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THVISTELMA:

Suomessa toteutettiin laaja perusoikeusuudistus vuonna 1995. Erds merkittdvimmistd muutoksista oli
hyvdd hallintoa koskevan perusoikeuden sisallyttdminen valtios&dant6on. Uuteen perustuslakiin
(731/1999) sisdllytettiin sdannds oikeusturvasta (21 8), jonka mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa
késitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd. Joutuisuuden vaatimus on viimeistaan hallin-
tolain (424/2003) my6ta noussut yhdeksi hallintomenettelyn suurimmista kysymyksisté ja keskeisimmisté
hyvén hallinnon vaatimuksista.

Joutuisuuden vaatimusta voidaan pitdd hyvan hallinnon periaatteen osana. Tutkimuksessa selvitetaan,
mitd normit sanovat joutuisuudesta ja miten niitd on tulkittava. Mik& on joutuisuusvaatimuksen paikka
muiden hallintomenettelyllisten periaatteiden joukossa? Tutkimus paneutuu joutuisuuteen myds virkavas-
tuukysymyksend. Mitd velvoitteita joutuisuuden vaatimuksesta aiheutuu virkamiehelle? Mistd viivytys
johtuu?

Joutuisuusvaatimus liittyy hyvaan hallintoon ja oikeusturvaan, joten tutkimus on hallinto-oikeudellinen.
Tutkimus on oikeusdogmaattinen, koska siind tulkitaan ja systematisoidaan voimassa olevaa oikeutta.
Tutkimuksessa tarkastellaan kriittisesti erityisesti perustuslakia, hallintolakia ja valtion virkamieslakia
(750/1994). Tutkimus voidaan luokitella perinteiseksi, koska siind on hyddynnetty juuri klassista oikeus-
tieteellisen tutkimuksen aineistoa eli oikeuskirjallisuutta, lainvalmisteluasiakirjoja ja oikeustapauksia.
Tutkimuksen nékdkulma on l&hinna kotimainen, koska lahteind kéytdn enimmékseen kansallisia saadok-
sid ja oikeuskirjallisuutta. Kansainvélisoikeudelliset sdaddkset lahinna tukevat ja tdydentavéat kansallista
oikeutta.

Asian kasittelyn viivytyksettdmyys on olennainen hyvan hallinnon vaatimus. Joutuisuuden parantaminen
on téarked asia yksityisen oikeusturvan toteutumisen kannalta. Oikeusturvan toteutumisen tarkeda on me-
nettelyn laatu ja nopea Kasittelyaika, koska késittelyaikojen pitkittyesséd péatoksen lopputuloksella ei
valttdmétta endd ole merkitystad. Tastéd syysta hallinnon viivastymisasiat on tarkoitus hoitaa mahdollisim-
man ldhelld hallintoa ja toimeenpanovaltaa. Keskeisimmat hallintomenettelyn hidasteet ovat tydn suuri
madra, tydvoimapula sekd resurssivajeet. Joutuisuus-kysymys on hyvin pitkalti kiinni virkamiesmoraalis-
ta ja poliittisesta paatoksenteosta (resursseista).

Tutkimuksessa selvisi, etta joutuisuudesta on saénnelty laajasti. Teoria ei kuitenkaan valitettavan usein
vastaa kdytantod. Oikeusasiamies joutuu liian usein puuttumaan viranomaisten hyvén hallinnon toteutta-
miseen. Hyvan hallinnon, ja sitd kautta joutuisuuden, nostaminen perusoikeudeksi on kuitenkin vahvista-
nut hyvén hallinnon vaatimuksilla argumentointia. Oikeusasiamies on pyrkinyt tapauskohtaisesti selvit-
tdmé&an viivéstysten syyt ja monesti myds suosittelemaan parannuskeinoja tai ainakin kiinnittdmaan
ylemmén viranomaisen huomiota voimavarojen puutteellisuuteen. Télldinkin hdnen antamansa sanktiot
ovat useimmiten vain kasityksen lausumisia tai huomautuksen antamisia.

AVAINSANAT: hallintomenettely, joutuisuusvaatimus, hyvé hallinto, oikeusturva






1. JOHDANTO
1.1. Tutkimusaihe

Joutuisuuden vaatimus on noussut viimeistadn hallintolain (6.6.2003/434) s&atdmisen
myo6ta yhdeksi hallintomenettelyn suurimmista kysymyksista ja keskeisimmista hyvan
hallinnon vaatimuksista. My6s henkilon oikeusturvaa on parannettu. Hallinnossa asi-
oinnin tulisi tapahtua mahdollisimman nopeasti, joustavasti, yksinkertaisesti seka kus-
tannuksia saastaen. Kyse on tehokkuudesta.® Lainsaadannon kodifioinnilla uskottiin
olevan hallintomenettelya selkeyttdva ja johdonmukaistava vaikutus. Tavoitteena oli
parantaa yksityisen ennakollista oikeusturvaa. Taman vuoksi edellytettiin sadnnokset
asian kasittelystd ilman aiheetonta viivytysté seké késittelyaika-arvion antamisesta asi-

anosaisen pyynnosta.?

Laillisuusvalvojat, erityisesti eduskunnan oikeusasiamies, ovat ottaneet useasti kantaa
joutuisuuden vaatimukseen ratkaisuissaan ja muissa julkaisuissaan viime vuosina. Eri-
tyistd huomiota oikeusasiamies on kiinnittanyt kohtuuttoman pitkiin kasittelyaikoihin
eli asian késittelyn aiheettomaan viipymiseen. Kaésittelyn vaatima aika tulee arvioida
asian laatu ja tapauksen yksil6lliset olosuhteet huomioon ottaen. Erityisesti valitusajois-
sa pitkéat ké&sittelyajat ovat ongelmana. Sisalloltaan ja laadultaan samanlaiset asiat tulisi
kasitelld yhtd nopeasti. Asioiden viivastyminen johtuu usein joko riittdmattémista voi-
mavaroista tai esimerkiksi henkilévaihdoksista johtuvista inhimillisisté tiedonkatkoksis-
ta. Siitd johtuen myos hallinnollisten tehtdvien organisoimista koskevassa paatoksente-
ossa on huomioitava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.® Asiaa on kasitelty me-
diassakin, joten asia on erittdin ajankohtainen. Valitsin aiheen, koska perusoikeudet ja

niiden toteutuminen kiinnostavat minua.

Késittelyn aiheeton viipyminen on siis kiellettyd. Silti on térkedd, ettei viranomainen
hatikoi ja tee virheitd kiireen vuoksi. Kasittelyn viivytyksettdomyys perustuu lahinng

kasittelyprosessin sujuvuuteen ja tehokkuuteen seka siihen, ettei kasittelyd perusteetto-

! Miettinen & Vaatianen 2006: 31.
2 Miettinen & Vaatanen 2006: 2.
® Miettinen & Kuosmanen 2006: 57-58.



masti pitkitetd. Voimassa olevan lainsdadannon puitteissa tehty aktiivinen prosessinjoh-
to mahdollistaa oikeuden saavutettavuuden etenkin korostettaessa oikeusvarmuutta. Se
saattaa edistad myos joutuisuutta, jos paddytaan ratkaisuun jonka oikeellisuuteen asian-
osaiset luottavat. Mitd suurempi vaikutus asiassa annettavalla ratkaisulla saattaa olla
asianosaisen oikeusasemaan ja jokapdivaiseen eldméan, sitd ripedmpéan kaésittelyyn
asiassa tulisi pyrkid. Viranomaisen on tapauskohtaisesti arvioitava, mitk& toimenpiteet
ovat tarpeellisia asian ratkaisun kannalta. Esimerkiksi asianratkaisemiseksi tarvittavat
tiedot ja selvitykset on hankittava riittdvan varhaisessa vaiheessa sek& mahdollisimman
yksinkertaisia keinoja kayttden. Oikeusasiamies on katsonut, ettd mahdolliset viivés-
tymiset hakemusten késittelyssa eivat saisi aiheuttaa katkoksia etuuden maksamiseen,
koska silld on suuri vaikutus etuuden saajan kannalta®. Kohtuullisuuden maarittaminen

on hankalaa ja se on harkittava tapauskohtaisesti.

Hyvén hallinnon vaatimus on oikeudellinen metanormi, joka koostuu lukuisista s&én-
noksistd, erityisesti perustuslain 21 §:st ja hallintolaista. Osa ndistd normeista on sel-
keitd saantdjd, osa oikeusperiaatteita. Saantdja on helppo soveltaa, koska ne kaskevét
viranomaista toimimaan tietyll4 tavalla. Periaatteiden® soveltaminen on vaikeampaa,
koska ne vaativat tapauskohtaista punnintaa. Hyva hallinto edellyttda sdénttjen tulkin-
taa kokonaisuutena. Hyvén hallinnon vaatimus on kirjoitettu perustuslaissa subjektiivi-
sen oikeuden muotoon ja teoriassa se saattaisi riittdd hyvaa hallintoa koskevaksi lain-
sédadannoksi. Perustuslain 21 §:n noudattaminen toteuttaisi itsessaan hyvan hallinnon ja
oikeusturvan keskeiset vaatimukset.” Hyva hallinto jakautuu viranomais- ja asiakasna-
kdkulmaan. Viranomaisten velvollisuutena on taata toiminnan asianmukaisuus ja tehok-
kuus. Asiakkaan oikeuksiin kuuluu saada lain edellyttdmat palvelut ja etuudet helposti
ja kohtuullisessa ajassa. Asiakkaan on voitava luottaa viranomaisen toimintaan ja palve-

lun laatuun.®

* Ervo 2005: 403; Niemivuo, Keravuori 2003: 211-212.

® Miettinen & Kuosmanen 2006: 58.

® Oikeusperiaatteet toimivat siltana oikeuden ja moraalin valilla. Vaikka oikeus ei ole yhta kuin moraali,
on oikeuden saatava moraalista tukea oikeusyhteisdssd muodostuakseen todelliseksi oikeusnormiksi.
Oikeusperiaatteet sisaltdvat siis sekd arvostavan ettd institutionaalisen puolen. Arvostava puoli liittda
periaatteet moraaliin, kun taas institutionaalinen puoli pitdd ne erillaén ja periaatteesta tulee nimenomaan
oikeudellinen. (Ervo 2005: 86-87.)

" Miettinen & Kuosmanen 2006: 84.

8 Miettinen & Vaaténen 2006: 11.



Viranomaiset kouluttavat henkilstoaan aktiivisesti uutta hallintolakia vastaavaksi. Vie-
la tarkedmpad kuitenkin olisi tiedottaa asiakkaille heidan oikeuksistaan vaatia hyvéa
hallintoa ja oikeusturvaa.” Esimerkiksi uuden hallintolain mukaisen kuulemisvelvoit-
teen laajuus koetaan tyoladksi ja paatOksentekoa hidastavaksi jopa viranomaisissa.
Kaikki asiakkaat eivat ymmarrd kuulemisen merkitystd, vaan pitdvat sitd ainoastaan
menettelyd hidastavana. Kaiken kaikkiaan viranomaiset kokevat hallintolain vaikutta-

neen asioiden kasittelyn nopeutumiseen. '

1.2. Tutkimusongelma

Tutkimusongelmana pidén joutuisuuden vaatimusta hyvan hallinnon periaatteen osana.
Mit& normit sanovat joutuisuudesta ja miten niitd on tulkittava? Miten pitkélle joutui-
suudessa voidaan mennd, kun otetaan huomioon muutkin hallintomenettelyn vaatimuk-
set, kuten kuulemisvelvollisuus? Asiakkaalle on hyvin tarkead saada hanta koskeva péa-
t0s kohtuullisessa ajassa. Pyrinkin selvittdm&én yksilon oikeuksia ja konkreettisia mah-
dollisuuksia vaikuttaa asiaan sek& oikeusturvan toteutumiseen. Onko yksil6lla esimer-
kiksi mahdollisuutta valittaa viivastyneesta paatoksesta tai saada sen johdosta vahin-
gonkorvausta? Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan mukaan tuomioistuimeen
paasy tarkoittaa myds oikeuksiin paasya'. Hyvéna esimerkkind pidan Unkaria koske-
nutta Magyar-tapausta (32396/96, 11.1.2001), jossa oli kysymys kohtuullisen ajan to-
teutumisesta pakkolunastusta koskeneissa ja toisiinsa laheisesti liittyneissd oikeuden-
kaynneissa.

EIT totesi, ettd osa viivytyksista johtui valittajan toiminnasta, mutta pd&osa oli luetta-
vissa lainkéyttoviranomaisten syyksi. Tapausta oli kasitelty kolmessa eri oikeusas-
teessa prosessin kestéessd 8 vuotta. Viranomaisen laiminlydnti asiakirjojen toimitta-
misen osalta oli johtanut yli kolmen ja puolen vuoden viivytykseen. EIT Kkatsoi, ettd
kohtuullinen aika oli ylitetty. EIT katsoi yksimielisell& paatokselld, ettd EIS 6 artiklaa
oli rikottu ja etté valtion oli maksettava valittajalle korvausta aineettomasta vahingos-
ta ja kuluista.

’ Miettinen & Vaatanen 2007: 6.

19 Miettinen & Vaétanen 2006: 91, 94.

1 Oikeuksiin paasyn tulee olla tehokkaasti turvattu kaikille, jotta aito ja reaalinen oikeusturva toteutuu.
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa tata oikeutta on katsottu rikotun, jos tehoton taytantéonpano on
estanyt tosiasiallisen oikeuden toteutumisen, esimerkiksi jos esitutkinnan viivastyminen on aiheuttanut
rikoksen vanhenemisen ja siten estényt oikeuksiin paasyn. Kiellettyja ovat myds ajalliset rajoitukset tai
menettelylliset esteet kanteen nostamisessa, jotka voivat estdd tuomioistuimeen péasyn (Ervo 2005: 94,
117, 123.)
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Tapaus koskee lainkéayttod, mutta perustelut ovat kiinnostavia myods hallintomenettelyl-
lisestda nakokulmasta. Tapauksen laiminlyonti tapahtui viranomaisen asiakirjojen toimit-
tamisessa ja se voisi hyvin tapahtua myds hallintomenettelyssa. Tapauksesta kdy ilmi
tehokkaan tiedoksiannon kytkeytyminen joutuisuusvaatimukseen. Ne eivét ole toisiaan
poissulkevia periaatteita, joten ne eivat voi karsié toisen kustannuksella. Tapaus kertoo,
kuinka EIT suhtautuu EIS 6 artiklan sopimusrikkomuksiin. Ratkaisun viivastyminen ja
kohtuullisen ajan ylittdminen ovat taten otettava tosissaan huomioon. Tuomion viipyes-
s& tapaus voidaan j4ttaé rankaisematta ja vahingonkorvausvelvollisuus voi syntya. Poh-

dinkin, onko tatd vastaava toiminta mahdollista hallintomenettelyssa.

Pohdin joutuisuutta myos virkavastuukysymyksena. Mité velvoitteita joutuisuuden vaa-
timuksesta aiheutuu virkamiehelle? Misté viivytys johtuu? Onko vastuu siitd virastolla
vai yksittdisell&d virkamiehellda? Aion kasitelld aihettani yleisesti paneutumatta mihin-
kaan tiettyyn viranomaiseen. Hallintomenettelyssé on olemassa muitakin intresseja kuin
joutuisuus. Esimerkiksi asian perusteellinen selvittdminen on hyvin keskeinen vaatimus.
Siksi on tarke&a punnita kaikkia hyvén hallinnon elementteja keskendan. Hyva hallinto
ei toteudu vain lainsdadannolla, vaan siihen vaaditaan myds resursseja. Silti lakiuudis-
tuksesta aiheutuvat velvoitteet oli toteutettava ilman maérarahojen lisdyksia. Sdannokset
muotoiltiinkin joustaviksi, jotta ne antavat viranomaisille mahdollisuuden itsendisesti
arvioida toimenpiteisiin ryhtymista kaytettavissa olevat taloudelliset ja muut voimavarat

huomioiden.*?

Oikeusturvaongelma syntyy liian pitkista kasittelyajoista. Kasittelyaika-arvion antami-
nen asiakkaalle ja késittelyaikojen seuraaminen eivét ainakaan vield ole yleistyneet
osaksi hallintomenettelyd. Pohdin m&&rdaikojen asettamisen hyvié ja huonoja puolia.
Joissakin tapauksissa madrdajan asettaminen voisi toimia jopa oikeusturvaa vastaan.
Tutkimuksessani keskityn lahinna ennakollisiin oikeusturvamenettelyihin, koska hallin-
tolain tarkoituksena on toteuttaa ja edistdd oikeusturvaa hallintoasioissa jo siin vai-
heessa, kun hallintoasiaa kasitellaan viranomaisessa™. Tutkimukseni ulkopuolelle ra-

jaan muut kuin hallintolain sdéntelemat jalkikéateiset oikeusturvakeinot.

12 Miettinen & Vaatanen 2006: 3.
3 Mé4enpaa 2003a; 312.
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1.3. Tutkimuksen metodi ja lahdeaineisto

Tutkimusmenetelmani on oikeusdogmaattinen eli lainopillinen. Lainopillinen tutkimus
tutkii voimassa olevaa oikeutta. Lainopin tehtdvana on tuottaa tieteellista tietoa ennen
kaikkea lainsoveltamisen tarpeisiin. T&téd tehtdvaansa se toteuttaa oikeussaannosten tul-
kinnan ja systematisoinnin avulla. Oikeudellisella tulkinnalla tarkoitetaan merkityssisal-
I6n antamista tutkittavalle kohteelle. Tulkintasuositus on perusteltava vallitsevasta oike-
uslahdeopista ja tulkintateoriasta johdettujen perusteiden avulla. Systematisointi tarkoit-
taa oikeussadnngsten jarjestdmistd mahdollisimman ristiriidattomaksi jarjestelmaksi,
normatiiviseksi kokonaisuudeksi. Kriittisyys on olennainen osa tieteellistd oikeusdog-
matiikkaa.** Kriittisen lainopin tavoitteena on parhaan mahdollisen oikeudellisen tul-
kinnan tai systematiikan perusteleminen voimassa olevan oikeuden s&annoista tai peri-
aatteista. Oikeudellinen ratkaisu tulee perustella niin, ettd se tayttd4 lainmukaisuuden
vaatimukset seka kansalaisten oikeusturvaodotukset.'® Tarkoitukseni on oikeuslahdeop-
piin tukeutuen selvittaa, tulkita ja systematisoida oikeusnormeja teoreettisen aineiston

(kuten lakien, niiden esit6iden, oikeuskaytannon ja oikeuskirjallisuuden) avulla.

Tutkimukseni voi luokitella perinteiseksi siind mielessd, etta siind on hyddynnetty juuri
klassista oikeustieteellisen tutkimuksen aineistoa eli oikeuskirjallisuutta, lainvalmistelu-
asiakirjoja ja oikeustapauksia. Tutkimuksen nakokulma on lahinn& kotimainen, koska
lahteind kaytdn enimmakseen kansallisia sdéadoksia ja oikeuskirjallisuutta. Tarkoitukseni
on lahestya kansainvéliseen oikeuteen liittyvia asioita vain siltd osin ja siind laajuudessa
kuin tutkimusaihe edellyttad, pysytellen hallintomenettelyllisessa ndkékulmassa. Huo-
mioin kylld kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden vaatimukset kansalliselle lainsaa-
dannolle, mutta en aio esimerkiksi vertailla Euroopan unionin jasenvaltioiden jou-
tuisuusvaatimuksia. Tuon ilmi, ettd joutuisuus kuuluu yhteisdn yhteisiin periaatteisiin ja
ettd Euroopan oikeusasiamies on antanut lausuntoja hyvésta hallinnosta. Tutkimuksen
mielenkiinto on hallintomenettelyn nykypdivéssa. Kuvaan kylla lyhyesti perus- ja ih-
misoikeuksien sekd oikeusturvan kehitysta. Silla ei silti ole itsendisté oikeushistoriallista

tavoitetta, vaan tarkoituksenani on vain kartoittaa oikeusajattelun kehityskaarta.

14 Husa 1995: 134-135, 200-201, 203.
5 Siltala 2001: 17, 124.



12

Joutuisuusvaatimus koskee viranomaistoimintaa ja siind kaytettavia sdadoksia, kuten
hallintolakia, perustuslakia sekd valtion virkamieslakia, joten tutkimukseni sijoittuu
hallinto-oikeuden alaan. Mielestani joutuisuusvaatimusta voidaan pitda yhtena hallinto-
oikeuden yleisen& periaatteena sisallytettyna hyvén hallinnon periaatteeseen. Tutkimus-
aiheessani on otettava huomioon hallinto-oikeuden laaja ala. Monissa viranomaisissa
kasitellaan erilaisia asioita, joten kaikki eivét voi toimia yhta tiettyd sdantéa noudattaen,
vaan niiden on sovellettava sitd omaan toimintaansa ja asiaméaaradnsa sopivaksi. Viran-
omaisten perusteluargumentteja ei aina edes voi johtaa positiivisesta oikeudesta, oike-
usnormeista, kasin'®. Joutuisuusvaatimus ei ole ainoa hallinto-oikeudellinen periaate,
joten on tarkeda punnita kaikkia hyvan hallinnon elementteja keskenaan. Asian ratkaisu
vaatii aina tapauskohtaista harkintaa kokonaisuus huomioon ottaen. Aiheessani on myds
valtiosaantéoikeudellisia elementtejd, koska jo perustuslaki vaatii asioiden viivytykse-
tontd késittelyd. Virkamiesoikeudellista oikeudenalaa kasittelen virkamiehen velvolli-

suuksien nakokulmasta. Aihe on siis oikeudellisesti monialainen.

Omassa tutkimuksessani joutuisuusvaatimuksen voi johtaa Kelsenin normihierarkias-
ta'’. Hallintomenettelylaki oli puutteellinen ja nain ollen ristiriitainen perustuslain kans-
sa. Hallintolaki saadettiin vastaamaan perustuslain vaatimusta hyvésta hallinnosta. Asi-
oiden viivytykseton kasittely tunnustetaan myds Euroopan unionin jasenvaltioiden yh-
teisend oikeusperiaatteena. Kansainvalinen oikeus ei ole hierarkkisesti kansallisen oi-
keuden ylapuolella, mutta kdytanndssa kansallisen oikeuden on vastattava kansainvalis-

t& oikeutta. N&in joutuisuusvaatimus kulkee koko hierarkiarakenteen lapi.

'® Husa 1995: 139.

" Hans Kelsenin puhtaan oikeusopin teoria pohjautuu normihierarkiaan. Sen mukaan yksittdisen oikeus-
normin patevyys perustuu toiseen, hierarkkisesti ylemmanasteiseen normiin. Normihierarkian perusaja-
tuksena on, ettd oikeusjérjestys koostuu eritasoisista oikeusnormeista, joista ylemmanasteinen sisaltaa
aina valtuutuksen alemmanasteisen normin antamiseen. Oikeusjérjestyksen sitoo yhteen sen huipulla
oleva oletettu perusnormi, johon kaikkien muiden normien patevyys perustuu. (Kelsen 1996: 55, 58.)
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Tuorin oikeuden tasotkin'® valittyvat tutkimuksessani. Perinteinen oikeusdogmaattinen
tutkimus kohdistuu melkein yksinomaan normatiiviselle oikeuden pintatasolle, koska
sitd on metodologisesti helpompi tarkastella kuin syvatasoa tai oikeuskulttuuria. Pinta-
tason tarkastelu tuottaa tulkintatietoa julkisoikeudesta ja vastaa kysymykseen voimassa
olevan eli positiivisen oikeuden sisallosta.® Pintatason tarkastelulla selvitan, miten
normit séantelevat joutuisuusvaatimusta. Tulkitsen erityisesti perustuslain, hallintolain
ja virkamieslain saadoksid. Koska joutuisuuden voi katsoa kuuluvan hyvén hallinnon
periaatteeseen, on hallinto-oikeudellisten periaatteiden tarkastelulla suuri rooli tutki-

muksessani. T&méan teoreettisen lainopin avulla padsen oikeuskulttuurin tasolle.

Tutkimukseni tiedonintressi on analysoiva ja erittelevd, joten pidin oikeusdogmatiikkaa
itsestddn selvand tutkimusmenetelmdnd. Oikeusdogmatiikan tehtévéanasettelun tarkoi-
tuksena on myds kriittinen tarkastelu pelkén tulkitsemisen ja systematisoinnin ohella®.
Tutkimuksessani olenkin pyrkinyt kriittisyyteen ja jannitteiden luomiseen. Lyhyt oike-
ushistoriallinen osuus on pakollinen tutkiessani oikeusnormien ja -sdantéjen kehitysta.
Vaikka tutkimukseni siséltdd myos kansainvalisoikeudellista ainesta, en née sita vertai-
levana oikeustieteend. Pidan kansainvalisia saddoksié ja eurooppaoikeutta osana kansal-
lista oikeutta, sitd tukien ja tdydentden. Nden niiden siirtyneen osaksi hallintomenette-
Iyllisid kysymyksia ihmis- ja perusoikeudellistumisen myota. Tietysti aihe ja tutkimus-
materiaali vaikuttavat tutkimusmenetelmiin ja metodologisiin laht6kohtiin. Tutkimuk-
seni keskeisimmat lahteet ovat perinteinen hallinto-oikeudellinen kirjallisuus ja itse oi-
keusnormit; hallintolaki, virkamieslaki ja perustuslaki. Eduskunnan oikeusasiamiehen
vuosikertomukset ovat kasitelleet joutuisuusvaatimusta paljon viime vuosina. Han on

antanut siita erikseen jopa selvityksia. Niiden merkitys on tutkimuksessani ollut suuri.

18 Kun Kelsenin oikeuspositivismi perustui muodolliseen patevyyteen, Kaarlo Tuorin kriittinen oikeuspo-
sitivismi vaatii oikeusnormeilta myos sisall6llista patevyytta eli hyvéaksyttavyyttad. Tuori on esittanyt oi-
keudellisen jasentamismallin, jossa oikeutta tarkastellaan oikeuden pintatasona, oikeuskulttuurin tasona ja
oikeuden syvérakenteena. Oikeuden pintatasolle kuuluvat yksittéiset lait ja sdddokset sekd tuomioistuin-
ratkaisut ja oikeustieteilijéiden kannanotot. Pintataso on jatkuvan liikkeen ja muutoksen alaisena. Oikeus-
kulttuurin tasolla ovat eri oikeudenalojen yleiset opit, kuten yleiset oikeusperiaatteet ja -kdsitteet seka
oikeuslahdeoppi. Oikeuskulttuurin taso on vaikeammin muutettavissa. Oikeuden syvérakenteeseen kuu-
luvat oikeustyypin perustavat oikeuskategoriat ja normatiiviset prinsiipit. Syvarakennetta on vaikea muut-
taa, koska se on muotoutunut vuosien saatossa. Tasojen siséllét eivat ole irrallisessa suhteessa toisiinsa.
Pinnanalaiset tasot mahdollistavat mutta myds asettavat rajoja pinnan tapahtumille. (Tuori 2003: 40-43,
60-64.)

9 Husa 1995: 155.

20 Husa 1995: 161.
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Esitoistd, kuten hallituksen esityksesta ja hallintovaliokunnan mietinndsté, on lain laati-
jan tarkoitus tullut hyvin esille. Niistd on ollut apua tutkimuksessani, koska oikeuskéy-

tantoa ei vield ole ehtinyt kertya kovinkaan paljoa.

1.4. Hallintomenettelylain uudistamistarpeet

Hallintomenettelylaki (6.8.1982/598) oli vakiinnuttanut paikkansa keskeisen& hallinto-
oikeuden alan s&&ddoksend. Sen saannokset olivat kuitenkin melko vélji&, eik& se vastan-
nut endd muuttuvan yhteiskunnan ja uudistuneen hallinnon tarpeita.?* Hallintomenette-
lylaissa ei ollut esimerkiksi yleisid sdannoksid hallintoasian késittelyn viivytyksetto-
myydesta eik& oikeusturvasta. Perustuslain ndkdkulmasta oikeustilaa voitiin pitaa puut-
teellisena. Koska perusoikeusuudistuksen myo6ta korostettiin asiakaslahtoisyytta ja hy-

vaa hallintoa, aloitettiin uuden hallintomenettelya koskevan lain suunnittelu.?

Uusi hallintolaki (6.6.2003/434) tuli voimaan 1.1.2004. Hallintolain tarkoituksena on
edistad ja toteuttaa hyvaa hallintoa seka oikeusturvan toteutumista sekd edistad hallin-
non palvelujen laatua ja tuloksellisuutta (HL 1 8). Hallintolaki on soveltamisalaltaan
seka sisalloltaan laajempi kuin edeltdjansa. Hallintolakia sovelletaan valtion ja kuntien
viranomaisissa seka valillisessa julkishallinnossa etta julkisia hallintotehtdvié hoitavissa
yksityisissa yhteisoisséd (HL 2 8). Laissa s&adetddn viranomaisten toimintaan yleisesti
sovellettavista hyvan hallinnon perusteista seké sellaisista hallintoasiassa noudatettavis-
ta keskeisista menettelyllisista vaatimuksista, jotka olennaisesti vaikuttavat yksityisen
asemaan ja oikeussuojaan hallinnollisessa paatoksenteossa. Uudistuksen tavoitteena oli
selkeyttdd viranomaisen velvollisuuksia tehtéviensd hoitamisessa seka edistéa yksiloi-
den mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa itseddn koskeviin asioihin perustuslain edel-

lyttamalla tavalla.?®

Uudistuksen keskeisend tavoitteena oli saattaa hallintoasian kéasittelyd koskeva yleinen

lainsdddantd vastaamaan nykyisen yhteiskunnan ja oikeuskehityksen asettamia vaati-

2! Oikeusministerion julkaisu 4/1997: 1-2.
22 Niemivuo & Keravuori 2003: xxii, 201.
2% Miettinen & Vaétanen 2006: 1-2.
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muksia. Uudistus myds selkeytti ja tdsmensi hallintoasian késittelyssd noudatettavia
menettelyja julkisen sektorin rakenteelliset muutokset huomioon ottaen.?* Hallintolain
séataminen oli valttdmatonta kansalaisten oikeusturvan kannalta. Tavoitteiden toteutu-
miseksi oli tarkeaa, etta lain soveltamisala ulotettiin koskemaan myos vélillisté julkista
hallintoa ja julkisia hallintotehtdvia hoitavia yksityisia tahoja. Uudistuksella selkeytet-
tiin viranomaisen velvollisuuksia tehtdviensa hoitamisessa seka edistettiin yksiléiden

mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa itseaan koskeviin asioihin.?

Tarkeimpid uudistuksen lahtokohtia olivat perusoikeusuudistus, julkishallinnon raken-
nemuutos, eurooppaoikeuden haasteet, tietotekninen kehitys seka yleishallinto-oikeuden
séantelytarpeet. Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksessa korostettiin asiakaslahtdisyytta
ja hyvan hallinnon vaatimuksia. Palvelujen laatua painotettiin ja yksilon vaikutusmah-
dollisuuksia lisattiin. Yksilon ja julkisen vallan vélisen vuorovaikutussuhteen kehitté-
minen asetti uusia vaatimuksia menettelyllisille oikeusturvatakeille. Julkishallinnon
rakennemuutos johti yksityistamiskehitykseen, joka edellytti hallintomenettelylain or-
ganisatorisen soveltamisalan uudelleenarviointia. Eurooppaoikeus asettaa hallintome-
nettelylle laadullisia vaatimuksia, joiden jarjestdminen kuuluu j&senvaltioille. Siksi oli
tarked4 saattaa kansallinen lains&dadantd vastaamaan kansainvalisia velvoitteita. Hallin-
to-oikeuden alalla oli vanhentuneita saddoksid, jotka kaipasivat uudistamista, seka saan-
telemattdmia kysymyksid, jotka vaativat lainsaadantod.?® Hallintomenettelylain uudis-

tamiseen oli siis monia tarpeita.

Lakiuudistus on selkeyttanyt hallintomenettelyd. Hallintolakiin on sisallytetty kaikkea
julkista toimintaa koskevat yleiset laatuvaatimukset. Hallintolain tavoitteet koostuvat
yksilon oikeussuojaa varmistavista menettelyvaatimuksista, hallinnon asiakkaan palve-
luvaatimuksista seké yksilon myoétavaikutusmahdollisuuksista. Hyvén hallinnon perus-
teet kattavat seka palveluvaatimukset ettd menettelyvaatimukset. Asioinnin ja asioiden
kasittelyn sujuvuudesta ja virheettomyydestd hy6tyvat niin viranomaiset kuin heidan

asiakkaansakin.?’

# HE 72/2002 vp s. 30.

» HaVM 29/2002 vp s. 3-4.

%6 Niemivuo & Keravuori 2003: 1-5; oikeusministerion julkaisu 4/1997: 2—6; oikeusministerion julkaisu
2/2000: 1-2.

