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1. JOHDANTO

1.1 Käsittelyn viivytyksettömyys perusoikeutena

”Joutuisuus on varsin epämääräinen kriteeri” toteaa Kirsi Kuusikko väitöskirjassaan Neuvon­

ta  hallinnossa1.  Hakiessasi  toimeentulotukea  rahat  saattavat olla  tililläsi  hakemuksen  saapu­

mista  seuraavana  päivänä.  Toisaalta  odottaessasi  esimerkiksi  kaavoituspäätöstä  voit  joutua

odottamaan  viikkoja,  kenties  jopa  kuukausia.  Joutuisuus,  tai  käsittelyn  viivytyksettömyys

kuten asia myös voidaan ilmaista, on yksi hyvän hallinnon periaatteista, jolla pyritään vahvis­

tamaan  yksilön  oikeusturvaa  suhteessa  julkiseen  hallintoon.  Perusoikeusuudistuksen  yhtey­

dessä hallintoasian käsittelyn viivytyksettömyyttä koskeva vaatimus saatettiin voimaan perus­

oikeutena. Perustuslain 21 §:n 1 momentti takaa jokaiselle oikeuden saada asiansa käsitellyksi

ilman  aiheetonta  viivytystä  toimivaltaisessa  tuomioistuimessa  tai  muussa  viranomaisessa.

Vaatimus viivytyksettömästä asian käsittelystä kuuluu niihin hyvän hallinnon takeisiin,  jotka

edellytetään perustuslain mukaan turvattavan lailla.

Hyvä hallinto ei ole käsitteenä uusi. Tosin sen käsitesisältö on 2000  luvulla eri kuin  vaikka

kaksi  vuosikymmentä  sitten.  Tavallinen  kadunmies  mieltänee  käsitteen  liittymään  hallinto­

toimen  joustavuuteen,  hakuprosessin  helppouteen  ja  ylipäätään  asiakaslähtöiseen  sekä  ystä­

välliseen suhtautumiseen hallinnon eri toimijoiden taholta. Julkisen hallinnon organisaatioissa

on hyvän hallinnon periaatteet ajatuksen tasolla tunnettu jo pitkään. Yhdessä kestävä kehitys

– käsitteen kanssa ne ovatkin muodostaneet pohjan varmasti monen tilaisuuden juhlapuheelle

ja  on  osa  periaatteista  päässyt  pikkuhiljaa  osaksi  oikeita  toimintakäytäntöjäkin.  Ongelman

hyvän  hallinnon periaatteiden kokonaisvaltaisesta omaksumisesta on  muodostanut kuitenkin

oikeudellisten reunaehtojen puuttuminen. Ei olla oltu varmoja siitä, mitkä periaatteet ja millä

sitovuudella  tulisi ottaa osaksi  hallintotoimintaa  ja  toisaalta  on  voitu  joissain  tilanteissa olla

valikoivia, kun  lain  pakottavaa säädöstä  asiasta  ei ole ollut. Oikeuskäytännössä periaatteille

on annettu merkitystä ilman kirjoitetun lain tukeakin, esimerkiksi Eduskunnan oikeusasiamie­

hen päätöksillä, mutta tästä huolimatta tarve käytäntöjen yhtenäistämiselle lainsäädännöllä on

ollut olemassa.

1 Kuusikko 2000, s.171
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Hallintoasioiden käsittelyä koskevat perussäännökset sisältyivät aiemmin vuoden 1983 alusta

voimaan tulleeseen hallintomenettelylakiin (598/1982). Kuitenkin lain kaksikymmentä vuotta

kestäneen voimassaolon aikana on julkista hallintoa uudistettu merkittävästi. Hallinnon raken­

teet ja toimintamuodot ovat monilta osin uusiutuneet. Samalla käsitykset yksilöiden suhteesta

julkiseen  valtaan  ovat  muuttuneet.  Lisäksi  Suomea  sitovat  kansainväliset  velvoitteet,  kuten

Euroopan  yhteisön oikeus, asettavat nykyään  laadullisia  lisävaatimuksia kansalliselle  hallin­

nolle.2 Näistä lähtökohdista sekä perustuslain uudistuksesta nousi esille tarve hallintomenette­

lylain  uudistamiselle  kokonaisuudessaan.  Hallituksen  esityksessä  hallintolaiksi  lain  keskei­

seksi tavoitteeksi määriteltiin hallintoasian käsittelyä koskevan yleisen  lainsäädännön saatta­

mista  nykyisen  yhteiskunnan  ja  oikeuskehityksen  asettamia  vaatimuksia  vastaavaksi.  Lain

avulla haluttiin edistää viranomaisten toiminnan laatua ja tehokkuutta sekä parantaa yksityis­

ten oikeussuojaa hallinnossa. Lakiin haluttiin myös sisällyttää perustuslain vaatimuksen mu­

kaisesti hyvää hallintoa koskevat keskeiset perussäännökset siten, että viranomaisten toimin­

nalle voitaisiin asettaa tietty laadullinen lähtötaso.3

Uusi  hallintolaki  (434/2003)  tuli  voimaan  1.  päivänä  tammikuuta  vuonna  2004  ja  samalla

vuoden 1982 hallintomenettelylaki kumottiin. Hallintolain toinen luku määrittelee hyvän hal­

linnon perusteet, kuten tasapuolisen kohtelun sekä asianmukaisen palvelun vaatimukset. Kä­

sittelyn viivytyksettömyys on kirjattu asian käsittelyä koskevia yleisiä vaatimuksia käsittele­

vään viidenteen lukuun. Lain 23.1 §:n mukaan asia on käsiteltävä ilman aiheetonta viivytystä.

Lisäksi  saman pykälän 2. momentti edellyttää, että viranomaisen on esitettävä asianosaiselle

tämän pyynnöstä arvio päätöksen antamisajankohdasta sekä vastattava käsittelyn  etenemistä

koskeviin tiedusteluihin.

1.2 Tutkimustehtävän asettaminen ja rajaus

Tässä  työssä  lähtökohtana on edellä mainittu hallintolain 23 §  ja  esitetty periaate käsittelyn

viivytyksettömyydestä, jota lähden taustoittamaan hyvän hallinnon vaatimukseen. Tarkoituk­

sena on selvittää hallinnon toimintaa sääntelevän lainsäädännön muutosten merkitystä kansa­

laisen kannalta. Olennaista tutkimuksessa tulee siis olemaan hallintolain sekä edeltäjänsä hal­

lintomenettelylain suhde, keskeiset muutokset ja näihin muutoksiin johtaneet seikat.

2 HE 72/2002, s. 3
3 HE 72/2002, s. 29­30
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Uuden  perustuslain  (731/1999)  myötä  toteutettu  perusoikeusuudistus  juontaa  juurensa  kan­

sainväliseen lainsäädäntöön. Myös näiden keskeisten säädösten esitteleminen tässä yhteydes­

sä auttaa muodostamaan kokonaiskuvaa  tämän  hetkisen sääntelyn  tilasta hyvän  hallinnon  ja

nimenomaan  käsittelyn  viivytyksettömyyden  suhteen.  Aiheeseen  liittyvää  oikeuskäytäntöä

selvitetään esimerkinomaisesti  jonkin verran, koska tutkittaessa tämäntyyppistä oikeudellista

kysymystä kansalaisen kannalta, on hyvä olla jonkinlainen tuntemus siitä, miten lainsäädäntö

ja käytäntö kohtaavat.

Tutkimusongelmani liittyy yleisellä tasolla siihen, mitä vaikutusta hyvän hallinnon periaattei­

den kirjaamisella hallintolakiin on kansalaisen näkökulmasta. Lähtökohtana on tilanne ennen

hallintolakia  ja sen voimaantulon jälkeen. Hallintolain 23 §:n alaa ja ulottuvuutta selvitetään

lainsäätäjän tavoitteita ja tarkoitusta tulkitsemalla. Myös lainsäädännön hierarkian eri tasojen

aiheeseen liittyvä sääntely on käytävä eritellysti läpi, jotta voidaan ymmärtää mistä lähtökoh­

dista hyvä hallinto ja siihen sisältyvä käsittelyn viivytyksettömyyden periaate on tullut osaksi

suomalaista kunnallishallintoa.

Hallintolain 23.1 §:ssä  todetaan,  että asia on käsiteltävä  ilman aiheetonta viivytystä. Lisäksi

yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti samankaltaiset asiat tulisi samankaltaisissa olosuhteis­

sa ratkaista samoin perustein, koskien myös asian ratkaisuun käytettävää aikaa. Oikeudellisten

reunaehtojen kuvaamisen ja niiden merkityksen arvioinnin lisäksi aion perehtyä tutkimukses­

sani myös siihen, miten kohtuullinen aika sekä termi ”aiheeton viivytys” oikeuskäytännössä

tulkitaan.

Jotta voin tutkimukseni avulla luoda kokonaisvaltaisemman käsityksen viranomaisen ajankäy­

töstä päätöksenteossa,  aion  yhtenä osaongelmana paneutua  myös  hallintolain 23 §:n  toiseen

momenttiin,  jonka mukaisesti viranomaisen on esitettävä asianosaiselle  tämän pyynnöstä ar­

vio päätöksen antamisajankohdasta sekä vastattava etenemistä koskeviin tiedusteluihin. Aion

ensin selvittää  lainsäätäjän tarkoituksen pykälän säätämisessä yhdistäen täten saamani  infor­

maation vallitsevaan oikeuskäytäntöön sekä teorian  ja käytännön suhdetta vertailemalla pää­

tyä johtopäätöksiin kyseisen pykälän toimivuudesta.
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Edellä esitettyyn viitaten tutkimukseni tulee vastaamaan seuraavanlaisiin kysymyksiin:

• Miten  hallintomenettely  ja  hyvä  hallinto  ovat  suomalaisessa  yhteiskunnassa  kehitty­

neet?

• Mitä tarkoittaa käsittelyn viivytyksettömyys hallintolain 23 §:n mukaan?

• Mikä on ollut  lainsäätäjän tavoite ja tarkoitus hallintolakia, erityisesti sen 23 §:ä sää­

dettäessä? Miten pykälää tulisi tulkita oikein?

• Olisiko tarvetta yksityiskohtaisemmalle sääntelylle käsittelyajoista?

Tutkimuksen empiiriseen osuuteen liittyen etsin vastauksia seuraaviin kysymyksiin:

• Mitä tarkoittaa kohtuullinen aika erityyppisten asioiden käsittelyssä?

• Mitä aiheeton viivytys tarkoittaa? Mikä on aiheellista viivytystä?

• Mitä keinoja viranomaisella on viivytyksettömyyteen pääsemiseksi?

1.2.1 Keskeiset käsitteet

Hyvä hallinto – Hyvän hallinnon yksiselitteinen määrittely on vaikeaa. Se muodostuu lähtö­

kohtaisesti varsin abstraktilla tasolla useista periaatteista, joiden avulla taataan yksilön oikeus­

turva  hallinnollisessa  päätöksenteossa.  Suomen  kansallisessa  lainsäädännössä  hyvä  hallinto

turvataan perustuslaissa, jonka 21 § määrittelee perusoikeuden hyvään hallintoon seuraavasti:

Jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti  ja ilman aiheetonta viivytystä

lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekä oikeus saada

oikeuksiaan  ja  velvollisuuksiaan  koskeva  päätös  tuomioistuimen  tai  muun  riippumattoman

lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. Käsittelyn julkisuus sekä oikeus tulla kuulluksi, saada perus­

teltu  päätös  ja  hakea  muutosta  samoin  kuin  muuta  oikeudenmukaisen  oikeudenkäynnin  ja

hyvän hallinnon takeet turvataan lailla.

Ajatus  hyvästä  hallinnosta  on  löytänyt  tiensä  Suomeen  eurooppalaisen  hallintokulttuurin  ja

Eurooppa­oikeuden  kautta.  Euroopan  yhteisön  yleisiin  oikeusperiaatteisiin  on  liitetty  hyvän

hallinnon vaatimus. Hyvän hallintotavan on katsottu edellyttävän muun ohella huolellisuutta

asian  selvittämisessä,  käsittelyn  viivytyksettömyyttä,  asianmukaisuutta  päätöksen  tiedonan­

nossa sekä neuvontavelvollisuutta4.

4 HE 72/2002, s. 18
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Tässä  tutkimuksessa  hyvän  hallinnon  käsitettä  tullaan  pohtimaan  erityisesti  asian  käsittelyn

viivytyksettömyyden  näkökulmasta.  Hyvä  hallinto  määritelmällisesti  noudattaa  perustuslain

määritelmää sekä hallintolain käsitteelle luomaa merkityssisältöä.

Hyvä hallintotapa – Hyvä hallinto ja hyvä hallintotapa ovat sisällöllisesti hyvin lähellä toisi­

aan. Eurooppalaista hallintotapaa käsittelevässä komission valkoisessa kirjassa hyvän hallin­

totavan viideksi periaatteeksi on määritelty avoimuus, osallistuminen, vastuun selkeys, tehok­

kuus ja johdonmukaisuus. KOM (2001)428

Käsittelyn viivytyksettömyys/joutuisuus/ripeys – Perustuslain 21 §:n sekä sen seurauksena hal­

lintolain 23 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi ilman aiheetonta viivy­

tystä.  Viivytyksettömyys  ja  aiheeton  viivytys  ovat  joustavia  käsitteitä,  joiden  soveltaminen

riippuu ainakin käsiteltävän asian luonteesta, vaikeusasteesta ja käsittelyn vaatimista menette­

lyvaiheista.  Positiivisesti  muotoiltuna  viivytyksettömyys  tarkoittaa  ennen  muuta  käsittelyn

kohtuullista  joutuisuutta. Viranomaisen on siis  järjestettävä menettelytapansa niin,  että asian

sujuva  ja ripeä käsittely on mahdollista. Käsittelyaika ei saa olla pidempi kuin riittävän huo­

lellinen ja asianmukainen käsittely kohtuudella edellyttää asian erityispiirteet huomioon otta­

en.5

Asian  käsittelyn  joutuisuuteen  liittyy  myös  kansalaisen yhdenvertaisuuden  periaate,  jonka

mukaan  ihmiset  ovat  yhdenvertaisia  lain  edessä  (perustuslaki  6.1  §).  Tällä  tarkoitetaan  sitä,

että samankaltaiset asiat ratkaistaan samanlaisissa olosuhteissa samanpituisessa ajassa. Käsit­

telyn pidentymisen mahdollistaviin erityisiin syihin perehdytään tutkimuksen oikeuskäytäntöä

selvittävässä  osiossa.  Lain  soveltajaan  kohdistuva  yhdenvertaisuusperiaate  edellyttää,  että

asioiden käsittelyssä noudatetaan yhdenmukaista ratkaisulinjaa ja lakia sovelletaan tekemättä

muita eroja kuin  mitä  laista  ilmenee. Käsittelyaikojen osalta yhdenvertaisuus edellyttää, että

asiat  käsitellään  pääsääntöisesti  vireilletulojärjestyksessä  ja  että  asialliselta  sisällöltään  sekä

luonteeltaan toisiaan vastaavat asiat pyritään käsittelemään yhtä nopeasti. Säännönmukaisesta

käsittelyajasta poikkeamisen olisi perustuttava  tapauksen erityislaatuun  ja  hyväksyttävät kii­

reellisyysperusteet on saatettava kaikkien asianosaisten tietoon.6

5 Mäenpää 2003, s. 150
6 OM 2/2000, s. 47­48
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Hallintoasia –Pääosa hallintolain  säännöksistä koskee nimenomaisesti hallintoasian käsitte­

lyä. Hallintoasioiden ydinryhmän  muodostavat  ratkaisut,  joissa päätetään  jonkun edusta, oi­

keudesta tai velvollisuudesta. Näissä asioissa viranomaisen tekemä ratkaisu on hallintopäätös,

joka koskee välittömästi päätöksen kohteena olevaa yksilöä tai muuta oikeussubjektia. Hallin­

topäätöksen tai  sen välittömien oikeusvaikutusten kohde on siten asianosainen asian käsitte­

lyssä. Päätös sisältää samalla oikeudellisesti sitovan ratkaisun siitä, mihin tämä asianosainen

on – tai ei ole – oikeutettu tai velvoitettu. Tämän luonteiset, hallintoasiaa koskevat päätökset

sisältävät yleensä hallinnollista sääntelyä ja päätökseen voidaan myös hakea muutosta.7

Asianosainen – Hallintoasioissa asianosaisella tarkoitetaan hakijaa, valittajaa tai muuta, jonka

etua, oikeutta tai velvollisuutta asia koskee. Se millä tavalla käsiteltävä asia koskee jotakuta,

määräytyy sekä asian oikeudellisten että tosiasiallisten vaikutusten mukaan.8

1.2.2 Aihetta koskeva aikaisempi tutkimus

Hallintomenettelyä  ja  sen  kehitystä  on  tutkittu  useasti  menneiden  vuosikymmenten  aikana.

Esimerkiksi hallintomenettelylakia valmisteltaessa  julkaistiin muun muassa Oikeusministeri­

ön  selvitys  ehdotuksesta  hallintomenettelylaiksi9.  Hallintomenettelyn  suhdetta  perusoikeuk­

siin puolestaan pohtii Heikki Kulla Perusoikeuspuheenvuoroja ­teoksessa julkaistussa artikke­

lissaan10. Myös hallintomenettelylain ajan myötä  ilmaantuneista puutteista  ja  toisaalta uuden

hallintolain säätämisen tarpeesta on aineistoa olemassa. Oikeusministeriössä on muun muassa

kartoitettu lähtökohtia, suuntaviivoja sekä muutostarpeita, joista uuden hallintolain valmistelu

sai pohjaa11.

Myös hyvä hallinto ja sen periaatteet ovat olleet suosittuja tutkimuksen kohteita. Kansainväli­

sellä tasolla esimerkiksi Euroopan neuvosto on julkaissut useita ohjaus­  ja suositusluonteisia

asiakirjoja, joiden tarkoituksena on painottaa hyvän hallintotavan ja hallinnollisten periaattei­

den merkitystä kansalaisiin kohdistuvassa toiminnassa.

7 Mäenpää, 2003, s.38­39
8 Mäenpää 2002, s. 38
9 Rihto/Kandolin/Vuorinen 1979: Ehdotus hallintomenettelylaiksi
10 Kulla 1998, s. 51­64
11 OM 4/1997ja OM 2/2000
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Veli­Pekka Hautamäen kirjoittama Hyvän hallinnon toteuttaminen12 on tuore asiaa käsittelevä

teos ja siten varmasti käyttökelpoinen myös tämän tutkimuksen kannalta. Aimo Ryynänen on

tutkinut hyvän hallinnon periaatteita kunnallishallinnossa13. Uuden hallintolain voimaantulon

jälkeen hyvä hallinto sai kirjoitetun lain tuen ja tästä lähtökohdasta asiaa käsittelee muun mu­

assa Olli Mäenpää hallintolain kommentaarissaan14.

Hyvän hallinnon periaatteet eri näkökulmista ovat olleet, kuten jo edellä todettiin, usean tut­

kimuksen  aiheena.  Esimerkiksi  Kirsi  Kuusikon  väitöskirjassa  käsitellään  laajasti  viranomai­

sen  neuvontavelvollisuuteen  liittyviä  periaatteita15.  Asian  käsittelyn  joutui­

suus/viivytyksettömyys  sinällään  on  kuitenkin  melko  vähäisessä  asemassa  hyvää  hallintoa

käsittelevissä  teoksissa.  Edellä  mainitussa  Kuusikon  väitöskirjassa  asiaa  sivutaan  lyhyesti

muutamaan otteeseen kuin myös Kauko Heurun Hyvä hallinto ­teoksessa16, mutta pääaiheeksi

ei asian viivytyksetön käsittely ole tuntunut pääsevän. Teoreettista tukea asian tutkimiselle on

kuitenkin  saatavissa  lainvalmisteluaineistosta,  esimerkiksi  hallituksen  esityksistä  (72/2002)

sekä eri komiteoiden mietinnöistä, kuten HaVL 20/2001 vp.

1.3 Tutkimuksen eteneminen ja käytettävät menetelmät

Oikeusdogmaattiselle tutkimukselle ominaiseen tapaan selvitän tutkimusaiheeni oikeudellista

perustaa  käymällä  läpi  aiheeseen  liittyvää,  erityisesti  julkisen  hallinnon  toimintaa  ohjaavaa

lainsäädäntöä  tekstianalyysin  avulla  sekä  tulkitsemalla  ja  systematisoimalla  lain  säännöksiä.

Tutkimuksen  näkökulma on  oikeuspoliittinen  unohtamatta  ajallisen  perspektiivin  merkitystä

lainsäädännön kehityksen eri  vaiheita kuvattaessa. Yhdistän  tutkimukseen  myös  empiriaa  ja

vallitsevaa oikeuskäytäntöä esittelemällä eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisuja käsittelyai­

koihin liittyen sekä käymällä läpi erilaisia tapoja nopeuttaa asioiden käsittelyä käytännön hal­

lintotoiminnassa.

12 Hautamäki 2004
13 Ryynänen 1991

14 Mäenpää 2003
15 Kuusikko 2000
16 Heuru 2003
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Johdanto­luvun  lisäksi  työ  sisältää  neljä  varsinaista  aihetta  käsittelevää  lukua  sekä  lopuksi

johtopäätösten tapaan esiteltävän luvun yleisistä periaatteista käsittelyaikoihin liittyen. Päälu­

vussa kaksi käydään läpi hyvää hallintoa sekä kansallisessa että kansainvälisessä  lainsäädän­

nössä. Tällä pyritään luomaan kuva hyvän hallinnon lainsäädännöllisestä asemasta eurooppa­

laisessa kontekstissa ja siitä kehityskulusta, jonka hyvä hallinto on kulkenut ennen päätymis­

tään osaksi suomalaista lainsäädäntöä ja hallintoa.

Pääluvussa kolme kuvataan hallintomenettelyn kehitystä lainsäädännössä. Hallintomenettely­

lain valmistelun ja sisällön kuvauksella saadaan käsitys sen ajan yhteiskunnasta. Menneisyy­

den tunteminen auttaa ymmärtämään hallinnon muutosta, jonka seurauksena uusi hallintolaki

säädettiin. Hallintolakia käsitellään yleisellä tasolla jo luvussa kolme, mutta varsinaista tutki­

muskohdetta,  hallintolain  23  §,  varten  on  varattu  kokonaan  oma  lukunsa.  Pääluvussa  neljä

käydään läpi hallintolain valmistelutyö erityisesti käsittelyn viivytyksettömyyden osalta, poh­

ditaan käsittelytapojen ja lainsäädännöllisten ratkaisuvaihtojen vaikutusta pykälän lopulliseen

muotoutumiseen  sekä  tulkitaan  lainsäätäjän  tarkoitusta  käsittelyaika­arvion  antamisen  suh­

teen.

Käsittelyn  viivytyksettömyyteen käytännössä paneudutaan  luvussa  viisi.  Ylimmät  laillisuus­

valvojat ovat keskeisessä roolissa turvattaessa yksilön oikeutta kohtuullisessa ajassa tapahtu­

vaan hallintotoimeen ja luvussa viisi käsitelläänkin juuri laillisuusvalvojia, heidän asemaansa,

toimiaan  sekä käydään  läpi  heidän  ratkaisujaan käsittelyaikoihin  liittyen. Lisäksi  selvitetään

muita kuin valitusperusteisia keinoja nopeuttaa hallinnossa asiointia. Yhtenä tällaisena keino­

na mainittakoon palvelusitoumukset.

Kunnallisoikeudellisena opinnäytetyönä asiat esitetään kunnan kannalta,  vaikka  monesti  jul­

kishallintoa  käsittelevä  kirjallisuus  käsittelee  asioita  yleisellä  tasolla  sisältäen  myös  valtion

hallinnon. Tutkimusaiheen kannalta keskeistä on yksilön ja kunnan välinen suhde sekä yksi­

lön  oikeudet  suhteessa  viranomaisten  oikeuksiin  käyttää  julkista  valtaa.  Laillisuusvalvojien

ratkaisuissa käytetään niin ikään kuntien eri sektoreja koskevia esimerkkitapauksia.



16

2. HYVÄN HALLINNON PERIAATTEET LAINSÄÄDÄNNÖSSÄ

2.1 Kansainvälinen sääntely

2.1.1 Eurooppaoikeus ja hallintomenettely

Suomen liittyminen Euroopan unioniin vuonna 1995 on herättänyt vilkasta  julkista keskuste­

lua. Päähuomio keskusteluissa on luonnollisesti  jäsenyyden eduissa ja haitoissa,  joihin jokai­

nen ottaa kantaa omakohtaisen kokemuksensa ja mielipiteensä perusteella. Jäsenyyden vaiku­

tuksista  valtion  asemaan  ja  valtioelinten  toimintaan  on  myös  puhuttu,  jopa  valtionhallinnon

ylimmissä  viroissa. Esimerkiksi presidentti  ja  pääministeri ovat  julkisesti keskustelleet  siitä,

kumman toimialaan kuuluu erinäisiin EU:n toimielinten kokouksiin osallistuminen. Jäsenyy­

den  vaikutuksista  kansalliseen  hallintotoimintaan  on  sen  sijaan  puhuttu  varsin  vähän.  Tämä

johtuu varmasti  siitä, että  jäsenvaltioiden toimeenpanovalta  ja menettelyllinen autonomia on

säilynyt pääosin kansallisena ja hallintotoiminnan harmonisointia on tapahtunut varsin vähän.

Muutokset  kansallisessa  hallintotoiminnassa  tapahtuvat  ensinnäkin  melko  hitaasti  ja  toisek­

seen  ovat  luonteeltaan  teknisiä  ja  kokonaisuus  huomioiden  vaikutuksiltaan  vähäisiä.  Tähän

mennessä suurimmat  jäsenyyden  vaikutukset  tulevat esille  toimintaympäristön  ja asenteiden

muutoksissa.  Avoimuus  ja muuttuvat  tilanteet  pakottavat viranomaiset  joustavoittamaan  toi­

mintaansa. Kansallista hallintoa organisoidaan uudelleen yleiseurooppalaiseen suuntaan. Vi­

ranomaiset  omaksuvat  sellaisia  menettelytapoja,  jotka  soveltuvat  eurooppalaisten  normien

tulkintaan17.  Suomessa  keskeinen  askel  lähemmäs  eurooppalaista  hallintokulttuuria  otettiin

uuden hallintolain (434/2003) ja hyvän hallinnon periaatteiden institutionalisoimisen myötä.

Ennen Euroopan yhteisön  ja Euroopan unionin perustamista hallinto­oikeus yhdistettiin sekä

oikeudenalana että tieteenhaarana yksinomaan kansallisiin oikeusjärjestyksiin. Yhteisöoikeu­

den kehityksen myötä tilanne on muuttunut  ja nykyään voidaan puhua eurooppalaisesta hal­

linto­oikeudesta.18  Yhteisöoikeuden  keskeisiin  oikeuslähteisiin  kuuluvat  kirjoitettu  oikeus,

yleiset oikeusperiaatteet ja oikeuskäytäntö. Kirjoitettu yhteisöoikeus käsittää yhteisön ja unio­

nin  perustamissopimukset  (primäärioikeus)  ja  niiden  nojalla  hyväksytyn  lainsäädännön  (se­

kundäärioikeus) sekä yhteisön tekemät kansainväliset sopimukset.19

17 Eilavaara 1995, s. 108
18 Schwarze etc. 1999, s. 11
19 Laakso 2001, s. 1
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Eurooppaoikeuden  oikeuslähdepohja  on  siis  melko  laaja.  Siihen  kuuluvat  perussopimusten

lisäksi  asetukset,  direktiivit  ja  tuomioistuinten  käytäntö.  Perussopimuksia  on  oikeuskirjalli­

suudessa pidetty  toisinaan valtiosääntöisenä oikeutena.20 Myös EY:n  tuomioistuimen  ratkai­

suja pidetään  tärkeinä  suunnannäyttäjinä varsinkin erityisen  merkittävissä asioissa. EU:n  jä­

senvaltioilla  ja  niiden  viranomaisilla  on  velvollisuus  toimia  unionin  päämääriä  edistävällä

tavalla  kaikissa  tilanteissa  (EC­sopimuksen  5  artikla);  siis  myöskään  kansallisia  normeja  ei

saa  tulkita  eurooppaoikeuden  kanssa  ristiriitaisella  tavalla.  Eurooppaoikeuden  hierarkinen

ylemmyys rajoittaa viranomaisen harkintavaltaa ja tulee siten sovellettavaksi suoraan kansal­

lisessa hallintotoiminnassa. Hyvän hallintotavan määrittämisen kannalta keskeisinä yhteisöoi­

keudellisina  oikeuslähteinä  voidaan  mainita  EU:n  perusoikeuskirja,  eurooppalainen  hyvän

hallintotavan säännöstö ja komission  laatima Valkoinen kirja eurooppalaisesta hallintotavas­

ta21.

Eurooppalaisella  hallinto­oikeudella  voidaan  ymmärtää  useita  eri  asioita.  Sen  tärkeimmät

merkitykset  ovat:  1)  se  tarkoittaa  kansallisia  hallinto­oikeudellisia periaatteita  yhtenäistävää

oikeudenalaa  ja  2)  sen  kautta  määritellään  eurooppalaisen  ja  kansallisen  hallinto­oikeuden

suhde. Eurooppalaisen hallinto­oikeuden kautta on asetettu toistaiseksi vain poikkeuksellisesti

konkreettisia,  sisällöllisiä  vaatimuksia.22  Kyseessä  on  useimmiten  yhteinen  eurooppalainen

minimistandardi,  jota  jäsenvaltiot  soveltavat omiin  hallinnollisiin  säädöksiinsä.  Eurooppaoi­

keus  vaikuttaa  hallintomenettelyyn  kahdella  tavalla,  EU­oikeuden  ja  Euroopan  neuvoston

oikeuden  kautta.  Hallintoviranomaisten  on  ensinnäkin  noudatettava EU­oikeuteen  sisältyviä

menettelyllisiä vaatimuksia, kun se soveltaa  ja toimeenpanee EU­oikeutta tai siihen perustu­

vaa  kansallista  lainsäädäntöä  tai  kun  käsiteltävällä  asialla  voi  olla  vaikutusta  EU­oikeuden

toteuttamiseen.  Toiseksi  Euroopan  neuvosto  on  esittänyt  hallintomenettelyä  koskevia  suosi­

tuksia ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskäytännöllä on myös merkitystä hallin­

tomenettelyn kannalta.

Kun kansallisen hallintoviranomaisen käsiteltäväksi tulee EU­oikeuden alaan kuuluva hallin­

toasia  tai  muuten EU­oikeudellisesti  relevantti  asia, menettelysääntöjä  tulkittaessa  ja nouda­

tettaessa on otettava huomioon eurooppaoikeuden asettamat menettelyvaatimukset.

20 Eilavaara 1995, s. 111
21 Hautamäki 2004, s. 160
22 Eilavaara 1995, s. 109­110
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Käytännössä  näiden  vaatimusten  sisällön  selvittäminen  ei  kuitenkaan  välttämättä  ole  kovin

yksinkertaista.  Hallintoasioiden  käsittelyä  yhtenäisesti  ja  kattavasti  määrittelevä  EU­

oikeudellinen  menettelynormisto  nimittäin  puuttuu  ja  oikeuskäytäntökin  on  tältä  osin  frag­

mentaarista. Myöskään Euroopan  ihmisoikeustuomioistuimessa ei ole  juuri arvioitu hallinto­

menettelyä  viranomaisissa.  23 Hautamäki onkin  yhteisöoikeuden  lähteiden  merkityksestä  sitä

mieltä,  että  niitä  voidaan  käyttää  kansallisessa  hallintomenettelyssä  tulkinnan  tukena  niissä

tapauksissa,  kun  pelkästään  kansallisen  oikeuden  sääntely  ei  anna  riittävää vastausta  ongel­

maan.  Kansallisessa  hallintomenettelyssä  ilman  kytkentää  EY­oikeuteen,  yhteisöoikeuden

lähteitä  voidaan siis pitää  sallittuina oikeuslähteinä.24 Tulkitsen Hautamäen  näin sanoessaan

haluavan  korostaa  sitovien  oikeusnormien  eroa  suhteessa  suosituksiin,  joita  menettelylliset

ohjeet pääasiassa ovat.

