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Tutkielmassa tarkastellaan sovittelumenettelyn mahdollisuuksia hallintoasioissa erityisesti yksityisen
asianosaisen oikeusturvan nikokulmasta. Tutkielmassa pyritddn arvioimaan olisiko hallintoasioiden
sovittelu mahdollista oikeusturvavaatimusten asettamissa puitteissa. Arvioinnin lahtékohdaksi
asetetaan seka télld hetkelld voimassa olevan oikeuden asettamat rajoitteet ettd hallinto-oikeudellisesta
oikeussuojajérjestelmasti johtuvat edellytykset. Erityisesti sovittelun mahdollisuuksia rajoittavia
tekijoitd liittyy viranomaisen toimivaltaan ja hallinto-oikeudellisten suhteiden indispositiiviseen
luonteeseen. Lisédksi hallintoasioihin liittyy sellaisia erityispiirteité, jotka voivat asettaa esteiti tai
haasteita sovittelun kaytdlle.

Sovittelua rajoittavien tekijoiden liséksi sovittelun mahdollisuuksia pyritddn arvioimaan hallinnossa
nykyisin kdytossd olevien sovittelun kaltaisten ja sovinnollisuuteen tihtddvien menettelyjen pohjalta.
Téllaisia menettelyjd ovat esimerkiksi erilaiset viranomaisten toimesta toteutettavat ennakolliset
keskustelut sekd viranomaisen ja yksityisen asianosaisen vélistd yhteisymmarrysta edistévit keinot.
My®6s hallintotuomioistuimen seké eduskunnan oikeusasiamiehen tehtévia tarkastellaan
sovinnollisuuden edistdmisen nédkdkulmasta.

Tutkielmassa kédytetty aineisto koostuu voimassa olevasta oikeudesta, oikeuskirjallisuudesta sekd
vaihtoehtoiseen konfliktinratkaisuun liittyvasta kirjallisuudesta. Keskeisend ldhteend kaytetdadn lisdksi
oikeusministerion vuoden 2020 lopulla asettaman tyoryhméan muistiota koskien sovittelumenettelyjen
soveltumista hallintoasioihin, seka siihen liittyvid eri tahojen, kuten korkeimman hallinto-oikeuden ja
eri virastojen sekéd ministerididen antamia lausuntoja.

Keskeisend tutkimustuloksena tutkielmasta ilmenee, ettd hallintoasioiden sovittelu on voimassa olevan
lainsddddnnon ja olemassa olevan hallinto-oikeudellisen oikeussuojajérjestelmén puitteissa
mahdollista. Sovittelua rajoittavien tekijéiden maéra on kuitenkin niin runsas, ettd sovittelumenettelyn
hyodyt néyttiisivét jadvéan vahaisiksi. Kuitenkin sovittelu vaikuttaisi soveltuvan suhteellisen hyvin
oikeusasiamiehen tehtidvidkuvaan, ja siind voisi olla kehittimismahdollisuuksia. Varsinaisen
sovittelumenettelyn sijaan vaihtoehtona voisi olla myds sovinnon edistdmisen lisddminen
hallintoprosessissa.
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1 Johdanto

1.1 Tutkielman tausta

Vaihtoehtoisten konfliktinratkaisujen merkitys riidanratkaisukeinona on viimeisten kolmen
vuosikymmenen ajan kasvanut runsaasti sekd Suomessa ettd kansainviéliselld tasolla.
Tuomioistuinkisittelylle vaihtoehtoiset ratkaisukeinot ovat oikeuksien toteutumisen kannalta
usein monin tavoin hyddyllisid. Vaihtoehtoiset menettelyt ovat esimerkiksi yleensi
helpommin ldhestyttdviad kuin tuomioistuimet, eikd oikeudenkdynti joka tilanteessa ole
valttdmatta edes realistinen vaihtoehto, esimerkiksi kustannusten ja pitkén kasittelyajan

vuoksi.

Vaihtoehtoisista konfliktinratkaisumenetelmisté etenkin sovittelua kdytetdén yha
monipuolisemmin ja eri yhteyksissd. Sovittelumenettely on 1dhtokohtaisesti perinteisté
oikeudenkdyntié joustavampaa ja nopeampaa ja siind voidaan ottaa huomioon osapuolten
yksilollisid intressejd ja tarpeita. Sovittelussa tavoitellaan molempien osapuolten hyviaksymai
sovinnollista ratkaisua, ja monesti osapuolten vilit jadvitkin paremmiksi kuin

oikeudenkiynnin jilkeen.!

Myo6s tuomioistuimet voivat hyotyd vaihtoehtoisista konfliktinratkaisukeinoista, silld ne
vahentédvit riitojen eskaloitumista ja siten oikeudenkdyntien tarvetta. Tietysti viime kddessa
on aina oltava myos mahdollisuus saattaa asia tuomioistuimen ratkaistavaksi. Sovittelu ei ole
laink&dyttod ja siind saatu ratkaisu on usein tiysin erilainen kuin se, joka lakiin perustuvassa
oikeudenkdynnissd mahdollisesti saataisiin. Vaikka oikeudenkiynti ja sovittelu ovat
lahtokohdiltaan erilaisia, eivit ne kuitenkaan ole toisilleen vastakkaisia eikd toisiaan
syrjayttivid. Nykyisessid eriytyneesséd yhteiskunnassa esiintyy monenlaisia konflikteja ja

oikeusriitoja, joten myds monipuolisille ratkaisujérjestelmille on tarvetta.>

Sovinnollisuushakuinen kehityssuunta onkin nikynyt voimakkaasti yleisissa
tuomioistuimissa. Ilmi6ta on usein kuvailtu tuomioistuinten murrosvaiheeksi.? Riita-asioiden

tuomioistuinsovittelu otettiin kdyttdn vuonna 2006, ja sovinnollisen ratkaisun edistdminen

! Heikinheimo 2019, s. 41. Ervastin mukaan sovinto luo jopa paremmin oikeusrauhaa kuin tuomio. Ervasti 1998,
s. 61-62.

2 Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitea 2003, s. 25-26.

3 Kts. esim. Koulu 2012, s. 4.



on ollut yleisten tuomioistuinten velvollisuutena jo vuodesta 1993 alkaen. Monenlaisista riita-
ja rikosasioiden sovitteluista sdddetddn lailla, ja sovittelua koskevia oikeudellisia

periaatteitakin on alkanut hiljalleen kehittya.

Hallintoasioihin ndmé muutostrendit eivét kuitenkaan ole ulottuneet. Hallintoasioiden
oikeudenkéynnille ei ole olemassa mitddn vaihtoehtoista sovittelumenettelyd, eika
hallintotuomioistuimella ole velvollisuutta edistdd sovintoa hallintoprosessin aikana
Kysymyksii sovittelun mahdollisuudesta hallintoasioihin on kylla tasaisin véliajoin esitetty,
mutta ne eivét ole johtaneet muutoksiin sen paremmin hallintomenettelyn, kuin
hallintoprosessinkaan osalta, eivétkd ole saaneet aikaan edes varsinaista keskustelua aiheesta.
Hallinto-oikeudellisen kirjallisuuden viittaukset aiheeseen ovat kovin harvassa, ja erityisesti
tutkimuksia hallintoasioiden sovittelun oikeusturvandkdkohtia koskien on erittdin vaikea

16yt

Vasta viimeisen puolentoista vuoden aikana on alkanut esiintyd ensimmaéista kertaa
vakavampaa kiinnostusta myos hallintoasioiden sovitteluun liittyviin kysymyksiin.
Oikeusministeri6 asetti vuoden 2020 lopulla tydryhmaén selvittimdén sovittelumenettelyjen
mahdollisuuksia hallintoasioissa. Ty0ryhmén asettamisen taustalla oli pddministeri Sanna
Marinin hallitusohjelman kirjaus sovittelun kiyton vahvistamisesta. Vaikka tyoryhmén
selvityksen mukaan yleiselle hallintoasioiden sovittelujarjestelmaélle ei ole edellytyksid, on
aiheeseen nyt tartuttu selvéllé kiinnostuksella, ja se on saanut aikaan myds jatkotutkimuksia.
Tutkimuksista viimeisin julkaistiin timédn vuoden maaliskuussa. Tamén Itd-Suomen
yliopiston toteuttaman hankkeen ”Suomalaisen sovittelun tila ja mahdollisuudet (SUSTIMA)”
tavoitteena oli selvittdd sovittelun ja vaihtoehtoisen konfliktinratkaisumuotojen nykytilaa ja

kartoittaa tulevaisuuden mahdollisuuksia.

Ténd kevddnad on lisdksi esitetty konkreettinen lakimuutos, joka mahdollistaisi sovinnon
vahvistamisen tilanteissa, joissa yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunta on antanut

hyvitysméiriyksen.*

Misté sitten johtuu, ettei sovintokulttuuri ole aiemmin ulottunut hallintoasioihin lainkaan,

vaikka yleisiin tuomioistuimiin se on juurtunut niin vahvasti?

4 Yhdenvertaisuuslain osittaisuudistusta valmisteltiin oikeusministerién tydryhméssi 10.6.2021-31.5.2022.
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Hallinnossa kisiteltdviin asioihin liittyy monia tekijoité ja ulottuvuuksia, jotka vaikuttavat
sithen, missa tilanteissa sovittelu on mahdollista. Hallinnossa keskeisessé ovat
oikeusturvatakeet, joiden asettamat vaatimukset nékyvét vahvasti hallinto-oikeudellisen
oikeussuojajarjestelman eri alueilla ja niiden toteutumista taataan monipuolisin sddnndksin.
Myds hallinto-oikeudelliset suhteet ovat sen vuoksi luonteeltaan sellaisia, ettd osapuolet eivét
voi niistd sopia. Lisdksi esimerkiksi itse hallintoasioihin ja hallintoasioiden oikeudenkdyntiin
liittyy piirteitd, jotka asettavat sovittelulle paljon enemmaén haasteita kuin yleisissé
tuomioistuimissa. Ja vaikka sovittelu onkin menettelyné ldhtokohtaisesti vapaata, eiké siind
ole tarkoitus keskittyd lain soveltamiseen vaan osapuolten tarpeisiin, ei hallintoasioissa —
jossa vastakkain ovat julkinen hallinto ja yksityinen asianosainen — voida unohtaa

oikeusturvavaatimuksia.
1.2 Tyon tavoitteet ja tutkimustehtava

Tamén tutkielman tarkoituksena on tarkastella sovittelun kdyton mahdollisuuksia
hallintoasioissa. Koska sovittelussa on kyse konfliktinratkaisusta, tarkastelu kohdistuu
pddasiassa aikaan, jossa erimielisyys hallintotoimesta on jo syntynyt. Liséksi, koska
sovittelun tehtdvéna on toimia vaihtoehtona oikeudenkdynnille, rajautuu tarkastelu
suurimmaksi osaksi viranomaisen antaman hallintopaatoksen jilkeiseen aikaan, ja erityisesti
muutoksenhakuvaiheeseen. Hallintopaatoksestd saa padsidintoisesti valittaa hallinto-oikeuteen
ja hallinto-oikeuden péaétoksestd edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen (KHO). Usein
varsinaista muutoksenhakua hallintoasioissa edeltévit kuitenkin hallintopéditoksen korjaamis-

tai oikaisuvaatimusmenettelyt, joissa on kyse hallintolain mukaisesta hallintomenettelysta.

Tyon tarkoituksena onkin siten arvioida paitsi sovittelun mahdollisuutta hallintoasioissa
ylipadtddn, my0s tarkastella sen soveltuvuutta eri vaiheisiin. Toisin sanoen, pohditaan
ensinnékin niitd kysymyksié ja ndkokohtia, joita saattaisi nousta esiin, jos hallintoasioiden
sovittelu toteutettaisiin hallintotuomioistuimessa, ja toisaalta mietitddn miti olennaista
huomioitavaa liittyisi sovittelun jarjestimiseen hallintomenettelyssa, esimerkiksi

oikaisuvaatimuksen yhteydessé toteutettuna.

Tarkastelu tapahtuu péddasiassa oikeusturvan kannalta. Tutkielman keskeisin tutkimuskysymys
kohdentuukin sen arviointiin olisiko hallintoasioiden sovittelu mahdollista
oikeusturvavaatimusten asettamissa puitteissa. Kysymys on siten pidasiassa sovittelun

sovittamisen mahdollisuuksista nykyiseen hallinto-oikeudelliseen oikeussuojajirjestelméén,
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tdlla hetkelld voimassa olevan oikeuden rajoissa. Kysymyksen kannalta on olennaista
ymmaértad toisaalta ne erilaiset sovinnollisuuden ulottuvuudet, joita hallinto-oikeudellisessa
jarjestelmissd nykyisellddn on, ja toisaalta selvittidd niitd oikeusturvavaatimuksia ja rajoja,

jotka tdlld hetkelld keskeisesti méérittdvat oikeussuojan toteutumista.

Kuten tutkielmasta myShemmin ilmenee, rajoitteita ja esteitd sovittelulle on runsaasti. Tdmén
vuoksi tutkielmassa pohditaan sovittelun lisdksi jonkin verran myos muiden sovinnollisuutta
edistdvien keinojen mahdollisuuksia. Keskeisimpéna tarkastellaan sovinnon edistimisen
soveltuvuutta hallintotuomioistuimen tehtavini. Myos eduskunnan oikeusasiamiehen
sovintoa ja sovinnollisuutta lisddvit toimintatavat ovat keskeisessa roolissa. Liséksi
kisitellddan yleisemmalla tasolla erilaisten viranomaisen ja yksityisen asianosaisen vilistd
sovinnollisuutta yhteisymmarrystd edistdvid keinoja. Muut varsinaiset oikeudenkiynnille
vaihtoehtoisiksi luokiteltavat konfliktinratkaisumenettelyt, kuten védlimiesmenettely, jadvét

tutkielman aihepiirin ulkopuolelle.
1.3 Tutkimusmenetelma ja aineisto

Téssé tutkielmassa on kyse sovittelun soveltuvuudesta hallintoasioihin ja sovitteluun
liittyvistd oikeusturvandkokohdista. Vaikka arvioinnin ldhtdkohtana onkin pédasiassa
yksityisen oikeusturva, ei tutkielma silti painotu yksilon ndkokulmaan. Niakokulma on sen
sijaan varsin yleinen; sovittelun mahdollisuuksia tarkastellaan monipuolisesti niin yksityisen
oikeusturvan, kuin viranomaisen ja hallintotuomioistuimenkin ndkoékulmasta. Liséksi erditd
seikkoja ja ndkokohtia pohditaan myds yhteiskunnallisessa merkityksessd ja esimerkiksi

oikeusjdrjestelmén tai tuomioistuinjdrjestelman nakokulmista.

Tarkeimpini 1dhteind tutkielmassa kéytetdén hallintoon ja hallintolainkdyttoon liittyvaa
lainsdddéntod eli erityisesti lakia oikeudenkdynnisté hallintoasioissa (jatkossa

hallintoprosessilaki) ja hallintolakia seki niihin liittyvdé valmisteluaineistoa.

Lisdksi, koska sovittelumenettelyd ja sovinnon edistdmisti ei ole tdhédn mennessa ollut
kaytossd hallintoasioissa, on tutkielmassa yritetty 10ytéé sovittelumahdollisuuksien
arvioinnille 1ahtokohtia ja pyritty rakentamaan sovittelun kiytdlle pohjaa niiden kéyténteiden
ja lainsddadénnon valossa, joissa sovittelua ja sovinnon edistdmisti télld hetkelld kdytetdén.
Tarkeimmaéksi tdssd nousevat riita-asioiden sovittelu - tuomioistuinsovittelu siviiliprosessin
vaihtoehtona mukaan lukien - ja sovinnon edistiminen osana oikeudenkédyntia yleisissi

tuomioistuimissa, seké niihin liittyva lainsdddéanto ja esityot. Sovittelua kdytetddn myds paljon
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esimerkiksi rikosasioissa, mutta ne jadvit tutkielman tavoitteiden valossa vihemmélle

huomiolle.

Tutkielmassa on yritetty 10ytdéd ensinndkin sekd sovittelua rajoittavia ettd sen kéytolle esteeksi
muodostuvia tekijoitd, ja toiseksi sitd mahdollistavia tekijoitd. Tdmén vuoksi on tarkasteltu
suhteellisen laajasti hallinto-oikeudellisen oikeussuojajérjestelmin olemassa olevia
oikeusturvaa takaavia menettelyja sekd sovinnollisuuden ulottuvuuksia hallinnossa.
Pohdinnan ja paittelyn tueksi on my0s esitetty lukuisia esimerkkejd esimerkiksi eri
hallintoasiaryhmiin liittyen. Ndin ollen my®6s hallintoon liittyvaa erityislainsdddant6a on

kéytetty tutkielmassa runsaasti.

Kaytetty tutkimusmenetelma onkin néiltd osin pddasiassa lainopillinen. Puhtaasti
oikeudellisesta ldhestymistavasta ei kuitenkaan voida puhua, silld sovittelun teoreettiset
lahtokohdat ovat erityisesti sovitteluteoriassa ja konfliktinratkaisuteoriassa, jotka puolestaan

voidaan liittid muun muassa sosiologisiin ja antropologisiin tutkimuksiin.

Voimassa olevan lainsddddnnon lisdksi ldhteind hyodynnetiin esimerkiksi vaihtoehtoiseen
konfliktinratkaisuun, hallinto-oikeuteen ja prosessioikeuteen liittyvéi kirjallisuutta,
tutkimuksia seka joitakin tyoryhmémuistioita ja komiteamietintdjd. Erityisen keskeinen 1dhde
on oikeusministerién vuoden 2020 lopulla® asettaman tydryhmiin (jatkossa
Hallintosovittelutyoryhma) selvitys sovittelumenettelyjen soveltumisesta hallintoasioihin,
sekd sithen liittyvit eri tahojen, kuten korkeimman hallinto-oikeuden ja eri virastojen ja
ministerididen antamat lausunnot.” Tydryhméin asettamisen taustalla oli pddministeri Sanna
Marinin hallitusohjelman kirjaus, jonka mukaan tuli selvittdd mahdollisuudet tuoda sovittelun
kaltaisia menettelyjd joihinkin hallintoprosesseihin. Tydryhmén tehtaviksi annettiin tehda

esiselvitysti siitd, missi hallintoprosesseissa sovittelu voisi tulla kysymykseen.®

3> Ervasti 2001, s. 18
¢ Tyoryhmin toimikausi oli 2.11.2020 — 30.4.2021
7 Oikeusministeri, hankenumero OM078:00/2020.

8 Hallintosovittelutyoryhmd, s. 1-2.
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Oikeuskéytintod sovittelun kédytdstéd hallintoasioissa ei ole olemassa, mutta argumentoinnin
tukemiseksi nostetaan esimerkinomaisesti esille joitakin korkeimman hallinto-oikeuden

padtoksid, 1dhinna sovittelun mahdollisuuksiin ja tarpeellisuuteen liittyen.

Myos sellainen aineisto, joka liittyisi suoraan hallintoasioiden sovitteluun tai sen tarpeisiin ja
mahdollisuuksiin, sovinnon edistdmiseen hallintotuomioistuimessa, tai edes yleisesti
sovinnollisuutta tavoitteleviin keinoihin hallinnossa, on hyvin rajallista. Lahinnd kyse on
kirjallisuudessa esiintyvistd satunnaisista viittauksista aiheeseen, joko muiden aiheiden
yhteydessa tai eri kontekstissa. Joitakin tutkielmia on tehty, mutta niissd on enimmékseen
kyse jostakin tietystd hallinonalasta, useimmiten ympdaristdasioista, eikd niissi oteta juuri
kantaa sovittelun soveltuvuudesta hallintoasioihin yleensa tai sen merkityksestd oikeusturvan
kannalta. Lahinni niissi todetaan vain, ettd jatkotutkimukset aiheesta olisivat tarpeen
Aineiston rajallisuuden vuoksi tutkielma siséltdékin runsaasti omaa pohdintaa, jota on
mahdollisuuksien mukaan pyritty tukemaan lainsdadannolla. Kyse on monilta osin kuitenkin
lahinni oletuksia tekevésti tulkinnasta seka ajoittain hallinto-oikeudellisen jarjestelmén ja

konfliktinratkaisuteorian yhteensovittamisen tai vuorovaikutuksen analysoinnista.
1.4 Rakenne

Tutkielma on rakennettu siten, ettd se jakautuu kuuteen eri lukuun. Suhteellisen tiiviin
johdannon jilkeen aloitetaan varsinaisen aiheen tarkastelu. Luvussa kaksi tarkastellaan
sovitteluun liittyvid kasitteitd ja lainsdddantod, sekd sovittelun taustaa. Lisdksi esitellddn
sovittelua menettelynd sekd sen tavoitteita ja periaatteita. Luku kolme avaa sovinnollisuuden
ulottuvuuksia hallinnossa. Siind késitelldén esimerkiksi viranomaisen ja yksityisen vilista
suhdetta ja nykyisessd hallinto-oikeudellisessa oikeussuojajirjestelmassi kdytossd olevia
sovitteluun rinnastettavia tai muita sen kaltaisia menettelyjd. Tutkielman neljis luku keskittyy
tarkastelemaan niité rajoitteita ja esteitd, jotka tulisi ottaa huomioon hallintoasioiden
sovittelun mahdollisuuksia pohdittaessa. Luvussa viisi pyritddn arvioimaan ja
hahmottelemaan mahdollisimman monipuolisesti sovittelun mahdollisuuksia oikeusturvan
kannalta. Viimeisessd luvussa kootaan tiivistetysti yhteen tutkielmasta esiin nousseet

johtopaitokset.
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2 Sovittelu

2.1 Sovittelu osana konfliktinhallintaa
2.1.1 Yleista

Sovittelu kédsitteend voi olla hyvin monitulkintainen. Sen sisdltd on perinteisesti vaihdellut eri
konteksteissa, ja sovittelua ja sovintoja koskeva keskustelu on ollut usein jisentymétonta,
jopa sekavaa. Tdma johtuu siitd, ettd sovittelun, ja siithen liittyvien eri menettelyjen taustalla
on useita erilaisia teoreettisia ja ideologisia perinteitd, jonka vuoksi keskusteluakin on kéyty
useista eri lahtokohdista kdsin. Erityisesti sovitteluun, ja toisaalta muuhun sovinnollisuuden
tai yhteisymmarryksen tavoitteluun, liittyvia kasitteitd ja tarkoitusperid on usein sotkettu
keskeniin.” Tdmin vuoksi niin tutkielman alkuun onkin aiheellista avata ensinniikin
sovittelun alkuperdd sekd keskeisimpid aiheeseen liittyvid késitteitd ja lainsdddantod. Lisdksi
tarkastellaan sovittelumenettelyn periaatteita ja tarkoitusta siind laajuudessa, joka on

nimenomaan tdmaén tutkielman kontekstissa oleellisinta.

