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Asia: Lausuntopyyntö luonnoksesta hallituksen esitykseksi vakuutusoikeuslain muuttamisesta

Pyydettynä lausuntonaan työeläkeasioiden muutoksenhakulautakunta (TELK) esittää kunnioittavasti seuraavaa.

Yleistä

Esityksen tavoitteena on vakuutusoikeuden lainkäytön tehostaminen.  Tähän pyritään kiinnittämällä huomiota vakuutusoikeuden käsittelyaikoihin, henkilöstövoimavarojen kohdentamiseen ja käsittelyn läpinäkyvyyteen.

Keskeisinä ehdotuksina tavoitteen saavuttamiseksi esitetään pienempiä ratkaisukokoonpanoja, muodollisista istunnoista luopumista, vakuutusoikeuden lääketieteellisen arviointimenettelyn kehittämistä, lääkärijäsenten ja vakuutusoikeuden asiantuntijalääkäreiden nimittämismenettelyn muuttamista sekä sidonnaisuuksien ilmoittamista, suullisten käsittelyjen lisäämistä vakuutusoikeudessa sekä lisäselvityksen vastaanottamisen rajoittamista ja asian käsittelystä tiedottamista.

Tavoite on TELK:n mielestä oikea ja ehdotukset sen saavuttamiseksi pääosin kannatettavia.  Kuitenkin ehdotus vakuutusoikeuden lääketieteellisen arviointimenettelyn kehittämiseksi esitetyssä muodossa saattaa vaarantaa kokonaistavoitteen saavuttamisen ja johtaa käsittelyaikojen pidentymiseen nykyisestä. 

Yleisperusteluista ja valitusmäärien kehittymisestä

Yleisperusteluissa on todettu, että tulevaisuudessa joudutaan varautumaan etuuden hakijoiden määrän kasvuun erityisesti väestön ikääntymisen johdosta, ja että myös taloudelliset suhdanteet vaikuttavat asiamäärien kehitykseen.  Perusteluissa ei yksilöidä, mitkä seikat väestön ikääntymisessä aiheuttaisivat etuuden hakijoiden lisääntyessä myös valitusmäärien lisääntymistä vakuutusoikeudessa.  

Työeläkeasiat ovat suurin yksittäinen asiaryhmä vakuutusoikeudessa (noin 25 prosenttia).  TELK ennakoi, että valitusmäärät lienevät tulevaisuudessa ainakin eläkeasioiden osalta pikemminkin vähenemään päin.  Tämä johtuu ikäluokkien pienenemisestä, ja tämä kehitys on näkynyt myös työeläkevalituksia ratkaisevassa TELK:ssä.  Esimerkiksi ns. suuret ikäluokat eivät aiheuttaneet valitusasteissa lisääntyneitä valitusmääriä.  Myös valitusaktiivisuus TELK:n päätöksistä vakuutusoikeuteen on vuosien kuluessa selvästi vähentynyt.  Kun 20 vuotta sitten vielä noin 50 prosenttia TELK:n päätöksen saaneista haki muutosta vakuutusoikeudelta, oli luku vuonna 2013 enää noin 25 prosenttia.  Lisäksi on huomattava, että vaikka eläkelaitosten hylkäysprosentit ovat viime vuosina nousseet, ei se ole näkynyt valitusten lisääntymisenä TELK:ssä.  Taloudelliset suhdanteet vaikuttavat jonkin verran, mutta pitempiaikaiseen kehitykseen tuskin ratkaisevasti.  Mutta vaikka asiamäärissä ei kasvua tulevaisuudessa tapahtuisikaan, on vakuutusoikeuslain uudistukselle tarvetta jo nykyistenkin asiamäärien käsittelyn tehostamisessa.

Käsittelyajoista yleisesti

Esityksessä on aivan oikein todettu, että vakuutusoikeudessa käsiteltäville, perustoimeentuloa koskeville asioille on ominaista niiden suuri merkitys yksittäisille asianosaisille.  Tämän takia näitä koskevat valitukset tulisi TELK:n mielestä käsitellä kiireellisesti.  Vakuutusoikeudessa vain kuntoutusta koskevat asiat käsitellään selvästi muita asiaryhmiä nopeammin.  TELK:n käsityksen mukaan kiireellisyyden tulisi koskea erityisesti kysymystä oikeudesta eläkkeeseen, joita on selvästi suurin osa vakuutusoikeuden työeläkeasioista.  Nykyisin näitä asioita ei ilmeisesti tasapuolisuus- ja yhdenvertaisuussyistä käsitellä vakuutusoikeudessa sen nopeammin kuin muitakaan, taloudelliselta merkitykseltään muutoksenhakijalle vähäisempiä asioita.  Vakuutusoikeudessa on useita asiaryhmiä, joissa ratkaistavana on hyvinkin rajattu etuus, jolloin päätöksen tosiasiallinen merkitys kokonaistoimeentulon kannalta vakuutusoikeuden ratkaisun tekoaikaan on jo vähäinen tai kokonaan poistunut.  Tällaisia vähemmän kiireellisiä asioita lienevät esimerkiksi lyhyet sairausvakuutus- tai tapaturmavakuutusjaksot, haittaluokka-asiat, työttömyysturvan määräajat, eläkkeen perusteet, asumistuen määrät ja takaisinperintäasiat.  Siinä vaiheessa, kun muutoksenhakija saa vakuutusoikeuden päätöksen, on vakuutuslaitoksen ratkaisusta kulunut jo niin pitkä aika (yleensä 1 – 2 vuotta), ettei vakuutusoikeuden päätöksellä liene enää varsinaista taloudellista merkitystä vakuutetun perustoimeentulolle tai olosuhteille muutenkaan.

