APULAISOIKEUSKANSLERIN PUHEENVUORO

Mikko Puumalainen

LAILLISUUSVALVONNAN JUURET
300-VUOTISESSA MAAPERASSA — KUINKA PUU KASVAA

Ei oikeusvaltiota ilman
laillisuusvalvontaa

Tédma vuosi on merkkivuosi Suomen oikeuskans-
lerille: Ruotsin kuningaskunnassa vuonna 1713
toimintansa aloittanut oikeuskansleri oli Suomen-
kin — nykyisess4 mielessa — oikeuskansleri.

Oikeuskanslerinvirasto vietti vuonna 2009
200-vuotismerkkipaivaansd osana suomalaista
hallintojarjestelmaa. Viraston juuret ovat siis kui-
tenkin jo Ruotsin vallan ajassa.

Yhteiskunta ja ihmiset ovat tietenkin noista
ajoista paljon muuttuneet, mutta kiinnostavaa on
huomata, miten samana oikeuskanslerin ydinteh-
tavat ovat pysyneet.

Tehtavana on edelleenkin valvoa viranomais-
toiminnan lainmukaisuutta ihmisten tekemien
kanteluiden tai omien havaintojen perusteella ja
tehdi tarkastuskéyntej virastoihin ja muihin jul-
kista tehtavaa hoitaviin yksikoihin. Valtioneu-
voston paitoksentekoa valvotaan hyvinkin lahei-
sesti. Tasavallan presidentille, valtioneuvostolle
ja ministerioille annetaan pyydettaessa tietoja ja
lausuntoja oikeudellisista kysymyksista. Perus-
luonteeltaan samoja tehtavid hoidettiin Ruotsin

kuningaskunnassa, Suomen suuriruhtinaskun-
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nassa ja Suomen tasavallassa — kulloisenkin toi-
mintaympariston ehtojen mukaisesti.

Laillisuusvalvonnan tarve ja modernin oi-
keusvaltion synty liittyvat yhteen: ei ole moder-
nia hallintoa ja oikeusvaltioita ilman julkisen
vallan kayttajien vastuunalaisuutta lain edessa
ja sen riippumatonta valvontaa. Oikeuskansleri
on ollut yksi suomalaisen oikeusvaltion raken-
tajista.

Moni asia oikeuskanslerin roolissa ja tehta-
vassa on tietenkin muuttunut ja sen myota myos
laillisuusvalvojalle asetettavat vaatimukset. Kun
yhteiskunnan muutos on jatkuvaa, heijastuu se
myos hallintoa valvovaan oikeuskansleriin. Vaik-
ka laillisuusvalvoja onkin tehtavassaan riippu-
maton, ei se tarkoita laillisuusvalvojan eristynei-
syyttd. Ymparoivan yhteiskunnan kehityksessa
on pysyttdva mukana ja oltava sithen vuorovai-

kutuksessa. Tama vaikuttaa moninaisesti tyohon.

Toimiala laajentunut ja
mutkistunut

Yksiselitteisen suuri, pitkaaikainen muutos lail-

lisuusvalvonnassa on ollut hyvinvointivaltion



rakentamisesta seurannut julkisen toiminnan
laajeneminen. Tama on tarkoittanut sité, et-
ta valvottavien virkamiesten tai muiden julkis-
ta valtaa kayttavien maara on lisaantynyt. Myos
valvottavien velvoitteiden ala ja maara on lisdan-
tynyt. Tdman lisaksi viime vuosien ulkoistusten,
hallinnon rakenteiden muutosten ja tilaaja-tuot-
taja -mallien lisaantyminen on tehnyt julkisen
toiminnan tunnistamisen vaikeammaksi. Samal-
la julkiseen toimintaan liittyvat yleiset velvolli-
suudet, kuten avoimuus ja hyva hallinto, eivat
hahmotu yhta selkeasti.

