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LIITE 1: Kaaviokuva sääntelyvaihtoehdoista
LIITE 2: Kansainvälisen vertailun taulukko
Aluksi
Tämä muistio on laadittu asiantuntijatahojen kuulemistilaisuutta varten. Muistiossa esitetään pääkohdat Passivisuustyöryhmän valmistelutyössä selvitetyistä työryhmän työn lähtökohdista ja muista aiheen kannalta merkityksellisistä kysymyksistä. Muistion pääpaino on vaihtoehtoisten sääntelymallien esittelyssä ja arvioinnissa. Sen sijaan muistio ei sisällä sääntelymallien vaikutuksia koskevaa arviointia.
Asiantuntijoiden kuulemistilaisuudesta odotetaan kannanottoanne erityisesti työryhmän jatkotyöskentelyn kannalta keskeisiin kysymyksiin, jotka on esitetty muistion vaihtoehtomallien arviointia koskevassa seitsemännen kappaleen pääotsikoissa (7. Vaihtoehtoisten mallien arviointia). Lisäksi työryhmä toivoo keskustelun pohjaksi tietoa, huomioita ja kannanottojanne kysymyksiin, kuten
· miten kysymys asian käsittelyn viivästymisestä hallinnossa näyttäytyy omassa toiminnassanne,
· mikä muistioissa esitetyistä sääntelyvaihtoehdoista olisi kannatettavin jatkokehittämisen kohde,
· mitä muita seikkoja työryhmän tulisi huomioida hankkeen jatkovalmistelussa.
1 Työryhmän toimeksianto

Oikeusministeriö asetti 26.9.2007 työryhmän, jonka tehtävänä on tarkastella oikeussuojakeinoja tilanteissa, joissa hallintoviranomainen on laiminlyönyt hallintopäätöksen tekemisen tai hallintopäätöksen tekeminen on viivästynyt. Työryhmä avustaa toimeksiantonsa mukaan hallintolainkäytön kehittämistä varten asetettua toimikuntaa ja työskentelee yhteistyössä sen kanssa. Työryhmän tulee saattaa työnsä päätökseen viimeistään 30.9.2008.

Asian käsittelyn viivästystilanteessa on kyse esimerkiksi siitä, että viranomainen ei ratkaise sille tehtyjä hakemuksia perustuslain 21 §:n ja hallintolain (434/2003) 23 §:n edellyttämällä tavalla ”ilman aiheetonta viivytystä”. Hakemus voi koskea esimerkiksi tietyn sosiaalietuuden taikka elinkeinon harjoittamiseen liittyvän luvan myöntämistä. Hakijan oikeudellinen asema ei tällöin muodostu sellaiseksi kuin lainsäädännössä on tarkoitettu.


Erityinen tarve tarkastella oikeussuojakeinoja näissä tilanteissa johtuu hallinto-oikeudellisen oikeussuojajärjestelmän yleisestä rakenteesta. Asiassa, jossa yksityisen oikeudellinen asema ratkaistaan hallintopäätöksellä, keskeisenä oikeusturvan takeena on asianosaisen mahdollisuus saattaa päätös hallintotuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi joko hallintovalitusta tai kunnallisvalitusta käyttäen. Tämä varsinainen muutoksenhakutie ei kuitenkaan ole käytettävissä, jos viranomainen on laiminlyönyt hallintopäätöksen tekemisen tai sen tekeminen on viivästynyt. 

2 Nykyiset oikeussuojakeinot
Hallintoviranomaisen velvollisuudesta käsitellä asia ilman aiheetonta viivytystä säädetään hallintolain 23 §:ssä. Tätä vastaavasti jokaisella on perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan oikeus saada asiansa käsitellyksi ilman aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Valtion virkamieslaissa ja kunnallisesta viranhaltijasta annetussa laissa säädetään virkamiesten ja viranhaltijoiden yleisestä velvollisuudesta suorittaa tehtävänsä asianmukaisesti ja viivytyksettä. Virkavelvollisuuksien rikkominen on säädetty rangaistavaksi rikoslain 40 luvun 9 ja 10 §:ssä. Julkisyhteisöjen ja virkamiesten vahingonkorvausvelvollisuudesta säädetään vahingonkorvauslaissa. 

Kansallinen hallinnon oikeussuojajärjestelmä ei nykyisellään tarjoa asianosaiselle välitöntä keinoa, jolla asianosainen voisi saada tuomioistuimen käsiteltäväksi viranomaisen viivästymisen hallintopäätöksen teossa yleisesti taikka sen asian, jota viranomaisen viivästyminen koskee. Asianosaisen oikeusturva rakentuu näissä tilanteissa lähinnä virkavastuujärjestelmän ja hallintokanteluinstituutin varaan.

Hallintokantelu voidaan tehdä ylemmälle viranomaiselle tai viranomaista valvovalle viranomaiselle taikka ylimmille laillisuusvalvojille eli eduskunnan oikeusasiamiehelle ja valtioneuvoston oikeuskanslerille. Terveydenhuollon ja sosiaalihuollon alalla käytettävissä on erityislainsäädännön nojalla lisäksi kantelua muistuttava muistutusmenettely.

Virkavastuu voi toteutua vahingonkorvausvastuuna tai rikosoikeudellisena virkavastuuna. Perustuslain 118 §:n 3 momentin mukaan jokaisella, joka on kärsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyönnin vuoksi, on oikeus vaatia tämän tuomitsemista rangaistukseen sekä vahingonkorvausta julkisyhteisöltä taikka virkamieheltä sen mukaan kuin lailla tarkemmin säädetään. Joissakin viivästystilanteissa asia voidaan siten saattaa jälkikäteen yleisen tuomioistuimen käsiteltäväksi virkarikosasiana tai vahingonkorvausasiana. Näitä toissijaisia oikeussuojakeinoja käyttäen yksityinen ei yleensä voi päästä siihen oikeudelliseen asemaan, jossa hän olisi ollut, jos hallintopäätös olisi tehty ajallaan. Lisäksi on huomioitava, ettei vahingonkorvausta nykykäytännön mukaan voi myöskään saada viivästymisen aiheuttamasta kärsimyksestä tai muusta aineettomasta vahingosta.

3 Tietoja asian käsittelyn viivästymisestä
Viranomaisten käsittelyajoista ei ole saatavissa ajankohtaista, kattavaa ja systemaattisesti tilastoitua tietoa. Tällä hetkellä asian käsittelyyn kuluvaa aikaa seurataan vakiintuneesti vain osassa viranomaisista, eikä esimerkiksi Tilastokeskus tai Stakes kerää tietoja asioiden käsittelyajoista muutoin kuin erityisten projektien yhteydessä ja satunnaisissa asiaryhmissä. Valtiovarainministeriö on tehnyt laajemmat käsittelyaikakyselyt vuosina 1985, 1995 ja 1999. Valtiovarainministeriöstä saadun tiedon mukaan kyselyä ei ole nähty tarpeelliseksi toistaa enää 2000-luvulla. 

Sen sijaan tuottavuusohjelmien ja hallinnon tulosneuvottelujen yleistyessä käsittelyajasta on tullut yhä useammin selkeä viranomaistoiminnan arvioinnin mittari ja käsittelyaikatavoitteiden asettaminen on yleistynyt selvästi. Hallintolain seurantatutkimuksessa vuonna 2005 on selvitetty viranomaisten sisäisten tavoiteaikojen asettamisen yleisyyttä. Tutkimuksen mukaan hallintolain säätämisen jälkeen tavoiteaikoja oli asetettu 38 %:ssa kaikista kyselyyn vastanneista viranomaisista määrän vaihdellessa vastaajaryhmittäin. Esimerkiksi välillisen julkishallinnon viranomaisiin luettavista vastaajista aikatavoite oli asetettu 60 %:ssa viranomaisista.

Asian käsittelyn viivästymistilanteiden yleisyys tai harvinaisuus on arvioitavissa vain asiaryhmittäin, eikä viranomaisten välinen vertailu ole mahdollista. Asian käsittelyn kesto on voinut kuitenkin muodostua todelliseksi ongelmaksi asianosaisen oikeusturvan kannalta. Näissä tilanteissa viivästys on usein johtanut kanteluun hallinnon valvontaviranomaisille. 

