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Pekka Kurvinen  

Hallintoasian  ratkaisemisesta  

1.  Yleisiä näkökohtia  

1.1.  Käsitettä »hallintoasia»  ei  lainsäädännössä ole määritelty. 
Ylimääräisestä  muutksenhausta hallintoasioissa (HPurkuL)  annetun 

 lain 1 §:n  mukaan laki koskee ylimääräistä  muutoksenhakua  hallinto- 
päätöksiin.  Muutoksenhausta  halli  ntoa'sioissa  annetun  lain (HVaIL) 
3 §:n  mukaan hallintopäätös taas  on hallintoviranomaisen  toimenpi-
de, jolla asia  on  ratkaistu  tai  jätetty tutkimatta.  Lain  nimessä käy-
tettyä ilmaisua »hallintoasioissa» vastaa  lain soveltamisataa.  koske-
vassa  1 §:ssä  sanonta »asioissa, joita  hallintoviranomaiset  käsittele-
vät'>. Tämän mukaan  hallintoasioita  olisivat ensi sijassa  asiat,  joissa 
toimivalta tehdä sitova ratkaisu kuuluu hallintoviranomaiselle.  Hal-
lintoasiana  käsitellään myös  hallintoviranomaiselle  esitetty vaatimus, 
jonka ratkaiseminen lankeaa  viränomaisen toimivaltapilrin ulkopuolel-
le, mutta siinä tulee päätökseksi että »asia» jätetään »tutkimatta», eli 
yleiskielellä ilmaistuna: hallintoviranomainen päättää, että pääasiarat-
kaisua  ei  anneta.  

1.2.  HPurkuL  1 §:n  mukaan hallintopäätöksiä  annetaan hallinto- 
menettelyssä  ja  hallintolainkäytössä.  Halli  ntomenettelystä  on  lakieh-
dotus  (hallituksen esitys n:o  88/1981  vp.)  parhaillaan (lokakuussa 

 1981)  eduskunnan käsiteltävänä. Ehdotuksen  1 §:n 2  momentin  mu-
kaan hallintomenettelyä  on hallintoasian  käsittely viranomaisessa,  ei 

 kuitenkaan  hallintolainkäyttö,  ei  myöskään  esitutkinta rikosasiassa 
 eikä  ulosotto. 1  

1  Rihto,  Kandolin, Vuorinen: Ehdotus  hallintomenettelylaiksi,  Oikeusministeriön 
 lainvalmisteluosaston  julkaisu  1/1979  (LAVO  1/79), s. 29-32.  Sitä, että  esitutkintaa 

 ja  ulosottoa  ei  lueta  hallintomenettelyyn  kuuluvaksi, perustellaan julkaisussa  (s. 33) 
 näiden toimintojen  hallintomenettelystä poikkeavalla  tarkoituksella  ja  sisällöl  lä  sekä 

 sillä,  että  ulosotto  on  säännelty  ja  esitutkinta  suunnitellaan  säänneltävåksi  erityisellä 
lailla. 

Lausunnossaan  em.  julkaisusta oikeuskansieri  on  katsonut, että myöskään syyt-
täjän toimintaa  ei  olisi  sisällytettävä  lain  soveltamisalaan  ja  ettei  hallintokantelu-
asian käsittely  esl.tutkintaan rinnastettavaa  tutkintaa  Ja  syyttäjän toimintaa  •koskevil

-ta  osilta ole luonteeltaan varsinaista  hallintomenettelyä, vaan oikeuskanslerille kuulu- 
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Pekka Kurvinen  

1.3.  Edellä mainitussa julkaisussa (LAVO  1/79 s. 31)  rajataan  hal
-lintomenettelyn  ulkopuolelle  lainsäädäntäasiat,  ei  kuitenkaan alueel-

listen säädöksien (esim. lääninhallituksen antamat poliisisäädäkset  ja 
 kunnalliset  j  ärjestyssäännät)  antamista, sekä  tuomioistuinasiat,  joilla 

tarkoitetaan riita-  ja rikosasiolta  sekä yleisen alioikeuden toimialaan 
kuuluvia hakemuslai nkäyttöasioita samoin kuin eräitä »poikkeavassa 
järjestyksessä» käsiteltäviä, kuten maksamismääräys-  ja  rangaistus-
määräysasioita.  

1.4.  Hallintolainkäyttäasiat  eivät siis kuulu ehdotetun hallintome-
nettelylain soveltamisalaan. Nekin kuitenkin ovat  hall  intoasioita  ja 

 niissäkin annetaan hallintopäätäksiä, niin kuin edellä  (1.2.) on  todettu. 
 Hall  intolainkäyttään  luetaan hallintoval itusasiat  ja hallintoriita-asiat. 2  

Ehdotuksessa hallintomenettelylaiksi  on  omaksuttu  se  kanta,  että 
asian ratkaisseel  le  hallintoviranomaiselle  tehdyn  oikaisuvaatimuksen 
sekä  hallintokantelun  käsittely  ei  ole hallintolainkäyttää, vaan luetaan 
hallintomenettelyyn. 3  

Hallintomenettelyn  ja hallintolain'käytän  välinen käsiteraja  ei  asioi-
den laadun pohjalta ole tarkoin määriteltävissä  hallintoriita-asioiden 
kohdalla.  Hall  intomenettelyssä  ratkaistava  hall  intoasia  ei  muutu  hal

-lintolainkäyttäasiaksi  sen  johdosta, että asianosaiset tulevat ratkai - 

van  laillisuusvalvonnan  toteuttamista. Näidenkin asiain käsittelyssä olisi kuitenkin 
noudatettava lakiehdotuksesta ilmeneviä oikeussuojan periaatteita. LAVO  11/1980 s. 
32-33. 

