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Lausunnonantajan lausunto
1. Missa asiaryhmadssa hallintosovittelulla voisi olla tarvetta ja kayttoalaa?

Sovittelun tavoitteena on sopimus tai muu sovinnollinen ratkaisu tai lopputulos, jonka kaikki riidan
tai erimielisyyden osapuolet voivat hyvaksya. Kuten tyoryhmakin on muistiossaan todennut,
sovittelun tavoitteita toteuttavia erilaisia menettelyja on lukuisia, eika sovittelu—kasitteen
kaavamainen maaritteleminen vaikuta perustellulta.

Kun kysymys on puutteista hyvan hallinnon toiminnassa eli tarpeettomista viivastyksista, huonosta
asiakaspalvelusta tai muista usein suhteellisen helposti oikaistavista virheista ja laiminlyénneista eli
siis tyypillisesti sellaisista seikoista, jotka saattavat olla ylimmille laillisuusvalvojille tehtyjen
kantelujen kohteena, erilaiset sovittelutyyppiset menettelyt ovat jo nykyisin kdytdssa ylimpien
laillisuusvalvojien keinovalikoimassa.

Oikeusasiamiesten toiminnassa kdytetdan myos useimmissa muissa maissa erilaisia sovintoon
tahtaavia, epamuodollisia menettelyja perinteisemman virheisiin puuttuvan valvonnan ohella tai
jopa kokonaan sen sijasta. Myos Euroopan oikeusasiamiehen toiminnassa sovintoratkaisun (friendly
solution) saavuttaminen on keskeinen tavoite (Ks. Kuusikko, Kirsi: Oikeusasiamiesinstituutio 2011, s.
352).

Laillisuusvalvontaan liittyvalla sovittelutyyppiselld toiminnalla on monia ilmenemismuotoja.
Sovittelua voidaan kayttaa esimerkiksi kantelun taysimittaisen tutkinnan korvaavassa
selvittamistarkoituksessa (kasittelynaikainen sovittelu) tai myohemmassa kasittelyn vaiheessa asian
kasittelyn paattavan oikeusasiamiehen toimenpiteen merkityksessa (kasittelyn paattava
sovitteluesitys). Yksi sovittelun tyyppi on esittelijan vapaamuotoinen yhteydenotto kantelun
kohteena olevaan viranomaiseen (Ks. em. jaottelusta tarkemmin: Pajuoja, Jussi — P6lonen, Pasi; Ylin
laillisuusvalvonta 2011, s. 482-485).
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Esittelijan yhteydenotossa viranomaiseen voi olla kysymys esimerkiksi tilanteesta, jossa kantelu
kohdistuu virastossa havaittuihin helposti poistettaviin esteisiin pyératuolin kulkureitilla tai
esimerkiksi selviin kirjoitusvirheisiin asiakirjoissa. Yleensa tallainen yhteydenotto johtaa ongelman
nopeaan ratkaisemiseen ja epakohdan poistamiseen.

Eduskunnan oikeusasiamiehestad annetun lain 11 §:n (197/2002) mukaan oikeusasiamies voi tehda
viranomaiselle esityksen tapahtuneen virheen oikaisemiseksi tai epdkohdan korjaamiseksi.
Tapahtuneen virheen tai kantelijan oikeuksien loukkauksen hyvittaminen oikeusasiamiehen
esityksen perusteella on yksi asian sovinnollisen ratkaisemisen muoto.

Oikeusasiamies on viime vuosien aikana tehnyt lukuisia hyvitysesityksida. Nama esitykset ovat
useimmiten johtaneet myonteiseen lopputulokseen. Perustuslakivaliokunta on pitanyt (PeVM
12/2010, 2/2016 ja 2/2019 vp) oikeusasiamiehen esityksen tekemistd asian sopimiseksi ja
hyvityksesta selvissa tapauksissa perusteltuna kansalaisen paasemiseksi oikeuksiinsa, sovinnollisen
ratkaisun |6ytymiseksi ja turhien oikeusriitojen valttamiseksi. Kahdessa jalkimmaisessa
mietinndssaan valiokunta on pitdanyt hyvana kehitysta, jossa oikeusasiamiehen toiminnan painopiste
on siirtynyt yha selvemmin viranomaisten toiminnan valvonnasta ihmisten oikeuksien edistamiseen.
Oikeusasiamiehen hyvitysesityksen perusteita on selvitetty laajemmin vuosien 2011 ja 2012
kertomuksissa (s. 88 ja s. 71).