2.1.2 Euroopan Neuvoston Ihmisoikeussopimus

Euroopan  ihmisoikeussopimus eli  yleissopimus  ihmisoikeuksien  ja  perusvapauksien  suojaa­

miseksi allekirjoitettiin Roomassa vuonna 1950 ja se tuli voimaan vuonna 1953. Suomi liittyi

sopimukseen vuonna 199025.  Ihmisoikeussopimusta voidaan  luonnehtia Euroopan neuvoston

ihmisoikeustyön kulmakiveksi. Tekstiltään sopimus ei ole laaja­alaisin eikä kaikilta osin edes

nykyaikaisin  ihmisoikeussopimus,  mutta  Euroopan  ihmisoikeussopimuksen  erityisluonne

selittyy sen valvontajärjestelmällä. Sopimukseen liittyneet valtiot sitoutuvat takaamaan jokai­

selle  lainkäyttövaltaansa  kuuluvalle  ihmiselle  sopimuksessa  turvatut  oikeudet  ja  vapaudet.

Ihmisoikeussopimuksessa  turvatut  oikeudet  kuuluvat  siis  kaikille.  Sopimuksen  toteutumista

valvoo Euroopan neuvoston ihmisoikeustuomioistuin.

Kansalaisen  oikeusturvan  kannalta  Euroopan  ihmisoikeussopimuksen  keskeiset  tulkintakäy­

täntöön vaikuttavat seikat ovat olleet 1) oikeusturvan riittävä saatavuus, 2) oikeusturvamenet­

telyn  tasapuolisuus  ja  3)  oikeusturvakeinojen  tehokkuus.26  EY  tuomioistuin  on  korostanut

turvaavansa  oikeuskäytännössään  perusoikeuksien  suojan,  joka  perustuu  kansainvälisten  ih­

misoikeussopimusten – erityisesti Euroopan  ihmisoikeussopimuksen –  ja  jäsenvaltioiden yh­

teisen valtiosääntöperinteen  luomille periaatteille27. Yleisesti puhutaan  yhteisön  tuomioistui­

23 Mäenpää 2001, s. 250­251
24 Hautamäki 2004, s. 159
25 Hautamäki 2004, s. 59
26 Eilavaara 1995, s. 120
27 Helander 1998, s. 11
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men  ratkaisuillaan  luomasta  perusoikeusdoktriinista,  johon  ovat  jossain  määrin  vaikuttaneet

myös kansallisten tuomioistuinten kannanotot.

Ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan alkua voidaan pitää asian käsittelyajan suhteen peruslähtö­

kohtana:  ”  Jokaisella  on  oikeus  kohtuullisen  ajan  kuluessa  oikeudenmukaiseen  ja  julkiseen

oikeudenkäyntiin  laillisesti  perustetussa  riippumattomassa  ja  puolueettomassa  tuomiois­

tuimessa  silloin,  kun  päätetään  hänen  oikeuksistaan  ja  velvollisuuksistaan  tai  häntä  vastaan

nostetusta rikossyytteestä.” Vaikka ensisijaisesti rikosprosessille asetetut menettelyvaatimuk­

set eivät välttämättä sellaisenaan sovellu hallinto­ ja hallintolainkäyttömenettelyyn, on niiden

yleensä  ymmärretty  sisältävän  myös hallinto­oikeudessa noudatettavia keskeisiä vähimmäis­

perusteita. Niinpä Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on tukeutunut 6 artiklan 1 kohdan mu­

kaiseen  käsittelyajan  kohtuullisuutta  koskevaan  vaatimukseen  myös  kansallisen  hallintome­

nettelyn kestoa arvioidessaan.28

Peruslähtökohta kansallisen ja kansainvälisen ihmisoikeussuojan määrittelyssä on sen ymmär­

täminen, että  erilaisten  systeemien olemassaololle on selkeä  tarve  ja  tehtävä.  Järjestelmiä  ei

ole järkevää arvioida kilpailusuhteessa toisiinsa nähden. Esimerkiksi oikeuksien suoja kansal­

lisella  ja ylikansallisella  tasolla ei ole koskaan täysin  identtinen. Euroopan  ihmisoikeussopi­

mus tarjoaa ennen kaikkea oikeuksien minimisuojan eikä se näin ollen korvaa koskaan koko­

naan  kansallisia  perusoikeusjärjestelmiä.  On  luonnollista,  että  kansallinen  perusoikeussään­

nöstö turvaa oikeuksia  laajemmin  ja  tarkemmin kuin  ihmisoikeussopimukset,  ainakin  meillä

Suomessa. Kansallisen suojan piiriin kuuluvien asioiden määrittelyssä voidaan kuitenkin hyö­

dyntää  varsin  laajaa  ylikansallisen  tason  tulkintakäytäntöä.  Vastaavanlaista  aineistoa  ei  ole

suomalaisesta lainsoveltamisesta saatavilla  ja tämän vuoksi esimerkiksi Euroopan  ihmisoike­

ustuomioistuimen tulkintakäytäntö tarjoaa arvokkaan pohjan, kun harjoitetaan kansallista pe­

rusoikeustulkintaa. 29

2.1.3 Euroopan Unionin perusoikeuskirja

Nizzassa  joulukuussa 2000 allekirjoitetussa Euroopan unionin perusoikeuskirjassa on koottu

yhteen asiakirjaan Euroopan unionin kansalaisten ja kaikkien unionin alueella asuvien henki­

löiden kansalaisoikeudet sekä poliittiset, taloudelliset ja sosiaaliset oikeudet.

28 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 206
29 Viljanen 1998, s. 255
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Kirja  sisältää  ihmisarvoa,  vapauksia,  tasa­arvoa,  yhteisvastuuta,  kansalaisten  oikeuksia  ja

lainkäyttöä käsittelevää säännöstöä. Perusoikeuskirjan tavoitteena on unionin perusoikeuksien

merkityksen ja kattavuuden lujittaminen nimenomaan siten, että oikeudet tulisivat paremmin

unionin kansalaisten ulottuville30.

Periaatteellisesti  merkittävä  hallintomenettelyn  laadullisten  vähimmäisvaatimusten  korostus

sisältyy perusoikeuskirjan 41 artiklaan, joka perustaa jokaiselle oikeuden hyvään hallintoon.

Perusoikeuskirjan 41 artiklan mukaisesti:

”1. Jokaisella on oikeus siihen, että unionin toimielimet ja laitokset käsittelevät hänen asiansa

puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja kohtuullisessa ajassa.

2. Tähän oikeuteen sisältyy erityisesti:

­ jokaisen oikeus tulla kuulluksi ennen kuin häntä vastaan ryhdytään yksittäiseen toimenpitee­

seen, joka vaikuttaisi häneen epäedullisesti;

­  jokaisen  oikeus  tutustua  häntä  koskeviin  asiakirjoihin  ottaen  huomioon  oikeutetun  luotta­

muksen, salassapitovelvollisuuden ja liikesalaisuuden vaatimukset;

­ hallintoelinten velvoite perustella päätöksensä.

3. Jokaisella on oikeus sada yhteisöltä korvausta niistä vahingoista, joita yhteisön toimielimet

tai  sen  henkilökuntaan  kuuluvat  ovat  aiheuttaneet  tehtäviään  suorittaessaan,  jäsenvaltioiden

lainsäädännön yhteisten yleisten periaatteiden mukaisesti.

4. Jokainen voi ottaa yhteyttä unionin toimielimiin jollakin perussopimuksen kielistä, ja saada

vastauksen samalla kielellä.”

Hyvää  hallintoa  koskeva  perusoikeuskirjan  41  artiklan  säännös  kuitenkin  velvoittaa  vain

unionin toimielimiä ja laitoksia sekä jäsenvaltioita niiden soveltaessa unionin oikeutta. Sään­

nöksessä mainituilla hyvän hallinnon vaatimuksilla on käytännössä kuitenkin myös kansalli­

sia hallintomenettelyjä tosiasiallisesti yhtenäistävä esimerkkivaikutus. Lisäksi EY:n tuomiois­

tuimen oikeuskäytännössä on jo pääosin vahvistettu hyvän hallinnon peruskriteerien kuuluvan

EU­oikeuteen, joka sitoo myös kansallisia viranomaisia.31

30 Helander 2001, s. 92­93
31 Mäenpää 2001, s. 252
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2.1.4 Eurooppalainen hyvän hallintotavan säännöstö

Vuonna 2001 Euroopan parlamentti hyväksyi päätöslauselman,  jolla otettiin käyttöön hyvän

hallintotavan säännöstö,  jota Euroopan unionin toimielinten  ja  laitosten sekä niiden hallinto­

jen ja virkamiesten tulee noudattaa suhteissaan kansalaisiin. Säännöstön tavoitteena on selvit­

tää yksityiskohtaisemmin, mitä perusoikeuskirjan oikeus hyvään hallintoon tarkoittaa käytän­

nössä.  Säännöstön  noudattamisen  valvonnassa  on  keskeisessä  asemassa  Euroopan  oikeus­

asiamies,  joka selvittää hallinnossa esiintyviä epäkohtia hänelle tulevien kanteluiden tai omi­

en  havaintojensa perusteella.  Säännöstössä  säädetään  kattavasti  hyvään  hallintoon  liittyvistä

periaatteista, kuten lainmukaisuudesta (4 art.), syrjinnästä pidättäytymisestä (5 art.), objektii­

visuudesta (9 art.) ja oikeudenmukaisuudesta (11 art.).

Tämän tutkimuksen kannalta mielenkiintoisin kohta hyvän hallintotavan säännöstössä on 17

artikla,  jossa  säädellään  päätöksenteon  kohtuullisista  määräajoista.  Artiklan  mukaan  virka­

miehen on varmistettava, että kaikista toimielimille esitetyistä pyynnöistä tai kanteluista teh­

dään päätös kohtuullisen määräajan kuluessa, viivyttelemättä ja joka tapauksessa viimeistään

kahden kuukauden kuluttua niiden vastaanottamisesta. Sama määräys koskee yleisön lähettä­

miin kirjeisiin vastaamista sekä vastaamista niihin hallinnollisiin muistioihin, jotka virkamies

on lähettänyt esimiehilleen päätöksentekoa koskevien ohjeiden pyytämiseksi. Lisäksi artiklas­

sa todetaan, että jos toimielimelle esitetystä pyynnöstä tai valituksesta ei siinä käsitellyn asian

monimutkaisuuden vuoksi voida tehdä päätöstä edellä tarkoitetun määräajan kuluessa, virka­

miehen on ilmoitettava tästä esittelijälle mahdollisimman pian. Tällaisessa tapauksessa lopul­

lisesta päätöksestä on ilmoitettava esittelijälle mahdollisimman pian.

2.1.5 Komission Valkoinen kirja eurooppalaisesta hallintotavasta

Komission  laatima Valkoinen kirja eurooppalaisesta hallintotavasta32 on laadittu niin kutsut­

tua  eurooppalaista  hallinto­oikeutta  silmällä  pitäen,  jolloin  tavoitteena  on  ”eurooppalainen

hallintolaki”.  Valkoisessa  kirjassa  hyvä  hallinto  perustuu  viiteen  poliittiseen  periaatteeseen,

joita ovat avoimuus, osallistuminen,  vastuun selkeys,  tehokkuus  ja  johdonmukaisuus.  Avoi­

muusperiaatteen  mukaan  unionin  toimielinten  on  toimittava  avoimesti  tiedottamalla  EU:n

toiminnasta ja päätöksistä kansantajuisesti.

32 KOM(2001)428
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Osallistumisperiaatteen  sisältöön  luetaan  kaikkien  mahdollisten  tahojen  laaja  osallistuminen

unionin politiikan  laadun,  tarkoituksenmukaisuuden  ja  tehokkuuden parantamiseksi. Periaat­

teen noudattamisella pyritään myös parantamaan luottamusta  lopputulokseen  ja päätöksente­

koon.33

Vastuun  selkeys  tarkoittaa Valkoisen kirjan  mukaan eri  toimijoiden  roolin  selkeyttämistä  ja

toiminnan  perusteltavuutta.  Tehokkuusperiaate  merkitsee  toiminnan  tehokkuutta  ja  oikea­

aikaisuutta sekä päätöksen tekemistä oikealla tasolla ja oikeassa suhteessa asetettuihin tavoit­

teisiin. Johdonmukaisuusperiaatteella tarkoitetaan politiikan  ja toiminnan  johdonmukaisuutta

ja ymmärrettävyyttä.34

Periaatteiden toteuttamiseksi Valkoisessa kirjassa luetellaan erilaisia toimenpiteitä, muun mu­

assa  aktiivisempi  tiedottaminen  unionin  asioista  ja  sitä  kautta  tiiviimmän  osallistumisen  li­

sääminen.  Hautamäki  toteaa  Valkoisesta  kirjasta,  että  käytännön  hallintotoimintaa  ajatellen

asiakirjan  oikeuslähdearvo  voitaneen  nähdä  melko  pienenä,  lähinnä  sellaisena,  että  sen  ole­

massaolo  voidaan  rekisteröidä.35  Hallintovaliokunnan  lausunnossa36  Suomen  kanta  muotoil­

laan  seuraavasti:  ”Suomi  pitää  ensiarvoisen  tärkeänä  hyvän  eurooppalaisen  hallinnon  kehit­

tämistä  unionin  legitimiteetin  vahvistamiseksi.  Komission  valkoinen  kirja  tarjoaa  puut­

teineenkin  hyvän  ja  kokonaisvaltaisen  perustan  tarkastella  eurooppalaisen  hallintotavan  pe­

rusperiaatteita sekä unionin toimielinten ja jäsenvaltioiden keskus­, alue­, ja paikallishallinto­

tasojen välisten suhteiden kehittämismahdollisuuksia. Suomi pitää komission valkoista kirjaa

tervetulleena  panoksena  myös  Euroopan  tulevaisuudesta  käytävään  keskusteluun.  Unionin

politiikan periaatteiden avoimuuden, osallistumisen, vastuunalaisuuden,  tehokkuuden  ja  joh­

donmukaisuuden on oltava myös tulevaisuuskeskustelun pohjana.” Selkeästi enemmän paino­

arvoa  asialle  saataisiin  jo  edellä  lyhyesti  mainitun  eurooppalaisen  hallintolain  säätämisellä,

jonka  avulla  keskeiset  hallinto­oikeudelliset  periaatteet  kodifioitaisiin  kirjoitetun  normiston

muotoon.  Tätä  mieltä  on  esimerkiksi  Euroopan  oikeusasiamies  hyvän  hallinnon  säännöstöä

käsittelevän ohjeiston johdannossa.

33 Hautamäki 2004, s. 173
34 Hautamäki 2004, s. 173
35 Hautamäki 2004, s. 173­174
36 HaVL 20/2001 vp
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Summa summarum EU­oikeudesta voidaan todeta, että hallintoasioiden käsittelyajalle tai sen

nopeudelle ei ole asetettu yleisiä normatiivisia vaatimuksia. Joissain tapauksissa käsittelyajal­

le on kuitenkin asetettu epäsuorasti toimiva ajallinen tehoste, kuten hyvän hallinnon säännös­

tön  17  artiklassa.  Hallintoasioiden  käsittelyn  riittävää  ripeyttä  voidaan  edellyttää  myös  EU­

oikeuden  soveltamisessa  yleensä.  Tämä  vaatimus  voidaan  johtaa  EU­oikeuden  tehokkaan

soveltamisen tavoitteesta.37

Euroopan unioni ja eurooppaoikeus asettavat myös kunnat uudenlaiseen valoon. Kunnan rooli

muun muassa alueellisen kehittämisen taustavoimana on tullut  ja  tulee entistä  tärkeämmäksi

aluekehitysvastuun jakamisen myötä38. Kunnille  ja kunnallishallinnolle on annettu keskeinen

rooli  kansallisessa  ja  sitä  kautta  myös  EU:n  aluepolitiikassa.  Kuntien  vaikuttaminen  EU:n

alue­ ja rakennepolitiikkaan toteutuu ensi sijassa kansallisen aluepoliittisen ohjelmatyön kaut­

ta.  Kuntien  kansainvälistyvä  toimintaympäristö  on  siis  tullut  jäädäkseen.39  Kunnilla  on  Eu­

roopan unionin näkökulmasta varsin merkittävä asema hallinnon kehittämisessä. Jos toimitaan

subsidiariteettiperiaatteen mukaan, pyritään hallintoa toteuttamaan enenevässä määrin alhaalta

ylös,  mahdollisimman  lähellä  kansalaista.  EU  on  tässä  mielessä  yksittäiselle  kansalaiselle

etäinen, minkä vuoksi unionissa onkin ymmärretty kuntien merkitys yhteistyökumppanina ja

kanavana lähentymiselle.

Oikeus  hyvään  hallintoon  kuuluu  eurooppalaiseen  menettelyoikeuteen  ja  myös  kansallisten

viranomaisten  tulee  ottaa  sen  perusvaatimukset  huomioon  EU­oikeudellisesti  relevantissa

hallinnollisessa toimeenpanossa40. Lukuisat hyvää hallintoa koskevat asiakirjat sekä lausumat

todistavat asian olevan tärkeä. Periaatteet tunnetaan hallinnossa. Kyseessä olevien asiakirjojen

oikeudellisesta  sitovuudesta  on  keskusteltu  ja  vaikutelma  on,  että  normatiivisen  sitovuuden

puute vaikuttaa asiakirjoihin suhtautumiseen, niiden niin sanottuun arvovaltaan. Tulisiko hal­

lintomenettelystä  ja hyvästä hallinnosta koostaa oma eurooppalainen hallintolakinsa, on vai­

kea arvioida. Hallintotapoja on kuitenkin niin monta kuin on jäsenmaatakin. Toistaiseksi hal­

lintomenettelystä ja hyvästä hallinnosta säätäminen on jätetty pääasiassa kansallisen toimival­

lan piiriin ja seuraavassa käsitelläänkin hyvän hallinnon suomalaista säädöspohjaa.

37 Mäenpää 2001, s. 299­300
38 Sahrman/Kivelä (toim.) 1994, s. 47
39 Sahrman/Kivelä (toim.) 1994, s. 102­103
40 Mäenpää 2001, s. 252
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2.2 Kansallinen sääntely

2.2.1 Perustuslaki ja perusoikeusuudistus

Uuden  perustuslain  säätämisen  taustalla  oli  jo  pitkään  esillä  ollut  uudistamisen  tarve.  Kun

aina  maaliskuulle  2000  saakka  voimassa olleet perustuslait oli  säädetty  itsenäisyytemme al­

kuvaiheessa, oli  yhteiskunnan  ja  valtion  tila  varsin  toisenlainen41. Valtiosäännön uudistami­

nen oli ollut Suomessa vireillä lähes yhtäjaksoisesti 1970­luvun alusta alkaen. Suomen perus­

tuslakeja oli uudistettu lukuisilla osittaisuudistuksilla, joista osa oli periaatteellisesti merkittä­

viä ja osa lähinnä teknisluonteisia. Esimerkiksi vaalikaudella 1991 1995 hyväksyttiin lopul­

lisesti 28 perustuslakia muuttavaa lakia. Tällainen erillisuudistusten määrä koettiin ongelmal­

liseksi perustuslakien oikeudellisen aseman kannalta. Sen  nähtiin  myös  vaikeuttavan valtio­

säännön sisäisen johdonmukaisuuden ylläpitämistä.42

Neljän  perustuslain  järjestelmä oli  kansainvälisestikin  poikkeuksellinen.  Esimerkiksi  useim­

missa Euroopan valtioissa perustuslaintasoiset säännökset on koottu yhteen valtiosääntöasia­

kirjaan.  Keskeinen  ongelma  valtiosääntönormien  hajautumisesta  useaan  perustuslakiin  oli

valtiosäännön selkeyden ja johdonmukaisuuden heikentyminen. Perustuslakien yhtenäistämi­

sen ja ajanmukaistamisen tarvetta pohtineen työryhmän mukaan uudistuksen tarkoituksena ei

ollut niinkään Suomen  valtiosäännön perusteiden  muuttaminen,  vaan pikemminkin  sen kor­

jaaminen  ja  huoltaminen.43  Työryhmä  toteaa  muistiossaan,  että  perustuslakia  uudistettaessa

voidaan sisällölliseksi  lähtökohdaksi ainakin periaatteessa asettaa vaatimus, että julkisen val­

lan käyttöä sekä julkisen vallan ja yksilön välisiä suhteita koskevat valtiolliset perusratkaisut

ilmenevät kattavasti perustuslaista44. Lisäksi perustuslain tulee turvata poliittisen järjestelmän

riittävä vakaus ja yksilön oikeuksien perusteet.45

Vuonna 1995 toteutetussa perusoikeusuudistuksessa tärkeimpänä tavoitteena oli yksilön oike­

uksien perustuslaintasoisen  turvan  laajentaminen  ja  vahvistaminen. Pyrkimyksenä oli paran­

taa yksilön oikeusturvaa niin perinteisten vapausoikeuksien kuin taloudellisten, sosiaalisten ja

sivistyksellisten oikeuksien  alueella  sekä  luoda  edellytykset  ihmisten  lisääntyville  vaikutus­

mahdollisuuksille  itseään  ja  elinympäristöään  koskeviin  asioihin.  Tavoitteena  oli  korostaa

41 Ryynänen 2001, s. 103
42 HE 1/1998, s. 4
43 Perustuslaki 2000 1995, s. 6
44 Perustuslaki 2000 1995, s. 23
45 Perustuslaki 2000 1995, s. 24
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yksityisten asemaa julkisen vallan järjestelyjen lähtökohtana, ja vaatia asiakaskeskeistä ajatte­

lutapaa  valtiollisen  ohjauksen  sijasta  julkisen  vallan  käytössä  ja  kontrolloinnissa46.  Pyrittiin

määrittämään yksilön ja julkisen vallan suhteet sekä lisäämään perusoikeuksien suoraa sovel­

lettavuutta tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa esimerkiksi siten, että parannettiin yksi­

lön mahdollisuuksia vedota oikeuksiensa tueksi välittömästi perusoikeussäännöksiin.47

Yksilön oikeusturvan kannalta  myös yhdenvertaisuuden käsitettä täsmennettiin perusoikeus­

uudistuksen yhteydessä. Tällä on ehkä ajateltua suurempi merkitys hallintotoiminnassa, koska

yhä enemmän yksilön kannalta tärkeitä asioita ratkaistaan hallinnossa  ja näin ollen menette­

lyllinen  suoja  hallintoasioissa  saattaa  usein  olla  yhtä  tärkeä  kuin  tuomioistuinmenettelyssä.

Yleiseen  yhdenvertaisuussäännökseen on sisältynyt  mielivallan kielto  ja vaatimus  samanlai­

sesta kohtelusta samanlaisissa tapauksissa. Vaikka yhdenvertaisuutta ja tasa­arvoa koskevilla

säännöksillä  on  ollut  perinteisestikin  keskeinen  asema  perusoikeusjärjestelmässä,  haluttiin

perusoikeusuudistuksen yhteydessä laajentaa yhdenvertaisuuskäsitteen sisältöä. Näin pyrittiin

lisäämään perinteisen oikeudellisen  yhdenvertaisuuden  lisäksi  myös  tosiasiallisen  tasa­arvon

toteutumista yhteiskunnassa.48 Perustuslain 21 § sisältämissä hyvän hallinnon periaatteissa on

yhdenvertaisuutta tukevia konkreettisempia säännöksiä.

Perusoikeuksien  ja  hyvän  hallinnon  sääntelyn  kannalta  uudella  perustuslailla  ei  juuri  ollut

merkitystä, koska perusoikeusuudistuksen yhteydessä säädetyn lain (969/1995) sisältö siirret­

tiin osaksi perustuslakia. Hyvän hallinnon käsite on siis  lainsäädännössä uusi. Sillä tarkoite­

taan sekä vaatimuksia viivytyksettömästä ja asianmukaisesta viranomaistoiminnasta että luet­

teloa hyvän hallinnon osakysymyksistä. Perustuslakiin (21.1 §) hyvän hallinnon osakysymyk­

set kirjattiin seuraavasti:

­ oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti

­ oikeus saada asiansa käsitellyksi ilman aiheetonta viivytystä

­ oikeus saada asiansa käsitellyksi toimivaltaisessa viranomaisessa

­ hallintoasian käsittelyn julkisuus

­ oikeus tulla kuulluksi hallintoasiaa käsiteltäessä

­ oikeus saada perusteltu päätös hallintoasiassa

­ oikeus hakea muutosta hallintoasiassa annettuun päätökseen.

46 OM 4/1997, s. 2
47 HE 309/1993, s. 5
48 HE 309/1993, s. 16
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Lisäksi  lain 21.2 §:ssä mainitaan muut hyvä hallinnon takeet,  jotka turvataan  lailla. Hyvään

hallintoon kuuluvat  myös  muun  muassa hallinnon palveluperiaate,  menettelyä koskeva  neu­

vonta, virkatoiminnan puolueettomuus ja asian käsittelyn objektiivisuus. Perusoikeus hyvään

hallintoon saa aikaan oikeusvaikutuksia jo sellaisenaan. Toisin sanoen jokainen voi edellyttää,

että hänen asiaansa käsiteltäessä noudatetaan hyvän hallinnon vaatimuksia, vaikka asiaa kos­

keva lainsäädäntö olisi puutteellista, epäselvää tai tulkinnanvaraista.

Perusoikeus hyvään hallintoon merkitsee, että jokaisella on ainakin omassa asiassaan mahdol­

lisuus oikeudellisesti tehokkaalla tavalla vedota hyvään hallintoon ja myös edellyttää sen kes­

keisten  piirteiden  toteuttamista  käytännön  hallintotoiminnassa.49  Oikeusturva  liittyy  laajasti

katsottuna  yhtä  lailla  yksilön  oikeuksien  toteuttamiseen  kuin  hallinnon  lainmukaisuuden  ja

hyvän hallinnon takeiden turvaamiseen. Ryynänen esittää mielenkiintoisen näkökulman käsi­

tellessään uuden perustuslain  suhdetta kunnalliseen  itsehallintoon50. Kunnan  roolia ei perus­

tuslain tasolla ole aiempaan nähden juurikaan korostettu, vaikka kuntien tosiasiallinen vastuu

niin  yksilön  oikeusturvasta  kuin  hyvän  hallinnon  toteuttamisestakin  on  laaja.  Kunnallisen

itsehallinnon vastuulla on kaksi kolmasosaa julkisesta palvelutuotannosta  ja tämän olisi suo­

nut näkyvän selkeämmin uudistetussa perustuslaissa. Toisaalta perustuslaki on säädetty yksi­

lön oikeuksien turvaamisen näkökulmasta, johon kunnan näkökulman liittämistä ei ole pidetty

tarpeellisena.

2.2.2 Hallintolaki

Vuoden  2004  alusta  voimaan  tullut  hallintolaki  (434/2003)  on  koko  tutkimukseni  kannalta

olennaisin laki  ja sitä tullaan käymään läpi monessa yhteydessä erilaisin tavoin. Lähestymis­

tapa tässä tavallaan johdattelevassa kappaleessa on lyhyesti ja kokoavasti selvittää, mitä hal­

lintolaki  säätää hyvästä hallinnosta. Lain syntyvaiheista  ja  tarkemmasta  tulkinnasta kirjoitan

toisaalla, pääluvuissa 3 ja 4.

Hallintolain  1  §:n  mukaan  lain  tarkoituksena  on  edistää  hyvää  hallintoa  sekä  oikeusturvaa

hallintoasioissa. Lain tarkoituksena on myös edistää hallinnon palvelujen laatua  ja tulokselli­

suutta. Eli saattaakin osoittautua vaikeaksi kokoavasti selvittää, kuten edellä totesin, mitä hal­

lintolaki hyvästä hallinnosta säätää, koska hyvä hallinto on koko lain peruslähtökohta.

49 Mäenpää 2003, s. 17
50 Ryynänen 2001, s. 103­105
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Lain tarkoitusta toteutetaan kahdella tavalla. Ensinnäkin lain 2 luvussa säädetyt hyvän hallin­

non  perusteet  ilmentävät  pyrkimystä  varmistaa  hyvän  hallinnon  laadulliset  takeet  ja  ovat

eräänlaiset asianmukaista  ja  tehokasta viranomaistoimintaa koskevat vähimmäisvaatimukset.

Toiseksi  laissa  säädetään  sellaisista  hallintoasioissa  noudatettavista  menettelyllisistä  vaati­

muksista,  jotka  vaikuttavat  olennaisesti  yksityisen  asemaan  ja  oikeussuojaan  hallinnon  pää­

töksenteossa.  Keskeinen  lähtökohta  on,  että  laissa  säädetään  kattavasti  hallintomenettelyn

ennakollista oikeusturvaa korostavista periaatteista. Näihin kuuluvat asianosaisaseman perus­

teita, hallintoasian vireille tuloa ja asian käsittelyä koskevat säännökset. Lisäksi  laissa sääde­

tään asiakirjojen lähettämiseen ja tiedoksiantoon liittyvistä menettelyvaatimuksista.51

Hallintolaissa säädetään hyvän hallinnon perusteista sekä hallintoasiassa noudatettavasta me­

nettelystä. Lakia sovelletaan valtion viranomaisissa, kunnallisissa viranomaisissa ja itsenäisis­

sä julkisoikeudellisissa laitoksissa sekä eduskunnan virastoissa ja tasavallan presidentin kans­

liassa sekä valtion liikelaitoksissa, julkisoikeudellisissa yhdistyksissä sekä yksityisissä niiden

hoitaessa julkisia hallintotehtäviä. (HL 2 §) Hallintolain asiallinen ja organisatorinen sovelta­

misala on  huomattavasti  laajempi kuin  hallintomenettelylain. Ensinnäkin  hallintolain  asialli­

nen  soveltamisala  poikkeaa  aikaisemmasta  laista  siinä,  että  hallintolaissa  säädetään  viran­

omaisen  toimintaan  yleisesti  sovellettavista  hyvän  hallinnon  perusteista,  jotka  ovat  viran­

omaistoiminnassa  noudatettavia  vähimmäisvaatimuksia.  Näin  hallintolaki  ei  rajoitu  pelkäs­

tään  yksityisten  ennakollisten  oikeusturvatakeiden  sääntelyyn,  vaan  lailla  on  myös  viran­

omaistoimintaa yleisesti ohjaava luonne. Toiseksi hallintolakia sovelletaan hallintoasian käsit­

telyn kaikkiin vaiheisiin: asiakirjan lähettämiseen ja asian vireille tuloon viranomaisessa, asi­

an  käsittelyyn  sekä  hallintopäätöksen  ja  muun  asiakirjan  tiedoksiantoon.  Hallintomenettely­

lain soveltamisala rajoittui vain vireillä olevan hallintoasian käsittelyyn välittömästi  liittyviin

toimiin. Kolmanneksi hallintolakia sovelletaan osittain eräisiin asiaryhmiin. Näitä ovat hallin­

tosopimukset, hallintokanteluasiat sekä muu viranomaistoiminta, erityisesti tosiasiallinen hal­

lintotoiminta.52

Lienee  tarpeen  lyhyesti  vielä  selvittää,  mitä  hyvällä  hallinnolla  hallintolaissa  tarkoitetaan53.

Hallintolain kommentaarissa  todetaan hyvän  hallinnon käsitteen olevan  moniulotteinen. Yh­

täältä siinä on kysymys menettelyllisistä oikeusturvatakeista, ja toisaalta se on viranomaisten

51 Harjula 2003, s. 3
52 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 91
53 Katso myös Johdanto­luvun määritelmä
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toimintaa yleisesti ohjaava periaate. Kolmas ulottuvuus  liittyy demokratiaan. Hyvään hallin­

toon kuuluu se, että yksilölle taataan riittävät mahdollisuudet vaikuttaa itseään koskeviin asi­

oihin.54  Ennen  hallintolain  säätämistä  hyvän  hallinnon  periaatteiden  ja  hyvän  hallintotavan

oikeudellinen sitovuus koettiin käytännössä ongelmalliseksi ja niiden sisällön katsottiin vaih­

televan tapauskohtaisesti. Epävarmuutta oli myös siitä, minkälaisia seikkoja niihin sisältyy.55

Hallintolain 2 luku on eräs lain avainkohdista. Siinä säädetään viranomaisten toimintaan ylei­

sesti sovellettavista hyvän hallinnon perusteista.56 Lakiin on otettu seuraavat säännökset: hal­

linnon oikeusperiaatteet (6 §), palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus (7 §), neuvonta (8

§), hyvän kielenkäytön vaatimus (9 §) sekä viranomaisten yhteistyö (10 §). Hallintolaissa ole­

vat  hyvän  hallinnon  perusteita  koskevat  säännökset ovat  neuvontaa  lukuun  ottamatta  uusia.

