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8 Hyvi hallinto — aito perusoikeus?

Hyvi hallinto on parhaillaan laajan kiinnostuksen kohteena useimmissa EU-
maissa ja myds monessa kansainvilisessd jarjestossi. Seki kansallisvaltioi-
den julkishallintoja etté ylikansallisten elinten ja jérjest6jen (esimerkiksi EU,
WTO, OECD, Maailmanpankki) hallintojen toimintaa pyritiZin kohentamaan
parempaan suuntaan. Néiden hallinnollisten reformien ja hallintotoiminnan
uudistamisen tavoitteeksi on tavallisesti méiritelty juuri hyvi hallinto.

1 Parempi hallinto tavoitteena

Parempaa hallintoa tavoitellaan useista eri syistd. Yhtend hyviin hallintoon
pyrkimisen pontimena on epiilemiitti hallinnon legitimiteettivaje. Useissa
kehittyneissé linsimaissa ja EU:ssa luottamus viranomaisten toimintaan ja
samalla hallinnon uskottavuus ovat selvisti heikentyneet. Timén vajeen
tédyttdmiseksi hallintoa pyritdin parantamaan lisidmalld muun muassa sen
avoimuutta, tehokkuutta ja lihestyttavyytti sekd mahdollisuuksia vaikuttaa
viranomaisten toimintaan. Toisaalta julkishallintoon kohdistuu uudenlaisia
laadullis-sisdllollisia odotuksia ja vaatimuksia my6s sosiaalisen oikeusval-
tion mallin mukaan vakiintuneesti toimivilla hallintotoiminnan aloilla.
Pelkistddn lainmukainen hallintotoiminta tai hyvinvointivaltiollisten etu-
jen ja palvelujen saaminen ei ihmisille en#i riitd, vaan viranomaisilta vaa-
ditaan laadullisesti enemmin ja parempaa.

Kun julkishallinnon toiminta vaikuttaa jokaisen eldméin ja yritysten
toimintaan monin eri tavoin, on tirkedi varmistaa, ettd viranomaiset toimi-
vat asianmukaisesti ja laillisesti samoin kuin se, ettd yksilon oikeudet to-
teutuvat tdysimédrdisesti. Liséksi julkisten monopolien purkaminen mer-
kitsee, ettd kilpailuasemassa toimivilta julkisilta elimiltd edellytetddn vi-
hintéddn yhtd hyvia palvelua kuin yksityisiltd palvelun tuottajilta.
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Hyviin hallintoon kuuluu my6s viranomaisten ennakoitava ja objektii-
vinen toiminta, joka on jo perinteisesti havaittu myos toimivien markkinoi-
den edellytykseksi.! Tamén vuoksi muun muassa markkinatalouteen siir-
tyvien ja/tai EU:n jdsenyyteen pyrkivien valtioiden julkishallinnoille pyri-
tddn kansainvélisissd jarjestoissd médrittelemédn laadullisia hallinnon asi-
anmukaista toimintaa varmistavia minimivaatimuksia. Niidenkin yhteise-
néd nimikkeend on hyvi hallinto tai eurooppalainen hallintotapa. Lihtokoh-
dasta riippuen hyvi hallinto saattaa tarkoittaa myos pelkéstdin toiminnan
tehon lisddmiseen, toimintakulujen karsimiseen ja hallinnon koon mini-
mointiin tdhtddvid tavoitteita.

Tavoitteiden ja taustojen erilaisuudesta huolimatta pyrkimys hyvéain ja
vield parempaan hallintoon on ajankohtainen ja jopa globaali tendenssi.
Hyvin hallinnon dimensioita on kuitenkin mahdotonta ja ehké tarpeeton-
takin pyrkii erittelemidn kattavasti. Tdmén esityksen painopiste sijoittuu
hyvin hallinnon oikeudellisten ja erityisesti valtios#déntdisten kiinnekoh-
tien selvittelyyn, koska ne kuuluvat tdimén termin uusimpiin ja samalla
kiinnostavimpiin kehityspiirteisiin.

2 Hyviin hallinnon merkityksié

Hyvi hallinto on varsin viljd termi. Sen merkitys voidaan tdysin perustel-
lusti ymmartdd usealla eri tavalla. Samoin hyvén hallinnon vaatimukset
vaihtelevat nikokulmasta riippuen. Hyvilld hallinnolla on varsin laaja si-
siltd eivitkd tdmin kasitteen kaikki merkitykset edes ole yhteensopivia
yhteismitallisuudesta puhumattakaan.

Olennainen erojen syy on se, ettd pyrittiessd parantamaan hallintoa ta-
voitteet ja ndkokulmat eroavat todellisuudessa toisistaan. Hyvéédn hallin-
toon pyritéin eri syisté: siksi, ettd hallinto toimii kohtuuttoman byrokraat-
tisesti ja kalliisti tai siksi, ettd ihmiset ovat menettineet luottamuksensa
hallintoon sen virkavaltaisuuden, etdisyyden taikka korruption vuoksi.
Hyvé hallinto voi olla myds laadullinen tavoite sindnsi. Toisaalta myos
niakdkulma hyvéidn hallintoon vaihtelee: ekonomistin, management-kon-
sultin ja juristin silmin katsottuna hyvéén hallintoon kuuluu hyvin erilai-
sia elementtejd. Hyvyyden mittapuut eroavat toisistaan myos rippuen sii-
td, arvioidaanko hallintoa sen ulkopuolelta vai sisdpuolelta.