TELK katsoo, että tärkeiden perustoimeentuloa koskevien asioiden priorisoinnilla voitaisiin niiden käsittelyaikoja merkittävästi lyhentää.  Näille lääketieteellistä arviointia sisältäville asioille on ominaista lääketieteellisten lisäselvitysten suuri määrä. Mikäli käsittelyaika saataisiin esimerkiksi puolen vuoden tasolle, myös lisäselvityksistä aiheutuvat viiveet vähenisivät tuntuvasti.  Pitkä käsittelyaika koko toimeentuloa koskevissa asioissa on myös omiaan aiheuttamaan kritiikkiä vakuutusoikeuden toimintaan.

TELK:n mielestä olisi harkittava, voitaisiinko uudessa vakuutusoikeuslaissa säätää tämänkaltaiset, pysyvämpää perustoimentuloa koskevat asiat kiireellisinä käsiteltäviksi.  

Yhden tuomarin kokoonpano

TELK kannattaa ehdotusta.  Tämä kokoonpano yksinkertaisissa tietyntyyppisissä asioissa on jo käytössä muutoksenhakulautakunnissa.  TELK:ssä kokemukset siitä ovat olleet kaikilta osin myönteiset.  Vuonna 2013 TELK ratkaisi yhden tuomarin kokoonpanossa noin kuusi prosenttia asioista.

Yhden tuomarin ja lääkärijäsenen kokoonpano

Ehdotuksen mukaan asia voitaisiin ratkaista yhden tuomarin ja lääkärijäsenen kokoonpanossa vain, jos molemmat jäsenet ovat asiasta yksimielisiä.  Asian esittelijänä toimisi ratkaisukokoonpanosta erillinen esittelijä.  TELK kannattaa ehdotusta sillä varauksella, että myös esittelijän tulisi olla yksimielisen ratkaisun kannalla.  Jos asiaan liittyisi esittelijän eriävä mielipide, tulisi se siirtää peruskokoonpanoon.

Täysistunto
TELK kannattaa täysistunnon kokoonpanon keventämistä ehdotetulla tavalla.

Muodollisista istunnoista luopuminen

TELK kannattaa ehdotusta muodollisista istunnoista luopumisesta myös yksimielisissä viisijäsenisissä asioissa.  Uudistus lyhentäisi käsittelyaikoja ilmeisesti usealla viikolla.  Uudistus edesauttaisi sitäkin, että asian lopulliseen ratkaisuun osallistuisi juuri se kokoonpano ja erityisesti se lääkärijäsen, joka on perehtynyt itse asiaan asiakirjakierron aikana.  Koska asian ratkaiseminen ilman erillisen istunnon järjestämistä edellyttää yksiselitteistä yksimielisyyttä, ei oikeusturvan toteutuminen vaarannu.  Muodollisten istuntojen järjestäminen yksimielisissä asioissa ei lisää muutoksenhakijan oikeusturvaa, vaan aiheuttaa tarpeetonta lisätyötä ja – kustannuksia niukkojen taloudellisten resurssien aikana.  Sitä vastoin niistä luopuminen edesauttaa vakuutusoikeuden voimavarojen oikeansuuntaista kohdentamista. Todettakoon, että Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa ratkaistaan asioita ilman muodollista istuntoa.

Vakuutusoikeuden lääketieteellisen arviointimenettelyn kehittäminen

TELK suhtautuu suurin varauksin ehdotettuun lääketieteellisen arviointimenettelyn kehittämiseen. Mikäli asiantuntijalääkärinlausuntoja pyydettäisiin vaikka vain 10 prosentissa asioista, aiheuttaisi jo siitäkin käsittelyaikojen tuntuva pidentyminen.  Kun vakuutusoikeuden keskimääräinen käsittelyaika on tällä hetkellä jo yli vuoden, tämä tulisi todennäköisesti pidentymään 1,5 – 2 vuoteen.  Esityksen mukaisesti toteutettuna ehdotus saattaa vaarantaa kehittämispaketilla saavutettavat muut tehostamishyödyt.  

