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Asia
Julkisyhteisön vahingonkorvausvastuuta koskeva selvitys,

OM:n selvityksiä ja ohjeita 59/2010

Pyydettynä lausuntonaan ulkoasiainministeriö toteaa seuraavaa:

Yleistä

Julkisyhteisön vahingonkorvausvastuuta tarkastelevassa selvityksessä (jäljempänä selvitys) on pohdittu erityisesti vahingonkorvauskorvauslain julkisyhteisön vahingonkorvausvastuuta rajoittavien pykälien kumoamista. Nykyisessä vahingonkorvauslaissa standardisäännös, muutoksenhakuvaatimus ja kannerajoitus ovat rajoittaneet julkisyhteisön vahingonkorvausvastuuta. Muutostarvetta rajoituspykälien poistamiseen on selvityksen mukaan ilmennyt Euroopan ihmisoikeussopimuksen (jäljempänä EIS) ja EU-oikeuden vaikutuksen johdosta. Eurooppalainen kehitys näyttää myös kulkevan kohti julkisyhteisön korvausvastuun rajoitusten vähentämistä.

Selvityksen perustaksi on ilmoitettu jännite päätöksenteon vapauden ja kansalaisen turvallisuuden välillä. Julkisoikeudellinen oikeushenkilö on selvityksessä rinnastettu yksityisoikeudelliseen oikeushenkilöön vetäen tästä johtopäätös: vahingonkorvaus​vastuun on oltava molemmilla samanlainen. Ulkoasiainministeriö pitää selvityksen perusteita ja käytettyjä rinnastuksia ongelmallisina.

Ministeriön käsityksen mukaan vahingonkorvausvastuuta käsiteltäessä viranomaisen ratkaisupakon, joka selvityksessä on jätetty vain maininnan varaan, lisäksi huomioon on otettava viranomaisen käsittelypakko. Viranomaisen on käsiteltävä sille säädetyt tai säädösten perusteella määrätyt tehtävät. Yksityinen oikeushenkilö voi valita tehtävänsä.

Viranomaisen ja yksityisen oikeushenkilön päätösten perustelulle asetettavat vaatimukset eroavat toisistaan. Siinä missä yksityisen yhteisön päätöksen on oltava kokonaisuutta ajatellen kohtuullinen, viranomaisen päätöksen on oltava oikein. Yksityisen oikeushenkilön päätös voi perustua vapaasti valitun päämäärän tarkoituksenmukaiseen tavoitteluun, kun taas viranomaisen päätöksen on oltava voimassa olevien säädösten mukainen ja tasapuolinen.
Käytetyn rinnastuksen ongelmallisuus kiteytyy oikeastaan selvityksen kohtaan ”1.3 Mikä on muuttunut?” ensimmäisen kappaleen viimeiseen lauseeseen: ”Deregulaatio ja privatisointi ovatkin osoittautumassa rajallisiksi ilmiöiksi julkishallinnon toiminta-alueen jatkuvasti kasvaessa.” Jos viranomaisen käsiteltävien ja ratkaistavien asioiden vapauttaminen yksityisen yhteisön tarkoituksenmukaisuus -harkintaan perustuvaksi ei ole mahdollista, onko perusteltua laajentaa viranomaisen vahingonkorvausvastuuta yksityisen yhteisön vastuuta vastaavaksi?
Viranomaisen vahingonkorvausvastuu perustuu työntekijänsä, julkishallinnon toiminta-alueella virkamiehen päätökseen. Virkamiehen päätöksen sisällön määräävät säädökset, mukaan lukien vakiintunut käytäntö hallintopäätöksissä ja tuomioistuinratkaisuissa. Suomen perustuslain 118 §:n mukaan: ”Virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. ... Jokaisella, joka on kärsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtävää hoitavan henkilön lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyönnin vuoksi, on oikeus vaatia tämän tuomitsemista rangaistukseen sekä vahingonkorvausta julkisyhteisöltä taikka virkamieheltä tai muulta julkista tehtävää hoitavalta sen mukaan kuin lailla tarkemmin säädetään.”
Selvityksessä ei ole käsitelty julkisyhteisön vahingonkorvausvastuuseen esitettyjen muutosten vaikutuksia virkamiehen oikeusturvaan. Ministeriön käsityksen mukaan viranomaisen vahingonkorvausvastuun muutosta ei voi käsitellä ilman, että samalla käsitellään esitetyn muutoksen vaikutuksia virkamiehen oikeusturvaan. Ministeriö pitää myös ongelmallisena, että johtopäätös ja esitykset julkis​yhteisön vahingonkorvausvastuun ankaroittamisesta on kirjattu ilman, että on käsitelty virkamiehen perustuslakitasoista velvollisuutta toimia oikein.
Ministeriön toiminnassa kehitysyhteistyöhankkeet ovat merkittävä osa nyt käsiteltävää asiakokonaisuutta. Kehitysyhteistyöhankkeiden toimeenpanon yhteydessä vahingonkorvauskysymykset todennäköisimmin aktualisoituvat suhteessa muihin kuin yksityishenkilöihin eli suhteessa yrityksiin, järjestöihin tai valtion virastoihin julkisten hankintojen sekä valtionavustuspäätösten kohdalla. Hankintapäätöksen kohteena on yleensä yritys tai toinen valtion virasto ja valtionavustuspäätöksen kohteena yritys tai järjestö. Tällöin vahingonkorvausvastuu saattaa tulla kyseeseen mikäli hankinnassa tai valtionapuhakemusmenettelyssä on joltain osin menetelty hankintalain tai valtionavustuslain vastaisesti ja aiheutettu itse menettelyssä vahinkoa yritykselle tai järjestölle. Itse hankintapäätöksen jälkeen julkisissa hankinnoissa vahingonkorvausvastuukysymykset ratkeavat solmitun sopimuksen perusteella. 

