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Mikko Sarja

Kuuluuko vai eiko kuulu?
— Havaintoja olkeusasiamienen toimivallasta

Johdanto

Kun oikeusasiamiehen kanslian esittelijd saa kanteluasian kdsiteltévakseen, ensimmdisten
toimenpiteiden joukkoon kuuluu arvioida, onko kantelussa tarkoitettu menettely oikeusasia-
miehen futkittavissa, kuuluuko se toimivaltaan. Usein tdmdn esikysymyksen ratkaiseminen
on varsinaista pddasiaa vaikeampaa.

Oikeusasiamiehen foiminta perustuu perustuslakiin, jonka 109 §:n mukaan oikeusasiamie-
hen tulee valvoa, etté tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekd virkamiehet, julkisyhteisén
tydntekijét joa muutkin julkista tehtdvéd hoitaessaan noudattavat lakia ja téyttévat velvolli-
suutensa. Vastaavansisdltéinen sadnnds sisdltyy eduskunnan oikeusasiamiehestd annet-
tuun lakiin. Arkisia asioitaan hoitava ihminen ei valttdmattd edes mielld olevansa tekemi-
siss@ oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnan piiriin kuuluvan tahon kanssa. Moni sellainen,
joka vain harvoin asioi perinteisessd viranomaisessa, voi kuitenkin useissa yhteyksissd
pddstd kosketuksiin julkista teht@véd hoitavan kanssa.

Hahmottelen seuraavassa alustavasti oikeusasiamiehen toimintakentdn moninaisuutta fent-
tikysymyksenomaisella kertoelmalla. Tehtévananto kuuluu: "Erottele foisistaan toimivaltaan
kuuluvat ja kuulumattomat toiminnat".

Olipa kerran autoton henkild, joka pddtti hankkia auton.Tassd tarkoituksessa hén nousi
kaupungin likennelaitoksen bussiin ja hurautti autoliikkeeseen. Kauppojen synnyttyd
miellyttdvd myyjd ilmoitti voivansa hoitaa ajoneuvon rekisterdintiin liittyvéd byrokratiaa
onnellisen autonomistajan nauttiessa pullakahveja. Tyytyvdisend henkilémme poistui
liikkeestd ja pdadtti vield hoitaa vakuutusasiat kunfoon tutussa vakuutusyhtiéssd.

My6hemmin pddhenkildmme mieli kaipasi perinteiselle maanpuolustusleirille pohjoi-
seen, missd yhteydessé myds kalaonnen kokeminen oli mahdollista. Matkavalmistelu-
jen yhteydessd hdn karautti Idhimmdalle R-kioskille ja osti loftorivin ja dssdarvan sekd



maksoi kalastuksenhoitomaksun. Kotiin palatessa kynnykselld odotti nuohousfirman il-
moitus odotettavissa olevasta hormien nuohouksesta.

Matkapdivan koittaessa henkilémme ajoi lentokentdlle ja sai matkalla poliisilta suullisen
huomautuksen suuntamerkin kéyttdmatta jattémisestd; radiota kuunnellessa tarkkaavai-
suus kun oli hetkeksi herpaantunut. Lenfokentdlld han kavi api turvatarkastuksen ja len-
si sitten sinivalkoisin siivin Lappiin.

Aikansa leireiltyéén ja kalasteltuaan henkildmme Idhetti ystavalleen juuri avatusta
Siwan postipisteestd postikortin, jossa hén kerfoi kuumimmat kuulumiset. Paluumat-
kan p&éhenkildmme aikoi taittaa junalla tarkoituksenaan pysdahtyd vélilla tervehtimadan
yksityisessd taideoppilaitoksessa opiskelevaa sukulaistaan ja tutustua témén uuteen
vuokra-asuntoon.

Tdysiin pisteisiin oikeuttaa esimerkiksi seuraava vastaus:

»  Kunnalliset likennelaitokset kuuluvat kunnan liikelaitoksina kiintedné osana kunnan
organisaatiota laillisuusvalvontaan (esimerkiksi 1581/06).

»  Autoliike kuuluu laillisuusvalvontaan sikéli kuin se hoitaa Ajoneuvohallintokeskuksen
kanssa ajoneuvojen rekisterdintitoiminnasta annetun lain nojalla tekemdnsé sopimuk-
sen perusteella sopimusrekister6ijan tehtdvad. Téllaista tehtdvad voivat hoitaa myds
muut fahot, kuten vakuutusyhtiot (esimerkiksi 2402/06).

»  Vakuutusyhtiét kuuluvat oikeusasiamiehen toimivaltaan myds siltd osin kuin kyse on
lakisddteisen eli pakollisen liikennevakuutuksen myéntémisestd (esimerkiksi 1448/09).

»  Rautakirja Oy:n R-kioskien katsottiin 1990-luvulla kuuluvan valvontavaltaan sikdli kuin
oli kyse autoveromerkkien myymisestd (2068/94).Tdta syyskuussa 2009 kirjoitettaessa
oli arvioitavana kantelu, joka sivusi R-kioskien toimintaa veroluonteisen kalastuksenhoi-
tomaksun maksupaikkoina (2567/07).

+  Valtionyhtio Veikkaus Oy:n rahapelien jdrjestéimisen ei ole katsottu kuuluvan oikeusasia-
miehen toimivaltaan (esimerkiksi 2055/98).

»  Vapaaehtoiseen maanpuolustuskoulutukseen liittyvistd tehtdvisté huolehtii osaltaan
julkisoikeudellinen yhdistys (MPK), joka kuuluu laissa séddettyjen julkisten hallintoteh-
téviensd osalta oikeusasiamiehen ensisijaiseen toimivaltaan oikeuskanslerin ja oikeus-
asiamiehen vélisestd tehtdvien jaosta annetun lain mukaan.

»  Nuohoojat hoitavat pelastuslaissa tarkoitettuja paloturvallisuuteen liittyvid tehtdvid. Pe-
lastuslain mukaan alueen pelastustoimi voi hankkia nuohouspalvelut palvelun tuotta-
jalta. Lakisddteisen peruspalvelun tuottaminen ostopalveluna kuuluu perinteisesti oikeus-
asiamiehen valvontavaltaan. Néhddkseni nuohouskaan ei tee tdssd suhteessa poikkeus-
fa, joskaan asiaa koskevaa ratkaisukéyténtod ei havaintojeni mukaan toistaiseksi ole.



»  Poliisin foiminnan valvonta on perinteistd oikeusasiamiehen tydsarkaa.

*  Yleisradio Oy kuuluu toimivaltaan silté osin kuin kyse on yleisradiolaissa séadetyn julki-
sen palvelun hoitamisesta (esimerkiksi 724/95).

»  Lenfokentdn turvatarkastuksen jérjestminen on valvontavaltaan kuuluva julkinen (hal-
linto)tehtéva (1242/07).

+  Valtionyhti6 Finnair Oyj on liiketaloudellisin perustein toimiva osakeyhtio, joka ei hoida
julkista tehtdvéd eiké kuulu oikeusasiamiehen valvottaviin, Toimivallan ndkékulmasta
valtion omistajuudella ei ole merkitysté (esimerkiksi 1508/92).

»  Siwa hoitaa julkista tehtdvéd silté osin kuin kyse on postipalvelulain mukaisesta postin
yleispalvelun tarjoamisesta Itella Oyj:n kanssa tehdyn asiamiespostisopimuksen nojalla.
Pdivittdistavarakauppa sen sijaan ei kuulu oikeusasiamiehen valvontavaltaan.

*  VRYhtymddn pdtee edelld Finnairista todettu (esimerkiksi 2265/09).

»  Yksityiset oppilaitokset kuuluvat valvontavaltaan muun muassa, jos niilld on opetusvi-
ranomaisten lupa jdrjestdd opetuslainsédddnndssa tarkoitettua tutkintoon tahtadvad
koulutusta (2404/04).

+ Julkisin varoin rahoitettujen vuokrataloyhtiiden asukasvalintojen perusteiden tutkimi-
nen kuuluu oikeusasiamiehen toimivaltaan (esimerkiksi 446/06).

Oikeusasiamiehen toimivaltaa voidaan joskus joutua arvioimaan hyvinkin hienojakoisesti,
mikd voi aiheuttaa myds erikoisia tilanteita. Karjistettyind esimerkkeind voidaan mainita
tilanne, jossa henkilé hankkii samasta vakuutusyhtiésté sekd vapaaehtoisen kotivakuutuk-
sen ettdé pakollisen liikennevakuutuksen, tai filanne, jossa samassa yksityissairaalan pofilas-
huoneessa on hoidettavana sekd itse hoitonsa maksava ettd kunnan maksusitoumuksella
sairaalaan tullut henkild. Néissé tilannepareissa vain jalkimmdiseen asiakaskontaktiin koh-
distuva kantelu olisi mahdollista tutkia.

Julkisten teht@vien jarjestmistavan organisoinnissa tapahtuvat muutokset ndkyvat siten myds
oikeusasiamiehen toiminnassa. Virastomuodossa aiemmin hoidetun liiketoiminnan yksityisté-
minen liikelaitostamalla ja lopulta yhiidittdmalld samoin kuin julkisten palveluiden tuottaminen
varsinkin sosiaali- ja terveydenhuollossa viranomaisten ja yksityisten palveluntarjoajien vdlisin
sopimuksin tuovat haasteita laillisuusvalvonnalle. Toimivaltuuksia on jatkuvasti uudelleenarvioi-
tava vastaamaan muuttuvan toimintaympdristén haasteita. Uusia tulkintatilanteita tulee muu-
tenkin eteen jatkuvasti. Tatd kirjoitettaessa syyskuussa 2009 oli (edelld jo viittaomani R-kioskeja
sivuavan kysymyksen lisdksi) arvioitavana myos esimerkiksi Nakdvammaisten Keskusliitto ry:n
Opaskoirakoulun kuuluminen foimivaltaan (3535/09). Koulu toimii YK:n mddrittelemien vam-
maisten oikeuksien edistdjénd tuottamalla ndkévammaisille opaskoirapalveluja.



Esimerkkind tuoreesta toimintaympdristén muutoksesta voidaan mainita yliopistojen organi-
saatiouudistus. Uuden yliopistolain my6td vuoden 2010 alusta yliopistot ovat aiempien val-
tion tilivirastojen sijaan itsendisid julkisoikeudellisia laitoksia tai sédtidlain mukaisia sadtioitd.
Etenkin viimeksi mainitut ovat oikeusasiamiehen toimivallan ndkékulmasta huomionarvoisia,
koska niiden my6td oikeusasiamiehen valvontavaltaan tulee uusia, perimmaltadn yksityisoi-
keudelliseen muotoon rakennettuja tahoja. Oikeudellisesti tarkastellen sddtidyliopistot ovat
sédtidlain mukaisia oikeushenkiléitd, joille on yliopistolailla annettu hoidettaviksi yliopiston
julkiset tehtévat. Naité sédtidyliopistoja ovat yliopistolain mukaan Aaltoyliopistona toimiva
Aaltokorkeakoulusédtio ja Tampereen teknillisend yliopistona toimiva TTY-sadtié. Muutos ei
sindnsd kavenna oikeusasiamiehen toimivaltaa yliopistoihin ndhden niiden julkisten tehtd-
vien valvonnassa.

Tarkoitukseni on seuraavassa esitelld IGhemmin oikeusasiamiehen toimivallan méérayty-
misté koskevaa normipohjaa ja etenkin yksittdisié julkisen tehtdvan kdsitettd médrittéineitd
tulkintatilanteita. Kaikkia vuosien saatossa ratkaistuja toimivaltatapauksia ei ole ollut mah-
dollista oftaa mukaan, mutta olen pyrkinyt nostamaan esiin sellaisia tilanteita, jotka mieles-
téni parhaiten valaisevat oikeusasiamiehen tutkittavana olevan kentdn monitahoisuutta.
Ratkaisukdytdntod on seurattu syyskuun 2009 loppuun saakka.

Oikeusasiamiehen toimivallan yleisid Idhtokohtia

Oikeusasiamiehen - kuten viranomaisten yleensd — foimivalta médréytyy alueellisesti, asteel-
lisesti ja asiallisesti. Oikeusasiamiehen alueellinen toimivalta kattaa Suomen valtion alueella
toimivat valvottavat, siis Anvenanmaa mukaan lukien, minkd lisdksi valtakunnan rajojen ulko-
puolisia valvottavia ovat Suomen ulkomaan edustustot ja ulkomailla foimivat erilaisissa rau-
hanturvatehtdvissd olevat henkilét. Niinpd ei ole voitu arvioida esimerkiksi sitd, oliko Viron
poliisi menetellyt sitd velvoittavien sddnndsten mukaisesti antaessaan virka-apua Suomen
poliisille, kun kyse oli Suomesta varastetun aufon noutamisesta Virosta (617/96).

