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1 Johdanto

1.1 Aluksi

Suomen sosiaaliturva- ja vahingonkorvausjirjestelméédn kuuluu useita lakisddteisia
vakuutusjérjestelmid, joiden tehtdvéni on turvata yksilon toimeentulo ja oikeus korvaukseen
tietyissd, ennalta méaéritellyissé tilanteissa. Téllaisia jarjestelmid ovat muun muassa
tyOtapaturma- ja ammattitautivakuutus, litkennevakuutus, potilasvakuutus seké
tyOeldkejarjestelma. Yhteistd néille jarjestelmille on se, ettd oikeus etuuteen tai korvaukseen
ei perustu vakuutetun ja vakuutusyhtion viliseen sopimukseen, vaan suoraan lakiin.
Vakuutusten toimeenpano on tésti huolimatta padosin uskottu yksityisille vakuutusyhtioille,

miki tekee jirjestelmisti oikeudellisesti monitasoisen. !

Korvausoikeudellisesta ndkdkulmasta lakisditeisten vakuutusjirjestelmien merkitysti
korostaa se, ettei vahinkojen korvaaminen Suomessa perustu yksinomaan
vahingonkorvauslain sdédnnoksiin. Tavallisimpien vahinkojen korvaamiseen on kehittynyt
erillisid korvausjirjestelmis, joiden keskeiseni osana on vakuutusturva tai yhteiskunnan tuki.>
Erityisesti henkilovahinkojen osalta merkittivi osa korvaamisesta tapahtuu erillisten
vakuutusjérjestelmien ja yhteiskunnan tuen kautta, mika korostaa lakisdateisten vakuutusten

kiytinnollistd merkitysti yksilon taloudellisen suojan kannalta.’

Lakisdateiset vakuutukset muodostavat keskeisen osan perustuslain 19 §:ssé turvattua oikeutta
perustoimeentulon turvaan esimerkiksi sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana.
Lakisééteisilld vakuutuksilla on siten viliton ja konkreettinen yhteys yksilon
perusoikeusasemaan sekd hénen tosiasiallisiin eliménedellytyksiinsd. Yksittdinen etuuspaitos
voi kdytdnndssa ratkaista sen, kykeneeko henkild selviytymain taloudellisesti

elimintilanteessa, jossa oma tydpanos ei ole mahdollinen tai riittévi.*

Lakisééteisten vakuutusten erityispiirre on niiden sijoittuminen yksityisen ja julkisen
vallankdyton rajapintaan. Vakuutusyhti6 on ldhtokohtaisesti yksityisoikeudellinen toimija,

mutta se kayttad lakisddteistd toimivaltaa ratkaistessaan yksittdistapauksessa, syntyyko

! Hemmo — Hoppu 2006b, s. 19; Keravuori-Rusanen 2008, s. 204-205.

2 Karhu — Stéhlberg 2020, s. 44-45.

3 Karhu — Stahlberg 2020, s. 45-46.

4 Keravuori-Rusanen 2008, s. 204-205; Hiljanen — Viljanen 2025, s. 17-18.



henkil6lle lain nojalla oikeus etuuteen tai korvaukseen, ja missd laajuudessa. Paédtoksenteko ei
télldin ole sopimusperusteista harkintaa, vaan sidottua lain soveltamista, jolla on yksipuolisia
ja oikeusvaikutteisia seurauksia yksildlle.> Se, miten tillaista paitoksentekoa tulisi hallinto-
oikeudellisesti jdsentdd, ei kuitenkaan ole itsestidin selvdd. Vastaavaa asetelmaa on tarkasteltu
oikeuskirjallisuudessa erityisesti tydeldkelaitosten osalta. Halilan ja Halilan mukaan
tyoeldkevakuutusyhtiot hoitavat lakisddteisid sosiaaliturvatehtdvii ja kayttévat julkista valtaa
tehdessdin yksilon oikeuksia koskevia eldkepddtoksid. Paatoksenteko perustuu télldin laissa
sidottuun harkintaan ja kohdistuu suoraan yksilon oikeusasemaan, mika asettaa toiminnalle

julkisoikeudellisia piirteiti toimijan yksityisestd oikeudellisesta muodosta huolimatta.®

Vakuutusyhtio ei ole viranomainen, mutta sen ratkaisut rinnastuvat vaikutuksiltaan monin
tavoin viranomaispaétoksiin. Téstd syntyy tutkielman kannalta keskeinen jénnite: yksilon
oikeusasema ratkaistaan julkiseen tehtdvédédn perustuvassa menettelyssd, mutta paitoksentekijé
toimii yksityisoikeudellisessa muodossa.” Tdmai jinnite muodostaa lihtokohdan tydn
tarkemmalle tarkastelulle. Tutkielman ldhtdkohta on oikeastaan yksinkertainen, vaikka sen
oikeudellinen jdsennys ei ole. Kun yksild saa vakuutusyhtiolté lakisddteistd etuutta tai
korvausta koskevan péétoksen, hén ei kohtaa jarjestelmii abstraktina vastuunjakona julkisen
ja yksityisen vililld. Han kohtaa paatoksen, jossa hinen toimeentulonsa, tyokykynsa tai
vahinkonsa oikeudellinen merkitys on jo asetettu tiettyyn muotoon.® Juuri tisti syysti
paitoksentekijdn yksityinen muoto ei voi olla analyysin pédtepiste, vaan pikemminkin sen

alku.
1.2 Lakisaateisen vakuutuksen kasite ja rajaus

Téssa tutkielmassa lakisddteiselld vakuutuksella tarkoitetaan lain nojalla pakollista
vakuutusjérjestelmad, jossa vakuuttamisvelvollisuus, etuuden tai korvauksen
myOntamisedellytykset sekd etuuden sisdltd médrdytyvit pakottavan lainsdddannon
perusteella. Yksilon oikeus etuuteen tai korvaukseen ei tdllaisessa jarjestelmédssé perustu
vakuutetun ja vakuutusyhtion viliseen sopimukseen, vaan suoraan lakiin. Vakuutusyhtion
tehtdvidnd on soveltaa titd lainsdddantoa yksittdistapaukseen, eika silld ole sopimusvapauteen

perustuvaa harkintavaltaa esimerkiksi etuuden siséllon tai myontdmisen osalta. Paatoksenteko

5 Hemmo — Hoppu 2006b, s. 19; Norros 2016, s. 19-20 ja 27-30.

¢ Halila — Halila 2014, s. 398—400.

" Maenpad 2023, s. 145-147 ja 187-190.

8 Ks. tydtapaturmavakuutuksen korvausten yhteydesti tydkyvyttdmyyteen, sairaanhoitoon ja ansionmenetykseen
Karmavalo — Kukkonen 2012, s. 13-14.



on téstd syysté sidottua lain soveltamista eikd vakuutusyhtion vapaaseen harkintaan
perustuvaa korvauspaitoksentekoa. Ratkaisun seuraukset kohdistuvat suoraan yksilon

oikeusasemaan.’

Lakisddteisen vakuutuksen toimintalogiikkaa havainnollistavat useat keskeiset sosiaaliturva-
ja vahingonkorvausjérjestelmét. TyOtapaturma- ja ammattitautivakuutuksessa tyontekijan
oikeus korvaukseen perustuu tydtapaturma- ja ammattitautilain sdénnoksiin, eiké
korvausvastuu ole osapuolten vapaasti jirjesteltivissi.'® Vastaavasti liilkennevakuutuksessa
korvausvastuu méaardytyy liikkennevakuutuslain nojalla riippumatta osapuolten tahdosta tai
sopimusjirjestelyisti.!! Potilasvakuutuksessa potilaan oikeus korvaukseen perustuu
potilasvakuutuslakiin'?, ja tydelikejirjestelmissi oikeus elikkeeseen miiriytyy
tyoeldkelakien, kuten tyontekijén eldkelain, yrittdjan eldkelain ja maatalousyrittdjén eldkelain,
perusteella.!’ Niiti jirjestelmii tarkastellaan seuraavassa piiluvussa tarkemmin nimenomaan

julkisen hallintotehtdvan nikokulmasta.

Edelld mainituissa jirjestelmissd vakuutusyhtion rooli on muodollisesti yksityinen, mutta
siséllollisesti vahvasti normiohjattu. Tétd eroa vapaaehtoiseen vakuutustoimintaan voidaan
pitdd rajauksen kannalta keskeisend. Keravuori-Rusanen korostaa, etté lakisdéteistéd
vakuutustoimintaa harjoittavien yksityisten vakuutuslaitosten toiminta poikkeaa
vapaachtoisesta eldke-, henki- ja vahinkovakuutustoiminnasta olennaisesti seké rahoituksensa
ettd vakuutustuotteidensa kannalta. Vakuutustuotteina ovat tilloin lakiin perustuvat
vakuutukset, joiden ottaminen on pifsiéntdisesti pakollista.'* Lakisateisessi vakuutuksessa
vakuutusyhtion toiminta on siten osa julkisesti jirjestettyd toimeentuloturvaa, vaikka tehtavéi
onkin annettu yksityiselle toimijalle.'® T#ssé tutkielmassa tarkastelu rajautuu nimenomaisesti
lakisédteisiin vakuutuksiin liittyvaén padtoksentekoon. Vapaaehtoiset vakuutukset jaavét
tarkastelun ulkopuolelle. Rajaus ei kuitenkaan merkitse vakuutus- ja
vahingonkorvausoikeudellisen taustan sivuuttamista kokonaan, silld vakuutus- ja
vahingonkorvausoikeuden vililld on jatkuva vuorovaikutus, ja myos vakuutuskdytdnndssa

sekd vakuutusoikeudellisessa oikeuskdytdnnossd omaksutuilla arviointitavoilla voi olla

® Hemmo — Hoppu 2006b, s. 19; Norros 2016, s. 27-30.

10 Ty$tapaturma- ja ammattitautilaki 459/2015, 1 §.

' Liikennevakuutuslaki 460/2016, 1 §.

12 potilasvakuutuslaki 948/2019, 1 §.

13 TyEL 395/2006, 1 § ja 3 §; YEL 1272/2006, 1 §; MYEL 1280/2006, 1 §.
14 Keravuori-Rusanen 2008, s. 205.

15 Keravuori-Rusanen 2008, s. 204—205.



vaikutusta vahingonkorvausoikeudelliseen arviointiin.'!® Rajauksen tarkoituksena on kuitenkin
keskittyd niihin tilanteisiin, joissa vakuutusyhti6 hoitaa perustuslain 124 §:ssd tarkoitettua

julkista hallintotehtdavaa ja kayttaa sille lailla annettua toimivaltaa.

Vaikka osa lakisdateisistd vakuutuksista, erityisesti liikkennevakuutus, kytkeytyy myds yleisiin
tuomioistuimiin ja vahingonkorvausoikeudelliseen jarjestelmdin, tutkielman tarkastelukulma
rajautuu vakuutusyhtion ensivaiheen lakisiiteiseen paitoksentekoon. Tutkielmassa ei ndin
ollen tarkastella yleisten tuomioistuinten, kuten kérdjdoikeuden, roolia vakuutusriitojen
ratkaisussa. Huomio kohdistuu siithen, millaisena oikeudellisena ilmiona vakuutusyhtion
tekema lakisddteinen etuus- tai korvauspéitos ndyttiytyy hallinto-oikeudellisesta ja

perusoikeudellisesta nikdkulmasta, jo ennen mahdollista muutoksenhakua.!”

Tutkielmassa kéytetddn lisdksi seuraavia késitteitd vakiintuneessa merkityksessddn.
Lakisdidteiselld pddtokselld viitataan vakuutusyhtion lain nojalla tekeméén etuus- tai
korvausratkaisuun. Julkisella hallintotehtdvdlld tarkoitetaan perustuslain 124 §:ssd
tarkoitettua tehtdvaa, joka on lailla annettu muulle kuin viranomaiselle. Oikeusturva viittaa
perustuslain 21 §:ssd turvattuihin menettelyllisiin takeisiin kokonaisuutena. Hyvd hallinto
puolestaan kattaa ne periaatteet ja vaatimukset, jotka koskevat julkisen vallan kdyttoa

riippumatta siitd, miké toimija tehtdvii organisatorisesti hoitaa.
1.3 Tutkimusongelma ja tutkimuskysymykset

Lakisééteisissd vakuutusjirjestelmissd vakuutusyhtio tekee yksipuolisen ja oikeusvaikutteisen
paétoksen yksilon oikeudesta etuuteen tai korvaukseen. Pdétds perustuu suoraan lakiin,
kohdistuu yksittdiseen henkiloon ja vaikuttaa vélittdmésti timén oikeusasemaan.
Tosiasiallisilta vaikutuksiltaan tidllainen padtds muistuttaa monin tavoin viranomaisen
tekemid hallintopaitostd, silld se ratkaisee, syntyyko yksildlle oikeus lakisddteiseen etuuteen
tai korvaukseen ja missi laajuudessa.'® Tistd huolimatta vakuutusyhtion tekemi lakisiteisti
paétosta ei lahtokohtaisesti luonnehdita hallintopédatokseksi, eikd vakuutusyhtid ole

organisatorisesti viranomainen.

16 Karhu — Stahlberg 2020, s. 46.

17 Ks. vakuutusalan muutoksenhaku-, neuvonta- ja lautakuntajirjestelmien jaottelusta Kivisaari — Rantala 2020,
s. 346-351.

18 Norros 2016, s. 27-30; Mienpid 2023, s. 145-147 ja 201.



Tutkielman keskeinen tutkimusongelma muodostuu tésti jannitteestd. Yhtdaltd vakuutusyhtio
toimii yksityisoikeudellisessa muodossa, mutta toisaalta sen lakisdateinen padtoksenteko
perustuu julkiseen toimivaltaan ja kohdistuu yksilon oikeusasemaan tavalla, joka on hallinto-
oikeudellisesti merkityksellinen. Kysymys ei siten ole ainoastaan siitd, voidaanko
vakuutusyhtion ratkaisua muodollisesti kutsua hallintopaétokseksi. Olennaisempaa on
arvioida, missd miérin paatds muistuttaa oikeudelliselta luonteeltaan hallintopadtosta ja mité
téstd seuraa yksilon oikeusturvan, hyvin hallinnon ja perusoikeuksien toteutumisen
kannalta.!® Tutkielman tarkastelu rakentuu timin jinnitteen varaan kahdessa vaiheessa. Ensin
tarkastellaan vakuutusyhtion lakisdéteisen paitoksen oikeudellista luonnetta suhteessa
hallintopaitoksen tunnusmerkkeihin. Tdman jdlkeen arvioidaan, millaisia
oikeusturvavaatimuksia téllaiselle pddtoksenteolle seuraa erityisesti perustuslain 21 §:n ja 124
§:n sekd Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden perusteella. Pd4toksen oikeudellista
luonnetta arvioidaan suhteessa siihen, miten yksilon oikeusturvan tulisi toteutua

lakisditeisissd vakuutusasioissa.?’
Tutkielmassa pyritddn vastaamaan seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

1. Millaisena oikeudellisena ratkaisuna vakuutusyhtion tekemi lakisddteinen etuus- tai
korvauspditos on jasennettidva suhteessa hallintopditoksen keskeisiin

tunnusmerkkeihin?

2. Mitd téstd jdsennyksestd seuraa yksilon oikeusturvalle ja hyvéan hallinnon
vaatimuksille vakuutusyhtion ensivaiheen paatoksenteossa ja sitd tdydentévissa

muutoksenhaussa?

Ensimmainen tutkimuskysymys kohdistuu vakuutusyhtion pdédtdksen oikeudelliseen
luonteeseen. Sen yhteydessd arvioidaan erityisesti padtdksen lakisidonnaisuutta,
yksipuolisuutta, oikeusvaikutteisuutta ja sitd, miten padtds maérittdd henkilon oikeutta
etuuteen tai korvaukseen.?! Toinen tutkimuskysymys puolestaan kohdistuu niisti
ominaisuuksista seuraaviin oikeusturvavaatimuksiin. Sen yhteydessé arvioidaan, riittddako

oikeusturvan toteutumisen kannalta se, ettd pddtokseen voidaan hakea muutosta jilkikateen,

19 Kulla — Salminen 2024, s. 109 ja 111-112.

20 Kulla — Salminen 2024, s. 109 ja 111-112; ks. oikeusturvan tosiasiallisesta kiyttokelpoisuudesta Koulu 2014,
s. 90-94.

21 Norros 2016, s. 27-30.



vai edellyttddko perusoikeusjirjestelmé vahvempaa menettelyllistd suojaa jo vakuutusyhtion

ensivaiheen paitdksenteossa.??
1.4 Lakisaateinen paatdoksenteko, julkinen hallintotehtava ja oikeusturva

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain, jos se ei vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon
vaatimuksia. Sddnnoksen taustalla on valtiosddntooikeudellinen 1dhtokohta, jonka mukaan
julkisen vallan kaytto kuuluu ensisijaisesti viranomaisille. Oikeuskirjallisuudessa onkin
korostettu, ettd perustuslain 124 § ilmentd4 niin sanottua virkamieshallintoperiaatetta ja
asettaa rajoja sille, missi laajuudessa julkisia tehtivii voidaan siirtii yksityisille toimijoille.?
Erityisesti merkittdvéa julkisen vallan kéyttoa sisdltdvid tehtdvid ei voida antaa muulle kuin
viranomaiselle. Tdstd ndkokulmasta perustuslain 124 §:44 voidaan pitdd my0s sddnnoksend,
jonka tarkoituksena on séilyttdd julkisoikeudelliset oikeusturvatakeet tilanteissa, joissa
julkinen tehtdva siirtyy viranomaiskoneiston ulkopuolelle tai saa yksityisoikeudellisia

toteuttamismuotoja.>*

Lakisééteisten vakuutusten toimeenpanossa vakuutusyhtidille on annettu tehtéva, joka sisdltda
yksilon oikeusasemaan vaikuttavaa paatoksentekoa ja joka on luonteeltaan julkinen
hallintotehtéivi.>> Vakuutusyhtio ratkaisee yksittiistapauksessa, syntyykd henkilélle lain
nojalla oikeus etuuteen tai korvaukseen ja missé laajuudessa. Paéatokselld on vélittomid
oikeusvaikutuksia, eikd yksilolld ole tosiasiallista mahdollisuutta vaikuttaa padtoksen
sisdltoon sopimusjérjestelyin. Tastd ndkokulmasta vakuutusyhtion lakisddteinen
paitoksenteko muistuttaa monin tavoin viranomaisen toimivaltaa, vaikka pddtoksentekija ei
olekaan osa julkista hallintoa. Samansuuntaisesti vahingonkorvausoikeudellisessa julkisen
vallan kdyton arvioinnissa on katsottu, ettei julkisen vallan kdyttod voida médritella
pelkdstadn toimijaluokan perusteella. Ratkaisevaa on toiminnan luonne: myds
yksityisoikeudellisella yhteisolld voi olla toimintaa, jota on pidettévi julkisen vallan
kayttimisend, jos toiminta perustuu laissa annettuun toimivaltaan ja vaikuttaa yksilon

oikeusasemaan.?®

22 Kulla — Salminen 2024, s. 109 ja 111-112; Koulu 2014, s. 83-88 ja 90-94.
23 Farkkild 2025, s. 1103.

24 Keravuori-Rusanen 2008, s. 40.

25 Mienpii 2023, s. 187-190.

26 Karhu — Stéhlberg 2020, s. 271-272.



Perustuslain 21 § turvaa jokaiselle oikeuden saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva
asia asianmukaisesti kisitellyksi seké oikeuden hyvén hallinnon takeisiin ja tehokkaaseen
muutoksenhakuun. Hyvén hallinnon vaatimuksiin kuuluvat muun muassa puolueettomuus,
asianmukainen ja ennakoitava menettely seki pditosten riittdvi perusteleminen.?’ Niiden
vaatimusten ei voida katsoa rajoittuvan ainoastaan viranomaistoimintaan, vaan ne ulottuvat
my0s yksityisiin toimijoihin silloin, kun ndmaé hoitavat lailla niille annettua julkista
hallintotehtivii.?® Tistd seuraa, ettd vakuutusyhtididen lakiséiteistd paitoksentekoa on
arvioitava perusoikeus- ja oikeusturvandkokulmasta vastaavin kriteerein kuin viranomaisten
toimintaa. Oikeusturvan ja hyvin hallinnon tarkastelu perusoikeustasolla perustuu
perusoikeusuudistukseen, jonka yhteydessa hallitusmuotoon ehdotettiin nimenomainen
oikeudenmukaista oikeudenkiyntid ja hyvén hallinnon takeita koskeva perusoikeussdaannos.
Uudistuksen tavoitteena oli nykyaikaistaa ja tismentéd perusoikeusjirjestelmad sekd
vahvistaa yksilon mahdollisuuksia vedota perusoikeuksiinsa myos kdytannon
viranomaistoiminnassa. Tdma tausta korostaa, ettei oikeusturvaa tule ymmartda vain
muodollisena muutoksenhakuoikeutena, vaan laajempana menettelyllisend kokonaisuutena,

joka vaikuttaa jo asian ensivaiheen kisittelyyn.?

Lakisddteisiin vakuutuspéatoksiin liittyvd muutoksenhakujirjestelma on institutionaalisesti
erityinen ja poikkeaa tavanomaisesta hallintoprosessista. Muutoksenhaku tapahtuu
tyypillisesti erillisten muutoksenhakulautakuntien ja vakuutusoikeuden kautta, eika
esimerkiksi hallinto-oikeuksien kautta kuten monissa muissa hallintoasioissa. Tété
jarjestelmid on arvioitu kriittisesti erityisesti oikeussuojan tehottomuuden ja tosiasiallisen
huonon saavutettavuuden ndkokulmasta, silla muutoksenhaku voi olla monivaiheista, hidasta

ja yksilolle vaikeasti hahmotettavaa.>

Myds kansainvéliset ihmisoikeusvelvoitteet asettavat vaatimuksia lakisddteisten
vakuutusasioiden kasittelylle. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ja 13 artiklat edellyttévit,
ettd yksilolld on kdytettdvissddn tehokas oikeussuojakeino silloin, kun péétetdan hinen
oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan.’! Nimi vaatimukset koskevat siis seki

muutoksenhakujérjestelmén olemassaoloa ettd myds sen tosiasiallista toimivuutta. Ndin ollen

27 Kulla — Salminen 2024, s. 56, 68 ja 111-113.

28 Mienpii 2023, s. 146-147 ja 241-243.

2 HE 309/1993 vp,s. 1 ja 5.

39 Goebel ym. 2021, s. 18-20, 21-30 ja 35-36; Koulu 2014, s. 83-88.

31 EIS 6 ja 13 artikla. Ks. oikeuden saatavuuden ja menettelyn tosiasiallisen kiyttokelpoisuuden merkityksesti
Koulu 2014, s. 83-88 ja 90-94.



kysymys vakuutusyhtididen lakisddteisestd paatoksenteosta kytkeytyy suoraan siihen,

tayttddko koko jérjestelmé perus- ja ihmisoikeuksille asetetut vahimmaisvaatimukset.

1.5 Tutkimuksen sijoittuminen oikeustieteelliseen keskusteluun ja

menetelmalliset lahtokohdat

Tama tutkielma sijoittuu usean oikeudenalan rajapintaan. Lakisééteisid vakuutuksia voidaan
tarkastella vakuutusoikeudellisena, vahingonkorvausoikeudellisena,
sosiaaliturvaoikeudellisena ja hallinto-oikeudellisena ilmioné. Tama rajapintaisuus liittyy
laajempaan kehitykseen, jossa julkisoikeuden ja yksityisoikeuden vélinen muodollinen
rajanveto on suhteellistunut. Keravuori-Rusanenin mukaan oikeudenalojen vilisten rajojen
hdmartymisti on lisdnnyt erityisesti julkisen hallinnon yksityistdmiskehitys, jonka
seurauksena aikaisemmin julkiselle sektorille kuuluneita tehtévid on siirtynyt yksityisten
toimijoiden hoidettaviksi. Perustuslain 124 § on tdssd kehityksesséd keskeinen, koska se
mahdollistaa julkisen hallintotehtdvan antamisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle, mutta
samalla sitoo tillaisen tehtdavén hoitamisen julkisoikeudellisiin oikeusturva- ja hyvin
hallinnon takeisiin.*? Rajapintaisuutta voidaan tarkastella my&s oikeuden systematisointia
koskevana kysymyksend. Koiviston mukaan oikeudenalat eivét ole vain valmiita
taustarakenteita, vaan myos oikeustieteen systematisoinnin tulosta. Erityisesti yksityis- ja
julkisoikeuden vélinen rajapinta voi synnyttda tilanteita, joissa kummankaan oikeudenalan
perinteinen késitteisto ei yksin riitd jasentimain oikeudellista kokonaisuutta. Tima kuvaa
hyvin my®ds lakisdéteisen vakuutuspéddtoksen asemaa: kysymys ei ole puhtaasti
yksityisoikeudellisesta vakuutussuhteesta, mutta sitd ei mydskdén voida ongelmitta samastaa

viranomaisen tekemiin hallintopéitokseen.>

Lakisééteisia vakuutuksia on perinteisesti tarkasteltu vakuutusoikeudellisesta ndkdkulmasta,
jossa huomio on kohdistunut erityisesti vakuutusjarjestelmien rakenteeseen,
korvausperusteisiin ja vakuutuksenantajan velvollisuuksiin. Tété tarkastelutapaa selittda
osaltaan vakuutus- ja vahingonkorvausoikeuden vélinen historiallinen ja kidytdnndllinen
yhteys.>* Sosiaaliturvaa koskevassa tutkimuksessa painopiste on puolestaan ollut

etuusjarjestelmien aineellisessa sisdllossé ja niiden merkityksessd osana perustuslain 19 §:ssd

32 Keravuori-Rusanen 2008, s. 34—40.
3 Koivisto 2015, s. 955-956.
34 Karhu — Stahlberg 2020, s. 43 ja 46.



turvattua sosiaalista perusoikeutta.®® Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa on taas
tarkasteltu julkisen hallintotehtévin antamista yksityiselle sekd hyvin hallinnon ja

oikeusturvan vaatimuksia tilanteissa, joissa paitoksentekoa hoitaa muu kuin viranomainen.>®

Naissa keskusteluissa lakisdédteinen vakuutustoiminta tunnistetaan usein esimerkkind julkisen
hallintotehtdvén hoitamisesta, mutta vakuutusyhtion yksittdisen, lain nojalla tekemén etuus-
tai korvauspaétoksen oikeudellinen luonne on jaényt vihemmalle systemaattiselle
tarkastelulle. Vakuutuksenantajan korvauspaitostd koskevassa kirjallisuudessa on analysoitu
padtoksen oikeusvaikutuksia ja sen asemaa erityisesti yksityisoikeudellisessa
viitekehyksessi.?” Sosiaaliturvan muutoksenhakua koskevassa tutkimuksessa taas on
tarkasteltu lautakuntamenettelyé ja vakuutusoikeuden asemaa seki niihin liittyvid
oikeusturvakysymyksii.*® Niiden tarkastelutapojen viliin jid kuitenkin kysymys siiti,
millaisena oikeudellisena ratkaisuna vakuutusyhtion ensivaiheen lakisdéteinen paitos on
ymmarrettdva ennen muutoksenhakua ja millaisia menettelyllisid vaatimuksia siihen tulisi

tdman vuoksi kohdistaa.

T4min tutkielman niikdkulma sijoittuu juuri tdhin viliin jadviin kysymykseen.®

Tutkielmassa vakuutusyhtion lakisddteistd padtosté ei tarkastella ensisijaisesti
vakuutussuhteen sisdisend korvausratkaisuna eikd pelkéstdin muutoksenhakujérjestelméan
lahtopisteend. Sen sijaan pddtostd tarkastellaan itsendisend oikeudellisena ratkaisuna, jossa
yksityinen toimija kdyttdd laissa sdddettyd toimivaltaa ja ratkaisee yksilon oikeusasemaan
vaikuttavan asian. Néin tutkielma yhdistdd vakuutus-, sosiaaliturva- ja hallinto-oikeudellista
keskustelua ja arvioi, mitd hallinto-oikeudellisesta ja perusoikeudellisesta ndkokulmasta
seuraa siitd, ettd téillainen ratkaisu tehdi#in viranomaisorganisaation ulkopuolella.*’ Tyén
tavoitteena on siten pysdhtyéd kohtaan, joka jdd helposti oikeudellisten kategorioiden véliin.
Jos katse kohdistuu vain vakuutusyhtion yksityisoikeudelliseen muotoon, julkisen tehtivin
menettelyllinen merkitys uhkaa jaddé sivuun. Jos taas ratkaisu samastetaan liian nopeasti
viranomaisen hallintopédétdkseen, jirjestelmén erityispiirteet tasoittuvat liikaa. Tutkielman

kysymys sijaitsee ndiden kahden liian helpon vastauksen valissa.

