Alustava luonnos 30.3.2012 

ESITYKSEN PÄÄASIALLINEN SISÄLTÖ
Esityksessä ehdotetaan oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmien laajentamista. Oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmä laajennettaisiin kaikkiin sellaisiin asiaryhmiin, joissa se ei vielä ole käytössä, mutta joihin se sopisi. Oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmästä ei kuitenkaan ole tarkoitus tässä vaiheessa tehdä yleistä. 
Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen tapahtuisi lisäämällä aineelliseen lainsäädäntöön kunkin asiaryhmän osalta säännökset siitä, että hallintopäätökseen haetaan oikaisua hallintoviranomaiselta ja että vasta oikaisuvaatimukseen annetusta päätöksestä saa valittaa hallinto-oikeuteen. Valituslupajärjestelmän laajentaminen tapahtuisi vastaavasti rajoittamalla nykyisin rajoituksetonta muutoksenhakua hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen siten, että lisättäisiin aineelliseen lainsäädäntöön kunkin asiaryhmän osalta valituslupasäännös. Valituslupajärjestelmää laajennettaisiin myös poistamalla nykyisiä jatkovalituskieltoja. 
Ehdotuksella pyritään yhdenmukaistamaan ja selkeyttämään muutoksenhakujärjestelmää siten, että samankaltaisissa asioissa olisi käytössä samanlainen muutoksenhakumenettely. Lisäksi ehdotuksella pyritään lyhentämään muutoksenhakuasioiden käsittelyaikoja sekä vähentämään muutoksenhakuasioiden käsittelystä aiheutuvaa kokonaistyömäärää siten, että muutoksenhakijan oikeusturva ei kuitenkaan vaarannu. Oikeusturvan antamisen painopiste siirtyisi mahdollisimman aikaiseen prosessin vaiheeseen.
Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisella on tarkoitus lisäksi vahvistaa hallintoviranomaisten roolia jälkikäteisessä oikeusturvassa ja mahdollistaa asian uudelleen käsittely valitusmenettelyä yksinkertaisemmassa ja joustavammassa menettelyssä. Valituslupajärjestelmän laajentamisella on puolestaan tarkoitus turvata korkeimman hallinto-oikeuden edellytykset toimia tehokkaasti ylimpänä oikeusasteena ja huolehtia oikeuskäytännön yhtenäisyydestä. 

Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan x päivänä kuuta 2…
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YLEISPERUSTELUT

1 Johdanto

Periaatteellisena lähtökohtana nykyisessä hallintoasioiden muutoksenhakujärjestelmässä on, että hallintopäätöksestä haetaan muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen ja hallinto-oikeuden päätöksestä haetaan muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Oikaisuvaatimusjärjestelmä, jossa ensi vaiheessa haetaan hallintopäätökseen oikaisua hallintoviranomaiselta ja vasta oikaisupäätöksestä saa valittaa hallinto-oikeuteen, on käytössä vain, jos siitä on erikseen säädetty. Vastaavasti jatkomuutoksenhaku hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen on rajoittamaton, jollei toisin ole erikseen säädetty. 
Oikaisuvaatimusmenettelyn käyttö on viime vuosina kuitenkin lisääntynyt siten, että sen ulkopuolella ei enää ole sellaisia suuria asiaryhmiä, joihin se sopisi. Valituslupajärjestelmän piiriin puolestaan kuuluu nykyisin lähes 40 prosenttia korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvista asioista. Oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmä on kuitenkin kehittynyt hallinnonalakohtaisesti ja ilman kokonaisvaltaista suunnitelmaa ja siitä on siksi kehittynyt osin epäyhtenäinen ja epäjohdonmukainen siten, että samantyyppisissä asioissa osassa on käytössä oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmä ja osassa ei. Oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmän laajentamista tulisi tarkastella kokonaisvaltaisesti kaikkien hallinnonalojen osalta samanaikaisesti ja samoin perustein.

Pitkät käsittelyajat ovat usein muodostuneet ongelmaksi hallintolainkäytössä ja Suomi on saanut Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelta useita langettavia tuomioita kohtuuttoman pitkien oikeudenkäyntien takia. Sekä perustuslain 21 §:ssä että Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa edellytetään oikeudenkäynnin joutuisuutta. Eräs keino oikeudenkäyntien lyhentämiseksi olisi oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmän laajentaminen, joka vaikuttaisi sekä hallintotuomioistuimissa käsiteltävien asioiden määriin että siihen, missä vaiheessa oikeudenkäyntiä lopullinen päätös saadaan, joilla molemmilla on merkitystä oikeudenkäynnin keston kannalta. Järjestelmän laajentaminen on siksi oikeudenkäynnin kestonkin vuoksi tarpeen.

Hallintoasioiden muutoksenhaussa tulisi pyrkiä siihen, että painopiste olisi mahdollisimman aikaisessa vaiheessa asian käsittelyä ja että asiakas saisi oikean päätöksen mahdollisimman lähellä alkuperäistä hallintopäätöstä. Tämän vuoksi hallintoviranomaisen roolia oikeusturvan antamisessa tulisi korostaa. Tämä tapahtuisi yksinkertaisimmin oikaisuvaatimusmenettelyssä, jolloin uusi päätös saadaan nopeammin ja edullisemmin kuin tuomioistuimesta. 

Vaikka oikaisuvaatimusjärjestelmän ulkopuolella ei ole enää sellaisia suuria asiaryhmiä, joihin oikaisuvaatimusmenettely sopisi, järjestelmää olisi edelleen mahdollista laajentaa useisiin pienempiin asiaryhmiin. Oikaisuvaatimusjärjestelmää pohtinut oikaisuvaatimustoimikunta katsoi, että järjestelmää tulee laajentaa nykyisestä ja että sitä kautta tulee vahvistaa hallintoviranomaisen roolia jälkikäteisessä oikeusturvassa. Työryhmän mietinnön pohjalta hallintolakiin lisättiin uusi 7 a luku, joka sisältää yleissäännökset oikaisuvaatimuksen tekemisestä, käsittelystä ja oikaisuvaatimukseen annettavasta päätöksestä. Yleissäännökset helpottavat oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamista uusiin asiaryhmiin.

Korkeinta hallinto-oikeutta edeltävät oikeussuojakeinot ovat viime vuosina vahvistuneet. Erityisesti tähän on vaikuttanut oikaisuvaatimusjärjestelmän kehitys ja laajentuminen. Asioissa, joissa oikaisuvaatimusjärjestelmä on käytössä, on ennen korkeinta hallinto-oikeutta käytössä käytännössä kaksi muutoksenhakuvaihetta. Oikeussuojakeinojen vahvistuminen luo aikaisempaa paremmat edellytykset valituslupajärjestelmän kehittämiselle. Valituslupajärjestelmää tulisi laajentaa sellaisiin asioihin, joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltäviä oikeussuojakeinoja voidaan pitää riittävinä.

Valituslupajärjestelmän laajentaminen on tarpeen, jotta korkein hallinto-oikeus voisi nykyistä paremmin keskittyä sille ylimpänä oikeusasteena kuuluviin tehtäviin eli huolehtimaan oikeuskäytännön yhtenäisyydestä. Nykyisin korkeimmassa hallinto-oikeudessa käsiteltävien asioiden määrä ei mahdollista tätä riittävästi. Mikäli asiaratkaisuun johtavien asioiden määrää rajoitettaisiin valitusluvalla, korkein hallinto-oikeus voisi keskittää voimavarojaan nykyistä enemmän niiden asioiden ratkaisemiseen, joihin on tärkeää saada ylimmän oikeusasteen ratkaisu.
Hallintolainkäyttölaissa on yleissäännökset valitusluvan myöntämisperusteista. Niiden mukaan valituslupa on myönnettävä, kun säädetyt edellytykset täyttyvät. Valitusluvan myöntäminen ei siten ole harkinnanvaraista ja muutoksenhakijalla on valituslupaa edellyttävissäkin asioissa käytettävissä kaksi tuomioistuinastetta. Korkeimman hallinto-oikeuden on muun muassa tutkittava, onko valituksen kohteena olevassa päätöksessä ilmeistä virhettä tai onko muuta painavaa perustetta valitusluvan myöntämiselle. 
2 Nykytila

2.1 Lainsäädäntö ja käytäntö
Tuomioistuin- ja muutoksenhakujärjestelmästä hallintolainkäyttöasioissa

Hallintolainkäytössä on lähtökohtana kaksiasteinen yleisten hallintotuomioistuinten järjestelmä, jossa ensimmäisenä oikeusasteena ovat alueelliset hallinto-oikeudet ja ylimpänä oikeusasteena on korkein hallinto-oikeus. Lisäksi hallintolainkäytön alalla toimivat erityistuomioistuimina vakuutusoikeus, markkinaoikeus ja joissakin tapauksissa myös työtuomioistuin. Hallintoasioita koskevia valituksia käsitellään myös vakuutusoikeuden alaiseen muutoksenhakujärjestelmään kuuluvissa muutoksenhakulautakunnissa ja muutamissa muissa valitusasioita käsittelemään perustetuissa muutoksenhakulautakunnissa. Lisäksi hallintolainkäyttöasioita käsitellään edelleen myös hallintoviranomaisissa (esim. tuomiokapitulissa), mutta nykyisin tällaisesta menettelystä on pääosin luovuttu.
Pääsääntöisesti hallintopäätöksestä valitetaan hallinto-oikeuteen, ellei asiassa ole säädetty oikaisuvaatimusmenettelystä. Kilpailu- ja hankinta-asioissa valitusasteena on markkinaoikeus. Työtuomioistuin, joka käsittelee lähinnä työ- ja virkaehtosopimuksia koskevia riita-asioita, käsittelee ylimpänä oikeusasteena eräissä tapauksissa myös valituksia, joiden käsittelyssä noudatetaan osittain hallintolainkäyttölain säännöksiä. 
Tietyissä asioissa muutoksenhakuelimenä toimivat muutoksenhakulautakunnat, joiden päätöksistä valitetaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mikäli muutoksenhakua ei ole rajoitettu. 

Sosiaalivakuutuksen alalla on käytössä valitukseen sidottu oikaisumenettely. Ensimmäisenä muutoksenhakuasteena sosiaalivakuutuksen alalla toimivat yleensä muutoksenhakulautakunnat, joiden päätöksistä valitetaan vakuutusoikeuteen. Muutamissa asioissa vakuutusoikeus toimii ensimmäisenä muutoksenhakuasteena. Vakuutusoikeuden päätöksistä ei saa valittamalla hakea muutosta lukuun ottamatta eräitä tapaturma-asioita, joissa muutosta voidaan hakea korkeimmalta oikeudelta.
Hallinto-oikeuksien päätöksiin haetaan valittamalla muutosta korkeimmalta hallinto-oikeudelta, mikäli jatkomuutoksenhakua ei ole rajoitettu valitusluvalla tai –kiellolla. Markkinaoikeuden sen hallintolainkäytön menettelyssä käsittelemissä asioissa eli kilpailu- ja hankinta-asioissa valitetaan niin ikään korkeimmalle hallinto-oikeudelle. Korkein hallinto-oikeus toimii ensimmäisenä muutoksenhakuasteena joissain asioissa kuten valtioneuvoston ja ministeriöiden päätöksiä koskevissa valitusasioissa. 
Asiamäärät ja käsittelyajat hallintotuomioistuimissa sekä käsittelyn joutuisuutta koskevat säännökset
Hallinto-oikeuksiin saapuu vuosittain yhteensä noin 20 000 – 24 000 asiaa, joista suurin on valituksia. Suurimman asiaryhmän muodostavat nykyisin sosiaali- ja terveydenhuoltoasiat, joiden osuus on kolmannes kaikista asioista. Niistä pääosa on mielenterveysasioita, lastensuojeluasioita ja toimeentulotukiasioita. Toiseksi suurin asiaryhmä on veroasiat, joiden osuus kaikista asioista on kuitenkin vähentynyt 1990-luvun alkupuolen 70 prosentista nykyiseen noin 15 prosenttiin. Muita suuria asiaryhmiä ovat rakentamiseen ja ympäristöön liittyvät asiat sekä ulkomaalaisasiat.

Korkeimpaan hallinto-oikeuteen on viime vuosina saapunut ja siellä on ratkaistu vuosittain noin 4 000 asiaa keskimääräisen käsittelyajan ollessa hieman kymmenen kuukauden molemmin puolin. Suurimman asiaryhmän muodostavat veroasiat. Muita suuria asiaryhmiä ovat sosiaali- ja terveydenhuoltoon liittyvät asiat sekä rakentaminen.
Vakuutusoikeuteen saapuu vuosittain reilu 7 000 asiaa. Markkinaoikeuteen on viime vuosina saapunut noin 600 asiaa vuodessa.

Oikeusturvaa koskevan perustuslain 21 §:n 1 momentissa säädetään, että jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa puolestaan säädetään, että jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkäyntiin laillisesti perustetussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun päätetään hänen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai häntä vastaan nostetusta rikossyytteestä. Oikeudenkäynnin viivytyksettömyys on siis taattu sekä perustuslain että ihmisoikeussopimuksen tasolla.
Hallintotuomioistuimissa käsiteltävien asioiden määrä kuitenkin asettaa haasteita käsittelyn kestolle. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on joissain tapauksissa katsonut, että oikeudenkäynnin kohtuullinen kesto hallintotuomioistuimissa on ylittynyt. 

Taulukko 1: Hallinto-oikeuksien työtilanne 2006–2010
	
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010

	Saapuneet asiat
	24 488
	19 651
	20 665
	22 635
	23 246

	Ratkaistut asiat
	22 813
	23 197
	22 478
	21 598
	22 959

	Keskimääräinen käsittelyaika kk
	8,4
	9,3
	9,2
	7,8
	7,3

	Henkilötyövuodet
	442
	449
	455
	452,9
	453


Taulukko 2: Korkeimman hallinto-oikeuden työtilanne 2006–2010
	
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010

	Saapuneet asiat
	3 793
	3 891
	4 298
	4 379      
	4 586

	Ratkaistut asiat
	4 006
	3 797
	3 734
	3 965    
	4 202

	Keskimääräinen käsittelyaika kk
	10,3
	9,8
	9,9
	10,2
	11,1

	Henkilötyövuodet
	102,1
	99
	98,8
	96,7
	99,7


Taulukko 3: Vakuutusoikeuden työtilanne 2006–2010
	
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010

	Saapuneet asiat
	10 177
	7 087
	7 117
	7 743
	7 557

	Ratkaistut asiat
	10 396
	10 423
	9 814
	7 364
	7 503

	Keskimääräinen käsittelyaika kk
	14,5
	15
	13,6
	10,9
	10,8

	Henkilötyövuodet
	112
	119
	117
	113,3
	110,9


Taulukko 4: Markkinaoikeuden työtilanne 2006–2010
	
	2006
	2007
	2008
	2009
	2010

	Saapuneet asiat
	418
	425
	587
	603
	691

	Ratkaistut asiat
	365
	450
	643
	662
	687

	Keskimääräinen käsittelyaika kk
	13,5
	14,1
	14,1
	10,0
	8,7

	Henkilötyövuodet
	19
	22
	26
	28,5
	28,6


Oikaisuvaatimus
Oikaisuvaatimusmenettely on menettely, jossa hallintoviranomainen voi lakiin sisältyvän erityissäännöksen nojalla vaatimuksesta tutkia hallintopäätöksen oikeellisuuden sekä tarvittaessa oikaista päätöksen. Oikaisuvaatimukseksi luetaan myös menettely, jossa viranhaltijan tai virkamiehen päättämä asia saatetaan ennen valituksen tekemistä asianomaisen viranomaisen käsiteltäväksi. Useimmissa asiaryhmissä oikaisuvaatimus tehdään ensi asteen päätöksen tehneelle viranomaiselle. Eräissä asiaryhmissä oikaisuvaatimus tehdään muulle kuin päätöksen tehneelle hallintoviranomaiselle. Oikaisuvaatimusmenettely on hallintomenettelyä, mutta menettelyssä on samalla kysymys ensi vaiheen muutoksenhausta hallintopäätökseen ja siinä korostuu oikeussuojan antaminen. Oikaisuvaatimusmenettely sijoittuu siten tosiasialliselta luonteeltaan hallintomenettelyn ja hallintolainkäytön välimaastoon. 