Asteellisen toimivallan ndkdkulmasta oikeusasiamies on valtioneuvoston oikeuskanslerin ohel-
la ylin yleinen laillisuuden valvoja Suomessa. Laajasti oftaen laillisuusvalvonta farkoittaa perus-
tuslain 10 luvussa myds tuomioistuimille sdddettyd velvoitetta sivuuttaa perustuslain kanssa il-
meisessd ristiriidassa oleva lain sddnnds (106 §) sekd tuomioistuimelle ja muille viranomaisille
asetettua velvoitetta olla soveltamatta perustuslain fai lain kanssa ristiriidassa olevaa asetusta
tai muuta lakia alemmanasteista sédnndstd (107 §). Liséiksi laillisuusvalvontana voidaan pitéid
muun muassa eri hallinnonalojen ylempien viranomaisten alaisiinsa organisaatioihin kohdis-
tamaa valvontaa, valtiontalouden farkastusvirastolle kuuluvaa valtiontalouden ja vaalirahoituk-



sen valvontaa, poliisin toimintaa, kunnanhallitukselle kuuluvaa kunnan sisdistd valvontaa ja
erityisasiamiesten (faso-arvovaltuutettu, vdhemmistdvaltuutettu, lapsiasiavaltuutettu, tietosuoja-
valtuutetiu ja konkurssiasiamies) valvontaa omilla erityisalueillaan. Ylimmdn laillisuusvalvojan
statuksestaan huolimatta oikeusasiamies ei ole sellainen ylin kanteluelin, johon alempien kan-
teluviranomaisten ratkaisuista — saatikka viranomaisten ratkaisuista ylipddtéén — voitaisiin valit-
faa muutoksenhaun tarkoituksessa.

Asiallisesta toimivallasta ei ole suurimmassa osassa vuosittain kdsittelyyn tulevista kanteluista
minkd&dnlaista epdselvyyttd tai tulkinnallisuutta; eli kun on kyse perinteisestd viranomaisme-
nettelystd, kuten tuomioistuimista, poliisista, sosiaali- ja ferveysviranomaisista, puolustusvoi-
mista tai vankeinhoitoviranomaisista. Oikeusasiamiehen foimivaltaa joudutaan kuitenkin hy-
vin usein pohtimaan useiden kanslian esittelijdiden tydssd nimenomaan siité nékokulmasta,
milloin kyse on oikeusasiamiehen toimivaltasddnndksessd tarkoitetusta julkisesta tehtdvasta.

Toimivaltaa koskevan sddntelyn kehitys

Oikeusasiamiehen nykyisessd toimivaltasddnnoksessd oleva, ja hyvin tulkinnanvaraiseksi 0soit-
tautunut, julkisen tehtévén kdsite on ohjannut oikeusasiamiehen toimintaa I&éhes 20 vuoden
ajan. Kdsite lisdttiin silloisen hallitusmuodon toimivaltasddnnékseen vuoden 1991 alusta
voimaan tulleella muutoksella, jolla oikeusasiamiehen valvontavalta irrotettiin rikoslain virka-
mieskésitteestd. Muutosta koskeneessa hallituksen esityksessa tosin I&hdettiin siitd, ettd val-
vontavallan laajentamisessa olisi turvauduttu nimenomaan julkisen vallan kdsitteeseen, jon-
ka ytimend oli vakiintuneesti pidetty péattdmistd jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuu-
desta (HE 72/1990 vp, s. 13-15).

Julkisen tehtdvdn kdsite omaksuttiin sdénndkseen vasta eduskuntakdsittelyssd, eikd sitd tds-
st yhteydessé juurikaan médritelty (ks. PeVM 9/1990 vp ja SuVM 179/1990 vp). Lainvalmis-

teluasiakirjoissa ilmaisu kuitenkin esiintyi muun muassa toteamuksin, efté valtaosa julkisista
tehtdvistd ja julkisen vallan kéytdstd kuuluu valtion viranomaisille, mutta julkisista tehtévistd

voivat huolehtia erityisten séénndsten perusteella myds yksityisoikeudelliset organisaatiot tai
yksityiset henkilf.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessd, jolloin oikeusasiamiehen tehtdviin lisét-
tiin perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien valvonta, julkisen tehtévan kdsitteeseen ei erikseen
otettu kantaa. Oikeusasiamiehen valvonnan kohdetta ei kuitenkaan ollut uudistuksella tarkoi-
tus laajentaa (HE 309/1993 vp, s. 77). Siirryttdessd runsaat 10 vuotta sitten kahden apulais-
oikeusasiamiehen jarjestelmddn julkisen tehtévén kasitteestd todettiin, ettd se liitetécn yleen-



s@ niin sanottuun vdlilliseen julkishallintoon, jota hoitavat esimerkiksi itsendiset julkisoikeu-
delliset laitokset, julkisoikeudelliset yhdistykset ja valtioenemmistdiset osakeyhtiét. Ratkaise-
vana pidettiin tehtdvén luonnetta (HE 129/1997 vp).

Nykyisen, vuonna 2000 voimaan fulleen perustuslain ylimpien laillisuusvalvojien toimival-
taa koskeviin sddnnoksiin julkisen tehtdvan kdsite siirtyi sellaisenaan aiemmasta hallitusmuo-
dosta, eikd sitd tassakadn yhteydessd enemmélti analysoitu. Hallituksen esityksessé fosin
viitattiin oikeuskanslerin tehtdvid koskevan sddnnoksen perusteluiden yhteydessd ehdotet-
tuun 124 §:adn, joka koskee julkisten hallintotehtévien antamista muun kuin viranomaisen
hoidettavaksi (ks. HE 1/1998 vp, s. 165). Julkisen tehtdvén kdsite esiintyy myds perustuslain
117 §:n 1 momentissa, joka koskee oikeusasiamiehen tietojensaantioikeutta. Oikeusasiamie-
helld on tdmdn sddnndksen nojalla oikeus saada viranomaisilta ja muilta julkista tehtdvéd
hoitavilta laillisuusvalvontaansa varten tarvitsemansa tiedot. Edelleen kdsite esiintyy perus-
tuslain 118 §:n 3 momentissa, jossa séédetddn asianomistajan oikeudesta vaatia virkamie-
hen fai muun julkista tehtdvad hoitavan tuomitsemista rangaistukseen ja vahingonkorvauk-
siin. Yksilén oikeus vaatia rangaistusta ja korvauksia ei siten riipu siitd, onko julkisen tehtd-
vé@in hoitaminen uskottu virkamiehelle vai viranomaiskoneiston ulkopuolelle (HE 1/1998 vp,
s.172-173).

Julkinen tehtdva ja julkinen hallintotehtdva

Edelld mainituissa lainvalmisteluasiakirjoissa ei toistaiseksi ole enemmalti pohdittu ensin-
nékddn sitd, mitd laillisuusvalvojien toimivaltasddnnoksissd oleva julkisen tehtévan kdsite
konkreettisesti pitdd tai voisi pitdd sisdlléan. Toiseksi ei ole arvioitu sitdkédn, onko julkisen
tehtdvan ja perustuslain 124 §:ssé tarkoitetulla julkisen hallinfotehtdvan kdsitteelld eroa,
ja jos on, minkdlaista.

Julkista hallintotehtdvéd sitd vastoin on perustuslakia sdédettdessd pyritty mdadrittelemadn.
Sillé on tarkoitettu verraten laajaa hallinnollisten teht@vien kokonaisuutta, johon kuuluu esi-
merkiksi lakien tdyténtodnpanoon sekd yksityisten henkildiden ja yhteisojen oikeuksia, velvol-
lisuuksia ja efuja koskevaan pddtoksentekoon liittyvid tehtévid. SGannds kattaa sekd viran-
omaisille nykyisin kuuluvien tehtdvien siirtdmisen ettd hallintoon luettavien uusien tehtdvien
antamisen muille kuin viranomaisille (HE 1/1998 vp,s. 179).

Vaikka julkisen hallintotehtdvan késite on perustuslaissa sinéinsd uusi, viranomaistehtdvien

yksityistéminen oli jo aiemmin ollut mahdollista. Perustuslakivaliokunta oli hallitusmuodon
voimassa ollen kehittdnyt tulkinnoillaan niin sanotun virkamieshallintoperiaatteen, jonka mu-



kaan julkista valtaa voivat Suomessa kéyttdd vain viranomaiset ja viranomaisten nimissd vain
laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet. Toisaalta kyseinen periaate ei merkinnyt ehdoton-
ta estettd antaa julkista valtaa ja julkisia tehtdvid rajoitetusti muille kuin viranomaisille, kuten
valtion liikelaitoksille ja yksityisoikeudellisille yhteis6ille. Tallin perustuslakivaliokunta oli kui-
tenkin edellyttdnyt, ettd tehtévien hoitamisesta ja siiné noudatettavasta menettelysté annetaan
riittévéin yksityiskohtaiset séédnndkset, oikeusturvandkdkohdat otetaan huomioon ja julkisia
tehtdvid hoitavat henkildt kuuluvat rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin (ks. HE 1/1998 vp,

s. 178).Tosiasiallisen toiminnan kyseessd ollen on korostettu tehtévén hoitajan koulutuksen
ja ammattitaidon merkitystd.

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytnnossa julkisen hallintotehtévan késite on vuosien
mittaan saanut laajan merkityssisdlion kattaen muun muassa meripelastustoimen (PeVL
24/2001 vp), vartioimisliiketoiminnan (PeVL 28/2001 vp), opiskelijoedustajien vaalin jdrjestd-
misen ammattikorkeakoulun hallitukseen ja monijéseniseen toimielimeen (PeVL 39/2004 vp),
radioamatddritutkinnon vastaanottamisen (PeVL 44/2004 vp), avioliiton esteiden tutkimisen
(PeVL 28/2006 vp), siviilipalveluspaikkana toimimisen (PeVL 18/2007 vp), ulkopuolisen asian-
tuntijan kdyttdmisen asian selvittémisessd (PeVL 28/2008 vp) ja viestétietojen luovuttami-
sen (PeVL 3/2009 vp). Valiokunnan tulkinnat voivat foisaalta myés muuttua. Esimerkiksi lausun-
nossaan 2/2002 valiokunta katsoi séihkéisistd allekirjoituksista annetun lain tarkoittaman laa-
tuvarmenteiden tarjoamisen olevan julkisen hallintotehtévan hoitamista, kun taas lausunnos-
saan 16/2009 se pddtyi siihen, ettd tuota toimintaa ei endé nykyisin ole tarpeen pitéd luon-
teeltaan sellaisena.

Julkisista hallintotehtdvistd huolehtivia yksityishenkil6itd ovat puolestaan esimerkiksi meri-
laissa tarkoitettu julkinen katsastus- ja arviomies, kalastuslaissa tarkoitettu kalastuksenvalvo-
ja, metsdstyslaissa tarkoitettu valantehnyt metsdstyksenvartija ja tilintarkastuslaissa tarkoitet-
tu laaduntarkastaja. Myés opetuksen antamiseen ja terveydenhoitoon liittyvid tehtévid on siir-
retty esimerkiksi ostopalvelusopimuksilla yksityisten hoidettaviksi.

Julkisen hallintotehtdvan kdsite on lainvalmisteluasiakirjoissa esitettyjen tulkintojen myétd si-
ten tapauskohtaisesti tésmentynyt. Toisin on julkisen tehtévan laita. Mydskddn ndiden kdsittei-
den eroa ei ole helppo hahmottaa ainakaan voimassa olevaa lainséddantdd tarkastelemalla,
koska niitd kdytetddn havaintojeni mukaan osin vaihtelevasti. Yhtddltd on voimassa ennen
perustuslakia sdddettyd lainsdddantdd, jossa esiintyy ilmaisu julkinen tehtdvd (esimerkkeiné
hallinnon yleislaeista julkisuuslaki ja arkistolaki) siten kuin ylimpien laillisuusvalvojien toimi-
valtasédnnoksissd. Toisaalta perustuslain sadtdmisen jélkeen voimaan tulleissa hallinnon
yleislaeissa (hallintolaki, kielilaki) kdytetddn johdonmukaisesti perustusiain 124 §:n ilmaisua
julkinen hallintotehtévd. Hallinnon yleislaeissakin on siten kéytetty niiden sddtdmisajankoh-



dasta riippuen erilaista terminologiaa, vaikka toisaalta Iéhtdkohtaisesti voitaisiin ajatella, ettd
kyseisid lakeja sovellettaisiin yksityistetyssé hallintotoiminnassa yhtdldisesti.

