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legal protection. The study highlighted the importance of the phenomenon in society and opened
up the rights, interests and responsibilities of the administration’s client. As a new issue, the study
highlighted the need, significance and effect of the competent administratively qualified officials in
the phenomenon.
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1 Johdanto

Euroopan unionin perusoikeuskirjan ja Suomen perustuslain mukaan jokaisella on oi-
keus hyvaan hallintoon: oikeus asiansa kasittelyyn puolueettomasti ja oikeudenmu-
kaisesti, asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta toimivaltaisessa viranomai-
sessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatos tuomioistui-
men tai muun riippumattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi (Euroopan unionin pe-

rusoikeuskirja 2012, 41 artikla; L 731/1999, 21 §).

Julkisen vallankayton on kaikessa toiminnassaan perustuttava lakiin, ja laillisuusvaati-
muksen mukaisesti viranomaisten on tunnettava laki ja tarkoin noudatettava sita
(Koivisto 2014, 8, 36—44). Vaikka julkisen vallan olisi oikeusvaltioperiaatteen mukai-
sesti toimittava lainsaadannon asettamissa rajoissa, on viranomaisten toiminnasta
tehtyjen hallintokanteluiden maara silti kasvanut voimakkaasti. Vuonna 2019 edus-
kunnan oikeusasiamiehelle toimitettiin ennatykselliset 6 265 kantelua. Asiamaarat
nousivat kaikilla hallinnonaloilla, ja oikeusasiamiehen antamiin konkreettisiin toimen-
piteisiin viranomaisille ratkaistuista kanteluista johti jopa 14 prosenttia. (Oikeusasia-

miehelle ennatysmaara kanteluja vuonna 2019. 2020.)

Hallinto-oikeudellinen toiminta ja sen ongelmat ovat aiheena alati ajankohtaisia ja
maailmanlaajuisia. Hallinto ulottuu nykyaan yha laajemmalle yhteiskunnan toimin-
noissa ja vaikuttaa siten meidan kaikkien elamaan. Julkista valtaa kayttavien viran-
omaisten toiminnalla ja paatoksilla on suora vaikutus hallinnon asiakkaiden oikeus-
turvaan, aina perus- ja ihmisoikeuksiin saakka. (Koivisto 2014, 7, 51-52, 57.) Tasta
huolimatta hallinto-oikeutta voi yksilon nakdkulmasta olla vaikea mieltaa oikeudeksi.
Lisaksi kaikilla hallinnon asiakkailla ei ole tietotaitoa tai tarpeeksi hyvia mahdollisuuk-

sia hoitaa omaa asiaansa viranomaisessa.

Jos julkisen vallan nimissa toimiva virkamies ei sovella sitovaa lainmukaista ohjausta

ja esimerkiksi sisallyttda paatokseensd omaa tahtoaan (Suviranta 1996, 4) tai kayttaa
politiikkaan, omiin tunnetiloihinsa tai moraaliinsa liittyvia argumentteja (Hautamaki

2004, 13), paatokset syntyvat virheelliseltd pohjalta. Viranomaisten tekemia

virheellisia hallintopaatoksia voidaan kumota tai muuttaa kayttamalla



oikeussuojakeinoina erilaisia oikaisumenettelyita tai tuomioistuimia. Ndiden kautta
yksilo ei kuitenkaan voi valittaa viranomaisen hallinnollisesta epdkohdasta,
lainvastaisesta menettelysta tai huonosta hallintotavasta, vaan hanen on
kadannyttava viranomaista valvovan laillisuusvalvojan puoleen, jolle han voi yhtena
oikeusturvakeinonaan jattaa hallintokantelun. (Maenpaa 2008, 273—-275.) Taman tut-

kimuksen lahtékohtana on yksilon tekeman hallintokantelun merkitys.

Oikeusasiamiehelle tehtyjen hallintokanteluiden analysoinnin avulla tassa tutkimuk-
sessa pyritaan maarittamaan yleiselld tasolla sita, millaista lainvastaisuutta ja hyvan
hallinnon vastaista toimintaa viranomaisissa ylipaataan ilmenee. Tutkimuksen tavoit-
teena on tutkia eduskunnan oikeusasiamiehen roolia hallintokanteluissa: tutkia sita,
millaista vaikuttavuutta laillisuusvalvojan olemassaololla, toiminnalla, ratkaisuilla ja
niissa esitetyilla toimenpiteilla on julkista valtaa kayttavaan kunnalliseen viranomai-
seen, hyvdn hallinnon toteutumiseen ja sita kautta yksityisen henkilon ennakolliseen

ja jalkikateiseen oikeusturvaan.

Tutkimusaihetta rajataan ja fokusoidaan, jotta ilmi6 on hallittavissa, ilmididen tekijoi-
den vaikutusta on mahdollista arvioida ja tiedonsaanti on mahdollista. Aihetta raja-
taan myos siksi, etta tutkimus on mahdollista toteuttaa kdytettavissa olevilla resurs-
seilla. (Kananen 2014, 33-34.) Tassa tutkimuksessa hyvaa hallintoa kasitellaan oikeu-
dellisesta nakdkulmasta hallinnon asiakkaan ja viranomaisen hallinnon valisessa suh-
teessa. Julkista valtaa kayttavat viranomaiset rajataan kasittamaan kunnan viran-
omaisia. Kunnalliset viranomaiset ovat tavallisen kansalaisen elamassa erittain suuri
julkisoikeudellinen vaikuttaja. Tutkimuksessa keskitytaankin kanteluihin, jotka on
tehty eduskunnan oikeusasiamiehelle viranomaisen toiminnasta yleisissa kunnallis-
asioissa seka niista annettuihin ratkaisuihin ja toimenpiteisiin. Tutkimuksessa ei kasi-
tella eduskunnan oikeusasiamiehen omia aloitteita ja tarkastuksia viranomaisessa

eikd eduskunnan oikeusasiamiehen media- ja sdannosvaikuttavuutta.

Tutkimuksessa kdydaan ensin lapi tutkimusasetelma. Tutkielmaa tarkastellaan aikai-
sempien tutkimusten kautta laajemmassa tutkimuksellisessa viitekehyksessa. Tutki-

muksessa avataan hyvdan hallintoon velvoittavaa lainsdadantoa ja kasitteita, hallin-
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tokantelumenettelya ja laillisuusvalvontaa seka tarkastellaan eduskunnan oikeusasia-
miehen ratkaisukdytantoa ja tehdaan johtopaatoksia oikeusasiamiehen viranomais-
vaikuttavuudesta. Lopuksi pohditaan sita, saako julkishallinnon asiakas lopulta oi-

keusturvaa hallintokantelumenettelylla.

Opinndytetyo tuottaa lopputuloksena ymmarrysta ilmidn tarkeydesta viranomaiselle
hallinnon asiakkaan nakékulmasta katsottuna seka avaa hallinnon asiakkaalle hdnen
oikeuksiaan, etujaan ja velvollisuuksiaan konkreettisten esimerkkien kautta. Tutkijalla
on halu ja motivaatio ymmartaa ilmiota syvallisesti, tarttua oikeudellis-yhteiskunnalli-
siin ongelmiin seka nostaa esille ilmion tarkeytta viranomaisessa ja yhteiskunnassa

samalla tuottaen ilmidsta uutta tietoa. Tyo6lla ei ole tilaajaa tai toimeksiantajaa.

2 Tutkimusasetelma

2.1 Tutkimusongelma ja -kysymykset

Tutkimuskysymykset antavat tutkimukselle suunnan ja ohjaavat myos tiedonkeruuta
(Kananen 2014, 24-36). Tutkimuksen Iahtokohtien, tavoitteen ja aiheen rajauksen

pohjalta muodostui kaksi tutkimuskysymysta:

1) Mika on hallintokantelun merkitys oikeusturvakeinona?

2) Mika merkitys hallintokanteluun annetulla oikeusasiamiehen ratkaisulla on

kunnan viranomaisessa?

Tutkimuskysymysten kautta pyritdaan saamaan vastauksia siihen, mita merkitysta hal-
lintokantelulla on oikeusasiamiehen viranomaisvaikuttavuuteen eli siihen, onnis-

tuuko oikeusasiamies vaikuttamaan hallintokanteluun antamiensa ratkaisujen kautta
viranomaisten kayttaytymiseen niin, ettd viranomainen menettelee lainmukaisesti ja

siten yksilon ennakollista oikeusturvaa toteuttaen.



2.2 Tutkimusmenetelma

Suurin osa oikeustieteellisesta tutkimuksesta sijoittuu oikeusdogmatiikan eli lainopin
osa-alueelle. lImiossa tutkitaan voimassa olevaa oikeutta ja pyritddan antamaan vas-
taus siihen, kuinka kasilla olevassa todellisessa tilanteessa tulisi toimia voimassa ole-
van oikeusjarjestyksen ja sen sdantdjen mukaan. (Husa, Mutanen & Pohjolainen
2008, 19—-20.) Tama tutkimuksen tarkastelutapa sijoittuu lainopin osa-alueelle, ja ky-
symyksessa on oikeusdogmatiikka. Tutkimus tehddan hallinto-oikeudellisesta nako-
kulmasta ja voimassa olevaa lainsdaadantda tutkimalla pyritdaan saamaan selville se,
kuinka viranomaisen tulisi toimia virkavastuuta toteuttaessaan. Tutkimuskysymyksia
selvitetdaan seka voimassa olevan lainsaadannon etta erilaisten oikeudellisten lahtei-

den avulla.

Oikeudellisen tiedon lahteita ovat lahteet, jotka sisaltavat oikeudellista sisaltoa. Lain-
opissa vahvasti velvoittavat lait ja muut sdadokset ovat kaikkein tarkeimpia lahteita.
On kuitenkin huomioitava, etta usein moniselitteisia ja epatasmallisia saadoksia ei
ole tarkoituksenmukaista kayttaa ainoina lahteina. Sisaltd saattaa jaada epaselvaksi.
Siksi lainsdaadantotekstin tulkinnassa tarvitaan myds esimerkiksi oikeuskirjallisuutta,
oikeustapauksia ja saadosten valmisteluaineistoa. (Husa, Mutanen & Pohjolainen,

2008, 32-33.)

Tutkimuksen aineistona kdytetdan ensinndkin monipuolisesti erilaisia oikeusldhteita,
ja vahvasti velvoittavista laeista aineistoon on valittu Suomen perustuslaki

(L 731/1999), hallintolaki (L 434/2003) ja julkisuuslaki (L 621/1999) seka laki eduskun-
nan oikeusasiamiehestd (L 197/2002) ja eduskunnan oikeusasiamiehen johtosdanto
(251/2000). Hallintosaadostekstien tulkinnassa kaytetdan apuna esimerkiksi Olli Ma-
enpdan kirjoittamia oikeusteoksia Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet (2011), Hal-
linto-oikeus (2013) ja Yleinen hallinto-oikeus (2017) seka lda Koiviston kirjoittamaa
teosta Johdatus hyvaan hallintoon (2014). Ne kattavat koko hallinto-oikeuden ja liit-
tyvat tutkimuksen hallinto-oikeudelliseen nakékulmaan. Oikeusasiamiesinstituution
tehtavista ja viranomaisvaikuttavuudesta tutkimuksessa on kdytetty lahteena Jussi
Pajuojan ja Pasi POlosen teosta Ylin laillisuusvalvonta (2011) seka Pirkko K. Koskisen

Oikeusasiamies- (1997) ja Kirsi Kuusikon Oikeusasiamiesinstituutio (2011) -teoksia.



Aineistoa ja aiheeseen liittyvaa oikeuskaytantoa 16ytyy Suomen eduskunnan oi-
keusasiamiehen, valtioneuvoston oikeuskanslerin ja Suomen oikeusministerion inter-
net-sivustoilta seka valtion saadostietopankki Finlexista. Oikeuslahteina kaytetaan
myo0s niin sanottuja heikosti velvoittavia lahteitd, padasiassa eduskunnan oikeusasia-
miehen antamia ratkaisuja hallintokanteluasioissa ja lakien keskeisia esitoita, joista

on ymmarrettdvissa lainsaatajan tarkoitus.

Jotta tutkimuskysymyksiin saadaan vastattua ja tuotettua uutta tietoa ilmiosta, lain-
opin rinnalla kaytetdaan empiirisen nakokulman laadullista tutkimusmenetelmaa. Tut-
kittavan ilmion syvallinen ymmartaminen ja uusi tapa ymmartaa ilmiota mahdolliste-
taan laadullisessa eli kvalitatiivisessa menetelmassa (Kananen 2014, 19). Tassa tutki-
muksessa laadullinen menetelma mahdollistaa hallintokantelun merkityksen, viran-
omaistoiminnassa ilmenneiden epdkohtien, eduskunnan oikeusasiamiehen antamien
ratkaisujen ja mahdollisen viranomaisvaikuttavuuden syvallisen ymmartamisen.
Eduskunnan oikeusasiamiehen hallintokanteluista antamien ratkaisujen analysointi ja
tulkintakdytannot ovat olennainen osa tata tutkimusta, vaikkakin otanta oikeusasia-
miehen sadan vuoden aikana laatimasta ratkaisuaineistosta on tdssa tutkimuksessa
hyvin vahdinen. Tutkielmassa keskitytaan oikeusasiamiehen verkkoselosteina julkai-
semiin ratkaisuihin ja toimintakertomuksessa esiteltyihin merkittavimpiin kunnallis-

asioissa antamiin ratkaisuihin.

Haastatteluilla tutkittavasta ilmidsta saadaan mahdollisimman paljon tietoa (Tuomi &
Sarajarvi 2018, 85). llmion syvélliseen ymmartamisen ja mahdollisten uusien nakokul-
mien saamiseksi aineistoa kootaan myds haastattelemalla kolmen kunnan asiantun-
tevia viranhaltijoita. Haastatteluissa saadaan mahdollisesti myds tuotettua uutta tie-
toa oikeusasiamiehen viranomaisvaikuttavuudesta itse ilmion keskella. Haastatelta-
vat ovat henkil6itd, jotka tydskentelevat kunnan keskushallinnossa ja hallinnon viran-
haltijoina ja joita ilmid kunnallishallinnossa koskettaa. Haastateltavien edustamista
kaupungeista kahdessa on yli 100 000 asukasta ja yhdessa 50 000—100 000 asukasta.
Harkinnanvaraisella otannalla valitut kaupungit ovat siis vaestoltdan erikokoisia,
mutta maarittely ei ole tutkijan mielesta tarpeen, koska ilmi6 koskettaa kaikkia kun-
tia ja kaupunkeja. Lakisaateiset tehtavat ovat kaikissa kunnissa samat (Hallinto kunta-

laisia varten 2014, 21).
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Haastattelulla haluttiin olennaista tietoa ja vastauksia viranomaisvaikuttavuuteen liit-
tyvaan tutkimuskysymykseen. Sen vuoksi haastatteluaineisto hankittiin puolistruktu-
roidulla haastattelumenetelmalld, joka rakentui jo aiemmin mietittyjen kysymysten
ymparille (liite 1). Menettely tukee haastateltavan ja haastattelijan joustavaa vuoro-
vaikutusta, koska haastattelu on avointa ja joustavaa ja puolistrukturoitu menetelma
sallii jatkokysymysten esittdmisen ja siten aiheen syventamisen. Toki kysymysten tu-
lee olla tarkoituksenmukaisia tutkimuskysymyksiin ndhden. (Tuomi & Sarajarvi 2018,
85-88.) Haastattelut toteutettiin anonyymisti, eikd kysymysten asettelu paljasta vi-
ranhaltijoiden henkil6llisyyttd, silld haastattelukysymykset eivat pohjaa viranhaltijoi-
den taustatietoihin. Viranhaltijoilta pyydettiin etukateen lupa haastattelun nauhoit-
tamiseen ja heille kerrottiin, etta saatu haastatteluaineisto kaytetdaan vain taman tut-
kimuksen tarpeisiin ja danitiedosto poistetaan, kun aineisto on litteroitu ja opinnay-
tety6 hyvaksytty Jyvaskylan ammattikorkeakoulussa. Hallintoviranhaltijoille kerrottiin
ennen haastattelua tutkielman tavoitteet ja haastattelujen tarkoitus. Anonyymiys sai-
lyi koko opinndytetyon tyéstamisen ajan, myos haastatteluiden litteroinnissa, jossa
haastatelluista kaytettiin tunnisteena numeroa. Haastattelu toteutettiin COVID-19-
tilanteen vuoksi etana Microsoft Teams -sovelluksen kautta. Kaikki kolme yksil6haas-

tattelua suoritettiin toukokuussa 2020.

Tutkimuksessa peilataan haastattelun tuloksia teoriaan, oikeusasiamiehen ratkaisu-
kdytantdon ja muiden tutkimusten tuloksiin sekd pohditaan tulosten merkitysta. Ai-
neiston analyysi aloitettiin litteroimalla haastattelut, minka jalkeen oli mahdollista
muodostaa aineistosta kokonaiskasitys. Aineistosta poimittiin valikoiden tutkimuksen
kannalta olennaisimmat asiat ja haastatteluissa iimenneet samankaltaiset ajatukset
niputettiin yhteen. Irrotetuilla sitaateilla pystyttiin perustelemaan tutkijan tulkintaa.
Aineistoesimerkkeja kaytettiin myos tekstin elavoittamiseen. Analyysissa pyrittiin ym-
martamaan haastateltavan tarkoittama perimmainen sanoma ilmi6sta eli ymmarta-

maan ilmiota syvemmin. Naita kaytettiin tiivistettyind kertomuksina tutkimuksessa.

Muut tutkimukset
Kanasen (2014, 27) mukaan tutkimuksen ilmi6ta voidaan kasitelld monesta ndkdkul-

masta. Tama kdy ilmi selaamalla samaan aihepiiriin liittyvia tutkimuksia. Hallintoasioi-



den kasittelemisesta viranomaisissa, hallintokanteluista ja oikeusasiamiehen ratkai-
suista seka niiden vaikutuksesta hallinnon asiakkaan oikeusturvaan l6ytyy runsaasti
tutkimuksia viime vuosilta. [Imi6é on aiheena ajankohtainen, ja tutkimuksissa on tuotu
esille viranomaisen hallintotoiminnassa ilmenevia epakohtia. Taman tutkimuksen il-
miota sivuava pro gradu -tutkielma ”Hallintoasian riittava selvittaminen” |oytyy Ita-
Suomen yliopistosta, jossa Kurvinen (2016) tutkii hallinnon asiakkaan ennakollista oi-
keusturvaa pureutumalla hallintolain viranomaiselle asettamaan velvollisuuteen sel-
vittaa asiaa riittavasti ja sen suhdetta viivytyksettdmyysvaatimukseen. Asian kasitte-
lyn viivytyksettomyyttd on kasitellyt myos Vaatanen (2011) vaitoskirjassaan ”Oikein
ja joutuisasti” seka Brunni (2019) pro gradu -tutkielmassaan “Hallintoasian kasittely
ilman aiheetonta viivytysta”. Theseus-palvelusta, jossa julkaistaan Suomen ammatti-
korkeakoulujen opinnaytetoita ja julkaisuja, [6ytyy Hakkaraisen (2018) opinnaytetyo
"Hallintokantelu oikeusturvakeinona valillisessa julkishallinnossa”, joka keskittyi valil-
lisen julkishallinnon tekemiin hallintopaatdksiin. Hallintokanteluprosessi kuvattiin
tdssa tyossa yksityiskohtaisesti. Parikan (2017) opinnaytetydssa ”Hallinto-oikeudelli-
nen palveluperiaate viranomaistoiminnassa” tutkittiin hyvan hallinnon vahimmais-
vaatimukset maarittavaa palveluperiaatetta oikeusasiamiehen ratkaisujen kautta ja
annettiin kehitysideoita sahkdisiin palveluihin. Rislan (2017) tutkimus ”Virkamiehen
lahjonta Suomessa - Hyva hallinto ja viranomaisen eettinen toiminta” osoitti, etta
Suomessakin tapahtuu lahjusrikoksia ja lahjonnan taustalla voi olla enemman virka-
miesten ja kansalaisten ymmartamattomyytta ja perehtyneisyyden puutetta kuin ta-

hallisuutta.

Ylimpien laillisuusvalvojien viranomaisvaikuttavuudesta sita vastoin l16ytyy vahem-
man tutkimuksia. Vuonna 2007 julkaistiin Kalle Maatan ja Anssi Keindsen Joensuun
yliopistossa tekema tutkimus ”“Nakokulmia oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuu-
teen”, joka on Suomen ensimmainen vaikuttavuustutkimus oikeusasiamiehen toimin-
nasta. Siina toivottiin vaikuttavuustutkimuksen alkavan ja taydentyvan muillakin tut-
kimuksilla. Maatan ja Keindsen tekeman tutkimuksen (2007) tuloksia on vertailtu
tassa tutkimuksessa saatuihin tuloksiin. Tampereen yliopiston avoimesta julkaisu-
arkistosta loytyy hallintokantelun viranomaisvaikuttavuutta tutkiva Korpipaan (2019)
pro gradu -tutkielma “Hallintokantelu eduskunnan oikeusasiamiehelle koskien viran-

omaisen harkintavallan vaarinkayttoa”. Tutkielma rajoittuu verotukseen, ja sen



pdanakokantana on viranomaisen harkintavalta ja sen mahdollinen vaarinkaytto.
Tama kasilla oleva tutkimus tdydentaa vaikuttavuustutkimusten valikoimaa Suo-

messa.

3 Hyva hallinto ja hallinnon asiakkaan oikeusturva

3.1 Viranomainen julkisen vallan kayttajana

Viranomaisia ovat valtion ja kunnan viranomaiset, muiden julkisyhteisdjen toimieli-
met (valillinen julkishallinto) (Koskinen & Kulla 2016, 12—14) seka eurooppalainen
hallinto. Kunnat ovat keskeisia demokraattisia instituutioita valtion rinnalla. Kunnilla
on Suomen perustuslain 121 §:n takaama itsehallinto ja verotusoikeus, ja niiden toi-
minnasta maaraa kuntalaki (L 410/2015). Hallinto on poliittista. Kunnan viranomaisia

ovat kunnan toimielimet, luottamushenkil6t ja viranhaltijat (Koivisto 2014, 40—42).

Valtiolla ja kunnilla on julkista valtaa. Julkisen vallan kaytto on luonteeltaan yksipuo-
lista ja epatasa-arvoista. Viranomaisen suhde hallinnon asiakkaan kanssa ei ole kah-
den tasapuolisen oikeussubjektin valinen suhde, koska toinen kayttaa valtaa. Julkisen
vallan kayttdjat, viranomaiset, on perustettu lailla tietyn tehtavan hoitamista varten.
Julkista valtaa voidaan ajatella tietynlaisena toimintakasitteena: mita toiminta on ja
miten valtaa kdytetdan. Julkisen vallan kayttoa pidetaan ensinnakin puuttumisena yk-
sityisen suojattuun oikeusasemaan ja toisekseen se katsotaan oikeussaanndésten so-
veltamiseksi. Kolmannen maaritelman mukaan sanotaan, etta viranomainen kayttaa
julkista valtaa, koska hanella on toimivalta tehda paatoksia yksityisten henkildiden
eduista, oikeuksista tai velvollisuuksista. Neljannen maaritelman mukaan julkisen val-
lan kaytosta syntyy sitova ratkaisu yksilon oikeuksista ja velvollisuuksista. (Koivisto

2014, 43-44.)

Julkisen vallan kadyttd on toisaalta maaramuotoista padtoksentekoa ja toisaalta tosi-
asiallista julkisen vallan kaytt6a. Maaramuotoinen paatoksenteko on paatoksia siita,

mihin yksityiset ovat oikeutettuja tai velvoitettuja, ja tdéhan paatoksentekoon liittyy
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usein valitusoikeus. Tosiasiallisessa julkisessa vallan kaytossa viranomainen ei tee hal-
lintopaatoksia abstraktissa ymparistdssa, vaan viranomaisen toiminta tapahtuu ym-
paroivassa fyysisessd maailmassa (esimerkkeina terveydenhuolto ja perusopetus). Oli
julkisen vallan kaytto sitten maaramuotoista tai tosiasiallista, kaikkea julkisen vallan
kayttoa sitoo perustuslain 2 §:n 3 momentin mukainen laillisuusperiaate: julkisen val-
lan kayton on perustuttava lakiin ja lakia on tarkoin noudatettava. (Koivisto 2014,
43-44.) Laillisuusperiaate on hallinto-oikeuden keskeisimpia opinkappaleita (Koivisto
2014, 44). Hallinnon laillisuusperiaate vaatii, etta viranomaisella on lakiin nojaava pe-
ruste (positiivinen elementti) tehdessdan paatoksia. Periaate sisaltaa kiellon, jonka
mukaan vastoin lakia ei saa toimia (negatiivinen elementti). Viranomaistoiminta on
siis kiellettya, jos sita toteutetaan ilman laillista perustetta (ultra legem) tai vastoin

lakia (contra legem). (Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, 303—-304.)

Virkavastuu

Viranomainen on toimivaltansa puitteissa tehtavia toteuttava toimielin, ja virkamies
on yksittdinen henkild, joka on virkasuhteessa viranomaiseen. Yksittdinen virkamies
kayttaa viranomaisen toimivaltaa ja toimii sen nimissa, mutta ei saa vapautusta vas-
tuusta, vaan toimii niin sanotulla virkavastuulla. Se koskee kaikenlaista viranhaltijan
toimintaa, my0s toimimattomuutta ja passiivisuutta tai virkavelvollisuuden laimin-
lyontia. (Maenpaa 2011, 103-104.) Virkamies on vastuussa virkatoimiensa lainmukai-
suudesta (L 731/1999, 118 §) jopa rikosoikeudellisesti virkarikoksen nimikkeella (L
39/1889, 40 §) ja julkisyhteison vahingonkorvausvastuun uhalla (L 412/1974, 4 luku 2
§). Pahimmissa virheissa virkamiehen palvelussuhde voidaan irtisanoa tai antaa ha-

nelle varoitus (Mdenpaa 2011, 103-104).

Virkamies vastaa aina itse omasta virheellisesta hallintopdatoksestdaan, mutta myos
monijasenisen toimielimen (esimerkiksi lautakunnan) virheellisesta paatoksesta, jos
tama yksittainen virkamies on kyseista pdatosta kannattanut. Jos virkamies sita vas-
toin on jattanyt paatoksesta eridvan mielipiteen danestamalla paatosta vastaan, ei

hdn ole paatoksesta yksittdisena virkamiehena vastuussa. Paatoksen esittelijalla on

laajempi vastuu. Han on vastuussa ensinnakin siitd, etta esittely on sisalloltaan paik-
kaansa pitava ja lainmukainen, ja toisekseen siitd, ettd hanen esittelynsa perusteella

tehty paatds on lainmukainen, vaikka tehty paatos poikkeaisikin esittelijan kannasta.
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Toki tallaisessakin tilanteessa esittelija voi vastuusta vapautua esittamalla paatok-
seen eridvan mielipiteen. (Mdenpaa 2011, 104.) Julkisen vallan kaytoksi katsotaan
kuuluvan myds paatéksenteon valmistelu- ja esittelytehtdvat, mutta avustavat ja tek-
niset valmistelutehtavat (esimerkkina toimistotehtavat) eivat sen sijaan sisalla julki-

sen vallan kayttoa (Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, 59-60).