Oikaisuvaatimusmenettely perustuu aina lainsäädännössä olevaan erityissäännökseen. Mikäli oikaisuvaatimusmenettelystä ei ole erikseen säädetty, se ei ole asiaryhmässä käytettävissä. Asiaryhmissä, joissa oikaisuvaatimus on käytettävissä, se on pakollinen vaihe ennen valituksen tekemistä hallinto-oikeuteen. Oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun päätökseen haetaan muutosta hallintolainkäyttölaissa tai, jos erikseen tästä poikkeavasti säädetään, erityislaissa säädetyin tavoin. 
Oikaisuvaatimusjärjestelmän kehittäminen alkoi varsinaisesti 1970-luvulla. Oikaisuvaatimusjärjestelmää on alun perin kehitetty massahallintoasioissa kuten veroasioissa, joissa se otettiin käyttöön veroasioiden muutoksenhakujärjestelmän kokonaisuudistuksen yhteydessä vuonna 1994. Oikaisuvaatimusmenettely on nykyisin käytössä useissa välittömän verotuksen asiaryhmissä, joissa oikaisuvaatimus tehdään verotuksen oikaisulautakunnalle. Oikaisulautakunta on organisatorisesti osa verohallintoa, mutta toimii käytännössä itsenäisesti muusta verohallinnosta erillisenä lautakuntana. Sen sijaan välillisessä verotuksessa toistaiseksi vain autoverolain mukaisissa asioissa on käytössä oikaisuvaatimusmenettely, muutoin välillisessä verotuksessa käytetään laajalti valitukseen sidottua oikaisua. Laajennettaessa oikaisuvaatimusjärjestelmä autoveroasioihin todettiin, että tarkoituksena on tehdä muutokset asteittain muidenkin välillisten verojen osalta sitä mukaa kuin muutokset nähdään perustelluiksi (HE 160/2007 vp).

Oikaisuvaatimusjärjestelmä otettiin laajasti käyttöön myös kunnallisasioissa kuntalain säätämisen yhteydessä vuonna 1995. Kunnallisasioissa oikaisuvaatimus tehdään tavallisesti viranhaltijan päätöksestä monijäseniselle toimielimelle, jossa päätöksen tehnyt viranhaltija voi toimia asian valmistelijana ja esittelijänä.
Kehityssuuntana on tämän jälkeen ollut oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen uusiin asiaryhmiin. Oikaisuvaatimus on otettu käyttöön muissakin kuin massahallintoasioissa esimerkiksi siirrettäessä julkista valtaa välillisen julkishallinnon piiriin tai kokonaan yksityisille toimijoille. Oikaisuvaatimusjärjestelmä on nykyisin käytössä myös esimerkiksi virkamies-, valtionavustus- ja vaaliasioissa sekä erilaisia maksuja, liikenne- ja viestintäalaa, ympäristöhallintoa, maankäyttöä ja rakentamista, sosiaalihuoltoa samoin kuin opetusta ja koulutusta koskevissa asioissa. Oikaisuvaatimus on siten nykyisin käytössä hyvin monenlaisissa hallinnollisissa asioissa. Nykyisin oikaisuvaatimus on käytössä yhteensä 60:ssä hallinto-oikeuksien asiankäsittelyjärjestelmän 280 asiaryhmästä. Hallintotuomioistuimissa sovellettavista laeista vajaaseen kolmasosaan sisältyy säännös oikaisuvaatimuksesta. 
Hallintolain uusi, oikaisuvaatimusmenettelyä koskeva 7 a luku, jossa on oikaisuvaatimuksen vireilletuloa, käsittelyä ja päätöksentekoa koskevat yleissäännökset, tuli voimaan 1 päivänä elokuuta 2010. Luvulla pyrittiin selkeyttämään oikaisuvaatimuksen asemaa ja luonnetta oikeussuojakeinona sekä parantamaan yksilön oikeusturvaa. Yleissäännöksiä sovelletaan, jos erityislaeissa ei ole näistä poikkeavia säännöksiä. Oikaisuvaatimusmenettelystä säädetään hallintolain yleissäännöksistä poikkeavasti esimerkiksi verotusmenettelystä annetussa laissa (5 luku), jota sovelletaan valtionveroon, kunnallisveroon, yhteisön tuloveroon, kirkollisveroon ja sairausvakuutusmaksuun, sekä kuntalaissa (11 luku).
Oikaisuvaatimusta koskevien yleissäännösten mukaan oikaisuvaatimus tulee tehdä kirjallisesti ja se tehdään toimivaltaiselle viranomaiselle. Oikaisuvaatimuskirjelmässä on ilmoitettava päätös, johon haetaan oikaisua, sekä se, millaista oikaisua vaaditaan ja millä perusteilla sitä vaaditaan. Oikaisuvaatimuksen tekemiselle on säädetty päätöksen tiedoksisaannista luettava 30 päivän määräaika. Oikaisuvaatimus on säädetty käsiteltäväksi kiireellisenä. Ratkaisuvaihtoehtoina on hallintopäätöksen muuttaminen tai kumoaminen taikka oikaisuvaatimuksen hylkääminen. Oikaisuvaatimuspäätöksessä on annettava perusteltu ratkaisu oikaisuvaatimuksessa esitettyihin vaatimuksiin.

Myös hallintolainkäyttölaissa on oikaisuvaatimusmenettelyyn liittyviä säännöksiä. Hallintolainkäyttölain 6 a §:ssä säädetään siitä, kuka saa hakea muutosta oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun päätökseen. Hallintolainkäyttölain 26 a §.ssä taas säädetään siitä, että jos hallintopäätöstä ei ole oikaisuvaatimuksen johdosta muutettu tai kumottu, oikaisuvaatimuksen tekijä saa valittaessaan oikaisuvaatimuspäätöksestä esittää uusia perusteita. Hän saa esittää myös sellaisen uuden vaatimuksen, joka perustuu olosuhteiden muutokseen tai sittemmin esille tulleeseen seikkaan.

Oikaisuvaatimusta koskevien yleissäännösten lähtökohtana on lisätä oikaisuvaatimusjärjestelmän käytettävyyttä hallintopäätösten virheiden korjaamisessa ja yhdenmukaistaa oikaisuvaatimusmenettelyä eri asiaryhmissä. Uudistuksella ei ole laajennettu oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöalaa, mutta sitä koskevassa hallituksen esityksessä (HE 226/2009 vp) oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöalan laajentamista on pidetty keskeisenä järjestelmän merkityksen lisäämiseksi. Esityksessä on laajasti perusteltu oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisen tarvetta ja todettu tarkoituksena olevan, että eri hallinnonaloilla pohdittaisiin esille nostettujen esimerkkitapausten pohjalta erikseen oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöönoton tai laajentamisen mahdollisuuksia.
Oikaisuvaatimuksen kehittämisestä on keskusteltu valtioneuvoston kansliapäällikkökokouksessa lokakuussa 2009. Oikeusministeriön kansliapäällikkö pyysi 10.11.2009 päivätyssä kirjeessään (OM 1/40/2009), viitaten kansliapäällikkökokoukseen sekä oikaisuvaatimusta koskevan päätöksentekomenettelyn uudistamisesta annettuun hallituksen esitykseen, valtioneuvoston kansliapäälliköitä kiinnittämään huomiota oikaisuvaatimusjärjestelmän laajempaan käyttöönottoon ja kehittämiseen. Kirjeessä todettiin, että oikaisuvaatimuksen käyttämisestä tulisi säätää erikseen eri hallinnonaloilla.

Muut hallintopäätöksen oikaisukeinot

Oikaisuvaatimusmenettely, jota kutsutaan myös lakisääteiseksi itseoikaisuksi, on tärkein hallintopäätöksen oikaisukeino. Oikaisuvaatimusmenettelyn lisäksi hallinnossa on silti käytössä muitakin päätöksen oikaisukeinoja, joilla hallintoviranomainen voi itse oikaista päätöstään. 
Asia- ja kirjoitusvirheen korjaamisesta säädetään hallintolain 8 luvussa. Kysymys on hallintopäätöksen selvimpien virheiden korjaamisesta. Asiavirheen korjaamisessa viranomainen poistaa virheellisen päätöksen ja ratkaisee asian uudelleen. Edellytyksenä asiavirheen korjaamiselle on, että päätös perustuu selvästi virheelliseen tai puutteelliseen selvitykseen tai ilmeisen väärään lain soveltamiseen, päätöstä tehtäessä on tapahtunut menettelyvirhe, taikka asiaan on tullut sellaista uutta selvitystä, joka voi olennaisesti vaikuttaa päätökseen. Viimeksi mainittua tilannetta lukuun ottamatta päätös voidaan korjata myös asianosaisen vahingoksi edellyttäen, että hän suostuu korjaamiseen. Suostumusta ei kuitenkaan tarvita, jos virhe on ilmeinen ja se on aiheutunut asianosaisen omasta menettelystä. Lisäksi viranomaisen on korjattava päätöksessään oleva ilmeinen kirjoitus- tai laskuvirhe taikka muu niihin verrattava selvä virhe. Kirjoitusvirhe korjataan korvaamalla virheen sisältävä toimituskirja korjatulla toimituskirjalla. Virhettä ei saa kuitenkaan korjata, jos korjaaminen johtaa asianosaiselle kohtuuttomaan tulokseen eikä virhe ole aiheutunut asianosaisen omasta menettelystä. 
Eräissä asiaryhmissä, lähinnä sosiaalivakuutus- ja välillistä verotusta koskevissa asioissa, on käytössä valitukseen sidottu oikaisu, jossa muutoksenhakuviranomaiselle osoitettu valitus toimitetaan hallintopäätöksen tehneelle viranomaiselle. Viranomainen voi oikaista päätöksensä, jos se hyväksyy valituksessa esitetyt vaatimukset kokonaan. Muussa tapauksessa se siirtää asian valitusviranomaiselle. 
Uutena oikaisukeinona on julkisista hankinnoista annetussa laissa säädetty hankintaoikaisu, jota koskevat säännökset tulivat voimaan vuonna 2010. Hankintaoikaisussa muutoksenhaku hankintapäätöksestä ei edellytä ensin oikaisun tekemistä eikä oikaisuvaatimuksen tekeminen pidennä muutoksenhakuaikaa vaan oikaisua voidaan hakea samanaikaisesti muutoksenhaun kanssa.
Valituslupa

Hallinto-oikeuden muutoksenhakujärjestelmässä on lähtökohtana kaksiasteinen muutoksenhaku hallintotuomioistuimiin: Hallintopäätöksistä valitetaan pääsääntöisesti alueellisiin hallinto-oikeuksiin. Hallinto-oikeuksien päätöksistä on lähtökohtaisesti rajoitukseton muutoksenhakuoikeus korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Useissa asiaryhmissä muutoksenhakua korkeimpaan hallinto-oikeuteen on kuitenkin rajoitettu valitusluvalla. Valituslupasäännöksiä on eri alojen lainsäädännössä niin, että valituslupajärjestelmän piiriin kuuluu nykyisin lähes 40 prosenttia korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuvista asioista. Noin joka kymmenenteen hallintotuomioistuimissa sovellettavaan lakiin sisältyy valituslupasäännös muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. 

Hallintolainkäytön nykyinen valituslupajärjestelmä on muodostunut vähitellen useissa osittaisuudistuksissa. Valituslupajärjestelmä otettiin alun perin käyttöön vuonna 1968 vähäisiksi tarkoitetuissa veroasioissa. Useimmissa tapauksissa säännökset valituslupajärjestelmän laajentamisesta uusiin asiaryhmiin ovat sisältyneet eri hallinnonalojen lainsäädäntöhankkeisiin, joissa on ollut kyse pääosin muista kuin muutoksenhakujärjestelmää koskevista uudistuksista. 
Valituslupasäännökset sisältyvät eri alojen lainsäädäntöön. Lukumäärältään laajimmat valituslupajärjestelmän piiriin kuuluvat asiaryhmät ovat nykyisin veroasiat, ulkomaalaisasiat sekä eräät sosiaalihuoltoasiat. Valituslupasääntelyä on myös muun muassa maa- ja metsätalousalaa koskevassa lainsäädännössä. Veroasioissa valituslupajärjestelmä otettiin kattavasti käyttöön veroasioiden muutoksenhakujärjestelmän kokonaisuudistuksen yhteydessä vuonna 1994 eli samalla kertaa edellä oikaisuvaatimusjärjestelmän yhteydessä selostetun veroasioiden oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöönoton yhteydessä 
1 lokakuuta 2005 voimaan tullut yleissäännös valitusluvan myöntämisperusteista on hallintolainkäyttölain 13 §:ssä. Säännös on toissijainen muussa laissa säädettyihin valitusluvan myöntämisperusteisiin nähden. Yleissäännöksen mukaan valitusluvan myöntäminen ei ole harkinnanvaraista, vaan hallintolainkäyttölain mukaan korkeimman hallinto-oikeuden on myönnettävä valituslupa, jos tapauksessa on olemassa jokin säädetyistä valituslupaperusteista, joita ovat asian ennakkopäätösluonne, asiassa tapahtunut ilmeinen virhe sekä muu painava syy. Korkein hallinto-oikeus ei siis toimi pelkästään ennakkopäätöstuomioistuimena. 

Lisättäessä valitusluvan myöntämistä koskevat yleissäännöksen hallintolainkäyttölakiin valituslupajärjestelmä ulotettiin myös muutamiin uusiin asiaryhmiin, joissa valitukset ovat pääosin oikeudellisesti yksinkertaisia ja keskenään samankaltaisia sekä taloudelliselta merkitykseltään vähäisiä. Näitä ovat ampuma-aseasiat, jätemaksuasiat, televisiolupa-asiat, valtion perintöasiat, maksuvapautusasiat, verohuojennusasiat sekä eräät siviilipalvelusasiat.
Joissain asiaryhmissä on hallinto-oikeuden päätöksestä säädetty jatkovalituskielto korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Valituskieltoja on erityisesti opetustoimeen liittyvässä lainsäädännössä ja maksuja koskevissa laeissa. Hallinto-oikeuksissa sovellettavista laeista reiluun kymmenesosaan sisältyy valituskieltosäännös. 
Aikaisemmat valituslupajärjestelmää koskevat ehdotukset 
Hallintotuomioistuinjärjestelmän kehittämistä selvittänyt hallintotuomioistuintoimikunta totesi mietinnössään 1997, että valitusoikeutta ylimpään oikeusasteeseen voidaan ensisijaisesti valituslupajärjestelmän avulla rajoittaa erityisestä syystä silloin, kun asianosaisilla on riittävä oikeusturva rajoituksesta huolimatta. 
Hallintolainkäytön horisontaalityöryhmä kiinnitti loppuraportissaan 2001 huomiota korkeimman hallinto-oikeuden rooliin sekä valitusluvan epäämistä koskevien päätösten perustelemiseen. Myös oikeusturva-asiain neuvottelukunta kiinnitti vuosiraportissaan 2001-2002 huomiota korkeimman hallinto-oikeuden rooliin ja katsoi, että sitä tulisi kehittää enemmän oikeuskäytäntöä ohjaavaan suuntaan. Neuvottelukunta ehdotti muun muassa valituslupajärjestelmän laajentamista. 
Korkein hallinto-oikeus teki 2003 lainsäädäntöaloitteen muun muassa valitusoikeuden rajoittamisesta ja valituslupaa koskevan yleissäännöksen lisäämisestä hallintolainkäyttölakiin. Aloitteen perusteella tehty lakimuutos tuli voimaan 1 lokakuuta 2005. Tuomioistuinlaitoksen kehittämiskomitea katsoi mietinnössään 2003, että tulisi laajentaa sentyyppisen valituslupajärjestelmän alaa, joka on käytössä esimerkiksi veroasioissa ja jossa valitusluvan myöntäminen ei rajoitu pelkästään prejudikaattiperusteeseen, vaan siihen kuuluu myös valitusluvan myöntäminen ilmeisen virheen perusteella. 
Valitusluvan soveltuvuutta maankäyttöä ja rakentamista koskeviin asioihin on harkittu useissa yhteyksissä muun muassa pohdittaessa vaihtoehtoja rakentamishankkeiden nopeuttamiseksi. Vuoden 2009 alussa tuli voimaan maankäyttö- ja rakennuslain muutoksenhakusäännöksiä koskeva muutos, jonka mukaan oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueella olevaa asemakaavaa koskevassa asiassa tarvitaan valituslupa, jos valituksenalainen päätös on ollut hylkäävä tai valitus on jätetty tutkimatta. Sama koskee myös eräitä muita maankäyttö- ja rakennuslain mukaisia asioita.
Muutoksenhaun rajoittamisesta yleisissä tuomioistuimissa
Oikeudenkäymiskaaren 25 a luvussa on vuoden 2011 alusta voimaan tulleet säännökset jatkokäsittelyluvasta haettaessa hovioikeudelta muutosta käräjäoikeuden ratkaisuun. Ne korvaavat aikaisemmin voimassa olleen seulontamenettelyn, jossa muutoksenhakuoikeutta ei rajoitettu, mutta hovioikeudessa tutkittiin kaikista valituksista ensin, voivatko ne horjuttaa luottamusta käräjäoikeuden ratkaisun oikeellisuuteen.
Perustuslakivaliokunta on todennut seulontamenettelyn soveltamisajan laajentamista koskevassa lausunnossaan (PeVL 30/2006 vp), että arvioitaessa mahdollisuuksia kehittää oikeudenkäymiskaaren säännöksiä valitusasian käsittelystä ja pääkäsittelyn toimittamisesta hovioikeudessa on syytä arvioida myös mahdollisuuksia luoda esimerkiksi muutoksenhakulupaan perustuva seulontamenettelyä selkeämpi järjestelmä.