! Ks. tistd (neo-)institutionaalisen talousteorian keskeisestii teesisti erityisesti Douglass C.

North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge 1993.
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Hyviin hallinnon késitteen eroavuudet johtuvat myos kielellis-kasitteel-
lisistd tekijoistd: hyvilld on sindnsi erilaisia ulottuvuuksia ja hallinnolla-
kin voidaan tarkoittaa erilaisia ilmi6itd. Suomenkielinen termi Ayvd hallin-
to kattaa niinkin erisiséltdiset ja -taustaiset englanninkieliset késitteet kuin
good management, good governance ja good administration.

Niilld kisitteilld on yhteisid piirteitd mutta myos merkittdvia ja merki-
tyksellisid eroja. Management-nakokulma liittyy yleensé hallinnon siséi-
sen toiminnan tehokkuuteen ja viraston/viranomaisen omaan hallintoon,
joten siind ovat keskeiselld sijalla etenkin henkilost6- ja taloushallintoon
littyvét hyvin hallinnon kriteerit. Sen sijaan governance on merkityksel-
téén véljempi kasite. Siihen sisdltyvit seki julkishallinnon sisdiset laatu-
kriteerit ettd hallinnon ja yksityisen vilisen suhteen vaatimukset. Good
administration kohdistuu puolestaan ensisijaisesti asiakkaan ja hallinnon
vilisiin suhteisiin.

Koska hallinnon siséiset toiminnot ja jérjestelyt vaikuttavat hallinnon ul-
koisiinkin suhteisiin, on ilmeisti, ettd nima kolme nakdkulmaa my®6s tay-
dentidvit toisiaan, vaikka niihin niin ik#an sisiltyy selvésti ristiriitaisia ele-
menttejd. Esimerkiksi management-nikokulmasta arvioiden hyvin johdet-
tu ja kustannustehokas hallinto pystyy luomaan perusteita myds hyville
hallintotavalle (governance) ja se mahdollistaa my6s hyvin hallinnon
(good administration) kriteerien toteuttamisen. Sen sijaan manageriaalises-
ti kaikkein tehokkain ja kustannuksiltaan halvin hallinto todenndkdisesti
murentaa hyvin hallintotavan edellytyksii ja jopa estdd hyvén hallinnon
kriteerien toteuttamisen.

3 Management, governance ja administration

Hyvin hallinnon perusulottuvuuksina voidaan pitdd edelld padpiirteissdén
luonnehdittuja kolmea nékdkulmaa. Ne korostavat jossain méérin erilaisia
asioita ja liittyvit mys hallinnon eri puoliin. My&s hyvyyden arviointipe-
rusteet ovat niissé erilaiset.

Management-nidkdkulmasta hyvén hallinnon ideaalina on ldhinna teho-
kas ja toimiva hallintotoiminta ja -menettely. Management on ensisijaisesti
hallinnon hallintoa ja vastuu siitd on hallinnon managereilla. Esimerkiksi
EU:n taloushallinnon uudistamiseen tdhtddvissi SEM-projektissa tavoit-
teena on sound and effective management. Tallainen hallinto toimii kustan-
nustehokkaasti ja sujuvasti; hyvid toimintamalleja haetaan myos liikeyri-
tysten (talous)hallinnosta ja corporate management -opeista. Komission
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sekd hallinnon rationalisointiin ja modernisointiin.? Hyvd management
korostaa hallinnon tehokasta ja tuloksellista toimintaa.

Yleisessid governance-nikdkulmassa puolestaan korostuvat muun muassa
hallinnon luotettavuus, puolueettomuus ja korruptoitumattomuus. Etenkin
OECD:n toiminnassa on pyritty méérittelemiin — OECD:n laajan jdsen-
kentén eroavuudet huomioon ottaen — varsin yleisid hyvén hallinnon mini-
mivaatimuksia. Ne korostavat muun muassa julkisen hallinnon eettisid pe-
rusarvoja, julkisen siéntelyn uudistamista (regulatory reform), virkamiesten
toiminnan objektiivisuutta ja tehokkuutta seki henkilostéhallinnon laatua.’
Periaatteessa good governance siis voi siséltda sekéd viranomaiskoneiston si-
sdisid laatuvaatimuksia ja virkamiesten toiminnan kriteereitd ettd yksilon ja
hallinnon viliseen suhteeseen vaikuttavia hyvén hallinnon elementteja. Tés-
sd suhteessa silld on joitakin yhtymidkohtia my&s corporate governance -ter-
min kiyttdyhteyksiin ja sovellutuksiin,* vaikka corporate governance -suo-
situkset yleensi keskittyvit suppeampien, share- ja stakeholder -tahojen int-
ressien suojaamiseen.