Lain 6 §:n tarkoittamat hallinnon oikeusperiaatteet ovat yhdenvertaisuus­,  tarkoitussidonnai­

suus­,  objektiviteetti­,  suhteellisuus­  sekä  luottamuksensuojaperiaatteet.  2  luvun  säännösten

on tarkoitus täydentää hallintoasiassa noudatettavia menettelyperiaatteita. Hallituksen esityk­

sessä todetaan kuitenkin, ettei  lakiin voida ottaa säännöksiä kaikista hyvän hallinnon osaky­

symyksistä, vaan tarkoituksena on turvata ainoastaan viranomaisten toiminnassa noudatettava

lähtötaso57. Edellä esitellyt periaatteet ovat siten viranomaisen toiminnan lähtökohta.

Hyvään  hallintoon on katsottu kuuluvan,  että asiat  tulee käsitellä asian  laatu  ja muut  siihen

vaikuttavat  olosuhteet  huomioon  ottaen  kohtuullisessa  ajassa.  Vaatimus  viivytyksettömästä

asian käsittelystä kuuluu niihin hyvän hallinnon takeisiin, jotka edellytetään perustuslain 21.2

§:n mukaan turvattavan lailla. Hallintolaki siis tavallaan vastasi perustuslain asettamaan vaa­

timuksen,  koska  vastaavaa  säädöstä  ei  aiemmassa  hallintomenettelylaissa  ollut.  Hallintolain

23.1 § kuuluu kaikessa yksinkertaisuudessaan, että asia on käsiteltävä ilman aiheetonta viivy­

tystä. Hautamäen mielestä momentti on ilmeisen tulkinnanvarainen58. Tarkoituksena on estää

asioiden käsittelyn tarpeetonta pitkittymistä, joka edellyttää asian ratkaisussa tarvittavien sel­

vitysten ja lausuntojen hankkimista riittävän varhain ja riittävän yksinkertaisin keinoin. Selvi­

tystä on säännöksen valossa aiheellista hankkia vain sen verran kuin asian ratkaisun kannalta

on välttämätöntä.59

54 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 88
55 HE 72/2002, s. 13
56 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 117
57 HE 72/2002, s. 30
58 Hautamäki 2004, s. 87
59 HE 72/2002, s. 74
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Pykälän toteutumista eli viivytyksetöntä asioiden käsittelyä valvovat laillisuusviranomaiset eli

valtioneuvoston  oikeuskansleri  ja  eduskunnan oikeusasiamies.  Käsittelyn  vaatimaa  aikaa  on

heidän  ratkaisukäytännössään60  arvioitu  asian  laadun  ja  tapaukseen  liittyvien  yksilöllisten

olosuhteiden  perusteella.  Myös  hallinnon  tehtävien  organisointiin  on  kiinnitetty  huomiota,

kuten  myös  yhdenvertaisuutta  koskeviin  perusoikeussäännöksiin.  Sisällöltään  ja  laadultaan

toisiaan vastaavat asiat on syytä pyrkiä käsittelemään yhtä nopeasti.

Asian viivytyksetöntä käsittelyvaatimusta täydentää 23.2 §:n säännös käsittelyaikaa koskevan

arvion esittämisestä. Viranomaisen on esitettävä asianosaiselle tämän pyynnöstä arvio päätök­

sen antamisajankohdasta  sekä vastattava käsittelyn etenemistä koskeviin  tiedusteluihin. Vel­

vollisuus arvion antamiseen koskee ainoastaan asianosaisasioita. Arviolta ei voida vaatia eh­

dotonta luotettavuutta, koska asian monimutkaisuus ja käsittelyn aikana tapahtuvat olosuhtei­

den muutokset saattavat hidastaa asian käsittelyä.61

2.2.3 Kuntalaki

Kuntalaki ohjaa kunnan hallintoa  ja  toimintaa sekä määrittelee keinot kunnallisen  itsehallin­

non toteuttamiseksi ja palvelujen järjestämiseksi niin, että asukkaiden mahdollisuudet vaikut­

taa itseään koskevaan päätöksentekoon turvataan. Kuntalakia valmisteltaessa korostettiin sen

asemaa  kunnallishallinnon  peruslakina.  Kuntaa  ja  sen  hallintoa  koskevien  säädösten  tulisi

mahdollisimman kattavasti sisältyä kuntalakiin, ja siitä muissa laeissa säädettävien poikkeus­

ten  tulisi olla mahdollisimman vähäisiä. 62   Kuntalain 3.1 §:ssä todetaan, että kunnan hallin­

nossa noudatetaan tätä lakia, jollei lailla tai laissa olevan yksilöidyn valtuutuksen nojalla toi­

sin  säädetä tai  määrätä. Suhteessa esimerkiksi useimpiin  hallinnon  yleissäädöksiin kuntalaki

onkin erityislaki63.

Hyvän hallinnon suhteen kuntalaki noudattaa perustuslain 21 §:n  linjauksia, eikä kuntalaissa

ole juurikaan tätä tarkentavia säädöksiä tai hyvä hallinto­käsitettä sinällään määritettynä. Kun­

talaissa  ja  kunnallishallinnossa  hyvän  hallinnon  takeet  perustuvat  pääosin  hallinto­

oikeudellisiin  yleissäädöksiin,  eli  lähtökohtaisesti  hallintolakiin.  Uusi  hallintolaki  korostaa

näkyvästi hyvää hallintoa antaen sille entistä voimakkaampaa normatiivista painoarvoa.

60 Lisää luvussa 5
61 Harjula 2003, s. 11
62 Harjula/Prättälä 2001, s. 43
63 Harjula/Prättälä 2001, s. 46
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Tämän  seurauksena  hyvän  hallinnon  sääntöluonteisuus  vahvistuu  perustuslakiin  kirjaamisen

ohella.64  Julkisen  hallinnon  yleissäännöksiä  sovelletaan  myös  kuntiin,  ellei  kuntalaissa  ni­

menomaisesti  toisin säädetä. Esimerkiksi kunnan asiakirjojen  julkisuus määräytyy  julkisuus­

lain  mukaan.  Kuntalaissa  on  kuitenkin  säädetty  luottamushenkilöille,  kunnanjohtajalle  sekä

kunnan  hallintoa  ja  taloutta  tarkastaville  oikeus  saada  tietoja  laajemmin  kuin  julkisuuslaki

edellyttää.65

Kuntalaissa  otetaan  kantaa  käsittelyn  viivytyksettömyyteen  oikaisuvaatimusten  osalta.  Lain

89.1 §:ssä määritellään ne toimielimet, joiden päätöksistä oikaisuvaatimus voidaan tehdä. 89.2

§:n  mukaan  oikaisuvaatimus  on  käsiteltävä  viipymättä.  Tarkempaa  ajanmäärettä  ei  anneta.

Kuntalain oikaisuvaatimusjärjestelmä koskee kunnallisvalituksen käyttöalaan kuuluvia asioita

ja  se  onkin  pakollinen  esivaihe  ennen  kunnallisvalitusta  muiden  kuin  valtuuston  päätösten

osalta. Oikaisuvaatimus  luokitellaan hallintomenettelyyn kuuluvaksi, vaikka se sisältää joita­

kin  lainkäytön piirteitä, kuten määräajan  ja –muodon. Oikaisuvaatimuksen  johdosta voidaan

antaa  ratkaisu  vain  niihin  kysymyksiin,  joihin  on  vedottu.  Oikaisuvaatimus  voidaan  tehdä

sekä  laillisuus­ että tarkoituksenmukaisuusperusteella,  joskin oikaisuvaatimukseen annetusta

päätöksestä voi tehdä kunnallisvalituksen vain laillisuusperusteella.66

Kunnallinen itsehallinto on se tekijä, joka erottaa kunnan muusta julkisesta hallinnosta, toisin

sanoen valtion hallinnosta. Kunnilla tulee olla oikeus ja tosiasiallinen mahdollisuus säännellä

ja  hoitaa  merkittävää  osaa  julkisista  tehtävistä  omalla  vastuullaan67  ja Euroopan  paikallisen

itsehallinnon peruskirjan 2 artiklan mukaan paikallisen itsehallinnon periaate on tunnustettava

kansallisessa  lainsäädännössä,  mahdollisuuksien  mukaan perustuslaissa. Kunnallisen  itsehal­

linnon käsite on kautta aikojen  liitetty valtion  ja kunnan väliseen suhteeseen. Toinen ulottu­

vuus  on  kunnan  ja  kunnan  jäsenen  välisessä  suhteessa.  Oikeusjärjestys  antaa  kunnalliselle

itsehallinnolle  tietynlaisen  aseman,  jonka  luomien  periaatteiden  mukaan  kunnallishallinto

rakentuu. Ensinnäkin kuntien itsehallinnolle on ominaista yleiset vaalit, joilla valitaan kunnan

ylin päättävä elin, joka puolestaan valitsee muiden luottamushenkilöelinten jäsenet sekä aina­

kin tärkeimmät viranhaltijat.

64 Hautamäki 2004, s. 69
65 Harjula/Prättälä 2001, s. 46
66 Heuru 2001, s. 468
67 Hannus/Hallberg 1997, s. 62
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Toinen  periaate  koskee  hallinnon  julkisuusperiaatteen  toteuttamista  ja  kolmas  kansalaisten

perusvapautta osallistua  yhteiskunnalliseen  elämään yleensä  ja kunnallishallintoon erityises­

ti.68 Kunnallisen itsehallinnon esiin tuominen tässä yhteydessä liittyy ajatukseen kunnallisesta

luottamushenkilökoneistosta hyvän hallinnon toteuttajana. Kunnallishallinnon kansalaislähei­

syys estää osaltaan melko tehokkaasti mielivaltaisten ratkaisujen tekemistä69. Kunnan hallin­

non perustuminen sen asukkaiden itsehallintoon edellyttää jo sinällään niin sanotusti ”parem­

paa” hallintoa kuin kenties valtionhallinnolta odotetaan.

Kunnallisen demokratian tulee olla eräällä tavalla konkreettisempaa, kun hallinnon järjestämi­

sen lähtökohtana ovat kunnan asukkaat. Kunnallishallinnon tulee olla poikkeuksellisen avoin­

ta. Kunnan asukkaiden  tulee saada  tietää  muun muassa  mitä kunnan  hallinnossa on  vireillä,

mitä  siellä on päätetty,  mitkä ovat päätösten seuraukset,  kuinka  ne on  toteutettu  sekä mitkä

ovat tulevaisuuden suunnitelmat. Lisäksi avoimuuden tulee taata asukkaille osallistumisen ja

vaikuttamisen  mahdollisuus.70  Kunnan  asukkaalla,  erilaisten  palvelujen  käyttäjänä  ja  hallin­

toon vaikuttajana, tulisi siis olla mahdollisuus määritellä ja vaatia tietynlaista tasoa hallinnolta

ja palveluilta, oikeus hyvään hallintoon. Kunta – valtio –suhteeseen sen enempää puuttumatta

todettakoon,  että  kunnilla  olisi  hyvässä  hallinnossa  oiva  mahdollisuus  erottautua  valtiosta,

ainakin  imagon suhteen.  Imago on näinä kuntauudistusten  ja kasvukeskusten  laajentumisten

aikoina  erityisen  tärkeä  tekijä  myös kuntien  välisessä kamppailussa,  jonka  tarkoituksena  on

saada  joko  lisää asukkaita tai nykyiset asukkaat  jäämään. Hyvän hallinnon toteuttaminen on

monesti enemmän kiinni asenteista kuin vaikkapa resursseista,  joten pienikin kunta voisi hy­

vään  hallintoon  satsaamalla  saada  kilpailuetua  muihin  kuntiin  nähden.  Valta  ja  vastuu  ovat

ensisijassa luottamushenkilöillä, viranomaisilla ja viime kädessä kunnan asukkailla.

2.2.4 Muu lainsäädäntö

Julkista valtaa voi yleensä käyttää vain viranomaiseksi organisoitu elin tai virkasuhteessa ole­

va henkilö. Tässä mielessä valtion ja kuntien hallinnolle on tyypillistä virkamieshallintoperi­

aate. Hallintotehtävien hoitaminen, sisältäessään julkisen vallan käyttöä, kuuluu kyseisen pe­

riaatteen  mukaan  vain  virkamiehille,  jotka  asetetaan  tehtäväänsä  erityisessä  menettelyssä  ja

68 Heuru 2001, s. 45
69 Ryynänen 1991, s. 227
70 Heuru 2001, s. 48­49
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joita koskee erityinen virkavastuu.71  Vastuu virkatoimista on perustuslaillinen velvoite, jonka

mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta (PL 118 §).

Julkista tehtävää hoitavan  ja yksityisen henkilön välille  syntyy hallinto­oikeudellinen suhde,

joka  viranomaisen  aloitteesta  tapahtuessa  on  yleensä  sisällöltään  rajoittava  tai  velvoittava.

Yksityisen aloitteesta alkava hallinto­oikeudellinen suhde puolestaan  liittyy edunsuoviin, oi­

keuden perustaviin tai muuten myönteisiin seikkoihin72. Julkisen vallan käytön tulee aina pe­

rustua lakiin (PL 2.3 §) ja virkamieshallintoperiaate tukee tätä pyrkimällä turvaamaan julkisen

hallinnon  päätöksenteon  lainmukaisuuden,  yhtenäisyyden  sekä  objektiivisuuden.  Lisäksi  vi­

ranomaisen erityinen oikeudellinen asema  ja toisaalta myös virkavastuu edellyttävät periaat­

teen noudattamista.

Virkamieslaki (750/1994) on valtion virkasuhteita sääntelevä laki, jonka tavoitteena on turva­

ta  valtion  tehtävien  hoitaminen  tuloksellisesti,  tarkoituksenmukaisesti  ja  oikeusturvavaati­

mukset täyttäen sekä turvata virkamiehelle oikeudenmukainen asema suhteessa työnantajaan

(2  §).  Vaikka  lain  soveltamisalaan  eivät  kuulu  kunnalliset  virkamiehet,  on  heitäkin  varten

olemassa  vastaavanlaisia  säännöksiä  laissa  kunnallisesta  viranhaltijasta.  Sekä  valtion  virka­

mieslaki (14 §) että laki kunnallisesta viranhaltijasta (17 §) edellyttää virkamieheltä tehtävien

asianmukaista ja viivytyksetöntä suorittamista. Viranomaiselta vaaditaan niin ikään tasapuoli­

suutta sekä tehtäviensä ja asemansa edellyttämää käytöstä.

Julkisuusperiaate tukee osaltaan hyvää hallintoa. Viranomaistoiminnan on sen mukaan oltava

riittävän avointa siten, että sitä voidaan valvoa ja siihen on mahdollista vaikuttaa.73  Yleislau­

seke  viranomaisten  toiminnan  julkisuusvelvoitteesta  on  perustuslain  12.2  §:ssä.  Tarkemmin

julkisuusperiaatteeseen  liittyvistä  asioista,  kuten  asiakirjajulkisuudesta,  vaitiolovelvollisuu­

desta sekä salassapidosta säädetään laissa viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999).

Tässä niin sanotussa julkisuuslaissa on asian käsittelyn viivytyksettömyydestä edellä esiteltyjä

lakeja  yksityiskohtaisempi  sääntely.  Kyseisen  lain  asiakirjan  antamiseen  liittyvän  14  §:n  4

momentissa nimittäin todetaan, että asia on käsiteltävä viivytyksettä, ja tieto julkisesta asiakir­

jasta on annettava mahdollisimman pian, kuitenkin viimeistään kahden viikon kuluessa siitä,

kun viranomainen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnön.

71 Mäenpää 2002, s. 123
72 Mäenpää 2002, s. 15
73 Mäenpää 2002, s. 6
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Asiakirjojen  laajuuteen  ja salassapidon kaltaisiin hidastaviin perusteluihin vedoten asian rat­

kaisuun kuluva aika voi olla maksimissaan yksi kuukausi.

2.2.5 Miksi hyvää hallintoa tavoitellaan?

Lainsäädäntö ja sen edellytykset eivät ole ainoa syy pyrkiä hyvään hallintoon. Relevantin oi­

keudellisen informaation tarkastelu ei siis yksin riitä, koska on myös useita tavallaan abstrak­

timmalta tasolta lähteviä syitä tavoitella hyvää hallintoa. Henkilön valitsemasta näkökulmasta

riippuu myös ne elementit, joita hyvän hallinnon katsotaan sisältävän. Hallinnon byrokraatti­

suus  tai  kalleus  ovat  yleisimpiä  perusteluita  hallinnon  kehittämiselle.  Erilaiset  hallinnon  ra­

kenteiden  ja toimintatapojen muutokset ovat niin  ikään  luoneet paineita. Keskeisenä päätök­

sentekoon  vaikuttavana  muutoksena  voidaan  pitää  paikallisasioiden  merkityksen  kasvua.

Muutokset  ihmisten  asenteissa,  tehtävien  ja  toimivallan  jako  siirto  alaspäin  ja  muut  tämän

kaltaiset seikat ovat vaikuttaneet rakenteiden muutokseen.74

Oikeudellisesta  näkökulmasta  yhtenä  hyvään  hallintoon  pyrkimisen  pontimena  on  hallinnon

legitimiteettivaje.  Ihmisten  luottamus  viranomaisten  toimintaan  on  vähentynyt  jolloin  myös

hallinnon  uskottavuus  on  kärsinyt.  Luottamusta  yritetään  vahvistaa  erilaisin  keinoin,  muun

muassa  sen  avoimuutta,  tehokkuutta  ja  joustavuutta  lisäämällä  sekä  parantamalla  yksilön

mahdollisuuksia vaikuttaa viranomaisten toimiin  ja siten omaa  itseä koskevaan päätöksente­

koon.  Erilaiset  laadulliset  ja  sisällölliset  odotukset  julkishallintoa  kohtaan  ovat  lisääntyneet

eikä  pelkkä  lakisääteisten  etujen  tuottaminen  enää  riitä.  Viranomaisilta  odotetaan  todellista

palvelua ja palveluhenkisyyttä myös perinteisen hallintotoiminnan aloilla. Nykyään yksilö tai

hallinnon asiakas on  yhä enemmän oikeutettu kuin  velvoitettu75.  Jo aiemmin  mainitut  mini­

mivaatimukset  viranomaistoiminnan  laadun  suhteen  ovat  laskeutuneet  EU­hallinnosta  myös

kuntien toiminnan osaksi.

74 Ryynänen 1991, s. 240
75 Hautamäki 2004, s. 13
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2.3 Katsaus eräiden muiden maiden lakeihin

2.3.1 Kansainvälinen näkökulma

Hallintomenettelyä koskevan lainsäädännön uudistamisen syynä on monia lainsäädännöllisiä,

hallinnollisia  ja  yhteiskunnallisia  muutoksia76.  Euroopan  unioniin  ja Euroopan  ihmisoikeus­

sopimukseen  liittyminen  on  pakottanut  kiinnittämään  yhä  enemmän  huomiota  yhtäältä  kan­

sainvälistymiseen  ja  eurooppalaiseen  yhteisöllisyyteen  mutta  toisaalta myös  yksilöllisyyteen

ja perusoikeuksien korostamiseen. Pohjoismaista hallintomallia ei enää pidetä ”ainoana totuu­

tena” vaan vaikutteita saadaan ja haetaan myös muista Euroopan maista. Vaikkakaan keski­ ja

eteläeurooppalaisesta  oikeuskulttuurista  ei  sellaisenaan  ole  omaksuttu  uuteen  hallintolakiin

säännöksiä, on se ollut valmistelutyössä esillä aivan eri tavalla kuin takavuosina77.

Nykyisen kansainvälistymiskehityksen  lisäksi on syytä ottaa huomioon menneisyys. Suoma­

laisen oikeusvaltion ja –kulttuurin muodostumisessa on otettu vaikutteita muista maista, kuten

Ranskasta, josta esimerkiksi vallan kolmijako­oppi meillekin aikanaan rantautui. Myös saksa­

laisesta  järjestelmästä  on  omaksuttu  piirteitä  Suomeen  ja  ainakin  Ryynänen  käyttää  Saksaa

usein esimerkkivaltiona eri asiayhteyksissä78. Unohtaa ei voi myöskään Pohjoismaita, erityi­

sesti Ruotsia, joiden kanssa yhteinen historia, maantieteellinen sekä sosiaalinen läheisyys ovat

eittämättä vaikuttaneet yhteiskuntamme kehitykseen ja arvomaailmaan.

Ei siis ole yhdentekevää miten asiat muilla ovat, koska me emme ole yksin. Lainsäädäntöke­

hityksen voisi länsimaisessa ja erityisesti eurooppalaisessa viitekehyksessä kuvitella noudatte­

levan yhtenäistä linjaa. Näin ei kuitenkaan välttämättä ole. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti

ensin perustuslakeja, sitten hallintolakeja maissa,  jotka ovat  jollakin tavalla kirjoittajan mie­

lestä Suomelle esikuvia tai muuten lainsäädännöllisesti merkittäviä valtioita.

76 Niemivuo/Keravuori 2003, s. xxi
77 Niemivuo/Keravuori 2003, s. xxii
78 Ks. esim. Ryynänen 2001, s. 105
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2.3.2 Perustuslait ja perusoikeudet

Perinteisesti eri Euroopan valtioiden perustuslait ovat Ranskan vallankumouksen linjaa jatka­

en turvanneet etenkin yhdenvertaisuutta ja vapausoikeuksia, kuten uskonnonvapaus, sananva­

paus ja omistusoikeus. Toisen maailmansodan jälkeen sekä monissa länsimaissa (esimerkiksi

Italia 1947) että sosialistisissa maissa säädetyille perustuslaeille on ollut tämän ohella tunnus­

omaista myös taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien kirjaaminen perustus­

lakiin.79

Viime  vuosikymmeninä  uuden  perusoikeussäännöstön  ovat  saaneet  vakaissa  yhteiskunnalli­

sissa oloissa toteutetun uudistustyön tuloksena Suomen kannalta vertailukelpoisista valtioista

Ruotsi  (1974,  1976, 1979),  Kanada  (1982)  ja Alankomaat  (1983).  Lisäksi  perusoikeussään­

nöstön uudistaminen on pitkään ollut vireillä Sveitsissä ja Itävallassa. Autoritaarisesta järjes­

telmästä vapautuneet Kreikka (1977), Portugali (1976, 1982) ja Espanja (1978) ovat sisällyt­

täneet  uusiin  perustuslakeihinsa  laajan  perusoikeussäännöstön.  Vastaavasti  perusoikeuksilla

on tärkeä osuus myös Itä­ ja Keski­Euroopan maissa toteutetuissa ja vireillä olevissa perustus­

lakiuudistuksissa.80

Kaikkien  Skandinavian  maiden  perustuslakeihin  sisältyy  perusoikeussäännöstöjä,  joskin  ne

ovat  historiallisista  syistä  varsin  erilaiset.  Ruotsin  nykyinen  perusoikeussäännöstö  sisältää

neljä  perustuslakia:  Regeringsformen  (hallitusmuoto),  Riksdagsordningen  (valtiopäiväjärjes­

tys), Tryckfrihetsförordning (painovapausasetus) sekä Yttrandefrihetsgrundlagen (sananvapa­

uslaki). Lakia luonnehditaan joidenkin yksityiskohtaisten säännösten vuoksi monimutkaiseksi

ja  vaikeatulkintaiseksi.  Yksittäisiä  muutoksia  laajemmasta  kehittämisestä  ja  täydentämisestä

keskustellaan.

Norjassa  on  eräs  maailman  vanhimmista  edelleen  voimassa  olevista  perustuslaeista  (1814).

Sen  perusoikeussäännöstö on  niukka  ja  epäsystemaattinen.  Perustuslainsuoja  on  lähinnä  us­

konnonvapaudella,  painovapaudella,  äänioikeudella,  henkilökohtaisella  vapaudella,  rikosoi­

keudellisella  legaliteettivaatimuksella, kidutuksen kiellolla,  taannehtivan  lainsäädännön kiel­

lolla, kotirauhalla, omistusoikeudella ja oikeudella työhön. Vuonna 1988 perustuslakiin lisät­

tiin  kansalaisoikeuksia  ja  poliittisia  oikeuksia  koskevan  kansainvälisen  yleissopimuksen  27

artiklan esikuvaa seuraileva säännös saamelaisten oikeuksista.

79 HE 309/1993, s. 9
80 HE 309/1993, s. 10
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Norjassa on valmisteltu Euroopan  ihmisoikeussopimuksen  ja  vuoden 1966 YK:n  ihmisoike­

usyleissopimusten  muodollista  sisällyttämistä  valtionsisäiseen  oikeuteen.  Lisäksi  asiaa  val­

mistellut komitea on ehdottanut perustuslain täydentämistä  säännöksellä valtion viranomais­

ten velvollisuudesta kunnioittaa ja taata ihmisoikeuksia.81

Tanskan  perustuslaki  on  vuodelta  1953.  Verrattuna  eräisiin  muihin  toisen  maailmansodan

jälkeen säädettyihin läntisiin perustuslakeihin (Italia 1947, Saksa 1949), sen perusoikeussään­

tely on suppea  ja vailla suurta käytännön merkitystä. Tanskan perustuslakia on  luonnehdittu

vapausoikeusajattelun  tyypilliseksi  tuotteeksi,  jossa  perusoikeuksina  suojataan  yhdistymis­,

kokoontumis­ ja sananvapaus sekä vapaudenriistojen tuomioistuinkontrolli. Myös äänioikeus,

uskonnonvapaus, kotirauha, omistusoikeus ja elinkeinovapaus on suojattu perustuslaissa. Ta­

loudellisista,  sosiaalisista  ja  sivistyksellisistä  oikeuksista  perustuslaissa  on  mainittu  oikeus

opetukseen, oikeus työhön ja oikeus toimeentuloon.82

Saksan perustuslaki vuodelta 1949 on edustava esimerkki  toisen maailmansodan  jälkeisessä

tilanteessa kirjoitetuista valtiosääntöasiakirjoista. Sen säätäminen ajoittuu samaan aikaan kuin

Euroopan  ihmisoikeussopimuksen  hyväksyminen.  Kyseisillä  asiakirjoilla  on  myös  selviä  si­

sällöllisiä  yhteyksiä.  Saksan  perustuslaki  on  reaktio  perusoikeusloukkauksille  niin  sanotun

kolmannen  valtakunnan  aikana  1933 1945.  Tämä  ilmenee  muun  muassa  perusoikeuksien

keskeisenä asemana perustuslain kokonaisuudessa, niiden välittömän oikeudellisen velvoitta­

vuuden  korostuksena  ja  erityisten  perusoikeuksien  valvontajärjestelmien  kehittämisenä.  Pe­

rustuslain perusoikeussäännöksillä on Saksan oikeusjärjestyksessä erittäin keskeinen rooli. Ne

ovat elävää oikeutta tuomioistuimissa. Vahva yksilöllinen perusoikeussuoja,  erityisesti mah­

dollisuus valtiosääntövalituksen tekemiseen, on johtanut toisaalta siihen, ettei kansainvälisillä

ihmisoikeussopimuksilla ole ollut toistaiseksi näkyvää valtionsisäistä merkitystä Saksassa.83

81 HE 309/1993, s. 11
82 HE 309/1993, s. 11
83 HE 309/1993, s. 12­13
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2.3.3 Hallintolait

Pohjoismaissa  ensimmäinen  kokonaisvaltainen  hallintolaki  tuli  voimaan  Ruotsissa  vuonna

197284. Laki oli vaikuttavana esikuvana meidän hallintomenettelylaillemme. Förvaltningslag

sisälsi hallintoasioiden käsittelyä koskevat menettelylliset vähimmäisvaatimukset. Se korvat­

tiin uudella, hallinnon palveluperiaatetta ja viranomaisten toiminnan tehokkuutta korostavalla

sekä myös tosiasialliseen hallintotoimintaan vaikutuksensa ulottavalla lailla vuonna 198685.

Norjan  oikeudessa  hallintoasioiden  käsittely  oli  tapaoikeuden  ja  lainsäädäntöön  sisältyvien

yksittäisten  menettelynormien  varassa  aina  1960­luvun  loppupuolelle  saakka.  Hallintoasian

käsittelyä koskevan yleisen lainsäädännön laatimista pidettiin hallintotoiminnan moninaisuu­

den ja julkisen sektorin jatkuvan rakenteellisen muutoksen vuoksi vaikeana. Norjan hallinto­

laki86 koostuu 51 pykälästä ja siihen on sen voimassaolon aikana tehty useita lisäyksiä ja täy­

dennyksiä. Esimerkiksi vuonna 1995 tehdyillä muutoksilla laajennettiin neuvontavelvollisuut­

ta  ja  asetettiin  viranomaiselle  yleinen  velvollisuus  antaa  käsittelyn  kulusta  välitiedotteita.

Mainitun uudistuksen tavoitteena oli palveluperiaatteen korostaminen, oikeusturvan edistämi­

nen ja laadullisten vähimmäisvaatimusten asettaminen viranomaisten toiminnalle. 87

Tanskan oikeus oli vailla hallintoasian käsittelyä ohjaavaa yleissäädöstä aina 1980­luvun puo­

liväliin  saakka.  Hallintoasian  käsittelyssä  sovellettiin  laillisuusvalvontaa  koskevassa  käytän­

nössä  kehittyneitä  yleisiä  oikeusohjeita.  Tanskan  ensimmäinen  hallintolaki88  tuli  voimaan

vuonna  1987  pitkällisten  valmisteluiden  seurauksena.  Lakia  voidaan  luonnehtia  tiiviiseen

muotoon kirjoitetuksi prosessilaiksi, joka sisältää yksityisen ennakollista oikeusturvaa koske­

vat keskeiset menettelyperiaatteet. Laissa on niukasti viranomaisten palveluperiaatetta ilmen­

täviä säännöksiä. Tällaisena voidaan mainita ainoastaan viranomaisen velvollisuus antaa asian

käsittelyä koskevia neuvoja ja siirtää viranomaisen toimivaltaan kuulumaton asiakirja oikealle

viranomaiselle.89

84 Förvaltningslag 1971:290
85 Fötvaltningslag 1986:223
86 Lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker: forvaltningsloven 10.2.1967
87 HE 72/2002, s. 20
88 Forvaltningslov nr 571 af 19/12/1985
89 HE 72/2002, s. 21



38

Hallinnollisen toiminnan kodifiointi yhden säännöstön piiriin niin, että huomion kohteena on

myös yksilö, on suhteellisen nuori ilmiö90. Pisimmän perinteen tässä näyttää omaavan Espan­

ja,  jossa  säädettiin  ensimmäinen  viranomaisten  toimintaa  ja  hallintomenettelyn  perusteita

koskeva yleislaki  jo vuonna 188991. Vaikka  laki olikin  luonteeltaan eräänlainen puitelaki eli

laki, joka kattoi ainoastaan viranomaisten toimintaa koskevat periaatteet, sitä on pidetty yhte­

nä merkittävimmistä edistysaskeleista Espanjan hallinto­oikeudessa. Nykyinen Espanjan hal­

lintolaki92 on laaja sisältäen viranomaisten toimivaltaa ja hallintoasioiden käsittelyä koskevat

keskeiset periaatteet. Laki sisältää useita viranomaisten toimintaa yleisesti ohjaavia periaate­

luontoisia  säännöksiä.  Tällaisina  voidaan  mainita  lainalaisuuden,  puolueettomuuden  ja  luot­

tamuksensuojan  periaatteet.  Lisäksi  korostetaan  kansalaisten  osallistumisoikeuksia  ja  viran­

omaisten välistä yhteistyötä.93

Yksityiskohtaisin, täsmällisin ja samalla laajin säännöstö on Saksassa, jossa säädettiin vuonna

1976 yleishallinto­oikeuden alaan kuuluva hallintomenettelylaki94. Säännökset jättävät viran­

omaiselle  suhteellisen  rajoitetusti  harkintavaltaa. Heurun kommentti kertonee  laista olennai­

sen: On vaikea kuvitella, olisiko hallinnossa jotain, jota tuossa laissa ei ole säännelty ja josta

ylipäätään voitaisiin kirjoittaa lain pykälä. Silmiinpistävää tuossa laissa on myös monien peri­

aateluontoisten seikkojen, samoin kuin hallinnollisten päätösten pysyvyyden sääntely ja luot­

tamuksensuojaperiaatteen asema ylipäätään.95

Vastakohtana Saksan  järjestelmälle voidaan pitää Ranskaa,  jonka oikeudessa ei ole  lainkaan

hallintoasioiden käsittelyä ohjaavaa yleissäädöstä. Yleishallinto­oikeuden  järjestelmä  ja  ylei­

set opit ovat muotoutuneet pääasiassa tuomioistuinkäytännön pohjalta. Ylin hallintotuomiois­

tuin,  Conseil  d’État,  on  ratkaisukäytännössään  vahvistanut  muun  muassa  viranomaistoimin­

nan  lainalaisuutta  ja  ihmisten  yhdenvertaista  kohtelua  koskevat  periaatteet.  Vaikkei  yleistä

hallintolakia olekaan,  tuli Ranskassa vuonna 2000 voimaan  laki kansalaisten oikeuksista vi­

ranomaisasioinnissa96.  Lain  tavoitteena  on  parantaa  yksityisten  oikeusturvaa  sekä  yksinker­

taistaa  ja  yhtenäistää  hallintoasioiden  käsittelyssä  noudatettavia  menettelyjä.  Lailla pyritään

myös edistämään viranomaisten ja yksityisten välistä vuorovaikutusta.