Selvityksessä käsitellään jonkin verran mm. palveluiden ulkoistamiseen liittyvää vahingonkorvausproblematiikkaa. Muilta osin selvityksessä on melko vähän käsitelty julkisen vallan käyttäjän ja muiden kuin yksityishenkilöiden välisiä suhteita ja niiden yhteydessä mahdollisesti syntyviä vahingonkorvausvaateita ja ehdotettujen lainmuutosten mahdollista vaikutusta valtion ja yksityissektorin välisiin suhteisiin.  Mahdollinen lainmuutos, jolla virheellisestä tai laiminlyödystä viranomaisneuvonnasta aiheutuva vahinko tulisi korvattavaksi nykyistä laajemmin, voinee olla merkityksellinen myös eri toimijoille annettavan kehitysyhteistyöhankkeisiin liittyvän neuvonnan osalta. Sillä on merkitystä paitsi ministeriön virkamiesten antaman neuvonnan osalta myös mm. niiden tilanteiden osalta, joissa neuvontapalvelua on joltain osin ulkoistettu ministeriön ulkopuolelle. Näissä usein monien miljoonien eurojen arvoisissa sopimuksissa ja neuvonnoissa korostuu tarve käsitellä myös virkamiehen oikeusturvaa.

Standardisäännös (selvityksen otsikko 4.2)
Selvityksessä on pohdittu sitä, olisiko voimassa olevasta vahingonkorvauslaista kumottava standardisäännöstä koskeva pykälä. Säännöksen mukaan julkisyhteisö on velvollinen korvaamaan julkista valtaa käytettäessä virheen tai laiminlyönnin johdosta aiheutuneen vahingon. Pykälän 2 momentin mukaan vastuu yhteisöllä on kuitenkin vain, milloin toimen tai tehtävän suorittamiselle sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella asetettavia vaatimuksia ei ole noudatettu. Nykyisessä vahingonkorvauslaissa vahingonkärsijän sietokynnys on asetettu korkeammalle julkisyhteisön osalta kuin yksityisoikeudellisessa suhteessa.

