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LAUSUNTO OIKEUDENHOIDON UUDISTAMISOHJELMASTA VUOSILLE 2013-2025
Oikeusministeriö on pyytänyt lausuntoa asettamansa neuvottelukunnan ehdotuksesta oikeudenhoidon uudistamisohjelmaksi vuosille 2013-2025.  Maa- ja metsätalousministeriö esittää lausuntonaan seuraavaa:
Ministeriö pitää neuvottelukunnan mietinnöstä ilmeneviä ehdotuksia jäljempänä esitetyin varauksin pääsääntöisesti kannatettavina ja hyvänä perustana jatkotyölle. Lisäksi se esittää seuraavat toimenpidekohtaiset havainnot:

Uudistamisohjelman toimenpide 1 koskee lainvalmistelun ajantasaisuuden ja laadun parantamista. Tämän arvioidaan vähentävän muutoksenhakualttiutta.  Maa- ja metsätalousministeriö osallistuu valtioneuvoston piirissä tehtävään säädösvalmistelun kehittämistyöhön sekä hyödyntää valtioneuvoston tasolla luotuja kehittämistoimenpiteitä parantaakseen ministeriössä tehtävän säädösvalmistelun edellytyksiä. Erityisesti lainvalmistelun prosessiopas edistää säädösvalmistelutyön järjestelmällisyyttä ja johdonmukaisuutta.  Sen myötä säädösvalmisteluun erilaisissa rooleissa osallistuvat tiedostavat, mitä hyvältä säädösvalmistelulta edellytetään, ja osaltaan myötävaikuttavat laadun paranemiseen.  
Lisäksi osana sisäistä laatutyötään ministeriö on kuluvan vuoden alussa ottanut käyttöön yhteiset säädösvalmistelussa noudattavat periaatteet. Periaatteiden keskeisenä tavoitteena ja sisältönä on parantaa säädösvalmistelutyön suunnitelmallisuutta, avoimuutta ja tulosten järjestelmällistä seurantaa.  
Uudistamisohjelman toimenpiteenä 2 esitetään, että valtion ja kuntien sisäisessä tulosohjauksessa otetaan hallintotoiminnan indikaattorina käyttöön hallintopäätösten muutoksenhakualttius ja päätösten pysyvyys tuomioistuintoiminnassa. Ministeriö pitää ehdotusta lähtökohtaisesti kannatettavana. 

Ministeriön hallinnonalalla tehdään runsaasti hallintopäätöksiä. Niiden laadun osalta ratkaiseva merkitys on selkeillä säädöksillä, joiden pohjalta hallintopäätöksiä tekevillä tahoilla on mahdollisuus tehdä yksiselitteisiä ja perusteltuja päätöksiä. Lisäksi hallintopäätösten laatuun vaikuttavat koulutus sekä yhtenäiset päätöspohjat ja mallit. Nämä keinot ovat laajasti käytössä jo nykyisin sektoreilla, joissa hallintopäätökset vaikuttavat merkittävästi kansalaisen oikeusasemaan.