Toimintakentdn laajeneminen on johtanut
kantelumaarien kasvuun. Valtioneuvoston oi-
keuskansleria ja eduskunnan oikeusasiamiesta
koskevien lakien muutoksilla pyrittiin lisadmadn
harkintavaltaa kanteluiden kasittelyss4 ja siten
saamaan aikaan enemman tilaa oma-aloitteisel-
le toiminnalle. On olennaista sailyttad naiden
kahden perustehtavan valinen tasapaino. Vaik-
ka uudistuksella tavallaan pyrittiin vastaamaan
edella kuvattuun kehitykseen, on lain merkitse-
ma muutos ollut kuitenkin todellisuudessa ver-
raten vihainen. Oikeuskansleria koskeva laki ei
ailemminkaan maarannyt epatarkoituksenmu-
kaiseen kanteluiden kasittelyyn. Enemman mer-
kitysta oli vanhentumisajan lyhentymiselld vii-
desta kahteen vuoteen ja ehka lainmuutokseen
sisaltyvalla viestilla siita, etta laillisuusvalvoja voi
halutessaan tuntuvastikin kanteluiden kasittelya
priorisoida ja keventadkin.

Uuden lainsaadannon ehka merkittavin
muutos koski laajentunutta mahdollisuutta siir-
tad laillisuusvalvojille tehtyja kanteluita tois-
ten viranomaisten selvitettavaksi. Aiemmin la-
kia tulkittiin niin, ettd siirtomahdollisuus oli
tarkoin rajattu poikkeus. Laillisuusvalvon-
nan kulttuuri on kuitenkin Suomessa muuttu-
nut: hallinnonalat ja virastot ovat itsekin oival-
taneet sen, kuinka olennainen osa laillisuuden

omavalvonta on laadukkaassa ja tuloksellises-

sa toiminnassa. Tdmdn ohella hallinnonalo-
jen yleistd laillisuusvalvontaa on vahvistettu.
Esimerkiksi sisaasiainministeriossa on yksik-
ko tata varten, Poliisihallituksella on vastaavia
vastuita ja sosiaali- ja terveydenhuollossa on eri-
tyisviranomainen, Valvira. Taman ohella erityis-
ten, alueellisten laillisuusvalvontaviranomaisten
profiilia on vahvistettu esimerkiksi perustamal-
la aluehallintovirastot. Kantelujen tutkimisen
ohella aluehallintoviranomaisilla ja erityisviran-
omaisilla (Valvira) on my6s mahdollisuus tuntu-
vampiin seuraamuksiin. Vireilla oleva hallinto-
lain uudistus, joka saantelisi kantelumenettelya,
edelleenkin tehostaisi tata toimintaa.

Kantelujen siirtaminen toisen viranomaisen
kasiteltavaksi ei olisi mielekast4, jollei laillisuus-
valvonnan kokonaisuus ja hallinnon oma, siséi-
nen laillisuusvalvonta olisi kehittynyt. Ylimman
laillisuusvalvonnan tehtiavana on seurata ja tu-
kea tatd tyota. Kanteluiden siirtaminen ja niiden
kasittelyn seuranta on siihen yksi keino. Viran-
omainen, jolle kantelu on siirretty kasiteltdvak-
si, on velvollinen ilmoittamaan toimenpiteistaan
oikeuskanslerille. Ylimmalle laillisuusvalvonnal-
le hahmottuu téssa syveneva tehtavaalue, jossa
valvotaan myos hallinnon omaa tai muuta sek-
torikohtaista laillisuusvalvontaa ja pyritdan teke-
maan siitd laadukkaampaa. Oikeuskanslerin ta-
voitteena on jo pitkaan ollut tukea tata kehitysta
ja siirtaminen toimii tassa laillisuusvalvojan uu-
tena tyokaluna. Kantelijan asema ei tassa myos-
kaan heikkene.