35 Koulu 2014, s. 56-58; Savela 2024, s. 5-7; Keravuori-Rusanen 2008, s. 204—205.

36 Maenpdd 2023, s. 187-191; Kulla — Salminen 2024, s. 109 ja 111-113.

37 Norros 2016, s. 5-7 ja 19-20.

38 Goebel ym. 2021, s. 21-30 ja 35-36; Koulu 2014, s. 33-35, 56-58 ja 82-88.

39 Ks. sosiaaliturvan muutoksenhaun tutkimuksellisesta sijoittumisesta sosiaalioikeuden, hallinto-oikeuden ja
prosessioikeuden rajapintaan Koulu 2014, s. 56-58.

40 Keravuori-Rusanen 2008, s. 34-40; Mienpii 2023, s. 187-191; Kulla — Salminen 2024, s. 109 ja 111-113.
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Menetelméllisesti tutkielma on oikeusdogmaattinen. Tutkimuksessa analysoidaan voimassa
olevaa oikeutta ja systematisoidaan sitd koskevia oikeusléhteitd. Keskeisid oikeusldhteitd ovat
perustuslaki, lakisddteisid vakuutusjirjestelmié koskeva erityislainsdddiantd, Euroopan
ithmisoikeussopimus seké hallinto- ja vakuutusoikeudellinen oikeuskirjallisuus. Lisdksi
tutkimuksessa hyodynnetién sosiaaliturvan muutoksenhakua ja oikeusturvaa koskevaa
kirjallisuutta vakuutusoikeuden toimialalta siltd osin kuin se kuvaa jérjestelmén toiminnallisia

ja rakenteellisia piirteita.

Tutkielman tavoitteena ei ole esittdd empiiristd arviota vakuutusyhtididen pééatoskaytanndista
tai yksittdisten ratkaisujen sisillostd. Tarkoituksena on sen sijaan tarkastella vakuutusyhtion
lakisddteistd padtoksentekoa oikeudellisesta ja systemaattisesta ndkokulmasta. Tutkielmassa ei
mydskdin viitetd, ettd vakuutusyhtion lakisééteinen paétos olisi sellaisenaan kaikilta osin
hallintopéétds. Tavoitteena on arvioida tismallisemmin, missd méérin paatds rinnastuu
hallintopaitokseen oikeudellisilta ominaisuuksiltaan ja millaisia oikeusturvavaatimuksia tésti
rinnastettavuudesta seuraa. Tadma ldhestymistapa on perusteltu, koska lakisééteista
vakuutuspditoksentekoa koskeva oikeusturva rakentuu nykyisessd keskustelussa osin
hajanaisten ldhestymistapojen varaan. Vakuutusoikeudellinen tarkastelu painottaa usein
korvaussuhteen siséltod, sosiaaliturvaoikeudellinen tarkastelu etuuksien aineellista merkitysta
ja hallinto-oikeudellinen tarkastelu julkisen hallintotehtdvin yleisid edellytyksid. Tamén
tutkielman kannalta ratkaiseva on kuitenkin juuri pdéatoksentekohetki: se, millaisin
oikeudellisin takein yksityinen vakuutusyhtio ratkaisee lain nojalla yksilén oikeuden etuuteen

tai korvaukseen.

Koska tutkielma ei perustu empiiriseen henkil6tietoaineistoon eikd yksittdisten vakuutettujen
tapausten arviointiin, tutkimuseettiset kysymykset liittyvit ennen kaikkea oikeusléhteiden
asianmukaiseen kayttoon, viittausten tdsmadllisyyteen ja siithen, ettd oikeudelliset

johtopéétokset erotetaan selvisti ldhteistd ilmenevistd kannanotoista.
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2 Lakisaateinen vakuutustoiminta julkisena hallintotehtavana

2.1 Lakisaateiset vakuutusjarjestelmat

Suomen lakisditeinen vakuutusjirjestelmd muodostuu useista vakuutuslajeista, joita yhdistda
niiden pakottava luonne ja kytkentd julkiseen toimeentuloturvaan. Lakisdateisille
vakuutuksille on ominaista, ettd vakuuttamisvelvollisuus, etuuden tai korvauksen
myontamisedellytykset sekd etuuden sisdlto méédrdytyvét suoraan lainsdddédnnon perusteella,
eivitkd osapuolten vilisen sopimuksen nojalla.*! Niin ollen yksildn oikeus etuuteen ei synny
sopimusautonomian piirissd, vaan lain méérittelemien objektiivisten edellytysten tayttyessa.
Lakisééteiset vakuutusjirjestelmét toteuttavat osaltaan perustuslain 19 §:ssd turvattua oikeutta
sosiaaliturvaan tilanteissa, joissa yksilon tyo- ja toimintakyky tai toimeentulo vaarantuu
esimerkiksi tapaturman, sairauden tai vanhuuden vuoksi.** Toisin kuin tarveharkintaisissa
sosiaalietuuksissa, lakisddteisissd vakuutuksissa oikeus etuuteen tai korvaukseen ei riipu
yksilon taloudellisesta asemasta, vaan etuuden saamisen edellytykset on maéritelty laissa
yleiselld tasolla. Tdmai korostaa jarjestelmin oikeudellista luonnetta eli sitd, ettd kysymys ei
ole harkinnanvaraisesta etuuden myontdmisestd, vaan laissa sdddetyn oikeuden
toteuttamisesta. Perustuslakivaliokunnan kaytinndssé perustoimeentuloturvaa koskevia
etuusjérjestelmid on arvioitu nimenomaan perustuslain 19 §:n 2 momentin kannalta.*’
Valiokunta on sairausvakuutusta koskevassa lausunnossaan pitdnyt sairausvakuutuslain
mukaisia korvauksia ja etuuksia valtiosddntooikeudellisesti merkittdvind, koska ne toteuttavat
oikeutta perustoimeentulon turvaan muun muassa sairauden ja tydkyvyttdmyyden aikana.**
Vastaavasti tyottomyysturvaa koskevassa lausuntokdytanndssi on korostettu, ettd perustuslain
19 §:n 2 momentti velvoittaa lainsddtdjad turvaamaan jokaiselle perustoimeentuloturvaa
tarvitsevalle subjektiivisen oikeuden lailla sdidettiviin julkisen vallan jirjestiméin turvaan.®
Keravuori-Rusanen luonnehtii lakisditeistd sosiaalivakuutusta keskeiseksi perustoimeentuloa
turvaavaksi rahamééréisten etuuksien kokonaisuudeksi. Sosiaalivakuutuksen piiriin kuuluvat
muun muassa lakisditeinen eldkevakuutus, sairausvakuutus, tyottomyysvakuutus,
tapaturmavakuutus seké litkenne- ja potilasvakuutus. Suomalaisen jérjestelmén

erityispiirteend on pidetty sitd, ettd lakisddteisen sosiaalivakuutuksen tehtévid ovat jo pitkdan

4 Hemmo — Hoppu 2006b, s. 19; Keravuori-Rusanen 2008, s. 204-205.

42 Keravuori-Rusanen 2008, s. 204-205. Ks. sairausvakuutuksen osalta Hiljanen — Viljanen 2025, s. 17-18.
43 PeVL 33/2004 vp, s. 2; PeVL 46/2002 vp, s. 2.

4 PeVL 33/2004 vp, s. 2.

4 PeVL 46/2002 vp, s. 2.
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hoitaneet julkisoikeudellisten eldkelaitosten ohella myds toimiluvan saaneet yksityiset

vakuutuslaitokset.*¢

Tyotapaturma- ja ammattitautivakuutus on keskeinen esimerkki lakisddteisestd vakuutuksesta,
jossa vakuutusyhtiolle on annettu laissa sdddetty tehtdva ratkaista yksilon oikeus korvaukseen.
Ty6tapaturma- ja ammattitautilain nojalla vakuutusyhtié arvioi muun muassa, tayttyvatko
tyOtapaturman tai ammattitaudin tunnusmerkit, onko vahingon ja terveydentilan vililla
oikeudellisesti merkityksellinen syy-yhteys sekd minké laajuisia korvauksia vahingoittuneelle
maksetaan.*” Vakuutusyhtion tehtivi sisiltid korvausten laskennalliseen médrittelyn lisiksi
laajaa arviointia, jossa lain kisitteitd joudutaan tulkitsemaan ja ladketieteellistd selvitysta
punnitsemaan.*® Tillaisilla ratkaisuilla on usein pitkikestoisia vaikutuksia yksilén
toimeentuloon ja eldmintilanteeseen.*” Myds liikennevakuutus ja potilasvakuutus edustavat
lakisditeisid vakuutusjirjestelmid, joissa vakuutusyhtion pddtdsvalta perustuu suoraan lakiin.
Liikennevakuutuksessa vakuutusyhtio ratkaisee korvausvastuun syntymisen ja laajuuden
tilanteissa, joissa vahingonkarsiji ei voi vaikuttaa vakuuttamisvelvollisuuteen eika
vastapuolen maksukykyyn.>® Potilasvakuutuksessa vakuutusyhtid arvioi, tiyttyvitko
potilasvahingon korvattavuuden edellytykset, miké edellyttda usein vaativaa ladketieteellis-
oikeudellista arviointia.’' Niissd vakuutuslajeissa vakuutusyhtid toimii yksilén ensisijaisena
oikeuksien médérittelijdna, ja sen tekema pditds muodostaa lahtokohdan mahdolliselle
muutoksenhaulle. Tyoeldkejdrjestelmissd vakuutusyhtididen lakisddteinen tehtdviakenttad
korostuu erityisesti pitkdkestoisten ja jatkuvien etuuksien osalta. Tyontekijdn, yrittdjin ja
maatalousyrittdjin eldkelakien nojalla vakuutusyhtiot ratkaisevat muun muassa
tyokyvyttdmyyden olemassaolon, elikkeen méirin ja elikkeen alkamisen ajankohdan.>?
Tyoelédkeasioissa vakuutusyhtion paédtokset vaikuttavat yksilon taloudelliseen asemaan usein
vuosikymmenien ajan. Padtoksenteko edellyttdd oikeudellista ja 1ddketieteellistd harkintaa, ja

ratkaisujen merkitys yksilon perusoikeuksien toteutumiselle on siten huomattava.*?

46 Keravuori-Rusanen 2008, s. 204—-205.

47 Tyotapaturma- ja ammattitautilaki 459/2015. Ks. tydtapaturmavakuutuksen tarkoituksesta ja korvattavista
tilanteista Karmavalo — Kukkonen 2012, s. 13—14 ja 44; tydtapaturmavakuutuksen julkisen tehtdvin luonteesta s.
19.

4 Ks. tydtapaturmavakuutuksen korvattavista vakuutustapahtumista ja syy-yhteyden merkityksesti Karmavalo —
Kukkonen 2012, s. 44.

4 Karmavalo — Kukkonen 2012, s. 13—14; Hiljanen — Viljanen 2025, s. 25-33.

30 Liikennevakuutuslaki 460/2016, 1 §.

51 Potilasvakuutuslaki 948/2019, 1 §.

2 TyEL 395/2006, 1 § ja 3 §; YEL 1272/2006, 1 §; MYEL 1280/2006, 1 §; Halila — Halila 2014, s. 398—400.

53 Halila — Halila 2014, s. 398-400; Mienpii 2023, s. 187-190.
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Tyoelédkelaitosten asemaa koskevassa oikeuskirjallisuudessa on korostettu, ettd
tyoeldkevakuutusjérjestelmé on osa lakiséateistd sosiaalivakuutusta ja ettd
tyoeldkevakuutusyhtidille kuuluu timén vuoksi julkisia hallintotehtivid. Halilan ja Halilan
mukaan julkisena hallintotehtdviné voidaan pitdd erityisesti eldkepadtosten tekemistd, kun
taas esimerkiksi eldkevarojen sijoittaminen ja hallinnointi jaévit julkisen hallintotehtévin
ulkopuolelle. Tdma erottelu havainnollistaa myds tdimén tutkielman kannalta olennaista
rajausta: arvioinnin kohteena ei ole vakuutusyhtion koko liiketoiminta, vaan nimenomaan
lakisddteinen, yksilon oikeusasemaan vaikuttava paitoksenteko.’* Vakuutusyhtididen asemaa
lakisddteisten vakuutusten toimeenpanossa on arvioitu my0s oikeuskédytdnnossa, johon

palataan jaljempéna (ks. luku 3.1).
2.2 Perustuslain 124 § ja julkisen hallintotehtavan edellytykset

Perustuslain 124 § muodostaa keskeisen oikeudellisen viitekehyksen arvioitaessa julkisten
tehtdvien antamista muille kuin viranomaisille. Sianndksen mukaan julkinen hallintotehtava
voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos tdmé on tarpeen tehtdvan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita
hyvin hallinnon vaatimuksia.> S#éinnoksen esitdissi korostetaan, etti julkisen
hallintotehtdvin antamista muulle kuin viranomaiselle on pidetty tarpeellisena rajoittaa
hyvién hallintoon ja yksilon oikeusturvaan liittyvien periaatteellisten syiden vuoksi. Samalla
sadnnoksen tarkoituksena on ilmaista, ettd julkisten hallintotehtdvien hoitamisen tulee
padsdantoisesti kuulua viranomaisille ja ettd tillaisia tehtdvid voidaan antaa muille kuin
viranomaisille vain rajoitetusti.’® S4innds ilmentii hallinnon jirjestimisti koskevaa
perusratkaisua: julkisia tehtdvid voidaan hoitaa myds viranomaiskoneiston ulkopuolella,
mutta tehtdvén siirtdminen ei irrota toimintaa julkisoikeudellisista reunaehdoista. Perustuslain
124 §:43 voidaan tarkastella myds osana laajempaa oikeusvaltiollista kehitystd, jossa
hallinnon tehokkuus-, tuloksellisuus- ja tarkoituksenmukaisuusvaatimukset eivét syrjayti
julkisen vallan kayttod koskevia valtiosddntdisid reunaehtoja. Julkisen hallintotehtdavan

antaminen yksityiselle voi olla hallinnon jérjestimisen kannalta perusteltua, mutta tehtdvéin

34 Halila — Halila 2014, s. 399—400.
35 Mienpii 2023, s. 187-188 ja 241-243.
56 HE 1/1998 vp, s. 179.
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hoitaminen sdilyy oikeudellisesti sidottuna perusoikeuksiin, oikeusturvaan ja hyvén hallinnon

vaatimuksiin.>’

Perustuslain 124 §:44 voidaan pitdd myds virkamieshallintoperiaatetta konkretisoivana
saannoksend. Virkamieshallintoperiaatteen ldhtokohtana on, etté julkista valtaa kayttavét
viranomaiset ja viranomaisten nimissa laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet.
Sadnnoksen ensimmdiinen virke kuitenkin mahdollistaa tisti 1&htokohdasta poikkeamisen
antamalla julkisen hallintotehtdvin muulle kuin viranomaiselle lailla tai lain nojalla, kun taas
toinen virke asettaa tédlle poikkeamiselle ehdottoman rajan merkittavin julkisen vallan kdyton
osalta.’® Perustuslakivaliokunnan aikaisemmassa kiytinndssi on jo ennen nykyisti
perustuslain 124 §:44 katsottu, ettei virkamieshallintoperiaate muodostanut ehdotonta estetta
antaa rajoitettua julkisen vallan kéytoksi katsottavaa toimivaltaa muille kuin virkamiehille,
kunhan toimintaan liitettiin riittévit oikeudelliset takeet, kuten virkavastuu.’® Nykyisen
perustuslain 124 §:n 1dhtokohta on samansuuntainen. Yksityisen osallistumista julkisen
tehtdvén hoitamiseen ei suljeta pois, mutta osallistuminen sidotaan valtiosdintoisiin
edellytyksiin.®® Keravuori-Rusanen kuvaa perustuslain 124 §:4 tilti osin kaksisuuntaiseksi
sdannokseksi: se yhtdéltd mahdollistaa julkisten hallintotehtidvien antamisen
viranomaiskoneiston ulkopuolelle, mutta toisaalta rajoittaa tdtd mahdollisuutta
oikeusvaltiollisten vaatimusten turvaamiseksi. Sdannoksen keskeisend tarkoituksena on estda
hallinnon yksityistdmisestd aiheutuvat haitalliset vaikutukset yksityisten oikeudelliseen
asemaan ja varmistaa, ettd viranomaiskoneiston ulkopuoliset toimijat noudattavat julkisia
hallintotehtivii hoitaessaan vastaavia oikeusvaltiollisia vaatimuksia kuin viranomaiset.®!
Perustuslain 124 §:n soveltumista voidaan jdsentdd kahden edellytyksen kautta. Ensinnékin
kyseessd tulee olla julkisen hallintotehtdvin antaminen ja toiseksi tehtdva tulee antaa muulle
kuin viranomaiselle. Niitd on oikeuskirjallisuudessa kuvattu sdénnoksen funktionaaliseksi ja

organisatoriseksi soveltamisedellytykseksi.®?

Arvioinnin keskidssd ovat yhtdiltad tehtdvén siirtimisen hyvéksyttivyys ja toisaalta se,
millaisia vaatimuksia tehtdvéan hoitamiseen kohdistuu sen jdlkeen, kun tehtdva on annettu

yksityiselle toimijalle. Perustuslain 124 §:n soveltamisen kannalta keskeinen késite on

57 Husa — Pohjolainen 2014, s. 1 ja 71-72.
38 Farkkild 2025, s. 1103—-1104.

9 PeVL 1/1994 vp, . 3.

 PeVL 1/1994 vp, s. 3.

61 K eravuori-Rusanen 2008, s. 62—63.

2 Giordani — Kava 2019, s. 2.
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julkinen hallintotehtdvé. Julkisen hallintotehtdvén késitettd voidaan lisdksi jasentda
ydinalueen ja reuna-alueen kautta. Oikeuskirjallisuudessa julkisten hallintotehtévien
ydinalueelle on sijoitettu erityisesti hallintopddatosten tekeminen seka yksityisten asemaan
kohdistuvan méardys- ja kdskyvallan kdyttdminen. Reuna-alueella taas kysymys siitd, onko
kyse julkisesta hallintotehtivésté, voi olla tulkinnanvaraisempi ja edellyttda tapauskohtaista
arviointia.®® Lakisditeinen vakuutuspiitoksenteko niyttiytyy tistd nikokulmasta
pikemminkin julkisen hallintotehtdvén ydinalueeseen kiinnittyvana toimintana kuin pelkkéna
hallinnon tekniseni tai operatiivisena tukitehtivini.®* Késitteell viitataan laajaan joukkoon
toimintoja, joissa kdytetiin julkista valtaa tai toteutetaan julkisia hallintotehtdvid yksilon
oikeusasemaan vaikuttavalla tavalla. Julkinen hallintotehtéva ei rajoitu yksinomaan
varsinaiseen péddtoksentekoon, vaan kattaa my0s siihen kiinteésti liittyvét valmistelulliset ja
menettelylliset vaiheet. Sddnnoksessd asetetaan lisdksi rajoitus merkittavén julkisen vallan
kayton osalta. Merkittdvaa julkista valtaa siséltiavid tehtdvid voidaan antaa vain
viranomaisille, eika tillaisia tehtivid voida siirtid yksityisille toimijoille edes lailla.
Delegointikieltoa ei ole syytd ymmartdd vain hallinnon organisointia koskevana teknisend
rajauksena, vaan silld on ldheinen yhteys oikeusvaltioperiaatteeseen ja perusoikeuksien
turvaamiseen. Farkkildn mukaan delegointikielto pidéttda merkittdvén julkisen vallan kdyton
viranomaisille juuri oikeusvaltioperiaatteen ja perusoikeuksien toteutumisen turvaamiseksi, ja
se muodostaa téltd osin valtiosddntdisen rajalinjan yksityiselle annettavien julkisten tehtavien
ja viranomaisille kuuluvan vallankdyton vililld.% Perustuslain esitdissé julkinen
hallintotehtdvd madritelldin verraten laajaksi hallinnollisten tehtdvien kokonaisuudeksi, johon
kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpano seké yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia,
velvollisuuksia ja etuja koskevaan péitoksentekoon liittyvid tehtivid.®® Tt lihtokohtaa on
oikeuskirjallisuudessa tdsmennetty korostamalla, ettd julkinen hallintotehtdva voi olla

kyseessd my®ds silloin, kun tehtivi ei sisélli merkittivia julkisen vallan kiyttoa.®’

Vaikka julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa yksityiselle toimijalle, tehtdvin
julkisoikeudellinen luonne ei muutu.®® Tehtivii hoitava toimija toimii tilldin laissa siddetyn

toimivallan nojalla, eikd sen toiminta perustu yksityisoikeudelliseen sopimusvapauteen tai

3 Giordani — Kava 2019, s. 3—4.

64 Ks. tydtapaturmavakuutuksen kuvaamisesta julkisena tehtidvini Karmavalo — Kukkonen 2012, s. 19.

65 Farkkild 2025, s. 1104.

% HE 1/1998 vp, s. 179.

7 Mienpii 2020, s. 4.

%8 Ks. hallintotehtidvien hoitamisesta julkisen hallinnon ulkopuolella ja perustuslain 124 §:n edellytyksisti
Mienpad 2023, s. 241-243.
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vapaaseen harkintaan. Toiminnassa ei ole kyse osapuolten vapaasti jarjestettdvistd suhteesta,
vaan laissa sdddetyn toimivallan kdyttdmisestd yksittdisessd asiassa. Vakuutusyhtio soveltaa
télloin lakia tilanteeseen, jossa ratkaisu vaikuttaa suoraan siihen, syntyyko henkildlle oikeus
etuuteen tai korvaukseen.® Tillaisessa asetelmassa vakuutusyhtién ja asianosaisen vilinen
suhde poikkeaa tavanomaisesta yksityisoikeudellisesta suhteesta. Asianosainen ei voi
neuvotella padtoksen sisallosti eikd valita padtoksentekijad. Ratkaisu tehddin yksipuolisesti
lain nojalla, ja se jdd voimaan, ellei sithen haeta muutosta. Nailtd osin toiminta muistuttaa
olennaisesti viranomaisen lain soveltamiseen perustuvaa piitoksentekoa.”® Titd voidaan
tdsmentdd erottamalla julkisen hallintotehtdvén antaminen yksityistimisestd. Méenpdin
mukaan hallintotehtdavén ulkoistaminen ei siirrd tehtdvda viranomaistoimintaan kohdistuvien
oikeudellisten perusvaatimusten ulkopuolelle, vaikka tehtidvaa hoitava taho ei kuulu
julkishallintoon. Ulkoistaminen ei siten merkitse yksityistdmistd, vaan tehtdvan hoitamisen
perusteet ja puitteet madrdytyvat edelleen julkisoikeudellisen lainsdddannon mukaan. Myos

virkavastuu voi kohdistua ulkoistetun hallintotehtivin hoitajaan.’!

Perustuslain 124 §:n tulkinnassa keskeiseksi nousee liséksi vaatimus niin sanotusta
organisaationeutraalisuudesta. Oikeuskirjallisuudessa on korostettu, ettei julkisen
hallintotehtdvin antaminen muulle kuin viranomaiselle saa johtaa yksilon oikeusasemaa
turvaavien vaatimusten heikentymiseen. Julkisen vallan kaytolle asetetut perusoikeus-,
oikeusturva- ja hyvéan hallinnon vaatimukset seuraavat tehtdvan mukana my®ds silloin, kun
tehtiivid hoitaa yksityinen toimija.”” Husa ja Pohjolainen kytkevit timén perustuslain 21 §:n
ja 124 §:n muodostamaan kokonaisuuteen: hyvén hallinnon oikeusvaltiolliset reunaehdot
koskevat toimintaa riippumatta siitd, mika taho julkista valtaa kiyttia tai julkista tehtavai
hoitaa. Ratkaisevaa ei ole organisaation luonne, vaan se, missd ominaisuudessa toimitaan ja
onko toiminnassa asiallisesti kyse julkisen vallan kéyttdmisesté tai julkisen tehtdvén
hoitamisesta. Tdstd seuraa, ettei yksilon asema saa heikentyé sen vuoksi, ettd julkista tehtdvaa
hoitaa yksityisoikeudellinen yhteiso.”> Muukkonen liitti4 timéin nikemyksen perustuslain
systematiikkaan laajemmin ja toteaa, ettd olisi epdjohdonmukaista ensin turvata yksilolle

hallinnollisia oikeuksia ja timén jdlkeen mahdollistaa niiden tosiasiallinen heikentyminen

% Norros 2016, s. 27-30; Mienpad 2023, s. 145-147 ja 201.
70 Mienpii 2023, s. 241-243.

"I Mienpii 2020, s. 8.

72 Muukkonen 2012, s. 9—10.

3 Husa — Pohjolainen 2014, s. 73.
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organisatorisin jérjestelyin. Tdstd seuraa vaatimus siité, ettd julkisen hallintotehtévin luonne,

eiki sen organisatorinen toteutustapa, ratkaisee sovellettavat oikeudelliset velvoitteet.”

Perustuslain 124 §:n kannalta kiinnostavaa on juuri se, ettei sidnnds péésta tarkastelua
padttymain organisaatiokaavioon. Tehtdvan hoitaja voi olla yksityinen, mutta tehtdvén
oikeudellinen luonne on etsittdvd muualta: toimivallan perusteesta, menettelyn luonteesta ja
ratkaisun vaikutuksista. Tima tekee sdédnnoksestd erityisen tdrkeédn lakisdéteisen
vakuutustoiminnan arvioinnissa. Lakisdédteinen vakuutustoiminta onkin vakiintuneesti ndhty
esimerkkina tilanteesta, jossa julkinen hallintotehtdva on annettu muulle kuin
viranomaiselle.” Tehtivien siirtimisti on perusteltu muun muassa
tarkoituksenmukaisuudella, asiantuntemuksella ja hallinnollisella tehokkuudella. Tehtidvien
siirtdminen ei kuitenkaan muuta niiden luonnetta yksityisiksi, vaan ne sdilyttiavit
julkisoikeudellisen luonteensa, vaikka niité hoitaa yksityinen toimija.’® Sa4nnds toimii niin
ollen keskeisend arviointiperustana tarkasteltaessa vakuutusyhtididen asemaa julkisen
hallintotehtdvén hoitajina. Vakuutusyhtion yksityinen muoto ei poista sité, ettd se kayttda

tdssd yhteydessé laissa annettua toimivaltaa yksilon oikeusasemaa koskevassa asiassa.
2.3 Vakuutusyhtididen institutionaalinen asema

Vakuutusyhtididen lakisdéteisen toimivallan oikeudellinen arviointi edellyttidi rajanvetoa sen
valilla, onko kyse julkisen vallan kaytostd vai julkisen hallintotehtdvén hoitamisesta. Tama
erottelu on keskeinen arvioitaessa vakuutusyhtididen asemaa julkisoikeudellisessa
jarjestelmdssd. Organisatorinen erottelu on tirked, koska yksityisoikeudellinen tai
yhtidmuotoinen toimija ei muutu viranomaiseksi pelkéstddn sen vuoksi, ettd se hoitaa julkisia
tehtdvid. Julkisen hallintotehtdvédn antaminen téllaiselle toimijalle merkitsee siten tehtdvén
antamista viranomaiskoneiston ulkopuolelle, jolloin arviointi palautuu perustuslain 124 §:n
edellytyksiin.”” Titi asetelmaa voidaan kuvata vilillisen julkishallinnon kisitteen avulla.”
Vililliseen julkishallintoon kuuluvat toimijat eivédt ole osa varsinaista viranomaiskoneistoa,
mutta ne eiviat myoskéén jaa kokonaan julkisoikeudellisen sdéntelyn ulkopuolelle silloin, kun

ne hoitavat niille annettuja julkisia hallintotehtdvid. Halila ja Halila sijoittavat

74 Muukkonen 2012, s. 10-11.

75 Ks. esim. Méenpii 2023, s. 187188 ja 241-243.

76 Mienpii 2023, s. 187-190.

"7 Giordani — Kava 2019, s. 2 ja 9-10.