Ylimmille laillisuusvalvojille tehtyjen viivästystilanteita koskevien kanteluiden määrä on ollut viime vuosina selvässä kasvussa. Esimerkiksi vuonna 2007 saapuneista kanteluista asian käsittelyn viivästystä koskeviksi kantelukirjoituksiksi oli eduskunnan oikeusasiamiehen kansliassa tilastoitu 308 saapunutta kantelua. Kantelumäärä on 9 % kaikista kansliaan vuonna 2007 saapuneista kanteluista.

Oikeuskanslerinviraston asiahallinnassa ei ole käytetty asian laatua koskevaa jaottelua. Oikeuskanslerinvirastossa käsiteltävien asioiden määrä on toimintakertomusten perusteella noin puolet eduskunnan oikeusasiamiehen kansliaan saapuvasta kantelumäärästä. 

Viivästyskanteluiden määrä eduskunnan oikeusasiamiehen kansliassa 2000–2007

	Vuosi
	Saapuneet

kantelut
yhteensä, kpl
	Saapuneet 
viivästyskantelut, kpl
	Viivästyskanteluiden määrä, % kaikista saapuneista kanteluista

	2007
	3436
	308
	9,0

	2006
	3620
	294
	8,1

	2005
	3326
	162
	4,9

	2004
	2950
	129
	4,4

	2003
	2498
	84
	3,4

	2002
	2588
	45
	1,7

	2001
	2473
	52
	2,1

	2000
	2701
	55
	2,0


Eduskunnan oikeusasiamiehen kansliaan saapuneet asian käsittelyn viivästymistä koskevat kantelut kohdistuvat eri viranomaisiin suhteellisen tasaisesti. Eräät asiaryhmät esiintyvät kuitenkin yleisimmin viivästyskantelun kohteena: sosiaalitoimi (erityisesti toimeentulotuki, vammaispalvelut), lainkäyttöviranomaiset (ml. hallinto-oikeusprosessi) ja sosiaalivakuutusta koskevat asiat (Kelan etuuspäätökset, eläkevakuutusyhtiöiden päätökset).
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Ylimpien laillisuusvalvojien asian käsittelyn viivästymistä koskeviin kanteluihin annettujen ratkaisujen lopputulokset kuvaavat pääosin yleisesti kanteluihin annettuja toimenpiteitä. Vuonna 2006 eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisemiin viivästyskanteluihin annettiin kaksi huomautusta, kun pääosa toimenpiteistä oli käsityksen ilmaisuja. Viivästyskantelujen erityispiirteenä voidaan kuitenkin mainita tilastomerkintä, jonka mukaan viivästyskantelujen tutkiminen eduskunnan oikeusasiamiehen kansliassa on useimmiten päättynyt ilman varsinaista toimenpideratkaisua sen johdosta, että viranomainen on korjannut toimintaansa oma-aloitteisesti kantelumenettelyn aikana. Erityisesti tämä on tyypillistä kuntien sosiaalitoimeen kohdistetuissa viivästyskanteluissa.
Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian toimenpiteisiin johtaneet kantelut ja viivästyskantelut – vuonna 2006 ratkaistut asiat

	Toimenpiteeseen johtaneet kantelut kaikista tutkituista kanteluista vuonna 2006
	571 kpl
	 20 %

	
	
	
	

	Toimenpiteiden jakautuminen vuonna 2006
	Kaikki kantelut
	Viivästyskantelut

	
	kpl
	% 
	kpl
	%

	Huomautus
	37
	7
	2
	4

	Käsitys
	452
	79
	34
	65

	Korjaus
	57
	10
	16
	31

	Esitys
	25
	4
	0
	0

	Yhteensä
	571
	100
	52
	100


4 Perus- ja ihmisoikeudelliset vaatimukset
Suomen perustuslaki

Perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa käsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystä lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekä oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva päätös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. Sanamuodon mukaan avoimeksi näyttäisi jäävän kysymys, taataanko perustuslain 21 §:n säännöksellä kattavasti oikeus lainkäyttöelimen käsittelyyn myös tilanteissa, joissa sinänsä toimivaltainen muu viranomainen viivyttelee tai laiminlyö velvollisuuksiaan hallintopäätöksen teossa. 

Perustuslain säännöksen taustalla on vahvasti Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan määräykset. Perustuslain säännöksellä on pyritty ihmisoikeussopimuksen edellyttämän oikeusturvan takaamiseen. On tosin huomattava, että perusoikeussäännöksen soveltamisala on laajempi kuin ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan soveltamisala.

Euroopan ihmisoikeussopimus ja Euroopan neuvoston suositukset

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artikla sisältää oikeudenmukaista oikeudenkäyntiä koskevat vaatimukset. Artiklan 1 kohdan mukaan jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkäyntiin laillisesti perustetussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun päätetään hänen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan tai häntä vastaan nostetusta rikossyytteestä. Rikossyytteeseen rinnastetaan rangaistusluonteiset hallinnolliset seuraamukset (Ks. esim. EIT Jussila v. Suomi, 23.11.2006 ).

Viranomaisten passiivisuustilanteiden kannalta edellä mainittu ihmisoikeussopimuksen määräys sisältää kaksi vaatimusta. Yhtäältä oikeuksia ja velvollisuuksia sekä rikossyytettä koskevissa asioissa on taattava pääsy tuomioistuimeen (Ks. EIT Golder v. Iso-Britannia, 21.2.1975 A18) ja toisaalta oikeudenkäynnin on tapahduttava kohtuullisen ajan kuluessa. Hallintoviranomaisen viivyttely saattaa loukata molempia oikeuksia. Ruotsia koskevissa tapauksissa Västberga Taxi Ab ja Vulic sekä Janosevic (molemmat EIT 23.7.2002) ihmisoikeustuomioistuin katsoi, että valittajilta oli riistetty tehokas pääsy tuomioistuimeen kun oikeudenkäyntiä edeltävä oikaisumenettely veroviranomaisessa oli kestänyt 2–3 vuotta. Lisäksi tuomioistuin totesi molemmissa tapauksissa loukkauksen myös oikeudenkäynnin kestossa.

Suomea koskevassa Vilho Eskelinen ja muut -tapauksessa (EIT 19.4.2007) tuomioistuin katsoi, että 6 artiklaa oli loukattu oikeudenkäynnin keston osalta, kun varsinaista oikeudenkäyntiä edeltävä oikaisumenettely lääninhallituksessa oli kestänyt noin neljä vuotta. Tuomioistuin tarkasteli lisäksi kysymystä siitä, oliko valittajilla ollut käytössään ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan edellyttämä tehokas oikeussuojakeino, jolla he olisivat voineet jouduttaa asian käsittelyä. Tuomioistuin ei pitänyt oikeuskanslerille tehtyä kantelua ihmisoikeussopimuksen mielessä tehokkaana oikeussuojakeinona. Kun pelkän viivytyksen perusteella ei myöskään voida myöntää korvausta, ihmisoikeussopimuksen 13 artiklaa oli rikottu.

Ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisut osoittavat, että hallintoviranomaisen passiivisuus saattaa aiheuttaa ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan loukkauksen yhtäältä silloin, kun se estää tehokkaan pääsyn tuomioistuimeen ja toisaalta silloin, kun se johtaa oikeudenkäynnin viivästymiseen. Käytännössä nämä tilanteet voivat esiintyä samanaikaisesti. Oikeuskäytännön perusteella on myös selvää, että Suomen oikeudesta puuttuu ihmisoikeussopimisen 13 artikla edellyttämä tehokas oikeussuojakeino edellä kuvatuissa tilanteissa. Kudla -ratkaisun (EIT Kudla v. Puola, 20.10.2000) ja sitä seuranneen oikeuskäytännön perustella tällainen oikeussuojakeino voi olla joko preventiivinen keino, jolla asian käsittelyä voidaan jouduttaa tai reparatiivinen keino, jolla voidaan hyvittä jo tapahtunut loukkaus.
 Ihmisoikeussopimuksen 13 artiklassa ei edellytetä, että oikeusturvaa antava viranomainen olisi nimenomaan tuomioistuin. Tehokas oikeussuojakeino voi myös perustua eri oikeussuojakeinojen yhdistelmään.
Ihmisoikeussopimuksen asettamien vaatimusten ohella huomioon on otettava myös Euroopan neuvoston suosituksissa lausutut suuntaviivat. Vuonna 2004 annettu Recommendation (2004)20 of the Committee of Ministers to member states on judicial review on administrative acts tukee ihmisoikeussopimuksen tulkintakäytännössä muodostuneita linjoja. Erityisen merkityksellinen on suosituksen vaatimus, jonka mukaan kaikki hallinnon toimet (administrative act) on voitava saattaa tuomioistuinvalvonnan kohteeksi (judicial review). Hallinnon toimella tarkoitetaan suosituksen nimenomaisen säännöksen mukaan sekä aktiivisia että passiivisia hallinnon toimia sekä päätöksenteossa että muussa toiminnassa. 
Lisäksi Euroopan neuvosto suositus Recommendation (2004)6 of the Committee of Ministers to member states on the improvement of domestic remedies edellyttää, että sopimusvaltiot kehittävät jatkuvasti ihmisoikeuksien turvaamiseksi olennaisia oikeussuojamenettelyitä kansallisessa lainsäädännössään. Suosituksen taustalla on erityisesti jatkuvasti kasvanut asiaruuhka ihmisoikeustuomioistuimessa. Ihmisoikeussopimuksen tarkoituksenahan on, että sopimuksessa turvatut oikeudet turvataan lähtökohtaisesti kansallisissa viranomaisissa ja lainkäyttöelimissä, jolloin tarve valittaa ihmisoikeusloukkauksista ihmisoikeustuomioistuimeen asti vähenee.

Euroopan unionin lainsäädäntö

Euroopan unionin oikeudesta kansalliselle oikeussuojajärjestelmälle johtuvien vaatimusten tausta on kaksijakoinen. Yhtäältä taustalla on jäsenvaltioiden ja myös niiden tuomioistuinten velvollisuus huolehtia yhteisön oikeuden tehokkaasta toimeenpanosta. Toisaalta yksityisen oikeus tehokkaaseen oikeusturvaan on myös EU-oikeudellinen perusoikeus.

Euroopan yhteisöjen tuomioistuimen oikeuskäytännössä EU-oikeudellinen perusoikeus liitetään yleisesti ihmisoikeussopimuksen 6 ja 13 artiklaan sekä jäsenvaltioiden valtiosääntöperinteeseen. Tähän oikeuskäytäntöön perustuu Euroopan unionin perusoikeuskirjan 47 artiklan määräys oikeudesta tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja puolueettomaan tuomioistuimeen. Artiklan ensimmäisen kappaleen mukaan jokaisella, jonka unionin oikeudessa taattuja oikeuksia ja vapauksia on loukattu, on oltava tässä artiklassa määrättyjen edellytysten mukaisesti käytettävissään tehokkaat oikeussuojakeinot tuomioistuimessa. Artiklan toisen kappaleen ensimmäisen virkkeen mukaan jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkäyntiin riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa, joka on etukäteen laillisesti perustettu.

Artiklan ensimmäisessä kappaleessa edellytetään siten – toisin kuin ihmisoikeussopimuksen 13 artiklassa – että jokaisella, jonka unionin oikeudessa taattuja oikeuksia on loukattu, on käytettävissään tehokkaat oikeussuojakeinot nimenomaan riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa. Perusoikeuskirjaa voidaan tältäkin osin pitää Euroopan yhteisöjen tuomioistuimen oikeuskäytännöstä ilmenevien yhteisön oikeuden yleisten oikeusperiaatteiden arvovaltaisena koosteena.

5 Oikeusturvakeinoista eräissä Euroopan maissa
Hallinnon asiakkaan oikeusturvakeinoista tilanteessa, jossa viranomainen laiminlyö päätöksentekovelvollisuutensa tai päätöksenteko on aiheettomasti viivästynyt on säännelty useissa eurooppalaisissa oikeusjärjestelmissä. Yleinen eurooppalainen pääsääntö näyttäisi olevan, että myös hallinnon toimimattomuuden katsotaan edellyttävän tehokasta oikeusturvaa ja oikeusturvan antajaksi on yleisimmin säädetty tuomioistuin tai muu lainkäyttöelin.
Oikeusturvan yksityiskohtaiset toteuttamismallit vaihtelevat, mutta menettelyt näyttävät pohjautuvan lähinnä muutamaan päämalliin. Ensinnäkin eräiden maiden oikeussuojajärjestelmä mahdollistaa asian käsittelyn viivästystä koskevan erilliskysymyksen saattamisen lainkäyttöelimen käsiteltäväksi sellaisenaan, esimerkiksi valituksen tai erityisen kannemuodon keinoin. Toisen yleisesti käytössä olevan mallin lähtökohtana taas ovat nimenomaiset laissa asian käsittelylle asetetut määräajat. Tällöin määräajan ylitys voidaan järjestelmästä riippuen katsoa johtavan joko valituskelpoisen kielteisen tai asianosaiselle myönteisen hallintopäätöksen syntymiseen.

Tarkempaa tiivistettyä tietoa viivästystilanteissa käytössä olevista oikeusturvamenettelyistä eräissä Euroopan maissa ja Euroopan unionissa on koottu kansainvälisen vertailun taulukkoon. Liitteenä 2 olevan taulukon osalta on huomioitava, että kansainvälinen vertailua jatketaan ja tarkennetaan valmistelun seuraavissa vaiheissa.
6 Uudistuksen tavoitteet ja vaihtoehtoiset mallit

Uudistuksen tavoitteena on täydentää hallinto-oikeudellista oikeussuojajärjestelmää sillä tavoin, että yksityisellä olisi käytettävissään tehokas oikeussuojakeino tilanteessa, jossa viranomaisen laiminlyönti hallintopäätöksen teossa vaarantaa yksityisen oikeuksien toteutumisen. Oikeussuojajärjestelmän tulisi siten tarjota jokaiselle keino saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva asia tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi siinäkin tapauksessa, että oikeusturvan tarve johtuu viranomaisen laiminlyönnistä tai viivyttelystä päätöksenteossa.
Oikeussuojajärjestelmää on mahdollista kehittää eri tavoin. Erilaisia malleja kehitettäessä on otettava kantaa ainakin seuraaviin kysymyksiin:
· asetetaanko lainsäädännössä viranomaisten päätöksenteolle määräaikoja yleisesti tai eri päätöksentekotilanteita silmällä pitäen

· säädetäänkö tuomioistuinkäsittelylle pakollinen esivaihe hallintoviranomaisessa
· minkä hallintotuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi asia tulee saada; miten kussakin asiassa toimivaltainen lainkäyttöelin määräytyy

· millainen on lainkäyttöelimen toimivalta sen käsitellessä asiaa, jossa viranomainen on viivästynyt (tai sen väitetään viivästyneen) hallintopäätöksen teossa: mitä lainkäyttöelin tutkii ja millaisia ratkaisuja se voi antaa.