Jatkokäsittelylupajärjestelmä on soveltamisalaltaan rajoitettu. Riita-asiassa tarvitaan jatkokäsittelylupa, jos käräjäoikeuden ratkaisu on asianosaiselle vastainen vain saamisen osalta eikä kysymyksessä oleva rahamäärä ole enemmän kuin 10 000 euroa. Rikosasioissa vastaaja tarvitsee jatkokäsittelyluvan, jos häntä ei ole tuomittu ankarampaan rangaistukseen kuin neljä kuukautta vankeutta. Virallinen syyttäjä ja asianomistaja tarvitsevat luvan, jos valitus koskee rikosta, josta ei ole syytteessä mainittujen seikkojen vallitessa tehtynä säädetty ankarampaa rangaistusta kuin sakko tai enintään kaksi vuotta vankeutta. Järjestelmää ei sovelleta muun muassa hakemusasioihin eikä muihin kuin saamista koskeviin riita-asioihin.

Kysymys jatkokäsittelyluvan myöntämisestä käsitellään hovioikeudessa kirjallisessa menettelyssä. Lupa on myönnettävä, jos ilmenee aihetta epäillä käräjäoikeuden ratkaisun lopputuloksen oikeellisuutta tai sen oikeellisuutta ei ole mahdollista arvioida jatkokäsittelylupaa myöntämättä. Lupa tulee myös myöntää, jos asian jatkokäsittely olisi lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa asioissa tärkeätä tai jos siihen olisi muu painava syy. Yksinomaan näytön arviointia varten lupaa ei kuitenkaan tarvitse myöntää, ellei käräjäoikeuden ratkaisun oikeellisuutta ole perusteltua aihetta epäillä valituksessa esitettyjen seikkojen perusteella. 

Perustuslakivaliokunta on katsonut, että jatkokäsittelyluvasta voidaan säätää tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä (PeVL 4/2010 vp). Valiokunnan mukaan jatkokäsittelylupaa koskeva ehdotus on merkityksellinen ensinnäkin perustuslain 21 §:n kannalta, jonka mukaan oikeus hakea muutosta turvataan lailla. Se on merkityksellinen myös Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan, jossa säädetään oikeudesta oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkäyntiin, Euroopan ihmisoikeussopimuksen seitsemännen lisäpöytäkirjan 2 artiklan, jonka mukaan rikoksesta tuomitulla on tietyin poikkeuksin oikeus saada syyllisyyskysymys tai tuomittu rangaistus tutkittavaksi ylemmässä tuomioistuimessa sekä kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvälisen yleissopimuksen 14 artiklan, jonka mukaan rikoksesta tuomitulla on oikeus saada syyllisyyskysymys ja tuomittu rangaistus tutkittavaksi ylemmässä tuomioistuimessa lain mukaisesti, kannalta.

Perustuslakivaliokunnan mukaan oikeus saattaa käräjäoikeuden ratkaisu hovioikeuden arvioitavaksi säilyy perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaisena pääsääntönä. Jatkokäsittelylupajärjestelmä on myös soveltamisalaltaan laissa määritelty riittävän täsmällisesti ja tarkkarajaisesti sekä luvan myöntämisedellytykset lueteltu tyhjentävästi. Myöntämisperusteiden täyttyessä hovioikeuden on lupa myönnettävä. 

Haettaessa korkeimmalta oikeudelta muutosta hovioikeuden ratkaisuun on korkeimmalta oikeudelta pyydettävä valituslupa, jos valitus koskee hovioikeuden muutoksenhakuasteena ratkaisemaa asiaa tai tällaisen asian yhteydessä antamaa ratkaisua. Ainoastaan sellaisessa asiassa, jonka hovioikeus on ratkaissut ensimmäisenä oikeusasteena, ei tarvita valituslupaa. Valitusluvan myöntämisperusteista säädetään oikeudenkäymiskaaren 30 luvun 3 §:n 1 momentissa seuraavasti: Valituslupa voidaan myöntää ainoastaan, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskäytännön yhtenäisyyden vuoksi on tärkeätä saattaa asia korkeimman oikeuden ratkaistavaksi taikka jos siihen on erityistä aihetta asiassa tapahtuneen sellaisen oikeudenkäynti- tai muun virheen takia, jonka perusteella ratkaisu olisi purettava tai poistettava, tahi jos valitusluvan myöntämiseen on muu painava syy.

Valitusluvan myöntäminen korkeimmassa oikeudessa, toisin kuin korkeimmassa hallinto-oikeudessa, on harkinnanvaraista: lupa voidaan myöntää edellytysten täyttyessä, kun hallintolainkäytössä lupa on tällöin myönnettävä. Korkein oikeus toimii korkeimmasta hallinto-oikeudesta poiketen ainoastaan ennakkopäätöstuomioistuimena. 
Vuoden 2011 alusta voimaan tuli oikeudenkäymiskaaren muutos, jolla säädettiin ennakkopäätösvalituksesta. Ennakkopäätösvalitus mahdollistaa sen, että käräjäoikeuden ratkaisuun saadaan tietyin edellytyksin hakea muutosta hovioikeuden asemesta korkeimmalta oikeudelta, jos korkein oikeus myöntää valitusluvan. Luvan myöntäminen ennakkopäätösvalitukseen edellyttää, että lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskäytännön yhtenäisyyden vuoksi on tärkeää saattaa asia korkeimman oikeuden ratkaistavaksi. 

Ennakkopäätösvalitus koskee vain sellaisia asioita, joissa on ratkaistavana tärkeä laintulkintakysymys. Menettely on tarkoitettu sovellettavaksi tilanteessa, jossa lain soveltamista koskeva kysymys on kertautunut suuressa määrässä oikeussuhteita ja jossa ennakkoratkaisun viipyminen pitkittäisi oikeudellista epävarmuutta ja aiheuttaisi tarpeettomasti ongelmia.
Yleisissä tuomioistuimissa jo muutoksenhakua käräjäoikeuden päätöksestä hovioikeuteen on rajoitettu tietyissä asioissa ja jatkomuutoksenhaku korkeimpaan oikeuteen edellyttää aina harkinnanvaraista valituslupaa. Muutoksenhakua on siis rajoitettu enemmän kuin hallintoasioissa, joissa muutoksenhaku viranomaisen päätöksestä hallinto-oikeuteen on rajoittamaton lukuun ottamatta eräitä tämän esityksen ulkopuolelle jääviä asiaryhmiä, joissa on muutoksenhakukielto, ja joissa valituslupaa edellyttävissä asiaryhmissäkin valituslupa on myönnettävä edellytysten täyttyessä eikä se ole harkinnanvarainen. Niissä hallintoasioissa, joissa on käytössä oikaisuvaatimusjärjestelmä, on käytännössä vielä yksi muutoksenhakuvaihe enemmän ennen hallinto-oikeutta. 
2.2 Kansainvälinen kehitys sekä ulkomaiden lainsäädäntö

Lähimpänä suomalaista hallintoasioiden muutoksenhakujärjestelmää on Ruotsin järjestelmä. Siten Ruotsi on luonnollinen vertailukohde vertailtaessa Suomen oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmää muiden maiden vastaaviin. Joissain Euroopan maissa, kuten Norjassa ja Tanskassa, ei ole erillisiä hallintotuomioistuimia. Tosin sellaisissakin maissa, joissa ei ole erillistä hallintotuomioistuinjärjestelmää, oikaisuvaatimusinstituutio saattaa olla olemassa ja sillä saattaa olla suurikin merkitys. Parhaimmat vertailukohteet tarjoavat kuitenkin maat, joissa on hallintotuomioistuinjärjestelmä. Euroopan maista, joissa hallintotuomioistuinjärjestelmä on olemassa, merkittävimpiä lienevät Saksa ja Ranska, jotka on siksi luonnollista ottaa mukaan vertailuun. 
Ruotsi

Ruotsin hallintotuomioistuinjärjestelmästä

Ruotsissa on yleisten tuomioistuinten järjestelmän lisäksi yleisten hallintotuomioistuinten järjestelmä. Yleisten hallintotuomioistuinten järjestelmä on kolmiportainen. Alimpana asteena toimivat 12 hallinto-oikeutta (förvaltningsrätter). Hallinto-oikeudesta muutoksenhakutie kulkee kamarioikeuteen (kammarrätten). Poikkeuksellisesti muutosta viranomaisen päätökseen saatetaan hakea hallinto-oikeuden sijasta suoraan kamarioikeudelta. Ylimpänä hallintotuomioistuimena toimii korkein hallinto-oikeus (Högsta förvaltningsdomstolen).

Oikaisuvaatimus
Ruotsin hallintolainkäytön järjestelmässä oikaisuvaatimuksen tekeminen ei ole yleisesti muutoksenhaun edellytys. Oikaisuasia tulee joko esille muutoksenhaun yhteydessä tai on mahdollista myös siitä erillään. Lähtökohtaisesti omprövning-instituutiossa on kyse asian uudelleen harkinnasta valituksen yhteydessä. Järjestelmän peruspiirre on, että lähinnä vain selvät virheet oikaistaan suhteellisen yksinkertaisissa tapauksissa, joissa oikaisu ei tapahdu kenenkään yksityisen vahingoksi. 
Yleissäännökset hallintopäätöksen uudelleen käsittelystä sisältyvät hallintolakiin (förvaltningslag 27 ja 28 §). Erityissäännöksiä on olemassa eräillä hallinnonaloilla Esimerkiksi ulkomaalaislain (utlänningslag, 2005:716) mukaan ulkomaalaisviranomainen voi oikaista päätöstään, jos päätös on virheellinen uusien olosuhteiden tai jonkin muun syyn vuoksi (13:13 §). Myös verotuslaissa (taxeringslag, 1990:324) säädetään veroviranomaisen oikaisumahdollisuudesta muutoksenhaun yhteydessä (6:6 §). Sosiaalivakuutuslainsäädännössä (lag om allmän försäkring, 1962:381) oikaisuvaatimus on määrätyissä tapauksissa puolestaan varsinaisen muutoksenhaun pakollinen esivaihe (20:10 ja 11 §). Oikaisuvaatimuksesta ei ole haluttu tehdä yleisesti uutta muutoksenhakuastetta.

Ruotsissa ei ole oltu täysin tyytyväisiä omaksuttuun oikaisujärjestelmään, sillä viranomaisten ei voida katsoa ottaneen sellaista tulkinta-asennetta oikaisusäännöksiin kuin olisi koettu suotavaksi. Oikaisun käyttämiseen on vaikuttanut myös se, että oikaisukynnys (oikaisun edellytysten täyttyminen) on asetettu varsin korkealle oikeusturvajärjestelmän toimivuuden ja tehokkuuden nimissä. Viranomaisten ei oleteta ryhtyvän kovinkaan laajaan oikaisuedellytysten harkintaan, vaan edellytysten täyttyminen on voitava todentaa varsin suoraviivaisesti. Näistä syistä oikaisua koskeva menettelykään ei ole saanut laajaa itsenäistä merkitystä Ruotsin järjestelmässä.

Ruotsin hallintolakia ollaan uudistamassa. Uudistusta koskevassa mietinnössä En ny förvaltningslag (SOU 2010:29) esitetään uutta sääntelyä oikaisusta (rättelse). Ehdotuksen mukaan oikaisuinstituutio toimisi valitusmenettelystä erillisenä. Viranomainen voisi oikaista päätöksen kirjoitus-, lasku- tai muun vastaavan virheen perusteella taikka tietyin edellytyksin silloin, kun päätös on virheellinen uusien olosuhteiden tai muun syyn johdosta. Päätöksen oikaisu olisi oikaisuedellytysten täyttyessä pakollista, jos päätös on jossain merkittävässä suhteessa virheellinen ja oikaisu voi tapahtua nopeasti ja yksinkertaisesti sekä ilman haittaa yksityiselle osapuolelle. Jos päätöksestä on valitettu, oikaisun edellytyksenä on lisäksi, ettei valitusta ole vielä jätetty sen tutkivalle viranomaiselle. Tämä edellytys on mahdollinen, koska valitus toimitetaan päätöksen tehneelle viranomaiselle ja oikaisuinstituutio on valituksesta erillinen. 
Uudistuksen yhteydessäkin on Ruotsissa painotettu sitä, että oikaisujärjestelmästä ei saa muodostua uutta käsittelyastetta nykyisten neljän – viranomainen ja kolme tuomioistuinastetta – lisäksi. Oikaisumenettelystä ei ole haluttu kehittää uutta, muutoksenhakuun verrattavaa prosessiaan muun muassa pidempien käsittelyaikojen pelossa. 

Valituslupa

Asioissa tai asiaryhmissä, joista aineellisessa lainsäädännössä on erikseen säädetty, edellytetään asian käsittelylle kamarioikeudessa valituslupaa (prövningstillstånd). Perusteet valitusluvan myöntämiselle ovat hallintoprosessilain 34 a §:ssä. Valituslupa voidaan myöntää, jos lain soveltamisen kannalta muissa samankaltaisissa tapauksissa on tärkeää, että asia saatetaan ylemmän tuomioistuimen käsiteltäväksi (prejudikatdispens). Toiseksi valituslupa voidaan myöntää, jos ilmenee syytä muuttaa alemman tuomioistuimen ratkaisua asiassa (ändringsdispens). Kolmanneksi valituslupa voidaan myöntää, jos muutoin ilmenee erityisiä syitä tutkia valitus (extraordinär dispens). Mikäli kamarioikeus ei myönnä valituslupaa, jää hallinto-oikeuden päätös pysyväksi. Käytännössä kamarioikeus jää suurimmassa osassa hallintoasioita viimeiseksi muutoksenhakuasteeksi.

Valituslupajärjestelmä haettaessa muutosta tuolloisen lääninoikeuden päätöksestä kamarioikeudelta otettiin käyttöön vuonna 1994 ja sitä on sen jälkeen laajennettu uusiin asiaryhmiin. Nykyisin suurimassa osassa asiaryhmiä, joissa haetaan muutosta hallinto-oikeuden päätökseen kamarioikeudelta, kuuluu valituslupajärjestelmän piiriin. Lisäksi selvitysmiehen raportissa vuonna 2010 on ehdotettu yleistä valituslupajärjestelmää haettaessa valittamalla muutosta hallinto-oikeudesta kamarioikeuteen.

Kamarioikeuden päätökseen voidaan tavallisesti hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka toimii Ruotsin hallintotuomioistuinjärjestelmässä ylimpänä tuomioistuimena. Haettaessa muutosta kamarioikeuden tuomioon tai päätökseen edellytetään valituksen käsittelylle korkeimmassa hallinto-oikeudessa pääsääntöisesti valituslupaa. Joissakin asiaryhmissä korkein hallinto-oikeus toimii kuitenkin ainoana muutoksenhakuasteena (lagen om behörighet för allmän förvaltningsdomstol att pröva vissa mål 2 §). Valituslupa korkeimmassa hallinto-oikeudessa voidaan hallintoprosessilain 36 §:n mukaan myöntää kahdella perusteella. Lupa voidaan myöntää, jos valituksen tutkiminen on tärkeää lain soveltamisen kannalta muissa samankaltaisissa tapauksissa tai jos siihen on erityistä syytä. Jälkimmäinen peruste tulee kyseeseen esimerkiksi, jos käsillä näyttäisi olevan purkuperuste tai asiassa annettu kamarioikeuden ratkaisu perustuu ilmeiseen virheeseen. Valitusluvan myöntämisperusteet korkeimmassa hallinto-oikeudessa ovat siten tiukemmat kuin kamarioikeudessa. Korkein hallinto-oikeus onkin lähinnä prejudikaattituomioistuin, joka keskittyy oikeuskäytännön ohjaamiseen toimialallaan. Sovellettavan tiukan valituslupajärjestelmän taustalla on ajatus siitä, että yhdelle ja samalle tuomioistuimelle ei ole mahdollista samanaikaisesti tehokkaasti hoitaa sekä prejudikaattituomioistuimen tehtäviä että antaa tehokkaasti aineellista oikeussuojaa.

Oleskelulupa-, työlupa-, käännytys- ja kansalaisuusasioissa tuomioistuintie on poikkeuksellinen.

