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1. JOHDANTO

1.1 Kasittelyn viivytyksettdmyys perusoikeutena

ta hallinnossa®. Hakiessasi toimeentulotukea rahat saattavat olla tilillasi hakemuksen saapu-
mista seuraavana péivana. Toisaadlta odottaessas esimerkiksi kaavoituspaétosta voit joutua
odottamaan viikkoja, kenties jopa kuukausia. Joutuisuus, tai kasittelyn viivytyksettomyys
kuten asia my6s voidaan ilmaista, on yksi hyvan hallinnon periaatteista, jolla pyritéén vahvis-
tamaan yksilon oikeusturvaa suhteessa julkiseen hallintoon. Perusoikeusuudistuksen yhtey-
dessa hallintoasian kéasittelyn viivytyksettomyytta koskeva vaatimus saatettiin voimaan perus-
oikeutena. Perustuslain 21 8:n 1 momentti takaa jokaiselle oikeuden saada asiansa kéasitellyksi
ilman aiheetonta viivytysta toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa.
Vaatimus viivytyksettomasta asian kéasittelysta kuuluu niihin hyvan hallinnon takeisiin, jotka
edellytetdan perustuslain mukaan turvattavan lailla.

Hyva hallinto e ole kasitteend uusi. Tosin sen kasitesisaltd on 2000 luvulla eri kuin vaikka
kaks vuosikymmenta sitten. Tavallinen kadunmies mieltanee kasitteen liittymaan hallinto-
toimen joustavuuteen, hakuprosessin helppouteen ja ylipdatdan asiakaslahttiseen seka yst&
valliseen suhtautumiseen hallinnon eri toimijoiden taholta. Julkisen hallinnon organisaatioissa
on hyvan hallinnon periaatteet gjatuksen tasolla tunnettu jo pitkaén. Y hdessa kestava kehitys
— késitteen kanssa ne ovatkin muodostaneet pohjan varmasti monen tilaisuuden juhlapuheelle
ja on osa periaatteista paassyt pikkuhiljaa osaks oikeita toimintak&ytantojakin. Ongelman
hyvan hallinnon periaatteiden kokonaisvaltaisesta omaksumisesta on muodostanut kuitenkin
oikeudellisten reunaehtojen puuttuminen. Ei olla oltu varmoja siitd, mitké& periaatteet ja milla
sitovuudella tulisi ottaa osaksi hallintotoimintaa ja toisaalta on voitu joissain tilanteissa olla
valikoivia, kun lain pakottavaa séadosté asiasta el ole ollut. Oikeuskaytannossa periaatteille
on annettu merkitysta ilman kirjoitetun lain tukeakin, esimerkiksi Eduskunnan oikeusasiamie-
hen pédéatoksilla, mutta tasté huolimatta tarve kéaytantojen yhtendistamiselle lainsdadannolla on

ollut olemassa.

! Kuusikko 2000, s.171



Hallintoasioiden kéasittelya koskevat perussaannokset sisdltyivat aiemmin vuoden 1983 alusta
voimaan tulleeseen hallintomenettelylakiin (598/1982). Kuitenkin lain kaksikymmenta vuotta
kestédneen voimassaolon aikana on julkista hallintoa uudistettu merkittavasti. Hallinnon raken-
teet ja toimintamuodot ovat monilta osin uusiutuneet. Samalla késitykset yksildiden suhteesta
julkiseen valtaan ovat muuttuneet. Lisdksi Suomea sitovat kansainvéliset velvoitteet, kuten
Euroopan yhteison oikeus, asettavat nykydan laadullisia lisdvaatimuksia kansalliselle hallin-
nolle.? Naista lahtokohdista seka perustuslain uudistuksesta nousi esille tarve hallintomenette-
lylain uudistamiselle kokonaisuudessaan. Hallituksen esityksessa hallintolaiksi lain keskei-
seks tavoitteeks méériteltiin hallintoasian kasittelya koskevan yleisen lainséddannon saatta-
mista nykyisen yhteiskunnan ja oikeuskehityksen asettamia vaatimuksia vastaavaksi. Lain
avulla haluttiin edistdd viranomaisten toiminnan laatua ja tehokkuutta seka parantaa yksityis-
ten oikeussuojaa hallinnossa. Lakiin haluttiin myds sisallyttada perustuslain vaatimuksen mu-
kaisesti hyvaa hallintoa koskevat keskeiset perussddnnokset siten, etta viranomaisten toimin-
nalle voitaisiin asettaa tietty laadul linen 1&ht6taso.’

Uus hallintolaki (434/2003) tuli voimaan 1. paivana tammikuuta vuonna 2004 ja samalla
vuoden 1982 hallintomenettelylaki kumottiin. Hallintolain toinen luku méarittelee hyvéan hal-
linnon perusteet, kuten tasapuolisen kohtelun seka asianmukaisen palvelun vaatimukset. K&
sittelyn viivytyksettomyys on kirjattu asian kasittelya koskevia yleisia vaatimuksia kasittele-
vaan viidenteen lukuun. Lain 23.1 8:n mukaan asia on kasiteltdva ilman aiheetonta viivytysta.
Lisdksi saman pykéaléan 2. momentti edellyttad, ettd viranomaisen on esitettava asianosaiselle
taman pyynnosta arvio pddtoksen antamisajankohdasta seka vastattava kasittelyn etenemista
koskeviin tiedusteluihin.

1.2 Tutkimustehtévéan asettaminen jarajaus

Tassa tyossa |ahtokohtana on edella mainittu hallintolain 23 § ja esitetty periaate kasittelyn
viivytyksettomyydestd, jota l&hden taustoittamaan hyvan hallinnon vaatimukseen. Tarkoituk-
sena on selvittéa hallinnon toimintaa saéntelevan lainsdddannon muutosten merkitysté kansa-

laisen kannalta. Olennaista tutkimuksessa tulee siis olemaan hallintolain seka edeltdjansa hal-
lintomenettelylain suhde, keskeiset muutokset ja naihin muutoksiin johtaneet seikat.

2HE 72/2002, s. 3
3 HE 72/2002, s. 29-30



Uuden perustusain (731/1999) myd6ta toteutettu perusoikeusuudistus juontaa juurensa kan-
sainvaliseen lainséadantoon. Myds ndiden keskeisten séadosten esitteleminen tassa yhteydes-
s4 auttaa muodostamaan kokonaiskuvaa taméan hetkisen sdantelyn tilasta hyvan hallinnon ja
nimenomaan kasittelyn viivytyksettomyyden suhteen. Aiheeseen liittyvéa oikeuskaytantba
selvitetddn esimerkinomaisesti jonkin verran, koska tutkittaessa tamantyyppista oikeudellista
kysymysta kansalaisen kannalta, on hyva olla jonkinlainen tuntemus siitd, miten lainséadanto
jakaytanto kohtaavat.

Tutkimusongelmani liittyy yleisella tasolla siihen, mita vaikutusta hyvan hallinnon periaattei-
den kirjaamisella hallintolakiin on kansalaisen nédkokulmasta. Lahtokohtana on tilanne ennen
hallintolakia ja sen voimaantulon jalkeen. Hallintolain 23 8:n alaa ja ulottuvuutta selvitetdan
lainsdétdjan tavoitteita ja tarkoitusta tulkitsemalla. My0s lainsdadannon hierarkian eri tasojen
aiheeseen liittyva saantely on kaytava eritellysti 1api, jotta voidaan ymmértda mista lahtokoh-
dista hyva hallinto ja siihen sisdityva kasittelyn viivytyksettomyyden periaate on tullut osaksi
suomalaista kunnallishallintoa.

Hallintolain 23.1 8:ss4 todetaan, etta asia on kasiteltéava ilman aiheetonta viivytysta. Lisdksi
yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti samankaltaiset asiat tulisi samankaltaisissa olosuhteis-
sa ratkaista samoin perustein, koskien myds asian ratkaisuun kaytettavaa aikaa. Oikeudellisten
reunaehtojen kuvaamisen ja niiden merkityksen arvioinnin liséksi aion perehtya tutkimukses-
sani my6s siihen, miten kohtuullinen aika seké termi ”aiheeton viivytys’ oikeuskaytannossa

tulkitaan.

Jotta voin tutkimukseni avulla luoda kokonaisvaltaisemman kéasityksen viranomaisen ajankay-
tosta padtoksenteossa, aion yhtena osaongelmana paneutua myos hallintolain 23 8:n toiseen
momenttiin, jonka mukaisesti viranomaisen on esitettava asianosaiselle taman pyynnosta ar-
vio padatoksen antamisag ankohdasta seka vastattava etenemista koskeviin tiedusteluihin. Aion
ensin selvittéd lainsdédtdjan tarkoituksen pykaan sadtamisessa yhdistéen téten saamani infor-
maation vallitsevaan oikeuskdytantoon seké teorian ja kaytanntn suhdetta vertailemalla pé&a-
tya johtop&atoksiin kyseisen pykaan toimivuudesta.
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Edell& esitettyyn viitaten tutkimukseni tulee vastaamaan seuraavanlaisiin kysymyksiin:
Miten hallintomenettely ja hyva hallinto ovat suomalaisessa yhteiskunnassa kehitty-
neet?
Mita tarkoittaa késittelyn viivytyksettomyys hallintolain 23 §:n mukaan?
Mika on ollut lainséétgjan tavoite ja tarkoitus hallintolakia, erityisesti sen 23 8:4 sé&-
dettéessa? Miten pykal@atulisi tulkita oikein?

Olisiko tarvetta yksityiskohtaisemmalle sdantelylle kasittelyajoista?

Tutkimuksen empiiriseen osuuteen liittyen etsin vastauksia seuraaviin kysymyksiin:
Mita tarkoittaa kohtuullinen aika erityyppisten asioiden kasittelyssa?
Mité aiheeton viivytys tarkoittaa? Mika on aiheellista viivytysta?

Mité& keinoja viranomaisella on viivytyksettomyyteen padsemiseksi?

1.2.1 Keskeiset kasitteet

Hyva hallinto — Hyvan hallinnon yksiselitteinen méarittely on vaikeaa. Se muodostuu [&hto-
kohtaisesti varsin abstraktillatasolla useista periaatteista, joiden avullataataan yksilon oikeus-
turva halinnollisessa pédtoksenteossa. Suomen kansallisessa lainséédannossa hyva hallinto
turvataan perustuslaissa, jonka 21 8§ méérittelee perusoikeuden hyvaan hallintoon seuraavasti:
Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta
lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva p&dtos tuomioistuimen tai muun riippumattoman
laink&yttoelimen kasiteltavaksi. Kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perus-
teltu péatods ja hakea muutosta samoin kuin muuta oikeudenmukaisen oikeudenk&aynnin ja
hyvan hallinnon takeet turvataan lailla.

Ajatus hyvésta hallinnosta on |6ytényt tiensd Suomeen eurooppalaisen hallintokulttuurin ja
Eurooppa-oikeuden kautta. Euroopan yhteison yleisiin oikeusperiaatteisiin on liitetty hyvan
hallinnon vaatimus. Hyvan hallintotavan on katsottu edellytté&van muun ohella huolellisuutta
asian selvittamisessd, kasittelyn viivytyksettomyyttd, asianmukaisuutta paatoksen tiedonan-

nossa seka neuvontavelvollisuutta’.

4 HE 72/2002, s. 18
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Tassa tutkimuksessa hyvéan hallinnon kasitetté tullaan pohtimaan erityisesti asian kasittelyn
viivytyksettomyyden nékokulmasta. Hyvéa hallinto méaritelmallisesti noudattaa perustuslain
maaritelméa seka hallintolain kasitteelle luomaa merkityssisaltoa

Hyva hallintotapa — Hyva hallinto ja hyva hallintotapa ovat ssdllollisesti hyvin lahell& toisi-
aan. Eurooppalaista hallintotapaa kasittelevassa komission valkoisessa kirjassa hyvan hallin-
totavan viideks periaatteeksi on méaritelty avoimuus, osallisstuminen, vastuun selkeys, tehok-
kuus ja johdonmukaisuus. KOM (2001)428

Kasittelyn viivytyksettomyys/joutuisuus/ripeys — Perustuslain 21 8:n seka sen seurauksena hal-
lintolain 23 8:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyks ilman aiheetonta viivy-
tysta. Viivytyksettomyys ja aiheeton viivytys ovat joustavia kasitteitd, joiden soveltaminen
riippuu ainakin kasiteltavan asian luonteesta, vaikeusasteesta ja kasittelyn vaatimista menette-
lyvaiheista. Positiivisesti muotoiltuna viivytyksettomyys tarkoittaa ennen muuta kasittelyn
kohtuullista joutuisuutta. Viranomaisen on siis jarjestettdva menettelytapansa niin, etta asian
sujuva ja riped kasittely on mahdollista. Kéasittelyaika ei saa olla pidempi kuin riittévan huo-
lellinen ja asianmukainen kasittely kohtuudella edellyttéa asian erityispiirteet huomioon otta-

en’®

Asian kasittelyn joutuisuuteen liittyy myds kansalaisen yhdenvertaisuuden periaate, jonka
mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa (perustuslaki 6.1 8). Tédla tarkoitetaan sitd,
ettd samankaltaiset asiat ratkaistaan samanlaisissa olosuhteissa samanpituisessa gjassa. Kasit-
telyn pidentymisen mahdollistaviin erityisiin syihin perehdyt&an tutkimuksen oikeuskaytantoa
selvittdvassi osiossa. Lain soveltajaan kohdistuva yhdenvertaisuusperiaate edellyttds, etta
asioiden kasittelyssa noudatetaan yhdenmukaista ratkaisulinjaa ja lakia sovelletaan tekemétta
muita eroja kuin mita laista ilmenee. Kasittelyaikojen osalta yhdenvertaisuus edellyttas, etta
asat kasitelladn padsdantoisesti vireilletulojérjestyksessa ja ettd asialliselta sisalloltdan seka
luonteeltaan toisiaan vastaavat asiat pyritéan kasittelemadn yhta nopeasti. Séannénmukai sesta
kasittelyajasta poikkeamisen olisi perustuttava tapauksen erityislaatuun ja hyvaksyttavéat Kii-
reellisyysperusteet on saatettava kaikkien asianosaisten tietoon.®

®> M&enp&é 2003, s. 150
5 OM 2/2000, s. 47-48
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Hallintoasia — Padosa hallintolain séannoksista koskee nimenomaisesti hallintoasian kasitte-
ly& Hallintoasioiden ydinryhman muodostavat ratkaisut, joissa pédtetéan jonkun edusta, oi-
keudestatai velvollisuudesta. Naissé asioissa viranomaisen tekema ratkaisu on hallintopa&tos,
joka koskee vdlittomasti paatoksen kohteena olevaa yksil6a tai muuta oikeussubjektia. Hallin-
topédtoksen tai sen valittbmien oikeusvaikutusten kohde on siten asianosainen asian kasitte-
lyssa. Paétos sisdltéd samalla oikeudellisesti sitovan ratkaisun siitd, mihin tdmé asianosainen
on — tai el ole — oikeutettu tai velvoitettu. Taman luonteiset, hallintoasiaa koskevat padtokset

sisaltavét yleensa hallinnollista santelya ja pastokseen voidaan myds hakea muutosta.”

Asianosainen — Hallintoasioissa asianosaisella tarkoitetaan hakijaa, valittgjaa tai muuta, jonka
etua, oikeuttatai velvollisuutta asia koskee. Se milla tavalla kasiteltdvéa asia koskee jotakuta,

maéraytyy seké asian oikeudellisten etta tosiasiallisten vaikutusten mukaan.®

1.2.2 Aihetta koskeva aikaisempi tutkimus

Hallintomenettelya ja sen kehitysta on tutkittu useasti menneiden vuosikymmenten aikana.
Esimerkiksi hallintomenettelylakia valmisteltaessa julkaistiin muun muassa Oikeusministeri-
6n selvitys ehdotuksesta hallintomenettelylaiksi®. Hallintomenettelyn suhdetta perusoikeuk-
siin puolestaan pohtii Heikki Kulla Perusoikeuspuheenvuoroja -teoksessa julkaistussa artikke-
lisssan'®. Myos hallintomenettelylain ajan my6ta ilmaantuneista puutteista ja toisaalta uuden
hallintolain sé&t&misen tarpeesta on aineistoa olemassa. Oikeusministeridssa on muun muassa
kartoitettu lahtokohtia, suuntaviivoja seka muutostarpeita, joista uuden hallintolain valmistelu

sai pohjaa.

Myds hyva hallinto ja sen periaatteet ovat olleet suosittuja tutkimuksen kohteita. Kansainvali-
sella tasolla esimerkiksi Euroopan neuvosto on julkaissut useita ohjaus- ja suositusluonteisia
asiakirjoja, joiden tarkoituksena on painottaa hyvan hallintotavan ja hallinnollisten periaattei-

den merkitysta kansalaisiin kohdistuvassa toiminnassa.

" M&enpéé, 2003, 5.38-39

8 M&enpsé 2002, s. 38

® Rihto/Kandolin/Vuorinen 1979: Ehdotus hallintomenettelylaiks
0K ulla1998, s. 51-64

1 OM 4/1997jaOM 2/2000
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Veli-Pekka Hautaméen kirjoittama Hyvén hallinnon toteuttaminen' on tuore asiaa késitteleva
teos ja siten varmasti kayttokelpoinen myds taman tutkimuksen kannalta. Aimo Ryynénen on
tutkinut hyvan hallinnon periaatteita kunnallishallinnossa®®. Uuden hallintolain voimaantulon
jalkeen hyva hallinto sai kirjoitetun lain tuen ja tasta lahtokohdasta asiaa kasittelee muun mu-
assa Olli Maenpaa hallintolain kommentaarissaan™.

Hyvan hallinnon periaatteet eri nakokulmista ovat olleet, kuten jo edella todettiin, usean tut-

sen  neuvontavelvollisuuteen  liittyvia  periaatteita®™.  Asian  kasittelyn  joutui-

muutamaan otteeseen kuin myds Kauko Heurun Hyva hallinto -teoksessa™, mutta pasaiheeksi
el asian viivytykseton kasittely ole tuntunut paésevan. Teoreettista tukea asian tutkimiselle on
kuitenkin saatavissa lainvalmisteluaineistosta, esimerkiks hallituksen esityksista (72/2002)
seka eri komiteoiden mietinndistg, kuten HavL 20/2001 vp.

1.3 Tutkimuksen eteneminen ja kaytettavat menetelmat

Oikeusdogmaattiselle tutkimukselle ominaiseen tapaan selvitéan tutkimusaiheeni oikeudellista
perustaa kdyméalla 18pi aiheeseen liittyvad, erityisesti julkisen hallinnon toimintaa ohjaavaa
lainsdadantda tekstianalyysin avulla seké tulkitsemalla ja systematisoimalla lain sdéannoksia
Tutkimuksen nékokulma on oikeuspoliittinen unohtamatta ajallisen perspektiivin merkitysta
lainséadannon kehityksen eri vaiheita kuvattaessa. Y hdistan tutkimukseen myos empiriaa ja
vallitsevaa oikeuskaytantoa esittelemalla eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisuja kasittelyai-
koihin liittyen sekd kdymalla |api erilaisia tapoja nopeuttaa asioiden kasittelya kaytannon hal-

lintotoiminnassa.

12 Hautamaki 2004
13 Ryynanen 1991

14 Méenpéa 2003
15 Kuusikko 2000

18 Heuru 2003
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Johdanto-luvun liséksi tyd sisdltéa nelja varsinaista aihetta kasittelevaa lukua seké lopuksi
johtopaétosten tapaan esiteltavan luvun yleisista periaatteista kasittelyaikoihin liittyen. Padlu-
vussa kaksi kéydaan 18pi hyvaa hallintoa sekéd kansallisessa etté kansainvélisessa lainsdadén-
nossa. Talla pyritéédn luomaan kuva hyvan hallinnon lainséadanndllisesta asemasta eurooppa-
laisessa kontekstissa ja siita kehityskulusta, jonka hyva hallinto on kulkenut ennen paétymis-
téén osaks suomalaista lainsd&dantta ja hallintoa.

Paéluvussa kolme kuvataan hallintomenettelyn kehitysta lainséadanndssa. Hallintomenettely-
lain valmistelun ja siséllon kuvauksella saadaan kasitys sen gjan yhteiskunnasta. Menneisyy-
den tunteminen auttaa ymmartamaan hallinnon muutosta, jonka seurauksena uusi hallintolaki
sdadettiin. Hallintolakia kasitelldan yleisella tasolla jo luvussa kolme, mutta varsinaista tutki-
muskohdetta, hallintolain 23 §, varten on varattu kokonaan oma lukunsa. Paédluvussa nelja
k&ydaan 18pi hallintolain valmistelutyo erityisesti kasittelyn viivytyksettémyyden osalta, poh-
ditaan kasittelytapojen ja lainséadannollisten ratkaisuvaihtojen vaikutusta pykaéan lopulliseen
muotoutumiseen seka tulkitaan lainsdétdjan tarkoitusta kasittelyaika-arvion antamisen suh-
teen.

Kasittelyn viivytyksettomyyteen kéytannossa paneudutaan luvussa viisi. Ylimmét laillisuus-
valvojat ovat keskeisessa roolissa turvattaessa yksilon oikeutta kohtuullisessa gjassa tapahtu-
vaan hallintotoimeen ja luvussa viisi kasitellaankin juuri laillisuusvalvojia, heidan asemaansa,
toimiaan seka kaydadan 18pi heidan ratkaisujaan kasittelyaikoihin liittyen. Lisaksi selvitetéén
muita kuin valitusperusteisia keinoja nopeuttaa hallinnossa asiointia. Y htena tallaisena keino-
na mainittakoon palvelusitoumukset.

Kunnallisoikeudellisena opinnaytetyona asiat esitetéan kunnan kannalta, vaikka monesti jul-
kishallintoa ké&sitteleva kirjallisuus kasittelee asioita yleisella tasolla sisdltden myos valtion
hallinnon. Tutkimusaiheen kannalta keskeistéa on yksilon ja kunnan véalinen suhde seké yksi-
[6n oikeudet suhteessa viranomaisten oikeuksiin kayttda julkista valtaa. Laillisuusvalvojien
ratkaisuissa kaytetdan niin ikdan kuntien eri sektoreja koskevia esimerkkitapauksia.
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2. HYVAN HALLINNON PERIAATTEET LAINSAADANNOSSA

2.1 Kansainvalinen sdantely

2.1.1 Eurooppaoikeus ja hallintomenettely

Suomen liittyminen Euroopan unioniin vuonna 1995 on heréttanyt vilkasta julkista keskuste-
lua. Padhuomio keskusteluissa on luonnollisesti jasenyyden eduissa ja haitoissa, joihin jokai-
nen ottaa kantaa omakohtaisen kokemuksensa ja mielipiteensa perusteella. Jasenyyden vaiku-
tuksista valtion asemaan ja valtioelinten toimintaan on my6s puhuttu, jopa valtionhallinnon
ylimmissa viroissa. Esimerkiksi presidentti ja padministeri ovat julkisesti keskustelleet siitd,
kumman toimialaan kuuluu erinaisiin EU:n toimielinten kokouksiin osallissuminen. Jasenyy-
den vaikutuksista kansalliseen hallintotoimintaan on sen sijaan puhuttu varsin vahan. Tama
johtuu varmasti siitg, ettéd jasenvaltioiden toimeenpanovalta ja menettelyllinen autonomia on
sdilynyt paédosin kansallisena ja hallintotoiminnan harmonisointia on tapahtunut varsin vahan.
Muutokset kansallisessa hallintotoiminnassa tapahtuvat ensinndkin melko hitaasti ja toisek-
seen ovat luonteeltaan teknisia ja kokonaisuus huomioiden vaikutuksiltaan vahédisia Tahan
mennessa suurimmat jasenyyden vaikutukset tulevat esille toimintaympériston 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
tulkintaan'’. Suomessa keskeinen askel |ahemmas eurooppalaista hallintokulttuuria otettiin
uuden hallintolain (434/2003) ja hyvan hallinnon periaatteiden institutionalisoimisen myGta

Ennen Euroopan yhteison ja Euroopan unionin perustamista hallinto-oikeus yhdistettiin seka
oikeudenalana etta tieteenhaarana yksinomaan kansallisiin oikeusjérjestyksiin. Y hteisboikeu-
den kehityksen myd6ta tilanne on muuttunut ja nykyddn voidaan puhua eurooppalaisesta hal-
linto-oikeudesta.™® Y hteisboikeuden keskeisiin oikeuslahteisiin kuuluvat kirjoitettu oikeus,
yleiset oikeusperiaatteet ja oikeuskdytanto. Kirjoitettu yhteisboikeus kasittda yhteison ja unio-
nin perustamissopimukset (priméérioikeus) ja niiden nojalla hyvéksytyn lainsdddannon (se-

kund&érioikeus) seka yhteison tekemét kansainvaliset sopimukset.*

1 Eilavaara 1995, s. 108
18 schwarze etc. 1999, s. 11
191 aakso 2001, s. 1
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Eurooppaoikeuden oikeusl&hdepohja on siis melko laga. Siihen kuuluvat perussopimusten
lisdks asetukset, direktiivit ja tuomioistuinten kaytantod. Perussopimuksia on oikeuskirjalli-
suudessa pidetty toisinaan valtiosaéntdisena oikeutena®® Myds EY :n tuomioistuimen ratkai-
suja pidetédn térkeind suunnannayttgjina varsinkin erityisen merkittévissa asioissa. EU:n j&
senvaltioilla ja niiden viranomaisilla on velvollisuus toimia unionin péamaéria edistavalla
tavalla kaikissa tilanteissa (EC-sopimuksen 5 artikla); siis myoskéan kansallisia normeja el
saa tulkita eurooppaoikeuden kanssa ristiriitaisella tavalla Eurooppaoikeuden hierarkinen
ylemmyys rajoittaa viranomaisen harkintavaltaa ja tulee siten sovellettavaks suoraan kansal-
lisessa hallintotoiminnassa. Hyvan hallintotavan mérittamisen kannalta keskeisina yhteisboi-
keudellisina oikeudldhteind voidaan mainita EU:n perusoikeuskirja, eurooppalainen hyvan
hallintotavan séanndsto ja komission laatima Valkoinen kirja eurooppalaisesta hallintotavas-

tath.

Eurooppalaisella hallinto-oikeudella voidaan ymmartda useita eri asioita. Sen tarkeimmét
merkitykset ovat: 1) se tarkoittaa kansallisia hallinto-oikeudellisia periaatteita yhtendistéavaa
oikeudenadlaa ja 2) sen kautta médritelléan eurooppalaisen ja kansallisen hallinto-oikeuden
suhde. Eurooppalaisen hallinto-oikeuden kautta on asetettu toistaiseks vain poikkeuksellisesti
konkreettisia, sisall6llisia vaatimuksia®® Kyseessa on useimmiten yhteinen eurooppalainen
minimistandardi, jota jasenvaltiot soveltavat omiin hallinnollisiin sé&doksiinsd. Eurooppaoi-
keus vaikuttaa hallintomenettelyyn kahdella tavalla, EU-oikeuden ja Euroopan neuvoston
oikeuden kautta. Hallintoviranomaisten on ensinndkin noudatettava EU-oikeuteen sisdltyvia
menettelyllisid vaatimuksia, kun se soveltaa ja toimeenpanee EU-oikeutta tai siihen perustu-
vaa kansallista lainsdadant6a tai kun kasiteltavalla asialla voi olla vaikutusta EU-oikeuden
toteuttamiseen. Toiseksi Euroopan neuvosto on esittanyt hallintomenettelya koskevia suosi-
tuksia ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytannolla on myds merkitysta hallin-

tomenettelyn kannalta.

Kun kansallisen hallintoviranomaisen kasiteltdvaks tulee EU-oikeuden alaan kuuluva hallin-
toasia tai muuten EU-oikeudellisesti relevantti asia, menettel ysdantoja tulkittaessa ja nouda-
tettaessa on otettava huomioon eurooppaoikeuden asettamat menettelyvaatimuk set.

2 Fjlavaara 1995, s. 111
2L Hautamaki 2004, s. 160
2 Fjlavaara 1995, s. 109-110
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Kéaytanndssa ndiden vaatimusten sisallon selvittaminen el kuitenkaan valttamétta ole kovin
yksinkertaista. Hallintoasioiden kasittelyd yhtendisesti ja kattavasti mééritteleva EU-
oikeudellinen menettelynormisto nimittéin puuttuu ja oikeuskaytantokin on talta osin frag-
mentaarista. Mydskéén Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa el ole juuri arvioitu hallinto-
menettelya viranomaisissa. 2 Hautamaki onkin yhteisdoikeuden lahteiden merkityksesta sita
mieltd, ettd niita voidaan kayttéa kansallisessa hallintomenettelyssa tulkinnan tukena niissa
tapauksissa, kun pelkastdan kansallisen oikeuden sééntely el anna riittavaa vastausta ongel-
maan. Kansallisessa hallintomenettelyssd ilman kytkentdd EY -oikeuteen, yhteisdoikeuden
haluavan korostaa sitovien oikeusnormien eroa suhteessa suosituksiin, joita menettelylliset
ohjeet padasiassa ovat.