Muutoksenhakualttiuden käyttäminen indikaattorina ei ole kaikilla aloilla ongelmatonta. Tulosohjauksessa käytettävän indikaattorin tulisi olla sellainen, johon tulosohjattava viranomainen voi omalla toiminnallaan vaikuttaa. Jos indikaattori kertoo pääasiassa lainsäädännön ja hallinnollisen ohjauksen toimivuudesta, se soveltuu lähinnä ministeriöiden tai keskushallinnon viranomaisten toiminnan arviointiin. Ministeriön hallinnonalalla merkittävä osa asioista on yksityiskohtaisen EU-lainsäädännön kohteena. Siltä osin kuin kysymys on EU-asetuksista, niiden säännöksiä ei voida sisällyttää kansalliseen lainsäädäntöön. EU-säädöksistä johtuen aina ei myöskään ole mahdollista muuttaa ratkaisukäytäntöä tai hallinnollisia menettelyjä tavalla, joka vähentää muutoksenhakua. Päätösten sisältöön vaikuttavat edellytykset ja viranomaisissa sovellettavat menettelyt voivat olla erittäin yksityiskohtaisesti säänneltyjä. Ministeriön mahdollisuudet vaikuttaa säädösten selkeyteen rajoittuvat hallinnolle suunnattuun koulutukseen ja ohjeistukseen sekä kansalaisille suunnattuihin oppaisiin. Tällöin myös tulosohjattavan viraston mahdollisuus vaikuttaa perusteeseen, jonka pohjalta toimintaa arvioidaan, voi olla vähäinen. 
Uudistamisohjelman toimenpiteen 7 osalta ministeriö arvioi, että korkeimpien oikeuksien mahdollisen organisatorisen yhdistymisen yhteydessä saavutettavat hyödyt lienevät lähinnä toimintaa tehostavia synergiahyötyjä. Viranomaisen näkökulmasta hallintolainkäyttö on, mietinnössä viitatusta yhteiskunnassa tapahtuvasta kehityksestä huolimatta, edelleen muusta lainkäytöstä erillinen kokonaisuutensa ja erityisasiantuntemus siihen ylimmissä lainkäyttöelimissä on voitava taata samalla, kun varmistetaan muiden oikeudenalojen riittävä erityisasiantuntemus. Toimenpiteen 8 osalta ministeriö katsoo käytettävissä olevan tiedon pohjalta, että tuomioistuinlinjojen yhdistämisen perusteeksi esitettyihin ongelmiin pitäisi lähtökohtaisesti pyrkiä vastaamaan tuomioistuinlinjojen välistä vuorovaikutusta ja yhteistyötä kehittämällä sekä parantamalla asiantuntemuksen siirtoa linjojen välillä. 

Uudistamisohjelman toimenpiteet 9 ja 25 koskevat rangaistusluonteisten hallinnollisten seuraamusten käyttöä lainsäädännössä.  Kysymys hallinnollisten seuraamusten käyttöönoton mahdollisuudesta on noussut esiin eräissä maa- ja metsätalousministeriössä vireillä olevissa lainvalmisteluhankkeissa. Asiaa koskevien sääntelyperiaatteiden arvioiminen sekä sanktioita ja niiden käsittelyä koskevan oikeustilan selkiyttäminen ovat lainvalmistelun näkökulmasta keskeisiä, kannatettavia tavoitteita. Hallinnollisten seuraamusten käytön laajentaminen voi tuoda lisää vaihtoehtoja EU-lainsäädännön kansalliseen toimeenpanoon. Hallinnollisten sanktioiden käyttöä on harkittu maa- ja metsätalousministeriössä muun muassa eräiden kalastusrikkomuksina pidettävien tekojen osalta. Hallinnollisten sanktioiden käyttöönottoon näissä asioissa voidaan arvioida liittyvän tietynasteinen rangaistuksen todennäköisyyden lisääntyminen ja sitä kautta valvonnan yleisen uskottavuuden lisääntyminen. Järjestelmän laajentamista selvitettäessä tulee kuitenkin tarkoin arvioida vaikutukset hallintoviranomaisten resurssien tarpeeseen. Tuomioistuinten työmäärän vähentyminen voi johtaa tässä yhteydessä lisäresurssien tarpeeseen muualla hallinnossa. 
Ministeriö toteaa toimenpiteiden 12 ja 13 osalta ensinnäkin, että ehdotetun uudistusohjelman tavoitteisiin ja esitettyihin toimenpiteisiin liittyy oikeusministeriön ja maa- ja metsätalousministeriön asettaman työryhmän esitys maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan tehtävien siirtämisestä hallinto-oikeuksiin (MMM 2013:3). Työryhmä esitti, että metsästys- ja kalastusasiat, kasvinsuojeluasiat sekä Metsähallituksen päätösvaltaan kuuluvat viranomaisasiat ja yhteisaluelain mukaiset asiat ohjattaisiin kaikkiin hallinto-oikeuksiin. Hämeenlinnan hallinto-oikeuden toimivaltaan keskitettäisiin muutoksenhaut varsinaisista maatilatalouden harjoittamiseen liittyvistä tuista samoin kuin muutoksenhaut maaseudun kehittämiseen myönnettävistä tuista annetun lain ja maatalouden rakennetuista annetun lain nojalla myönnettävistä tuista. Näiden asioiden ratkaisemisessa tarvitaan erityistä maataloutta koskevaa asiantuntemusta, jonka johdosta työryhmä piti keskittämistä perusteltuna. Lisäksi keskittäminen tukee oikeuskäytännön yhtenäisyyden säilyttämistä. Pohjois-Suomen hallinto-oikeuteen keskitettäisiin muutoksenhaut niistä tukiasioista, jotka koskevat porotaloutta ja luontaiselinkeinoja, sekä eräistä kolttalain nojalla ratkaistavista asioista. Ahvenanmaan hallintotuomioistuin käsittelisi puolestaan kaikki Ahvenanmaan valtionviraston tekemistä maaseutuelinkeinotukipäätöksistä tehdyt muutoksenhaut. 

