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Lainvalmisteluosasto

Yksityisoikeuden yksikkö

Viite: Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston lausuntopyyntö 8.9.2010, OM19/41/2007

Lausunto julkisyhteisön vahingonkorvausvastuuta koskevasta selvityksestä

1. JOHDANTO

Jaksoihin 1.1.-1.3 ja 1.4 ei ole huomautettavaa. Myös jakso 1.3. on pääosin pätevää analyysia. Yksi huomautus on kuitenkin tehtävä. Jakson alussa on väitetty julkisen vallan vaikutuksen ihmisten elämään olevan nykyisin suurempi kuin vahingonkorvauslakia säädettäessä. Tämä väite on totta. Siitä ei kuitenkaan voida tehdä tulevaisuuteen suuntautuvaa johtopäätöstä. Lakeja on säädettävä tulevia tarpeita varten. Kehitys näyttäisi olevan menossa siihen, että yksityiset tahot ottavat hoidettavakseen entistä enemmän julkisen vallan tehtäviä. Esimerkkinä voi mainita valtion erinäisten toimintojen muuttamisen osakeyhtiömuotoiseksi sekä sosiaali- ja terveydenhuollon yksityistymisen. Kehitys vaikuttaa myös vahingonkorvausoikeuteen. Yksityisen palveluntarjoajien korvausvastuu määräytyy vahingonkorvauslain yleisten säännösten perusteella, eikä niiden säännösten perusteella, joissa säädellään julkisyhteisön korvausvastuuta. Raportissa on aivan oikein todettu, että yksityisen tahon käyttäessä julkista valtaa vahingonkorvausvastuu määräytyy vahingonkorvauslain julkisen vallan käyttöä koskevien säännösten mukaan. Samoin on totta sekin, että kunnalla on lakisääteisissä tehtävissä julkista valtaa käyttäen aiheutetusta vahingosta toiminnan ulkoistamisesta huolimatta. Rajanveto-ongelmien lisääntyminen on kuitenkin ennakoitavissa ja voi olla, että yksityistämisen myötä julkisen vallan käsite on vaarassa liudentua niin, että nyt julkisen vallan käytöksi mielletty toiminta ei sitä tulevaisuudessa enää olisikaan.

Jaksossa 1.5 on korostettu liikaa julkisyhteisön korvausvastuun preventiivistä vaikutusta. Tätä vaikutusta ei ole empiirisesti tutkittu. Voi kuitenkin hyvin perustein olettaa, että preventiivistä vaikutusta on julkisen vallan käyttäjän henkilökohtaista rikosoikeudellista vastuuta sääntelevällä normistolla.  On vaikea kuvitella, että julkisyhteisön puolesta toimiva menettelisi huolellisesti sen takia, ettei hänen edustamansa yhteisö joutuisi korvausvastuuseen. On syytä tiedostaa, ettei vahingonkorvaussäännöstö ole eikä voi olla julkisen vallan käyttäjän ensisijainen moraalinen koodeksi. Julkisyhteisön toiminta on pyrittävä järjestämään niin, että siitä aiheutuu mahdollisimman vähän vahinkoa. Vahinkojen välttämisessä olennaisia ovat hyvin muotoillut huolellisuusstandardit, hyvä johtaminen, henkilöstön oikea valinta, koulutus, perehdyttäminen, mahdollisuus hakea muutosta ja valvonta. Vahingonkorvausvastuu on viimesijaista. Jos vahinkoa kaikista varotoimista aiheutuu julkisyhteisön puolesta toimineen huolimattomasta menettelystä, julkisyhteisön tulee hyvittää aiheutettu vahinko. Selvityksen laatijan toimeksiannon ulkopuolelle on rajattu muiden oikeussuojateiden kartoittaminen. Rajauksen ei kuitenkaan olisi tullut estää pohtimasta vahingonkorvausta suhteessa muutoksenhakujärjestelmään, kun kuitenkin selvityksen laatija esittää muun muassa muutoksenhakuvelvollisuudesta luopumista.

2. JULKISEN VALLAN KÄYTTÄJÄN KORVAUSVASTUU VAHINGONKORVAUSLAISSA JA OIKEUSKÄYTÄNNÖSSÄ

Jakso perustuu selvityksen laatijan väitöstutkimukseen ja on siksikin laadukas. Muutamaan huomautukseen on kuitenkin aihetta.