Sovittelussa on kyse vaihtoehtoisesta konfliktinratkaisusta. Vaihtoehtoisen konfliktinratkaisun
tarkoituksena on saada osapuolten vilinen kiista selvitettyd muilla keinoin, kuin perinteiselld
oikeudenkdynnilld. Kuten sovittelun, myds vaihtoehtoisen konfliktinratkaisun késite on
monitulkintainen, ja sen historia monihaarainen ja kauaskantoinen.!® Tdmin tydn kontekstissa
merkityksellisintd on 16ytdé se kehityskulku, joka on vaikuttanut eniten nykyiseen riita-
asioiden sovittelun toteutukseen Suomessa. Kyseinen kehityskulku liittyy ADR-liikkeen
(Alternative Dispute Resolution Movement) syntyyn. ADR-liikkeen juuret ovat 1970-luvun
Yhdysvalloissa, jossa korkeat oikeudenkédyntikustannukset ja menettelyn hitaus alkoivat luoda
muutospaineita silloiselle oikeudenkéyntijérjestelmélle. Yksiloiden oikeuksien turvaamiseksi
oli vastikdin annettu runsaasti uusia saadoksid'!, mutta liian korkeat
oikeudenkdyntikustannukset tekivét oikeussuojan saavuttamisen monelle kdytdnndssa liian
haastavaksi. Oikeudenkdynnit koettiin myos toimimattomiksi erityisesti tavallisten

kansalaisten jokapéiviisten ongelmien hoitamisessa, silld niiden katsottiin vastaavan huonosti

° Ervasti 2001, s. 26

19 Varhaisimmat konfliktinratkaisun mallit palautuvat varhaishistoriaan ja heimoyhteisélliseen ajatteluun.
Brunila 2010 s. 46 — 48.

! Esimerkiksi kuluttajansuojalainsiadantd.
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thmisten tarpeisiin; riidan osapuolilla ei ollut juurikaan mahdollisuutta osallistua asiansa
ratkaisemiseen. Tuomioistuimet koettiin “’kylmiksi” ja liian muodollisiksi instituutioiksi.'?
Lopulta alettiin etsid uudenlaisia riidanratkaisumenetelmid oikeudenkdyntien rinnalle.
Ajateltiin, ettd erimielisyyksien ratkaiseminen mahdollisimman aikaisessa vaiheessa
parantaisi saadun oikeuden laatua, ja samalla tehostaisi jarjestelméi. Tavoitteena oli myos
luoda menetelmi, joka olisi ldhempéna tavallista kansalaista ja mahdollistaisi oikeuden
toteutumisen my0s viahédvaraisimmille kansalaisille. Vaihtoehtoisen konfliktinratkaisun
kehityksen taustalla oli siis paitsi oikeudenkdynteihin liittyvat ongelmat, my0ds pyrkimys

turvata kansalaisten oikeussuojan saatavuutta yhteiskunnan ja oikeuden muutoksissa.'?

1980-luvulla konfliktinratkaisun elementteihin tuli mukaan intressipohjainen neuvottelu- ja
sovittelutapa, joka loi kdytdnndssd uudenlaisen mahdollisuuden péésti asiassa kaikille
osapuolille aidosti mielekkiiseen lopputulokseen.'* Intressipohjaisen lihestymistavan
perusajatuksena on kannustaa osapuolia tutkimaan toistensa intresseji eli tarpeita,
motivaatioita ja huolenaiheita, seké tunnistamaan sellaisia keskeisid objektiivisia kriteereja,
joilla on mahdollista muotoilla yhdessd saavutettavissa olevat oikeudenmukaiset
ratkaisuvaihtoehdot. Nédkokulma on ongelmanratkaisukeskeinen. Tavoitteena on sellaisen
yhteisymmarryksen saavuttaminen, josta molemmat osapuolet kokevat hyotyvénsa.
Useimmat nykyisin kdytetyistd sovittelumalleista rakentuvat intressipohjaiselle

lihestymistavalle. '

Euroopassa kiinnostus vaihtoehtoiseen konfliktinratkaisuun herdsi samoihin aikoihin, mutta
hitaammin kuin Yhdysvalloissa, silla virallisjirjestelmiin kohdistuva kritiikki e1 ollut yhta
voimakasta, eivitkd oikeudenkdyntikustannuksiin liittyvéit ongelmat yhté suuria kuin
Yhdysvalloissa. Euroopassa sovittelu ei kuitenkaan ole toiminut vastaliikkeend perinteiselle
oikeudenkiynnille, vaan se on sen sijaan nihty mahdollisuutena edisti# oikeussuojaa.!®

Lisdksi on syytd huomata, ettd mannereurooppalaiset oikeusjérjestelmét olivat jo pitkddn

sisdltdneet sellaisia piirteitd ja monia menettelyjd, jotka voitiin yhdysvaltalaisesta

12 ADR-liike oli tunnettu tuomioistuinkielteisyydestiin. Koulu 2005, s. 29.
13 Brunila 2010, s. 49-50. Ervasti 2013, s. 7-8.

14 Ervasti 2013, s. 9.

15 Menkel-Meadow 1984, s. 758. SUSTIMA 2022, s. 42. Ervasti 2011, s. 16

16 Brvasti 2013, s. 8-9 ja 12.
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nikokulmasta rinnastaa vaihtoehdoiksi perinteiselle virallisjérjestelmille.!” Esimerkkeini

mainittakoon erilaiset neuvostot, lautakunnat ja valtuutetut seki asiamiehet.'®

2.1.2 Konflikti vai riita

Sovittelun tarkoituksen ymmartdmisen kannalta on tarpeellista tiedostaa konfliktin ja riidan
terminologinen eroavaisuus. Arkikielessd konflikti rinnastetaan usein riidan késitteeseen;
molemmilla viitataan yleisesti mihin tahansa kiistaan. Kuitenkin oikeudellisessa kontekstissa,
erityisesti lahdettdessd ratkomaan osapuolten vélistd kiistaa muutoin kuin oikeudenkédynnilla
tai muilla lakiin perustuvilla keinoilla, on perusteltua pohtia tarkemmin myds konfliktin ja

riidan eroja.

Konfliktilla tarkoitetaan ihmisten vilisid erimielisyyksid. Ne voivat olla miti tahansa - myds
pienid ja arkisia kiistoja ja vddryyksien kokemisia, tai nithin voi liittyd laajoja,
perustavanlaatuisiakin kysymyksid, kuten arvojen vastakkainasetteluja. Riidasta puolestaan
puhutaan silloin, kun konflikti pidsee eskaloitumaan ja alkaa kohdistua selkeimmin jotain
tiettyd kysymysti koskevaksi ristiriidaksi.'” Suurin osa niisti riidoista ratkaistaan osapuolten
kesken siind yhteisOssé, jossa ne ovat syntyneetkin, mutta osa viedddn juridiseen ympéristoon,
esimerkiksi tuomioistuimeen, ratkottavaksi. Tdlloin voidaan sanoa, ettd konflikti
oikeudellistuu. Oikeudellisessa ympdaristossi késitteelld riita viitataankin siten yleensi
konfliktin normatiiviseen ulottuvuuteen, eli sithen konfliktin osaan, josta on karsittu pois
oikeudellisesti irrelevantit seikat. Oikeudellistuneessa riidassa osapuolille myds muodostuu

toisilleen vastakkaiset kannanotot ja siten tietyt vastakkaiset asianosaisasemat *°.

Nadin ollen silld puhutaanko konfliktista vai riidasta, voidaan heijastaa myos niitd tavoitteita,
joihin ratkaisulla ja ratkaisumenetelmin valinnalla pyritdén: onko tavoitteena ratkaista
juridinen riita vaiko riidan taustalla oleva konflikti. Sovittelu pyrkii ratkaisemaan koko

konfliktin kokonaisvaltaisesti ja poistamaan sen taustalla olevan erimielisyyden lopullisesti,

17 Brvasti 2001, s. 23-24.

18 Neuvostoja esim. Ranska ja Norja 1700-luvun lopulta (Norjan sovintoneuvosto, forliksrad). Lautakunnista
esim. Suomen kuluttajariitalautakunta (ent. kuluttajavalituslautakunta) vuodelta 1978. Asiamiehisté esim.
Suomen eduskunnan oikeusasiamies vuodelta 1919. Esimerkkin viran perustamiselle oli Ruotsissa vuodesta
1809 toiminut oikeusasiamies.

19 Brvasti 2005, s. 62-64.

20 Koulu 2005, s. 33-34.
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siten, ettd molemmat osapuolet ovat tyytyvdisid, eivétkd koe tarvetta jatkaa kiistaansa millddn
tasolla. Oikeudenkéynti sen sijaan tyytyy — ainakin suppeassa mielesséd — ratkaisemaan pelkidn
oikeudellistuneen riidan. Alkuperdinen erimielisyys voi kuitenkin jddda elamiin, vaikka sitd

koskeva juridinen riitakysymys saataisiinkin lopullisesti ratkaistua.?!

Téhén liittyen olennainen kysymys on mitké kaikki menettelyt sitten ovat konfliktinratkaisua.
Jélleen ndkemyksid on l&hes yhtd monia kuin on niiden esittdjidkin. Laajan mairitelméin
mukaan vaihtoehtoista konfliktinratkaisua on kaikki mika tapahtuu oikeudenkédynnin
ulkopuolella.?? Tilldin vaihtoehtoisiksi lukeutuvat paitsi tuomioistuimen ulkopuoliset

sovintomenettelyt?

, vilimiesmenettely ja erilaiset lautakunnat, myos tuomioistuimessa
tapahtuva tai siithen tukeutuva konfliktinratkaisu, kunhan se tapahtuu varsinaisen
oikeudenkdynnin ulkopuolella. Toiset puolestaan katsovat esimerkiksi vidlimiesmenettelyn ja
lakisidonnaisten lautakuntien olevan ennemminkin riidanratkaisua, silld ne eivit anna
osapuolille tosiasiallista mahdollisuutta osallistua asiansa ratkaisuun, eivitka siksi poikkea
riittivisti oikeudellisesta jirjestelmisti ollakseen aitoa konfliktinratkaisua.>* Esimerkiksi
tuomioistuinsovittelulain esitdissd on todettu, ettd yleisesti muu miki ei ole
oikeudenkédyntilainsddddnnon mukaan tuomioistuimessa kaytdvii riidanratkaisumenettelyé,
on vaihtoehtoista riidanratkaisua.?®> Kuitenkin esityksen mukaan erilaiset puoliviralliset tai
viranomaisiksi jérjestetyt toimielimet, kuten kuluttajavalitus- ja potilasvahinkolautakunta,
tdhtddvat voimassa olevan oikeuden mukaisen ratkaisusuosituksen antamiseen, ja siten ne

pikemminkin tdydentdvit tuomioistuimen lainkayttotehtdvia sen sijaan, ettd olisivat

vaihtoehtoja sille.?¢

Selvennyksen vuoksi késitteiden eron voi tiivistdd seuraavasti: Oikeudellisessa kontekstissa,
ja siten myos téssd tutkielmassa, konfliktinratkaisu ja vaihtoehtoinen konfliktinratkaisu

tarkoittavat samaa asiaa; osapuolten vélisten erimielisyyksien kokonaisvaltaista ja

2l Koulu 2005, s.24
22 Viitanen 2003, s. 19.

23 Esimerkiksi kuntien sosiaaliviranomaisten vastuulla oleva perheasioiden sovittelu, Suomen Asianajajaliiton
sovintomenettely ja kouluissa viime vuosina yleistynyt vertaissovittelu.

2 Ervasti 2012, s. 141.
% HE 114/2004, s. 4.

26 Tbid., s. 8.
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pysyviéisluonteista ratkaisemista. Konfliktissa voi olla kyse joko pelkistd riidasta
(mahdollisesti jo oikeudellistuneesta) tai sitten silld voi olla syvempié ulottuvuuksia, jotka
voivat esimerkiksi aiheuttaa tunneperéisia erimielisyyksié ja sen kautta johtaa uusiin tai

toistuviin riitoihin. Sovittelu on nimenomaan konfliktinratkaisua.

Toisaalta sovittelu on myd6s vaihtoehtoista riidanratkaisua. Varsinaisella riidanratkaisulla
viitataan tissd tutkielmassa ainoastaan oikeudenkiyntiin®’, ja siten vaihtoehtoista
riidanratkaisua ovat kaikki oikeudenkdynnille vaihtoehtoiset menettelyt. Néitd menettelyja
ovat siis ensinndkin sovittelu, mutta myos kaikki muut keinot, jotka voivat joko ratkaista
oikeusriidan, tai alun perinkin estié konfliktin eskaloitumista sithen pisteeseen, ettéd

osapuolille tulee tarve saattaa asia tuomioistuimen paitettavaksi.
2.2 Sovittelusta menettelyna
2.21 Tavoitteet

Tassé tutkielmassa sovittelulla tarkoitetaan sellaista molempien osapuolten vapaachtoisuuteen
ja suostumukseen perustuvaa menettelyd, jossa pyritddn puolueettoman sovittelijan ohjaamana
16ytdmaén asiaan sovinnollinen, molempien osapuolten hyviksyma ratkaisu. Tdma
méadritelma kattaa hyvin pitkélle yleisimmét Suomessa nykyisin kidytossd olevat

sovittelumenettelyt.?®

Sovittelussa tarkeintd on osapuolten osallistuminen. Oikeudenkdynnissd ratkaisuvastuu on
tuomareilla, kun taas sovittelussa konfliktin osapuolet ratkaisevat kiistan itse haluamallaan
tavalla. Osapuolet paittivit menettelyn etenemisesti, ja sen misté riidelléédn ja neuvotellaan.

Osallistumisen ajatuksena on jitt4i konfliktin hallinta osapuolten omiin kisiin.?’

Vaikka sovittelussa korostuukin osapuolten aktiivisuus, ei siind silti ole kyse
kahdenkeskisestd vapaasti etenevéstd keskustelusta. Sovittelussa on aina mukana kolmas
henkild, sovittelija. Sovittelijan on mahdollista muuttaa konfliktisuhteen dynamiikkaa —
osapuolten vilistd valta-asetelmaa — tarjoamalla tietoa tai tehokkaita neuvottelumenetelmié.

Sovittelijalta edellytetddn puolueettomuutta; sovittelija ei saa suosia ketéén, ja hianen tulee

27 Esimerkiksi lautakuntia ei tissé tutkielmassa lueta kuuluviksi riidanratkaisuun, vaan ne ovat sille vaihtoehtoja.
28 Kts. esim. Brunila 2010, s. 23.

2 HE 114/2004 vp, s. Brunila 2010, s. 24.
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suhtautua tasapuolisesti molempiin osapuoliin ja heidén intresseihinsi. Sovittelijan tulee osata
pitdd omat mielipiteensd erillddn; hén ei toimi asian ratkaisijana, eikd padsaantoisesti esitd
edes ratkaisuehdotusta, vaan pikemminkin tukee osapuolia, luoden edellytyksid neuvottelun

tehostamiselle ja sovinnon 18ytymiselle. °

Perinteisessi oikeudenkdynnissad tuomioistuin antaa, muodollisten menettelysidéntojen
puitteissa, voimassa olevaan oikeuteen, oikeusperiaatteisiin ja objektiiviseen harkintaan
perustuvan ratkaisun. Sovittelun lopputulos puolestaan perustuu osapuolten konsensukseen;
téarkeintd on molempien osapuolten hyvéksynta. Téstd syysté ratkaisut voivat myos olla
huomattavasti monipuolisempia kuin tuomioistuimen antama p#itds.®! Yhteiselld
hyvéksynnélla ei kuitenkaan tulisi pyrkid pelkdstdadn ulkokohtaiseen sopimiseen vaan aitoon
konfliktinratkaisuun. Aitoon yhteistyohon perustuva ratkaisu voi parantaa osapuolten vélisid

suhteita.*?
2.2.2 Menettelyn periaatteet

Hietanen-Kunwald on esittdnyt, ettd sovittelun taustalta voidaan tunnistaa kolme tirkedi
ohjaavaa periaatetta, jotka vaikuttavat sekd sovittelun oikeudenmukaisuuteen etté sen
osapuolten oikeusturvaan. Nille periaatteille ei ole vield olemassa mitdén selkedd
oikeudellista perustaa, vaan sovittelun oikeudelliset periaatteet ovat vasta kehittymaéssa.
Periaatteet pohjautuvat kylld EU:n sovitteludirektiiviin®®, joka on Suomessa implementoitu
tuomioistuinsovittelun sédntelyssd. Lakiin ei kuitenkaan ole kirjoitettu mitddn “kovia”
menettelysddntdjd, vaan sovittelun sdéntelyn voidaan ndhda olevan melko viljad sekd
menettelyn ettii lopputuloksen osalta.>* Huomioitava on, ettii sovittelun mahdollinen

oikeudellistuminen ei kuitenkaan tarkoittaisi sovittelun pddtoksenteon perustumista oikeuteen.

39 Pohjonen 2001, s. 61-62. Kts. myds Hietanen-Kunwald 2019, s. 310.

31 Esimerkiksi tavaramerkkii koskevassa riidassa tuomioistuin péittii, onko tavaramerkkii loukattu ja midrid
mahdollista korvausta tavaramerkin loukkaamisesta. Sovittelussa osapuolet voivat itse sopia mahdollisesta
korvauksesta ja sen lisdksi tehdd sopimuksen tulevasta yhteisty0sté ja tavaramerkin kaytosta.

32 Pohjonen 2001, s. 332

33 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/52/EY, annettu 21 pdivini toukokuuta 2008, tietyisti
sovittelun ndkokohdista siviili- ja kauppaoikeuden alalla.

34 Kts. tarkemmin laki riita-asioiden sovittelusta ja sovinnon vahvistamisesta yleisissi tuomioistuimissa
394/2011. Esim. 6.4 §: Menettelyn muusta jarjestimisesti sovittelija paéttdd osapuolten kanssa neuvoteltuaan.



20

Sovittelun padtoksentekoprosessi perustuu toisenlaiseen rationaliteettiin kuin lainkdytdssa.

T4mi ilmenee sovittelun periaatteista.>’

Periaatteista tirkein on itsemaarddmisoikeus. Se tarkoittaa osapuolten mahdollisuutta
osallistua asiansa kisittelyyn ja sen lopputuloksesta mdaraamiseen. Sovittelussa oikeusturva
toteutuu nimenomaisesti juuri itsemairddmisoikeuden ja paitoksenteon kautta. Toinen
periaate on prosessuaalinen oikeudenmukaisuus, jolla viitataan sovittelijan tehtavain
sovinnon mahdollistajana ja prosessin ohjaajana. Oikeudenmukaisuudella tissé tarkoitetaan
erityisesti sovittelijalta edellytettdvad puolueettomuus- ja tasapuolisuusvaatimusta. Kolmas
periaate on aineellisen oikeudenmukaisuuden periaate. Aineellisella oikeudenmukaisuudella
ei tarkoiteta, ettd sovinto vastaisi sisélloltdén sitd aineellisesti oikeaa lopputulosta, jonka
osapuolet voisivat saavuttaa oikeudenkdynnissd, vaan se liittyy osapuolten pdatoksenteon
rationaalisuuteen; pdédtdksenteon tulisi voida perustua tietoisiin valintoihin. Tietoinen ja
harkintaan perustuva ratkaisu on luonnollisesti myds osa itsemaédrdadmisoikeutta, mutta
toisaalta vilillisesti tdssékin korostuu sovittelijan rooli. Sovittelija on se, jonka tulisi
varmistaa, ettd osapuolet ymmartivit paatostensd merkityksen ja sen, ettd tehty sovinto eroaa
siitd, joka oikeudenkdynnin lopputuloksena saataisiin. Rationaalinen paéitoksenteko edellyttad
myds, ettd osapuolilla on riittdviésti tietoa sovittelusta seka riittdvésti aikaa harkita

paitostidn.>S
2.2.3 Sovittelu lainsaadannossa

Sovittelu on télld hetkelld kdytossd ensinnédkin sellaisissa riita-asioissa ja riitaisissa
hakemusasioissa, joissa sovittelu toimii vaihtoehtona riita-asioiden oikeudenkéynnille eli
siviiliprosessille. Lahestulkoon kaikkia riita-asioita voidaan sovitella. Siviiliriidan osapuolet
ovat ldhtokohtaisesti tasavertaisia, ja valtaosa riita-asioista on myds dispositiivisia, eli
sellaisia, joista asianosaiset voisivat sopia keskendén vapaasti my0s ilman oikeudenkéyntia.
Dispositiivisuus ei kuitenkaan toimi ehdottomana rajana, vaan sovitella voidaan myds

indispositiivisia riita-asioita.*’

35 Hietanen-Kunwald 2019, s. 313.
36 Hietanen-Kunwald 2019, s. 314-316 .

37 KM 2003:3, s. 323. Indispositiivisista asioista sovittelua on kéytetty eniten lapsen huoltoon, tapaamisoikeuteen
ja elatukseen liittyvissi asioissa. Indispositiivisuus johtuu niissé asioissa lapsen edun valvomisesta.
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Valtaosa riita-asioiden sovittelusta tapahtuu viralliskoneiston ulkopuolella; vain osa
menettelyistd on lailla sdddettyd. Keskeisin sdddetyistd menettelyistd on tuomioistuinsovittelu,
jota séédntelee laki riita-asioiden sovittelusta ja sovinnon vahvistamisesta yleisissa
tuomioistuimissa (TSovL tai tuomioistuinsovittelulaki, 394/2011). Tuomioistuinsovittelu on
vapaaehtoista ja perustuu aina suostumukseen (TSovL 4 §) Sovittelijaksi madritidén asiaa
kisittelevan tuomioistuimen tuomari (TSovL 5.1 §), jonka tehtdvénd on pyrkid saamaan
osapuolten intressit esiin ja saada osapuolet neuvottelemaan niista (ns. fasilitatiivisen
sovittelun malli). Osapuolten niin halutessa, sovittelija voi antaa sovintoehdotuksen (TSovL
7.2). Ehdotuksessa sovittelijan on kdytettava tarkoituksenmukaisuusharkintaa siten, etti
ratkaisu perustuu osapuolten tulevaisuuden tarpeisiin, eikd esimerkiksi sithen, mika lain
mukaan tai osapuolten riidan kannalta olisi kohtuullista. Sovittelun tavoite ei siis ole jakaa
vastuuta tasapuolisesti tai kohtuullisesti, vaan 16ytdd osapuolia ja heidén tarpeitaan tyydyttdva

ratkaisu.’®

Toiseksi sovittelua voidaan kiyttda rikosasioissa. Rikossovittelun osapuolia ovat
asianomistaja ja rikoksesta epdilty. Rikossovittelulla tarkoitetaan nk. sovittelulailla (laki
rikosasioiden ja erdiden riita-asioiden sovittelusta (1015/2005)) sdddettyd Sosiaali- ja
terveysministerion ohjaamaa ja valtakunnallisesti valvomaa maksutonta palvelua, joka toimii
osapuolille mahdollisuutena kohdata toisensa luottamuksellisesti, esimerkiksi rikoksesta
aiheutuneiden henkisten, fyysisten ja aineellisten haittojen késittelemiseksi seka
toimenpiteisti niiden hyvittimisesti sopimiseksi.** Sovitteluun soveltuvat niin virallisen
syytteen alaiset rikokset kuin asianomistajarikoksetkin,*’ seki eriit vihiiset riita-asiat, jos ne

katsotaan tarkoituksenmukaisiksi kasitelld rikossovittelussa.*!