Oikeuskanslerin toiminta-alue yhteiskunnas-
sa on laaja, mutta oikeuskanslerin tulee pystya
valvomaan julkista toimintaa kaikissa eri muo-
doissaan. Nakemys siitd, mika ylimman lailli-
suusvalvonnan kannalta on tarkeda, on siis tar-
peen. Kantelijat padttavat itse, mista kantelevat ja
sithen ei laillisuusvalvoja juuri voi vaikuttaa. Tar-
kastustoiminnalla ja omilla aloitteilla voi pyrkia

kuitenkin aktiivisesti ohjaamaan huomiota mui-
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hinkin tarkeisiin aiheisiin ja luoda taydentavaa
kokonaiskuvaa. Tarkastustoiminnassa on ollut-
kin erityisina teemoina lasten ja nuorten asema,
paihdehuolto, toimeentulotuki seka perus- ja ih-
misoikeuksien toteutumiseen vaikuttavat keskei-
set hallinnon muutosprosessit, kuten esimerkiksi
aluehallinto- ja karajaoikeusuudistukset.
Julkisten tehtavien ja palvelujen jarjestami-
seen liittyy piirteitd, jotka nayttavat olevan pinnal-
ta katsoen etupaassi tarkoituksenmukaisuuskysy-
myksid eli hallinnon jarjestdmisté eika perinteisia
laillisuuskysymyksi. Se, miten hallinto jarjeste-
tdan, vaikuttaa tietenkin olennaisesti laissa sda-
dettyjen velvoitteiden toteutumiseen. Esimerkiksi
hallinnon rakenteiden myllays yhden hallituskau-
den aikana tai kokonaisten virastojen uudelleen si-
joittaminen kiireisesti satojen kilometrien p4ahén
vaikuttaa luonnollisesti mahdollisuuksiin tayttaa
ne vaatimukset, jotka jokaisella virkamiehelld lain
mukaan on. Vaikka muutoksissa vakuutetaankin
kiinnitettavan huomiota kallisarvoisimman resurs-
sin eli henkildston kohtaloon, on todellisuus jos-
kus karumpi. Tehtavét voivat lisdantya, resurssit
vaheta ja tyon ulkoiset olosuhteet vaikeutua. Tal-
laiset tekijat eivat ole 1ahtokohtaisesti kuitenkaan
olleet virkavastuusta vapauttavia tekijoitd. Virka-
miehen on néissakin olosuhteissa suoritettava teh-
tavansa asianmukaisesti ja viivytyksetta.
Laillisuusvalvonnassa on syyt kuitenkin tés-
sd yhteydessa ottaa tarkasteluun yksittaisen lojaa-
lin, annetuissa olosuhteissa uurastavan virkamie-
hen lisaksi ne, jotka néist4 olosuhteista paattavat.
Tama on yhé tarkeampi kysymys voimavarojen
niukentuessa. Perustuslain mukaan kukin minis-
terié muun muassa vastaa toimialallaan hallinnon
asianmukaisesta toiminnasta ja ministerion paal-
likkona on ministeri. Ministerio ja ministeri viime
kadessa vastaavat siitd, toimiiko hallinto. Jossain
vaiheessa tarkoituksenmukaisuusndkemys siita,
miten hallinto pitéisi jarjestaa, voi siten muuttua

myos oikeudellisen vastuun kysymykseksi.
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Tietotekniikka — laillisuus-
valvonnan isinti ja renki

Pelkastaan valvonnan kohteet eivat ole muuttu-
neet, myos toiminnan ulkoiset olosuhteet. Tieto-
tekniikka ja sahkoinen asiointi kehittyvat huimaa
vauhtia. Vaikka sisaisen tyoskentelyn ja viestin-
nan mahdollisuudet lisadntyvat, niin kasvavat
myos ympardivan yhteiskunnan ja asiakaskunnan
odotukset. Sahkoisia palveluvaihtoehtoja on tar-
jottava. Ajantasaista ja monipuolista verkkovies-
tintad pidetaan itsestaanselvyytena. Laillisuusval-
vonta on vaikuttamista ja se jad puolitiehen, jos
viesti ei vality — ja yha enemman — ei nay.

Verkkosivujen jatkuva kehittdminen ei kui-
tenkaan enda riitd. Myos laillisuusvalvojilta odo-
tetaan uusien sosiaalisen median palvelujen tar-
jontaa. Kuitenkaan niité asiakkaita, jotka haluavat
arvostella viranomaisia kayttdmalld edelleen-
kin lyijykynaa ja ruutupaperia seka lahettamalla
kirjoituksen kirjekuoressa postin valityksella, ei
unohdeta.