8 Ks. vilillisestd julkishallinnosta ja siihen kuuluvista julkisia hallintotehtivid hoitavista toimijoista Mienpéi
2023, s. 245-247.
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tyoeldkevakuutusyhtiot tiltd osin vélilliseen julkishallintoon, koska ne hoitavat lain nojalla
lakisddteiseen eldketurvaan kuuluvia julkisia hallintotehtdvid. Samalla niiden muu toiminta
voi edelleen olla yksityisoikeudellista.”” Raja ei kuitenkaan ole aina selvi, eiké sen vetiminen
ole vakuutusyhtididen toiminnan kohdalla ongelmatonta. Sama rajanvedon ongelmallisuus
nikyy myds vilillisen julkishallinnon yleisessd miérittelyssd. Husa ja Pohjolainen kuvaavat
vilillisen julkishallinnon toimijoita varsinaisen julkishallinnon ja yksityisen toiminnan véliin
sijoittuviksi oikeussubjekteiksi, joiden toiminta voi olla osin yksityisoikeudellista, mutta joille
on samalla annettu julkisen vallan kiyttdon liittyvia toimivaltaa tai muu julkinen tehtévi.°
Keravuori-Rusanen korostaa samansuuntaisesti, ettd perusoikeusuudistus ja perustuslain 124
§ ovat siirtdneet tarkastelun painopistettd vilillisen julkisen hallinnon organisaatiomuodoista
kohti tehtévian ja toiminnan luonnetta. Viranomaiskoneiston ulkopuolinen toimija tulee

julkista hallintotehtévii hoitaessaan osaksi julkisen hallinnon toiminnallista kokonaisuutta,

vaikka se ei organisatorisesti kuulu viranomaiskoneistoon.®!

Hallinto-oikeudellisessa doktriinissa julkisen vallan kéyt6lla tarkoitetaan tyypillisesti
toimivaltaa tehdd yksipuolisia ja velvoittavia ratkaisuja, joilla puututaan yksilon oikeuksiin tai
velvollisuuksiin. Julkisen vallan kéytt66n liitetddn usein mahdollisuus kayttdd pakkokeinoja,
madritd seuraamuksia tai muutoin kiyttdd voimakkaasti velvoittavaa toimivaltaa. Téllainen
vallankaytto edellyttdd 1dhtokohtaisesti viranomaisasemaa ja on perusoikeuksien kannalta
erityisen herkkdd, mink vuoksi sen siirtdmiseen yksityisille toimijoille suhtaudutaan
pidittyvisti.®? Julkisen hallintotehtivin, julkisen vallan kdytdn ja merkittivin julkisen vallan
kayton vélistd suhdetta voidaan jasentdd my0s hierarkkisesti. Farkkild kuvaa julkisen
hallintotehtdvén kattokésitteeksi, joka voi sisdltda julkisen vallan kdytto4d, ja julkisen vallan
kéayttd puolestaan voi tietyissa tilanteissa sisdltdd merkittdvia julkisen vallan kayttod. Tdma
jdsennys auttaa paikantamaan lakisdéteisen vakuutuspéitoksenteon oikeudellista luonnetta:
kyse on vidhintdén julkisen hallintotehtdvan hoitamisesta ja usein myds julkisen vallan
kiytdstd, mutta padtoksenteko ei vilttimiittd nouse merkittivin julkisen vallan kiytoksi.®?
Julkinen hallintotehtdva on késitteend titd laajempi. Se kattaa tehtdvit, jotka kuuluvat
lahtokohtaisesti julkisen vallan vastuulle ja joiden tarkoituksena on toteuttaa lainsdédddnndssé

asetettuja julkisia tavoitteita, mutta jotka eivat vélttadmattd sisélld merkittdvad julkisen vallan

7 Halila — Halila 2014, s. 395 ja 398.

80 Husa — Pohjolainen 2014, s. 222-223.
81 Keravuori-Rusanen 2008, s. 50-51.

82 Mienpid 2023, s. 145-147 ja 201.

8 Farkkild 2025, s. 1108.
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kayttod. Julkinen hallintotehtdvé voi sisaltdd yksilon oikeusasemaan vaikuttavaa
paitoksentekoa, kunhan siihen ei liity pakkokeinoja tai rangaistusluonteisia seuraamuksia.®*
Kéytannossid rajanveto ndiden késitteiden valilla jai usein tapauskohtaiseksi. Mdenpééin
jasentely tukee titd rajanvetoa. Hinen mukaansa julkista valtaa kdytetidan tavallisesti
tekemalld hallintopadtoksid, antamalla yleisid normeja tai kayttdmalla valittomia
voimakeinoja. Tavallisesti julkisen vallan kdyton sisdltoné on kirjallinen, lopullinen ja lain
soveltamista siséltdvi ratkaisu eli hallintopaitds.®® Julkisen vallan kiytdssd on kuitenkin aste-
eroja: voimakkainta on merkittdvén julkisen vallan kdytto, jota sisdltyy esimerkiksi poliisin
voimakeinoihin ja hallinnollisten rangaistusseuraamusten mairaamiseen. Hallinnollisessa
sadantelyssi julkisen vallan kayttd voi olla titd lievempad, mutta sekin voi siséltda yksityisen
oikeuksia, etuja tai velvollisuuksia médrittelevien yksittdistapauksellisten padtosten

tekemisti.?¢

Vakuutusyhtioiden lakisdéteisessd padtoksenteossa tima rajanveto saa kuitenkin painoarvoa.
Vakuutusyhtiot tekevét yksipuolisia ja oikeusvaikutteisia padtoksié, joilla ratkaistaan yksilon
oikeus laissa turvattuun etuuteen tai korvaukseen. Pditokset voivat vaikuttaa ratkaisevasti
yksilon toimeentuloon ja taloudelliseen asemaan, ja niiden merkitys yksilon arjessa on usein
huomattava. Vakuutusyhtiot eivét kuitenkaan kéytd pakkokeinoja eivitkd maaraa
rangaistusluonteisia seuraamuksia. Siksi niiden toimivalta ei 1dhtokohtaisesti tayta
merkittdvan julkisen vallan kdyton tunnusmerkkejd. Tadma ei silti tee padtoksenteosta
yksityisoikeudellisesti merkityksetontd, silla ratkaisun vaikutukset voivat olla yksilon
kannalta hyvin painavia.®” Vakuutusyhtididen toiminta sijoittuu siten julkisen hallintotehtivin
piiriin. Ne toteuttavat lainsditdjan asettamia julkisia tavoitteita ja kayttavat tdhén liittyvaa
laissa sdddettyd pdatosvaltaa. Toimivallan luonne on sidottua harkintaa: vakuutusyhtiod
soveltaa lakia yksittdistapaukseen eikd voi poiketa lain asettamista edellytyksisté tai harkita
etuuden my&ntimisti esimerkiksi tarkoituksenmukaisuussyisti.®® Vakuutusyhtién
padtoksenteossa on téltd osin sama peruspiirre kuin viranomaisen lain soveltamiseen
perustuvassa ratkaisutoiminnassa: henkilon oikeus méaédrdytyy lain, ei osapuolten tahdon
perusteella. Tyoeldkelaitoksia koskeva tarkastelu tukee titi erottelua. Halila ja Halila

katsovat, ettd eldkepditdsten tekeminen merkitsee julkisen vallan kdytt6d, mutta ei

8 Mienpia 2023, s. 187188 ja 241-244.

85 Mienpii 2020, s. 2-3.

86 Mienpii 2020, s. 3.

87 Mienpii 2023, s. 189-190.

8 Hemmo — Hoppu 2006b, s. 19; Mienpii 2023, s. 187-190.
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lahtokohtaisesti perustuslain 124 §:ssé tarkoitettua merkittavéa julkisen vallan kéyttoa.
Heidén perustelunsa rakentuu ennen kaikkea siihen, ettd paatoksenteko on tarkasti laissa
normeerattua oikeusharkintaa ja kohdistuu yksittdisen henkilon eldketurvaan. Péétosten suuri
madrd tai niiden taloudellinen merkitys yksildlle ei heiddn mukaansa sellaisenaan muuta

piitoksentekoa merkittiviksi julkisen vallan kiytoksi.®’

Hallinto-oikeudellisessa keskustelussa on toisinaan esitetty, ettd vakuutusyhtididen
padtoksentekoa tulisi pitdd ensisijaisesti yksityisoikeudellisena juuri siksi, ettei sithen liity
pakkokeinoja tai sanktioita. Tdllainen ldhestymistapa jdd kuitenkin kapeaksi. Vaikka
vakuutusyhtio ei kédytd pakkovaltaa, se ratkaisee, tayttyvitko laissa sdddetyt etuuden tai
korvauksen edellytykset. Perusoikeuksien toteutumisen kannalta merkitysté ei ole vain
vallankdyton voimakkuudella, vaan my®s silld, kuka tekee yksilon oikeuksia koskevan
ensimmiisen sitovan ratkaisun.’® Rajanveto julkisen vallan kiyton ja julkisen hallintotehtéivin
vililla ei siis vie vakuutusyhtion lakisééteistd paatoksentekoa yksityisoikeudellisen toiminnan
piiriin. Pikemminkin se tdismentéa, millaisesta julkisoikeudellisesta toiminnasta on kyse:
paitoksenteko on julkisen hallintotehtdvén hoitamista, vaikka se ei 1dhtokohtaisesti ole
merkittdvid julkisen vallan kdytt6d. Tulkintaa ei kuitenkaan tule esittdd lilan mekaanisena.
Merkittivian julkisen vallan kdyton sisdlto ei ole oikeuskirjallisuuden mukaan muodostunut
taysin tdsmélliseksi tai ennakoitavaksi, vaan sen arviointi on perustuslakivaliokunnan
kaytannossd jaddnyt osin tapauskohtaiseksi. Tdmi korostaa tarvetta arvioida vakuutusyhtion
lakisditeistd padtoksentekoa sen tosiasiallisten vaikutusten perusteella eiké pelkéstdin sen

mukaan, liittyykd piitoksentekoon pakkokeinoja tai seuraamuksia.”!
2.4 Julkinen vastuu, ohjaus ja valvonta

Vakuutusyhtididen lakisdéteinen paitoksenteko kytkeytyy erottamattomasti julkiseen
vastuuseen. Vastuu lakisdéteisten vakuutusjdrjestelmien toimivuudesta ja yksilon
oikeusturvan toteutumisesta sdilyy viime kddessa julkisella vallalla. Tdimé vastuunjako on
keskeinen osa perustuslain 124 §:n systematiikkaa: julkinen hallintotehtdvé voidaan antaa
muulle kuin viranomaiselle vain, jos tehtdvian hoitaminen ei vaaranna perusoikeuksia,

oikeusturvaa tai muita hyvin hallinnon vaatimuksia.”” Tehtiviin antaminen yksityiselle

8 Halila — Halila 2014, s. 408—409.

% Norros 2016, s. 27-30; Mienpii 2023, s. 145-147 ja 201.
ol Farkkild 2025, s. 11111112 ja 1126-1127.

% PL 124 §: Mienpid 2023, s. 187—190 ja 241-243.
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toimijalle ei siten tarkoita, ettd julkinen valta voisi vetdytyd vastuusta jarjestelmén
toimivuudesta ja oikeusturvan toteutumisesta. Julkisen hallintotehtdvén antaminen yksityiselle
edellyttda lisdksi laintasoista perustaa, eikd viranomainen voi oman harkintansa mukaan
ulkoistaa julkisia hallintotehtidvidén. Tdma korostaa sitd, ettd julkinen vastuu sdilyy
jérjestelmin tasolla my®ds silloin, kun yksittiisti tehtéivdi hoitaa muu kuin viranomainen.®?
Esitdiden mukaan julkinen hallintotehtidva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla ja vain perustuslain 124 §:ssé sdddettyjen edellytysten tiyttyessd. Taméa
vahvistaa sitd 1dhtokohtaa, ettei julkisen hallintotehtédvan antaminen yksityiselle ole
sopimusvapauden tai hallinnon tarkoituksenmukaisuusharkinnan varassa oleva jérjestely,
vaan valtiosi#ntdisesti rajattu poikkeus viranomaislihtoisesti hallintomallista.”* Perustuslain
124 §:n lailla sddtdmisen vaatimus liittyy my0s demokraattiseen ja parlamentaariseen
kontrolliin. Julkisten hallintotehtdvien antaminen muulle kuin viranomaiselle ei ole pelkéstdan
hallinnon sisdinen jarjestely, vaan ratkaisu siitd, kuka saa kéyttaa julkista valtaa ja millaisin
oikeudellisin reunachdoin. Julkisten hallintotehtidvien organisoinnin perusratkaisut kuuluvat
siksi lainsditdjin arvioitaviksi.”® Julkisen vastuun sidilyminen ei kuitenkaan merkitse
ainoastaan muodollista sddntelyvastuuta, vaan myos velvollisuutta huolehtia siité, ettd
tehtdvaa hoitavalla toimijalla on tosiasialliset edellytykset suoriutua sille annetusta tehtivasta
asianmukaisesti. Ulkoistamista koskevassa tutkimuksessa onkin korostettu, ettd
perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvén hallinnon turvaamisessa keskeisié ovat erityisesti
ulkoisen toimijan pétevyys ja ammattitaito sekd tdhdn toimijaan kohdistuva riittdva
valvonta.”® Lakis#iteisessd vakuutustoiminnassa timi huomio voidaan kytkei siihen, etti
vakuutusyhtion toiminnan julkisoikeudellinen hyviaksyttidvyys ei perustu pelkéstdin tehtdvan
antamista koskevaan lainsdddantdon, vaan myds siihen, ettd jirjestelméssa on tosiasialliset

edellytykset valvoa tehtidvin lainmukaista ja oikeusturvaa kunnioittavaa hoitamista.

Julkinen vastuu ilmenee ensinnékin lainsdddidntovastuuna. Lainsddtdja madrittaa
vakuutusyhtididen toimivallan, harkintavallan rajat sekd menettelylliset velvoitteet
lakisédéteisten vakuutusten erityislaeissa. Vakuutusyhti6 ei voi poiketa ndistd sdannoksisti eikd
muokata paitoksenteon reunaehtoja omien taloudellisten intressiensé perusteella. Téssa

mielessd vakuutusyhtion paitoksenteko on osa julkista normiohjausta, vaikka yksittdinen

93 Mienpii 2020, s. 8-9.

%4 HE 1/1998 vp, s. 179.

% Farkkild 2025, s. 1110-1111.
% Simelius-Sillanpii 2018, s. 72.
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paitds tehdiin yksityisessi organisaatiossa ja sen omien prosessien puitteissa.®’ Julkinen
vastuu toteutuu lisdksi valvonnan ja ohjauksen kautta. Vakuutusyhtididen toimintaa valvoo
erityisesti Finanssivalvonta, jonka tehtdvind on varmistaa, ettd vakuutusyhtiot noudattavat
niitd koskevaa sdintelyéd ja toimivat lain mukaisesti. Valvonta kohdistuu kuitenkin padosin
toiminnan rakenteisiin, taloudellisiin edellytyksiin ja yleiseen lainmukaisuuteen. Se ei
kuitenkaan ldhtokohtaisesti ratkaise yksittdisen etuus- tai korvauspaitoksen oikeellisuutta.
Valvonta ei ndin voi korvata yksilokohtaista oikeusturvaa, vaan se tdydentia sitd
jérjestelmitasolla.”® Julkisen vastuun ja valvonnan nikokulmasta merkityksellistd on myds
laillisuusvalvonnan ulottuminen lakisééteiseen sosiaalivakuutustoimintaan. Keravuori-
Rusanen tuo esiin, ettd lakisdédteinen sosiaalivakuutustoiminta on kuulunut
laillisuusvalvonnan piiriin vuoden 1990 hallitusmuodon muutoksesta ldhtien, jolloin ylimpien
laillisuusvalvojien valvontavalta laajennettiin koskemaan kaikkia julkista tehtdvaa hoitavia
toimijoita. TAma vahvistaa kdsitysté siitd, ettd vakuutusyhtion yksityisoikeudellinen muoto ei
poista sen lakisiiteisen piitoksenteon julkisoikeudellista kontrolloitavuutta.” Julkisen
vastuun merkitys ndkyy my®0s siind, ettd julkisen hallintotehtdvén hoitaminen
viranomaiskoneiston ulkopuolella edellyttda oikeusturvaa ja hyvia hallintoa turvaavia
rakenteita. Halila ja Halila korostavat tyoeldkejarjestelmén osalta, ettd paitoksenteon
asianmukaisuutta turvaavat muun muassa hallinnon yleislakien soveltuminen,
rikosoikeudellinen virkavastuu seka erikseen sdiddetty muutoksenhakujérjestelma. Néiden
vaatimusten tarkoituksena on varmistaa, ettei yksityisen oikeusturva heikkene sen vuoksi, etti

paitoksentekijini on viranomaisen sijasta vililliseen julkishallintoon kuuluva toimija.!'®

2.5 Julkisen hallintotehtavan tulkintaa koskevia viranomais- ja

valiokuntakannanottoja

Tapaturmavakuutuskeskuksen asiantuntijamuistio'! ja Finanssivalvonnan
valvottavatiedote!%? tdydentivit edelli esitettyi tarkastelua ja jisentivit lakisditeisen
vakuutustoiminnan sijoittumista julkisoikeudelliseen viitekehykseen. Molemmissa korostuu
lahtokohta, jonka mukaan lakisdéteisten vakuutusten toimeenpano kuuluu julkisen

hallintotehtdvén piiriin ja sithen kohdistuvat vastaavat oikeudelliset vaatimukset riippumatta

7 Hemmo — Hoppu 2006b, s. 19; HE 1/1998 vp, s. 179.

%8 Kivisaari — Rantala 2020, s. 287-292 ja 301. Ks. my®és Fiva valvottavatiedote 2020.
9 Keravuori-Rusanen 2008, s. 205.

190 Halila — Halila 2014, s. 400-401 ja 403.

10 TVK muistio 2019.

102 Fiva valvottavatiedote 2020.
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toimijan yksityisoikeudellisesta asemasta. Samaa l&htokohtaa tukee myos
perustuslakivaliokunnan potilasvakuutuslakia koskeva lausunto PeVL 70/2018 vp.'%
Valiokunta totesi hallituksen esityksen ldhtokohtana olevan, ettd
potilasvakuutuslainsddddnnon toimeenpano on keskeisiltd osin julkisen hallintotehtdvan
hoitamista ja osittain julkisen vallan kdyttod. Merkityksellistd timéan tutkielman kannalta on,
ettd valiokunta kiinnitti huomiota siihen, ettd téllaiseksi julkiseksi hallintotehtavéksi
ymmarretty toiminta kuului my6s yksityisille vakuutusyhtigille eli julkisen hallinnon
ulkopuolisille toimijoille. Valiokunta arvioi sddntelyd perustuslain 124 §:n kannalta eika
pitényt siti téltd osin ongelmallisena. Tama vahvistaa tulkintaa, jonka mukaan ainakin
potilasvakuutuksen toimeenpano sijoittuu valtiosddntdoikeudellisesti julkisen hallintotehtévin

alaan, vaikka tehtdvéa hoitavat myos yksityisoikeudelliset vakuutusyhtiot.

Tapaturmavakuutuskeskuksen muistiossa tarkastellaan julkisen hallintotehtivén ja julkisen
vallan kiyton vilistd suhdetta. Julkisen vallan kdytto muodostaa julkisen hallintotehtdvan
ytimen, mutta hallintotehtévin ala on téti laajempi. Se kattaa myds padtdksentekoa
valmistelevat ja toteuttavat toimet, kuten hakemusten késittelyn, selvitysten hankkimisen,
ladketieteellisten arvioiden hyodyntdmisen seké asianosaisen kuulemisen ja neuvonnan.
Vaikka ndma vaiheet eivét aina sisdlld julkisen vallan kdyttod suppeassa merkityksessé, ne
vaikuttavat ratkaisevasti lopullisen paatoksen siséltoon ja siten yksilon oikeusasemaan.
Muistio havainnollistaa samalla sit4, ettd lakisddteinen vakuutustoiminta sijoittuu
systemaattisesti perustuslain 124 §:ssé tarkoitetun julkisen hallintotehtidvén piiriin.
Ratkaisevaa ei ole toimijan oikeudellinen muoto, vaan se, ratkaiseeko toiminta yksilon
oikeuksia tai velvollisuuksia lain nojalla. Téssd suhteessa vakuutusyhtididen lakisddteinen
toiminta ei ole hallinto-oikeudellisesti poikkeuksellinen ilmid, vaan esimerkki delegoidusta

julkisesta hallintotehtivists.'*

Finanssivalvonnan valvottavatiedote tarkastelee lakisditeistd vakuutustoimintaa erityisesti
rakenteellisesta ndkokulmasta ja korostaa julkisen vallan kdyttoon liittyvii rajoituksia.
Tiedotteen ldhtokohtana on, ettd vakuutusyhtiot kéyttévat lakisééteisid vakuutuksia
hoitaessaan julkista valtaa, minkd vuoksi niiden toimintaan kohdistuvat julkisoikeudelliset
vaatimukset. Erityistd huomiota kiinnitetddn siihen, ettei julkisen vallan kayttod siséltavid

tehtavid voida siirtdé edelleen ilman nimenomaista laintasoista valtuutusta. Tama rajoittaa

103 PeVL 70/2018 vp.
104 TVK muistio 2019.
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vakuutusyhtididen mahdollisuuksia ulkoistaa ydintehtdvidén. Etuus- ja korvauspaitoksia,
joilla puututaan yksilon oikeuksiin tai velvollisuuksiin, ei voida pitda ulkoistamiskelpoisina,
koska ne sisdltdvit julkisen vallan kdyttod. Ndin ollen vakuutusyhtion on itse kéytettédva sille

laissa annettua toimivaltaa, eiki se voi siirtii titd paiatdsvaltaa ulkopuolisille toimijoille.'%

Edell4 tarkastellut viranomais- ja valiokuntakannanotot tiydentévit toisiaan ja vahvistavat
kokonaisuutena kisitystd vakuutusyhtididen asemasta julkisen hallintotehtévin hoitajina.
Tapaturmavakuutuskeskuksen muistio korostaa erityisesti padtoksentekoprosessin
kokonaisuutta ja menettelyllisten vaiheiden merkitystéd oikeusturvalle, kun taas
Finanssivalvonnan tiedote tuo esiin julkisen vallan kayttoon liittyvét rakenteelliset rajat.
Perustuslakivaliokunnan potilasvakuutusta koskeva lausunto puolestaan osoittaa, etti
lakisdéteisen vakuutustoiminnan julkisoikeudellinen luonne ei ole pelkéstiin hallinnollisten
toimijoiden oma tulkinta, vaan se on tunnistettu my0s perustuslain 124 §:44 koskevassa
valtiosddntdisessd arvioinnissa. Yhdessd ndmé kannanotot vahvistavat 1ahtokohtaa, jonka
varaan tdmén tutkielman myohempi tarkastelu rakentuu. Lakisddteinen vakuutustoiminta
ndyttiytyy tdssd suhteessa vakuutusyhtion sisdistd korvauskaisittelyd laajempana ilmiona: kyse
on julkisen hallintotehtdvan hoitamisesta tilanteissa, joissa yksityinen toimija kayttda laissa

sdddettyd toimivaltaa yksilon oikeutta koskevassa asiassa.
2.6 Kokoavia havaintoja

Edell4 esitetyn perusteella lakisddteinen vakuutustoiminta ei ole vakuutusyhtion tavanomaista
yksityisoikeudellista liiketoimintaa silloin, kun yhti6 ratkaisee yksilon oikeuden lain nojalla
madrdytyvadn etuuteen tai korvaukseen. Téllaisessa padtoksenteossa vakuutusyhtio toimii
laissa sdddetyn toimivallan perusteella ja hoitaa perustuslain 124 §:ssd tarkoitettua julkista
hallintotehtiivii. ! Tehtivin sijoittuminen yksityiseen vakuutusyhtiédn ei muuta titi
lahtokohtaa eiki poista niitd perusoikeuksiin, oikeusturvaan ja hyvén hallinnon vaatimuksiin

liittyvid reunachtoja, jotka seuraavat julkisen hallintotehtéiviin hoitamisesta.'%’

Vakuutusyhtion institutionaalinen asema on tdmén vuoksi kaksijakoinen. Yhtié on
organisatorisesti yksityisoikeudellinen toimija, mutta lakiséateistd paidtoksentekoa hoitaessaan

se toimii osana vilillistd julkishallintoa ja kéyttdd sille laissa annettua toimivaltaa. Arvioinnin

105 Fiva valvottavatiedote 2020.
19 Norros 2016, s. 27-30; Mienpii 2023, s. 187-190.
107 P, 124 §; HE 1/1998 vp, s. 179; Keravuori-Rusanen 2008, s. 62—63; Muukkonen 2012, s. 9-11.
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painopiste ei télldin ole yhtiomuodossa, vaan siind, millainen tehtidva vakuutusyhtidlle on
annettu ja miten sen ratkaisu vaikuttaa asianosaisen asemaan.'%® Timi havainto muodostaa
lahtokohdan seuraavan padluvun tarkastelulle. Kun vakuutusyhtié hoitaa julkista
hallintotehtdvaa yksittiisessd etuus- tai korvausasiassa, on arvioitava tarkemmin, millaisena
oikeudellisena ratkaisuna sen tekema pddtds niyttdytyy suhteessa hallintopditdksen
kisitteeseen. Paétosta ei kuitenkaan tarvitse kasitteellisesti samastaa hallintopaatokseen, jotta
sen hallinto-oikeudellinen merkitys voidaan tunnistaa. Olennaista on, ettid paatoksen
oikeusvaikutteisuus, lakisidonnaisuus ja vaikutus yksilon oikeusasemaan tekeviét siitd
julkisoikeudellisesti merkityksellisen ratkaisun.!”” Samalla luvussa esitetty tarkastelu luo
perustan toiselle tutkimuskysymykselle eli sille, millaisia oikeusturvavaatimuksia
vakuutusyhtion lakisdéteiseen pddtoksentekoon kohdistuu. Koska tehtidva on perustuslain 124
§:ssd tarkoitettu julkinen hallintotehtivé, oikeusturvan ja hyvén hallinnon vaatimuksia ei
voida jattdd pelkén jalkikateisen muutoksenhaun varaan. Niiden on vaikutettava my0s siihen,
miten vakuutusyhtio selvittdd asian, kuulee asianosaista, perustelee ratkaisunsa ja jirjestda

paitoksenteon sisdisen vastuun.'!'”

Néin voidaan osoittaa, miksi vakuutusyhtion lakisdéteistd paatoksentekoa on perusteltua
tarkastella hallinto-oikeudellisesta ndikdkulmasta. Kysymys ei ole vain siitd, ettd
vakuutusyhtio osallistuu julkisen tehtdvin hoitamiseen yleiselld tasolla, vaan siitd, etti
yksittdinen etuus- tai korvauspiitds on se kohta, jossa julkinen hallintotehtdva konkretisoituu
yksilon oikeusasemaa koskevaksi ratkaisuksi. Seuraavassa luvussa tarkastellaan siksi
tasmallisemmin, mitd oikeudellisia ominaisuuksia téllaisella paitokselld on ja miksi juuri

ndmi ominaisuudet ovat oikeusturvan kannalta merkityksellisié.

