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Veijo Tarukannel

Hallintoriita muutoksen tuulissa

Lihtokohtia

Tarkastelen téssd artikkelissa hallintoriitaa nimenomaan lainkédytt6orgaanin kiytossi olevana
hallintolainkéyton oikeuskeinona. Jos laissa on annettu muulle kuin hallintotuomioistuimelle
toimivalta kisitelld tdllainen asia, noudatetaan menettelyssid nykydan hallintolakia ellei hal-
lintolainkéyttolakia (HLL) ole sdddetty tilloinkin erikseen noudatettavaksi.!

Hallintoriidan tarkastelu oikeuskeinona edellyttdi sitd, ettd timin oikeuskeinon yhteydet
valitukseen ja ylipdatddn hallinnon koko oikeussuojajérjestelmidn tunnistetaan. Vaikka hallin-
toriita on hallintolainkéyton itsendinen oikeuskeino, se ei ole irrallaan mainituista oikeus-
suojajirjestelmin muista elementeista.

Suomessa hallinnon oikeussuojajirjestelmin systematiikan peruspilarina on ollut ja edel-
leen nayttdd olevan hallintopddtoksen kisite tai tdssd yksinkertaisemmin hallintopditds.?
Tdmai koskee oikeussuojajirjestelmid niin hallinnon tasolla (etukiteistd oikeussuojaa, jos asia
niin halutaan ilmaista) kuin valituksia. Piidtoskeskeinen lihestyminen ilmenee vield myos PL
21 §:n rakenteessa ja ilmaisuissa. Oikeussuojajérjestelmin rakenteen ja eri oikeuskeinojen
funktion tarkastelun lihtokohtana nykyisessa mm. perusoikeuksien, ihmisoikeuksien ja EY-
oikeuden sitoman oikeusvaltion piirissd on kuitenkin julkisoikeudellinen yksityisen ja julkisen
vallan vilinen oikeussuhde eiki niinkddn hallintopéitds tai muu hallinnollinen akti sellaise-
naan. Oikeussuojajdrjestelmdn tulee toimia julkisen vallan ja yksityisen tahon vilisen julkis-
oikeudellisen oikeussuhteen laillisuuden takeena.’ Erityisesti timi tehtdvd koskee hallinto-
tuomioistuinten toimintaa. Ndiden tuomioistuinten toiminnassa ei kuitenkaan ole kyse mis-
tddn yleisluontoisesta hallintotoiminnan valvonnasta vaan nimenomaan oikeussuojan anta-
misesta lain, prosessin ja prosessissa esiin saatujen tosiasioiden pohjalta eli konkreettisesta

oikeussuojan antamisesta vastaamalla oikeussuojapyyntoihin.* Tama nikokulma ei myoskidin

' Ks. HE 217/1995 vp s. 86.

2 Ks. Outi Suviranta, Oikeuskeinoista viranomaisen passiivisuutta vastaan, LM 6/2002 s. 927-929 ja 935-937 (Suvi-
ranta 2002).

? Ks. Outi Suviranta, Ritten till domstolsprévning nar forvaltningen 4r passiv, NAT 4/2003 s. 381 (Suviranta 2003).
* Ks. Veijo Tarukannel, Hallintolainkéytt oikeusvaltiossa (teoksessa Oikeusvaltio, toim. Aulis Aarnio & Timo Uusi-
tupa, Helsinki 2002 s. 61-105) s. 66—67 ja s. 100-105 (Tarukannel 2002).
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tarkoita sit4, ettd hallintotuomioistuinten toiminta olisi yksinkertainen vastaus kaikkiin hallin-
non piirissi syntyviin oikeussuojaongelmiin, vaan laillisuuden toteutuminen on tietysti olen-
naisesti riippuvainen hallinnon tason oikeussuojajérjestelyisti ja hallinnon kdytannon toimin-
nan laadusta.

Hallintoriidan merkitykseen ja kehittdmistarpeisiin oikeussuojan takaajana julkisen vallan
ja yksityisten vilisissd oikeussuhteissa vaikuttavat hallinnon rakenteiden ja toimintamuotojen
muutokset. Téllaisia muutoksia ovat mm. hallinnon perinteisiin hallintopaitoksiin kiinnitty-
miton palvelutuotanto hallinnon keskeisend toimintana (tosiasiallinen hallintotoiminta) ja
hallintosopimusten kiytto hallintopditosten sijasta seki yksityistiminen.” Hallinnon oikeus-
suojajdrjestelmdd on siis tarkasteltava kokonaisuutena, joka kattaa sekd hallintotoiminnan
vaiheen ettid kiytettivissd olevat ns. jilkikiteiset oikeussuojakeinot (jos tillaista kisitettd voi-
daan tallaisessa tarkastelussa oikeastaan kayttad). Hallintotoiminnan tason kiytettdvissd olevat
erilaiset oikeussuojajirjestelmit vaikuttavat mm. sen arviointiin, minkélaiset jilkikiteiset oi-
keuskeinot ovat milldkin hallinnon alalla tai hallintotoiminnan osalohkolla misséikin tapauk-
sessa oikeussuojan kannalta tehokkaimmat ja asianmukaisimmat. Téllaista arviointia tulisi
tehdd lainsdddiantovaiheessa ja kidytinnon oikeudellisessa toiminnassa. Joka tapauksessa hal-
lintoriidan kayttokelpoisuutta oikeussuojan tuottajana on tarkasteltava osana tuota kokonai-
suutta.®

Hallintovalituksessa on Suomessa ollut perinteisesti kyse siité, ettd ldhinni yksityinen on
voinut intressinsd suojaamisen mielessa valituksin saattaa hallintopédatokselld ratkaistun asian
ylemmin orgaanin uudelleen harkittavaksi ja mahdollisesti myos asiallisesti toisinkin ratkais-
tavaksi. Hallintoviranomaisen toimivalta on tilld keinolla siirretty lainkdyttoorgaanille. Téssd
toimivallan siirtdmisessd ei merkittavai ole ollut se, onko tuo lainkdyttdorgaani tuomioistuin
vai ylempi hallintoviranomainen.” Tam4 hallintoviranomaisen toimivallan siirtdimistd ylem-
mille orgaanille koskeva peruskuvio ei murtunut lddninoikeuksien v. 1989 muuttuessa itsenii-
siksi tuomioistuimiksi eikd hallintolainkayttolain (HLL) tullessa voimaan 1.12.1996 tai alueel-
listen hallinto-oikeuksien perustamisen yhteydessd. Alueellinen hallinto-oikeus voi edelleen
hallintovalituksesta tutkia tarkoituksenmukaisuuskysymyksid.® Tdssd se ei ole merkittivas, ettd
kidytinnossd timd tutkiminen ei ole selvépiirteisesti erotettavissa oikeuskysymyksistd mm.
perusoikeuksien ja hallinto-oikeudellisten oikeusperiaatteiden normatiivisen vaikutuksen
vuoksi ja ettd kdytinnossd erillistd tarkoituksenmukaisuusharkintaa tehdddn tuskin koskaan.
HLL ei sisdlld myoskdan systemaattisia sddnnoksid hallintovalituksesta (eikd hallintoriidasta)

annettavista pdidtostyypeistd, milld jarjestelmilld osoitettaisiin hallintotoiminnan ja lain-

> Ks. HE 72/2002 vp s. 26-29.

¢ Ks. Oikeusturva-asiain neuvottelukunnan kertomus toiminnastaan vuosilta 2002—-2003. Oikeusministerion julkai-
su 2003:4 s. 16 (OTN:n kertomus).

7 Ks. tdstd oivallinen kuvaus ja analyysi on artikkeli Suviranta 2003 s. 370-383, ks. myos Tuomioistuinlaitoksen
kehittimiskomitean mietint6 s. 84 (KM 2003:3) ja Pekka Hallberg — Pirkko Ignatius — Heikki Kanninen, Hallinto-
lainkadyttolaki, Helsinki 1987 s. 426—429.

8 Ks. Hallinnon oikeusturvakomitean mietinté (KM 1981:64) s. 212-213 ja Hallintolainkayttolaki, Oikeusministe-
rion lainvalmisteluosaston julkaisu 2/1994 s. 140-146 sekda HE 217/1995 vp s. 40.
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kayttotoiminnan vilisid rajoja.” Perus- ja ihmisoikeudet samaten kuin EY-oikeus vaikuttavat
kuvatun traditionaalisen jérjestelmén toimintaan oikeussuoja-aspektia korostavasti. Talld vai-
kutuksella on heijastusefektinsd niihin vaatimuksiin, joita oikeusturvajérjestelmaltd on edelly-
tettdvd. Alueelliset hallinto-oikeudet ovat kdytinnossd olleet toimintansa funktion puolesta
muuttumassa oikeussuojainstansseiksi.'’ Selostettu perusoletus toimivallan siirrosta on edel-
leen eldvad todellisuutta, ja oikeusturvatarpeita jdd vaille tarpeellista huomiota. Suomessa
hallintovalituksia kisitelldén edelleen hallinnon sisilli ja erilaisissa lautakunnissa. Hallintova-
litusta koskevien traditionaalisten ajattelutapojen ja vallitsevan oikeudellisen jirjestelmin
taustalla vaikuttaa ainakin implisiittisesti sellainen kisitys hallinnosta, hallintotuomioistui-
mista ja ndiden orgaanien toimivallan muotoutumisesta, joka ei endd vastaa todellisuutta eikd
oikeussuojatarpeita.'!