Viestinta on siirtynyt verkkoon, ja kanteluiden
kasittelyyn on verkkoviestinnan tuloksena tullut
yha enemman vuorovaikutteisuutta. Viestinnan
avulla voidaan ohjata — esimerkiksi sahkaisiin lo-
makkeisiin sisaltyvilld ohjeilla — asiakkaita teke-
maan yksiloidympia kanteluita. Nain myos sadde-
téddn asiakkaiden odotuksia realistisiksi siit4, mita
palveluja laillisuusvalvojalta on odotettavissa.

Yhi useammin kantelija saatuaan laillisuus-
valvojalta vastauksen pyytda siihen tarkennuk-
sia taikka esittaa uusia kysymyksia — tai tyytymat-
tomyyttaan, jos laillisuusvalvoja ei ole havainnut
aihetta toimenpiteisiin. Naihin lisékirjoituksiin
paasaantoisesti luonnollisesti vastataan. Jos ta-
man vuorovaikutuksen tuloksena kantelijalle va-
littyy Kkasitys, etta hanen esittdmansa asia on tullut
oikeuskanslerinvirastossa huolellisesti harkittua,
tekee tietotekniikka silloin laillisuusvalvonnalle
palveluksen.



Laillisuusvalvontakin
kansainvilistyy

Maailma on my6s Suomesta kasin nopeasti avau-
tunut — samoin suomalainen hallinto ja oikeus-
jarjestys. Viimeistdan Euroopan unionin jasenyys
teki eurooppalaisista asioista suomalaisen hallin-
non arkipaivad. Laillisuusvalvonnan toimintaym-
parist6 on siten kansainvalistynyt. Tama ei tarkoi-
ta vain eurooppalaisten sdadosten toimeenpanon
seurantaa suomalaisessa hallinnossa. Ilmiot ja vai-
kutteet liikkuvat, jolloin osallistuminen kansain-
valiseen keskusteluun ja vuorovaikutukseen tuot-
taa paitsi oivalluksia, my6s peilauspintaa omille
kokemuksille.

Kansainvalinen yhteistyo antaa evaita seura-
ta yhteiskunnan kehitysta valppaasti ja parhaim-
millaan ennakoivasti myos kotimaassa. Kansain-
vilisessd vuorovaikutuksessa saa myos tietoa
kollegavirastojen tai toisen maan hallinnon par-
haista kdytannoistd, jotka voivat olla virikkei-
ta oman toiminnan kehittamiselle ja suomalai-
sen hallinnon arvioinnille. Oikeuskanslerilla ei
ole sellaisenaan kansainvalisia vastinpareja, mut-
ta esimerkiksi eurooppalaiset ja kansainvaliset
oikeusasiamiesverkostot ovat hallinnon valvon-
taa koskevissa asioissa luontevia oikeuskanslerin
kansainvlisia foorumeita. Muutoin foorumeita

pitaa itse hakea. Niita toki on.

Asiakkaat ja kollegat

Yhteiskunnan muututtua myos henkilostd ja joh-
tamiskulttuuri ovat muuttuneet. Muodollisesti ja
perinteisesti oikeuskanslerinvirasto on paallikko-
virasto. Tarkeampaa on kuitenkin ymmartaa vi-
rasto modernina asiantuntijaorganisaationa, jos-
sa keskustelukulttuuri yhdistetdan paatoksenteon
selkeyteen ja vastuuseen. Asiantuntijaesittelija ei
endd tyytyisikddn muuhun. Tama merkitsee esi-