Euroopan unionin toiminnan ja EU-hallinnon viimeaikaisen uudistamisen
yhteydesséd good governance -vaatimus on selvisti aikaisempaa enemmén
kytketty nimenomaan Euroopan kansalaisten ja unionin vilisiin suhteisiin.
Edellyttamilld EU:n toiminnassa noudatettavaksi good governance -kritee-
reité pyritdin lisddmééin yleison luottamusta EU:n instituutiothin, niiden toi-
minnan avoimuutta ja legitimiteettid. Tuorein ilmaus good governance -ajat-
telusta téssi mielessd on eurooppalaista hallintotapaa (European Governan-
ce) koskeva EU:n valkoinen kirja.* Siini "hyvin hallintotavan” keskeisiksi

2 Seppo Tiihonen, Komission hallinnon uudistaminen. Valtiovarainministerio. Helsinki
1998; White Paper, Reforming the Commission COM (2000).

3 Ks. niistd vaatimuksista yleisesti http://www.oecd.org/puma/.

4 Ks. esimerkiksi OECD:n 27.5.1999 hyviksymit OECD Principles of Corporate Go-
vernance (http://www.oecd.org/daf/governance/principles.pdf) ja KTM:n suositus (13.11.
2000) Corporate Governance —kysymysten kdsittelysti valtion yhtidissd ja valtion osak-
kuusyriryksissd. Ks. yleisesti myds Pekka Timonen, Corporate Governance. Instituutiot
Jja lainsddddnnon merkitys. Helsinki 2000.

5 Eurooppalainen hallintotapa: Valkoinen kirja. KOM(2001) 428 lopullinen (White Pa-
per on European Governance 25.7.2001) http://europa.eu.int/eur-lex/fi/com/cnc/2001/
com2001_0428fi01.pdf. Ks. eurooppalaisesta hallinnosta myds Governance in the Euro-
pean Union (de Schutter, O., Lebessis, N. & Paterson, J., eds.). European Commission.
Luxembourg 2001. (My6s verkkojulkaisuna: http://europa.eu.int/comm/cdp/cahiers/resu-
me/gouvernance_en.pdf.)
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HYVA HALLINTO - AITO PERUSOIKEU

viideksi periaatteeksi ovat valikoituneet avoimuus, osallistuminen, vastuun
selkeys, tehokkuus ja johdonmukaisuus. Jokainen niist liittyy varsin selvisti
EU:n toiminnan epékohtiin kohdistuvaan kritiikkiin. Valkoisen kirjan mu-
kaan ne ovat kaikki vilttaméttomii, kun pyritdin kehittiméiin demokraatti-
sempaa hallintotapaa.

Management- ja governance-nikokulmat ovat korostetusti hallinnon
uudistajan ja kehittdjin ndkokulmia. Niissi tulee esiin hallintokoneiston
pyrkimys kohentaa toimintaansa omista lihtokohdistaan kisin ottaen sa-
malla huomioon hallinnon epikohdat ja siihen mahdollisesti kohdistettu
kritiikki. Tavoitteena on muun muassa tehostaa hallintoa, vihentidd sen
kustannuksia seki lisdta hallinnon toimivuutta ja hyviaksyttavyytta.

Niitd ndkokulmia tdydentidd kolmas hyvén hallinnon ulottuvuus, joka on
korostetusti oikeudellinen sévyltiin ja muotoilultaan. Hyvé hallinto (good
administration) voi merkitd myos hallinnon ulkopuolisen — kansalaisen,
asiakkaan, yrityksen tai muun yksityisen tahon — oikeutta saada hyvii
hallintoa. Hallintoelinten ja virkamiesten tulee timiin nikékulman mukaan
noudattaa hyvii hallintotapaa ja hyvid hallinnollisia kiytintdjd paitsi sik-
si, ettd se vahvistaa hyvii hallintoa management- ja governance-merkityk-
sessid my0s siksi ettd yksityiselld on oikeus hyviin hallintoon ja hallinnol-
la vastaavasti juridinen velvollisuus toteuttaa hyvii hallintoa.

Samoin kuin management- ja governance-nikokulmat myds oikeudelli-
sesti madritelty hyva hallinto korostaa omalta osaltaan hallinnon laatua,
uskottavuutta, asianmukaista menettelyd ja hyvii hallinnon arvoja. Tdmén
lisaksi se perustaa yksityiselle oikeuden edellyttid ja yksittdistapauksessa
vaatia, ettd nditd laatukriteereitd noudatetaan.