Standardisäännöksen poistamista on perusteltu useilla seikoilla. Selvityksessä on todettu, että perustuslaki ja hallintolaki asettavat julkisen vallan käytölle tiukempia huolellisuusvaatimuksia kuin standardisäännöksen mukaisen ”kohtuullisen huolellisuuden”, eikä vahingonkorvauslain säännöksillä voida lieventää julkisen vallan käytölle asetettuja laatuvaatimuksia. Lisäksi on todettu, että standardisäännös on ristiriidassa perustuslaista ilmenevän tehokkaan oikeusturvan toteutumistavoitteen kanssa. Epäselvä ja ennakoimaton tulkinnanvarainen säännös voi aiheuttaa tavallista enemmän riitoja ja oikeudenkäyntejä. Sen vuoksi ministeriö pitää kannatettava, että kyseistä säännöstä ainakin täsmennetään, jotta epäselvästä säännöksestä johtuen vältettäisiin turhat riidat ja oikeudenkäynnit. 

Standardisäännöksen kumoamisen lähtökohdaksi todetaan näkemys, jonka mukaan viranomaisen korvausvastuun soveltamisympäristössä ei ole enää löydettävissä rationaalisia syitä rajoittaa julkisen vallan käyttäjän korvausvastuuta suuremmissa määrin kuin tämä on mahdollista vahingonkorvausoikeuden yleisten periaatteiden kautta. Ministeriö kuitenkin huomauttaa, että standardisäännös on toiminut ikään kuin turhien vahingonkorvauskanteiden suodattimena. Säännös on vaikuttanut siihen, ettei oikeusprosesseja ole nostettu kuin törkeän tuottamuksellisiksi luonnehdittavissa tapauksessa. Standardisäännös on estänyt sen, ettei lieväksi huolimattomuudeksi luokiteltava vähäinen virhe ole johtanut korvausvastuuseen. Mikäli standardisäännös poistetaan, jatkossa lievempi huolimattomuus voisi johtaa korvausvelvollisuuteen esimerkiksi edustustojen tekemissä virheellisissä passi- ja viisumipäätöksissä. 

Selvityksessä on esitetty kaksi lainsäädännöllistä vaihtoehtoa, jos standardisäännös kumotaan. Ensimmäinen vaihtoehdoista on kumota standardisäännös ilman uutta, tilalle tulevaa sääntelyä, kuten Ruotsissakin on tehty. Tällöin julkisen vallan käyttäjän korvausvastuun tuottamusarviointi jätettäisiin vahingonkorvausoikeuden yleisten periaatteiden eli vahingon ennakoitavuuden, normin suojatarkoituksen ja syy-yhteyden varaan. Samalla lainkäyttäjälle jätettäisiin laaja soveltamismarginaali, kuten vahingonkorvauslakia säädettäessä on ollut tarkoitus.

Toisen vaihtoehdon mukaan vahingonkorvauslakiin lisättäisiin uusi julkisen vallan käyttäjän tuottamusarviointia tai korvausvastuun edellytyksiä laajemmin erittelevä säännös, jossa lueteltaisiin ne seikat, joihin olisi kiinnitettävä huomioita julkisen vallan käyttäjän tuottamusta ja korvausvastuun edellytyksiä laajemmin arvioitaessa. 

Mikäli standardisäännös poistetaan vahingonkorvauslaista kokonaan, ministeriö pitää kannatettavampana toista lainsäädännöllistä vaihtoehtoa. Toinen vaihtoehto tähtää selkeämpään ja informatiivisempaan sääntelyyn, kun taas ensimmäinen vaihtoehto jättää tilanteen tuomioistuimien tulkinnan varaan. Selvityksessä tosin todetaan, että jos julkisen vallan käytöstä vahinkoa kärsineen käyttöön luodaan uusia, tehokkaita oikeussuojateitä, on odotettavissa lisää korvausvaateita. Toisaalta voidaan ajatella, että tarkempi sääntely antaa tarkempaa ohjeistusta myös viranomaisen omalle toiminnalle.