2" Miettinen & Vaaténen 2007: 4, 9.
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2. HYVAN HALLINNON PERUSTEET JA OIKEUSTURVA HALLINTOME-
NETTELYSSA

2.1. Hyvan hallinnon oikeudelliset perusteet

Julkishallinnon toiminta ulottuu nykyaan eri tavoin miltei jokaiselle elamén alueelle.
Taman takia on tarked varmistaa, ettd viranomaiset toimivat asianmukaisesti ja laillisesti
samoin kuin se, etta yksilon oikeudet toteutuvat taysimaaraisesti. Julkinen valta on usein
koettu enemmankin pakkovallaksi kuin kansalaista palvelevaksi toiminnaksi. M&enpéén
mukaan luottamus viranomaisten toimintaan ja hallinnon uskottavuuteen on heikenty-
nyt. Tamén hallinnon legitimiteettivajeen vuoksi hyvén hallinnon oikeudellisia ja laa-

dullisia takeita on viime vuosina lisétty.?

Hyvén hallinnon kasite saa sisaltonsa perustuslain 21 §:std. Silla tarkoitetaan menette-
Iyllisten takeiden liséksi vaatimusta viivytyksettémyydesta ja asianmukaisesta viran-
omaistoiminnasta, johon sisaltyy myos vaatimus virkatoiminnan puolueettomuudesta ja
palveluperiaatteen noudattamisesta.”® Oikeus hyvaan hallintoon on perusoikeus ja sen
turvaaminen on viranomaisten yleinen velvollisuus. Hyvén hallinnon vaatimukset liitty-
vat erityisesti hallintotoiminnan menettelylliseen laatuun, asianmukaisuuteen ja lailli-

suuteen.*°

Joutuisuuden vaatimus liittyy hyvéaén hallintotapaan, jossa painotetaan hallinnon sisél-
I61listd oikeudellisuutta. Hallintotoiminnan tehokkuuskin edellyttdd asioiden joutuisaa
kasittelyd, mutta se ei saa tapahtua muiden hyvan hallinnon periaatteiden, kuten asian-
osaisen kuulemisen tai asioiden selvittamisvelvollisuuden, kustannuksella. Asioiden
joutuisa kasittely voi parantaa tuloksellisuutta, mutta tuloksellisuus ei saa vaarantaa
yksilon oikeuksia. Vaikka hyvén hallinnon tarkkarajainen sisaltdé on osittain aika avoin
ja tulkinnanvarainen, on hyvén hallinnon nostaminen perusoikeudeksi vahvistanut hy-

valla hallinnolla ja sen asettamilla vaatimuksilla argumentointia.®!

28 Méaenpaa 2003a: 73.
% HE 309/1993 vp s. 74.
%0 Mé4enpaa 2002: 1-3.
31 Husa 2002: 358.
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Suomessa toteutettiin laaja perusoikeusuudistus vuonna 1995. Perusoikeuksien asemaa
oikeusjarjestyksessa vahvistettiin uudistamalla niiden sisaltod ja saavutettavuutta. Uu-
distuksen erds merkittdva innovaatio oli hyvaa hallintoa koskevan perusoikeuden sisal-
lyttdminen valtiosaantoon. Siksi hallitusmuodon Il luvun perusoikeusluetteloon otettiin
my06s sadnnokset oikeudesta hyvéaén hallintoon. Uutta perustuslakia (11.6.1999/731)
séadettéessa uudistetut perusoikeudet siséllytettiin asiallisesti sellaisinaan perustuslain 2
lukuun. Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aihee-
tonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomai-
sessa, seka oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva p&&tds tuomioistui-
men tai muun riippumattoman lainkéyttéelimen kasiteltavéaksi. Késittelyn julkisuus seké
oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatds ja hakea muutosta samoin kuin muut oi-
keudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan lailla. (PeL 21
8.) Saannoksen sanamuodosta ja lainséatajaan kohdistuvasta toimeksiannosta ilmenee,
ettd velvoitteet edellyttavat aktiivista toimintaa. Hyvan hallinnon takeita ei mydské&én
ole lueteltu kattavasti, vaan niistd on tarkemmin saadettédva tavallisella lailla. llmaisu
”hyvén hallinnon takeet” kattaa yht&élta vaatimuksen asianmukaisesta ja viivytyksetto-
masté viranomaistoiminnasta seka toisaalta yksilon ennakollista oikeusturvaa ilmentavét

menettelylliset vaatimukset. >

Hallintomenettelyn perusteista on saddetty lailla perustuslain mukaisesti. Alemmanas-
teisilla saannoksilla voidaan vain tarkentaa laissa olevia menettelysaannoksia.*® Perus-
tuslain 2.3 §:ssé séédetadn oikeusvaltioperiaatteen kahdesta olennaisesta tekijastd, jotka
luovat perustan kaikelle julkisenvallan kaytolle. Sadnnoksessa ilmaistun lainalaisuuspe-
riaatteen mukaan julkista valtaa kayttavan toimivallan tulee perustua eduskunnan saa-
tdmaan lakiin. Julkisessa vallassa on my®os laillisen seuraamuksen uhalla tarkoin nouda-
tettava lakia. Hallintotoiminnan oikeudellista perustaa ja toiminnan oikeudellisia rajoja
madrittavat ensisijaisesti hallinnon oikeuslahteet, erityisesti lainsdadanto ja yleiset hal-
linto-oikeudelliset periaatteet. Hallinnon lainalaisuusperiaate ja lakisidonnaisuuden vaa-

timus maarittavat yleiset puitteet oikeuslahteiden velvoittavuudelle ja keskindissuhteil-

%2 Ervo 2005: 49; Niemivuo & Keravuori 2003; 1-2.
% Kulla 2004: 162.
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le.3* PeL 6.1 §:ssa mainitun yhdenvertaisuuden periaatteen mukaan lakeja on sovellet-

tava kaikkiin samalla tavalla sekd my6s samanlaisissa asioissa samalla tavalla.

Hyvé hallintotapa kiteytyy perustuslain 21 §:ssé. Sadnnos sisaltaa lainsaatajalle suunna-
tun perustuslaillisen toimeksiannon. S&anndstd ei kuitenkaan ole tarkoitettu tyhjenté-
vaksi. Hallintomenettely on tarkoitus sopeuttaa dynaamisesti yhteiskunnan muutoksiin.
Perustuslailliset hyvan hallinnon takeet kuuluvat oikeussuojan ydinalueelle. Ne jopa
laajentavat oikeussuojaa kaventamalla viranomaisen harkintavaltaa.*> Nain oikeus oi-
keudenmukaiseen oikeudenkéyntiin ja hyvaan hallintoon kuuluu vapausoikeuksiin, kos-
ka sen yhtena tarke4na ulottuvuutena on vapaus valtiokoneiston mielivallasta®. Oikeus-
asiamies on ilmaissut késityksensa juuri hyvéasté hallinnosta useammin kuin hallintome-
nettelysté yleensa® .

EOAK 4.11.2002/D/1429/2/2000. Hyvan hallinnon noudattaminen ja perhe-
elaman kunnioittaminen edunvalvojaa maaratessa.

Oikeusasiamies otti tutkittavakseen viranomaisten toiminnan lainmukaisuuden seka
asianmukaisuuden edunvalvojan maaraamista koskevassa asiassa. Valittaja oli irtisa-
nottu vanhainkodista, jolloin hdnelle haettiin valiaikaista edunvalvojaa. Toimenpiteis-
ta ei ilmoitettu omaisille kuin vasta kuukausia mydéhemmin. EOA:n mukaan hyvéan
hallintoon kuuluu, ettd viranomaisten toiminta on mahdollisimman avointa ja I&-
pindkyvad, joten toimenpiteisiink&an ei tule ryhtyd asianosaisten tietdméattd. Omaisille
olisi pitanyt ilmoittaa edunvalvonnan tarpeista ja hallinnon palveluperiaatteen mukaan
heitd olisi tullut neuvoa erityisesti asiamiehen tai avustajan kaytostd. EOA:n mukaan
viranomaiset eivét olleet noudattaneet hyvéa hallintoa ja myds perhe-eldmén kunnioi-
tusta oli loukattu.

Tapauksessa oikeusasiamies kiinnitti viranomaisten huomion hallinnon palveluperiaat-
teen noudattamiseen sekd asiakkaiden oikeuteen kdyttad avustajaa ja asiamiestd hallin-
toasioita kasiteltdessd. Oikeusasiamies korosti arvioinnissaan PeL 22 §:a4d, jonka mu-
kaan julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Samoin
my0Os PeL:n oikeusturvaa koskeva 21 §, joka turvaa hyvan hallinnon toteutumisen,
esiintyi oikeusasiamiehen perusteluissa. Tdman mukaan harkitsematon ja hyvén hallin-

non vastainen toiminta on kiellettya.

3 Maenpad 2000: 178-179.

% Kulla 2004: 159-161.

% Karapuu & Jyranki 1999: 70.

8 Miettinen & Vaatanen 2007: 10.
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Joutuisuusvaatimus turvataan perustuslaissa osana hyvéé hallintotapaa, joten se kuuluu
oikeussuojan ydinalueelle. Se, ettd joutuisuus ilmaistaan oikeutena saada asiansa kasi-
tellyksi ilman aiheetonta viivytystd ei muuta periaatteen tarkeyttd ja velvoittavuutta.
Mielestani se osoittaa vain, ettd viranomaisille on jatetty harkintavaraa joutuisuuden
maarittamiselle. Hyvaan hallintoon kuuluvat myds hallinnon palveluperiaate, virkatoi-
minnan puolueettomuus ja asian késittelyn objektiivisuus, jota varmistavat etenkin es-
teellisyyssaannokset®. Hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain,
Jos néin ei vaaranneta perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon vaatimuk-
sia (PeL 124 8). Hyvén hallinnon perusteita on noudatettava kaikessa viranomaisten
toiminnassa ja julkisten hallintotehtévien hoitamisessa riippumatta tehtavien luonteesta,
sisallosta, lopputuloksesta tai tehtavan hoitajan oikeudellisesta asemasta®. Edes julki-
sen hallintotehtdvan ulkoistaminen ei saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Hyvan hallinnon vaatimukset koskevat taten kaik-

kia julkisia hallintotehtavia, joissa yksityinen asioi viranomaisessa omassa asiassaan.*’

Hallintolaki s&ataa hallintomenettelyn keskeisistd osista. Laki on aika tulkinnanvarai-
nen, joten lain sisallon selvittdmisessa apuna on hyva kayttaa lainvalmisteluaineistoa®.
Esimerkiksi yksilon ennakollisen oikeusturvan vahvistamistavoitteet ilmenevat selvasti
lain esitdista*?. Hallintolaki maarittelee hyvan hallinnon periaatteet, jotka ovat nykyaan
tarkeitd paatoksentekoa ja muuta hallintotoimintaa ohjaavia oikeuslahteitd. Nelja periaa-
tetta on vakiinnuttanut asemansa oikeuslahteind. Ne ovat yhdenvertaisuus-, suhteelli-
suus- ja objektiviteettiperiaate seka tarkoitussidonnaisuuden periaate.** EU-oikeuden
keskeiset periaatteet taydentavat kansallisia periaatteita**. Hallinto-oikeudellisia periaat-

teita ké&sittelen tarkemmin myoéhemmin.

% Maenpaa 2000: 274.

¥ Maenpaa 2003a: 34.

0 Miettinen & Kuosmanen 2006: 35.

“! Kulla 2004: 163.

2 Miettinen & Vaétanen 2007: 3.

3 Méenpaa 2000: 185.

* Euroopan yhteison oikeudessa on viimeisten vuosien aikana kiinnitetty yha laajemmin huomiota hyvan
hallinnon vaatimuksiin ja hallinnollisten menettelyjen oikeusvaltiollisiin takeisiin. Euroopan unionin
perusoikeuskirjaan (EYVL C 364/1) siséllytettiin oikeudenmukaista oikeudenkdyntid ja hyvéan hallinnon
takeita koskeva normisto. (Niemivuo & Keravuori 2003: 51.)
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2.2. Oikeusperiaatteiden merkitys hallintomenettelyssa

Yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet toimivat harkintavallan rajoitusperiaatteina ja
ne ovat hyvén hallinnon keskeisinta aluetta. Periaatteiden vastaista menettelya voidaan-
kin kutsua harkintavallan vaarinkdytoksi. Hallinto-oikeudellisten periaatteiden ulottu-
vuus ja soveltamisala ovat muotoutuneet oikeuskéytannossé ja hallinto-oikeudellisessa
doktriinissa.* Periaatteilla tahdataan siis virheettdmaan ja lainmukaiseen lopputulok-

seen®.

Oikeusperiaatteiden on téytettdva lainalaisuuden vaatimus. Virkatoiminnassa luotujen
periaatteiden on sovittava oikeusjarjestyksen kokonaisuuteen. Harkintavallan rajoitusten
el siten tarvitse olla normein sdanneltyd, kunhan uusien periaatteiden hahmottaminen ja
niiden sisalté ylittdvat lainalaisuuden kynnyksen. Periaate velvoittaa viranomaista ja
siitd poikkeamiseen liittyy negatiivinen arvolataus. Usein korkeimman hallinto-
oikeuden ja ylimpien lainvalvojien huomautukset ja lausumat periaatteiden rikkomisesta
tai niistd poikkeamisesta merkitsevat vain, ettd periaatteita olisi pitdnyt ja vastaisuudes-
sa pitdd noudattaa. T&std johtuen periaateperustelujen tdydentdminen jaékin ratkaisuihin

perehtyvien tehtavaksi.*’

Oikeusperiaatteet ovat oikeussaantgja joustavampia ja kayttoalaltaan laajempia — ne
koskevat kaikkea hallintoelinten toimintaa. Periaatteet ohjaavat oikeusnormien sovelta-
mista ja tulkintaa viranomaistoiminnassa. Ne kietoutuvat toisiinsa ja niitd voidaankin
soveltaa paallekkaisesti. Periaatteet ovat myds normeja arvo- ja tilannesidonnaisempia.
Siksi ne muotoutuvatkin yleensé yksittéistapauksia koskevassa oikeuskaytdnnossa. Har-
kintavallan vé&rinkdyttoon voidaan kiinnittdd huomiota etenkin muutoksenhaun yhtey-
dessa ja se voi jo sellaisenaan johtaa hallintopaatoksen kumoamiseen. Periaatteiden
noudattaminen kuuluu virkavelvollisuuksiin ja noudattamatta jattdminen mahdollistaa
virkavastuun syntymisen. Taten yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet voidaan rinnas-

taa oikeuslahteina vahvasti velvoittaviin oikeussaantoihin.*®

> Méenpaa 2000: 197, 203.

6 Kulla 2004: 159.

47 Tahti 1995: 270-271, 348-350.

*8 Maenpaa 2000: 196-198, 203-205.
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2.2.1. Yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet

Yleisilla hallinto-oikeudellisilla periaatteilla on oikeuspoliittinen rooli, koska niiden
oikeuttamista koskeva argumentaatio on lahtenyt poliittis-moraalisista perusteista. Siksi
pyritddnkin vetoamaan perusteiden yleistettavyyteen. Yleistettdvyysvaatimus koskee
pikemminkin ratkaisun perustelua kuin ratkaisun loytamista. Periaatteiden tehtavana

onkin lahinna painottaa hallintopaatoksen perusteltavuutta.*®

Lainalaisuusperiaatteen mukaan hallinnon eri toimielinten kdyttdman julkisen vallan on
perustuttava lakiin. Hallintoviranomainen ei voi tehda julkisen vallan kayttoa siséltavia
paatoksia tai muuten kayttdd toiminnassaan julkista valtaa, jollei sille ole laissa méaéri-
telty siihen oikeuttavaa toimivaltaa.® Kansalaisten on myds koettava ratkaisut oikeute-
tuiksi, jotta ne olisivat yleisesti hyvaksyttavia®'. Lakisidonnaisuuden vaatimus siséltyy
jo perustuslakiin (PeL 2.3 8). Lainalaisuuden ymmaértadminen oikeusjarjestyksen alaisek-

si mahdollistaa saatamattsmienkin periaatteiden velvoittavuuden®?.

Hallinnon yhdenvertaisuuden periaate ankkuroituu PeL 6 8:adn, jonka mukaan ihmiset
ovat yhdenvertaisia lain edessd. Tasapuolisuus hallinnossa merkitsee kieltoa asettaa
ketddn perusteettomasti eriarvoiseen asemaan syrjimalla tai suosimalla. Paatoksenteon
on tapahduttava ennalta madriteltyjen, yleisesti hyvéksyttavien ja tasapuolisesti sovellet-
tavien perusteiden mukaisesti. Samanlaisissa tapauksissa on noudatettava samanlaista
menettelyd ja johdonmukaista ratkaisulinjaa. Toisin sanoen kahta tai useampaa tapausta
verrataan toisiinsa yhdenvertaisuuden selvittdmiseksi. Tarkoitussidonnaisuuden periaa-
te edellyttdd viranomaisen kéyttdvan toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, johon se
on mééritelty tai tarkoitettu. Julkista valtaa tai yleisemminkin viranomaisasemaa ei saa
kayttdd vaarin. Siksi oppia voidaan kutsua myo6s vallan véaarinkayton kielloksi. Toimi-
vallan kéyton oikea tarkoitus ja harkintavallan kayton sallitut rajat on mahdollista [0yt&a
selvittdamalld sovellettavan normin sisaltod ja silla tavoiteltavia pagaméaéria tapauskohtai-

sesti. Objektiviteettiperiaatteen yleisend tavoitteena on turvata luottamus hallintotoi-

49 Aer 2000; 228-229, 232-233.
%0 Méaenpaa 2003a: 79.

51 Aer 2000: 228.

52 Tahti 1995: 305.
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minnan puolueettomuuteen ja asianmukaisuuteen. Periaatteen mukaan hallintotoiminta
ei saa perustua epdasiallisiin tai hallintotoiminnalle muuten vieraisiin perusteisiin. Peri-
aate kieltda kaiken mielivallan viranomaisen paatdksenteossa ja toiminnassa. Hallinto-
lain esteellisyyssddnnokset (HL 27-30 8) konkretisoivat valittomasti objektiviteettiperi-
aatetta. Viranomainen on jadvi hoitamaan tehtdvaa, jos luottamus hanen puolueettomuu-
teensa vaarantuu. Viranomainen ei myoskaéan saa vaatia tai vastaanottaa lahjaa tai muuta
etua, joka voisi heikentad luottamusta toiminnan tasapuolisuuteen. Suhteellisuusperiaat-
teen mukaan viranomaisen on suhteutettava toimenpiteensa voimakkuus sen tarkoituk-
seen siten, ettd yksityisen oikeuksia rajoitetaan mahdollisimman vahan. Viranomaistoi-
minnan oikeana mittarina voidaan pitd4 kohtuullisuutta. Viranomaisen toimien on olta-
va oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Periaate edellyttdd hallinnon
toimen olevan asianmukainen, tehokas ja sopiva seké sen tulee olla tarpeellinen ja vélt-
tamaton seké oikeasuhtainen.®® Luottamuksensuojaperiaate turvaa yksityisen perustel-
tuja odotuksia ja asemaa. Viranomaisten toimien on suojattava oikeusjarjestyksen pe-
rusteella oikeutettuja odotuksia. Periaate on melko tuore ja silla viitataan oikeusvar-
muuden periaatteeseen, erityisesti oikeudellisen jatkuvuuden ja viranomaistoiminnan
johdonmukaisuuden vaatimuksiin. Yhteiskunnan muutostarpeet lakiuudistuksineen luo-

vat selvaa jannitetta luottamuksensuojaperiaatteelle.>

Hallinnon joutuisuudenvaatimus on liitettavissa yleisiin hallinto-oikeudellisiin periaat-
teisiin, erityisesti lainalaisuusvaatimukseen. VViranomaisen on joutuisuudesta huolimatta
aina noudatettava lakia ja muita hallintomenettelyllisia vaatimuksia. Yhdenvertaisuus-
periaatetta kunnioittaen samanlaiset hallintoasiat on kasiteltdva suunnilleen saman ajan
sisdlla. Samanlaisten asioiden kasittelyajoissa ei saa olla suuria eroja. Samalla tdma pal-
vele myos luottamuksensuojaperiaatetta, koska yksil6ll& voi olla perusteltuja odotuksia
kasittelyajoista perustuen aikaisempaan kokemukseen. Hieman samoin perustein objek-
tiviteettiperiaate kietoutuu joutuisuusvaatimukseen. Koska hallintotoiminnan on oltava
asianmukaista ja puolueetonta, ei asiaa saa pitkittdd ja kasittelyd viivyttdd mielivaltai-
sesti. Suhteellisuusperiaatteella on vahva kytkentd joutuisuuteen. Koska yksityisen oi-
keuksia tulee rajoittaa mahdollisimman vahén, ei esimerkiksi yksilélle edunsuovia paa-

toksia sovi viivyttaa kohtuuttoman pitkaan. Asian tarkeydellad yksilon kannalta on asias-

53 Kulla 2003: 70-82; Maenpaa 2003a: 79-97; Niemivuo & Keravuori 2003: 117-127.
> Kulla 2004: 179-182.
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sa suuri merkitys. Yleisille hallinto-oikeudellisille periaatteille 16ytyy vastineensa myds
kansainvéliseltd tasolta. Kéytannossd EU-oikeuden periaatteet eivét sisalla merkittavia
muutoksia suomalaiseen oikeuskulttuuriin, koska kansalliset ja kansainvéliset periaat-

teet vastaavat hyvin pitkalti toisiaan.

2.2.2. Hyvan hallinnon muodolliset perusteet

Hyvén hallinnon muodolliset perusteet on tarkoitettu tdydentdmaan hallintoasiassa nou-
datettavaa menettelya®. Palveluperiaatteen mukaan asiointi ja asian kasittely viran-
omaisessa on pyrittava jarjestamaan siten, etté asiakas saa asianmukaista palvelua (HL 7
8). Periaatteella pyritddn varmistamaan palvelujen saatavuus mahdollisimman nopeasti,
joustavasti ja yksinkertaisesti. Periaatteen toteuttaminen jattd& viranomaiselle laajan
harkintavallan. Asiakkaan ndkokulmasta huomiota on kiinnitettdva palvelujen riittavyy-
teen, saatavuuteen ja asiakkaiden yhdenvertaisuuteen seka valinnanvapauteen oikeus-
suojasta tinkimatta.>’ Viranomaisten yleinen tiedottamisvelvollisuus on hyvan hallinnon
ja palveluperiaatteen elementti. Yleisen tiedottamisvelvollisuuden mukaan viranomais-

ten on laadittava toiminnastaan oppaita, tilastoja ja muita julkaisuja seké tietoaineistoja

% EY-tuomioistuimen oikeuskaytanndssa muotoutuneet oikeusperiaatteet sitovat kansallisia hallintovi-
ranomaisia niiden toimeenpannessa ja toteuttaessa EU-oikeutta. Vaikka EU ei ole liittynyt Euroopan
ihmisoikeussopimukseen, on EY-tuomioistuin soveltanut ihmisoikeusperiaatteita. Tdma on perusteltavis-
sa silla, ettd ihmisoikeussopimus sisdltdéd EU:n jasenvaltioille yhteisid oikeusperiaatteita. EU-oikeuden
periaatteisiin kuuluvat lainalaisuusperiaate, suhteellisuusperiaate, oikeusvarmuuden periaate, luottamuk-
sensuojan periaate sekd yhdenvertaisuusperiaate. (Méenpéaa 2000: 201-203.) Euroopan unionin oikeus-
asiamiehen kannanotot vaikuttivat hyvan hallinnon siséllyttdmiseen Euroopan perusoikeuskirjaan (Kuu-
sikko 2001: 410). EU:n oikeusasiamies on méadritellyt hallinnollisen epakohdan seuraavasti: Hallinnolli-
nen epakohta ilmenee, kun julkinen elin ei toimi sitd sitovan maarayksen tai periaatteen mukaisesti (Eu-
roopan oikeusasiamies vuosikertomus 1997: 23). Vuonna 1999 EU:n oikeusasiamies julkaisi suositus-
luontoisen s&dnndston hyvastd hallinnosta, jota virkamiesten on noudatettava suhteissaan kansalaisiin
(Euroopan oikeusasiamies vuosikertomus 1999: 17). S&anndksesséd mainitaan mm. lainmukaisuus, syrjin-
tékielto, suhteellisuus, vallan véarinkdyton kielto, puolueettomuus ja riippumattomuus, objektiivisuus,
perustellut odotukset, johdonmukaisuus ja neuvonta, oikeudenmukaisuus, palveluperiaate, kuulemisvel-
vollisuus, perusteluvelvollisuus, kohtuullisen kasittelyajan vaatimus sekd muita oikeudenmukaisen késit-
telyn méaareitd (Euroopan unionin oikeusasiamies 2005: 11-20). Euroopan komissio julkaisi toiminta-
saannot hyvasta hallintotavasta vuonna 2000. Komission toimintasdannét sitovat kunkin EU-toimielimen
virkamiehid ja henkildstéd. Saanndstdon mukaan virkamiesten tehtdvana on palvella yhteisén etua ja siten
yleistd etua. Saanndissd maaritelladn hyvan hallintotavan yleiset periaatteet, jotka ovat laillisuus, syrji-
mattémyys ja yhtéldinen kohtelu, suhteellisuus ja yhdenmukaisuus. (Kuusikko 2001: 409-410; Maenpaa
2001: 284.)

% Kulla 2003: 69.

" HE 72/2002 vp s. 56-57; Kulla 2003: 82-84.
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palveluistaan ja ratkaisukdytannostdén. Tiedottamisella ei ole vélittdmiéd oikeudellisia

vaikutuksia.>®

Viranomaisen on toimivaltansa rajoissa annettava asiakkailleen tarpeen mukaan hallin-
toasian hoitamiseen liittyvad, maksutonta, neuvontaa sekd vastattava asiointia koskeviin
kysymyksiin ja tiedusteluihin (HL 8 §). Neuvontaan liittyy aina informaation oikeelli-
suuden ja luotettavuuden vaatimus, mutta viranomaisen antama neuvo ei ole kuitenkaan
valituskelpoinen paatds>®. Oikeusasiamiehelle kannellaan usein neuvonantovelvollisuu-
den rikkomisesta. Oikeusasiamies onkin toistuvasti korostanut hyvaéan hallintoon kuulu-
van, ettd viranomaiselle osoitettuihin pyyntéihin ja kirjeisiin vastataan kohtuullisessa
ajassa, mikali yhteydenotot ovat asiallisia.®°

EOAK 22.1.2007/D/2610/4/05. Velvollisuus vastata kirjallisiin tiedusteluihin.

Tapaus koski Puolustusvoimien Kansainvalisen Keskuksen (PvKvK) menettelyd kanteli-
jan rauhanturvaamiskoulutusta keskeytettdessa. PvKvK oli kysellyt poliisilta yksityiskoh-
tia kantelijaan kohdistuneen rikosepailyn vuoksi. Selvityksen perusteella kantelijaa ei paa-
tetty ottaa rauhanturvapalvelukseen, mutta tasta ei ilmoitettu kantelijalle. Kantelija saapui
sovittuun koulutustilaisuuteen, mutta hénet Kkotiutettiin seuraavana pdivand. Taman jal-
keen kantelija otti kolme kertaa yhteyttd puhelimitse kotiutuspéaatoksen tehneeseen
PvKvVK:n apulaisjohtajaan, joka selvitti kantelijalle paitoksen perusteet. Mahdollisten
korvausten suhteen kantelijan olisi lahetettdva kirje johtajalle. Kantelija olikin lahettanyt
kaksi eri kirjettd, mutta ei ollut saanut niihin vastausta. Johtajan mukaan kantelijan kirjei-
siin ei vastattu kirjallisesti, koska hanen esittdmiinsgd kysymyksiin ja tiedusteluihin oli
apulaisjohtaja jo vastannut tyhjentdvéasti puhelimitse. Apulaisoikeusasiamiehen mukaan
hyvaan hallintoon kuuluu, ettd asiallisiin kirjallisiin tiedusteluihin vastataan kirjallisesti
kohtuullisessa ajassa. Riippumatta siitd, ettd asiaa oli apulaisjohtajan toimesta jo selvitetty
puhelimitse, olisi PvKvK:n johtajankin asian laatu huomioon ottaen tullut lahettaa kirjalli-
siin selvityspyyntdihin viela kirjallinen vastaus. Menettely oli siis virheellinen.

Ratkaisu kuvastaa hyvin hyvan hallinnon painottamista hallinnollisessa paatoksenteossa
sekd aiheen ajankohtaisuutta. Tapauksessa apulaisoikeusasiamies ei ota kantaa itse paa-
toksen oikeellisuuteen vaan vain menettelyllisen periaatteen toteutumiseen. Oikeus-
asiamies on myos todennut, ett4 oikeudenmukaisen oikeudenk&ynnin seka hyvan hal-
linnon kannalta viranomaiselta voidaan edellyttad hyvitysté asiakkaalleen aiheuttamas-

taan vahingosta tai haitasta®.

%8 |Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 149-150.

> Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 150-151. Ks. myds HE 72/2002 vp s. 57-59; Kulla 2003: 84—
88; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 152-155.

% Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2004: 52.

81 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2005: 54.
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Hyvéan kielenkdyton vaatimuksen mukaan viranomaisen on kaytettava asiallista, selke&é
ja ymmérrettavad kieltd (HL 9 8). Kielenkéayton laadulla sek& virkamiehen ilmaisutaval-
la on vaikutusta hyvén hallinnon takeiden toteuttamiseen. Viranomaisen on toimivaltan-
sa rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa avustettava toista viranomaista tdmén pyyn-
nosta hallintotehtdvan hoitamisessa sekd muutoinkin pyrittdva edistdimaéan viranomais-
ten valista yhteistyota (HL 10 8). Yhteisty6ll& pyritddn tehostamaan hallinnon toimi-
vuutta ja viiveiden vahentamista. Ensisijaisena pyrkimyksena on jarjestaa palvelut jous-
tavasti hallinnossa asioivien nidkokulmasta. Yhteistyd rajoittuu hallintotehtaviin, eika
siis ole sama asia kuin erityissdéannoksissa saannelty virka-apu, jossa on kyse oikeussub-

jekteihin kohdistuvien pakkotoimien toteuttamisesta.®?

Asian selvittdmisella tarkoitetaan asian ratkaisemiseksi tarpeellisten selvitysten, niiden
perusteena olevien tosiseikkojen ja niitd tukevien todisteiden hankkimista ja esittdmista.
Viranomaisen on hankittava tarpeelliset tiedot asian ratkaisemiseksi. Asianosaisen on
tarvittaessa esitettava selvitys vaatimuksensa perusteista. (HL 31 8.) Oikean lopputulok-
sen tavoittaminen edellyttdd, ettd viranomainen tuntee kasiteltavén asian tosiasiatiedot,
joiden varassa se ratkaisee asian. Selvittdmiskeinojen kdyttdmistd ja tiedonhankintaa
rajoittavat hallinto-oikeuden yleiset periaatteet, erityisesti yhdenvertaisuus- ja suhteelli-

suusperiaatteet.®

Viranomaisen nékokulmasta kuulemisperiaate on keino selvityksen hankkimiseksi,
mutta asianosaisen kannalta se siséltyy oikeusturvan ja hyvén hallinnon takeisiin (PeL
21 8). Kuulemisvelvollisuus rajoittaa julkista vallankaytt6a ja suo asianosaiselle mah-
dollisuuden vaikuttaa itsedén koskevan asian késittelyyn. Asianosaiselle on ennen asian
ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mielipiteensa asiasta sekd antaa selityksensé
sellaisista vaatimuksista ja selvityksistd, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun (HL
34.1 8). Pelkka tilaisuuden antaminen riittdd viranomaisen kuulemisvelvollisuuden

tayttamiseksi. Toteuttaminen j&& asianosaisen asiaksi. Asianosaiselle on ilmoitettava

82 HE 72/2002 vp s. 59-61. Ks. my6s Kulla 2003: 88-91; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 160—
161.
83 Ks. Kulla 2003: 157, 159-164: Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 163-169.
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kuulemisen tarkoitus seka siihen varattu maardaaika. Kuulemisen laiminlydnti on menet-

telyvirhe, joka voi johtaa paatoksen kumoamiseen, jos asianosainen siité valittaa.®*

Asian selvittdmisvelvollisuudella ja kuulemisvelvollisuudella on l&heinen yhteys jou-
tuisuusvaatimukseen. Ne eivét ole toisiaan poissulkevia, vaan rinnakkaisia velvoitteita.
Asia on aina selvitettdva perusteellisesti, mutta selvittdminen ei saa perusteettomasti
viivyttaa kasittelya. Asianosaista on myos kuultava, jos se ei aiheuta késittelyn viivas-
tymisestd johtuvaa huomattavaa haittaa. Koska hyvén hallinnon takeista on s&adetty
perustuslain tasolla, ne ovat vahvasti velvoittavaa oikeutta. Yhden velvollisuuden nou-
dattaminen ei saa loukata toista. Siksi niiden soveltamista tulee puntaroida aina tapaus-

kohtaisesti.