On myds perustuslain 124 §:n voimaan tulon jélkeen séddettyjé lakeja, joissa esiintyy sad-
ddstasolla julkisen tehtdvan késite (esimerkiksi kauppakamarilaki) ilman, ettd lain peruste-
luissa olisi nimenomaisesti ja selkedsti tuotu esiin se, tarkoitetaanko julkisella tehtévalld lail-
lisuusvalvojien toimivaltasddnnoksessd vai perustuslain 124 §:ssd tarkoitettua toimintaa.
My0s perustuslain voimaantulon jdlkeen sdddettyjen lakien perusteluissa kdsite julkinen teh-
téva voi esiintyd, vaikkei séiénndksen tasolla niin olisikaan. Esimerkking voidaan mainita laki
tieteellisten seurain valtuuskunnasta, jota koskevassa hallituksen esityksessé on fodettu, et-
18 kyseessa on julkisoikeudellinen yhteisd, jolla on julkisia tehtévid (HE 104/2006 vp). Sovi

ei unohtaa sitdkadn, ettd jo julkista hallintotehtdvad koskevan perussddnndksen eli perustus-
lain 124 §:n perusteluissakin on viitattu julkisen tehtdvan kdsitteeseen.

Terminologista moninaisuutta lisé@ muun muassa se, eftd tilastolain 4 §:ssd, joka koskee tieto-
jen kerddmisessd noudatettavia periaatteita, on kéytetty iimaisua julkishallinnon tehtévé mad-
riteltéessa sitd, millaisten tehtévien hoitamisessa syntyneitd tietoja tilastoinnissa tulisi ensisijai-
sesti kayttad. Valtioneuvoston oikeuskanslerista annettu laki puolestaan tuntee ilmaisun julkisen
toiminnan valvonta, vaikka oikeuskanslerinkin toimivalta sinéinsé madréytyy perustuslaissa so-
malla tavalla julkisen tehtévén késitteen kautta kuin oikeusasiamiehen toimivalta.

Onko kyse siis Iahinnd terminologisesta horjuvuudesta vai tietoisesta eron tekemisestd julki-
sen fehtévan ja julkisen hallinfotehtdvan kdsitteiden vdlille? Se, ettd lains@dtdjé on perustus-
lakia s@dtdessadn ottanut kannan, ettd on olemassa sekd julkisia tehtdvid laillisuusvalvonnan
mielessd ettd julkisia hallintotehtdvid niiden yksityistdmisen edellytysten arvioinnin nékékul-
masta, saattaisi mielesténi anfaa aiheen ainakin ounastella eroa kdsitteiden vélilld. Orastavaa
eron hahmottelua eri kdsitteiden vdlille onkin viime aikoina ollut havaittavissa niin lainvalmis-
telussa kuin oikeuskirjallisuudessa.

Lainvalmistelun puolelta voidaan mainita kuluttajaneuvontaa koskeneen lainsddddnnén uu-
distus, jolla neuvonta siirrettiin kunnilta valtiolle. Hallituksen esityksessd Iahdettiin siitd, ettd
kuluttajaneuvonta olisi luonteeltaan Iahinnd julkinen palvelutehtévd, jossa ei ole julkisen
hallintotehtévén luonnetta (HE 54/2008 vp). Hallintovaliokunta toisaalta kuitenkin fotesi lau-
sunnossaan talousvaliokunnalle, ettd kuluttajaneuvontaan siséltyy muun muassa oikeudel-
lista neuvontaa ja sovittelua, joita voidaan sisélléllisin perustein pitdd perustuslain 124 §:n
tarkoittamana julkisena hallintotehtévéng (HaVL 26/2008 vp). Myés oikeuskirjallisuudessa
eroa on pyritty [6ytdmdadn toteamuksin, ettd julkinen tehtdvd on erdénlainen ylékdsite, joka
kattaa myds sitd suppeamman julkisen hallintotehtdvan késitteen. Kdsitteiden osittainen



pddllekkdisyys ja niiden vdlisen eron vaikea hahmotettavuus on toisaalta kuitenkin tunnus-
tettu (esimerkiksi Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kayttdjéng, 2008, s.
139-159).

Julkisen tehtévdn kdsite omaksuttiin aikoinaan laillisuusvalvojien toimivaltasddnnoksiin hy-
vin pitkdlti samoin argumentein kuin julkisen hallintotehtévdn késite sittemmin perustuslain
124 §:4d4n. Viime kddessd haluttiin estéd laillisuusvalvojien valvontavaltuuksien kaventumi-
nen sen johdosta, ettd viranomaisille perinteisesti kuuluneita tehtévid oli alettu enenevdssa
madrin siirtdd yksityisten hoidettaviksi. Valvontavalta ulotettiin siten my6s sellaisiin henkil6i-
hin, jotka hoitavat julkista tehtdvad, mutta jotka eivat tissd tehtdvassédn valttamatta kéyta
virkarikoksia koskevan sédntelyn tarkoittamalla tavalla julkista valtaa. Oikeusasiamiehen
toimivaltuuksia médrittéva julkisen tehtévan kdsite on siten laajempi kuin rikosoikeudellinen
julkisen vallan kdsite, joka taas kytkeytyy padttdmiseen jonkun eduista, oikeuksista tai velvol-
lisuuksista.

Nain ollen edelld esiin nostamallani kdsitekeskustelulla ei ole oikeusasiamiehen tutkimistoimi-
vallan laajuuden ndkdkulmasta sinénsd lopulta merkitystd, koska se madrdytyy joka tapaukses-
sa tuon kirjallisuudessa laajimmaksi mddritellyn vaintoehdon mukaan. Toisaalta késitteiden ero
ei mielestdni kuitenkaan ole t@ysin merkityksetdn, kun asiaa tarkastellaan siitd ndkdkulmasta,
minkd lakien perusteella toimivaltaan kuuluvaa toimintaa voidaan kulloinkin arvioida.

Tilanteissa, joissa julkinen tehtdvd ja julkinen hallintotehtdvé voidaan rinnastaa toisiinsa, ongelmia
ei mielestdni ole. TdllGin oikeusasiamies voi arvioida menettelyé my6s hallinnon yleislakien nou-
dattamisen nékékulmasta. Kaikki oikeusasiamiehen ratkaisukdyténndssa julkisiksi tehtdviksi tulki-
tut toiminnat eivat kuitenkaan ole sellaisia, eftd ne ainakaan itsestédn selvésti mahtuvat julkisen
hallintotehtdvén kdsitteen varaan rakentuvien hallinnon yleislakien soveltamisalojen puitteisiin,
kuten yleisradio- ja postitoiminta, joita oikeusasiamies arvioi erityislainsddddnndssé sdddettyjen
kriteerien perusteella. Jos julkinen tehtdvé katsotaan julkista hallintotehtévdd laajemmaksi késit-
teeksi, pulmallisia tulkintatilanteita voi syntyd siind, missé mddrin hallinnon yleislait voisivat tulla
sovellettaviksi sellaisen julkisen tehtévain hoitamiseen, jossa ei samalla olisi selkedsti kyse myds
julkisen hallintotehtévéin hoitamisesta. Tdma olisi kuitenkin jo oman kirjoitelmansa aihe.

Johdatus toimivallan tunnistamiseen ja erilaisiin tulkintatilanteisiin
Se, kuinka tulkinnanvaraiseksi oikeusasiamiehen toimivalta kussakin tapauksessa jad, riippuu

siitd, millaisia lains@dtdjan kannanottoja on 18ydettévissd. Tulkinnanvaraisuutta ei mielestdni
liity tilanteisiin, joissa lains@dtdjd on normitasolla selkedsti osoittanut, mikd jonkin organisaa-



tion toiminnassa on julkisen hallintotehtévén hoitamista yksityistdémisen edellytysten nakékul-
masta. Tasté ovat esimerkkejd Maanpuolustuskoulutusyhdistys MPK ja Keskuskauppakamari.
TallGin laista 16ytyvét yleensd myds viittaukset hallinnon yleislakeihin ja rikosoikeudelliseen
virkavastuuseen, joskaan tdmé viittaaminen ei perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan
ole valttmatontd. Tallaiset viittauksetkin riittdvat jo sinénsd foiminnan tunnistamiseen julki-
seksi (hallinto)tehtdvdksi, vaikkei kdsitettd sddnnoksistd 10ytyisikddn (esimerkiksi tilintarkas-
tuslaissa tarkoitettu laadunvarmistaja). Toisaalta lainvalmisteluasiakirjoissa on saatettu ni-
menomaisesti tuoda esiin myos se, ettd jonkin tahon toiminnassa ei ole kyse julkisesta hal-
lintoteht@vdstd (esimerkiksi Svenska Finlands folkting). Tosiasiallisen toiminnan kyseessé ol-
len laissa on puolestaan voitu asettaa tehtévan hoitajan kelpoisuudelle tai ammattitaidolle
tiettyjd vaatimuksia — kuten nuohoojalle nuohoojan ammaittitutkinto —, mikd myés voi vihja-
ta oikeusasiamiehen toimivallan suuntaan.

Ndin ollen, vaikka esimerkiksi perustuslakivaliokunta arvioikin lakiehdotuksia vain julkisen
hallintotehtdvdn yksityistdmisen edellytysten eiké niinkdén oikeusasiamiehen toimivallan
nékékulmasta, oikeusasiamiehen kanslian esittelijéin on analogisen tulkinta-avun saamisek-
si hyodyllistd jatkuvasti seurata myés valiokunnan 124 §.48 koskevaa tulkintakéyténtéd. Kos-
ka kaikista hallituksen esityksistd ei kuitenkaan pyydetd perustuslakivaliokunnan lausuntoa,
my&s muissa lainvalmisteluasiakirjoissa esitetyistd julkisen hallinfotehtdvan tulkinnoista voi
olla foimivallan tunnistamisessa hyotyd.

Silloin, kun téllaisia "apukannanottoja” ei ole 16ydettdvissd, asiaa joudutaan arvioimaan
itsendisesti ja tapauskohtaisesti. Omien havaintojeni perusteella voimme olla sitd IGhem-
pénd oikeusasiamiehen toimivaltaan kuuluvan julkisen tehtdvén hoitamista, mité useam-
pi seuraavista kriteereistd tayttyy kantelun kohteena olevan yksityisen tahon foiminnassa,
joskaan mikadn kriteeri ei mielestdni vield yksin riitd ratkaisemaan peruskysymysté:

1) toiminnasta on erikseen sdddetty

2) jokin taho on normissa erikseen nimetty toiminnan harjoittajaksi joko suoraan tai niin,
ettd tehtévan hoitaja voi madrdytyd lain nojalla laissa tarkemmin mdadritellylld tavalla

3)  yksityisen tahon ja julkisen sektorin foimijan vélilld on jonkinlainen yhteys, kuten toimi-
lupa tai palvelun tuottamista koskeva sitoumus

4)  yksityisen tahon toiminnalla on jokin Idheinen yhteys viranomaisprosessin johonkin

vaiheeseen

) julkinen sektori osallistuu toiminnan rahoitukseen

) julkinen sektori ohjaa tai valvoo foimintaa

7) julkinen sektori on edustettuna foiminnan harjoittajan pddtéksentekoelimissé ja

) toiminta on jollakin tavalla merkityksellisté efenkin yksityisen ihmisen tai ihmisryhman
oikeudellisen aseman ndkdkulmasta tai muullakin perusteella.