Työryhmän työn kuluessa esillä on ollut laaja valikoima malleja työryhmän toimeksiannon täyttämiseksi. Seuraavassa on esitelty tarkemmin neljä erilaista ja vaihtoehtoista suunnitelmaa sääntelyksi, jonka keinoin työryhmän toimeksiannossa esitetty tavoite voitaisiin täyttää. Malleista a), b) ja c) perustuisivat sääntelyyn, jonka keskeisenä tarkoituksena olisi mahdollistaa asian käsittelyn viivästymistä koskevan kysymyksen saaminen lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. Mallit sisältävät paljon yhteisiä piirteitä, mutta havainnollisuuden vuoksi ne esitellään seuraavassa toisistaan erillään. Mallien erona on kuitenkin muun muassa sääntelyn laajuus: a)-vaihtoehdossa uudistus toteutettaisiin vähimmäissääntelyllä, kun taas b)-vaihtoehdossa pyrittäisiin vaikuttamaan kattavammin koko ongelmakenttään. Vaihtoehdon c) sääntely perustuisi oikeussuojakeinoja oikeudenkäynnin viivästystä pohtineen Oikeussuojakeinotyöryhmän työryhmämuistiossa 2006:21 esitettyyn viivästyskantelun säätämiseen, mikä mallin mukaan laajennettaisiin koskemaan myös asian käsittelyn viivästymistä ensiasteen hallintoviranomaistoiminnassa. Malleista d) perustuisi muista vaihtoehdoista poiketen nykyisen hallintokantelumenettelyn eli laillisuusvalvonnan kehittämiseen.

a) Viivästyshallintoriita

1. Asian käsittelyn viipyessä asianosainen voisi tehdä hallintoriitahakemuksen tuomioistuimelle (hallinto-oikeus) tai muulle riippumattomalle lainkäyttöelimelle (muutoksenhakulautakunta). Viivästystilanteessa hallintoriitahakemus koskisi kysymystä siitä, onko viranomainen toiminut sille kuuluvan velvollisuuden vastaisesti, kun viranomainen ei ole ratkaissut asiaa. 

2. Viivästystä käsiteltäisiin yksinomaan menettelyn kannalta ja aineellinen oikeusturva taattaisiin sitä kautta, että valittaja voisi hakea muutosta saamaansa ratkaisuun.
3. Tuomioistuin tai muu asiaa käsittelevä lainkäyttöelin voisi ratkaisussaan:

· todeta asian käsittelyn viivästyneen,

· asettaa määräajan,

· asettaa uhan, että ellei asiaa ratkaista lainkäyttöelimen asettamassa määräajassa katsotaan viranomaisen tehneen asiassa hylkäävän ratkaisun (johon voidaan hakea muutosta valittamalla). Valitusaika alkaisi määräajan päättymisestä, mikä tulisi myös ratkaisussa erikseen todeta.

Uhan asettaminen voitaisiin mallissa jättää lainkäyttöelimen tapauskohtaiseen harkintaan, koska silloin voitaisiin ottaa huomioon, minkä tyyppisestä asiasta on kyse. Kaikissa tilanteissa ei ratkaisun antamatta jättämistä olisi syytä säätää hylkäävän ratkaisun veroiseksi.
b) Viivästysvalitus

1. Jollei asian käsittelyaikaa ole säädetty laissa, hallintoviranomaisen olisi itse asetettava käsittelyaikatavoitteet niiden asioiden käsittelylle, joissa päätetään asianosaisen oikeudesta tai velvollisuudesta. 

Tavoitteiden tulisi vastata kohtuullista käsittelyaikaa tavanomaisissa asioissa ja aika laskettaisiin asian vireilletulosta. Tavoitteet olisi julkaistava ja viranomaisille asetettaisiin velvoite seurata asetettujen tavoitteiden toteutumista.

Viranomaisen olisi pyrittävä ratkaisemaan asiat tavoitteessa asetetun käsittelyajan kuluessa. Aikatavoitteesta voitaisiin kuitenkin poiketa, jos asian käsittely viipyy

· hakijan oman menettelyn vuoksi,

· sen vuoksi, että toinen viranomainen ei ole antanut pyydettyä lausuntoa sille asetetussa kohtuullisessa määräajassa

· sen vuoksi, että asia on tavanomaista vaativampi tai vaatii tavanomaista laajempia selvityksiä taikka

· sen vuoksi, että viranomaisen toimintaedellytyksissä tapahtuu olennaisia muutoksia, joita ei ole voitu ennakoida.

2. Jollei viranomainen olisi ratkaissut asiaa aikatavoitteessa tai laissa asetetun käsittelyajan kuluessa, asianosainen voisi esittää viranomaiselle kiirehtimispyynnön.
3. Viranomaisen olisi vastattava kiirehtimispyyntöön kahden viikon kuluessa (viikossa, jos kyseessä olisi laissa säädetystä nimenomaisesta käsittelyajasta). Jollei asiaa tässä ajassa olisi ratkaistu, viranomaisen olisi ilmoitettava viivästymisen syy ja annettava arvio ratkaisuajankohdasta. Vastaukseen olisi liitettävä valitusosoitus siihen viranomaiseen, joka ratkaisee pääasiaa koskevat valitukset (säännönmukainen muutoksenhakuviranomainen).

4. Asianosainen saisi valittaa vastauksesta valitusosoituksen mukaan (hallinto-oikeuteen tai muutoksenhakulautakuntaan).

5. Valitusviranomaisen olisi ratkaistava asia kiireellisesti (Vaihtoehtona on säätää asian ratkaisemiselle kiinteä määräaika. Vrt. OM 2006:21, jossa esitetään, että kanteluun olisi annettava vastaus kiireellisesti ja viimeistään yhden kuukauden kuluessa ).

Valitusviranomaisen olisi tutkittava, onko asian käsittelyssä tapahtunut aiheetonta viivytystä. Silloin, kun ei olisi kyse laissa säädetystä määräajasta, tulisi ottaa huomioon viranomaisen ilmoittama käsittelyaikatavoite, laissa säädetyt poikkeamisperusteet (ks. edellä 1-kohta) sekä asian kokonaiskäsittelyajan kohtuullisuus hallintolain 23 §:n ja perustuslain 21 §:n kannalta. Asiassa tulisi myös ottaa huomioon ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan asettamat vaatimukset, jotka koskevat pääsyä tuomioistuimeen tai oikeutta oikeudenkäyntiin kohtuullisen ajan kuluessa.

6. Jos valitusviranomainen toteaisi asian käsittelyn viivästyneen, se voisi 

a. määrätä asian käsiteltäväksi kiireellisenä, tai

b. asettaa viranomaiselle määräajan, jossa asia on ratkaistava ja

· asettaa uhkasakon määräajan noudattamisen tehosteeksi, tai

· asettaa uhan, että viranomaisen katsotaan tehneen asiassa hylkäävän tai hyväksyvän ratkaisun, ellei asiaa ratkaista valitusviranomaisen asettamassa määräajassa 

c. ratkaista pääasian itse.

Jos asian käsittely on viivästynyt toisen viranomaisen lausunnon viivästymisen vuoksi, a ja b-kohdassa olevat seuraamukset voidaan soveltuvin osin kohdistaa lausuntoa antavaan viranomaiseen.

Hallintoviranomaisen olisi noudatettava valitusviranomaisen antamaa määräystä. 

Viivästysasiassa annettuun päätökseen ei saisi hakea muutosta.

c) Viivästyskantelu

Malli perustuu Oikeussuojakeinotyöryhmän mietintöön OM 2006:21, joskin työryhmän tehtävänä on ollut tarkastella vain oikeudenkäynnissä tapahtuvaa asian käsittelyn viipymistä. Työryhmä on esittänyt oikeussuojakeinoksi uutta oikeusinstituutiota, viivästyskantelua ja vaikka mietinnössä ei olekaan suositeltu kannemuodon laajentamista myös hallintoasioihin, voisi malli periaatteessa olla käyttöönotettavissa myös laajemmin.
1. Asian käsittelyn viipyessä, asianosainen voisi tehdä viivästyskantelun ensimmäisenä muutoksenhakuasteena toimivaan lainkäyttöelimeen (hallinto-oikeuteen tai muutoksenhakulautakuntaan).
2. Lainkäyttöelin voisi todeta asian käsittelyn viivästyneen, jos asiaa ei olisi ratkaistu laissa asetetussa kiinteässä määräajassa tai se olisi perustuslain 21 §:n ja hallintolain 23 §:n yleisten säännösten valossa viivästynyt.

3. Kantelu olisi ratkaistava kiireellisesti ja viimeistään yhden kuukauden kuluttua kantelun vireilletulosta.

4. Lainkäyttöelin voisi hyväksyä viivästyskantelun, jos pääasian käsittely olisi viivästynyt siinä määrin, että viivästys loukkaisi asianosaisen oikeutta oikeudenkäyntiin kohtuullisen ajan kuluessa tai vakavasti vaarantaisi sen.
Viivästyskantelun johdosta lainkäyttöelin voisi
· todeta asian käsittelyn viivästyneen,

· asettaa viranomaiselle määräajan,

· määrätä asian käsiteltäväksi kiireellisenä.

