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Hallintokantelu on hallinto-oikeudellinen oikeusturvakeino ja tarked osa hallinnon
oikeusturvajarjestelmad. Kantelulla on kaksi toisiinsa liittyvaa tehtavaa: jalkikateisen oikeusturvan
tarjoaminen ja hallinnon laillisuusvalvonta. Oikeusturvakeinona hallintokanteluun kohdistuu tiettyja
perustuslaista ja Euroopan ihmisoikeussopimuksesta johtuvia vaatimuksia.

Tutkimuksen aiheena on hallintokantelun suhde perustuslain 21 § ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen
13 artiklan tarkoittamiin hyvén hallinnon ja tehokkaan oikeussuojakeinon vaatimuksiin. Tarkoituksena
on selvittad, mita hyva hallinto ja tehokkaan oikeussuojan vaatimus pitavat sisallaén ja miten hyvin
hallintokantelu oikeudellisena instituutiona tayttaa sille asetetut hyvan hallinnon ja tehokkaan
oikeussuojan vaatimukset. Tutkimuksen painopiste on hallintolain mukaisessa hallintokantelussa sekéa
ylimmille laillisuusvalvojille tehdyissé kanteluissa. Hallinnon erityislakien mukaisia kanteluita
kaytetddn esimerkinomaisesti ja vertailukohtina soveltuvin osin. Tutkimuksen lopussa esitetdén
johtopééatosten lisaksi kehitysideoita havaittujen ongelmien korjaamiseksi.

Tutkimuksen metodi on lainopillinen. Tutkimusaineistona on kéaytetty voimassa olevaa lainsdéddantog,
lainvalmisteluaineistoja, ylimpien kotimaisten tuomioistuimien ratkaisukéytantda, Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukaytantoa, oikeuskirjallisuutta seké ylimpien laillisuusvalvojien,
viranomaisten ja ministerididen tuottamaa virallisaineistoa. Oikeuskaytanto ja lainvalmisteluaineistot,
erityisesti hallituksen esitykset ja perustuslakivaliokunnan mietinnét ja lausunnot, muodostavat
keskeisen osan aineistosta.

Tutkimuksen perusteella hallintokantelun keskeiset ongelmat hyvén hallinnon nakékulmasta liittyvat
kanteluiden pitkiin kasittelyaikoihin. Kasittelyajat riippuvat asiaryhmaésté ja tahosta, joka kantelun
késittelee. Oikeusturvan tehokkuuden ndkdkulmasta hallintokantelussa instituutiona on useita
ongelmia. Kanteluratkaisujen sitomattomuus ja sanktiomekanismien puutteesta johtuva heikko
ennaltaehkaiseva vaikutus tulevien loukkausten varalta seka jalkikateisten hyvityskeinojen puute ovat
keskeiset puutteet tehokkaan oikeussuojan vaatimuksen kannalta. Puuteiden korjaamiseksi esitetdan
tehokkaampien oikeusturvakeinojen kuten varsinaisten muutoksenhakukeinojen kéayttdalan
laajentamista perusoikeusmyonteisella tulkinnalla, hallintoriitamenettelyn kédyttéalan laajentamista
tietyilta osin, kanteluviranomaisten resurssien lisddmistd sekd lakimuutoksia hallintolain mukaiseen
hallintokanteluun, joilla hallintokantelun tehokkuutta oikeusturvakeinona saataisiin parannettua.

Avainsanat: Euroopan ihmisoikeussopimus, hallintokantelut, laillisuusvalvonta, oikeusturva,
perusoikeudet
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1 Johdanto

1.1 Yleista

Hallinnon oikeusturvajarjestelmé on pirstaleinen, vaikeasti hahmottuva ja useasta erilaisesta
oikeusturvamekanismista rakentuva kokonaisuus. Jarjestelma voidaan jakaa kolmeen osaan
sen mukaan miten, missa ja milloin oikeusturvaa toteutetaan. Hallinto-oikeudellinen
oikeusturva voidaan hahmottaa myds kahtiajakona etukateiseen ja jélkikateiseen
oikeusturvaan, jossa jakolinjana toimii tehty hallinnollinen paatés. Hallinnon

oikeusturvajarjestelmain kuuluu yli kymmenen erilaista oikeusturvamenettelya.t

Hallintokantelua voidaan luonnehtia jalkikateiseksi oikeusturvakeinoksi sek& hallinnon
laillisuusvalvontamekanismiksi. Hallintokantelun erityispiirre hallinnon
oikeusturvajarjestelmassé on sen kayttdalan laajuus. Sen kayttoalaa ei ole esimerkiksi
rajoitettu koskemaan vain tiettyja asiaryhmié, vaan kantelun voi tehda niin kirjallisista
hallintopa&toksista kuin tosiasiallisesta hallintotoiminnasta, jossa ei tehda kirjallisia paatoksia.
Hallintokantelu on sddannénmukaisesti tehoton ainoastaan sellaisia paatoksia vastaan, jossa on

kéytettavissa varsinainen muutoksenhakukeino.?

Hallintokantelu on tuomioistuinkaésittelysta erillinen oikeusturvakeino, jossa noudatetaan
hallintomenettelyn sd&nnoksié. Kantelun luonne oikeusturva- ja valvontakeinona kytkee sen
perustuslailliseen oikeusturvaperusoikeuteen sekd Euroopan ihmisoikeussopimuksen
sisaltdmiin oikeusturvaa koskeviin saannoksiin ja ndiden asettamiin vaatimuksiin.
Hallintokantelun perus- ja ihmisoikeuskytkoksista ei ole julkaistu selkedd yleiskuvausta, joten
tarkempi tarkastelu aiheesta on tarpeen.

1.2 Hallintokantelun kasitteesta ja aiheen rajauksesta

Tutkimuksen keskitssd on hallintolain mukainen hallintokantelu, jonka synonyymind tdmén

tutkimuksen puitteissa kdytetdan myos kantelu -termid. Myds ylimmille laillisuusvalvojille

1 Kolme oikeusturvan ryhmaa ovat hallintomenettelyssd, hallintoprosessissa ja yleisissa tuomioistuimissa
toteutettava oikeusturva. Etukateistd ja jalkikateistd oikeusturva voidaan luonnehtia myds menettelylliseksi ja
korjaavaksi oikeusturvaksi. Taulukko erilaisista hallinon oikeusturvamenettelyista luokitteluineen ja jarjestelmén
yleiskuvaus, ks. Mé&enpéa 2023, s. 304-305.

2 Hallintokanteluinstituution tarkempi yleiskuvaus on luvussa 2.1.



tehdyt kantelut kuuluvat tdmén tutkimuksen alaan. On kuitenkin tdrke&d huomata, etta vaikka
hallintolain mukaisen hallintokantelun ja ylimmille laillisuusvalvojille tehtdvien kanteluiden
perusidea, saantelyratkaisut ja lainvalvontafunktio ovat osittain yhtenevét, on niilla
merkittavia eroja saadospohjan ja kohteiden painotuksen osalta.®> Myds kaytettavissé olevat
seuraamusvaihtoehdot kantelujen seurauksena ovat laajemmat ylimmill& laillisuusvalvojilla
kuin hallintoviranomaisilla. Ylimpien laillisuusvalvojien lainvalvonnan painopiste on
perusoikeuksien toteutumisessa, kun taas viranomaisten laillisuusvalvonta painottuu oman

hallinnonalansa lainmukaisuuteen.*

Joissain hallinnon erityislaeissa kaytetdan myos kantelua synonyymind hallintokantelulle ja
viitataan lakiviittauksella suoraan hallintolain hallintokantelua koskeviin saannoksiin.>
Joillain hallinnonaloilla on kuitenkin saadetty erikseen esimerkiksi kantelua koskevista
menettelysta ja usein myds hallinnonalakohtaisten kantelu- ja valvontaviranomaisten
keskinaisesta tyonjaosta.® Tarkea on lisaksi pitaa hallintokantelusta erillan

tuomiovirhekantelut ja muut yliméaraiset muutoksenhakukeinot.

Tutkimusaihetta on rajattu liséksi siten, ettd ylikansallisia kanteluita eikd EU-oikeuden
vaikutusta hallintokanteluihin tarkastella tarkemmin. Myos hallinnonalakohtaiset kanteluita

kasittelevat erityiset valvontavaltuutetut on jatetty tarkastelun ulkopuolelle.”

1.3 Tutkimuskysymys, -aineisto, -metodi ja tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen tarkoituksena on selvittad, mika hallintokantelun suhde PL 21 § ja EIS 13
artiklan asettamaan hyvan hallinnon vaatimukseen ja tehokkaan oikeussuojakeinon
vaatimukseen. Kyse on siitd, tayttadko hallintokantelu sille asetetut vaatimukset ja jos ei niin

3 Aluehallintoviraston kanteluprosessin kehittamishankkeen loppuraportissa esitettiin vuonna 2011
aluehallintovirastojen ja muiden viranomaisten kanteluinstituutioiden yhtenaistdmista ylimmille
laillisuusvalvojille tehtdvien kanteluiden kanssa ja kaikkia viranomaisia koskevan hallintokantelun
yleissddnnoksen saatamista. Hallintokanteluita koskevat yleissadnndkset séadettiin uuteen HL 8 a lukuun, joka
tuli voimaan 1.9.2014, ks. valtiovarainministerié 2011, s. 99-105 ja HE 50/2013 vp, s. 17-19; Ylimmille
laillisuusvalvojille tehtdvista kanteluista on séédetty erikseen kunkin laillisuusvalvojan omissa sdadoksissa, ks.
EQaL 1 luku ja OKaL 1-9 §.

4 Seka eduskunnan oikeusasiamiehen etta valtioneuvoston oikeuskanslerin perustuslaissa saadetty valvonnan
painopiste on perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisessa, ks. PL 108 § ja 109 8.

5> Nain on esim. potilaslaissa ja asiakaslaissa saadettyjen kanteluiden osalta, ks. potilaslaki 10 a § ja asiakaslaki
23a8.

6 Esimerkiksi sote-sektorin valvontaviranomaisten keskinaisesta tyonjaosta on saadelty yksityiskohtaisesti lain
sosiaali- ja terveydenhuollon valvonnasta (741/2023) 5 luvussa.