198 Halila — Halila 2014, s. 395 ja 398-400; Husa — Pohjolainen 2014, s. 222-223; Keravuori-Rusanen 2008, s.
50-51.

199 Mienpid 2020, s. 2—4; Mienpii 2023, s. 145-147 ja 201; Norros 2016, s. 27-30.

110 Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113; Mienpii 2023, s. 146-147, 187-190 ja 241-243.
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3 Vakuutusyhtion lakisaateinen paatos ja hallintopaatoksen kasite

3.1 Oikeuskaytanto vakuutusyhtion lakisaateisen toiminnan

julkisoikeudellisesta luonteesta

Oikeuskéytidnnon tarkastelun tarkoituksena ei ole muodostaa kattavaa kuvaa kaikista
lakisééteisid vakuutuksia koskevista ratkaisuista, vaan osoittaa, milld tavoin vakuutusyhtion
toiminnan julkisoikeudellinen luonne on oikeuskdytinnossa paikannettu tehtdvéikohtaisesti.
Korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskéytdnto vakuutusyhtididen asemasta lakisdéteisten
vakuutusten toimeenpanossa on maaréllisesti melko niukkaa. Ratkaisut eivit muodosta
yhtendistd oppia siitd, onko vakuutusyhtion lakisditeinen paatos muodollisesti hallintopaétds.
Niistd voidaan kuitenkin tunnistaa timén tutkielman kannalta tarkedmpi ldhtokohta:
vakuutusyhtion asemaa ei arvioida yksinomaan sen yksityisoikeudellisen muodon perusteella,
vaan ratkaisevaa on tehtdvin sisilto, padtoksenteon oikeusvaikutteisuus ja se, vaikuttaako
menettely yksilon mahdollisuuksiin valvoa oikeuksiaan. Oikeuskdyténtd ohjaa siten
arvioimaan vakuutusyhtion lakisditeistd padtoksentekoa funktionaalisesti eli sen perusteella,
mitd padtoksenteossa tosiasiallisesti ratkaistaan ja millaisia oikeusturvavaatimuksia tdhan
liittyy.!!! Oikeuskiytinndn merkitys ei rajoitu siihen, etti se osoittaa vakuutusyhtion hoitavan
julkista tehtdvaa tai kiyttavén julkista valtaa. Olennaisempaa on, etté ratkaisut tekevit
ndkyviksi vakuutusyhtion pdatoksenteon menettelyllisen ulottuvuuden: kuka osallistuu asian
kasittelyyn, millaisella selvitykselld ratkaisu tehdddn ja voiko asianosainen jilkikéteen
arvioida péaitoksenteon asianmukaisuutta. Juuri ndma kysymykset ovat keskeisid silloin, kun
arvioidaan, missd madrin vakuutusyhtion lakisdédteinen paitds rinnastuu hallintopddtokseen

oikeusturvan nikokulmasta.''?

Varhaisemmassa ratkaisussa KHO 2003:57 oli kysymys asianosaisen oikeudesta saada
tietoonsa eldkevakuutusyhtiossd hinen eldkeasiansa kasittelyyn osallistuneiden
asiantuntijalddkareiden nimet sekd asian késittelyyn liittyva yhtion hallituksen poytékirjan ote
liitteineen. Korkein hallinto-oikeus pysytti hallinto-oikeuden ratkaisun, jonka mukaan
yksityinen eldkevakuutusyhtio hoiti lakiséateistd eldketurvaa koskevassa asiassa julkista
tehtavaa ja kéytti elakepadtoksia tehdessddn julkista valtaa. Tdmén vuoksi eldkeratkaisuihin

kuuluvien asiakirjojen julkisuutta oli arvioitava julkisuuslain perusteella. Ratkaisun merkitys

MTKHO 2003:57; KHO 2014:83; KHO 2025:23.
2 KHO 2014:83; KHO 2025:23.
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tadmén tutkielman kannalta liittyy erityisesti sithen, ettd padtoksentekoon osallistuneiden
henkildiden henkildllisyys néhtiin osana asianosaisen oikeusturvaa. Ratkaisussa asianosaisella
katsottiin olevan oikeus saada tieto myos niistd henkildistd, jotka olivat osallistuneet hinen
eldkeasiansa kasittelyyn ja tehneet kdsittelyasiakirjoihin merkint6ja tai arvioita. Tama
osoittaa, ettei lakisédteistd vakuutuspiédtoksentekoa arvioitu pelkédstdin vakuutusyhtion
sisdisend toimintana, vaan julkisen vallan kéytt6on liittyvdani menettelyni, jonka tulee olla

asianosaisen kannalta kontrolloitavissa.'!?

Ratkaisussa KHO 2014:83 korkein hallinto-oikeus vahvisti titd linjaa yleisemmalla tasolla.
Asiassa oli kysymys siité, oliko yksityisen vakuutusyhtion lakisédteisid vakuutuksia
kisittelevien asiantuntijalddkireiden henkil6llisyyttd koskeviin tietoihin sovellettava
julkisuuslakia. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd yksityinen vakuutusyhtio hoiti julkista
tehtdvaa ja kaytti julkista valtaa tehdesséddn padtoksia lakisddteisid vakuutuksia koskevissa
asioissa. Yhtion toimintaan sovellettiin tdltd osin julkisuuslakia sen 4 §:n 2 momentin
perusteella.!'* Ratkaisun merkitys timin tutkielman kannalta on erityisen tirkei, koska siini
julkisuusperiaate kytketddn suoraan vakuutusyhtion lakisdéteisen paitoksenteon
kontrolloitavuuteen. Korkein hallinto-oikeus ei pitdnyt ratkaisevana sité, olivatko
asiantuntijalddkarit tydsopimussuhteessa vakuutusyhtioon vai toimivatko he
toimeksiantosuhteessa. Ratkaisevaa oli se, ettd he osallistuivat vakuutusyhtiolle kuuluvien
julkisen vallan kayttod sisdltdvien lakisdéteisten tehtdvien hoitamiseen ja paitoksentekoon.
Niin ratkaisu osoittaa, ettd myds vakuutusyhtion siséiseltd ndyttava asiantuntijatyd voi olla
oikeudellisesti merkityksellistd julkisen hallintotehtdvin hoitamista silloin, kun se vaikuttaa
yksildn etuus- tai korvauspiitoksen sisiltoon.!'> KHO 2014:83:n ydinhavainto ei siten ole
pelkidstddn se, ettd asiantuntijalddkéreiden nimet ovat julkisuuslain piiriin kuuluvia tietoja.
Ratkaisun laajempi merkitys on siind, ettd yksilon oikeusturva edellyttid tietoa siitd, ketka
ovat osallistuneet hdnen oikeusasemaansa koskevan ratkaisun tekemiseen. Padtoksentekoon
osallistuvien henkildiden tunnistettavuus mahdollistaa sen arvioimisen, onko menettely ollut
asianmukaista, puolueetonta ja kontrolloitavissa. [lman tillaista tietoa asianosaisen
mahdollisuus arvioida paitoksenteon luotettavuutta ja kdyttdd muutoksenhakuoikeuttaan
tehokkaasti kaventuu.''® T#ssd mielessi KHO 2014:83 ankkuroidaan suoraan

hallintopédétoksen kaltaisuutta koskevaan kysymykseen. Jos vakuutusyhtion péétos ratkaisee

13 KHO 2003:57.
114 KHO 2014:83.
15 KHO 2014:83.
116 KHO 2014:83; Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113.
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yksilon oikeuden laissa turvattuun etuuteen tai korvaukseen, oikeusturvan kannalta ei riité,
ettd lopputulos ilmoitetaan asianosaiselle. Liséiksi menettelyn on oltava jalkikdteen
arvioitavissa. Pddtoksentekijan ja paatoksentekoon tosiasiallisesti vaikuttaneiden
asiantuntijoiden tunnistettavuus on osa titd arvioitavuutta. Ratkaisun perusteella
vakuutusyhtion lakisdéteinen padtdksenteko ei voi jadda yksityisen organisaation sisdiseksi ja
lapindkymattomaiksi prosessiksi silloin, kun siind kéytetdén julkista valtaa yksilon
oikeusasemaan vaikuttavalla tavalla.!'” Tidmi tekee ratkaisusta timin tutkielman kannalta
keskeisemmaén kuin pelkka julkisuuslakia koskeva tapaus antaisi ymmartdd. KHO 2014:83
osoittaa, ettd vakuutusyhtion lakisddteisen paatoksen hallinto-oikeudellinen merkitys ilmenee
erityisesti menettelyssé: siind, miten asia selvitetdéin, ketkd osallistuvat ratkaisuun ja onko
asianosaisella tosiasiallinen mahdollisuus valvoa menettelyn asianmukaisuutta. Néin ratkaisu
tukee tulkintaa, jonka mukaan vakuutusyhtion lakisditeistd padtostd on tarkasteltava
hallintopaitokseen rinnastuvana ainakin oikeusturvan, julkisuuden ja menettelyn

kontrolloitavuuden niakokulmasta.!!'®

KHO 2003:57 ja KHO 2014:83 tukevat siten yhdessi tulkintaa, jonka mukaan vakuutusyhtion
lakisditeinen paatoksenteko ei ole yksinomaan yksityisoikeudellista vakuutustoimintaa.
Vaikka vakuutusyhtid ei ole viranomainen, se voi lakisdéteisid vakuutuksia koskevassa
padtoksenteossa hoitaa julkista tehtdvad ja kayttda julkista valtaa. Talloin paatoksentekoon
liittyy sellaisia julkisoikeudellisia vaatimuksia, jotka koskevat muun muassa menettelyn
avoimuutta, padtoksentekoon osallistuneiden henkildiden tunnistettavuutta ja asianosaisen
mahdollisuutta valvoa oikeuksiaan.''” Keravuori-Rusanen kiytt4i ratkaisua KHO 2003:57
havainnollistamaan samaa tehtdvikohtaista rajanvetoa. Ratkaisussa julkisen vallan
kayttamisend pidettiin tyypillisesti vakuuttamis- ja eldkeratkaisujen tekemistd seka tissd
tarkoituksessa pdédtdsten antamista, mutta samalla korostui, ettd vakuutusyhtidssd on myos
paljon tehtévii, joissa julkista valtaa ei suoranaisesti kdytetd. Tdma tdsmentdd vakuutusyhtion
lakisdéteisen toiminnan arviointia: julkisoikeudellinen luonne ei seuraa vakuutusyhtion koko
toiminnasta yleisesti, vaan nimenomaan niisti tehtévista, joissa yhtio ratkaisee yksilon

oikeusasemaan vaikuttavan lakiséiteisen asian.'?°

7 KHO 2014:83; Kulla — Salminen 2024, s. 56 ja 68.
118 KHO 2014:83.

119 KHO 2003:57; KHO 2014:83.

120 K eravuori-Rusanen 2008, s. 114.
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Oikeuskéytintoa ei kuitenkaan voida tulkita niin laajasti, ettd kaikki lakisdéteiseen
vakuutukseen liittyva vakuutusyhtion toiminta olisi hallinto-oikeudellista tai
hallintolainkdyton jarjestyksessd arvioitavaa toimintaa. Tatd rajausta havainnollistaa ratkaisu
KHO 2014:169, jossa oli kysymys vakuutusyhtion laskuttamista liikennevakuutusmaksuista.
Asiassa arvioitiin viran puolesta, oliko hallinto-oikeus voinut tutkia liikennevakuutusmaksuja
koskevat vaatimukset verojen ja maksujen tdytdntoonpanosta annetun lain mukaisena
perustevalituksena. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei litkkennevakuutusmaksua koskevaa
asiaa voitu késitelld hallintolainkédyton jarjestyksessd. KHO 2014:169 osoittaa, ettd
vakuutusyhtion toiminnan oikeudellinen luonne on ratkaistava tapauskohtaisesti sen
perusteella, mistd toiminnosta ja oikeussuhteesta kulloinkin on kysymys.
Liikennevakuutusmaksua koskevassa asiassa kysymys oli vakuutuksenottajan ja
vakuutusyhtion vilisestd vakuutussopimuslain 40 §:ssé tarkoitetusta
vahinkovakuutussopimukseen perustuvasta maksusta, jonka oikeussuojatie maéraytyi yleisen
tuomioistuimen eiki hallinto-oikeuden kautta. Ratkaisu toimii siten tirkednd vastapainona
KHO 2003:57:1le ja KHO 2014:83:1le: se osoittaa, ettei lakisddteisen vakuutuksen piiriin
kuuluminen yksin ratkaise toiminnan julkisoikeudellista luonnetta. Tamén tutkielman
rajauksen kannalta KHO 2014:169 on tirked juuri siksi, ettd se erottaa vakuutusyhtion
lakisdéteisen etuus- ja korvauspditoksenteon muusta vakuutustoimintaan liittyvésta
toiminnasta. Tutkielmassa ei arvioida vakuutusyhtion koko toimintaa hallinto-oikeudellisena
toimintana, vaan nimenomaan sitid paitoksentekoa, jossa vakuutusyhtio ratkaisee lain nojalla
yksilon oikeuden etuuteen tai korvaukseen. KHO 2014:169 tukee tétéi rajausta osoittamalla,

ettd vakuutusyhtidn eri tehtivit voivat kuulua eri oikeudellisiin viitekehyksiin.'?!

Tuoreessa ratkaisussa KHO 2025:23 tarkastelun kohteena oli Liikennevakuutuskeskuksen
oikeus hankkia potilastietoja liikkennevakuutuksen korvausasioiden ratkaisemiseksi seki se,
miten tietojen valttimattdomyytti ja tietopyyntdjen yksildintid on arvioitava. Korkein hallinto-
oikeus katsoi, ettei asiassa saadusta selvityksestd ilmennyt, ettd Liikennevakuutuskeskus olisi
jarjestelmallisesti toiminut yleisen tietosuoja-asetuksen késittelyn kohtuullisuutta, tietojen
minimointia tai sisddnrakennettua ja oletusarvoista tietosuojaa koskevien vaatimusten
vastaisesti hankkiessaan potilastietoja korvausasioiden ratkaisemiseksi. Ratkaisussa kuitenkin
korostettiin, ettei lakisddteinen tiedonsaantioikeus merkitse rajoittamatonta padsya

potilastietoihin. Tiedonsaantioikeus rajoittuu tietoihin, jotka ovat vilttdmattomia vakuutus- tai

21 KHO 2014:169.
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korvausasian ratkaisemiseksi tai liikkennevakuutuslaissa sdddettyjen tehtdvien hoitamiseksi.
Korkein hallinto-oikeus totesi lisdksi, etti tietopyyntd on perusteltava ja sen on oltava
mahdollisimman yksilGity ja selvi, jotta myos tietoja luovuttava taho voi arvioida tietojen
luovuttamisen edellytyksid. KHO 2025:23 tdydentda oikeuskdytdnnon kokonaiskuvaa
osoittamalla, ettd lakisdéteisen vakuutusasian ratkaiseminen voi edellyttdd laajaa
ladketieteellistd selvitystd, mutta selvityksen hankkimista rajaavat samalla
valttiméattdmyyden, minimoinnin ja yksiloinnin vaatimukset. Ratkaisu ei koske suoraan
hallintopdétoksen késitettd, mutta se on merkityksellinen vakuutusyhtion lakisdéteisen
paitoksenteon menettelyllisen kehyksen kannalta. Se osoittaa, ettd korvausasian
ratkaisemiseen liittyvé selvitystoiminta on osa oikeudellisesti sddnneltya

paitoksentekoprosessia eiki pelkki vakuutusyhtién sisdinen tekninen valmisteluvaihe.'??

Oikeuskdytinnon perusteella vakuutusyhtion lakisééteisen toiminnan julkisoikeudellinen
luonne ei méardydy yhden késitteellisen leiman perusteella. KHO 2003:57 ja KHO 2014:83
korostavat padtoksenteon julkisoikeudellista luonnetta silloin, kun vakuutusyhtio ratkaisee
yksilon lakisdéteistd etuutta tai korvausta koskevan asian. KHO 2014:169 puolestaan osoittaa,
ettei kaikki lakisdéteiseen vakuutukseen liittyvd toiminta kuulu samaan julkisoikeudelliseen
arviointikehikkoon. KHO 2025:23 tdydentdd kokonaisuutta osoittamalla, ettd my0s
padtoksentekoa varten tapahtuva selvityksen hankkiminen voi olla oikeudellisesti
kontrolloitua toimintaa. Ratkaisuista muodostuva kokonaiskuva tukee tehtdavékohtaista
arviointia. Vakuutusyhtion toiminta ei ole julkisoikeudellisesti merkityksellistéd kaikissa
tilanteissa samalla tavalla, vaan merkitys korostuu silloin, kun yhti6 kéytti4 laissa sdddettya

toimivaltaa yksittdisen etuus- tai korvausasian ratkaisemiseksi.!'?*
3.2 Vakuutusyhtion lakisaateinen paatos oikeusvaikutteisena ratkaisuna

Edella tarkasteltu oikeuskdytdntd antaa perustan siirtyd vakuutusyhtion toiminnan yleisesti
julkisoikeudellisesta luonteesta yksittdisen paatoksen arviointiin. Téssd luvussa tarkastelun
kohteena on nimenomaan etuus- tai korvauspéitos, jolla vakuutusyhtio ratkaisee, syntyyko
henkildlle lain nojalla oikeus etuuteen tai korvaukseen ja missé laajuudessa. Vakuutusyhtion
tekemd lakisddteinen pdétds perustuu suoraan lainsdddéntdon eikd vakuutetun ja

vakuutusyhtion viliseen sopimukseen.!?* Vapaaehtoisessa vakuutuksessa ratkaisun

122 KHO 2025:23; Poysti 2018, s. 902.
123 KHO 2003:57; KHO 2014:83; KHO 2014:169; KHO 2025:23.
124 KHO 2014:83; KHO 2014:169.
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lahtokohtana ovat sopimussuhde ja vakuutusehdot, kun taas lakisddteisessd vakuutuksessa
kysymys on laissa sifidetyn oikeuden toteuttamisesta.'?* Lakisiteisessi vakuutuksessa
vakuutusyhtion tehtdvana on soveltaa lakia yksittdistapaukseen. Pdatoksenteko edellyttda
arviointia esimerkiksi siitd, tayttyvétko lain mukaiset edellytykset tyGtapaturmalle,
ammattitaudille tai korvattavalle vahingolle. Vaikka ratkaisu nojaa usein lddketieteelliseen ja
muuhun tosiseikkaselvitykseen, lopputulos ei ole pelkka ldédketieteellinen arvio.
Vakuutusyhtion on ratkaistava, mitd oikeudellisia seurauksia esitetylle selvitykselle annetaan

ja tiyttyvitko laissa sdddetyt korvauksen tai etuuden edellytykset.!?®

Vakuutusyhtion lakisddteinen paatos on oikeusvaikutteinen. Paitokselld vahvistetaan, rajataan
tai evitddn kaytdnnossa henkildlle kuuluva oikeus, ja se vaikuttaa suoraan hénen
oikeusasemaansa. Kielteinen paétds voi merkitd sité, ettd vahingoittunut tai sairastunut
henkil6 jda vaille toimeentulonsa kannalta tarkedi etuutta tai korvausta. Myonteinen paatos
puolestaan vahvistaa oikeuden tietyn sisiltdiseen ja laajuiseen etuuteen. Paatokselld on ndin
ollen vilittdmii ja usein my®s pitkikestoisia vaikutuksia.'?” Oikeusvaikutteisuuden kannalta
merkityksellistd on myo0s se, ettd vakuutusyhtion pdatos on 1dhtokohtaisesti sitova, ellei sithen
haeta muutosta. P44tos madrittdd sen, milld edellytyksilld ja missé laajuudessa etuutta
maksetaan, ja se ohjaa vakuutusyhtion myohempéé toimintaa samassa asiassa. Vaikka
paitoksestd on mahdollista valittaa muutoksenhakuelimille, vakuutusyhtion ratkaisu toimii
koko prosessin lahtokohtana ja muodostaa perustan my6hemmaille oikeudelliselle
arvioinnille.'?® Yksilon nikokulmasta pditds on se hetki, jossa oikeusasema konkreettisesti
madrdytyy. Téstd syystd vakuutusyhtion paitosta on tarkasteltava itsendisend oikeudellisena
ratkaisuna, jonka menettelyllinen laatu ja perusteltavuus vaikuttavat ratkaisevasti yksilon
tosiasiallisiin mahdollisuuksiin kdyttdd oikeussuojakeinoja. Tétd tukee my0s sosiaaliturvan
muutoksenhakua koskevassa kirjallisuudessa esitetty havainto siitd, ettei vakuutusyhtion
paétostd voida pitdd oikeudellisesti merkityksettoméni tai pelkédstidn teknisend esivaiheena
ennen varsinaista oikeussuojamenettelyd. Vakuutusyhtion ratkaisu muodostaa kdytannossa
lahtokohdan sille, miten yksilon oikeusasemaa koskevaa kysymysta arvioidaan myohemmissi

muutoksenhakuvaiheissa. Padtoksen merkitys ei siten rajoitu sen vélittomiin

125 Norros 2016, s. 19-20.

126 Hemmo — Hoppu 2006b, s. 19; Norros 2016, s. 27-30.

127 Hiljanen — Viljanen 2025, s. 25-33; Norros 2016, s. 27-30.
128 Goebel ym. 2021, s. 5-6.
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oikeusvaikutuksiin, vaan se vaikuttaa myos siihen, millaiseksi asia oikeussuojamenettelyssé

jasentyy.'?’

Vakuutusyhtion lakisddteinen paitos sisdltdd ndin ollen oikeudellisen ratkaisun yksilon
oikeudesta. Tadssd mielessa se tdyttdd useita hallintopédatoksen keskeisid tunnusmerkkeja:
paitds on yksipuolinen ja oikeusvaikutteinen, ja se perustuu laissa sdadettyyn toimivaltaan.
Arvioinnissa on siten kiinnitettivd huomiota ensisijaisesti tehtdvin luonteeseen ja padtoksen
vaikutuksiin.!*® T4t jisennystd tdydentis Keravuori-Rusasen nikemys hallinnollisesta
padtoksenteosta ja muusta hallinto-oikeudellisesta ratkaisutoiminnasta toimintana, jossa
hallinnon ulkopuolisiin kohdistetaan oikeudellisia vaikutuksia velvoittavin, kieltdvin, sallivin
tai oikeutta luovin oikeustoimin. Ratkaisutoiminnan keskeisid instrumentteja ovat muun
muassa hallintopédatokset, joille on ominaista kirjallinen luonne, muotosidonnainen menettely
sekd menettelyvaiheiden ja oikeusturvaperiaatteiden siintely.!?! Tist4 nikokulmasta
vakuutusyhtion lakisédéteistd padtostd voidaan pitdd hallinto-oikeudellisesti merkityksellisend

ratkaisutoimena, vaikka siti ei muodollisesti nimitettdisi hallintopaatokseksi.

Vakuutusyhtion lakisddteistd paédtosté ei ole timin vuoksi perusteltua pitdd pelkkani
muutoksenhakua edeltivdnd valmistelutoimena. Paiatos maérittad henkilon aseman jo ennen
kuin asia mahdollisesti saatetaan muutoksenhakuelimen arvioitavaksi. Sen merkitys ei rajoitu
sithen, maksetaanko etuus tai korvaus, vaan pditds vaikuttaa myos sithen, millaisena asia
my6hemmissd oikeussuojamenettelyssd ndyttdytyy. Jos pddtds on puutteellisesti perusteltu tai
vaikeasti hahmotettava, asianosaisen voi olla vaikea arvioida, mihin hinen tulisi
muutoksenhaussa vedota. Téstéd syystd paidtoksen oikeusvaikutteisuus ei ole vain aineellinen

kysymys, vaan myds oikeusturvaan liittyvi kysymys.!3?

3.3 Vakuutusyhtion lakisaateinen paatos suhteessa hallintopaatoksen

tunnusmerkistoon

Hallintopéatoksen késitteeseen rinnastaminen edellyttdd, ettd vakuutusyhtion paatosta
tarkastellaan sen oikeudellisten ominaisuuksien eikd vain paitoksentekijin organisatorisen
aseman perusteella. Arvioinnissa korostuvat erityisesti padtdksen yksipuolisuus,

oikeusvaikutteisuus ja se, ettd ratkaisu perustuu laissa sdddettyyn toimivaltaan. Ndiden

129 Goebel ym. 2021, s. 5-6 ja 15-17; Koulu 2014, s. 85-94.
130 Mienpid 2023, s. 145-147 ja 201.

131 K eravuori-Rusanen 2008, s. 71.

132 Goebel ym. 2021, s. 5-6 ja 15-17; Koulu 2014, s. 85-94.
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tunnusmerkkien kautta voidaan arvioida, missd médrin vakuutusyhtion lakisdéteinen paitos
toimii yksilon oikeuksia koskevana hallinto-oikeudellisena ratkaisuna.!** Hakalehto-Wainion
julkisen vallan kayttod koskeva jdsennys tdsmentéa tdtd arviointia. Hinen mukaansa julkisen
vallan kédyton ydin liittyy tilanteisiin, joissa lakiin perustuvalla yksipuolisella ratkaisulla
vaikutetaan yksityisen oikeusasemaan, ja hallintopditdksen tekeminen on tésté tyypillinen
esimerkki. Julkisen vallan kdytto4 ei siten tule arvioida vain sen perusteella, kuuluuko
padtoksentekijd muodollisesti viranomaisorganisaatioon, vaan huomiota on kiinnitettava
padtoksen sisdltoon, toimivallan perusteeseen ja vaikutuksiin yksilon oikeuksiin, etuihin tai
velvollisuuksiin.!** Vakuutusyhtion yksityisoikeudellinen asema ei kuitenkaan vieli ratkaise
paitoksen oikeudellista luonnetta. Kun yhtio ratkaisee lain nojalla henkilon oikeuden etuuteen
tai korvaukseen, tarkastelun painopiste siirtyy toimijan muodosta péadtoksen tehtdvain ja

vaikutuksiin.

Yksipuolisuuden osalta vakuutusyhtion lakisddteinen paétos vastaa hallintopaatosta.
Asianosainen voi menettelyn aikana toimittaa selvityksii ja kayttdd hénelle kuuluvia
osallistumismahdollisuuksia, mutta hdn ei mééraa ratkaisun siséltod. Lopullinen paatos
perustuu vakuutusyhtion yksipuoliseen arvioon siitd, miten lakia sovelletaan kisilld olevaan
tapaukseen. Tama piirre erottaa lakisddteisen vakuutuspaatoksen selvisti vapaaehtoisiin
vakuutuksiin liittyvistd sopimusperusteisista ratkaisuista, joissa osapuolten tahdolla ja
sopimusehdoilla on keskeinen merkitys.'* Oikeusvaikutteisuuden osalta rinnastus on vieli
selvempi. Vakuutusyhtion péitds ei ole vain kannanotto korvaushakemukseen, vaan ratkaisu
siitd, tunnustetaanko henkil6lle lain perusteella oikeus etuuteen tai korvaukseen. Téssd
mielessd pditods toteuttaa samaa perusfunktiota kuin hallintopéatos: se méarittaa
yksittdistapauksessa henkildn oikeudellisen aseman.!'*® Toimivallan osalta vakuutusyhtion
paitoksenteko perustuu nimenomaisesti lakiin. Lakiséddteisissd vakuutuksissa vakuutusyhtion
toimivalta ja harkintavallan rajat on mééritelty yksityiskohtaisesti erityislainsddddnndssa.
Vakuutusyhtio kéyttda laissa sille annettua paitosvaltaa soveltaessaan sddnnoksid

yksittiistapaukseen. '’

133 Miaenpad 2023, s. 145-147 ja 201.

134 Hakalehto-Wainio 2008, s. 70-72 ja 77-78.

135 Norros 2016, s. 27-30 ja 61-63.

136 Norros 2016, s. 27-30; Mienpii 2023, s. 145-147 ja 201.
137 Midenpid 2023, s. 187-188.
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Tassé tutkielmassa vakuutusyhtion lakisdéteistd padatosta ei rinnasteta hallintopaitokseen
pelkdn nimikkeen tai muodollisen luokittelun perusteella. Rinnastus perustuu sithen, miti
padtokselld tehdddn: vakuutusyhtio kayttdd laissa sdddettyd toimivaltaa, ratkaisee henkilon
oikeuden etuuteen tai korvaukseen ja antaa ratkaisun, jolla on vélittomia oikeusvaikutuksia.
Néamad piirteet ovat juuri niitd ominaisuuksia, joiden vuoksi hallintopaétoksiin liitetdén
erityisid menettelyllisid ja oikeusturvaa koskevia vaatimuksia. Jos ndma piirteet toteutuvat
vakuutusyhtion lakisdéteisessd paatoksessd, oikeusturvan arviointi jéé liian kapeaksi, jos
huomio kiinnitetifin vain siihen, ettei paitoksentekiji ole organisatorisesti viranomainen. '3
Rinnastaminen hallintopaitokseen on kuitenkin tehtdva rajatusti ja tdsméllisesti. Se ei
merkitse sitd, ettd vakuutusyhtio olisi kaikessa toiminnassaan viranomainen tai ettd kaikki
lakisditeiseen vakuutukseen liittyvit oikeussuhteet tulisi arvioida hallinto-oikeudellisesti.
Kysymys on kapeammasta véitteesti: kun vakuutusyhti6 ratkaisee lain nojalla henkilén
oikeuden etuuteen tai korvaukseen, paitokselld on sellaisia hallintopaétokselle ominaisia
piirteitd, jotka perustelevat hyvian hallinnon, paitoksen perustelemisen,
selvittimisvelvollisuuden, julkisuuden ja muutoksenhaun tehokkuuden tarkastelua hallinto-

oikeudellisista ldhtokohdista.!®
3.4 Muutoksenhakujarjestelma ja vakuutusyhtion paatoksen asema

Lakisddteisiin vakuutuspéitoksiin liittyvd muutoksenhakujirjestelméd poikkeaa tavanomaisesta
hallintoprosessista.'*’ Kuten edelli todettiin, oikeussuojatie rakentuu erillisten
muutoksenhakulautakuntien ja vakuutusoikeuden varaan eiki yleensa hallinto-oikeuksien
kautta etenevdn mallin mukaisesti. Téta jarjestelméa on arvioitu kriittisesti erityisesti
oikeussuojan tehottomuuden ja tosiasiallisen huonon saavutettavuuden nidkdkulmasta, silla
muutoksenhaku voi olla monivaiheista, hidasta ja yksildlle vaikeasti hahmotettavaa.'!
Muutoksenhakujérjestelmé konkretisoi julkisen vallan vastuuta siité, ettd vakuutusyhtion
lakisdédteinen pddtds voidaan saattaa riippumattoman lainkdyttdelimen arvioitavaksi.