2  LAVO  1/79 s. 33.  Hallintolainkäytässä  on mm.  KHOL  14  §:stä  ja  LOL  25 §:n 
2  momentista  ilmenevän oikeusperiaatteen mukaisesti noudatettava ns. »laillista  oj-
keudenkäyntiijärjestystä». Hallintomenettelystä  on,  ehdotuksen tultua laiksi, oma 
menettelysäännästönsä  ja  siihen asti toimitaan sääntelemättömässä tilanteessa.  Hal

-lintolainkäytän  la  hallintomenettelyn  toisistaan erottaminen  on  näissä oloissa periaat-
teessa mitä tärkein asia.  Asian  valmistelussa, esittelyssä  ja  ratkaisutapahtumassa 

 on  käytännössä vaikea osoittaa eroja. Voipa hallintomenettely-  ja  hallintolainkäyttö
-asian kumuloiminenkin  tulla  kysymykseen. Niinpä ehdotuksessa  on  ajateltu alistus-

asian käsittelyä hallintomenettelylain mukaisessa järjestyksessä tapahtuvaksi  hallin-
tomenettelyksi,  mutta samassa asiassa tehdyn valituksen käsittely, vaikka  asiat  on 

 aina ratkaistava kumuloituina, hallintolainkäytöksi. LAVO  1/79 s. 32-33. Ks.  myös 
KHO:n  vuosikirja  1969 A s. 294-295.  Laajemman merkityssisällön hallintolainkäytän 
käsittelle antaa  Vilkkonen Hallintotoimen mitättämyydestä  (1970) s. 24-33  ja  Ha!

-lintolainkäytön  alasta  (1973) s. 188  ss., ent.  s. 193-194  ja  212-214. Jos  hallinto-
valltuksessa  on  kysymys yksinomaan päätöksen tarkoituksenmukaisuudesta,  on  va

-litusasiankin  käsittelyä pidetty hallintomenettelynä,  Hallberg  Hallinto-oikeudellisen 
valituksen käyttäalasta  (1978) s. 93.  

LAVO  1/79 s. 33.  Vation  virkamiesten eläkeasloissa oikaisuvaatimuksen kä-
sittelee asian ratkaisseen viranomaisen yhteyteen perustettu lautakunta,  L  valtiokont-
torista  2  §  3 mom.  Kunnalliseläkkeistä valitettaessa  taas eläkelautakunta  on  ensim-
mäinen varsinainen muutoksenhakuaste, KunEläkeL  8  §  1 mom.  Kun hallintomenette-
lylaki ehdotuksen mukaan  on  toissijainen  ja  muualla lainsäädännössä, sekä laissa 
että asetuksessa olevat menettelysäännökset tulevat syrjäyttämään ehdotetut uudet 
säännökset, haliintolainkäytön  ja  hallintomenettelyn käyttöalan  raja jää  säädästasolja 

 ennalleen. LAVO  1/79 s. 41-43. 
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Hallintoasian  ratkaisemisesta  

susta  ehkä jyrkästikin erimielisiksi. Hallintoriita-asia  ei  siis ole sama 
kuin riitainen hallintoasia. Käytännössä asian luokittelu määräytynee 
toimivaltasäännäksen  pohjalta. Lainkäyttäasioina käsiteltäviä  hallin-
toriitoja  ovat joko erityisen toimivaltasäännäksen nojalla  !äänino!keu

-dessa  ratkaistavat  taikka eräiden hallintoriita-asiain oikeuspaikasta 
annetun  lain 1  §:ssä  olevan yleisen toimivaltasäännäksen mukaan 
lääninhallitukselle kuuluvat  ja LOL  2 §:n 1  momentin  4  kohdan  ja  2 

 momentin  mukaan lääninoikeuteen menevät hakemusasiat, joissa ha-
kija vaatii ratkaisua julkisoikeudet  I  isesta oikeussuhteesta aiheutuvaa 

 oikeutta  tai  velvol  I  isuutta  koskevaan ri itaan. 4  
1.5.  Edellä sanotun mukaisesti  hallintoasioita  ovat  ha!lintomenet-

telyasiat  ja  hallintolainkäyttöasiat,  ja  näille asiaryhmille  on  yhteistä, 
että niissä  hall  intoviranomaisel  le tai  hal lintotuomioistuimel  le on  esi-
tetty vaatimus sellaisen  hallintotoimen  suorittamisesta,  jolta  aikaan- 
saadaan toivottu  tai  estetään  torjuttava  muutos  asianosaisen  oikeus- 
asemassa (oi keuksissa  tai  velvol  I  isuu ksissa),  taikka  oikeussuhteissa,  
joihin asianosaisella  on  olkeudellista  intressiä  tai  joihin hallintoviran-
omainen puuttuu omasta aloitteestaan, viran velvoittamana, taikka toi-
sen viranomaisen esityksestä. Viimeksi mainitussa tapauksessa asian-
omaisen vaatimusta vastaa  viranomaisesitys  tai  ratkaisevan viranomai-
sen oma aloite.  

Hallintoasiassa  ratkaisun kohteina olevat oikeudet  ja  velvollisuu-
det  tai  oikeussuhteet  ovat pääsääntöisesti, mutta eivät aiina, oikeudel-
liselta luonteeltaan julkisoikeudell isia. 5  

Evankelis:luterilaisen  kirkon  ja sen  seurakuntien keskeisiä oikeussuhteita kos-
kevat hallintoriidat ratkaisee kuitenkin tuomiokapituli. KirkkoL  443  §.  