Hyvén hallinnon keskeisiin periaatteisiin voidaan lukea myds perus- ja ihmisoikeuksien
noudattaminen ja turvaaminen. Hallintoviranomaisten on siis huomioitava namé oikeu-
det soveltaessaan ja tulkitessaan lakeja. Perusoikeuksien noudattaminen luetaan kuulu-
vaksi myds virkavelvollisuuksiin.®® PeL 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Sddnnoksen velvoitteita on korostettu
useissa laillisuusvalvojien ratkaisuissa ja kannanotoissa. Useimmiten oikeusasiamies on
ohjannut viranomaista perus- ja ihmisoikeusmy®onteiseen laintulkintaan. Oikeusasiamies
on joutunut myds puuttumaan voimavarojen asianmukaiseen kohdentamiseen, jotta pe-

rus- ja ihmisoikeudet toteutuisivat mahdollisimman taysimaaraisesti.®®

2.3. Hyva hallinto ja oikeusturva

Oikeusturvalla tarkoitetaan oikeustilaa, jota leimaavat ennustettavuus ja moraalinen
hyvaksyttavyys. Menettelyllisen, muodollisen, oikeusturvan séantely ja muutoksenha-
kujarjestelman kehittdminen ovat olleet hallinnon tavoitteena. Hallintomenettely ei kui-
tenkaan saa muodostua niin monimutkaiseksi ja vaikeaksi, ettd se haittaa ja hidastaa

kaytannon hallintotoimintaa, toisin sanoen tuloksellisuutta. Aineellinen oikeussuoja

8 Kulla 2004: 183-193; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 169-177.
% Méaenpaa 2002: 122.
% Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2003: 66.
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kohdistuu hallintotoiminnan sisaltoon eli oikeudelliseen hyvaksyttavyyteen. Yksilon
oikeussuoja merkitsee suojaa valtiovallan ja toisten kansalaisten oikeuden loukkauksia
vastaan.®” Hallintolain tarkoituksena on edistaa hyvaa hallintoa ja oikeusturvaa hallinto-
asiassa (HL 1 8). Hyvé hallinto ja oikeusturva limittyvét toisiinsa. Menettelyllinen oike-
usturva tukee hyvan hallinnon toteutumista ja laadullisesti hyvé hallinto vahentaa tar-

vetta turvautua oikeusturvakeinoihin®,

Viranomaistoiminta on monin osin sidottu ennalta maariteltyihin menettelytapoihin ja
muotoihin. Menettelyn muotosidonnaisuuden tarkoituksena on yksilon oikeusturvan
takaaminen ja viranomaistoiminnan ennakoitavuuden varmistaminen.®® Oikeusturvan
toteuttamisen kohteina ovat viranomaisen paatokset sekéd toimenpiteet, jotka koskevat
yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia. Oikeusturvan saatavuus edellyttad, ettd hallintovi-
ranomaisen paatos voidaan saattaa késiteltavaksi oikeudenmukaisessa oikeudenkaynnis-
sa.” Yksilon oikeusaseman kannalta menettelyllinen suoja hallintoasioissa saattaa usein
olla yhta tarkeé kuin tuomioistuinmenettelyssd. Yha enemman yksilon kannalta tarkeita
asioita ratkaistaan hallinnossa, misté syysta oikeusturvan tarve on voimakkaasti kasva-
nut.”* Selke4 lainsaadantd, moitteeton saaddsten valmistelu ja niiden soveltaminen ta-

kaavat oikeusturvan toteutumisen .

Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelmélld tarkoitetaan kaikkia hallinto-oikeudellisia
periaatteita, sadnnostoja ja jarjestelyjd, joiden tarkoituksena on turvata oikeaan eli lain-
mukaiseen ratkaisuun paatyminen. Oikeussuojanédkokulma tulee esiin myods kansalaisten
vaikutusmahdollisuuksina oman asiansa késittelyssd. Vaikka kansalaisille on taattu ak-

tiivinen rooli, viranomaisten velvollisuutena on huolehtia oikeusturvan toteutumisesta. >

Késittelyn joutuisuus on olennainen osa yksilon oikeusturvaa. Jos asian kasittely on

hidasta, asian ratkaisun kokonaisprosessi saattaa venya hyvin pitkaksi, joka on oikeus-

%7 Aer 2000: 2, 60.

%8 Maenpad 2003a: 79.

% Maenpaa 2000: 274.

% Maenpaa 2005: 97-100.
"M HE 309/1993 vp s. 21.
"2 Hallberg 1999a: 652.

™ Aer 2000: 58-59.
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turvan kannalta erityisen ongelmallista™. Viranomaismenettelyyn liittyva oikeusturva
on perinteisesti ollut laillisuusvalvonnan ydinaluetta. Tasté johtuen oikeudenmukainen
oikeudenkaynti ja hyvéa hallinto ovat usein olleet eduskunnan oikeusasiamiehen huomi-
on kohteina.”

EOAH 28.4.2006/D/482/4/06. Tukihakemuksen kasittelyn viipyminen ja paatok-
sen virheellinen perusteleminen.
Kantelija arvosteli yritystoiminnan rahoitushakemuksensa késittelyn viipymistad, kun
késittely oli kestényt viisi ja puoli vuotta. Suurin osa viiveestd oli johtunut viranomai-
sen omasta menettelystd, kuten kasittelijan vaihtumisesta ja asian unohtamisesta. Ké-
sittelyaika ei saa olla pidempi kuin riittdvan huolellinen ja asianmukainen késittely
kohtuudella edellyttdd. Myds oikeus saada perusteltu pdatés kuuluu yksilon oikeus-
turvan takeisiin, koska perustelun tarkoituksena on pakottaa ratkaisun tekija huolelli-
seen ja johdonmukaiseen asian punnitsemiseen. Taten apulaisoikeusasiamies katsoi
viranomaisen menetelleen perustuslain 21 §:n vastaisesti.
Tapauksessa oli kyse yksilon oikeusturvan toteutumisesta. Apulaisoikeusasiamies kéytti
perusteluissaan PeL 21 8:48, HL 23 §:84 sek& VirkamL 14 8:43. Han kiinnitti huomioita
my0s asian késittelyn sellaisiin viranomaisesta johtuviin passiivisiin ajanjaksoihin, joi-
den aikana asialle ei nayttéisi tapahtuneen mitéan. Kasittelyn viipyminen, viranomaisen
passiivisuus sekéd paatoksen virheellinen perusteleminen estavét hyvan hallinnon seka

yksilon oikeusturvan toteutumista.

Ennakollinen oikeussuoja kohdistuu hallintomenettelyyn ja palvelee hallintopaatdksen
tekoa ja asianmukaisuutta. Hallintolainkéayton jalkikateinen oikeusturva edellyttaa, etta
henkild riitauttaa haneen kohdistuneen hallintopaatoksen.” Oikeusturvan paapaino on
ennalta vaikuttavassa oikeusturvassa eli siind, ettd viranomaiset noudattavat lakia toi-
minnassaan. Se siis liittyy paatoksentekoa edeltdvaan toimintaan ja perustuu erityisesti
hallintomenettelyn sadntelyyn. Jalkikateisen oikeusturvan takeet koskevat jo tehtya paa-
tOsta tai suoritettua toimintaa. Niiden tehtdvan& on Kkorjata jo tapahtunut virhe, laimin-

lyonti tai lainvastainen menettely.”’

Tehokkaimmat repressiiviset oikeusturvakeinot ovat korjaus-, oikaisu- ja valitusmenet-

telyt, koska niiden perusteella hallintop&atés on muutettavissa. Oikeusturvakeinojen

" pohjolainen & Tarukannel 2006: 976.

> Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2004: 52.
’® Aer 2000: 156-157.

" Aer 2000: 59; Maenpad 2000: 432.
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tarkein muoto on muutoksenhaku, joista yleisin on hallintovalitus.”® Hallintoviranomai-
nen voi lainmukaisin edellytyksin oikaista virheellista paatostaan. Oikaisumenettelyn
tarkoituksena on vélttda turvautumista raskaaseen ja hitaaseen valitusmenettelyyn. Oi-
kaisuvaatimus on muutoksenhaun valttamaton esivaihe.” Jalkikateisen oikeusturvan
takeista hallintolaissa sdénnelldan vain virheen korjaamisesta. Muut repressiivisen oike-
usturvan takeet maaritellaan pasasiassa hallintolainkayttolaissa ja erityislaeissa.?’ Tassa
tutkimuksessa keskityn virheen korjaamiseen. Viranomaisen passiivisuuteen tai laimin-
lyontiin ei ole kdytettavissa tehokasta oikeusturvakeinoa, vaan ainoastaan virkavastuun

toteuttaminen 8.

Hallintolain 8 luku s&ataa hallintopaéatoksessa olevan ja paatoksentekomenettelyssa ta-
pahtuneen virheen korjaamisesta. Korjaamismahdollisuus ulottuu vain selviin ja luon-
teeltaan kiistattomiin virheisiin®. Viranomainen voi poistaa virheellisen paatoksensa ja
ratkaista asian uudelleen, jos paatds perustuu selvésti virheelliseen tai puutteelliseen
selvitykseen taikka ilmeisen véaran lain soveltamiseen tai padtostd soveltaessa on tapah-
tunut menettelyvirhe (HL 50 8). Viranomaisen on korjattava paatoksessaan oleva ilmei-
nen kirjoitus- tai laskuvirhe taikka muu niihin verrattava selvé virhe (HL 51 8). Asiavir-
he korjataan késittelemalld asia uudelleen ja antamalla asiassa uusi péatos. Kirjoitusvir-
he korjataan korvaamalla virheellinen toimituskirja korjatulla toimituskirjalla. (HL 52
8.) Kasitellesséén korjaamisasiaa viranomainen voi kieltdd padtoksen taytantoonpanon
toistaiseksi tai maaratd sen keskeytettavéksi. Jos Korjattavaan péatokseen on haettu
muutosta, korjaamisasian kasiteltavéksi ottamisesta on ilmoitettava muutoksenhakuvi-
ranomaiselle. Korjaamisasian kasittely ei vaikuta valitusajan tai muun maaraajan kulu-
miseen. (HL 53 §.)%

’® Maenpaa 2000: 434-435, 438; Maenpaa 2005: 9-11.

¥ Kulla 2003: 219; Méenp4a 2003a: 328.

8 Maenpaa 2003a: 312-313.

81 Maenpaa 2005: 11.

8 HE 72/2002 vp s. 104.

8 Virheen korjaamisesta ks. myds Kulla 2003: 222-228; Méenpaa 2003a: 317-327; Niemivuo & Kera-
vuori 2003: 332-345.
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2.4. Oikeusturva perusoikeutena

Perusoikeudet asettavat merkittavia oikeusturvavaatimuksia oikeudenkaynnille ja hal-
lintomenettelylle®. Oikeusturva on jokaiselle kuuluva keskeinen perusoikeus. Oikeus-
turvalla taataan seka osallistumisen ettd yrittamisen todelliset edellytykset.® Julkisen
vallan kéyton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
tarkoin lakia (PeL 2 8). Tatd kutsutaan hallinnon lakisidonnaisuuden periaatteeksi. Oi-
keusturva ymmarretddn yleensa oikeudelliseksi turvallisuudeksi, varmuudeksi siit4, etté
lakeja sovelletaan kaikkiin samalla tavoin ja yhdenmukaisesti, tasapuolisesti ja puolu-
eettomasti. Oikeusturvan kasite on liitetty valtiosadnnon tasolla juuri lainalaisuuden ja
yhdenvertaisuuden periaatteisiin. Lainalaisuusajattelu on vahitellen laajentunut ylei-
semminkin kuvaamaan mielivallan kieltoa, mika nakyy hallintoharkintaa rajaavien peri-
aatteiden, kuten tarkoitussidonnaisuus periaatteen ja harkintavallan vaarinkayttokiellon
periaatteen, kehityksessa. Yhdenvertaisuusperiaatteen vahvistuminen tukee oikeusturva-
ajattelun painopisteen siirtymista aineellisen oikeusturvan, materiaalisen oikeuden,

suuntaan.®®

Perustuslain 21 §:n s&annodstd voidaan pitdd yksilon yleisend oikeusturvatakeena. Se
asettaa viranomaiselle kasittelypakon, huolellisuuspakon, joutuisuuspakon, selvittdmis-
pakon, kuulemispakon ja perustelupakon. Viranomaisen on noudatettava kaikkia naita
velvoitteita toteuttaakseen yksilon oikeusturvan.!” Muissakin perusoikeussaannoksissa
kasitelladn oikeusturvaa. Esimerkiksi PeL 8 §:sta ilmenee rikosoikeudellinen laillisuus-
periaate sekd taannehtivan rikoslain kielto. PeL 17.2 § takaa suomen- ja ruotsinkielisille
oikeuden kayttad omaa kieltddn tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. PeL 7.3 §
koskee vapaudenriiston erityissuojaa sek& vapautensa menettaneen oikeuksien turvaa-
mista. PeL 118 § edellyttd vastuuta virkatoimista. Perustuslaki on siis huomioinut oi-

keusturvan todella laajasti.

8 Viljanen 2004: 59.

% Hallberg 1999a: 651.

% Hallberg 1999a: 652-655.

8 Miettinen & Vaatanen 2007: 10.
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Perustuslain 21 §:n vaatimus oikeudenmukaisesta oikeudenkaynnistd on saanut sisalton-
sa hyvin pitkalti Euroopan ihmisoikeussopimuksen soveltamiskaytannosta®®. Oikeu-
denmukaisen oikeudenkéynnin perusteina on pidetty juuri PeL 21 8:n ja EIS 6 artiklan
velvoitteita, joista ei ole mahdollisuutta tinkia®®. Ihmisoikeussopimuksessa on luotu
ainutlaatuinen kansainvalinen valvontajérjestelméd, joka mahdollistaa asian etenemisen
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimeen saakka. Hallinnon oikeusturvan alalla Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen paatoksilla on muotoiltu yhtenaistavaa oikeuskaytantod.*
Ihmisoikeussopimuksen tulkintakdytdnndsséa hallintomenettelyn virheellisyydelld, eri-
tyisesti perusteettomalla pitkakestoisuudella, on omaa itsendistd merkitystd 6(1) artiklan
loukkausperusteena™.

EIT (Hornsby v. Kreikka), 18357/91, 19.3.1997.

Valittajat hakivat lupaa yksityisen kielikoulun perustamiseen. Kreikan hallintoviranomai-
set kieltaytyivat myontdmasta lupaa yli viiden vuoden ajan, vaikka hallintotuomioistuin
oli kumonnut aikaisesmmat, hakemuksen hylkaavat, paatokset. EIT:n mukaan EIS 6(1) ar-
tiklan turvaamat oikeudenkdyntid koskevat oikeudet olisivat merkityksettomid, jollei lo-
pullisen tuomion taytantdonpanoa myds turvattaisi. Viranomaisilla on oltava kohtuulli-
sesti aikaa valita parhaat menettelytavat tuomioiden taytantdén panemiseksi, mutta Krei-
kan viranomaiset riistivat EIS 6(1) artiklan tehokkuuden Kieltaytymall yli viisi vuotta
ryhtymaésta toimenpiteisiin. EIT katsoi aanin 7-2, ettd EIS 6(1) artiklaa oli loukattu.

Tapauksessa oli kyse siis siitd, onko oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin koh-
tuullisen ajan kuluessa toteutunut. Ihmisoikeustuomioistuin oli pohtinut kohtuullisen
ajan kasitetta ja tullut siihen tulokseen, ettad (ainakin téssd tapauksessa) viisi vuotta on
lilan pitk& aika. EIS 6(1) artiklalla n&yttdisi olevan todella suurta painoarvoa tuomiois-
tuimen ratkaisutoiminnassa. Suuri osa Suomea koskevista jutuista liittyvéat juuri oikeu-

denkéynnin kestoon ja kohtuullisen ajan arviointiin.

8 Viljanen 2004: 60.

% Halila 2006: 644.

% Euroopan ihmisoikeussopimus on saatettu osaksi suomalaista oikeusjarjestelmaamme ja se on suoraan
sovellettavaa oikeutta. N&in ollen se velvoittaa kansallisia viranomaisia. (Hallberg 1999a: 653.) Jokaisella
on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkéyntiin laillisesti peruste-
tussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun paatetadn hanen oikeuksistaan
ja velvollisuuksistaan tai hanta vastaan nostetusta rikossyytteesta (EIS 6(1) artikla). Myds YK:n kansa-
laisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvélinen yleissopimuksen 14 artikla koskee oikeutta
saada asia tuomioistuimeen sekd tuomioistuinmenettelyd. Hallinnollista toimeenpanoa kvalifioivat ja
rajoittavat myds eurooppaoikeuden oikeuskaytdnngssa muotoillut sisallolliset kriteerit, jotka edellyttavét
mm. toimeenpanon tehokkuutta, menettelyn yhdenvertaisuutta, taytantdénpanon riittdvad yhdenmukai-
suutta ja oikeusturvan saatavuutta. (Mé&enpdé 2001: 14-15.)

% Siitari-Vanne 2000: 1216.
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Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen langettavien tuomioiden seké ylimpien laillisuus-
valvojien huomautusten johdosta on syyta toimia. Oikeusturvan kehittdmiseksi tarvitaan
yksinkertaisesti riittavia resursseja.®* Lisavoimavarojen tarve johtuu paljolti oikeudellis-
tumisesta, oikeusjarjestyksen tunkeutumisesta uusille aloille sek& oikeudellisen s&ante-
lyn tiheytymisestd. Resurssien sdéstdminen johtaa vain késittelyaikojen pidentymiseen,
koska asiat seisovat ja kun ty6t on kuitenkin joskus jouduttava tekeméén. Oikeusturvan
kehittdminen on nahtavd keskeisena oikeuspoliittisena tavoitteena, jotta kansalaisten

luottamus oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin saatavuuteen sailyisi.**

Hallintomenettelyssa ratkaistava asia on péaséantoisesti saatettavissa hallintotuomiois-
tuimen tai muun lainkéyttéelimen tutkittavaksi muutoksenhakuasiana. Hallintomenette-
ly ja hallintolainkdytt6é muodostavatkin usein ajallisen ja sisallollisen jatkumon. Jatku-
mon tavoitteena tulee oikeusturvasyista olla paatésten oikeellisuus mahdollisimman
varhaisessa vaiheessa. Tavoite edellyttdd ainakin menettelyllisesti samoja tai samankal-
taisia vaatimuksia asianosaisten kuulemisessa ja asian selvittdmisessa. Hallintomenette-
lysséd kuulemisvelvollisuudella onkin suuri merkitys oikean lopputuloksen kannalta.
Perusoikeusmyonteisté tulkintaperiaatetta edellytetddn sovellettavaksi myds hallinnossa,
vaikkei hallintoviranomaisille olekaan annettu mahdollisuutta ensisijaiseen perustuslain

soveltamiseen (PeL 106 §) lain ja perustuslain valisess ristiriidassa.**

2.5. Ennakollinen eli preventiivinen oikeusturva

Hallintolain tarkoituksena on toteuttaa ja edistad oikeusturvaa hallinnossa jo asian késit-
telyvaiheessa. Siksi hallintolain keskeisimmat oikeusturvan takeet koskevat menettelyl-
lista oikeusturvaa. Nama asianmukaisen menettelyn takeet kohdistuvat paatdksentekoa
edeltdvaan menettelyyn, kuten asian vireillepanoon (HL 19 § ja 20 8), asian selvittami-

seen (HL 31-33 8) sek& varsinaiseen paatoksentekoon (HL 43-45 8). Preventiivinen

% pohjolainen & Tarukannel 2006: 973.
% Halila 2006: 646—647.
% Siitari-Vanne 2000: 1212-1214.
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oikeusturva liittyy ldhinna asian kasittelyn ja viranomaisen menettelyn saantelyyn, jotta

yksityisen oikeuksia ja etuja pystyttaisiin jo etukateen suojaamaan.®

Periaatteellisesti tarkein ennakollisen oikeusturvan Idhtokohta on hallinnon lainalaisuus
(PeL 2.3 8). Lainsaadannossa on selkeésti méériteltava yksityisten oikeudet ja velvolli-
suudet suhteessa julkishallintoon. Myds viranomaisten toimivalta tehdé yksityisten oi-
keuksia koskevia paatoksia tai asettaa naille velvollisuuksia on maariteltava. Nain ollen
laissa madritelladn yksilon turvattujen oikeuksien piiri, jonka tarkoituksena on suojata
mielivaltaiselta hallintotoiminnalta. Lailla myds perustetaan yksityisille oikeuksia ja
etuja sekd maéaritelldén viranomaisille velvollisuuksia niiden toteuttamiseksi. Kun vi-
ranomaisella on velvollisuus noudattaa lakia, yksityisell& on vastaavasti oikeus odottaa,
ettd néin todella tapahtuu. Preventiivistd oikeusturvaa tehostaa selkeiden ja riittavéan
yhdenmukaisten menettelymuotojen noudattaminen. Hallinnon lainalaisuusvaatimusta-
kin konkreettisempana takeena voidaan pitada PelL 21.2 §:44. Sen mukaan kasittelyn jul-
kisuus, oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatds ja hakea muutosta samoin kuin
muut oikeudenmukaisen oikeudenk&ynnin ja hyvéan hallinnon takeet turvataan lailla.
Olennainen tae preventiiviselle oikeusturvalle on riittdva julkisuus. Sen perusteella on
mahdollista seurata hallinnossa valmisteilla olevia asioita ja siten ainakin periaatteessa
mahdollistaa hallinnon toimien riittavan varhaisen valvonnan.*® Perustuslain mukaan
viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole véltta-
mattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on myds oikeus saada tieto

julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta. (PeL 12.2 8.)

Myos yksilon osallistumisoikeuksien turvaaminen edistdd ennakollista oikeusturvaa.
Julkisen vallan tehtdvéné on edistdé yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalli-
seen toimintaan ja vaikuttaa héntd itseddn koskevaan paatoksentekoon (PeL 14.3 8) seka
pyrittdva turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinymparistédan koskevaan
paatoksentekoon (PeL 20.2 §). Sdannokset asettavat viranomaisille vain toimintavel-
voitteen jattden toteuttamiskeinot kunkin viranomaisen itsensa ratkaistaviksi®'. Saan-

nokset laajentavat hallintoasiain késittelyyn osallistuvien henkiléiden piirid varsinaisten

% Maenpaa 2003a: 311-312.
% Méenpaa 2000: 434; Maenpaa 2002: 117.
%7 Aer 2000: 80.
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asianosaisten ulkopuolelle henkil6ihin, joihin tehtavalla péaatokselld on huomattavaa
merkitystd. Osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien huomioiminen kuuluvat hyvan
hallinnon takeisiin.”® Niita turvaavia erityissaannoksia on etenkin ymparistooikeuden
alalla, mutta yleisséannos 10ytyy hallintolaista. Jos asian ratkaisulla voi olla huomattava
vaikutus muiden kuin asianosaisten elinymparistoon, tydntekoon tai muihin oloihin,
viranomaisen tulee varata ndille henkil6ille mahdollisuus saada tietoja asian kasittelyn
lahtdkohdista ja tavoitteista seka lausua mielipiteensa asiasta. Asian vireilla olosta ja
vaikutusmahdollisuuksien varaamisesta on ilmoitettava asian merkityksen ja laajuuden
kannalta sopivalla tavalla, kunhan se ei vaaranna ratkaisun tarkoituksen toteutumista tai

aiheuta muuta merkittavaa haittaa taikka jos se on ilmeisen tarpeetonta. (HL 41 8.)

Preventiivisen oikeussuojan kehittdminen on tarkea hallinto-oikeudellinen kehitystavoi-
te. Vaikka kyse onkin viranomaistoiminnan séantelystd, asia on oikeuspoliittisesti hel-

pompi esittaa kansalaisen oikeussuojan kehittamisena.*

2.6. Oikeusturvan toteutumisen valvonta

Lakien perustuslainmukaisuuden kontrolli painottuu eduskunnan perustuslakivaliokun-
nan suorittamaan ennakolliseen valvontaan, jolloin perustuslainmukaisuuteen kiinnite-
td4&n huomiota jo ennen lain vahvistamista. Perustusvaliokunta valmistelee sinne l&hete-
tyt asiat, jotka koskevat perustuslain sdatdmistd, muuttamista tai kumoamista tai perus-
tuslain kanssa laheisessd yhteydessa olevaa lainsdadantdd. Eduskunnan perustuslakiva-
liokunnan tehtdvana on antaa lausuntonsa sen késittelyyn tulevien lakiehdotusten ja
muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta sek& suhteesta kansainvélisiin ihmisoikeus-
sopimuksiin (PeL 74 8). Tarkoituksena on estdd perustuslain vastaisen lain saatami-

nenl100

Perusoikeudet edellyttavéat aktiivisia toimia toteutuakseen. Tamé koskee myos oikeutta

asianmukaiseen menettelyyn ja hyvéan hallintoon. Eduskunnan oikeusasiamiehen

% |aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 177-180.
% Aer 2000: 78.
100 Hallberg 1999d: 57; Hallberg 1999b: 713.
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(EOA) seka valtioneuvoston oikeuskanslerin (OKa) keskeisimpiin tehtaviin kuuluu hal-
lintotoiminnan sek& julkisen vallan kéayton laillisuuden yleinen valvonta. Nama viran-
omaiset tarkastavat oma-aloitteisesti virkatoimintaa ja toimivatkin erityissyyttajina vir-
karikosasioissa. EOA ja OKa toimivat myos yleisind kanteluviranomaisina ja hallinto-
kantelu voidaan tehdd kummalle tahansa. Lainvastaisen menettelyn tai laiminlyénnin
johdosta kanteluviranomainen voi nostaa syytteen tai antaa huomautuksen asianosaisel-
le. Laillisuusvalvojat voivat ryhtyd myds oikaisutoimenpiteisiin esimerkiksi hakemalla
paatoksen tai tuomion purkamista. Liséksi he voivat tehda esityksid ja antaa suosituksia
séannosten tai madraysten muuttamisesta. Lievemmaésta virheellisestd menettelysta kan-
teluviranomainen voi kiinnittdd huomiota lain tai hyvan hallintotavan mukaiseen menet-

telyyn.**

Yleiset laillisuusvalvojat valvovat, ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset seké vir-
kamiehet, julkisyhteison tyontekijat ja muutkin julkista tehtavaa hoitaessaan noudattavat
lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Molempien on valvottava myds perus- ja ihmisoike-
uksien toteutumista. OKa:n tehtdvand on valvoa valtioneuvoston ja tasavallan presiden-
tin virkatointen lainmukaisuutta. OKa:n on pyydettdessa annettava presidentille, valtio-
neuvostolle ja ministeridille tietoja ja lausuntoja oikeudellisista kysymyksistd. OKa an-
taa kertomuksen virkatoimistaan ja lain noudattamista koskevista havainnoistaan edus-
kunnalle ja valtioneuvostolle. Myds EOA antaa joka vuodelta kertomuksen toiminnas-
taan seké laink&yton tilasta ja lainsaddanndssa havaitsemistaan puutteista eduskunnalle.
(PeL 108 § ja 109 8.)

Yleisten laillisuusvalvojien vélisesta tehtévien jaosta on s&édetty lailla (laki valtioneu-
voston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtévien jaosta, 1224/1990).
Silti kummankaan toimivaltaa ei ole syytd kaventaa (PeL 110.2 8), vaan oikeuskanslerin
ja oikeusasiamiehen keskeiset valvontatoimenpiteet ovat samansisaltoiset. Silti eroavai-
suuksiakin loytyy tehtavien jaossa. Molempien valvontatehtévistd ja muusta toiminnasta
on séadetty erikseen laeilla (laki valtioneuvoston oikeuskanslerista, 25.2.2000/193 seka
laki eduskunnan oikeusasiamiehestd, 14.3.2002/197). OKa osallistuu hallituksen ilta-

kouluun, valtioneuvoston yleisistuntoon ja presidentin esittelyyn. EOA ei toimi samalla

101 M4enpaa 2003a; 104-105.
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tavalla eduskunnan tai muutoinkaan hallinnon neuvonantajana. Hanellékin on kylla oi-
keus olla lasné istunnoissa ja esittelyissd. EOA:n toiminta painottuu kanteluiden ratkai-
semiseen ja oma-aloitteeseen asioiden esille ottamiseen.'®” EOA:n valvonnassa koros-
tuvat perus- ja ihmisoikeusvalvonta laitoksissa, joissa yksildihin kohdistuu tavanomaista
suurempia vaaran vallankayton riskeja. Perusoikeusuudistuksen (1995) jalkeen EOA on
profiloitunut hyvéa hallintotapaa valvovaksi instituutioksi, jolla on yksilon oikeusturvan

kannalta positiivinen lataus.'%

Yksityisen tarkein oikeusturvakeino on hallintokantelu. Kanteluviranomaisten tutkimis-
valta kohdistuu l&hinnd menettelyn asianmukaisuuteen ja toiminnan laillisuuden arvi-
ointiin. Myds viranomaisten toimimattomuudesta ja virkatehtavien laiminlyonnista voi-
daan kannella, jolloin valvoja voi ottaa kantaa siihen, onko viranomainen noudattanut
hyvan hallinnon vaatimuksia. Yleisilla laillisuusvalvojilla on oikeus saada viranomaisil-
ta ja muilta julkista tehtédvaa hoitavilta laillisuusvalvontaansa varten tarvitsemansa tiedot
(PeL 111 8). Lainvalvojien tekemisté paatoksista ei ole muutoksenhakuoikeutta. Kante-
lun johdosta hallintotointa ei mydsk&an voi muuttaa tai paatosta kumota. Sen sijaan kan-
teluviranomainen voi ryhtya toimiin virkavastuun toteuttamiseksi tai lainvastaisen paa-
toksen kumoamiseksi.’® Laillisuusvalvonnan painopiste on kuitenkin siirtynyt vir-
kasyytteistd ja virkarikoksista kohti pehmedampié keinoja ja toimenpiteitd. Tasta johtuu,
etta vaikka viranomaistoimi ei olisikaan suoranaisesti lainvastainen ja moitittava, tilan-

teeseen voidaan puuttua korjaavilla ja ohjaavilla toimenpiteill4.'*

Kantelut ovat hallinnon siséisia oikeussuojakeinoja, mutta niiden kasittely ja vaikutuk-
set poikkeavat laadullisesti monin tavoin muista vastaavista menettelyistd. Kyse on toi-
minnasta, joka ei ole lainkdytt6a, mutta ei mytskaan puhdasta hallintotoimintaa. Tdma
johtuu siitd, etta laillisuusvalvonta on hyvin lahelld lainkédyttod, koska kyse on hallinto-
toiminnan laillisuuden tutkimisesta jéalkikéateen siten, ettd oikeusturvanakokohdat ovat
ainakin osittain mukana laillisuusvalvojan toiminnassa. Esimerkiksi hallintoasian kasit-

telyn viivastymista koskevat asiat eivat paasaantoisesti tule varsinaisen hallintolaink&yt-

192 Hallberg 1999c: 732.
193 Husa 2002: 355.
104 M4enpaa 2003a: 106.
195 Husa 2004: 216.
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tomenettelyn kohteeksi, joten lainvalvojien kaytdnnolla on tdssé asiassa huomattava
merkitys.'® Oikeusasiamiehen laillisuusvalvonta pystyy siis operoimaan seka tarkoi-
tuksenmukaisuus- ettd laillisuusargumenteilla. Vaikka oikeusasiamies ei ole hallin-

toelin, se ei myoskaan ole sidottu hallintoprosessiin.*®’

Perus- ja ihmisoikeuksiin kohdistuvat pehmedt toimet eivat vélttdméattd kanavoidu po-
liittiseen paatoksentekoprosessiin ja titad kautta lainvalmistelukoneistoon. Lainvalvon-
nan tehokkuus karsii tietyn ongelman toistuessa jatkuvasti. Oikeusasiamiehell& ei ole
muuta mahdollisuutta kun kiinnittd4 viranomaisen huomion asiaan vastaisen varalle.
Valvonnan luonteen muuttuminen ohjaavaksi vaikuttaa siihen, ettd oikeusasiamiehesta
voi tulla yksi hallintopoliittinen toimijataho muiden joukossa. Kuitenkin nykymuotoi-
nen oikeusasiamies on tarkein véline joutuisuuden tyyppisissa hienoviritteisissé ja tul-

kinnanvaraisissa perusoikeusmerkityksellisissa asiayhteyksissa.'®

Euroopan unionin komissiolla on yleinen valvontavalta, joka on luonteeltaan 1ahinna
laillisuusvalvontaa. Sen tehtdvand on huolehtia siitd, ettd EU-oikeuden maarayksia ja
saannoksia noudatetaan jasenvaltioissa.'®® Kaikilla unionin kansalaisilla on kanteluoi-
keus Euroopan oikeusasiamiehelle. Kantelu voi koskea vain EY:n toimielinten toimin-
nassa ilmenneita epékohtia, kuten perus- ja ihmisoikeuksien loukkauksia. EU:n oikeus-

asiamies esittaa kantelun johdosta johtopaatoksensa asianomaiselle toimielimelle.**°

Tehokkaimpana ihmisoikeusvalvontajarjestelmand pidetaan yleisesti Euroopan ihmisoi-
keussopimusta, koska se mahdollistaa jasenvaltioiden oikeudenkéyttdpiirissa olevien
ihmisten yksilovalitukset. Sopimus mahdollistaa my0s sopimusvaltioiden valitukset
toisiaan vastaan seka ihmisoikeustuomioistuimen neuvoa-antavat mielipiteet. Valvon-

nasta vastaa Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, jonka péatokset ovat oikeudellisesti

1% Husa 2004: 215, 217.

