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Lausunto oikeusministeriölle hallintolainkäytön tasotyöryhmän mietinnöstä


Asian valmistelija Mirja Hiltunen, puh. 014 266 5003

Oikeusministeriö on 30.11.2010 päivätyllä kirjeellä pyytänyt Jyväskylän kaupungin lausuntoa oikeusministeriön asettaman työryhmän mietinnöstä ”Tehtävien jako hallintotuomioistuinten kesken. Hallintolainkäytön tasotyöryhmän mietintö” (Oikeusministeriön mietintöjä ja lausuntoja 78/2010).
Työryhmän tehtävänä oli selvittää alueellisten hallinto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden tehtäviä sekä hallinto-oikeuksien välistä tehtävien jakoa. Työryhmä on tarkastellut oikeusturvan takeita hallintoasian elinkaaren eri vaiheissa (hallintopäätös, oikaisuvaatimus, hallinto-oikeus, korkein hallinto-oikeus). Tavoitteena on, että muutoksenhakujärjestelmä on mahdollisimman selkeä ja johdonmukainen. Tavoitteena on myös hallinto-oikeuksien kehittäminen mahdollisimman tasavahvoina yleisinä ensi asteen muutoksenhakutuomioistuimina, jolloin lähtökohtana olisi asioiden hajauttaminen kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Työryhmä katsoo, että korkeimman hallinto-oikeuden tulisi voida nykyistä enemmän keskittyä siihen, mitä oikeusturva edellyttää ylimmältä oikeusasteelta. Tämä edellyttäisi valituslupajärjestelmän käyttöalan laajentamista, mikä olisi mahdollista ottaen huomioon hallintomenettelyn ja oikaisuvaatimusjärjestelmän kehitys sekä kaksiasteinen hallintotuomioistuinten järjestelmä. Työryhmän mietinnössä todetaan, että valituskieltoja korkeimpaan hallinto-oikeuteen tulisi käyttää yhtenäisten perusteiden osalta. Valituskieltojen käyttämisen tulisi olla poikkeuksellista ja rajautua oikeudellisesti yksinkertaisiin asioihin, joissa ei ole merkittävää oikeussuojan tarvetta ja joissa korkeinta hallinto-oikeutta edeltäviä oikeussuojakeinoja voidaan pitää riittävinä.

Yleishuomiona työryhmän mietinnön sisällöstä kaupunki toteaa, että työryhmän linjaukset ovat oikeansuuntaiset. Päätavoitteena oleva hallintoasioiden muutoksenhakujärjestelmän selkeys ja johdonmukaisuus palvelevat oikeusturvaa ja hallinnon tehokkuutta.

Oikaisuvaatimuksesta:
Oikaisuvaatimusmenettelyä on kuntapuolella pidettävä varsin onnistuneena toimintatapana. Menettely mahdollistaa päätöksen joustavan korjaamisen niin, että asiakas saa nopeasti vastauksen muutosvaatimukseensa. Toisaalta oikaisuvaatimuksen käsittely tapauskohtaisesti hidastaa lainvoimaisen päätöksen saamista. Kuntalain mukaisissa päätöksissä tällä seikalla ei kuitenkaan ole niin suurta merkitystä, koska kuntalakiin perustuva päätös voidaan lähtökohtaisesti eräin edellytyksin panna täytäntöön jo ennen lainvoimaa.

Oikaisuvaatimuksen käytön laajentaminen laajemminkin hallintoon olisi harkinnan arvoinen asia. Samalla hallinto-oikeuden asemaa lopullisena päätöksentekijänä voitaisiin vahvistaa ja valituslupamenettelyä korkeimmassa hallinto-oikeudessa lisätä. Kuten työryhmäkin toteaa, oikeussuoja kuitenkin säilyisi edelleen riittävänä.

Oikaisuvaatimuksen käyttöalan laajentamista tukee myös työryhmän esille ottama hallintolain palveluperiaate, jonka toteutumista edistää hallintoviranomaisen mahdollisuus itse korjata päätöksessään oleva virhe. Palvelupariaate vaatimuksineen mahdollisimman viivytyksettömästä asioiden käsittelystä yhdistyneenä viranomaisen ratkaisupakkoon, saattaa tuottaa päätökseen selkeitäkin virheitä, jotka voidaan oikaisuvaatimuksin nopeasti korjata. On paikallaan selvittää kulujen korvaamista oikaisuvaatimusmenettelyssä, mutta korvausvelvollisuuden tulisi syntyä ainoastaan erityisissä tapauksissa, kuten työryhmä on katsonutkin.