Edelld luonnostellut kehityspiirteet ja niiden seuraamukset eivit voi olla vaikuttamatta
hallintoriidan merkitykseen oikeuskeinona hallintolainkdyttojirjestelmin ja yleisemminkin
koko hallinnon oikeussuojajirjestelmin osana. Hallintoriidalla on mm. pyritty vastaamaan
oikeusturvatarpeiden kannalta katvealueille jaaviin hallintolainkdyttojarjestelmin ongelmiin.
Nayttdd kuitenkin silté, ettd hallintoriita vaatii lainsdaddnnollistd kehittimist4, joka puolestaan
ei voi tapahtua irrallaan hallintovalitusjérjestelmén edellyttimisti lainsddddnnollisistd kehitté-
mistarpeista.'? Télld tarkoitan mm. sité, ettd hallintotuomioistuimen paitostyyppien sddntely-
tarpeet ovat osin yhteisid niin valituksen kuin muidenkin kiytossd olevien oikeuskeinojen
kohdalla. Kysymys on perustavaa laatua olevasta systematiikasta.

Hallintolainkiyttojirjestelmd nojaa nykyisin ensi sijassa hallinnon valituskelpoiseen hallin-
topddtokseen ja sitd kautta valitusinstituuttiin. Hallintolainkédytossd on siten tavallisimmin
kyse ensi asteen muutoksenhausta hallintoviranomaisen pditokseen ja sitten jatkovalituksesta.
Silloin kun hallintoviranomaisella ei ole oikeusjirjestykseen asianmukaisesti perustuvaa toi-
mivaltaa ratkaista hallintopéitokselld julkisoikeudellista oikeussuhdetta koskevaa kiistaa tai
riitaa asianosaisten ja julkisen vallan kannalta oikeudellisesti sitovasti, kuvaan voi tulla mu-
kaan hallintoriitamenettely. Siis silloin, kun hallintoviranomaiselta edellytetian muuta toi-
mintaa kuin valituskelpoisen hallintopédidtoksen tekoa, hallintoriita on mahdollinen oikeus-
keino (tidssd en nyt keskity siihen, ettd vilillisessd julkisessa hallinnossa ja jopa yksityisessd
toiminnassa, jos se voidaan luonnehtia julkisen vallan kiytoksi tai hallintotoiminnaksi, voi
syntyd samanlaista tarvetta). Hallintoriidan kdytdnnon kiyttoalaa koskeva arvio on liittynyt
vahvasti valituksen kiyttéalan méarittelyyn. Tdma kaikki on mielenkiintoista ajatellen edelld

® Ks. Suviranta 2003 s. 379 ja 382.

10" Ks. Suviranta 2003 s. 379 ja Tarukannel 2002 s. 6672 ja s. 92-105 sekd (KM 2003:3) s. 65-73, 80-83 ja 159-163.
" Olen yrittidnyt kertoa vallitsevasta murrosvaiheesta ja hallintovalituksen ja yleensd hallintolainkdyton muuttu-
neesta/muuttuvasta luonteesta artikkeleissani esim. artikkelissa Tarukannel 2003, artikkelissa Veijo Tarukannel,
Pohdiskelua hallintolainkéyttolakiin perustuvien katselmusten merkityksestd hallintotuomioistuimissa teoksessa
Juhlajulkaisu Erkki Johannes Hollo 1940 — 28/11 — 2000 (toim. Pekka Vihervuori, Kari Kuusiniemi ja Jari Salila)
s. 307-336 seki artikkelissa Veijo Tarukannel — Aarne Reiman, Pohdiskelua verojutun prosessin perusrakenteen
ympirilld, Verotus 5/2003 s. 503-512. Samoin ks. Tuomioistuinlaitoksen kehittimiskomitean III seminaarissa
6.5.2002 pitdmani esitelmd "Hallinnon oikeussuojajirjestelman kehittdmisen painopisteitd”.

'2 Ks. Suviranta 2003 s. 381-382.
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selostettua perinteistd kisitystd hallintovalituksen ominaisuudesta sisdltdd toimivallan siirto
hallinnolta ylemmaille portaalle tai lainkdyttdorgaanille. Se on siis HLL:n mukaan toimittaessa
lainkdyttelin, joka hallintoriidassa kiyttidid oikeudellisesti sitovaa toimivaltaa (yleistoimivalta)
julkisoikeudellisessa oikeussuhteessa hallinnon sijasta. Hallintoriita on oikeuskeino, jossa jul-
kisoikeudellisen oikeussuhteen sisdltod koskevaan riitaan saadaan ainakin riittdvan konkreetti-
siin suoritusvaatimuksiin annetulla paitokselld oikeudellisesti sitova tiytintoonpanokelpoi-
nen ja useimmiten jopa oikeusvoimainen ratkaisu.

Hallintoriitaa koskevat si@nnokset siirrettiin suuremmitta muutoksitta HLL:iin aikaisem-
masta lainsddddannostd eikd HLL:a koskevissa esitoissd ole juuri analysoitu systemaattisesti
hallintoriitainstituuttia.”” Hallintoriitaa koskeva sdantely HLL:ssa on usein yleisluontoista ja
menettelynsi osalta jétetty pddosin lopulta varsin tulkinnanvaraisten viittausten varaan vali-
tusta koskeviin HLL:n sdannoksiin. Hallintoriitaa koskeviin idkkdampiin ja osin vanhentunei-
siin kdsityksiin voi saada selvyyttd Laurisen esityksestd.' Hallintoriidan kisite ei ole ollut eikd
vélttamatta nytkdan ole kovin selvd." Epdselvyyttd on paitsi titd oikeuskeinoa koskevassa
kasitteistossi ja yleensd terminologiassa myds siind, miki on oikeuskeinon kiyttdala, minkélai-
set hakemukset ovat kiytettdvissd, minkilaisessa tarkemmassa prosessuaalisessa jarjestelmassa
oikeuskeinoa hallitaan eli oikeusturvaa tuotetaan, minkilaisia ovat padtosvaihtoehdot ja mitka
ovat hallintoriidassa annetun paitoksen oikeusvaikutukset eri tahoille. Eli timan oikeuskeinon
olennaiset osatekijit ovat vield varsin epéselvid asioita. Tdm4 hallintolainkéyton yhi tirkedmpi
oikeuskeino on yhi muotoutumisen vaiheessa. Néin ollen oikeuskdytintokiddn ei vilttimattad
muodosta johdonmukaista ja systemaattista kokonaisuutta, jonka perusteella instituutin
ominaispiirteitd (esim. juuri kiyttoala, hakemustyypit, menettely, parttien ja tuomioistuimen
toimimisvelvollisuudet, ratkaisulausumien muoto ja siséltd) voitaisiin tilld hetkelld varmuu-
della maarittaa. Sitd paitsi hallintoriita on kiytettavissi tai sen kdyttomahdollisuuden realisoi-
tuminen on ainakin mahdollista niin monimuotoisissa tilanteissa, ettei tisti oikeuskeinosta
voida muodostaa kaikin osin yksiselitteistd ja yhdenmukaista kaikkiin tilanteisiin soveltuvaa
oikeustieteellistd teoriaa tai vaatimattomampaakaan hahmotelmaa. Viimeksi mainittu johtuu
pitkalti juuri siitd, ettd kdytinnossd hallintoriita on vanhastaan tullut kyseeseen tavallaan
toissijaisena oikeuskeinona. Se on niyttinyt jadneen hallintopditoskeskeisen valituksen var-
joon ikddn kuin oikeussuojan katvealueiden oikeussuojatarpeiden paikkaajana. Hallinnon
rakenteiden ja toimintamuotojen muutokset ovat kuitenkin muotoilleet oikeussuojatarpeita
niin, ettei perinteinen valitus ole useinkaan riittava tai mahdollinenkaan oikeuskeino. Hallin-
non kehitys on kulkenut suuntaan, jossa perinteisen valituksen kiyttala on kaventumassa ja
hallintoriidan todennikoinen kiyttoala on kasvamassa. Tilld kehitykselld on merkitystd ndin
ollen my6s hallinnon ja lainkdyton vilisen toimivallan mairittelyn kannalta. Tdma toimivalta-

kysymys on merkittiva sekd hallintovalituksen ettd hallintoriidan kiyttdalueella ja edellyttad

B Ks. HE 217/1995 vp s. 86.
!4 Ks. Leena Laurinen, Hallintoriita-asiat, Tampere 1992.
!> Ks. Suviranta 2002 s. 920 viitteessad 43 oleva kirjallisuus.
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lainkdyttorgaanin toimivallan tarkempaa maéirittelyi. Teoria, sddntely ja oikeuskdytintd ovat
jadaneet hallinnon kehittymisen mukanaan tuomien uusien oikeussuojatarpeiden jalkoihin.