19 Husa 2004: 237.

1% Husa 2004: 241-242.

109 K omissiota voi pitad my6s yleisena kanteluviranomaisena kansallisten viranomaisten toiminnasta tai
laiminlydnneistda EU-oikeuden soveltamisessa ja toimeenpanossa. Menettely, jota yksityinen kantelija
pitdd EU-oikeuden vastaisena, joutuu komission kasiteltdvéksi jos se komission mielestd on aiheellista.
Komissio antaa jasenvaltiolle huomautuksen jota seuraa kuuleminen. Sen jélkeen laiminlydnti tulee korja-
ta tai komissio voi nostaa kanteen EY-tuomioistuimessa. Komission yleiseen valvontavaltaan ei kuiten-
kaan kuulu toimivaltaa puuttua kansallisen viranomaisen toimintaan yksittaistapauksessa. (Méaenpéa
2001: 169; Mé&enpéa 2003a: 107.)

119 Ojanen 2003: 161-162.
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sitovia. Euroopan neuvoston ministerikomitea taas valvoo EIT:n tuomioiden téytén-

111

tdonpanoa jasenvaltioissa.”~ Ministerikomitea valvoo valtion vahingonkorvausten suo-

rittamista sekda mahdollisten lakien ja viranomaiskédytantdjen muutosten toteuttamista.
Sopimusvaltion on toimitettava selvitys komitealle langettavan tuomion vuoksi tehdyis-

ta toimenpiteista.**?

11 Ojanen 2001: 86-88; Scheinin 1999: 737-738.
112 Ojanen 2003: 128-129.
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3. HALLINTOASIOIDEN JOUTUISUUSVAATIMUS

3.1. Joutuisuuden vaatimus

3.1.1. Hallintoasian viivytykseton kasittely

Joutuisuusvaatimus on sidoksissa oikeusturvaan ja hyvéaan hallintoon. Jokaisella on oi-
keus saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti ilman aiheetonta viivytysta (PeL 21 §).
Hallintoasia on kasiteltdva ilman aiheetonta viivytystd sekd viranomaisen on annettava
asianosaiselle tdmén pyynnosta arvio paatoksen antamisajankohdasta (HL 23 §). Euroo-
pan ihmisoikeussopimus taas velvoittaa tuomioistuimessa tapahtuvaan oikeudenkéayntiin
kohtuullisen ajan kuluessa (6 artikla). Kaikissa naissa sadnnoksissé korostetaan oikeus-
turvan kannalta keskeista joutuisuusperiaatetta sek& oikeussuojan tehokkuuden vaati-
musta. Oikeusasiamies on nahnyt sdédnnokset ensisijaisesti periaateluonteisena velvoit-
teena, jonka mukaan kaikissa asioissa on pyrittdva mahdollisimman joutuisaan kasitte-
lyyn**3. Joutuisuusvaatimus koskee seka hallintomenettely4 etta lainkaytto4. Seuraavas-
sa tapauksessa on kyse lainkdaytostd, mutta samat ongelmat ja perustelut liittyvat myos
hallintomenettelyyn.

EOAH 22.12.2006/D/1896/2/05. Huomautus Lapin TE-keskukselle valitusten ka-
sittelyn viivastymisesta.

Apulaisoikeusasiamies otti oma-aloitteisesti tutkittavaksi Lapin TE-keskukseen tehty-
jen valitusten késittelyn ruuhkautumisen ja viivastymisen. TE-keskuksella oli vuosina
2002-2005 ratkaisematta yhteensa 26 valitusta. Tallgin vireena olleet asiat saatiin rat-
kaistua vasta 27.9.2006 mennessa. Pisimman yksittdisen valituksen kasittelyaika oli
yli nelja vuotta. Muutkin kasittelyt olivat viivastyneet kohtuuttomasti. TE-keskuksen
mukaan syyné ruuhkautumiseen olivat valitusasioita valmistelevan ja esittelevan la-
kimiehen muut tydtehtavat seké kosteus- ja homevaurioista johtuva muutto valiaikai-
siin tiloihin. Useiden vuosien pituisia ké&sittelyaikoja ei voitu pitda hyvéksyttavina esi-
tetyilla perusteluilla, varsinkaan kun useimpiin paatoksiin liittyi asianosaisen suuri ta-
loudellinen intressi. Oikeusasiamies joutui kahdesti pyytdméaan selvitystd aiotuista
toimenpiteistd, ennen kuin TE-keskus mahdollisti ruuhkan purkamisen. Apulaisoikeu-
sasiamies antoi Lapin TE-keskukselle huomautuksen vastaisuuden varalle velvolli-
suuksien laiminlydnnista valitusasioiden viivytyksettomésta kasittelysta.

Apulaisoikeusmies vetosi ratkaisussaan perustuslain 21 §:3an ja 22 8:4&n seké virka-
mieslain 14 §:4&n. Viranomaisen on kasiteltdvé asiat kohtuullisessa ajassa resurssipulas-

ta huolimatta. Tapauksessa apulaisoikeusmies painotti lisdtoimenpiteisiin ryhtymista

113 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2004: 56.
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asioiden joutuisan kasittelyn turvaamiseksi. Asioiden ruuhkautuessa viraston tule oma-
aloitteisesti tehda hallinnon siséisia jarjestelyitd ruuhkan purkamiseksi. Vastuu viivy-

tyksettomaésta kasittelystd on aina virastolla itsellaan.

Asioiden késittely kohtuullisessa ajassa kuuluu hyvaan hallintoon. Aina tulee kuitenkin
huomioida asian laatu ja siihen vaikuttavat olosuhteet. Hallintolaki astui voimaan vuon-
na 2004, eika sitd ennen ollut lainsdadanndssa yleisia sdadoksia hallintoasian késittelyn
viivytyksettomyydestd. Sadnnokset ajallisesta tehosteesta, méardaika-arviosta (HL 23
8), méardajan asettamisesta asianosaiselle (HL 33 8) sekd vaatimus toisiinsa vaikuttavi-
en asioiden yhdessa kasittelemisesta (HL 25 §) perusteltiin juuri joutuisuuden edistami-

sella. t*

Perustuslaissa ndkdkulma oikeuteen on yksilon, koska joutuisuus ndhdé&an jokaisen oi-
keutena, kun taas hallintolaissa periaate on muotoiltu viranomaisen yleiseksi velvolli-
suudeksi. Kasitteind viivytyksettomyys ja aiheeton viivytys ovat joustavia. Niiden so-
veltaminen riippuu ainakin késiteltdvan asian luonteesta, vaikeusasteesta ja kasittelyn
vaatimista menettelytavoista.'*> Myds kunnallisasioissa on noudatettava joutuisuusvaa-
timusta. Kunnan viranomaisen paédtokseen tyytymattéman pitad tehda Kirjallinen oi-
kaisuvaatimus. Koska asian joutuisuutta arvioitaessa kohteena on koko prosessin kesto,

my0s oikaisuvaatimus on kasiteltdva viipymattd. (KuntaL 89 §.)

Koska viivytyksetonta kasittelya sadntelevat normit ovat joustavia, niista ei ole mahdol-
lista méaritella yksiselitteistd ja yhtendista kasittelyaikaa. Viivytyksen aiheellisuuden ja

ké&sittelyajan kohtuullisuuden arviointi edellyttdd aina tapauksen erityispiirteiden ja pro-

sessin luonteen huomioimista.*'®

AOK 24.1.2002 675/1/00. Kansanelékelain mukaisten hakemusten kasittelyaika.
Kansanelédkelaissa ilmaistun oikeusohjeen mukaan kansaneldkelain etuutta koskevan
hakemuksen késittelyn edellytetddn padsdéntoisesti tapahtuvan kolmessa kalenteri-
kuukaudessa siitd, kun hakemus selvityksineen on jatetty paikallistoimistoon. Tyoky-
vyttomyyselakehakemuksen ja elédkkeensaajan asumistukihakemuksen kaésittelyajat
olivat ylittdneet sanotun ajan. Apulaisoikeusasiamies kiinnitti Kansaneldkelaitoksen
huomiota hakemusten joutuisaan kasittelyyn.

114 Niemivuo & Keravuori 2003: 200-201.
115 EOAK 29.9.2005/D/2585/2/04.
118 M4enpaa 2005: 454.
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Apulaisoikeuskansleri arvioi tassa tapauksessa kasittelyn vaatimaa aikaa asian laadun ja
tapaukseen liittyvien yksil6llisten olosuhteiden perusteella. Koska etuuden saaminen on
yksilon eldmén kannalta tarked asia, tulisi sen kasittelyn tapahtua viivytyksettd. Myds
seuraavassa tapauksessa apulaisoikeuskansleri kiinnitti huomiota asian laatuun.

AOK 9.11.2006 836/1/04. Hallinto-oikeuden menettelysta asian kasittelyssa.

Kantelija oli 1.8.2003 paivatylla kirjeelld&n pannut hallinto-oikeudessa vireille hallin-
toasian, joka koski oikeudenkdyntiaineistoon kuuluvan rikkoutuneen passin takaisin
saamista. Hallinto-oikeus antoi hakemuksen johdosta paatdksen 28.9.2004. Kun ha-
kemuksen kasittely hallinto-oikeudessa siten kesti noin 14 kuukautta, apulaisoikeus-
kansleri totesi, ettd asian laatu huomioon ottaen ajan voitiin katsoa olevan kritiikille
altis PeL 21 §:n edellyttdman viivytyksettéman késittelyn vaatimuksen kannalta.

Apulaisoikeuskanslerin mielesta asian laatu huomioon ottaen 14 kuukauden kesto oli
lilan pitka. Laillisuusvalvojien ratkaisut perustuvat useimmiten juuri perustuslain 21 8§:n

varaan.

Hallintolain sadanndkseen ei saadetty kaavamaista ja poikkeuksetonta aikarajaa, koska
sitd ei pidetty tarkoituksenmukaisena juuri hallinnossa kasiteltavien erilaisten asioiden
vuoksi. Hallintoasian késittelyssd myods madréajan merkitys asianosaiselle on erilainen
eri asioissa. Laajoissa tapauksissa yksilon oikeusturva olisi vaarassa vain maérdaikoja
noudattamalla. HL 23 § jattaa késittelyn vaatiman ajan viranomaisen tapauskohtaiseen
harkintaan. Viivytyksettdémyysvaatimus on huomioitava myds tarpeellisia toimenpiteitéd
arvioitaessa. Késittelyd ei saa viivastyttad ilman aiheetonta syyta. Mitd suurempi vaiku-
tus ratkaisulla on asianosaisen oikeusasemaan ja jokapaivéiseen eldmaan, sité ripeam-
paan kasittelyyn tulisi pyrkia.**’

EOAK 29.1.2007/D/2057/4/06. Viivastys toimeentulotukipaatosten kasittelyssa.
Kantelijan mielesta Jarvenpaan sosiaali- ja terveysviraston menettely toimeentulotu-
kiasiassa oli kestanyt kohtuuttoman pitk&én, kaksi viikkoa. Toimeentulotukihakemus
tulisi ottaa késittelyyn korkeintaan viikon kuluessa sen saapumisesta, jos liséselvityk-
sid ei vaadita. Tapauksen aikana virastossa oli monta yhtéaikaista sairaslomaa, mutta
EOA:n nakemyksen mukaan se ei ole hyvaksyttava peruste kasittelyn viipymiselle.
Kantelijan muutoksenhaku kyseiseen asiaan kesti yli kolme kuukautta. Syyna tahan
oli viranhaltijan vuosiloma, joka ei mydskaan ole hyvéksyttava syy viipymiselle. Oi-
kaisuvaatimuksen pitkéa késittelyaika vaarantaa oikeusturvaa niin, etta se viivastyttaa
mahdollista valitusoikeuden kayttamistd hallinto-oikeudessa. Koska toimeentulotuki
on viimesijainen toimeentuloa turvaava etuus, eikd muita syitd viivastymiselle ollut,
EOA:n mukaan virasto ei ollut noudattanut vaatimusta asian viivytyksettomasta késit-
telysta.

17 Niemivuo & Keravuori 2003: 210-211.
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Toimeentulotuki on perustuslain 19 §:ss& taattua oikeutta turvaava keskeinen rahaetuus,
jolloin kasittelyajalla on olennainen merkitys hakijan toimeentulon turvaamiseksi. Oi-
keusasiamiehen mukaan ratkaisun saaminen on asianosaiselle tarkead ja vaikuttaa hanen
oikeusasemaansa. Oikeusasiamiehen mielestd sairas- ja vuosilomia ei voida pitad hy-
vaksyttavind perusteina viipymiselle, vaan viranomaisen on ennalta varauduttava téllai-
siin poissaoloihin. Tdm& on mielestani hyvin vaikea toteuttaa kaytdnnossa, koska usein
ainakin sairaslomat ovat ennalta arvaamattomia. Jos paatoksen tekeminen ei edellyta
lisaselvityksi&, se on oikeusasiamiehen mukaan kasiteltavé heti. Lisaselvityksetkin tulisi
pyytéa tai hankkia nopeasti ja sitten tehda viivytyksetta paatds. Oikeusasiamiehen mu-
kaan tdssa tapauksessa ei ilmennyt mitddn hyvaksyttavaa syyta kasittelyn viivastymi-

seen.

Hallintoasioiden kasittelyn riittdvén ripeyden vaatimus on johdettavissa myds EU-
oikeuden tehokkaan toteutumisen tavoitteesta. Hallintoasian kohtuulliseen késittelyai-
kaan vaikuttavat epasuorasti myods EU-oikeuden toteuttamisen yhdenmukaisuuden ja
syrjiméattomyyden vaatimukset. Lahtokohtaisesti jasenvaltio ei voi vedota omiin vakiin-
tuneisiin hallintokdytantoihinsé tai menettelytapoihinsa oikeuttaakseen EU-oikeuden
vastaisen menettelyn. EU-oikeudellisen hallintoasian késittelyn viivyttdminen johtaa
ristiriitaan EU-oikeuden kanssa.*® Hallintoasian kasittelylle ei ole asetettu yleisia nor-
matiivisia vaatimuksia. Hallintomenettelyn hitaus on jasenvaltion lojaliteettivelvolli-
suuden vastaista. Myonteinen paatos katsotaan tehdyksi, jos viranomainen ei méardajan

sisélld ole tehnyt asiassa paatosta. ™™

Yhteison oikeudessa hallinnon viivyttely ndhdadn huonona hallintona sek& kaikki tar-
peeton viivytys hyvan hallinnon vastaisena. Velvollisuus tehda paatokset kohtuullisessa
ajassa on padperiaate, joka rajoittaa harkinnanvaraista hallintovaltaa. Taten toimenpitei-
siin on ryhdyttavé, kohtuutonta viivastymista valtettava seka varmistettava, ettd toiseen
menettelyvaiheeseen on siirryttdva kohtuullisessa ajassa kun edeltdvé vaihe on saatu

paatokseen. Kohtuullisen ajan késite vaihtelee asioittain. Kohtuullisessa ajassa tapahtu-

118 M4enpaa 2003a; 151.
19 Mé4enpaa 2001: 299-300.
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van asian kasittelyn on katsottu yleisesti olevan sidoksissa asian laatuun. Asian moni-

mutkaisuus lisaa kohtuullisen ajan pituutta.*?

Eurooppalaisen hyvén hallintotavan sdédnngstd korostaa hallinnon ratkaisujen viivytyk-

settomyytta*?

. Myd6s EU:n perusoikeuskirjassa on séannos hyvésta hallinnosta. Sen 41
artiklan mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasiteltavaksi puolueettomasti, oi-
keudenmukaisesti ja kohtuullisessa ajassa. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artik-
lan mukaan asia on kasiteltdva kohtuullisen ajan kuluessa. Euroopan yhteison tuomiois-
tuin on ratkaisuissaan tavannut painottaa asian huolellista ké&sittelyd, kun taas Euroopan
ihmisoikeustuomioistuin painottaa joutuisuutta'??. Kohtuullisuuden vaatimus edellyttaa
tapauskohtaista harkintaa, joten yksiselitteistd maardaikaa ei ole mahdollista maarittaa
tilanteiden ja asioiden erilaisuuden vuoksi. Jokaisen tapauksen erityispiirteet seka pro-
sessin luonne ja tarkeys on huomioitava. Kohtuullisuuden arviointikohteena on koko
menettelyn kestdmaé aika. Arviointikriteereind on pidetty ainakin asian ongelmallisuutta
ja monimutkaisuutta sekd viranomaisen menettelyn aktiivisuutta ja ripeyttd. Kasittelyn
viivastymisen arvioinnissa on huomioitava siihen johtaneiden syiden asianmukai-
suus.'?

EIT (Kukkola v. Suomi), 26890/95, 15.11.2005

Tapaus koski yksityisen henkilén omistamaa kiinteistdd, johon kohdistui erilaisia
luonnonsuojelutoimia. Kiinteisté mm. liitettiin Natura 2000-verkostoon. Luonnonsuo-
jelun vuoksi kiinteistélle tehtiin pakkolunastus ja toimenpidekielto. Asian kokonais-
kasittelyyn kului kahdeksan vuotta ja kolme kuukautta. Asia pitkittyi, koska kiinteis-
toon liittyvad tapausta hoidettiin eri tuomioistuimissa. Esimerkiksi késittely korkeim-
massa oikeudessa kesti yli kaksi vuotta. EIT:n mukaan juttu oli monimutkainen, mutta
se ei yksistaan oikeuttanut oikeudenkéyntien kokonaispituutta. EIT totesi Suomen rik-
koneen Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklaa ja tuomitsi Suomen maksa-
maan 5000 euroa vahingonkorvauksia sekéd kustantamaan asianosaisen oikeudenkayn-
tikulut yhteensa 8000 euroa.

Tapaus ilmentédd hyvin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytéantéa ja Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklan soveltamista. Tassdkin tapauksessa koh-
tuullisuuden arviointikohteena oli menettelyn kestdma aika, jota pidettiin lilan pitkana.
EIT piti tapausta monimutkaisena, mutta ei tarpeeksi monimutkaisena oikeuttaakseen

kasittelyn pituuden.

120 Kyusikko 2001: 414-416.
121 Heuru 2003: 298.

122 Kyusikko 2001: 414.

123 Mé4enpaa 2005: 455.
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Yhdenvertaisuutta koskevilla perusoikeussdannoksilla on suuri merkitys kasittelyajan
pituudelle, silla samansiséltdiset ja -laatuiset asiat tulisi késitelld yht& nopeasti. Saan-
nénmukaisesta késittelyajasta poikkeaminen pitad perustaa tapaukseen liittyviin erityis-
olosuhteisiin. Poikkeamisesta tulisi aina ilmoittaa kaikille asianosaisille.”** Hallinto-
oikeudelliseen erityislainsdadantdon on otettu yha enemman saannoksié asian viivytyk-
settOmastd kasittelystd. Viivastymistda on pyritty estimadn saannoksilla asianosaisen
tietojenantovelvollisuudesta seka tarkoilla maarayksilla hakemuksiin liitettavista tie-
doista ja selvityksistd. Myos viranomaisten vélinen tietojenvaihto ja virka-avun antami-
nen nopeuttavat kasittelyd. Erityislainsaadanndssa on myods sdannoksié asioiden késitte-

lemisesta kiireellisina.

3.1.2. Késittelyaika-arvio

Viranomaisen on vastattava asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin (HL 8.1
8). Vastaamisvelvollisuutta on viel& erikseen korostettu kéasittelyaikaa koskevissa saan-
noksissa kasittelyn jatkuvuuden turvaamiseksi. Kasittelyvaihetta koskeviin tiedustelui-
hin on vastattava mahdollisimman nopeasti kasittelyaikoja pidentavisté seikoista huoli-
matta. Se kuuluu hyvan hallinnon vaatimuksiin. Vastaamisvelvollisuus ei koske vain

asianosaisten kyselyitd, vaan kaikkien asian vaikutuspiiriin kuuluvien henkildiden.*?®

Hallintoasia on kasiteltdva ilman aiheetonta viivytystd. Viranomaisen on esitettdva asi-
anosaiselle tdman pyynnosté arvio paatoksen antamisajankohdasta seké vastattava kasit-
telyn etenemista koskeviin tiedusteluihin. (HL 23 8.) Kasittelyaika-arvio (HL 23.2 §)
taydentéd yleisté ajallista tehostetta (HL 23.1 8). Sddnnoksen perusteluissa korostetaan
hyvaan hallintoon kuuluvan asioiden kasittely kohtuullisessa ajassa asian laatu ja muut
siithen vaikuttavat olosuhteet huomioon ottaen. Siséllollisesti ja laadullisesti toisiaan
vastaavat asiat olisi pyrittdva kasittelemaan yhta nopeasti. Se tukisi yhdenvertaisuuden

vaatimustakin. 2’

124 Heuru 2003: 298—299.

125 Niemivuo & Keravuori 2003: 201.

126 Niemivuo & Keravuori 2003: 213-214.

127 Miettinen & Vaatanen 2006: 51; Miettinen & Kuosmanen 2006:10: 55,



45

Velvollisuus kasittelyaika-arvion antamiseen kohdistuu lahinnd asianosaisasioihin ja
silla pyritddn estamaan késittelyprosessin tarpeeton pitkittyminen. Kasittelyaika-arvio
on aina annettava asiakkaan pyynnosta. Késittelyaika-arvio voidaan antaa myos viran-
omaisaloitteisesti asian niin vaatiessa. Pyyntod késittelyaika-arviosta eik& siihen vas-
taamista ole sidottu muotoméarayksilla, vaan ne voidaan tehd& joko suullisesti tai kirjal-
lisesti. On myds asioita, joille on erittdin hankalaa antaa késittelyaika-arviota, koska
kasittelyn vaatima aika voi vaihdella tapauskohtaisesti asiatyypista riippuen. Asian sel-
vittdmislaajuus (esimerkiksi ympadristohallinnon alalla tehtavét katselmukset) tai asian-
osaisten lukumaaré (kuulemisvelvollisuus) voivat vaikuttaa kasittelyaikaan. Ristiriitaiset
vaatimukset, asianosaisten yhteistyéhaluttomuus tai asioiden riitauttaminen saattavat
viivastyttaa késittelya. Joskus asian kasittely riippuu toisen viranomaisen toiminnasta.
Jos ratkaisun tekemiseksi joudutaan hankkimaan laaja-alaisia selvityksid sek& arvioi-
maan niiden merkitysta asian lopputuloksen kannalta eri nékokulmista, kasittelyaika
saattaa pitkittyd. Siksi asian ratkaisemisen kannalta tarkeat selvitykset ja lausunnot tulisi
hankkia riittdvan varhaisessa vaiheessa ja yksinkertaisia keinoja kéayttdaen. Laajemmat
selvitykset ja mahdollinen yhteistyd muiden viranomaisten kanssa vaatii ymmarretta-
vasti enemman aikaa. T&té ei voida kuitenkaan pitéa aiheettomana viivytyksené. Viran-
omaisten yhteistyovelvoite toisaalta nopeuttaa ja yksinkertaistaa asian kasittelyd, koska
asiakkaan ei tarvitse kaantya eri viranomaisten puoleen saadakseen asiansa kasitellyksi.
Viranomainen voi my0ds yleisesti maéaritelld toimivaltaansa kuuluvien, rutiininomaisten,
asioiden kasittelyajat esitteissadn tai verkkosivuillaan. N&din menettely yksinkertais-
tuu.*?® Tallsin ei tarvitse antaa yksittaistd, tapauskohtaista, arviota. Kasittelyn etenemis-

ta koskevaan kyselyyn on kuitenkin vastattava.'?

Arvion paikkansapitavyydelta ei voida vaatia ehdotonta luotettavuutta'. Kasittelyaika-
arvio on aina arvio, joten asianosaisen ei pida taysin tukeutua siihen. Jos kasittelyaika
merkittavasti pitenee, tulee viranomaisen ilmoittaa siitd asianosaiselle. Se kuuluu hyvan
hallinnon vaatimuksiin.** Hyvan hallintotavan mukaista on my®ds ilmoittaa asianosai-

selle syy kasittelyn viivastymiseen. Asianosaisen vaatiessa viranomaisella on velvolli-

128 HE 72/2002 vp s. 75; Niemivuo & Keravuori 2003: 212-213; Miettinen & Vaatanen 2006: 51, 53, 55;
Miettinen & Kuosmanen 2006: 54-55.

129 HE 72/2002 vp s. 75; Méenpaa 2003a: 153.

130 Miettinen & Kuosmanen 2006: 55.

B HE 72/2002 vp s. 75; Kulla 2003: 125.
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suus antaa uusi arvio kasittelyn vaatimasta ajasta. Vaikka késittelyaika-arvio on jousta-
va, sen tulee olla totuudenmukainen. Nain estetdén viranomaisen tahallinen paatoksen
lykkaaminen.**

AOKS 2.3.2007 743/1/06. Kasittelyaika-arvion paikkansa pitamattémyys.
Apulaisoikeuskanslerin sijainen katsoi Eteld-Suomen lddninhallitukselle tehdyn kan-
telun kasittelyn osalta, ettd kun kantelijalle 31.5.2006 oli varattu mahdollisuus antaa
vastaus asiassa, olisi ollut asianmukaista siind vaiheessa todeta hanelle, miksi hénelle
aiemmin kevaalld annettu ratkaisuaika-arvio, toukokuun loppuun mennessa, ei pi-
tanytkaan paikkaansa.

Laillisuusvalvojat seuraavat tarkasti perusoikeuksien toteutumista. Kyseisessa tapauk-
sessa apulaisoikeuskanslerin sijaisen mielestad kantelijalle olisi hyvéan hallinnon vaati-

musten mukaisesti pitdnyt kertoa syy kasittelyn viivastymisesta.

3.2. Hallintomenettelyyn kohdistuvia maaraaikoja

Hallintomenettelyn toimivuuden ja joutuisuuden kannalta on tarkoituksenmukaista voi-
da asettaa asianosaiselle maaraaikoja esimerkiksi selvityksen esittdmista ja tietojen toi-
mittamista varten. Maaréajan kohtuullista pituutta arvioidessaan viranomaisen on huo-
mioitava asian kiireellisyyden ohella myos menettelytoimen suorittamisen asianosaisel-
ta vaatima ty0maaré seka asian kiireellisyys. Huomionarvoista on myds se, minkélainen
valmius asianosaisella on huolehtia tarpeellisista tehtévista ja miten nopeasti hén voi

saattaa toimensa viranomaisen tietoon. '

Hallintomenettelyyn kohdistuu erilaisia maardaikatyyppeja. Ne koskevat asian vireille-
panon maaréaikaa, asian selvittdmiseen, selvityksen esittdmiseen ja muuhun asian kasit-
telyyn liittyvad menettelyd seka asian késittelyaikaa viranomaisessa. Maardaikaa maéa-
rattdessa on térkedd ilmoittaa asiakkaalle tarkka aika, jotta hanen oikeusturvansa toteu-
tuu ja kasittelyn asianmukaisuus varmistuu. Hallintomenettelyn vireillepanoa ei usein-
kaan ole sidottu mihink&&n maaréaaikaan. Jos néin kuitenkin on, asiakirjan lahettajalla on
vastuu siitd, ettd asiakirja saapuu viranomaiseen méaardajassa (HL 17.1 8). Tama edellyt-

t&4 sitd, ettd asia pannaan vireille asianomaisessa viranomaisessa viimeistadn méérdajan

132 HE 72/2002 vp s. 75; Niemivuo & Keravuori 2003: 213.
133 Oikeusministerion julkaisu 2/2000: 132, 134.
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viimeisend péivana ennen viraston aukioloajan paattymista (MAL 6.1 8). Vireillepanoa
koskeva méérdaika on ehdoton, silla myohastynyt asia on jatettdva tutkimatta. Asian
kasittelyyn ja erityisesti asian selvittdmiseen liittyvat maaraajat ovat joustavia ja niitéa
varten asetettua maardaikaa voidaan pident&a asianosaisen pyynngsta. Esimerkiksi sel-
vityksen esittdmista koskevassa selvityspyynndsséan viranomaisen on asetettava riittava
maardaika (HL 33 §) samoin kuin asianosaisen kuulemiselle seka selvityksen antamisel-
le (HL 36 8). Eurooppaoikeuden toteuttamisessa noudatetaan kansallisen lainsaddannon

mukaisia maaraaikoja, kunhan ne eivét esta EU-oikeuden tehokasta toteutumista.***

Madréaajat voivat olla sdédosperusteisia tai viranomaisperusteisia. Séadosperusteiset
madréajat ovat ehdottomia ja viranomaisten on valvottava niiden noudattamista. Méaéara-
aikojen noudattaminen kuuluu hallintomenettelyn keskeisiin vaatimuksiin ja se on yksi
oikeusvarmuuden elementti. Koska asiakirja on toimitettava viranomaiselle viimeistdén
madréajan viimeisend pdivané viraston aukioloaikana, viraston aukiolo on jérjestettava
niin, ettd asiakkaalla on tosiasiallinen mahdollisuus noudattaa sdédettya méaaraaikaa.
Sadnnokset maaraaikojen laskemisesta siséltyvat lakiin séadettyjen maérdaikain laske-
misesta, joka koskee sekd tuomioistuimia ettd hallintoviranomaisia sdéddsperusteisten
madréaikojen laskemisessa. Viranomaisperusteiset maaréajat ovat viranomaisen itsensé

asettamia. Niista voidaan poiketa asianosaisen eduksi.**®

Madraajan késitteelle on tyypillistd tarkkamaaraisyys. Tyypillinen mé&aréaikasaannos
ilmoittaa maaraajan tarkan pituuden. Joskus Kiintedd aikamaarettd halutaan valttaa jous-
tavuuden takia, jolloin viranomaisella on mahdollisuus tapauskohtaiseen harkintaan.
Saddoksissa voidaan joutuisuustavoite ilmaista sanoilla kohtuullisessa ajassa, viipymat-
t4, viivytyksettd, heti, valittdmasti, kiireellisesti, niin pian kuin mahdollista jne. Ndma
relatiiviset aikamadreet on syytd sulkea mééardaika-kasitteen ulkopuolelle, vaikkakaan

niit ei ole aihetta kokonaan sivuuttaa.**®

Erityislainsdddanndssé (erityisesti verotuksen ja maatalouden alalla) on yleistymassa

asian viivytyksetontéd késittelya tehostavat maaraajat. Ne kohdistuvat viranomaiseen, ja

3% M4enpaa 2003a: 117-118. Vireillepanosta ks. myds Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 125-127.
135 aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 129-130.
136 Havansi 2004: 27, 33-34, 47.
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niiden perusidea on maaritella asian kasittelyn enimmadisaika, jonka kuluessa asian on
kasiteltdva ja ratkaistava. Esimerkiksi tieto julkisesta asiakirjasta on annettava mahdol-
lisimman pian, viimeistddn kahden viikon kuluessa siitd, kun viranomainen on saanut
asiakirjan saamista koskevan pyynnon (JulkL 14.4 8). Viranomaisen laiminlyddessa
tarkan madréajan noudattamisen, viranomaisen katsotaan hyvéaksyneen asianosaisen
vaatimuksen eika asiaosaiselle voi aiheutua haitallisia seuraamuksia. Joissakin tapauk-
sissa viranomaisen kasittelyajalle on asetettu myds epasuorasti toimiva ajallinen tehoste.
Jos paatds néissa asioissa viivastyy, voi hakija tehda valituksen, jonka katsotaan kohdis-
tuvan hakemuksen hylk&évaan paatokseen. Kasittelymaaraaikojen taustalla ovat yleensa
EU-oikeuden vaatimukset.™>” Yhteison saadokset sisaltavat runsaasti maaraaikoja kos-
kevia saannoksia, joten eurooppaoikeuden kansallista toimeenpanoa voidaan pitaa mer-
kittdvana erityissadntdjen kokonaisuutena. My0s neuvoston antama yleinen asetus
(71/1182/ETY) sisaltdd maardaikoihin, paivamadriin ja marapdiviin sovellettavat sain-

n(-jt'138

EU-oikeuden mukaisesti oikeussuojakeinojen kayttdmiselle asetetaan kohtuulliset maa-
réajat, joilla edistetddn sekd yksityista ettd viranomaista suojaavaa oikeusvarmuutta.
Lahtokohtana kuitenkin on, ettd maaraaikojen asettaminen kuuluu kansallisen oikeuden
alaan. Prosessuaalisten méaraaikojen on kuitenkin taytettava kaksi perusvaatimusta. Ne
eivét saa olla syrjivia, eivatkd ne saa tehdd EU-oikeuden toteuttamista kdytanntssa mah-
dottomaksi. Madraajan on oltava kohtuullinen, ei vain sen pituus vaan mygs sen vaiku-
tus huomioon ottaen.’® Yhteisén oikeudessa on asianosaisen oikeusturvaa korostava
séantely, jossa saddetadn asetettavaa madraaikaa koskevasta vahimmaispituudesta. Ase-
tuksen mukaan asetettava maardaika ei saa olla kahta viikkoa lyhyempi (99/63/ETY 14
artikla).**° Kansallisen maaraaikasaannoksen tiukkuus voi heikenta eurooppaoikeuden
tehokkaan toteutumisen mahdollisuuksia. Talléin viranomaisen velvollisuutena on jattaa
lilan rajoittava kansallinen madraaika soveltamatta. N&in varsinkin, jos kysymys on

unionin taloudellisten etujen varmistamisesta. Hallintotoiminnan riittdvd menettelylli-

137 Maenp44 2003a: 118, 153.

1381 aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 130-131.
139 Méenpad 2001: 384-386.