Viranomainen tekee hallintopaatoksia ilman sopimukseen perustuvaa maaraamista
yksipuolisesti, jolloin kyseessa ei ole kahden tasa-arvoisen oikeussubjektin valinen
suhde (Koivisto 2014, 43). Tehdyt hallintopaatokset vaikuttavat luonnollisesti niiden
kohteina olevien yksityishenkildiden oikeudelliseen asemaan, usein huomattavallakin
tavalla. Ei ole siis yhdentekevaa, kuka tata julkista valtaa kayttaa ja miten ja millaisilla
perusteilla sitd kdytetaan. (Suviranta 1996, 3-5.) Kun paatokset tehdaan lainmukai-
sesti ja hyvaa hallintotapaa noudattaen, turvataan seka hallinnon asiakkaan ennakol-
linen oikeusturva etta perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen, mihin perustuslain (L

731/1999) 22 §:ssa viitataan.

Yleiset nimitysperusteet julkisiin virkoihin maaritelladn perustuslain 125 §:ssa. Niita
ovat taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto. (L 731/1999, 125 §.) Taidolla tarkoitetaan
ldhinnd koulutuksen avulla hankittuja tietoja ja taitoja sekd muulla tavoin osoitettua
tietopuolista perehtyneisyyttd virkaan kuuluviin asioihin. Kyvylld tarkoitetaan henkild-
kohtaisia ominaisuuksia kuten esimerkiksi luontaista lahjakkuutta, tydkykyd, aloit-
teellisuutta ja kykyd tulokselliseen tydskentelyyn. Koetellulla kansalaiskunnolla tarkoi-
tetaan sekd nuhteetonta kdytostd ettd yleisessd kansalaistoiminnassa saatuja, viran
tehtdvien hoitamisen kannalta merkityksellisié ansioita. Nimittdmisperusteita tulee
arvioida téytettévind olevan viran tehtdvén ndkékulmasta. (Ohje virantdytossa nou-
datettavista periaatteista 2019, 3; HE 1/1998 vp, 180.) Lisaksi virkasuhteeseen otet-
tavalla on oltava erikseen sdaadetty tai kunnan paattama erityinen kelpoisuus (L

304/2003, 6 §:n 1 momentti).

Poliittiset virkanimitykset
Hallinto-oikeuden professori Olli Mdenpaa on ottanut kantaa niin sanottuihin poliitti-
siin virkanimityksiin, koska ne rikkovat perustuslain 125 §:33, jonka perusajatus on

se, ettd virkaan pitaa valita patevin henkild. Poliittiset nimitykset ovat ongelma hyvan



12
hallinnon kannalta, silld ne heikentavat sitd. Poliittisista virkanimityksistad voi kannella
ylimmille laillisuusvalvojille. Entinen oikeuskansleri Jaakko Jonkka on arvostellut po-
liittisia virkanimityksia: ”Jos julkiseen, verovaroin rahoitettuun virkaan vaikutetaan
epdasiallisesti, se rapauttaa yhteiskunnan uskottavuutta. Liséiksi se on tietysti véid-

ryyttd kdrsineen hakijan oikeusturvan kannalta merkittédvd asia.” (Teittinen 2017.)

3.2 Yleisen hallinto-oikeuden oikeusnormit

Hallinto-oikeus mahdollistaa oikeuksien ja velvollisuuksien toteuttamisen seka yh-
teiskunnan yleisen jarjestyksen yllapitamisen. Oikeudenaloista se sdatelee julkisen
hallinnon toimintaa ja rakennetta. (Koivisto 2014, 8-9.) Lait maarittavat rajat viran-
omaisten toiminnalle ja ovat perustana hyville hallinnolle, takaavat hyvan hallinnon
ja toteuttavat yksilon oikeussuojaa nykyaikaisessa hallinnossa. Tarkeimpana pidetaan
hallintolakia, jossa saadetaan hyvan hallinnon perusteet, ja se soveltuu yleislakina
kaikkeen hallintotoimintaan, jollei muuta saadeta. (Maenpaa 2013, 1, 45, 48-49.) Pe-
riaatteellisesti keskeisimmat yleisen hallinto-oikeuden saannét 16ytyvat perustus-
laista. Hallinto-oikeudellista oikeusturvaa saatelee myos laki oikeudenkdynnista hal-
lintoasioissa (L 808/2019, 1 §; Oikeudenkaynti hallintoasioissa uudistuu vuoden 2020
alusta lahtien 2019). Yleisen hallinto-oikeuden keskeisiin oikeusnormeihin kuuluvat
lisaksi laki viranomaistoiminnan julkisuudesta eli julkisuuslaki (L 621/1999), joka maa-
rittelee hallinnon avoimutta ja julkisuusperiaatteen toteuttamista, seka EU:n perus-
sopimukset, perusoikeuskirja ja Euroopan ihmisoikeussopimus. Hallinto-oikeutta tay-
dentavat kunnallis-, virkamies- ja poliisioikeus. (Mdenpaa 2016, 46.) Keskeisiin oi-
keusnormeihin kuuluu myds kielilaki (L 423/2003). Perustuslaissa (L 731/1999, 17 §),
kielilaissa ja saamen kielilaissa (L 1086/2003) maaritellyt kielelliset perusoikeudet te-

hostavat osaltaan hyvan hallinnon edellytyksia (Maenpaa 2013, 3).

Positiivinen hallintotoiminta toteutuu ylla mainittujen oikeusnormien kautta. Viran-

omainen toteuttaa yksilon oikeuksia ja etuja ja tuottaa palveluja asianmukaisesti, jol-
loin julkinen valta voi jopa laajentaa yksilon toimintamahdollisuuksia ja vapautta. Hal-
linto-oikeus maarittelee ne toimintaedellytykset, joilla viranomainen pystyy suoriutu-

maan velvollisuuksistaan. (Maenpaa 2013, 48-49.)
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Perustuslaki
Perustuslaki on lainsdddanndn perusta ja maarittaa sdannot viranomaisen kaytta-
malle julkiselle vallalle. Siind maaritelldan yksilon ja julkisen vallan suhde. (Perustus-

laki n.d.) Perustuslain 21 §:n ja 1 momentin mukaan:

Jokaisella on oikeus saada asiansa kdsitellyksi asianmukaisesti ja ilman
aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai
muussa viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksi-
aan koskeva pddtds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyt-
téelimen kdsiteltdvdksi (L 731/1999, 21 §:n 1 momentti).

Muut hyvan hallinnon takeet turvataan lailla, kuten 2 momentissa saadetaan: ”Kdsit-
telyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu pdditéds ja hakea muutosta
samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeet tur-

vataan lailla” (L 731/1999, 21 §:n 2 momentti).

Euroopan perusoikeuskirja

Oikeudesta hyvaan hallintoon mainitaan myos EU:n perusoikeuskirjassa, joka velvoit-
taa kasittelemaan asiat puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja kohtuullisessa
ajassa. Perusoikeuskirja sisdltada myos oikeuden tutustua asiakirjoihin niiden tallenne-
muodosta riippumatta. Artiklassa avataan hyvaa hallintoa viittaamalla muun muassa
jokaisen oikeuteen tutustua hanta koskeviin asiakirjoihin, oikeuteen saada hallinto-
paatoksia, joita hallintoelinten on velvollisuus perustella, ja oikeuteen ottaa yhteytta
jollakin EU:n virallisella kielellad ja saada vastaus samalla kielellad. Jokaisella on oikeus
saada korvaus niista vahingoista, joita viranomainen on aiheuttanut tehtaviaan suo-
rittaessaan. (Euroopan unionin perusoikeuskirja 2012, 41 artikla.) Vaikka artikla viit-
taakin selkeasti vain Euroopan unionin toimielimiin, Maenpaan (2013, 88) mukaan
kansallisten viranomaisten on otettava nama hyvan hallinnon perusvaatimukset huo-
mioon “EU-oikeudellisesti relevantissa hallinnollisessa toimeenpanossa”. Silla on kan-
sallisia hallintomenettelyja yhtendistava vaikutus, ja EU-tuomioistuimen oikeuskay-
tannossa hyvan hallinnon peruskriteerien on vahvistettu kuuluvan eurooppaoikeu-
teen, joka siis sitoo myds kansallisia viranomaisia niiden soveltaessa eurooppaoi-

keutta (Mdenpaa 2013, 88).
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Hallintolaki
Hallintolaki on hallintoasian asianmukaista kasittelya ja hyvan hallinnon perusteita
madritteleva laki (Maenpaa 2016, 20). Silld tdsmennetaan perustuslain 21 §:n oikeuk-
sia hyvaan hallintoon ja saadetaan muista hyvan hallinnon takuista. Se sisaltaa lain
tarkoituksen (ratio legis), padmaaran, jota lailla pyritdan edistamaan. (Koivisto 2014,
116.) "Tdmdn lain tarkoituksena on toteuttaa ja edistéd hyvdd hallintoa sekd oikeus-
turvaa hallintoasioissa. Lain tarkoituksena on myds edistéd hallinnon palvelujen laa-

tua ja tuloksellisuutta.” (L 434/2003,1 §.)

Lakia sovelletaan valtion ja kunnan viranomaisissa, julkisyhteiséjen toimielimissa,
eduskunnan virastoissa ja tasavallan presidentin kansliassa (Miettinen & Vaatanen
2006, 1). Maenpaan (2016, 20) mukaan hallintolaki maarittelee yksityiskohtaisesti
puitteet ja vaatimukset julkisten tehtadvien ja palvelujen toteuttamiselle ja se voi tay-
dentda muita lakeja. Hallintolaista voidaan poiketa substanssilakien erityissaannok-
silld, eri hallinnonalojen menettelysaannoksilla (Lex specialis derogat legi generali) (L
434/2003, 5 §:n 1 momentti). Tdhan on syynd Maenpaan (2013, 20) mukaan se, etta
julkisten tehtéavien ja palvelujen luonne, tarpeet ja toteuttamistavat ovat erilaisia kes-
kenaan. Lain valmistelutoista selvida, etta poikkeuksilla ei voi kuitenkaan muuttaa hy-
van hallinnon perusteita eika ndin vaarantaa yksikon oikeusturvaa (HE 309/1993 vp,

74).

Uuteen hallintolakiin (L 434/2003) sisallytettiin vuonna 2004 niin sanotut hallinnon
oikeusperiaatteet tai viranomaisen harkintaa ohjaavat laintulkintaohjeet, jotka olivat
olleet osa Suomen kansallista oikeusjarjestysta jo puolen vuosisadan ajan (Miettinen
& Kuosmanen 2006, 2). Hallinnon oikeusperiaatteet ovat yhdenvertaisuusperiaate,
tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja

luottamuksensuojaperiaate (Koivisto 2014, 127). Ne |oytyvat tiivistetysti lain 6 §:sta.

Viranomaisten on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd
kédytettévd toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvdéksyttdviin tar-
koituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa
suhteessa tavioteltuun pddmdidrddn néhden. Niiden on suojattava oi-
keusjdrjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. (L 434/2003, 6 §.)
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Yhdenvertaisuusperiaate edistda yhdenvertaisuutta yhteiskunnassa yhdessa perus-
tuslain kanssa (L 731/1999, 6 §, 22 §). Hallintolain yhdenvertaisuusperiaatteen mu-
kaisesti hallinnossa asioivia on kohdeltava johdonmukaisesti ja tasapuolisesti, ei syr-
jien eika suosien, koska kaikki ovat lain edessa yhdenvertaisia. Tasapuolinen kohtelu
ulottuu asianosaisiin, mutta myos niihin, joihin asian kasittely voi vaikuttaa. Heidan ei
tarvitse erikseen asioida viranomaisessa. Esimerkiksi kunnan viranomaisen kaavoi-
tusta koskevalla paatdksenteolla voi olla vaikutusta useiden henkildiden etuihin, oi-

keuksiin ja velvollisuuksiin. (Koivisto 2014, 127-128; Maenpaa 2011, 76.)

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua
lakiin, eli viranomainen ei saa kdyttaa valtaansa vaarin (détournement de pouvoir).
Viranomainen ei saa ylittaa eika toisaalta alittaakaan toimivaltaansa. (Koivisto 2014,
121-122; Maenpaa 2011, 84.) Esimerkki tarkoitussidonnaisuuden periaatteen louk-
kauksesta annetaan hallintolakia koskevassa hallituksen esityksessa HE 72/2002:
“Virkanimitystd ei voi tehdd jonkun muun tarkoitusperdn toteuttamiseksi kuin henki-
I6kohtaisilta ominaisuuksiltaan sopivimman ja parhaaseen viranhoitoon pystyvin
henkilén saamiseksi virkaan.” Jos tarkoituksena on paasta eroon tietysta virkamie-
hestd, ei viran lakkauttamispaatosta voida vastaavasti pitaa tarkoitussidonnaisuuden

periaatteen mukaisena (HE 72/2002 vp, 55).

Objektiviteettiperiaate edellyttda viranomaiselta asianmukaista ja puolueetonta,
motiiveiltaan vilpitonta toimintaa ja paatoksia, jotka ovat objektiivisesti perustelta-
vissa. Puolueettomuus vaarantuu esimerkiksi silloin, kun viranhaltija osallistuu esteel-
lisena eli jaavina (conflict of interests) asian kasittelyyn; syntynytta hallintopdatosta
rasittaa silloin menettelyvirhe, ja se on lainvastainen. Luottamusta tukee objektiivi-
nen puolueettomuus eli se, ettad virkamiehen toiminta nayttda myos ulospdin puolu-
eettomalta ja suoraselkadiselta. Asialliseen toimintaan ei kuulu esimerkiksi virkamie-
hen oman henkilékohtaisen hyddyn tavoittelu tai omien ystadvien suosinta. (Koivisto

2014, 114-118; Mdenpaa 2011, 84-85.)

Suhteellisuusperiaatteessa viranomaisen on mitoitettava toimensa niin, ettd ne ovat

asianmukaisia, tehokkaita ja sopivia suhteessa perusteltuun padamaaraan tai tavoitel-
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tuun hyotyyn. Toimet on arvioitu tarpeellisiksi ja valttamattomiksi ja ottavat huomi-
oon yksilon oikeudet ja edut. Kohtuullisuuttakin on arvioitava ja harkittava: lain kirjai-
mellisesta soveltamisesta voi erityistilanteissa seurata epaoikeudenmukaisuutta, ja
kohtuullisuuden toteutuminen voi johtaa contra legem -ratkaisuun (syrjayttaa lain).
(Koivisto 2014, 124; M&enpaa 2011, 85.) Talla periaatteella on tarkea merkitys esi-
merkiksi silloin, kun viranomainen joutuu harkitsemaan hallinnon asiakkaan kannalta
epdedullisia oikeudellisia seuraamuksia. Tallaisia tapauksia esiintyy erilaisissa valvon-

tatoiminnoissa, kuten tyésuojelu- ja rakennusvalvonnassa. (HE 72/2002 vp, 55.)

Luottamuksensuojan periaatteessa oikeussubjektilla tulee olla oikeus luottaa viran-
omaisen toimintaan, sen oikeellisuuteen ja virheettémyyteen. Viranomainen pitaa
lupauksensa, eika viranomaisen toiminta saa yllattavasti tai takautuvasti muuttua
niin, etta yksilon oikeutettuja odotuksia petetaan tai rajataan. Mita tahansa yksilon
toiveita tai odotuksia ei kuitenkaan voida suojata, esimerkiksi yksilon odotusta saada
asiaansa odottamansa myonteinen hallintopaatos. (Koivisto 2014, 126—-127; Maen-

paa 2011, 88-89.)

Hyvan hallinnon perusteisiin kuuluvat myés palveluperiaate ja palvelun asianmukai-
suus, neuvontavelvollisuus, hyvan kielen kayton vaatimus ja viranomaisen yhteistyo-

velvoite (Kunnan paatdksenteko 2017).

Palveluperiaatteen (HL 7 §) mukaan julkisen vallan vastuulla on hoitaa valttamatto-
mat tehtdvat asianmukaisesti ja tehokkaasti seka toteuttaa ja turvata palvelujen
saanti kaikkialla Suomessa, poikkeusolojen aikanakin (L 434/2003, 7 §; Koivisto 2014,
128). Palveluperiaatetta toteutetaan asianmukaisesti esimerkiksi silloin, kun asiointi
on nopeaa, joustavaa ja yksinkertaista seka kustannuksia saastavaa tai kun hallinnon
iakkaimmillakin asiakkailla on mahdollisuus perinteiseen asiointiin viranomaisessa

(Miettinen & Vaatanen 2006, 13, 31).

Neuvonta (HL 8 §) on tosiasiallista maksutonta hallintotoimintaa, ja sen tarkoitus on,
ettd hallinnon asiakas |0ytaa oikean viranomaisen tai séhkoisen palvelun ja saa apua
ja asianmukaista suuntaa-antavaa neuvontaa kaikessa asiansa hoitamista koskevissa

asioissa ja vaiheissa. Jos hallinnon asiakas pyytaa arviota tehtdvan hallintopaatoksen
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sisallosta, viranomainen voi ainoastaan ulottaa neuvonnan tietoon vakiintuneesta
ratkaisukdytannostd. Neuvonnalla ei voida luvata tietynsisaltoista paatosta. Viran-
omaista sitoo antamansa tiedon oikeellisuuden ja luotettavuuden vaatimukset, ja si-
ten lainvastaisen tai virheellisen neuvon antaminen voi olla peruste virkavastuun to-
teuttamiselle tai vahingonkorvausvastuulle. (L 434/2003, 8 §; Koivisto 2014, 129—
130.)

Hyvan kielenkaytén vaatimus (HL 9 §) toteuttaa palveluperiaatetta ja legitimoi hal-
linnon toimintaa. Viranomaisen kielen kaytén on oltava asiallista, selkeda ja ymmar-
rettavaa. Hallinnon asiakkaan on ymmarrettava, mista hallintoasiassa on kysymys ja
mika on sen keskeinen sanoma. Aina kun mahdollista, lainsdadannon omaleimaisia

termeja on kddnnettava yleiskielelle. (L 434/2003, 9 §; Koivisto 2014, 129-130.)

Viranomaisen yhteistyon (HL 10 §) vaatimuksen yhtena tavoitteena on eri viran-
omaisten valisen kommunikaation parantaminen. Toki yhteistyon on kuuluttava vi-
ranomaisten toimivaltaan, jotta sita voidaan toteuttaa. Toteutuessaan viranomaisten
yhteistyd voi hallinnossa asioivan nakékulmasta yksinkertaistaa asioita ja tarkoittaa
tehokkaampaa ja joustavampaa palvelua, eika hallinnon asiakasta tarvitse pompottaa
viranomaiselta ja luukulta toiselle. Viranomainen voi esimerkiksi pyytda suoraan toi-
selta viranomaiselta lausuntoja ja selvityksia hallinnon asiakkaan asian ratkaise-

miseksi. (L 434/2003, 10 §; Koivisto 2014, 133.)

3.3 Hyva hallinto kaytanndssa

Hallinnon laatu alkoi kehittya Suomessa sitd mukaa, kun yhteiskunta ja hyvinvointi-
valtio kehittyivat ja hallinnon merkitys yksildiden elamanpiirissa kasvoi. Yksil6 kas-
vatti merkitystdaan hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen osapuolena, ja oikeustieteel-
lisessa kirjallisuudessa alettiin kdayttaa hyvan hallinnon kasitetta. Kasite ilmeni asian-
mukaisuutena, terveena jarkena ja sosiaalisten normien noudattamisena. Teoksessa
Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelma (1968) hallinto-oikeuden professori Veli

Merikoski kaytti hyvan hallinnon kéasitetta:
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Asiaa koskevien sdédnndsten puuttumisesta huolimatta on katsottava
hyvddn hallintoon kuuluvan, ettd jokaisen jérjellisen anomuksen joh-
dosta vaadittaessa annetaan pddtés, jonka sisdltond tietenkin voi olla
se, ettd asia ei kuulu tdlle viranomaiselle.

Sosiaalisten normien seka kayttaytymissaantdjen noudattaminen ei valttamatta tar-
vitse taustalleen oikeussaantelya. Tiedusteluihin vastaaminen, kunnioittava kielen-

kaytto tai tyotehtavien tekeminen viivyttelematta koetaan velvoittavaksi muutenkin.
Hyva hallinto katsottiin kansalaisnakokulman huomioon ottamiseksi ja viranomaisen

ja hallinnon asiakkaan valisen suhteen merkityksellistymiseen. (Koivisto 2014, 97.)

Ylimmat laillisuusvalvojat maarittelivat ja muokkasivat ratkaisukdaytannossaan hyvan
hallinnon sisdlt6a, vaikkakin kannanotot olivat vailla lainsaadannollista tukea ja kri-
teerit suuntaa antavia. Perustuslakiin hyva hallinto saatiin vasta vuonna 1995. Sita
ennen tulkittiin, etta hallinto ei ollut hyvaa, jos kansalainen artyi asioista, jotka eivat
suoranaisesti liittyneet hallintopdatosten sisaltdoon, vaan esimerkiksi viranomaisen
hitauteen, kdytokseen tai yhteydenottoihin vastaamatta jattamiseen. Hyvaa hallintoa
oli ja on edelleen vaikea madritell3, ja helpompaa on maaritella se, mika ei ole hyvaa
hallintoa. (Koivisto 2014, 97-98.) Kun puhutaan hyvasta hallinnosta yksilon perusoi-

keutena, on se Maenpaan (2008, 206) mukaan merkityssisalloltdaan kasitteena valja.

Hallinnon epakohdiksi maaritelladn muun muassa lainvastainen menettely, harkinta-
vallan vaarinkaytto, toimivallan ylittaminen, passiivisuus, kasittelyn viivastyminen,
huolimattomuus, neuvonnan ja ohjauksen puute ja tiedusteluihin vastaamatta jatta-
minen (Heinonen & Lavapuro 2012, 38; Keindnen & Maatta 2007, 11; Myllymaki
2012, 14). Mdenpaa (2011, 149) listaa huonoksi hallinnoksi epaystavallisen ja jousta-
mattoman palvelun seka epaasiallisen kaytoksen ja kielenkdyton. Hinen mukaansa
huonoa hallintoa on myos paatosten ylimalkainen perusteleminen tai hallinnon asi-
akkaan esittamien nakokohtien perusteeton sivuuttaminen. Huonoksi hallinnoksi han
maarittelee myos puutteellisen tiedottamisen, salailun, tehottoman palvelujen tuot-

tamisen sekd epatasapuolisen ja byrokraattisen toiminnan.

Oikeusasiamiehen mukaan hyvaa hallintoa on se, etta viranomainen vastaa asiallisiin
tiedusteluihin, kuulee hallinnon asiakasta hanta koskevassa asiassa, perustelee paa-
toksensa riittavasti ja ottaa huomioon kielelliset oikeudet. Hyvaan hallintoon kuuluu

myos puolueettomuus, huolellisuus ja viranomaisen asianmukainen kaytos. (Voiko
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oikeusasiamies auttaa? N.d., 12.) Ylimmat laillisuusvalvojat maarittelevat ratkaisu-

kdytannossaan hyvan hallinnon maaritelmaa ja sen sisaltda jatkuvasti.

Yhteiskunnallinen tilanne

Julkisen vallan kayttd on entisen Eduskunnan oikeusasiamiehen Pirkko K. Koskisen
(1997, 109) ja Maenpaan (2011, 63) mukaan seka maarallisesti kasvanut, etta
luonteeltaan muuttunut: hallinto ulottuu kaikkialle ja vaikuttaa jokaisen elamaan,
kaikkiin toimintoihin ihmisen kaikissa vaiheissa. Hallinnon asiakas ei aina edes
tunnista hallinto-oikeutta oikeudeksi ja sen soveltamiseksi (Koivisto, 2014, 7-8).
Vaarana on, kun hallinnon asiakkaan oikeuksia ja julkisen vallan kayttajan
velvollisuuksia ei tunnisteta, etta yksityisen ja viranomaisen valisessa hallinto-
oikeudellisessa suhteessa, yksityinen henkil6 joutuu ”kafkamaiseen byrokratiaan ja
tehottomuuteen ja muuttuu nimettémdksi suoritteeksi tilastossa” (Koskinen 1997,
109; Oikeusturva 2019). Viranomaisen huonon hallinnon rutiininomaiset ja pienet
ongelmat heikentavat yksilon oikeusturvaa ja niihin on puututtava, ennen kuin niista
tulee suuria. On saatava aikaan pysyva korjaus. Viranomainen voi paatoksia
laatiessaan mielivaltaisesti kayttaa paitsi oikeudellisia, mutta myds argumentteja,
jotka saattavat perustua poliikkaan, paatdksentekijana toimivan virkamiehen omiin
tunnetiloihin tai moraaliin. Tallaisissa tilanteissa yksityiset henkil6t joutuvat vaarin
kohdelluiksi ilman, etta olisi ollut kyse pelkadstaan lain noudattamisesta. (Kulla 1998,
1147; Hautamaki 2004, 13.) Hallinto alkaa karsia hallinnon asiakkaan ndkokulmasta
legitimiteettivajeesta: luottamus viranomaisten toimintaan ja hallinnon
uskottavuuteen heikkenee virkavaltaisuuden, etdisyyden tai huonon laadun vuoksi.
(Hautamaki 2004, 14; Maenpaa, 2011, 63.) Maenpaan (2011, 63) mukaan ndin on
kaynyt useissa kehittyneissa lansimaissa ja Euroopan unionissa. Lisaksi oikeuskehitys
asettaa jatkuvasti lisaa vaatimuksia ja yhteiskunnallinen ajattelu muuttuu. Pelkka
lainmukaisuus ei enaa riita: viranomaiselta vaaditaan enemman, laadukaampaa
palvelua ja parempaa toimintaa, ja sen takaamista jo etukdteen. Hallinnon asiakkaat
ovat enemman oikeutettuja kuin velvoitettuja. (Hautamaki 2004, 13—14; Miettinen &
Kuosmanen 2006, 2; Maenpaa, 2011, 63, 67.) Julkisilta toimielimiltd edellytetdan ny-
kyaan vahintaan yhta hyvaa palvelua kuin yksityisiltd palvelun tuottajilta (Maenpaa
2011, 63). Julkishallinnon asiakas ei Hautamaen (2004, 13) mukaan kuitenkaan ole

aina oikeassa, eikd aina saa viranomaiselta palvelua vaan pakkopalvelua.
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3.4 Oikeusturvakeinoista

Oikeusturvan lahtékohtana on laillisuusperiaate, jonka mukaisesti ”“julkisen vallan
kéytén tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tar-
koin lakia” (L 731/1999, 2 §:n 3 momentti). Oikeusturva on yksilon perusoikeus, ja yk-
silon on mahdollisuus reagoida julkisen vallan toimintaan silloin, kun se loukkaa tai
laiminly6 hanen oikeuksiaan. Oikeusturvan paamaarana on toteuttaa oikeusvar-
muutta, jolle ei kuitenkaan ole tarkkaa maaritelmaa, eika se esiinny Suomen lainsaa-
danndssa. Oikeusvarmuus (law in books — law in action, oikeus kirjoissa — oikeus toi-
minnassa) on oikeusjarjestysta yhteiskunnassa. Kansalainen voi luottaa viranomai-
seen ja tdman toimintaan, eika hanen tarvitse peldta viranomaisen mielivaltaisuutta

tai arvaamattomuutta. (Koivisto 2014, 51-52, 57.)