90 Heuru, 2003, s. 143
91 Ley de 19 octubre 1889
92 Ley de régimen jurídico de las administraciones públicas y del procedimiento administrativo común, ley
30/1992
93 HE 72/2002, s. 24
94 Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25. Mai 1976
95 Heuru, 2003, s.143
96 Loi no 2000­321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations
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Laissa  säädetään  esimerkiksi  asiakirjojen  siirtämisestä,  hallintoasioiden  käsittelyajasta  sekä

asianosaisten kuulemisesta ja hallintopäätöksen sisällöstä.97

3.  HALLINTOMENETTELYLAISTA  HALLINTOLAKIIN.  KOHTI  JOUTUISAM­

PAA HALLINTOA?

3.1 Hallintomenettelylaki: lain tavoitteet aikansa hallinnon kuvaajana

3.1.1 Lain valmistelu

Hallintomenettelylaki (598/1982) tuli voimaan vuoden 1983 alusta vastauksena tarpeelle ylei­

sen hallintomenettelyä koskevan lain säätämiselle. Yleissäädöksen puuttumista pidettiin yhte­

nä keskeisen hallinto­oikeudellisen  lainsäädännön pahimmista epäkohdista98. Joitakin hallin­

tomenettelyn osa­alueita oli aikaisemmin säännelty yleissäännöksin, kuten laki tiedoksiannos­

ta hallintoasioissa (232/1966) tai laki asiakirjain lähettämisestä (74/1954). Muilta osin hallin­

toasioiden  käsittelyssä  noudatettava  menettely  oli  erityislainsäädännön  ja  hallintokäytännön

varassa.

Hallituksen esityksessä hallintomenettelylaiksi99 lain yleiseksi tavoitteeksi määriteltiin kansa­

laisten oikeussuojan  tehostaminen  hallintomenettelyssä. Samalla pyrittiin  myös  menettelyta­

pojen kehittämiseen mahdollisimman tarkoituksenmukaisiksi sekä lainsäädännön selkeyttämi­

seen.  Hallintomenettely  määriteltiin  yleisesti  tarkoittamaan  sellaista  hallintoasian  käsittelyä

viranomaisessa, joka ei ole hallintolainkäyttöä. Kysymys oli siten hallintoasioiden ensi asteen

käsittelyssä noudatettavasta menettelystä. Hallintomenettelyä ei ollut esitutkinta rikosasiassa,

poliisitutkinta eikä ulosotto (HMenL 1.2 §).

Hallintomenettelylakia  valmisteltaessa  hallinnon  menettelysääntöjä  pidettiin  kokonaisuutena

hajanaisina. Siltä osin kun menettelyä ei ollut säädelty, se oli hallinnon yleisten periaatteiden

ja virkamiesten harkinnan varassa. Viranomaiskohtaisesti muodostunut vaihteleva menettely­

käytäntö  sotii  nykypäivän  näkökulmasta  yksilön  oikeusturvaa  ja  yhdenvertaisuutta  vastaan.

97 HE 72/2002, s. 23
98 Rihto/Kandolin/Vuorinen 1979, s. I
99 HE 88/1981, s. 9
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Tiettyjä käytäntöjä noudatettiin muuttumattomina tapoina kiinnittämättä huomiota niiden so­

pivuuteen hallintomenettelyn olennaisten tavoitteiden kannalta. Myös  julkisen hallinnon teh­

tävien jatkuva kasvu ja monipuolistuminen vaikuttivat  jo tuolloin korostaen hajanaisista me­

nettelysäännöistä  aiheutuvia  ongelmia.  Tällainen  kehitys  olisi  ollut  omiaan  paitsi  vaikeutta­

maan kansalaisten mahdollisuuksia asioidensa hoitamiseen myös haittaamaan asioiden käsit­

telyn tehokkuutta virastoissa ja tuottamaan lainsäädännön tarkoituksesta poikkeavia ratkaisu­

ja.100 Hallintomenettelylailla pyrittiin luomaan menettelylliset edellytykset kansalaiskeskeisel­

le ja lainsäädännön mukaiselle asioiden ratkaisulle.

3.1.2 Lain sisältö

Hallintomenettelylaki  sisältää  29  pykälää  ja  se  on  muuhun  lainsäädäntöön  nähden  toissijai­

nen. Säännösten keskinäinen  järjestys vastaa hallintoasian käsittelyn normaalia kulkua. Lain

asiallinen  soveltamisala  on  kaksijakoinen.  Pykäliä  14­28  sovelletaan  vain  niin  sanottuihin

asianosaisasioihin eli kun päätetään jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Alkuosan

säännöksiä  sovelletaan  sekä  asianosais­  että  muissa  hallintoasioissa.  Hallintomenettelylain

valmistelutöiden  yhteydessä  tehty  eri  maiden  välinen  vertailu  osoittaa  ensinnäkin  sen,  että

hallintomenettelystä säätävät lait ovat hyvin eripituisia sisältäen vähimmillään 20 ja enimmil­

lään  lähes  300  pykälää.  Toisekseen  vertailu  osoittaa  yleisen  pyrkimyksen  laajaan  sovelta­

misalaan pois  lukien  lainkäyttömenettelyn  tuomioistuimissa. Hallintomenettelylakien keskei­

nen sääntelykohde on hallintoasian käsittely ja siihen olennaisesti liittyvät seikat. Kansainvä­

lisen vertailun avulla saatiin näkökulmaa hallintomenettelylain sisältöön.

Hallintolain 3 §:ssä  määritellään  viranomaiset,  joita  laki  velvoittaa. Kuntien osalta  lakia  so­

velletaan kuntien  ja kuntainliittojen toimielimissä,  joilla tarkoitetaan kuntien  ja kuntainliitto­

jen  puolesta  toimivia  yksiköitä.  Toimielin  koostuu  tavallisesti  useasta  henkilöstä,  mutta  on

mahdollista,  että  yhdelläkin  henkilöllä on  toimielimen asema. Kunnan  toimielimiä ovat val­

tuusto, kunnanhallitus, lautakunnat, johtokunnat ja toimikunnat sekä eräissä tapauksissa yksit­

täiset  viranhaltijat.  Esimerkiksi  lautakuntien  alaiset  viranhaltijat,  kuten  rakennustarkastaja,

ovat  usein  toimielimen  asemassa.  Kunnan  toimielimiä  ovat  myös  mahdollisesti  asetettavat

kunnanosahallinnon  toimielimet.  Kuntainliiton  toimielimiä  ovat  vastaavasti  liittovaltuusto,

liittohallitus sekä lautakunnat ja johtokunnat.

100 HE 88/1981, s. 18
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Toimielimen  asemassa  voi olla  myös  viranhaltija,  esimerkiksi kuntainliiton  ylläpitämän sai­

raalan vastuunalainen lääkäri. Myös muut kuin perustettuun kuntainliittoon pohjautuvat kun­

tien  yhteistoimintaelimet  luetaan  lähtökohtaisesti  hallintomenettelylain  mukaisiin  kuntien

toimielimiin.101

Hallintomenettelylain soveltamiseen kunnan toimielimessä ei vaikuta se, kuuluuko käsiteltävä

hallintoasia kunnan itsehallintotehtäviin vai sen lakisääteisiin tehtäviin. On kuitenkin huomat­

tava,  että  itsehallintotehtävien  käsittelystä  oli  yksityiskohtaisia  säännöksiä  kunnallislaissa,

joita  olisi  noudatettava  hallintomenettelylain  säännösten  asemesta  näiden  säännösten  poike­

tessa toisistaan.102 Ensisijaisuusjärjestys  lakien välillä ei muuttunut uuden kuntalain säätämi­

sen yhteydessä. Kuntalakia valmisteltaessa korostettiin sen asemaa kunnallishallinnon perus­

lakina. Kuntaa ja sen hallintoa koskevien säännösten tulisi mahdollisimman kattavasti sisältyä

kuntalakiin, ja siitä muissa laeissa säädettävien poikkeusten tulisi olla mahdollisimman vähäi­

siä. Kuntalaki on kunnallishallintoa koskeva  yleislaki,  jonka kunnan  eri  hallinnonalojen eri­

tyislait syrjäyttävät silloin kun kuntalaki on niiden kanssa ristiriidassa. Kuntalain säännökset

puolestaan syrjäyttävät ristiriitatilanteessa hallinnon yleiset säännökset, kuten hallintomenet­

tely­ ja nykyinen hallintolaki. Suhteessa niihin kuntalaki on erityislaki.103 Kuntalain kommen­

taarissa  korostetaan  kuitenkin  sitä,  että  erityislakia  ja  yleislakia  sovelletaan  usein  myös  rin­

nakkain104.

Seuraavassa  esittämäni  hallintomenettelylain  pykäläluettelon  avulla  pyrin  kuvaamaan  lain

sisällön lyhyesti pykälätasolla ja täten osoittamaan seikat, joita lain valmisteluvaiheessa pidet­

tiin niin tärkeinä, että ne otettiin lakiehdotukseen mukaan. Lakiin ehdotettiin sisällytettäviksi

säädökset neuvonnasta (4 §), käsittelyn  julkisuudesta (5 §), asiamiehen ja avustajan käytöstä

(6 §), asian vireillepanosta (7 §), siirrosta (8 §) ja siirron vaikutuksesta (9 §), asiakirjassa ole­

van puutteen poistamisesta (10 §), virkamiehen esteellisyysperusteista (11 §) sekä esteellisyy­

den  vaikutuksesta asian käsittelyyn  (12 §). Laissa  säädetään  myös selvityspyynnöstä  (13 §),

vireilläolosta  ilmoittamisesta  (14  §),  asioiden  yhdessä  käsittelemisestä  (15  §),  asianosaisen

kuulemisesta  (16  §),  vajaavaltaisen  puhevallasta  (17  §),  selvittämisvelvollisuudesta  (18  §),

asianosaisen suullisesta  lausumasta (19 §) sekä katselmuksesta  ja suullisesta  todistelusta (20

§).

101 HE 88/1981, s. 46­47
102 HE 88/1981, s. 47
103 Harjula/Prättälä 2001, s. 43­44
104 Harjula/Prättälä 2001, s. 44
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Lisäksi  lakiin  ehdotettiin  otettavaksi  säädökset  eräiden  tietojen  merkitsemisestä  asiakirjaan

(21 §), asianosaiselle asetettavasta määräajasta (22 §), tulkitsemisesta (23 §), päätöksen sisäl­

löstä  (24  §)  ja  perustelemisesta  (25  §),  asia­  tai  kirjoitusvirheen  korjaamisesta  (26  ja  27  §)

sekä tämäntyyppiseen virheeseen liittyvästä korjaamismenettelystä (28 §).

3.2 Muutostarpeet hallinnollisessa menettelyssä

3.2.1 Muutostarpeen yleiskehitys

Hallintomenettelylaki  tuli  voimaan  vuoden  1983  alussa.  Tämän  jälkeen  julkisen  hallinnon

rakenteet ja toimintamuodot ovat monilta osin muuttuneet. Asiakeskeisyydestä asiakaskeskei­

syyteen  siirtyminen  on  siirtänyt  huomion  palveluperiaatteen  ja  hallinnollisen  tehokkuuden

korostamiseen. Uudistunut hallinto ja yhteiskuntakehitys asettivat vaateita, joihin hallintome­

nettelylain sääntely ei ollut riittävä. Yksi keskeisimmistä uudistuksista hallinnon säätelyssä oli

perusoikeusuudistus,  jonka  lisäksi  muutospaineita  loi  niin  sanotun  välillisen  julkisen  hallin­

non  tehtävien  lisääntyminen  ja  tietotekninen  kehitys.  Lisäksi  eurooppalaistuminen  tuli  mu­

kaan  hallintoon,  kun  kansallisten  hallintomenettelyjen  yhteensovittaminen  eurooppalaisen

hallinto­oikeuden vaatimusten kanssa alkoi. Niin ikään julkisen vallan käytön laaja­alaisuus ja

monimuotoisuus  näyttävät  huomattavasti  vaikeuttavan  systemaattisen  kuvan  hahmottamista

hyvää  hallintoa  konkreettisella  tasolla  toteuttavien  tahojen  toiminnasta105.  Tämä  epäkohta

voitaisiin eliminoida  lainsäädäntöä uudistamalla  ja sisällyttämällä hyvä hallinto lailla säädet­

täviin periaatteisiin.

Hallintomenettelylain uudistaminen lähti käyntiin tavoitteesta edistää hallintotoiminnan laatua

ja  tehokkuutta.  Asiakaslähtöisen  laatuajattelun  kannalta  huomiota  olisi  kiinnitettävä  paitsi

hallinnon asiakkaan tarpeisiin, myös hallintomenettelyssä suoritettavan päätöksentekoproses­

sin  toimivuuteen  ja  yksinkertaisuuteen.  Tehokkuudella  ei  tarkoiteta  pelkästään  taloudellista

tehokkuutta,  vaan  myös  sitä,  että  yksityisen  ja  julkisen  vallan  välinen  asiakassuhde  toimii

mahdollisimman kätevästi, virheettömästi ja joustavasti. Yksityiselle tulisi myös taata riittävät

mahdollisuudet vaikuttaa itseään ja elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon.

105 Hautamäki 2004, s. 40
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Lainuudistuksen  keskeisenä  lähtökohtana  pidettiin  kuitenkin  hallitusmuodon,  ja  sittemmin

perustuslain,  sisältämiä  säännöksiä  hyvän  hallinnon  takeista,  joiden  suuntaisesti  hallintome­

nettelyä koskevaa sääntelyä tulisi kokonaisuutena kehittää.106

3.2.2 Hallintomenettelylain soveltamisala muutoksessa

Hallintomenettelylain  1  §:n  mukaan  lakia  sovelletaan  hallintomenettelyyn  eli  hallintoasian

käsittelyyn viranomaisessa. Lain soveltamisalan ulkopuolelle jäävät hallintolainkäyttö, esitut­

kinta rikosasiassa, poliisitutkinta sekä ulosotto. Kaksijakoisesta soveltamisalasta  johtuen lain

14 ­ 28 §:ä sovelletaan vain päätettäessä jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta.

Hallintomenettelylaissa ei ole  määritelty  hallintoasian käsitettä, vaikka  se on soveltamisalan

kannalta keskeinen. Lakia valmisteltaessa oltiin sitä mieltä, ettei hallintoasian selkeä määritte­

leminen  liene mahdollista  sen monitahoisuuden vuoksi. Päinvastoin katsottiin,  että käsitteen

määrittelemättömyys  mahdollistaa  tarpeellisen  joustavuuden  lain  asiallisen  soveltamisalan

suhteen. Lakia säädettäessä lähdettiin siitä, että alueelliset säädökset, kuten kuntien valtuusto­

jen  hyväksymät  järjestyssäännöt,  samoin  kuin  hallintokantelu  rinnastetaan  hallintoasioihin.

Kantelusta annettua päätöstä ei kuitenkaan voida kaikilta osin rinnastaa hallintoasiassa annet­

tavaan hallintopäätökseen, koska kanteluviranomaisen päätös ei kannanoton luonteensa vuok­

si synnytä kantelijalle subjektiivista oikeutta vaatia itse asiakysymyksen tutkimista. Kantelus­

ta annettaviin päätöksiin ei myöskään voi hakea muutosta hallinto­  tai kunnallisvalituksin  ja

se onkin haluttu pitää erillään valituksesta.107

Hallintoasian  käsitteen  täsmentämistä  pidettiin  tarkoituksenmukaisena  lakia  uudistettaessa.

Määrittelyllä katsottiin olevan periaatteellisesti  tärkeä  merkitys hallintotoiminnan ennakoita­

vuuden  ja  lakisidonnaisuuden näkökulmasta108. Sellaisenaan hallintomenettelylain 1 §:n mu­

kainen  soveltamisala  rajasi  ulkopuolelle  tosiasiallisen  hallintotoiminnan  sekä  tosiasiallisen

julkisen  vallan  käytön.  Tosiasiallista  hallintotoimintaa  ovat  esimerkiksi  katujen  ja  siltojen

rakentaminen, sairaanhoito sekä tarkastusten suorittaminen.

106 OM 4/1997, s. 7
107 OM 4/1997, s. 9­10
108 OM 4/1997, s. 10



44

Muun kuin välittömästi hallintopäätöksen tekemiseen liittyvän tarkastustoiminnan rajautumis­

ta  lain  soveltamisalan  ulkopuolelle  on  pidetty  ongelmallisena  esimerkiksi  esteellisyyskysy­

mysten osalta.109

Hallintomenettelylain 3.1 §:ssä määritellään ne viranomaiset, joihin lakia sovelletaan. Hallin­

non viranomaisille kuuluvia tehtäviä hoidetaan kuitenkin yhä useamman tahon puolesta, jopa

viranomaiskoneiston ulkopuolella,  joten välillisen  julkisen hallinnon huomioiminen on olen­

naista. Lain 3.3 §:n mukaan asetuksella voidaan säätää, että hallintomenettelylakia on nouda­

tettava hallintoasian käsittelyssä myös silloin, kun se on julkisoikeudellisen yhdistyksen, val­

tioenemmistöisen osakeyhtiön tai yksityisen tehtävänä. Säätämisen tarve ja laajuus on ratkais­

tava  kussakin  tapauksessa  erikseen.  Lakia  säädettäessä  ei  osattu  täysin  varautua  hallinnon

yksityistämiskehitykseen.  Yksityistämisen  myötä  julkisen  ja  yksityisen  sektorin  välinen  ra­

janveto on hämärtynyt ja lainsäädäntöön on otettu yhä enemmän säädöksiä, joilla julkisia pal­

veluja siirretään yksityisten organisaatioiden järjestettäväksi.110

Välillinen julkinen hallinto onkin niin sanottu hallinnon harmaa alue, jonka toiminnan ohjaa­

minen  vaatii  erityishuomiota  lainsäätäjältä. Yksityiseen  toimintaan ei  voida soveltaa kaikkia

julkisen hallinnon säädöksiä tai periaatteita sellaisenaan, koska silloin se ei eriytyisi varsinai­

sesta  julkishallinnosta  mitenkään.  Huomioitava  on  kuitenkin  yksilön  oikeusturvaan  liittyvät

kysymykset, kun kyseessä on välillisen hallinnon tuottama palvelu tai muu suorite. Tarve sel­

keyttää  valta­  ja  vastuusuhteet  lainsäädännön  reunaehdoilla  esimerkiksi  kunnan,  palvelun

tuottajan  ja  palvelun  saajan  välillä  on  erittäin  tärkeää.  Hallintomenettelylakia  uudistettaessa

haluttiinkin  selvittää,  voidaanko  hallintomenettelylain  soveltaminen  välillisessä  julkisessa

hallinnossa edelleen jättää erikseen järjestettäväksi, vai tulisiko asiasta säätää hallintolaissa ja

muissa yleishallinto­oikeudellisissa säädöksissä111.

109 OM 2/2000, s. 5
110 OM 4/1997, s. 13
111 OM 4/1997, s. 14
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3.3 Hallintolaki, hyvä hallinto ja käsittelyn viivytyksettömyys

3.3.1 Hallintolain valmistelu

Hyvän hallinnon perusteet on kirjattu lakiin ja hallintoasian käsittely uudistuu. Vuoden 2004

alusta  voimaan  tullut  uusi  hallintolaki  (434/2003)  on  vanhan  hallintomenettelylain  tavoin

yleislaki,  jossa  säännellään  hallinnon  toimintaa.  Laki  on  kuitenkin  edeltäjäänsä  sisällöltään

laajempi.  Siinä  säännellään  paitsi  hallintoasiassa  noudatettavasta  menettelystä  myös  hyvän

hallinnon  perusteista.  Lisäksi  siihen  on  kodifioitu  asiakirjojen  lähettämistä  ja  tiedoksiantoa

koskevat säännökset.112 Uuden lain taustalla tärkeimpinä tekijöinä ovat olleet perusoikeusuu­

distus, julkishallinnon rakennemuutos sekä eurooppaoikeuden haasteet, joita on käsitelty tässä

työssä  aiemmin.  Edellisten  lisäksi  hallintolain  säätämisen  taustalla  on  tietotekninen  kehitys,

yleishallinto­oikeuden sääntely­  ja kodifiointitarpeet sekä säädöspoliittiset  ja  lakitekniset nä­

kökohdat, viitaten sääntelyn selkeyteen ja hyvän lakikielen vaatimuksiin.113

Hallintomenettelylain  uudistusta,  toisin  sanoen  hallintolain  kehittämistä,  ryhdyttiin  täysipai­

noisesti valmistelemaan oikeusministeriössä vuonna 1997114. Alan osaajista koottu asiantunti­

jaryhmä keskusteli lainsäädännön uudistamisen tarpeesta, tavoitteista sekä sisällöstä. Tulevan

lainsäädännön sisällöstä esitettiin muun muassa seuraavanlaisia näkemyksiä:

­ Hallintolaki olisi laadittava sisällöltään ja soveltamisalaltaan riittävän kattavaksi, jotta

erityislainsäädäntöön  sisältyvistä  menettelynormeista  voitaisiin  mahdollisimman  laa­

jasti luopua.

­ Julkisen ja yksityisen välille tulisi tehdä rajanveto. Yksityistäminen on kehittynyt niin

pitkälle, että uudessa hallintolaissa siitä olisi  jo mahdollista säännellä. Lainsäädännön

kehittämisessä  olisi  kiinnitettävä  huomiota  yleisten  hallinto­oikeudellisten  säädösten

ja periaatteiden  velvoittavuuteen  etenkin  yksityisten  harjoittamassa  välillisessä  julki­

sessa  hallinnossa.  Osittain  sääntely  olisi  kuitenkin  edelleen  jätettävä  erityissääntelyn

varaan.

­ Menettelyperiaatteiden  yhdenmukaistumiseen  Euroopan  unionin  jäsenmaissa  olisi

kiinnitettävä  huomiota.  Vaikka  yhteisön  oikeudessa  onkin  lähtökohtana  kansallisen

menettelyn autonomia, on kansalliselle  hallintotoiminnalle  asetettu monia kriteereitä.

112 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 1
113 Tarkemmin myös mm.: Niemivuo/Keravuori 2003, s. 1­5
114 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 29
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Nämä  vaatimukset  oli  välttämätöntä  ottaa  huomioon  myös  kansallisessa  hallinto­

oikeudessa. Kansainvälistymistä olisi siten arvioitava laajasti, esimerkiksi vertailemal­

la jäsenvaltioiden hallintojärjestelmien rakenteita ja hallintokäytäntöjen toimivuutta.

­ Yhteisöoikeudellisten  periaatteiden  merkitys  lisääntyi  myös  sellaisissa  soveltamisti­

lanteissa, joissa ei ollut kysymys puhtaasti yhteisön oikeuden alaan kuuluvasta hallin­

totoiminnasta. Valmistelussa olisikin tärkeätä arvioida näiden periaatteiden vaikutuk­

set kansalliseen hallintotoimintaan ja sitä kautta hallintomenettelyä koskevaan säänte­

lyyn.115

Hallintolain  valmistelu  jatkui  rakenneluonnosten, erilaisten haastattelututkimusten,  lausunto­

jen sekä selvitysten tekemisellä, kunnes lakiehdotus oli valmis esiteltäväksi eduskunnalle tou­

kokuussa 2002. Ehdotettu laki  tulisi sisältämään kaksi keskeistä asiakokonaisuutta. Ensinnä­

kin laissa säädettäisiin viranomaisten toimintaan yleisesti sovellettavista hyvän hallinnon pe­

rusteista.  Laissa  vahvistettaisiin  viranomaisen  harkintavaltaa  ohjaavat  keskeiset  periaatteet.

Laissa säädettäisiin myös asioinnin järjestämisen lähtökohdista sekä viranomaisilta edellytet­

tävästä hyvästä kielenkäytöstä. Lisäksi viranomaiselle asetettaisiin nykyistä laajempi velvolli­

suus antaa asiakkailleen neuvontaa ja edellytettäisiin viranomaisavun antamista toisen viran­

omaisen  pyynnöstä.  Toiseksi  laissa  säädettäisiin  sellaisista  hallintoasiassa  noudatettavista

keskeisistä  menettelyllisistä vaatimuksista,  jotka olennaisesti  vaikuttavat yksityisen asemaan

ja oikeussuojaan hallinnollisessa päätöksenteossa. Näihin kuuluvat asianosaisaseman perustei­

ta, hallintoasian vireilletuloa ja asian käsittelyä koskevat säännökset. Lisäksi  laissa säädettäi­

siin  asiakirjojen  lähettämiseen  ja  tiedoksiantoon  liittyvistä  menettelyvaatimuksista.116  Laki

hyväksyttiin  ja  se  julkaistiin  Suomen  säädöskokoelmassa  10.6.2003  numerolla  434/2003.

Voimaan laki tuli vuoden 2004 alusta.

Hallintolain  soveltamisala  laajeni  suhteessa  hallintomenettelylakiin.  Viranomaisten  toiminta

ja toimintamuodot voidaan modernissa hallinnossa jakaa neljään pääalueeseen: 1) hallinnolli­

nen sääntely ja julkisen vallan käyttö hallintotoiminnassa, 2) julkisten palvelujen tuottaminen

ja julkisten etujen jakaminen, 3) hallinnon sisäinen, pääosin julkishallintoa ylläpitävä toimin­

ta,  kuten  henkilöstö­  ja  taloushallinto  sekä  4)  hallintoviranomaisten  taloudellinen  toiminta.

Hallintolakia  sovelletaan  kaikissa  viranomaisissa  ja  lähtökohtana  on,  että  hallintolaki  kattaa

nämä kaikki hallinnon toimintamuodot.

115 Lisää: Niemivuo/Keravuori 2003, s. 30­31
116 HE 72/2002, s. 1
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Tosin etenkin viranomaisen sisäiseen toimintaan  ja  taloudelliseen toimintaan hallintolaki  so­

veltuu käytännössä jonkin verran rajallisemmin kuin toimintaan, jossa on keskiössä hallinnon

ja asiakkaan välinen suhde.117  Hallintolain keskiössä on nimenomaan hallintoasia sen laajen­

netussa merkityksessä. Hallintoasian käsittelyn tarkkarajainen erottaminen palvelun toteutta­

misesta ja muusta hallintotoiminnasta ei asiakkaan kannalta ole erityisen merkityksellistä118.

3.3.2 Hyvän hallinnon keskeiset periaatteet hallintolaissa

Hallintolain 2 luvussa säädetään viranomaisten toimintaan yleisesti sovellettavista hyvän hal­

linnon  perusteista.  Luku  on  eräs  lain  keskeisimmistä  kohdista,  vastaavanlaista  sääntelyä  ei

aiemmassa lainsäädännössä ollut. Luvun säädökset asettavat viranomaistoiminnalle laadulliset

vähimmäisvaatimukset. Luku 2 sisältää viisi pykälää: Hallinnon oikeusperiaatteet (6 §), pal­

veluperiaate  ja palvelun asianmukaisuus (7 §), neuvonta (8 §), hyvän kielenkäytön vaatimus

(9 §) sekä viranomaisten yhteistyö (10 §).

Hallintolain 6 §:n  hallinnon oikeusperiaatteilla  tarkoitetaan  hallinnon  lainalaisuuden,  yhden­

vertaisuuden,  tarkoitussidonnaisuuden,  objektiviteetin,  suhteellisuuden  sekä  luottamuksen­

suojanperiaatteita,  jotka  ovat  alun  perin  muotoutuneet  rajoittamaan  harkintavallan  käyttöä

viranomaistoiminnassa. Siksi niiden vastaista menettelyä kutsutaan myös harkintavallan vää­

rinkäytöksi. Nykyään näiden periaatteiden katsotaan koskevan hallinnollista toimintaa yleen­

säkin.  Ne  ohjaavat  siten  oikeussääntöjen  soveltamista  ja  tulkintaa  myös  silloin,  kun  viran­

omaisen päätösvalta on säännelty täsmällisesti. Periaatteilla on katsottu olevan muunlaisessa­

kin viranomaistoiminnassa kuin vain varsinaisessa hallinnollisessa päätöksenteossa.119

Yhdenvertaisuusperiaate hallinnossa tarkoittaa sitä, että hallinnossa asioivia kohdellaan tasa­

puolisesti  ja  että  hallinnossa  asioiville  pyritään  turvaamaan  yhdenvertaiset  mahdollisuudet

asioidensa hoitamiseen ja oikeuksiensa valvomiseen. Viranomaisen toiminnan tulisi olla myös

johdonmukaista siten, että harkinnan kohteena olevia tosiseikkoja arvioidaan samankaltaisissa

tapauksissa samoin perustein. Säännönmukaisesta käytännöstä poikkeamisen olisi perustutta­

va tapauksen erityislaatuun.

117 Mäenpää 2004, s. 33
118 Mäenpää 2004, s. 35
119 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 118­119
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Vakiintuneita  käytäntöjä  voitaisiin  muuttaa,  mikäli  lainsäädännön  muutokset,  tuomioistuin­

käytännön ratkaisut tai kansainvälinen oikeuskehitys sitä edellyttäisi.120

Tarkoitussidonnaisuuden periaate hallintolaissa sisältää yleisen velvollisuuden käyttää toimi­

valtaa  vain siihen  tarkoitukseen,  johon se on  lain mukaan  määritelty  tai  tarkoitettu käytettä­

väksi. Viranomainen ei saa ryhtyä edistämään muita tarkoitusperiä kuin niitä,  jotka kuuluvat

sen tehtäväpiiriin ja sisältyvät tapaukseen sovellettavan lain tavoitteisiin.121 Klassiset esimer­

kit tarkoitussidonnaisuuden periaatteen soveltamisesta liittyvät virkanimityspäätöksiin  ja vir­

kojen lakkauttamiseen. Virkaan on nimitettävä pätevin eikä virkaa saa lakkauttaa sen vuoksi,

että päästäisiin eroon hankalasta virkamiehestä122.

Vaatimus viranomaisen toimien puolueettomuudesta ilmentää hallinto­oikeudellista objektivi­

teettiperiaatetta.  Sen  mukaan  hallintotoiminta  ei  saa  perustua  epäasiallisiin  tai  hallinnolle

muuten  vieraisiin  perusteisiin.  Tällaisia  perusteita  voivat  olla  esimerkiksi  ystävien  suosinta,

henkilökohtaisen hyödyn tavoittelu tai  julkisyhteisön erityisten taloudellisten etujen tavoitte­

lu. Viranomaisen päätöksenteon ja toiminnan yleensäkin on oltava puolueetonta ja objektiivi­

sesti perusteltavissa.123

Viranomaisten harkintavaltaa ohjaaviin oikeusperiaatteisiin kuuluu myös suhteellisuusperiaa­

te,  jonka keskeisenä sisältönä on, että viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa ta­

voiteltuun päämäärään nähden. Viranomaisen toimen on oltava asianmukainen, tarpeellinen ja

oikein mitoitettu sen tavoitteen kannalta, johon kysymyksessä olevalla toimella pyritään. Käy­

tännössä  suhteellisuusperiaate  edellyttää,  että  viranomainen  mitoittaa  toimintansa  alimmalle

sellaiselle tasolle, jolla saadaan aikaan tarvittava vaikutus. Suhteellisuusperiaatteella on tärkeä

merkitys erityisesti tapauksissa, joissa viranomainen joutuu harkitsemaan hallinnon asiakkaan

kannalta  epäedullisia  oikeudellisia  seuraamuksia.  Suhteellisuusperiaatteella  on  lisäksi  ylei­

sempää merkitystä hallintotoiminnassa. Periaatteen soveltamisessa voi olla kysymys yleensä­

kin minkä tahansa viranomaistoimen arvioimisesta sen kohteen oikeuksien tai edun kannalta.

Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti  toimen on oltava tarpeellinen  ja välttämätön asetetun ta­

voitteen saavuttamiseksi.124

120 HE 72/2002, s. 54
121 HE 72/2002, s. 54
122 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 125
123 HE 72/2002, s. 55
124 HE 72/2002, s. 55
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Lähtökohtana  luottamuksensuojan  periaatteen  sisällyttämiselle  lakiin  on  periaatteen  sinänsä

laaja  soveltamisala  Euroopan  yhteisön  oikeudessa.  Periaate  on  johdettu  yhteisön  oikeuteen

yhtäältä  jäsenvaltioiden oikeusperinteestä sekä  toisaalta  yleisen oikeudenmukaisuus­  ja koh­

tuusajattelun pohjalta. Luottamuksensuojan periaatteen soveltamisessa on kysymys siitä, millä

edellytyksillä yksityinen oikeussubjekti voi  luottaa  julkista valtaa käyttäen tehdyn päätöksen

pysyvyyteen ja minkälainen turva tällä on viranomaisten toiminnan odottamattomia muutok­

sia  vastaan.  Yksityisten  tulee  voida  luottaa  viranomaisten  toiminnan  oikeellisuuteen  ja  vir­

heettömyyteen sekä viranomaisten tekemien hallintopäätösten pysyvyyteen.125

Hallintolain 7 §:ssä säädetään palveluperiaatteesta ja palvelun asianmukaisuudesta osana hy­

vän hallinnon kokonaisuutta. Asioinnin tehokkuus ja tarkoituksenmukaisuus ovat asiakasläh­

töisen hallinnon  lähtökohta126. Palveluperiaate  ja viranomaisen tehtävien tuloksellinen hoita­

minen merkitsevät sitä, että asioinnin tulisi voida tapahtua sekä hallinnossa asioivan että vi­

ranomaisen  kannalta  mahdollisimman  nopeasti,  joustavasti  ja  yksinkertaisesti  sekä  kustan­

nuksia säästäen. Julkisia palveluja järjestettäessä tulisi kiinnittää huomiota erityisesti palvelu­

jen riittävyyteen ja saatavuuteen sekä hallinnossa asioivan valinnanvapauteen. 127 Viranomai­

sen  ja  hallinnon  asiakkaan  välinen  yhteistyö  sekä  vuorovaikutus  ovat  menestyksellisen  toi­

minnan  kannalta  tärkeitä  tekijöitä  ja  erilaiset  palautekanavat  auttavat  parantamaan  palvelun

laatua ja tehokkuutta.

Hyvää hallintoa koskevat perusoikeussäännökset ovat  laajentaneet hallintomenettelylain mu­

kaista neuvontavelvollisuutta viranomaisen palveluperiaatetta yleisemmin ilmentäväksi sään­

nökseksi. Hallintolain 8 §:ssä säädetään viranomaisen laajennetusta neuvontavelvollisuudesta.

Viranomaisen on huolehdittava siitä, että asiakkaalla on selkeä käsitys menettelyllisten oike­

uksiensa käyttämisestä. Asiakkaan mahdolliset väärinkäsitykset menettelyllisistä käsityksistä

olisi  pyrittävä  oikaisemaan.  Viranomaisen  velvollisuuksiin  ei  sen  sijaan  kuulu  asiakkaan

avustaminen  esimerkiksi  täyttämällä  lomakkeet  ja  laatimalla  tarvittavat  asiakirjat  asiakkaan

puolesta. Yhdenvertaisuuden ja asiakkaan tasapuolisen kohtelun tulisi toteutua myös neuvon­

nassa.  Täydennyksenä  hallintomenettelylaissa  olleelle  neuvontasäännökselle  (4  §)  lisättiin

hallintolain  vastaavaan pykälään (8 §)  viranomaisen velvollisuus vastata asiointia koskeviin

kysymyksiin ja tiedusteluihin.

125 HE 72/2002, s. 55
126 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 127
127 HE 72/2002, s. 56



50

Vastaamisvelvoite  koskee  asiallisia  ja  riittävän  yksilöityjä  kysymyksiä  sekä  tiedusteluja  ja

vastaavasti  vastauksilta edellytetään  selkeyttä,  täsmällisyyttä  sekä  asiallisuutta. Vastaus voi­

daan yleensä antaa heti mutta poikkeustilanteissa vastauksen viivästyessä tulisi hyvän hallin­

non  periaatteiden  mukaan  ilmoittaa  asiakkaalle  viivästymisen  syyt  ja  milloin  vastausta  voi­

daan odottaa.128

Hallintomenettelylakiin ei sisältynyt nimenomaista säännöstä, jossa asetettaisiin viranomaisel­

le yleinen velvollisuus huolehtia omalla hallinnonalallaan käytettävän kielen asianmukaisuu­

desta.  Hallintolain  9  §:n  hyvän  kielenkäytön  vaatimus  koskee  nimenomaisesti  kielenkäytön

laatua tarkoittaen sekä kirjallista että suullista  ilmaisutapaa. Päätökset  ja muut viranomaisen

laatimat asiakirjat, tiedotteet ja ohjeet tulee laatia hyvällä ja ymmärrettävällä kielellä. Vastaa­

vat vaatimukset on otettava huomioon myös suullisesti asioita selostettaessa, esimerkiksi pu­

helinkeskusteluissa,  jolloin  erityistä huomiota  tulee kiinnittää asiakkaan kohteluun  ja siihen,

ettei keskustelussa käytetä asiakkaaseen kohdistuvia  epäasiallisia  ilmaisuja. Säännös koskee

kielellistä  ilmaisutapaa, eikä näin ollen aseta erityisiä muotovaatimuksia viranomaisten  laati­

mien asiakirjojen ulkoasulle.129

Viranomaisten yhteistyötä koskevalla hallintolain 10 §:llä pyritään  luomaan tehokasta viran­

omaisyhteistyötä,  jonka avulla  voidaan helpottaa asiointia  ja saavuttaa tuloksia,  joihin viran­

omaisten yksittäisillä toimenpiteillä ei ole välttämättä mahdollista päästä. Viranomaisten väli­

sen yhteistyön toimivuudella on keskeinen merkitys paitsi hallintoasian selvittämisessä myös

yleisemmin hallinnon toiminnan kannalta. Asian ratkaisemista varten tarvitaan usein  lausun­

toja ja selvityksiä, joita asiaa käsittelevä viranomainen ei voi itse laatia joko käytännön syistä

tai  erityisasiantuntemuksen puutteen  vuoksi.  Yhteistyösäännöksen  tarkoituksena  on  tehostaa

hallinnon toimivuutta vähentämällä viranomaisten hallinnonalakohtaisesta ja organisatorisesta

eriytymisestä aiheutuvia käsittelyn viiveitä. Yhteistyövelvoite myös yksinkertaistaa ja nopeut­

taa  asiointia  viranomaisessa,  kun  asiakkaan  ei  välttämättä  tarvitse  kääntyä  usean  eri  viran­

omaisen puoleen saadakseen asiansa hoidetuksi.130

128 HE 72/2002, s. 58
129 HE 72/2002, s. 58­59
130 HE 72/2002, s. 59­60
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3.3.3 Käsittelyn viivytyksettömyys

Hyvään hallintoon katsotaan kuuluvan, että asiat tulee käsitellä sen laatu ja siihen vaikuttavat

olosuhteet huomioon ottaen kohtuullisessa ajassa. Perusoikeusuudistuksen yhteydessä hallin­

toasian  käsittelyn  viivytyksettömyyttä  koskeva  vaatimus  saatettiin  voimaan  perusoikeutena,

joka on turvattava lailla. Hallintomenettelylaki ei sisältänyt nimenomaisia säännöksiä käsitte­

lyajan pituudesta, lukuun ottamatta asian siirtoa koskeva 8.2 §. Hallintolakia edeltänyt oikeus­

tila olikin perustuslain näkökulmasta sikäli puutteellinen, ettei lainsäädäntöön sisältynyt ylei­

siä  säännöksiä  hallintoasioiden  käsittelyn  pituudesta  tai  käsittelyn  viivytyksettömyydestä131.

Ajallisten  tehosteiden asettaminen erityislainsäädännössä on viime  vuosina kuitenkin  lisään­

tynyt, jotta hallinnon asiakas saisi asiansa hoidettua ilman aiheetonta viivytystä.

Hallintoasioiden  käsittelyn  viivästyminen  on  viimeisten  vuosien aikana ollut  yhä useammin

viranomaisvalvonnan  ja  julkisen huomion kohteena. Syynä viivytyksiin ei niinkään ole ollut

yksittäisten virkamiesten laiminlyönnit, vaan yleisemmin kysymys on ollut asioiden ruuhkau­

tumisesta  viranomaisissa.132  Ruuhkautumiseen  voi  olla  useita  syitä,  yleisin  lienee  kuitenkin

viranomaisten  suuri  työmäärä  suhteessa  henkilöstövoimavaroihin,  johon  olisi  mahdollista

vaikuttaa  ensisijassa  poliittisen päätöksenteon  kautta.  Toisaalta,  kuten  hallinnon  asiakkailla,

myös viranomaisilla saattaa olla eri käsitykset kohtuullisesta käsittelyajasta, jonka seuraukse­

na  asiakkaat  saattavat  saada hyvinkin  vaihtelevaa  palvelua  viranomaisesta  riippuen.  Yhden­

vertaisuuden  toteuttaminen  myös  käsittelyaikojen  suhteen  olikin  yksi  motiivi  käsittelyajasta

säätämiseen.

Hallintolain 23 §:ssä sanotaan, että asia on käsiteltävä  ilman aiheetonta viivytystä  ja että vi­

ranomaisen on esitettävä asianosaiselle tämän pyynnöstä arvio päätöksen antamisajankohdas­

ta  sekä vastattava  käsittelyn  etenemistä  koskeviin  tiedusteluihin.  Vaatimus  käsittelyn  viivy­

tyksettömyydestä  perustuu  lähinnä  ajatukselle  käsittelyprosessin  sujuvuudesta  ja  tehokkuu­

desta  sekä  siitä,  ettei  käsittelyä  ilman  perusteltua  syytä  pitkitetä133.  Tämä  edellyttää  viran­

omaiselta huolellisuutta jo suunnitteluvaiheessa sikäli, että asiakkaalta pyydetään jo heti alus­

sa kaikki  tarpeellinen  informaatio  asian  ratkaisemista  varten  sekä  varmistetaan  riittävä  aika

131 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 201
132 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 202
133 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 211
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myös  mahdollisten  lisäselvitysten  antamiseen.  Asian  käsittelyn  vaatima  aika  riippuu  asian

laadusta ja laajuudesta sekä sen mahdollisista vaikutuksista yksilön oikeusasemaan.

Yleistä  ajallista  tehostetta  täydentää  hallintolain  23.2  §:n  säännös  käsittelyaikaa  koskevan

arvion  esittämisestä.  Velvollisuus  käsittelyaika­arvion  antamiseen  koskee  ainoastaan  asian­

osaisasioita.  Asianosaisella  tarkoitetaan  tässä  yhteydessä  sekä  muodollista  että  materiaalista

asianosaista. Keskeinen  lähtökohta on, ettei  viranomaisen  tarvitse oma­aloitteisesti  toimittaa

asianosaiselle arviota käsittelyn  vaatimasta ajasta,  vaan käsittelyaika­arvion antaminen edel­

lyttää asianosaisen nimenomaista tahdonilmaisua. Käsittelyaika­arvio on kirjaimellisesti arvio

eli olettama käsittelyn mahdollisesti vaatimasta ajasta, eikä siltä voida vaatia ehdotonta paik­

kansapitävyyttä.134  Viranomaisella  on  kuitenkin  velvollisuus  vastata  käsittelyn  etenemistä

koskeviin tiedusteluihin (23.2 §) ja näin ollen käsittelyn jatkuvuus asiaruuhkatilanteissakin on

turvattu.

4. HALLINTOLAIN 23 §:N VALMISTELU, SISÄLTÖ JA TULKINTA

4.1 Lain valmistelutyö käsittelyn viivytyksettömyyden osalta

Ennen hallintolakia ei ollut yleissäädöstä asioiden käsittelyn joutuisuudesta. Hallintomenette­

lylain  8.2  §  viittasi  tähän  säätämällä,  että  viranomaisen  on  siirrettävä  sille  erehdyksestä  tai

tietämättömyydestä  toimitettu  asiakirja  heti  toimivaltaiseksi  katsomalleen  viranomaiselle,

jollei  toimivallasta ole epäselvyyttä. Valtion  virkamieslain  (750/1994) 14.1 §:n  mukaan vir­

kamiehen on suoritettava tehtävä asianmukaisesti ja viivytyksettä. Säännös kohdistuu kuiten­

kin virkamieheen eikä viranomaiseen, joten kunnan hallinnon sekä hallintoasian näkökulmista

sillä on vain välillinen merkitys käsittelyaikojen suhteen. Yksittäisiä  säännöksiä asian viivy­

tyksettömästä käsittelystä on erityislaeissa  ja ­asetuksissa, kuten verotusmenettelystä annetun

asetuksen (763/1998) 2.2 §,  luopumiseläkeasetuksen (258/1974) 13 §  sekä maataloustuotan­

non  lopettamistuesta annetun  lain  (1340/1996) 5 §. Käsittelyn  viivästymisen ehkäisemiseksi

useisiin  erityislakeihin  on  otettu  myös  asianosaisen  tiedonantovelvollisuutta  koskevia  sään­

nöksiä sekä täsmällisiä määräyksiä hakemukseen liitettävistä tiedoista ja selvityksistä.

134 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 212
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Niin  ikään viranomaisten välistä tietojenvaihtoa ja virka­avun antamista koskevat säännökset

nopeuttavat käsittelyä helpottamalla päätöksenteon perustaksi tarvittavien selvitysten antamis­

ta.135

Hallintolain viidennessä luvussa säädellään asian käsittelyä koskevista yleisistä vaatimuksista,

joista  käsittelyn  viivytyksettömyys  (23  §)  on  yksi.  Hyvän  hallinnon  mukaisesti  asiat  tulee

käsitellä  asian  laatu  ja  muut  siihen  vaikuttavat  olosuhteet  huomioon  ottaen  kohtuullisessa

ajassa. Perustuslaillinen oikeus saada asiansa käsitellyksi ilman aiheetonta viivytystä oli lakia

säädettäessä keskeinen lähtökohta 23 §:n säätämiselle. Säännöksellä pyritään estämään käsit­

telyprosessin tarpeeton pitkittyminen. Asian ratkaisemiseksi  tarvittavat selvitykset  ja  lausun­

not tulisi hankkia riittävän varhaisessa vaiheessa sekä mahdollisimman yksinkertaisia keinoja

käyttäen.  Tämä  sisältää  vaatimuksen  siitä,  että  selvitystä  hankitaan  ainoastaan  siinä  määrin

kuin se on asian ratkaisemisen kannalta välttämätöntä. Viivytyksetön asian käsittely merkitsee

myös sitä, että asiakkaan antamien tietojen tarkistaminen ja täydentäminen pyritään suoritta­

maan mahdollisimman tehokkaasti. Asiakkaalle tulee antaa selkeät  ja helposti ymmärrettävät

ohjeet siitä, mitä tietoja asian käsittelemiseksi tarvitaan. Asiakkaalle tulisi myös kertoa, ettei

asian käsittely viranomaisessa etene viivytyksettä ilman pyydettyjä tietoja. Käsittelyn nopeut­

tamista  ei  tule  kuitenkaan  tehdä  asiakkaan  tietojen  täydentämiseen  ja  selitysten  antamiseen

varatun ajan kustannuksella.136 Asianosaiselle asetetun määräajan tulee olla asian laatuun näh­

den riittävä (33 §).

Asian käsittelyn vaatimaan aikaan saattavat vaikuttaa asian erityislaatu ja sen merkitys asian­

osaisen oikeusaseman kannalta. Toisinaan asia saattaa olla sellainen, että ratkaisun tekemisek­

si  joudutaan  hankkimaan  laaja­alaisia  selvityksiä  sekä  arvioimaan  niiden  merkitystä  asian

lopputuloksen kannalta eri näkökulmista. Joissakin asioissa tarvitaan enemmän viranomaisten

välistä yhteistyötä kuin toisissa, mikä saattaa myös vaikuttaa asian käsittelyn pituuteen. Asian

monimutkaisuus  tai käsittelyn aikana tapahtuvat olosuhteiden muutokset niin  ikään saattavat

hidastaa asian ratkaisemista mutta vaikka käsittelyaika tällöin saattaakin pitkittyä, sitä ei voi­

da pitää säännöksessä tarkoitettuna aiheettomana viivästymisenä. Käsittelyssä tulisi kiinnittää

huomiota asian merkitykseen asianosaisen oikeusaseman kannalta.

135 OM 2/2000, s. 28
136 HE 72/2002, s. 74
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Mitä suurempi merkitys tehtävällä ratkaisulla on asianosaisen jokapäiväisen elämän kannalta,

sitä ripeämpään käsittelyyn tulisi asiassa pyrkiä.137

4.1.1 Käsittelytapojen merkitys käsittelyajalle

Vahvana pääsääntönä on ollut, että hallintoasiat käsitellään kirjallisessa menettelyssä. Hallin­

tolaki mahdollistaa kuitenkin aiempaa laajemmin myös asioiden suullisen käsittelyn siten, että

käytännöllisesti katsoen kaikki käsittelyn vaiheet voidaan toimittaa myös suullisesti. Suullisen

käsittelyn käyttömahdollisuus riippuu useimmiten viranomaisen harkinnasta  ja suullinen me­

nettely  on  dokumentoitava  jälkikäteen.  Informaatioteknologian  kehittyminen  on  puolestaan

mahdollistanut asioiden sähköisen käsittelyn. Useissa asioissa  ja käsittelyvaiheissa kirjalliset

dokumentit ovat jo korvattavissa sähköisillä, mikäli viranomaisen tekninen varustus sen mah­

dollistaa.138  Hallintoasioiden  käsittelytapojen  monipuolistumisella  on  pyritty  helpottamaan

asiointia  ja yhteistyötä yksityisen ja viranomaisen välillä. Erilaiset tavat käsitellä asioita vai­

kuttavat myös niiden ratkaisemiseen kuluvaan aikaan,  jonka vuoksi  tavat on syytä käydä  ly­

hyesti läpi sekä pohtia niiden merkitystä suhteessa käsittelyaikoihin.

Suullinen  käsittely  tulee  kysymykseen  asianosaisen  niin  halutessa  ja  viranomaisen  siihen

suostuessa. Asian suullinen käsittely tapahtuu käytännössä useimmiten niin, että asianosainen

esittää viranomaiselle vaatimuksia, selvityksiä, mielipiteitä tai tietoja viranomaisen tiloissa tai

puhelimitse. Kysymys on ensisijaisesti asian vireillepanoon ja selvittämiseen liittyvästä suul­

lisesta  käsittelystä,  joka  edellyttää  asianosaisen  aktiivisuutta.  Käsittelyn  suullisuus  ei  ulotu

päätöksentekoon, sillä hallintopäätös on pääsäännön mukaan annettava kirjallisesti.139 Päätös

voidaan  antaa  suullisesti  vain,  jos  kirjallista  muotoa  ei  voida  asian  kiireellisyyden  vuoksi

käyttää (HL 43 §). Suullisen käsittelyn mahdollistaminen lisää hallinnon joustavuutta, koska

sen avulla pystytään vähentämään ”tarpeetonta byrokratiaa” ja nopeuttamaan päätöksentekoa,

kun  ylimääräinen  ”paperisota”  vähenee.  Yksilön  oikeusturvan  kannalta  olennaiset  asiat  kui­

tenkin dokumentoidaan,  jotta yhdenvertaisuus ja tasapuolinen kohtelu voidaan taata. Kaikilla

asianosaisilla  tulee  olla  samanlaiset  mahdollisuudet  esiintyä  asiaa  käsiteltäessä  sekä  valvoa

etujaan  ja oikeuksiaan140. Suullinen käsittely  näyttää omalta  osaltaan palvelevan  hallintolain

23 §:n vaatimusta asian viivytyksettömästä käsittelystä. Tietojen esittäminen suullisesti tulee

137 HE 72/2002, s. 74
138 Mäenpää 2004, s. 140
139 Mäenpää 2004, s. 140­141
140 HE 72/2002, s. 91
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kysymykseen silloin, kun sitä voidaan pitää sekä viranomaisen että asianosaisen kannalta tar­

koituksenmukaisempana menettelymuotona. Tämän perusteella viranomainen voi, nähdessään

asian merkityksen asianosaiselle, suostua suulliseen käsittelyyn ratkaisun saamisen nopeutta­

miseksi.

Asian käsittelyn yhteydessä voidaan käyttää myös sähköistä asiakirjaa. Viranomaisen on tar­

jottava  kaikille  mahdollisuus  lähettää  sille  sähköisesti  erilaisia  ilmoituksia,  selvityksiä  sekä

muita vastaavia asiakirjoja tai viestejä. Mahdollisuus käyttää sähköistä asiakirjaa asian käsit­

telyn eri vaiheissa riippuu viranomaisen teknisistä, taloudellisista  ja muista valmiuksista vas­

taanottaa niitä.(laki  sähköisestä asioinnista viranomaistoiminnassa 5.1 §) On  ilmiselvää, että

asiointi nopeutuu sähköisten asiakirjojen myötä, kun postin, kirjaamojen ja muiden välittävien

tahojen sijaan haluttu asiakirja menee suoraan asiaa käsittelevälle viranomaiselle. Sähköisten

asiakirjojen saapumisvarmuus  ja  tietoturvaan  liittyvät seikat ovat oma  luku sinänsä,  joilla  ei

kuitenkaan  tämän  työn  kannalta  ole  niin  paljon  merkitystä,  että  niitä  tarkemmin  käsiteltäi­

siin141.

Hallintoasiat  käsitellään  säännönmukaisesti  toisistaan  erillään,  yksittäistapauksina.  Asioiden

kaavamainen ”niputtaminen” ja käsittely samalla kertaa saattaisi merkitä, että niitä ei selvitetä

riittävästi eikä asioiden erityispiirteitä pystytä ottamaan huomioon. Tämä voi heikentää asian­

osaisen oikeusturvaa ja vaarantaa päätöksen lainmukaisuuden.142 Toisaalta juuri oikeusturvan

ja  lainmukaisuuden  varmistamiseksi  on  eräissä  tapauksissa  välttämätöntä  käsitellä  asiat  yh­

dessä. Tällaiset tilanteet johtuvat siitä, että erilliset asiat ja niissä tehtävät ratkaisut ovat asial­

lisesti kiinteässä yhteydessä toisiinsa ja yhdessä asiassa tehtävä päätös vaikuttaa samalla tois­

ten  asioiden käsittelyyn  ja  ratkaisemiseen. Hallintolain 25 § edellyttääkin  tällaisten asioiden

käsittelyä yhdessä ja samanaikaisesti. Esimerkiksi opiskelupaikkoja, määräajoin myönnettäviä

lupia  tai  yksittäistä virkaa koskevat  hakemukset  käsitellään  yhdessä. Velvollisuudesta asioi­

den yhdessä käsittelyyn voidaan poiketa,  jos yhdessä käsitteleminen aiheuttaa haitallista vii­

vytystä.  Tällaisen  haitan  on  oltava  luonteeltaan  konkreettista.  Pelkästään  yhdessä  käsittelyn

vaatima kohtuullinen lisäaika ei ole riittävä peruste poiketa yhdessä käsittelyn velvollisuudes­

ta. Käsittelyn viivytyksettömyyden vaatimus (HL 23 §) ei siten yleensä estä asioiden käsitte­

lemistä yhdessä.

141 Ks. tarkemmin L sähköisestä asioinnista viranomaistoiminnassa
142 Mäenpää 2003, s. 142­143
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Haitallista  viivytystä  voi  sen  sijaan  aiheutua  esimerkiksi  siitä,  että  asioiden  käsitteleminen

yhdessä viivästyttää huomattavasti päätöksentekoa pitkään vireillä olleessa ja ratkaisukypsäs­

sä asiassa ja tämä heikentää merkittävästi yksityisen asianosaisen oikeusturvaa.143

4.1.2 Lainsäädännölliset ratkaisuvaihtoehdot yksilön oikeusturvan kannalta

Käsittelyn viivytyksettömyyden takaamiseksi lainsäädännöllä on useita lakiteknisiä mahdolli­

suuksia. Olennaista on, että uuden hallintolain säännökset riittäisivät käytännössä turvaamaan

perustuslaissa  edellytetyt  hyvän  hallinnon  takeet  ja  muutoinkin  vastaisivat  perusoikeussään­

nösten asettamia vaatimuksia144. Hallintolakia valmisteltaessa yksinkertaisin keino olisi ollut

ottaa hallintolakiin perustuslain 21.1 §:ää vastaava säännös velvollisuudesta  joutuisaan asian

käsittelyyn. Hallintomenettelylain muutostarpeita pohtineessa oikeusministeriön lainvalmiste­

luosaston  julkaisussa145 kyseistä sääntelytapaa kritisoidaan kuitenkin sen  merkityksettömyy­

destä.  Sanotunlaisella  sääntelyllä  ei  juurikaan  muutettaisi  vallitsevaa  tilannetta.  Jollei  viran­

omaiselle asetettaisi täsmällisempää velvoitetta, käsittelyaikoihin ei todennäköisesti kiinnitet­

täisi nykyistä suurempaa huomiota. Sääntely ei nähtävästi myöskään parantaisi asianosaisten

oikeusturvaa, sillä menestyksellinen vetoaminen käsittelyn viivästymiseen olisi viranomaisen

laajan harkintamarginaalin vuoksi vaikeaa.146

Viivytyksettömyysvaatimusta voidaan korostaa  liittämällä siihen velvoite,  jonka mukaan vi­

ranomaisen olisi pyrittävä  ilmoittamaan asianosaiselle arvio käsittelyn todennäköisesti vaati­

masta  ajasta.  Kiireellisissä  tapauksissa  viranomainen  voisi  sopia  asianosaisen  kanssa  keski­

määräistä nopeammasta käsittelyaikatavoitteesta. Jos käsittelyn aikana  ilmenisi asian käsitte­

lyä viivästyttäviä seikkoja tai jos viranomainen katsoisi muusta syystä olevan perusteita arvi­

oidun  käsittelyajan  pidentämiseen,  tulisi  tästä  ilmoittaa  asianosaiselle  viipymättä.  Samalla

viranomaisen tulisi esittää asianosaiselle arvio tarvittavan lisäajan pituudesta.147 Mikäli viran­

omainen  jossain tapauksessa lähtee sopimaan edellä mainitusta keskimääräistä nopeammasta

käsittelyaikatavoitteesta, on tällöin huomioitava yhdenvertaisuus­ ja tasapuolisuusnäkökohdat

suhteessa muihin vastaavanlaisista asioista ratkaisua odottaviin henkilöihin.

143 Mäenpää 2004, s. 144
144 OM 4/1997, s. 55
145 OM 2/2000, s. 34
146 OM 2/2000, s. 34
147 OM 2/2000, s. 34
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Normaalitilanteessa asiat käsitellään vireille tulo järjestyksessä, joten niin sanottuun jonon ohi

menemiseen tarvitaan erityisen pätevä syy.

Eräs mahdollisuus olisi säätää käsittelylle täsmällinen määräaika, jonka puitteissa päätös olisi

aina pyrittävä antamaan. Tällöin asianosainen tietäisi, koska päätöstä voi odottaa ja voisi va­

rautua  tilanteeseen  luottaen  laissa  säädettyyn  määräaikaan.  Kaavamaista  ja  poikkeuksetonta

käsittelylle asetettua aikarajaa ei kuitenkaan voitane pitää tarkoituksenmukaisena hallintoasi­

oiden  erilaisen  luonteen  vuoksi148.  Hallintoasiat  voisi  tietysti  luokitella  hallinnonaloittain,

esimerkiksi kaava­asioihin, toimeentuloon liittyviin asioihin tai jotenkin muuten, ja määritellä

kullekin osa­alueelle tarvittavan pituiset määräajat. Tämä saattaisi monimutkaistaa hallinnos­

sa  asiointia  sekä  aiheuttaa  epäselvyyksiä  ja  kustannuksia  ainakin  alkuvaiheessa.  Toisaalta

erityyppisissä  asioissa  myös  käsittelyajan  pituuden  merkitys  yksityiselle  asianosaiselle  on

erilainen; rakennusluvan saaminen ei yleensä liene päivästä kiinni mutta päätös toimeentulo­

tuesta kyllä.

Eräänlainen yhdistelmäratkaisu edellisistä voisi olla sellainen,  joka edellyttäisi päätöksen an­

tamista määräajassa, mutta tätä aikaa voitaisiin erityisestä syystä pidentää. Tällöin asianosai­

selle olisi  ilmoitettava todennäköinen arvio käsittelyn vaatimasta ajasta. Käsittelyajan piden­

tämiseen oikeuttavat erityiset syyt voisivat  liittyä lähinnä asian laatuun ja erityiseen luontee­

seen. Ongelmaksi  saattaisi  kuitenkin  muodostua poikkeussäännöksen  soveltamisalan  laajuus

eli se, milloin erityisiin syihin vetoaminen olisi perusteltua ja pitäisikö tai olisiko mahdollista

luokitella jotkin asiatyypit suoraan poikkeussäännöksen alaan kuuluviksi.149 Myös tällaisessa

sääntelymallissa jouduttaisiin asioiden luokittelutilanteeseen. Tällöin tiedettäisiin kuitenkin jo

alun alkaen ne erityispiirteet, jotka olisivat hyväksyttäviä viivästymisperusteita ja mikäli niitä

asiassa selkeästi  ilmenisi, pystyttäisiin käsittelyajan piteneminen perustelemaan  ja asianosai­

nen osaisi  siihen varautua. Poikkeussäännöksen sovellettavuutta voisi  tietysti  rajoittaa myös

säätämällä  perusmääräajan  lisäksi  niin  sanotusta  enimmäiskäsittelyajasta,  johon  mennessä

päätökset pitäisi viimeistään tehdä150. Tällainen aikahaarukka toisi asioiden käsittelyyn  jous­

toa  mutta  pitäisi  silti  ratkaisuajat  mahdollisimman  ”järkevissä”  raameissa.  Päätöksenteolle

asetettava määräaika ei saisi olla liian lyhyt, jotta ratkaisun tekeminen olisi sen puitteissa rea­

listisesti mahdollista.

148 OM 2/2000, s. 35
149 OM 2/2000, s. 35
150 OM 2/2000, s. 35
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Toisaalta määräaika ei saa olla liian pitkäkään, jottei sitä voitaisi käyttää hyväksi luonteeltaan

yksinkertaisemmissa asioissa. Viime kädessä hallintoasioiden  ratkaiseminen on aina  tapaus­

kohtaista, koska myös  niin  sanotussa  rutiiniasiassakin saattaa  ilmetä  tarvetta  säännönmukai­

sesta käsittelyajasta poikkeamiseen. Yleispätevää määritelmää kohtuullisena pidettävästä kä­

sittelyajasta tuskin voidaan antaa.151 Oikeusministeriön hivenen pessimistisestä toteamuksesta

huolimatta jonkinlaisia ajatuksia kohtuullisena pidettävästä ajasta tullaan kuitenkin esittämään

jäljempänä tässä työssä.

4.1.3 Pykälän lopullinen muoto ja sen tulkinta

Lainoppi on jo määritelmänsä mukaisesti voimassaolevan oikeuden systematisointia ja tulkin­

taa.  Yleisesti  ottaen  lainopin  tutkimustehtävä  ymmärretään  oikeuden  pätevyysperusteisen

voimassaolon  kannalta:  tehtävänä  on  joko  muodostaa  kokonaiskuva  jonkin  oikeudellisesti

mielenkiintoisen  ongelman  sääntelystä  tai  muodostaa  perusteltu  käsitys  siitä,  miten  tiettyä

säännöstä tai säännöksiä tulisi tulkita.152 Tämä työ on yhdistelmä molempia. Tähän mennessä

olen käsitellyt hyvää hallintoa sekä käsittelyn viivytyksettömyyttä niin eri  lakilähteiden kuin

olemassa olevan kirjallisuuden avulla. Lain tarkoitus ja lainsäätäjän tahto on tullut esille hal­

lintomenettelyn  ja sitä koskevan  lainsäädännön kehityksen kuvaamisen kautta,  jossa keskei­

senä aineistona ovat olleet hallituksen esitykset sekä muu lainvalmistelumateriaali.