Opetustoimesta:
Opetustoimessa voitaisiin harkita siirtymistä yhteen muutoksenhakuviranomaiseen siten, että tällä hetkellä aluehallintovirastoon perusopetuslain (42 §) ja ammatillisesta koulutuksesta annetun lain (44 §) mukaan menevät valitukset siirtyisivät hallinto-oikeuksien käsiteltäväksi. Näiden aluehallintoviraston käsittelemien opetustoimen valitusasioiden keskittämistä hallinto-oikeuteen tulisi siten selvittää. Samassa yhteydessä voitaisiin harkita oikaisuvaatimusmenettelyn laajempaa hyödyntämistä opetusasioissa. 

Lastensuojeluasioista:
Mietinnössä todetaan, että lastensuojelulain toimivuuden arvioinnissa tulisi yksilön oikeusturvaan liittyvien seikkojen lisäksi kiinnittää huomiota muutoksenhakujärjestelmän kannalta siihen, mikä merkitys on sillä, että korkein hallinto-oikeus jää ensimmäiseksi ja ainoaksi muutoksenhakuasteeksi. Tällä lausumalla viitataan siihen, että lastensuojelulain 43 §:n 2 momentin mukaisen päätöksen tahdonvastaisesta huostaanotosta tekee tällä hetkellä hallinto-oikeus viranhaltijan hakemuksesta. Jyväskylän kaupunki yhtyy työryhmän näkemykseen, jonka mukaan lasten huostaanotosta tulisi ensi vaiheessa päättää asiantuntijaelimessä, jonka päätöksestä valitettaisiin hallinto-oikeuteen. 
Ympäristöasioista:
Työryhmä katsoo, että aluehallintoviranomaisten toimivaltaan kuuluvia ympäristölupia koskevat valitukset keskitettäisiin edelleen yhteen tai kahteen hallinto-oikeuteen. Sen sijaan kunnan toimivaltaan kuuluvissa ympäristölupa-asioissa toimivalta voitaisiin työryhmän näkemyksen mukaan hajauttaa useampaan hallinto-oikeuteen. Tämä menettely olisikin hyvä asioiden käsittelyn nopeuttamiseksi. Esimerkiksi Jyväskylän kaupungin ympäristölupapäätöksistä tehtyjen valitusten käsittelyaika on viime vuosina Vaasan hallinto-oikeudessa ollut kymmenestä kuukaudesta kahteen vuoteen, kun käsittelyaika kaikissa hallinto-oikeuksissa on esimerkiksi vuonna 2009 ollut keskimäärin 7,7 kuukautta. Työryhmä toteaa, että hajauttaminen edellyttää erityisasiantuntijuuden varmistamista hallinto-oikeuksien kokoonpanossa, mikä onkin välttämätöntä. Asian merkitys korostuu entisestään, kun otetaan huomioon se havainto, että luvan hakija useassa tapauksessa tyytyy hallinto-oikeuden päätökseen, vaikka hänen valituksensa voitaisiinkin arvioida mahdollisesti menestyvän korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Valittamisen sijaan hakija tyytyy korjaamaan hakemuksen hallinto-oikeuden päätöksen edellyttämällä tavalla tai hakemaan kokonaan uutta lupaa varmistaakseen hankkeen käynnistymisen mahdollisimman nopeasti.

Työryhmä on ottanut esille myös ympäristöministeriön työryhmän (”Selvitys maa-aineslupajärjestelmän yhdistämisestä ympäristölupamenettelyyn”) ehdotuksen, että maa-aineslain ja ympäristönsuojelulain mukaiset lupamenettelyt yhdistettäisiin. Nykyisin kumpaankin toimintaan tarvitaan omat lupansa, joista on erilliset muutoksenhakutiet; esimerkiksi Jyväskylän kaupungin toimielimen päättämästä ympäristöluvasta valitetaan Vaasan hallinto-oikeuteen ja maa-ainesluvasta taas Hämeenlinnan hallinto-oikeuteen. Kuitenkin louhintaa ja murskausta koskeva ympäristölupa sekä maa-aineslupa saattavat muodostaa toiminnallisen kokonaisuuden, jolloin sekä viranomaisen että asiakkaan näkökulmasta olisi tarkoituksenmukaista yhdistää nämä lupaprosessit, jos maa-aineksia otetaan alueelta, jolla harjoitetavan louhimis- tai murskaustoiminnan taikka ottamistoiminnan laajuuden vuoksi vaaditaan ympäristölupa. Tällöin asiakokonaisuuden ratkaisisi ympäristölupaviranomainen ympäristönsuojelulain säännösten mukaisesti. Jyväskylän kaupunki esittää, että jo ennen tähän järjestelyyn siirtymistä tehtäisiin säädösteknisesti pienempi lakimuutos, jonka myötä maa-aines- ja ympäristöluvista valitettaisiin samaan hallinto-oikeuteen.
Valituslupajärjestelmästä ja valituskielloista:
Kaupunki pitää perusteltuna laajentaa valituslupajärjestelmää asiaryhmissä, joissa ylintä oikeusastetta edeltäviä oikeusturvakeinoja voidaan useimmissa tapauksissa pitää riittävinä. Tällaisina on työryhmän mietinnössä mainittu esimerkiksi ajoneuvojen siirtomaksut. Valituslupajärjestelmä edistäisi korkeimman hallinto-oikeuden voimavarojen joustavaa kohdentamista asian laadun mukaan. Työryhmässä on aiheellisesti korostettu perustuslaissa ja Euroopan ihmisoikeussopimuksessa turvattua oikeudenkäynnin viivytyksettömyysvaatimusta. Mietinnössä on todettu, että Suomi on saanut useita tuomioita kohtuuttomista käsittelyajoista, vaikkakin nämä tuomiot ovat toistaiseksi koskeneet pääosin muita lainkäyttöelimiä kuin yleisiä hallintotuomioistuimia. Julkiseen valtaan kohdistuvat vaatimukset ovat lisäksi tältä osin kasvamaan päin. Resurssien kohdentamisessa on otettava huomioon myös se, että ylimmän oikeusasteessa on enenevässä määrin esillä monimutkaisia erityisalojen asiantuntijuutta edellyttäviä valitusasioita.