1401 aukkanen 2002: 133-134.
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nen tehokkuus voidaan saavuttaa kansallisten menettelysadnnosten tulkinnalla ja riitta-

van tehokkaalla soveltamisella.*

EU:n oikeusasiamies on tdsmentanyt kohtuullisen mé&ardajan madritelmééd. Euroopan
oikeusasiamiehen hyvan hallintotavan sadnndston 17 artiklan mukaan virkamiehen on
varmistettava, ettd paatos tehdaan kohtuullisen ajan kuluessa, viivyttelematta ja viimeis-
tdan kahden kuukauden kuluttua asian vireillepanosta. Oikeusasiamiehen mielesté asian
monimutkaisuudesta johtuvasta viivastyksestd on ilmoitettava esittelijalle mahdolli-
simman pian ja perusteltava viivastyminen mahdollisimman hyvin. Komission alaisten
viranomaisten on vastattava Kirjeisiin 15 péivassa. Vastaava séannos I6ytyy Suomen
julkisuuslaista (21.5.1999/621) koskien virkamiehen vastaamista asiakirjapyyntdihin.'*?
Asia on kasiteltdva viivytyksettd, ja tieto julkisesta asiakirjasta on annettava mahdolli-
simman pian, kuitenkin viimeistddn kahden viikon kuluessa siitd, kun viranomainen on
saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon. Jos pyydettyja asiakirjoja on paljon tai
niihin siséltyy salassa pidettavia osia, tai asian késittely ja ratkaisu vaativat muita eri-
tyistoimenpiteitd tai tavanomaista suuremman tyomé&éran, asia on ratkaistava ja tieto
julkisesta asiakirjasta annettava viimeistddn kuukauden kuluessa siitd, kun viranomai-
nen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon. (JulkL 14.4 §.)

AOKS 2.3.2007 743/1/06. Asiakirjapyynnon viivytykseton kasittely.

Eteld-Suomen l&&ninhallitus oli antamassaan pé&étoksessa kiinnittanyt sosiaaliviraston
huomiota velvollisuuteen antaa tieto julkisesta asiakirjasta viimeistdan kahden viikon
kuluessa. L&&ninhallituksen ratkaisun perusteluissa JulkL 14.4 §:n mukainen l&hto-
kohta “mahdollisimman pian” tuli esille. Siitd huolimatta apulaisoikeuskanslerin sijai-
sen nakemyksen mukaan ladninhallitus olisi voinut paatoksensa ratkaisuosassa koros-
taa asiakirjapyynnon pikaista kasittelyd, ellei ole syytd kéayttda lainkohdan mukaista
kahden viikon méadréaikaa loppuun.

Laillisuusvalvojat Kiinnittavat viranomaisten huomiota viivytyksettoméan kasittelyyn.
Kyseisesséd tapauksessa apulaisoikeuskanslerin sijaisen mielesta viittaus asiakirjan an-
tamiseen mahdollisimman pian ei ollut riittdva. Taten hdn muistutti asian pikaisesta ké&-

sittelysta.

11 Maenpad 2001: 278.
142 Kuusikko 2001: 414-417.
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3.3. Joutuisuudessa huomioitavia hallintomenettelyllisid vaatimuksia

Hallintomenettelyn vahittdisvaatimuksista ei voida tinkid joutuisuuden nimissa. Siksi
viranomaisen on kéytettdva menettelyharkintaa joutuisuuden takaamiseksi. Vaikka ké&-
sittelyaika madraytyy tapauskohtaisesti, sisalloltdan ja laadultaan toisiaan vastaavat asiat
on késiteltdva suunnilleen samassa ajassa. Mitd suurempi merkitys asian paatoksella
tulee asianosaiseen olemaan, sitd nopeampaa kasittelyn tulisi olla. Taten viivytyksetto-
man kasittelyn vaatimus kohdistuu erityisesti edunsuoviin asianosaisasioihin. T&sta huo-
limatta asioiden joutuisa kasittely on my®os julkisen intressin mukaista. Hallintoasian
ratkaiseminen voi olla sidoksissa muun viranomaisen toisessa asiassa antamaan paatok-
seen, jolloin késittelyn lykkaaminen on perusteltua. Viranomaisten on tehtdva organi-

saation sisaisia jarjestelyita taatakseen asian joutuisan kasittelyn.*

Viranomaisten on toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa avustettava
toista viranomaista tdman pyynnosta hallintotehtavan hoitamisessa sekd muutoinkin
pyrittava edistdimaan viranomaisten valista yhteistyota (HL 10 §). Yhteisty0 vie ymmér-
rettavasti enemman aikaa, varsinkin jos asian kasittely vaatii toisen viranomaisen teke-
maa paatdstad. Viranomaisen on viipymatta siirrettdva talle erehdyksessé toimitettu toi-
mivaltaan kuulumaton asiakirja toimivaltaiseksi katsomalleen toiselle viranomaiselle
(HL 21 8). Tamakin vie luonnollisesti enemman aikaa, ainakin postituksen vaatiman
ajan. Viranomaiset usein my0ds kasittelevat asiat toimitusjarjestyksessd, joten siirron
jalkeen asiakirja joutuu taas jonon hannille. Viranomaisen on myods kehotettava asian-
osaista tdydentdmaan puutteellista asiakirjaa, jollei se ole tarpeetonta asian ratkaisemi-
seksi (HL 22 8). Talléin viranomaisen on paatettava, mitk4 tiedot ovat tarpeellisia asian
ratkaisemisen kannalta. Asiakirjan tdydentdminenkin voi néin ollen pitkittad asian rat-
kaisua. Jos viranomaisessa tehtdva paatos saattaa merkittavasti vaikuttaa muun samassa
viranomaisessa samanaikaisesti vireilld olevan asian ratkaisemiseen, viranomaisen on
valmisteltava asiat yhdessa ja ratkaistava samalla kertaa. Yhdessa kasittelemisesta ei
kuitenkaan saa aiheutua haitallista viivytysta eiké se saa olla asian laadun taikka luon-

teen vuoksi tarpeetonta. (HL 25 8.) Asioiden yhdessé ké&sitteleminen tukee yhdenvertai-

143 Kulla 2003: 123-124.
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suuden periaatetta. Viranomaisen on kuitenkin harkittava tarkoin késittelyn tarkoituk-

senmukaisuutta ja sitd, ettei asian kasittely kohtuuttomasti pitkity.

Hallintolain mukainen selvittdmisvelvollisuus vaikuttaa asian ké&sittelyn ripeyteen. Vi-
ranomaisen on huolehdittava asian riittdvasté ja asianmukaisesta selvittdmisestad hank-
kimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seka selvitykset. Asianosaisen on esitet-
tava selvitystd vaatimuksensa perusteista. Asianosaisen on muutoinkin myo6tavaikutet-
tava vireille panemansa asian selvittdmiseen. (HL 31 8.) Vaatimus késittelyn viivytyk-
settOmyydesta perustuu l&hinna ajatukseen kasittelyprosessin sujuvuudesta ja tehokkuu-
desta seka siita, ettei kasittelyad ilman perusteltua syyta pitkiteta. Selvitykset ja lausunnot
olisi hankittava mahdollisimman varhain, jotta asianosaisia voidaan kuulla niista yhdel-
I kertaa. Tama sisdltad suhteellisuusperiaatteen mukaisen vaatimuksen siitd, ettd selvi-
tystd hankitaan ainoastaan siind madrin kuin se on asian ratkaisemisen kannalta véltta-
matontd. Viivytykseton asian késittely merkitsee myos sitd, ettd asiakkaan antamien
tietojen tarkistaminen ja tdydentdminen pyritdadn suorittamaan mahdollisimman tehok-
kaasti. Siksi on tarkedd, ettd viranomainen ohjaa ja neuvoo asiakasta hénen asiassaan.
Monimutkaisissa asioissa voidaan joutua hankkimaan laaja-alaiset selvitykset ja arvioi-
da niita eri ndkokulmista. Talléin mahdollista viivastymistd ei voida pitdd aiheettoma-

na“144

Asianosaisen kuuleminen on erittdin tarked hallintomenettelyn vahittaisvaatimus. Asi-
anosaiselle on ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mielipiteensé asiasta
sekd antaa selityksensa sellaisista vaatimuksista ja selvityksistd, jotka saattavat vaikut-
taa asian ratkaisuun (HL 34 8). Jos edunvalvoja, huoltaja tai muu laillinen edustaja kayt-
t4& puhevaltaa on kuultava hanen padmiestédan. Vastaavasti padmiehen kéyttaessa puhe-
valtaa on kuultava edunvalvojaa, huoltajaa tai muuta laillista edustajaa, jos kuuleminen
on tarpeen paamiehen edun vuoksi tai asian selvittamiseksi. (HL 35 8.) Asianosaiselle
on ilmoitettava kuulemisen tarkoitus ja selityksen antamiselle varattu méaraaika. Kuu-
lemista koskevassa pyynndssé on tarvittaessa yksiloitdva, mistd seikoista selitysta pyy-
detdén. Asianosaiselle on toimitettava kuulemisen kohteena olevat asiakirjat alkuperai-

sind tai jaljenndksina taikka varattava muutoin tilaisuus tutustua niihin. (HL 36 8.) Kuu-

144 Niemivuo & Keravuori: 211-212.
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leminen on sidottu monin muotovaatimuksin, joten sen suorittamiseen voi kulua yllatta-

vankin pitkd aika. Se on aina huomioitava hallintoasian késittelyssé.

Viranomainen voi toimittaa katselmuksen, jos se on tarpeen asian selvittdmiseksi. Asi-
anosaiselle on varattava tilaisuus olla 1asna katselmuksessa ja esittdd mielipiteensa esille
tulevista seikoista. Asian laadun niin vaatiessa katselmukseen on kutsuttava myos vi-
ranomainen, jonka tehtaviin asianomaisen toiminnan valvonta lain mukaan kuuluu tai
jonka asiantuntemusta tarvitaan asian ratkaisemiseksi. Katselmuksessa on pidettava
poytékirjaa, joka on viipyméttd annettava tiedoksi asianosaiselle ja muille toimitukseen
kutsutuille. (HL 38 8.) Viranomainen voi suorittaa toimivaltaansa kuuluvan tarkastuk-
sen, jossa asianosaisella on oikeus olla lasnéd seka esittda mielipiteensa ja kysymyksia
tarkastukseen liittyvista seikoista. Tarkastajan on viipymatta laadittava tarkastuksesta
kirjallinen tarkastuskertomus, joka on annettava tiedoksi tarkastuksessa lasnéoloon oi-
keutetulle asianosaiselle. (HL 39 §.) Niin katselmus kuin tarkastuskin ovat tyoldita pro-
sesseja, joten niille on varattava reilusti aikaa. Viranomaisen on aina huomioitava se,
ettei asianosaiselle aiheudu kohtuutonta haittaa. Jos kuitenkin viranomainen nékee ky-
seisen toimituksen tarpeelliseksi, ei siitd aiheutuvaa asian kasittelyn viivastymista voida

pitéé aiheettomana viivytyksena.

Joutuisuudessa on aina huomioitava asian laatu ja siihen vaikuttavat olosuhteet sek&
kasittelyn vaatimat menettelytavat. Viivytyksettomyys tarkoittaa ennen muuta késittelyn
kohtuullista joutuisuutta niin, ettd asian sujuva ja ripea kasittely on mahdollista. Viran-
omaisten on pyrittava jarjestamaan asiointi ja asian kasittely siten, etta hallinnossa asi-
oiva saa asianmukaista palvelua ja viranomainen voi suorittaa tehtdvansa tuloksellisesti
(HL 7 8). Asian kasittelyaika ei saa olla pidempi kuin riittdvan huolellinen ja asianmu-
kainen kasittely kohtuudella edellyttda asian erityispiirteet huomioon ottaen. Viivytyk-
settdmyyden tavoite ei kuitenkaan ole peruste tinkia asianmukaisen, huolellisen ja puo-
lueettoman kaésittelyn vaatimuksista. Siksi on my0s varattava riittava aika esimerkiksi

asian selvittdmiseen ja asianosaisten kuulemiseen.'*

%5 Maenpad 2003a: 150.
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3.4. Viivastymisen syita

Oikeusturvan toteutumisen kannalta huolestuttavaa on se, ettd viivytysten syynd on
usein resurssien puutteellisuus suhteessa tyomaaraan. Tama ei kuitenkaan oikeuta rik-
komaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.**® Hallintoasioiden kasittelyn viivéasty-
minen on yh& useammin viranomaisvalvonnan ja julkisen huomion kohteena. Syyna
viivytyksiin on harvemmin asiaa késittelevan yksittaisen virkamiehen laiminlyonti, vaan
yleisimmin kysymys on asioiden ruuhkautumisesta. Viranomaisten tyémaara on jatku-
vasti suurempi kuin henkildstévoimavarat. Ruuhkautuminen voi johtua myds monimut-
kaisista késittelyjarjestelyistd. Ensisijaisena korjausmuotona tahan pidetdan lainsdadan-
non ja menettelytapojen kehittdmistd. Joka tapauksessa tilanne on lainvastainen, jos
kasittelyn voidaan epdilyksitta katsoa viipyneen laissa edellytettyd kauemmin. Kun ky-
symys on resursseista, joudutaan tarkastelemaan sitd, miten virastoissa asioiden kasitte-
ly ja asioiden kasittelyn seuranta on jarjestetty. Perustuslain 68 8:n mukaan kukin minis-
terid vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallin-
non asianmukaisesta toiminnasta. Tamén nojalla asianomaiselle ministeridlle tehdaan
esitys, joka taht&a sellaisiin jarjestelyihin, ettd asioiden kasittely asianomaisessa viran-
omaisessa saataisiin lain edellyttdmélle kannalle. Tasapainon saavuttaminen edellyttaa
viime kadessa talousarvioratkaisuja, jotka jaavét yleensa laillisuusvalvonnan ulkopuo-

lelle.**

Viivastyminen voi johtua tilapéisesta henkilostdvoimavarojen riittdmattomyydestd, ku-
ten vuosilomista, sairauspoissaoloista tai henkilovaihdoksista. Ongelma voi olla pysy-
vampi ammattitaitoisen henkildston rekrytointiin liittyv& ongelma, jos poistuvien tilalle
ei saada patevia tyontekijoitd. Runsas vaihtuvuus vie resursseja varsinaisista tyotehta-
vistd, koska uutta henkildstoa on jatkuvasti perehdytettdvéd ja koulutettava. Asioiden
ruuhkautumisen valttdmiseksi viranomaisilla on velvollisuus huolehtia siitg, etté silla on
kaytossaan riittavd maara henkilostod tehtévien joutuisaan hoitamiseen sekd valmius

siirtaa henkilstoa nopeasti tehtavista toisiin.**®

148 pohjolainen & Tarukannel 2006: 976.

147 Niemivuo & Keravuori 2003: 202; valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2004: 49; val-
tioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2005: 43-44; valtioneuvoston oikeuskanslerin kerto-
mus vuodelta 2006: 42.

148 pohjolainen & Tarukannel 2006: 12.



54

Viivastyminen voi johtua mydés asian puutteellisesta tai virheellisesta késittelemisesté.
Hyvén hallinnon ndkdkulmasta asiassa on télldin muitakin ongelmia kuin viivastys.
Oikeusasiamies on pyrkinyt tapauskohtaisesti selvittdmaan viivastysten syyt ja monesti
mya0s suosittelemaan parannuskeinoja tai ainakin kiinnittdmaan ylemman viranomaisen
huomiota voimavarojen puutteellisuuteen. Oikeusasiamies on korostanut muun muassa
sitd, ettei pelkéstdédn viittaus “yleiseen tyotilanteeseen” riité selitykseksi kohtuullisten
kasittelyaikojen ylittymiseen, vaikkakin késittelyn viivastyminen usein johtuu kéytetta-
149

vissé olevien voimavarojen riittdmattomyydesta.

EOAK 30.3.2004/D/2115/4/02. Viivastys kantelun késittelyssa laédninhallitukselle.
Oikeusasiamies totesi, ettd eradssa kanteluasiassa saaduista selvityksista kavi ilmi, et-
td ld&ninhallituksen sosiaali- ja terveysosastolla on ollut vaikeuksia selviytyd sille
kuuluvien kanteluiden kasittelysta kohtuullisessa ajassa sen kaytettdvisséd olevilla
voimavaroilla. Tamén vuoksi han pyysi omana aloitteenaan selvitysta sisdasiainminis-
teriolta siitd, milla tavalla laaninhallitukselle turvataan kanteluasioiden kasittelyyn
tarvittavat riittdvat voimavarat kantelijoiden perusoikeuksien turvaamiseksi.

Oikeusasiamiehen mukaan perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen on edellytetty otet-
tavan huomioon myds hallinnollisten tehtavien organisointia koskevassa paatoksenteos-
sa. Tapauksessa oikeusasiamies halusi turvata la&ninhallitukselle riittdvat voimavarat,
jotta tdméa pystyy toteuttamaan tehtéviddn hyvan hallinnon mukaisesti ja kantelijoiden

oikeusturvan parantamiseksi.

Eurooppaoikeudessa késittelyn aiheetonta viivytysté voi olla myds asian vireillepanon
ja kasittelyn tarkoituksellinen hankaloittaminen. Esimerkiksi erityiset kielivaatimukset,
vaikeaselkoiset lomakkeet, hallinnollisten toimipaikkojen karsiminen, tai muut vastaa-
vat hallintotoimintaa olennaisesti hankaloittavat tavat ndhdaan EU-oikeuden vastaisena
toimintana.’® Kasittelyaikojen yleiseksi nopeuttamiseksi on suositeltu muun muassa
kasiteltdvien asioiden suunnitelmallista kiireellisyysluokitusta, voimavarojen lisadmista
ja entisté tarkoituksenmukaisempaa jakamista, sijaisjarjestelyjen seka tyénjohdon, val-
vonnan ja asian késittelyvaiheiden seurannan tehostamista, henkilékohtaisen virkavas-
tuun entistd ndkyvampéa kohdentumista sek& tiedoksiantojen nopeuttamista. Mé&araai-
kojen asettamisella asianosaisille on myds katsottu voitavan nopeuttaa kasittelya.*>!

149 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2003: 55; 2004: 56-57; 2005: 56.
150 Mé4enpaa 2003a: 152.
131 Niemivuo & Keravuori 2003: 205.
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3.5. Vertailua joutuisuuteen lainkdytdssa
3.5.1. Prosessin viivytyksettomyys

Asioiden viivytykseton kasittely kuuluu hallintoviranomaisten ohella my6s tuomiois-
tuimille®. Prosessi on saatava kaynnistettya mahdollisimman nopeasti seka kasiteltava
ettd ratkaistava kohtuullisessa ajassa, joutuisasti, ilman aiheetonta viivytystd. Nopeus- ja
halpuustavoite, eli taloudellisuusperiaate, tarkoittaa sitd, ettei tarpeettomia prosessitoi-
mia pida suorittaa ja ettd tarpeelliset toimet on suoritettava vain vélttdaméattomassa laa-
juudessa seka mahdollisimman joutuisasti ja vahin kustannuksin.**® Joutuisuuden nor-
miperusta on siis sama hallintomenettelyn ja lainkayton puolella. Prosessin taloudelli-
suusperiaate on verrattavissa menettelyn suhteellisuusperiaatteeseen seka selvittdmis-

velvollisuuteen.

Joutuisa prosessi helpottaa asian oikeaa ratkaisua, koska asianosaisilla ja todistajilla on
tapauksen yksityiskohdat vield tarkasti muistissa. Hidas prosessi aiheuttaa myds aina
lisdkustannuksia, joka voi nostaa asianosaisten prosessikynnysté ja oikeuden toteutumi-
nen estyy. Vaikka oikeusvarmuuden takia asian valmistelu ja selvittdminen on valttdma-
tontd, voi liika viipyminen pahimmillaan johtaa siihen, ettei oikeallakaan ratkaisulla ole
asianosaiselle endd tosiasiallista merkitysta. Vireilld oleva oikeusjuttu saattaa olla hen-
kisesti varsin raskas muodostuessaan asianosaisen ajatuksia ja koko eldméé hallitsevaksi
asiaksi. Prosessin joutuisuus vaikuttaa monin tavoin myonteisesti ja parantaa yksilon
oikeusturvan toteutumista yksittdisessa oikeusjutussa, kun asianosaiselle koituvat haitat
pienenevat.™ Yksilon oikeusturvan suojaaminen on lahtokohtana niin lainkaytossé
kuin hallintomenettelyssékin. Yksilolle on voitava turvata tosiasiallinen mahdollisuus
oikeuksiinsa paasemiseksi. Mita tarkeampi merkitys asialla on yksilén eldmaén, sita

joutuisammin se tulee kasitella.

152 Oikeudenkaynnin joutuisuus on yksi oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin peruselementeista (EIS 6(1)
artikla). Jokaisella on oikeus saada asiansa késiteltyd ilman kohtuutonta viivytysta (KP-sopimus 14.3c
artikla). Tuomioistuinkasittelyn on tapahduttava ilman aiheetonta viivytystd (PeL 21.1 §). Pidatetyll4 ja
vangitulla henkil6ll4 on oikeus saada asiansa tuomioistuimen kasiteltdvéksi kohtuullisessa ajassa vapau-
denriiston alkamisesta lukien (EIS 5(3) artikla).

133 Virolainen 2006: 567-569.

> Virolainen 2006: 568-569.
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Hallintolainkaytossé kasiteltdvat asiat eroat toisistaan kuten hallintomenettelyssékin;
esimerkiksi sisallon, laajuuden, oikeusturvaintressin, vaikeusasteen, monimutkaisuuden,
osapuolten maarén ja késittelyvaiheiden vuoksi. Siksi on mahdotonta yleisesti maaritel-
I4 asian késittelyn aiheeton viivastyminen tai kohtuuttoman pitka késittelyaika. Se voisi
jopa aiheuttaa ongelmia prosessin asianmukaisuuden ja oikeudenmukaisen oikeuden-
kaynnin kannalta.’® Samoista syistd mydskaan hallintolaki ei méaérittele kaavamaista

aikarajaa joutuisuuden toteutumiselle.

Tuomioistuimen tulee hallintoviranomaisen tavoin harkita kohtuullinen aika aina ta-
pauskohtaisesti. Samanlaiset jutut pyritdan selvittdmaan yhta joutuisasti. Kohtuullisuutta
arvioidaan samoin kuin hallintomenettelyssakin. Huomiota kiinnitetdan siis prosessin
kokonaiskestoon, tapauksen vaikeusasteeseen ja erityislaatuun, asianomaisten ja viran-
omaisten menettelyyn seka asian tarkeyteen ja merkitykseen asianosaiselle. Prosessin
kokonaiskesto on aina ratkaisevaa oikeudenkdynnin joutuisuutta arvioitaessa. Rikos- ja
riita-asioissa haetaan helposti muutosta, jolloin muutoksenhakuvaihe lisad jutun koko-
naiskestoa. Asianomaisen omasta toiminnasta tai passiivisuudesta johtuvaa viivytysta ei
voida lukea viranomaisen syyksi. Ihmisoikeustuomioistuin on antanut Suomelle huo-
mattavan paljon oikeudenkéaynnin kohtuullista kestoa koskevia paatoksia ja tuomioita,
ja langettavien tuomioiden méaara nayttaa olevan kasvussa. Ihmisoikeustuomioistuin on
korostanut jasenvaltioiden omaa velvollisuutta estad kohtuuttoman pitkié késittelyaiko-
ja.’*® Eduskunnan oikeusasiamieshan on usein puuttunut hallintomenettelyn pitkiin ka-
sittelyaikoihin, joten joutuisa kasittely voidaan nahda ongelmana niin lainkdytdssé kuin

hallintomenettelyssékin.

Eduskunnan oikeusasiamiehen mielesté lainkayttdasioissa kohtuuttoman pitkiksi veny-
neiden oikeudenkéyntimenettelyjen varalta oikeuslaitoksen tulee tarjota tehokkaat oike-
ussuojakeinot™’. Rikosjutuissa mahdollisia oikeussuojakeinoja voisivat olla vahingon-
korvaus, syytteen peruuttaminen tai hylk&&dminen taikka tuomittavan rangaistuksen lie-
ventaminen siind tapauksessa, ettd oikeudenkdynti on jo paattynyt. Esimerkiksi tuomio-

istuinten tai muiden oikeusviranomaisten jutturuuhkaa, liiallista tydtaakkaa tai resurssi-

155 Maenpad 2005: 455-456.
156 \/irolainen 2006: 570-575.
157 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2005; 56.
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pulaa ei pidetd hyvaksyttavana syynad oikeudenkdynnin kohtuuttomaan pitkittymiseen.
Kohtuuttoman pitkét kasittelyajat johtuvat usein myds prosessisdanndsten tehottomuu-
desta ja tuomioistuinten heikosti hoidetusta hallinnosta.’®® Myds hallintomenettelyn
puolella olisi syyta miettid vastaavia oikaisukeinoja kohtuuttoman pitkiksi venyneisiin
kasittelyaikoihin. Onhan oikeusasiamies pyrkinyt antamaan viranomaisille ohjeita ja
ratkaisukeinoja joutuisan kasittelyn edistamiseksi. Kuitenkin jo vuosien ajan laillisuus-
valvojat ovat joutuneet puuttumaan asioiden viipymiseen niin ensiasteen viranomaisissa
kuin tuomioistuimissakin. Kyseessa on suuri oikeusturvaongelma, joka heijastaa ilmeis-
t& resurssipulaa tai huonoa prosessia seka sitg, ettd viranomaisten passiivisuustilanteissa
kantelut laillisuusvalvojille toistuvat edelleen tehokkaiden oikeusturvakeinojen puuttu-
essa.’®® Erityisesti esitutkintaviranomaisia on usein jouduttu huomauttamaan esitutkin-
nan hitaudesta. Syyteharkinnan viivastyminen on yksi asianomaisen oikeusturvaa hait-
taava tai vaarantava asia, eika sitakaan ole saatu kitketyksi pois.*®

AOK 19.1.2004 664/1/03. Esitutkinnan viivastyminen.

Poliisille oli tehty kaksi tutkintapyynt6d, joiden tutkinta oli vield kesken. Toisen vi-
reilletulosta oli kulunut yli viisi vuotta ja toisen yli nelji ja puoli vuotta. Apulaisoi-
keuskansleri Kkiinnitti talousrikosyksikdn johtajan huomiota poliisin velvollisuuteen
suorittaa esitutkinta ilman aiheetonta viivastymista.

Tapaus on hyvin selvé ja tuo esiin laillisuusvalvojien yleisen mielipiteen aiheettomasta
viivastymisesta. Esitutkinta on tarkea vaihe rikoksen selvittdmisen kannalta, mutta eihan
asianosaisella ole reaalista mahdollisuutta pédastd oikeuksiinsa jos kasittely kestaa ja

kestaa.
3.5.2. Prosessiin kohdistuvat mééraajat

Tuomioistuinviranomaisten toiminnassa on viime aikoina noussut esiin joutuisuus ja
viivytyksettomyys perinteisen maaraaikanormituksen kustannuksella. Nyky&an viran-
omaisen on toimittava sanktion uhalla maaréajan osoittamalla ripeydelld. Toisaalta oi-
keudenkayntia koskeva EIS 6(3) artikla saattaa my0s hidastaa prosessia, koska sen mu-
kaan syytetylle on varattava riittavésti aikaa ja edellytykset valmistella puolustustaan.
Perustuslain (21 8) ja ihmisoikeussopimuksen tasoiset yleisluontoiset joutuisuusnormit

158 \/irolainen 2006: 570-572.
159 pohjolainen & Tarukannel 2006: 975.
180 \/irolainen 2006: 572, 574.
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turvaavat asianosaisen oikeussuojan viranomaisten hidastelua vastaan, kun taas perintei-
set madraaikasaantelyt velvoittavat asianosaista itseaan.'®* Hallintolakihan toi jou-
tuisuusvaatimuksen hallintomenettelyn séanndksiin vasta vuonna 2003, jonka jalkeen se
nousi yhdeksi hallintomenettelyn suurimmista kysymyksista. Hallintotoiminnassa me-
nettelyd saattavat hidastaa selvittdmis- ja kuulemisperiaatteet. Tdma on kuitenkin sallit-
tavaa yksilon oikeusturvan kannalta. Joutuisuusvaatimus sitoo nimenomaan viranomais-

ta, kun taas tarkat méaéraajat koskevat asianosaisia.

Pituudeltaan oikeasuhtaisen madréajan eréds lainsdddannollinen ratkaisumalli on niin
sanottu kaksivaiheinen maaréaika, joka antaa varsinaisen méaardajan lisaksi toissijaisen
ajan. Nain asianomaiselle voidaan antaa toinen mahdollisuus esimerkiksi tilanteissa,
joissa hénelld on ollut hyvéksyttava syy viivastymiseen ja padtoksen patevaksi jattami-
nen olisi hdnelle ilmeisen kohtuutonta. Madraaikasdédnnoksen tulee olla myods selkeé
kielelliseltd muotoilultaan, ettei se aiheuta tulkintaongelmia. Sdannéksen epdmaaraisyys
saattaa ilmetd myos yllattdvan laajana soveltamisalana, jolloin asianosainen ei ole tien-
nyt sdé&nnoksen ulottuvan myos hénen tapaukseensa. Tilannetta voidaan kutsua oikeus-
ansaksi, joka estdd oikeuksiin ja reaaliseen oikeussuojaan padsemisen. Ensisijaisesti
lainsaatdjan vastuulla on minimoida oikeusansat. Lainsaatajan epéonnistuttua, tuomiois-
tuimen tulee soveltaa lakia perusoikeusmyonteisesti (PeL 106 8) korjatakseen epaméaé-
raisen maaraaikasaannoksen.™® Myés hallintomenettelyssa lakia tulee soveltaa perusoi-
keusmyonteisesti eikd maaréaikasdannos saa johtaa kohtuuttomiin tuloksiin. Taten myos
hallintomenettelyssd asianosaisen péteva syy viivastymiseen voisi johtaa toiseen mah-
dollisuuteen. Ainakin asianosaisasioissa, joissa ei ole muita osapuolia, toinen mahdolli-

suus olisi perusteltua.