Saksa

Saksan hallintotuomioistuinjärjestelmästä

Hallintotuomioistuimet käsittelevät Saksassa julkisoikeuden alaan kuuluvia riita-asioita silloin, kun ne eivät ole laadultaan valtiosääntöoikeudellisia eikä niitä ole nimenomaisesti säädetty jonkin muun tuomioistuimen toimivaltaan kuuluviksi. Saksan yleisten hallintotuomioistuinten järjestelmä on kolmiportainen. Pääsääntöisesti ensimmäisenä asteena toimivat hallinto-oikeudet (Verwaltungsgerichte). Toisen asteen hallinto-oikeudet (Oberverwaltungsgerichte, OVG) toimivat osavaltiotasolla. Tietyissä laajakantoisemmissa asioissa ne toimivat kuitenkin ensi asteen tuomioistuimina. Ylimpänä tuomioistuimena Saksan yleisten hallintotuomioistuinten järjestelmässä toimii Leipzigissa sijaitseva Bundesverwaltungsgericht. Hallintotuomioistuimista ja menettelystä niissä säädetään hallintotuomioistuinlaissa (Verwaltungsgerichtsordnung, VwGO).
Oikaisuvaatimus

Oikaisuvaatimusmenettelyn (Widerspruchsverfahren) läpikäyminen on Saksan kannetyyppeihin perustuvassa muutoksenhakujärjestelmässä edellytys tiettyjen kannetyyppien nostamiselle hallintotuomioistuimessa (Verpflichtungsklage tai Anfechtungsklage). Oikaisuvaatimusmenettely ei siten ole riippuvainen asian laadusta, vaan kannetyypistä, jolla asia tuomioistuimen käsiteltäväksi saatettaisiin. Oikaisuvaatimuksen johdosta voidaan tutkia viranomaisen tekemän päätöksen niin lainmukaisuus kuin tarkoituksenmukaisuuskin. Tuomioistuinkäsittelyssä valitus on sen sijaan mahdollista tehdä ainoastaan laillisuusperusteella. Oikaisuvaatimusmenettelyssä päätöksen tehnyt viranomainen (Ausgangsbehörde) voi tarkistaa kantaansa tekemänsä päätöksen suhteen ja oikaista virheellisen päätöksensä. Mikäli viranomainen ei katso aiheelliseksi oikaista päätöstään, menettely jatkuu erillisessä oikaisuviranomaisessa (Widerspruchsbehörde), joka on yleensä päätöksen tehneeseen viranomaiseen nähden hierarkkisesti ylempi viranomainen. Se tutkii asian ja antaa oikaisuvaatimuksen johdosta päätöksen (Widerspruchsbescheid). 

Valituslupa
Muutoksenhakua ensimmäisen asteen hallinto-oikeuksista on rajoitettu siten, että muutoksenhakuun edellytetään joko ensimmäisen tai toisen asteen hallinto-oikeuden myöntämää erityistä lupaa. Lupa voidaan myöntää, mikäli ratkaisun oikeellisuudesta on vakavaa epäilystä, asia on tosiasiallisesti tai oikeudellisesti erityisen hankala tai sillä on periaatteellista merkitystä. Lisäksi lupa voidaan myöntää, kun ratkaisu poikkeaa Oberverwaltungsgerichtin, Bundesverwaltungsgerichtin, liittovaltion ylimpien tuomioistuinten yhteisen senaatin tai valtiosääntötuomioistuimen (Bundesverfassungsgericht) ratkaisusta taikka kun kyseessä on merkittävä menettelyvirhe. 
Muutoksenhaku ylimmässä tuomioistuimessa voi pääsääntöisesti koskea ainoastaan oikeuskysymystä (Revision). Bundesverwaltungsgericht ei ota revisiotuomioistuimen asemassa vastaan uutta todistelua. Revisio-tyyppinen muutoksenhaku on pääsääntöisesti mahdollinen vasta toisen asteen hallintotuomioistuimesta, mutta poikkeuksellisesti myös ensi asteen hallintotuomioistuimesta. VwGO 134 §:n mukaisilla edellytyksillä voidaan toisen asteen hallintotuomioistuimet ohittaa (Sprungrevision). Myös sellaisissa tapauksissa, joissa muutoksenhaku toisen asteen hallintotuomioistuimeen ei lain mukaan ole mahdollista, saattaa kuitenkin revisiomuutoksenhaku ylimmästä oikeusasteesta tulla kysymykseen (VwGO 135 §).

Revisio-instituution tarkoituksena on yksittäistapauksellisen oikeussuojan takaamisen lisäksi ohjata oikeus- ja viranomaiskäytäntöä sekä kehittää oikeutta. Revisio voidaan hyväksyä erilaisilla perusteilla (VwGO 132 §). Näin ensinnäkin silloin, kun asialla on periaatteellista merkitystä tai kun ratkaisu poikkeaa Bundesverwaltungsgerichtin, liittovaltion ylimpien tuomioistuinten yhteisen senaatin tai valtiosääntötuomioistuimen (Bundesverfassungsgericht) ratkaisusta taikka silloin, kun kysymyksessä on merkittävä menettelyvirhe. Bundesverwaltungsgericht ei itse ensi vaiheessa myönnä lupaa valituksen jatkokäsittelylle, vaan päätöksen luvan myöntämisestä tekee toisen asteen hallintotuomioistuin (OVG). Bundesverwaltungsgericht on sidottu OVG:n päätökseen, jolla se on hyväksynyt muutoksenhaun. Jos taas OVG katsoo, että edellytykset revisiolle eivät täyty, on asianosaisella kuitenkin vielä mahdollisuus jatkaa prosessia edelleen hakemalla muutosta OVG:n hylkäävästä päätöksestä (Nichtzulassungsbeschwerde). Tältä osin prosessi jatkuu ensin OVG:ssä ja sen hylkäävästä päätöksestä muutoksenhaulla Bundesverwaltungsgerichtissä. Revisio-muutoksenhaun salliminen on kuitenkin erotettava niistä perusteista, joilla se on mahdollinen (VwGO 137 §). Säännöksen mukaan revisio voidaan tehdä vain, jos kyseessä on liittovaltio-oikeuden tai sanamuodoltaan liittovaltion hallintoprosessilain (Verwaltungsverfahrensgesetz) kanssa sanamuodoltaan yhtenevän osavaltion säännöksen rikkominen.
Ranska 

Ranskan hallintotuomioistuinjärjestelmästä

Ranskan yleisten hallintotuomioistuinten järjestelmä on kolmiportainen. Alimpana asteena toimivat tribunal administratif -tuomioistuimet, joita on tällä hetkellä kaikkiaan 41. Muutosta (appel) tribunal administratifien päätöksiin haetaan pääsääntöisesti Cour administrative d’appel -tuomioistuimista, joita on kahdeksan. Muutosta niiden päätöksiin haetaan ylimpänä oikeusasteena toimivasta Conseil d’État’sta. Se tutkii pääsääntöisesti vain oikeuskysymyksiä, ei näyttökysymyksiä (cassation). Joissain asioissa tribunal administratifin päätöksistä ei voi hakea appel-tyyppistä muutosta, jossa tutkitaan myös näyttökysymyksiä, vaan ainoastaan cassation-tyyppistä muutosta suoraan Conseil d’État’sta. Joissakin asioissa Conseil d’État toimii toisena oikeusasteena appel-tyyppisessä muutoksenhaussa. Tällöin se voi tutkia muitakin kuin oikeuskysymyksiä. Conseil d’État saattaa myös toimia joissakin asiaryhmissä sekä ensimmäisenä että viimeisenä oikeusasteena. Noin neljäsosa Conseil d’État’n antamista tuomioista annetaan tällaisissa asioissa. Valituslupajärjestelmää ei Ranskan hallintoprosessissa ole.
Oikaisuvaatimus

Ranskassa on mahdollista tehdä oikaisuvaatimus (recours administratif) ennen muutoksenhakua hallintotuomioistuimeen (recours contentieux). Määräaika oikaisuvaatimuksen tekemiselle on kaksi kuukautta. Oikaisuvaatimuksia on kahdenlaisia sen mukaan, mille taholle vaatimus tehdään: recours gracieux tehdään päätöksen tehneelle viranomaiselle ja recours hiérarchique päätöksen tehnyttä viranomaista ylemmälle viranomaiselle. Hallinnon asiakas voi valita, kumman oikaisuvaatimuksen hän tekee vai tekeekö hän molemmat. Pääsääntöisesti oikaisuvaatimus ei ole muutoksenhaun pakollinen esivaihe. Kuitenkin esimerkiksi tietyissä veroasioissa oikaisuvaatimuksen tekeminen on muutoksenhaun edellytys. Vapaaehtoisesta oikaisuvaatimusmenettelystä ei ole erityisiä säännöksiä ja menettely on varsin vapaamuotoista. Normaali muutoksenhaun määräaika on kaksi kuukautta hallintopäätöksestä, mutta vapaaehtoisen oikaisuvaatimuksen johdosta sitä pidennetään kahdella kuukaudella. Mikäli hallinnon asiakas tekee sekä recours gracieux’n että recours hiérarchiquen, muutoksenhakuaikaa pidennetään tietyin edellytyksin kaksi kertaa kaksi kuukautta. Mikäli oikaisuvaatimusvaihe on pakollinen, se ei kuluta muutoksenhaun määräaikaa. 
2.3 Nykytilan arviointi

Oikaisuvaatimus

Oikaisuvaatimusjärjestelmää on kehitetty hallinnossa usean vuosikymmenen ajan, ja kehityssuuntana on ollut jo varsin pitkään järjestelmän käyttöalan laajentaminen eri hallinnonalojen piirissä. Kehittämistoimista huolimatta oikaisuvaatimusinstituutio on kuitenkin jäänyt eräänlaiseksi massahallintoasioihin liittyväksi sivujuonteeksi hallinnon oikeussuojajärjestelmän kokonaisuudessa. Kehittämistoimet ovat muutenkin jakautuneet erityisaloittain. Esimerkiksi verotuksen ja sosiaalivakuutuksen piirissä, joista jälkimmäisessä on käytössä valitukseen sidottu oikaisu, kehitystyö on tapahtunut varsin itsenäisesti. Siksi järjestelmä on muodostunut jossakin määrin hajanaiseksi niin, että siitä on nykyisellään vaikea muodostaa selkeää kokonaiskuvaa. 
Tämän vuoksi oikaisuvaatimusjärjestelmän merkitys oikeusturvakeinona ei ole kasvanut samassa suhteessa kuin järjestelmä on laajentunut. Jo oikaisuvaatimussäännösten lisäämistä hallintolakiin koskevissa esitöissä katsottiinkin, että oikaisuvaatimuksen aseman vahvistaminen edellyttää siten järjestelmän ottamista kokonaisvaltaisen tarkastelun kohteeksi ja että yhtenä keskeisenä keinona oikaisuvaatimusjärjestelmän merkityksen lisäämiselle voidaan näin ollen pitää järjestelmän käyttöalan laajentamista vielä nykyisestä sellaisille hallinnon osa-alueille, joille sen voidaan katsoa toiminnallisista ja sisällöllisistä syistä soveltuvan.
Ainoastaan välittömässä verotuksessa oikaisuvaatimusmenettelyä on kehitetty järjestelmällisesti. Veroasioiden muutoksenhakujärjestelmän uudistamisen yhteydessä vuonna 1994 otettiin tulo-, varallisuus sekä perintö- ja lahjaverotusta koskevissa asioissa käyttöön oikaisuvaatimusjärjestelmä.

Muualla valtionhallinnossa oikaisuvaatimuksesta ei ole muodostunut välittömän verotuksen kaltaista laajaa yhtenäistä kokonaisuutta. Kunnallisessa yleishallinnossa oikaisuvaatimus on kunnallisvalituksen pakollinen esivaihe. Kuntalaki on yleislaki, jota noudatetaan, jos muulla lailla ei toisin säädetä. Erityislaeissa on säädetty poikkeuksia kuntalain oikaisuvaatimusmenettelyä koskevista yleissäännöksistä, joten myöskään kunnallisessa lainsäädännössä oikaisuvaatimusmenettely ei muodosta yhtenäistä kokonaisuutta.
Välillisen verotuksen osalta on myös pohdittu oikaisumenettelyn kehittämistä (ks. HE 160/2007 vp) Tuolloin lähdettiin kuitenkin siitä, että muutokset tulisi tehdä portaittain, jotta voitaisiin arvioida vaikutukset oikeusturvan kannalta. Näin ollen ensi vaiheessa nähtiin tarkoituksenmukaiseksi keskittyä määrältään suurimpaan asiaryhmään eli autoverotuksen muutoksenhakumenettelyn kehittämiseen, koska autoveron osalta olion olemassa suurin muutoksen tarve. Esityksessä on kuitenkin todettu tarkoituksena olevan, että muutokset tehtäisiin asteittain muidenkin verojen osalta sitä mukaa kuin muutokset nähdään perustelluiksi.

Oikaisuvaatimussäännösten lisäämistä hallintolakiin koskevassa uudistuksessa tarkasteltiin oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisen perusteita yleisellä tasolla, mutta tuon uudistuksen yhteydessä ei kuitenkaan käyty läpi sitä aineellista lainsäädäntöä, johon järjestelmä saattaisi olla mahdollista laajentaa. Tuolloin kuitenkin katsottiin, että hallinnon toiminnalliset ja oikeussuojaan liittyvät näkökohdat puoltavat sitä, että oikaisuvaatimusjärjestelmän asemaa ja merkitystä jälkikäteisenä oikeusturvakeinona vahvistetaan nykyisestä. Yhtenä keskeisenä keinona tämän tavoitteen toteuttamisessa pidettiin oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöalan lisäämistä. Mitä laajemmin oikaisuvaatimusjärjestelmä on käytössä hallinnon eri osa-alueilla, sitä paremmin hallintoviranomaisilla on mahdollisuus osallistua hallintopäätösten virheiden korjaamiseen jälkikäteistä oikeusturvaa tehostavalla tavalla.
Viime vuosina hyvän hallinnon periaatteen ja palveluperiaatteen vahvistuminen ovat lisänneet hallintoviranomaisiin kohdistuvia vaatimuksia. Tähän kuuluu myös viranomaisen vastuu päätösten oikeellisuudesta ja jälkikäteinen oikeusturva. Hallinnolle asetetut vaatimuksen lisäävät osaltaan oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisen tarvetta. 
Oikaisuvaatimusjärjestelmä on viime vuosina laajentunut siten, että järjestelmän ulkopuolella ei nykyisin ole sellaisia suuria asiaryhmiä, joiden tulisi kuulua sen alaisuuteen. Järjestelmää olisi kuitenkin mahdollista vielä laajentaa pienempiin asiaryhmiin, joihin se sopisi. Edelleen on olemassa asiaryhmiä, joissa oikaisuvaatimus ei vielä ole käytössä, mutta joissa hallintopäätöksen korjaaminen voisi tapahtua ilman oikeusturvan heikentymistä jo hallinnossa, jossa muutoksenhakuasian käsittely olisi nopeampaa ja edullisempaa ja tapahtuisi lähempänä asianosaista kuin tuomioistuimessa. 
Se, ettei oikaisuvaatimusjärjestelmä ole tietyssä asiassa käytössä, saattaa olla tietoinen ratkaisu. On kuitenkin asioita, joissa oikaisuvaatimusjärjestelmän soveltuvuutta ei ole koskaan harkittu. Lainsäädäntö saattaa olla peräisin ajalta, jolloin oikaisuvaatimus ei ollut samalla tavalla käytössä kuin nykyään, tai asianomaisen hallinnonalan perinteisiin ei ole kuulunut oikaisuvaatimuksen käyttö.
Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamiselle uusiin asiaryhmiin on entistä paremmat edellytykset sen jälkeen, kun hallintolakiin lisättiin uusi 7 a luku, jossa on yleissäännökset oikaisuvaatimusmenettelystä. Yleissäännökset helpottavat oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamista yhdenmukaistamalla menettelyä ja lisäämällä sen käytettävyyttä. Laajennettaessa oikaisuvaatimusmenettelyä uusiin asiaryhmiin ei tarvitse erikseen säätää menettelystä. Menettelyyn sovelletaan erityissäännösten puuttuessa hallintolain yleissäännöksiä. Yleissäännöksiä sovellettaessa menettely on asiaryhmästä riippumatta samanlainen.
Oikaisuvaatimusmenettelyn laajentamista puoltaa myös Euroopan neuvoston ministerikomitean jäsenvaltioille antama suositus Rec (2001) 9 hallintoviranomaisten ja yksityisten välisten oikeudenkäyntien vaihtoehdoista. Vaihtoehtoisiin riidanratkaisutapoihin liittyvällä tavalla suosituksessa on todettu, että esimerkiksi oikaisumenettelyn tulisi olla mahdollista minkä tahansa hallinnon toimen yhteydessä. Menettely voi koskea hallinnon toimen tarkoituksenmukaisuutta ja/tai laillisuutta. Oikaisumenettely voi joissakin tapauksissa olla pakollinen edellytys tuomioistuinmenettelylle. Toimivaltaisten viranomaisten tulisi tutkia ja päättää oikaisumenettelyssä olevat asiat. Suosituksessa on edelleen muun muassa todettu, ettei tuomioistuinmenettely käytännössä aina välttämättä ole sopivin mahdollinen tapa hallinnollisten riitojen ratkaisuun, ja että vaihtoehtoisten ratkaisutapojen käyttö voi tuoda hallintoviranomaiset lähemmäksi yksityisiä kansalaisia. 
Edelleen suosituksen mukaan vaihtoehtoisten ratkaisumenettelyjen pääasiallisina etuina voivat olla yksinkertaisemmat ja joustavammat menettelytavat. Ne mahdollistavat riitojen nopeamman ja edullisemman ratkaisemisen, sovinnon saavuttamisen, asiantuntijoiden toimesta tapahtuvan riidan ratkaisemisen, riitojen ratkaisemisen kohtuusperiaatteiden eikä vain tiukkojen oikeudellisten normien perusteella ja laajemman harkintavallan. Suosituksessa on vielä erikseen todettu, että tietyissä tapauksissa hallinnollisten riitojen ratkaisemisen tulisi olla mahdollista myös muilla keinoilla kuin tuomioistuinten toimesta ja että oikeudenkäynnille vaihtoehtoisten menettelyjen tulee kunnioittaa yhdenvertaisuuden ja puolueettomuuden periaatteita sekä osapuolten oikeuksia.

