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Valvontakiynnit toteuttavat
rakenteellista nikokulmaa

Vuoden 2017 kertomuksen (K 4/2018 vp) pu-
heenvuoroni kasitteli tarkastustoiminnan tarkoi-
tusta ja tavoitteita. Kirjoitin valvontakaynneistd
yhtend keskeisend keinona muun muassa saada
tietoa viranomaiskaytannosta, puuttua lainsaa-
dédnnon puutteisiin ja systeemisiin soveltamis-
kaytantovirheisiin seka aikaansaada mahdollisesti
valittomasti joitain muutoksia viranomaisten toi-
minnassa. Olennaista on pyrkid hahmottamaan
kokonaisvaltaisempaa kuvaa, jossa perus- ja ih-
misoikeuksien ja oikeusturvan toteutumisen ra-
kenteelliset esteet tulisivat nékyviin. Nain val-
vontakaynneilld voidaan syventda ja laajentaa
kanteluista saatua kuvaa viranomaistoiminnasta.
Pidin kirjoituksessani arvokkaana myos valvon-
takdyntien tarjoamaa mahdollisuutta vuorovaiku-
tukseen, molemminpuoliseen tiedonvaihtoon ja
keskusteluun.

Vuonna 2018 tuli aiempaa selvemmin esiin
valvontakayntien merkitys rakenteellisen nako-
kulman toteuttajana. Tarkoitan rakenteellisella
nakokulmalla sita, ettd laillisuusvalvonta-asiassa
tehdaan yksittdisen tapahtuman arvioinnin ohel-
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la myos kaksi muuta arvioita: onko yksittiselle
lainvastaisuudelle syitd puutteissa yleisissd toi-
menpiteissd, ja vaatiiko lainmukaisuuden, perus-
ja thmisoikeuksien ja oikeusturvan toteutuminen
siten niihin liittyvia korjauksia. Yleisilla toimenpi-
teilla viittaan esimerkiksi informaatio- tai budjet-
tiohjaukseen, koulutukseen ja hallinnon tuotta-
miin soveltamisohjeisiin, joihin lain toimeenpano
usein tukeutuu. My6s valvontakaynneilld paino-
piste on siirtynyt yha enemman naiden yleisten
edellytysten arviointiin eika pelkéstaan yksittais-
ten viranomaistoimien tarkastamiseen, toki niita-
kaan taysin unohtamatta.

Oikeuskanslerin vastuu valvontakdynnein
tehtavasta laillisuusvalvonnasta ja erityisesti ylei-
semmin koko viranomaistoimintaa koskevan ra-
kenteellisen ndkokulman toteuttamisesta koros-
tuu eduskunnan oikeusasiamiehen viimeaikaisen
oman tarkastustoimintansa suuntaamisen vuok-
si. Erityisesti tehtavat YK:n kidutuksen vastaisen
yleissopimuksen valinnaisen poytakirjan mukai-
sena kansallisena valvontaelimena (OPCAT, Op-
tional Protocol to the Convention against Torture)
ovat vaikuttaneet voimakkaasti oikeusasiamie-

hen toimintaan ja toimintamuotoihin: esimerkik-
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si suurin osa tarkastuksista tehdadn nykydan tas-
sd tehtavassa.'

Vuoden 2018 piiteemoina
olivat lastensuojelu ja
turvapaikkavalitukset

Vuoden 2018 aikana tein 18 valvontakayntid paa-
asiassa aluehallintovirastoihin, hallinto-oikeuk-
siin ja kuntiin. Lisaksi esittelijat kavivat yhteensa
yhdekslla kaynnilla hovioikeuksissa ja poliisilai-
tosten oikeusyksikoissa (ks. s. 123 ja 161). Kat-
tavampi luettelo tehdyista valvontakaynneista on
kertomuksen liitteend. Vuoden 2017 puheenvuo-
rossa esittelemieni suuntaviivojen mukaisesti vii-
me vuoden keskeisind, joskaan ei yksinomaisina
tarkastusteemoina olivat lastensuojelu ja turva-
paikkavalitusten lisadntymisen vaikutus hallinto-
oikeuksien toimintaan.