Jéalkikdteinen kontrolli on siten olennainen osa oikeusturvajdrjestelmai. Perustuslain 21 §:ssé

turvattu oikeus asianmukaiseen kisittelyyn koskee kuitenkin myos ensimmaéista

138 Mienpid 2023, s. 145-147 ja 201; Hakalehto-Wainio 2008, s. 7072 ja 77-78.
139 KHO 2014:83; KHO 2014:169; Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113.

140 Goebel ym. 2021, s. 21-30.

141 Koulu 2014, s. 83-88.
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piitdsvaihetta.'*? Tdmi merkitsee, ettei muutoksenhaku poista vakuutusyhtién omaan

paitoksentekovaiheeseen kohdistuvia menettelyllisid vaatimuksia.'*?

Vakuutusyhtion paatds madrittdd prosessin lahtokohdan. Lautakuntamenettelyssa ja
vakuutusoikeudessa asiaa arvioidaan itsendisesti, mutta kdytannossa tarkastelu rakentuu
vakuutusyhtion paitoksessa esitettyjen tosiseikkojen, perustelujen ja selvitysaineiston
varaan.'* Jos pditds on perusteluiltaan niukka tai asian selvittiminen jii episelviksi, mydos
asianosaisen mahdollisuus kohdistaa muutoksenhakunsa oikeisiin kysymyksiin heikkenee.!*
Tassd suhteessa vakuutusyhtion paatosta ei voida pitdd vain teknisend esivaiheena ennen
varsinaista lainkayttod. Oikeussuojatien médrdytyminen ei kuitenkaan seuraa yksinomaan
siitd, ettd asia liittyy lakisddteiseen vakuutukseen. KHO 2014:169 osoittaa, ettd esimerkiksi
litkkennevakuutusmaksua koskeva riita voi kuulua yleisen tuomioistuimen eiké hallinto-
oikeuden toimivaltaan, vaikka liikennevakuutus itsessddn on lakisddteinen vakuutus.'4®

Ratkaisu korostaa tarvetta erottaa toisistaan vakuutusyhtion lakisééteinen etuus- ja

korvauspaitoksenteko sekd muu vakuutustoimintaan liittyva sopimus- ja maksusuhde.

Tésséd luvussa muutoksenhakujérjestelmé toimii ennen kaikkea taustana vakuutusyhtion
paétoksen oikeudellisen aseman arvioinnille. P44t6s méadrittdd asian ensimmdiisen
oikeudellisen ja tosiasiallisen jasennyksen, jonka varaan mychempi muutoksenhaku rakentuu.
Muutoksenhakujirjestelmén rakenteellisia vahvuuksia ja ongelmakohtia arvioidaan

tarkemmin luvussa 5.
3.5 Kokoava arvio: lakisaateinen paatos hallinto-oikeudellisena ratkaisuna

Edella esitetyn perusteella vakuutusyhtion lakisdéteista paatostd voidaan pitda hallinto-
oikeudellisesti merkityksellisend ratkaisuna, vaikka sitd ei kaikissa yhteyksissd nimitettdisi
muodollisesti hallintopdétokseksi. Pddtos perustuu lakiin, tehddén yksipuolisesti ja ratkaisee
yksilon oikeuden etuuteen tai korvaukseen. Nédiden ominaisuuksien vuoksi pddtos on
oikeusvaikutteinen ratkaisu, jonka merkitys yksilon oikeusasemalle muistuttaa monin tavoin

viranomaisen tekemii hallintopaatosti. '+

192 PL 21 §; Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113.

143 Hakalehto-Wainio 2008, s. 7879 ja 154.

144 Goebel ym. 2021, s. 5-6.

145 Koulu 2014, s. 85-94.

146 KHO 2014:169.

147 Norros 2016, s. 27-30; Mienpii 2023, s. 145-147 ja 201.
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Ratkaisevaa ei kuitenkaan ole yksin se, voidaanko vakuutusyhtion paitos sijoittaa
ongelmattomasti hallintopditoksen késitteeseen. Oikeusturvan kannalta olennaisempaa on
tunnistaa, ettd vakuutusyhtio kayttaa paatokselldédn laissa sdddettyd toimivaltaa tavalla, joka
vaikuttaa suoraan yksilon oikeusasemaan.!*® Paitoksenteon asianmukaisuutta ei siksi voida
arvioida vain vakuutusoikeudellisena tai sopimusoikeudellisena kysymyksend, vaan my0s
julkisen hallintotehtéiviin hoitamiseen liittyvien menettelyllisten vaatimusten nikdkulmasta. !4’
KHO 2014:83 konkretisoi titd asetelmaa erityisen hyvin. Ratkaisussa paatoksentekoon
osallistuneiden asiantuntijalddkireiden henkilollisyytté ei pidetty pelkkdné vakuutuslaitoksen
sisdisend tietona, vaan kysymys liittyi julkisen vallan kdyton avoimuuteen. Tieto siitd, ketka
osallistuvat lakisdéteisen vakuutusasian ratkaisemiseen, on oikeusturvan kannalta
merkityksellistd, koska se mahdollistaa pddtoksenteon puolueettomuuden, asiantuntija-
arvioiden aseman ja menettelyn kontrolloitavuuden arvioimisen. Lapindkyvyys ei siten ole
tdssd yhteydessé vain julkisuusperiaatteeseen liittyvd muodollinen vaatimus, vaan osa sité,

ettd yksild voi ymmirtii, arvioida ja tarvittaessa riitauttaa hinti koskevan ratkaisun. !>

Vakuutusyhtion lakisddteisen padtoksen hallinto-oikeudellinen merkitys tulee nékyviin
erityisesti menettelyllisissd kysymyksissd. Mitd vahvemmin péétos vaikuttaa yksilon
toimeentuloon, tyokykyyn, terveyteen tai muuhun perusoikeusasemaan, sitd tirkeampéa on,
ettd paitoksenteko on asianmukaisesti selvitettyd, perusteltua ja jalkikiteen
kontrolloitavissa.'>! Oikeusturvan toteutuminen ei tilldin voi perustua yksinomaan siihen, etti
paitokseen voidaan hakea muutosta jélkikédteen. Ensimmadisen paédtdsvaiheen laatu vaikuttaa
suoraan sithen, millaisista 1dhtdkohdista muutoksenhaku myShemmin tapahtuu ja kuinka
tehokkaasti yksild voi siind vedota oikeuksiinsa.!>? Titi johtop4itdstid on kuitenkin rajattava.
Vakuutusyhtion lakisddteistd padtostd ei ole tarpeen samastaa viranomaisen
hallintopaitokseen kaikissa muodollisissa tai prosessuaalisissa merkityksissd. Olennaista on
kapeampi ja tisméllisempi havainto: kun vakuutusyhtio ratkaisee lain nojalla yksilon
oikeuden etuuteen tai korvaukseen, paatokselld on sellaisia oikeudellisia ominaisuuksia, jotka
edellyttavit hyvén hallinnon ja oikeusturvan vaatimusten huomioon ottamista. Rinnastus

perustuu télldin ennen kaikkea pddtoksen lakisidonnaisuuteen, yksipuolisuuteen,

148 Maenpad 2023, s. 187-190.

149 Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113; Mienpii 2023, s. 187-190.

150 KHO 2014:83.

51 Hiljanen — Viljanen 2025, s. 17-18 ja 25-33; Goebel ym. 2021, s. 5-6 ja 15-17; Koulu 2014, s. 85-94.
152 Goebel ym. 2021, s. 5-6 ja 15-17; Koulu 2014, s. 85-94.
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oikeusvaikutteisuuteen ja vaikutukseen yksilén oikeusasemaan. ' P#tosti ei siksi ole
perusteltua tarkastella vain vakuutusoikeudellisena korvausratkaisuna, vaan myos julkista
hallintotehtivii koskevien menettelyllisten vaatimusten valossa.!>* Tdmi muodostaa perustan
seuraavan luvun tarkastelulle, jossa arvioidaan tarkemmin hyvén hallinnon vaatimusten

siséltod vakuutusyhtididen lakisddteisessd paatoksenteossa.

153 Midenpid 2023, s. 145-147 ja 201; Hakalehto-Wainio 2008, s. 70-72 ja 77-78.
154 Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113.
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4 Hyva hallinto ja menettelylliset vaatimukset lakisaateisessa

vakuutustoiminnassa

4.1 Hyvan hallinnon kasite ja oikeudelliset lahtokohdat

Perustuslain 124 § asettaa julkisen hallintotehtévén antamiselle muulle kuin viranomaiselle
selvit oikeusturvaa koskevat reunachdot. Tehtdvian siirtdminen yksityiselle toimijalle ei saa
vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvin hallinnon vaatimuksia.
Lakisadteisessd vakuutustoiminnassa tdmé merkitsee, ettd vakuutusyhtion on julkista
hallintotehtdvéd hoitaessaan huolehdittava hyvin hallinnon vaatimuksista omassa
paitoksenteossaan.!>® Hyvin hallinnon merkitys ei kuitenkaan tyhjene yksittdisiin
menettelysddnnoksiin. Sitd voidaan pitdd myds hallinnon laadun oikeudellisena mittapuuna,
jonka sisélto eldd hallinnon toimintaympariston muuttuessa. Lakisdateisessa
vakuutustoiminnassa tdma merkitsee, ettd arvioinnin kohteena ei ole vain se, onko paitokselle
muodollinen muutoksenhakutie, vaan myos se, turvaako vakuutusyhtion oma menettely

asianmukaisen, ymmirrettivin ja jilkikiteen kontrolloitavan paitoksenteon. !>

Ennen hyvin hallinnon késitteen tarkempaa tarkastelua on syyté tdsmentié tutkielman rajaus
suhteessa vakuutusyhti6iden muuhun toimintaan. Tutkielma keskittyy vakuutusyhtididen
lakisddteiseen vakuutustoimintaan ja siihen liittyvédn paatoksentekoon, jossa vakuutusyhtio
hoitaa perustuslain 124 §:ssi tarkoitettua julkista hallintotehtdvéa. Tarkastelun kohteena ovat
télloin ne hyvén hallinnon ja oikeusturvan vaatimukset, jotka seuraavat julkisen vallan
kéaytostd ja perusoikeusjirjestelmistd riippumatta toimijan yksityisoikeudellisesta asemasta.
Samalla on kuitenkin tunnistettava, ettd vakuutusyhtididen toimintaa ohjaavat my6s muuhun
saantelyyn perustuvat velvoitteet tilanteissa, joissa kyse ei ole lakisditeisestd vakuutuksesta.
Vapaaehtoisessa vakuutustoiminnassa vakuutusyhtiota sitovat muun muassa
vakuutussopimusoikeudellinen lojaliteettivelvoite!>’, hyvii vakuutustapaa koskevat normit!>®

159

sekd finanssivalvonnallinen sdéntely >”. Ndmai velvoitteet eroavat kuitenkin luonteeltaan niista

155 Kulla — Salminen 2024, s. 109 ja 111-113.

156 Koivisto — Koulu 2020, s. 809 ja 813.

157 Hemmo — Hoppu 2006a, kappale 7. Sopimuksen keskeinen sisiltd; Sopimusten tulkintaperiaatteista;
Lojaliteettiperiaate.

158 Hyvilld vakuutustavalla tarkoitetaan vakuutusalan vakiintunutta ja ajassa muuttuvaa menettelynormistoa,
joka edellyttdd vakuutustoiminnan lainmukaisuutta, kohtuullisuutta ja asiakkaiden tasapuolista kohtelua.
Normiston noudattamista valvoo Finanssivalvonta. Ks. esim. https://www.finanssiala.fi/aiheet/hyva-
vakuutustapa-ja-vakuutustoiminnan-yleiset-periaatteet/ (Luettu 3.2.2026).

159 Finanssivalvonnallisella sidéntelylli tarkoitetaan Finanssivalvonnan harjoittamaa rahoitus- ja vakuutusalan
toimijoiden lainmukaisuuden ja vakavaraisuuden valvontaa seki siihen liittyvid maardyksia ja ohjeita.
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vaatimuksista, jotka perustuvat perustuslain 124 §:44n ja julkisen hallintotehtdavéin
hoitamiseen. Téssd luvussa hyvén hallinnon vaatimuksia tarkastellaan siksi nimenomaan
lakisdéteisen vakuutustoiminnan yhteydessa. Tarkastelun kohteena ei ole vakuutusyhtion
koko toiminta, vaan se padtoksentekotilanne, jossa yhtio kayttdd laissa annettua toimivaltaa ja

ratkaisee henkilon oikeuden etuuteen tai korvaukseen.

Hyva hallinto on perustuslain 21 §:d4n perustuva menettelyllinen oikeus, ei pelkkd hallinnon
sisdinen laatutavoite. Sidnnoksen mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd sekd oikeus hyvén hallinnon takeisiin. Hyvan
hallinnon takeisiin kuuluvat muun muassa késittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi, oikeus
saada perusteltu piitos ja oikeus hakea muutosta.'®® Nimi takeet muodostavat yhdessi
sellaisen menettelyllisen kokonaisuuden, jonka tarkoituksena on turvata yksilon oikeusasema
julkisen vallan kiytossi.!®! Hyvin hallinnon merkitys korostuu silloin, kun julkista
hallintotehtdvéa hoitaa muu kuin viranomainen. Perustuslain 124 § edellyttia, ettei julkisen
hallintotehtdvan antaminen yksityiselle toimijalle vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvéan hallinnon vaatimuksia. Hyvén hallinnon vaatimuksia ei voida arvioida
pelkéstiidn sen perusteella, kuuluuko toimija muodollisesti viranomaisorganisaatioon.
Ratkaisevaa on tehtdvén luonne ja se, kdytetdédnko toiminnassa laissa annettua toimivaltaa

yksildn oikeusasemaan vaikuttavalla tavalla.!®?

Lakisaateisessd vakuutustoiminnassa hyvé hallinto konkretisoituu ennen kaikkea menettelyn
puolueettomuutena, asian riittdvand selvittimisend, asianosaisen kuulemisena, paitoksen
ymmarrettdvand perustelemisena ja menettelyn jélkikdteisend kontrolloitavuutena. Nama
vaatimukset eivit ole vakuutusyhtion paitoksenteon ulkopuolisia lisdvaatimuksia, vaan
seuraavat siitd, ettd vakuutusyhtio ratkaisee laissa sdddetyn toimivaltansa perusteella yksilon

oikeusasemaan vaikuttavan asian.'®?

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut KHO 2003:57 ja KHO 2014:83 havainnollistavat
hyvin hallinnon ja oikeusturvan merkitysti lakisdéteisessd vakuutustoiminnassa. Ratkaisuissa
vakuutusyhtion tai eldkevakuutusyhtion yksityisoikeudellinen muoto ei estianyt julkisuuslain

ja julkisen vallan kdytt6d koskevien oikeusturvavaatimusten soveltumista, kun kyse oli

160 K5, hyvin hallinnon eurooppaoikeudellisista elementeistd, kuten kuulemisesta, asiakirjoihin tutustumisesta ja
perusteluvelvollisuudesta, Kulla — Salminen 2024, s. 56.

161 HE 309/1993 vp, s. 74; HE 1/1998 vp, s. 80; Mienpii 2020, s. 28-29.

162 PL, 124 §; Kulla — Salminen 2024, s. 109 ja 111-113; Mienpii 2023, s. 187-190.

163 Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113; Mienpii 2023, s. 187-190.
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lakisdéteisen vakuutusasian késittelystd. Erityisesti KHO 2014:83 osoittaa, etté tieto
paitoksentekoon osallistuneista henkildistd voi olla asianosaisen oikeusturvan kannalta
vilttimaitontd. ' Vakuutusyhtion lakisditeisessd paitoksenteossa hyvi hallinto ei toteudu
vain muodollisen piitdksen ja muutoksenhakuohjeen antamisella.'® Piitoksenteon on oltava
myds menettelyllisesti ldpindkyvaa ja jalkikdteen arvioitavissa, jotta asianosainen voi
ymmartid, miten hdnen asiaansa on kisitelty ja ketké ovat tosiasiallisesti vaikuttaneet

ratkaisun syntymiseen. '

Hallituksen esityksessd HE 298/2018 vp todetaan, ettd julkisuusperiaatteen soveltuminen ei
riipu toimijan organisatorisesta asemasta, vaan siitd, hoitaako toimija julkista hallintotehtdvaa
tai kiyttiiako se julkista valtaa yksilon oikeusasemaan vaikuttavalla tavalla.'®” Esityksen
mukaan yksityisen toimijan hoitama julkinen hallintotehtdvd kuuluu perusoikeusjérjestelmén
soveltamisalaan samalla tavoin kuin viranomaisen toiminta. Hyvin hallinnon ja oikeusturvan
vaatimukset ulottuvat ndin myos vakuutusyhtioihin silloin, kun ne hoitavat lakisaateisia
tehtdvid. Hallituksen esityksessé korostetaan liséksi julkisuusperiaatteen merkitysti
oikeusturvan toteutumiselle, koska se mahdollistaa pddtoksenteon valvonnan ja tehokkaan
muutoksenhaun. Avoimuus ja kontrolloitavuus ovat hyvén hallinnon keskeisid osia myos
silloin, kun péétoksentekoa tukevat asiantuntija-arviot, sisdiset menettelyt tai tekniset
késittelyratkaisut. Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa on korostettu, ettd oitkeusturvan
toteutuminen edellyttdd menettelyjen jilkikéteistd arvioitavuutta ja sitd, ettd pdatoksen
perusteet ovat asianosaisen ymmarrettivissi.'®® Tdmi on merkityksellisti myds
lakisdéteisessd vakuutustoiminnassa, jossa paitoksenteko voi rakentua useiden asiantuntija- ja

selvitysvaiheiden varaan.

Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999, julkisuuslaki) koskee ldhtokohtaisesti
viranomaisten asiakirjoja, mutta lain soveltamisalaa on laajennettu koskemaan my6s muita
toimijoita silloin, kun ne hoitavat julkista tehtdvia tai kayttévat julkista valtaa. Julkisuuslain 4
§:n 2 momentin mukaan mitd laissa sdddetddn viranomaisesta, koskee myos lain tai asetuksen
nojalla julkista tehtdvii hoitavia yhteisojé ja yksityisid niiden kéyttiessa julkista valtaa.

Vakuutusyhtididen osalta tamaé tarkoittaa, ettd lakisdéteisid vakuutuksia koskevassa

164 KHO 2003:57; KHO 2014:83.

165 Ks. muutoksenhakuohjeiden antamisesta vakuutusasioissa Hemmo — Hoppu 2006b, s. 275-277.
166 KHO 2014:83; Kulla — Salminen 2024, s. 56 ja 68.

167 HE 298/2018 vp, s. 54—60.

168 Pgysti 2018, s. 884—885 ja 902; Voutilainen 2009, s. 9-10.
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paitoksenteossa syntyvit asiakirjat voivat kuulua julkisuuslain soveltamisalaan siltd osin kuin
yhtio kdyttda julkista valtaa yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia koskevassa
ratkaisutoiminnassa. Julkisuuslain soveltuminen tidssi yhteydessa kytkeytyy myds
perustuslain 21 §:ssé turvattuun oikeusturvaan. Oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjoista
ja asianosaiselle kuuluvat tiedonsaantioikeudet tukevat mahdollisuutta valvoa omia
oikeuksiaan ja saattaa padtos tehokkaasti muutoksenhakuelimen tutkittavaksi. Erityisesti
julkisuuslain 11 §:ssd sdddetty asianosaisen tiedonsaantioikeus korostaa tiedon saatavuuden
merkitystd osana oikeudenmukaista menettelyd. Julkisuuslain soveltuminen
vakuutusyhtididen lakisddteiseen padtoksentekoon havainnollistaa osaltaan siti, ettd kyseinen
toiminta sijoittuu yksityisen ja julkisen rajapintaan. Samalla se osoittaa, ettd oikeusturvan
toteutuminen tillaisessa jirjestelméssi edellyttdd selkeitd ja ennakoitavia rajanvetoja, jotta
tiedonsaanti ja menettelylliset takeet eivét jad epdselvén toimijaluonnehdinnan varaan.
Vakuutusyhtion lakisddteisessd paatoksenteossa hyva hallinto ei jai yleiseksi tavoitetilaksi.
Sen tulee ndkya siind, miten asia selvitetddn, miten asianosaiselle annetaan mahdollisuus
osallistua asian késittelyyn ja miten padtoksen perusteet esitetddn. Vakuutusyhtion on voitava
osoittaa, ettd asia on késitelty puolueettomasti, riittdvésti selvitettynd ja siten, ettd ratkaisun
perusteet ovat jalkikéteen arvioitavissa. Tassid merkityksessd hyva hallinto suojaa

oikeusturvaa jo ennen mahdollista muutoksenhakua.'®’
4.2 Hyvan hallinnon vaatimusten soveltuminen vakuutusyhtiéihin

Tapaturmavakuutuskeskuksen asiantuntijamuistio!’® on tissi suhteessa hyddyllinen, koska se
el rajaa julkista hallintotehtidvaa pelkkéédn lopulliseen etuus- tai korvauspédédtokseen. Muistion
mukaan julkisen hallintotehtdavin piiriin kuuluvat myos péatosta edeltdvit ja sitd tukevat
menettelyvaiheet silloin, kun niilld on vaikutusta lopulliseen ratkaisuun. Hyvin hallinnon
arviointi ei voi tdmén vuoksi kohdistua vain lopulliseen paédtokseen. Oikeusturva rakentuu
my0s siitd, miten asia on selvitetty, miten asianosainen on voinut osallistua asian késittelyyn
ja miten ratkaisun perusteet on tuotu esiin. Tdma on erityisen tirkeéa silloin, kun ratkaisu
perustuu asiantuntija-arvioihin tai laajaan tosiseikastoon. Sama lihtokohta koskee myos
paétoksenteon teknisid tukitoimintoja: jos jarjestelmid kaytetdan selvityksen kokoamiseen,
késittelyn ohjaamiseen tai padtoksenteon tukena, niiden kéytto ei kevennd hyvin hallinnon

vaatimuksia.!”! Hyvén hallinnon vaatimusten soveltuminen vakuutusyhtidihin perustuu

169 Kulla — Salminen 2024, s. 56, 68, 109 ja 111-113.
170 TVK muistio 2019.
17l Hakkarainen ym. 2019, s. 17-18.
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sithen, ettd ne hoitavat lakisdéteisessd vakuutustoiminnassa perustuslain 124 §:ssé tarkoitettua
julkista hallintotehtdvii. Vakuutusyhtiot eivit ole viranomaisia, mutta niiden lakisééteisessa
padtoksenteossa kiytetddn laissa annettua toimivaltaa yksilon oikeusasemaan vaikuttavalla
tavalla. Hyvén hallinnon vaatimusten toteutumista on arvioitava myos sen perusteella, miten
paitoksenteko on tosiasiallisesti jirjestetty, perusteltu ja valvottu.!”? Titd voidaan kuvata
organisaationeutraalisuuden vaatimuksena. Julkisen hallintotehtdvan hoitamiseen liittyvét
oikeusturva- ja hyvén hallinnon vaatimukset seuraavat tehtdvdan mukana riippumatta siita,
hoidetaanko tehtidvaa viranomaisessa vai yksityisessd organisaatiossa. Asianosaisen
nikokulmasta ratkaisevaa ei pitéisi olla se, minké organisaatiomuodon kautta hénen asiansa
ratkaistaan, vaan se, toteutuvatko paatoksenteossa ne takeet, joita julkisen tehtivin

hoitaminen edellyttii.!”?

Hallintolaki konkretisoi hyvén hallinnon vaatimuksia ennen kaikkea viranomaistoiminnassa.
Lakisaateisten vakuutusasioiden kannalta sen merkitys ei kuitenkaan tyhjene siihen, kuuluuko
vakuutusyhtié muodollisesti lain soveltamisalan piiriin. Kyse ei ole hallintolain kaikkien
sdannosten mekaanisesta soveltamisesta vakuutusyhtidihin, vaan siitd, ettd hyvén hallinnon
ydinvaatimukset antavat arviointiperustan myds yksityisen toimijan hoitamalle lakisdéteiselle
paitoksenteolle. Oikeuskirjallisuudessa hallintolain periaatteita on pidetty laajemmin julkisen
hallintotehtdvin hoitamista koskevina vaatimuksina, jotka ilmentédvit perustuslain 21 §:ssd
turvattuja menettelyllisid takeita. Kun yksityinen toimija kiyttdd laissa sille annettua
paétosvaltaa yksilon oikeusasemaa koskevissa asioissa, ei ole hallinto-oikeudellisesti
vakuuttavaa perustetta sille, ettd hyvén hallinnon vaatimukset jdisivét soveltumatta pelkéstaan

toimijan yksityisluonteen vuoksi.!”*

Hyvin hallinnon soveltaminen vakuutusyhtidihin on siten luonteeltaan funktionaalista.
Arvioinnin 1dhtdkohtana ei ole se, kuuluuko vakuutusyhtié hallintolain muodolliseen
soveltamisalaan, vaan se, millaista tehtévid se hoitaa ja millaisia vaikutuksia sen paatoksilla
on yksilon oikeusasemaan. Tétd asetelmaa voidaan jdsentdd my0s hallinto-oikeudelle
ominaisena tehokkuuden ja oikeusturvan vilisend jénnitteend. Lakisdéteisten vakuutusten
toimeenpanossa korostuvat kdytdnnossa késittelyn tehokkuus, yhdenmukaisuus ja
jarjestelmén toiminnallinen sujuvuus. Ndma tavoitteet ovat hyviksyttdvid, mutta ne eivét voi

syrjayttdd niitd menettelyllisid takeita, joiden avulla yksilon oikeusasema tulee tosiasiallisesti

172 HE 1/1998 vp, s. 179; Giordani — Kava 2019, s. 10; Simelius-Sillanpdi 2018, s. 72.
173 Muukkonen 2012, s. 9—11; Halila — Halila 2014, s. 400—403.
174 Kulla — Salminen 2024, s. 109 ja 111-113; Méenpii 2023, s. 187-190.
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turvatuksi. Hyvéan hallinnon vaatimusten tehtdvand on juuri varmistaa, ettei hallinnon
organisatorinen tai toiminnallinen tehokkuus johda oikeusturvan kaventumiseen.!”
Lakisddteisissd vakuutusasioissa vakuutusyhtion paitos ratkaisee usein yksilon oikeuden
etuuteen tai korvaukseen, joka liittyy perustuslain 19 §:ssd turvattuun toimeentuloturvaan.
Tallaisessa asetelmassa menettelyllisten oikeusturvatakeiden merkitys korostuu jo
ensimmaisessa padtosvaiheessa. Hyvén hallinnon vaatimusten soveltuminen ei kuitenkaan
merkitse sitd, ettd kaikkia hallintolain yksityiskohtaisia sddnnoksia tulisi sellaisenaan soveltaa
vakuutusyhtiihin.!”® Vakuutusyhtion paitdksenteon on tiytettivi hyvin hallinnon
ydinvaatimukset, kuten asian puolueeton kisittely, riittdva ja huolellinen selvittiminen,
paitosten asianmukainen perusteleminen sekd menettelyn ennakoitavuus. Ndiden vaatimusten
laajuus ja konkreettinen sisélté méadraytyvit tehtdvin luonteen ja padtoksen vaikutusten
perusteella, eivit viranomaisluokittelun pohjalta.!”” Koska vakuutusyhtié kiyttis
lakisdéteisessd etuus- tai korvausasiassa laissa annettua toimivaltaa yksilon oikeusasemaan
vaikuttavalla tavalla, padtoksentekoon kohdistuu hallinto-oikeudellisesti tunnistettavia
menettelyllisid perusvaatimuksia. Muutoksenhaun olemassaolo ei poista tita tarvetta.
Perustuslain 21 §:n mukainen oikeusturva edellyttda, ettd asia késitellddn asianmukaisesti jo
ensimmaisessa padtosvaiheessa, eikd oikeusturvan toteutuminen voi jaada yksinomaan

jélkikiteisen kontrollin varaan.'”®

Vakuutusyhtididen asemaa koskevassa keskustelussa on korostettu niiden
yksityisoikeudellista luonnetta ja taloudellisia intressejd perusteena sille, ettd hyvén hallinnon
vaatimuksia ei tulisi soveltaa tdysiméaardisesti. Hallinto-oikeudellisesta ndikdkulmasta tillainen
argumentaatio ei kuitenkaan ole vakuuttava. Pdinvastoin juuri se, ettd paatoksentekiji on
yksityinen toimija, korostaa hyvén hallinnon vaatimusten merkitysté silloin, kun kyse on
lakisddteisestd etuudesta tai korvauksesta. Yksilon oikeusturvan kannalta ratkaisevaa ei ole se,
kuka péatoksen tekee, vaan millaisin menettelyllisin takein pdétds tehddén. Vakuutusyhtion
lakisddteisessd paatoksenteossa hyvén hallinnon soveltuminen ei siten riipu vakuutusyhtion
viranomaisasemasta. Keskeistd on, ettd vakuutusyhtio ratkaisee lain nojalla yksilon oikeuden

etuuteen tai korvaukseen. Télloin vakuutusyhtidn on jirjestettdvé paatoksentekonsa niin, ettd

175 Poysti 2018, s. 879.

176 Ks. hallintolain ja erityissdéintelyn suhteesta sek hallintolain tiydentivisti merkityksestd Kulla — Salminen
2024, s. 109.