Keskeisten  oikeuslähteiden  perusteella  voidaan  esittää  ensinnäkin  kuvaus  siitä,  miten  lain

valmistelijat tai eduskunta lakia käsitellessään ja hyväksyessään ovat tarkoittaneet lakia tulkit­

tavan. Toisekseen voidaan luoda ennustus siitä, miten lakia vastedes tulkitaan kun tiedetään,

että  lainvalmistelutöillä on  tärkeä  asema  käytännön  ratkaisutoiminnassa  ja  että  korkeimman

oikeuden  ja ylimpien  laillisuusvalvojien ratkaisujen perusteella muodostuu yleisesti  ja yhtei­

sesti noudatettavia käytäntöjä. Lainopillisen kannanoton, jota tämäkin työ pyrkii olemaan, on

kuitenkin oltava  enemmän kuin kuvaus  ja ennustus. Lainopillisen argumentaation  tuloksena

odotetaan  perusteltua,  oikeusjärjestelmään  kokonaisuutena  sopeutuvaa  ja  muiden  oikeusläh­

teiden kriittiseen läpikäyntiin perustuvaa suositusta siitä, miten lakia tulisi tulkita, jotta tulkin­

ta olisi mahdollisimman hyvä.153

151 OM 2/2000, s. 36
152 Timonen 1998, s. 43
153 Timonen 1998, s. 28
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Hallintolain 23 §:n mukaan asia on käsiteltävä ilman aiheetonta viivytystä. Lisäksi viranomai­

sen  on  esitettävä  asianosaiselle  tämän  pyynnöstä  arvio  päätöksen  antamisajankohdasta  sekä

vastattava käsittelyn etenemistä koskeviin tiedusteluihin. Lainsäätäjä päätyi  ilmaisemaan vii­

vytyksettömyyden vaatimuksen perustuslain 21 §:n säädöstä mukaillen. Hallintolain 23.1 § on

ilmaisultaan melko väljä eikä sano juuri mitään, jonka perusteella konkretisoida pykälä hallin­

tokäytäntöön.   Käsittelyä koskevaa ajallista  tehostetta tukemaan onkin säädetty saman pykä­

län 2. momentti, eli velvoite käsittelyaika­arvion antamiseen. Hallituksen esityksen154 mukaan

näin ilmaistuna pykälä mahdollistaisi riittävän joustavuuden hallintoasioiden käsittelyaikojen

määräytymisessä.

Käsittelyn  viivytyksettömyyden osalta sääntely on  haluttu pitää toisaalta periaateluonteisena

mutta kuitenkin huomiota vaativana. Periaateluontoisen sääntelyn ongelmana on pidetty sitä,

että  säännösten  tosiasiallinen  merkitys  jää  varsin  vähäiseksi.  Tavallisesti  periaatesääntelyllä

pyritään  vaikuttamaan  viranomaisen  toimintatapoihin  erityisesti  hallinnon  asiakkaiden  ase­

man parantamiseksi. Toiseksi periaateluontoinen sääntely  saattaa liittyä hallintotehtävän tek­

niseen hoitamiseen. Kolmas ryhmä koostuu säännöksistä, joissa ainoastaan viitataan joidenkin

laissa tarkemmin määrittelemättömien periaatteiden noudattamiseen.155 Hallituksen esityksen

mukaan säännöksellä pyritään estämään käsittelyprosessin tarpeeton pitkittyminen156. Tarkoi­

tus ei siten alun perinkään ole ollut viranomaisen ”käsien sitominen” tietyn määräajan rajoi­

hin. Käsittelyaika on aina suhteutettava asian laatuun,  laajuuteen sekä asian valmistelun vaa­

timiin  toimenpiteisiin157.  Viivytyksettömyyden  tavoite  ei  ole  peruste  tinkiä  asianmukaisen,

huolellisen  ja  puolueettoman  käsittelyn  vaatimuksista158.  Perusteluja  voi  tulkita  siten,  että

käsiteltävien asioiden erilaisuuden ja tapauskohtaisuuden vuoksi yksityiskohtaisempi sääntely

ei ole tarkoituksenmukaista.

Lainsäädännön ja muiden lakilähteiden avulla hallintolain käsittelyn viivytyksettömyysvaati­

muksen syvällisempi tulkitseminen on hankalaa. Muussa  lähdeaineistossa, kuten hallintolain

kommentaariteoksissa,  toistuu  hallituksen  esityksessä  ilmaistut  näkemykset  ja  yksinomaan

asian joutuisaan käsittelyyn keskittyviä aineistoja ei juuri ole.

154 HE 72/2002, s. 74
155 HE 72/2002, s. 11
156 HE 72/2002, s. 74
157 Heuru 2003, s. 298
158 Mäenpää 2004, s. 150
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Yhdyn Hautamäen mielipiteeseen siinä, että hyvää hallintoa koskevien säännösten osalta esi­

työt  eivät  anna  tyhjentäviä  vastauksia  säännösten  tulkintaa  ajatellen  eli  niitä  ei  voida  pitää

sisällöltään erityisen yksityiskohtaisina159. Itse asiassa Hautamäen mielestä jotkin hallintolain

juuri hyvän hallinnon sisällön määrittämisen kannalta tärkeistä säännösmuotoiluista ovat niin

väljiä, ettei niihin saa tyhjentävää vastausta sen paremmin sanamuodosta kuin esitöistäkään.

Yksi näistä väljistä muotoiluista toteutuu nimenomaan 23 §:ssä.160

Käsittelyaika hallintoasiassa  lienee sellainen asia,  johon tulee kiinnittäneeksi huomiota vasta

sitten, kun päätöksen tuleminen viipyy. Lainsäädäntö asian suhteen on uutta eikä niin sanottu

kadun mies osaa asettaa vaatimuksia asian käsittelyajan suhteen. Asianosainen on tyytyväinen

saadessaan  ylipäätään asiaansa päätöksen  ja erityisesti  jos päätös on  itselle edullinen. Myös

se, että käsittelyajasta ei voi normaalein muutoksenhakukeinoin valittaa valituskelpoisen pää­

töksen puuttuessa, saattaa olla hämmentävä seikka. Käsittelyn viivytyksettömyys käytännös­

sä, niin sanottu maan tapa sekä ylimpien laillisuusvalvojien toiminta ovatkin seikkoja, joiden

avulla hallintolain 23 §:ää voi paremmin tulkita. Luvussa 5 keskitytään juuri näihin asioihin.

4.2 Arvion antaminen käsittelyajasta

4.2.1 Yleisiä näkökohtia aika­arvion antamiseen

Hallintolain  23.2  §:n  mukaan  asianosaiselle  on  tämän  pyynnöstä  esitettävä  arvio  päätöksen

antamisajankohdasta sekä vastattava käsittelyn etenemistä koskeviin tiedusteluihin. Velvolli­

suus käsittelyaikaa koskevan arvion antamiseen koskee siten ainoastaan niitä asioita, joissa on

asianosainen. Käsittelyaika­arvion antamista koskeva pyyntö voi olla joko suullinen tai kirjal­

linen. Säännös ei  myöskään  tarkemmin  määrittele  sitä, millä  tavoin käsittelyaika­arvio  tulee

asianosaiselle esittää. Arvio voidaan siis esittää  joko suullisesti  tai kirjallisesti.161 Olennaista

lienee kuitenkin, ettei arvion antaminen itsessään venytä käsittelyaikaa eli ettei viranomaisen

välttämättä  tarvitse  käyttää  aikaa  kirjallisen  aika­arvion  laatimiseen,  jos  suullinen  arvio  on

helposti  ja  nopeasti  annettavissa.  Menettelyn  yksinkertaistamiseksi  viranomainen  voi  myös

yleisesti määritellä käsittelemiensä asioiden keskimääräiset käsittelyajat162,  jolloin asianosai­

nen saa osviittaa päätöksen odottamiseen kuluvasta ajasta jo ennen asian käsittelyn alkamista

159 Hautamäki 2004, s. 46
160 Hautamäki 2004, s. 91
161 HE 72/2002, s. 74­75
162 HE 72/2002, s. 75
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ja jonka seurauksena varmasti myös pyynnöt aika­arvioiden esittämisestä yksittäisissä asiois­

sa vähenevät. Ainoastaan mikäli asianosainen tiedostaa asiassaan olevan mahdollisia erityis­

piirteitä,  voi hän olettaa ajan poikkeavan  niin  sanotusta  standardista  ja  tällöin  tiedustella  ta­

pauskohtaista arviota käsittelyajasta.

Käsittelyaika­arvion  paikkansapitävyydeltä  ei  voida  vaatia  ehdotonta  luotettavuutta.  Asian

laatu, monimutkaisuus  tai käsittelyn aikana mahdollisesti  tapahtuvat muutokset  saattavat hi­

dastaa asian käsittelyä. Eri  hallinnonalojen ominaispiirteet, kuten ympäristöhallinnon katsel­

mukset, vaikuttavat käsittelyaikoihin, kuin myös kuultavien asianosaisten määrä. Viivästymi­

nen voi tulla kysymykseen erityisesti silloin, kun asiassa esitetään ristiriitaisia vaatimuksia tai

jos asian käsittelyä varten joudutaan hankkimaan laajoja selvitysaineistoja eri tahoilta.163 Kä­

sittelyn  viivästyminen  saattaa  toisinaan  johtua  myös  asianosaisen  omasta  menettelystä.  Esi­

merkiksi asianosaisen yhteistyöhaluttomuus tai asioiden riitauttaminen voivat pitkittää käsitte­

lyä. Jos arviosta myöhemmin ilmenevien syiden vuoksi joudutaan joustamaan, voi asianosai­

nen  pyytää  viranomaiselta  uuden  arvion  päätöksen  antamisajankohdasta.  Samalla  asianosai­

selle tulisi ilmoittaa syy käsittelyn viivästymiseen. Käsittelyaikaa ei kuitenkaan tule perusteet­

tomasti arvioida oletettua pitemmäksi.164 Tällöin saattaisi käydä niin, että asioita ei ehkä edes

yritettäisi  käsitellä  joutuisasti,  vaan  päätösten  tekeminen  jätettäisiin  arvioidun  aikaperiodin

loppuvaiheeseen165.

4.2.2 Asian käsitteleminen kohtuullisessa ajassa

Hallintolaissa  ei  yksilöidä  kohtuullista  aikaa,  joka  hallintoasian  käsittelemiseen  voisi  kulua.

Aikaisemmin tässä työssä käsitellyt eurooppaoikeus sekä erityislait antavat joitakin aikarajoja,

joiden voidaan ajatella antavan suuntaa myös hallintolain soveltamiselle. Euroopan Ihmisoi­

keussopimuksen 6 artiklaa voidaan pitää menettelyllisenä vähimmäisvaatimuksena myös hal­

lintomenettelyssä huolimatta siitä, että ensisijaisesti artikla koskee rikosprosessia. Niin ikään

Euroopan Unionin perusoikeuskirjan 41 artiklassa todetaan jokaisen oikeus saada asiansa kä­

sitellyksi  kohtuullisessa  ajassa.  Eurooppalaisen  hyvän  hallintotavan  säännöstössä  mennään

ajanmäärittelyssä pisimmälle.

163 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 213
164 HE 72/2002, s. 75
165 OM 2/2000, s. 35
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Säännöstön 17 artiklan mukaan virkamiehen on varmistettava, että kaikista toimielimille esi­

tetyistä  pyynnöistä  tai  kanteluista  tehdään päätös  kohtuullisen  määräajan kuluessa,  viivytte­

lemättä ja joka tapauksessa viimeistään kahden kuukauden kuluttua niiden vastaanottamisesta.

Eurooppalaisen hyvän hallintotavan asettama kahden kuukauden määräaika soveltunee hyvin

sen luonteisiin asioihin,  joihin sitä ensisijaisesti sovelletaan. Unionin yksittäinen jäsen, vaik­

kapa  Suomen  kansalainen,  tuntee  EU:n  hallintokoneistoa  riittävästi  ja  ymmärtää,  ettei  voi

odottaa asiaansa ratkaisua parissa päivässä. Kaksi kuukautta on siis lyhyt aika. Kaksi kuukaut­

ta voi kuitenkin olla myös pitkä aika,  jopa kohtuuton,  jos olet vaikkapa saamassa työpaikan

mutta joudut lykkäämään päätöstä sen vastaanottamisesta siihen asti, kunnes saat tiedon lap­

sesi  päivähoitopaikasta.  Työnantaja  ei  odota  kahta  kuukautta.  Tai  jos  elämän  tukiverkosto

pettää ja turvaudut toimeentulotukeen, on kaksi kuukautta liian pitkä aika odottaa täytettä, tai

edes valoa, jääkaappiin. Käsittelyn nopeus on siis sinänsä suhteellinen asia, ellei siihen liitty­

en ole säädetty nimenomaisia asian käsittelemiseen käytettäviä aikarajoja. Mikäli asiaa käsi­

tellään  suhteettoman  kauan  verrattuna  muihin  samanlaisiin  asioihin,  voidaan  aiheettomasta

viivytyksestä jo selkeästi puhua.166

Suomalaiset ovat tottuneet pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin takaamaan laajaan sosiaali­

turvaan. Perustoimeentulo, terveydenhuolto, asuminen ja koulutus kuuluvat kaikille kansalai­

suuden perusteella. Kansainvälisesti järjestelmämme on kuitenkin poikkeuksellinen ja monis­

sa maissa  sosiaaliset edut ovatkin työ­, perhe­ tai vakuutusperusteisia. Ulkomaalaisesta saat­

taisikin tuntua käsittämättömältä kuulla suomalaisen valittavan pitkästä odotusajasta vaikkapa

asumistukipäätöksessä. Suomalainen saatettaisiin mieltää kärsimättömäksi ja kiittämättömäk­

si, jos ei niin sanottua ilmaista rahaa jakseta odottaa. Jo pelkästään sen saamisen tulisi olla syy

tyytyväisyyteen. Yhteiskunnallisen vastuun muotojen, veroperustan tai hyvinvointivaltiomal­

lien  erilaisuuksiin  sen  enempää  menemättä,  todettakoon  edellä  esitetyn  näkökannan  ansain­

neen huomionsa.

166 Hautamäki 2004, s. 60
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5. KÄSITTELYN VIIVYTYKSETTÖMYYS KÄYTÄNNÖSSÄ

5.1 Oikeusasiamies ja oikeuskansleri ylimpinä laillisuusvalvojina

Kuten  jo aiemmin kävi  ilmi, pelkkä  lakiteksti ei välttämättä pitkällekään kerro, mitä todelli­

suus on. Siinä hyvä hallinto, tai käsittelyn viivytyksettömyys, eivät ole konkreettisiin tilantei­

siin sitoutunutta, vaan abstraktia kuvausta siitä, miten asioiden pitäisi olla. Ratkaisuissa tehtä­

vissä hyvää hallintoa koskevien säännösten tulkinnoissa määritellään ne konkreettiset toimin­

tatavat,  joiden  arvioidaan  toteuttavan  hyvän  hallinnon  kriteerit.  Voidaan  siis  puhua  hyvästä

hallinnosta  käytännössä.167  Keskeisiä  hyvän  hallinnon  toteuttajia,  eräänlaisia  sanansaattajia,

ovat  ylimmät  laillisuusvalvojat  eli  eduskunnan  oikeusasiamies  (viitteissä  EOA)  sekä  valtio­

neuvoston oikeuskansleri.  Perustuslain  109  §:n  mukaan  eduskunnan oikeusasiamiehen  tulee

valvoa, että tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekä virkamiehet, julkisyhteisön työntekijät

ja muutkin julkista tehtävää hoitaessaan noudattavat lakia ja täyttävät velvollisuutensa. Tehtä­

väänsä  hoitaessaan  oikeusasiamies  valvoo  perusoikeuksien  ja  ihmisoikeuksien  toteutumista.

Lisäksi oikeusasiamies antaa joka vuodelta kertomuksen toiminnastaan sekä lainkäytön tilasta

ja  lainsäädännössä  havaitsemistaan  puutteista  eduskunnalle.  Perustuslain  108  §:n  mukaan

oikeusasiamies  toimii  yhteistyössä  valtioneuvoston  oikeuskanslerin  kanssa,  jonka  tehtäviin

edellä  mainittujen  lisäksi kuuluu  valtioneuvoston  ja  tasavallan presidentin  virkatointen  lain­

mukaisuuden  valvonta.  Eduskunnan  oikeusasiamiehen  ja  valtioneuvoston  oikeuskanslerin

välisestä  tehtävänjaosta  säädetään  erikseen  lailla168,  kuin  myös  oikeusasiamiehestä169  sekä

oikeuskanslerista170 yleisesti.

Oikeusasiamiehen  ja oikeuskanslerin välisestä tehtävänjaosta annetussa  laissa rajataan tehtä­

vät  ja  työnjako seuraavasti: Oikeuskansleri on  vapautettu valvomasta puolustusvoimia,  raja­

vartiolaitosta ja rauhanturvaamishenkilöstöä. Hän ei myöskään valvo vankiloita  ja muita  lai­

toksia,  joihin henkilö on otettu vastoin tahtoaan. Oikeuskanslerilla ei  liioin ole velvollisuutta

valvoa  erilaisia  vapaudenriistoja,  kuten  kiinniottoja,  pidättämisiä  tai  vangitsemisia.  Kaikki

nämä asiat kuuluvat oikeusasiamiehen valvontaan. Niinpä oikeuskansleri siirtääkin niitä kos­

kevat kantelut oikeusasiamiehen tutkittaviksi.

167 Hautamäki 2004, s. 17
168 Laki valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtävien jaosta 1224/1990
169 Laki eduskunnan oikeusasiamiehestä 197/2002
170 Laki valtioneuvoston oikeuskanslerista 193/2000
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Oikeusasiamies  ja oikeuskansleri  voivat  siirtää kanteluita  toinen  toiselleen  muulloinkin, kun

siirto nopeuttaa asian käsittelyä tai on muuten perusteltu. Jos jostain syystä katsotaan aiheelli­

seksi  siirtää  kantelu  toiselle  tutkittavaksi,  siirrosta  ilmoitetaan  aina  kantelijalle.  Oikeusasia­

mies ja oikeuskansleri eivät tutki yhtä aikaa samaa asiaa. Jos kantelu on lähetetty molemmille,

sen tutkii yleensä laillisuusvalvojista se, jolle kantelu on tullut ensin.

Eduskunnan  oikeusasiamies,  kuten  myös  valtioneuvoston oikeuskansleri,  on  yleisessä  lailli­

suusvalvonnassa extraordinääri, täydentävä elin,  jonka tehtävänä on laillisuuden toteutumista

varmistavien  järjestelyjen  aukkopaikkojen  havaitseminen  ja  tarvittaviin  toimenpiteisiin  ryh­

tyminen sekä omalta osaltaan sen  varmistaminen, että muut  laillisuuden  turvaamisjärjestelyt

toimivat niin kuin pitää. Yleinen periaatteellinen velvoite palvella oikeusvaltion tavoitteiden

toteutumista  on  taustana  ja  aineksena  kaikissa  niissä  sisällöissä,  joita  oikeusasiamiehen  toi­

minnassa voidaan jo yleiseltä kannalta tarkasteltaessa havaita. Vaikka oikeusasiamiehen käy­

tännössä konkreettisena päätöksen kohteena on yleensä yksittäistapaus, kuuluu hänen rooliin­

sa myös viranomaiskäytäntöjen ja tietyissä rajoissa myös oikeudellisten normien valvonta.171

Eduskunnan oikeusasiamies on rooliltaan muista  laillisuusvalvontaviranomaisista poikkeava.

Oikeusasiamies ei voi muuttaa tai kumota minkään viranomaisen päätöstä tai muuta toimen­

pidettä. Viranomaisten  ratkaisuja ei siis voida  välittömästi  muuttaa kantelemalla oikeusasia­

miehelle.  Oikeusasiamies  on  jälkivalvontaviranomainen,  jonka  tehtävänä  on  selvittää,  onko

muu viranomainen menetellyt  lain mukaan. Hänen päätöksensä voi kuitenkin olla jopa olen­

nainen osa sitä prosessia, jonka lopputuloksena alkuperäinen päätös muuttuu, toimenpide ku­

motaan  tai  asianosainen  saa  hyvityksen.172  Oikeusasiamiehen  päätöksillä  on  siten  ohjaava

vaikutus.  Yksittäistapausten  ratkaisemisen  lisäksi  hän  voi  tarpeen  mukaan  pyrkiä  vaikutta­

maan  myös  käytäntöjen  kokonaisvaltaisempaan  kehittämiseen,  esimerkiksi  kiinnittämällä

viranomaisen  huomiota  noudatetun  käytännön  aiheuttamiin  epäkohtiin  ja  antamalla  viitteitä

siitä,  miten  käytäntöä  tulisi  kehittää.  Ohjaavan  roolin  tukena  oikeusasiamiehellä  on  hänen

positiivinen julkisuuskuvansa ja vähäisestä resurssiriippuvuudesta aiheutuva helppo lähestyt­

tävyys. 173

171 Hidén 1995, s. 12­13
172 Koskinen 1997, s. 108
173 Hidén 1995, s. 14
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5.1.1 Oikeusasiamies ja yksilön oikeusturva

Oikeusasiamiesinstituution  tyyppinen  järjestely  on  yksilön  oikeuksien  turvaamisessa  hyvin

käyttökelpoinen.  Tätä  osoittaa  ”objektiivisella”  tavalla  jo  tämän  alun  perin  ruotsalaisen  ja

pohjoismaisen mallin  leviäminen maailmalla. Järjestelmän käyttökelpoisuus tai hyödyllisyys

riippuu tietysti oleellisesti siitä, mitä siltä tarkkaan ottaen odotetaan. Tavoitteiden rajoittami­

nen helpottaa niiden saavuttamista, mutta vähentää samalla toiminnan yleistä merkitystä. Oi­

keusasiamiesjärjestelmän  merkitys  yksilön  oikeuksien  turvaamisessa  Suomessa  on  tietysti

hyvin monien erilaisten osatekijöiden tulos.174 Keskeisten vahvuuksien ja rajoitusten tarkaste­

lulla voidaan luoda kokonaiskuva oikeusasiamiehen roolista yksilön oikeuksien turvaajana.

Yksilön oikeuksien turvaamisen kannalta oikeusasiamiehen toiminnan ehkä merkittävin rajoi­

tus on se, että oikeusasiamies ei ole muutoksenhakuinstanssi. Hänellä ei ole  valtaa  muuttaa

viranomaisen ratkaisuja eikä hän voi velvoittaa jotakin asiaa uudelleen käsiteltäväksi. Oikeus­

asiamiehen käsittely ei siis korvaa muita muutoksenhakukeinoja. Toisaalta verrattuna muihin

laillisuusvalvonta­  ja  muutoksenhakuviranomaisiin  on  oikeusasiamiehen  toiminnassa  myös

yksilöä  helpottavia  etuja,  kuten  lähestyttävyys.  Lähestyttävyys  liittyy  osaksi  muodollisten

rajoitusten puuttumiseen: kanteluihin ei  tarvita  lomakkeita tai muita määrämuotoja, niihin ei

liity maksuja eikä määräaikoja. Periaatteellisesti merkittävää on myös se, että kantelu ei edel­

lytä asianosaisen asemaa. Lähestyttävyys voi toisaalta liittyä myös oikeusasiamiehen mahdol­

lisuuteen ryhtyä oma­aloitteisesti toimenpiteisiin yksilön oikeudenloukkausten estämiseksi. 175

Vahvuutena  on  pidettävä  myös  oikeusasiamiehen  laajaa  toimivaltaa.  Nykyisellään  oikeus­

asiamies on  valtuuksiensa puolesta hyvin  vahva viranomainen. Koko  julkista koneistoa val­

vovana instanssina oikeusasiamiehelle ovat tärkeitä sekä valtuudet tietojen hankkimisessa että

varsinaiset toimenpidevaltuudet. Oikeusasiamiehen valtuudet olla läsnä päätöksenteossa, saa­

da  viranomaisilta  asiakirjoja,  vaatia  selvityksiä  sekä  teettää  poliisitutkimuksia  yhdistettynä

oikeuteen harkintansa mukaan syyttää, antaa huomautuksia, tehdä purkuesityksiä ja esityksiä

käytäntöjen  ja  säännösten  muuttamisesta  takaavat  oikeusasiamiehelle  laajan  toimivallan.

Huomattava on myös, että ollakseen reaalisesti merkittävä toimivalta edellyttää arvovaltaa.176

174 Hidén 1995, s. 17­18
175 Hidén 1995, s. 18
176 Hidén 1995, s. 19
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Oikeusasiamiesinstituution voi sanoa olevan arvovaltainen viranomainen vahvuutensa, perin­

teensä  ja riippumattomuutensa ansiosta. Lisäksi  suomalainen uskoo ja  luottaa vielä  järjestel­

mään enemmän kuin tekee monen muun maan kansalainen, jolle muun muassa hallinnon kor­

ruptoituneisuus on arkipäivää.

Oikeusasiamiehen  toiminnan  vahvuuksista voidaan vielä mainita sen  joustavuus esimerkiksi

toteutettavien toimenpiteiden ja reagoimistapojen valinnassa. Eräänä toimintamahdollisuuksia

lisäävänä piirteenä voidaan pitää myös oikeusasiamiehen toiminnan julkisuutta. Julkisuudella

voi olla merkitystä siinä, että oikeusasiamiehen ratkaisu saa tietoon tullessaan nopeasti ohjaa­

vaa vaikutusta.

Yksilön etujen kannalta eräs  vahvuus oikeusasiamiehen  harjoittamassa  laillisuusvalvonnassa

on hieman paradoksaalisesti se, että oikeusasiamies voi mennä myös varsinaisen laillisuuden

valvonnan  ulkopuolelle.  Jos  oikeusasiamies  valvoisi  juuri  ja  vain  laillisuutta,  siis  sitä,  että

oikeusnormeja  ei  rikota,  hän  ei  voisi  puuttua  siihen,  että  muodollisesti  laillinen  menettely

saattaa johtaa yksilön oikeuksien tulemiseen tosiasiassa poljetuiksi tai johtaa yksilön kannalta

kohtuuttomaan tulokseen.177 Tällä on olennainen merkitys  juuri  tässä työssä käsiteltävän hy­

vän hallinnon sekä käsittelyn viivytyksettömyyden periaatteiden kannalta. Oikeusasiamiehen

puuttuminen siihen, että viranomainen käyttäytyy asianmukaisesti suhteessa yksityisiin ihmi­

siin,  merkitsee  varsinaisen  laillisuuden  valvomisen  ulkopuolelle  menemistä,  mutta  ei  olisi

asiallisesti  ristiriidassa  oikeusasiamiehen  yleisen  viranomaisiin  kohdistuvan  ja  kansalaisen

suojaan  tähtäävän  valvontatehtävän  kanssa.  Hyvään  hallintoon  kuuluviin  seikkoihin  puuttu­

misella on merkitystä lähinnä huomautuksissa ja niiden muotoilussa.178

Asian käsittelyn viivytyksettömyyttä edellyttävät keskeisesti perustuslain 21 §, Euroopan  ih­

misoikeussopimuksen 6 artikla sekä vuoden 2004 alusta voimaan tullut hallintolain 23 §. Oi­

keusasiamies  on  nähnyt  nämä  säännökset  ensisijaisesti  periaateluonteisina  velvoitteina:  kai­

kissa  asioissa  on  pyrittävä  mahdollisimman  joutuisaan  käsittelyyn.  Joutuisuusperiaatteeseen

on sen vuoksi usein kiinnitetty viranomaisen huomiota ohjausmielessä myös silloin, kun var­

sinaisesta  virkavelvollisuuden  rikkomiseksi  leimattavasta  menettelystä  ei  konkreettisessa  ta­

pauksessa olekaan ollut kysymys.

177 Hidén 1995, s. 21
178 Hidén 1995, s. 22
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Oikeusasiamies on pyrkinyt tapauskohtaisesti selvittämään viivästysten syyt ja monesti myös

suosittamaan  parannuskeinoja  tai  ainakin  kiinnittämään  ylemmän  viranomaisen  huomiota

voimavarojen  puutteellisuuteen.  Oikeusasiamies  on  korostanut  muun  muassa  sitä,  ettei  pel­

kästään viittaus ”yleiseen työtilanteeseen” riitä selitykseksi kohtuullisten käsittelyaikojen ylit­

tymiseen.179

5.1.2 Oikeusasiamiehen ratkaisutoiminta

Eduskunnan  oikeusasiamiehen  laillisuusvalvonta­asioihin  luetaan  kantelut,  omat  aloitteet,

lausunnot ja kuulemiset sekä muut kirjoitukset. Nämä muut kirjoitukset ovat luonteeltaan lä­

hinnä tiedusteluja  tai  selvästi perusteettomia, oikeusasiamiehen valvontavaltaan kuulumatto­

mia tai sisällöltään yksilöimättömiä kansalaiskirjeitä. Niitä ei kirjata kanteluiksi, vaan kansli­

an neuvontalakimiehet vastaavat niihin välittömästi ohjausta ja neuvontaa antaen.180

Seuraavasta luettelosta selviää minkälaisia asioita ja minkä verran eduskunnan oikeusasiamies

käsittelee. Suurimmat asiaryhmät vuonna 2004181:

Sosiaaliturva 595 20,22 %

Poliisi 438 14,88 %

Terveydenhuolto 253 8,60 %

Tuomioistuimet 218 7,41 %

Vankeinhoitoasiat 208 7,07 %

Ympäristöasiat 155 5,27 %

Työasiat 121 4,11 %

Kunnallisasiat 120 4,08 %

Veroasiat 113 3,84 %

Ulosottoasiat 90 3,06 %

Kunnat ovat keskeinen palveluiden  järjestäjä niin sosiaaliturvan,  terveydenhuollon kuin ym­

päristöasioidenkin osalta. Lisäksi luettelossa on muut kunnallisasiat omana kohtanaan.

179 EOA 2004, s. 56­57
180 EOA 2003, s. 24
181 EOA 2004, s.26
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Ylimmät  laillisuusvalvojat  ovat  ratkaisutoiminnassaan  ja  kannanotoissaan  usein  käsitelleet

hallintomenettelyyn  liittyviä  kysymyksiä.  Kannanotot  koskevat  osittain  toisia  kysymyksiä

kuin hallintolainkäytössä. Esimerkiksi käsittelyaikaa, neuvontaa ja hyvää hallintotapaa koske­

via kannanottoja on useita. Erittäin voimakkaita puheenvuoroja hallintomenettelylain noudat­

tamisen tärkeydestä käytti oikeusasiamies Söderman jo ennen perusoikeusuudistusta. Sittem­

min perusoikeusuudistuksen jälkeen ja uuden perustuslain aikana kummankin ylimmän lailli­

suusvalvojan  toiminnassa  näkyvät vahvana pyrkimykset  toimia  hyvän  hallinnon puolesta.182

Erityisesti  oikeuskansleri  Nikulan  aikana  oikeuskanslerin  kertomuksissa  on  selkeästi  tuotu

esiin  runsaasti  hyvään  hallintoon  liittyviä  kysymyksiä,  joista  monia  on  tarkasteltu  erikseen

perus­  ja  ihmisoikeuksien  valvontaan  liittyvässä  kertomuksen  osassa.  Näiden  asioiden  kirjo

on monenlainen. Yhä useammin esiin tulevat kuitenkin tapaukset, jotka liittyvät asian käsitte­

lyn viipymiseen viranomaisissa.183

Käsittelyaikoihin  on  kiinnitetty  huomiota  jo  ennen perustuslain  uudistamista  tai  hallintolain

säätämistä.  Esimerkiksi  eduskunnan  oikeusasiamiehen  kertomuksessa  vuodelta  1994  tode­

taan, että useiden kanteluiden tutkinnan yhteydessä oli tullut  ilmi, että asioiden käsittely lää­

ninoikeuksissa saattoi kestää kohtuuttoman pitkään. Eräissä tapauksissa verovalituksen käsit­

tely oli kestänyt  yli  neljä  vuotta  ja  vammaispalveluasian  lähes kaksi  vuotta. Sekä vero­ että

sosiaaliasiat  ovat  kuitenkin  luonteeltaan  sellaisia,  että  ne  vaativat  kiireellistä  käsittelyä.184

Käsittelyaikaan  liittyvät kantelut koskivat  tuolloin kuitenkin  lähes yksinomaan valtionhallin­

non viranomaisia, kuten verovirastoa185 tai kansaneläkelaitosta186.

