APULAISOIKEUSKANSLERIN PUHEENVUORO

Mikko Puumalainen

TARKASTUSTOIMINNAN UUDELLEENARVIOINTI

Oikeuskanslerin kertomusten puheenvuoroissa
on usein kasitelty menneen vuoden tuloksia tai
havaintoja taikka pohdittu eri nakokulmista lail-
lisuusvalvonnan luonnetta ja vaikuttavuutta. Kun
vuodet eivat ole veljia keskenadn, on naissa tar-
kasteluissakin ollut vaihtelua. Jotkin teemat tun-
tuvat toistuvan: lahes joka vuosi, kuten nyt vuo-
desta 2017 raportoitaessakin, on voitu ilmoittaa
oikeuskanslerille tehtyjen kanteluiden lisadntymi-
sestd. Viime vuosi oli monien edeltavien kaltai-
nen: 2346 kantelua oli ennédtysmaara. Kanteluja
oli 359 enemman kuin edellisena vuonna.

Mutta merkittavia erojakin on. Useana vuote-
na tilastot ovat nimittain nayttaneet sitkeasti joi-
takin yksittaisia pitkaan vireilla olleita kantelu-
asioita, mutta viime vuoden paattyessa tilanne oli
oikeuskanslerinvirastossa ilahduttavasti toinen.
Kantelujen suuresta madrastd huolimatta vuo-
denvaihteessa ei ollut vireilla yhtakdan yli vuoden
vanhaa kantelua. Ratkaistujen kanteluasioiden
keskiméarainen kasittelyaika myos lyheni edellis-
vuoteen verrattuna ja oli 8,7 viikkoa. Hyva uu-
tinen on myds se, ettd kantelujen suuresta maa-
rastd huolimatta niiden kasittely ei ruuhkautunut.
Kanteluita nimittdin ratkaistiin hieman saapunei-

ta enemman eli 2381 kappaletta.
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Toinen merkittava ero aikaisempiin vuosiin
oli se, ettei apulaisoikeuskansleri tehnyt viime
vuosina juuri tarkastuskaynteja.! Vertailun vuok-
si, vuonna 2013 tein apulaisoikeuskanslerina tar-
kastuksia 25 kohteeseen. Kuinka sitten on tarkoi-
tukseni toimia vuonna 2018? Onko tarkastuksilla
saavutettavissa laillisuusvalvonnallisesti merkitta-
vid tuloksia?

Vastauksen hakeminen avaa samalla pohdin-
nan laillisuusvalvonnan tavoitteista ja eri keinojen
tuloksellisuudesta, niiden valisesta suhteesta ja
laillisuusvalvonnan vaikuttavuudesta ylipaataan.

Tiivistetysti laillisuusvalvonnalla voi ajatella
olevan kolmenlaisia tavoitteita. Ensiksi se voi olla
korjaavaa, jolloin laillisuusvalvojan toimenpide
johtaa lain tai hyvan hallinnon vastaisen asian-
tilan kohentumiseen. Toiseksi laillisuusvalvonta
voi olla ohjaavaa ja ennaltaehkaisevad, jolloin laa-
jempi, kokoava ja asiantunteva aloite lainmukai-
sesta menettelysté tai hyvasta hallinnosta parantaa
vallitsevaa tilannetta. Myos yksittaistapauksessa

esitetty laajemmin yleistettava nakemys voi saada

Tama oli kertomusvuonna apulaisoikeuskanslerina ja oi-
keuskanslerina toimineen Risto Hiekkataipaleen vuoden
2016 kertomuspuheenvuorossaan ilmaiseman perusteella
hanen tietoinen valintansa.
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laajempaa kantavuutta ja nakyvyyttd. Laillisuus-
valvojan toimet lisdavat samalla tietoisuutta val-
vonnan olemassaolosta ja voivat toimia viran-
omaiskoneistossa eradanlaisena pelotteenakin.
Kolmanneksi laillisuusvalvonta voi yleisesti yh-
teiskunnassa lisata hallintoa ja oikeusjarjestysta
kohtaan tunnettua luottamusta, koska vain us-
kottavasti valvottu vallankaytto on aidosti luotta-
musta herattavaa.