Lastensuojelun asiakkaat ovat yksi haavoittu-
vimmista ihmisryhmista. Laillisuusvalvojien teh-
tdvana on osaltaan varmistaa, ettd hallinto ja pal-
veluntuottajat onnistuvat lastensuojelutyosséan ja
ettd laki toteutuu. Lastensuojelun jarjestamisesta
vastuullisten kuntien yleinen valvonta kuuluu
aluehallintovirastoille (avi). Selvitin tarkastustoi-
minnassani kuntien ja avien selviytymistd kysei-
sista tehtavistdan. Valvontakayntien taustalla oli
myos tuolloin vireilld ollut maakuntauudistus ja
suunnitelma uuden, avit korvaavan Valtion lupa-
ja valvontaviraston (Luova) perustamisesta.

Lastensuojeluun liittyvid teemoja oli esilld
myo6s tuomioistuimissa. Erityisesti lasten kuule-
miseen liittyvit jarjestelyt ja toteuttaminen kiin-
nostivat minua. Ennen varsinaisten valvontakayn-
tien aloittamista tapasin néiden asiakasryhmien

asemasta ja oikeuksista vastaavia erityisviran-

! Vuonna 2018 EOA teki 78 tarkastusta, joista 72 kohdistui
laitoksiin taikka yksikoihin, jossa henkildiden vapautta tai
itsemadraamisoikeutta oli rajoitettu.

omaisia eli lapsiasiainvaltuutettua ja yhdenvertai-
suusvaltuutettua.

Turvapaikkahakemusten maaran huomatta-
va kasvu vuonna 2015 nakyi hienoisella viiveella
myos hallintolainkaytossa. Hakemusmaara kym-
menkertaistui yhdessd syksyssi ja tama valittyi
myo6s valitusmaariin. Muutos oli niin tuntuva, et-
ta valitusten kasittely jaettiin Helsingin hallinto-
oikeudelta myos Vaasan, Ita-Suomen, Turun ja
Pohjois-Suomen hallinto-oikeuksille. Laillisuus-
valvonnan ndkoékulmasta oli aiheellista selvittda,
miten tuomioistuimet selvisivat tastd haasteesta.
Kysehdn ei ollut vain asiamaristd, vaan perehty-
misestd kokonaan uuteen, vaativaan asiaryhmaan.

Valvontakayntien teemoittelu lastensuojeluun
ja ulkomaalaisasioihin sekéd ndiden teemojen ka-
sittely eri organisaatioissa antoi néille teemoil-
le syvyytta. Olosuhteet ja toiminnan toteutusta-
vat vaihtelivat nimittain paikallisesti. Useamman
aluehallintoviraston ja hallinto-oikeuden tarkas-
telu yhté aikaa mahdollisti myos toimintatapojen
ja suoriutumisen vertailua. Samalla syntyi huo-
lestuttava kuva lastensuojelun asiakkaiden tilan-
teesta ja asemasta. Olen oikeuskanslerinviras-
ton verkkosivuilla julkaistussa puheenvuorossani
seikkaperaisemmin kasitellyt naitd havaintoja ke-
vaan 2018 valvontakayntien perusteella ("Tar-
kastukset kertoivat karusta arjesta: rakenteelli-
set ongelmat lastensuojelun uhkana”, julkaistu
15.10.2018).