Käsittelyaikojen  suhteen  oikeusasiamies  pyrkii  tapauskohtaisesti  selvittämään  viivästysten

syyt ja monesti myös suosittamaan parannuskeinoja tai ainakin kiinnittämään ylemmän viran­

omaisen  huomiota voimavarojen puutteellisuuteen.  Asioiden käsittelyn on  havaittu viivästy­

neen muun muassa seuraavista syistä: työruuhkista ja työmäärien epätasaisesta jakautumisesta

sekä puutteellisista henkilö­  ja muista voimavaroista, henkilöstön vaihtuvuudesta sekä vuosi­

ja  sairaslomista,  virastojen  organisaatiomuutoksista,  lainsäädännön  muuttumisesta  ja  uusiin

järjestelmiin kouluttautumisesta, tietojenkäsittelyjärjestelmien puutteista tai asioiden ketjuun­

tumisesta eli liittymisestä muihin vielä ratkaisematta oleviin asioihin.

182 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 20
183 Niemivuo/Keravuori 2003, s. 20­21
184 EOA 1994, s. 24
185 Ks. esim. EOA:n ratkaisu: dnro 1307/4/93
186 Ks. esim. EOA:n ratkaisu: dnro 1854/4/94
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Pelkkä  yleiseen  työtilanteeseen  vetoaminen  ei  oikeusasiamiehen  mukaan  riitä  kohtuullisten

käsittelyaikojen  ylittymiseen.  Käsittelyaikojen  yleiseksi  nopeuttamiseksi  oikeusasiamies  on

suosittanut muun muassa käsiteltävien asioiden suunnitelmallista kiireellisyysluokitusta, voi­

mavarojen  lisäämistä  ja  entistä  tarkoituksenmukaisempaa  jakamista,  sijaisjärjestelyjen  sekä

työnjohdon, valvonnan ja asioiden eri käsittelyvaiheiden seurannan tehostamista, henkilökoh­

taisen  virkavastuun  entistä  näkyvämpää  kohdentamista,  tiedoksiantojen  nopeuttamista  sekä

tavoitteellisten  käsittelyaikojen  sisällyttämistä  tulostavoitesopimuksiin.  Päätöksen  hakijaa

tulisi myös informoida käsittelyn edetessä tapahtuvista muutoksista käsittelyajoissa.187

5.2 Kunnan toiminta ja käsittelyajat

5.2.1 Lainsäädäntö ja hallintokulttuuri kohtaavat

Hyvää  hallintotapaa  määrittävät  käsitykset  muuttuvat  eri  aikoina188.  Kuntaliiton  kunnille

vuonna  1993  laaditussa  hyvää  kunnallista  hallintotapaa  käsittelevässä  oppaassa  käsitellään

hallinnon  eettisiä  periaatteita  käytännössä.  Oppaan  mukaan  hyvä  kunnallinen  hallintotapa

rakentuu  paikallisen käytännön  ja  olosuhteiden  varaan.  Kuntien  mahdollisuus  päättää oman

hallintonsa  järjestämisestä on  lisääntynyt.  Kunnille  on siirtynyt  tosiasiallinen  vastuu asiasta.

Erilaistuminen kuntien kesken ei  saa  johtaa mielivaltaan.  Kuntalaisten odotukset  luottamus­

henkilöiden  ja  viranhaltijoiden  tapaan  hoitaa  tehtäviään  ovat  usein  ristiriidassa  käytännön

toiminnan kanssa.189

Edellä mainitussa Kuntaliiton oppaassa nimetään hallinnon yleisiksi periaatteiksi tarkoitussi­

donnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate sekä yhdenvertaisuusperi­

aate.  Hallinnon  yleisten periaatteiden  ohella  oppaan  sisällysluettelosta  selviää pitkälti  1990­

luvun alun käsitys hyvästä hallinnosta. Keskeisessä asemassa ovat kunnan luottamushenkilöi­

den sekä viranomaisten esteellisyyteen liittyvät asiat. Myös luottamus, rehellisyys sekä avoi­

muus ovat  tärkeitä  eettisiä  tekijöitä.  Viesti  on  selkeä:  Kunnan etu  on  asetettava  oman  edun

edelle.

187 EOA 2001, s. 62­63
188 Kuntaliitto 1993, s. 8
189 Kuntaliitto 1993, s. 7
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Oikea, hyvän omantunnon mukainen julkisen vallan käyttö on avointa, puolueetonta ja rehel­

listä,  tasapuolista  ja yksittäistapauksittain kohtuullista.190 Viranomaisten vilpittömyys  ja niin

sanottujen vispilän kauppojen välttäminen korostuu.

2000­luvun  hyvä  hallinto  vie  käsitteen  pidemmälle  ja  tekee  siitä  tavallaan  kokonaisvaltai­

semman. Hyvä  hallinto  ei  liity enää pelkästään  yksilön  ja  yksittäisen  viranomaisen  väliseen

kanssakäymiseen vaan se koskee koko kenttää, kaikkea julkisen vallan käyttöön liittyvää toi­

mintaa mukaan lukien menettelylliset seikat. Hyvä hallinto on, ainakin sen tulisi olla, koko se

viitekehys,  jonka puitteissa kunnan hallinto  toimii. Hyvän  hallinnon niin  sanottua voittokul­

kua todistaa uudistettu lainsäädäntö, kuten hallintolaki,  jonka kehittämisen suurimpana haas­

teena pidettiin  perustuslain  21  §:n  hyvän  hallinnon  takeiden  tunnistamista  ja  muotoilua  tar­

kemmiksi säännöksiksi191.

5.2.2 Käsittelyaikojen seuranta

Valtionhallinnon  käsittelyaikoja  on  tutkittu  valtiovarainministeriön  toimesta  viranomaisille

tehdyin kyselyin vuosina 1985, 1995 ja 1999. Selvitykset ovat koskeneet sellaisten hallinnon

asiakkaiden  tilaamien palvelujen  ja  vireille  panemien asioiden käsittelyaikoja,  jotka vaativat

kirjallista menettelyä ja viranomaisten käsittelyä. Näillä selvityksillä on pyritty saamaan tietoa

muun  muassa  siitä,  miten  palvelujen  ja  asioiden  käsittelyajat  ovat  kehittyneet  valtionhallin­

nossa,  mitkä  tekijät  ovat  vaikuttaneet  kehitykseen  ja  mitkä  tekijät  ovat  pahimmat  ”pullon­

kaulat” käsittelyprosessissa.192 Kuntien osalta vastaavaa seurantaa ei ole tehty, mutta valtion­

hallintoa koskevat asiat antanevat osviittaa tilanteesta myös kunnallishallinnossa. Huomioita­

va seuraavassa esitettävästä on myös selvityksen tekemisen ajankohta, eli ennen hallintolakia

sekä  perustuslain  perusoikeusuudistusta.  Erityislakeja  lukuun  ottamatta  kokonaisvaltaisesti

velvoittavaa käsittelyaikasäännöstä ei vielä ollut säädetty.

Valtiovarainministeriön  asettaman  käsittelyaikatyöryhmän  mielestä  viranomaisten  välillä  on

eroja siinä, mistä ne katsovat käsittelyajan alkavan ja miten käsittelyyn kuluva aika mitataan.

Käsittelyajan määrittämiselle tulisi olla yhtenäiset perusteet eli että käsittelyaika alkaa asiak­

kaan  tekemästä  tilauksesta  tai  vireillepanosta  ja päättyy  ratkaisuun eli asiakkaalle annettuun

190 Kuntaliitto 1993, s. 25­26
191 Siitari­Vanne 2000, s. 1228
192 VM 1999, saate s. 1
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asiakirjaan tai palveluun. Käsittelyaika on siten kaikkiin asian toimittamiseen tarvittaviin toi­

mintoihin kuluvan ajan summa, mukaan lukien asiakkaan antamien tietojen tarkistamiseen ja

täydentämiseen samoin kuin  muilta  viranomaisilta  tapahtuvaan  tietojen  ja  lausuntojen  hank­

kimiseen kuluva aika.193

Käsittelyaikatyöryhmän  mukaan  arvioiden  antaminen  asiakkaille  käsittelyajan  keskimääräi­

sestä  kestosta  ei  ole  valtionhallinnossa kovin  yleistä.  Useimmiten  syynä on  se,  että  asiointi

viranomaisen ja asiakkaan välillä tapahtuu postitse. Myös käsittelyajan ennakoimisen vaikeus

on usein syynä siihen, ettei arviota anneta. On kuitenkin myös tapauksia, joissa viranomainen

ei pidä kyseisen arvion antamista  asiakkaan kannalta  tarpeellisena. Hyvän  hallinnon  mukai­

sesti toimittaessa asiakkaalle kuitenkin annetaan arvio keskimääräisestä käsittelyajasta tämän

pannessa asiansa vireille. Mahdollisuuksia arvioiden antamiseen on monia. Virastoissa asioi­

valle asiakkaalle arvio voidaan antaa henkilökohtaisesti. Muita mahdollisuuksia ovat esimer­

kiksi palvelua koskevat esitteet, erilaiset palvelusitoumukset, viraston www­sivut ja sähköiset

lomakkeet. Eräissä virastoissa on postitse tapahtuvan asioinnin  johdosta otettu käyttöön me­

nettely,  jossa  asiakkaan  vireille  paneman  asian  saavuttua  virastoon  asiakkaalle  toimitetaan

ilmoitus asian saapumisesta, asian arvioitu keskimääräinen käsittelyaika sekä käsittelijän nimi

ja yhteystiedot.194

Valtion  hallinnon  käsittelyaikojen  kehitystä  vuosina  1995  ­  1998  tutkineessa  selvityksessä

palveluaikojen lyhenemiseen eniten vaikuttaneiksi tekijöiksi nimetään työmenetelmien ja vä­

lineiden  kehittäminen,  töiden  organisoinnin  muuttaminen  sekä  tietojärjestelmien  kehitys195.

Käsittelyaikojen vaihteluun puolestaan vaikuttaa eniten se, että tapaukset ovat erilaisia. Asi­

akkaiden  tarpeet  ja  tapausten  erilaisuus  sekä  yhteistyön  tarve  viranomaisten  kesken  tekevät

usein asiankäsittelystä ainutlaatuisen.196 Myös käsittelyaikatavoitteiden asettamisella on mer­

kitystä käsittelyajan pituudelle. Virastoissa tehtävissä tulossopimuksissa määritellään nouda­

tettavat käsittelyaikatavoitteet  ja selvityksen mukaan vain noin 15 % tutkimukseen osallistu­

neista  virastoista ei aseta käsittelyajoilleen  tavoitteita.197 Huomionarvoista on sekin,  että  jos

tavoitteita ei ole asetettu, ei myöskään käsittelyaika ole lyhentynyt198.

193 VM 16/99, saate s. 1­2
194 VM 16/99, saate s. 2
195 VM 16/99, s. 5
196 VM 16/99, s. 13
197 VM 16/99, s. 15
198 VM 16/99, s. 16
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5.2.3 Laadunhallinta ja palvelusitoumukset

Se mikä hallinnossa näyttää selkeältä ei aina käytännössä toimi tai ei ole olosuhteiden vuoksi

toteutettavissa. Palvelujen  laadun suhteen muutoksia on tehtävä monella  taholla  ja  tasolla.199

Julkisten  palvelujen  laatu  on  perinteisesti  pyritty  varmistamaan  lainsäädännöllä  ja  muulla

keskitetyllä  ohjauksella.  Yksityiskohtaisen  sääntelyn  sijasta  julkisen  toiminnan  ohjauksessa

on yhä enemmän alettu painottaa asiakasohjautuvuutta sekä palvelujen tuottajien itsenäisyyttä

ja tulosvastuuta.200 Yksi tapa vaikuttaa julkisten palvelujen laatuun, esimerkiksi palvelun no­

peuteen  ja  käsittelyaikoihin, on palvelusitoumus. Britannialaiseen Citizen’s Charter –malliin

pohjautuen on palvelusitoumuksia alettu kehittää myös Suomessa. Vuoden 1996 lopulla val­

tiovarainministeriö  asetti  palvelusitoumushankkeen  työryhmän,  jonka  tehtävänä oli  arvioida

palvelusitoumusten  laadinnasta  ja  käytöstä  saatuja  kokemuksia  eri  työvoimatoimistoissa.

Myös Hämeenlinnan kaupungin palvelusitoumuksia käytettiin esimerkkeinä. Lisäksi ohjaus­

ryhmän tehtävänä oli tehdä ehdotus palvelusitoumusten laajemmasta käyttöönotosta.201

Laatuajattelu varmistaa asiakkaiden tyytyväisyyden,  julkisen palvelutuotannon olemassaolon

oikeutuksen,  pitkällä  aikavälillä202.  Palvelusitoumushankkeen  ohjausryhmän  mielestä  palve­

lusitoumusten  käyttöönotto  on  kansalaiskeskeinen  ja  asiakaslähtöinen  tapa  kehittää  julkisia

palveluja.  Palvelusitoumukset  ovat  ikään kuin  julistuksia,  joissa  luvataan  tuottaa  ja  kehittää

palveluja  tiettyjen  laatukriteerien  mukaisesti.  Ne  suunnitellaan  ja  niiden  toteutumista  seura­

taan yhdessä kunnan asukkaiden kanssa.203 Palvelusitoumukset korostavat kansalaisten oike­

uksia  ja  osallisuutta  julkisten  palvelujen  asiakkaina  sekä  antavat  mahdollisuuden  vaikuttaa

suoraan  palveluyksiköiden  toimintaan.  Palvelusitoumukset  soveltuvat  periaatteessa  kaikkiin

julkispalveluihin ja niiden avulla voidaan viedä käytännön laatutyötä eteenpäin. Ohjausryhmä

muotoili  suomalaiseen  julkishallintoon  soveltuvat  periaatteet  palvelusitoumuksista,  joita

ovat:204

• Asiakkaalle annettavat laatulupaukset

• Asiakaslähtöisyys ja palvelun joustavuus

• Asiakaspalaute ja virheiden korjaaminen

199 Kytö/Aatola/Tuorila 2005, s. 32
200 VM/Kuntaliitto 1993, s. 6
201 VM 21/97
202 VM/Kuntaliitto 1993, s. 6
203 Kuntaliitto 2000, s. 20
204 VM 21/97, s. 9
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• Palvelun kuvaaminen palveluselosteena

• Paras mahdollinen palvelu tehokkaasti tuotettuna.

Palvelusitoumuksen ytimen muodostavat asiakkaalle annettavat  laatulupaukset. Laatulupaus­

ten on oltava asiakkaan tarpeiden  ja odotusten mukaisia, mutta samalla myös sellaisia,  jotka

organisaatio pystyy täyttämään. Jotta lupaukset voidaan myös pitää, niiden on oltava realisti­

sia  suhteessa  yksikön  voimavaroihin.  Toisaalta  lupaukset  eivät  saa  olla  itsestäänselvyyksiä,

vaan  niiden on oltava asiakkaan  tarpeiden  ja organisaation  toiminnan kannalta  haasteellisia.

Laatulupauksella vaikutetaan asiakkaan odotuksiin ja otetaan samalla huomioon palveluyksi­

kön suorituskyky. Laatulupaukset eivät ole viranomaisen pelkkiä aikomuksia tai pyrkimyksiä

palvella asiakkaitaan,  vaan  lupausten perusteella asiakkaalla on oikeus odottaa, että palvelut

täyttävät sitoumuksessa asetetun vaatimustason. Ne ovat viranomaisia eettisesti ja moraalises­

ti velvoittavia lupauksia.205

Laatulupausten täyttäminen on keskeinen osa asiakaslähtöisyyttä. Asiakaslähtöisyys tarkoittaa

myös sen oivaltamista, että kaikki asiakkaat eivät ole samanlaisia. Julkisten palvelujen asia­

kaslähtöisyyttä vaikeuttavana piirteenä voidaan pitää sitä, että asiakkaan palvelusta maksama

hinta ei useinkaan  vastaa  tuotteen koko arvoa. Kun  markkinat  ja asiakasvalinnat  eivät välit­

tömästi  motivoi  organisaatiota  asiakaslähtöisyyteen,  on  korostettava  muunlaisia  motiiveja,

kuten julkisen sektorin vastuuta palvella kansalaisia mahdollisimman hyvin. Palvelutuotannon

joustavuuden  tärkeä  lähtökohta  on  asiakkaan  mahdollisuus  valita  eri  palveluvaihtoehdoista.

Vaihtoehdot voivat koskea esimerkiksi aukioloaikoja, palvelujen saatavuutta, itsepalveluja ja

sähköistä  asiointimahdollisuutta.  Asiakaslähtöisyyden  ja  palvelujen  joustavuuden periaatetta

voidaan palvelusitoumuksissa toteuttaa esimerkiksi seuraavasti:206

• yhteispalvelujen järjestäminen ns. yhden luukun periaatteella

• aukioloaikojen joustavuus ja palvelujen parempi saatavuus

• kansalaisten ystävällinen ja avulias kohtelu palvelupisteissä

• mahdollisuus saada palvelua nopeasti ja joustavasti, myös sähköisenä palveluna ja it­

sepalveluna.

205 VM 21/97, s. 9
206 VM 21/97, s. 12­13
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Laadun tärkeänä mittarina pidetään asiakastyytyväisyyttä. Hyvä palvelun laatu ja asiakastyy­

tyväisyys toteutuvat, jos palvelu vastaa asiakkaan odotuksia. Palvelusitoumuksiin liittyy aina

myös asiakaspalaute,  joka antaa mahdollisuuden kansalaisten  ja hallinnon väliseen vuoropu­

heluun. Asiakkaiden tekemät huomautukset ja muistutukset, oikaisupyynnöt ja valitukset ovat

asiakaspalautteen  mukaisia  keinoja  kertoa  palvelun  puutteista  ja  tehdä  parannusehdotuksia.

Palvelutuotannossa  tapahtua  varsinaisia  virheitä  voidaan  korjata  niin  sanotun  hyvitysjärjes­

telmän avulla, eräänlaisen palvelutakuun muodossa. Esimerkiksi päivähoitoviranomaiset voi­

vat maksaa asiakkaalle korvausta, mikäli eivät pysty järjestämään päivähoitopaikkaa luvatus­

sa ajassa. Kysymys palvelutakuusta on tärkeä palvelusitoumusten uskottavuuden  ja  sitovuu­

den tehoste.207

Palvelusitoumuksessa  palvelu  kuvataan  tuote­  tai  palveluselosteena,  josta  asiakkaan  tulisi

nähdä, mitä hän voi palvelulta odottaa ja miten hänen itsensä tulisi menetellä saadakseen pal­

velun käyttöönsä. Palvelun  tuotteistamisen keskeisenä etuna on,  että asiakas saa  tietää, mitä

hyötyä ja  lisäarvoa hän voi palvelusta saada. Palvelun tuotteistamisessa on samalla kysymys

toimintatapojen standardisoinnista, jonka avulla kuva palvelusta selkeytyy ja asiakkaiden yh­

denvertaisuus  toteutuu.  Standardisoinnin  ja  palautekanavien  avulla  palvelun  laatua  voidaan

parantaa koko ajan. Laadun jatkuvaa parantamista voidaan toteuttaa muun muassa työproses­

seja tehostamalla,  jolloin käytössä olevat voimavarat voidaan suunnata entistä paremmin asi­

akkaiden tarpeiden ja odotusten mukaisiin palveluihin.208

Hallinnon  perinteiset  oikeussuojakeinot  ovat  usein  puutteellisia  ja  tehottomia  erityisesti  sil­

loin,  kun  kysymys  on  huonosta  palvelusta.  Palvelusitoumukset  eivät  ole  lakisääteisiä  eikä

niillä  ole  oikeudellista  sitovuutta, vaikka  niiden  käyttöä  suositellaankin.  Palvelusitoumukset

eivät ole yleistyneet alkuperäisessä tarkoituksessaan, mutta useat julkiset organisaatiot käyttä­

vät  termiä  toiminta­  ja  tavoitekuvaustensa  yhteydessä209.  Sitoumusten  uskottavuus  perustuu

ensi  sijassa niiden konkreettisuudelle  ja  julkisuudelle. Myös organisaation henkilöstön moti­

voituneisuus  ja sitoutuminen palvelusitoumusten toteuttamiseen ovat avainasemassa mietittä­

essä sitoumusten reaalista painoarvoa palvelun laadun parantajana.

207 VM 21/97, s. 13
208 VM 21/97, s. 13­14
209 Kytö/Aatola/Tuorila 2005, s. 30



75

Palvelusitoumuksilla  pyritään  monesti  nopeuttamaan  asioiden  käsittelyä  hallinnossa.  Viras­

tossa voidaan luvata, että asiakasta palvellaan 15 minuutin kuluessa palvelupisteeseen saapu­

misesta, puhelimeen vastataan 30 sekunnin kuluessa tai kirjeeseen viidessä päivässä. Täsmäl­

listen määräaikojen asettaminen auttaa sekä asiakasta että viranomaista. Luvattujen määräai­

kojen ylityksiä kuitenkin varmasti tapahtuu jolloin koko palvelusitoumuksen merkitys saattaa

joutua  kyseenalaiseen  valoon.  Palvelusitoumuksiin  kohdistuva  luottamus  voidaan  kuitenkin

säilyttää sisällyttämällä lupaukseen kohta asiakkaalle suoritettavasta hyvityksestä viivästysti­

lanteessa. Esimerkiksi Hämeenlinnan toimeentulotuen palvelusitoumuksessa sitoudutaan pal­

velemaan uudet toimeentulotuen hakijat kuuden työpäivän kuluessa ohjeiden mukaisesti täy­

tetyn hakemuksen ja liitteiden saapumisesta. Mikäli sitoumus ei toteudu, myönnetään palvelu­

takuurahaa aikuiselle 6 € ja lapselle 4 € päivässä kuusi työpäivää ylittävältä ajalta sen käsitte­

lypäivään saakka.210

Palvelusitoumuksia voidaan antaa hyvin monenlaisista asioista, hallintopäätöksistä tosiasialli­

siin  hallintotoimiin, kaikenlaisissa palveluissa. Kurikan kaupungin kunnallistekniikan palve­

lusitoumuksessa  luvataan  esimerkiksi  tarkastaa  katujen  päällysteiden  kunto  vähintään  joka

toinen  kuukausi.  Liikennettä  haittaavat  ajoradan  kuopat  korjataan  kolmen  päivän  kuluessa

siitä, kun niistä on saatu ilmoitus, välitöntä vaaraa aiheuttavat kohdat korjataan tai eristetään

liikenteeltä  heti.  Palvelusitoumusten  sisältö  ja  luonne  vaihtelee  yksityiskohtaisesti  määritel­

lyistä sitoumuksista yleisluonteisiin tavoitteisiin. Esimerkkinä edelleen Kurikka, jonka ympä­

ristövalvonta  lupaa,  että  ympäristö­  ja  maa­aineslupien  hakemukset  käsitellään  normaalisti

kahden  kuukauden  aikana  hakemuksen  jättämisestä  tai  että  pyydetyt  arviot,  lausunnot  ynnä

muut kirjalliset todistukset annetaan asiakkaan kanssa ennakolta sovitun aikataulun mukaises­

ti.211

Hallintopolitiikan  suuntalinjoja  käsitelleessä  valtioneuvoston  periaatepäätöksessä  todetaan,

että hallitus  lähtee hallinnon kehittämisessä hajautetun,  ihmisiä aktivoivan  ja  joustavasti  toi­

mivan palveluhallinnon  tavoitteesta. Siinä  tukeudutaan erityisesti  maamme poikkeuksellisen

vahvaan kunnalliseen itsehallintoon.212

210 http://www.hameenlinna.fi/perusturvajaterveydenhuolto/index.php?id=278 (27.11.2006)
211 http://www.kurikka.fi/kuntalainen/tekni21.asp (27.11.2006)
212 VN 1998, s. 8

http://www.hameenlinna.fi/perusturvajaterveydenhuolto/index.php?id=278
http://www.kurikka.fi/kuntalainen/tekni21.asp
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Kunnan  itsehallintoa vahvistavan  kehittämislinjan  mukaista  on  tukea  lainsäädännöllä  erityi­

sesti kunnan omaa kykyä asettaa tavoitteita ja valvoa niiden toteutumista213. Palvelusitoumuk­

sista  käyty  keskustelu  näkee  palvelusitoumukset  Suomessa  ennen  kaikkea  paikallisina  väli­

neinä214. Edellisten kommenttien perusteella voisi ajatella palvelusitoumusten olevan kunnille

oiva työväline sekä kilpailuvaltti, jonka kehittämiseen kannattaisi panostaa. Toistaiseksi ei ole

edes palvelusitoumusten käyttöä tai  sisältöä  määrittelevää  lainsäädäntöä,  joten kunnilla olisi

itsehallintonsa sekä  hyvän  hallinnon  lakisääteisten edellytysten perusteella mahdollisuus ke­

hittää palvelusitoumuskäytännöstä omannäköisensä kokonaisuus. Kuten Citizen’s Charterissa,

myös palvelusitoumuksessa olisi kysymys  hallinnollisista,  ei niinkään  lakiin perustuvista  ta­

keista215. Kuntaliiton näkemyksen mukaan sitoumuksista ei ole tarpeellista tehdä lakisääteisiä,

vaan ne täydentävät lainsäädäntöä ja lisäävät palvelutoiminnan läpinäkyvyyttä. Kun asukkaat

osallistuvat  palvelusitoumusten  valmisteluun  ja  valvontaan  ja  kunta  laittaa  itsensä  julkisesti

vastuuseen, se voi lisätä palveluiden laatua sekä lisätä luottamusta kunnan toimintaan. Palve­

lusitoumuksilla  voidaan  vahvistaa  kansalaisnäkökulmaa  ja  asiakkaiden  asemaa  palveluissa.

Palvelusitoumusten käyttöönotto ja sisältö on asianmukaista jättää kuntien harkintaan.216

5.3 Oikeusasiamiehen ratkaisuja käsittelyajoista

5.3.1 Sosiaalihuolto

Perustuslain 19 §:n mukaan  julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin  lailla  tarkemmin

säädetään, jokaiselle riittävät sosiaalipalvelut. Jokaisella on säännöksen mukaan myös oikeus

ihmisarvoisen elämän edellyttämään välttämättömään toimeentuloon ja huolenpitoon. Sosiaa­

lihuoltoa koskevissa oikeusasiamiehelle kohdistetuissa kanteluissa on kysymys  näiden oike­

uksien  toteutumisesta kuntien  järjestämissä  sosiaalihuollon palveluissa  ja  toimeentulotuessa.

Vuonna  2003  käynnistettiin  hallituksen  toimesta  kansallinen  sosiaalialan  kehittämishanke,

joka on tarkoitus toteuttaa vuosina 2003 ­ 2007. Tähän liittyen valtioneuvosto teki lokakuussa

2003 periaatepäätöksen sosiaalialan tulevaisuuden turvaamiseksi. Tavoitteena on turvata sosi­

aalipalveluiden saatavuus ja laatu, varmistaa palveluiden joustavuus ja oikea­aikaisuus, turva­

ta ammattitaitoisen henkilöstön riittävyys sekä turvata sosiaalipalvelut taloudellisesti.217

213 Kuntaliitto 2000, s. 5
214 Haverinen 1999, s. 94
215 Haverinen 1999, s. 87
216 Kuntaliitto 2000, s. 20
217 EOA 2003, s. 153
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Sosiaalihuollossa keskeinen kanteluiden aiheuttaja on toimeentulotukeen liittyvät asiat, kuten

toimeentulotukihakemuksen  käsittelyajat.  Suurin  ryhmä  vuoden  2001  kanteluista  koski  toi­

meentulotukea,  seuraavaksi  lastensuojelua  ja  kolmanneksi  vammaispalvelua218.  Käsittelyn

joutuisuus on olennainen osa hyvää hallintoa,  johon oikeusasiamies kiinnittää erityistä  huo­

miota. Kanteluratkaisuissa on todettu, että koska toimeentulotuki on viimesijainen toimeentu­

loa turvaava etuus, on sitä koskevat hakemukset asian luonteen vuoksi käsiteltävä aina viivy­

tyksettä. Lisäksi  on  korostettu  sitä,  että  toimeentulotuen  myöntämismenettelyssä  tulee  pitää

huolta siitä, että kiireellisen avun tarpeessa oleva asiakas saa tarvitsemansa avun riittävän no­

peasti.219

Toimeentulotukihakemusten  käsittelyaikojen  on  todettu  eräissä  kunnissa  venyneen  kohtuut­

toman pitkiksi, jopa 7­8 viikoksi220. Oikeusasiamies on pitänyt myös yli kolmen viikon käsit­

telyaikaa liian pitkänä, kun otettiin huomioon, että hakijana oli toimeentulotuen pitkäaikainen

asiakas, jonka yksilölliset olosuhteet olivat sosiaaliviranomaisten tiedossa221. Tavoitteena tuli­

si  sosiaali­  ja  terveyden  huollon  vuosien 2000­2003 tavoite­  ja  toimintaohjelman  mukaisesti

olla se, että asiakkaan toimeentulotukihakemus käsitellään viimeistään viikon sisällä.222

Eräässä  kantelussa  kantelija  arvosteli  Espoon  sosiaali­  ja  terveyslautakunnan  Leppävaaran

aluejaoston menettelyä. Hän oli valittanut Espoon sosiaalitoimiston tekemästä toimeentulotu­

kipäätöksestä Espoon sosiaali­  ja  terveyslautakunnalle elokuussa 1997,  jonka  jälkeen seitse­

män kuukautta myöhemmin huhtikuussa 1998 hänelle ilmoitettiin, ettei kirjelmä anna aihetta

toimenpiteisiin.  Edelleen  aluejaoston  kokouksessa  elokuussa  1998  todettiin,  ettei  kantelijan

kirjelmä anna aihetta toimenpiteisiin, koska asiaan oli otettu kantaa jo aiemmassa päätöksessä

ja koska asia oli tältä osin edelleen vireillä lääninoikeudessa. Oikeusasiamies korosti päätök­

sessään hallitusmuodon 16 §:n periaatetta hallintoasian asianmukaisesta ja viivytyksettömästä

käsittelystä  ja  jokaisen  oikeudesta  saada  oikeuksiaan  ja  velvollisuuksiaan  koskeva  päätös

tuomioistuimen  tai  riippumattoman  lainkäyttöelimen  ratkaistavaksi.  Hänen  mukaansa  halli­

tusmuodon  16  §:n  periaatetta  tulee  soveltaa  myös  tilanteessa,  jossa  asianosaisella  ja  viran­

omaisella on erimielisyyttä siitä, koskeeko muutoksenhaku jo aiemmin käsiteltyä asiaa.

