin eli
hallintomenettelylakia siddettiessi kytketty muutoksenhakuun.?® Néin oli
vanhastaan asian laita sddnteleméttomin itseoikaisun ja valituksen vililla.
Hallintomenettelylaissa timéi 1dhtokohta merkitsi tietoista kannanottoa koko
itseoikaisujarjestelmén kehittdmiseen. Itseoikaisujdrjestelmdd pidettiin
kaikesta huolimatta poikkeuksellisena tapana oikaista hallintopiditoksen
virheellisyyttd. Siksi kehittimistoimet haluttiin siis suunnata valituksesta
erillisen oikeussuojakeinon aikaansaamiseen. Itseoikaisun kytkemisen
muutoksenhakujirjestelméén todettiin vain mutkistavan oikeussuojajérjes-
telmii ja hidastavan yleensi oikeussuojan saamista.”! Kanta poikkesi Ruot-
sissa omaksutusta peruslinjasta. Hallintomenettely- ja nykyisen hallinto-
lain itseoikaisujédrjestelmé toimii niin erdédnlaisena vaihtoehtoisena tapa-
na korjata hallintop#itoksen virheitd.’” Tamin katsotaan takaavan maini-
tun itseoikaisujdrjestelmén tehokkuuden, mutta silld on vaikutuksensa koko
oikeussuojajirjestelmédn toimivuuteen. Muutoksenhakuviranomaisen on
kuitenkin sovitettava oma menettelynsi korjaamismenettelyyn.®?

lakisditeiset eli hallintolakiin ja oikaisuvaatimusjirjestelmiin sisdltyvit korjauskeinot.
Oikeusvoimavaikutukseen liittyvit kysymykset hallintoasian uudelleen késittelysté kulke-
vat siten suomalaisessa doktriinissa — toisin kuin Ruotsissa — erilldén itseoikaisusta. Ks.
hallintopditoksen oikeusvoimasta Kulla s. 97-98 ja Mdenpcid s. 383-387. Sekid Kulla ettd
Mienpéd sijoittavat hallintopdédtoksen oikeusvoimavaikutuksen korkealle paljolti oikeus-
varmuus- ja hallintotoiminnan ennakoitavuussyistd. Ldhestymistavasta riippumatta viran-
omaisella on tietyissd tapauksissa kuitenkin oikeus asian uudelleen kisittelyyn laissa séd-
dettyjen tilanteiden ulkopuolellakin. Titd kysymysti eli hallintopédtoksen itseoikaisua voidaan
tarkastella nykydidn myos luottamuksensuojan nidkokulmasta. Ks. esimerkiksi Mdenpdid s.
393-394 ja Suviranta, LM 2004 s. 1434.

%0 Ks. HE 88/1981 vp s. 55: "ltseoikaisun luonteen takia valituksen edellytykseksi ei sovi
sen vaatiminen, ettd asianosainen on pyytinyt oikaisua hallintoviranomaiselta. Itseoikaisun
kytkeminen tdhédn tapaan muutoksenhakujérjestelméidn mutkistaisi oikeussuojajirjestelmié
jayleensa hidastaisi oikeussuojan saamista. Siksi hallintoviranomaisten itseoikaisuvaltaa olisi
laajennettava itsendisend jarjestelmini ja erillddn muutoksenhakujérjestelméstd.”

91 Ks. Lavo 1/1979 s. 252.

92 Ks. HE 88/1981 vp s. 55. Itseoikaisupyynnén tekeminen on hallintolaissa siten mahdol-
lista ennen ja jélkeen valituksen, mutta kuitenkin viimeistéédn viiden vuoden kuluessa péi-
toksen tekemisestd (HL 52.1 §). Rajana on muutoksenhaun ratkaiseminen valitusviran-
omaisessa, koska hallintolainkadyttopditos tulee tuolloin hallintopéitoksen tilalle. Selvyy-
den vuoksi HL 53.2 §:ssi on vield todettu, ettei korjaamisasian késittely vaikuta valitus-
ajan tai muun médrdajan kulumiseen.

93 HL 53 §:n 2 momentissa pyritdin varmistamaan se, ettid oikaisu- tai muutoksenhakuvi-
ranomainen saa tietdd itseoikaisuasian vireilldolosta ja siind tehtdvistd padatoksestd. Kay-
tdnnossd on pidetty tarkoituksenmukaisena, ettei muutoksenhakuviranomainen tee paitos-
td asiassa ennen kuin korjaamispéitos on annettu ja toimitettu sille. Muutoksenhakuviran-
omaisella on siten tiedossaan korjaamisasiassa tehdyn pddtoksen siséltd, ennen kuin se
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Asiavirheen korjaamisen edellytyksend on nykyisen hallintolain mu-
kaan ensinnikin se, ettd pdétos perustuu selvésti virheelliseen tai puutteel-
liseen selvitykseen taikka ilmeisen véirién lain soveltamiseen.”* Itseoi-
kaisumahdollisuus kytketdédn siten ainoastaan selvimpiin (kiistattomiin)
virheisiin, miké johtuu tdmin jédrjestelmén luonteesta. Oikaisuedellytys-
ten harkinnassa ei toisin sanoen edellytetd kovinkaan syvéllekédyvaa tul-
kintaa. Lihtokohta on realistinen, koska paditoksenteko kuuluu samalle eli
paitoksentekoviranomaiselle. Hallintopédétostd rasittaa tuossa tilanteessa
sellainen valmisteluvirhe tai -puute, jonka voidaan arvioida heijastuvan
lopputulokseen eli pdédtoksen lainmukaisuuteen, tai padtds perustuu sel-
visti virheelliseen lain tulkintaan.” Kéytinnossd nimi edellytykset kyt-
keytyvit toisiinsa. Itseoikaisun tarve johtuu néet kdytdnnossid yleisimmin
siitd, ettd tosiseikkojen virheellinen tai puutteellinen selvittiminen on ai-
heuttanut laintulkintavirheen.

Uutta hallintolaissa on se, ettd asiavirheen korjaamisen edellytyksid on
laajennettu, ja ne on ulotettu nyttemmin myods menettelyvirheisiin®. Me-
nettelyvirheelld tarkoitetaan tissd tilanteessa sitd, ettd pddtds on syntynyt
esimerkiksi viranomaisen virheellisen kokoonpanon tai kuulemisvirheen
vuoksi virheellisessd jirjestyksessd. Laajennus on johtunut paljolti jousta-
vuus- ja tarkoituksenmukaisuussyistd — tarpeesta siirtdd ndidenkin virhei-
den korjaaminen valitusviranomaisesta hallintoviranomaisen tehtédviksi.
Hallintolaissa on my0s kavennettu asianosaisen suostumuksen merkitys-
td. Asianosaisen suostumusta vaaditaan ldhtokohtaisesti silloin, kun péé-
tostd korjataan asianosaisen vahingoksi.”” Suostumusta ei kuitenkaan vaa-

tekee oman lainkdyttopaidtoksensd. Jos tdlloin havaitaan, ettd korjaamispéitos tayttdd ne
vaatimukset, jotka asianosainen oli esittinyt hakiessaan muutosta alkuperdiseen paatok-
seen, muutoksenhakuviranomainen saattaa todeta paédtoksessiin, ettei asianosaisella enédd
ole oikeussuojan tarvetta. Ks. HE 88/1981 vp s. 57.

% HL 50 §:n 1 momentin mukaan jos p#itds perustuu selviisti virheelliseen tai puutteelli-
seen selvitykseen taikka ilmeisen vidirddn lain soveltamiseen taikka paddtosti tehtdessd on
tapahtunut menettelyvirhe, viranomainen voi poistaa virheellisen péditoksensa ja ratkaista
asian uudelleen. Edelleen 2 momentin mukaan péitds voidaan korjata asianosaisen eduksi
tai vahingoksi. Pddtoksen korjaaminen asianosaisen vahingoksi edellyttdd, ettd asianosai-
nen suostuu paidtoksen korjaamiseen. Asianosaisen suostumusta ei kuitenkaan tarvita, jos
virhe on ilmeinen ja se on aiheutunut asianosaisen omasta menettelysté.

9 Ks. HE 88/1981 vp s. 55 ja Mdienpiidi, Hallintolaki s. 318. Jérjestelmissi ei siten tihditid
sithen, ettd hallintoviranomainen tutkisi korjaamismenettelyssd jo ratkaisemansa asian
perinpohjaisesti uudelleen ja antaisi sen perusteella uuden ratkaisun.

% Ks. menettelyvirheiden tyypittelystid Mdenpdici s. 446. Méenpdi on todennut (s. 447),
ettd vaikka miké tahansa menettelyvirhe mahdollistaa padtoksen poistamisen ja asian uu-
delleen ratkaisemisen, tarkoituksena kuitenkin on, ettd vain pditokseen olennaisesti tai
muuten selvisti vaikuttanut menettelyvirhe voidaan korjata. Ks. myos Kulla s. 223.

7 Moniasianosaisissa asioissa suostumus vaaditaan jokaiselta asianosaiselta erikseen. Ks.
HE 7272002 vp s. 105 ja Niemivuo — Keravuori s. 336-337.
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dita, jos virhe on ilmeinen ja se on aiheutunut asianosaisen omasta menet-
telystd (HL 50.2 §). Luottamuksensuojaan liittyvit ndkokohdat eivit nédin
ollen ole estdneet kaventamasta asianosaisen suostumuksen vaatimusta
asianosaiselle haitallisissakin itseoikaisupdidtoksissd. Punninnassa ovat
vaikuttaneet hallinnon toimivuuteen liittyvit ndkdkohdat. Itseoikaisun edel-
Iytykset on kuitenkin rajattu tiukasti, ja niiden tulkinnassa on annettava
merkitystd muun muassa suhteellisuusperiaatteelle.

Kirjoitusvirheen korjaamisella tarkoitettiin hallintomenettelylaissa il-
meisté eli selvii kirjoitus- tai laskuvirhettd, kun taas hallintolaissa myos
muu niihin verrattava selvé virhe voi tulla korjatuksi tdssd menettelyssi
(51 §).%8 Asiavirheen korjaaminen on viranomaisen harkinnassa, kirjoitus-
virheen korjaaminen on taas viranomaisen velvollisuus. Virhettd ei kui-
tenkaan saa korjata, jos korjaaminen johtaa asianosaiselle kohtuuttomaan
tulokseen, eikd virhe ole aiheutunut asianosaisen omasta menettelysta.
Kirjoitusvirheen korjaamisellakin on siten luottamuksensuojaan liittyviit
rajansa.

Hallintolain sddntelemissd itseoikaisujdrjestelmisséd pyritddn kaiken
kaikkiaan vain selvimpien virheiden korjaamiseen. Kysymys on erédénlai-
sesta itseoikaisujirjestelmin minimistd tai ytimesti. Ainakin téillaiset lais-
sa yksiloidyt virheellisyydet tulisi saada tehokkaasti pois pdivéjirjestyk-
sestd. Siksi on pidetty perusteltuna sdétdd asiasta yleislaissa sitomatta jér-
jestelméd tiukkoihin midridaikoihin taikka vireillepanovallan suhteen pel-
kistddn asianosaisuuteen. Siind kun oikaisuvaatimus on kytketty 1dhto-
kohtaisesti asianosaisuuteen, hallintolain mukainen itseoikaisu voidaan siis
suorittaa myos viranomaisen itsensi aloitteesta.”® Asian vireilletulokyn-
nys on alempi kuin oikaisuvaatimuksessa. Menettely on muutenkin jérjes-
tetty mahdollisimman joustavaksi ja yksinkertaiseksi, joskin tdtd koske-
vaa sdintelyéd on hienokseltaan lisitty.'® Vaikka virheen korjaamissiin-
nosto sisdltdd viranomaisen ja asianosaisen toimintaa ohjaavaa siintelyi,

% HL 51 §:n 1 momentin mukaan viranomaisen on korjattava pédtoksessiin oleva ilmei-
nen kirjoitus- tai laskuvirhe taikka muu niihin verrattava selvd virhe. Sdénnoksen 2 mo-
mentin mukaan virhettd ei saa kuitenkaan Kkorjata, jos korjaaminen johtaa asianosaiselle
kohtuuttomaan tulokseen, eiki virhe ole aiheutunut asianosaisen omasta menettelysti.

9 My6s muun kuin piitoksen tehneen viranomaisen on katsottu voivan olla aloitteenteki-
jand asiassa. Ks. Niemivuo — Keravuori s. 340.

100 Korjaamisasian vireille tulosta ja kisittelystd (HL 52 §) seki korjaamismenettelysti
muutoinkin (53 §) sdddetddn aikaisempaa tismillisemmin. Menettelyd on esimerkiksi tdy-
dennetty sddnnokselld (53.1 §) viranomaisen oikeudesta madritd padtoksen tiytintoonpa-
no keskeytettiviksi tai kieltdd padtoksen tdytintoonpano korjaamisasian kisittelyn ajaksi.
Ks. HE 72/2002 vp s. 37.
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saantelytiheys on kuitenkin pidetty samalla rajattuna. Selvini tavoitteena
on ollut, ettei menettelysti tulisi litan formaalista.

Hallintolain itseoikaisujirjestelmaélli tavoitellaan oikeusturvanédkokoh-
tien ohella hallinnon luotettavuutta — siti, ettd hallinto nojautuu toimin-
nassaan oikeisiin (lainmukaisiin) ratkaisuihin. Koska hallintolaki on lain-
saadintotoimena varsin uusi, korjaamisjérjestelmédn muoto ja kédyttoala on
venytetty sellaiseksi kuin jdrjestelmiin katsotaan antavan mydten ja kuin
nykyisissi oloissa katsotaan perustelluksi. Kun oikaisun suorittaa hallin-
topédédtoksen tehnyt viranomainen, oikaisu tapahtuu mahdollisimman var-
haisessa vaiheessa ja ldhelld ensi asteen pididtoksentekoa. Jarjestelmin kul-
makivi on siten sen tehokkuus.

Laajemmassa mielessd hahmotetun itseoikaisujdrjestelmén ydin on kaiken
kaikkiaan hallintolain korjaamissdannostossd ja sen menettelyllisessé jous-
tavuudessa. Rajoituksena on kuitenkin virheiden korjaamismahdollisuu-
den rajallisuus. Korjaamismahdollisuus koskee 1dhinni vain selvimpié vir-
heellisyyksid, vaikka jdrjestelmid onkin pyritty hallintolaissa laajentamaan
aikaisemmasta. Vaikka jéarjestelmailli ei pyritd kompensoimaan varsinaista
muutoksenhakuinstituutiota, silld tavoitellaan timin toimivuuden tehos-
tamista. Vastapainoksi saatetaan kysyéd, kuinka reaalisen vaihtoehdon hal-
lintolain mukainen virheiden korjaamisjirjestelmd muodostaa, kun kay-
tettdvissd on joka tapauksessa oikaisuvaatimustie ja/tai varsinainen muu-
toksenhaku hallintotuomioistuimeen.'®! Onko viranomainen itsekiéin mo-
tivoitunut kdyttamiin korjaamisjdrjestelmad, jos samasta asiasta on esi-
merkiksi jo muutoksenhaku vireilli? Jonkinlainen kynnys saattaa tulla sii-
takin, kun jéarjestelmén kdynnistyminen ja soveltaminen edellyttidd virheen
luonnetta ja sen vaikeusastetta koskevaa tulkintaa. Se, ettid viranomainen
tekee arvioinnin oman péddtoksensi osalta, vaatii siltd itseltddn enemmin
verrattuna siihen, ettd arvioinnin tekisi joku muu kuten ylempi viranomai-
nen. Kaikesta huolimatta saattaa olla epitietoisuutta myos siitd, miten asiassa
tulisi menetelld. Menettelyn joustavuus voi siten vastapainoksi heikentéda
jarjestelmén kaytettavyyttd.

Hallinnon oikeusturvakomitea esitti aikoinaan epdilyjd (sdiddettidviin)
hallintomenettelylakiin tulevan virheiden korjaamisjérjestelmén tehokkuu-
desta. Téssé tarkoituksessa komitea toi keskusteltavaksi muitakin tapoja

191 Hallinnon oikeusturvakomitea piti aikoinaan ongelmana hallintomenettelylakiehdotuksen
perusteluihin sisdltyvéa viittausta viranomaisen harkintavallasta asiavirheen korjaamises-
ta padtettdessd. Komitea piti vaarana, ettd sddnnosteksti antaa kuvan liian suuresta harkin-
nanvarasta. Vield komitea totesi, etté itseoikaisun tehokkaan kidyton toteutuminen pelkis-
tddn luottamalla asianosaisten ja viranomaisten kykyyn ja haluun toimia rationaalisella
tavalla ei ole ilman muuta selvad. Ks. KM 1981:64 s. 176 ja 178.
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tehostaa selvien virheiden korjaamista hallinnossa. Yhtené vaihtoehtona
oli Ruotsin mallin omaksuminen eli itseoikaisun kytkeminen selvemmin
muutoksenhakujirjestelmédin. Suomessa timéd malli on omaksuttu joilla-
kin erityisaloilla, mutta yleiseksi virheiden korjaamisjérjestelméksi silld
ei ole myohemminkiin katsottu olevan edellytyksii. Jarjestelmén sdily-
minen hallintomenettelylaissa omaksutussa muodossaan on sinetdity hil-
jattain sdddetyn hallintolain yhteydessd. Tamé on tapahtunut — toisin kuin
hallinnon oikeusturvakomitea aikoinaan toivoi — ilman, ettd kysymystd
olemassa olevan virheen korjaamissdidnnoston toimivuudesta olisi erityi-
sesti tarkasteltu.!%? Jirjestelmén on siten ilmeisesti katsottu toimivan riit-
tavin tehokkaasti, minkd vuoksi on pitdydytty varsin vihdisiin muutok-
siin.'% Muutoksissa onkin kysymys lihinni hienosidadosti jirjestelmisti
saatujen kokemusten perusteella.

Uudistustarpeiden arviointia on kiistatta helpottanut se, ettei ruotsa-
lainen mallikaan ole kaikilta osin tdyttinyt sille asetettuja odotuksia. Jir-
jestelmén uudistamista on ndin ollen voitu tarkastella sekd Suomesta etté
Ruotsista saatujen kokemusten perusteella. Nikokulma on toisenlainen
kuin hallinnon oikeusturvakomitean aikana. Suomalaisella tavalla jir-
jestdd selvien virheiden korjaaminen erilliin muutoksenhausta on kai-
ken kaikkiaan asianmukaiset perusteensa jirjestelmin tehokkuudessa.'%
Tdma ei kuitenkaan esté esittdmisté hienoista epdilystd siind, kuinka jéir-
jestelma toimii kdytdnnossi, eli onko hallintolain mukaisella jarjestel-
millé sellaista kdyttdalaa, mihin jirjestelmi antaa myd&ten ja miké olisi
suotavaa.

102 Hallintomenettelylain itseoikaisusifinndsten toimivuutta on tosin selvitetty haastattelu-
tutkimuksessa, josta on yhteenveto Lavo:n julkaisussa 2/2000 s:11a 174-176.

103 Ks. Niemivuo — Keravuori s. 332, jossa on todettu, etti itseoikaisumenettely on vakiin-
nuttanut asemansa pysyvésti hallinnollisena oikaisukeinona ja ettd uudistuksen yhteydessi
on puututtu niihin ongelmiin, joita hallintomenettelylain korjaamissddnnoksistd on kiy-
tannossd todettu aiheutuneen.

104 T4114 kannalla oli myos hallinnon oikeusturvakomitea. Se piti Ruotsin jérjestelmid se-
lostaessaan toisaalta ongelmana siti, ettd valitukseen sidottu menettely voisi johtaa tar-
peettomaan oikaisuedellytysten selvittdmiseen, kun se koskisi kaikkia valitustapauksia.
Ks. KM 1981:64 s. 180.
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3.4 Oikaisuvaatimusjirjestelmiin yleisié piirteita

3.4.1 Millaisessa oikeudellisessa ympdristossd
oikaisuvaatimusjdrjestelmd nykyisin toimii

Oikaisuvaatimusjérjestelmén omaksuminen on johtunut paljolti siiti, ettd
on jaettava vastuuta kasvavan hallinnon uudentyyppisistd toimintamuo-
doista aiheutuvista oikeusturvaongelmista. Massahallintojdrjestelmén
omaksumisen taustalla vaikuttivat osaltaan hallinnon rationalisointitarpeet
ja luonnollisena kehityksend erityisesti tietotekniikan kiyttoonotto. Mas-
sahallinto merkitsi asioiden aikaisempaa summaarisempaa késittelyd. Tastd
seurasi puolestaan uudenlaisia virhemahdollisuuksia verrattuna siihen, ettd
yksittdistapaukseen. Massahallintopéditoksien virheet saattoivat muuten-
kin olla luonteeltaan omatyyppisid. Virheitd voi olla suuria méérid kerral-
laan, ja ne voivat olla hyvinkin selvépiirteisid. Myos yksittdisid virheité
esiintyi ja esiintyy massahallinnon summaarisuuden vuoksi.'%

Kehitys oli padssyt yllidttimain perinteisen tavan hoitaa hallinnon oikeus-
turvaa. Massahallintopditoksissid olevia virheitd tuli nyt ratkaistavaksi
yksilollisesti lainkdyttomenettelyssi. Oikeussuojakoneistolta edellytettiin
kuitenkin valmiuksia ja kapasiteettia ratkaista kasvavaa madrid virheelli-
sid ratkaisuja koskevia valituksia. Yrityksistd huolimatta valitusasiat al-
koivat ruuhkauttaa yhtéélti ldininoikeuksien, mutta toisaalta keskusviras-
tolainkdyton osalta myos korkeimman hallinto-oikeuden toimintaa. Oikai-
suvaatimusjirjestelmin katsottiinkin muodostavan hallintomenettelylakiin
tulevan virheiden korjaamisjérjestelmén ohella keinon tilanteen tasaannut-
tamiseksi. Lahtokohdaksi muodostui varsin luontevasti se, ettd hallintoko-
neisto voi vastata ja sen myos tulisi itse vastata massahallinnossa olevien
virheiden tehokkaasta ja joustavasta korjaamisesta.

Oikaisuvaatimusjdrjestelmédn ytimen katsottiin olevan siind, ettd asia
ratkaistiin samassa eli ensi asteen paiatoksentekoviranomaisessa. Viranomai-
nen suoritti tarvittaessa siis hallintopditoksen “itseoikaisun”. Jarjestelmésti
ei haluttu kilpailijaa valitusjirjestelmille, joka toimi vield paljolti hallin-
non sisdisen muutoksenhaun varassa. Lahtokohtana toisin sanoen oli se,

105 Ks. Lavo 4/1997 s. 37, jossa on todettu massahallinnon virheisti seuraavasti: "Esimer-
kiksi hallinnon ensiportaassa rutiinijuttuja ratkaistaan usein vain tosiasiatietojen perus-
teella ikéddn kuin péatoksentekoon ei liittyisi minkédénlaista laintulkintaa. — — Monet péi-
tokset edellyttiisivitkin yksilollisempid harkintaa, mutta hallinnon ratkaisukapasiteetti ei
tdhén riitd ja myos tyotavat ovat puutteellisia.”
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ettd ylemmadlle viranomaiselle tehtdvin “oikaisun” oli tapahduttava vali-
tusteitse — hallinnon sisdisti muutoksenhakua noudattaen.'’ Tapa, jolla
hallinnon oikeusturvajérjestelmé oli rakennettu, muovasi siis osaltaan oi-
kaisuvaatimusinstituution luonnetta. Se, ettd oikaisuvaatimuksesta tapah-
tuvan oikaisun ratkaisi ensi vaiheen pdidtdksentekoviranomainen, asetti
luonnostaan rajoituksia korjattavien virheiden laadulle. Samalla kun kat-
sottiin, ettd vain selvit virheet voitiin ratkaista oikaisumenettelyssi, sdily-
tettiin hallinnon oikeusturvatehtivin painopiste luontevasti hallintolain-
kiytossa.

Oikaisuvaatimusjdrjestelma rakennettiin siis méiéréttyjen perusldhtokoh-
tien varaan. Toimenpide johtui osin niisté tarpeista, joihin sen oli tarkoitus
vastata, mutta myos hallinnon oikeusturvajirjestelmédn organisatorisista
jarjestelyistd. Tdssd katsannossa Suomessa muodostui varsin luontevaksi
se, etti jérjestelmid kehitettdisiin kunkin erityisalan rajoissa.'”” Hallin-
nosta pyrittdisiin 16ytimain ne alueet, joilla olisi esitetyntyyppisid ongel-
mia ja joille oikaisuvaatimusjérjestelmé luonteeltaan muutenkin sopisi.
Korjattavan virheen laadulla on siten ollut tirked merkitys kehittdmistoi-
mien sisdltdd ja suuntaa haettaessa, ja jirjestelmin laajentamista on vas-
taavasti pyritty rajaamaan silld argumentilla, ettd laintulkintakysymyksis-
sd eli vakavamman virheen tilanteissa oikaisuvaatimusmenettely merkit-
sisi vain tarpeetonta vilivaihetta ja auktoritatiivisen kannan saamisen vii-
vistymista.