Jakson 2.4.2 lopussa kirjoitetaan, että ongelmallista on se, että vahinkoa kärsineen tulee käyttää sekä hallintolainkäyttötie että nostaa kanne yleisessä tuomioistuimessa. Virke on hämärä ja on vaikea ymmärtää sen tarkoitusta. Ensinnäkään kysymys ei ole vain muutoksenhausta hallintolainkäytössä, vaan säännöksen (VahL 3:4) soveltamisalaan kuuluvat esimerkiksi käräjäoikeuksien ratkaisut. Kannettahan ei tarvitse nostaa, jos muutoksenhakutuomioistuin on ehkäissyt vahingon aiheutumisen kumoamalla tai muuttamalla vahinkoa aiheuttavan päätöksen. Jos taas muutoksenhaku ei olisi vahinkoa ehkäissyt, virheellisestä päätöksestä kärsinyt pääsee oikeuksiinsa nostamalla kanteen.

Vastaavia hämäriä ilmauksia on myös jaksossa 2.5, jossa on kysymys kannerajoituksesta (VahL 3:5). Kannerajoitus ei ole (ainakaan pelkästään) jäänne valtion korvausoikeudellista immuniteettia koskevasta ajattelusta. On aika vaikea kuvitella, että esimerkiksi käräjätuomari olisi menetellyt tuottamuksellisesti, vaikka korkein oikeus olisi vahvistanut hänen ratkaisunsa. Olisi aika erikoista, että käräjäoikeus alkaisi vahingonkorvauskanteen perusteella tutkia korkeimman oikeuden laintulkinnan oikeellisuutta! Tämä voisi johtaa siihen, että valitusasteiden läpikäymisen jälkeen aloitetaan uusi kierros vaatimalla korvausta väärästä päätöksestä. Oikeusturvaa pitää toteuttaa oikeudenkäynnissä niin, ettei tällaisille kverulanttikanteille jää järjestelmässä sijaa.

Jakson toiseksi viimeisessä tekstikappaleessa väitetään, että kannerajoitusta sovelletaan ainoastaan hallintopäätöksiin. Väite on aika erikoinen. Vahingonkorvauslain 3 luvun 5 §:ssä mainitaan nimenomaisesti tuomioistuin ja tuomari. Tuomioistuimen, hallintotuomioistuimenkaan, päätös ei ole hallintopäätös vaan lainkäyttöratkaisu. Hallintopäätöksiä tekevät hallintoviranomaiset, joiden hallintopäätöksiin haetaan muutosta hallinto-oikeuksilta.

3. JULKISEN VALLAN KÄYTTÄJÄN VAHINGONKORVAUSVASTUUN TOIMIVUUS

3.2 Vahingonkorvausoikeuden kehityspiirteet ja julkisen vallan käyttäjän korvausvastuu

Selvityksen kirjoittajan havainnot ovat pääosin oikeaan osuneita. Jaksossa 3.1.2 esitetty kritiikki kärsimyksen korvaamista sääntelevästä vahingonkorvauslain 5 luvun 6 §:stä on yliampuvaa. Voimassa oleva normi on soveltamisalaltaan riittävä. Kärsimyksen korvaamiseen on syytä suhtautua pidättyvästi siksikin, että kyseessä on periaatteessa vahingonkorvausoikeuteen huonosti sopiva korvauksen muoto (näyttövaikeudet, ei täytä ennallistamisen kriteeriä). 

3.3 Kansainväliset velvoitteet

Jaksoon ei ole huomauttamista.

4. JULKISEN VALLAN KÄYTTÄJÄN VAHINGONKORVAUSVASTUUN MUUTOSTARPEET

4.1 Lähtökohtia

Jaksoon ei ole muuta huomautettavaa kuin se, että termejä on tässäkin käytetty huolettomasti. Sivulla 74 (2. kappale) kirjoitetaan, että kysymys on oikeusturvan perusteista hallinto-oikeussuhteessa. Virke on omituinen. Lainkäyttökin on julkisen vallan käyttöä, mutta lainkäytössä ei taatusti ole kysymys hallinto-oikeussuhteesta. 

4.2 Standardisäännös

Selvityksen kirjoittaja suosittelee standardisäännöksen poistamista. Suositus on perusteltu. Vahingonkorvausvastuun määrittelyyn riittävät hyvin yleiset tahallisuuden ja tuottamuksen kriteerit. Rikoslaissa huolimattomuus on määritelty huolellisuusvelvollisuuden rikkomiseksi. Tämän yksityiskohtaisempaa tuottamuksen määritelmää ei ole syytä ottaa myöskään vahingonkorvauslakiin. Huolellisuusvelvollisuus on tapauskohtainen. Huolellisuusvelvollisuus konstruoidaan toimintaa sääntelevistä normeista, hyvistä käytännöistä, toimintaympäristöstä, vahinkoriskistä, toimijan asemasta ja olosuhteista. Lakiin sisällytettävät yksityiskohtaiset kriteerit ovat paitsi tarpeettomia myös omiaan jäykistämään laintulkintaa.