218 EOA 2001, s. 163
219 EOA 2001, s. 164
220 EOA:n ratkaisu: dnro 1953/4/02
221 EOA:n ratkaisu: dnro 1903/4/02
222 EOA 2003, s. 155­156
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Asiassa ei ollut tullut esiin mitään sellaista, ettei kantelijan oikaisuvaatimusta olisi tullut käsi­

tellä  lain edellyttämällä  tavalla. Oikeusasiamies katsoi, että vaikka asian ratkaisemista olikin

ehkä ollut perusteltua lykätä siihen saakka, kunnes samassa asiassa olisi saatu lääninoikeuden

päätös, olisi asian käsittelyn  viivästymisestä kuitenkin  hyvän  hallintomenettelytavan  mukai­

sesti tullut ilmoittaa kantelijalle. 223

Sama kantelija arvosteli myös Leppävaaran sosiaalitoimiston menettelyä siitä, että se oli vii­

vytellyt hänen välttämättömiin päivittäisiin elinkustannuksiinsa kohdistuvan toimeentulotuki­

hakemuksen käsittelyssä. Kantelija oli hakenut toimeentulotukea toukokuussa 1997 välttämät­

tömiin päivittäisiin ruokamenoihinsa. Hänelle oli kesäkuun lopulla pyynnöstä annettu kirjalli­

nen  todistus  siitä,  että  hänen  toimeentulotukihakemuksensa  tullaan  käsittelemään 16.7.1997

jälkeen. Viranhaltija  teki  asiassa päätöksen syyskuussa 1997. Oikeusasiamies  totesi,  että  yli

kolmen  kuukauden  käsittelyaikaa  toimeentuloa  koskevassa  hakemuksessa on  pidettävä  liian

pitkänä. Jo kirjallista todistusta allekirjoitettaessa ilmoitettu aika hakemuksen käsittelylle ylitti

sen,  mitä on pidettävä kohtuullisena aikana. Oikeusasiamies korosti,  että toimeentulotukiha­

kemukset tulee jo luonteensa puolesta käsitellä kiireellisenä.224

Vammaispalveluhakemuksen  lähes  yhdeksän  kuukauden  käsittelyaika  oli  oikeusasiamiehen

mielestä kohtuuttoman pitkä. Hän korosti, että vammaispalveluasiat tulee asian laadun vuoksi

käsitellä aina viivytyksettä. Koska kuljetuspalvelupäätöstä tehtäessä tulee aina selvittää haki­

jan  yksilölliset olosuhteet, oikeusasiamies  piti  hyväksyttävänä  käytäntönä  sitä,  että  sosiaali­

työntekijä  tekee kotikäynnin kuljetuspalveluja  hakeneen  henkilön  luokse.  Kotikäynnin  teke­

minen ei kuitenkaan saa viivyttää asian ratkaisemista.225 Oikeusasiamies vetosi vastaavanlai­

siin perusteluihin myös  tapauksessa,  jossa kantelija  arvosteli Kemin sosiaalitoimen menette­

lyä siitä, että hänen tulkkipalveluja koskevan hakemuksensa käsittely kesti sosiaali­ ja terve­

ysvirastossa  9  kuukautta.  Oikeusasiamies  korosti,  että  ratkaisu,  myönteinen  tai  kielteinen,

tulee  tehdä  vaikeavammaisen  vammaispalvelua  koskevaan  hakemukseen  mahdollisimman

joutuisasti.  Sosiaali­  ja  terveysviraston  olisikin  tullut  joutuisasti  selvittää  kantelijan  oikeus

hakemiinsa palveluihin. Oikeusasiamies piti  aiheettomana viivytyksenä sitä,  että asiassa  tar­

peellisena pidettyjen ja pyydettyjen lausuntojen antamista ei asianmukaisesti valvottu.226

223 EOA:n ratkaisu: dnro 707/4/98
224 EOA:n ratkaisu: dnro 707/4/98
225 EOA:n ratkaisu: dnro 3104/4/01
226 EOA:n ratkaisu: dnro 343/4/00
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5.3.2 Ympäristöasiat

Eduskunnan  oikeusasiamiehen  vuosikertomuksissa  ympäristöasioiksi  on  tilastoitu  lähinnä

kaavoitus­ ja rakentamisasiat sekä luonnon­ ja ympäristönsuojelu, ympäristölupa­ ja jätehuol­

toasiat sekä ympäristöministeriön hallinnonalalle kuuluvina myös vesiasiat. Näitä asioita käsi­

tellään kuitenkin  monissa  eri  viranomaisissa. Rajanveto etenkin  yleisiin kunnallisasioihin  ja

osin myös maa­ ja metsätalousasioihin on ollut  liukuva. Ympäristöasioille on tyypillistä, että

sama ongelma voi tulla tarkasteltavaksi yhtä aikaa usean eri lainsäädäntölohkon näkökulmasta

ja vaatia monia eri viranomaiskäsittelyjä. Ympäristöasioissa myös tarkasteluperspektiivi ulot­

tuu usein poikkeuksellisen pitkälle aikavälille. Muun muassa nämä piirteet lisäävät virheiden

mahdollisuutta ja tekevät ympäristökanteluista verraten mutkikkaita.227

Eräässä  tapauksessa kantelijat  arvostelivat Rovaniemen kaupunginhallitusta  siitä,  etteivät he

olleet  saaneet  vastausta  kaupunginhallitukselle  osoittamaansa  oikaisuvaatimukseen,  joka  oli

liittynyt  asemakaavan  mukaisella  venevalkama­alueella  tehtyjä  maastotöitä  koskevaan  toi­

menpidepyyntöön. Kaupunginhallitus ratkaisi asian vasta tämän kantelun tultua vireille. Kau­

punginhallituksen  antaman  selvityksen  mukaan  oikaisuvaatimusasian  valmistelu  oli  jäänyt

kaupungin teknisessä virastossa pysähdyksiin muiden vastaavanlaisten tapausten kartoittami­

sen  ja  käsittelyyn  valmistelemisen  takia.  Oikeusasiamies  vetosi  kannanotossaan  kuntalain

89.2 §:n edellytykseen oikaisuvaatimuksen käsittelemisestä viipymättä. Kunnanhallitus vastaa

kunnan hallinnosta. Hallinnon johtamiseen kuuluu muun muassa lautakuntien ja viranhaltijoi­

den tehtävien hoidon ohjaaminen  ja valvominen. Kun oikaisuvaatimuksen käsittely oli  tässä

tapauksessa kestänyt runsaat neljä vuotta ja seitsemän kuukautta, oli selvää, että oikaisuvaa­

timusta ei ollut käsitelty kuntalain edellyttämällä tavalla viipymättä. Menettelyn moitittavuut­

ta lisäsi se, että kantelijat olivat useasti tiedustelleet asiaa ja vielä kirjallisesti kiirehtineet asi­

an  käsittelyä.  Oikeusasiamies  katsoi  kaupunginhallituksen  laiminlyöneen  velvollisuutensa

huolehtia  oikaisuvaatimuksen  riittävän  joutuisasta  käsittelystä  ja  antoi  Rovaniemen kaupun­

ginhallitukselle huomautuksen tästä  laiminlyönnistä sekä kiinnitti kaupunginhallituksen huo­

miota  vastaisen  varalle  oikaisuvaatimusasioiden  käsittelyn  asianmukaiseen  seurantaan  kau­

pungin hallinnossa.228

227 EOA 2005, s. 249
228 EOA:n ratkaisu: dnro 887/4/00
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Toisessa tapauksessa kantelija arvosteli Porin kaupungin rakennusvalvontaviranomaisia siitä,

että  hänen  rakennuslupahakemuksensa  katsottiin  rauenneeksi,  vaikka  hän  oli  vain  pyytänyt

hakemuksen  käsittelyn  keskeyttämistä  ja  noutanut  hakemusasiakirjat  tehdäkseen  hakemuk­

seensa eräitä muutoksia. Kantelussa arvosteltiin myös sitä, että merkintä sakon uhalla tehoste­

tusta  rakennusten  poistamisvelvoitteesta  oli  jätetty  poistamatta  kiinnitysrekisteristä,  vaikka

velvoite  oli  täytetty  jo  lähes  kaksi  vuotta  sitten.  Oikeusasiamies  totesi  kannanottonaan,  että

rakennuslupaviranomainen  oli  tulkinnut  hakijan  peruuttaneen  hakemuksensa,  kun  tämä  oli

allekirjoittanut todistuksen hakemusasiakirjojen palauttamisesta. Tämä oli ollut väärinkäsitys.

Oikeusasiamies katsoi kuitenkin hyvään hallintoon kuuluvan, että lupaviranomainen tarvitta­

essa varmistuu hakijan tarkoituksesta, jos hakija kesken käsittelyn pyytää asiakirjat haltuunsa

ja  hänen  oma  ilmoituksensa  toimenpiteen  luonteesta  jää  tulkinnanvaraiseksi.  Hakemuksen

peruuttamistilanteissa  olisi  oikeusasiamiehen  mielestä  selkeintä  vaatia  hakijalta  kirjallinen

peruuttamisilmoitus, minkä  jälkeen asian raukeamisesta tehtäisiin päätös. Rakennusvalvonta­

viranomainen oli  ilmoittanut käräjäoikeudelle rakennusten poistamisvelvoitteen täyttämisestä

vasta  lähes  kahden  vuoden  kuluttua  rakennusten  poistamisesta.  Oikeusasiamies  katsoi,  että

rakennusvalvontatehtävien asianmukainen  hoitaminen  ja hyvä hallintotapa olisivat  edellyttä­

neet ilmoituksen tekemistä huomattavasti joutuisammin.229

5.3.3 Yleiset kunnallisasiat

Eduskunnan  oikeusasiamiehen  vuosikertomuksissa  yleisiksi  kunnallisasioiksi  on  tilastoitu

lähinnä kuntien  ja  kuntayhtymien  yleishallintoa  sekä  kunnallista  päätöksenteko­  ja  hallinto­

menettelyä koskevat asiat. Kunnallisten sosiaali­,  terveys­, opetus­, holhous­  ja ympäristövi­

ranomaisten  toimiin kohdistuvat kantelut on taas yleensä tilastoitu omiin asiaryhmiinsä. Ra­

janveto on kuitenkin  liukuva.  Jos kantelussa korostuu esimerkiksi kunnan  itsehallintoon  liit­

tyvä kysymys, se on voitu tilastoida yleiseksi kunnallisasiaksi siitä huolimatta, että kantelu on

kohdistunut  jonkin erityisalan  viranomaiseen.230 Oikeusasiamiehen keskeinen panos kunnal­

lisasioissa lienee viime vuosina ollut siinä, että kunnallisia päättäjiä ja viranhaltijoita on muis­

tutettu  perusoikeuksien  heidän  toiminnalleen  asettamista  velvoitteista.  Lukumääräisesti

useimmin on ollut kysymys juuri hyvän hallinnon periaatteiden noudattamisesta päätöksente­

ossa.231

229 EOA:n ratkaisu: dnro 1655/4/96
230 EOA 2003, s. 212
231 EOA 2003, s. 215
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Eräässä  tapauksessa  kantelijan  korvausasian  käsittely  kunnan  teknisessä  toimessa  aiheutti

arvostelua. Korvausvaatimusasia oli vireillä kunnan teknisessä toimessa vuoden 2002 maalis­

kuusta saman vuoden lokakuun loppuun. Asian käsittely oli kestänyt pitempään kuin tuollai­

sissa  asioissa  oli  tapana.  Korvausvaatimusasiakirjojen  palauttamisen  jälkeen  tekninen  toimi

katsoi, ettei asia ollut enää vireillä. Oikeusasiamies saattoi kunnan teknisen lautakunnan, tek­

nisen toimen sekä tiemestarin tietoon käsityksensä korvausvaatimusasian aiheettomasta viivy­

tyksestä sekä tarpeellisesta huolellisuudesta ja joutuisuudesta asioiden käsittelyssä. Hän saat­

toi myös teknisen toimen tietoon käsityksensä hyvän hallinnon mukaisesta menettelystä asian

rauetessa ja asiakirjoja hakijalle palautettaessa.232

Toinen  vastaavankaltainen  tapaus  sattui  Tampereella,  jossa  kantelija  ei  ollut  saanut  Tampe­

reen  kaupungin  teknisen  lautakunnan  päätöstä  koskevaan  oikaisuvaatimukseensa  ratkaisua

eikä oikaisuvaatimusasian käsittely ollut edennyt, vaikka sitä oli kiirehditty. Oikaisuvaatimus­

ten käsittelyä oli  lautakunnan mukaan lykätty keskeneräisten neuvottelujen sekä muissa kau­

pungin  viranomaisissa  samanaikaisesti  vireillä olleiden  hakemusten  ja kanteluiden  johdosta.

Oikeusasiamies esitti kannanotossaan, että oikaisuvaatimusmenettelyssä on kysymys muutok­

senhausta,  joka on kunnallisvalituksen pakollinen esivaihe. Kuntalain 89 §:ssä tarkoitettu oi­

kaisuvaatimus on käsiteltävä viipymättä, mikä  tarkoittaa ratkaisun antamista, olipa se myön­

teinen  tai  kielteinen.  Oikaisuvaatimusasiassa  ei  voida  jäädä  odottamaan  esimerkiksi  asema­

kaavan muutoshakemuksen etenemistä kunnan  hallintokoneistossa. Kun oikaisuvaatimuksen

käsittely teknisessä  lautakunnassa oli tässä tapauksessa kestänyt yhteensä noin vuoden ja yh­

deksän  kuukautta,  oikaisuvaatimusta  ei  ollut  oikeusasiamiehen  mielestä  käsitelty  kuntalain

89.2  §:n  edellyttämällä  tavalla  viipymättä.  Lautakunnan  menettelyn  moitittavuutta  lisäsi  se,

että oikaisuvaatimuksen käsittelyä oli tänä aikana kiirehditty lukuisia kertoja.233

232 EOA:n ratkaisu: dnro 2864/4/02
233 EOA:n ratkaisu: dnro 2368/4/98
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6.  YLEISIÄ  KÄYTTÖOHJEITA  JA  OIKEUSPERIAATTEITA  KÄSITTELYAIKOI­

HIN LIITTYEN

6.1 Lainsäädännön merkitys käsittelyn nopeuttajana

Perusoikeuden  hyvään  hallintoon  sekä  asian  viivytyksettömään  käsittelyyn  luo  perustuslain

21  §.  Sen  mukaan  jokaisella  on  oikeus  saada  asiansa  käsitellyksi  asianmukaisesti  ja  ilman

aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaises­

sa  sekä  oikeus  saada  oikeuksiaan  ja  velvollisuuksiaan  koskeva  päätös  tuomioistuimen  tai

muun  riippumattoman  lainkäyttöelimen käsiteltäväksi.  Käsittelyn  julkisuus  sekä oikeus  tulla

kuulluksi,  saada  perusteltu  päätös  ja  hakea  muutosta  samoin  kuin  muut  oikeudenmukaisen

oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet turvataan lailla. Kun perustuslaki edellyttää hyvän

hallinnon takeita  lailla  turvattavaksi, on  lainsäätäjällä velvoite  toteuttaa tämä vaatimus. Hal­

lintolain  säätämisen  keskeinen  motiivi  olikin  perustuslain  vaatimusten  toteuttaminen  hyvän

hallinnon perusteiden sisällyttämisestä lakiin.

Yksilön oikeusturva, perus­ ja ihmisoikeudet ovat olleet keskeisen huomion kohteena Suomen

lähentyessä muuta Eurooppaa, Euroopan unionia ja yhteisön oikeutta. Hyvä hallinto on olen­

nainen osa oikeusturvan toteuttamista yksilön ja julkisen hallinnon välisessä kanssakäymises­

sä. Julkisen hallinnon isoimpia haasteita onkin varmasti ollut uudenlaisen avoimen ja palvelu­

keskeisen ajattelutavan omaksuminen, kun  hallinnossa asioiva yksilö on  muuttunut hallinto­

alamaisesta asiakkaaksi. Tehtävä on varmasti helpottunut lainsäädännön myötä, kun oikeudel­

liset  reunaehdot  sanelevat  minimivaatimustason  viranomaisen  toiminnalle  hyvän  hallinnon

toteuttamisessa. Yhteiskunnan kehityksen kannalta  tarve  lainsäädännölle on siis ollut kiista­

ton.

Lainsäädännön  riittävyydestä  voidaan  esittää  erilaisia  argumentteja.  Perustuslaki  ei  erityis­

luonteensa vuoksi voi, eikä sen tulekaan, sisältää kovin yksityiskohtaisia säännöksiä tai tark­

koja aikarajoja, jos esimerkiksi hallinnon käsittelyajoista puhutaan. Perustuslaki on niin sano­

tusti  lakien  laki,  jonka  vaatimukset  muu  lainsäädäntö  tarkentaa  ja  toteuttaa.  Hallintolaki  on

hallintomenettelyä  ja hyvää hallintoa määrittelevä yleislaki,  jota soveltaa  laajasti  lähes koko

julkinen sektori, kunnat mukaan  lukien. Hallintolain 1 §:n mukaan  lain tarkoituksena on to­

teuttaa  ja edistää hyvää  hallintoa sekä oikeusturvaa hallintoasioissa. Tarkoituksena on  myös

edistää hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta.
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Arvio  hallintolain  riittävyydestä  käsittelyn  viivytyksettömyyden  sääntelijänä  on  jokseenkin

hankala esittää, koska kirjoittajan  mielipide  jakautuu tavallaan kahtaalle. Lain 23.1 §:n mu­

kaan asia on käsiteltävä  ilman aiheetonta viivytystä. Sanamuoto pykälässä tulee suoraan pe­

rustuslaista eikä se  sisällä perustuslakia  enempää  informaatiota siitä, mitä  lainsäätäjä on tar­

koittanut aiheettomalla viivytyksellä. Saman pykälän toinen momentti luo jonkinlaisen ajalli­

sen tehosteen edellyttämällä, että viranomaisen on esitettävä asianosaiselle  tämän pyynnöstä

arvio päätöksen antamisajankohdasta sekä vastattava käsittelyn etenemistä koskeviin tieduste­

luihin. Lain 23.1 §:n vähäisen informaatioarvon kannalta 23.2 §:n merkitys on tärkeä ja viran­

omaisia  velvoittava.  Viranomaisen  on  tietojensa  ja  vastaavanlaisista  tapauksista  saaneensa

kokemuksen perusteella pystyttävä arvioimaan asian käsittelyn kesto. Toisaalta 2 momentissa

edellytetään aktiivisuutta asianosaiselta eikä siitäkään huolimatta luvata muuta kuin arvio, ei

siis sitovaa lupausta, päätöksen antamisajankohdasta.

Voidaankin miettiä, miten hyvin hallinnossa asioivat  tiedostavat, että heillä on oikeus vaatia

arviota heidän asiansa käsittelyyn kuluvasta ajasta sekä oikeus kysyä ja saada tietoa käsittelyn

etenemisestä.  Vastuun  siirtäminen  asiakkaalle  varmasti  helpottaa  viranomaisen  työtaakkaa,

mikä ei sinällään ole huono asia. Kärjistäen voisi sanoa, että kaikki eivät ymmärrä kysyä, eikä

osaa asianosaisista välttämättä edes kiinnosta, kauanko heidän asiaansa käsitellään. Joillekin

on pääasia, että asia käsitellään  ja päätös tehdään. Tällaisissa tapauksissa, mikäli viranomai­

sella olisi velvollisuus antaa arvio automaattisesti joka tapauksessa, turhaa aikaa kuluisi aika­

arvion tekemiseen, mikä väistämättä pidentäisi varsinaisen asian käsittelyyn kuluvaa aikaa. Ja

toisaalta puhuttaessa palvelu­  ja asiakaskeskeisyydestä julkisen hallinnon megatrendinä, voi­

daan asiakkaaltakin edellyttää toimia  ja kiinnostusta omiin asioihinsa. Jos halutaan saada ai­

kaan todellista vuorovaikutusta yksilön  ja  julkisen hallinnon välillä, on pyrittävä eroon mai­

neesta, jonka mukaan hallinto yksipuolisesti sanelee ja päättää kaikesta.

Luonnollisesti  käsittelyaika­arvion  antamiseen  vaikuttaa myös käsiteltävän  asian  laatu.  Hal­

lintolain  soveltamisalan piiriin kuuluu niin monenlaisia asioita, että arvion antaminen  jonkin

tietyn kaavan mukaan ei ole tarkoituksenmukaista eikä välttämättä mahdollistakaan. Lainsää­

täjä on varmasti halunnut jättää pelivaraa muotoilemalla 23 §:n löyhästi. Pelivara  ja asioiden

erilaisuus  ovat  varmasti  perusteena  myös  sille,  ettei  lakiin  sisällytetty  tiettyjä  määräaikoja

asioiden  käsittelylle.  Kattavien  aikarajojen  asettaminen  olisi  sekä  lainsäädännöllisesti  että

toteutettavuuden kannalta hankalaa.
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Hallintomenettelyä  haluttiin  uudistaa  ajan  hengen  mukaiseksi  ja  se  pyrittiin  tekemään  niin

pitkälle kuin  mahdollista  enemmän asenteisiin vedoten kuin  jo ennestään vähiä  taloudellisia

resursseja  tuhlaten.  Tällä  en  tietenkään  tarkoita,  etteikö  hallinnossa  tehtäviin  muutoksiin  ja

hallintomenettelyn  kehittämiseen  kuluisi  rahaa,  vaan  tarkoitukseni  on  korostaa  lainsäätäjän

tietoista valintaa käyttää periaateluonteista sääntelyä ja jättää viranomaiselle vastuuta ymmär­

tää ja tulkita periaatteiden merkitystä.

Tiivistäen  voisi  sanoa,  että  käsittelyn  viivytyksettömyydestä  säädetään  hallintolaissa  melko

väljästi. Lainsäätäjä on monista syistä ja eri vaihtoehtoja punnitsemalla päätynyt tähän ratkai­

suun ja vasta käytäntö sekä lain myötä tehtävät hallinnolliset muutokset osoittavat, oliko lain­

säätäjä oikeassa. Muutokset hallinnossa tapahtuvat kuitenkin verraten hitaasti,  joten suurem­

paa  konkreettisten  muutosten  sumaa  hallintolain  voimaantulo  tuskin  aiheutti.  Hallintolaki

enemmänkin  tukee  ja  vahvistaa  hyvän  hallinnon  asemaa  ja  sitä  toteuttavia  käytäntöjä  kuin

pistää niin sanotusti koko palapelin uusiksi.

6.2 Käytäntö kuntakentällä

6.2.1 Oikeusasiamiehen asettamia aikarajoja

Eduskunnan  oikeusasiamiehen  ratkaisut  luovat  keskeistä  oikeuskäytäntöä  julkisen  hallinnon

käsittelyajoille. Ratkaisuja läpi käydessä tulee ilmi erityyppisten asioiden luonne ja se, kuinka

eripituisia  aikoja  asioiden  käsittely  vaatii.  Ensinnäkin  sosiaalihuollon  osalta  voidaan  sanoa,

että  toimeentulotukea  koskevat  asiat  vaativat  erityisen  joutuisaa  käsittelyä.  Tätä  edellyttää

toimeentulotuen luonne yksilön viimeisenä ”oljenkortena”. Kolme viikkoa kestävä toimeentu­

lotukihakemuksen käsittely on liian pitkä aika, 7­8 viikon käsittely on jo kohtuuton. Kuntien

tulee pyrkiä käsittelemään toimeentulotukihakemukset yhden viikon kuluessa niiden saapumi­

sesta. Toimeentulotuen hakijan tulee puolestaan huolehtia siitä, että kaikki tarvittavat asiakir­

jat  ja hakemuksen liitteet on toimitettu hakemuksen käsittelijälle,  jotta edellytykset asian no­

pealle  ratkaisulle  ovat  olemassa.  Myös  vammaispalveluhakemukset  ovat  oikeusasiamiehen

mukaan luonteeltaan sellaisia, että ne tulee käsitellä viivytyksettä.

Sosiaalihuollon piiriin kuuluvat asiat  liittyvät  läheisesti yksilön perustarpeisiin  ja vaikuttavat

siten  hänen  mahdollisuuksiinsa  elää  ja  toimia  normaalisti. Verratessa  sosiaalihuollon asioita

esimerkiksi ympäristöasioihin, ovat jo asioiden lähtökohdat varsin erilaiset.



85

Ympäristöasiat ovat sosiaalihuollon asioihin nähden  toissijaisia, yleensä melko monimutkai­

sia  ja niiden käsittely  monivaiheista. Monet ympäristöasioihin kuuluvista asioista ovat  luon­

teeltaan sellaisia, että niiden käsittelyä varten tarvitaan useampien tahojen lausuntoja, katsel­

muksia  sekä  eri  viranomaisten  välistä  yhteistyötä.  On  selvää,  että  tällaiset  asian  käsittelyä

monimutkaistavat toimenpiteet pidentävät myös sen käsittelyyn kuluvaa aikaa. Viranomaisten

on kuitenkin pyrittävä käsittelemään asiat niin  nopeasti kuin mahdollista  ja pidettävä asian­

osaiset selvillä asiaa viivyttävistä seikoista. Erityisen tärkeää onkin, että asian käsittelyn ve­

nyessä  ja asianosaisen tiedustellessa, hänelle kerrotaan tilanteen kulusta  ja mahdollisuuksista

vaikuttaa käsittelyn nopeuteen. Asianosaista ei tule jättää huomiotta tai epätietoisuuteen var­

sinkaan silloin, kun hän itse aktiivisesti asiaansa tiedustelee.

Yleisiin kunnallisasioihin  liittyvät valitukset koskevat kuntien yleishallintoa, päätöksentekoa

sekä  hallintomenettelyä.  Monesti  kyseessä  on  kunnalliseen  itsehallintoon  läheisesti  liittyvä

asia. Oikeusasiamies pitää  hyvän  hallinnon periaatteiden  noudattamista päätöksenteossa  tär­

keänä  ja  valvookin  periaatteiden  toteuttamista  aktiivisesti.  Jos  asian  käsittelyyn  kuluva  aika

poikkeaa  tavanomaisesta,  saattaa  oikeusasiamies  huomauttaa  asiasta.  Kahdeksan  kuukautta

kestävä korvausasian käsittely on liian pitkä.

Oman lukunsa sinänsä muodostavat oikaisuvaatimukset, joiden käsittelyn viivytyksettömyyttä

edellyttää  yleisesti  hallintolain  23  §  sekä  erityisesti  kuntalain  89  §.  Edellä  käsitellyistä  oi­

kaisuvaatimustapauksista  toisessa  asian  ratkaisemiseen oli kulunut neljä  vuotta  ja  seitsemän

kuukautta ja toisessa yksi vuosi ja yhdeksän kuukautta. Molemmissa tapauksissa oikeusasia­

miehen  mielestä  asian  käsittelyyn  kulunut  aika  oli  kohtuuttoman  pitkä,  varsinkin  kun  mo­

lemmissa  tapauksissa  asianosaiset  olivat  tiedustelleet  viivästymisen  syytä  sekä  kiirehtineet

asian käsittelyä.

6.2.2 Keinoja käsittelyn nopeuttamiseksi

Oikeusasiamies  ei  ole  ainoa,  joka  voi  vaikuttaa  hallinnon  käsittelyaikoihin.  Kunnat  voivat

vaikuttaa päätöksenteon nopeuteen kiinnittämällä huomiota viranomaistensa toimintaan. Pää­

töksenteon tehokkuuteen  ja nopeuteen voidaan vaikuttaa esimerkiksi panostamalla työnjaon,

organisaatiorakenteen sekä henkilöstön koulutuksen suunnitteluun.
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Päätöksentekoprosessista on syytä karsia mahdollinen ”ylimääräinen” byrokratia pois ja kes­

kittyä joustavien toimintamallien toteuttamiseen. Tietoteknisten apuvälineiden maksimaalinen

hyödyntäminen auttaa myös osaltaan luomaan parempaa ja nopeampaa hallintoa.

On syytä  muistaa  myös,  että  minkä  tahansa organisaation  henkilöstö, olipa  se  työntekijä  tai

viranomainen, on tehokkaimmillaan motivoituneena. Jos ihminen kokee työllään olevan mer­

kitystä, hän pääsee todennäköisesti parempiin tuloksiin kuin ne,  joille  työn tuloksilla ei niin

ole väliä. Asenteilla on väliä. Henkilöstön motivointi­ ja kannustusjärjestelmät eivät ehkä vai­

kuta suoraan asioiden käsittelyn  nopeuteen  mutta välillistä  vaikutusta terveellä  työyhteisöllä

ja  motivoituneella  henkilöstöllä  varmasti  on.  Avoimuus  ja  oikeudenmukaisuus,  ikään  kuin

hallinto­organisaation sisäinen hyvä hallinto, edesauttavat hyvän hallinnon toteuttamista myös

ulospäin.

Yksi  hyvä  konkreettinen  keino  vaikuttaa  hallintoasioiden  käsittelyaikoihin  on  palvelusitou­

mus. Palvelusitoumusten avulla kunta voi haluamillaan hallinnon aloilla,  jopa virastokohtai­

sesti,  luvata  päätöksenteon  tai  palvelun  saamisen  tapahtuvan  tietyn  ajan  sisällä.  Palve­

lusitoumusten olennainen etu kunnalle on  se, että niiden  laatiminen on  vapaaehtoista  ja esi­

merkiksi  aikarajojen  asettaminen  voi  pitkälti  lähteä  kunnan  omista  lähtökohdista.  Totta  kai

lakisääteistä viivytyksettömyyttä on noudatettava, mutta kussakin kunnassa tiedetään varmasti

itse parhaiten mitä asian käsittelyn joutuisuus konkreettisesti milläkin hallinnon alalla omassa

kunnassa tarkoittaa. Hallinnon asiakkaan etuna on puolestaan se, että voi etukäteen tietää mi­

ten kauan päätöksentekoon kuluu aikaa. Mikäli ei haluta sitoutua varsinaisiin lupauksiin pal­

velusitoumusten  muodossa,  voidaan  kunnassa  asettaa  käsittelyaikatavoitteita  esimerkiksi  tu­

losyksiköiden  toimintasuunnitelmiin  tai  vaikka  vain  taukohuoneen  ilmoitustaululle.  Pääasia

on, että tavoite on koko henkilökunnan yhteinen.

Kuntien viranomaisten tulisi kiinnittää enemmän huomiota käsittelyaikoihin. Tästä ovat osoi­

tuksena ensinnäkin ne lukuisat oikeusasiamiehelle kohdistetut kantelut, joista tässä työssä on

ollut mahdollista käsitellä vain murto­osa. Toisena perusteluna esitän kunnallisia käsittelyai­

koja koskevan kirjallisuuden vähyyden, suorastaan olemattomuuden. Valtionhallinnossa seu­

rantaa on suoritettu jo vuosia, kuten aiemmin tässä työssä on todettu. Kunnallisten käsittelyai­

kojen  seurantajärjestelmä puuttuu, minkä vuoksi  käsittelyaikojen kirjo on  melko vaihteleva.

Jos kunnat  joutuisivat säännöllisesti seuraamaan ja keräämään tilastoiksi hallinnon aloittaiset

käsittelyaikansa, saataisiin varmasti aikaan muutoksia.
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Näin kunnat voisivat vertailla itseään muihin ja saada laajemman perspektiivin asiaan. Lisäksi

hallinnon  asiakkaiden  yhdenvertaisuus  eri  kuntien  välillä  paranisi,  kun  erot  käsittelyajoissa

pienenisivät.

Kunnallisten käsittelyaikojen seurantajärjestelmä voitaisiin toteuttaa usealla tavalla. Ensinnä­

kin kunnat voisivat kehittää oman seurantajärjestelmänsä  itse  ja  vaihtaa kokemuksia  toisten

kuntien kanssa säännöllisin  väliajoin  tarkoitusta varten  järjestetyissä  tilaisuuksissa  tai  jatku­

vana mahdollisesti jonkinlaisen verkkorekisterin avulla. Olennaista olisi tietojen ja kokemus­

ten vaihto yhteisen hyvän nimissä, eikä suinkaan toisten vahtiminen tai saattaminen negatiivi­

seen valoon. Toisessa, edellistä virallisemmassa vaihtoehdossa voisi ohjaavassa ja kokoavassa

roolissa olla esimerkiksi Kuntaliitto. Ideana olisi lyhyesti se, että Kuntaliitto opastaisi kunnat,

tai osan niistä kokeilualueena, seuraamaan käsittelyaikoja jollain tietyllä aikavälillä ja Kunta­

liitto keräisi saadut tulokset tilastoksi. Seuranta­aika voisi olla aluksi esimerkiksi 2­3 vuotta.

Tilaston julkaisemisen jälkeen saaduista tuloksista ja mahdollisista jatkotoimenpiteistä voitai­

siin  keskustella  eri  foorumeissa,  verkossa  tai  vaikkapa  Kunnallistieteen  päivien  kaltaisissa

tilaisuuksissa.  Tarkoitus  ei  ole  saada  kuntia  tuntemaan  itsensä  velvoitetuiksi  jälleen  yhteen

projektiin vaan saada viranomaiset ja muut hallinnossa toimivat sisäistämään yhteistyön sekä

avoimen kommunikaation suomat edut hallinnon ja toimintatapojen kehittämisessä.

Lopuksi voidaan todeta, että niin  lainsäädäntö kuin kuntien toimintaympäristö on muuttunut

ja muuttuu edelleen. Hallintomenettelyä koskevan  lainsäädännön uudistaminen on  seurausta

niin  yleiselle  yhteiskuntakehitykselle,  eurooppalaistumiselle  kuin  koko  hallintokulttuurin

muutoksellekin.  Lainsäädännöllä  halutaan  vahvistaa  kehitystä  palvelevan  julkisen  hallinnon

sekä hyvän hallinnon periaatteiden soveltamisen suuntaan. Kuvio toimii myös toisinpäin. Hy­

vää  hallintoa  vahvistetaan,  koska  kehittyvä  lainsäädäntö  siihen  velvoittaa.  Kysymys  ei  ole

oravanpyörästä  vaan  pikemminkin  lainsäädännön  ja  käytännön  kohtaamisesta,  eli  suhteesta,

jossa molemmat muokkaavat toisiaan.