Muutoksenhakuvaatimus (Selvityksen otsikko 4.3)

Muutoksenhakuvaatimuksen osalta ministeriöllä ei ole kommentoivaa, sillä selvityksessä todetaan, että muutoksenhakuvaatimuksella on vähäistä käytännön merkitystä.

Kannerajoitus (Selvityksen otsikko 4.4)

Selvityksessä todetaan, että kannerajoituksen kumoamiselle on vahvat perusteet, koska kannerajoitus on sekä PL 21 §:n oikeusturvasäännöksen että oikeudenmukaista oikeudenkäyntiä koskeva EIS 6 artiklan vastainen. Kannerajoitus voi lisäksi rajoittaa yksityisen oikeutta EIS 13 artiklassa tarkoitettuun tehokkaaseen oikeussuojaan. Edelleen kannerajoituksen on todettu olevan ristiriidassa EU-tuomioistuimen jäsenvaltion vahingonkorvausvastuuta koskevan oikeuskäytännön kanssa.

Ministeriö toteaa, että kannerajoituksen kumoaminen vaikuttaa perustellulta ja miltei välttämättömältä, koska kannerajoitus on ristiriidassa perustuslain, EIS:n ja EU-tuomio​istuimen vahingonkorvausvastuuta koskevan ratkaisukäytännön kanssa.

Neuvonta (Selvityksen otsikko 4.5) 

Selvityksessä on päädytty suosittamaan vahingonkorvauslakiin erillistä säännöstä, jonka perusteella virheellisestä tai laiminlyödystä viranomaisneuvonnasta aiheutuva vahinko tulisi korvattavaksi. Nykyisen vahingonkorvauslain mukaan viranomaisen virheellisestä neuvonnasta aiheutuva varallisuusvahinko tulee korvattavaksi vain silloin, kun neuvonta katsotaan julkisen vallan käytöksi ja korvaukselle on erittäin painavia syitä. Selvityksessä todetaan, että yksityisen luottamusta viranomaiselta saatuun neuvoon on perusteltua suojata ja neuvontaan liittyvä selkeä vastuu voi johtaa parempiin toimintatapoihin ja parantaa viranomaisen toimintaa. 
Ministeriö pitää selvityksessä esitettyjä näkökohtia perusteltuna siitä, että vahingonkorvauslakiin on lisättävä pykälä virheellisestä tai laiminlyödystä viranomaisneuvonnan aiheutuvasta vahingon korvaamisesta. Ministeriö esittää kuitenkin huolensa, että mainittu pykälä saattaisi hallitsemattomasti lisätä valtion vahingonkorvausvastuuta ja sen johdosta pykälä tulisi säätää erityisellä huolellisuudella. Neuvontaa annetaan paljon sekä puhelimitse että sähköpostitse, ja myös tämä olisi otettava huomioon. 

Jos pykälä lisätään vahingonkorvauslakiin, kannatettavaa olisi, että valtio olisi neuvonnan osalta vahingonkorvausvastuussa ainoastaan puhtaasta varallisuusvahingosta, kuten Ruotsissakin on tehty. Tosin Ruotsissa säännös ei rajoita vastuuta tilanteisiin, joissa on kysymys julkisen vallan käytöstä, vaan se koskee kaikenlaista viranomaistoimintaa. 