Oikeudelliselta luonteeltaan muuten samankaltaisia asioita  ja  aslaryhmiä  kuu-
luu erityisten toimivaltanormien nojalla eri hallinnonalojen eriasteisten viranomaisten 
ratkaisuvaltaan. Sellaiset  asiat  ratkaistaan näissä viranomaisissa hallintomenettelyssä 
siinäkin tapauksessa, että asia  on  riitainen  ja  kysymyksessä  on  siis tavallaan «jul-
kisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa velvollisuutta  tai  oikeutta koskeva riita». Kur-
vinen  DL 1979 s. 314-321.  Rajatapauksia hallintolainkäytän  ja  hallintomenettelyn  vä-
lillä ovat eräät lääninoikeuden ensi asteena ratkaistaviksi säädetyt hakemusasiat. 
kuten hallinto-oikeudellista vapaudenriistoa koskevat  asiat.  Voidaan kysyä, muut-
tuivatko tällaiset  asiat,  joissa ensi sijassa  on  kysymys määrätyn hallinnollisen tavoit-
teen toteuttamisesta, hallintoriidoiksi  ja  lainkäyttäasiolksi  pelkästään  sillä,  että toi-
mivalta ratkaista asia ensi asteena siirrettiin lääninoikeuteen. Käsittelyjärjestys  on 

 kuitenkin ilman muuta «laillinen oikeudenkäyntijärjestys», LAVO  1/79, s. 1 (2  §)  ja 
 s. 41-43,  LOL  25  §  2 mom.  ks. jäljempänä  1.7.  

Eräissä tapauksissa hallintopäätöksillä järjestetään yksityisoikeudellisia oi-
keussuhteita.  Kurvinen  LM 1975 s. 625  alaviite  19.  

Asiassa, joka koskee muunkin henkilön kuin hakijan  tai  valittajan  oikeutta,  on 
 myös tuota henkilöä, vasta puolta kuultava. Tämän vastineessa voidaan myös esittää 

vaatimuksia  ja  näihin, samoin kuin vastapuolen prosessi-  ja  asiaväitteeseen.  on  rat-
kaisussa myös annettava vastaus.  Mt. S. 620,  LAVO  1/79 S. 227. 
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1.6.  Termiä  hallintoasian ratkaiseminen käytetään sekä laajem-
massa että suppeammassa merkityksessä. Laajemmassa merkitykses-
sä ratkaisemisella tarkoitetaan viranomaisen lopullisen päätöksen an-
tamista vireillä olevassa hallintoasiassa, jolloin asian vireilläolo tuossa 

 vi ranomaisessa  lakkaa. Suppeammassa merkityksessä ratkaisemisel  la  
tarkoitetaan vastauksen antamista edellä mainittuun vaatimukseen, 
ts. pääasiaratkaisua, jolla kokonaan  tai  osaksi toteutetaan vaadittu  tai 

 estetään torjuttava muutos oikeusasemassa  tai oikeussuhteissa  (hy-
väksyvä pääasiaratkaisu), taikka päätetään, että vaatimukseen  ei  suos-
tuta  (hyl käävä pääasiaratkaisu). 6  

1.7. Hallintoratkaisun  lähtökohta  on  tietenkin  asianosalsen vaati-
mus sekä  se  tosiasiallinen  ja  oikeudellinen olotila, johon vaadittu, 
muutoksen toteuttava  tai  sen  ehkäisevä, olotilaa säilyttävä ha/lint otoimi 
kohdistuu. 

Hallintoratkaisun  tavoite hal/intomenette/yssä  on  ensi kädessä vi-
ranomaisen tehtävien kunnollinen hoitaminen. Viraston tavoitteet taas 
ilmenevät asianomaisen hallinnonalan lainsäädännöstä  ja yleisohjeis

-ta,  valtion  tulo-  ja  menoarvion perusteluista, hallitusohjelmasta yms. 
asiakirjolsta. Loppujen lopuksi nämä eri hallinnonalo/en spesiaalita-
voitteet ovat kuitenkin  vain  keinoja, joilla toteutetaan suurta, lopullista, 
yhteistä tavoitetta, kansakunnan hyvinvointia  ja  menestystä, tervettä  
ja  elinvoimaista kehitystä lyhyellä  ja  pitkällä aikavälillä. Mikään  osa- 
tavoite  tai  keino  ei  voi eikä saa olla tarkoituksellisessa ristiriidassa tä-
män yleisen tavoitteen kanssa. 

Hallintolainkäytössä  tavoitteena  on  kansalaisten oikeusturvan  ja 
oikeusrauhan  ylläpitäminen hallinnon alalla sekä hallinnon lama/al-
suuden valvonta. Ilman enempiä perusteluja  on  selvää, että tämän 
tavoitteleminen  on  yleensä mitä tehokkain keino edellä mainitun yh-
teisen, lopullisen tavoitteen, kansakunnan yleisen hyvinvoinnin  ja  ter-
veen kehityksen edistämiseksi. 7  

6  Kuriaalikielessä  nimitetään pääasiaratkaisun antamista, sanan nykykieleen 
vaklintuneesta merkityksestä poiketen, »asian tutklmiseksi».  Vastaavasti tarkoite-
taan »tutkimatta jättämisellä»  sitä, että asiassa tapahtuneen »tutkimuksen» tulok-
sena havaitaan pääasiaratkaisun antamisen edellytysten puuttuvan. Silloin viran-
omainen  ei  ota lainkaan kantaa siihen, onko muutos oikeussuhteessa toteutettava 

 tai  estettävä vai  el,  vaan toteaa  ja pãätöksessään  ilmoittaa asianosaiselle  sen,  että 
asia  ei  aiheuta mitään oikeussuhteisiin vaikuttavaa hallintotointa tässä viranomal