Tatd voidaan kuvata konkreettisesti posti- ja yleisradiotoimintaa esimerkkeind kéyttden seu-
raavasti (edelld mainittua jdrjestystd noudattaen):

1) postitoiminnan harjoittamisesta sdddetddn postipalvelulaissa ja yleisradiotoiminnasta
Yleisradio Oy:std annetussa laissa

2)  Vleisradio Oy:std sdddetidn suoraan yhtidid koskevassa laissa, kun taas postitoimintaa voi-

daan postipalvelulain mukaan harjoittaa valtioneuvoston myéntdman toimiluvan perusteella

) ltella Oyj harjoittaa postitoimintaa valtioneuvoston mydntdmdn toimiluvan perusteella

) el esimerkkid

5) VYleisradio Oy:n toiminta rahoitetaan valtion felevisio- ja radiorahastosta

) VYleisradio Oy:n on vuosittain annettava Viestintévirastolle kerfomus tarjotusta julkisesta

palvelusta; vastaavasti Viestintdvirasto valvoo postipalvelulain noudattamista Itella Oyj:n

foiminnassa

7)  ltella Oyj:n hallitukseen kuuluu valtioneuvoston kanslian omistajoohjausosaston edustaja ja

8) VYleisradio Oy ja Itella Oyj hoitavat kumpikin omalla foiminta-alueellaan yksittdisen
ihmisen kannalta merkittévéd yhteiskunnallista peruspalvelua. Nditd yhtiditd koskevaa
ratkaisukdytantdd esittelen Idhemmin jaljempdna.

Toimivaltaa koskevat soveltamistilanteet voidaan kokemusteni perusteella jakaa yksinkertais-
taen helppoihin ja vaikeisiin, joista molemmat voidaan edelleen jakaa kahteen alaluokkaan.
Vaikka toiminnan jdrjestdmisen puitteet, siis organisaatiomuodot, eivét sindnsd endd nykyisin
olekaan toimivallan mdadrdytymisessé ratkaisevia, toiminnan tuottamistapa kuitenkin ensi vai-
heessa ohjaa kdytdnndssa pitkdlti sitd, miten tulkinnanvaraisena toimivaltaa on ylipddtadan
tarpeen pitdd. Perusléhtékohtana voidaan nimittdin pitdd, ettd jos kantelu koskee jotakin vi-
ranomaista, kantelussa tarkoitettu menettelykin kuuluu oikeusasiamiehen toimivaltaan, jos
erityisié vastasyitd ei ilmene.

Helpot tapaukset ovat yhtddlid sellaisia, joissa kantelussa tarkoitettu toiminta kuuluu sekd
organisaation ettd sen harjoittaman tehtdvan perusteella selkedsti oikeusasiamiehen toimi-
valtaan. Perustilanteena voidaan mainita kantelu, joka koskee maistraatin lupa-asian kdsitte-
lyn kestoa ja lupapédtoksen perustelemista. Toinen helppojen tapausten ryhmad on sellainen,
jossa kantelun kohde ei kuulu toimivaltaan sen paremmin organisaation kuin sen tehtdvan-
k&dn valossa. Esimerkkind tdllaisesta kdy rautakaupan asiakaspalvelu. Tdllaiset selkedsti kaut-
taaltaan toimivaltaan kuulumattomat tilanteet eivat kuitenkaan ole kovin yleisid kanteluiden
kokonaismddrddn ndhden.

Vaikeat tapaukset, joihin keskityn seuraavassa, voidaan jakaa ensinndkin sellaisiin, joissa
kantelussa tarkoitettu organisaatio sindnsd kuuluu foimivaltaan, mutta jonka toimintaa ei



kuitenkaan kantelussa tarkoitetussa tapauksessa voida ryhtyd arvioimaan. Toisen alaryhmdn
muodostavat tapaukset, joissa kantelun kohde ei organisaatiomuotonsa perusteella néyttdisi
kuuluvan toimivaltaan, mutta joissa tietty tehtdvé luonteensa puolesta on kuitenkin katsotta-
vissa julkiseksi tehtavdksi. Tahén ryhméén kuuluu myds tahoja, joiden osalta oikeusasiamie-
hen foimivaltaa ei ole vield kaikin osin ratkaistu.

Organisaatiomuoto puoltaisi toimivaltaa,
mutta toimintaa ei aina voida valvoa

Erdat eduskuntaa sivuavat tilanteet

Eduskunta on laillisuusvalvonnallisesti monitahoinen instituutio. Oikeusasiamiehen toimival-
lan ndkdkulmasta eduskunnan foiminnoista tulee erottaa toisistaan yhtédltd kansanedusta-
jat lains@dddntovallan kdyttdjing avustajineen ja toisaalta sen virkamiehistd. Kansanedusta-
jan edustajantoimeen katsotaan varsinaisen lainsdddantétydn liséksi kuuluvan sellaistenkin
teht@vien hoitamisen, johon eduskunta on valinnut kansanedustajan ja johon ei voida valita
muuta henkiléd kuin kansanedustaja (1854/00).

Oikeusasiamiehen toimivaltaan ei siten kuulu futkia esimerkiksi eduskunnan kirjaston halli-
tuksen kansanedustajajdsenen menettelyd, koska hallituksen jésenyyden on katsottu olevan
edustajantoimen hoitamista, jota oikeusasiamies ei voi valvoa. Sen sijaan eduskunnan ulko-
puoliset henkil6t kuuluvat oikeusasiamiehen valvontavaltaan vastaavaa tehtdvéd hoitaessaan
(1579/00). Oikeusasiamiehelld ei ole foimivaltaa tutkia mydskédn eduskunnan puhemiehen
eikd puhemiesneuvoston foimien lainmukaisuutta, kun taas eduskunnan virkamiehet virkatoi-
missaan kuuluvat valvottaviin (1910/99). Kansanedustajien toiminta ministereind kuitenkin
kuuluu valvontavaltaan sikdli kuin kyse on perustuslain 112 §:ssd tarkoitetusta virkatointen
laillisuuden valvonnasta. Tdllainen valvonta on kuitenkin suppeampaa kuin oikeusasiamie-
hen yleinen valvontavalta (920/01). Kansanedustajien avustajien taas ei ole katsottu kuulu-
van oikeusasiamiehen valvontavaltaan (1294/07).

Erddt yliopistoja sivuavat tilanteet
Yliopistoja koskeneista tulkintatilanteista voidaan mainita yliopiston promootiotoimikuntaa ja
Yliopiston Apteekkia koskeneet tapaukset. Kummassakin toiminnan liityntd yliopistoihin — jotka

perinteisesti kuuluvat laillisuusvalvontaan — voi ilman IGhempdd tarkastelua johtaa toimival-
lan suhteen virhearvioon.



Promootiosta sen paremmin kuin sen jdrjestelyihin osallistuvista toimielimisté ei ole erikseen
sdddetty, vaan kyse on vanhasta akateemisesta perinteestd, jonka kéytdnnon jérjestelyistd
vastaa vapaaehtoisista promovoitavista tohtoreista ja maistereista koostuva yliopistosta
riippumaton toimikunta. Vaikka promootiolla on opintojen juhlallisena paétdstapahtumana
kytkentd yliopiston lakisddteiseen tehtdvadn, siihen osallistuminen ei ole pakollista eiké edel-
lytyksend tutkintotodistuksen saamiselle. Promootiotoimikunta ei siten hoida julkista tehtdvad
(955/08). Yhtiomuotoisen Yliopiston Apteekin IGékkeiden luovuttamisessa ja téhdn liittyvassa
asiakaspalvelussa taas on kysymys apteekin liiketoiminnasta, jota ei voida valvoa (2365/07).
Jos taas Yliopiston Apteekille mahdollisesti kuuluu koulutuksellisia tehtdvid, toimivaltaa saat-
taisi ndhddkseni olla mahdollista arvioida taltd osin toisin.

Eradt sopimuksiin perustuvat asiat

Julkisellakin sektorilla on otettu laajasti kdyttodn tehtdvan vaativuuden ja henkildkohtaisen
suorituksen arviointiin perustuvat palkkausjdrjestelmét, mikd on fuonut mukanaan uuden
kanteluiden lajin. Palkkausjdrjestelmid koskevia kanteluita on arvioitu hyvin piddttyvasti (esi-
merkiksi 1855/07) johtuen siitd, etté ndma jérjestelmdt perustuvat sopimusalakohtaisiin vir-
ka- ja tydehtosopimuksiin, ja palkkausasiat ovat keskeinen osa lakiin perustuvaa virkaehtoso-
pimusjdrjestelmé&én kuuluvaa tyémarkkinaosapuolten sopimusmenettelyd. Erimielisyystilan-
teita varten sopimusjdrjestelmissd on omat oikeussuojamekanisminsa, ja tyytymdttémyys on
mahdollista saattaa viime kadessd tuomioistuimen arvioitavaksi. Julkisen sektorin virkamie-
hilld ja tyontekijoilld on myds omat edunvalvontajdrjestonsd, joiden tehtdvd on ajaa ja valvoa
jésentensd etua. Yksittdisten tehtévakohtaisten vaativuudenarviointien ja henkildkohtaisten
suoritusten arvioimisen on siten katsottu jadvan laillisuusvalvonnan ulkopuolelle (poliisihal-
linnon osalta esimerkiksi 3186/06).

Poikkeuksena voidaan kuitenkin mainita yliopistojen palkkausjdrjestelmdn kdyttéonottoa kos-
kenut kanteluasia, jonka tutkiminen johtui tapauksen erityispiirteistd. Kyse oli siitd, mikd vaiku-
tus uudella palkkausjdrjestelmalld oli yliopistojen laissa turvatulle itsehallinnolle ja tieteen
ja opetuksen vapaudelle (1122/05).Yhtd lailla poikkeuksellisesti tydnantajo- ja tydntekija-
osapuolten vdlisen sopimuksen nojalla omaksuttu menettely voi tulla arvioitavaksi, jos tuolla
sovitulla menettelyllé voi olla sopimusosapuolten ohella vdlillisesti vaikutusta myés hallinnon
ulkopuoliseen tahoon eli hallinnon asiakkaaseen. Téltd osin voidaan mainita kanteluasia,
jossa oli osaksi kyse virkanimitysasian késittelemisestd yhteistoimintamenettelyssd, mikd

oli perustunut yhteistoimintalain nojalla solmittuun yhteistoimintasopimukseen (2982/05).
Lahtdkohtaisesti oikeusasiamiehen tehtdiva ei siis kuitenkaan ole ratkaista sitd, mité asioita
yhteistoimintamenettelyn piiriin kuuluu (2294/96).



Viranomaisten kéyttdmdt asiantuntijat

Viranomaisilla on asiaa ratkaistessaan usein suoraan lakiin perustuva oikeus kayttad asian-
tuntijoita, joiden toiminta saattaa ulospdin ndyttdytyd osana viranomaisen ratkaisutoimintaa
ja luoda vaikutelman siitd, ettd myds asiantuntijat ovat osa tuota viranomaisen kokonaisuut-
ta. Oikeusasiamiehen toimivallan nékékulmasta kyse on viime kddessd sen arvioimisesta, mi-
ten tiiviisti mainitut asiantuntijat kytkeytyvét viranomaisen pddtoksentekoprosessiin. Esimerkik-
si kuluttajariitalautakunnan kéyttémien asiantuntijoiden ei ole katsottu kuuluvan oikeusasia-
miehen foimivaltaan (3858/06), kun taas sosiaalivakuutusta tai muita lakisédteisid vakuutuk-
sia hoitavissa vakuutusyhtidissd toimivien asiantuntijalddkéreiden (esimerkiksi 2238/97) ja
Potilasvakuutuskeskuksen asiantuntijoiden (3546/04) menettelyd on arvioitu toisin.

Viranomaisten kéyttdmat asiamiehet

My®6s julkisen sektorin erilaisissa yhteyksissa kayttémat asiamiehet voivat ulospdin ndyttay-
tyé osana viranomaistoimintaa. Kuitenkaan esimerkiksi kunnan palkkaaman asianajajan ei
ole katsottu hoitaneen julkista tehtévad toimiessaan kunnalta saamansa toimeksiannon pe-
rusteella kunnan asiamiehend hallintotuomioistuimissa kantelijan valitusasiassa (2904/01).
Vastaava koskee mielestdni myds esimerkiksi Potilasvakuutuskeskuksen potilasvahinko-oikeu-
denkdynneissd kayttdmié ulkopuolisia asiamiehid. Sen sijaan julkisen tehtdvén hoitamisesta
on katsottu olleen kyse pddtettdessa siitd, edustaako Potilasvakuutuskeskusta oikeudenkéyn-
nissé sen oma lakimies vai ulkopuolinen asiamies (2938/04).