Euroopan neuvoston ministerikomitea on antanut myös suosituksen hyvästä hallinnosta Rec (2007) 7. Suosituksen mukaan varsinaista lainkäyttöä edeltävä hallinnollinen muutoksenhaku tulisi periaatteellisesti olla mahdollista ja joissakin tapauksissa jopa pakollista.
Oikaisuvaatimusjärjestelmän sijasta eräissä asiaryhmissä käytetty valitukseen sidottu oikaisu on osin osoittautunut ongelmalliseksi. Valitukseen sidotussa oikaisussa muutoksenhakuasteelle osoitettu valitus toimitetaan hallintoviranomaiselle, joka tutkii sen oikaisumahdollisuuden. Valitukseen sidotun oikaisun tapauksessa valitus on siirrettävä muutoksenhakuasteen käsiteltäväksi siinäkin tapauksessa, että viranomainen pääosin hyväksyy muutoksenhakijan vaatimukset pääosin, mikäli vaatimuksia ei kuitenkaan hyväksytä kokonaan. Tällöin muutoksenhakuasteen ratkaistavaksi saattaa tulla asioita, joissa ei välttämättä ole enää merkittävää intressiä. Myös muutoksenhakija saattaa olla tyytyväinen viranomaisen antamaan oikaisupäätökseen, jolla hänen vaatimuksensa on osittain, ehkä jopa pääosin, hyväksytty. Toisinaan saattaa esimerkiksi muutoksenhakijan epäselvistä vaatimuksista johtuen olla epäselvää, onko hänen vaatimuksensa oikaisuvaatimusmenettelyssä kokonaan hyväksytty.
Kysymys saattaa myös olla siitä, että valituksenalainen päätös on annettu massamenettelyssä ja on siksi niukasti perusteltu. Perustellun päätöksen puuttuessa muutoksenhakija saattaa esittää selvästi lakiin perustumattomia vaatimuksia. Vaikka muutoksenhakijan vaatimus hylättäisiin kokonaisuudessaankin, muutoksenhakija saattaisi tyytyä viranomaisen ratkaisuun saatuaan sille yksityiskohtaisemmat perustelut. Muutoksenhakuasteen käsiteltäväksi päätyy näin ollen asioita, joihin ei enää välttämättä tarvittaisi sen ratkaisua. Ongelmalliseksi on muodostunut niin ikään se, tuleeko viranomaisen siirtää muutoksenhakuasteen ratkaistavaksi asia, jossa pääasiaa koskevat vaatimukset on hyväksytty kokonaisuudessaan, mutta muutoksenhakija on vaatinut myös oikeudenkäyntikulujen korvaamista.
Valituslupa
Valituslupajärjestelmä on viime vuosina laajentunut, mitä sinänsä on pidettävä myönteisenä kehityksenä. Laajentuminen on kuitenkin tapahtunut yleensä eri ministeriöiden yksittäisissä hankkeissa, joissa valitus valituslupasäännöksiä ei ole harkittu lainkäyttöjärjestelmän kokonaisuuden kannalta vaan laajentuminen on tapahtunut enemmänkin oman hallinnonalan toiminnallisista ja muista tavoitteista käsin. Koska valituslupajärjestelmä on laajentunut ilman ennakkosuunnitelmaa ja kokonaisarviointia useissa eri alojen lainsäädännön uudistushankkeissa, se on muodostunut epäjohdonmukaiseksi kokonaisuudeksi. 
Tapahtuneen kehityksen seurauksena muutoksenhakujärjestelmässä on epäyhtenäisyyttä eri asiaryhmien välillä. Valituslupajärjestelmässä saattaa olla epäyhtenäisyyttä myös asiaryhmien sisällä. Esimerkiksi maankäyttö- ja rakennuslakiin sisältyy säännöksiä (188 § 5 momentti ja 190 § 3 momentti), joiden mukaan valituslupaa edellytetään tietyissä asioissa silloin, kun valitus on jätetty tutkimatta tai valituksenalaista päätöstä ei ole muutettu. Tällainen osittainen valituslupajärjestelmä ei ole käytännössä osoittautunut toimivaksi menettelyksi. Perustuslakivaliokunnan mukaan valtioneuvoston olisi syytä selvittää, mitkä ovat ne oikeudelliset periaatteet, joiden pohjalta valituslupajärjestelmää vastaisuudessa tulee kehittää (PeVL 33/2008 vp).
Perustuslakivaliokunta on suhtautunut valituslupajärjestelmän laajentamiseen uusiin asiaryhmiin kriittisesti ja pitänyt valituslupajärjestelmää poikkeuksellisena järjestelynä, vaikka se ei olekaan pitänyt järjestelmää sinänsä perustuslain 21 §:n vastaisena. Säännöksessä ei edellytetä kaksiasteista muutoksenhakua hallintolainkäytössä. Myöskään Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa ei edellytetä valitusmahdollisuutta, jos ensimmäinen muutoksenhakumenettely täyttää sopimuskohdasta ilmenevät riippumattoman ja puolueettoman tuomioistuimen vaatimukset, joten se ei aseta estettä valituslupajärjestelmälle nykyisessä muutoksenhakujärjestelmässä. Lisäksi on huomattava, että muutoksenhaussa hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen on valituslupajärjestelmän piiriin kuuluvissa asioissakin käytössä kaksi tuomioistuinastetta, sillä korkeimman hallinto-oikeuden on tällöin tutkittava, onko valituksen kohteena olevassa päätöksessä ilmeistä virhettä tai onko muuta painavaa syytä valitusluvan myöntämiselle. Valitusluvan myöntäminen ei ole harkinnanvaraista, vaan lupa on säädettyjen edellytysten täyttyessä myönnettävä.

Viime vuosina ylintä oikeusastetta edeltävät oikeussuojakeinot ovat vahvistuneet. Lääninoikeuksista muodostettiin vuonna 1989 lääninhallinnosta erilliset hallinto-oikeudet ja hallinto-oikeuksien toimintaedellytyksiä ja niiden asemaa muutoksenhakujärjestelmässä on vahvistettu. Vuonna 1996 voimaan tullut hallintolainkäyttölaki vahvisti hallinto-oikeuksien asemaa edelleen ja yhtenäisti hallintolainkäyttömenettelyä. Hallinto-oikeuksista on kehittynyt itsenäinen, riippumaton tuomioistuinaste. Hallinnon muutoksenhakujärjestelmä on muodostunut selkeästi kaksiasteiseksi. Hallintomenettelyn oikeusturva on parantunut erityisesti hallintolain voimaan tulon myötä vuonna 2003. Kuten oikaisuvaatimusmenettelyä koskevassa osassa edellä on selostettu, oikaisuvaatimusmenettelyn käyttö on yleistynyt ja lakiin on lisätty tätä koskevat, vuonna 2010 voimaan tulleet yleissäännökset. Oikaisuvaatimusmenettely on lisännyt niissä asioissa, joissa se on käytössä, käytännössä yhden muutoksenhakuasteen lisää ennen valitusta hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen. 
Korkeimman hallinto-oikeuden rooli yleisenä muutoksenhakutuomioistuimena on muodostunut aikana, jolloin korkeinta hallinto-oikeutta edeltävä muutoksenhakumenettely ja hallinnollinen päätöksenteko poikkesivat edellä kuvattujen muutosten vuoksi merkittävästi nykyisestä. Nykyisessä tilanteessa korkeimman hallinto-oikeuden roolia olisi mahdollista kehittää lähemmäs oikeuskäytäntöä ohjaavaa tuomioistuinta. Kuvattujen oikeussuojakeinojen vahvistuminen, erityisesti oikaisuvaatimusjärjestelmän kehitys ja hallinto-oikeuksien aseman vahvistuminen, luo aikaisempaa paremmat edellytykset valituslupajärjestelmän laajentamiselle.
Korkeimman hallinto-oikeuden tehtävänä on ylimpänä oikeusasteena huolehtia oikeuskäytännön yhtenäisyydestä. Jotta korkeimman hallinto-oikeuden käsittelyajat pysyisivät kohtuullisina, ei sen käsiteltävänä oleva asiamäärä voi enää kasvaa. Oikeuskäytännön yhtenäisyyden turvaamisen kannalta puolestaan olisi tärkeää, että korkeimman hallinto-oikeuden voimavarat riittävät päätösten perustelemiseen siten, että päätöksestä ilmenee, millaisia seikkoja korkein hallinto-oikeus on pitänyt ratkaisun kannalta relevantteina ja millä tavoin se on tapauksessa arvioinut näitä seikkoja päätöstä tehdessään. Nykyisin korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuu valitusasioita niin paljon, ettei sen ole käytännössä mahdollista huolehtia oikeuskäytännön yhtenäisyydestä ja kohtuullisista käsittelyajoista. 
Oikeudenkäyntien kohtuuton kesto on monissa tapauksissa muodostunut ongelmaksi. Oikeudenkäynnin viivytyksettömyys taataan oikeudenmukaisen oikeudenkäynnin takeena sekä Suomen perustuslaissa (21 §) että Euroopan ihmisoikeussopimuksessa (6 artikla). Suomi on saanut Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa lukuisia tuomioita oikeudenkäyntien kohtuuttomasta kestosta. Oikeudenkäynnin kestoa tulisi siksi pyrkiä lyhentämään, mihin yksi keino olisi valituslupajärjestelmän laajentaminen. 
Oikeudenkäynnin kesto muodostuu sitä pidemmäksi, mitä useampia muutoksenhakuvaiheita asiassa on, joten jokaisen vaiheen tulee selkeästi parantaa asianosaisten oikeusturvaa. Näin ei kuitenkaan välttämättä tapahdu erityisesti tapauksissa, joissa yhden asianosaisen mahdollisuus hakea muutosta vähentää muiden asianosaisten oikeussuojaa viivästyksen muodossa, tai tapauksissa, joissa muutoksenhakun tarkoitus on ainoastaan lykätä täytäntöönpanoa. Tällaisissa asioissa asioiden kokonaiskäsittelyaikaa olisi mahdollista lyhentää valituslupajärjestelmällä. Valitusluvan käyttö lyhentää asian kokonaiskäsittelyaikaa tapauksissa, joissa lupaa ei myönnetä
Hallintolainkäyttölain 13 §:n yleissäännös valitusluvan myöntämisen perusteista helpottaa valituslupajärjestelmän laajentamista uusiin asiaryhmiin säätämällä yhdenmukaiset perusteet valitusluvan myöntämiselle. Valituslupajärjestelmää voidaan yleissäännöksen ansiosta laajentaa uusiin asiaryhmiin ilman, että jokaisessa asiaryhmässä tarvitsisi erikseen säätää valitusluvan myöntämisperusteista. Yleissäännös luo lisäksi yhtenäisyyttä valituslupajärjestelmään järjestelmää laajennettaessa. Valitusluvan myöntämisperusteita voitaisiin arvioida yhtenäisesti asiaryhmästä riippumatta.
Muutoksenhakuoikeutta hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen on joissain asioissa rajoitettu valitusluvalla. Valituskieltoja koskeva nykyinen sääntely on epäyhtenäistä, sillä samankaltaisissa asioissa voi olla valituskielto tai valituslupamenettely muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen tai jatkovalitusoikeutta ei ole rajoitettu lainkaan.
Valituskiellot ovat ongelmallisia perusoikeuksien kannalta. Valituskieltojen asianmukaisuutta arvioitaessa on otettava huomioon perustuslain 21 §:n ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen säännökset oikeudenmukaisesta oikeudenkäynnistä. Näissä ei edellytetä kaksiasteista muutoksenhakujärjestelmää. Perustuslakivaliokunta on silti katsonut, että lähtökohtana hallintolainkäytössä on kaksiasteinen hallintotuomioistuinjärjestelmä. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin todennut, että vähäisiä poikkeuksia muutoksenhakuoikeuteen ei ole estetty säätämästä. Perustuslakivaliokunnan mukaan valituskiellot tulee perustella.

Osa valituskielloista on säädetty ennen vuoden 1995 perusoikeusuudistusta. Kaikkia lainsäädäntöön sisällytettyjä valituskieltoja ei ilmeisesti ole arvioitu perusoikeuksien kannalta tai oikeusturvan saatavuuden vähimmäisvaatimusten kannalta. Laeissa, joihin sisältyy valituskielto hallinto-oikeuden päätökseen, ei aina ole säännöksiä oikaisumenettelystä.
3 Esityksen tavoitteet ja keskeiset ehdotukset

3.1 Tavoitteet

Tavoitteista yleisesti

Sekä oikaisuvaatimus- että valituslupajärjestelmän laajentamisella on tavoitteena parantaa hallintotuomioistuinten toimintaedellytyksiä vähentämällä valitusten määrää tuomioistuimissa. Tarkoituksena on siirtää hallintoasioiden muutoksenhaun painopistettä mahdollisimman varhaiseen käsittelyvaiheeseen. Pyrkimyksenä on saada mahdollisimman moni asia lopullisesti ratkaistuksi jo ennen tuomioistuinvaihetta tai viimeistään hallinto-oikeudessa. 
Tavoitteena on ehdotetuilla muutoksilla myös lyhentää käsittelyaikoja hallintotuomioistuimissa sekä siten, että hallintotuomioistuimissa käsiteltävien asioiden määrä vähenisi että siten, että muutoksenhakuasiassa saataisiin lopullinen päätös mahdollisimman aikaisessa muutoksenhakuvaiheessa.
Tavoitteena on myös muutoksenhakujärjestelmän yhdenmukaistaminen siten, ettei eri asiaryhmien muutoksenhaussa ole perusteettomia eroja. Samankaltaisissa asioissa muutoksenhakumenettely olisi samanlainen.
Oikaisuvaatimus

Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisen tarkoituksena on vahvistaa hallintoviranomaisen roolia oikeusturvan antamisessa. Tämä vahvistaisi hyvää hallintoa ja hallinnon palveluperiaatetta perustuslain 21 §:ssä edellytetyin tavoin. Tavoitteena on, että entistä useammassa asiaryhmässä hallintoviranomainen voisi tutkia hallintopäätöksen oikeellisuuden ja tarvittaessa oikaista päätöstä ja että valitusten määrä hallinto-oikeuksissa tämän johdosta vähenisi. Hallintoviranomaisen osavastuu hallintopäätöksen oikeellisuudesta kasvaisi ja oikeusturvaa pystyttäisiin antamaan mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. 
Tavoitteena olisi, että asiat, jotka eivät ole edenneet varsinaisen oikeusriidan asteelle, voitaisiin käsitellä hallintoviranomaisessa, ja hallinto-oikeudet pystyisivät keskittymään varsinaisten oikeusriitojen ratkaisemiseen. Oikaisuvaatimusmenettelyssä asia pystyttäisiin käsittelemään nopeammin ja joustavammassa menettelyssä kuin tuomioistuimessa, mikä lyhentäisi asioiden käsittelyaikoja sekä säästäisi kokonaiskustannuksia. Pyrkimyksenä on virheiden korjaaminen mahdollisimman nopeasti ja lähellä sekä päätöksentekijää että asianosaista mahdollisimman monessa asiaryhmässä Oikaisuvaatimusmenettelyn laajentamisen tavoitteena on käsittelyaikoja lyhentämällä ja hallintoviranomaisen roolia vahvistamalla myös lisätä yksityisen asianosaisen oikeusturvaa asiassa. 
Tavoitteena on, että oikaisuvaatimusjärjestelmä olisi käytössä kaikissa sellaisissa asiaryhmissä, joihin sen käyttö soveltuisi. Oikaisuvaatimusjärjestelmän soveltuminen asiaryhmiin tulisi arvioida yhdenmukaisin periaattein. Tavoitteena on, että oikaisuvaatimusjärjestelmää käytettäisiin käyttää johdonmukaisella, yhtenäisellä ja selkeällä tavalla. Tähän liittyen aineellisessa lainsäädännössä olevien oikaisuvaatimussäännösten tulisi olla yhdenmukaisesti kirjoitettuja. Oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttäminen yhdenmukaisesti eri asiaryhmissä vahvistaisi oikaisuvaatimusmenettelyn asemaa oikeussuojakeinona. 