Oikeusturvan ja perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumiseksi seka edella mainittujen tavoittei-
den saavuttamiseksi laillisuusvalvoja kasittelee
kanteluita, tarkastaa viranomaisten ja hallinnon
yksikoiden toimintaa sekd panee vireille oma-
aloitteisia selvityksia ja tutkintoja. Ylimmilla
laillisuusvalvojilla on myos mahdollisuus panna
vireille syyte erdissa virkarikosasioissa. Taman
ohella oikeuskansleri valvoo tuomioistuimia tar-
kastamalla niiden antamia rangaistustuomioita.

Odotus siita, etta laillisuusvalvoja poistaa tai
muuttaa laittomaksi koetun tilanteen, on useim-
mille keskeinen syy tehd4 kantelu. Kanteluiden
tekeminen on myos laillisuusvalvojaa ja oikeus-
jarjestystd kohtaan tunnetun luottamuksen mit-
tari. Samalla kanteluiden tekijat toimivat oikeus-
kanslerin apuna hanen valvontatyssaan. Kantelu
on myos testi: kansalaiset haluavat turvautua
laillisuusvalvojaan, koska luottavat, ettd asiat
korjaantuvat. Nain voi myos tapahtua. Kante-
luratkaisu tai jo pelkka laillisuusvalvojan selvi-
tyspyynto voi johtaa sithen, etta kansalainen saa
asiakirjansa tai ettd hanen odottamansa hallinto-
paatos tehdaan. Silloin, kun kansalaisen kritiik-
ki kohdistuu vireilld olevan hallintopadtoksen
valmisteluun taikka esimerkiksi tuomioistuimen
ratkaisuun, odotukset ovat usein epérealistisia:
uskotaan esimerkiksi, etta laillisuusvalvoja voi-
si kasked muita viranomaisia tai muuttaa taikka
kumota tuomioistuinten padtoksia.

Kantelut antavat kuitenkin aina laillisuus-

valvojalle tietoa viranomaisten toiminnasta se-

ka hallinnon ja sadnnosten toimivuudesta ja epi-
kohdista. On kuitenkin syyta muistaa etta varsin
sattumanvaraisesti. Yksistaan kanteluratkaisut
ovat rajallinen laillisuusvalvonnallinen ohjaus-
keino. Ne ovat sidonnaisia kantelijoiden aktii-
visuuteen niiden vireillepanossa, ja oikeudelli-
set olosuhteet rajautuvat useimmiten yksittaiseen
tapaukseen. Toki laillisuusvalvoja ei ole kanteli-
jan nakemyksiin sidottu, vaan han voi pyrkia laa-
jentamaan kysymyksenasettelua nostamalla kan-
telusta yleistettavia nigkokohtia. Tyopanoksen
keskittaminen kanteluihin ja oman toiminnan
vaikuttavuuden sitominen kantelijoiden toimin-
taan ei kuitenkaan vield takaa laillisuusvalvonnal-
lisesti merkittavaa tulosta.

Tavoitteita ei voi saavuttaa ilman oma-aloit-
teisuutta ja aktiivisuutta, ja tarkastukset ovat siina
keskeinen vayld. Niiden avulla voidaan tavoitel-
la laillisuusvalvonnan laajempia yhteiskunnallisia
vaikutuksia. Tarkastukset ovat merkittava tieto-
lahde, ja niiden avulla voidaan kanteluita parem-
min selvittad viranomaiskaytannon valtakunnal-
lista yhtenaisyyttd sekda puuttua lainsaddannon
puutteisiin ja systeemisiin soveltamiskaytanto-
virheisiin. Toisinaan tarkastustoiminnallakin voi
olla valittomasti korjaava vaikutus. Kaytannosta
on kokemuksia, joissa esimerkiksi virastolta pyy-
dettiin tavan mukaan ennakollisesti tyotilasto-
ja ja yksittdiset tarpeettoman pitkain vireilla ol-
leet asiat oli tarkastuskaynnin koittaessa ratkaistu.