Virkamies fodistajana

Virkamiehet saattavat joutua rooliin, jossa toimimisen arvioimisesta oikeusasiamies voi jou-
tua piddttaytymdadn. Esimerkkind voidaan mainita tilanne, jossa virkamiestd on kuultu esitut-
kinnassa todistajana, ja kantelu kohdistuu virkamiehen menettelyyn téssd yhteydessé. Oikeus-
asiamiehen ratkaisukdytdnnossd on katsottu, ettd tdssd ominaisuudessa kuultavaa virkamies-
16 on ldht6kohtaisesti tarkasteltava nimenomaan t@std roolista aiheutuvien velvoitteiden ng-
kokulmasta. Esitutkinnassa esitettyjen lausumien merkityksen harkitseminen on ensi kddessé
virallisen syyttdjan ja mahdollisesti tuomioistuimen tehtdva, mikdli rikosprosessi etenee sinne
saakka. Todistajan menettelyd on mahdollista arvioida myds erillisessd rikosprosessissa. Rat-
kaisukéytdnndssé onkin suhtauduttu varsin piddttyvasti todistajien kerfomusten siséllon ar-
viointiin, vaikka todistajana on ollut virkamies (esimerkiksi 557/07).



Organisaatiomuoto ei puolla toimivaltaa,
muftta foimintaa voidaan osin valvoa

Valtionyhtiot

Yhtidittdminen on osa yksityistdmiskehitystd, ja sitd on usein edeltdnyt valtion virastomuo-
dossa harjoitetun liketoiminnan liikelaitostaminen ja viranomaistoimintojen eriyttminen
omaksi yksikokseen. Ldhtdkohtaisesti valtionyhtiot ovat omistuspohjastaan huolimatta yksi-
tyisoikeudellisin periaattein foimivia osakeyhtiditd, eikd valtion omistajuudella sinénsd ole
vaikutusta oikeusasiamiehen toimivaltaan suuntaan tai foiseen.

Valtioneuvoston kansliaan on keskitetty markkinaehtoisesti toimivien yhtididen omistajaoh-
jaus. Mukana on valtioenemmistéisia yhtioitd (valtion omistusosuus vahintddn 50,1 %,) ja
valtion osakkuusyhtiditd (valtion omistus alle 50,1 %), kun taas valtion erityistehtévié hoita-
vien yhtididen omistajaohjaus on eri ministeriéiden vastuulla. Tallékadn jaotuksella ei kuiten-
kaan ole ratkaisevaa merkitystd oikeusasiamiehen foimivaltuuksien nékékulmasta, vaan mer-
kityksellisici ovat yhtiélle erityislainsddddnndssé mahdollisesti asetetut velvoitteet. Esimerkik-
si Itella Oyj:n on katsottu kuuluvan valvontavaltaan, vaikka se on edelld mainitussa luokitte-
lussa mddritelty markkinaehtoisesti foimivaksi valtionyhtioksi. Esittelen seuraavassa kolmea
valtionyhtiétd koskevaa ratkaisukdytdntod.

Yleisradio Oy on malliesimerkki yhteiskunnallista erityistehtévad hoitavasta osakeyhtidstd, jon-
ka on tulkinnalla katsottu kuuluvan oikeusasiamiehen toimivaltaan silté osin kuin on kysymys
yleisradiolaissa tarkoitetuista julkisen palvelun erityisistd tehtdvistd. Toimivaltuuksia on Idhem-
min madritelty ensinndkin siten, ettd yleisradio-ohjelmiston tuottamista on pidetty julkisena
tehtdvand silté osin kuin kysymys on yleisradiolaissa ohjelmiston sisdlldlle ja IGhettémisel-
le asetettujen julkisen palvelun erityisvaatimusten tayttymisestd (esimerkiksi 2622/05). Si-
ten on arvioitu esimerkiksi puolueiden tasapuolisen kohtelun toteutumista vaaliohjelmissa
(1767/07) sekd suomen- ja ruotsinkielisten yhtéldisen kohtelun toteutumista Euroopan par-
lamentin vaalien vaalitulospalvelun (vaalivalvojaisléhetykset) toteuttamisessa (757/04). Si-
18 vastoin yksittdisten ohjelmien siséllién valvominen ei sellaisenaan kuulu oikeusasiamie-
hen toimivaltaan (esimerkiksi 315/07).

Ylen foiminta on oiva esimerkki my6s siitd, miten yhteiskunnan ja tiedonvdlityksen muutokset
aseftavat myds oikeusasiamiehen foimivaltasddnnoksen tulkinnan koetukselle. Esimerkking

voidaan mainita kanteluasia, jossa kantelija oli suljettu YLE Radio 1:n keskustelupalstan ulko-
puolelle. Asiaa voitiin I&hestyd keskustelupalstan keskeisen funktion ndkékulmasta. Keskuste-



lupalsta on foorumi, jossa keskustellaan YLE Radio 1:n ohjelmista ja niihin liittyvistd aihepii-
reistd ja jonka tavoitteena on muun muassa kerdté yleisdpalautetta. Sen myétd on sitten
mahdollista suunnitella ohjelmistoa yleison tarpeita paremmin vastaavaksi. Témdan vuoksi
katsottiin, ettd toiminnalla oli yhteys oikeusasiamiehen valvontavaltaan kuuluvan julkisen
palvelun tehtdvan hoitamiseen. Oikeusasiamiehen foimivaltuudet rajoittuivat kuitenkin vain
sen farkasteluun, oliko palvelun kdyttdjia kohdeltu yhdenvertaisesti (3896/06). Kantaa on
otettu myds tdmdn keskustelupalstan kdyttosédntdjen asianmukaisuuteen (1156/08).

[tella Qyj kdy myds esimerkiksi valtionyhtidstd, jonka toiminta on tulkittu tietyiltd osin kuulu-
vaksi oikeusasiamiehen toimivaltaan. Perinteisesti on katsottu, etté postipalvelulaissa sdd-
detyn postitoiminnan harjoittaminen kuuluu laillisuusvalvonnan piiriin. Ndin ollen on tutkittu
esimerkiksi kirjepostin jakelun hdiridita (2811/06) ja asiamiespostien liikkumisesteettomyytté
(1569/07). Sen sijaan yhtion menettely ei kuulu foimivaltaan sikdli kuin kyse on pdivdlehtien
kuljetuksesta ja jakelusta, koska tdmd on sellaista liiketoimintaa, joka ei ole postipalvelulaissa
tarkoitettua postitoimintaa (1295/06). My6skadn yhtion toiminta tyénantajana (369/96) tai
sen Postimerkkikeskuksen toiminta filateelisen aineiston toimittajana (1775/07) ei ole julki-
sen tehtévan hoitamista.

Tuore ltellaa koskeva tulkinnanvaraisuuden muoto on liittynyt séhkéisen toimintaympdriston
ja yhtién tarjoamien palvelujen, NetPostin kehittymiseen. Se on Postin tarjoama sd@hkdinen
asiointipalvelu, joka tarjoaa vaihtoehdon postilaatikoille jo mappiarkistolle. Kirje, joka aiemmin
toimitettiin paperikirjeend postilaatikkoon, on mahdollista vastaanottaa séhkdisesti NetPostiin.
Kyse ei ole sdihkopostista eikd sen korvikkeesta, vaan sdhkdinen kirje korvaa perinteisen pape-
rimuotoisen kirjeen. Koska NetPosti on perinteisen postipalvelulain soveltamisalaan kuuluvan
kirjeen I&hettdmisen sahkdinen vaihtoehto, myds tdmdn palvelun tarjoaminen on julkisen
tehtdvan hoitamista (4015/08).

Myds Finnvera Oyj:hin ndhden oikeusasiamiehen toimivaltuuksia on vastikéén arvioitu uudes-
ta ndkdkulmasta. Se on erityistd tehtdvad hoitava valtionyhtié, joka muodostettiin 1990-luvun
lopulla yhdistémalld Kera Oyj ja Valtiontakuukeskus. Yhtion tarkoituksena on valtion erityisra-
hoitusyhtidstd annetun lain mukaan edistdd ja kehittéd rahoituspalveluja tarjoamalla erityi-
sesti pienten ja keskisuurten yritysten toimintaa sekd yritysten kansainvalistymistd ja vientitoi-
mintaa. Yhtién tulee toiminnassaan edistdd valtion aluepoliittisten tavoitteiden toteuttamista
ja sen foiminta tulee suunnata korjaamaan rahoituspalvelujen tarjonnassa esiintyvid puuttei-
ta. Yhtiétd voidaan siten pitdd aluepolitiikan vélineend. Aluepolitiikka puolestaan on perintei-
sesti ollut julkiselle vallalle eli valtiolle kuuluva tehtdvé. Ministerid voi myos lain mukaan an-
taa yhtiélle tarpeelliseksi katsomiaan yhtién toimialaan soveltuvia tutkimus-, selvitys- ja muita



tehtdvid. Viimeksi mainitut tehtdvét voisivat mielestdni kuulua oikeusasiamiehen valvottaviin,
joskin kysymyksenasettelu on tdltd osin ennenaikainen.

Oikeusasiamiehen ratkaisukdytdnndssd on vanhastaan katsottu, ettei Finnvera Oyj:n — eikd
sen edeltdjén Kera Oyj:n — foiminta yksittdisten rahoituspéétdsten tekijand kuulu oikeusasia-
miehen foimivaltaan, koska némé sitoumukset ovat yksityisoikeudellisia sopimuksia. Syksyl-
16 2009 on kuitenkin katsottu, ettd oikeusasiamiehelld on yleiselld tasolla toimivalta arvioi-
da yhtién markkinoille tuomia rahoitustuotteita perusoikeuksien ndkékulmasta, koska néitd
tuotteita tarjoamalla yhtié kdyténndssa hoitaa sille laissa séddettyd aluepoliittista tehtévadn-
s@. Asiaa on siten arvioitu siitd ndkokulmasta, hoitiko yhtio lakisddteistd velvoitettaan perus-
oikeusjdrjestelmdn kannalta hyvaksyttavélld tavalla, kun se tarjosi tiettyd lainamuotoa vain
toista sukupuolta olevalle hakijalle (naisyrittéjdlaina). Menettelyd ei pidetty lainvastaisena
(2957/09).Todettakoon vield, ettd perustuslakivaliokunta on pitdnyt yhtion vientitakuutoimin-
taa eli vientitakuiden myontdmistd — toiminnan vahvoista yksityisoikeudellisista piirteistd huo-
limatta — perustuslain 124 §:n tarkoittamana julkisena hallintotehtdvéng (PeVL 2/2001 vp),
jolloin myds tdmd toiminta kuuluu oikeusasiamiehen valvottaviin,

Valtion liikelaitokset

Liikelaitokset ovat valtionyhtididen tavoin osa yksityistdmiskehitystd. Usein liikelaitostaminen
toimii er@d@nlaisena virastomuodossa hoidetun liketoiminnan yhtidittdmisen vdlivaiheena. Tg-
18 kirjoitettaessa syksylld 2009 valtion liikelaitoksia oli puolenkymmentd. Vuoden 2010 alusta
madrd on vahentynyt erdiden liikelaitosten yhtidittémisen johdosta.

Metsdhallituksella on laissa nimenomaisesti sdddettyjd julkisia hallintotehtdvid (Metsdhalli-
tuksesta annetun lain 6 §), jotka siten kuuluvat myds oikeusasiamiehen valvottaviin. Téllaisia
tehtdvid ovat muun muassa erilaiset erikseen séddetyt luonnonsuojelutehtévdt ja luonnon-
suojelualueiden hankinta, luonto- ja retkeilypalveluiden tuottaminen, riista- ja kalataloudellis-
ten hankkeiden toteuttaminen, er@valvonta, metsépuiden siementen hankintaan ja varmuus-
varastointiin liittyvét tehtévat, erindiset uittoon liittyvét tehtévat sekd erdissé muissa laeissa
erikseen sdddetyt tehtdvat. Ndiden tehtdvien hoitamista varten Metséhallituksessa on erilli-
nen yksikko.