Perusoikeudeksi méaéritelty hyva hallinto siséltdidkin useita omintakeisia
piirteitd, jotka erottavat sen management- ja governance-pohjaisista hyvén
hallinnon mééritelmista. Naista erityispiirteistd ehkd keskeisimpiné voi-
daan pitdd hyvin hallinnon yksilollisyytti ja velvoittavuutta. Jokaisella on
ainakin omassa asiassaan mahdollisuus oikeudellisesti tehokkaalla tavalla
vedota hyviin hallintoon ja myds edellyttdd sen keskeisten piirteiden to-
teuttamista kiytinnon hallintotoiminnassa. Suomessa hyvén hallinnon
keskeiset laatu- ja vahimmaiskriteerit on lisdksi normatiivisesti — joskin
suhteellisen yleispiirteisesti — maédritelty perustuslain tasolla.
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4 Perusoikeus hyviién hallintoon

Perusoikeutena oikeus hyviin hallintoon on varsin tuore, myds kansainvi-
lisesti arvioiden. Suomen hallitusmuotoon se kirjattiin perusoikeusuudis-
tuksen yhteydessd vuonna 1995 ja hyvié hallintoa edellyttivd perusoike-
ussdinnds on samansiséltdiseni sisillytetty myds uuteen perustuslakiin
(1999). Yksilon oikeusturvan yleisid perusteita médrittelevin perustuslain
21 §:n tarkoituksena on turvata jokaiselle my0s yksilollinen oikeus hyvéin
hallintoon samoin kuin oikeus saada oikeusturvaa hallintoasioissa.®

Sadnnoksen 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa ké-
sitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toi-
mivaltaisessa viranomaisessa. Sdéinndksen 2 momentissa médritelldén tar-
kemmin hyvén hallinnon osatekijéitd. Niihin kuuluvat erikseen mainittui-
na kisittelyn julkisuus seké oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu p#itos
ja hakea paatokseen muutosta. Lisiksi sdénnéksen mukaan muutkin oikeu-
denmukaisen oikeudenkiynnin ja hyvin hallinnon takeet turvataan lailla.
Tami perusoikeussdannoksen sisdltdimé menettelykriteerien luettelo ei siis
ole tarkoitettu tyhjentdviksi, vaan myos muut hyvin hallinnon takeet tur-
vataan lailla.” Téllaisiin muihin hyvin hallinnon takeisiin kuuluvat muun
muassa asiakkaiden tasapuolinen kohtelu, yksilon kielellisten perusoikeuk-
sien toteuttaminen ja toimivat vastuujirjestelyt.

Hyvéin hallinnon takeisiin voidaan lukea my&s perusoikeutena maéri-
telty hallinnon avoimuus seké perustuslain edellyttimé vastuu virkatoimis-
ta ja julkisen tehtdvin hoitamisesta. Perustuslain 12 §:n 2 momentin mu-
kaan viranomaisen asiakirjat ja muut tallenteet ovatkin yleensi julkisia ja
jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta. Virkavastuun perus-
teita siédntelevin perustuslain 118 §:n mukaan virkamies on vastuussa vir-
katoimiensa lainmukaisuudesta. Liséksi jokaisella on oikeus vaatia ran-
gaistusta virkamiehelle sekd vahingonkorvausta julkisyhteisoltd, virkamie-
helti tai muulta julkista tehtdvid hoitavalta, mikali timén lainvastainen
toimenpide tai laiminly&nti on aiheuttanut vaatijalle oikeudenloukkauksen
tai vahinkoa. Oikeusturvakeinoillakin pyritdén viime kéddesséd turvaamaan

6 Ks. hyvin hallinnon vaatimuksista ks. Heikki Kulla, “Asianmukaisen kisittelyn vaati-
mus hallintomenettelyssid”, Lakimies 1998, 1144 ss.; Kirsi Kuusikko, Neuvonta hallin-
nossa. Helsinki 2000, 77 ss.; Eija Mikinen, Maankdyttosopimus ja hyvdi hallinto. Jyvis-
kyld 2000, 106 ss.

7 Lainséd4dinnon kehittimistarpeista ks. Hallintomenettelylaista hallintolakiin. Muutos-
tarpeita. Oikeusministerio. Lainvalmisteluosaston julkaisu 2/2000. Helsinki 2000.
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laadultaan ja sisdll6ltddn hyvaa hallintoa, vaikka niiden ensisijainen tarkoi-
tus on yksilon oikeuksien suojaaminen.?

Sédidinndisten takeiden liséksi hallinnon oikeusperiaatteet méirittelevit
sekd muodollisia etti sisillollisia takeita hyvin hallinnon toteutumiselie.
Viranomaisen toimivallan on oikeusvaltiossa perustuttava lakiin ja timén
lainalaisuusperiaatteen noudattaminen kuuluu myés hyvin hallinnon pe-
rustekijoihin. Erityisesti viranomaisen harkintavallan kiyttoéd méérittavit
hallinto-oikeudelliset periaatteet tukevat hyvii hallintoa. Viranomaisen toi-
minnan on niiden mukaan oltava oikeasuhtaista (suhteellisuusperiaate) ja
johdonmukaista (yhdenvertaisuusperiaate). Hyvé hallinto edellyttdd myos
toiminnan puolueettomuutta ja asian kisittelyn objektiivisuutta (objektiivi-
suusperiaate). Viranomaisen toiminnassa on lisiksi otettava huomioon yk-
silon perustellut odotukset (luottamuksensuojaperiaatteet).