Oikeusturva tarkoittaa sellaisia keinoja tai menettelyitd, jotka turvaavat oikeuksien ja
velvollisuuksien toteutumisen yksityisen ja viranomaisen valisessa hallintotoiminnalli-
sessa suhteessa. Keinojen ja menettelyiden kautta yksilon oikeudet voidaan saada
taysimaaraisesti toteutettua tai oikeustilat palautettua tilanteessa, jossa viranomai-
nen on esimerkiksi [aiminlyonyt yksilon oikeuksia. (Maenpaa 2017, 411.) Oikeustur-
vakeinoista voidaan Koiviston (2014, 51) mukaan puhua muodollisina, materiaalisina,

menettelyllisind, ennakollisina tai jalkikateisind oikeusturvakeinoina.

Hallinnon oikeussuojajarjestelma jaetaan ennakolliseen ja korjaavaan oikeussuojaan.
Se on rakennettu sen lahtékohdan varaan, etta hallintopaatokset tulevat oikeiksi var-
haisessa vaiheessa. Tama tarkoittaa sitd, ettd oikeusturvan painopiste on niin sano-
tussa ennakollisessa oikeusturvassa ja hallintoviranomaisen on kannettava vas-
tuunsa siita, etta hallintopaatokset ovat muodollisesti ja sisallollisesti asianmukaisia
(HE 226/2009 vp, 6). Ennakollisen oikeusturvan paasaantona on ajatus, etta mita pa-
remmin ennakollinen oikeusturva toteutuu, sitd vahemman tarvitaan jalkikateista oi-
keusturvaa. Ennakoidaan ja etukdteen ehkaistdan mahdolliset epdkohdat ja ongel-
mat ajoissa, jolloin hallintomenettely on kauttaaltaan yksiloa kunnioittavaa ja lain-
mukaista. Ennakollinen oikeusturva on omiaan lisdédamaan hallintotoiminnan hyvaksy-

misenarvoisuutta kansalaisen silmissa ja voi saada yksilot hyvaksymaan heita koske-
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via paatoksia (laadullinen oikeusturva), jolloin jalkikateiselle oikeusturvalle ei ole tar-
vetta. (Koivisto 2014, 54-55.) Ennakollisen oikeusturvan keskeisend takuuna pide-

taan hallinto- ja julkisuuslakia (Maenpaa 2017, 412).

Jalkikateisessa oikeusturvassa pyritddn korjaamaan paatokset, jotka ovat virheellisia
tai pyritdan antamaan hyvitysta virheen vuoksi. Oikeusturva toteutuu joko hallinnon
sisdisena oikeussuojakeinona (pdatos tai virkatoimi tutkitaan ja ryhdytdan tarvitta-
essa toimenpiteisiin viranomaisessa) tai hallinnon ulkoisena oikeussuojakeinona
(paatos tai toimi tulee tutkittavaksi ulkopuolella, tavallisesti tuomioistuimissa). (Husa
& Pohjalainen 2014, 264.) Koska viranomainen paattaa yksilon oikeuksista, velvolli-
suuksista ja eduista, on paatosten oltava virheettomia ja oikeudenmukaisia ja viran-
omaisen on pitanyt kayttaa niissa harkintavaltaansa oikein ja tarkoituksenmukaisesti
(materiaalinen oikeusturva). Paatosten on oltava myods ennustettavia ja hyvaksytta-

via. (Koivisto 2014, 53, 55-56.)

Paatokseen voi liittya konfliktia tai muuta erimielisyytta tai inhimillisessa hallintotoi-
minnassa syntyneita virheita. Asianomainen voi kokea, ettd paatos loukkaa hanen oi-
keuksiaan tai etta viranomaisella on asiasta erilainen tulkinta. Paatokseen voi hakea
muutosta valituksella, joka on tarkein hallinto-oikeudellinen oikeusturvakeino, jolla
hallintopdatos voidaan tarvittaessa kumota. Jalkikateinen oikeusturva viittaa ennen
kaikkea tallaisiin tehokkaisiin oikeusturvakeinoihin. Valituksista keskeisimmat ovat
hallinto- ja kunnallisvalitus. Hallintovalituksen voi tehda yleensa vain asianomainen,
kun kunnallisvalituksen voi tehda asianosaisen lisaksi myos kunnan jasen. Koska pyr-
kimyksena on korjata virheet ja erimielisyydet mahdollisimman Idhelld niiden synty-
sijoja, voi viranomainen ottaa hallintopaatdksen uudelleen harkittavaksi jo ennen
muutoksenhakua oikaisuvaatimusmenettelyssa, mika sekin katsotaan oikeusturvakei-

noksi. (Koivisto 2014, 53, 55-56.)

Jalkikateista oikeusturvaa taydentaa laillisuusvalvonta, joka on ylimpien laillisuusval-
vojien hallinnon paatoksentekoon ja toimintaan kohdistuvaa valvontatointa. Se on
taaksepain katsovaa, jo tapahtunutta hallintotoimintaa arvioivaa. Alempia viranomai-

sia voivat valvoa myds muut ylemmat viranomaiset, ja esimerkiksi kunnanhallitus voi
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valvoa sen alaisia lautakuntia tai viranhaltijoita. Laillisuusvalvojille annettu hallinto-
kantelu ei ole kuitenkaan muutoksenhakukeino, koska silld annettua hallintopaatosta
ei voida muuttaa eika korjata. Sen avulla kiinnitetaan huomioita viranomaisen enna-
kollisessa oikeusturvassa ilmeneviin puutteisiin (lain noudattaminen, hyvan hallinnon
periaatteet). (Koivisto 2014, 55-56.) Taman oikeusturvakeinon kautta laillisuusvalvo-
jan antamat ratkaisut ovat ohjeita viranomaiselle siita, kuinka olisi tullut toimia. Hal-

lintokantelu ei ole tehokas oikeusturvakeino (Husa 2002, 372).

3.5 Hallintokantelu oikeusturvakeinona

Maenpaan (2013, 112) mukaan hallinnon yleinen laillisuusvalvonta laitetaan vireille

hallintokantelulla. Hallintolaissa on tasta maarays luvussa 8a:

Viranomaisen, siihen palvelussuhteessa olevan tai muun julkista hallin-
totehtdvdd hoitavan lainvastaisesta menettelystd tai velvollisuuden
tdyttémdttd jattdmisestd voi jokainen tehdd hallintokantelun toimintaa
valvovalle viranomaiselle (L 434/2003, 8a).

Hallintokantelun voi tehda kuka tahansa, mutta siihen on oltava syy, eli jos epdilee,
ettd viranomaisen paatoksessa on sisalléllinen virhe tai toiminnassa menettelyllinen
virhe (Mdenpaa 2013, 274), tai jos epadilee, ettd viranomainen on kayttanyt valtaansa
vaarin, viivyttanyt tehtavan hoitamista ja hoitanut sitd huolimattomasti tai vaikka jat-
tanyt paatoksen perustelematta. Lainvastaista voi olla my0s se, ettd viranomainen ei
ole antanut sellaista neuvontaa, mita tilanteessa olisi edellytetty, tai itse viranhaltija
on kayttaytynyt epaasiallisesti. Myos perusoikeuksien loukkaamisesta voi kannella:
ketdan ei saa syrjia esimerkiksi ian, sukupuolen, uskonnon, seksuaalisen suuntautu-
misen tai vammaisuuden takia. Viranomainen ei saa myoskaan rajoittaa sananva-
pautta muutoin kuin lakiin perustuvasta syystd. (Milloin viranomaisen toiminnasta

voi kannella, 2020.)

Lain esitoissa hallintokantelu maaritelldan ilmoitukseksi viranomaisen toiminnan lai-
minlyénnistd tai virheellisyydestd ja se tehdaan hallinnon laillisuusvalvojalle (HE
50/2013 vp, 22). Hallintokantelu on ilmoitus lainvastaisesta menettelystd tai laimin-
lyénnisté hallintotoiminnassa, tai sen kohteena voi olla myés muu hallinnollinen epd-
kohta. Kantelua ei ole sidottu tiukkoihin muotovaatimuksiin. Se jatetdan kirjallisena

mutta laillisuusvalvojan suostumuksella ja sen voi tehdd myds suullisesti. (Mdenpaa
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2013, 274-275.) Oikeusasiamiehen ohjeissa tdsmennetdan, ettd kantelun voi kirjoit-
taa itse, kasinkin, ja vapaamuotoisesti tai vaihtoehtoisesti kdyttda sahkoistd loma-
ketta. Kantelu tulee kuitenkin olla selkeasti luettavissa, ja siina tulee esittdaa peruste-
lut, joiden mukaan kantelija pitaa menettelya virheellisena. Lisdksi jos mahdollista,
on annettava tieto kanteluun johtaneen ilmion ajankohdasta. Kantelun kirjoittami-
sessa ei tarvitse kayttaa lakimiesta, ja kantelun tutkinta kantelun jattdjalle on taysin
maksutonta. (L 434/2003, § 53a; Kenesta voi kannella oikeusasiamiehelle? N.d.) Ma-
enpada (2013, 275) kertoo, etta kantelua ei ole sidottu ehdottomiin maaraaikoihin.
Huomiona kuitenkin hallintolain 53b §:n 3 momentti, jonka mukaan kahta vuotta

vanhempaa asiaa ei tutkita, ellei siihen ole erityista syyta (L 434/2003, § 53b).

Oikeusasiamies hankkii tarpeelliseksi arvioimansa selvityksen sen lisaksi, mita hallin-
tokantelussa on esitetty. Kantelun kohdetta on yleensa kuultava, mutta myos kante-
lun tekija voi esittaa lisaselvitysta tai oikeusturvasyista hanta voidaan kuulla. (Maen-
paa 2013, 275.) Oikeusasiamiehelld on oikeus saada viranomaisilta laillisuusvalvon-
taansa varten tarvitsemansa tiedot (L 731/1999, 111 §:n 1 momentti). Oikeusasia-
miehen mukaan kantelun kasittelyn kesto riippuu asian luonteesta. Jos kantelun koh-
teena oleva asia ei kuulu oikeusasiamiehen toimivaltaan, asia ratkaistaan mahdolli-
simman pian. Keskimaarainen kasittelyaika on noin kuusi kuukautta. (Kenesta voi
kannella oikeusasiamiehelle? N.d.) On mahdollista, ettéd jo hallintokantelun kasittelyn
yhteydessa havaitaan hallinnollisia epakohtia tai lainvastaista menettelya, ja niiden
johdosta ryhdytaan valmistelemaan esimerkiksi virkamieheen kohdistuvaa varoitusta

tai muita virkamiesoikeudellisia toimenpiteitd (Maenpaa 2011, 101-102).

Oikeusasiamies selvittaa lainsdadannon pohjalta, onko kantelun kohteena oleva vi-
ranomainen tai virkamies toiminut kantelussa esitetylla tavalla ja menetellyt lainmu-
kaisesti. Han paattaa ratkaisussaan, antaako selvitys aihetta oikeusasiamiehen toi-
menpiteisiin vai ei. Jos aihetta toimenpiteisiin on, han myds selventaa, millaiset toi-
menpiteet tulevat kysymykseen. (Kanteluiden tutkiminen n.d.) Oikeusasiamies lupaa
kasitella kantelun kolmessa kuukaudessa, ja se on maksutonta (Kantelu oikeusasia-
miehelle n.d.). Hallintokanteluun annettavan paatoksen ei katsota sisaltdvan suora-
naista paatosta kenenkdan edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta (Maenpaa 2016,

113). Hallintokanteluun annetusta paatoksesta ei voi valittaa, koska paatokset eivat
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ole taytantoonpanokelpoisia eivatka juridisesti sitovia. Kantelun johdosta hallinto-
tointa ei myodskaan voida muuttaa tai hallintopaatosta kumota, koska se ei ole muu-
toksenhakukeino. Sen sijaan kanteluviranomainen voi ryhtya toimiin virkavastuun to-
teuttamiseksi tai lainvastaisen paatoksen purkamiseksi. (Maenpaa 2011, 100-101;
Pajuoja & P6lonen 2011, 212.) Vaikka hallintokantelu ei ole tehokas oikeusturva-
keino, se on eraissa asioissa kuitenkin hallinnon asiakkaan ainoa oikeusturvakeino.
Esimerkiksi kdy viranomaisen passiivisuus, johon hallinnon asiakkaalla ei ole muutok-

senhakuoikeutta. (Husa 2002, 372.)

4 Eduskunnan oikeusasiamies

4.1 Oikeusasiamiesinstituutio ja ylin laillisuusvalvonta

Suomessa eduskunnan oikeusasiamiehen tehtava perustettiin vuoden 1919 hallitus-
muodolla, ja oikeusasiamies aloitti toimintansa 1.1.1920. Se on satavuotiaana insti-
tuutiona maailman toiseksi vanhin. Oikeusasiamiesinstituution juuret ulottuvat joi-
denkin lahteiden mukaan jopa ottomaanien valtakuntaan ja islamilaiseen kulttuuriin,
mutta koska Ruotsin kuningas toi taman valvovan instituution tradition Skandinaa-
viaan ja toteutti sen, pidetdan sita ruotsalaisena instituutiona. Ruotsissa nykyisen
mallinen instituutio ja yleisen asiamiehen virka (ombudsman) perustettiin Suomen

sodan jalkimainingeissa, vuoden 1809 hallintomuodolla. (Kuusikko 2011, 25-26.)

Suomen ylimmat laillisuusvalvojat ovat valtioneuvoston oikeuskansleri ja Suomen
eduskunnan oikeusasiamies. Heidan tehtavansa on maaritelty laissa, ja he valvovat
viranomaisten virkatointen lainmukaisuutta, hyvan hallinnon ja perus- ja ihmisoi-
keuksien toteutumista. (L 731/1999, 108 §, 109 §.) Heidan tehtavansa ja toimival-
tansa ovat pdaosin samoja: molemmat valvovat julkista valtaa kayttavien viranomais-
ten ja virkamiesten toiminnan laillisuutta ja ryhtyvat tarpeen tullen toimenpiteisiin.
Lisdksi oikeuskansleri valvoo asianajajien toimintaa. (Oikeusasiamies ja oikeuskansleri

n.d.) Hallinnon laillisuusvalvontaa tuotetaan ja hallintokanteluita tutkitaan myo6s
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muissa viranomaisissa ja hallinnon sisalla sen mukaan, minka lainsdadanto on maari-
tellyt toimivaltaiseksi viranomaiseksi ja asian laillisuusvalvojaksi (Kantelut 2020). Ma-
enpadn (2013, 274) mukaan hallintokantelu voidaan tehda kantelun kohteena olevaa
toimintaa valvovalle viranomaiselle tai henkil6lle (kanteluviranomainen). Viranomai-
nen voi olla kantelun kohteena olevan henkilon esimies, viranomaisen toimintaa val-
vova viranomainen tai ylin laillisuusvalvoja. Kunnan viranhaltijan toiminnasta voidaan
tehda hallintokantelu hallinnonalan lautakunnalle tai kunnanhallitukselle, aluehallin-
tovirastolle, jos asia kuuluu sen valvonnan alaan, taikka ylimmille laillisuudenvalvo-
jille. (Mdenpaa 2013, 274.) Kanteluiden kasittely on laillisuusvalvojan ylivoimaisesti
eniten aikaa vievin ja merkittavin tehtava. Muita tehtavia ovat tarkastukset, lausun-

not, esitysten tekemiset ja oma-aloitteiset tehtavat. (Pajuoja & P6lénen 2011, 345.)

Laillisuusvalvojien perinteinen tehtava on lakien noudattamisen ja velvollisuuksien
valvonta, ja uudempaa aluetta edustaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen val-
vonta. Nykyaan molemmat osa-alueet liittyvat laillisuusvalvonnassa saumattomasti
yhteen. Suomessa oikeusasiamies on ollut edelldkavija perus- ja ihmisoikeusjuridiikan
ottamisessa mukaan oikeudelliseen argumentointiin, vaikkakin perustuslain 2 § (“Jul-
kisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on nouda-
tettava tarkoin lakia.”) ilmentaa edelleen legalistista lahestymistapaa, perinteista
ajatusta lain noudattamisen tarkeydesta. Toisaalta “perustuslaki edellyttdd myés la-
kien perus- ja ihmisoikeusmydnteistd tulkintaa”. (Pajuoja & P6lonen 2011, 213, 343—

46.)

Laillisuusvalvonta puuttuu siis jo tapahtuneisiin viranomaismenettelyihin ja -ratkai-
suihin. Jalkikateisen reagoinnin lahtékohtana on kantelijan tilanne ja hdanen oikeuk-
siensa asianmukaisen toteutumisen selvittaminen. Tarkasteluun otetaan hallinnon
asiakkaan ja julkista valtaa kayttavan viranomaisen erilaiset nakdkulmat. Lainmukai-
suuden tarkastelua rikastetaan perus- ja ihmisoikeusnakoékulmalla. Vaikka lain nou-
dattamisen puolelta ei toiminnasta |6ytyisi moitittavaa, sama hallintomenettely saat-
taa perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisen puolelta katsottuna edellyttda puuttu-
mista viranomaisen toimintaan. Esimerkkina tilanne, jossa lainmukainen tila johtaa
kohtuuttomuuteen yksittdistapauksessa, tai tilanne, jossa “sovellettavien sdddésten

mukainen hallintomenettely merkitsee yleisesti hyvédn hallinnon kannalta arvostelulle
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altista toimintalinjaa”. (Pajuoja & P6lonen 2011, 345—-346.) Laillisuusvalvojilla on
valta tutkia Iahinna viranomaisen toiminnan lainmukaisuutta ja arvioida menettelyn
asianmukaisuutta. He voivat ottaa kantaa myds siihen, onko viranomainen esimer-
kiksi noudattanut hyvaa hallinto- tai tiedonhallintapaa tai muita hyvan hallinnon vaa-
timuksia. (Mdenpaa 2011, 100-101.) Hyvan hallinnon valvonta on myds soft law -
tyyppista valvontaa, jossa valvotaan laissa saantelemattomia seikkoja ja edistetaan
hyvia hallintokaytanteita tai kohtuusnakokohtien tarkastelua (équité) (P6lonen 2011,

214).

Viranomaisilla on velvollisuus avustaa tiedonsaantioikeuden omaavaa oikeusasia-
miesta kantelun tutkimisessa, vaikkakaan oikeusasiamies ei voi asettaa viranomai-
selle sitovaa maaraaikaa tietojen saamiseksi. Oikeusasiamies saa tarvittaessa virka-
apua poliisilta tai voi nostaa virkasyytteen, jos viranomainen niskuroi tietopyynnon
noudattamisessa. Suomessa oikeusasiamiehen tiedonsaantioikeus ei sita vastoin

ulotu yksityisiin ihmisiin eika oikeushenkil6ihin. (Pajuoja & P6lonen 2011, 215.)

Lainvalvonnan tavoitteet ovat kiteytetysti kolmenlaisia. Ensiksi laillisuusvalvonta on
korjaavaa eli toimenpiteet johtavat lain tai hyvan hallinnon vastaisen asiantilan ko-
hentumiseen. Toiseksi laillisuusvalvonta voi olla ohjaavaa ja ennaltaehkaisevaa ja pa-
rantaa vallitsevaa tilannetta. Kolmanneksi laillisuusvalvonta lisaa hallintoa ja oikeus-
jarjestysta kohtaan tunnettua luottamusta yhteiskunnassa. Vain uskottavasti valvottu

vallankdytto on aidosti luottamusta herattdavaa. (Puumalainen 2018.)

Euroopan unionin jasenmaiden oikeusasiamiehet pitavat saannollisesti yhteyttd Eu-
roopan unionin oikeusasiamiehen kanssa. Lisaksi eduskunnan oikeusasiamies ja val-
tioneuvoston oikeuskansleri pitdavat yhteytta Viroon. Kansainvélisen oikeusasiamies-
instituutin kautta (International Ombudsman Institute, 101) on maailmanlaajuista yh-
teistyota: instituutio itse edistad koulutusta ja tutkimusta seka levittda tutkimustie-
toa oikeusasiamiesinstituutiosta ja eri maiden oikeusasiamiesinstituutit vaihtavat tie-

toja ja kokemusta. (Kansainvélinen yhteisty6 n.d.)
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4.2 Oikeusasiamiehen kaytettavissa olevat keinot ja toimenpidevali-

koima

Oikeusasiamies toimii siis jalkivalvontaviranomaisena, joka selvittda, onko viranomai-
nen toiminut lain mukaan (Koskinen 1997, 108), ja vuoden 1995 perusoikeussaannos-
ten muutosten jalkeen oikeusasiamies arvioi viranomaisen toimintaa myos perus- ja

ihmisoikeuksien nakékulmasta kdsin (Husa 2002, 352).

Oikeusasiamiehen suositukset eivat luo viranomaisille mitaan toimintavelvollisuutta
(Pajuoja & Polonen 2011, 218). Oikeusasiamies ei voi antaa viranomaiselle kdskyja tai
maarayksia eika valittdmasti muuttaa tai kumota viranomaisen paatosta tai toimen-
pidettd. Paatoksia voivat muuttaa vain ne viranomaiset, joiden toimivaltaan ne kuu-
luvat. Koska oikeusasiamiehen hallintokanteluihin antamat paatokset eivat ole tay-
tantéonpanokelpoisia, ne eivat siten ole muutoksenhakukelpoisiakaan. (Koskinen
1997, 108.) Padhuomio on kannanottojen perusteluiden loogisuudessa ja vakuutta-
vuudessa (Pajuoja & P6lonen 2011, 218). Oikeusasiamiehen paatos voi kuitenkin yh-
dessa muiden paatosten ja viranomaisten myotavaikutuksella olla olennaisena osana
prosessissa, jossa kannellun viranomaisen paatés muuttuu, toimenpide kumotaan tai

asianosainen saa hyvityksen (Koskinen 1997, 108).

Toimenpiteet, joilla oikeusasiamies voi puuttua viranomaisen toiminnan epakohtiin,
jaetaan virkasyytteisiin, huomautuksiin, kasityksiin ja esityksiin. Asia voi johtaa my0s
muihin toimenpiteisiin, kuten esitutkinnan maaraamiseen tai aikaisemman kannan-
oton saattamiseen viranomaisen tietoon. (Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus

vuodelta 2017, 45.)

Virkasyyte

Oikeusasiamiehen ratkaisuista ankarin on rikossyyte. Syyteoikeus ei rajaudu pelkas-
taan virkarikoksiin, vaan maaraytyy uuden perustuslain mukaan oikeusasiamiehen
harjoittaman laillisuusvalvonnan laajuuden mukaan. (Stoor n.d., 59.) Oikeusasiamies
on siis syyttdja, joka voi nostaa tai nostattaa virkasyytteen virkamiesta vastaan, eika
asianosaisella syyttajalla ole valtaa jattaa syytettda nostamatta. Kun syyte nostetaan,

on nykyaan kyse virkamiehen tekemasta vakavasta ja ilmeisesta lainvastaisuudesta
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tai velvollisuuden tayttamattd jattamisesta. Kun on kyse lievemmasta rikkeesta, pai-
nopiste on siirtynyt rikosoikeudellisesta arvioinnista muuhun arvosteluun. (L
731/1999, 110 §:n 2 momentti; Kanteluiden tutkiminen n.d.; Koskinen 1997, 109;
Kuusikko 2011, 317.) On kuitenkin huomattava, etta virkasyytteessakin lopullisen rat-

kaisun tekee tuomioistuin (Koskinen 1997, 109).

Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisukaytant6a tutkimalla voidaan todeta, etta vir-
kasyyte on varsin harvinainen, ja Koskisen (1997, 109) mukaan niiden maara onkin
pienentynyt. Entinen eduskunnan oikeusasiamies Jacob S6derman totesi, etta “virka-
syytteen pitdd olla niin selvd, ettd siitd myés tulee jotain”. Han ei halunnut syyttaa vi-
ranhaltijoita varmuuden vuoksi ja oli sita mielta, ettad yleensa viranomainen itse kor-
jaa virheensa, kun siitda huomautetaan. Taman vuoksi ankarammat toimenpiteet ei-
véat ole aina aiheellisia. (Eduskunnan oikeusasiamies 1920-2020, sata vuotta lailli-

suusvalvontaa ja oikeusturvaa 2020, 380-381.)

Kunnallisasioihin liittyvassa tapauksessa eduskunnan oikeusasiamies Jacob S6derman
kuitenkin paatyi maaraamaan virkasyytteen erdan kaupunginvaltuuston entista pu-
heenjohtajaa vastaan torkedsta lahjuksen ottamisesta [Rikoslaki 39/1889, 40 luku, 2
§ torked lahjuksen ottaminen]. Tama tapaus nostatti valtakunnallista julkisuutta
1990-luvulta. Kaupunginvaltuuston entisen puheenjohtajan epadiltiin rahastaneen
konsulttiyhtionsa kautta palkkioita siita, etta rakennusliikkeet saisivat mieluisia kaa-
voituspaatoksia. Syyte nostettiin myods kolmelle muulle viranhaltijalle, jotka olivat
osallistuneet tapaukseen liittyvalle ilmaiselle ulkomaanmatkalle. (Eduskunnan oi-
keusasiamies 1920-2020, sata vuotta laillisuusvalvontaa ja oikeusturvaa 2020, 388.)
Kaupunginvaltuuston entinen puheenjohtaja tuomittiin lopulta yhden vuoden ja kah-
deksan kuukauden ehdottomaan vankeusrangaistukseen. Karajaoikeus lievensi ran-
gaistusta viittaamalla syytetyn saamaan kielteiseen julkisuuteen. Eduskunnan oi-
keusasiamies Lauri Lehtimaja ei pitanyt tata hyvaksyttyna, vaan lausui julkisuudessa
Helsingin Sanomille: “Jos rikos on tehty tehtdvdssd, johon muutenkin liittyy julkisuus,
kielteinen julkisuus ei voi olla automaattinen rangaistuksen lieventémisperuste.”

(My6s Puolimatkan tapauksessa lahjuksen otto oli térkea 1996.)
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Viimeisin virkasyyte yleisissa kunnallisasioissa on nostettu yli kymmenen vuotta sit-
ten. Ratkaisussaan EOAR 11.4.2001 2629/4/97 eduskunnan oikeusasiamies kehotti
nostamaan syytteen eraan kaupungin viranhaltijoita vastaan lahjusrikkomuksesta [Ri-
koslaki 39/1889, 40 luku, 3 § lahjusrikkomus]. Viranhaltijat olivat osallistuneet kau-
pungin messut jarjestaneen yrittdjayhdistyksen kustantamalle ilmaiselle ulkomaan-
matkalle. Kaupunginhallitus oli hyvaksynyt kaupungin, yrittdjayhdistyksen ja mes-
suyhdistyksen valisen sopimuksen messujen jarjestamisesta. Asian esittelijana oli
kaupunginjohtaja, joka osallistui viranhaltijana matkalle yhdessa kunnan rakennus-

mestarin ja elinkeinoasiamiehen kanssa. Heidat oli nimetty messutoimikuntaan.