Aina ei yksittdistapauksessa ole vaivattomasti padteltivissi, kisitellddnko ja ratkaistaanko
asia jonkintyyppisend sdidnnonmukaisena valituksena, perustevalituksena, jossain erityisessi
hallintomenettelyssi tai hallintoriitana joko alueellisessa hallinto-oikeudessa (HAO) tai erik-
seen osoitetussa muussa viranomaisessa. Aina ei ole helppoa péitelld sitikddn, onko kiistan
kohteena sellainen oikeussuhde tai oikeussuhteen osa, jota koskeva riita kuuluukin yleisen
tuomioistuimen tai ty6tuomioistuimen toimivaltaan.'® Yksiselitteisin rajanvedoin ei aina ole
médriteltavissd sekddn, voidaanko riita ratkaista hallintoriitana vai kuuluuko asia tydtuomio-
istuimen toimivaltaan."”

Erityisesti sidannonmukaisen valituksen ja hallintoriitajarjestelman valilld tapahtuvan valin-
nan taustalla vaikuttaa arvio siitd, miten riidan pohjalla olevan hallintoviranomaisen pdatok-
sen oikeudelliset piirteet hahmotetaan. Valituksen kohteena on lopullinen ja sitova hallinto-
péitos eli valituskelpoinen pédatos. Pddvalituslajien, hallinto- ja kunnallisvalituksen, vililld on
kuitenkin valituskelpoisten péitosten alan laajuudessa jonkin verran kiytinnossi eroja joh-
tuen mm. kunnallisvalituksen valvontavalituksen luonteesta, valitusoikeuden erilaisesta mai-
rittymisestd, valitusperusteiden méaidrdytymisestd ja sddntelystd kuntalaissa sekd oikeuskaytian-
nén muotoutumisen jonkinasteisesta historiallisesta erosta.'® Valitus on kiytettavissd, jos oi-
keussuojapyynté voidaan kohdistaa tillaiseen péditokseen. Jos hallintoviranomaisen péatok-
sessd on kyse oikeudellisesti sitomattomasta kannanotosta (kuten asia hallintolainkdytoén va-
kiintuneessa kielenkdytossd ilmaistaan), hallintopddtokseen voidaan yleensi sindnsd hakea
muutosta kunnallisvalituksin, mutta ei hallintovalituksin. Kunnallisvalituksesta padtokseen ei
tuon oikeudellisesti sitomattoman asiakysymyksen osalta voida kuitenkaan hallintotuomio-
istuimessa antaa asiaratkaisua vaan valitus hyldtdin tiltd osin. Sen sijaan menettelykysymyksen
johdosta hallintotuomioistuimen ratkaisulausuma voi sisdltdd (jos valitus ei tdltd osin jid
tutkimatta esim. prosessinedellytyksen puutteen vuoksi) hylyn, kumoamisen ja palauttamisen
sekd kumoamisen. Hallintovalitus sen sijaan jitetddn kuvatussa tilanteessa tutkimatta. Rajan-
veto hallintoriidan ja perustevalituksen vililld voi joskus olla hankala, koska on tapauksia,
joissa sidnnonmukainen valitus ei tule kysymykseen, mutta perustevalitus saattaa tulla kysy-
mykseen ja tdlloin joudutaan miettimddn samalla hallintoriidan mahdollisuutta oikeuskeino-
na. Hallintoriidan suhde erilaisiin valituksiin saattaa olla hienosyisiin arvioihin nojaava eiki

olemassa oleva oikeuskiytinto ole vilttimaittd systemaattista ja johdonmukaista. Tdmai rajan-

16 Koko titd ongelmakenttid ja siten myos julkisoikeudellisen oikeussuhteen marittdmisti valaisevia oikeustapauk-
sia koskien ks. Veijo Tarukannel — Heikki Jukarainen, Oikeudenkdynti hallintotuomioistuimessa, Saarijirvi 1999,
s. 134-144 ja ss. 334 (Tarukannel 1999; viittaus jatkossa timin teoksen varsinaiseen tekstiin tehdddn niin, koska
teoksen 18 luvusta luvut 1.-16. on kirjoittanut Tarukannel ja tekstiviittaukset kohdistuvat yksinomaan viimeksi
mainittuihin lukuihin).

7 Ks. KHO 1978 1I 10, KHO 1999:80 ja KHO 2002:6 sekd Anneli Tulikallio, Palvelussuhdeturvalakiin liittyvia
korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskaytintod (Esitelmé hallinto-oikeuksien kunnallisasioiden kurssilla 14.10.2003)
s. 1-5 ja Tarukannel 1999 s. 142.

'8 Valituskelpoisuuden mairaytymisen perusteista ks. Tarukannel 1999 s. 104—154.
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vetoproblematiikka suhteessa valitukseen on yksi ilmaus hallinnon oikeussuojajérjestelmin

kokonaisvaltaisuudesta ja samalla ilmaus hallintoriidan siteistd valitukseen.
Pihkindnkuoressa kyse on edelld mainitussa hallintolainkdyton kahden oikeuskeinon (vali-

tus/hallintoriita) valinnassa, sikili kuin puhutaan asiaratkaisuun ulottuvasta lainkdyttoorgaa-

nin toimivallasta, usein seuraavanlaisesta paittelyst:

— hallintoriidan soveltamisedellytys on, etti julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen sisl-
tyvissd asiakysymyksessi valitus ei ole tuon asiakysymykseen ratkaisemiseen mahdolli-
nen oikeuskeino

— on pystyttavd perustelemaan, miksi valitus ei ole mahdollinen em. suhteessa

— yksi tapa on midrittdd hallintoviranomaisen ratkaisu sellaiseksi, ettd se sisiltdd vain
viranomaisen oikeudellisesti sitomattoman kannanoton tai mielipiteen julkisoikeudel-
lisen oikeussuhteen asiasisillostd

— hallintoviranomainen on tilléin vain tuon oikeussuhteen toinen osapuoli eiki siis
julkisen vallan kannattajan ominaisuudessa asian sitovasti yksipuolisesti ratkaiseva
toimivaltainen instanssi

— oikeudellisesti sitovan ratkaisun tekee joku muu viranomainen jossain muussa kuin
juuri tuossa hallintomenettelyssi

— yksi tillainen muu menettely on hallintoriita.

Tam4 péittelykuvio on kuitenkin vain suuntaa-antava eiki se sovi kaikkiin tilanteisiin, vaikka
tilanteet nayttdisivit ensi silmédykselld samankaltaiselta tuon kuvion kannalta. Kuvio ei ole
kayttokelpoinen, jos se ei selvisti tuo tulkintatilanteeseen lisivoimaa. KHO:n linjausten poh-
jalta ndyttdd esim. vakiintuneen kisitys siité, ettei lddkirin terveydenhuollon ammattihenkils-
ni tekemi hoitopéitos ole valituskelpoinen. Yksi mahdollisuus lihesty4 lddkirin hoitopdidtosti
on tulkita se ladkirin yksipuoliseksi oikeudellisesti sitomattomaksi kannanotoksi, kun se joka
tapauksessa on piitos. Itse en kuitenkaan tuossa tapauksessa katsoisi tarpeelliseksi valituksen/
hallintoriidan vilisen valinnan kohdalla esim. terveydenhoitopalvelujen saamista koskevien
sindnsi julkisoikeudellista oikeussuhdetta koskevien riitojen osalta edelld hahmoteltua analyy-
sitapaa vaan yksinkertaisesti lahtisin siitd, ettd ladkdrin pddtos on tosiasiallista toimintaa ja

hallintoriita on timin vuoksi asianmukainen oikeuskeino."

Hallintoriita on itsenidinen oikeuskeino

Edellisestd ilmenee, ettd hallintoriidassa ei ole kysymys muutoksenhausta hallintoviranomai-
sen péitokseen vaan julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvasta muusta materiaalisen
riidan ratkaisutyypistd. Riitaan haetaan tilld oikeuskeinolla nimenomaan materiaalista ratkai-
sua. Hallintoriita-asia tulee vireille hakemuksella. Alueellinen hallinto-oikeus on HLL 69 §:n

1 Vrt. Marita Liljestrom, Terveyspalvelujen jarjestimistd koskevat kiistat hallintotuomioistuimissa, DL 1/2003 s. 93—
98 sekid Aimo Hurskainen, Hallintopditoksen perustelemisesta, Joensuu 2003 s. 212-219 (Hurskainen) ja emt. s. 213
viitteessd 576 oleva kirjallisuus.
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mukaan yleinen hallintoriita-asioita kisittelevd ensimmadisen asteen toimivaltainen viran-
omainen. Hallintoriita voi olla julkisoikeudellista oikeussuhdetta koskevana oikeuskeinona
muissakin tilanteissa kuin edelld hahmotelluissa valituksen oikeuskeinona syrjiyttivissa tilan-
teissa. Hallintoriita voi tulla kyseeseen myos tilanteissa, joissa ei ole lainkaan hallintoviran-
omaisen ratkaisua, jonka kohdalla edes saatettaisiin pitdd valitusta kaytettdvissd olevana
oikeussuojakeinona. Téllaisissa tilanteissa hallintoriidan kiyttokelpoisuuteen vaikuttaa tietysti
sekin, mitd hallintoriitaa koskevalla hakemuksella haetaan, onko kyse suoritusvaatimuksesta
vaiko erilaisista vahvistusvaatimuksista. Joskus kidytetdan hallintoriidasta puhuttaessa esim.
sellaisia siviiliprosessista tuttuja kisitteitd kuin suorituskanne ja vahvistuskanne. Hallintoriita-
jarjestelmastd puhuttaessa noita kisitteitd ei voida kdyttad valittomasti samassa merkityksessi
kuin siviiliprosessissa. Vaikka hallintoriita-asian kisittely esim. osapuoliasetelmansa rakenteen
osalta voi muistuttaa siviiliprosessin oikeudenkiyntiasetelmaa, hallintoriidan taustalla on jul-
kisoikeudellinen oikeussuhde ja tdman oikeussuhteen tyypilliset oikeudelliset ominaisuudet,
kuten sovellettavan aineellisen lainsddddannon sisaltdmait hallintoviranomaisen harkintaa kos-
kevat jdrjestelyt, hallinto-oikeudellisten periaatteiden vaikutus ja ylipdatdan nakemys siité, ettd
hallinnon oikeussuojajirjestelmi on ymmarrettivd kokonaisuutena.