Tarkastuksiin liittyy myos kohteina olevien
viranomaisten nikokulma. Anssi Keinanen ja
Kalle Maattd ovat tutkineet viranomaisten na-
kemyksid tarkastustoiminnan hyodyllisyydesta.>
Viranomaisille suunnatussa kyselyssa melkein
87 % vastaajista piti toimintaa tarkedna. Palaut-
teen saamista omasta toiminnasta pidettiin yhtena

tarkastuksen tarkeimpand tehtavana: "Tarkas-

Anssi Keindnen — Kalle Maaua: Nakokulmia oikeusasia-
miesinstituution vaikuttavuuteen, 2007, s. 139
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tukset edesauttavat organisaation avoimuuden
yllépitoa lainkayton oikeudenmukaisuuden se-
ka tasapuolisuuden kannalta. Lainsaadannon ke-
hittyessa organisaatio saa viimeisinté tietoa hal-
linnonalaan liittyvista asioista. Keskustelujen
yhteydessa voidaan perehtyé ja saada ohjausta
toimintoihin.” Useissa vastauksissa korostettiin,
etta viranomaistoiminnan uskottavuus ja luotet-
tavuus edellyttavat ulkopuolisen tahon tarkas-
tuksia.

Tarkastukset eivét ole siis tarkeita vain lail-
lisuusvalvojan vaan myos valvottavien nakokul-
masta. Ne tarjoavat mahdollisuuden ohjauksen
ohella vuorovaikutukseen, molemminpuoliseen
tiedonvaihtoon ja keskusteluun. Tarkastuksilla
on myos ennaltaehkaiseva vaikutus. Toki tarkead
on valtad paallekkiisyytta viranomaisen oman
tarkastustoiminnan kanssa ja pyrkia toimimaan
ylimmin laillisuusvalvonnan perusliahtokohdan
mukaisesti, jossa valvotaan myos hallinnon omaa
sisaista valvontaa.

Olennaista on kuitenkin laillisuusvalvojan eri
toimien toisiaan taydentévé luonne: ei ole yhtaal-
téd kanteluita seka toisaalta tarkastuksia ja omia
aloitteita, vaan laillisuusvalvonnan kokonaisuus,
joiden toisiansa tukevia osia ne ovat. Eri keinojen
joustavalla ja monipuolisella yhdistelylld voidaan
viranomaistoiminnan asianmukaisuutta parhaiten
arvioida. Samalla voidaan myos kdyttaa eri nako-
kulmia: kanteluratkaisu on vaistamattd taaksepdin
katsova ja siind arvioidaan jo tapahtunutta menet-
telya. Tarkastuksessa voidaan irrottautua tarkaste-
lemaan joustavammin kantelun kohteena olevan
menettelyn rakenteita, koko hallinnonalan hori-
sontaalisia kysymyksid, toimintakulttuuria ja toi-
minnan taustatekijoitd. Molemmat — eli kantelut
ja tarkastukset — voivat pohjustaa laillisuusvalvo-
jan omia aloitteita. Niiss4 katse voidaan kohdistaa
tulevaisuuteen tavoitteena konkreettisesti aikaan-
saada muutos. Aloite kuitenkin perustuu asian-

tuntevaan, monipuoliseen ja kaytannonliheiseen
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arvioon lainsagdannon tai hallinnon uudistusten
vaikutuksista muun muassa oikeusturvan seka
perus- ja ihmisoikeuksien nakokulmasta.

Oikeuskanslerin asemaan liittyy saannoksiin
vaikuttamisessa erityinen vahvuus. Oikeuskans-
lerin valvoessa valtioneuvoston virkatoimien
laillisuutta menettelyihin kuuluu perustuslaissa
saadetty lasnaolovelvoite valtioneuvoston yleis-
istunnossa ja osallistuminen hallituksen neu-
votteluihin seki valtioneuvoston esittelylisto-
jen tarkastaminen ja velvollisuus esittad niista
oikeudelliset huomautukset. Sen ohella perus-
tuslaissa on saddetty oikeuskanslerin velvolli-
suus antaa tasavallan presidentille, valtioneu-
vostolle ja ministeridille pyydettaessi tietoja ja
lausuntoja oikeudellisista kysymyksista.

Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan vah-
vuuksina valtioneuvoston valvonnassa on tehok-
kuus ja ajantasaisuus sekd mahdollisuus myos
ennakoivaan otteeseen. Ennakollista saddosval-
vontaa on jo kauan toteutettu tarkastamalla val-
tioneuvoston ja tasavallan presidentin esittelylis-
tat. Kuten tamén kertomuksen oikeuskanslerin
puheenvuorossa on selvitetty, nyt valtioneuvos-
toon kohdistuvaa laillisuusvalvontaa pyritaan
vahvistamaan saddosehdotusten, varsinkin halli-
tuksen esitysten, jarjestelmallisemman, ennakol-
lisemman ja oma-aloitteisen ennakkotarkastuk-
sen avulla.