Viime vuonna tehtiin 17 oikeusasiamiehen hyvitysesitysta. Myos kantelujen kasittelyn aikana
kansliasta tehty yhteydenotto viranomaiseen johti lukuisissa tapauksissa virheen korjaamiseen tai
puutteellisen menettelyn oikaisuun ja siten sovinnollisen ratkaisun aikaansaamiseen. Esimerkiksi
poliisi otti kantelun kasittelyn myota asian viime vuonna uuteen harkintaan 15 tapauksessa ja
ainakin viidessa niista esitutkinta kaynnistettiin.

Tyoryhma ei ole muistiossaan kiinnittanyt huomiota edella kuvattuun ylimpien laillisuusvalvojien
toimintaan sovittelun kaltaisten menettelyjen ja palvelujen tuottajina valvontavaltaansa kuuluvissa
asioissa. Sen sijaan tyoryhma on arvioinut asiaa paljolti hallintolainkdyton kannalta ja hakenut
vertailukohtia yleisten tuomioistuinten toiminnasta ja niita koskevista sdannoksista. Siviiliprosessin
normaalia kulkua ja vaiheistusta olisi tdssa yhteydessa kuitenkin saattanut olla aiheellista tarkastella
hiukan tarkemmin, koska analogia saattaa prosessilajien erilaisista lahtokohdista johtuen johtaa
myos harhaan.

Valtaosa kaikista riita-asioista sovitaan kardjaoikeuden valmisteluistunnossa ilman, etta varsinaista
tuomioistuinsovittelua olisi tarvetta kayttaa. Sovinnon edistaminen on siis kdytannossa tarkeampi
instituutio kuin varsinainen sovittelu.
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Valmisteluistuntoon laaditaan kirjallinen yhteenveto, johon istuntoa edeltaneen kirjallisen
valmistelun pohjalta on listattu riidattomat ja riitaiset seikat seka riitaisiin seikkoihin liittyva
todistelu. Valmisteluistunnon alussa useimmat puheenjohtajat tiedustelevat, onko asiassa kayty
sovintoneuvotteluja ja ellei ole, kehottavat kiymaan niita tuoden samalla esiin sopimisen hyvia
puolia (asia saadaan heti pois paivajarjestyksesta, kuluriski pienenee, laihakin sopu on parempi kuin
lihava riita jne.) Useimmiten asianosaiset suostuvat neuvottelemaan sovinnon mahdollisuudesta
saman tien, jolloin puheenjohtaja poistuu ja jattaa asianosaiset valmistelusaliin neuvottelemaan
keskendan (avustajiensa kanssa). Useimmiten asianosaiset jossain vaiheessa paivan kuluessa
saavuttavatkin sovinnon ja kayvat oikeusturvavakuutukseen liittyen soittamassa vakuutusyhticon,
minka jalkeen sovinto vahvistetaan.

Toisin kuin tydryhma ndyttaa katsovan (s. 9 ja 11) riidattomien ja riitaisten tosiseikkojen erottelua ei
yleensa pideta sovitteluna tai sovintoon tahtaavana menettelyna vaan normaalina asian
valmisteluna. Valmistelun tavoitteena on ennen muuta tarpeettoman todistelun karsiminen.

Valmisteluistunnon yhteydessa tapahtuvissa sovintoneuvotteluissa tilannetta arvioidaan yleensa sen
pohjalta, mista seikoista kirjallisen valmistelun jalkeen edelleen on riitaa. Asianosaiset punnitsevat
todenndkaoisyyksia sen suhteen, saako kantaja valmistelussa nimeamansa todistelun perusteella
kanteensa naytetyksi toteen vai ei. Sovintoneuvotteluissa ja sovittelussa on siis kysymys hdvidmisen
riskin todennakaoisyyden arvioinnista ja siihen liittyvien kompromissien tekemisesta eika faktoja
koskevien erimielisyyksien sopimisesta.

Kantaja saattaa sovintoneuvotteluissa ajatella: ”Vaikka olenkin oikeassa, tyydyn vahan vahempaan ja
valtan havidmiseen liittyvan kuluriskin.” Vastaaja puolestaan saattaa ajatella: ”Vaikka kantaja onkin
vaarassa, saatan silti havitd. Maksan hanelle vahan ja valtan kuluriskin.” Kun vakuutusyhtiot
asianosaisten ollessa paatymassa sovintoon ilmoittavat maksavansa asiakkaansa kulut
oikeusturvavakuutuksesta ja ilmoittavat hyvaksyvansa sen, ettei niitd perita vastapuolelta, sovinnon
edellytykset ovat yleensa kasilla. Sovinnon ja sovittelun pontimena on siis riskianalyysi, joka liittyy
ennen muuta oikeudenkadynnin lopputuloksen epdavarmuuteen ja kuluriskiin eli havidjan
lahtokohtaiseen velvollisuuteen korvata voittajan kulut tdysimaaraisesti.