Valvontakiyntien luonne
vaihtelee

Valvontakéyntien luonne ja sisalto vaihtelevat hie-
man kohteiden mukaan. Laillisuusvalvoja valvoo,
ettd lakia noudatetaan, mutta ei puutu lainkéyton
tai hallinnon harkintavallan kayttoon eika pyri si-
t4 ohjaamaan. Perustuslain mukaan oikeuskans-
leri valvoo perusoikeuksien ja thmisoikeuksien
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toteutumista. On siten paikallaan, ettd moder-
nin laillisuusvalvonnan hengessa ja perustuslain
velvoittamana valvontakaynneilla voidaan edistaa
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista keskuste-
lemalla kyseisen hallintoyksikon toimintatavoista
myos tastd lahtokohdasta.

Aluehallintovirastoissa kaydessani oli luon-
tevaa vaihtaa ajatuksia laillisuusvalvonnan luon-
teesta ja erosta yhtaalta lainkayttoon ja toisaalta
neuvontaan nihden seka kuinka nama erot ilme-
nevat esimerkiksi kanteluratkaisuissa, valvonta-
toimissa ja kuulemisissa. Kaynneilla ilmeni myos
avien viélilld merkittavia eroja esimerkiksi siind,
missa vaiheessa ne puuttuivat valvottavien kun-
tien toimintaan. Jotkut avit jatkoivat neuvottelu-
prosessia, kun toiset jo ryhtyivit valvontatoimiin.

Tuomioistuimien asema on laillisuusvalvon-
nan nikokulmasta korostetun riippumaton, ja se
valittyy myos valvontakdynteihin. Tuomioistui-
miin suuntautuvilla kiaynneilla pitaydytaan tiu-
kasti harkintavallan kayton ulkopuolisissa lail-
lisuuskysymyksissa, kuten perustuslain 21 §:n
noudattamisessa esimerkiksi viivytyksettoman
kasittelyn osalta. Samoin kaynneilla keskitytaan
lainkéyttotoiminnasta erillisiin yleisiin edellytyk-
siin tuomioistuimen suoriutumisessa oikeustur-
van antajana.

Tuomioistuimiin suuntautuvilla kaynneil-
14 voidaan saada myos arvokasta tietoa muiden
viranomaisten toiminnasta. Hallinto-oikeuk-
sissa yhtena aiheena oli niiden havainnot Kelan
toimeentulotukipaitosten laadusta. Olin avan-
nut jo aiemmin tatd koskevan oman aloitteen
(OKV/21/50/2018), jonka taustalla oli kantelujen
kautta saadut havainnot seka Kelan virkamiesten
itsensa esittamat huolet. Hallinto-oikeuksien ha-
vainnot olivat samansuuntaisia eli kriittisid ja tu-
kivat késitystani asian selvittamisen tarpeellisuu-

desta.
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Kisittelyajat ovat toiminnan
hyvi mutta eiviit ainoa mittari

Valvontakéaynneilla yhtend keskeisena ja perintei-
sena tietoldhteena viranomaisen toiminnasta ovat
kasittelyajat. Olennaista on perustuslain oikeus-
turvaa koskevan 21 §mn toteutuminen arkisessa
tyossd. Lainkohdan mukaan jokaisella on oikeus
saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti ja il-
man aiheetonta viivytysté. Viivytykseton kasittely
on siis asianosaisen ja oikeusturvan kannalta kes-
keinen seikka, mutta usein se kuvaa myos hyvin
viraston suorituskykya ja tilannetta. Ylipitkat ka-
sittelyajat ovat monesti oire jostain muusta. Kasit-
telyaikojen perustuslainmukaisuutta arvioitaessa
olennaista on toki ajan pituus sindnsa, mutta lail-
lisuusvalvonnallisesti on arvioitava ennen kaikkea
viipymisen aiheellisuutta: onko pitkille kasittely-
ajoille ollut perusteltu ja hyvaksyttava syy?