Ministeriö pitää tärkeänä, että esimerkiksi ”neuvonta” -käsitettä selvennettäisiin ja lakiin kirjoitettaisiin selkeät säännöt siitä, missä tilanteessa neuvonta katsotaan julkisen vallan käytöksi. Tällä ministeriö viittaa erityisesti KKO 2009:24 oikeustapaukseen, jossa korkein oikeus päätyi katsomaan, ettei konsulaatin toimistosihteeri käyttänyt julkista valtaa antaessaan konsulaatissa asioineelle yrityksen toimitusjohtajalle sähköpostitse virheellisen neuvon. Ratkaisussa korkein oikeus totesi, että julkisen vallan käyttöä ovat sellaiset hallintomenettelyyn liittyvät toimet, joilla julkisyhteisö välittömästi puuttuu yksilön oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Neuvojen antaminen lähtökohtaisesti ei sisällä sellaista puuttumista yksilön oikeuksiin ja velvollisuuksiin, että kyse olisi julkisen vallan käytöstä. Tapauksessa sihteerin ei katsottu käyttävän julkista valtaa, koska neuvonta ei nimenomaan neuvonnan kohteena olleesta asiasta kuulunut toimistosihteerin tehtäviin. Lisäksi toimistosihteeri oli ainoastaan välittänyt toiselta viranomaiselta saamansa tiedon. Ratkaisun perusteella tulkittiin, ettei neuvonnan luonnehdinta julkisen vallan käytöksi ole mahdollista, jos viranomaisen palveluksessa oleva henkilö antaa neuvoja asiassa, joka ei kuulu hänen työtehtäviinsä, vaikkakin asia liittyy viranomaisen toimivaltaan. Julkisen vallan käyttöä tulkittiin tapauksessa suppeammin aiempaan ratkaisukäytäntöön verrattuna.   

Jos vahingonkorvauslakiin lisätään säännös viranomaisen virheellisen neuvonnan vahingonkorvausvastuusta, ministeriö pitää kannatettavana, että julkisyhteisön korvausvastuu kattaisi vain julkisen vallan käytön KKO 2009:24 esitetyllä tavalla. Nykyisen oikeuskäytännön valossa on myös jokseenkin epäselvää, poikkeavatko esimerkiksi elinkeinoharjoittajan ja yksityisen kansalaisen luottamuksen suojaamisen edellytykset toisistaan viranomaisen virheellisessä neuvonnassa. Luottamuksensuojaperiaate korostaa viranomaisen vastuuta annetuista tiedoista ja viranomainen vastaa siitä, että sen antamat tiedot ovat paikkansapitäviä. Epäselvää kuitenkin on, onko esimerkiksi yksityisellä kansalaisella ja elinkeinoharjoittajalla samanlainen selonottovelvollisuus asioissa.  Näitä seikkoja tulisi selventää tulevassa lainsäädännössä.
Perus- ja ihmisoikeusloukkauksen korvaaminen (Selvityksen otsikko 4.6)
Ministeriö toteaa, ettei selvityksessä ole tarkasteltu vahinkoa kärsineen henkilön oikeusturvan asianmukaisuutta kokonaisuutena, siis ottaen huomioon myös menettelyllinen oikeusturva.
Tässä suhteessa on todettava, että vuoden 2010 alusta voimaan tullut laki oikeudenkäynnin viivästymisen hyvittämisestä (362/2009) on rajattu selvityksen toimeksiannon mukaisesti tarkastelun ulkopuolelle. Lain sisältämät oikeussuojakeinot ovat kuitenkin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tapauksessa Ahlskog 9.11.2010 antamassa päätöksessä todettu sellaisiksi tehokkaiksi, Euroopan ihmisoikeussopimuksen 13 artiklassa tarkoitetuiksi kansallisiksi oikeussuojakeinoiksi, joita valittajan tulee joka tapauksessa ensin käyttää. Sama koskee rikosprosessissa vaatimusta rangaistuksen kohtuullistamisesta (RL 6 luku 7 §).