Hyvin hallinnon perusoikeustatus merkitsee, kuten edelld on todettu,
mahdollisuutta vedota hyvin hallinnon kriteereihin suhteessa viranomaisiin
ja ndiden kriteerien toteuttamiskelpoisuutta kdytinnossi. Perusoikeusasema
tuo mukanaan perusoikeuksiin muutenkin liittyvit erityispiirteet. Niiti ovat
muun muassa viranomaisen yleinen velvollisuus turvata perusoikeuksien,
siis my®s hyvin hallinnon toteutuminen perustuslain 22 §:n mukaisesti.’
Kuten muillakin perusoikeuksilla, hyvén hallinnon kriteereilld on etusija
suhteessa muuhun lainséédéanto6n perustuslain 106 ja 107 §:n mukaisesti.'?
Hyviin hallinnon osatekijoitd on valtiosdéntokaytidnnossd vakiintuneella ta-
valla tulkittava perusoikeusmyonteisesti.!! Niin ikiiin perusoikeuksien ra-
joittamisen yleiset edellytykset koskevat my6s hyvin hallinnon takeita.!? Si-
ten esimerkiksi vain tismillisesti ja tarkkarajaisesti mééritellyt hyvin hallin-
non rajoitukset ovat mahdollisia, mikéli téllaiselle rajoitukselle on riittédvin
painavia perusteita eiké vaihtoehtoista keinoa ole kiytettidvissi.

¥ Ks. Pekka Hallberg, “Oikeusturva (PL 21 §)”. Pekka Hallberg ym., Perusoikeudet.
Juva 1999, 651.

® Ks. tistd velvollisuudesta lihinni sosiaalisten perusoikeuksien kannalta Maija Sakslin,
“Sosiaaliset oikeudet ja perustuslaki”. Perusoikeudet Suomessa (Nieminen, L., toim.).
Helsinki 1999, 221 ss.

10 Ks. Heikki Karapuu, “Perusoikeudet kansallisten normien hierarkiassa”. Lakimies
1999, 867 ss.

! Perusoikeusmyonteisesti tulkinnasta hallintoviranomaisen harkinnassa ks. Paula Ilves-
kivi, “Perusoikeudet sosiaaliturvalainsiddinnén toimeenpanossa”. Kela. Sosiaali- ja ter-
veysturvan tutkimuksia 57. Helsinki 2000, 104 ss.

12 Ks. perusoikeuksien rajoittamisen rajoituksista kokoavasti Veli-Pekka Viljanen, Perus-
oikeuksien rajoitusedellytykset. Vantaa 2001.
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Olli Méienpii

Perustuslain 124 §:n mukaan mydskéén hallintotehtéivdn antaminen hal-
linnon ulkopuolelle (ja sen hoitaminen viranomaiskoneiston ulkopuolella)
ei saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa sen paremmin kuin muita
hyvéin hallinnon vaatimuksia. Taméa edellytys korostaa my®os tehtivéi hoi-
tavien henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitystd sekd riit-
tdvid julkista valvontaa. Yleisenid edellytyksend on, ettd tehtdvén hoitami-
sessa voidaan turvata muun muassa yhdenvertaisuus, yksilon menettelylli-
set oikeudet, muutoksenhakumahdollisuus seké toimivat vastuujérjestelyt.

Muodollisesti hyvin hallinnon vaatimuksilla perustuslain 124 §:ssi tar-
koitetaan my6s asian tasapuolista kisittelyd, kielellisten perusoikeuksien to-
teuttamista sekd oikeutta tulla kuulluksi, saada perusteltu pditds ja hakea
muutosta.'> My&s perustuslain 21.2 §:ssi erikseen luetellut hyvién hallinnon
takeet kuuluvat luonnollisesti néihin vaatimuksiin. Perustuslakivaliokunnan
kaytdnnossi onkin todettu, ettd hoidettaessa hallintotehtéivai hallintokoneis-
ton ulkopuolella ainakin hallintomenettelysti, viranomaisten toiminnan jul-
kisuudesta seki viranomaisessa kiytettdvisti kielestd annettuja yleisis sdén-
noksid on noudatettava ja ndiden sdidosten soveltaminen on my0s sdidan-
niisesti turvattava, jos hallintotehtdvi annetaan muulle kuin viranomaisel-
le.! Tillaiseen toimintaan kohdistuu myos virkavastuu, jonka sdddénnainen
maininta voi selvyyden vuoksi olla tarpeen.'>

5 Hyva hallinto EU-oikeudessa

Hyvin hallinnon perusoikeusasemaa vahvistaa, ettd myos EU:n perusoike-
uskirja (2000) takaa oikeuden hyviin hallintoon. Jokaisella on perusoike-
uskirjan 41 artiklan mukaan oikeus siihen, ettd unionin toimielimet ja lai-
tokset kisittelevit hinen asiansa puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja
kohtuullisessa ajassa. Vaikka perusoikeuskirja ei olekaan muodollisesti —
ainakaan viel4 — sitova oikeuslihde,'¢ hyvin hallinnon vaatimuksen voi-
daan katsoa kuuluvan my0s eurooppalaisen hallinto-oikeuden sisaltoon.

13 Hallituksen esitys 1/1998 valtiopéivit, 179.

14 Perustuslakivaliokunnan lausunto 23/2000 vp. Ks. perustuslain 124 §:n hyviille hallin-
nolle asettamista vaatimuksista myos perustuslakivaliokunnan lausunnot 4 ja 25/2000 vp
seki 2, 17 ja 28/2001 vp.