Suomessa on néin ollen omaksuttu varsin omatyyppinen linjaus hallin-
non sisdisten korjauskeinojen kehittimisessi. Vertailuaineistoa on haettu
lahinni vain Ruotsista, mutta tuolloinkin on pyritty sdilyttiméadn tietty etéi-
syys vaikutteiden saamisessa. Kuten aikaisemmin on todettu, Suomessa
onkin paddytty varsin tietoisesti toisenlaiseen perusratkaisuun kuin Ruot-
sissa. Suomalainen jérjestely on tarkoittanut varovaista, jonkinlaista por-
taittaista lihestymistd oikaisuvaatimusinstituution laajentumisen suuntaan,
mutta toisaalta jirjestelmin siséllyttdmisti itsendiseksi osaksi oikeustur-
vakeinojen kokonaisuutta. Kokonaisharkinnassa on vaikuttanut myos hal-
lintomenettely- ja nykyiseen hallintolakiin sisiltyvi virheiden korjaamis-
jarjestelmd. Sen on katsottu yhdessi oikaisuvaatimuskeinon kanssa takaa-
van riittdvit virheiden korjaamismahdollisuudet hallinnossa. Naiden jir-
jestelmien on ollut tarkoitus tdydentdi ja tasapainottaa toisiaan.

196 Tyonnollisesti myds muut kiytettivissi olevat oikeusturvakeinot tulivat kysymykseen
kuten alistus. Ks. esimerkiksi Uotila et al. s. 256.

107 Ks. asiaa linjaavista kannanotoista esimerkiksi KM 1973:114's.313ja319, KM 1981:64
s. 183 ja KM 1985:48 s. 97-99.
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Oikaisuvaatimuksen kehittimiselle asetettujen peruslidhtokohtien vuoksi
ei ole yllattivid, ettd jarjestelméd on laajennettu vuosien aikana erityisesti
massahallinnon piirissd. Jarjestelmd on omaksuttu ja/tai sitd on kehitetty
sellaisilla aloilla, joihin sen on luonteensa puolesta katsottu soveltuvan
kuten vero- ja valtionavustusasioissa. Tastd ndkdkulmasta katsottuna voisi
ajatella, ettd oikaisuvaatimusjérjestelma olisi sdilynyt laajentumisestaan
huolimatta perusteiltaan samana ja ettd sen vastaistakin kehittdmisti tulisi
tarkastella samoista ndkokohdista kuin aikaisemmin jirjestelmédn perus-
premissejd luotaessa. Néin ei ole kuitenkaan asian laita. Ennakko-odotuk-
sista huolimatta kidytdnnon kehitys on vienyt siihen, ettd oikaisuvaatimus-
ta kiytetddn nykyddn paljon muuallakin kuin perinteisen massahallinnon
alueella.'®

Muutos oikaisuvaatimusjirjestelmin kéyttdalassa on johtunut paljolti
hallinnon luonteen muuttumisesta. Se, ettd julkisen sektorin rakenteita ja
toimintatapoja on uudistettu voimakkaasti varsinkin viime vuosikymme-
nen aikana, ei siten ole voinut olla heijastumatta timénké&én oikeussuoja-
keinon alueelle.!” Tapahtuneet muutokset ovat luoneet osaltaan edelly-
tyksid my0s sille, ettd nykytilanteessa on pddosin luovuttu hallinnon siséi-
sestd muutoksenhausta.

Oikaisuvaatimusjdrjestelmén toimintaympiristd onkin pitkilti toisen-
lainen kuin aikaisemmin. Néin ollen tapahtuneen kehityksen myoti oikai-
suvaatimus katsotaan voitavan tehdi paitsi samalle my6s ylemmalle hal-
lintoviranomaiselle. Tuolloin ei ole kysymys pelkistddn delegoituun péé-
tosvaltaan liittyvistd “hierarkkisesta oikaisusta”, aikaisemminkin tunne-
tusta ja tunnustetusta jirjestelmdstd vaan nimenomaisesta oikaisuvaatimuk-
sesta saman hallinnonalan piirissd. Se on otettu kidyttoon eri hallinnon-
aloilla kuten opetus- ja koulutustoimessa. Voidaan jopa todeta, ettd sitd
mukaa kun on luovuttu hallinnon sisdisestd muutoksenhausta, jarjestelma
on alkanut korvautua mahdollisuudella oikaisuvaatimuksen tekemiseen
ylemmille viranomaiselle. Oikaisuvaatimusjirjestelmédn luonne on niin
viistdmittd muuttunut.

Voidaankin pohtia, onko oikaisuvaatimusjérjestelméssi ndiden muutosten
jalkeen kysymys endd pelkéstdin massahallinnon selvien virheiden kor-
jaamisesta vai onko jérjestelmid ryhdytty kiyttdmédan muunkinlaisten vir-

108 Finlex-tietokannasta pelkistiin oikaisuvaatimus-sanalla 16ytyy 139 otosta.

109 Tsssi yhteydessd voidaan viitata julkaisuun Lavo 2/2000, jossa on muun muassa tar-
kasteltu yhteiskunnallisten olojen muutosten vaikutuksia tuolloisen hallintomenettelylain
uudistustarpeisiin. Ks. hallintoprosessin funktioiden muutoksesta puolestaan Mdenpdid, Hal-
lintoprosessioikeus s. 28 ss.
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heellisyyksien oikaisemiseen. Sikili kuin jdrjestelmai olisi siirtynyt tai siir-
tyméssé edes hienokseltaan laintulkinnan suuntaan, herdd kysymys oikai-
suvaatimusmenettelyn oikeusturvatakeiden riittdvyydestd. Jdljempina tar-
kastellaan sitd, millaiseen suuntaan oikaisuvaatimusjirjestelmii on tosi-
asiassa viime aikoina kehitetty ja millaisia piitelmii tistd on tehtivi jir-
jestelmin kehittdmisen kannalta.

3.4.2 Millaiseksi oikaisuvaatimus mddritelldidin
oikeudelliselta luonteeltaan

Vaikka oikaisuvaatimuksen ratkaiseminen miellettiin alun perin osaksi
hallintopéditoksen tekemisti (hallintomenettelyd) erotukseksi varsinaises-
ta lainkdytostd, tarkastelukulma alkoi muuttua 1970-luvulle tultaessa. Hal-
lintolainkdyton kehittdamisen yhteydessd alettiin katsoa, ettd oikaisuvaati-
musjdrjestelmd oli kaikista méérittelyistd huolimatta pitkilti rinnastetta-
vissa valitusinstituution. Tadmé kanta esitettiin erityisesti keskusvirastois-
sa tapahtuvan oikaisuvaatimusasioiden kisittelystd, mutta se muodostui
vihitellen vallitsevammaksi. Niinpd hallinnon oikeusturvakomitean mie-
tinnossd katsottiin jo yleisemmin, etti oikaisuvaatimusmenettely voitiin
monessa suhteessa rinnastaa valituksen kisittelyyn.''? Tuolloin ei tehty
eroa siind, missd viranomaisessa oikaisuvaatimuksesta piitettiin. Hallin-
tolainkédyttokomitean mietinndssé oltiin sen sijaan hieman eritellymmalld
linjalla toteamalla, ettd osa oikaisuvaatimuksesta padittamisesti oli rinnas-
tettavissa lainkédyttotoimintaan, osa taas hallintomenettelyyn sen mukaan,
miki oli ratkaisuelin.!!!

Hallintolainkdyttokomitean kannanmaéérityksen tausta oli paljolti hal-
lintomenettelylaissa. Sen esitdiden mukaan lakia sovellettiin myds oikai-
suvaatimuksen kisittelyyn.!'!? Titi saatettiin perustella silli, ettei oikaisu-

10 Ks. KM 1981:64 s. 328.

11 Niin kuin aikaisemmin tidssé tutkimuksessa on todettu, hallintolainkdyttdkomitea viit-
tasi korkeimman hallinto-oikeuden paitokseen 7.5.1984 taltio 1940, jossa oli katsottu, ettd
valtiokonttorin oikaisulautakunnan pditos oli lainkédyttopiétos. Sen sijaan muissa oikaisu-
vaatimusmenettelytapauksissa, eli niissd joissa ei ollut erityistd oikaisuelintd, menettelyd
komitean mukaan “pidettdneen” hallintomenettelynd. Ks. KM 1985:48 s. 100-101. Kuten
edelld olevasta ilmenee, hallintolainkdyttokomiteankin luonnehdinnat esitettiin varsin va-
rauksellisesti. Ks. Uotila et al. s. 259, jossa samoin todettiin, ettd monilla aloilla oikaisu-
vaatimusmenettely oli kehittynyt sddnnonmukaiseksi muutoksenhakukeinoksi, joka oli 14-
hentynyt menettelymuodoiltaan varsinaista muutoksenhakua.

112 Ks. HE 88/1981 vp s. 8. Titi Kisitysti ei hallituksen esityksessi lihemmin perusteltu.
Perustelut 10ytyvit sen sijaan Lavon julkaisusta 1/1979, jossa (s. 33) todettiin mm. seuraa-
vaa: “Oikaisuvaatimus on erddnlainen muutoksenhakukeino. Oikaisuvaatimukselle on
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vaatimuksesta pdittaminen voinut olla lainkdyttod, kun padtdksentekovi-
ranomainen oli sama kuin alkuperiistd hallintopditostd tehtdaessd. Ratkai-
sevaa oli siis se, ettd paitoksentekija kilpistyi kummassakin vaiheessa sa-
maan viranomaiseen. Samalla oikaisuvaatimusinstituution kisite tiivistet-
tiin perinteiseen muottiin eli sithen, ettd oikaisuvaatimuksen ratkaisi ensi
asteen piaitoksentekoviranomainen. Lainsdddinto oli sittemmin kuitenkin
muuttunut, ja niitd asioita ratkaistiin enenevdssd midrin myos muualla
kuin ensimmadisen ratkaisuportaan viranomaisessa.

Esimerkit kuvaavat varsin realistisesti sitd, ettd samalla kun oikaisu-
vaatimusjirjestelmén sallittiin kehittyd varsin itsendisesti eri hallinnon-
aloilla, siitd oli jadnyt vallitsemaan yleisemmalli tasolla varsin perintei-
nen yleiskuva. Tama yleiskuva eli se, ettd oikaisuvaatimusjirjestelméssa
oli kysymys péédtoksentekoviranomaisen itseoikaisusta, ndkyi hallintome-
nettelylain esitdiden médrittelyssd. Koska esitoissé ei otettu kantaa sii-
hen, ettd oikaisuvaatimus saattoi tulla ratkaistuksi muussakin kuin itse-
oikaisun muodossa, ei ollut poissuljettua, ettd sama instituutio voisi toi-
senlaisissa oloissa olla luettavissa lainkdyttdtoiminnan piiriin. Kun eri-
tyinen nditd asioita varten perustettu lautakunta péitti oikaisuvaatimuk-
sesta, kysymys saattoikin toisin sanoen olla hallintolainkdytdstd tai aina-
kin siihen rinnastettavasta toiminnasta. N&in on selitettdvissid hallinto-
lainkdyttokomitean kisitys siitd, ettd oikaisuvaatimusasioita késittelevin
lautakunnan kyseessi ollessa ndmd asiat voivat — hallintomenettelylain
toisenlaisesta lihtokohdasta huolimatta — olla luokiteltavissa lainkdytto-
toiminnaksi.

Oikaisuvaatimusjirjestelmén kehittamistoimet keskittyivit pitkdéan kan-
nan muodostamiseen siitd, oliko jirjestelmin kdyttdalaa lisdttivi ja jos oli,
mihin suuntaan. Sen sijaan vihdisemmaille huomiolle jii se, millaisessa me-
nettelyssi oikaisuvaatimusasiat ratkaistaan. Se, ettei menettelyseikkoihin
varsinaisesti puututtu oikaisuvaatimusjérjestelmén kehittamistd kaavailtaessa,
on sindnsd ymmaérrettivid. Eivithdn prosessikysymykset olleet tuossa vai-
heessa laajasti esilld edes hallintolainkdyton puolella. Hallintolainkiytossi
toimittiin viljdn oikeudenkdymiskaareen nojautuvan yleislausekkeen ja ver-

ominaista, ettd sen tekeminen on tietyissd erikseen sdddetyissd tapauksissa varsinaisen
muutoksenhakukeinon, valituksen, kdyttdmisen edellytys. Vasta oikaisuvaatimukseen an-
netusta paitoksestd saa tehdi valituksen. Koska oikaisuvaatimus tehdién juuri sille viran-
omaiselle, jonka pddtostd vaaditaan muutettavaksi tai kumottavaksi, siltd puuttuu yksi lain-
kdytolle ominainen piirre: mahdollisuus saada muuttamis- tai kumoamisvaatimus tutkitta-
vaksi ylemmaéssi asteessa. — Oikaisuvaatimusta voidaan luonnehtia varsinaisen muutok-
senhaun esivaiheeksi. Siksi on aiheellista, ettd oikaisuvaatimusasian késittelyyn sovellet-
taisiin hallintomenettelylakia.”
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rattain vihdisen erityissdédntelyn varassa. Tilanne oli kuitenkin muuttumas-
sa. Niinp4 hallintolainkdyttokomitea nosti yleiselld tasolla esiin tarpeen oi-
kaisuvaatimusmenettelyn kehittimisestd ja sen yhdenmukaistamisesta eri
hallinnonaloilla. Menettelymuodoista tarvittiin siis yleissddnnoksié, ja ko-
mitean mukaan tédllainen sdédntely voisi kuulua suunnitteilla olevan hallin-
tolainkdyttomenettelyd sidintelevin yleislain tai hallintomenettelylain pii-
riin.'!® Se, ettd komitea piti mahdollisena oikaisuvaatimusmenettelysti sii-
tamisti (tulevan) hallintolainkiyttolain yhteydessd, kertoo osaltaan tarpeesta
rinnastaa timi menettely varsinaiseen lainkdyttGtoimintaan.

Oikaisuvaatimuksen luonne ja asema oikeusturvakeinona on asettunut
ajan myo6td uomiinsa. Rajanveto on tehty keskeisesti lainsdddéntotoimien
yhteydessd. Ensinnikin hallintolainkdyttolaissa oikaisuvaatimus rajautuu
selvisti pois lainkdyttomenettelyn piiristd.!'* Tami tapahtuu poissuljen-
nalla: muut kuin valitusasiat ja ylimdérdiset muutoksenhaut jaavit lain ul-
kopuolelle. Hallintolainkdyttolain kategorinen rajanveto merkitsee siti, ettei
mikédidn oikaisuvaatimusjérjestelmédn osa-alueista kuulu hallintolainkiyt-
tolain soveltamisalaan, koska missdén niistd ei ole kysymys muutoksen
hakemisesta “valittamalla”. Silld, tehddanko oikaisuvaatimus samalle vai
jollekin muulle viranomaiselle, ei néin ollen ole endd merkitysti jarjestel-
miin luonteen médrittelyssi. !>

Vastaavasti hallintolain soveltamisalan rajauksissa ulkopuolelle on ja-
tetty lainkdyttd (HL 4.1 §). Esitdissd on vield varmimmaksi vakuudeksi
tdsmennetty, etteivit oikaisuvaatimusasiat ole luettavissa lainkdyton ka-
sitteen piiriin, vaan ne kuuluvat hallintolain soveltamisalaan.''® Niin ol-

13 Ks. KM 1985:48 5. 101.

114 Timi ilmenee HLL 1 §:n 2 momentista, jonka mukaan titi lakia sovelletaan my®s, kun
hallintoasiassa tehtyyn pditokseen haetaan muutosta valittamalla tai ylimédrdiselld muu-
toksenhakukeinolla hallintoviranomaiselta tai muutoksenhakuasioita késittelemiin perus-
tetulta lautakunnalta tai muulta tdhén rinnastettavalta erityiseltd viranomaiselta. Ks. myos
HE 217/1995 vp s. 33, jossa on nimenomaisesti todettu, ettd oikaisuvaatimusmenettely
jdisi hallintolainkayttolain soveltamisalan ulkopuolelle. Rajanveto-ongelmat kuitenkin nihtiin,
kun esityksessd nimenomaan todettiin, ettd oikaisuvaatimusmenettely jiisi lain soveltami-
sen ulkopuolelle siitd huolimatta, ettd erdissd sdddoksissd oikaisuvaatimussddnnokset si-
séltyiviat muutoksenhakua koskevaan lukuun.

115 Ks. myds Hallberg et al. s. 51.

16 HL, 4 §:n 1 momentin mukaan mainittua lakia ei sovelleta lainkiytté6n, esitutkintaan,
poliisitutkintaan eiké ulosottoon. Ks. myos HE 72/2002 vp s. 51: ”Oikaisuvaatimusasian
kasittely ei sille ominaisesta muutoksenhakuluonteesta huolimatta ole hallintolainkdyttod.
Oikaisuvaatimuksen tekeminen on useissa saddoksissd sdddetty varsinaisen muutoksenhaun
pakolliseksi esivaiheeksi. Koska oikaisun tekee yleensé alkuperdisen péditoksen tehnyt viran-
omainen, oikaisuvaatimuksen kisittely on luonteeltaan viranomaisen itseoikaisua. Niin ol-
len asian kasittely oikaisuvaatimuksen johdosta kuuluisi hallintolain soveltamisalaan.”
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len on nyttemmin selvéd, ettd oikaisuvaatimuksen kisittelyssd on kysy-
mys hallintomenettelyyn kuuluvasta toiminnasta.!'!” Hallinnollisen paatok-
sentekomenettelyn yleislain, hallintolain, on siis tarkoitus ohjata kaikki-
nensa oikaisuvaatimusasian kisittelyé ja padtoksentekoa.

Oikaisuvaatimuksen rinnastaminen hallintolainkdytt66n on ollut helpom-
paa silloin, kun hallintolaki ja hallintolainkéyttolaki eivit vield raamitta-
neet padtoksentekomenettelyd. Tuolloin oikaisuvaatimuksesta saatettiin
hyvinkin nostaa esiin piirteitd, jotka liittivit tai vdhintdédn rinnastivat ti-
min oikeussuojakeinon hallintolainkdyton oikeusturvatavoitteisiin. Lain-
sdadinnon kehityksen vuoksi on jouduttu kiyméén rajanvetoa siind, kum-
man lain alaisuuteen oikaisuvaatimuksesta pédittdminen luontevimmin
kuuluu. Hallintolain puolelle kallistuminen on merkinnyt sitd, ettd oikai-
suvaatimus rinnastuu nyttemmin selvemmin hallinnon ensi asteen paatok-
sentekoon. Voidaan jopa kysyé, onko oikaisuvaatimus lainsddddannon ra-
janvetojen vuoksi liukunut oikeussuojakentissd preventiivisen oikeustur-
van suuntaan, vaikka se pysyttiytyykin oikeustieteen jaotteluissa muodol-
lisesti repressiivisen oikeusturvan alueella.!'® Kiytinndssi timé saattaisi
merkité sitd, etteivdt menettelyn oikeusturvapainotukset olisi endd samal-
la tavalla olennaisia (kvalifioituja) kuin aikaisemmin oikaisuvaatimusme-
nettelyn kehittdmisti kaavailtaessa.

Silld, ettd oikaisuvaatimuksesta péddttiminen luetaan lainsddddnnon ta-
solla hallinnon paitoksentekomenettelyyn, ei ole kuitenkaan vield lyoty
lukkoon oikaisuvaatimuksen luonnetta oikeusturvakeinona. Hallintolain
soveltamisesta ei siten vield seuraa eikd tulisikaan seurata, ettd oikeustur-
vaodotukset oikaisuvaatimusmenettelyssd olisivat samantasoiset kuin var-
sinaista hallintopditostd tehtdessd. Oikaisuvaatimuksesta péddtetiddn nykyisin
yhd useammin muussa kuin ensi vaiheen piitoksentekoviranomaisessa.
On ndin selvid, ettd oikeussuojan antamisen funktio on tavalla tai toisella
etualalla tdmin jirjestelmiin piirissd. Vaikka oikaisuvaatimuksesta péite-
tadnkin hallintolain mukaisessa menettelyssd, jirjestelmissé on siis edel-
leen piirteitd, jotka ovat rinnasteisia hallintolainkdyttomenettelyn oikeus-
turvatavoitteiden kanssa. Historiallisessa katsannossa oikaisuvaatimukselle
voidaan erédédssd mielessd hakea vertailukohtaa hallinnon sisédisestd muu-
toksenhausta.

Lainsdddiannon kenttddn sijoittelustaan huolimatta oikaisuvaatimusjir-
jestelméén kuuluu edelleenkin sellaisia ominaisuuksia, jotka ovat omiaan

17 Ks. esimerkiksi Hallberg et al. s. 50-51, Mdienpiiii s. 452, Kulla s. 219 ja Harjula —
Prittild s. 619.

118 K. oikeusturvajaotteluista KM 2003:3 s. 82 ja Méienpiidi s. 429-430.
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siirtdimddn oikaisuvaatimusjirjestelmii hallintolain taustalla tai sen pii-
rissi varsinaisen lainkéiyton suuntaan.''® Jiljempini tarkastelen siti, milld
tavalla edelld esitetyt nikokohdat vaikuttavat arvioitaessa oikaisuvaatimus-
menettelyn luonnetta ja sisdltod oikeusturvakeinona.

4 MILLAISEKSI OIKAISUVAATIMUSJARJESTELMA
ON PAAPIRTEITTAIN MUODOSTUNUT

4.1 Oikaisuvaatimus paitoksentekoviranomaiselle

Oikaisuvaatimusinstituutiota oli ryhdytty kehittiméan ensimmaéiseksi mas-
sahallinnon alalla. On ndin ymmarrettidvid, ettd massahallinnosta esille
nousevat oikeusturvatarpeet osaltaan muovasivat titd oikeussuojakeinoa
ja antoivat sille piirteitd, jotka olivat pitkdédn tunnusomaisia koko jirjestel-
mille.'?® Niistd oli piallimmaiisend se, ettid oikaisuvaatimuksen edellytet-
tiin tulevan ratkaistavaksi ensi asteen padtoksentekoviranomaisessa ja etté
tuolloin saatettiin ratkaista vain selvimpii hallintop@ditosten virheiti. Niinpa
jos kysymys oli viranomaiselle delegoituun piitosvaltaan kuuluvan asian
siirtdmisestd ylemmaén viranomaisen ratkaistavaksi, menettelyi ei alun perin
luettu kuuluvaksi oikaisuvaatimuksen kisitteen piiriin, vaan sitd luonneh-
dittiin hierarkkiseksi oikaisuksi. Se, ettd oikaisuvaatimusjérjestelmé oli
kehitetty keskeisesti massahallinnon tarpeisiin, vaikutti luonnollisesti td-
min oikeussuojakeinon muovaamiseen jatkossakin. Kun Suomessa oli
omaksuttu se periaatteellinen kanta, ettei oikaisuvaatimusta jirjestettdisi
yleiseksi muutoksenhaun pakolliseksi esivaiheeksi, jarjestelmii katsottiin
olevan syytd laajentaa ainakin sielld, missd se oli ennestéén tuttua eli mas-
sahallintoasioissa.

Kehittdmistoimien seurauksena osa oikaisuvaatimusinstituutiosta rakentuu
nykytilanteessakin edelld mainitulle oikaisuvaatimuksen perinteisté linjaa
edustavalle pohjalle. Esimerkkind voimassa olevasta sdédntelystid voidaan
mainita valtion virkamiesten taloudellisiin etuuksiin kuuluvat asiat. Val-
tion virkamieslain (750/1994) 52 §:ssd on sdddetty seuraavaa. Virkamies,

119 Esimerkiksi HE:ssd 72/2002 vp s. 51 on viitattu oikaisuvaatimusasian késittelyn muu-
toksenhakuluonteeseen, vaikka varsinaiseen lainkdyttoon tdmin ei katsota kuuluvankaan.
120 Massahallintoasioista puhun yleisemmiilli tasolla, joten esimerkiksi veroasioiden eri-
tyispiirteet eivit tule tdssd erikseen esille. Veroasioita tarkastelen jdljempédnéd ldhemmin
erikseen.
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joka katsoo, ettei viranomainen ole antanut hédnelle palvelussuhteesta joh-
tuvaa taloudellista etuutta sellaisena kuin se olisi ollut hénelle suoritetta-
va, saa, jollei laissa tai asetuksessa toisin sdddetd, kirjallisesti vaatia sithen
oikaisua asianomaiselta viranomaiselta. Sdéinndksen mukaan vasta oikai-
suvaatimukseen annettuun viranomaisen paidtokseen saadaan hakea muu-
tosta siten, kuin hallintolainkiyttdlaissa sdadetéiin.'?!