Lisiksi erdistd sovittelutoiminnoista, esimerkiksi perhesovittelusta, sifdetiin erityislaeissa.*

38 HE 284/2010 vp s. 14-15.

3 HE 93/2005 vp, s. 1.

40 Asianomistajarikoksissa sovittelu voi toimia kokonaan rikosprosessin korvaajana, jos asianomistaja sovittelun
seurauksena luopuu rangaistusvaatimuksestaa. Virallisen syytteen alaisissa rikoksissa tuomioistuinprosessi
padsaantoisesti jatkuu sovittelun jalkeen.

“I'HE 93/2005 vp, s. 11.

42 Perheasioiden sovittelusta kts. avioliittolaki (324/1929) 5 luku.
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2.2.4 Sovinnon edistaminen

Sovittelua ei pidé sekoittaa tuomioistuimessa tehtdvain sovinnon edistimiseen. Sovittelu,
myods tuomioistuinsovittelu, on oikeudenkdynnin ulkopuolista menettelya, sovinnon

edistiminen sen sijaan on osa oikeudenkayntia.

Sovinnon edistimisesté sdddetdin oikeudenkdymiskaaressa (OK, 4/1734), ja siind on kyse
oikeudenmukaisesta oikeudenkdynnistd. Sovinnon edistdminen liittyy tuomioistuimen rooliin,
silld oikeudenkdymiskaaren mukaan tuomioistuimen tulee jo kédsittelyn valmisteluvaiheessa
selvittdd, onko asiassa edellytyksid sovinnolle (OK 5:19 §). Edistimisen sijaan voidaankin
puhua my®ds sovintoon kannustamisesta.*® Lisiiksi asiassa, jossa sovinto on sallittu,
tuomioistuimen tulee pyrkid saamaan asianosaiset sopimaan asia. Tuomioistuin voi myos itse
suositella ratkaisua ratkaisuehdotuksella. (OK 5:26 §). Ratkaisuehdotuksen tulee pohjautua
aineelliseen oikeuteen seki oikeudenkdyntiaineistoon. Sovinnon edistdmisen rajoitteina ovat
siis yleisesti oikeudenkdyntid koskevat sddnndkset, eiké siini siten ole kyse sovittelusta, vaan
ennemminkin kompromissin etsimisestd; tavoite on saada oikeudenkdynnin asianosaisten
esittimadt vaatimukset mahdollisimman ldhelle toisiaan. Sovinnon edistdmisestd huolimatta

tuomioistuimen tehtéiviini on yhi edelleen tuomitseminen, ja silld on asian ratkaisupakko.**

43 Laukkanen 2010, s. 125.

4 Ervasti-Nylund 2014, s. 401
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3 Sovinnollisuuden ulottuvuudet hallinnossa

3.1 Voiko hallinto-oikeudellisessa suhteessa esiintya konflikteja?

Kuten tutkielman edellisessé osiossa on kerrottu, sovittelu on vaihtoehtoista
konfliktinratkaisua, ja sen péddtarkoituksena on tarjota osapuolille mahdollisuus ratkaista riita
sovinnollisesti molempien hyviksymélla tavalla sen sijaan, ettd asia vietdisiin tuomioistuimen
ratkaistavaksi. Riita- ja rikosasioissa osapuolten vilinen vastakkainasettelu on 1dhtokohtaisesti
selked, ja siten my0Os konfliktin olemassaolo on helposti tunnistettavissa. Hallintoasioissa sen

sijaan osapuolten vilinen suhde on usein monimutkaisempi ja -selitteisempi.

Hallinto-oikeudellisessa suhteessa osapuolina ovat useimmiten yksityinen taho (yksityinen
henkil6, esimerkiksi potilas, sosiaalituen saaja, muu hallinnon asiakas, taikka yritys tai muu
yhteisd) sekd viranomainen tai muu julkisyhteison toimielin. Hallinto-oikeudellinen suhde
syntyy usein hallintotoiminnassa, kun viranomainen kayttéa julkista valtaa tai hoitaa julkista
hallintotehtdvéaad. Kaytdnnosséd tdma tapahtuu yleensa hallintolain mukaiseen menettelyyn
perustuvalla hallintopdétokselld. Esimerkiksi viranomaisen antama péétds koskien yksityisen
hakemaa ympdéristdlupaa tai sosiaaliavustusta perustaa hallinto-oikeudellisen suhteen. Samoin
vaikkapa viranomaisen mairddma uhkasakko. Hallintomenettelyssd on pédédasiassa kyse
yksipuolisesta ja tietyilld tavoin epétasa-arvoisesta vallankdytostd, jossa hallintoviranomainen,
julkista valtaa kayttéen, tekee yksityisen etuja, velvollisuuksia tai oikeuksia koskevia

paitoksid.*

Itse suhde on kuitenkin molemminpuolinen; kummallakin osapuolella on suhteeseen
perustuvia oikeuksia ja velvollisuuksia, jotka tulee hallinnon lainalaisuusperiaatteen
mukaisesti madrdytyd lain mukaan. Lainalaisuusperiaate, jonka taustalla on erityisesti
perustuslain (PL 731/1999) 2 §:n 3 momentissa kirjattu oikeusvaltaisuusperiaate,
konkretisoituu viranomaisten toiminnassa erityisesti vaatimuksina julkisen vallan kdyton
perustumisesta lakiin ja kilyton lainmukaisuudesta.*® Toisin sanoen, viranomaisen on

noudatettava sitd koskevaa lainsdddéntod sekd toimittava lain méérittelemissd rajoissa. Tadma

45 Méenpii 2020, s. 24. Hallintosopimuksessa osapuolet ovat ldhtokohtaisesti tasa-arvoisia, ja sopimuksen
syntyminen edellyttdd yksimielisyyttd sen sisallosta.

46 Myos PL 80 §:n 1 mom. edellyttdd viranomaistoiminnalta lainalaisuutta: yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteista on sdddettiva lailla.
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lakisidonnaisuuden vaatimus koskee sekd viranomaisten toimintaa ettd hallintotehtévien
hoitamista. Myds hallinnollinen péaatoksenteko, paatosten valmistelut ja julkisten palvelujen
jakaminen kuuluvat lakisidonnaisuuden alaan. Vaatimus velvoittaa yhté lailla seki valtion ja
kuntien ettd vilillisen julkishallinnon elimid, my®s silloin kun ne toimivat

yksityisoikeudellisen oikeustoimen osapuolena.*’

Némai periaatteet ja vaatimukset aiheuttavat sen, ettd hallinto-oikeudelliset suhteet ovat
luonteeltaan pitkalti indispositiivisia. Se tarkoittaa, ettd osapuolet eivit voi pééattia ja sopia
suhteen sisdllon muuttamisesta haluamallaan tavalla, vaan sen molemmilla osapuolilla on
ainoastaan kyseistd oikeussuhdetta méérittelevan lainsddddnnon antamat oikeudet ja
velvollisuudet. Niiden ulkopuolelle ei voida padsdantdisesti mennd. Viranomainen ei siis
esimerkiksi yleensd voi sopia siitd, kdyttddko se toimivaltaansa vai ei taikka siitd, milld tavoin
se toimivaltaansa kdyttd4. Myds hallinto-oikeudellisen suhteen syntymiseen ja paattdmiseen
liittyy monesti yksityiskohtaisiakin menettely- ja muotovaatimuksia, esimerkiksi hallintoasian
kisittelyyn liittyen, eiké niidenkéén soveltamisesta voida sopia. Suhde ei esimerkiksi lakkaa
itselldén ainoastaan sen vuoksi, ettd sen syntymiseen vaikuttaneet edellytykset olisivat

muuttuneet, vaan sen paittiminen vaatii lakiin perustuvan nimenomaisen piitoksen.*®

Tama lakisidonnaisuuden vaatimus siis koskee lahtokohtaisesti my0ds osapuolten vilisid
erimielisyyksid. Hallinto-oikeudellisen suhteen erimielisyyksien selvittdmistd onkin vaikea
ndhdé konfliktin- tai riidanratkaisuna, jos riidan olemassaolo médritelldén sen kautta, ettd sen
osapuolilla olisi mahdollisuus sopia keskindisistd erimielisyyksistddn ja periaatteessa

tasavertaiset mahdollisuudet myds mériti riidan kohteesta.*’

Indispositiivisuuden liséksi hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen erityispiirteisiin kuuluu
osapuoliasetelmien vaihtelevuus ja tilanneriippuvaisuus, sekd yhdenmukaisen
asianosaiskdsitteen puuttuminen. Hallintoprosessissa ei ole vastaavaa perustavanlaatuista

asianosaisasetelmaa kuin siviili- ja rikosprosessissa; hallintoprosessiin ei sovellu luontevasti

47 Kts. esim. Midenpii 2020, s. 11-12.
48 Midenpda 2020, s. 25.

4 Méenpii 2010, s. 168.
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kahden tasaveroisen asianosaisen suhde.’® Hallintopiitoksen tehnyttii viranomaista ei yleensi
pidetd asianosaisena, vaan ainoastaan oikeudenkiynnin osapuolena. Varsinaisen asianosaisen
asemassa on yleensd ainoastaan se yksityinen taho, jota pdétds on koskenut.
Kaksiasianosaissuhde on muodostettu erikseen ldhinné veroasioissa, joissa veronsaajia

edustaa Veronsaajien oikeudenvalvontayksikkd.>!

Tadma perinteinen mielikuva hallintoprosessin asianosaisasetelmasta tukee ndkemysta siité,
ettd hallintoasioissa ei ole lainkaan kyse konfliktien tai riitojen késittelysté; kun ei ole kahta
toisilleen vastakkaista asianosaista, ei voi olla kahden asianosaisen valistd erimielisyyttakaén.
>2Ja kun erimielisyytti ei ole, ei ole tarvetta riidanratkaisulle. Liséksi, kun hallintoprosessin
paifunktioksi ndhddan muutoksenhakuun liittyvé oikeusturvan toteuttaminen ja lainmukaisen
lopputuloksen varmistaminen, jda osapuolten vdlinen konflikti siindkin mielessa

sivuseikaksi.>?

Vaikka hallinto-oikeudelliset suhteet ovat padsaantoisesti indispositiivisia, eiké niissd yleensi
ole kaksiasianosaisasetelmaa, on kuitenkin kyse kahden osapuolen vélisesta
vuorovaikutteisesta suhteesta. Ja vaikka suhteeseen perustuvat vastuut ja oikeudet eivét
vilttamétta kohdistuisikaan suoraan viranomaiseen vaan julkisyhteis6on, voi viranomainen
kuitenkin toimia suhteen vilittéminé osapuolena ja — toimivaltansa rajoissa — vaikuttaa omilla
padtoksilldédn ja toimillaan suhteen sisdltoon, sekd esimerkiksi suhteen aloittamiseen ja

péittimiseen.’* Vuorovaikutteiseen suhteeseen voi aina sisiltyi erimielisyytti ja konflikteja.>®

Lisdksi oikeusriitakin on riita. Esimerkiksi Koulun mukaan hallintovalituksen tehnyt

yksityinen kansalainen kokee ldhes aina hallintopddtoksen tehneen viranomaisen

59 Hallintoprosessissa asianosaisasetelmaan vaikuttaa muun muassa onko kyse ollut valitusasiasta vai
hakemusasiasta, seké niiden siséllostd ja lainsdddédnnollisistd ratkaisuista. Siviiliprosessissa sen sijaan on prosessi
perustuu subjektiivisiin oikeuksiin ja asianosaisatelma méardytyy niiden kautta.

STHE 29/2018 vp, .51 ja 13. Kaksiasianosaissuhde muodostuu toisinaan my®s hallintoriita-asioissa silloin, kun
molemmat osapuolet ovat julkishallinnon edustajia.

2 Koulu 2012, s. 246 ja 240-248.
53 Funktioista lisdd esim. Méenpdd 2010, s. 163-168.

4 Méenpai 2020, s. 23.

35 Esim. Ervasti 2001, s. 41.
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vastapuolekseen, ja viranomainen suhtautuu valituksen tehneeseen yksityiseen usein aivan

samalla tavoin.>®

3.2 Hallinto-oikeudellisen oikeussuojajarjestelman nykyisista

sovinnollisuuden ulottuvuuksista
3.2.1 Taustaa

Jotta on mahdollista riittdvén perusteellisesti arvioida sovittelun soveltumista, tarvetta ja
vaikutuksia hallinto-oikeudelliseen jarjestelméén, tdytyy ensin muodostaa kokonaiskuva
sovittelun kannalta merkityksellisistd 1dhtokohdista. On toisin sanoen pyrittdvd hahmottamaan
hallintoasioihin liittyvid jo olemassa olevia sovinnollisuuden ulottuvuuksia, ja selvitettava
mitd sovitteluun rinnastettavia tai muita sen kaltaisia menettelyji on kiytossa jo nykyisessi
jérjestelmisséd. Kuten on jo kdynyt ilmi, lainsdddantod ei hallintoasioiden sovittelusta tai
sovinnon edistimisestd sdddetd laissa. Se ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd minkdanlaisia
osapuolten véliseen sovinnollisuuteen ja yhteisymmarrykseen kannustavia menetelmia ja
oikeudenkédynnille vaihtoehtoisia riidanratkaisukeinoja ei olisi kiytoss4, tai ettd niille ei

ndhtiisi tarvetta. Pikemminkin péinvastoin.

Oikeastaan koko hallinto-oikeudellinen oikeussuojajérjestelméd on rakennettu siten, ettd siiné
pyritddn estdimiin riidan syntyminen jo alun alkaenkin, tai vihintdénkin ratkaisemaan asia
mahdollisimman aikaisin ilman ettd kehittyisi tarvetta oikeudenkéynnille. Hallintoasioiden
oikeudenkdynnin tarkoituksena on oikeusturvan toteuttaminen. Ja kun keskeisimpéna
oikeusturvan toteutumisen instrumenttina on perinteisesti néhty lainmukaisen péaatoksen
saaminen, on siten hallintoprosessin tarkein tehtdva varmistaa, ettd hallintoviranomaisen
antama piitds on lainmukainen.®’ Niinpi hallintoprosessille vaihtoehtoisiksi
riiddanratkaisukeinoiksi voidaan katsoa kaikki muut menettelyt, joissa on mahdollista pyrkia
varmistamaan lainmukaisen pdatoksen saaminen. Kidytdnnossd tdmai tarkoittaa oikeusturvan

toteuttamista jo mahdollisimman aikaisessa vaiheessa.

56 Vrt. Ruotsissa hallintoprosessissa on kaksiasianosaissuhde ja piitoksen tehnyt viranomainen on yksityisen
asianosaisen vastapuoli oikeudenkdynnissd. HE 29/2018 vp, s. 26. Suomessa ndkemys on ollut, ettd
viranomaisen prosessuaalinen vastapuolen asema saattaisi heijastaa hallintomenettelyyn, luoden turhaa
vastakkainasettelua. S. 13.

Koulu 2012, s. 36

57 Maenpidd 2019, s. 6-7.
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Oikeusturvan takeita voidaan jaotella ajallisella perusteella siten, ettd preventiivinen eli
ennalta vaikuttava oikeusturva, koskee viranomaisen toimia ennen paitdksen antamista, ja
repressiivinen eli jalkikéteinen oikeusturva liittyy jo tehtyyn paitokseen. Ennakollinen
oikeusturva liittyy etenkin hallintomenettelyn sddntelyyn, ja ennen kaikkea kysymys on
asianmukaisesta menettelysti ja hyvéstd hallinnosta. Myds jilkikateisistd oikeusturvan
takeista osaa toteutetaan hallintomenettelyssi. Tarkeimpié néistd ovat hallintopdétoksen
korjaaminen seki oikaisuvaatimukseen perustuva paitoksen oikaiseminen. Kaikilla ndilla
keinoilla pyritddn lainmukaiseen ja oikeaan ratkaisuun ja siten ne voivat toimia myos
vaihtoehtoina hallintoprosessille; jos osapuolet kokevat, ettd asiassa on paisty sovittujen
sdaantdjen mukaiseen ratkaisuun, on heidin helpompi hyvéksya lopputulos, eiki

tuomioistuimen paitdstd vaativaa oikeusriitaa piise syntymiin.

Osapuolten vilistd sovinnollisuutta pyritdéin toteuttamaan usein eri keinoin, vaikka sithen
velvoittavaa lainsdddantoa ei olekaan. Erityisesti sovinnollisia keinoja kaytetddn
viranomaisissa ja hallintotoiminnan ja -menettelyn yhteydessi, mutta sovinnon edistdiminen
on nykylainsddddnndn puitteissa tietyissd madrin mahdollista myos hallintotuomioistuimissa

ja esimerkiksi ylimpien laillisuusvalvojien toiminnassa.

Seuraavassa esitellddn esimerkkeja edelld kerrotun tyyppisista kdytossd olevista
sovinnollisista keinoista ja hallintoprosessille vaihtoehtoisista riidanratkaisumenetelmista.
Listaus ei missddn nimessd ole tyhjentdva eika yksityiskohtainen, vaan silld pyritdin luomaan

laajaa mielikuvaa siitd pohjasta, jolle hallintoasioiden sovittelu tulisi pystyi sijoittamaan.
3.2.2 Oikeusturvaa ja sovinnollisuutta edistavat keinot hallintomenettelyssa

Jo hallintomenettelyvaiheessa on kdytossd useita etukéteisid oikeusturvatakeita, joilla pyritddan
jo ennakoivasti suojaamaan yksityisen oikeuksia ja etuja ja siten ratkaisemaan asia
mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Ldhtokohtana on hallinnon lainalaisuus, jolla
vahvistetaan oikeusvarmuutta ja suojataan mielivaltaiselta hallintotoiminnalta — kdytdnnossa
luomalla lakiin pohjautuvat rajat, joiden sisdlld esimerkiksi viranomaisen
hallintopdétoksentekoon liittyvédn harkinnan tulee pysya. Erityisesti hallintolaki (HL
434/2003) saintelee viranomaisten ja muun julkishallinnon toimintaa. Myds selkeit ja

riittdvdn yhdenmukaiset menettelymuodot tehostavat etukiteistd oikeusturvaa. Viranomaisen

58 Maenpdd 2010, s. 153-154.
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velvollisuudeksi on liséksi asetettu selvitysvelvollisuus, joka edellyttdd, ettd viranomaisen on

hankittava riittdvisti selvitystd ja arvioitava tosiseikkoja ennen paatoksentekoaan. (HL 6 luku)

Viranomaisen harkintaa ja ratkaisuntekoa ohjaavat ja rajoittavat kdytdnnossa erityisesti
perustuslain sdannoksistiikin® tukea saavat hallinnon oikeusperiaatteet (HL 2:6 §).
Oikeusperiaatteiden tarkoituksena on myos paétoksen siséllollisen méédrdytymisen
ohjaaminen. Liséksi niilld voi olla tulkinnallista merkitystd, 14hinnd menettelya jarjestdvien
saanndsten tulkinnassa.®® Hallinnon oikeusperiaatteilla tarkoitetaan
yhdenvertaisuusperiaatetta (ihmisten tasapuolinen kohtelu), tarkoitussidonnaisuuden
periaatetta (lainsdddédnndn tarkoituksen toteutuminen), objektiviteettiperiaatetta
(padtoksenteon puolueettomuus ja riippumattomuus), suhteellisuusperiaatetta (julkisen
vallankdyton oikeasuhtaisuus) sekd luottamuksensuojaperiaatetta (oikeusvarmuuden

toteutuminen).®!

Kun viranomainen noudattaa hallintomenettelyssé ja padtoksenteossaan — paitsi yleisesti
lainalaisuutta ja lakisidonnaisuutta — myos oikeusperiaatteita, on todennédkoista, etti tehty
pditos on lainmukainen ja oikea. Kun vield noudatetaan hallintolain 6 luvun vaatimuksia
asian riittdvastd ja asianmukaisesta selvittdmisestd (HL 6:31 §) ja viranomaisen
velvollisuudesta kuulla asianosaisia, sekd HL 7 luvun velvollisuudesta perustella pdétos,
voivat ne ehkdistd mahdollisen riidan syntymistd, ja vihentdd muutoksenhaun tarvetta
siindkin tapauksessa, ettei pdétos olisi asianosaisen kannalta mydnteinen. Kun asianosainen
kokee tulleensa kuulluksi ja kokee, ettd kaikki asiaan vaikuttavat seikat todella on huomioitu,
se osaltaan selkeyttdd ja auttaa asianomaista ymmaértdméadn niitd perusteita, joiden pohjalta

viranomainen on ratkaisunsa tehnyt.

Hallinnon oikeusperiaatteista sdddetédn hallintolain 2 luvussa, osana muita hyvén hallinnon
perusteita. Hyvén hallinnon perusteet pyrkivét ilmentdméan hyvén hallinnon laadullisia

takeita, asettamalla erdénlaiset vihimmaiisvaatimukset asianmukaiselle ja tehokkaalle

59 PL 21 §: Jokaisella on oikeus saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain
mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada paitds tuomioistuimen
tai késiteltdviksi. Késittelyn julkisuus seké oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paitos ja hakea muutosta
samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan lailla.

% T aakso 2006 s. 313.

61 Esim. Kulla-Salminen 2021, s. 113-130
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viranomaistoiminnalle.> Hyvin hallinnon perusteisiin kuuluvat hallinnon oikeusperiaatteiden
liséksi palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus (7§), neuvonta (8§), hyvéan kielenkdyton

vaatimus (9§) ja viranomaisten yhteisty6 (10§).