Ainakin viel4 tilld hetkelld on kuitenkin epdselvii, onko hallintoriita kiytettivissi yleisesti
hallintoviranomaisen passiivisuustapauksissa. Tami kysymyksenasettelu on noussut Suomes-
sa esille terdvimpdnd vasta ihmisoikeuksien ja EY-oikeuden toteuttamistarpeiden johdosta.
Suviranta on kisitellyt titd aihepiirid mielenkiintoisella tavalla kahdessa artikkelissaan.”” Hin
nikee, ettd hallintoriidalla voisi olla passiivisuustilanteissa tilaa varsinkin EY-oikeuden sovelta-
mistarpeiden alueella. Suviranta korostaa oikeussuojanikemysti, nostaa esiin suomalaisen
hallinnon oikeussuojajirjestelman paatossidonnaisuuden ongelmat sekd hallinnon ja hallinto-
lainkdyton toimivaltasuhteiden problematiikan. Nama tekijdt vaikuttavat ylip4ddtdan hallinto-
riidan asemaan oikeuskeinona. Hin pitdd hallintotuomioistuinten asiallisen toimivallan ny-
kyistd sddntelyd ndissd hallintoviranomaisten passiivisuustapauksissa erityisen ongelmallisena.
Suviranta nostaa esiin sddntelytarpeista mm. hallintotuomioistuinten piitosvaihtoehtojen ni-
menomaisen sddntelyn. Suviranta nikee aivan oikein sen, ettd tima sddntelytarve ulottuu jo
nyt paitsi hallintoriitaan my6s hallintovalitukseen. Suvirantakin on lopulta aika varovainen
yksityiskohtaisissa johtopaitoksissddn tai suosituksissaan.

Varsinkin edelld todettu hallintotuomioistuinten péitosvaihtoehtoihin kulminoituva toi-
mivaltaongelma, joka kylld ilmaisee yleisempdidkin hallinnon ja hallintolainkdyton vilisen
toimivallan méirittimisen probleemaa, saattaa olla vield tilld hetkelld niin vakava, ettei voida
lahted siitd, ettd hallintoriita olisi yleinen vastaus ja ratkaisu hallintoviranomaisen passiivi-
suustapauksissa. Hallintoriita saattaa kuitenkin olla kiytettdvissd niissd tapauksissa joskus
juuri ihmisoikeuksien ja EY-oikeuksien toteuttamisessa. Tosin néin ajatellen joudutaan mietti-

méin sitd, miksei asia sitten ole ndin myos perusoikeuksien kdytinnon toteuttamisen alueella.”!

2 Ks. tistd analyyttiset esitykset Suviranta 2002 s. 914-937 ja Suviranta 2003 s. 370-383 sekd Hurskainen s. 292-294.
! Ks. HE 72/2002 vp s. 73-75 ja Hurskainen s. 292-294.
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Joka tapauksessa hallintoviranomaisen passiivisuus ja oikeussuojatarpeet passiivisuutta vas-
taan ovat alue, jolla tarpeet juuri hallintoriidan tai sitd vastaavan oikeuskeinon kdyttomahdol-
lisuuteen tulevat vddjaamatti lisdidntymain. Epédselvdd on myds, miki varsinaisesti on hallinto-
viranomaisen passiivisuutta. Esim. terveydenhuollon palvelujen saamisen piirissd vaikkapa
jonotusjdrjestelmai voidaan lahestyi tiltdkin kannalta, mutta myos siltd kannalta, ettd on tehty
ainakin jonkinlainen arvioon perustuva hoitoa koskeva ratkaisu, joka voidaan kisittad palve-
lun saamista koskevan pyynnon hylkdamiseksi, mutta ei siis valituskelpoiseksi hallintopdatok-
seksi (vaan tosiasiallista hallintotoimintaa koskevaksi toimeksi). Kyse on siis aina myos nidko-
kulmasta ja kyseessd olevan julkisoikeudellisen oikeussuhteen tapauskohtaisista erityispiirteis-
td. Ndin ollen lainsdddantovaiheessa tulisi nykyistd analyyttisemmin pyrkid loytiméin aina
kyseisen hallintoasian erityispiirteitd vastaavia hallinnon tason oikeusturvajirjestelyjd, joiden
’paille” tulevat hallintolainkdyton oikeuskeinojen valinnat kyettiisiin harkitsemaan nykyistad
tietoisemmin ja systemaattisemmin (esim. valinta valituksen/hallintoriidan vililld). Timi ni-
kokulma vaikeuttaisi jossain maérin hallintolain yleiseen sidéntelyvoimaan nojaavaa ajattelua
edellyttimalld jonkin verran enemman erityisid hallinnollisia oikeusturvajirjestelyja.

Suviranta on pohtinut my®os sitd, onko hallintoriita erityinen itsendinen hallintolainkdytén
oikeuskeino vai jollain lailla hallinto-oikeudellisen oikeussuojajirjestelmin hallintopdatdskes-
keiseen jdsentimistapaan liittyen hallintotoimintaan verrattavaa toimintaa, jossa hallinto-
oikeus nidhdéin ikddn kuin se olisi tdytintoonpanokelpoisia "hallintopdédtoksid” varsinaisten
hallintoviranomaisten sijasta tekevi hallintoviranomainen.” Osin Suviranta kytkee jalkim-
madisen ajattelutavan HLL 69 §:n sanamuodon tulkintaan. Tdmi ongelmakenttd liittyy laajem-
paankin hallinnon ja hallintolainkdyton vilistd asiallista toimivaltaa koskevaan kuvioon, jota
edelld on jonkin verran pohdittu. Suviranta pitdd hallintoriitaa itsendisend oikeuskeinona.
Lihden my®s siitd, ettd hallintoriidassa hallintotuomioistuimessa niméa tuomioistuimet toimi-
vat nimenomaan tuomioistuimina ja menettely on lainkdytt64.>* Piddn hallintoriitaa erityise-
nid ja itsendisend hallintolainkdytén oikeuskeinona. Tuomioistuin ratkaisee hallintoriidassa
materiaalisia oikeussuojavaatimuksia tavoitteena ainakin tidytintoonpanokelpoiset ja useim-
miten myds oikeusvoimaiset riidan asiallisen ratkaisun siséltavit paatokset.

Se, ettd useasti hallintoriidan kiyttoedellytyksid arvioitaessa on selvitettdvd sen suhdetta
valitukseen edelli esitetylld tavalla tai ettd tuossa arviossa on otettava laajemminkin huomioon
hallinnon oikeussuojajarjestelma kokonaisuutena ja tutkittava, onko joku muu oikeussuoja-
keino tai joidenkin muiden oikeussuojakeinojen yhteisvaikutus riittdva hallintoriidan pois-
sulkemiseksi, ei mielestini muuta hallintoriitaa epéitseniiseksi suhteessa hallintotoimintaan
tai hallintolainkdytén muihin oikeuskeinoihin, lihinni tietysti valitukseen. Niin ollen hallin-
toriidan kdyttomahdollisuutta arvioitaessa on arvioinnin oltava yhteydessi yksittdistapauk-

sissa kdytettdvissd olevaan tai olleeseen hallinnon oikeussuojajirjestelmidn kokonaisuuteen.

22 Ks. Suviranta 2002 s. 930-931 ja Suviranta 2003 s. 378-381.
# Ks. Veijo Tarukannel, Hallintoriita hallintolainkdyton oikeuskeinona, http://www.kunnat.net/k_perussivu.asp?
path=1;29;65;353;554;29583. (Tarukannel 2003).
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Téssd suhteessa on erinomainen ja perusteluiltaan varsin onnistunut esimerkki KHO 8.10.2002
T: 2443 (Vuosikirja-atk):

Yhtymi ei ilmoittamansa mukaan ole ollut tietoinen arvonlisdverolain 230 §:ssd tarkoite-
tusta siirtymikauden vihennyksesti ja vihennys on timén vuoksi jadnyt aikanaan teke-
mittd. Samasta syystd yhtyma ei ole hakenut vihentdmittd jadneen veron johdosta palau-
tusta arvonlisdverolain 191 §:n 2 momentissa siddetyn kolmen vuoden kuluessa tilikauden
péddttymisestd. Yhtymi on niin ollen arvonlisiverolain sidnnosten nojalla menettinyt oi-
keutensa vihennykseen tai vihentimittd jadmisestd johtuvaan palautukseen.
Hallintolainkayttolain 69 §:n 1 momentin mukaan julkisoikeudellista maksuvelvolli-
suutta tai muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa velvollisuutta tai oikeutta
koskevan riidan, johon haetaan viranomaisen ratkaisua muuten kuin muutoksenhakuteit-
se (hallintoriita-asia), kisittelee hallinto-oikeus. Arvonlisdverolakiin sisiltyvit tdydelliset ja
riittdvit sdannokset niistd oikeuskeinoista, joilla verovelvollinen voi toteuttaa vihennysoi-
keutensa ja oikeutensa saada palautus aiheettomasti tai lilkaa maksamastaan verosta sa-
moin kuin oikeudesta hakea muutosta viranomaisen verotusta koskevaan péitokseen. Jos
verovelvollinen ei ole kiyttinyt niitd oikeuskeinoja, niitd ei voida tdydentdd hallintoriita-
asiana vireille pantavassa menettelyssi. Hallinto-oikeuden ei nidin ollen olisi tullut tutkia
yhtymén vaatimusta hallintolainkdytt6lain 69 §:n mukaisena hallintoriita-asiana.

