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KIRJOITTAJIEN ESIPUHE 
 
 
 
Oikeusministeriö ja Joensuun yliopisto tekivät joulukuussa 2004 sopimuksen hallintolain 
(434/2003) seurantatutkimuksesta. Tutkimussuunnitelman mukaan hallintolain seurantatutkimus 
koostui kahdesta osakokonaisuudesta.  
 
Tarkoituksena oli ensinnäkin selvittää hallintolain toimeenpanoa ja välittömiä vaikutuksia sekä 
hyvän hallinnon toteutumista hallinnossa. Tämän empiirisen tutkimustyön tulokset on raportoitu 
oikeusministeriön julkaisussa Hallintolaki hallintotoiminnassa – Hallintolain seurantatutkimuksen 
osaraportti I (OM:n julkaisuja 2006:9). Raportissa on selvitetty hallintolain toimeenpanoa 
viranomaisissa, palveluperiaatteen toteuttamista sekä hallintolain välittömiä vaikutuksia 
hallintotoimintaan, henkilöstöön ja hallintomenettelyyn. Raporttiin sisältyvät myös haastateltujen 
asiakkaiden kokemukset hyvästä hallinnosta ja oikeusturvasta.  
 
Alkuperäisen tutkimussuunnitelman mukaan tutkimushankkeeseen sisällytetään vain tilastollinen 
kuvaus hallintolakiin liittyvästä oikeus- ja laillisuusvalvontakäytännöstä. Kun oikeus- ja 
laillisuusvalvontatapausten kokoaminen vuosilta 2004–2005 kuitenkin osoitti, että riittävä aineisto 
myös hallintolain alkuvaiheen lainopillista arviointia varten oli kertynyt, tutkimussopimusta 
täydennettiin näiltä osin vuoden 2006 alussa. Tutkimushankkeen osaraportissa II esitellään ja 
arvioidaan tätä aineistoa. 
 
Osaraporttiin II sisältyy ensiksi kvantitatiivinen kuvaus hyvää hallintoa koskevasta oikeus- ja 
laillisuusvalvontakäytännöstä vuosilta 2004–2005. Oikeuskäytäntöä koottiin korkeimmasta hallinto-
oikeudesta ja kolmesta (alueellisesta) hallinto-oikeudesta: Hämeenlinnan, Kuopion ja Vaasan 
hallinto-oikeudesta. Laillisuusvalvontakäytäntöä on koottu eduskunnan oikeusasiamieheltä ja 
valtioneuvoston oikeuskanslerilta. Seulonnan jälkeinen aineisto koostui yhteensä 614 oikeus- ja 
laillisuusvalvontatapauksesta. 
 
Osaraporttiin II sisältyy toiseksi lainopillinen arvio kertyneestä oikeus- ja 
laillisuusvalvontakäytännöstä. Raportissa referoidut ja arvioidut oikeus- ja 
laillisuusvalvontatapaukset on valittu kahden valintaperusteen avulla. Ensinnäkin raporttiin on 
sisällytetty sellaisia hyvän hallinnon vaatimusten näkökulmasta relevantteja tapauksia, jotka 
näyttäytyvät oikeus- ja laillisuusvalvontakäytännön perusteella virheellisen hallintokäytännön 
tyyppitapauksina. Toisaalta raporttiin on valittu sellaisia tapauksia, jotka ovat perustuslain 21 §:n ja 
hallintolain soveltamisen näkökulmasta lainopillisesti kiinnostavia. Erityistä huomiota on kiinnitetty 
hyvän hallinnon vaatimusten soveltamisalakysymyksiin. Näitä tapauksia on taustoitettu hallintolain 
esitöissä esitetyillä perusteluilla ja tarpeen mukaan kommentoitu muun ohella oikeuskirjallisuuden 
avulla. 
 
Lukijalle on kuitenkin syytä todeta, että hallintolain seurantatutkimuksen tätä osuutta tehtäessä lain 
voimaantulosta oli ehtinyt kulua vasta kaksi vuotta. Tutkimusraportissa esitettävät oikeus- ja 
laillisuusvalvontatapaukset ovat siis lain soveltamisen ensi vaiheessa kertyneitä tapauksia. 
Hallintolain kiperimmät soveltamisongelmat ilmenevät ja vakiintunut oikeus- ja 
laillisuusvalvontakäytäntö muotoutuu kahta vuotta olennaisesti pidemmän ajanjakson kuluessa. 
 
 
 



Tutkimushanke on toteutettu Joensuun yliopiston oikeustieteiden laitoksella ns. 
yhteisrahoitushankkeena. Tämä merkitsee sitä, että hankkeen kustannuksiin on osallistunut 
oikeusministeriön lisäksi merkittäviltä osin myös oikeustieteiden laitos. Sekä aihepiiri, hyvä 
hallinto, että metodi, empiirinen oikeustutkimus, kuuluvat laitoksen tutkimussuuntautumisen 
painopistealueisiin. 
 
Tutkimushankkeesta on vastannut Joensuun yliopiston oikeustieteiden laitoksella hallinto-oikeuden 
professori (mvs.) HTT Tarmo Miettinen. Tämän tutkimusraportin valmistelutyö on jakautunut niin, 
että hall.yo Elisa Kuosmanen on valikoinut tutkimusaineistoon otetut oikeus- ja 
laillisuusvalvontatapaukset, koodannut aineiston, laatinut tilastot ja kirjoittanut luvussa 2 esitettävät 
tilastotietoja arvioivat alustavat kommentit. Tarmo Miettinen on kirjoittanut luvut 1 (Johdanto) ja 3 
(Hyvä hallinto oikeus- ja laillisuusvalvontakäytännössä) sekä viimeistellyt luvussa 2 esitettyä 
tilastoaineistoa koskevan tekstin.  
 
 
 
 
Joensuussa 31. heinäkuuta 2006   
 
 
 
 
 
Tarmo Miettinen   Elisa Kuosmanen 
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TIIVISTELMÄ 
 
Hallintolain seurantatutkimuksen yhtenä osana on hallintotuomioistuimista ja ylimmiltä lailli-
suusvalvojilta koottu vuosina 2004 ja 2005 tehtyjä pä ätöksiä, jotka liittyvä t perustuslain 21 
§:ssä ja hallintolaissa turvattujen hyvän halli nnon vaatimusten toteutumiseen. Korkeimmasta 
hallinto-oikeudesta sekä Hä meenlinnan, Kuopion ja Vaasan hall into-oikeuksista sekä edus-
kunnan oikeusasiamieheltä ja valtioneuvoston oike uskanslerilta saaduista ratkaisuista on seu-
lonnan jälkeen m uodostunut yhteensä 614 oikeus- ja laillisuus valvontapäätöksestä koostuva  
aineisto.  
 
Näiden tapausten avulla on tutkim usraportissa annettu kuva siitä, mitkä hyvän hallinnon vaa-
timukset ovat olleet näinä vuosina erityisesti esillä, mitkä tahot ovat näiden tapausten vireille-
panijoita ja m ihin viranom aisiin näm ä tapa ukset liittyv ät sekä m iten usein hyvän h allinnon 
vaatimuksia on katso ttu rikotun.  Toisaalta tarkemman tarkastelun kohteiksi on nostettu niitä 
oikeus- ja laillisuusv alvontatapauksia, jotka näyttäytyvät ty ypillisinä o ngelmina hallin totoi-
minnassa tai jotka ovat hyvän hallinnon vaatim uksia koskevan laintulkinnan kannalta mielen-
kiintoisia. 
 
Tutkimuksen oikeus- ja laillisuusvalvontatapauks ista luokitettiin erikseen ensisijaisesti perus-
tuslain 21 §:n nojalla ratkaistut  tapaukset. Vaikka pelkästään perustuslain 21 §:n nojalla rat-
kaistuja tap auksia o li v ähän, oli ku itenkin läh innä perustuslain 21 §:n nojalla ratkaistuiksi 
tapauksiksi luokitettavissa 63 p äätöstä. Suurin osa näistä o li eduskunnan oikeusasiam iehen 
ratkaisuja. Perustuslain 21 §:ssä  turvattu oikeus hyvään hall intoon on osoittautunut viran-
omaisessa asioivan olennaiseksi perusoikeudeks i, johon viitataan usein hallintolain säätäm i-
sen jälkeenkin. Säännöksen laaja soveltam isala ja yleislausekkeen om ainen vaatimus ”asian 
asianmukaisesta käs ittelystä” säily ttänee säännö ksen jatkossakin välittöm ästi sovellettavana 
oikeusnormina. Sen sijaan ”hyvään hallintotapaan” tai vastaavalla tavalla ilmaistuihin periaat-
teisiin ei enää näytä olevan tarvetta vedota.  
 
Hallintolain eräs  keske isiä uud istuksia a iempaan oikeus tilaan nähden oli ha llintotoiminnan 
laadullisten vaatim usten sisälly ttäminen hallintolain 2 lukuun, vaikkakaan tässä luvussa ei 
voida katsoa tyhjentä västi säädetyn hyvän hal linnon laatuvaatimuksista. Kyseiset säännökset 
koskevat myös niin san ottua tos iasiallista ha llintotoimintaa ja ne täyden tävät ha llintoasiassa 
noudatettavia m enettelyperiaatteita. Oikeus- ja  laillisuusvalvontakäytännön perusteella arvi-
oiden olennaisia uudistuksia olivat luottamuksensuojan periaatteen, palveluperiaatteen ja neu-
vonnan maksuttomuutta koskevan säännön sisällyttäminen lakiin. 
 
Hallintolain palveluperiaatetta koskeva hallin tolain 7 §:n sää nnös on yk si niistä hallintolain 
säännöksistä, jotka tote uttavat perustuslain 21.1 §:n suoj aamaa ”asianmukaisen käsittelyn ” 
vaatimusta. Eduskunnan hallintovaliokunta epäili hallintolain 7 §:ssä täsmennetyn palvelupe-
riaatteen oikeudellista vaikutusta pitäen säännöstä asian tuntija-arvioihin nojautuen ”normatii-
visesti ohuena”. Laillisuusval vontakäytännöstä kuitenkin löytyy ta pauksia, jotka osoittavat, 
että hallintolain palveluperia ate saa m erkityssisältöä toisaalta hallintolain kokonaisuudesta ja 
toisaalta säännöksen perusteluista. P alveluperiaate konkretisoituu eri tavoin eri viranom aisis-
sa. Jous tava sääntely tapa m ahdollistaa s äännöksen m erkityssisällön täs mentymisen viran -
omaiskohtaisesti ja tekn ologian kehittymiseen liittyvät ero t ja m ahdollisuudet huomioonotta-
en. 
 
Kun oikeus- ja laillisuusvalvontatapauksia  luokitettiin hallintolain säännöskokonaisuuksien 
mukaisesti, osoittautui, että useimmin tapauksissa oli kyse asian käsittelyn viivytyksettöm yy-



 

destä, asianosaisen kuulemisesta, virkamiehen tai luottamushenkilön esteellisyydestä, päätök-
sen perustelemisesta taikka asian selvittämisestä.  
 
Asioiden viivytyksettömän käsittelyn vaatim us näyttää nousseen viimeistään hallintolain sää-
tämisen m yötä yhdeksi keskeisim mistä hyvän ha llinnon vaatim uksista. Hallintolaki on täs-
mentänyt perustuslain 21.1 §:ssä asetettua vaatimusta niin, että viranomaisella on velvollisuus 
ilmoittaa asianosaiselle täm än pyynnöstä arvio päätöksen antam isajankohdasta. Hallintolaki 
asettaa tätä kautta viranom aisille velvollisuuden m ääritellä asioiden käsittelylle tavoiteaikoja 
sekä seurata niiden toteutumista. Tutkimusaineistossa on runsaasti asian viivytyksetöntä käsit-
telyä koskevia kannanottoja. Eduskunnan oikeus asiamies on tehnyt vuonna 2004 ja erityisesti 
vuonna 2005 lukuisia ratkaisuja, joissa on kiinni tetty huomiota asian käsittelyyn ilman aihee-
tonta viivytystä. Oikeusasiamies on myös anta nut näinä vuosina verraten m onta huomautusta 
viranomaisille, usein kuntien ja Kansaneläkelaitoksen viranomaisille, asian käsittelyn aiheet-
tomasta viipymisestä. Samasta asiasta on huom autettu myös julkisia hallintotehtäviä hoitavia 
yksityisiä vakuutuslaitoksia. 
 
Perinteiset hallintom enettelyn oikeudelliset vaatim ukset – as ian selvittäm inen, kuulem inen, 
päätöksen perusteleminen ja esteettömyys – näyttävät tutkimusaineiston mukaan olevan edel-
leenkin sellaisia hyvän ha llinnon vaatimuksia, joiden noudattamatta jättämisestä valitetaan tai 
kannellaan varsin usein. Korkeimman hallinto-o ikeuden tekemien päätösten perusteella arvi-
oiden näitä vaatim uksia myös rikotaan usea mmassa kuin yhdessä tapauksessa kymmenestä . 
Kaikki nämä hyvän hallinnon vaatimukset olivat  kuitenkin voim assa jo ennen hallintolain 
säätämistä 21 vuoden ajan eikä näitä m enettelyvaatimuksia nähty tarpeell iseksi perusteiltaan 
muuttaa hallintolain säätämisen yhteydessä. Ha llintolain tulevien vuosien soveltamiskäytäntö 
on tässä suhteessa merkittävä testi: missä määrin menettelyvaatimuksia koskevan lainsäädän-
nön täsmentämisellä voidaan vaikuttaa hallinto käytännön muutoksiin. Tässä vaiheessa asiaan 
on liian aikaista antaa vastausta.  
 
Tutkimusaineiston perusteella pyrittiin m yös kuvaamaan sitä, mitkä tahot valittavat tai kante-
levat ja mistä viranomaisista. 
 
Tutkimusaineisto vahvistaa sen seikan, että m uutoksenhaut hallinto-oikeuksiin ja hallintokan-
telut ylimm ille laillisuu svalvojille ovat yksit yisen henkilön  keinoja tu rvata hyvän hallinnon 
vaatimusten toteu tumista. Lähes 4 /5:ssa tutk imusaineiston tapauks ista vir eillepanijana oli 
luonnollinen henkilö, ei yhtei sö. Vireillepanijoiden kotipaikkaa selvitettiin niiltä osin kuin se 
kävi asiakirjoista ilmi. Tutkimus osoitti, e ttä Etelä-Suomen läänistä kotoisin olevat yksityiset 
henkilöt valittavat ja kantelevat suhteellisesti eniten. Jossain määrin yllättävää oli, että valitta-
jana ja kantelijana oli 58–84 %:ssa tapauksista m ies. Hallint o-oikeuksiin osoitetut muutok-
senhaut olivat lähes 4/5:ssa tapauksista hallintovalituksia, joten kunnallis valitusten osuus ai-
neistossa oli vähäinen.  
 
Tutkimusaineiston mukaan hyvän hallinnon lak isääteisiä vaatimuksia oli suoranaisesti riko ttu 
varsin harvoin. Tosin eduskunnan oikeusasiamies katsoi lakiin perustuvia vaatimuksia rikotun 
noin 13 %:ssa tapauksista, mutta huomautusten näin suuri osuus saattaa selittyä tutkimusajan-
jakson useilla asian käsittelyn viivästym istä koskeneilla tapauksilla. Korkein ha llinto-oikeus 
näki hyvän hallinnon vaatim uksia rikotun tutkimu saineiston tapauksista noin joka kymm e-
nennessä tapauksessa. Sen sijaan niitä tapauksia, joissa laillis uusvalvojien mielestä hyvä hal-
linto olisi toteutunut viranom aisten toisenlaisen m enettelyn myötä, oli eduskunnan oikeus-
asiamiehen ratkaisemista tapauks ista joka toinen ja valtione uvoston oikeuskanslerin käsitte-
lemistä tapauksista peräti 4/5. Oikeuskanslerin kannanottoja selittää osin tapausten poiminta-



 

tapa, mutta ainakin oikeusasiam ies näyttää ilm aisevan käsityksensä hyvästä hallinnosta sel-
västi useamm in kuin käsityksensä  oikeas ta m enettelystä yleensä. Tutk imusaineiston perus-
teella voidaan todeta, että oikeudellisesti arvioitavissa olevien hyvän hallinnon laatuvaatimus-
ten tavoittelussa samoin kuin perustavaa laat ua olevien menettelyvaatimusten noudattamises-
sa riittää viranomaisilla vielä työsarkaa.  
 
Hyvän hallinnon vaatimusten toteutum isesta hall intokäytännössä tai v aatimuksia koskevien 
oikeusohjeiden tulkinnasta ei kuitenkaan voida esittää pitkälle meneviä päätelmiä hallintolain 
kahden ensimmäisen voim assaolovuoden aikana ratk aistujen tapausten pe rusteella. Uuteen 
lainsäädäntöön perustuvan oikeus- ja laillisuusval vontakäytännön syntyminen vie väistämättä 
aikansa ja tiettyyn m ääräaikaan sisältyvät tapauk set ovat aina aikaan sidottu otos. Tässä tut-
kimuksessa on näin ollen voitu välittää vasta en si vaiheen tuloksia si itä, miten lakiuudistus 
näkyy oikeus- ja laillisuusvalvontakäytännössä. On myös muistettava, että hallintolaki toteut-
taa perustuslain 21 §:ssä  asetettua perustuslaillista toimeksiantoa ja hallintolaki monelta osin 
täsmentää ja täydentää aiemm in hallintomenettelylaissa esitettyjä hyvän hallinnon vaatim uk-
sia. Tästä säännöstöjen yhteen kietoutum isesta johtuen puhtaasti hallintolain aikaansaam ia 
oikeustilan muutoksia ei voida helposti osoitt aa kertyneen oikeus- ja laillisuusvalvontakäy-
tännön perusteella. 
 



SAMMANDRAG 
 
Som en del av uppföljningsundersökningen av förvaltningslagen har det från förvaltningsdomstolar 
och de högsta laglighetsövervakarna samlats beslut från åren 2004 och 2005. Besluten anknyter till 
genomförandet av kraven på en god förvaltning som garanteras i grundlagens 21 § och i 
förvaltningslagen. Av högsta förvaltningsdomstolens samt Kuopio, Tavastehus och Vasa 
förvaltningsdomstolars, riksdagens justitieombudsmans och justitiekanslern i statsrådets 
avgöranden har det sammanställts material som efter sållningen består sammanlagt av 614 rätts- och 
laglighetsövervakningsbeslut. 
 
Med hjälp av dessa fall har det i undersökningsrapporten getts en bild av vilka krav på en god 
förvaltning som speciellt har lyfts upp under dessa år, vilka parter som har gjort dessa fall 
anhängiga och vilka myndigheter dessa fall hänför sig till samt hur ofta det anses att det har brutits 
mot krav på en god förvaltning. Å andra sidan har det för närmare granskning tagits upp sådana 
rätts- och laglighetsövervakningsfall som visar sig vara typiska problem i förvaltningsverksamheten 
eller som är intressanta med tanke på lagtolkningen som gäller kraven på den goda förvaltningen. 
 
Av undersökningens rätts- och laglighetsövervakningsfall klassificerades separat de fall som i första 
hand avgjorts med stöd av grundlagens 21 §. Även om det fanns bara lite sådana fall som hade 
avgjorts enbart med stöd av grundlagens 21 § kunde ändå 63 fall klassificeras som sådana som hade 
avgjorts närmast med stöd av grundlagens 21 §. Största delen av dessa var avgöranden av 
riksdagens justitieombudsman. Rätten till en god förvaltning som har tryggats i grundlagens 21 § 
har visat sig vara en väsentlig grundläggande rättighet för den som sköter sina ärenden hos en 
myndighet, och det hänvisas ofta till denna rättighet också efter att förvaltningslagen stiftades. 
Bestämmelsens vida tillämpningsområde och kravet på ”en behörig behandling” som har karaktären 
av en generalklausul torde också i fortsättningen bevara bestämmelsen som direkt tillämplig 
rättsnorm. Däremot verkar det inte längre finnas behov att hänvisa till ”god förvaltningssed” eller 
princip som uttrycks på motsvarande sätt. 
 
En av de mest betydande reformerna som förvaltningslagen innebar jämfört med det tidigare 
rättsläget var att kvalitativa krav på förvaltningsverksamheten togs i förvaltningslagens 2 kap. även 
om man inte kan anse att det skulle ha beskrivits uttömmande om kvalitetskrav som ställs på den 
goda förvaltningen. Bestämmelserna i fråga gäller också den så kallade faktiska 
förvaltningsverksamheten och kompletterar de förvaltningsprinciper som beaktas i ett 
förvaltningsärende. Om detta bedöms på grundval av rätts- och laglighetsövervakningspraxis, var 
de väsentliga reformerna att principen för tillitsskyddet, serviceprincipen och bestämmelsen om den 
avgiftsfria rådgivningen togs med i lagen. 
 
Bestämmelsen om serviceprincipen som finns i förvaltningslagens 7 § är en av de bestämmelser i 
förvaltningslagen som verkställer kravet på ”en behörig behandling” som skyddas i grundlagens 
21.1 §. Riksdagens förvaltningsutskott tvivlade den rättsliga verkan som den i 7 § i 
förvaltningslagen preciserade serviceprincipen har och ansåg att bestämmelsen är ”normativt svag” 
på basis av bedömningar som sakkunniga gjort. I laglighetsövervakningspraxis finns det ändå fall 
som visar att serviceprincipen i förvaltningslagen får betydelsefullt innehåll å ena sidan av 
förvaltningslagens helhet och å andra sidan bestämmelsens motiv. Serviceprincipen konkretiseras 
på olika sätt i olika myndigheter. Ett flexibelt regleringssätt möjliggör samtidigt att bestämmelsens 
betydelseinnehåll preciseras enligt myndigheten samt så att skillnaderna och möjligheterna som 
hänför sig till utvecklingen av teknologin beaktas. 
 



När rätts- och laglighetsövervakningsfall klassificerades enligt förvaltningslagens 
bestämmelsehelheter visade det sig att i de flesta fall som förvaltningsdomstolarna eller 
laglighetsövervakarna avgjorde var det fråga om behandlingen av ärendet utan dröjsmål, hörande av 
parten, tjänstemannens eller förtroendepersonens jäv, motivering av beslutet eller utredningen av 
ärendet. 
 
Det visar sig att kravet på att ärendet behandlas utan dröjsmål har senast i och med att 
förvaltningslagen stiftades blivit ett av de mest centrala kraven på den goda förvaltningen. 
Förvaltningslagen har preciserat det i grundlagens 21 § ställda kravet så att myndigheterna på 
begäran av parten har skyldighet att ge en uppskattning om när ett beslut kommer att ges. På detta 
sätt ställer förvaltningslagen myndigheter en skyldighet att ställa mål för behandlingstider av 
ärenden samt följa hur de uppnås. I undersökningsmaterialet finns det många ställningstaganden om 
behandlingen av ett ärende utan dröjsmål. Riksdagens justitieombudsman har år 2004 och speciellt 
år 2005 träffat flera avgöranden i vilka hon har fäst uppmärksamhet vid att ärendet skall behandlas 
utan ogrundat dröjsmål. Under dessa år har justitieombudsmannen också gett jämförelsevis många 
anmärkningar till myndigheter, ofta till kommunernas och Folkpensionsanstaltens myndigheter, på 
ogrundat dröjsmål i behandlingen av ärendet. På samma sak har anmärkts även privata 
försäkringsanstalter som sköter officiella förvaltningsuppgifter. 
 
De traditionella rättsliga kraven på förvaltningsförfarandet – utredning av ärendet, hörande, 
motivering av beslutet och hinderslöshet – visar enligt undersökningsmaterialet fortfarande vara 
krav på den goda förvaltningen och det anförs relativt ofta besvär eller klagas över underlåtelsen av 
dem. Enligt en uppskattning på basis av beslut som högsta förvaltningsdomstolen har fattat bryts det 
mot dessa krav i flera än ett fall av tio. Ändå har alla dessa krav på en god förvaltning varit gällande 
i 21 år, innan förvaltningslagen stiftades och vid stiftandet av denna lag ansågs det inte nödvändigt 
att ändra grunderna för dessa förfarandekrav. Hur förvaltningslagen kommer att tillämpas under de 
kommande åren är i detta förhållande ett viktigt test: i vilken mån kan man genom precisering av 
lagstiftningen om förfarandekrav påverka ändringarna i förvaltningspraxis. I denna fas är det för 
tidigt att besvara frågan. 
 
På basis av undersökningsmaterialet beskrevs det också vilka parter som anför besvär eller klagar 
och över vilka myndigheter. 
 
Undersökningsmaterialet fastslår att ändringssökande hos förvaltningsdomstolarna och 
förvaltningsklagan hos de högsta laglighetsövervakarna är de enskildas medel att trygga 
verkställigheten av kraven på den goda förvaltningen. I nästan 4/5 av fallen i 
undersökningsmaterialet var det en fysisk person, inte en sammanslutning, som anhängiggjorde 
ärendet. För boningsorten redogjordes i den mån som den framgick av handlingarna. 
Undersökningen visade att det är de enskilda bosatta i Södra Finlands län som relativt mest besvär 
sig och klagar. I viss mån var det överraskande att i 58–84 % av fallen var det en man som anförde 
besvär och klagade. I nästan 4/5 av fallen var ändringssökandena som riktades till 
förvaltningsdomstolarna förvaltningsbesvär vilket betyder att andelen kommunalbesvär är liten i 
materialet. 
 
På basis av undersökningsmaterialet hade det mycket sällan brutits mot de lagstadgade kraven på 
den goda förvaltningen. Riksdagens justitieombudsman ansåg visserligen att mot krav som byggde 
på lag hade brutits i 13 % av fallen men en så stor del av anmärkningarna kan kanske förklaras med 
de många fallen som gällde en fördröjd behandling av ärendet under den tidsperioden som 
undersöktes. Högsta förvaltningsdomstolen ansåg att mot kraven på den goda förvaltningen hade 
brutits i cirka vart tionde fall av fallen i undersökningsmaterialet. Däremot var vartannat fall som 



riksdagens justitieombudsman hade behandlat och 4/5 av fallen som justitiekanslern hade behandlat 
sådana fall där laglighetsövervakarna ansåg att den goda förvaltningen skulle ha realiserats om 
myndigheterna hade förfarit på ett annat sätt. Beträffande justitiekanslern kan läget dels förklaras 
med sättet hur fallen hade valts men beträffande justitieombudsmannen är det mycket vanligare att 
hon meddelar sin uppfattning om den goda förvaltningen än vad det allmänt är i fråga om 
laglighetsövervakningspraxis. På basis av undersökningsmaterialet kan det konstateras att 
myndigheterna ännu har mycket arbete i eftersträvande av de kvalitetskrav som kan rättsligt 
bedömas och som ställs på den goda förvaltningen. Detta gäller också iakttagandet av de 
grundläggande förfaringskraven. 
 
Utifrån de fall som har avgjorts under de två första åren då förvaltningslagen har varit i kraft kan 
man ändå inte dra långtgående slutsatser om hur kraven på den goda förvaltningen verkställs i 
förvaltningspraxis eller tolkningen av kraven som gäller rättsnormer. Att det uppstår en rätts- och 
laglighetsövervakningspraxis som bygger på en ny lagstiftning tar oundvikligen sin tid och fallen 
som ingår i en viss bestämd tid är alltid ett tidsbundet stickprov. Sålunda har det varit möjligt att i 
denna undersökning förmedla bara första fasens uppgifter om hur lagreformen syns i rätts- och 
laglighetsövervakningspraxis. Man skall också komma ihåg att förvaltningslagen fyller det 
grundlagsenliga uppdraget som ges i grundlagens 21 § och att förvaltningslagen på flera ställen 
preciserar och kompletterar de krav på god förvaltning som tidigare ställdes i lagen om 
förvaltningsförfarande. På grund av denna sammanflätning av regelverken kan man inte utgående 
från rätts- och laglighetsövervakningspraxis lätt visa ändringar i rättsläget som skulle ha medförts 
av förvaltningslagen. 
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Tarmo Miettinen 
 
1 JOHDANTO 
 
1.1   Hallintolain säätäminen 
 
Julkishallinnon toim intaa sääntelev ä ylei slaki, hallin tolaki (lyh. HL), annettiin 6.6.2003 
(434/2003). Laki tuli voim aan 1.1.2004. Lailla oli tarkoitus edist ää hyvää hallinto a sekä oi-
keusturvaa hallintoasioissa. Laki korvasi vuoden 1982 hallintom enettelylain (598/1982) sekä 
vuonna 1954 asiakirjain lähettämisestä annetun lain (74/1954) ja vuonna 1966 tiedoksiannosta 
hallintoasioissa annetun lain  (232/1966). Hallinto lain esitöihin kuuluivat m uun ohella oi-
keusministeriön selvitykset ”H allintomenettelylaista hallinto lakiin. Lähtökohtia ja suunta-
viivoja” (LAVOn julkaisu 4/1997) ja ”Hallintom enettelylaista hallintolakiin. Muutostarpeita” 
(LAVOn ju lkaisu 2/2000). Oikeusm inisteriön laatimasta lakiluonnoksesta pyydetyistä lau-
sunnoista on tehty tiivistelm ä (Oikeusministeriö, Lausuntoja ja selv ityksiä 2002:2). Hallituk-
sen esitys Eduskunnalle hallintola iksi ja laiksi hallintolai nkäyttölain muuttam isesta (HE  
72/2002 vp) annettiin eduskunnalle 24.5.2002. E duskunnan hallintovaliokunnan m ietintö 
(HaVM 29/2002 vp) valm istui 2 4.5.2002. Eduskunna n vastaus  hallituks elle annettiin  
30.5.2003.  
 
Hallintolain soveltam isala1 on edeltäjä änsä ha llintomenettelylakia laajem pi. Hallintolak ia 
sovelletaan valtion viranom aisissa, kunnallisissa viranom aisissa ja itsenäisissä julkis-
oikeudellisissa laitoksissa sekä eduskunnan virast oissa ja tasavallan presidentin kansliassa. 
Lain soveltamisalan piiriin kuuluvat m yös valti on liikelaitokset ja julkisoikeudelliset yhdis-
tykset sekä yksityiset n iiden hoitaes sa julk isia h allintotehtäviä. Myös h allintolain as iallinen 
soveltamisala on hallintomenettelylakia laajempi: lakia sovelletaan hyvää hallintoa koskevien 
vaatimusten osalta m yös niin sanottuun tosias ialliseen hallintotoimintaan. Lakia sovelletaan  
eräin osin m yös hallintosopimuksiin. Lakia ei kuitenkaan sovelleta esim erkiksi lainkäyttöön, 
esitutkintaan eikä ulosottoon ei kä myöskään virka- tai soti laskäskyasioihin. Sähköisestä asi-
oinnista viranom aistoiminnassa (13/2003) ja hallintopakosta (uhkasakkolaki 1113/1990) on 
säädetty erikseen. 
 
Hallintolaki on m yös sisällöltään  aiem paa laa jempi. Laki sisä ltää ka ksi kesk eistä asia-
kokonaisuutta. Ensinnäkin laissa säädetään viranom aisten toimintaan yleisesti sovellettavista 
hyvän hallinnon perusteista. Laissa vahvistetaan viranomaisen harkintavaltaa ohjaavat keskei-
set periaatteet ja palv eluperiaate sekä täsm ennetään viran omaisen neuvontavelvo llisuutta. 
Viranomaisilta edellytetään hyvää kielenk äyttöä ja k eskinäistä yhteistyötä. Tois eksi laiss a 
säädetään sellaisis ta hallintoasiassa noudatettavista keskeisis tä menettelyllisistä vaatimuksis-
ta, jotka olennaisesti va ikuttavat yksityisen asemaan ja oikeussuojaan hallinnollisessa päätök-
senteossa. Näihin kuuluvat esim erkiksi asianosaisaseman perusteita, hal lintoasian vireille tu-
loa ja asian käsittelyä koskevat säännökset.  
 
Uudessa laissa säädetään aiempaa täsmällisemmin asiakirjan lähettämiseen liittyvistä vastuis-
ta ja velvollisuuksista sekä m ääritellään asiakirjan saapumispäivä. Sukulaisuuden aiheuttamia 
esteellisyysperusteita tarkistettiin ja lakiin otettiin säännökset esteellisyyskysym yksen ratkai-
semisesta. Katselmuksen toimittamisessa ja tarkastuksessa noudatettavasta menettelystä sisäl-
lytettiin lakiin nimenomaiset säännökset. Asianosaisen kuulemista ja päätöksen perustelem is-

                                                 
1 Hallin tolain so veltamisalan, sisällö n ja tavo itteiden kuvaus perustuu tässä luv ussa h allituksen esityk seen HE 
72/2002 vp. Jatkossa lain soveltamisalaa arvioidaan eräiltä osin tässä esitetystä poiketen. 
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ta kosk evia poikkeuks ia tä smennettiin ja  sup istettiin. Laiss a vahviste ttiin ha llintopäätöksen 
kirjallista muotoa kos keva pääs ääntö. Virano maisen itse oikaisumahdollisuus laa jennettiin 
koskemaan myös m enettelyssä tapahtuneita virheitä ja m ahdollistettiin laissa säädetyin edel-
lytyksin asiavirheen korjaaminen vastoin asianosaisen suostumusta. Myös tiedoksiantomenet-
tely uudis tettiin: keskein en uudistus oli se, että  pääsäännöks i asetettiin tavallisena k irjeenä 
toimitettava tiedoksiantotapa. 
 
Uuden hallintolain säätäm isen keskeisenä tavoitt eena oli s aattaa hallintoasian käsittelyä kos-
keva yleinen lainsäädäntö vastaam aan yhteiskunnan ja oikeuskehityksen asettam ia vaatimuk-
sia. Lainsäädännön kodifioinnilla uskottiin olev an hallintomenettelyä selkeyttävä ja johdon-
mukaistava vaikutus. U udella lailla toteutettiin erityisesti niitä vaa timuksia, joita oli asetettu 
perustuslain 21 §:ssä. Täm än vuoks i hallintolaissa m uun ohella edellytettiin asian käsittele-
mistä ilman aiheetonta viivytystä ja käsittelyaika-arvion antamista asianosaisen pyynnöstä. 
 
Tavoitteena oli m yös säätää yks ityisen ennakollisen oikeusturvan  kanna lta välttäm ättömistä 
hallintoasian vireillepa noon ja käsittelyyn liittyvistä m enettelyllisistä vaatim uksista. Tältä 
osin sääntely rakentui pääasiassa aiemman hallintomenettelylain periaatteiden varaan. Hallin-
tomenettelylakiin sisä ltyvät m enettelylliset pe riaatteet oliv at oso ittautuneet tarko ituksen-
mukaisiksi, eikä niiden perusteita nähty tarp eelliseksi muuttaa. Uudistukset kohdistuivat pää-
asiassa yksittäisiin menettelyvaiheisiin liittyvien käytäntöjen selkeyttämiseen ja täsmentäm i-
seen. 
 
 
1.2  Tutkimuksen lähtökohdat 

1.2.1 Toimeksianto 
 
Parlamentaarisen velvoitteen hallintolain se urantatutkimukselle as etti eduskunnan hallinto-
valiokunta, joka edellytti hal lintolakiuudistuksesta antam assaan m ietinnössä, että ”oikeus-
ministeriö antaa ensi vaalikauden loppupuolella  hallintovaliokunnalle se lvityksen uuden hal-
lintolain täytäntöönpanosta”. 2 Hallintovaliokunta korosti, että lain toim eenpanon kannalta on 
välttämätöntä panostaa tiedotukseen, koulutukseen ja seurantaan.  
 
Oikeusministeriö pyysi 27.5.2004 tarjoukset seitsem ältä tutkim uslaitokselta hallintolain toi-
mivuutta koskevan selvityksen tekem isestä.  Tarjouspyynnön mukaan selvityksen tulisi antaa 
sekä normitietoon että empiiriseen tietoon perustuen monipuolinen kuva hallintolain toimeen-
panosta ja vaikutuksista. Selvitys tulisi laatia siten, että se valmistuu toukokuun 2006 loppuun 
mennessä. Oikeusministeriön 30.8.2004 tekemän päätöksen mukaan sopimusneuvottelut aloi-
tettiin Joen suun yliop iston kanss a ja tu tkimushanketta k oskeva sopimus tehtiin  oikeus-
ministeriön ja Joensuun yliopiston välillä joulukuussa 2004. 
 
Tutkimussopimukseen liittyvän tutk imussuunnitelman m ukaan hallin tolain seurantatutkimus 
jakaantui useaan osaan. Tutkimushankkeen tulokset on vastaavasti esitetty kahdessa eri rapor-
tissa. Osaraportissa I on esitetty kysely- ja haastattelututkimukseen perustuvat empiirisen tut-
kimuksen tulokset.  Raportissa on selvitetty hallintolain toimeenpanoa viranomaisissa, palve-
luperiaatteen toteuttamista sekä hallintolain välittömiä vaikutuksia hallintotoimintaan, henki-
löstöön ja hallintom enettelyyn. Raporttiin sisältyvät m yös haas tateltujen asiakkaiden koke-
mukset hyvästä hallinnosta ja oikeusturvasta.  

                                                 
2 HaVM 29/2002 vp, s. 4 
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Alkuperäisen tutkim ussuunnitelman m ukaan tutk imushankkeeseen sisällyt etään vain tilasto-
selvitys hallintolakiin liittyvästä oikeus- ja  laillisuusvalvontakäytännöstä. Lainopillinen tut-
kimus rajattiin tutkim uksen ulkopuolelle, koska tällainen tutkim us kats ottiin tarkoituksen-
mukaiseksi tehdä vasta sitten, kun lainvalvonta- ja oikeuskäytän töä on kertynyt riittävästi. 
Kun oikeus- ja laillis uusvalvontatapausten kokoaminen vuosilta 2004–2005 kuitenkin osoitti, 
että riittävä aineisto myös hallintolain alkuvaiheen lainopillista arviointia varten oli kertyny t, 
tutkimussopimusta täydennettiin näiltä osin vuoden 2006 alussa. 
 

1.2.2  Tutkimuksen tavoitteet ja metodit 
 
Hallintolain seurantatutkimuksella on ollut kaksi päätavoitetta. Ensiksikin tavoitteen a on saa-
da tietoa hallin tolain to imeenpanosta, viranom aisten ja hallinnon asia kkaiden kokemuksista 
sekä hallintolain vaikutuksista lain voim assaolon alkuvaiheessa (osaraportti I). Toiseksi ta-
voitteena on  kuvata kvantitatiivis esti hallin tolain soveltam isesta kertynyttä oikeus - ja lailli-
suusvalvontakäytäntöä ja arvioida laillisuusvalvojien ja hallinto-oikeuksien ratkaisujen perus-
teella hyvälle hallinnolle ja hallintomenettelylle uudessa lainsäädännössä asetettuja vaatimuk-
sia (osaraportti II). Tutkimusote on siis ollut varsin laaja-alainen: tutkimushankkeessa on käy-
tetty empiiristä ja lainopillis ta tutkimusotetta. Tavoitteena on kuvata toisaalta reaalim aailmaa 
ja arvioida toisaalta oikeus- ja laillisuusvalvontakäytäntöä.  
 
Hallintolain seurantatutkimus on poikkile ikkaustutkimus sekä empiirisen tutkimusaineistonsa 
että lainopillisen tutkimusaineistonsa osalta. Tutkimusraporteissa esitettävät havainnot ja niis-
sä tehdyt tulkinnat ovat sidotut aikaan ja asi aan. Aineisto ei kuvaa kattavasti hallinnossa asi-
oivan oikeusturvaongelmia eikä hallintolainkäytössä vakiintunutta hallinto lain tulkinta-linjaa. 
Tiettyyn ajankohtaan rajoittuvalla poikkileikkaustutkimuksella on aina rajoitteensa. 
 
Hallintolainkäyttöä koskevaa empiiristä tutkimusta on arvioitu äskettäin Eija Siitari-Vanteen 
väitöskirjassa ”Hallin tolainkäytön te hostaminen”. Siitar i-Vanne huom auttaa, että empiir isen 
tutkimusotteen käyttäminen on hallintolainkäytön tutkimuksessa ollut kohtuullisen harvinais-
ta3. Sa maa voidaan sanoa m yös laillisuusvalvonna n tutkim isesta. Jos sain m äärin tätä as iaa 
ilmentää myös tilastoaineiston niukkuus, jolla ylimmät laillisuusvalvojat kuvaavat o maa toi-
mintaansa. Mainittujen viranomaisten toimintakertomuksiin sisältyy vain noin kolm en sivun 
verran tilastoja kyseisten viranom aisten toim innasta. Täs sä suhtees sa k orkeimman hallinto-
oikeuden vu osikertomukset ov at astetta  inf ormatiivisempia, vaikka  eiv ät nek ään o le kov in 
kattavia. 
 

                                                 
3 Siitari-Vanne 2005, s. 41–42. Tässä yh teydessä vo idaan mainita hallinto- ja hallintolainkäytön tu tkimuksista 
Raija Hu htasen väitöskirja (To imeentulotuen m yöntäminen. Ju lkisoikeudellinen tu tkimus h allinto- ja h allinto-
lainkäyttöviranomaisten so veltamiskäytännöstä. Finnp ublishers 1 994.) sekä h allintomenettelyn tutkimuksista 
Aimo Hu rskaisen väitöskirja (Hallin topäätöksen perustelemisesta. Jo ensuun yliop iston yh teiskuntatieteellisiä 
julkaisuja n:o 63, Joensuu 2003). Yleisen lainkäytön puolelta on mainittava Kaijus Ervastin väitöstutkimus (Kä-
räjäoikeuksien sovintomenettely. Empiirinen tutkimus sovinnon edistämisestä riitaprosessissa. Oikeuspoliittisen 
tutkimuslaitoksen julkaisuja 207. Helsinki 2004). – Lisäksi voidaan mainita mm. korkeimman hallinto-oikeuden 
tutkimusjulkaisut 1–5. 1) Eero Paukku: Korkeimman hallinto-oikeuden päätökset yhteiskunta- ja taloustieteelli-
sen päätöksenteon tutkimuksen aineistona. Helsinki 2001. 2) Minna Mukkala: Oikeudenkäyntikulut hallintolain-
käytössä. Tutkimus soveltamiskäytännöstä. Helsinki 2002. 3) Mirka Kallio: Kunnallisvalitusinstituution funktiot. 
Kunnallisvalitukset KHO:n  ratkaisutoiminnassa. Helsi nki 2 003. 4) Mau nu M . Korpela –  Mi ka Sai nio: Kor-
keimman h allinto-oikeuden teo llisoikeudellisia ratk aisuja. Katsau s vuo sien 1 999–2003 teo llisuusoikeudellisiin 
asioihin. Helsinki 2004. 5) Elina Erkkilä: Korkeimman hallinto-oikeuden päätökset maankäyttö- ja rakennuslain 
mukaisissa kaava-asioissa 1.1.2000–30.6.2003.  
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Omassa väitöskirjassaan  Siitari-Vanne tark astelee Häm eenlinnan hallin to-oikeuden vuosina 
2000–2002 ratkaisemia hallintovalituksia, joista ensi asteen muut oksenhakija on tehnyt jatko-
valituksen k orkeimpaan hallinto-o ikeuteen. Ta pauksia, jo tka korkein ha llinto-oikeus oli r at-
kaissut vuo den 2003 loppuun m ennessä, kerty i yht eensä 3 65. Siitari-Vanne selvitti valitus-
kirjelmistä ilm enevien valitusperu steiden m uuttumista kork eimmassa hallinto-o ikeudessa, 
käsittelyn ajallista tehokkuutta hallinto-oikeudessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa, 
asiamiehen käyttöä, as ian lopputulos ta ja asia n oikeudellis ta laatua. Siitari-Vanteen tekemiä 
tutkimushavaintoja void aan jo iltakin osin käy ttää m yös hallintolain s eurantatutkimuksessa 
saatujen tietojen täydentämiseen. 
 
Lainkäyttöön ja laillisuusvalvont aan liittyvää empiiris tä aineistoa voidaan tarkastella useasta 
erilaisesta näkökulmasta. Siitari-Vanteen tiedonintressi on ollut tu tkimustehtävän mukaisesti 
lähinnä hallintoprosessioikeudellinen. Julkisuuslain ja hallintolain seurantatutkimukset perus-
tuvat ensisijaisesti lainvalmistelijan ja lainsäätäjän tiedonintresseihin. Nämä tutkimushankkeet 
voisi tyypitellä lainsäädäntökeskeisiksi tutk imuksiksi. Tämän tyyppisessä tutkimuksessa rele-
vantteja kysym yksiä ovat: Millaista oikeus- tai laillisuusvalvontakäy täntöä uudesta lain-
säädännöstä on kertynyt? Miten lain soveltam iskäytäntö vastaa lainvalm istelun ja lainsäätä-
misen yleisiä tavoitteita? Mi llaisen sisällön lainsäädännön ki perät kysymykset ovat saane et 
hallinto-, laillisuusvalvonta- tai oikeuskäytännössä?  Lainsä ädännön vaikutustutkim uksessa 
joudutaan usein käyttämään sekä empiiristä että lainopillista tutkimusmetodia. 
 
Erilaista tutkimusnäkökulmaa edustavat ne selv itykset, jotka kuvailevat ja arvioivat tuom io-
istuinten tai laillisuusvalvo jien toimintaa tiettynä aikana 4. Tiedonintressi l iittyy tietyn oikeu-
dellisen instituution toimintaan. Esimerkin tällaisesta työstä tarjoavat Hertta Kallioisen alueel-
lisiin hallinto-oikeuksiin5 ja Marjukka Litmalan ylimpiin laillisuusvalvojiin6 kohdistuvat sel-
vitykset teoksessa Oikeusolot 2004. Kun vira nomaisten oma tilastotuotanto on m onesti niuk-
kaa, tällainen tutkimus joudutaan usein perustamaan – jollei kys e ole oikeusteoreettisesta tar-
kastelusta – erikseen koottuun empiiriseen aineistoon. 
 
Hallintolainkäyttöön tai laillisuusv alvontaan liittyvä  empiirinen tutkimus voi m yös perustua  
yksilön oikeusturvaa koskevaan tiedonintressiin. Erään esim erkin tällais esta työo tteesta tar-
joaa Helena Ylikylä-Leivon selvitys sosiaali- ja  terveydenhuollon asiakkaan oikeudellisesta 
asemasta.7 Työn tarkoituksena oli selv ittää sitä, miten toteutuvat asiakkaiden oikeudet etuuk-
siin ja palveluihin sekä sitä, m iten toteutuvat asiakkaiden oikeudet hyvä än hallintoon. Tutki-
musaineistona käytettiin Helsingin, Turun ja Kuopion hallinto-oikeuksien vuonna 2000 rat -
kaisemia sosiaali- ja terveydenhuollon valitu s- ja hallintoriitaratkaisuja sekä lääninhallitusten 
vastaavien toimialueiden vuonna 2000 ratkaisem ia sosiaali- ja terveydenhuollon hallintokan-
teluja. Selvityksen laatijan mukaan näin va litun aineiston kautta oli sa atavissa melko kattava 
yleiskatsaus kuntien hallintotoiminnassa ilmenevistä ongelmista ja sosiaali- ja terveydenhuol-
lon asiakkaan oikeusturvan toteutumisesta. Selvit yksessä nousevat esille osin sam ankaltaiset 
ongelmat kuin tässäkin tutkim uksessa: esim erkiksi puutteet päätösten perustelem isessa ja 
muutoksenhakuosoitusten antamisessa. 

                                                 
4 Ervastin mukaan tällaistakaan tutkimusperinnettä ei ole Suomessa syntynyt  (Oikeus 2003:1, s. 48–50). 
5 K allioinen, Hertta: H allintotuomioistuimet. Teok sessa Litmala, Marj ukka (to im.): O ikeusolot 2004 . Katsaus 
oikeudellisten instituutioiden to imintaan ja o ikeuden saat avuuteen. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos. Helsink i 
2004. 
6 Litmala, Marjukka. Laillisuusvalvonta. Teoksessa Litmala, Marjukka (toim.): Oikeusolot 2004. Katsaus oikeu-
dellisten instituutioiden toimintaan ja oikeuden saatavuuteen. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos. Helsinki 2004. 
7 Ylikylä-Leivo, Helena: Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakkaan oikeudellisesta asemasta. Selvitys asiakkaiden 
kohtaamista oikeudellisista ongelmista ensisasteen päätöksenteossa. Edita 2003. 
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Hallintolain seurantatutkimuksen tavoitteet ja m etodiset valinnat vastaavat monelta osin jul-
kisuuslain (viranom aisten toim innan julk isuudesta annetun lain, 621/1999) seuranta-
tutkimusta. Julkisuuslain seurantatutkimuksen tavoitteet voidaan tiiv istää seuraavasti. Ensin-
näkin tavoitteena oli saada kokonaiskuva niistä  havainnoista ja kokem uksista, joita viran-
omaisilla on ollut uutta lakia soveltaessaan ja niistä ongelmista, joita viranomaiset ovat koke-
neet arkityössään. Täm än tiedonintressin m ukaisesti julkisuuslain toimivuutta valtion-
hallinnossa, kunnissa ja kuntayhtym issä sekä yksityisessä vakuut ustoiminnassa selvitettiin 
kyselytutkimuksen keinoin 8. Toisaalta tavoitteena oli kuvata ju lkisuuslaista syntynyttä oike-
us-käytäntöä m äärällis-tilastollisesti ja arvi oida oikeustapausten tosiseikastoa, korkeimm an 
hallinto-oikeuden ratkaisua ja perusteluja sekä pohtia tapauksesta luettavissa olevaa oikeusoh-
jetta. Oikeu skäytännöllä tarko itetaan täss ä yhteydessä ko rkeimman hallinto-o ikeuden sek ä 
Helsingin ja Kuopion hallin to-oikeuksien 1.12.1999–30.11.2002 uuden julkisuus lain mukaan 
ratkaisemia tapauksia.  Tätä ain eistoa, 40 ko rkeimman hallinto-o ikeuden ja 43  hallin to-
oikeuksien ratkaisua, kuvattiin laatimalla taulukoita tai muita tiivistelmiä 

- muutoksenhakijasta ja tiedonhaun roolista 
- viranomaisista, joka oli kieltäytynyt antamasta tietoa 
- kielteisen päätöksen perustelua koskevista julkisuuslain säännöksistä sekä 
- asian lopputuloksesta korkeimmassa hallinto-oikeudessa. 

Oikeustapausten laadullinen, lainopillinen, tarkaste lu keskittyi seuraaviin aihepiire ihin: asia-
kirjan käsite, valmistelun julkisuus, erityiss äännösten ja ju lkisuuslain suhde, salassapito sekä 
päätösten perusteleminen.9

 
Hallintolain seurantatutkimus eroaa julk isuuslain seurantatutkimuksesta siinä, että empiiristä 
tietoa hankittiin myös haastattelututkimuksen avulla ja s iinä, että oikeuskäytännön ohella tut-
kittiin m yös laillisuusvalvontak äytäntöä. Koottu ja käsitelt y oikeus- ja laillisuusvalvonta-
aineisto oli myös suurempi kuin julkisuuslain seurantatutkimuksessa. 
 

1.2.3  Tutkimuksen organisointi 
 
Hallintolain seurantatutkimus on toteutettu Joensuun yliopiston oikeustieteiden laitoksella ns. 
yhteisrahoitushankkeena. Täm ä m erkitsee sitä , että hankkeen kustannuksiin on osallistunut 
oikeusministeriön lisäksi m yös oikeustieteide n laitos. La itoksen osallistum inen tutkim us-
hankkeeseen on kuulunut laitoksen  tutkim usprofiiliin sekä hallin to-oikeudellisen tiedon -
intressin että tutkim usongelman yhteiskunnal lisen m erkityksellisyyden vuoksi. Laitoksella  
halutaan myös kehittää empiirisen oikeustutkimuksen osaamista. 
 
Tutkimushankkeesta on vastannut Joensuun yli opiston oikeustieteiden laitoksella hallinto-
oikeuden professori (mvs.) HTT Tarm o Mie ttinen. Tutkimushankkeen e mpiirisen osuuden 
tutkijana on toim inut oikeustieteiden lait oksen tutk ija, YTM Ulla Väätänen. Tutkim us-
apulaisina ovat toim ineet hall. yo. Jenni Ai raksinen ja hall. yo. Elisa Kuosm anen. Hankkee-
seen osallistuvien osuus tutkimustyössä on tarkemmin eritelty kunkin tutkim usraportin esipu-
heessa. 

                                                 
8 Tu tkimukset on raportoitu Oikeuspoliittisen tu tkimuslaitoksen kahtena ju lkaisuna. Christa Salovaara & Jyrk i 
Tala: Uuden julkisuuslainsäädännön toimivuus valtionhallinnossa. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen julkaisuja 
199. Helsi nki 2003. C hrista Salovaa ra: Uuden julkisuuslainsäädännön toim ivuus kunnissa ja kunta yhtymissä 
sekä vakuutustoiminnassa.  Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 57. Helsinki 2003. 
9 Timo Kon stari & C hrista Salo vaara & Jyk i Tala & Leena Vettenranta & Ann a-Riitta W allin: Julkisuuslakia 
koskevan oikeuskäytännön esittelyä j a erittelyä. Oik euspoliittisen tu tkimuslaitoksen julkaisuja 205 . Helsink i 
2003. 
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Tarmo Miettinen – Elisa Kuosmanen 
 
2  OIKEUS- JA LAILLISUUSVALVONTAKÄYTÄNNÖN 

KVANTITATIIVINEN KUVAUS 
 
2.1 Aineiston kokoaminen 
 
Tutkimussuunnitelman mukaan tässä tutkim usraportissa, osaraportissa II, selvitetään m uun 
ohella sitä,  
- m issä m äärin hallintolain soveltam ista koskevia ratkaisuja on vuosien 2004–2005 aikana 
tehty hallintotuomioistuimissa ja ylimmissä laillisuusvalvontaviranomaisissa; 
- m itkä hallintolain soveltam isen kysym ykset ovat nousseet erityises ti esille vuosien 2004–
2005 oikeus- ja laillisuusvalvontakäytännössä ja 
- millaisissa tilanteissa hallintolain säännöksiä on katsottu rikotun.   
 