7 Mm. tietosuojavaltuutettu ja tasa-arvovaltuutettu kasittelevat kanteluita omien tehtaviensa mukaisesti.



millaisia ongelmakohtia hallintokanteluinstituutiossa on edell& mainittujen vaatimusten

valossa.

Tutkimus on lainopillinen tutkimus, jossa pyritaan tulkitsemaan hallintokanteluinstituution
perus- ja ihmisoikeuksien mukaisuutta. Liséksi tutkimuksen lopussa esitetdén de lege ferenda
-tyyppinen kannanotto tulkintaongelmien ratkaisemiseksi ja lainsaddannon kehittamiseksi.®
Tutkimusaineisto koostuu voimassa olevasta lainsdadannost, lainvalmisteluaineistoista,
ylimpien kotimaisten tuomioistuimien ratkaisukéytannostd, Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytannostd, oikeuskirjallisuudesta seka ylimpien
laillisuusvalvojien, viranomaisten ja ministeriiden tuottamasta virallisaineistosta. Merkittava
0sa aineistosta muodostuu tuomioistuinratkaisuista ja lainvalmisteluaineistoon kuuluvista

hallituksen esityksista seka perustuslakivaliokunnan mietinngista ja lausunnoista.

Rakenteellisesti tutkimus alkaa yleisell& teoriaosuudella, jossa selitetddn
hallintokanteluinstituution paapiirteet sekd kaydaan lapi hallintokantelun kannalta relevantit
séadokset. Kolmannessa luvussa hallintokantelua tarkastellaan PL 21 § kannalta. Ensin
avataan pykalén sisaltamat keskeiset elementit, jonka jélkeen arvioidaan hallintokantelun
suhdetta perustuslaillisiin hyvén hallinnon vaatimuksiin seka tehokkaan oikeussuojakeinon
vaatimuksiin. Kanteluun liittyvén oikeussuojan tehokkuusvaatimusta arvioidaan myos yhden
korkeimman hallinto-oikeuden ja yhden korkeimman oikeuden tapauksen kautta. Neljdnnessa
luvussa tarkastellaan EIS 13 artiklan mukaista tehokkaan oikeussuojan vaatimusta. Artiklan
keskeinen siséltd kaydaan lapi, jonka jalkeen kasitellddn Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytannosté johdettuja tehokkaan oikeussuojan
elementteja ja arvioidaan niiden suhdetta kotimaiseen hallintokanteluinstituutioon.
Viimeisessa luvussa vedetdaan yhteen tutkimuksessa tehdyt johtopaattkset ja pyritdan
vastaamaan tutkimuskysymykseen. Lisaksi esitetadn kehitysideoita keskeisiin

hallintokanteluinstituutioon liittyvin ongelmiin.

8 Hirvonen 2011, s. 21-23; De lege ferenda -tutkimuksesta eli lainsaadannon kehittamiseen tahtadvasta
tutkimuksesta tarkemmin esim. Siltala 2003, s. 64, 131-132



2 Hallintokanteluinstituutio

2.1 Hallintokantelun yleiskuvaus

Hallintokantelu on hallinto-oikeudellinen oikeussuojakeino, joka tarkoittaa viranomaisen
menettelyn virheellisyydesta tai laiminly0nnisté tehtdvad ilmoitusta valvovalle viranomaiselle
taikka ylimmille laillisuusvalvojille. Hallintokantelu voidaan hahmottaa seké hallintoon
kohdistuvana laillisuusvalvontana etté jalkikateisena oikeusturvakeinona. Kohteena voi olla
mika tahansa viranomaisen tai julkista hallintotehtavéa hoitavan tahon toiminta, kattaen seké
kirjalliset hallintop&&tokset ettd tosiasiallisen hallintotoiminnan. Kantelulla on térked rooli
yksilon oikeusturvan ja hallinnon laillisuusvalvonnan kannalta, ja sen oikeusturvafunktio
korostuu tilanteissa, joissa ei ole kaytettavissa sdannénmukaisia muutoksenhakukeinoja.®
Hallintokantelu ei itsess&an ole varsinainen muutoksenhakukeino, silla sen avulla ei ole
mahdollista saada hallintopa&toksia kumotuksi tai muutetuksi. Kanteluasiassa ei tehdé
ratkaisua kenenkaan oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta.®

Helpoksi ja joustavaksi oikeusturvakeinoksi tarkoitettu hallintokantelu ei siséllé tiukkoja
muotovaatimuksia, paasaantoisesti vaaditaan ainoastaan kirjallinen muoto seka kuvaus
virheellisestd menettelystd ja kantelijan yhteystiedot. Kantelun tekeminen ei edellyta
asianosaisasemaa kohteena olevassa asiassa, ja sen voi siten tehda kuka tahansa.!
Hallintokantelu kasitelladn erdénlaisessa kevennetyssa hallintomenettelyssa®?, ja sitd
kasitellessé on noudatettava hyvén hallinnon perusteita ja turvattava niiden henkildiden
oikeudet, jota asia valittdmasti koskee. Késitellyssa on taten noudatettava muun muassa
hallintolain 2 luvun hallinnon oikeusperiaatteita, hallinnon esteellisyyssdédnnoksié seké

joutuisuusvaatimuksia.*?

® HL 53 a §; HaVM 6/2014 vp, s. 3; Kulla — Salminen 2024, s. 415; Maenpia 2023, s. 295;
Perustuslakivaliokunta on korostanut kantelun merkitysta perusoikeuksiin liittyvien yksilon kokemien
oikeusongelmien kannalta, kts. PeVM 6/1996 vp, s. 1; Tosiasiallisen hallintotoiminnan valituskelvottomuudesta
HE 72/2002 vp, s. 13.

10 HE 50/2013 vp, s. 4, 25.

11 HL 53 a §; HE 50/2013 vp, s. 4, 24.

12HE 50/2013 vp, s. 25 ”Koska hallintokanteluasiassa ei paateta kenenkaan oikeudesta, edusta tai
velvollisuudesta, hallintolain menettelysaénnokset eivat tule yleensa kaikilta osin sovellettaviksi”.

13 HL 53 b §; Méenpaa 2023, s. 296; Valtioneuvoston oikeuskanslerille ja eduskunnan oikeusasiamiehelle
tehtévié kanteluita ei kasitell& hallintolain sddnndsten mukaan, vaan néissa noudatetaan kyseisten
laillisuusvalvojien omissa saadoksissa saddettyja menettelysadnnoksia, ks. OKalL 4 § ja EOaL 3 §.



Hallintokantelun ratkaisu on perusteltava ja ratkaisun antamisessa on noudatettava hallintolain
ratkaisua koskevia 7 luvun saannoksia.'* Kanteluasian ratkaisun seurauksena
kanteluviranomainen®® voi ryhtyé erilaisiin toimiin, jotka vaihtelevat hallinnollisesta
ohjauksesta menettelyn vuoksi tehtavaan tutkintapyyntoon poliisille. Suhteellisuusperiaatteen
mukaan kantelun kohteena olevan menettelyn vakavuus seké tapauskohtaisesti kantelun
kéasittelevan viranomaisen toimivalta vaikuttavat kantelun johdosta ryhdyttaviin toimiin ja
muihin mahdollisiin seuraamuksiin.'® Hallintokanteluasiassa annettava ratkaisu ei ole

valituskelpoinen.'’
2.2 Saadoéspohja
2.2.1 Hallintolaki

Hallintokantelua koskevat yleissdanndkset on annettu hallintolain 8 a luvussa, ja se siséltaa
sédannokset hallintokantelun tekemisestd, kasittelystd, kantelun johdosta annettavasta
hallinnollisesta ohjauksesta ja muista seuraamuksista sekd muutoksenhakukiellosta. Nykyinen
8 a luku tuli voimaan vuoden 2014 hallintolain uudistuksen yhteydessa. Tata ennen
hallintolaissa ei ollut sdadetty kanteluasioista yhta menettelytapasaanndsta lukuun ottamatta®®,
vaan yleinen kanteluoikeus perustui tavanomaisoikeuteen, juontaen juurensa Ruotsin vallan

aikaan.®®
2.2.2 Hallinnon erityislait

Hallintokantelusta on erityissaantelya tiettyjen hallinnonalojen omissa saadoksissa.
Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon kanteluista sdédetéan potilaslain 10 a §:ssé ja

asiakaslain 23 a 8:ssd. Kyseisissé laeissa on myds saddetty erikseen kantelun asemasta

14 HL 53 b § 4 momentti; Ks.. tarkempi kuvaus kanteluasian ratkaisussa huomioitavista seikoista esim. Kulla —
Salminen 2024, s. 421.

15 Kanteluviranomaisella viitataan siihen viranomaiseen, joka kyseisen kantelun on kasitellyt. Kantelu- ja
valvontaviranomainen voivat olla yksi ja sama viranomainen mutta ndin ei aina valttdmatta ole.

18 HL 53 ¢ §; HE 50/2013 vp, s. 27-28; Kulla — Salminen 2024, s. 422; Esimerkiksi eduskunnan
oikeusasiamiehell& on toimivalta laittaa kantelun perusteella paatoksen purku vireille, mikéli paatds on
virheellinen, ks. EOaL 11 § ja PNE 2/1999 vp, s. 13.

"' HL 53 d §; Ylimpien laillisuusvalvojien osalta ks. HE 175/1999 vp, s. 15 ja PNE 2/1999 vp, s. 6.

18 Ennen hallintolain uudistusta HE 50/2013 silloisen hallintolain 4 § 3 momentti oli ainut hallintokantelua
koskeva nimenomainen sdénnds: ”Kasiteltdessa hallintokanteluasioita muissa kuin 2 momentissa tarkoitetuissa
viranomaisissa on noudatettava hyvan hallinnon perusteita seké turvattava niiden henkildiden oikeudet, joita
asia valittdmasti koskee. Kanteluasiassa annettavaan ratkaisuun ja sen tiedoksiantoon sovelletaan taman lain
sddannoksid”’; Hallintokantelun kasitetta oli tismennetty hallintolain esitdissa HE 72/2002 vp, s. 52-53.