Ratkaisu osoittaa erddn kysymyksenasettelun rakennetta. Muiden oikeuskeinojen riittivyys ja
taydellisyys on tapauskohtaiseen harkintaan perustuva kannanotto.*

Hallinto-oikeuksissa on kdytintoni ollut, ettd virheellisesti valituksena vireille tullut asia on
saatettu ottaa viran puolesta kisiteltiviksi hallintoriita-asiana. Tim4 asiaintila on ilmaistava
ndin varauksellisessa muodossa sen vuoksi, ettd aina ei vilttimittd nidin tehdi. Hallinto-
oikeuden pitiisi oikeudenmukaisessa oikeudenkiynnissd ilman muuta informoida jutun part-
teja siitd, missd prosessilajissa juttua kisitellddn, jos ndyttad siltd, etteivdt osapuolet ole ehka
perilld asiasta. Niin ei aina tehdd ja piddn sitd virheellisend menettelyna. Joskus ilmeisesti kiy
jopa niin, ettd vasta padtosesitystd valmisteltaessa havaitaan, ettd valituksena kierratetty asia
onkin hallintoriita. Prosessilajin muutoksen avoimella informoinnilla voi olla merkitystd part-

tien prosessitointen kannalta, esim. vaatimusten muotoilun ja ndyton esittimisen suhteen.

Perussiinnokset hallintoriita-asioista

Hallintoriitasysteemin perussddnnokset sisdltyvit hallintolainkdyttolain (HLL) 69, 70 ja
73 §:iin. Ensimmaiseksi mainitun siinnoksen mukaan:

”Julkisoikeudellista maksuvelvollisuutta tai muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta
aiheutuvaa velvollisuutta tai oikeutta koskevan riidan samoin kuin hallintosopimusta

koskevan riidan, johon haetaan viranomaisen ratkaisua muuten kuin muutoksenhaku-
teitse (hallintoriita-asia), kisittelee hallinto-oikeus.

2 Vrt. esim. KHO 1.10.1980 T: 4695, ATK.
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Hakemus, jolla hallintoriita-asia pannaan vireille, on toimitettava hallinto-oikeudelle.
Hakemuskirjelmissd on mainittava toimenpide, jota vaaditaan, sekd vaatimuksen pe-
rusteet.”

HLL 70 §:ssd on tdsmentdva forumsdannos ja lain 73 §:ssd on yleisluontoinen viittaussddnnos
HLL:n niihin sddnnoksiin, jotka koskevat valitusta.

Hallintoriitamenettelyistd on erityissadannoksid ympari lainsddddntod. Erityisesti erilaisten
etuuksien takaisinperinnistd on annettu tillaisia sddnnoksid. Esimerkiksi toimeentulotuesta
annetun lain 4 luku siséltad tillaisia pykélid. Tallaisten erityissddnnosten ohella silloin, kun
hallintotuomioistuin on hallintoriidassa toimivaltainen, voivat tulla ilman erityistd sdanngs-
viittaustakin sovellettaviksi HLL:n hallintoriitaa koskevat sdannokset tiydentivind samoin
kuin ne linjaukset, joita ehki oikeuskdytdnndstd saatetaan erottaa.

Pelkdstdan HLL:n sddnnosten perusteella ei ole helppoa saada selvida hallintoriitasysteemin
tarkemmasta sisillostd puhumattakaan noudettavasta prosessista, hakemustyypeistd, siit4,
millaisia pddtoksid sisdltonsd puolesta hallinto-oikeuden tulee antaa erilaisiin hakemuksiin
(esim. juuri lainkdyttoorgaanin toimivalta suhteessa hallinnon toimivaltaan), pditosten oikeu-
dellisista vaikutuksista (sitovuus/pysyvyys) tai padtosten taytintoonpanokelpoisuudesta. HLL
69 § ei kuitenkaan ole pelkidd forumsidanngs® vaan pykild ilmaisee yleisluontoisesti hallinto-
riitamenettelyn oikeuskeinona. Sddnnokselld on siten myds sisillollinen puolensa. Maininta
hallinto-oikeudesta siséltdd forumin méérittelyn. Vaikka sdannoksessd olevaa mainintaa julkis-
oikeudellisesta oikeussuhteesta on pidettivi rajanvetona yleisten tuomioistuinten suuntaan,
maininta on osa ilmaisua, joka osoittaa hallintoriidan perusluonteen oikeuskeinona. Juuri
tuosta oikeussuhteesta kumpuavat aidot riidat (kyse esim. juuri oikeuksista ja velvollisuuksis-
ta) saatetaan ratkaista asiallisesti titd oikeuskeinoa kiyttien tilanteissa, joissa ei ole valituskel-
poista hallintopaitostd. Sdannoksessd on samalla tehty rajanveto valitukseen. Eli hallintoriidan
tarkastelu valitusmahdollisuutta vasten on laissa sdddetty. Sdannoksessd on yleisluontoisesti
mddritetty hallinnon toiminta-alueita, joilla hallintoriita voi tulla oikeuskeinona kyseeseen.
HLL 69 §:ssd puhutaan “viranomaisen ratkaisusta’, josta saatetaan péitelld, ettd kyse on aina-
kin jollain tavalla oikeudellisesti merkityksellisestd ratkaisusta.

Sddnnoksestd ei kuitenkaan tarkemmin voida piitelld hallintoriitaan annetun ratkaisun
taytintoonpanokelpoisuutta tai oikeusvoimaa, vaan timd jad riippuvaiseksi mm. siitd, mikd on
hakemuksen sisilto ja minkilaiselle hallinnon toiminta-alueelle hakemus kohdistuu. Kyse on
kuitenkin joka tapauksessa hallintolainkdyton hakemusasiasta, josta ldhtien péittely voidaan
alkaa. Kun on kyse hakemusasiasta periaatteelliset ratkaisuvaihtoehdot ovat: hakemus hyla-
tdan/hakemus hyviksytdan/hakemusta ei tutkita (mikd on sangen harvinaista). Tarkempaa
informaatiota ratkaisuvaihtoehdoista sddntelyn pohjalta ei voida saada vaan tdssikin mielessid

konkreettisten ratkaisujen tarkempi sisélto riippuu hakemuksen sisallsta.

» Ks. HE 217/1995 vp s. 86, jossa puhutaan HLL 69 §:sté hallintoriita-asian méaéritelméni. Ks. myos Suviranta 2002
s.930 ja samalla sivulla viitteessd 42 oleva kirjallisuus sekd Anne Niemi, Hallintoriidat tehokkaana oikeussuojakeino-
na (Esitelmd HAUS:ssa “Hallintoriita-teemapaiva” 8.12.2003) s. 2 (Niemi).
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Hallintoriitaan ndyttid liittyvin sddntelyn yleisluontoisuuden vuoksi paljon episelvyytti ja
tuntuisi siltd, ettd hallintoriitaa koskevaa HLL:ssa olevaa yleistd sddntelyd olisi aiheellista
tdsmentidd hallintoriidan periaatteellisen kidyttoalan kasvettua hallinnon muutosten johdosta
ja koska oikeusvaltiossa lainkédyttoorgaanin asiallisen toimivallan erottelun hallinnon toimi-

vallasta tulisi nojata nykyistéd selkeimpiin perusteisiin.

Minka tyyppisid asioita kasitelldan hallintoriitoina?

Koska hallintoriitaa koskevassa yleissddntelyssd HLL:ssa ei ole tarkemmin sdddetty hallinto-
riidan hakemustyypeistd ja hakemuksiin annettavien ratkaisujen tyypeistd ja siten sisallosti-
kédan, hallintoriitajiarjestelmdd on jouduttu ja joudutaan esittelemidn viittaamalla erilaisiin
tilanteisiin, joissa sitd on oikeuskdytinnon mukaan kiytetty oikeuskeinona, ja ndissd tilanteissa
annettuihin tapauskohtaisiin ratkaisuihin. Hallintoriidan taustalla on aina julkisoikeudellinen
oikeussuhde. Hallintoriidassa riidelldin usein julkisoikeudellisesta maksuvelvollisuudesta
(takaisinperinnit, perusteettoman edun palautukset ja muut suorituksen palautukset ovat
yleisid riidan kohteita). T4lloin hakijana saattaa olla kunta, valtio tai muu julkisyhteiso ja
vastaajana joku muu néistd tai yksityinen. Yksityinen saattaa olla niissd tilanteissa hakijana ja
em. yhteisot vastaajina. On myos mahdollista, etti téllaisen riidan osapuolina ovat yksityiset
oikeussuhteen ollessa kuitenkin julkisoikeudellinen. Néissi kaikissa tapauksissa hakemus sisil-
tdd yleensd suoritusvaatimuksen sivuvaatimuksineen. Joskus niissd tapauksissa hakemus sisil-
tdd rahamidrdisen suoritusvaatimuksen ohella vahvistusvaatimuksen esim. tulevaisuudessa
syntyvien kustannusten viimekatisestd suoritusvelvollisuudesta.