Arviointi ei luonnollisesti paaty tahan, vaan
kasittelyajat tulee saada kohtuullisiksi, vaikka ke-
taan yksittaista virkamiesta tai virastoa ei siitd oli-
si paikallaan moittia. Toisin sanoen viivastykseen
vaikuttavaan hyvéksyttavaankin syyhyn tulee voi-
da vaikuttaa ja muuttaa itse kasittelyaika hyvak-
syttavaksi. Vastuu tasta jakautuu yhtaalta viraston
johdon ja toisaalta ohjauksesta ja resursoinnis-
ta vastaavan tahon, kuten ministerion, kesken.
Olenkin usein késitellyt ja tulen késittelemaan ka-
sittelyaikaongelmia ohjaavan ministerion kanssa.
Usein vanhimmat jutut tai valtaosa niista ratkais-
taan joko ennen valvontakdyntia tai pian sen jal-
keen. Vaikka asiat korjaantuvatkin, tulisi kasitte-
lyaikojen olla kohtuullisia viraston tavanomaisen,
pitkajanteisen tyon eikd laillisuusvalvojan yhtey-
denoton tuloksena.

Kasittelyajat kertovat merkittavien ulkoisten
muutosten vaikutuksesta viranomaisen toimin-
taan. Hallintolainkaytossa yksi tdllainen viime-

aikainen muutos oli turvapaikkavalitusten huo-
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mattava kasvu ja niiden jakaminen Helsingista
useampiin hallinto-oikeuksiin. Samoin maahan-
muuton lisadnnyttya kaikki ulkomaalaisasiat ovat
lisaantyneet kaikissa hallinto-oikeuksissa. Alue-
hallintovirastoissa taas on pyritty vastaamaan
muun muassa lastensuojeluilmoitusten ja huos-
taanottojen jatkuvaan ja merkittavaan kasvuun
valvottavissa kunnissa seka toimintakentan radi-
kaaliin muutokseen yksityisten palvelutarjoajien
tullessa vahvasti markkinoille.

Kasittelyajat heijastelevat my6s sisdisia muu-
toksia. Tallaisiin kuuluu erityisesti tuomioistuin-
laitoksessa eldkoityminen seka siihen liittyva voi-
makas rekrytoiminen ja perehdytys. Valiaikaisina
pidettyihin ruuhkatilanteisiin palkataan usein
maaraaikaisia virkamiehia. Tamé johtaa runsaa-
seen vaihtuvuuteen, ei vain mairdaikaisuuksi-
en paatyttyd, vaan myos niiden aikana maara-
aikaisten virkamiesten pyrkiessd turvaamaan
tyollistymisensa epavarmassa tilanteessa. Runsas
vaihtuvuus tarkoittaa runsasta perehdytysta. Las-
tensuojelussa erityisesti kunnissa on samanlainen
tilanne. Patevid tyontekijoita on vaikea saada ja

vaihtuvuus on suurta.

Resurssien riittivyys on vain yksi
tekijd kisittelyviiveissi
Usein virasto vetoaa resurssien vahiisyyteen se-
lityksena kasittelyviiveille. Se on toki usein vai-
kuttava tekija, muttei suinkaan ainoa. Hen-
kilojohtamisella seka organisaatio-, tieto- ja
johtamisjarjestelmilla on myos suuri merkitys.
Esimerkiksi kuinka hyvin johto on perilld, mita
virastossa tapahtuu, osataanko muutoksiin rea-
goida ripeasti, onko resurssit suunnattu oikein ja
onko niiden kéytto perustehtavan mukaista?
Tama kaikki edellyttaa virastolta itseltdaan hy-
vaa johtamista, joustavuutta, pitkdjanteista seu-

rantaa, toimivaa vuorovaikutusta ja hyvia tieto-
jarjestelmia. Esimerkiksi ladninoikeusajoilta ja
siten koko lailla toiselta maailmanajalta periy-
tyneet hallinto-oikeuksien rakenteet ja johta-
misjérjestelmat on taytynyt ottaa kriittiseen tar-
kasteluun. Joissakin hallinto-oikeuksissa onkin
vahennetty osastojen lukumaaraa ja purettu nain
hallinnollisia esteitd. Kyky reagoida nopeasti esi-
merkiksi juttumaéarien vaihteluun eri asiaryhmis-
sa tai vaikka henkilokunnan sairastumisiin tai vir-
kavapauksiin on kohentunut olennaisesti. Myos
titviilld johtoryhmatydskentelylla ja vastuutuoma-
rijarjestelmilla on pyritty tiivistimadn késittelyai-
kaseurantaa. Toimivammalla ohjauksella ja pereh-
dytykselld on jaettu kokeneiden tuomareiden ja
esittelijoiden osaamista myohemmin tulleille.