Naistéd ainakin neuvonnalla voidaan ndhda olevan myds erddnlaista sovinnollisuutta ja
yhteistyotd edistdvid merkitystd, silld se voi mahdollistaa esimerkiksi erilaiset osapuolten
viliset neuvottelut. Neuvonnalla tarkoitetaan viranomaisen neuvontavelvollisuutta, jonka
tavoitteena on, ettd viranomainen neuvoo hallinnon asiakkaita tarpeen mukaan siten, ettd he
pystyisivét hoitamaan asiansa hallinnossa itse. Neuvonnan tulee tapahtua ainoastaan
viranomaisen toimivaltaan kuuluvien tehtdvien rajoissa, yleensd menettelyyn valittomésti
liittyvissd kysymyksissd®.%* Virkamiesten ei ole suoraan kielletty# antaa neuvoa myds asian

sisiltokysymyksissi®

, mutta mikali ndin tehddén, tulee kiinnittda erityistd huomiota
yhdenvertaisuuden ja puolueettomuuden toteutumiseen, sekd pyrkid vélttiméaan esteellisyyden

syntymisti.5

Erdistd neuvontavelvollisuuteen perustuvista neuvotteluiden jarjestdmisistd on sdddetty myos
lailla. Esimerkiksi erdiden ympéristollisten lupamenettelyjen yhteensovittamisesta annetun
lain (764/2019) 6 §:n mukaan hallintolain tarkoittaman neuvonnan jérjestimiseksi, voi
yhteensovittava viranomainen hakijan pyynndosti tai omasta aloitteestaan jérjestdd tapaamisen
hakijan ja hankkeen viranomaiskésittelyissd toimivaltaisten viranomaisten vilille. Kyseisti
lakia koskevan hallituksen esityksen mukaan viranomaiset ja hakija arvioisivat tapaamisessa
yhdessi asian tarkoituksenmukaisuuskysymyksid. Myos ympéristovaikutusten
arviointimenettelyd koskevan ennakkoneuvottelun yhteydessa voitaisi jarjestdd vastaava

tapaaminen.®’

My®0s muissa viranomaisissa on kadytdssé keinoja, jotka koetaan sovinnollisuutta edistiviksi.

Verohallinnon yhteisdjen verotuksessa kiytosséd oleva ennakollisella keskustelulla voidaan

62 HE 72/2002, s. 54.

6 Esim. kysymys liittyen viranomaisen asialliseen toimivaltaisuuteen.
64 Kulla-Salminen 2021, s. 140.

65 Esim. kysymys vakiintuneista tulkintakdytinndista.

6 Kulla-Salminen 2021, s. 141.

7 HE 269/2018 vp, s. 47.
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ohjata verovelvollista toimimaan alusta alkaen oikein, jo ennen kuin verotukseen liittyvia
toimia on tehty. Lisdksi arvonlisdverokysymyksissd verovelvollisen on mahdollista hakea
ilmaista kirjallista ohjausta. Hallintosovittelutydryhméan muistioissa ja sitd koskevissa
lausunnoissa nostetaan useaan kertaan esiin arvioverotusta koskevat asiat, joissa viranomaisen
on mahdollista ottaa huomioon ne erimielisyydet, joita viranomaisella ja verovelvollisella on

arvioitavaan maksuunpantavaan veron méirin liittyen.%

Liséksi esimerkiksi Verohallinnossa on ollut kdytossd kokeilu vaihtoehtoisesta
riidanratkaisusta yhtiGverotuksessa. Tavoitteena on 10ytdd sellainen vaihtoehtoisen
riiddanratkaisun malli, joka sopisi Suomen lainsdddantoon ja verotuskédytantoon. Kokeillun
mallin tarkoitus on oikeusriidan kaventaminen siten, ettd verovelvollisen kanssa yhdessi
selvitetddn tapaukseen liittyvit riiddattomat tosiseikat. Tdma voisi edistdd asian ratkaisua
mahdollisimman aikaisessa vaiheessa ja siten auttaa ehkdisemddn kuormittavien
oikeusprosessien tarvetta. Selvittdmistilaisuudessa on mukana sovittelija (Verohallinnon
henkil6) edistiméssd dialogia sekéd varmistamassa, ettd molempien osapuolten nakemykset
tulee otettua asianmukaisesti huomioon. Kokeilusta on saatu hyvéa palautetta; verovelvolliset
ovat kokeneet tulleensa kuulluiksi ja menettely on lisdnnyt verovelvollisten kokemaa

oikeudenmukaisuutta.®’

Osallistavia ja ennakollisia keskusteluja voidaan kdydd myds vaikkapa varhaiskasvatuksessa.
Varhaiskasvatuslain (540/2018) 4 § edellyttdd esimerkiksi, ettd varhaiskasvatuksen
suunnittelussa tulee ensisijaisesti huomioida lapsen etu, ja saman lain 23 § korostaa
yhteistyon merkitystd; lapsen varhaiskasvatussuunnitelma tulee laatia yhteistyossa
henkil6ston ja lapsen vanhemman tai muun huoltajan kanssa. My0s perusopetuksen

paétoksissd tulee vastaavasti olla yhteistyossé kotien kanssa (perusopetuslaki 628/1998, 3 §).
3.2.3 Paatoksen korjaaminen oikeudenkaynnin vaihtoehtona

Jélkikateisten eli korjaavien oikeusturvatakeiden tarkoitus on korjata hallintotoiminnassa
tapahtunut virhe. Yleensa téllainen oikeudenloukkaus liittyy hallintopédétokseen tai siind
kiytettyyn menettelyyn tai suoritettuun toimintaan. Korjaavat takeet voidaan edelleen jakaa

hallintomenettelyssa ja hallintoprosessissa toteutettaviin oikeusturvamenettelyihin.

% Hallintosovittelutydryhmi 2021, s. 6 ja 11. Lausunnoista esim. KHO ja Helsingin kaupunki

% Verohallinnon lausunto
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Hallintomenettelyssé toteutettaviin oikeusturvamenettelyihin tdrkeimpind kuuluvat
viranomaisen oma-aloitteinen paitoksen korjaaminen seki oikaisuvaatimukseen perustuva
paitoksen oikaiseminen.”® Virheen korjaa tai oikaisee pédsiintdisesti paitoksen tehnyt
viranomainen, joko omasta aloitteestaan tai asianosaisen niin vaatiessa (HL 52.1 §).
Korjaamiseen ja pdatoksen muuttamiseen liittyvé sddntely on kattavaa ja viranomaisen
toimivalta paéttis asiasta uudelleen on erittdin rajattua. Myos oikaisuvaatimus perustuu lakiin.
Toisin sanoen, jos laissa ei ole sdddetty asiaan liittyen oikaisuvaatimusmahdollisuudesta, ei
sen tekeminen ole mahdollista. Yleensd oikaisuvaatimus on kuitenkin jopa valttiméton
esivaihe ennen muutoksenhakua,’! erityisesti asioissa, joissa oikeussuojan tarve edellyttii

nopeampaa ja yksinkertaisempaa keinoa, kuin valitus.”?

Molempien menettelyjen tarkoituksena on saada virheet nopeasti oikaistua, siten ettéd
paitoksestd lopputuloksena vallitsisi riittdva yhteisymmarrys, eiké asiaa tarvitsisi vieda
hallintotuomioistuimen kisiteltiviksi’>. Erityisesti oikaisuvaatimusmenettely voi toimia
vaihtoehtoisena keinona ratkaista mahdolliset erimielisyydet tai ristiriitatilanteet ennen
varsinaista muutoksenhakuprosessia. Hallintosovittelutydryhmé on todennut, ettia
oikaisuvaatimusmenettelyn, sikdli kun se asettaa viranomaiselle velvollisuuden ja
mahdollisuuden tarkastella kriittisesti oikaisuvaatimuksen kohteena olevaa paétostién,

voidaan katsoa siséltdvin sovittelun ja sovinnollisuuden edistimisen elementteji.’*
3.2.4 Hallintotuomioistuin riidanratkaisijana

Hallintoprosessi on jérjestetty siten, ettd siind, ainakin periaatteessa, on mahdollista edistda
osapuolten vilistd sovinnollisuutta ja riidan ratkaisemista. Oikeudenkdynnissé, joka koskee
hallintopdétosta tai julkisoikeudellista suhdetta, 1ahtokohtana ei kuitenkaan voi olla, ettd

osapuolet sovittelua vastaavasti voisivat madratd vapaasti esimerkiksi asiassa esitettavasté

0 Maenpdd 2019, s. 6-7.

"I Oikaisuvaatimustilanteista siéinnelldén erikseen hallinnonala- tai viranomaiskohtaisesti ja sdannoksi on
runsaasti.

72 Oikaisuvaatimukseen perustuvat oikaisutilanteet on siinnelty erikseen viranomais- ja hallinnonalakohtaisesti
lahinn4 niitd tilanteita silmilla pitden, joissa oikeussuojan tarve on edellyttdnyt valitusta nopeampaa ja
yksinkertaisempaa keinoa.

Kulla-Salminen, 2021, s. 336.

3K omiteanmietintd 2003:3, s. 25-26 ja 128.

7 Hallintosovittelutyéryhmé 2021, s. 19.
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selvityksesti tai prosessin lopputuloksesta, hallinto-oikeudelliset suhteet kun ovat
luonteeltaan pitkélti indispositiivisia (kts. 3.1) Myds muut hallintoprosessin erityiset
luonteenpiirteet, kuten hallinnon lainalaisuus seké hallintoasioihin yleensa liittyvé yleinen
intressi ja sitéd tasapainottava tehokkaan oikeussuojan vaatimus, vaikuttavat
hallintoprosessissa samansuuntaisesti. Ne korostavat siten myos sitd keskeistd ja aktiivista
roolia, joka hallintotuomioistuimella on oikeudenkdynnin osapuolten ohella asian

selvittamisessd.”

Nadin ollen hallintotuomioistuimen velvollisuutta riidan ratkaisijana ja sovinnollisuuden
edistdjéni ei voida tarkastella samoista ldhtokohdista kuin yleisissd tuomioistuimissa, eika
hallintotuomioistuimella, toisin kuin yleisilld tuomioistuimilla, olekaan lain maardamaa
velvollisuutta sovinnon edistdmiseen oikeudenkéynnin aikana. Kaytdnnossa kuitenkin
hallintotuomioistuimellakin on mahdollisuus jo nykyisen lainsddddnnén rajoissa esimerkiksi
ottaa huomioon osapuolten intressejd. Ja vaikka hallintoprosessissa ei yleensd kovinkaan
keskeisesti arvioida yksittdisten oikeussubjektien tahdonilmaisuja tai toimien intentioita,
hallintotuomioistuimella on kuitenkin tavallaan velvollisuus yhteensovittaa ristiriitaisia etuja
ja velvoitteita seké asiallisesti ratkaista myos viranomaisen ja muutoksenhakijan vilinen

erimielisyys, riita tai episelvyys.

Nadin siksi, ettd hallintotuomioistuimella on virallisperiaatteen mukainen, pitkélle ulottuva
aktiivinen velvollisuus huolehtia siité, ettd asia tulee selvitetyksi ja ettd paétds on
lainmukainen (HOL 35 § ja 37.1 §). Siten siltii osin, kuin viranomaista piitoksenteossaan
ohjannut lainsdddénto on edellyttanyt intressien punnitsemista tai tasapainottamista, on ne
vilttamattd huomioitava myos hallintotuomioistuimen ratkaisussa, kun se arvioi paatoksen

lainmukaisuutta.”’

Lisdksi hallintoprosessin molemmilla osapuolilla on lain nojalla mahdollisuus esittdd oma

selvityksensd asiaan — tima riippumatta siitd, nihdéanko viranomainen varsinaisena

> Méenpdd 2019, s. 317.

76 Virallisperiaate ilmenee erityisesti velvollisuudesta johtaa oikeudenkiyntid (HOL 35 §) ja velvollisuudesta
huolehtia siitd, ettd asia tulee selvitetyksi (HOL 37.1 §)

77 Méenpidi 2010, s. 169.
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asianosaisena vai ei (HOL 39.1 §).”® Niin ollen, huolimatta siitd, etti prosessissa kisitelldéin
indispositiivista oikeussuhdetta ja julkisen vallan kdytt6d, on molemmilla osapuolilla oltava
mahdollisuus esittdd omat kantansa ja vaatimuksensa myos oikeussuhteen sisdllostd (HOL
39.2 §).” Niama voivat luonnollisesti olla keskendn ristiriitaisia. Muutoksenhaun syyni
nimittdin on yleensé paitoksen kohteen, eli yksityisen tyytyméttdmyys ja taustalla on siten
asiallisesti my0s asianosaisen ja viranomaisen vélinen erimielisyys esimerkiksi paitokseen
vaikuttaneista tosiasioista, lainmukaisesta menettelystd tai pddtoksen lainmukaisesta, oikeasta

sisallosta.

Siten hallintotuomioistuimen ratkaisu, vaikka sen varsinainen kohde onkin viranomaisen
paitoksen lainmukaisuus, sisdltdd samanaikaisesti sitovan kannanoton osapuolten véliseen

riitaan tai erimielisyyteen.®°

Hallintoprosessiin siséltyy siten tavallisesti riitaisuuden ratkaisufunktio, mydskin silloin, kun
on samanaikaisesti kyse yksilon oikeusturvan toteuttamisesta.®! Prosessuaalisesta
nikokulmasta hallintoprosessia voitaisiinkin kutsua my0s oikeusturvajirjestelyksi, jossa
ratkaistaan yksityisen ja julkisen vallan véliset hallintotoimien lainmukaisuutta koskevat

erimielisyydet.®?

3.2.5 Hallintokantelu vaihtoehtoisena riidanratkaisukeinona

Hallintokantelulla tarkoitetaan kantelun kohteena olevaa tahoa ylemmélle taikka valvovalle
viranomaiselle tehtyid ilmoitusta siitd, ettd asianomainen pitdd kantelun kohteena olevan
menettelyd tai toimintaa lainvastaisena, virheellisend tai epdasianmukaisena. Kannella voi

kaikenlaisesta toiminnasta, kuten tehdyn hallintopaditoksen siséllosti tai vaikka palvelun

8 HOL 39.1 §: Asianosaisella ja padtoksen tehneelld viranomaisella on oikeus esittdd haluamansa selvitys
hallintotuomioistuimelle. Myds esimerkiksi vaatimukset vastavuoroisuudesta ja tasapuolisuudesta edellyttéivit,
ettd oikeudenkdynnin osapuolilla on keskenddn samanlaiset mahdollisuudet esittad kantansa.

7 Mienpdd 2010, s. 169. HOL 39.2 §: Hallintotuomioistuin ei yleensé voi kieltdi osapuolta esittimasti
selvitystd. Oikeus ei ole tdysin rajoitukseton. Tuomioistuin voi jattdd ottamatta huomioon aineiston, joka selvisti
ei kuulu asiaan.

80 Méenpéd 2010, s.168.

81 Hallberg 1998, s. 7-19.

82 Prosessioikeus 2003, s. 57.
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laadusta. Kanteleminen ei vaadi asianosaisasemaa, joten sen voi tehdd periaatteessa kuka

tahansa.®?

Kantelu osoitetaan asiasta riippuen eri viranomaiselle. Esimerkiksi Aluehallintovirasto valvoo
muun muassa sosiaali- ja terveydenhuoltoa, varhaiskasvatusta ja opetustoimea. Sosiaali- ja
terveysalan lupa- ja valvontavirastoon Valviraan puolestaan kannellaan, jos epdillddn
vaikkapa hoitovirhettd vaikeasti vammautuneen potilaan hoitoon liittyen. Lisdksi ylimmille
laillisuusvalvojille eli eduskunnan oikeusasiamiehelle ja valtioneuvoston oikeuskanslerille voi
heidén laillisuusvalvontaansa kuuluvassa asiassa kannella jokainen, joka katsoo, ettd
viranomainen, virkamies tai muu julkista tehtévié hoitava on menetellyt lainvastaisesti tai

jattanyt tiyttimétti velvollisuutensa.®*

Kantelu voi sindnsé toimia vaihtoehtona asian hallintotuomioistuimeen viemiselle, mutta
tosiasiallinen vaihtoehtoisuus on rajoitettua. Kantelu ei nimittdin 1dhtokohtaisesti ole
muutoksenhakua; esimerkiksi oikeusasiamies ei voi muuttaa eikd kumota viranomaisen tai
tuomioistuimen ratkaisua eikd méiriti maksettavaksi vahingonkorvausta.® Oikeusasiamies ei
mydskdin voi puuttua siithen milld tavoin viranomainen on harkintavaltaansa asiassa
kayttényt, jollei sitd ole kdytetty védrin tai harkintavaltaa ylitetty. Ratkaisulla voi kuitenkin
olla vaikutusta lain tulkintaan, hyviin hallintotapaan tai samankaltaisten asioiden ratkaisuun
jatkossa. Néin ollen, jos asianomainen tekee saamansa myonteisen kanteluratkaisun jialkeen

samasta asiasta uuden hakemuksen, voi viranomaisen pitos silld kertaa olla eri.®

Vaikka hallintokantelussa on padasiassa kyse laillisuusvalvonnasta, voi siihen liittyd my0ds
sovittelutyyppisid menettelyjd. Esimerkkind oikeusasiamiehen toiminta. Jos tilanteessa on
vaikkapa kyse lainvastaisesta menettelysti tai velvollisuuden laiminly6nnisti, voi
oikeusasiamies antaa viranomaiselle huomautuksen ja tuoda ilmi oman ndkemyksensa

lainmukaisesta menettelysti. Lisdksi oikeusasiamies voi nostaa esiin hyvin hallinnon

8 HE 50/2013 vp, s. 4
8 Ibid. s, 4-5.
8 HE 50/2013 vp, s. 4.

86 Komiteanmietintd 2003:3, s. 324.
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vaatimuksia tai sellaisia ndkokohtia, jotka edistdisivit perus- ja ihmisoikeuksien

toteutumista.®’

Nadin ollen oikeusasiamiehelld on ratkaisussaan mahdollista esittdd myos sovinnollisen
lopputuloksen edistdmiseen tédhtddvia huomautuksia, mielipiteitd tai suosituksia. Perinteisesti
oikeusasiamiehen toiminnan pyrkimyksend ei ole sovitteluratkaisun saavuttaminen, silld
kuten edelld on selostettu, kantelulla ei voida esimerkiksi muuttaa viranomaisen antamaa
hallintopéétosta. Siitd huolimatta harkittu kannanotto tai esimerkiksi viranomaiseen
kohdistuva moite voi toimia kantelijalle erdénlaisena aineettomana hyvityksena
anteeksipyyntdd vastaavalla tavalla. Tutkimuksissa on nimittéin todettu, ettd kantelujen
taustalla on monesti virkamiehen ja hallinnon asiakkaan védlinen vairinkésitys tai muu
tilanteen umpikujaan ajautuminen. Téllaisessa tilanteessa, mikéli virkamies itse selvittéisi
asian vélittdmadsti ja tarpeen vaatiessa my0s pahoittelisi tapahtunutta asiakkaalle, viltyttdisiin

mahdollisesti useammaltakin kantelulta. 38

My0s eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain (197/2002) 11 § nojalla tehty virheen
taikka kantelijan oikeuksien loukkauksen hyvittiminen oikeusasiamiehen esityksen
perusteella on yksi asian sovinnollisen ratkaisemisen muoto.® Esimerkiksi
apulaisoikeusasiamies katsoi ratkaisussaan 1713/2009 mahdolliseksi tehdd kunnalle
hyvitysesityksen silld perusteella, ettd asian vieminen tuomioistuimen ratkaistavaksi ei olisi
endd ollut kohtuullista kantelijan ja hinen mydtapuolensa ndkokulmasta. Asiassa kunta oli
perinyt omavastuuosuuksia lakiin perustumattomasti. Apulaisoikeusasiamies esitti, ettd kunta

ryhtyisi asianmukaisiin toimiin omavastuuosuuksien hyvittimiseksi. Kunta noudatti esityst4.”

Eduskunnan oikeusasiamies Jadskeldinen on lausunnossaan Hallintosovittelutyoryhmélle
tuonut esiin, ettd sovitteluksi voidaan katsoa sellainen selvittdminen, jolla korvataan kantelun
tdysimittainen tutkinta (ns. kédsittelynaikainen sovittelu) seka kasittelyssd myohemmin

toteutettava oikeusasiamiehen toimenpide — sovitteluesitys — joka paittdd kasittelyn.

87 P5lonen 2010, s. 45-46.

8 Kuusikko My®os oikeusasiamiehen lausunto Hallintosovittelutydryhmén muistiosta. (Kuusikko, Jonkka aiempi:
2001, s. 29-30)

8 Oikeusasiamiehen lausunto Hallintosovittelutyéryhmén muistiosta 2021.

% Kuusikko 2011, s. 355.
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Jaaskeldisen mukaan erds sovittelun tyypeistd on myds esityksen tekijan epdmuodollinen

yhteydenotto siihen viranomaiseen, josta on kanneltu.’!
3.2.6 Yhteenveto: nykyiset keinot eivat ole sovittelua

Edelld annetuista esimerkeista kéy ilmi ensinnékin, ettd hallinto-oikeudellinen
oikeussuojajérjestelma sisiltdd lukuisia keinoja ja jirjestelyjd, joiden tavoitteena on estda tai
ratkaista hallintoasian osapuolten véliset erimielisyydet mahdollisimman aikaisessa vaiheessa
jarjestelmaid, ja siten pyrkivét ehkdisemadn niiden kehittymisti tuomioistuinkésittelya
vaativaksi oikeusriidaksi. Néin ollen kyseiset keinot toimivat vaihtoehtoina oikeudenkaynnille
— hallintoprosessille. Samanaikaisesti ndilld on kiistattoman tirked merkitys myos
oikeusturvan takaamisen kannalta. Toisekseen esimerkeilld osoitettiin, ettd myos itse
hallintoprosessi siséltid jo nykyiselldén elementteji, joilla on mahdollista edesauttaa
sovinnollisen ratkaisun 16ytymisté tai esimerkiksi pyrkid yhteensovittamaan ristiriitaisia

intressejd myos varsinaisen tuomioistuinprosessin aikana.

Vaikka ndma kdytdsséd olevat menettelyt ovatkin siind mielessé sovittelun kaltaisia, etti ne
sisdltivat tavoitteen osapuolten vilisestd yhteisymmarryksesti, ei niissd yhdessdkain ole

kuitenkaan kyse varsinaisesta sovittelusta.

Sovittelu perustuu ensinnikin vapaaehtoisuuteen ja molempien osapuolten mahdollisuuteen
osallistua asiansa kdsittelyyn ja sen lopputuloksesta mddrddamiseen. Toisekseen sovittelussa
on aina mukana kolmas taho, joka toimii puolueettomana sovittelijana. Liséksi sovittelun
padmairand on kylld molempien hyvéiksyma ratkaisu, mutta sen tulisi perustua tasapuolisesti
molempien osapuolten intresseihin. Syytd on huomioida myds, ettd oikeudenmukaiselta
sovittelulta voidaan edellyttdd, ettd molempien osapuolten pddtoksenteko perustuu

rationaalisuuteen — tietoiseen harkintaan. (Kts. kpl 2.2.1 ja 2.2.2).