Hallintoriitamenettelyssa saatetaan riidellda muutoinkin julkisoikeudellisesta oikeussuhtees-
ta juontuvasta oikeudesta tai velvollisuudesta hakemuksen sisiltdessd suoritusvaatimuksen.
Kyseessi voi olla esim. julkisoikeudellisesta hyvityksestd®, julkisoikeudellisista sopimuksista tai
sopimusten julkisoikeudellisista osista johtuvat erilaiset sopimusriidat (esim. sopimuksen voi-
massaolo, voimassaolevan sopimuksen sisdltod koskevat jélkikatiset riidat ja sopimussuhteen
lopettamiseen liittyvit riidat; nyttemmin hallintolain 66 §:n mukaan hallintosopimusta koske-
va riita kisitellddn hallintoriita-asiana hallinto-oikeudessa siten kuin HLL:ssa sdddetddn) ja
viranomaisen velvoittaminen toimimaan.” Niissd tapauksissa kyse on yleensi suoritusvaati-

muksesta, mutta kyse voi olla ainakin sopimusriitojen kohdalla erilaista vahvistusvaatimuksis-

% Ks. hyvini esimerkkind KHO 2002:21, joka koski potilaan kotikunnan velvollisuutta korvata yksityissairaalassa
tehdyn leikkaushoidon kustannukset, asia kisiteltiin hallintoriitana; ks. potilasvakuutuslain soveltumisen kannalta
potilasvahinkolaki (879/1998) 1.1§,2.1 § 1 kohta ja 3.1 § sekd vahingonkorvauslaki (412/74) 5 luvun 2—4 §, 7 luvun
3 §ja 5 luvun 2 § seki potilasvahinkolautakunnan tiysistunnon lausunto 7.11.2003. Lausunnossa on todettu mm., etti
“Edelld todettuun viitaten lautakunta pitdd tutkimuksesta ja hoidosta yksityissektorilla aiheutuneita kuluja potilas-
vakuutuksesta korvattavina siltd osin kuin ne ylittavit kulut, jotka X:lle (Iyhennys V.T:n) olisi aiheutunut vastaavasta
hoidosta julkisella sektorilla.” Lautakunta suositti, ettd Potilasvakuutuskeskus korvaa aiheutuneen vahingon.

77 Ks. Niemi s. 5-7 hallintoriidan kiyttoalasta ja sen kehittymisestd (esityksessd myos tilastotietoja KHO:n 1990-
luvun alusta oikeustapausrekisterissd julkaisemista hallintoriidan kiyttdalaa kuvaavista ratkaisuista) sekd Suviranta
2002 s. 929-937 ja Tarukannel 2003.
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takin. Niissd riidoissa hakijana on useimmiten yksityinen ja vastaajana kunta, valtio tai muu
julkisyhteiso, mutta asetelma voi olla padinvastainenkin. Vastakkain voivat olla myos julkis-
yhteisot ja jopa yksityiset tilanteesta, hakemuksesta ja sen perusteista riippuen.

Hallintoriita voi koskea julkisoikeudellisen seikan vahvistamista tai muotoamista hakemuk-
sen siséltdessd positiivisen tai negatiivisen vahvistusvaatimuksen. Ndissd riidoissa osapuolet
voivat olla samanlaisia kuin edelld olevassa kappaleessa on kirjoitettu.

Hallinto-oikeus voi antaa hallintoriitamenettelystd suoritustuomioita (tai padtoksia) ja vah-
vistustuomioita (tai padtoksid). Samassa asiavyyhdissi saattaa olla samanaikaisesti ratkaista-
vana vaatimuksia ja vastavaatimuksia seki suoritusvaatimuksia ja vahvistusvaatimuksia. Hal-
linto-oikeuden paitokseen vaikuttaa erityisesti suoritustuomion kohdalla se, milld abstraktio-
tasolla vaatimus on tehty, vaaditaanko esim. tiettyd rahaméairid vai yleisluontoisemmin raha-
madrdd tismentamittd suoritusvelvollisuuden mairittimistd tiettyyn perusteeseen nojaten.
Viimeksi mainitussa tapauksessa saatetaan kdynnistd uusi hallintoriita oikeasta rahamiérist,
jos siitd ei hallinto-oikeuden pditoksen jilkeen ole pédidsty sopuun. Tutkimatta jattimistd
koskevat paidtokset ovat hallintoriita-asioissa (kuten hakemusasioissa muutoinkin) kdytinngs-
sd harvinaisia liittyen yleensi hallinto-oikeuden toimivaltaan tai siihen, ettei asia ole lainkaan
hallintoriita-asia. Suoritusvaatimuksen johdosta annettu riittivin konkreettinen pditds sovel-
tuu tdytintoonpanon kohteeksi. Vahvistustuomion tiytintoonpanokelpoisuus on ongelmal-
lisempi ja erityisesti negatiivisen vahvistusvaatimuksen johdosta annettu piitds on usein
ainoastaan erddnlainen ennakkokannanotto.”®

Padtostyypeistd ja prosessin erityispiirteista

Hallintoriita-asioissa ei ole laissa yleistd prekluusiosddnnostd niin kuin ei ole ylipaétdan hallin-
tolainkdytossd. Sen sijaan erityislainsdddidnndssd on lukuisia vaatimuksen vireillepanoaikaa
koskevia sddnnoksid. Muutoin on noudatettu 10 vuoden yleistd vanhentumisaikaa. Nyttem-
min velan vanhentumisesta annetun lain (728/2003) voimaantulo saattaa jossain miérin
vaikuttaa hallintoriita-asioiden vireillepanoajan midrittelyyn. Sanottu laki ei koske ainakaan
lukumaariisesti merkittavintd osaa julkisoikeudellisesta perusteesta johtuvia velkoja (lain 1 §)
ja rajaus on kidytdnnogssd pitkilti yhdenmukainen korkolain (633/1982) kanssa. Uutta lakia
koskevasta HE:std saa kisityksen, ettd uuden vanhentumista koskevan yleissdantelyn piiriin
kuuluisivat mm. julkisoikeudellisista sopimuksista ja virkasuhteista johtuvat velat. Samaten
uutta lakia sovellettaisiin lahtokohtaisesti takaisinperittdviin etuuksiin. Ndin ollen uuden ylei-
sen vanhentumislainsddaddnnon mukaisilla mairaajoilla saattaa olla merkitystd hallintoriita-

asioiden vireillepanossa. Vasta oikeuskéytinto tulee ndyttimain, mika kdytdnnon oikeudelli-

% Ks. néistd asioista Tarukannel 1999 s. 347-348 ja Suviranta 2002 s. 931-932 sekd Niemi s. 4-5 hallintoriidasta
oikeussuojan tehokkuuden kannalta (erityisesti EY-oikeuden ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen pohjalta).
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nen vaikutus uudella lailla on.”” Niiden miiriaikojen noudattamatta jittiminen johtaa hake-
muksen hylkddmiseen vanhentuneena® (ks. esim. KHO 1997:45). Hallintoriita-asioissa, jotka
ovat julkisoikeudellisia asioita, on tavallisesti kyse indispositiivisista asioista. Téllaisessa hallin-
toriita-asiassa ei ole mahdollisuutta antaa siviilioikeudellista yksipuolista tuomiota vastaavaa
péddtostd vaan ratkaisu perustuu todelliseen selvitykseen. Mygskidian vaatimuksesta luopumi-
nen ei merkitse sitd, ettd voitaisiin antaa luopumiseen perustuva hylkddva paatos. Vaatimuksen
peruuttaminen johtaa peruutetun asian raukeamiseen eiki vastaajalla ole mahdollisuutta saa-
da asiaa ratkaistuksi asiallisesti ellei vastaajalla ole vireilld asianmukaista tihidn oikeuttavaa
vastavaatimusta. Myontidmiselld ei ole indispositiivisissa asioissa oikeudellisesti sitovaa vaiku-
tusta eiki tosiseikka tule ilman muuta riidattomaksi tunnustuksella. Myontiminen ja tunnus-
tus voivat vaikuttaa kuitenkin kdytdnnossd vahvastikin mm. ndyton arvioinnin tasolla.
Hallinto-oikeus ei hallintoriita-asiassa voi tuomita muuta tai enempai kuin hakemuksessa/
hakemuksissa on vaadittu. T4dssd prosessissa ei sen sijaan ole selvii, voiko tuomioistuin ottaa
huomioon oikeustosiseikkaa, johon partit eivit ole vedonneet (viittimistaakkajarjestelma).
On mahdollista ldhestyd tdtd kysymystd niin, ettd indispositiivisissa asioissa viittimistaakkaa
ei sovelleta ainakaan siviiliprosessiin verrattavalla tavalla, mutta vaatimuksen vireillepanijalla
on ainakin viittimistaakkaan verrattava taakka esim. perustunnusmerkiston muodostavien
oikeustosiseikkojen osalta sikili kuin ndmi on erotettavissa todistustosiseikoista. Vastatosi-
seikkoja hallinto-oikeus saattaa voida ottaa huomioon ainakin jossain méaérin viran puolesta.
Viittimistaakan ulottuvuus hallintoriita-asioissa riippuu siten yksittdistapauksellisen asian
indispositiivisuuden asteesta (on siis suhteellinen kysymys) ja suhtautumisesta HLL 33 §:n
(asian selvittiminen) soveltamiseen ja erityisesti virallisperiaatteen merkitykseen hallintoriita-
asioiden alueella. Asiaan vaikuttaa myds prekluusiojirjestelmén puuttuminen ja se, ettei hal-
lintolainkdyton prosessin eri osia (kirjallinen/viliton) ole erotettu siviiliprosessin tapaan vaan
menettely on yksi kokonaisuus.”® HLL:n esitoistd*? ilmenee, ettd hallintoriitamenettelyssa voi-
vat osittain tulla sovellettaviksi HLL 33 §:std ilmenevit periaatteet. Virallisperiaatteen vaikutus
hallintoriitaprosessissa ei ole yleisesti osoitettavissa vaan sekin riippuu mm. asian indispositii-
visuuden voimakkuudesta ja jopa siitd, onko kyse erilaisten julkisyhteisojen vilisestd riidasta
(virallisperiaate vaikuttaa ehkd vihemmin) vai yksityisen ja julkisyhteison vilisestd kiistasta
(vaikutus saattaa olla vahvempi). Asiassa voi kuitenkin olla kyse merkittavisti julkisista intres-
seistd silld tavalla, ettd timi saattaakin lisdtd virallisperiaatteen vaikutusta.* Virallisperiaatteen
merkitysti hallintoriita-asioissa voinee kuitenkin luonnehtia hyvin yleisesti siten, ettd periaatteen
vaikutus hallintoriita-asioissa on lihtokohtaisesti jossain maédrin heikompi kuin hallintovalituk-
sen puolella. Tdmé on kuitenkin vain ldhtokohta, mutta se teroittaa parttien toimimisvelvolli-