Ministeriö toteaa lisäksi yleisesti, että valtionhallinnon säästöpaineista huolimatta on ensiarvoisen tärkeää huolehtia oikeusturvasta ja oikeuden saatavuudesta ilman kohtuuttoman pitkiä käsittelyaikoja. Myös pitkät etäisyydet toimivaltaiseen tuomioistuimeen saattavat vaikeuttaa oikeusturvan saatavuutta, lisätä kansalaisten eriarvoisuutta asuinpaikkakunnasta riippuen ja tuntua kansalaisista epäoikeudenmukaisilta. Säästötoimenpiteitä suunniteltaessa ja niiden vaikutuksia arvioitaessa on myös huomioitava, että lainsäädäntö muun muassa yhteisen maatalouspolitiikan ja valtiontukien alalla poikkeaa perinteisestä kansallisesta sääntelystä. Kysymys on erityisasiantuntemusta edellyttävästä alasta, jossa mahdolliset virheet EU:n lainsäädännön soveltamisessa voivat johtaa taloudelliselta arvoltaan merkittäviin sanktioihin jäsenvaltiota kohtaan. 

Ehdotetun oikeudenhoidon uudistamisohjelman toimenpiteenä 17 mainitaan hallintoasioiden muutoksenhakumenettelyn yhdenmukaistaminen laajentamalla valituslupajärjestelmä pääsäännöksi, josta on vain välttämättömiä poikkeuksia, ja yhdenmukaistamalla valitusluvan myöntämisen perusteita. Lisäksi toimenpiteenä 18 mainitaan oikaisuvaatimusjärjestelmän käyttöalan laajentaminen. Näiden ehdotusten osalta ministeriö toteaa, että edellä mainitussa maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan lakkauttamista koskevassa mietinnössä on huomioitu siihen sisältyvien lainsäädäntömuutosten osalta nämä näkökohdat. Mietinnössä esitetään muutoksia 25 lain muutoksenhakusäännöksiin. 
Yleisesti ottaen korkeimman hallinto-oikeuden osalta valituslupajärjestelmän ottamista pääsäännöksi voidaan pitää perusteltuna sellaisten asiaryhmien osalta, joihin liittyviä tapauksia on runsaasti ja oikeuskäytäntöä on syntynyt laajasti. Oikeuskäytännön yhtenäisyyden turvaamiseksi harvemmin esiintyvissä asiaryhmissä on erityisen oleellista saada asioita ylimpien lainkäyttöelimien ratkaistaviksi. Lisäksi erityinen oikeussuojan tarve tulisi huomioida muutoksenhakujärjestelmiä kehitettäessä. Oikaisuvaatimusjärjestelmää ei tulisi ottaa käyttöön merkittävän julkisen vallan käyttöön liittyvissä asioissa, kuten takaisinperintään liittyvissä kysymyksissä, vaan tällaiset asiat tulisi edelleen ohjata suoraan hallintotuomioistuimiin. Valitukset ministeriöiden päätöksistä tulisi edelleen ohjata ensi asteena korkeimpaan hallinto-oikeuteen.  
Uudistusohjelman toimenpiteenä 27 ehdotetaan kehitettävän tiedoksiantotoimintaa. Ministeriö katsoo, että uuden tekniikan mahdollistamien tiedoksiantotapojen hyödyntäminen olisi syytä laajentaa myös muun muassa kuulemismenettelyyn ja päätösten tiedoksiantoon. Tämä olisi erityisen tärkeää muun muassa maataloushallinnon tyyppisessä massapäätösmenettelyssä. 
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