Oikeuskäytäntöä koottiin korkeimmasta hallinto-oik eudesta ja kolmesta (alueellisesta) hallin-
to-oikeudesta: Häm eenlinnan, Kuopion ja Vaasan  hallinto-oikeudesta. Oikeustapauksia e i 
pyydetty kaikista hallinto-oike uksista, kun ilm eni, että näissä  oli käsitelty vuosina 2004 ja 
2005 varsin runsaasti hallintolain soveltamisratkaisuja. Mainitut kolme hallinto-oikeutta edus-
tavat sekä sijainniltaan että kooltaan erilaisia hallintotuomioistuimia ja ne olivat – Turun hal-
linto-oikeuden ohella – valm iit avustam aan aineiston kokoam isessa. Vaasan hallinto-
oikeudella on lisäksi erityisasem a ympäristönsuojeluasioiden muutoksenhaussa. Näiden tuo-
mioistuinten arvioitiin antavan täm än tutk imuksen kannalta tarpeeksi monipuolisen kuvan 
(alueellisissa) hallinto-oikeuksissa käsitellyistä hallintolain soveltamisratkaisuista. 
 
Laillisuusvalvontakäytäntöä hank ittiin pyytäm ällä eduskunnan oi keusasiamiehen ja valtio-
neuvoston o ikeuskanslerin hallin tolain sovelta misratkaisut v uosilta 2004 –2005. Kaik issa ta-
pauksissa aineiston kokoam inen perustui asia nomaisen viranomaisen myöntämään tutkimus-
lupaan, missä yhteydessä tutkijat sitoutuiva t muun ohella salassapitosäännösten noudattam i-
seen. 
 
Aineiston kokoamisen käytännöt vaihtelivat hieman viranomaiskohtaisesti. 
 
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut on haettu tuomioistuimen asianhallintajärjestelmästä 
hakusanoilla ”PL 21 §, hallintolaki, hallintom enettelylaki, hyvä hallinto, palveluperiaate, hal-
lintomenettely, asiavirheen korjaaminen, oikeussuoja hallinnossa, asian kä sittely ja asian s el-
vittäminen”. Hakusanojen erilaiset taivutusmuodot pyrittiin ottamaan huomioon hakuja tehtä-
essä. Hakusanaa ”hallintomenettelylaki” käytettiin, koska oli epäiltävissä, ettei korkeimmassa 
hallinto-oikeudessa ole välttäm ättä tehty kovink aan m onta hallintolain soveltamisratkaisua. 
Varsinaisen asiakir jahaun suoritti korkeimm an hallinto-oikeuden tie toasiantuntija. Ratkaisu t 
haettiin käy ttäen hakulom aketta, k oska se on  asia sanahakua luotetta vampi m enettelytapa. 
Korkeimman hallin to-oikeuden säh köisestä asianhallinta järjestelmästä saatiin yhte ensä noin 
630 päätöstä.  
 
Hallinto-oikeuksista tap aukset on  h aettu vain  h akusanoilla ”PL 21 § ja  hallinto laki”. Asia-
kirjahaun suorittivat hallinto-oikeuksien inform aatikot. Hämeenlinnan hallinto-oikeudesta on 
saatu yhteensä noin 90 päätöstä, V aasan hall into-oikeudesta noin 150 päätöstä ja Kuopion 
hallinto-oikeudesta noin 60 päätöstä, joissa on viittaus hallintolakiin tai perustuslain 21 §:ään. 
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Eduskunnan oikeusasiamiehen tekemät ratkaisut on haettu kanslian asianhallintajärjestelmästä 
hakusanoilla ”PL 21 §, hallintolaki, hallintom enettelylaki, hyvä hallinto, palveluperiaate, hal-
lintomenettely ja oikeussuoja hallinnossa”. Ha kusanojen erilaiset taiv utusmuodot on pyritty 
ottamaan huom ioon hakuja teh täessä. Varsinaisen asiakirjahaun suorittiv at kans lian virka-
miehet. Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian sähköisestä tekstiarkistosta on saatu yhteensä 
noin 700 ratkaisua. Tekstiarkiston kautta saaduissa ratkaisuissa on kuitenkin ollut päällekkäi-
syyttä siten, että osa ratkaisuista on saatu useaan kertaan eri hakusanoilla.10  
 
Valtioneuvoston oikeuskanslerin asia nhallintajärjestelmästä ei teknis istä syistä joh tuen ollut 
mahdollista tehdä  vars inaisia h akuja, vaa n ra tkaisut on e nsin poim ittu Finlex istä valtio-
neuvoston o ikeuskanslerin ratkaisutietokannas ta sam oilla h akusanoilla kuin edusku nnan oi-
keusasiamiehen as ianhallintajärjestelmästä. Näin saa tujen ratka isupäivämäärien ja  diaa ri-
numeroiden perusteella valtioneuvoston oikeuskanslerin viraston virkamiehet etsivät ratkaisu-
asiakirjat. Valtioneuvoston oikeuskanslerin järjestelmästä on saatu runsaat 100 ratkaisua.  
 
Kaiken kaikkiaan oikeus- ja laillisuusvalvonta-aineistoa kertyi yhteensä yli 1700 tapausta, osa 
tapauksista tosin useam paan kertaan. Koska kyse on hallin tolain seurantatutkimuksesta, ta r-
kastelun ulkopuolelle jätettiin ne ratkaisut, joissa hallintolain tai hallintomenettelylain sään-
nöksillä ei asian ratkaisun kannalt a ollut m erkitystä. Tarkastelun ulkopuolelle jätettiin m yös 
ne oikeustapaukset, jo issa oli v ain hallin tolain m ukaista tiedoksian toa koskeva viittaus. Ai-
neistosta karsittiin pois myös ne hallinto-oikeuksien ratkaisut, joista oli valitettu korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen ja joita koskeva k orkeimman hallinto-o ikeuden päät ös oli annettu ennen 
31.12.2005. Näin jäljelle jäi yhteensä 614 perustusla in 21 §:n, hallintolain tai hallinto-
menettelylain soveltamista koskevaa ratkaisua. 
 
Käytetystä asiakirjojen poimintatavasta ja ratkaisujen suuresta lukumäärästä huolimatta koot-
tu tutkimusaineisto ei ole hyvän hallinnon vaatim uksia käsittelevien tapausten suhteen katta-
va. Tapauksia on voinut jäädä po imimatta käytetyistä hakusanoista tai niiden lyhenteistä joh-
tuen ja poim intavaiheeseen voi aina sis ältyä inhimillinen virhe. Hyvä ä hallin toa koskeva n 
oikeus- ja laillisuusv alvontakäytännön tilastol lisen kuvauksen kannalta virheet eivät liene 
olennaisia näin suuressa aineistossa. Sen sijaan oikeus- ja laillisuusvalvontakäytäntöä aineelli-
sesta näkökulmasta arvioitaessa on pyrittävä varmistumaan siitä, että lainopillisesti kiintoisat 
tapaukset sisältyvät analyysiin. 
 
 
2.2  Aineiston analysointi 
 
Tarkastelun kohteeksi otettu oikeu stapaus- ja laillisuusvalvonta-aineisto on koodattu  ja käsi-
telty SPSS 12.01 tilastollisella tietojenkäsitt elyohjelmalla ja Excel -taulukkolaskenta-
ohjelmalla. Aineistoa on analysoi tu taulukoiden ja tunnuslukujen avulla, m utta varsinaista 
tilastollista testaamista ei raporttiin sisälly11. 
 
Aineisto on aluksi luokitettu sen m ukaan, minkä säädöksen nojalla ta paus on ratkaistu. Sää-
dösvaihtoehtoina ovat perustuslaki (PL 21 §), ”hyvä hallinto”, hallintolaki, hallintomenettely-
laki tai laki tiedoksiannosta hallintoasioissa. Perustuslain 21 §:n ohella on ratkaisuissa yleensä 

                                                 
10 Hakusana ”perustuslain 21 §” esiintyy 185:ssä vuoden 2004 ja 47:ssä vuoden 2005 asiakirjassa. ”Hallintolaki” 
esiintyy 32 ja 8 kertaa, ”hallintolain” 155 ja 58 kertaa. ”Hallintomenettel” tuo 77 ja 12 osumaa. ”Hyvä hallinto” 
esiintyy 11 ja 3 kertaa, ”hyvään hallintoon” 57 ja 21 kertaa. ”Palveluperiaat” esiintyy 25 ja 10 kertaa. Hakusana 
”oikeussuoja hallinnossa” ei tuottanut yhtään osumaa vuosilta 2004 ja 2005.  
11 Tilastollisesta analyysistä ks. Keinänen Oikeus 2005:1, s. 51–64. 
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viitattu myös hallintomenettely- tai hallintolakiin, joten nämä tapaukset on – jos vain mahdol-
lista – luokitettu hallintomenettelylain tai hallintolain nojalla ratkaistuiksi. ”Hyvä hallinto” on 
merkitty tapauksen oikeusperustaksi niissä m uutamassa tapauksessa, jo issa ratkaisussa ei ole  
viitattu mihinkään nimenomaiseen säädökseen.  
 
Hallintomenettelylaki on  luokitettu s äädösperustaksi eri tavalla laillis uusvalvontatapauksissa 
ja eri tavalla oikeustapauksissa . Laillisuusvalvojat ovat ratkais unsa oikeusperustaan viitates-
saan maininneet yleensä sekä hallintomenettelylain että hallintolain siitä huolimatta, että käsi-
teltävä tapaus on sattun ut hallintomenettelylain voimassa ollessa. Kun laillisuusvalvojat esit-
tävät usein käsityksensä siitä, miten viranomaisten ja virkamiesten olisi jatkossa meneteltävä, 
on hallintom enettelylain nojalla ratkaistut laillisuusvalvontatap aukset kuitenkin  koodattu ti-
lastoja muodostettaessa hallintolain mukaisiksi ratkaisuiksi. Hallintotuomioistuinten ratkaisut 
on sen sijaan koodattu sen mukaan, minkä hallinto-menettelyä koskevan lain nojalla oikeusta-
paus on ensisijaisesti ratkaistu.  
 
On huomattava, että läh eskään kaikissa tilastoiduissa tapauksissa ei ha llintolaki (tai hallinto-
menettelylaki) ole välttäm ättä m ääräävässä asem assa, vaan pääasia on  ratkaistu aineellisen  
erityislainsäädännön perusteella. Tätä seikkaa ei kuitenkaan ole otettu huomioon käsiteltäessä 
oikeus- ja laillisuusvalvontatapa uksia tilastollisesti. Tiedoksia nnosta hallintoasioissa annettu 
laki ei ollut ratkaisun sisällön kannalta olennainen säädös yhdessäkään tapauksessa. 
 
Oikeus- ja laillisuusv alvontatapaukset on seuraa vaksi luokitettu sen m ukaan, minkä hallinto-
lain säännöskokonaisuuden perusteel la ratkaisu on lähinnä tehty. Tavoitteena on kuvata sitä, 
missä määrin hyvään hallin toon liittyvät erilaiset vaatim ukset näkyvät vuosien 2004  ja 2005  
ratkaisuissa. Hallinto lain säännökset jaettiin 17 ryhm ään, niin että esim erkiksi hallin tolain 
tarkoitusta ja soveltam isalaa (HL 1–5 §) koskevat tapaukset  muodostavat yhden ryhm än. Jos 
oikeus- ta i laillisuusv alvontatapaus on ratk aistu ensis ijaisesti ha llintolain 4 §:n no jalla, on  
tapaus koodattu tähän ryhmään kuuluvaksi. Myös niissä tilanteissa, joissa ratkaisun säädöspe-
rustana on o llut hallintomenettelylaki, on tapau ksen asiasisältö kuvattu hallintolain mukaista 
säännösryhmittelyä käyttäen.  
 
Ne tapaukset, joissa on viitattu perustuslain 21 §:ään, ovat olleet asia sisältönsä suhteen muita 
hankalammin luokitettavissa. Jos tapauksessa on perustuslain 21 §:n ohella viitattu hallinto-
laissa (tai hallintom enettelylaissa) säädettyyn menettelyyn, on tapaus koodattu hallintolain 
edellä todetun säännösryhm ittelyn mukaisesti Jo s tapauk sessa on viitattu perustu slain 21  
§:ään eikä siihen voida soveltaa hallintolakia (tai hallintomenettelylakia), on tapaus luokiteltu 
perustuslain 21 §:n mukaisesti. Kyse voi tällöin olla esimerkiksi esitutkintaan tai lainkäyttöön 
liittyvästä asiasta. Jos tapauksessa on viitattu perustuslain 21 §:ään ja siihen liittyy useita hy-
vän hallinnon vaatimuksia niin, ettei mikään hallintolain säännösryhmä nouse muita merkittä-
vämmäksi, on tapaus luokitettu perustuslain 21  §:n m ukaiseksi. Perustuslain 21 §:ää on siis 
käytetty tapauksen oikeusperustan ja sisällön kuvaajana s illoin, kun hallinto laki (tai hallin to-
menettelylaki) ei tule sovelletta vaksi ja tapauksen sisällön k uvaajana silloin, kun tapauksessa 
on kyse useista hallintolain kattam ista vaatimuksista. Nämä tapaukset on yhdistetty taulukos-
sa 3. 
 
Aineiston tilasto llisesta analyys istä on viel ä teh tävä kaks i huom autusta. Siitä, m iten kukin  
tapaus luokitettu tilastointia varten, ei voida tehdä m itään päätelmiä tapauksen lainopillisesta 
sisällöstä. Tapaukset on valittu ja  luokitettu silmällä pitäen tilastollista, ei lainopillista tiedon-
intressiä. Käsitellyt tapaukset luetaan yläkäsitteen ”hyvä hallin to” alle. Käsitettä selvitetään 
tarkemmin luvussa 3. 
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2.3   Tapausten kvantitatiivinen kuvaus 

2.3.1  Tutkittujen tapausten kokonaismäärä 
 
Tutkimusaineisto koostuu yhteen sä 614 oikeus- ja la illisuusvalvontatapauksesta. T apausten 
kokonaismäärän jakautumista viranomaisittain on tarkemmin kuvattu seuraavassa taulukossa. 
Taulukossa ovat m ukana kaikki poim itut ratkaisut, jotka on tehty m ainituissa viranomaisissa 
vuosina 2004 ja 2005 perustuslain 21 §:n, ”hyvän hallintotavan”, hallint olain tai hallinto-
menettelylain nojalla. Osassa tapauksista m ainitut säädökset ovat olleet  ratkaisun keskeinen 
oikeusperusta, osassa ratkaisuja yleishallinto-oikeudellista normistoa on sovellettu aineellisen 
erityislainsäädännön ohella. 
 
 
Taulukko 1. Tutkimusaineistoon sisältyvien tapausten määrä eri viranomaisissa vuosina 2004 ja 2005 
 
Ratkaisun tehnyt viranomainen    Vuosi Vuosi   
    2004 2005 Yhteensä  
KHO Lukumäärä 75 134 209 
  Rivi-% 35,9 64,1 100,0 
HaO Hämeenlinna Lukumäärä 22 62 84 
 Rivi-% 26,2 73,8 100,0 
HaO Kuopio Lukumäärä 10 37 47 
 Rivi-% 21,3 78,7 100,0 
HaO Vaasa Lukumäärä 10 20 30 
 Rivi-% 33,3 66,7 100,0 
EOA Lukumäärä 59 147 206 
 Rivi-% 28,6 71,4 100,0 
OKa Lukumäärä 23 15 38 
 Rivi-% 60,5 39,5 100,0 
Yhteensä Lukumäärä 199 415 614 
  Rivi-% 32,4 67,6 100,0 

 
 
Taulukon mukaan hyvän hallinnon  vaatim uksia on arvio itu m uita useamm in korkeimm an 
hallinto-oikeuden ja eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisujen yhteydessä. Vuodelta 2005 on 
kertynyt jo huom attava määrä tällaisia oikeus- ja laillisuusvalvont aratkaisuja. Jos aineistossa 
olisivat olleet mukana kaikki (alu eelliset) hallinto-oikeudet, hallintotuomioistuimissa ratkais-
tujen tapausten m äärä olisi saattanut nousta  vuonna 2005 jo runsaaseen 500 tapaukseen ja 
oikeus- ja laillisuusvalvontatapausten määrä pelkästään vuonna 2005 yhteensä noin 660 tapa-
ukseen. 
 
Hyvän hallinnon vaatimuksia koskevat tapaukset muodostavat kuitenkin ka ikesta oikeus- ja 
laillisuusvalvontakäytännöstä vain pienen osan. Korkein hallinto-oikeus ratkaisi vuonna 2004 
yhteensä 3 848 lainkäyttöasiaa (vuonna 2005 tapauksia 4009). 12 Häm eenlinnan ha llinto-
oikeus ratkaisi vuonna 2004 yht eensä 2 664 lainkäyttöasiaa (vuonna 2005 yhteensä 2830 asi-
aa), Kuopion hallinto-oikeus 2 504 (vuonna 2005 yhteensä 2475 asiaa) ja  Vaasan hallinto-
oikeus 1 957 lainkäyttöasiaa ( vuonna 2005 yhteensä  1833 asiaa). 13 Eduskunnan oikeus-

                                                 
12 Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2004, s. 7 ja vuosikertomus 2005, s. 25. Korkeimman hallinto-
oikeuden vuosikertomuksessa 2004 on esi tetty ratkaistujen asioiden osalta kaksi  lukua: 3848 ja  3849 (s. 18 ja 
24). 
13  Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2004, s. 33 ja vuosikertomus 2005, s. 40. 
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asiamies ratkaisi vuonna 2004 yhteensä 3 286 laillisuusvalvonta-asiaa (vuonna 2005 yhteensä 
3491 asiaa) 14 ja valtioneuvoston oikeuska nsleri yhteensä 2 050 asiaa 15. Hallintolain (tai ha l-
lintomenettelylain) perusteella tehtyjen ratkaisujen määrä on näiden kok onaislukujen rinnalla 
kovin vähäinen, 3–5 prosentin luokkaa.  
 
Taulukossa 1 kiinnittää huo miota kaksi seikkaa. Eniten tapa uksia on kertynyt korkeimmasta 
hallinto-oikeudesta ja ed uskunnan oikeusasiamieheltä. Korkeimman hallinto-oikeuden asema 
ylimpänä hallintotuomioistuimena nojaa perustuslakiin ja muuhun lainsäädäntöön, mutta mis-
sään lais sa ei ole säädetty siitä, että hyvä n hallinnon hallintokantelut  tulee osoittaa nim en-
omaan eduskunnan oikeusasiam iehelle. Yhtenä seli tyksenä tälle voi olla se, ettei oikeusasia-
miestä välttäm ättä m ielletä hallinnon etuja silmällä pitäväksi oi keudelliseksi asian-
tuntijaksi16.  
 
Huomio kiinnittyy  m yös siihen, että ratkai sujen m äärä on vuonna 200 5 yli kaksin kertainen 
vuoteen 2004 verrattuna. Kun hallin tolaki tuli voimaan 1.1.2004, on periaatteessa y mmärret-
tävää, että ratkaisujen määrä on vuonna 2005 selvästi suurempi kuin vuonna 2004. Tämä seli-
tys pätee k uitenkin vain (alue ellisten) hallin to-oikeuksien päätöks iin, koska vain  hallinto-
oikeuksista koottiin ratkaisuja hallintolain, mutta ei sen sijaan hallintomenettelylain perusteel-
la. Vähäiseltä osin hyvää ha llintoa koskevien tapauste n kasvu vuodesta 2004 vuoteen 2005 
selittyy viranomaisten päätösten m äärän yleisellä  kasvulla, mutta näm ä kaksi selitystä eivät 
yhdessäkään kata edes puolta taulukon osoittamasta muutoksesta.   
 
Valtioneuvoston oikeuskanslerilt a kootussa aineistossa on v uonna 2004 ratkaistu m uutama 
tapaus enemmän kuin vuonna 2005. Tätä selittänee ainakin osaltaan se, että oikeuskanslerin 
asianhallintajärjestelmästä ei ollut mahdollista tehdä varsinai sia hakuja, vaan tapaukset on 
jouduttu poimimaan ensin Finlexistä valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisutietokannasta. 
 
Hyvää hallintoa koskevien tapausten kasvu vuodesta 2004 vuoteen 2005 on ollut huomattavaa 
sekä korkeimmassa hallinto-oikeudessa että e duskunnan oikeusasiamiehen kansliassa. Tapa-
usten huomattava kasvu ei näy tä selittyvän hall intolain organisatorisen soveltamisalan muu-
toksella, koska sekä korkeimm an hallinto-oikeuden että edu skunnan oikeusasiamiehen käsit-
telemät tapaukset kohdistuvat m olempina vuosina pääosin valtion, kuntien ja välillisen jul-
kishallinnon viranomaisiin (ks. taulukko 16). Myös kään hallintolain asiallisen soveltam isalan 
muutos ei selittäne riittävästi vuosien 2004 ja 2005 tapausten kokonaism äärien eroa, koska 
ratkaistujen tapausten lukumäärä on kasvanut kaikissa hallintolain soveltamisalaan kuuluvissa 
asiaryhmissä (ks. taulukko 6). Merkille on kuitenkin pantava se, että ha llinnon oikeusperiaat-
teita (HL 6 §) koskevien tapausten määrä on nelinkertaistunut ja käsittelyn viivytyksettömyyt-
tä (HL 23 §) koskevien tapausten määrä on enemmän kuin kaksinkert aistunut vuodesta 2004 
vuoteen 2005. 
 
Tutkittavien tapaus ten määrän vaihtelua on  nä in ollen py rittävä arv ioimaan eritte lemällä ai-
neistoa taulukkoa 1 hienojakoisemmin. 
 

                                                 
14  Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2004, s. 24 ja kertomus vuodelta 2005, s. 27. Varsinaisten 
kanteluasioiden määrä oli vuonna 2004 yhteensä 2889 ja vuonna 2005 yhteensä 3008. 
15 Val tioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2004, s. 9 –10, 156 . Varsinaisten kan teluasioiden määrä 
oli vuonna 2004 yhteensä 1527 (sivulla 156 mainitaan ratkaistujen kanteluiden lukumääräksi 1519). Valtioneu-
voston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2005 ei ollut ilmestynyt tätä kirjoitettaessa.  
16 Husa 2004, s. 220. Husan mukaan oikeusasiamies on profiloitunut – erityisesti perusoikeusuudistuksen jälkeen 
– ”hyvää hallintotapaa valvovaksi instituutioksi, jolla on positiivinen kaiku”. 



 11  

Seuraavassa taulukossa on esitetty vain ne  tapaukset, jotka  on ratkaistu perustuslain 21 §:n, 
”hyvän hallintotavan” tai hallintolain nojal la. Taulukko osoittaa, että m ainituissa viran-
omaisissa on tehty vuonna 2005 kolm inkertainen määrä vuoteen 2004 verrattuna ratkaisuja, 
jotka liittyvät voimassa oleviin hyvää hallin toa turvaaviin oikeuslähteisiin. Taulukkoa lukies-
sa on syytä muistaa, että laillisuusvalvojat ovat yleensä viitanneet päätöksissään myös hallin-
tolakiin, vaikka kanneltu asia olisi sinällään  ajoittunut hallintom enettelylain voimassaolo-
aikaan: nämä tapaukset sisältyvät myös taulukkoon. 
 
 
Taulukko 2. Perustuslain 21 §:n, hallintolain ja ”hyvän hallintotavan” nojalla tehdyt ratkaisut eri 
viranomaisissa vuosina 2004 ja 2005  
 
Ratkaisun tehnyt viranomainen  Vuosi 

2004 
Vuosi 
2005 Yhteensä 

KHO Lukumäärä 
Rivi-% 

8 
15,1 

45 
84,9 

53 
100,0 

HaO Hämeenlinna Lukumäärä 
Rivi-% 

17 
23,0 

57 
77,0 

74 
100,0 

HaO Kuopio Lukumäärä 
Rivi-% 

5 
12,5 

35 
87,5 

40 
100,0 

HaO Vaasa Lukumäärä 
Rivi-% 

5 
21,7 

18 
78,3 

23 
100,0 

EOA Lukumäärä 
Rivi-% 

59 
28,8 

146 
71,2 

205 
100,0 

OKa Lukumäärä 
Rivi-% 

22 
59,5 

15 
40,5 

37 
100,0 

Yhteensä Lukumäärä 
Rivi-% 

116 
26,9 

316 
73,1 

432 
100,0 

 
Seuraavissa taulukoissa on tarkemmin eritelty sitä, minkä verran tutkimusaineistossa on tapa-
uksia, jotka on ratkaistu ensisijaisesti perustuslain 21 §:n tai ”hyvän hallintotavan” nojalla. 
 
 
Taulukko 3. Ensisijaisesti perustuslain 21 §:n nojalla tehdyt ratkaisut eri viranomaisissa vuosina 2004 
ja 2005 
   
Ratkaisun tehnyt viranomainen Vuosi 

2004 
Vuosi 
2005 Yhteensä 

KHO Lukumäärä 
Rivi-% 

2 
66,7 

1 
33,3 

3 
100,0 

HaO:t Lukumäärä 
Rivi-% 

1 
50,0 

1 
50,0 

2 
100,0 

EOA Lukumäärä 
Rivi-% 

16 
32,7 

33 
67,3 

49 
100,0 

OKa Lukumäärä 
Rivi-% 

5 
55,6 

4 
44,4 

9 
100,0 

Yhteensä Lukumäärä 
Rivi-% 

24 
38,1 

39 
61,9 

63 
100,0 

 
 
Taulukko 3 kuvaa niiden tapausten m äärää, joi ssa on sovellettu keskei senä oikeusohjeena  
perustuslain 21 §:ää. Tä llaisiksi tapauksiksi on – kuten l uvussa 2.2 on selvite tty – luokitettu 
ne tapaukset, joissa ratkaisu on perustunut perustuslain 21 §:ään ja  a) hallintolaki (tai hallin-
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tomenettelylaki) ei voi tulla sovellettavaksi tai b) tapauksessa kyse on useista hallintolain kat-
tamista vaatimuksista ilman että m itään nä istä voitaisiin nostaa tapa uksessa keskeiseksi ky-
symykseksi. 
 
Taulukko osoittaa, että perusoik eusuudistuksen eräs keskeinen innovaatio, hyvää hallintoa ja 
oikeusturvaa koskeva perusoikeussäännös, on er ityisen m erkityksellinen laillisuusvalvonta-
käytännössä. Laillisuusvalvojien ratkaisuille on tyypillistä se, että sovelletuissa oikeusohjeissa 
mainitaan perustuslain 21 §.  
 

Esimerkiksi t apauksessa EOA 2.12.2005 Dnro 1274/4/04 (nro 87) eduskunnan oikeusasiamies 
katsoi, että A:n asu mistukihakemuksen käsittelyssä oli ollut vakavia menettelyvirheitä, joiden  
seurauksena ”hakemusten asianmukainen käsittely oli viivästynyt perustuslain 21 §:n 1 momen-
tin ja hallintolain 23 §:n 1 momentin vastaisesti aiheettomasti”. Tämän vuoksi oikeusasiamies 
antoi Kelan t oimistolle huomautuksen vastaisen varalle. Tapauksessa oli päätös eläkkeensaajan  
asumistuesta ajalta 1.1.–30.6.2002 siirtynyt lokakuuhun 2004.  

 
Sen sijaan hallintotuomioistuimet perustavat ratkaisunsa perustuslain 21 §:ään varsin harvoin. 
Tulos vastaa Hurskaisen vuonna 2004 kokoam asta aineistosta tekem ää päätelm ää: perus-
oikeussäännöksiä sovelletaan hallin totuomioistuimissa(kin) välittöm ästi varsin har voin ja  
vielä harvemmin niitä käytetään lakitasoisten säännösten tulkintaperusteena17. 
 
Tarkemmin perustuslain 21 §:n soveltamistapauksia käsitellään luvussa 3. 
 
Taulukko 4 kuvaa puolestaan niiden ratkaisujen m äärää, joissa on sovellettu vain ”hyvää hal-
lintotapaa” tai vastaavaa.. Tapaus on tällöin yleensä ratkaistu erityis lainsäädännön nojalla, 
mutta hallin toasian käsitte lyssä tai hallintoto iminnassa m uuten olisi ratkaisun perustelujen 
mukaan tullut ottaa huomioon ”hyvän hallinnon” vaatimukset. Tällaisia tapauksia on sinällään 
varsin vähän. 
 
 
Taulukko 4. ”Hyvän hallintotavan” nojalla tehdyt ratkaisut eri viranomaisissa vuosina 2004 ja 2005 
 
Ratkaisun tehnyt viranomainen Vuosi 

2004 
Vuosi 
2005 Yhteensä 

KHO Lukumäärä 1 0 1 
  Rivi-% 100,0 0,0 100,0 
HaO:t Lukumäärä 0 1 1 
 Rivi-% 0,0 100,0 100,0 
EOA Lukumäärä 2 0 2 
 Rivi-% 100,0 0,0 100,0 
OKa Lukumäärä 2 2 4 
 Rivi-% 50,0 50,0 100,0 
Yhteensä Lukumäärä 5 3 8 
  Rivi-% 62,5 37,5 100,0 

 
 
Yhteenvetona taulukoista 2–4 voidaan todeta, että hallintolakiin on selvästi vedottu 361 tapa-
uksessa vuosina 2004 ja 2005. Vuonna 2005 ratkaistuista tapauksista on hallintolakiin vedottu 
yhteensä 274 hallintotuomioistuinten ja la illisuusvalvojien ratkaisussa, kun vuonna 2004 täl-
laisia tapauksia oli vain 87: tapausten lukumäärä siis kolminkertaistui vuodesta 2004 vuoteen 

                                                 
17 Hurskainen Oikeus 2005:1, s. 67–69. 
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2005. Tutkimusaineis ton lisäys vuodesta 2004 vuoteen  2005 liittynee n äin ollen hallintolain 
voimaantuloon. Lienee niin, että taulukon 1 kuvaam a tapausten kokonaism äärän kasvu vuo-
desta 2004 vuoteen 2005 selittyy pä äosin tutkimusaineiston poimintamenettelyn perusteella, 
mutta taustalla saattaa olla m yös hyvään hallintoon kohdistuvaa yleisen kiinnostuksen jon-
kinasteista lisääntymistä18. Ei ole poissuljettua, että hyvän hallinnon vaatimuksista julkisuu-
dessa käytävä keskustelu herättää halua testata näiden vaatimusten oikeudellisia rajoja. Tut-
kimus-aineistoa on kuitenkin toista iseksi käytettävissä niin vä hän, että päätelm issä on syytä 
olla varovainen.  
 
Vielä on syytä selventää sitä, m iltä osin tutk imusaineiston tapaukset on r atkaistu hallintolain 
(tai perustuslain 21 §:n taikka ha llintomenettelylain) nojalla ja m iltä osin ratkaisuissa on so-
vellettu myös aineellista erityislainsäädäntöä. 
 
 
Taulukko 5. Hallintolain ja erityislainsäädännön soveltamiseen perustuvat ratkaisut eri viranomaisis-
sa vuosina 2004 ja 2005 
 
Ratkaisun tehnyt viranomainen Vuosi 

2004 
Vuosi 
2005 Yhteensä 

KHO Lukumäärä 54 77 131 
  Rivi-% 41,2 58,8 100,0 
HaO:t Lukumäärä 35 117 152 
  Rivi-% 23,0 77,0 100,0 
EOA Lukumäärä 24 80 104 
  Rivi-% 23,1 76,9 100,0 
OKa Lukumäärä 9 6 15 
  Rivi-% 60,0 40,0 100,0 
Yhteensä Lukumäärä 122 280 402 
  Rivi-% 30,3 69,7 100,0 

 
 
Taulukko osoittaa, että valtaosassa käsiteltäviä tapauksia ratkaisu peru stuu sekä hallintolain 
(tai perustuslain 21 §:n tai kka hallintomenettelylain) että erityislainsäädännön soveltamiseen: 
65 % tutkimusaineistoon kuuluvista 614 tapauksesta on tällaisia tapauksia. Erityisen tyypillis-
tä hallintolain ja erityislainsäädännön yhdessä soveltaminen on tutkimuksen piiriin kuuluvissa 
(alueellisissa) hallinto-oikeuksissa. Sen sijaan eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisuista puo-
let on se llaisia, jotka perustuvat perustuslain 21 §:n tai hallinto lain (taikka hallintomenettely-
lain) soveltamiseen. Näiltä os in eduskunnan oikeusasiamies näyttäytyy määrällisesti merkit-
tävimpänä hyvän hallinnon vaatimusten tulkitsijana. 
 

2.3.2  Tapausten asiasisältö 
 
Tässä luvussa kuvataan hallintolain säännösryhmittelyyn perustuen sitä,  millaisiin kysymyk-
siin tu tkimuksessa m ukana olevat ratkaisut liittyvät. Säänn ösryhmittelyn m uodostamista on 
kuvattu tarkemmin luvussa 2.2. Taulukossa 6 eivä t ole m ukana taulukossa 3 esitetyt tapauk-
set, koska nämä ensisijaisesti perustuslain 21 §:n nojalla tapaukset eivät kuuluneet hallintolain 
soveltamisalaan tai niitä ei pystytty luoki ttamaan hallintolain yhden säännöskokonaisuuden 
alle. Sen sijaan ”hyvän hallintotavan” perusteell a ratkaistut tapaukset on luokitettu hallinto-
lain säännöskokonaisuuksien mukaan. 
                                                 
18 Sama ilmiö oli havaittavissa julkisuuslain osalta. Ks. Konstari et al. 2003, s. 18. 
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Taulukko 6. Tapausten asiasisältö hallintolain säännöskokonaisuuksien mukaan jaoteltuna 
 
HL:n säännöskokonaisuus   Vuosi Vuosi  
    2004 2005 Yhteensä 
HL 1–5 § (HL:n tarkoitus ja soveltamisala) Lukumäärä 3 2 5 
  Sarake-% 1,7 0,5 0,9 
HL 6 § (hallinnon oikeusperiaatteet) Lukumäärä 6 24 30 
  Sarake-% 3,4 6,4 5,4 
HL 7 § (palveluperiaate) Lukumäärä 2 8 10 
  Sarake-% 1,1 2,1 1,8 
HL 8 § (neuvonta) Lukumäärä 5 12 17 
  Sarake-% 2,9 3,2 3,1 
HL 9–10 § (muu hyvä hallinto) Lukumäärä 0 1 1 
  Sarake-% 0,0 0,3 0,2 
HL 11–15 § (asianosisasema ja puhevallan käyttö) Lukumäärä 3 4 7 
  Sarake-% 1,7 1,1 1,3 
HL 16–22 § (hallintoasian vireilletulo) Lukumäärä 3 12 15 
  Sarake-% 1,7 3,2 2,7 
HL 23 § (käsittelyn viivytyksettömyys) Lukumäärä 32 71 103 
  Sarake-% 18,3 18,9 18,7 
HL 24–26 § (muu hallintoasian käsittely) Lukumäärä 1 7 8 
  Sarake-% 0,6 1,9 1,5 
HL 27–30 § (esteellisyys) Lukumäärä 26 48 74 
  Sarake-% 14,9 12,8 13,4 
HL 34–36 § (kuuleminen) Lukumäärä 36 58 94 
  Sarake-% 20,6 15,4 17,1 
HL 31–33, 37–42 § (muu asian selvittäminen) Lukumäärä 20 43 63 
  Sarake-% 11,4 11,4 11,4 
HL 45 § (päätöksen perusteleminen) Lukumäärä 28 46 74 
  Sarake-% 16,0 12,2 13,4 
HL 43–44, 46–49 § (päätöksen muoto ja sisältö) Lukumäärä 4 11 15 
  Sarake-% 2,3 2,9 2,7 
HL 50–53 § (asia- ja kirjoitusvirheen korjaaminen) Lukumäärä 2 12 14 
  Sarake-% 1,1 3,2 2,5 
HL 54–63 § (päätöksen tiedoksianto) Lukumäärä 4 15 19 
  Sarake-% 2,3 4,0 3,4 
HL 64–71 § (muut kysymykset) Lukumäärä 1 2 3 
  Sarake-% 0,6 0,5 0,5 
Yhteensä Lukumäärä 175 376 551 
  Sarake-% 100,0 100,0 100,0 

 
 
Taulukkoa luettaessa on m uistettava, että siinä ovat m ukana nekin tapaukset, joissa asia on 
ratkaistu hallintomenettelylain nojalla.  
 
Taulukko osoittaa, että tyypillis immät oikeus- ja laillisuusval vontakäytännössä tulkitut hyvän 
hallinnon vaatimukset koskevat asioiden viivyt yksetöntä käsittelyä, as ianosaisen kuulemista, 
päätöksen perustelemista, virkamiehen esteellisyyttä ta i as ian selv ittämistä. Lähes  3/4 tu tki-
musaineiston tapauksista liittyy näihin asiaryh miin. Sen sijaan es imerkiksi asia- ja kir joitus-
virheen korjaamistapauksia on tutkitussa aineistossa ehkä yllättävänkin vähän. 
 
Eniten tutkimusaineis tossa on as ian viivytyk setöntä käsittelyä koske via tapauksia: useam pi 
kuin joka kuudes tapaus koski tätä hyvän hallinnon vaatim usta. Lisäksi on huom attava, että 
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luokittelutavasta johtuen taulukko 6 ei ilm aise sitä, kuinka monessa tapauksessa kaiken kaik-
kiaan on viitattu asian viivytyksettöm än kä sittelyn vaatimukseen. Tapaukset on ryhm itelty 
taulukossa kussakin ratkaisussa tärkeim pänä pidetyn hallintolain s äännöskokonaisuuden mu-
kaisesti. T ällöin ne tapaukset, joissa oli otettu kantaa asian viivytyksettömään käsittelyyn, 
mutta sitä ei pidetty ratkaisun olennaisim pana kysym yksenä, eivät näy taulukosta 6. Tutki-
musaineiston perusteella näyttää ilmeiseltä, että jo perustusla in 21.1 §:ään sisältyvä vaatim us 
asian käsittelystä ilm an aiheetonta viivytys tä on noussut m äärällisesti keskeisimmäksi hyvän 
hallinnon vaatimukseksi. On kuitenkin huom attava, että kaikkien hallinto-oikeuksien mukaan 
ottaminen tällaiseen tilastoon m uuttaisi todennäköisesti kokonaiskuvaa. Ratkaistujen tapaus-
ten aineellista sisältöä onkin tarkasteltava tarkemmin viranomaistyypeittäin. 
 
Seuraavissa tauluko issa on kuvattu  tark emmin si tä, m illaiset kysym ykset ovat ty ypillisesti 
esillä oikeuskäytännössä ja millaiset laillisuusvalvontakäytännössä. 
 
 
Taulukko 7. KHO:n ja hallinto-oikeuksien vuosina 2004–2005 ratkaisemien tapausten viisi tyypillisin-
tä asiakokonaisuutta hallintolain säännöskokonaisuuksien mukaan luokitettuna 
 
Ratkaisun tehnyt 
viranomainen HL:n säännös 

Tapausten 
lukumäärä 

KHO 34–36 § (kuuleminen) 55 
  27–30 § (esteellisyys) 53 
  45 § (päätöksen perusteleminen) 41 
  31–33, 37–42 § (muu asian selvittäminen) 28 
  50–53 § (asia- ja kirjoitusvirheen korjaaminen) 7 
HaO:t 34–36 § (kuuleminen) 35 
  31–33, 37–42 § (muu asian selvittäminen) 29 
  45 § (päätöksen perusteleminen) 20 
  27–30 § (esteellisyys) 17 
  54–63 § (päätöksen tiedoksianto) 14 

 
 
Taulukossa ovat m ukana sekä hallintola in että hallintom enettelylain nojalla tehdyt ratkaisut. 
Taulukko osoittaa, että korkeim massa hallint o-oikeudessa ja (alueellisissa) hallin to-
oikeuksissa on ratkaistu eniten  ns. perinteisiä hallintom enettelyyn liittyviä tapauksia: kuule-
mista, esteellisyyttä, päätöksen perustelemista ja asian selvittämistä koskevia tapauksia. Kor-
keimman hallinto-oikeuden tapa ukset liittyvät tyypillisesti sosi aali- ja terveydenhuoltoon, 
verotukseen, ulkomaalaisasioihin ja rakentamiseen19. Kun korkein hallin to-oikeus toimii ensi 
asteen hallintotuom ioistuimena m inisteriöitä ja valtioneuvostoa koske vissa asioissa, voisi 
tähän muutoksenhakutyyppiin liittyvä esimerkkitapaus koskea kuulemista ministeriön päätök-
senteon yhteydessä. 
 

Päätöksessään KHO 8.9.2005 T 2276 (nro 203) on korkein hallinto-oikeus kumonnut ympäristö-
ministeriön päätöksen ja palauttanut asian sille  uudelleen käsiteltäväksi. Valittaja oli valit ukses-
saan maininnut, että kuulemistilais uuden varaamatta jättäm inen o n johtanut siihen, ettei hake-
musta ole voinut täydentää Metsähallituksen ympäristöministeriölle antaman lausunnon edellyt-
tämällä tavalla. Kun asiassa y mpäristöministeriölle annettu Metsähallituksen lausunto on voinut  
vaikuttaa asian ratkaisuun,  eikä hallintomenettelylain 15 §:n 2 m omentissa mainittuja perusteita 
kuulematta jättämiselle ole ollut,  korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei ministeriön olisi tullut rat-
kaista asiaa varaamatta hakijalle tilaisuutta antaa selitystään mainitun lausunnon johdosta. 

                                                 
19 Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomus 2005, s. 26. 
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Hallinto-oikeuksissa k äsiteltävät as iat liittyv ät useimm iten sosiaali- ja terveydenhuoltoon,  
erityisesti toimeentulotuki- ja m ielenterveysasioihin, verotukseen sekä r akentamiseen ja ym -
päristöön20. Tyypillisiä  tapauksia  ov at s iis sosia aliasioihin ja asian se lvittämiseen liittyvät 
asiat.  
 

Tapauksessa Hämeenlinnan HaO 14.9.2005 nro 05/0417/4 (nro 552) oli X vaatinut yksityisellä 
terapeutilla vieraalla paik kakunnalla käy nneistä aiheutuneita m atkakuluja korvattavaksi toi-
meentulotuella. Hallinto-oikeus katsoi, että to imeentulotukea m yönnetään pääsääntöisesti  vain 
julkisten terveydenhuoltopalvelujen käyttämisestä aiheutuneisiin tarpeellisiin menoihin. Yksityi-
sistä tervey denhuoltopalveluista johtuv at kustannuk set voidaan kuitenki n ott aa huom ioon esi-
merkiksi silloin, kun erikoi shoidon tarve tai jatkuva hoitosuhde edellyttävät yksityisten tervey-
denhuoltopalvelujen kä yttämistä. Ottaen huom ioon X:n tervey dentilastaan ja saamastaan h oi-
dosta kertomat seikat asiaa ei olisi tullut ratkai sta selvittämättä t ai varaamatta X:lle tilaisu utta 
selvittää sitä, onko X:llä ollut m ahdollisuus saada tarvitsemansa psykoterapia julkisesta tervey-
denhuollosta kotipaikkakunnalla tai sitä, onko X:llä ollut erityinen syy jatkaa hoitoa samalla te-
rapeutilla. Asia palautettiin kuntaan uudelleen käsiteltäväksi.  

 
Kuva hallin totuomioistuimissa käsiteltyjen ratk aisujen sisällöstä muuttuu jonkin verran, kun 
muodostetaan taulukko pelkästään hallintolain no jalla ratkaistuista tapauksista. Korkeimm as-
sa hallinto -oikeudessa on hallintolain noja lla ratkaistu vi elä var sin vähän oikeustapauksia, 
mutta huomiota silti kiinnittää esteellisyyttä koskevien tapausten lukumäärä. Alueellisten hal-
linto-oikeuksien ratkais uissa on p uolestaan merkillepantavaa hallin non oikeus periaatteita 
koskevien r atkaisujen lukum äärä. Esteellisyy ttä koskevia tapauks ia o n hallin tolain nojalla  
ratkaistu kolmessa (alueellisessa) hallinto-oikeudessa yhteensä 11, joten esteellisyy s on eräs  
keskeinen valitusaihe myös hallinto-oikeuksissa, vaikka se ei taulukosta käykään ilmi.  
 
 
Taulukko 8. Viisi tyypillisintä asiakokonaisuutta KHO:n ja hallinto-oikeuksien hallintolain nojalla 
vuosina 2004–2005 ratkaisemissa tapauksissa 
 
Ratkaisun tehn yt 
viranomainen HL:n säännös 

Tapausten 
lukumäärä 

KHO HL 27–30 § (esteellisyys) 18 
 HL 34–36 § (kuuleminen) 9 
 HL 45 § (päätöksen perusteleminen) 6 
 HL 54–63 § (päätöksen tiedoksianto) 4 
 HL 31–33, 37–42 § (muu asian selvittäminen) 3 
HaO:t HL 34–36 § (kuuleminen) 31 
 HL 31–33, 37–42 § (muu asian selvittäminen) 24 
 HL 45 § (päätöksen perusteleminen) 17 
 HL 54–63 § (päätöksen tiedoksianto) 13 
 HL 6 § (hallinnon oikeusperiaatteet) 13 

 
 
Laillisuusvalvojien ratkaisem at tapaukset kohdist uvat laillisuusvalvonnan  tehtävistä johtuen 
jossain määrin erityyppisiin kysymyksiin kuin oikeustapaukset. Tätäkin taulukkoa tulkittaessa 
on muistettava, että siinä ovat m ukana myös hallintomenettelylain aikaisia tapahtumia koske-
vat hallintokantelut, jos ne on ratkaistu vuosina 2004–2005. 
 
 
 
                                                 
20 Kallioinen 2004, s. 85. 
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Taulukko 9. Viisi tyypillisintä asiakokonaisuutta EOA:n ja OKa:n vuosina 2004–2005 ratkaisemissa 
tapauksissa 
 
Ratkaisun tehnyt 
viranomainen Sovellettu säännös 

Tapausten 
lukumäärä 

EOA HL 23 § (käsittelyn viivytyksettömyys) 100 
  PL 21 § (asian asianmukainen käsittely) 49 
  HL 8 § (neuvonta) 12 
  HL 6 § (hallinnon oikeusperiaatteet) 11 
  HL 7 § (palveluperiaate) 10 
Oka PL 21 § (asian asianmukainen käsittely) 9 
  HL 23 § (käsittelyn viivytyksettömyys) 5 
  HL 45 § (päätöksen perusteleminen) 5 
  HL 8 § (neuvonta) 5 
  ”hyvä hallinto” 4 

 
 
Eduskunnan oikeusas iamies on viitannut as ian viivytyks ettömään käsittelyyn ainakin 100  
tapauksessa vuosina 2004 ja 2005; tosiasiassa tapauksia on tätäkin enem män. Oikeusasiamies 
on nähnyt asian viivytyksettöm än käsittelyn laajasti velvoittav ana vaatimuksena – kaikissa 
asioissa on pyrittävä viivytyksettömään käsittelyyn. Sekä perustuslain 21.1 §:ään että hallinto-
lain 23.1 § :ään on kiin nitetty usein huomiota ohjausmielessä myös silloin, kun vars inaisesta 
virkavelvollisuuden rikkom isesta ei tapauksessa olekaan ollu t kysym ys. Oikeusasiam ies on 
pyrkinyt selvittämään viivästysten syyt ja usein myös esittänyt parannussuosituksia tai ainakin 
kiinnittänyt viranom aisen huom iota esim erkiksi voim avarojen puutteelli suuteen. K äsittelyn 
vaatima aika on arvioitu asian laadun ja tapaukseen liittyvien yksilöllisten olosuhteiden perus-
teella.  Oikeusasiam ies on korostanut m uun ohella, että pelkästään viitta us yleiseen työtilan-
teeseen ei riitä selityk seksi kohtu ullisten käs ittelyaikojen ylittäm iseen. (Ks. esim. EOA 
31.10.2005 Dnro 2893/4/04). 
 
Oikeusasiamies on ka nnanotoissaan kiinnittä nyt usein huom iota m yös neuvontaan. Lailli-
suusvalvoja on painottanut toistuvasti, että ne uvonnan tulee olla selkeätä ja ymm ärrettävää. 
Myös tapausten erilaisuus on otettava huom ioon. Asiakkaan m ahdolliset väärinkäsitykset on 
pyrittävä oikaisem aan om a-aloitteisesti. Oi keusasiamiehen tulkinnan m ukaan neuvonta-
velvollisuus kattaa myös muutoksia koskevan opastuksen ja ainakin sellaisista lainsäädännös-
sä tapahtuvista m uutoksista tiedottam isen, joiden varm uudella tiedetään toteutuvan. Loppu-
vuoteen ajoittuvat ja usein valtion talousarvi on hyväksymiseen sidoksissa olevat lainsäädän-
tömuutokset ovat ongelm allisia silloin, kun ne tulevat voim aan heti vuoden alusta. Tällöin  
lopullisista muutoksista tiedotta miselle jää valitettavan vähän aikaa. Yksityiskohtainen en-
nakkotiedottaminen vielä toteutumiseltaan epävarmasta lainsäädäntömuutoksesta ei välttämät-
tä ole tarkoituksenmukaista siinäkään tapauksessa, että ennakkotietoa tulevan hallituksen esi-
tyksen yleisistä suuntalinjoista olisi ollut olemassa. Hallituksen esitykset voivat muuttua edus-
kuntakäsittelyn aikana. (EOA 17.5.2005 Dnro 864/4/04). 
 
Myös oikeuskanslerin käsiteltäväksi on tullut useita kanteluita, jotka koskevat asian käsittelyn 
viipymistä viranom aisissa. Yleensä syynä v iivytyksiin on asioiden ruuhkautum inen viran-
omaisessa eikä yksittäisen viranomaisen laiminlyönti. Usein viivästymisen syyksi osoittautuu 
se, että viranomaisen työmäärät ovat jatkuvasti suuremmat kuin henkilöstövoimavarat.  
 
Palveluperiaatteen mukaisesti vir anomaiselle lähetettyihin as iallisiin kirjeisiin ja tie dustelui-
hin tulee vastata kohtuullisessa ajassa. Oikeuskanslerin havaintojen mukaan syynä vastaamat-
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ta jäämiseen on ollu t useasti se, e ttä vastaamista on pidetty v iranomaiselle ensisijaisesti kuu-
luvien tärkeimpinä pidettyjen teht ävien kannalta toisarvoisena tehtävänä, jolloin se on viiväs-
tynyt tai peräti jäänyt kokonaan tekemättä.21  
 

2.3.3  Tapausten oikeudellinen luonne 
 
Kahdessa seuraavassa taulukossa on kuvattu s itä, millaisia tapauksia tuomioistuinten ja lailli-
suusvalvojien ratkaisemat tapaukset ovat oike udelliselta luonteeltaa n. Taulukoissa ovat m u-
kana kaikki tuom ioistuimissa ja laillisuusval vonnassa käsitellyt, tutk imuksen piiriin kuuluvat 
tapaukset. 
 
 
Taulukko 10. KHO:n ja hallinto-oikeuksien vuosina 2004 ja 2005 ratkaisemien tapausten oikeudelli-
nen luonne 
 
Ratkaisun tehnyt viranomainen    Vuosi Vuosi  
      2004 2005 Yhteensä
KHO Hallintovalitus Lukumäärä 60 100 160 
    Sarake-% 80,0 74,6 76,6 
  Kunnallisvalitus Lukumäärä 13 28 41 
    Sarake-% 17,3 20,9 19,6 
  Purku Lukumäärä 2 4 6 
    Sarake-% 2,7 3,0 2,9 
  Määräajan palauttaminen Lukumäärä 0 2 2 
    Sarake-% 0,0 1,5 1,0 
  Yhteensä Lukumäärä 75 134 209 
    Sarake-% 100,0 100,0 100,0 
HaO:t Hallintovalitus Lukumäärä 30 98 128 
   Sarake-% 71,4 82,4 79,5 
 Kunnallisvalitus Lukumäärä 9 18 27 
   Sarake-% 21,4 15,1 16,8 
 Alistus Lukumäärä 3 3 6 
   Sarake-% 7,1 2,5 3,7 
  Yhteensä Lukumäärä 42 119 161 
    Sarake-% 100,0 100,0 100,0 

 
 
Suurin osa korkeimm an hallinto-oikeuden tapauksista (77 %) on hallintovalituksia. Kunnal-
lisvalituksia on selvästi vähemmän, vajaa 20 %. Muita tapauksia on aineistossa vähän.   
 
Myös hallinto-oikeuksien tapa uksista suurin osa, 80 %, on  hallintova lituksia. Ku nnallis-
valituksia on keskimäärin joka kuudes hallinto-oikeuksissa käsittelyistä tapauksista. Hallinto-
oikeuksille alistettuja päätöksiä on aineistossa vain vajaa 4 % hallinto-oikeuksien tapauksista.  
 
Sekä korkeimman hallinto-oikeuden että hallinto -oikeuksien käsittelem ät hallintovalitukset 
eroavat kunnallisvalituk sista s isältönsä puoles ta siten, että kunnallisvalituks issa o n varsin  
usein kyse esteellisyydestä (ks. tarkemmin taulukko 17).  
 