2.1.2 Euroopan Neuvoston | hmisoikeussopimus

Euroopan ihmisoikeussopimus eli yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaa
miseksi allekirjoitettiin Roomassa vuonna 1950 ja se tuli voimaan vuonna 1953. Suomi liittyi
sopimukseen vuonna 1990%. |hmisoikeussopimusta voidaan luonnehtia Euroopan neuvoston
ihmisoikeustydn kulmakiveksi. Tekstiltédn sopimus ei ole lagja-alaisin eika kaikilta osin edes
nykyaikaisin ihmisoikeussopimus, mutta Euroopan ihmisoikeussopimuksen erityisluonne
selittyy sen valvontajérjestelmalla. Sopimukseen liittyneet valtiot sitoutuvat takaamaan jokai-
selle lainkayttdvaltaansa 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 tulkintakay-
tantdoon vaikuttavat seikat ovat olleet 1) oikeusturvan riittéva saatavuus, 2) oikeusturvamenet-
telyn tasapuolisuus ja 3) oikeusturvakeinojen tehokkuus.?® EY tuomioistuin on korostanut
turvaavansa oikeuskaytanntssian perusoikeuksien suojan, joka perustuu kansainvélisten ih-
misoikeussopimusten — erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen — ja jasenvaltioiden yh-
teisen valtiosaantoperinteen luomille periaatteille?’. Yleisesti puhutaan yhteisdn tuomioistui-

% Maenp&é 2001, s. 250-251
2 Hautamaki 2004, s. 159

% Hautamaki 2004, s. 59

% Ejlavaara 1995, s. 120

2" Helander 1998, s. 11
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men ratkaisuillaan luomasta perusoikeusdoktriinista, johon ovat jossain maérin vaikuttaneet

my06s kansallisten tuomioistuinten kannanotot.

Ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan alkua voidaan pitéé asian kasittelyajan suhteen perus dhto-
kohtana: ” Jokaisella on oikeus kohtuullisen gjan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen
oikeudenkayntiin laillisesti perustetussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomiois-
tuimessa silloin, kun paétetéén hanen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai hanté vastaan
nostetusta rikossyytteestd.” Vaikka ensisijaisesti rikosprosessille asetetut menettelyvaatimuk-
set elvéat valttamétta sellaisenaan sovellu hallinto- ja hallintolainkayttomenettelyyn, on niiden
yleensd ymmarretty sisdltavan myods hallinto-oikeudessa noudatettavia keskeisia vahimmais-
perusteita. Niinpa Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on tukeutunut 6 artiklan 1 kohdan mu-
kaiseen kasittelyagjan kohtuullisuutta koskevaan vaatimukseen myds kansallisen hallintome-

nettelyn kestoa arvioidessaan.?®

Peruslahtokohta kansallisen ja kansainvalisen ihmisoikeussuojan maarittelyssa on sen ymmar-
taminen, ettd erilaisten systeemien olemassaololle on selked tarve ja tehtéva. Jarjestelmia el
ole jarkevéa arvioida kil pailusuhteessa toisiinsa ndhden. Esimerkiksi oikeuksien suoja kansal-
lisella ja ylikansallisella tasolla el ole koskaan téysin identtinen. Euroopan ihmisoikeussopi-
mus tarjoaa ennen kaikkea oikeuksien minimisuojan eikd se nain ollen korvaa koskaan koko-
naan kansallisia perusoikeusjérjestelmia. On luonnollista, etté kansallinen perusoikeussaan-
nOsto turvaa oikeuksia lagjemmin ja tarkemmin kuin ihmisoikeussopimukset, ainakin meilla
Suomessa. Kansallisen suojan piiriin kuuluvien asioiden méarittelyssa voidaan kuitenkin hyo-
dyntéd varsin lagjaa ylikansallisen tason tulkintakaytantoa Vastaavanlaista aineistoa e ole
suomalaisesta lainsoveltamisesta saatavilla ja tdméan vuoksi esimerkiksi Euroopan ihmisoike-
ustuomioistuimen tulkintak@ytanto tarjoaa arvokkaan pohjan, kun harjoitetaan kansallista pe-

rusoikeustulkintaa. %
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-
|6iden kansalai soikeudet seké poliittiset, taloudelliset ja sosiaaliset oikeudet.

2 Niemivuo/K eravuori 2003, s. 206
2 Viljanen 1998, s. 255
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Kirja sisdltéa ihmisarvoa, vapauksia, tasa-arvoa, yhteisvastuuta, kansalaisten oikeuksia ja
lainkayttoa kasittelevaa séanndstoa. Perusoikeuskirjan tavoitteena on unionin perusoikeuksien
merkityksen ja kattavuuden Iujittaminen nimenomaan siten, etta oikeudet tulisivat paremmin

unionin kansalaisten ulottuville®.

Periaatteellisesti merkittéava hallintomenettelyn laadullisten vahimmaisvaatimusten korostus
sisltyy perusoikeuskirjan 41 artiklaan, joka perustaa jokaiselle oikeuden hyvaan hallintoon.
Perusoikeuskirjan 41 artiklan mukaisesti:

" 1. Jokaisella on oikeus siihen, etté& unionin toimielimet ja laitokset kasittelevat hénen asiansa
puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja kohtuullisessa gjassa.

2. Tahan oikeuteen sisdltyy erityisesti:

- jokaisen oikeus tulla kuulluksi ennen kuin hénta vastaan ryhdytéan yksittaiseen toimenpitee-
seen, jokavaikuttais haneen epdedullisesti;

- jokaisen oikeus tutustua hantd koskeviin asiakirjoihin ottaen huomioon oikeutetun luotta-
muksen, salassapitovelvollisuuden ja liikesalaisuuden vaatimukset;

- hallintoelinten velvoite perustella pddtbksensi.

3. Jokaisella on oikeus sada yhteisolta korvausta niista vahingoista, joita yhteisdn toimielimet
tal sen henkilokuntaan kuuluvat ovat aiheuttaneet tehtdvidan suorittaessaan, jasenvaltioiden
lainséadannon yhteisten yleisten periaatteiden mukai sesti.

4. Jokainen voi ottaa yhteytta unionin toimielimiin jollakin perussopimuksen kielist, ja saada

vastauksen samalla kielella.”

Hyvéaa hallintoa koskeva perusoikeuskirjan 41 artiklan sd8nnds kuitenkin velvoittaa vain
unionin toimielimi& ja laitoksia seka jasenvaltioita niiden soveltaessa unionin oikeutta. S&an-
noksessa mainituilla hyvan hallinnon vaatimuksilla on kaytanntssa kuitenkin myos kansalli-
sia hallintomenettelyja tosiasiallisesti yhtendistava esimerkkivaikutus. Lisdksi EY :n tuomiois-
tuimen oikeuskaytannossa on jo padosin vahvistettu hyvan hallinnon peruskriteerien kuuluvan

EU-oikeuteen, joka sitoo myos kansallisia viranomaisia. >

% Helander 2001, s. 92-93
3 Maenp&é 2001, s 252
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2.1.4 Eurooppalainen hyvén hallintotavan sé8nndsto

Vuonna 2001 Euroopan parlamentti hyvaksyi pédtdslauselman, jolla otettiin k&yttéon hyvan
hallintotavan sé&nndsto, jota Euroopan unionin toimielinten ja laitosten seka niiden hallinto-
jen ja virkamiesten tulee noudattaa suhteissaan kansalaisiin. S&8nndston tavoitteena on selvit-
tad yksityiskohtaisemmin, mit& perusoikeuskirjan oikeus hyvaan hallintoon tarkoittaa kaytan-
nossa. Saanndston noudattamisen valvonnassa on keskelsessd asemassa Euroopan oikeus-
asiamies, joka selvittéd hallinnossa esiintyvid epakohtia hanelle tulevien kanteluiden tai omi-
en havaintojensa perusteella. S&8nndstossa sdadetdan kattavasti hyvaan hallintoon liittyvista
periaatteista, kuten lainmukaisuudesta (4 art.), syrjinnasta pidattaytymisesta (5 art.), objektii-
visuudesta (9 art.) ja oikeudenmukaisuudesta (11 art.).

Taman tutkimuksen kannalta mielenkiintoisin kohta hyvén hallintotavan séénndstdssa on 17
artikla, jossa sdadelldan padtoksenteon kohtuullisista médragjoista. Artiklan mukaan virka-
miehen on varmistettava, ettd kaikista toimielimille esitetyista pyynnoista tai kanteluista teh-
daén paatos kohtuullisen mééréajan kuluessa, viivyttelemétta ja joka tapauksessa viimeistdan
kahden kuukauden kuluttua niiden vastaanottamisesta. Sama maérays koskee yleison lahettd
miin Kirjeisiin vastaamista seké vastaamista niihin hallinnollisiin muistioihin, jotka virkamies
sa todetaan, etté jos toimielimelle esitetysta pyynnostatai valituksesta el siind kasitellyn asian
monimutkaisuuden vuoks voida tehda paatosta edella tarkoitetun méérdajan kuluessa, virka
miehen on ilmoitettava tasta esittelijéle mahdollisimman pian. Téllaisessa tapauksessa lopul-

lisesta paétoksesta on ilmoitettava esittelijalle mahdollisimman pian.

2.1.5 Komission Valkoinen kirja eurooppalaisesta hallintotavasta

Komission laatima Valkoinen kirja eurooppalaisesta hallintotavasta® on laadittu niin kutsut-
tua eurooppalaista hallinto-oikeutta silméalla pitéen, jolloin tavoitteena on ”eurooppalainen
hallintolaki”. Valkoisessa kirjassa hyva 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 paétoksista kansantajuisesti.

32 KOM(2001)428
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Osallistumisperiaatteen sisaltoon luetaan kaikkien mahdollisten tahojen lagja osallisstuminen
unionin politiikan laadun, tarkoituksenmukaisuuden ja tehokkuuden parantamiseksi. Periaat-
teen noudattamisella pyritédn myo6s parantamaan luottamusta lopputulokseen ja padtoksente-

koon.*

Vastuun selkeys tarkoittaa Valkoisen kirjan mukaan eri toimijoiden roolin selkeyttamista ja
toiminnan perusteltavuutta Tehokkuusperiaate merkitsee toiminnan tehokkuutta ja oikea-
aikaisuutta seka padtoksen tekemista oikealla tasolla ja oikeassa suhteessa asetettuihin tavoit-
teisiin. Johdonmukaisuusperiaatteella tarkoitetaan politiikan ja toiminnan johdonmukaisuutta
jaymmarrettavyytta

Periaatteiden toteuttamiseksi Valkoisessa kirjassa luetellaan erilaisia toimenpiteitd, muun mu-
assa aktiivisempi tiedottaminen unionin asioista ja sita kautta tiiviimman osallissumisen li-
sddminen. Hautamaki toteaa Valkoisesta kirjasta, ettd kaytannon hallintotoimintaa ajatellen
asiakirjan oikeusldhdearvo voitaneen ndhda melko pienend, lahinnd sellaisena, ettd sen ole-
massaolo voidaan rekisterdida.® Hallintovaliokunnan lausunnossa®™ Suomen kanta muotoil-
laan seuraavasti: " Suomi pitéa ensiarvoisen tarkednd hyvéan eurooppalaisen hallinnon kehit-
tamista unionin legitimiteetin vahvistamiseksi. Komission valkoinen kirja tarjoaa puut-
teineenkin hyvén ja kokonaisvaltaisen perustan tarkastella eurooppalaisen hallintotavan pe-
rusperiaatteita sek& unionin toimielinten ja jasenvaltioiden keskus-, alue-, ja paikallishallinto-
tervetulleena panoksena my6s Euroopan tulevaisuudesta kaytavdan keskusteluun. Unionin
politiikan periaatteiden avoimuuden, osallistumisen, vastuunalaisuuden, tehokkuuden ja joh-
donmukaisuuden on oltava myos tulevai suuskeskustelun pohjana.” Selkeésti enemman paino-
arvoa asialle saataisiin jo edella lyhyesti mainitun eurooppalaisen hallintolain séétamiselld,
jonka avulla keskeiset hallinto-oikeudelliset periaatteet kodifioitaisiin kirjoitetun normiston
muotoon. T&ta mieltd on esimerkiksi Euroopan oikeusasiamies hyvan hallinnon sdannostoa

késittelevan ohjeiston johdannossa.

33 Hautaméaki 2004, s. 173

3 Hautamaki 2004, s. 173
35 Hautamaki 2004, s. 173-174
% HaVL 20/2001 vp
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Summa summarum EU-oikeudesta voidaan todeta, etta hallintoasioiden késittelyajalle tai sen
nopeudelle el ole asetettu yleisida normatiivisia vaatimuksia. Joissain tapauksissa kasittelyajal-
le on kuitenkin asetettu epasuorasti toimiva gjalinen tehoste, kuten hyvan hallinnon séédnnos-
ton 17 artiklassa. Hallintoasioiden kasittelyn riittavaa ripeytta voidaan edellyttéa myos EU-
oikeuden soveltamisessa yleensd. Tama vaatimus voidaan johtaa EU-oikeuden tehokkaan

soveltamisen tavoitteesta.®’

Euroopan unioni ja eurooppaoikeus asettavat myds kunnat uudenlaiseen valoon. Kunnan rooli
muun muassa alueellisen kehittdmisen taustavoimana on tullut ja tulee entista téarkeAmmaksi
aluekehitysvastuun jakamisen my6ta®. Kunnille ja kunnallishallinnolle on annettu keskeinen
rooli kansallisessa ja sitad kautta myds EU:n aluepolitiikassa. Kuntien vaikuttaminen EU:n
alue- jarakennepolitiikkaan toteutuu ensi sijassa kansallisen aluepoliittisen ohjelmatyon kaut-
ta. Kuntien kansainvalistyva toimintaympéristd on siis tullut jaédakseen.* Kunnilla on Eu-
roopan unionin nakdkulmasta varsin merkittava asema hallinnon kehittamisessa. Jos toimitaan
subsidiariteettiperiaatteen mukaan, pyritéén hallintoa toteuttamaan enenevassa maarin alhaalta
ylos, mahdollisimman [&dhella kansalaista. EU on t&ssd mielessa yksittéiselle kansalaiselle
etdinen, minka vuoks unionissa onkin ymmarretty kuntien merkitys yhteistyokumppanina ja

kanavana léhentymiselle.

Oikeus hyvaan hallintoon kuuluu eurooppalaiseen menettelyoikeuteen ja myos kansallisten
viranomaisten tulee ottaa sen perusvaatimukset huomioon EU-oikeudellisesti relevantissa
hallinnollisessa toimeenpanossa™. Lukuisat hyvéa hallintoa koskevat asiakirjat seka lausumat
todistavat asian olevan térkeé. Periaatteet tunnetaan hallinnossa. Kyseessa olevien asiakirjojen
oikeudellisesta sitovuudesta on keskusteltu ja vaikutelma on, ettd normatiivisen sitovuuden
puute vaikuttaa asiakirjoihin suhtautumiseen, niiden niin sanottuun arvovaltaan. Tulisiko hal-
lintomenettelysta ja hyvasta hallinnosta koostaa oma eurooppalainen hallintolakinsa, on vai-
kea arvioida Hallintotapoja on kuitenkin niin monta kuin on jasenmaatakin. Toistaiseksi hal-
lintomenettelysta ja hyvasta hallinnosta sé&taminen on jétetty pdaasiassa kansallisen toimival-

lan piiriin ja seuraavassa kasitel|éankin hyvan hallinnon suomalaista séadospohjaa.

37 M&enp&é 2001, s. 299-300

% Sghrman/Kiveld (toim.) 1994, s. 47

% Sghrman/Kivela (toim.) 1994, s. 102-103
“0 M&enp&é 2001, s. 252
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2.2 Kansallinen saantely

2.2.1 Perustudlaki ja perusoikeusuudistus

Uuden perustuslain sddtamisen taustala oli jo pitk&an esilla ollut uudistamisen tarve. Kun
aina maaliskuulle 2000 saakka voimassa olleet perustuslait oli séédetty itsenaisyytemme al-
kuvaiheessa, oli yhteiskunnan ja valtion tila varsin toisenlainen*. Valtiosa&nnon uudistami-
nen oli ollut Suomessa vireilla lahes yhtdjaksoisesti 1970-luvun alusta alkaen. Suomen perus-
tudakeja oli uudistettu lukuisilla osittaisuudistuksilla, joista osa oli periaatteellisesti merkittd
vid ja osa lahinna teknisluonteisia. Esimerkiks vaalikaudella 1991—1995 hyvaksyttiin lopul-
lisesti 28 perustuslakia muuttavaa lakia. Tallainen erillisuudistusten méara koettiin ongelmal-
liseksi perustuslakien oikeudellisen aseman kannalta. Sen nahtiin my6s vaikeuttavan valtio-
sa8nnon sissisen johdonmukaisuuden yllapitamista.*

Neljan perustuslain jarjestelma oli kansainvalisestikin poikkeuksellinen. Esimerkiks useim-
missa Euroopan valtioissa perustuslaintasoiset séénnokset on koottu yhteen valtiosééntdasia-
kirjaan. Keskeinen ongelma valtiosdantbnormien hajautumisesta useaan perustuslakiin oli
valtiosdannon selkeyden ja johdonmukaisuuden heikentyminen. Perustuslakien yhtenaistami-
sen ja gianmukaistamisen tarvetta pohtineen tyéryhman mukaan uudistuksen tarkoituksena el
ollut niink&8n Suomen valtiosdanndn perusteiden muuttaminen, vaan pikemminkin sen kor-
jaaminen ja huoltaminen.* Tydryhma toteaa muistiossaan, etta perustuslakia uudistettaessa
voidaan sisall6lliseksi 1&htokohdaksi ainakin periaatteessa asettaa vaatimus, etté julkisen val-
lan kayttoa seka julkisen vallan ja yksilon valisia suhteita koskevat valtiolliset perusratkaisut
ilmenevét kattavasti perustuslaista®. Lisaksi perustuslain tulee turvata poliittisen jarjestelman
riittava vakaus ja yksilon oikeuksien perusteet.®®

Vuonna 1995 toteutetussa perusoikeusuudistuksessa tarkeimpana tavoitteena oli yksilon oike-
uksien perustuslaintasoisen turvan lagjentaminen ja vahvistaminen. Pyrkimyksena oli paran-
taa yksilon oikeusturvaa niin perinteisten vapausoikeuksien kuin taloudellisten, sosiaalisten ja
sivistyksellisten oikeuksien alueella seka luoda edellytykset ihmisten lisdantyville vaikutus-
mahdollisuuksille itseddn ja elinympéarist6dan koskeviin asioihin. Tavoitteena oli korostaa

! Ryynénen 2001, s. 103

“2 HE 1/1998, s. 4

3 Perustuslaki 2000 1995, s. 6
4 Perustud aki 2000 1995, s, 23
5 Perustuslaki 2000 1995, s. 24
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yksityisten asemaa julkisen vallan jérjestelyjen lahtOkohtana, ja vaatia asiakaskeskeisté ajatte-
lutapaa valtiollisen ohjauksen sijasta julkisen vallan kaytdssd ja kontrolloinnissa®. Pyrittiin
méaarittdmaan yksilon ja julkisen vallan suhteet seka lisddmaan perusoikeuksien suoraa sovel-
lettavuutta tuomioistuimissa ja muissa viranomaisi ssa esimerkiksi siten, etté parannettiin yksi-
|6n mahdollisuuksia vedota oikeuksiensa tueksi valittdmasti perusoikeussaannoksiin.*’

Yksilon oikeusturvan kannalta myds yhdenvertaisuuden kasitetta tdsmennettiin perusoikeus-
uudistuksen yhteydessa. Talla on ehka gjateltua suurempi merkitys hallintotoiminnassa, koska
yh& enemman yksilon kannalta térkeité asioita ratkaistaan hallinnossa ja néin ollen menette-
lyllinen suoja hallintoasioissa saattaa usein olla yhta tarked kuin tuomioistuinmenettelyssa.
Y leiseen yhdenvertaisuussdanndkseen on sisdltynyt mielivallan kielto ja vaatimus samanlai-
sesta kohtelusta samanlaisissa tapauksissa. Vaikka yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa koskevilla
sdannoksilla on ollut perinteisestikin keskeinen asema perusoikeusjérjestelmasss, haluttiin
perusoikeusuudistuksen yhteydessa lagjentaa yhdenvertaisuuskasitteen sisaltéa. Néin pyrittiin
lisé@maan perinteisen oikeudellisen yhdenvertaisuuden lisaksi myds tosiasiallisen tasa-arvon
toteutumista yhteiskunnassa.*® Perustuslain 21 § sisaltamissa hyvan hallinnon periaatteissa on

yhdenvertaisuutta tukevia konkreettisempia sédnnoksia.

Perusoikeuksien ja hyvan hallinnon sdantelyn kannalta uudella perustusailla ei juuri ollut
merkitystd, koska perusoikeusuudistuksen yhteydessa séadetyn lain (969/1995) sisalto siirret-
tiin osaks perustuslakia. Hyvan hallinnon kasite on siis lainséédanntssa uusi. Silla tarkoite-
taan seka vaatimuksia viivytyksettomasta ja asianmukaisesta viranomaistoiminnasta etta luet-
teloa hyvan hallinnon osakysymyksista. Perustuslakiin (21.1 8) hyvan hallinnon osakysymyk-
set kirjattiin seuraavasti:

- oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti

- oikeus saada asiansa kéasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta

- oikeus saada asiansa kasitellyksi toimivaltaisessa viranomai sessa

- hallintoasian kéasittelyn julkisuus

- oikeustullakuulluks hallintoasiaa kasiteltéessa

- oikeus saada perusteltu pa&tos hallintoasiassa

- oikeus hakea muutosta hallintoasiassa annettuun paatokseen.

46 OM 4/1997, s. 2
4" HE 309/1993, s. 5
48 HE 309/1993, s. 16
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Lisdks lain 21.2 8:ss4 mainitaan muut hyva hallinnon takeet, jotka turvataan lailla Hyvaan
hallintoon kuuluvat my6s muun muassa hallinnon palveluperiaate, menettelya koskeva neu-
vonta, virkatoiminnan puolueettomuus ja asian kasittelyn objektiivisuus. Perusoikeus hyvéan
hallintoon saa aikaan oikeusvaikutuksia jo sellaisenaan. Toisin sanoen jokainen voi edellyttaa,
etté hdnen asiaansa késiteltdessa noudatetaan hyvan hallinnon vaatimuksia, vaikka asiaa kos-

keva lainséadanto olisi puutteellista, epaselvaatal tulkinnanvaraista.

Perusoikeus hyva&an hallintoon merkitsee, etta jokaisella on ainakin omassa asiassaan mahdol-
lisuus oikeudellisesti tehokkaalla tavalla vedota hyvaan hallintoon ja myos edel lyttda sen kes-
keisten piirteiden toteuttamista kaytannén hallintotoiminnassa.*® Oikeusturva liittyy lagjasti
katsottuna yhta lailla yksilon oikeuksien toteuttamiseen kuin hallinnon lainmukaisuuden ja
hyvan hallinnon takeiden turvaamiseen. Ryynanen esittéd mielenkiintoisen nakokulman kasi-
tellessaén uuden perustuslain suhdetta kunnalliseen itsehallintoon®™. Kunnan roolia ei perus-
tuslain tasolla ole aiempaan ndhden juurikaan korostettu, vaikka kuntien tosiasiallinen vastuu
niin yksilon oikeusturvasta kuin hyvan hallinnon toteuttamisestakin on lagja. Kunnallisen
itsehallinnon vastuulla on kaks kolmasosaa julkisesta palvelutuotannosta ja taméan olisi suo-
nut ndkyvan selkedmmin uudistetussa perustuslaissa. Toisaalta perustuslaki on séédetty yksi-
[6n oikeuksien turvaamisen nékokulmasta, johon kunnan nékokulman liittamisté ei ole pidetty
tarpeellisena.

2.2.2 Hallintolaki

Vuoden 2004 alusta voimaan tullut hallintolaki (434/2003) on koko tutkimukseni kannalta
olennaisin laki ja sita tullaan kdymaan [8pi monessa yhteydessa erilaisin tavoin. Lahestymis
tapa tassi tavallaan johdattelevassa kappaleessa on lyhyesti ja kokoavasti selvittéd, mita hal-
lintolaki sd&taa hyvasta hallinnosta. Lain syntyvaiheista ja tarkemmasta tulkinnasta kirjoitan
toisaalla, pddluvuissa 3 ja4.

Hallintolain 1 8:n mukaan lain tarkoituksena on edistdd hyvaa hallintoa seké& oikeusturvaa
hallintoasioissa. Lain tarkoituksena on myos edistda hallinnon palvelujen laatua ja tulokselli-
suutta. Eli saattaakin osoittautua vaikeaks kokoavasti selvittdd, kuten edella totesin, mita hal-
lintolaki hyvasta hallinnosta séétéé, koska hyva hallinto on koko lain peruslahtokohta

9 M&enp&é 2003, s. 17
* Ryynénen 2001, s. 103-105
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Lain tarkoitusta toteutetaan kahdella tavalla. Ensinndkin lain 2 luvussa séédetyt hyvan hallin-
non perusteet ilmentavét pyrkimysta varmistaa hyvan hallinnon laadulliset takeet ja ovat
eréanlaiset asanmukaista ja tehokasta viranomaistoimintaa koskevat vahimmaisvaatimukset.
Toiseks laissa saadetdan sellaisista hallintoasioissa noudatettavista menettelyllisista vaati-
muksista, jotka vaikuttavat olennaisesti yksityisen asemaan ja oikeussuojaan hallinnon péa-
toksenteossa. Keskeinen |ahtokohta on, ettd laissa séadetdan kattavasti hallintomenettelyn
ennakollista oikeusturvaa korostavista periaatteista. Naihin kuuluvat asianosaisaseman perus-
teita, hallintoasian vireille tuloa ja asian kasittelya koskevat sd8nnokset. Liséks laissa sdade-
t&8n asiakirjojen |ahettamiseen ja tiedoksiantoon liittyvista menettelyvaatimuksista. >

Hallintolaissa sdadetdan hyvan hallinnon perusteista seka hallintoasiassa noudatettavasta me-
nettelysta Lakia sovelletaan valtion viranomaisissa, kunnallisissa viranomaisissa ja itsendisis-
s4 julkisoikeudellisissa laitoksissa seka eduskunnan virastoissa ja tasavallan presidentin kans-
liassa sekd valtion liikelaitoksissa, julkisoikeudellisissa yhdistyksissd seka yksityisissa niiden
hoitaessa julkisia hallintotehtévid. (HL 2 8) Hallintolain asiallinen ja organisatorinen sovelta
misala on huomattavasti lagjempi kuin hallintomenettelylain. Ensinngkin hallintolain asialli-
nen soveltamisala poikkeaa aikaisemmasta laista siing, etta hallintolaissa sd&detdan viran-
omaisen toimintaan yleisesti sovellettavista hyvan hallinnon perusteista, jotka ovat viran-
omaistoiminnassa noudatettavia vahimmaisvaatimuksia. Nain hallintolaki ei rajoitu pelkés-
tédn yksityisten ennakollisten oikeusturvatakeiden sdantelyyn, vaan lailla on myos viran-
omaistoimintaa yleisesti ohjaava luonne. Toiseksi hallintolakia sovelletaan hallintoasian kéasit-
telyn kaikkiin vaiheisiin: asiakirjan lahettamiseen ja asian vireille tuloon viranomaisessa, asi-
lain soveltamisala rajoittui vain vireilla olevan hallintoasian kéasittelyyn valittomasti liittyviin
toimiin. Kolmanneksi hallintolakia sovelletaan osittain erdisiin asiaryhmiin. Naita ovat hallin-
tosopimukset, hallintokanteluasiat sek& muu viranomaistoiminta, erityisesti tosiasiallinen hal-

lintotoiminta.>?

Lienee tarpeen lyhyesti viela selvittdd, mita hyvalla hallinnolla hallintolaissa tarkoitetaan®,
Hallintolain kommentaarissa todetaan hyvan hallinnon kéasitteen olevan moniulotteinen. Y h-

tadlta siina on kysymys menettelyllisista oikeusturvatakeista, ja toisaalta se on viranomaisten

*! Harjula 2003, s. 3
*2 Niemivuo/K eravuori 2003, s. 91
%3 K atso myés Johdanto-luvun mééritdméa

27



toimintaa yleisesti ohjaava periaate. Kolmas ulottuvuus liittyy demokratiaan. Hyvéan hallin-
toon kuuluu se, etté yksilolle taataan riittdvat mahdollisuudet vaikuttaa itsedén koskeviin asi-
oihin.>* Ennen hallintolain saétamista hyvan hallinnon periaatteiden ja hyvan hallintotavan
oikeudellinen sitovuus koettiin kdytannossa ongelmalliseksi ja niiden sisdllon katsottiin vaih-
televan tapauskohtaisesti. Epavarmuuttaoli myos siitd, minkaaisia seikkoja niihin sisaltyy.>

Hallintolain 2 luku on eras lain avainkohdista. Siin& séédetéén viranomaisten toimintaan ylei-
sesti sovellettavista hyvan hallinnon perusteista.®® Lakiin on otettu seuraavat ssénnokset: hal-
linnon oikeusperiaatteet (6 8), palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus (7 8), neuvonta (8
8), hyvan kielenkayton vaatimus (9 8) seka viranomaisten yhteistyd (10 8). Hallintolaissa ole-
vat hyvan hallinnon perusteita koskevat séénnokset ovat neuvontaa lukuun ottamatta uusia.
Lain 6 8:n tarkoittamat hallinnon oikeusperiaatteet ovat yhdenvertaisuus-, tarkoitussidonnai-
suus-, objektiviteetti-, suhteellisuus- seka luottamuksensuojaperiaatteet. 2 luvun sddnndsten
on tarkoitus tdydent&a hallintoasiassa noudatettavia menettelyperiaatteita. Hallituksen esityk-
sessd todetaan kuitenkin, ettel lakiin voida ottaa séénndksia kaikista hyvan hallinnon osaky-
symyksistg, vaan tarkoituksena on turvata ainoastaan viranomaisten toiminnassa noudatettava
|ahtotaso®’. Edellé esitellyt periaatteet ovat siten viranomaisen toiminnan |ahtokohta

Hyvaan hallintoon on katsottu kuuluvan, etta asiat tulee késitella asian laatu ja muut siihen
vaikuttavat olosuhteet huomioon ottaen kohtuullisessa gjassa. Vaatimus viivytyksettomasta
asian kasittelysta kuuluu niihin hyvan hallinnon takeisiin, jotka edellytetdan perustuslain 21.2
8:n mukaan turvattavan lailla. Hallintolaki siis tavallaan vastasi perustuslain asettamaan vaa-
timuksen, koska vastaavaa sdddosta el alemmassa hallintomenettelylaissa ollut. Hallintolain
23.1 8 kuuluu kaikessa yksinkertaisuudessaan, ettd asia on késiteltéava ilman aiheetonta viivy-
tystd. Hautamaen mielestd momentti on ilmeisen tulkinnanvarainen®. Tarkoituksena on est&
asioiden kasittelyn tarpeetonta pitkittymista, joka edellyttda asian ratkaisussa tarvittavien sel-
vitysten ja lausuntojen hankkimista riittavan varhain ja riittavan yksinkertaisin keinoin. Selvi-
tysta on sddnnoksen valossa aiheellista hankkia vain sen verran kuin asian ratkaisun kannalta
on valttamatonta.>®

¥ Niemivuo/K eravuori 2003, s. 88
S HE 72/2002, s. 13

%6 Niemivuo/K eravuori 2003, s. 117
5" HE 72/2002, s. 30

8 Hautamaki 2004, s. 87

% HE 72/2002, s. 74
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Pykalan toteutumista eli viivytyksetonté asioiden kasittelya valvovat laillisuusviranomaiset eli
valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies. Kasittelyn vaatimaa aikaa on
heidan ratkaisukaytannossaan® arvioitu asian laadun ja tapaukseen liittyvien yksilollisten
olosuhteiden perusteella. Myo6s hallinnon tehtévien organisointiin on kiinnitetty huomiota,
kuten my6s yhdenvertaisuutta koskeviin perusoikeussddnnoksiin. Sisélloltéan ja laadultaan

toisiaan vastaavat asiat on syyta pyrkié kéasitteleméaén yhta nopeasti.