Kysymys resurssien riittavyydestd palautuu
tyomadran ja sen vaativuuden mittaamiseen se-
ka resurssien oikeaan jakoon eri toimijoiden kes-
ken. Valvontakéayntien kohteina olleissa tuomiois-
tuimissa oltiin kriittisia tulossopimusmenettelyn
toimivuuteen, koska se ei toiminut aitona ohjaa-
vana ja palautetta antavana mekanismina. Toi-
saalta tuomioistuimissa ymmadrrettiin hyvin
oikeusministerion hankala asema: hallituksen toi-
meenpano-orgaanin eli ministerion kovin pitkal-
le meneva ohjaus voisi olla pulmallista tuomio-
istuinten riippumattomuuden kannalta. Tadman
vuoksi valvontakaynneilld vierailluissa tuomiois-
tuimissa odotettiinkin, ettd Tuomioistuinvirasto
saisi aikaan toimivan resurssijaon.

Vastaavasti osa avien syvda pettymystd Luo-
va-hankkeen kariutumisesta koski resurssien rei-
lua ja oikeaa jakoa ja mahdollisuuksia kehittad
yhdessa toimintaa. Yhteisessa virastossa tapahtu-
va yhteismitallinen ja kokoava resurssitarkastelu
seké nykyista toimivampi palautejarjestelma oli-

vat yksid monista Luovaan liittyvista odotuksista.
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Kiynnit poikivat omia aloitteita
ja parannuksia ongelmiin

Valvontakaynnit ovat osa laajempaa laillisuusval-
vonnan keinovalikoimaa, jossa toisiaan tayden-
tavin keinoin kasitellaan yhtaaltd yksittaisia lain
noudattamisen kysymyksia seka toisaalta raken-
teellisia ja laajempia julkisen toiminnan teemo-
ja ja ilmiokokonaisuuksia. Olennaista on erityis-
kysymysten liséksi pyrkia kokonaiskuvaan. Se
onnistuu parhaiten yhdistelemalla laillisuusval-
vonnan eri keinoja joustavasti ja monipuolises-
ti, jolloin viranomaistoiminnan asianmukaisuut-
ta voidaan parhaiten arvioida.

Valvontakdyntien rooli yhtena laillisuus-
valvonnan keinona ja osana eri toimien koko-
naisuutta ilmeni siing, ettd kaynnit olivat vuon-
na 2018 vilittomana perusteena neljalle omalle
aloitteelle. Niistd kolme koski perustuslaissa tur-
vattua oikeutta viivytyksettomaan kasittelyyn.
Kaynneilla Pohjois-Suomen hallinto-oikeuteen
(OKV/7/50/2018, ks. s. 121), Pohjois-Suomen
aluehallintovirastoon (OKV/8/50/2018) seka Vaa-
san hallinto-oikeuteen (OKV/10/50/2018, ks. s.
122) ilmeni, etta kasittelyajat olivat niissa aivan
liian pitkia. Ryhdyinkin selvittdméaan asiaa lahem-
min. Neljas valvontakaynneista poikinut aloite
(OKV/22/50/2018) koski Maahanmuuttoviraston
toimintaa hallinto-oikeuksien yhteniisen sovelta-
miskaytannon seuraamisessa. Turvapaikkavalitus-
ten jakaminen uusille toimivaltaisille hallinto-oi-
keuksille avasi kysymyksen turvapaikkapdatoksia
koskevan muutoksenhaun yhdenmukaisuudesta.
Toki padvastuu oikeuskaytannon yhdenmukai-
suudesta on korkeimmalla hallinto-oikeudella,
mutta sekin on riippuvainen sinne tehdyista va-
lituksista. Sen vuoksi otin tutkittavaksi Maahan-
muuttoviraston toiminnan valituslupien hakijana.
Toisin kuin muut edella mainitut omat aloitteet,