suutta ndyton hankkimisessa, esittimisessd ja oikeustosiseikkoihin vetoamisessa. Samalla timéi

¥ Ks. aikaisemmasta kaytdnnostd Tarukannel 1999 s. 349. Ks. HE 187/2002 vp s. 25-26 ja 36-39.
0 Ks. hyvini esimerkkind KHO 1997:45.

! Ks. Tarukannel 1999 s. 54-55.

2 Ks. HE 217/1995 vp s. 86—87, lain 73 ja 68 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

¥ Ks. virallisperiaatteesta yleisesti Tarukannel 1999 s. 39-50.
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lihtokohta korostaa hallinto-oikeuden aineellisen prosessinjohdon merkittivia asemaa hallinto-
riitaprosessissa. Virallisperiaate on osa aineellisen prosessinjohdon kokonaisuutta.

Hallintoriita-asioissa parttien on siis hakemuksissaan yksiloitdvd huolellisesti vaatimuksen-
sa ja vastavaatimuksensa sekd sivuvaatimuksensa (korot, exp ym.). Jokaisen vaatimuksen
perusteet on ilmoitettava selkeisti. Vastapuolen vaatimuksiin ja perusteisiin kannattaa vastata
yksityiskohtaisesti ja eritellysti. Kdytinnossd hallintoriita-asioissa tulee vireille erittdin seka-
vasti ilmaistuja vaatimuksia ja vield sekavampia perusteluita. Aina ei voida erottaa, esittdiko
vastapuoli vastavaatimuksen. Tdma on johtanut siihen, ettd hallintoriita-asioissa hallinto-
oikeudet joutuvat tekemiidn vield nykyisin erittdin paljon prosessinjohtotydtd jo siini, ettd
saadaan selville, kuka vaatii keneltd mité ja milld perusteella. Parttien kannalta tillainen ilmio
saattaa merkiti aloitteellisuuden ja asian hallinnan siirtymistd muihin késiin. Ilmion taustalla
lienee hallintoriitamenettelyn vihdinen tuntemus.

Mitéd tulee HLL 27 §:d4n (valituksen muuttaminen, kyse “kanteen” muuttamisesta) niin
sddnnos on kirjoitettu pitden silméilld ainoastaan valitusasioita.* Sddnnosti ei ldhtokohtaisesti
sovelleta hallintoriita-asioissa. Naissd asioissa on kyse hakemusasioista ja mm. vireille-
panomdiriaikojen merkitys on erilainen kuin valitusasioissa. Kuitenkin joskus, tuollaisen
midrdajan tai yleensd vanhentumisajan kuluttua umpeen prosessin aikana, saattaa syntyd
tilanteita, joissa uusien vaatimusten tai perusteiden esittimisen kohdalla joudutaan mietti-
mdéidn, onko kyse kielletystd “kanteenmuutoksesta” Talloin voidaan kdyttdd hyvaksi HLL
27 §:std ilmenevid periaatteita.

Verrattaessa valitusjirjestelméd ja hallintoriitamenettelyd on havaittavissa tiettyjd eroja.
Valituksen kohteena on siis lopullinen sitova pditos, kun hallintoriidoin riidelldén tilanteissa,
joissa tillaista valituksen kohteeksi kelpaavaa pditosti ei (ainakaan asiaratkaisun osalta) ole.
Valitusjérjestelmdn piirissd ei HLL:ssa ole haluttu toteuttaa pdatoksen tehneen hallintoviran-
omaisen osalta kehittynyttd muodollista parttiasemaa (puhutaanpa sitten kaksiasianosaissuh-
teesta tai moniasianosaissuhteesta tai miten tahansa asia ilmaistaankin). Hallintoriita-asioissa
parttien asema on hallintovalituksen asetelmaan nihden mielestini ldhempini siviiliriidan
asetelmia, jos tdllainen vertailu halutaan tehdd. Tdmai ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd nima
asiat olisivat vaivattomasti siirrettdvissd kisiteltavaksi siviiliprosessissa: kyse on kuitenkin jul-
kisoikeudellisesta oikeussuhteesta syntyvien riitojen asiallisesta ratkaisemisesta. Hallintoriita
on nimenomaan hallintolainkdyton oikeuskeino. Hakijalla on hallintoriidassa oltava riittdva
julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen perustuva oikeusturvaintressi valvottavanaan, kun vali-
tuksessa tulee olla asianmukainen valitusoikeus. Hallintoriidoissa kisitellddn ja ratkaistaan
aitoja julkisoikeudellisia riitoja. Riidan aitous on tapauskohtaiseen arvioon perustuva asia
(kyse erityisesti eri parttien oikeuksista ja velvollisuuksista yleensd sekd niiden voimakkuu-

desta). Myos vahvistusvaatimuksen esittdjilld on oltava riittdva oikeusturvaintressi.”® Riidan

* Ks. HE 217/1995 vp s. 53.
» Ks. esim. KHO 11.10.1994 T: 4739, joka esitetty teoksessa Tarukannel — Jukarainen s. 348. Ks. KM 2003:3 s. 525,
jossa komitean pysyvin asiantuntijan Jyrki Virolaisen lausumassa ehdotetaan kaikkien hallintoriita-asioiden siirta-
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aitoudella eli intressin vahvuudella on hallintoriidassa ilman muuta tiivis side parttiasetel-
maan sen vuoksi, ettd tillainen riita on oltava tiettyjen parttien valilld eli parttienkin on oltava
aitoja, jotta riita on aito. Hallintoriidassa onkin monesti parttien maérittely tarkeiti ja joskus
se voi olla vaikeata. Kyse on riidan taustalla olevan julkisoikeudellisen oikeussuhteen maaritta-
mistd parteista. Varsinkaan yleisluontoinen normisto ei aina anna kovin hyvid lihtékohtia
hallintoriidan parttien mairittimiseen.*

Hallinto-oikeus ei voi hallintoriita-asiassa tehdi palauttamista koskevaa péitostd ainakaan
silld perusteella, ettd hallintomenettelyssd on tapahtunut menettelyvirhe. Hallintoriidassa ni-
menomaan ratkaistaan asiat materiaalisesti. Palauttaminen on mahdollista, jos lainkdytto-
orgaani toteaa padtoksenidn, ettd asia on arvioitu hallinnossa virheelliselld aineellisella normi-
pohjalla. Talloin on mahdollista, ettd asia palautetaan hallintoon uudelleen kasiteltdviksi
oikealla normipohjalla* ilman, etti lainkdyttoorgaani ottaa lopullista kantaa asiakysymykseen.
Niissdkin tapauksissa pddsddnnon on oltava se, ettd lainkdyttoorgaani riidan toimivaltaisena
ratkaisijana tekee asiassa lopullisen asiaratkaisun. Kuitenkin tuo palautusmahdollisuus omalta
osaltaan osoittaa hallintoriitojen taustalla olevan julkisoikeudellisen oikeussuhteen ominais-
piirteiden, esim. harkintavallan méarittymisen ja kdyton, vaikutuksen timénkin hallintolain-
kayton oikeuskeinon piirissd. Tdmé kannattaa ottaa huomioon vaatimusten ja nidyton esitti-
misessd. Hallintoriidan taustalla mahdollisesti olevan hallintomenettelyn menettelyvirheiden
tutkiminen silld tavalla kuin valituksen yhteydessi ei kuulu luontevasti hallintoriidan piiriin.
Oikeuskdytinndssd on tidssd suhteessa vield piirteitd siitd, ettei hallintoriita ehki ole erkaantu-
nut tissd mielessd aina riittavasti valituksen kasittelystd.* Hallintoriidassa on kyse aidon riidan
ratkaisemisesta asiallisesti. Hallinnon menettelyvirheiden tutkiminen ei kuulu tihin yhtey-
teen. Hallinnon menettelylld voi kuitenkin olla merkitystd esim. sen médrittimisessi, ketki
ovat hallintoriidassa vastapuolia tai hallinto-oikeuden toimivallan médrittelyssa siind mielessa,
onko kyse vield aidosta riidasta. KHO voi tietysti tutkia HAO:n hallintoriita-asiassa tekemiksi
viditettyjd tuomiovirheitd, mutta sekin on eri juttu kuin hallintomenettelyn virheiden tutki-
minen.