Asian viivytyksetontéd kasittel yvaatimusta tdydentda 23.2 8:n s88nnos kasittelyaikaa koskevan
arvion esittdmisesta. Viranomaisen on esitettava asianosaiselle taman pyynnosta arvio paétok-
sen antamisajankohdasta seka vastattava kasittelyn etenemista koskeviin tiedusteluihin. Vel-
vollisuus arvion antamiseen koskee ainoastaan asianosaisasioita. Arviolta el voida vaatia eh-
dotonta luotettavuutta, koska asian monimutkaisuus ja kasittelyn aikana tapahtuvat olosuhtei-
den muutokset saattavat hidastaa asian kasittelya. ®*

2.2.3 Kuntalaki

Kuntalaki ohjaa kunnan hallintoa ja toimintaa sek& méérittelee keinot kunnallisen itsehallin-
non toteuttamiseksi ja palvelujen jarjestamiseksi niin, ettd asukkaiden mahdollisuudet vaikut-
taa itseddn koskevaan padatoksentekoon turvataan. Kuntalakia valmisteltaessa korostettiin sen
asemaa kunnallishallinnon peruslakina. Kuntaa ja sen hallintoa koskevien sdaddsten tulisi
mahdollisimman kattavasti sisaltyd kuntalakiin, ja siitd muissa laeissa séddettavien poikkeus-
ten tulisi olla mahdollisimman vahéisia * Kuntalain 3.1 §:ssi todetaan, etta kunnan hallin-
nossa noudatetaan téta lakia, jollei lailla tai laissa olevan yksil6idyn valtuutuksen nojalla toi-
Sin séédetd tal médréta. Suhteessa essmerkiksi useimpiin hallinnon yleisséadoksiin kuntalaki
onkin erityislaki®.

Hyvan hallinnon suhteen kuntalaki noudattaa perustuslain 21 8:n linjauksia, eik& kuntalaissa
ole juurikaan téta tarkentavia séaédoksia tai hyva hallinto-kasitetta sindlléén maaritettyna. Kun-
talaissa ja kunnallishallinnossa hyvan hallinnon takeet perustuvat pédosin hallinto-
oikeudellisiin yleissdadoksiin, eli lahtokohtaisesti hallintolakiin. Uus hallintolaki korostaa

nakyvasti hyvaa hallintoa antaen sille entista voimakkaampaa normatiivista painoarvoa.

0 | isaéluvussa 5

¢ Harjula 2003, s. 11

82 Harjula/Préttala 2001, s 43
8 Harjula/Préttala 2001, s. 46
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Taman seurauksena hyvan hallinnon sdantoluonteisuus vahvistuu perustuslakiin kirjaamisen
ohella® Julkisen hallinnon yleissaannoksia sovelletaan myds kuntiin, ellei kuntalaissa ni-
menomaisesti toisin séadetd. Esmerkiksi kunnan asiakirjojen julkisuus méaraytyy julkisuus-
lain mukaan. Kuntalaissa on kuitenkin sdadetty luottamushenkil6ille, kunnanjohtajalle seké&
kunnan hallintoa ja taloutta tarkastaville oikeus saada tietoja lagjemmin kuin julkisuuslaki
edellyttaa.®

Kuntalaissa otetaan kantaa késittelyn viivytyksettomyyteen oikaisuvaatimusten osalta. Lain
89.1 8:ssa maaritelléan ne toimielimet, joiden paéatoksista oikaisuvaatimus voidaan tehda. 89.2
8:n mukaan oikaisuvaatimus on kasiteltdva viipymétta Tarkempaa gjanmééretta ei anneta.
Kuntalain oikaisuvaatimusj arjestelma koskee kunnallisvalituksen kayttbalaan kuuluvia asioita
ja se onkin pakollinen esivaihe ennen kunnallisvalitusta muiden kuin valtuuston paatosten
osalta. Oikaisuvaatimus luokitellaan hallintomenettelyyn kuuluvaksi, vaikka se sisiltéa joita
kin lainkdyton piirteitd, kuten maéréajan ja —muodon. Oikaisuvaatimuksen johdosta voidaan
antaa ratkaisu vain niihin kysymyksiin, joihin on vedottu. Oikaisuvaatimus voidaan tehda
sekd laillisuus- etta tarkoituksenmukai suusperusteella, joskin oikaisuvaatimukseen annetusta
padtoksesta voi tehda kunnallisvalituksen vain laillisuusperusteella.®®

Kunnallinen itsehallinto on se tekij&, joka erottaa kunnan muusta julkisesta hallinnosta, toisin
sanoen valtion hallinnosta. Kunnilla tulee olla oikeus ja tosiasiallinen mahdollisuus séannella
ja hoitaa merkittavaa osaa julkisista tehtavista omalla vastuullaan® ja Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjan 2 artiklan mukaan paikallisen itsehallinnon periaate on tunnustettava
kansallisessa lainsdadanntssa, mahdollisuuksien mukaan perustuslaissa. Kunnallisen itsehal-
linnon kasite on kautta aikojen liitetty valtion ja kunnan valiseen suhteeseen. Toinen ulottu-
vuus on kunnan ja kunnan jasenen valisessa suhteessa. Oikeugérjestys antaa kunnalliselle
itsehallinnolle tietynlaisen aseman, jonka luomien periaatteiden mukaan kunnallishallinto
rakentuu. Ensinnakin kuntien itsehallinnolle on ominaista yleiset vaalit, joilla valitaan kunnan
ylin paéttava elin, joka puolestaan valitsee muiden luottamushenkilGelinten jasenet seké aina-
kin tarkeimmaét viranhaltijat.

% Hautamaki 2004, s. 69

® Harjula/Préttala 2001, s. 46
® Heuru 2001, s. 468

" Hannus/Hallberg 1997, s. 62
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Toinen periaate koskee hallinnon julkisuusperiaatteen toteuttamista ja kolmas kansalaisten
perusvapautta osallistua yhteiskunnalliseen eléméaan yleensa ja kunnallishallintoon erityises-
ti.%% Kunnallisen itsehallinnon esiin tuominen tassa yhteydess4 liittyy ajatukseen kunnallisesta
luottamushenkildkoneistosta hyvan hallinnon toteuttgjana. Kunnallishallinnon kansalaisléhei-
syys estad osataan melko tehokkaasti mielivaltaisten ratkaisujen tekemista®. Kunnan hallin-
non perustuminen sen asukkaiden itsehallintoon edellyttda jo sindll&8n niin sanotusti ” parem-
paa’ hallintoa kuin kenties valtionhallinnolta odotetaan.

Kunnallisen demokratian tulee olla er&élla tavalla konkreettisempaa, kun hallinnon jérjestami-
sen |ahtékohtana ovat kunnan asukkaat. Kunnallishallinnon tulee olla poikkeuksellisen avoin-
ta. Kunnan asukkaiden tulee saada tietd&d muun muassa mita kunnan hallinnossa on vireill§,
mité siella on péétetty, mitk& ovat pddtosten seuraukset, kuinka ne on toteutettu sekd mitka
ovat tulevaisuuden suunnitelmat. Lisaksi avoimuuden tulee taata asukkaille osallistumisen ja
vaikuttamisen mahdollisuus.” Kunnan asukkaalla, erilaisten palvelujen kayttsjana ja hallin-
toon vaikuttgana, tulisi siis olla mahdollisuus mééritella ja vaatia tietynlaista tasoa hallinnolta
japalveluilta, oikeus hyvaan hallintoon. Kunta — valtio —suhteeseen sen enempaa puuttumeatta
todettakoon, etté kunnilla olisi hyvassa hallinnossa oiva mahdollisuus erottautua valtiosta,
aikoina erityisen téarkea tekija myos kuntien valisessa kamppailussa, jonka tarkoituksena on
saada joko lisda asukkaita tai nykyiset asukkaat j&&maan. Hyvan hallinnon toteuttaminen on
monesti enemman kiinni asenteista kuin vaikkapa resursseista, joten pienikin kunta voisi hy-
vaan hallintoon satsaamalla saada kilpailuetua muihin kuntiin néhden. Valta ja vastuu ovat

ensisijassa luottamushenkil6illg, viranomaisilla ja viime kédessa kunnan asukkailla.

2.2.4 Muu lainsaadanto

Julkista valtaa voi yleensd ké&yttda vain viranomaiseksi organisoitu elin tai virkasuhteessa ole-
va henkild. Tassa mielessa valtion ja kuntien hallinnolle on tyypillista virkamieshallintoperi-
aate. Hallintotehtévien hoitaminen, sisaltdesséan julkisen vallan kayttdd, kuuluu kyseisen pe-
riaatteen mukaan vain virkamiehille, jotka asetetaan tehtavaansa erityisessa menettelyssa ja

% Heuru 2001, s. 45
% Ryynénen 1991, s. 227
" Heuru 2001, s. 48-49
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joita koskee erityinen virkavastuu.” Vastuu virkatoimista on perustuslaillinen velvoite, jonka

mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta (PL 118 §8).

Julkista tehtéavaa hoitavan ja yksityisen henkilon valille syntyy hallinto-oikeudellinen suhde,
joka viranomaisen aloitteesta tapahtuessa on yleensd sisalloltéan rajoittava tai velvoittava
Y ksityisen aloitteesta alkava hallinto-oikeudellinen suhde puolestaan liittyy edunsuoviin, oi-
keuden perustaviin tai muuten mydnteisiin seikkoihin’. Julkisen vallan kayton tulee aina pe-
rustualakiin (PL 2.3 8) ja virkamieshallintoperiaate tukee t&ta pyrkimalla turvaamaan julkisen
hallinnon paétbksenteon lainmukaisuuden, yhtendisyyden seka objektiivisuuden. Liséks vi-
ranomaisen erityinen oikeudellinen asema ja toisaalta myds virkavastuu edellyttavét periaat-
teen noudattamista.

Virkamieslaki (750/1994) on valtion virkasuhteita séanteleva laki, jonka tavoitteena on turva-
ta valtion tehtéavien hoitaminen tuloksellisesti, tarkoituksenmukaisesti ja oikeusturvavaati-
mukset tayttéen seka turvata virkamiehelle oikeudenmukainen asema suhteessa tydnantajaan
(2 8). Vaikka lain soveltamisalaan eivat kuulu kunnalliset virkamiehet, on heitékin varten
olemassa vastaavanlaisia séannotksia laissa kunnallisesta viranhaltijasta. Seka valtion virka-
mieslaki (14 8) etta laki kunnallisesta viranhaltijasta (17 8) edellyttda virkamiehelta tehtévien
asianmukaista ja viivytyksetonta suorittamista. Viranomaiselta vaaditaan niin ik&an tasapuoli-
suutta seka tehtaviensa ja asemansa edell yttamaa kaytosta.

Julkisuusperiaate tukee osaltaan hyvaa hallintoa. Viranomaistoiminnan on sen mukaan oltava
riittévan avointa siten, ett sité voidaan valvoa ja siihen on mahdollista vaikuttaa.” Y leislau-
seke viranomaisten toiminnan julkisuusvelvoitteesta on perustuslain 12.2 8:ssd. Tarkemmin
julkisuusperiaatteeseen liittyvista asioista, kuten asiakirjgjulkisuudesta, vaitiolovelvollisuu-
desta seké salassapidosta sdadetdan laissa viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999).
Tassa niin sanotussa julkisuuslaissa on asian kéasittelyn viivytyksettomyydesta edella esiteltyja
lakeja yksityiskohtaisempi sdantely. Kyseisen lain asiakirjan antamiseen liittyvan 14 8:n 4
momentissa nimittain todetaan, etté asia on kasiteltava viivytyksettd, jatieto julkisesta asiakir-
jasta on annettava mahdollisimman pian, kuitenkin viimeistéan kahden viikon kuluessa siitg,

kun viranomainen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon.

" M&enp&é 2002, s. 123
2 M&enp&é 2002, s. 15
" M&enp&é 2002, s. 6
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Asiakirjojen lagjuuteen ja salassapidon kaltaisiin hidastaviin perusteluihin vedoten asian rat-

kaisuun kuluva aika voi olla maksimissaan yksi kuukausi.

2.2.5 Miks hyvaa hallintoa tavoitellaan?

Lainsgadanto ja sen edellytykset eivét ole ainoa syy pyrkié hyvaan hallintoon. Relevantin oi-
keudellisen informaation tarkastelu e siis yksin riitd, koska on myds useita tavallaan abstrak-
timmalta tasolta |&htevia syité tavoitella hyvaa hallintoa. Henkilon valitsemasta nakokulmasta
riippuu myos ne elementit, joita hyvan hallinnon katsotaan siséltdvan. Hallinnon byrokraatti-
suus tai kalleus ovat yleisimpid perusteluita hallinnon kehittamiselle. Erilaiset hallinnon ra-
kenteiden ja toimintatapojen muutokset ovat niin ikéén luoneet paineita. Keskeisena paatok-
sentekoon vaikuttavana muutoksena voidaan pitda pakallisasioiden merkityksen kasvua
Muutokset ihmisten asenteissa, tehtévien ja toimivallan jako siirto alaspéin ja muut tdman

kaltaiset seikat ovat vaikuttaneet rakenteiden muutokseen.”

Oikeudellisesta nakdkulmasta yhtena hyvaan hallintoon pyrkimisen pontimena on hallinnon
legitimiteettivaje. |hmisten luottamus viranomaisten toimintaan on vahentynyt jolloin myds
hallinnon uskottavuus on kérsinyt. Luottamusta yritetdan vahvistaa erilaisin keinoin, muun
muassa sen avoimuutta, tehokkuutta ja joustavuutta lisddmalla sekd parantamalla yksilon
mahdollisuuksia vaikuttaa viranomaisten toimiin ja siten omaa itsed koskevaan paétoksente-
eikad pelkka lakisddteisten etujen tuottaminen enda riita. Viranomaisilta odotetaan todellista
palvelua ja palveluhenkisyytta myds perinteisen hallintotoiminnan aloilla. Nyky&an yksilo tai
hallinnon asiakas on yha enemméan oikeutettu kuin velvoitettu™. Jo aiemmin mainitut mini-
mivaatimukset viranomaistoiminnan laadun suhteen ovat laskeutuneet EU-hallinnosta my6s

kuntien toiminnan osaks.

™ Ryynanen 1991, s. 240
® Hautamaki 2004, s. 13

33



2.3 Katsaus erdaiden muiden maiden lakeihin

2.3.1 Kansainvainen nakokulma

Hallintomenettelya koskevan lainsd&danndn uudistamisen syynd on monia lainséadannollisia,
hallinnollisia ja yhteiskunnallisia muutoksia’. Euroopan unioniin ja Euroopan ihmisoikeus-
sopimukseen liittyminen on pakottanut kiinnittamé&an yha enemman huomiota yhtaalta kan-
sainvalistymiseen ja eurooppalaiseen yhteisollisyyteen mutta toisaalta myds yksilollisyyteen
ja perusoikeuksien korostamiseen. Pohjoismaista hallintomallia el enda pidet& ” ainoana totuu-
tend’ vaan vaikutteita saadaan ja haetaan my6s muista Euroopan maista. Vaikkakaan keski- ja
eteldeurooppalaisesta oikeuskulttuurista el sellaisenaan ole omaksuttu uuteen hallintolakiin
saannoksia, on se ollut valmistelutydssa esilld aivan eri tavalla kuin takavuosina’”.

Nykyisen kansainvalistymiskehityksen lisdksi on syyté ottaa huomioon menneisyys. Suoma-
laisen oikeusvaltion ja—kulttuurin muodostumisessa on otettu vaikutteita muista maista, kuten
Ranskasta, josta esimerkiksi vallan kolmijako-oppi meillekin aikanaan rantautui. Myos saksa-
laisesta jarjestelméastd on omaksuttu piirteitd Suomeen ja ainakin Ryynanen kayttéd Saksaa
usein esimerkkivaltiona eri asiayhteyksissa’®. Unohtaa e voi mydsk&in Pohjoismaita, erityi-
sesti Ruotsia, joiden kanssa yhteinen historia, maantieteellinen seka sosiaalinen |dheisyys ovat
eittamatta vaikuttaneet yhtei skuntamme kehitykseen ja arvomaailmaan.

Ei siis ole yhdentekev&d miten asiat muilla ovat, koska me emme ole yksin. Lainséadantoke-
hityksen vois |&nsimaisessa ja erityisesti eurooppalaisessa viitekehyksessa kuvitella noudatte-
levan yhtenaista linjaa. Nain el kuitenkaan valttamétta ole. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti
ensin perustuslakeja, sitten hallintolakeja maissa, jotka ovat jollakin tavalla kirjoittajan mie-
lestd Suomelle esikuviatai muuten lainsdadannollisesti merkittavia valtioita

8 Niemivuo/K eravuori 2003, s. XXi
" Niemivuo/K eravuori 2003, s. XXii
8 Ks. esm. Ryynanen 2001, s. 105



2.3.2 Perustudait ja perusoikeudet

Perinteisesti eri Euroopan valtioiden perustusait ovat Ranskan vallankumouksen linjaa jatka-
en turvanneet etenkin yhdenvertaisuutta ja vapausoikeuksia, kuten uskonnonvapaus, sananva-
paus ja omistusoikeus. Toisen maailmansodan jalkeen seka monissa lansimaissa (esimerkiksi
Italia 1947) ettd sosalistisissa maissa séadetyille perustuslaeille on ollut tdmén ohella tunnus-
omaista myos taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien kirjaaminen perustus-
lakiin.”™

Viime vuosikymmenina uuden perusoikeussdanndston ovat saaneet vakaissa yhteiskunnalli-
sissa oloissa toteutetun uudistustyon tuloksena Suomen kannalta vertailukelpoisista valtioista
Ruotsi (1974, 1976, 1979), Kanada (1982) ja Alankomaat (1983). Liséksi perusoikeussaan-
noston uudistaminen on pitkdan ollut vireilla Sveitsssi ja Itavallassa. Autoritaarisesta jarjes
telmasta vapautuneet Kreikka (1977), Portugali (1976, 1982) ja Espanja (1978) ovat sisdllyt-
taneet uusiin perustuslakeihinsa lagjan perusoikeussadnnoston. Vastaavasti perusoikeuksilla
on téarked osuus myds It& ja Keski-Euroopan maissa toteutetuissa ja vireilla olevissa perustus-
|akiuudistuksissa.®

Kaikkien Skandinavian maiden perustuslakeihin sisdltyy perusoikeussdédnnosttjd, joskin ne
ovat historiallisista syisté varsin erilaiset. Ruotsin nykyinen perusoikeussdannosto sisataa
nelja perustuslakia: Regeringsformen (hallitusmuoto), Riksdagsordningen (valtiopéivégjarjes-
tys), Tryckfrihetsforordning (painovapausasetus) seka Y ttrandefrihetsgrundlagen (sananvapa-
udlaki). Lakia luonnehditaan joidenkin yksityiskohtaisten sédnnosten vuoksi monimutkaiseksi
ja vaikeatulkintaiseksi. Yksittdisia muutoksa lagjemmasta kehittamisesta ja tdydentamisesta
keskustellaan.

Norjassa on eréas maailman vanhimmista edelleen voimassa olevista perustuslaeista (1814).
Sen perusoikeussdannosté on niukka ja epasystemaattinen. Perustuslainsuoja on 1dhinna us-
konnonvapaudella, painovapaudella, danioikeudella, henkilokohtaisella vapaudella, rikosoi-
keudellisella legaliteettivaatimuksella, kidutuksen kiellolla, taannehtivan lainsdadannon kiel-
lolla, kotirauhalla, omistusoikeudella ja oikeudella tydhdn. Vuonna 1988 perustuslakiin lisét-
tiin kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvélisen yleissopimuksen 27
artiklan esikuvaa seuraileva sf8nnds saamelaisten oikeuksista.

" HE 309/1993, s. 9
8 HE 309/1993, s. 10
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Norjassa on valmisteltu Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja vuoden 1966 Y K:n ihmisoike-
usyleissopimusten muodollista sisdllyttamista valtionsiséiseen oikeuteen. Liséks asiaa val-
mistellut komitea on ehdottanut perustuslain taydentamista sddnnoksella valtion viranomais-

ten velvollisuudesta kunnioittaa ja taata ihmisoikeuksia.®*

Tanskan perustuslaki on vuodelta 1953. Verrattuna erdisiin muihin toisen maailmansodan
jalkeen sé&dettyihin lantisiin perustuslakeihin (Italia 1947, Saksa 1949), sen perusoikeussaan-
tely on suppea ja vailla suurta kdytannén merkitysta Tanskan perustuslakia on luonnehdittu
vapausoikeusagjattelun tyypilliseksi tuotteeksi, jossa perusoikeuksina suojataan yhdistymis-,
kokoontumis- ja sananvapaus seka vapaudenriistojen tuomioistuinkontrolli. My0ds 88nioikeus,
uskonnonvapaus, kotirauha, omistusoikeus ja elinkeinovapaus on suojattu perustuslaissa. Ta-
loudellisista, sosiaalisista ja sivistyksellisistd oikeuksista perustudaissa on mainittu oikeus

opetukseen, oikeus tydhon ja oikeus toimeentuloon.®

Saksan perustuslaki vuodelta 1949 on edustava esimerkki toisen maailmansodan jalkeisessa
tilanteessa kirjoitetuista valtiosééntdasiakirjoista. Sen sddtaminen agjoittuu samaan aikaan kuin
Euroopan ihmisoikeussopimuksen hyvaksyminen. Kyseisilla asiakirjoilla on myos selvia si-
sdllollisia yhteyksid. Saksan perustuslaki on reaktio perusoikeusloukkauksille niin sanotun
kolmannen valtakunnan aikana 1933—1945. Tama ilmenee muun muassa perusoikeuksien
keskeisend asemana perustuslain kokonaisuudessa, niiden valittomén oikeudellisen velvoitta-
vuuden korostuksena ja erityisten perusoikeuksien valvontgjarjestelmien kehittdmisena. Pe-
rustuslain perusoikeussddnnoksilla on Saksan oikeusjarjestyksessa erittéin keskeinen rooli. Ne
ovat elavaa oikeutta tuomioistuimissa. Vahva yksilollinen perusoikeussuoja, erityisesti mah-
dollisuus valtioséantovalituksen tekemiseen, on johtanut toisaalta siihen, ettei kansainvdlisilla

ihmisoikeussopimuksillaole ol lut toistaiseksi nakyvaa valtionsisaista merkitysta Saksassa.®

8 HE 309/1993, s. 11
8 HE 309/1993, s. 11
8 HE 309/1993, s. 12-13
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2.3.3 Hallintolait

Pohjoismaissa enssimméinen kokonaisvaltainen hallintolaki tuli voimaan Ruotsissa vuonna
1972%. Laki oli vaikuttavana esikuvana meidan hallintomenettelylaillemme. Forvaltningsiag
sisdls hallintoasioiden kasittelya koskevat menettelylliset vahimmaisvaatimukset. Se korvat-
tiin uudella, hallinnon palveluperiaatetta ja viranomaisten toiminnan tehokkuutta korostavalla
seka myos tosiasialliseen hallintotoimintaan vaikutuksensa ulottavalla lailla vuonna 1986%°.

Norjan oikeudessa hallintoasioiden kasittely oli tapaoikeuden ja lainsd&dant6on sisdltyvien
yksittdisten menettelynormien varassa aina 1960-luvun loppupuolelle saakka. Hallintoasian
kasittelya koskevan yleisen lainséadannon laatimista pidettiin hallintotoiminnan moninaisuu-
den ja julkisen sektorin jatkuvan rakenteellisen muutoksen vuoksi vaikeana. Norjan hallinto-
laki®® koostuu 51 pykalasté ja siihen on sen voimassaolon aikana tehty useita lisdyksia ja tay-
dennyksia Esimerkiksi vuonna 1995 tehdyilla muutoksilla lag ennettiin neuvontavel vollisuut-
ta ja asetettiin viranomaiselle yleinen velvollisuus antaa kasittelyn kulusta vélitiedotteita
Mainitun uudistuksen tavoitteena oli palveluperiaatteen korostaminen, oikeusturvan edistami-
nen ja laadullisten vahimmaisvaatimusten asettaminen viranomaisten toiminnalle. &

Tanskan oikeus oli vailla hallintoasian kasittelya ohjaavaa yleisséadosté aina 1980-luvun puo-
livaliin saakka. Hallintoasian késittelyssa sovellettiin laillisuusvalvontaa koskevassa kaytan-
nossa kehittyneité yleisia oikeusohjeita. Tanskan ensimméinen hallintolaki® tuli voimaan
vuonna 1987 pitkallisten valmisteluiden seurauksena. Lakia voidaan luonnehtia tiiviiseen
muotoon kirjoitetuks prosessilaiksi, joka sisdltda yksityisen ennakollista oikeusturvaa koske-
vat keskeiset menettelyperiaatteet. Laissa on niukasti viranomaisten palveluperiaatetta ilmen-
tavia saénnoksia Téllaisena voidaan mainita ainoastaan viranomaisen velvollisuus antaa asian
késittelya koskevia neuvoja ja siirtda viranomaisen toimivaltaan kuulumaton asiakirja oikealle

viranomaiselle.®

8 Forvaltningslag 1971:290

& Fotvaltningsag 1986:223

& |_ov om behandlingsméten i forvaltningssaker: forvaltningsloven 10.2.1967
8 HE 72/2002, s. 20

8 Forvaltningslov nr 571 af 19/12/1985

8 HE 72/2002, s 21
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Hallinnollisen toiminnan kodifiointi yhden sdannoston piiriin niin, ettd huomion kohteena on
myos yksild, on suhteellisen nuori ilmi6®. Pisimman perinteen téssa néytté4 omaavan Espan-
ja, jossa sdddettiin ensimmainen viranomaisten toimintaa ja hallintomenettelyn perusteita
koskeva yleisiaki jo vuonna 1889°%. Vaikka laki olikin luonteeltaan erdanlainen puitelaki eli
laki, joka kattoi ainoastaan viranomaisten toimintaa koskevat periaatteet, sitd on pidetty yhte-
n& merkittavimmista edistysaskeleista Espanjan hallinto-oikeudessa. Nykyinen Espanjan hal-
lintolaki® on lagja sisaltéen viranomaisten toimivaltaa ja hallintoasioiden kasittelya koskevat
keskeiset periaatteet. Laki siséltéda useita viranomaisten toimintaa yleisesti ohjaavia periaate-
luontoisia sédnnoksia. Tallaisina voidaan mainita lainalaisuuden, puolueettomuuden ja luot-
tamuksensuojan periaatteet. Lisdksi korostetaan kansalaisten osallistumisoikeuksia ja viran-

omaisten valista yhteistysta >

Y ksityiskohtaisin, tdsméallisin ja samalla lagjin s88nndstd on Saksassa, jossa sdadettiin vuonna
1976 yleishallinto-oikeuden alaan kuuluva hallintomenettelylaki®*. Saannokset jattavat viran-
omaiselle suhteellisen rajoitetusti harkintavaltaa. Heurun kommentti kertonee laista olennai-
sen: On vaikea kuvitella, olisiko hallinnossa jotain, jota tuossa laissa ei ole sdannelty ja josta
aateluontoisten seikkojen, samoin kuin hallinnollisten p&dtosten pysyvyyden saantely ja luot-

tamuksensuojaperiaatteen asema ylipaataan.®

Vastakohtana Saksan jarjestelmélle voidaan pitéa Ranskaa, jonka oikeudessa ei ole lainkaan
hallintoasioiden kéasittelya ohjaavaa yleisséadosta Y leishallinto-oikeuden jérjestelma ja ylei-
Set opit ovat muotoutuneet padasiassa tuomioistuinkaytannon pohjata. Ylin hallintotuomiois-
tuin, Conseil d’ Etat, on ratkaisukaytanndsssén vahvistanut muun muassa viranomaistoimin-
nan lainalaisuutta ja ihmisten yhdenvertaista kohtelua koskevat periaatteet. Vaikkel yleista
hallintolakia olekaan, tuli Ranskassa vuonna 2000 voimaan laki kansalaisten oikeuksista vi-
ranomaisasioinnissa™. Lain tavoitteena on parantaa yksityisten oikeusturvaa seka yksinker-
tastaa ja yhtendistdd hallintoasioiden kasittelyssa noudatettavia menettelyja. Lailla pyritdan

my6s edistamaan viranomaisten ja yksityisten valista vuorovaikutusta.