Edelld kuvatut esimerkit eivét tdytd nditd vaatimuksia. Esimerkiksi oikaisuvaatimusmenettely,
joka ehkd sinéinsd toimii parhaiten vaihtoehtoisena riidanratkaisukeinona hallintoprosessille,

on paitsi muotosidonnaista, myds yksipuolista. Mukana ei myoskéén ole sovittelijaa. Monessa

%! Oikeusasiamiehen lausunto Hallintosovittelutydryhmén muistiosta 2021. Ks. my6s Pajuoja — Polonen 2011, s.
483-485.
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mielessd oikaisuvaatimusmenettelyéd voidaankin pitdd ennemminkin osana

muutoksenhakujirjestelmai.”

Myoskédédn esimerkiksi Verohallinnon ennakollisessa keskustelussa ei ole kysymys
sovittelusta eikd — Verohallinnon itsensd mukaan — edes sovinnon edistimisestd, vaan
ainoastaan tavasta neuvoa ja ohjata asiakkaita. Lisdksi mikéli verotukseen vaikuttavia
toimenpiteitd ei ole ennen keskusteluja toteutettu, ei tilanteeseen edes liity Verohallinnon ja

verovelvollisen vilistd vastakkainasettelua.”?

Edes Verohallinnon vaihtoehtoinen riidanratkaisu ei ole vapaaehtoisuuteen perustuvaa
sovittelua, silld Verohallinto tekee pdédtokset normaalilla verotusmenettelylla,
verolainsddddnnon pohjalta ja vakiintuneella verotuskdyténnolld. Mukana on sovittelija, mutta
itse menettelyssa ei tehdd pdétoksid, eikd verovelvollinen voi siten esimerkiksi saada erityisia
taloudellisia tai muita poikkeavia etuja. Kyseisessd vaihtoehtoisessa riidanratkaisussa on siten

kyse pelkiistiéin asian selvittimisestd.”*

Hallintokantelulla padstdan myds jo 1dhemmas sovittelua silloin, kun esimerkiksi
oikeusasiamies voi toimia ikdén kuin sovittelijan roolissa ja esittdad hyvityksid. Taysin

vapaasti ei kuitenkaan siindkddn voida toimia.

Huomaamisen arvoinen seikka on joka tapauksessa, ettd omalta osaltaan kaikki nimé
esimerkit kertovat siité, ettd sovintoa edistdvit keinot ovat tarpeellisia my0s hallintoasioissa.
Esimerkiksi Verohallinnon vaihtoehtoisesta riidanratkaisumenettelystd saadut hyvit tulokset
osoittavat selkedsti, ettd viranomaisessa toteutettu vaihtoehtoinen riidanratkaisu tukee
hallintoasian osapuolten vélistd sovinnon edistimisti ja ettd sen tai vastaavan menettelyn

kayttoalan laajentamisesta tulevaisuudessa voisi olla hyotya.

Eri asia on kuitenkin se, onko varsinaiselle sovittelumenettelylle tarvetta, ja ehké vieldkin

tarkedmpi kysymys on, onko sovittelu mahdollista. Nykyisessd hallinto-oikeudellisessa

92 Esimerkiksi: oikaisuvaatimuksesta annettuun piitokseen muutosta saa hakea ainoastaan oikaisuvaatimuksen
tekija (HOL 7.2 §).

9 Verohallinnon lausunto 2021.

% Ibid.



jarjestelmdssé ja nykylainsddddannon valossa sovittelulle vaikuttaa olevan paljon esteitd ja

rajoitteita, jotka vaikuttavat osaltaan myds sovittelun tarpeeseen.
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4 Sovittelun tarpeellisuudesta ja rajoitteista

4.1 Olisiko sovittelulle tarvetta?
4.1.1 Hallituksen esitys sovinnon vahvistamisesta hyvitysasiassa

Sovittelun lopputuloksena syntyy usein (sovinto)sopimus, jossa sovittelun osapuolet yhdessa
tai yksimielisesti tuovat ilmi sen ratkaisun, johon he ovat konfliktinsa osalta paityneet.
Yleensi sovintosopimuksella tarkoitetaan yksityisoikeudellista sopimusta, joka tehddin
oikeudenkdynnin yhteydessé. Dispositiivisissa asioissa, eli sellaisten vaatimusten yhteydessa,
joissa asianosaiset voivat paattad, on mahdollista tehda sellainen sopimus, joka paattaa
oikeudenkéynnin tuomioistuimessa vireilld olevassa asiassa. Sovintosopimus voidaan tehda

yhti hyvin myds tuomioistuimen ulkopuolella.®

Sovittelusopimus tai osa siitd voidaan tietyin edellytyksin vahvistaa tuomioistuimessa. Néin
sovinnosta tulee taytantdonpanokelpoinen ratkaisu lainvoimaisen tuomion tavoin, jolloin

esimerkiksi sovittu korvaus voidaan perii tarvittaessa ulosottotoimin.”®

Sovinnon vahvistaminen ei hallintoasioissa ole tdhén asti ollut mahdollista. Kuitenkin
uudessa, tdnd vuonna annetussa hallituksen esityksessd yhdenvertaisuuslain, yhdenvertaisuus-
ja tasa-arvolautakunnasta annetun lain ja yhdenvertaisuusvaltuutetusta annetun lain
muuttamiseksi on ehdotettu, ettd siltd osin kuin hallintotuomioistuimessa vireilld olevassa
asiassa olisi kyse hyvitysasiasta, ratkaisuksi voitaisiin vahvistaa sovinto.”” Sovinnon

vahvistaminen tehtiisiin oikeudenkiymiskaaren 20 luvussa siidetyn mukaan.”®

Muutoksen taustalla on ehdotus siité, ettd yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunta voisi
madratd hyvityksid. Hyvityksen médraamistd koskevista lautakunnan paatoksisté olisi
mahdollista valittaa hallinto-oikeuteen. Ehdotuksella olisi selvé sovinnollista ratkaisua

edistdvd merkitys my0s hallintoprosessin aikana. Tdma on merkittdva ero

%5 HE 284/2010 vp, s. 11, 17, 21 ja 26.
% Esim. Hietanen-Kunwald 2019, s. 310.
97 Lait ovat tulossa voimaan 1.6.2023.

%8 Hallituksen esitys eduskunnalle yhdenvertaisuuslain, yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunnasta annetun lain
ja yhdenvertaisuusvaltuutetusta annetun lain muuttamisesta
s.22
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Hallintosovitteluty6ryhmén muistiossaan esittimain ndkemykseen. Sen mukaan selkein
potentiaalinen kehityskohde oli hallintoprosessimenettelyn ulkopuolinen
oikaisuvaatimusmenettely. Tyoryhman mukaan rajattukaan sovittelujarjestelmén kehittiminen

nimenomaisesti hallintolainkdyton ndkokulmasta ei olisi perusteltua.

Tilanteesta, jossa sovinnon vahvistaminen voisi tulla kysymykseen, tyéryhméa mainitsi
kaytannon esimerkkini kysymyksen rahakorvauksen suorittamisesta. Vahvistaminen voisi
olla vaihtoehto kaytdnndssa silloin, kun osapuolten vililld kdydyn vuoropuhelun kautta
ilmenee, ettd erimielisyyksien selvittdminen tai vilien jarjestiminen molempien hyvéaksymalld
tavalla ilman oikeudenkdyntid olisi mahdollista, ja sen toteuttamiseksi nimenomaan sopimus

olisi parempi vaihtoehto, kuin uusi tai muutettu hallintopitos.”

Hallituksen esityksessé perusteluina mainitaan muun muassa, ettd merkittavissd médrassi
yleisessd tuomioistuimessa késiteltdvid syrjintidasioita paddytddn sovintoon osapuolten vélilla,
joten sovintomahdollisuuden olemassaolo on hyddyllistd myos silloin, kun hyvityksen
madrddminen on lautakunnan tehtiva. Nykyisin voimassa olevan sdintelyn mukaan
yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunta voi vahvistaa sovinnon syrjintd tai vastatoimia

koskevassa asiassa. Sovinto voi my0s koskea hyvityksen maksamista.

Sovinnon vahvistamisen mahdollisuus saattaa edistdd sovinnollisen ratkaisun l6ytymista jo
muutoksenhakuvaiheessa. Esityksessd arvioidaan, ettd sovinnon vahvistaminen sopii hyvin
hallintotuomioistuimen syrjintdasian kisittelyyn, kun ratkaisu koskee hyvityksen maksua
toiselle osapuolelle. Syrjintdasioissa, jotka koskevat hyvitystd, on osapuolten valilla
kaksiasianosaissuhde. Sovittelun arvioidaan lisddvén osapuolten kokoemusta

oikeudenmukaisuudesta seki sitoutumista sovinnossa saavutettuun ratkaisuun.'%

4.1.2 Oikeudenmukaisuus

Sovittelussa korostuu osapuolten kokema oikeudenmukaisuus. Siten sovittelu voi oikein
toteutettuna olla toimiva ja tarpeellinen keino lisitd oikeusturvan toteutumista.
Oikeudenmukaisuus sovittelussa toteutuu eri 1dhtokohdista kuin perinteissd oikeudenkéytossa.

Perinteinen ajatus on, ettd ratkaisu on oikeudenmukainen silloin, kun se noudattaa tiettyja

% Hallintosovittelutyéryhmi 2020, s. 19.

100 Hallituksen esitys eduskunnalle yhdenvertaisuuslain, yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunnasta annetun lain
ja yhdenvertaisuusvaltuutetusta annetun lain muuttamisesta, s. 43.
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menettelysddntdjd oikeudenmukaisessa menettelyssd. Oikeudenkdynnissd menettelyd
maidrittelevit prosessinormit, esimerkiksi hallintoprosessilaki hallintoprosessissa.
Prosessinormien tehtdvand on mahdollistaa aineellisen oikeuden toteuttaminen siten, etti
asiassa voidaan paityé seké tosiseikastoltaan ettd oikeusnormien soveltamisen osalta

mahdollisimman oikeaan ratkaisuun.'°!

Menettelyn oikeudenmukaisuutta ei kuitenkaan pidd arvioida ainoastaan sen lopputuloksen
kannalta, vaan menettelylld on myos itseisarvoa. Toisin sanoen ihmiset arvioivat muodostavat
kasityksensd menettelyn oikeudenmukaisuudesta myds sen mukaan, miten heité itsedin
kohdellaan paatoksentekoprosessissa. Siten esimerkiksi menettelyn reiluus ja tasapuolisuus
voivat asettua arvioinnissa aineelliseen totuuteen perustuvaa lopputulosta tirkeaimmiksi myos
oikeudenkdynnissd. Puhutaan koetusta oikeudenmukaisuudesta. Empiiristen tutkimusten
perusteella tuomioistuinratkaisujen koettu oikeudenmukaisuus vaikuttaa myos sithen, kuinka

ihmiset ylipdinsi suhtautuvat sifinndksiin ja noudattavat niit.'%?

Sovittelussa koettu oikeudenmukaisuus korostuu erityisesti osallistumisen tunteen kautta.
Osapuolten itse aidosti 10ytdma sovinto on laadukkaampi ja kestdvampi kuin ulkopuolisen
antama tai ehdottama ratkaisu.!% Lisiiksi vuorovaikutus ja kuulluksi tulemisen tunne on
koetun oikeudenmukaisuuden kannalta ensiarvoisen tirkedd. Riippuen osapuolten intresseista,
tdma voi vaatia, ettd oikeudellisten nédkokohtien lisdksi késitellddn myos psykologisia,
sosiaalisia, taloudellisia ja jopa kulttuurillisia ndkdkulmia. Tavoitteena on myds keskindisen
ymmarryksen lisddminen. Parhaimmillaan sovittelussa onnistutaankin ratkaisemaan
osapuolten viliset erimielisyydet ja niihin liittyvét ongelmat kokonaisvaltaisesti siten, etti
osapuolten viliset suhteet sdilyvét hyvind riippumatta siitd, syntyyko varsinaista
sovintosopimusta lopulta lainkaan. Tdmaén jdlkeen mahdollinen oikeudenkdyntikin voi olla

sujuvampi, koska osapuolet ovat tietoisempia omasta ja vastapuolen tilanteesta.'%*

101 K omiteanmietintd 2003:3, s. 95. Aineellisen totuuden painoarvo vaihtelee. Indispositiivisissa asioissa, joita
suurin osa hallintoasioistakin on, pyrkimys aineelliseen totuuteen korostuu. Hallintotuomioistuimen tehtédvéné on
vain varmistaa, ettd hallintoviranomainen on kayttanyt harkintavaltaansa lain rajoissa. Aineellinen totuus
pyritdédn saavuttamaan esitetyn selvityksen perusteella. Méenpaé 2010, s.

102 K omiteanmietintd 2003:3, s. 96. Ervasti 2001, s. 29.
103 Ervasti 2001, s. 28-209.

104 Thid, 29-30. Komiteanmietintd 2003:3, s. 277-278.
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4.2 Laillisuusperiaate

Kuten tutkielmassa on jo aiemmin tullut ilmi, voimassa oleva oikeus muodostaa reunaehdot,
jotka rajoittavat sovittelun kéytt6a hallintoasioissa. Ndma rajoitteet koostuvat pddasiassa
perustuslain, hallintolain ja hallintoprosessilain sddnnoksista ja periaatteista. Vaikka rajoitteet
eivit sindnsd suoraan estdisikddn sovittelun kdyttda, on tietysti selvéi, ettd ehdottomista
sdaannoksistd ei voida poiketa, eiki niistd ndin ollen voi mydskdidn neuvotella sovittelussa.
Tarkeimpéana sovittelun kayttod rajaavat hallinnon oikeusturvavaatimukset, erityisesti

hallinnon laillisuusperiaate'®® ja vaatimus hyvisti hallinnosta!®. (Kts. tarkemmin kpl 3).

Myds Hallintosovittelutydryhma on todennut, ettei sovittelulla voida poiketa viranomaisen
harkintavallan rajoista ja sovittelua rajaavat seké laillisuusperiaate, ettd hallinnon
oikeusturvaperiaatteet. Erikseen se on vield maininnut, ettd sovittelu ei voi johtaa

yhdenvertaisesta kohtelusta poikkeamiseen.'?’

Hallinnon laillisuusperiaatteesta voidaan 10ytaa kaksi elementtid: ensinnékin se kieltda
viranomaisia toimimasta vastoin lakia (negatiivinen elementti) ja toiseksi se vaatii, ettd
viranomaisen toiminta perustuu lakiin (positiivinen elementti). ' Huomionarvoista kuitenkin
on, ettei se muodosta ehdotonta estettd sovittelulle, silld asiaa koskevat epdselvyydet
kohdistuvat usein asian tosiseikkoihin eli faktoihin. Sovittelussa kun ei ole tarkoitus
neuvotella — ainakaan pelkéstidin — tietysté lain soveltamisratkaisusta, vaan lopputuloksesta ja

sithen liittyvisti (riitaisista) faktoista.'%

Kuitenkin, kuten seuraavissa kappaleissa ndhdéén, hallinnon laillisuusperiaate ja

oikeusturvavaatimukset aiheuttavat monenlaista ongelmaa sovitteluun liittyen. Osapuolia

105 p, 2.3 §” Julkisen vallan kdyton on perustuttava lakiin ja téllaista valtaa kiytettiessi on noudatettava tarkoin
lakia.”

106 p| 21 § ”Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain
mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saada paatos
tuomioistuimen tai kasiteltavaksi. Kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos ja
hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan
lailla.”

197 Hallintosovittelutydryhmai 2020, s. 10.
198 Mienpii 2020, s. 10.

199 Hallintosovittelutydryhmi 2020, s. 10.
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koskevien rajoitteiden lisdksi on kiinnitettdvd huomioita myos hallintoasioiden ja asiaryhmien

erityispiirteistd aiheutuviin rajoitteisiin.
4.3 Asioiden ja asiaryhmien moninaisuus
4.3.1 Taustaa

Hallinnon ala on laaja - viranomaistason hallintotoiminta ulottuu monille toisistaan
poikkeaville aloille. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuoltoon, ulkomaalaisasioihin,
verotukseen, yleishallintoasioihin, rakentamiseen ja maankdytén suunnitteluun,
ympdristoasioihin ja niin edelleen. Hallintoasioiden asiaryhmii on siis useita, ja saman
asiaryhmin siséllékin saattaa tulla eteen lukuisia ldhtokohdiltaan erilaisia asioita ja tilanteita.
Tama hallintoasioiden erityispiirre heijastuu kdytinnossa esimerkiksi osapuolten véliseen
suhteeseen; hallintoasiassa on usein kysymys paljon monimutkaisemmasta suhteesta, kuin
vaikkapa yksityisoikeudellisissa riita-asioissa. Hallintoasiassa voi esimerkiksi tulla
huomioitavaksi useiden eri tahojen keskenddn kilpailevia intressejd, ja jo hallintomenettelyssa
voidaan joutua jirjesteleméédn useidenkin tahojen — niin yksityisten kuin viranomaistenkin —

vilisi suhteita.!'?

Samoista syistéd hallintoprosessissa osapuolten vilinen asema on yleensd monimutkaisempi
kuin siviiliprosessissa. Vaikka prosessuaalinen perusasetelma onkin isossa osassa tilanteita
sama — yksityisen aloitteesta aloitettu viranomaisen péaatoksen lainmukaisuuden arviointi —
osapuolten vélinen suhde ja sen dynamiikka sekd tasapaino, esimerkiksi oikeusturvan tarpeen
osalta, vaihtelee asia- ja tilannekohtaisesti. Lisdksi eri asiaryhmilld on omat
erityislainsdddéntonsd. Nama kaikki asettavat hallintoprosessissa sovellettavalle
lainsddddnndlle ja noudatettavalle menettelylle tietynlaisia joustavuusvaatimuksia, mika
tarkoittaa kdytdnndssd, ettd asian kisittely ja hallintoprosessuaalinen menettely vaihtelee eri

asiaryhmien ja asioiden vélilla.!!!

Sovittelun ndkdkulmasta timi merkitsee ensinndkin oikeusturvan korostumista. Kun asiat ja
tilanteet ovat vaihtelevia ja kun osapuolten vililla vallitsee lisdksi usein epétasapaino, on

tiarkedd huolehtia sovittelumenettelyn oikeudenmukaisuudesta ja oikeusturvan toteutumisesta.

110 K omiteanmietintd 2003:3, s. 78

11 Ibid.
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Huomioon otettava asia tissd on, ettid oikeudenmukaisuus ja oikeusturva toteutuvat
sovittelussa eri 1dhtokohdista kuin oikeudenkdynnistd. Erityisesti julkiseen vallank&dyttoon
liittyvissé ja indispositiivisissa hallintoasioissa tulisi miettid miten ndma eri nakokulmat

saadaan sovitettua yhteen.

Lisdksi eri asioihin ja asiaryhmiin liittyy monenlaisia kansalaisille kuuluvia lailla turvattuja
etuisuuksia, kuten toimeentulotuki. Niiden toteutumisen turvaaminen on luonnollisesti tarkeda

ja se tulisi kyeté sovittelua jérjestettdessd huomioimaan.

Kolmas ongelma liittyy julkisten resurssien rajallisuuteen. Olisi kovin vaikeaa toteuttaa
sellaista yleistd sovittelujarjestelmad, jossa voitaisiin késitelld kaikkia keskendin erilaisia
hallintoasioita ja asiaryhmid. Kdytdnnossd, mikali sovittelulla haluttaisiin kattaa kaikki
asiaryhmat, tulisi sovittelujirjestelmié olla useita ja lisdksi niiden tulisi olla ainakin osin
keskendidn erilaisia. Téassd tulisi vdistdmétti vastaan paitsi konkreettisesti jarjestelmén
toteuttamisesta aiheutuvat kulut, my6s muun muassa sovittelijoiden koulutuksesta aiheutuvat
kustannukset. Vaihtoehtona olisi harkittava sovittelun rajaamista vain tiettyihin asiaryhmiin,

miké ei sekddn ole ongelmatonta, kun tilanteet ja olosuhteet vaihtelevat tapauskohtaisesti.

Niiden lisdksi Hallintosovittelutydryhmé on 16ytényt erditd tiettyjd asiaryhmid ja tilanteita,
joissa voi muodostua sellaisia erityisid esteitd, ettd niissd sovittelu ei olisi joko lainkaan tai
yleensd mahdollista. Tyoryhma jérjesti estetilanteisiin liittyen myos kuulemisen, johon
osallistuivat edustajat kaikista hallinto-oikeuksista, KHO:sta sekd markkina- ja

vakuutusoikeuksista. Tuomioistuinten edustajat olivat esteistd yhtd mieltd tyoryhmén kanssa.
Tydryhmén mukaan hallintoasioiden sovittelun estetilanteita ovat:

e Asiat, jothin liittyy voimakas julkinen intressi.

e Asiat, jotka koskevat muitakin kuin muodollisia asianosaisia.

e Asiat, joissa osapuolella on erityisid oikeusturvatarpeita tai hén on heikossa asemassa.
e Rangaistusluonteiset asiat.

e Asiat, joihin liittyy EU-oikeuden asettama este.

e Ennakkotapausluontoiset asiat.

e Asiat, joissa on laaja osapuolten joukko.

e Asiat, jotka ovat luonteeltaan sellaisia, ettd sovittelu ei olisi hyodyllistd
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Tarkastellaan seuraavaksi joitakin néisté esteistd ldhemmin.
4.3.2 Voimakas julkinen intressi

Julkinen intressi liittyy julkishallinnon tehtéviin ja siithen, miksi julkista toimintaa tehddan.
Toisin sanoen, valtiolla ja kunnilla on hoidettavanaan tiettyj tehtévid, kuten palveluiden
tuottaminen ja jirjestdminen, joita ne tekevét yleisen edun ja oikeudenmukaisuuden nimissa.
Julkisella intressilld tavoitellaan siis yleistd etua ja julkishallinnon, siten siis viranomaisten,
tulee lahtokohtaisesti aina pyrkié sen edistimiseen. Sithen mité julkinen intressi
padtoksentekokriteerind kaytinnossé pitdd sisdlldédn, ei ole olemassa yksiselitteistd vastausta,

silld se vaihtelee asia- ja tilannekohtaisesti.!!?

Yleensi julkinen intressi asettuu vastakkain yksityisen edun kanssa.!!® Siten myds
hallintoasioissa julkisen intressin painoarvo saattaa vaihdella paljonkin. Esimerkiksi joihinkin
asiaryhmiin tai asioihin saattaa liitty# sellainen oikeushyvi''#, jonka suojeleminen katsotaan
niin tirkeéksi, ettei siitd voida poiketa tai neuvotella. Toisissa asioissa puolestaan voi korostua

115

yksityinen etu' ', jolloin yleiselle edulle ja julkiselle intressille jdd pienempi painoarvo.