Ennakkotarkastusmenettelylla on myos ulot-
tuvuutensa hallinnon valvontaan ja erityisesti tar-
kastustoimintaan. Hallinnon ja valtioneuvoston
valvonta voivat sen avulla nivoutua ldhemmin
toisiinsa. Oikeuskanslerin laillisuusvalvontaa py-
ritdan nakemaan kokonaisuutena myos tasséi suh-
teessa. Valtioneuvostovalvonnassa hallituksen esi-
tyksista identifioidut perus- ja thmisoikeuksien
seka oikeusvaltion toteutumisen kannalta mer-
kittavat kysymykset voivat suunnata tarkastustoi-
minnan kohteiden teemojen valintaa, ja toisaalta

tarkastustoiminnassa saadut tiedot ja kokemukset
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uudistusten toiminnasta hyodyttavat valtioneu-
vostovalvonnassa.

Kysymykseen laillisuusvalvonnan vaikutta-
vuudesta, eli kuinka tavoitteet saavutetaan, on
vaikea vastata, koska se edellyttaisi mahdolli-
suutta mitata tuloksia objektiivisesti ja kattavasti.
Instituution olemassaolo sellaisenaan, laillisuus-
valvojan yksittaisia asioita koskevat ratkaisut,
esitykset ja muut kannanotot, tarkastukset,
omat aloitteet, julkaisut ja viestintd nivoutuvat
vaikuttavuuden kokonaisuudeksi, josta yksit-
taisia seikkoja on vaikea erottaa. Sen vaikutus
kokonaisuudessaan on monen muunkin toimi-
jan yhteisvaikutuksen tulos.’

Oikeuskanslerilla viranomaisena on ainut-
laatuinen, perustuslain turvaama tehtiavakoko-
naisuus, vakiintunut asema laillisuusvalvojana
ja vahvat toimivaltuudet. Naista 1dhtokohdista
se voi tarjota lisaarvoa yhteiskunnassa oikeusval-
tion ja kansanvallan puolustajana. Laajan man-
daattinsa perusteella oikeuskansleri luo jatku-
vasti kokonaiskuvaa perus- ja ihmisoikeuksien ja
hallinnon tilasta seka kansalaisista sen asiakkai-
na ja siirtda taman tiedon toiminnakseen. Lailli-
suusvalvonnassaan oikeuskansleri hahmottaa laa-
jempia yhteyksid ja reagoi ennakoivasti ennen
kuin esimerkiksi lainsdadannossa tehdyt virheet
ovat siirtyneet kansalaisten ja viranomaisten on-
gelmiksi. Havaitsemiinsa epékohtiin oikeus-
kansleri puuttuu ripedsti ja padmadratietoisesti.
Nain oikeuskansleri vahvistaa perusoikeuksien

ja perustuslain asemaa seké hyvaa hallintoa.

Tarkastustoiminta vuonna 2018

Tarkastustoiminta aloitetaan vuonna 2018 uu-
delleen. Tarkastukset ovat yksi tuomioistuimiin
ja muihin viranomaisiin seka julkista tehtdvaa

3 Riitta-Leena Paunio: Esipuhe, s. 5; Keindnen — Maatta, 2007

hoitaviin kohdistuvan laillisuusvalvonnan keino.
Tarkastusten tavoitteena on saada tietoa muun
muassa lain noudattamisesta, hallinnon muutos-
prosesseista, viranomaisten toimintakulttuuris-
ta ja laillisuusvalvojien ratkaisujen merkityksesta.
Tarkastukset liitetdan myos osaksi laajempaa lail-
lisuusvalvonnan keinovalikoimaa, jossa pyritaan
monipuolisin, toisiaan tdydentavin keinoin kasit-
telemaan laajempia julkisen toiminnan teemoja ja
ilmiokokonaisuuksia.

Yhteytta oikeuskanslerin muuhun toimintaan
kuvastaa oikeuskanslerista annetun lain 4 §:n
2 momentti, jonka mukaan oikeuskansleri ryh-
tyy hanelle tehdyn kantelun johdosta niihin toi-
menpiteisiin, joihin han katsoo olevan aihetta
lain noudattamisen, oikeusturvan tai perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta. Tarkas-
tustoimintaa ohjaavat nama samat lahtokohdat.