(Vrt. OM 2006:21, jossa lisäksi mahdollisuus antaa kokoonpanoa koskeva määräys tai siirtää asia käsiteltäväksi toisessa tuomioistuimessa.)
d) Laillisuusvalvonnan kehittäminen

Kantelumenettely on nykyisin yleisimmin käytössä oleva oikeussuojakeino asian käsittelyn viivästyessä ja se on myös tunnettu ja arvostettu instituutio. Viivästysasiat kuuluvat laillisuusvalvonnan arvioinnin piiriin, sillä tilanteissa on kyse perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvonnasta, joka kuuluu laillisuusvalvonnan päätehtäviin jo perustuslain 108–109 §:n mukaan. Viime vuosina viivästystä koskevia kanteluasioita on saapunut eduskunnan oikeusasiamiehen kansliaan noin 300 kantelua vuodessa (ja lisäksi valtioneuvoston oikeuskanslerinvirastoon arvion mukaan noin puolet tästä). 

Laillisuusvalvontamenettelyn pääasiallinen ongelma kuitenkin on, ettei se ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan näkökulmasta ole tehokas oikeussuojakeino. Yhtenä sääntelyvaihtoehtona on mahdollista pyrkiä kehittämään oikeussuojakeinovalikoimaamme nykyisestä vakiintuneesta lähtökohdastaan ihmisoikeussopimuksen vaatimukset täyttäväksi menettelyksi.

Laillisuusvalvonnan nykyinen arvostus ja sitä kautta sen vaikuttavuus on tuoreessa tutkimuksessa todettu olevan hyvällä tasolla.
 Laillisuusvalvontaa voitaisiin kehittää tosiasiallisesti tehokkaammaksi siten, että ylimmille laillisuusvalvojille säädettäisiin niiden käytössä ennestään olevien keinojen (virkasyytteen nostaminen, huomautus, käsitys) lisäksi esimerkiksi 

· mahdollisuus määrätä asia käsiteltäväksi kiireellisenä,

· mahdollisuus asettaa viranomaiselle määräaika, jossa päätös on tehtävä, 

· asettaa uhka, että määräajan ylitys johtaa hakemuksen hylkäävään päätökseen, tai
· oikeus määrätä tai suosittaa hyvityksen maksamista viivästyksen johdosta.
7 Vaihtoehtoisten mallien arviointia
Tulisiko viranomaiselle säätää velvollisuus asettaa käsittelyaikatavoite?

Kansallisessa lainsäädännössämme ei ole säädetty yleistä käsittelyaikaa asian käsittelylle hallinnossa. Sen sijaan käsittelyn tulee hallintolain 23.1 §:n yleisen säännöksen mukaan tapahtua ”ilman aiheetonta viivytystä”. Tähän sääntelytekniikkaan on päädytty sen vuoksi, että yhteistä enimmäiskäsittelyaikaa eri hallintoasioille ei voida säätää laissa. Kysymystä kiinteästä määräajasta on käsitelty jo hallintolain säätämisen yhteydessä, jolloin yleisen määräajan asettamisesta päätettiin pidättäytyä. Sen sijaan erityislainsäädännössä on yhä useammin säädetty erityisistä asiakohtaisista käsittelyajoista (ks. esim. laki toimeentulotuesta 14 a § (1202/2007)).
Asian käsittely viivytyksettä on aina viranomaisen vastuulla. Tämän lähtökohdan korostamiseksi viivästysvalitusmallissa (b) esitetään säädettäväksi velvoite käsittelyaikatavoitteiden asettamiseen. Mallin tavoitteena on kiinnittää kattavasti huomiota asian käsittelyn kestoon sekä erityistä huomiota konkreettisten tavoitteiden asettamiseen sekä viranomaisten omaan vastuuseen asioiden käsittelyajan seurannassa. Mallin mukaan viranomaisten olisi itse asetettava päätöksilleen käsittelyaikatavoitteet, julkaista asettamansa tavoitteet ja seurattava niiden toteutumista. Tavoitteiden julkaiseminen lisäisi viranomaistoiminnan ennakoitavuutta ja parantaisi siten asianosaisten oikeusturvaa.

Viivästysvalitus -sääntelymallissa (b) aikatavoitteen oikeudellinen merkitys olisi ensisijassa prosessuaalinen. Aikatavoitteen kuluttua umpeen, viranomaisen kiirehtimispyyntöön antaman vastauksen voisi saattaa lainkäyttöelimen tutkittavaksi. Toisaalta kansalaisten yhdenvertaisuus edellyttää, että aikatavoite otettaisiin huomioon myös valitusta ratkaistaessa: Aikatavoite olisi yksi lainkäyttöelimen käyttämä harkintakriteeri päätettäessä, onko asian käsittely tapahtunut ilman aiheetonta viivytystä. Viivästyshallintoriita (a) ja viivästyskantelu (c) -sääntelymallit perustuisivat viivästysvalitusmallia (b) suppeammalle sääntelylle. Näissä asian käsittelyn viivästymisen arviointi perustuisi lähinnä nykyisen yleisten käsittelyaikasäännösten (perustuslain 21 § ja hallintolain 23 §) tapauskohtaiseen tulkintaan. Oletettavaa olisi, että tässä tehtävässään lainkäyttöelin käyttäisi vertailua asian käsittelyn tyypilliseen keskimääräiseen käsittelyaikaan, minkä lisäksi harkinnan apuvälineenä voisi toimia myös viranomaisen oma-aloitteisesti esimerkiksi tulossopimuksissa asettamat käsittelyaikatavoitteet, kuitenkin ilman viivästysvalitusmalliin (b) liittyvää oikeudellista sitovuutta. Kaikissa malleissa lainkäyttöelin ratkaisisi kuitenkin viivästymisasian aina kokonaisharkinnan perusteella.

Käsittelyaika laskettaisiin viivästysvalitusmallissa (b) asian vireilletulosta. Vaihtoehtona olisi ajan laskeminen siitä, kun hakemus on täydellinen. Tällöin asian kokonaiskäsittelyajan hahmottaminen olisi kuitenkin vaikeaa. Ajan laskeminen vireillepanosta asettaisi myös viranomaiselle kannustimen tuottaa mahdollisimman hyvää informaatiota hakijoille asioiden vireillepanosta.
Viranomaisen asettamien ja julkaisemien käsittelyaikatavoitteiden yleinen valvonta jäisi kyseessä olevan hallinnonalan valvontaviranomaisten ja ylimpien laillisuusvalvojien tehtäväksi. Valvonta perustuisi sekä yksittäisten kanteluiden käsittelyyn että valvojien omiin aloitteisiin.
Lopuksi on todettava, että mallien esittelyssä lähinnä viivästysvalitusmalliin (b) liitetyt käsittelyaikatavoitteiden asettamisvelvoite sekä seuraavassa arvioitavaa kiirehtimispyyntömenettely voidaan yksittäisinä sääntelyn osina halutessa myös yhdistää toiseen vireillepanomuotoon eli paitsi b)-vaihtoehdon myös a) ja c) -mallien sisältämien tuomioistuinvaiheita edeltäviksi esivaiheiksi.

Tulisiko laissa säätää pakollinen esivaihe hallintoviranomaisessa?