15 Perustuslakivaliokunnan lausunto 24/2000 vp. Ks. myds lausunto 14/1999 vp.

16 Perusoikeuskirjan sitovuuteen liittyvistd nidkokohdista ks. esimerkiksi Bruno de Wit-
te, “The Legal Status of the Charter: Vital Question or Non-Issue”. Maastricht Journal
of European and Comparative Law 2001:1, 81.
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Perusoikeuskirjan 41 artiklan tarkoittamaan hyvéin hallintoon kuuluu li-
séksi asianosaisen oikeus tulla kuulluksi ja oikeus saada tutustua hénté kos-
keviin asiakirjoihin seki hallintoelinten velvollisuus perustella paatoksensi
ja korvata vahingot, joita ne aiheuttavat tehtdvidin suorittaessaan. Hyvai
hallintoa tukevana voidaan pitdd my0s perusoikeuskirjan asiakirjajulkisuut-
ta koskevaa 42 artiklaa. Sen mukaan unionin kansalaisilla ”on oikeus tutus-
tua Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjoihin.”

Avoimuudella on tosin EU-oikeudessa perusoikeuskirjaa vahvemminkin
madritelty asema.!” EY-sopimukseen Amsterdamin sopimuksella lisétty uusi
255 artikla sisiltédd kaikille unionin kansalaisille samoin kuin jokaisella jd-
senvaltiossa asuvalle henkildlle kuuluvan perusoikeuden saada tietoja nididen
keskeisten toimielinten asiakirjoista. EY 255(1) artiklan mukaan “’[k]aikilla
unionin kansalaisilla sekd kaikilla luonnollisilla henkiloill4, jotka asuvat jos-
sain jdsenvaltiossa, tai kaikilla oikeushenkil6illd, joilla on sdéintémédrdinen
kotipaikka jossain jdsenvaltiossa, on oikeus tutustua Euroopan parlamentin,
neuvoston ja komission asiakirjoihin jéljempané 2 ja 3 kohdan mukaisesti
miiriteltyjen periaatteiden ja edellytysten mukaisesti”.

Verrattaessa Suomen perustuslain ja EU:n perusoikeuskirjan hyvii hal-
lintoa koskevia sddnnoksid, niiden samankaltaisuus on ilmeinen. EU:n pe-
rusoikeuskirjaan hyvéi hallintoa koskeva sddnnds tulikin keskeisesti juuri
suomalaisten valmistelijoiden aktiivisuuden tuloksena.'3

HYVAN HALLINNON PERUSTEKIJOITA

Suomen perustuslain 21 § EU:n perusoikeuskirjan 41 art.

* asian kéasittely asianmukaisesti ja ¢ asian kasittely puolueettomasti, oikeuden-
ilman aiheetonta viivytysta mukaisesti ja kohtuullisessa ajassa

* kasittelyn julkisuus -

e oikeus tulla kuulluksi * oikeus tulla kuulluksi ja asianosaisjulkisuus

» oikeus saada perusteltu paatds ¢ hallintoelinten velvollisuus perustella paa-
toksensa

e virkavastuu (PL 118 §) ¢ hallinnon vahingonkorvausvelvollisuus

* asiakirjojen julkisuus (PL 12.2 §) * asiakirjojen julkisuus (42 art.)

17 Samoin pitdsten perusteluvelvollisuus perustuu osittain jo EY 253 artiklaan, jonka
mukaan neuvoston ja komission on perusteltava piitoksensi. Lisiksi oikeus saada kor-
vaus unionin toimielinten aiheuttamista vahingoista perustuu myos EY 288 artiklaan.

18 Ks. esimerkiksi valmisteluryhmiin puheenjohtajan, oikeuskansleri Paavo Nikulan haas-
tattelu, Lakimiesuutiset 10/2000, 38 ss.
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Olli Mdenpdd

Perusoikeuskirjan méérdykset koskevat sen 51(1) artiklan mukaan yleensa
myos jasenvaltioita, “kun ne soveltavat unionin oikeutta”. Hyvéé hallintoa
koskeva perusoikeuskirjan 41 artiklan sd4nnds sen sijaan velvoittaa poik-
keuksellisesti vain unionin toimielimii ja laitoksia. Sddnnoksessd mainituil-
la hyvin hallinnon vaatimuksilla on kidytédnngssa kuitenkin myos kansallisia
hallintomenettelyjé tosiasiallisesti yhtendistiva esimerkkivaikutus. Lisaksi
EY:n tuomioistuimen oikeuskdytinndssi on jo pddosin vahvistettu hyvin
hallinnon peruskriteerien kuuluvan EU-oikeuteen, joka sitoo myds kansalli-
sia viranomaisia. Oikeus hyvéén hallintoon kuuluu siten eurooppalaiseen
menettelyoikeuteen ja myos kansallisten viranomaisten tulee ottaa sen perus-
vaatimukset huomioon EU-oikeudellisesti relevantissa hallinnollisessa toi-
meenpanossa.'®

Komissio on lisiksi Euroopan oikeusasiamiehen suosituksesta®® hyvik-
synyt 13.9.2000 hyvii hallintotapaa koskevat toimintasiannét, joiden koh-
teena on komission henkildston menettely. My6s muut keskeiset toimieli-
met ovat hyviksyneet vastaavanlaiset sidnnostot toiminnassaan noudatet-
taviksi.