19 PeVM 6/1996 vp, s. 1; Kulla — Salminen 2024, s. 415.



suhteessa muihin naita hallinnonaloja koskeviin oikeusturvakeinoihin.?® Potilaslain ja
asiakaslain mukaiseen kanteluun sovelletaan hallintolain 8 a luvun s&dnnoksia lakiviittauksen

perusteella.?!

Erityissaantelya hallintokanteluihin liittyen 16ytyy myos sektorikohtaisten
valvontavaltuutettujen osalta. Tietyissa saddetyissa asiaryhmissa kantelut kasittelevat erikseen
maadritellyt valtuutetut, joita ovat muun muassa tietosuojavaltuutettu ja
yhdenvertaisuusvaltuutettu. Néissa asioissa kantelun kasittely ja kantelun mahdolliset
seuraukset saattavat poiketa hallintolain mukaisesta hallintokantelun késittelystéa ja

seurauksista.?

Ylimpié laillisuusvalvojia koskevat poikkeavat kantelusddnnokset ovat lain eduskunnan
oikeusasiamiehestd (197/2002) 1 luvussa seké lain valtioneuvoston oikeuskanslerista
(193/2000) 26 §:ssa.

2.2.3 EU-oikeus

EU:n ns. whistle blower -direktiivi?® sa4t4a julkishallinnossa toimivien henkildiden oikeudesta
tehdd ilman seuraamuksia nimeton tai muu siséinen tai ulkoinen ilmianto, kantelu tai
selvityspyynt6 haluamastaan epakohdasta, lainvastaisuudesta tai julkisen vallan
vaarinkaytosta. Direktiivi on implementoitu lailla Euroopan unionin ja kansallisen oikeuden
rikkomisesta ilmoittavien henkildiden suojelusta (1171/2022). Soveltamisala kattaa sekd EU-
oikeuden etta kansallisen oikeuden rikkomiset tietyilla lainsaadannon aloilla.?* Lailla voi

katsoa olevan yhtymakohtia hallintokanteluinstituutioon.?®

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 47 artikla sdatéé oikeudesta tehokkaisiin
oikeusturvakeinoihin. Perusoikeuskirjan 51(1) artiklan mukaan perusoikeuskirja velvoittaa

jasenvaltioita vain silloin, kun ne soveltavat unionin oikeutta. Hallintokantelu voi tulla

20 Ks. potilaslaki 3 luku ja asiakaslaki 5 luku, joissa saddetty mm. muistutuksesta ensisijaisena
oikeusturvakeinona suhteessa kanteluun; Ks. aiheesta lisdd myds Tuori — Kotkas 2023, s. 838-847.

21 Potilaslaki 10 a § 1 momentti; Asiakaslaki 23 a § § momentti.

22 Esim. yhdenvertaisuusvaltuutetun osalta katso laki yhdenvertaisuusvaltuutetusta (1326/2014) ja
yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 4 luku.

23 Euroopan unionin lainsadadannon rikkomisesta ilmoittavien henkilGiden suojelusta annetun direktiivi (EU
2019/1937).

24 |lmoittajansuojelulaki 2 § 1 momentti.

25 HE 147/2022 vp, s. 124, sivun toisen kappaleen virke “esimerkiksi kun kyseessi on tavallinen tai sivullisen
tekemd kantelu” viittaa erityisen suojan tarpeen puutteeseen tilanteissa, joissa (hallinto-)kantelun tekee
ulkopuolinen verrattuna tilanteeseen, jossa kantelun tekee tyéntekija tai virkamies omasta tyénantajastaan.



arvioiduksi perusoikeuskirjan 47 artiklan valossa, kun kasill4 oleva yksittaistapaus kuuluu

unionin oikeuden alaan.
2.2.4 Perustuslaki

Perustuslain 21 § s&atd4 oikeusturvaperusoikeudesta. Kaksiosaisen pykéaldn 1 momentin
mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta
viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatds tuomioistuimen tai muun
riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi. Pykalan 2 momentin mukaan kasittelyn
julkisuus seké& oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu p&&tos ja hakea muutosta samoin kuin
muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. Aiemmin
mainitun momentin katsotaan siséltavan subjektiivisen oikeuden, jalkimmaisen puolestaan
perustuslaillisen toimeksiannon lainsaatajalle.?® Hallintokanteluinstituutio toteuttaa osaltaan
sekd oikeutta saada asiansa asianmukaisesti késitellyksi etté lainséatajalle osoitettua
toimeksiantoa hyvan hallinnon turvaamiseksi.?” Hallintokantelun ja perustuslain 21 § vilista

suhdetta tarkastellaan tarkemmin jaljempana luvussa 3.

Perustuslain 22 § mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien

toteutuminen. Hallintokanteluinstituutio toteuttaa osaltaan tata tehtivaa.?

Perustuslain 108 § ja 109 § sa4tavat valtionneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan
oikeusasiamiehen tehtdvista ja ndiden perustuslaillisesta lainvalvontamandaatista. Perustuslain
110 § saitaa oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen vélisesté tyonjaosta.?® Molemmat

laillisuusvalvojat kasittelevat hallintokanteluita tehtaviensa mukaisesti.
2.2.5 Kansainvaliset ihmisoikeussopimukset

Oikeusturvaa koskevia keskeisid ihmisoikeussopimusten séannoksia ovat KP-sopimuksen 2 ja
14 artikla sek& EIS 6 ja 13 artiklat. EIS 6 artikla ja KP-sopimuksen 14 artikla eivat

2 HE 309/1993 vp, s. 74; Saraviita 2011, s. 282.

21 HE 50/2013 vp, s. 28.

28 1bid.

29 Ylimpien laillisuusvalvojien vélisesta tyonjaosta on lisaksi saadetty tarkemmin lailla valtioneuvoston
oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtdvien jaosta (330/2022).

%0 OKalL 4 §; EOaL 2 §.



soveltamisalansa puolesta koske hallintokantelua®!, mutta KP-sopimuksen 2 artiklan ja EIS 13
artiklan turvaamalla oikeudella tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin on yhtymékohtia
hallintokanteluinstituutioon.®? Liséksi ihmisoikeussopimusten maaraykset vaikuttavat
merkittavasti tehokkaan oikeussuojan vaatimukseen harmonisoivan vaikutuksensa ja
ihmisoikeusmyonteisen tulkinnan kautta.®® EIS 13 artiklan suhdetta

hallintokanteluinstituutioon ké&sitelld&n jaljempané tarkemmin luvussa 4.

31 Seka KP-sopimuksen 14 artiklan ettd EIS 6 artiklan soveltamisala koskee lainkayttGtilanteita tuomioistuimissa
tai niihin rinnastuvissa lainkdyttdelimissd, joissa paatetddn sopimusten soveltamisalan mukaisista henkildn
oikeuksista ja velvollisuuksista. Hallintokantelussa ei ole kyse muutoksenhausta lainkayttod siséltavaan
paatokseen eikd hallintokanteluilla pa&tetd yksilon oikeuksista tai velvollisuuksista.

32 Suomalaisen hallintokanteluinstituution ja EIS 13 artiklan suhdetta on kasitelty mm. tapauksessa EIT X v.
Suomi (34806/04), ks. tuomion kohta 228.

33 PeVM 25/1994 vp, s. 4-5; HE 309/1993 vp, s. 27; Harmonisoinnista ja ihmisoikeusmyonteisesta tulkinnasta
tarkemmin esim. Ojanen DL 4/2011, s. 444 ja Viljanen LM 5-6/1996, s. 792-797.



3 Hallintokantelun ja perustuslain 21 § keskinaissuhde
3.1 Perustuslain 21 § keskeinen sisalto
3.1.1 Oikeus asian asianmukaiseen kasittelyyn

Oikeus asian asianmukaiseen kasittelyyn on yksi oikeusturvaperusoikeuden siséltamista
lukuisista eri oikeuksista. Perustuslain 21 § 1 momentti mainitsee oikeuden asianmukaiseen
kasittelyyn suoraan lain tekstissa, 2 momentin voi katsoa liittyvan asianmukaiseen kasittelyyn
sen hyvaén hallintoon liittyvan toimeksiantoluonteen kautta. >Asia’-termilla viitataan

nimenomaan ensiasteen kasittelyyn.3*

Hallintokanteluinstituution yksi funktio on turvata perustuslaillista oikeutta asianmukaiseen
kasittelyyn, ja kaantaen myos hallintokantelua kasiteltdessa on noudatettava
asianmukaisuusvaatimusta. Hallintolain 7 § toteuttaa asianmukaisen késittelyn vaatimusta
osana hyvan hallinnon oikeusperiaatteita. Hallintokanteluiden késittelya koskeva hallintolain
53 a § 2 momentti sisaltaa viittauksen hyvén hallinnon perusteisiin, kytkien
asiallisuusvaatimuksen myos lain tasolla hallintokanteluinstituutioon. Siséallollisesti
asianmukaisuuden katsotaan sisaltavan esimerkiksi kunkin asian erityispiirteiden ja palvelun
saajan erityistarpeiden huomioinnin, huolellisuuden ja tarkkuuden asian kasittelyssa,
kasittelyn keston kohtuullisissa rajoissa pysymisen seka vireillepanon helppouden.®

Kanteluinstituutioon liittyvissa esitdissa on otettu kantaa kanteluiden asianmukaisuuteen.
Hallintolain uudistuksessa painotettiin sitd, ettd hallintokantelun on tarkoitus olla helppo ja
joustava oikeussuojakeino.*® Myés hallintokantelun joustavien ja léyhien muotovaatimusten
voi katsoa osaltaan ilmentdvan taté tavoitetta. Potilaslain esitdissa kanteluinstituution osalta
todetaan, ettd terveydenhuollossa kédytettavaa muistutusta ja kantelua koskevilla
lakimuutoksilla oli osaksi my6s tarkoitus nopeuttaa kanteluiden kasittelya kyseisella
hallinnonalalla. Kasittelynopeuden parantaminen on mainittu myds hallintolain

hallintokantelu-uudistuksen esitdissa.3’

3 PeVM 25/1994 vp, s. 28.

%5 HE 72/2002 vp, s. 56-57; Maenpad 2023, s. 397.
% HE 50/2013 vp, s. 24.