Hallintoty6ryhméan mukaan sellaisia asioita, joista viranomainen ei voi neuvotella ja jotka
eivit sovellu sovitteluun voimakkaan julkisen intressin vuoksi, ovat esimerkiksi keskeiset
demokraattisen yhteiskunnan perustaan ja toimintaan liittyvit asiat, kuten yleiseen
jarjestykseen ja turvallisuuteen tai perusoikeuksien ydinalueeseen liittyvit kysymykset.
Muistiossa ja sitd koskevissa lausunnoissa nostettiin esiin myds vaaliasiat. Vaaliasioista ei
luonnollisestikaan voi sopia, silld se horjuttaisi kansalaisten luottamusta demokraattiseen

yhteiskuntaan.'!®

Kuitenkin muistion ja lausuntojen pohjalta kdy ilmi, ettd sithen rajoittaako voimakkaan
julkisen intressin olemassaolo sovittelun mahdollisuuksia — ja jos, niin missd méérin — ei

monesti ole olemassa yksiselitteistd vastausta. Esimerkkina téstd perusoikeuksien

2 Maenpad 2020, s. 4-9.
113 Rajanveto ei missidin nimessi ole selvi. Esim. Vuori 2006.

114 Yhteisolliset oikeushyvit liittyviit esimerkiksi ihmisyyteen ja valtion turvallisuuteen Esimerkiksi yleinen
jérjestys ja turvallisuus. Melander 2010, s. 21-22.

115 Esimerkiksi asianosaisen yksityiseldmén suojaaminen tai turvallisuus.

116 Hallintosovittelutydéryhmi 2020, s. 9.
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ydinalueeseen liittyvit lastensuojeluasiat. Esimerkiksi huostaanotolla tai sijaishuoltoon
sijoittamisella rajoitetaan perusoikeuksia puuttumalla jokaisen oikeuteen perhe-eliméén ja
yksityisyydensuojaan.!!” Hallintosovittelutydryhmi on todennut muistiossaan, etti
hakemuspohjaisiin huostaanottoasioihin ja sijaishuoltoon sijoittamista koskeviin asioihin voi
liittya tilanteita, joissa sovittelevan ratkaisun tavoittelu olisi perusteltua. Esimerkiksi silloin,
kun se olisi sosiaalitoimen ja perheen vélien parantamiseksi tarpeellista. Sovittelu voisi
tyoryhmén mukaan olla hyodyllistd myds silloin, kun asiaan liittyvissa olosuhteissa on

tapahtunut muutoksia.''®

Kuitenkin esimerkiksi KHO ja Turun kaupunki katsovat muistiota koskevissa lausunnoissaan,
ettd edelld mainitun kaltaiset lapsia koskevat asiat eivit soveltuisi soviteltaviksi lainkaan tai
ne soveltuisivat siithen heikosti. Perusteluina mainitaan muun muassa, ettd velvoite lapsen
edun varmistamisesta turvataan jo kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa ja, ettd perhe-
eldmén kunnioitus ja sen suojaaminen on perustuslain ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen

vahvistama perus- ja ihmisoikeus.!'!”

Lisdksi Siitari on huomauttanut tydryhméan ndkemyksestd muun muassa, ettd
hallintotuomioistuimessa suurin lapsia koskeva asiaryhmai on lastensuojeluasiat, joissa on
kyse paitsi huostaanotosta ja sijaishuoltoon sijoittamisesta, myds muunlaisista lapseen
kohdistuvista rajoituksista. Lastensuojelulain sdéntely on yksityiskohtaista ja se huomioi eri
osapuolten suojaa perhe-eldméén sekd muut perusoikeuskysymykset. Keskeisin oikeushyva
siind on lapsen edun ja eldmdn suojaaminen. Lainsddddnndn tasolla ainoastaan yhteydenpidon
rajoittamiseen liittyviin pdédtoksentekotilanteisiin voi liittyd sovinnollisuutta, ja nithin liittyvét
prosessuaaliset tilanteet ovat usein sellaisia, ettei sovintoon pyrkiminen enda

hallintoprosessivaiheessa ole tarpeellista, eiki tarkoituksenmukaista.'?°

17 PL 10.1 § "Jokaisen yksityiseldmd, kunnia ja kotirauha on turvattu. HenkilGtietojen suojasta sdddetdin
tarkemmin lailla.”

118 Hallintosovittelutyéryhma 2020, s. 15-16.
119 KHO ja Turun kaupungin lausunnot Hallintosovittelutydryhmén muistiosta 2021.

120 Eija Siitari: Hallintotuomioistuimissa muutoksenhaku niisté asioista on yleens vireilld samaan aikaan kuin
itse padprosessi eli lapsen huostaanottohakemuksen kisittely. Yhteydenpidon rajoitukset voidaan tehdé vain
laissa sdddettyjen méadrdaikojen puitteissa, ja usein ne ovat varsin lyhytaikaisia. Huostaanottohakemuksen
kasittely voi prosessuaalisesti padttyd vain hakemuksen hylkdédmiseen tai hyvéksymiseen. Hallintotuomioistuin
ei voi ratkaisussaan ottaa kantaa mihinkd4n muuhun oikeuskysymykseen
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Asian soveltuminen sovitteluun ei ole itsestddn selvié silloinkaan, kun siihen ei liity
voimakasta julkista intressid. Hallintotydryhmén mukaan esimerkiksi oikeudesta etuuden
minimimddrién ei voida sovitella, vaikka muutoin olisikin kyse asiasta, jossa ei ole suurta
julkista intressid, kuten esimerkiksi toimeentulotuen takaisinperinnasté. Lisdksi, jos
asianosaisena on esimerkiksi haavoittuvassa asemassa oleva henkild, tulisi sovittelun
sopivuutta aina arvioida tilannekohtaisesti, vaikka asia itsessddn olisi sovittelun kannalta

esteeton. !

Toisaalta lienee syytd huomioida, ettd myds rikosasioihin liittyy voimakas julkinen intressi ja

siitd huolimatta niitd voidaan péadsdéntoisesti sovitella.
4.3.3 Asiat, jotka koskevat muitakin kuin muodollisia asianosaisia

Hallintosovittelutydryhmén mukaan sovittelua ei voitaisi kohdistaa kolmannen osapuolen, eli
sellaisen tahon, joka ei ole prosessin muodollinen osapuoli, etuun. Lisdksi ennen sopimista
tulisi vahintddnkin varmistaa téllaisen kolmannen osapuolen ennakollinen suostumus.
Ongelmalliseksi asian tekee, ettei joka tilanteessa ole selvdd kuka on tai voisi olla téllainen
muu kuin muodollinen asianosainen. Lisdksi on otettava huomioon, etti jotkin hallintoasiat
ovat luonteeltaan sellaisia, ettd niissd tehdylla ratkaisulla voi olla heijastusvaikutuksia
prosessin ulkopuolisille tahoille, eikd pelkkd suostumusmenettely valttdmatta olisi riittdva

peruste asian sovitteluun soveltumiseksi.'??

Esimerkiksi, jos hallintotuomioistuin ratkaisee vaikkapa lupa-asiaa, verotusta tai
sosiaalietuutta koskevan asian, annettu paitds méérittelee suoraan vain prosessin muodollisen

osapuolen eli yksityisen asianosaisen oikeuksia tai velvollisuuksia.

Toisinaan ratkaisulla voi kuitenkin olla myds yksityisten vélisid, horisontaalisia
oikeusvaikutuksia. Esimerkiksi kilpailunrajoituksiin, ympéristonsuojeluun, rakentamiseen tai
maankayttoon liittyvissd paatoksissd on usein vahintdinkin heijastusvaikutusta myds muille
kuin prosessin muodollisille osapuolille. Téllaisessa tilanteessa sovittelun soveltumista olisi

harkittava vahintddankin kriittisesti.'%

121 Hallintosovittelutydryhma 2020, s. 15.
122 Hallintosovittelutydryhma 2020, s. 12.

123 Mienpad 2019, s. 12.
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4.3.4 Rangaistusluonteiset asiat

Rangaistusluonteisia asioita eli sanktioita ovat ainakin hallintopdédtokseen perustuvat
hallinnolliset seuraamukset, joita hallintoviranomainen tai -tuomioistuin voi maérita lain
rikkomiseen perusteella. Téllaisia ovat esimerkiksi erilaiset seuraamus- tai rikkomusmaksut,
kuten pysdkdintivirhemaksu ja joukkoliikenteen tarkastusmaksu. Myos esimerkiksi

veronkorotus rinnastetaan seuraamusmaksuihin. '2*

Hallinnollisista seuraamuksista sdédetddn hallinnonalakohtaisissa erityislaeissa. Sdéntelyn
madrd on vaihteleva, mutta Euroopan unionin lainsdéddantokehityksen myotd sanktioiden
kaytto on lisddntynyt. Sanktioiden méédrdémisen tavoitteena on toisaalta lainvastaisen
toiminnan ennaltachkdiseminen ja toisaalta pyrkimys estdé sddnndsten vastaisen toiminnan

toistumista tai jatkumista.'?®

Hallinnollisiksi sanktioiksi ei katsota sellaisia viranomaisen toimenpiteitd, joiden
tarkoituksena on aikaansaada tai palauttaa lainmukainen oikeustila. Siten vaikkapa
ympéristdluvan peruuttaminen ei ole rangaistusluontoinen seuraamus riippumatta
peruuttamisen perusteena olevien tekojen rangaistavuudesta.'?® Myoskiin esimerkiksi
hallintopakon keinoja, kuten uhkasakkolain (1113/1990) 2 luvun mukaista uhkasakkoa tai
mielenterveyslain (1116/1990) 2 luvun mukaista tahdosta riippumattomaan hoitoon

madrddmistd, ei voida katsoa rangaistusluonteisiksi.

Hallintosovittelutyoryhma katsoo, ettei rangaistavuudesta tai sen vihimmaistasosta voi
neuvotella, eikd sovittelu niin ollen voi tulla kysymykseen tilanteissa, joissa sanktiot
muodostavat keskeisen osan asian ratkaisua. Sen sijaan, jos tilanteessa on kyse taloudellisesta

kompensaatiosta tai mahdollisuudesta valita lievempi sanktio, sovittelua voitaisi harkita.!?’

124 Oikeusministerid 2018, s. 9 ja 31.
125 Ibid, s. 13.
126 Esim. KHO:2017:84

127 Hallintosovittelutyéryhmia 2020, s. 16.
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4.3.5 Ennakkotapausluontoiset asiat

Joskus on nimenomainen tarve saada asiassa tuomioistuimelta tulkinta, jotta sitd voidaan
hyodyntéé jatkossa samankaltaisissa tapauksissa. Hallintosovittelutyoryhmén mukaan

tuomioistuinprosessi muodostaa tilldin itseisarvon.'?®

Yksittdistd hallintoasiaa koskevalla hallintotuomioistuimen ratkaisulla voi olla
yhteiskunnallisesti laajaa merkitystéd. Se saattaa vaikuttaa paitsi viranomaisten
paatoksentekoon myds talouteen, yhteiskuntasuhteisiin tai ymparistoon. Esimerkkind
mainittakoon ymparistélupaa, hallinnollista sanktiota, yhtiGverotusta tai vaikkapa kaavoitusta
koskevat, erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden paétokset. Toisinaan vastaavia
vaikutuksia voi olla myos yksittéistd henkilod koskevalla ratkaisulla, silloin kun kyse on
samanaikaisesti vaikkapa laajaa edunsaajia tai julkisen palvelun kayttijid koskevasta
lainsoveltamisen perusteista. Jos vaikkapa veroasioissa toistuisi usein jokin tulkintakysymys,
mutta asiat paétyisivit aina ratkaistaviksi sovitteluun, voisi se haitata oikeuskaytantoa
ohjaavan ennakkoratkaisun saamista, miki johtaisi saman kysymyksen yha uudelleen esiin
nousemiseen ja mahdollisesti myds sen tapauskohtaiseen tulkintaan, joka puolestaan voisi olla

ongelmallista jo yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksenkin nédkdkulmasta.

Hallintosovittelutyoryhmad toteaa kuitenkin, ettd kunhan téllainen tarvittava ennakkoratkaisu
on ensin saatu, voitaisi muut samankaltaiset asiat sen jdlkeen ratkaista my0s

sovittelumenettelyssi.'?’

Téssd yhteydessd on kuitenkin mielestdni syytd ottaa huomioon ensinnékin se, ettd
hallintotuomioistuin ei voi tehdd pdatoksid viranomaisen puolesta, silld se ei voi kayttdd lain
mukaan viranomaisille kuuluvaa harkintavaltaa. Hallintoprosessi on useimmiten
oikeussddntokeskeistd ja kohdistuu lainsddddnnon hallinnolliseen soveltamiseen. Tassd
mielessd hallintoprosessissa ei siis varsinaisesti voida luoda uutta oikeutta. Sen sijaan se
ohjaava vaikutus, joka hallintotuomioistuimen péétokselld on, kohdistuu péédasiassa sellaisten
saanndsten tulkintaan, joissa viranomaisella on harkintavaltaa, seké lisdksi harkintavallan

rajoihin itsessdén.

128 Hallintosovittelutydryhmai 2020, s. 13.

129 Ibid.
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Toiseksi, sovittelun rajoittamisesta ndin ei ole kdytdnndssa mitdan hyotyd, silld soviteltava ala
rajoittuisi ndilld perustein ensinnikin harkintavaltaan ja toiseksi ennakkoratkaisuun. Ala jdisi

kovin kapeaksi.
4.3.6 Muut estetilanteet

Muina estetilanteina tyéryhma on maininnut ensinnékin asiat, joissa osapuolella on erityisii
oikeusturvatarpeita tai hin on heikossa asemassa. Tyoryhman mukaan osapuolen
oikeusturvatarpeet eivét saa tulla syrjaytetyksi sovittelulla. Hallintotuomioistuinten on
turvattava jokaisen, my0s heikossa asemassa olevien, oikeusturvan toteutuminen. Heikko
asema voi liittyd muun muassa oikeudelliseen asiantuntemukseen tai muihin voimavaroihin.
Esimerkkini tydryhmi mainitsee vammaisten ja pakolaisten asemaan liittyvit tilanteet.'*°
My®s kirjallisuudessa on tuotu esiin, ettd vaihtoehtoiset riidanratkaisumenettelyt eivét aina

suojaa heikossa asemassa olevia.'’!

Toiseksi tyoryhma viittaa asioihin, joihin liittyy EU-oikeuden asettama este. Useat
hallintolainkéyton alat, kuten valtiontuki- ja hankinta-asiat sekd ulkomaalaisasiat, perustuvat
enimmékseen EU-oikeuteen ja onkin syytd arvioida, voiko EU-oikeudellinen tausta joissakin
asiaryhmissd muodostaa sovittelulle esteen. Asioiden taustalla vaikuttavat arvot saattavat
liittyd markkinoiden avaamisen lisdksi myos esimerkiksi korruption torjumiseen ja julkisten

varojen tehokkaaseen kiyttoon. Asioihin saattaa liittyd myds voimakas julkinen intressi.!

My®s asiat, joissa osapuolten joukko on laaja, voivat olla sovittelun kannalta ongelmallisia.
Tyoryhmén mukaan niité ajatellen voitaisi kuitenkin luoda omia menettelytapoja, joskaan se
el tuo esiin mitd menettelytavat voisivat kdytanndssa tarkoittaa. Tyoryhmén mukaan sovittelu
el vélttdmattd olisi toimiva mydskddn kunnallis- tai kirkollisvalituksen alaisissa asioissa.
Kunnallisvalituksen kéyttdala on laaja, joten sovittelu voisi johtaa uusiin valituskelpoisiin

ratkaisuihin.'?3

130 Hallintosovittelutyéryhmi 2020, s. 12.
B! Lihinnd viitattu yhteiskunnan vihemmistdihin. Menkel-Meadow 1991, s. 10-12.
132 Hallintosovittelutydryhma 2020, s. 13.

133 Hallintosovittelutyéryhmia 2020, s. 14.
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Viimeisena estetilanteena tyoryhmé mainitsee asiat, jotka ovat luonteeltaan sellaisia, etti
sovittelu ei olisi hyoddyllistd. Téllaisia ovat tyoryhman mukaan asiat, jotka voisivat soveltua
soviteltaviksi, mutta joissa sovittelusta ei olisi saatavilla hyotyéd. Esimerkkind se mainitsee
oikeudellisesti yksinkertaiset asiat, tilanteet, joissa vaatimus on ilmeisen perusteeton sekd

tilanteet, joihin liittyy vain vihiinen yksityinen intressi.!'3*

4.4 Julkisuus ja korruption torjunta

Viranomaisen toiminnan Idhtokohtana on julkisuus, joka on taattu jo perusoikeutena (PL 12.2
§). Sen nojalla muun muassa viranomaisten asiakirjat ovat julkisia, jollei julkisuutta
valttdimattomista syisté ole lailla rajoitettu. Julkisuusperiaate turvataan lisdksi lailla

viranomaisen toiminnan julkisuudesta (621/1999).

Julkisuusperiaate on my®és tirkei osa oikeudenkiyntii.'** Sen nojalla oikeudenkiyntien ja
oikeudenkdyntiasiakirjojen julkisuus on keskeinen oikeusturvan toteutumisen edellytys. Siten
esimerkiksi suullinen istuntokésittely jarjestetddn 1ahtokohtaisesti julkisena ja kenelld tahansa

on oikeus olla sitd seuraamassa. Samoin my®os tuomioistuimen paitds on julkinen.

Sovittelun yksi tirkeimmisti lihtdkohdista puolestaan on luottamuksellisuus.!*¢ Sovittelussa
on kyettidvd luomaan luottamuksellinen ilmapiiri, jotta osapuolten on mahdollista keskustella
vapaasti ja 10ytii itse ratkaisu konfliktiinsa.'*” My®s tuomioistuinsovittelussa, joka
oikeudenkdyntien tavoin on ldhtokohtaisesti julkista, on ulkopuolisia paikalla vain harvoin.
Osapuolet voivat myos halutessaan pyytéd, ettd sovittelu toimitetaan yleison 14sné olematta
(TsovL 6.3 §). Sovittelussa ilmi tulleisiin seikkoihin ei voi mydskddn vedota, eikd niitd saa
kayttdd todisteena mahdollisessa sovittelun jilkeisessd oikeudenkdynnissd (TsovL 13 §).
Liséksi tilaisuudet, joissa sovittelija neuvottelee erikseen toisen osapuolen kanssa, ovat aina
yleisolta suljettuja ja luottamuksellisia (TSovL 12 §). Niitd on perusteltu hallituksen
esityksessd silld, ettei sovittelu ole lainkéyttod, vaikka itse riitaa késiteltdisiinkin suullisesti

tuomioistuimessa ja vaikka sovittelijana toimisi ammattituomari. Esityksen mukaan

134 Hallintosovittelutydryhma 2020, s. 14.

135 Laki oikeudenkéynnin julkisuudesta yleisissi tuomioistuimissa (370/2007) 1 § julkisuusperiaate ja laki
hallintotuomioistuimille oikeudenkéynnin julkisuudesta hallintotuomioistuimissa (381/2007) 1 §
julkisuusperiaate.

136 Esim. Sovittelulaki 1 §. Brunila 2010, s. 24.

137 ivari 2007, s. 45
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tuomioistuinsovittelu on viranomaistoimintaa, eivitka viranomaisen tapaamiset asiakkaan

kanssa ole muissakaan viranomaisissa julkisia.'*®

Hallintosovittelutyéryhmén mukaan péatdsten julkisuuteen seké korruption torjuntaan
liittyvét ndkokohdat voivat muodostaa sovittelulle esteen. Sovittelun perustuessa monilta osin
luottamuksellisuuteen, julkisuus asiassa vihentyy ja se saattaa lisétd korruption riskié. Liséksi
ongelmaksi voi muodostua mahdollisuus viranomaisten kayténtdjen seki linjausten
muuttumisesta salaisiksi. Silld voisi olla vaikutusta ensinnékin ratkaisukéytdnnon
yhtendisyyteen ja ennakkoratkaisujen kannalta, erityisesti sellaisilla oikeudenaloilla, joissa
oikeuskaytdnnolla on suuri merkitys, kuten vero-oikeudessa. Toiseksi julkisuuden
viahentyminen voisi johtaa siihen, ettd sekd asianosaisten ettd tuomioistuinten olisi

vaikeampaa kontrolloida yhdenvertaisen kohtelun toteutumista.'

Toisaalta sovittelun julkisuuden rajoittamisesta on esitetty my0s toisenlainen kanta.
Lakivaliokunta esitti sovittelulakia koskevassa mietinnossdan, ettd silloin kun riidan
osapuolten asemat ovat keskenddn kovin epitasa-arvoisia, voi luottamus sovittelun

asianmukaisuuteen edellyttii, ettd sallitaan yleison lidsniolo.!*

Niin ollen tdimédn suuntaisen arvioinnin merkitysti voisi pohtia hallintoasioissa, joissa
viranomaisella on yksityiseen asianosaiseen ndhden ldhtokohtaisesti vahvempi asema.
Viranomainen on alansa asiantuntija, joten ndin ollen silld voidaan katsoa olevan myds

tiedollinen ylivoima.'#!

138 HE 284/2010 vp, s. 15
139 Hallintosovittelutydryhmai 2020, s. 10.
140 LaVM 4/2005 vp, 5. 6.

141 Tarkka 2015, s. 517
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5 Sovittelun mahdollisuudet oikeusturvan kannalta

5.1 Yleista

Tamén luvun tarkoituksena on ottaa huomioon kaikki tutkielmassa esiin nostetut sovittelua
rajoittavat tekijit ja muut esteet ja pyrkid ndiden reunaehtojen rajoissa pohtimaan sovittelun
mahdollisuuksia. Tdmain rajoitteet huomioon ottavan nakdkulman perustan siihen, ettd on
mielekkddmpad pyrkid sovittamaan yhteen, kuin tarkoituksellisesti luoda vastakkainasettelua
jo muutoinkin keskenéén ldhtokohtaisesti erilaisten sovitteludiskurssin ja legalistisen

diskurssin vilille.'#?

