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Passiivisuustyöryhmän asiantuntijakuuleminen
Kuulemispyyntö
Passiivisuustyöryhmä on 7.4.2008 päivätyllä kirjeellään (OM 12/41/2007) kutsunut kuultavaksi työryhmän 18.4.2008 järjestämään kuulemistilaisuuteen myös valtiovarainministeriön edustajan.  Ministeriöllä ei valitettavasti ollut mahdollisuutta lähettää edustajaansa tilaisuuteen, mutta työryhmälle luvattiin lähettää myöhemmin aihetta koskeva kirjallinen muistio. Muistio on laadittu hallinnon kehittämisosaston alue- ja paikallishallintoyksikössä, mutta asiaan liittyviä kannanottoja on saatu myös vero-osastolta ja Tullihallituksesta. Muistioon on koottu tietoja ja kannanottoja usealta virkamieheltä (Leena Lehtonen, Terhi Lehtonen, Eeva Puttonen ja Ilkka Turunen /hallinnon kehittämisosasto, Jukka M. Kekkonen ja Panu Pykönen/vero-osasto ja Antti Rantanen/Tullihallitus). Aiheeseen ei ole ollut tilaisuutta perehtyä kovin syvällisesti, mutta muistioon on kuitenkin pyritty kokoamaan joitakin kannanottoja passivisuustyöryhmän 4.4.2008 laatimassa muistiossa esitettyihin kysymyksiin.
Kannanottoja työryhmän muistiossa esitettyihin kysymyksiin 
Valtiovarainministeriössä hallinnon kehittämisosaston valmisteluvastuulle kuuluvat asiat, jotka koskevat muun muassa lääninhallintoa, maistraatteja ja Väestörekisterikeskusta. Vero-osaston valmisteluvastuulle kuuluvat puolestaan muun muassa asiat, jotka koskevat verohallintoa ja tullilaitosta. Seuraavassa on ensin mainittu hallinnon kehittämisosaston ja sen jälkeen vero-osaston sekä Tullihallituksen virkamiesten esittämiä kannanottoja.
Hallinnon kehittämisosasto

Eduskunnalle 7.4.2005 antamassaan selonteossa keskus-, alue- ja paikallishallinnon toimivuudesta ja kehittämistarpeista hallitus edellytti, että ministeriöt ja lääninhallitukset asettavat alaiselleen paikallis- ja aluehallinnolle konkreettiset, mitattavat palvelutavoitteet vuodesta 2006 alkaen.

Ministeriöt ja lääninhallitukset asettavat alueelliset palvelutavoitteet vuosittain. Hallinnon ja aluekehityksen ministerityöryhmä käsittelee tavoitteet ennen niiden vahvistamista. Hallinnon näkökulmasta ohjaavan viranomaisen asettama palvelutavoite on palveluja tarjoavaa virastoa sitova. Palvelutavoitteiden toteutumista seurataan tulosohjausprosessissa ja lääninhallitusten peruspalvelujen arvioinnin yhteydessä. Jos asetettuja tavoitteita ei saavuteta, asia käsitellään tulosneuvotteluissa ja sovitaan korjaavista toimenpiteistä seuraavaa vuotta varten. Palvelutavoitteiden toteutumisesta raportoidaan keskitetysti lääninhallitusten suorittaman peruspalvelujen arvioinnin yhteydessä.

Edellä mainittua menettelyä voidaan pitää riittävänä, eikä ole tarpeen säätää velvollisuutta asettaa käsittelyaikatavoitteita kaikille palveluille. Nykyistä palvelutavoitteiden asettamista koskevaa menettelyä voidaan sen sijaan kehittää edelleen.

Myös hallinnon kehittämisosaston vastuualueelle kuuluville hallinnonalan viranomaisille asetetaan vuosittain niiden keskeisiä tehtäviä koskevia palveluaikatavoitteita, joista osa liittyy hallintopäätösten antamiseen, osa tosiasialliseen hallintotoimintaan. Palveluaikatavoitteiden toteutumista seurataan. Jos tavoitteet eivät ole toteutuneet, tehdään tarvittavat johtopäätökset ja korjaustoimenpiteet. Palveluaikatavoitteiden asettamisen voidaan katsoa yleisesti jäntevöittäneen asioiden käsittelyä hallinnonalan viranomaisissa. 