-sessa.  
Konstari  Harkintavallan väärinkäyttö  (1979) s. 5  ss.  sekä Valtioneuvoston esit-

telijän asema  ja  tehtävät  (1974) s. 27  (Tuon Hallinnon yleiset perlaatteet). Valtion 
keskushallintokomitean  II  osamietintö,  nide  1 (1978:22) s. 126  ss.  luettelee joukon 
periaatteita valtionhallinnon kehittämistavoitteina. Oikeastaan nekin ovat keinoja 
tekstissä mainitun tavoitteen toteuttamiseksi. Oikeushallintokomitean mietintö  I (1978: 
35) s. 24-27. 
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Hallintoasian  ratkaisemisesta  

2.  Hallintoratkaisun  valmistelu 

Kunnallislain  (953/76) 58 §:n 2  momentin  mukaan kunnanvaltuus-
tossa  ratkaistavat  asiat  on  yleensä kunnanhallituksen  valmisteltava. 

 Muutoin  on  tavallista, että hallinnossa tehtävät ratkaisut valmistelee 
joko päätöksentekijä itse  tai  hänen alaisensa virkamies  (esittelijä).8  

2.1.  Valmistelussa  on  ensiksikin selvitettävä  pääasiaratkaisun  an-
tamisen edellytykset  (prosessinedellytykset),  kuten viranomaisen asial-
linen  ja  asteellinen  toimivalta,  asianosaisen puhevalta,  asiaa koskevien 
mandollisten aikaisempien ratkaisujen  sitovuus  (lainvoima  ja  oikeus- 
voima) jne.  Pääasiaratkaisun  antamisen esteet  on  pyrittävä mandolli-
suuksien mukaan  poistamaan. 9  Ainoastaan siinä tapauksessa, että 
tämä  ei  ole mandollista, viranomainen päättää, että  pääasiaratkaisua 

 tehtyyn vaatimukseen  ei  anneta, eli vanhalla  kuriaalikielellä  ilmaistuna: 
»asia jätetään tutkittavaksi ottamatta». Silloinkin, kun  pääasiaratkai-
sua  ei  voida antaa,  prosessinedellytykset  ja  mandollisuudet pääasia- 
ratkaisun esteiden poistamiseen  on  tietenkin perusteellisesti tutkittu. 
Tässä mielessä ilmaisu »jätetään tutkimatta» antaa viranomaisen toi-
minnasta harhaanjohtavan kuvan.  

2.2.  Edelleen valmistelussa  on  suoritettava ratkaisun antamiselle 
tarpeellisia  prosessitoimia,  kuten vastapuolen taikka asian  ratkais

-seen  alemman viranomaisen  tai  muun  asiantuntijaviranomaisen  kuu-
lemista, sekä hankittava ratkaisun tekemiselle tarpeelliset tosiasia- 
tiedot  tai täydennettävä  niitä, mikäli  todistustaakka  ei  ole  asianosai

-sen  kannettava. 10  Vielä  on  valmistelussa selvitettävä vaatimusten rat-
kaisemisessa  sovellettavien oikeusoh je/den  täsmällinen sisältö  ja  hal-
lintokäytännässä  vakiintunut tulkinta.  

B  Valtioneuvoston esittelijän asema  ja  tehtävät  s. 59  ss.  (Hakavuorl  Esittely- 
prosessi).  

Se  seikka, sttä hallinnossa yleensä  on pääaslaratkaisun  antamisen esteet 
mandollisuuksien mukaan poistettava, ilmenee hallintolainkäytön osalta muutoksen-
hausta hallintoasioissa annetun  lain (HVaIL) 11  ja  11 a  §:stä,  joista ilmenevien  01-
keusperiaatteiden on  katsottu ilman nimenomaista säännöstäkin soveltuvan myös 
hallintomenettelyssä, KHO  1968 A I 1.  Ehdotuksessa hallintomenettelylaiksi  on 

 tähän kiinnitetty erityistä huomiota, LAVO  1/79 s. 84  ss.  
'° Hallintomenettelyssä  samoin kuin hallintolainkäytössäkin viranomaisen  on  

periaatteessa hankittava ratkaisua varten tarpeelliset tosiaslatiedot, LääninoikeusL 
 22 §. Hallintomenettelylakiehdotuksen  mukaan  on  hakijan kuitenkin esitettävä ha-

kemuksen perusteita koskeva selvitys, esitys  88/1981 vp. s. 36  ss.,  17 §.  Mitä tär-
keämpi julkinen etu ratkaisuun liittyy, sitä suurempi  on viranomalsen  velvollisuus 
oma-aloittelsesti hankkia ratkaisuperustelsta luotettava selvitys. Käytännössä todis-
tustaakka usein  jää  sen  kannettavaksi, jonka etu vaatii selvityksen esittämistä. Nayttö-
velvollisuuden asettaminen muulle kuin sille, jolla selvitykset ovat hallussaan,  on 

 sinänsä epärealistista.  
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2.3.  Valmisteluun kuuluu, että vireillepanoasiakirjoihin liitetty sa-
moin kuin erikseeen hankittu aineisto järjestetään, tosiasia-aineistoista 
seulotaan ratkaisuun vaikuttavat seikat, niistä kehitellään  oikeusohjei-
ta  soveltaen johtopäätökset, joiden tuloksena syntyy ratkaisun loppu-
tulos. Nämä valmistelun tulokset kootaan usein kirjalliseksi muistiok-

si,  jonka valmistelija  jo  ennen ratkaisutilannetta toimittaa päätöksen- 
tekijälle tutustumista varten. Muistion lopussa  on  yleensä valmistelijan 
ratkaisuehdotus (mietintö) joko valmiiksi muotoiltuna päätöslauselma-
ehdotuksena  tai  lyhyenä ilmoituksena siitä, minkä sisältäistä päätöstä 
ehdotetaan.  