Oikeuskaytannossa lahjomana pidetaan virkistysmatkoja, jollainen ilmainen ulko-
maanmatka oli nimenomaan ollut. Koulutusmatkasta ei ollut kyse, vaikka osallistujille
oli ennen matkaa jaettukin koulutusmateriaalia. Matkalla ei ollut pidetty luentoja tai
jarjestetty koulutusta. Tahallisuutta arvioitaessa viitattiin siihen tosiseikkaan, etta ku-
kaan kaupungin viranhaltijoista ei matkalle |ahtiessaan vaittanyt mieltaneensa osallis-
tuvansa puhtaalle koulutusmatkalle. Oikeusasiamiehen paatoksen 11.4.2001 mukaan
viranhaltijat olivat osallistumalla yhdistyksen maksamalle matkalle vastaanottaneet
edun, joka oli omiaan heikentamaan luottamusta viranomaistoiminnan tasapuolisuu-
teen ja heikentamaan luottamusta tavallisen kaupunkilaisen silmissa. Viranhaltijoita
vastaan nostettiin syyte rikoslain (L 39/1889) 40 luvun 3 §:ssa saadetysta lahjusrikko-
muksesta. (EOAR 11.4.2001 2629/4/97.)

Virkarikoksia ovat edelld mainittujen lahjuksen ottamisen ja lahjusrikkomusten lisdksi
muun muassa virkasalaisuuden rikkominen, virka-aseman vaarinkdayttaminen seka
virkavelvollisuuden rikkominen. Niistd rangaistuksena viranhaltijalle on varoitus, sak-
koja, viralta pano tai vankeutta riippuen rikoksen tyypista. (L 39/1889, 40 luku, 1-10
§.) Virkasyyte ei ole tehokas eika jarkeva keino saada viranomaisen huonoa hallintoa
kuntoon. Kuten aikaisemmin on jo todettu, hallinto ulottuu nykypaivana kaikkialle ja
tarkedmpaa on puuttua hallinnon arkipaivaisiin, pieniin epakohtiin ennen kuin niista
tulee suuria. My0s [entinen oikeuskansleri] Jorma S. Aalto jo aikanaan maaritteli, etta
“virheet pyritddn korjaamaan ja saattamaan kantelija oikeuksiinsa niin vdhin keinoin
kuin inhimillisesti on mahdollista”. Oikeusasiamiehen kansliassa on omaksuttu linja,

jonka mukaan on valtetty olla nostamatta syytetta joko tiedostamatta tai tietoisesti.



30
Viime vuosina valvonta on siirtynyt legalistisesta arvioinnista pehmeampaan nykyai-
kaisempaan laillisuusvalvontaan, jossa toimenpidekynnys on alentunut. Toki my®os ri-
koslain (L 39/1889) virkarikoksia koskevan 40 luvun uudistusten myotd vuonna 1989
yha harvemmat virkamiesten tekemat teot luokitellaan enaa virkarikoksiksi. Siita
huolimatta virkamiesten rikosoikeudellinen vastuu sailyy kuitenkin edelleen laajem-
pana kuin kansalaisten yleinen oikeudellinen vastuu. (Koskinen 1997, 109, 117-118;
Husa 2002, 352.) Oikeusasiamiehen rooli syyttdjana on siis jadanyt taka-alalle, mutta
rooli viranomaistoiminnan kehittajana on vuosikymmenten kuluessa entisestaan ko-

rostunut (Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2018, 2019, 35).

Huomautus

Jos kysymys on lainvastaisesta toiminnasta tai velvollisuuden laiminlydmisesta ja kat-
sotaan, ettd syytteen nostaminen ei ole tarpeen (L 197/2002 10 §:n 1 momentti), oi-
keusasiamies antaa huomautuksen ja silloin lainrikkomus on ilmeinen. Huomautus on
vakavaa arvostelua: kyseessa on viranomaisen selva virhe tai laiminlyonti. Edellytyk-
set syytteen nostamiseksi ovat olemassa, virkamies on syyllistynyt virkarikokseen,
mutta oikeusasiamies voi tyytyd antamaan huomautuksen vastaisen varalle (seuraa-
musluonteinen syyttamatta jattaminen). Huomautus ei kuitenkaan ole rangaistus vir-
kamiehelle eikd seuraa virkamiesta kuten virkarikoksesta annettu rangaistus. (Koski-
nen 1997, 114; Stoor n.d., 60—61.) Huomautus koetaan kuitenkin usein rangais-
tukseksi, eika sita oikeusasiamiehen toimesta anneta, jollei voida varmistua viran-

omaisen menettelyn virheellisyydesta.

Kasitys

Kasitys oikeusasiamiehen kannanottona ei velvoita viranomaista. Sen noudattamatta
jattamisestad ei viranomaiselle seuraa mitadn seuraamuksia. Kasityksessa on lahinna
kyse lain tulkinnasta, ei lainvastaisuudesta, eikd viranomaista moitita, vaikkakin vi-
ranomaisen lain tulkinta ei ole ollut sisallollisesti onnistunut. Oikeusasiamies saattaa
viranomaisen tietoon vastaisuuden varalle sen, miten asiassa olisi hanen mielestaan
tullut menetelld ja milla perusteella. Oikeusasiamies tuo kasityksessa esille sen, etta
oikeusasiamiehen kasityksen mukainen tulkinta “olisi vastannut paremmin lain ta-

voitteita, kyseessd olevan oikeudenalan yleisid periaatteita, perus- tai ihmisoikeuksia
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tai muuta sellaista”. Jos kasitys on vakuuttavasti perusteltu, silld on kuitenkin paino-
arvoa. Kasityksista syntyy vakiintuneita tulkintoja, jotka jonkin uuden merkittavan
kannanoton myo6ta muuttuvat tiettyyn suuntaan. (Koskinen 1997, 114.) Ero huomau-
tuksen ja kasityksen valilla on se, etta huomautus annetaan, kun toiminta on selke-
asti lain vastaista ja laki kiistatta velvoittavaa. Kasitys annetaan, kun velvoittavan
saannodksen sisaltd on tulkinnanvarainen ja oikeudellisen velvoittavuuden aste

heikko. (Kuusikko 2011, 320-321.)

Esitys ja sovittelu

Toimivaltaiselle viranomaiselle voidaan tehda esitys virheen oikaisemiseksi tai epa-
kohdan korjaamiseksi, mutta se on sangen yksipuolinen. Ratkaisukdaytanndssa on
my0s katsottu, ettd oikeusasiamies voi perusoikeuksien valvojana tehda perusoikeuk-
sien loukkausten johdosta hyvitysesityksia viranomaisille (EOAR 28.1.2014 Dnro
5127/4/13). Oikeusasiamiehen antama esitys muistuttaa joissakin tapauksissa esi-
merkiksi Ruotsissa ja Norjassa kdytettavaa hyvityskaytantoa Ex gratia (Kuusikko
2011, 325). Sovittelu tarkoittaa Pajuojan ja P6losen (2011, 484) mukaan oikeusasia-
miehen nopeaa yhteydenottoa viranomaiseen ja tiedustelua sovinnollisen ratkaisun
mahdollisuudesta. Se on konfliktitilanteen ratkaisemista joustavasti ja asiakaslahtoi-
sesti. Toki edellytyksenda on molempien osapuolien kyky ja intressi riidan tai konfliktin
paattamiseen. Tassa sovittelussa hallinnon asiakas sailyttaa silti oikeusturvansa, silla
sovittelun kasittelemistd voidaan jatkaa oikeusasiamiehen toimesta, jos asiassa on
tullut ilmi, mika sita edellyttdaa. Tama menettely on kevyempi, nopeampi ja asiakas-
lahtdisempi kuin perinteinen kirjallinen selvitys- ja vastinepyyntdmenettely. Se on
myos oikeusturvan kannalta parempi. [Euroopan unionin instituutiota valvovalla] Eu-
roopan oikeusasiamiehelld on kaytossaan vastaava mahdollisuus ja sitd seuraava
"friendly solution”-toimenpidevaihtoehto, joka tahtad molemminpuoliseen sovinto-
ratkaisuun ja yhteisymmarrykseen. Tallaisen ystavallisen ratkaisuehdotuksen tulok-
sena voi olla molempia osapuolia — viranomaista ja hallinnon asiakasta — tyydyttava
win-win-tulos. Viranomaisen kayttaytymisessa tunnistetaan hallinnollinen ongelma
tai puute, joka voidaan ratkaista kantelijan tyytyvaisyydella. Tarjous hallinnon asiak-
kaalle tehddan viranomaisen toimesta, ja se tehdadan ilman oikeudellista vastuuta ja

luomatta siitd ennakkotapausta. Euroopan oikeusasiamiehen mukaan myos anteeksi-
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pyynto oikeussuojakeinona ansaitsee erityisen maininnan. Jotta anteeksipyynto hal-
linnon asiakkaalle olisi tehokas, on sen oltava vilpitdon. Vaaranlainen anteeksipyynto
tekee asioista vain hankalampia. Hallinnon asiakas kokee anteeksipyynnon todenna-
koéisemmin silloin vilpittdmana, jos viranomainen tarjoaa sen omasta aloitteestaan
vastauksena oikeusasiamiehen ehdotukseen. (O’Reilly 2013.) Suomessa ylimpien lail-
lisuusvalvojien sovittelutoiminta on ldhes olematonta. Oikeusasiamies on kuitenkin
aika ajoin tehnyt viranomaiselle ehdotuksen viranomaisen aiheuttaman vahingon tai
haitan korvaamiseksi. Sovittelu- ja hyvittelyesitysten tekemisen mahdollisuuksia on
kuitenkin nyt laajennettu lainmuutosten esitdissa. (Pajuoja & Polonen 2011, 217-
218.) Oikeusasiamiehen ratkaisussa EOAR 28.1.2014 Dnro 5127/4/13 kaupunki
toimitti oikeusasiamiehelle tiedoksi kantelijalle osoitetun sovintoesityksen, jonka
kantelija oli allekirjoituksellaan hyvaksynyt. Kaupunki pyysi tapahtunutta anteeksi ja
maksoi kantelijalle lainvastaisen menettelyn hyvityksena rahallisen korvauksen.
Sovintoesityksessa kasiteltiin myos niita toimia, joilla kaupunki pyrkii jatkossa
turvaamaan oikaisuvaatimusten ja kanteluiden asianmukaisen kasittelyn.
Oikeusasiamies piti kaupungin toimenpiteita asiassa riittaving, eika asia antanut
hanelle enda saadun selvityksen jalkeen aihetta toimenpiteisiin. (EOAR 28.1.2014
Dnro 5127/4/13.) Vaikka oikeusasiamiehen ratkaisukdytannossa on katsottu, etta oi-
keusasiamies voi perusoikeuksien valvojana tehda perusoikeuksien loukkausten joh-
dosta hyvitysesityksia viranomaisille, hyvitysesityksista ei ole vield saadetty laissa. Oi-
keusasiamiehen toimivaltaan ei mydskaan kuulu vahingonkorvausasioiden kasittely.

(Juntunen 2018.)

Jos kantelu ei aiheuta viranomaiselle toimenpiteitd, kanteluun annetaan vastaus kir-
jeen muodossa. Paatos annetaan ainoastaan silloin, kun kantelun kohdetta arvostel-
laan. Ratkaisuihin liittyy myos tiedollisia ja opetuksellisia elementteja kantelun teki-
jalle. Oikeusasiamies voi ohjeistaa kantelijaa muihin hallinnollisiin muutoksenhaku-
keinoihin oikeusturvakeinoina. (Kuusikko 2011, 315-316.) Haastatteluaineistosta sel-
viaa, etta viranomaisessa paatokset, joissa todetaan, etta virheellistd menettelya ei
todettu tai ei ollut perusteita epailla virheellistd menettelya, menevat tiedoksi viran-
omaisessa asianomaiselle toimialalle ja niille, jotka ovat osallistuneet asiankasitte-
lyyn, seka tiedoksi kaupunginhallitukselle ja johtoryhmalle, joka toteaa, ettd ratkaisu

on tullut eika johda toimenpiteisiin.
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4.3 Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisukdaytannosta ilmenevaa

Kanteluiden mdara on noussut

Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisukaytantoa ja oikeusasiamiehen toimintakerto-
muksia lukemalla selvida, etta kanteluiden maara on ollut jo pitkdan kasvusuunnassa.
Eduskunnan oikeusasiamiehen kansliapaallikké Paivi Romanovin mukaan kanteluiden
maara onkin kasvanut lahes koko 2010-luvun. Vuonna 2017 kanteluiden piikki koski

kanteluita, jotka tehtiin Kelan toimeentulotukiin liittyen. (Blom 2020.)

Tarkasteltaessa eduskunnan oikeusasiamiehen raportteja vuodesta 2008 vuoteen
2019 kaikilla hallinnon aloilla (kuvio 1) voidaan todeta, etta kanteluiden méaara on ol-
lut nousussa. Vuonna 2018 ratkaistuista kanteluista noin 15 prosenttia johti konk-
reettisiin toimenpiteisiin viranomaisille, ja vastaava luku vuonna 2008 oli noin 17 pro-
senttia. (Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2018, 40; Eduskunnan oi-
keusasiamiehen kertomus vuodelta 2008, 258—261.) Vuonna 2019 eduskunnan oi-
keusasiamiehelle toimitettiin ennatykselliset 6 265 kantelua ja asiamaarat nousivat
kaikilla hallinnonaloilla (Oikeusasiamiehelle enndtysmaara kanteluja vuonna 2019.

2020.)

Kantelut eduskunnan oikeusasiamiehelle 2008-2019
- kaikki hallinnonalat
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Kuvio 1. Kantelut eduskunnan oikeusasiamiehelle 2008—2019
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Toimenpiteet kunnalliselle viranomaiselle ja kunnallishallinnolle
Kanteluasiat ryhmitellaan eduskunnan oikeusasiamiehen vuosikertomuksissa hallin-
nonaloittain. Kun tarkastellaan hallinnonalana kunnallisen viranomaisen toiminnasta
tehtyja hallintokanteluita, voidaan todeta, etta vuosina 2009-2018 keskimaarin noin
15 prosenttia johti toimenpiteisiin kunnan viranomaiselle. Kuviosta 2 voidaan todeta,
ettd vuosien 2009-2018 aikana toimenpiteina ei ole lainkaan kaytetty virkasyytetta.
74 prosenttia toimenpiteista on kasityksia (191 kpl), joista syntyy aikanaan vakiintu-
neita tulkintoja. Ero huomautuksen ja kasityksen valilla on se, ettd huomautus anne-
taan, kun toiminta on selkeasti lainvastaista ja laki kiistatta velvoittavaa. Kasitys an-
netaan, kun velvoittavan saanndksen sisalto on tulkinnanvarainen ja oikeudellisen
velvoittavuuden aste heikko. (Kuusikko 2011, 320-321.) Lainvastaisesta toiminnasta
annettuja huomautuksia on 28 kappaletta (11 % kaikista kunnallisille viranomaisille
annetuista toimenpiteista). Tiedoksi annettuja esityksia ja virheiden korjauksia on 6
prosenttia. Kuviosta 2 selviaa, etta syytteita ja esitutkinnan tarpeiden arviointia ei vii-
meisen kymmenen vuoden aikana ole annettu ja huomautustenkin maara on hyvin
pieni verrattuna annettujen kasitysten maaraan. Toimenpiteisiin on johtanut keski-

maarin noin 15 prosenttia.

Esitys, 9 kpl, 3 %
Korjaus, 7kpl, 3 %

Kasitys, 191 kpl,

Muu toimenpide,
74 %
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Huomautus, 28 kpl,
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Esitutkinnan
tarpeen arviointi,
0kpl,0%

Virkasyyte, 0 kpl,
0%

Kuvio 2. Eduskunnan oikeusasiamiehen antamat toimenpiteet kunnallisille viran-
omaisille/kunnallishallinnolle vuosina 2009-2018
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Toistuvuus
Oikeusasiamiehen ratkaisukaytannosta voidaan todeta, etta tietyntyyppiset hallinto-
kantelut ndyttavat toistuvan vuosi toisensa jalkeen. Kuusikon (2011, 506) mukaan tal-
laisia ovat vaikeasti sadnneltavat asiakokonaisuudet, joissa sdaantely on jatetty val-

jaksi ja viranomaiselle on annettu harkintavaltaa.

Toistuvina kanteluina esiintyvat myos viivastys- ja passiivisuuskysymykset jopa sa-
man viranomaisen kohdalla; joissakin tilanteissa syytekynnys voi ylittya, jos tallainen
toistuvuus on viranomaisen tahallisuutta (Kuusikko 2011, 56). Viivastyskysymykset
nousevat yleisimpana epakohtana esille my6s yli 100 000 asukkaan kaupungin viran-

haltijan haastattelussa. Hinen mukaansa ehdottomasti kaikista yleisin epakohta niin

hanen edustamallaan yli 100 000 asukkaan kaupungilla kuin muillakin on asioiden vii
pyminen, josta syntyy eniten harmia. Viranomaisen passiivisuudessa hallinnon asiak-
kaan ainoa kaytettavissa oleva oikeusturvakeino on hallintokantelu. Viranomaisen
passiivisuuteen hallinnon asiakkaalla ei ole muutoksenhakuoikeutta. (Husa 2002,
372.) Taman tiedostaa myods haastateltu viranhaltija: “——oikeuskansleri ja -asiamies,
on ne ainoat tahot, joihin Suomen maassa pystyy valittamaan [viranomaisen passiivi-

suudesta].”

Viranomaisten passiivisuudesta ja viivyttelysta on tehty kanteluita oikeusasiamiehelle
vuosikymmenten ajan. Vakiintuneessa suomalaisessa hallintokulttuurissa tata ei
kuitenkaan ole katsottu yleiseksi tai rakenteelliseksi epakohdaksi. Ongelmat
ilmenevat ennemmin yksittaistapauksissa, joissa kasittelyn viivastyminen voi
muodostua ilmeiseksi ongelmaksi yksilon oikeusturvan kannalta. (Kuusikko 2011,
429; Kasittelyn joutuisuus hallinnossa ja oikeussuojakeinot kasittelyn viivastyessa
2008, 7.) Pajuojan ja Polosen (2011, 485) mukaan nimenomaan passiivisuus- tai lai-
minlyontitilanteissa tai selvan kirjoitusvirheen tilanteissa asia voisi olla autettavissa
nopealla puhelinsoitolla tai sahkopostilla viranomaiseen. Toiminta olisi osa tietojen ja
alustavan selvityksen hankintaa. Laillisuusvalvoja voisi tallaisen epavirallisen yhtey-
denoton kautta tiedustella, olisiko asia mahdollista hoitaa, oikaista tai korjata valitto-
masti. Talla tavoin yksittdinen asia voitaisiin ratkaista heti kanteluun perehtymisen

vhteydessa. Tama olisi palvelus kantelijalle, ei viranomaiseen kohdistettavaa ankaraa
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kritiikkia. Toimintatapa on erittdin yleinen usean maan oikeusasiamiehen toimin-
nassa, mutta Suomessa on kyse kuitenkin varsin uudesta asiasta (Pajuoja & P6lonen

2011, 485.)

Oikeusministerion asettama passiivisuustyoryhma esitti vuonna 2008 (HE 50/2013
vp), ettd hallinnon asiakkaan oikeussuojaa voitaisiin parantaa sdaatamalla hallinnon
sisdisesta kiirehtimisvaatimuksesta ja viivastysvalituksesta. Hallinnon asiakas olisi
voinut tehda viranomaiselle kiirehtimisvaatimuksen, johon viranomaisen olisi tullut
vastata maardajassa. Vastauksesta olisi ollut mahdollista valittaa tuomioistuimeen.
Viranomaiset, joilta pyydettiin ehdotukseen lausunnot, suhtautuivat
kiirehtimisvaatimusmenettelyyn kuitenkin varauksellisesti. Sen katsottiin vaativan
kohtuuttomasti viranomaisen resursseja eika silla ratkaistaisi liian pitkaa
kasittelyaikaa. (HE 50/2013 vp, 19-20.) Tyoryhman mielesta ehdotus olisi parantanut
hallinnon asiakkaan oikeusturvaa, selkiyttanyt hallinnon asiakkaan asemaa ja ennen
kaikkea hallinnon asiakas olisi saanut kdayttoonsa kansainvaliset sitoumukset
tayttavat nykyista tehokkaammat oikeusturvakeinot. Lakia ei muutettu esityksesta
huolimatta ja hallintokantelu on siis edelleen yleisin oikeussuojakeino viranomaisen
passiivisuutta vastaan. Vaatimus viranomaisen toiminnan joutuisuudesta on
kuitenkin jatkuvasti korostunut ja odotukset viranomaista kohtaan kasvaneet ja
ylimmille laillisuusvalvojille tehtyjen kantelujen maara viranomaisten viivastymisista
ovat lisddntyneet. (Kasittelyn joutuisuus hallinnossa ja oikeussuojakeinot kasittelyn

viivastyessa 2008, 5, 22.)

Kunnan viranomaiset saavat vuosi toisensa jalkeen myds moitteita asiakirja- ja tieto-
pyyntdjen kasittelystd. Kunnan viranhaltijan haastattelussa myds ndma nousivat

esille:

”— —toistuu sellaiset vakioaiheet [...] aika usein on kanteluissa, kuten
vaikkapa se, ettd jotakin asiakirjaa ei pyynnéstd huolimatta saadakaan
sdddetyssd ajassa——"

“— —tietopyynnot — ne on sellainen haastava kokonaisuus——"



37
Haastattelun aineistoesimerkista 10ytyy haastateltavan mielestd varsin tyypillinen
asia, mista huomautetaan: kunnallinen viranomainen ei ole tehnyt valituskelpoista
paatosta jossakin asiassa, mika tekee asian hallinnon asiakkaalle vaikeaksi, koska vali-
tuskelpoista paatosta ei ole. Aineistoesimerkin kaltainen todellinen tapaus loytyy val-
tioneuvoston oikeuskanslerin paatoksesta OKA 17.4.2020 Dnro OKV/712/1/2019 ym-
paristovalvontaa koskevassa asiassa. Siina oikeuskansleri muistutti viranomaista siita,
ettd asianomaisella voi olla intressi saada asiassa valituskelpoinen paatos ja saattaa
se hallintotuomioistuimen arvioitavaksi, jolloin kysymys on hanen oikeusturvansa to-
teutumisesta tai toteutumatta jaamisesta. Oikeuskanslerin mukaan kyseessa oli ta-
vanomainen ymparistovalvonta-asia, joka oli ollut kunnassa vireilla 5 vuotta. Kiinteis-
tolla tehtiin maastokadynti vuonna 2015 ja todettiin, ettei tehtyjen havaintojen perus-
teella ollut aihetta valittdmiin toimenpiteisiin. Kantelija vei asian ELY-keskuksen paa-
tettavaksi, koska asian kasittely oli kesken kunnan ymparisténsuojeluviranomaisessa.
ELY-keskus lausui, ettei kantelu johtanut toimenpiteisiin ELY-keskuksessa. Kunnan
selvityksesta ei kaynyt ilmi mitdaan kasittelyaika-arviota tai tarkempaa suunnitelmaa
asian hoitamisesta, eika asiaa kunnan mukaan valmisteltu kunnassa eteenpain. Kunta
ei lausunut, etta asia olisi ollut erityisen monimutkainen, oikeudellisesti epaselva tai
ettd siihen muuten olisi liittynyt tavanomaista enemman selvitystyota. Kantelijan kir-
jalliset vireillepanot oli kuitenkin kirjattu ymparistovalvonnan vireilld olevien asioiden

taulukkoon.

Kunta ei katsonut asiaa kiireelliseksi, koska asiassa on selvityksen mukaan kyse yhden
ihmisen oikeudesta, eika sen kasittelylla ole katsottu olevan merkittdavaa yleista mer-
kitystd. Kunta vetosi ymparistonsuojelu- ja valvontayksikoén resurssivajeeseen vuo-
sina 2017-2019 henkiloston vaihtumisesta ja muista poissaoloista johtuen. Oikeus-
kansleri huomautti kuntaa siita, ettda kunnan on huolehdittava asioiden hoitamisesta
myo0s tilanteissa, kun resurssit ovat niukat. Vaikka resurssikysymykset eivat kuulu
lainvalvontaan, ne voivat muuttua laillisuusvalvontakysymyksiksi, mikali viranomai-
sella ei ole realistisia mahdollisuuksia suoriutua lakisdateisista tehtavistaan, ja tilanne
vaarantaa asiakkaan oikeusturvan. Apulaisoikeuskansleri kiinnitti kunnan huomiota
perustuslaissa (L 731/1999, 21 §) ja hallintolaissa (L 434/2003, 19 §, 23 §) saadettyyn
jokaisen oikeuteen saada asiansa kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysta toimivaltai-

sessa viranomaisessa. Tavanomaiseksi katsottavassa ymparistévalvonta-asiassa ei
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noin viiden vuoden kasittelyaikaa voitu pitad kohtuullisena. Viranomaisen on hallin-
tolain mukaan huolehdittava asian riittdvasta ja asianmukaisesta selvittamisestd
hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot ja selvitykset (L 434/2003 31 §).
Asianosaisen on esitettava selvitysta vaatimuksensa perusteista, ja myotavaikutet-
tava vireille panemansa asian selvittamiseen. Hallintopaatds on annettava kirjallisesti

ja se on perusteltava (43 ja 45 §). (OKA 17.4.2020 Dnro OKV/712/1/2019.)

Viranomaiset eivat aina noudata julkisuuslain saadoksia. Yleisin virhe on, etta esimer-
kiksi kieltdytyessaan tietojen antamisesta viranomainen ei ilmoita hakijalle, etta talla
on oikeus saada kieltaytymisesta valituskelpoinen paatds. Ongelmia on esiintynyt
my0Os madraaikojen noudattamisessa. (Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuo-
delta 2017, 125.) Oikeuskirjallisuudessa todetaan, etta julkisuuslaissa sdaadettyjen ka-
sittelyaikojen noudattamatta jattamista voidaan pitaa virkavirheena ja viivastymista
arvioidaan rangaistavuuden kannalta virkavelvollisuuden rikkomisena (EOAR
7.12.2017 EOAK/4311/2017, 5). My6s Kuusikon (2011, 431-432) mukaan asiakirjojen
julkisuus- ja niihin liittyvat oikeusturvakysymykset ovat kanteluasioissa yksittaista-
pauksina toistuvasti esilla, vaikka viranomaistoiminnan julkisuutta on toteutettava ja

nykyinen julkisuuslaki sddntelee suoraan asiakirjan antamisen maaraajat.

5 Muutamia oikeustapauksia

Ylimpien oikeusasiamiesten ratkaisukaytdannosta on valittu tutkimukseen yleisiin kun-
nallisasioihin — kuntien yleishallintoon, paatoksenteko- ja hallintomenettelyasioihin
ja kuntien henkildston virkasuhteita ja vaalimenettelyita koskeviin asioihin — kuuluvia

ratkaisuja. Otteita on myds muutamille muille viranomaisille annetuista ratkaisuista.