Esitetty lainkohta liittd4 oikaisuvaatimuksen historiallisiin yhteyksiin-
sd, vuonna 1943 voimaan tulleeseen palkkauslakiin (1030/1942), jonka
voidaan paljolti todeta kdynnistdneen koko oikaisuvaatimusjérjestelmin
kehityksen. Valtion virkamieslaissa on omaksuttu kuitenkin myos toisen-
lainen tapa oikaisuvaatimuskeinon kéyttdmiseen (53 §). Virkamies voi
nimittdin miirityissd tapauksissa kuten irtisanomisen kysymyksessa ol-
lessa tehdd oikaisuvaatimuksen virkamieslautakunnalle. Virkamieslauta-
kunta ei ole tuomioistuin vaan niiti asioita késittelevi valtiovarainminis-
terion yhteydessd toimiva oikaisuelin, joka noudattaa menettelyssididn
hallintolakia. Lautakuntatyyppisten toimielinten roolia oikaisuvaatimus-
asioiden kdsittelyssid tarkastellaan ldhemmin jédljempédnd veroasioiden
yhteydessa.

Oikaisuvaatimusjdrjestelmén historiallinen kehitys kohtaa nykypiivin
myds valtionavustusasioissa. Valtionavustuslain (688/2001) 34 §:n mukaan
valtionapuviranomaisen péditokseen ei saa hakea muutosta valittamalla,
vaan valtionapuviranomaisen padtokseen saa sithen tyytymiton asianosainen
hakea oikaisua 30 pidivin kuluessa pédiatoksen tiedoksisaannista. Tdmén
lainkohdan mukaan oikaisuvaatimus tehdiin pditdksen tehneelle viran-
omaiselle. Valtionapuasiat olivat aikoinaan yksi niistd asiaryhmistd, joi-
den todettiin kuormittavan tarpeettomasti hallintolainkdyttdd. Siksi oikai-
suvaatimusmenettely liitettiin nididen asioiden yhteyteen jo varsin varhai-
sessa vaiheessa.'??

Historiallisesta taustastaan ja merkityksestdin huolimatta puheena ole-
va oikaisuvaatimuksen perusmuoto — oikaisuvaatimuksen tekeminen péé-
toksentekijélle itselleen — muodostaa nykyiselldén vain yhden osa-alueen
tdmén jarjestelmin kokonaisuudessa. Tdssd yhteydessd on samalla tirked
huomata, ettd esilld olevan tyyppistd oikaisuvaatimussidéntelyd sisdltyy

12 Oikaisuvaatimus tulee kysymykseen lihinni lakisditeisii etuuksia koskevissa asioissa,
koska virkaehtosopimuksen tulkinnan ja soveltamisen osalta toimivalta kuuluu tytuomio-
istuimelle. Valtion virkamieslain 62 §:ssd on my0os asetettu padsadantoisesti kolmen vuoden
mddrdaika oikaisuvaatimuksen tekemiselle. Ks. Koskinen — Kulla s. 303.

122 Ks. Niemivuo s. 54, 141-142 ja 224-226. Niemivuo mm. totesi, ettd selvisti suurin
ryhmi valtionapuasioiden oikaisuvaatimuksista oli koskenut laintulkintakysymyksi, ja néistd
yli 85 prosenttia oli hylitty kokonaan tai lihes kokonaan.
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massahallinnon ohella myos miti erilaisimpiin muihin asiaryhmiin.'?* Osassa
niihin eri lakeihin sisdltyvésti sddntelysti ei ole kysymys varsinaisen mas-
sahallinnon piiriin luettavasta toiminnasta, vaan oikaisuvaatimus on ha-
luttu omaksua niillé aloilla niiden omista lihtokohdista ja oikeusturvatar-
peista kisin. Laajentumistendenssi uusiin asiaryhmiin on johtunut paljolti
hallinnon toimintamuodoissa tapahtuneista muutoksista; esimerkkiné voi-
daan mainita hallinnon tehtdvien siirtdminen enenevissd médrin niin sa-
notun vdlillisen julkisen hallinnon piiriin sekd kokonaan yksityisille toi-
mijoille.'?* PL 124 §:sti johdettuna lihtdkohtana on, etti myds téillaisessa
varsinaisen hallinnon ulkopuolisessa pddtoksenteossa noudatetaan hyvin
hallinnon kuten hallintolain edellytyksid.'?> Oikaisuvaatimusjirjestelmil-
14 on katsottu tdssi tilanteessa olevan potentiaalia hallinnon uudentyyppi-
siin oikeusturvatarpeisiin vastaamiseen.

Esimerkiksi silloin, kun julkisia hallintotehtévid on annettu muulle kuin
viranomaiselle, asiassa on voitu sditdd, ettd mainitun tahon tekeméén pai-
tokseen on haettava oikaisua pdétoksen tekijiltd itseltddn ennen mahdolli-
suutta turvautua varsinaiseen muutoksenhakuun. Erityisasiantuntemusta
edustava viranomaiskoneiston ulkopuolinen paétdksentekijd voi tuolloin
vield harkita oikaisuvaatimuksessa esitettyjen seikkojen vaikutusta aikai-
semmin tehdyn pdidtoksen sisidltoon. Téllaista asian uudelleen kisittelyd
on vaikea endd hahmottaa siltd (perinteiseltd) pohjalta, ettd kysymys olisi
vain selvien virheiden korjaamisesta, vaan jirjestelyssd on viitettd kvali-
fioidummista oikeusturvaodotuksista.

4.2 Muita oikaisuvaatimuksen muotoja

Hallinnon toimintamuotojen uudistamisen ohella myds hallinnon jélkika-
teisessd oikeusturvajirjestelméssé on tapahtunut viime vuosina perustavan-
laatuisia muutoksia. Tdssi voidaan ennen muuta mainita hallinnon sisdisen

123 Oikaisun tekemisesti péitoksen tekijilti sdddetizin mm. myos alusrekisterilain (512/1993)
13 f §:ssd (486/2004, rekisteriviranomaisen péitos), elokuvataiteen edistdmisestd annetun
lain (28/2000) 5 §:ssd (Suomen elokuvasédtion paétos), ymparistonsuojelulain (86/2000)
97 a §:s5d (252/2003, tarkastuslaitoksen ja muun vastaavan laitoksen péitos), rakennustuot-
teiden hyviksynnistd annetun lain (230/2003) 32 §:ssd (hyviksyntilaitoksen tms. pditos),
pédstokauppalain (683/2004) 70 §:ssd (todentajan pédtos), erdiden irtolastialusten turvalli-
sesta lastaamisesta ja lastin purkamisesta annetun lain (1206/2004) 26 §:ssi (arviointilaitok-
sen paitos) ja vaarallisten kemikaalien ja rdjdhteiden kisittelyn turvallisuudesta annetun lain
(390/2005) 127 §:ssi (tarkastuslaitoksen pditos).

124 Ks. téisté kehityksestd mm. Mcienpiiii s. 3 ss. ja Méenpdid, Hallintolaki s. 65-69.
125 Hallintolain noudattaminen todetaan erikseen HL 2.3 §:ssi.
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muutoksenhaun merkittdvé vihentyminen samalla, kun on vahvistettu kak-
siasteisen hallintotuomioistuinjédrjestelmén perusmallia. Kehitystd mukail-
len oikaisuvaatimuksesta tapahtuva hallinnon sisdinen asian uudelleenk&-
sittely on samoin alkanut hakea uudentyyppisid toimintavaylid. Tyypillistd
tille muutossuuntaukselle on ollut se, ettd se on tapahtunut hajautetusti eri
hallinnonaloilla. Tapahtuneen kehityksen johdosta oikaisuvaatimuksesta onkin
yhéd vaikeampi puhua yhden yhtendisen nimikkeen alla.

Tapahtuneesta kehityksestid voidaan tiivistdd ytimeksi se, ettd oikaisu-
vaatimus katsotaan voitavan nykyéén tehdd myos ylemmaélle viranomai-
selle. Tima toiminnallinen laajennus on mahdollistanut sen, ettd aikaisempi
hierarkkinen oikaisu eli toimielimen alaisen viranhaltijan pddtoksen saat-
taminen asianomaisen viranomaisen kisiteltiviksi, liitetddn nykyisissi
kisitemadrittelyissa oikaisuvaatimuksen padkisitteen alaisuuteen. Niin kuin
jaljempina olevasta ilmenee, esilld olevan perusratkaisun, ylemmalle vi-
ranomaiselle tehtivin oikaisuvaatimuksen, taustalla on vaihtelevia ja si-
ten keskendin erilaisia oikeusturvatarpeita.

Oikaisuvaatimus erityisilld hallinnonaloilla

Nykyisellddn ylemmaille viranomaiselle tehtivi oikaisumuoto on kidytos-
sd muun muassa opetus- ja koulutustoimen alalla, ja oikaisu ensi asteen
padtoksestid tehdddn varsin tyypillisesti asianomaisen oppilaitoksen johto-
elimelle.'?® Niinpi opintosuoritusten arviointi on yleisesti ottaen oikaisu-
vaatimuskeinon piirissi, ja lihtokohtaisesti ndissi asioissa ei ole lainkaan
valitusmahdollisuutta. T4td saatetaan perustella paitoksenteon harkinnan-
varaisella luonteella. Joissakin tapauksissa on kuitenkin mahdollisuus jopa
kahdenkertaiseen oikaisuun.'?” Esimerkiksi opiskeluoikeuden menettimisti,
kirjallista varoitusta ja koulutuksesta erottamista koskevista paatoksisti
saa lahtokohtaisesti tehdd oikaisuvaatimuksen, ja ndistd padtoksistd voi
myos valittaa hallinto-oikeuteen.'?® Sen sijaan hallinto-oikeuden pitok-

126 Ks. esimerkiksi perusopetuslain (628/1998) 42 § (477/2003, oikaisu kuitenkin l4énin-
hallitukselle), vankeinhoidon koulutuskeskuksesta annetun lain (136/2001) 5 §, ammatti-
korkeakoululain (351/2003) 22, 25 ja 27 §, rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain
(577/2005) 29 § ja poliisikoulutuksesta annetun lain (68/2005) 20 §.

127 Ks. mm. yliopistolain (645/1997) 33 § (556/2005) ja yliopistoasetuksen (115/1998) 17 §
sekd perusopetuslain 42 §, lukiolain (629/1998) 34 § (478/2003) ja ammatillisesta koulutuk-
sesta annetun lain (630/1998) 25 ¢ § (601/2005).

128 Joissakin sdddoksissé tosin mm. opiskelijan méiriaikaista erottamista ja kirjallista va-
roitusta koskevista pddtoksistd valitetaan ilman oikaisumahdollisuutta suoraan hallinto-
oikeuteen. Ks. esimerkiksi ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 44 § (479/2003),
perusopetuslain 42 § ja lukiolain 34 §.
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sestd ei ole endd muutoksenhakuoikeutta korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen.

Opetustoimi on varsin tyypillinen esimerkki siité, ettd kun tietyntyyp-
pisessi padtoksenteossa kuten opintosuoritusten arvioinnissa valittaminen
on katsottu perustelluksi kieltdd kokonaan, asiassa on samalla jirjestetty
oikaisumahdollisuus — useassa tapauksessa jopa kahteen kertaan eli ensin
péitoksentekijille itselleen ja timén padtoksestd vield ylemmille viran-
omaiselle. Téllaisessa valituskiellon piiriin kuuluvassa péddtdksenteossa
oikaisuvaatimus mahdollistaa asian uudelleenkésittelyn ja muodostaa si-
ten tdarkedn oikeussuojakeinon yksilon oikeusturvan kannalta. Oikaisua
koskeva sdintely palvelee oikeusturvaa myos silloin, kun muutoksenhaku
on kielletty hallinto-oikeuden p#itoksestd korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen.

Osassa oikaisuasioita oikaisun ratkaisee ensi vaiheen pédidtoksentekovi-
ranomainen, mutta titd useammin kuitenkin ylempi viranomainen. Jérjes-
tely muistuttaa hallinnon sisdistd muutoksenhakua. Siinéd pédidtoksenteki-
jin yldpuolella oleva viranomaistaho vield harkitsee asiaa esitettyjen vaa-
timusten pohjalta ja antaa samalla kdyttdon oman eritysasiantuntemuk-
sensa. Viranomaisten viliset toimivallan rajat joustavat siten kyseisen eri-
tyisjdrjestelyn kautta.

Paitsi opetus- ja koulutustoimen sdintelyi, oikaisuvaatimusta kdytetddan
lisdintyvdssd maddrin muuallakin erityisasiantuntemusta vaativilla aloilla.
Tdllaisilla erityisaloilla asian uudelleenkisittelyé hallinnon omassa piiris-
sd on pidetty oikeusturva- ja tarkoituksenmukaisuussyistd perusteltuna tai
muuten tidrkednd. Esimerkiksi hukkakauran torjunnasta annetun lain
(185/2002) 22 §:n mukaan maaseutuelinkeinoviranomaisen paatokseen hae-
taan oikaisua TE-keskukselta, ja vasta TE-keskuksen péitokseen voidaan
hakea muutosta maaseutuelinkeinojen valituslautakunnalta.'* Hallinnon
luonteen muuttuminen yhd monimutkaisemmaksi on osaltaan kasvattanut
oikaisuvaatimuksen kdyttdalaa. Oikaisuvaatimusta ei kdyteti siten pelkidstiin
sellaisilla aloilla, joilla tehddén selvid virheitd asioiden summaarisuuden
vuoksi, vaan jirjestelmédn omaksumisessa saattaa olla merkitystd myds muun
muassa asioiden materiaalisella luonteella.

Osassa tapauksista on puolestaan kysymys muulle kuin viranomaiselle
kuten yksityisille toimijoille uskotusta pédidtoksenteosta. Myos téllaisesta
varsinaisen hallintokoneiston ulkopuolisesta pdidtoksenteosta voi olla mah-
dollisuus vaatia oikaisua asianomaiselta viranomaiselta. Esimerkiksi ra-

129 Oikaisuvaatimusta koskeva edellytys otettiin lakiin eduskunnan maa- ja metsitalousva-
liokunnan esityksestd. Ks. MmVM 17/2001 vp.
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diolain (1015/2001) 42 §:n (46/2005) mukaan arviointilaitoksen maérit-
tyyn pédidtokseen haetaan oikaisua Viestintdvirastolta. Samoin erdiden hu-
viveneiden turvallisuudesta ja padstovaatimuksista annetun lain (621/2005)
38 §:n mukaan ilmoitetun laitoksen tekemiin pédidtokseen haetaan oikai-
sua Merenkulkulaitokselta. Rautatielain (555/2006) 65 §:ssid puolestaan
sdddetddn oikaisun hakemisesta Rautatievirastolta muun muassa ilmoite-
tun laitoksen vaatimuksenmukaisuustodistuksen tai tarkastustodistuksen
myOntimistd koskevassa asiassa.'3 Jirjestely on perusteltu organisatori-
sista syistd. On asianmukaista, ettd muulle kuin viranomaiselle uskottu
julkisen vallan kiyttd kontrolloidaan vield hallinnon sisélld ennen varsi-
naiseen muutoksenhakuun turvautumista.

Oikaisuvaatimuksesta erityisesti veroasioissa

Kuten olen todennut aikaisemmin tdssi tutkimuksessa, oikaisuvaatimus-
jirjestelmii on kehitetty aktiivisesti vero-oikeuden alalla. Kehittamistoi-
met kdynnistyivit erityisesti 1970-luvulla, jolloin taustalla olivat verova-
litusasioiden ruuhkat tuolloisissa lddninoikeuksissa sekd myos korkeim-
massa hallinto-oikeudessa. Veronoikaisua esimerkiksi laajennettiin vuon-
na 1974 hallintolainkdyttdtoimikunnan ehdotuksesta (laki 1024/1974). Ve-
rovalitusten médrd lddninoikeuksissa ei kuitenkaan kddntynyt laskuun,
pdinvastoin. Niinpd 1980-luvulle tultaessa hallinnon oikeusturvakomitea
totesi mietinndssdin, ettd pelkiistdin selvid virheitd koskevien verovali-
tusten poistamisella ldininoikeuksista ei saavutettu riittdvid vihennysta
valitusten lukuméirissd. Oikeusturvakomitean mukaan myos erdit muut,
vaikeammat ja riitaisat, mutta eivit kuitenkaan esimerkiksi vaikeita oi-
keudellisia ja tulkinnallisia kysymyksii sisdltdvit muutosvaatimukset, tuli
ratkaista ensivaiheessa jo ennen ldidninoikeutta. Komitea péétyi nédin ollen
sille kannalle, ettd verotuksen toimittanut viranomainen oli sopiva elin
késittelemiin itseoikaisuna riidattomat ja selvit virheet, kun taas vaikeam-
mat virheet oli kisiteltdva verotuspditoksen tehneestd viranomaisesta eril-
ldaédn olevassa elimessd. Paras vaihtoehto komitean mielestd oli tutkijalau-
takuntien muodostaminen pakolliseksi muutoksenhakuasteeksi ennen 144-
ninoikeutta.'3!

130 Samoin esimerkiksi uudistetun ilmailulain (1242/2005) 29 §:ssi sididetiin oikaisun te-
kemisestd lentokelpoisuuden hallinto-organisaation péatoksestéd ja 163 §:ssd oikaisun te-
kemisesti valtakunnallisen harrasteilmailun jarjeston padtoksestd. Molemmissa tapauksis-
sa oikaisua vaaditaan [lmailuhallinnolta.

BIKs. KM 1981:64 s. 96-97.
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Hallinnon oikeusturvaa linjaavassa komiteavalmistelussa oltiin siis silld
kannalla, ettei pelkéstddn veronoikaisu riittdisi karsimaan tarpeettomia
valituksia lddninoikeudesta. Sen lisdksi tarvittaisiin oikaisu- ja lddninoi-
keusmenettelyn vilille todellinen muutoksenhakuaste.'3> Myohemmiissi
kehityksessd ndmé suuntaviivat tarkentuivat edelleen. Verohallinnon lau-
takuntatoimikunta (KM 1984:28) niki painopisteen olevan verovalituk-
siin liittyvdn veronoikaisumenettelyn kehittimisessd tdysimittaiseksi oi-
kaisuvaatimusmenettelyksi. Télld tarkoitettiin sitd, ettd verotukseen tyy-
tymittomén olisi aina haettava ensin veronoikaisua verolautakunnalta, ja
vasta oikaisupditoksestd voitaisiin valittaa lddninoikeudelle. Hallintolain-
kiyttokomitea linjasi tilannetta periaatteessa samalla tavalla todeten, etté
ehdotetun menettelyn kautta hallintotuomioistuimet vilttyisivat kisitte-
lemistd monia etukiteen toivottomiksi tiedettyja valituksia.'3* Etuna to-
dettiin olevan sekin, ettd kun oikaisumenettelyssi oli tehtyihin vaatimuk-
siin annettava yksilollinen perusteltu pditds, asianomaisella oli mahdol-
lisuus sekd harkita, oliko muutoksenhaun jatkaminen perusteltua, etté ot-
taa valituksessaan kantaa oikaisuasiassa annettuun piaidtokseen ja sen pe-
rusteluihin.

Hallinnon oikeusturvan keskeisessid komiteavalmistelussa 1980-luvulla
tuotiin kaiken kaikkiaan esiin myds verotuksen oikeussuojajirjestelmén
kehittiminen.'** Tasapainoa haettiin yhtiilti oikaisu- ja hallintolainkiyt-
tojarjestelmén keskindisen kdyton suunnalta, mutta toisaalta haettiin vas-
tausta siihen, millainen itseoikaisukeinon muoto parhaiten soveltuisi ve-
rotuksen alalle, jossa oli erityistd intressid valitusméédrien alentamiseen
lddninoikeuksissa. Suuntaviivat tdsmentyivét sittemmin verotuksen oi-
keussuojatoimikunnan vuonna 1992 antamassa mietinndssi.'* Siini eh-
dotettiin, ettd muutoksen hakemisessa muun muassa tulo- ja varallisuus-
verotukseen olisi ensimmaéisend vaiheena aina oikaisuvaatimus verolauta-
kunnalle ja ettd vasta verolautakunnan oikaisuvaatimuspéitoksesti saisi
valittaa lddninoikeuteen. Timé kanta merkitsi periaatteellista linjavalintaa
itseoikaisukeinojen vililld ja ruotsalaisen mallin mukaisen valitukseen si-

132 Mietinndssi viitattiin mm. suunnitelmiin veronoikaisun laajentamisesta siten, etti I4-
ninoikeudelle tehdyt verovalitukset késiteltdisiin verolautakunnassa tai verotoimistossa oi-
kaisuasiana. Vain siltd osin kuin valitusta ei hyviksyttdisi, se siirrettéisiin lddninoikeuden
kasiteltdviksi. Hallinnon oikeusturvakomitea piti suunnitelmaa oikeasuuntaisena mutta riit-
tamattomana. Ks. KM 1981:64 s. 98.

133 Ks. KM 1985:48 s. 137.

134 Ks. oikaisuvaatimusjirjestelmén kehittimisestd verotuksessa myos KM 1992:7s. 81 ss.

135Ks. KM 1992:7 s. 83 ss.
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dotun itseoikaisujdrjestelmén tyontamistd kehittimissuunnitelmissa sivum-
malle. Vield toimikunta totesi tilannetta tismentéden, ettd oikaisuvaatimuk-
sen késittely olisi luonteeltaan hallintomenettelyé eik hallintolainkadyttod
mutta ettd hallintomenettelyn luonteesta huolimatta oikaisuvaatimuksen
késittelyssd korostuisivat muutoksenhaulle tyypilliset oikeussuojaperiaat-
teet.!36

Edelld mainitut esimerkit komiteavalmistelusta osoittavat, ettd perintei-
sen mallin mukainen (valituksen esivaiheeksi muodostettu) oikaisuvaati-
musjirjestelmd alkoi vihitellen vallata alaa muilta vaihtoehdoilta vero-
oikeuden alalla. Kehittimissuunnitelmat tdsmentyivit vélittomissi vero-
tuksessa vaatimukseen “tdysimittaisen” oikaisuvaatimusmenettelyn aikaan-
saamisen tarpeesta. Samalla ldhdettiin siitd, ettei oikaisuvaatimuksen ki-
sittelyssi olisi kysymys tavanomaisen hallintopditdksen tekemisestd, vaan
edellytykseni olisi kvalifioidumpien menettelymuotojen noudattaminen.
Nidmad suuntaviivat loivat pohjaa jatkovalmistelulle, ja ne loytivit ilmene-
mismuotonsa my0s nykyisesti sdédntelystd ja sitd kommentoivasta oikeus-
kirjallisuudesta.

Verotusmenettelystd annetussa laissa (1558/1995, 5 luku) sdadetdin oi-
kaisuvaatimuksesta tulo- ja varallisuusverotuksessa. Muutoksenhaun pa-
kollinen esivaihe on kirjallinen oikaisuvaatimus, jonka ratkaisee verotuk-
sen oikaisulautakunta. Verovirasto voi kuitenkin ratkaista muutoksenha-
kuun oikeutetun tahon oikaisuvaatimuksen siltd osin kuin esitetty vaati-
mus hyviksytidn. Oikaisuvaatimuksen ratkaisemisessa on siten madrétty
hierarkiansa. Selvemmiit virheellisyydet ratkaistaan verotuksen toimitta-
neessa viranomaisessa, kun taas vaikeammat virheet kasitellddn tasta eril-
lisessd oikaisuelimessd. Verotuksen oikaisulautakunnan ja veroviraston
oikaisuvaatimuksen johdosta antamaan piitokseen haetaan muutosta va-
littamalla hallinto-oikeuteen. '3’

Oikaisuvaatimuksesta voidaan siis pdattdd kahdella tasolla — varsinai-
sessa pditoksentekoviranomaisessa ja erityisessd lautakuntatyyppisessd

136 Ks. KM 1992:7 s. 136—137. Toimikunta kiinnitti erityisesti huomiota péitdsten peruste-
lemiseen. Lisdksi toimikunta painotti sitd, ettd ehdotetussa jirjestelmissé tosiasiaselvityk-
sen hankkiminen veroprosessissa keskittyisi oikaisuvaatimusvaiheeseen. Myos tarvittavista
kuulemisista olisi huolehdittava oikaisuvaatimusta kisiteltdessd. Noudatettavaan menette-
lyyn voitiin toimikunnan mielesti soveltaa verotuslain erityissddnnosten lisdksi tiydentid-
vésti hallintomenettelylain sddnnoksia.