3. Rat  kaisutapahtuma  

3.1.  Hallintopäätös  syntyy eri virastoissa  ja erilaatuisissa  asioissa 
suuresti toisistaan  poi  kkeavassa ratkaisumenettelyssä. 

Tietoteoreettiselta  kannalta ratkaisutapahtuma tässä menettelyssä 
 on  päättävän virkamiehen  tandontoiminto,  jonka tuloksille laki antaa 

eräitä  oikeusvaikutuksia,  ensi sijassa sitovuuden  ja  asian vireilläolon 
lakkauttavan vaikutuksen. Kollegiossa ratkaisu  on  kollegion  jäsenten 
tandontoimintojen yhteensovittamisen  tulos.  Tämä tandontoiminto  on 

 luonteeltaan valinta  ratkaisuvaihtoehtojen välillä,  ja  valinnan  kohteena 
ovat joko vaihtoehtoiset tavoitteet  tai  vaihtoehtoiset keinot annetun  tai 

 asetetun tavoitteen saavuttamiseksi. Itse  ratkaisutoiminnassa  on  ta-
voitteena, että asia ratkaistaan oikein.  Jos  tarjolla  on  ainoastaan yksi 
vaihtoehto, valinta  ei  ole todellinen. Silloinkin päätöksentekijä kuiten-
kin  on  selvittänyt, mikä tuo vaihtoehto  on,  ja  määrittelee  sen päätäk-
sessään.  Käytännössä ratkaisuvaihtoehtoja  on  useita, vaikka niistä 
ehkä  vain  yksi  tai  muutama  on  »oikea» vaihtoehto,  ja  kaikki muut vaih-
toehdot ovat vääriä. 11  

Vainnasta  päätöksenteossa ks. Volanen  On conditions of decision making 
(1977) s. 86  ss.  ja  148-151,  Sipponen Päätöksenteko  kansanvallassa  (1967) s. 36. 

 Kun sanotaan, että jokainen asia voidaan ratkaista »oikein» monella eri tavalla,  tar-
koitettaneen  yleensä, että ratkaisuun vaikuttavien seikkojen toteamiseen  ja  oikeudel-
liseen arvioimiseen sisältyvä mittaaminen  ja punnitseminen  voi mittausvällneiden epä-
tarkkuuden  ja karkeuden  vuoksi antaa eri mittauskerroilla toisistaan poikkeavia  mit-
taustuloksia.  »Oikea» ratkaisu  on lain kriteerien  pohjalta tapahtuneen mittauksen 

 tulos.  Tällöin puhutaan ns. »sidotusta» harkinnasta eli oikeusharklnnasta. »Vapaassa» 
tarkoituksenmukaisuusharkinnassa sallitaan valinta kaikkien asianomaisen hallinnon- 
alan tarkoitusperiä, viime kädessä kansakunnan yleistä hyötyä  ja  menestystä palve-
levien erilaisten keinojen välillä. Tällölnkin ratkaisija  on  tietenkin sidottu sovelletta

-vassa  laissa asetettuun erityiseen tavoitteeseen,  jota  ratkaisu  ei  saa tietoisesti lou-
kata. Vrt.  Aarnio Mitä lalnoppi  on (1978) s. 122  ss.,  Konsfarl mt.  S. 82  ss. 

Sillä  kysymyksellä, ratkaistaanko määrätty asia »sidotun» oikeus- eli laillisuus- 
harkinnan  val  »vapaan» tarkoituksenmukaisuusharkinnan nojalla,  on  toisinaan käy- 
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3.2.  Hallintoasiat  ratkaistaan yleisesti  kollegion  istunnossa taikka 
viraston päällikön  tai  muun  päätöksentekijän virkahuoneessa  suulli-
sessa esittelyssä. Siinä  valmistelija  selostaa valmistelutyön tulokset 

 ja  ratkaisuehdotuksensa päätäksentekijöil  le.  Ratkaisuperusteita  ja 
 niistä tehtäviä johtopäätöksiä koskevan mandollisen keskustelun jäl-

keen nämä tekevät päätöksen joko ehdotuksen mukaisesti  tai  siitä 
poiketen, taikka antavat  esittelijälle  tehtäväksi täydentää valmistelua 
uutta esittelyä  varten. 12  Jos  kollegiossa  ilmenee erimielisyyttä ratkai-
sun lopputuloksesta  tai  perustelusta, toimitetaan  äänestys) 3  

Kun päätöksentekijä  on  valmistellut asian itse,  hän  tekee viimeis-
tään  toimituskirjan allekirjoittaessaan  ratkaisun yksin, ilman muodolli-
suuksia  (esim.  nimismies).  