177 Kulla — Salminen 2024, s. 109 ja 111-113.

178 PL 21 §; Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113.
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menettely on puolueetonta, yhdenmukaista, riittédvisti selvitettyi ja perusteltua seka

asianosaisen kannalta ymmirrettivii.!”

4.3 Selvittamisvelvollisuus, asiantuntijalaakarien asema ja kontradiktorisuus

Lakisddteisessd vakuutustoiminnassa vakuutusyhtion selvittimisvelvollisuus muodostaa
keskeisen osan hyvén hallinnon ja oikeusturvan toteutumista. Selvittaimisvelvollisuus
merkitsee sitd, ettd padtoksentekijin on ennen ratkaisun tekemisté huolehdittava asian
riittdvastd, puolueettomasta ja kokonaisvaltaisesta selvittdmisestd. Velvollisuus korostuu
erityisesti tilanteissa, joissa pdétds perustuu ladketieteelliseen arviointiin ja koskee yksilon
tyo- tai toimintakyky# taikka terveydentilan ja vahinkotapahtuman vilisti syy-yhteytt.'80
Naéissa tilanteissa padtoksenteon vaikutukset ulottuvat usein suoraan yksilon toimeentuloon ja
arjen edellytyksiin. Selvittimisvelvollisuudessa ei ole kysymys vain muodollisesta
menettelyvaiheesta, vaan siitd, ettd paatoksen oikeellisuus ja oikeusturvan toteutuminen
edellyttivit asian kannalta merkityksellisen selvityksen hankkimista ja arvioimista ennen

ratkaisua.'®!

Vaikka hallintolain selvittimisvelvollisuutta koskevia sddnnoksié ei sovelleta
vakuutusyhtitihin sellaisenaan, perustuslain 21 §:ssd turvattu oikeus asianmukaiseen
kasittelyyn edellyttid, ettd myos vakuutusyhtion lakisditeisessd paatoksenteossa huolehditaan
asian riittavasta selvittimisestd. Perustuslain ndkokulmasta ratkaisevaa ei ole se, mika laki
muodollisesti soveltuu, vaan se, toteutuuko yksilon oikeusturva tosiasiallisesti
paitoksentekoprosessin kokonaisuudessa.'®? Selvittdmisvelvollisuus ei niin ollen ole tekninen

tai toissijainen kysymys, vaan olennainen osa perusoikeuksien toteutumista.

Selvittdmisvelvollisuus konkretisoituu lakisditeisissa vakuutusasioissa usein
vakuutusyhtididen kdyttdmiin asiantuntijalddkéreihin ja ndiden antamiin arvioihin.
Vakuutusyhtiot tukeutuvat paatoksenteossaan omiin asiantuntijaldékéireihinsé arvioidessaan
ladketieteellistd selvitystd ja sen merkitystd korvattavuuden kannalta. Asiantuntijaléddkérien
asema on oikeusturvan ndkokulmasta ongelmallinen, koska he eivit ole hallintomenettelyssa

asianosaisia eivitkd heidin lausuntonsa ole muodollisesti padtoksid, mutta niilld on

179 Kulla — Salminen 2024, s. 68, 109 ja 111-113; Midenpii 2023, s. 187-190.

180 Mienpid 2020, s. 40. Ks. hyviin hallinnon perusteista Kulla — Salminen 2024, s. 111-113.
181 Midenpii 2020, s. 40.

182 PL 21 §; Mienpid 2023, s. 146-147.
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kiytinndssi usein ratkaiseva vaikutus vakuutusyhtion tekemiin lopulliseen padtokseen. '
Ladketieteellisen selvityksen merkitystd korostaa se, ettd useiden sosiaalivakuutusetuuksien
myontdmisedellytykset liittyvét hakijan terveydentilaan ja toimintakykyyn. Téll6in
padtoksenteossa kisitellddn usein arkaluonteisia terveystietoja, mikd vahvistaa tarvetta
tasmilliselle, vilttiméittomiin rajatulle ja jilkikiteen arvioitavalle selvitystoiminnalle.'®*
Asiantuntijaldékérin asemaa konkretisoi apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu EOAK/352/2017,
jossa arvioitiin lddketieteellisen liséselvityksen kasittelyd vakuutusyhtiossé. Ratkaisussa oli
kysymys tilanteesta, jossa vakuutusyhtiolle toimitettiin uutta ldéketieteellistd selvitystd
valituksen ollessa vireilld. Apulaisoikeusasiamies piti oikeusturvan kannalta olennaisena, ettei
uuden ladketieteellisen selvityksen merkityksen arviointia siirretd korvaus- tai
etuuskasittelijille, vaan arvio kuuluu asiantuntijalddkarille. Taéma korostaa, ettei
asiantuntijalddkérin osallistuminen ole vain sisdinen tyonjako- tai tehokkuuskysymys, vaan

osa menettelyn asianmukaisuutta ja vakuutetun oikeusturvaa.'®

Oikeuskirjallisuudessa on toistuvasti kiinnitetty huomiota siihen, ettd vakuutusyhtion
asiantuntijalddkérin arvio jdd vakuutetun kannalta usein nikymaéttoméksi. Paatoksen
perusteluissa saatetaan viitata asiantuntijalddkarin nikemykseen yleisluonteisesti ilman, ettd
arvioinnin sisélto, kiytetty aineisto tai johtopédétdsten perusteet kayvit ilmi. Tdllainen
menettely heikentdd padtoksen lapindkyvyyttd ja vaikeuttaa vakuutetun mahdollisuuksia
arvioida ratkaisun oikeellisuutta seki kiyttii tehokkaasti muutoksenhakuoikeuttaan. '8¢
Ongelmaa voidaan pitdd myds laajempana kontrolloitavuuden ongelmana. Jos pdéatoksen
kannalta keskeinen arviointi jad menettelyllisesti ndkyméattoméksi, asianosaisen on vaikea
ymmartdd, mihin ratkaisu tosiasiassa perustuu ja milld perusteilla hén voisi riitauttaa sen.
Hallinto-oikeudellisesta ndkdkulmasta menettelyn ldpindkyvyys ei siten ole vain avoimuuden
tavoite, vaan edellytys sille, etti oikeusturva voi toteutua kiytinnossi.'8” Arkaluonteisten
tietojen kasittelyd koskeva perustuslakivaliokunnan kéytinto tukee samaa kontrolloitavuuden
vaatimusta. Valiokunta on korostanut, ettd arkaluonteisten henkil6tietojen kédsittelyyn liittyy
erityisid riskejd yksilon oikeuksille ja vapauksille, minkd vuoksi késittely on syyté rajata

tasmillisill ja tarkkarajaisilla sifinnoksilld vain vilttiméttomaidn. '8 Lakiséditeisissd

183 KHO 2014:83. Ks. korvauspéitoksen nimenomaisuuden ja varaamattomuuden vaatimuksesta Norros 2016, s.
61-63.

184 PeVL 78/2018 vp, s. 3; PeVL 62/2018 vp, s. 3; KHO 2025:23.

185 EQOAK/352/2017, kohdat 3.1 ja 3.4.

186 KHO 2014:83; Norros 2016, s. 61-63 ja 70-72.

137 Pgysti 2018, s. 902.

188 PeVL 62/2018 vp, s. 3; PeVL 78/2018 vp, s. 3.
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vakuutusasioissa timé korostaa tarvetta siihen, etti terveydentilaa koskevien tietojen kaytto
paitoksenteossa on paitsi tietosuojan kannalta asianmukaista my0s asianosaisen oikeusturvan
nakokulmasta ymmarrettdvii ja jilkikéteen arvioitavissa. Tatd ldhtokohtaa tismentdd KHO
2025:23, jossa oli kysymys Liikennevakuutuskeskuksen oikeudesta késitelld potilastietoja
liikkennevahinkoon liittyvdssd korvausasiassa. Ratkaisu osoittaa, ettd vakuutusjirjestelméssi
tarvittavaa selvitystd ei voida arvioida pelkdstidén vakuutusyhtion tai muun korvausasian
kasittelijan tiedontarpeen nikokulmasta, vaan terveydentilaa koskevien tietojen késittelyssa
korostuvat valttamattomyys, tietojen minimointi ja késittelyn tarkoitussidonnaisuus. KHO:n
mukaan tiedonsaantioikeus ei ulotu potilastietoihin, jotka eivit liity korvausasiaan, eika
terveydentilaa koskevia tietoja voida kisitelld esimerkiksi laskutuksen oikeellisuuden

varmistamiseksi.'®’

Selvittamisvelvollisuuteen liittyy kiintedsti myds kontradiktorisuuden periaate, jonka mukaan
asianosaisella on oltava mahdollisuus lausua mielipiteensa hénta koskevasta selvityksestd ja
vastata siithen ennen ratkaisun tekemisti. Kuulemisen merkitys on tdssi suhteessa
keskeinen.!”® Mienpii kuvaa kuulemista periaatteeksi, jonka tarkoituksena on tasapainottaa
julkisen vallan yksipuolista kdyttdd ja vahvistaa asianosaisen oikeusturvaa. Asianosaisella
tulee olla oikeus saada tietoonsa se selvitys, johon ratkaisu on tarkoitus perustaa, sekd
todellinen mahdollisuus esittiii oma niikemyksensi ennen paitoksen tekemisti.'”! Euroopan
thmisoikeussopimuksen 6 artiklan oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimukset eivit
rajoitu varsinaiseen tuomioistuinmenettelyyn, vaan ne ulottuvat myds hallintoa muistuttavaan
paitoksentekoon silloin, kun ratkaistaan yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia.!*? Lakis4iteinen

vakuutuspditoksenteko kuuluu téllaisiin tilanteisiin.

Lakisééteisissd vakuutusasioissa kontradiktorisuuden toteutuminen on erityisen ongelmallista
asiantuntijalddkérien kdyton yhteydessd. Vakuutettu ei valttimattd saa riittdvén selvisti tietdd,
millaiseen lddketieteelliseen arvioon vakuutusyhtion ratkaisu perustuu. Téll6in hidnen
mahdollisuutensa ottaa kantaa ratkaisevaan asiantuntija-arvioon ennen paitoksen tekemisti
voi jddda tosiasiallisesti heikoksi. Ongelma korostuu erityisesti tilanteissa, joissa

vakuutusyhtion asiantuntijaldékérin arvio poikkeaa hoitavan ladkéarin ndkemyksestd ilman,

139 KHO 2025:23.

190 Ks. asianosaisen kuulemisen ja selvitykseen tutustumisen merkityksesti hallintoprosessissa Koivuluoma ym.
2020, s. 193-195.
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192 EIS 6 artikla. Ks. oikeuden saatavuuden ja sosiaaliturvan muutoksenhaun tosiasiallisen kiyttokelpoisuuden
nakokulmasta Koulu 2014, s. 83—88.
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ettd poikkeamista perustellaan avoimesti ja ymmiirrettivisti.'”> Ongelma ei tilldin ole vain se,
ettd pditds on lyhyt tai yleisluontoinen. Ongelma on se, ettd padtdksen kohteena oleva henkild
el valttdmattd pysty erottamaan, onko ratkaisu perustunut oikeudelliseen arvioon,
ladketieteelliseen erimielisyyteen vai siihen, ettei hinen esittiméénsa selvitysté ole pidetty
riittdvand. Asiantuntijalddkérin arvio jaa paitoksessd helposti kohtaan, jonka merkityksen
kaikki tunnistavat, mutta jota ei vélttdméttd avata riittdvisti. Asianosaisen kannalta ongelma
on kdytdnnollinen: hdn voi ymmartaa, ettd ladketieteelliselld arviolla on ollut painoarvoa,
mutta ei sitd, miten arvio on muuttunut oikeudelliseksi johtopaatokseksi. Tdllaisessa kohdassa

perustelujen selkeys on oikeusturvan ydinta.

Vakuutusyhtion selvittdmisvelvollisuus ei voi jddda olemassa olevan aineiston passiiviseksi
arvioimiseksi. Hyvén hallinnon vaatimukset edellyttévit aktiivista ja tasapuolista
selvitystoimintaa, jossa myds vakuutetun esittimaét selvitykset ja ndkemykset otetaan aidosti
huomioon. Perustuslakivaliokunta on terveystietoja koskevassa yhteydessa pitinyt tarkeédna
lahtokohtaa, jonka mukaan asianomainen toimittaa tarvittavat tiedot itse, ja kiinnittanyt
huomiota my®s suostumuksen ensisijaisuuteen rakentuvaan sééntelyyn.'** Tama tukee
nikemysti siitd, ettd vakuutetun asema ei saa kaventua pelkiksi selvityksen kohteeksi, vaan
hinelld tulee olla tosiasiallinen mahdollisuus osallistua itsedén koskevan selvityksen
muodostumiseen. Mikéli paatdksenteko perustuu kiytdnnossd yksinomaan vakuutusyhtion
sisdiseen asiantuntija-arvioon ilman riittdvad perustelua ja ilman, ettd vakuutetulla on ollut
mahdollisuus osallistua arviointiin, vaarantuu perustuslain 21 §:ssé turvattu oikeus saada

asiansa asianmukaisesti kisitellyksi.!”

Selvittamisvelvollisuuteen ja asiantuntijalddkérien asemaan liittyvit ongelmat korostavat
vakuutusyhtion lakisdéteisen padtoksenteon oikeudellista merkitystd. Koska muutoksenhaku
on lakisdateisissd vakuutusasioissa usein pitkdkestoinen ja monivaiheinen, vakuutusyhtion
paitoksentekovaiheessa tapahtuvat menettelylliset puutteet voivat heikentdd yksilon
oikeusturvaa pysyvisti. Tami vahvistaa kisitysti siitd, ettd hyvén hallinnon vaatimusten on
toteuduttava jo vakuutusyhtion ensimmaisessd paatosvaiheessa, eikd oikeusturvaa voida jattaa
my6hemmin muutoksenhaun varaan. Vakuutusyhtion lakisddteisesséd paatoksenteossa
selvittimisvelvollisuutta, asiantuntijalddkarien kayttoa ja kontradiktorisuutta ei ole perusteltua

tarkastella toisistaan irrallisina kysymyksind. Jos ratkaisu perustuu sisdiseen asiantuntija-

193 KHO 2014:83; Norros 2016, s. 61-63 ja 70-72.
194 PeVL 78/2018 vp, s. 4-5.
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arvioon, asianosaisen on voitava ymmartdd, mikd merkitys tdlle arviolle on annettu ja miten se
suhteutuu muuhun selvitykseen. Muutoin hdnen mahdollisuutensa arvioida paéitoksen

oikeellisuutta ja tarvittaessa riitauttaa se jii helposti puutteelliseksi.!”®
4.4 Muutoksenhaun merkitys ja hyvan hallinnon toteutuminen kokonaisuutena

Muutoksenhaku on vilttdmiton osa lakisédteisiin vakuutuspaitoksiin liittyvad oikeusturvaa,
mutta se ei korvaa vakuutusyhtion omaan péatoksentekoon kohdistuvia hyvén hallinnon
vaatimuksia. Perustuslain 21 § turvaa oikeuden hakea muutosta, mutta myds oikeuden saada
asia asianmukaisesti kasitellyksi. Lakisddteisessd vakuutustoiminnassa timé merkitsee, ettei
oikeusturvan arviointi voi alkaa vasta siitd hetkestd, kun vakuutusyhtion padtokseen haetaan
muutosta. Hyvén hallinnon vaatimusten on vaikutettava jo sithen menettelyyn, jossa
vakuutusyhtio selvittii asian, arvioi esitettyi selvitysti ja perustelee ratkaisunsa.'®’
Muutoksenhakuvaihe ei mydskdin aina merkitse sitd, ettd vakuutusyhtion oma
menettelyllinen vastuu olisi kokonaan padttynyt. Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa
EOAK/352/2017 korostettiin, ettd vakuutuslaitokseen muutoksenhakuvaiheessa saapuvaa
uutta ladketieteellistd selvitystd on késiteltdva asianmukaisesti kaikissa késittelyn vaiheissa.
Ratkaisu osoittaa, ettd vakuutusyhtion velvollisuus huolehtia selvityksen asianmukaisesta
arvioinnista voi jatkua my®ds silloin, kun asia on jo siirtynyt muutoksenhaun piiriin. Tadssa

mielessd muutoksenhaku ei ole tiysin erillinen jilkikdteinen vaihe, vaan se voi edelleen

kytkeytyd vakuutusyhtién omaan julkisen hallintotehtivin hoitamiseen. '

Lakisééteisissd vakuutusasioissa muutoksenhakutie on institutionaalisesti erityinen.
Vakuutusyhtion pddtdkseen haetaan muutosta tyypillisesti erillisten
muutoksenhakulautakuntien kautta vakuutusoikeuteen.!®® Timi poikkeaa monista
hallintoasioista, joissa oikeussuojatie kulkee hallinto-oikeuksien kautta. Koskelo on
tarkastellut yleisemmin tuomioistuinlinjojen eriytymiseen liittyvid kysymyksid, ja
lakisdéteisten vakuutusasioiden muutoksenhakujirjestelméa havainnollistaa tété erillisyytta
kaytdnnossé: oikeusturva rakentuu omalle erityiselle lainkdyttolinjalleen, jossa vakuutus- ja
sosiaaliturva-asioiden asiantuntemuksella on keskeinen merkitys.??* Oikeussuojatien

erityisyys korostaa tarvetta erottaa toisistaan vakuutusyhtion lakisééteinen etuus- ja

196 Maenpad 2023, s. 146-147; Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113; Goebel ym. 2021, s. 15-17.
197 Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113.

198 EOAK/352/2017, kohta 3.4.

199 Goebel ym. 2021, s. 18-20, 21-30 ja 35-36; Koulu 2014, s. 83-88.

200 Koskelo 2014, s. 467.
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korvauspaitoksenteko sekd muu vakuutustoimintaan liittyva sopimus- ja maksusuhde. KHO
2014:169 osoittaa, ettei kaikki lakisédteiseen vakuutukseen liittyva toiminta kuulu hallinto-
oikeudelliseen oikeussuojatiehen.?’! Ratkaisun merkitys timin tutkielman kannalta on siini,
ettd se tismentia tarkastelun kohdetta. Tédssé tyOssé arvio ei kohdistu vakuutusyhtion koko
toimintaan, vaan siihen paitoksentekoon, jossa yhtio ratkaisee lain nojalla yksilon oikeuden
etuuteen tai korvaukseen. Juuri tillaisessa paatoksenteossa hyvin hallinnon ja oikeusturvan

vaatimukset ovat keskeisia.

Muutoksenhaku ja hyva hallinto eivit ole toisiaan korvaavia oikeusturvan muotoja.
Selvittdmistd, kuulemista, perustelemista ja menettelyn lapindkyvyyttd koskevat vaatimukset
kuuluvat jo vakuutusyhtién omaan piitoksentekoon.?> Muutoksenhaku tiydenti titi
kokonaisuutta jilkikiteisend kontrollina,?®® mutta ei muuta ensivaiheen menettelyi
oikeusturvan kannalta toissijaiseksi, koska muutoksenhaun tosiasiallinen kiyttokelpoisuus
edellyttdd, ettd asianosainen kykenee ymmartdmaan, mihin paatos perustuu ja mihin hdanen
mahdollinen erimielisyytensi kohdistuu.?** Perustuslakivaliokunnan sosiaaliturvaa koskeva
kiytdntd korostaa samaa nikokulmaa aineellisen toimeentuloturvan kannalta.
Tyottomyysturvaa koskevassa lausunnossaan valiokunta piti ongelmallisena
valiinputoajatilannetta, jossa henkilo voisi jddda tosiasiallisesti perustuslain 19 §:ssé turvatun
perustoimeentuloturvan ulkopuolelle.?’® Sairausvakuutusta koskevassa lausunnossaan
valiokunta puolestaan korosti, ettd etuusjirjestelmien vélistd sddntelyd on sovellettava tavalla,
joka turvaa henkilon pysymisen perustoimeentuloturvan piirissd my0s jirjestelmaisti toiseen
siirtymisti merkitsevissi vilivaiheissa.?’® Lakisdteisissid vakuutusasioissa nimi lausunnot
tukevat johtopéétdsta siité, ettei oikeusturvaa voida arvioida vain muodollisen
muutoksenhakumahdollisuuden perusteella. Merkitystd on myos silld, kykeneekd jarjestelmé
ehkdisemain tilanteita, joissa henkild jai tosiasiallisesti ilman hénelle kuuluvaa turvaa pitkén
muutoksenhakuprosessin ajaksi. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 ja 13 artiklojen
ndkokulmasta oikeusturvaa on arvioitava koko menettelyketjun kannalta. Vaikka
vakuutusyhtio ei ole tuomioistuin, sen lakisdédteinen padtdoksenteko muodostaa ensimmaisen

vaiheen prosessissa, jossa yksilon oikeutta etuuteen tai korvaukseen arvioidaan.

21 KHO 2014:169.

202 Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113.
203 Goebel ym. 2021, s. 15-17.

204 Koulu 2014, s. 90-94.

205 PeVL 46/2002 vp, s. 2-3.

206 peVL 33/2004 vp, s. 3.
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Oikeudenmukaisen menettelyn ja tehokkaan oikeussuojakeinon vaatimukset eivét timéin

vuoksi tyhjenny tuomioistuin- tai muutoksenhakuvaiheeseen.?"’

Luvussa 4 esitetyn perusteella hyvin hallinnon vaatimukset eivét jdé lakisdéteisessa
vakuutustoiminnassa abstrakteiksi periaatteiksi. Ne konkretisoituvat siind, miten
vakuutusyhtio selvittdd asian, kiyttdd asiantuntija-arvioita, kuulee asianosaista, perustelee
ratkaisunsa ja mahdollistaa paatoksenteon jalkikdteisen kontrollin. Seuraavassa luvussa
tarkastellaan erikseen sitd, kuinka hyvin muutoksenhakujérjestelma tdydentda vakuutusyhtion

omaa kasittelya ja millaisia vahvuuksia ja ongelmakohtia tihidn kokonaisuuteen liittyy.

207EIS 6 ja 13 artikla. Ks. menettelyn tosiasiallisesta kiyttdkelpoisuudesta ja prosessuaalisen
oikeudenmukaisuuden merkityksestd Koulu 2014, s. 90-94.
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5 Muutoksenhakujarjestelman toimivuuden arviointi

lakisaateisissa vakuutusasioissa

5.1 Oikeusturva kokonaisuutena: vakuutusyhtion paatos ja muutoksenhaku

Lakisddteisissd vakuutusasioissa oikeusturva ei rakennu yhden toimijan varaan. Julkinen valta
vastaa jarjestelman sddntelystd ja valvonnasta, vakuutusyhtio késittelee yksittdisen asian
ensimmaisessd vaiheessa ja muutoksenhakuelimet valvovat ratkaisun lainmukaisuutta
jalkikdteen. Tdmén rakenteen vahvuutena on asiantuntemuksen ja riippumattoman kontrollin
yhdistdminen, mutta samalla se tekee oikeusturvan arvioinnista ajallisesti ja toiminnallisesti
kerroksellista. Vastuun hajautuminen voi kuitenkin samalla hidmaértii sitd, missd vaiheessa
oikeusturvan tulisi ensisijaisesti toteutua ja millaisia menettelyllisid vaatimuksia

vakuutusyhtion paitoksentekoon kohdistuu.?%

Lakisééteisten vakuutusasioiden oikeusturvaa ei voida arvioida vain muutoksenhakuvaiheen
perusteella. Vakuutusyhtion ensivaiheen péétds on jo itsessdén yksilon oikeusasemaan
vaikuttava ratkaisu, eikd sen merkitys rajoitu siihen, ettd se toimii myohemman
muutoksenhaun kohteena. Kun yksityinen toimija hoitaa julkista hallintotehtdvii, sen on
huolehdittava hyvén hallinnon ja oikeusturvan vaatimusten toteutumisesta omassa
paitoksenteossaan. Muutoksenhakujérjestelma tdydentdd titd vastuuta, mutta ei poista
vakuutusyhtion velvollisuutta kiisitelldi asia asianmukaisesti jo ensimméisessi vaiheessa.*’
Muutoksenhakujirjestelmén olemassaolo on tistd huolimatta vélttiméaton oikeusturvan tae.
Lakisaateisissd vakuutusasioissa vakuutusyhtion paétds voidaan saattaa riippumattoman
lainkdyttoelimen arvioitavaksi, miké vastaa perustuslain 21 §:n ja Euroopan
thmisoikeussopimuksen oikeussuojavaatimuksia. Oikeusturvan tehokkuutta ei kuitenkaan
voida arvioida yksinomaan sen perusteella, ettd muutoksenhaku on muodollisesti
mahdollinen. Merkitystd on myos silld, millaisesta padtoksestd muutosta haetaan, kuinka
ymmarrettidvisti padatos on perusteltu ja millaiset tosiasialliset mahdollisuudet asianosaisella
on arvioida péitdksen oikeellisuutta.?!® Tissi suhteessa vakuutusyhtion paitoksen laatu
vaikuttaa suoraan muutoksenhaun tehokkuuteen. Padtoksen perustelut, tosiseikkojen jasentely
ja oikeudellinen argumentaatio maarittavit pitkélti sen, miten asia myohemmassa

muutoksenhaussa hahmottuu. Jos pditos jéa yleiselle tasolle tai jos esimerkiksi

208 Goebel ym. 2021, s. 15-17; Koulu 2014, s. 90-94.
209 Mienpad 2023, s. 189-190; Goebel ym. 2021, s. 15-17; Koulu 2014, s. 90-94.
219 HE 298/2018 vp, s. 57-60.
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ladketieteellisten asiantuntija-arvioiden merkitys ei avaudu paitoksesté, asianosaisen voi olla
vaikea arvioida, mihin hénen tulisi muutoksenhaussa vedota. Talloin oikeus hakea muutosta
on muodollisesti olemassa, mutta sen tosiasiallinen kayttd voi edellyttdd yksilolta

huomattavaa oikeudellista osaamista, pitkdjinteisyytti ja voimavaroja.>!!