 

                                                 
21 Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2004, s. 49. 
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Taulukko 11. EOA:n ja OKa:n vuosina 2004 ja 2005 ratkaisemien tapausten oikeudellinen luonne 
 
Ratkaisun tehnyt viranomainen    Vuosi Vuosi  
      2004 2005 Yhteensä  
EOA Hallintokantelu Lukumäärä 57 141 198 
    Sarake-% 96,6 95,9 96,1 
  Tarkastus/selvityspyyntö Lukumäärä 2 4 6 
    Sarake-% 3,4 2,7 2,9 
  Lausunto Lukumäärä 0 2 2 
   Sarake-% 0,0 1,4 1,0 
 Yhteensä Lukumäärä 59 147 206 
   Sarake-% 100,0 100,0 100,0 
OKa Hallintokantelu Lukumäärä 23 15 38 
    Sarake-% 100,0 100,0 100,0 
  Yhteensä Lukumäärä 23 15 38 
   Sarake-% 100,0 100,0 100,0 

 
.  
Tutkimusaineistoon sisältyvät laillisuusvalvojien ratkaisut ovat käytännöllisesti katsoen kaik-
ki hallintokanteluihin annettuja ratkaisuja. Oikeusasiamiehen tapauksista hallintokanteluita on 
96 %, oikeuskanslerin tapaukset ovat kaikki hallintokanteluja.  Tutkimusaineisto kuvaa näiltä 
osin ylim pien laillisuusvalvojien ratkaisuja hallintokanteluasioissa. Kaikista eduskunnan oi-
keusasiamiehen ratkaisem ista laillisuusval vonta-asioista oli vuonn a 2004 hallintokantelu-
asioita 88 % ja valtioneuvoston oikeuskansle rin ratkaisuista vuonna 200 4 oli hallintokantelu-
asioita 74 %.22  
 
 

2.3.4  Tapausten vireillepanijat 
 
Tämän luvun taulukoiss a on kuvattu valituk sen tai hallin tokantelun v ireillepanoon liittyv iä 
muuttujia: vireillepanijaa, vireillepanijan kotipaikkaa ja vireillepanijoina toimineiden luonnol-
listen henkilöiden sukupuolijakaumaa.23

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
22 Ks. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2004, s. 24 ja valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus 
vuodelta 2004, s. 155–157. 
23 Mielenkiintoista lisäinformaatiota siitä, onko hallintotuomioistuimiin valittajalla ollut asiamiestä, löytyy Siita-
ri-Vanteen väitöskirjasta 2005, s. 653–659. Useammassa kuin joka toisessa tapauksessa asianosainen oli toimi-
nut itse ei kä ollut käyttänyt asiamiestä valituskirjelmän laatimiseen (alueellisessa) hallinto-oikeudessa eikä kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa tutkimukseen sisältyneissä, vuosia 2000–2002 koskeneissa tapauksissa. 
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Taulukko 12. Vireillepanijat tutkitussa aineistossa vuosina 2004 ja 2005 24

 
Vireillepanija   Vuosi Vuosi  
    2004 2005 Yhteensä 
Luonnollinen henkilö Lukumäärä 145 332 477 
  Sarake-% 73,6 81,2 78,7 
Yhteisö Lukumäärä 18 34 52 
  Sarake-% 9,1 8,3 8,6 
Viranomainen Lukumäärä 17 17 34 
  Sarake-% 8,6 4,2 5,6 
Useita henkilöitä Lukumäärä 17 26 43 
  Sarake-% 8,6 6,4 7,1 
Yhteensä Lukumäärä 197 409 606 
  Sarake-% 100,0 100,0 100,0 

 
 
Tutkitussa aineis tossa y livoimaisesti suurin  vireillepanijaryhmä ovat lu onnolliset h enkilöt. 
Luonnollinen henkilö on vireille panijana neljässä tapauksessa viidestä25. Sekä hallintovalitus 
ja kunnallisvalitus että hallintokantelu ovat ensisijaisesti  yksityisen henkilön oikeusturva-
keinoja. Yhteisöjen vireille panemia tapauksia on vain 9 % kaikista tapauksista. Kolm anneksi 
suurimman vireillepanijaryhm än muodostavat useamman luonnollis en henkilön tai yhteisön  
vireille pan emat tapau kset (7 % ). Tutkim usaineistossa on vähän vi ranomaisten vireille-
panemia tapauksia (6 %).  
 
Tutkimusaineistosta poimittiin myös luonnollisten henkilöiden ja yhteisöjen kotipaikat, sikäli 
kun ne ilm enivät toisaalta korkeimm an hallinto-oik euden päätöks istä ja to isaalta laillisuus-
valvojien päätöksistä. Kotipaika t koodattiin sitten lääneittäin. Taulukossa  13 on yhteenveto 
vireillepanijan kotipaikasta kork eimman hallinto-oikeuden osalta ja taulukossa 14 s ama tieto 
laillisuusvalvojien osalta. 
 
 
Taulukko 13. Asian vireillepanneen luonnollisen henkilön ja yhteisön kotipaikka KHO:n vuosina 2004 
ja 2005 ratkaisemissa tapauksissa26

 
                             Kotipaikka    
 Valittaja 

  

Etelä-
Suomen 

lääni 

Länsi-
Suomen 

lääni 

Itä-
Suomen 

lääni 
Oulun 
lääni 

Lapin 
lääni 

Yhteensä 

Luonnollinen henkilö Lukumäärä 58 31 13 7 9 118 
  Rivi-% 49,2 26,3 11,0 5,9 7,6 100,0 
Yhteisö Lukumäärä 23 10 4 0 1 38 
 Rivi-% 60,5 26,3 10,5 0,0 2,6 100,0 

 
 
Tutkitussa aineis tossa lähes puolet (49 %) luon nollisten henkilöid en k orkeimpaan hallinto-
oikeuteen tekemistä valituksista on Etelä-Suomen läänistä. Toiseksi eniten valituksia on tehty 
Länsi-Suomen läänistä (26 %).  Kun näitä lukuja vertaa kysei sten läänien asukasmääriin, voi-
                                                 
24 N = 606. Aineistossa on mukana 8 tapausta, jotka ovat viranomaisen omia tark astuksia, selv ityspyyntöjä ja 
lausuntoja, joten niitä ei ole otettu huomioon vireillepanijaa kuvaavassa taulukossa.  
25 Korkeimman hallinto-oikeuden vuoden 2005 vuosikertomuksen (s. 28) mukaan yksityiset ovat muutoksenha-
kijoina noin 75 %:ssa tapauksista. 
26 N = 156. Kaikissa päätöksissä ei ollut mainittuna asian vireillepanneen henkilön kotipaikkaa.  
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daan todeta,  että Etelä-Suom en läänissä as uvat luonnollis et henkilöt valittavat korkeimpaan 
hallinto-oikeuteen asukasm äärään nähden m uita useamm in (asukasm äärä 40 %) ja Länsi-
Suomen läänissä asuvat valittavat asukasm äärään nähden m uita harvemmin (asukasmäärä 35 
%). Itä-Suo men läänin asukkaat  valittavat asuk asmääränsä suhteess a (asukasm äärä 11 %). 
Oulun ja lapin lääneistä tapauksia on varsin vähän. 
 
Vielä selvempi alueellinen keskittyminen käy ilmi yhteisöjen tekemistä valituksista. Peräti 60 
% yhteisöjen korkeimpaan hallinto-oikeuteen tekemistä valituksista on Etelä-Suomen läänis-
tä27. Länsi-Suom en läänis tä ovat yh teisöt ja luon nolliset hen kilöt tehnee t suhtee ssa sam an 
verran valituksia korkeimpaan hallinto-oikeutee n. Kun yhteisöjen vireille  panemia valituksia 
on kaiken kaikkiaan vähän, ei näin pienestä aineistosta voida tehdä pitkälle meneviä johtopää-
töksiä. 
 
 
Taulukko 14. Asian vireille panneen luonnollisen henkilön kotipaikka EOA:n ja OKa:n vuosina 2004–
2005 ratkaisemissa tapauksissa28

 
    Kantelijan kotipaikka   
Ratkaisun tehnyt vi-
ranomainen 
  

Etelä-
Suomen 

lääni 

Länsi-
Suomen 

lääni 

Itä-
Suomen 

lääni 
Oulun 
lääni 

Lapin 
lääni 

Ahvenan-
maa 

Yhteensä 

EOA Lukumäärä 84 62 9 9 8 0 172 
  Rivi-% 48,8 36,0 5,2 5,2 4,7 0,0 100,0 
OKa Lukumäärä 10 13 5 1 5 2 36 
  Rivi-% 27,8 36,1 13,9 2,8 13,9 5,6 100,0 

 
 
Kun tarkas telussa otetaan huom ioon vain luon nolliset hen kilöt as ian vireillepanijoina, on 
eduskunnan oikeusasiam iehen vuosina 2004–2005 ra tkaisemissa kanteluissa kantelijoiden 
alueellinen jakauma samansuuntainen kuin korke imman hallinto-oikeuden vastaavana aikana 
ratkaisemissa tapauks issa. Joka to isen (49 %) kantelun teh neen luonno llisen henk ilön koti-
paikka on Etelä-Suomen lääni. Toiseksi eniten kanteluja on tehty Länsi-Suomesta (36 %), siis 
jonkin verran enemm än kuin m itä valituksia samasta läänistä, nyt samassa suhteessa läänin 
asukasmäärään nähden. 
 
Mielenkiintoinen yksityiskohta on se, että vuo sia 2004 ja 2005 koskevan aineiston m ukaan 
ovat luonnolliset henkilöt kannelleet valtioneuv oston oikeuskanslerille eniten Län si-Suomen 
läänistä (36 %). Tapausten vähä isestä lukumäärästä johtuen suht eellisesta jakaumasta ei kui-
tenkaan voida tehdä pitkälle meneviä johtopäätöksiä. 
 
Seuraava taulukko osoittaa, että m iehet tekevät naisia enem män sekä valituksia että hallinto-
kanteluita. Miesten osuus on na isia suurempi kaikissa vira nomaisryhmissä. Korkeimmassa  
hallinto-oikeudessa m iesten tek emien valitust en osuus on 60 % ja alueellisissa hallinto-
oikeuksissa 58 %. Miesten tekem ien kanteluiden osuus eduskunnan oikeusasiam iehen ratkai-

                                                 
27 Yhteisöjen osalta vertailua yhteisöjen alueelliseen sijoittumiseen ei ole tässä yhteydessä voitu tehdä. 
28 N = 2 08. Kaikissa päätöksissä ei o llut mainittuna asian vireillepanneen henkilön kotipaikkaa. Yhteisöjen te-
kemiä kanteluja oli vain kolme, joten niitä ei otettu mukaan taulukkoon. 
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semista kanteluista on puolest aan 66 % ja valtioneuvoston oike uskanslerin ratkaisuista peräti 
84 %.29  
 
 
Taulukko 15. Valittajien ja kantelijoiden sukupuolijakauma viranomaisittain vuosina 2004 ja 2005 
ratkaistuissa tapauksissa 30

 
Viranomainen Sukupuoli   Vuosi Vuosi Yhteensä 
    2004 2005  
KHO Nainen Lukumäärä 16 32 48 
    Sarake-% 42,1 39,0 40,0 
  Mies Lukumäärä 22 50 72 
    Sarake-% 57,9 61,0 60,0 
  Yhteensä Lukumäärä 38 82 120 
    Sarake-% 100,0 100,0 100,0 
HaO:t Nainen Lukumäärä 11 43 54 
    Sarake-% 36,7 44,3 42,5 
  Mies Lukumäärä 19 54 73 
    Sarake-% 63,3 55,7 57,5 
  Yhteensä Lukumäärä 30 97 127 
    Sarake-% 100,0 100,0 100,0 
EOA Nainen Lukumäärä 17 49 66 
    Sarake-% 30,9 35,5 34,2 
  Mies Lukumäärä 38 89 127 
    Sarake-% 69,1 64,5 65,8 
  Yhteensä Lukumäärä 55 138 193 
    Sarake-% 100,0 100,0 100,0 
OKa Nainen Lukumäärä 3 3 6 
    Sarake-% 13,6 20,0 16,2 
  Mies Lukumäärä 19 12 31 
    Sarake-% 86,4 80,0 83,8 
  Yhteensä Lukumäärä 22 15 37 
    Sarake-% 100,0 100,0 100,0 

 
 
Kun taulukossa esitettyjen tapausten m äärä on ve rraten suuri, voidaan väittää miesten olevan 
selvästi innokkaampia käyttämään oikeusturvakeinoja kuin naisten. 
 

2.3.5  Tapausten kohdistuminen eri viranomaisiin 
 
Tutkimusaineiston kvantitatii viseen kuvailuun kuuluu myös kys ymys siitä, m ihin viran-
omaisiin valitukset ja hallin tokantelut kohdistuvat. Asiaa kuvataan tau lukossa 16. Taulukossa 
ovat mukana kaikki tutkimukseen sisältyvät tapaukset. Taulukon lukuja arvioitaessa on syytä 
muistaa, e ttä hallin to-oikeudet ja  korkein hallinto-oikeus eivä t o le aino ita hallinto-
oikeudellisia lainkäyttöelimiä eivätkä eduskunnan oikeusasia mies ja valtioneuvoston oikeus-

                                                 
29 Hu omiota voi  ki innittää si ihen, et tei esim erkiksi Oi keusolot 20 04 - julkaisussa esi tellä oi keusturvakeinojen 
käyttäjien suku puolijakaumaa ko skevia tilasto ja. Tällainen  velvollisuus tilasto aineiston tuo ttamiseen koskee 
kuitenkin ensi vaiheessa hallintotuomioistuimia ja laillisuusvalvontaviranomaisia itseään. 
30  N = 477. Tarkastelussa ovat mukana luonnollisten henkilöiden vireillepanemat tapaukset.  Sukupuoli on pää-
telty nimen ja tapausselosteen perusteella. 
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kansleri ole ainoita hallintoka nteluita käsitteleviä viranom aisia. Taulukko ei siis anna koko-
naiskuvaa hallinto-oikeudellisesta lainkäytöstä eikä hallintokanteluista. 
 
 
Taulukko 16. Vuosina 2004 ja 2005 tehtyjen lainkäyttö- ja laillisuusvalvontaratkaisujen kohdistumi-
nen eri viranomaisiin 
 

Vuosi Kohde      Ratkaisun tehnyt viranomainen Yhteensä
      KHO HaO:t EOA OKa   

2004 Kunta ja kuntayhtymä Lukumäärä 40 24 20 9 93 
    Sarake-% 53,3 57,1 33,9 39,1 46,7 
  Valtion keskushallinto Lukumäärä 21 3 7 3 34 
    Sarake-% 28 7,1 11,9 13 17,1 
  Valtion alue- ja paikallishallinto Lukumäärä 9 14 15 9 47 
   Sarake-% 12 33,3 25,4 39,1 23,6 
  Välillinen julkishallinto Lukumäärä 3 0 16 1 20 
    Sarake-% 4 0 27,1 4,3 10,1 
  Kirkko Lukumäärä 2 0 0 0 2 
   Sarake-% 2,7 0 0 0 1 
  Yksityinen Lukumäärä 0 1 1 1 3 
    Sarake-% 0 2,4 1,7 4,3 1,5 
  Yhteensä Lukumäärä 75 42 59 23 199 
    Sarake-% 100 100 100 100 100 

2005 Kunta ja kuntayhtymä Lukumäärä 70 87 48 6 211 
    Sarake-% 52,2 73,1 32,7 40 50,8 
  Valtion keskushallinto Lukumäärä 33 6 19 5 63 
    Sarake-% 24,6 5 12,9 33,3 15,2 
  Valtion alue- ja paikallishallinto Lukumäärä 24 24 46 4 98 

    Sarake-% 17,9 20,2 31,3 26,7 23,6 
  Välillinen julkishallinto Lukumäärä 2 2 29 0 33 
    Sarake-% 1,5 1,7 19,7 0 7,9 
  Kirkko Lukumäärä 5 0 0 0 5 
    Sarake-% 3,7 0 0 0 1,2 
  Yksityinen Lukumäärä 0 0 5 0 5 
    Sarake-% 0 0 3,4 0 1,2 
  Yhteensä Lukumäärä 134 119 147 15 415 
    Sarake-% 100 100 100 100 100 
 
 
Taulukko kuvaa korkeimman hallinto-oikeuden, kolmen hallinto-oikeuden, eduskunnan oike-
usasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin vuosina 2004 ja 2005 ratkaisemien tapausten 
kohdistumista eri viranom aisiin: kuntiin ja  kuntayhtym iin, valtion keskus hallinto-
viranomaisiin, valtion alue- ja paik allishallinnon viranomaisiin, välillisen julkishallinnon vi-
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ranomaisiin, kirkkoon tai yksityisiin. Välillisen julkishallinnon viranomaisiksi on luettu muun 
ohella Kansaneläkelaitos ja yksityisiksi muun muassa vakuutusyhtiöt.31

 
Korkeimman hallinto-oikeuden vuosina 2004 ja  2005 ratkaisem at tapaukset kohdistuvat m o-
lempina tarkasteluvuosina useimmiten kuntaan tai kuntayhtymään (n. 53 %). Kunnat ja kunta-
yhtymät näkyvät vielä selvemm in valitusten ko hteina hallinto-oikeuksien ratkaisemissa tapa-
uksissa (n. 57 ja 73 %). Sen sijaan eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisem at tapaukset koh-
distuvat eri viranomaisiin melko tasaisesti. Valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisemat tapa-
ukset kohdistuvat lähinnä kuntaan tai kuntayhtymään (n. 40 %), valtion keskushallintoon tai 
alue- ja paikallishallintoon.  
 
Vuonna 2005 ratkaistuista valituksista ja hallintokanteluista (415)  joka toinen (211) kohdistui 
kuntiin ja kuntayhtymiin. Mielenkiintoista on, e ttä välillistä julkishallintoa koskevat hallin to-
kantelut ohjautuvat lähes kokonaan eduskunnan oike usasiamiehelle. Valit ukset ja hallinto-
kantelut näyttävät kohdistuvat harvoin kirkon viranomaisiin ja yksityisiin, julkista tehtävää tai 
julkista hallintotehtävää hoitaviin tahoihin. 
 
Tapausten erittelyä on s yytä jatkaa vielä  havainnollistamalla sitä, m ihin kysymyksiin eri vi-
ranomaisiin kohdistuneet valitukset ja hallintokantelut liittyvät. 
 
 
Taulukko 17. Vuosina 2004–2005 tehtyjen lainkäyttö- ja laillisuusvalvontaratkaisujen kohdistuminen 
eri viranomaisiin ja eri asiasisältöihin hallintolain säännöskokonaisuuksien mukaan luokitettuna32  
 
     Kohdeviranomainen                HL:n säännöskokonaisuus 

   

HL 23 § 
(käsitte-

lyn viivy-
tyksettö-
myys) 

HL 34– 
36 § 
(kuulemi-
nen) 

HL 45 § 
(päätök-
sen perus-
teleminen) 

HL 27–
30 § 
(esteelli-
syys) 

HL 31–33,  
37–42 § 

(muu asian 
selvittä-
minen) 

HL 6 § 
(hallinnon 
oikeuspe-
riaatteet) 

Kunta ja kunta-
yhtymä 

Lukumäärä 
Sarake-% 

47 
45,6 

 
54 

57,4 
30 

40,5 
56 

75,7 
36 

57,1 
13 

43,3 
Valtion keskus-
hallinto 

Lukumäärä 
Sarake-% 

4 
3,9 

21 
22,3 

15 
20,3 

6 
8,1 

14 
22,2 

4 
13,3 

Valtion alue- ja 
paikallishallinto 

Lukumäärä 
Sarake-% 

23 
22,3 

16 
17,0 

19 
25,7 

11 
14,9 

10 
15,9 

12 
40,0 

Välillinen jul-
kishallinto 

Lukumäärä 
Sarake-% 

28 
27,2 

2 
2,1 

5 
6,8 

0 
0,0 

3 
4,8 

0 
0,0 

Kirkko 
 

Lukumäärä 
Sarake-% 

0 
0,0 

1 
1,1 

4 
5,4 

1 
1,4 

0 
0,0 

0 
0,0 

Yksityinen 
 

Lukumäärä 
Sarake-% 

1 
1,0 

0 
0,0 

1 
1,4 

0 
0,0 

0 
0,0 

1 
3,3 

Yhteensä 
 

Lukumäärä 
Sarake-% 

103 
100,0 

94 
100,0 

74 
100,0 

74 
100,0 

63 
100,0 

30 
100,0 

                                                 
31 Vertailua hallintotuom ioistuinten tai ylimpien laillisuusvalvojien kaikkiin ratkaisuihin ei ole mahdollista teh-
dä, koska tutkimusaineiston ja mainittujen viranomaisten luokitusperiaatteet poikkeavat toisistaan. Tutkimusai-
neistossa on käytetty viranomaisten hallinnollista luokitusta. Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikertomuksissa 
on käytetty pääosin aineellista hallinto-oikeudellista luokitusta. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksissa on 
puolestaan käytetty viranomaistyyppeihin (sosiaaliviranomaiset, poliisiviranomaiset jne.) perustuvaa luokitusta. 
32 N = 440.  
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Taulukossa on kuvattu hallintolain säännösryhm ien avulla sitä, m ihin kysymyksiin eri viran-
omaisiin kohdistuvat tapaukset ovat tyypillisesti liittyneet. Taulukossa ovat m ukana m yös 
hallintomenettelylain nojalla tehdyt ratkaisut. 
 
Kuten jo taulukosta 6 havaittiin, täss ä aineistossa suurimman ryhmän muodostavat tapaukset,  
jotka liittyvät asioiden viivytyksettöm ään käsittelyyn (HL 23 §). Asian viivytyksettöm ään 
käsittelyyn liittyvistä, vuosina 2004 ja 2005 ratk aistuista tapauksista 47 kohdistuu kuntaan tai 
kuntayhtymään, 23 valtion alue- ja paikallishallintoon ja 28 välilliseen julkishallintoon. Asian 
viivytyksettömän käsittelyn vaatimus koskee la ajasti koko julkishallinto a. Suhteellisesti otta-
en eniten asian viivytyksettöm än käsittelyn tapauksia on välill isessä julkishallinnossa, johon 
kaiken kaikkiaan kohdistuneista tapauksista yli puolet (53 %) liittyi tähän aihepiiriin. 
 
Toiseksi tyypillisin asiar yhmä koskee asianosaisen kuulem ista (HL 34–36 §). Kuulem ista 
koskevista tapauksis ta 54 kohdistu u kuntaan ja 21 valtio n keskushallintoon. Suh teellisesti 
eniten kuulemisesta valitetaan tai kannellaan valtion keskushallintoon kohdistuen: 22 % valti-
on keskushallintoon kohdistuneista kaikista tapauksista koskee kuulemismenettelyä. 
 
Päätöksen perustelem ista koskevia säännöksiä  (HL 45 §) on jouduttu soveltam aan kolm an-
neksi eniten. Päätöksen perustelemiseen liittyvistä tapauksista 30 kohdistuu kuntaan tai kunta-
yhtymään, 15 valtion keskushallintoon ja 19 val tion alue- ja paikallishallintoon. Sen sijaan 
välillisen julkishallinnon ratkai suihin liittyviä kuulem ista tai päätösten perustelem ista koske-
via tapauksia on vähän. Tätä selittänee se, että Kansaneläkelaitoksen ratkaisuis ta valitetaan  
tyypillisesti erityisiin lautakuntiin ja jatkovalitus tehdään vakuutusoikeuteen. 
 
Neljänneksi eniten sovellettu säännöskokonaisuus koski esteellisyyttä (HL 27–30 §). Esteelli-
syyttä koskevista tapauksista suurin osa, yhtee nsä 56 tapausta (76 % kaikista esteellisyys-
tapauksista), kohdistuu kuntaan tai kuntayhtym ään. Tutkimusaineistosta melkein joka viides 
kuntia tai kuntayhtymiä koskeva valitus tai hallintokantelu liittyi esteellisyysepäilyihin.  
 
Muu asian selvittäminen (HL 31–33, 37–42 §) on viidenneksi tyypillisin asiaryhmä. Näistäkin 
tapauksista suurin osa, yhteensä 36 tapausta (57 % kaikista täm än asiaryhmän tapauksista), 
kohdistuu kuntaan tai kuntayhtymään. 
 
Kuudenneksi eniten aineistossa on  sovellettu hallinnon oikeus periaatteita (HL 6 §). Kuten 
taulukko 8 osoitti, hallintolain 6 §:ssä säädettyjä oikeusperiaatte ita on sovellettu  varsin usein 
(alueellisissa) hallinto-oikeuksissa. 
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2.3.6  Tapausten lopputulos 
 
Tässä luvussa esitetään tutkimusaineistoon perustuen tietoja siitä, mihin lopputulokseen asioi-
den käsittelyssä on tultu. Ensimm äisessä taulu kossa es itetään yhteenv eto laillisuu svalvojien 
vuosina 2004 ja 2005 tekemistä ratkaisuista. 
 
 
Taulukko 18. EOA:n ja OKa:n vuosina 2004 ja 2005 tekemät ratkaisut lopputuloksen mukaan ryhmi-
teltynä tutkitussa aineistossa 
 
Viranomainen Lopputulos   Vuosi Vuosi Yhteensä 
      2004 2005  
EOA Huomautus Lukumäärä 7 19 26 
  Sarake-% 11,9 12,9 12,6 
 Käsitys Lukumäärä 25 77 102 
  Sarake-% 42,4 52,4 49,5 
 Ei toimenpiteitä Lukumäärä 27 47 74 
  Sarake-% 45,8 32,0 35,9 
 
 

Ei otettu tutkittavaksi, muu-
toksenhaku 

Lukumäärä 
Sarake-% 

0 
0,0 

2 
1,4 

2 
1,0 

 
 Ei huomautettavaa asiaan 

Lukumäärä 
Sarake-% 

0 
0,0 

2 
1,4 

2 
1,0 

 
 

Yhteensä 
 

Lukumäärä 
Sarake-% 

59 
100,0 

147 
100,0 

206 
100,0 

OKa Käsitys Lukumäärä 19 11 30 
  Sarake-% 82,6 73,3 78,9 
 Ei toimenpiteitä Lukumäärä 4 4 8 
  Sarake-% 17,4 26,7 21,1 
 Yhteensä Lukumäärä 23 15 38 
  Sarake-% 100,0 100,0 100,0 

 
 
Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisemista tapauks ista joka kahdeksas (13 %) on johtanut 
huomautuksen antamiseen lainvastaisesta m enettelystä. Joka toisessa tapauksessa (50 %) oi-
keusasiamies on esittänyt käsityksensä sen suhteen, m iten asiassa o lisi tullut menetellä. Run-
sas kolmannes (36 %) tapauksista ei ole aiheuttanut oikeusasia miehen toimenpiteitä. Lisäksi 
aineistossa on m ukana kaksi tapaus ta, jo ita ei ol e otettu  tu tkittavaksi, koska niihin  liittyv ä 
muutoksenhaku on ollut vireillä sekä kaksi laus untopyyntöä, joihin oikeusasiamiehellä ei ole 
ollut huomautettavaa. Tutkittu aineisto poikkeaa selvästi kaikista oikeusasiam iehen käsittele-
mistä hallin tokanteluista, sillä huomautuksen an tamiseen päädytään hallintokan teluiden yh-
teydessä hyvin harvoin.33

 
Tuloksia arvioitaessa on otet tava huomioon se, että hyvän hall innon vaatimukset ovat olleet 
perinteisesti laillisuusvalvonnan ydinaluetta. Tä mä johtuu osittain laillisuusvalvonnan roolis-
ta. Laillisuusvalvonnassa on usei n kyse viranomaisten m enettelytapoihin liittyvistä kysymyk-
sistä. Hyvä hallinto on toisaalta laaja-alainen, ohjelmallinen ja tilannesidonnainen oikeusohje, 
jonka sisällöstä on esitettävissä erilaisia tulkintoja. Ei siis voitane pitää poikkeuksellisena sitä, 
että hyvän hallinnon vaatimuksia koskevaan tutkimusaineistoon on valikoitunut runsaasti sel-

                                                 
33 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2005 osoittaa (s. 277), et tä ratkaistuista kanteluista (3008 
asiaa) on päädytty joihinkin toimenpiteisiin 471 asiassa (15 ,7 %), m utta huomautus on annettu vain 39 asiassa 
(1,3 %). 
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laisia tapauksia, joissa laillisuusvalvojien mielestä olisi voitu menetellä toisin kuin mitä tapa-
uksessa tehtiin.  
 
Poimitussa tutkimusaineistossa ei ole yhtään oi keuskanslerin huomautukseen johtanutta tapa-
usta. Tämä ei sinänsä ole yllä ttävää, sillä vuonna 2004 oikeuskanslerin tutkimista kanteluista 
vain viidessä tapauksessa päädyttiin antam aan huom autus.34 Tutkim usaineistossa mukana 
olevista oikeuskanslerin tapauksista 4/5:ssa on oikeuskansleri kuitenkin esittänyt käsityksensä 
asiasta. Joka viidennessä tapauksessa (21 %) ha llintokantelu ei ole joht anut oikeuskanslerin 
toimenpiteisiin. 
 
Seuraavissa taulukoissa on kuvattu sitä, kuinka usein oikeus- ja laillisuusvalvontaratkaisuissa 
on katsottu rikotun lakiin perustuvia hyvän hallinnon vaatimuksia. 
 
 
Taulukko 19. EOA:n huomautukseen johtaneet ratkaisut vuosina 2004–2005 tutkitussa aineistossa 
 
Sovellettu säännös Lukumäärä 
HL 23 § (käsittelyn viivytyksettömyys) 20 
PL 21 § (asianmukainen käsittely) 4 
HL 6 § (hallinnon oikeusperiaatteet) 1 
HL 8 § (neuvonta) 1 
Yhteensä 26 

 
 
Tutkitussa aineistossa eduskunnan oikeusasiamiehen  ratkaisemista tapauksista 26 on johtanut 
huomautuksen antam iseen. Selvästi eniten, 20 ta pauksessa, on oikeusasiam iehen päätösten 
mukaan rik ottu va atimusta a sian v iivytyksettömästä käsittelystä (HL 23 §). Perustuslain 21 
§:n vastaisesta menettelystä on huomautettu neljässä tapauksessa. Huomautukset ovat kohdis-
tuneet varsin usein kuntiin tai Kansaneläkelaitokseen ja liitt yneet sosiaalietuuksia koskevien 
asioiden käsittelyyn ilman aiheetonta viivytystä. Näitä tapauksia käsitellään tarkemmin luvus-
sa 3. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
34 Valtioneuvoston oikeuskanslerin k ertomus to iminnastaan 2 004, s. 15 6. Kun  o ikeuskansleri ratk aisi v uonna 
2004 yhteensä 1519 kantelua, on huomautusten (5) osuus vain 0,3 % ra tkaistuista kanteluista. Näi stä vi idestä 
huomautukseen johtaneesta asiasta k aksi liittyi h yvän hallinnon vaatimuksiin: kaava-asian käsittely oli kestänyt 
alueellisessa ympäristökeskuksessa noin seitsemän vuotta (AOKS 26 .11.2004 Dnro 1196/1/03) ja oikaisuvaati-
musten käsittely oli viivästynyt opetusvirastossa (AOKS 26.11.2004 Dnro 921/1/01). Jostain syystä nämä kaksi 
tapausta eivät sisältynyt poimittuun ja tilastollisesti käsiteltyyn tutkimusaineistoon. Vuonna 2005 oikeuskansle-
rin virastossa päädyttiin Finlexin mukaan ainakin yhteen huomautukseen; asia k oski syyteharkinnan viipymistä 
(13.10.2005 Dnro 774/1/05). 
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Taulukko 20. KHO:n ratkaisut, joissa hallintomenettelysäännöksiä on katsottu rikotun tutkitussa ai-
neistossa v. 2004–2005 
 
HL:n säännös Lukumäärä 
HL 34–36 § (kuuleminen) 11 (2) 
HL 45 § (päätöksen perusteleminen) 10 (1) 
HL 31–33, 37–42 § (muu asian selvittäminen) 6 
HL 27–30 § (esteellisyys) 2 
HL 16–22 § (hallintoasian vireilletulo) 1 
HL 24–26 § (muu hallintoasian käsittely) 1 (1) 
Yhteensä 31 

 
 
Taulukossa ovat mukana sekä hallintomenettelylain että ha llintolain rikkomista koskevat rat-
kaisut. Sulkeissa on kuitenkin eritelty hallintolain rikkomista koskevat tapaukset. 
 
Tutkitussa aineistossa oli 31 tapausta, joissa kor kein hallinto-oikeus katsoi rikotun hyvän hal-
linnon vaatimuksia. Tyypillisim piä virheitä ovat kuulemis-, perustelu- ja selvittäm isvirheet. 
Esteellisenä oli korkeimman hallinto-oikeuden mukaan t oimittu kahdessa tapauksessa. Tut-
kimusaineiston 209:stä korkeimm an hallinto-oikeuden käsittelemästä tapauksesta hyvän hal-
linnon vaatimuksia oli rikottu noin 15 %:ssa tapauksista. Kaik issa tapauksissa päätöstä ei kui-
tenkaan kumottu tai palautettu. 
 
Tilastojen mukaan hallinto-o ikeudet pitävä t use immiten voimassa hallin toviranomaisten rat-
kaisut. Sam a pätee m yös korkeim paan hallin to-oikeuteen: vain noin yhdessä tapauksessa 
kymmenestä on viranomaisen päätös muutettu tai palautettu uuteen käsittelyyn.35  
 
 
 
2.4  Kokoavia päätelmiä 
 
Hallintolain seurantatutkimuksen yhtenä osana on hallintotuomioistuimista ja ylimmiltä lailli-
suusvalvojilta koottu vuosina 2004 ja 2005 tehtyjä pä ätöksiä, jotka liittyvä t perustuslain 21 
§:ssä ja hallintolaissa turvattujen hyvän halli nnon vaatimusten toteutumiseen. Korkeimmasta 
hallinto-oikeudesta sekä Hämeenlinnan, Kuopion ja Vaasan hall into-oikeuksista on tutkimus-
aineistoon saatu yhteensä 370 la inkäyttöpäätöstä, eduskunnan oi keusasiamieheltä ja valtio-
neuvoston oikeuskanslerilta on puolestaan saatu yhteensä 244 laillisuusvalvontaratkaisua. 
Näiden yhteensä 614 tapauksen avulla on pyritty  antamaan kuva siitä, m itkä hyvän hallinnon 
vaatimukset ovat olleet näinä vuos ina erityisesti esillä,  mitkä tahot ovat näiden tapausten vi-
reillepanijoita ja mihin viranomaisiin nämä tapaukset liittyvät sekä m iten usein hyvän hallin-
non vaatimuksia on katsottu rikotun. Oikeus- ja  laillisuusvalvontakäytäntöä on luvussa 2 ku-
vattu useiden tilastojen avulla. 
 
Tutkimusaineistossa käytettyjä tapauksia kertyi vuodelta 2005 kaksinkertainen määrä vuoteen 
2004 verrattuna. Osin tätä tapausten m äärän muutosta selittää aineiston poim intamenetelmä, 
mutta osin tapausten kasvu saa ttaa osoittaa sitä, että hyvän hall innon vaatimuksista ja niiden 
toteutumisesta ollaan hallintolain säätäm isen jälkeen aiempaa kiinnostuneempia. Tätä tulkin-
taa tukee jo ssain m äärin m yös hallintolain s eurantatutkimuksen osar aportissa I  esitetty ha-

                                                 
35 Kallioinen 2004, s. 91. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkaistiin vuosikertomuksen mukaan vuonna 2005 
yhteensä 4009 asiaa, joista päätöstä muutettiin tai asia palautettiin 12,6 %:ssa ratkaistuista asioista (s. 29).  
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vainto: lähes 40 % viranomaisista katsoi asiakkaiden vaatimusten lisääntyneen selvästi ja vie-
lä useampi viranomainen (46 %) kokee laillis uusvalvonnan kiristyneen. Päätelm issä on kui-
tenkin oltava vielä tässä vaiheessa varovainen, koska hallintolaki oli ollut aineistoa koottaessa 
voimassa vasta kaksi vuotta. Todellinen m uutos on arvioitavissa vasta useamm an vuoden ku-
luttua. 
 
Tutkimuksen oikeus- ja laillisuusvalvontatapauks ista luokitettiin erikseen ensisijaisesti perus-
tuslain 21 §:n nojalla ratkaistut  tapaukset. Vaikka pelkästään perustuslain 21 §:n nojalla rat-
kaistuja tap auksia o li v ähän, oli ku itenkin läh innä perustuslain 21 §:n nojalla ratkaistuiksi 
tapauksiksi luokitettavissa 63 p äätöstä. Suurin osa näistä o li eduskunnan oikeusasiam iehen 
ratkaisuja. Perustuslain 21 §:ssä  turvattu oikeus hyvään hall intoon on osoittautunut viran-
omaisessa asioivan olennaiseksi perusoikeudeks i, johon viitataan usein hallintolain säätäm i-
sen jälkeenkin. Säännöksen laaja soveltam isala ja yleislausekkeen om ainen vaatimus ”asian 
asianmukaisesta käs ittelystä” säily ttänee säännö ksen jatkossakin välittöm ästi sovellettavana 
oikeusnormina. Sen sijaan ”hyvään hallintotapaan” tai vastaavalla tavalla ilmaistuihin periaat-
teisiin ei enää näytä o levan tarvetta vedota. Tällaisia tapauksia tutkimusaineistosta löytyi vain 
kahdeksan. 
 
Kun tutkimusaineistoa luokitettiin hallintolain säännöskoko naisuuksien mukaisesti, osoittau-
tui, että useimmin hallintotuom ioistuinten tai laillisuusvalvojien ratkaisemissa tapauksissa oli 
kyse asian käsittelyn viivytyksettömyydestä, as ianosaisen kuulemisesta, virkamiehen tai luot-
tamushenkilön esteellisyydestä, päätöksen perustelemisesta taikka asian selvittämisestä. Tämä 
tutkimuksen oikeus- ja laillisuusvalvonta-aine iston tilastosta tehty päätelm ä vastaa m yös 
eduskunnan oikeusasiam iehen vuodelta 2005 laaditu ssa kertom uksessa tehtyä yhteenvetoa: 
”Oikeusturva ja hyvä hallinto ovat olleet peri nteisesti oikeusasiam iehen laillisuusvalvonnan 
ydinaluetta. Niissä esille tulevat kysymykset toistuivat jälleen: päätöksen tekeminen esitettyi-
hin vaatimuksiin, joutuisa käsi ttely, asianosaisen kuulem inen, asian selvittäminen, päätöksen 
perusteleminen, huolellisuus asian käsittelyssä”.36

 
Asioiden viivytyksettömän käsittelyn vaatim us näyttää nousseen viimeistään hallintolain sää-
tämisen m yötä yhdeksi keskeis immistä hyvän hallinnon v aatimuksista. Tutkim usaineistossa 
on runsaasti asian viivytyksetöntä käsittelyä koskevia kannanottoja. Eduskunnan oikeusasia-
mies on tehnyt vuonna 2004 ja erityisesti vuonna 2005 lukuisia ratkaisuja, joissa on kiinnitet-
ty huom iota asian käsittelyyn ilm an aiheetonta viivytystä. Oikeusasiam ies on m yös antanut 
näinä vuosina verraten monta huom autusta viranomaisille, usein kuntien ja Kansaneläkelai-
toksen v iranomaisille, a sian käsittelyn aiheettom asta viipym isestä. Sam asta asiasta on huo-
mautettu myös julkisia hallintotehtäviä hoitavia yksityisiä vakuutuslaitoksia. 
 
Perinteiset hallintom enettelyn oikeudelliset vaatim ukset – as ian selvittäm inen, kuulem inen, 
päätöksen perusteleminen ja esteettömyys – näyttävät tutkimusaineiston mukaan olevan edel-
leenkin sellaisia hyvän ha llinnon vaatimuksia, joiden noudattamatta jättämisestä valitetaan tai 
kannellaan varsin use in. Korkeimman hallin to-oikeuden päätösten perus teella arvioiden näitä 
vaatimuksia myös rikotaan useammassa kuin yhdessä tapauksessa kymmenestä. Kaikki nämä 
hyvän hallinnon vaatimukset olivat  kuitenkin voim assa jo ennen hallintolain säätäm istä 21 
vuoden ajan eikä näitä menettelyvaatimuksia nähty tarpeelliseksi perusteiltaan muuttaa hallin-
tolain säätämisen yhteydessä. Hallintolain tulevien vuosien s oveltamiskäytäntö on tässä suh-
                                                 
36 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2005, s. 68. E duskunnan oikeusasiamiehen kertomuksissa 
on vuodesta 1998 lähtien laajin perusoikeuksien toteutumista arvioiva luku ollut oikeusturvaa (PL 21 §) koskeva 
luku. Luvun jäsentely on  säilynyt koko ajan pääosin ennallaan , mikä myös osaltaan osoittaa samojen aiheiden 
ajattomuutta.  
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teessa merkittävä testi: m issä määrin menettelyvaatimuksia koskevan lainsäädännön täsmen-
tämisellä voidaan vaikuttaa ha llintokäytännön muutoksiin. Tässä  vaiheessa asiaan on liian 
aikaista antaa vastausta.  
 
Yhdeksi hallintolain aikaansaamaksi muutokseksi saattaa m yös osoittautua hallinnon oikeus-
periaatteiden vahvistuminen oikeus- ja laillisuusvalvontatapausten ratkaisuperusteena. Hallin-
tolain eräs u udistus oli, että ha llinnon oikeusperiaatteet kirjattiin hallintolain 6 §:ään.  Tutki-
musaineistoon valikoitui 30 tapausta, joissa ke skeisimpänä normina pidettiin jotakin nykyisin 
hallintolain 6 §:ssä vahvistettua hallinnon oikeus periaatetta. Näitä tapauk sia arvioidaan sisäl-
löllisesti tarkemmin luvussa 3. Toinen yksittäinen havainto koskee hallintolain 8 §:ssä säädet-
tyä neuvontaa. Hallintolain seurantatutkim ukseen sisältynyt viranom aiskysely (osaraportti I) 
antoi myönteisen kuvan viranomaisten neuvonnasta. Viranomaisten antama neuvonta näyttää 
kyselytutkimuksen mukaan ylittävän hallintolain 8 §:ssä säädetyt vähimmäisvelvoitteet. Neu-
vontaa koskevia tapauksia oli aineistossa hiem an vähemmän (19) kuin hallinnon periaatteita 
koskevia asioita. 
 
Tutkimusaineiston perusteella pyrittiin m yös arvioimaan sitä, mitkä tahot valittavat tai kante-
levat ja mistä viranomaisista. 
 
Tutkimusaineisto v ahvistaa sen  seik an, että m uutoksenhaut hallinto -oikeuksiin ja hallinto-
kantelut ylimmille laillisuusval vojille ovat yksityisen henkil ön keinoja turvata hyvän hallin-
non vaatimusten toteutumista. Lähes 4/5:ssa tutkimusaineiston tapauksista vireillepanijana oli 
luonnollinen henkilö, ei yhtei sö. Vireillepanijoiden kotipaikkaa selvitettiin niiltä osin kuin se 
kävi asiakirjoista ilmi. Tutkimus osoitti, e ttä Etelä-Suomen läänistä koto isin olevat yk sityiset 
henkilöt valittavat ja kantelevat suhteellisesti eniten. Jossain määrin yllättävää oli, että valitta-
jana ja kantelijana oli 58–84 %:ssa tapauksista m ies. Hallint o-oikeuksiin osoitetut muutok-
senhaut olivat lähes 4/5:ssa tapauksista hallintovalituksia, joten kunnallis valitusten osuus ai-
neistossa oli vähäinen.  
 
Tutkimusaineistoa koskevien tietojen  perusteella voidaan esittää t yypillinen hyvän hallinno n 
vaatimuksia koskeva hallin tokantelu laillisuu svalvojille. Ka ntelija on to dennäköisesti Ete lä-
Suomen läänissä asuva mies, joka on tehnyt hallintokantelun eduskunnan oikeusasiamiehelle, 
koska hänen sosiaalietuutensa käsittelyyn Kelassa tai kunnan sosiaalitoimessa on käytetty 
kantelijan mukaan liian kauan aikaa. Tyypillinen valitus hallintotuomioistuimeen on puoles-
taan Etelä-Suomen läänissä asuvalta mieheltä, jonka hallintovalitus koskee sitä, ettei häntä ole 
kuultu ennen kuin kunnan viranom ainen on tehnyt päätöksen asia n ratkaisemista. Näissä tyy-
pittelyissä ei kuitenkaan ole ot ettu huom ioon sitä, etteivät kai kki hallintokant elut ohjaudu 
ylimmille laillisuusvalvojille eivätkä kaikki valitukset hallintotuomioistuimille.  
 
Tutkimusaineiston perusteella arvioiden hyvän hallinnon oikeudellisesti  velvoittavia vaati-
muksia oli rikottu varsin harvoin. T osin eduskunnan oikeusasiamies katsoi lakiin perustuvia 
vaatimuksia rikotun noin 13 %: ssa tapauksista, mutta huomautust en näin suuri osuus saattaa 
selittyä tutkimusajanjakson useilla asian käsittelyn viivästymistä koskeneilla tapauksilla. Kor-
kein hallinto-oikeus näki hyvän hallinnon vaatim uksia rikotun tutkim usaineiston tapauksista 
noin joka kymm enennessä tapauksessa. Sen sijaan  niitä tapauksia, joi ssa la illisuusvalvojien 
mielestä hyvä hallinto olisi toteutunut viranomaisten toisenlaisen menettelyn myötä, oli edus-
kunnan oikeusasiamiehen ratkaisemista tapauksista lähes joka toinen ja oikeuskanslerin käsit-
telemistä tapauksista lähes 4/5. Näm ä luvut ovat  moninkertaiset verrattuna siihen, mitä lailli-
suusvalvontaa koskevat tilastot yl eensä osoittavat. Oikeuskansle rin osalta lukumäärää selittä-
nee kuitenkin tapausten poimintamenettely. 
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Tutkimuksen perusteella näyttää siltä, että la illisuusvalvojien, erityisesti eduskunnan oikeus-
asiamiehen, rooli hyvän  hallinnon laatuvaatim usten ed istäjänä on erittäin m erkittävä. Kuten  
Jaakko Husa on todennut, tähän on m onta syytä. Laillisuusvalvonnassa ei  ole kyse vain lain-
vastaisuudesta, laillisuusvalvojien keinovalikoima on hallintotuom ioistuimia laajempi ja lail-
lisuusvalvojien on tuom ioistuimia helpom paa hyödyntää perus- ja ihm isoikeus-
argumentaatiota37. Hallin totuomioistuimet arvioivat as ioita tyypillisesti ain eellisen lain -
säädännön tai eksaktien menettelysäännösten näkökulmasta, kun taas laillisuusvalvojat voivat 
kiinnittää huomiota myös viranomaisten ”hallintokulttuuriin”. Hyvää hallin toa turvataan toi-
saalta väljien yleislausekkeiden, joskus pelkästään tavoitteellisten normien avulla. Jos tällais-
ten norm ien noudattam ista arvioitaisiin vain si itä näkökulm asta, onko lakia rikottu, jäisivät 
oikeudelliset arviot hallinnon laatuvaatim usten noudattamisesta vähäisemmiksi. Tästä näkö-
kulmasta arvioiden  on tärkeää,  et tä laillisuusvalvojilla on  m ahdollisuus ”ohjaavaan, neuvo-
vaan ja suo stuttelevaan” toim intaan. Laillis uusvalvojilla on tuom ioistuimia monipuolisem pi 
mahdollisuus vuoropuheluun hallintoviranomaisten kanssa. Lauri Lehtimaja on todennut, että 
”oikeusasiamies ei enää prof iloidu syyttäjänä vaan pikemminkin suostuttelijana. Kysymys on 
paljolti eräänlaisesta lobbauksesta ihmisten oikeusturvan parantamiseksi.”38

 
Tutkimusaineiston, erityisesti taulukon 18 perustee lla, voidaan todeta, että oikeudellisesti ar-
vioitavissa olevien hyvän hal linnon laatuvaatimusten tavoittel ussa samoin kuin perustavaa 
laatua olevien menettelyvaatimusten noudattamisessa riittää viranomaisilla vielä työsarkaa.  

                                                 
37 Husa 2004, s. 236–237. 
38 Lehtimaja LM 6–7/1999, s. 901.  
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Tarmo Miettinen 
 
3  HYVÄ HALLINTO OIKEUS- JA LAILLISUUSVALVONTA-

KÄYTÄNNÖSSÄ 
 
3.1   Tapausten analysoinnin tavoitteet 
 
Tutkimusraportin täss ä luvussa ta rkastellaan pe rustuslain 2 1 §:ään, h allintolakiin ja erä iltä 
osin m yös hallintom enettelylakiin sisältyvi ä hyvän hallin non vaatimuksia oikeu s- ja lailli-
suusvalvontakäytännön avulla. Perustuslain 21 §:n perusteella ratkaistuja tapauksia on käsitel-
ty om ana ryhm änään säännöksen soveltam isalan ja  aineellisten vaatim usten erittelem iseksi, 
vaikka perustuslain 21 §:ää ja hallintolak ia tulkitaankin useissa tapauksissa yhdessä. Hallin-
tomenettelylain perusteella ratkaistuja tapauksia on mukana muutamia. Perusteena on se, ett ä 
huomattava osa hallintoasiassa noudatettavaa menettelyä koskevista hallintolain säännöksistä 
rakentuu keskeisiltä osiltaan hallinto menettelylain periaa tteiden varaan: itse asia ssa osa hal-
lintomenettelylain sään nöksistä si irrettiin sellaisin aan hallin tolakiin. Hallin tomenettelylain 
soveltamisratkaisuilla voi näin ollen olla myös hallintolain tulkintaa ohjaavaa vaikutusta.  
 
Hyvän hallinnon vaatimuksia arvioidaan siis vuosilta 2004 ja 2005 kootun, edellisessä luvussa 
tarkemmin kuvatun oikeus- ja laillisuusvalvon takäytännön (yhteensä 6 14 tapausta) kautta. 
Oikeus- ja laillisuusvalvontatapausten valintaprosessi oli kaksivaiheinen. Korkeimman hallin-
to-oikeuden ja kolm en hallinto -oikeuden (Häm eenlinna, Kuopio ja Vaasa) päätöksistä sekä 
eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisuista vuosilta 2004 ja 
2005 poimittiin tutkimusintressin mukaisesti tarkemman tarkastelun kohteiks i noin 100 tapa-
usta. Näiden tapausten tunnistetiedot ja oikeudellisesti kiinnostavat näkökohdat kirjattiin tässä 
vaiheessa ylös. Toisessa vaiheessa näm ä ta paukset käytiin uudestaan  läpi hyvän hallinnon 
näkökulmasta. Kaikkia näitä toisessa vaiheessa ar vioituja tapauksia, niiden tosiseikastoa ja 
laintulkintaa, ei kuitenkaan nähty tarpeelliseksi sisällyttää tähän raporttiin.39

 
Raporttiin s isältyvät o ikeus- ja laillisuu svalvontatapaukset on poim ittu toisess a vaiheess a 
kahden valintaperusteen avulla. Ensinnäkin rapo rttiin on sisällytetty sellaisia hyvän hallinnon 
vaatimusten näkökulmasta relevantteja tapauksia , jotka näyttäytyvät oi keus- ja laillisuusval-
vontakäytännön perusteella v irheellisen hallin tokäytännön tyyppitapauksina; siis tapauksina,  
jotka kuvaavat tyypillisiä ongelm ia hyvän hallinnon vaatim usten täyttämisessä40. Lainopilli-
sesta näkökulm asta arvioiden täll aiset tapaukset sam alla konkret isoivat sovellettavien sään-
nösten merkityssisältöä. Tällaisista tapauksista raportissa esitetään tiivis toseiseikaston kuvaus 
ja tuomioistuimen tai laillisuusvalvojan esittämä oikeudellinen arvio eikä tapauksia välttämät-
tä tarkemmin kommentoida. Tällaista ratkaisua voidaan perustella sillä, että raportti on kirjoi-
tettu – oikeustieteen harjoittajie n ohella – lainsäädännön valm istelusta vastaaville ja käytän-
nön hallintovirkamiehille. On myös huomattava, että hallintolain soveltamisesta on toistaisek-
si melko vähän korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukäytäntöä. 
 
Edellä mainittujen tapausten lisäksi raporttiin on  valittu sellaisia tapauksia, jotka ovat perus-
tuslain 21 §:n ja hallintolain soveltam isen – soveltamisalan tai säännösten m erkityssisällön – 
näkökulmasta lainopillisesti kiinnos tavia. Mukana on tapauksia, joissa korkeimman hallinto-
                                                 
39 Hyvän hallinnon oikeus- ja laillisuusvalvontakäytäntöä on tu tkittu aiemminkin. Esimerkiksi Hautamäki, 2004 
s. 113–158, on esitellyt tutkimuksessaan hyvästä hallinnosta muun ohella ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisu-
käytäntöä vuosien 2000–2002 kertomusten perusteella. Hänen tarkoituksenaan o li hahmottaa esimerkeillä sitä , 
mitä kuuluu hyvään hallintoon, eikä tutkimuksessa tavoiteltu kokonaisvaltaista kuvausta.  
40 Tapaustutkimuksen eri metodeista Paso – Eskola, Oikeus 3/2002, s. 292–295. 
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oikeuden tai laillisuusvalvojien käs ityksen mukaan hyvän h allinnon vaatimuksia on selväs ti 
rikottu, mutta myös sellaisia, joi ssa noudatettu menettely ei ole ollut lainvastaista. Tapausten 
valinnassa on pidetty silmällä sitä, onko korke imman hallinto-oikeuden tai laillisuusvalvojien 
ratkaisuissa hallintokäytännön ohjaam isen kannalta  m erkittäviä laintulkin taratkaisuja ja täl-
löin arvioitu sitä, m illaisen oikeusohjeen nuo tap aukset sisältävät. Kun asianhallin tajärjestel-
miin perustuneet tapausten poiminnat eivät olleet aivan kattavia, on tähän tarkasteluun sisälly-
tetty myös joitakin Internetin kautta erikse en poimittuja tapauksia. Kaikkia korkeimman hal-
linto-oikeuden vuosina 2004 ja 2005 julkaisem ia hallintomenettelyä sivuavia vuosikirjatapa-
uksia ei ole nähty tarpeelliseksi sisällyttää tähän tarkasteluun. 
 
Lainopillisen analyysin ulkopuole lle on kuitenkin jätetty tapauks et, jotka liittyvät virkam ies-
asioiden käsittelyyn valtion, kunnan ja välillis en julkishallinnon virano maisissa. Täm ä siitä 
syystä, että aihepiir istä on ta rkoitus julkaista erillinen artikkeli. Sellaisia tapauksia, joissa o n 
kyse asian käsittelystä ilm an aiheetonta viivytystä, on otettu  mukaan tapausten kokonaism ää-
rään nähden niukasti, koska täst ä aiheesta on valmistumassa Joensuun yliopiston oikeustietei-
den laitoks ella (1.8.20 06 lukien  kauppa- ja oikeustieteid en tiedekunnassa) hallin to-
oikeudellinen lisensiaatintutkim us. Myöskään hallintolain ja erit yislainsäädännön yhteenso-
vittamistapauksia ei tässä yhteydessä juurikaan käsitellä. 
 
