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Esipuhe

Oikeusasiamichen tehtivd on Suomen perustuslain mukaan valvoa viranomais-
ten toiminnan lainmukaisuutta ja kansalaisten perus- ja ihmisoikeuksien to-
teutumista. Oikeusasiamies pyrkii toisin sanoen omalla toiminnallaan vah-
vistamaan oikeusvaltioperiaatetta ja kansalaisten perus- ja ihmisoikeuksien
mahdollisimman tdysimadriistd toteutumista. Mitd vaikuttavampaa toiminta
on niissi suhteissa, siti paremmin siind voitaneen katsoa onnistutun.

Mutta miten mitata oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuutta? Mikd mer-
kitys on instituution olemassaololla, miki merkitys on oikeusasiamiehen rat-
kaisuilla, jotka koskevat usein yksittiisid asioita, mikd merkitys on oikeusasia-
michen esityksilld ja muilla kannanotoilla, kun lopputulos usein on monen eri
toimijan yhteisvaikutuksen tulos? Entd miti merkitysti on tarkastuksilla, omil-
la aloitteilla, entd julkaisuilla ja viestinnilla? Tillaisen instituution vaikuttavuu-
den mittaaminen on ymmirrettivisti vaikeaa, eiki siti ole aikaisemmin tehty.
Ylipadtansi oikeudellisten instituutioiden vaikuttavuustutkimuksia ei ole juu-
rikaan tehty Suomessa. Kaikista niistd tiedossa olevista haasteista huolimatta
olen pitinyt tirkeind, ettd oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuutta pyri-
tddn selvittimiin.

Tydn ovat tehneet professori, OTT Kalle Miitti ja lehtori, KT'T Anssi Keind-
nen Joensuun yliopistosta.

Tekijit ovat tehneet timin heiltd tilatun tydn itsendisesti ja omin ratkaisuin.
Myés johtopidtdkset ovat heidin. He ovat joutuneet tekemiin runsaasti raja-
uksia osin vaikuttavuustutkimuksen ongelmien, osin kiytettivissi olleen ajan
ja resurssien vuoksi.

Joka tapauksessa kisilld on ensimmiinen vaikuttavuustutkimus oikeusasiamie-
hen toiminnasta. Se on monella tavalla mielenkiintoinen ja ajatuksia herittiva.
Vaikuttavuustutkimus alkaa tisti ja toivottavasti tiydentyy jatkossa muilla joko
akateemisilla tai tilaustutkimuksilla. Kiitin limpimasti tekijoita.

Oikeusasiamies Riitta-Leena Paunio






Lukijalle

Tutkimuksen tarkoituksena on selvittid oikeusasiamiesinstituution vaikutta-
vuutta. Tutkimuksessa tarkastellaan oikeusasiamichen siinnésvaikuttavuutta
eli sitd, kuinka hyvin oikeusasiamies on lausunnoillaan ja esityksillddn pystynyt
vaikuttamaan lakien ja muiden oikeudellisesti velvoittavien sdinndsten sisdl-
t66n. Tutkimuksessa tarkastellaan my6s oikeusasiamichen viranomaisvaikutta-
vuutta eli sitd, kuinka onnistuneesti oikeusasiamies on pystynyt vaikuttamaan
viranomaisten kiyttiytymiseen, jotta nimi menettelisivit lainmukaisesti. Li-
siksi analysoidaan oikeusasiamiehen medianikyvyytti.

Tutkimuksen ulkopuolelle jiid monia tirkeitd tahoja ja kysymyksid, miki joh-
tuu tutkimuksen aikataulusta ja tutkimukseen kiytettdvistd resursseista. Lisik-
si on syyti korostaa, ettd timi tutkimus on erdinlainen pilottitutkimus selvi-
tettiessd viranomaistoiminnan vaikuttavuutta. Suomessa viranomaistoiminnan
vaikuttavuuden tutkimuksen voidaan sanoa ottavan vasta ensiaskeleitaan, jo-
ten tdssd tutkimuksessa ei ole voitu hyddyntdd aikaisempia tutkimustuloksia
aiheesta.