3.3.  Myös  hallintoprosessissa  on  mandollista, että ratkaisu teh-
dään suullisessa käsittelyssä, jossa  asianosainen  on  läsnä. Silloin 
päätös ilmoitetaan (julistetaan)  asianosaisel  le  suullisesti.  Jos  ratkai-
sijana  on  kollegio, ratkaisua edeltää asianosaisten ollessa  istuntohuo- 

tännällinen  merkitys, koska viranomaisen toimivalta voi olla sidoksissa tähän, esim. 
KHOL  5  §. Ku/Ia Hallintolainkäyttö  ja  hallinto  (1980) s. 270. Jos  oikeita ratkaisuja 

 on  periaatteessa ainoastaan yksi, harkinta  on  iaiilisuusharkintaa,  mutta  jos  oikeu-
dellisesti samanarvoisia ratkaisuvaihtoehtoja  on  useita, valintaa niiden kesken suon-
tettaessa harkinta  on  tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Tietoteoreettisestl  tämä ero 
laillisuus-  ja  tarkoituksenmukaisuusharkinnan  välillä  on  ehkä ainoastaan  aste-ero, 
mutta esim. KHO:n toimivaltalsuutta rajatapauksessa pohdittaessa yhden oikean 
ratkaisun sääntö  on  mitä parhain apurleuvo. Erokriteerl  ei  ole täsmällinen, mutta 

 jo  1500  vuotta sitten  on  havaittu, että  '»on  olemassa ainoastaan harvoja asioita, joita 
 me  nimitämme oikein tarkoilia nimiilä, useamminkin käytämme epätarkkoja nimi 

tyksiä. Siitä huolimatta ymmärretään, mikä  on  tarkoituksena».  Augustinus  Tunnus-
tuksia Confessiones  (1981) s. 356. 

12  Jos  esitteiljän  ehdotuksesta polketaan  ja  esitteiijä  tahtoo käyttää hänelle 
 HM 93 §:n  mukaan kuuluvaa oikeutta vapautua vastaamasta ratkaisusta, hänen  on  

itse esittelytilaisuudessa ilmoitettava oma eriävä mielipiteensä. Sellainen menettely 
 ei  siis ole hyväksyttävissä, että esitteiijä, Joka päätöksen tekotilaisuudOssa  on  ollut 

vaiti, pöytäkirjaan  tai  päätöstaltioon  vasta jälkikäteen merkitsee eriävän mielipiteen. 
Äänestyksessä noudatetaan  kollegista äänestysmenettelyä.  Siinä esittelijän 

päätösehdotuksen jälkeen ilmoittaa mielipiteensä  ensin virka-asemaitaan alin kolie- 
gion  jäsen  ja  toiset jäsenet antavat lausuntonsa »arvojärjestyksessä», jonka sa- 
massa  virka-asemassa olevien kesken ratkaisee virkalkâ koilegion jäsenenã,  OK 23: 5. 

 Eräissä itséhaillntoyhdyskuntien luottamusmieseilmissä, kuten kunnanvaituustossa  ja 
 seurakunnan kirkkovaituustossa, noudatetaan poikkeuksellisesti parlamentaarista aS- 

nestysmenetteiyä, jossa aina äänestetään kandesta vastakkain asetetusta ehdotuk- 
sesta, KunnaitisL  27  §  2 mom.,  KirkkoL  301  §  2 mom.  Äänten mennessä tasan ratkai- 
see puheenjohtajan ääni, jollei jonkin asiaryhmän osalta ole erikseen säädetty muuta 
ratkaisuperustetta (iievempi  kanta,  vaaleissa arpa jne).  Jos  kollegisessa  äänestykses- 
sä esitetyt mielipiteet poikkeavat toisistaan niin olennaisesti, että syntyy erimieli- 
syyttã siitä, mikä  on  enemmistön mielipide,  on  tâstäkin  äänestettävä. KKO  1960 I 
3,  KHO  1974 A II 102.  Äänestystuloksesta koiiegiossa äänestettäessä  ei  panlamen- 
taarisista  äänestyksistä tunnettu taktikointi voi ollenkaan  tulla  kysymykseen. Jokai- 
sen  on  vilpittömästi  ja  vakaasti pyrittävä sovittamaan mielipiteet yhteen  OK 23: 4  mu- 
kaisesti siten, että sekä perusteluilla että lopputulokse!la  on  enemmistön kannatus.  
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neen  ulkopuolella tapahtuva  kollegion  jäsenten neuvottelu, asiaa kos-
keva keskustelu  ja  mandollinen äänestys, niin kuin edellä  (3.2.) on 

 ollut puhe.  
3.4.  Ratkaisutapahtumassa  siis punnitaan asiassa esitettyä vaati-

musta tosiasia-aineiston  ja  sovellettavien oikeusohjeiden  pohjalta, 
huomioon ottaen  tu'nnetut kckemussäännät,  sekä tehdään tämän 
aineiston mukaiset johtopäätökset  ja  määritellään päätäksenteki/än  
kanta  esitettyyn  vaatimukseen. 14  Jos  vaatimus hyväksytään, ratkaisun 

 tai  viimeistään  sen  täytäntöönpanon otaksutaan  aikaansaavan  ne  oi-
keusvaikutukset,  ne  muutokset  asianosaisen oikeuksissa, velvollisuuk-
sissa  tai  oikeusasemassa,  joita vaatimus tarkoittaa.  Jos  taas vaatimus 
hylätään,  jää  vaatimuksen kohteena oleva oikeudellinen olotila en-
nalleen.  

3.5. Hallintoratkaisun sitovuus  ja  oikeusvaikutukset  sekä ratkaisi- 
jaa  itseään että asianosaisia  ja  muita kohtaan alkavat periaatteessa 

 ratkaisutapahtuman  tuloksena välittömästi, mutta käytännössä pää-
sääntöisesti samalla hetkellä, jolloin lopputulos julkistetaan. Suulli-
sessa käsittelyssä  ja  muussa julkisessa istunnossa,  esim.  valtioneu-
voston  yleisistunnossa,  tämä tapahtuu, kun puheenjohtaja toteaa rat-
kaisun lopputuloksen. Muutoin  hall  intopäätöksen sitovuus  alkaa 
yleensä hetkellä, josta alkaen  toimituskirja  on  asianosaisen  saatavis-
sa.  Hallintopäätöksen täytäntöönpanokelpoisuus  kuitenkin alkaa pää-
sääntöisesti vasta päätöksen saatua  lainvoiman. 15  