Oikeusturvaa on perusteltua tarkastella myos jirjestelmétason kysymyksend. Heikuran
tarkastelu korostaa, ettei sosiaaliturva-asioiden oikeusturva ole vain yksittdisen
valitusoikeuden kysymys. Merkitystd on my0s silld, syntyyko jarjestelméssé riittdvéasti
ohjaavaa ja yhdenmukaistavaa oikeuskéytdantoa. Jos oikeusturva nojaa pitkélti yksilon omaan
aktiivisuuteen, osa oikeudellisesti merkittavistd kysymyksistd voi jadda kokonaan ilman
ylempien muutoksenhakuelinten arviointia.?'? Savela puolestaan korostaa vakuutusoikeuden
asemaa perustuslain 19 §:n 2 momentissa turvatun sosiaaliturvaperusoikeuden toteuttajana.
Tasta ndkokulmasta muutoksenhakujirjestelmélld on yksittdistapauksia laajempi merkitys
sosiaaliturvajirjestelmin ennakoitavuuden ja yhdenmukaisuuden kannalta.?!3 T#ssi arviointi
kohdistuu erityisesti siithen, millaisista 1&htokohdista asia siirtyy vakuutusyhtidsta
muutoksenhakuvaiheeseen. Ndin oikeusturvaa on arvioitava jatkumona, jossa vakuutusyhtion
oma kdsittely ja sitd seuraava muutoksenhaku vaikuttavat toisiinsa. Seuraavaksi on arvioitava
tarkemmin, millaisia vahvuuksia ja ongelmakohtia tahdn muutoksenhakujérjestelméain
rakenteellisesti liittyy. Perustuslain 21 §:n ndkdkulmasta oikeusturvan tulee toteutua jo asian
ensimmadisessa késittelyvaiheessa, eikd vasta silloin, kun vakuutusyhtion paitds on saatettu

muutoksenhakuelimen arvioitavaksi.?'*
5.2 Muutoksenhakujarjestelman rakenteelliset vahvuudet ja ongelmakohdat

Lakisddteisiin vakuutusasioihin liittyvin muutoksenhakujérjestelman keskeinen vahvuus on
sen asiantuntemuspohjaisuus.?'> Muutoksenhakulautakunnat ja vakuutusoikeus ovat
erikoistuneet vakuutus- ja sosiaaliturva-asioihin, miké tukee ratkaisujen aineellista
oikeellisuutta ja yhdenmukaisuutta erityisesti asioissa, joissa oikeudellinen arviointi
kytkeytyy lddketieteelliseen tai muuhun asiantuntijatietoon. Lisdksi kirjallinen ja

kustannuksiltaan suhteellisen kevyt menettely voi madaltaa yksilon kynnysté saattaa

211 Goebel ym. 2021, s. 24-27; HE 298/2018 vp, s. 57-60.

212 Heikura 2024, s. 77-93.

213 Savela 2024, s. 5-7; Goebel ym. 2021, s. 35-36.

214 Mienpid 2023, s. 146-147; HE 298/2018 vp, s. 57-60.

215 Ks. sosiaalivakuutuksen muutoksenhakujirjestelmisti ja vakuutusoikeuden asemasta Kivisaari — Rantala
2020, s. 347-348.
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vakuutusyhtion paitos riippumattoman lainkdyttdelimen arvioitavaksi. Asiantuntemukseen
perustuva jarjestelma on oikeusturvan kannalta tdrked erityisesti siksi, ettd lakisiéteisissi
vakuutusasioissa ratkaistavat kysymykset eivit ole aina puhtaasti oikeudellisia. Korvattavuus,
tyokyky, syy-yhteys ja ladketieteellisen selvityksen merkitys voivat edellyttda sellaista
erityistd perehtyneisyyttd, jota yleisessd lainkdytossa ei vélttdmattd samalla tavalla keskity.
Erikoistunut muutoksenhakujérjestelmé vahvistaa siten seka ratkaisujen laatua ettd niiden
ennakoitavuutta.?!® Asiantuntemus ei kuitenkaan vieli ratkaise sité, kuinka helposti

yksittiinen asianosainen pystyy kiyttiméiin jirjestelmai.?!’

Jarjestelman vahvuudet eivit kuitenkaan poista sen rakenteellisia ongelmakohtia.
Ensimmaéinen keskeinen ongelma liittyy muutoksenhaun kestoon ja monivaiheisuuteen.
Usean muutoksenhakuasteen jdrjestelmad voi johtaa pitkiin kokonaiskisittelyaikoihin, mik on
erityisen ongelmallista silloin, kun asiassa on kyse yksilon toimeentulosta, tyokyvysté tai
muista valttimattomista elaminedellytyksisti. Oikeusturvan ajallinen ulottuvuus ei ole
tdllaisissa asioissa neutraali. Mitd pidempédén muutoksenhaku kestié, sitd pidempéén
vakuutusyhtion alkuperiinen piitds midritt4di asianosaisen tosiasiallista asemaa.?'® Toinen
ongelmakohta liittyy muutoksenhaun tosiasialliseen saavutettavuuteen. Vaikka muutosta
voidaan hakea ilman oikeudellista avustajaa, lakisditeiset vakuutusasiat voivat olla
oikeudellisesti ja ladketieteellisesti vaikeita. Yksilon on kyettdvd ymmartdmaéan
vakuutusyhtion paédtoksen perustelut, tunnistamaan mahdolliset virheet ja esittdméén oma
nidkemyksensi tavalla, joka on muutoksenhakuelimen arvioitavissa. Talloin asianosaiset
voivat olla tosiasiallisesti eriarvoisessa asemassa sen mukaan, millaisia tiedollisia,
taloudellisia ja henkisid voimavaroja heilld on asian ajamiseen.?!” Rakenteellisesti merkittivi
kysymys on my06s vakuutusyhtion paatoksen ohjaava vaikutus muutoksenhaussa. Vaikka
muutoksenhakuelimilld on toimivalta arvioida asia uudelleen, prosessi rakentuu kaytdnnossa
vakuutusyhtion antaman pédatoksen ja sen perustelujen varaan. Pdétoksen tapa esittéa
tosiseikat, oikeudellinen arvio ja asiantuntijaselvityksen merkitys vaikuttaa sithen, miten asia

myohemmissé vaiheissa jasentyy. Jos alkuperdinen pdétds on suppea, vaikeasti ymmarrettava

216 Goebel ym. 2021, s. 21-27.

217 Ks. oikeuden saatavuuden ja sosiaaliturvan muutoksenhaun kiyttdjanikokulman ongelmista Koulu 2014, s.
82-88.

218 Koulu 2014, s. 90-94.

219 Koulu 2014, s. 90-94; Goebel ym. 2021, s. 24-27.



54

tai puutteellisesti perusteltu, asianosaisen voi olla vaikea kohdistaa muutoksenhakuaan

oikeisiin kysymyksiin.?%°

Naiin muutoksenhakujarjestelméan vahvuudet ja ongelmakohdat liittyvit samaan
perusasetelmaan. Jarjestelma tarjoaa asiantuntevan ja muodollisesti riippumattoman tavan
arvioida vakuutusyhtion paitos uudelleen. Samalla sen tosiasiallinen kéyttokelpoisuus riippuu
kuitenkin siitd, kuinka ymmarrettivisti ja huolellisesti asia on kisitelty jo vakuutusyhtidssa.
Muutoksenhaku ei ala tyhjéstd, vaan siitd padtoksestd, perusteluista ja aineistosta, jonka
vakuutusyhtio on yksittdisessd asiassa tuottanut.?>! Muutoksenhakujirjestelmin arvioinnissa
on siksi pidettdvd samanaikaisesti esilld kaksi puolta. Erikoistuminen, kirjallinen menettely ja
riippumaton arviointi ovat jérjestelmén vahvuuksia. Samalla jérjestelmén tosiasiallinen
saavutettavuus voi muodostua ongelmaksi, jos asian ajaminen edellyttdd yksilolta

huomattavaa oikeudellista ymmadrrystd, voimavaroja ja pitkédjénteisyytta.
5.3 Oikeusturvan toteutumisen kriittinen kokonaisarvio ja kehittamistarpeet

Edelld esitetyn perusteella lakisdéteisten vakuutusasioiden oikeusturvajirjestelmai ei ole
perusteltua pitdé rakenteellisesti epdonnistuneena. Muutoksenhaku on jérjestetty,
muutoksenhakuelimet ovat erikoistuneita ja asia voidaan saattaa riippumattoman
lainkéyttoelimen arvioitavaksi.?*? Ongelma ei siten ole oikeussuojakeinojen muodollinen
puuttuminen. Kriittinen kysymys on, kuinka kéyttokelpoisiksi nimé oikeussuojakeinot
muodostuvat henkildlle, jonka toimeentulo, tyokyky tai terveydentila voi olla juuri paiatdoksen

vuoksi epdvarmassa asemassa.???

Jarjestelmin keskeinen oikeusturvaongelma liittyy vastuun painottumiseen jélkikateiseen
kontrolliin. Muutoksenhaku on valttdméaton osa oikeusturvaa, mutta sen ei tulisi olla vaihe,
jossa asianmukaisen menettelyn puutteet ensisijaisesti korjataan.?** Jos vakuutusyhtion péitos
on puutteellisesti perusteltu, epdselvisti jasennetty tai heikosti ldpindkyvi, asianosaisen on
vaikea hahmottaa, mihin hinen tulisi muutoksenhaussa vedota.??> T#ll6in muutoksenhaku voi

kaytdnndssi joutua paikkaamaan sellaisia ensivaiheen péadtdksenteon puutteita, joiden olisi

220 Goebel ym. 2021, s. 5-6; Koulu 2014, s. 90-94.

221 Goebel ym. 2021, s. 15-17; Koulu 2014, s. 90-94.

222 Koulu 2014, s. 33-35 ja 42-43; Goebel ym. 2021, s. 21-30 ja 35-36.

223 Koulu 2014, s. 90-94. Ks. sairauspiivirahasta tyokyvyttdmyyden aikaisena toimeentuloturvana Hiljanen —
Viljanen 2025, s. 25-33.

224 Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113; Koulu 2014, s. 90-94.

225 Mienpid 2023, s. 146-147.
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tullut tulla arvioiduiksi jo vakuutusyhtion omassa késittelyssd. Kehittimistarve koskee ennen
kaikkea sitd, millaisena asia siirtyy muutoksenhakuvaiheeseen. Ensivaiheen pédatoksen tulisi
osoittaa riittdvan selvisti, mité tosiseikkoja vakuutusyhtié on pitdnyt ratkaisevina, miten
ladketieteellistd tai muuta asiantuntijaselvitystd on arvioitu ja mihin oikeudelliseen paittelyyn
lopputulos perustuu.??® Lisiksi muutoksenhakuohjeiden ja péitoksen kokonaisrakenteen tulisi
olla sellaiset, ettd asianosainen kykenee hahmottamaan, mihin hdnen mahdollinen
erimielisyytensi kohdistuu.??” Kyse ei ole muutoksenhaun merkityksen vihentimisesti, vaan

sen toimintaedellytysten vahvistamisesta.

Poystin ja Voutilaisen tarkastelut hallinnon digitalisoitumisesta ja sdhkdisestd hallinnosta
tukevat tita johtopaitosta laajemmasta ndkokulmasta. Vaikka lakisiiteisessi
vakuutuspditoksenteossa ei olisi kyse varsinaisesta automaattisesta paitoksenteosta,
oikeusturvan kannalta keskeistd on menettelyn ymmarrettdvyys, jilkikdteinen arvioitavuus ja
se, ettd paitoksen perusteet ovat asianosaisen tavoitettavissa.??® Qikeusturvan ongelma ei siten
liity vain sithen, onko muutoksenhaku muodollisesti kdytettdvissd, vaan myds siihen,

millaisen tiedollisen ldhtokohdan vakuutusyhtion pédétds antaa muutoksenhaun kiyttdmiselle.

Kehittdmistarve kohdistuu ennen kaikkea siihen, millaisena asia siirtyy
muutoksenhakuvaiheeseen. Muutoksenhaku toimii parhaiten silloin, kun sen arvioitavana on
huolellisesti selvitetty, ymmirrettivisti perusteltu ja lipinikyvisti rakennettu patos.??° Jos
ensivaiheen pdétds on laadukas, muutoksenhaku voi keskittyd sille luontevaan tehtévién eli
riippumattomaan jilkikiteiseen kontrolliin.?*° Jos p#itds on puutteellinen,
muutoksenhakujdrjestelma joutuu helposti kantamaan vastuuta, jonka tulisi kuulua jo
ensimmaiseen padtosvaiheeseen. Perustuslain 21 §:n ndkdkulmasta oikeus asianmukaiseen
késittelyyn ei tarkoita vain oikeutta hakea muutosta jilkikdteen. Menettelyllisten
oikeusturvatakeiden on toteuduttava jo siind vaiheessa, kun yksilon oikeus etuuteen tai
korvaukseen ensimmiisen kerran ratkaistaan.”*! Kiytinnossi kyse on erityisesti paitdsten
perustelujen, asian riittdvén selvittimisen, asiantuntija-arvioiden ldpindkyvyyden ja

asianosaisen osallistumismahdollisuuksien vahvistamisesta vakuutusyhtion

226 Ks. korvauspéitoksen nimenomaisuudesta, konkreettisuudesta ja kirjallisesta muodosta Norros 2016, s. 61-63
ja70-72.

227 Norros 2016, s. 70-72.

228 Poysti 2018, s. 884-885 ja 902; Voutilainen 2009, s. 9-10.

229 Kulla — Salminen 2024, s. 56, 68 ja 111-113.

230 Goebel ym. 2021, s. 15-17

21 Mienpad 2023, s. 146-147.
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paitoksenteossa.>*? Luvun keskeinen havainto on, ettii oikeusturva on muodollisesti
jarjestetty, mutta sen tosiasiallinen toteutuminen voi jaéda liian riippuvaiseksi yksilon omasta
aktiivisuudesta ja voimavaroista. Seuraavassa luvussa ndma havainnot kootaan vastauksiksi

tutkielman tutkimuskysymyksiin.

232 Kulla — Salminen 2024, s. 56, 68 ja 111-113; Koivuluoma ym. 2020, s. 193-195; KHO 2014:83. Ks.
korvauspaitoksen nimenomaisuudesta ja muodosta Norros 2016, s. 61—63 ja 70-72.
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6 Johtopaatokset

6.1 Vakuutusyhtion lakisaateisen paatoksen oikeudellinen luonne

Tutkielman ensimmaéinen tutkimuskysymys koski sitd, millaisena oikeudellisena ratkaisuna
vakuutusyhtion lakisééteinen etuus- tai korvauspditds on jasennettdva suhteessa
hallintopédétoksen keskeisiin tunnusmerkkeihin. Téhdn kysymykseen ei voida vastata vain
padtoksentekijdn organisatorisen aseman perusteella. Olennaisempaa on arvioida, millaista
toimivaltaa vakuutusyhti6 kayttdd, mihin paétés perustuu ja miten paétds vaikuttaa henkilon

oikeuteen saada lain perusteella etuus tai korvaus.

Tutkielman perusteella vakuutusyhtion lakisddteinen péaétos ei ole tavanomainen
yksityisoikeudellinen korvausratkaisu. Lakisédéteisessd vakuutuksessa vakuutusyhtié ei
ratkaise asiaa sopimusvapauden piirissd, vaan soveltaa laissa sdddettyjd etuuden tai
korvauksen edellytyksid yksittdistapaukseen. Vapaachtoisen vakuutuksen kohdalla ratkaisu
kiinnittyy ensisijaisesti vakuutussopimukseen ja sen ehtoihin, kun taas lakisiéteisessi
vakuutuksessa padtoksen peruste on lainsdddédnndssid méadritelty oikeus etuuteen tai
korvaukseen.?** Timin vuoksi vakuutusyhtion lakisidteinen p4itds on luonteeltaan sidottua
lain soveltamista. Vakuutusyhti arvioi, tayttyvatko laissa sdddetyt edellytykset esimerkiksi
tapaturman, ammattitaudin, potilasvahingon, litkennevahingon tai ty6kyvyttomyyden osalta.
Paatoksenteko voi sisdltia ladketieteellistd ja vakuutusteknisti arviointia, mutta lopputulos ei
ole vain ladketieteellinen nidkemys tai tekninen laskelma. Lopputulos on oikeudellinen
ratkaisu siitd, syntyyko yksildlle lain nojalla oikeus etuuteen tai korvaukseen ja missd
laajuudessa. Tassd mielessd vakuutusyhtion paitdos muistuttaa hallintopaatostd: molemmissa
on kyse lain soveltamisesta yksittdistapaukseen tavalla, jolla médritetddn yksilon

oikeusasema.??*

Vakuutusyhtion lakisddteinen paatds on myos yksipuolinen. Vakuutettu voi toimittaa
selvitystd, esittdd ndkemyksiddn ja tarvittaessa hakea padtokseen muutosta, mutta hin ei voi
sopia vakuutusyhtion kanssa paédtoksen sisdllostd samalla tavoin kuin yksityisoikeudellisessa
sopimussuhteessa. Pditds tehddén vakuutusyhtion toimesta ja se tulee yksilod sitovaksi, ellei
sithen haeta muutosta. Tdma yksipuolisuus korostaa paatoksen julkisoikeudellista luonnetta.

Kyse ei ole kahden tasavertaisen sopimusosapuolen vélisestd neuvotteluasetelmasta, vaan

233 Hemmo — Hoppu 2006b, s. 19; Norros 2016, s. 19-20.
234 Mienpid 2023, s. 145-147 ja 201; Norros 2016, s. 27-30.
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tilanteesta, jossa yksityinen toimija kiyttad laissa sille annettua toimivaltaa yksilon
oikeusasemaan vaikuttavalla tavalla. Pdatoksen oikeusvaikutteisuus on tissd arvioinnissa
erityisen keskeinen piirre. Vakuutusyhtion paitokselld voidaan myontéé, evita, keskeyttédd tai
madrittdd etuuden tai korvauksen sisdltod. Padtos voi vaikuttaa suoraan yksilon toimeentuloon,
mahdollisuuteen saada hoitoa, tyokyvyn arviointiin tai sithen, miten hénen vahinkoaan tai
sairauttaan oikeudellisesti arvioidaan. Pddtoksen vaikutukset eivét siten ole vain muodollisia
tai vdlillisid. Ne voivat kdytdnnossé ratkaista sen, saako henkilo taloudellista turvaa
tilanteessa, jossa oma toimeentulo on heikentynyt esimerkiksi sairauden, tapaturman tai
tyokyvyttomyyden vuoksi. Tadssd suhteessa vakuutusyhtion lakisddteinen paitos kytkeytyy

vilittdmésti myds perustuslain 19 §:ssi turvattuun perustoimeentulon turvaan.?*?

Oikeudellisen luonteen arvioinnissa merkitystd on myds silld, ettei vakuutusyhtion péitos ole
pelkkd myohempad muutoksenhakua edeltdvd valmisteluvaihe. P4étds on ensimmaéinen
oikeusvaikutteinen ratkaisu yksilon asiassa. Se madrittds, miten asia tosiasiallisesti jdsentyy,
mitd kysymyksid muutoksenhaussa tarkastellaan ja milld perusteilla yksilo voi riitauttaa
vakuutusyhtion kannan. Jos pdétds on puutteellisesti perusteltu tai jos sen taustalla oleva
selvitys jai epaselviksi, muutoksenhakuoikeuden kéyttaminen vaikeutuu. Néin ollen
vakuutusyhtion paitoksen oikeudellinen merkitys ei rajoitu sithen, mitd padtoksessa
valittdmasti ratkaistaan. Paatds vaikuttaa myds siithen, miten tehokkaasti yksild voi
mydhemmin kiyttii oikeussuojakeinojaan.?3® Tissi suhteessa vakuutusyhtion lakiséiteinen
péétds sijoittuu yksityisen ja julkisen vallankdyton rajapintaan. Vakuutusyhtio on
organisatorisesti yksityinen toimija, mutta lakisditeistad paatostd tehdessdin se ei toimi
samalla tavoin kuin vapaaehtoisen vakuutuksen tarjoaja tai yksityinen sopimuskumppani. Se
hoitaa julkista hallintotehtdvéa ja kdyttaa laissa sdddettyd toimivaltaa. Perustuslain 124 §:n
nikokulmasta timé on ratkaisevaa. Julkisen hallintotehtdvin antaminen muulle kuin
viranomaiselle ei muuta tehtdvén julkisoikeudellista luonnetta eikd poista tehtidvin
hoitamiseen liittyvii oikeusturvan ja hyvin hallinnon vaatimuksia.?3” T#sti seuraa tutkielman
ensimmadinen johtopditds: vakuutusyhtion lakisdéteinen etuus- tai korvauspdétos on hallinto-
oikeudellisesti merkityksellinen oikeusvaikutteinen ratkaisu. Sen merkitys ulottuu
vakuutussuhteen sisdistd korvauskannanottoa ja teknistd muutoksenhakua edeltivié vaihetta

pidemmidlle. Pditos perustuu lakiin, se tehdddn yksipuolisesti, silld ratkaistaan yksilon oikeus

235 Keravuori-Rusanen 2008, s. 204-205; Hiljanen — Viljanen 2025, s. 17-18 ja 25-33.
236 Goebel ym. 2021, s. 5-6.
237 PL 124 §; Keravuori-Rusanen 2008, s. 62—63; Mienpii 2023, s. 187-190.
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ja silld on vilittomid vaikutuksia yksilon oikeusasemaan. Nama piirteet ovat samoja piirteitd,
joiden vuoksi hallintopdétoksiin yleensd liitetddn erityisid menettelyllisié ja oikeusturvaa

koskevia vaatimuksia.

Samalla johtopddtos on pidettdvé tdsmallisend. Padtoksen julkisoikeudellinen merkitys ei riipu
siitd, annetaanko sille hallintopdéatoksen nimike kaikissa prosessuaalisissa tai
institutionaalisissa yhteyksissd. Keskeistd on pddtoksen tehtdvé: vakuutusyhtio soveltaa lakia
yksittdistapaukseen, ratkaisee yksilon oikeuden etuuteen tai korvaukseen ja antaa ratkaisun,
jolla on vilittomid oikeusvaikutuksia. Ndiden piirteiden vuoksi paiatoksen menettelyllistd
laatua on arvioitava hallinto-oikeudellisista ja perusoikeudellisista 1ahtokohdista. Taméa
luonnehdinta vélttda kaksi dédripdédtd. Vakuutusyhtioti ei samasteta viranomaiseen kaikessa
toiminnassaan, mutta sen lakisditeistd etuus- ja korvauspédidtoksentekoa ei myOskédén jiteta
yksityisoikeudellisen muodon vuoksi hallinto-oikeudellisen arvioinnin ulkopuolelle. Kysymys
on yksityisen toimijan tekemadsté, mutta julkisoikeudellisesti merkityksellisestd

oikeusvaikutteisesta ratkaisusta.
6.2 Hallintopaatokseen rinnastamisen rajat

Vaikka vakuutusyhtion lakisditeisessd paatoksesséd on hallintopddtokselle ominaisia piirteitd,
téstd el seuraa rajoittamatonta hallinto-oikeudellista luokittelua. Tutkielman tarkoituksena ei
ole ollut osoittaa, ettd vakuutusyhtio olisi kaikessa toiminnassaan viranomainen tai ettd kaikki
lakisédteisiin vakuutuksiin liittyvét oikeussuhteet kuuluisivat hallinto-oikeudellisen arvioinnin
piiriin. Tallainen johtopddtos olisi sekd liian pitkdlle menevi ettd oikeudellisesti epétarkka.
Olennaisempaa on erottaa toisistaan vakuutusyhtion erilaiset tehtdvit ja arvioida niiden

oikeudellista luonnetta tehtdvakohtaisesti.

Ensimmadinen rajoitus liittyy vakuutusyhtion organisatoriseen asemaan. Vakuutusyhtio ei
muutu viranomaiseksi sen vuoksi, ettd se hoitaa lakisdateisid vakuutuksia koskevia tehtavia.
Yhtion toiminta voi edelleen siséltdd myds yksityisoikeudellisia piirteitd ja tehtdvid, jotka
eivit ole julkisen hallintotehtdvén hoitamista. Vakuutusyhtio voi esimerkiksi harjoittaa
vapaachtoista vakuutustoimintaa, hallinnoida sopimussuhteita ja perid vakuutusmaksuja
tavalla, joka ei sellaisenaan rinnastu hallintopditoksen tekemiseen. Néissi tilanteissa arviointi

palautuu lihtokohtaisesti vakuutus- ja sopimusoikeudelliseen viitekehykseen.?*® Tidmén

238 KHO 2014:169; Norros 2016, s. 19-20 ja 152-154.
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vuoksi ratkaisevaa ei ole se, ettd toimijana on vakuutusyhtio tai ettd asia liittyy jollakin tavalla
lakisdéteiseen vakuutukseen. Arviointi riippuu siitd, mistd vakuutusyhtion toiminnosta
kulloinkin on kysymys. Jos vakuutusyhtio ratkaisee yksilon oikeuden lain nojalla
madrdytyvddn etuuteen tai korvaukseen, toiminta sijoittuu julkisoikeudelliseen
viitekehykseen. Jos taas kysymys on esimerkiksi vakuutusmaksua tai sopimussuhdetta
koskevasta riidasta, sama johtopditos ei valttdmaittd seuraa. Tadma tehtdvikohtainen erottelu
on tirked, jotta tutkielman johtopditos ei laajene koskemaan sellaisia tilanteita, joita sen
perusteet eivit kata. KHO 2014:169 havainnollistaa titd rajanvetoa hyvin. Ratkaisussa oli
kysymys liikennevakuutusmaksuja koskevasta asiasta, eikd korkein hallinto-oikeus katsonut,
ettd asia olisi kuulunut hallintolainkéyton jarjestyksessi kasiteltdviksi. Ratkaisu osoittaa, ettei
lakisdéteisen vakuutuksen olemassaolo yksindén tee kaikista siihen liittyvistd kysymyksisti
hallinto-oikeudellisia. Tdmé& on tdrked tdsmennys myos timén tutkielman kannalta.
Tutkielmassa esitetty rinnastus koskee nimenomaan vakuutusyhtion lakisdéteistd etuus- tai
korvauspaitostd, ei vakuutusyhtion kaikkea toimintaa eikd edes kaikkia lakisdéteiseen

vakuutukseen liittyvii oikeussuhteita.?*’

Rinnastamista rajoittaa myo0s se, ettd vakuutusyhtion lakisdéteinen paitos ei ole kaikilta osin
muodollisesti samanlainen kuin viranomaisen tekema hallintopaitos. Vakuutusyhtio ei kuulu
viranomaisorganisaatioon, eika lakisditeisiad vakuutusasioita koskeva
muutoksenhakujérjestelmé noudata kaikilta osin tavanomaista hallintoprosessia.
Muutoksenhaku ohjautuu usein erityisiin muutoksenhakulautakuntiin ja vakuutusoikeuteen,
eikd hallinto-oikeuksiin. T4lld institutionaalisella erolla on merkitystd. Se osoittaa, ettd
lainsddtdjd on rakentanut lakisddteisiin vakuutusasioithin oman erityisen
oikeussuojajirjestelminsi, joka ei tiysin samastu yleiseen hallintoprosessiin.?*’ Tim4 ei
kuitenkaan poista sité, ettd vakuutusyhtion ensivaiheen paatokselld on hallintopditokselle
ominaisia piirteitd. Kyse on pikemminkin siitd, ettd rinnastus on tehtdvé funktionaalisesti eika
muodollisesti. Pdétdsti ei tarvitse nimeté hallintopdédtokseksi kaikissa prosessuaalisissa tai
institutionaalisissa merkityksissd. Riittdvédad on tunnistaa, ettd padtdkselld on sellaisia
vaikutuksia ja ominaisuuksia, joiden vuoksi sitd on arvioitava hallinto-oikeudellisten

oikeusturvavaatimusten ndkokulmasta. Tdssd mielessd rinnastaminen on viline paiatoksen

¥ KHO 2014:169.
240 Goebel ym. 2021, s. 18-20, 21-30 ja 35-36; Koulu 2014, s. 83-88.
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oikeudellisen luonteen ja sithen kohdistuvien vaatimusten ymmaértdmiseksi, ei véite

vakuutusyhtion tiydellisestd viranomaisluonteesta.