Sen lisdksi, ettd luvussa arvioidaan sitd mita sovittelu voisi konkreettisemmin olla, mietitdan
mitd muita ndkokohtia tulisi ottaa huomioon, erityisesti oikeusturvavaikutusten osalta.
Oikeusturvan kannalta edelld mainittujen rajaavien reunaehtojen huomioiminen on erityisen
tarkedd. Kun sovittelun kiyton mahdollisuuksia tarkastellessa pysytidn reunachtojen sisilla,
voidaan varmistua siitd, ettd oikeussuoja toteutuu tarvittaessa legalistisen diskurssin mukaisin

vihimmaisedellytyksin.
5.2 Sovittelu viranomaisen toimintamahdollisuuksien valossa
5.2.1 Harkintavalta

Koska sovittelua koskevat rajoitteet nikyvét erityisesti viranomaisen vastuissa ja
velvollisuuksissa, 1dhdetdan tarkastelemaan sovittelun mahdollisuuksia viranomaisen
toimivallan ndkdkulmasta. Viranomainen ei yleensa ole itsendinen oikeushenkild, vaan se
toimii julkisyhteison toimielimend ja sen toimintamahdollisuudet ja valtuudet méadrittyvit sille

toimielimeni annettujen tehtivien ja toimivallan kautta.'*?

Viranomaisen harkintavallan laajuus médrdytyy toimivaltanormien kautta. Kaytdnnossa
harkintavallan mééra vaihtelee asia- ja tapauskohtaisesti. ”Viljat” tai joustavat
toimivaltanormit siséltdvat muodollisesti eniten litkkumavaraa. Téllaisia véljid normeja ovat
esimerkiksi sddnnokset, joissa ainoastaan ilmoitetaan asiassa toimivaltainen viranomainen

(esimerkiksi ’saa myontdd luvan” tai voi ryhtya toimenpiteisiin”), mutta ei mééritelld

142 Esim. Koulu 2012, s. 44.

143 Esim. Méenpid 2020, s. 9.



54

tarkempia padtoksenteon, kuten edun tai luvan myontdmisen edellytyksid. Talloin paatoksen
lopputulos ja sisdltod riippuu useimmiten péddasiassa, ja joskus kokonaankin, viranomaisen
harkinnasta. Joustava normi puolestaan voi liittyd punnintaan, esimerkiksi sen arviointiin,

onko olosuhteisiin nihden tietty ratkaisu kohtuullista.'#*

Suppeinta viranomaisen harkintavallan laajuus on silloin, kun toimivaltanormi asettaa tarkat
vaatimukset padtoksenteosta ja/tai sen sisdllostd. Erityisesti niin sanottuihin subjektiivisiin
oikeuksiin ja vastaaviin ehdottomiin velvollisuuksiin liittyy téllaista sidottua harkintaa. Koska
harkintavalta on téll6in niin sidottua sddnnoksiin, voidaan puhua myos oikeusharkinnasta.
Esimerkkind, etti viranomaisen on aina myonnettdva ympéristolupa, jos asiassa tdyttyvit
tietyt méaadrdedellytykset ja vaatimukset koskien ympéaristonsuojelulakia ja esimerkiksi
jatelakia (sekd mahdollisia niiden nojalla annettuja taikka muita asian kannalta relevantteja

saannoksid).

Sovittelun kannalta viranomaisen harkintavallalla on merkitysté erityisesti silloin, kun
sovittelumenettely toteutetaan jo ennen muutoksenhakua. Silloin kysymys ei vélttdmétté ole
vield kietoutunut silld tavoin tiukasti padtoksen lainmukaisuustarkastelun ymparille kuin mita
se on hallintoprosessiin edettydin ja viranomaisella saattaa olla vield harkintavaltaa paatoksen
sisdllon suhteen. Hallintomenettelyvaiheessa on mahdollisuus tarkastella myds
tarkoituksenmukaisuuskysymyksii. Jos siis soviteltavana olevaan asiaan tai padtokseen liittyy
joustavia oikeusnormeja, voisi viranomaisella harkintavaltansa puitteissa periaatteessa olla
mahdollisuus sopia asiasta toisin. Suurimmassa osassa tilanteita késiteltdvadn asiaan liittyvit
saannokset ovat ainakin osin joustavia. Esimerkiksi toimeentulotukiasioissa viranomainen on
voinut arvioida tuen tarvetta moninkin eri perustein. Toisaalta samoin vaikkapa esimerkiksi
kulttuuriarvoja tai ympériston ominaispiirteiden suojelun vaalimista koskevissa asioissa.
Hallintosovittelutyoryhma on lisdksi esimerkinomaisesti todennut, ettd veroviranomaisella voi
olla, lain edellytysten tdyttyessd, oikeus huojentaa veroa. Viranomainen ja yksityinen voivat

myds esimerkiksi sopia virkasuhteen irtisanomistilanteeseen liittyvisti rahakorvauksesta.!'*®

Silloin, kun viranomaisen harkintavallan laajuus olisi suppeampi ja asioissa, joissa sdintely
on kattavaa ja yksityiskohtaista, sovittelun mahdollisuudet jdisivét kiytdnnossd melko kapea-

alaisiksi. T4lloin kyseeseen tulisivat ldhinné tilanteet, joissa viranomainen sovittelun

144 Maenpad 2020, s. 26-27.

145 Hallintosovittelutydryhmi 2020, s. 6.
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yhteydessa saisi lisdd olennaista tietoa tosiseikoista, olosuhteet olisivat muuttuneet tai

viranomainen muutoin perustellusti muuttaisi harkintaansa (HL 50.1.4 §)!46,

Joka tapauksessa tulisi huolehtia, ettei viranomainen, paitsi itse sovittelussa, mutta myoskaan
sen lopputuloksen myo6ta, ylitd harkintavaltansa rajoja. Téllé tarkoitan erityisesti
sovitteluratkaisusta seuraavia vaikutuksia, esimerkiksi yhdenvertaisuuteen liittyvien

nikokohtien kannalta.
5.2.2 Intressit

Sovittelun tulisi perustua tasapuolisesti molempien osapuolten intresseihin. Viranomaisen
velvollisuutena on palvella julkista intressid. Viranomainen ei periaatteessa voi tehdi omissa
nimissédn oikeustoimia tai itsendisesti olla oikeuksien tai velvollisuuksien subjektina. Ndin
ollen viranomainen ei sovittelussakaan voisi edustaa itseddn taikka ajaa omaa asiaansa tai
intressejddn. Tdhén liittyen olennainen kysymys onkin, mitd voisivat kidytdnndssé olla ne
intressit, joita viranomainen hallintoasioiden sovittelussa tavoittelisi? TAm4 saattaisi osin

riippua sovittelun kohteesta tai tavoitteesta.

Jos sovittelun kohteena olisi pdatds, viranomaisen rooliin julkisen intressin toteuttajana ja sen
velvollisuuksiin perustuvaa asemaa tarkasteltaessa, ainoa perusteltu intressi vaikuttaisi olevan
hallinnonhaaran yleisten tavoitteiden toteuttaminen. Samat tavoitteet tosin ovat vaikuttaneet
myds jo hallintopdatokseen liittyvédn paidtoksenteon taustalla. Ja kun sovittelun kohteena oleva
péétds on, tai sen ainakin tulisi olla, jo valmiiksi ndiden tavoitteiden mukainen, on vaikea

nihdi viranomaiselle muuta intressid kuin paitoksen pysyttiminen.'4’

Samaan lopputulokseen paddytddn myo0s silloin, jos ajatellaan, ettd viranomaisen intresseissa
olisi vélttia jatkossa valitukset samasta asiasta. Jos nimittdin paitos pysyy voimassa —
tapahtui se sitten oikeudenkdynnin tai esimerkiksi tuomioistuimessa vahvistetun sovinnon
kautta — voi silld olla uusia valituksia ehkéisevé vaikutus. Ja kddntden: jos valitus menestyy
tai padtos sovittelun my6td kumoutuu, voi se johtaa uusiin valituksiin tulevaisuudessa. Lisdksi

vaikka ndin ei kdvisikdén, saattaisi viranomaisen uskottavuus karsia.

146 HL 50.1.4 §: Viranomainen voi ratkaista asian uudelleen, jos asiaan on tullut sellaista uutta selvitysti,
joka voi olennaisesti vaikuttaa pidtokseen.

47 Koulu 2012, s. 245.
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5.2.3 Sovittelun kohteena hallintopaatos
Péitokseen sovittelun kohteena liittyy useampia huomionarvoisia seikkoja.

Ensinnédkin mikéli sovittelu toteutettaisiin padtoksen antamisen jilkeen ja sovittelulla
haluttaisiin mahdollistaa paitoksen muuttaminen tai kumoaminen, tulisi siitd mielesténi
oikeusturvan takaamiseksi tehdé laintasoinen kirjaus. Esimerkiksi oikeusvarmuus edellyttda
jo nyt, ettd paitokseen jadneet virheetkin voidaan paitdksenteon jélkeen korjata ainoastaan
lain mukaisin edellytyksin. Myds KHO on vuosikirjapdatoksessdan todennut, ettad
viranomainen ei voi esimerkiksi tdydentid paitosta jilkikiteen. '*® Kun kerran péitoksen
jélkikédteinen muuttaminen ja kumoaminen on niin tarkoin sdinnelty4, tulisi huolehtia, ettei

sitd voida sovittelun keinoin kiertda.

Toiseksi oikeussuojan saatavuus on pystyttdvi turvaamaan, ja koska hallintoprosessuaalisen
muutoksenhakuoikeuden edellytys on valituskelpoinen hallintopdétés (HOL 2:6), on
yksityisen asianosaisen oikeusturvan kannalta vélttimatontd, ettd sovittelulla mahdollisesti
muutetun tai uusitun paitoksen valituskelpoisuudesta varmistutaan. My0s sovittelussa tehdyn
ratkaisun lainmukaisuus, sikéli kuin se méérittdd yksityisen oikeuksia tai velvoitteita
suhteessa julkiseen valtaan, on niin ollen voitava saattaa hallintoprosessiin tuomioistuimen

ratkaistavaksi.
5.2.4 Muu sovittelun kohde

Entd jos sovittelun tavoitteena olisi hallintopaétdksen, hallintoasian tai muun lainsddddnnon
kohteen sijaan sopia esimerkiksi viranomaisen ja yksityisen vilisestd suhteesta; voisiko

sovittelu talloin tapahtua vapaammin?

Suhteen sovittelu voisi periaatteessa olla hyodyllistd esimerkiksi tilanteessa, jossa tietyn
viranomaisen edustajan ja yksityisen véliset henkildsuhteet olisivat kirjistyneet. Télloin
sovittelu voisi kohdistua vaikkapa pelkdstdan psykologisiin ja sosiologisiin ndkokohtiin, ja
osapuolten intresseihin voisi kuulua esimerkiksi konfliktin eskaloitumisen estdminen. Eréisti

KHO:n ratkaisuistakin'* on kiynyt ilmi, etti osapuolten vililli on ollut tunneperiisti

148 Kulla-Salminen 2021, s. 336. Katso lisiksi KHO 2016:221 (pditoksen tehnyt viranomainen ei voinut
jélkikdteen asianosaiselle antamillaan ohjeilla tai vastaavilla vapaamuotoisilla tiedoilla tdydentdé padtosta.)

149 KHO 2019:4. KHO esteellisyyden arviointi, lehtikirjoitus aiheutti kunnanhallituksen puheenjohtajan
puolueettomuuden vaarantumisen HL 28.1.7 §: tarkoitetulla tavalla muusta erityisesté syysta.
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konfliktia. Nakisin, ettd timénkaltaisessa tilanteessa henkilosuhteiden — ja sen my6ti koko
tilanteen — kérjistyminen olisi ehka voitu vilttdd, mikidli osapuolet olisi saatu kohtaamaan
kasvokkain ja ulkopuolisen sovittelijan tuella keskustelemaan tunteistaan asiallisesti. Jos
molemmat osapuolet kokisivat tulleensa kuulluksi ja samalla oppisivat ymmartimain
toistensa ndkokantoja, voisi se ehkéisti asian padtymistd oikeudenkédyntiin taikka véhentda

lisdvalituksia tulevaisuudessa.

Naihdikseni tdimén tyyppinen sovittelu olisi mahdollista toteuttaa ilman suurempia rajoitteita,
my0s viranomaisen osalta. Lainsdddédnnon rajoissa tulisi tdlloinkin luonnollisesti pysyd, mutta

litkkumavaraa voisi olla enemman.

Toisaalta mikéli sovittelun tarkoituksena olisi pelkdstdéin osapuolten vélinen “’ilman
puhdistaminen” tai omien nékodkantojen selittdiminen, olisi asiassa ehki hankala pdésti
mihinkdin selkeddn lopputulokseen tai ratkaisuun. Ja jos mitdin sopimusta tai muuta
konkreettista ei tehdd, on ehki kyse lopulta enemminkin puhtaasta neuvottelusta tai
sovinnollisuuden edistdmisestd, kuin sovittelusta. En siten nékisi, ettd tdllainen sovittelu olisi
ainakaan siind méérin varsinainen vaihtoehto oikeudenkéynnille, ettd erillisen
sovittelumenettelyn jérjestiminen pelkdstddn timén tyyppisten tilanteiden kisittelyi ajatellen

olisi kannattavaa.
5.3 Yleista sovittelun oikeusturvasta ja sovittelijan roolista
5.3.1 Sovittelu hallintotuomioistuimessa

Tarkastellaan seuraavaksi mité kysymyksié voisi nousta esiin, jos sovittelu toteutettaisiin
hallintotuomioistuimessa. Liht6kohdaksi on luonnollista ottaa siviiliprosessissa kiytettava
tuomioistuinsovittelu. Tuomioistuinsovittelusta tiarkein seikka on muistaa, etti siind ei ole
kyse oikeudenkéynnisti, vaikka se tapahtuukin tuomioistuimessa (kpl 2.2.1). Oikeudenkéynti

ja sovittelu perustuvat eri ldhtokohtiin.

Oikeudenkiynnissé lahtokohtana on oikeusturva, ja sen toteutuminen on tuomareiden
vastuulla. Sovittelussa ldhtokohtana on oikeudenmukaisuus, jonka toteutuminen perustuu
ennen kaikkea osapuolten vapaaehtoisuuteen sekd tietoiseen suostumukseen. Osapuolten

paétoksenteko sovittelun ratkaisusta tulee olla rationaalista. Myds tuomioistuimessa
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harjoitettavassa sovittelutoiminnassa keskeisti on asianosaislihtdisyys.!>° Niden vaatimusten
toteuttaminen edellyttdé sovittelijalta kykyjd sopeuttaa toimintatapansa sen mukaan, mité
osapuolet hianeltd kulloinkin odottavat. Sovittelijan on myds kyettdvd muodostamaan

osapuolten vilille luottamuksellinen keskusteluyhteys.

Tuomioistuinsovittelussa sovittelijana toimii sen tuomioistuimen tuomari, jossa asia on
vireilld (TsovL 5 §). Sovittelu vaatii tuomarilta enemmén ja erilaisia vuorovaikutus- ja
neuvottelutaitoja kuin oikeudenkdynti, jossa tuomarin vastuulla on ennen kaikkea lain oikea
soveltaminen. Tuomioistuinsovittelu on periaatteessa melko vapaata, ja sovittelija voi melko
joustavasti padttdd sen jarjestdmisestd osapuolten kulloistenkin tarpeiden mukaan. Siitéd
huolimatta sovittelijan on joka tapauksessa noudatettava puolueettomuutta ja tasapuolisuutta.
Osapuolia on myos kuultava ja heidén kanssaan on neuvoteltava (TsovL 6.2 §). Neuvottelu on
padsdintoisesti luottamuksellista; sovittelija voi neuvotella kummankin osapuolen kanssa

erikseen ilman, etti sen aineistoa saatetaan toisen osapuolen tietoon.'”!

Tuomioistuimessa toteutettu sovittelu on aina vastaus asianosaisen oikeusturvaodotuksiin
konkreettista riitaa koskien ja saavutettu sovinto toimii riidan ratkaisuna. Siind mielessi
sovittelulla on samoja p4amaarid kuin tuomioistuimen lainkdyttdtoiminnallakin.'>* Jos
sovittelu on aloitettu oikeudenkdynnin vireilld ollessa, eikd sovintoon pééstd, palautuu asia

siviiliprosessin mukaiseen kisittelyjirjestykseen. !>

Viranomaisella on hallintoprosessissa tdysin omanlaisensa osapuoliasema, joka eroaa siité,
mikd ymmarretddn siviili- tai rikosprosessissa vastapuoleksi; viranomainen on aina
viranomaisasemassa, ja sen toiminnan on perustuttava lakiin myos oikeudenkiynnin aikana.
Viranomaisella on hallintoprosessin osapuolena esimerkiksi HOL 6:37 §: mukainen
velvollisuus myd6tdvaikuttaa asian objektiiviseen selvittdmiseen, ottamalla tasapuolisesti
huomioon seki yleiset ettd yksityiset edut, eikd se voi yksipuolisesti puolustaa tekemainsa

péitdsti hallintotuomioistuimessa. '>* Viranomaisen vastuussa korostuvat siis objektiivisuus,

130 Kts. esim. Laukkanen 2001, s. 129.

151 Esim. HE 114/2004 vp, s. 15, 19 ja 24.
152 HE 114/2004 vp, s. 5 ja 18.

153 Tbid s, 24.

154 HE 29/2018, s. 13.
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tasapuolisuus ja puolueettomuus. Viranomaisella ja yksityisen asianosaisen vilisen suhteen
valtadynamiikka vaihtelee, mutta lahtokohtaisesti se on eriarvoinen ja viranomaisen asema

vahvempi.

Nain ollen my0s hallintotuomioistuimen aktiivinen rooli tasapuolisen ja oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin toteuttajana hallintoprosessissa korostuu, samoin virallisperiaatteen
tarpeellisuus. Tasapuolisuudesta tulee huolehtia my0ds kahden yhti vahvan osapuolen vililla,
mutta viranomainen — yksityinen asetelmassa tarve on vahvempaa.'>® Kiytinndssi tilld
viitataan erityisesti hallintotuomioistuimen selvittimisvelvollisuuteen. Selvittimisen tulee olla

aktiivista niin, etti kisittelyA voidaan pitéi tasapuolisena ja oikeudenmukaisena. !>

Prosessin kannalta sovittelu hallintotuomioistuimessa tarkoittaisi, ettd hallintopditds on paitsi
annettu, myds ettd sen mahdolliset korjaamiset ja oikaisut on jo tehty ja riitakysymys on
rajattu koskemaan laillisuusperiaatteen mukaisesti ainakin 1dhtokohtaisesti vain pdédtoksen

lainmukaisuutta.

Kaikki edelld mainittu huomioon ottaen seka sovittelua rajaavat reunachdot muistaen,
sovittelumenettely vaikuttaisi soveltuvan heikosti hallintoprosessin yhteyteen. Ja vield
huonommin korkeimman hallinto-oikeuden valituslupamenettelyyn. Kéytinndssé ainoa
asiaryhmad, jossa voisi olla edellytyksid hallintotuomioistuimessa sovittelulle, olisi

hallintoriidat.

Hallintoriita-asioissakin kuitenkin on erilaisia osapuoliasetelmia ja vaikuttaisi silté, ettd
hallintotuomioistuimessa tapahtuvaan sovitteluun soveltuisi 1dhinnd ainoastaan sellaiset
hallintoriita-asiat, joissa osapuolet ovat keskendin tasaveroisessa asemassa. Kdytannossa siis
vain silloin, kun molemmat osapuolet ovat julkisyhteisdjd. Ja siltikin olisi otettava huomioon
my0s muut laillisuusperiaatteen vaatimukset; osapuolten vélinen sovinto olisi oltava voimassa

olevan lainsdadannon mukainen.
5.3.2 Tuomioistuimen ulkopuolinen sovittelu

Mikéli sovittelumenettely toteutettaisiin hallintotuomioistuimen ulkopuolella, olisi

oikeusturvan takaaminen mielestdni korostetun keskeisessd asemassa. Tama johtuu

155 Tarkka 2015, s. 35-36.

156 Méenpéd 2005, s. 372-373.
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ensinnékin siitd, ettd sovittelussa oikeusturvan toteutuminen on hyvin pitkélti sovittelijan
vastuulla (kts. 2.2.2). Tdmén vuoksi esimerkiksi puolueettomuuden varmistamiseksi
sovittelijan tulisi olla kokonaan ulkopuolinen taho, ei esimerkiksi viranomaisen edustaja.
Sovittelijalla tulisi lisdksi luonnollisesti olla riittdvd osaaminen ja koulutus paitsi sovittelijana
toimimiseen, myos késiteltdvain substanssiasiaan liittyen. Koska hallintoasioiden asiaryhmia
ja asioita on monia, tulisi harkita kuinka laajasti tai montako keskenéén erilaista asiaryhmaa

yhden sovittelijan olisi mahdollista hoitaa.

Myos aineellisen oikeudenmukaisuuden toteutumisesta tulisi varmistua. Sovittelussa tdma
tarkoittaa erityisesti, ettd osapuolet voivat perustaa harkintansa tietoisiin valintoihin.
Sovittelijan tulee varmistaa, ettd osapuolet ymmartivit paatostensd merkityksen ja sen, etti
tehty sovinto eroaa siitd, joka oikeudenkdynnin lopputuloksena saataisiin. (Kts. lisdi 2.2.2)
Sovittelijan tulisi ndin ollen osata ainakin jollain tasolla hahmottaa minkélaiseen ratkaisuun
hallintotuomioistuin asiassa saattaisi padtyd. Tama puolestaan voisi olla haastavaa ainakin
siitd nakokulmasta, ettd hallintotuomioistuimella on laaja selvitysvelvollisuus ja -
mahdollisuus (esim. HOL 6 luku). Sovittelijan voisi kdytdnnossd olla mahdotonta saada
asiaan liittyvid seikkoja tietoonsa. Sama koskee tietysti osapuolia. Hallintotuomioistuimella
on lain nojalla oikeus saada esimerkiksi viranomaisasiakirjat prosessinsa tueksi (HOL 50

§)!°7, mutta yksityiselld asianosaisella ei titi oikeutta ole.

Niin ollen olisi olennaisen tirkeéd, ettd sovittelija ensinnédkin varmistaisi, ettd osapuolet
ymmartavit, ettd sovittelussa saavutettu lopputulos voi erota oikeudenkdynnin
lopputuloksesta. Toiseksi asianosaisen oikeus muutoksenhakuun tulisi turvata my0s sovittelun
jédlkeen. Oikeus muutoksenhakuun on nimenomaisesti turvattu perustuslain 21 §:n 1
momentissa.'*® Myos EIS 6(1) artikla takaa saman oikeuden. Kyse on oikeusturvan
saatavuudesta (access to justice). Oikeussuojan saaminen on ratkaisevan tarkedd, jotta

asianosainen péisee tarvittaessa hyddyntimiin prosessuaalisia ja aineellisia oikeuksiaan. !>

157 HOL 50 § “Hallintotuomioistuimella on oikeus pyynnosti saada maksutta viranomaiselta
salassapitosddnnosten estamattd kaikki asian ratkaisemiseksi valttimattomat tiedot ja asiakirjat.”