4. Toimituskirja  

Edellä  (3.1.)  todettiin, että  ratkaisutapahtuma  on  ratkaisijan  tah-
dontoiminto.  Voidakseen vaikuttaa kohteensa  oikeussuhteisiin  tämän 

 tandontoiminnon  on  saatava kielellinen ilmaisunsa. Vasta sanoiksi 
puettuna ratkaisun  asiasisältökin  on  muotoutunut. Kirjalliseen muo-
toon  saatetun  ratkaisun allekirjoitettu  alkuperäiskappalé,  taltio,  säi- 

14  Kurvinen:  LM 1975 s. 620-621.  Tuomarinpieteettiin  kuuluu vilpitön pyrkimys 
objektiivisuuteen  ja  tasapuolisuuteen  tässä ajatustyössä. Virkamies, joka omaa ideo-
logiaansa toteuttaakseen väärentää lopputuloksen,  el  säästy syytteeitâ  sillä,  että ve-
toaa »praktiseen syllogismiin», johon hänen päättelynsä  on  perustunut.  

15 OK 30: 27 (104/79),  KHO:n työjärjestys  33 2 mom.,  Kurvinen:  DL 1981 5. 
177-179,  HVaIL  14  §. Yliolkeuksissa kolleglon  jäsenet saavat tarkistaa äänestys- 
lausuntojaan siihen asti, kun tolmituskirja  on  asianosaisen  saatavissa. Sitä ennen 
eivät niin  ollen  päätöksen oikeusvaikutuksetkaan ole voineet alkaa.  
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lytetään  viraston  arkistossa. Asianosaiselle  annettava kappale ratkai-
susta  on  toimituskirja. 16  

4.1.  Taltion  ja  tolmituskirjan  luonnos laaditaan yleensä  jo  asian 
valmistelussa, mutta  vi  imeistely  tapahtuu  säännänmukaisesti  vasta 

 ratkaisutapahtuman  jälkeen. Kun puhutaan  hallintopäätäksestä,  tar-
koitetaan tavallisesti  viranomaisratkaisua kirjalliseen muotoon  saatet

-tuna,  siis  taltiota  ja  toimituskirjaa.  
4.2.  Toimituskirjan  tehtävä  on  tiedonvälitys. Ensiksikin  se  välittää 

tiedon  asianosaiselle  siitä, miten hänen oikeuksiaan  ja  velvollisuuk-
siaan  on  muutettu  tai  muutos estetty  ja  miten hänen vaatimuksensa 

 on  ratkaistu. Toiseksi  se  sisältää  täytäntöönpanoviranomaisen  tar-
vitsemat tiedot hänen toimiensa perusteeksi. Kolmanneksi toimitus- 
kirjassa  on  sanoma muillekin viranomaisille  ja  henkilöille, joiden kan-
nanottoihin  ja  toimintoihin päätös saattaa vaikuttaa  tai  jotka muuten 
ovat siitä kiinnostuneita.  

Hallintopäätöksen  rakenne  ja  kieliasu  on  valittava ensi sijassa  
edel  lä  mainitun  tiedonvälitystehtävän  täyttämistä silmälläpitäen  ja 

 lähinnä  asianosaisen  tarvetta varten ottaen kuitenkin myös huomioon 
 täytäntäänpanon  edellyttämä täsmällisyys-  ja  yksiselitteisyysvaatimus 

 sekä  virastotyän  ja  viranomaisten  välisen  tietoliikenteen asettamat 
kirjoitus-  ja  ilmaisutekniset vaatimukset. 17  

4.3.  Hallintopäätökset  jaetaan perinteellisesti, niin kuin riita-  ja  
rikosasiain tuomiotkin,  kolmeen osaan, nimittäin otsikko, reslitti  ja  
päätöslauselma.  

4.3.1.  Otsikko sisältää päätöstä koskevat  yksilöinti-  ja  luokitus- 
tiedot, joita ovat ratkaisevan viranomaisen nimi, asian  diaarinumero, 
taltion järjestysnumero,  asian laatu  (veroasia, kunnallisasia  jne)  ja  

16  Periaatteessa ovat myös suulliset hallintopäätökset mandollisia, mutta HVaIL 
 12 §:n 2  momentin  mukaisesti  on  suullisestakin  päätöksestä aslanosalsen pyynnöstä 

annettava hänelle toimituskirja. LAVO  1/79 s. 224.  Hakavuori mt.  s. 71. 
17  Käytännössä  on  monenlaisia, toisistaan suuresti poikkeavia päätösmalleja. 

Lääninoikeuksia varten  on  laadittu lomakemuotoiset päätösmallit (Komiteanmietintö 
 1980: 58),  joissa lopputulos  ja  perustelut ovat päätöslauselmassa saaneet omat erilli-

set 'laatikkonsa». Näiden lomakkeiden käyttöönotto näyttää yleensä parantaneen 
päätösten perusteluja sekä niiden täsmällisyyttä  ja  selkeyttä.  brlund:  Verotus  1981 
S. 136  ss.  Yleensä päätöslomakkeet laadittaneen enemmän virastojen välistä tieto-
liikennettä, automaattista tietojenkäsittelyä  ja  ratkaisutolminnan  rationalisointia varten 
kuin asianosaisen tiedontarvetta  ja  hänen ehdoillaan tapahtuvaa tiedonvälitystä sil-
mälläpitäen. Tulevalta kehitykseltä sopisi odottaa  ja  vaatiakin,  että hallintopäätösten 
rakennetta  ja  kirjoitustapaa  muuallakin kuin lääninolkeuksissa parannettaessa jatku-
vasti huolehditaan päätösmallien  ja  lomakekaavojen selkeydestä  juridista  ja  virka-
mieskoulutusta  vailla olevan kansalaisen kannalta sekä siitä, että asianosainen saa 
vaatimukseensa hänelle ymmärrettävän vastauksen, joka sisältää selostuksen, miksi 
hylättyä vaaimusta  ei  ole voitu hyväksyä.  
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laji  (hakemus,  oikaisuvaatimus, alistus,  valitus jne). Nämä tiedot pal-
velevat asian kirjaamista  ja  tilastointia,  ratkaisutoiminnan  seurantaa 

 ja  etsimistä, kun olisi saatava määrätty aikaisempi  hallintopäätös  kä-
siin.  