Kolmas raja koskee merkittdvén julkisen vallan kdyttod. Vakuutusyhtion lakisddteinen
padtoksenteko sisdltdd julkisen hallintotehtdvan hoitamista ja usein myds julkisen vallan
kayttod, mutta se ei 1ahtokohtaisesti merkitse perustuslain 124 §:ssi tarkoitettua merkittdvaa
julkisen vallan kéyttod. Vakuutusyhtio ei kiytd pakkokeinoja, madrdé rangaistusluonteisia
seuraamuksia eikd kdytéd vilitontd voimakeinoihin rinnastuvaa valtaa. Télld on merkitysta,
koska merkittdvaa julkista valtaa sisdltdvid tehtivié ei voida antaa muulle kuin viranomaiselle.
Lakisdéteinen vakuutuspaitoksenteko jaa siten timéan kiellon ulkopuolelle, vaikka silld voi
olla yksilolle hyvin huomattavia taloudellisia ja sosiaalisia vaikutuksia.?*' T#ss4 on kuitenkin
tarkedd olla tekemattd liian suoraviivaista johtopditosta. Se, ettei vakuutusyhtion
paitoksenteko ole merkittdavéa julkisen vallan kéyttoa, ei tarkoita, ettd padtoksenteko olisi
oikeusturvan kannalta vahdmerkityksistd. Pdinvastoin paitosten vaikutukset voivat olla
yksilon kannalta erittdin painavia. Kielteinen korvaus- tai etuuspditds voi vaikuttaa suoraan
henkilon toimeentuloon, kuntoutukseen, tyokyvyn arviointiin ja mahdollisuuteen jirjestaa
oma eldménsd vahingon tai sairauden jélkeen. Tdmén vuoksi merkittdvén julkisen vallan
kayton késitteen ulkopuolelle jadminen ei saa johtaa sithen, ettd menettelyllisid vaatimuksia
arvioitaisiin kevyesti. Pddtoksen vaikutukset yksilon oikeusasemaan voivat olla huomattavia,
vaikka pédtoksenteko ei valtiosddntooikeudellisessa luokittelussa nousisi merkittavén julkisen

vallan kdytoksi.

Neljés raja koskee hallintolain ja hallinnon yleislakien soveltumista. Tassé tutkielmassa ei ole
lahdetty siitd, ettd hallintolain kaikkia yksityiskohtaisia sddnnoksid tulisi sellaisinaan soveltaa
vakuutusyhtididen kaikkeen lakisddteiseen paatoksentekoon. Téllainen johtopéétds edellyttéisi
tarkempaa erityislainsdddéantokohtaista arviointia. Sen sijaan tutkielman ldhtokohta on ollut,
ettd perustuslain 21 §:std ja 124 §:sté seuraavat hyvén hallinnon ydinvaatimukset koskevat
vakuutusyhtion lakisédéteistd padtoksentekoa riippumatta siitd, millainen muodollinen
soveltamissuhde hallintolain yksittdisiin sdinndksiin kulloinkin on.**? Tim4 tarkoittaa
kaytannossa sitd, ettd vakuutusyhtion on huolehdittava asian riittdvastd selvittdmisestd,
asianosaisen mahdollisuudesta osallistua asian kisittelyyn, padtoksen ymmaérrettavasti

perustelemisesta ja menettelyn jélkikdteisestd kontrolloitavuudesta. Niitd vaatimuksia ei tule

241 PL 124 §; Halila — Halila 2014, s. 408—409; Firkkild 2025, s. 1104 ja 1108.
242 PL 21 §; PL 124 §; Kulla — Salminen 2024, s. 56, 68, 109 ja 111-113; Méenpii 2023, s. 146—-147 ja 187-190.
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nihdi ulkoisina lisdvaatimuksina, vaan ne seuraavat siité, ettd vakuutusyhtio kayttia laissa
annettua toimivaltaa yksilon oikeusasemaan vaikuttavalla tavalla. Hallintolain
yksityiskohtainen soveltuminen ja hyvin hallinnon periaatteellinen soveltuminen ovat ndin
ollen pidettdva erillddn. Ensimmaéinen on sdddostekninen kysymys, jailkimmaéinen

perusoikeusjérjestelmastd seuraava vaatimus.

Viides raja liittyy siihen, ettei késitteellinen luokittelu yksin ratkaise kaikkia
oikeusturvaongelmia. Hallintopédétoksen kaltaisten piirteiden tunnistaminen auttaa
hahmottamaan péaétdksen oikeudellista merkitysta ja siihen liittyvid menettelyllisid
vaatimuksia, mutta se ei vield kerro, miten ndma vaatimukset kiytdnndssé toteutuvat.
Lakisaateisissd vakuutusasioissa oikeusturvan toteutuminen riippuu myds esimerkiksi
vakuutusyhtion sisdisistd menettelyistd, asiantuntijalddkérien arvioiden lapindkyvyydesta,
paitosten perustelujen laadusta, muutoksenhakuohjeiden selkeydesta ja
muutoksenhakujirjestelmén tosiasiallisesta saavutettavuudesta. Nditd kysymyksid ei voida
ratkaista pelkéllé késitteelliselld luokittelulla. Tdmén vuoksi kyse on tutkielmassa ennen
kaikkea oikeusturva-argumentista. Sen tarkoituksena on osoittaa, ettd vakuutusyhtion
lakisddteistd paatostd ei ole perusteltua késitelld vain yksityisoikeudellisena korvausratkaisuna
tai vakuutusyhtion sisdisend kannanottona. Kun pditos ratkaisee yksilon oikeuden laissa
turvattuun etuuteen tai korvaukseen, sitd on oikeusturvan ndkokulmasta arvioitava
hallintopaitokselle ominaisten menettelyllisten vaatimusten valossa ainakin silloin, kun
kysymys on menettelyn asianmukaisuudesta, perustelemisesta, selvittimisestd,
lapindkyvyydestd ja muutoksenhaun tehokkuudesta. KHO 2014:83 osoittaa timén rajanvedon
kaytdnnon merkityksen. Ratkaisussa ei ollut kysymys siité, ettd vakuutusyhtio olisi yleisesti
maidritelty viranomaiseksi tai ettd sen kaikki toiminta olisi julkisuuslain alaista. Kysymys oli
siitd, ettd lakisddteisid vakuutuksia koskevaan péatoksentekoon osallistuvien
asiantuntijalddkéreiden henkildllisyystiedot liittyivét julkisen vallan kdyttdon ja asianosaisen
oikeusturvaan. Ratkaisu osoittaa, ettd oikeusturvan kannalta ratkaisevaa voi olla juuri
menettelyn ldpindkyvyys: kuka asiaa on késitellyt, milld perusteella ja miten asianosainen voi

arvioida menettelyn asianmukaisuutta.’*’

Niin ollen hallintopdétokseen rinnastamisen rajat voidaan tiivistdd seuraavasti.
Vakuutusyhtion lakisddteinen paitos ei tee vakuutusyhtidstd viranomaista, eikd se muuta

kaikkea vakuutusyhtion toimintaa hallinto-oikeudelliseksi. Rinnastus ei myoskéddn merkitse

243 KHO 2014:83.
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sitd, ettd kaikki hallintoprosessin muodolliset piirteet soveltuisivat sellaisenaan lakisditeisiin
vakuutusasioihin. Sen sijaan olennaista on, ettd vakuutusyhtion lakisédteinen etuus- tai
korvauspditos on oikeusvaikutteisuutensa, lakisidonnaisuutensa ja yksipuolisuutensa vuoksi
arvioitava hallinto-oikeudellisten oikeusturvaperiaatteiden valossa. Tutkielman kannalta tdma
rajanveto on olennainen. Jos rinnastus tehtdisiin liian laajasti, vaarana olisi, etti
vakuutusyhtion koko toiminta virheellisesti julkisoikeudellistettaisiin. Jos rinnastusta ei taas
tehtéisi lainkaan, vaarana olisi, ettd yksilon oikeusasemaan syvésti vaikuttava péaédtoksenteko
jdisi liian kevyen menettelyllisen arvioinnin varaan. Perustelluin ratkaisu sijoittuu nididen
viliin. Vakuutusyhtion lakisditeistd paédtosta ei tule samastaa viranomaisen hallintopédétokseen
kaikilta osin, mutta sitd ei myoskéddn voida pitdé tavallisena yksityisoikeudellisena
korvausratkaisuna. Se on oikeudelliselta luonteeltaan vilimuoto, jonka arvioinnissa on

tunnistettava sekd toimijan yksityinen muoto etté tehtdvén julkisoikeudellinen sisdlto.

Tastd seuraa tutkielman toinen johtopdatos: hallintopédatokseen rinnastaminen on perusteltua,
mutta vain rajatusti ja tehtdvikohtaisesti. Rinnastus koskee vakuutusyhtion lakisdéteisté
etuus- ja korvauspéitoksentekoa silloin, kun yhtio kayttia laissa sdddettyd toimivaltaa yksilon
oikeusasemaan vaikuttavan ratkaisun tekemiseen. Tdmén tarkastelun merkitys on ennen
kaikkea siind, ettd se tuo nikyviksi paatoksentekoon kohdistuvat hyvén hallinnon ja
oikeusturvan vaatimukset. Juuri tistd syysté tutkielman seuraava keskeinen kysymys ei ole
endd se, voidaanko pddtds muodollisesti nimetd hallintopédétokseksi, vaan se, missd vaiheessa

ja milla tavalla oikeusturvan tulisi téllaisessa jérjestelméssé toteutua.
6.3 Oikeusturvan painopiste ensivaiheen paatoksenteossa

Tutkielman toinen tutkimuskysymys koski sitd, mitd vakuutusyhtion lakisdateisen paatoksen
oikeudellisesta luonteesta seuraa yksilon oikeusturvalle ja hyvén hallinnon vaatimuksille
vakuutusyhtion ensivaiheen paédtoksenteossa ja sitd tiydentdvassd muutoksenhaussa. Edelld
esitetyn perusteella vastaus on, ettd oikeusturvan painopiste ei voi olla yksinomaan
jélkikateisessd muutoksenhaussa. Koska vakuutusyhtion lakisddteinen paitos on ensimmaiinen

oikeusvaikutteinen ratkaisu yksilon asiassa, oikeusturvan on toteuduttava jo tésséd vaiheessa.

Muutoksenhaku on vilttdmiton osa lakiséddteisten vakuutusasioiden oikeusturvaa. Sen avulla
vakuutusyhtion paétds voidaan saattaa riippumattoman muutoksenhakuelimen arvioitavaksi,
ja jarjestelmissé on tiltd osin selvid oikeusturvaa tukevia piirteita.

Muutoksenhakulautakunnat ja vakuutusoikeus ovat erikoistuneita toimijoita, ja niiden
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asiantuntemuksella on merkitysti erityisesti lddketieteellisesti ja vakuutusoikeudellisesti
vaikeissa asioissa.?** Tisti ei kuitenkaan seuraa, etti vakuutusyhtién omaan kisittelyyn
kohdistuvia menettelyllisid vaatimuksia voitaisiin arvioida kevyemmin. Muutoksenhaku
tdydentdd oikeusturvaa, mutta se ei korvaa hyvéé hallintoa siind vaiheessa, jossa yksilon
oikeusasema ensimmiisen kerran ratkaistaan.?** Titi korostaa se, etti hallintopiitoksen
virheellisyys ei yleensd poista padtoksen oikeusvaikutuksia automaattisesti, vaan virheen
korjaaminen edellyttii lihtokohtaisesti aktiivista oikaisu- tai muutoksenhakutoimenpidetti.?*¢
Tama 1dhtokohta perustuu perustuslain 21 §:n systematiikkaan. Sddnnds ei turvaa ainoastaan
oikeutta hakea muutosta, vaan myds oikeuden saada asia asianmukaisesti késitellyksi.
Asianmukainen késittely ei voi toteutua vasta muutoksenhakuvaiheessa, jos ensimméiinen
padtosvaihe on ollut puutteellinen. Lakisdateisissd vakuutusasioissa tdima korostuu, koska
vakuutusyhtion paitos vaikuttaa usein suoraan yksilon toimeentuloon, tyokykyé koskevaan
asemaan tai mahdollisuuteen saada korvausta vahingosta. Tallaisessa tilanteessa oikeusturvan
ajallinen ulottuvuus on olennainen. Jos péatds vaikuttaa yksilon asemaan heti, myos
menettelyllisten takeiden on vaikutettava heti.?*” Tdmi merkitys nikyy erityisesti péitoksen
perusteluissa. Perustelut eivét ole vain muodollinen osa padtostd, vaan ne ratkaisevat pitkalti
sen, ymmartadko asianosainen, miksi hdnen vaatimuksensa on hyvéksytty tai hylatty.
Lakisddteisissd vakuutusasioissa paatokset perustuvat usein monimutkaiseen oikeudelliseen ja
ladketieteelliseen arviointiin. Jos paédtoksestd ei kdy riittavasti ilmi, miten vakuutusyhtid on
arvioinut tosiseikkoja, ladketieteellistd selvitystd ja lain soveltamisedellytyksid, asianosaisen
on vaikea arvioida padtoksen oikeellisuutta. Téll6in myds muutoksenhakuoikeuden

kiyttiminen vaikeutuu, vaikka se muodollisesti olisi kiytettdvissd.?*®

Paitoksen perustelemisen liséksi oikeusturvan kannalta ratkaisevaa on asian riittdva
selvittiminen. Vakuutusyhtion ei tule arvioida asiaa vain olemassa olevan aineiston
passiivisena vastaanottajana, vaan sen on huolehdittava siité, ettd ratkaisu perustuu asian
kannalta olennaiseen ja riittdvddn selvitykseen. Tima ei tarkoita sité, ettd vakuutusyhtion olisi

aina hankittava kaikkea mahdollista selvitystd, mutta sen on kyettiva osoittamaan, miksi

24 Ks. toimeentuloturva-asioiden kisittelystd vakuutusoikeudessa ja sosiaaliasioiden erityisestd asemasta
hallintolainkayt6sséd Koivuluoma ym. 2020, s. 36-38.

245 Goebel ym. 2021, s. 15-17; Kulla — Salminen 2024, s. 68 ja 111-113.

246 K oivuluoma ym. 2020, 11 Erityinen osa; kappale 2.2 Prosessinedellytykset; Hallintopédtoksen
moitteenvaraisuus ja mitattomyys.

247 Miaenpid 2023, s. 146-147; Koulu 2014, s. 90-94.

248 Kulla — Salminen 2024, s. 56 ja 68; Mienpii 2023, s. 146-147; Koulu 2014, s. 90-94; Norros 2016, s. 61-63
ja70-72.
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kéytetty selvitys on ollut ratkaisun kannalta riittdvaa. Erityisesti ladketieteellisissd arvioissa
korostuu tarve siihen, ettd selvityksen merkitys ja sen suhde paitdksen lopputulokseen
avataan ymmarrettivilld tavalla.>*® Selvittimisvelvollisuus liittyy ldheisesti
asiantuntijalddkarien asemaan. Vakuutusyhtion sisdinen asiantuntija-arvio voi kaytdnnossa
vaikuttaa ratkaisevasti sithen, katsotaanko vahinko tai sairaus korvattavaksi. Oikeusturvan
kannalta ongelmallista on, jos timé arvio jdi asianosaiselle nikymattomaksi tai jos sen
merkitys padtdksen lopputulokselle jai epaselvéksi. Télldin asianosainen ei tosiasiallisesti
tiedd, mihin hinen asiansa ratkaisu perustuu. Vakuutusyhtion paatoksenteossa onkin
olennaista, ettd asiantuntija-arvioiden rooli on jalkikdteen kontrolloitavissa. Tdma ei tarkoita
sitd, ettd jokainen sisdinen arvio pitéisi sellaisenaan julkaista, mutta paatoksen perusteiden on
oltava niin selkeit, ettd asianosainen voi ymmaértda ratkaisun kannalta olennaisen
paittelyketjun.?>® KHO 2014:83 tukee titi johtopéitdsti erityisen selvisti. Ratkaisussa tiedon
saaminen paitoksentekoon osallistuneista asiantuntijaldédkéreistd kytkettiin julkisen vallan
kdyton avoimuuteen ja asianosaisen oikeusturvaan. Ratkaisun merkitys ei rajoitu siihen, ettid
tietyt henkil6llisyystiedot kuuluivat julkisuuslain soveltamisalaan. Laajemmin se osoittaa, etti
vakuutusyhtion lakisdéteinen padtoksenteko ei voi jadda yksityisen organisaation sisdiseksi ja
taysin lapindkyméattdmaiksi prosessiksi. Jos yksilon oikeusasemaan vaikuttava ratkaisu syntyy
useiden asiantuntija- ja valmisteluvaiheiden kautta, oikeusturva edellyttda, ettd tdiméa prosessi

on ainakin olennaisilta osin jilkikiteen arvioitavissa.?*!

My®6s kontradiktorisuuden periaate korostaa asian ensimmadisen késittelyvaiheen merkitysti.
Asianosaisella tulee olla tosiasiallinen mahdollisuus esittdd oma nikemyksensi ja ottaa kantaa
sithen selvitykseen, jolla on merkitystd hdnen asiansa ratkaisemisessa. Tdmai on erityisen
tarkedd lakisddteisissd vakuutusasioissa, joissa padtoksenteko voi perustua sellaisiin
ladketieteellisiin tai oikeudellisiin arvioihin, joita asianosaisen on vaikea itsendisesti
hahmottaa. Jos asianosainen ei tiedd, milld perusteilla hdnen asiaansa arvioidaan, hinen
osallistumismahdollisuutensa jda helposti muodolliseksi. Talloin oikeusturva voi toteutua

paperilla, mutta ei kiytinnossi.>>

Edelld esitetty voidaan tiivistdd kolmeen perusteeseen. Ensinndkin vakuutusyhtion paétos

vaikuttaa yksilon oikeusasemaan vilittomaisti. Toiseksi pdédtos madrittdd sen, millaiseksi asia

249 Mienpid 2020, s. 40; KHO 2025:23.

239 Norros 2016, s. 61-63 ja 70-72; Kulla — Salminen 2024, s. 56 ja 68.
21T KHO 2014:83.

252 Mienpid 2020, s. 42; Koulu 2014, s. 90-94 ja 223-225.
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my6hemmissd muutoksenhaussa jasentyy. Kolmanneksi muutoksenhaku ei vilttimatta
kykene tdysimédriisesti korjaamaan ensimmaiisen pddtdsvaiheen menettelyllisid puutteita,
vaikka se voisi myohemmin muuttaa pddtdksen lopputuloksen. Nama perusteet osoittavat,
ettei oikeusturvan painopistetti voida rakentaa yksinomaan jilkikiteisen kontrollin varaan.>*3
Johtopiétds ei merkitse sité, ettd vakuutusyhtioltd olisi edellytettdvé kaikkea mahdollista
selvitystd tai ettd jokainen sisdinen asiantuntija-arvio olisi sellaisenaan avattava asianosaiselle.
Vakuutusyhtion on kuitenkin kyettdvé osoittamaan, miksi kéytetty selvitys on ollut ratkaisun
kannalta riittdvéa ja miten asiantuntija-arvio suhteutuu muuhun asiassa esitettyyn
selvitykseen. Taméa korostuu erityisesti terveydentilaa koskevissa asioissa, joissa tietojen
kisittelya rajaavat valttdmattomyyden, minimoinnin ja tarkoitussidonnaisuuden

vaatimukset.?>*

KHO 2014:83 ja KHO 2025:23 osoittavat eri suunnista samaa oikeusturvan vaatimusta. Ensin
mainittu ratkaisu korostaa pdéatoksentekoon osallistuneiden henkil6iden ja asiantuntijaroolien
tunnistettavuutta, kun taas jalkimmainen ratkaisu korostaa selvityksen hankkimisen rajojen ja
perustelujen merkitystd.?>> Yhdessi ratkaisut tukevat nikemysti siiti, etti vakuutusyhtion
lakisdédteinen paatoksenteko ei voi jadda asianosaisen ndkokulmasta ldpindkyméttomaksi
prosessiksi. Tutkielman kolmas johtopéétds on timén vuoksi, ettd lakisdéteisissa
vakuutusasioissa oikeusturvan tulee nikyé nykyistd vahvemmin jo vakuutusyhtion omassa
kasittelyssd. Muutoksenhaun tehtdvéni on tdlloin ensisijaisesti riippumaton jilkikéteinen
kontrolli ja yksittéisten virheiden korjaaminen. Sen sijaan sen ei tulisi kdytdnndssd muodostua
padasialliseksi keinoksi paikata sellaisia selvittdmiseen, perustelemiseen tai menettelyn
lapindkyvyyteen liittyvid puutteita, joiden olisi tullut tulla ratkaistuiksi jo vakuutusyhtion
omassa kasittelyssd. Tamé johtaa tutkielman viimeiseen kysymykseen: miten lakisditeinen

vakuutuspaitoksenteko tulisi ymmartda oikeusturvan toteutumisen kannalta?
6.4 Lopuksi: tarve vahvemmalle menettelylliselle itseymmarrykselle

Tutkielman perusteella lakisdéteisten vakuutusasioiden oikeusturvajdrjestelmain on syytd
suhtautua varovaisen kriittisesti. Lakisdéteisten vakuutusasioiden oikeusturvajérjestelmai ei
ole tamén tarkastelun perusteella syytd kuvata rakenteellisesti epdonnistuneeksi.

Vakuutusyhtion paitokseen voidaan hakea muutosta, muutoksenhakuelimet ovat

233 Goebel ym. 2021, s. 15-17; Koulu 2014, s. 90-94; Kulla — Salminen 2024, s. 56, 68 ja 111-113.
234 PeVL 62/2018 vp, s. 3; PeVL 78/2018 vp, s. 3—5; KHO 2025:23.
255 KHO 2014:83; KHO 2025:23.
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erikoistuneita ja asia voidaan saattaa riippumattoman lainkiyttdelimen arvioitavaksi.?*® Nimi
ovat jarjestelmén todellisia vahvuuksia, eikd tutkielman tarkoituksena ole kyseenalaistaa
lakisédéteisten vakuutusten nykyistd perusrakennetta. Kriittinen havainto kohdistuu
pikemminkin sithen, millaiseksi oikeusturvan painopiste jarjestelméssda muodostuu. Jos
oikeusturvan toteutuminen alkaa kéytdnndsséd vasta muutoksenhaussa, yksilolle jai suuri
vastuu tunnistaa padtoksen puutteet, ymmartia niiden oikeudellinen merkitys ja vieda asia
eteenpiin.”’’ Tdmi on ongelmallista juuri lakisditeisissid vakuutusasioissa, joissa paitoksen
kohteena oleva henkil6 voi olla sairauden, tapaturman, tyokyvyn menetyksen tai toimeentulon
heikentymisen vuoksi tavallista haavoittuvammassa asemassa. Oikeusturvajirjestelmén ei
tulisi nojata liikaa sen varaan, etté tdllainen henkil6 kykenee itse korjaamaan ensivaiheen

menettelyn puutteet muutoksenhaussa.

Téssé tutkielmassa menettelylliselld itseymmarrykselld tarkoitetaan sitd, ettd vakuutusyhtion
lakisdéteinen padtoksenteko tunnistetaan itsendiseksi oikeusturvan kannalta ratkaisevaksi
vaiheeksi. Vakuutusyhtion lakisdéteinen etuus- tai korvauspiétos ei ole vain
vakuutusjérjestelmén sisdistd korvauskaisittelyd eikd tekninen esivaihe ennen mahdollista
muutoksenhakua. Se on ensimmaéinen oikeudellisesti vaikuttava ratkaisu siitd, tdyttyvitko
yksilon lain mukaisen oikeuden edellytykset.?>® Tisti seuraa, ettei padtoksen menettelyllisti
laatua voida pitdd lopputulokseen néhden toissijaisena. Oikea lopputulos ei yksin riité, jos
asianosaiselle ei kdly ymmarrettavésti ilmi, miksi ratkaisuun on pdddytty ja miten hdanen

esittimiinsi selvitysti on arvioitu.?’

Kéytannossa tdma 1dhtokohta tarkoittaisi ainakin neljad asiaa. Ensinnékin pédétdsten
perusteluissa tulisi nykyistd selvemmin erottaa toisistaan ratkaisevat tosiseikat,
ladketieteellisen tai muun asiantuntijaselvityksen merkitys seké oikeudellinen péittely.
Toiseksi vakuutusyhtion tulisi kyetd osoittamaan, miksi kéytetty selvitys on ollut asian
ratkaisemiseksi riittdvad ja miksi mahdollinen vastakkainen selvitys ei muuta lopputulosta.
Kolmanneksi asiantuntija-arvioiden roolin tulisi olla asianosaisen kannalta ymmarrettiva ja
jélkikdteen kontrolloitavissa, erityisesti silloin, kun asiantuntijalddkérin arvio poikkeaa
hoitavan lddkérin nikemyksestd. Neljanneksi paatoksen ja muutoksenhakuohjeiden tulisi

antaa asianosaiselle tosiasiallinen mahdollisuus ymmartéd, mihin hdnen mahdollinen

236 Goebel ym. 2021, s. 5-6 ja 15-17.

27 Koulu 2014, s. 90-94.

28 PL 21 §; PL 124 §.

239 Kulla — Salminen 2024, s. 56, 68 ja 111-113.
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erimielisyytensi kohdistuu.?® KHO 2014:83 tukee titi lihtokohtaa osoittamalla, ettei
lakisddteiseen vakuutuspaitokseen osallistuneiden henkildiden ja asiantuntija-arvioiden
merkitystd voida pitdd vain vakuutusyhtion sisdisend asiana. Poystin ja Voutilaisen hallinnon

ymmirrettivyytti ja kontrolloitavuutta koskevat huomiot>¢!

tukevat samaa laajempaa
periaatetta: oikeusturvan kannalta ratkaisevaa ei ole vain se, ettd pddtos voidaan mydhemmin
riitauttaa, vaan myos se, etti padtoksen perusteet ovat asianosaisen ymmaérrettavissa jo ennen

muutoksenhakua.

Lopulta kysymys on siitd, mihin oikeusturvan jarjestelmassd ensisijaisesti luotetaan. Jos
jarjestelma tukeutuu ennen kaikkea muutoksenhakuun, oikeusturva toteutuu vasta sen jilkeen,
kun pédtds on jo vaikuttanut yksilon asemaan. Jos taas jarjestelma rakentuu vahvemmin
hyvin hallinnon varaan jo vakuutusyhtion omassa kasittelyssé, oikeusturva on ldsni siiné
vaiheessa, jossa yksilon oikeusasema ensimmaéisen kerran madritelldén. Perustuslain 21 §:n ja
124 §:n nikdkulmasta jilkimmiinen lihtokohta on perustellumpi.?®® Timén vuoksi
lakisédateisten vakuutusasioiden oikeusturvaa tulisi vahvistaa ennen kaikkea sielld, missa
ratkaisu ensimmadisen kerran tehdédn. Vakuutusyhtion lakisddteinen etuus- tai korvauspditos
voi olla oikeusjérjestyksen kokonaisuudessa pieni kohta, mutta yksittiiselle ihmiselle se voi
ratkaista koko asian kaytdnnollisen merkityksen. Kun yksityinen vakuutusyhtio kéyttaa laissa
annettua toimivaltaa, kyse ei ole vain korvauskisittelyn jarjestimisestd, vaan siitd, miten
lainalaisuus, hyva hallinto ja oikeusturva toteutuvat siind hetkessé, jossa henkilon

toimeentulo, terveys tai vahinko muuttuu oikeudelliseksi ratkaisuksi.

260 Ks. korvauspéitoksen kirjallisesta muodosta ja padtokseen tyytymittdmin kiytettivissi olevista
oikeusturvakeinoista annettavasta tiedosta Norros 2016, s. 70-72.

261 Poysti 2018, s. 884—885 ja 902; Voutilainen 2009, s. 9-10.

262 Kulla — Salminen 2024, s. 56, 68, 109 ja 111-113; Mienpii 2023, s. 146-147 ja 187-190.