Vaikka ratkaisun lopputulos saattaa olla epavarma myds hallintoprosessissa, hallintolainkaytossa ei
ole vastaavaa sovintoon kannustavaa kuluriskia kuin riita-asioissa. Oikeudenkaynnista
hallintoasioissa annetun lain 95 §:n (808/291) mukaan oikeudenkaynnin osapuoli on velvollinen
korvaamaan toisen osapuolen oikeudenkayntikulut kokonaan tai osaksi, jos erityisesti asiassa
annettu ratkaisu huomioon ottaen on kohtuutonta, etta tama joutuu itse vastaamaan
oikeudenkayntikuluistaan. Yksityinen asianosainen voidaan velvoittaa korvaamaan viranomaisen
oikeudenkayntikulut kokonaan tai osaksi vain silloin, kun asianosainen on esittanyt ilmeisen
perusteettoman vaatimuksen.
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Lainkohdan esitéiden mukaan hallintoprosessissa ei laheskdan aina ole yksiselitteisesti osoitettavissa
voittajaa tai haviajaa, eika oikeudenkayntikulujen korvausvelvollisuutta voida siten perustaa yksin
voittaja-havidja-asetelmaan. Lisdksi asianosais- ja osapuolirelaatiot ovat hallintoprosessissa usein
moninaisemmat kuin siviiliprosessissa (HE 29/2018 vp, s. 167).

Julkishallinnon ja erityisesti valtio-oikeushenkilén sisalla toimintoja jarjestellaan nykyisin usein eri
viranomaisten ja virastojen valisilla palvelusopimuksilla. Mikali tallaisten sopimusten tulkinnasta
syntyy erimielisyyksia, riidat kasitelldaan hallintoriitamenettelyssa hallinto-oikeuksissa. Tassa
asiaryhmassa hallintosovittelulle voisi olla erityista tarvetta ja kayttoalaa.

Viimeksi mainittuun asiaryhmaan kuuluvat esimerkiksi virastojen toimitilojen kdyttoa koskevat
Senaatti-kiinteistojen kanssa tehdyt vuokrasopimuksiksi otsikoidut palvelusopimukset. Valtion
sisdisten vuokrasopimusten luonteesta on aikaisemmin vallinnut epaselvyytta, mutta Senaatti-
kiinteistOista ja Puolustuskiinteistdista annetun lain 2 §:ssd (1018/2020) niiden vahvistettiin olevan
hallintosopimuksia, joita koskevat riidat kasitellaan hallinto-oikeuksissa hallintoriitamenettelyssa
(PuVM 2/2020 vp, s. 10). Palvelusopimusten kaytosta on saadetty myos valtion yhteisten tieto- ja
viestintateknisten palvelujen jarjestamisestd annetun lain 12 §:ssé (1226/2013) seka valtion talous-
ja henkilostohallinnon palvelukeskuksesta annetun lain 8 §:ssa (179/2019).

Valtion sisdisia sopimuksia koskevien oikeudenkdyntien lopputuloksilla ei valtion varallisuusaseman
kannalta ole merkitysta kuten ei palvelusopimuksillakaan. Olipa palvelusopimuksen tulkinta tai
oikeudenkaynnin lopputulos mika tahansa, valtio ei kéyhdy tai rikastu. Raha ja palvelut liikkuvat
saman oikeushenkilén ja saman varallisuuspiirin sisalla. Riitelyyn ja asian ratkaisemiseen kaytettava
valtion resurssi olisi sen vuoksi jarkevaa kohdistaa muualle kuin oikeudenkayntiin; esimerkiksi riidan
tasapainoiseen sovitteluun.

Pidan sindnsa tarkeana, ettei valtion sisdisten palveluntuottajien tulisi “sopimussuhteissa” saada
vapaasti kayttdd maadraavaa asemaansa ilman, ettad virastoilla olisi kdytossaan oikeusturvakeinoja
niita vastaan. Sen vuoksi kdytossa tulisikin olla sovittelumekanismeja, jotka aidosti edistaisivat
tasapainoisten ja oikeudenmukaisten ratkaisujen saavuttamista osapuolten valisissa
hallintoriidoissa.

2, Mihin asiaryhmaan hallintosovittelu ei ehdottomasti sovellu?