137 Vastaavantyyppisti siéintelyi sisdltyy mm. perintd- ja lahjaverolakiin (378/1940; 42 §,
318/1994 ja 43 §, 1561/1995). Tdssé yhteydessd voidaan viitata myos mahdollisuuteen
oikaista verotusta verovelvollisen hyviksi tai vahingoksi, mistd sdddetdin mm. verotusme-
nettelystd annetun lain 55 ja 56 §:ssi.
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elimessd. Verotuksen oikaisulautakunta ilmentdéd hallinnon oikeusturva-
komitean pyrkimystd erityisen muutoksenhakuelimen perustamisesta vai-
keampien virheiden ratkaisemista varten. Oikaisulautakunta ei kuitenkaan
ole varsinainen muutoksenhakuelin, vaikka siitd sellaisena puhutaankin,
vaan niitd asioita kisitteleméin perustettu oikaisuelin.'3® Téssd mielessi
oikaisuvaatimus on vallannut sijaa muutoksenhaulta. Oikaisuvaatimuksen
perinteisestd kuvasta poikkeavasti verotuksen oikaisulautakunnassa on
kuitenkin tarkoitus ratkaista myos muita kuin selvid virheitid. Tdma on omiaan
siirtimééin pédtoksenteon piiriin mutkikkaampiakin kysymyksii.'3? Oikai-
suvaatimusmenettelyyn oikaisulautakunnassa kohdistuu siten selvempia
oikeusturvaodotuksia kuin péétettiessid oikaisuvaatimuksesta varsinaises-
sa hallintoviranomaisessa. Téhin liittyen perusajatuksena on ollut se, ettéd
kisittely oikaisulautakunnassa muistuttaa kaikista késitemaidrittelyistd huo-
limatta paljolti varsinaista lainkéyttod.'** Menettelyseikkojen painottami-
sella varmistetaan osaltaan, ettd oikaisuvaatimuksen késittelyssd saadaan
aikaan alkuperiistd verotuspditostd perustellumpi ja faktoiltaan parem-
min selvitetty ratkaisu ennen lainkiyttovaiheeseen siirtymisti.'*! Oikaisu-
vaatimusvaihe suodattaa titd kautta paremmin varsinaisen muutoksenhaun
piiriin tulevia asioita.

Verotuksen oikaisulautakunta toimii kaiken kaikkiaan erilldin varsinai-
sesta paatoksentekoviranomaisesta. Oikaisuvaatimusjirjestelmin kehittd-
misessd on siten ollut realistista ldhtei siiti, ettd tdhin osaan verotuksen
oikeussuojajirjestelmistd voidaan kohdistaa jo selkedmpid oikeusturva-
odotuksia. Sama toteamus on mahdollista tehdd muidenkin oikaisuvaati-
musasioita késittelevien lautakuntien kuten virkamieslautakunnan osalta.
Oikaisuvaatimusjdrjestelméssi on siten sisidisid painotuksellisia eroja sen
voidaan katsoa olevan esilld, sitd enemmin tdmén jirjestelmin voidaan
muutenkin katsoa ldhestyvén hallinnon sisdisen muutoksenhaun ideaa. TAtd
kautta on voitu tuoda (lisd)perusteluja myos verotuksen valituslupajérjes-

138 Ks. oikaisulautakuntajirjestelmin kehittimisen taustasta mm. Puronen, Verotus 1999
s. 13 ss. Ks. myos Myrsky — Linnakangas s. 173.

139 Ks. Andersson, Verotus 2003 s. 238 ss.

140 Esimerkiksi verohallintolain (1557/1995) 4 a §:n (504/1998) 4 momentissa painotetaan
esteellisyysseikkoja ldhtien siitd, ettéd jos verotuksen oikaisulautakunnan puheenjohtaja tai
muu jdsen on ottanut osaa verotuspiitoksen tekemiseen, hén ei saa késitelld asiaa lauta-
kunnassa. Ks. myos Puronen, Verotus 2000 s. 579 ja Verotus 2002 s. 468. Puronen on
painottanut oikaisuvaatimusmenettelyn muutoksenhakuluonnetta, vaikkakin asiallisesti ky-
symys on hallintomenettelysta.

141 Ks. KM 1992:7 s. 84.
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telmén olemassa ololle ja kehittimiselle.'*? Oikaisuvaatimusjirjestelmil-
le on siten ollut ominaista vaihteleviin oikeusturvatarpeisiin mukautumi-
nen. Se on voinut osaltaan tasapainottaa uudistustoimia muilla oikeussuo-
jakoneiston alueilla.

Vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd vilillisessd verotuksessa oikaisu-
vaatimusjérjestelmé on toisentyyppinen kuin vilittomaissé verotukses-
sa. Esimerkiksi ajoneuvoverolain (1281/2003) oikaisujérjestelmissé ve-
ronkantoviranomaisen pédidtokseen haetaan muutosta valittamalla Hel-
singin hallinto-oikeuteen (50 §). Valituskirjelmi toimitetaan valitusajassa
veronkantoviranomaiselle, joka puolestaan késittelee asianomaisen te-
kemdn valituksen oikaisuhakemuksena. Jos valitusta ei hyviksytd ko-
konaisuudessaan, hyviksymittd jadnyt osa valituksesta siirretdin Hel-
singin hallinto-oikeuden kisiteltiviksi.'** Ajoneuvohallintokeskus ki-
sittelee siis kaikki valitukset ensin oikaisuhakemuksina, ja ainoastaan
siltd osin kuin asiaa ei voida oikaista, se kisitelldin hallinto-oikeudessa
valitusasiana. Ajoneuvohallintokeskus antaa siirron yhteydessi asiassa
lausuntonsa.!'#*

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa 10.3.2003 laaditussa muistiossa, joka
liittyy korkeimman hallinto-oikeuden valtioneuvostolle tekemiin esi-
tykseen hallintolainkdyttod koskevan lainsddddannon uudistamiseksi, on
nostettu esiin joitakin vilillisen verotuksen oikaisujéirjestelmén nykyi-
sid ongelmakohtia. Erityisend pulmana on pidetty sitd, ettid verovelvol-
lisen valituksessaan esittdméén vaatimukseen ei anneta veroviranomai-
sen oikaisukdsittelyssi pdatostd, ellei verovelvollisen vaatimusta hyvik-
sytd. Alkuperidisen vaatimuksen siirtyessé sellaisenaan hallinto-oikeu-
den ratkaistavaksi ei kaikissa tapauksissa ole selvidd, miltd osin asia on
vield riidanalainen. Edelleen muistion mukaan hallinto-oikeuden rat-
kaistavaksi tulee paljon asioita, joista verovelvollinen tuskin olisi endd
tehnyt valitusta, jos olisi saanut oikaisuvaatimukseensa perustellun hyl-
kddvin padtoksen. Valtiovarainministerid onkin asettanut 19.5.2006 tyo-
ryhmin selvittimddn muutoksenhakujirjestelmén kehittdmistd valilli-
sessi verotuksessa. Tyoryhmén on muun muassa selvitettdvd, miltd osin
ja miten vililliseen verotukseen on luotavissa sellainen muutoksenha-
kujérjestelmi, jossa hallinnon oikaisumenettely on erotettu tuomiois-
tuimessa késiteltdavistd valitusmenettelysta.

142 Ks. esimerkiksi Lavo 4/1993 s. 9, jossa on todettu, ettd valituslupajirjestelmai koskevi-
en ehdotusten ldhtokohtana oli, ettd oikaisumenettelystd muodostettiin vilittomissé vero-
tuksessa nykyistd enemmén varsinaisen muutoksenhaun kaltainen vaihe asian kisittelyssa.
143 Ks. samantyyppisesti sidntelystdi mm. arvonlisiverolaki (1501/1993, 193 ja 194 §),
valmisteverotuslaki (1469/1994, 45 ja 46 §) ja laki polttoainemaksusta (1280/2003, 23 §).
Jarjestelmadn liittyy myos mahdollisuus veroviranomaisessa tehtévain oikaisuun.

1“4 HE 111/2003 vp s. 56.
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Oikaisuvaatimuksesta erityisesti kunnallisasioissa

Kuntalain (365/1995) 89 §:n 1 momentin mukaan kunnanhallituksen ja
lautakunnan, niiden jaoston seké niiden alaisen viranomaisen paidtokseen
tyytymiton voi tehdi kirjallisen oikaisuvaatimuksen. Pddtokseen ei saa
hakea muutosta valittamalla. Edelleen 2 momentin mukaan oikaisuvaati-
mus tehdddn 1 momentissa tarkoitetun toimielimen ja sen jaoston sekéd sen
alaisen viranomaisen péitoksestd asianomaiselle toimielimelle. Oikaisu-
vaatimus on kisiteltivi viipymittd. !4

Oikaisuvaatimusjérjestelmin omaksuminen kunnallishallinnossa on varsin
uutta; oikaisuvaatimus on tullut kdytt6on vasta nykyisen kuntalain myota.
Vield kuntalain edeltdjdssd, vaoden 1976 kunnallislaissa (953/1976) séa-
dettiin kunnan sisdisestd muutoksenhausta. Kunnanhallitus toimi tuolloin
yleisesti valitusviranomaisena haettaessa muutosta sen alaisen toimieli-
men pédidtokseen. Tdstd haluttiin kuntalain valmistelun yhteydessé luopua,
ja valitusjdrjestelmi korvattiin oikaisuvaatimuskeinon kédyttéonotolla. Oi-
kaisuvaatimusjérjestelmén tarkoituksena on pitdéd virheiden korjaamisen
painopiste kunnan sisiisen hallintomenettelyn tasolla.!#6 Tilld pyritéin it-
sehallinnollisten ndkokohtien ohella mahdollistamaan kunnan jdsenten
vaikutusmahdollisuus kunnan sisédiseen padtoksentekoon.

Kunnanhallituksen ja lautakunnan paitoksestd tehddin oikaisu niille it-
selleen, ja niiden alaisen viranomaisen paitoksestd asianomaiselle ylem-
mélle toimielimelle (kunnanhallitukselle tai lautakunnalle). Valtuuston
pditokset on sen sijaan rajattu oikaisuvaatimuskeinon ulkopuolelle. Oi-
kaisuvaatimuksen voi tehdd sekd kunnan jdsen ettd asianosainen (kunta-
lain 92 §). Toisin kuin kunnallisvalituksen, oikaisuvaatimuksen voi tehdi
seki laillisuus- etti tarkoituksenmukaisuusperusteella.'#’

Oikaisuvaatimusjirjestelmédn omaksuminen aikaisemman kunnan sisdisen
muutoksenhaun tilalle on johtunut osin organisatorisista syisti.'*® Vaikka

145 T#ss# on syyté kuitenkin viitata KuntaL 88 §:dén, jonka viimeisen virkkeen mukaan jos
pédtokseen voidaan muun lain nojalla hakea muutosta kunnallisvalituksin, ei 89 §:44 so-
velleta. Esimerkiksi kaava-asioiden jadaminen Kuntal:n mukaisen oikaisuvaatimusjérjes-
telmin ulkopuolelle todetaan vield erikseen maankéytto- ja rakennuslain 188 §:n 1 mo-
mentissa.

146 Ks. KM 1993:33 5. 168 ja 311.

147 Kuntalain lisiiksi my0s erityislaeissa on sifinnoksid kunnan viranomaisen péitokseen

tehtdvisti oikaisuvaatimuksesta. Ks. mm. asumisoikeus- ja vuokratalotuotannon valtion ja
kuntien takauslainoista annetun lain (126/2003) 28 §, vuokra-asuntolainojen ja asumisoi-
keustalolainojen korkotuesta annetun lain (604/2001) 41 § ja terveydensuojelulain (763/
1994) 56 §. Valitus néissé asioissa nojautuu hallintolainkéyttolakiin.

198 Ks. Harjula — Priittiilii s. 618-619.
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sdantelytoimien taustalla on pyritty oikaisuvaatimusmenettelylle ominai-
sesti nopeaan ja joustavaan jirjestelmiin, oikaisuvaatimusmenettely rin-
nastuu kuntalain 11 luvussa pitkilti varsinaiseen lainkdytt6on. Menettely-
saannokset on kirjoitettu kummallekin muutoksenhakukeinolle pddosin
yhteisiksi. Harjulan ja Préttilin kuntalain kommentaarissa onkin todettu,
ettd kuntalain oikaisuvaatimusmenettely sisdltdd erditéd hallintolainkdyton
piirteitd: menettely on pakollinen esivaihe muutoksenhaulle, se on tehtivi
laissa sidddetyssd midriajassa jne.'* Oikaisuvaatimuksen luonnetta oikeus-
turvakeinona tarkennettiin lisidksi kuntalain eduskuntakisittelyssd totea-
malla, ettd asianomainen toimielin késittelee nimenomaan oikaisuvaati-
muksen eiki koko sitd asiaa, jota oikaisuvaatimus koskee.'>° Tutkimisval-
lan rajaus myos yhdistid oikaisuvaatimusta varsinaiseen muutoksenhakuun.
Oikaisuvaatimus tehdéin ldhtokohtaisesti muutenkin ylemmaélle viranomai-
selle eikd samalle, niin kuin oikaisuvaatimusjdrjestelméssi perinteisesti
on katsottu.

Vaikka oikaisuvaatimusmenettely on korvannut kunnan sisdisen muu-
toksenhaun, siihen on jdédnyt esitetyin tavoin kaikesta huolimatta piirteitd,
jotka rinnastavat oikaisuvaatimuksen paljolti aikaisemmin kédytossé ollee-
seen jdrjestelmiin. Oikaisuvaatimusjirjestelmiin kohdistuu siten tissé-
kin selkeitd oikeusturvaodotuksia, mikd merkitsee kidytinnossi sitd, ettd
my0s muiden kuin selvimpien virheiden odotetaan tulevan karsituiksi tuossa
menettelyssd. Titd tukee jirjestelmén ldhtokohtana oleva tavoite pysdyt-
tad padtoksenteon virheet kunnan sisdisen hallintomenettelyn tasolle, jol-
loin niité ratkottaisiin mahdollisimman védhidisessd méérin varsinaisessa
lainkdytossd. Kuntalain mukainen oikaisuvaatimusjérjestelmd muodostaa
ndin ollen jilleen kerran poikkeuksen siitd, millaiseksi oikaisuvaatimus
perinteisesti kuvataan.

4.3 Ekskurssi: valituksen yhteydessi suoritettavasta oikaisusta

Koska oikaisujérjestelméii ei ole pidetty perusteltuna kehittdd yhtendisen
ja yhdenmukaisen mallin mukaan, on luonnollista l4hted siit4, ettd osa vi-
ranomaisen tekemisti oikaisuista voi olla kytkettyni valitusinstituutioon
samalla tavoin kuin Ruotsissa. Tdmad jdrjestely on omaksuttu Suomessa
erityisesti sosiaalivakuutus- ja sosiaaliavustusasioissa. Ndissd asiaryhmis-

199 Ks. Harjula — Priittilii s. 619.
150 Ks. HaVM 18/1994 vp s. 17.
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sd tehdédédn paljon massaluonteisia pdédtoksid, jolloin oikaisun ensisijaisena
tarkoituksena on taata mahdollisimman joustava menettely massahallin-
non selvien virheiden korjaamisessa. Esimerkkini tihdn ryhméédn kuulu-
vasta sddntelystd voidaan mainita sairausvakuutuslain (1224/2004) 17 lu-
vussa olevat seuraavat sddnnokset:

1 §. Muutoksenhakuoikeus. Kansaneldkelaitoksen paitokseen tyytymai-
ton saa hakea siihen muutosta valittamalla sosiaalivakuutuslautakun-
taan ja sosiaalivakuutuslautakunnan pdatokseen tyytyméton valittamal-
la tarkastuslautakuntaan. Kuitenkin Kansaneldkelaitoksen keskushallinnon
tyoterveyshuollon korvausta koskevassa asiassa antamaan pditokseen
tyytymiton saa hakea sithen muutosta valittamalla tarkastuslautakun-
taan.

Tarkastuslautakunnan pédétokseen ei saa hakea muutosta valittamal-
la.

Kansanelidkelaitoksen piitostd on muutoksenhausta huolimatta nou-
datettava, kunnes asia on lainvoimaisella pédatokselld ratkaistu.

3 §. Itseoikaisu. Jos Kansanelidkelaitos hyviksyy kaikilta osin sille toi-
mitetussa valituksessa esitetyt vaatimukset, sen on annettava asiasta oi-
kaisupditos. Oikaisupdidtokseen saa hakea muutosta siten kuin 1 ja
2 §:ssd saddetddn.

Jos Kansanelékelaitos ei voi oikaista valituksen kohteena olevaa péa-
tostd 1 momentissa mainituin tavoin, sen on 30 pdivin kuluessa valitus-
ajan padttymisesti toimitettava valituskirjelmé ja lausuntonsa asianomai-
sen muutoksenhakuelimen kisiteltdviksi. Kansanelikelaitos voi tdllin
viliaikaisella pddtokselld oikaista aikaisemman péédtoksensi siltd osin
kuin se hyviksyy valituksessa esitetyn vaatimuksen. Jos valitus on jo
toimitettu muutoksenhakuelimelle, on viliaikaisesta pdédtoksestd ilmoi-
tettava sille viipymaittd. Viliaikaiseen pddtokseen ei saa hakea muutos-
ta.

Edelld 2 momentissa tarkoitetusta miiridajasta voidaan poiketa, jos
valituksen johdosta tarvittavan lisdselvityksen hankkiminen sitd edel-
lyttad. Lisdselvityksen hankkimisesta on tdlldin viipymaéttd ilmoitettava
valittajalle. Valituskirjelmi ja lausunto on kuitenkin aina toimitettava
asianomaiselle muutoksenhakuelimelle 60 pdivin kuluessa valitusajan
padttymisestd.

Tdmaén jdrjestelméin mukaan valitus toimitetaan siis pditoksen tehneelle
sosiaaliturvalaitokselle. Sen tulee oikaista paitos, jos se hyviksyy kaikki
valituksessa esitetyt vaatimukset. Muussa tapauksessa sen on siirrettavi
valitus méaridajassa valitusviranomaisen kisiteltdaviksi. Sosiaaliturvalaitos
voi my0s viliaikaisella padatokselld oikaista aikaisemman padtdksensa sil-
td osin, kuin se hyviksyy valituksessa esitetyn vaatimuksen. Oikaisu ja
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muutoksenhaku on siis yhdistetty joustavalla tavalla keskenéan.!>! Lisiksi
niissd asioissa on mahdollista korjata asiavirhe. Asiavirheen korjaamis-
sddntely (sairausvakuutuslain 5 §) tdydentdd ndin mainittua itseoikaisu-
sadantelyd.

Valituksen yhteydessi suoritettava oikaisu toimii viranomaisaloitteisel-
ta pohjalta ilman erillistd oikaisuvaatimusta. Asianosaiselta ei siten edel-
lytetd oikaisu- vaan ainoastaan valituskirjelméi. Viranomaisen kannalta
tdmd jarjestelmd muodostaa yhden lisdharkintavaiheen annettaessa seli-
tystéd valitukseen, ja myOnteisessi tapauksessa eli oikaisun tultua suorite-
tuksi tdma vilivaihe voi myds tehostaa oikeussuojan saamista. Jos harkin-
ta taas ei johda tulokseen, kyseinen vaihe saattaa joissakin tapauksissa
hidastaa valitusprosessia.

Ruotsissa valitukseen kytketyn oikaisun ensisijaisena ongelmana on
pidetty kuitenkin siti, etteivit viranomaiset néyttdisi kdyttdvin hyvikseen
niille suotua harkintamahdollisuutta tai kynnys virheiden oikaisemiseen
on joka tapauksessa asettunut korkealle. Siten mainittu oikaisujérjestelméa
ei ole ainakaan kaikilta osin vastannut siithen kohdistettuihin odotuksiin.
Suomessa sen sijaan on todettu, ettd oikaisuvelvollisuus on vihentidnyt
muutoksenhakuelinten késiteltidviksi tulevien asioiden méérdi ja nopeut-
tanut virheiden korjaamista ainakin selvissi tapauksissa.'>? Jirjestelma
ndyttdisikin sindnsd sopivan luonteeltaan massahallinnon selvien virhei-
den korjaamiseen, mutta virheiden korjaamisen perusmuodoksi silld tus-
kin on Suomessa edellytyksid. Taméi koskee varsinkin sellaisia tapauksia,
joissa oikeusturvaodotukset ovat korkeammalla kuin ensi asteen yleispiir-
teisen menettelyn paikkaamisessa.

4.4 Yhteenveto oikaisuvaatimusjirjestelmian kéayttoalasta
nykyisen oikeustilan mukaan

Oikaisuvaatimusjdrjestelma rajoittui aluksi hallinnon yleispiirteisestd toi-
minnasta aiheutuvien virheiden korjaamiseen. Siksi tdmi oikeussuojakei-
no toimi ldhinné suodattimena sille, ettd hallintolaink&dytt6on ohjautuisi-
vat ainoastaan todelliset riitakysymykset — sellaiset, joissa edellytettdisiin

151 Vastaavanlainen séintely sisiltyy esimerkiksi myds lapsilisilakiin (796/1992), opintotu-
kilakiin (65/1994), ty6ttomyysturvalakiin (1290/2002), kunnalliseen elidkelakiin (549/2003)
ja Kansanelikelaitoksen kuntoutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista annettuun lakiin
(566/2005). Ks. Tuori s. 363-364.

152 Ks. KM 2001:9 s. 60.
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yksilollistd puolueetonta lainkédyttGviranomaisen ratkaisua. Tatd kautta
saatettiin hakea asianmukaista tyonjaon tasapainoa viranomaisten vélilld.
Oikeusturvaodotukset eivit kuitenkaan olleet kovinkaan korkealla, koska
viranomaisen edellytettiin ja oletettiin karsivan ainoastaan selvimmat vir-
heellisyydet paddtoksistddn. Vihitellen oikaisuvaatimusvaiheeseen alettiin
kohdistaa nimenomaisesti myds menettelyllisid vaatimuksia. Viranomai-
sen edellytettiin selvittdvidn oikaisuvaatimuksesta vireille tullutta asiaa tar-
kemmin sekd antavan muutenkin paremmin perustellun ratkaisun. Tima
merkitsi sen korostamista, ettd oikaisuvaatimusvaiheessa oli jo siirrytty
massamenettelystd perinteisen hallintopédédtoksen tekemisen linjalle.

Oikaisuvaatimusjdrjestelma rakennettiin siten alun perin hallintoviran-
omaisen itseoikaisukeinoksi vastapainoksi kasvavasta hallinnosta lainkdyt-
tokoneistolle aiheutuviin paineisiin. Oikaisuvaatimus tdytti aukkoa oikeus-
turvajirjestelmén toimivuudessa, ja se oli luonteeltaan ja sisédlloltdédn sel-
lainen, kuin tuolloisissa oikeudellisissa oloissa katsottiin mahdolliseksi.
Kuten edelld tista tutkimuksesta ilmenee, kehitys ei ole pysdhtynyt kui-
tenkaan tdhin. Uudenlaiset tavat hallinnon toimintojen hoitamiseen sa-
moin kuin muutokset oikeussuojakoneiston toiminnassa ovat luoneet edel-
lytyksid muutoksille myds oikaisuvaatimusinstituution omassa piirissi.
Oikaisuvaatimusta ei voida yhdistd4 jirjestelmini endd pelkéstddn massa-
hallintoon. Silti oikaisuvaatimus madaritelldin yhi paljolti edelld mainitun
perinteisen kisityksen kautta. Esimerkiksi hallintolain esitoissd jarjestel-
mi kuvataan vanhaan tapaan alkuperiisen pédiatoksen tehneen viranomai-
sen itseoikaisukeinoksi.'33

Oikaisuvaatimus tehdddn nykydén yleisesti myos yksilollisessd padtok-
senteossa tehdysti ratkaisusta ja usein muulle kuin alkuperdisen paditok-
sen tehneelle viranomaiselle kuten ylemmille viranomaiselle tai nditi asioita
kisitteleméddn perustetulle lautakunnalle. Oikaisuvaatimusasioissa ei siten
valttimdttd ole endd kysymys alkuperdisen piditoksentekijin “itseoikai-
susta”. Téllaisissa muuttuneissa tilanteissa oikaisuvaatimusvaiheeseen saattaa
liittyd tarvetta pdédtoksentekijin erityisasiantuntemuksen kadyttdmiseen ja/
tai ylemmin viranomaisen taikka ylipdénsd (varsinaisen) viranomaisen
kannanoton saamiseen asiassa. Oikaisuvaatimus onkin mukautunut jous-
tavan sisdltonsd vuoksi hallinnon toimintaympéristossid tapahtuneisiin
muutoksiin ja luo osaltaan edellytyksiid niiden toimivuudelle. Kun hallin-
non sisdinen muutoksenhaku on paljolti jadnyt pois kdytostd, mitkdéan or-
ganisatoriset tai periaatteelliset syyt eivit myoskdidn ole asettaneet estettd
oikaisuvaatimuksen ohjaamiseen ylemmaille viranomaiselle. Titd kautta

153 Ks. HE 72/2002 vp s. 51.
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voidaan ajatella saavutettavan se etu, ettd oikaisuvaatimuksen késittelyssa
korjattaisiin muitakin kuin perinteisen mallin mukaisia selvimpié virheita.
Oikaisuvaatimusjdrjestelméén sisédltyy nykyiselldédn siten myds hallinnon
sisdisen muutoksenhaun piirteiti.