Hämeenlinnan, Kuopion ja Vaasan hallinto-oikeuksien ratkaisemat, raportissa esitetyt tapauk-
set ovat kaikki lainvoimaisia päätöksiä. Oikeus- ja laillisuusvalvontatapausten tunnistetietojen 
yhteydessä on mainittu suluissa numero, joka viittaa kootun aineiston koodaukseen. Jos tapa-
uksen yhtey dessä ei ole esitetty tällaista num eroa, tapau s o n poim ittu aineistoon Internetin  
kautta. 
 
Raportin rakenne perustuu suurelta osin hallintolain keskeisiin säännöskokonaisuuksiin. Kun-
kin luvun alussa on yleensä esitetty  käsiteltäv ä hallin tolain säännös ja referoitu s äännöstä 
koskevia, hallituksen esitykseen sisältyviä perusteluja. Tämän jälkeen on tiiviisti esitetty käsi-
teltävien tap austen to siseikasto, ratk aisun perus telut sek ä ra tkaisun m ahdollisesti yk silöimä 
oikeusohje. Tarpeen mukaan ratkaisua on kommentoitu lain esitöihin tai oikeuskirjallisuuteen 
tukeutuen. Raportin täll aisen rakenteen arvio itiin parhaiten palve levan hallintolain  seuranta-
tutkimuksen funktiota. 
 
 
3.2   Perustuslain 21 § ja hyvä hallinto 
 
Säännöksen soveltamisala 
 
Perusoikeusuudistuksen eräs m erkittävä innovaatio oli hyvää hallintoa koskevan perusoikeu-
den sisälly ttäminen valtiosään töön. Hyvä hallin to koostuu s äännöksen p erustelujen mukaan 
perustuslain 21 §:n kokona isuudesta. Sillä tarkoitetaan sekä  perustuslain 21.1 §:ssä säädettyä 
oikeutta ”saada asiansa käsitellyksi asianm ukaisesti ja ilm an aiheeton ta viivytys tä lain m u-
kaan toim ivaltaisessa --- vira nomaisessa” että 21.2 §:ssä lueteltu ja hyvän hallinnon takeita. 
Perustuslain 21.2 §:ssä luetellaan nimenomaisina hallintomenettelyn oikeussuojatakeina käsit-
telyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi, saada pe rusteltu päätös ja hakea muutosta. Kun sään-
nös jatkuu niin, että mainitut takeet ja ”muut hyvän hallinnon takeet” turvataan lailla, osoittaa 
jo säännös itsessään sen, ette i hyvän hallinnon takeita luetella säännöksessä kattavasti. Hyvän 
hallinnon takeista on tarkemmin säädettävä tavallisella lailla. Säännöksen perusteluissa maini-
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taan hyvän hallinnon muina takeina vaatimus virkatoiminnan puolueettomuudesta sekä palve-
luperiaate.41

 
Perustuslain 21 §:ssä tar koitettu hyvä hallinto on erään lainen yläkäsite, joka p itää sisällään 
sekä viranomaisen toimintaa koskevat yleiset laatuvaatimukset että vi ranomaisessa asio ivan 
keskeiset o ikeusturvatakeet.42 Hallin tolain esitöissä hyvä h allinto on  tulk ittu kahdella tapaa.  
Toisaalta sitä käytetään edellä esitetyllä tav alla yläkäsitteenä. ”Perustuslaillinen toimeksianto 
edellyttää hyvän hallinnon takeiden turvaamista kokonaisuutena. Tämä tarkoittaa sekä menet-
telyllisten oikeusturvatakeiden että hyvää hallintoa koskevien laadullisten vaatim usten lain-
tasoista vahvistamista.” ”Vaikka pe rustuslaissa mainittu hyvän hallinnon käsite voidaan ym -
märtää pitkälti menettelyllisiä oikeusturvatakeita määrittävänä käsitteenä, se on saanut enene-
vässä määrin merkitystä viranomaisten toimintaa yleisesti ohjaavana periaatteena. Erityisesti 
laillisuusvalvontaa koskevassa käytännössä hyvään hallintoon on liitetty  useita os akysymyk-
siä, kuten vaatimukset hallinnon asiakkaiden asianmukaisesta kohtelusta ja virkamiehen asial-
lisesta kielenkäytöstä sekä  hallinnon palveluperiaate.” 43 Toisaalta sillä  viitata an ha llintome-
nettelysäännöksiä täydentäviin hallintotoiminnan laadullisiin vaatimuksiin. ”Hyvän hallinnon 
takeilla voidaan ymmärtää lähi nnä vaatimuksia tehokkaasta ja palveluperiaatteen m ukaisesta 
virkatehtävien hoitamisesta. Hyvä hallinto m erkitsee myös pyrkimystä joustavaan ja vuoro-
vaikutteiseen hallintokäytäntöön. Tämä merkitsee muun ohella sitä , että asiakkaiden tarpeet 
otetaan riittävästi huomioon viranom aispalveluja järjestettäessä.” ”H allintolain 2 lukuun eh-
dotetaan sisällytettäväksi hyvää hallintoa koskevat perussäännökset . Kyseiset säännökset täy-
dentäisivät hallintoasiassa noudatettavia menettelyperiaatteita.”44

 
Hyvä hallin to -käs itteen kaksijakoisuus saatta a aiheuttaa y ksittäistapauksissa s ekaannusta, 
minkä vuoksi tässä tutkimuksessa hyvällä hallinnolla  tarkoitetaan perustuslain 21 §:stä ja hal-
lintolain ko konaisuudesta ilm eneviä vaatim uksia viranom aistoiminnalle. Hyvä hallinto o n 
asianmukaista ja tehokasta viranomaisten toimintaa siitä riippumatta, ovatko käsiteltävät asiat 
hallintoasioita vai tosiasiallisia hallintotoimia. Hyvä hallinto on lisäks i ennakollisten oikeus-
turvatakeiden varmistamista siitä riippumatta, ovatko käsiteltävät asiat hallintoasioita vai tosi-
asiallisia ha llintotoimia. Tälla ista hyvän hall innon laajaa tu lkintaa puoltaa käsitteellisen se l-
keyden lisäksi hallintovaliokunna n kannanotto, joka pohti hallin tolain asiallisen sovelta-
misalan kannalta keskeistä käsitettä ”hallintoasia” seuraavasti. ”Valiokunta toteaa, että hallin-
toasian käsitettä ei ole laissa määritelty ja määrittely onkin kaikkiaan vaikeaa. Hallintoasia on 
monitahoinen juridinen käsite niin oikeuskirjallisuuden kuin oikeuskäytännönkin perusteella. 
Valiokunnan näke myksen m ukaan hallintoas ian käsitteen m äärittelyn tarvetta väh entää se 
seikka, että hallintolakia  sovelletaan myös hallintotoimintaan45. Hallinnon asiakkaiden näkö-
kulmasta hallin toviranomaisten ja yksityisten  julk isia ha llintotehtäviä hoitav ien ta hojen to i-
minta näyttäytyy viranomaistoimintana, jossa keskeistä asiakkaan oikeuksien ja oikeussuojan 
toteuttamiseksi e i ole tu nnistaa hallintoasiaa, vaan kyetä varm istumaan siitä, täyttää kö asiaa 
tai h allintotoimia suorittava v iranomainen tai muu taho velvoitteensa  asianm ukaisesti. Kes-
keistä on m yös selkeisiin säännöksiin perustuva tieto siitä, m itä oikeuksia ja velvollisuuksia 

                                                 
41 HE 309/1993 vp, s. 74. Mäenpää, 2001 s. 182, tulkitsee hyvän hallinnon takeet laveasti. Niihin kuuluvat hänen 
mukaansa muun muassa asiakkaiden tasapuolinen kohtelu, yksilön kielelliste n perusoikeuksien toteuttaminen ja 
toimivat vastuujärjestelmät. 
42 Hau tamäki, 2 004 s. 107 , k äyttää h yvästä hallinnosta k äsitettä ” metatason tau staperiaate”. Peru stuslaissa o n 
muitakin h yvän h allinnon tak eita k uin 21  §. Kulla (2 004, s. 31– 33) j a Mäenpää (2003, s. 14–16) mainitsevat 
mm. PL 6, 12.2, 14.3 ja 20.2 §:t. 
43 HE 72/2002 vp, s. 5 ja 47. 
44 HE 72/2002 vp, s. 5 ja 47. 
45 Hallintotoiminnalla tarkoitettaneen tässä yhteydessä ns. tosiasiallista hallintotoimintaa. 
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hallinnon asiakkaalla on hallinnossa asioidessaan taikka kä siteltäessä hänen itsensä, jonkun 
muun tai viranomaisen vireillepanemaa asiaa.”46  
 
Hyvä hallinto -käs itteen määrittely on toisaalta eri asia kuin perustuslain 21 §:n  organisatori-
sen ja as iallisen sove ltamisalan tulk inta. Peru stuslain 21 §:n soveltam isalan tu lkinnassa on  
otettava huo mioon perustuslain kokonaisuus, erityisesti perustusla in 124 §. Jälkimmäinen 
säännös määrittelee sitä, m illä edellytyksillä ju lkinen hallin totehtävä on annettavissa muulle 
kuin viranomaiselle: julkisen ha llintotehtävän ”ulkoistaminen” ei s aa vaarantaa perusoikeuk-
sia, oikeusturvaa tai muita hyvän hallinnon vaatimuksia. Julkisella hallintotehtävällä tarkoite-
taan säännöksen perustelujen m ukaan verraten laajaa hallin nollisten tehtävien kokonaisuutta, 
johon kuuluu esim erkiksi lakien toim eenpanoon liittyviä ja palveluiden tuottamista koskevia 
tehtäviä. Oikeusturvan ja hyvän hallinnon vaatim uksia olisi puolestaan tulkittava yhteydessä 
perustuslain 21 §:ään ja m uihin perusoikeussäännöksiin. 47 Perustuslain 21.1 §:ssä säädetyt 
hyvän hallinnon vaatim ukset (”oikeus saada asians a käsitellyksi asianm ukaisesti ja ilm an ai-
heetonta viivytystä lain  m ukaan toim ivaltaisessa --- viran omaisessa”) koskevat näin ollen  
kaikkia julk isia ha llintotehtäviä, jo issa yksityin en asioi v iranomaisessa om assa asiassaan 48. 
Myös perustuslain 21.1 §:n organisatorisen s oveltamisalan voidaan katsoa m ääräytyvän vas-
taavalla tavalla: as ian käsittelystä vastaavan viranomaisen käsite on pe rusteltua tässä yhtey-
dessä tulkita laajasti hallintolain organisatorisen soveltamisalan kanssa yhteensopivalla taval-
la.  
 
Perustuslain 21.2 §:ssä mainittujen keskeisten ennakollisten oikeussuojatakeiden (oikeus tulla 
kuulluksi ja oikeus saada perust eltu päätös) todettiin perusoik eusuudistuksen esitöissä koske-
van lainkäyttöä ja hallintomenettelyä49. Silti nä illä vaatimuksilla on vähintään tulkintavaiku-
tusta arvioitaessa hyvän hal linnon vaatimuksia muussakin hall intotoiminnassa kuin varsinai-
sessa h allintomenettelyssä. Voitais iin m yös ajatella, että p erustuslain 21.1 §:ssä m ainittu 
asianmukaisen käsittelyn vaatimus sisältää m uun ohella oike uden tulla kuulluksi ja oikeuden 
saada perusteltu päätös om assa asiassaan. Perustuslain 21.2 §:n asiallista soveltamisalaa kos-
keva kannanotto ei kuitenkaan välittöm ästi ratkaise hallintolain säännös ten asiallista sovelta-
misalaa, vaan sitä on arvioitava säännös- ja tapauskohtaisesti. 
 
Perustuslain 21 §:ssä säädetty hyvän hallinnon vaatimus on m yös laillisuusvalvontakäytän -
nössä tulkittu organisatoriselta ja asialliselta soveltamisalaltaan laajaksi säännökseksi. 
 

Säännöksen soveltam isalaa osoittaa edus kunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu AOA 
16.11.2004 Dnro 2005/4/04 (nro 67), joka koski korkeimman h allinto-oikeuden velvollisuutta  
vastata sähköpostiviesteihin. Kantelija oli pyyt änyt korkeimmalta hallinto-oikeudelta sähköpos-
tin kautta selitystä saamaansa päätökseen vastausta saamatta. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa 
ei viestiä ollut kirjattu lainkäyttö- eikä hallintoasiaksi, eikä selvyyttä sen käsittelystä voitu jälki-
käteen saada.  Apulaisoikeusasiamiehen mukaan muussakin asiassa kuin hallinto- ja lainkä yttö-
asiassa oli ku itenkin noudatettava perustuslain 21 §:stä ilmeneviä hyvän halli nnon vaatimuksia. 
Apulaisoikeusasiamiehen mukaan hyvään hallintoon kuuluu muun muassa se, että viranomaisil-
le osoitettuihin kirjallisiin tiedusteluihin vastataan asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivyty s-
tä. Jos viestit sisältävät vain kannanottoja kulloinkin vallitsevaan tilanteeseen tai ovat tulkittavis-
sa lähinnä mielipiteenilmaisuiksi, viranomaiset eivät apulaisoikeusasiamiehen mukaan menettele 

                                                 
46 HaVM 29/2002 vp, s. 5. 
47 HE 1/1998 vp, s. 179. 
48 Näin myös Kulla LM 6–7/1998, s. 1150. Kullan mukaan on aiheellista katsoa, että menettelyllisillä perusoike-
uksilla on  m erkitystä myös muissa k uin asian osaisasioissa j a että asian mukaisen käsittelyn v aatimus u lottuu 
laajemmalle kuin ahtaasti niihin tilanteisiin, joissa viranomaisen tekemä hallintopäätös päättää käsittelyn. 
49 HE 309/1993 vp, s. 74. 
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hyvän hallinnon vastaiseksi, vaikka tällaisiin viest eihin ei vastatt aisi. Vastaamisen kynnystä ei 
kuitenkaan ole syytä pitää kovin korkeana. 
 
Kirjallisiin viesteihin vastaamisessa tulee toisaalta erottaa kirjeisiin vastaaminen ja kirjeissä esi-
tettyjen vaatimusten mukaisesti toimiminen. Vaikka kirjeessä esitetyn vaatimuksen toteuttami-
nen olisi mahdotonta, ei tämäkään ole p eruste vastaamatta jättämiselle. Ja vaikka tuomioistuin-
ten päätöksiä ei voida ratkais un jälkeen täydentää tai m uuttaa, ei apulaisoikeusasiamiehen mu-
kaan olisi ollut poissuljettua tämän toteaminen tuomioistuimen lyhyessä vastauksessa. 
 
Tuomioistuinten velvollisuutta noudattaa PL 21 §: n vaatimuksia on korostanut myös valtioneu-
voston oikeuskansleri ratkaisussaan OKa 18.8.2005 Dnro 1044/1/04 (nro 358), joka koski v a-
kuutusoikeuden valituksen käsittelyaikaa ja päätöksen perustelemisen yksityiskohtaisuutta. 
 
Perustuslain 21 §: n m erkitys hyvän hallinnon vaatimusten ulott uvuuden arvi oinnissa näkyy 
myös valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisussa OKa 4.8.2004 Dnro 420/1/03 (nro 5). Oike-
uskanslerin mukaan metsänhoitoyhdistykset eivät kuuluneet hallintomenettelylain soveltamispii-
riin, mutta niiden olisi t ullut kuitenkin noudattaa perustuslain 21 §:ssä säädettyjä hyvän hallin-
non periaatteita jo ennen asiasta selkeästi säätävän hallintolain voimaantuloa. 
 
Perustuslain 21 §:n mukaiset hyvän hallinnon vaatimukset koskevat myös tosiasiallista hallinto-
toimintaa. Apulaisoikeusasiamies on ra tkaisussaan AOA 24.8.2005 Dnro 1159/4/04 (nro 356) 
katsonut, että viivytyksetön käsittely koskee myös neuvontaa ja sähköposteihin vastaamista. Oi-
keusasiamies on puolestaan korostanut, esi merkiksi tapauksessa EOA 22.3.2005 Dnro 432/4/04 
(nro 378), että perustuslain 21 § velvoittaa viranom aisia py rkimään kaikissa käsittelemissään 
asioissa mahdollisimman joutuisaan käsittelyyn. 

 
Perustuslain 21 §:llä  oli er ityisen h uomattava merkitys en nen hallin tolain sää tämistä, mutta 
laajan soveltamisalansa vuoksi säännöksellä on edelleenkin huom attava merkitys hyvän hal -
linnon vaatimusten toteutum isessa. Säännöstä sove lletaan niin rikospro sessiin, siviiliproses-
siin ja ha llintoprosessiin kuin hallintomenettelyyn yleensäkin50. Ja edellä esitetyn perusteella 
perustuslain 21 §:ää sovelletaan ju lkisten hallin totehtävien hoitoon m ainittuja prosessilajeja 
laajemminkin. 
 
 
Oikeus saada asiansa käsitellyksi 
 
Perustuslain 21 §:ssä on selkeäs ti vahvistettu jokaisen oikeus saada asian käsitellyksi viran-
omaisessa. Perusoikeus  koskee jok aisen oikeu tta ”om an” asian v iranomaiskäsittelyyn. Tätä 
oikeutta vastaa viranomaisen velvollisuus käsitellä  sille toim itetut, riittävästi yksilöitäv issä 
olevat asiat. Asioiden käsittelyvelvollisuuteen kuuluu, että viranomainen asianmukaisesti rea-
goi sille lähetettyihin kirjallisiin viesteihin. 
 
Hallinnossa asioivan oikeutta s aada asiansa käsitellyksi voidaan loukata nii n, ettei asiaa oteta 
käsiteltäväksi toimivaltaisessa viranomaisessa, asiakkaalle ei anneta vastausta hänen asiassaan 
tai asianosaiselle ei anne ta valituskelpoista, kirjallista päätöstä. Oikeusasiam iehen kertomuk-
sessa vuodelta 2005 todetaan, että useilla hallinnonaloilla tyypillinen virhe on kirjallisen, vali-
tuskelpoisen päätöksen antamatta jättäminen51. Jäljempänä on tarkasteltu vain m uutamaa sel-
laista tapausta, jotka on ratkaistu suoraan perustuslain 21 §:n nojalla. 
 

                                                 
50 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2005 (EOA 2005), s. 53. 
51 EOA 2005, s. 54. 
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Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu AOA 29.9.2005 Dnro 3481/4/04 (nro 347) koskee kantelukir-
jelmän jättämistä vaille vastausta. TE-keskuksen  asiakas A oli lähettäny t keskuksen työvoima-
osastolle kirjeen vuoden 2004 alkupuolella. TE-keskuksen virkami es oli pyy tänyt A:ta täyden-
tämään kirjoitustaan er äiltä osin, missä yhteydessä A:lle oli il moitettu, että lisäselvity stä ei tar-
vinnut lähettää, mikäli asia oli A:n mukaan jo korjautunut. A:n toi mittamasta vastauksesta huo-
limatta hänelle ei  missään vaiheessa annettu vastausta, vaikka a sia oli vii meistään A:n t äyden-
nyksen jälkeen tulkittu hallintokanteluksi. Apulaisoikeusasiamies korosti ratkaisussaan olennais-
ta olevan sen, ettei hallinnossa asioiva jää epätietoiseksi siitä, mitä hänen kirjeelleen on tapahtu-
nut. 
 
Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa AOA 21.9.2004 Dnro 2063/4/04 (nro 401) on kyse tapauk-
sesta, jossa vireillepantua asiaa ei  otettu asianmukaisesti käsiteltäväksi viranomaisessa. Hallin-
tokantelun sittemmin tehnyt henkilö oli vuosina 2000–2004 toimittanut kunnan ympäristösihtee-
rille ja ympäristölautakunnalle useita kirjeitä, jotka koskivat jäteveden johtamisesta ojaan aiheu-
tuvia hajuhaittoja. Näitä k irjeitä ei  kuitenkaan  otettu lautakunnassa käsittely yn. Apulaisoikeu-
sasiamies huomautti, että kirjeitä ei olisi saanut jä ttää käsittelemättä, vaikka katsottiin, ettei asi-
assa ollut tapahtunut m itään lainvastaista. Ym päristölautakunnan olisi tullut tehdä asiassa vali-
tuskelpoinen ratkaisu. 

 
Se seikka, ettei etuuden hakija saa valituskelpoista päätöstä  edes pyynnöstä, on asianosaisen 
oikeusturvan kannalta erityisen pulmallinen tilanne. 
 

Tällaisesta ol i ky se edus kunnan oikeus asiamiehen r atkaisemassa tapauksessa EOA 19.4.2004 
Dnro 839/4/02. A oli hakenut oppisopimusopiskelijana opetukseen sisältyviltä lähiopetuspäiviltä 
korvauksia matka- ja majoittumiskustannuksistaan. Oppisopim uskeskuksesta il moitettiin heti  
A:lle sähköpostitse keskuksen kielteinen kanta hänen hakem uksiinsa, minkä jälkeen A esitti 
pyynnön saada päätös kir jallisena valit usosoituksineen. Oppisopim usjohtaja k uitenkin kirjoitti  
A:lle kirjeen, jossa hän ke rtoi keskuksen noudattavan A:n korvausasiassa vakii ntunutta käytän-
töään. Oppisopimuskeskus antoi A:lle kirjallisen päätöksen vasta yli kaksi vuotta ensimmäisen  
hakemuksen jättämisestä. – Oikeusasiamies huomautti, että hy vän hallinnon periaatteena o n jo 
pitkään ennen hallintolain voimaantuloa ollut päätöksen antaminen kirjallisena – etenkin jos ha-
kija on sitä p yytänyt. Täll ä on m erkitystä er ityisesti ratkaisun perusteiden tiedoksiannon  sekä  
muutoksenhakumahdollisuuksien vuoksi. Opiskelijoiden oikeusturvan kannalta on m yös jatkos-
sa tärkeätä, et tä he ovat tiet oisia oikeudestaan saada etuuksistaan kirjallinen päätös ja hakea sii-
hen muutosta. 
 

Hallintolain 43.1 §:n mukaan hallintopäätös on annettava kirjallisesti, joten vastaavan tyyppi-
nen tilanne rikkois i nykyisin myös hallintolain selkeää säännöstä. Asian  käsittelyyn  liittyvä 
oikeusturvaongelma voi toisaalta m uodostua myös  niin, ettei viranom ainen pane täytäntöön 
tuomioistuimen ratkaisua (AOA 9.12.2005 Dnro 1434/4/04, nro 438).  
 
 
Oikeus asian asianmukaiseen käsittelyyn 
 
Perustuslain 21 §:n on laillis uusvalvontakäytännössä tulkittu sisältävän eurooppaoikeudessa 
tunnetun ”huolellisuusperiaatteen” (”the principle of care”52), vaikka perusoikeusuudistuksen 
esitöissä ei ”asianm ukaisuuden” vaatimukselle tä llaista sisältöä annettukaan. Oikeusasiam ie-
hen kertomuksessa vuodelta 2005 to detaan, että osassa tapauksi a on kyse yksittäisistä huoli-
mattomuusvirheistä, osassa on kyse lähinnä viranomaisen menettelytapojen arvioinnista53. 
 

                                                 
52 Ks. esim. Nehl 1999, s. 101 ss. 
53 EOA 2005, s. 61. 
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Huolellisuuden vaati mus käy ilm i esimerkiksi apulaisoikeusasiamiehen ratkaisusta AOA 
23.5.2005 Dnro 1358/4/05 (nro 369), joka koski työvoimatoimiston menettelyä henkilön työn-
hakua koskevassa asiassa. Apulaisoikeusasiamiehe n mukaan per ustuslain 21 §:n tarkoitta ma 
”asian asianmukainen käsittely pitää si sällään myös huolellisuusvelvoitteen, joka edelly ttää asi-
an huolellista käsittely ä”. Työosoituksii n liitt yvien asioiden selvittely  edell yttää sitä, että ty ö-
voimatoimisto selvittää huolellisesti ne syy t, miksi osoituksen mukaista työsuhdetta työnantajan 
ja työntekijän välille ei ole syntynyt. 
 
Ratkaisussa EOA 4.5.2004 Dnro 2825/4/02 (nro 407) eduskunnan oikeusasiamies on puolestaan 
kiinnittänyt ympäristökeskuksen huom iota PL 21.1 §:ssä säädety n hyvän hallinnon edell yttä-
mään yleiseen huolellisuusvelvollisuuteen asian käsittelyssä. Joen kunnostukseen kuuluvaa hoi-
tokalastusta ei olisi saanut aloittaa ennen kui n siihen oli asian mukainen lupa. Viranomaisen on 
huolellisesti noudatettava annettuja säännöksiä ja määräyksiä.  
 

Asian asianmukaisen käsittelyn vaatimus on sisällöltään laaja ja vaatimus pitää sisällään muu-
takin kuin huolellisuuden vaatim uksen. Eduskunnan oikeusasia miehen mukaan asianm ukai-
suuden vaatimukseen sisältyy myös lainmukaisuuden vaatimus. 
 

Tapauksessa EOA 13.12.2005 Dnro 2549/4/04 (nro 439) eduskunnan oikeusasiamies korosti pe-
rustuslain 21.1 §:ssä säädetyn asian asianmukaisen käsittelyn pitävän sisällään myös sen, että vi-
ranomaisen antamat päätökset ovat lainm ukaisia. Tapauksessa oli ky se eläkkeensaajan asu mis-
tukiasiassa vuonna 1999 tehtyyn päätökseen sisältyvän virheen korjaamismenettelystä. Vuonna 
2000 tehdyssä vuositarkistuksessa huomattiin, että edellisenä vuonna tehdy ssä päätöksessä asu-
miskustannukset oli otettu huomioon liian suurina. Kansaneläkelaitoksen toimisto ei kuitenkaan 
ryhtynyt poistamaan virheellistä päätöstä, vaan ”kuittasi” vuoden 2000 korotuksen aiemmin teh-
dyllä liian suurella korotuksella. Oikeusasiamie hen mukaan viranomaisen on havaitessaan pää-
töksessään vi rheen ry hdyttävä tarv ittaviin toimenpiteisiin päätöksen oikaisemiseksi. Päätök sen 
mahdollisen oikaisun tai poistam isen jälkeen on sitten erikseen arvioitava liika a maksetun etuu-
den takaisinperintäasia. Et uuden saajan oikeusturv an kannalta on tärkeätä, että viranom aisen 
päätökset ovat lainmukaisia. 

 
 
Oikeus asian käsittelyyn ilman aiheetonta viivytystä 
 
Perustuslain 21 §:n kesk einen vaatimus on asian käsittelystä ilman aiheetonta viivytystä. Ku-
ten tämän raportin luvusta 2 käy ilm i, asian käsittely ilman aiheetonta viivytystä on se hyvän 
hallinnon vaatimus, joka useimmin on ollut laillisuusvalvonnan kohteena. Täm ä näkyy myös 
oikeusasiamiehen kertomuksessa vuodelta 2005: asioiden joutui saan käsittelyyn liittyviä ta-
pauksia on niin runsaasti, et tä tapaukset on ollut ta rpeen erotella hallinnonaloittain54. Jäljem-
pänä on tarkasteltu vain m uutamaa sellaista ta pausta, jotka on ratkaist u suoraan perustuslain 
21 §:n nojalla. 
 

Tämän vaatimuksen oikeudellista sisäl töä on arvioitu varsin monipuolisesti eduskunnan oikeus-
asiamiehen r atkaisussa EOA 22.3.2005 Dnro 432/4/04 (nro 378). Tapaus k oski vammaistuen 
jatkohakemuksen käsittelyä Kansaneläkelaitoksessa. A:n hakemus jätettiin kansaneläkelaitoksen 
toimistoon 11.3.2003, m issä se siirrettiin sähköisen asiakirjahallintajärjestelmän (SAHA) y htei-
siin työjonoihin 15.5.2003. Kun päätös annettiin 14.7.2003, kesti hakemuksen käsittely 125 päi-
vää keskimääräisen käsitte lyajan ollessa tuolloin 48 päivää. Viivästystä tapahtui m yös päätök-
sestä tehdyn valituksen käsittely ssä: valitus jätettiin 11.8.2003 ja valitus sii rrettiin tarkastuslau-
takunnalle 4.12.2003, vaikka valitus, jota Kansaneläkelaitos ei kaikilta osin hy väksy, olisi vam-
maistukilain mukaan tullut toimittaa tarkastuslautakunnalle jo 22.9.2003.  
 

                                                 
54 EOA 2005, s. 56–59.  
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Oikeusasiamies totesi, että perustuslain 21 § velvoittaa viranomaisia pyrkimään kaikissa käsitte-
lemissään asioissa mahdollisimman joutuisaan käsittelyyn; käsittelyn joutuisuus on tärkeää yksi-
lön oikeusturvan kannalta. Oikeusasiamies korosti, että erity isesti vammaistuen kaltaisissa sosi-
aalivakuutusasioissa käsittelyn tulisi olla joutuisaa ja että edellä mainittu vammaistukien keski-
määräinen käsittelyaikakin on verraten pitkä. Ha kemuksen siirto sähköiseen asi akirjahallintajär-
jestelmään ei oikeusasiamiehen mukaan olisi saanut kestää kahta kuukautta ei kä asian viivästy -
mistä voida selittää siirty misellä uuteen SAHA –j ärjestelmään. Hy väksyttäviä perusteita ei 
myöskään ollut esitetty  valituksen käsittely n vi ivästymiselle. S e seikka, ettei  kyseinen Kel an 
toimisto pitäny t laissa säädetyn m ääräajan ylittämistä kahdella kuukaudella m itenkään poikke-
uksellisena, osoitti oikeusasiamiehen mukaan, että asian käsittelyprosessissa oli pahoja puutteita. 
Oikeusasiamies päätyi huomautuksen antamiseen kyseiselle toimistolle. 
 

Vielä selkeämpi asioiden käsittelyn viivästys käy ilmi kahdesta alla olev asta tapauksesta, jot-
ka koskevat kahden eri vakuutusyhtiön asioiden kä sittelyaikataulua ja joissa m olemmissa oi-
keusasiamies katsoi yhtiöiden syyllistyneen lainvastaiseen menettelyyn. 

 
Ensimmäisessä tapauksessa oli kyse liikennevahinkoasiasta (EOA 1.7.2004 Dnro 1022/4/02). A 
esitti hakemuksen liikennevakuutuslain mukaisesta korvauksesta vakuutusyhtiölle marraskuussa 
1993. Yhtiö katsoi, ettei A:n t yökyvyttömyys ollut seurausta liikennevahingosta ja pyysi asiasta 
lausuntoa lii kennevahinkolautakunnalta, jonka hel mikuussa 1995 antam assa lausunnossa A:n 
työkyvyttömyyden nähtii n johtuvan l iikennevahingosta. Liik ennevahinkolautakunta m uistutti 
yhtiötä uuden päätöksen antamisesta peräti neljä kertaa ja A itse tieduste li asian etenemistä. Va-
kuutusyhtiö t eki seuraavan lausuntopyynnö n liikennevahinkolautakunna lle elokuussa 1998 ja  
saatuaan l ausunnon helm ikuussa 1999 yhtiö teki asi assa useita korvauspäätöksiä. Syy skuussa 
2000 yhtiö teki vielä kertaalleen lausuntop yynnön liikennevahinkolautakunnalle korvausten yh-
teensovittamisesta, joten asia päättyi vasta elokuussa 2001 yhtiön antamaan päätökseen. – Edus-
kunnan oikeusasiamies huomautti, että korvausasian käsittely kesti ennen ensimmäistä eläkepää-
töstä noin 5, 5 vuotta ja ennen lopullist a päätöstä lähes kahdeksan vuotta. Va kuutusyhtiölle an-
nettiin huomautus. 
 
Toinen tapaus koski perhe -eläkehakemuksen käsittelyä. Perhe-eläkehakemus jätettiin vakuut us-
yhtiölle helmikuussa 2000, mutta päätö stä ei ollu t tehty vielä kantelukirjeen kirjoittam isen ai-
kaan, huhtikuussa 2004. Päätös annettiin hein äkuussa 2004 eduskunnan oikeusasiamiehen pyy-
dettyä asiassa selvitystä. Vakuutusyhtiö myönsi asian käsittelyn ala-arvoiseksi, koska päätös oli-
si ollut teht ävissä kol messa kuukaudessa.  Oikeusasiamies pääty i asian ratkaisussa, EOA 
4.10.2004 Dnro 1122/4/04 (nro 397), antamaan vakuutusyhtiölle huomautuksen.55

 
 
 

                                                 
55 Tässä referoidut tapaukset eivät ole ainoita esimerkkejä tutkimusaineistosta löytyneistä asian käsittelyn vaka-
vaa viivästymistä osoittavista tapauksista. Apulaisoikeuskanslerin sijainen, AOKS 26 .11.2004 Dnro 1196/1/03, 
antoi huomautuksen alueelliselle ympäristökeskukselle perustuslain asianmukaista ja joutuisaa käsittelyä koske-
van säännöksen vastaisesta toiminnasta, kun kaava-asian käsittely alueellisessa ympäristökeskuksessa oli kestä-
nyt noin seitsemän vuotta. 
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3.3   Hallintolaki ja hyvä hallinto 

3.3.1  Hallintolain soveltamisala 
 
Hallintolain soveltamisala määriteltiin osin hallintom enettelylaista poikkeavalla tavalla. Hal-
lintolakia sovelletaan valtion ja kunnan viranomaisissa sekä itsenäisissä julkisoikeudellisissa 
laitoksissa (HL 2.2 §). Lisäksi lakia sovelletaan valtion liikelaitoksissa, julkiso ikeudellisissa 
yhdistyksissä sekä yksityisissä niiden hoitaessa julkisia hallintotehtäviä (HL 2.3 §).  
 
Hallintolain sisällöllisen soveltamisalan piiriin kuuluu hallintoasiassa noudatettava menettely 
laajasti. Soveltamisalaan kuuluvat niin vireilletuloa edeltävät kuin myös päätöksen antamisen 
jälkeiset toim et asiakirjan lähettäm isestä päätöksen tiedoksiantoon. Lisä ksi laissa säädetään 
viranomaisen toim intaan yleisesti sovelletta vista hyvän hallinnon takeista. Lain sovelta-
misalan ulkopuolelle jäivät muun muassa lainkäyttö, esitutkinta ja ulosotto. Lakia ei sovelleta 
myöskään sotilas- eikä virkakäs kyasioihin (4.1  §). Niin ik ään ylim pien laillisuusvalvojien 
harjoittama laillisuusvalvonta jäi lain soveltam isalan ulkopuolelle (4.2 §). Aiem paan nähden 
selvä muutos oli säännös hallin tolain soveltamisesta hallintosopimuksiin (3 §). Lähtökohtana 
kuitenkin oli, ette i hallintosopimusta rinnastettaisi oikeudellisilta vaikutuksiltaan hallintopää-
tökseen.56  
 
Edellä luvussa 3.2 otettu  kanta siitä, että hyv ä hallinto on laaja-alainen yleiskäsite ja että p e-
rustuslain 21.1 § koskee kaikkia julkisia hallintotehtäviä, joissa yksityinen asioi viranomaises-
sa omassa asiassaan, aiheuttaa tulkintaongelmia hallintolain asiallisen soveltamisalan suhteen. 
Hallintolain 2.1 §:ssä todetaan, että laissa säädetään hyvän hallinnon perusteista sekä hallinto-
asiassa noudatettavasta menettelystä. Hallituksen esityksessä hallintolaiksi tätä sään nöstä pe-
rustellaan niin, että laki sisältää kaksi kesk eistä asiakokonaisuutta. Laissa säädetään hyvän 
hallinnon perusteista ja hallin toasiassa noudatettavasta m enettelystä. Hyvän hallinnon perus-
teita on säännöksen perustelujen m ukaan tarkoi tus soveltaa kaikkeen viranom aisten toimin-
taan, myös niin sanottuun tosiasialliseen hallin totoimintaan. Sen sijaan hallintoasiassa nouda -
tettavalla menettelyllä tarkoite taan hallintomenettelylain tapaan ensisijaises ti ha llintopäätök-
senä konkretisoituvaa viranomaisen ratkaisutoimintaa ja siihen välittöm ästi liittyviä toimia.57 
Menettelysäännöksiä sovellettaisiin näin ollen vain hallintoasioihin. 
 
Eduskunnan hallintovaliokunta problematisoi kuitenkin hallintoasian käs itteen. Myös oikeus-
kirjallisuudessa on esitett y, että hallintoasian käs itettä ei tule tu lkita tiukkarajaisesti eikä hal-
lintolain soveltamisalaa supistavasti. Erityisesti Olli Mäenpää on puoltan ut hallintolain sovel-
tamista kaikkeen hallintotoimintaan niin, että lain eri säännö ksiin sisältyvää viittausta hallin-
toasian käsittelyyn tulkittaisiin joustavasti ja tilanteen mukaan.58 Mäenpään tulkintaa voidaan 
puoltaa perustuslain 21.1 §:n sisältäm än perusoikeuden laajalla soveltamisalalla sekä esitetyl-
lä hallintovaliokunnan kannanotolla  hallintoasian käsitteestä. Va rovaisena tulkintasuositukse-
na voitaisiin esittää, että hallin tolain keskeisiä menettelysäännöksiä tulisi ainakin periaatteina 
soveltaa, jollei erityislainsäädännöstä tai asian luonteesta muuta johdu, hallintoasioiden lisäksi 
myös muihin julkisiin hallintotehtäviin, joissa on kyse yksityistä koskevasta, hänelle tärkeästä 
asiasta.  
 

                                                 
56 HE 72/002 vp, s. 35. 
57 HE 72/2002 vp, s. 49–50.  
58 HaVM 29/2002 vp, s. 5; Mäenpää 2003, s. 34–36. Osittain samoin myös Niemivuo – Keravuori 2003, s. 100. 
Sen sijaan Kulla, 2004 s. 55–5 6, näyttää olevan perinteisemmän tulkinnan kannalla. Kullan mukaan tosiasialli-
nen hallintotoiminta jää hallintolain hallintoasioita koskevien säännösten soveltamisalan ulkopuolelle. 
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Hallintolain soveltam isalan kann alta m erkittäviä oikeus- tai laillisuu svalvontatapauksia ei 
aineistoon sisältynyt. Muutama tapaus voidaan silti nostaa esille. 
 

Tapauksessa AOA 23.6.2005 Dnro 1644/2/05 (nro 257) oli  perimm iltään k ysymys TE-
keskuksen ja sen virkamiehen menettelystä hallintokanteluasiassa. Kun viranomaiselta pyydetty 
selvitys saapui oikeusasiamiehen kansl iaan yli kaksi ja puoli kuukautta alkuperäisen määräajan 
jälkeen, apulaisoikeusasiamies o tti viivästymisen omana aloitteen a tutkittavaksi. Apulaisoikeu-
sasiamies totesi TE-keskuksen laiminlyöneen velvollisuutensa toimittaa pyydetty  selvitys mää-
räajassa. 
 
Hallintolain soveltamisen kannalta tapauksessa ka nnattaa kuitenkin kiinnittää huom iota siihen, 
miten apulais oikeusasiamies katsoo hal lintolakia sovellettavan oikeusasia miehen toim innassa: 
”Oikeusasiamiehen kansliassa noudatetaan kanteluasioiden käsittely ssä soveltuvin osin hallinto-
lakia (434/2003) ja mm. sen 33 §:ää, jossa säädetään selvityksen antamiselle asetettavasta mää-
räajasta ja mahdollisuudesta kuultavan pyynnöstä pidentää määräaikaa” (kursiivi tässä).  

 
Vaikka hallintolakia ei lain nim enomaisen sää nnöksen perusteella sovelleta ylim pien lailli-
suusvalvojien harjoittamaan la illisuusvalvontaan ilman eri säännöstä, sovelletaan m yös tässä 
laillisuusvalvonnassa hallintolain keskeisiä periaatteita. 

 
Jonkin verran oikeuskäytäntöä on kertynyt hallintolain 71 §:n siirtymäsäännöksestä. Säännök-
sen mukaan ennen hallintolain voimaantuloa vireille tulleisiin tapauksiin sovelletaan aiemmin 
voimassa ollutta lainsäädäntöä, kuitenkin niin, e ttä uuteen käsittelyyn pala utettuihin asioihin 
sovelletaan hallintolain säännöksiä.  
 

Tapauksessa KHO 10.6.2005 T 1401 (nro 291) oli ky se sisäasiainministeriöön 19.12.2003 s aa-
puneen, vedonlyöntiä koskevan hakemuksen käsittelystä. Valtioneuvoston tekemässä päätökses-
sä oli viitattu hallintolain 22 §:ssä säädettyyn asi akirjan täydentämiseen ja 32 §:ssä säädettyyn 
selvityspyyntöön, m inkä vuoksi korkein hallint o-oikeus huom autti siitä, että asian käsittelyyn 
olisi tullut soveltaa hallintom enettelylakia. Valtioneuvoston päätös oli korke imman hallin to-
oikeuden mukaan puutteellisesti perusteltu, joten päätös kumottiin ja asia palautettiin valtioneu-
vostolle uudelleen käsitelt äväksi. Korkeimman hallinto-oikeuden päätöksessä vielä huomautet-
tiin siitä, että  palautetun a sian uuteen käsittelyy n oli  sovellettava hallinto lakia ja rahapeliluvan 
nykyisille haltijoille tuli varata tilaisuus antaa selityksensä asiassa ennen asian ratkaisemista.  
 
Tapauksessa KHO 1.11.2005 T 2832 (nro 342) kauppa- ja teollisuusm inisteriö oli m äärännyt 
kaivospiirin käyttöalueen, minkä päätöksen kum oamista y mpäristökeskus oli vaatinut vali tuk-
sessaan. Ympäristökeskus vetosi valitusajan ylityksen osalta siihen, ettei se ollut saanut päätöstä 
tiedokseen hallintolain 54 §:n mukaisesti. Kun asia oli kuitenkin tullut vireille ennen hallintolain 
voimaantuloa, hallintolaki ei tullut asiassa sove llettavaksi. Näin ollen kauppa- ja teollisuusmi-
nisteriö saattoi antaa päät öksen tiedoksi kaivoslain 55.1 §: n 2 kohdan m ukaan julkisella kuulu-
tuksella kunnan ilmoitustaululla eikä päätöstä tarvinnut toimittaa erityistiedoksiantona ympäris-
tökeskukselle. 
 

3.3.2  Hallinnon oikeusperiaatteet 
 
Hallinnon oikeusperiaatteiden sisällyttäminen hallintolakiin oli merkittävä lainsäädäntöuudis-
tus. Niem ivuo ja Keravuori kuv aavat teoksessaan sitä, m iten uudistusta m yös vastustettiin 
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lainvalmistelun yhteydessä 59. Vaikka hallinnon oikeusperiaatt eet ovat olleet osa kansallista 
oikeusjärjestystä jo yli 50 vuotta, voidaan oletta a, että oikeusperiaatteiden kirjaam inen lakiin 
lisää niiden merkitystä laajasti viranomaistoiminnassa sovellettavissa olevina oikeusnormeina. 
Hallinnon oikeusperiaatteisiin sisällytettiin tässä yhteydessä myös verra ten uusi oikeusperiaa-
te, luottam uksensuojan periaate. Oikeusperiaa tteilla on ollu t m erkitystä sekä viran omaisten 
harkintavaltaa rajoittavina että lainsäädännön tulkintaa ohjaavina periaatteina60. 
 
Hallintolain 6 § ilmaisee hallinnon oikeusperiaatteet varsin tiiviisti: ”Viranomaisen on kohdel-
tava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekä käytettävä toimivaltaansa yksinomaan lain mu-
kaan hyväksyttäviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa 
suhteessa tavoiteltuun päämäärään nähden. Niiden on suojattava oikeusjärjestyksen perus-
teella oikeutettuja odotuksia.” 
 
Lainsäätäjän käyttämän ja oikeusperiaatteiden ideaan sinällään soveltuvan tiiviin ilmaisutavan 
vuoksi ei ole yllättävää, jos hallintolain 6 §:n soveltaminen osoittautuu ongelmalliseksi. Siinä 
missä lainsäätäjä on onnistunut il maisemaan merkittävät oikeusperiaatteet tiiviiden yleislau-
sekkeiden avulla, saattaa lain soveltaja hyvinkin epäonnistua nä iden yleislausekkeiden sisäl-
tämän oikeusnormin tunnistamisessa ja soveltam isessa. Oikeusperiaatteita on toisaalta perus-
teltu suppeasti lakiehdotuksessa. Saattaa olla , että hallinnon oikeus periaatteiden laaja-
alaisuuden ja säännöistä poikkeavan nor mityypin vuoksi periaatteiden oikeusvaikutukset esi-
merkiksi tos iasiallisessa hallinto toiminnassa il menevät vasta asteittain oikeus- ja laillisuus-
valvontakäytännön ja oikeuskirjallisuuden kautta.  
 
Tutkimusaineiston mielenkiintoisimmat tapaukset koskevat luottamuksensuojan periaatetta. 
 
 
Luottamuksensuojan periaate 
 
Luottamuksensuojan periaate ol i jo aiemm in vakiinnuttamassa asemaansa yleisenä oikeuspe-
riaatteena, mutta viim eistään ha llintolain sä ätämisen jälkeen m yös täm än periaatteen as ema 
oikeusjärjestyksessä on kiistaton – peria atteen sisällöstä vo i tok i ilm etä er ilaisia k äsityksiä. 
Luottamuksensuojan keskeisenä sisältönä on, et tä yksityisten tulee voida luottaa viranom ais-
ten toiminnan oikeellisuuteen ja virheettöm yyteen sekä vir anomaisten tekemien hallintopää-
tösten pysyvyyteen. Luottam uksensuojan periaa te rajoittaa edunsuovien  päätösten peruutta-
mista taann ehtivin va ikutuksin ja y leensäkin p äätösten m uuttamista yk sityiselle h aitalliseen 
suuntaan ilman lainsäädännön antam aa valtuutta. Suojaamisen kohteena olevat odotukset on 
kuitenkin voitava perustaa viime kädessä oikeusjärjestykseen, lähinnä lainsäädäntöön, yleisiin 
oikeusperiaatteisiin tai kansainvä lisiin sopimuksiin. Hallituksen esityksessä hallintolaiksi to-
dettiin, etteivät esim erkiksi viranomaisten esi ttämät käsitykset ta i lupaukset hallinnon asiak-
kaille saa aikaan sellaista oikeudellisesti perusteltua odotusta, johon voitaisiin vedota.61

 
Tapauksessa AOA 17.5.2005 Dnro 864/4/04 (nro 22) oli kyse luottamuksensuojasta työttömyys-
etuuden takaisinperinnässä. T yöttömyyskassat hoitavat lakisääteistä tehtävää ja tehdessään päi-
värahapäätöksiä ne käyttävät julkista valtaa. Niiden on siis turv attava sekä perustuslain 21 §:s sä 
säädetyt hy vän hallinnon takeet ett ä n oudatettava hallintolain (aiemm in hallintomenettely lain) 
säännöksiä. Apulaisoikeusasiamies kor osti tämän (ja eräiden muidenkin tapausten y hteydessä), 

                                                 
59 Niemivuo – Keravuori 2003, s. 117–122. Hallintovaliokunta piti perusteltuna, että lakiin kirjoitetaan hallinnon 
yleiset oikeusperiaatteet, koska tällä tavoin niille voidaan antaa aiempaa enemmän merkitystä hallintotoiminnas-
sa (HaVM 29/2002 vp, s. 8). 
60 Hallinnon oikeusperiaatteista ks. esim. Laakso 1990, s. 202–256.  
61 HE 72/2002 vp, s. 60–61. 
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että perustuslain 21 § edellyttää viranomaisten  ja muiden säännöksen velvoittam ien hoitav an 
asiat huolellisesti. 
 
Tapauksessa oli kyse tilanteesta, jossa työttöm yyskassa oli päättäny t periä asiakkaalta takaisi n 
osan tälle 2–3 vuotta aiemmin maksetuista työttömyyspäivärahoista ja opintososiaalisista eduis-
ta. Etuuksien takaisinperinnästä oli tuolloin säädetty työttömyysturvalain (602/1984) 31.1 §:ssä, 
mikä säännös oikeutti aiheetta tai liian suurena maksetun etuuden takaisinperintään. Takaisinpe-
rintä oli mahdollista tehdä, vaikka virhe oli johtunut viranomaisen menettelystä. Hallintokantelu 
tehtiin sen jäl keen, kun vakuutusoi keus oli lai nvoimaisesti ratkaissut takaisinperinnän laillisuu-
den ja kohtuullisuuden. 
 
Apulaisoikeusasiamies ar vioi takaisinperintää luottamuksensuojan näk ökulmasta. Luottam uk-
sensuojan todettiin rajoittavan edunsuovien päätöste n peruuttamista taannehtivin vaikutuksin ja 
yleensäkin päätösten muuttamista yksityiselle haitalliseen suuntaan. Edelleen r atkaisun peruste-
luissa todetaan, että luottam uksen suojaaminen edellyttää yleensä, että suojan kohde – kuten vi-
ranomaisen p äätös – on lainm ukainen j a että suojaan vetoava on ollut vilpittömässä miel essä. 
Näin ollen luottam uksensuojan syntyminen myös kyseisessä tapauksessa olisi edelly ttänyt, että 
viranomaisen päätökset olisivat alun per in olleet lainmukaisia. Kun tehdyt päätökset olivat lain-
vastaisia, ne eivät näyttäisi nauttivan luottamuksensuojaa siitäkään huolimatta, että etuuden saa-
ja oli vilpittömässä mielessä.  

 
Apulaisoikeusasiamiehen pohdintoja luottamuksensuojasta voidaan pitää tärkeinä, koska kyse  
on uudehkosta oikeusperiaatteesta. Oikeusperiaatte en vahvistumista hallintokäytännössä voi-
vat laillisuusvalvojat huomattavasti edesauttaa. Apulaisoikeusasiamies totesikin ratkaisussaan, 
että luottamuksensuojan periaa tteen ratkaisukäytäntöä on verraten vähän eikä tapausta ollut 
mahdollista analyso ida tark emmin luottam uksensuojan p eriaatteen po hjalta. Pe rusteluissa 
kuitenkin korostettiin sitä, että toistuva virheellisyys päätöksenteossa on omiaan vähentämään 
julkisen vallan käytön ennakoitavuutta ja uskottavuutta.  
 
Apulaisoikeusasiamiehen tulkintaa luottamuksensuojan periaatteesta voidaan m yös arvostella 
eräiltä osin. Ratkaisun perusteluissa todetaan seuraavaa: ”--- luottamuksen suojaaminen edel-
lyttää yleensä, että suojan kohde – kuten viranom aisen päätös – on lainm ukainen ja että suo-
jaan veto ava on ollut v ilpittömässä m ielessä. Esim erkiksi sinänsä täy sin vakiin tunut m utta 
lainvastainen viranomaiskäytäntö ei mainitun teoksen62 mukaan perusta tällaista suojaa, johon 
asianosainen voisi vedota.” 
 
Voitaneen pitää kiistattom ana, että lainvastai nen vakiintunut käytäntö ei voi synnyttää luot-
tamuksensuojaa, jonka perusteella viranomainen olisi jatkossakin velvollinen tekemään lain-
vastaisia ratkaisuja. Sen  sijaan eri tavoin on arvioitava yksittä isiä viranomaispäätöksiä. Luot-
tamuksensuojan syntyminen ei nähdäkseni edellytä sitä, että tällainen päätös on lainmukainen. 
Tätä kantaa voidaan perustella  m uun ohella h allintolain a siavirheen k orjaamista k oskevalla 
säännöksellä. Hallinto lain 50.2 §:n mukaan päät ös voidaan  korjata asianosaisen eduksi tai 
vahingoksi. Päätöksen korjaaminen asianosaisen vahingoksi edellyttää ku itenkin asianosaisen 
suostumusta, jollei virhe ole ilmeisesti aiheutunut asianosaisen menettelystä. Viranomainen ei 
siis voi korjata lainvastaistak aan päätöstä asianosaisen vahi ngoksi ilman asianosaisen suostu-
musta, jollei virhe ole selvästi johtunut asiano saisen m enettelystä. Jos luottam uksensuojaa 
turvaava hallintolain sä ännös kieltää asiavirheen korjaam isen asianosaisen suostum uksetta, 
                                                 
62 AOA:n  ratkaisun perusteluissa tukeudutaan näiltä o sin  Mäenpään teokseen Hallin tolaki j a hyvän hallinnon 
takeet (Edita 2003, s. 95–97). Mäenpää käsittelee kuitenkin luottamuksensuojan periaatetta mainittua perusteelli-
semmin. Luottamuksensuoja merkitsee Mäenpään mukaan sitä, että voimassaoleviin oikeussuhteisiin tai muihin 
oikeusjärjestyksen perusteella oikeutettuihin odotuksiin ei voida yksipuolisesti puuttua viranomaisten taannehti-
villa toimenpiteillä.  
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niin viranomaisella ei tämän mukaan voi olla yleistä oikeutta korjata virheellisiä päätöksiään, 
vaikka lakia olisikin niissä sovellettu väärin.  
 
On kuitenkin syytä vielä todeta, että täs sä tapauksessa v irheen kor jaamista koski er ityislain 
säännös, joka oikeutti takaisinperintään. 
 
Luottamuksensuojaperiaate on noussut esille m yös eräissä hallintokanteluissa, jotka ovat liit-
tyneet hallintoviranom aisen velvollisuuteen nou dattaa tuom ioistuimen ra tkaisua om assa to i-
minnassaan. 
 

Tapauksessa AOA 9.12.2005 Dnro 1434/4/04 (nro 438) oli kyse pakolaisaseman myöntämisestä 
G:lle ja hänen perheelleen. Ulkom aalaisvirasto oli hylännyt G:n turvapaikkahakemuksen, mutta 
Helsingin hallinto-oi keus katsoi valituksen j ohdosta antamassaan lainvoim aisessa ratkaisussa, 
että valittajia oli pidettävä pakolaisina ja heille oli myönnettävä turvapaikka. Ulkomaalaisvirasto 
kuitenkin keskeytti turvapaikkapäätöksen käs ittelyn hankkiakseen kyseiseen asiaan liitt yvää li-
säinformaatiota. Apulaisoikeusasiamies antoi virast olle huomautuksen korostaen sitä, että oi ke-
usvaltiossa hallintoviranomaisten on lähtökohtaisesti noudatettava tuomioistuinten lainvoimaisia 
päätöksiä. Hallintoviranomaisen käsityksellä ratkaisun oikeellisuudesta ei enää tällöin ole vaiku-
tusta ja viranomaisen mahdollisuuden puuttua sen m ielestä virheelliseen  hallinto-oikeuden tai  
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuun tulee perustua lakiin (jatkovalitus, ylimääräinen muu-
toksenhaku tms.). Apulaisoikeusasiamies totesi, ettei hallintoviranomainen voi pidättäyty ä lain-
voimaisen hallinto-oi keuden ratkaisun käsittely stä lisäinform aation hankkim iseksi eikä viran-
omaisella ole yleistä toimivaltaa muuttaa hallinto-oikeuden ratkaisua, vaikka saisi asiassa uutta 
informaatiota. Tällainen menettely on vastoin hallintolain 6 §:ssä säädetty ä luottamuksensuojan 
periaatetta, jonka mukaan yksilön on voitava luottaa siihen, että hallintoviranomainen noudattaa 
häntä koskevaa tuomioistuimen lainvoimaista päätöstä. 
 