Hallintoviranomaisessa tapahtuvasta oikaisuvaatimusmenettelystä on säädetty lainsäädännössämme alakohtaisesti ja tarpeen mukaan. Poikkeuksena tästä ovat kunnallisvalitusasiat, joissa oikaisuvaatimus on yleensä ehdoton esivaihe ja edellytys valitusoikeuden syntymiselle ja asian käsittelylle tuomioistuimessa (ks. kuntalaki 365/1995, 89 §).
Asian käsittelyn vaatima aika vaihtelee asiaryhmittäin ja riippuu käsiteltävän asian luonteesta, vaikeusasteesta ja käsittelyn vaatimista menettelytavoista.
 Hallinnossa tapahtuvan asian käsittelyn aiheettoman pitkän keston arvioimista tuomioistuimessa on vastustettu peläten laajaa viivästysasioiden ruuhkaa hallintotuomioistuinten käsiteltäväksi. Uhan aiheellisuutta on vaikea arvioida. Vertailutietona voidaan esittää vain tämän hetkinen tilastotieto laillisuusvalvonnassa käsiteltävien viivästystä koskevien kantelujen määrästä, jonka mukaan vuonna 2007 eduskunnan oikeusasiamiehen kansliaan ja valtioneuvoston oikeuskanslerinvirastoon saapui arviolta ainakin 450 asian käsittelyn viivästymistä koskevaa kantelua. Viivästyskanteluita tehdään myös muille valvontaviranomaisille, mutta näiden kanteluiden lukumäärä ei ole vaivatta selvitettävissä.
Hallinnossa käsiteltävien asioiden käsittelyaika on ensisijassa hallinnon ja asianomaisen viranomaisen velvollisuuden piiriin kuuluva kysymys. Tästä syystä viivästysvalitus -sääntelymallissa (b) on esitetty, että asian käsittelyn viivästymisen lähtökohtainen arviointi tulisi tapahtua hallinnon sisällä. Mallissa esitetään, että ennen mahdollisuutta saattaa asia tuomioistuimen tai lainkäyttöelimen käsiteltäväksi asianosaisen olisi esitettävä asian käsittelyssä viivästyneelle viranomaiselle kiirehtimispyyntö. Menettely muistuttaisi siten pakollista oikaisuvaatimusvaihetta.

Kiirehtimispyyntöön tulisi aina vastata asetetun määräajan kuluessa. Vastauksenaan viranomainen voisi ensinnäkin aina tehdä vaaditun ensisijaisen pääasiaratkaisun. Vaihtoehtoisesti, jollei asiaa heti voida ratkaista, viranomaisen olisi ilmoitettava viivästymisen syy sekä arvio asian ratkaisuajankohdasta. Arvion antaminen vastaisi nykyisen hallintolain 23 §:n 2 momentissa olevaa velvoitetta.

Pakollisen kiirehtimispyyntövaiheen sisällyttäminen lykkäisi viivästysasioiden saattamisen lainkäyttöelimen ratkaistavaksi siihen vaiheeseen, kun asian voidaan todella katsoa viivästyneen ja asian ollessa aidosti riitainen. Tämä hallinnon oma viivästystilanteiden oikaisumenettely vähentäisi osaltaan tuomioistuinten ja lainkäyttöelinten käsiteltäväksi tulevien viivästystapausten määrää, lähtökohtana kun on, että suurin osa viivästystilanteista korjaantuisi ensivaiheessa jo hallinnon sisäisessä kiirehtimismenettelyssä eikä tarvetta lainkäyttöelimen arvioinnille enää siten syntyisi.

Mikä olisi sopiva keino asian vireillepanemiseksi (mallit a–c)? 

Ehdotukseen sisältyy kolme vaihtoehtoista mallia viivästysasian vireillepanoon hallintotuomioistuimessa tai muussa lainkäyttöelimessä. Vireillepanomuodon valinta ei juuri vaikuta asian käsittelyn sisältöön ja laatuun muutoksenhakuelimessä.
Viivästyshallintoriitamallissa (a) viivästysasia pantaisiin vireille hakemuksella. Hallintoriitamenettelyä koskevan sääntelyn laajentaminen asian käsittelyn viivästysasioihin voidaan nähdä luonnollisena: tällä hetkelläkin niin sanotussa tosiasiallisessa hallintotoimessa tapahtuvat laiminlyönnit on korkeimman hallinto-oikeuden vähitellen vakiintuneen linjan mukaisesti voitu saattaa tuomioistuimen käsiteltäväksi hallintoriitamenettelyssä.
 Viivästyshallintoriitamalli (a) näyttäisi edellyttävän siten vain pieniä muutoksia hallintolainkäyttölakia koskevaan sääntelyyn.

Hallintoriitamenettelyn käytössä voidaan kuitenkin nähdä käytännöllinen haaste: menettelyä koskeva sääntely on epäselvä ja rajanveto hallintovalitukseen nähden on koettu vaikeaksi. Lisäksi menettely on huonosti tunnettu hallinnon asiakkaiden sekä viranomaisten keskuudessa. Hallintoriitasäännös näyttää siten vaativan laajempaakin muutosta hallintolainkäyttölain kokonaiskehittämisen yhteydessä (mikä taas kuuluu varsinaisen hallintolainkäyttötoimikunnan toimenkuvaan ja kokonaisuudistuksen piiriin).

Sääntelyvaihtoehdossa b) vireillepanokeinona toimisi valitus. Vireillepanomuoto olisi sama, kuin mikä tulisi käytettäväksi varsinaisessa hallintopäätöksestä tehtävän muutoksenhaun yhteydessä. Valituskirjelmän käyttö voidaan siten nähdä johdonmukaisena ja selkeänä ratkaisuna.

Täysin uuden oikeussuojakeinon, mallin c) mukaisen viivästyskantelun, säätämisen etuna olisi, että erillinen kannemuoto mahdollistaisi periaatteessa kaikkien viivästystilanteiden käsittelyn samassa, uudessa menettelyssä. Lisäksi erillinen oikeussuojakeino korostaisi oikeusturvaongelman itsenäistä merkitystä. Uuden kannemuodon säätämistä ei kuitenkaan välttämättä voida pitää tarkoituksenmukaisena, sillä kansallinen oikeussuojajärjestelmä sisältää passiivisuustilanteita jo osin kattavan hallintoriitamenettelyn ja kannemuotojen lisääminen heikentää oikeussuojajärjestelmän selkeyttä.

Minkä tuomioistuimen tai riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi asia tulisi saada 

(mallit a–c)? 
Vaihtoehdoista tuomioistuinkäsittelyn mahdollistavat a–c -mallien käytännön toimija vaihtelee vireillepanoinstituutin mukaan. 

Viivästysvalitusmallissa (b) oikeussuojaa viivästysasiassa antaisi se tuomioistuin tai muu lainkäyttöviranomainen, joka normaalissa tilanteessa käsittelisi myös pääasiaa koskevan valituksen. Näin ollen esimerkiksi sosiaalivakuutus- ja avustusetuutta koskevan päätöksenteon viivästymisasia käsiteltäisiin toimivaltaisessa muutoksenhakulautakunnassa. Myös malli c), joka perustuu uuden oikeussuojakeinon viivästyskantelun säätämiseen voitaisiin toteuttaa edellä kuvatulla tavoin.

Toisaalta viivästysvalitus (b) ja viivästyskantelu (c) -mallit voidaan toteuttaa myös säätämällä, että kaikki viivästysasiat käsiteltäisiin säännönmukaisesta pääasian käsittelypaikasta riippumatta esimerkiksi alueellisissa hallinto-oikeuksissa. Viivästysasian käsittelyn ohjaaminen pääasiaa käsittelevälle muutoksenhakuelimelle vaikuttaisi kuitenkin tarkoituksenmukaisemmalta ja asianosaisten kannalta selkeämmältä ratkaisulta.

Mallissa a) vireillepanokeinoksi esitetty, nykyisin hallintolainkäyttölain 69 §:ssä säädetty hallintoriitahakemus on tällä hetkellä käytettävissä vain hallinto-oikeuksissa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Kuitenkin tyypillinen alue, jossa käsittelyajan pitkittyminen aiheuttaa kansalaisen kannalta selkeitä oikeusturvaongelmia, on esimerkiksi sosiaalivakuutusta ja avustusetuuksia koskevien hakemusten käsittely. Näissä asiaryhmissä ensimmäinen muutoksenhakuaste pääasialle on hallinto-oikeuden sijaan muutoksenhakulautakunta. Mikäli viivästysasia halutaan käsiteltäväksi pääasian ratkaisevassa lainkäyttöelimessä, tulisi hallintoriitahakemuksen käyttö ulottaa lainsäädännöllä myös muutoksenhakulautakuntiin.