Oikaisuvaatimusjirjestelmi saattaa palvella toisaalta myds laajempia
oikeuspoliittisia padmaédrid. Esimerkiksi silloin, kun muutoksenhakumah-
dollisuutta ei ole lainkaan, niin kuin saattaa olla asian laita esimerkiksi
opetus- ja koulutustoimen piirissd, oikaisuvaatimus muodostaa keinon uu-
delleenkdésittelyyn, vaikkakin timi tapahtuu ainoastaan hallinnon sisalla.
Asian késittely jdi siten hallinnon sisdisen muutoksenhaun” varaan, kos-
ka PL 21 § ei ndissd usein harkinnanvaraisissa asioissa vilttamattd edelly-
td muutoksenhakumahdollisuuden olemassa oloa. Niissi asioissa ei toisin
sanoen katsota olevan kysymys sellaisesta yksilon oikeuksia ja velvolli-
suuksia koskevasta péddtoksenteosta, joka estiisi valitusoikeuden rajoitta-
misen. !>

Oikaisuvaatimus muuntuu tarvittaessa myds toiseen suuntaan. Esimer-
kiksi veroasioissa valituslupajirjestelmin yhtend edellytyksend on saatet-
tu pitdd sitd, ettd kédytettdvissd on oikaisumahdollisuus verotuksen oikai-
sulautakunnalle. Muutoksenhakumahdollisuuden luvanvaraistamisen vas-
tapainoksi on siten ollut tirkedd, ettd oikaisuvaatimuksen kisittely tdyttdd
pitkdlti samanlaiset oikeusturvaedellytykset kuin varsinaisessa muutok-
senhaussa. Oikaisuvaatimuksella on tdssi tehtidvissddn siten osin muutok-
senhakukeinon rooli.

Tapahtunut kehitys on kaiken kaikkiaan johtanut siihen, ettd oikaisu-
vaatimusjérjestelma on alkanut irtautua perinteisestd muotistaan ja ettd tima
seikka on tidrked ottaa huomioon jérjestelmén sisdltod, mutta myOs sen
kehittimistd hahmotettaessa. Oikaisuvaatimus vastaa oikeussuojakeinona
hyvinkin monentyyppisiin oikeusturvatarpeisiin. Osassa tapauksista on
kysymys perinteisestd massahallinnon virheiden omatoimisesta korjaami-
sesta. Toisessa ddripddssi kuten verotuksen oikaisulautakunnassa on jo siir-
rytty varsin ldhelle varsinaista muutoksenhakua.

Yksilon kannalta oikaisuvaatimus saattaa nopeuttaa oikeusturvan saa-
mista, mutta joissakin tapauksissa timi vilivaihe voi vain viivéstyttaa
asian tulemista auktoritatiivisesti ratkaistuksi lainkédyttoviranomaisessa.

154 Asianosaisen valitusoikeutta harkinnanvaraisten piitosten kysymyksessi ollessa on
pohdittu useasti mm. perustuslakivaliokunnan lausuntokédytinnossi. Ks. esimerkiksi PeVL
20/2005 vp. Tuolloin on saatettu katsoa, ettd myos sddnnokset ns. subjektiivista oikeutta
harkinnanvaraisempienkin oikeuksien tai etuuksien myontdmisedellytyksistd voivat muo-
dostaa riittdvin tdsmillisen perustan PL 21 §:n 1 momentissa tarkoitettuna oikeutena pi-
dettivin suhteen syntymiselle yksilon ja julkisen vallan vilille.

67



Leena Halila

Siksi on tdrkedd, ettd oikaisuvaatimus muodostaa myds yksilon kannalta
relevantin oikeussuojakeinon varsinaisen piaitoksenteon ja lainkédyttotoi-
minnan vilissd. Oma merkityksensd jarjestelmén toimivuuden kannalta
on silld, miten oikaisuvaatimusta koskeva péaidtoksentekomenettely on jir-
jestetty viranomaisessa. Seuraavan tutkimusosuuden johdannoksi voi-
daan ndin ollen kysyé, vastaavatko oikaisuvaatimusmenettelylle asetetut
edellytykset nykyisissd oloissa riittdvisti niihin tarpeisiin, joita itse jar-
jestelmédn kohdistetaan.

5 OIKAISUVAATIMUSMENETTELYSTA
OIKEUSSUOJAKEINONA

5.1 Misti oikaisuvaatimusmenettelyssa paitetain

Suomessa hallintoviranomaisten toiminnalle on vanhastaan ollut tunnus-
omaista paitosvallan itsendisyys suhteessa ylempiin viranomaiseen. Ylempi
viranomainen ei yleensi ole voinut muuttaa alemman viranomaisen paé-
tostd muuten kuin sille tehdyn valituksen yhteydessd. Hallintopédidtoksen
jalkikiteisessd tarkistamisessa voi olla kysymys selvin ja riidattoman vir-
heen tai puutteen oikaisemisesta (uusi selvitys tai selvd virhe, joiden joh-
dosta tehtidvistéd oikaisemisesta ei ole erimielisyyttd) taikka riidasta, kuten
erimielisyydesti siitd, onko p#itds oikea.!>> Oikaisuvaatimusjirjestelmin
tultua joissakin tapauksissa hallinnon sisdisen muutoksenhaun tilalle ylempi
viranomainen voi nyt puuttua alemman viranomaisen tai julkista valtaa
kiyttdvin tahon piddtokseen timén lakiin perustuvan oikeussuojakeinon
avulla. Kun oikaisuvaatimuksesta pdittdd ensi asteen padtoksentekoviran-
omainen, se voi taas nojautua siithen ldhtokohtaan, ettei hallintopaitoksen
oikeusvoimavaikutus tuossa tapauksessa aseta estettd asian uudelleenké-
sittelylle.

Se, ettd asia ylipddnsd on hallintoviranomaisessa uudelleenkésiteltdvi-
ni, johtuu siis tarpeesta jakaa vastuuta hallinnon ja lainkdyton vililld, var-
sinkin kun hallinto itse toimii tavalla, joka osaltaan edesauttaa virheiden
syntymistd. Lahtokohtana on tuolloin asian kisitteleminen tehdyn oikai-
suvaatimuksen pohjalta, eli kysymys ei varsinaisesti ole uuden hallinto-
paitoksen tekemisestd. Se, miltd osin asia on riitainen, pyritdédn siten nos-
tamaan esiin ja tarvittaessa tdsmentdmiin oikaisuvaatimuksen ratkaise-

155 Ks. KM 1985:48 s. 93.
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mista koskevassa menettelyssd. Viranomainen voi oikaisuvaatimuksessa
esitettyjen seikkojen pohjalta siis oikaista hallintopditostd. Mitd selvem-
mistd virheestd on kysymys, sitd helpommin oikaiseminen voi periaat-
teessa tapahtua. Kovinkaan pitkille meneviin laintulkinta-arvioihin ei pe-
rinteisesti ole edellytetty mentdvédn. Talld 1dhtokohdalla on edelleenkin
merkitystd jarjestelmén tehokkuutta tavoittelevan funktion kannalta. P44-
toksessd annetaan kaiken kaikkiaan vastaus (ratkaisu) oikaisuvaatimuk-
sessa esitettyihin vaatimuksiin. Hallintopd&tosti voidaan esimerkiksi tuolloin
muuttaa tai se voidaan kumota tai pysyttid.'>® Seuraamukset ovat siten
periaatteessa samanlaiset kuin hallintopéétoksestd tehtyé valitusta ratkais-
taessa.

Vaikka virheen korjaamista ei tapahtuisikaan, oikaisuvaatimusjirjestel-
milld saattaa olla jo sellaisenaan yksilon oikeusturvaa edistivii ja lain-
kidyttod tehostavaa merkitystd. Niinpd massahallintoasioissa viranomaiselle
annetut tiedot ovat saattaneet ldhtokohtaisesti olla puutteellisia, eikd tilan-
ne ole vilttimattd korjaantunut menettelyn kuluessa, jos esimerkiksi asian-
osaista ei ole kuultu ennen pédétoksentekoa. Asiaa ei ole muutenkaan vilt-
tamaittd selvitetty riittdvisti. Massahallintoasioissa my0s paditosten perus-
telut ovat usein puutteellisia. Sikéli kuin asiaa selvitetddn paremmin (yk-
silollisemmin) oikaisuvaatimusmenettelyssi, ja asia my0s perustellaan tar-
kemmin, asianosaisella on, kuten aikaisemmin on jo todettu, paremmat
mahdollisuudet arvioida esimerkiksi muutoksenhaun tekemisen tarpeelli-
suutta. Vastaavasti tuomioistuinmenettelyn voi ajatella tehostuvan, kun
muutoksenhaun kohteena on yksilollisempi hallintop#itds ja riidan kohde
on muutenkin jo pyritty rajaamaan asian aikaisemmassa késittelyvaihees-
sa. Oikaisuvaatimusmenettelylld voi siten olla itsendistéd arvoa oikeussuo-
jajdrjestelmén toimivuuden kannalta.

Vaikka asioiden luonteen vuoksi paitoksissd olevat virheellisyydet saat-
tavat olla hyvinkin selvii ja helposti korjattavissa, ndin ei kuitenkaan aina
ole asian laita. Oikaisuvaatimusjirjestelmén laajentumisesta on seurannut,
ettd viranomaisen paitettiviksi tulee yhd useammin myos sellaisia asioi-
ta, joissa saattaa olla kysymys muustakin kuin selvin virheen korjaami-
sesta. Téllaista varsinaisen massahallinnon ulkopuolista paidtoksentekoa,
joka on oikaisuvaatimuksen piirissd, tapahtuu esimerkiksi julkista valtaa
kdyttivissd toimielimissd. Oikaisuvaatimusjérjestelmén olisi tarkoitus olla

156 Ks. Miienpdid, Hallintoprosessioikeus s. 187. Hallintomenettelylain esitdissd on puo-
lestaan todettu, ettd asiavirheen korjaamisessa virheellinen hallintopéitds poistetaan ja asia
ratkaistaan uudelleen. Joskus riittdd pelkédstddn virheellisen padtoksen poistaminen tai se,
ettd tehdéddn korjaus virheellisen péatoksen toimituskirjaan. Ks. HE 88/1981 vp s. 54-55.
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kiyttokelpoinen myos tillaisissa osin laintulkintaa koskevissa kysymyk-
sissd. Pelkistetysti tdmi tarkoittaa mahdollisuuksia materiaalisesti oikei-
den ratkaisujen tekemiseen mahdollisimman tehokkaassa ja hyvin hallin-
non edellytykset tiyttiviassd menettelyssd. Riittddkd menettelyn oikeus-
turvatakeiksi niissi asioissa kuitenkaan se, ettd korostetaan pelkdstiédn asian
selvittamisen ja padtoksen perustelemisen merkitystéd niin kuin on asian
laita massahallintoasioissa, vai olisiko pddtoksentekomenettelyn tarjotta-
va muitakin tapoja, joilla varmistetaan hyvén hallinnon vaatimusten toteu-
tuminen? Menettelyllisilld oikeusturvandkokohdilla onkin alkanut olla yhd
tarkedmmaksi kdyvii roolia oikaisuvaatimusjéirjestelmén piirissa.

5.2 Milli tavalla oikaisuvaatimusmenettelysti
sdddetain erityislaeissa

Oikaisuvaatimusjirjestelmid on kehitetty varsin itsendisesti eri hallinnon-
aloilla. Siksi saattaisi ajatella, ettd my0s oikaisuvaatimusmenettelysté oli-
si pyritty sddtdmaiin erikseen asianomaisten erityisalojen yhteydesséd. Nain
onkin asian laita, mutta kdytdnnossé vain tiettyyn rajaan saakka. Oikaisu-
vaatimusmenettelyd on sddnnelty tarkemmin esimerkiksi kuntalaissa, jon-
ka 11 luvussa oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitus rinnastetaan paljolti toi-
siinsa. Nykytilanteessa oikaisuvaatimusta on pidettiva luontevana keino-
na kunnan toimielinten pdétoksissd olevien madrityntyyppisten virheiden
korjaamiseen — oikaisuvaatimusta arvioidaan varsin itsendisisti ldhtokoh-
dista késin. Sddntelytapa viittaa kuitenkin siihen, ettd jiarjestelmi yhdiste-
tddn taustaltaan paljolti aikaisempaan kunnan sisdiseen muutoksenhakuun
ja sitd kautta yleensi kunnallisvalitukseen.'>’ Samantapaisesta sééintelysti
huolimatta kuntalain mukaisen oikaisuvaatimusmenettelyn olisi kuitenkin
tarkoitus olla luonteeltaan kevyempii kuin varsinaisen kunnallisvalituk-
sen.!>® Sidntely ei sininsi aseta tihin estettd, koska siind lihinné vain
ohjataan keskeisimpid menettelykysymyksii.

Myds verotuksessa on omaa erityissidintelyd oikaisuvaatimusmenette-
lystd. Menettelysddnnokset palvelevat osin sitd ldhtokohtaa, ettd verotuk-
sen oikaisulautakunnan on katsottu rinnastuvan oikeusturvasyisté pitkalti

157 Kuntalain sdfinnoksissi lihdetiin nidin ollen siiti, ettd oikaisuvaatimus on tehtéivé kirjal-
lisesti ja ettd oikaisuvaatimus on késiteltdva viipymattd (89 §), minkd lisdksi sdddetéddn oi-
kaisuvaatimuskelpoisuudesta (91 §), oikaisuvaatimusoikeudesta (92 §), oikaisuvaatimus-
ajasta (93 §), oikaisuvaatimusohjeiden antamisesta (94 §), padtoksen tiedoksiannosta (95 §),
padtoksen tiedottamisesta (96 §) seki péddtoksen tiytintoonpanokelpoisuudesta (98 §).

158 Ks. KM 1993:33's. 312.
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lainkédyttoviranomaiseen. Esimerkiksi verohallintolaissa (1557/1995) sié-
detddn hallintolakia tidydentévisti siitd, ettd jos verotuksen oikaisulauta-
kunnan puheenjohtaja tai muu jdsen on ottanut osaa verotuspiitoksen te-
kemiseen, hiin ei saa késitelld asiaa lautakunnassa (4 a §, 504/1998). Talla
sadannokselld on tirked merkitys lautakunnan puolueettomuusfunktion kan-
nalta. Verotusmenettelystd annetussa laissa on puolestaan sddnnelty esi-
merkiksi kuulemista, oikaisupédidtoksen perustelemista ja tiedoksiantoa (4
luku). Niinpd on sdddetty, ettd oikaisuvaatimus on my0s tehtava kirjalli-
sesti (63 §) ja erikseen sdddetyssd midrdajassa (64 §, esimerkiksi viiden
vuoden kuluessa verotuksen padttymisti seuraavan vuoden alusta).

Se, millaisista seikoista menettelysddnnoksid on annettu, saattaa kaiken
kaikkiaan vaihdella eri aloilla ja joskus samankin alan piirissd. Yleisesti
ottaen erityissidéntely ei ole kovinkaan yksityiskohtaista eiké kattavaa, niin
kuin on viime kidessi asian laita kunnallis- ja veroasioissakin.'> Sd#nte-
lyssé pyritddn usein kuitenkin médrittyjen perusedellytysten varmistami-
seen.'®” Koska oikaisuvaatimus edellyttidi erillisti muotosidonnaista vi-
reillepanotointa, yleensi onkin sdidetty siitd, mihin viranomaiseen oikai-
suvaatimus on tehtiivi ja missd miiriajassa.'®! Usein oikaisuvaatimuksen
tekemiselle on varattu 14 pdivin maddrdaika. Médrdaikaa voidaan 1dhto-
kohtaisesti pitdi riittdvdand — hyvén hallinnon edellytykset tiyttidvina ldh-
tien siitd, ettd tdssd jirjestelmissd on samalla tirked ottaa huomioon te-
hokkuusniikdkohdat. Olosuhteiden niin vaatiessa voidaan ja tarvittaessa
tulee kdyttdd pitempdid mésrdaikaa, niin kuin on kiytinndssi tehtykin.!6?

Erityistilanteita lukuun ottamatta oikaisuvaatimusaika lasketaan yleen-
sd padtoksen tiedoksi saamisesta (esimerkiksi HL 43.3 §). Vastaavalla
tavalla sdddetdédn hallintolainkidyttolaissa valituksen tekemiselle sididde-

159 Jossakin miirin tarkempaa siintelyé oikaisuasian vireille saattamisesta sisiltyy esi-
merkiksi lddkelain (395/1987) 79 §:ddn (700/2002). Siiné on kirjattuna varsin tarkasti se,
millainen oikaisuvaatimuksen on muodollisesti ottaen oltava. Sindnsd samat edellytykset
ovat pddosaltaan hallintolaissa. Ks. myds veripalvelulain (197/2005) 23 § ja geenitekniik-
kalain (377/1995) 44 a § (847/2004).

160 K. PeVL 43/2000 vp, jossa on todettu, ettéd oikaisumenettely on sellainen oikeusturva-
keino, joka on valtiosdédntdoikeudellisesti merkityksellinen PL 21 §:n 2 momentin mukai-
sena hyvin hallinnon takeena. Siksi oikaisumenettelyn perusteiden sddtiminen laissa oli
edellytys asianomaisen lakiehdotuksen kisittelemiselle tavallisessa lainsddtdmisjérjestyk-
sessd.

161 Jos midriaikaa ei ole asetettu, se on voitu lisétd eduskunnan valiokuntakésittelyssi. Ks.
SiVM 672001 vp.

162 Joissakin tapauksissa mériaika voi olla esimerkiksi kolme kuukautta (kuntien valtion-
osuuslaki 1147/1996, 21 §) tai kuusi kuukautta (laki viranomaisten toiminnan julkisuudes-
ta 621/1999, 33.3 §).
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tyn midrdajan alkamisesta (22 §). Hallintolainkdyttolaissa on lisédksi
todettu, ettd valitusaikaa laskettaessa tiedoksisaantipdivii ei oteta lu-
kuun. Samaan voidaan péétyd oikaisuvaatimusasioiden kohdalla, kun
otetaan huomioon siddettyjen méardaikain laskemisesta annetun lain
(150/1930) sddnnokset. Selvyyden vuoksi saattaisi olla perusteltua, ettéd
laista ilmenisi hallintolainkdyttolain tapaan suoraan se, milli tavalla oi-
kaisuvaatimuksen tekemisen méérdaika lasketaan. Se, ettei timd seikka
kdy nykyisellddn ilmi hallintolaista, johtuu lain kohdistumisesta ensi
asteen paitoksentekoon. Vield voidaan todeta, etti my6s muunlaisia
miidrdajan alkamisajankohtia kuin pdédtoksen tiedoksisaantia kdytetdin.
Téllaiseen jdrjestelyyn on pdidytty erityistapauksissa asian luonteen
perusteella.'®

Oikaisuvaatimuksen tekemiseen oikeutetusta tahosta sdddetiddn myos yleensd
erikseen, ja puhevalta nojautuu lihtokohtaisesti asianosaisuuteen.'®* Kai-
kissa tapauksissa tillaisia sddnnoksia ei kuitenkaan ole, mitd voi pitdd epé-
kohtana. Eduskunnan valiokuntakésittelyssa tihén seikkaan onkin kiinni-
tetty viime vuosina erityistd huomiota, ja tarvittaessa lakiesitystd on tar-
kennettu puhevaltaa koskevalta osin.'%

Usein on lisdksi sdddetty valituskiellosta oikaisuvaatimustien kaytetta-
vissd ollessa, miki selkiyttidd oikeussuojakeinojen keskindistd asemaa. Aina
ei tdllaista sdfntelyd kuitenkaan ole. Tdma saattaa olla jossakin miérin
ongelmallista lainsdidannon selkeyden kannalta.'® Siitd, milld tavoin oi-
kaisuvaatimus kisitelldédn viranomaisessa, on puolestaan harvoin sddnnoksii.
Esimerkiksi valtion virkamieslaissa on kuitenkin sdddetty mahdollisuu-
desta suullisen kisittelyn toimittamiseen virkamieslautakunnassa (51 §).
Erityishallinnon alalla on samoin esimerkiksi saatettu sddtdi médriajasta

163 Misriaika saatetaan laskea “valinnan tulosten julkistamisesta” tai kun henkild on saa-
nut arvioinnin tulokset sekd arviointiperusteiden soveltamisen “tietoonsa” (ammattikor-
keakoululaki 351/2003, 22 ja 27 §).

164 Puhevalta midritellidzin esimerkiksi ympéristdnsuojelulain (86/2000) 97 a §:ssi (se, jonka
oikeutta tai etua asia saattaa koskea) sekd maankidytto- ja rakennuslain 187 §:ssd (médardy-
tyy samojen perusteiden mukaan kuin asianosaisen valitusoikeus). Ks. KHO 2003:63, jos-
sa katsottiin, ettd naapuri sai tehdd oikaisuvaatimuksen rakennustarkastajan péitoksestd,
jolla rakentajan tehtyd ilmoituksen oli maankédytto- ja rakennuslain 129 §:n mukaisesti
katsottu, ettd rakennuslupaa ei ollut tarpeen hakea.

165 Ks. VaVM 9/2001 vp, HaVL 9/2001 vp ja LaVL 2/2004 vp.

166 Yleiseni ldhtokohtana siis on, ettd oikaisuvaatimustie estdidi samanaikaisen valituksen
kdyttamisen. Tilanne eroaa siten hallintolain mukaisesta itseoikaisusta. Onkin siten perus-
teltua, etti valituskieltoa koskeva lausuma siséllytetédidn selvyyden vuoksi oikaisuvaatimusta
koskevaan sddntelyyn. Ks. LaVL 2/2004 vp s. 2. Lakivaliokunnan mukaan ehdotettu oikai-
sumenettely ei itsessdén ainakaan selvisti estidnyt suoraa muutoksenhakua, ellei lakiin otettu
nimenomaista valituskieltoa.
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oikaisuvaatimuksen ratkaisemiselle seké oikeussuojakeinosta, jos madra-
aikaa ei ole noudatettu.'®’

Oikaisupdidtoksen muodosta ja sisdllostd ei ldhtokohtaisesti ole erityis-
saannoksid. Myos tidytdntoonpanoseikoista on harvoin itsendistd sdinte-
lya. Hallintopéditoksen tdytantoonpano edellyttidd pddsdinnon mukaan paa-
toksen lainvoimaisuutta. P4édtds voidaan hallintolainkidyttdlain 31 §:n 2
momentin mukaan kuitenkin panna tdytdntoon lainvoimaa vailla olevana,
jos laissa tai asetuksessa niin sdddetiin tai jos pditos on luonteeltaan sel-
lainen, ettd se on pantava tdaytdntdon heti, tai jos padtoksen tdytdntoonpa-
noa ei yleisen edun vuoksi voida lykiti.'®® Oikaisuvaatimuksen tekemi-
nen vaikuttaa yleensa siihen, ettei pdétos tuossa vaiheessa tule vield lain-
voimaiseksi.'® Siksi tiytintoonpanoon ei voida ryhty# ilman hallintolain-
kiayttolaissa sdddettyjen edellytysten tiyttymistd. Joissakin tapauksissa on
sen vuoksi saatettu sddtdd, ettd toimenpiteisiin on ryhdyttivi oikaisuvaa-
timuksesta huolimatta.'”® Tillaisessa tapauksessa olisi perusteltua siitii,
niin kuin yleensi on tehtykin, oikaisuvaatimusviranomaisen toimivallasta
kieltdii tarvittaessa tdytdntoonpano tai madritd se keskeytettaviksi.