Tavoitteiden toteutumista seurattaisiin tilastojen avulla. Tilastojen avulla olisi mahdollista seurata muutoksia hallinto-oikeuksiin saapuvien asioiden määrässä niissä asiaryhmissä, joihin oikaisuvaatimus lisättäisiin. Samaten pystyttäisiin seuraamaan sitä, kuinka suuressa osassa asioita, joissa on annettu päätös oikaisuvaatimukseen, valitettaisiin edelleen hallinto-oikeuteen niissä asiaryhmissä, joihin oikaisuvaatimus lisättäisiin. Lisäksi tulisi pitää tilastoa siitä, kuinka suuri osa päätöksistä muuttuu oikaisuvaatimusvaiheessa, jotta voitaisiin arvioida oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisen hyödyt tältä kannalta.

Tilastojen avulla seurattaisiin myös oikaisuvaatimusmenettelyn lisäämisen vaikutusta hallinto-oikeuksien keskimääräisiin käsittelyaikoihin. Kokonaiskäsittelyaika, joka sisältää oikaisuvaatimusmenettelyyn kuluvan ajan ja asian mahdollisen käsittelyn tuomioistuimessa, tulisi myös tilastoida asiaryhmittäin, jotta saataisiin selville, miten oikaisuvaatimusjärjestelmän lisääminen asiaryhmään vaikuttaa aikaan, jossa lopullinen päätös annetaan.
Valituslupa

Valituslupajärjestelmän laajentamisen tarkoituksena on antaa korkeimmalle hallinto-oikeudelle nykyistä paremmat mahdollisuudet nopeuttaa asioiden käsittelyä ja ohjata voimavaroja niiden asioiden käsittelyyn, joissa on tärkeää saada ylimmän oikeusasteen ratkaisu. Tämä parantaisi oikeusturvaa asianosaisten kannalta merkittävissä asioissa sekä vahvistaisi laajemminkin oikeuskäytännön ennakoitavuutta ja yhtenäisyyttä, kun korkeimmalla hallinto-oikeudella olisi aikaisempaa paremmat mahdollisuudet keskittyä oikeuskäytännön kannalta merkittävien asioiden ratkaisemiseen Tavoitteena on myös turvata oikeudenkäynnin viivytyksettömyys. Valituslupajärjestelmän laajentamisen tavoitteena on myös lyhentää asioiden kokonaiskäsittelyaikaa sekä niissä asiaryhmissä, joihin valituslupajärjestelmä laajennettaisiin, että yleisesti.
Tavoitteena on lisäksi parantaa asianosaisten oikeusturvaa vähentämällä valituskieltojen määrää muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja yhtenäistää perusteita, joilla valituskieltoja käytetään. Tarkoituksena on, että valituskieltoja käytettäisiin vain poikkeuksellisesti, lähinnä silloin kun kyse on oikeudellisesti yksinkertaisista asioista, joissa ei ole merkittävää oikeussuojan tarvetta ja joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltävät oikeussuojakeinot ovat riittäviä.
Tavoitteena on, että valituslupajärjestelmä olisi käytössä kaikissa sellaisissa asiaryhmissä, joihin sen käyttö soveltuisi. Järjestelmän soveltuminen asiaryhmiin tulisi arvioida yhdenmukaisin periaattein. Tavoitteena on, että valituslupajärjestelmää käytettäisiin käyttää johdonmukaisella, yhtenäisellä ja selkeällä tavalla. Tähän liittyen aineellisessa lainsäädännössä olevien valituslupasäännösten tulisi olla yhdenmukaisesti kirjoitettuja ja valitusluvan tarve tulisi olla samoin perustein arvioitu kaikissa asiaryhmissä. 
Myös valituslupajärjestelmän laajentamisen osalta tavoitteiden toteutumista seurattaisiin tilastojen avulla. Tilastoimalla käsittelyaikoja korkeimmassa hallinto-oikeudessa niissä asiaryhmissä, joihin valituslupajärjestelmä laajennettaisiin, voitaisiin seurata muutosta käsittelyajoissa näissä asiaryhmissä. Lisäksi tulisi seurata valituslupajärjestelmän laajentamisen vaikutusta kaikkien asiaryhmien keskinäisiin käsittelyaikoihin yhteensä. Lisäksi tilastojen avulla olisi helppo seurata sitä, kuinka suuressa osassa asioita, joihin valituslupajärjestelmä laajennettaisiin, valituslupa myönnettäisiin, ja mikä olisi valitusluvan lisäämisen vaikutus asiaryhmässä annettavien asiaratkaisuiden määrään. 
3.2 Toteuttamisvaihtoehdot

Oikaisuvaatimus
Yleinen oikaisuvaatimusjärjestelmä
Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen olisi mahdollista myös muodostamalla oikaisuvaatimusjärjestelmä yleiseksi. Oikaisuvaatimus olisi kaikissa asiaryhmissä pakollinen muutoksenhaun esivaihe ja haettaessa muutosta hallinto-oikeuden päätökseen Erikseen säädettäisiin asiaryhmittäisistä poikkeuksista, joissa oikaisuvaatimusvaihetta ei tarvittaisi. 
Lisättäessä oikaisuvaatimusta koskevat yleissäännökset hallintolakiin pohdittiin oikaisuvaatimusjärjestelmän muuttamista yleiseksi. Tätä vaihtoehtoa ei kuitenkaan tuolloin pidetty perusteltuna eikä lainsäädännössä kohtuullisesti toteutettavissa olevana vaihtoehtona. Oikaisuvaatimusjärjestelmän kehittämisen yleiseksi muutoksenhaun välttämättömäksi esivaiheeksi katsottiin silti voivan olla pitkällä aikavälillä perusteltua.
Oikaisuvaatimusjärjestelmän säätäminen yleiseksi edellyttäisi, samoin kuin nyt ehdotettu vaihtoehto, kaikkien hallinto-oikeuksissa käsiteltävien asiaryhmien läpikäymistä. Tämä olisi tarpeen sen selvittämiseksi, mitkä olisivat ne asiaryhmät, joihin nykyisen oikaisuvaatimusjärjestelmän ei voida katsoa sopivan ja jotka siksi olisivat poikkeuksia oikaisuvaatimusmenettelyä edellyttävästä pääsäännöstä. Muutoin olisi vaarana, että oikaisuvaatimusjärjestelmä ulotettaisiin sellaisiinkin asiaryhmiin, joihin sen ei voida katsoa sopivan. Tällaisia asiaryhmiä on suhteellisen runsaasti, joten poikkeuksia pääsääntöön muodostuisi melko paljon. Lisäksi, kun oikaisuvaatimusjärjestelmää laajennettaisiin asiaryhmäkohtaisesti, olisivat asiaryhmien erityispiirteet otettavissa huomioon paremmin kuin muodostettaessa yleinen oikaisuvaatimusjärjestelmä poikkeuksineen. Nämä seikat puoltaisivat sitä, että oikaisuvaatimusjärjestelmää ei muodostettaisi yleiseksi.

Toisaalta oikaisuvaatimusjärjestelmän säätämistä yleiseksi puoltaisi se, että yleinen oikaisuvaatimusjärjestelmä selkeyttäisi hallintoviranomaisten ja tuomioistuinten välistä työnjakoa. Yleinen oikaisuvaatimusjärjestelmä olisi myös selkeä ja johdonmukainen. Yleinen järjestelmä korostaisi oikaisuvaatimusinstituution asemaa. Se myös korostaisi laajentamisvaihtoehtoa enemmän viranomaisen vastuuta hallintopäätöksen oikeellisuudesta, kun periaatteellisena lähtökohtana olisi, että oikaisuvaatimusmenettely on pääsääntö haettaessa muutosta hallintopäätökseen. 
Voidaan arvioida, että ainakin tässä vaiheessa perustellumpi ja toteuttamiskelpoisempi vaihtoehto olisi oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmien laajentaminen ilman, että järjestelmiä kuitenkaan muodostetaan yleisiksi. Kuten edellä on todettu, tällöin voitaisiin helpommin ottaa huomioon eri asiaryhmien erityispiirteet ja arvioida oikaisuvaatimusjärjestelmän sopivuus kuhunkin erikseen. Tällä tavoin voitaisiin myös kerätä kokemuksia oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisesta näihin asiaryhmiin. Pitkällä aikavälillä, kun nyt ehdotetusta laajennuksesta olisi saatu kokemusta, oikaisuvaatimus- ja valituslupajärjestelmien muodostaminen yleiseksi saattaisi kuitenkin olla perusteltu ja toteuttamiskelpoinen vaihtoehto. 
Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen hallinnonalakohtaisten lainsäädäntöhankkeiden yhteydessä

Toisena vaihtoehtoisena kehitysmallina voisi olla oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen erillisissä hallinnonalakohtaisissa lainsäädäntöhankkeissa, kuten tähän asti on toimittu. Oikaisuvaatimusta koskevien yleissäännösten lisäämisen yhteydessä katsottiin, että oikaisuvaatimusjärjestelmää tulisi laajentaa tällä tavoin. Tätä vaihtoehtoa puoltaisi se, että oikaisuvaatimusmenettelyn soveltuvuus olisi helppo arvioida uudistettaessa kyseisen alan lainsäädäntöä muutoinkin. Tämä ei myöskään edellyttäisi kaikkien hallinnonalojen lainsäädännön läpikäymistä yhdellä kertaa.
Ongelmana tässä mallissa on se, että järjestelmää ei edelleenkään voitaisi tarkastella kokonaisuutena ja järjestelmän epäjohdonmukaisuuksiin ja hajanaisuuteen olisi hankala puuttua. Tällä menetelmällä ei siksi voitaisi puuttua niihin vallitseviin epäkohtiin, joita järjestelmien laajentamisella olisi tarkoitus ehkäistä.

Toiseksi ongelmaksi muodostuisi, että järjestelmän laajentaminen yksittäisten lakihankkeiden yhteydessä olisi myös aikaavievää ja riippuisi siitä, milloin lakihankkeisiin ryhdyttäisiin. Lienee useita asiaryhmiä, joissa ei lähitulevaisuudessa ole suunnitteilla uusia lakihankkeita. Järjestelmien laajentaminen yksittäisten lakihankkeiden yhteydessä on osoittautunut ongelmalliseksi myös sen vuoksi, että tuolloin huomiota on kiinnitetty pääasiassa aineelliseen lainsäädäntöön ja muutoksenhakusäännöksiä on tarkasteltu lähinnä aineellisen lainsäädännön tavoitteista ja lähtökohdista käsin.
Oikaisuvaatimusmenettelylle vaihtoehtoiset mallit
Oikaisuvaatimuksen ja muutoksenhaun ajallinen yhdistäminen

Muutoksenhaussa julkisia hankintoja koskevista päätöksistä on käytössä oikaisuvaatimusmenettelylle vaihtoehtoinen malli, hankintaoikaisu. Tässä mallissa oikaisuvaatimus ei ole muutoksenhaun pakollinen esivaihe, vaan viranomainen (hankintayksikkö) voi ottaa oikaisuasian käsiteltäväkseen siitä riippumatta, onko hankintapäätöksestä tehty valitus markkinaoikeuteen. Hankintaoikaisun tekeminen ei puolestaan vaikuta markkinaoikeuteen tehtävän valituksen määräaikaan. Kysymys on siis muutoksenhaun ja oikaisuvaatimuksen ajallisesta yhdistämisestä. 
Mallin hyvänä puolena voidaan pitää sitä, että se ei pidennä muutoksenhakuasian käsittelyaikaa. Mallia ei kuitenkaan voida pitää hallintolainkäyttöasioiden käsittelyyn yleisesti yhtä sopivana kuin oikaisuvaatimusmenettelyä. Hankintaoikaisun kaltainen oikaisumenettely aiheuttaisi päällekkäistä työtä, kun sama asia olisi yhtä aikaa vireillä oikaisuasiana viranomaisessa ja valitusasiana hallintotuomioistuimessa. Vaikka hallintotuomioistuimessa ei ryhdyttäisikään pääasian selvittämiseen ennen kuin oikaisuasia on viranomaisessa ratkaistu, asian valmistelu saatettaisiin kuitenkin aloittaa. Toisaalta, mikäli asian valmistelua ei aloitettaisi oikaisuasian vielä ollessa vireillä, ei asian kokonaiskäsittelyaika olennaisesti lyhenisi. 
Monissa hallintolainkäytössä käsiteltävissä asioissa on tyypillistä, että muutoksenhakijan esittämä vaatimus hyväksytään osittain taikka että hänen esittämistään vaatimuksista osa hyväksytään osittain tai kokonaan ja osa hylätään. Mikäli osittain myönteinen päätös tehdään oikaisuvaatimusvaiheessa, muutoksenhakijalla on mahdollisuus harkita, tyytyykö hän ratkaisuun vai hakeeko hän muutosta hallintotuomioistuimelta. Muutoksenhakija voi myös tyytyä kokonaan hylkäävään ratkaisuun oikaisuvaatimusasiassaan saadessaan hallintopäätöstä yksityiskohtaisemmin perustellun päätöksen vaatimukseensa. Mikäli käytössä olisi oikaisuvaatimuksen sijasta hankintaoikaisun tyyppinen menettely, edellä kuvattujen kaltaisissakin tilanteissa asia jäisi edelleen hallintotuomioistuimen ratkaistavaksi.
Edellä mainituista syistä johtuen hankintaoikaisun tyyppinen malli ei palvelisi kaikkia niitä tavoitteita, joihin oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisella pyritään. Se ei yhtä tehokkaasti vähentäisi hallintotuomioistuimissa käsiteltävien asioiden määrää eikä lyhentäisi käsittelyaikoja kuin ainoastaan niissä tilanteissa, joissa oikaisuvaatimus hyväksyttäisiin kokonaisuudessaan. Sitä ei siten voida pitää perusteltuna vaihtoehtona oikaisuvaatimusmenettelylle hallintoasioissa.
Valituslupa
Yleinen valituslupajärjestelmä

Myös valituslupajärjestelmän laajentaminen olisi mahdollista muodostamalla järjestelmä yleiseksi. Haettaessa muutosta hallinto-oikeuden päätökseen korkeimmalta hallinto-oikeudelta edellytettäisiin lähtökohtaisesti aina valituslupaa. Erikseen säädettäisiin asiaryhmittäisistä poikkeuksista, joissa valituslupaa ei tarvittaisi. 

Vastaavasti kuin oikaisuvaatimusjärjestelmän osalta, valituslupajärjestelmän säätäminen yleiseksi edellyttäisi, samoin kuin nyt ehdotettu vaihtoehto, kaikkien niiden asiaryhmien läpikäymistä, joissa tällä hetkellä on rajoitukseton muutoksenhaku hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tämä olisi tarpeen sen selvittämiseksi, mitkä olisivat ne asiaryhmät, joihin nykyisen valituslupajärjestelmän ei voida katsoa sopivan ja jotka siksi olisivat poikkeuksia valituslupaa edellyttävästä pääsäännöstä. Muutoin olisi vaarana, että valituslupajärjestelmä ulotettaisiin sellaisiinkin asiaryhmiin, joihin sen ei voida katsoa sopivan. Tällaisia asiaryhmiä on suhteellisen runsaasti, joten poikkeuksia pääsääntöön muodostuisi melko paljon. Lisäksi, kun valituslupajärjestelmää laajennettaisiin asiaryhmäkohtaisesti, olisivat asiaryhmien erityispiirteet otettavissa huomioon paremmin kuin muodostettaessa yleinen valituslupajärjestelmä poikkeuksineen. Nämä seikat puoltaisivat sitä, että oikaisuvaatimusjärjestelmää ei muodostettaisi yleiseksi.

Valituslupajärjestelmän muodostaminen yleiseksi saattaisi olla ongelmallinen perusoikeuksien ja perustuslain kannalta… 
Valituslupajärjestelmän laajentaminen hallinnonalakohtaisten lainsäädäntöhankkeiden yhteydessä
Toisena vaihtoehtoisena kehitysmallina voisi olla vastaavasti kuin oikaisuvaatimuksen osalta valituslupajärjestelmän laajentaminen erillisissä hallinnonalakohtaisissa lainsäädäntöhankkeissa. Tämän vaihtoehdon puolesta ja sitä vastaan puhuvat seikat ovat pitkälti samoja kuin oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisen osalta. Tätä vaihtoehtoa puoltaisi siten se, että valituslupamenettelyn soveltuvuus olisi helppo arvioida uudistettaessa kyseisen alan lainsäädäntöä muutoinkin. Tämä ei myöskään edellyttäisi kaikkien hallinnonalojen lainsäädännön läpikäymistä yhdellä kertaa.