4.3 Muutoksenhakuvaatimus

Selvityksen kirjoittaja suosittelee muutoksenhakuvaatimuksesta luopumista. Suositus on erittäin huonosti punnittu. Kansalaisia tulee kannustaa ehkäisemään vahinkoja, myös julkisen vallan käyttäjän päätöksistä aiheutuvia vahinkoja. Vahingonkorvaus on toissijainen oikeussuojakeino. Ensin pitää pyrkiä kaikin käytettävissä olevin keinoin siihen, ettei julkinen valta toimi huolimattomasti. Muutoksenhakuvelvollisuudesta luopuminen johtaisi siihen, ettei esimerkiksi hallintoviranomaisen päätökseen tyytymättömän tarvitsisi hakea muutosta hallinto-oikeudelta, vaan hän voisi panna vireille vahingonkorvauskanteen käräjäoikeudessa.  Yleisiä myötävaikutusnormeja tietysti sovellettaisiin ja valituksen laiminlyönyt voisi tällä perusteella jäädä vaille korvausta. Muutoksenhakuvelvollisuudesta luopuminen on kuitenkin omiaan sekoittamaan käsitystä järjestelmän perusolemuksesta. Lainsäädännöllä ei tule kannustaa ihmisiä hakemaan vahingonkorvausta virheellisten ratkaisujen takia, ihmisiä tulee ohjata käyttämään ensisijaisia oikeussuojakeinoa eli muutoksenhakua. Muutoksenhakuvelvollisuudesta luopuminen olisi näin oikeuspoliittisesti onneton linjanveto.

4.4 Kannerajoitus

Tässä pätee jokseenkin sama kritiikki kuin edellisessä kohdassa. Jakson 1. kappaleessa todetaan yksioikoisesti, että kannerajoitus on perustuslain ja ihmisoikeussopimuksen vastainen. Selvityksen kirjoittajan mukaan esimerkiksi ylimpiä valtioelimiä ei ole mahdollista suojata kansallisella tasolla. Tähän on todettava, että kannerajoituksessa ei ole kysymys ainakaan pelkästään tästä. Kysymys on myös prosessuaalisesta selkeydestä. Olisi todella omituista, jos käräjäoikeus alkaisi tutkia, ovatko saman tai toisen käräjäoikeuden tuomarit aiheuttaneet tahallaan tai huolimattomuudellaan vahinkoa jollekin jutussa, jossa annetun ratkaisun korkein oikeus on vahvistanut. Kannerajoitus ei sitä paitsi koske tapauksia, joissa tuomari on syyllistynyt virkarikokseen. Mikä olisi se tilanne, jossa tuomari olisi ollut huolimaton syyllistymättä kuitenkaan virkarikokseen? Vielä omituisemmalta tuntuu, jos käräjäoikeudessa voitaisiin nostaa korvauskanne sillä perusteella, että hallinto-oikeus on huolimattomuudellaan aiheuttanut vahinkoa tulkitessaan lakia tavalla, jonka korkein hallinto-oikeus on vahvistanut asianosaisen valitettua ratkaisusta.

4.5 Neuvonta

Selvityksen kirjoittaja suosittelee neuvonnan saattamista nykyistä laajemmin korvausvastuun piiriin. Nykyisin voimassa olevan säännöksen (VahL 5:1) perusteella virheellisestä neuvonnasta aiheutuva varallisuusvahinko korvataan vain, jos neuvonta katsotaan julkisen vallan käytöksi tai vahingon korvaamiseen on erittäin painavia syitä. Suositus on perusteltu sillä rajauksella, että korvausvastuun tulisi yleensä realisoitua vain silloin, kun konkreettinen neuvontatilanne ja yksilöity neuvo. Korvausvastuun piiriin ei ole syytä saattaa nykyistä sääntelyä laajemmin yleistä informointia lainsäädännön sisällöstä tai sen muutoksista. Tällainenkin informaatio voisi johtaa korvausvastuuseen, jos informointi katsottaisiin julkisen vallan käytöksi tai jos korvaamiseen olisi erittäin painavia syitä. Selvityksen kirjoittajakin on tuonut hyvin esiin neuvonnan käsitteen määrittelyyn liittyvät pulmat.

4.6 Perus- ja ihmisoikeusloukkauksen korvaaminen

Kirjoittaja suosittaa säädettäväksi säännöksen, jonka perusteella julkisyhteisö voidaan velvoittaa korvaamaan perusoikeuksien tai ihmisoikeuksien loukkaus. Korvausvastuu olisi ankaraa eli tuottamuksesta riippumatonta. Kun otetaan huomioon EIS:n mukainen korvausjärjestelmä, säännöksen tarpeellisuus Suomen vahingonkorvauslaissa on kyseenalainen. Säännöksen säätämisestä ei ilmeisesti olisi haittaakaan, jos halutaan kansallisellakin tasolla korostaa perus- ja ihmisoikeuksien loukkaamisen korvaamisen ankaran vastuun luonnetta. On syytä tiedostaa sekin, että perus- ja ihmisoikeuksien loukkaus tulee yleensä korvattavaksi tuottamusvastuun perusteella jo nykyisenkin vahingonkorvauslain voimassa ollessa.