5.3 Oikaisuvaatimusmenettelystia hallintolain mukaan

5.3.1 Lahtokohtia

Oikaisuvaatimuksesta paittiminen on hallintomenettelyd, joten sikéli kuin
erityissddnnoksid ei ole, pddtdksentekoa ohjaavat hallintolain yleissdin-
nokset. Hallintolaki on sdddokseni varsin uusi, ja se on muovattu sisallol-
tdadn sellaiseksi kuin PL 21 §:n hyvén hallinnon vaatimuksen on katsottu
edellyttivin. Niin kuin Médenpéa on todennut, hallintolakia voidaan pitda
hyvin hallinnon takeet méirittdvdani standardisdadokseni, joka samalla
toteuttaa perustuslain sisiltéimén toimeksiannon.!”! Perusolettamuksena siten

167 Esimerkiksi rautatielaki (198/2003) 43 §. Ks. tistd kysymyksesti jiljempini kohdassa
5.3.3.

168 Vrt. KuntaL 98 §, joka toteuttaa péinvastaista lihtokohtaa. Lainkohdan mukaan p#itds
voidaan panna tdytintoon ennen kuin se on saanut lainvoiman. Téaytidntoonpanoon ei kui-
tenkaan saa ryhtyd, jos oikaisuvaatimus tai valitus kiy tidytdntoonpanon johdosta hyodyt-
toméksi taikka jos oikaisuvaatimuksen késittelevd toimielin tai valitusviranomainen kiel-
tdd taytdntoonpanon.

169 Ks. Hallberg et al. s. 228.

170 Ks. esimerkiksi valtion virkamieslain 55.2 §, lddkelain 79.1 §, veripalvelulain 23 § ja
vankeuslain (767/2005) 20:13 §.

171 Ks. Miéienpdid, Hallintolaki s. 36.

73



Leena Halila

on, ettd oikaisuvaatimusjérjestelma tdyttdisi menettelynsd puolesta perus-
tuslain asettamat vaatimukset. Onhan se selvéstikin luettu yhdeksi sdénte-
lyn piirissd olevaksi hallinnon pédétdoksenteon muodoksi.

Kun otetaan huomioon oikaisuvaatimusjérjestelmén luonteessa ja sisil-
16ssd viime vuosina tapahtuneet muutokset, voidaan kuitenkin kysyi edel-
1a mainitun olettamuksen paikkansapitdvyytti. Jannitteen kysymyksenaset-
telulle tekee néet se, ettd hallintolain esitdistd pditellen oikaisuvaatimus-
jarjestelmd on mahdutettu tdmén sdéntelyn piiriin paljolti sellaisessa muo-
dossa, miksi se on alun perin miiritelty, eikd millaisena se nykyiselldin
esiintyy. Vaikka oikaisuvaatimus muodostaa yhd omatyyppisemmaén oi-
keussuojakeinon varsinaisen hallinnon ja hallintolainkdyton vilissd, sitd
ei ndin ollen ole milldén tavalla erityisemmin otettu huomioon hallintolain
siséllossi.!?

Tdmén vuoksi voidaan siis kysyi, kuinka onnistuneesti hallintolaki oh-
jaa oikaisuvaatimusta koskevaa pidtdksentekomenettelyd, kun otetaan
huomioon paitsi jirjestelmin luonteessa tapahtuneet muutokset, myos PL
21 §:std ilmenevit oikeusturvatavoitteet. Ne edellyttdvit oikaisuvaatimuksen
keskeisten menettelytakeiden turvaamista laissa. Seuraavassa ei ole tar-
koitus kdydi yksityiskohtaisesti ldvitse sitd, milld tavalla hallintolakia so-
velletaan oikaisuvaatimusmenettelyssid, vaan ldhinni nostaa esille sellai-
sia yksittdisid hallintolain soveltamisen tilanteita, joissa voidaan keskus-
tella yleissddntelyn riittdvyydestd oikaisuvaatimusjérjestelmén erityistar-
peiden kannalta. Tarkastelu tapahtuu yleiselld tasolla, jolloin eri asioissa
olevia erilaisia menettelytilanteita en yleisesti ota lahemmin tarkastelun
piiriin.'”® Titd ennen kéyn ldvitse joitakin oikaisuvaatimusmenettelyn kiyn-
nistdmiseen liittyvid perustilanteita.

5.3.2 Oikaisuvaatimusmenettelyn kdynnistymisestd

Hallintolaissa sdddetdén hallintopditosta tehtiessid noudatettavasta menet-
telystd. Oikeudellinen tilanne on siis avoin, ja hallintop&étds, jolla otetaan

172 HL 46 §:44n kuitenkin sisiltyy vaatimus oikaisuvaatimusohjeen (oikaisukeino-ohjeen)
liittamisestd hallintopédatokseen. Uutta on se, ettd lainkohdassa myds todetaan, millaisten
ndiden ohjeiden on oltava sisélloltddn. Ohjeiden sisdllon osalta oikaisuvaatimus rinnaste-
taan valitukseen (HL 47 ja 49 §).

173 Ks. erityisesti Siitari-Vanne s. 483 ss. ja 628—631. Siitari-Vanne on nostanut keskustel-
tavaksi kysymykseksi mm. sen, voitaisiinko ja milld edellytyksilld lukuisiin erityislakeihin
hajaantuneessa oikaisuvaatimusten késittelyjirjestelmissé siirtyd verotuksen oikeussuoja-
jarjestelmén tapaisiin rajoituksiin, jotka estdisivit oikaisuvaatimuksen késittelyn jilkeen
uusien vaatimusten esittimisen tuomioistuinvaiheessa.
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kantaa vireille tulleeseen asiaan, syntyy tuossa prosessissa. Oikaisuvaati-
musjdrjestelméssd on puolestaan edetty seuraavaan vaiheeseen: asiassa ollaan
tyytymittomid tuossa ensi asteen menettelyssé tehtyyn hallintopdétokseen.
Pohja-asetelma on nidin ollen samanlainen kuin valitusjédrjestelméssd, jos-
sa tyytymattomyydenilmauksen kohteena on samoin hallintoasiassa tehty
paatos.

Hallintolainkdyttlain 4 ja 5 §:std ilmenee, ettd valituksen kohteena voi
olla hallintopiitds, jolla asia on ratkaistu tai jétetty tutkimatta.!”* Oikeus-
suojan tarve kulminoituu siten hallinnossa tehtyyn pddtokseen, mutta vasta
siind vaiheessa, kun asia on tullut asianosaisen kannalta lopullisesti rat-
kaistuksi. Oikaisuvaatimukselle ei ole asetettu samanlaista edellytysté hal-
lintolain yleissdédntelyssd, mutta oikaisuvaatimusta koskevassa erityissdin-
telyssd tdhin seikkaan on sen sijaan saatettu ottaa kantaa. Esimerkiksi
kuntalain 91 §:ssid on todettu, ettd padtoksestd, joka koskee vain valmiste-
lua tai tdytidntoonpanoa, ei saa tehdd oikaisuvaatimusta eikéd kunnallisva-
litusta. Oikaisuvaatimus rinnastetaan tidssi siis muutoksenhakukelpoisuu-
den osalta valitukseen. Oikaisuvaatimusta koskevassa erityissdintelyssi
yleensi todetaan, millaista padtostéd oikaisuvaatimusmahdollisuus koskee.
Tama merkitsee lainsddtdjin kantaa pdédtoksen oikaisuvaatimuskelpoisuu-
teen. Kannan ottaminen on sikili perusteltua, ettd tdhin kysymykseen,
niin kuin hallintopditoksen valituskelpoisuutta koskevasta tuomioistuin-
kdytinnostd ilmenee, saattaa sisédltyd hyvinkin ongelmallisia rajanvetoja.
Niin ollen sikili kuin paitoksen oikaisuvaatimuskelpoisuus jiisi joltakin
osin avoimeksi, tilanne ei olisi lainsdddédnnon selkeyden kannalta tyydyt-
tavi. 7

Siitd, ettd oikaisuvaatimus on esitettdvi kirjallisessa muodossa, sddde-
tdin joissakin tapauksissa erikseen.!’® Sikili kuin erityissidinnoksii ei ole,
vireillepanon muoto méirdytyy hallintolain 19 §:n nojalla.!”” Téhin yleis-
sdannokseen nojautuessaan oikaisuvaatimuksen voi siis panna vireille kir-
jallisesti tai tarvittaessa (viranomaisen suostumuksella) suullisesti. Joissa-
kin tapauksissa saatetaan kuitenkin sditdd erikseen suullisen oikaisun

74 HLL 4 §:n mukaan hallintoasiassa tehdysti piitoksesti saa valittaa sen mukaan kuin
tdssd laissa sdddetddn. Saman lain 5 §:n 1 momentin mukaan péitokselld, josta saa valittaa,
tarkoitetaan toimenpidetti, jolla asia on ratkaistu tai jitetty tutkimatta. Edelleen 2 momen-
tin mukaan valitusta ei saa tehdd hallinnon sisdisestd maérdyksestd, joka koskee tehtévin
tai muun toimenpiteen suorittamista.

175 Ks. oikaisuvaatimuskelpoisuutta koskevasta pohdinnasta Lavin, FT 1998 s. 298-299.
176 T#114 tavalla todetaan esimerkiksi maankiytto- ja rakennuslain 187.2 §:ssi.

77HL 19 §:n mukaan asia pannaan vireille kirjallisesti ilmoittamalla vaatimukset perus-
teineen. Viranomaisen suostumuksella asian saa panna vireille myo6s suullisesti.
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mahdollisuudesta.'” Jos suullinen oikaisu on erityislainséidinnén mukaan
mahdollista, hallintolain 19 §:ssi tarkoitettua viranomaisen suostumusta
ei tarvita. Suullisen oikaisun mahdollisuus merkitsee eroa valitukseen, jonka
voi tehdd ainoastaan kirjallisessa muodossa (HLL 23 §). Sindnsi kirjalli-
sen oikaisun tulisi olla selkedmpi 1dhtokohta myds hallintolain yleissdin-
telyssi. Siksi saattaisi olla tarpeen harkita oikaisuvaatimuksen irrottamis-
ta hallintolain 19 §:n yleissdintelysta.

Oikaisuvaatimus on ldhtokohtaisesti yksiloitdvi ja perusteltava. Namé
edellytykset on jo vanhastaan liitetty oikaisuvaatimukseen, ja se johtuu
oikaisuvaatimuksen rinnastamisesta osin valitukseen ja siini vaadittaviin
muotoseikkoihin.!”® Hallintop#itoksen tekemisen tultua sdinnellyksi yhi
tarkemmin asian vireillepanosta on nyttemmin omat sddnnoksensd, ja sdin-
tely koskee oikaisuvaatimuksen lisdksi myods muita hallintoasioita. Hal-
lintolain 19 §:n mukaan asia pannaan vireille ilmoittamalla vaatimukset
perusteineen. '3 Hallintolain esitdissi on todettu virheen korjaamista kos-
kevan sddntelyn kohdalla, ettd asiaa vireille pantaessa asianosaisen olisi
ilmoitettava, mitd paitostd vaaditaan korjattavaksi, miten pditostd tulisi
korjata ja mihin vaatimus perustuu.'8!

Esitdiden perustelut viittaavat hallintolainkédyttolakiin, jonka 23 §:ddn
on kirjattuna hallintolakia tarkemmin valituksen muotoa ja sisiltod koske-
vat vaatimukset.'8? Vaikka kysymys on hienos#idosti, hallintolainkiytto-
lain sédédntely niyttdisi antavan asianosaiselle hallintolakia jossakin méérin
tasmallisemman kuvan siitd, millainen oikaisuvaatimuksen tulisi olla si-
sélloltddn. Oikaisuvaatimuksen rajaaminen asianmukaisesti sekd sisallol-
tddn ettd perusteiltaan lisdd paitsi asianosaisen oikeusturvaa, my0s tehos-
taa oikaisuvaatimuksen ja mahdollisen myohemmin valituksen késittelya.

Hallintolainkiyttolain 25 §:ssd sdddetdin myos valituskirjelmén liitteista.
Sdannoksen mukaan valituskirjelmiin on muun muassa liitettdva paa-

178 Ks. esimerkiksi ammattikorkeakoululain 27 §. Ks. Myrsky — Linnakangas s. 174, jossa
viitataan mahdollisuuteen tehdid vapaamuotoinen oikaisupyynto suullisesti tai kirjallisesti
verotoimistoon.

179 Ks. Kurvinen s. 49-50.

180 Myos HL 16 §:ssi on siddetty, ettii viranomaiselle toimitettavasta asiakirjasta on kiyti-
vé ilmi, mitd asia koskee. Asiakirjassa on mainittava ldhettdjan nimi sekd tarvittavat yhteys-
tiedot asian hoitamiseksi.

181 Ks. HE 72/2002 vp s. 106.

82 HLL 23 §:n 1 momentin mukaan valitus tehdiin kirjallisesti. Valituskirjelmissi, joka
on osoitettava valitusviranomaiselle, on ilmoitettava: 1) piitos, johon haetaan muutosta;

2) miltd kohdin pdidtokseen haetaan muutosta ja mitd muutoksia siihen vaaditaan tehtévik-
si; sekd 3) perusteet, joilla muutosta vaaditaan.
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tos, johon haetaan muutosta valittamalla, todistus siitd, mind pdivind
pditds on annettu tiedoksi, tai muu selvitys valitusajan alkamisen ajan-
kohdasta, seki asiakirjat, joihin valittaja vetoaa vaatimuksensa tueksi.
Esitetyt vaatimukset ohjaavat valitusprosessia ja selkiyttivit asianosai-
sen roolia valitusviranomaiselle toimitettavan aineiston osalta. Tami
edistii jarjestelmiin tehokkuutta. Hallintolaissa vastaavaa sddnnosté ei
ole. Silloin, kun oikaisuviranomainen on sama kuin piitoksentekija,
paitoksen esittimiselld ja tiedoksiannon ajankohdan selvittdmiselld ei
luonnollisesti ole samanlaista merkitystd kuin valitusasioissa. Kun oi-
kaisu tehdddn johonkin muuhun kuin alkuperidisen péidtoksen tehnee-
seen viranomaiseen, niilld vaatimuksilla on jossakin méirin reaalisem-
paa merkitystd. Vihintidinkin sellaisen selvityksen, jonka esittdamisessd
asianosaisella on ensisijainen intressi ja rooli, varmistaminen laissa saat-
taisi olla perusteltua oikeusturvasyist.

5.3.3 Asian kdasittelystd oikaisuvaatimusmenettelyssd

Hallintolakiin sisédltyy sddnnoksid sellaisista asian kisittelyd koskevista
yleisistd vaatimuksista kuten kisittelyn viivytyksettomyydesté, késittelyn
julkisuudesta, asianosaisen kuulemisesta sekid pddtdksen perustelemises-
ta, joiden katsotaan ilmentévén PL 21 §:ssd sdddettyd hyvén hallinnon vaa-
timusta.'83 Ndmai vaatimukset koskevat luonnollisesti oikaisuvaatimusme-
nettelyd. Joillakin erityisaloilla on haluttu vield erikseen alleviivata kisit-
telyn riittavad tehokkuutta sddtamilld oikaisuasian kisittely kiireellisek-
si'% tai jopa edellyttimilld oikaisuvaatimuksen kisittelemisté sdéidetyssi
miiriajassa'®s.

Kisittelyn viivytyksettomyyttd koskevalla hallintolain 23 §:n vaatimuk-
sella on tosin jo sellaisenaan merkitystd oikaisuvaatimusasioiden kannal-

183 Ks. mm. Kuusikko, Neuvonta hallinnossa s. 129 ss. ja Méenpdid, Hallintolaki s. 14-15.
Tissd kohden voidaan viitata myos EU:n perusoikeuskirjan 41 artiklaan, jossa hyvén hal-
linnon takeisiin my0s liitetddn vaatimus asian kohtuullisessa ajassa tapahtuvasta kisitte-
lystd viranomaisessa. Ks. Kuusikko s. 414-417.

184 Esimerkiksi elintarvikelain (23/2006) 78 §.

185 Esimerkiksi rautatielain 65 §:n 3 momentin mukaan rautatieviraston on ratkaistava tis-
séd pykildssd tarkoitettu oikaisuvaatimus kahden kuukauden kuluessa siitd, kun oikaisu-
vaatimuksen tekijd on toimittanut sille kaikki ratkaisun tekemiseksi tarvittavat tiedot. Pdi-
tos oikaisuvaatimukseen on yksittdistd etusijajirjestystd, ratakapasiteetin jakamista ja kii-
reellistd ratakapasiteetin myontamistd koskevassa asiassa kuitenkin annettava 10 péivin
kuluessa kaikkien tarvittavien tietojen toimittamisesta. Edelleen 66 §:n 2 momentista il-
menee, ettd jos Rautatievirasto ei ole ratkaissut oikaisupyyntod 65 §:n 3 momentissa sidi-
detyssd méddrdajassa, hakija voi tehdé valituksen. Valituksen katsotaan tdlloin kohdistuvan
hakemuksen hylkadviin padtokseen. Tdllaisen valituksen voi tehdd, kunnes hakemukseen
on annettu piitos. Taustaltaan kyseinen sidéntely on usein EU-oikeusperidistd. Ks. myos
HE 7272002 vp s. T4 ja Mdenpdid, Hallintolaki s. 153.
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ta. Sddnnoksen soveltamisen taustalla vaikuttaa niet sekin, ettd myos Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen kdytdnndssd on saatettu ottaa kantaa
hallintoasian késittelyn riittéivéin ja kohtuulliseen nopeuteen. '8¢ Oikaisu-
vaatimusvaiheen pitkittyminen on Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskdytdnnon mukaan voinut vaikuttaa siihen, ettei oikeudenkdynnin
ole katsottu tapahtuneen “kohtuullisen ajan kuluessa”.'®” Oikeusjirjestel-
min tulisi siten taata oikaisuvaatimusvaiheen toiminnallinen tehokkuus.
Myos viranomaisilla on vastuu siité, ettd nima asiat késitelldéin kohtuulli-
sessa ajassa asianosaisen oikeussuojan silti kirsimiitti.'8® Oikaisuvaatimus-
jarjestelmén kehittdmisessi voitaisiinkin vield pohtia siti, olisiko tarpeen
erikseen sddtad keinoista, joilla oikaisuvaatimusasioiden téllainen kisitte-
ly varmistetaan. '8

Asian késittelyn sddntelyyn sisdltyvidt myos sddnnokset virkamiehen
esteellisyydestid (27-30 §). Hallintolain esitoissd on nostettu erikseen esil-
le kysymys niin sanotusta toisen asteen esteellisyydesti. Tdlld on tarkoi-
tettu virkamiehen osallistumista asian aikaisempaan késittelyyn alemmas-
sa viranomaisessa. Esteellisyytti tulee tuossa tilanteessa tarkastella hal-
lintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdan yleislausekkeen pohjalta.'®® Esitois-
sd on edelleen ldhdetty siitd, ettd yleislausekkeen varaan jid myos Kysy-
mys esteellisyydestd oikaisuvaatimuksen késittelyn yhteydessi. Oikaisu-
vaatimus on tuolloin mééritetty perinteisessd muodossa viranomaisen it-
seoikaisukeinoksi. Esteellisyystilanteet ratkaistaan ndin ollen yleislausek-
keen pohjalta, oli kysymys samalle tai ylemmille viranomaiselle tehtdvis-
td oikaisuvaatimuksesta. Mainitun lainkohdan mukaan virkamies on es-
teellinen, jos luottamus hinen puolueettomuuteensa muusta erityisesti syysti
vaarantuu.

Hallintolain viestind on ensinnékin se, ettei virkamiehen esteellisyy-
destd ndissé asioissa tarvita eri sddntelyd, vaan yleislauseke riittad. Yleis-
lausekkeen tulkinnassa hallituksen esityksen perusteluissa ldhdetdédn var-

186 Méienpcidi, Hallintolaki s. 150-151. Ks. my6s Niemivuo — Keravuori s. 206-207 ja Pel-
lonpdd s. 379.

187 Ks. esimerkiksi Konig-tapaus, 28.6.1978, A 27, J.B.C. France-tapaus, 26.9.2000 ja Lau-
nikari-tapaus, 5.10.2000.

188 Ks. Méienpiidi s. 275.

189 Esimerkiksi Ruotsissa on keskusteltu siiti, olisiko asetettava méiriaika, jonka kuluessa
oikaisuvaatimus olisi ratkaistava. Ks. Ds 1998:42 s. 112 ja Lavin, FT 1998 s. 299-300.
190 Ks. HE 72/2002 vp s. 82. Ks. myos Niemivuo — Keravuori s. 230, jossa on todettu, etti
toisen asteen esteellisyys on jdtetty tietoisesti esteellisyysperusteita koskevan luettelon ul-
kopuolelle. Sédntelyratkaisu korostaa toisen asteen esteellisyyden suppeaa tulkintaa ja
objektiivisesti todettavia perusteita.
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sin suoraan siitd olettamuksesta, ettei esteellisyyttd lahtokohtaisesti olisi
olemassa oikaisuvaatimuksesta paitettdessi. Perusteluissa on néet todet-
tu, ettei oikeuskdytdnnossd virkamiehen osallistuminen asian aikaisem-
paan kisittelyyn sindllddn johda esteellisyyteen oikaisuvaatimusvaihees-
sa. Kannanoton tueksi on viitattu KHO:n ratkaisuun 8.6.2000 taltio 1894.1!
Ratkaisun atk-lyhennelmé on seuraavansisiltdinen:

”Sairaalajohtajan pidtos, jolla oli hyldtty A:n hakemus saada maksusi-
toumus yksityisessd sairaalassa suoritettavaan leikkaushoitoon, sisélsi
my0s A:lle annettavan hoidon laédketieteellisti sisdltdd koskevan erikois-
sairaanhoitolain 35 §:ssé tarkoitetun pditoksen, jonka sairaalajohtaja
oli tehnyt laillistettuna lddkérind terveydenhuollon ammattihenkildistid
annetun lain 22 §:n tarkoittamalla pditosvallalla. Tuolta osalta lddkérin
tekeméén piditokseen ei, kun otettiin huomioon myos viimeksi maini-
tun lain 5 luvun sekid potilaan asemasta ja oikeuksista annetun lain 3
Iuvun sddnnokset, voitu hakea muutosta kuntalain mukaisin muutok-
senhakukeinoin.

A oli voinut tehdi sairaalajohtajan paitoksestd kuntalain 89 §:ssé tar-
koitetun oikaisuvaatimuksen terveyslautakunnalle siltd osin kuin se koh-
distui terveyslautakunnan vahvistamien maksusitoumusten myontdmisti
koskevien periaatteiden noudattamiseen. Oikaisuvaatimuksen kisitte-
leminen terveyslautakunnassa oli hallintomenettelyd. Sairaalajohtaja ei
ole ollut kuntalain 52 §:ssi ja hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin
6 kohdassa tarkoitetulla tavalla esteellinen esitteleméén asiaa oikaisu-
vaatimusmenettelysséd lautakunnassa silld perusteella, ettd hédn oli rat-
kaissut lautakunnan alaisena viranhaltijana asian.”

KHO:n ratkaisu on argumentaatiossa keskeiselld sijalla, kun esitetdén, ettid
oikaisuvaatimuksen késittelyvaihe jdi ldhtokohtaisesti hallintolain es-
teellisyysperusteiden ulkopuolelle. Ylemmasséd viranomaisessa tapahtuva
asian késittely ndhddidn — samalla tavalla kuin itseoikaisuna ratkaistava
oikaisuvaatimuskin — muutoksenhausta erillisend jirjestelméni, saman asian
jatkokdsittelynd viranomaisessa. Lihtokohta on jossakin méérin kategori-
nen, ja se osoittaa oikaisuvaatimuksen suoraviivaista kytkemisti ensi as-
teen piitoksentekoon — my0s oikeusturva-aspektin osalta. Kuten tidssi ar-
tikkelissa on aikaisemmin todettu, oikaisuvaatimusinstituutiossa on kui-
tenkin omatyyppisid piirteitd, jotka siirtivit sitd kiistatta valitusinstituu-
tion suuntaan.

Hallinnon oikeussuojajirjestelmin kehittdmistd koskevassa komiteaval-
mistelussa katsottiin aikoinaan, ettd oikaisuvaatimusjérjestelméssa tulisi
nimenomaisesti turvata myos paitoksenteon puolueettomuus.'®? Mit4 14-

191 Ks. myds KHO 1.3.2001 taltio 344.
192 K. esimerkiksi KM 1981:64 s. 274.
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hemmiksi oikaisuvaatimuksen on katsottu menevin varsinaista muutok-
senhakua, sitd tirkeimmaiksi puolueettomuusedellytysten varmistaminen
onkin kdytdnndssd muodostunut. Niinpi oikaisuvaatimuksia késittelevien
lautakuntien, virkamieslautakunnan ja verotuksen oikaisulautakunnan osalta
siddetdiin erikseen piitoksentekoon osallisten esteellisyydestd.'*? Lain-
sddtdjd on siten varmistanut erityissdédntelyssd ndiden toimielinten paatok-
senteon puolueettomuuden aikaisempaan késittelyvaiheeseen nidhden.