Tapauksessa OKa 10.9.2004 Dnro 959/1/03 (nro 26) oli puolestaan kyse hovioikeuden ratkaisun 
ottamisesta huomioon viranomaistoiminnassa. Lähtökohtana oli Helsingin hovioikeuden tuomio 
(S 03/347), jossa vuokranantaja oli siir tänyt vuokrahuoneiston välityksestä aiheutuneen välitys-
palkkion vuokraan perien kuuden kuukauden ajan korotettua vuokraa. Hallintokantelu koski sitä, 
sitoiko hovioikeuden päätös lääninhalli tuksen toimintaa vuokrausta välittävien toim istojen val-
vojana. Lehtihaastattelussa lääninhallituksen vi rkamies oli todennut, ettei lääni nhallitus hovioi-
keuden päätöksen nojalla muuta oikeuden päätöksestä poikkeavaa linjaustaan korotettujen vuok-
rien hy väksymisen suhteen. Oikeuskanslerin ra tkaisussa korostettiin, että hallintolain 6 §:ssä 
säädetty luottamuksensuojan periaate sisältää velvollisuuden noudattaa o maksuttua tulkintalin-
jaa. Vaikka päätöksessä huomautettiin riita-asian ratkaisun ulottuvuuden hallintoon olevan ki is-
tanalainen, korosti oikeuskansleri viranomaisen velvollisuutta noudattaa tuomioistuinten oikeus-
kysymyksissä omaksumia tulkintoja, ellei muunlaiseen menettelyyn ollut hyvin painavia syitä. 

 
Luottamuksensuojan periaatteella näyttää laillisuusvalvontakäy tännön perusteella olevan var-
sin laaja soveltamisala, kuten seuraava tapaus osoittaa. 

 
Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa  AOA 31.5.2004 Dnro 200/4/03 (nro 27) arvioitiin vi ran-
omaisen tiedottam isvelvollisuutta siirry ttäessä ve roilmoitusmenettelystä veroehdotusm enette-
lyyn. Apulai soikeusasiamiehen mukaan verohallin non olisi tul lut ilm oittaa verovelvolli selle 
henkilökohtaisesti viimeistään veroilmoituslomakkeiden lähettämisajankohtana siitä, miten hä-
nen tässä uudessa menettelyssä tulee toimia. Vaatimusta perustellaan veroilmoituksen luonteella 
kansalaisvelvollisuutena ja il moitusvelvollisuuden lai minlyönnin sanktioill a. Apulaisoikeu-
sasiamies katsoi, ettei verohallinnon menettely ollut hallintolaissa säädetyn hyvän hallinnon vaa-
timuksen mukaista. Ratkaisun perusteluissa viitataan hallintolain 6 §:n vaatimukseen luottamuk-
sensuojasta, jonka m ukaan viranomaisten toim ien on s uojattava oikeusjärjesty ksen perusteella 
oikeutettuja odotuksia.  
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Jossain määrin laventaen tämä kannanotto voidaan ymm ärtää niin, että viranom ainen ei vo i 
jättää vain median kautta tapahtuvan tiedottamisen varaan tilanteita, joissa muutetaan olennai-
sella tavalla yksilöiden keskeis iä velvollisuuks ia tai niih in liittyv iä menettelytapoja. Lisäks i 
päätöksen perusteluissa viitataan  hallintolain 7 §:ään, jossa ed ellytetään hallinnon palvelujen 
järjestämistä niin, että halli nnossa asioiva saa asianm ukaisesti hallinnon palveluita. Asiointia 
järjestettäessä on siis kiinnitettävä huomiota myös yksilöiden tietotarpeisiin. 

 
Luottamuksensuojaan oli viitattu useissa hallinto-oikeuksien ratkaisuissa. Seuraavissa tapauk-
sissa on kyse edellä sivutusta kysymyksestä, siitä  missä määrin virano maisen kannanotot ja 
toimintalinja voivat saada luottamuksensuojaa. 

 
Hallinto-oikeuden ratkaisussa Hämeenlinnan HaO 28.10.2005 n:o 05/0472/4 (nro 464) katsot-
tiin, ettei viranhaltijan ja asiakkaan väli sessä keskustelussa oltu v oitu osapuolia sitovasti sopia 
siitä, että asi akkaalta ei p eritä takaisin  elat usturvalain m ukaista t akautumissaatavaa. Hallint o-
oikeuden mukaan viranhaltijan tällaisessa y hteydessä ilmaisema kanta ei perusta luottam uksen-
suojaa63.  

 
Hallinto-oikeuden ratkaisussa Hämeenlinnan HaO 27.1.2005 n:o 05/0053/4 (nro 471)64 arvioi-
tiin ravintolayhtiön oikeutta luottaa siihen, että  sille aiempina vuosina myönnetty lupa anniske-
luajan jatkamiseen myönnettäisiin edelleenkin. Lääninhallituksen evättyä jatkoaikaluvan hallin-
to-oikeus pohti hallintolain 6 §:stä ilmenevän l uottamuksensuojan vaikutusta päätöksentekoon.  
Hallinto-oikeuden mukaan hallintoviranomaisen asiakas on oikeutettu luottamaan siihen, että vi-
ranomainen noudattaa hänen kohdallaan om aksumaansa tulkinta- ja soveltam iskäytäntöä, ellei-
vät olosuhteet ole olennaisesti muuttuneet tai t uo käytäntö ole selv ästi lainvastainen. Hallinto-
oikeuden m ukaan virano maisella on kuitenki n oik eus muuttaa käy täntöään olosuhteiden tai 
säännösten m uuttuessa. Kun ravintol an sijaintialu eella esiintyy häiriökä yttäytymistä, eivät ai-
emmin myönnetyt jatkoaikaluvat siin äkään tapauksessa, että häiriötekijät olisivat py syneet en-
nallaan, muodostaneet sellaista hallintolain 6 §: ssä säädetty ä oikeutettua odotusta, jonka su o-
jaamiseksi lääninhallituksen päätös olisi tullut muuttaa.  
 
Sen sijaan ratkaisussa  Hämeenlinnan HaO 1.7.2004 n:o 04/0234/4 (nro 474) päädyttiin jatkoai-
kaluvan osalta luottamuksensuojaperiaatteen nojalla päinvastaiseen ratkaisuun. Siinä lääninhalli-
tuksen olisi tullut suostua aiemman käytännön mukaiseen jatkoaikalupahakemukseen, kun sään-
nökset eivät olleet muuttuneet eikä ravintolan toiminnassa ilmennyt aukioloaikojen lyhentämistä 
puoltavia seikkoja. 

 
Edellä referoidut – sinällään yks ittäistapaukset – osoittavat, e ttä luottamuksensuojan periaat-
teeseen kiinnitetään oikeus- ja laillisuusvalvontakäytännössä huomiota. Periaate tulkitaan var-
sin laajasti sovellettavi ssa olevana hallinnon oikeusperiaatte ena. Luottamuksensuojan ydinsi -
sältönä on yksityisen oikeus luottaa hallint opäätösten pysyvyyteen: luottamuksensuojan peri-
aate rajoittaa edunsuovien päätösten peruuttamista taannehtivin vaikutuksin ja yleensäkin pää-
tösten muuttamista yksityiselle haitallis een suuntaan ilman lainsäädännön antamaa valtuutta. 
Yksityisen pitää vo ida luottaa m yös siihen, e ttä hallintoviranomainen toimii tuomioistuimen 
asiassa antaman lainvoimaisen päätöksen mukaisesti. Mutta luottamuksensuojaa voivat saada 
                                                 
63 Tästä kysym yksestä on hallintolain esitöiss ä ja oike uskirjallisuudessa esitetty jossain määrin erilaisia koros -
tuksia. Lakiehdotuksen perusteluissa (HE 72/2002 vp, s. 61) todetaan, etteivät viranomaisten esittämät käsitykset 
tai lupaukset hallinnon asiakkaille saa aik aan luo ttamuksensuojaa. Myöskään Mäenpään (2003, s. 96 –97) mu-
kaan lainvastainen neuvo tai lupaus ei perusta oikeutettua odotusta, joka edellyttäisi viranomaisen toimivan lain-
vastaisesti. Sen sijaan Kulla huomauttaa, että myös viranomaisen antamat neuvot voivat sitoa viranomaista siten, 
että luottamusvaatimus on perusteltu. Jos viranomaisen antaman neuvon virheellisyys on ollut asiakkaan havait-
tavissa, ei luottamusta Kullankaan mukaan suojata. – Korostuksissa olevista eroista huolimatta ovat Mäenpään ja 
Kullan esittämät näkökohdat nähdäkseni yhteen sovitettavissa.  
64 KHO jätti jatkovalituksen tutkimatta myöhästymisen vuoksi (KHO 2.8.2005 T 1913). 
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myös viranom aisen päätösperust eet: yks ityinen on oikeu tettu l uottamaan siihen,  että  viran-
omainen noudattaa hänen kohdallaan omaksumaansa tulkinta- ja soveltamiskäytäntöä, elleivät 
olosuhteet ole olennaisesti muuttuneet tai tuo käytäntö ole selvästi lainvastainen. Myös ylem -
pien tuomioistuimen linjaratkaisut voivat synnyttää oikeutetun odotuksen, joka saa suojaa. 
 
 
Yhdenvertaisuuden, suhteellisuuden ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteet 
 
Hallintolain 6 §:ään sisältyy yleinen vaatim us hallinnossa asioivien tasapuolisesta kohtelusta. 
Tämän vaatimuksen tulkintaan on säännöksen perustelujen mukaan saatavissa tukea perustus-
lain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatt eesta. Yhdenvertaisuus lain edessä ed ellyttää s itä, että vi-
ranomainen soveltaa lakia tekem ättä m uita eroj a kuin lais ta ilm enee. Erity isen tärkeätä on  
välttää perustuslain 6.2 §:ssä lueteltujen tai niihin rinnastuvien tekijöiden käyttämistä eri ase-
maan asettamisen perusteena. Tasapuolinen kohtelu on myös menettelyvaatimus. Tällöin vaa-
timus tasapuolisesta kohtelusta merkitsee sitä, että hallinnossa asioiville pyritään turvaamaan 
yhdenvertaiset mahdollisuudet asioidensa hoitamiseen ja oik euksiensa valvomiseen. Yhden-
vertaisuuteen kuuluu vielä ratk aisutoiminnan johdonm ukaisuus: harkinnan kohteena olevia 
tosiseikkoja arvioidaan sam ankaltaisissa tapa uksissa sam oin perustein. Säännönmukaisesta 
käytännöstä poikkeamisen olisi perustuttava tapauksen erityislaatuun. 
 
Hallintolain 6 §:stä ilmenevä tarkoitussidonnaisuuden periaate on sekin vakiintunut oikeuspe-
riaate hallin nossa. Peria ate si sältää perustelujen sa m ukaan vaatim uksen käyttää to imivaltaa 
vain siihen tarkoitukseen, johon se on lain m ukaan m ääritelty tai tarkoitettu käytettäväksi. 
Viranomainen ei saa ry htyä ed istämään m uita ta rkoitusperiä ku in niitä, jotk a kuu luvat sen 
tehtäväpiiriin ja sisältyvät tapaukseen sovellettavan lain tavoitteisiin. 
 
Vaatimus viranomaisen toimien puolueettomuudesta on hallinnon oikeusperiaate, jota konkre-
tisoivat muun muassa hallintolain esteellisyyssäännökset. Puolueettomuutta voisi säännöksen 
perustelujen m ukaan vaarantaa esim erkiksi ystävien suosinta, henkilökohtaisen hyödyn ta-
voittelu tai julkisyhteisön erityisten taloudellisten etujen ylimitoitettu korostaminen.  
 
Suhteellisuusperiaatteen keskeisenä sisältönä on, että viranomaisen toimien on oltava oikeassa 
suhteessa tavoiteltuun pääm äärään nähden. Vira nomaisen toim en on ol tava asianmukainen, 
tarpeellinen ja oike in mitoitettu niin, että viranomainen mitoittaa toimintansa a limmalle sel-
laiselle tasolle, jolla saadaan aikaan tarvittava vaikutus.65

 
Kun hallinnon oikeusperiaatteet on kirjattu  kattavasti lakiin vasta h allintolain säätämisen yh-
teydessä, on tähän tutkimusraporttiin otettu m ukaan m yös joitakin enn en hallinto lain voi-
maantuloa tehtyjä ratkaisuja.  
 

Yhdenvertaisuusperiaate näy ttäytyy tapauksessa KHO 6.10.2004 T 2512 (nro 346). Kunt a oli 
myynyt koul urakennuksen A:lle ja R:ll e, vai kka sille oli teht y samast a rakennuksesta selvästi 
korkeampi tarjous. Hallinto-oikeus ja korkein ha llinto-oikeus eivät pitäneet kunnan m enettelyä 
yhdenvertaisuusperiaatteen vastaisena, koska asian ratkaisussa oli pantu painoa koulurakenn us-
ten vakiintuneen ja hy väksi todetun toi minnan jatkumiselle koulurakennuksessa. Samanlaiseen  
tulokseen päädyttiin myös tapauksessa KHO 18.11.2005 T 3015 (nro 9). Kunta oli tehnyt esiso-
pimuksen kiinteistön myynnistä yritykselle, jonka tarkoituksena oli rakentaa kiinteistölle päivit-
täistavarakauppa oheistoimintoineen. Kunta perusteli esisopim uksen hintaa ja kuntaa koskevia 

                                                 
65 HE 72/2002 vp, s. 59–60. 
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ehtoja sillä, että sen tarkoituksena oli nostaa työpaikkaomavaraisuusastetta ja turvata kuntalaisil-
le paremmat kauppapalvelut omassa kunnassa. Yhdenvertaisuusperiaatetta ei katsottu rikotun. 
 

Yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisratkaisut osoittavat, että niinkin olennain en periaate – 
ja sam alla k eskeinen perusoikeus  –  kuin yhden vertaisuus ei ole abso luuttinen sään tö, vaan  
tietyllä tavalla suhteellinen peri aate. Yhdenvertaisuuden periaatetta ei loukata, jos viranom ai-
sen menettelyyn on hyväksyttävä syy 66. Yleensä periaatteesta poikkeaminen edellyttää lisäksi 
sitä, etteivät yksilöiden väliset erot muodostu kohtuuttoman suuriksi ja että tavoitteet ja keinot 
ovat järkevässä suhteessa to isiinsa. Johdonmukaisuuden vaatimus on osa yhdenvertaisuuspe-
riaatetta, mutta samalla se on myös osa luottamuksensuojan periaatetta. Hallinnon oikeusperi-
aatteet kietoutuvat soveltamistilanteissa läheisesti yhteen. 
 

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2004:1 (nro 250) sovellettiin sekä tarkoitussi-
donnaisuuden periaatetta että suhteellisuusperiaatetta. Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvon-
takeskus oli peruuttanut yhtiölle myönnetyn anniskeluluvan pysyvästi, koska katsoi yhtiön salli-
neen motellissa majoittuneiden ulkomaalaisten harjoittavan seksuaalipalveluiden myyntiä ravin-
tolan muille asiakkaille. Korkein halli nto-oikeus piti näyttöä riit tävänä ja katsoi, että tuot eval-
vontakeskus ei tapauksessa käyttänyt alkoholilain mukaisia keinoja sellaiseen tarkoitukseen, jo-
ka olisi vieras alkoholilain tarkoitukselle (tarkoitussidonnaisuuden periaate). Kun kuitenkin tuo-
tevalvontakeskuksen päätöksen perusteena on yksi tarkastuskäynti ja kun otettiin huom ioon 
mahdollisuudet valvoa vastaisuudessa yhtiön t oimintaa, ei tuotevalvontakeskuksen olisi tul lut 
heti peruutta a lupaa py syvästi, vaan käy ttää alkoholilaissa säädetty ä lievempää seuraamusta 
(suhteellisuusperiaate). Korkein hallinto-oikeus kum osi tuotevalvontakeskuksen päätöksen  
(Ään.). 

 
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun perusteluissa ei nimeltä mainittu enempää tarkoitus-
sidonnaisuuden periaatetta kuin su hteellisuusperiaatetta, joten sulkuihin m erkityt ja kursi-
voidut merkinnät ovat kirjoittajan tekem iä tulkintoja korkeimman hallinto-oikeuden päätök-
sen perusteluista. Jatkossa päätösten  perus telutapa nähdäkseni m uuttuu. Hallin toviranomais-
ten, laillisuusvalvojien ja tuom ioistuimien on mainittava hallintolain 6 § aina silloin, kun rat-
kaisu perustuu säännöksessä m ainittuihin oikeusperiaatteisiin. Jotta näiden oikeusperiaattei-
den sis ällön tunnis taminen ja soveltam inen hallin toimintaan selk iytyisi ja v akiintuisi, o lisi 
eduksi, jos erityisesti hallinto tuomioistuimet mainitsisivat oi keusperiaatteen perusteluissaan 
myös nimeltä aina, kun ne keskeisesti vaikuttavat tuomioistuimen ratkaisuun. 
 

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 22.12.2004 T 3338 (nro 266) oli esillä suhteel-
lisuusperiaate. Hallinto-oikeus oli kum onnut valtion tark astuseläinlääkärin päätöksen, jolla 
eläinlääkäri hylkäsi hevosen ruhon. Eläinlääkäri havaitsi hevosen jaloissa tuntomerkin (valkoiset 
sukat), josta ei ollut mainintaa rekisterikirjassa. Hallinto-oikeuden mukaan suhteellisuusperiaate 
edellytti, etteivät eläinlääkärin havainnot saaneet johtaa kohtuuttomaan lopputulokseen. Valituk-
sessaan korkei mpaan halli nto-oikeuteen oli Elintarvi kevirasto suhtautunut kriittisesti suhteel li-
suusperiaatteen käyttöön hygienialain (eläimistä saatavien elintarvikkeiden elintarvikehygienias-
ta annetun lain, 1195 /1996) säännösten soveltamisessa. Hygienialain tarkoituksen huomioon ot-
taen korkein hallinto-oikeus katsoi, että valtion tarkastuseläinlääkärillä oli oll ut peruste hylätä 
hevosen ruho kokonaan.  

 
Elintarvikevirasto o li todennut korkeimm alle hallinto-o ikeudelle antamassaan lausunnossa, 
että hallintoa ohjaavat ensisija isesti lainalaisuusperiaate ja lakisidonnaisuuden vaatimus. Suh-
teellisuusperiaatteeseen vedotta essa olisi tu llut punnita tarkemmin yleist ä ja yksityistä etua. 
Tapauksessa olisi Elinta rvikeviraston m ukaan punn ittava yleistä elintarv iketurvallisuutta ja 
yksityistä haittaa (arviolta noin 260 euroa). 
                                                 
66 Laakso 1990, s. 210–211.  
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Tapaus on osoitus siitä, millä tavalla hallinnon oikeusperiaatteita joudutaan hallintotoiminnas-
sa ja lainkäytössä soveltam aan. Hallinnon oikeus periaatteet ovat periaatteita, joiden painoar-
voa joudutaan tapauksissa punnitsem aan. Erityisesti suhteellisuusperiaatteeseen liitetyt vaati-
mukset (mm. toimien asianmukaisuus, soveltuvuus, tarpeellisuus, välttämättömyys, tehokkuus 
ja oikeasuhtaisuus67) monimutkaistavat päätöksentekotilanteita.  
 

3.3.3  Palveluperiaate 
 
Palveluperiaatteesta ja palvelun asia nmukaisuudesta säädetään HL 7 §:ssä: ” Asiointi ja asian 
käsittely viranomaisessa on pyrittävä järjestämään siten, että hallinnossa asioiva saa asian-
mukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtävänsä tuloksellisesti”.  
 
Säännöksen tarkoituksena on yhtäältä turvata vi ranomaispalvelujen saatavuus sekä toisaalta 
varmistaa, että asiointia järjes tettäessä kiinnitetään riittävä ä huom iota hallinnossa asioivien 
tarpeisiin. Hallinnossa asioivilla tarkoitetaan tässä yleisesti viranomaispalvelujen käyttäjiä. 
Asioinnilla puolestaan tarkoitetaan kaikkia julkisen tehtävän hoitamiseen liittyvien palvelujen 
käyttöä. Asioinnin tulisi voida tapahtua sekä hallinnossa asioivan että viranom aisen kannalta 
mahdollisimman nopeasti, jous tavasti ja yksink ertaisesti sekä kustannuksia säästäen. Hallin-
nossa asioivan itsem ääräämisoikeutta ja to imintaedellytyksiä viran omaisasioinnissa olisi 
mahdollisuuksien mukaan pyrittävä edistäm ään. Myös palvelujen käy ttäjiltä saatu palaute ja 
asiakaslähtöiset arviointimenetelmät parantavat palvelun laa tua ja tehok kuutta. Asiointimah-
dollisuuksien olisi vastattava mahdollisimman hyvin yhteiskunnallisten erityisryhmien tarpei-
siin. Pykälässä ei ku itenkaan ole asetettu vira nomaiselle ehdotonta velvollisuu tta ryhtyä to i-
menpiteisiin asiointipalvelujen as ianmukaiseksi järjestäm iseksi, vaan s äännös m ahdollistaa 
käytettävissä olevien taloudellisten ja muiden voimavarojen huomioon ottamisen.68

 
Hallintolain 7 §:ssä säädetty palveluperiaate näkyy lähinnä eräiss ä laillisuusvalvon tatapauk-
sissa.  
 

Hallinnon palveluperiaate oli selkeästi esillä eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisemassa tapa-
uksessa EOA 31.8.2005 Dnro 358/4/04 (nro 32), joka koski kaupungin sosiaalitoim en ja terve-
yskeskuksen menettely ä urheilupy örätuolin ha nkinnassa. Tapauksessa py örätuolipotilaana lap-
sesta saakka ollut A, joka kuitenkin kävi töissä ja  harrasti aktiivisesti mm. pyörätuolikoripalloa, 
haki kaupungin terveyskeskukselta ns. aktiivipyörätuolia. Terveyskeskus hylkäsi pelipyörätuolin 
hankinnan lääkinnällisen kuntoutuksen apuvälineenä ja ohjasi A:n sosiaalitoimen puoleen. Sosi-
aalitoimi hy lkäsi hakem uksen vammai spalvelulain (380/1987) mukaisena avustuksena. Tässä 
päätöksessä viitattiin sosiaalihallituksen julkaisuun, jonka m ukaan urheilupyörätuoli m yönne-
tään terveydenhuollon kautta ja todettiin, ettei va mmaispalvelulain nojalla myönnetä avustuksia 
harrastusvälineisiin. Sosiaalitoimessa p äätöstä tehtäessä tiedossa oli terveystoimen kanssa t ehty 
sopimus siitä, että harrastevälineiden ha nkinta kuuluu sosiaalitoimelle ja ett ä terveyskeskus oli 
jo tehnyt A:n pyörätuolin hankinnasta kielteisen päätöksen. 
 
Oikeusasiamies kiinnitti huomiota hallintolain 7 ja 10 §:n säännöksiin. Oikeus asiamiehen mu-
kaan A ei saanut asian mukaisesti hallinnon palv eluita, kun sosiaalitoim i ohjasi hänet tarpeetto-
masti takaisin terveyskeskuksen puoleen. Virhee llisesti meneteltiin myös siinä, ettei viranomai-
sen välisen yhteisty övelvoitteen mukaisesti otettu sosiaalitoimessa huomioon tehtyä vastuunja-
koa harrastusvälineiden hankinnassa.  

                                                 
67 Suhteellisuusperiaatteen sisältämistä vaatimuksista ks. Kulla 2004, s. 76–78 ja Mäenpää 2003, s. 93–95. Laak-
so korostaa suhteellisuusperiaatteen soveltamisen edellyttävän intressivertailua (Laakso 1990, s. 216). 
68 HE 72/2002 vp, s. 61–62. 
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Hallintolain 7 §:s sä s äädetty hallin non palvelu periaate on viranom aisessa as iointia ja asian 
käsittelyä koskeva yleinen normi, joka osaltaan täsmentää perustuslain 21.1 §:ssä edellytettyä 
asianmukaisuuden vaatimusta. Säännös konkretisoi myös hallintolain 1 §:n toisessa virkkees-
sä todettua lain tarkoitusta (palvelun laadun ja tuloksellisuuden edistäm inen): palvelun laatu 
on erityisesti asiakaskeskeisyyttä , jota voidaan lisätä huolehtim alla toiminnan taloudellisuu-
desta, tuottavuudesta ja vaikut tavuudesta. Palveluperiaatetta koskeva säännös eroaa m uista 
hallintolain 2 luvun säännöksistä  tavoitteellisuudessaan saaden täsmennystä sekä hallintolain 
2 luvun säännöksistä (8–10 §) että  eräistä hallintolain m enettelysäännöksistä (mm. 22 ja 37 
§). Palveluperiaate on (hyvän hallinnon tavoin) sateenvarjonormi sisältäen hallinnon asiak-
kaan itsemääräämisoikeuden ja itsepalveluperiaatteen edistämisen, mutta myös asiakaslähtöi-
sen to imintakulttuurin lähtien  virano maisen yl eisestä tiedottam isvelvollisuudesta ja päätyen  
yksittäisessä asiassa s en varmistamiseen, että as iakas saa hänelle kuuluvat edut ja oikeudet. 
Asioinnin ja asian käsittelyn tulisi palveluperia atteen mukaan toteutua sekä hallinnossa asioi-
van että viranomaisen kannalta mahdollisimman nopeasti, joustavasti ja yksinkertaisesti sekä 
kustannuksia säästäen. Palveluperiaatesäännöstä voidaan pitää eräänlaisena hallintotoiminnan 
järjestämisen yleisenä optim ointisäännöksenä, tyypillis enä politiikka- tai ohjelm anormina, 
jonka tavoitetaso ja keinovalikoima muuttuvat ajan myötä. 
 
Edellä käsitellyssä tapauksessa oli ainakin osittain kysymys niin sanotusta asiakkaan ”pom-
pottelusta”. Viranomainen tai virkam ies palautt aa asian asiakkaalle, vaikka voisi itse siirtää 
asian käsiteltäväksi toiselle viranomaiselle tai virkamiehelle (vrt. HL 21 §). Vielä selvemmäs-
tä ”pom pottelusta” on kyse silloin, kun hallinnon asiakasta kehotetaan kääntymään toisen 
viranomaisen tai virkam iehen puoleen, vaikka asian käsittely kuuluu viranom aiselle tai vir-
kamiehelle itselleen. Viranomaiselle kuuluu hal lintolain 8.2 §:n m ukaan velvollisuus opastaa 
asiakkaat toimivaltaiseen viranomaiseen, mutta tämä ei anna viranom aiselle oikeutta poiketa 
hallinnon palveluperiaatteesta eikä viranomaisten välisestä yhteistyövelvoitteesta. 
 

Valtioneuvoston oikeuskansleri otti tapauksessa OKa 7.11.2005 Dnro 847/1/05 (nro 28) kantaa 
viranomaisen velvollisuuteen vastata sill e lähetettyihin kirjeisiin. Kantelija oli lähettänyt sosiaa-
li- ja tervey sministeriölle ja ministerille ki rjeen, jossa hän katsoi ns. partisaanikorvauslain 
(697/2003) tulkinnassa olevan puutteita ja epäj ohdonmukaisuuksia. Sosiaali- ja terveysministe-
riö oli p yytänyt ja saanut valtiokontt orilta selvitystä asiasta. Kantelijalle ei kuitenkaan lähetetty 
tiedoksi valtiokonttorin antamaa lausuntoa, vaan m inisteri oli lähettänyt kanteli jalle postikortin. 
Kun kyse ei ollut kantelijaa itse ään koskevasta korvausasiasta, ei oikeuskansleri nähny t asiassa 
virhettä. Valtiokont torin l ausunnon ant aminen tiedoksi kantelijalle olisi kuitenkin paremmin 
vastannut palveluperiaatteen mukaista menettelyä. 
 

Mielenkiintoista viim eksi käs itellyssä tap auksessa on se,  että tätä vuo teen 2004 ajo ittuneen 
asian käsittelyä arvioidessaan valtioneuvoston oike uskansleri ei viittaa lainkaan perustuslain 
21 §:ään eikä hallintolakiin, vaan pelkästään ”hyvään hal lintoon kuuluvaan palveluperiaattee-
seen”. On jossain määrin erikoista, ettei laillisuusvalvonnassa lainkaan viitata lainsäädäntöön. 
Vaikka asia ei sinällään  ole oikeudellis esti erityisen ongelmallinen, vois i odottaa, että ylim -
mät laillisuusvalvojat perustelevat ratkaisunsa – perustuslain 21.2 § huo mioon ottaen – myös 
asianomaiset oikeusohjeet mainiten. 
 
Hallintolain 9 §:ään  sisältyy hyvän k ielenkäytön vaatimus: viranomaisen on käytettävä asial-
lista, selkeää ja ymmärrettävää kieltä69. Tämän säännöksen soveltamistapauksia ei aineistoon 

                                                 
69 HL 9 §: n taustoista ks. Nie mivuo – Keravuori 2003, s. 134–137. Kie lenkäytön asiallisuus tarkoittaa muun 
ohella sitä, ettei hallinnon asiakkaasta käytetä väheksyviä tai loukkaavia ilmaisuja. 
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juurikaan sisältynyt. Jonkinlai sena kuriositeettina voidaan nos taa esiin seuraava, lähinnä hy-
vän hallinnon periaatteella ratkaistu tapaus. 
 

Kansaneläkelaitoksen paikallistoimiston toimihenkilö oli yrittänyt keventää A:n kanssa käymäs-
sään puhelinkeskustelussa tunnelm aa huumorin kei noin. Keskustelua kuitenkin kä ytiin s iinä 
vaiheessa, kun toimisto oli käsitellyt A:n työttömyysturvahakemusta kolme viikkoa ja A oli ker-
tomansa mukaisesti joutunut m aksujärjestelyihin laskujensa maksa miseksi. Oi keusasiamiehen 
arvion mukaan kyse oli lähinnä epäonni stuneesta, tilanteeseen huonosti sopi van huumorin käy-
töstä (EOA 16.1.2004 Dnro 185/4/03). 

 
Tätä oikeusasiamiehen ratkaisua oli perusteltu viittaamalla perustuslain 21 §:n ohella hallinto-
lain 9 §:ssä nyttemm in asete ttuihin vaatimuksiin. Vaikka ta pahtuman ajankohtana voim assa 
olleessa hallintomenettelylaissa ei asiasta ollut säädetty, oikeusasiamies katsoi, että hallinnos-
sa noudatettuna periaatteena hyvän kielenkäytön vaatimus oli ollut voimassa jo aiemminkin. 
Silloin kun valtion virk amies tai kunnan viranhaltija on epäonnistunut sananvalinnoissaan tai 
loukannut hallinnon asiakasta, ovat laillisuu svalvojat voineet vedota jo ko valtion v irkamies-
lain (750/1994) 14.2 §:ssä tai kunnallisesta viranhaltijasta annetun la in (304/2003) 17.2 §:ssä 
asetettuun käyttäytymisvaatimukseen. Kansaneläkelaitoksen toimihenkilöt ovat – pääjohtajaa 
ja johtajia lukuun ottamatta – kuitenkin Kansan eläkelaitoksesta annetun lain (731/2001) 11.2 
§:n mukaan työsuhteessa Kansanel äkelaitokseen, joten heihin ei  sovelleta virkam ieslainsää-
däntöä, vaikka he käyttävät tehtävissään merkittävää julkista valtaa. 

 

3.3.4  Neuvonta 
 
Viranomaisen neuvontavelvollisuudesta s äädetään hallintolain 8 §:ssä: ” Viranomaisen on 
toimivaltansa rajoissa annettava asiakkailleen tarpeen mukaan hallintoasian hoitamiseen 
liittyvää neuvontaa sekä vastattava asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin. Neuvon-
ta on maksutonta. - Jos asia ei kuulu viranomaisen toimivaltaan, sen on pyrittävä opastamaan 
asiakas toimivaltaiseen viranomaiseen” 
 
Säännös hallintoasian hoitam iseen liittyvästä neuvonnasta velvoittaa la kiehdotuksen peruste-
lujen m ukaan ensisijais esti m enettelylliseen neu vontaan. Viranom aisen on annettav a asiak-
kailleen neuvoja esimerkiksi siitä, miten asia pa nnaan vireille ja m itä asiakirjoja tulee esittää 
asian vireillepanem iseksi. Menettelyneuvont aan kuuluu myös tietojen antam inen viraston 
käytännöistä, kuten käsittelytava sta ja -vaiheista. Viranom aisen on huolehdittava siitä, että 
asiakkaalla on selkeä käsitys menettelyllisten oikeuksiensa käyttämisestä. Asiakkaan mahdol-
liset väärinkäsitykset menettelyllisistä kysymyksistä on pyrittävä oikaisemaan. 
 
Säännöksen perusteluis sa katsottiin , ettei v iranomaisen velvollisuuk siin sen sijaan  kuuluisi 
asiakkaan a vustaminen esim erkiksi täyttäm ällä lo makkeet ja laa timalla tarv ittavat asiak irjat 
asiakkaan puolesta. Neuvonnan yhteydessä ei myös kään voida ennakoida yksittäisten hake-
musten tosiasiallista m enestymistä. Neuvonnassa on olennaista kiinni ttää huomiota asiakkai-
den tasapuo liseen kohteluun. Hallin toasian hoitam ista koskevaan neuv ontaan saattaa liitty ä 
oikeudellisten seikkojen ohella tosiasiallista ne uvontaa: esimerkiksi kuka asiaa hoitaa ja m il-
loin täm ä on paikalla tai kui nka kauan asian käsi ttely kestää. Neuvonta velvollisuus koskee 
kuitenkin vain viranom aisen toim ivaltaan kuuluvia tehtäviä. Lisä ksi neuvonta edellyttää 
konkreettista neuvonnan tarvetta. Yleistä neuvontavelvollisuutta on täydennetty viranomaisel-
le asetetulla  yleise llä ve lvoitteella vastata asio intia koskev iin kysymyksiin ja tiedus teluihin. 
Säännös ei sen sijaan velvoita  viranomaista vastaamaan laajoihin ja yleisluont oisiin tieduste-
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luihin. Vastaukselta edellytetään hallintolain 9 §:n mukaisesti selkeyttä, täsmällisyyttä ja asi-
allisuutta. Vastauksen tulee myös olla perusteltu, jos tällaista on pyydetty. Ajatuksena on, että 
kysymyksiin vastataan ilman aiheetonta viivytystä.70

 
Viranomaisten neuvontavelvollisuudesta oli säädetty  jo hallintom enettelylain 4 §:ssä, joten 
neuvontavelvollisuutta koskevan säännöksen täsm ennys ei m erkinnyt olennaista muutosta 
hallintokäytäntöön. Neuvonnan ulottuvuudesta on kuitenkin laillisuusvalvontakäytännössä ja 
oikeuskirjallisuudessa esitetty ed elleen erilaisia korostuksia. 71 Erilaisista painotuksista huoli-
matta viranomaisen voitaneen katso a olevan velvollinen antamaan neuvoja tarvittaessa m yös 
aineellisoikeudellisista kysy myksistä ja avustam aan asia kasta pääsem ään oikeuksiinsa, kun-
han samalla huolehditaan hallintoiminnan yhdenvertaisuudesta ja puolueettomuudesta. 
 
Eduskunta teki hallintolain neuvontavelvollisuut een olennaisen lisäyksen säätäm ällä neuvon-
nan maksuttomuudesta, mikä on kertyneen la illisuusvalvontakäytännön perusteella osoittau-
tunut tärkeäksi lisäykseksi.72

 
Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on ottanut hallintolain 8.1 §:ssä varmistettuun viranomaisten 
neuvontavelvollisuuden maksuttom uuteen kant aa u seissa r atkaisuissaan. T apauksessa AOA 
23.6.2005 Dnro 2069/4/04 (nro 2) oli kyse verohallinnon puhelinneuvonnan maksuttomuudesta. 
Verohallinto selvitti kantelun y hteydessä tavoitettaan parantaa asi akaspalvelua ja tarjota asi a-
kaspalveluja monikanavaisesti: asiakas voi soittaa palvelunum eroihin, tehdä kysely jä Internetin 
avulla, lähettää kirjeen tai  käydä itse vi ranomaisessa. Puhelinneuvonnan veroha llinto oli toteut-
tanut valitsemalla oper aattorin, jonka palvel unumeroihin soittaessaan jokainen asiakas maksaa 
saman hinnan asuinpaikastaan ja o masta operaattoristaan riippumatta. Palvelunumeroihin liit ty-
vän älyverkon avulla puhelut ohjataan autom aattisesti vastattavaksi sinne, m issä kulloinkin on 
vapaata vastauskapasiteetti a. Näin neuvontapal veluiden saatavuutta myös ruuhkaisilla alueilla 
oli turvattu.   
 
Asiakkaan so ittaessa vero hallinnon palvelunum eroon joutui vat asiakkaat maksamaan vero hal-
linnon valitseman sopimuskumppanin, teleoperaattorin, määräämän hinnan. Sillä seikalla, ettei 
verohallinto saanut osaak aan puheluhi nnasta, ei apulaisoikeusasiamiehen mukaan ollut m erki-
tystä neuvonnan m aksuttomuuden arvioinnissa. Ma tkapuhelimesta soittavat asiakkaat joutui vat 
maksamaan lähes 30 senttiä m inuutilta, myös jonotusajalta. Apulaisoikeusasiamies katsoi, ettei 
järjestely täy ttänyt neu vonnan maksuttomuutta koskevan säännöksen vaatim uksia. Lain vaati-
mukset täyttävinä vaihtoehtoina olisi ollut joko järjestely, jossa vir anomainen vastaa kokonaan 

                                                 
70 HE 72/2002 vp, s. 62–63. 
71 Eduskunnan oikeusasiamies on toistuvasti todennut, että neuvonnassa on kysymys lähinnä siitä, että kansalai-
sille k errotaan mitä o ikeuksia j a v elvollisuuksia heillä o n j a miten h eidän p itäisi asio issa menetellä (ks. esim. 
EOA 2005, s. 63–64). Oikeusasiamiehen tulkinta saa tuk ea mm. hallintolain perusteluista: asian selvittämisvas-
tuun jakautumista k oskevan säännöksen (31 §) peru steluissa tod etaan, että v iranomaisen t ulisi h allintolain 8  
§:ssä säädetyn neuvontavelvollisuuden mukaisesti huolehtia siitä, että ”asianosaiselle tarvittaessa kerrot aan rele-
vanteista oikeussäännöksistä ja niiden sisällöstä” (HE 72/2002 vp, s. 93). Niemivuo ja Keravuori, 2003 s. 131–
132, katsovat, että mikään ei estä virkamiestä antamasta parempaa palvelua kuin laki edellyttää. Virkamies voi 
täyttää t ai t äydentää l omakkeita, t ehdä sel koa vi ranomaisen käytännöistä vast aavanlaisissa t apauksissa sekä  
poiketa tasapuolisen koh telun vaatimuksesta hyväksyttävästä, positiivisen erityiskohtelun tarpeeseen liittyvästä 
syystä. Kulla, 2004 s. 84–88, korostaa neuvontavelvollisuuden liittymistä menettelyneuvontaan. ”Neuvontavel-
vollisuus ei u lotu sisällölliseen neuvontaan, jota ei ku itenkaan ole suoraan kielletty”. Kulla viittaa tässä yh tey-
dessä yhdenvertaisuuden takaamiseen ja esteellisyyskysymyksiin. Samaan tapaan näkee neuvontavelvollisuuden 
myös Mäenpää, 2003 s. 17 5–180. Hänen mukaansa neuvonta koskee ensisijaisesti menettelyllisiä kysymyksiä. 
Virkamies ei v oi toimia konsulttina eikä esimerkiksi täyttää lomakkeita, koska toiminta voisi olla ongelmallista 
asian puolueettoman käsittelyn kannalta. 
72 Eduskunnan hallintovaliokunta perusteli lisäystä sillä, että  hyvään hallintoon kuuluu erottamattomasti oikeus 
saada neuvontaa ilman erityisiä kustannuksia (HaVM 29/2002 vp, s. 8). 
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neuvontapuhelun kustannuksista tai jär jestely, jossa asiakas maksaa vain oman teleoperaattorin-
sa mukaisen puheluhinnan. 
 
Apulaisoikeusasiamies korosti päätöksen perustel uissa sitä seikkaa, että neuvonnan säätäm inen 
maksuttomaksi oli eduskunnan nimenomainen tahto. Kun eduskunnan hallintovaliokunta oli liit-
tänyt oikeuden saada neuvontaa ilman erity isiä kus tannuksia erottamattomaksi osaksi perusoi-
keutena turvattua hyvää hallintoa, puolsi myös perusoikeusmyönteinen laintulkinta hallintolain 8 
§:ssä säädety n m aksuttomuuden etusij aa esi merkiksi valtion m aksuperustelakiin ( 150/1992) 
nähden. 
 

Verohallinnon esittämiä tavoitteita toimintansa kehittämiseen voidaan sinällään pitää hallinto-
lain viranomaisille asetettujen tavoitteiden mukaisina, koska ne toteuttivat toisaalta yhdenver-
taisuusperiaatetta (sama hinta soitettaessa maan eri osista) ja toisaalta hallinnon palveluperiaa-
tetta (asiakaspalvelun tehostum inen). Apulaisoikeusasiamies ei kuitenkaa n pitänyt näitä peri-
aatteita yhtä tärkeänä kuin neuvonnan m aksuttomuutta koskevaa säännöstä. Neuvonnan m ak-
suttomuudesta on säädetty lain säätäjän tahdon ilm aisemalla se lkeällä säännöllä. H allinnon 
oikeus- ja palvelup eriaatteista on pu olestaan säädetty periaatteen muotoisella normilla. Mak-
suttomuuden sääntöä ei voitu ohittaa hyvän hallinnon periaatteilla. 
 
Tapauksen perusteluissa ei käsitelty hallintolain 64.1 §:ssä säädettyä hallintoasiasta aiheutuvi-
en kulkujen kustannusvastuuta. Sään nöksen mukaan hallintoasiassa ” kukin vastaa omista ku-
luistaan”. Pääsäännön mukaan hallinto asian osapuolille aiheutuneis ta omista kuluistaan vas-
taisi jokainen itse. Asianosainen on siis velvollinen korvaamaan itse hallintoasian hoitamises-
ta aiheutuvat kulunsa, eikä viranom ainen ei ol e velvollinen näitä kuluja korvaam aan. Tämän 
periaatteen mukaan puhelinne uvontakulut kuuluvat asianosai sen oman kustannusvastuun pii-
riin, kunhan viranomainen ei omilla toimillaan näitä kuluja lisää. 
 

Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisemassa tapauksessa AOA 3.11.2005 Dnro 1806/2/5 (nro 1) oli 
puolestaan ky se Ajoneuvohallintokeskuksen oike udesta ulkoistaa ajoneuvove rotusta koske va 
puhelinneuvonta. Oikeudellisesti ky symys oli toisaa lta perustuslain 124 §:ssä säädety stä valtio-
sääntöoikeudellisesta virkam ieshallintoperiaatteesta ja toisaalta h allintolain 8 §:n säännöks en 
neuvontavelvollisuudesta. 
 
Ajoneuvohallintokeskus oli tehnyt jo vuonna 1999 sopim uksen erään teleyhtiön kanssa ajoneu-
voverotukseen liitt yvästä puhelinpalvel usta. Sopim uksen taustalla oli oll ut A joneuvohallinto-
keskuksen resurssipula. Ajoneuvohallintokeskuksen palvelupuhelimeen tulleet soitot ohjautuvat 
teleyhtiölle, joka antaa asiakkaan pyy tämää neuvontaa tai siirtää puhelun Ajoneuvohallintokes-
kuksen ajoneuvoverotusyksikköön. Teleyhtiö välittää asi akkaille toisaalta tietojärjestelmään si-
sältyneitä ajoneuvoverotietoja, mutta an taa apulaisoikeusasiamiehen selvityksen m ukaan myös 
aineellista veroneuvontaa. Teley htiön ensi va iheessa vastaamaan  palvelupuhe limeen oli tullut  
vuonna 2004 noin 475.000 puhelua. 
 
Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa todetaan viranomaisen neuvonnasta, että s e ei ole julkis en 
vallan käyttöä, mutta on kuitenki n perustuslain 124 §:ssä tarkoitettua julkisen hallintotehtävän 
hoitamista. Jälkimmäistä kannanottoa perustellaan hallintolain esitöissä esitety illä kannanotoilla 
neuvonnan ulottuvuudesta ja Aj oneuvohallintokeskuksen toiminnalla veroviranomaisena. Neu -
vonta ei ole vain tietojen välittäm istä tietojärjestelmästä, vaan myös tietojen antamista mm. asi-
akkaan menettelyllisistä oikeuksista. Neuvonta on  viranomaisille kuuluva lakisääteinen tehtävä, 
joka voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla. Ajoneuvohallintokes-
kuksella ei o llut lakiin perustuvaa toimivaltaa siirtää sille kuuluva neuvonta tehtävä y ksityisen 
yrityksen hoidettavaksi. 
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Tapaus on mielenkiintoinen perustuslain 21 ja 124 §:n (ja samalla hallintolain 8 §:n) tulkinta-
kannanotto. Ratkaisu jä ttää kuitenkin auki useita oikeudellisesti merkittäviä kysymyksiä, eri-
tyisesti sen, miltä osin viranomainen voi ylipäätänsä yksityistää hallintoasian käsittelyproses-
sin vaiheita. Voiko viranomainen ulkoistaa tiedottamistoiminnan tai asian selvittämisen taikka 
tiedoksiannon jonkin osavaiheen, jos siinä yht eydessä toteutetaan jotain hallinto-
oikeudellisesti keskeistä viranom aisvelvoitetta? Kun näm ä lain tulkintakysymykset liittyvä t 
ensisijaisesti perustuslain 124 §:n tulkintaan, kysymyksiä ei tässä yhteydessä tarkemmin arvi-
oida73. Apulaisoikeusasiam iehen ratkaisusta il menevänä pääsääntönä voitaneen kuitenkin 
pitää sitä, että mitä kiinteämmin prosessin vaihe liittyy asianosaisen perustuslain 21 §:ssä tur-
vattuihin perusoikeuksiin, sitä tärkeämpää on, että käsittelyvastuussa on viranomainen ja vain 
laissa osoitetun valtuuden nojalla yksityinen. 
 
Vaikka neuvontavelvollisuus oli säädetty jo hallintomenettelylaissa, ilmenee laillisuusvalvon-
takäytännössä edelleen aika ajoin virheellistä neuvontakäytäntöä.  
 

Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa AOA 3.6.2005 Dnro 40/4/04 (nro 36) oli kyse perustuslain 
21 §:ssä turvatusta oikeudesta sa ada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti toimivaltaisessa viran-
omaisessa. E räs tämän perusoikeuden toteutumisen tae on, ett ä silloin, kun viranomainen on 
epävarma asianosaisen oikeudesta etuuteen, asianos ainen ohjataan hakemaan etuutta ja tehdä än 
asiassa valituskelpoinen päätös. 
 
Hallintokantelun tekijä M oli kertonut s aaneensa Kansaneläkelaitokselta tiedon 1990-luvun lop-
pupuolella siitä, että hänen puolisonsa tulot estivät työmarkkinatuen saamisen, minkä vuoksi hän 
ei osannut hakea etuutta ennen vuotta 2003. Kansaneläkelaitoksen virheellinen neuvonta oli joh-
tanut siihen, ettei M ollut saattanut oikeuttaan työmarkkinatukeen käsiteltäväksi toimivaltaisessa 
viranomaisessa eikä m yöskään kielteistä hallintopäätöstä tuo mioistuimen ratkai stavaksi. Ap u-
laisoikeusasiamiehen mukaan neuvonnan on oltava lopput uloksen suhteen neutraalia eikä siinä 
tule ottaa ennakkoon kantaa suuntaan tai toiseen, jollei asia sitten o le poikkeuksellisesti selvä ja 
yksiselitteinen. Kansaneläkelaitoksen toim istolle annettiin huomautus virheellisyyksien ja lai-
minlyöntien vuoksi. 

 
Viranomaisten antamilla virheellisillä neuvoilla voi olla erilaisia oikeusvaikutuksia. Edellä on 
jo sivuttu kysymystä siitä, muodostavatko viranomaisen neuvonnan yhteydessä esittämät käsi-
tykset tai lupaukset hallinnon asiakkaille sellaisen oikeudelli sesti perustellun odotuksen, jo-
hon voitaisiin luottamuksensuojan nimissä vedota. Mutta virheellinen neuvonta voi myös joh-
taa etuuksien menetykseen, jolloin neuvontaa voidaan joutua arvioimaan julkisen vallan käyt-
tönä ja vahingonkorvausasiana 74. Virheellinen neuvonta johtaa vähintäänkin siihen, että 
etuuksiin oikeutettu henkilö ei saa etuuksiaan oi kea-aikaisesti, millä on olennaista m erkitystä 
työttömyysturvaetuuksien kaltaisissa asioissa. 

 
Neuvonnan rajoitteina on ha llintolain 8 §:ssä m ainittu erityisesti kaksi seikkaa: viranomaisen 
on annettava neuvontaa toimivaltansa rajoissa ja tarpeen mukaan.  
 

                                                 
73 Tosin esim. Husa korostaa, että hyvä hallinto itse asiassa muodostuu PL 21 ja 124 §:n ja tavallisen lainsäädän-
nön muodostamasta kokonaisuudesta (2004, s. 224). 
74 Ks esim. KKO 1989:50: Valtion työvoimaneuvoja oli antanut paluumuuttoa Suomeen suunnittelevalle Kana-
dan kansalaiselle virheellisiä tietoja paluumuuttajalle tärkeiden ja häneen pakottavina sovellettavien säännösten 
ja määräysten sisällöstä. Tietojen antaminen oli ollut olennainen osa työvoimaneuvojan virkatehtävistä. Tietojen 
laatu ja tarkoitus huomioon ottaen katsottiin, että työvoimaneuvoja oli tiedot antaessaan käyttänyt julkista valtaa. 
Valtio velvoitettiin korvaamaan tietojen virheellisyydestä aiheutunut vahinko. – Tapauksesta tarkemmin Kuusik-
ko 2000, s. 530 ss. 
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Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisemassa tapauksessa AOA 18.5.2005 Dnro 733/4/04 (nro 38) on 
kyse juuri nä istä rajoista. Tapauksessa maistraatti oli ilm oittanut kante lijalle, ettei kantelijan 
omainen ollut maistraatin m ukaan edunvalvonnan tarpeessa. Apulaisoikeusasiamiehen m ukaan 
maistraatti ei  menetelly t väärin, kun se  tässä y hteydessä ei ollut ilmoittanut kantelijalle tämän 
oikeudesta saattaa edunvalvojan määrääm inen kä räjäoikeuden ratkaistavaksi erillisenä hake-
musasiana. T ällaisessa t apauksessa ei ole ky se ha llintolain 8.2 §:n tarkoitta masta tilanteesta.  
Toisaalta maistraatilla oli tiedossaan se, että ka ntelijaa avusti lakim ies. Tämä oli puolestaan  
seikka, joka vähensi tapauksessa neuvonnan tarpeellisuutta. 

 
 

3.3.5  Asian käsittely 
 
Hallintolain pääasiallinen sisältö ko ostuu hallintoasiassa noudatettavaa menettelyä koskevista 
säännöksistä. Säännöstö ra kentuu keskeisiltä osil taan hallintomenettelylain periaatteiden va-
raan ja osa hallintom enettelylain säännöksistä s iirrettiin sellaisinaan hallinto lakiin. Hallin to-
menettelylakiin sisältyneet menettelylliset periaatteet olivat osoittautuneet tarkoituksenmukai-
siksi eikä niiden perusteita ollut näin ollen syytä muuttaa. Uudistukset kohdistuivat pääasiassa 
yksittäisiin menettelyvaiheisiin liittyvien käytäntöjen selkeyttämiseen ja täsmentämiseen.75

 
 
Käsittelyvelvoite ja käsittelyn viivytyksettömyys 
 
Hallintolain 23 §:ssä on säädetty käsittelyn viivytyksettömyydestä: ”Asia on käsiteltävä ilman 
aiheetonta viivytystä. – Viranomaisen on esitettävä asianosaiselle tämän pyynnöstä arvio 
päätöksen antamisajankohdasta sekä vastattava käsittelyn etenemistä koskeviin tiedustelui-
hin.” 
 
Vaatimus viivytyksettömästä asian käsittelys tä kuuluu niihin hyvän ha llinnon takeisiin, jotka 
on perustuslain 21 §:n mukaan turvattava lailla. 
 
Hallintolakiin otettu ajallinen tehoste kohdistuu säännöksen perustelujen mukaan ensisijaisesti 
niihin asioihin, joissa on asianosa inen. Merkitystä ei kuitenk aan ole sillä  seikalla, on ko asia 
tullut vire ille asianosais en ta i viran omaisen al oitteesta. Myös viranom aisen aloittam an ta-
kaisinperintäasian asianmukainen ja viivytyksetön käsittely on asianosaisen kannalta tärkeää. 
Asian käsittelyn viivytyksettöm yys ulotettiin kuitenkin koskem aan myös  sellais ia asioita, 
joissa on osallisia. Jos asian ratkaisulla on merkitystä myös muille kuin asianosaisille ja eten-
kin silloin, kun asian ratkaisu saattaa vaikuttaa he nkilöiden elinympäristöön, työntekoon tai 
muihin oloihin, on asian viivytyksettömän käsi ttelyn vaatimus lakiehdo tuksen perustelujen 
mukaan perusteltu.  
 