Liikelaitosten liiketoiminta ei sitd vastoin kuulu oikeusasiamiehen valvontavaltaan. Ratkaisu-

kdytdnndstd voidaan tdssé mielessd mainita esimerkking Senaatti-kiinteistét, joka on valtiova-
rainministerion hallinnonalalla toimiva valtion liikelaitos. Sen tehtévénd on tuottaa ja kehittéd
tilapalveluja ja niihin I&heisesti liittyvid muita palveluja ensi sijassa valtion virastoille ja laitok-



sille sekd huolehtia hallinnassaan olevasta kiinteistévarallisuudesta. Senaatti-kiinteistdilld ei
ole viranomaistoimintaa eikd varsinaisia viranomaistehtdvid. Kiinteistévarallisuuden omista-
minen ja vuokraustoiminta on sen sijaan yksityisoikeudellista toimintaa (HE 108/2003 vp),
joka ei siten kuulu mydskadn oikeusasiamiehen valvottaviin (2256/08).

lImailulaitos Finaviasta on puolestaan katsottu, ettd turvatarkastusten jdrjestéminen, joka on
uskottu tdlle liikelaitokselle, on julkisen hallintotehtévén hoitamista. Turvatarkastusten jérjes-
témisvastuun sddntelyd on kuitenkin pidetty jossain mddrin puutteellisena, kun lImailulaitok-
sesta annetussa laissa ei ole nimenomaisesti sdddetty téstd julkisesta hallintotehtdvastd.
(1242/07). limailulaitos toimii osakeyhtiénd vuoden 2010 alusta.

Kysymystd oikeusasiamiehen toimivallasta valvoa liikelaitosten toimintaa ei mielestdni muu-
tenkaan vield ole ratkaistu lopullisesti. Liikelaitoksiin nimittéin sovelletaan yleislakina myés
liikelaitoslain 7 §:8&, jonka mukaan valtion talousarvioon voidaan ottaa médréraha liikelai-
tokselle mdadrétyn, liiketaloudellisesti kannattamattoman tehtdvén rahoittamista varten. Esi-
merkiksi Senaatti-kiinteistéjd koskeneen lainvalmistelun yhteydessd valtiovarainvaliokunta
totesi, ettd tdllaista erillisrahoitusta tultaneen jatkossa tarvitsemaan muun muassa rakennus-
ja kulttuurihistoriallisesti arvokkaiden rakennusten osalta tilanteessa, jossa tdllaisen rakennuk-
sen peruskorjaaminen vaatii mittavia investointeja ja rakennuksen kdytté normaalina toimi-
tilana ei mahdollista investoinnin edellyttémadd vuokraa (VaVM 34/2003 vp). Vaikka siis liike-
laitoksen perustoiminta eli liiketoiminnan harjoittaminen ei kuulukaan oikeusasiamiehen toi-
mivaltaan, toimivaltuuksia olisi mielesténi tarvittaessa mahdollista arvioida vield uudelleen
sikdli kuin kyse on edellé mainituista erillisrahoitusta vaativista tehtdvista.

Julkisoikeudelliset yhdistykset

Julkisoikeudellinen yhdistys on yhdistys, joka on lailla tai lain nojalla jérjestetty erityistd tar-
koitusta varten. Useimmat lakisééteiset yhdistykset huolehtivat pddasiassa vapaasta jésen-
toiminnasta ja jasentensd edunvalvonnasta. Niilld saattaa kuitenkin liséksi olla lainsdddén-
ndssd madriteltyjd julkisia tehtdvid ja niiden hoitamiseen liittyvad foimivaltaa julkisen vallan
kayttddn, kuten kurinpito- tai valvontavaltaa. Julkisoikeudellisia yhdistyksi@ on lukuisia, ja ne
kaikki kuuluvat oikeusasiamiehen toimivaltaan siltd osin kuin kyse on niiden hoitamista julki-
sista (hallinto)tehtdvistd. Sen sijaan niin sanottuun vapaaseen yhdistyslain mukaiseen yhdis-
tystoimintaan laillisuusvalvonta ei ulotu.

Tuoreena esimerkkiné puheena olevia yhdistyksié koskevasta ratkaisukdytdnndstd voidaan mai-
nita Suomen Asianajajaliiton valvontalautakunnan menettelyd koskenut ratkaisu (1317/09).



Liiton valvontalautakunnan tehtdvd on asianajajalain muutoksen perusteluissa selkedsti
mddritelty perustuslain 124 §:n tarkoittamaksi julkiseksi hallintotehtévaksi (HE 54/2004 vp).
Vaikka oikeuskanslerin tehtévistd asianajajalaitoksen valvonnassa on nimenomaisesti erik-
seen séddetty asianajajalaissa, valvontalautakunnan laillisuusvalvontaa ei kuitenkaan ole
mddritelty oikeuskanslerin yksinoikeudeksi. Tdmdn vuoksi Suomen Asianajajaliifon valvonta-
lautakunta kuuluu myds oikeusasiamiehen toimivaltaan. Oikeusasiamiehen toimivalta asian-
ajajalaitokseen ndhden on kuitenkin tosiasiallisesti oikeuskanslerin toimivaltuuksia suppeam-
pi. Oikeusasiamies ei voi tutkia yksittdisten asianajajien menettelyd eikd - toisin kuin oikeus-
kansleri — laittaa valvonta-asiaa liiton toimielimissd vireille tai hakea muutosta niiden pdd-
toksiin. Ndistd syistd kantelu voi useissa tapauksissa olla perusteltua siirtdd oikeuskanslerin
tutkittavaksi.

Toisena esimerkkind voidaan mainita Raha-automaattiyhdistys, jonka osalta on katsottu, ettd
julkisen tehtdvéin hoitamisesta voi olla kyse ainakin silloin, kun yhdistys késittelee sen tuotos-
ta myonnettdvid avustuksia koskevia asioita. Sen sijaan erilaisten rahapelien kéytdnnon jar-
jestdminen ei kuulu toimivaltaan (609/08).

Muita julkista teht@véd hoitavia yksityisid

Suomen Arvopaperikeskus Oy:n (nykyisin Euroclear Finland Oy) menettely on havaintojeni
mukaan tullut foistaiseksi arvioitavaksi ainakin kaksi kertaa. Kyse on valtioneuvoston myontd-
mdn luvan nojalla arvopaperikeskuksena toimivasta yhtiéstd. Arvopaperikeskukselle on arvo-
osuusjdrjestelmdstd annetussa laissa séddetty useita teht@vid, kuten arvo-osuusrekisterin,
erilaisten laissa sdddettyjen luetteloiden ja sisdpiirirekisterin mahdollistavien tietojdrjestel-
mien ylldpitdminen sekd arvo-osuuksien valvonta ja oikeus antaa arvo-osuusjdrjestelmad
koskevia ohjeita. Yhtién tehtdvéind on myods kdsitelld tilinhoitajayhteisén oikeuksia koskevia
hakemuksia.

Oikeusasiamiehen kdsittelemistd tapauksista foisessa yleinen edunvalvoja arvosteli yhtiétd
pddmiehensd arvopaperitietojen luovuttamisessa (2393/07). Mielenkiintoiseksi asian teki se,
eftd yhtio kyseenalaisti oikeusasiamiehen toimivallan tutkia sen menettelyd. Asian arvioinnis-
sa oli merkityksellistd se, eftd yhtio hoitaa yhtadltd lakisédteisia lupa- ja valvontatehtdvid ja
toisaalta foimii samanlaisena tilinhoitajayhteisénd kuin esimerkiksi talletuspankit. Mainitussa
tapauksessa yhtid toimi ennen muuta talletuspankkeihin ja pankkiiriliikkeisiin rinnastettavan
tilinhalfijayhteison roolissa, ei julkisen (hallinto)tehtdvan hoitajana. Ratkaisun foimivaltaa
koskeva lopputulos oli siten samanlainen kuin yhtié oli selvityksessédn esittdnyt. Sen sijaan
edelld lueteltujen muiden tehtévien kuulumista oikeusasiamiehen foimivaltaan voidaan ar-



vioida toisin. Toisessa yhtiotd koskeneessa ratkaisussa yhtién menettelyd onkin arvioitu yhtién
ylldpitdmien rekistereiden osalta (314/01). Nédin ollen oikeusasiamiehen toimivaltaa yhtioon
néhden ei ole vield kaikilta osin ratkaistu.

Asumiseen liittyvat kysymykset ovat aiheuttaneet omat tulkintatilanteensa. Ratkaisukdytan-
ndssd (esimerkiksi 2942/06) on katsottu muun muassa, ettd julkisella rahoituksella raken-
nettujen vuokrataloyhtididen asukasvalintojen ja vuokrankorotusperusteiden asianmukai-
suus kuuluvat oikeusasiamiehen tutkittaviin asioihin. Asukasvalintaperusteiden laillisuutta
on arvioitu ennen muuta aravarajoituslainsdddénnon ndkdkulmasta. Sen sijaan vuokratalo-
yhtididen kdytdnnon asioiden hoitamista, yhtididen toimihenkildiden toimintaa tai henkilds-
tohallinnon jdrjestdmistd ei ole tutkittu (esimerkiksi 1599/96). My6skédn sellaiseen kunnan
madrdysvallassa olevan kiinteistbosakeyhtion pddtdksentekoon, jossa aravavuokra-asunto-
jen tyyppid muutetaan toisenlaiseksi, ei sisdlly julkisen tehtdvan hoitamista (715/06). Oikeus-
asiamies ei voi ratkaista mydskadn kysymystd vuokrasopimuksen purkamisen edellytyksistd.
Kunnan viranhaltijoiden menettelyé on kuitenkin voitu arvioida siité ndkékulmasta, ovatko he
esimerkiksi vuokrasopimuksen purkamista ja vuokran perimisté koskevia asioita tyénsé puo-
lesta hoitaessaan noudattaneet asuinhuoneiston vuokrauksesta annetun lain velvoittavia me-
nettelysddnndksid ja pysyneet harkintavaltansa rajoissa (3998/08 ja 532/08).

Yksityisten oppilaitostenkin kuulumista oikeusasiamiehen toimivaltaan voidaan joutua arvioi-
maan sangen nyansoidusti. Jos yksityinen oppilaitos saa opetusviranomaisilta luvan jarjestéd
opetuslainsé&dénndssa tarkoitettua tutkintoon tahtadvad koulutusta, se kuuluu toimivaltaan.
Toisaalta oppilaitos voinee ndhddkseni kuulua laillisuusvalvonnan piiriin, vaikka se ei antaisi-
kaan téllaista opetusta, jos esimerkiksi kunta on taiteen perusopetuksesta annetun lain nojalla
hankkinut opetuspalvelut yksityiseltd oppilaitokselta. Jos taas kyse on aikuisten viralliseen tut-
kintoon johtamattomasta kuvataideopiskelusta, oikeusasiamiehelld ei ole toimivaltaa, vaikka
Kansaneldkelaitos olisi rinnastanut yksityisen oppilaitoksen julkisen valvonnan alaisiin oppilai-
toksiin ja p&éttanyt mydntéd tukea tallaisessa oppilaitoksessa opiskeluun (2404/04).

Pelastakaa Lapset ry on niin ikddn esimerkki julkista tehtdvad hoitavasta yksityisestd tahosta.

Se on vuonna 1922 perustettu kansalaisjérjesto, joka edistdd lasten oikeuksien toteutumista.

Se on my®0s yksi kolmesta sosiaali- ja terveysministerion hyvaksyméstd kansainvalisen adop-

tiopalvelun antajasta. Kansainvélinen lapseksiottamispalvelu on lailla sdddettyd luvanvaraista
palvelua, jossa huolehditaan lapsen oikeuksien sopimuksen 21 artiklan mukaisista teht@vistd
sekd myds Suomea sitovan kansainvélisen sopimuksen mukaisten velvoitteiden tayttémisesta.
Toimiessaan tdllaisena palvelunantajana Pelastakaa Lapset ry:n on katsottu kuuluvan oikeus-
asiamiehen valvottaviin (1044/06).



Erikoislaatuisena julkista tehtdvad hoitavana yksityisend yhteiséné voidaan vield mainita yk-
sityiset perintgtoimistot, joiden on katsottu kuuluvan oikeusasiamiehen toimivaltaan siltd osin
kuin ne perivét verojen ja maksujen perimisestd ulosottotoimin annetussa laissa tarkoitettuja
julkisia maksuja sekd julkisoikeudellisia rahasaamisia (1964/03). Kannanottoa perusteltiin
muun muassa silld, efté perintdlain rajausten johdosta valtion saatavat on rajattu perintétoi-
meksiantojen ulkopuolelle, kun taas yksityisten perintdtoimistojen perittévaksi jad erilaisia
kuntien maksuun panemia maksuja. Julkisyhteisdn ja maksuvelvollisen suhteessa voitiin
néhdd piirteitd, jotka viittaavat julkisen vallan kdytélle tyypilliseen riippuvuusasemaan.