Padtosten selkeys ja ymmarrettavyys. Viranomaisten paatosten tulee olla
sisalloltaan ja kieliasultaan riittavan selkeita ja yksiselitteisia. Pdatoksen laadinnassa
tulisi Iahted kansalaisen tarpeista ja toimivuudesta kansalaisen kannalta.
Kielenkayton onnistumisella on merkitysta perustuslaissa tarkoitetun hyvan hallinnon

takeiden toteutumisessa. (EOAR 9.3.2004 1124/4/02.)
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Kielen kaytt6. Oikeusasiamies joutui kiinnittdmaan ratkaisussaan EOAR 13.3.2020
EOAK/6208/2019 huomiota sdhkoisiin poissaoloilmoituksiin ja niiden kieleen.
Kaupungin viranhaltijan poissaoloilmoituksen tiedot oli suomeksi ja englanniksi,
mutta ei ruotsiksi. Viranomaisen on huolehdittava siita, ettd sekd suomen- ettd
ruotsinkielisen vaestén on mahdollista saada tiedot omalla kielellansa, vaikka
viranomaisten laatimien tekstien julkaiseminen ei velvoitakaan kaantamaan niita
sellaisinaan (EOAR 13.3.2020 EOAK/6208/2019). Oikeusasiamies on huomauttanut
samasta asiasta viranomaista paatoksissaan 2575/4/06, 63/4/07, 2809/2/08 ja
EOAK/4526/2017. Huolimatta oikeusasiamiehen aikaisemmasta ja julkisesta
ratkaisukdaytannosta kaupunki ohjeisti henkilostodaan asiasta vasta vuonna 2020.
Perustuslain (L 731/1999) 17 §:n 2 momentin mukaan jokaisella on omassa asiassaan
oikeus kdyttaa viranomaisen kanssa asioidessaan jompaakumpaa kielta eli joko
suomea tai ruotsia. Jokaisella on myos oikeus saada toimituskirjansa talla kielella.
My0s saamelaisten ja viittomakielisten oikeudesta kayttda omaa kieltdan

viranomaisessa saadetdan erikseen laeilla. (EOAR 13.3.2020 EOAK/6208/2019.)

Myos Twitterissd on noudatettava kielilakia. Oikeusministerié on vastannut henki-
[6lle Twitter-tilillaan ruotsinkieliseen kysymykseen suomeksi "inhimillisen erehdyksen
vuoksi". Velvollisuus vastata ruotsiksi koskee oikeuskanslerin mukaan kaikkia kom-

munikaatiotapoja, my0s viranomaisen Twitter-tilid. (OKA 4.5.2017 OKV/124/1/2017.)

Hyvan kielenkdayt6én vaatimus. Kunnan viranhaltija oli Iahettamassaan sahkopostissa
kutsunut kantelijaa “horhoksi”. Kyseessa oli kunnan sisdinen viesti, joka paatyi
vahingossa kantelijan nahtaville. Oikeusasiamies kiinnitti ratkaisussaan 4745/2018
kunnan huomiota siihen, ettd myds viranomaisen sisdisessa viestinndssa tulee
kayttaa asiallista kieltd, johon ei kuulu puhekieliset hallinnon asiakkaita leimaavat

ilmaisut. (Eduskunnan oikeusasiamiehen toimintakertomus 2018. 2019, 273-274.)

Kaupunki odotti oikeuskanslerin linjausta tai ohjetta julkisuuslain soveltamisessa ja
jatti noudattamatta hallinto-oikeuden lainvoimaista paatosta ja julkisuuslakia.
Hallinto-oikeus oli paatokselldan vuonna 2017 kumonnut kaupunginjohtajan
paatoksen ja oikeuttanut kantelijan saamaan toimintasuunnitelmat vuosilta 2013—

2016. Paatoksen mukaan asiakirjat oli annettava julkisuuslain (L 621/1999) 16 §:ssa
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saadetylla tavalla sen jalkeen, kun hallinto-oikeuden paatés on saanut lainvoiman.
Kaupunki toimitti asiakirjoista vain osan, toimitus jai kesken, koska kantelija oli
tyytymaton raporttien osittaiseen salaamiseen. Kaupunki ei ollut merkinnyt, mihin
julkisuuslain saannokseen tai muuhun saannokseen perustuen yksittaiset tiedot on
poistettu. Hallinnon asiakas teki kantelun oikeuskanslerille. Kaupunki ei tehnyt
asiakirjojen toimittamatta jattamisesta valituskelpoista paatésta, vaan jai
odottamaan oikeuskanslerin ratkaisua kanteluun. Oikeuskansleri lausui, etta kante-
lun vireilldolo oikeuskanslerinvirastossa ei ole oikeudellinen peruste jattaa noudatta-
matta hallinto-oikeuden lainvoimaista paatosta ja julkisuuslakia. (OKA 12.12.2019

Dnro OKV/1457/1/2018.)

Lainvastainen tietopyynnon kasittely, tiedonhallintatavan keskeisten vaatimusten
laiminlyonti ja piittaamattomuus julkisuusperiaatetta kohtaan. Oikeusasiamiehen
ratkaisussa EOAR 7.12.2017 EOAK/4311/2017 kantelija oli vuonna 2015 kirjaamoon
lahetetylla viestilla pyytanyt julkista tietoa sitd, ostaako kaupunki kuljetuspalveluja
pyynnossa mainitulta yrittdjalta, ja oli lisdksi ilmoittanut, ettd hanen nahdakseen
yrittdjalta ei olisi jarkevaa ostaa palveluita. Kantelija oli yksildinyt tietopyynnoén
hallinnon asiakasta veloittavan julkisuuslain (L 621/1999) 13 §:n § 1 momentin
mukaan niin, ettd viranomaisen oli mahdollista selvittda tietopyyntda koskeva
asiakirja. Sivistystoimi vastasi omalta osaltaan samana paivana, mutta sosiaalijohtaja
tiedusteli, mihin lainkohtaan tai oikeuden paatdkseen kantelijan mainitsema yrittdjan
”palvelujen boikotointiesitys” perustui. Kantelijalle ei edelleenkdan vastattu hanen
kysymykseensa julkisesta tiedosta, ja han uusi pyyntonsa kolme kertaa. Kantelijalle
vastattiin miltei kahden vuoden paasta kaupunginhallituksen selvityksella.
(Eduskunnan oikeusasiamiehen toimintakertomus 2017. 2018, 274-275; EOAR
7.12.2017 EOAK/4311/2017.) Oikeusasiamies totesi, etta silld, mitd nakemyksia
kantelija esitti kysymyksessa olevasta yrittdjasta, ei ollut merkitysta. Kantelija oli
pyytanyt tietoa siitd, kayttikd kaupunki kyseisen yrittdjan palveluja.
Oikeuskirjallisuuden mukaan pyynt6a ei tarvitse perustella. Pyyntd on perusteltava
vain siind tapauksessa, jos pyynto koskisi salassa pidettavaa asiakirjaa, jolloin
asiakkaan olisi ilmoitettava tietojen kayttotarkoitus ja muut tietojen luovuttamisen
edellytysten selvittamiseksi tarpeelliset asiat. Kaupunki oli selostanut, etta oli

mahdotonta jalkikateen selvittda, mita tietoja kantelijalle oli annettu ja mita ei, koska
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vastauksia ei ollut kirjattu diaariin. Oikeusasiamies katsoi, etta kaupungin
tietojarjestelma ja asianhallinta eivat nayttaisi tayttavan julkisuuslain (L 621/1999) 18
§:n [kumottu 1.1.2020 L:lla 906/2019] hyvan tiedonhallintatavan keskeisia
vaatimuksia: tiedon saavutettavuutta, kdytettavyytta, eheytta ja suojaamista.
Oikeusasiamies katsoi lisdksi, ettd kaupungissa ei ollut huolehdittu
tiedonhallintavelvoitteisiin kuuluvasta asiakirjojen loydettavyydesta ja henkildston
perehdyttamisesta julkisuuslaissa saadettyihin velvollisuuksiin. Kaupungin menettely
katsottiin moitittavaksi erityisesti tietopyyntoon vastaamiseen kuluneeseen
kohtuuttoman pitkdan aikaan (miltei kaksi vuotta). Oikeusasiamies vetosi
julkisuuslain (L 621/1999) 14 §:n viivytyksettomyyssadannokseen, jossa tieto on
annettava viimeistaan kahden viikon kuluessa tietopyynnésta. Eduskunnan
oikeusasiamies katsoi lisdksi, ettd kaupunginhallituksen selvitys “kaupungissa
‘tultaneen’ laatimaan ohjeet tieto- ja asiakirjapyynnén kdésittelystd” osoitti
huolestuttavaa piittaamattomuutta perustuslaissa turvatun julkisuusperiaatteen
toteuttamista kohtaan. (Eduskunnan oikeusasiamiehen toimintakertomus 2017.
2018, 274-275; EOAR 7.12.2017 EOAK/4311/2017.) Julkisuuslain (L 621/1999) 18 §,
jossa viranomainen velvoitettiin kouluttamaan virkamiehet julkisuusperiaatteen
noudattamiseen, kumottiin 1.1.2020 lailla 907/2019. Uusi tiedonhallintalaki (L
906/2019) korvaa kuvaukset tietojarjestelmista ja sisallosta julkisilta osilta (28 §,
asiakirjajulkisuuskuvaus) seka velvoittaa viranomaisen ylinta johtoa kouluttamaan
viranhaltijoita asiakirjojen kasittelyyn ja tietojen antamiseen (2 luku, 4 §). (L

906/2019, 4 §, 28 §.)

Lainvastainen menettely salaisen kilpailutusasiakirjapyynnon kasittelyssa
(asianosaisjulkisuus). Ratkaisussa EOAR 20.1.2010 Dnro 899/4/08 kantelija oli
osallistunut kilpailutukseen ja teki asianosaisena kuntayhtyman hankintapaatokseen
liittyen asiakirjapyynnon tarjouskilpailuun osallistuneiden yhtididen
tarjousasiakirjoista. Asianosaisella, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koski,
oli oikeus saada kuntayhtymalta tietoa muustakin kuin julkisen asiakirjan sisallosta
(muiden jattamien tarjousten hinnasta), koska se voi tai oli voinut vaikuttaa hdanen
asiansa kasittelyyn (julkisuuslaki L 621/1999, 11 §:n 1 momentti). Kantelijalla ei
julkisuuslain 11 §:n 2 momentin 6 kohdan mukaan ollut oikeutta toisen tarjouksen

tekijan liike- tai ammattisalaisuutta koskeviin tietoihin. Kuntayhtyma toimitti
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kantelijalle pyydetyt asiakirjat siltd osin, kun ne eivat sisaltaneet luottamuksellisia
tietoja. Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdan mukaan salassa pidettavia ovat
tiedot yksityisesta liike- tai ammattisalaisuudesta, ja lain 10 §:n mukaan, kun vain osa
asiakirjasta on salassa pidettava, tieto on annettava asiakirjan julkisesta osasta, jos se
on mahdollista niin, ettei salassa pidettdva osa tule tietoon. Nama julkiset osat
annettiin kantajalle kahden viikon kuluessa asiakirjapyynndésta. Julkisuuslain 14 §:n 4
momentin mukaisesti viranomaisen on annettava asiakirjat viivytyksetta, viimeistaan
kahden viikon kuluessa pyynndsta ja viimeistaan kuukauden kuluessa silloin, jos
asiakirjoja on paljon tai niihin sisdltyy salassa pidettavia osia tai asian kasittely ja
ratkaisu vaativat suuren tydmaaran. Paatoksen viranomaisen asiakirjan antamisesta
tekee se viranomainen, jonka hallussa asiakirja on, jollei laissa toisin saadeta.
Kantelija oli vaatinut, etta liitto ilmoittaa hanelle yksiloidysti ja perustellusti tietojen
salaamisen [julkisuuslain 14 §:n 3 momentin mukaisesti]. Kuntayhtyma ei tehnyt
paatosta asiakirjojen antamatta jattamisestd, vaatimukseen ei vastattu eika
kantelijalta tiedusteltu, haluaako han asian viranomaisen paatettavaksi. Kantelija ei
saanut asiaansa kasitellyksi asianmukaisesti toimivaltaisessa viranomaisessa, eika
hanella ollut mahdollisuutta saattaa paatosta ja siina esitettya salassapitoperustetta
hallintotuomioistuimen tutkittavaksi ja arvioitavaksi. (EOAR 20.1.2010 Dnro
899/4/08; L 621/1999 14 §, 24 §; Maakuntien liitot 2017.)

Piittaamattomuus huolehtia selvitysvelvollisuudesta. Kaupungin hallinnon toimin-
nasta oli tehty kaksi kantelua EOAR 11.1.2019 EOAK/128/2018 ja EOAR 11.1.2019
EOAK/2021/2018. Kantelijoiden asioiden kasittely oli viivastynyt. Oikeusasiamies
pyysi selvitykset kaupungilta perustuslailliseen tiedonsaantioikeuteensa viitaten (pe-
rustuslain 111 §:n 1 momentti), mutta ei saanut vastausta. Oikeusasiamies vetosi sii-
hen, ettd l[aiminlyontid antaa pyydetyt tiedot voidaan pitaa virkavirheena. Apulais-
kaupunginjohtaja vetosi poikkeuksellisen suureen tydmaaraan ja siita johtuvaan
kuormitukseen ja kaupunginhallitus toisaalta siihen, etta ylimman laillisuusvalvojan
pyyntdihin on vastattava maaraajassa. Oikeusasiamies totesi, etta piittaamattomuus
huolehtia selvitysvelvollisuudesta on erittdin poikkeuksellista, ja painotti, etta laimin-
lyénnissa on kysymys myds kantelijoiden oikeusturvan toteutumisen vaarantami-

sesta. (EOAR 11.1.2019 EOAK/128/2018; EOAR 11.1.2019 EOAK/2021/2018.)
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Oikaisuvaatimuksen kasittelyn viivastyminen teknisessd lautakunnassa. Ratkaisussa
EOAR 31.1.2001 2368/4/98 hallinnon asiakkaan oikaisuvaatimusten kasittely oli
viivastynyt kaupungin teknisessa lautakunnassa. Tekninen lautakunta perusteli
viivastymista silla, ettd neuvottelut olivat olleet kesken ja asiassa oli samanaikaisesti
vireilld hakemuksia ja kanteluita kaupungin muissa viranomaisissa. Lisaksi selviteltiin
[vasta myohemmin sattunutta] vesivahinkoa. Asian kasittelyyn oli mennyt
viranomaisessa 1 vuosi ja 9 kuukautta. Vaikka viranomainen voikin perustella
viivastysta ylla mainituilla syilla silloin, kun asian laatu ja sen vaatimat toimenpiteet
sitd vaativat, oikeusasiamies katsoi, ettd oikaisuvaatimusta ei ollut kasitelty lain
vaatimalla tavalla. Oikaisuvaatimus, kuten muutkin hallintoasiat, on kasiteltava
perustuslain 21 §:n mukaisesti ilman aiheetonta viivytystd. Uuden kuntalain (L
410/2015) 134 §:n mukaan oikaisuvaatimus on kuitenkin kasiteltava kiireellisend.
Oikaisuvaatimusta ei saa jattaa kasittelematta esimerkiksi sen vuoksi, etta
asemakaavan muutoshakemus on etenemdssa kunnanhallinnon koneistossa tai ei
saa vedota sellaisiin vireilla oleviin toimenpiteisiin, joilla ei ole mitdan tekemista
oikaisuvaatimusten kanssa. Teknisen lautakunnan moitittavuutta lisasi se seikka, etta
hallinnon asiakas oli lukuisia kertoja kiirehtinyt oikaisuvaatimusten kasittelya ja jopa
vedonnut siihen, etta oikaisuvaatimus on lain mukaan kasiteltava viipymatta. (EOAR

31.1.2001 2368/4/98; L 410/2015, 89 §.)

Henkilotietojen julkaiseminen kaupungin verkkosivuilla. Kuntalain esitoista (HE
268/2014 vp) ilmenee, etta julkaistessaan poytdkirjoja tietoverkossa kunnan tulee
huolehtia henkilotietojen suojan toteutumisesta. Ainoastaan tiedonsaannin kannalta
valttamattomat henkilotiedot voidaan julkaista. Mita tahansa julkisiksikaan arvioituja
henkil6tietoja ei saa vieda tietoverkkoon. IiIman asianomaisen henkilén suostumusta
henkilotietoja saa kasitelld vain, jos kasittelystd sdadetaan laissa. Jos julkaistu
poytakirja sisaltaa henkilotietoja, on ne poistettava oikaisuvaatimus- ja valitusajan
jalkeen. Jos kunta poistaa henkilotiedot ilmoitusajan jalkeen tietoverkosta, kunta ei
kuitenkaan vastaa siitd, etta tiedot ovat l0ydettavissa hakukonepalvelujen, esimer-
kiksi Google-hakukoneen, kautta. Oikeusasiamies viittasi ratkaisussaan Euroopan
unionin tuomioistuimen antamaan niin sanottuun Google-tuomioon C-131/12. (EOAR

19.6.2017 EOAK/3919/2017; C-131/12.)
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Suojattujen henkilotietojen lahettaminen. Oikeusasiamies katsoi ratkaisussaan
2455/2016, ettd viranomainen ei saa pyytaa — ainakaan itse aktiivisesti — asiakasta
toimittamaan perustuslain (L 731/1999) 10 §:ssa suojattuja henkilGtietoja tavalla,
esimerkiksi suojaamattomalla sahkoépostiyhteydella (Oikeusasiamiehen kertomus

2017. 2018, 132).

Syrjinta ja suosinta, paatosten perustelu. Oikeusasiamiehen ratkaisussa EOAR
6.9.2007 Dnro 2300/4/05 oli kyse siita, kohteliko kaupunki paatoksenteossaan
kunnan asukkaita yhdenvertaisesti ja ketdan syrjimatta. Kunta paatti myyda 64
omakotitalotonttia hakuprosessissa, jossa hakijat asetettiin etuoikeusjarjesteykseen
muun muassa tuloista saatavan pisteytyksen perusteella. Tasavertaisen kohtelun
kyseenalaistaminen nostettiin esiin myos erdan toisen kunnan
tonttimyyntimenettelyssd EOAR 6.9.2007 Dnro 1255/4/05, jossa kaikille halukkaille ei
riittanytkaan tontteja. Kantelijoille oli jaanyt epaselviksi, oliko hakijoiden lopullisessa

valinnassa kaytetty tutunkauppaa ja siten suosittu joitakin hakijoita.

Oikeusasiamies lausui molemmissa tapauksissa, ettda kunnan tonttien myynnin tulee
perustua kunnassa etukateen paatettyihin periaatteisiin, jolloin osoitetaan, etta
hakijoita kohdellaan johdonmukaisesti ja tasapuolisesti, ja ettd paatdksenteon
perustana ovat asuntopoliittisen ja omatoimisen asumisen jarjestaminen. Jos
periaatteista, joilla kunnan rakennustontit myydaan hakijoille, ei ole paatetty
etukateen, ei jalkikdteen voida varmistaa sitd, etta tonttien jaosta olisi paatetty
yhdenvertaisuuden perustein. Ratkaisussa EOAR 6.9.2007 Dnro 2300/4/05
oikeusasiamies piti parempituloisten suosimista ongelmallisena kaupungin omien
asukkaiden yhdenvertaisen kohtelun kannalta. Hakijoiden tuloja painotettiin, ja
lisaksi tontit olivat jonkin verran markkinahintaa edullisempia. Kunnallisessa
paatoksenteossa yhdenvertaisuus ja tasapuolinen kohtelu tulee ottaa huomioon ja
paatokset on perusteltava. Padtoksen perusteluiden tulee olla painavia, jotta
tdmanlaatuinen jarjestely olisi hyvaksyttavaa. Sen, onko peruste hyvaksyttava,
ratkaisee viime kddessa valitusviranomainen. Oikeusasiamies totesi kuitenkin, etta
kunnan harjoittama rakennustonttien myynti ei ole julkisen vallan kayttda, vaan
kunnan vapaaehtoista tehtdvas, ja sen kunta voi hoitaa itsehallintonsa nojalla.

Kaupoissa on kyse yksityisoikeudellisista sopimuksista, joilla kunta voi toteuttaa
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asunto- ja elinkeinopoliittisia tavoitteitaan. Lisdksi tonttien luovutusehtoja eivat
"rasita” lainsaadannolliset seikat. Kunta paattda kunnallisen itsehallinnon puitteista
tonttien luovutusehdoissa. Oikeusasiamies vetosi paatoksessaan kuitenkin
oikeuskaytannon puutteeseen: rajanveto kunnallisen itsehallinnon ja kuntalaisen
yhdenvertaisen kohtelun valilla oli sellainen, jonka lainmukaisuuden ratkaisisi viime
kadessa hallintotuomioistuin, ja ohjeistusta voisi tarvittaessa antaa Kuntaliitto. (EOAR

6.9.2007 Dnro 2300/4/05; EOAR 6.9.2007 Dnro 1255/4/05.)

Kaupunginvaltuutetun virheellinen menettely luottamustoimessa.
Kaupunginvaltuuston kyselytunnilla kasiteltdessa kaupungin keskustan kavelykatujen
siivousta ja siisteytta kaupunginvaltuutettu A oli kayttanyt keskustelussa
puheenvuoron ja leimasi syrjdytyneita ihmisia "ihmisroskaksi". Oikeusasiamies antoi
saamansa kantelun vuoksi asiassa ratkaisun EOAR 25.6.2019 EOAK/4929/2018 ja piti
kaupunginvaltuutetun puheenvuoroa epaasiallisena, epakunniottavana ja
loukkaavana, koska puheenvuoro esitettiin kavelykatupintojen puhdistamista
kasiteltdessa. Kyse ei siis ollut vain yksittdisesta sanavalinnasta. Oikeusasiamies oli
sitd mieltd, etta kaupunginvaltuutetun menettelyn arviointi on ensisijaisesti
kaupunginhallituksen tehtava. Kaupunginhallitus teki asiassa selvityksen, jonka
mukaan puheenvuoro kuului luottamushenkilon moraalisen ja eettisen vastuun
piiriin eika kaupunki siten ryhtynyt hallinnollisiin toimiin. Oikeusasiamies totesi, etta
kaupunginhallitus ei ollut ylittanyt sille kuuluvaa harkintavaltaa eika ollut kdyttanyt
sitd vaarin, mutta esitti silti asiassa kasityksen valtuutetun virheellisesta menettelysta
luottamustoimessa. Han vetosi perusoikeuksien lisaksi muun muassa hallintolain (L
434/2003) ja sen esitdiden (HE 72/2002 vp) hyvan kielenkdyton vaatimuksiin ja
kuntalain (L 410/2015) 69 §:n luottamustehtavaan, jota on hoidettava arvokkaasti
tehtavan edellyttamalla tavalla. Kuntalain (L 410/2015) 85 §:n mukaan
luottamushenkil6 hoitaa tointaan virkavastuulla, joten hdaneen on sovellettava
rikoslain (L 39/1889) virkarikoksia koskevia saannoksia. Sen mukaan, jos on syyta
epailla, etta luottamushenkilo on syyllistynyt virkarikokseen tai muutoin toiminut
velvollisuuksiensa vastaisesti, on kunnanhallituksen vaadittava asiasta asianomaisen
selvitys ja tarvittaessa tiedotettava valtuustoa. Jos kyseessa on ilmeinen virkarikos,

on siitd tehtdva rikosilmoitus viipymatta. (EOAR 25.6.2019 EOAK/4929/2018.)
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6 Oikeusasiamiehen viranomaisvaikuttavuus

Oikeusasiamiehen rooli ja asema

Oikeusasiamiehelld on arvovaltainen asema ja julkista nakyvyytta. Oikeusasiamiehen
arvovaltaa tukee hanen valintatapansa ja se, etta han raportoi suoraan eduskunnalle
vuosikertomuksessaan. Vaikka oikeusasiamiehen ohjeet eivat luo viranomaiselle toi-
mintavelvollisuutta eli ei ole hallintopakkoa tai taytantédnpanovelvollisuutta, niilla
on tosiasiallista vaikuttavuutta viranomaiseen (Pajuoja & P6lonen 2011, 217-219).
Virkamiehet ja viranomaiset ottavat yleensa myos oikeusasiamiehelta tulevat selvi-
tys- ja lausuntopyynnot tosissaan (Koskinen 1997, 113). Ylimpien laillisuusvalvojien

auktoriteettista asemaa kuvaa hyvin seuraava aineistoesimerkki:

"— —yleisesti niilld [eduskunnan oikeusasiamiehelld ja valtioneuvoston
oikeuskanslerilla] on hyvin keskeinen merkitys, kylldhdn ne on sellaisia
auktoriteetteja, jotka otetaan luonnollisesti hyvin vakavasti — "

Oikeusasiamiehen yleis- ja erityisestavasta tehosta eli niin sanotusta pelotevaikutuk-
sesta (Keindnen & Maatta 2007, 22) ei kuitenkaan voitane enda nykypaivana useasti
puhua, vaikka oikeusasiamiehen langettamat virkasyytteet ja huomautukset voivat
siihen johtaakin. Kuten aikaisemmin on todettu, seka virkasyytteet ettd huomautuk-
set ovat oikeusasiamiehen yleisissa kunnallistoimenpiteissa nykyaan suhteellisen har-
vinaisia ja maaraltaan olemattomia. Maatan ja Keindsen (2007, 22) mukaan pelote-
vaikutus on kohdallaan nimenomaan naiden virkasyytteiden ja huomautusten yhtey-
dessa, ja julkisuus lisaa sita entisestaan. Pelotevaikutus lisaa oikeusasiamiehen moit-
teen tehoa. Moitteen tavoite ei kuitenkaan ole rankaisullinen, vaan silldkin oi-
keusasiamies tahtda virheiden toistumisen ehkaisyyn ja ohjaukseen vastaisen varalle.
(Kuusikko 2011, 317.) Laillisuusvalvojan nakemys jostakin yksittdistapauksesta voi
saada laajempaa kantavuutta ja ndkyvyyttd, varsinkin jos se on laajemmin yleistet-
tava. Tama puolestaan voi lisata tietoisuutta valvonnan olemassaolosta ja voi toimia

viranomaiskoneistossa erdanlaisena pelotteenakin. (Puumalainen 2018.)

Oikeusasiamiehen rooli ja valvonnan painopiste on vuosikymmenten aikana muuttu-

nut legalistisesta oikein vai vaarin -arvioinnista pehmedampaan pedagogisesti ohjaa-
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vaan mutta silti auktoriteettisen asemansa sailyttavaan lempean instituution suun-
taan. Nyt otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeusndkdkulma ja arvioidaan hyvaa hal-
lintotapaa. Viranomaisen toimintaan voidaan puuttua korjaavalla, ohjaavalla tai pe-

dagogisella toimenpiteella. (Kuusikko 2011, 322.)

Oikeusasiamies ja oikeuskansleri voidaan viranomaisen kannalta kokea tietylla tapaa
etdiseksi, koska niiden kanssa ollaan harvoin tekemisissa. Yli 100 000 asukkaan kau-
pungin viranhaltija toteaa, etta kunnallishallinnossa tyypillisesti hallinto-oikeudet ja
aluehallintovirasto valvojana ovat lahempana kuin oikeusasiamiesinstituutio, koska
kunnallishallinto on ndiden kanssa huomattavasti enemman tekemisissa kuin oikeus-
asiamiesinstituution: ”—— [oikeusasiamies ja oikeuskansleri] on meille vieraampia, ei

vieraita, mutta vieraampia téssd oikeuskentdssd.”