Ihmisoikeusloukkaus on määritelty selvityksessä Euroopan ihmisoikeussopimuksessa turvatun oikeuden loukkaukseksi, ja muutenkin kansallista vahingonkorvausoikeutta aineetonta vahinkoa aiheuttaneen ihmisoikeusloukkauksen osalta on tarkasteltu käytännössä vain Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskäytännön valossa.
On kuitenkin huomattava, että hyvin monet muutkin ihmisoikeuksien kansainväliset valvontakomiteat voivat todeta sopimusvaltion loukanneen ihmisoikeuksia. Tällaisia ovat YK:n osalta ihmisoikeuskomitea (kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvälinen yleissopimus; KP-sopimus; SopS 7–8/1976), rotusyrjinnän vastainen komitea (kaikkinaisen rotusyrjinnän poistamista koskeva kansainvälinen yleissopimus; SopS 37/1970), kidutuksen vastainen komitea (kidutuksen ja muun julman, epäinhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen vastainen yleissopimus; SopS 59–60/1989), naisten syrjinnän vastainen komitea (kaikkinaisen naisiin kohdistuvan syrjinnän poistamista koskeva yleissopimus; SopS 68/1986) ja vammaisten oikeuksien komitea (vammaisyleissopimus; Suomi ei vielä ratifioinut). Vaikka näiden valvontaelinten antamat näkökannat (views) eivät olekaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisujen kaltaisella tavalla vastaajavaltiota sitovia ratkaisuja, myös näiden näkökantojen täytäntöönpano voi edellyttää korvausten maksamista. 
Suomessa onkin jo 1980- ja 1990-luvun vaihteessa käsitelty tapausta, jossa korkein oikeus (diaarinumero S 91/1481) ja korkein hallinto-oikeus (diaarinumerot 1580 ja 1603/1/95) ovat ottaneet kantaa korvausmenettelyn oikeaan järjestykseen samoin kuin valtion korvausvelvollisuuteen silloin, kun ihmisoikeuskomitea oli näkökohdissaan todennut sopimusvaltion rikkoneen KP-sopimuksen mukaista oikeutta.
Tapauksessa KP-sopimuksen noudattamista valvova ihmisoikeuskomitea oli todennut näkökantanaan, että Suomi oli rikkonut KP-sopimuksen 9 artiklan 4 kohtaa, jossa taataan jokaiselle vapautensa menettäneelle henkilölle oikeus saattaa päätös vapaudenmenetyksestä tuomioistuimen käsiteltäväksi. Komitean mukaan Suomi sopimusvaltiona oli velvollinen ryhtymään tehokkaisiin toimiin hyvittääkseen oikeuden loukkaus.
Valittajan korvausvaatimukset hylättiin valtiokonttorissa ja raastuvanoikeudessa, mutta hovioikeus puolestaan totesi, että Suomi oli rikkonut ihmisoikeussopimuksesta johtuvia velvoitteita ja velvoitti valtion suorittamaan kärsimyskorvausta 5000 mk sekä korvaamaan oikeudenkäyntikulut. Valittaja halusi korvaussummaa korotettavan ja valitti ratkaisusta korkeimpaan oikeuteen. Korkein oikeus totesi päätöksessään, että ihmisoikeuskomitean kannanoton osalta asianosaisen korvausvaatimus ei perustunut valtion viranomaisen virheellisestä menettelystä tai muusta syystä johtuvaan valtion ja kantajan väliseen yksityisoikeudelliseen suhteeseen, vaan että kyseessä oli julkisoikeudellinen peruste suorittaa korvaus. Tältä osin asia siirrettiin lääninoikeuteen ratkaistavaksi hallintoriita-asiana. 