3" HE 185/2014 vp, s. 1; HE 50/2013 vp, s. 17-18.
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Kanteluiden kasittelyajat ja -mé&arét vaihtelevat asiaryhmittéin. Eduskunnan oikeusasiamies
vastaanotti 7124 kappaletta kanteluita vuonna 2023. Samana vuonna valtioneuvoston
oikeuskanslerille tehtiin 1668 kantelua.® Aluehallintovirastoihin laitettiin vireille 4710
kanteluasiaa vuonna 2023.%° Aluehallintovirastoissa kasiteltavista kanteluista n. 45 % on ollut
vireilld yli vuoden, eduskunnan oikeusasiamies puolestaan ratkaisi 96 % saapuneista
kanteluista kertomusvuoden aikana.*® Kantelijat ovat kasittelyn kestoaikojen suhteen
eriarvoisessa asemassa riippuen kantelua kasittelevasta viranomaisesta ja hallinnonalasta,

jonka piiriin kantelun kohteena oleva asia kuuluu.
3.1.2 Oikeus asian kasittelyyn toimivaltaisessa viranomaisessa

Perustuslain 21 § 1 momentin tarkoittama toimivaltainen viranomainen viittaa ennen kaikkea
siihen, ettd julkisen vallan kayttajélla on oltava lakiin palautuva toimivaltaperuste.
Saannoksen voi katsoa kytkevan yhteen oikeusturvaperusoikeuden ja perustuslain 2 § 3
momentin tarkoittaman hallinnon lainalaisuusperiaatteen.*! Kanteluviranomaisen
valvontamandaatti perustuu hallintokantelun osalta suoraan lakiin, viranomaisten véliseen
hierarkiaan tai esimiesasemaan perustuvaan toimivaltaan. Hallintokantelu on useissa
tapauksissa mahdollista tehdd useammalle kuin yhdelle toimivaltaiselle viranomaiselle.*?
Kanteluviranomaisilla on myds toimivalta siirtdé kantelu kasiteltavaksi oikealle
toimivaltaiselle viranomaiselle tai mahdollisesti siirtdd kantelu ké&siteltavaksi eri

menettelyssa.*?
3.1.3 Oikeus hakea muutosta

Perustuslain 21 § 2 momentti turvaa perustuslaillisen oikeuden muutoksenhakuun. Oikeus ei
ole ehdoton, mutta sellaiset paatokset, jotka koskevat yksilon oikeutta tai velvollisuutta,

tulisivat lahtokohtaisesti olla muutoksenhaun piirissa.**

38 EOa vuosikertomus 2023, s. 42; OKa vuosikertomus 2023, s. 42.

39 AVIn tilinpaatos 2023, s. 70.

40 Ibid., s. 13; EOa vuosikertomus 2023, s. 43.

41 Hallberg 2011, s. 790.

42 HE 50/2013, s. 23; Huomattavaa on myos se, ettd kanteluasioiden kasittelyyn liittyvia toimivaltasaannoksia
voi olla paljonkin, riippuen hallinnonalasta.

43 HL 21 § sisaltaa viranomaisen yleisen velvollisuuden siirtdd saapunut asiakirja oikeaksi katsomalleen toiselle
viranomaiselle; Oikeuskanslerille ja oikeusasiamiehelle tehtyjen kanteluiden osalta, ks. OKalL 4 § 5 momentti ja
EOaL 3 8 5 momentti; Sosiaali- ja terveydenhuollon kanteluiden osalta viranomaisella on mahdollisuus siirtaa
kantelut k&siteltdvaksi muistutuksina, ks. potilaslaki 10 a § 2 momentti ja asiakaslaki 23 a § 2 momentti.

4 PeVM 25/1994 vp, s. 28; HE 309/1993 vp, s. 74-75.
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Hallintokanteluihin annettavat ratkaisut ovat muutoksenhakukiellon alaisia. T&ta on perusteltu
sillg, etta kanteluasiassa ei paatetd kenenk&én oikeudesta tai velvollisuudesta ja taten asiassa
ei ole oikeussuojan tarvetta. Hallintokantelumenettelyn sisaisen oikeussuojan on katsottu
painottuvan menettelylliseen oikeusturvaan, joka toteutuu kantelun késittelya koskevien

menettelysaannosten kautta.*®

Hallintokantelu ei ole varsinainen muutoksenhakukeino eika hallintokantelulla itselldan ei ole
siten mahdollista saada jo tehtyja paatoksia muutettua, olipa kantelun kohteena kirjallinen
hallintop&étos tai tosiasiallinen hallintotoiminta. Kantelu ei voi kdytanndssa johtaa
jatkotoimenpiteisiin tilanteissa, joissa asiassa olisi k&ytettdvissd myos varsinainen

muutoksenhakukeino.*®
3.1.4 Oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin

Oikeusturvaperusoikeus pitaa sisalldan oikeuden tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin, vaikka
t4td ei nimenomaisesti mainitakaan lain tekstissa.*’ Tehokkaan oikeussuojakeinon vaatimus
on kytkoksissa ihmisoikeussopimusten ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan asettamiin
tehokkaan oikeussuojan vaatimuksiin ja silla voi katsoa olevan yhtymakohtia myds

muutoksenhakuoikeuteen.*®

Hallintokantelun ongelmallisuus suhteessa PL 21 § tarkoittamaan tehokkaan oikeussuojan
vaatimukseen kytkeytyy valituskieltoihin ja muutoksenhakukelvottomuuteen. Hallinnollisen
paatdksen ollessa valituskelvoton jaa yksilon ainoaksi oikeusturvakeinoksi tyypillisesti
hallintokantelu. Usein tdma realisoituu tosiasiallisessa hallintotoiminnassa, jossa ei tehda
kirjallisia valituskelpoisia hallintopa&toksia. Esimerkiksi terveydenhuollossa tehtavat
hoitotoimet ovat saédnndnmukaisesti rajattu muutoksenhaun ulkopuolelle. Perusteluna on
kaytetty l4&karin hoitoautonomiaa seka oikeussuojatarpeen puuttumista hoidon perustuessa
niin sanotun informoidun suostumuksen periaatteeseen.*® Sille ei kuitenkaan ole varsinaisesti

estettd, etteik® hoitoautonomiaan perustuvalla paatoksellé voisi loukata yksilon laissa

4 HE 50/2013 vp, s. 4.

4 PeVM 12/2010 vp, s. 4; HE 50/2013 vp, s. 27.

47 PeVL 26/2024 vp, s. 12.

48 Koivisto LM 6/2013, s. 1035-1036.

49 Esim. KHO 8.6.2000 T 1894 ja KHO 24.2.1997 T 984, perustelujen mukaan hoitopaatdsten
valituskelvottomuus perustuu niiden luonteeseen ammattihenkilélain 22 § tarkoittamina ladkéarin paatoksing;
Informoidun suostumuksen vaikutuksesta oikeussuojan tarpeeseen esim. Tuori — Kotkas 2023; s. 450.
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turvattuja oikeuksia, kuten esimerkiksi PL 19 § 3 momentin tarkoittamaa oikeutta riittaviin
terveyspalveluihin tai PL 7 8 turvaamaa oikeutta henkilokohtaiseen koskemattomuuteen.

Lainsdadannossa esiintyvia erittelemattomia ja yleisluontoisia muutoksenhakukieltoja on
l&htokohtaisesti pidettdva ongelmallisina PL 21 § kannalta. Muutoksenhakukielto on
oikeusturvaperusoikeuden rajoitus, jonka on taytettdva perusoikeuksien rajoitusedellytykset
muiden perusoikeusrajoitusten tavoin. Lahtokohtaisesti yksil6lla tulee olla oikeus saada
oikeuttaan tai velvollisuuttaan koskeva paatds tuomioistuimen tai muun riippumattoman

lainkayttoelimen arvioitavaksi.>

Perustuslakivaliokunta on katsonut, etta pelkka hallintolain 8 a luvun mukainen
hallintokantelu yksin ei riit4 tayttdmaan tehokkaan oikeussuojakeinon vaatimusta tilanteissa,
joissa paatetdan PL 21 § tarkoittamista oikeuksista ja velvollisuuksista.®* Hallintokanteluihin
tehtyihin ratkaisuihin tai niiden noudattamiseen ei lahtdkohtaisesti liity sanktiouhkaa tai
varsinaista pakkoa. Vaikka esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehen kannanottoihin
suhtaudutaan melko sitovasti ja niita noudatetaan hyvin®?, voi hallintokantelun katsoa olevan
perustellusti melko tehoton oikeussuojakeino juuri sanktiouhkien puutteen vuoksi seké
johtuen sen kyvyttdmyydesta saada paatds muutetuksi. Mikali hallintokantelun perusteella on
syyté ryhtya muiden lakien mukaisiin menettelyihin, hallintokantelun késittely raukeaa ja

jatkotoimet oikeusvaikutuksineen perustuvat muihin lakeihin.>

3.2 Oikeuskaytantoa: hallintokantelu tehokkaana oikeussuojakeinona
3.2.1 Kantelu passiivisuustilanteissa ja epaselvissa ratkaisuissa

Korkeimman hallinto-oikeuden tapauksessa KHO 2023:62 oli kyse valtioneuvoston antaman
ilmastovuosikertomuksen valituskelpoisuudesta. Korkein hallinto-oikeus ratkaisi asian
aanestystuloksella 3—-2 valittajien vahingoksi, todeten etté ilmastovuosikertomus ei ollut

valituskelpoinen hallintop&atos, jattaen valituksen tutkimatta.

0 PeVL 70/2002 vp, s. 5-6; PeVM 25/1994 vp, s. 4-5; Perusoikeuksien rajoitusedellytyksista yleisesti esim.
Viljanen 2001, s. 37-65.