Asian joutuisaa käsittelyä voidaan varm istaa hankkimalla asian ratkai semiseksi tarvittavat 
selvitykset ja lausunnot riittävän varhaisess a vaiheessa sekä m ahdollisimman yksin kertaisia 
keinoja käyttäen. Jos asia kuitenkin edellyttää laaja-alaisia selvityksiä, sitä ei v oida pitä ä 
säännöksessä tarkoitettuna aiheettomana viivästymisenä. Käsittelyssä on säännöksen peruste-
lujen m ukaan kiinnitettävä huom iota m yös as ian m erkitykseen asianosaisen oikeusasem an 
kannalta. M itä suu rempi m erkitys r atkaisun lopputuloksella on asia nosaisen jokapäiväisen 
elämän kannalta, sitä ripeämpään käsittelyyn asiassa tulisi pyrkiä. Käsittelyaikojen järjestämi-

                                                 
75 HE 72/2002 vp, s. 33. 
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sessä on m yös otettava huom ioon yhdenvertaisuuden vaatimus: sisäll öltään ja laadultaan toi-
siaan vastaavat asiat olisi pyrittävä käsittelemään yhtä nopeasti.  
 
Hallintolain 23.1 §:n katsotaan s äännöksen perustelujen mukaan ilmentävän myös vaatimusta 
käsittelyvelvollisuudesta. Täm än periaatteen yd insisältönä o n säännöksen perustelu jen m u-
kaan se, että viranomainen tutkii jokaisen sille  tehdyn vaatimuksen ja antaa siihen aineellisen 
ratkaisun. 
 
Hallintolain 23.2 § edellyttää sa namuotonsa mukaisesti käsittelyaika-arvion antamista asian-
osaiselle. Käsittelyaika-arvion antamista koskeva pyyntö ja vastaus voi olla joko su ullinen tai 
kirjallinen. Arvion paikkansapit ävyydeltä ei voida vaatia ehdotonta luotettavuutta. Säännök-
sen perusteluissa katsotaan, että m enettelyn yks inkertaistamiseksi v iranomainen voisi m yös 
yleisesti määritellä käsittelemiensä asioiden keskimääräiset käsittelyajat.76

 
Seuraavassa tarkastellaan ensin v iranomaisen käsittelyvelvollisuutta ja  s itten as ioiden viivy-
tyksetöntä käsittelyä. 
 
 
Asian käsittelyvelvoite 
 
Hallintolain 23.1 §:ssä vahvistett iin perustu slain 21.1 §:stä ilm enevä käsittelyv elvollisuutta 
koskeva pääsääntö. Hallintolain 23.1 §:n sanamuoto ei aseta estettä sellaiselle tulkinnalle, että 
viranomaisen käsittelyvelvollisuus koskee m yös ni itä asioita, jotka on pantu vireille m uussa 
kuin ”om assa” asiassa: viranom aisen olisi siis kä siteltävä m yös yleis een petitio -oikeuteen 
perustuvat a siat.77 Hallintolain säänn ös on, jos m ahdollista, entises tään korostanut viran-
omaisten velvollisuutta kaikkien  vireille saatettujen asioiden käsittelyyn ja kaventanut viran-
omaisen harkintavaltaa jättää m ielestään vähä merkityksellisiä as ioita vaille asia nmukaista 
käsittelyä. Asian käsittelyvelvo ite tarkoittaa viranom aisen responssivisuusvelvoitetta, m utta 
se ei tarkoita sitä, että asian vireille panijan vaatimuksiin aina tai kaikilta osin suostuttaisiin. 
 
Käsittelyvelvoitteen laiminlyöntejä näyttää syntyvän muun ohella silloin, kun viranomainen ei 
tiedosta asioiden pakollista käsittelyprosessia tai hallinnon asiakkaan kirjeiden sisältöä oikein.  
 

Apulaisoikeusasiamies joutui tapauksessa AOA 24.8.2005 Dnro 1077/4/04 (nro 34) selvittämään 
kaupungin tekniselle lautakunnalle vi ranomaisen käsittelyvelvollisuutta.78 Kantelun tekijä A oli 
vaatinut kaupungilta korvausta polkupyörän renkaitten vahingoittumisesta, joka A:n m ukaan oli 
johtunut kaupungin kevyen liikenteen väy lille levittämästä terävästä sepelim urskasta. Tekninen 
lautakunta oli tehnyt päätöksen, ettei kaupunki  korvaa tässä tapauksessa renkaiden rikkoutumis-
ta. A ilmoitti pikaisesti kirjeellä tyytymättömyytensä lautakunnan päätökseen ja hänen tiedustel-
lessaan myöhemmin oikaisuvaatimuksensa käsittelyvaihetta hänelle oli ilmoitettu, ettei asian kä-
sittelyä tulla enää jatkamaan. Teknisen lauta kunnan asiassa apulaisoikeusasiamiehelle antaman 
selvityksen mukaan asiaa ei enää käsitelty uudestaan, koska A:n jälkimmäinen kirjelmä tulkittiin 
kannanotoksi lautakunnan asiassa tekemään päätökseen. 
 

                                                 
76 HE 72/2002 vp, s. 79–82. 
77 Mäenpää, 2003 s. 127–128, toteaa käsittelyvelvollisuuden laajuuden riippuvan siitä, onko kyse asiallisesta vai 
muodollisesta vireilletulosta. Asianosaisen e tua, oikeutta tai velvollisuutta kos kevassa asiassa on annettava ai-
neellinen ratk aisu. Muodollinen v ireilletulo k oskee p etitio-oikeuden k äyttöä j a tällaisiin asioihin on annettava 
vastaus. 
78 Tapa uksessa oli ky se vahingonkorvauslain ( 412/1974) 3 l uvussa t arkoitetusta j ulkisyhteisön va hingonkor-
vausvastuusta. 
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Apulaisoikeusasiamies pit i lautakunnan menettelyä virheellisenä. Jos lautaku nnalla olisi ollut  
epätietoisuutta A:n kirjeen  luonteesta, lautakunna n velvollisuutena olisi selvitt ää, mikä oli A:n 
kirjeen tarkoitus. Ja vii meistään siinä vaih eessa, kun A tiedusteli oikaisuvaati muksensa käsitte-
lyvaihetta, asia olisi tullut saattaa lautakunnan käsiteltäväksi oikaisuvaatimuksena. 

 
Käsitelty tapaus on havainnollinen  siinä m ielessä, että vireille saatetun asian oikeudellisen 
luonteen virheellinen tulkinta johtaa automaattisesti myös toiseen virheeseen, asian käsittelyn 
viivästykseen. Apulaisoikeusasiam iehen ohje, jonka m ukaan epäselvässä tapauksessa asian-
osaiselta tai hallinnon muulta as iakkaalta on tiedusteltava vireillepanon tarkoitusta, on täm än 
vuoksi tärkeä. Viranomaiselle kuuluu hallintolain 31 §:n mukaan vastuu asian selvittämisestä, 
myös vireille pannun asian oikeudellisen luonteen  selvittäm isestä. Olettam usten varassa ei 
viranomainen voi toimia. 
 
Referoitu tapas osoittaa toisaalta, että myös erityislainsäädännössä on voitu asettaa vaatimuk-
sia asian joutuisalle käsittelyl le. Kuntalain 89.2 §:n m ukaan ”oikaisuvaatimus on käsiteltävä 
viipymättä”.  Tällain en erityis lainsäädännön va atimus koro staa v iranomaisen velv ollisuutta 
joutuisaan käsittelyyn. T apauksessa siis loukattiin A:n perusoikeutta saada asiansa asianm u-
kaisesti k äsitellyksi toim ivaltaisessa vir anomaisessa ilm an aiheetonta vii vytystä ja  riko ttiin 
viranomaiselle hallintolain 23.1 §:ssä asetettu a velvollisuutta asian käsittelyyn ilm an aihee-
tonta viivytystä sekä kuntalain 89.2 §:n vaatim usta oikaisuvaatimuksen viipymättä käsittelys-
tä.  
 
 
Käsittelyn viivytyksettömyys 
 
Myös hallintolain 23.1 §:n vaatim us asian viivytyksettömästä käsittelystä on säännöksen pe-
rustelut ja perustuslain 21.1 §: n vaatimus huomioonottaen tulkittava laaja-alaisena hyvän hal-
linnon vaatimuksena. Vaatimus koskee sekä hallin toasioita että muita viranomaisissa käsitel-
täviä asioita, jos ne kohdistuva t jonkun henkilön etuihin, oikeuks iin tai velvollisuuksiin tai 
henkilön elinympäristöön, työntekoon tai m uihin oloihin. 79 Säännöksen perustelujen mukaan 
sillä seikalla, onko asian vireille panija asiano sainen vai viranom ainen, ei olisi m erkitystä. 
Viivytyksettömyysvaatimus ei kui tenkaan välittöm ästi kohdistu kansalaisaloitteisiin ja vas-
taaviin asioihin, jotka eivät koske asianosaisen tai osallisen omaa asiaa. 
 
Hallintolain 23.2 §:n mukaan asianosaiselle on täm än pyynnöstä an nettava käsittelyaika-
arvio. Tämä velvoite täydentää perustuslain 21.1 §:ssä asetettua asian viivytyksettömän käsit-
telyn vaatimusta lähinnä niin, että se ohjaa viranomaisia laatimaan asioiden käsittelylle tavoi-
teaikoja ja s euraamaan niiden to teutumista. On epätodennäköistä, että viranom ainen pystyisi 
esittämään perusteltuja käsittelyaika-arvioita, jos asioiden käsittelyaikoja ei seurattaisi. Käsit-
telyaikojen seurantaan liittyy puolestaan viranomaisen velvollisuus hallintolain 7 §:n palvelu-

                                                 
79 Niemivuo ja Keravuori, 2003 s. 100, katsovat, että hallinnon asiakkaan oikeuksien ja oikeussuojan toteuttami-
seksi tosiasiallisessa hallintotoiminnassa on toiminnan luonteesta riippuen noudatettava soveltuvin osin muitakin 
hallintolain sä ännöksiä, kuten vaatim uksia käsittelyn viivytyksettöm yydestä, m ielipiteiden esittäm ismahdolli-
suuden varaamisesta, asian  selv ittämisestä palveluratkaisujen perustelemisesta. –  HL 2 3 §:n perusteluissa (HE 
72/2002 vp, s. 80) viitataan toisaalta HL 41 § :ään ja todetaan, että v iivytyksetön käsittely on tarpeen sellaisissa 
asioissa, joissa on osallisille varattava vaikuttamismahdollisuus.  HL 41 §:n pe rusteluissa (HE 72/2002 vp, s. 
104) on puolestaan esimerkkinä asiasta, jolla voi olla vaikutusta henkilöiden muihin oloihin, mainittu vuokraso-
pimus. Viranomaisen  to imien o ikeudellisen luo nteen tyyp ittelyllä e i n äin o llen ole syytä raj ata ed es o sallisten 
keskeisiä hallinnollisia perusoikeuksia, oikeutta asian viivytyksettömään käsittelyyn ja oikeutta vaikuttamismah-
dollisuuteen asiassa. 
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periaatteen mukaisesti varm istaa se, että ha llinnossa asioiva saa as ianmukaisesti hallinnon 
palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtävänsä tuloksellisesti. 
 
Asioiden viivästyksen taustalla ovat usein joko riittämättömät voimavarat tai esimerkiksi hen-
kilövaihdoksista joh tuvat inhim illiset tiedonkat kokset. Laillisuusvalvojat  ovat ku itenkin jo  
ennen hallintolain säätämistä ottaneet kantaa käsittelyn viivytyksettömyyteen. Käsittelyn vaa-
tima aika on arvioitu asian laadun ja tapaukse n yksilöllisten olosuhteide n perusteella. Perus- 
ja ihmisoikeuksien toteuttaminen on edellytetty otettavan huomioon myös hallinnollisten teh-
tävien organisointia koskevassa päätöksenteossa. Niinpä eduskunnan oikeusasiam ies on ko-
rostanut jo aiemm in, et tei pelkästään viittaus yleiseen työ tilanteeseen riitä selityk seksi koh-
tuullisten käsittelyaikojen ylittäm iseen (EOA 8.9.2000 Dnro 918/4/00). Virkamiesten velvol-
lisuuksista on puolestaan säädetty esim erkiksi valtion virkam ieslain (750/1994) 14 §:ssä ja 
kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) 17 §:ssä.  Molemmat säännökset velvoit-
tavat virkasuhteessa olevaa asianm ukaiseen ja viivytyksettömään tehtävien hoitoon. Vii me 
kädessä vo isi virkave lvollisuuden laim inlyöminen tulla arv ioitavaksi r ikoslaissa (4 0:9 ta i 
40:10) tarkoitettuna virkavelvol lisuuden rikkom isena. Vastuu virkatoim ien asianm ukaisesta 
järjestämisestä on kuitenkin ensisijaisesti esimiehillä. 
 
Eduskunnan oikeusasiamies on ottanut useita kert oja kantaa sosiaalietuuksien käsittelyaikoi-
hin. 
 

Oikeusasiamies on ottanut useissa päät öksissään kantaa toimeent ulotukihakemusten käsittelyn 
viivästyksiin Turun sosiaalikeskuksessa. Yhteenvedonomaisesti näitä asioita on tarkasteltu oike-
usasiamiehen ratkaisussa EOA 26.8.2005 Dnro 1941/2/05 (nro 101). Oikeusasiamies toteaa, että 
hänen ratkaistavakseen tuli vuonna 2004 yhteensä 21 kantelua koskien toimeentulotukihakemus-
ten käsittelyä Turun sosiaalikeskuksessa. Toim eentulotukihakemusten käsittelyajat olivat olleet  
2-7 viikkoa; vakavimmissa viivästy ksissä (8 kpl) oikeusasiamies oli antanut sosiaalikeskukselle 
huomautuksen lainvastaisesta menettelystä.  
 
Toimeentulotukihakemusten käsittely ä koskevissa ratkaisuissaan oikeusasiamies on perustanut 
kantansa sekä perustuslain 21 §:ään että toimeentulotukilain (1412/1997) 14 §:ään. Kun otetaan 
huomioon toimeentulotukilain säätämisen yhteydessä esitetty käsittelyaikaohje sekä toimeentu-
lotuen merkitys, voidaan oikeusasiamiehen mukaan pitää lähtökohtana korkeintaan viikon aikaa  
hakemuksen käsittely lle ja ratkaisem iselle. Sella isissa tapauksissa, joissa päätöksen tekem inen 
edellyttää lisäselvityksiä, niitä tulisi pyy tää viimeistään viikon kuluessa. Näi ssä aikarajoissa on 
oikeusasiamiehen mukaan kyse lähtökohdasta ja v iivytyksetön käsittely  voi kiireellisessä tap a-
uksessa edellyttää myös hakemuksen välitöntä käs ittelemistä. Jos taas hakem us jätetään kovin 
aikaisin ennen tuen tarvetta, ei hakemuksen käsittely viikon sisällä ole aina edes hakijan kannal-
ta perusteltua. Olennaista oikeusasiamiehen mukaan on se, ettei kukaan jää il man välttämättä 
tarvitsemaansa tukea. 

 
Oikeusasiamies ottanut kantaa myös useisiin muihin toimeentulotukea koskevien hake musten 
käsittelyn viivästyksiin. E spoon kaupungin sosiaa li- ja tervey slautakunnalle a nnettiin vuonna 
2004 neljässä tapauksessa huomautus toimeentulotukihakemusten käsittelyn viivästymisestä (ks. 
EOA 22.12.2004 Dnro 3498/2/04 (nro 45).  
 
Vastaavia ongelmia on ilmennyt myös etuuksien käsittelyajoissa Kansaneläkelaitoksessa. Perus-
teellisessa yhteenvedossaan EOA 29.9.2005 Dnro 2585/2/04 oikeusasiamies selvitti etuushake-
musten käsitt elyaikoja Kansaneläkelait oksen Helsin gin vakuutus piirissä vuosina 2000–2004. 
Tätä ennen oikeusasiamies oli selvittänyt Kansaneläkelaitoksen käsittelyaikoja valtakunnallisesti 
(EOA 30.1.2004 Dnro 2017/2/03). Kun Helsingin vakuutuspiirin käsittelyajat osoittautuivat eri-
tyisen ongelmallisiksi, tutki oikeusasiam ies o ma-aloitteisesti etu ushakemusten käsittely ä tässä 
vakuutuspiirissä.  
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Oikeusasiamies korosti, että Kansaneläk elaitoksella on merkittävä asema perustuslain 19 §:ssä 
tarkoitettujen tehtävien tot euttajana. Erityisen korostunut laitoksen asema on lainkohdan  toisen 
momentin mukaisen perustoimeentulon turvan toteuttajana, kun Kansaneläkelaitoksen tehtävänä 
on huolehtia esimerkiksi työttömyysturva-, sairausvakuutus- ja kansaneläkelain mukaisen turvan 
toimeenpanosta. Etuuskäsittely n osin kohtuutt omaan pitkittymiseen Helsingin vakuutuspi irissä 
ei ilmennyt mitään muuta pitkää käsittelyaikaa selittävää tekijää kuin hakem usten ruuhkautumi-
nen. Oikeusasiam ies korosti laillisuusvalvonnassa va kiintuneesti katsotun, että hakem usten 
ruuhkautuminen tai viittaus yleiseen työtilanteeseen ei ole riittävä selitys kohtuullisten käsittely-
aikojen ylittämiselle. Pidättyvästi on hä nen mukaansa suhtauduttu asioiden käsittelyn viiväst y-
miseen puutteellisten voimavarojen vuoksi. Kansan eläkelaitoksen on oikeusasiamiehen mukaan 
pidettävä huoli siitä, että sen toim istoilla on kä ytössään riittävästi henkilökunta a etuusratkaisu-
toimintaan. Tämä edellyttää sitä, että Kansaneläkelaitos seuraa sekä hakemusmäärien että annet-
tujen ratkaisujen kehit ystä. Kansaneläkelaitoksen keskushallinnolla on viim esijainen vastuu il-
man aiheetonta viivytystä tapahtuvasta etuuskäsittelystä.  
 

 
Pitkät käsittelyajat ovat ongelmana erityisesti valitusasioissa.  
 

Apulaisoikeusasiamiehen käsittelemässä tapauksessa AOA 23.5.2005 Dnro 3403/4/04 (nro 368) 
oli ky se maatalouden tuki a koskevan valituksen käsittely stä TE-keskuksessa.   Apulaisoikeu-
sasiamies kiinnitti huomiota siihen, että TE-kes kus pyysi kunnan maaseutuelinkeinoviranomai-
sen lausunnon vasta noin vuoden ja 11 kuukauden kuluttua valituksen vireilletulosta. Valituksen 
kokonaiskäsittelyajaksi muodostui näin lähes 2 vuotta 10 kuukautta. Apulaisoikeusasiamies kat-
soi, että asian käsittel y ol i viivästynyt perustuslain 21 §: n tarkoi ttamalla tavalla aiheetto masti. 
Tässä yhteydessä, kuten useissa muissakin, ratkaisun perusteluissa todettiin, ettei viranom aisen 
voimavarojen vähäisyys vapauta julkista valt aa perustuslain säännösten noudatta misesta. Myös 
tällöin viranomaisen on pyrittävä  voimavarojen kohdentamisella ja työn organisoinnilla siihen, 
että asiat voidaan hoitaa kohtuullisessa ajassa. 
 
Tapaus AOA 23.5.2005 Dnro 2676/4/03 (nro 370) rinnastuu monelta osin edelli seen. Siinä ym-
päristötukea koskevan valituksen  kokonaiskäsittelyajaksi muodostui noin 2 vuotta 3,5 kuukaut-
ta. Tapauksessa AOA 27.4.2004 Dnro 500/4/04 (nro 340) oli oikaisuvaatimuksen käsittely ssä 
olennainen viivästys. Saatuaan kaavamuutoshakemukseen kaupunkisuunnittelulautakunnan kiel-
teisen päätöksen ja – er ehdyksessä – oi kaisuvaatimusosoituksen, yhtiö teki oikaisuvaati muksen 
5.9.2000. Henkilövaihdosten vuoksi asia kuitenkin hautautui ja oikaisuvaatimus käsiteltiin vasta 
7.4.2004 sen jälkeen, kun yhtiö oli tiedustellut asian käsittelyn viivästymistä. Kaupunkisuunnit-
telulautakunnalle annettiin asiassa huomautus.  
 

Käsittelyaikojen järjestämisessä on kyse toisaalta viranom aistoiminnan tehokkaasta järjestä-
misestä ja toisaa lta hallinnossa asio ivien ta sapuolisesta koh telusta. Asioiden käsittelyjä rjes-
tyksen lähtökohtana on oltava yhde nvertaisuuden vaatimus: sisällöltään ja laadultaan toisiaan 
vastaavat asiat on pyrittävä käsittelemään yhtä nopeasti. Oikeusasiamies huomautti kuitenkin 
tapauksessa EOA 22.3.2005 Dnro 432/4/04 (nro 378), että m ahdolliset viiväs tymiset h ake-
musten käsittelyssä eivät saisi aiheuttaa ka tkoksia etuuden maksamiseen. Tämän vuoksi saat-
taa oikeusasiamiehen mukaan olla p erusteltua poiketa asioiden käsittelyssä hakem usten saa-
pumisjärjestyksen mukaisesta käsittelyjärjestyksestä. 
 
 
Asian vireillepano ja sen peruuttaminen 
 
Hallintolain 19 §:ssä on säädetty  asian vireillepanon muodosta: ”Asia pannaan vireille kirjal-
lisesti ilmoittamalla vaatimukset perusteineen. Viranomaisen suostumuksella asian saa panna 
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vireille myös suullisesti.” Hallintolain säännös v astaa hallintomenettelylain 7 §:ään aiemm in 
sisältynyttä säännöstä.  
 
Aineistossa on vähän tapauksia, jotka liittyvät asian vireillepanosäännöksiin. Ongelmia näyt-
tää ilm enneen viranom aisten toim innan julkis uudesta annetussa laissa (julkisuuslaissa, 
621/1999) tarkoitettuihin asiakirjapyyntöihin liittyen. 
 

AOA 24.3.2005 Dnro 1459/4/2004 (nro 3). Toimittaja oli pyytänyt tietoja venerekisteristä, mutta 
maistraatti ei näitä antanut. Maistraatti ei myöskään antanut valituskelpoista päätöstä asiasta en-
nen kuin toimittaja pyy si tietoja kirjallisesti. Mai straatin mukaan julkisuuslaissa ei ollut asiak ir-
japyyntöä koskevaa säännöstä, mutta hallintolain mukaan asia pannaan vireille kirjallisesti  ja 
vain viranomaisen suostumuksella suullisesti. 
 
Eduskunnan apulaisoikeusasiamies totesi, ettei julkisuuslaissa ole nimenomaista säännöstä siitä, 
millaista vireillepanotapaa asiakirjapyyntöä esite ttäessä on käy tettävä. Harkittaessa hallintolain  
19 §:n m ukaista suostumusta suulliseen  vireillepanoon tulee huomiota kuitenkin kiinnittää jul-
kisuusperiaatteeseen ja palveluperiaatteeseen sekä j ulkisuuslain tarkoitukseen. Viitaten jul-
kisuuslain 13 ja 14.3 §:ään apul aisoikeusasiamies päätyi siihen, että asiakirjapyyntö tulee voida 
esittää myös suullisesti.80 Kirjallisen vireillepanon vaatimus voisi koskea lähinnä tilannetta, jos-
sa asiakirjoja pyydetään suuri määrä. Jos ensi va iheessa asi aa käsittelevä virkam ies kieltäy tyy 
antamasta pyydett yä asiakirjaa, hänen on annettava  tieto siitä, että asia voidaan saattaa vir an-
omaisen ratkaistavaksi. Apulaisoikeusasiamiehen mukaan myös pyyntö saattaa asia viranomai-
sen ratkaistavaksi voidaan saada vireille suullisesti. (Sam oin tapauksessa AOA 11.5.2005 Dnro 
222/4/04, nro 81). 

 
Tässä yhteydessä kannattaa nostaa esille myös tulkintaongelma, joka liittyy vireillep anon pe-
ruuttamiseen. 
 

Oikeuskanslerin ratkaise massa tapaukse ssa OKa 11.8.2005 Dnro 1020/1/03 (nro 80) oli ky se 
oikaisuvaatimuksen peruuttam isesta suullisesti.  A oli jättäny t kaupungin opetuslautakunnalle 
kirjallisen oikaisuvaatimuksen eräisiin virantäyttöihin liittyen. Asian tiim oilta järjestetyssä neu-
vottelussa useille siihen osallistuneista jäi kä sitys, jonka mukaan A perui neuvottelussa oi-
kaisuvaatimuksensa, joten sitä ei saatettu lautakunnan käsiteltäväksi ennen kuin asian käsittelys-
tä tehtiin tiedustelu kahta vuotta myöhemmin.  
 
Oikeuskansleri totesi ratkaisussaan, ettei vireille pannun oikaisuvaatimuksen peruuttamisesta ol-
lut säännöksi ä hallintom enettelylaissa, kuntalaissa eikä myöskään hallintolai ssa. Oikaisuv aati-
mus oli aina mahdollista peruuttaa kirjallisesti. Oikeuskanslerin mukaan y leinen tai yksityinen 
etu ei vaadi, että peruuttaminen pitäisi aina tehdä kirjallisesti. Perustuslain 21 §:ssä säädetty vel-
voite asianmukaisesta käsittely stä edellyttää toisaalta niiden periaatteiden noudattamista, jotka 
ovat oikaisuvaatimuksen tekemisen kirjallisen muotovaatimuksen perustana.  

 
Oikeuskanslerin ratkaisun perusteluihin voidaan kyllä yhtyä, mu tta tällaisen tilanteen arvioin-
tiin voidaan liittää eräitä lisän äkökohtia. Jos ha llintoasian vireillepanon peruuttamista tarkas-
teltaisiin vain vireillepanoa koskevien vaatimusten mukaan – ikään kuin peilikuvana – peruut-
tamisen muodolle ilmeisesti olisi asetettava kirjallisen muodon vaatimus aina silloin, kun vi-
reillepanossa edellyte tään kir jallista muotoa. Näin on tilanne oikaisuvaatim uksen vireillepa-
non osalta (KuntaL 89.1 §). Korkeimman hallinto-oik euden päätöksessä, KHO 15.12.2005 T 
3358 (nro 426), mainitaan, että y leisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden m ukaan kirjalli-
sesti tehty hakemus tai ilmoitus peruutetaan samassa muodossa kuin hakemus tai ilmoitus on 
tehty. Samassa yhteydessä kuitenkin viitataan hallintomenettelylain 7.1 §:n vireillepanosään-

                                                 
80 Näin on asia nähty myös oikeuskirjallisuudessa. Ks Kulla 2004, s. 292 ja Mäenpää 2003, s. 302. 



 60  

nökseen: su ullista vireillepanon peruuttam ista p idetään siis m ahdollisena. Vireillepanom uo-
don vaatiminen aina vireillepanon peruuttam iselta olisi myös vastoin hallintoasioiden käsitte-
lylle nykyisin asetettuja palveluvaatimuksia (HL 7 §). Vireillepanon peruuttamiseen on yleen-
sä sovellettavissa hallintolain 19 §:n säännös asian vireillepanosta. Si tä soveltaen asian voi 
peruuttaa kirja llisesti ja  viranomaisen suostumuksella m yös suullisesti. Viranomaisen lienee  
syytä vä lttää oikeus turva-asioissa suullisen peruutuksen hyväksymistä, jos se va arantaa me-
nettelyn varmuutta. Tarve asian luotettavaan todentamiseen jälkikäteen on omiaan ohjaamaan 
kirjallisen muodon kä yttöön. Siin ä tapauksessa, että viranom ainen hyväksyy vireillepanon 
suullisen peruuttam isen, on asiasta tehtävä ha llintolain 42 §:n sääntöä soveltaen m erkintä 
asiakirjaan.  
 
Vireillepanon määräaikoja pidetään yleensä sitovina m ääräaikoina. Sen sijaan hallintoasian 
käsittelyn yhteydessä asetettuja muita määräaikoja ei välttämättä pidetä ehdottomina.81

 
KHO 2004:41. Metsähallitus oli päätöksellään antan ut metsästyslaissa tarkoitetun oikeuden hir-
ven metsä stämiseen hallinnassaan olevi lla kolm ella hirvenm etsästysalueella. Metsästy soikeu-
desta perittiin henkil ökohtainen aluelupamaksu niiltä, joilla ei oll ut metsästyslain mukaista niin 
sanottua kuntalaisen vapaata metsästysoikeutta. Maksu tuli suorit taa 30.4.2002 mennessä. Met-
sähallituksen annettua päätöksensä myös hakemukseen liitetyssä alustavassa ilmoituksessa mai-
nitut ulkopaikkakuntalaiset ampujat olivat saaneet oikeuden hirvenmetsästykseen kyseisellä alu-
eella. Se, ettei Metsähallituksen päätöksessä mainittuja aluelupamaksuja ollut maksettu viimeis-
tään eräpäivänä, ei ollut heidän metsästysoikeuttaan itsestään poistanut. Metsästykseen ampujina 
osallistuvia koskevan ilm oituksen muuttaminen määräajan pääty ttyä niin, että muutos voi vai-
kuttaa metsästysmahdollisuuksien jakaantumiseen, ei ollut hallintomenettelylain 9 §:ssä tarkoi-
tettua täy dentämistä, joka oli mahdollista viel ä hak emuksen jätt ämiselle säädetyn m ääräajan 
päätyttyä. 

 
Vastuusta noudattaa määräaikoja on säädetty hallintolain 17.1 §:ssä. Jos asiakirjan toimittami-
selle on asetettu m ääräaika, lähettäjän on huole hdittava siitä, että asiakirja saapuu viranom ai-
seen määräajassa. Asiakirjan lähettäjä vastaa s iis siitä, että viranom ainen saa asiakirjan m ää-
räajan kuluessa, jos asiakirjan toimittamiselle on asetettu jokin määräaika.  
 
Hallituksen esitykseen sisältyvien säännöksen pe rustelujen mukaan hallin tolain 17 § :ssä tar-
koitettu määräaika voi olla j oko vireillepanoa koskeva m ääräaika tai jokin m uu, esimerkiksi 
selvityksen antamiselle asetettu määräaika82. Eri asia kuitenkin on, m illaisia oikeusvaikutuk-
sia m ääräajan m ahdollisiin ylityks iin voidaan li ittää. Vireille panoa koske vat m ääräajat ova t 
yleensä ehdottomia ja s itovia, jo lloin asiak irjan viiväs tymisestä a iheutunut määräajan ylittä-
minen katsotaan lähettäjän va hingoksi. Eräissä tapauksissa vi reillepanoa koskevien m ääräai-
kojen noudattamatta jättäminen johtaa nim enomaisten säännösten m ukaan siihen, ettei hake-
musta oteta huomioon (esimerkiksi laki kunnallisesta viranhaltijasta, 304/2003, 5 §).  
 
Hallintoasian käsittelyn  yhteydessä  asete ttuja m ääräaikoja, joiden ta rkoituksena on turvata  
asian viivytyksetön käsittely, void aan kuitenkin arvioida toisin. Jos asianosainen esimerkiksi 
esittää kuulemisen yhteydessä selvitystä määräajan jälkeen, puoltavat sekä hallintolain 7 §:ssä 
säädetty palveluperiaate että lain 31  §:n se lvittämisvelvollisuuteen sisältyvä pyrkimys ainee l-
liseen totuuteen sitä, että esitetty selv itys otetaan huomioon, jollei asiaa ole ehditty sitä ennen 
ratkaista. Vielä selvemmin tämä käy ilmi hallintolain 33.2 §:stä ja sen perusteluista. 
 

                                                 
81 Näin esim. Mäenpää 2003, s. 118. 
82 HE 72/2002 vp, s. 75.  
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Hallintolain 33.2 §:n mukaan asianosaiselle on ilmoitettava (asiakirjan täydennystä, selityksen 
antamista tai selvityksen pyytäm istä) koskevis sa tilanteiss a siitä, ette i asetetun määräajan  
noudattamatta jättäminen estä asian ratkaisem ista. Viranomaisen asettamille järjestysluontoi-
sille määräajoille ei näin ollen voida antaa prosessuaalisia oikeusvaikutuksia, ellei asiasta ole 
erikseen säädetty eikä ainakaan ilm an, että viranomainen on määräajan asettamisen yhteydes-
sä m yöhästymisen oikeusvaikutuksesta nim enomaisesti ilm oittanut. Täm ä on todettu m yös 
säännöksen perusteluissa. Perustelujen m ukaan säännös ilmentää hallinto-oikeudessa vakiin-
tunutta käytäntöä siitä, ettei m uiden kuin pr osessuaalisten määräaikojen noudattamatta jättä-
minen johda oikeudenm enetyksiin. Määräajan noudattamatta jättäminen ei estä asian ratkai-
semista, mutta määräajan jälkeenkin esitetty selvitys on otettava huomioon päätöksenteossa, 
jos selvitys on toim itettu ennen asian valm istelun päättäm istä. Lähtökohtana on, että m yö-
häänkin saapunut selvitys otetaan huom ioon, jollei asian käsittely ole ed ennyt niin pitkälle, 
että sen huomioon ottaminen päätöksenteossa on käytännössä mahdotonta.83

 
 
Tulkitseminen ja kääntäminen 
 
Hallintolain 26 §:ssä on säädetty viranomaisen tulkitsemis- ja kääntämisvelvollisuudesta: ”Vi-
ranomaisen on järjestettävä tulkitseminen ja kääntäminen asiassa, joka voi tulla vireille vi-
ranomaisen aloitteesta, jos: 1) romani- tai viittomakieltä taikka muuta kieltä käyttävä asian-
osainen ei osaa viranomaisessa käytettävää suomen tai ruotsin kieltä; tai 2) asianosainen ei 
vammaisuuden tai sairauden perusteella voi tulla ymmärretyksi. – Asia voidaan tulkita tai 
kääntää sellaiselle kielelle, jota asianosaisen voidaan todeta asian laatuun nähden riittävästi 
ymmärtävän. – Asian selvittämiseksi tai asianosaisen oikeuksien turvaamiseksi viranomainen 
voi huolehtia tulkitsemisesta ja kääntämisestä muussakin kuin 1 momentissa tarkoitetussa 
asiassa. – Suomen ja ruotsin kieltä käyttävän oikeudesta viranomaisen järjestämään tulkka-
ukseen sekä käännökseen säädetään kielilaissa (423/2003). Tulkitsemisesta ja kääntämisestä 
saamen kielelle on voimassa, mitä siitä erikseen säädetään. Viranomaisen on myös huolehdit-
tava siitä, että muiden pohjoismaiden kansalaiset saavat sen käsiteltävissä asioissa tarvitta-
van tulkitsemis- ja käännösavun.” 
 
Hallintolain sääntely vastaa keskeisiltä osiltaan hallintomenettelylaissa säädettyä. Viranomai-
sen velvollisuus huolehtia tulkitsemisesta ja kääntämisestä koskee viranomaisaloitteisia asioi-
ta, joissa on asianosainen. Viranomaisaloitteiset asiat merkitsevät yleensä velvollisuuden aset-
tamista asianosaiselle. Viranom aisen aloitteesta tule vat vireille m yös esimerkiksi myönnetyn 
etuuden takaisinperintää koskevat asiat, vai kka etuuden saam inen perustuukin asianosaisen 
hakemukseen. Säännöksen sanam uodon piirissä ova t säännöksen perustelujen m ukaan myös 
sellaiset asiat, jotk a vo ivat tu lla vireille pa itsi viranom aisen myös as ianosaisen alo itteesta. 
Tällainen asia voisi olla sosiaalihuollon antaminen sen ilmeisessä tarpeessa olevalle. 
 
Käsitteillä tulkitseminen ja kääntäminen halutaan säännöksen perustelujen mukaan tehdä eroa 
ammattimaiseen tulkkaukseen ja k ääntämiseen. Tämä tarkoittaa, että viranom ainen voi huo-
lehtia tulkitsemisesta ja kääntäm isestä itse tai turvautua ulkopuolis een apuun. Tulkitsem inen 
ja kääntäminen eivät näin ollen edellytä, e ttä se suoritetaan asianosai sen äidinkielelle. Viran-
omaisen käännös voi olla m yös lyhennelmä asiakirjan sisällöstä, kunhan  asianosainen saa ne 
tiedot, joilla saattaa ol la tai on ollut m erkitystä asian ratkaisemiselle. Viran puolesta järjestet-
tävä tulkitsem inen ja kääntäm inen ovat asianos aiselle m aksutonta. Asianosaisen aloitteesta 

                                                 
83 HE 72/2002 vp, s. 95. 
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vireille tulleissa asioi ssa on pääsääntönä, että asianosainen huolehtii tulk itsemisesta ja kään-
tämisestä itse omalla kustannuksellaan.84

 
Tulkitsemisesta ja kääntämisestä on tässä yhteydessä esitettävissä kaksi päätöstä.  
 

KHO 8.6.2005 T 1396. Mielenterveysasiassa tehtävä kirjallinen päätös henkilön määräämisestä 
tahdostaan riippum atta psykiatriseen sairaalahoit oon on käännettävä sellaiselle kielelle, jota  
asiaosaisen voidaan todeta asian laatuun nähden riittävästi ymmärtävän. Sama koskee kysymyk-
sessä olevasta päätöksestä tehtyä valitusta käsiteltäessä hoitoyksikön toimesta hallinto-oikeudelle 
annettua lausuntoa. 

 
Hämeenlinnan HaO 10.5.2005 n:o 05/0217/4 (nro 504). Tapauksess a oli ky se toimeentulotu-
kiasiasta. Kaupungin sosiaali- ja terveyslautakunnan viranhaltija oli päätöksellään hylännyt pää-
osan L:n toimeentulotukihakemuksesta (mm. 30.000 euroa naimisiin menoa, ruokaa ja vaippoja 
varten), koska mainitunkaltaiset menot kuuluivat aiemmin myönnettyyn perusosaan. Sosiaali- ja 
terveyslautakunnan jaosto hy lkäsi L:n oikais uvaatimuksen ja Hämeenlinnan hallinto-oi keus 
mainituilta osin L:n valituksen. Valituksen eräänä perusteena oli, että asiakirjat olisi tullut antaa 
L:lle hänen äidinkielellään, joka ei ollut suomi eikä ruotsi. 
 
Hallinto-oikeus hylkäsi myös asiakirjojen kääntämisvelvollisuutta koskevan vaatimuksen hallin-
tolain 26 §:n 1 momentin 1 kohdan noj alla. Hallinto-oikeus totesi, että toi meentulotuen myön-
tämistä kosk eva asia ei ole sellainen v iranomaisen aloitteesta vir eille tuleva asia, jossa vir an-
omaisen on huolehdittava kääntämisestä. 

 
Hallinto-oikeuden kategorista perustelulausetta, jonka m ukaan toimeentulotuen myöntämistä 
koskeva asia ei ole sellainen asia, jossa viranom aisen on huol ehdittava tulkitsem isesta ta i 
kääntämisestä, ei liene tarkoitettu yleispätev äksi kannanotoksi, m utta sitä on kuitenkin syytä 
hieman problematisoida.   
 
Tulkitsemista ja kääntäm istä koskevan säännök sen perusteluissa hallintolain 26.3 §:ää kuva-
taan poikkeussäännöksenä, jonka tarkoituksen a on ohjata yleisesti vi ranomaisen harkintaa 
varsinaisen tulkitsemis- ja käännösvelvollis uuden ulkopuolelle jäävissä  tilanteissa. Säännök-
sessä kiinnitetään hallinnon tehokkuuden (asian selvittämistarpeen) oh ella huom iota asiak-
kaan oik eusasemaan. Asianosais aloitteisessa asiassa m aksuttoman tulkits emis- ja kä än-
nösavun saamisen merkitys korostuu säännöksen pe rustelujen mukaan erityisesti silloin, kun 
kysymys on henkilön perustoimeentuloa koskevasta asiasta.85

 
Kun otetaan huom ioon perustusla in 19.1 §:ssä säädetty peruso ikeus ihm isarvoisen eläm än 
kannalta välttämättömään toimeentuloon ja huole npitoon, voi m yös toimeentulotukiasia olla 
tapauskohtaisesti arvioiden sell ainen asia, jossa viranom aisen tu lisi huolehtia tarvittavasta 
tulkitsemisesta ja kääntämisestä. 
 
 

3.3.6  Esteellisyys 
 
Hallintolaissa täsmennettiin hallintomenettelylain esteellisyyttä koskevia säännöksiä (HL 27–
30 §). Uudistamistarvetta kuitenkin vähensi se s eikka, että hallintomenettelylain esteellisyys-
säännökset oli uudistettu vuoden 1998 alussa voimaantulleella muutoksella (543/1997). Tämä 
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 63  

vuoksi esimerkiksi esteellisyysperusteiden muuttamiseen ei nähty tarvetta. Hallin tolaissa tar-
kennettiin lähisukulaisten piiriä niin, että se  vastaa uudistetuissa tuom arin esteellisyyttä kos-
kevissa säännöksissä tarko itettuja läheisiä. Lakiin sisällytet tiin myös erilliset säännökset es-
teellisyyden ratkaisemisesta. Mahdollisuutta asian esteellisenä käsittelemiseen rajoitettiin a i-
empaan nähden.86  
 
Esteellisyyttä koskevaa oikeuskäytäntöä on hallin tomenettelylain osalta  kertyny t ru nsaasti. 
Tämä vuoksi tässä yhteydessä ei esteellisyyttä koskevaa oikeus- ja laillis uusvalvontakäytän-
töä pidetä tarpeellisena laajasti arvioida. Seuraavat tapaukset kuitenkin osoittavat, että esteel-
lisyyttä arvioitaessa on myös kiinnitettäv ä huomiota siihen, m illaisista toimista ja yhteisö istä 
asiassa on kyse ja missä roolissa henkilöt näissä yhteisöissä toimivat. 
 

Apulaisoikeusasiamies otti ratkaisussa AOA 11.11.2005 Dnro 1416/4/05 (nro 146) kantaa esteel-
lisyyteen lääkärinlausuntoa kirjoitettaessa. Ratkai sussa katsotaan, että lääkärinlausunnon kirjoit-
taminen on lääketieteellisiin seikkoihin perustuvaa tosiasiallista hallintotoimintaa, johon ei so-
velleta hallintolain esteellisyyssäännöksiä.  
 
Korkeimman hallinto-oikeuden päätöks essä KHO 4.11.2004 T 2810 (nro 18187), joka tehtii n 
hallintomenettelylain esteellisyysperusteiden nojalla, otettiin kantaa mm. intressijääviyteen kou-
luasioita järjesteltäessä. Kaupunki päätt i muuttaa su omenkielisen koulun kaksikieliseksi kieli-
kylpykouluksi. Asiaa kaupunginhallituksessa käsitelt äessä olivat mukana valtuuston puheenjoh-
tajistoon kuuluvat A ja B sekä kaupunginhallituksen jäsen C. A:n ei katsottu ol leen esteellinen 
sillä perusteella, että koul ujärjestelyn seurauksena sen koulun, jossa hän oli re htorina, oppilas-
määrän mahdollinen kasvu vaikuttaisi hänen re htorin viran palkkaukseensa tai hänen opetusvel-
vollisuutensa huojentamiseen. B:n ja C:n ei katsottu  olleen esteellinen sillä perusteella, että B:n 
tytär ja C:n p uoliso olivat ns. kielikylpyopettajia, jotka ilmeisesti tulevat hakemaan perustetta-
van kielikylpykoulun rehtorin virkaa.88

 
Esteellisyyden perusteena olevan hyödyn tai haitan on oltava ”odotettavissa” oleva, joten ko-
vin epävarmojen odotusten ei oikeuskirjallisuude ssa ole katsottu täyttävän tätä vaatim usta. 
Toisaalta hallinnon sisäiset intressit, joissa ei ole kyse virkamiehen välittömistä taloudellisista 
eduista, eivät välttämättä aiheuta esteellisyyttä.89  
 

Tapauksessa KHO 31.8.2004 T 2132 (nro 187) oli kyse siitä, oliko luottamushenkilö esteellinen 
osallistumaan ympäristölautakunnan puheenjohtajana lausunnon antamiseen asemakaava-asiassa 
ja osallistumaan lautakunnan puheenjohtajana alueellisen ympäristökeskuksen ja kunnan välisiin 
viranomaisneuvotteluihin, kun hänen aiemmin laatimiaan suunnitelm ia o li sittemm in käy tetty 
kaavan pohja-aineistona. Korkein hallinto-oikeus katsoi hallintomenettelylain nojalla, ettei luot-
tamushenkilö ollut esteellinen, koska ympäristölautakunta ei valmistellut kaavaa, vaan kaavan 
valmistelusta oli vastannut kunnanhallitus.  

                                                 
86 HE 72/2002 vp, s. 38. 
87 Samoin myös tapauksessa KHO 19.12.2005 T 3448 (nro 423). 
88 Ks. myös KHO 2004:96: Riistanhoitoyhdistyksen hallitus oli antanut riistanhoitopiirille lausunnon hirvieläin-
ten p yyntilupaa koskevassa asiassa. Riistanhoitoyhdistyksen h allituksen k okoukseen oli o sallistunut h enkilö, 
joka oli hakenut pyyntilupaa samalle metsästysalueelle kuin valituksen tehnyt A. – Riistanhoitoyhdistyksen tuli 
pyyntilupaa koskevaa lausuntoa antaessaan ottaa huomioon muun muassa metsästäjien tasapuolisen kohtelun ja 
asian puolueettoman käsittelyn periaatteet. Riistanhoitoyhdistyksen menettelyä arvioitaessa oli kuitenkin otettava 
huomioon se, että metsästyslaissa on nimenomaan säädetty järjestelmästä, jossa metsästäjien muodostama yhdis-
tys antaa lausuntoja m etsästäjien oikeuksiin vaikuttavista pyyntiluvista. Riistanhoito piirin pyyntilupia koskevan 
päätöksen lainm ukaisuutta arv ioitaessa oli k iinnitettävä huomiota siih en, että lu van m yöntämismenettely o li 
kokonaisuutena ollut asianmukainen. A:n valituksessa ei ollut tullut ilmi seik koja, joiden perusteella riistanhoi-
toyhdistyksen hallituksen antaessa lausuntoaan olisi menetelty siten, että riistanhoitopiirin päätöksen olisi katsot-
tava tämän vuoksi perustuvan puutteelliseen asian selvittämiseen.  
89 Kulla 2004, s. 137–138.  



 64  

Tapauksessa KHO 18.2.2004 T 324 (nro 194) otettiin kantaa siihen, aiheuttaako kunnan lupa- ja 
valvontajaoston puheenjohtajan julkisuudessa esittämä kannanotto asiassa esteellisyyden. Ha l-
linto-oikeus oli katsonut, että kunnan lupa- ja val vontajaosto tekee lakiin perustuvia ratkaisuja, 
jotka ovat verrattavissa Euroopan ihmisoikeussopimuksessa tarkoitettuihin päätöksiin. Näin ol-
len hallintomenettelylain puolueettomuusvaatimusta oli lupa-asioissa tulkittava ihm isoikeusso-
pimuksen vaatim usten mukaisesti. Euroopan ih misoikeustuomioistuimen ratkaisukäy tännön 
mukaan tuomarilla ei saa tosiasiallisesti olla ennakkokäsitystä asiasta tai halua edistää oikeu-
denkäynnin toisen asianosaisen etua (subjektiivinen  puolueettomuus) eikä asiassa saa olla ulko-
puolisten näkökulmasta oikeutettuja epäilyjäkään (objektiivinen puolueettomuus). Niinpä hallin-
to-oikeus katsoi jaoston puheenjohtajan om inaisuudessa keskeneräiseen asiaan julkituodun kan-
nan johdosta syntyneen oikeutettu epäilys hänen puolueettomuudestaan.  
 
Korkein hallinto-oikeus päätyi toiseen tulokseen. Korkein hallinto-oikeus totesi, että y mpäristö-
lupaa oli puoli vuotta kestäneen käsittelyn aikana voimakkaasti vastustettu ja asiaa oli käsitelty 
myös lehdistössä. Tässä yhteydessä oli haastateltu  myös lupa- j a valvontajaoston puheenjohta-
jaa, joka oli viitannut alueen y leiskaavaan ja kertonut asiassa henkilökohtaisen mielipiteensä. 
Kun otetaan huomioon jaoston puheenjohtajalle kuuluva oikeus kertoa julkiselle sanalle tärkeis-
tä jaostossa vireillä olevista asioista, ei haast attelun vuoksi luottamuksen puheenjohtajan puolu-
eettomuuteen voitu katsoa vaarantuneen siten, e ttä hän olisi ollut hallintomenettelylain 10.1 §:n 
6 kohdassa tarkoitetuin tavoin esteellinen.90

 
Hallintolain valmistelussa otettiin huomioon vuonna 2001 voimaan tullut tuomareiden esteel-
lisyyttä koskeva lakiuudistus, missä yhteydessä oikeudenkäymiskaareen sisällytettiin aiempaa 
yksityiskohtaisemmat säännökset tuomarin esteellisyydestä läheisiä koskevissa asioissa. Edel-
lä käsitelty tapaus toisaalta osoittaa, että on eri asia arvioida tuomarin ja eri asia arvioida luot-
tamushenkilön esteellisyyttä. Luottamushenkilö n asemaan kuuluu sen henkilöpiirin asioiden 
ajaminen, jonka edustajaksi luottam ushenkilö on valittu (ks. KHO 1998: 68: valtuutettu ei ole 
esteellinen sillä perusteella, et tä hänelle tietyssä kunnanosassa  asuvana ja koululaisten van-
hempiin kuuluvana on merkitystä sillä, m iten esillä oleva asia ratkaistaan ja miten tietyn kun-
nanosan koululaisten edut otetaan huom ioon.) ja luottamu shenkilön tehtäviin kuuluu jul-
kisuusperiaatteen m ukainen avoin keskustel uyhteys kuntalaisten kan ssa muun ohella tiedo-
tusvälineiden kautta. 
 
 

3.3.7  Asianosaisen kuuleminen ja vaikuttamismahdollisuuksien varaaminen 
 
Asianosaisen kuuleminen 
 
Asianosaisen kuulemisesta säädetään hallinto lain 34–36 §:ssä. Lain 34.1 §:n m ukaan ”asian-
osaiselle on ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mielipiteensä asiasta sekä 
antaa selityksensä sellaisista vaatimuksista ja selvityksistä, jotka saattavat vaikuttaa asian 
ratkaisuun”. Lain 35 §:ssä säädetään pääm iehen, edunvalvojan tai huoltajan kuulem isesta ja 
lain 36 §:ssä säädetään kuulemismenettelystä.  
 
Hallintolain perusteluissa painotettiin kuulluksi tulemisen oikeutta kolmesta eri näk ökulmas-
ta. Kuulluksi tulem inen on perinteisesti nähty oikeusturvaa edistävänä periaatteena. Lisäksi 
kuulemisen on katsottu korostavan yksilön vaikuttamismahdollisuutta. Asianosaisen kuulemi-

                                                 
90 Samansuuntaisesti myös KHO 2005:45. Se seikka, että ympäristölautakunnan jäsen A oli allekirjoittanut han-
ketta v astustavan yleisen  kirjelmän j a sillä tavoin o sallistunut kunnalliseen päätöksentekoon, ei teh nyt h äntä 
esteelliseksi hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin 6 kohdan perusteella. 
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nen palvelee myös asian selvittäm istä. Näin ku ulemisvelvollisuus edis tää viranomaistoimin-
nan tasapuolisuutta ja asioiden käsittelyn huolellisuutta. 
 
Kuulemisperiaatteen sisältöä täsmennettiin säätämällä asianosaisen oikeudesta lausua mielipi-
teensä asiaan mahdollisesti vaikuttavien vaatimusten ja selv itysten ohella myös käsiteltävänä 
olevasta hallintoasiasta. Uudistusta pidettiin tarpeellisena, koska aiempi lainsäädäntö oli jättä-
nyt kuulemisvelvoitteen sisällöllisen ulottuvuuden jossain määrin epäselväksi.91

 
Kuten täm än osaraportin luvusta 2 selviää, kuule mista koskevat valitukset  ja kantelut ovat 
yleisiä. Kuulemista koskevia säännöksiä myös rikotaan edelleenkin yllättävän usein. Vuosilta 
2004 ja 2005 koottuun tutkimusaineistoon sisältyi kuitenkin varsin vähän nimenomaan hallin-
tolain kuulemissäännösten soveltamistapauksia.  
 

Korkein hallinto-oikeus otti ratkaisussaan KHO 12.9.2005 T 2315 (nro 202) kantaa kuulemis-
velvoitteen sisältöön ja kuulem isvirheen vaikutuksiin päätöksen palautusperusteena. Asia k oski 
maa- ja metsätalousministeriön päätöstä, jolla ministeriö hylkäsi kolmen suden pyyntilupaa kos-
kevan hakemuksen. Päätöstä vaadittiin valituk sessa kumottavaksi mm. useiden  kuulemisvirhei-
den johdosta. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettei alueen kuntien eikä paikallisten poliisilaitosten 
kuuleminen ollut tarpeen, koska ne eivät olleet asi assa asianosaisia. Sen sijaan ministeriön olisi 
tullut hallintolain 34.1 §:n mukaan kuulla pyyntiluvan hakijaa hakemuksen johdosta hankituista 
ja asian ratkaisuun vaikuttaneista lausunnoista. Kun ministeriö ei ollut kuullut hakijaa riistanhoi-
topiirin ja Riista- ja kalatal ouden tutkimuslaitoksen lausunnoista,  tapahtui menettelyvirhe. Kun 
kuitenkin ote ttiin huom ioon, että hakem uksessa ta rkoitettu pyyntiaika oli jo kulunut, asiaa ei 
nähty tarpeelliseksi palauttaa ministeriölle uudelleen käsiteltäväksi, vaan korkein hallinto-oikeus 
tutki pyyntiluvan myöntämisen edellytykset. 