Madraaikatulkinnassa on tapauksia, jotka perustuvat aarimmaisen niukkaan méaéraai-
kaylitykseen. Tallainen vahéinen virhe jatetddn yleensa sanktioitta kohtuuttomuuteen
vedoten. 1Imid on laaja-alaisesti niin yleinen, etté sitd voidaan kutsua vahaisen virheen
vaikutuksettomuuden periaatteeksi. Nykyisessd, teknologisesti modernissa maailmassa
MAL 6.1 § voitaisiin tdydent&4 niin, ettd asia on pantava vireille asianomaisessa viran-

omaisessa viimeistdan maaraajan viimeisena paivana ja talldin, jos se suoritetaan viras-

181 Havansi 2004; 16-18.
162 Havansi 2004: 346-351.
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tossa, ennen viraston aukioloajan paattymista. Talloin sahkdisen asiakirjan toimittami-
nen olisi mahdollista virka-ajan ulkopuolellakin.'®® Hallintomenettelyssa maaraaika-
sdannokset koskevat usein juuri selvityksen esittamisté tai tietojen toimittamista. Nama
méérdajat ovat joustavia ja niitd voidaan pidentdd asianosaisen pyynnostad. Vahaisen
virheen vaikutuksettomuuden periaate ei loukkaa kenenk&an oikeusturvaa. Se myds
lisad menettelyn joustavuutta. Siksi onkin perusteltua, ettd sé&hkdinen asiakirja olisi

mahdollista toimittaa virka-ajan ulkopuolella.

Prosessuaalisten maardaikasédanndsten tarpeellisuus on kiistaton, koska maaréajat palau-
tuvat oikeusvarmuuden periaatteeseen. Jos maaraaikasaannoksia ei olisi, jatkuva epétie-
toisuus ja epavarmuus johtaisivat arvaamattomiin haittavaikutuksiin seka yksilon ela-

massa etta viranomaisten rationaalisen toiminnan suunnittelussa.'®

3.5.3. Oikeussuojatarpeiden kehittdmisesta

Jyrki Virolainen on pohtinut keinoja prosessin jouduttamiseksi. Vaikka keinot on tarkoi-
tettu oikeudenkaynnin kehittdmiseksi, on niista apua myos hallintomenettelyssé. Proses-
sin joutuisuuden kannalta keskeisimmét ongelmat ovat lainsadadantd ja tuomioistuinten
sekd muiden lainkéyttdjien toimenpiteet. Tuomioistuinten resurssijakoa olisi kehitettava
joustavammaksi, joka mahdollistaisi resurssien jaon ruuhkatilanteissa sinne missa niité
eniten tarvitaan. Viranomaisten valisen yhteistyén kehittdminen on avainasemassa.®
Eduskunnan oikeusasiamies ei hyvéksy viittausta yleiseen tyotilanteeseen syyksi koh-
tuullisen kasittelyajan ylittymiseen. Siksi hallintomenettelyssakin resursseja voitaisiin
jakaa siirtaméll& asioita ruuhkautuneelta viranomaiselta paremmassa tyétilanteessa ole-
valle viranomaiselle. Viranomaisten valinen tiivis yhteisty0 voisi edistad joutuisuutta

huomattavasti ja yksilon oikeusturva paranisi.

163 Havansi 2004: 352-353, 355-357, 359-360. Joustavaan ja reaalisen oikeussuojan saatavuutta edista-
véaan asennoitumiseen kannustaa EY-tuomioistuimen perussdédnnon 45(2) artikla, jonka mukaan maéré-
ajan paattyminen ei johda oikeudenmenetykseen, jos se, jota asia koskee, osoittaa, ettd on ollut ennalta
arvaamattomia seikkoja tai ylivoimainen este.

164 Havansi 2004: 345-346.

1% Virolainen 2006: 576, 582.
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Vuoden 2000 alusta l&htien on kokeiltu nuorten tekemien rikosten nopeutettua késitte-
lyd. Se on nopeuttanut prosessia ja tiivistanyt viranomaisten yhteisty6td. Eduskunnan
lakivaliokunta ei kuitenkaan hyvaksynyt hallituksen esitysta saannoksesta asian Kiireel-
liseksi julistamisesta (HE 190/2002 vp). Asianosaisen oikeusturvaa lis&é se, etta riita-
asiassa tuomarin on annettava arvio kasittelyn tulevasta kestosta.'®® Hallintomenettelys-
sé paatokset eivat yleensa ole niin radikaaleja yksilon kannalta, etta olisi tarpeen julistaa
jotkin asiat Kiireellisiksi. Kuitenkin hallintomenettelyssékin on erityislainsaddannossa
s&annoksié asioiden kasittelemisesta kiireellisind. Hallintolaissa on sddnngds viranomai-
sen velvollisuudesta antaa arvio paatoksen ajankohdasta (23.2 8), joka mielestéani riitta-

vasti turvaa asianosaisen oikeusturvan.

Oikeudenkdynnin ollessa viel& kesken asianosaisella voisi olla oikeus kannella ylem-
malle tuomioistuimelle prosessin epéasiallisesta pitkittdmisestad. Jos oikeudenkaynti on
kestanyt kohtuuttomasti, on mahdollista tuomita normaalia rangaistusta vahaisempi ran-
gaistus tai kayttaa tavanomaista lievempdaa rangaistuslajia. Valtion vahingonkorvaus-
velvollisuutta tulisi kehittaa jalkikateisend oikeussuojakeinona. VVahingonkarsijalla tulisi
olla oikeus saada valtiolta vahingonkorvausta kaikesta vahingosta, jota ei voida hyvittaa
oikeudenkaynnin lopputuloksen kautta.’®” Nama oikeudenkayntia koskevat kehittamis-
mahdollisuudet edistdisivat joutuisuuden toteutumisen valvontaa. Samantapaisia kehit-
tdmissuuntauksia voisi kokeilla myds hallintomenettelysséd. Paatoksen viipyessa asian-
osaisella olisi oltava mahdollisuus valittaa esimerkiksi yleiselle laillisuusvalvojalle. Va-
litusoikeus on jo kaytossa erityislainsdéddannosséd. EU-oikeudessakin paétds katsotaan
hylkaavéksi, jos viranomainen ei madraajan sisalla ole tehnyt paatostd. Myds vahingon-

korvauksen mahdollisuutta tulisi harkita.

Teuvo Pohjolainen ja Veijo Tarukannel ovat koonneet oman ndkemyksensa oikeussuo-
jajarjestelman kehittamisesta oikeusturvan merkitystad korostaen. Hallinnon toimintaa
koskevan sdéantelyn olisi oltava laadultaan asianmukaista ja selkedd. Hallinnollisten rii-
tojen ratkaisukeinojen tulisi olla yksinkertaisia, nopeita ja halpoja seka laajasti kaytetta-
vissé. Hallinnollisilla resursseilla tarkoitetaan oikeaméaéraisen ja osaavan henkilékunnan

lisaksi jatkuvaa, tarpeellista tdydennyskoulutusta. Hallinto ja hallintolainkaytto tulisi

186 \/irolainen 2006: 580, 582, 584.
187 \/irolainen 2006: 584-586.
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nahda kokonaisuutena, jolloin oikeusturvan tulee tapahtua jo hallinnossa. Tama voisi
vahent&é hallintotuomioistuinten jutturuuhkia ja sitd kautta parantaa niiden mahdolli-
suuksia antaa nopeasti oikeusturvaa sekéd kehittdd toimintatapojaan kohti nykyaikaista

oikeudenkayntia.*®®

Oikaisuvaatimusmenettelyd tulisi kayttda niilla hallinnon alueilla, joilla sitd ei vield
hyodynnetd, koska ndin hallintoriitoihin saataisiin ratkaisu nopeasti, halvalla ja vaivat-
tomasti. Ratkaisu tulisi saada aikaan hallinnon tasolla lahelld asiakasta, ilman monimut-
kaista ja kallista oikeudenkayntid. Tuomioistuinlaitoksen sek& hallinnon oikeussuojajér-
jestelman kokonaisuutta tulisi kehittdd. Pohjolainen ja Tarukannel ovat myds sitd miel-
ta, ettd yleisluontoisen hallintolainkéyttdlain kokonaisuudistus olisi tarpeen. Nykyaikai-
nen oikeudenkaynti edellyttdd oikeudenkaynniltd selkeyttd, ymmarrettavyytta ja ennus-
tettavuutta. Tatd taas edellyttdvat osapuolten oikeusturvatarpeet seka oikeudenkaynnin
tehokkuus. Kyse on perusoikeuksista ja vallanjaosta. Siksi oikeudenké&ynnin vaiheet
niihin liittyvine menettelytoimineen on tarkoin méaariteltava seka hallintoriidan sééante-

lya tasmennettava.'®

Pohjolainen ja Tarukannel ehdottavat sovittelumenettelyn sopivuuden ja toimivuuden
selvittamistd hallinnon oikeusriitojen ratkaisemiseksi. Hallinto-oikeudessa on perintei-
sesti pidetty kiinni ei-sopimuksenvaraisuudesta seka laillisuusperiaatteesta. Hallinto-
oikeuden s&éntely on kuitenkin usealla alalla joustavaa, mik& mahdollistaisi sovittelu-
tyyppisen toiminnan kehittamisen. Hallinnon itseoikaisukeinotkin osoittavat erdénlaista
sovittelumahdollisuutta hallintoasioissa. On selvitettava myds yleisten laillisuusvalvoji-
en mahdollisuutta toimia sovitteluelimena hallintoriidoissa. Ainakin viranomaisten neu-
vontamenettelyitd ja -palveluita on kehitettdva seka tiedottamista tehostettava. Olisiko
tuomioistuinlaitos néhtdva yhtend kokonaisuutena, jonka perustehtavéna olisi oikeus-
turvan takaaminen. Pienilla lakimuutoksilla hallintoprosessit lahentyisivat entisestdén
yleisen oikeuden prosesseja. Esimerkiksi virallisperiaate on hallintolaink&ytén ominais-
piirre, joka edistdd oikeusturvaa. Virallisperiaate hallinnollisten muutoksenhakujen ka-

sittelyn yhteydessé tarkoittaa tuomioistuimen velvollisuutta aktiivisesti selvittéa tosiasi-

168 pohjolainen & Tarukannel 2006: 977.
169 pohjolainen & Tarukannel 2006: 978-979, 981-982.
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oita ja pyrkié aineelliseen totuuteen. Modernin prosessin osana virallisperiaate ei vaatisi

erillisia tuomioistuimia.™

Mielestani Pohjolaisen ja Tarukanteleen kehitysndkokulmat ovat huomionarvoisia ja
kayttokelpoisia. Ne tulisi ottaa huomioon ldhitulevaisuudessa hallintoa kehitettéessa.
Vaikka teesit koskevatkin padosin oikeusturvan kehittdmistd, on niill& laaja kosketus-
pinta joutuisuusvaatimuksen turvaamisessa. Oikeussuojajarjestelman ongelmat kosket-
tavat koko yhteiskuntaa ja ne tulisi pyrki& poistamaan mahdollisimman tehokkaasti ja
pian.

170 pohjolainen & Tarukannel 2006: 984-985.
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4. JOUTUISUUS VIRKAVASTUU KYSYMYKSENA
4.1. Virkamiehen velvollisuudet

Lains&adantd on ensisijainen virkamiesoikeudellinen oikeuslahde. Julkisen vallan kay-
ton tulee perustua lakiin, ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin la-
kia (PeL 2.3 8). Ilman tata toimivaltanormia viranomaisen vallankaytto ei velvoita yksi-
tyisté. Vain hallintoelimella ja virkasuhteessa olevalla henkil6ll& on oikeus julkisen val-
lan kayttoon, eli se voi yksipuolisesti paattdd yksityisen oikeusasemaan vaikuttavista
toimista. Julkista valtaa kdytetddan hallinnollisessa sadntelyssa hallintopaatoksin ja -

maarayksin.'"

Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen (PeL 22
8). Velvoittava vaikutus koskee kaikkia tahoja, jotka kdyttavat julkista valtaa tai joille
on annettu perusoikeuksien kannalta merkityksellisia tehtavia tai toimivaltaa'"?. Hallin-
non oikeudellinen s&éntely on edellytys julkisen vallan ja yksilon vélisen suhteen toimi-

vuudelle. Vain nain yksilé voi saada oikeussuojaa viranomaisen toimia vastaan.”

Perustuslain 11. luvun saannokset voidaan nédhda virkamiesoikeuden perussaannoksina.
Siin& saddetddn muun muassa virkojen kelpoisuusvaatimuksista (125 8), nimittdmisesta
valtion virkaan (126 8) sek& virassapysymisoikeudesta (103 8). Virkavastuun perus-
s&annds (PeL 118 §) maédrittelee vastuun virkatoimista. Hallintomenettely muodostaa
kehyksen, jonka puitteissa tehtdvat on hoidettava asianmukaisesti ja viivytyksetta seké
tehokkaasti ja taloudellisesti. Virkamiehen on hoidettava tehtdvat aloitteellisesti, vireasti
ja moitteettomasti. Perustuslain sddnnos hyvén hallinnon takeista (21 §) osaltaan tarken-
taa asianmukaisuuden vaatimusta. Kyse on kuitenkin vain soft law — tyyppisesta séante-
lystd, joka sijoittuu hallinnollisen ohjauksen, virkamiesetiikan ja oikeudellisen sééantelyn

rajamaille.’™

1 Méaenpaa 2003b: 15-17.

172 Ojanen 2001: 62.

173 per 2000: 50-51.

174 Koskinen & Kulla 2001; 91-92.
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Valtion virkamieslaki (19.8.1994/750) maéérittelee virkasuhteen julkisoikeudelliseksi
palvelusuhteeksi (1 8). Lain tavoitteena on turvata valtion tehtdvien hoitaminen tulok-
sellisesti, tarkoituksenmukaisesti ja oikeusturvavaatimukset tayttden (2 8). Laissa madri-
tell&&n myd6s viranomaisen ja yksittaisen virkamiehen yleiset velvollisuudet (4 luku).
Virkasuhde on siis valtion ja virkamiehen valinen julkisoikeudellinen suhde, joka on
séannelty oikeusnormein. Virkamiehen velvollisuudet ja toiminnan yleiset laatuvaati-
mukset mééritellddn nimenomaan lailla. Virkamiehen vastuukin on siten normaalia oi-
keudellista vastuuta tdsmallisempi ja monipuolisempi. Virka on aina perustettu julkisten
tehtdvien hoitamista varten ja yhteiskuntaa palvelevaa tehtavéé ajatellen. Virkamiesten
on toteutettava julkista tai yleistd etua, mutta aina on huomioitava yksilén oikeusturvan

vaatimukset.'”

Virkatoiminnan objektiivisuudelle, riippumattomuudelle ja julkiselle luotettavuudelle
asetetaan erityisid vaatimuksia. Lahtokohtana on virantoimitusvelvollisuus, jonka mu-
kaan virkatehtavat on suoritettava asianmukaisesti ja viivytyksetta (VirkamL 14.1 §).
Virkamiehen on kéyttdydyttavd asemansa ja tehtéviensad edellyttamélld tavalla (Vir-
kamL 14.2 8). Virkamies ei saa vaatia, hyvaksya tai ottaa vastaan taloudellista tai muuta
etua, jos se voi heikentda luottamusta virkamieheen taikka viranomaiseen (VirkamL 15
8). Virkamiehen vaitiolovelvollisuudesta on voimassa, mitd viranomaisten toiminnan
julkisuudesta annetussa laissa (621/1999) ja muussa laissa saadetdan (VirkamL 17 8).
Virkamies ei saa sivutoimen vuoksi tulla esteelliseksi tehtadvéassaan. Sivutoimi ei my0s-
kaan saa vaarantaa luottamusta tasapuolisuuteen tehtdvan hoidossa tai muuten haitata
tehtdvan asianmukaista hoitamista taikka Kilpailevana toimintana ilmeisesti vahingoittaa
tyonantajaa. (VirkamL 18.2 8.) Valtion viranomaiset ja virkamiehet toimivat ndin ollen

toimivaltansa puitteissa ja virkavelvollisuuksiensa sitomina®®.

Lakia kunnallisesta viranhaltijasta (11.4.2003/304) sovelletaan kunnan viranhaltijoihin
(ViranhaltijaL 1 8). Viranhaltijalla tarkoitetaan henkil6d, joka on virkasuhteessa kun-
taan (ViranhaltijaL 2 8). Viranhaltijan on suoritettava virkasuhteeseen kuuluvat tehtavat
asianmukaisesti ja viivytyksettd noudattaen asianomaisia sdannoksia ja maarayksia seka

tydnantajan tyonjohto- ja valvontamaarayksid. Viranhaltijan on toimittava tehtavassaan

%> Bruun, Maenpé & Tuori 1995: 125-126.
176 Bryun, Maenpaa & Tuori 1995: 137.
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tasapuolisesti ja kayttaydyttdvd asemansa ja tehtdvansa edellyttamélla tavalla. Viranhal-
tija ei saa vaatia, ottaa vastaan tai hyvaksya sellaista taloudellista tai muuta etua, josta
séadetddn rikoslain 40 luvussa. (ViranhaltijaL 17 8.) Kunnan viranhaltijatkin toimivat

siis toimivaltansa rajoissa virkavelvollisuuksia noudattaen.

Viranomaisten asiakirjojen julkisuudesta on sdadetty julkisuuslaissa (21.5.1999/621).
Lain rakenne on viranomaiskeskeinen ja sen perustavoitteena on ollut korostaa viran-
omaisten aktiivista tiedottamisvelvollisuutta. Virkamiehen virkavastuuseen kuuluu sa-
lassapitosadnnoksid, kuten asiakirjasalaisuus (JulkL 22 8) seka vaitiolovelvollisuus
(JulkL 23 8). Yksityiselamén suoja (PeL 10 8) on riittavé peruste asiakirjojen salassa
pitamiselle.”” Asiakirjajulkisuuden ensisijaisena tarkoituksena on ollut virkamieheen
kohdistuvan valvonnan tehostaminen. Julkisuudella on merkitysta myos yksilon oikeus-
turvan kannalta, koska sen ajatellaan edistavan virkamiesten harkinnan huolellisuutta ja

laillisuuden noudattamista.'’

Hallintoviranomaiset toteuttavat ratkaisuillaan hallinnolle asetettuja toimintatavoitteita.
Hallintoviranomaisilla on julkiseen valtaan nojautuva auktoriteettiasema, koska he voi-
vat itse yksipuolisella ratkaisulla paattaa hallintoasian. Toimivaltansa nojalla he voivat
paattad kansalaisten puolesta, mikd on kansalaisille parasta. Yleiset toimivaltanormit
lisddvat viranomaisten valtaa. Tuomioistuin voi ottaa kantaa hallintoviranomaisen toi-
minnan oikeudelliseen hyvéksyttavyyteen, jolloin auktoritatiivinen ratkaisu joutuu puo-
lueettoman ja riippumattoman tahon tutkittavaksi.'”® Tama takaa yksilén oikeusturva-

odotuksen seké hallinnon toiminnan ennakoitavuuden.

Hallintotoimen lainvastaisuus joudutaan erikseen toteamaan muutoksenhakujarjestel-
man avulla. Muutoksenhaku viranomaisten paatoksiin perustuu l&hinna hallintolainkéyt-
télakiin. Hallinnon lainalaisuuden valvontana hallintolainkaytté eroaa ylimpien lailli-
suusvalvojien toiminnasta, silla hallintotuomioistuimet voivat kumota ja jopa muuttaa
hallintoviranomaisen péatoksid, mika ei ole laillisuusvalvojille mahdollista. Tuomiois-

tuimet joutuvat punnitsemaan viranomaisen toimintavapautta toteuttaa yhteiskuntapo-

7 per 2000: 84-85.
178 aer 2000: 82.
179 Aer 2000: 3, 24.
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liittisia tavoitteenasetteluita suhteessa kansalaisen oikeusturvaodotukseen. Ajatuskin
siitd, ettd hallintoasioissa voitaisiin syrjayttdd oikeusturvan vaatimukset hallinnollisen
tarkoituksenmukaisuuden nimissa, on kestdmaton ja vastoin oikeusjarjestyksen perustei-

ta. Perimmiltaanhan kysymys on kansalaisten suhteesta julkisen vallan kayttoon.*®

Hallinnon lakisidonnaisuus edellyttdd kaikkien erilaisten ja eritasoisten oikeudellisten
séannodsten tarkoin noudattamista. Jos tuomioistuimen késiteltdvénd olevassa asiassa
lain s&&nndksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa, tuomio-
istuimen on annettava etusija perustuslain sdédnnokselle (PeL 106 8). Jos asetuksen tai
muun lakia alemmanasteisen saddoksen sadnnds on ristiriidassa perustuslain tai muun
lain kanssa, sitd ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa (PeL 107
§). Nain ollen vain PeL 107 § koskee suoraan hallintoviranomaista'®!. Oikeusnormien
hierarkiaan nojautuva tulkintavaikutus konkretisoituu hallintokdytannossa etenkin valji-
en ja harkintavaltaa sallivien laintasoisten sdé&nndsten yhteydessa. Viranomaisen on siis

aina lakia soveltaessaan noudatettava perusoikeusmyonteista tulkintaa.'®?

4.2. Virkatehtavien asianmukainen hoitaminen

Perustuslain mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja
ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa viranomaisessa (PeL 21 8).
Viranomaisen on myds annettava arvio paatoksen antamisajankohdasta (HL 23.2 8).
Késittelyaikatavoite on asiakkaan nékokulmasta viranomaisen lupaus kaésittelyajan
enimmaispituudesta tai palvelun odotusajasta, mutta se ei muodosta asianomaiselle sub-

jektiivista oikeutta™

. Asioiden viivytyksettomén kasittelyn vaatimushan on yksi kes-
keisimmista hyvan hallinnon vaatimuksista ja se asettaa viranomaistoiminnalle melkoi-
sia haasteita. Késittelyaika ei saa olla pidempi kuin riittdvan huolellinen ja asianmukai-

nen késittely kohtuudella edellyttaa, joten viranomaisen on jérjestettdvd menettelytapan-

189 Aer 2000: 97, 109, 175.

181 \vaikka PeL 106 § ei suoraan velvoita hallintoviranomaisia, ei voida pitaa perusteltuna sitd, ett4 hallin-
toviranomainen sivuuttaisi perustuslain ja lain vélisen ilmeisen ristiriidan. Se olisi ongelmallista erityises-
ti yksityisen oikeusturvan kannalta. (Maenpaé 2000: 190-194.)

182 Mé4enpaa 2000: 188.

183 pohjolainen & Tarukannel 2006: 12.
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sa niin, ettd asian sujuva ja riped kasittely on mahdollista asian erityispiirteet huomi-

oonottaen®®,

Virkamieslain 14.1 §8:n mukaan virkamiehen on suoritettava tehtavansa asianmukaisesti
ja viivytyksettd. Sd&nnoksessd on méaéritelty positiivisesti virkatehtdvien suorittamista-
paa ja -laatua. Asianmukaisuus tarkoittaa tavanomaista huolellisuutta seka asianomais-
ten sdénndsten huomioimista. Viivytyksettomyys edellyttda riittdvan joutuisaa asioiden
kasittelyd sekd sitd, ettd tehtavié ei saa perusteettomasti lykatad. Asianmukaisuuden ja
viivytyksettomyyden vaatimukset ovat periaatteellisia normeja, joiden sisalté tdsmentyy
kulloinkin suoritettavan virkatehtdvan luonteen mukaan. Silti epdasianmukainen toimin-
ta ja viivyttely virkatehtévissa voivat tulla arvioitaviksi virkavelvollisuuden rikkomise-
na tai vahingonkorvausvastuun perusteena.'®® Virkamieslain 14.1 § kohdistuu kuitenkin
virkamieheen eik& viranomaiseen, joten silla on vain valillinen merkitys hallintoasioi-

den kasittelyaikojen kannalta®®.

ViivytyksettOmyys tarkoittaa sitd, ettei virkamies laiminlyo tehtavidén eika lykkaa niita
perusteettomasti. Hidastelu ei siis ole sallittua. Asioiden kasittelyjérjestys maaraytyy
séadosten sekd viraston sisdisten sédéntdjen sekd tyonjohtomaardysten mukaisesti. Vi-
ranomaisen vastuulla on késittelyjarjestyksen seké lainmukaisuus etta tarkoituksenmu-
kaisuus. Kasittelyvelvollisuuden mukaan kaikki asianmukaisesti vireille pannut asiat on
kasiteltdva. Vaikka suurikaan tyomé&érd ei vapauta virkamiestd viivytyksettomyyden
vaatimuksesta, viranomaisen on huolehdittava siitd, ettei yksittaisen virkamiehen tyo-

maara ole kohtuuttoman suuri.*®’

Yhtenéd perusoikeusuudistuksen tavoitteena oli, ettd hallintoviranomaiset viittaisivat
perusoikeuksiin ratkaisujensa perusteluissa, jos niiden soveltaminen tulee kysymykseen.
Viranomaisten paatdsten perusteluissa on kuitenkin varsin pidattyvéisesti viitattu perus-
ja ihmisoikeussaannoksiin. Perusoikeussadnnosten merkitys viranomaisten paatoksente-

ossa ja sitd myoten laillisuusvalvonnassa tulee jatkuvasti lisédntymaén ja korostumaan.

184 Maenpad 2003a: 150.

185 Bryun, Maenpaa & Tuori 1995: 141.
18 Niemivuo & Keravuori 2003: 201.
187 Koskinen & Kulla 2001: 92-93.
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Vuonna 2006 on oikeuskanslerilla ollut esill& erilaisia tapauksia, joissa viranomaisme-
nettely ei ole tayttanyt perustuslain 21 §:ssd asetettua vaatimusta asian kasittelemisesté
ilman aiheetonta viivytystd. Kanteluiden lisaksi oikeuskansleri on pyrkinyt oma-
aloitteisesti selvittdmaan asioiden kasittelyn viipymistd. Vaatimus asian kasittelemisesta

ilman aiheetonta viivytysta on jossain maarin tulkinnanvarainen.*®

Laillisuusvalvonnassa on perinteisesti katsottu, ettei hyvalle hallinnolle asetetuista vaa-
timuksista voi poiketa vetoamalla organisaatioon, resursseihin tai muiden voimavarojen
vahdisyyteen. Asiat on voitava ké&sitelld ilman aiheetonta viivytystd voimavaroja koh-
dentamalla tai ty6ta organisoimalla.'®®

EOAK 6.6.2005/D/882/4/05. Viivastys lupa-asian kasittelyssa.

Kantelija arvosteli Saarijarven maistraatin menettelyd lupa-asian késittelyn viipymi-
sen johdosta. Perinndnjakoluvan kasittely oli kestanyt lahes viisi kuukautta. Késitte-
lyn viivastymiseen olivat vaikuttaneet vuosi- ja sairaslomat, edunvalvojan maaraami-
seen liittynyt oikeuskaésittely sekd akuutti resurssipula. Koska edunvalvontatoimen
hoitamisessa on kyse valtion vastuulla olevasta ihmisten oikeusturvaan ja erityisesti
perusoikeuksiin hyvin olennaisesti liittyvésté tehtavéstd, tulee myos kéytettévissa ole-
vien voimavarojen olla sellaisia, ettd julkinen valta kykenee asianmukaisesti taytta-
maén sille séadetyt tehtdvét. Vaikka kyse oli vaativan yksittéistapauksen késittelysta,
kasittelyaika oli ollut liian pitkd. Viipymisen ei kuitenkaan katsottu johtuvan yksittai-
sen virkamiehen laiminlydnneista.

Apulaisoikeusasiamies arvioi tilannetta perustuslain 21.1 §:n seké virkamieslain 14 8:n
mukaan. Organisaatioon tai resursseihin liittyvilla seikoilla ei l&htokohtaisesti voida
perustella poikkeamista siitd, mitd perustuslaki hyvéltd hallinnolta edellyttaa, vaan jul-
kisen vallan tulee turvata perusoikeuksien toteutuminen. Tapauksessa ei voitu syyttéa
yksittdista virkamiesta viivytyksestd, joten virkasyytteen nostaminen ei tullut kysymyk-

seen.

Vaikka asioiden viivytyksetdn késittely turvataan perustuslaissa, ei tdman perusoikeu-
den toteuttamiseksi ole itsenaistd, prosessuaalisesti tehokasta oikeusturvakeinoa'®. Yk-
sityisen henkilon keinoja hyvan hallinnon vaatimusten toteuttamiseksi ovat muutoksen-
haut hallinto-oikeuksiin seka hallintokantelut ylimmille lainvalvojille'®. P44toksenteon

viivastymista ei kuitenkaan yleensa pidetd normaalin muutoksenhaun kohteena olevana

188 \/altioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2006; 41-42.
189 pohjolainen & Tarukannel 2006: 11.

190 M4enpaa 2005: 456.

191 Miettinen & Vaatanen 2007: 10.
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menettelyvirheend, eli se ei paasaantoisesti tule varsinaisen hallintolainkayttomenettelyn
kohteeksi, joten viranomaistoiminnan joutuisuutta koskevan vaatimuksen valvonnassa
keskeinen asema on ylimmilla laillisuusvalvojilla. Kantelut ovatkin kaytdnnon valvon-

nan kannalta merkittavin valvontaprosessin kaynnistamistapa™.

Laillisuusvalvojat seuraavat hallintoasioiden késittelyaikoja PeL 21 §:n nakdkulmasta
sekd kanteluiden pohjalta ettd omasta aloitteestaan. Jos menettelyssa ei ole kyse varsi-
naisesti virkavelvollisuuden rikkomisesta, on viranomaisen huomiota kiinnitetty viivy-
tyksettomyysperiaatteeseen ohjausmielessé. Laillisuusvalvojat ovat pyrkineet selvitté-
maan viivastymisen syyt tapauskohtaisesti ja usein myos suosittelemaan parannuskeino-
ja voimavarojen puutteellisuuteen.’®® Esimerkiksi oikeuskansleri on pyrkinyt selvitta-
maan oma-aloitteisesti asioiden kasittelyn viipymistd. Tarkastettavalta viranomaiselta
on pyydetty etukateen nahtavéksi tiedot viraston vanhimmista vireilld olevista asioita.
Tarkastuksen jalkeen on kéyty lapi asiat ja selvitelty mahdollisten viivastymisten

syyt. 1%

Laillisuusvalvonnan toimenpidekynnys on alentunut, kun valvonnan painopiste on siir-
tynyt legalistisesta arvioinnista joustavampaan suuntaan. Eduskunnan oikeusasiamies
puuttuu luonteeltaan hyvin selviin ja karkeisiinkin hallinnon epékohtiin juuri perus- ja
ihmisoikeuksien ndkokulmasta. Oikeusasiamies kdyttdd pehmeitd keinoja ja toimenpi-
teitd ohjatessaan ja korjatessaan viranomaistoimintaa seké julkisten tehtdvien hoitamis-
ta. Ankarin keino on virkasyytteen nostaminen, mutta siihen turvaudutaan vain, kun
lainvastaisuudet tai velvollisuuden laiminlydmiset ovat luonteeltaan karkeita ja ilmeisié.
Oikeusasiamies voi tiedottaa omaan laillisuusvalvontaansa kuuluvista asioista. N&in
viranomaiset saavat tietoa siitd, mitd hyvaan hallintotapaan kuuluu tai miten perus- ja
ihmisoikeusndkokohdat voidaan tehokkaammin huomioida viranomaistoiminnassa.
Yleensé oikeusasiamies antaa viranomaiselle kasityksensa lain oikeasta tulkinnasta tai

kiinnittdd sen huomiota hyvan hallintotavan ja sitd kautta joutuisuuden vaatimuksiin.

192 Husa 2002: 353.
193 Niiemivuo & Keravuori 2003: 202.
194 valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2005: 43.
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Hén voi kiinnittdd huomiota my6s perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamista edistéviin

nakokohtiin, %

Arvioitaessa kohtuullisen késittelyajan ylittymisen hyvéksyttavia perusteita, on muistet-
tava ettd viranomaiset ovat sidottuja talousarviossa niille osoitettuihin maararahoihin.
Priorisointi mahdollistaa asianosaisaloitteisten asioiden kasittelyn ensin, koska hallin-
nossa asioivan on saatava asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomaisen on suo-
ritettava tehtavéansa tuloksellisesti (HL 7 8). Erityistd huomiota laillisuusvalvojat ovat

kiinnittdneet siihen, ettei valttdmatonta toimeentuloa ja huolenpitoa koskevien asioiden

kasittely veny tarpeettomasti.'*

EOAH 22.3.2005/D/432/4/04. Viivastys valituskirjelmén kasittelyssa.