51 PeVL 26/2024 vp, s. 12.

52 EOa vuosikertomus 2018, s. 119.

¥ HL53c8.
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Muutoksenhakijoiden mukaan valtio ei ollut esittanyt laissa sdédettyé arviota
paastotavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavista lisdtoimista, vaikka vuosikertomuksen
sisaltdmat tiedot olivat osoittaneet téllaiset toimet tarpeelliseksi. Valtio olisi toiminut siten
asiassa vahintaankin passiivisesti ja asianosaisten oikeusturva ja perusoikeudet olisivat
edellyttdneet mahdollisuutta hakea muutosta. KHO katsoi, etté valtio ei ollut rikkonut
ilmastolakia eika valtioneuvoston ratkaisua asiassa voitu pitaa valituskelpoisena

hallintopé&atoksena.

Ratkaisun keskeinen sisaltd hallintokanteluinstituution kannalta sisaltyy kannanottoon
kantelun k&ytosta viranomaisen passiivisuustilanteissa seka eridvéassa mielipiteessa ilmaistuun
kannanottoon hallintokanteluiden tehokkuudesta yleisesti. KHO toteaa, ettd koska Suomessa
ei ole kaytdssa niin sanottua passiivisuuskannetta, hallintokantelu on ainut keino puuttua

viranomaisen toimimatta jattamiseen tai paatoksen tekematta jattamiseen.>*

Eridvassa mielipiteessdan vahemmistoon jadneet oikeusneuvokset olivat sita mielt4, ettd
asiassa kyseessé oleva valtioneuvoston ratkaisu sisélsi asiaratkaisun, ja téten sen tulisi olla
muutoksenhaun piirissé. Koska laissa ei ole saannoksia muutoksenhakuoikeudesta
viranomaisen passiivisuustilanteissa, tulisi muutoksenhakuoikeutta arvioida asiassa PL 20 8§,
PL 21 § ja Arhusin yleissopimuksen®® mukaisesti ja téten valtioneuvoston paatoksen
muutoksenhakukelpoisuutta tulisi tulkita laajasti. Hallintokantelua tai virkavastuusadnnoksia

ei voisi tapauksessa pitaa yksinaan riittavan tehokkaina oikeussuojan elementteiné.

Vaikka korkeimman hallinto-oikeuden péatokseen sisaltyvaa eridavaa mielipidetta voi pitaa
dictana®, tissi tapauksessa sen voi myos katsoa heijastavan vallitsevaa oikeustilaa ja
kasitystd, kun huomioidaan seka perustuslakivaliokunnan ettd korkeimman oikeuden
tulkintakannanotot hallintokanteluiden tehokkuuteen oikeussuojakeinoina.®” Eri mielti olevat
oikeusneuvokset katsoivat tapauksessa, ettd valtioneuvoston paatos sisélsi elementteja, joiden

voi katsoa olevan asiaratkaisuja ja taten paatos olisi osittain muutoksenhakukelpoinen. Naiden

% KHO 2023:62, kohta 67; Vaikka HOL 20 § sanamuoto sindnsa sen tietyissa tilanteissa mahdollistaisi, ei
viranomaisen passiivisuutta voi mydskaén saattaa hallintotuomioistuimeen hallintoriita-asiana, ks. HE 29/2018
vp, s. 193. Korkein hallinto-oikeus on linjannut asiasta jo aiemmin ratkaisussaan KHO 2007:22, eik&
hallintoriidan kéyttdalaa laajennettu lain oikeudenkdynnisté hallintoasioissa saatdmisen yhteydessd, ks. HE
29/2018 vp, s. 90.

%5 Yleissopimus tiedon saatavuudesta, yleison osallistumisesta paatoksentekoon seka oikeuden saatavuudesta
ympéristoasioissa (SopS 121-122/2004).

56 Obiter dictum viittaa ratkaisun sellaiseen osaan, joka ei ole relevantti juuri kyseisen oikeustapauksen paaasian
ratkaisun kannalta vaan on erdénlainen sivuhuomio, jonka oikeuslahdeopillinen arvo vaihtelee, ks. tarkemmin
prejudikaattien sisallon oikeuslahdearvosta esim. Launiala Edilex 2017/37.

57 PeVL 26/2024 vp s. 12; KKO 2023:93 osalta katso luku 3.2.2.
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osien kohdalta paatoksena pidettiin kannanottoa, jossa viranomainen totesi, etté lisdtoimia ei
tarvita. Tata erdanlaista asiaratkaisuun perustuvaa viranomaisen passiivisuutta vastaan tulisi
olla kaytossa sellaisia tehokkaita oikeussuojakeinoja, jollaisena pelkké&é hallintokantelua ei

VoI pitaa.

Ratkaisusta on tehtavissa paatelma, ettd hallintokantelun tehokkuus oikeussuojakeinona on
kyseenalainen sellaisissa tulkinnallisissa epaselvyystilanteissa, joissa ei ole taysin selvéa onko
asiassa kyseessé valituskelpoinen hallintopdatds vai ei. Esimerkiksi perusoikeusmydnteinen
tulkinta voi puoltaa laajennettua muutoksenhakuoikeutta ja taten hallintokantelua

tehokkaampaa oikeussuojaa epéselvyystilanteissa.
3.2.2 Kantelu tahdosta riippumattomassa hoidossa

Tapauksessa KKO 2023:93 oli kyse julkisyhteison korvausvastuusta liittyen tahdosta
riippumattomaan hoitoon ja tahdonvastaiseen ladkitsemiseen. Korkeimman oikeuden mukaan
kantaja A:n kéytettavissé olevat oikeussuojakeinot olivat puutteelliset ja valtio velvoitettiin
suorittamaan A:lle korvausta perus- ja ihmisoikeusloukkauksesta.

A oli ollut tahdosta riippumattomassa psykiatrisessa sairaanhoidossa, jonka aikana hénta oli
laékitty vastoin tahtoaan. A katsoi, ettd hdanen perus- ja ihmisoikeuksiaan oli loukattu
pakkohoidon aikana eika hanelld ollut kdytossaan tehokkaita oikeussuojakeinoja. Hallinto-
oikeus oli jattanyt A:n tekemén valituksen tutkimatta koskien tahdonvastaista ladkintaa, ja
KHO oli hylannyt A:n valituslupahakemuksen. A oli liséksi tehnyt kantelun hoidostaan, jonka
ratkaisi Lansi- ja Sisa-Suomen aluehallintovirasto todeten, ettd hoidossa ei ollut syyté epailla
virheellista toimintaa. Kantelun liséksi A oli tehnyt asiaansa koskien myaos
turvaamistoimihakemuksen kardjéoikeuteen, jossa han oli vaatinut kdrajaoikeutta kieltdmaan
kuntayhtymaa la&kitsemastéd hanta tahdonvastaisesti. A peruutti hakemuksen sairaanhoidon
paatyttyd. Korkeimman oikeuden tehtdvana tapauksessa oli korvauskysymyksen lisaksi
ratkaista kysymys siitd, olivatko A:n kaytettavissa olevat oikeussuojakeinot tandonvastaisen

hoidon suhteen puutteelliset.

Korkeimman oikeuden argumentaatio perustui pitkélti EIS:n ja perusoikeuksien
harmonisoivaan tulkintaan, todeten ettd PL 21 § sdadettyjé oikeusturvavaatimuksia oli
tapauksessa tulkittava yhdenmukaisesti EIT:n ratkaisun X v. Suomi mukaan. Korkein oikeus

katsoi, etté tapauksessa A:lla olisi tullut olla oikeus PL 21 § ja EIS 8 artiklan perusteella
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saattaa ladkinnan lainmukaisuus ja oikeasuhtaisuus seka la&kinnan lopettaminen

tuomioistuimen tai muun lainkayttoelimen arvioitavaksi.>®

Kantelun osalta KKO totesi, ettd koska kantelu ei ole varsinainen muutoksenhakukeino eika
silla voi saada paatéstd muutettua, ei A:lla ollut kdytettavissaan PL 21 § ja EIS 8 artiklan
edellyttdmi& oikeussuojakeinoja. Myoskaan asian kasitteleminen potilaslain mukaisena
muistutuksena ei olisi voinut saada p&atosta muutetuksi, kuten ei mydskaan A:n peruuttama
turvaamistoimihakemus. KKO Kkorosti sitd, ettd PL 21 8§ asettamia tehokkaan oikeusturvan
vaatimuksia on tulkittava yhdenmukaisesti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen relevantin
ratkaisukaytannon valossa, tassé tapauksessa 8 artiklaan sisdltyvien oikeusturvavaatimusten
kanssa yhtenevasti. EIS 8(2) artiklan sisaltamaét rajoituskriteerit artiklan turvaamien
oikeuksien rajoittamiseksi asettivat tapauksessa vahimmaistason PL 21 § turvaamien
oikeuksien rajoittamiseksi ja yleisesti ottaen ihmisoikeusvelvoitteiden katsottiin asettavan

minimitason kansallisten perusoikeuksien suojan tasolle.>®

Ratkaisu ilment&é sitd ndkemystd, jonka myds perustuslakivalionkunta myéhemmin
lausunnossaan PeVL 26/2024 vp vahvisti: hallintokantelua ei voi pitaa sellaisenaan tehokkaan
oikeussuojan vaatimuksen tayttavana oikeusturvakeinona, kun huomioidaan myds
ihmisoikeussopimusten asettamat vaatimukset.®® Kantelulla ei ollut mahdollista alistaa
la&kityspaatoksen oikeellisuutta tuomioistuimen arvioitavaksi. Koska pakkold&kinnan
katsottiin puuttuvan 8 artiklan turvaamaan yksityiselamén suojaan, eiké pakkolaakintapaatos
sisaltanyt minké&anlaista oikeudellista tarkastelua tai harkintaa, sen katsottiin olevan 8 artiklan
loukkaus ja harmonisoivan tulkinnan kautta myos PL 21 § loukkaus tehokkaan oikeussuojan
osalta. Taté vasten tarkasteltuna hallintokantelu ei ollut tehokas oikeussuojakeino.