% Heuru, 2003, s 143

° ey de 19 octubre 1889

%2 |_ey de régimen juridico de las administraciones piblicas y del procedimiento administrativo comdn, ley
30/1992

% HE 72/2002, s. 24

% Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25. Mai 1976

® Heuru, 2003, 5143

% Loi no 2000-321 du 12 avril 2000 relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec |es administrations
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Laissa sd8detddn esimerkiks asiakirjojen siirtamisestd, hallintoasioiden kasittelyajasta seka

asianosaisten kuulemisesta ja hallintop&itoksen sisallosta.

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 hallintomenettelya koskevan lain séétamiselle. Y leissdadoksen puuttumista pidettiin yhte-
né keskeisen hallinto-oikeudellisen lainsaadannén pahimmista epakohdista®™. Joitakin hallin-
tomenettelyn osa-alueita oli aikaisemmin sdannelty yleissdannoksin, kuten laki tiedoksiannos-
ta hallintoasioissa (232/1966) tai laki asiakirjain lahettamisesta (74/1954). Muilta osin hallin-
toasioiden kasittelyssd noudatettava menettely oli erityislainségdannon ja hallintokaytannon

varassa.

laisten oikeussuojan tehostaminen hallintomenettelyssa. Samalla pyrittiin myos menettelyta-
pojen kehittamiseen mahdollisimman tarkoituksenmukaisiksi seké lainsgadannon selkeyttami-
seen. Hallintomenettely méériteltiin yleisesti tarkoittamaan sellaista hallintoasian kasittelya
viranomaisessa, jokaei ole hallintolainkaytt6d Kysymys oli siten hallintoasioiden ensi asteen
kasittelyssa noudatettavasta menettelysta. Hallintomenettelya ei ollut esitutkinta rikosasiassa,
poliisitutkinta eika ulosotto (HMenL 1.2 8).

Hallintomenettelylakia valmisteltaessa hallinnon menettelysaantdja pidettiin kokonaisuutena
hajanaisina. Silta osin kun menettelya ei ollut séadelty, se oli hallinnon yleisten periaatteiden

ja virkamiesten harkinnan varassa. Viranomaiskohtaisesti muodostunut vaihteleva menettely-

9 HE 72/2002, s. 23
% Rihto/K andolin/V uorinen 1979, s. |
% HE 88/1981, s 9
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Tiettyja kaytantoja noudatettiin muuttumattomina tapoina Kiinnittamétta huomiota niiden so-
pivuuteen hallintomenettelyn olennaisten tavoitteiden kannalta. Myds julkisen hallinnon teh-
tavien jatkuva kasvu ja monipuolistuminen vaikuttivat jo tuolloin korostaen hajanaisista me-
nettelysadnnoista aiheutuvia ongelmia. Tallainen kehitys olisi ollut omiaan paits vaikeutta-
maan kansalaisten mahdollisuuksia asioidensa hoitamiseen myds haittaamaan asioiden kasit-
telyn tehokkuutta virastoissa ja tuottamaan lainsd&dannon tarkoituksesta poikkeavia ratkaisu-
ja'® Hallintomenettelylailla pyrittiin luomaan menettelylliset edellytykset kansalaiskeskeisel-
le jalainsd&danntn mukaiselle asioiden ratkaisulle.

3.1.2 Lain sisdltod

Hallintomenettelylaki sisdltda 29 pykalda ja se on muuhun lainsd&dantodn nahden toissijai-
nen. S&anntsten keskindinen jarjestys vastaa hallintoasian kasittelyn normaalia kulkua. Lain
asiallinen soveltamisala on kaksijakoinen. Pykalid 14-28 sovelletaan vain niin sanottuihin
asianosaisasioihin eli kun pdétetéén jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Alkuosan
sddnnoksia sovelletaan seka asianosais- ettd muissa hallintoasioissa. Hallintomenettelylain
valmistelutdiden yhteydessa tehty eri maiden valinen vertailu osoittaa ensinndkin sen, etta
hallintomenettel ysta sddtavét lait ovat hyvin eripituisia siséltden vahimmill&an 20 ja enimmil-
misalaan pois lukien laink&yttomenettelyn tuomioistuimissa. Hallintomenettelylakien keskei-
nen saantelykohde on hallintoasian kasittely ja sithen olennaisesti liittyvét seikat. Kansainvéa

lisen vertailun avulla saatiin ndkdkulmaa hallintomenettelylain sisaltoon.

velletaan kuntien ja kuntainliittojen toimielimissa, joilla tarkoitetaan kuntien ja kuntainliitto-
jen puolesta toimivia yksikoitd Toimielin koostuu tavallisesti useasta henkilostd, mutta on
mahdollista, etté yhdelldkin henkil6ll& on toimielimen asema. Kunnan toimielimid ovat val-
tuusto, kunnanhallitus, lautakunnat, johtokunnat ja toimikunnat seké eréissa tapauksissa yksit-
taiset viranhaltijat. Esimerkiks lautakuntien alaiset viranhaltijat, kuten rakennustarkastaja,
ovat usein toimielimen asemassa. Kunnan toimielimia ovat my6s mahdollisesti asetettavat
kunnanosahallinnon toimielimet. Kuntainliiton toimielimid ovat vastaavasti liittovaltuusto,
liittohallitus seka lautakunnat ja johtokunnat.

10 HE 88/1981, s 18
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Toimielimen asemassa voi olla my6s viranhaltija, esimerkiksi kuntainliiton yllgpitdman sai-
raalan vastuunalainen la&kari. Myos muut kuin perustettuun kuntainliittoon pohjautuvat kun-
tien yhteistoimintaelimet luetaan l&htokohtaisesti hallintomenettelylain mukaisiin kuntien

toimielimiin. %

Hallintomenettelylain soveltamiseen kunnan toimielimessa ei vaikuta se, kuuluuko kasiteltava
hallintoasia kunnan itsehallintotehtaviin vai sen lakiséteisiin tehtaviin. On kuitenkin huomat-
tava, ettd itsehallintotehtavien késittelystd oli yksityiskohtaisia sédnnoksia kunnallislaissa,
joita olisi noudatettava hallintomenettelylain séénndsten asemesta ndiden séanndsten poike-
tessa toisistaan.’® Ensisijaisuusjarjestys lakien valilla ei muuttunut uuden kuntalain saétami-
sen yhteydessa. Kuntalakia valmisteltaessa korostettiin sen asemaa kunnallishallinnon perus-
lakina. Kuntaa ja sen hallintoa koskevien séanndsten tulisi mahdollisimman kattavasti siséltya
sid. Kuntalaki on kunnallishallintoa koskeva yleislaki, jonka kunnan eri hallinnonalojen eri-
tyislait syrjayttavét silloin kun kuntalaki on niiden kanssa ristiriidassa. Kuntalain séannokset
puolestaan syrjayttavét ristiriitatilanteessa hallinnon yleiset sédnnokset, kuten hallintomenet-
tely- ja nykyinen hallintolaki. Suhteessa niihin kuntalaki on erityislaki.'®® Kuntalain kommen-
taarissa korostetaan kuitenkin sitg, etta erityislakia ja yleislakia sovelletaan usein myos rin-
nakkain*,

Seuraavassa esittamani hallintomenettelylain pykaléduettelon avulla pyrin kuvaamaan lain
sisallon lyhyesti pykélédtasolla ja téten osoittamaan seikat, joita lain valmisteluvaiheessa pidet-
tiin niin térkeind, etta ne otettiin lakiehdotukseen mukaan. Lakiin ehdotettiin sisdllytettaviksi
sé&dokset neuvonnasta (4 8), kasittelyn julkisuudesta (5 8), asiamiehen ja avustgjan kaytosta
(6 8), asian vireillepanosta (7 8), sSiirrosta (8 8) ja siirron vaikutuksesta (9 8), asiakirjassa ole-
van puutteen poistamisesta (10 8), virkamiehen esteellisyysperusteista (11 8) seka esteellisyy-
den vaikutuksesta asian kasittelyyn (12 8). Laissa sdadetéan myos selvityspyynnosta (13 §),
vireilléolosta ilmoittamisesta (14 8), asioiden yhdessa késittelemisesta (15 8), asianosaisen
kuulemisesta (16 8), vajaavaltaisen puhevallasta (17 8), selvittamisvelvollisuudesta (18 8),
asianosaisen suullisesta lausumasta (19 8) seka katselmuksesta ja suullisesta todistelusta (20
8).

101 HE 88/1981, s 46-47

192 HE 88/1981, s 47

103 Harjula/Préttala 2001, s. 43-44
194 Harjula/Préttala 2001, s. 44
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Lisdksi lakiin ehdotettiin otettavaksi sdadokset eréiden tietojen merkitsemisesta asiakirjaan
(21 8), asianosaiselle asetettavasta médraajasta (22 8), tulkitsemisesta (23 8), padtoksen sisal-
losta (24 8) ja perustelemisesta (25 8), asia- tai kirjoitusvirheen korjaamisesta (26 ja 27 8)
seka tdmantyyppiseen virheeseen liittyvasta korjaamismenettelysta (28 8).

3.2 Muutostarpeet hallinnollisessa menettelyssa

3.2.1 Muutogtarpeen yleiskehitys

Hallintomenettelylaki tuli voimaan vuoden 1983 alussa. Tamén jalkeen julkisen hallinnon
rakenteet ja toimintamuodot ovat monilta osin muuttuneet. Asiakeskeisyydesté asiakaskeskei-
syyteen siirtyminen on siirtanyt huomion palveluperiaatteen ja hallinnollisen tehokkuuden
korostamiseen. Uudistunut hallinto ja yhteiskuntakehitys asettivat vaateita, joihin hallintome-
nettelylain séantely ei ollut riittéva. Yksi keskeisimmista uudistuksista hallinnon séételyssa oli
perusoikeusuudistus, jonka lisdksi muutospaineita loi niin sanotun valillisen julkisen hallin-
non tehtavien lisdantyminen ja tietotekninen kehitys. Lisdksi eurooppalaistuminen tuli mu-
kaan hallintoon, kun kansallisten hallintomenettelyjen yhteensovittaminen eurooppalaisen
hallinto-oikeuden vaatimusten kanssa alkoi. Niin ik&én julkisen vallan kdyton lagja-alaisuus ja
monimuotoisuus nayttavat huomattavasti vaikeuttavan systemaattisen kuvan hahmottamista
hyvaa hallintoa konkreettisella tasolla toteuttavien tahojen toiminnasta'®. Tama epakohta

ja tehokkuutta. Asiakasl@htOisen laatugjattelun kannalta huomiota olisi kiinnitettava paitsi
hallinnon asiakkaan tarpeisiin, myos hallintomenettelyssa suoritettavan padtoksentekoproses-
sin toimivuuteen ja yksinkertaisuuteen. Tehokkuudella ei tarkoiteta pelkastdan taloudellista
tehokkuutta, vaan myds sitg, ettd yksityisen ja julkisen vallan vélinen asiakassuhde toimii
mahdollisimman kétevasti, virheettbmasti ja joustavasti. Y ksityiselle tulisi myos taata riittavat

105 Hautamaki 2004, s. 40
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Lainuudistuksen keskeisend lahtGkohtana pidettiin kuitenkin hallitusmuodon, ja sittemmin
perustuslain, sisdltdmia sddnnoksia hyvan hallinnon takeista, joiden suuntaisesti hallintome-
nettelya koskevaa saantelya tulisi kokonaisuutena kehittaa '

3.2.2 Hallintomenettelylain soveltamisala muutoksessa

Hallintomenettelylain 1 8:n mukaan lakia sovelletaan hallintomenettelyyn eli hallintoasian
kasittelyyn viranomaisessa. Lain soveltamisalan ulkopuolelle jéévéat hallintolainkéytto, esitut-
kinta rikosasiassa, poliisitutkinta seka ulosotto. Kaksijakoisesta soveltamisalasta johtuen lain
14 - 28 8:4 0velletaan vain pdatettdessa jonkun edusta, oikeudestatai velvollisuudesta.

kannalta keskeinen. Lakia valmisteltaessa oltiin sitd mieltg, ettei hallintoasian selked méaritte-
leminen liene mahdollista sen monitahoisuuden vuoksi. Péainvastoin katsottiin, etta kasitteen
médrittelemétomyys mahdollistaa tarpeellisen joustavuuden lain asiallisen soveltamisalan
suhteen. Lakia sdadettéessa lahdettiin Siitd, ettd alueelliset sé&dokset, kuten kuntien valtuusto-
jen hyvaksymat jarjestyssddnnot, samoin kuin hallintokantelu rinnastetaan hallintoasioihin.
Kantelusta annettua pdatosta el kuitenkaan voida kaikilta osin rinnastaa hallintoasiassa annet-
tavaan hallintopadtokseen, koska kanteluviranomaisen paatos el kannanoton luonteensa vuok-
s synnytéd kantelijalle subjektiivista oikeutta vaatia itse asiakysymyksen tutkimista. Kantelus-
ta annettaviin padtoksiin el myoskaan voi hakea muutosta hallinto- tai kunnallisvalituksin ja

se onkin haluttu pit&é erill&én valituksesta.’®’

Hallintoasian kasitteen tdsmentamista pidettiin tarkoituksenmukaisena lakia uudistettaessa.
Mé&érittelylla katsottiin olevan periaatteellisesti tarked merkitys hallintotoiminnan ennakoita-

vuuden ja lakisidonnaisuuden nakokulmasta™®®

. Sdllaisenaan hallintomenettelylain 1 8:n mu-
kainen soveltamisala rajasi ulkopuolelle tosiasiallisen hallintotoiminnan seka tosiasiallisen
julkisen vallan kayton. Tosasialista hallintotoimintaa ovat esimerkiksi katujen ja siltojen

rakentaminen, sairaanhoito sekéa tarkastusten suorittaminen.

196 OM 4/1997,s. 7
197 OM 4/1997, s 9-10
108 OM 4/1997, s. 10
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Muun kuin valittomasti hallintopaétoksen tekemiseen liittyvan tarkastustoiminnan rajautumis-
ta lain soveltamisalan ulkopuolelle on pidetty ongelmallisena esimerkiksi esteellisyyskysy-

mysten osalta.*®

Hallintomenettelylain 3.1 8:ss& mé&ritell&an ne viranomaiset, joihin lakia sovelletaan. Hallin-
non viranomaisille kuuluvia tehtéavia hoidetaan kuitenkin yha useamman tahon puolesta, jopa
viranomaiskoneiston ulkopuolella, joten vélillisen julkisen hallinnon huomioiminen on olen-
naista. Lain 3.3 8:n mukaan asetuksella voidaan séétad, etta hallintomenettelylakia on nouda-
tettava hallintoasian kasittelyssd myos silloin, kun se on julkisoikeudellisen yhdistyksen, val-
tioenemmistoisen osakeyhtion tai yksityisen tehtéavana. S&dtamisen tarve ja lagjuus on ratkais-
tava kussakin tapauksessa erikseen. Lakia s8&dettdessa ei osattu taysin varautua hallinnon
yksityistdmiskehitykseen. Yksityistamisen myota julkisen ja yksityisen sektorin vélinen ra-
janveto on hamartynyt ja lainséadantoon on otettu yha enemman sdadoksig, joilla julkisia pal-
velujasiirretaan yksityisten organisaatioiden jarjestettavaksi. °

Vélillinen julkinen hallinto onkin niin sanottu hallinnon harmaa alue, jonka toiminnan ohjaa-
minen vaatii erityishuomiota lainsaétgjalta. Y ksityiseen toimintaan ei voida soveltaa kaikkia
julkisen hallinnon s&&doksia tai periaatteita sellaisenaan, koska silloin se ei eriytyisi varsinai-
sesta julkishallinnosta mitenk&an. Huomioitava on kuitenkin yksilon oikeusturvaan liittyvét
kysymykset, kun kyseessd on vélillisen hallinnon tuottama palvelu tai muu suorite. Tarve sel-
keyttda valta- ja vastuusuhteet lainsdadannon reunaehdoilla esimerkiksi kunnan, palvelun
tuottgjan ja palvelun sagjan vdlilla on erittain tarkedd Hallintomenettelylakia uudistettaessa
haluttiinkin selvittdd, voidaanko hallintomenettelylain soveltaminen vélillisessa julkisessa
hallinnossa edelleen jéttéa erikseen jarjestettévaksi, vai tulisiko asiasta sédtda hallintolaissa ja
muissa yleishallinto-oikeudel lisissa séadoksissa™™.

199 OM 2/2000, s 5
110 OM 4/1997, s. 13
11 OM 4/1997, s 14



3.3 Hallintolaki, hyva hallinto ja kasittelyn viivytyksettomyys
3.3.1 Hallintolain valmistelu

Hyvan hallinnon perusteet on kirjattu lakiin ja hallintoasian kasittely uudistuu. Vuoden 2004
alusta voimaan tullut uus hallintolaki (434/2003) on vanhan hallintomenettelylain tavoin
yleislaki, jossa sdannelléan hallinnon toimintaa. Laki on kuitenkin edeltgjaansa sisalloltéan
lagiempi. Siind sdannelléén paitsi hallintoasiassa noudatettavasta menettelystd myos hyvan
hallinnon perusteista. Lisdksi siihen on kodifioitu asiakirjojen lahettamista ja tiedoksiantoa
koskevat saannokset."'? Uuden lain taustalla tarkeimpiné tekijoéina ovat olleet perusoikeusuu-
distus, julkishallinnon rakennemuutos seka eurooppaoikeuden haasteet, joita on késitelty tassa
tyossa aiemmin. Edellisten liséksi hallintolain saétamisen taustala on tietotekninen kehitys,
yleishallinto-oikeuden séantely- ja kodifiointitarpeet seké sdadospoliittiset ja lakitekniset n&

kokohdat, viitaten saéntelyn selkeyteen ja hyvan lakikielen vaatimuksiin. **®

Hallintomenettelylain uudistusta, toisin sanoen hallintolain kehittamista, ryhdyttiin taysipai-

noisesti valmistelemaan oikeusministeriossa vuonna 19971

. Alan osagjista koottu asiantunti-
jaryhma keskusteli lainsdadannon uudistamisen tarpeesta, tavoitteista sekd sisallosta. Tulevan
lainséadannon sisall6sta esitettiin muun muassa seuraavanlaisia nékemyksia

- Hallintolaki olisi laadittava sisall6ltéan ja soveltamisalataan riittévan kattavaksi, jotta
erityislainsaadantoon sisdltyvista menettelynormeista voitaisiin mahdollisimman laa-
jasti luopua.

- Julkisen ja yksityisen vélille tulisi tehda rajanveto. Y ksityistéaminen on kehittynyt niin
pitkalle, ettd uudessa hallintolaissa siitéa olisi jo mahdollista sdannella Lainsaédannon
kehittamisessa olisi kiinnitettéva huomiota yleisten hallinto-oikeudellisten sé&dosten
ja periaatteiden velvoittavuuteen etenkin yksityisten harjoittamassa valillisessa julki-
sessa hallinnossa. Osittain sdantely olisi kuitenkin edelleen jétettava erityissdantelyn
varaan.

- Menettelyperiaatteiden yhdenmukaistumiseen Euroopan unionin jasenmaissa olisi
kiinnitettéva huomiota. Vaikka yhteison oikeudessa onkin ldht6kohtana kansallisen

menettelyn autonomia, on kansalliselle hallintotoiminnalle asetettu monia kriteereita

112 Niemivuo/K eravuori 2003, s. 1
13 Tarkemmin myés mm.: Niemivuo/Keravuori 2003, s. 1-5
114 Niemivuo/K eravuori 2003, s. 29
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Naméa vaatimukset oli valttdméatontd ottaa huomioon myos kansallisessa hallinto-
oikeudessa. Kansainvalistymista olisi siten arvioitava lagjasti, esimerkiksi vertailemal-
lajésenvaltioiden hallintojérjestelmien rakenteita ja hallintokaytantojen toimivuutta

- Yhteisboikeudellisten periaatteiden merkitys liséantyi myos sellaisissa soveltamisti-
lanteissa, joissa el ollut kysymys puhtaasti yhteison oikeuden alaan kuuluvasta hallin-
totoiminnasta. Vamistelussa olisikin térkeéta arvioida ndiden periaatteiden vaikutuk-
set kansalliseen hallintotoimintaan ja sité kautta hallintomenettelya koskevaan sdante-

Iyyn 115

Hallintolain valmistelu jatkui rakenneluonnosten, erilaisten haastattelututkimusten, lausunto-
jen seké selvitysten tekemisel 18, kunnes lakiehdotus oli valmis esiteltéavaks eduskunnalle tou-
kokuussa 2002. Ehdotettu laki tulisi sisdltamaan kaks keskeista asiakokonaisuutta. Ensinné-
kin laissa sdadettaisiin viranomaisten toimintaan yleisesti sovellettavista hyvéan hallinnon pe-
rusteista. Laissa vahvigdettaisiin viranomaisen harkintavaltaa ohjaavat keskeiset periaatteet.
Laissa sdadettéisiin myos asioinnin jarjestamisen |ahtokohdista seka viranomaisilta edellytet-
tavasta hyvasta kielenkaytosta. Lisdksi viranomaiselle asetettaisiin nykyista laajempi velvolli-
suus antaa asiakkailleen neuvontaa ja edellytettéisiin viranomaisavun antamista toisen viran-
omaisen pyynnostd. Toiseks laissa sdédettdisiin sellaisista hallintoasiassa noudatettavista
keskeisistd menettelyllisista vaatimuksista, jotka olennaisesti vaikuttavat yksityisen asemaan
jaoikeussuojaan hallinnollisessa padtoksenteossa. Néihin kuuluvat asianosai saseman perustei-
ta, hallintoasian vireilletuloa ja asian kasittelyd koskevat séannokset. Liséks laissa sdadettai-
siin asiakirjojen |&hettdmiseen ja tiedoksiantoon liittyvistd menettelyvaatimuksista ™ Laki
hyvaksyttiin ja se julkaistiin Suomen sdaddskokoelmassa 10.6.2003 numerolla 434/2003.
Voimaan laki tuli vuoden 2004 alusta.

Hallintolain soveltamisala lagjeni suhteessa hallintomenettelylakiin. Viranomaisten toiminta
ja toimintamuodot voidaan modernissa hallinnossa jakaa neljaén pédalueeseen: 1) hallinnolli-
nen saantely ja julkisen vallan kéayttd hallintotoiminnassa, 2) julkisten palvelujen tuottaminen
jajulkisten etujen jakaminen, 3) hallinnon sisdinen, pdaosin julkishallintoa yllapitéava toimin-
ta, kuten henkilosto- ja taloushallinto seka 4) hallintoviranomaisten taloudellinen toiminta.
Hallintolakia sovelletaan kaikissa viranomaisissa ja lahtokohtana on, etta hallintolaki kattaa

nama kaikki hallinnon toimintamuodot.

115 jsa& Niemivuo/K eravuori 2003, s. 30-31
16 HE 72/2002, s 1
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Tosin etenkin viranomaisen sisdiseen toimintaan ja taloudelliseen toimintaan hallintolaki so-
veltuu kdytéannossa jonkin verran rajallisemmin kuin toimintaan, jossa on keskitssa hallinnon
ja asiakkaan valinen suhde.” Hallintolain keskitissé on nimenomaan hallintoasia sen laajen-
netussa merkityksessa. Hallintoasian kasittelyn tarkkarajainen erottaminen palvelun toteutta-

misestaja muusta hallintotoiminnasta ei asiakkaan kannalta ole erityisen merkityksellista™'®.

3.3.2 Hyvan hallinnon keskeiset periaatteet hallintolaissa

Hallintolain 2 luvussa sé&detdan viranomaisten toimintaan yleisesti sovellettavista hyvan hal-
linnon perusteista. Luku on erés lain keskeissimmista kohdista, vastaavanlaista sdantelya ei
aiemmassa lainsdadanndssa ollut. Luvun sd&dokset asettavat viranomaistoiminnalle laadul liset
vahimmaisvaatimukset. Luku 2 sisdltéa viis pykaléa Hallinnon oikeusperiaatteet (6 8), pal-
veluperiaate ja palvelun asianmukaisuus (7 8), neuvonta (8 8), hyvan kielenkdyton vaatimus
(9 8) seka viranomaisten yhteistyo (10 §).

Hallintolain 6 8:n hallinnon oikeusperiaatteilla tarkoitetaan hallinnon lainalaisuuden, yhden-
vertaisuuden, tarkoitussidonnaisuuden, objektiviteetin, suhteellisuuden sek& luottamuksen-
suojanperiaatteita, jotka ovat alun perin muotoutuneet rgjoittamaan harkintavallan kayttoa
viranomaistoiminnassa. Siksi niiden vastaista menettelya kutsutaan myds harkintavallan véa-
rink&ytoksi. Nykyaan ndiden periaatteiden katsotaan koskevan hallinnollista toimintaa yleen-
sdkin. Ne ohjaavat siten oikeussdantdjen soveltamista ja tulkintaa myos silloin, kun viran-
omaisen paatdsvalta on sdannelty tasmallisesti. Periaatteilla on katsottu olevan muunlaisessa-

kin viranomaistoiminnassa kuin vain varsinaisessa hallinnollisessa paétoksenteossa.

Y hdenvertaisuusperiaate hallinnossa tarkoittaa sitd, ettéa hallinnossa asioivia kohdellaan tasa-
puolisesti ja etta hallinnossa asioiville pyritéén turvaamaan yhdenvertaiset mahdollisuudet
asioidensa hoitamiseen ja oikeuksiensa valvomiseen. Viranomaisen toiminnan tulisi olla myos
johdonmukaista siten, etta harkinnan kohteena olevia tosiseikkoja arvioidaan samankaltaisissa
tapauksissa samoin perustein. Sédnndnmukaisesta kaytannosta poikkeamisen olis perustutta-
vatapauksen erityislaatuun.

17 Ma&enpsa 2004, s. 33
18 M &enpsé 2004, s. 35
119 Njemivuo/K eravuori 2003, s. 118-119
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Vakiintuneita kaytantdja voitaisiin muuttaa, mikali lainsdéadannén muutokset, tuomioistuin-

kaytannon ratkaisut tai kansainvalinen oikeuskehitys sita edellyttaisi.**

Tarkoitussidonnaisuuden periaate hallintolaissa sisaltéd yleisen velvollisuuden kéyttaa toimi-
valtaa vain siihen tarkoitukseen, johon se on lain mukaan méaéritelty tai tarkoitettu kaytettd
vaksi. Viranomainen el saa ryhtya edistamaan muita tarkoitusperia kuin niitg, jotka kuuluvat
sen tehtavapiiriin ja sisaltyvét tapaukseen sovellettavan lain tavoitteisiin.*** Klassiset esimer-
kit tarkoitussidonnaisuuden periaatteen soveltamisesta liittyvét virkanimityspdatoksiin ja vir-
kojen lakkauttamiseen. Virkaan on nimitettava patevin elka virkaa saa lakkauttaa sen vuoks,

etta passtéisiin eroon hankalasta virkamiehesta'?.

V aatimus viranomaisen toimien puolueettomuudesta ilmentéé hallinto-oikeudel lista objektivi-
teettiperiaatetta. Sen mukaan hallintotoiminta el saa perustua epédasialisiin tai hallinnolle
muuten vieraisiin perusteisiin. Téallaisia perusteita voivat olla esimerkiksi ystvien suosinta,
henkilokohtaisen hyodyn tavoittelu tai julkisyhteison erityisten taloudellisten etujen tavoitte-
lu. Viranomaisen pagtdksenteon ja toiminnan yleensakin on oltava puolueetonta ja objektiivi-
sesti perusteltavissa '?®

Viranomaisten harkintavaltaa ohjaaviin oikeusperiaatteisiin kuuluu myds suhteellisuusperiaa-
te, jonka keskeisena siséltona on, ettd viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa ta-
voiteltuun pd&maaraén nédhden. Viranomaisen toimen on oltava asianmukainen, tarpeellinen ja
oikein mitoitettu sen tavoitteen kannalta, johon kysymyksessé olevallatoimella pyritéan. Kay-
tannOssa suhteellisuusperiaate edellyttas, etté viranomainen mitoittaa toimintansa alimmalle
sellaiselle tasolle, jolla saadaan aikaan tarvittava vaikutus. Suhteellisuusperiaatteella on térked
merkitys erityisesti tapauksissa, joissa viranomainen joutuu harkitsemaan hallinnon asiakkaan
kannalta epédedullisia oikeudellisia seuraamuksia. Suhteellisuusperiaatteella on liséks ylei-
sempéad merkitysta hallintotoiminnassa. Periaatteen soveltamisessa voi olla kysymys yleensg-
kin mink& tahansa viranomaistoimen arvioimisesta sen kohteen oikeuksien tai edun kannalta.
Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti toimen on oltava tarpeellinen ja valttdméton asetetun ta-

voitteen saavuttamiseksi.*?*

120 HE 72/2002, s. 54
121 HE 72/2002, s. 54
122 Niemivuo/K eravuori 2003, s. 125
123 HE 72/2002, s. 55
124 HE 72/2002, s. 55
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L 8htokohtana luottamuksensuojan periaatteen sisillyttamiselle lakiin on periaatteen sindnsa
lagja soveltamisala Euroopan yhteison oikeudessa. Periaate on johdettu yhteisdn oikeuteen
yht&alta jasenvaltioiden oikeusperinteesta seka toisaalta yleisen oikeudenmukaisuus- ja koh-
tuusgjattelun pohjalta. Luottamuksensuojan periaatteen soveltamisessa on kysymyssiitg, milla
edellytyksilla yksityinen oikeussubjekti voi luottaa julkista valtaa kayttéen tehdyn paétdksen
pysyvyyteen ja minkalainen turvatalla on viranomaisten toiminnan odottamattomia muutok-
Sia vastaan. Yksityisten tulee voida luottaa viranomaisten toiminnan oikeellisuuteen ja vir-
heettdmyyteen seka viranomaisten tekemien hallintopaatosten pysyvyyteen.*®

Hallintolain 7 8:ssa sé&detaan palveluperiaatteesta ja palvelun asianmukaisuudesta osana hy-
van hallinnon kokonaisuutta. Asioinnin tehokkuus ja tarkoituksenmukaisuus ovat asiakaslah-
téisen hallinnon lahtokohta'®. Palveluperiaate ja viranomaisen tehtévien tuloksellinen hoita-
minen merkitsevét sitg, ettd asioinnin tulis voida tapahtua seka hallinnossa asioivan etta vi-
ranomaisen kannalta mahdollissimman nopeasti, joustavasti ja yksinkertaisesti seka kustan-
nuksia sédstéen. Julkisia palveluja jarjestettéessa tulisi kiinnittda huomiota erityisesti palvelu-
jen riittavyyteen ja saatavuuteen seka hallinnossa asioivan valinnanvapauteen. *?” Viranomai-
sen ja hallinnon asiakkaan valinen yhteistyd sekd vuorovaikutus ovat menestyksellisen toi-
minnan kannalta tarkeita tekijoita ja erilaiset palautekanavat auttavat parantamaan palvelun
laatua ja tehokkuutta.