Toimintaséicinndt hyvdstd hallintotavasta Euroopan komission henkilos-
tolle suhteessa yleiséén®' velvoittaa nimensd mukaisesti vain komission
henkil6kuntaa. Toimintasddnndissd on médritelty hyvén hallinnon periaat-
teina lainmukaisuus, syrjiméttémyys ja yhdenvertaisuus, suhteellisuus ja
johdonmukaisuus. Hyvéén hallintoon kuuluvat toimintasiéntdjen mukaan
my0s objektiivisuus, puolueettomuus ja menettelysti informointi. Asian-
osaisia on kuultava ennen péitoksentekoa, padtokset on perusteltava ja nii-
hin on liitettdivd muutoksenhakuohjaus. Toimintasddnnot médrittelevét
myds tapaa, jolla komissiolle osoitettuja kyselyjd ja luottamuksellista tie-
toa on kisiteltiva.

Seké perusoikeuskirjan madrittelemé oikeus hyviin hallintoon ettd hy-
vid hallintotapaa koskevat EU-sddnnostot kohdistuvat vilittomaésti vain
EU:n toimielimiin. Niiden tarkoituksena ei mydskéin ole harmonisoida
kansallisen menettelyoikeuden ldhtokohtia eikd EU:1la edes olisi tillaista
toimivaltaa. Hyvin hallinnon vaatimus ei silti ole merkityksetén kansalli-
sen menettelyoikeuden kannalta.

19 Eurooppalaisesta menettelyoikeudesta ks. Olli Mienpas, Eurooppalainen hallinto-oi-
keus. Helsinki 2001, 250 ss.

20 Euroopan oikeusasiamies esitti 28.7.1999 suosituksen EU:n toimielimille hyvin hal-
lintotavan s#innoston elinkohtaisesta hyviksymisestd (www.euro-ombudsman.eu.int).

21 http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/code/index_fi.htm.
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EU:n perusoikeuskirjan méiritteleménd perusoikeutena hyvé hallinto
koskee my0s kansallista hallintomenettelyi, kun jisenvaltion viranomaiset
soveltavat unionin oikeutta. Selvit poikkeamat hyvin hallinnon perusele-
menteisti eivit siten ole tiltd osin mahdollisia kansallisessa menettelyoi-
keudessa, vaikka perusoikeuskirja sininsi ei edellytikéian kansallisen me-
nettelyn yhtendistamistd. Vaikka jasenvaltion hallinto-oikeus ei sitd edellyt-
tdisikdén, EU-oikeutta soveltavan kansallisen viranomaisen on siten muun
muassa varattava asianosaiselle oikeus tulla kuulluksi ja tutustua hinti
koskeviin asiakirjoihin ennen EU-oikeutta soveltavan perustellun paatok-
sen tekemistd. Néiden hyviin hallintoon kuuluvien velvoitteiden laimin-
lyomistd voidaan pitdd menettelyvirheeni ja paitoksen péatemattémyyspe-
rusteena sekid EU-oikeuden ettd kansallisen oikeuden kannalta arvioituna.

Hyviiiin hallintoon sisiltyvid vaatimuksia on perusteltua piti4 myos EU:n
jasenvaltion hallintomenettetyn laadullisena minimitasona. Vaatimukset toi-
mivat tdimén vuoksi myds tulkinnallisena ohjeena sovellettaessa kansallista
menettelysaintelyd. Esimerkiksi Hyvin hallintotavan sdanndstoon kuuluvia
periaatteita (muun muassa suhteellisuus, vallan vadrinkiytosté pidéttiytymi-
nen, objektitvisuus ja johdonmukaisuus) voidaan timin vuoksi pitid myos
kansalliseen hallintomenettelyyn kuuluvina tulkintaelementtein, kun kysy-
mys on EU-oikeudellisesti relevantista toimeenpanosta.

6 Toteutuuko hyvi hallinto?

Yksil6llisid oikeuksia perustavat perusoikeudet eiviit yleens toteudu itses-
tddn, vaan ne edellyttdvit myds aktiivisia toimia. Tamé koskee myos hy-
vai hallintoa. Hyvin hallinnon takeiden turvaaminen lailla on vilttiméitsn-
td, mutta yhti olennaista on, etti hallinto my6s toimii hyvin. Vastuu hyvis-
td hallinnosta on ensisijaisesti valtion viranomaisilla ja kuntien toimieli-
milld sekd tuomioistuimilla. Perusoikeuksien yleinen turvaamisvelvoite
perustuslain 22 §:ssé ulottaa vastuun yleisemmin julkiseen valtaan. Lisik-
si perustuslain 124 §:n nojalla hyvin hallinnon toteuttamisesta ovat vas-
tuussa my®s julkista hallintotehtdvad viranomaiskoneiston ulkopuolella
hoitavat yhteisot ja henkilot. Kdytinnossé hyvin hallinnon toteuttamisvas-
tuu on ndiden toimielinten palveluksessa olevalla henkildstolld sen palve-
lussuhteen luonteesta riippumatta.