Oikeusasiamiehen yleis- ja erityisvaikuttavuus

Oikeusasiamies ei ole tuomioistuin, mutta se antaa ratkaisuja (Kuusikko 2011, 598).
Tallaisessa soft law -tyyppisessa toiminnassa paahuomio pysyy oikeusasiamiehen pe-
rusteluiden loogisuudessa ja vakuuttavuudessa. Kun taman lisdksi kannanotot ovat
laadukkaita ja perustuvat syvalliseen argumentointiin, ovat ne myos vaikuttavia. Oi-
keusasiamiehen kannanotot voivat vakuuttaa viranomaisen esimerkiksi tietyn saan-
noksen lainmukaisesta ja perusoikeudet huomioon ottavasta tulkintatavasta. (Pa-
juoja & Polonen 2011, 217-219.) Oikeusasiamiehen paatoksissa annetaan
viranomaisille kriittisidkin kannanottoja. Oikeusasiamiehen niin sanotussa
erityisvaikuttavuudessa viranomaiset reagoivat toimenpide-esityksiin yksittaisissa,
kasilla olevissa asioissa. Kasityksen tai huomautuksen saanut viranomainen korjaa
menettelynsa oikeusasiamiehen antaman paatdksen osoittamalla tavalla tai
pidattaytyy jatkossa lainvastaisesta kdyttaytymisesta. (Keindnen & Maatta 2007, 22,
147.) Aineistoesimerkissa tulee ensinnakin esille se, etta kaikki ylimmilta
laillisuusvalvojilta tulleet ratkaisut kirjataan ainakin haastatellun viranhaltijan

edustaman yli 100 000 asukkaan kaupungissa:

“Molemmat sekd ne, missd tietysti on jotakin huomautettavaa tai ne
missd, ei ole mitddn, niistd molemmista tehdddn viranhaltijapdcités,
[...] joka sitten merkitddn tiedoksi ponnella, ettd tuli oikeuskanslerin
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pddtds tdstd ja tdstd asiasta, ja tdd merkitddn tiedoksi, ja ei anna ai-
hetta muihin toimenpiteisiin tai néin, ettd ne kaikki kyllé [...] kirjaute-
taan meilld. Ja tietysti sitten, jos on toiste pdin, ettd jos antaa aihetta,
niin voi aina mennd ylemmidille toimielimellekin kdsiteltdvdksi vaikka
lautakunta- tai hallitustasolle]...]. Jos on merkitystd. Kylld ne kaikki kir-
jautetaan.”

Erityisvaikuttavuus korostuu ja vahvistuu aineistoesimerkeissa ja kaikkien

haastateltavien vastauksissa:

”——jos meille on jotakin huomautettavaa sitten tullut, niin totta kai
sen jélkeen ollaan sitten muutettu sitd pdédtdksentekomenettelyd ja
otettu huomioon sitten omassa toiminnassa mitd oikeuskanslerilta, oi-
keusasiamiehelté on tullut.”

”——aina se jos jotakin kehotuksia muuttaa toimintaa jollain tavalla
sieltd [oikeusasiamieheltd tai oikeuskanslerilta] tulee, niin kylléhén se
on aina se pyrkimys sitten muuttaa sitd toimintaa, etté se sen tdyttéd
sen normin, mikd sieltd sitten annetaan, jos jotain on.”

”— —se tulee niin kun omaan yksikk66n ja omalle kohdalle, totta kai
sillé on sitten isompi merkitys, se mietitddn vield perusteellisemmin ja
enemmdn etté mitd se pddtds tarkoittaa.”

”— —tietopyynnét — ne on sellainen haastava kokonaisuus aika mo-
nessa paikassa, mutta sitdkin aina kehitellddn, miten se jouhevimmin
ja lainmukaisesti sitten aina toteutuisi.”

Tassa aineistoesimerkissa haastateltava antaa konkreettisen esimerkin oikeusasia-

miehen erityisvaikuttavuudesta:

”——vakavimmasta pddstd [...] niin tddlléhén on perustettu muun mu-
assa tilapdinen valiokunta késittelemdiéin [...] erdsté tapausta, joka liit-
tyi eduskunnan oikeusasiamiehen selvityspyyntdihin ja ratkaisuun sit-
ten myéhemmin. [...] siihen [...] pdddyttiin, koska [...] huomattava osa
kaupunginvaltuustosta olisi ollut esteellisid [...] se [hallintokantelu]
kohdistui [...] ylimpdén johtoon.”

Esimerkkina oikeusasiamiehen erityisvaikuttavuudesta on ratkaisu 534/4/36, jossa
kunnanhallitus teki oikeusasiamiehen toimenpide-esityksen perusteella paatoksen
kohdella kaikkia jarjestetysta jatteenkuljetuksesta vapautusta hakeneita jatteen

haltijoita samojen ldhtékohtien mukaan ja samoja periaatteita noudattaen.
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Yleisvaikuttavuutta paatos sai, kun taman jalkeen monet muutkin kunnat muuttivat
paatoksen jalkeen omia asukkaitaan suosinutta vapautuskaytdantoaan. (Keinanen &

Maatta 2007, 101.)

Tallaisella yleisvaikuttavuudella on siis suurempaa vaikutusta: oikeusasiamiehen
paatokset ohjaavat muita viranomaisia korjaamaan omia vastaavanlaisia
menettelyjdan oikeusasiamiehen muille viranomaisille antamien ratkaisujen pohjalta
(Keindanen & Maatta 2007, 22, 147). Aineistoesimerkeissa kunnan hallintoviranhaltijat
kuvailevat, miten kunta toimisi tilanteessa, jossa oikeusasiamies antaisi jollekin
toiselle kunnalle merkittavan ratkaisun tai miten toisille kunnille annettuja ratkaisuja

seurataan:

”— — jos olisi [...] oikeustilan aukkoa linjaava tai [...] uusi ajatus tai
ndkékulma johonkin [...] tapaan toimia niin sittenhdn se pitdisi [...]
tarkastella se, mitd siind [...] vastaavassa prosessissa pitdisi ottaa
huomioon meiddnkin jatkossa, [...] jos jossain kunnassa on ollut
samanlainen systeemi kuin meillé jossain asiassa ja [...] siitd tulee
moitteita, niin sitten pitdisi [...] prosessia muuttag ——"

”— — pddtoksentekoverkosto, joka kokoontuu sdénnéllisesti, sielld kéy-
dddn paitsi ndité meille tulleita pddtoksid, niin sielld kdydddn myés
muiden kuntien saamia [...] pddtéksid, [...] tiedetddn myds niisté. [...]
totta kai [...] silld on merkitystd, etté ne otetaan sitten tulevissa asi-
oissa huomioon, ne kannanotot.”

Eri asia on se, kuinka proaktiivisesti ja systemaattisesti viranomaisorganisaatiot
seuraavat oikeusasiamiehen lausuntoja ja paatoksia viranomaisten toimintaan
liittyen tai millaisia resursseja heilla siihen on. Haastateltu viranhaltija kertoi, etta ha-
nen tyoskennellessaan suuremmassa yli 100 000 asukkaan kaupungissa kaupungin
lakipalvelut laati vuosittain koosteen, johon oli koottu tiivistetysti seka kaikki kyseista
kuntaa koskevat ratkaisut ettd muilta kunnilta sellaiset, joilla oli joko rajapintaa tai
merkitysta oman kunnan osalta. Esimerkkind han mainitsi ratkaisut, joiden perus-
teella ohjeistusta taytyisi kunnassa muuttaa, tai ratkaisut, joissa tulisi esille joku uusi
linjaus, jota ei ole aikaisemmin ollut tiedossa. Kunnassa, jossa on 50 000—100 000
asukasta ja jossa han nyt toimii hallintojohtajana, on rajoitetummat resurssit syste-

maattiseen seurantaan.
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“——meillé ei ole [...] ihan téllaista resurssia vdlttdmdttd, joka sitten
ldhtisi vuosittain myllyttédn koulutuksia henkilGstélle ja [...]
toimialoille, joten tddllé se on sitten véhdn [...] vihemmdn mahtiponti-
sesti suoritettua, mutta kylld sitd seurantaa kuitenkin yritetddn tehdd
sekd [...] keskitetysti hallinnosta ettd [...] toimialoilla heidédn omaa toi-
mialaansa koskevien ratkaisujen osalta. — ="

Yli 100 000 asukkaan kaupungin hallintopaallikkd piti todennakoisena, etta kunnan
toimialat, joilla on omat hallinto- ja lakipalvelut, seuraavat omaan toimialaansa liitty-
vaa yleista ratkaisukaytant6a. Toinen viranhaltija mainitsi niin ikdan kaupungin laki-
miehet, joista kukin seuraa oman osa-alueensa ratkaisukaytantoa. Haastateltavat
kertoivat, ettd keskushallinnossa kdydaan lapi myos oikeusasiamiehen ja
oikeuskanslerin vuosikertomuksia ja sielta arvioidaan, onko toiminnassa jotakin, mita
voitaisiin korjata. Ratkaisuja seurataan my0s tietoverkosta ja uutistietopalvelujen,
esimerkiksi Edilexin lakiuutisten, kautta. Ndin tehtyjen ratkaisukaytantdjen seuranta

on kuitenkin vaihtelevaa, eika siihen ole varsinaisesti olemassa prosessia:

“——ei [...] keskitetysti tai hirvittévén systemaattisesti tai millédn |[...]
varsinaisesti millédn prosessilla. ”

“— =Sellaista sddnndllisen epdsddnnéllistd se seuraaminen on.— ="

Suurten kaupunkien luontaisen ja keskindisen verkostoitumisen kautta viranhaltijat
saavat tietoa ja muille kunnille annetut paatokset tulevat ilmi, nopeastikin: ”...niissd
paljon sitten keskustellaan tdmmodisistd, useinhan ne on sitten isompia asioita, etté
on tullut joku sellainen ylldttdvéd kannanmuutos, oletteko huomanneet——.” Haastat-
telussa tulee myos ilmi, ettd Kuntaliitto julkaisee merkittavimmista paatoksista koos-
teita. Jonkun toimialan omasta toiminnasta annettu paatos tai tieto siita, etta paa-

tosta ollaan toimeenpanemassa, ei valttamatta tule muualla organisaatiossa esille:

“— —suurissa kaupungeissa sellainen tilanne, samoja asioita hoidetaan
monessa paikassa tai samankaltaisia asioita. Tiedonkulku ja tdllainen
keskitetty tarkastelu [...] kun puuttuu, jos joku saa jostain sitten niin
kuin moitteita, niin leviédké se sitten [...], ettd vasen kdsi tietdisi myds-
kin mitd oikea tekee, se ei tietysti aina toteudu ——"

”— — kaikissa viranomaisissa ei aktiivisesti ehkd seurata niitd laillisuus-
valvojan ratkaisuja ja ne tulee ylldtyksendkin ne asiat sitten.”
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Kanteluihin myos vastataan hajautetusti. Kaikki kantelut eivat tule kaupungin johdon
tai keskushallinnon tietoon. Jos asia koskee esimerkiksi paivakodin jotain yksittdista
toimenpidettd, kanteluasiaa seurataan kasvatus- ja koulutustoimialan palvelukoko-

naisuuden osiossa, mutta ei keskitetysti eika lapi organisaation.

”—— konkreettisesti sen [...] tarkastelu, ettd [...] miten joku toiminto on
sitten niitd alkanut soveltaa, [...] kaupungin johtoon tai keskushallin-
toon [se ei] vdlttdmdttd ndy, ettd ne jéd sitten toimialoille, ehkd toi-
mialojen [...] syvyyksiinkin siitd, jos joku todetaan, ettd jotain téytyy
tehdd, niin se sitten ratkeaa. Tietysti, mité isommasta asiasta on kysy-
mys, niin sitten tdytyy tietysti sité isommasti se tehdd.”

Haastattelusta kdy ilmi, etta yleisesti ottaen tarkeinta on se, etta kantelusta mahdol-
lisesti annetut toimenpiteet menevat tehokkaasti kdytantoon. Toisaalta, jos kantelu-
asia koskee hyvin laajalti ja merkittavilta osin kaupungin toimintaa, on kysymys

“isommasta asiasta”, ja asiaa seurataan kaupungin johtoa myoéten.

Samankaltaisia asioita hoidetaan viranomaisen organisaatiossa seka kaupunginjoh-
dossa tai keskushallinnossa etta useiden erillisten toimialojen sisalla. Systemaattinen
seuranta tai keskitetty tarkastelu ei ole hallinnon ja kuntien organisaatiorakenteen,
hyvin erilaisten toimialojen ja toimintojen tai resurssien puitteissa mahdollista eika

kdaytannossa tarpeenkaan.

“——mun vastuullahan on [...] kaupunkitasoisesti se, ettd miten sité
seurataan, mutta sitten mietitcidn tietysti néitd pienempid ratkaisuja,
jotka koskee hyvin yksittdistd, vaikkapa asiakaspalvelutilannetta tai
muuta, niin sielld se on sitten vastuutettu esimiehelle, ettd [...] jos olisi
tdmdn tyyppinen rajattu ratkaisu, niin ettd sitten ne toimenpiteet
sielld toteutetaan.”

Sisadlléllinen ja ajallinen vaikuttavuus

Aikaisemmin tdssa tutkimuksessa esiin tulleet esimerkit oikeusasiamiehen toiminnan
vaikuttavuudesta suhteessa viranomaisiin kuvastavat sisdlléllisté vaikuttavuutta: vi-
ranomaiset ovat ilmoittaneet muuttavansa epatasmalliseksi osoittautunutta ohjeis-
tusta, suostuneet oikeusasiamiehen korjaaviin toimenpiteisiin tai suostuneet maksa-

maan korvauksia tai hyvityksia kantelijalle, jos oikeusasiamies on sita suositellut. Vai-
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kuttavuudessa otetaan huomioon myods toiminnan ajallinen vaikuttavuus: ovatko vi-
ranomaiset ryhtyneet toimenpiteisiin oikeusasiamiehen esittamassa ajassa? (Keina-
nen & Maatta 2007, 86.) Viranomainen ilmoittaa oikeusasiamiehelle, mihin toimenpi-
teisiin viranomainen aikoo ryhtya tai onko se jo ryhtynyt korjaamaan tilannetta. On
huomioitava, etta tietyt konkreettiset toimenpiteet ovat kuitenkin niin aikaa vievig,
ettei viranomaiselta voi edellyttaa valitonta puutteiden korjaamista, eika kaytan-
nossa ole mahdollista arvioida, missa ajassa menettely saatetaan asianmukaiseksi. Vi-
ranomaiset ilmoittavat yleensa ryhtyvansa muutoksiin mahdollisimman nopealla siir-
tymaajalla. Jos kysymyksessa on muitakin toimenpiteita sisaltava kokonaisuudistus,
on perusteltua jossakin maarin, etta toimet vievat aikaa. Osauudistuksia on mahdol-
lista toteuttaa nopeammin. (Keindnen & Maatta 2007, 93—94.) Suomessa viranomai-
silla ei ole velvollisuutta reagoida oikeusasiamiehen suosituksiin. Oikeusasiamies voi
kuitenkin pyytda viranomaista antamaan tietoja suositusten taytantdonpanoon liitty-
vissa seikoissa. Nama tiedot saadaan yleensa ilman ongelmia. Vastausvelvollisuus
voidaan johtaa viranomaisten yleisesta velvollisuudesta antaa oikeusasiamiehelle tie-
toja. (Pajuoja & Polonen 2011, 219.) Maatan ja Keindsen tutkimuksesta (2007) selvisi,
ettd viranomaiset toteuttavat epakohtien korjaukset mahdollisimman nopeasti, ja sii-
hen vaikuttaa muun muassa oikeusasiamiehen kannanottojen arvovaltapohjan vah-
vuus. Aikaa vievana mainittiin resursseja vaativat toimenpiteet ja myds asenteisiin

vaikuttaminen perusoikeus- ja oikeusturva-asioissa (Keindnen & Maatta 2007, 95).

Huonoon hallintotapaan johtavia syita ja viranomaisvaikuttavuuden estavia teki-
jOita viranomaisessa

Viranhaltijoiden haastatteluaineistosta nousee esille erilaisia asioita, jotka nayttavat
estdvan oikeusasiamiehen viranomaisvaikuttavuutta viranomaisessa. Kunnan viran-
haltijoille esitettiin kysymys, jossa pyydettiin kertomaan, mita tekij6éita he oman kasi-
tyksensa mukaan pitivat sellaisina, jotka johtavat epdkohtien toistumiseen viran-

omaistoiminnassa.

Ymmartamattomyys patevien hallintoammattilaisten tarkeydesta ilmiossa
Hallinnon asioiden osaamisen tarkeytta ja ammattitaitoa ilmidssa ei ymmarreta. Yli

100 000 asukkaan kaupungin viranhaltija kertoo, kuinka “hallinnon osaamista ja hal-
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lintoa dissataan”. Ajatellaan, etta kaikki huomio pitaa olla asiakasrajapinnassa, ja sa-
malla kysytdan: “Mihinkd ndité byrokraatteja tarvitaan?” Han tiivistaa, etta tosiasia
kuitenkin on se, ettd yhteiskuntamme on sellainen, jossa hallinnon ammattilaisia tar-

vitaan:

“——tdd meiddn yhteiskunta on semmoinen, ettd me tarvitaan myds
nditd jotka osaa ndd hallinnon asiat ja tietéd ne, ja joilla on koulutus
my@s niihin, ja tdd kun resurssit vihenee, nii, [...] koko ajan on meillé
vaarana se, etté on véhemmdn ja vihemmdn sitd hallinnollista osaa-
mista, ja niité virheitd vaan tulee silloin palion enemmdn, ettd siellé
vaan yhtdkkid tehdddn joku pddtds, tai [...] ei noudateta niité mddrdai-
koja, tai ei edes tehdd mitddn pddtoksid, tai jotakin muuta, jossa sitten
ihmisten oikeusturva saattaa vaarantua. — ="

Tulkinnanvarainen lainsaadanté ja lainsdadannon muutokset

Hallintojohtaja, joka tyoskentelee 50 000—100 000 asukkaan kaupungissa, kertoo
lainsdddannon muutoksista seuraavaa: “—— kun tulee lainsddddntéén muutos, ja
usein se tulee melko nopealla aikataululla, ja siind ei ehkd, siinéd lain voimaantulovai-
heessa vieldi ole vield [...] konkreettisempia linjauksia siitd, mitd [?]e tarkoittaa tietyn

palvelun kannalta——"

Yli 100 000 asukkaan kaupungin viranhaltija mainitsi toistuvuuden syyksi lainsadadan-
non tulkinnanvaraisuuden: “— — lainsddddnté voi myés joltakin osin olla tulkinnanva-
rainen ja viranomaiset on voineet pddityd tulkitsemaan asioita virheellisesti ja ihan oi-

keistakin ldhtékohdista.— —”

Perehdyttiminen, kouluttaminen, kaytannon ohjeistus ja omavalvonta
Oikeusasiamies on kiinnittdnyt viranomaisten huomiota siihen, etta virkamiesten
koulukseen on panostettava, koska silla on vaikutusta kansalaisten oikeusturvaan. Vi-
ranomaiset ovatkin katsoneet koulutuksen keinoksi ratkaista oikeusasiamiehen ha-
vaitsemia epakohtia. Keindsen ja Maatan tutkimuksesta (2007) selvisi, ettd koulutuk-
sella on keskeinen asema viranomaistoiminnassa. Uusien virkamiesten koulutukselle
on tarvetta ja tiedonkulun parantamisella on merkitysta. Kun tutkittiin sita, ote-
taanko oikeusasiamiehen paatdkset huomioon paitsi kantelun kohteena olevassa ta-
pauksessa vai myOs muissa vastaavissa tapauksissa asianomaisella hallinnonalalla,

selvisi varsin usein, etta paatoksia kasitellaan hallinnonalan sisdisissa koulutuksissa.
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Yksittdisistd kommenteista selvisi kuitenkin, ettd oikeusasiamiehen paatoksia ei kayty
lapi seikkaperaisesti, vaan niista poimittiin merkittavimmat periaate- ja linjaratkaisut.

(Keinanen & Ma&atta 2007, 106—107.)

Vaatiiko viranhaltijoiden perehdyttaminen ja kouluttaminen seikkaperaisyyden ase-
masta kdaytannonlaheisempaa ohjeistusta? Kaupungin johdon pelkastaan lainkohtiin
siteeraamat ohjeet tai lain tietyn pykalan sisalto kdaytannon toimia hoitaville viranhal-
tijoille ei valttamatta ilmenna niiden sovellettavuutta kaytannon toimissa. Sisdisissa
ohjeissa on avattava lain merkitysta ja velvoitteita ja vietdava ne kaytannon tasolle.
Esimerkkina ovat kielilain velvoitteet ja edelld mainittu oikeusasiamiehen paatos
EOAR 13.3.2020 EOAK/6208/2019. Kyseisen paatoksen julkaisemisen jalkeen kau-
punki tarkensi henkilostolleen kielilain (L 423/2003) 32 §:n (viranomaisen tiedottami-
nen) noudattamista konkreettisesti siten, ettad ilmoitusten kaksikielisyys koskee myos
sahkopostin automaattisia poissaoloilmoituksia, jotka tulee laatia seka suomen- etta
ruotsinkielisind. Mainittuun ohjeistukseen liitettiin myos mallitekstit suomeksi, ruot-

siksi ja englanniksi. (EOAR 13.3.2020 EOAK/6208/2019.)

Yli 100 000 asukkaan kunnan viranhaltijan haastattelussa tuli ilmi, etta heilla on jar-
jestelma, jossa viranhaltijoille annetaan ”jykevampia maaradyksia” ja "loivempia oh-
jeita”, joita tulee joka puolella organisaatiota noudattaa. Ndissa maarayksissa ja oh-
jeissa on ”joskus mutta harvemmin” ollut joku muutos, joka on tullut oikeuskanslerin
tai oikeusasiamiehen muuttuneiden kantojen tai muiden huomautusten myoéta.
Haastateltava kuvaa naitd maarayksia ja ohjeita jarjestelman ”"paperinmakuiseksi
puoleksi”. Kaytossa on kuitenkin myos taman puolen lisaksi kdytannon puoli, jossa
kaupungissa perustetulle paatoksentekoverkostolle ja kdytannon tyota tekeville hal-
lintosihteereille ja hallintokoordinaattoreille pidetdan erillisia tilaisuuksia. Naissa
heitd ohjeistetaan ja koulutetaan. Hallinnon yksittdiset viranhaltijat vievat nama uu-
det ohjeet sitten edelleen eteenpain esimerkiksi lautakuntien paatoksentekoon,

jossa ne on otettava huomioon.

Oikeusasiamiehen toimenpiderepertuaari mahdollistaa moniulotteisempien ohjeiden

tuottamisen ja ne kertovat viranomaiselle enemman kuin perinteinen laillinen/laiton-
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ulottuvuus, ja ohjaavat siten viranomaistoimintaa. Téma on arvokasta tietoa niille vi-
ranomaistehtavia hoitaville, joiden tulee tietda mita esimerkiksi hyvaan hallintoon

kuuluva joutuisuusvelvoite tarkoittaa kaytannossa. (Husa 2002, 372-373.)

Haastattelussa tulee ilmi, ettd viranomainen harjoittaa myds omaa sisaista laillisuus-
valvontaa tilanteissa, joissa hallinnon asiakas tekee kunnan viranhaltijasta ensin vali-
tuksen suoraan kaupungin johdolle. Viranhaltija kertoo, etta tassa yli 100 000 asuk-
kaan kaupungissa asianosaiselle vastataan samalla lailla, kun vastattaisiin ylimmalle
laillisuusvalvojalle: paatosrungon laativat kaupungin lakimiehet. ”Niissa on paljon

tata passiivisuusjuttua”.

Tietamattomyys, inhimillisyys ja huonot viranomaiskaytannot
Haastattelussa yli 100 000 asukkaan kaupungin viranhaltija nostaa syyksi tietamatto-
myyden arvellen, etta kaikissa viranomaisissa ei aktiivisesti ehka seurata laillisuusval-

vojan ratkaisuja:

”—— ne tulee ylldtyksendkin ne asiat sitten. Tdmdkin on hyvin tyypil-
listd, ja [...] niistd toiminnan epdkohdista ei kerta kaikkiaan vaan olla
tietoisia, ja samat epékohdat voi toistua sitten omassa toiminnassa.
On sekin ihan kieltémdttd mahdollista.”

”——ehkd timmaoinen ohjeistuspuute, tiedonkulkupuute, inhimillinen
tekijé -tyyppisid, niin kuin isojen organisaatioiden — "

“— — inhimillinen riski, me ollaan kuntasektorin alalla, jossa on suuri
henkiléstévaihtuvuus, ja tulee uusia henkiléitd, ja vélttdmdttd heilld ei
ole sitten [...] tietoa ndistd aikaisemmista tapauksista tai [...] ei ole
vield siihen liittyvdd osaamista, ja joskushan tdmmdiseen vaikkapa nyt
epdonnistumiseen [...] voi johtaa ihan yhden ihmisen ratkaisu siing ti-
lanteessa. Ettd se henkildstoriski siind on olemassa.”

Inhimillisyyteen viitataan myos tassa esimerkissa:

“— — mutta kylld tédlldkin sattuu ja tapahtuu——"
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Yksi haastateltavista arveli, ettd toistuvuuteen ja siten oikeusasiamiehen vaikutta-
mattomuuteen viranomaista kohtaan voi vililla olla syynd huonot viranomaiskaytan-
not. “——huonot viranomaiskdytdnnét vdlilld on sitten [...] niin syvddn juurtuneita.”
Myds ainakin suurissa kaupungeissa vallitseva tilanne, jossa samankaltaisia asioita
hoidetaan monessa paikassa: “— — tiedonkulku ja téllainen keskitetty tarkastelu [...]
kun puuttuu, jos joku saa jostain sitten niin kuin moitteita, niin levidéké se sitten |[...],

ettd vasen kdsi tietdisi myéskin, mitd oikea tekee, se ei tietysti aina toteudu ——".

Henkiloresurssipula

Laillisuusvalvojat ovat useissa ratkaisuissaan todenneet vakiintuneesti, etta viran-
omaisessa esiintyvia epakohtia ei voi perustella viranomaisen henkildstéresurssien
puutteella. Viranomaisten on pyrittava jarjestimaan toimintansa siten, etteivat hal-
linnon asiakkaan oikeudet vaarannu. Kaytannossa viranomaisessa kasilla olevissa
konkreettisissa tilanteissa tama voi kuitenkin olla joskus haastavaa. ”“Hallinnon alan
tehtdvat ovat usein vaativia ja niita tehdaan paineen alla. Asiat on valmisteltava ja
ratkaistava lainmukaisesti ja oikein.” (Valtionhallinto pyo6rii maaraaikaisten varassa
2014, 33.) Tyotehtavia viranomaisessa hoitavat ihmiset tydkuorman, kiireen ja pai-
neen alla, ja tama kay ilmi kaikkien haastateltavien vastauksissa. Yksi haastateltava
kertoo, kuinka "— —kiireessé paineessa— —" ei aina ehdita panostaa siihen, ettd huo-
mattaisiin “——ahaa, tdssd onkin timmdinen juttu ——". Hanen mukaansa on kysymys
kuitenkin “—— inhimillisesta kuviosta— —”. Haastateltava kokee, ettd kukaan [viranhal-
tija] tuskin haluaa varsinaisesti tehda asioita tahallisesti vaarin tai harjoittaa huonoa
hallintoa, toinen lisda “ei niitd laiskuuttaan ole jétetty tekemdttd, [...] resurssipula
aika monesti, [...] vaatisi ymmdirrystdkin, ei pystyté niin nopeasti tekemddn”. Kaksi

muuta haastateltava kuvaa tilannetta viranomaisessa seuraavasti:

”— — kliseinen kommentti [...] on ihan tdd tyékuorma, koska monesti se
saattaa sit johtaa jonkun palvelun ruuhkautumiseen hetkittdin tai pi-
demmdinkin aikaa, ja [...] silloin [...] herkdsti se tilanne sitten [...] poikii
kanteluita — "

“— —resurssipula——"
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“— — sitten yhtdkkid pitdisi, vaikka meillékin sité lakimiesjoukkoa on, ja
voin vain kuvitella sellaisen pienemmdn kunnan, kaupungin, jolla ei ole
resursseja valmistella sitd [vastausta asiakirja-/tietopyyntdén], vaikeita
kysymyksid ja vaatii paljon selvittelyd ja ettd asiallisesti vastataan——"

Yhdella haastatelluista, jolla on yli 30 vuoden kokemus kunnallisen viranomaisen eri-
laisissa hallintotehtavissa useammissa Suomen kunnissa ja kaupungeissa, pienissa ja
suurissa, toi esille sen, etta hanen kokemuksensa mukaan pienemmissa kunnissa ol-
laan juridisissa kysymyksissa enemman Kuntaliiton “armoilla”, Kuntaliiton koulutus-
ten, tilaisuuksien, tiedotteiden ja ohjekirjeiden varassa. Isommissa kaupungeissa ol-
laan ehka paljon itsellisempia, ja isommilla kaupungeilla on kaytéssaan omat juristit,
jotka hoitavat kokonaisuutta. Haastateltaessa yli 100 000 asukkaan viranhaltijaa eril-
lisena sivukommenttina nousee esiin seikka, etta viranhaltijan resursseja vievat myos

tuottoisat kantelijat, jotka tyollistavat ja hidastavat “rattaita”.