Ty6ryhma on katsonut, ettei sovittelu voisi tulla kysymykseen asioissa, joihin liittyy voimakas
julkinen intressi. Ndin saattaa padsaantodisesti olla. Toisaalta vaikka esimerkiksi kaavoitus- ja
rakennuslupa-asioihin liittyykin voimakas julkinen intressi, niissa tehdaan tyypillisesti
harkinnanvaraisia arvovalintoja, joihin liittyy myos erilaisia kompromissin mahdollisuuksia
(esimerkiksi ullakkorakentaminen sallitaan edellyttden, etta talon sisdpiha uudistetaan
virkistyskayttoon ja sieltd havitetdan pysakointipaikat).
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Ainakaan niissa tilanteissa, joissa hallinnollinen sanktio on keskeinen osa asian ratkaisua, sovittelu ei
tydryhman muistion mukaan voisi tulla kysymykseen. Rikosoikeuden alalla hyvaksytyt uudistukset
(erityisesti syyteneuvottelu) huomioon ottaen en ole taysin vakuuttunut siitd, ettd asian liittyminen
rangaistukseen ja tuomitsemiseen kuuluvaan julkiseen intressiin taikka edes yhdenvertaisuutta
vaarantavat poikkeamat sanktiokdytannosta valttamatta estaisivat sovittelutyyppisten menettelyjen
kayton hallinnollisten sanktioidenkaan osalta. Julkiseen intressiin ja yhdenvertaisuuteen liittyvien
ndkokohtien painoarvo ei hallinnossa voine olla suurempi kuin rikosoikeuden alalla toimittaessa.

Tyoryhma on edelleen katsonut, etta heikossa asemassa olevan asianosaisen asiaa ei voitaisi
sovitella. Talta osin kysymys on kuitenkin paljolti asianosaisen avustamisen tasosta eika
kategorisesta esteesta sovittelun kaytolle.

3. Tulisiko hallintoasioiden sovittelua kehittda viranomaisessa esimerkiksi oikaisuvaatimusvaiheessa
hallintolainkdytén vaihtoehtona vai hallintotuomioistuimessa?

Mikali sovittelulla tarkoitetaan sen tyyppisia menettelytapoja, jotka jo ovat kaytossa
oikeusasiamiehen kansliassa, nopeus ja aikainen puuttuminen ovat usein keskeisia tekijoita
toiminnan onnistumisen kannalta. Esimerkiksi esittelijan yhteydenotot johtavat tyydyttavimpaan
lopputulokseen, jos toimeen ryhdytdan heti kantelun saapuessa ja myos viranomainen toimii
nopeasti.

Oikaisuvaatimusvaihe vaikuttaisi edelld todetun valossa otolliselta ajankohdalta kehittaa
sovittelutyyppisia toimintoja kunkin hallinnonhaaran sisalla. Toki sovittelu saattaa olla tarpeen myds
hallintolainkdayton yhteydessa ja myos vaihtoehtona varsinaiselle oikeudenkaynnille tietyissa
hallintoriita-asioissa kuten olen edella kohdassa 1 todennut.

4. Jos sovittelu toteutettaisiin osana hallintoprosessia, olisiko luontevampi toteuttamistapa varsinainen
sovittelu osana hallintoprosessia vai osapuolten vilisen sovinnon vahvistaminen?

Tyoryhman muistiossa (s. 8) hallintoprosessilla tarkoitetaan hallintoasian kasittelya
tuomioistuimessa eli hallintolainkayttoa. limeisesti kysymyksella tarkoitetaan sita, olisiko
hallintoprosessin yhteyteen luontevaa luoda erillinen tuomioistuinsovittelun jarjestelma vai
riittdisikd puheenjohtajan johdolla tapahtuva sovinnon edistdminen ja sovintojen vahvistaminen.

Kohdassa 1 mainitsemissani valtion sisdisissa hallintoriita-asioissa, sovinnollinen ratkaisu olisi
tarkoituksenmukaisinta pyrkia l6ytdamaan jo ennen hallintoprosessin kdaynnistymista. Mikali
sovintoon ei kuitenkaan paastaisi, kumpikin otsikkokysymyksessa mainittu menettelytapa saattaisi
olla kdyttokelpoinen. Naissa asioissa my0s sovinnon vahvistaminen voisi luontevasti tulla
kysymykseen. Onhan kysymys sopimusriidoista, joita koskevien erimielisyyksienkin ratkaiseminen
olisi helppoa kirjoittaa vahvistettavan sopimuksen muotoon. On kuitenkin syyta huomata, ettei
tallaisten sovintojen vahvistamisella olisi ratkaisun taytantéonpanoon liittyvia oikeusvaikutuksia sen
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vuoksi, ettd sovinnon osapuolena olisi yksinomaan valtio. Valtio ei esimerkiksi voisi hakea
ulosottoviranomaiselta itseensa kohdistuvaa taytantéonpanoa.