se on tata kirjoitettaessa viela ratkaisematta.
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Kasittelyaikaongelmien tutkiminen ja johto-
paatosten jakaminen valvontakayntien kohteille
toivat myos parannuksia ongelmiin. Esimerkik-
si Vaasan hallinto-oikeuden pulmana olivat vali-
tusasioiden erittain pitkat kasittelyajat hallinto-
oikeuden yhdella osastolla. Vanhin asia oli ollut
vireilla noin kolme vuotta ja kolme kuukautta.
Vaasan hallinto-oikeuden asema ympiristokysy-
mysten erdanlaisena erityistuomioistuimena on
johtanut naiden kysymysten kouluttamisen ja asi-
antuntemuksen valtakunnallisiin vastuisiin, jotka
sitovat sen resursseja. Taman sinénsa tarpeellisen,
mutta hallinto-oikeuden ensisijaiseen oikeustur-
vatehtdvaian nahden toissijaisen, tehtavan hoita-
minen edellyttadkin nopeaa ja joustavaa resurs-
sien tasapainottamista mutta ndhdakseni myos
padttavaista priorisointia ensisijaisessa tehtdvassa
suoriutumisen turvaamiseksi. Paatokseni jalkeen
ylituomari raportoi muun muassa uudistuksista,
joilla resursseja voidaan kohdentaa joustavammin
eri osastojen vililla. Myos johtamiseen ja asioiden
késittelyn etenemiseen on nykyaan kaytettavissa
enemman tukea.

Pohjois-Suomen avia koskeva laaja asia rat-
kaistiin vuoden 2019 alussa. Avissa lastensuojelu-
kanteluiden kasittelyaikoja ei ollut saatu kohtuul-
lisiksi muutamaa poikkeusaikaa lukuun ottamatta
koko viraston toiminta-aikana eli vuodesta 2010
lahtien. Annoin aluehallintoviraston ylijohtajal-
le huomautuksen lain ja velvollisuuksien vastai-
sesta menettelystd, koska ylijohtajan vastuulla
on turvata perustuslain ja hallintolain saannos-
ten noudattaminen vastuulleen kuuluvan viras-
ton toiminnassa. Asian selvittaminen jatkuu myos
valtionvarainministerion seka sosiaali- ja terveys-
ministerion kanssa.

Pohjois-Suomen avia koskenut valvontakayn-
ti johti osaltaan myos laillisuusvalvonnassa sinan-
sa harvinaiseen tulokseen. Olin jo vuonna 2013

kiinnittanyt valtionvarainministerion huomiota



1 PUHEENVUOROT

avien véhdisiin resursseihin erityisesti lastensuo-
jelun valvonnassa, ja ministeri6 olikin ryhtynyt
sen perusteella muun muassa lisaresursointitoi-
miin. Myos aluehallintovirastoja koskevan lain
mahdollisuutta jakaa kanteluasioita eri virastojen
kesken hyodynnettiin. Kevailla 2018 pyysin jal-

leen valtionvarainministerion arviota avien tilan-

teesta. Ministerio ilmoitti muun muassa esittavan-
sd aveille pysyvaa lisdresursointia lastensuojelun
valvontaan. Tama esitys myos hyvaksyttiin vuo-
den 2019 ensimmaisessa lisdtalousarviossa. Tamé
on hieno asia, vaikka toiminnan tuloksellisuus ei

ole vain resurssikysymys.
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