Kantelijan tyttaren A:n hakemus vammaistuen jatkamisesta oli jatetty Laitilan Kelaan,
josta se vasta yli kaksi kuukautta mydhemmin siirrettiin Rauman toimistoon, jonne
vammaistukihakemusten ratkaisutoiminta on keskitetty. Rauman toimisto hylkasi ha-
kemuksen késittelyajan ollessa jalleen yli kaksi kuukautta. Hakemuksen késittely oli
kokonaisuudessaan kestanyt 125 pdivad. Kokonaiskasittelyaika oli moitittavan pitka
jaPeL 21.1 §:n vastainen. EOA:n mukaan erityisesti sosiaalivakuutusasioiden kasitte-
lyn tulisi olla joutuisaa, koska esimerkiksi vammaistuen tarkoituksena on helpottaa
vammaisten jokapdivaistd elamad. Taten hakemukset tulisi kasitella mahdollisimman
nopeasti. Kelan mukaan kasittelyajat olivat pidentyneet uuden sahkdisen asiakirjahal-
lintajarjestelmén kayttoonoton, ja siihen liittyvn koulutuksen ja perehdyttdmisen
vuoksi. Teknisten jarjestelmien kdyttéonotto ei kuitenkaan saa aiheuttaa etuusratkai-
sutoiminnan hidastumista. EOA:n mielestd olisi ollut asianmukaista edes ilmoittaa
A:lle hakemuksen kasittelyn viivastymisestd. A haki muutosta péatdkseen, jonka
Rauman toimisto siirsi tarkastuslautakunnan kaésiteltdvaksi yli kolmen kuukauden
paastd. Vammaistukilain mukaan Kelan on toimitettava valituskirjelmé ja lausuntonsa
30 pdivan kuluessa valitusajan paattymisestd muutoksenhakuelimelle. Méaaréajasta
voidaan poiketa, jos valituksen johdosta tarvitaan lisaselvitystd, kuitenkin viimeistaan
60 pdivan kuluessa. Toimisto ylitti siis laissa sdadetyn 30 pdivan maaraajan yli kah-
della kuukaudella. EOA:n mielestd Kelan tulee tarkasti noudattaa saddettyja maéraai-
koja, jonka lisdksi ylityksest4 on ilmoitettava asianosaiselle. Téssé hakemuksen kasit-
tely ei ollut edes vaatinut liséselvitystd, joten asiassa ei ollut mitaan perustetta maara-
ajan ylittymiselle. EOA:n paatokselld Rauman toimisto oli menetellyt lainvastaisesti
jatettydan noudattamatta valituskirjelmélle sadadettyd maérdaikaa. EOA antoi Rauman
toimistolle huomautuksen vastaisen varalle lainvastaisesta menettelysta. Lisaksi han
katsoi Kelan laiminlydneen perustuslaillista velvoitettaan asioiden kasittelystd ilman
aiheetonta viivytystd. Tdman hén saattoi Kelalle tiedoksi, sek& erikseen vield saattoi
késityksensa asioiden viivytyksettomasta kasittelystd Laitilan ja Rauman toimistojen
tietoon.

Kysymyksessé oli sekd perustuslain 21 §:n yleisen joutuisuusvaatimuksen vastainen

menettely ettd vammaistukilaissa saddettyjen maardaikojen noudattamatta jattaminen.

195 Husa 2002: 352, 363-364.
19 ) aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 133-134.
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Koska kyseessa oli vammaistukiasia, joka koskee valttaméatontd toimeentuloa ja huo-
lenpitoa, oikeusasiamies Kiinnitti erityistd huomiota asian joutuisaan késittelyyn. Haki-
jan kannalta kun on erityisen tarkeéd, ettd mahdolliset viivastymiset hakemuksen késit-

telyssa eivat aiheuta katkoksia etuuden maksamiseen.

Joutuisuus ja viivytyksettomyys ovat saaneet tarkemman siséllon oikeusasiamiehen val-
vontakaytdnnossa. Tata kautta julkista valtaa kayttava taho on saanut tietoa siitd, mita
hyvaan hallintoon kuuluva joutuisuusvaatimus kaytannossa tarkoittaa. Oikeusasiamie-
hen ratkaisukaytdnnossé on joutuisuuden arvioinnissa ollut merkitysta viranomaisen ja
virkamiehen tuottamuksellisuudella. Joutuisuuden arviointiin vaikuttavat aina muutkin
perusoikeudet. Joutuisuus tulee aina myds suhteuttaa tapauksen erityislaatuiseen to-
siseikastoon. My0s viranomaisen toimintaa ohjaavalla muulla normistolla seka perusoi-
keutta konkretisoivalla lainsdddannolld on merkitystd joutuisuuden arvioinnissa. Toi-
menpiteet kohdistuvat useimmin viranomaiseen, ellei yksittdisen virkamiehen toimin-
nan moitittavuus ole luonteeltaan vakavaa ja kiistatonta. Taten hallinnon joutuisuuden
arviointiin vaikuttavat pelkan ajankulun liséksi ainakin asian siséll6lliset ominaispiir-

teet, menettelylliset tosiseikat seka muut olosuhteet. ™’

Kohtuullisen ajan selvésti ylittava késittelyaika on itsendinen oikeusperuste, jonka no-
jalla Euroopan ihmisoikeustuomioistuin voi katsoa jasenvaltion rikkoneen ihmisoikeus-
sopimuksen 6(1) artiklan velvoitteita. Oikeusloukkauksen uhrin kéytettavissé on oltava

198 | hmisoi-

tehokas oikeusturvakeino kansallisen viranomaisen edessa (EIS 13 artikla).
keustuomioistuin on ratkaisuissaan todennut, ettd Suomessa asianosaisella ei ole kéytet-
tavissaan riittdvan tehokkaita oikeussuojakeinoja. Tehokkaimpana keinona voidaan silti
pitdéd jalkikateisid oikeussuojakeinoja. Ne vaikuttaisivat kasittelyn viivastymiseen jo

ennalta ehkéisevasti, koska tietoisuus asianosaisten kéytettavissé olevista oikeussuoja-

" Husa 2002: 372-374.

1% Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen omaksuman uuden lahestymistavan mukaan edellytetdén eri-
tyistd kansallista oikeusturvakeinoa, joka kohdistuu tuomioistuinkésittelyn viivastymiseen. Oikeusturva-
keino voi olla joko preventiivinen eli ennalta estdvé tai kompensatorinen eli vahingon korvaava. Toisin
sanoen sen avulla tulisi voida joko tehokkaasti kiirehtid asian kasittelyd tai saada hyvitys liian kauan
kesténeen prosessin aiheuttamasta oikeuden menetyksesté. (Mdenpéé 2005: 457.)
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keinoista lisdd viranomaisten aktiivista toimintaa kasittelyn nopeuttamiseksi. Tama vai-

kuttaisi my®s valtiovaltaan, jonka pitaisi taata toiminnalle riittavat resurssit.'*

Viranomaiset ovat pyrkineet turvaamaan viivytyksettoman asioiden késittelyn muun
muassa valmiilla paatospohjilla ja vastauskirjetyypeilld, asiankasittelyprosessien kehit-
tdmiselld ja seurannalla seka uusien teknisten apuvalineiden kéayttéonotolla. Teknisten
jarjestelmien kayttoonotto ei kuitenkaan saa siirtymavaiheessakaan hidastaa tai ruuh-
kauttaa asioiden kasittelyd. Myo6s tyon valvonnalla, esimies—alaiskeskusteluilla sek&
huomion kiinnittamisella henkiloston jaksamiskysymyksiin turvataan joutuisa kasittely.
Asian kokonaiskasittelyaika on hallinnon asiakkaan kannalta ratkaiseva. Kokonaiskaésit-
telyaikaa on viranomaisissa pyritty lyhentdmaan esimerkiksi asiakaspalveluaikoja ja
ajanvarausjarjestelméaé parantamalla sek& puuttumalla kasittelyn ongelmakohtiin. Hal-
lintolain 10 8 velvoittaa viranomaisten valisen yhteistyon edistamiseen, koska kasittely-
ajan pysyminen kohtuullisena on usein riippuvainen juuri yhteistyon sujuvuudesta. Kes-
keisessd asemassa Viivytyksettomyyden turvaamisessa on henkildston ammattitaidon
parantaminen koulutuksen ja ohjeistuksen avulla. Huolimattomuus voi johtaa kohtuut-
toman pitkiin kéasittelyaikoihin, seké asia- ja menettelyvirheet aiheuttaa muutoksenha-
kuprosessin, joka taas pitkittdd prosessia entisestdaan. Kohtalokkailta virheiltd voidaan
valttyd tyonsd osaavalla, motivoituneella henkilokunnalla, joka ei ole ylikuormittu-

nut.?%°

Joutuisuuden edistdmiseksi on suositeltu kiireellisyysluokituksia, voimavarojen liséé-
mistd, tyonjohdon ja valvonnan lisaamisté seka virkavastuun nakyvampaa kohdentamis-
ta. Talloin ollaan kaukana perinteisesta oikeudellisesta valvonnasta. Nykymuotoinen
oikeusasiamiesinstituutio edistdd hyvéaa hallinnon syntya feed-back — menetelméll,
joka ei vain etsi lainvastaisuuksia vaan osin suuntautuu jopa hallintopedagogiikkaan.
Oikeusasiamies puolustaa paikkaansa perusoikeusvalvonnassa juuri hallinnon joutui-
suuden tapaisissa hienoviritteisissa ja tulkinnanvaraisissa asiayhteyksissd samalla suo-
sittaen ongelmakonhtiin liittyvid parannuskeinoja. Oikeusasiamiehen keinoihin voisi lisé-

td4 mahdollisuuden méérata kohtuusperusteisia vahingonkorvauksia, jollei virkasyyte-

199 Virolainen 2006: 584.
200 pohjolainen & Tarukannel 2006: 12-14.
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kynnys ylity, mutta joissa kyse on kuitenkin suhteellisen vakavista laiminlyonneista tai

rikkeista, 2%

4.3. Virkamiehen passiivisuus

Viranomaisen passiivisuus tarkoittaa toivotun toimenpiteen viipymista. Passiivisuus voi
ilmetd siten, ettd p&atosta el anneta lainkaan tai tosiasiallista tointa ei suoriteta, tai sen
tekeminen viivastyy. Viranomaisen passiivisuus voi johtaa siihen, ettei yksilo tunne
saavansa niita oikeuksia tai etuja, joita hén saisi viranomaisen toimiessa lainsdddannos-
sa sille asetettujen velvollisuuksien mukaisesti?®?. Yleiset laillisuusvalvojat voivat puut-
tua viranomaisten passiivisuuteen hallintokantelun kautta. Hallintokantelun kautta ei
kuitenkaan padsta asiassa tuomioistuimeen eikd muutenkaan saada passiivisuudesta joh-
tuvaa oikeudenloukkausta korjatuksi. Viranomaiset eivat aina edes kantelun ratkaise-
misenkaan jalkeen toimi oikein. Yksittaisen virkamiehen asettaminen vastuuseen olisi
kohtuutonta, koska viivastyksiin on usein syyné resurssipula tai resurssien jaon epaon-
nistuminen. Vastuun tulisi kohdistua laajemmin viranomaisiin ja julkisen vallan kayt-
t66n.2% Yksilén ei tulisi karsia viranomaisen passiivisuudesta tai velvollisuuksien lai-
minlydnnista resurssipulan tai epdonnistuneen resurssijaon takia, vaan talléinkin viran-

omaisen tulisi taata yksilon oikeussuoja®®”.

Viranomaisen passiivisuudesta tai kasittelyn suoranaisesta laiminlyonnista ei voida va-
littaa, koska muutosta voidaan hakea vain hallintopdatokseen. Tama on oikeusturvan

kannalta ongelmallista. Paatos on kuitenkin yleensa valituskelpoinen, jos viranomainen

205

on péattanyt olla ryhtymatta vaadittuun toimenpiteeseen.”™> Viranomaisen passiivisuus-

tilanteissa kantelu ylimmalle laillisuusvalvojalle voi siis olla ainut keino vaikuttaa asi-

206

aan, koska muutoksenhakuoikeutta ei ole=™. Virkamiehen passiivisuus tai asian kasitte-

lyn tarpeeton lykkadminen voi johtaa virkamies- tai rikosoikeudellisiin seuraamuksiin,

201 Husa 2002; 375-376.

22 gyviranta 2002; 929.

203 pohjolainen & Tarukannel 2006: 982-983.
204 gyviranta 2003: 372.

205 Kulla 2003: 124.

206 Husa 2002: 372.
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koska kyseessa voi olla virkavelvollisuuden rikkominen tai laiminlyénti®’. Tuomiois-
tuinkasittelyn tulisi kuitenkin olla viimekatinen ratkaisukeino, joten viranomaisen pas-

siivisuus olisi jarkevaa hoitaa kuntoon hallinnon tasolla®®.

Oikeussuojajarjestyksemme pohjautuu sellaiseen kasitykseen viranomaisten tehtévista
ja toimista, joka ei endd vastaa todellisuutta muuttuneen ja laajentuneen julkishallinnon
vuoksi. Oikeussuojaa on totuttu antamaan hallintopaatoksia vastaan viranomaisen puut-
tuessa yksilon elamadan. Nyky&aan viranomaiset eivét vain puutu yksilon oikeuspiiriin,
vaan antavat hénelle myos erilaisia palveluita ja etuuksia. Hallinto-oikeudellisen suh-
teen perustuessa erilaisiin oikeuksiin ja velvollisuuksiin osapuolten valilla, yksilon né-
kokulmasta on térkedd, ettd viranomainen toimii aktiivisesti. Yksilon asema hallinto-
oikeudellisessa asiassa muotoutuu viranomaisen erilaisten toimien kautta. Siksi on sel-

Va4, ettd yksilo tarvitsee oikeussuojaa myds viranomaisen ollessa passiivinen.?*

Tuomioistuimilla tulisi olla suurempi rooli hallinnollisessa paatdksenteossa. Saadoksia
tulisi tulkita oikeussuojanakokulmasta siten, ettd tuomioistuinkasittelyn tulisi olla mah-
dollinen my®s viranomaisen ollessa passiivinen.?° Mahdollinen oikeussuojakeino vi-
ranomaisen passiivisuutta vastaan on hallintoriitamenettely, jossa oikeussuojakeinon
kayttomahdollisuudet valitukseen verrattuna ovat suhteellisesti monipuolisemmat. Hal-
lintoriitamenettelyssd oikeussuhteen osapuolena olevalle viranomaiselle ei ole lainsaa-
danndssé annettu toimivaltaa tehdd asiassa sitovaa paatostd, vaan hallinto-oikeus toimii
ikdan kuin se olisi asiaa késitteleva viranomainen. Passiivisuus voidaan rinnastaa myos
viranomaisen Kielteiseen paatokseen, jolloin oikeuskeinona olisi valitus suoraan kor-

keimpaan hallinto-oikeuteen tai johonkin erityiseen lainkayttoelimeen.?*!

Hallintoviranomaisen passiivisuutta koskeva tuomioistuinkasittely voisi johtaa erityyp-
pisiin paatdksiin. Tuomioistuin voisi huomauttaa viranomaista velvollisuuksiensa rik-
komisesta. Se voisi vaatia viranomaista toimimaan ja myos paattdd miten viranomaisen

tulisi asia késitelld tai jopa antaa ratkaisuvaihtoehto. On mahdollista ettd tuomiois-

207 | aakso, Suviranta & Tarukannel 2006; 134.
208 pohjolainen & Tarukannel 2006: 983.

209 gyviranta 2003: 373-375.

210 gyviranta 2003: 376-378.

211 gyviranta 2002: 930-931, 933.
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tuimella on toimivalta vain velvoittaa viranomainen alkuperdiseen suoritukseen, mutta
se voisi my0s paattad korvaavista suorituksista tai vahingonkorvauksista. Tuomioistuin
voisi my0s itse toimia asiassa, esimerkiksi antamalla paatoksen hakemukseen, jota vi-
ranomainen ei ole tehnyt. Tuomioistuimella voisi my6s olla mahdollisuus antaa valiai-
kaista oikeussuojaa tilapéisten toimenpiteiden kautta. Tuomioistuimen toimivaltaan pi-
taisi 10ytaa sellainen ratkaisu, joka vastaisi yleisen oikeussuojajarjestelman linjaa. Oike-
usviranomaisella pitéisi kuitenkin voida olla sama patevyys ratkaista asia kuin toimival-
taisella hallintoviranomaisella. Paatettdessa tuomioistuimen ratkaisukyvysté passiivi-
suus-tilanteissa, tulisi miettid oikeusjarjestyksen vallanjakoa, tuomioistuinkasittelyn
tarkoitusta seka passiivisuudesta vahingonkorvausten muodossa aiheutuvia kustannuk-
sia. Hallintoriitamenettely kaipaa huomattavasti selventdmistd, eika selventamisen tulisi

tapahtua oikeuskaytannon kautta.?*?

Kansainvaliset sopimukset®™® luovat paineita viranomaisten passiivisuudesta johtuvien
oikeusturva-aukkojen korjaamiseksi. Yhteisdoikeutta tutkimalla vaikuttaa silté, etta oi-
keusturvakeinoksi ei riittdisi pelkk& mahdollisuus vahingonkorvauksiin viranomaisen
passiivisuuden vuoksi.?** Esimerkiksi Euroopan yhteison oikeudessa voidaan turvautua
laiminlydntikanteeseen, jos yhteison toimielimelld on joko perustamissopimukseen tai
johdettuun oikeuteen perustuva oikeudellinen velvollisuus toimia. Laiminlyontikannetta
edeltdd aina pakollinen hallinnollinen menettely, eli kyseista toimielintd on ensin keho-
tettava tekemé&an ratkaisu. Kanne voidaan panna vireille, jollei toimielin ole kahden
kuukauden aikana kehotuksesta mééritellyt kantaansa. (EY:n perustamissopimus 232
artikla.) Velvollisuutensa laiminlyoneelle toimielimelle asetetaan velvollisuus toteuttaa
yhteisfjen tuomioistuimen tuomion taytdntoon panemiseksi tarvittavat toimenpiteet
(EY:n perustamissopimus 233 artikla). Oikeusturvan saatavuuden kannalta ei tulisi olla
merkitysta silld, johtuuko oikeuksien loukkaus toimielimen toiminnasta vai toimimat-
tomuudesta. Laiminlydntikannetta ei voida kayttaa jasenvaltioita eika niiden viranomai-

sia vastaan. Joihinkin direktiiveihin on tosin asetettu erityisida sadnnoksia oikeusturvan

212 syviranta 2003: 379-380. Ks. my®s Siitari-Vanne 2005: 71-73.

213 passiivisuustilanteiden saantelyd I6ytyy Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklasta, EY-
oikeudellisesta tuomioistuinvalvonnan periaatteesta ja EU:n perusoikeuskirjan 47(1) artiklasta sekd EU:n
perustuslain 11-107.1 artiklasta.

214 pohjolainen & Tarukannel 2006: 983.
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jarjestamiseksi. Naihin sdanndksiin on asetettu kansallisille viranomaisille maaraaika,

jossa niiden tulee ratkaista niille tehdyt hakemukset.**®

EY:n tuomioistuin on oikeuskéytdnndsséan todennut, ettd oikeuksien tehokas ja todelli-
nen suoja edellyttdd mahdollisuutta saattaa asia kansallisen tuomioistuimen kasitelta-
vaksi. Tuomioistuimen lahtokohtana on oikeuskeinojen kattavuuden periaate. Epéaselvaa
on se, mitd yhteison oikeuden mukaan jokaiselle kuuluva oikeus tehokkaaseen oikeus-
suojaan tuomioistuimessa edellyttdd kansallisen hallintoviranomaisen viivytellessa tai
laiminlytdessa yhteison oikeuden taytantdonpanoon liittyvid velvollisuuksiaan. Jasen-
valtioiden yhteisdoikeudellinen vahingonkorvausvastuu voi kuitenkin aktualisoitua ja
korvausvaatimukset tulee tarvittaessa voida saattaa tuomioistuimen tutkittavaksi. EU:n
omaan oikeussuojajérjestelmaan viitaten tuomioistuinkasittelyyn tulisi olla mahdollista
saada kysymys myos itse laiminlyonnisté ja viranomaisen mahdollisesta velvoittamises-
ta toimimaan velvollisuuksiensa edellyttdmalld tavalla. Yhteisojen toimielinten kaikki
toiminta, joilla on oikeusvaikutuksia, on kanneteitse voitava saattaa tuomioistuimen
késiteltavéksi, koska ensisijaisena tavoitteena suojattaessa yhteison oikeuteen perustu-

via oikeuksia on itse oikeuksien toteuttaminen.?®

Ihmisoikeussopimuksen 13 artiklassa asetetaan vain vaatimus tehokkaasta oikeussuoja-
keinosta kansallisen viranomaisen edessa. Ihmisoikeustuomioistuimen vakiintuneessa
oikeuskaytannossa maardayksen on tulkittu siséltdvan myos oikeutta tuomioistuinkasitte-
lyyn koskevan vaatimuksen, my®s viranomaisen passiivisuus-tilanteissa.”t’ EU-
oikeuden tehokkaan toteuttamisen tavoite edellyttada hallintoasioiden kasittelyn riittavaa
ripeyttd. Jo viranomaisten toiminnan tai k&ytdnnon passiivisuus esimerkiksi selvityksen
hankkimisessa saattaa vaikeuttaa EU-oikeuden k&ytdnnon toteutumista. Tamén takia
jasenvaltioilla on velvollisuus olla noudattamatta kansallista oikeutta myds passiivisuus-
tilanteissa, jos se on ristiriidassa EU-oikeuden kanssa.**®

EIT (Kaplan vs. Itavalta), 45983/99, 18.1.2007

Valittaja oli Turkin kansalainen, joka haki kahden alaikéisen lapsensa huoltajuutta avio-
eron yhteydessd vuonna 1991. Lapsista nuorempi madréattiin véliaikaisesti valittajalle.
Avioerotuomio tuli 1994, mutta lasten huollosta ei annettu maérdystd. Vuodesta 1991 asti

215 gyviranta 2002: 919-921.
218 gyviranta 2002; 922-925.
21T gyviranta 2002; 925-927.
218 M4enpaa 2003a: 151-152.
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valittaja oli vaatinut myds vanhemman lapsensa valiaikaista huoltajuutta, ettei isé péésisi
viemaan lasta Turkkiin. Kesdakuussa 1996 alioikeus hylkési valittajan pyynnon ja marras-
kuussa sosiaaliviranomaiset toimittivat alioikeudelle lausunnon siité, ettd lapsi saa ja&da
isdlleen. Maaliskuussa 1997 lapsi oli viety Turkkiin, eikd valittajalla ollut yhteyksia lap-
seen. Kesdkuussa 1997 alioikeus jatti kaikki vaatimukset sillansg, koska lapsi oli asunut
Turkissa jo puoli vuotta eika Itdvallan viranomaisilla ollut toimivaltaa lapsen asuinvalti-
ossa Turkissa. Valittajan mielestd Itdvallan toimivallan paattyminen johtui tuomarin pas-
siivisuudesta. EIT katsoi, ettd valittajan ja lapsen valilla oli ollut perhe-elamaa EIS 8 ar-
tiklan mielessé. Artiklan mukaan yksilod tulee suojella viranomaisten mielivaltaiselta
puuttumiselta sek& perhe-eldmdn suoja tulee varmistaa myos yksildiden vélisissa suhteis-
sa. Kysymys oli nyt siit, oliko Itavalta tayttanyt artiklan mukaiset positiiviset velvolli-
suutensa. Juttu oli ollut vireilld alioikeudessa 5,5 vuotta ja jutun lopputuloksella oli ollut
huomattava merkitys valittajalle. Ajan kuluminen ei ollut hdnen etunsa mukaista ja oikeu-
denkayntia leimasi passiivisuus. EIT katsoi, ettei oikeudenkayntia ollut toimitettu jou-
tuisasti ja ettd EIS 8 artiklan prosessuaalisia vaatimuksia oli rikottu.

Tapauksessa oli kyse siitd, kasiteltiinkd lapsen huollosta tehtya vaatimusta riittdvan jou-
tuisasti. EIT on oikeuskdytanndssadn katsonut, ettd lapsi- ja perheoikeudelliset tapauk-
set edellyttavat poikkeuksellisen nopeaa kasittelya®®, ettei asia ratkeaisi tosiasiallisesti
ajan kulumisen vuoksi. Ajan kulumista lasketaan silld, onko se yksilon edun mukaista ja
kuinka suuri vaikutus ratkaisulla on yksilén jokapaivéiseen elamaan. Tapauksesta ilme-
nee hyvin, miten viranomaisten passiivisuus voi vaikuttaa koko asian késittelyyn ja lop-

putulokseen.

Suomen lainsdadantoon ei sisélly tehokasta oikeussuojakeinoa viranomaisen passiivi-
suutta vastaan®?. Perustuslain 21 §:n sanamuodosta ei kay ilmi, koskeeko oikeus tuo-
mioistuinkésittelyyn my®és tilanteita, joissa viranomainen viivyttelee tai laiminlyd vel-
vollisuuksiaan. Saannoksen taustalla on kuitenkin eurooppalainen oikeusturva-ajattelu,
johon kuuluu my6s tuomioistuinten rooli hallinto-oikeudellisessa oikeussuojajarjestel-
massa®!. Kansallisissa yleislaeissamme ei siis ole kiinnitetty huomiota oikeusturvan
saatavuuteen viranomaisen laiminlyddessa velvollisuuksiaan, vaikka Euroopan yhteisén
oikeus edellyttaisikin erityisen oikeusturvakeinon, passiviteetti- tai viivastyskanteen,
kéayttoon ottamista. Suomen hallinto-oikeudellisen oikeussuojajérjestelman tulisi huo-
mioida eurooppalaiset vaatimukset, jotka koskevat mahdollisuutta saattaa hallintoviran-

omaisen viivyttely tai velvollisuuksien laiminlyonti tuomioistuimen kasiteltavaksi.??

219 pellonpaé 2005: 380.

220 pohjolainen & Tarukannel 2006: 982.
221 gyviranta 2002: 934.

222 gyyviranta 2002: 916-917, 928.
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Sanomattakin on selvad, ettd viranomaisen passiivisuuden aiheuttamien oikeusturva-

loukkauksien ratkaisuun tarvitaan tasmentavaa lainsaadantoa?2,

EU-oikeudessa on erityissdadnnoksid kasittelylle asetettavasta méérdajasta, jonka kulu-
misen jalkeen asian vireille panneella asianosaisella on oikeus nostaa kanne viranomai-
sia vastaan. Viranomaisen passiivisuus katsotaan yleensa hylkaavéksi tai poikkeukselli-
sesti hyvéksyvaksi paatokseksi. Vastaavia sdannoksia 16ytyy myos kotimaisesta lain-
saadannosta, kuten laista vakuutuspalvelujen vapaasta tarjonnasta (1488/92).%%* Erityis-
lainsdddanndssa viranomaisen passiivisuus voi siis saada aikaan valituskelpoisen paa-
toksen. Hakemuksen tekija voi tehda valituksen, jos viranomainen ei tietyssa maaréaajas-
sa anna paatosta hakemukseen. Talldin viranomaisen katsotaan hyldnneen hakemuksen,

jolloin valitus kohdistuu hylkaavaan paatokseen.??

4.4. Virkavastuu

Virkavastuu on tehostettua ja laajennettua oikeudellista vastuuta, joka liittyy virkamie-
hen tehtéviin ja virka-asemaan. Erityisen virkavastuun taustalla on virkamiehen oikeus
julkisen vallan kayttoon, eli oikeus péattaa yksityisten eduista, oikeuksista ja velvolli-
suuksista. Koska julkinen hallintotehtdavé voidaan antaa vain viranomaiselle, virkavas-
tuun katsotaan takaavan kansalaisiin suuntautuvien tehtdvien asianmukaisen hoidon.
Muita perusteluita virkavastuulle ovat lainalaisuusperiaatteen noudattaminen, korostettu
julkinen luotettavuus seka objektiivisuus. Tasta syystd virkavastuu on ankarampaa kuin

yleinen oikeudellinen vastuu ja vastuun kynnys on matalampi.??

Virkavastuu voidaan nahda kolmesta eri nakokulmasta. Yksityiselle on térkeéa se, etta
han saa tdyden korvauksen julkisyhteison toiminnasta johtuneesta vahingosta. Virka-
miehelle itselleen on tarkedd, ettei mikaan virkavastuun muodoista ole kohtuuttoman

ankara ja ettd hénen oikeussuojansa on turvattu. Julkisyhteison kannalta taas on tarkeé&a,

223 pohjolainen & Tarukannel 2006: 984.

224 Kulla 2003: 125.

225 Mé4enpaa 2003a; 336-337.

226 Bryun, Maenpaa & Tuori 1995: 211; Koskinen & Kulla 2001: 149.
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ettd virkamiehet hoitavat tehtdvansd asianmukaisesti ja puolueettomasti. Virkavastuu

estaa ennakolta my6s torkeita vaarinkaytoksia, esimerkiksi korruptiota.?’

Virkavastuun perusteita koskeva yleissdadnnos on perustuslain 118 §. Virkamies vastaa
virkatoimensa lainmukaisuudesta. H&n on myo6s vastuussa sellaisesta monijasenisen
toimielimen paatoksestd, jota han on toimielimen jasenend kannattanut. (PeL 118.1 8.)
Esittelija on vastuussa siitd, mitd hdnen esittelystddn on paatetty, jollei han ole jattanyt
paatokseen eriavad mielipidettddn (PeL 118.2 8). Jokaisella, joka on karsinyt oikeuden-
loukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtavad hoitavan henkildn
lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlydnnin vuoksi, on oikeus vaatia tdiman tuomitse-
mista rangaistukseen. Téssa tarkoitettua syyteoikeutta ei kuitenkaan ole, jos syyte on

perustuslain mukaan kasiteltavé valtakunnanoikeudessa. (PeL 118.3 8.)

Perustuslain yleinen virkavastuu (118 8) koskee myds kunnan viranhaltijoita. Virkavas-
tuu koskee osin myds kunnan tyontekijoita eraissa virkarikoksissa.””® Koska kuntalaki
(17.3.1995/365) saantelee tarkemmin viranhaltijoita, on syyta tarkastella asiaa myos
kuntalain ndkdkulmasta. Kunnan luottamushenkil6ité ovat valtuutetut ja varavaltuutetut,
kunnan toimielimiin valitut jasenet, kunnan kuntayhtyman toimielimiin valitsemat jése-
net sek& muut kunnan luottamustoimiin valitut henkil6t. Luottamushenkilon tulee edis-
td44 kunnan ja sen asukkaiden parasta seka toimia luottamustehtivassédan arvokkaasti

tehtavan edellyttdmalla tavalla. (KuntalL 32 §.)

Virkamiehen virhe tai laiminlydnti tarkoittaa niin normeissa kuin kaskyissakin virka-
miehelle annetun velvollisuuden rikkomista. Virkamies on sidottu normeihin ja kéaskyi-
hin yhta lailla ratkaisun laillisuuden kuin menettelyn ja kayttaytymisen osalta.?® Jos
yksittdinen virkamies on saanut hanté ohjaavasta muusta normistosta ristiriitaista tietoa,
se voi vahent&a teon moitittavuutta hanen osaltaan. Moite suuntautuu tallgin viranomai-

seen tai hallintoelimeen. Kurinpitotoimenpiteet kohdistuvatkin useimmin viranomai-

221 K oskinen & Kulla 2001: 149-150.
228 Harjula & Prattala 2001: 309.
229 Kukkonen 1996: 81.
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seen, eivatka yksittdiseen virkamieheen, ellei hdnen toiminnan moitittavuus ole luon-

teeltaan vakavaa ja kiistatonta.?*

Oikeudellisesti sdannellyn virkavastuun ohella voidaan puhua myos virkamiehen tosi-
asiallisesta vastuusta, kuten hyvén hallintotavan ja virkamiesmoraalin vaatimusten nou-
dattamisesta. Tosiasiallista vastuuta valvovat l&dhinnd yleiset laillisuusvalvontaviran-
omaiset. Néin ollen silla ei ole oikeudellisesti maériteltyja tehosteita tai seuraamuk-
sia.?®! Tosiasiallisen vastuun ansiosta virkavastuu tulee siis kysymykseen myos virka-
miehen toiminnan ollessa laadullisesti huonoa, esimerkiksi viivastymistapauksissa. Nain
ollen virkavastuu voi kohdistua seka lainvastaiseen paatoksentekoon etta virheelliseen
menettelyyn. Taten virkavelvollisuuden rikkomisena voidaan pitaa sitd, ettei virkamies

toimi asianmukaisesti ja viivytyksetta.

Jos virkamies toimii virkatehtévissaan lain tai virkavelvollisuuksiensa vastaisesti taikka
laiminly6 tehtdvidan, han syyllistyy virkavirheeseen, jonka seuraamuksena on erityinen
virkavastuu. Virkavastuu koskee kaikenlaista virkamiehen toimintaa, joskin toiminta-
muotojen erot vaikuttavat vastuuperusteiden maaraytymiseen. Myo6s virkamiehen toi-
mimattomuus, passiivisuus ja muu virkavelvollisuuksien laiminlyénti kuuluvat virka-
vastuun piiriin. Virkavastuusta yleensa seuraa rangaistusseuraamus rikosoikeudellisessa

menettelyssa tai vahingonkorvausvastuu.?*

4.5. Rikosoikeudellinen vastuu

Rikosoikeudellinen vastuu perustuu siihen, etta virkavelvollisuuden vastaisesta teosta
tai laiminlyonnistd on séadetty laissa rangaistusuhka. Rangaistusuhka ei ulotu vahaisiin
tekoihin, joten vain vahdista vakavampi virkavelvollisuuden rikkominen on rangaista-
vaa.?*® Erityisen moitittavat virkavirheet maaritellaan rikoslaissa (19.12.1889/39, 40
luku) ja niistd on s&adetty rangaistusuhka. Rangaistavia ovat ensisijassa sellaiset teot,

20 Husa 2004: 238-239.

231 Bryun, Maenpaa & Tuori 1995: 212.
232 Méaenpaa 2002: 178-179.

23 Koskinen & Kulla 2001: 151, 153-154.
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jotka ovat erityisen moitittavia yhteiskunnan ja yksityisen kansalaisen kannalta®*.