4.3.2.  Kerfoelma  eli resiitti  sisältää kuvauksen siitä oikeudellisesta 
olotilasta, johon ratkaisu kohdistuu.  Kertoelmaan  kuuluvat tiedot ai-
kaisemmasta  viranomaisratkaisusta,  jolla olemassaoleva  oi keudel  linen 

 olotila  on  luotu, asianosaisten henkilö tiedot, ratkaisuun vaikuttavat  
tosiasiatiedot  'kysymyksessä olevista  oikeussuhteista  sekä viimeksi 
tärkeä tieto,  ne  asianosaisten vaatimukset, jotka  hall  intopäätöksel  lä 
on  ratkaistu.  

4.3.3.  Päätöslauselma sisältää selostuksen ratkaisun  tosiasiape-
rusteista,  maininnan  sovel  letu ista oikeusohjeista,  selostuksen tehdyis-
tä johtopäätöksistä sekä  /opputuloksen  eli  ratkaistavana  olevan asian 
oikeudellisen järjestelyn  ja  vastauksen asianosaisten puolin  ja  toisin 
esittämiin vaatimuksiin. Nämä seikat pitäisi selostaa lyhyesti  ja  sel-
keästi siten, että ratkaisijan  ajatuksenkulku  perusteista lopputulok-
seen  on  helppo käsittää. Päätöksen lopussa  tai  liitteenä pitää olla 

 muutoksenhakuosoitus  taikka ilmoitus siitä, että muutosta  ei  saa 
 hakea)8  

5.  Loppuhuomautuksia 

Ratkaisutoiminnan  tavoitteeksi  hallintoasioissa  on  edellä  (3.1.) 
 mainittu  se  että  asiat  ratkaistaan oikein. 19  Ratkaisu  on  »oikea» sil-

loin, kun  se  perustuu  totuudenmukaisiin tosiseikkoihin, paikkansapitä -
vim kokemussääntöihin  ja  oikeusohjeiden vakiintuneeseen  tulkintaan 
sekä tämän aineiston perusteella tehtyihin loogisesti  virheettömiln 

 johtopäätöksiin. Lisäksi ratkaisun pitäisi olla tasapuolinen  ja  kohtuul-
linen sekä  tulla  joutuisasti, ilman haitallista  viivytystä.  

Tämän mukaisesti »oikean»  hallintoratkaisun  pitäisi täytäntöön
-pantuna  antaa  asianosaiselle  hänen  etsimäänsä  oikeusturvaa sekä 

luoda oikeudellinen  ja  tosiasialtinen  tila, joka  on  yleisen edun  kan- 

'° LAVO  1/79 s. 225-241.  Ylimplen olkeusasteiden  päätöksiin  ei  voi hakea 
muutosta  säännönmukaisin muutoksenhakukeinoin  siltä syystä, että  ratkaisseen 

 viranomaisen yläpuolella olevaa  Instanssia  ei  ole. Tämä ilmaistaan  päätöslausel-

massa  sen  loppuun  llsättävällã fraasilla  »Tätä kalkki  aslanomaiset noudattakoot». 
 Ilmaisu  on  perinteellinen  ja  juhlamuotoinen,  mutta  perustettaan  ja  ajatussisältöään 

 se  ei  tavalliselle kansalaiselle paljasta eikä siten täytä tekstissä asetettua tiedon-
välityksen tehtävää  ja  vaatimusta.  
' Nuorva!a  LM 1978 s. 223-225  ja  367-368. 
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Hallintoasian  rat  kaisemisesta 

nalta  moitteeton sekä vastaa asianosaisten kohtuullisia toiveita  ja 
 odotuksia. Näiden kaikkien kriteerien yhteensovittaminen  ja  toteutta-

minen käytännössä  ei  ote helppo tehtävä. 
Ylläpitäessään  järjestystä yhteiskunnassa  hal  lintokoneisto  antaa 

ihmisille turvallista liikkumatilaa lakien  ja  alemmanasteisten  säädösten 
puitteissa. Epäilemättä nuo puitteet ovat monessa kohdassa ahtaat, 

 ne  saattavat jopa puristaa, ilman että  sen  havaittaisiin  edistävän oi-
keusturvaa  tai  tervettä kehitystä yhteiskunnassa.  Jos  sellainen  puns- 
tus  on  ankaraa eikä lainsäädäntö anna harkintavaltaa kohtuulliseen 
tulokseen pääsemiseksi,  on  aika tehdä aloite säännösten muuttami-
seksi. Ylimmille oikeusasteille  ja  korkeimmille lainvalvojille tällainen 
oikeutta  ja  kohtuutta tavoitteleva aloitteellisuus  on  säädetty suoras-
taan virkavelvollisuudeksi. 2°  

20 HM 58 §, KKOL 5 § 2 mom., KHOL 7 § 2 mom., OK:n  ohjesääntö  12 §, 
EOA:n johtosääntö 8-9  §. 
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