Julkista tehtévéd hoitavista yksityishenkilGisté voidaan puolestaan mainita lapsen huoltoa
ja tapaamisoikeutta koskevan pddtoksen tdytdntéonpanosta annetun lain mukainen kdrdja-
oikeuden méérddma sovittelija (2726/07). Sovittelijan tehtévénd on pyrkid siihen, ettd osa-
puolet foteuttaisivat vapaaehtoisesti tdytdntédnpanon kohteena olevan ratkaisun. Jos tdmd
ei toteudu, sovittelijan tulee tuoda kdrdjdoikeudelle antamassaan kertomuksessa puolueet-
tomasti ja totuudenmukaisesti esiin ne seikat, joilla saattaa olla merkitysté asian ratkaisemi-
sessa. Sovittelijan tydhon liittyvd lapsen edun toteutumisen furvaaminen on mielestdni sel-
lainen yksittdisten osapuolten vdlisen erimielisyyden ratkaisemista laajempi intressi, jonka
vuoksi sovittelijoa voidaan toimivallan ndkékulmasta arvioida toisin kuin esimerkiksi sovitte-
lijoa laheisesti muistuttavaa yksityishenkildn velkajdrjestelystd annetun lain tarkoittamaa
selvittdjdd, jonka tehtdva liittyy velallisen ja velkojien vdlisiin yksityisoikeudellisiin suhteisiin.
Tdllaisten selvittdjien ei olekaan katsottu kuuluvan oikeusasiamiehen toimivaltaan (esimer-
kiksi 2567/97).

Tulkinnat voivat muuttua ja eldd

Koska oikeusasiamiehen toimivaltasddnnds on joustava ja mahdollistaa erilaisia tulkintoja, se
mahdollistaa myés sen, ettd lainsddddnnén muuttumisen my6td toimivaltakysymystd voidaan
jopa samassa asiassa arvioida uudelleen — suuntaan tai foiseen. Erdénd huomionarvoisena
esimerkkind voidaan tdstd ndkdkulmasta mielestdni pitéd ensinndkin tavarantarkastusta eli
kauppakamarin tavarantarkastajan ja Keskuskauppakamarin tavarantarkastajalautakunnan
menettelyn arviointia. Tavarantarkastuksessa tavaran virhettd koskevat erimielisyydet voidaan
yrittéid ratkaista ilman oikeudenkdyntid.

Voimassa olevassa kauppakamarilaissa on erikseen sdddetty kauppakamarien ja Keskuskaup-
pakamarin julkisista tehtdvistd. Kauppakamarin tehtdvénd on hoitaa sille tilintarkastuslaissa
stddetyt tehtdvat ja vahvistaa ulkomaankaupan asiakirjoja sen mukaan kuin sille muussa
laissa tai sen nojalla on annettu tdllainen tehtéva. Keskuskauppakamarin tehtévand puoles-



taan on hoitaa sille filintarkastuslaissa sdddetyt fehtdvét, madrata valimiehet osakeyhtiolais-
sa erikseen sdddetyissd tilanteissa ja hoitaa sille kiinteistonvélitysliikkeistd ja vuokrahuoneis-
ton vélitysliikkeistd annetussa laissa sddédetyt tehtdvat.,

Aiemman kauppakamariasetuksen ollessa voimassa koko tavarantarkastustoiminta suljettiin
esimerkiksi vuonna 1995 annetussa ratkaisussa kategorisesti oikeusasiamiehen toimivallan
ulkopuolelle (2388/94). Myds vuonna 1999 katsottiin, ettd favarantarkastajan valvonta ei kuu-
lu oikeusasiamiehen toimivaltaan (2573/99). Vuonna 2001 tulkinta kuitenkin muuttui tava-
rantarkastajalautakuntaan ndhden (939/01). Oikeusasiamiehen mukaan kauppakamariase-
tuksessa kauppakamareille asetettua tehtdvad — elinkeinoeldmdn toimintaedellytysten edis-
témistd — oli pidettdvé julkisena tehtévand siltd osin kuin silld toteutetaan julkiselle vallalle
perustuslain 18 §:ssd (oikeus tyéhon ja elinkeinovapaus) asetettua perusoikeusvelvoitetta.
Ndin my6s Keskuskauppakamarin tavarantarkastajalautakunta hoiti oikeusasiamiehen mu-
kaan julkista tehtdvad, kun se kauppakamarin tehtévan toteuttamiseksi valvoi tavarantarkas-
tajien toimintaa. Tétd valvontaa se harjoitti muun muassa késittelemdalld tavarantarkastajien
menettelyd koskevia valituksia.

Kyseessd oli ndhddkseni tietoinen toimivaltuuksien laajentaminen perusoikeusperusteella.
Sittemmin on kuitenkin uudelleen katsottu, ettei tavarantarkastuslautakunnankaan toiminta
kuulu oikeusasiamiehen toimivaltaan (2689/03).Tahdn lopputulokseen oli mahdollista pdd-
ty@ sen johdosta, ettéi aiemman ratkaisun antamisen jdlkeen toteutetun kauppakamarilaitos-
ta koskeneen lainsddd@nndn uudistamisen yhteydessd laissa tehtiin selva jako julkisiin ja
muihin tehtdviin. Julkiset tehtdvat on tyhjentévasti lueteltu kauppakamarilaissa, eikd tavaran-
tarkastustoimintaa ole tdssd yhteydessd mainittu. Tavarantarkastuksessa onkin kyse sopimuk-
seen perustuvasta jarjestelystd, johon kenenkddn ei ole pakko turvautua. Menettelyssd on
jossain méarin valimiesmenettelyn piirteitd, joka sekddn ei kuulu laillisuusvalvonnan piiriin.

Myds kansanedustajien palkkioiden madréédmismenettelyd koskevan lainsddddnnén kehityk-
seen liittyy oikeusasiamiehen toimivaltuuksien uudelleenarvioimista. Kansanedustajien palk-
kiojarjestelmad perustuu edustajanpalkkiosta annettuun lakiin. Sitd muutettiin vuonna 2000
niin, ettd kansanedustajien palkkioista teki ehdotuksen ulkopuolinen palkkiotoimikunta. Edus-
kunnan kansliatoimikunta puolestaan vahvisti palkkiofoimikunnan ehdotuksen. Tuolloin kat-
softiin, ettd kansanedustajien palkkioita koskevat kysymykset eivét kuuluneet oikeusasiamie-
hen toimivaltaan, koska kysymys oli tosiasiallisesti eduskunnan kansliatoimikunnan antfaman
pddtoksen laillisuudesta (1854/00). Edustajanpalkkiosta annettua lakia on kuitenkin muutet-
tu uudelleen vuonna 2003 niin, eftd kansanedustajien palkkioista pédttdd yksinomaan palk-
kiotoimikunta. Koska kyse ei endd ole edustajanfoimeen kuuluvasta pddtoksenteosta, oikeus-
asiamies on nykyisen jérjestelmdn puitteissa dhtenyt siitd, etté palkkiotoimikunnan valvonta



kuuluu oikeusasiamiehen foimivaltaan, koska lakiin perustuva pédtdksenteko kansanedusta-
jien palkkiosta on julkinen tehtdvé (2458/4/06).

Vartioimisliiketoiminta kdy niin ikddn esimerkiksi foiminnasta, johon ndhden oikeusasiamie-
hen tulkintakannanotot ovat eldneet ja tdsmentyneet. Julkista tehtdvad koskevan toimivalta-
s@dntelyn alkuajoilta voidaan mainita tapaus, jossa yksityisen vartioimisliikkeen ja kiinteisto-
yhtién kanssa solmittuun toimeksiantosopimukseen perustuvaa kiinteistéyhtion omaisuuden
vartiointia ei pidetty julkisena tehtdvang (1093/92). Vartioimisliiketoiminnasta sittemmin
esitetyillé perustuslakivaliokunnan tulkinnoilla on nytkin mielestdni ollut vaikutusta siihen,
miten foimintaa on my6hemmin arvioitu oikeusasiamiehen toimivaltuuksien ndkdkulmasta.
Yksityisistd turvallisuuspalveluista annettua lainséédantéd vajoat kymmenen vuotta sitten
uudistettaessa perustuslakivaliokunta piti asian valtiosdéntooikeudellisessa arvioinnissa kiis-
tattomana, ettd vartioimisliiketoimintaa oli kokonaisuutena arvioiden pidettdvé perustuslais-
sa tarkoitettuna julkisena hallintotehtévand (PeVL 28/2001 vp). Arviointiin vaikuttivat vartioi-
mistehtdvien ja poliisille poliisilain mukaan kuuluvien tehtévien iimeinen pédllekkdisyys kdy-
tnndn tasolla, sekd vartijoiden toimivaltuudet ja erityisesti niiden ulottuminen julkisrauhan
suojaamiin vartioimisalueisiin.

Yhtend merkittavénd kédnteend vartioimisliikkeitd koskevissa oikeusasiamiehen tulkinnois-
sa voidaan mielestdni pitdd viitisen vuotta sitten esitettyd arviota, jonka mukaan niin jdrjes-
tyksenvalvojien kuin vartijoidenkin toimivaltuuksiin sisdltyy sellaisia julkisen vallan kdytén
elementtejd, ettd heidén menettelynsd voi jossakin yksittéistapauksessa kuulua myés oikeus-
asiamiehen valvontavallan piiriin. Tuolloin kafsottiin, ettd oikeusasiamiehen toimivaltaan kuu-
lui myds kiinnittd@ huomiota vartijoiden ja jdrjestyksenvalvojien koulutukseen ja ohjeistuk-
seen (405/4/03).Taman jalkeen yksityisen vartijan toiminnan on katsottu kuuluvan oikeus-
asiamiehen foimivaltaan esimerkiksi tilanteessa, jossa toimeksiantosopimuksen mukaan var-
tiointiliikkkeen tehtdvénd oli vartioida turvallisuutta kohteessa, jossa annetaan julkista tervey-
denhuoltoa (niin sanottu turvamiespalvelu). Kyse oli vartijan menettelystd tilanteessa, jossa
hén oli turvannut terveydenhuollon ammattihenkil8itd heiddn tehdessédn hoitotoimenpitei-
td (3285/04).

Valtionrautatiet voidaan mainita esimerkkiné organisaatiosta, jossa yhteiskunnan ja lainséd-
ddnndn kehittyminen on kéytdnndssd supistanut oikeusasiamiehen valvontavaltaa. Valtion-
rautatiet toimi vuoteen 1989 saakka liikenneministerién alaisena valtion keskusvirastomuo-
toisena laitoksena, minkd jdlkeen siitd tehtiin niin sanottu uusimuotoinen valtion liikelaitos.
Se puolestaan lakkautettiin vuonna 1995, kun sen viranomaistoiminnoista muodostettiin Ra-
tahallintokeskus ja liiketoiminnat yhtiditettiin. Toimivallan muutos kytkeytyy tdhdn kehitykseen
esimerkiksi niin, ettd Valtionrautateiden menettely eldkeldisalennuksen antamisessa tutkittiin



(1283/93), kun taas VR Yhtymén (VR Osakeyhtion) menettelyd samassa asiassa ei endd tut-
kittu (3422/04).

Vastaavalla tavalla myés liikepankit (I6hinnd Postipankki ja sittemmin Leonia Oyj) ovat liu-
kuneet toimivallan ulottumattomiin sen johdosta, eftd valtion maksuliikenteen yllépitoa ei
kilpaillussa markkinatilanteessa endd ole laissa osoitettu yksittdisen likepankin erityistehtd-
vlksi. Luottolaitokset saattavat kuitenkin kokea laillisuusvalvonnassa uuden tulemisen. Esi-
merkiksi vuoden 2008 alusta voimaan tulleen maatalouden rakennetuista annetun lain mu-
kaan maaseutuvirasto voi hyvéksyé luottolaitostoiminnasta annetun lain tarkoittaman luot-
tolaitoksen maatalouden rakennetuista annetun lain mukaiseksi luotonantajaksi. Lisdksi maa-
seutuvirasto voi hyvdksyd edelld tarkoitetun luotonantajan niin sanotuksi keskusrahalaitok-
seksi. Kysymys toimivaltaan kuulumisesta on toistaiseksi kuitenkin ennenaikainen.