Oikeusasiamies ei kannanotoissaan tuo juuri esille hallinnon tehokkuusnakokohtia,
hallinnon sisdista jarjestamista (Kuusikko 2011, 507) eikd ole puuttunut hallinnon si-
saisiin resurssikysymyksiin. Ongelmaksi muodostuneisiin pitkiin kdsittelyaikoihin vai-
kuttaa luonnollisesti virkamiesten maara, ja viranomainen on saattanut viitata tar-
peeseen saada lisda henkilokuntaa. Jos resurssien puuttuminen on johtanut esimer-
kiksi ylipitkiin kasittelyaikoihin, on katsottu, ettd oikeusasiamies voi puuttua resurssi-
kysymyksiin, koska pitkat kasittelyajat loukkaavat kansalaisten yhdenvertaisuutta ja
johtavat oikeusturvaongelmiin. Oikeusasiamies on korostanut sitd, ettd viranomaisen
on itse huolehdittava siita, etta asiat kasitelladn kohtuullisessa ajassa. Toimenpiteisiin
viranomaisen on myos ryhdyttava riittdvan ajoissa ja oma-aloitteisesti. Ratkaisuna oi-
keusasiamies on esittanyt voimavarojen kohdentamista ja tyon organisointia. (Keina-

nen & Maatta 2007, 111-112.)

Viranhaltijat itse kuitenkin kokevat, etteivat ehdi tekemaan tyotaan aina riittavan hy-
vin, ja pelkona on, etta kansalaisten tasapuolisesta kohtelusta joudutaan tinkimaan.
Myos “"yha kasvava vaatimus hallinnon avoimuudesta, kansalaisten kuulemisesta, no-
peasta lupa-asioiden kasittelysta ja kaikesta muusta kansalaisyhteiskuntaan olennai-

sesti kuuluvasta” vaatii resursseja. (Tasa-arvoa asiantuntijoiden palkkoihin 2014.)
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Haastateltava kertoo asiakirja- ja tietopyynnoista seka kasvavista vaatimuksista viran-

omaista kohtaan:

“——kylld niihin syynsd on, ei niité laiskuuttaan ole jéitetty tekemdttd,
[...], resurssipula aika monesti, [...] saattaa olla tosi monimutkaisia ja
isoja keissejd, jotka sitten yhtéikkid pitdisi, vaikka mielléikin sité laki-
miesjoukkoa on, ja voin vain kuvitella sellaisen pienemmdn kun-
nan/kaupungin, jolla ei ole resursseja valmistella sitd, vaikeita kysy-
myksid ja vaatii paljon selvittelyd ja ettd asiallisesti vastataan, ettd vd-
hdn monipiippuinen juttu. Totta kai ne ovat hyvdt ne mddrdajat,
mutta jossakin vaatisi ymmdrrystdkin, ei pystyté niin nopeasti teke-
mddn”

”— —tietopyynnét — ne on sellainen haastava kokonaisuus——"

”— —hei, oletteko huomanneet, ettd tdmméisestdkin asiasta vaaditaan
meiltd jo tdtd ja tatd——"

Asiakirjapyynndista ja viivastymisesta yleensa

Maenpadan mukaan (2011, 116) Iahtokohtana etenkin julkisen asiakirjan ollessa
kyseessd, on kuitenkin antaa tieto tai asiakirja mahdollisimman pian, kdytanndssa
heti tai muutaman ty6paivan kuluessa. Eraassa oikeusasiamiehen ratkaisussa
katsottiin niin ikdaan, etta yksinkertaisen tulosteen toimittamisen kohtuulliseksi

kasittelyajaksi voidaan katsoa muutama paiva (EOAR 12.8.2010 Dnro 2626/4/08, 3).

Viranomaisen toiminnan julkisuus

Laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (julkisuuslaki L 621/1999), asetus viran-
omaisten toiminnan julkisuudesta ja hyvéasta tiedonhallintatavasta (L 1030/1999) vel-
voittaa viranomaista julkisuuteen. Viranomaisella on velvollisuus tuottaa ja jakaa tie-
toa seka edistaa toimintansa avoimuutta asettamalla keskeiset asiakirjat tarpeen mu-
kaan yleison helposti saataville. Lisaksi viranomaisen on paatoksissaan oltava julki-
suusmyonteisid. (HE 30/1998 vp, 10; Mita asiakirjoja laki koskee?) Julkisuusperiaate

varmistaa kuntalaisen oikeusturvaa (Koski & Kuutti 2016, 9).

Asianosaisjulkisuus
Viranomaisten asiakirjat ovat lahtokohtaisesti julkisia (L 731/1999 12 §:n 2 mo-

mentti). Jokaisella on oikeus saada tieto asiakirjasta, joka on julkinen (L 621/1999, 9
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§:n 1 momentti). Asianosaisella, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee, on
oikeus saada tieto muunkin kuin julkisen asiakirjan sisallostd, joka voi tai on voinut

vaikuttaa hanen asiansa kasittelyyn (L 621/1999, 11 §:n 1 momentti).

Viranomaisten mukaan hallinto-asian kasittelyn viivastyminen johtuu usein
resurssien riittdmattomyydestd, mutta yleiseen tyotilanteeseen ei voi vedota kun
kohtuullisia kasittelyaikoja ylitetaan. Hyvan hallinnon nakdkulmasta viivastyksen
lisdksi voi olla myos kyse puuttellisesta ja virheellisesta hallinto-asian kasittelysta.
(Eduskunnan oikeusasiamies kertomus vuodelta 2007. 2008, 64.) Asiakirjapyyntdjen
kasittely tulee viranomaisessa jarjestaa niin, etta kasittelyssa ei tule viivytyksia
viranhaltijan poissaolojen ja lomien aikana (EOAR 12.8.2010 Dnro 2626/4/08).
Maenpaan (2011, 149) mukaan viranomaisen on toimittava ja jarjestettdva asiat niin,
ettd asioiden sujuva ja riped kdsittely on mahdollista. Asiakirjapyynnot eivat saa
jaada odottamaan lomalla olevien henkildiden paluuta, koska silloin perustuslain 21
§:n, hallintolain 23 §:n ja julkisuuslain 14 §&:n 4 mukaiset viivytyksettoman kasittelyn
vaatimukset eivat yleensa tayty, puhumattakaan Euroopan unionin peruskirjan 41
artiklasta, jonka hallintoasioiden kasittelyn riittdvdn ripeyden vaatimus ulottuu
eurooppaoikeuden vuoksi Euroopan unionin jasenvaltioiden hallintoelimiin.
Oikeuskirjallisuudessa julkisuuslaissa sdadadettyjen kasittelyaikojen noudattamatta
jattaminen katsotaan virkavirheeksi, ja rangaistavuudessa sita arvoidaan
virkavelvollisuuden rikkomisena. (EOAR 12.8.2010 Dnro 2626/4/08; Maenpaa 2011,
151.) Joutuisuuden arvioinnissa oikeusasiamies ottaa kuitenkin huomioon
viranomaisen ja virkamiehen tuottamuksellisuuden. Jos viivastyminen ei johdu niist3,
vaan resurssipulasta tai toistuvista viranhoitoa haittaavista sairaslomista, otetaan ne
huomioon asian arvioinnissa. Joutuisuuden arvioinnissa otetaan huomioon myds
joutuisuuteen vaikuttavat muut perusoikeudet. Niiden rikkominen voi johtaa
raskauttavasti tapauksen arviointiin. Haastateltavan ylla olevassa aineistoesimerkissa
mainitsemat “monimutkaiset ja isot keissit” voidaan suhteuttaa tapauksen uniikkiin
tosiseikastoon: jos asia on vaikeasti selvitettavissa, se otetaan laillisuusvalvojan
arviossa huomioon. Esimerkkina tasta valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisu
24.8.1998 D188/1/98, jossa neljd vuotta kestanytta asiaa ei katsottu kohtuuttomaksi,

koska “asia oli laaja, monitahoinen ja vaikeasti selvitettévissd”. (Husa 2002 373.)
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Yhteenveto
Hyvan hallinnon vastaisiin menettelytapoihin tai epakohtiin liittyvat syyt voidaan Kei-
nasen ja Maatan (2007, 92) mukaan kiteytetysti jakaa kolmeen ryhmaan: 1) tietamat-
tomyys, jolloin on tarve kehittda ohjeistusta ja koulutusta viranomaisessa, 2) virka-
miesten asenteelliset ongelmat ja 3) puutteelliset henkil6sto- ja voimavarat. Nama
syyt olivat viranomaisten mielesta syina epakohtien toistuvuuteen seka tassa etta
Maéatan ja Keindsen tutkimuksessa (2007). Tassa tutkimuksessa syiksi nousivat lisaksi
hieman erityyppiset asiat eli 4) yleinen ymmartamattomyys patevien hallintoammat-
tilaisten tarkeydesta ilmitssa seka 5) tulkinnanvarainen lainsadadanto ja lainsaadan-
non muutokset ja muutosten alkuvaiheessa puuttuvat konkreettiset linjaukset viran-
omaistydssa kaytannossa. Tassa tutkimuksessa tietamattomyyden syyn taustalle
nousi kuntasektorin alan suuri henkiléstévaihtuvuus. Sama syy nousi tietamattomyy-
den taustalle myos Keindsen ja Maatan tutkimuksessa vuonna 2007: “Tietdmdtté-
myyden taustalla mainittiin useissa vastauksissa vastuuhenkiléiden vaihtuminen.”

(Keinanen & Maatta 2007, 92).

Uutena asiana tassa tutkimuksessa nousivat esille siis kahden haastateltavan taholta
seka lainsdatajan nopealla aikataululla [api ajamat lainsdadanndn muutokset etta
lainsdaddannon tulkinnanvaraisuus. Lain voimaantulovaiheessa ei ole valttamatta vield
konkreettisempia linjauksia siitd, mita lainmuutos tarkoittaa tietyn palvelun kannalta
kdaytannossa. Tama nahtiin viranomaisessa toistuvana ilmiéna ja isoimpana riskina sii-
hen, ettd viranomaisen toiminnasta tulee hallintokanteluita. Lainsadadanto voi viran-
haltijan mukaan olla myds joiltakin osin tulkinnanvaraista ja viranomaiset ovat voi-
neet paatya tulkitsemaan asioita virheellisesti, oikeistakin lahtokohdista. Uutena
asiana nousi esille my6s ensinnakin yleinen ymmartamattéomyys patevien hallintoam-
mattilaisten tarkeydesta ilmiossa ja toisekseen patevien hallinnon alan viranhaltijoi-
den merkityksesta ja vaikutuksesta ilmidssa. Tarvitaan viranhaltijoita, jotka osaavat ja
tietdvat hallinnon asiat, joilla on koulutus niihin. Muutoin on vaarana resurssien va-
hetessa, ettd viranomaisessa on aina vain vahemman hallinnollista osaamista, vir-
heita tehddan enemman ja kuntalaisten ja hallinnon asiakkaiden oikeusturva vaaran-

tuu.
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Toistuvuuden voidaan katsoa olevan ongelmallista oikeusasiamiesinstituution kan-
nalta katsottuna: asiat pysyvat viranomaisessa ennallaan oikeusasiamiehen huomau-
tuksista huolimatta eika vaikutusta viranomaiseen ole (Kuusikko 2011, 56). Ongel-
mana viranomaisessa ovat resurssipula yleensakin alati vahenevien patevien hallinto-
ammattilaisten maarassa ja pienempien kuntien kouluttamiseen liittyvissa asioissa.
Kysyttdaessa oikeusasiamiehen ratkaisujen hydédyntamisesta viranomaisen toimintoja
kehitettdessa tulevaisuudessa saatiin selville, ettd oikeusasiamiehen paatoksista tie-
dottaminen ei valttamatta ole systemaattista ja lapi organisaation kulkevaa. Toimin-

nan epakohdista ei olla tietoisia ja samat epakohdat saattavat toistua toiminnassa.

Viranomaisvaikuttavuutta lisdavia keinoja muissa oikeusasiamiesinstituutioissa
Aikaisemmin tassa tutkimuksessa mainittiin Euroopan unionin instituutiota valvovan
Euroopan oikeusasiamiehen sovittelu- ja “friendly solution”- mahdollisuus, jolla viran-
omaista ohjataan sovitteluun. Suomessa sovitteluratkaisun kaytté on kuitenkin varsin
olematonta. (O’Reilly 2013; Pajuoja & P6lonen 2011, 217-218.) Muut oikeusasia-
miesinstituutiot kayttavat yleisesti, erityisesti passiivisuus- tai laiminlyontitilanteissa,
toimintatapaa, jossa viranomaiselta tiedustellaan nopealla puhelinsoitolla tai sahko-
postilla asioiden valittomasta korjausmahdollisuudesta. Tamakaan toimintatapa ei

ole Suomessa kovin tavallista (Pajuoja & P6lénen 2011, 485.)

Itavallassa oikeusasiamiehen suositusten vaikuttavuutta viranomaisissa lisataan silla,
oikeusasiamiehen suositus annetaan tiedoksi myés kyseisen hallinnonalan ylimmdille
virkamiehelle. Jos suositusta ei noudateta, Virossa oikeuskansleri voi raportoida vi-
ranomaisen esimiesvirastolle, hallitukselle tai parlamentille. My6s Euroopan unionin
oikeusasiamies ja Irlannin oikeusasiamies raportoivat parlamentille. Ranskassa ja Vi-
rossa on laissa saadetty vastausmdidrdaika, jonka aikana viranomaisen on annettava
vastaus oikeusasiamiehelle hdanen antamiinsa suosituksiin. Albaniassa tama on viety
vield pidemmalle sdatamalla hallintopaatoksen toimeenpanokiellosta, jollei oi-
keusasiamiehen suositukseen ole vastattu. Ghanassa oikeusasiamies voi hakea vah-
vistusta tuomioistuimesta suositukselleen, mutta sielld oikeusasiamiehelld on enem-

man korruptionvastainen rooli. (Pajuoja & P6lonen 2011, 220-221.)
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Viranomaisvaikuttavuutta lisda luonnollisesti se, ettd suositukset julkaistaan oi-
keusasiamiehen internetsivustolla. Ranskassa, TSekissd ja Virossa erityislainsdadanto
hyvaksyy lisaksi sen, ettd jos viranomainen kieltdaytyy noudattamasta oikeusasiamie-
hen antamia suosituksia, oikeusasiamies voi pddttdd uutisoida asian. Naista uutisoin-
nin kuluista vastaa viranomainen itse, jos se kerta toisensa jalkeen kieltaytyy noudat-

tamasta suosituksia. (Pajuoja & P6lonen 2011, 219-221.)

Oikeusturvan toteutuminen

Keskeinen syy sille, etta yksild tekee hallintokantelun, on useimmille odotus siit3,
ettd laillisuusvalvojan poistaa tai muuttaa laittomaksi koetun tilanteen. Kansalaiset
luottavat, ettad asiat korjaantuvat ja nain usein kaykin: hallinnon asiakas saa pyyta-
mansa asiakirjan tai hanen odottamansa viranomaisen valituskelpoinen hallintopaa-
tos tehdaan. Laillisuusvalvoja ei kuitenkaan voi kaskea muita viranomaisia. Laillisuus-
valvoja ei voi muuttaa tai kumota tuomioistuinten tekemia paatoksia. (Puumalainen
2018.) Vaikka yksilon tekema hallintokantelu osoittautuisi perusteettomaksi ja viran-
omaisen toiminta osoittautuisi lainmukaiseksi ja virheettomaksi, on se omiaan kui-
tenkin vahvistamaan hallinnon asiakkaan, yksittdisen kansalaisen uskoa ja legitimi-
teettia viranomaiseen. Kun oikeusasiamies perustelee paatdksensa, kantelijalle voi-
daan Pajuojan ja Polosen (2011, 347) mukaan selventaa, miksi viranomainen menet-
teli tapahtuneella tavalla. Samalla hallinnon asiakas saa purkaa omaa tyytymatto-
myyttdaan oikeusasiamiehelle, joka toimii Pajuojan ja Polosen (2011, 347) mielesta va-
raventtiilind ja on asian kasittelyssa ulkopuolinen ja siten puolueeton. Jo pelkastdan
se, ettd laillisuusvalvoja kaynnistda selvitystoimet hallinnon asiakkaan tekeman hal-
lintokantelun vuoksi, voi vaikuttaa viranomaiseen ja johtaa asian korjaantumiseen vi-
ranomaisen omasta aloitteesta. Tama ilmentda kantelututkinnan valittavaa ja ongel-
mia korjaavaa roolia ja on hallinnon asiakkaan yksi oikeusturvatie. (Pajuoja & PoI6-

nen 2011, 484.)

Kahden viranhaltijan haastattelussa esille nousi asia, jonka mukaan viranomainen voi
kantelututkinnan vuoksi tarkistaa omia ohjeitaan ja kdytantéaan palvellakseen hallin-
non asiakkaita entistda paremmin, vaikka oikeusasiamiehen ratkaisussa virheellista

toimintaa ei todettukaan:
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“— — tietysti voi olla, ettd siind [...] selvitettdessd sitd asiaa [hallinto-
kantelua] on jo [...] todettu, ettd jotakin ehkd kannattaa tehdd kuiten-
kin, vaikka [...] lainkirjainta on noudatettu, [...], ettd kun asia ei silti ole
mennyt ihan nappiin, kylléhdn sekin sitten saattaa vaikuttaa siihen,
ettd jotakin muutetaan [...], yritetédn kuitenkin olla [...] asiakasystd-
vdllisid, [...] matkan varrella voi I6ytyd jotakin nditd parannuskohteita
kuitenkin — ="

”— — se voidaan kdsitelld ndissd meiddn kokouksissa, ettd tdstdkin me
saatiin nyt puhdas pdditds, mutta huomatkaa, ettd téssd ja tdssd voi-
daan vield parantaa, se tulee sité kautta. Mutta ei siitd mitédn kirjal-
lista jdd.”

Kanteluun annetulla niin sanotun nahkapaatokselld, jossa todetaan, etta “viranomai-
sen virheellistd menettelya ei todettu” tai ”ei ole ollut perusteita epailla viranomai-
sen virheellistd menettelya”, saattaa siis olla vaikutusta. Se ei ole turha, koska menet-
telyyn kiinnitetdan viranomaisen toiminnassa vastaisuudessa huomiota. (Koskinen

1997, 112-113.)

“— —eli vdlttémdttd se ei muuta sen kantelijan saamaa kohtelua siind
kohdassa, mutta silld on [...] iso merkitys sitten tulevaisuudessa muille
ihmisille, ettd me ollaan sitten korjattu se virheellinen toiminto.”

Samaa mielta oikeusasiamiehen vaikuttavuudesta yleisella tasolla on Nieminen

(2018, 172):

“Vaikka yksittdistd henkildd ei héinen ongelmissaan pystyttdisikéén vé-
littémdsti auttamaan, voi oikeusasiamiehen toiminta pitemmdilld aika-
vdlilld — esimerkiksi viranomaiskdéyténtdihin muutoksia saamalla tai
lainsddddntémuutoksia ehdottamalla — vaikuttaa siihen, ettd saman-
laisia ongelmia ei endié syntyisi.”

[Iman toimenpiteitakin paattyva kantelu voi myos antaa aihetta lainsaadannén muut-
tamista tarkoittavan tai muun esityksen tekemiseen (Koskinen 1997, 113). Oi-
keusasiamiehen kannanotot voivat myos herattaa julkista keskustelua ja siten edistaa
yhteiskunnallista osallistumista. Etenkin poliittisesti arkaluontoisissa asioissa, oi-
keusasiamiehen kannanotot voivat kdynnistaa keskustelun ja julkisen vallan sisdisen

dialogin (Pajuoja & P6lénen 2011, 218-219).
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Vaikka hallintokantelu ei ole tehokas oikeusturvakeino, se on eraissa asioissa kuiten-
kin hallinnon asiakkaan ainoa oikeusturvakeino. Esimerkiksi kdy viranomaisen passii-
visuus, johon hallinnon asiakkaalla ei ole muutoksenhakuoikeutta. (Husa 2002, 372.)
Toisaalta viranomaisten passiivisuutta ei ole saatu parannettua hallintokantelume-
nettelyilld ja oikeusasiamiehen toimenpiteilld. Se on Kuusikon (2011, 436) mukaan
myo0s yleismaailmallinen haitta. Passiivisuustilanteisiin ei ole 16ydetty oikeaa ratkai-
sua keskusteluista ja lainsdadantdéhankkeista huolimatta. Viranomaiset osoittavat va-
linpitamattémyytta vastata viivytyksetta jopa laillisuusvalvojan itsensa pyytamiin sel-
vityksiin, mika tuli esille esimerkiksi edelld mainituissa kantelutapauksessa (EOAR
11.1.2019 EOAK/128/2018 ja EOAR 11.1.2019 EOAK/2021/2018). Kuusikko (2011,
436—437) viittaa samantapaiseen toimettomuuteen ja tapaukseen, jossa kaupungin
lakimiehelle huomautettiin eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa AOA
19.1.1981/149 siitd, ettd hanen viivyttelynsa vuoksi kaupunginhallitus ei ollut toimit-
tanut riittavan joutuisasti oikeusasiamiehen pyytamaa lausuntoa liittyen hallintokan-
telutapaukseen. Tama tapaus ajoittuu 1980-luvun alkuun ja taman tutkimuksen rat-
kaisukaytannossa mainittu viimeisin tapaus vuoteen 2018. Kunnat ovat naissa ta-
pauksissa osoittaneet piittaamattomuutta huolehtia selvitysvelvollisuudestaan, milla
on vaikutus asian kasittelynopeuteen oikeusasiamiehessa, ja sita kautta vaikutus hal-
linnon asiakkaan oikeusturvaan, kantelijaan. Tallainen piittaamattomuus selvitysvel-
vollisuudesta on kuitenkin erittdin poikkeuksellista ja harvinaista (Kuusikko 2011,
440). Oikeusasiamiehen vaikuttavuus on suurta erityisesti viivastyskanteluissa. Niiden
erityispiirteend on, ettd kantelun tutkiminen saattaa paatya ilman toimenpideratkai-
sua, koska viranomainen korjaa toimintaansa oma-aloitteisesti kantelumenettelyn ai-

kana (Kuusikko 2011, 436).

Maatan ja Keindsen tekeman oikeusasiamiehen vaikuttavuuteen liittyvassa tutkimuk-
sessa (2007) todettiin, ettd lakien ja muiden oikeudellisten sdannosten laatijat ovat
ottaneet oikeusasiamiehen kannanotot lainsaadannén muuttamiseksi suhteellisen
myonteisesti vastaan. Kaytannossa siis vaikka oikeusasiamiehen lausunnot eivat vel-
voita mihinkdan, voidaan niilla katsoa olevan vaikutusta. Tutkimuksessa lisdaksi tode-
taan, ettd viranomaisvaikuttavuus on ollut monenlaista ja yleensa kyse on ollut siit3,
ettd viranomaiset ovat konkreettisesti muuttaneet toimintatapojaan oikeusasiamie-

hen toimintaan puuttuessa. Jos viranomaiset ovat muuttaneet tai korjanneet omia
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toimintaohjeistuksiaan, voidaan tdten puhua jo ylemmasta viranomaisvaikuttavuu-
desta. (Keindnen & Maatta 2007, 179.) Oikeusasiamiehen vaikuttavuutta voidaan ar-
vioida osittain sillakin perusteella, onko lain tulkinnalla pystytty edistamaan oikeus-
asiamiesinstituution paamaaria. Koko toiminnan vaikuttavuuden kannalta, keskitssa
pidetdan oikeusasiamiehen paatosten hyvat perustelut. (Keindnen & Maatta 2007,

87.)

Julkisuus

Oikeusasiamiehen toimenpiteet saavat voimaa julkistettuna (Koskinen 1997, 113) ja
voivat siten vaikuttaa viranomaisen toimintaan. Oikeusasiamiehen ratkaisuja
julkaistaan oikeusasiamiehen verkkosivuilla, joiden kautta ne tulevat yleiseen
tietoon. Toimenpidepadatokset julkistetaan sdannénmukaisesti ja niista laaditaan
tiivistelmat eduskunnalle annettavaa toimintakertomusta varten (Koskinen 1997,
113). Julkisuuslain peruslahtékohtana on viranomaisen toiminnan avoimuus, ja lain
20 § velvoittaa viranomaisia tiedottamaan toiminnastaan. Oikeusasiamiehen
antamien paatosten julkisuus lisda virkamiesten toimintaa ohjaavaa vaikutusta ja
toimii yksittdistapauksissa jopa tehosteen omaisesti. (Koskinen 1997, 107-108.) Oi-
keusasiamiehen suositukset vaikuttavat viranomaisiin myos siksi, koska ne perustu-
vat oikeusasiamiehen arvovaltaiseen asemaan ja julkiseen nakyvyyteen. Toki auktori-
teetti ei yksin vaikuta viranomaisvaikuttavuuteen, vaan ensisijaisesti tyon laatu ja

kannanottojen perustelut. (Pajuojan ja P6losen 2011, 218.)