Hyvaa hallintoa koskevat perusoikeussdannokset ovat lagjentaneet hallintomenettelylain mu-
kaista neuvontavelvollisuutta viranomaisen palveluperiaatetta yleisemmin ilmentévaksi séén-
nokseksi. Hallintolain 8 8:ssd sé&detdan viranomaisen lagjennetusta neuvontavelvollisuudesta.
Viranomaisen on huolehdittava siitd, ettd asiakkaalla on selked k&sitys menettelyllisten oike-
uksiensa kayttamisestéa. Asiakkaan mahdolliset vaarinkasitykset menettelyllisista kasityksista
olisi pyrittdva oikaisemaan. Viranomaisen velvollisuuksiin ei sen sijaan kuulu asiakkaan
avustaminen esimerkiksi tayttamalla lomakkeet ja laatimalla tarvittavat asiakirjat asiakkaan
puolesta. Y hdenvertaisuuden ja asiakkaan tasapuolisen kohtelun tulisi toteutua myds neuvon-
nassa. Taydennyksena hallintomenettelylaissa olleelle neuvontasédnnokselle (4 8) liséttiin
hallintolain vastaavaan pykéa&an (8 8) viranomaisen velvollisuus vastata asiointia koskeviin

kysymyksiin ja tiedusteluihin.

125 HE 72/2002, s 55
126 Njjemivuo/K eravuori 2003, s. 127
127 HE 72/2002, s 56
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Vastaamisvelvoite koskee asialisia ja riittavan yksiloityja kysymyksiéa seka tiedusteluja ja
vastaavasti vastauksilta edellytetdan selkeyttd, tasmallisyytta sekéa asiallisuutta. Vastaus voi-
daan yleensa antaa heti mutta poikkeustilanteissa vastauksen viivastyessa tulisi hyvan hallin-
non periaatteiden mukaan ilmoittaa asiakkaalle viivastymisen syyt ja milloin vastausta voi-
daan odottaa.'?®

Hallintomenettelylakiin el sisdltynyt nimenomaista s88nnostd, jossa asetettaisiin viranomaisel-
le yleinen velvollisuus huolehtia omalla hallinnonalallaan kéaytettavan kielen asianmukaisuu-
desta. Hallintolain 9 8:n hyvan kielenk&ytdn vaatimus koskee nimenomaisesti kielenk&yton
laatua tarkoittaen seké kirjallista etté suullista ilmaisutapaa. Paétdkset ja muut viranomaisen
laatimat asiakirjat, tiedotteet ja ohjeet tulee laatia hyvalla ja ymmarrettavalla kielella Vastaa-
vat vaatimukset on otettava huomioon myds suullisesti asioita selostettaessa, essmerkiksi pu-
helinkeskusteluissa, jolloin erityistd huomiota tulee kiinnittéa asiakkaan kohteluun ja siihen,
ettei keskustelussa kayteta asiakkaaseen kohdistuvia epdasiallisia ilmaisuja. S&8nnts koskee
kielellista ilmaisutapaa, eikd nain ollen aseta erityisid muotovaatimuksia viranomaisten laati-

mien asiakirjojen ulkoasulle.**

Viranomaisten yhteistyota koskevalla hallintolain 10 8:11a pyritéan luomaan tehokasta viran-
omaisyhteistyotd, jonka avulla voidaan helpottaa asiointia ja saavuttaa tuloksia, joihin viran-
omaisten yksittaisilla toimenpiteilla el ole valttamétta mahdollista paésta Viranomaisten vali-
sen yhteistyon toimivuudella on keskeinen merkitys paitsi hallintoasian selvittamisessa myos
yleisemmin hallinnon toiminnan kannalta. Asian ratkaisemista varten tarvitaan usein lausun-
tojaja selvityksia, joita asiaa kéasitteleva viranomainen el voi itse laatia joko kaytannon syista
tal erityisasiantuntemuksen puutteen vuoksi. Y hteistydsagnnoksen tarkoituksena on tehostaa
hallinnon toimivuutta vahentamal la viranomaisten hallinnonalakohtaisesta ja organisatorisesta
eriytymisestd aiheutuvia késittelyn viiveita Y hteistyovelvoite myos yksinkertaistaa ja nopeut-
taa asiointia viranomaisessa, kun asiakkaan el valttamétta tarvitse kaantya usean eri viran-

omaisen puoleen saadakseen asiansa hoidetuksi.**

128 HE 72/2002, s 58
129 HE 72/2002, s 58-59
130 HE 72/2002, s. 59-60
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3.3.3 Kasittelyn viivytyksettomyys

Hyvaan hallintoon katsotaan kuuluvan, ettd asiat tulee kasitella sen laatu ja siihen vaikuttavat
olosuhteet huomioon ottaen kohtuullisessa gjassa. Perusoikeusuudistuksen yhteydessa hallin-
toasian kasittelyn viivytyksettomyytta koskeva vaatimus saatettiin voimaan perusoikeutena,
joka on turvattava lailla. Hallintomenettelylaki ei sisdltényt nimenomaisia sédnnoksia kasitte-
lyajan pituudesta, lukuun ottamatta asian siirtoa koskeva 8.2 8. Hallintolakia edeltanyt oikeus-
tila olikin perustuslain nékdkulmasta sikali puutteellinen, ettei lainséadantoon sisaltynyt ylei-
sia saannoksia hallintoasioiden kasittelyn pituudesta tai kasittelyn viivytyksettdmyydesta®®".
Ajallisten tehosteiden asettaminen erityislainséddannossa on viime vuosina kuitenkin lisdan-

tynyt, jotta hallinnon asiakas saisi asiansa hoidettua ilman aiheetonta viivytysta

Hallintoasioiden kasittelyn viivastyminen on viimeisten vuosien aikana ollut yh&a useammin
viranomaisvalvonnan ja julkisen huomion kohteena. Syyna viivytyksiin ei niinkdan ole ollut
yksittaisten virkamiesten laiminlyonnit, vaan yleisemmin kysymys on ollut asioiden ruuhkau-
tumisesta viranomaisissa.*** Ruuhkautumiseen voi olla useita syitd, yleisin lienee kuitenkin
viranomaisten suuri tyomaéra suhteessa henkilostévoimavaroihin, johon olisi mahdollista
vaikuttaa ensisijassa poliittisen paatoksenteon kautta. Toisaalta, kuten hallinnon asiakkailla,
my06s viranomaisilla saattaa olla eri kasitykset kohtuullisesta kasittelyajasta, jonka seuraukse-
na asiakkaat saattavat saada hyvinkin vaihtelevaa palvelua viranomaisesta riippuen. Y hden-
vertaisuuden toteuttaminen myds késittelyaikojen suhteen olikin yksi motiivi kéasittelyajasta

Hallintolain 23 8:ss& sanotaan, ettd asia on kasiteltava ilman aiheetonta viivytysta ja etta vi-
ranomaisen on esitettéva asianosaiselle tdman pyynnosté arvio pddtoksen antamisajankohdas-
ta seka vastattava kasittelyn etenemista koskeviin tiedusteluihin. Vaatimus kasittelyn viivy-
tyksettomyydesta perustuu ldhinnd ajatukselle kasittelyprosessin sujuvuudesta ja tehokkuu-
desta seké sSiitd, ettei kasittelyd ilman perusteltua syyta pitkitetd™>. Taméa edellyttaa viran-
omaiselta huolellisuutta jo suunnitteluvaiheessa sikdli, etté asiakkaalta pyydetdan jo heti alus-
sa kaikki tarpeellinen informaatio asian ratkaisemista varten seka varmistetaan riittéva aika

181 Njemivuo/K eravuori 2003, s. 201
132 Njemivuo/K eravuori 2003, s. 202
133 Nijemivuo/K eravuori 2003, s. 211

51



my6s mahdollisten liséselvitysten antamiseen. Asian kasittelyn vaatima aika riippuu asian

laadusta ja lagjuudesta sek& sen mahdollisista vaikutuksista yksilon oikeusasemaan.

Yleista gjallista tehostetta taydentéa hallintolain 23.2 8:n sd8nnds kasittelyaikaa koskevan
arvion esittamisesta. Velvollisuus késittelyaika-arvion antamiseen koskee ainoastaan asian-
osaisasioita. Asianosaisella tarkoitetaan téssa yhteydessa sek& muodollista ettd materiaalista
asianosaista. Keskeinen lahtokohta on, ettel viranomaisen tarvitse oma-aloitteisesti toimittaa
asianosaiselle arviota kasittelyn vaatimasta gjasta, vaan késittelyaika-arvion antaminen edel-
Iyttéd& asianosaisen nimenomaista tahdonilmaisua. Kasittelyaika-arvio on kirjaimellisesti arvio
eli olettama kasittelyn mahdollisesti vaatimasta ajasta, eika siltd voida vaatia ehdotonta paik-
kansapitavyytta.*** Viranomaisella on kuitenkin velvollisuus vastata késittelyn etenemista
koskeviin tiedusteluihin (23.2 8) ja ndin ollen kasittelyn jatkuvuus asiaruuhkatilanteissakin on

turvattu.

4. HALLINTOLAIN 23 &N VALMISTELU, SISALTO JA TULKINTA

4.1 Lain valmistelutyo kasittelyn viivytyksettomyyden osalta

Ennen hallintolakia ei ollut yleissdddosta asioiden kasittelyn joutuisuudesta. Hallintomenette-
lylain 8.2 § viittasi téhan sddtamallg, etta viranomaisen on siirrettéva sille erehdyksesta tai
tietAmattomyydesta toimitettu asiakirja heti toimivaltaiseksi katsomalleen viranomaiselle,
jollei toimivallasta ole epaselvyytta. Valtion virkamieslain (750/1994) 14.1 8:n mukaan vir-
kamiehen on suoritettava tehtéva asianmukaisesti ja viivytyksettd. Saannos kohdistuu kuiten-
kin virkamieheen eika viranomaiseen, joten kunnan hallinnon seka hallintoasian ndkokulmista
silla on vain vélillinen merkitys kasittelyaikojen suhteen. Yksittéisia sdéannoksia asian viivy-
tyksettomasta kasittelysta on erityislaeissa ja -asetuksissa, kuten verotusmenettelysta annetun
asetuksen (763/1998) 2.2 §, luopumisel 8keasetuksen (258/1974) 13 § sek& maataloustuotan-
non lopettamistuesta annetun lain (1340/1996) 5 8. Kasittelyn viivastymisen ehk&isemiseksi
useisiin erityislakeihin on otettu my6s asianosaisen tiedonantovelvollisuutta koskevia saan-

noksia seké tasmédllisia méarayksia hakemukseen liitettavista tiedoista ja selvityksista

134 Niemivuo/K eravuori 2003, s. 212
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Niin ikéan viranomaisten valista tietojenvaihtoa ja virka-avun antamista koskevat séannokset
nopeuttavat kasittelya helpottamalla paétoksenteon perustaks tarvittavien selvitysten antamis-

tal35

Hallintolain viidennessa luvussa sé&delldan asian késittelya koskevista yleisista vaatimuksista,
joista késittelyn viivytyksettomyys (23 8) on yksi. Hyvén hallinnon mukaisesti asiat tulee
késitella asian laatu ja muut siihen vaikuttavat olosuhteet huomioon ottaen kohtuullisessa
gjassa. Perustuslaillinen oikeus saada asiansa kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta oli lakia
séadettdessa keskeinen lahtokohta 23 8:n sédtamiselle. S&8nnoksella pyritdan estamaan kasit-
telyprosessin tarpeeton pitkittyminen. Asian ratkaisemiseksi tarvittavat selvitykset ja lausun-
not tulisi hankkia riittdvan varhaisessa vaiheessa seka mahdollisimman yksinkertaisia keinoja
kayttéen. Tama sisdltda vaatimuksen siitg, etta selvitystd hankitaan ainoastaan siind méaarin
kuin se on asian ratkaisemisen kannalta valttamaonta Viivytykseton asian kasittely merkitsee
myos sitd, etté asiakkaan antamien tietojen tarkistaminen ja téydentéaminen pyritéén suoritta-
maan mahdollisimman tehokkaasti. Asiakkaalle tulee antaa selkedt ja helposti ymmaérrettavéat
ohjeet siitd, mita tietoja asian kasittelemiseksi tarvitaan. Asiakkaalle tulis myos kertoa, ettei
asian kasittely viranomaisessa etene viivytyksetta ilman pyydettyja tietoja. Kasittelyn nopeut-
tamista el tule kuitenkaan tehdd asiakkaan tietojen taydentdmiseen ja selitysten antamiseen
varatun ajan kustannuksella.** Asianosaiselle asetetun mééréajan tulee olla asian laatuun néh-
den riittéava (33 8).

Asian késittelyn vaatimaan aikaan saattavat vaikuttaa asian erityislaatu ja sen merkitys asian-
osaisen oikeusaseman kannalta. Toisinaan asia Saattaa olla sellainen, etta ratkaisun tekemisek-
S joudutaan hankkimaan lagja-alaisia selvityksid sek&a arvioimaan niiden merkitysta asian
lopputuloksen kannalta eri ndkokulmista. Joissakin asioissa tarvitaan enemman viranomaisten
valista yhteisty6ta kuin toisissa, miké saattaa myods vaikuttaa asian kéasittelyn pituuteen. Asian
monimutkaisuus tai kasittelyn aikana tapahtuvat olosuhteiden muutokset niin ik&an saattavat
hidastaa asian ratkaisemista mutta vaikka kasittelyaika tall6in saattaakin pitkittyd, sité el voi-
da pitda sdannbksessa tarkoitettuna aiheettomana viivastymisend. Kasittelyssa tulisi kiinnittda
huomiota asian merkitykseen asianosai sen oikeusaseman kannalta.

135 OM 2/2000, s. 28
136 HE 72/2002, s 74
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sita ripeampéén kasittelyyn tulisi asiassa pyrkia **’

4.1.1 Késittelytapojen merkitys kasittelyajalle

Vahvana padséantona on ollut, etta hallintoasiat késitell&an kirjallisessa menettelyssa. Hallin-
tolaki mahdollistaa kuitenkin aiempaa laajemmin myos asioiden suullisen kasittelyn siten, etta
k&ytannollisesti katsoen kaikki ké&sittelyn vaiheet voidaan toimittaa myos suullisesti. Suullisen
kéasittelyn kayttomahdollisuus riippuu useimmiten viranomaisen harkinnasta ja suullinen me-
nettely on dokumentoitava jalkikateen. Informaatioteknologian kehittyminen on puolestaan
mahdollistanut asioiden sdhkdisen kasittelyn. Useissa asioissa ja kasittelyvaiheissa kirjalliset
dokumentit ovat jo korvattavissa sahkoisillg, mikali viranomaisen tekninen varustus sen mah-
dollistaa.™*® Hallintoasioiden késittelytapojen monipuolistumisella on pyritty helpottamaan
asiointia ja yhteistyota yksityisen ja viranomaisen valilla Erilaiset tavat késitella asioita vai-
kuttavat myOs niiden ratkaisemiseen kuluvaan aikaan, jonka vuoksi tavat on syyta kayda ly-
hyesti 1&pi seka pohtia niiden merkitysta suhteessa kasittelyaikoihin.

Suullinen késittely tulee kysymykseen asianosaisen niin halutessa ja viranomaisen siihen
suostuessa. Asian suullinen kasittely tapahtuu kéyt&nndssi useimmiten niin, ettd asianosainen
esittéa viranomaiselle vaatimuksia, selvityksig, mielipiteita tai tietoja viranomaisen tiloissa tai
puhelimitse. Kysymys on ensisijaisesti asian vireillepanoon ja selvittdmiseen liittyvasta suul-
lisesta kasittelysta, joka edellyttdd asianosaisen aktiivisuutta Kasittelyn suullisuus el ulotu
padtoksentekoon, silla hallintopéitds on paasaannon mukaan annettava kirjallisesti.** P&itos
voidaan antaa suullisesti vain, jos kirjallista muotoa e voida asian kiireellisyyden vuoksi
kayttéa (HL 43 8). Suullisen kasittelyn mahdollistaminen lisd4 hallinnon joustavuutta, koska
sen avulla pystytéan vahentamaan " tarpeetonta byrokratiad’ ja nopeuttamaan pagtoksentekoa,
kun ylimaaréinen " paperisota’ vahenee. Yksilon oikeusturvan kannalta olennaiset asiat kui-
tenkin dokumentoidaan, jotta yhdenvertaisuus ja tasapuolinen kohtelu voidaan taata. Kaikilla
asianosaisilla tulee olla samanlaiset mahdollisuudet esiintya asiaa kasiteltéessa seka valvoa
140

etujaan ja oikeuksiaan~". Suullinen késittely nayttda omalta osaltaan palvelevan hallintolain

23 8:n vaatimusta asian viivytyksettomasta kasittelysta. Tietojen esittdminen suullisesti tulee

13T HE 72/2002, s. 74

138 M &enpid 2004, s. 140

139 M &enpsd 2004, s. 140-141
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kysymykseen silloin, kun sitd voidaan pité4 seka viranomaisen etta asanosaisen kannalta tar-
koituksenmukai sempana menettelymuotona. Taman perusteella viranomainen voi, ndhdessaan
asian merkityksen asianosaiselle, suostua suulliseen kasittelyyn ratkaisun saamisen nopeutta-
miseksi.

Asian késittelyn yhteydessé voidaan kaytté&d myos sahkoista asiakirjaa. Viranomaisen on tar-
jottava kaikille mahdollisuus lahettéa sille sdhkoisesti erilaisia ilmoituksia, selvityksia seka
muita vastaavia asiakirjoja tal viesteja Mahdollisuus kayttéa sdhkoista asiakirjaa asian kasit-
telyn eri vaiheissa riippuu viranomaisen teknisist, taloudellisista ja muista valmiuksista vas-
taanottaa niita.(laki séhkoisesta asioinnista viranomaistoiminnassa 5.1 8) On ilmiselvas, etta
asiointi nopeutuu sahkoisten asiakirjojen my6té, kun postin, kirjaamojen ja muiden valittévien
tahojen sijaan haluttu asiakirja menee suoraan asiaa kéasittelevalle viranomaiselle. Sdhkdisten
asiakirjojen saapumisvarmuus ja tietoturvaan liittyvét seikat ovat oma luku sindnsg, joilla el
kuitenkaan tdman tyon kannalta ole niin paljon merkitystd, etta niitd tarkemmin kasitelta-
siin*,

Hallintoasiat késitellédn séénndonmukaisesti toisistaan erillaan, yksittdistapauksina. Asioiden
kaavamainen " niputtaminen” ja kasittely samalla kertaa saattaisi merkita, etta niita el selviteta
riittavasti eiké asioiden erityispiirteita pystyta ottamaan huomioon. Tama voi heikentda asian-
osaisen oikeusturvaa ja vaarantaa paétdksen lainmukaisuuden.'*? Toisaalta juuri oikeusturvan
ja lainmukaisuuden varmistamiseksi on erdissa tapauksissa valttaméatonta kasitella asiat yh-
dessa Tdllaiset tilanteet johtuvat siitg, etta erilliset asiat ja niissa tehtévét ratkaisut ovat asial-
lisesti kiintedssa yhteydessa toisiinsa ja yhdessa asiassa tehtava paétos vaikuttaa samal la tois-
ten asioiden kasittelyyn ja ratkaisemiseen. Hallintolain 25 § edellyttéékin téllaisten asioiden
késittelya yhdessa ja samanaikaisesti. Esimerkiksi opiskelupaikkoja, mééraajoin myonnettavia
lupia tai yksittdista virkaa koskevat hakemukset kasitell&dan yhdessd. Velvollisuudesta asioi-
den yhdessa kasittelyyn voidaan poiketa, jos yhdessa kasitteleminen aiheuttaa haitallista vii-
vytystd. Téllaisen haitan on oltava luonteeltaan konkreettista. Pelk&stéén yhdessa kasittelyn
vaatima kohtuullinen lisaika ei ole riittévéa peruste poiketa yhdessa kasittelyn velvollisuudes-
ta. Kasittelyn viivytyksettomyyden vaatimus (HL 23 8) el siten yleensé esta asioiden kasitte-

lemistéa yhdessa

141 K s, tarkemmin L sahkai sest asi oinnista viranomai stoi minnassa
192 M enpsd 2003, s. 142-143
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Haitallista viivytysta voi sen sijaan aiheutua esimerkiks siitg, ettd asioiden kasitteleminen
yhdessa viivastyttda huomattavasti padtoksentekoa pitkéan vireilla olleessa ja ratkaisukypsés-
si asiassa ja tama heikentaa merkittavasti yksityisen asianosaisen oikeusturvaa.'*®

4.1.2 Lainsdadannolliset ratkaisuvai htoehdot yksilon oikeusturvan kannalta

Kasittdyn viivytyksettomyyden takaamiseksi lainséadanndlla on useita lakiteknisia mahdolli-
suuksia. Olennaista on, etté uuden hallintolain séénnokset riittéisivéat kytanndssa turvaamaan
perustuslaissa edellytetyt hyvan hallinnon takeet ja muutoinkin vastaisivat perusoikeussdan-
nosten asettamia vaatimuksia™*. Hallintolakia valmisteltagssa yksinkertaisin keino olisi ollut
ottaa hallintolakiin perustuslain 21.1 8:84 vastaava séannos velvollisuudesta joutuisaan asian
kasittelyyn. Hallintomenettelylain muutostarpeita pohtineessa oikeusministerion lainvalmiste-
luosaston julkaisussa™® kyseistéa sséntelytapaa kritisoidaan kuitenkin sen merkityksettomyy-
destd. Sanotunlaisella séantelylla el juurikaan muutettaisi vallitsevaa tilannetta. Jollei viran-
omaiselle asetettaisi tésmallisempéaé velvoitetta, késittelyaikoihin el todenndkoisesti kiinnitet-
taisi nykyistd suurempaa huomiota. Saantely el nahtavasti myoskéan parantaisi asianosaisten
oikeusturvaa, silla menestyksellinen vetoaminen kasittelyn viivastymiseen olisi viranomaisen

lagjan harkintamarginaalin vuoksi vaikeaa **°

Viivytyksettomyysvaatimusta voidaan korostaa liittdmalla siihen velvoite, jonka mukaan vi-
ranomaisen olisi pyrittava ilmoittamaan asianosaiselle arvio kasittelyn todennakoisesti vaati-
madta gjasta. Kiireellisissi tapauksissa viranomainen voisi sopia asianosaisen kanssa keski-
maarai sta nopeammasta kasittelyaikatavoitteesta. Jos kasittelyn aikana ilmenisi asian kasitte-
lya viivastyttévia seikkoja tai jos viranomainen katsois muusta syystéa olevan perusteita arvi-
oidun késittelyajan pidentamiseen, tulisi tastd ilmoittaa asianosaiselle viipyméttd Samalla
omainen jossain tapauksessa |dhtee sopimaan edell& mainitusta keskimaaréi sta nopeammasta
kasittelyaikatavoitteesta, on taldin huomioitava yhdenvertaisuus- ja tasapuolisuusnékokohdat
suhteessa muihin vastaavanlaisista asioista ratkai sua odottaviin henkildihin.

143 M &enpsa 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 kéasitelldan vireille tulo jarjestyksessa, joten niin sanottuun jonon ohi

menemiseen tarvitaan erityisen pétevasyy.

Erés mahdollisuus olis séétaa kasittelylle tésméllinen méérdaika, jonka puitteissa paétos olisi
aina pyrittéva antamaan. Talloin asianosainen tietais, koska p&dtosta voi odottaa ja vois va-
rautua tilanteeseen luottaen laissa sdadettyyn méédraaikaan. Kaavamaista ja poikkeuksetonta
kasittelylle asetettua aikargjaa ei kuitenkaan voitane pitda tarkoituksenmukaisena hallintoasi-
oiden erilaisen luonteen vuoksi'*®. Hallintoasiat voisi tietysti luokitella hallinnonaloittain,
esimerkiksi kaava-asioihin, toimeentuloon liittyviin asioihin tai jotenkin muuten, ja méaritella
kullekin osa-aluedlle tarvittavan pituiset mééréajat. Tama saattais monimutkaistaa hallinnos-
sa asiointia seka aiheuttaa epadselvyyksia ja kustannuksia ainakin alkuvaiheessa. Toisaalta
erityyppisissa asioissa myos kéasittelyajan pituuden merkitys yksityiselle asianosaiselle on

erilainen; rakennusluvan saaminen ei yleensa liene paivasta kiinni mutta paétos toimeentulo-
tuesta kylla

Erédanlainen yhdistelmaratkaisu edellisista voisi olla sellainen, joka edellyttédisi pdatoksen an-
tamista méérdajassa, mutta téta aikaa voitaisin erityisesta syysta pidentéd. Taloin asianosai-
selle olisi ilmoitettava todennakoinen arvio kasittelyn vaatimasta ajasta. Kasittelyajan piden-
tamiseen oikeuttavat erityiset syyt voisivat liittya Iahinnd asian laatuun ja erityiseen luontee-
seen. Ongelmaks saattais kuitenkin muodostua poikkeussddnnoksen soveltamisalan lagjuus
eli se, milloin erityisiin syihin vetoaminen olisi perusteltua ja pitaisiko tai olisiko mahdollista
luokitella jotkin asiatyypit suoraan poikkeussaannéksen alaan kuuluviksi.**® Myds téllaisessa
sdantelymallissa jouduttaisiin asioiden luokittelutilanteeseen. TallGin tiedettaisiin kuitenkin jo
alun alkaen ne erityispiirteet, jotka olisivat hyvaksyttavia viivastymisperusteita ja mikali niita
asiassa selkedsti ilmenisi, pystyttaisiin kasittelyajan piteneminen perustelemaan ja asianosai-
nen osais siihen varautua. Poikkeussdannoksen sovellettavuutta voisi tietysti rajoittaa myos
sddtamalla perusmééraajan liséksi niin sanotusta enimmaiskasittelyajasta, johon mennessa
padtokset pitdisi viimeistaan tehda™. Tallainen aikahaarukka toisi asioiden kasittelyyn jous-
toa mutta pitdisi silti ratkaisugjat mahdollisimman ”jérkevissd” raameissa. Padtbksenteolle
asetettava médraaika el saisi ollaliian lyhyt, jottaratkaisun tekeminen olisi sen puitteissa rea-
listisesti mahdollista.

148 OM 2/2000, s. 35
149 OM 2/2000, s. 35
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Toisaalta maéraaika el saa olla liian pitkékaan, jottei sitd voitais kayttda hyvaks luonteeltaan
yksinkertaisemmissa asioissa. Viime kadessa hallintoasioiden ratkaiseminen on aina tapaus-
kohtaista, koska my6s niin sanotussa rutiiniasiassakin saattaa ilmeté tarvetta sédnndénmukai-
sesta kasittelyajasta poikkeamiseen. Y leispdtevad maaritelméad kohtuullisena pidettavasta ké-

sittelyajasta tuskin voidaan antaa.*>*

Oikeusministerion hivenen pessimistisesta toteamuksesta
huolimatta jonkinlaisia gjatuksia kohtuullisena pidettavasta ajasta tullaan kuitenkin esittamaan

jaljempana tassa tyossa

4.1.3 Pykédlan lopullinen muoto ja sen tulkinta

Lainoppi on jo mé&ritelmansa mukaisesti voimassaolevan oikeuden systematisointiaja tulkin-
taa. Yleisesti ottaen lainopin tutkimustehtdvd ymmarretéén oikeuden pétevyysperusteisen
voimassaolon kannalta: tehtéavand on joko muodostaa kokonaiskuva jonkin oikeudellisesti
mielenkiintoisen ongelman sdantelysta tai muodostaa perusteltu kasitys gsitg, miten tiettya
sENNOStA tai saannoksid tulisi tulkita, ™

olen kasitellyt hyvaa hallintoa seka kasittelyn viivytyksettomyytta niin eri lakildhteiden kuin

Taméa tyo on yhdistelma molempia. Tdh&n mennessi

olemassa olevan kirjallisuuden avulla. Lain tarkoitus ja lainsédtgjan tahto on tullut esille hal-
lintomenettelyn ja sit koskevan lainséddannon kehityksen kuvaamisen kautta, jossa keskei-
sena aineistonaovat olleet hallituksen esitykset sek& muu lainvalmistelumateriaali.