Lääninoikeus velvoitti valtion maksamaan kantajalle kohtuullista hyvitystä kärsimästään ihmisoikeusloukkauksesta 8 000 markkaa. Sekä valtio että valittaja valittivat edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka pysytti lääninoikeuden päätöksen.
Ministeriö haluaa kiinnittää huomiota korkeimman hallinto-oikeuden päätöslauselmaan, jossa todettiin, että vaikkei asiassa oltu esitetty selvitystä taloudellisen tai muun vahingon aiheutumisesta, valtio oli korvausvelvollinen pelkän sopimusrikkomuksen takia. Kyseessä oli siis aineeton, kärsimystyyppinen vahinko. Vaikka valittaja ei ollut tyytyväinen korvauksen määrään, määrä oli kuitenkin enemmän kuin yleensä vahingonkorvauslain mukainen aineettoman vahingon kärsimyskorvaus. Lisäksi korvausvelvollisuuden syntymiselle ei ollut vahingonkorvauslain mukaisia lisäedellytyksiä, kuten teon rangaistavuus tai tuottamuksen aste, vaan pelkkä valtion sopimusrikkomus velvoitti valtiota.
Näin ollen näyttäisi siltä, että kansallisessa oikeusjärjestelmässä on jo korkeimpien oikeuksien oikeuskäytännöllä vahvistettu menettely, joka mahdollistaa ihmisoikeusloukkauksen rahallisen hyvittämisen vahingonkorvauslakia soveltamatta. Vaikka tuo menettely koskeekin kansainvälisen valvontaelimen ratkaisun täytäntöönpanoa, olisi mahdollista ajatella, että se soveltuisi myös sellaisiin tapauksiin, joissa ei vastaavaa kansainvälisen valvontaelimen kantaa ole esitetty, mutta joissa kuitenkin olisi selvää, että ihmisoikeussopimuksen rikkomus olisi tapahtunut. Ihmisoikeusloukkauksen kohteeksi joutunut henkilö voisi siis vaatia rahallista korvausta aina kulloinkin toimivaltaiselta viranomaiselta, esimerkiksi suoraan sisäasiainministeriöltä tai oikeusministeriöltä. Viranomaisen päätöksestä voisi sitten tarvittaessa valittaa edelleen hallinto-oikeuteen.
Selvityksessä on päädytty suosittamaan vahingonkorvauslakiin otettavaa säännöstä, jossa julkisyhteisö velvoitetaan korvaamaan perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien ja Euroopan ihmisoikeussopimuksessa turvattujen ihmisoikeuksien loukkaukset.
Kun kuitenkin jo olemassa olevan, joskin vähäisen, korkeimpien oikeuksienkin noudattaman oikeuskäytännön perusteella voitaisiin päätellä, että yksityisen oikeus vahingonkorvaukseen julkisen vallan käyttäjän aiheuttamasta vahingosta voisi toteutua perus- ja ihmisoikeusmyönteisellä lainsoveltamisella, ei vahingonkorvauslain muutos näyttäisi olevan välttämättä tarpeen. Vastaavanlaista oikeuskäytäntöä löytyy myös alempien tuomioistuinten päätöksistä.
Jos kuitenkin vahingonkorvauslakia haluttaan varmuuden ja lisäselvyyden vuoksi muuttaa, suosituksen mukainen rajoittuminen vain Euroopan ihmisoikeussopimukseen ei vaikuttaisi tarkoituksenmukaiselta. Suomi on sitoutunut hyvin suureen määrään muitakin ihmisoikeussopimuksia, joiden määräyksiä niin ikään tulee noudattaa. Kysymyshän on nimenomaan siitä, että kaikkien Suomea sitovien ihmisoikeussopimusten noudattaminen tulee ennen kaikkea ja ensisijaisesti varmistaa kansallisella tasolla ja sopimusvaltion toimenpitein. Ihmisoikeusloukkausten vieminen kansainvälisten valvontaelinten käsiteltäväksi tulisi olla viimesijainen keino, vaikka nämä ovatkin osoittautuneet hyvin tarpeellisiksi ja merkityksellisiksi ihmisoikeusmääräysten dynaamisen ja muun kehittämisen kannalta.
Nyt käsiteltävässä selvityksessä tarkastellaan nimenomaisesti perus- ja ihmisoikeusloukkausten korvaamista kansallisin keinoin. Ihmisoikeusloukkausten korvaamisen rajoittumisen vain joihinkin ihmisoikeussopimuksiin tai -määräyksiin ei voida katsoa oleva sopusoinnussa kaikenalaisten ihmisoikeuksien periaatteellisen yhtäläisyyden ja samanarvoisuuden kanssa.
Edellä esitetyllä perusteella ei siis näyttäisi tarkoituksenmukaiselta säätää nimenomaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen mukaisesta hyvitysjärjestelmästä erillisessä säädöksessä eikä myöskään vahingonkorvauslain erillisessä säännöksessä.