Millainen tulisi olla lainkäyttöelimen toimivalta viivästysasioiden ratkaisemisessa (mallit a–c)?

Viivästystilanteessa ensisijaisesti ratkaistava kysymys vaihtoehtoisten mallien yksityiskohdista riippumatta on, onko viranomainen viivästynyt asian käsittelyssä. Viivästyksen toteamisen jälkeen voidaan lainkäyttöelimelle säätää erinäisiä vaihtoehtoisia ratkaisukeinoja lainmukaisen tilan palauttamiseksi.


Ensinnäkin tuomioistuimelle tai muulle lainkäyttöelimelle voidaan säätää mahdollisuus tai velvollisuus määrätä asian käsittelyssä viivästyneelle viranomaiselle kiinteä määräaika, jossa lopullinen päätös tulee tehdä. Tältä osin on pohdittava, onko määräajan asettaminen tarkoituksenmukaista enää niissä viivästystilanteissa, joissa viivästys jo perustuu erityislaissa säädetyn kiinteän määräajan ylittämiseen. Tällöin viivästysasiaa tutkiva viranomainen asettaisi käytännössä jo toisen pakollisen määräajan. Mahdollisuus uuden määräajan asettamiseen vaikuttaa alkuperäiseen tavoitteeseen nähden ristiriitaiselta, jos asian käsittelyn viivytyksettömyys on katsottu niin merkittäväksi, että jo laissa on säädetty kiinteästä määräajasta. Lisäksi lukuisat toisiaan seuraavat määräajat ovat ongelmallisia oikeussuojakeinon tosiasiallisen tehokkuuden eli ihmisoikeussopimuksen 13 artiklan vaatimusten näkökulmasta. Mikäli laissa on jo säädetty kiinteästä määräajasta, voisi lainkäyttöelimen asettama uusi määräaika olla perustellusti normaalia lyhyempi.


Pelkkä määräajan asettaminen voi joskus olla riittämätön reagointikeino, sillä on mahdollista, ettei viranomainen tee päätöstä edes oikeusturvaa antavan viranomaisen asettamassa määräajassa. Määräaikaa voidaankin tehostaa säätämällä viivästysasiaa käsittelevälle taholle mahdollisuus asettaa viranomaiselle uhkasakko. Toisaalta tehostekeinona voisi olla myös sääntely, jossa lainkäyttöelin tai laillisuusvalvoja voisi asettaa uhan siitä, että viranomaisen katsotaan tehneen asiassa hylkäävän hallintopäätöksen, jollei asiaa ratkaista asetetussa määräajassa. Tällöin valitusaika alkaisi määräajan päättymisestä. Hylkäävän fiktiopäätöksen uhka ei liene mahdollinen, mikäli viivästysasian oikeusturvakeinotieksi valitaan valitusmenettely hallinto-oikeuteen. On tietysti mahdollista säätää, että tuomioistuimessa vireillä oleva viivästysasia ”muuntuisi” asianosaisen vaatimuksesta normaaliksi valitusasiaksi, jolloin tuomioistuin voisi käsitellä asian lopulta kokonaisuudessaan (jolloin viivästysasian käsittely taas raukeaisi). 

Fiktiivisen kielteisen päätöksen uhkaa koskevan mallin ongelmallinen puoli kuitenkin on, että menettelyn toteuttaminen luultavasti pitkittäisi asian kokonaiskäsittelyaikaa: Asia tulisi aina kahden viranomaisen käsiteltäväksi (sekä hallintoviranomainen että valitusviranomainen) sen sijaan, että ensi asteen hallintoviranomainen käsittelisi asian loppuun itse määräajassa. Tämä voi johtaa siihen, että muutoin tehokas oikeussuojakeino menettää tehokkuutensa ihmisoikeussopimuksen vaatimusten näkökulmasta. Toisaalta vaihtoehtoinen sääntelymalli on myös vastakkaisen uhan asettaminen hallintoviranomaiselle siitä, että viranomaisen voidaan katsoa tehneen asiassa myönteisen hallintopäätöksen, mikäli viivästysasiaa tutkivan tahon asettama määräaika ylitetään. Vaihtoehto tulisi kuitenkin käytännössä toteuttavaksi vain poikkeuksellisesti.

Vaihtoehtona määräajan asettamiselle on säätää yleisemmin mahdollisuudesta määrätä asia käsiteltäväksi viranomaisessa kiireellisenä. Sääntely ei kuitenkaan yksinään täytä ihmisoikeussopimuksen oikeussuojakeinolle asettamaa tehokkuusvaatimusta.


Viivästystilanteen johdosta voidaan asianosaiselle säätää oikeus saada rahallista hyvitystä. Oikeussuojakeinotyöryhmän mietinnössä on jo ehdotettu hyvitysjärjestelmän säätämistä viivästyskantelun oheismenettelyksi. Hyvitys ei olisi sidottu vahingonkorvauslain vahinkoedellytyksiin vaan pelkkä viipymisen toteaminen riittäisi hyvityksen saamiseen. Oikeussuojakeinotyöryhmä on esittänyt hyvityksen määräämiseksi erityisen hyvityslautakunnan perustamista. Vaihtoehtona voisi olla myös, että hyvityksen määrääminen jäisi asiaa käsittelevälle lainkäyttöelimelle tai tehtävän antaminen valtioneuvoston oikeuskanslerinviraston tai eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian tehtäväksi.

Lähtökohtana tulee olla, että viranomainen ryhtyy siltä vaadittuun hallintotoimeen viimeistään silloin, kun vireillepantua viivästysasiaa käsittelevä tuomioistuin tai muu lainkäyttöelin on asettanut asian käsittelylle määräajan. Joissain harvinaisissa tilanteissa viranomainen voi edelleen viivyttää asian käsittelyä. Kansainvälisessä vertailussa onkin ilmennyt, että viivästysasiaa käsittelevälle tuomioistuimelle on tästä syystä usein säädetty viimesijainen mahdollisuus tehdä asiassa lopullinen hallintopäätös. Tämä oikeus on lähes teoreettinen ja mahdollisuutta on tosiasiassa käytetty äärimmäisen harvoin. Kansallisessa lainsäädännössämmekään ei ole mahdotonta säätää menettelystä, jossa hallintolainkäyttöelin toimisi ensiasteen päätöksentekovallan käyttäjänä, eikä tilanne tosiasiassa ole nykyisin täysin tavatonta. Nimenomainen hallintopäätöksen tekemisestä säätäminen olisi kuitenkin kansalliselle hallintolainkäyttöperinteellemme ns. epätyypillistä vallanjako-opin vuoksi.


Säädettäessä ratkaisukeinoista tulee lisäksi huomioida erityislainsäädännössä jo olemassa olevat erityiset menettelyt. Esimerkkinä voidaan mainita lääninhallituksen mahdollisuus asettaa uhkasakko sen valvottavana olevalle ja toiminnassaan viivästyneelle viranomaiselle. Nämä harvat erityismenettelyt voidaan jättää ja lisäksi myös tarkoituksenmukaisissa tapauksissa kehittää laajemminkin ensisijaisiksi oikeussuojamenettelyiksi nyt säädettäväksi ehdotetun yleismenettelyn rinnalle.

Voidaanko laillisuusvalvonnasta kehittää (malli d) riittävän tehokas oikeussuojamenettely?
Tuomioistuinkäsittelyn mahdollistavista a–c -malleista poiketen vaihtoehto d) perustuu nykyisen, pääasiassa hallintokanteluinstituutin varaan perustuvan menettelyn kehittämiseen siten, että menettely täyttäisi erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskäytännöstä johtuvat vaatimukset.
Vaihtoehtoon d) päätyminen vahvistaisi laillisuusvalvonnan vaikuttavuutta entisestään, minkä johdosta viranomaiset huomioisivat laillisuusvalvojien antamat ratkaisut toiminnassaan sekä voisivat nykyisinkin toteutuvalla tavoin myös pyrkiä korjaamaan menettelytapojaan. Tämä positiivinen kehitys korostaisi hallinnon sisäisiä menettelyjen kehittämistä viivästymisten ehkäisemisessä sekä voisi tätä kautta myös vähentää viivästystä koskevien kanteluasioiden määrää.