Keskeisten oikeusldhteiden perusteella voidaan esittéa ensinndkin kuvaus siitd, miten lain
valmistelijat tai eduskunta lakia kasitellesséan ja hyvéksyessadn ovat tarkoittaneet lakia tulkit-
tavan. Toisekseen voidaan luoda ennustus siitéa, miten lakia vastedes tulkitaan kun tiedet&an,
ettd lainvalmistelutoilla on tarked asema kaytannon ratkaisutoiminnassa ja ettd korkeimman
oikeuden ja ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisujen perusteella muodostuu yleisesti ja yhtei-
sesti noudatettavia kaytantoja. Lainopillisen kannanoton, jota tamékin tyd pyrkii olemaan, on
kuitenkin oltava enemman kuin kuvaus ja ennustus. Lainopillisen argumentaation tuloksena
odotetaan perusteltua, oikeusarjestelmaén kokonaisuutena sopeutuvaa ja muiden oikeuslah-
teiden kriittiseen |18pikayntiin perustuvaa suositusta siitd, miten lakiatulisi tulkita, jotta tulkin-

taolisi mahdollisimman hyva >

151 OM 2/2000, s. 36
152 Timonen 1998, s. 43
158 Timonen 1998, s. 28
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Hallintolain 23 8:n mukaan asia on k&siteltava ilman aiheetonta viivytysta. Liséksi viranomai-
sen on esitettdva asianosaiselle tdman pyynnosté arvio padtoksen antamisajankohdasta seka
vastattava kéasittelyn etenemista koskeviin tiedusteluihin. Lainsééatdja paétyi ilmaisemaan vii-
vytyksettomyyden vaatimuksen perustuslain 21 8:n séadosta mukaillen. Hallintolain 23.1 § on
ilmaisultaan melko valja eika sano juuri mitdan, jonka perusteella konkretisoida pykaa hallin-
tokaytantoon. Kéasittelya koskevaa gjallista tehostetta tukemaan onkin saédetty saman pyké-
l&n 2. momentti, eli velvoite kasittelyaika-arvion antamiseen. Hallituksen esityksen'>* mukaan
ndin ilmaistuna pykaa mahdollistaisi riittévan joustavuuden hallintoasioiden kasittelyaikojen

maaraytymisessi.

Kasittelyn viivytyksettomyyden osalta sééntely on haluttu pitéé toisaalta periaateluonteisena
mutta kuitenkin huomiota vaativana. Periaateluontoisen sééntelyn ongelmana on pidetty sité,
ettd sddnnosten tosiasiallinen merkitys j8& varsin vahaiseksi. Tavallisesti periaateséantelylla
pyritddn vaikuttamaan viranomaisen toimintatapoihin erityisesti hallinnon asiakkaiden ase-
man parantamiseksi. Toiseksi periaateluontoinen sdantely saattaa liittya hallintotehtéavan tek-
niseen hoitamiseen. Kolmas ryhma koostuu sé8nnoksist4, joissa ainoastaan viitataan joidenkin
laissa tarkemmin méritteleméttdmien periaatteiden noudattamiseen.™ Hallituksen esityksen
mukaan saannoksella pyritdén estamaan kasittelyprosessin tarpeeton pitkittyminen™®. Tarkoi-
tus e siten alun perinkdan ole ollut viranomaisen ”késien sitominen” tietyn méaaréajan rajoi-
hin. Késittelyaika on aina suhteutettava asian laatuun, lagjuuteen seké asian valmistelun vaa-
timiin toimenpiteisiin®’. Viivytyksettdmyyden tavoite ei ole peruste tinkia asianmukaisen,
huolellisen ja puolueettoman késittelyn vaatimuksista™®. Perusteluja voi tulkita siten, etta
késiteltavien asioiden erilaisuuden ja tapauskohtaisuuden vuoksi yksityiskohtaisempi sdantely
ei ole tarkoituksenmukaista.

Lainsé&dannon ja muiden lakildhteiden avulla hallintolain kasittelyn viivytyksettomyysvaati-
muksen syvallisempi tulkitseminen on hankalaa. Muussa léhdeaineistossa, kuten hallintolain
kommentaariteoksissa, toistuu hallituksen esityksessa ilmaistut ndkemykset ja yksinomaan

asian joutuisaan kasittelyyn keskittyvid aineistojaei juuri ole.

14 HE 72/2002, s. 74

15 HE 72/2002, s. 11
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59



Y hdyn Hautaméen mielipiteeseen siing, etta hyvaa hallintoa koskevien sédnndsten osalta esi-
tyot eivdt anna tyhjentévia vastauksia séannosten tulkintaa gjatellen eli niita el voida pitéa
sisalloltaan erityisen yksityiskohtaisina™®. Itse asiassa Hautaméen mielesté jotkin hallintolain
juuri hyvan hallinnon siséllén maarittamisen kannalta térkeistd séannésmuotoiluista ovat niin
vélji§, ettel niihin saa tyhjentdvaa vastausta sen paremmin sanamuodogta kuin esitoistakaan.

Yksi néista valjista muotoiluista toteutuu nimenomaan 23 §:ssa. '%°

Kéasittelyaika hallintoasiassa lienee sellainen asia, johon tulee kiinnittaneeksi huomiota vasta
sitten, kun paétoksen tuleminen viipyy. Lainsaadanto asian suhteen on uutta eik& niin sanottu
kadun mies osaa asettaa vaatimuksia asian kasittelyajan suhteen. Asianosainen on tyytyvainen
saadessaan ylipdatdan asiaansa paatoksen ja erityisesti jos paétods on itselle edullinen. My6s
se, ettd kéasittelyajasta el voi normaalein muutoksenhakukeinoin valittaa valituskel poisen péé-
toksen puuttuessa, saattaa olla hdmmentéava seikka. Kasittelyn viivytyksettomyys kéaytannos-
S4, niin sanottu maan tapa seka ylimpien laillisuusvalvojien toiminta ovatkin seikkoja, joiden
avulla hallintolain 23 8:8a voi paremmin tulkita. Luvussa 5 keskitytaan juuri ndihin asioihin.

4.2 Arvion antaminen kadttelyajasta

4.2.1Yleisia ndkokohtia aika-arvion antamiseen

Hallintolain 23.2 8:n mukaan asianosaiselle on taman pyynnosta esitettava arvio pddtoksen
antamisajankohdasta seka vastattava kasittelyn etenemista koskeviin tiedusteluihin. Velvolli-
suus kasittelyaikaa koskevan arvion antamiseen koskee siten ainoastaan niité asioita, joissaon
asianosainen. Kasittelyaika-arvion antamista koskeva pyynto voi olla joko suullinen tai kirjal-
linen. S88nnos ei myodskadan tarkemmin méaérittele sitg, milléa tavoin kasittelyaika-arvio tulee
asianosaiselle esittéd Arvio voidaan siis esitté joko suullisesti tai kirjallisesti.®* Olennaista
lienee kuitenkin, ettel arvion antaminen itsessaan venyta késittelyaikaa eli ettel viranomaisen
valttamatta tarvitse kéayttda aikaa kirjallisen aika-arvion laatimiseen, jos suullinen arvio on
helposti ja nopeasti annettavissa. Menettelyn yksinkertaistamiseksi viranomainen voi myos

162

yleisesti méaritella kasittelemiensd asioiden keskimaardiset kasittelyajat™<, jolloin asianosai-

nen saa osviittaa padtoksen odottamiseen kuluvasta gjasta jo ennen asian kasittelyn alkamista

19 Hautamaki 2004, s. 46
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ja jonka seurauksena varmasti myds pyynnot aika-arvioiden esittamisesta yksittaisissa asiois-
sa vahenevé. Ainoastaan mikali asianosainen tiedostaa asiassaan olevan mahdollisia erityis-
piirteitd, voi hén olettaa ajan poikkeavan niin sanotusta standardista ja talloin tiedustella ta-
pauskohtaista arviota késittelyajasta.

Kasittelyaika-arvion paikkansapitavyydeltd ei voida vaatia ehdotonta luotettavuutta Asian
laatu, monimutkaisuus tai kasittelyn atkana mahdollisesti tapahtuvat muutokset saattavat hi-
dastaa asian kasittelya. Eri hallinnonalojen ominaispiirteet, kuten ympéristohallinnon katsel-
mukset, vaikuttavat késittelyaikoihin, kuin myos kuultavien asianosaisten méarad. Viivastymi-
nen voi tulla kysymykseen erityisesti silloin, kun asiassa esitetdan ristiriitaisia vaatimuksia tai
jos asian kasittelya varten joudutaan hankkimaan lagjoja selvitysaineistoja eri tahoilta. '®® K&
gittelyn viivastyminen saattaa toisinaan johtua myos asianosaisen omasta menettelysta. Esi-
merkiksi asianosaisen yhteistyohaluttomuus tai asioiden riitauttaminen voivat pitkittéd kasitte-
ly&. Jos arviosta myohemmin ilmenevien syiden vuoks joudutaan joustamaan, voi asianosai-
nen pyytaa viranomaiselta uuden arvion paatoksen antamisajankohdasta. Samalla asianosai-
selle tulisi ilmoittaa syy kasittelyn viivastymiseen. Kasittelyaikaa ei kuitenkaan tule perusteet-
tomasti arvioida oletettua pitemmaksi.'®* Talloin saattais kéayda niin, etté asioita ei ehka edes
yritettdisi kasitelld joutuisasti, vaan paétdsten tekeminen jatettéisiin arvioidun aikaperiodin
loppuvaiheeseen™®.

4.2.2 Asian késitteleminen kohtuullisessa gjassa

Hallintolaissa el yksiloida kohtuullista aikaa, joka hallintoasian kasittelemiseen voisi kulua
Aikaisemmin t&ssa tyossa késitellyt eurooppaoikeus seké erityidlait antavat joitakin aikargjoja,
joiden voidaan gjatella antavan suuntaa myos hallintolain soveltamiselle. Euroopan Ihmisoi-
keussopimuksen 6 artiklaa voidaan pité&& menettelyllisend vahimmaisvaatimuksena myos hal-
lintomenettelyssa huolimatta Siitd, ettd ensisijaisesti artikla koskee rikosprosessia. Niin ikéan
Euroopan Unionin perusoikeuskirjan 41 artiklassa todetaan jokaisen oikeus saada asiansa k&
sitellyksi kohtuullisessa gjassa. Eurooppalaisen hyvan hallintotavan sé&nndstossa menndan
gjanmaérittelyssa pismmélle.

163 Njemivuo/K eravuori 2003, s. 213
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S&annoston 17 artiklan mukaan virkamiehen on varmistettava, etté kaikista toimielimille esi-
tetyistd pyynndista tai kanteluista tehddan pdédtos kohtuullisen méérdajan kuluessa, viivytte-
lemétta ja joka tapauksessa viimei stéan kahden kuukauden kuluttua niiden vastaanottamisesta.

Eurooppalaisen hyvéan hallintotavan asettama kahden kuukauden méérdaika soveltunee hyvin
sen luonteisiin asioihin, joihin sité ensisijaisesti sovelletaan. Unionin yksittéginen jasen, vaik-
kapa Suomen kansalainen, tuntee EU:n hallintokoneistoa riittavasti ja ymmartaa, ettei voi
odottaa asiaansa ratkaisua parissa paivassa. Kaksi kuukautta on siis lyhyt aika. Kaksi kuukaut-
ta voi kuitenkin olla myds pitka aika, jopa kohtuuton, jos olet vaikkapa saamassa tyopaikan
mutta joudut lykk&&maan padtdsta sen vastaanottamisesta siithen asti, kunnes saat tiedon lap-
ses pdivahoitopaikasta. Tybnantgja el odota kahta kuukautta. Ta jos eldman tukiverkosto
pettad ja turvaudut toimeentulotukeen, on kaksi kuukautta liian pitka aika odottaa taytetts, tai
edes valoa, jdakaappiin. Kasittelyn nopeus on siis sindnsa suhteellinen asia, ellei siihen liitty-
en ole sdadetty nimenomaisia asian késittelemiseen kaytettavia aikarajoja. Mikéli asiaa kasi-
telldén suhteettoman kauan verrattuna muihin samanlaisiin asioihin, voidaan aiheettomasta
viivytyksests jo selkessti puhua.'®®

Suomalaiset ovat tottuneet pohjoismaisen hyvinvointivaltiomallin takaamaan laajaan sosiaali-
turvaan. Perustoimeentulo, terveydenhuolto, asuminen ja koulutus kuuluvat kaikille kansalai-
suuden perusteella. Kansainvalisesti jarjestelmamme on kuitenkin poikkeuksellinen ja monis-
sa maissa sosiaaliset edut ovatkin tyo-, perhe- tai vakuutusperusteisia. Ulkomaalaisesta saat-
taisikin tuntua kasittaméattomalta kuulla suomalaisen valittavan pitkésta odotusgjasta vaikkapa
asumistukipagtoksessa. Suomalainen saatettaisiin mieltda karsimattomaksi ja kiittamattomak-
S, jos ei niin sanottua ilmaista rahaa jakseta odottaa. Jo pelkastdan sen saamisen tulisi olla syy
tyytyvéaisyyteen. Y hteiskunnallisen vastuun muotojen, veroperustan tai hyvinvointivaltiomal-
lien erilaisuuksiin sen enempaéd meneméitd, todettakoon edella esitetyn ndkdkannan ansain-

neen huomionsa.
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5. KASITTELYNVIIVYTYKSETTOMYYSKAYTANNOSSA

5.1 Oikeusasamiesja oikeuskandleri ylimpina laillisuusvalvojina

Kuten jo aiemmin kavi ilmi, pelkka lakiteksti el valttamétta pitkallekdan kerro, mita todelli-
suus on. Siina hyva hallinto, tai késittelyn viivytyksettomyys, eivét ole konkreettisiin tilantei-
sin sitoutunutta, vaan abstraktia kuvausta siitd, miten asioiden pitais olla. Ratkaisuissa tehtéa-
vissd hyvaa hallintoa koskevien séénndsten tulkinnoissa mééritelléan ne konkreettiset toimin-
tatavat, joiden arvioidaan toteuttavan hyvan hallinnon kriteerit. Voidaan siis puhua hyvasta
hallinnosta kaytannossa'®” Keskeisia hyvan hallinnon toteuttgjia, erdénlaisia sanansaattajia,
ovat ylimmét laillisuusvalvojat eli eduskunnan oikeusasiamies (viitteissd EOA) seka valtio-
neuvoston oikeuskansleri. Perustuslain 109 8:n mukaan eduskunnan oikeusasiamiehen tulee
valvoa, etta tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteison tyontekijéat
Jamuutkin julkista tehtévaé hoitaessaan noudattavat lakia ja téyttavét velvollisuutensa. Tehté
vaansa hoitaessaan oikeusasiamies valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista
Liséks oikeusasiamies antaa joka vuodelta kertomuksen toiminnastaan seka laink&yton tilasta
ja lainsdadannossa havaitsemistaan puutteista eduskunnalle. Perustuslain 108 8:n mukaan
oikeusasiamies toimii yhteistydssa valtioneuvoston oikeuskanslerin kanssa, jonka tehtaviin
edella mainittujen liséksi kuuluu valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen lain-
mukaisuuden valvonta. Eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin
vélisests tehtavanjaosta saddetdsn erikseen lailla®, kuin myds oikeusasiamiehesta™ seka
oikeuskandlerista'” yleisesti.

Oikeusasiamiehen ja oikeuskanderin valisesta tehtéavanjaosta annetussa laissa rajataan tehtd
vét ja tyonjako seuraavasti: Oikeuskansleri on vapautettu valvomasta puolustusvoimia, raja-
vartiolaitosta ja rauhanturvaamishenkilostoa Han el myoskaan valvo vankiloita ja muita lai-
toksia, joihin henkil6 on otettu vastoin tahtoaan. Oikeuskanslerilla el liioin ole velvollisuutta
valvoa erilaisia vapaudenriistoja, kuten kiinniottoja, pidéttamisia tai vangitsemisia. Kaikki
ndma asiat kuuluvat oikeusasiamiehen valvontaan. Niinpé oikeuskangleri siirtddkin niita kos-

kevat kantelut oikeusasiamiehen tutkittaviksi.

167 Hautamaki 2004, s. 17

168 | aki valtioneuvoston oikeuskand erin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtévien jaosta 1224/1990
169 | aki eduskunnan oikeusasiamiehestéd 197/2002

170 |_aki valtioneuvoston oikeuskand erista 193/2000
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Oikeusasiamies ja oikeuskansleri voivat siirtéd kanteluita toinen toiselleen muulloinkin, kun
siirto nopeuttaa asian kasittelya tai on muuten perusteltu. Jos jostain syysta katsotaan aiheelli-
seks girtda kantelu toiselle tutkittavaksi, siirrosta ilmoitetaan aina kantelijalle. Oikeusasia-
mies jaoikeuskansleri eivét tutki yhtd aikaa samaa asiaa. Jos kantelu on |8hetetty molemmille,
sen tutkii yleensa laillisuusvalvojista se, jolle kantelu on tullut ensin.

Eduskunnan oikeusasiamies, kuten myos valtioneuvoston oikeuskansleri, on yleisessa lailli-
suusvalvonnassa extraordindari, tdydentava elin, jonka tehtavana on laillisuuden toteutumista
varmistavien jarjestelyjen aukkopaikkojen havaitseminen ja tarvittaviin toimenpiteisiin ryh-
tyminen sekd omalta osaltaan sen varmistaminen, ettd muut laillisuuden turvaamisjarjestelyt
toimivat niin kuin pitéa. Y leinen periaatteellinen velvoite palvella oikeusvaltion tavoitteiden
toteutumista on taustana ja aineksena kaikissa niissa sisdll6issg, joita oikeusasiamiehen toi-
minnassa voidaan jo yleiselta kannalta tarkasteltaessa havaita. Vaikka oikeusasiamiehen kay-
tannossa konkreettisena pddtoksen kohteena on yleensd yksittaistapaus, kuuluu hénen rooliin-

sa myds viranomaiskaytantojen ja tietyissa rajoissa myds oikeudellisten normien valvonta *™*

Eduskunnan oikeusasiamies on rooliltaan muista laillisuusvalvontaviranomaisista poikkeava.
Oikeusasiamies ei voi muuttaa tai kumota mink&an viranomaisen padtosta tai muuta toimen-
pidettd. Viranomaisten ratkaisuja ei siis voida valittomasti muuttaa kantelemalla oikeusasia-
miehelle. Oikeusasiamies on jalkivalvontaviranomainen, jonka tehtdvana on selvittad, onko
muu viranomainen menetellyt lain mukaan. Hanen paatoksensa voi kuitenkin olla jopa olen-
nainen osa sité prosessia, jonka lopputuloksena alkuperdinen paatés muuttuu, toimenpide ku-
motaan tai asianosainen saa hyvityksen.'”? Oikeusasiamiehen p&étoksilla on siten ohjaava
vaikutus. Yksittaistapausten ratkaisemisen lisdks han voi tarpeen mukaan pyrkia vaikutta
maan myos kaytantdjen kokonaisvaltaisempaan kehittamiseen, esimerkiksi kiinnittamalla
viranomaisen huomiota noudatetun kaytanntn aiheuttamiin epékohtiin ja antamalla viitteita
Sitd, miten kaytant6a tulis kehittdd. Ohjaavan roolin tukena oikeusasiamiehell&a on hanen

tavyys. 17

11 Hidén 1995, s 12-13
172 K oskinen 1997, s. 108
173 Hidén 1995, s 14



5.1.1 Oikeusasiamies ja yksilon oikeusturva

Oikeusasiamiesingtituution tyyppinen jarjestely on yksilon oikeuksien turvaamisessa hyvin
kayttokelpoinen. Tat& osoittaa ”objektiivisella’ tavalla jo tdmén alun perin ruotsalaisen ja
pohjoismaisen mallin leviaminen maailmalla. Jarjestelmén kayttokelpoisuus tai hyodyllisyys
riippuu tietysti oleellisesti siitd, mita silta tarkkaan ottaen odotetaan. Tavoitteiden rajoittami-
nen helpottaa niiden saavuttamista, mutta vahentda samalla toiminnan yleista merkitysta. Oi-
keusasiamiegjarjestelman merkitys yksilon oikeuksien turvaamisessa Suomessa on tietysti

174

hyvin monien erilaisten osatekijoiden tulos.” Keskeisten vahvuuksien ja rajoitusten tarkaste-

lulla voidaan luoda kokonaiskuva oikeusasiamiehen roolista yksilon oikeuksien turvaajana.

Y ksilon oikeuksien turvaamisen kannalta oikeusasiamiehen toiminnan ehkd merkittéavin rajoi-
tus on se, etta oikeusasiamies el ole muutoksenhakuinstanssi. Hanella ei ole valtaa muuttaa
viranomaisen ratkaisuja eiké han voi velvoittaa jotakin asiaa uudelleen kasiteltavéksi. Oikeus-
asiamiehen kasittely ei siis korvaa muita muutoksenhakukeinoja. Toisaalta verrattuna muihin
laillisuusvalvonta- ja muutoksenhakuviranomaisiin on oikeusasiamiehen toiminnassa myods
yksil6a helpottavia etuja, kuten lahestyttévyys. Lahestyttavyys liittyy osaksi muodollisten
rajoitusten puuttumiseen: kanteluihin el tarvita lomakkeita tai muita maaramuotoja, niihin el
liity maksuja eika médraaikoja. Periaatteellisesti merkittavda on myos se, ettd kantelu ei edel-
Iyta asianosaisen asemaa. Lahestyttavyys voi toisaalta liittyd myds oikeusasiamiehen mahdol-
lisuuteen ryhtya oma-aloitteisesti toimenpiteisiin yksilén oikeudenloukkausten estamiseksi. 1

Vahvuutena on pidettdvd myos oikeusasiamiehen lagjaa toimivaltaa. Nykyiselléén oikeus-
asiamies on valtuuksiensa puolesta hyvin vahva viranomainen. Koko julkista koneistoa val-
vovana instanssina oikeusasiamiehelle ovat tarkeitd seka valtuudet tietojen hankkimisessa etta
varsinaiset toimenpidevaltuudet. Oikeusasiamiehen valtuudet olla |&asné paatoksenteossa, saa-
da viranomaisilta asiakirjoja, vaatia selvityksia seka teettéa poliisitutkimuksia yhdistettyna
oikeuteen harkintansa mukaan syyttaa, antaa huomautuksia, tehda purkuesityksia ja esityksia
kéytantjen ja sddnndsten muuttamisesta takaavat oikeusasiamiehelle lagjan toimivallan.
Huomattava on myds, ettd ollakseen reaalisesti merkittava toimivalta edellyttéé arvovaltaa. '

17 Hidén 1995, s 17-18
17 Hidén 1995, s 18
176 Hidén 1995, s 19
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Oikeusasiamiesingtituution voi sanoa olevan arvovaltainen viranomainen vahvuutensa, perin-
teensd ja riippumattomuutensa ansiosta. Liséksi suomalainen uskoo ja luottaa viela jarjestel-
maan enemman kuin tekee monen muun maan kansalainen, jolle muun muassa hallinnon kor-

ruptoituneisuus on arkipéivaa.

Oikeusasiamiehen toiminnan vahvuuksista voidaan viel& mainita sen joustavuus esimerkiksi
lisdavana piirteena voidaan pitda myos oikeusasiamiehen toiminnan julkisuutta. Julkisuudella
voi olla merkitysta siing, etta oikeusasiamiehen ratkaisu saa tietoon tullessaan nopeasti ohjaa-

vaa vaikutusta.

Yksilon etujen kannalta erés vahvuus oikeusasiamiehen harjoittamassa laillisuusvalvonnassa
on hieman paradoksaalisesti se, ettd oikeusasiamies voi mennd myds varsinaisen laillisuuden
valvonnan ulkopuolelle. Jos oikeusasiamies valvoisi juuri ja vain laillisuutta, siis sitd, etta
oikeusnormeja ei rikota, hédn el vois puuttua siithen, ettd muodollisesti laillinen menettely
saattaa johtaa yksilon oikeuksien tulemiseen tosiasiassa poljetuiksi tai johtaa yksilon kannalta
kohtuuttomaan tulokseen.”” T&l4 on olennainen merkitys juuri tassa tydssi kasiteltavan hy-
van hallinnon seka kasittelyn viivytyksettomyyden periaatteiden kannalta. Oikeusasiamiehen
puuttuminen siihen, etta viranomainen kayttaytyy asianmukaisesti suhteessa yksityisiin ihmi-
siin, merkitsee varsinaisen laillisuuden valvomisen ulkopuolelle menemistd, mutta e olisi
asiallisesti ristiriidassa oikeusasiamiehen yleisen viranomaisiin kohdistuvan ja kansalaisen
suojaan tahtdavan valvontatehtéavan kanssa. Hyvaan hallintoon kuuluviin seikkoihin puuttu-
misellaon merkitysté 1ahinna huomautuksissa ja niiden muotoilussa '’

Asian kasittelyn viivytyksettomyytta edellyttavat keskeisesti perustuslain 21 8§, Euroopan ih-
misoikeussopimuksen 6 artikla sek& vuoden 2004 alusta voimaan tullut hallintolain 23 8. Oi-
keusasiamies on ndhnyt ndma sddnnokset ensisijaisesti periaateluonteisina velvoitteina: kai-
kissa asioissa on pyrittdva mahdollisimman joutuisaan ké&sittelyyn. Joutuisuusperiaatteeseen
on sen vuoksi usein kiinnitetty viranomaisen huomiota ohjausmielessd myos silloin, kun var-
sinaisesta virkavelvollisuuden rikkomiseksi leimattavasta menettelysta el konkreettisessa ta-

pauksessa olekaan ollut kysymys.

17 Hidén 1995, s 21
178 Hidén 1995, s 22
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Oikeusasiamies on pyrkinyt tapauskohtaisesti selvittamaan viivastysten syyt ja monesti myds
suosittamaan parannuskeinoja tai ainakin kiinnittdméén ylemman viranomaisen huomiota
voimavarojen puutteellisuuteen. Oikeusasiamies on korostanut muun muassa Sita, ettei pel-
k&stéan viittaus " yleiseen tyotilanteeseen” riita selitykseksi kohtuullisten kasittelyaikojen ylit-

tymiseen. '’

5.1.2 Oikeusasiamiehen ratkai sutoiminta

Eduskunnan oikeusasiamiehen laillisuusvalvonta-asioihin luetaan kantelut, omat aloitteet,
lausunnot ja kuulemiset sekd muut kirjoitukset. Nama muut kirjoitukset ovat luonteeltaan 1&
hinna tiedusteluja tai selvasti perusteettomia, oikeusasiamiehen valvontavaltaan kuulumatto-
miatai sisalloltéan yksiloimattomia kansalaiskirjeita Niita el kirjata kanteluiksi, vaan kansli-
an neuvontalakimiehet vastaavat niihin valittémésti ohjausta ja neuvontaa antaen.*®

Seuraavasta luettelosta selvidd minkdlaisia asioita ja minké verran eduskunnan oikeusasiamies

kasittelee. Suurimmat asiaryhmét vuonna 2004*%*:

Sosiaaliturva 595 20,22 %
Poliisi 438 14,88 %
Terveydenhuolto 253 8,60 %
Tuomioistuimet 218 7,41 %
Vankeinhoitoasiat 208 7,07 %
Y mpéristasiat 155 527 %
Tyobasiat 121 411 %
Kunnallisasiat 120 4,08 %
Veroasiat 113 3,84 %
Ulosottoasiat 90 3,06 %

Kunnat ovat keskeinen palveluiden jarjestgja niin sosiaaliturvan, terveydenhuollon kuin ym-
péaristdasioidenkin osalta. Lisaksi luettelossa on muut kunnallisasiat omana kohtanaan.

1% EOA 2004, s. 56-57
180 EOA 2003, s. 24
181 EOA 2004, s.26
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Ylimmé laillisuusvalvojat ovat ratkaisutoiminnassaan ja kannanotoissaan usein kasitelleet
hallintomenettelyyn liittyvia kysymyksid. Kannanotot koskevat osittain toisia kysymyksia
kuin hallintolainkéytossi. Esimerkiksi késittelyaikaa, neuvontaa ja hyvaa hallintotapaa koske-
via kannanottoja on useita. Erittain voimakkaita puheenvuoroja hallintomenettelylain noudat-
tamisen tarkeydestd kaytti oikeusasiamies Soderman jo ennen perusoikeusuudistusta. Sittem-
min perusoikeusuudistuksen jalkeen ja uuden perustuslain aikana kummankin ylimman lailli-
suusvalvojan toiminnassa nakyvét vahvana pyrkimykset toimia hyvan hallinnon puolesta.*®
Erityisesti oikeuskansleri Nikulan aikana oikeuskanslerin kertomuksissa on selkeésti tuotu
esin runsaasti hyvaan hallintoon liittyvia kysymyksig, joista monia on tarkasteltu erikseen
perus- ja ihmisoikeuksien valvontaan liittyvassa kertomuksen osassa. Naiden asioiden kirjo
on monenlainen. Y ha useammin esiin tulevat kuitenkin tapaukset, jotka liittyvéat asian kasitte-

lyn viipymiseen viranomaisissa.*®®

Kéasittelyaikoihin on kiinnitetty huomiota jo ennen perustuslain uudistamista tai hallintolain
séatamista Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksessa vuodelta 1994 tode-
taan, etta useiden kanteluiden tutkinnan yhteydessa oli tullut ilmi, ettd asioiden késittely 18&-
ninoikeuksissa saattoi kestda kohtuuttoman pitkéén. Eréissa tapauksissa verovalituksen kasit-
tely oli kestényt yli nelja vuotta ja vammaispalveluasian 18hes kaksi vuotta. Seka vero- etté
sosiadliasiat ovat kuitenkin luonteeltaan sellaisia, etta ne vaativat kiireellista kasittelya
Kasittelyaikaan liittyvat kantelut koskivat tuolloin kuitenkin l&hes yksinomaan valtionhallin-

non viranomaisia, kuten verovirastoa™® tai kansanel akelaitosta®®®.