Ongelmana tässä mallissa on se, että järjestelmää ei edelleenkään voitaisi tarkastella kokonaisuutena ja järjestelmän epäjohdonmukaisuuksiin ja hajanaisuuteen olisi hankala puuttua. Tällä menetelmällä ei siksi voitaisi puuttua niihin vallitseviin epäkohtiin, joita järjestelmien laajentamisella olisi tarkoitus ehkäistä.

Toiseksi ongelmaksi muodostuisi, että järjestelmän laajentaminen yksittäisten lakihankkeiden yhteydessä olisi myös aikaa vievää ja riippuisi siitä, milloin lakihankkeisiin ryhdyttäisiin. Lienee useita asiaryhmiä, joissa ei lähitulevaisuudessa ole suunnitteilla uusia lakihankkeita. Järjestelmien laajentaminen yksittäisten lakihankkeiden yhteydessä on osoittautunut ongelmalliseksi myös sen vuoksi, että tuolloin huomiota on kiinnitetty pääasiassa aineelliseen lainsäädäntöön ja muutoksenhakusäännöksiä on tarkasteltu lähinnä aineellisen lainsäädännön tavoitteista ja lähtökohdista käsin.

Valituslupajärjestelmälle vaihtoehtoiset menetelmät valitusten rajoittamiseksi

Vaihtoehtoinen malli valitusten rajoittamiseksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa saattaisi olla vastaavanlainen jatkokäsittelylupa kuin yleisissä tuomioistuimissa on käytössä haettaessa muutosta käräjäoikeuden päätöksestä hovioikeuteen. Ylimmän tuomioistuimen tehtävät ovat kuitenkin osittain erilaiset kuin ensimmäisen muutoksenhakuasteen, jollaisena hovioikeus toimii. Jatkokäsittelylupa ei siksi ainakaan sellaisenaan soveltuisi korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka toimii ylimpänä muutoksenhakuasteena.
Valituksia korkeimmassa hallinto-oikeudessa voitaisiin rajoittaa periaatteessa myös siten, että hallinto-oikeuden päätöksestä saisi hakea muutosta vain oikeuskysymyksen osalta, muttei näyttökysymyksen osalta. Muodollinen jaottelu näyttö- ja oikeuskysymyksiin ei kuitenkaan soveltuisi hyvin suomalaiseen hallintolainkäyttöön, sillä se olisi oikeusturvan kannalta keinotekoinen.

Vaihtoehtoiset tavat käsittelyaikojen lyhentämiseksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa

Tavoite käsittelyaikojen lyhentämisestä korkeimmassa hallinto-oikeudessa olisi valituslupajärjestelmää laajentamatta mahdollista toteuttaa myös tuomioistuimen resursseja lisäämällä. Nykyisessä taloudellisessa tilanteessa se ei kuitenkaan ole realistinen vaihtoehto. Lisäksi resurssien lisääminen ei todennäköisesti merkittävästi parantaisi korkeimman hallinto-oikeuden mahdollisuuksia huolehtia oikeuskäytännön yhtenäisyyden turvaamisesta. Resurssien lisääminen tapahtuisi käytännössä kasvattamalla jäsenten ja jaostojen määrää, mikä heikentäisi mahdollisuutta tuomioistuimen oman ratkaisukäytännön yhtenäisyydestä huolehtimiseen. 
3.3 Keskeiset ehdotukset
Oikaisuvaatimus
Oikaisuvaatimuksen käyttöalaa esitetään laajennettavaksi siten, että oikaisuvaatimusjärjestelmä laajennettaisiin niihin sen ulkopuolella oleviin asiaryhmiin, joihin se soveltuisi. Oikaisuvaatimusjärjestelmää ei kuitenkaan muodostettaisi yleiseksi, vaan sen laajentaminen harkittaisiin asiaryhmittäin. Oikaisuvaatimuksen soveltamista asiaryhmiin harkittaisiin yhdenmukaisten perusteiden pohjalta. Järjestelmää tulee tarkastella yhdellä kertaa ja kokonaisuutena, jotta laajentaminen tapahtuisi systemaattisesti.
Ensinnäkin huomioon otettaisiin se, miten järjestelmä soveltuu kyseessä olevan ratkaisutoiminnan luonteeseen. Tällöin kiinnitettäisiin huomiota erityisesti oikeusturvanäkökohtiin. Oikaisuvaatimus voi hidastaa pääsyä tuomioistuimeen, jos kyse on esimerkiksi kiireellisestä turvaamistoimesta tai hallintopakosta. 
Oikaisuvaatimuksen soveltumista harkittaessa otettaisiin huomioon, että asiaryhmissä, joissa samassa asiassa on useita asianosaisia, yhden asianosaisen tekemä oikaisuvaatimus vaikuttaisi myös muiden asianosaisten oikeusturvaan. Tällaisiin asiaryhmiin oikaisuvaatimus ei välttämättä sovellu. 

Oikaisuvaatimusmenettelyn soveltuvuutta arvioitaessa otettaisiin niin ikään huomioon, että oikaisuvaatimus soveltuu erityisen hyvin asiaryhmiin, joissa rutiininomaisesti ratkaistaan paljon samankaltaisia asioita. ja joissa päätösten perustelut ovat usein niukat. Tällöin oikaisuvaatimus mahdollistaa yksityiskohtaisemmin perustellun päätöksen antamisen. Oikaisuvaatimus soveltuu hyvin myös asioihin, joissa valitusvaiheessa esitetään usein asiaan vaikuttavaa lisäselvitystä sekä asioihin, joissa on vakiintunutta oikeuskäytäntöä. Oikaisuvaatimus ei sovellu asiaryhmiin, joissa ratkaistaviin asioihin liittyy yleensä vaativaa oikeudellista harkintaa. Tällöin oikaisuvaatimus todennäköisesti vain lisäisi yhden välivaiheen muutoksenhaussa, koska viranomainen ei todennäköisesti oikaisuvaatimusvaiheessakaan muuttaisi kantaansa laintulkintakysymyksestä.
Oikaisuvaatimusmenettelyllä voitaisiin lisäksi korvata hallinnon sisäinen muutoksenhaku niissä asiaryhmissä, joissa tämä menettely on vielä käytössä. Lisäksi oikaisuvaatimusjärjestelmä soveltuu usein erilaisia maksuja, lupia, rekisteröintejä ja erilaisia etuuksia sekä opintososiaalisia etuja koskeviin asioihin. Erilaiset muistutus-, vastalause- ja vastaavat menettelyt saattavat myös soveltua oikaisuvaatimusmenettelyssä käsiteltäviksi. Monissa tällaisissa asioissa oikaisuvaatimusmenettely on jo käytössä, mutta jotkin edellä mainitut asiat ovat edelleen oikaisuvaatimusmenettelyn ulkopuolella. Lainsäädännön yhdenmukaisuudenkin vuoksi olisi tärkeää, että tällaisissa samantapaisissa asioissa olisi keskenään samanlainen muutoksenhakumenettely. 
Oikaisuvaatimusmenettely soveltuisi hyvin sellaisiin asiaryhmiin, joissa viranomaisen erityisasiantuntemuksella on tärkeää merkitystä päätöksenteossa.
Sellaisissa asioissa, joissa nykyisin on käytössä valitukseen sidottu oikaisu, tulisi harkita sen muuttamista oikaisuvaatimusjärjestelmäksi. Valitukseen sidotun oikaisun käyttämisessä on esiintynyt jonkin verran ongelmia. 
Lähtökohtaisesti oikaisuvaatimus tehtäisiin päätöksen tehneelle taholle itselleen. Harkittaessa oikaisuvaatimusmenettelyn laajentamista uusiin asiaryhmiin voi myös olla syytä harkita vaihtoehtoa, jossa oikaisuvaatimus tehdään hallinnonalan muulle viranomaiselle. Tällainen viranomainen olisi tyypillisesti hallintopäätöksen tehnyttä viranomaista ylempi viranomainen. Myös, jos toimivaltaa hallintopäätösten tekemiseen on annettu muulle kuin viranomaiselle - esimerkiksi yksityiselle yhdistykselle tai säätiölle - voi olla asianmukaista, että oikaisuvaatimus tehdään kyseessä olevalla hallinnonalalla toimivalle viranomaiselle. Tällöin viranomainen pystyisi paremmin kontrolloimaan päätöksentekoa.

Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen toteutettaisiin siten, että kunkin hallinnonalan lainsäädäntöön lisättäisiin oikaisuvaatimusta koskevat säännökset siltä osin kuin oikaisuvaatimus soveltuu edellä kuvatuin perustein kyseessä olevassa asiaryhmässä käytettäväksi. Yhdenmukaisuuden takaamiseksi säännökset kirjoitettaisiin mahdollisuuksien mukaan yhdenmukaiseen muotoon. 
Sen selvittämiseksi, mihin asiaryhmiin oikaisuvaatimusjärjestelmä tulisi laajentaa, olisi tarpeen käydä läpi eri hallinnonalojen lainsäädäntö yhdellä kertaa ja arvioida oikaisuvaatimusjärjestelmän soveltuvuus samalla kertaa kuhunkin. Tämä on edellytyksenä sille, että oikaisuvaatimusjärjestelmää pystytään laajentamaan tehokkaasti ja johdonmukaisesti. 

Valituslupa

Valituslupajärjestelmää ehdotetaan laajennettavaksi kaikkiin sellaisiin asiaryhmiin, joihin se soveltuisi ja joissa tällä hetkellä on rajoitukseton jatkomuutoksenhaku korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Jotta valituslupajärjestelmästä saataisiin muodostettua johdonmukainen kokonaisuus, valitusluvan soveltuvuutta asiaryhmiin arvioitaisiin yhdenmukaisin perustein. Järjestelmää tulee samoin kuin oikaisuvaatimusjärjestelmääkin tarkastella yhdellä kertaa ja kokonaisuutena, jotta laajentaminen tapahtuisi systemaattisesti.
Ensinnäkin valituslupatarvetta arvioitaessa huomiota kiinnitettäisiin korkeinta hallinto-oikeutta edeltävien oikeusturvakeinojen riittävyyteen. Valitusoikeutta tulisi rajoittaa valitusluvalla asiaryhmissä, joissa ylintä oikeusastetta edeltäviä oikeussuojakeinoja voidaan asian laatu huomioon ottaen pitää useimmissa tapauksissa riittävinä. 
Valituslupa sopisi parhaiten sellaisiin asiaryhmiin, joissa ei ole kysymys suurista taloudellisista intresseistä tai jotka ovat luonteeltaan teknisiä. Valituslupaa puoltavina seikkoina pidettäisiin esimerkiksi, että kysymyksessä on suuri asiaryhmä, jossa korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskysymykseen antamalla ratkaisulla on merkittävä hallintoa ja oikeuskäytäntöä ohjaava vaikutus samankaltaisissa tapauksissa, asianosaisella on mahdollisuus panna sama asia uudelleen vireille hallintoviranomaisessa, asiaryhmässä on käytössä tai otetaan käyttöön oikaisuvaatimusmenettely sillä tällöin ennen korkeinta hallinto-oikeutta on tosiasiassa käytössä jo kaksi muutoksenhakuastetta, asiaryhmässä päätökset muuttuvat vain harvoin korkeimmassa hallinto-oikeudessa tai että asiaryhmässä on valitusvaiheessa useimmiten kyse näytön eikä oikeuskysymyksen arvioinnista.

Valituslupaa vastaan puhuisi puolestaan se seikka, että asiaryhmässä on yleensä kyse sellaisista asianosaisen tai yhteiskunnan kannalta erityisen merkittävistä asioista, joihin valitusvaiheessa useimmiten liittyy tapauskohtaisia ja vaikeita oikeuskysymyksiä, joissa tarvitaan ohjausta oikeuskäytännön yhtenäisyyden kannalta tai että korkein hallinto-oikeus toimii ensimmäisenä muutoksenhakuasteena.
Asioissa, joissa on kyse henkilön perusoikeudesta tai muulla tavoin asianosaiselle erityisen tärkeästä asiasta, on turvattava mahdollisuus saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden tutkittavaksi. Tämä voidaan turvata myös valituslupajärjestelmässä.
Valituslupaa ei käytettäisi asioissa, joissa korkein hallinto-oikeus toimii ensimmäisenä muutoksenhakuasteena.
Lisäksi ehdotetaan, että valituslupajärjestelmää laajennetaan myös muuttamalla jatkovalituskieltoja valituslupasääntelyksi. Valituskiellon muuttaminen valituslupasääntelyksi olisi perusteltua silloin, kun kyseessä olevaan asiaryhmään voi sisältyä myös oikeudellisesti tulkinnanvaraisia kysymyksiä tai kun kyse on henkilön perusoikeudesta. Valituskieltoja käytettäisiin vain poikkeuksellisesti, lähinnä silloin kun kyse on oikeudellisesti yksinkertaisista asioista, joissa ei ole merkittävää oikeussuojan tarvetta ja joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltävät oikeussuojakeinot ovat riittäviä. Arvioinnissa otettaisiin huomioon asian laatu ja muutoksenhaun eri vaiheet, joihin useissa asiaryhmissä kuuluu myös oikaisuvaatimuksen tekeminen viranomaiselle. Tässä esityksessä ehdotetaan myös oikaisuvaatimusmenettelyn laajentamista uusiin asiaryhmiin. 
Valituslupajärjestelmän laajentaminen toteutettaisiin siten, että kunkin hallinnonalan lainsäädäntöön lisättäisiin valituslupaa koskevat säännökset siltä osin kuin valituslupa soveltuu edellä kuvatuin perustein kyseessä olevassa asiaryhmässä käytettäväksi. Lisäksi valituskieltosäännökset muutettaisiin kunkin hallinnonalan lainsäädännössä valituskieltosääntelyksi yllä kuvatuin perustein. Yhdenmukaisuuden takaamiseksi säännökset kirjoitettaisiin mahdollisuuksien mukaan yhdenmukaiseen muotoon. Jotta valituslupajärjestelmää saataisiin laajennettua tehokkaasti ja johdonmukaisesti, on tarpeen käydä yhdellä kertaa läpi eri hallinnonalojen lainsäädäntö ja arvioida valituslupajärjestelmän soveltuvuus samalla kertaa kuhunkin asiaryhmään.

4 Esityksen vaikutukset
4.1 Vaikutukset viranomaisten toimintaan ja taloudelliset vaikutukset
Oikaisuvaatimus
Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen voidaan arvioida lisäävän jonkin verran sekä valtion hallintoviranomaisten työtä ja resurssitarvetta niissä asiaryhmissä, joihin järjestelmä laajennettaisiin, kun hallintoviranomaisen tulisi tutkia asia ja antaa oikaisupäätös asiassa.

Osalla viranomaisista, jotka käsittelisivät oikaisuvaatimuksia asiaryhmissä, joihin oikaisuvaatimusjärjestelmä laajennettaisiin, on jo kokemusta oikaisuvaatimusmenettelystä toisissa asiaryhmissä. Osalle viranomaisista tehtävä olisi uusi. Näissä viranomaisissa oikaisuvaatimusmenettelyn käyttöönotto edellyttäisi valmiuksien luomista oikaisuvaatimusmenettelyä varten ja mahdollisia uusia järjestelyjä menettelyn käyttöönottamiseksi. Näissäkin tapauksissa nykyinen lausuntomenettely voitaisiin kehittää oikaisuvaatimuksen johdosta annettavaksi päätökseksi. Vain oikaisuvaatimuksen johdosta tehtävä kuuleminen olisi nykyiseen verrattuna jossain määrin uusi vaihe. Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisen ei siten arvioida edellyttävän merkittäviä resurssilisäyksiä viranomaisissa.

Vastaavasti hallinto-oikeuksien työmäärä asiaryhmissä, joihin oikaisuvaatimusjärjestelmä laajennettaisiin, vähenisi. Oikaisuvaatimusmenettely vähentäisi hallinto-oikeuksiin tulevien valitusten määrää näissä asioissa. Lisäksi näissä asiaryhmissä valituksenalaisena päätöksenä olisi hallintopäätöksen sijasta oikaisuvaatimukseen annettu päätös, joka usein perustuu tarkempaan selvitykseen ja on tarkemmin valmisteltu ja yksityiskohtaisemmin perusteltu kuin hallintopäätös ja tällä tavoin vähentää hallinto-oikeuden työtä sekä nopeuttaa hallinto-oikeuskäsittelyä. Oikaisuvaatimusmenettely tehostaisi hallinto-oikeuksien resurssien käyttöä, koska ne pystyisivät näin keskittymään paremmin ydintehtäväänsä eli aitojen oikeusriitojen ratkaisemiseen.
Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentamisen voidaan arvioida pidemmällä aikavälillä vähentävän hallinto-oikeuksiin saapuvien asioiden määrää. Arvioitaessa oikaisuvaatimusmenettelyn vaikutusta hallinto-oikeuksiin tulevien valitusten määrään voidaan vertailupohjana käyttää asioita, joihin on viime vuosina lisätty oikaisuvaatimusmenettely. Tilastoista nähdään, että asioissa, joihin on lisätty oikaisuvaatimusmenettely, valitusten määrä hallinto-oikeuksissa on laskenut merkittävästikin. Voidaankin tällä perusteella arvioida, että valitusten määrä asioissa, joihin oikaisuvaatimusmenettely lisättäisiin, vähenisi huomattavissa määrin. Koska oikaisuvaatimusmenettelyä on mahdollista enää laajentaa vain pienehköihin asiaryhmiin, vaikutus hallintotuomioistuimissa käsiteltäviin kokonaisasiamääriin ei kuitenkaan olisi yhtä merkittävä eikä resurssien tarve vähenisi merkittävissä määrin.
Autoveroasioissa oikaisuvaatimussäännökset tulivat voimaan 1 päivänä toukokuuta 2008. 