%8 KKO 2023:93, kohdat 15-16.
% KKO 2023:93, kohdat 12-13, 22-23.
60 PeVL 26/2024 vp, s. 12.
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4 Hallintokantelun suhde EIS 13 artiklaan

4.1 EIS 13 artiklan keskeinen sisalto

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 13 artikla sadtaé oikeudesta tehokkaisiin
oikeussuojakeinoihin. Artiklan mukaan jokaisella, jonka Euroopan ihmisoikeussopimuksessa
tunnustettuja oikeuksia ja vapauksia on loukattu, on oltava kaytettévissaan tehokas
oikeussuojakeino kansallisen viranomaisen edessa siinékin tapauksessa, ettd oikeuksien ja
vapauksien loukkauksen ovat tehneet virantoimituksessa olevat henkilt. Soveltamisala kattaa
ainoastaan EIS:n turvaamien oikeuksien vditetyt loukkaukset. Artiklan tehtéva on tdydentaa
sopimuksessa turvattuja muita oikeuksia edellyttdméllé tehokkaita kansallisia oikeussuojia
kyseisten sopimusartiklojen loukkauksien varalta. 13 artikla on kuitenkin luonteeltaan lex
generalis suhteessa 5(4) artiklan tarkoittamaan vapaudenriiston tuomioistuinkontrolliin seka 6
artiklan tarkoittamiin oikeussuojavaatimuksiin. Taten 5(4) ja 6 artiklan véitetyissa
loukkauksissa ei lahtokohtaisesti sovelleta 13 artiklaa, pois lukien 6 artiklan osalta tuomioiden
taytantdonpanon laiminlydnteja seka oikeudenkayntien liiallista kestoa koskevat

oikeusturvapuutteet.®!

Jasenvaltiot saavat paattaa, milla tavoin ne saattavat 13 artiklan vaatimukset voimaan.
Kansalliset oikeussuojakeinot ovat ensisijaisia keinoja turvata Euroopan
ihmisoikeussopimuksen suojaamat oikeudet EIS:n tulkintaa koskevan
subsidiariteettiperiaatteen mukaisesti.®? 13 artiklan soveltaminen edellyttaa tyypillisesti, etta
jotain EIS:n substanssinormia on loukattu pois lukien edelld mainitut poikkeukset. Artiklalla
tulee olla yksittéistapauksessa kytkentd muihin EI1S:n turvaamiin oikeuksiin ja vapauksiin,
mutta 13 artikla voi tulla sovellettavaksi, vaikka lopulta kavisi ilmi, ettd substanssiartiklojen
loukkausta ei yksittaistapauksessa ole tapahtunut. Riittad, ettd kantaja tekee riittavan
perustellun véitteen jonkin sopimusartiklan loukkauksesta, toisin sanoen kanteella on oltava
jonkinlainen oikeudellinen pohja ja mahdollisuus menesty4.%® 13 artiklan tarkoittama tehokas

oikeussuojakeino voi olla muukin menettely kuin oikeudenkéynti tuomioistuimessa.®

®1 Hirvela — Heikkila 2017 s. 1141-1142; Pellonp&aa ym. 2018, s. 967-970.

2 EIT Kudla v. Puola (30219/96), kohdat 152 ja 154.

8 EIT Silver ym. v. Yhdistynyt kuningaskunta (5947/72+), kohta 113; EIT Boyle ja Rice v. Yhdistynyt
kuningaskunta (9659/82+), kohta 74.

8 EIT Z ym. v. Yhdistynyt kuningaskunta (29392/95), kohta 110.
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4.2 EIT:n vahvistamat tehokkaan oikeussuojakeinon elementit
4.2.1 Toimivalta tehda sitovia paatoksia ja oikeussuojakeinojen yhteisvaikutus

EIT otti kantaa ruotsalaisen kanteluinstituution tarjoamaan oikeussuojaan tapauksessa
Leander v. Ruotsi, arvioiden ruotsalaiselle oikeuskanslerille ja oikeusasiamiehille tehtyjen
kantelun tehokkuutta oikeusturvakeinona. Tuomioistuin totesi yleisesti, ettd 13 artiklan
mukainen tehokas oikeussuoja ei ole sidottu siihen, onko oikeussuojaa tarjoava instanssi
varsinainen lainkayttoelin vai ei, vaan arvioinnissa yksi keskeinen kriteeri on toimielimen
toimivalta. EIT:n mukaan oikeuskanslerilla ja oikeusasiamiehelld ei ollut toimivaltaa antaa
juridisesti sitovia paatoksia kanteluasiassa, ja vaikka laillisuusvalvojien kannanottoja
noudatetaankin kattavasti, ovat kantelut naille instansseille tehokkuudeltaan ongelmallisia.®®

EIT katsoi kuitenkin, ettd vaikka yksittadinen oikeussuojakeino tapauksessa olisi riittdamaton 13
artiklan vaatimusten kannalta, voi joukko yksindén tehottomia” oikeussuojakeinoja yhdessa
tayttad artiklan asettamat tehokkuusvaatimukset. Tapauksessa Leander v. Ruotsi katsottiin
tehokkaaksi kokonaisuudeksi kantelumahdollisuudet laillisuusvalvojille yhdistettyné suoraan
kantelumahdollisuuteen valtiolle. Valtiolla katsottiin olevan mahdollisuus tehd& kantelun

kohdetta sitovia paatoksia.®®

Leander v. Ruotsi -ratkaisulla voidaan katsoa olevan merkittavid yhtymakohtia kotimaiseen
hallintokanteluinstituutioon ja sen tehokkuuteen. Suomalaisten ylimpien laillisuusvalvojien
esikuvat ovat ruotsalaisissa vastineissaan, ja toimivallan rajat vastaavat pitkalti toisiaan
maiden valilla.6” Myos Suomessa kantelu ylimmille laillisuusvalvojille on useimmissa
tapauksissa yksi kaytettavissé oleva oikeussuojakeino muiden joukossa ja voi siten tulla
arvioiduksi osana oikeusturvakeinojen kokonaisuutta 13 artiklan tarkoittamalla tavalla.
Suomalaisten ylimpien laillisuusvalvojien toimivaltaan ei Ruotsin tavoin kuuluu sitovien

mé&érdysten antaminen.

8 EIT Leander v. Ruotsi (9248/81), kohdat 82-83.

% |bid., kohta 84.

67 Eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin historiasta esim. Paunio 2010, s. 7-8;
Toimivallan vastaavuudesta ks. EIT Leander v. Ruotsi (9248/81) kohdat 36-38, vrt. OKaL 5a 8§ — 7 § ja EOaL 8
§108jalls.
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4.2.2 Ennaltaehkaiseva vaikutus ja hyvitys tapahtuneesta loukkauksesta

Oikeusturvan tehokkuutta arvioidessaan tapauksessa Kuppinger v. Saksa EIT vahvisti
kantansa siitd, etta oikeussuojakeinon tehokkuuteen vaikuttaa seké sen tulevien rikkomusten
varalta ennaltaehkdisevéa vaikutus ettd kyky tarjota jalkikateista hyvitysta jo tapahtuneiden
rikkomusten osalta. Tapauksessa EIT katsoi, ettd EIS 8 artiklan turvaama oikeus nauttia
yksityis- ja perhe-el&mén kunnioitusta uhkasi jd&dé naenndiseksi ("illusory”), mikali
kantajalla olisi kaytdssaan vain jéalkikéateistd rahallista hyvitysta tarjoava oikeussuojakeino.
EIT korosti niin ikdan 13 artiklaan liittyvaa valtion positiivista toimintavelvollisuutta tarjota
tehokas oikeussuojakeino artiklan tarkoittamalla tavalla.®® Tapauksessa katsottiin, etta ns.
suositusluontoinen sé&annds, jolla kehotettiin kasittelemaén tiettyyn asiaryhmaén kuuluvat
asiat kiireellisend, ei ollut 13 artiklan tarkoittamalla tavalla tehokasta oikeussuojaa puuttuvan

sanktiomekanismin vuoksi.5°

Hallintokantelun keskeinen seuraamus on hallinnollinen ohjaus, jolla pyritd&n estamaéan
kanteluratkaisussa moitittavaksi katsottu menettely tulevaisuudessa.’® Hallinnollisen
ohjauksen tai sen siséltdmien ohjeiden laiminlyontejé ei ole yleensa sanktioitu, eika ylimmilla
laillisuusvalvojilla tai muilla kanteluviranomaisilla taten ole sdédettya toimivaltaa asettaa
seuraamuksia annetun ohjeistuksen noudattamatta jattamisesta. Mikéli kantelun kohteena
oleva viranomainen jattaa laillisuusvalvontaan sisaltyvan ohjeistuksen noudattamatta,
sanktiointi voi tapahtua l&hinnd virkavastuun toteuttamisen kautta. Edella todetusti on
kuitenkin syyta huomata, etté varsinkin ylimpien laillisuusvalvojien ohjausta noudatetaan

viranomaisissa hyvin, ja my6s EIT on huomioinut taman ratkaisukaytannossaan.’

Hallintokantelu itsessdén ei voi mydskaan johtaa vahingonkorvauksiin eikd muihin vastaaviin
hyvityksiin. Talta osin kantelun tarjoamaa jalkikateista oikeussuojaa voi pitaa 13 artiklan
valossa puutteellisena, mikéali hallintokantelu on yksittéistapauksessa ainut kéytettavissé oleva
oikeusturvakeino. On kuitenkin huomioitava, ettd hallintokantelu voi johtaa muualla laissa
séadettyihin menettelyihin, jotka puolestaan voivat siséltéa erilaisia hyvitysmekanismeja.

Hallintokantelu ei mydskaan itsessaan esta esittamésta samaa asiaa koskevaa

8 EIT Kuppinger v. Saksa (62198/11), kohta 137; Ks. myos EIT Mifsud v. Ranska (57220/00), kohta 17.
8 EIT Kuppinger v. Saksa (62198/11), kohta 143.