Muissa kuin hallintoriita-asioissa saattaisi kaytannossa olla vaikeaa muotoilla sovinto sopimukseksi
tai muuten sellaiseen vahvistettavaan muotoon, joka korvaisi esimerkiksi muutoksenhaun kohteena
olevan hallintopaatoksen. Veroasioissa, joissa on selva kaksiasianosaissuhde, se saattaisi onnistua,
mutta esimerkiksi lupa-asioissa sovinnon muotoilu tuskin olisi kovinkaan sujuvaa.

5. Olisiko hallintoprosessilakiin aiheellista lisdtd sddnnos tuomioistuimen tavoitteesta tai velvollisuudesta
sovinnollisuuden edistamiseen prosessin aikana?

Kuten edelld kohdassa 1 olen tuonut esiin, virallistoimintoiseen hallintoprosessiin ei liity sellaisia
todistustaakka- ja kulusaannoksia, jotka saisivat asianosaiset punnitsemaan prosessin jatkamisen
jarkevyytta samalta pohjalta kuin siviiliprosessissa. Tuomarin, joka mygs itse vastaa asian
selvittdmisestd, olisi vaikeaa "myyda” sovinnon mahdollisuutta vastaavalla tavalla kuin
siviiliprosessissa, jossa asian selvittamisen taakka on yksin asianosaisilla.

Sellaisiin hallintoriita-asioihin, joissa on selva kaksiasianosaissuhde ja joissa selvittamisvelvollisuus
ainakin kaytannossa paaosin kuuluu oikeudenkdynnin osapuolille, oikeudenkdymiskaaren 5 luvun 26
§:33 muistuttava sdannos saattaisi olla kdyttokelpoinen. Toisin kuin tydoryhma nayttaa katsovan (s. 5)
sovinnollisuuden edistaminen on siviiliasioissa nahdakseni lain esitoistakin ilmenevin tavoin
tuomaria velvoittava saanto eika vain tuomarin tyota ohjaava periaate.

Oikeudenkdymiskaaren 5 luvun 26 §:n (4/1734) mukaan asiassa, jossa sovinto on sallittu,
tuomioistuimen on pyrittdva saamaan asianosaiset sopimaan asia. Katsoessaan sovinnon
edistamiseksi aiheelliseksi tuomioistuin voi, huomioon ottaen asianosaisten tahdon, asian laadun ja
muut seikat, myos tehda asianosaisille ehdotuksensa asian sovinnolliseksi ratkaisuksi.

Lainkohdan sdatamiseen johtaneissa esitoissa (HE 79/1993 vp. s. 20, LaVM 11/1993 vp., s. 3-4) riita-
asiain oikeudenkdyntimenettelyn uudistamisen eradksi keskeiseksi tavoitteeksi asetettiin saada
asianosaiset aikaisempaa enemman sopimaan asia oikeudenkaynnin aikana. Tata varten tuomareita
kannustettiin omaksumaan aikaisempaa aktiivisempi prosessinjohto ja edistamaan sovintoon
padsemista asioissa, joissa sovinto on sallittu ja joissa sovinto nayttdisi asianmukaiselta ratkaisulta.
Jos asianosainen on kuitenkin selkeasti ilmoittanut haluavansa asian ratkaistavaksi tuomiolla,
tuomioistuimen tulee esitéiden mukaan luopua yrityksesta ratkaista asia sovinnolla, kasitella asia ja
ratkaista se tuomiolla, koska asianosaisella tulee olla oikeus saada asia oikeudellisesti tutkituksi ja
tuomioistuimen perusteltu ratkaisu asiassa. Lainkohtaa saadettdessa haluttiin lisaksi selkeasti
erottaa toisistaan sovintoon kannustaminen ja sovintoehdotuksen tekeminen.

6. Muuta huomioitavaa?

Lausuntopalvelu.fi 6/7



Muilta osin minulla ei ole tyéryhman muistiosta lausuttavaa.

Lausunto annetaan siirtdmalla edella oleva teksti vastaaville kentille lausuntopalvelussa.

Hirvonen Jarmo
Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia - oikeusasiamies Petri Jdaskeldinen,
esittelijana EsN Jarmo Hirvonen
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