Ké&sittelyaikojen suhteen oikeusasiamies pyrkii tapauskohtaisesti selvittdméadn viivastysten
Syyt ja monesti my0ds suosittamaan parannuskeinojatai ainakin kiinnittamaan ylemman viran-
omaisen huomiota voimavarojen puutteellisuuteen. Asioiden kasittelyn on havaittu viivasty-
neen muun muassa seuraavista syisté: tyoruuhkista ja tyomaéérien epétasai sesta jakautumisesta
seké puutteellisista henkil6- ja muista voimavaroista, henkildston vaihtuvuudesta seka vuosi-
ja sairaslomista, virastojen organisaatiomuutoksista, lainséddanndn muuttumisesta ja uusiin
jarjestelmiin kouluttautumisesta, tietojenkasittelyjarjestelmien puutteista tai asioiden ketjuun-
tumisesta di liittymisestd muihin viela ratkaisematta oleviin asioihin.

182 Niemivuo/K eravuori 2003, s. 20

183 Niemivuo/K eravuori 2003, s. 20-21

18 EOA 1994, s. 24

18 K's. esim. EOA:n ratkaisu: dnro 1307/4/93
18 K's. esim. EOA:n ratkaisu; dnro 1854/4/94
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Pelkka yleiseen tyodtilanteeseen vetoaminen el oikeusasiamiehen mukaan riitéa kohtuullisten
késittelyaikojen ylittymiseen. Kasittelyaikojen yleiseksi nopeuttamiseksi oikeusasiamies on
suosittanut muun muassa kasiteltavien asioiden suunnitelmallista kiireellisyysluokitusta, voi-
mavarojen lisédmiga ja entista tarkoituksenmukaisempaa jakamista, sijaigérjestelyjen seké
tyonjohdon, valvonnan ja asioiden eri kasittelyvaiheiden seurannan tehostamista, henkilékoh-
taisen virkavastuun entistd nékyvampada kohdentamista, tiedoksiantojen nopeuttamista seka
tavoitteellisten késittelyaikojen sisdllyttamista tulostavoitesopimuksiin. Padtoksen hakijaa
tulis myds informoida kasittelyn edetessi tapahtuvista muutoksista kasittelyajoissa. *®’

5.2 Kunnan toiminta ja kasittelyaj at
5.2.1 Lainsdadanto ja hallintokulttuuri kohtaavat

Hyv&i hallintotapaa maarittavat kasitykset muuttuvat eri aikoina™. Kuntaliiton kunnille
vuonna 1993 laaditussa hyvaa kunnallista hallintotapaa kasittelevassa oppaassa kasitelléan
hallinnon eettisid periaatteita kdytanndssd. Oppaan mukaan hyva kunnallinen hallintotapa
rakentuu paikallisen kaytannon ja olosuhteiden varaan. Kuntien mahdollisuus paéttéa oman
hallintonsa j&rjestdmisesta on lisdantynyt. Kunnille on siirtynyt tosiasiallinen vastuu asiasta
Erilaistuminen kuntien kesken el saa johtaa mielivaltaan. Kuntalaisten odotukset luottamus-
henkildiden ja viranhaltijoiden tapaan hoitaa tehtdvidan ovat usein rigtiriidassa kdytannon

toiminnan kanssa.*®

Edella mainitussa Kuntaliiton oppaassa nimetdan hallinnon yleisiksi periaatteiks tarkoitussi-
donnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate seka yhdenvertai suusperi-
aate. Hallinnon yleisten periaatteiden ohella oppaan siséllysluettelosta selvida pitkélti 1990-
luvun alun kasitys hyvasta hallinnosta. Keskeisessa asemassa ovat kunnan luottamushenkil6i-
den seka viranomaisten esteellisyyteen liittyvét asiat. Myos luottamus, rehellisyys seka avoi-
muus ovat tarkeitd eettisia tekijoita. Viesti on selked Kunnan etu on asetettava oman edun
edelle.

187 EOA 2001, s. 62-63
188 K untaliitto 1993, s. 8
189 Kuntaliitto 1993, s. 7
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Oikea, hyvan omantunnon mukainen julkisen vallan kdyttd on avointa, puolueetonta ja rehel-
lists, tasapuolista ja yksittéistapauksittain kohtuullista.'® Viranomaisten vilpittémyys ja niin

sanottujen vispilan kauppojen valttdminen korostuu.

2000-luvun hyva hallinto vie késitteen pidemmaélle ja tekee siita tavallaan kokonaisvaltai-
semman. Hyva hallinto ei liity end pelkastdan yksilon ja yksittdisen viranomaisen véliseen
kanssakdymiseen vaan se koskee koko kenttad, kaikkea julkisen vallan kéyttoon liittyvéa toi-
mintaa mukaan lukien menettelylliset seikat. Hyva hallinto on, ainakin sen tulisi olla, koko se
viitekehys, jonka puitteissa kunnan hallinto toimii. Hyvan hallinnon niin sanottua voittokul-
kua todistaa uudistettu lainsdddantd, kuten hallintolaki, jonka kehittdmisen suurimpana haas-
teena pidettiin perustuslain 21 8:n hyvan hallinnon takeiden tunnistamista ja muotoilua tar-

kemmiksi saannoksiksi®™,

5.2.2 Késittelyaikojen seuranta

Valtionhallinnon késittelyaikoja on tutkittu valtiovarainministerion toimesta viranomaisille
tehdyin kyselyin vuosina 1985, 1995 ja 1999. Selvitykset ovat koskeneet sellaisten hallinnon
asiakkaiden tilaamien palvelujen ja vireille panemien asioiden késittelyaikoja, jotka vaativat
muun muassa siitd, miten palvelujen ja asioiden kasittelygjat ovat kehittyneet valtionhallin-
nossa, mitka tekijat ovat vaikuttaneet kehitykseen ja mitka tekijdt ovat pahimmat ”pullon-

192 K untien osalta vastaavaa seurantaa ei ole tehty, mutta valtion-

kaulat” kasittelyprosessissa.
hallintoa koskevat asiat antanevat osviittaa tilanteesta myds kunnallishallinnossa. Huomioita-
va seuraavassa esitettavasta on myos selvityksen tekemisen ajankohta, eli ennen hallintolakia
seka perustuslain perusoikeusuudistusta. Erityislakeja lukuun ottamatta kokonaisvaltaisesti

velvoittavaa késittelyaikasédnnosta el vield ollut séadetty.

Valtiovarainministerion asettaman kasittelyaikatyoryhmén mielesta viranomaisten vélilla on
eroja siing, mista ne katsovat kasittelyajan alkavan ja miten kasittelyyn kuluva aika mitataan.
Kasittelyajan mérittamiselle tulisi olla yhtendiset perusteet di ettd kasittelyaika alkaa asiak-
kaan tekemasta tilauksesta tai vireillepanosta ja paéttyy ratkaisuun eli asiakkaalle annettuun

190 K untaliitto 1993, s. 25-26
1 Sijtari-Vanne 2000, s. 1228
192 \/M 1999, saates 1
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asiakirjaan tai palveluun. Kasittelyaika on siten kaikkiin asian toimittamiseen tarvittaviin toi-
mintoihin kuluvan gjan summa, mukaan lukien asiakkaan antamien tietojen tarkistamiseen ja
taydentdmiseen samoin kuin muilta viranomaisilta tapahtuvaan tietojen ja lausuntojen hank-

kimiseen kuluva aika.*®3

Kéasittelyaikatyoryhman mukaan arvioiden antaminen asiakkaille kasittelyajan keskimaarai-
sesta kestosta e ole valtionhallinnossa kovin yleistd. Useimmiten syyna on se, etta asiointi
viranomaisen ja asiakkaan valilla tapahtuu postitse. Myos kéasittelyajan ennakoimisen vaikeus
on usein syynasiihen, ettel arviota anneta. On kuitenkin myds tapauksia, joissa viranomainen
el pida kyseisen arvion antamista asiakkaan kannalta tarpeellisena. Hyvan hallinnon mukai-
sesti toimittaessa asiakkaalle kuitenkin annetaan arvio keskimééraisesta kasittelyajasta taman
pannessa asiansa vireille. Mahdollisuuksia arvioiden antamiseen on monia. Virastoissa asioi-
valle asiakkaalle arvio voidaan antaa henkilOkohtaisesti. Muita mahdollisuuksia ovat esimer-
kiks palvelua koskevat esitteet, erilaiset palvelusitoumukset, viraston www-sivut ja sdhkoiset
lomakkeet. Eréissi virastoissa on postitse tapahtuvan asioinnin johdosta otettu kayttéon me-
nettely, jossa asiakkaan vireille paneman asian saavuttua virastoon asiakkaalle toimitetaan
ilmoitus asian saapumisesta, asian arvioitu keskimaaréinen kasittelyaika seka kasittelijan nimi

194

jayhteystiedot.

Valtion hallinnon kasittelyaikojen kehitystd vuosina 1995 - 1998 tutkineessa selvityksessa
palveluaikojen lyhenemiseen eniten vaikuttaneiksi tekijoiksi nimet&an tydmenetelmien ja vé
lineiden kehittaminen, tdiden organisoinnin muuttaminen seka tietojarjestelmien kehitys™.
Kasittelyaikojen vaihteluun puolestaan vaikuttaa eniten se, etta tapaukset ovat erilaisia. Asi-
akkaiden tarpeet ja tapausten erilaisuus seka yhteistyon tarve viranomaisten kesken tekevét

usein asiankasittelysta ainutlaatuisen.*®

Myos kasittelyaikatavoitteiden asettamisella on mer-
kitysta kasittelyajan pituudelle. Virastoissa tehtavissa tulossopimuksissa mééritelldan nouda-
tettavat kasittelyaikatavoitteet ja selvityksen mukaan vain noin 15 % tutkimukseen osallistu-
neista virastoista ei aseta késittelyajoilleen tavoitteita.®” Huomionarvoista on sekin, ettd jos

tavoitteita e ole asetettu, e mydskaan kasittelyaika ole lyhentynyt%.

18 vM 16/99, saate s. 1-2
1% VM 16/99, saate s. 2
1% vM 16/99, s 5

1% vM 16/99, s 13
¥7vM 16/99, s 15

1% vM 16/99, s 16
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5.2.3 Laadunhallinta ja palvelusitoumukset

Se mik& hallinnossa nayttaa selkedltd ei aina kaytanndssa toimi tai ei ole olosuhteiden vuoksi

toteutettavissa. Palvelujen laadun suhteen muutoksia on tehtéva monella taholla ja tasolla. **°

keskitetylla ohjauksella. Y ksityiskohtaisen sdantelyn sijasta julkisen toiminnan ohjauksessa
on yhd enemman alettu painottaa asiakasohjautuvuutta seka palvelujen tuottgjien itsendisyytta

ja tulosvastuuta.®®

Yks tapa vaikuttaa julkisten palvelujen laatuun, esimerkiksi palvelun no-
peuteen ja késittelyaikoihin, on palvelusitoumus. Britannialaiseen Citizen's Charter —malliin
pohjautuen on palvelusitoumuksia alettu kehittdd myos Suomessa. Vuoden 1996 lopulla val-
tiovarainministerio asetti palvelusitoumushankkeen tydryhman, jonka tehtdvana oli arvioida
palvelusitoumusten laadinnasta ja kaytosta saatuja kokemuksia eri tyOvoimatoimistoissa.
My6s Hameenlinnan kaupungin palvelusitoumuksia kaytettiin esimerkkeind Lisaksi ohjaus-

ryhman tehtéavana oli tehda ehdotus palvelusitoumusten lagjemmasta kayttoonotosta >

Laatugjattelu varmistaa asiakkaiden tyytyvaisyyden, julkisen palvelutuotannon olemassaolon

oikeutuksen, pitkalla aikavalilla®®

. Palvelusitoumushankkeen ohjausryhman mielesta palve-
lusitoumusten kayttdonotto on kansalaiskeskeinen ja asiakaslahtbinen tapa kehittda julkisia
palveluja. Palvelusitoumukset ovat ik&&n kuin julistuksia, joissa luvataan tuottaa ja kehittéa
palveluja tiettyjen laatukriteerien mukaisesti. Ne suunnitellaan ja niiden toteutumista seura-
taan yhdessa kunnan asukkaiden kanssa.?*® Palvelusitoumukset korostavat kansalaisten oike-
uksia ja osdlisuutta julkisten palvelujen asiakkaina sek& antavat mahdollisuuden vaikuttaa
suoraan palveluyksikdiden toimintaan. Palvelusitoumukset soveltuvat periaatteessa kaikkiin
julkispalveluihin ja niiden avulla voidaan vieda k&ytannon laatutyota eteenpain. Ohjausryhma
muotoili suomalaiseen julkishallintoon soveltuvat periaatteet palvelusitoumuksista, joita

ovat:2%

Asiakkaalle annettavat laatulupaukset
Asiakaslahtoisyys ja palvelun joustavuus

Asiakaspalaute ja virheiden korjaaminen

199 K yté/Aatola/Tuorila 2005, s. 32
200 \/M/Kuntaliitto 1993, s. 6
21\/M 21/97

202 \/M/K untaliitto 1993, s. 6

203 K untaliitto 2000, s. 20

24\/M 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 myos sellaisia, jotka
organisaatio pystyy tayttamaan. Jotta lupaukset voidaan myos pitd4, niiden on oltava realisti-
sia suhteessa yksikon voimavaroihin. Toisaalta lupaukset eivét saa olla itsestdanselvyyksia,
vaan niiden on oltava asiakkaan tarpeiden ja organisaation toiminnan kannalta haasteellisia.
Laatulupauksella vaikutetaan asiakkaan odotuksiin ja otetaan samalla huomioon palveluyksi-
kon suorituskyky. Laatulupaukset eivét ole viranomaisen pelkkia aikomuksia tai pyrkimyksia
palvella asiakkaitaan, vaan lupausten perusteella asiakkaalla on oikeus odottaa, etté palvelut
tayttavét sitoumuksessa asetetun vaatimustason. Ne ovat viranomaisia eettisesti ja moraalises-

ti velvoittavia lupauksia. ?*

Laatulupausten tayttaminen on keskeinen osa asiakasl&htdisyytta. Asiakaslahtoisyys tarkoittaa
my06s sen oivaltamista, etta kaikki asiakkaat eivét ole samanlaisia. Julkisten palvelujen asia-
kaslahtGisyytta vaikeuttavana piirteena voidaan pitéé sité, etté asiakkaan palvelusta maksama
hinta el useinkaan vastaa tuotteen koko arvoa. Kun markkinat ja asiakasvalinnat eivét valit-
tomasti motivoi organisaatiota asiakaslahtbisyyteen, on korostettava muunlaisia motiiveja,
kuten julkisen sektorin vastuuta palvella kansalaisia mahdollissmman hyvin. Palvelutuotannon
joustavuuden térkea lahtokohta on asiakkaan mahdollisuus valita eri palveluvaihtoehdoista
Vaihtoehdot voivat koskea esimerkiks aukioloaikoja, palvelujen saatavuutta, itsepalveluja ja
séhkoista asiointimahdollisuutta. Asiakaslahtdisyyden ja palvelujen joustavuuden periaatetta

voidaan palvelusitoumuksissa toteuttaa esimerkiksi seuraavasti: >

yhteispalvelujen j&rjestdminen ns. yhden luukun periaatteella

aukioloaikojen joustavuus ja palvelujen parempi saatavuus

kansalaisten ystéavallinen ja avulias kohtelu palvelupisteissa

mahdollisuus saada palvelua nopeasti ja joustavasti, myos sdhkdisena palveluna ja it-
sepalveluna

25yM 21/97, s. 9
26 \/M 21/97, s. 12-13
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Laadun tarkeand mittarina pidetdan asiakastyytyvaisyytta. Hyva palvelun laatu ja asiakastyy-
tyvéisyys toteutuvat, jos palvelu vastaa asiakkaan odotuksia. Palvelusitoumuksiin liittyy aina
my06s asiakaspalaute, joka antaa mahdollisuuden kansalaisten ja hallinnon véaliseen vuoropu-
heluun. Asiakkaiden tekemét huomautukset ja muistutukset, oikaisupyynnét ja valitukset ovat
asiakaspalautteen mukaisia keinoja kertoa pavelun puutteista ja tehda parannusehdotuksia.
Palvelutuotannossa tapahtua varsinaisia virheita voidaan korjata niin sanotun hyvitysjérjes-
telman avulla, eréénlaisen palvelutakuun muodossa. Esimerkiksi péivahoitoviranomaiset voi-
vat maksaa asiakkaal le korvausta, mikali eivét pysty jarjestdmaan paivahoitopaikkaa luvatus-
sa gjassa. Kysymys palvelutakuusta on térkea palvelusitoumusten uskottavuuden ja sitovuu-
den tehoste.”®”

Palvelusitoumuksessa palvelu kuvataan tuote- tai palveluselosteena, josta asiakkaan tulisi
ndhda, mita han voi palvelulta odottaa ja miten hanen itsensd tulis menetell& saadakseen pal-
velun kayttéonsa. Palvelun tuotteistamisen keskeisend etuna on, ettd asiakas saa tietéd, mita
hyotya ja lisdarvoa han 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 gan. Laadun jatkuvaa parantamista voidaan toteuttaa muun muassa tyoproses-
segja tehostamalla, jolloin kayttssa olevat voimavarat voidaan suunnata entista paremmin asi-
akkaiden tarpeiden ja odotusten mukaisiin palveluihin.®

Hallinnon perinteiset oikeussuojakeinot ovat usein puutteellisia ja tehottomia erityisesti sil-
loin, kun kysymys on huonosta palvelusta. Palvelusitoumukset eivét ole lakisééteisia eika
niilla ole oikeudellista sitovuutta, vaikka niiden kayttoa suositellaankin. Palvelusitoumukset
eivét ole yleistyneet alkuperaisessa tarkoituksessaan, mutta useat julkiset organisaatiot kaytté-
vét termia toiminta- ja tavoitekuvaustensa yhteydessa®™. Sitoumusten uskottavuus perustuu
ens sijassa niiden konkreettisuudelle ja julkisuudelle. My6s organisaation henkildstén moti-
voituneisuus ja sitoutuminen palvelusitoumusten toteuttamiseen ovat avainasemassa mietitté:

essd sitoumusten reaalista painoarvoa palvelun laadun parantajana.

27\M 21/97, s. 13
28\/M 21/97, s 13-14
209 K yteAatola/Tuorila 2005, s. 30
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Palvelusitoumuksilla pyritddn monesti nopeuttamaan asioiden kasittelya hallinnossa. Viras-
tossa voidaan luvata, ettd asiakasta palvellaan 15 minuutin kuluessa palvel upisteeseen saapu-
misesta, puhelimeen vastataan 30 sekunnin kuluessa tai kirjeeseen viidessa paivassa. Tasmal-
listen méaraaikojen asettaminen auttaa sekd asiakasta etta viranomaista. Luvattujen mééraai-
kojen ylityksia kuitenkin varmasti tapahtuu jolloin koko palvelusitoumuksen merkitys saattaa
joutua kyseenalaiseen valoon. Palvelusitoumuksiin kohdistuva luottamus voidaan kuitenkin
sdilyttaa sisdllyttamall & lupaukseen kohta asiakkaalle suoritettavasta hyvityksesta viivastysti-
lanteessa. Esimerkiksi Hameenlinnan toimeentulotuen palvelusitoumuksessa sitoudutaan pal-
velemaan uudet toimeentulotuen hakijat kuuden tydpaivan kuluessa ohjeiden mukaisesti tay-
tetyn hakemuksen ja liitteiden saapumisesta. Mikéli sitoumus ei toteudu, myonnetéan palvelu-

takuurahaa aikuiselle 6 € ja lapselle 4 € paivassa kuusi tyopaivaa ylittéavalta ajalta sen késitte-

lypaivaan saakka *°

Palvelusitoumuksia voidaan antaa hyvin monenlaisista asioista, hallintopaétoksista tosasialli-
siin hallintotoimiin, kaikenlaisissa palveluissa. Kurikan kaupungin kunnallistekniikan palve-
lusitoumuksessa luvataan esimerkiks tarkastaa katujen paallysteiden kunto vahintdan joka
toinen kuukausi. Liikennetta haittaavat gjoradan kuopat korjataan kolmen péaivan kuluessa
gitd, kun niistd on saatu ilmoitus, valitonta vaaraa aiheuttavat kohdat korjataan tai eristetéén
liikenteeltd heti. Palvelusitoumusten sisdlto ja luonne vaihtelee yksityiskohtaisesti mééaritel-
lyista sitoumuksista yleisluonteisiin tavoitteisiin. Esimerkkiné edelleen Kurikka, jonka ympé&
ristévalvonta lupaa, etta ympéaristd- ja maa-ainesupien hakemukset késitellédn normaalisti
kahden kuukauden aikana hakemuksen jattamisesta tai ettd pyydetyt arviot, lausunnot ynna

muut Kirjalliset todistukset annetaan asiakkaan kanssa ennakolta sovitun aikataulun mukaises-
ti.le

Hallintopolitilkan suuntalinjoja kasitelleessa valtioneuvoston periaatepddtoksessa todetaan,
ettd hallitus l1ahtee hallinnon kehittamisessi hajautetun, ihmisia aktivoivan ja joustavasti toi-
mivan palveluhallinnon tavoitteesta. Siina tukeudutaan erityisesti maamme poikkeuksellisen

vahvaan kunnalliseen itsehallintoon.?'?

210 http://www.hameenlinna.fi/perusturvajaterveydenhuolto/index.php?d=278 (27.11.2006)
211 http://mww.kurikka.fi/kuntalainen/tekni2l.asp (27.11.2006)
2 \V/N 1998, s. 8
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Kunnan itsehallintoa vahvistavan kehittamislinjan mukaista on tukea lainsdddannolla erityi-

13 palvelusitoumuk-

sesti kunnan omaa kykya asettaa tavoitteita ja valvoa niiden toteutumista?
sista kayty keskustelu ndkee palvelusitoumukset Suomessa ennen kaikkea paikallisina vali-
nein&®'*. Edellisten kommenttien perusteella voisi gjatella palvelusitoumusten olevan kunnille
oivatyovaline seké kilpailuvaltti, jonka kehittémiseen kannattaisi panostaa. Toistaiseksi ei ole
edes palvelusitoumusten kayttoa tai sisaltod médrittelevaa lainséadantdd, joten kunnilla olisi
itsehallintonsa sek&a hyvan hallinnon lakisédteisten edellytysten perusteella mahdollisuus ke-
hitté4 palvel usitoumuskaytanndstéd omannakdisensd kokonaisuus. Kuten Citizen's Charterissa,
myos palvelusitoumuksessa olisi kysymys hallinnollisista, ei niinkdan lakiin perustuvista ta-
keista?®. Kuntaliiton nakemyksen mukaan sitoumuksista ei ole tarpeellista tehdé |akisééteisia,
vaan ne taydentévét lainsdadantoa ja lisdévéat palvelutoiminnan |&pinakyvyytta. Kun asukkaat
osallistuvat palvelusitoumusten valmisteluun ja valvontaan ja kunta laittaa itsensé julkisesti
vastuuseen, se voi lisata palveluiden laatua seka liséta luottamusta kunnan toimintaan. Palve-
lusitoumuksilla voidaan vahvistaa kansalaisndktkulmaa ja asiakkaiden asemaa palveluissa.
Palvelusitoumusten kayttdonotto ja sisaltd on asianmukaista jéttaa kuntien harkintaan.?'®

5.3 Oikeusasiamiehen ratkaisuja kasittelyajoista
5.3.1 Sosiaalihuolto

Perustuslain 19 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin
sdadetdan, jokaiselle riittavét sosiaalipalvelut. Jokaisella on sd8nndksen mukaan myds oikeus
ihmisarvoisen eldman edellyttamaan valttaméttomaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Sosiaa-
lihuoltoa koskevissa oikeusasiamiehelle kohdistetuissa kanteluissa on kysymys néiden oike-
uksien toteutumisesta kuntien jarjestéamissa sosiaalihuollon palveluissa ja toimeentulotuessa.
Vuonna 2003 kaynnistettiin hallituksen toimesta kansallinen sosiaalialan kehittdmishanke,
joka on tarkoitus toteuttaa vuosina 2003 - 2007. T&han liittyen valtioneuvosto teki lokakuussa
2003 periaatepaatdksen sosiaaliaan tulevaisuuden turvaamiseksi. Tavoitteena on turvata sosi-
aalipalveluiden saatavuus ja laatu, varmistaa palveluiden joustavuus ja oikea-aikaisuus, turva-

ta ammattitaitoisen henkil6ston riittavyys seka turvata sosiaalipalvelut taloudellisesti.?’

213 K untaliitto 2000, s. 5
214 Haverinen 1999, s. 94
215 Haverinen 1999, s. 87
218 K untaliitto 2000, s. 20
27 EOA 2003, s. 153
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Sosiaalihuollossa keskeinen kanteluiden aiheuttaja on toimeentulotukeen liittyvét asiat, kuten
toimeentulotukihakemuksen kasittelyajat. Suurin ryhméa vuoden 2001 kanteluista koski toi-
meentulotukea, seuraavaksi lastensuojelua ja kolmanneksi vammaispalvelua®®. Kasittelyn
joutuisuus on olennainen osa hyvaa hallintoa, johon oikeusasiamies kiinnittéa erityista huo-
miota. Kanteluratkaisuissa on todettu, ettd koska toimeentulotuki on viimesijainen toimeentu-
loa turvaava etuus, on sitéa koskevat hakemukset asian luonteen vuoksi kasiteltava aina viivy-
tyksettd. Lisdksi on korostettu sitd, ettd toimeentulotuen myontamismenettelyssa tulee pitda
huolta siit, etté kiireellisen avun tarpeessa oleva asiakas saa tarvitsemansa avun riittévan no-
peasti.Zlg

Toimeentulotukihakemusten kasittelyaikojen on todettu erdissi kunnissa venyneen kohtuut-
toman pitkiksi, jopa 7-8 viikoksi?°. Oikeusasiamies on pitanyt my6s yli kolmen viikon kasit-
telyaikaa liian pitkand, kun otettiin huomioon, etté hakijana oli toimeentulotuen pitk&aikainen
asiakas, jonka yksilolliset olosuhteet olivat sosiaaliviranomaisten tiedossa??*. Tavoitteena tuli-
S sosiadli- ja terveyden huollon vuosien 2000-2003 tavoite- ja toimintaohjelman mukaisesti

olla se, etta asiakkaan toimeentulotukihakemus kasitel|38n viimeistaan viikon sisalla 22

Erédssa kantelussa kantelija arvosteli Espoon sosiaali- ja terveyslautakunnan Leppévaaran
alugjaoston menettelyd. Han oli valittanut Espoon sosiaalitoimiston tekemasta toimeentulotu-
kipadtoksesta Espoon sosiaali- ja terveyslautakunnalle elokuussa 1997, jonka jalkeen seitse-
man kuukautta myéhemmin huhtikuussa 1998 hanelle ilmoitettiin, ettei kirjelméa anna aihetta
toimenpiteisiin. Edelleen alugjaoston kokouksessa elokuussa 1998 todettiin, ettei kantelijan
kirjelm& anna aihetta toimenpiteisiin, koska asiaan oli otettu kantaa jo aiemmassa padtoksessa
ja koska asia oli talta osin edelleen vireilla [&&ninoikeudessa. Oikeusasiamies korosti paétok-
sessaan hallitusmuodon 16 8:n periaatetta hallintoasian asianmukaisesta ja viivytyksettomasta
kasittelysta ja jokaisen oikeudesta saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pdétos
tuomioistuimen tai riippumattoman lainkayttoelimen ratkaistavaksi. Hanen mukaansa halli-
tusmuodon 16 8:n periaatetta tulee soveltaa myds tilanteessa, jossa asianosaisella ja viran-
omaisellaon erimielisyytta siitd, koskeeko muutoksenhaku jo aiemmin kasiteltya 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. 155-156
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Asiassa el ollut tullut esiin mitéan sellaista, ettel kantelijan oikaisuvaatimusta olisi tullut kési-
tella lain edellyttamélla tavalla. Oikeusasiamies katsoi, etta vaikka asian ratkaisemista olikin
ehka ollut perusteltua lykéta siihen saakka, kunnes samassa asiassa olisi saatu |88ninoikeuden
p&&tds, olis asian kasittelyn viivastymisestd kuitenkin hyvan hallintomenettelytavan mukai-
sesti tullut ilmoittaa kantelijalle.