0 HE 50/2013 vp, s. 27.

"L Ks. osio 3.1.4 laillisuusvalvojien ohjauksen noudattamisesta Suomessa; Esim. EIT Leander v. Ruotsi
(9248/81), kohta 82.
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korvausvaatimusta esimerkiksi vahingonkorvauslain (412/1974) 3 luvun 2 8 mukaiseen

julkisen vallan tekemé&an laiminlyontiin perustuen.
4.2.3 Riippumattomuus

13 artiklan tehokkaan oikeussuojakeinon vaatimuksen katsotaan pitavén sisallaan myos
erilaisia menettelyllisia oikeusturvatakeita. N&ihin siséltyy riippumattomuusvaatimus, joka
kanteluasioissa liittyy kantelua ké&sittelevaan instanssiin. EIT katsoi tapauksessa Khan v.
Yhdistynyt kuningaskunta olevan ongelmallista, ettd poliisia koskevia kanteluita kasitteleva
kanteluviranomainen oli velvollinen noudattamaan ministeriltd saamaansa ohjausta koskien
kantelusta johtuvia mahdollisia hallinnollisia sanktioita tai mahdollista rikosprosessin
kaynnistamista. Taten kanteluviranomainen ei ollut 13 artiklan edellyttamalla tavalla

riippumaton eika titen voinut antaa tehokasta oikeussuojaa artiklan tarkoittamalla tavalla.”

Suomessa ylimpien laillisuusvalvojien riippumattomuutta turvataan erilaisin mekanismein.
Keskeisimpané riippumattomuuden takeena toimii perustuslain tasoiset sdddokset kummankin
ylimmén laillisuusvalvojan tehtavista ja asemesta. My0s perustuslakivaliokunta on toistuvasti
korostanut ylimpien laillisuusvalvojien riippumattomuutta pidattdytymalla ottamasta kantaa
ylimpien laillisuusvalvojien tekemiin yksittaisiin ratkaisuihin.” Toinen keskeinen keino on
ylimpien laillisuusvalvojien erottaminen organisatorisesti valtionhallinnosta. Oikeuskansleri
ei ole mink&an ministerion alainen viranomainen eika taten ole osa mitaan hallinnonalaa eik&
minkaan ministerion ohjauksessa, kuten ei mydskaan eduskunnan oikeusasiamies.’” Taten
esimerkiksi ylimpien laillisuusvalvojien syyteoikeuden kéyttd ja kanteluasioissa annetut

padtokset eivat ole sidottu ministerien ohjaukseen.

Hallintokanteluita kasiteltdessa hallinnon sisaisissé kanteluviranomaisissa keskeisena
riippumattomuuden takeena toimii niin ikdan organisatoriset ratkaisut. Esimerkiksi
kunnallisen viranhaltijan lainvastaisesta toiminnasta kannellaan kunnanhallitukselle tai
erikseen méaaritellylle kunnalliselle elimelle. Kuntien ja muiden itsehallintoyhteisdjen osalta
riippumattomuutta lisdd myos itsehallinto. Sosiaali- ja terveydenhuollon osalta
valitusviranomaisista on sdadelty yksityiskohtaisesti erityislaein. Sdantelemattémissa

tilanteissa kantelun késittelee kohteesta hallintohierarkiassa seuraava ylempi viranomainen.

2 EIT Khan v. Yhdistynyt kuningaskunta (35394/97), kohdat 56-57.

8 Ks. esim. PeVM 1/2025 vp, s. 2, kohta 3 viitteineen.

4 E contrario OKal 12 § ja EOaL 20 §, oikeuskanslerin virasto on organisatorisesti valtioneuvoston yhteydessa
ja eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia eduskunnan yhteydessa; Ks. myds OM 2019:24, s. 20.
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Alaisuussuhteeseen perustuvalla hallinnon siséisella valvonnalla ei voi puuttua hallintoasioita
koskevaan paitosvallan kayttamiseen yksittaistapauksissa.” Kanteluviranomaista ylempi

viranomainen ei voi siten puuttua yksittaisen hallintokantelun ratkaisuun.

Riippumattomuuden takeena kanteluasioissa toimivat myds hallintolaissa saadetyt
hallintokantelun menettelysd&dnnokset, jotka tulevat sovellettavaksi. Hyvan hallinnon
perusteita sovelletaan hallintokantelun kéasittelyyn, ja siten esimerkiksi esteellisyyssdédnnokset
on huomioitava kantelun késittelyssa. HL 53 b § mukaan hallintokantelun kasittelyssa on
turvattava niiden henkildiden oikeudet, joita asia vélittdmasti koskee. Téten kanteluasian
kéasittelyssa on noudatettava tarpeen mukaan myos muita hallintolain menettelysdédnnoksia

kuin mita hallintokantelua koskevassa 8 a luvussa on nimenomaisesti mainittu.’®

5 Maenpaa 2023, s. 292; Poikkeuksena virka-astevalvonnasta riippumattomaan virkamiesten itsendiseen
paatoksentekoon voidaan pitad valtakunnansyyttdjan toimivaltaan kuuluvia lain syyttajalaitoksesta (32/2019) 11
8§ mukaisia toimia, joiden kayttd voi perustua myds kanteluun.

6 Maenpaa 2023, s. 296.
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5 Johtopéaatokset

5.1 Hallintokantelun suhde hyvaan hallintoon

Hallintokantelu keskeinen tehtévé perustuslaillisen hyvén hallinnon ndkokulmasta
tarkasteltuna on hallinnon siséisen toiminnan jéalkikéateinen valvonta ja hallintotoiminnan
epékohtiin puuttuminen. Kanteluilla voidaan saattaa valvonnan alaisessa toiminnassa havaitut
tai epéillyt epdakohdat valvontaviranomaisten tietoon ja hallinnon sisaisten ohjauskeinojen
kautta pyrkia estamaan vastaavanlaiset tilanteet tulevaisuudessa. Kantelulla voidaan saattaa
arvioitavaksi varsinaisten hallintopaatdsten lisaksi tosiasiallisessa hallintotoiminnassa

havaittuja epakohtia.

Hyvén hallinnon ndkdkulmasta kanteluiden osalta ongelmalliseksi muodostuvat pitkét
kasittelyajat tietyissa asiaryhmissa ja kanteluviranomaisen valilla. Vuosittaisten
hallintokantelujen maara on korkeahko, ja vaikka kantelun voi periaatteessa tehdd useammalle
viranomaiselle samasta asiasta, on tata niin sanottua forumshoppailua kanteluviranomaisten
valilla on rajoitettu melko tehokkaasti toimivaltasadannosten avulla. Késittelyn hitaus voi
heijastua kdytannon hallintotoimintaan hitaana reagointina epékohtiin, joka voi pitkittaa
erilaisten lainvastaisuuksien kestoa hallinnossa. Télla voi olla merkitysté etenkin sellaisille
kantelijoille ja muille henkil6ille, jotka asioivat hallinnossa séannéllisesti ja siten heidén

kohdallaan kantelun kohteena olevat epédkohdat realisoituvat useammin.

Hallintokantelun perusteella annettavan hallinnollisen ohjauksen tehokkuuteen ei ole
mahdollista tdiman tutkimuksen puitteissa ottaa laajemmin kantaa, mutta edell& todetusti
varsinkin ylimpien laillisuusvalvojien antamia ratkaisuja kanteluasioihin noudatetaan
tehokkaasti. Valvontaviranomaisilla voi lisdksi olla joissain tilanteissa laissa saadetty oikeus
tehda tarkastuskayntejé valvontavastuulleen kuuluviin viranomaisiin, joilla voidaan valvoa ja
seurata esimerkiksi kantelun seurauksena méaérattyjen korjaustoimien toteutumista. Myaos
erilaiset pakkokeinot voivat olla mahdollisia kanteluiden seurauksena erikseen séé&detyissa
tilanteissa.”” Ylimmilla laillisuusvalvojilla on lisaksi mahdollisuus rikosprosessin
k&ynnistdmiseen kantelun seurauksena. Toisaalta on syytd huomata, ettd ohjauskeinoihin ei

ole kaytettavissa tehosteita pelkdn HL 8 a luvun perusteella.

7 Esim. sosiaali- ja terveydenhuollon osalta tarkastusoikeudesta ja pakkokeinoista on saadetty laissa sosiaali- ja
terveydenhuollon valvonnasta (741/2023).
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Yleisell& tasolla voidaan todeta, etté hallintokantelu on tarkoituksenmukainen ja melko hyvin
toimiva instrumentti PL 21 8 mukaisen hyvan hallinnon toteuttamiseen nimenomaan
valvontakeinona. Hallintolain uudistuksen jalkeen hallintokantelusta on saadetty modernilla
yleisséannokselld, johon useiden hallinnon erityisalojen omat kantelusdannokset viittaavat.
Hallintokantelun késittelyssa noudatettavasta menettelysté ja sen hyvén hallinnon
mukaisuudesta on séédetty hallintolaissa, ja sen noudattaminen perustuu hallintotoiminnan
lainalaisuuteen. Useilla hallinnonaloilla on kattavat omat saannokset erilaisista toimenpiteista,
joita kantelun seurauksena havaittuihin epékohtiin puuttumiseen voi kayttaa. Ylimpien
laillisuusvalvojien padtoksié noudatetaan tehokkaasti. Keskeiseksi ongelmaksi nousevat
hallintokanteluun itseensé kohdistuvat hyvan hallinnon vaatimukset: tietyissé asiaryhmissé
kanteluiden pitkéat késittelyajat ja siitd johtuva hidas reagointi hallintotoiminnan epakohtiin

voivat joissain tapauksissa olla vastoin PL 21 § tarkoittamia hyvén hallinnon vaatimuksia.