Hallintoriita ei kytkeydy hallintoviranomaisten valitusosoitusjarjestelmain; kyse ei ole va-
littamisesta valitusmaériajassa. Siten ei ole kyse myoskddn valitusajoista. Hallintoriitamenette-
lyssd sovelletaan soveltuvin osin HLL 34 §:44 (kuuleminen) ja HLL 74-75 §:44 (oikeudenkayn-
tikulut). Hallintoriita-asioissa suullinen kisittely on mahdollinen ainakin HLL 37 §:n nojalla.

mistd yleisten tuomioistuinten toimivaltaan. Lausumassa esitettyjd toimivallan siirron perusteita ei kuitenkaan voida
irrottaa hallintoriidan taustalla olevan julkisoikeudellisen oikeussuhteen ominaisuuksista eikd niistd ominaisuuksis-
ta johtuvista seuraamuksista esim. siitd, ettd hallintoriitojen kisittely lainkdyttdorgaanissa on joka tapauksessa
hallintolainkdyttod tapahtui se missd lainkdyton orgaanissa tahansa.

36 Ks. tastakin kysymyksestd hyvini esimerkkind KHO 2002:21, jossa oli tissd mielessd kyse erikoissairaanhoitolain
soveltamisesta ja potilaan kotikunnan mairittimisestd potilaan vastapuoleksi ja sairaanhoitopiirin kuntayhtymin
poissulkemisesta parttina.

7 Ks. KHO 2002:43.

* Ks. esim. KHO 1.4.2003 T: 785, jossa oli kyse hallintoriidasta valtion virkamiehen ja valtion (ldaninhallitus) valilld
ja asia kasiteltiin hallintoriitana HAO:ssa. Sekd HAO ettd KHO ottivat hallintoriita-asiassa kantaa LH:ssa tapahtu-
neeseen kuulemisvirheeseen ikddn kuin kyse olisi ollut valitusasiasta. Ks. my6s Hurskainen s. 190.
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Sen sijaan on ollut episelvyytti siitd, sovelletaanko hallintoriita-asioissa HLL 38 §:44 (suulli-
nen kisittely asianosaisen pyynnostd). HLL 73 §:44 koskevassa HE:n perustelussa® viitataan
sithen, miti soveltuvin osin soveltamisesta sanotaan HLL 68 §:n yksityiskohtaisessa peruste-
lussa.®® Tidlld puolestaan on esitetty kisitys siitd, mitd valitusta koskevia sddnnoksid pitdisi
soveltaa soveltuvin osin ylimdidrdisessi muutoksenhaussa. Luettelossa ei ole HLL 38 §:4i.
Mielestdni yliméddrdiselld muutoksenhaulla ja hallintoriita-asialla on yksityisen asianosaisen
oikeusturvan kannalta olennainen ero. Yksityisen asianosaisen oikeussuojavaatimukset koros-
tuvat hallintoriidassa. Menettelyn pohjalta annetaan aitojen oikeusturvaintressien johdosta
asiaratkaisuja. Ainakin riittivan konkreettiset suoritusvaatimusten johdosta annetut hallinto-
oikeuden pditokset ovat tdytintoonpantavissa ja saavat oikeusvoimavaikutuksen. Ndin ollen
katson, ettd HLL 38 §:44 voidaan soveltaa hallintoriita-asioissa, joissa yksityinen saa partti-
aseman oikeusturvaintressin perusteella. T4std kannasta voi kylld aiheutua tiettyjad oikeuden-
kaynnin asetelman tasapainoon vaikuttavia ongelmia. Sddnnos antaa yksityiselle asianosaiselle
prosessuaalisen oikeuden. Tdma voi valitukseen verrattuna olla hieman ongelmallista, koska
hallintoriita-asiassa oikeudenkdynnin parttiasetelma on lihempéani siiviilijutun asetelmia. Ta-
pauskohtaisia soveltamisongelmia saattaa aiheuttaa HLL 38 §:n yksityisen asianosaisen kdsite
verrattuna hallintoriita-asian perustana olevaan oikeusturvaintressiin, joka mahdollistaa
osapuolena olon niissi riidoissa.

Alueellisen hallinto-oikeuden paidtokseen hallintoriita-asiassa haetaan muutosta valittamal-
la KHO:een. Erityissdannoksissd on valitusrajoituksia. Kun KHO:een valitetaan HAO:n pida-
toksestd on muistettava todella se, ettd nyt kyseessd on valitus. Tami menettelyjirjestelma ei

tietystikian muuta HAO:n hallintoriitamenettelyi valitukseksi.

Tulevaisuudesta

Hallintoriitamenettelyn tosiasiallinen merkitys oikeuskeinona on vahvistunut. Tdma tendenssi
voimistuu yha.* Tdma oikeuskeino on tulevaisuudessa tirked ihmis- ja perusoikeuksien kay-
tannon turvaamisessa. Yksi merkittdvi eldvin eldmén sarka, jolla télld oikeuskeinolla on jatku-
vasti tarkedampi asema em. mielessd, on sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujérjestelmat sellai-
senaan ja niihin liittyvd monimutkainen hallintosopimusverkosto. Erddt hallintotoiminnan
kehityspiirteet vaikuttavat mielestdni siihen, ettd hallintoriita tulee saamaan tulevaisuudessa
itsendisend oikeuskeinona entistd merkittdvimméin aseman verrattuna valitukseen. Niitd

hallinnon kehityspiirteitd on kuvailtu mukavasti hallintolakia koskevassa HE:ssd.*> Siind on

* Ks. HE 217/1995 vp s. 87.

0 ks. HE 217/1995 vp s. 86

1 Ks. Pekka Hallberg, Hallinto-oikeudellisen valituksen kayttoalasta, Vammala 1978 s. 392, jossa Hallberg jo tuolloin
arvioi kehitysti niin, ettd hallintoriitoina kisiteltdvien asioiden piiri tulee laajenemaan, ks. mys Veijo Tarukanteleen
tekemi kirja-arvio teoksesta Ilpo Paaso “Potilaan tiedonsaantioikeus terveydenhuollossa” Kunnallistieteellisessa
aikakauskirjassa 2/2002 s. 242—243, ks. myos Hurskainen s. 190 ja Niemi s. 8.

2 Ks. HE 72/2002 vp s. 26-27.
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todettu mm., ettd julkisen sektorin rakenteet ja hallinnon toimintamuodot ovat monilta osin
uusiutuneet. Viranomaisille kuuluvia tehtdvid on annettu enenevissd miérin yksityisten hoi-
dettavaksi. Yksityistiminen on monimutkaistanut piatoksentekoon liittyvid oikeudellisia vas-
tuusuhteita. Hallinto on muuttunut entisté asiakaslahtoisemmaksi ja palvelukeskeisemmiksi.
Téhin ovat osaltaan vaikuttaneet hyvin hallinnon periaatteiden merkitysti korostavan perus-
tuslain sddnnokset ja hallintolain 2 luku sekd sektorilainsdddannon alalta esim. sosiaalihuollon
asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain (22.9.2000/812) 2 luku ja potilaan asemasta ja
oikeuksista annetun lain (17.8.1992/785) 2 luku. Kehitys edellyttad sitd, ettd pohditaan, voi-
daanko hallintoriidasta antaa erdin osin tarkempia sddnnoksid. Niitd kohtia 16ytyy ainakin®:

— hallintoriitaa koskevan menettelyn alueelta (ongelmakohtia kisitelty edelld)

— oikeudenkiynnin asetelman méirittimisestd (parttien oikeudellista asemasta proses-
sissa)

— vaatimustyyppien alueelta (vaikkakaan tissi ei saa sotkeentua kisitelainopillisiin on-
gelmiin)

— hallinto-oikeuden paitosvaihtoehdoista (ongelmakenttid kisitelty edelli)

— hallinto-oikeuden piitosten sitovuudesta ja pysyvyydesti (oikeusvoima)

— hallinto-oikeuden hallintoriitapditosten tidytintoonpanojirjestelméistd (tdma sekd si-
tovuus ja pysyvyys liittyvit liheisesti kysymykseen hallintoriidan tehokkuudesta oi-
keuskeinona).

# Ks. OTN:n kertomus s. 18 oleva kannanotto, jonka pohjana on Tarukannel 2003.
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