 
Kuulemismenettelyyn (36 §) kuuluu hallintolain m ukaan se, että  asianosaiselle  ilm oitetaan 
kuulemisen tarko itus ja se, m istä s eikoista se litystä pyyd etään sekä selityks en an tamiselle 
varattu määräaika. Lakiin ei sisällytetty säännök siä siitä, millä tavalla kuuleminen käytännös-
sä toteutetaan. Perustelujen mukaan lähtökohta on, että asianosainen antaa selityksensä kirjal-
lisesti. Viranom ainen voi hyväksyä m yös suullis en selityk sen, jos tätä  voidaan pitää asian 
laatuun ja olosuhteisiin nähden tarkoituksenmukaisena.92

 
KHO 16.3.2004 T 583 (nro 248). Kaupungin ympäristölautakunta oli asettanut kiinteistön omis-
tajalle terveydensuojelulain 53.2 §:n nojalla terveyshaittojen ehkäisemiseksi lintujen ruokkimis-
ta koskevia määräy ksiä t eettämisuhalla tehos tettuna. Hallinto-oi keus hy lkäsi lautakunnan pää-
töksestä tehdyn valituksen, koska poikkeuksellisen suuri lintumäärä omakotialueella altistaa ih-
miset infektoituneille linnuille ja aiheuttaa likaantumisvaaraa sekä meluhaittaa.  
 
Korkein hallinto-oikeus ar vioi tapausta erity isesti hallintomenettelylain mukaisen kuulemisme-
nettelyn kannalta. Uhkasakkolain (1 113/1990) 22 §:n m ukaan asianosaiselle on ennen teettä-
misuhan asettamista ja määräämistä täytäntöön pantavaksi varattava tilaisuus selityksen antami-
seen hallintomenettelylain mukaisesti.  Kiinteistön omistajaa oli tapauksessa k uultu annettavista 
määräyksistä lautakunnan kokouk sessa, johon hänet  oli kutsuttu samana päivänä. Hallintome-
nettelylain lähtökohtana oli korkeimman hallinto-oikeuden mukaan se, että asianosaiselle kerro-
taan etukäteen, mistä asiasta hänelle varataan tilaisuus antaa selityksensä ja että hänelle varataan 
kohtuullinen aika valmistautua selityksen antamiseen. Asiaan liittyvää tervey dellisen haitan ris-
kiä oli kuitenkin käsitelty jo aiemmin ympäristölautakunnan kokouksissa ja kiinteistön omistajaa 
oli siihen liit tyen kuultu. Kun kiinteist ön om istajaa oli m yös asian mukaisesti kuult u aiemmin 
asetetusta ja sittemmin tuom itsematta j ätetystä uhkasakosta ja kun hän oli voinut lautakunnan 

                                                 
91 HE 72/2002 vp, s. 95–96.  
92 HE 72/2002 vp, s. 98. 



 66  

kokouksessa suullisesti esittää selityksensä uuden päävelvoitteen ja sen tehosteeksi asetetun teet-
tämisuhan johdosta, asiassa ei ollut tapahtunut sella ista menettelyvirhettä, jonka perusteella pää-
tös olisi ollut kumottava. 
 
Aiemmin on oikeusperiaatteiden y hteydessä käs itelty korkeimman  hallinto-oike uden ratkaisua 
KHO 2004:1 (nro 250). Tapauksessa arvioitiin myös tuotevalvontakeskuksen menettelyä, kun se 
ei varannut ravintolayhtiölle tilaisuutta tulla  kuulluksi poliisilaitoksen  lausunnosta. Kun kuiten-
kin otettiin huomioon se aineisto, josta yhtiö oli voinut lausua ennen päätöksentekoa, ei polii si-
laitoksen lausuntoon sisältynyt sellaisia uusia asi aan vaikuttaneita seikkoja, joiden johdosta yh-
tiön puolustautumisen oikeuksien olisi voitu katsoa tosiasiasi allisesti vaarantuneen. Menett ely-
virhe ei ollut sellainen, jonka johdosta päätös olisi tullut kumota.  
 

Aika ajoin kuulemisvelvoitetta laiminlyödään niin, ettei kuulemisen yhteydessä ilmoiteta asi-
anosaiselle viranomaisen suunnittelemia toimia tai yksilöityjä vaatimuksia, vaikka jo hallin-
tomenettelylain vo itiin katsoa  tä tä edelly ttäneen. Se seikka, että hallintolain m ukaan asian-
osaiselle on ennen asian ratkaise mista varattava tilaisuus lausua mielipiteensä asiasta, on kui-
tenkin om iaan koros tamaan virano maisen velv ollisuutta k uulla asiano saista va lmisteltavana 
olevasta toimenpiteestä. 
 

Kuopion HaO 28.9.2005 Dnro 00438/04/7510 (nro 520). Ajoneuvohallintokeskus oli antanut 
katsastustoimintaa harjoittavalle yhtiölle ajoneuvojen katsastusluvista annetun lain (1099/1998) 
21 §:n mukaisen kirjallisen varoituksen. Katsastusa semalla oli tarkastettu ja arvosteltu puutteel-
lisesti kolme yksilöityä a joneuvoa. Ka tsastusasemaa oli jo aie mmin kehotettu kii nnittämään 
huomiota katsastusten laatuun ja sille oli myös annettu huomautus.  
 
Kuopion hallinto-oikeus kumosi päätöksen kuulemisvirheen johdosta. Yhtiöltä oli kyllä pyydet-
ty selvitystä puutteellisista katsastuksista, m utta kyseisissä selvityspyynnöissä tai m uutoinkaan 
yhtiölle ei il moitettu, että Ajoneuvohal lintokeskus harkitsee havaittujen tapaht umien johdos ta 
ajoneuvojen katsastusluvista annetun lai n 21 §:ssä tarkoitetun kirjallisen varoituksen antamista 
ja että tuosta seikasta kuullaan asianosaista. Kun yhtiölle ei varattu hallintolain 34.1 §:ssä sääde-
tyn m ukaisesti tilaisuutta lausua mielipidettään asiasta, asiassa ol i tapahtunut menettelyvirhe. 
Ajoneuvohallintokeskuksen päätös kumottiin.  

 
Hallintolaissa kuulem ista koskevia poikkeuksia rajoitettiin aiem paan nähden: yks inomaan 
päätöksen antamisen kiireellisyyteen vetoaminen ei enää riitä kuulem isvelvollisuudesta poik-
keamiseen. Lain perusteluissa korostettiin, että  poikkeussäännösten soveltamisalaa on tarkas-
teltava erityisesti hyvän hallinnon vaatimusten kannalta. Oikeus tulla omassa asiassaan kuul-
luksi on yksi perustuslain 21 §:ssä lausutuista hallinnon keskeisistä oikeusturvaperiaatteista, 
jotka ed ellytetään tu rvattavan la illa. Kuulem isvelvoitteen a siallisen sov eltamisalan kannalta 
merkittävänä voidaan pitää säännöksen perusteluissa esitettyä lausumaa: ”Kuulluksi tulemisen 
oikeus koskee lähtökohdiltaan kaikkia sellaisia as ioita, joissa asianosaisella voidaan katsoa 
olevan in tressi antaa selvitys tä”.93 Täm ä yksittäinen perustelulausum a vastaa m yös edell ä 
hallintolain soveltamisalasta esitettyä tulkintasuositusta. 
 
Kuulemisvelvollisuudesta voidaan poiketa, jos kuuleminen katsotaan ilmeisen tarpeettomaksi 
(HL 34.2 §:n 5 kohta). 
 

AOA 6.4.2004 Dnro 1760/4/02. Valtiokonttori oli tehnyt päätöksen syyttömästi vangituksi jou-
tuneen korvausasiassa. Valtiokonttori oli hankkinut asiassa keskusrikospoliisin lausunnon, mutta 
hakijaa ei oll ut kuultu tästä aineistosta. Valtiokonttori totesi selvit yksessään, että saatuaan kes-
kusrikospoliisin lausunnon se katsoi, ettei hak ijan oikeutta korvaukseen voitu pitää selvänä,  

                                                 
93 HE 72/2002 vp, s. 96. 
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minkä vuoksi  asian ratkaisem inen kuul ui tuom ioistuimelle. Asian  oikeudellisessa arvioinnissa 
oli näin ollen ky se siitä, voitiinko asia ratkaista hakijaa kuulematta sillä perusteella, että kuule-
minen oli ilmeisen tarpeetonta. – Hallintomenettelylain ja hallintolain esitöihin vedoten apulai s-
oikeusasiamies katsoi, että kuuleminen ei tässä tapauksessa ollut ilmeisen tarpeetonta: itse asias-
sa valtiokonttorin päätöksessä oli viitattu keskusrikospoliisin lausuntoon, joten sillä oli ollut asi-
aan vaikutusta. Valtiokonttorille annettiin huomautus hallintomenettelylain vastaisesta menette-
lystä. 
 

Hallintomenettelylain esitöissä tämän kuulemisvelvollisuudesta poikkeamista koskevan yleis-
lausekkeen soveltam isalan uskottiin  jäävän v ähäiseksi, kos ka laissa o li lue teltu ty ypilliset 
poikkeustilanteet. Yleislausekkeeseen vedoten voitaisiin asianosaista jättää kuulem atta esi-
merkiksi sellaisesta vaatimuksesta, jossa vain vastustetaan viranomaiselle tehdyn hakemuksen 
hyväksymistä esittäm ättä sam alla mitään asian ratkaisemiseen vaikuttavaa selvitystä. Sa ma 
näkökohta toistetaan myös hallintolain perusteluissa.94 Kuulematta jättäminen yleislausekkee-
seen vedoten on poikkeuksellista. 
 
 
Vaikuttamismahdollisuuksien varaaminen 
 
Hallintolain 41 §:ssä on  säännös vaikuttam ismahdollisuuksien varaamisesta muille kuin asi-
anosaisille: ” Jos asian ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus muiden kuin asianosaisten 
elinympäristöön, työntekoon tai muihin oloihin, viranomaisen tulee varata näille henkilöille 
mahdollisuus saada tietoja asian käsittelyn lähtökohdista ja tavoitteista sekä lausua mielipi-
teensä asiasta. - Asian vireilläolosta ja vaikuttamismahdollisuuksien käyttämisestä on ilmoi-
tettava asian merkityksen ja laajuuden kannalta sopivalla tavalla. - Asian vireilläolosta ei 
kuitenkaan tarvitse ilmoittaa, jos se vaarantaa ratkaisun tarkoituksen toteutumisen tai aiheut-
taa muuta merkittävää haittaa taikka jos se on ilmeisen tarpeetonta”. 
 
Hallituksen esityksen mukaan ha llintomenettelylain säännöksiä ehdotettiin m uutettaviksi si-
ten, että yks ilöiden osallistumis- ja vaikuttam ismahdollisuuksia lisätään perustuslain edellyt-
tämällä tavalla. Perustuslakiviittauksella tarkoitetaan perustuslain 14.3 ja 20.2 §:ssä säädettyjä 
velvoitteita edistää yks ilön vaikuttamismahdollisuuksia ja turvata jokaiselle oik eus vaikuttaa 
elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon.  
 
Vaikuttamismahdollisuuksien varaam isesta tule e läh tökohtaisesti ilm oittaa hallin tolain tie-
doksiantosäännösten m ukaisesti. Tällaisessa ilmo ituksessa on selvitettävä, m istä asiasta on 
kysymys ja m inkälaiset ratkaisu n kohteena olev ien asem aan liittyvät v aikutukset s aattavat 
olla. Lisäksi on mainittava, miten ja minkä ajan kuluessa viranomaiselle voidaan esittää asiaa 
koskevia tietoja, mielipiteitä ja kysymyksiä ja mistä saa lisätietoja.  
 
Tilaisuutta vaikuttamismahdollisuuksien käyttämiseen ei tarvits e varata hallinto lain 41.3 §:n  
mukaisissa tilanteissa. Kysym ys voi olla sell aisesta tapauksesta, jo ssa ratkaisun kohteeksi 
joutuvat he nkilöt vois ivat om illa toim illaan v aikeuttaa ha llintotoimen toteu ttamista, jo s he 
saavat ennalta tietää asian vireilläolosta. Il moittaminen saattaa olla  tarpeetonta silloin, kun 
asiasta on herännyt laaja julkinen keskustelu ti edotusvälineiden kautta tai asian kohteena ole-
vat henkilöt ovat muulla tavalla saaneet tiedon asian vireilläolosta.95

 

                                                 
94 HE 88/1981 vp, s. 32 ja HE 72/2002 vp, s. 97. 
95 HE 72/2002 vp, s. 102-105. 
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KHO 19.12.2005 T 3448 (nro 423). Kunta oli päättäny t lakkauttaa koulun. Kunnallisvalituksen  
keskeinen kysy mys koski sitä, oliko asiassa vara ttu vaikuttam ismahdollisuudet hallintolain 41 
§:n edellyttämällä tavalla. Hallinto-oikeus arvioi  vaikuttamismahdollisuuksien varaamista lähti-
en siitä, kun kunnanhallitus oli päättänyt palauttaa koulun lakkauttamista koskevan asian koulu-
tuslautakunnalle uudelleen valm isteltavaksi. Tämän jälkeen asiasta järjestettiin vanhem painilta 
ja tieto siitä ilmoitettiin vanhemmille edellisenä tai samana päivänä lasten mukana kotiin lähete-
tyllä tiedotteella. Hallinto-oikeus katsoi, ettei as ian vireillä olosta ja vaikuttamismahdollisuuksi-
en käyttämisestä ilmoitettu osallisille hallintolain  41.2 §: n tarkoittamalla tavalla ja kum osi val-
tuuston päätöksen. 
 
Korkein hallinto-oikeus arvioi tilannetta toisin. Kunnanhallitus oli hallinto-oikeuden päätöksestä 
tekemässään valituksessa esittänyt selvitystä asiasta käydystä keskustelusta. Selvityksen mukaan 
kunnan kouluverkkoratkaisua kosken eesta, vireillä oll eesta suunnitelmasta oli ti edotettu henki-
lökunnalle ja lehdistölle noin 9 kuu kautta ennen valtuuston la kkauttamispäätöksen tekem istä. 
Kouluverkkoasiaa oli käsi telty useissa paikkakun nalla yleisesti leviävissä lehdissä ja  myös pai-
kallisradiossa. Tässä y hteydessä oli nimeltä mainittu sittemmin lakkautettu koulu. Korkeimman 
hallinto-oikeuden mukaan asian on tämän vuoksi ka tsottava olleen kunnassa laajasti ti edossa ja 
kuntalaisilla olleen mahdollisuus osallistua ja va ikuttaa asian käsittelyyn. Asian vireilläolosta 
erikseen ilmoittaminen oli ilmeisen tarpeetonta. Hallinto-oikeuden päätös kumottiin. 

 
 
Kuntalain 27.1 §:ssä ede llytetään, että kunnan asukkailla ja pa lvelujen käyttäjillä ovat edelly-
tykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan, mutta osallistumisen ja vaikuttamisen menet-
telytavat on  tässä yhteydessä vä ljästi säännelty. Hallin tolain 41 §:ä ä voidaankin pitää nä iltä 
osin erityissäännöksenä ja kunta lain 27 §:ää yleissäännöksenä, joten tapausta tarkastellaan 
erityisesti hallintolain näkökulmasta. 
 
Epäselvyyttä ei käsitellyssä tapauksessa ollut siitä, etteikö koulun lakkauttaminen ollut sellai-
nen ratkaisu, jota hallin tolain 41 §:ssä tarkoitetaan: asia lla on huom attava vaikutus muiden 
kuin asianosaisten oloihin. Oppilaitoksen lakkauttaminen on säännöksen perusteluissa mainit-
tu yhtenä esimerkkinä sellaisesta asiasta, jolla on vaikutusta  henkilön työntekoon, mutta yhtä 
lailla oppilaitoksen lakkauttamisella on vaikutusta oppilaiden ja alaikäisten huoltajien yleisiin 
oloihin, mahdollisesti myös heidän asumiseensa ja työntekoonsa. 
  
Korkeimman hallinto-oikeuden päätöksen perust eluissa todetaan, että ”koulun lakkauttamista 
koskeva asia on sellainen lukuisten  henkilöiden oloihin vaikuttava  asia, jota ha llintolain 41 
§:n 1 m omentissa tarkoitetaan”. Vaikka tuolla perustelujen muotoilulla ei tässä tapauksessa 
ole juurikaan merkitystä, on sitä tarpeen lyhyesti kommentoida. Hallintolain 41 §:n perustelu-
jen mukaan tavoitteena oli, että yk silöiden osallistumis- ja vaikuttam ismahdollisuuksia lisä-
tään perustuslain edellyttämällä tavalla hallintomenettelylakiin nähden. Tätä taustaa vasten ja 
hallintolain sanamuoto huomioon ottaen ei vaikuttam ismahdollisuuksien varaamisen edelly -
tyksenä enää voida pitää hallintomenettelylaissa asetettuja edellytyksiä, että ”asian ratkaisulla 
voi olla huom attava vaikutus laaj alla alue ella ta i luku isien he nkilöiden oloihi n.” Asialla on 
hallintolain mukaan oltava huom attava vaikut us, m utta henkilöiden l ukumäärään tai alueen 
laajuuteen liittyviä lisäkriteereitä hallintolakiin ei sisälly.96

 
Vaikuttamismahdollisuuksien varaaminen tarkoittaa, että ”asian vireilläol osta ja vaikuttam is-
mahdollisuuksien käyttämisestä” ilmoitetaan  sopivalla tavalla. Säännöksen perus telujen mu-
kaan vaikuttam ismahdollisuuksilla tarko itetaan sitä, e ttä h enkilöille v arataan m ahdollisuus 
saada tietoja käsittelyn lähtökohdista ja tavoitteista  sekä lausua m ielipiteensä asiasta. Arvioi-

                                                 
96 Samoin Mäenpää 2003, s. 240. 
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taessa sitä, m illoin asian vireilläolo sta ilmoittaminen on ilm eisen tarpeetonta asiasta käydyn 
julkisen keskustelun vuoksi, on otettava huom ioon myös vaikuttamismahdollisuuksien orga-
nisointi kyseisessä asiassa. Tämä käy ilmi säännöksen perustelusta, jonka mukaan ”tilaisuutta 
vaikuttamismahdollisuuksien käyttämiseen” ei tarvitse tietyissä tilanteissa varata. Hallintolain 
41.3 §:ää on siis tulkittava ni in, että ”vireilläolosta ja va ikuttamismahdollisuuksien käyttämi-
sestä ei tarvitse ilmoittaa” säännöksen loppuosassa mainituissa tapauksissa. 
 
Se että asiasta käydään yleisönosas tokirjoittelua, ei vielä välttäm ättä tarkoita sitä, että kaikki 
vaikuttamismahdollisuuteen oikeu tetut tietä isivät, m iten ja m illoin asiassa on toim ittava.97 
Pelkästä kouluverkkosuunnitelmasta tiedottaminen ei nähdäkseni vielä merkitse sitä, että kun-
ta olisi m yös ilmoittanut vaikuttamismahdollisuuksien käyttämisestä. Koulun lakkau ttamisti-
lanteissa ja vastaavissa on kunnan myös oltava aktiivinen vaikuttamismahdollisuuksien järjes-
täjä. Korkeimman hallinto-oikeuden päätöksen pe rusteluista ei käy ta rkemmin ilmi sitä, min-
kä merkityksen korkein hallinto-oikeus oli an tanut tälle näkökohdalle käsitellyssä tapaukses-
sa. Perusteluissa vain todetaan, että ”asian vireilläolosta ja vaikuttamismahdollisuuksien käyt-
tämisestä” erikseen ilmoittaminen on ollut ilmeisen tarpeetonta. 
 
 

3.3.8  Asian selvittäminen 
 
Selvittämisvelvollisuus 
 
Hallintolain 31 §:ss ä on  säädetty asian selvittämisvelvollisuudesta: ” Viranomaisen on huo-
lehdittava asian riittävästä ja asianmukaisesta selvittämisestä hankkimalla asian ratkaisemi-
seksi tarpeelliset tiedot sekä selvitykset. - Asianosaisen on esitettävä selvitystä vaatimuksensa 
perusteista. Asianosaisen on muutoinkin myötävaikutettava vireille panemansa asian selvit-
tämiseen.” 
 
Hallintolain 31 §:n säännös vastaa keskeisiltä osiltaan hallintomenettelylain 17 §:n säännöstä. 
Hallintomenettelylain mukaisesti myös hallintolaissa lähdetään siitä, että  menettelyjohtovalta 
ja päävastuu asian selvittämisestä kuuluvat viranomaiselle.  
 
Hallintolain 31.2 §:ssä on täsm ennetty asianosaisen osin epäselvän ä pidettyä s elvittämisvas-
tuuta. Selvitysvastuun jakautum inen riippuu sä ännöksen perustelujen mukaan lähinnä siitä, 
minkä intressin toteuttamista selvitys eniten ed istää. Velvoittavien ha llintopäätösten kohdalla 
selvitysvastuu on pääsääntöisesti viranom aisella, kun taas edunsuovan päätöksen ollessa ky-
seessä intressi on tavallises ti asianosaisella. Edunsuovissa p äätöstilanteissa viranomaisen on 
saatava tietoonsa asianosaisen esittämän vaatimuksen sisältö sekä ne p erusteet, joihin asian-
osainen vetoaa. Myötävaikuttam isella tarkoitetaan säännöksen peru steluissa lähinnä sitä, että 
asianosainen esittää vire ille panemansa asian r atkaisemiseksi tarv ittavat tiedot mahdollisim-
man kattavasti ja totuudenmukaisesti.98

 
Hallintolaissa on v iranomaisen selvittämisvelvollisuudelle asetettu kaksi laadullista määrettä: 
asiaa on selvitettävä ”riittävästi” ja ”asianmukaisesti”. Asian riittävä selvittäminen liittyy pyr-
kimykseen löytää asiassa aineellinen totuus. Selvittämisen asianmukaisuus korostaa huolelli-

                                                 
97 Myös Mäenpää, 200 3 s. 241, huomauttaa, ettei il moitusvelvollisuutta poista pelkästään se, että asiaa k äsitel-
lään joukkoviestimissä. Näitäkin poikkeussäännöksiä tulee tulkita suppeasti. 
98 HE 72/2002 vp, s. 92–94. 
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suutta se lvitysten hankk imisessa99. Viranom aisen selvittäm isvelvollisuudelle ha llintolaissa 
asetetut vaatimukset täsmentävät perustuslain 21.1 §:ssä vahvistettua jo kaisen oikeutta saada 
asiansa käsitellyksi asianmukaisesti. Hyvän ha llinnon perusoikeus tarko ittaa näin ollen m yös 
oikeutta saada asiaansa ratkaisu riittävän, huol ellisen ja lainmukaises ti hankitun selvityksen 
perusteella. Perusoikeus ei toteudu, jos asiat käsiteltäisiin summaaris en, huolim attomasti ja 
epäasiallisia keinoja käyttäen hankitun tiedon perusteella, vaikka näin m enetellen asia voitai-
siinkin ratkaista joutuisasti. 
 
 
Selvittämisvastuun jakautuminen 
 
Selvittämisvastuun jakautumista – ja asianosai sen oikeutta saada perustuslain 21 §:n m ukai-
sesti asiansa käsitellyksi – on tarkasteltu se uraavassa korkeimman hallinto-oikeuden ratkai-
sussa. 
 

KHO 17.6.2004 T 1498 (nro 271). Tapauksessa M eikki- ja Maskeerauskoulu X oli pyyt änyt 
Kansaneläkelaitokselta oppilaitoksen rinnastusta  opintotuk ilain (65/19 94) 3. 1 §:n 5 ko hdassa 
tarkoitettuun julkisen valvonnan alaiseen oppila itokseen. Kansan eläkelaitoksen opintotuki kes-
kus kehotti hakijaa hankkimaan oppilaitoksen rinnastamisesta lausunnon opetushallitukselta, jo-
ka kuitenkin ilmoitti, ettei se anna lausuntoja julkisen valvonnan ulkopuolella toimivista oppilai-
toksista. Kun m yöskään opetusministeriöltä ei  saatu ohjeita rinnastuksen menettely tavoista, 
opintotukikeskus hylkäsi hakemuksen. Oppilaitoksen opiskelijoille ei näin oll en voitu myöntää 
opintotukea. 
 
Korkein hallinto-oikeus kumosi opintotukikeskuksen päätöksen ja palautti asian sille uudest aan 
käsiteltäväksi. Perusteluissa viitattiin muun ohella perustuslain 21 §:ssä jokaisel le turvattuun oi-
keuteen saada asiansa käsitellyksi ja hallintom enettelylain 17 §:ssä säädettyyn asian selvittämi-
seen. Kun o pintotukiasetuksen 2.3 §: ssä oli toi mivalta oppilaitoksen rinnastam isesta julkisen 
valvonnan alaiseen oppilaitokseen osoitettu Kansan eläkelaitokselle, ei opintotukikeskus voi nut 
hylätä koulun hakemusta sillä perusteella, ettei sillä ollut oppilaitoksen koulutustason arviointiin 
tarvittavaa asiantuntemusta eikä tarvittavia asiantuntijalausuntoja ollut saatu. 

 
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu vahvistaa sen periaatteen, ettei viranomainen voi siir-
tää selvittämisvastuuta hakijalle, ellei kyse ole hakijan oman hakemuksen sisällöstä tai vaati-
muksen perusteista. Yksityisen oppilaitoksen tehtävänä on esittää näyttöä koulutuksen tasosta 
(vaatimuksen perusteista), m utta sen tehtävänä ei voi olla koulutuksen tason auktorisoivan 
viranomaislausunnon hankkiminen, jos tällaise n lausunnon antam inen ei kuulu m inkään vi-
ranomaisen tehtäviin. Kun kyseisessä tapauksessa Kansaneläkelaitoksella oli toimivalta tehdä 
viime kädessä itse tarvittava rinnastuspäätös , m erkitsi ve toaminen asiantuntijalausuntojen 
puuttumiseen ja oman asiantuntemuksen vajavuuteen toimivallan alikäyttöä. Siinäkin tapauk-
sessa, että Kansaneläkelaitoksella ei olisi ollu t lainsäädäntöön perustuvaa itsenäistä toimival-
taa rinnastuspäätöksen tekemiseen, sillä oli kuitenkin perust uslain 21 § huom ioon ottaen vel-
vollisuus antaa hakemukseen aineellinen ratkaisu. 
 
Tapauksessa on piirteitä, jotka ova t vastoin perustuslain 21 §: ssä turva ttua o ikeutta saa da 
asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä sekä hallintolaissa asetettu-

                                                 
99 Niemivuo ja Keravuori, 2003 s. 258, korostavat huolellisuutta erityisesti perusoi keuksien kannalta merkityk-
sellisissä asioissa ja asetettaessa asianosaiselle epäedullisia seuraamuksia. Viranomaisen on asioita selvittäessään 
otettava huomioon myös HL 6 §:ssä säädetyt oikeusperiaatteet. Mäenpää, 2003 s. 191 – 192, puolestaan tähden-
tää menettelyvaatimusten n oudattamista j a katsoo, ettei lain vastaisesti han kittua sel vitystä yleen sä v oida ottaa 
ratkaisun perustaksi. 
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ja hyvän hallinnon vaatimuksia, erityisesti lain 7 §:ssä säädetyn palveluperiaatteen vaatimusta 
ja lain 10 §:ssä säädetyn viranomaisten välisen yhteistyön vaatimusta. 
 
Vaikka hakijalle on asetettu erityislainsäädännös sä todistustaakka, ei se poista viranom aisen 
yleistä selvittämisvelvollisuutta.  
 

KHO 30.12.2005 T 3660 (samoin taltiot 3659 ja 3658, nrot 419-421). Tapauksessa oli ky se 
muun ohella siitä, miten tulkitaan viestintämarkkinalain (393/2003) 86 §:ssä teley ritykselle ase-
tettua velvollisuutta osoittaa, että sen tuotteesta tai palvelusta perimä hinta on kustannussuuntau-
tunut ja s yrjimätön. Korkein hallinto-oi keus huomautti, ettei tämä todistustaakkaa koskeva vel-
voite poista hallintom enettelylain 17 §:ssä j a ny ttemmin hallintolain 31 §:ssä asetettua viran-
omaisen selvittämisvelvollisuutta, vaan tuo todistustaakkaa koskeva pykälä tulee sovellettavaksi 
vasta kun asian mukaisen selvittämismenettelyn jä lkeen ratkaistaan ky symys teley rityksen hin-
noittelun kustannussuuntautuneisuudesta. 

 
Asianosaisen omaa selvittämisvastuuta arvioiti in puolestaan seuraavassa Hä meenlinnan hal-
linto-oikeuden ratkaisussa, joka esitetyiltä osin tehtiin hallintolain 31 §:n ja toimeentulotuesta 
annetun lain (1412/1997) 17.1 §:n nojalla. 
 

Hämeenlinnan HaO 14.4.2005 n:o 05/0194/4 (nro 561100). Kaupungin sosiaali- ja terveyslauta-
kunnan alainen viranhaltija hy lkäsi 15. 1.2004 tekemällään päätök sellä A:n hakemuksen auton 
vakuutusmaksujen ottamisesta huomioon menona toimeentulotukea myönnettäessä. Perusteena 
oli se, ettei hakija ollut t oimittanut pyydett yjä selvityksiä. Viranhaltija oli pyy tänyt hakijaa 
hankkimaan lääkäriltä selvityksen oman auton käy tön tarpeesta, fysikaalisten hoitojen tarpeesta 
ja ajokyvystään. Hakija oli esittäny t aiemmin hankkimansa, 6.7.2001 päivät yn lääkärin lausun-
non toimintakyvystään, mutta ei uusia selvityksiä.  
 
Hallinto-oikeus katsoi, ettei vuoden 2001 lääkärin lausunnosta voida päätellä hakijan terveyden-
tilaa siten, että oman auton kä yttö olisi ollut hänelle sairauden johdosta välttämätön. Kun hakija 
ei ollut  näyttänyt, että hänellä olisi toi meentulotuen lisäosalla katettavia erity isistä tarpeista tai 
olosuhteista johtuvia menoja, hakemus voitiin hylätä. 

 
Jos asianos ainen ei oma-alo itteisesti toim ita ri ittävää selv itystä vaatimuksensa per usteista, 
viranomaisen on virallisperiaatteen  mukaisesti osoite ttava, m itä selvity stä asia ssa tarvitaan.  
Mutta jos asianosainen ei anna pyydettyä selvit ystä, laiminlyönti jää yleensä hänen vahingok-
seen. Viranomaisen on kuitenkin myös tällaisessa tilanteessa arvioitava mahdollisuudet hank-
kia selv itys omin päin 101. Edellä referoidun tapauksen kaltai sissa tilanteissa täm ä ei kuiten-
kaan ole mahdollista. 
  
 
Katselmus ja tarkastus 
 
Hallintomenettelylaissa oli perus säännös katselmuksen toimittamisesta, mutta lakiin ei sisäl-
tynyt tarkempia menettelysäännöksiä. Hallintolain 38 §:ssä säädettyihin katselmuksen keskei-
siin menettelysäännöksiin kuuluvat katselmuksen julkisuus, tilaisuuden varaaminen asianosai-
selle ja tarvittaessa m yös valvovalle tai er ityisen asiantuntem uksensa vuoksi tarpeelliselle 
viranomaiselle olla läsn ä ja  es ittää mielipiteensä katselmuksessa, pöytäkirjan pitäm inen kat-
selmuksesta ja sen tiedoksianto asianosaiselle ja muille kutsutuille. 
 

                                                 
100 KHO hylkäsi valituslupahakemuksen päätöksellään 18.8.2005 T 2053. 
101 Kulla 2004, s. 161. 
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Hallintokäytännössä on aika ajoin ilmennyt epäselvyyttä siitä, milloin on kyse katselmuksesta 
ja milloin vapaammasta asiantilan tarkistamisesta aistihavainnoin – aivan samoin kuin epäsel-
vyyttä on ollut s iitä, milloin on kyse hallintolain 39 §:ssä sä ädetystä tarkastuksesta ja milloin 
viranomaisten valvontatehtäviin  kuuluvasta jatkuvaluonteisesta tarkastuksesta. Tarkastusta 
koskevan säännöksen perustelujen mukaan hallintolain 39 § koskee ainoastaan sellaista viran-
omaisen toimivaltaan muun lainsäädännön nojalla  kuuluvaa tarkastusta,  jonka suorittam inen 
on tarpeen tietyn hallintoasian selvittämiseksi tai päätöksen edellytysten toteamiseksi.  Viran-
omaisen toimivaltaan kuuluvat valvontatyyppiset tarkastukset eivät kuulu hallin tolain menet-
telysäännöksen piiriin, vaan jäävät muun lainsäädännön varaan.102

 
Kerätyssä a ineistossa ei ollut juu rikaan katselmusta tai tarka stusta koskevia tapauks ia. Seu-
raava hallintomenettelylain soveltamista koskeva tapaus on syytä ottaa esille. 
 

KHO 28.4.2005 T 1003 (nro 258). Kunnan yhdyskuntatekniikan lautakunnan lupa- ja valvonta-
jaosto oli hylännyt kallioaineksen murskaamista ja louhimista koskevan ympäristölupahakemuk-
sen. Hallinto-oikeus otti va litukseen antamassaan päätöksessä kantaa mm. viranomaisen käyttä-
miin asian selvittäm iskeinoihin. Lupaviranomainen oli tehnyt maastokäynnin, josta oli laadi ttu 
muistio. Hall into-oikeuden mukaan lupaviranomai sella tai sen edustajalla  on oikeus tutustua 
kohteeseen ilmoittamatta siitä hakijalle. Hallinto-oikeus perusteli kantaansa viranomaisen selvit-
tämisvelvollisuudella ja vi rallisperiaatteella: estettä ei sen mukaan ole sille, että lupaviranom ai-
nen vapaamuotoisesti tutustuu hankkeen sijoituspai kkaan ja sen vaikutusalueeseen, ellei  kysy-
mys ole sellaisen arvion tekem isestä, joka ede llyttää hallintomenettely lain 19.1 §:n m ukaisen 
katselmuksen toimittamista. Sitä seikkaa, ettei maastokäynnistä laaditusta muistiosta kuultu asi-
anosaista, ei pidett y olennaisena menettelyvirheenä, koska m aastokäynnin havainnot vain vah-
vistivat y mpäristökeskuksen lausunnossa todetut havainnot. – Korkein hallinto-oikeus hy lkäsi 
jatkovalituksen. 

 
Hallintolaissa ei ole  tyhjentävästi säädetty viranomaisen selvittämiskeinoista eikä niitä o ike-
uskirjallisuuden m ukaan voida m yöskään ra joittaa, jos ne tuova t asiaan selvitystä 103. Tässä 
mielessä edelliseen tapaukseen ei ole huom autettavaa. Selvittäm iskeinojen käyttöä voidaan 
kuitenkin arvioida myös asianosaisten ja intressenttien näkökulmasta. Jos viranomainen käyt-
tää as ian selvittäm isessä katselm uksen sijaan om atoimisia m aastokäyntejä, ei asian osaisille 
eikä intressenteille tarjoudu katselmuksen kaltaista mahdollisuutta asian suulliseen käsittelyyn 
ja välittömään vuoropuheluun asiaa valm istelevan viranomaisen kanssa. Katselmus palvelee 
myös asianosaisen kuulem ista. Nähdäkseni viranomaisen ei tulisi ilm an perusteltua syytä ra-
joittaa asianosaisten ja intressenttien menettelyllisiä oikeuksia asian selvittämisen yhteydessä. 
Hallintolaissa säädettyje n pääsääntö isten m enettelymuotojen käyttäm isellä voidaan osaltaan  
tukea viranomaisten ratkaisujen legitimiteettiä. 
 
Tarkastuksen tekeminen palvelee viranom aisen selvittämisvelvollisuutta ja on  siinä m ielessä 
viranomaisen velvollisuus. Tilann e, jossa  yrity ksen kilpailija käynnistää ilm oituksellaan vi-
ranomaisen kontrollitoimet, on erityisen herkkä asian puolueettoman ja riittävän selvittämisen 
suhteen. 
 

KHO 7.3.2005 T 480 (nro 262). Ajoneuvohallintokeskus oli antanut katsastustoi mintaa harjoit-
tavalle yhtiölle ajoneuvojen katsastusluvista annetun lain 21 §:n mukaisen huomautuksen. Huo-
mautuksen perusteena oli vat vaarallisten aineiden kuljettamiseen vuosikatsastuksessa hy väksy-
tyssä perävaunussa havaitut repeäm ät. Havainnot peru stuivat toisen sam an alan yrityksen teke-
mään ilmoitukseen ja valo kuviin. Huomautuksen sa anut yhtiö vä itti, että ky se oli vain hiushal-

                                                 
102 HE 72/2002 vp, s. 100-101. 
103 Mäenpää 2003, s. 199. 
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keamista ja ettei puutteellisuuksia voitu havaita valokuvista. Korkein hallinto-oikeus huomautti, 
että ajoneuvojen katsastusluvista annetun lain 20.4 §:n mukaan Ajoneuvohallintokeskuksella on 
oikeus tehdä tarvittavia tarkastuks ia ja että viranomaisen oli ha llintomenettelylain 17 §:n mu-
kaan huolehdittava asian selvittäm isestä. Kun otettiin huomioon huomautukseen johtaneet s yyt 
ja se, ettei Aj oneuvohallintokeskus ollut itse s uorittamassaan tarkastuksessa tai muutoin luotet-
tavalla tavalla todennut ajoneuvossa olleita vikoja, asiassa ei ollut esitetty  sellaista riittävää, vä-
litöntä ja puolueetonta selvitystä (kursiivi tässä), joka voidaan asettaa huomautuksen perusteek-
si. Hallinto-oikeuden ja Ajoneuvohallintokeskuksen päätökset kumottiin. 

 
 

3.3.9  Päätöksen perusteleminen 
 
Perusteluvelvollisuuden ulottuvuus 
 
Hallintolain 45 §:ssä s äädetään hallin topäätöksen perus telemisesta. Lain 45.1 §:n m ukaan 
”päätös on perusteltava. Perusteluissa on ilmoitettava, mitkä seikat ja selvitykset ovat vaikut-
taneet ratkaisuun sekä mainittava sovelletut säännökset”. 
 
Hallituksen esityksen perustel uissa todetaan, että perustel uvelvollisuuden m erkitys yleisenä 
oikeusturvaperiaatteena on viim eisten vuosien aikana selvästi korostunut. Tämä johtuu osal-
taan siitä, että päätöks en perusteleminen kuuluu niihin hyvän  hallinnon k eskeisiin vaatimuk-
siin, jotka perustuslain 21.2 §:n mukaan edellytetään turvattavan lailla. 
 
Perusteluvelvollisuudella on hallitu ksen esityks en m ukaan keskeinen m erkitys asianosaisen  
oikeusturvalle. Asianosaisen on saatava tietää, mitkä seikat ovat johtan eet hän tä k oskevan 
ratkaisun tekemiseen. Riittävät perustelut antavat edellytyksiä harkita m uutoksenhaun tarvet-
ta. Perustelujen täsmällisyydellä ja selkeydellä on merkitystä myös viranomaistoimintaa koh-
taan tunnetun yleisen luottamuksen kannalta. Hyvin perusteltu päätös helpottaa muutoksenha-
kuasian käsittelyä, kun tuomioistuin saa perusteluista selville, mihin seikkoihin asian ratkais-
sut viranomainen on kiinnittänyt huomiota ja minkä merkityksen se on niille antanut. Tosiasi-
aperusteluina päätöksestä on käytävä ilm i ne selv itetyiksi katsotut tosiseikat, joille as ian rat-
kaisu perustuu. Oikeudellisena perusteena on ilmoitettava ratkaisun perusteena olevat lain tai 
asetuksen säännökset sekä mahdolliset yleiset oikeusperiaatteet.104

 
Hallintolain 45 §:ssä as etettu perusteluvelvollisuus koskee sanam uodon mukaisesti ”päätös-
tä”, eikä säännöksessä käytetä lain 43.1 §:n m ukaista käsitettä ”hallintopäätös”. Lain sana-
muoto ei näin ollen aseta estettä sille, että perusteluvelvollisuus tulkittaisiin hallintopäätöksiä 
laajemmin niin, että se koskee myös muita, julkisten hallintotehtävien hoidossa tehtäviä, yksi-
löä koskevia olennaisia ratkaisuja. Laventavaa tulkintaa puoltaa myös perustuslain 21 §, jonka 
mukaan sekä oikeus tulla kuulluks i että oikeus saada perusteltu päätös ovat perustavanlaatui-
sia ennakollisen oikeussuojan ta keita. Tällaista tulkintaa on puo llettu myös oikeuskirjallisuu-
dessa105. Lisäksi on huomattava, ettei päätösten perust eluvelvollisuutta ole rajoitettu vain asi-
anosaisasioihin, vaan perustelut on voitava esittää aina, kun päätöksellä on ulkopuolisiin koh-
distuvia vaikutuksia.106

                                                 
104 HE 72/2002 vp, s. 107–108. 
105 Niemivuo ja Keravuori, 2003 s. 315, viittaavat siihen, että laillisuusvalvojat ovat korostaneet perusteluvelvol-
lisuuden m erkitystä muissakin tilan teissa ku in hallintopäätösten y hteydessä. Mäenp ään m ukaan, 2003 s. 244 , 
asian ratkaisemista koskevia hallintolain säännöksiä on soveltuvin osin noudatettava myös julkisten palvelujen 
toteuttamisen yhteydessä. 
106 Niemivuo – Keravuori 2003, s. 316. 
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Päätöksen perustelemista koskeva vaatim us, jonka mukaan perusteluissa on ilm oitettava so-
velletut säännökset, ei yleensä ole ongelmallinen. Eurooppaoikeudellinen normisto on kuiten-
kin tuonut tähän perustelemisvelvoitteeseen merkittävän lisäyksen. 
 

KHO 2005:37. L O y oli hakiessaan rahapelilupaa peru stellut hakemustaan muun ohella Euroo-
pan yhteisöjen (EY) tuom ioistuimen ratkaisulla C-243/01 (Gam belli) ja katsonut, ettei Suomen  
rahapelimonopoli tä yttänyt ky seisessä tuomiossa monopolille asetettuja vaati muksia ja et tä 
Suomen pelimonopoli on EY:n perustamissopimuksen 49 artiklassa säädety n palvelujen tarjoa-
misen vapautta koskevan määräy ksen j a sitä  koskevan oikeuskä ytännön vastainen. Valtioneu-
vosto oli ratkaissut asian nojautumalla yksinomaan Suomen arpajaislain säännöksiin. EY:n t uo-
mioistuimen asioissa 222/86 (Heylens) ja C-70/95 (Sodemare) antamat tuomiot huomioon ottaen 
valtioneuvoston päätös oli  sen vuoksi hallintomenettelylain 24 §:n 1 m omentin kannalta puut-
teellisesti perusteltu ja siten lainvastainen. As ian lai nmukaisen menettelyn toteutuminen vaati, 
että asia käsitellään uudestaan  rahapelilupaviranomaisessa. Tämän vuoksi korkein hallinto-
oikeus, ottamatta kantaa Suomen arpajaislain mukaisen rahapelien järjestämisen yksinoikeusjär-
jestelmän ja sen tosiasialli sen soveltamiskäy tännön l ainmukaisuuteen, kumosi valtioneuvoston 
päätöksen ja palautti asian valtioneuvostolle uudelleen käsiteltäväksi. 

 
 
Tosiasiaperusteluiden esittäminen 
 
Vaikka vaatimus hallintopäätöksen peruste lemisesta oli ollu t voimassa hallintomenettelylain 
myötä 21 vuotta ennen hallintolain voimaantuloa, esiintyy hallintopäätöksen perustelemisessa 
edelleen varsin paljon ongelm ia.107 Tämän raportin luvussa 2 esitet yt tilastotiedot osoittavat, 
että pää töksen peruste lemisesta edelleen valite taan tai kann ellaan varsin usein ja peruste le-
misvelvoitetta myös rikotaan. Esimerkiksi silloin, kun päätöksentekoon sisältyy vaikeasti ver-
tailtavia yhteiskuntapoliittisia näkökohtia ja intressejä, saatt aa päätösten perusteluvelvoitteen 
täyttäminen osoittautua ongelmalliseksi. Hallin totuomioistuinten rooli yh teiskunnallisten in-
tressipunnintojen ratkaisijana on vaikea eikä oikeuspoliittisesti välttämättä edes toivottava. 
 

KHO 5.3.2004 T 479 (nro 71). Yhdistys haki p ysyvää lupaa perusopetuslain (628/1 998) 7 §:n 
mukaisen 1–9 luokat käsittävän perusopetuksen järjestämiseen maailmankatsomuksellisen sivis-
tystarpeen perusteella. Yhdistyksellä oli ollut määräaikainen lupa vuosiluokat 1–6 käsittävän pe-
rusopetuksen järjestämiseen 31.7.2003 saakka. Valtioneuvosto jatkoi 10.4.2003 tehdyllä päätök-
sellä vuosilu okkia 1 –6 k oskevaa perusopetuksen järjestämislupaa ajalle 1.8.2003 –31.7.2006, 
mutta hylkäsi hakemuksen muutoin.  
 
Korkein hallinto-oikeus totesi päätöksensä peru steluissa, ett ä valtioneuvosto ei  ole päätökses-
sään ratkaissut asiaa y hdistyksen hakeman pysyvän luvan osalta eikä esittäny t perusteluja sille, 
miksi lupa on hakemuksesta poiketen myönnetty ainoastaan määräaikaisena eikä sille, miksi lu-
paa perusopetuksen järjestäm iseen vuosiluokille 7–9 ei ole m yönnetty. Tämän vuoksi korkein 
hallinto-oikeus kumosi valtioneuvoston päätöksen tältä osin ja palautti asian uudelleen käsiteltä-
väksi. 

 
Valtioneuvoston päätöksessä voidaan nähdä kaksi virhetyyppiä. Päätös on sisällöllisesti puut-
teellinen, kun siinä ei ole otettu kantaa kaik kiin hakemuksen vaatimuksiin. Näitä päätöksen 
sisältövaatimuksia käsitellään jä ljempänä. Lisäksi päätöstä ei ole peru steltu niiltä osin, kun 
vaatimuksiin ei ole suostuttu. Opetusm inisteriössä laaditus sa esittelym uistiossa oli peruste-
luiksi todettu se, että opetus hallitus ei puolla uusi a opetuksen järjestäm islupia maailmankat-
somukseen perustuville koulu ille, ennen kuin uudet opetussuunnitelmat ovat valm istuneet. 

                                                 
107 Puutteellisesta perustelukäytännöstä ks. Hurskainen 2003, s. 134–141.  
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Toisena perusteena oli esitetty, et tä opetuksen järjestäjän tilara tkaisut vuosiluokkien 7-9 osal-
ta olivat vielä avoinna. 
 
Hallituksen esityksessä hallintolaiksi todetaan, että päätöksen perustelut voidaan ottaa m yös 
päätöksen liitteeksi 108. Perustelujen esittäminen vain esitte lymuistiossa on s iinä mielessä on-
gelmallinen m enettely, ettei as ianosainen vo i olla varm a siitä, onko päätöksen tekijä tehny t 
päätöksensä esittelym uistion perus teilla vai jo illakin m uilla peruste illa. Korkein hallinto-
oikeus onkin päätöksessään KHO 21.10.2004 T 2659 (nro 231) katsonut, että ”päätöksen pe-
rusteluiksi ei voida kats oa sitä ko skevassa esittelymuistiossa mainittuja, mahdollisesti ratkai-
suun vaikuttavia seikkoja”. Kun liikenne- ja viestintäministeriön päätöksiä linjaliikenneluvista 
ei ollut perusteltu m uutoin kuin m ainitsemalla sovellettu säännös, eivät päätökset täyttäneet 
perustelemiselle hallintomenettelylain 17 §:ssä asetettuja vaatimuksia. 
 
Opetusministeriön selvityksessä korkeimm alle ha llinto-oikeudelle viita ttiin m uun ohella sii-
hen, että perusopetuslain 7 §:n m ukaan valtioneuvosto voi myöntää peru sopetuksen järjestä-
misluvan, mutta hakijalla ei ole la kiin perustuvaa oikeutta luvan ja siihen liittyvän lakisäätei-
sen valtionosuuden saamiseen. Luvan myöntäminen on opetusministeriön mukaan niin sanot-
tua vapaata harkintaa. L upaharkinnassa voidaan päätyä tarkoituksenm ukaisuusperustein kiel-
teiseen ratkaisuun, vaikka luvan m yöntämisen oikeudelliset edellytykset täyttyisivätkin. Kun 
tarkoituksena on säilyttää kunnan koululaitos perusopetuksen runkona, valtioneuvoston tar-
koituksenmukaisuusharkintaan kuuluu yksityisten  lakisääteisen v altion rahoituksen turvin 
toimivien koulujen määrällisen kehityksen ja tarpeen arviointi. 
 
Opetusministeriön edellä referoidussa selvityks essä on esitetty ne puitteet, joiden mukaan 
yksityisten koulujen perusopetuksen järjestäm islupia harkitaan. Ne ovat kuitenkin yleisen 
tason päätösperusteita, eivätkä yksittäisen tapauksen yksilöityjä perusteluita. Niistä eivät vielä 
käy ilm i ne  tosiseika t, joiden pe rusteella tässä  nim enomaisessa tapauksessa perusopetuksen 
järjestämislupaa ei myönnetty.109

 
Samantyyppisiä ongelmia näyttäisi sisältyneen myös seuraavaan tapaukseen.  
 

KHO 28.12.2004 T 3442 (nro 306). Valtioneuvo sto oli m yöntänyt viesti ntämarkkinalain 
(396/1997) 5.2 ja 7 §:n nojalla toimiluvat televerkkopalvelujen tarjoamiseen digitaalisessa ver-
kossa kahdelle y ritykselle. Toisen y htiön valitusta korkeimmassa hallinto -oikeudessa käsiteltä-
essä kävi ilmi, että niin liikenne- ja viestintäministeriö kuin valituksen tehnyt yhtiökin olivat pe-
rustelleet omia näkökohtiaan suppeasti. Korkein hallinto-oikeus joutui päätöksensä perusteluissa 
toteamaan, että ottaen huomioon asian laatu ja siinä osallisina olevat viranom aiset sekä y htiöt, 
on näillä osallisilla korostettu vastuu esittää muutoksenhakumenettelyssä asiassa merkitykselli-
set seikat. Kun otettii n huom ioon valt ioneuvoston päätöksen puutteellinen perustelem inen, se 
miten ja missä laajuudessa asi aan osal liset olivat esittäneet selvit ystä muutoksenhakumenette-
lyssä sekä näkökohdat kil pailuseikoista, korkein hall into-oikeus katsoi, että  asia tulee käsitellä 
uudestaan toimilupaviranomaisessa. 

 

                                                 
108 HE 72/2002 vp, s. 107. 
109 Kulla, 2004 s. 2 07, tarkentaa perusteluvelvollisuutta seuraavasti: ”Esimerkiksi päätöksen perustuessa koko-
naisharkintaan tai intressivertailuun, perusteluiden on oltava kattavat, ja myös ratkaisua vastaan puhuvia näkö-
kohtia on yleensä esitettävä”. 
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Julkisuuslain salassapitosäännösten soveltam inen edellyttää korkeimman hallinto-oikeuden 
ratkaisulinjan mukaan lähtökohtaisesti asiakirj akohtaista ja yksilöityä  salassapidon perustele-
mista.110

 
KHO 17.6.2005 T 1518 (nro 289): Sosiaali- ja terveysministeriön Lääketieteellinen tutkimuseet-
tinen jaosto oli kieltäytynyt antamasta useita asiakirjoja julkisuuslain 24.1 §:n kohtien 17, 20, 21 
ja 25 perusteella. Korkein hallinto-oi keus kumosi jaoston päätöksen ja palautti asian jaostolle 
uudelleen käsiteltäväksi. Jaosto ei ollut  ilmoittanut niitä seikkoja, joiden peruste ella se oli arvi-
oinut mainitun pykälän 21 kohtaan sisältyvän va hinkoedellytyslausekkeen soveltamista pyydet-
tyihin asiakirjoihin. Jaosto ei myöskään ollut käsitellyt asiakirjapyyntöä asiakirjakohtaisesti jul-
kisuuslain 10 § (asiakirjan osittainen salassapito ) huomioon ottaen. Jaosto ei siis ollut tutki nut 
sitä, voidaanko m ahdollisesti julkiset asiakirjat ja salassa pidettäv ien asiakirjojen julkiset osat 
antaa asiakirjan pyytäjälle. Päätöstä ei ollut perusteltu hallintomenettelylain 24.1 §:n mukaisesti.   
 
Samalla tavalla KHO oli perustellut päätöstään 31.8.2004 T 2118 (nro 318). Liikenne- ja viestin-
täministeriö oli kieltäytynyt antamasta asiakirjoja julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 17 ja 20 koh-
tien perusteella. Ministeriön päätöksestä  eivät il menneet yksilöityinä ne asiakirj at, joita asiak ir-
japyyntö koski eikä päätöksen perusteella voitu päätellä, että ministeriö olisi käsitellyt asiakirja-
pyynnön asiakirjoittain jul kisuuslain 10 § huom ioon ottaen. Mini steriön päätöksestä eivät i l-
menneet se seikat, joiden  perusteella ministeriö oli arvioinut julkisuuslain 17.2 §:ään sisältyvän 
vahinkoedellytyslausekkeen soveltamista pyydettyjen asiakirjojen osalta. Näh täväksi pyydetty-
jen asiakirjojen määrää ei saadun selvityksen mukaan voitu pitää niin suurena, että tiedon anta-
minen aiheuttaisi julkisuu slain 16.1  §:s sä tarko itetulla tavalla kohtuutonta hai ttaa virkatoimin-
nalle. Ministeriön päätös kumottiin ja asia palautettiin ministeriölle uudelleen käsiteltäväksi. 

 
Asiakirjan salassapidon perustelemista on kuitenkin arvioitu toisin tapauksessa KHO 30.12.2005 
T 3769 (nro 415). Ulkoasiain ministeriö oli kieltä ytynyt antam asta jäljennöstä valtioneuvost on 
ulko- ja turvallisuuspoliitt isen valiokunnan kokouks essa käsitelly stä raportista,  joka liitty i val-
misteilla olevaan selontekoon turvallisuus- ja puolus tuspolitiikasta. Asiassa oli olennaista se, et-
tä julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan salassa pidettäviä viranomaisten asiakirjo-
ja ovat, jollei toisin erikseen säädet ä, valtioneuvoston ulkopoliitti sia asio ita käsittelevän val io-
kunnan asiakirjat, jollei valiokunta tois in päätä. Ministeriön päätöksen perusteluksi riitti, että 
päätöksestä ilmenee sovellettava säännös sekä se tosiseikka, että raportti oli m inisterivaliokun-
nan salass a pidettävä asia kirja, jonka salass apidosta valiokunta ei ollut päättänyt toisin. K un 
asiakirjan salassapitovelvollisuus ei ollut riippuvain en sen tietosisällöstä, ministeriö ei menetel-
lyt hallintolain 45 §:n vastaisesti, vaikka sen päätös ei sisältänyt asiakirjan sisältöön liittyviä pe-
rusteluja. 