Tarkastuskohteiden suunnitellulla etukateis-
valinnalla pyritaan lisaaméan tarkastusten vaikut-
tavuutta ja niiden yhteyksia muuhun laillisuus-
valvontaan. Seuraavat tekijat yhdessa tai yksittain

vaikuttavat kohteiden valintaan:

e Tarkastusten ala:
Tarkastuksia voidaan kohdentaa yksittai-
seen hallinnon ilmioon, yhteen hallinnon-
alaan taikka molempiin yhdessa. Ne voivat
olla luonteeltaan horisontaalisia, kuten kasit-
telyajat yhden hallinnonalan eri yksikoissa,
taikka vertikaalisia, jolloin kohteena on sa-
man hallinnonalan paikallisten, alueellisten

ja keskusyksikoiden tilanne.

Tarkastusten ajallinen ulottuvuus:
Kohteena voi olla tietty hetkellinen tilanne,
jolloin tarkastus on luonteeltaan yksittainen
kontrollinomainen interventio. Lahtokohtai-
sesti oikeuskansleri ei tee kuitenkaan ylla-
tystarkastuksia. Tarkastettavana voi toisaal-
ta olla jonkin merkittavan ilmion synty ja
sen pitkdaikaisempi kehityksen seuranta.
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 Haavoittuvat asiakasryhmat:

Kohteiden valinnassa voidaan ottaa huo-
mioon asiakasryhmien, kuten esimerkiksi
hoidon tarpeessa olevien vanhusten, lasten-
suojelun asiakkaiden taikka paperittomien
ulkomaalaisten, haavoittuvuus, koska tdima
vaikuttaa myos tarkastettavien viranomais-
ten erityispiirteisiin taikka niiden toiminnan
riskialttiuteen.

* Valtioneuvostovalvonnan nakokulma:
Osana oikeuskanslerin ennakollista ja ra-
kenteellisiin ilmioihin pureutuvaa toiminta-
tapaa tarkastuskohteiden valinnassa otetaan
huomioon teemoja, jotka on valtioneuvos-
toasioiden ennakkotarkastuksessa todet-
tu tarkeiksi, ja hyodynnetéan siina tehtyja
havaintoja.

* Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisu-
kéaytanto:

Kohteiden valinta tai itse tarkastusten val-
mistelu perustuu aiempaan ratkaisukaytan-
toon, kuten lausuntoihin, kanteluratkaisui-

hin ja omiin aloitteisiin.

Tarkastusten vaikuttavuutta pyritaan lisaa-
maan kokoamalla teemoja isommiksi kokonai-
suuksiksi seuraamalla edelld kuvattuja valinta-
kriteereja. Esittelijoiden roolia kasvatetaan apu-
laisoikeuskanslerin tarkastusten rinnalla lisdamal-
14 pelkéstaan esittelijoiden tekemié tarkastuksia.
Ne vaiheistetaan ja nivotaan apulaisoikeuskans-
lerin tekemiin tarkastuksiin. Samalla apulaisoi-
keuskanslerin tekemissa tarkastuksissa esittelijat
valmistelevat tarkastusten kohteina olevia tee-
moja, tekevat seurantaa ja siiviloivdt ongelmia ja
apulaisoikeuskansleri kayttaa ratkaisijan toimi-
valtaa. Mahdollisuuksia kayttad videoyhteyksia
tutkitaan toiminnan tehostamiseksi ja ymparisto-
kuormituksen pienentamiseksi. Tarkastusteemal-
la voi olla vahvoja kansainvilisid tai eurooppalai-
sia ulottuvuuksia, jolloin voidaan tutustua myos
teemaa koskeviin kansainvilisten kollegaviran-
omaisten ja tutkimuslaitosten kaytantoihin, ha-
vaintoihin ja tietoihin. Jos tarkastus antaa aihetta
jatkotoimiin, kasitellaan niitd omana aloitteena.

Tarkastuksista ja niiden havainnoista tiedo-
tetaan tarpeen mukaan nykyistd ndkyvimmin

oikeuskanslerinviraston eri viestintikanavissa.