Sama kantelija arvosteli myos Leppavaaran sosiaalitoimiston menettelya siitg, etté se oli vii-
vytellyt hanen valttamattomiin paivittaisiin elinkustannuksiinsa kohdistuvan toimeentul otuki-
hakemuksen kéasittelyssd. Kantelija oli hakenut toimeentulotukea toukokuussa 1997 valttamét-
tomiin paivittaisiin ruokamenoihinsa. Hanelle oli kes&kuun lopulla pyynnosta annettu kirjalli-
nen todistus siitd, ettd hanen toimeentulotukihakemuksensa tullaan kasittelemaén 16.7.1997
jalkeen. Viranhaltija teki asiassa paétoksen syyskuussa 1997. Oikeusasiamies totes, etta yli
kolmen kuukauden kasittelyaikaa toimeentuloa koskevassa hakemuksessa on pidettava liian
pitkana. Jo kirjallista todistusta allekirjoitettaessa ilmoitettu aika hakemuksen kasittelylle ylitti
sen, mitd on pidettava kohtuullisena aikana. Oikeusasiamies korogti, etta toimeentulotukiha-
kemukset tulee jo luonteensa puolesta kasitell4 kiireellisend. #*

Vammaispalveluhakemuksen lahes yhdeksan kuukauden kasittelyaika oli oikeusasiamiehen
mielesta kohtuuttoman pitka. Han korogti, etta vammaispalveluasiat tulee asian laadun vuoksi
kasitella aina viivytyksetta. Koska kuljetuspal vel updatosta tehtdessa tulee aina selvittéa haki-
jan yksilolliset olosuhteet, oikeusasiamies piti hyvaksyttavana kaytantona sitg, etta sosiaali-
tyontekija tekee kotikdynnin kuljetuspalveluja hakeneen henkilon luokse. Kotik&ynnin teke-

225 Ojkeusasiamies vetos vastaavanlai-

minen el kuitenkaan saa viivyttda asian ratkaisemista.
siin perusteluihin myo6s tapauksessa, jossa kantelija arvosteli Kemin sosiaalitoimen menette-
lya siita, ettd hanen tulkkipalveluja koskevan hakemuksensa kéasittely kesti sosiaali- ja terve-
ysvirastossa 9 kuukautta. Oikeusasiamies korodti, ettd ratkaisu, myonteinen tai kielteinen,
tulee tehda vaikeavammaisen vammaispalvelua koskevaan hakemukseen mahdollisimman
joutuisasti. Sosiaali- ja terveysviraston olisikin tullut joutuisasti selvittéd kantelijan oikeus
hakemiinsa palveluihin. Oikeusasiamies piti aiheettomana viivytyksena sitd, ettd asiassa tar-

peellisena pidettyjen ja pyydettyjen lausuntojen antamista ei asianmukaisesti valvottu.??®

223 EOA:n ratkaisu: dnro 707/4/98
224 EOA:n ratkaisu: dnro 707/4/98
225 EOA:N ratkaisu; dnro 3104/4/01
228 EOA:N ratkaisu: dnro 343/4/00
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5.3.2 Ympéristbasiat

Eduskunnan oikeusasiamiehen vuosikertomuksissa ympéristbasioiksi on tilastoitu l&hinna
kaavoitus- ja rakentamisasiat seké luonnon- ja ymparistonsuojelu, ymparistolupa- ja jatehuol-
toasiat seka ympéristoministerion hallinnonalalle kuuluvina myos vesiasiat. Néita asioita kési-
telléddn kuitenkin monissa eri viranomaisissa. Rgjanveto etenkin yleisiin kunnallisasioihin ja
0osin my0s maa- ja metsatalousasioihin on ollut liukuva. Y mpéristdasioille on tyypillista, etta
sama ongelma voi tullatarkasteltavaks yhtd aikaa usean eri lainséadantdlohkon ndkdkulmasta
javaatia monia eri viranomaiskasittelyja. Y mpéristdasioissa myos tarkasteluperspektiivi ulot-
tuu usein poikkeuksellisen pitkalle aikavélille. Muun muassa nama piirteet liséavét virheiden

mahdollisuutta ja tekevat ympéristokanteluista verraten mutkikkaita. ?’

Er&&ssa tapauksessa kantelijat arvostelivat Rovaniemen kaupunginhallitusta siitg, etteivét he
olleet saaneet vastausta kaupunginhallitukselle osoittamaansa oikaisuvaatimukseen, joka oli
liittynyt asemakaavan mukaisella venevalkama-alueella tehtyjd maastotditéa koskevaan toi-
menpidepyyntoon. Kaupunginhallitus ratkaisi asian vasta tdman kantelun tultua vireille. Kau-
punginhallituksen antaman selvityksen mukaan oikaisuvaatimusasian valmistelu oli jdanyt
kaupungin teknisessa virastossa pysahdyksiin muiden vastaavanlaisten tapausten kartoittami-
sen ja kasittelyyn valmistelemisen takia. Oikeusasiamies vetosi kannanotossaan kuntalain
89.2 8:n edellytykseen oikaisuvaatimuksen kasittelemisesta viipymétta. Kunnanhallitus vastaa
kunnan hallinnosta. Hallinnon johtamiseen kuuluu muun muassa lautakuntien ja viranhaltijoi-
den tehtavien hoidon ohjaaminen ja valvominen. Kun oikaisuvaatimuksen kasittely oli tassa
tapauksessa kestanyt runsaat nelja vuotta ja seitseman kuukautta, oli selvadd, ettéa oikaisuvaa-
timusta ei ollut kasitelty kuntalain edellyttamalla tavalla viipymétta Menettelyn moitittavuut-
talisasi se, ettd kantelijat olivat useasti tiedustelleet asiaa ja viela kirjallisesti kiirehtineet asi-
an kasittelyd. Oikeusasiamies katsoi kaupunginhallituksen laiminlydneen velvollisuutensa
huolehtia oikaisuvaatimuksen riittavan joutuisasta kasittelysta ja antoi Rovaniemen kaupun-
ginhallitukselle huomautuksen tasta laiminlyonnista seka kiinnitti kaupunginhallituksen huo-
miota vastaisen varalle oikaisuvaatimusasioiden kasittelyn asianmukaiseen seurantaan kau-

pungin hallinnossa.?®

22T EOA 2005, s. 249
228 EOA:n ratkaisu: dnro 887/4/00
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Toisessa tapauksessa kantelija arvosteli Porin kaupungin rakennusvalvontaviranomaisia siit4,
ettd hanen rakennuslupahakemuksensa katsottiin rauenneeksi, vaikka han oli vain pyytanyt
hakemuksen kasittelyn keskeyttamisté ja noutanut hakemusasiakirjat tehdakseen hakemuk-
tusta rakennusten poistamisvelvoitteesta oli jétetty poistamatta kiinnitysrekisterists, vaikka
velvoite oli taytetty jo lahes kaksi vuotta sitten. Oikeusasiamies totesi kannanottonaan, etta
rakennuslupaviranomainen oli tulkinnut hakijan peruuttaneen hakemuksensa, kun tadma oli
allekirjoittanut todistuksen hakemusasiakirjojen palauttamisesta. Tama oli ollut v&arinkasitys.
Oikeusasiamies katsoi kuitenkin hyvaan hallintoon kuuluvan, etta lupaviranomainen tarvitta-
essa varmistuu hakijan tarkoituksesta, jos hakija kesken kéasittelyn pyytda asiakirjat haltuunsa
ja hédnen oma ilmoituksensa toimenpiteen luonteesta jaa tulkinnanvaraiseksi. Hakemuksen
peruuttamistilanteissa olisi oikeusasiamiehen mielestd selkeintd vaatia hakijalta kirjallinen
peruuttamisilmoitus, minka jalkeen asian raukeamisesta tehtéisiin pddtés. Rakennusvalvonta-
viranomainen oli ilmoittanut kérgéoikeudelle rakennusten poistamisvelvoitteen tayttamisesta
vasta ldhes kahden vuoden kuluttua rakennusten poistamisesta. Oikeusasiamies katsoi, etta
rakennusvalvontatehtavien asianmukainen hoitaminen ja hyva hallintotapa olisivat edellytt&-
neet ilmoituksen tekemista huomattavasti joutuisammin.?

5.3.3 Yleisat kunnallisasiat

Eduskunnan oikeusasiamiehen vuosikertomuksissa yleisiksi kunnallisasioiksi on tilastoitu
[ahinna kuntien ja kuntayhtymien yleishallintoa seka kunnallista padtoksenteko- ja hallinto-
menettelya koskevat asiat. Kunnallisten sosiaali-, terveys-, opetus-, holhous- ja ympéristovi-
ranomaisten toimiin kohdistuvat kantelut on taas yleensa tilastoitu omiin asiaryhmiinsa. Ra-
janveto on kuitenkin liukuva. Jos kantelussa korostuu esimerkiksi kunnan itsehallintoon liit-
tyva kysymys, se on voitu tilastoida yleiseksi kunnallisasiaks siitd huolimatta, etta kantelu on

kohdistunut jonkin erityisalan viranomaiseen.?*

Oikeusasiamiehen keskeinen panos kunnal-
lisasioissa lienee viime vuosina ollut siing, ettd kunnallisia pdéttgia ja viranhaltijoita on muis-
tutettu perusoikeuksien heidan toiminnalleen asettamista velvoitteista. Lukumaérdisesti
useimmin on ollut kysymys juuri hyvan hallinnon periaatteiden noudattamisesta padtoksente-

ossa. !

229 EOA:n ratkaisu: dnro 1655/4/96
20 EOA 2003, s. 212
BLEOA 2003, s. 215
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Erédssa tapauksessa kantelijan korvausasian kasittely kunnan teknisessd toimessa aiheutti
arvostelua. Korvausvaatimusasia oli vireilla kunnan teknisessé toimessa vuoden 2002 maalis-
kuusta saman vuoden lokakuun loppuun. Asian kasittely oli kestanyt pitempaan kuin tuollai-
sissa asioissa oli tapana. Korvausvaatimusasiakirjojen palauttamisen jalkeen tekninen toimi
katsoi, ettei asia ollut enda vireilla. Oikeusasiamies saattoi kunnan teknisen lautakunnan, tek-
nisen toimen seké tiemestarin tietoon kasityksensa korvausvaatimusasian aiheettomasta viivy-
tyksesta seké tarpeellisesta huolellisuudesta ja joutuisuudesta asioiden kasittelyssd. Han saat-
toi myos teknisen toimen tietoon kasityksensa hyvéan hallinnon mukaisesta menettelysté asian
rauetessa ja asiakirjoja hakijalle palautettaessa. >

Toinen vastaavankaltainen tapaus sattui Tampereella, jossa kantelija el ollut saanut Tampe-
reen kaupungin teknisen lautakunnan pddtosta koskevaan oikaisuvaatimukseensa ratkaisua
eika oikaisuvaatimusasian kasittely ollut edennyt, vaikka sité oli kiirehditty. Oikaisuvaatimus-
ten késittelya oli lautakunnan mukaan lykéatty keskeneréisten neuvottelujen seka muissa kau-
pungin viranomaisissa samanaikaisesti vireilla olleiden hakemusten ja kanteluiden johdosta.
Oikeusasiamies esitti kannanotossaan, etté oikaisuvaatimusmenettelyssa on kysymys muutok-
senhausta, joka on kunnallisvalituksen pakollinen esivaihe. Kuntalain 89 8:ss4 tarkoitettu oi-
kaisuvaatimus on késiteltava viipyméttd, mika tarkoittaa ratkaisun antamista, olipa se myon-
teinen tai kielteinen. Oikaisuvaatimusasiassa el voida j&ada odottamaan esimerkiksi asema
kaavan muutoshakemuksen etenemista kunnan hallintokoneistossa. Kun oikaisuvaatimuksen
kasittely teknisessi lautakunnassa oli tassd tapauksessa kestanyt yhteensd noin vuoden ja yh-
deksan kuukautta, oikaisuvaatimusta ei ollut oikeusasiamiehen mielesta kasitelty kuntalain
89.2 8:n edellyttamalla tavalla viipymétta. Lautakunnan menettelyn moitittavuutta lisasi se,
etta oikaisuvaatimuksen kasittelya oli tand aikanakiirehditty lukuisia kertoja.*®

22 EOA:n ratkaisu: dnro 2864/4/02
23 EOA:n ratkaisu: dnro 2368/4/98
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6. YLEISIA KAYTTOOHJEITA JA OIKEUSPERIAATTEITA KASITTELYAIKOI-
HINLIITTYEN

6.1 Lainsdadannon merkitys kasittelyn nopeuttajana

Perusoikeuden hyvaan hallintoon seké asian viivytyksettomaan kasittelyyn luo perustuslain
21 8. Sen mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kéasitellyks asianmukaisesti ja ilman
aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaises-
sa sekéd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva p&dtés tuomioistuimen tai
muun riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi. Kasittelyn julkisuus seké oikeus tulla
kuulluksi, saada perusteltu paétods ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen
oikeudenk&ynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. Kun perustuslaki edellyttda hyvan
hallinnon takeita lailla turvattavaksi, on lains&tgjalla velvoite toteuttaa tama vaatimus. Hal-
lintolain sé&tamisen keskeinen motiivi olikin perustuslain vaatimusten toteuttaminen hyvan
hallinnon perusteiden sisallyttamisesta lakiin.

Y ksilon oikeusturva, perus- ja ihmisoikeudet ovat olleet keskeisen huomion kohteena Suomen
lahentyessd muuta Eurooppaa, Euroopan unionia ja yhteison oikeutta. Hyva hallinto on olen-
nainen osa oikeusturvan toteuttamista yksilon ja julkisen hallinnon valisessa kanssakaymises-
sA. Julkisen hallinnon isoimpia haasteita onkin varmasti ollut uudenlaisen avoimen ja palvelu-
keskeisen gjattelutavan omaksuminen, kun hallinnossa asioiva yksilo on muuttunut hallinto-
alamaisesta asiakkaaksi. Tehtava on varmasti helpottunut lainsdadannon myo6té, kun oikeudel-
liset reunaehdot sanelevat minimivaatimustason viranomaisen toiminnalle hyvan hallinnon
toteuttamisessa. Y hteiskunnan kehityksen kannalta tarve lainsdagdanndlle on siis ollut kiista-

ton.

Lainsd&dannon riittavyydestd voidaan esittéa erilaisia argumentteja. Perustuslaki el erityis-
luonteensa vuoksi voi, eika sen tulekaan, sisdltéd kovin yksityiskohtaisia saéénnoksia tai tark-
koja aikargjoja, jos essimerkiks hallinnon késittelyajoista puhutaan. Perustuslaki on niin sano-
tudti lakien laki, jonka vaatimukset muu lainsdadanto tarkentaa ja toteuttaa. Hallintolaki on
hallintomenettelya ja hyvaa hallintoa mééritteleva yleislaki, jota soveltaa lagjasti 1dhes koko
julkinen sektori, kunnat mukaan lukien. Hallintolain 1 8:n mukaan lain tarkoituksena on to-
teuttaa ja edistéa hyvaa hallintoa sekéa oikeusturvaa hallintoasioissa. Tarkoituksena on myos
edistéa hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta.
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Arvio hallintolain riittavyydesta kasittelyn viivytyksettomyyden sdantelijana on jokseenkin
hankala esittds, koska kirjoittajan mielipide jakautuu tavallaan kahtaalle. Lain 23.1 8:n mu-
kaan asia on kasiteltéava ilman aiheetonta viivytystd. Sanamuoto pykéalassa tulee suoraan pe-
rustudaista elka se sisdlla perustuslakia enempéa informaatiota siitd, mita lainséétdja on tar-
koittanut aiheettomalla viivytyksella. Saman pykalan toinen momentti luo jonkinlaisen gjalli-
sen tehosteen edellyttamalla, ettd viranomaisen on esitettava asianosaiselle taman pyynnosta
arvio padtoksen antamisajankohdasta seka vastattava késittelyn etenemista koskeviin tieduste-
luihin. Lain 23.1 8:n vahadisen informaatioarvon kannalta 23.2 8:n merkitys on tarkeé ja viran-
omaisia velvoittava. Viranomaisen on tietojensa ja vastaavanlaisista tapauksista saaneensa
kokemuksen perusteella pystyttava arvioimaan asian kasittelyn kesto. Toisaalta 2 momentissa
edellytetdan aktiivisuutta asianosaiselta eika siitdkaan huolimatta luvata muuta kuin arvio, el

sis sitovaa lupausta, pddtoksen antamisajankohdasta.

Voidaankin miettid, miten hyvin hallinnossa asioivat tiedostavat, etté heilla on oikeus vaatia
arviota heidan asiansa kasittelyyn kuluvasta ajasta seka oikeus kysya ja saada tietoa kasittelyn
etenemisesta. Vastuun siirtdminen asiakkaalle varmasti helpottaa viranomaisen tyttaakkaa,
mikaei sindlldan ole huono asia. Kéarjistéen voisi sanoa, ettéa kaikki eivat ymmarra kysya, eika
0saa asianosaisista valttamétta edes kiinnosta, kauanko heidan asiaansa kasitelléén. Joillekin
on pédasia, etté asia kasitelld8n ja p&dtos tehddan. Tallaisissa tapauksissa, mikali viranomai-
sella olisi velvollisuus antaa arvio automaattisesti joka tapauksessa, turhaa aikaa kuluisi aika-
arvion tekemiseen, mikéa vaistamétta pidentéisi varsinaisen asian kasittelyyn kuluvaa aikaa. Ja
toisaalta puhuttaessa palvelu- ja asiakaskeskeisyydesta julkisen hallinnon megatrending, voi-
daan asiakkaaltakin edellyttda toimia ja kiinnostusta omiin asioihinsa. Jos halutaan saada ai-
kaan todellista vuorovaikutusta yksilon ja julkisen hallinnon vélillg on pyrittava eroon mai-
neesta, jonka mukaan hallinto yksipuolisesti sanelee ja pééttaa kaikesta.

Luonnollisesti kasittelyaika-arvion antamiseen vaikuttaa myo6s kasiteltavan asian laatu. Hal-
lintolain soveltamisalan piiriin kuuluu niin monenlaisia asioita, etta arvion antaminen jonkin
tietyn kaavan mukaan ei ole tarkoituksenmukaista eiké valttamétta mahdollistakaan. Lainsaé-
erilaisuus ovat varmasti perusteena myos sille, ettel lakiin sisdllytetty tiettyja mééréaikoja
asioiden késittelylle. Kattavien aikargjojen asettaminen olisi seka lainséadannollisesti etta
toteutettavuuden kannalta hankalaa.
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Hallintomenettelyd haluttiin uudistaa gjan hengen mukaiseksi ja se pyrittiin tekemaan niin
pitkalle kuin mahdollista enemman asenteisiin vedoten kuin jo ennestdan véahia taloudellisia
resurssgja tuhlaten. Talla en tietenkdan tarkoita, ettetkd hallinnossa tehtaviin muutoksiin ja
hallintomenettelyn kehittdmiseen kuluisi rahaa, vaan tarkoitukseni on korostaa lainsaétgjan
tietoista valintaa kayttda periaateluonteista sééntelya ja jattda viranomaiselle vastuuta ymmar-

téd jatulkita periaatteiden merkitysta.

Tiivistéen voisi sanoa, ettd kasittelyn viivytyksettomyydesta sdadetédn hallintolaissa melko
valjasti. Lainsdétgja on monista syista ja eri vaihtoehtoja punnitsemalla paétynyt tahan ratkai-
suun ja vasta kaytantd seka lain myota tehtavat hallinnolliset muutokset osoittavat, oliko lain-
s&étgja oikeassa. Muutokset hallinnossa tapahtuvat kuitenkin verraten hitaasti, joten suurem-
paa konkreettisten muutosten sumaa hallintolain voimaantulo tuskin aiheutti. Hallintolaki
enemmankin tukee ja vahvistaa hyvan hallinnon asemaa ja sita toteuttavia kdytantoja kuin

pistéa niin sanotusti koko palapelin uusiksi.

6.2 Kaytant6 kuntakentalla

6.2.1 Oikeusasiamiehen asettamia aikarajoja

Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisut luovat keskeista oikeuskaytantoa julkisen hallinnon
késittelyajoille. Ratkaisuja |&pi kdydessa tulee ilmi erityyppisten asioiden luonne ja se, kuinka
eripituisia aikoja asioiden kasittely vaatii. Ensinnékin sosiaalihuollon osata voidaan sanoa,
etta toimeentulotukea koskevat asiat vaativat erityisen joutuisaa kasittelya Téata edellyttéa
toimeentulotuen luonne yksilon viimeisena ” oljenkortena’ . Kolme viikkoa kestava toimeentu-
lotukihakemuksen késittely on liian pitka aika, 7-8 viikon kasittely on jo kohtuuton. Kuntien
tulee pyrkia kasitteleméaén toimeentul otukihakemukset yhden viikon kuluessa niiden saapumi-
sesta. Toimeentulotuen hakijan tulee puolestaan huolehtia siitd, etta kaikki tarvittavat asiakir-
jat ja hakemuksen liitteet on toimitettu hakemuksen kasittelijalle, jotta edellytykset asian no-
pealle ratkaisulle ovat olemassa. MyOs vammaispalveluhakemukset ovat oikeusasiamiehen

mukaan luonteeltaan sellaisia, etta ne tulee késitella viivytyksetta

Sosiaalihuollon piiriin kuuluvat asiat liittyvét 1&heisesti yksilon perustarpeisiin ja vaikuttavat
siten hdnen mahdollisuuksiinsa el&a ja toimia normaalisti. Verratessa sosiaalihuollon asioita

esimerkiksi ympéristdasioihin, ovat jo asioiden l&htokohdat varsin erilaiset.
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Y mpéristbasiat ovat sosiaalihuollon asioihin néhden toissijaisia, yleensd melko monimutkai-
Sia ja niiden kasittely monivaiheista. Monet ympéristdasioihin kuuluvista asioista ovat luon-
teeltaan sellaisia, etta niiden kasittelya varten tarvitaan useampien tahojen lausuntoja, katsel-
muksia sek& eri viranomaisten valista yhteistyota. On selvad, ettéd téllaiset asian kasittelya
monimutkaistavat toimenpiteet pidentavat myds sen kasittelyyn kuluvaa aikaa. Viranomaisten
on kuitenkin pyrittava kasitteleméan asiat niin nopeasti kuin mahdollista ja pidettava asian-
osaiset selvilla asiaa viivyttavistd seikoista. Erityisen tarkedd onkin, ettd asian kasittelyn ve-
nyessa ja asianosaisen tiedustellessa, hénelle kerrotaan tilanteen kulusta ja mahdollisuuksista
vaikuttaa késittelyn nopeuteen. Asianosaista el tule jattda huomiotta tai epétietoisuuteen var-

sinkaan silloin, kun han itse aktiivisesti asiaansa tiedustelee.

Yleisiin kunnallisasioihin liittyvét valitukset koskevat kuntien yleishallintoa, paatoksentekoa
sekéd hallintomenettelyd. Monesti kyseessa on kunnalliseen itsehallintoon ldheisesti liittyva
asia. Oikeusasiamies pitéa hyvan hallinnon periaatteiden noudattamista padtoksenteossa tér-
kedna ja valvookin periaatteiden toteuttamista aktiivisesti. Jos asian kasittelyyn kuluva aika
poikkeaa tavanomaisesta, saattaa oikeusasiamies huomauttaa asiasta. Kahdeksan kuukautta
kestéva korvausasian kasittely on liian pitka.

Oman lukunsa sinénsd muodostavat oikaisuvaatimukset, joiden kasittelyn viivytyksettomyytta
edellyttéd yleisesti hallintolain 23 § seka erityisesti kuntalain 89 8. Edella kasitellyista oi-
kaisuvaatimustapauksista toisessa asian ratkaisemiseen oli kulunut nelja vuotta ja seitseman
kuukautta ja toisessa yksi vuos ja yhdeksén kuukautta. Molemmissa tapauksissa oikeusasia-
miehen mielesta asian kasittelyyn kulunut aika oli kohtuuttoman pitk&, varsinkin kun mo-
lemmissa tapauksissa asianosaiset olivat tiedustelleet viivastymisen syytd seka kiirehtineet
asian késittelya.

6.2.2 Keinoja kasittelyn nopeuttamiseksi
Oikeusasiamies ei ole ainoa, joka voi vaikuttaa hallinnon kasittelyaikoihin. Kunnat voivat
vaikuttaa padtoksenteon nopeuteen kiinnittdmalla huomiota viranomaistensa toimintaan. Pag

toksenteon tehokkuuteen ja nopeuteen voidaan vaikuttaa esimerkiksi panostamalla tydnjaon,
organisaatiorakenteen seka henkildston koulutuksen suunnitteluun.
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Paatoksentekoprosessista on syyté karsia mahdollinen ”ylimaéréinen” byrokratia pois ja kes-
kittya joustavien toimintamallien toteuttamiseen. Tietoteknisten apuvalineiden maksimaalinen

hy6dyntaminen auttaa myds osaltaan luomaan parempaa ja nopeampaa hallintoa.

On syytd muistaa myos, etta minka tahansa organisaation henkilosto, olipa se tyontekija tai
viranomainen, on tehokkaimmillaan motivoituneena. Jos ihminen kokee ty6ll&8an olevan mer-
kitystd, han pdasee todenndkoisesti parempiin tuloksiin kuin ne, joille tyon tuloksilla el niin
ole valid Asenteillaon véalia Henkilostén motivointi- ja kannustusjérjestelmét eivét ehka vai-
kuta suoraan asioiden kasittelyn nopeuteen mutta valillista vaikutusta terveella tyoyhteisolla
ja motivoituneella henkilostolla varmasti on. Avoimuus ja oikeudenmukaisuus, ikdan kuin
hallinto-organisaation siséinen hyva hallinto, edesauttavat hyvan hallinnon toteuttamista myds

ulospain.

Yks hyva konkreettinen keino vaikuttaa hallintoasioiden kéasittelyaikoihin on palvelusitou-
mus. Palvelusitoumusten avulla kunta voi haluamillaan hallinnon aloilla, jopa virastokohtai-
sesti, luvata pédtoksenteon tai palvelun saamisen tapahtuvan tietyn gjan sisalla. Palve-
lusitoumusten olennainen etu kunnalle on se, etta niiden laatiminen on vapaaehtoista ja esi-
merkiksi aikarajojen asettaminen voi pitkalti lahted kunnan omista lahtokohdista. Totta kai
lakisdéteista viivytyksettomyyttd on noudatettava, mutta kussakin kunnassa tiedetd8n varmasti
itse parhaiten mita asian kéasittelyn joutuisuus konkreettisesti mill&kin hallinnon alalla omassa
kunnassa tarkoittaa. Hallinnon asiakkaan etuna on puolestaan se, etté voi etukateen tietéa mi-
ten kauan paatoksentekoon kuluu aikaa. Mikéli ei haluta sitoutua varsinaisiin lupauksiin pal-
velusitoumusten muodossa, voidaan kunnassa asettaa kasittelyaikatavoitteita esimerkiks tu-
losyksikdiden toimintasuunnitelmiin tai vaikka vain taukohuoneen ilmoitustaululle. Padasia
on, ettatavoite on koko henkildkunnan yhteinen.

Kuntien viranomaisten tulisi kiinnittdd enemman huomiota késittelyaikoihin. Tésta ovat 0s0i-
tuksena ensinnékin ne lukuisat oikeusasiamiehelle kohdistetut kantelut, joista téassa tydssa on
ollut mahdollista késitella vain murto-osa. Toisena perusteluna esitdn kunnallisia kasittelyai-
koja koskevan kirjallisuuden vahyyden, suorastaan olemattomuuden. Valtionhallinnossa seu-
rantaa on suoritettu jo vuosia, kuten aiemmin tassa tyossa on todettu. Kunnallisten kasittelyai-
kojen seurantgjarjestelma puuttuu, mink& vuoks kasittelyaikojen kirjo on melko vaihteleva.
Jos kunnat joutuisivat sd8nnollisesti seuraamaan ja kerddméan tilastoiksi hallinnon aloittaiset

kasittelyaikansa, saataisiin varmasti alkaan muutoksia.
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Na&in kunnat voisivat vertailla itsedan muihin ja saada laajemman perspektiivin asiaan. Liséksi
hallinnon asiakkaiden yhdenvertaisuus eri kuntien vélilla paranisi, kun erot kasittelyajoissa
pienenisivét.

Kunnallisten kéasittelyaikojen seurantgjdrjestelma voitaisiin toteuttaa usealla tavalla Ensinné
kin kunnat voisivat kehittda oman seurantajarjestelmansa itse ja vaihtaa kokemuksia toisten
kuntien kanssa sdanndllisin véligjoin tarkoitusta varten jarjestetyissa tilaisuuksissa tai jatku-
vana mahdollisesti jonkinlaisen verkkorekisterin avulla. Olennaista olisi tietojen ja kokemus-
ten vaihto yhteisen hyvan nimissg, eika suinkaan toisten vahtiminen tai saattaminen negatiivi-
seen valoon. Toisessa, edellistd virallissmmassa vaihtoehdossa voisi ohjaavassa ja kokoavassa
roolissa olla esimerkiksi Kuntaliitto. Ideana olisi lyhyesti se, ettd Kuntaliitto opastaisi kunnat,
tal osan niista kokeilualueena, seuraamaan kasittelyaikoja jollain tietylla aikavalilla ja Kunta-
liitto kerdis saadut tulokset tilastoksi. Seuranta-aika voisi olla aluksi esimerkiksi 2-3 vuotta
Tilaston julkaisemisen jalkeen saaduista tuloksista ja mahdollisista jatkotoimenpiteisté voitai-
siin keskustella eri foorumeissa, verkossa tai vaikkapa Kunnallistieteen péaivien kaltaisissa
tilaisuuksissa. Tarkoitus ei ole saada kuntia tuntemaan itsensa velvoitetuiks jalleen yhteen
projektiin vaan saada viranomaiset ja muut hallinnossa toimivat sisdistamaan yhteistyon seka

avoimen kommunikaation suomat edut hallinnon ja toimintatapojen kehittamisessa.

Lopuksi voidaan todeta, etté niin lainsdadantd kuin kuntien toimintaympéristé on muuttunut
ja muuttuu edelleen. Hallintomenettelya koskevan lainséadanndn uudistaminen on seurausta
niin yleiselle yhteiskuntakehitykselle, eurooppalaistumiselle kuin koko hallintokulttuurin
muutoksellekin. Lainsdadannolléa halutaan vahvistaa kehitysta palvelevan julkisen hallinnon
seka hyvan hallinnon periaatteiden soveltamisen suuntaan. Kuvio toimii myds toisinpain. Hy-
véa hallintoa vahvistetaan, koska kehittyva lainsdadantd siihen velvoittaa. Kysymys ei ole
oravanpyoréasta vaan pikemminkin lainsd&adannon ja kaytannon kohtaamisesta, eli suhteesta,

jossa molemmat muokkaavat toisiaan.
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