Tulkinnoilla voidaan vaikuttaa lainsgaddntoon

Oikeusasiamies ei ole valvontatehtdvassédn sidottu siihen, onko jokin tehtdva lainsd8dannos-
s@ jo valmiiksi ikddn kuin virallistettu jonkin tahon hoitamaksi julkiseksi (hallinto)tehtdvaksi.
On nimittéin mahdollista 16ytad aukkoja eli tilanteita, joihin lainsddddnto ei ole ottanut lain-
kaan kantaa. On myos tilanteita, joissa lainsdddénnon ei voida katsoa olevan julkisen hallin-
totehtdvén yksityistdmisen edellytysten nékékulmasta perustuslain vaatimusten mukaista. Tdl-
16in oikeusasiamies voi esittdd lainsadtdjdlle, ettd tuo aukko olisi oikeusturvasyist filkittava.

Oikeusasiamiehen tulkinnat julkisesta tehtdvéstd ovat johtaneet myds lainsdddédntomuutok-
siin. Esimerkkind voidaan mainita vapaaehtoinen maanpuolustus. Oikeusasiamies kiinniti

jo vuonna 1993 huomiota siihen, efté oli vaikea ndhdé eroa puolustusvoimien lakisddteisen
koulutuksen ja joidenkin vapaaehtoiseen maanpuolustuskoulutukseen kuuluvien, puolustus-
voimien joukko-osastoissa jdrjestettdvien kurssien valilld. Yhteistoiminta maanpuolustusjdr-
jestdjen ja puolustusvoimien kesken oli vuosien mittaan fiivistynyt. Vapaaehtoinen maanpuo-
lustuskoulutus oli kehittynyt sofilaallisempaan suuntaan, ja siihen oli siséltynyt puolustusvoi-
mien henkildkunnan johdolla ja vastuulla tapahtuvaa aseellista koulutusta, jonka jérjestémis-
& Pédesikunta oli ohjeistanut. Vapaaehtoista maanpuolustuskoulutusta voitiin oikeusasia-
miehen mukaan kokonaisuutena tarkastellen pitdd julkisena tehtdvénd, koska maanpuolus-
tus sindnsd oli perinteinen valtiolle kuuluva tehtdvd, jota vapaaehtoinen jdrjestelmd tdydensi
(557/92).



Oikeusasiamiehen mukaan puolustusvoimien fehtdvistd ja vastuusta vapaaehtoista maan-
puolustuskoulutusta jarjestettdessd tuli sadtdd lailla. Tdmén seurauksena puolustusvoimista
annettua lakia muutettiin liséédmallé siihen sGdnnds, jonka mukaan puolustusvoimien tehtd-
vand on tukea vapaaehtoista maanpuolustuskoulutusta siten kuin siitd asetuksella sGddetddn
taikka puolustusministerion tai asian laadun mukaan pddesikunnan pédtokselld madratadn.
Sittemmin sdddettiin kokonainen vuoden 2008 alusta voimaan tullut laki vapaaehtoisesta
maanpuolustuksesta, jossa on médritelty myds oikeusasiamiehen toimivaltaan kuuluvan
julkisoikeudellisen maanpuolustuskoulutusyhdistyksen julkiset hallintotehtdvdt.

Toisena esimerkkind voidaan mainita kalastuksenvalvojia koskenut lainsdddantoesitys, joka ei
tosin ainakaan vield ole johtanut lainsddddntémuutoksiin. Esityksessd ei ollut kyse niinkddn
siitd, ettd kalastuksenvalvojien kuulumisesta oikeusasiamiehen toimivaltaan olisi ollut tulkin-
nanvaraisuutta, vaan siitd, oliko julkista hallintotehtévad hoitavia ja julkista valtaa kdyttévid
kalastuksenvalvojia koskeva sddntely asian- ja ajanmukaista. Kannanotto kdy esimerkiksi
myds siitd, miten vakiintuneita oloja on syytd tarpeen vaatiessa arvioida uudelleen. Kalastuk-
senvalvojien osalta sédéntelyn uudelleenarvioimisen tarpeen synnytti perustuslain voimaan-
tulo. Perustuslain 124 § korostaa julkisia hallintotehtdvié hoitavien henkiliden koulutuksen
ja asiantuntemuksen merkitystd sekd sitd, etté ndiden henkildiden julkisen valvonnan on ol-
tava asianmukaista (HE 1/1998 vp s. 179). Ratkaisussa pidettiin epdtyydyttdvand sitd, ettd
kalastuslaista puuttuivat kalastuksenvalvojan kelpoisuutta ja pétevyyttd sekd tfoiminnan val-
vontaa koskevat sédnndkset. Hyvéksyttavand ei mydskadn voitu pitdd sitd, ettd julkista valtaa
kayttavien kalastuksenvalvojien ohjeistus ja koulutus oli pitkdlti jadnyt yhdistyslain mukaises-
ti jarjestdytyneen kalatalouden jdrjestén vastuulle (785/04).

Kokoavia ndkdkohtia

Maailma ei ole vield valmis oikeusasiamiehen toimivaltaan kuuluvien tahojen madrittelyn-
kadén suhteen, vaan valvottava kenttd muuttuu yhteiskunnan muuttuessa. Oikeusasiamiehen
toimivallan arvioiminen ei ole vain aiempiin kannanottoihin viittaamista, vaan eteen tulee
jatkuvasti téysin uusia tulkintatilanteita; esimerkiksi omalle kohdalleni niitd tuli pelkdstadn
vuoden 2009 aikana puolenkymmentd. Usein tdma arvioiminen on varsinaista padasiaky-
symystd vaativampaa. Toimivaltakysymyksen tunnistaminen on ammattitaitokysymys, eikd
kantelun kohteen organisaatiomuodon saa antaa hdmdtd tdté funnistamista, joka tapahtuu
perehtymdllé ennen muuta kulloistakin toimintaa koskevaan lainsadddéntéon, lainvalmiste-
luasiakirjoihin, perustuslakivaliokunnan tulkintoihin jo aiempaan ratkaisukdytdntédn. Myos
oikeuskirjallisuudesta voi joissakin filanteissa olla apua. Tulkinnanvaraisissa tilanteissa on



toimivallan piiriin luettavan tahon infressissd, ettd toimivaltakannanotto perusteellaan huo-
lellisesti. Ei siis mielestdni riitd, ettd oikeusasiomies vain fofeaisi olevansa toimivaltainen.

Valvottavan kentdin muutokset ilmenevdt niin, etté kokonaan uusia laillisuusvalvonnan piiriin
kuuluvia tahoja syntyy, eikd vahiten EU:n ansioista. My6s perinteisten valvottavien toiminnas-
sa tapahtuu sellaista kehitystd, joka voi antaa aihetta foimivaltuuksien uudelleenarviointiin.
Joskus - joskin harvemmin — kehitys kdy my6s siihen suuntaan, ettd jokin organisaatio fai
toimintakenttd putoaa kokonaan laillisuusvalvonnan ulkopuolelle.

Lains@dddnndssd tapahtuvien muutosten vaikutuksia oikeusasiamiehen toimivaltaan ja aiem-
piin tulkintoihin tulee siten jatkuvasti arvioida. Néin on esimerkiksi silloin, jos lainsédtdjd mad-
rittelee oikeusasiamiehen oman toimivaltasddnndksensd mukaisesti esittdman toimivaltakan-
nanoton jélkeen nimenomaisesti uudelleen jonkin organisaation julkiset hallintotehtdvdt ta-
valla, joka poikkeaa oikeusasiamiehen aikaisemmasta tulkinnasta. Jos siis lainsadtdjé madrit-
telee nimenomaisesti esimerkiksi julkisoikeudellisen yhdistyksen julkiset hallintotehtdvat, voi-
daan kysyd, onko oikeusasiamiehen toimivaltaa perusteltua endd arvioida tuota tehtdvapiiria
laajemmin eli tulkita oikeusasiamiehen toimivaltaséddnndksen mukaiseksi julkiseksi tehtdvak-
si sellaista, joka jdisi lainsddtdjéin tarkoittaman julkisen hallintotehtdvan piirin ulkopuolelle.

Vaikka oikeusasiamiehen tulee erityisesti valvoa perusoikeuksien toteutumista, vuonna 1995
toteutetulla perusoikeusuudistuksella ei ollut tarkoitus laajentaa laillisuusvalvojien toimivaltaa
eikd siten mydskddn lisdtd valvontavelvollisuutta yksityiseen sektoriin néhden. Ndin ollen esi-
merkiksi julkisoikeudellisten yhdistysten valvonnan tulee rajoittua yhdistykselle laissa mdadri-
teltyihin julkisiin (hallinto)teht@viin, eikd puhtaasti yhdistyslain tarkoittamaan niin sanoftuun
vapaaseen yhdistystoimintaan voida puuttua. Ndkisinkin perusoikeuksien valvontavelvolli-
suuden tdssd yhteydessd niin, efté perusoikeuksien toteutumiseen tulee kiinnittdd huomio-
ta myds niissé filanteissa, joissa julkisia (hallinto)teht@vid on yksityistetty. Toisin sanoen kyse
on esimerkiksi sen valvomisesta, miten Itella Oyj ottaa asiamiespostisopimuksia tehdessédn
huomioon liikkumisesteettémyyden vaatimukset eli tosiasiallisen yhdenvertaisuuden posti-
palveluiden saavutettavuudessa, tai miten Ajoneuvohallintokeskus huolehtii siitd, ettd sopi-
musrekisterdijind foimivat autoliikkeet tai vakuutusyhtiét kykenevat noudattamaan hallinnon
yleislakien toiminnalle asettamat laatuvaatimukset. Pelkdstddn organisaatiomuodon muutto-
misella, kuten yksityistdmisessé osaltaan on kyse, ei siten voida kaventaa laillisuusvalvonnan
alaa. Eri asia on, jos jonkin foiminnan — kuten séhkdisen allekirjoituksen laatuvarmenteiden
tarjoamisen — katsotaan ajan mittaan menettdneen julkisen (hallinto)tehtdvdn luonteensa.

Lainsddtdjan kannanotot julkisesta hallintotehtdvdstd — joko sééddstasolla tai lainvalmiste-
luasiakirjoissa suuntaan tai toiseen — kelpaavat mielesténi useimmiten myos oikeusasiamie-



hen toimivaltuuksien arvioimisen perustaksi. Aina tdllaisia selkeitd "apukannanottoja” ei kui-
tenkaan ole olemassa, vaan asiaa joudutaan arvioimaan itsendisesti ja fapauskohtaisesti.
Talléin huomiota voidaan kiinnittdd muun muassa siihen, miten yksityisen harjoittamasta
toiminnasta ja sen harjoittamisen tavasta on sdddetty, millainen yhteys julkisella sektorilla
on tuohon yksityiseen toimijaan ndhden, miten yksityinen toimija kytkeytyy viranomaispro-
sessiin sen eri vaiheissa, ja mikd on toiminnan erityinen merkitys etenkin yksityiselle ihmi-
selle mutta myds jollekin muulle taholle.

Sisdllén antaminen oikeusasiamiehen toimivaltasédnnodksen mukaiselle julkisen tehtdvan
kasitteelle on ollut ja on nykyisen sddntelyn puitteissa vastedeskin oikeusasiamiehen yksin-
oikeus. Ndin ollen oikeusasiamies voi perimmaltéan vapaasti mddritelld viime kddessd myos
sen, miss@ mdadrin oikeusasiamiehen toimivaltasddnndksessd tarkoitettu julkinen tehtévd on
sis@lléltadn sama tai erilainen kuin viranomaisten teht@vien yksityistdmistd rajoittava julkisen
hallintotehtdvan kdsite.

Toisaalta tilanne ei mielestdni ole valttématta tyydyttdvd, jos julkisen tehtévén hoitajaksi oi-
keusasiamiehen laillisuusvalvonnassa tulkittava taho ei itse lainkaan mieltdisi olevansa val-
vottava, tai jos se perdti riitauttaisi laillisuusvalvojan toimivallan. Sen paremmin valvonnan
kohteena olevan tahon oikeusturvan kuin laajasti oftaen ylimman laillisuusvalvonnan ngko-
kulmasta ei olisi eduksi sekddn, etté oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin toimivaltatulkinnat
poikkeaisivat radikaalisti toisistaan, kun kummankin perustoimivaltuudet on perustuslaissa
kuitenkin mdadritelty samalla tavalla. Koska laillisuusvalvontakin on toisaalta inhimillistd toi-
mintaa, ja erilaiset perustellut tulkinnat sindnsd mahdollisia, en kuitenkaan sanottavammin
joutuisi suunniltani, vaikka eroja tulkinnoissa ilmenisi. Mutta tdmé olisi jo oman selvittelynsd
ja kirjoitelmansa aihe.