Laillisuusvalvojien päätökset eivät kuitenkaan sitovalla tavalla velvoita viranomaista sen vastaisessa toiminnassa. Menettelyn kehittäminen tehokkaaksi liittämällä siihen esimerkiksi uhka negatiivisen päätöksen syntymisestä, loisi laillisuusvalvontaan piirteen, joka muuttaisi valvontamenettelyä suhteessa sen perinteeseen suositusluonteeseen ja saattaisi samalla leimata muut kanteluratkaisut eräällä tavoin ”vähemmän merkityksellisiksi”. Näin vakiintuneen oikeusinstituution muuttaminen vain yksittäiseen (ad hoc) kanteluasiaryhmään (asian käsittelyn viivästys) liittyvien paineiden johdosta voi kokonaisuuden kannalta olla kestämätöntä.

Mikäli d) -sääntelymallin keinoin haluttaisiin täyttää myös Euroopan neuvoston hallintotoimien tuomioistuinvalvontaa koskeva suosituksen Rec (2004)20 vaatimukset, ei laillisuusvalvonnan tehostaminen edellä kuvatulla tavalla yksin riittäisi, vaan menettelyyn tulisi liittää mahdollisuus saattaa asia myös lainkäyttöelimen harkittavaksi. Lisäksi myös EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklan sanamuoto näyttäisi edellyttävän tehokasta oikeussuojakeinoa nimenomaan tuomioistuimessa, joten EU-oikeuden vaatimusten ja siten uuden sitovan Lissabonin sopimuksen täyttämiseksi laillisuusvalvonnan kehittäminen ilman tuomioistuinkäsittelyn mahdollisuutta ei vaikuttaisi riittävältä toimenpiteeltä.

Lisäksi käytännöllinen haaste kantelumenettelyn kehittämiselle on ennen muuta ylimpien laillisuusvalvojien resurssit käsitellä mahdollisesti entisestään kasvavaa kantelumäärää. Sekä eduskunnan oikeusasiamiehen kansliassa että valtioneuvoston oikeuskanslerinvirastossa kanteluiden käsittelyaika on ollut viime vuosina yli kuusi kuukautta. Huomionarvioista onkin, että myös oikeudenloukkausta vastaan käytettävän oikeussuojakeinon tulisi itsessään olla tehokas. Ihmisoikeustuomioistuimen mukaan sinällään ihmisoikeussopimuksen13 artiklan vaatimukset täyttävä oikeussuojakeino voi myös ”menettää tehokkuutensa” esimerkiksi liiallisen kestonsa vuoksi.

Laillisuusvalvonnan käsittelyaikaan voidaan vaikuttaa paitsi henkilöstön määrällä myös vaikuttamalla tutkittavien asioiden määrään. Laillisuusvalvontaan ei ole aiemmin liitetty kovinkaan korkeaa käsittelykynnystä. Viivästyskantelumallin laajentuessa kynnyksen käyttöönottoa, josta on tosin keskusteltu paljon jo aiemminkin, tulisi harkita entistä vakavammin. Lisäksi asioiden keskittämisessä yhdelle (tai kahdelle) ainoalle valtakunnalliselle viranomaistaholle on paitsi etuja, myös haittoja. Negatiivinen vaikutus on esimerkiksi kehitys, jossa yleisen laillisuuden valvojiksi koetut eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri muuttuisivat pääasiallisiksi ”viivästyskanteluviranomaisiksi”.
Lopuksi

Tämän muistion pääasiallinen tarkoitus on ollut esitellä Passiivisuustyöryhmän työssä esille nousseita oikeussuojan sääntelyvaihtoehtoja tilanteessa, jossa hallintoviranomainen on laiminlyönyt hallintopäätöksen tekemisen tai päätöksen tekeminen on aiheettomasti viivästynyt.
Esiteltyjen mallien sääntelyn taso sekä yksityiskohtainen toteuttamistapa vaihtelevat ja jokainen malli sisältää osin vielä hahmottamattomia puolia ja vaikutuksia. Merkityksellinen kysymys malleja arvioitaessa on kuitenkin se, että oikeussuojamenettely viranomaisen viivästystilanteessa tulee turvata kiireellisesti paitsi eurooppalaisista perus- ja ihmisoikeudellisista vaatimuksista johtuen, myös kansallisen oikeusturva-ajattelun ja perustuslain 21 §:n perusoikeussäännöksen toteuttamiseksi.
Työryhmä on sääntelyvaihtoehtojen osalta avoin keskustelulle, jonka keinoin voidaan saavuttaa näkemys siitä, mihin seikkoihin työryhmän jatkotyöskentelyn tulee erityisesti kohdistua. 















� EU-oikeutta toimeenpanevassa lainsäädännössä on joissakin asiaryhmissä säädetty viranomaisen päätöksenteolle kiinteä määräaika. Jos viranomainen ei tee päätöstä määräajassa, asianosaisella on erityislainsäädännön mukaan oikeus valittaa ikään kuin asiassa olisi tehty kielteinen päätös. Ks. esim. laki luottolaitostoiminnasta 23 § (121/2007). Toisaalta myös täysin kansallisessa lainsäädännössä on nykyisin asian käsittelylle asetettu kiinteitä määräaikoja. Ks. esim. laki toimeentulotuesta 14 a § (1202/2007), jossa ei kuitenkaan ole säädetty oikeusturvakeinoista määräaika ylitettäessä.


� Ks. kuitenkin KKO 2008:10.


� Tarmo Miettinen ja Ulla Väänänen: Hallintolaki hallintotoiminnassa. Hallintolain seurantatutkimuksen osaraportti I. OM julkaisu 2006:9, s. 51 ss.


� Kantelun laatua koskevan asiasanamerkinnän kirjaaminen asian tietoihin perustuu asian saapumisen yhteydessä tapahtuvaan merkintään. Koska kirjaamiskäytännöt ovat voineet vaihdella, ei asian edellyttämää viivästystilastomerkintää ole välttämättä tehty. Viivästystä koskevien kantelujen todellinen määrä on siten vähintäänkin oheisesta taulukosta ilmenevän lukumäärätiedon mukainen.


� OM:n työryhmämietintö 2006:21 (Oikeussuojakeinot oikeudenkäynnin viivästymistä vastaan), s. 22 ss., European Commission for the Efficiency of Justice (CEPEJ): Length of Court Proceedings in the Member States of the Council of Europe Based on the Case Law of the European Court of Human Rights CEPEJ(2006)15 ja European Commission for Democracy Through Law (Venice commission): Study on the Effectiveness of National Remedies in respect of Excessive Length of Proceedings (Venice, 15-16 December 2006).


� Eri hallinnonaloja koskevilla direktiiveillä ja asetuksilla asetetaan lisäksi yksittäisiä vaatimuksia oikeusturvalle kansallisella tasolla kyseisten säädösten soveltamisalalla.


� Ks. edellä ihmisoikeussopimuksen ja EU-oikeuden asettamista vaatimuksista sekä mm. EIT Vilho Eskelinen ja muut v. Suomi, tuomio 19.4.2007.


� Ks. Kalle Määttä ja Anssi Keinänen: Näkökulmia oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen. Helsinki 2007.


� Niissä asioissa, joiden käsittelylle on erityislaissa säädetty kiinteä määräaika, tulisi viivästys todeta tapahtuneeksi, mikäli nimenomainen käsittelyaika olisi ylitetty.


� Olli Mäenpää: Hallintolaki ja hyvän hallinnon takeet. Helsinki 2004, s. 150.


� Oikeuskirjallisuudessa on käytetty vaiheesta myös nimitystä toimintavaatimusmenettely. Ks. esim. Outi Suviranta: Viranomaisen passiivisuus ja oikeussuojakeinojen sääntely. OM julkaisu 2006:4.


� Ks. KHO 28.2.2003 T 445.


� EIT Počuča v. Kroatia, 29.6.2006, kohta 39.
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