Puolueettomuusvaatimus on ndhtdvd myos osana PL 21 §:n kisittelyn
asianmukaisuutta ja sitd kautta hyvén hallinnon vaatimusta.'** Niin ollen
vailla ongelmia ei ole sellainen ldhtokohta, jossa oikaisuvaatimusjérjestel-
mi rinnastetaan menettelyllisen yleissddntelyn tasolla suoraan ensi asteen
péiatoksentekomenettelyyn. Seurauksena on se, ettei oikaisuvaatimusjir-
jestelmassd ndhdi olevan samanlaisia oikeusturvatarpeita kuin valituksen
kohdalla. Tami puolestaan heijastuu esteellisyydestd tehtiviin arviointei-
hin.

Tilanne ei jdd kuitenkaan vield tdhin, vaan esteellisyysharkintaan jéte-
tddn hallintolaissa kaikesta huolimatta aukko, jonka virkamiehen on itse
taytettdva. Virkamiehen tulee nédet viime kddessi itse ratkaista se, vaaran-
tuuko hédnen puolueettomuutensa sittenkin — jostakin erityisestd syystid —
sen vuoksi, ettd hiin on osallistunut ensi vaiheen pédidtoksentekoon. Siihen,
millaisissa tilanteissa ndin voi kdydd, ei perusteluissa ole varsinaisesti otettu
kantaa.'” Kysymys saattaa olla hyvinkin hienopiirteisesti rajanvedosta,
joka johtaa harvoin omaehtoiseen esteellisyyden toteamiseen hallintolain
niitd asioita koskeva ldhtskohta huomioon ottaen. '

Se, ettd alkuperdisen pddtoksen tekijd voi olla osallisena oikaisupda-
toksen tekemiseen, saattaa olla perusteltua muun muassa hallinnon tar-
koituksenmukaisuusnikdkohtien vuoksi. Asiaa saatetaan perustella myos

193 Ks. valtion virkamieslain 50.2 § (tuomarin esteellisyysperusteiden soveltaminen) ja
verohallintolain 4 a.4 § (esteellisyyden lautakunnassa aiheuttaa osallistuminen verotus-
padtoksen tekemiseen).

194 Ks. HE 309/1993 vp s. 74.

195 Ks. tiissd yhteydessd KHO 2001 s. 391, jossa on todettu seuraavaa: ”Sikéli kuin kysy-
mys on varsinaisesta itseoikaisusta, jossa oikaisun tekee nimenomaan sama virkamies tai
viranomainen, ei esteellisyydesti voi tavallisesti olla kysymys. Sen sijaan esteellisyyden
arviointi voi olla ongelmallisempaa, kun oikaisuasian késittelee ylempi viranomainen esi-
merkiksi siten, ettd viranhaltijan tekemd ratkaisu saatetaan sen monijdsenisen toimielimen
kasiteltdviksi, jonka alainen viranhaltija on, ja sama viranhaltija toimii esimerkiksi asian
esittelijdnd. Lain soveltamisen kannalta olisi hyodyllisté, jos sdédnnostd koskevissa perus-
teluissa mainittaisiin erikseen oikaisumenettely ja miten siihen liittyvid tyyppitilanteita
olisi arvioitava yleislausekkeen valossa.”

196 Ks. aikaisemmasta kiytdnndstd Niemivuo — Keravuori s. 231-232.
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silld, ettei tdssd toiminnassa ole kysymys varsinaisesta muutoksenhausta
ja siihen liittyvistd korostetuista oikeusturvatavoitteista. Vastapainoksi
voidaan kysyé, kuinka luotettavan kuvan oikaisuvaatimusjérjestelma an-
taa itsestddn ulospdin, kun péidtoksentekoon ottaa osaa samoja henkil6itd
késittelyvaiheesta riippumatta. Voidaanko tuolloin edes olettaa saavutet-
tavan asian todellista uudelleenkésittelyd, koska yleisesti saatetaan aja-
tella, ettei sama taikka samoista henkildistd edes osittain koostuva viran-
omainen ryhdy muuttamaan aikaisempaa kantaa asiassa? Sikili kuin oi-
kaisuvaatimusjérjestelmissi kisitellddn muitakin kuin puhtaasti massa-
hallinnon virheitd, niin kuin nyky&éin on useasti asian laita, puolueetto-
muusseikoilla varmistettaisiin kisittelyn reaalisia edellytyksid ja siten
asianosaisen oikeusturvaa. Kun otetaan huomioon oikaisuvaatimuksen
luonne oikeusturvakeinona, voidaan kysyd, jidko virkamiehen esteelli-
syyden sédéntely ndissd asioissa liian avoimeksi ja médrittelyltiin tarpeet-
toman kapeaksi.

5.3.4 Asian selvittdminen ja asianosaisen kuuleminen

Siitd, milld tavalla oikaisuvaatimuksen kisittely tapahtuu viranomaisessa,
on harvemmin erityissddnnoksid. Asian késittelyd ohjaavat siten tidssékin
hallintolain yleissddnnokset. Oikaisuvaatimuksen kisittelyn ldhtokohtana
on virallisperiaate, viranomaisen pidvastuu asian selvittamisestd (HL 31 §).
Selvittamisvastuu merkitsee viranomaiselle pyrkimysti aineelliseen totuu-
mukaan selvittdimisen tulee tapahtua riittdvésti ja asianmukaisesti, ja han-
kittavien selvitysten ja tietojen tulee olla tarpeellisia.'®’

Hallintolaink&yttolain 33 §:n 2 momentin mukaan valitusviranomaisen
on hankittava viran puolesta selvitystd siind laajuudessa kuin késittelyn
tasapuolisuus, oikeudenmukaisuus ja asian laatu sitd vaativat. Timi edel-
lytys on osa oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimusta, ja se asettaa
nimenomaisia tasapuolisuutta korostavia laatuvaatimuksia lainkdyttoviran-
omaisen selvitystoiminnalle. Vaikka hallintolaissa ei ole vastaavaa sdin-
nostd, hallintolain 31 §:n nojalla voidaan padtyid pitkilti samaan lopputu-
lokseen — hallinnon oikeusperiaatteita ilmentédvéstd hallintolain 6 §:sti tu-
kea saaden. My®0s hallintoviranomaisen on tunnettava vastuunsa selvityk-
sen tasapuolisuudesta ja objektiivisuudesta, vaikka silld ei olekaan saman-
laista puolueetonta roolia kuin hallintotuomioistuimella.

197 Luonnollisesti myos asianosaiselle asetetaan oma vastuu asian selvittimisessd (HL 31.2
§). Ndin on asian laita my9s hallintoprosessissa (HLL 33.1 §).
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Kuten aikaisemmin on todettu, oikaisuvaatimusjérjestelmén on vanhas-
taan katsottu soveltuvan erityisesti massahallintoasioihin, joissa ensi as-
teen piitoksenteon pohjana oleva aineisto saattaa — paljolti jirjestelmiin
luonteen vuoksi — olla luonteeltaan ja perusteiltaan puutteellista. Oikaisu-
vaatimusvaiheeseen kohdistuu siten erityisid odotuksia asian selvittdmi-
sen osalta. Hallintolain 31 §:n soveltamisen ydin onkin oikaisuvaatimus-
asioissa usein siini, tuleeko asia ylipddnsi riittdvésti ja asianmukaisesti
selvitetyksi viranomaisen taholta, eiki niink&in selvitysvelvollisuuden ja-
kautumisessa viranomaisen ja asianosaisen vililld.'”® Asian selvittiminen
palvelee paitsi oikaisuvaatimuksen asianmukaista kuten riittéviin tosiasia-
tietoihin nojautuvaa ratkaisemista, myos mahdollista my6hempéi lainkdyt-
tovaihetta. Asian selvittdmiselld on luonnollisesti tarked merkitys muissa-
kin oikaisuvaatimusasioissa, ja selvittdmisen laatukriteerit korostuvat, kun
jarjestelmén piirissd siirrytddn lihemmaéksi varsinaista muutoksenhakua.

Asian selvittdmisessi saattaa kaiken kaikkiaan olla hyvinkin selvid laa-
dullisia eroja ensimmadisen ratkaisuvaiheen ja oikaisuvaatimusvaiheen vi-
lill4. Selvittimisvelvollisuuden asianmukaisella hoitamisella voi siten olla
ratkaisevan tirked merkitys oikaisuvaatimusasioissa annettavan ratkaisun
kannalta. Timén toiminnallisen 1dhtokohdan tulisikin olla viranomaisen
tiedossa esimerkiksi selvityksen riittdvyytti arvioidessaan. Oikaisuvaiheen
erityistarpeet asian selvittimisessi eivit kuitenkaan nouse erikseen esille
hallintolain sddnnoksistd eivitki lain esitoistd. Tulkinta jdd siten viran-
omaiselle. Viranomaisen on tirked néhdé roolinsa jossakin miérin kvali-
fioidummassa merkityksessi kuin ensi asteen hallintopditosta tehtdessa.

Asianosaisen kuulemisesta sidddetidin vuorostaan hallintolain 34 §:ssi.!%?
Lainkohta ilmentdd keskeistd PL 21 §:n hyvén hallinnon osa-aluetta eli
henkil6n oikeutta tulla kuulluksi omassa asiassaan.?”® Kuuleminen on séin-
noksen mukaan péédsiinto hallintoasioiden ratkaisemisessa, mutta vaati-
muksesta voidaan tarvittaessa poiketa. Hallintolaissa onkin médritelty yk-
sityiskohtaisesti ne tilanteet, joissa kuulemisesta poikkeaminen voi tulla
kysymykseen (HL 34.2 §). Niitd poikkeusperusteita on tarkoitus soveltaa
ainoastaan sddnnoksesti ilmenevissi rajatuissa tilanteissa. Kuulemista

198 Kuten aikaisemmin on todettu, tdssi tutkimuksessa tarkastellaan menettelykysymyksii
yleisemmaltd pohjalta. Siksi esimerkiksi verotusmenettelyn erityispiirteet jitetddn tdssd
sivummalle.

199 HL 52 §:n 2 momentissa siidetdin erikseen kuulemisesta kirjoitusvirhetti korjattaessa,
koska tuolloin ei edellytetd, toisin kuin asiavirhetté korjattaessa, asian uudelleen kisittele-
mistd ja ratkaisemista. Asiavirheen korjaamiseen sovelletaan tavalliseen tapaan HL 34 §:di.

200 K5, kuulemisen tirkedstd merkityksestd eurooppalaisen hyvin hallinnon tason miirit-
tamisessd mm. Kuusikko s. 417-420 sekd Mdenpdid, Hallintolaki s. 20 ss. ja s. 204 ss.
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koskevan yleissddnnoksen katsotaan sellaisenaan soveltuvan oikaisuvaati-
musasioiden kisittelyyn. Jos oikaisuasiassa on monta asianosaista, heité
kaikkia on periaatteessa kuultava ennen péitoksentekoa. Tarvittaessa ku-
ten saadusta selvityksesté riippuen asiassa on my0s varattava oikaisuvaa-
timuksen tekijille tilaisuus vastaselityksen antamiseen.

Vaikka hallintolaissa sdddetddn sinidnsid kattavasti asianosaisen kuule-
misesta, timén vaatimuksen merkityksesti ja sisédllostd oikaisuvaatimus-
menettelyssd saattaa olla kiytinnossd epétietoisuutta. Kysymys on ldhin-
nd siitd, olisiko kuulemisvaatimuksella oltava oikaisuvaatimusmenettelyssa
toisenlainen, ldhinni tiukempi sisdltd kuin ensi asteen padtoksentekome-
nettelyssd. Hallintolain valmistelun yhteydesséd nikyykin pohditun sita,
tulisiko kuulemisesta sdétdd oikaisuvaatimusvaiheessa erikseen. Tamé kanta
ei saanut kuitenkaan tukea, mutta sen sijaan painotettiin viranomaisen har-
kintaa kuulemisesta paitettdessd. Néin ollen katsottiin, ettd vaikka kuule-
minen jitetddn riippumaan viranomaisen tapauskohtaisesta harkinnasta,
tulkinnassa voidaan painottaa kuulemisvelvollisuutta kisiteltdessd asiaa
uudelleen oikaisuvaatimuksen johdosta. Kiytinnossi tdma tarkoittaa sité,
ettd poikkeussddnndsten soveltamisalaa saattaa asian laatu ja asiaan liitty-
vi oikeussuojantarve huomioon ottaen olla syyti tulkita vieldkin suppeammin
kuin peruskisittelyssi.?!

Hallintolaissa on siten paddytty sille kannalle, ettd oikaisuvaatimusme-
nettelyssd sovelletaan sellaisenaan hallintolain kuulemista koskevia yleis-
saannoksid. Namai sddnnokset on kirjoitettu hallinnon vaihtelevia tilantei-
ta silmélld pitden, ja vaikka ne ilmentévit ldhtokohdiltaan kuulemisperi-
aatteen tdrkedd merkitystd, ne mahdollistavat tarvittaessa kuulemisvaati-
muksesta poikkeamisen. Sdédntely jittdd enemméin harkinnanvaraa ja vil-
jyyttd kuin hallintolainkdyttdd sddintelevissi hallintolainkédyttolaissa (HLL
34 §). Jarjestelyn asianmukaisuutta ja selkeyttd voidaan pohtia, kun ote-
taan huomioon, etti oikaisuvaatimusmenettelyssd kuulemisvaatimuksella
tulisi ldhtokohtaisesti olla kvalifioidumpi sisdlto kuin ensi asteen paatok-
senteossa. Tilanne konkretisoituu muun muassa massahallintoasioissa, joissa
oikaisuvaiheen kuulemisella on koko jirjestelmin uskottavuutta symbo-
loiva merkitys. Onko siten perusteltua, ettd oikaisuviranomaiselle jid pda-
asiallinen vastuu kuulemissididnnoksen asianmukaisesta tulkinnasta vai olisiko
taltidkin osin luotava tarkemmat pelisdinnot lain tasolle?

201 Ks. Niemivuo — Keravuori s. 273-274. Esimerkiksi Himeenlinnan hallinto-oikeuden
lausunnossa hallintolakiluonnoksesta kehotettiin harkitsemaan kuulemisen pakollisuutta pal-
velussuhteeseen ottamista koskevissa asioissa, kun hallintoviranomainen Kisittelee asiaa
oikaisuvaatimuksen nojalla. Ks. OM:n julkaisu 2002:2 s. 111.
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5.3.5 Asian ratkaiseminen

Sikili kuin oikaisuvaatimukseen annettavan paitoksen muodosta ja sisdl-
16sti ei ole erityissddnnoksid, niin kuin usein on asian laita, sovellettavak-
si tulevat hallintolain 43 §:n (pddtoksen muoto) ja 44 §:n (paitdksen sisil-
to) yleissdinnokset. Lihtokohtana on, ettd oikaisuvaatimukseen annetaan
kirjallinen pditos. Tamé tukee perusoikeudeksi kirjatun muutoksenhaku-
oikeuden kiyttamistd. Kdytdnnossd vaatimus oikaisupditoksen kirjallisesta
muodosta todetaan varsin usein my0s asianomaisessa erityissddntelyssa.
Kirjallisella muodolla voidaan myds saada perustelut paremmin esille, milld
on samoin merkitystd asianosaisen oikeusturvan kannalta. Hallintolaissa
on siksi sdddetty kirjallisen muodon edellytyksestd silloinkin, kun pditos
on ensiksi annettu suullisesti.?*?

Lihtokohtana on nimenomaisen paitoksen antaminen oikaisuvaatimuk-
seen. Asiassa ei siten riitd, ettd virheellinen tilanne vain jotenkin oikais-
taan.’?® Erityistd oikeusturvamerkitysti on annettava nykyisissi perus- ja
ihmisoikeusoikeusoloissa my0s pédidtoksen perusteluille, mikéd on nostettu
esiin hallintolain sizintelyssd.”* Hallintolain 45 §:n 1 momentin mukaise-
na pddsidiantond siten on, ettd piitds on perusteltava ja ettd perusteluissa on
ilmoitettava, mitké seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun sekéa
mainittava sovelletut sdinnokset.

Perusteluvelvollisuus koskee my0s oikaisuvaatimukseen annettavaa vas-
tausta. Varsinkin massahallintoasioissa asianosaisen oikeusturvaodotukset
saattavat kohdistua nimenomaan péétoksen perusteluihin, koska ensi asteen
padtoksestd ei vilttamittd kiy riittdvasti ilmi, miten ja miksi viranomainen
on péitynyt esilld olevaan lopputulokseen.?® Siten vasta oikaisuvaatimuk-
seen annetun pdatoksen perusteella voidaan paremmin arvioida viranomai-
sen ratkaisun ja hankitun aineiston asianmukaisuutta. Kuten aikaisemmin
on todettu, riittdvisti perusteltu oikaisupiitos voi sellaisenaan tehda asian

202 Oikaisuvaatimusaika alkaa tuolloin kirjallisen pédtoksen tiedoksisaannista (HL 43.3 §).

203 Ks. Uotila et al. s. 260. Tissé voidaan viitata myds HL 52.2 §:dén, jonka mukaan asia-
virheen korjaaminen edellyttdd, ettd asia késitellddn uudelleen ja asiassa annetaan uusi
paitos. Vastaavalla tavalla asia késitellddn oikaisuvaatimuksesta uudelleen. Niin kuin ai-
kaisemmin on todettu, kysymys ei ole varsinaisesti uuden hallintopéddtoksen tekemisesti
vaan oikaisuvaatimukseen annetusta vastauksesta.

204 Perusteluvelvollisuus saa merkitystid myos yhteisén oikeuden kautta, sielld olevana yh-
teison oikeudellisena periaatteena. Ks. timin seikan esille nostamisesta hallintolain val-
mistelun yhteydessd HE 72/2002 vp s. 100. Ks. my06s Kuusikko s. 420-424 ja Mdenpdid,
Hallintolaki s. 252-253.

205 Ks. Kurvinen s. 148. Ks. my6s Aalto s. 35, jossa on todettu, etti erityisesti ne paitokset
pitdisi perustella, joissa verotuspéitosti ei ole oikaisuvaatimuksesta huolimatta muutettu.
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ymmairrettivimmaksi asianosaiselle — jopa sellaisella tavalla, ettei muutok-
senhakuun koeta endi olevan tarvetta. Asianmukaisesti perusteltu oikaisu-
paitos helpottaa my0s valitusviranomaisten toimintaa. Perustelut vaikutta-
vat siten laajemminkin oikeussuojajérjestelmén toimivuuteen.
Oikaisuvaatimuksen johdosta annettavan pddtoksen olisikin yleisesti
ottaen oltava riittivisti ja usein myos yksityiskohtaisemmin perusteltu kuin
ensi asteen pdidtoksen. Perustelut ovat ikdédn kuin vakuutena sille, etté asia
on selvitetty ja ratkaistu aikaisempaa paremmin — yksityiskohtaisemmin
ja huolellisemmin. Hallintolaissa olevaa yleissédédntelyi, joka mahdollistaa
joissakin tilanteissa my0s perustelujen esittdmétti jittamisen, olisi siten
tulkittava oikaisuvaatimusmenettelyssi suppeasti — vihintdinkin suppeam-
min ensi asteen pddtdksenteossa. Tatd seikkaa eli perusteluvelvollisuuden
eroa ensi asteen ja oikaisuvaiheen vililld ei ole tuotu esiin hallintolaissa
eiki sen esitoissd. Viimekitinen vastuu timén hyvii hallintoa ilmentivin
perusvaatimuksen toteutumisessa jdd siten hallintoviranomaisen vastuul-
le. Voidaankin jélleen kysyd, onko viranomaisilla riittidvit evaidt — ilman
lainsdddidnnon selvii tukea — timén roolinsa hahmottamiseen.

5.3.6 Oikaisuvaatimusasian kuluista

Hallintoasiassa kukin vastaa omista kuluistaan (HL 64 §). Tama merkitsee
sitd, ettei oikaisuvaatimusmenettelyssd asianosaisella ole lihtokohtaisesti
oikeutta saada korvausta oikeudenkéyntikuluistaan. Hallintolain esitdissi
onkin todettu, ettd jos asianosainen on vaatinut kulujen korvaamista oikai-
suvaatimuksessa, vaatimus on jatettdvi tutkimatta silld perusteella, ettei
kisittelykulujen korvaaminen kuulu viranomaisen toimivaltaan.?® Tilan-
ne eroaa siten hallintolainkdytostd (HLL 74 §), jossa on ldhtokohtana ku-
lujen korvaaminen, jos olisi kohtuutonta, ettd asianosainen joutuu pité-
miin ne vahinkonaan.

Hallintolainkdyttolaissa sddnnelty kulujen korvaaminen koskee ainoas-
taan oikeudenkdyntikuluja, joten oikaisuvaatimusmenettelyssd syntyneet
kulut eivit tarkasti ottaen voi myohemminkaén tulla korvattaviksi valitus-
asian yhteydessi. Kulujen korvaamismahdollisuuden puuttuminen on sel-
ked epikohta, varsinkin kun otetaan huomioon oikaisuvaatimuksen luon-
ne pakollisena esivaiheena ennen varsinaista muutoksenhakua.?’’ Séinte-

206 Ks. HE 72/2002 vp s. 118.

207 Ks. KHO 2001 s. 405-406. KHO:n mukaan kdytinndssi on toisaalta vaikea valvoa,
ovatko kulut syntyneet jo oikaisumenettelyssd vai vasta muutoksenhakuvaiheessa. Ongel-
ma on kirjistynein niisséd tapauksissa, joissa laki edellyttdd (esimerkiksi tullivalitukset),
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Iyn selkiyttdimisen tarvetta on nostettu esiin eri yhteyksissi, paitsi yleisel-

14 tasolla my®s erityisesti veroasioiden yhteydessi.?%

6 ARVIOINTIA OIKAISUVAATIMUSJARJESTELMAN
LUONTEESTA JA KEHITTAMISTARPEISTA
OIKEUSSUOJAKEINONA

Oikaisuvaatimusjirjestelmin kehittdminen on kiynnistynyt tunnetusti kas-
vavan massahallinnon aiheuttamista oikeusturvaongelmista ja -tarpeista.
Pakollisen ennen varsinaista muutoksenhakua kiytettdvin oikaisuvaatimus-
keinon on toivottu helpottavan valitusasioiden ruuhkia lainkdyttoviranomai-
sissa kuten lddninoikeuksissa (hallinto-oikeuksissa) ja korkeimmassa hal-
linto-oikeudessa. Tyonjaon ldhtokohtana on ollut, ettd viranomainen voisi
karsia itseoikaisuteitse hallintopédétosten selvimmait virheellisyydet, kun taas
laintulkintariidat kuuluisivat lainkd@yttokoneistossa ratkaistaviksi. Oikaisu-
vaatimusjdrjestelmin tavoitteita on tukenut hallintomenettelylakiin, sittemmin
hallintolakiin, sisdllytetty virheiden korjaamisjérjestelmi. Sen avulla on toi-
vottu voitavan puuttua hallintopéitosten virheisiin jos mahdollista vieldkin
joustavammin ja tehokkaammin. Virheiden korjaamisjérjestelméd on kehi-
tetty tdimén pailinjan mukaisesti. Lisiksi on joillakin aloilla omaksuttu Ruotsin
mallin mukainen valitukseen sidottu oikaisujirjestelma.

Niin kuin tdmén tutkimuksen johdanto-osassa on todettu, oikeussuoja-
jarjestelmén toiminnan tehostaminen on noussut viime aikoina taas ajan-
kohtaiseksi kysymykseksi. Katseet ovat jidlleen kerran kohdistuneet oikai-
suvaatimusjirjestelmén tarjoamiin mahdollisuuksiin.??® Oikaisuvaatimuk-

ettd valitus késitelldédn ensin oikaisuasiana. KHO:n lausunnon mukaan oikaisu- ja valitus-
menettelyjen keskindisen yhteyden kannalta olisi suotavaa, ettd menettelykulujen korvaa-
miseen liittyvid kysymyksié arvioitaisiin etenkin niiden tilanteiden kannalta, joissa oikai-
sumenettely on pakollinen esivaihe ennen lainkédyttomenettelyd. Ks. vield OM:n julkaisu
2002:2 s. 151 ja hallintolainkdyton horisontaaliryhmdin viliraportti 2000 s. 5—6.