Yleisluonteisia virkarikoksia ovat virkavelvollisuuden rikkominen (RL 9-10 8) ja virka-
aseman vadrinkayttdminen (RL 7-8 8). Erityisluonteisia rikoksia taas ovat lahjuksen

ottaminen (RL 1-4 8) seké virkasalaisuuden rikkominen (RL 5 §).

Rikosoikeudellinen vastuu maaraytyy seka henkilén aseman etta tehtavien laadun perus-
teella, koska kyse on julkisen vallan kayttamisesta®*. Rikosoikeudellinen virkavastuu
koskee virkasuhteessa olevia ihmisig, hallintoelimissa toimivia luottamushenkil6ité sek&
henkilGitd, jotka erityisell& perusteella kayttavat julkista valtaa. Tavallisesti virkarikos-
syyte tutkitaan kardjaoikeudessa, mutta ministereitd, oikeuskansleria, oikeusasiamiesta
tai ylimpien tuomioistuinten jasentad koskevan virkasyytteen késittelee valtakunnanoike-
us.?*® Myés kunnan luottamushenkildsté, jonka voidaan todennakdisin perustein epilla
syyllistyneen toimessaan virkarikokseen tai muuten menetelleen siiné velvollisuuksien-
sa vastaisesti, on viipymatta tehtdava rikosilmoitus, jos kysymyksessé on ilmeinen virka-
rikos (KuntaL 40 8). Nain ollen myds kunnan luottamushenkild on toimessaan rikosoi-
keudellisessa virkavastuussa ja h&neen sovelletaan virkarikoksia koskevia sdannok-
sia®’. Virkarikoksissa syyttdjana toimii yleinen syyttaja. Myds lainvalvontaviranomai-
silla on oikeus maéarata syyte nostettavaksi. Jos syyttdja ei nosta syytettd, voi myos yksi-

tyinen henkil® vaatia virkarikoksesta rangaistusta.®

Virkarikoksista voi seurata sakko tai jopa vankeusrangaistus. Erityisrangaistuksia ovat
kirjallinen varoitus (VirkamL 24 8) ja virkasuhteen purkaminen (VirkamL 33 8). Varoi-
tus voidaan antaa, mikéli virkamiehen moitittavuus ei ole vakavuudeltaan riittava vir-
kamiehen irtisanomiseen eika siitd voida rankaista virkarikoksena. Varoitus ei ole riitta-
va rangaistus, mikali hallinnon ulkopuolisen tahon oikeuksia on loukattu. Tydnjohdolli-
sena toimenpiteend esimies voi antaa virkamiehelle vahaisestd rikkomuksesta suullisen

tai kirjallisen huomautuksen, joka ei ole niin ankara toimi kuin varoitus.?*®

23 Koskinen & Kulla 2001: 153.

2% Koskinen & Kulla 2001: 151.

236 Méaenpaa 2002: 179-180.

27 Harjula & Prattala 2001: 275.

238 Koskinen & Kulla 2001: 155.

2389 Koskinen & Kulla 2001: 154-156.
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4.6. Vahingonkorvausvelvollisuus

Vahingonkorvausvastuun tarkoituksena on estad vahingon syntymisté seka hyvittaa va-

240 virkamies tai

hingoittunutta osapuolta, mikali oikeudenloukkaus kuitenkin tapahtuu
julkisyhteisd voi joutua vahingonkorvausvelvolliseksi vaikka teko tai laiminlyonti ei
tayttaisikéan virkarikostunnusmerkistéa. Vahingoksi voidaan lukea esimerkiksi hallin-
toviranomaisen paatos tai hallintotoimi.?** Vahingonkorvausvelvollisuutta rajoittaa ylei-
sesti se, ettd vahinkoa karsineen on ensin kaytettava kaikki muutoksenhakukeinot, jotka
hanelld on virheen oikaisemiseksi. H&nen on myds osoitettava syy-yhteys viranomaisen
tai virkamiehen toimen ja vahingon syntymisen vélill&. VVahingonkorvausvelvollisuuden
edellytyksia arvioitaessa on huomioitava myds asianosaisen selonottovelvollisuus va-

hingon estamiseksi.?*

Virkamiehen vahingonkorvausvastuu toteutuu korvausvelvollisuutena, jos virkamies on
toiminut virkavelvollisuuksiensa vastaisesti tai laiminlydnyt niité, seka jos virheesta on
aiheutunut vahinkoa®®. Jokaisella, joka on karsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa
virkamiehen tai muun julkista tehtdvaa hoitavan henkilon lainvastaisen toimenpiteen tai
laiminlyénnin vuoksi, on oikeus vaatia vahingonkorvausta julkisyhteisolta taikka vir-
kamieheltd tai muulta julkista tehtdvaa hoitavalta sen mukaan kuin lailla tarkemmin
sdadetddn (PeL 118.3 §). Néin ollen vahingonkarsijan oikeus korvaukseen on luettavissa
yksilon perusoikeusturvan piiriin. Vahingonkorvauskanne kérdjaoikeudessa on hallin-
non asiakkaiden ja toiminnan kohteiden kaytettévissa oleva oikeusturvatie. Joskus kan-

ne liittyy virkarikosoikeudenkayntiin, mutta se voi olla siita erillaankin.?**

Vahingonkorvauslaissa (31.5.1974/412) saddetdén virkamiehen vahingonkorvausvelvol-
lisuudesta seka korvausvastuun jakautumisesta valtion ja virkamiehen valilla. Valtio on
velvollinen korvaamaan vahingon, jonka virkamies on virheell&dén tai vahingollaan si-
vulliselle aiheuttanut (VahL 3:1). Julkisyhteiso on velvollinen korvaamaan julkista val-
taa kaytettdessa virheen tai laiminlyonnin johdosta aiheutuneen vahingon. Sama korva-

240 Koskinen & Kulla 2001: 157.

281 Kuusikko 2000: 523.

242 ) aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 158-159.
23 Bryun, Maenpaa & Tuori 1995: 225.

24 | aakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 458.
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usvelvollisuus on muulla yhteisollg, joka lain, asetuksen tai lakiin siséltyvan valtuutuk-
sen perusteella hoitaa julkista tehtdvad. Julkisyhteisolla on vastuu kuitenkin vain, mil-
loin toimen tai tehtavén suorittamiselle sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuu-
della asetettavia vaatimuksia ei ole noudatettu. (VahL 3:2.)**® Jos vahinko on aiheutettu
julkista valtaa kaytettéessd, vahingonkorvaus kattaa myds sellaisen taloudellisen vahin-
gon, joka ei ole yhteydessé henkil6- tai esinevahinkoon (VahL 5:1). Virkamiehen henki-
I6kohtaisen korvausvastuun suuruus riippuu ldhinna hanen syyllisyytensé asteesta. Jos
virkamiehen viaksi jaa vain lieva tuottamus, ei vahingonkorvausta ole tuomittava. Jos
taas vahinko on aiheutettu tahallisesti, on hanella itselld&n taysi korvausvastuu, jollei
erityisista syista harkita kohtuulliseksi alentaa korvausta. Kohtuusharkinnassa otetaan
huomioon vahingon suuruus, teon laatu, vahingon aiheuttajan asema, vahingon karsijan

tarve sek& muut olosuhteet. (VahL 4:1.)

Valtiolla on siis ensisijainen korvausvelvollisuus, mutta tahallisuustilanteissa virkamies
kuitenkin vastaa vahingonkorvauksesta yhteisvastuullisesti valtion kanssa (VahL 6:2).
Valtiolla on myos oikeus jalkikateen vaatia virkamieheltd takaisin vahingonkorvauksen
madrééd (VahL 4:3). Takaisinmaksunkin perusteena on virkamiehen syyllisyyden aste.
Tahallisuustilanteessa valtio voi vaatia koko mééraa korvattavaksi. Jos taas kyseessa on
lieva tuottamus, valtio ei voi vaatia lainkaan korvausta takaisin. Muuten virkamiehen

osuus harkitaan kohtuudella.?*

Julkisyhteison velvoiteoikeudellinen vastuu on lahinnd vastuuta erilaisista oikeudellisis-
ta sitoumuksista ja sopimuksista, jotka maardytyvat yleisten velvoiteoikeudellisten
sdannosten mukaan. Jokaisella on talousarviosta riippumatta oikeus saada valtiolta se,
mitd hanelle laillisesti kuuluu (PeL 88 8). S&&nnds koskee sekd lakiséateisia etuja ja
suorituksia etta valtion oikeudellisesti patevia sitoumuksia. Vahinkoa karsineen yksityi-
sen on esitettdva ndyttd vahingon aiheutumisesta ja siité, ettd se on aiheutettu tuotta-
muksellisesti. H&nen on myds ennen korvausvaatimuksensa esittdmista kéaytettdva mah-

dollisuutensa saada virheellinen pd&tds tai toimi muutetuksi tai kumotuksi normaalisti

2% Vahingonkorvauslain 3:2 §:n saannés kuitenkin merkitsee, ettei miké tahansa poikkeama tai virhe
oikeuta loukattua vahingonkorvaukseen. Téhén vaikuttaa se, etti viranomaiset harjoittavat toimintaansa
yleisen edun nimissa seké se, ettd viranomaiset eivét voi Kieltdytyd késittelemasta niille kuuluvia asioita
virhevaaran vuoksi. (Kukkonen 1996: 426-427.)

246 Bryun, Maenpaa & Tuori 1995: 226.
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kaytettavissa olevilla muutoksenhakukeinoilla (VahL 3:4).*" My6s kunnan luottamus-
mies voi rikosoikeudellisen vastuun ohella olla vahingonkorvausvastuussa virheellisen
menettelyn aiheuttamasta vahingosta kunnalle tai ulkopuoliselle. Korvausvastuu maa-
raytyy tietysti vahingonkorvauslain mukaan. Luottamusmiehen vastuu voi syntyé tahal-

laan tai tuottamuksesta aiheutetusta vahingosta.?*®

Madraajan ylittamisestd aiheutuva vahingonkorvausvastuu on monimutkainen asia.
Kansalaisen mahdollisuus saada vahingonkorvausta ei ole itsestdaan selva. Laissa ei ole
séédetty tiettyd madréaikaa virkatehtévien suorittamiseksi, vaan tehtévat on suoritettava
viivytyksettd (VirkamL 14.1 8). Mahdollisen viivastyksen harkitsee tallgin tuomiois-
tuin. Pelkastaan madraajan ylittyminen ei osoita virkamiehen tuottamusta, mikali hén
pystyy néyttdmaan, ettei ole viivytellyt tehtdvan suorittamisessa. Jos virkamies on syyl-
listynyt viivyttelyyn, tyonantaja vastaa virkamiehen viivyttelyllddn aiheuttamasta va-
hingosta. Viivyttely voidaan katsoa vahingonteoksi, josta aiheutuva vahinko on korvat-
tava. Kansalaiset eivat yleensa vaadi vahingonkorvausta pelkastaan maaréaajan ylittyes-
s&, koska viranomaistoiminnasta ei ole annettu tarkkoja méérdaikanormeja. Madréaikoi-
hin ja viivyttelyyn liittyvat vahingonkorvausvaatimukset koskevat yleensd huomattavaa

viivastysta tai tilannetta, jossa viivastyksesta aiheutuu uusi virhe tai laiminlyonti.?*

Vahingonkorvausvelvollisuudessa ei ole merkitysta silld, onko virheen syntymisen ai-
heuttanut viranomaisten toimintatapojen tai organisaation epatarkoituksenmukaisuus vai
henkilokunnan vahyys tai puutteelliset toimintamahdollisuudet. Henkilokunnan vahyys
ja muut siihen liittyvat ongelmat viivastyminen mukaan lukien ovat lisanneet esimiesten
valvontavelvollisuutta ja velvollisuutta ryhtyd toimenpiteisiin. Tastd huolimatta jul-
Kisyhteisosté johtuvaa henkildston vahyyttd ei ole kohtuullista lukea esimiehen tuotta-
mukseksi vaan nimenomaan tuottamusta lieventavéksi seikaksi. Jotta Kiire ja viivéstys
voitaisiin hyvaksya vahingonkorvauksesta vapauttavaksi perusteeksi, kyseessa on oltava
viranomaisen toiminnasta johtuva ja viranomaisen toimintaan laajemminkin kuuluva

ilmid eiké yksittaisen virkamiehen tilapainen kiire tai hdnen véahainen viivéstyksensa.”

27 Méaenpaa 2003b: 507, 510.
28 Harjula & Prattala 2001: 275-276.
249 Kukkonen 1996: 173-175.
250 Kukkonen 1996: 452-454.



85

Jokaisella on oikeus saada Euroopan yhteisoltd korvausta niista vahingoista, joita yhtei-
son toimielimet tai sen henkilokuntaan kuuluvat ovat aiheuttaneet tehtavidan suorittaes-
saan (Perusoikeuskirja 41 artikla). Korvaus suoritetaan jasenvaltioiden lainsaadanndn
yhteisten oikeusperiaatteiden mukaan®*. Sopimussuhteen ulkopuolinen vastuu edellyt-
t44 toimielimen vakavaa menettelyn lainvastaisuutta, todellista aiheutunutta vahinkoa
sekd syy-yhteyttd véitetyn vahingon ja lainvastaisen menettelyn vélilla. Menettelya ar-
vioidaan tapauskohtaisesti seké vahingon karsineen oma my®otavaikutus tai passiivisuus
huomioidaan. Vaikka hyvan hallinnon vastainen toiminta katsotaan lainvastaiseksi toi-
minnaksi, se ei ole riittdvan vakavaa aiheuttaakseen vahingonkorvausvelvollisuuden.

Toisinaan hyvan hallinnon vastainen menettelykin voi aikaansaada vahingonkorvaus-

vastuun, jos tilanteesta on seurannut vahinkoa toimenpiteiden kohteiksi joutuneille.??
T-105/96, Pharos SA vs. Euroopan yhteiséjen komissio, 17.2.1998.

Kantaja oli esittdnyt 17.10.1994 komissiolle somatosalmin sisallyttdmisesta sellaisten ai-
neiden luetteloon, joille ei ole vahvistettava ja@mien enimmaéismaaradd. Komissio toimitti
hakemuksen eldinlddkekomitean tutkittavaksi. Komissio teki 16.10.1995 hallintokomiteal-
le ehdotuksen asetukseksi, jolla somatosalm olisi kirjattu luetteloon, mutta mainittu komi-
tea ei antanut ehdotettuja toimenpiteitd puoltavaa lausuntoa. Tat4 varten eldinldédkekomi-
tealta ei pyydetty lisaselvityksid, koska komissio ei ollut viel& ennakoinut jasenvaltioiden
vastustavan somatosalmin sisallyttamista liitteeseen. Tdydentavad lausuntoa pyydettiin
vasta kuusi kuukautta hallintokomitean kieltdvan lausunnon jalkeen. Komission on tehté-
va viipymattd neuvostolle ehdotus tarvittavista toimenpiteistd, jos suunnitellut toimenpi-
teet eivat ole komitean lausunnon mukaisia tai lausuntoa ei ole annettu (ETY N:o
2377/90). Kanteen vireillepanopéivdén 8.7.1996 mennessé komissio ei silti vield ollut
tehnyt neuvostolle tallaista ehdotusta. Kantaja katsoi komission rikkoneen hyvan hallin-
non periaatetta, koska se edellyttdd, ettd yhteison toimielin toimii viivyttelematta ja te-
hokkaasti. Komission pééttely ja viivyttelemdton menettely eivét osoittaneet virheita ta-
pahtuneen asian késittelyssa komissiossa. Tuomioistuimen mukaan komissio ei olut lou-
kannut hyvan hallinnon periaatetta tavalla, joka saisi aikaan yhteison korvausvastuun.

Tapaus koski vahingonkorvauskannetta hyvan hallinnon periaatteen vastaisesta menet-
telystd. Tassa tapauksessa komissio oli ollut toimettomana kuusi kuukautta, mutta kan-
tajalle ei ollut aiheutunut vahinkoa. Néin ollen rikkomusta ei katsottu tapahtuneen ja
vahingonkorvausvaatimus hylattiin perusteettomana. Jos joutuisuus katsotaan yhdeksi
hyvan hallinnon periaatteista, mitka ovat yksilon oikeussuojakeinot, jos hallinto ei tayté
velvollisuuttaan? Jos viivastysta sinallaan ei voida pitda perusteena hallinnollisten péa-

tosten kumoamiselle, niin mik& on joutuisuuden itseisarvo? Jadkd se vain teoreettisen

1 Yhteisé korvaa sopimussuhteen ulkopuolisen vastuun perusteella toimielintensa ja henkildsténsa teh-
taviddn suorittaessaan aiheuttaman vahingon jésenvaltioiden lainsdddannon yhteisten yleisten periaattei-
den mukaisesti. Sopimussuhteeseen perustuva yhteison vastuu taas maaraytyy sopimukseen sovellettavan
lain mukaan.(Euroopan yhteison perustamissopimus 288 artikla.)

%2 Kuusikko 2001: 434-436.
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ihanteen tasolle? Kysymys on vaikea koska sité on aina tarkasteltava tapauskohtaisesti.
Hyvén hallinnon vastainen toiminta voi kuitenkin saada aikaan sen, ettd kumoamiskan-
ne hyvaksytaan, yhteison toimielimet velvoitetaan maksamaan oikeudenkéyntikulut tai

sanktiota kohtuullistetaan®.

253 Kuusikko 2001: 439.
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5. JOHTOPAATOKSET

Perus- ja ihmisoikeudet antavat yksildlle laajan suojan julkista valtaa vastaan. Yksilon
tiettyjen intressien laittaminen erityisasemaan takaa oikeusturvan toteutumisen. Kansa-
laisille on perusoikeutena annettu vaatimus hyvéstd hallinnosta. Hyvan hallinnon takeet
muodostavat kokonaisuuden, joka on keskeisemmiltéd osiltaan yksildity perustuslain 21
8:ssd. Hallintolaki ja virkamieslaki toteuttavat ja tasmentdvat PeL 21 §:n perustuslaillis-
ta toimeksiantoa hyvasta hallinnosta. Hallintoasian ké&sittelyn joutuisuutta koskeva pe-
rustuslaillinen saantd on siis osa laajempaa hyvaa hallintoa koskevaa perusoikeutta.
Hallintoasiaa ei tule viivyttda aiheettomasti, ellei siihen ole esitettavissa olevia hyvék-
syttavia perusteita. Oikeusturvan toteutumisessa tarkead on menettelyn laatu ja nopea
kéasittelyaika, koska kasittelyaikojen pitkittyessa paatoksen lopputuloksella ei vélttamat-
t4 endé ole merkitystd. Tasta syysté hallinnon viivastymisasiat eivat tule juuri lainkaan
laink&yton kasiteltaviksi, koska ne on tarkoitus hoitaa mahdollisimman lahella hallintoa

ja toimeenpanovaltaa.

Uusi hallintolaki edisté4 ja toteuttaa hyvaé hallintoa sekd oikeusturvaa hallintoasioissa.
Hallituksen esityksen keskeisend tavoitteena oli saattaa hallintoasian kasittelyd koskeva
yleinen lainsadadanto vastaamaan nykyisen yhteiskunnan ja oikeuskehityksen asettamia
vaatimuksia. Lain tarkoituksena on edistda hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuut-
ta, jota varten kehitettiin hyvan hallinnon periaatteet. Hallintolain menettelyséanndsten
keskeinen tehtdva on yksilon oikeusturvan takaaminen. Yksityiselld on oikeus luottaa
siihen, ettd viranomaiset toimivat lainmukaisesti, objektiivisesti ja hénen oikeutensa

huomioon ottaen.

Oikeus hyvaan hallintoon on tunnustettu EU:n perusoikeusasiakirjassa. Eurooppalaisen
hyvan hallinnon vaatimuksen tarkedné osatekijand voidaan pitaa asianmukaista ja jou-
tuisaa viranomaismenettelyd. Hyvaan hallintoon kuuluvien velvoitteiden laiminlyontia
voidaan pitd4d EU-oikeudessakin menettelyvirheend ja paatoksen patemattomyysperus-
teena. Yhteison oikeutta voidaan tulkita siten, ettd oikeuksiensa suojaksi yksilon tulee

voida saada asia tuomioistuimen ratkaistavaksi myds hallintoviranomaisen ollessa pas-
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siivinen. Pelkka korvausvaatimuksen saaminen tuomioistuimen kasiteltavéksi ei siis

riita.

Perustuslain 21 § ja hallintolain s&&nnokset ovat erdénlaisia paatoksentekoa ohjaavia
peruslahtokohtia. Perustuslaki kun sitoo kaikkia viranomaisia ja hallintolainkin sovel-
tamisala on maaritelty hyvin laajaksi. Asian kasittelyn viivytyksettomyys on olennainen
hyvan hallinnon vaatimus. Siltikéan kasittelyaikatavoitteet eivét ole yleistyneet hallin-
toviranomaisissa, vaikka ne voisivat tehostaa viranomaisten hallintoa ja resurssien koh-
dentamista. Kaésittelyaikatavoitteet voisivat tehostaa paatoksentekoa ainakin rutiinin-
omaisissa tapauksissa. Vaativissa tapauksissa tavoiteaika voisi heikentda asian selvitta-
mistd. Kasittelyaika-arviot liséisivat ainakin yksityisten oikeussuojan tunnetta, kun he
osaisivat odottaa paatoksenannon ajankohtaa. Hyvén hallinnon, ja sitd kautta joutuisuu-
den, nostaminen perusoikeudeksi on vahvistanut hyvan hallinnon vaatimuksilla argu-
mentointia. Hyvan hallinnon luonne perusoikeutena on yksi peruste oikeusasiamiehen

pitkallekin menevén toimivallan puolesta.

Hyvén hallinnon yleisten periaatteiden toteutumista on suhteellisen vaikea valvoa. Ta-
ma tehtdva kuuluu vyleisille laillisuusvalvontaviranomaisille. Laillisuusvalvonta on
muuttunut niin, ettd viranomaistoimintaa ja julkisten tehtévien hoitamista tarkastellaan,
arvioidaan ja siihen puututaan perus- ja ihmisoikeuksien nakokulmasta kasin. Lailli-
suusvalvonnan toimenpidekynnys on alentunut juuri tasta johtuen. Kun on kyse joutui-
suudesta perusoikeutena, oikeusasiamies taydentda perusoikeusvalvonnan kokonaisuu-
dessa perustuslakivaliokunnan ennakollista ja tuomioistuinten jalkikateista valvontaa.
Oikeusasiamies on pyrkinyt tapauskohtaisesti selvittdmaan viivastysten syyt ja monesti
mya0s suosittelemaan parannuskeinoja tai ainakin kiinnittdmaan ylemman viranomaisen
huomiota voimavarojen puutteellisuuteen. Joutuisuusvaatimus tulee suhteuttaa kunkin
asian laatuun, laajuuteen seké erityispiirteisiin nahden. Oikeusasiamiehen valvontakay-
tdnnon mukaan erityisesti valttdmatonta toimeentuloa, vammaistukipalvelua sek& lapsi-
ja perheoikeudellisia asioita koskevat tapaukset ovat sellaisia, jotka tulee kasitella asian
laadun vuoksi aina viivytyksettd. Oikeusasiamiehen tarkka valvonta ja asioihin puuttu-
minen varmasti tehostavat oikeusturvan ja joutuisuuden vaatimuksen toteutumista. Oi-

keusasiamiehen oma-aloitteiset selvitykset ja asioiden julkisuus toivottavasti kannusta-
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vat viranomaisia periaatteiden, erityisesti joutuisuusvaatimuksen, noudattamiseen. Vi-
ranomaisen passiivisuuden vuoksi asianosainen ei voi kayttdd muutoksenhakuoikeuttaan
ja saattaa asiaansa tuomioistuimen arvioitavaksi, koska perinteisesti valitusoikeus on
koskenut vain hallintop&étostad. Talloin ainoa keino vaikuttaa asiaan on kantelu lailli-

suusvalvojalle. Kantelun kasittelyajat ovat nekin harmillisen pitkié.

Oikeusasiamiehen toiminnan etuina voidaan nahda laaja keinovalikoima seké valvonnan
joustavuus. Tasté johtuen oikeusasiamiehen toiminnassa on helpompaa ja luontevampaa
hyddyntda perus- ja ihmisoikeusargumentaatiota ja niita edistdvaa laintulkintaa. Koska
oikeusasiamiehen valvonta ei kohdistu vain viranomaisten lainvastaiseen toimintaan tai
velvollisuuksien rikkomiseen, on valvonnalla myds pehmeampi ohjaava vaikutus viran-
omaisasioiden hoidolle. N&in oikeusasiamies voi edistadad viranomaistoiminnan perusoi-
keusmyonteistd laintulkintaa. Oikeusasiamiehen valvontakaytantd antaa taten tarkem-
man siséllon perustuslain tarkoittamalle ”joutuisuudelle”, hallintolain “kasittelyn viivy-
tyksettomyydelle” ja valtion virkamieslain kasitteelle viivytyksettd”. Laillisuusvalvo-
jan ohjauksella on mahdollista informoida viranomaisia siitd, mita joutuisuusvelvoitteel-
la kdytdnngdssa tarkoitetaan. Oikeusasiamies voidaankin nahda instituutiona, joka toimii
hallinnon oikeudellisen ja moraalisen valvonnan rajamailla®*. Oikeusasiamiehen val-
vonnalla voidaan sopeuttaa hallintoasioiden kasittelyda yhteiskunnallisiin muutoksiin
perus- ja ihmisoikeusmyonteisesti, koska kyse on hyvan hallinnon syntyé edistavésta

toiminnasta, joka on luonteeltaan virkamiesmoraaliin ja -etiikkaan suuntautuvaa®>.

Lailla voidaan asettaa hyvalle hallinnolle ja joutuisuudelle vain puitteet ja vahimmais-
vaatimukset. Erityslainsdddannossé viranomaisille annettujen méaraaikojen asettaminen
tehostaa asian viivytyksetonta késittelyd, jos méardaikojen noudattaminen toteutuu.
Madraaikojen asettaminen tuo asiaan selvyyttd ja luo asianosaiselle oikeusvarmuutta.
Yksil6lle asetetut lilan muodolliset méaérdaikasaédnnokset voivat estdd asianosaisen oi-

keuksiinsa paasyn ja néin toimia jopa yksilon oikeusturvaa vastaan.

Virkamieslain virantoimitusvelvollisuus konkretisoi hyvan hallinnon ja joutuisuuden

sisaltoa. Esimerkiksi viranomaisen ratkaisupakkoa voidaan pitdd myds toimenpiteisiin

254 Kuusikko 2000: 59.
255 Husa 2004: 240-241.
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ryhtymisen pakkona. Taman luulisi edistdvéan joutuisuusvaatimusta tai ainakin estavan
viranomaisen passiivisuutta. Hallinnon asianmukainen, toisin sanoen lainmukainen,
toiminta minimoi mielivallan kdytén mahdollisuutta ja varmentaa hallinnon suhtautu-
mista yksiloihin yhdenvertaisella tavalla. Kaavamaisten muotovaatimusten puuttuminen
edistdd hallinnon kohtuulliseen kestoon liittyvia tavoitteita. Samalla se edistéda laajem-
piakin oikeusturvapyrkimyksia, kun yksittaiset paatokset eivat viivastyta kohtuuttomasti

hallinnollisten palvelujen saatavuutta.

Viranomaisten toiminnan laadusta ei anna hyvéé kuvaa se, ettd oikeusasiamies joutuu
hyvinkin usein puuttumaan viranomaisten hyvén hallinnon toteuttamiseen. Téallginkin
hénen antamansa sanktiot ovat useimmiten vain kasityksen lausumisia tai huomautuk-
sen antamisia. Onko laillisuusvalvonta sittenkin voimatonta julkisen vallan edessa? Jou-
tuisuus on ongelma, joka toistuu jatkuvasti, jolloin lainvalvonnan tehokkuus kérsii.
Voidaan pohtia, selviddko oikeusasiamies itsek&éan joutuisuusvaatimuksesta joutuisuutta
koskevan jutturuuhkan seurauksena. Tulisi olla realistiset mahdollisuudet paasta muut-
tamaan asioita kaytdnnossa, vaikuttaa lainvalmisteluun. Oikeusasiamiehelle pitdisi antaa
riittdvat instrumentit puuttua kasittelyjen viivastymisiin. Kukaan ei ota tosissaan suosi-
tuksia ongelmakohtiin liittyvistad parannuskeinoista ja tee asian eteen mitéan, jos mitéén
sanktioita ei ole tiedossa. Oikeusasiamiehelle tulisi suoda valtuudet kovempiin rangais-

tusuhkiin menematta kuitenkaan liikaa tuomioistuimille kuuluvan harkintavallan piiriin.

Joutuisuusvaatimuksen noudattaminen ei ole aina viranomaisesta johtuvaa, vaan ihan
muista asioista. Tyon suuri maara, tyovoimapula seka resurssivajeet nousevat keskei-
simmiksi hallintomenettelyn hidasteiksi. Eduskunnan oikeusasiamies ei siltikd&dn nde
litan vahaisia henkilostvoimavaroja riittdvana perusteluna asioiden kohtuullisten kasit-
telyaikojen ylittymiseen. Joutuisuus-kysymys on hyvin pitkalti Kiinni virkamiesmoraa-
lista ja poliittisesta paatoksenteosta (resursseista). Hallinnon tuottavuusohjelmien tulee-
kin olla realistisia, jotta joutuisuus toteutuisi k&ytdnndssé. Tuottavuutta ei mydskéan saa
lisata pelkastadn tyontekijoita vahentamalla, silla tydvoimaresurssien véhentyessa asiat

viivéstyisivat entisestaan.
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Viranomaisten on kohdeltava kaikkia asiakkaitaan tasavertaisesti, joten sisalloltdén ja
laadultaan toisiaan vastaavat asiat on kasiteltava suunnilleen samassa ajassa. Oikeustur-
vatakeet eivat saa muodostaa perustetta rajoittaa jotain toista oikeutta. Nain ollen joutui-
suutta ei saa lisdtd muiden hallinnollisten periaatteiden, kuten yhdenvertaisuuden ja ob-
jektiviteettiperiaatteen, kustannuksella. Jos niitdkin rikotaan joutuisuuden ohella, se
vaikuttaa arviointiin raskauttavasti. Joutuisuuden arvioinnissa on merkitystd myos vi-
ranomaisen tuottamuksellisuudella. Jos viivastyminen ei johdu siitd, vaan esimerkiksi
puutteellisista resursseista, niin se tulee ottaa huomioon asian arvioinnissa. Puutteellinen
motivaatio ja ammattietiikka ja myds ontuva ammattitaito voivat olla syind asioiden
viivastymiselle. Puutteellisista resursseista tai huonoista virkasadanngista johtuva viivas-
tys on viranomaisen vastuulla, kun taas virkamiehen syyllistyttya virkavirheeseen on
vastuu hanelld itselld&n. Vahingonkorvausvastuu kanavoituu useimmiten kuitenkin vi-

ranomaiselle.

Joutuisuuden parantaminen on tarked asia yksityisen oikeusturvan toteutumisen kannal-
ta. Taloudellisten tekijoiden avulla joutuisuutta voitaisiin parantaa. Lisaresurssien avulla
saataisiin viranomaisiin lisad tyévoimaa, jolloin asioiden késittely ei hidastuisi ruuhkau-
tumisen johdosta. Palvelutarpeen arviointi ja toiden uudelleen jarjestely painopistemuu-
tosten mukaisesti olisivat tarpeellisia ja lisdisivat osaltaan joutuisuutta. Joutuisan kasit-
telyyn turvaaminen on merkittdva haaste, varsinkin kun resurssit ovat hyvin niukat. Pi-
taisikin pohtia, mist4 viipymiset todella johtuvat ja mitd sen ehkdisemiseksi voitaisiin
nykyisilla resursseilla tehdd. My0s lainsaddantotoimet olisivat tarpeen. Lainsaadannosté
tulisi ilmetd, mitka oikeuskeinot ovat passiivisuustilanteissa kaytettavissa ja mitkd ovat

oikeussuojakeinojen tarkemmat kayttoedellytykset.
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