4.7 Julkisen vallan käyttäjän aiheuttaman kärsimyksen korvaaminen

Selvityksessä päädytään puoltamaan julkisyhteisön toiminnassa aiheutuneen VahL 5:6 §:ssä tarkoitetun kärsimyksen säätämistä korvattavaksi. Tähän on ensinnä todettava, että myös julkisyhteisön toiminnassa aiheutunut kärsimys voi olla nykyisin voimassa olevan lain perusteella korvattavaa vahinkoa. vahingonkorvauslain 5 luvun 6 § soveltuu itse asiassa varsin laajasti julkisyhteisön toimintaan. Selvityksen kirjoittaja näyttää pitävän ongelmana sitä, että kärsimyskorvaus on sidoksissa teon rikosoikeudelliseen luonnehdintaan. 

Selvityksen perusteella saa sen vaikutelman, että kirjoittaja suosittelee varsin avoimen säännöksen säätämistä: julkisyhteisön toiminnassa aiheutunut kärsimys korvattaisiin ilman sidosta rikokseen. Kirjoittajakin toteaa aivan oikein, että kärsimyskorvauksen sitominen teon rangaistavuuteen voi rajoittaa julkisyhteisön vastuuta. Asianlaita on todella tämä ja sen pitääkin olla tämä. Kärsimyskorvaus on vahingonkorvausoikeudessa poikkeuksellinen korvausmuoto ja sen soveltamisalaa on syytäkin rajata. On vaikea ymmärtää, miten korvauksen sitominen rangaistavuuteen rajoittaisi korvausoikeutta sen enemmän kuin esimerkiksi tapauksessa, jossa vahinko on aiheutunut osakeyhtiön toiminnassa. 

Kirjoittaja viittaa eräässä toisessa kohdassa (s. 51) siihen, että julkisyhteisön puolesta vahingon aiheuttanut henkilö voi jäädä selvittämättä. Tämä ei kuitenkaan estä korvauksen maksamista. Laki ei edellytä sitä, että jotakuta rangaistaan teosta. Riittävää on se, että teko on rangaistavaksi säädetty. Kirjoittaja tulkitsee säännöstä tältä osin virheellisesti. Laki ei edellytä tekijän identifiointia. Teko on rangaistavaksi säädetty riippumatta siitä, saadaanko tekijä selville. Tässä on kysymys teon luonteesta sen ulkonaisessa ilmenemismuodossaan. On syytä tiedostaa rikosvastuun ja vahingonkorvausvastuun ero. Korvausvastuu syntyy, jos toiminnassa vaadittavaa huolellisuusvelvollisuutta on rikottu. Rikosvastuuseen sen sijaan sovelletaan toisin toimimisen oppia: jos tekijällä ei ollut mahdollisuutta toimia toisin, teko annetaan hänelle anteeksi.

5. LOPUKSI

Kuopion hallinto-oikeus haluaa vielä korostaa, että suomalaisen oikeuselämän pitkä perinne on se, että asiat pyritään tekemään sekä hallinnossa että tuomioistuimissa oikein. Vahingonkorvauksen korostaminen on tälle perinteelle vieras ajatus. Täysin systeemin vastaista olisi se, että julkisyhteisö määrättäisiin preventiivisessä tarkoituksessa korvausvastuuseen yli todellisen vahingon määrän tai tilanteessa, jossa julkisen vallan käyttäjä on toiminut sille normeilla määritellyn harkintavallan rajoissa. Vahingonkorvauksen merkityksen liiallinen korostaminen saattaa johtaa järjestelmän perusolemuksen hämärtymiseen. Hallinnossa ja hallintolainkäytössä ratkaistavat asiat ovat monesti näytöllisesti epäselviä ja oikeudellisesti mutkikkaita. On aivan luonnollista, että ratkaisut jossain määrin muuttuvat muutoksenhakuasteessa. Ratkaisun muuttaminen ei kuitenkaan tarkoita sitä, että valituksenalaisen päätöksen tehnyt taho olisi menetellyt moitittavasti tai sitä, että päätöksestä olisi aiheutunut korvattavaa vahinkoa.

Jukka Korolainen                             Matti Tolvanen

hallinto-oikeustuomari                     ma. hallinto-oikeustuomari
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