Lääninhallituksissa tehdään muun muassa erilaisia lupapäätöksiä (esim. alkoholiluvat, liikenneluvat) ja käsitellään kanteluita. Maistraatit tekevät hallintopäätöksiä esimerkiksi holhoustoimeen liittyvissä asioissa ja nimiasioissa. Lääninhallituksissa on viime vuosien aikana ollut ruuhkaa kanteluiden käsittelyssä, mutta käsittelyaikoja on pystytty nopeuttamaan kanteluprosessia kehittämällä. 
Hallinnon kehittämisosaston vastuualueen viranomaisten toiminnassa on tullut esille vain joitakin yksittäistapauksia, joissa asian käsittely viranomaisessa on asiakkaan mielestä viivästynyt, mutta ei sellaisia selkeitä asiaryhmiä, joissa viivästymistä tapahtuisi yleisesti. Tämän vuoksi ei ole ollut tarvetta tutkia asiaa tarkemmin. 
Työryhmän muistiossa esitetyistä vaihtoehtomalleista eniten kannatettavia piirteitä oli malleissa b) ja c), joiden pohjalta voitaisiin kehittää uusi muunneltu malli. Kuten b) mallin kohdassa 1 on todettu, viranomainen asettaisi itse käsittelyaikatavoitteet, jollei käsittelyaikaa ole säädetty laissa. Tavoitteet olisi julkaistava ja viranomaisille asetettaisiin velvoite seurata tavoitteiden toteutumista. Tavoiteaikojen julkaisemisen lisäksi olisi hyvä julkaista samalla myös luettelo niistä tilanteista, joiden vallitessa aikataulutavoitteista voitaisiin kuitenkin poiketa. Menettelyn tulisi edetä siten, että viranomaisella pitäisi olla velvollisuus ilmoittaa asiakkaalle itse oma-aloitteisesti ennen tavoiteajan päättymistä, jos aikataulutavoitteessa ei tulla pysymään, sekä syy siihen. Jos asiakas ei ole tyytyväinen viranomaisen ilmoitukseen, hänellä olisi mahdollisuus tehdä kantelu asiasta ylemmälle viranomaiselle, ei siis hallintotuomioistuimeen. Ylempi viranomainen antaisi kehotuksen ratkaista asia tietyssä määräajassa, jonka noudattamatta jättäminen katsottaisiin virkavelvollisuuden laiminlyönniksi. Mallin nimenä voisi olla esimerkiksi ”Palveluaikatavoite- ja viivästyskantelu”. Mallin etuna olisi, että hallintotuomioistuimille, joissa muutoinkin on ruuhkaa, ei tulisi lisää töitä. Malli voisi sopia ainakin sellaisille hallinnonaloille, joilla ei tehdä suuria määriä hallintopäätöksiä.
Yleisesti voidaan todeta, että niissä tapauksissa, joissa viivästymisiä esiintyy, olisi tärkeää selvittää niihin johtaneita syitä, jotta voitaisiin tarkemmin arvioida keinoja niiden poistamiseen.

Vero-osasto ja tullihallitus

Verotuksessa tehdään vuosittain miljoonia hallintopäätöksiä. Suurin osa koskee verotuksen vuosittaista toimittamista, jolle on lainsäädännössä asetettu määräaika. Verotuksessa tehdään lisäksi muun muassa ennakkotietopäätöksiä, veronhuojennuspäätöksiä ja lykkäyspäätöksiä. Ministeriön vero-osaston tietoon ei ole tullut, että asioiden käsittelyn viivästyminen olisi aiheuttanut verohallinnossa ongelmia. Käsittelyn viivästymisen varalta hakijalla tulisi olla käytössään tehokas oikeusturvakeino. Uusia kannetyyppejä ja byrokratiaa olisi kuitenkin vältettävä. Vaihtoehtoisista malleista a-mallin mukainen ratkaisu viivästyshallintoriidasta vaikuttaisi ensivaikutelman mukaan tehokkaalta ja samalla yksinkertaiselta ratkaisulta.
Tullilaitos tekee vuosittain paljon erilaisia hallintopäätöksiä. Tulli tekee vuosittain miljoonia tullaus- ja verotuspäätöksiä, tuhansia jälkitullaus- ja jälkiverotuspäätöksiä sekä arvion mukaan jonkin verran huojennuspäätöksiä, runsaasti erilaisia lupapäätöksiä sekä oikaisu- ja palautuspäätöksiä, joiden määrästä ei ole tietoa. Eri hallintopäätökset ovat eriluonteisia. Verotuspäätökset käsitellään massamenettelyssä, joka ainakin tullauksen ja uusien autojen verotuksen osalta on valtaosin sähköistetty. Muut päätökset käsitellään pääosin yksilöllisesti. Nämä muut asiaryhmät ovat yleensä verraten pieniä ja päätökset tehdään yleensä asiakkaan hakemuksesta – lukuun ottamatta jälkitullaus- ja jälkiverotuspäätöksiä, jotka valtaosin tehdään viranomaisaloitteisesti. Päätösten tekemiselle ei ole erityistä määräaikaa, vaan käsittelyajankin osalta noudatetaan hallintolain yleissääntelyä.