158 PL, 21.1 § “Jokaisella on oikeus saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysti lain
mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja

velvollisuuksiaan koskeva paitds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttéelimen késiteltdvéksi.”

159 Euroopan unionin perusoikeusvirasto o ja Buroopan neuvosto 2016, s.16.
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Oikeusturvan takaamiseksi olisi ndin ollen harkittava tarkoin my0s sovittelun sééntelya.
Toisaalta on otettava huomioon, ettd sovittelijan tehtivisti ja sovittelusta yleensi ei voida
myo6skéddn sddnnelld liian yksityiskohtaisesti. Sovittelu on luonteeltaan vapaaehtoista ja
sovittelunaikaisen oikeusturvan toteutumiseksi on olennaista, ettd menettely séilyy
joustavana. Sovittelijan on voitava yhdessi osapuolten kanssa sopia kulloisistakin
menettelytavoista sen mukaan, mika siind tilanteessa on esimerkiksi osapuolten
itsemadrdédmisoikeuden ja intressien kannalta tarkoituksenmukaisinta. Jos tdma ei toteudu se

vaarantaa myds idean sovittelun vaihtoehtoisuudesta. '
5.4 Sovittelu oikeusasiamiehen tehtavana

Koska eduskunnan oikeusasiamiehen toiminta on jo nykyiselldin monilta osin
sovittelutyyppistd, on perusteltua pohtia, voisiko hallintoasioiden sovittelua toteuttaa
oikeusasiamiehen tehtdvini. Loogisimmin timd tapahtuisi varmastikin siten, etti

oikeusasiamies toimisi sovittelijan roolissa viranomaisen ja yksityisen valilla.

Kuten tutkielmassa aiemmin kerrottiin, Suomen eduskunnan oikeusasiamiehen kannanotot
eivit nykyiselldén ole oikeudellisesti sitovia. Suomessa oikeusasiamies on nimenomaan
laillisuuden valvoja. Mallia voitaisiin kuitenkin ottaa muualta maailmasta, jossa
oikeusasiamiehen paitehtdviksi ndhdiin suositusten ja sovintoehdotusten esittiminen, ja
toiminnan painopiste on sovittelussa kansalaisten ja julkisen vallan vélisissa

erimielisyyksissi.'®!

Esimerkiksi Kuusikko on tutkinut téllaisten kehityssuuntien mahdollisuutta. Hén ehdottaa
muun muassa, ettd Oikeusasiamiehen antamia ehdotuksia maksettavasta hyvityksesta tai
korvauksista voitaisiin lisdtd. Esimerkiksi Anglosaksisissa maissa osa oikeusasiamiehen
yleistd toimintaa on suositusten antaminen ns. ex gratia-korvausten maksamisesta. Myos
Ruotsin oikeuskanslerilla on samantapainen toimivaltuus. Suomessakin oikeusasiamies on

esittiinyt hyvitysehdotuksia, mutta sit4 on tapahtunut melko harvoin.!'¢?

160 K omiteanmietintd 2003:3, s. 355.
161 K eindnen-Méitta 2007, s. 175-176.

162 Kuusikko 2011, s. 357.
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Myos Euroopan oikeusasiamiehen tehtiviin kuuluu sovintoratkaisun (friendly solution)
tavoitteleminen.'®® Siind keskeinen tavoite on, toisin kuin oikeusasiamiehelld Suomessa,
vaikuttaa viranomaisen tulevan toiminnan sijaan. Tavoite on saattaa kantelija sithen asemaan,
jossa tdma olisi ollut, jollei hallinnon epédkohtaa olisi tapahtunut. Mikéli tilanteen ennalleen
palauttaminen ei onnistu, on Euroopan oikeusasiamiehelld mahdollisuus antaa suositus
taloudellisesta hyvityksestd. Euroopan oikeusasiamies korostaakin tilanteen korjaamisen ja
virheiden tunnustamisen sekd mahdollisen anteeksipyynndn esittimisen merkitystd. Jos

tilanne korjataan viranomaisen puolesta nopeasti, ei jatkotoimia vilttimitti tarvita.'s*

Euroopan oikeusasiamiehelld on siten mahdollisuus toimia sovittelijan roolissa ja edistia
osapuolten vélistd kommunikaatiota ja sellaisen sovintoratkaisun l0ytymisté, jonka molemmat

osapuolet voisivat hyviksyé.

Entinen oikeusasiamies Lehtimaja on sanonut, ettd monet kantelijat ovat tunteneet
ihmisarvonsa tulleen loukatuksi ja ovat ennen kaikkea toivoneet saavansa viranomaiselta
moraalista hyvitystd, kdytdnnossa anteeksipyynnon. Téllaisessa tilanteessa oikeusasiamiehen

rooli sovittelijana ja sovinnon edistijini voisi korostua.'®®

Oikeusasiamies Jadskeldinen puolestaan on tuonut ilmi, ettd olisi periaatteellisesti tirkedd
lisétd hallinnon omaa vastuuta virheiden oikaisussa. Monet kantelun tehneet haluavat ennen
kaikkea vastauksen siihen, onko hinen asiassaan tapahtunut virhettd vai ei. Tilanteessa
taustalla voi olla keskusteluyhteyden katkeaminen yksityisen ja viranomaisen vililld ja

oikeusasiamies voi auttaa 16ytimiin yhteyden uudelleen.'®

Tallaisten sovittelevien tehtdvien lisddminen voisi kuitenkin vaatia oikeusasiamiehen
toimivallan lisdédmistd, kun otetaan huomioon, etti nykyisellddn oikeusasiamiehen kannanotot

eivat ole sitovia.

Kuitenkin toimivallan lisddmisesti ja toiminnan kehittymisestd sovittelevampaan suuntaan on

esitetty my0s kritiikkid. On esimerkiksi pelétty, ettd oikeusasiamiehen uskottavuus ja

163 Tbid, s. 352.
164 Euroopan unionin oikeusasiamies 2007, s. 31-32.
165 ehtimaja 2002

166 Kuusikko 2011, s. 355.
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objektiivisuus kérsisivit, mikdli han alkaisi ristiriitatilanteiden sovittelijaksi. Sen sijaan
korostettiin huolellisten ja tarkkojen paitdsperustelujen tirkeyttd sovittelun sijaan. Lisdksi
ongelmaksi toimivallan laajentamisessa on néhty kantelujen mééran mahdollinen
lisddntyminen. Jos nimittidin kansalaiset kokisivat kantelun ”helpoksi” tavaksi saada oma
asiansa ldpi tai saada esimerkiksi korvausta, voisi se toimia aiempaa suurempana
kannustimena tehdi kanteluja oikeusasiamiehelle. Néin ollen oikeusasiamiehen toimivallan
lisidminen esimerkiksi hyvitysten suorittamisesta padttimiseen, johtaisi myos tarpeeseen

tarkastella kantelujen tutkimiskynnyksen tarvetta.'¢’

Toisaalta oikeusasiamiehen toimiminen sovittelijan roolissa voisi olla tirked ja toimiva keino
varsinkin sen kaltaisissa tunnepohjaisissa konfliktitilanteissa, joita tuotiin ilmi tutkielman
kappaleessa 5.2.4. Menettely voisi olla hyddyllinen esimerkiksi myds silloin kun sama
henkil6 tekee useita kanteluita. Ainakin, jos sovittelun lopputuloksena voisi olla

vahvistuskelpoinen sovinto, voisi ’turhien” lisdkanteluiden méard vihentya.

Yleisestikin oikeusasiamiehen toimittama sovittelu voisi ainakin yksittdistapauksissa varmasti
ldhentdd viranomaisia ja kansalaisia. Oikeusasiamies soveltuisi myds siltd kannalta hyvin
sovittelijaksi, ettd oikeusasiamiehet ovat lainsddtdjdn valitsemia riippumattomia viranomaisia.
Heidén toimintansa on joustavaa ja heilld on laaja tutkintavaltuus ja tiedonsaantioikeus.
Oikeusasiamies on lisdksi helposti ja yksinkertaisesti tavoitettavissa ja kansalaisten on helppo

saattaa asiansa heille tutkittavaksi.'®

Esimerkiksi Saksassa, jossa sovittelu hallintoasioissa on mahdollista, sovittelun kohteena on
asianosaisen nostama kanne ja sovittelun lopputuloksena syntyy osapuolten vilinen sopimus.
Mikéli my6s Suomeen luotaisiin jirjestelmad, jossa sovittelun lopputuloksena syntyisi
sopimus, on arvioitava sopimuksen ja hallintopdétoksen vilistd suhdetta. Sopimuksesta
huolimatta varsinaista hallintopdétdsté ei todenndkdisesti voida jattad tekemattd. Lisaksi
sopimuksen ja paitoksen vilisen suhteen osalta tulisi tarkastella, mikd on pohja esimerkiksi

tulevalle valvonnalle, eli olisiko se osapuolten vélinen sopimus vai pdétos. Edelleen jos

167 K eindinen-Maéttd 2007, s. 176- 177.

168 P5lonen 2010, s. 54.
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sopimuksen osapuolena on viranomainen, on varmistuttava siité, ettd viranomaisella on myos

toimivalta tehdi sopimus.'®

5.5 Sovinnon edistaminen hallintotuomioistuimessa

Yleiselld puolella sovinnon edistiminen on kdytdnndssa varsinaista sovittelua tarkedmpi
instituutio. Suullisen valmistelun voidaankin katsoa lisddvén sovinnollisuuden edistimisen
mahdollisuutta ja suurin osa kaikista riita-asioista sovitaan jo suullisessa

valmisteluistunnossa.!”®

Kaytinndssi tima tapahtuu siten, ettd tuomarit tiedustelevat suullisen valmistelun yhteydessé,
onko sovintoneuvottelua asiassa kéyty. Jos ei ole, tuomari kehottaa niin tekeméaéin ja tuo
samassa yhteydessa esiin kaikkia niitd hyotyja, joita sopimiseen liittyy. Esimerkiksi kuluriskin
pienentymiseen ja asian nopeampaan selvidmiseen liittyen. Yleensd osapuolet haluavat
neuvotella sovinnon mahdollisuuksista heti, jolloin tuomari poistuu ja osapuolet jadvit
mahdollisten avustajiensa kanssa neuvottelemaan. Monesti osapuolet padsevétkin sovintoon

jo saman pdivin kuluessa. Sovinnon tekemisen jilkeen se vield vahvistetaan.!'”!

Sovinnon edistdmisen rajoitteina ovat siis yleisesti oikeudenkdyntid koskevat sddnndkset, eika
siind siten ole kyse sovittelusta, vaan ennemminkin kompromissin etsimisestd; tavoite on
saada oikeudenkdynnin asianosaisten esittdimit vaatimukset mahdollisimman l&helle

toisiaan.'”?

Hallintoasioiden oikeudenkdynti on pddsdéntoisesti kirjallista. Hallintoprosessissa ei ole
varsinaista suullista padkasittelyd samalla tavalla, kuin siviili- ja rikosprosesseissa. Suullinen
késittely on jérjestettdva vain silloin, kun hallintotuomioistuin pitéé sitd tarpeellisena tai
mikéli yksityinen asianosainen sitd vaatii (HOL 57 §). Lisdksi suullinen késittely voidaan
asianosaisen vaatimuksesta huolimatta jattdd toimittamatta, jos hallintotuomioistuin katsoo,
ettd sen jarjestdmiselle ei ole perusteita tai ettei suullinen késittely edesauttaisi asian

selvittaimistd (HOL 57.2 §). Suullisuudella on hallintoprosessissa eri tavoite ja tarkoitus kuin

199 Hallintotyéryhmé 2020, s. 11.
170 K atso esimerkiksi oikeusasiamiehen lausunto Hallintosovittelutydryhmin muistiosta 2021.
171 Tbid.

172 Ervasti-Nylund 2014, s. 401
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siviili- ja rikosprosesseissa, joissa késittelyn suullisuus ja vélittomyys ovat keskeisid
oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin toteutumisen takaavia elementtejd.'!”® Suullisen
kasittelyn tarkoitus hallintoprosessissa on toimia vain tdydentdvéina selvityskeinona
kirjalliselle menettelylle.'” Niin ollen suullinen kisittely hallintoprosessin kontekstissa on

erotettava siviili- ja rikosprosessien suullisesta kasittelysta.

Asianosaisten ja viranomaisen kuuleminen tapahtuu siis hallintoprosessissa lahtokohtaisesti
kirjallisesti ja ymmarrettivisti sovinnon edistimisti kirjallisesti olisi hankala toteuttaa.!”®
Suullinen késittely hallintotuomioistuimissa jarjestetdan kiaytdnnossé ldhinna
lastensuojeluasioissa sekd ulkomaalaisasioissa, esimerkiksi turvapaikkahakemuksia koskien.
Téassd mielessd ainakin lastensuojeluasioissa voisi jo nykyiselldén ja voimassa olevan
lainsddddnnon puitteissakin esiintyd oikeudenkdynnin aikaista sovinnon edistimista.
Kaytinndssi sitd kuitenkaan ei vaikuttaisi tapahtuvan, vaan suullisessa kasittelyssd nayttiisi

olevan todellakin kyse puhtaasti asian selvittdmisesta.

Sovittelun tarvetta pohdittaessa on syytd my0s muistaa hallintoprosessilain my6té tullut
mahdollisuus suulliseen valmisteluun hallintoprosessissa. Suullisen valmistelun tarkoituksena
on, ettd hallintotuomioistuin voi selvittdd tarkemmin mihin seikkoihin oikeudenkdynnin
osapuolten vililld liittyy erimielisyyttd ja minkélaista selvitystd osapuolet voivat esittda
vaatimustensa tueksi. (HOL 6:47 §). Hallintoprosessilain esitdiden mukaan, vaikka
hallintoprosessilaki ei sisdllakdén sovintoa koskevia sddnnoksid, voi suullinen valmistelu
toimia osapuolten sovinnollisuuden edistdjéni, ja toisinaan se voi jopa tehdd oikeudenkdynnin
jatkamisesta tarpeetonta.!’® My®ds hallintolainkiytn kehittiminen prosessitydryhmin
tyoryhmémietinnon mukaan suullista valmistelua voitaisiin toisinaan jopa kayttia
erddnlaisena ’sovinnon” etsimismahdollisuutena selvitettdessd tuomarin johdolla eri
osapuolten késitykset siitd, mikd asiassa on riidanalaista ja mitd todisteita tai muuta selvitysti

vaatimusten tueksi on esitettavissi.!”” Hallintotuomioistuimella on siis tissikin mielessi

173 Anttila 2007, s. 419-420

174 HE 217/1995 vp, s. 6465

175 Esim. Ervasti 1998, s. 66-68.

176 HE 29/2018, s. 113. ”Tuomarin johdolla kdyty suullinen valmistelu voi edistéi oikeudenkéynnin osapuolten
sovinnollisuutta ja joissakin tilanteissa tehdd oikeudenkdynnin jatkamisen tarpeettomaksi, vaikkei

hallintoprosessiin sisillykdédn sovintoa koskevia sddnnoksia.”

177 Prosessitydryhmé 2009, s. 91.
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ainakin periaatteessa my0s mahdollisuus aktiivisempaankin sovinnollisuuden
edesauttamiseen. Valitettavasti suullista valmistelua on ainakin toistaiseksi kdytetty
hallintotuomioistuimissa vain hyvin harvoin, ldhinné erittdin laajojen, paljon aineistoa
sisdltdvien asioiden yhteydessd ja sen ainoana tarkoituksena on ollut tosiseikkojen

selvittdminen.

My0s Hallintosovittelutydryhmén muistiossa ja siihen liittyvissa lausunnoissa oli melko
yhtenédinen ndkemys siité, ettd suullisen valmistelun voidaan katsoa lisdédvan sovinnollisuuden
edistimisen mahdollisuutta. Niissé katsottiin myos, ettd suullisen valmistelumahdollisuuden
valossa erillinen, siviiliprosessia vastaava sovinnon edistiminen hallintotuomioistuimen

nimenomaisena velvollisuutena vaikuttaisi tarpeettomalta.'’®

Toisaalta mikili edelld mainitussa hallituksen esityksessd oleva lauseke sovinnon
edistdmisestd suullisessa valmistelussa nostettaisiin lain tasolle, hallintotuomioistuin voisi
pyrkid toimimaan nykyistd rohkeammin ja aktiivisemmin prosessinjohtajan roolissaan, ja
ottaa sovinnon edistdmisen ja osapuolten vilisen sovinnollisuuden ja yhteisymmaérryksen
tavoittelun varsinaiseksi tehtiiviikseen asian selvittimisen rinnalle.!” Tdmin myéti sovinnon

edistdmista voisi ehkd toisinaan tapahtua myds osana suullista késittelya.

178 Hallintosovittelutydryhmé 2020, s. 8. Lausunnoista esim. Vakuutusoikeus, KHO, Tuomioistuinvirasto.

179 Hallintosovittelutyéryhma 2020, s. 8 ja 20.
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6 Johtopaatokset

Hallinto-oikeudellisen jérjestelmin voidaan katsoa jo nykyisellddn siséltivén monia
menettelyjé, joilla voidaan toisaalta pyrkiéd estimdin riitojen syntyminen jo alkujaan ja
toisaalta pyrkid ratkaisemaan syntynyt riita mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Tdssé on
kysymys pitkalti oikeusturvan takeista. Pddasiassa riidan syntymisen estimiseen tahtddvat
keinot liittyvét hallintotoimintaan ja hallintomenettelyyn. Niitd ohjaava lainsddadanto,
esimerkiksi hyvan hallinnon periaatteet edesauttavat varmistamaan, ettd viranomainen toimii
alusta alkaen oikein. Lisdksi lainsdddénto sisdltdd viranomaista velvoittavia sdénnoksia
esimerkiksi yksityisen kuulemisesta, padtosten perustelusta ja hallinnon asiakkaan
neuvomisesta. Kun yksityinen kokee, ettd viranomainen on koko ajan toiminut oikein ja
lainmukaisesti ja lisdksi kokee itse tulleensa kuulluksi seké saa riittdvét selitykset ja perustelut
viranomaisen toimiin liittyen, se auttaa yksityistd myos hyviksymédin viranomaisen péitokset,

mik4 puolestaan ehkéisee oikeudenkdyntid vaativan riidan syntymista.

Myds esimerkiksi oikaisuvaatimusmenettely voi taata oikeusturvaa ja toimia

hallintoprosessille vaihtoehtoisena riidanratkaisumenettelyna.

Hallinnossa on lisdksi kdytossd monenlaisia sovittelun kaltaisia ja sovinnollisuuteen tai
yhteisymmarrykseen tdhtdavid menettelytapoja. Huomattavaa on, ettd ne on omaksuttu ilman
erillistd sithen kehottavaa lainsdddantod. Se kertoo toisaalta téllaisten keinojen
tarpeellisuudesta ja toisaalta niiden hyddyllisyydestd; viranomaisen ja yksityisen suhteeseen,
sen indispositiivisuudesta huolimatta, sisiltyy toisinaan erimielisyyksid, ja niiden
selvittiminen sovinnollisin keinoin on kannattavaa. Toisaalta se kertoo myds siitd, ettd tapoja
sovinnollisuuden 16ytdmiseksi on olemassa jo voimassa olevan lainsdddédnnon valossa ja

nykyisen hallinto-oikeudellisen jérjestelmén puitteissa.

Sovittelun tarvetta onkin néin ollen harkittava jo olemassa olevan jérjestelmén valossa. Sen
lisdksi, ettd pohditaan tarvetta, on myds otettava huomioon kaikki sovittelua koskevat

rajoitteet ja ndin arvioitava tarvetta myds siitd ndkokulmasta.

Se, onko sovittelu kaikista rajoitteista huolimatta mahdollista ja miten ja missd instanssissa
sitd voidaan, ja kannattaa toteuttaa, riippuu muun muassa tavoitteesta; mihin sovittelulla
kulloinkin pyritdén. Onko sovittelun tavoitteena esimerkiksi hallintopditoksen kumoaminen

tai muuttaminen, jonkinlaisesta rahallisesta hyvityksestd sopiminen vai riittddko osapuolille



esimerkiksi asian, perustelujen ja ndkokantojen selvittiminen ja sen kautta

yhteisymmaérrykseen padseminen.

Tassd tutkielmassa on pyritty tarkastelemaan hallintoasioiden sovittelun mahdollisuuksia
mahdollisimman laajasti ja monipuolisesti eri nikokulmat huomioiden. Mahdollisuuksia
tutkittaessa on arvioitu seki hallinnossa jo olemassa olevien sovinnollisten keinojen ettad

rajoitteiden merkitysté ja pohdittu sovittelun tarvetta, hyotyja ja kdytdnndn toteuttamisen

mahdollisuutta niiden valossa.

Tutkielma on osoittanut, ettd hallintoasioissa sovittelu on mahdollista, mutta sen kdytdnnon

toteuttaminen voimassa olevan lainsdadinnon puitteissa olisi hyvin rajattua ja sen vuoksi
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myds varsinaisen sovittelumenettelyjarjestelméin luomisesta saatavat hyodyt vaikuttavat kovin

vihaisiltd. Toisaalta tutkielma on osoittanut, ettd monet rajat ovat hdilyvii ja sovittelun

mahdollisuuksista voidaan olla montaa eri mielta.

Myo6s oma mielipiteeni on vaihdellut useasti tutkielman kirjoittamisen aikana. Loppujen
lopuksi kaikkein lupaavimmalta mielestdni vaikuttaisi sovittelun ja sovittelijan roolissa
toimimisen lisddminen oikeusasiamiehen tehtivissd. Sen sijaan kaikki muu sovittelu,
tapahtuipa se hallintotuomioistuimessa tai sen ulkopuolella, vaikuttaa nykylainsddddnnolla

kovin ongelmalliselta.

Nakisin my6s hyodylliseksi kehittdd hallintotuomioistuimen sovinnon edistimisen
mahdollisuuksia. Tdméan toteuttaminen tosin vaatisi lakimuutoksen tai muun selkeén
kehotuksen, jonka my6td sovinnon edistimisesté tai ainakin sen tarpeellisuuden

tapauskohtaisesta harkinnasta tulisi velvoite hallintotuomioistuimelle.

Nahtédviaksi jaa, minkédlainen merkitys uudella sovinnon vahvistamisen
hallintotuomioistuimessa mahdollistavalla lailla tulee olemaan tulevaisuuden kannalta.
Kehityssuunta vaikuttaa joka tapauksessa hyvéltd; hallintoasioihin on tulossa ensimmaéisti

kertaa vaihtoehtoinen konfliktinratkaisumenettely.