merkiksi keskustelevuutta, kuuntelua, osallista-
mista ja yhdessa tekemista — hdmartamatta kui-
tenkaan vastuunjakoa esittelyn ja ratkaisemisen
valilla. Kanteluiden kasittely ja tarkastusten te-
keminen ovat tyoparityoskentelyd eika paallikko-
alainen -hierarkiaa. Tamén ajattelun mukaisesti
kaikki asiantuntemus virastossa saadaan yhteiseen
kayttoon ja aktiivisuus on molemminpuolista.
Suuri muutos on ollut myds kansalaisyhteis-
kunnan kehitys. Ylimmankin laillisuusvalvojan
tulee osallistua aktiivisesti vuorovaikutukseen si-
dosryhmien kanssa. Yhteistyon avulla voidaan
saada tukea oman toiminnan strategialle seka li-
sata sidosryhmien luottamusta ja tietamysta lail-
lisuusvalvonnasta. Riippumattomuus ei ole talle
este, mutta laillisuusvalvoja ei voine olla rakentei-
den keskipiste. Tassd mielessa uusi kansalliseen
ihmisoikeusinstituutioon liittyva ihmisoikeus-
valtuuskunta seka valtioneuvoston perus- ja ih-
misoikeusverkosto ovat oivallisia mahdollisuuk-
sia oikeuskanslerille pitaa sidosryhmiin yhteytta
varsinaisen laillisuusvalvonnan siita vaarantu-
matta. Vanhatkin keinot toki toimivat: osallis-
tuminen koulutuksiin, seminaareihin ja muihin
moninaisiin ammatillisiin tapahtumiin luo vaista-
mattd hyodyllisia yhteyksia ja tuo tietoa valvonnan

tarpeista.

Laillisuusvalvojan
valvonta ja vastuu

Ylimman laillisuusvalvonnan riippumattomuu-
desta seuraa, ettd oikeuskanslerin toimintaan
kohdistuva ulkopuolinen, muodollinen valvonta
on maaramuotoista ja tarkoin saanneltyi. Rahan
kaytostadn virasto vastaa niin kuin muutkin, mut-
ta varsinaisen tyon arviointi kuuluu perustuslain
mukaan eduskunnalle ja 14hemmin siella perus-
tuslakivaliokunnalle. Oikeuskanslerihan ei valvo
eduskuntaa, jolloin valvojan ja valvottavan roolit
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eivat sekoitu. Koska oikeuskanslerin valvottavien
joukko kasittdakin muuten jokseenkin kaikki
muut julkiset toimijat, olisi muunlaista valvonta-
suhdetta vaikea ajatella.

Valvonta on kuitenkin tavanomaisesti vuo-
sittaista oikeuskanslerin kertomuksen yhtey-
dessa kaytavaa keskustelua ja arviointia. Yksit-
taisten oikeuskanslerin ratkaisujen arviointiin
eduskunta on useimmiten suhtautunut pidatty-
vaisesti. Jalkikateinen kritiikki on tietty hyvak-
syttavad, mutta reaaliaikainen puuttuminen ei.
Tata rajanvetoa on eduskuntakin noudattanut.

Ulkopuolelta ylimpia laillisuusvalvojia val-
votaan oikeudellisesti tai hallinnollisesti verra-
ten vahan — media on toki oma lukunsa. Tal-

laisen riippumattomuuden taakse olisi helppo
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mennd, pysya passiivisena ja laiminlyodé4 uudis-
tuminen. Se voisi kuitenkin johtaa laillisuusval-
vojan muuttumiseksi yhteiskunnassa epakiin-
nostavaksi ja ndkymattomaksi, jolloin suurin
haviaja olisi oikeusvaltio. Toimintatapoja pitda
siis itse aloitteellisesti kehitta4 ja omaa toimin-
taa arvioida kriittisesti.

Laillisuusvalvonnan idea ei ole vanhentu-
nut. Kuten yhteiskuntakin, se on muuttunut
vain moninaisemmaksi, valvottavaa on enem-
man ja niin on myos valvojia. Seuraamalla her-
kisti muutoksia, arvioimalla aktiivisesti niiden
merkitystd ja mukauttamalla toimintaansa uu-
siin vaatimuksiin riippumattomuudestaan tinki-
matta oikeuskanslerinvirasto voi edelleenkin on-

nistua oikeusvaltion perustehtévassadn.