Jos vahingonkorvauslain erilliseen säännöksen päädyttäisiin, kyseisen säännöksen tulisi olla muodoltaan yleinen käsittäen sekä perusoikeudet että ihmisoikeudet. 

Jos vahingonkorvauslakia muutettaisiin, voitaisiin harkita oikeudenkäynnin viivästymisen hyvittämisestä annetun lain sisällyttämistä jollain tavalla yleiseen korvausjärjestelmään. Kyseinen erityislaki voitaisiin mahdollisesti myös säilyttää ja siltä osin sisällyttää vahingonkorvauslakiin vain erillinen viittaussäännös mainittuun lakiin.
Julkisen vallan käyttäjän aiheuttaman kärsimyksen korvaaminen (Selvityksen otsikko 4.7)
Selvityksessä todetaan, että vahingonkorvausoikeuden kehityksessä suuntaus näyttäisi etenevän kohti uudenlaisten epämukavuuksien laajempaa korvattavuutta. Virheellisestä julkisen vallan käytöstä voi olla yksityiselle kielteisiä seurauksia, joita vallitseva laki tai oikeuskäytäntö ei tunnusta korvauskelpoiseksi. Tällaisia toiminnan vaikutuksia ovat mm. harmistumisen, epäoikeudenmukaisuuden, epätietoisuuden, turhautumisen ja pettymyksen kokemukset. Selityksessä todetaan, että yksityisen ja julkisen vallan käyttäjän oikeussuhteeseen liitettyyn oikeusturvan tehokkuuteen ei enää ongelmitta sovi se, ettei yksityisen kokemia oikeuksien ja yleisemmin oikeusturvan loukkauksia hyvitetä. 

Nykyään VahL 5:6 §:n mukaan viranomaisen aiheuttama loukkaus olisi korvauskelpoinen aineettomien vahinkojen osalta ainoastaan niissä tilanteissa, joissa loukkaus on tehty rangaistavaksi määrätyllä teolla. Tämä voi selvityksen mukaan rajoittaa julkisyhteisön vastuuta sen toiminnasta aiheutuneesta kärsimyksestä. 

Ministeriö ei kannata aineettomien vahinkojen korvausvelvollisuuden laajentamista, koska sääntely mahdollisesti johtaisi tulkinnallisesti vaikeiden korvausvaateiden kasvuun. Kuten selvityksessäkin todetaan, aineettomien vahinkojen korvauskelpoisuuden laajentamiseen on yleisesti perustelua aihetta suhtautua varovasti. Mikäli aineettomien vahinkojen korvausvelvollisuutta on laajennettava, tulisi julkisyhteisö velvoittaa korvaaman aineettomat vahingot ainoastaan perustuslaissa turvatuissa perusoikeuksissa ja EIS:ssa turvatuissa ihmisoikeusloukkauksissa. Sen sijaan harmistumista, epäoikeudenmukaisuutta, epätietoisuutta, turhautumista tai pettymyksen kokemusta ei tulisi korvata missään tilanteessa, vaan tällaiset huolimattoman hallintotoiminnan seuraukset on jatkossakin kuuluttava yleisen sietokynnyksen piiriin.
Mahdolliset muut vaikutukset

Ministeriö toteaa, että ministeriön passi- ja viisumiyksikössä on valmisteilla ulkomaalaislain muutos, jossa ehdotetaan oikaisuvaatimusta muutoksenhakukeinoksi viisumihakemuksien kielteisiin päätöksiin. Ei kuitenkaan ole luultavaa, että viisumipäätökset tai niitä koskeviin oikaisuvaatimuksiin annettavat päätökset, joista ei ehdotuksen mukaan saisi valittaa eteenpäin, lisäisivät vahingonkorvausvaatimuksia edustustoja kohtaan. Periaatteessa vahingonkorvauskanteet voisivat olla kuitenkin mahdollisia niissä tilanteissa, joissa oikaisuvaatimukseen tehdyn päätöksen mukaan edustuston päätöstä tulee muuttaa. Korvausvaatimukset voisivat koskea esimerkiksi matkakuluihin liittyviä vaatimuksia, kuten erilaisia peruutus- ja varausmaksuja sekä kuluja mahdollisista ylimääräisistä käynneistä edustustossa.

Alivaltiosihteeri

Peter Stenlund
Lakimies
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