Jos asiantuntijalääkäriltä saatu lausunto on hakijan kannalta kielteinen, hän todennäköisesti joutuisi hakeutumaan uudelleen hoitavan lääkärinsä puoleen asiantuntijalääkärin lausuntoa kommentoidakseen.  Tämän kommentointilausunnon jälkeen vakuutusoikeus joutuisi ilmeisesti kuulemaan toistamiseen asiantuntijalääkäriä ja uudesta asiantuntijalääkärin lausunnosta jälleen kerran muutoksenhakijaa.  Ehdotusta perustellaan sillä, että oikeudenkäynnin vuorovaikutteisuus ja läpinäkyvyys lisääntyisivät.  Perusasetelma ei kuitenkaan muutu: ratkaisu tehdään edelleenkin tuomioistuimen neuvottelusalaisuuden piirissä eikä kollegio ole sidottu asiantuntijalääkärin lausuntoon.  

TELK katsoo, että tämän kaltainen asiantuntijalausuntojen pyytäminen tulisi mieluiten tapahtua jo eläkettä haettaessa eli vakuutuslaitosvaiheessa.  Selvästi suurin osa hakijoista saa myönteisen päätöksen heti vakuutuslaitoksesta.  Vain osa hylkäävän päätöksen saaneista vakuutetuista ylipäätään valittaa muutoksenhakulautakuntaan.  Heistäkin yli kymmenesosa saa myönteisen päätöksen lautakunnasta, ja hylkäävän päätöksen saaneista vain osa valittaa edelleen vakuutusoikeuteen (TELK:n päätöksistä noin 25 prosenttia etenee vakuutusoikeuteen).

Vakuutusoikeudessa on siis kysymyksessä jo kahteen kertaan käsitelty, valikoitunut joukko asioita.  Koska lausuntopyyntömenettely tulee hakemus- ja valitusprosessiin mukaan vasta ylimmässä asteessa, ei siinä TELK:n käsityksen mukaan toteudu kaikkien hylkäävän ratkaisun kohteeksi joutumassa olevien vakuutettujen yhdenvertainen ja tasapuolinen käsittely.  Mikäli tämän kaltainen lisälausuntomenettely on tarpeen, tulisi se tehdä jo vakuutuslaitoksissa niin sanottujen rajahylkäysten kohdalla.  Tällöin muutoksenhakijalla olisi vielä myös kaksi muutoksenhakuastetta käytettävissään.

Ehdotettu uudistus lisännee odotuksia myönteisen päätöksen saamiseksi vakuutusoikeudesta ja siten myös valitusmääriä.  Hakijoille myönteisten ratkaisujen osuus vakuutusoikeuden päätöksistä ei välttämättä kuitenkaan muutu.  
Lääkärijäsenten ja vakuutusoikeuden asiantuntijalääkäreiden nimittämismenettelyn muuttaminen ja sidonnaisuuksien ilmoittaminen

TELK kannattaa ehdotusta, mutta luopuisi kuitenkin sosiaali- ja terveysministeriön pakollisesta kuulemisesta lääkärijäsenen ja asiantuntijalääkärin nimittämismenettelyssä.  Käytäntö periytynee ajalta, jolloin sosiaali- ja terveysministeriöllä oli suurempi rooli vakuutusoikeuden lääkärijäsenten nimittämisissä.   Tällä ei kuitenkaan saatane lisäarvoa, vaan se pikemminkin hidastaa nimittämismenettelyä.  TELK:n käsityksen mukaan olisi riittävää, että vakuutusoikeus voisi tarvittaessa kuulla sosiaali- ja terveysministeriötä.

Sidonnaisuuksien ilmoittamisella jo etukäteen ennen nimittämistä turvataan puolueettoman ja riippumattoman oikeuden kokoonpanoa ja läpinäkyvyyttä. Kaikki oikeuden jäsenet toimivat itsenäisinä tuomareina tuomarin vastuulla. Myös sidonnaisuuksien ilmoittamismenettelyn tulee luonnollisesti olla sama kaikilla oikeuden jäsenillä.

Suullinen käsittely, lisäselvityksen vastaanottamisen rajoittaminen ja asian käsittelystä tiedottaminen

TELK kannattaa ehdotusta.

Vakuutusoikeuden ylilääkäri

TELK kannattaa päätoimisen ylilääkärin viran perustamista vakuutusoikeuteen.  Ylilääkäri koordinoi lääkärijäsenten työtä ja vastaa osaltaan vakuutusoikeuden lääketieteellisistä linjauksista.

Olli Puustinen

Puheenjohtaja

TELK
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