 
Tyypillisiä perusteluvirheitä ovat perustelujen ylimalkaisuus ja yksilöimättömyys. 
 

AOK 20.5.2005 Dnro 1077/1/03 (nro 300). Hallintokantelussa oli  kyse poikkeamisluvan myön-
tämisestä hakijalle, joka halusi muuttaa lo marakennuksen vakit uiseksi asunnoksi. Rakennus-
paikka sijaitsi y leiskaavassa maa- ja metsätalousalueeksi merkityllä alueella. Kunnanhallitus oli 
myöntänyt maankäyttö- ja rakennuslain (132/1 999) 171 §:n mukaisen poikkeamisluvan, vaikka  
asiassa jäi epäselväksi se, mistä syystä tapauksessa katsottiin tarpeelliseksi myöntää tällainen lu-
pa. Kunnanhallituksen päätöksen taustalla ol evassa rakennustarkastajan lausunnossa oli poik-
keamislupaa perusteltu maininnalla ”rakennuspaikka ei aiheuta haittaa kaavoitukselle”. Apulais-
oikeuskanslerin mukaan tällainen päätöksen peru steleminen ei  täy tä hallintolain 45 §:n vaati-
muksia. Päätökseen tyytymätön henkilö ei voi tä mänkaltaisesta perustelusta tietää, mihin mah-
dollinen myönteinen tai kielteinen päät ös perustuu. Jos tällainen niukasti perusteltu päätös tulee 

                                                 
110 Ks. Kon stari et al. 20 03, s. 92: ”Viranomaisen p itää perustella konkreettisesti ratkaisunsa erityisesti tiedon 
salassa pitämisestä ja ratkaisu on tehtävä asiakirjoittain niin, että tieto a on annettava mahdollisuuksien mukaan 
silloinkin, jos vain osa asiakirjasta on salassa pidettävä.” 
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valitusviranomaisen käsit eltäväksi, joutuu valitu sviranomainen käy tännössä tekem ään lupavi-
ranomaiselle kuuluvan työn. 
 
AOK 31.3.2004 Dnro 827/1/03 (nro 325). Kansaneläkelaitos oli kaksi kertaa hylännyt kuntou-
tushakemuksen ja molemmilla kerroilla sillä peru steella, että hakemuksia oli liian paljon. Apu-
laisoikeuskansleri totesi, että kuntoutuksesta annetun lain (697/20 02) 4.1 § jättää r atkaisijalle 
paljon harkintavaltaa, koska Kansaneläkelaitoksella ei ole lakisääteistä velvollisuutta kuntoutuk-
sen järjestämiseen jokaiselle, joka täyttää kuntoutukseen pääsemisen kriteerit. Tällöin perustelu-
jen merkitys ja niiden informatiivisuuden vaa timus korostuu entisestäänkin. Hakem uksen hyl-
kääminen sill ä perusteella,  että hakem uksia on paljon, ei sisällä hak ijan hakemukseen liitty viä 
yksilöllisiä perusteita hakemuksen hylkäämiselle eikä täytä perustuslain 21.2 §:ssä eikä hallinto-
laissa asetettuja vaatimuksia. 

 
Hämeenlinnan HaO 1.9.2005 n:o 05/0444/1 (nro 577). Tapauks essa oli ky se lentolupakirjan 
edellytyksenä olevan terveydentilan arvioimisesta. Toinen asiantuntijalääkäri oli antanut kielt ei-
sen lausunnon 1.9.2002 ja toinen myönteisen lausunnon 26.8.2004. Kun Ilmailulaitos ei ollut pe-
rustellut sitä, m iten lausunnot olivat vaikuttaneet ratkaisuun ja m iten niitä oli arvioitu lopput u-
loksen kannalta, Ilmailulaitoksen kielteinen päätös kumottiin ja asia palautettiin uudelleen kä si-
teltäväksi 

 
Päätöksen perustelupakko on perustuslain 21 §:n viranomaiselle asettamien velvoitteiden jat-
kumossa yksi, m utta ei muista ve lvoitteista ir rallinen vaihe. Perustuslain 21 § ase ttaa viran-
omaiselle asian käsittelypakon, huolellis uuspakon, joutuisuuspakon, selvittäm ispakon, kuu-
lemispakon ja perustelupakon. Asianosaisen oikeusturva edellyttää, että viranomainen noudat-
taa a sian kä sittelyssä ka ikkia m ainittuja v elvoitteita, eik ä mitään  näis tä velvoitteis ta void a 
sivuuttaa. Asiaa ei voida jättää käsittelemättä sillä perusteella, että asia a ei saada selvitettyä. 
Joutuisuutta ei voida edistää huolellisuudesta tinkimällä. Perusteluja ei voida jättää päätökses-
sä esittämättä vetoamalla siihen, että asia perusteltiin jo kuulemisen yhteydessä. Asian huolel-
linen selvittäminen on puolestaan edellytyksenä perusteluvelvollisuuden täyttämiselle. 
 

KHO 4.11.2004 T 2799 (nro 315). Opetushallitus oli antanut päätöksen A:n Italiassa suorittaman 
tutkinnon, huom ion ottaen hakijan Suomessa suorittamat opinnot , tuottam asta kelpoisuudesta 
virkaan ja tehtävään, jonk a kelpoisuusvaatimuksena on oikeustieteen kandidaatin tutki nto. Pää-
töksen mukaan A:n hakemus hyväks ytään sen jälkeen kun hän on suoritta nut Helsingin yliopis-
ton oikeustieteellisen tiedekunnan toim eenpaneman kelpoisuuskokeen aihealu eina Suo men oi -
keusjärjestelmän rakenne ja lähteet, siviilioikeus, esineoikeus, perhe- ja jäämistöoikeus, rikosoi-
keus, prosessioikeus, valti osääntöoikeus ja hallin to-oikeus. Päätös oli tehty  Euroopan yhteisön 
yleisen tutkintojen tunnustamisjärjestelmän voimaanpanosta annetun lain (1597/1992) 8 ja 9 §:n 
nojalla Helsingin yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan dekaanin annettua asiasta lausunton-
sa. 
 
Hallinto-oikeus kiinnitti  asiassa huom iota siihen , että oikeustieteellinen tiedekunta oli laus un-
nonantajana laatinut luettelon aiheista, jotka si sältyvät Suomessa oikeustieteen kandidaatin t ut-
kintoa edellyttävään virkaan tai tehtävään. Tälla isen ennakollisen a ihealueiden määrittelyn kat-
sottiin vahvistavan tutkintojen tunnustamisen ennakoitavuutta ja hakijan oikeus turvaa. Jos haki-
jan suorittamaan tutkintoon ja saamaan koulutukseen sisältyy jokin aihealue tai joitakin aihealu-
eita, tiedekunta ei lausunnossaan esitä o petushallitukselle, että kelpoisuuskokeen kohteena olisi-
vat nämä aihealueet.  
 
Korkein hallinto-oikeus kumosi hallinto-oikeuden ja Opetushallituksen päätökset ja palautti asi-
an uudelleen Opetushallituksen käsiteltäväksi. 

 
Tapauksessa on joitain yhtäläisyyttä edellä l uvussa 3.8 käsitellyn Kansan eläkelaitoksen tapa-
uksen kanss a. Hallin to-oikeus kats oi perus teluissaan m uun ohella,  että ”as iassa on jääny t 
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näyttämättä, että näm ä opintosuoritukset vastai sivat sisällöltään ja vaativuudeltaan kelpoi-
suuskokeen valituksenalaisia aihealueita”. Perustel ujen muotoilu viittaa siihen, että hakijan – 
ei viranomaisen – tehtävänä olisi huolehtia pä tevän vertailun tekemisestä ulkomaisten opinto-
jen ja suomalaisten opintojen välillä. 
 
Valittajan mukaan Helsingin yliop iston oikeustieteellinen tiedekunta o li laatinut lau suntonsa 
samalla tavalla vuodesta 1999 alka en. Valittaja väitti, että pa kollisen kelpoisuuskokeen aihe-
luettelon määräämisessä on käyte tty aina samansisältöistä ja peruste lematonta lausuntoa. Va-
littaja epäili, ettei arviointia edes suoritettu.  
 
Korkein hallinto-oikeus nojaa päätöksessään ka nsallisen lainsäädännön ohella sekä Euroopan 
yhteisöjen neuvoston direktiiviin 89/48/ETY että  Euroopan yhteisöjen tuomioistuimen ratkai-
suihin. Mainitun direktiivin 1 ar tiklan g alakohdassa tarkoitett ua ”kelpoisuuskoetta” varten 
toimivaltaiset viranomaiset tekevät jäsenvaltion edellyttäm än koulutuksen ja hakijan saam an 
koulutuksen vertailuun perustuvan luettelon aiheista, jotka eivät sisälly hakijan tutkintotodis-
tukseen tai muuhun muodollista kelpoisuutta osoittavaan asiakirjaan.  
 
Euroopan yhteisöjen tuomioistuin on arvioinut tutkintotodistusten rinnastettavuutta mm. tapa-
uksissa C-234/97 ja C-145/99. Ensiksi mainitun tapauksen mukaan viranomaisilla on velvolli-
suus selvittää, millä tavoin asianomaisen henkilön saaman tutkintotodistuksen osoittamat tie-
dot ja pätevyys vastaavat vastaan ottavan jäsenvaltion säännöksissä  edellytettyjä tietoja ja pä-
tevyyttä. Jos nämä vastaavat toisiaan vain osittain, to imivaltaisen viranomaisen on arvioitava, 
voidaanko hakijan tietyn opintojakson suoritta misen tai työkokem uksen perusteella hankki-
mien tietojen katsoa vastaavan tietoja, joita ulkomainen tutkintotodistus ei osoita hänellä ole-
van.  
 
Tapauksessa C-145/99 katsottiin, että kelpoisuu skokeen täs mällinen sis ältö oli m ääriteltävä 
tapauskohtaisesti. On siis vertailtava kohta kohdalta hakijan tutkintoa ja kokemusta luetteloon 
niistä aihepiireistä, joiden tuntemista pidetään välttämättömänä osana kyseistä koulutusta.  
 
Kun Opetushallituksen päätöksestä ja Helsingi n yliopiston oikeustiet eellisen tiedekunnan de-
kaanin lausunnosta ei lähemmin ilmennyt se, millä tapauskohtaisilla perusteilla kelpoisuusko-
keen sisältö oli määrätty, korkein hallinto-oikeus kumosi hallinto-oikeuden ja Opetushallituk-
sen päätökset ja asia palautet tiin Opetushallituksel le uudelleen käsiteltäväksi. T apaukseen 
sovellettiin hallintom enettelyn 24.1 §:n perusteluvaatim uksia, joita täydensivät eurooppaoi-
keudelliset oikeuslähteet. 
 
 

3.3.10  Päätöksen muoto ja sisältö 
 
Hallintolain 43.1 §:n mukaan hallintopäätös on annettava kirjallisena. Hallintomenettelylaissa 
ei ollut nimenomaista säännöstä päätöksen kirjallisesta muodosta, vaikkakin se oli pääteltävis-
tä päätöksen perustelem ista koskevasta säänn öksestä. Kirjallisen päätöksen antam inen var-
mistaa muun ohella sitä, että asianosainen saa tietää päätöksen perustelut ja saa asianmukaiset 
tiedot m uutoksenhakumahdollisuudesta. Säännös to teuttaa näin ollen pe rustuslain 21 §:ssä 
asetettuja hyvän hallinnon ja oikeusturvan vaatimuksia. 
 
Hallintopäätöksen sisällöstä on  säädetty hallin tolain 44 §:s sä ja oik aisukeinojen käyttämistä 
koskevien ohjeiden sisällyttämisestä päätökseen, valitusosoituksen antamisesta ja valituskiel-
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losta tai valituskelvottomuudesta ilmoittamisesta on säädetty hallintolain 46–48 §:ssä. Vaikka 
hallintolaissa tarkennettiin päätöksen sisältövaatimuksia, ei säännöksiin liittyvää laillisuusval-
vontakäytäntöä ollut kovinkaan paljon kertynyt. Saattaa olla, että  asianosaiset eivät useinkaan 
kiinnitä huomiota muihin hallintopäätösten muoto- ja sisältövaatimuksiin kuin perusteluihin. 
 
Hallintopäätöksen m uotoon ja s isältöön liittyvillä v irheillä on usein v älittömiä vaikutuks ia 
asianosaisten oikeusturvaan, mitä seuraava tapauskin ilmentää. 
 

Eduskunnan oikeusasiamies on ottanut kantaa jo aiemmin asian viivytyksettömän käsittelyn yh-
teydessä selostetussa tapauksessa EOA 26.8.2005 Dnro 1941/2/05 (nro 101) päätösten muotoon 
ns. pitkien pä ätösten osalta. Kaupungin sosiaalityöntekijä oli tehnyt eräissä tapauksissa päätö k-
sen, jonka mukaan toimeentulotukea myönnettiin hakijalle ”toimeentulotukilain 2 §:n mukaisesti 
kuukausittain erikseen tehtävän laskelman mukaisesti”. Tällainen päätös oli voimassa useamman 
kuukauden ja  asiakkaalle maksettiin kuukausilask elman mukainen summa toim eentulotukena 
tekemättä varsinaista viranhaltijapäätöstä oikaisumenettelyohjeineen. 
 
Oikeusasiamies viittasi muun ohella hallintolain 44–46 §:n säännöksiin päätöksen sisällöst ä, pe-
rustelemisesta ja oikaisukeinojen kä yttämiseen liittyvistä ohjeista. Sosiaalityöntekijän tekemistä 
ns. pitkistä päätöksistä ei käynyt ilmi sitä, paljonko asiakkaalle myönnettiin kunakin kuukautena 
toimeentulotukea eivätkä sen määräytymisen perusteet, vaan ne ilmenivät vasta toimeentulotuki-
laskelmasta. Laskelma ei kuitenkaan täyttänyt lainsäädännössä päätökselle  asetettuja vaatimuk-
sia eikä riittävää ole oikeusasiamiehen mukaan se,  että laskelmaan tyytymättömällä on oikeus 
saada päätös pyynnöstä. 

 
Hallintopäätöksen muotoon ja sisältöön liittyvät virheet johtunevat yleensä siitä, ettei käs itel-
tävää asiaa ja siihen annettava ratkaisua mielletä hallintopäätökseksi. 
 

AOK 22.3.2004 Dnro 989/1/02 (nro 326). Tapauksessa oli ky se asukasvalinnasta aravavuokr a-
asuntoon, mistä oli säädetty aravavuokra-asuntojen ja aravavuokratalojen käytöstä, luovutukses-
ta ja omaksilunastamisesta annetussa laissa (1190/1993) sekä valtion tukemien vuokra-asuntojen 
asukkaaksi valitsem isessa sovellettavista pe rusteista annetussa valtioneuvoston asetuksessa 
(1191/2001). Kunnan kä ytäntönä oli se, että ao. kiinteistöosakeyhtiö te kee asukasvalinnat ja 
kunta tekee asukasvalintaa koskevan vahvistamispäätöksen oltuaan puhelimitse yhteydessä talo-
yhtiöön. Kunta ei kuitenkaan tehny t asukasvalinna n vahvistam isesta kirjallist a päätöstä,  mistä 
johtuen hakija ei saanut tietoa päätöksen perusteluista eikä oikaisuvaatimusosoitusta, vaikka lain 
21.1 §:n mukaan päätökseen sai hakea oikaisua. 

 
AOK 30.11.2004 Dnro 611/1/03 (nro 84). Hallintokantelu koski yliopiston menettelyä sen käsi-
tellessä kieliopinnoista vapauttamista terveydellisiin syihin vedoten. Kantelija vetosi mm. siihen, 
että päätöksen perustelut olivat riittämättömä t eikä hänelle annettu tietoa m uutoksenhakumah-
dollisuudesta. Tapaukseen  sovellettava asetus y hteiskuntatieteellisistä tutkinnoista (245/1994) 
oikeutti yliopiston vapauttamaan opiskelijan ”erity isestä syystä” kielitaitovaatimuksista osittain 
tai kokonaan.  
 
Yliopiston päätöksen mukaan hakijan esittäm ät terveydelliset syy t eivät olleet asetuksessa t ar-
koitettu erityinen s yy. Apulaisoikeuskansleri to tesi ratkaisussaan, että tällaisen suhteellisen  
avoimen säännöksen kohdalla y liopistolla on hark intavaltaa, jonka käy ttämistä rajoittavat mm . 
yleiset hallinto-oikeudellis et periaatteet. Apulaiso ikeuskansleri ei  pitäny t perusteluja hallinto-
menettelylain 24 §:n vastaisina, vaikka opiske lijan kannalta selkeäm pää ja informatiivisempaa 
olisi ollut selostaa lyhyesti käytäntö, minkälaisia syitä voitaisiin ratkaisijan mukaan pitää asetuk-
sessa tarkoitettuina erityisinä syinä. 
 
Päätökseen ei ollut sisältyny t valitusos oitusta ta i ohjetta oikaisuvaati muksen t ekemiseen ei kä 
päätöksessä myöskään ollut mainintaa muutoksenhakukiellosta. Yliopiston professorin antamas-
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sa selvityksessä oli mainittu, ettei opetussuunnite lmasta poikkeamiseen saatuun kielteiseen pää-
tökseen ole oikaisu menettelymahdollisuutta. Ti edekunnan päätöks issä ei y leensäkään ole m ai-
nittu muutoksenhakukanavaa, koska sen on ajateltu toimivan vääränlaisena ”signaalina”. Selvi-
tettyään ratkaisussaan asian oikeudellista tilaa apulaisoikeuskansleri huomautti, ettei ole hyväk-
syttävää jättää noudattamatta muutoksenhakua koskevia säännöksiä sillä perust eella, ettei halut-
taisi päätöksistä valitettavan. Muutoksenhakuohjeita ei myöskään voi jättää antamatta siihen ve-
doten, että asianosainen on niistä tosia siassa tietoinen. Yliopiston huom iota kiinnitettiin siihen, 
että sen käytännöt vastaavat hallintomenettelystä annettuja säännöksiä. 

 
Jo hallin tomenettelylain 23 §:ssä oli päätök sen sisällö lle asete ttu vaa timuksia. Päätökse en 
katsottiin kohdistuvan sekä yks ilöintivaatimus että selkeysv aatimus. Asian yksilöim iseksi 
riittää, että asianosainen saa p äätöksestä tietää,  miten viranomainen on asian ratkaissut. Sel-
keysvaatimus puolestaan edellyttää päätökseltä sekä ajatuksellista että kielellis tä ymmärrettä-
vyyttä. Sama vaatimus on nykyisin kirjattu hallintolain 44 §:n 1 momentin 3 kohtaan. 
 

EOA 24.5.2004 Dnro 2408/4/02. Hallintokantelun t ekijä oli m uuttanut Helsingistä Espooseen  
27.8.2002 ja hakenut seur aavana päivänä toim eentuloa muun oh ella muuttokustannuksiin. Vi-
ranhaltija antoi päätöksen 20.9.2002. Päätöksen mukaan ”Hja ottaa yhte yttä Helsingin sosiaali-
toimistoon, jossa selvittää sekä muuttoon että syyskuun asumiseen liittyvät asiat ja kustann uk-
set”. Päätös sisälsi muutoksenhakuohjeen. – Oikeusasiamies korosti, että päätöksestä tulee muun 
ohella ilmetä, mitä asioita päätös koskee ja mitä viranomainen on päättänyt henkilön edusta, oi-
keudesta tai velvollisuudesta.  Päätöksen on olta va niin yksiselitteisesti kirjo itettu, ettei sen 
olennaisesta sisällöstä muodostu väärinkäsityksiä ja -tulkintoja.  

 
Hallintokantelun kohteena olleessa tapauksessa eivä t täyttyneet edellä mainitut yksilöinnin ja 
selkeyden vaatimukset. Kuten oikeu sasiamies huomautti, asian käsittelyn lopputulos oli ep ä-
selvä. Toimeentulotuen hakija ei voinut saada tietoa siitä, oliko häneltä pyydetty lisäselvitystä 
asiaan vai oliko hän saanut hylk äävän päätöksen. Toisaalta ratkaisussa käytettiin se llaisia ly-
henteitä, jotka eivät o le kaikille tu ttuja: ”Hja” tarkoittanee hakijaa, m utta tällaisten lyhentei-
den käyttö päätöksissä saattaa aiheuttaa hämme nnystä. Annettu ratkaisu ei siis täyttänyt 
myöskään kielellisen ymmärrettävyyden vaatimusta. 
 
 

3.3.11  Päätöksen itseoikaisu 
 
Hallintolain 50–53 §:ssä säädetään asia- ja kirjoitusvirheen  korjaamisesta. Viranomaisen it-
seoikaisumahdollisuuksia laajenn ettiin ja täsm ennettiin hallintolaiss a aiem paan lainsäädän-
töön verrattuna. Oikais usäännöksiä muotoiltaessa otettiin h uomioon massahallinnossa annet-
tujen päätösten korjaaminen. Muutoksenhakujen vähentämiseksi asiavirheen korjaaminen (50 
§) laajennettiin koskemaan päätöksen sisältövi rheiden ohella m yös menettelyssä tapahtuneita 
virheitä. Toinen keskeinen uudistus oli päätök sen korjaamisen edelly tyksenä olevan asian-
osaisen suostum uksen rajoittam inen tilanteisiin , joissa päätös korjataan asianosaisen vahin-
goksi. Suostumuksesta voidaan kuitenkin poiketa , jos virhe on selvästi aiheutunut asianosai-
sen omasta menettelystä. Asianosaisen menettelyn huomioon ottaminen sallittiin v astaavasti 
kirjoitusvirheen korj aamisessa silloin, kun korjaam inen johtaa asianosaiselle kohtuuttom aan 
tulokseen (51 §). Korjaam isasian vireilletulosta ja käsittelystä (52 §) sekä korjaam ismenette-
lystä (53 §)  säädettiin a iempaa täsmällisemmin. Korjaamista koskevan aloitteen tekem iselle 
tai vaatimuksen esittämiselle asetettiin viiden vuoden määräaika.111  
 
                                                 
111 HE 72/2002 vp, s. 40. 
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Asia- ja kirjoitusvirheen korjaamista koskevia tapauksia oli aineistossa – jossain määrin yllät-
täen – v ähän. Myös hallinto lain seu rantatutkimushankkeen e mpiirisen aineiston yh teydessä 
(osaraportti I) kävi ilmi sama tilanne: asia- ja kirjoitusvirheen korjaamisasioita todettiin esiin-
tyvän harvoin. 
 

Hämeenlinnan HaO 19.10.2005 n:o 05/0527/3 (nro 601). Tapauksessa oli ky se uimahallin ope-
tusaltaan käyttövuor ojen j akamisesta uimaseuran ja uimaopetusta antavan yksityisen t oimijan, 
toiminimen välillä. Uimalan laitosesimies oli tehnyt ensi päätöksen, jonka mukaan uimaseura sai 
viisi vuoroa ja toiminimi kaksi vuoroa. Päätös a nnettiin asianosaisille tiedoksi. Kun esim ies sit-
ten havaitsi, että toi minimen toinen ha kemus oli jääny t erehdyksessä ottamatta huomioon, hän 
teki samana päivänä samalla numerolla toisen päätöksen, jossa uimaseura sai neljä ja toiminimi 
kolme vuoroa.  
 
Hämeenlinnan hallinto-oikeus katsoi, ettei hallin tolain 50 §:n säännökset huomioon ottaen lai-
tosesimiehen ensimmäisen päätöksen korjausmenettelyyn voitu asiassa ryhtyä ilman uimaseuran 
suostumusta, kun syntynyt virhe ei johtunut uim aseuran menettelystä. Näin ollen laitosesi mie-
hen korjauspäätös oli ollut lainvastainen. 

 
 

3.3.12  Päätöksen tiedoksianto 
 
Hallintolain 9 luvussa o vat säännökset hallintopäätöksen ja muun asia kirjan tiedoksiannosta. 
Nämä säännökset olivat aiem min sisältyneet lakiin tie doksiannosta hallintoasioissa 
(232/1966). Tiedoksiantoa koskevaa sääntelyä pyr ittiin tässä yhteydessä  selkeyttäm ään ja 
yksinkertaistamaan. Lähtökohtana oli, että kai kki hallinno ssa tehdyt päätökset on an nettava 
tiedoksi asianosaiselle ja muille muutoksenhakuun oikeutetuille. Viranomaisen v elvollisuute-
na on huolehtia m yös muiden asian käsittelyyn  vaikuttavien asiakirjojen tiedoksiannosta. 
Keskeinen uudistus oli tavall isena kirjeenä toimitettavan tiedoksiannon asettaminen pääsään-
töiseksi tied oksiantotavaksi. Saan titodistusmenettelyn käy ttö rajo itettiin k oskemaan sella isia 
velvoittavia päätöksiä, joiden tiedoksisaannist a alkaa kulua muutoksenhakuaika tai muu vas-
taanottajan oikeuteen vaikuttava määräaika. M uutoksen tarkoituksena oli helpottaa käytäntöä 
sekä vähentää tiedoksiannosta aiheutuvia kustannuksia.112

 
Muutoksenhakuohjeissa näyttää ilm enevän epätarkkuutta, mikä saattaa vaikuttaa siihen, m il-
loin tiedoksiannon katsotaan tapahtuneen. 
 

Korkein hallinto-oikeus on ottanut hallintolain 59 ja 60.1 §:ssä säädettyyn tiedoksiantoon kantaa 
päätöksessään KHO 30.12.2005 T 3638 (nro 422). Tapauksessa oli kyse holhousviranomaisen 
päätöksestä edunvalvojan hakemukseen, joka koski  l upaa saada l uovuttaa päämiest en lahjaksi 
saamat omistusosuudet kahteen kiinteistöön vastikkeetta takaisin lahjanantajille . Maistraatti l ä-
hetti kielteisen päätöksensä asianosai selle tava llisena kirjeenä 18.11.2004, kos ka ky se ei ollut  
hallintolain 60.1 §:n tarkoittamasta velvoittavasta päätöksestä. Päätöksen valitusosoitus oli puut-
teellinen sen suhteen, ettei siitä ilmennyt, m illoin tavallisen kirjeen katsotaan t ulleen vastaanot-
tajan tietoon. Kun valituskirjelm ä oli kuitenkin päivät ty 25.11.2004, siis seitsemäntenä päiv änä 
kirjeen lähettäm isestä, tiedoksisaannin voitiin kats oa tapahtuneen viimeistään tuona päivänä.  
Asianosaisen olisi siis pitäny t toimittaa valitus hallinto-oikeuteen viimeistään 27.12.2004, joten 
14.1.2005 saapunutta valitusta ei tutkittu. Korkein hallinto-oikeus jätti hallinto-oikeuden päätök-
sen voimaan. 

 

                                                 
112 He 72/2002 vp, s. 40-41. 
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Vaasan HaO 13.6.2005 n:o 05/0142/4 (nro 612). Alueellinen y mpäristökeskus oli hy lännyt 
kolme ulkomainosten asettam ista koskevaa hakem usta. Ym päristökeskuksen 1 5.10.2004 te ke-
mät päätökset oli toim itettu valittajalle hallintolain 59 §:n m ukaisena tavallisena tiedoksiantona 
kirjeellä. Kirjeeseen tai liitteenä olevaan valitusosoitukseen ei ollu t merkitty sitä päivää, jolloin 
kirje oli jätetty  postin kuljetettavaksi. Ympäristökeskus katsoi, että kun laissa ei enää edelly tetä 
erityistä todistusta postiinjättöpäivästä, sitä ei voida tulkinnallisesti edelly ttää. Ympäristökeskus 
toimitti hallinto-oikeudelle kuitenkin diaariotteen, jonka m ukaan postituspäi vä oli sam a kuin 
päätöspäivä. 
 
Vaasan halli nto-oikeus katsoi , että 26.11.2004 hallinto-oi keudelle toi mitetut valituskirjelmät  
olivat saapuneet valitusajan jälkeen. Valittaja ei hallinto-oikeuden mukaan voinut ereht yä tapa-
uksen olosuhteissa valitusajan alkam isajankohdasta sen vuoksi, ett ä päätöksiin ei ollut erikse en 
merkitty valitusosoituksessa mainittua postiinjätt öpäivää eikä valitusosoituksesta selvästi il me-
ne, että postiinjättöpäivä on sama kuin päätöspäiväys. 

 
Hallintolain 47.1 §:ssä on säädetty siitä, mitä valitusosoituksen ja sen myötä myös oikaisukei-
nojen käyttämisestä annettavien muiden ohjeiden tulee sisältää. Mainitun pykälän 1 momentin 
3 kohdassa on säädetty,  että valitu sosoituksessa on m ainittava ”valitusaika ja m istä se laske-
taan”. Valitusajan yksiselittein en laskem inen ei onnistu tavall isella kirjeellä  tiedoksiantoa 
suoritettaessa, jos valitu sosoituksessa tai pä ätöksessä muuten ei ole m ainittu s itä, mistä pä i-
västä pääsääntönä olevan seitsemän päivän jakson laskenta aloitetaan.113

 
Todisteellinen tiedoksianto voidaan toimittaa hallintolain 60 §:n mukaan kolmella eri tavalla: 
saantitodistusmenettelyllä, luovuttam alla asiaki rja vastaanottajalle ta i haastetiedoksiantona. 
Säännöksen perustelujen mukaan haastetiedoksiannon käyttäminen tulisi kysymykseen lähin-
nä silloin, kun tiedoksiantoa ei ole saatu toimitetuksi saantitodistusta vastaan114.  
 

Vaasan HaO 23.8.2004 n:o 04/0355/1(nro538). Hallinto-oikeuden mukaan lapsen vanhemmille 
ja 12 vuotta täyttäneelle X:lle ei ollut todist eellisesti varattu tilaisuutta  tulla kuulluksi asiassa 
ennen päätöstä lapsen huostaanotosta. Perheen osoite oli ollut ku nnan perustu rvalautakunnan 
tiedossa. Se seikka, että asianosaiset eivät olleet tässä tapauksessa lunastaneet heille lähetettyä 
saantitodistuslähetystä, ei antanut aihetta poi keta HL  34 §:n kuul emisvelvoitteesta, kun myös 
haastetiedoksianto olisi ollut mahdollinen. Päätöstä ei olisi tullut alistaa t ällä perusteella hallin-
to-oikeuden käsiteltäväksi. Kuulemisvirhettä ei voitu pitää merkityksettömänä, kun asiakirjoista 
ilmeni, että perhe vastusti huostaanottoa.  

 
Todisteellisen tiedoksiannon eräs muoto on, kuten  edellä todettiin, as iakirjan luovuttaminen 
vastaanottajalle tai tämän edus tajalle. Tiedoksiannosta on hall intolain 60.2 §:n mukaisesti 
tällöin laad ittava kirjalline n todistus , josta on k äytävä ilm i tiedoks iannon toim ittaja ja v as-
taanottaja sekä tiedoksiannon ajankohta. Tied oksiannon voidaan poikkeuksellisesti katsoa 
tapahtuneen ilman, että asianosainen kuitenkaan vastaanottaa asiakirjaa. 
 

                                                 
113 Oikeuskirjallisuudessa on esitetty kaksi erilaista tulkintaa siitä, mitä hallintolain 59.2 §:ssä tarkoitettu tavalli-
sen kirjeen lähettäminen tarkoittaa. Niemivuo ja Keravuori, 2003 s. 365, korostavat, et tä viranomaisen kirjeen 
lähettämistoimi o n k irjattava v iranomaisen asianh allintajärjestelmään. Lähettämispäivä m ääräytyy ku itenkin 
heidän mukaansa postileiman päiväyksen perusteella, jo ten se saattaa o lla eri k uin v iranomaisen j ärjestelmään 
kirjattu tiedoksiannon toimittamisajankohta. Sen sijaan Harjula ja Prättälä, 2004 s. 661, katsovat, että viranomai-
sen omat postitustiedot ensisijaisesti osoittavat, mistä ajankohdasta tiedoksisaannin on seitsemän päivän kuluttua 
katsottava tapahtuneen. Lähettäjän on kirjoitettava asiakirjaan todistus päivästä, jona se on a nnettu postin kulje-
tettavaksi. –  Pidän molempia määräajan lask entatapoja ma hdollisina. Oleellista o n, että asian osaiselle selv ästi 
kerrotaan se, mistä päivästä postin kulkuun varattu seitsemän päivän laskenta aloitetaan. 
114 HE 72/2002 vp, s. 123. 
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Kuopion HaO 21.5.2004 Dnro 00086/04/4710 (nro 616). Tapauksessa oli kysy mys 15-vuotta  
täyttäneen alaikäisen määräämisestä mielenterveyslain 8 §: n noja lla tahdosta riippum attomaan 
sairaalahoitoon. Lääkärin antaman selvityksen mukaan potilas oli  kieltäytynyt vastaanottamasta 
ja allekirjoittam asta hoitoonm ääräämispäätöstä, minkä vuoksi lääkäri oli tehny t sairauskerto-
mukseen merkinnät tiedoksiannosta.  
 
Kuopion hall into-oikeus t otesi hallintolain 60.2 §: n m ukaisesti, että sairauskertomuksesta käy 
ilmi tiedoksiannon toim ittaja ja vastaanottaja sek ä tiedoksiannon ajankohta. Hallinto-oikeuden 
mukaan mainittu säännös ei edelly tä, että vastaa nottaja suostuisi ottamaan päätöksen vastaan. 
Hallintolaki ei myöskään edelly tä tiedoksiannosta hallintoasioissa annetun lai n tavoin kahden  
henkilön allekirjoittamaa todistusta tiedoksiannosta tilanteessa, jossa vastaanottaja kieltäytyy al-
lekirjoittamasta tiedoksiantotodistusta. 

 
Tutkimusaineistossa ei ollut yleistiedoksiantoa suoranaisesti koskevia tapauksia, mutta tätäkin 
aihetta jo issakin yhteyksissä s ivuttiin. Hallin tolain 55.2 §:n mukaan ” yleistiedoksiantoa voi-
daan käyttää myös silloin, kun asiakirja on annettava yli kolmellekymmenelle tiedossa oleval-
le henkilölle tai kun henkilöiden lukumäärää ei tiedetä”. Yleistiedoksiantom enettelystä on 
säädetty hallinto lain 62 §:ssä. Säännöksen mukaan asiakirjan nähtäville asettamisesta on il-
moitettava aina etukäteen virallis essa lehdess ä: virallin en lehti on yleistiedoksianno ssa ain a 
pakollinen ilmoittamistapa. Virallisen lehden oh ella voidaan sitten käyttää joko viranom aisen 
ilmoitustaulua tai sanomalehtiä toisena ilmoittamistapana.  
 
Hallintolain 54.2 §:n mukaan viran omaisen on huol ehdittava myös asian käsittelyn aikaisen  
ilmoituksen, kutsun tai muun asiakirjan tiedoksiantamisesta. Säännöksen perustelujen mukaan 
ilmoituksia ovat m uun ohella ilm oitus vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta115. Viralli-
sen lehden käyttö  on s iis lähtökohtana myös silloin, kun v iranomainen ilmoittaa hallintolain 
41 §:ssä s äädetystä vaikuttamismahdollisuuksien varaamisesta. Hallintolain 41.2 § sallii ku i-
tenkin sen, että vaikuttam ismahdollisuuksien varaam isesta ilm oitetaan muulla, asian merki-
tyksen ja laajuuden kannalta sopivalla tavalla, siis muutenkin kuin yleistiedoksiannon keinoin. 
 
 
3.4  Kokoavia päätelmiä 
 
Tässä pääluvussa on tarkoituksena tarkastella perustuslain 21 §:n ja ha llintolain (eräissä tapa-
uksissa m yös hallintom enettelylain) soveltam istapauksia, jotka korkein hallinto-o ikeus, Hä-
meenlinnan, Kuopion ja Vaasan hallinto-oikeus , valtioneuvoston oikeuskansleri tai eduskun-
nan oikeusasiamies ovat ratkaisseet vuosina 2004 ja 2005. T arkoituksena on nostaa esiin yh-
täältä niitä lainsäädännössä asetetun hyvän hallinnon vaatimuksia, jotka näyttäytyvät tyypilli -
sinä ongelmina hallintotoiminnassa sekä toisaalta niitä tapau ksia, jotka ovat hyvän hallinnon 
vaatimuksia koskevan laintulkinnan kannalta mi elenkiintoisia. Hyvän hallinnon vaatimukset 
vahvistuvat oikeusjärjestyksen tunnetuiksi osiksi pitkälti oike us- ja laillisuusvalvontakäytän-
nön ja oikeustieteellisen tutkimuksen tukemina. 
 
Hyvän hallinnon vaatimusten toteutum isesta hall intokäytännössä tai v aatimuksia koskevien 
oikeusohjeiden tulkinnasta ei kuitenkaan voida esittää pitkälle meneviä päätelmiä hallintolain 
kahden ensimmäisen voim assaolovuoden aikana ratk aistujen tapausten pe rusteella. Uuteen 
lainsäädäntöön perustuvan oikeus- ja laillisuusval vontakäytännön syntyminen vie väistämättä 
aikansa ja tiettyyn m ääräaikaan sisältyvät tapaukset ovat aina aikaan si dottu otos. Silti vuosi-
na 2004 ja 2005 syntyneellä hyvää ha llintoa koskevalla oikeus- ja laillisuusvalvontakäytän-

                                                 
115 HE 72/2002 vp, s. 117. 
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nöllä voi olla relevanssia m yös hallintolain tu levan soveltamisen kannalta. Perustuslain 21 § 
on saanut nykyisen sisältönsä jo perusoikeu suudistuksen yhteydessä (voim assa 1.8.1995 läh-
tien), joten säännöksen tulkinta lienee vakiintumassa.  Toisaalta m yös hallintomenettelylain 
uusimmalla oikeuskäytännöllä voi olla m erkitystä hallintolain sam ansisältöisten säännösten 
tulkinnassa, koska hallintolaki monelta osin täsmentää ja täydentää aiemmin hallintomenette-
lylaissa esitettyjä vaatimuksia. Hyvän hallinnon vaatimukset ovat vuosina 2004–2005 saaneet 
sisältönsä perustuslain 21 §:n, hallintom enettelylain ja hallintolain m uodostamasta kokonai-
suudesta. T ästä säännöstöjen yh teen kietoutumisesta johtuen puhtaasti hallintolain aikaan-
saamia oikeustilan muutoksia ei ole helppoa osoittaa kootun oikeus- ja  laillisuusvalvontakäy-
tännön perusteella. 
 
Tässä tutkimuksessa voidaan näin ollen välittää va in ensi vaiheen tuloksia siitä, miten lakiuu-
distus näkyy oikeus- ja lail lisuusvalvontakäytännössä. Hyvän hallinnon vaatimusten keskei-
syyden vuoksi tutkim usta olisi tarpeen jatkaa s itten, kun hallintolaki on ollut voim assa esi-
merkiksi viisi vuotta. 
 
Hyvän hallinnon vaatimus on oikeudellinen m etanormi, joka koostuu lukuisista säännöksistä. 
Osa näistä o ikeusnormeista on se lkeitä sääntöjä, jotka kä skevät viranomaista toim imaan tie-
tyllä tav alla ja jotka  ov at viranom aisille täss ä m ielessä sa ngen yksis elitteisiä sov eltaa. Osa 
taas on oikeusperiaatteita, joiden soveltam inen edellyttää tapauskohtaista punnintaa, m ikä 
tekee lainsoveltam isen astetta vaikeammaksi. Kun hyvä hallinto  edellyttää joskus useiden 
sääntöjen tu lkintaa kok onaisuutena, ei vaa timusten to teuttaminen ole aina helppo a sillo in-
kaan, kun kyse on selkeistä säännöistä. Lain sovelta jalta vaaditaan kiperissä tilanteissa varsin 
paljon jo menettelysäännösten suhteen.  
 
Hyvän hallinnon vaatim ukset nojaavat erityisesti pe rustuslain 21 §:ään ja  hallintolakiin. Oi-
keus- ja laillisuusvalvontakäytä nnön perusteella näyttä ä siltä, että perust uslain 21 § on ollut 
hallinto-oikeudellisesti erittäin m erkittävä uudistus. Peru stuslain 21.1 §:ssä säädetyt hyvän 
hallinnon vaatimukset koskevat kaikkia julkisia hallintotehtäviä, joissa yksityinen asioi viran-
omaisessa omassa asiassaan. Säännös on tiivis tänyt hyvän hallinnon vaatim uksia asettamalla 
lähtökohdaksi jokaisen oikeuden saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheeton-
ta viivytystä. Säännökseen vedotaan lähes säännönmukaisesti hyvää hallintoa koskevassa lail-
lisuusvalvontakäytännössä. Täm ä subjektiivisen perusoikeuden muotoon kirjoitettu säännös 
on nähtävissä hallintotoim innan perusnormina, joka teoriassa saattaisi r iittää hyvää hallintoa  
koskevaksi lainsäädännöksi. Kun menetellään perustuslain 21 §:n säätämällä tavalla, toteu tu-
vat hyvän hallinnon ja oikeusturvan keskeiset vaatimukset. Näihin vaatimuksiin kuuluvat sekä 
hallintotoiminnan yle iset laadu lliset vaatim ukset että ennak ollista o ikeusturvaa var mistavat 
menettelyvaatimukset. 
 
Perustuslainsäätäjä oli kuitenkin  edellyttänyt, että hyvän hall innon vaatimukset turvataan ta-
vallisella lailla, minkä vuoksi säädettiin 1.1.2004 voimaan tullut hallintolaki. Kun perustuslain 
21.1 § sisältää jokaisen perusoikeuden hyvään hallintoon, muuntaa hallintolaki hyvän hallin-
non perusoikeuden viranom aisen velvollisuuksiksi. Samalla hallintolaki laajentaa hyvän hal-
linnon vaatimusten soveltam isalaa niin, että ne koskevat osin m uitakin asioita kuin perustus-
lain 21.1. §:ssä tarkoitettuja ”o mia” asioita ja osin m uitakin tahoja kuin asianosai sia. Lisäksi 
hallintolain säätäminen on ollu t tarpeen useiden hallintotoimintaan liittyvien teknis ten kysy-
mysten järjestämisessä, lähtien asian vireille tuloa koskevista säännöksistä ja päätyen päätök-
sen itseoikaisua ja tiedoksiantoa koskeviin säännöksiin. 
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Hallintolain eräs  keske isiä uud istuksia a iempaan oikeus tilaan nähden oli ha llintotoiminnan 
laadullisten vaatim usten sisälly ttäminen hallintolain 2 lukuun, vaikkakaan tässä luvussa ei 
voida katsoa tyhjentävästi säädetyn näistä hyvän hallinnon laatuva atimuksista. Kyseiset sään-
nökset koskevat myös niin sanottua tosiasiallista hallintotoimintaa ja ne  täydentävät hallinto-
asiassa noudatettavia m enettelyohjeita. Oikeus - ja laillisuusvalvontakäytännön perusteella 
arvioiden olennaisia m uutoksia olivat luo ttamuksensuojan peri aatteen, palvelup eriaatteen ja 
neuvonnan maksuttomuutta koskevan säännön sisällyttäminen lakiin. 
 
Hallintolain palveluperiaatetta koskeva hallin tolain 7 §:n sää nnös on yk si niistä hallintolain 
säännöksistä, jotka tote uttavat perustuslain 21.1 §:n suoj aamaa ”asianmukaisen käsittelyn ” 
vaatimusta. Eduskunnan hallintovaliokunta epäili hallintolain 7 §:ssä täsmennetyn palvelupe-
riaatteen oikeudellista vaikutusta pitäen säännöstä asian tuntija-arvioihin nojautuen ”normatii-
visesti ohuena”. Laillisuusval vontakäytännöstä kuitenkin löytyy ta pauksia, jotka osoittavat, 
että hallintolain palveluperia ate saa m erkityssisältöä toisaalta hallintolain kokonaisuudesta ja 
toisaalta säännöksen perusteluista. P alveluperiaate konkretisoituu eri tavoin eri viranom aisis-
sa. Jous tava sään telytapa m ahdollistaa sam alla säännöksen  m erkityssisällön täsm entymisen 
viranomaiskohtaiset ja teknologian  kehittymiseen liittyvät erot ja m ahdollisuudet huomioon-
ottaen.  
 
Hallinnon yleiset oikeusperiaatteet ovat olleet osa kansallista oi keusjärjestystä jo yli 50 vuot-
ta, minkä ansiosta ne lienevät hallinnossa pääo sin tuttuja p eriaatteita. Sen sija an luottamuk-
sensuojan periaate on vasta vakiintum assa hallintotoimintaa ohjaavaksi periaatteeksi. Oikeus-
periaatteesta on jo ssain määrin vaikea saada s elvyyttä pelkästään hallin tolain 6 § :n tai edes 
lainsäädännön esitöiden kautta, mitä osoittaa myös tietty horjuvuus periaatteen tulkinnassa. Se 
seikka että hallinnon oikeusperiaat teet on nyt kirjattu lakiin, lis ännee joka tapauksessa niiden 
merkitystä sekä tosiasiallisessa hallintotoiminnassa että oikeudellisessa päätöksenteossa. 
 
Eräs eduskunnassa hallintolak iin tehdyistä m erkittävimmistä m uutoksista koski hallintolain 
8.1 §:ään lisättyä vaatimusta viranom aisen neuvonnan maksuttom uudesta. T ämä lisäys on 
sittemmin osoittautunu t useiden laillisuu svalvontatapausten yhteydess ä hallinnon asiakkaan  
kannalta merkitykselliseksi lisäykseksi. Säännös näyttää estävän sen, että viranom ainen voisi 
siirtää puhelinneuvonnan lisäkulut asiakkaan maksettavaksi. Oikeus- ja laillisuusvalvontakäy-
täntöä puuttuu kuitenkin vie lä esimerkiksi s iitä, miltä osin viranomainen voisi pe riä maksua 
valmistamistaan oppaista ja muista neuvoja sisältävistä julkaisuista. 
 
Hallintolain pääasiallinen sisältö ko ostuu hallintoasiassa noudatettavaa menettelyä koskevista 
säännöksistä. Nä mä m enettelysäännöt m uotoiltiin keskeis iltä osiltaan h allintomenettelylain 
periaatteiden varaan sääntely ä täydentäen ja täsmentäen. Osa hallin tomenettelylain säännök-
sistä siirrettiin sellaisinaan hal lintolakiin. Hallintolakiin kodifioitiin m yös aiemmin erityisla-
keihin sisältyneet sään nökset asiakirjojen lähettäm isestä viranom aiselle ja tiedoksiannosta 
hallintoasioissa. Hallintoasian käs itettä ei kuitenkaan tule eduskunnan  hallin tovaliokunnan 
mukaan tulkita suppeasti, joten hallintolain keskeisiä m enettelysäännöksiä voitaneen ainakin 
periaatteina soveltaa m oniin m uihinkin julk isiin hallin totehtäviin, jo issa on kyse yksityistä  
koskevasta tärkeästä asiasta.  
 
Asian käsittelyä koskev a olennainen uudistus on ollut v iranomaisille asetettu velvollisuu s 
käsitellä asiat ilm an aih eetonta viiv ytystä. Hallintolak i on täsm entänyt tätä va atimusta niin,  
että viranomaisella on velvolli suus ilmoittaa asianosaiselle tämän pyynnöstä arvio  myös pää-
töksen antam isajankohdasta. Hallintolaki asetta a tätä kautta viranom aiselle velvollisuuden 
määritellä asioiden käsittelylle tavoiteaikoja sekä seurata niitä. Asian käsittelyn ja viivytykset-
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tömyyden vaatim usten m erkitystä osoittaa se, e ttä näiden velvoitteid en noudattam isesta on 
vuosina 2004 ja 2005 syntynyt paljon ene mmän laillisuusvalvontakäytäntöä kuin m istään 
muusta hyvän hallinnon yksittäisestä vaatimuksesta. Jos kertyneen oikeus- ja laillisuusvalvon-
takäytännön perusteella pitäisi arvioida sitä, mikä on merkittävin perustuslain 21 §:n ja hallin-
tolain aikaansaama muutos hyvän hallinnon kriteer eissä, niin se olisi ilm an muuta vaatimus 
asian käsittelystä ilman aiheetonta viivytystä. 
 
Yksi lak iuudistuksen k eskeinen tavoite oli ed istää yks ilöiden m ahdollisuuksia os allistua ja 
vaikuttaa itseään ja elin ympäristöään koskevaan päätöksentekoon. Täm än tavo itteen saavut-
tamiseksi lakiin otettiin  aiem paa kattav ammat säännökset vaikuttam ismahdollisuuksien va-
raamisesta muille kuin m enettelyn asianosais ille. Kun oikeus- ja laillis uusvalvontakäytäntöä 
on kertynyt toistaiseksi varsin vähän, ei viel ä voida arvioida sitä, miten hyvin oikeustilan 
muutos on sisäistetty hallintotoiminnassa. 
 
Hallintomenettelylain kuulemisvelvollisuutta täsmennettiin muun muassa niin, että asianosai-
sella on oikeus lausua m ielipiteensä koko käsiteltävänä olevasta hallintoasiasta. Muutosta voi 
pitää tärkeänä, koska se osaltaan ko rostaa viranomaisen velvollisuutta kuulla as ianosaista vi-
ranomaisessa valm isteltavana o levista toim enpiteistä. Vira nomaisen p erusteluvelvollisuutta 
lisättiin niin, että se koskee m yös kunnallista virkavaalia lukuun ottamatta muita palvelussuh-
teen ottamista tarkoittavia päätöksiä. Kuulemisvelvoitteen ja perusteluvelvoitteen täyttämises-
sä näyttää h allintotuomioistuimien käsittelemien tapausten lukum äärän perusteella arvioiden 
ilmenevän edelleenkin ongelm ia. Päätösten peru steleminen voi olla aidosti vaikeaa, m utta 
aika ajoin päätösten perustelematta jättämisessä kuitenkin vedotaan joko viranom aisten har-
kintavaltaan tai es itetään pelkästää n yleise t päätösperusteet. Oikeuskä ytännössä on lisäksi 
huomautettu, että perusteluissa on mainittava m yös sovellettu eurooppaoikeudellinen normis-
to. 
 
Viranomaisen itseoikaisumahdollisuutta laajennettiin ja täsmennettiin eräiltä osin merkittäväl-
lä tavalla. Asiavirheen korjaaminen laajennettiin koskemaan päätöksen sisältövirheiden ohella 
menettelyssä tapahtuneita virheitä. Päätös void aan korjata asianosaisen suostum uksetta sil-
loin, kun selvä virhe on johtunut asianosaisen omasta menettelystä. Jossain määrin yllättävää 
on se, ettei enem pää hallintolain empiirisen seurantatutkimuksen kuin tämän oikeus- ja  lailli-
suusvalvontakäytäntöä koskevan tutkim uksen yhteydessä tullut esille kovinkaan monta asia- 
tai kirjoitusvirheen korjaamiseen liittyvää pulmatilannetta.  
 
Viranomaisen tiedoksiantovelvollisuutta koskevat säännökset sisällytettiin erillisen tiedok-
siantolain sijaan ha llintolakiin. Täs sä yhteyd essä tä smennettiin virano maisen velvollisuu tta 
huolehtia myös muiden asian käsittelyyn vaikuttavien asiakirjojen tiedoksiannosta. Tutkimus-
aineistoon ei sisältynyt montakaan  tiedoksiantoa koskevaa ongelm atapausta, mutta sen sijaan 
muutoksenhakua koskevissa ohjeissa ilmeni epätarkkuutta. 
 
Perustuslain 21 §:n ja h allintolain (sekä hallintomenettelylain) soveltamista koskevan oikeus- 
ja laillisuusvalvontakäytännön perusteella näyttää siltä, että viranomaisten toiminnassa tyypil-
lisimmät hyvän hallinnon ongelm at liittyvät asian viivytyksettö mään käsittelyyn, asianosais-
ten kuulemisen, virkamiesten ja  luo ttamushenkilöiden esteettömyyteen ja pää tösten peruste -
lemiseen. Jos nämä aiheet haluaisi kiteyttää hallintovirkamiesten huoneentauluksi, voisi asian 
ilmaista seuraavasti: ”1) Muista käsitellä asiakkaan asia ilman aiheetonta viivytystä; 2) muista 
aina kuulla asianosaista; 3) m uista pitää yl lä luottam usta viranom aistoiminnan puolueetto-
muuteen ja 4) muista aina perustella ratkaisusi.” 



 87  

Vaikka vain  vähäise llä osalla hallin toasioita käsittelevistä henkilö istä on oikeustie teellinen 
koulutus, ei hyvän hallinnon kesk eisten vaatimusten omaksuminen voi olla ongelm a, kunhan 
vain viranomaiset resursoivat henkilöstönsä koulutukseen. Koulutuksen ohella perustuslain ja 
hallintolain vaatim usten sisäis täminen saattaa edellyttää sitä, että periaatteen luo ntoisten 
säännösten merkitystä ja soveltam isalaa konkretisoidaan kullekin viranom aiselle tyypillisten 
asiaratkaisujen kannalta.  
 
Kansalliseen oikeusjärjestykseen sisältyvät hyvän hallinnon vaatimukset täyttävät hyvin kan-
sainvälisissä suosituks issa ja sopimuksissa olevat vaatim ukset. Yhteen vaatim uksen on kui-
tenkin lopuksi aihetta pu uttua. Useissa eurooppalaisissa hyvän hallinnon ohjeistoissa on m u-
kana vaatimus siitä, että viranom ainen (edes) pyytää anteeksi virheellistä menettelyään. Sel-
lainen vaatimus ei sisälly suom alaiseen hyvän hallinnon oikeudellisesti velvoittavaan norm is-
toon. Sellaisen käytännön vakiintumisesta tuskin kuitenkaan olisi mitään haittaa. 
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