Käsittelyn viipyminen ei ole tiettävästi ollut tullilaitoksen käsittelemissä asioissa ongelma, lukuun ottamatta käytettyjen autojen verotukseen liittynyttä erityistilannetta. Maahantuotujen käytettyjen autojen arvonmääritykseen liittyvä oikeustilan epäselvyys on johtanut n. 16.000 oikaisuvaatimuksen ruuhkautumiseen tullilaitokseen. Tämä asiantila on luonnollisesti johtanut myös käsittelyaikoja koskeviin kanteluihin laillisuusvalvontaviranomaisille. Tätä erityistilannetta lukuun ottamatta, joka alkaa korjaantua heti kun oikeustila selkiää – odotettavasti aivan lähiaikoina – näköpiirissä ei ole muita asiaryhmiä, joissa olisi odotettavissa käsittelyaikaan liittyviä ongelmia. 

Yhteisön tullilainsäädännössä on säädetty muutoksenhakumahdollisuus viranomaisen passiivisuuden vuoksi. Se ei ole toistaiseksi tullut Suomessa sovellettavaksi, koska päätöksen tekemisen määräajasta ei ole säädetty tarkemmin. Tilanne kuitenkin muuttuu, kun uudistettu tullikoodeksi tulee lähivuosina voimaan. Tullikoodeksia ei kuitenkaan sovelleta auto- ja valmisteverotukseen, vaan ainoastaan maahantuotavan tavaran tulliverotukseen.

Tavaran tullauksessa sovellettavan yhteisön tullikoodeksin (ETY NO 2913/92) artikloissa 243(1)(toinen alak.) ja 6(2) säädetään muutoksenhausta passiivisuustilanteessa. Yhteisön tullilainsäädännössä ei ole säädetty kuitenkaan käsittelyn määräaikaa, minkä vuoksi tuota muutoksenhakukeinoa ei ole meillä sovellettu. Määräajan kansallista säätämistäkään ei ole pidetty tarpeellisena. Tältä osin tilanne kuitenkin muuttuu. Neuvosto ja parlamentti ovat hyväksyneet nykyisen tullikoodeksin korvaavan uudistetun tullikoodeksin, jonka 16(2) art:ssa säädetään viranomaiselle neljän kuukauden mittainen määräaika (poikkeusmahdollisuuksin), jonka jälkeen passivisuuteen on 23(1)(toinen alak.) art:n mukaan oikeus hakea muutosta. Uudistettu tullikoodeksia ei ole tiettävästi vielä julkaistu EYVL:ssä, minkä lisäksi se tulee sovellettavaksi 1-5 vuoden kuluessa sen voimaantulosta riippuen siitä, milloin sitä täydentävät (komission asetuksella annettavat) soveltamisasetukset saadaan aikaisiksi ja sovellettaviksi. Tämän hetken arvauksen mukaan uudistetun tullikoodeksin sovellettavaksi tulemiseen kuluu aikaa vielä noin 2 vuotta (Euroopan parlamentin 19.2.2008 toisessa lukemisessa neuvoston ehdottamassa muodossa hyväksymä säädös ei vastaa komission sivuilta löytyvää komission ehdotusta (30.11.2005): Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi (EY) yhteisön tullikoodeksista (uudistettu tullikoodeksi) [KOM(2005) 608 lopullinen - ei julkaistu Euroopan unionin virallisessa lehdessä] [COD/2005/0246]). Yhteisön tullilainsäädännössäkään ei juuri ole otettu kantaa niihin kysymyksiin, joita passiivisuustyöryhmä miettii eli mitä menettelyä sovellettaisiin ja mistä asiasta muutoksenhakuviranomainen päättäisi.

Valitettavasti tähän aiheeseen ei ole ehditty perehtyä mitenkään syvällisesti. Pikakommenttina voidaan esittää seuraavia yleisiä huomioita, joita passiivisuustyöryhmän muistion läpilukeminen herätti. Tullitoiminnassa tehtävien erilaisten hallintopäätösten moninaisuuden vuoksi näistä näkemyksistä ei voine tehdä kovin pitkälle meneviä johtopäätöksiä. 