Työryhmän mietinnössä todetaan, että valituskieltoja koskeva nykyinen sääntely on epäyhtenäistä, sillä samankaltaisissa asioissa voi olla valituskielto tai valituslupamenettely muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen tai sitten jatkovalitusoikeutta ei ole rajoitettu lainkaan. Sääntelyn tulisi luonnollisesti olla johdonmukaista; muutoksenhakumahdollisuuksien tulisi vastata toisiaan samankaltaisissa asioissa.

Valituskielloista työryhmä toteaa, että nykyisten valituskieltojen korvaaminen valituslupajärjestelyllä on perusteltua, mikäli kyseiseen asiaryhmään voi sisältyä oikeudellisesti tulkinnanvaraisiakin kysymyksiä tai kun kyse on henkilön perusoikeudesta, jollaisista asioista esimerkkinä mainitaan sosiaali- ja terveydenhuollon maksut. Kaupunki pitää aiheellisena valitusluvan käyttöönottoa valituskiellon sijaan näissä asioissa. 

Ratkaisukokoonpanoista:
Eräissä asiaryhmissä on siirrytty ns. kevennettyyn kokoonpanoon. Työryhmän mietinnössä on aiheellisesti kannettu huolta siitä, että käytännössä kevennettyjä kokoonpanoja käytetään laajemmin, kuin niitä koskevia säännöksiä valmisteltaessa oli tarkoituksena. Menettely saattaa vaarantaa hallinto-oikeuksien ratkaisujen yhdenmukaisuutta. Asian merkitys korostuu, kun menettelyn piiriin kuuluu asioita, jotka ovat asianosaisen kannalta merkittäviä. Tämä seikka tulee ottaa huomioon myös harkittaessa valituslupajärjestelmän laajentamista.

Ratkaisukäytäntöjen yhtenäisyyden edistämisestä:
Työryhmä on todennut, että korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuilla on käytännössä erittäin suuri ohjaava merkitys sekä hallinnon että hallinto-oikeuksien ratkaisutoiminnassa, ja että tämä asettaa suuria vaatimuksia erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden päätösten perusteluille ja korkeimman hallinto-oikeuden oman ratkaisukäytännön yhtenäisyydelle. Jyväskylän kaupunki toteaa, että varsinkin viime vuosina korkeimman hallinto-oikeuden päätösten perusteluista on aiempaa selkeämmin ollut nähtävissä kuhunkin tapaukseen liittyvät erityispiirteet, jotka ovat johtaneet tehtyyn ratkaisuun. Kaupunki pitää erittäin tärkeänä, että korkeimman hallinto-oikeuden ja myös hallinto-oikeuksien päätöksiä julkaistaisiin ja niistä tiedotettaisiin nykyistä enemmän, kuten työryhmä esittää. Tämä menettely turvaa merkittävältä osin oikeuskäytännön ja viranomaisten ratkaisujen yhtenäisyyttä.

Työryhmän mietintö on saatavissa internetissä osoitteesta: http://www.om.fi/1284990366669 

Päätösliite (jakelu jäsenet):

· tiivistelmä oikeusministeriön työryhmän mietinnöstä 

Kaupunginjohtaja Anderssonin ehdotus

Kaupunginhallitus päättää antaa oikeusministeriölle työryhmän mietinnöstä edellä olevan lausunnon.

Päätös
Päätösehdotus hyväksyttiin.