5.2 Hallintokantelu tehokkaana oikeussuojakeinona

Sekd PL 21 § ettd EIS 13 artikla siséltavéat oikeuden tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin. PL 21
8 siséltoon vaikuttaa keskeisesti harmonisoiva tulkinta EIS:n vastaavien artiklojen kanssa, ja
taten oikeutta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin on perusteltua tarkastella yhdenmukaisesti
sédannosten valilla, kuten korkein oikeus katsoi tapauksessa KKO 2023:93. Harmonisoivaa ja
ihmisoikeusmy®dnteista tulkintaa perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien valilla voidaan pitaa

vahvana tulkinnallisena ldhtokohtana.”®

Hallintokanteluun liittyva oikeussuojan tehokkuuskysymys realisoituu tilanteissa, joissa ei ole
kaytettavissa sadnndnmukaisia muutoksenhakukeinoja ja kantelu jaa ainoaksi jalkikéateiseksi
hallinto-oikeudelliseksi oikeusturvakeinoksi.”® Tallaiset tilanteet voivat olla niin sanottuja
epaselvia paatoksig, joissa ei ole varmuutta onko kyseessa paatos, joka koskee yksilon
oikeutta tai velvollisuutta. Talloin paatoksen valituskelpoisuus selvida vasta
oikeusprosessissa, mutta kantelun voi tehda riippumatta kohteena olevan asian
valituskelpoisuudesta. Kysymys tehokkaista oikeussuojakeinoista voi realisoitua myos

tosiasiallisessa hallintotoiminnassa kuten terveydenhuollossa, jossa ei toiminnan luonteen

8 PeVM 25/1994 vp, s. 5; Viljanen 2001, s. 271-298; Ojanen DL 4/2011, s. 444.
9 Hallintokantelu ei anna aihetta toimenpiteisiin tilanteissa, joissa asiaan on kéytettavissi varsinainen
muutoksenhakukeino, ks. HE 50/2013 vp, s. 27 ja PeVM 12/2010 vp, s. 4.
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vuoksi tehda valituskelpoisia kirjallisia hallintopa&toksia ja kantelu jaa ainoaksi
jalkikateiseksi oikeusturvakeinoksi.

Tehokkaan oikeussuojan osatekijoitd voidaan hahmottaa oikeuskaytdnnon kautta. Ylimpien
kansallisten tuomioistuimien tapauksissa KHO 2023:62 ja KKO 2023:93 on otettu kantaa
kanteluiden tehokkuuteen. Edelld mainitun tapauksen perusteluista on paateltaviss, etta
epéselviss tilanteissa varsinaista muutoksenhakuoikeutta tulisi tulkita laajentavasti, sill&
tehokkaan oikeusturvan tarve ei tayty pelkélla kantelulla tilanteissa, joissa asiassa katsotaan
olevan asiaratkaisu. Tehokkaan oikeussuojan tarve ei siten tayty niin sanotuissa
aukkotilanteissa, joissa jonkin p&atoksen valituskelpoisuus on sadntelemattomyyden takia
epaselva. Jalkimmainen korkeimman oikeuden tapaus ilmentéa hyvin perustuslain
harmonisointia EIS:n kanssa ja ihmisoikeusvelvoitteiden asettamia siséltdvaatimuksia
tehokkaalle oikeussuojalle. Kun tosiasiallisessa hallintotoiminnassa tehtya ihmisoikeuksia
loukkaavaa péatosta ei ollut mahdollista saattaa tuomioistuimen arvioitavaksi kantelulla, ei
oikeussuojaa voitu pitdd tehokkaana. Ylimpien tuomioistuimien kantaa mukaillen
perustuslakivaliokunta on myos katsonut, ettd hallintokantelua ei voi pitaa tehokkaana

oikeussuojakeinona, korostaen nimenomaan ihmisoikeusvelvoitteiden vaatimuksia.®

EIT:n ratkaisukaytdnnossa on vahvistettu useita tehokasta oikeussuojaa koskevia vaatimuksia
seka otettu suoraan kantaa erityyppisten kanteluiden tehokkuuteen 13 artiklan kannalta.
Hallintokantelun osalta keskeisiksi elementeiksi nousee useiden oikeusturvakeinojen
yhteisvaikutus, kanteluviranomaisen toimivalta tehdé sitovia paatoksia, oikeusturvakeinon
kyky ennaltaehkéistd uusia ja hyvittaa jo tapahtuneita oikeudenloukkauksia seka
kanteluviranomaisen riippumattomuus paatoksenteossa. Keskeiseksi ongelmaksi kotimaisessa
hallintokanteluinstituutiossa nousee kanteluasiassa annetun paatoksen sitomattomuus,
kyseenalainen ennaltaehkéiseva vaikutus seké jalkikateisen hyvitysmahdollisuuden puute.
Vaikka hallintokantelun perusteella katsotaan, ettd viranomainen on menetellyt lainvastaisesti,
ei kanteluviranomaisella kaikissa tilanteissa ole tehosteita kaytettavissaan, joilla
varmistettaisiin paatdsten noudattaminen ja toiminnan korjaaminen kohteena olevassa
viranomaisessa.®! Kanteluinstituutioon itseensa ei myoskaan kuulu hyvitys- tai
vahingonkorvausmekanismeja jo tapahtuneiden loukkausten varalta, eikéd kantelulla voi saada

jo tehtya paatostd muutetuksi. On kuitenkin huomattava, etta joissain yksittaistapauksissa on

8 peVL 26/2024 vp, s. 12.
81 Mikali hallinnonalakohtaisessa erityislaissa ei ole saannoksia tehosteista, ei niita silloin ole kaytettavissa
kyseisessé kanteluasiassa. HL 8 a luku ei sisélla sdéannoksia tehosteista.
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mahdollista, ettd hallintokantelu tayttad tehokkaan oikeusturvakeinon kriteerin osana
erilaisten oikeusturvamekanismien joukkoa. Hallintokantelunmenettelyn riippumattomuus on
melko hyvin turvattu organisatorisilla ratkaisuilla ja hyvaa hallintoa toteuttavilla

menettelysaannoksilla seka ylimpien laillisuusvalvojien osalta suoraan perustuslaissa.

Kokonaisuutena arvioiden useimmissa tapauksissa hallintokantelu ei taytd PL 21 § ja EIS 13
artiklan tarkoittamaa tehokkaan oikeussuojan vaatimusta. Tdmé& johtuu ennen kaikkia
kanteluviranomaisten antamien ratkaisujen sitomattomuudesta kantelun kohdetta kohtaan,
puuttuvista sanktiomekanismeista hallinnollisessa ohjauksessa seké kyvyttomyydesté tarjota
jalkikateista hyvitystd. Ongelmat realisoituvat usein tosiasiallisessa hallintotoiminnassa ja

epaselvissé viranomaispaatoksissa.

5.3 Pohdintaa ja kehitysideoita

Hallintokantelun oikeusturvaongelmiin on mahdollista puuttua lainsdadant6a tasmentamalla
niiden asiaryhmien osalta, joissa on katsottu kantelun tehottomuuden muodostuvan
ongelmaksi oikeusturvatarpeiden kannalta. Useimmilla kanteluviranomaisilla seka ylimmilla
laillisuusvalvojilla on kattava tilastointi kanteluista, joita tarkastelemalla voi tunnistaa
erityisen oikeusturvaherkkié kantelun kohteita. Samoin tuomioistuimien kanteluihin
kytkoksissa olevien ratkaisujen tarkastelu on tarpeen, jotta mahdolliset lainsdddannon
muutostarpeet esimerkiksi paatosten valituskelpoisuuden osalta saadaan tunnistettua. Myds
paatdsten valituskelpoisuuden tulkitseminen perusoikeusmydnteisesti valitusoikeutta puoltaen
voi ratkaista osan hallintokantelun tehottomuudesta johtuvista oikeusturvaongelmista.
Viranomaisten passiivisuutta vastaan oikeusturvaa voisi myos tehostaa esimerkiksi sallimalla
passiivisuuskysymyksen késittely hallintoriita-asiana, jolloin kantelun tehottomuus ei
muodostuisi ongelmaksi.2? Perusoikeusmyonteinen tulkinta puolestaan ei vaadi erikseen
lakimuutoksia tai muita toimia vaan on tuomioistuimien ja muiden lainkdyttgjien valittémasti

kaytettavissa oleva keino.

Kanteluiden pitkat kasittelyajat liittynevat pitkalti viranomaisten ja laillisuusvalvojien

kéytossa oleviin resursseihin. Hyvin monenlaiset viranomaiset kasittelevat hallintokanteluita,

82 Oikeussuojapuutteista viranomaisen passiivisuutta vastaan ja hallintoriitamenettelyn kayttoalan
laajentamisesta tarkemmin esim. Suviranta LM 6/2002, s. 929-937; Kuten edelld luvussa 3.2.1 on viitattu,
viranomaisen passiivisuutta ei voi talla hetkella voimassa olevan lain mukaan kasitella hallintoriita-asiana.
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ja kunkin viranomaisen kantelujen ratkaisuun kaytettavissa olevat voimavarat ja tietotaito
vaihtelevat. Kantelutilastojen tarkastelulla voi tunnistaa asiaryhmat ja viranomaiset, joissa
kasittelyajat ovat hyvan hallinnon kannalta ongelmallisia. Tarkastelun tulosten perusteella on

mahdollista kohdentaa resursseja sinne missé puutteita havaitaan.

Mielenkiintoinen oma keskustelunsa on se, voisiko hallintokanteluinstituutiota itsesséaan
kehittad oikeusturvakeinona, esimerkiksi lisaédmall& erilaisia sanktiomekanismeja ja -uhkia
tehosteeksi, jotta voidaan varmistaa hallinnollisen ohjauksen tosiasiallinen tehokkuus ja
tayttad EIS 13 artiklan vaatimus ennaltaehkaisevasta vaikutuksesta. Joissain hallinnon
erityislaeissa® tama mahdollisuus on jo olemassa, eika sille lahtokohtaisesti ole estetts, etta
HL 8 a luvun mukaiseen yleismuotoiseen hallintokanteluun ei voisi vastaavaa mekanismia
séataa. Painvastoin vastaavan sadnnoksen sisallyttdminen hallintolakiin yhdenmukaistaisi
hallinollista oikeusturvajarjestelmaa ja tekisi hallintokantelusta paremmin EIS 13 artiklan
vaatimusten mukaisen. My®6s ylimpien laillisuusvalvojien kdytossa olevien keinojen kuten
oikeuden k&ynnistaa rikosprosessi ja niin sanotun esitysoikeuden ulottaminen myds kantelu-
ja valvontaviranomaisille voisi hyvinkin tulla kysymykseen. Néiden uudistusten puolesta
puhuu liséksi PL 22 8 mukainen julkisen vallan perus- ja ihmisoikeuksien

turvaamisvelvollisuus.

8 Esimerkiksi laki sosiaali- ja terveydenhuollon valvonnasta (741/2023) 39 § 2 momentti si4taa sote-sektorin
valvontaviranomaisen oikeudesta velvoittaa sakon uhalla noudattamaan valvontaviranomaisten antamia
maarayksia.