Hanke asiakkaan oikeussuojakeinojen tehostamiseksi on periaatteessa ihan kannatettava ja itse asiassa uudistetun koodeksin tulevan sääntelyn vuoksi ihan suotavakin. Passiivisuustilanteessa asiakkaan näkökulmasta lienee yleensä tärkeintä saada päätös (eikä niinkään hyvitystä) ja tarkoituksenmukaisinta varmaan olisi, että ao. hallintoviranomainen tekisi itse tuon päätöksen eikä esim. lainkäyttöelin. Menettelyn tulisi olla selkeä ja yksinkertainen eikä sekaannuksen vaaraa ’varsinaiseen muutoksenhakuun’ saisi aiheutua asiakkaalle saati muille. Oikeussuojan tehokkuuden kannalta tarkoituksenmukaista varmastikin olisi, että viivästystä koskevan muutoksenhaun käsittelisi riippumaton muutoksenhakuviranomainen. Voisi kuvitella, että kutakin asiaryhmää koskevia muutoksenhakuja muutenkin käsittelevä hallinto-oikeus kykenisi parhaiten arvioimaan myös viivästyksen laatua. Nämä muutoksenhaut eivät myöskään välttämättä lisää merkittävästi hallinto-oikeuksien työtaakkaa, koska jatkossakin tällaisen muutoksenhaun vireille saattamisen voitaneen olettaa valtaosassa juttuja nopeuttavan käsittelyä niin, että asia ei hallinto-oikeuteen tällä perusteella ehdikään. Kiinteää käsittelymääräaikaa ei ole tullitoiminnassa nähty aiemmin tarpeellisena, mutta estettä tämänkin asian jatkoselvittämiselle tarvittaessa ei liene.

Kaikissa työryhmän esittämissä a-d vaihtoehdoissa oli paljon hyvää ja jotain huonoa. Niistä on vaikea äkkiseltään nimetä suosikkia. Niiden soveltumista tullilaitoksessa tehtäviin hallintopäätöksiin tulisi vielä selvittää tarkemmin. Työryhmän mietittäväksi voisi esittää kysymystä siitä, tulisiko viranomaiselle poikkeuksellisesti antaa mahdollisuus viivyttää hallintopäätöksen tekemistä esim. tilanteessa, jossa vastaava laintulkintakysymys on saatettu EY:n tuomioistuimen käsiteltäväksi ja jossa päätös vaikuttaisi suoraan myös hallintoviranomaisessa vireillä olevaan toiseen vastaavaan asiaan tai isompaan joukkoon vastaavia asioita.

Kuten edellä on todettu, tullilaitoksen vuositasolla tekemien päätösten lukumäärä on todellakin erittäin mittava. Vaikkakin näin, työryhmän muistiossa kuvatunlaista passiivisuutta tai tarkoituksellista viivyttelyä päätöksenteossa ei ole esiintynyt. Tullin intressissä ei ole missään muodossa vältellä päätöksentekoa sen toimivaltaan kuuluvissa asioissa. Tilanteet eivät siis ole muodostuneet ongelmiksi saati muodostaneet ongelmia. Kuten edellä on todettu, viiveet ovat liittyneet lähes poikkeuksetta autoveropäätöksiin tai -oikaisuihin, mutta niidenkin tilanteiden osalta parannusta on saatu aikaan ja saadaan jatkuvasti samalla kun säännökset, laintulkinta ja tietojärjestelmät sisältöineen selkiintyvät ja kehittyvät.

 Tullihallituksen oikeudellisten asioiden tiedossa ei ole yhtään tapausta, jossa päätöksenteon kestoon liittyen – auto- tai muissa asioissa - olisi vaadittu tulliviranomaiselta vahingonkorvausta tai tullivirkailijalle rangaistusta virkavelvollisuuden laiminlyönnistä (virkarikosjuttuja). Mitä tulee laillisuusvalvojille lähetettyihin kanteluihin viiveasioissa, niin todettakoon, että vastoin yleistä käsitystä niiden lukumäärä on pysynyt vuositasolla yllättävän alhaisena: tänä vuonna 2 kpl ja viime vuonna 3 kpl, ja tällöinkin kyse on ollut ymmärrettävästi vain autoista. Tullihallitukselle toimitettuja kirjallisia hallintokanteluja viiveasioissa ei ole ollut käytännössä lainkaan, ei autoissa eikä muissakaan.  

Esitettyjen vaihtoehtoisten toimintamallien a-d osalta voidaan viitata edellä esitettyyn. Mahdotonta alkaa näin äkkiseltään esittämään lopullisia mielipiteitä. Koska perusteettomat viivetapaukset eivät ole ongelma tullihallinnossa, on vaikea nähdä esimerkiksi tuomioistuinlaitoksen sekaantumista vaativan, ja aikaakin vievän, toimintamallin soveltuvan tullihallintoon. Sellainen toisi vain lisää byrokratiaa ja viiveitä ja aiheuttaisi siten lisäkustannuksia. Tullihallinnossa kun otetaan nuo laillisuusvalvojienkin kannanotot vakavasti huomioon. Nykysysteemiä aikataulullisine tulostavoitteineen voidaan pitää täysin riittävänä.  
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