Oikeusasiamies voi pyrkia vaikuttamaan viranomaisiin nostamalla julkisuuteen ylei-
sempada mielenkiintoa herattdvia omaan laillisuusvalvontaansa kuuluvia tapauksia.
(Husa 2002, 364.) Eduskunnan oikeusasiamiehen johtosddannoén (L 251/2000) 12 §:n 1
momentin mukaan: “Oikeusasiamies tiedottaa ratkaisuistaan ja kannanotoistaan eri-
tyisesti silloin, kun asialla on yleistd merkitystd.”(251/2000, 12 §). Taman joustavan
keinon kautta pyritdan vaikuttamaan valvottavien toimintaan. Viranomaisia voidaan
informoida yleisesti julkisuuden valityksella esimerkiksi siitd, mita hyvaan hallintota-
paan kuuluu tai miten perus- ja ihmisoikeusnakdkohdat voidaan ottaa viranomaistoi-

minnassa tehokkaammin huomioon. (Husa 2002, 364.)
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Pajuoja ja Polonen (2011, 218) nakevat oikeusasiamiehen paatosten juridisen sito-
vuuden puuttumisen paradoksaalisesti oikeusasiamiehen tosiasiallisen vaikuttavuu-
den tukemisena. Kun juridinen sitovuus puuttuu, ei ajauduta puolustusasemiin, ku-
ten tuomioistuinprosessissa. Oikeusasiamiehen toimenpiteet ovat vuoropuhelumai-
sia ja pehmeitd, mutta sitovuuden puutteesta johtuen ne on perusteltava syvillisesti,
jotta ne koetaan vakuuttavaksi ja jotta niilla olisi vaikuttavuutta. Sitovuuden puute
tarkoittaa kuitenkin sita, ettd kannanottojen taytantéonpanoa on seurattava. (Pa-
juoja & Polonen 2011, 218.) Oikeusasiamiehella voi olla my6s viranomaisvaikutta-
vuutta tapauksissa, joissa oikeusasiamiehen selvitystyd kanteluasiassa tuo uutta tie-
toa. Oikeusasiamiehen ratkaisutoiminnasta ilmenee tapauksia, joissa viranomainen
on ottanut asian uudelleen kasiteltdavakseen. Toki kaikissa tapauksissa viranomainen
ei valttamatta ole muuttanut alkuperaista ratkaisuaan. (Keindnen & Maatta 2007,

100.)

Kysymykseen laillisuusvalvonnan vaikuttavuudesta on vaikea vastata, koska tuloksia
ei ole mahdollista mitata objektiivisesti ja kattavasti. Vaikuttavuus on yhteisvaikutus-
ten summa. Se on kokonaisuus, jossa yksittdisia seikkoja on vaikeaa erottaa ja jossa
moni toimija vaikuttaa lopputulokseen. Oikeusasiamiesinstituutio sellaisenaan hah-
mottaa kuitenkin laajempia yhteyksid. Hallintokanteluiden, omien aloitteiden ja tar-
kastusten kautta se pystyy reagoimaan ennakoivasti ennen kuin esimerkiksi lainsaa-
danndssa tehdyt virheet ovat siirtyneet kansalaisten ja viranomaisten ongelmiksi. Yk-
silon tekemat hallintokantelut ovat laillisuusvalvojaa ja oikeusjarjestysta kohtaan tun-
netun luottamuksen mittari. Samalla kun yksilot tekevat hallintokanteluita, he toimi-
vat ylimpien laillisuusvalvojien apuna heidan valvontatydssaan. (Puumalainen 2018.)
IIman kanteluita, ylimmat laillisuusvalvojat eivat valttamatta saisi tietaa viranomais-

toiminnassa ilmenevista epakohdista.

7 Johtopaatokset ja pohdinta

Hallinnon asiakas voi kannella laillisuusvalvojalle, jos katsoo, ettd viranomainen on

tehtavadnsa hoitaessaan menetellyt lainvastaisesti tai jattanyt velvollisuutensa hoita-
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matta. Taman tutkimuksen ldhtokohtana oli yksilon tekeman hallintokantelun merki-
tys. Tutkimuksen tehtdvana oli selvittaad oikeusasiamiehelle tehtyjen hallintokantelui-
den analysoinnin avulla sitd, millaista lainvastaisuutta ja hyvan hallinnon vastaista
toimintaa kunnallisissa viranomaisissa ylipaataan ilmenee. Tutkimuksen tavoitteena
oli tutkia eduskunnan oikeusasiamiehen roolia hallintokanteluissa eli sita, miten oi-
keusasiamies pystyy hallintokanteluun antamiensa ratkaisujen kautta vaikuttamaan
viranomaisten kayttaytymiseen. Lisaksi haluttiin selvittda, mita vaikutusta talla on yk-

sityisen henkilén oikeusturvaan.

Tutkimuskysymyksina kaytettiin seuraavia kysymyksia:

1) Mika on hallintokantelun merkitys oikeusturvakeinona?

2) Mika merkitys hallintokanteluun annetulla oikeusasiamiehen ratkaisulla on

kunnan viranomaisessa?

Tutkimuskysymysten kautta pyrittiin saamaan vastauksia siihen, mita merkitysta hal-
lintokantelulla on oikeusasiamiehen viranomaisvaikuttavuuteen eli siihen, onnis-

tuuko oikeusasiamies vaikuttamaan hallintokanteluun antamiensa ratkaisujen kautta
viranomaisten kayttaytymiseen niin, etta viranomainen menettelee lainmukaisesti ja

siten yksilon ennakollista oikeusturvaa toteuttaen.

Taman tutkimuksen luotettavuutta arvioitaessa voidaan todeta, etta tutkimusmene-
telma valittiin sen mukaan, ettd ilmiosta olisi mahdollista saada tarpeeksi syvallista
tietoa. Sen vuoksi lainopin rinnalle valittiin empiirisen nakdkulman laadullinen tutki-
musmenetelma, jotta ilmidn syvallinen ymmartaminen oli mahdollista. Tutkimuskoh-
teiksi valittiin ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukdytant6a ja toimintakertomuksia,
jotka ovat taman tutkimuksen kohteina. IImion edelleen syventamisen ja mahdollis-
ten uusien ndkdkulmien saamiseksi aineistoa koottiin myos haastattelemalla kolmen
kunnan asiantuntevia viranhaltijoita itse ilmion keskella. lImio koskettaa kaikkia haas-
tateltuja viranhaltijoita ja he tietdvat ilmiosta kunnallisissa viranomaisissa eniten.

Tutkimusaineiston avulla pyrittiin [6ytamaan ratkaisuja tutkimuskysymyksiin.
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Dokumentaatio on tarkkaa. Tutkimuksessa on kaytetty oikeita termeja ja tutkittavat
asiat ovat oikeita. Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukdytantoa kerattiin niin kauan
ja paljon, ettd materiaalista nousi esiin ilmion tarkasteluun tarvittavat relevantit
asiat. Haastatteluaineiston tulkinnan oikeellisuuden vahvistamiseksi, mahdollisten
vaarinymmarrysten ja virheiden havaitsemiseksi ja poistamiseksi haastateltaville |3-
hetettiin litteroidut tekstit ja niista poimitut otteet laajemmassa tekstindytteessa.
Haastateltavien maaraa oli vaikea maaritella etukateen. Maara jai tutkimukseen kay-
tettavien resurssien vuoksi kolmeen, mutta tutkijan mielesta materiaali saavutti kyl-
ldisyyden jo kolmen kunnan hallinnon asiantuntijahaastattelun jalkeen ja aineisto al-
koi toistaa aiempia asioita. Tutkijan on vaikea arvioida sit3, olisiko neljannen, viiden-
nen ja kuudennen haastattelun jalkeen ilmidsta saatu viela lisaa uutta tietoa tai oli-

siko edellisten vastausten tuottama aineisto tarkentunut.

Tutkimus nosti esille ilmion tarkeytta viranomaisessa ja yhteiskunnassa samalla tuot-
taen ilmiosta uutta tietoa. Tutkimus avasi hallinnon asiakkaalle hanen oikeuksiaan,
etujaan ja velvollisuuksiaan konkreettisin, maanlaheisin ja todellisin esimerkein, asioi
han kunnallisessa viranomaisessa kuntalaisen tai hallinnon asiakkaan ominaisuu-
dessa. Tutkimus valaa myds uskoa kuntalaiseen ja hallinnon asiakkaaseen tilanteessa,
jossa hallintokanteluun annettu oikeusasiamiehen ratkaisu ei ole tehokas hanen yk-
sittdisessa tapauksessaan, mutta hallintokantelun tekija toimii vireille panijana kayn-
nistden viranomaiskdytantdjen muutosketjun, parhaimmillaan lapi koko kunnallisen
viranomaiskentan. Tama takaa sen, ettd samanlaisia ongelmia ei enda synny, aina-
kaan teoriassa. Kantelun tekija voi toimia vireille panijana jopa lainsdadadannon tarken-
tamiseen tai muutokseen liittyvassa asiassa, puhumattakaan yhteiskunnallisesta osal-
listamisesta tai julkisesta keskustelusta. Hallinnon asiakkaan on kuitenkin syyta muis-
taa, etta turhia kanteluita ei ole syyta nostaa, vaikka kanteluiden tekeminen on oi-
keusasiamiesinstituution toimesta tehty hyvin helpoksi ja matalakynnyksiseksi. Hal-
linnon asiakas ei voi muuttua viranomaisen edessa liian oikeutetuksi, eikd hallinnon

asiakas ole aina oikeassa.

Hallintokanteluiden tekijat auttavat toiminnallaan ylimpia laillisuusvalvojia heidan
valvontatydssdan. Hallintokanteluiden, omien aloitteiden ja tarkastusten kautta ylim-

mat laillisuusvalvojat saavat tietoa viranomaistoiminnassa ilmenevista epakohdista.
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Hallintokanteluiden kautta ylimmat laillisuusvalvojat myos ohjaavat viranomaistoi-
mintaa. He kerryttavat ratkaisukdytantdadan ja tuottavat yha moniulotteisempaa ja
arvokkaampaa tietoa viranomaiselle kdaytannon hallintotydn tueksi ja lainsaadannon
tulkitsemiseksi. Laillisuusvalvojan onnistumista tai epaonnistumista ei voida mitata
pelkastdaan hallintokanteluiden lukumaaraa mittaamalla, koska aiheellisen hallinto-
kantelun nostamiseen tarvitaan aktiivinen ja oikeuksistaan tietoinen yksild. Tutki-
mustuloksista voidaan todeta, etta laillisuusvalvojalle tehty hallintokantelu ei ole kui-
tenkaan tehokas oikeusturvakeino hallinnon asiakkaan kannalta. Ylimmat laillisuus-
valvojat eivat pysty muuttamaan tai korjaamaan hallintopaatoksia tai tehtyja hallin-
totoimia. Hallintokantelusta ei voi valittaa. Hallintokantelu on kuitenkin hallinnon asi-
akkaan ainoa oikeusturvakeino viranomaisen passiivisuusasioissa. Viranomaisten pas-
siivisuutta ei ole saatu kitkettya ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuilla ja suosituk-
silla. Haastatteluaineistosta voidaan todeta, etta viranomaisten viivyttely johtuu vi-
ranomaisen resurssipulasta, mutta se voi myos johtua kyvyttomyydesta hoitaa viran-
haltijan tehtadvia laadukkaasti hyvaa hallintotapaa noudattaen. Passiivisuus saattaa
liittyd samaan asiaan. Vaikka suomalaisessa hallintokulttuurissa passiivisuutta ja
viivyttelya ei katsota yleiseksi tai rakenteelliseksi ongelmaksi, yksittdistapauksissa

kasittelyn viivastyminen vaikuttaa suoraan yksilon oikeusturvaan.

Passiivisuus viranomaisen toiminnassa on maailmanlaajuista, ja sita ei ole pystytty
vahentamaan laillisuusvalvojien lukuisista kehotuksista, hallinnon tointen kehittadmis-
ideoista tai lainsdaadantotyoryhmien esityksista huolimatta. Muissa oikeusasiamies-
instituutioissa passiivisuusongelmissa kdytetdaan kuitenkin Suomessa harvinaisempaa
epavirallista yhteydenottoa viranomaiseen, mika voi ratkaista ongelman nopeastikin.
Tassa olisi kokeilemisen paikka: laillisuusvalvoja voisi tallaisen yhteydenoton kautta
tiedustella, olisiko asia mahdollista hoitaa, oikaista tai korjata valittémasti viranomai-
sessa. Juuri viranomaisen huonon hallinnon arkipdivaiset, pienet epakohdat
heikentavat yksilon oikeusturvaa. Puuttumalla niihin nopeasti, ongelma saattaa

ratketa, ennen kuin se kasvaa suuremmaksi. Kyseessa on kantelijan auttaminen.

Jostain syysta ylimpien laillisuusvalvojien sovittelutoiminta on Suomessa lahes ole-
matonta, vaikka se olisi myos yksilon oikeusturvan kannalta parempi. Jos

hallintotoimintoihin liittyy esimerkiksi konfliktia tai muuta erimielisyytta, sovittelussa
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asia voidaan ratkaista lahelld viranomaista, siis viranomaisessa itsessaan ja konfliktiti-
lannetta pyritdan ratkaisemaan joustavasti ja asiakaslahtoisesti. Toki edellytyksena
on molempien osapuolien intressi riidan tai konfliktin paattamiseen, avoimessa ilma-
piirissa. Menettely olisi kaikille osapuolille paljon kevyempi ja nopeampi kuin perin-
teinen kirjallinen selvitys- ja vastinepyyntomenettely. Tehokkain ja kaikkien osapuol-
ten resursseja saastava ratkaisu ongelmaan on pyrkiminen win-win-tulokseen. Enti-
nen oikeuskansleri Jorma S. Aalto lausui jo 1990-luvulla, ettd “virheet pyritéiéin kor-
jaamaan ja saattamaan kantelija oikeuksiinsa niin vdhin keinoin kuin inhimillisesti on
mahdollista”. ”Véhin keinoin” -ilmaisu voidaan tassa pohdinnassa tarkoituksella tul-
kita my0s niin, etta viranomainen ryhtyisi itse heti oma-aloitteisesti toimiin, jolloin
yksittdisen hallinnollisen ongelman selvittamiseen kaytettaisiin mahdollisimman va-
han resursseja. Tallaisessa tilanteessa valtyttaisiin pitkalta hallintokanteluprosessilta
ja sen vaatimilta lausuntokierroksilta. Mika parasta, oikeusasiamies voisi kayttaa ai-
kansa omien aloitteiden ja lausuntojen tekemiseen sen sijaan, etta painisi alati kasva-
vien hallintokanteluiden kanssa. Euroopan unionin instituutiota valvova Euroopan oi-
keusasiamies etsii mahdollisuuksien mukaan ensin asianomaisen viranomaisen
kanssa ratkaisua epakohdan poistamiseksi ja kantelijan tyydyttamiseksi ja tarpeen
tullen ehdottaa friendly solution-sovintoa. Kun eduskunnan entinen oikeusasiamies
Jacob Séderman Idhti Brysseliin vuonna 1995 perustamaan Euroopan oikeusasiamies-
instituutiota, otti han taatusti mallia kdytantoihin historiallisesta ruotsalais-suomalai-
sesta oikeusasiamiesinstituutiosta. Pyrittiinhan Euroopan oikeusasiamiehen viran pe-
rustamisella Euroopan unionin legitimiteetin parantamiseen. Nyt suomalainen sata
vuotta tayttanyt oikeusasiamiesinstituutio voisi puolestaan ottaa tdman eurooppa-
laistuneen instituution menestyksekkaasta kaytannosta mallia omaan aktiiviseen toi-

mintaansa.

Tutkimuksessa yhtena riskina siihen, etta viranomaisen toiminnasta tulee hallinto-
kanteluita, nahtiin lainsdatdjan nopealla aikataululla lapi ajamat lainsaddanndn muu-
tokset. Lainsaadanto on joiltakin osin tulkinnanvaraista ja viranomaiset ovat voineet
paatya tulkitsemaan asioita virheellisesti, oikeistakin lahtokohdista. Téhan saattaa
ehka johtaa myos lain vaillinaiset esityot. Lainsaataja ei osaa ajatella sitd, mita lain-

saadannon muutokset tai tulkinnalle jatetty vara saattaa pahimmillaan tarkoittaa vi-
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ranomaisessa, laillisuusvalvonnassa ja tuomioistuimissa, puhumattakaan vaikutuk-
sista yksityisen tavallisen ihmisen oikeuksiin ja etuihin. Liioiteltuna esimerkkina erilai-
sia laintulkintoja voi olla yhtda monta kuin Suomessa on hallintopaatdksia tekevia vi-
ranhaltijoita. Lainsaatajan tulisi tarkemmin pohtia sita, mita lainsdadadannén muutok-

set ja uusi lainsdadanto tarkoittaa viranomaisen palvelun kannalta kdytannon tasolla.

Tutkimuksessa selvisi, ettd huolimatta ylimpien laillisuusvalvojien aikaisemmasta ja
julkisesta ratkaisukaytannosta, tietyt epakohdat toistuvat viranomaisessa. Tama voi
olla ongelmallista oikeusasiamiesinstituution uskottavuuden kannalta. Syita laillisuus-
valvonnan vaikuttavuuden estymiseen 16ytyy kuitenkin viranomaisen hallinnon sisai-
sestd organisoinnista, jota on haastavaa saattaa kuntoon laillisuusvalvonnalla. Lailli-
suusvalvojat yrittdvat parantaa tilannetta ja niillda on viranomaista ohjaava vaikutus:

epakohdat on kuitenkin korjattava niiden syntysijoilla.

Hallinnon asiakkaita kohtaan saattaa viranomaisessa ilmeta sitkeda, huonoa
viranomaiskadytantoa, ehka asenneongelmaakin ainakin asiakirja- ja tietopyynndissa.
Tuotteliaat kantelujen tekijat saatetaan joskus nahda viranhaltijaa vaivaavinakin
yksildina. Viranomaiset ottavat ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisut ja toimenpide-
ehdotukset paasaantoisesti kuitenkin tosissaan. Vaikka kunnallinen viranomainen na-
kee ylimmat laillisuusvalvojat vieraammiksi kuin muutoksenhakutuomioistuimen,
koetaan oikeusasiamies ja oikeuskansleri silti auktoriteeteiksi, jotka on otettava hyvin
vakavasti. Viranomaiset reagoivat ylimpien laillisuusvalvojien hallintokanteluista an-
nettuihin toimenpide-esityksiin juuri hallinnon asiakkaan yksittaisten kasilld olevien
asioiden kautta, pakotetummin ja kuuliaisemmin, jolloin oikeusasiamiehen erityisvai-
kuttavuus tayttyy. Pakottavammalla tarkoitetaan tdman pohdinnan yhteydessa jon-
kinlaista oikeusasiamiesinstituution liikkeellepanevaa voimaa. Vaikka ylimmilla lailli-
suusvalvojilla ei olekaan valtuutusta antaa viranomaiselle kaskyja tai maarayksia, he
ovat ainoita, jotka saavat joskus passiivisuuteenkin taipuvaiset viranomaiset liik-
keelle. Kun ratkaisu tulee viranhaltijan omaan yksikk66n ja omalle kohdalle, on asialla
iso merkitys. Asiaa mietitddan hyvin perusteellisesti ja my0s sita, mitd paatos tarkoit-
taa kaytannossa. Oikeusasiamiesinstituutiolla voi viranomaisen kannalta katsottuna
vield kuitenkin olla olemassa jaljelld jonkinlaista pelotevaikutusta, vaikka oikeusasia-

miesinstituutio itse asemoituu nyky-yhteiskunnassa modernina kasvatuksellisena ja
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viranomaista lempeadsti ohjaavana instituutiona. Viranomainen haluaa olla luotta-
muksen arvoinen ja sailyttaa legitimiteetin. Julkisuus lisdad painetta. Nykyajan kovassa
kilpajuoksussa, taistelussa uusista kuntalaisista ja veronmaksajista huonolla julkisuu-
dellakin saattaa olla merkitysta, ainakin pienemmissa kunnissa. Jokaisen viranhaltijan
tyo on loppujen lopuksi yritysmaailman kaltaista asiakaspalvelua avoimessa ja |a-
pindkyvassa, kuntalaisia osallistavassa toiminnassa ja yhdessa tekemisen meiningissa.
IlIman kuntalaisia ja hallinnon asiakkaita ei ole olemassa kuntaa eika sen viranhalti-

joita.

Tutkimus osoitti, ettd oikeusasiamiesinstituutio hahmottaa laajempia yhteyksia viran-
omaisten ja hallinnon asiakkaiden kentalld seka hallintokanteluiden mutta myds
muun toimintansa kautta. Tutkimuksessa selvisi my0s, ettd oikeusasiamiehen yleista
viranomaisvaikuttavuutta on vaikeaa mitata, ainakaan objektiivisesti ja kattavasti.
Lopputulokseen ja sitd kautta viranomaisvaikuttavuuteen vaikuttaa moni toimija ja
tekija. Ylimmilla laillisuusvalvojilla on kuitenkin vaikuttavuutta viranomaista kohtaan
ja vahva, lempea auktoriteettinen rooli viranomaistoiminnan kehittdjana. Se pyrkii
vaikuttamaan viranomaisiin my6s nostamalla julkisuuteen yleisempaa mielenkiintoa
herattavia omaan laillisuusvalvontaansa kuuluvia tapauksia. Julkisuus lisaa
virkamiesten toimintaa ohjaavaa vaikutusta ja toimii yksittdistapauksissa jopa
tehosteen omaisesti. Kasityksen tai huomautuksen saanut viranomainen korjaa
menettelynsa oikeusasiamiehen antaman paatdksen osoittamalla tavalla tai

pidattaytyy jatkossa lainvastaisesta kayttaytymisesta.

Viranomaiselta vaaditaan nyky-yhteiskunnassa yha enemman: laadukaampaa
palvelua ja parempaa toimintaa ja mielelldan sen takaamista jo etukateen. Hallinnon
asiakkaille ei riita enaa valttamatta edes pelkka lainmukaisuus. Viranomaiselta
edellytetaan yhta hyvaa palvelua kuin yksityisilta palvelun tuottajilta.
Viranomaisetkin ovat huomanneet taman ja pyrkivat toiminnassaan yha parempaan
asiakaspalveluun, mika tuli esille tassa tutkimuksessa. Valtionosuuksien jatkuvat
leikkaukset ja resurssipula johtavat kuitenkin viivastyksiin ja jonkun palvelun
ruuhkautumiseen hetkittdin tai pidemmankin aikaa. Viranomaiset toimivat jatkuvasti
paineen ja kiireen alla. Kasvava tyomaara ja resurssipula vaikuttavat hallinnon laadun

heikentymiseen. Tassa tutkimuksessa nousi esille uutena asiana patevien hallinnon
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viranhaltijoiden tarve, tarkeys ja vaikutus ilmitssa. Tama tarkoittaa sitd, etta hallin-
non asioiden osaamisen tarkeytta ja ammattitaitoa ei ilmiossa valttamatta ymmar-
retd, ei yhteiskunnan eika viranomaisen itsensa kannaltakaan, vaikka julkista valtaa
kayttavassa viranomaisessa paatetdan yksityisen ihmisen oikeuksista, eduista ja vel-
vollisuuksista. Hallinnon tyot ovat vastuullisia ja vaativia asiantuntijatehtavia, joissa
on hallittava laajoja asiakokonaisuuksia. Asiat on valmisteltava ja ratkaistava lainmu-
kaisesti ja oikein. Hallinnon ammattilaisten puute johtaa kunnallisessa viranomai-
sessa kasvavaan virheiden ja hallintokanteluiden maaraan seka kuntalaisten ja hallin-
non asiakkaiden oikeusturvan vaarantumiseen. Resurssien yha vahetessa on tarkeaa
varmistaa niin sanotusti laadun paraneminen, jolloin kustannustehokkuus paranee.
Hallinnon laatua parannetaan varmistamalla, etta viranhaltijoiksi resursoidaan ja pal-
kataan perustuslain 125 §:n mukaisia patevia, hallinnon koulutuksen saaneita viran-
haltijoita, jotka ovat sopivia ja parhaita tehtdavaan. Poliittiset virkanimitykset on syyta
jattaa tekematta. Hallinnon avoimuus, lapindkyvyys ja lainmukainen toiminta lisadvat
hallinnon legitimiteettia. Kun viranomaisessa lisaksi oma-aloitteisesti korjataan mah-
dolliset inhimillisessa toiminnassa syntyneet virheet valittomasti niiden syntysijoilla
ja pyydetaan hallinnon asiakkaalta vilpittomasti anteeksi seka tarjotaan hanelle tar-
vittaessa sovintoehdotusta, tilla viranomainen osoittaa samalla, etta sillda on halu ja
sitoumus parantaa suhteita kansalaisia kohtaan ja parantaa omaa toimintaansa. Vi-
ranomainen hyvaksyy ja tunnistaa myds sen, ettd han on tietoinen siita, mita on teh-
nyt vadrin, ja voi siten valttaa vastaavia hallinnollisia epdkohtia tulevaisuudessa ja

ndin ottaa opikseen.

Hallinto ulottuu nykyaan yha laajemmalle yhteiskunnan toiminnoissa ja vaikuttaa
meidan kaikkien elamaan ja oikeusturvaan. Tassa nykyisen kaltaisessa yhteiskun-
nassa tarvitaan byrokraatteja, ei vain asiakasrajapinnassa tydskentelevia viranhalti-
joita. Viranomaisella on julkisen vallan kayttajana oikeus jatkaa varmasti tulevaisuu-
dessakin hallintopaatosten tekemista ilman sopimukseen perustuvaa maaraamista
yksipuolisesti tilanteessa, joka ei ole kahden tasa-arvoisen oikeussubjektin valinen
suhde. Hallintopaatosten tekemisen viranomaisessa tulisi kuitenkin pohjautua puh-
taasti juridis-hallinnolliseen nakékulmaan. Se, mihin suuntaan legitimiteetti tulevai-

suudessa kehittyy, ei tdman tutkimuksen perusteella kuitenkaan ndyta olevan yksin



74
ja taysin kunnallisen viranomaisen omissa kasissa. Se on myos valtiovallan, kunta-
paattajien ja lainsaatajan seka laillisuusvalvojien ettd itsensa kuntalaisen, hallinnon

asiakkaan ja kantelijan tekijan kasissa.
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Liitteet

Liite 1. Haastattelukysymykset kunnan hallintoviranhaltijalle

Taustatiedot

e Kuka olet?

e Asemasi organisaatiossa?

e Kuinka pitkaan olet toiminut hallintoasioiden parissa?

e Roolisi kunnassa liittyen oikeusasiamiehen ja/tai oikeuskanslerin antamiin
toimenpiteisiin?

Haastattelykysymykset (puolistrukturoitu haastattelu)

1. Mita merkitysta oikeusasiamiehen ja/tai oikeuskanslerin antamien paatdsten
toimenpiteilla on konkreettisesti ollut tai on kunnalle?

2. Seurataanko oikeusasiamiehen ja/tai oikeuskanslerin antaman paatoksen si-
saltavan ohjeistuksen toimeenpanoa yksikon sisdlla? Jos seurataan, kuinka? Jos
ei seurata, miksi ei?

3. Seurataanko oikeusasiamiehen ja/tai oikeuskanslerin muille kunnille anta-
mien paatosten sisaltavid ohjeistuksia? Jos seurataan, kuinka? Miten niita hyo-
dynnetdan konkreettisesti? Jos ei seurata, miksi ei?

4. Miten kasitellaan ne oikeusasiamiehen ja/tai oikeuskanslerin paatokset,
joissa todetaan, etta "virheellistda menettelya ei todettu” tai “ei ollut perusteita
epadilla virheellista menettelya”?

5. Mitka tekijat voivat kasittadaksenne johtaa siihen, ettd samanlaiset epdakohdat
esiintyvat viranomaistoiminnassa ja toistuvat kanteluissa?