Hyvén hallinnon takeita médrittelevéin lainsddaddnndn noudattaminen on
hyvén hallinnon vaatimusten toteuttamisen ldhtokohta. Perustuslain ohel-
la keskeistd hyvad hallintoa médrittelevia lainsaddéintéd ovat hallintome-
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Ol Maenpaa

nettelylaki ja julkisuuslaki seki sosiaali- ja terveyshuollon palveluja méai-
ritteleviit asiakaslait.?? Oikeuskiytinto ja laillisuusvalvojien (eduskunnan
oikeusasiamies, valtioneuvoston oikeuskansleri) valvontakéytinté méirit-
televdt myos konkreettisesti hyvén hallinnon sisidltod. Niin ikéén hallinnon
oikeusperiaatteiden asianmukainen huomioon ottaminen kuuluu hyvén
hallinnon noudattamiseen.

Niiden normatiivis-virallisten ldhteiden lisaksi hyvaén hallintoon kuu-
luu kuitenkin my6s pehmedmpié ja epivirallisia elementteji. Tédsséd suh-
teessa keskeisid ovat muun muassa hallinnon toimintatavat, viranomaisten
hallintokulttuuri ja hallinnolliset kdytinnét. Niiden laatu madrittdd hyvin
keskeisesti hyvin hallinnon todellista sisdltéd. Naitd hyvin hallinnon kéy-
tintbd midrittavid osatekijoitd ei tietysti voida méiritelld normatiivisesti,
mutta niihin voidaan vaikuttaa muun muassa koulutuksella, organisatorisil-
la jérjestelyilld, palvelusitoumuksilla ja ehkid jossain médrin ohjeistuksel-
lakin. Pyrkimys hyvién hallintoon, toiminnallinen sujuvuus, menettelylli-
nen helppous ja ennakoitavuus, sisélléllinen asian- ja lainmukaisuus, toi-
minnan rakenteellinen selkeys ja joustavuus sekd vastuujarjestelmien toi-
mivuus ovat niin ikdén hyvén hallinnon edellytyksid. Lisdksi toiminnan
arvopohja ja hallinnon ulkoinen kuva vaikuttavat epédsuorasti mutta hyvin
vahvasti siihen, koetaanko viranomaisen noudattavan hyvéi hallintoa.

Aito perusoikeus edellyttid tehokkaita oikeusturvakeinoja, joilla perusoi-
keuden subjekti voi tarvittaessa toteuttaa oikeutensa tai ainakin pyrkia osoit-
tamaan sen olemassaolon. Hyvi hallinto ei tdmin vaatimuksen suhteen ole
poikkeus, mutta sen toteuttamiseksi kéytettdvissd olevat oikeusturvakeinot
ovat vield kehittyméttomii ja puutteellisia. Hyvin hallinnon lainsaédénnol-
listen takeiden noudattaminen voidaan kylld yleensé saattaa hallintotuomio-
istuimen arvioitavaksi hallintopaétosta koskevan valituksen yhteydessi. Va-
lituksen kohteena voi siten olla esimerkiksi se, ettd asianosaista ei ole kuul-
tu péitostd valmisteltaessa tai ettd pédtoksen perustelut ovat puutteelliset.

Menettelyyn liittyvit seikat sellaisenaan eivit kuitenkaan voi olla vali-
tuksen kohteena. Esimerkiksi asianmukaisen kisittelyn vaatimuksen vas-
tainen menettely tai kisittelyn aiheeton viivytys eivit voi olla valituksen
kohteena, vaikka n@mé hyvin hallinnon laatutakeet nimenomaisesti taataan
perustuslain 21.1 §:n mukaan jokaiselle. Sama koskee hyvéin menettelyn
takeisiin kuuluvien perustuslain 17 §:ssid maéériteltyjen kielellisten perus-

22 Valmisteilla on parhaillaan hallintolaki, joka sisltiisi keskeisimmit hyvin hallinnon
menettelytakeet yhtendisessi siidoksessid. Ks. sen valmistelun taustasta edelli alaviite 7.
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oikeuksien noudattamista. Julkisen palvelun huonosta sisillosti ei myds-
kiddn voi tehdd valitusta hallintotuomioistuimeen, vaan oikeusturvakeino-
na on kiytettivissad ldhinnd hallintokantelu. On tosin selvii, ettd kaikki
hallinnon laadun osatekijit eivit luontevasti kuulu tuomioistuimen arvioi-
tavaksi ja hallintokantelukin toimii osaltaan tehokkaasti hyvén hallinnon
edistdjdnd. Silti hyvin hallinnon takeissa niyttdd vield olevan kehitettivii
ennen kuin hyvin hallinnon perusoikeusaseman edellyttdmiit oikeusturva-
takeet on kunnolla jérjestetty.
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