Taulukko 5: Autoverovalitukset hallinto-oikeuksissa
	Vuosi
	Saapuneet valitukset

	2005
	2 264

	2006
	3 343

	2007
	179

	2008
	256

	2009
	843

	2010
	1 894


Joukkoliikenteen tarkastusmaksuissa otettiin käyttöön oikaisuvaatimusjärjestelmä 1.9.2006. Oheisesta tilastosta on nähtävissä, että oikaisuvaatimuksen käyttöönotto on selvästi vähentänyt hallinto-oikeuksiin saapuvia, joukkoliikenteen tarkastusmaksuja koskevia valituksia. Oikaisuvaatimusjärjestelmän on valitusten määrän vähentymisen lisäksi todettu selkeyttäneen prosessia niin, että valitukset ovat aikaisempaa paremmin kohdennettuja ja perusteltuja. 
Taulukko 6: Joukkoliikenteen tarkastusmaksua koskevat valitukset hallinto-oikeuksissa

	Vuosi
	Saapuneet valitukset

	2005
	920

	2006
	689

	2007
	120

	2008
	139

	2009
	129

	2010
	122


Kokonaistyömäärä muutoksenhaussa niissä asioissa, joihin oikaisuvaatimusjärjestelmä laajennettaisiin, vähenisi hieman niissä tapauksissa. joissa valittaja tyytyy oikaisuvaatimusmenettelyssä annettuun päätökseen. Tämä johtuu siitä, että oikaisuvaatimusmenettely on yksinkertaisempi kuin valitusasian käsittely hallinto-oikeudessa.
Valituslupa

Valituslupajärjestelmän laajentaminen ei sinänsä vähentäisi korkeimman hallinto-oikeuden työmäärää ja resurssien tarvetta, mutta se mahdollistaisi sen, että korkein hallinto-oikeus voisi keskittyä tärkeimpiin oikeuskysymyksiin ja huolehtimaan oikeuskäytännön yhtenäisyyden turvaamisesta. Kun asiaratkaisua vaativia asioita olisi vähemmän, korkein hallinto-oikeus pystyisi keskittämään enemmän voimavaroja niiden asioiden käsittelyyn, joissa on tärkeää saada ylimmän oikeusasteen ratkaisu. Organisatorisiin muutoksiin valituslupajärjestelmän laajentaminen ei antaisi aihetta.
Valituslupajärjestelmän laajentaminen vähentäisi korkeimman hallinto-oikeuden antamien asiaratkaisujen määrää ja lyhentäisi siten asioiden vireilläoloaikaa. Erityisesti käsittelyaika lyhenisi asioissa, joissa valituslupaa ei myönnetä. 
Lisättäessä hallintolainkäyttölakiin valituslupaa koskevat yleissäännökset laajennettiin valituslupajärjestelmää muutamiin asiaryhmiin. Valituslupasäännökset tulivat voimaan 1 lokakuuta 2005. Arvioitaessa valitusluvan lisäämisen vaikutusta voidaan apuna käyttää tilastoja valitusluvan vaikutuksesta asiaratkaisujen määrään näissä asiaryhmissä. Tilastoista on havaittavissa, että valituslupahakemus on hylätty suurimmassa osassa tapauksista. Tällöin asiaratkaisuun johtavien päätösten määrä näissä asiaryhmissä on vähentynyt. Asiaryhmät, joihin valituslupajärjestelmä edellä mainitun uudistuksen yhteydessä ulotettiin, ovat kuitenkin pieniä, joten tilastoista ei voida tehdä pitkälle meneviä johtopäätöksiä. Suurimmat näistä asiaryhmistä, joita on erikseen tilastoitu, ovat ampuma-aseasiat, jätemaksuasiat ja televisiolupa-asiat, joissa näissäkin korkeimmassa hallinto-oikeudessa käsitellään enintään muutama kymmenen asiaa vuosittain.
Taulukko 7: Ampuma-aseasiat
	Vuosi
	Ratkaistut asiat
	Valituslupa-asiat
	Valituslupahakemus hylätty
	Keskimääräinen käsittelyaika

	2004
	14
	0
	0
	10,7

	2005
	33
	0
	0
	9,2

	2006
	24
	0
	0
	9,3

	2007
	36
	5 (?)
	7 (?)
	9,4

	2008
	32
	24
	23
	7,1

	2009
	19
	16
	16
	6,1

	2010
	47
	44
	39
	7,1


Taulukko 8: Jätemaksuasiat
	Vuosi
	Ratkaistut asiat
	Valituslupa-asiat
	Valituslupahakemus hylätty
	Keskimääräinen käsittelyaika

	2004
	2
	0
	0
	5,4

	2005
	2
	0
	0
	7,0

	2006
	0
	0
	0
	

	2007
	8
	4
	3
	8,9

	2008
	23
	9
	8
	12,1

	2009
	24
	11
	9
	9,2

	2010
	2
	1
	1
	12,5


Taulukko 9: Televisiomaksuasiat
	Vuosi
	Ratkaistut asiat
	Valituslupa-asiat
	Valituslupahakemus hylätty
	Keskimääräinen käsittelyaika

	2003
	
	
	
	

	2004
	
	
	
	

	2005
	29
	
	
	11,4

	2006
	23
	1
	
	12,0

	2007
	24
	21
	18
	5,0

	2008
	16
	13
	13
	4,6

	2009
	1
	1
	1
	2,6

	2010
	19
	16
	13
	17,1


4.2 Yhteiskunnalliset vaikutukset

Oikaisuvaatimus

Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen parantaisi yksilön oikeusturvaa. Oikaisuvaatimusjärjestelmässä asianosainen saa nopeasti perustellun päätöksen ja voi entistä paremmin arvioida valittamisen aiheellisuutta ja valituksen menestymisen mahdollisuuksia. Ehdotettu sääntely luo niissä asiaryhmissä, joihin oikaisuvaatimusjärjestelmä laajennetaan, edellytykset asioiden perusteellisemmalle käsittelylle jo hallintoviranomaisessa, ja siten sääntelyllä voidaan arvioida olevan myönteisiä vaikutuksia kansalaisten oikeuksien toteutumiselle. Oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen parantaisi oikeusturvaa myös lyhentämällä käsittelyaikoja tapauksissa, joissa oikaisuvaatimuksen johdosta annettu päätös jää lopulliseksi. Kun oikaisuvaatimusjärjestelmän laajentaminen uusiin asiaryhmiin arvioitaisiin edellä esitetyillä perusteilla, vältyttäisiin myös siltä, että oikaisuvaatimus lisättäisiin sellaisiin asiaryhmiin, joissa oikaisuvaatimusmenettely luo vain yhden turhan, asiaa pitkittävän lisävaiheen muutoksenhaussa.
Oikaisuvaatimusjärjestelmä parantaisi oikeusturvaa myös selkiyttämällä ja yhtenäistämällä muutoksenhakujärjestelmää, kun oikaisuvaatimusmenettelyn soveltuvuus hallintoasioihin olisi harkittu kaikissa asiaryhmissä samanlaisin perustein ja oikaisuvaatimussäännökset olisivat aineellisessa lainsäädännössä kirjoitettu mahdollisimman yhdenmukaisella tavalla.
Valituslupa
Korkeimman hallinto-oikeuden resurssien tarkoituksenmukaisempi kohdistaminen valituslupajärjestelmää laajentamalla edistäisi kansalaisten oikeusturvaa, kun korkein hallinto-oikeus voisi nykyistä paremmin keskittyä oikeusturvan kannalta olennaisimpiin kysymyksiin sekä ylimmälle tuomioistuimelle kuuluvien tehtävien hoitamiseen. Tällöin se pystyisi nykyistä paremmin huolehtimaan oikeuskäytännön yhtenäisyydestä. 
Valituslupajärjestelmä parantaisi oikeusturvaa myös selkiyttämällä ja yhtenäistämällä muutoksenhakujärjestelmää, kun valituslupasäännösten soveltuvuus hallinto-oikeuksissa käsiteltäviin asioihin olisi harkittu kaikissa asiaryhmissä samanlaisin perustein. Muutoksenhakujärjestelmän yhtenäisyyttä edistäisi myös se, että valituslupasäännökset olisi aineellisessa lainsäädännössä kirjoitettu mahdollisimman yhdenmukaisella tavalla.
Myös käsittelyaikojen lyheneminen valituslupajärjestelmän laajentamisen johdosta parantaisi kansalaisten oikeusturvaa. Käsittelyaikojen lyhentymisen merkitys korostuu erityisesti tapauksissa, joissa on useita asianosaisia ja yksi asianosainen hakee muutosta. Valituslupajärjestelmän piiriin kuuluvissa asioissa tämä edistäisi perustuslain 21 §:n mukaista jokaisen oikeutta saada asiansa käsitellyksi ilman aiheetonta viivytystä. 
Niissä asioissa, joissa nykyinen valituskielto muutoksenhaussa hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen muutettaisiin valitusluvaksi, yksilön oikeusturva paranisi muutoksenhakumahdollisuuksien lisääntyessä. Muutoksenhakumahdollisuudet vastaavasti kaventuisivat jonkin verran niissä asiaryhmissä, joissa rajoitukseton jatkomuutoksenhakuoikeus muutettaisiin valituslupasääntelyksi. Muutoksenhakumahdollisuuksien kaventuminen ei kuitenkaan merkittävästi heikentäisi oikeusturvaa. Muutoksenhakijalla on joka tapauksessa oikeus saada asiansa ratkaistuksi korkeimmassa hallinto-oikeudessa valitusluvan myöntöedellytysten täyttyessä. Valitusluvan myöntäminen ei hallintolainkäyttölain 13 §:n valituslupaa koskevan yleissäännöksen mukaan ole harkinnanvaraista, vaan lupa on myönnettävä säädettyjen edellytysten täyttyessä eli ennakkopäätösperusteella taikka päätöksen virheellisyyden tai muun painavan syyn johdosta. Korkein hallinto-oikeus ei siten toimi korkeimmasta oikeudesta poiketen ainoastaan ennakkopäätöstuomioistuimena, vaan valituslupa on myönnettävä muissakin tapauksissa oikeusturvan sitä vaatiessa.
Kun lisäksi valituskieltosäännöksiä lisättäisiin sellaisiin asiaryhmiin, joissa on käytössä oikaisuvaatimusmenettely muutoksenhaun ensimmäisenä vaiheena, muutoksenhakijalla on jo ennen korkeinta hallinto-oikeutta käytettävissään kaksi muutoksenhakuporrasta. 
5 Asian valmistelu

5.1 Valmisteluvaiheet ja –aineisto

Oikeusministeriö asetti 26 päivänä syyskuuta 2007 hallintolainkäytön kehittämistä varten toimikunnan, jota avustamaan asetettiin 20 päivänä huhtikuuta 2009 tasotyöryhmäksi nimetty työryhmä selvittämään alueellisten hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden tehtäviä sekä hallinto-oikeuksien välistä tehtävien jakoa. 
Työryhmä esitti mietinnössään Tehtävien jako hallintotuomioistuinten kesken (oikeusministeriön mietintöjä ja lausuntoja 78/2010) muun muassa, että oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöalaa tulisi laajentaa nykyisestä. Tulevaisuudessa tavoitteena tulisi olla yleinen oikaisuvaatimusjärjestelmä, jolloin pääsääntönä olisi, että muutoksenhaun ensimmäisenä vaiheena on oikaisuvaatimus hallintoviranomaiselle. Tilanteista, joihin tällainen järjestelmä ei soveltuisi, säädettäisiin erikseen. Oikaisuvaatimus muodostaa hallintoasian elinkaaressa muutoksenhaun ensimmäisen vaiheen, joten mahdollisuus saada oikaisuvaatimuksen tekemisestä aiheutuneiden kulujen korvausta erityisissä tapauksissa olisi työryhmän käsityksen mukaan syytä selvittää.

Taostyöryhmä esitti myös, että valituslupajärjestelmää tulisi kehittää nykyistä yhtenäisemmäksi ja johdonmukaisemmaksi. Valitusmahdollisuuden tulisi määräytyä perustellun oikeussuojan tarpeen pohjalta kaikissa asiaryhmissä. Valitusoikeutta hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulisi rajoittaa valitusluvalla asiaryhmissä, joissa ylintä oikeusastetta edeltäviä oikeussuojakeinoja voidaan pitää useimmissa tapauksissa riittävinä. Tässä arvioinnissa otetaan huomioon erityisesti asian laatu sekä oikeussuojakeinot asian elinkaaren aikaisemmissa vaiheissa. Pitkän aikavälin kehityssuuntana tulisi olla yleinen valituslupajärjestelmä muutoksenhaussa hallinto-oikeuden päätöksestä korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Erikseen säädettäisiin asioista, joihin valituslupajärjestelmä ei soveltuisi. Samojen periaatteiden pohjalta valituslupajärjestelmää tulisi laajentaa mahdollisimman pian niihin asiaryhmiin, joihin se selvästi soveltuisi. 

Tasotyöryhmän mukaan valituskieltoja korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulisi käyttää yhtenäisten perusteiden pohjalta. Nykyisten valituskieltojen muuttaminen valituslupasääntelyksi on perusteltua silloin, kun kyseessä olevaan asiaryhmään voi sisältyä myös oikeudellisesti tulkinnanvaraisia kysymyksiä tai kun kyse on henkilön perusoikeudesta. Valituskieltoja tulisi käyttää muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain poikkeuksellisesti, lähinnä silloin kun kyse on oikeudellisesti yksinkertaisista asioista, joissa ei ole merkittävää oikeussuojan tarvetta ja joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltävät oikeussuojakeinot ovat riittäviä. Arvioinnissa otetaan huomioon asian laatu ja muutoksenhaun eri vaiheet, joihin useissa asiaryhmissä kuuluu myös oikaisuvaatimuksen tekeminen viranomaiselle.
Tasotyöryhmän mietinnöstä pyydettiin lausuntoa 67 viranomaiselta ja muulta taholta, joista lausunnon antoi 48 tahoa. Oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöalan laajentamisen osalta lausunnonantajien näkemykset jakaantuvat. Monet ehdotukseen sinänsä myönteisesti suhtautuvat lausunnonantajatkin katsoivat, että järjestelmän soveltamista tulisi harkita säädöskohtaisesti ja että jatkossakin tietyt asiaryhmät tulisi jättää oikaisuvaatimusmenettelyn ulkopuolelle. Oikaisuvaatimusmenettelyn soveltumisesta esimerkiksi välilliseen verotukseen esitettiin vastakkaisia mielipiteitä. Useat lausunnonantajat painottivat lisäksi oikaisuvaatimuksesta aiheutuneiden kulujen korvaamisen selvittämistä. Tässä yhteydessä kiinnitettiin huomiota niin ikään oikeusapua koskevien säännösten uudistamiseen sekä oikeusaputoimistojen resursseihin. Huomiota kiinnitettiin myös siihen, että oikaisuvaatimusmenettely pidentäisi asian käsittelyaikaa ja lisäisi viranomaisten työmäärää. Useat lausunnonantajat korostivat viranomaisten riittävän resursoinnin merkitystä oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöalan laajentamisen yhteydessä. Lausunnoissa tuotiin myös esiin näkökantoja, joiden mukaan oikaisuvaatimusmenettely soveltuu parhaiten lähinnä virheiden korjaamistyyppisiin ja muihin yksinkertaisiin oikeudellisiin asioihin, mutta monimutkaisten oikeusriitojen ratkaisuun sitä ei tulisi käyttää eikä oikaisuvaatimusvaihe toisi lisäarvoa asian käsittelyyn.
Valtaosa lausunnonantajista kannatti ehdotusta valituslupajärjestelmän laajentamisesta, mutta osa suhtautuu kuitenkin varauksellisesti yleisen valituslupajärjestelmän luomiseen. Lausunnonantajat toivat lisäksi esiin näkemyksiään valituslupajärjestelmän soveltuvuudesta yksittäisiin asiaryhmiin. Suurin osa lausunnonantajista kannatti myös ehdotusta valituskieltojen käyttämisestä vain poikkeuksellisesti. 
5.2 Lausunnot ja niiden huomioon ottaminen

6 Riippuvuus muista esityksistä
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