208 Ks. esimerkiksi KM 1992:7 s. 317, VM:n tyéryhmémuistio 36:1997 s. 37 ss. ja VaVM
3/2001 vp s. 2. Vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd esimerkiksi Saksassa oikaisuvaati-
musta koskevassa pditoksessd voidaan padttdd myos kuluista. Ks. Halila, OM:n julkaisu
2006:4 s. 19-20.

209 Oikaisuvaatimusjirjestelmi on saatettu nostaa esille mys laajemmissa oikeussuojajér-
jestelmén kehittdmistd koskevissa yhteyksissé kuten valituslupajérjestelmén laajentamiseen
tai muutoksenhakulautakunnista luopumiseen liittyen. Oikaisuvaatimusjérjestelméé on voitu
kayttdd lisdndkokohtana ja -perusteena tdllaisissa kehittdmishankkeissa tai ainakin niiden
kaavailluissa. Ks. esimerkiksi KM 1997:4 s. 62-65 ja 217, KM 2003:3 s. 416 ja Mdenpiid,
LM 2006 s. 164.
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sesta on saatettu puhua aikaisempaa modernimmassa yhteydessid kuten
vaihtoehtoisiin riidanratkaisukeinoihin liittyen.?!” Yhteni keskeiseni ky-
symyksend on pohdittu sitd, voitaisiinko oikeussuojajirjestelméd tehostaa
oikaisuvaatimuksen kéyttoalaa lisddmall4 ja jopa laajentamalla se tuolloin
yleiseksi pakolliseksi muutoksenhaun esivaiheeksi.

Keskustelussa on pidosin esitetty kuitenkin kriittistd nikokulmaa oi-
kaisuvaatimusjérjestelmiin yleistd laajentamista kohtaan. Argumenttina on
muun muassa esitetty, ettei jirjestelma kiistatta sovi kaikkien asioiden
pakolliseksi kisittelyvaiheeksi. Erityisid ongelmia on katsottu olevan oi-
kaisuvaatimusjérjestelmén sovittamisessa moniasianosaisiin asioihin.?!!
Siten oikaisuvaatimuksen muodostaminen pakolliseksi lisdvaiheeksi saat-
taisi pulmallisemmissa laintulkintatilanteissa — selvemmissé oikeusriidoissa
— vain pitkittdd oikeussuojan saamista. Tdmai olisi vastoin PL 21 §:n hyvin
hallinnon ja viime kéddessd my06s oikeudenmukaisen oikeudenkédynnin vaa-
timusta. On myd&s huomattava, ettei hallintolakiin sisiltyvi virheiden kor-
jaamisjérjestelmd ole mitd ilmeisimmin lyonyt itsedédn ldvitse sellaisella
volyymilla, kuin olisi saattanut ajatella. Ndin ollen oikaisuvaatimusta kos-
kevaan keskusteluun voitaisiin tuoda lisdkysymyksend sekin, millaisia
vaikutuksia hallintolain mukaisen itseoikaisujdrjestelmén tehostamisella
voisi parhaimmillaan olla oikeussuojajdrjestelmén toimivuuteen.

Esitetyistd varauksista huolimatta oikaisuvaatimusjérjestelmén kehitté-
minen nykyisestd on sindnsi perusteltua. Oikaisuvaatimuksella on kiistat-
ta reaalista merkitysté oikeussuojajirjestelmén tehostamisessa. Vihintaankin
olisi tdrkedd, ettd lainvalmistelu ja -sddtdmisvaiheessa aikaisempaa tietoi-
semmin harkittaisiin aina erikseen oikaisuvaatimuskeinon kiyttdmisen tar-
peellisuutta. Jarjestelmin kdyttdalaa voitaisiin muutenkin perustellusti laa-
jentaa, ja timdi voisi tapahtua oikeusjirjestyksen tarjoamat realiteetit huo-
mioon ottaen asiaryhmikohtaisesti. Se, ettd oikaisuvaatimusjarjestelméaa
on kehitetty mukailemaan hallinnon vaihtelevia organisointitapoja ja tdyt-
tamiin niihin liittyvid oikeussuojatarpeita, on kertonut jirjestelmén mo-
nimuotoisuudesta ja joustavuudesta. On kuitenkin vaarana, ettd jirjestel-
md sirpaloituu liiallisesti, miki voi vuorostaan heikentii sen asemaa oikeus-
suojakeinona. Olisi siten huolehdittava siitd, jollei erityisid syitd muuhun
menettelyyn ole, ettd jarjestelméd ainakin kehitettdisiin yhdenmukaisten
perusteiden mukaan kullakin asianomaisella hallinnonalalla.

210 K. esimerkiksi Euroopan neuvoston ministerikomitean suositus (2001)9 jdsenvaltioil-
le hallintoviranomaisten ja yksityisten valisistd vaihtoehtoisista riiddanratkaisumenettelyis-
td. Ks. samoin KM 2003:3 s. 324-327 ja Mdenpdid, Hallintoprosessioikeus s. 12—13.

211 Ks. Halila, OM:n julkaisu 2006:4 s. 21-22. Ks. my6s Vihervuori, DL 2006.
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Vaikka oikaisuvaatimusjdrjestelmididn kohdistetaan mitd erilaisimpia
odotuksia, sen luonne ja sisdlto oikeussuojakeinona jidi vield nykyédédnkin
jossakin méirin avoimeksi. Jirjestelméin kohdistetaan toisaalta modernin
oikeusturvakeinon odotuksia, mutta samalla sen tosiasiallinen sisilto ra-
kennetaan perinteisen historiallisen késityskannan varaan. Kun oikaisu-
vaatimusjérjestelma oli irtautunut sdintelemédttomaistd itseoikaisusta laki-
perustaiselle pohjalle, siihen kiinnitettiin aikoinaan tuoreeltaan oikeussuo-
jakeinon leima. Tdmad taas vaikutti osaltaan siihen, ettd oikaisuvaatimus
oli mukana pééasiassa hallintolainkédyttod mutta muutenkin hallinnon oi-
keussuojaa linjaavissa laajoissa kehittimishankkeissa 1970- ja 1980-lu-
vuilla. Ndissid kehittdmishankkeissa oikaisuvaatimusta haluttiin viedd yha
ldhemmiksi lainkdyttdd niin, ettd oikaisuvaatimusasioissa toimittaisiin
padosin lainkdyton menettelymuotoja noudattaen. Tilanne sen suhteen, mihin
suuntaan oikaisuvaatimusinstituutiota on tullut menettelyllisesti kehittdd,
on sittemmin tasaantunut, kun hallintolaissa ldhdetdédn selvisti siitd, ettid
mainittu oikeussuojakeino kuuluu sen alaisuuteen. Kyseisen lainsdddin-
toon selkeisti nojautuvan kannan myotd oikaisuvaatimus on palannut ké-
sitteellisille alkujuurilleen. Oikaisuvaatimuksen kisittelyssd on siten ky-
symys hallintomenettelystd, ei varsinaisesta lainkdyttdtoiminnasta.

Hallintolain esitdissd oikaisuvaatimus on miiritelty hallintoviranomai-
sen itseoikaisukeinoksi. Tdssd maédrittelyssd oikaisuvaatimusjirjestelmi
ndhdédin perinteisessd muodossa — sellaisena, joksi se on alun perin mas-
sahallintoasioita varten muodostettu. Kuten on todettu, jdrjestelmén luon-
teessa ja sisdllossd on kuitenkin tapahtunut vihitellen muutoksia, jotka
ovat paljolti seuranneet hallinnossa ja oikeussuojajirjestelméssd viime
vuosikymmenini tehdyistd rakenteellisista uudistuksista. Tiivistetysti to-
deten muutoksessa on kysymys siitd, ettd oikaisuvaatimusasioita ratkais-
taan nyttemmin muuallakin kuin ensi asteen péaidtoksentekoviranomaises-
sa. Vaikka oikaisumenettelyssi ei ole perinteisesti pidetty realistisena puuttua
laintulkintakysymyksiin, jirjestelmin muuttunut luonne huomioon ottaen
tdmékéddn ei ole nykyiselldédn poissuljettua.

Muutokset ovat johtaneet siihen, ettd oikaisuvaatimusjirjestelmi saat-
taa rakentua varsin monentyyppisen perusmallin varaan. Jarjestelmissa
voi siis olla kysymys saman viranomaisen itseoikaisusta, oikaisusta ylem-
mille viranomaiselle (tai ylipddnsd hallintokoneistoon kuuluvalle viran-
omaiselle) taikka oikaisuvaatimusasioita kisitteleméédn perustetulle lauta-
kunnalle. Kahdessa jalkimmaiisessé on jo viitettd hallinnon sisdisen muu-
toksenhaun tyyppisestd jirjestelystd. Olennaista ndiden oikaisuvaatimuk-
sen organisointitapojen arvioinnissa on kuitenkin se, ettei jirjestelméssi
koettaisi palattavan takaisin hallinnon sisdisen muutoksenhaun kaltaiseen

88



OIKAISUVAATIMUSJARJESTELMAN LUONTEESTA JA KEHITTAMISESTA OIKEUSTURVAKEINONA

jarjestelméén, nyt oikaisuvaatimuksen nimikkeelld toimien. Kehityslinjaa
varsinaisen muutoksenhaun ohjaamisesta hallintotuomioistuinjérjestelméiin
on siten syytd jatkaa, niin kuin on tarkoituskin, eli sdilyttdd varsinaisten
oikeusriitojen ratkaiseminen ensisijassa hallintotuomioistuinten tehtivé-
nd. Tétd kautta on ndin edelleenkin perusteltu ldhtokohta se, ettd oikaisu-
vaatimusasiat kuuluvat hallintolain alaisuuteen.

Oikaisuvaatimuksen luonteesta on todettavissa, ettd oikaisuvaatimus
muodostaa pakollisen esivaiheen ennen varsinaista muutoksenhakua, jo-
ten viranomaisella ei ole harkintavaltaa siini, ottaako se oikaisuvaatimuk-
sen kisiteltdvikseen. Samoin vireillepano-oikeus on yleisesti rajattu asi-
anosaisuuteen. Viranomainen kisittelee asian oikaisuvaatimuksen pohjal-
ta eikd koko sitd asiaa, jota oikaisuvaatimus koskee. Oikaisuvaatimusme-
nettelyssa ei siten varsinaisesti tehdé uutta hallintopéitosti, vaan annetaan
vastaus oikaisuvaatimuksessa esitettyihin vaatimuksiin. Pdidtoksen seu-
rausvaikutukset ovat myos samantyyppiset kuin valituksessa. Esimerkiksi
oikaisuvaatimus voidaan hylitd, jolloin ensivaiheen péétos jid voimaan,
taikka pditostd voidaan muuttaa tai se voidaan kumota.

Painotettaessa muun muassa ndité piirteitd oikaisuvaatimus ldhenee véis-
tamittd valitusinstituutiota. Tahén painotukseen saadaan lisdpontta niiden
tilanteiden kautta, joissa oikaisuvaatimus on ohjattu ratkaistavaksi muus-
sa kuin ensi asteen pddtoksentekoviranomaisessa. Edelld esitetyn perus-
teella voidaan todeta, ettd vaikka oikaisuvaatimusta ei olekaan syytd nih-
di varsinaisena muutoksenhakukeinona, jarjestelméi ei tulisi toisaalta rin-
nastaa suoraan hallinnon ensi asteen pddtoksentekoonkaan. Siksi voidaan
lahted siitd, ettd oikaisuvaatimusmenettely sijoittautuu tosiasialliselta luon-
teeltaan parhaiten hallintomenettelyn ja hallintolainkdyttomenettelyn vé-
limaastoon.

Kaiken kaikkiaan se, ettd oikaisuvaatimuksen ratkaiseminen tapahtuu
hallintolain piirissi, ei vield kerro kaikkea jédrjestelmén luonteesta. Jérjes-
telmén luonnetta kuten siihen liittyvid oikeusturvatavoitteita ei siis voida
madrittdd pelkdstiin sitd kautta, minkd menettelyllisen lain alaisuuteen se
kuuluu, vaan arvioinnin on tapahduttava enemmin itsendisistd 1dhtokoh-
dista késin. Oikaisuvaatimus luetaan jérjestelméssimme ensinnékin oikeus-
suojakeinoihin — tarkemmin sanottuna jalkikéteisiin oikeussuojakeinoihin
yhdessi valitusinstituution kanssa. Jéarjestelméén sisdltyykin kiistattomia
oikeusturvatavoitteita, jotka kulminoituvat eriiltd osin asianosaisen oikai-
suvaatimuksessa. Varsinkin nykyisissd oikeudellisissa oloissa asianosai-
sen on lupa olettaa, ettd hdnen oikeussuojapyyntdonsi vastataan asian-
mukaisesti, koska tdimi pakollinen vilivaihe merkitsee hinen kannaltaan
muun muassa viivettd lainkdyttdviranomaisen auktoritatiivisen ratkaisun
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saamiselle. Oikeusturvaodotukset luonnollisesti myds kasvavat oikaisu-
vaatimusmenettelyéd kohtaan, kun muutoksenhakua on toisaalla rajoitettu.
Oikaisuvaatimusvaihe ei siten voi eldd pelkistiddn sen oikeussuojajérjes-
telmén toimivuutta palvelevan ajatuksen pohjalta, ettd tirkeintd on saada
selvit virheet karsituksi rasittamasta lainkdyttoviranomaisten toimintaa.
Jarjestelmin on itsessddn tarjottava asianmukaiset ja laadultaan riittdvit
oikeusturvatakeet asioiden késittelylle.

Koska oikaisuvaatimuksen erityissidintely on suhteellisen vihiistd, mer-
kitystd on ndin ollen silld, milld tavalla ja kuinka onnistuneesti hallintolaki
ohjaa oikaisuvaatimuksen késittelyd ja ratkaisemista viranomaisessa. Voi-
daanko hallinnon péétoksentekomenettelyd keskiméérin ohjaavaa siénte-
lyd ndin ollen pitdd riittdvind oikaisuvaatimusjdrjestelmédn kannalta vai
olisiko hyvin hallinnon edellytyksilld oltava tdssi jdrjestelméssi jokin muu
kuin suoraan hallintolaista ilmenevé sisdlto? Vastausta haettaessa on en-
sinndkin syytd todeta, ettd oikaisuvaatimusjérjestelmin oikeusturvatavoit-
teet ovat epdilyksettd korkeammalla kuin tavanomaisessa ensi asteen péda-
toksenteossa. Vahvimmillaan oikeusturvatavoitteet ovat oikaisulautakun-
nan paiatoksenteossa. Hyvin hallinnon edellytykset ovat oikaisuvaatimus-
jirjestelmdssi siis jossakin miirin toisenlaiset kuin varsinaisessa hallin-
nossa. Se, ettei oikaisuvaatimusmenettelyd ole nostettu kuitenkaan erik-
seen esille hallintolain sdédntelyssd, on muodostanut oman linjaratkaisun-
sa. Tdmd on merkinnyt samalla sdédntelyn piirissd olevien paitoksenteko-
muotojen vaihtelevien oikeusturvatarpeiden sivuuttamista.

Vaikka hallintolaki saattaa vastata laajemmalla tasolla oikaisuvaatimus-
jarjestelmén oikeusturvatarpeisiin, ldhemmaésséd katsannossa joudutaan
viistdamittd ongelmallisempien tilanteiden eteen. Pelkistddn se, etteivit
oikaisuvaatimuksen yhteydessi syntyneet kulut voi tulla korvattaviksi hal-
lintolain mukaan, on epékohta lainsdddédnnossa. Jotta hyvén hallinnon edel-
lytys toteutuisi tdysimédrdisesti oikaisuvaatimusmenettelyssi, useita hal-
lintolain sddnnoksid on myos tulkittava ja sovellettava tavalla, joka poik-
keaa tavanomaisesta ja voi siten olla viranomaiselle ylivoimainen tehtdva.
Joissakin tilanteissa menettelysédintelyd olisi muutenkin tarkennettava oi-
kaisuvaatimusjirjestelmén tarpeisiin paremmin soveltuvaksi.?'? Esilld ole-
vassa tilanteessa joudutaan siten kysyméén hallintolain yleissdédntelyn asian-
mukaisuutta kuten selkeytti ja riittdvyyttd yksilon oikeusturvan kannalta.

212 Tiss# yhteydessi voidaan viitata vield tuomioistuinlaitoksen kehittimiskomitean mie-
tintdon, jossa on pidetty puollettavana, ettd oikaisujéarjestelmii kehitetdén tarvittaessa myos
organisatorisesti — asioiden suuren méirén sitd edellyttdessé sdilyttamallé tai perustamalla
hallinnon perusorganisaatiosta erillisid toimielimid, joiden tehtédvina olisi késitelld oikai-
suja hallintomenettelyn sddnt6jd noudattaen. Ks. KM 2003:3 s. 416.
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Hallintolaki ei ohjaa parhaalla mahdollisella tavalla oikaisuvaatimus-
menettelyd, eikid se vastaa kaikilta osin riittivésti siind oleviin oikeustur-
vatarpeisiin. Hyvén hallinnon mukaisena ldhtkohtana ei ole pidettédva sité,
etteivit osapuolet vilttimatti tiedd rooliaan eikid varsinkaan asianosainen
oikeuksiaan oikaisuvaatimusmenettelyssid. Useat seikat puoltavatkin siti,
ettd oikaisuvaatimusmenettelystd sdddettdisiin ainakin médrityiltd osin
erikseen, jolloin titd menettelyi voitaisiin siirtdd hienokseltaan lainkdyt-
tomenettelyn suuntaan. Myos sitd tulisi harkita, milld tavalla menettely-
seikoista sddtdminen voisi jakautua yleis- ja erityissadntelyn kesken. Sa-
malla olisi ensiarvoisen tirkedd sdilyttdd oikaisuvaatimusinstituution eri-
tyispiirteend oleva menettelyn joustavuus. Siksi menettelymuotojen ldhen-
tdmisessi varsinaiseen lainkdytt6on on rajansa. Oikaisuvaatimusmenette-
lyn asianmukaisen sdédntelyn voi kaiken kaikkiaan ajatella parantavan ja
tehostavan padtoksentekoa. Tilld on merkitystéd koko oikeussuojajérjestel-
min toimivuuden mutta samalla myds yksilon oikeusturvan kannalta.
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UBER DIE NATUR UND DIE ENTWICKLUNG
DES BERICHTIGUNGSSYSTEMS
ALS RECHTSSCHUTZMITTEL

Eine nachtrigliche Richtigstellung wird in der finnischen Rechtsliteratur
in zwei Teilbereiche gegliedert, die den Hauptlinien der Gesetzgebung folgen.
Die Arten der Richtigstellung sind eine Berichtigung auf Antrag, die auch
gesetzlich vorgeschriebene Berichtigung genannt wird, sowie diejenige
von Amts wegen und auf Antrag, die im Verwaltungsgesetz (434/2003)
zur Berichtigung von Sach- und Schreibfehlern vorgeschrieben ist. Bei
der Berichtigung auf Antrag handelt es sich um ein obligatorisches Vor-
stadium der eigentlichen Rechtsmitteleinlegung, wobei die Verwaltungs-
behorde aufs Neue einen fritheren als fehlerhaft betrachteten Beschluss
untersucht. Erst danach bildet der auf Antrag berichtigte Beschluss eine
solche Entscheidung, die das Ziel einer Bechwerde sein kann.

Die Entwicklung des Berichtigungssystems ist besonders in der letzten
Zeit in Erscheinung getreten, als man begann zunehmende Sorge um das
Funktionieren des administrativen Rechtsschutzsystems zu tragen. Obwohl
auch versucht wurde, die Tatigkeitsvoraussetzungen der Verwaltungsge-
richte zu verbessern, ist diese Berichtigungsform, besonders in Diskussio-
nen iiber Methoden den Rechtsschutz zu verstirken, betont worden. In
dieser Abhandlung wird versucht, ein Gesamtbild iiber das Berichtigungs-
system als Rechtsschutzmittel zu schaffen.

Der Schwerpunkt der Abhandlung liegt auf der historischen Entwick-
lung, wodurch versucht wird zu kldren, welche Rechtsschutzauffassungen
das System im Grunde représentiert und auf welche Weise die Auffassun-
gen auch heute noch Einfluss ausiiben. Die zweite zu untersuchende Frage
ist, wie die Berichtigungsinstitution in den Hauptziigen in unserem Rechts-
schutzsystem aufgebaut ist. Als Drittes wird untersucht, ob die im Verwal-
tungsgesetz verankerten verfahrensrechtlichen Rechtsschutzgarantien den
Beteiligten soweit ausreichenden Rechtsschutz gewihrt, dass die Anfor-
derungen von § 21 der Verfassung iiber gute Verwaltung auch im Berichti-
gungsverfahren als sachgerecht erfiillt gelten konnen.

Die Entwicklung des Berichtigungssystems hat vor allem in den 1970er
Jahren wegen wachsender Rechtsschutzprobleme und — bediirfnisse durch
Massenverwaltung begonnen. Durch ein obligatorisches Berichtigungsmit-
tel vor der eigentlichen Rechtsmitteleinlegung wurde bestrebt, Erleichterung
in dem Beschwerdestau bei den Gerichten, wie den Provinzialverwaltungs-
gerichten (den heutigen Verwaltungsgerichten) und dem Obersten Verwal-
tungsgericht, zu schaffen. Die Lage ist jedoch hier nicht stehengeblieben.
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In der Natur und in dem Inhalt des Berichtigungssystems sind nach und
nach Anderungen passiert, die weitgehend eine Folge von strukturellen Re-
formen in der Verwaltung und im Rechtsschutzsystem wihrend des letzten
Jahrzehnts sind. Die nachtrigliche Richtigstellung 148t sich als System nicht
mehr allein an die Massenverwaltung binden. Zusammengefasst 148t sich
sagen, dass es in der Reform darum geht, dass Berichtigungsangelegenhei-
ten heute anderswo als in erstinstanzlichen Beschlussfassungsbehorden, wie
in oberen Behorden oder in fiir diese Angelegenheiten gegriindeten Aus-
schiissen, behandelt werden. Die erfolgte Entwicklung hat also dazu ge-
fiihrt, dass das Berichtigungssystem begonnen hat, sich von seiner traditio-
nellen Form zu l6sen, was wichtig bei der Beriicksichtigung des Inhalts des
Systems aber auch bei der Darstellung seiner Entwicklung ist.

Das Berichtigungsverfahren befindet sich von seiner tatsichlichen Na-
tur aus in einem Bereich zwischen dem Verwaltungsverfahren und Ver-
waltungsgerichtsbarkeits-verfahren. Die Entscheidung iiber eine Berichti-
gung auf Antrag geschieht jedoch im Rahmen des Verwaltungsgesetzes,
weshalb es von Bedeutung ist, auf welche Weise und wie gegliickt das
Verwaltungsgesetz die Behandlung und die Entscheidung der Berichtigung
bei den Behorden lenkt. Obwohl das Verwaltungsgesetz auf breiter Ebene
den Rechtsschutzbediirfnissen des Berichtigungssystems entsprechen mag,
stot man bei ndherer Betrachtung notwendigerweise auf problematische
Situationen. Allein die Tatsache, dass bei einer Berichtigung auf Antrag
die entstandenen Kosten gemil} Verwaltungsgesetz nicht erstattet werden
konnen, bildet einen gesetzgeberischen Missstand. Damit die Anforderun-
gen von § 21 der Verfassung iiber eine gute Verwaltung in dem Berichti-
gungsverfahren vollstindig erfiillt werden, miissen auch mehrere Vorschriften
des Verwaltungsgesetzes auf eine Weise ausgelegt und angewendet wer-
den, die von der Regel abweicht und somit fiir die Verwaltungsbehorde
eine uniiberwindliche Aufgabe darstellt. In einigen Situationen wiren die
Verfahrensvorschriften auch zu iiberpriifen, um sie besser an das nach-
triagliche Richtigstellungssystem anzupassen.

Alles in allem 146t sich sagen, dass das Verwaltungsgesetz nicht auf die
beste Weise das nachtrigliche Richtigstellungsverfahren lenkt und in al-
len Punkten nicht ausreichend genug den dort enthaltenen Rechtsschutz-
bediirfnissen entspricht. Einige Tatsachen sprechen dafiir, dass zumindest
bestimmte Teile von dem Richtigstellungsverfahren gesondert verordnet
werden. Gleichzeitig sollte jedoch beachtet werden, dass das System nicht
zu formell wird. Die Natur der Berichtigung auf Antrag zwischen der ei-
gentlichen Verwaltung und der Gerichtsbarkeit spricht dafiir, dass zwi-
schen den Rechtsschutzzielen und der verfahrensrechtlichen Flexibilitét
und Geschwindigkeit ein sachgerechtes Gleichgewicht erreicht wird.
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