Tutkimuksessa on keskitytty tutkimaan viranomaiskyselyn avulla poliisi- ja
vankeinhoitoviranomaisten sekid puolustusvoimien palveluksessa olevien kisi-
tyksid oikeusasiamiesinstituution toiminnasta. Puolustusvoimat ja vankeinhoi-
to valitdiin tutkimukseen, koska niiden viranomaisten asiat on keskitetty oi-
keusasiamichelle eiki oikeuskansleri keskindisen tydnjaon mukaisesti tee niitd
koskevia padtoksiid. Toisaalta poliisiviranomaiset ovat toiseksi suurin yksittdi-
nen viranomaisryhmi, joihin oikeusasiamiehen ratkaisut kohdistuvat. Tulevai-
suudessa olisi kuitenkin syytd ottaa tarkasteluun myos muita oikeusasiamie-
hen kannalta tirkeitd viranomaisia. Tutkimuksessa ei tarkasteltu esimerkiksi
kansalaisten tai kansalaisjdrjestdjen nikemyksid oikeusasiamiesinstituution toi-
minnasta. Myos tima kantelija-ndikikulma tulisi mychemmin ottaa tarkastelun
kohteeksi. Téssd vaiheessa nditd kysymyksii ei ole voitu tutkimusekonomisis-
ta syistd analysoida.

Oikeusasiamiehen medianikyvyyttd koskevassa osuudessa kiytettiin materiaa-
lina Helsingin Sanomia ja sanomalehti Karjalaista. Helsingin Sanomat valit-
tiin tutkimuksen kohteeksi sen aseman perusteella valtakunnallisena mediana
ja Karjalainen puolestaan vertailukohteeksi yhtend maakuntalehteni. Tulevai-
suudessa oikeusasiamiehen medianikyvyytti tutkittaessa tulisi tarkasteluun ot-
taa muitakin lehtid, kuten iltapiivilehdet. Lisiksi medianikyvyyden tarkastelu
tulisi ulottaa myds television puolelle.

Tutkimuksesta ovat vastanneet osa-aikaisina tutkijoina Joensuun yliopiston ta-
loustieteen laitoksella oikeustaloustieteen professori, OTT Kalle Maittd ja oi-
keustaloustieteen lehtori, KTT Anssi Keininen. Kokopiiviiseni tutkimusapu-
laisena koko hankkeen ajan on toiminut kauppat. yo. Hanna-Kaisa Raninen.



Tutkimushanke on péiosin toteutettu vuoden 2007 alkupuoliskon aikana. Kal-
le Méittd on vastannut padosin luvuista 3, 4 ja 7. Anssi Keindnen on vastannut
luvuista 2 ja 5 sekd on pidasiassa ohjannut Hanna-Kaisa Ranisen kirjoittaman
6 luvun. Johdanto ja keskeiset padtelmit on kirjoitettu yhdessi. Molemmart kir-
joittajat ovat aktiivisesti osallistuneet koko tutkimuksen laatimiseen niin, ettd
he kantavat yhdessi vastuun syntyneesti kokonaisuudesta.

Tutkimus ei olisi onnistunut ilman toimivaa yhteistytd oikeusasiamichen
kanslian henkilskunnan kanssa. Olemme saaneet helposti kiyttéomme kai-
ken tutkimuksessa tarvitun materiaalin. Lukuisat keskustelut oikeusasiamie-
hen kanslian henkilokunnan kanssa ovat vilittineet meille hiljaista tietoa oi-
keusasiamiehen toiminnasta — tietoa, jota ei olisi ollut saatavilla pelkistdin alan
kirjallisuudesta. Erityisesti haluamme kiittdd avunannosta ja kirsivillisyydes-
td kansliapddllikko Jussi Pajuojaa, jota olemme lukuisia kertoja hiirinneet ky-
symyksillimme.

Joensuussa syyskuussa 2007

Anssi Keindnen Kalle Miitti



ISAllys

Esipuhe

Lukijalle

1 Johdanto

1.1

1.2

1.3

1.4
1.5

Kysymyksenasettelusta
Oikeusasiamichen toimivallan rajoista
1.2.1  Yleisid nikokohtia
1.2.2  Perus- ja ihmisoikeuksien valvonnan painottaminen
Vaikuttavuuden erittelyd

Vaikuttavuuden tutkimisen ongelmista
Tutkimuksen lihdemateriaali

Tutkimuksen jisennys

2 Oikeusasiamiesinstituution foiminta tilastotietojen valossa

2.1
2.2
2.3
2.4
2.5
2.6
2.7
2.8
2.9

2.10
2.11

Yleistd

Kanteluiden méirin ja ratkaisujen kehitys vuosina 1990-2006
Kanslian henkilskunnan miirin kehitys

Asioiden kisittelyn joutuisuus

Ratkaisut viranomaisittain

Toimenpiteisiin johtaneet ratkaisut

”Ei aiheutunut toimenpidettd”

Kantelua ei tutkittu

Toimenpiteet viranomaisittain

Asiakaspalvelu

Oikeusasiamichen yhteistyo muiden tahojen kanssa

3 Vaikutus lakeihin ja muihin velvoittaviin s6ddoksiin

3.1
3.2
3.3

3.4
3.5

Alustavia nikokohtia
Sidnnodsten muutosehdotusten luonnehdintaa

Miten oikeusasiamiehen esityksiin ja lausuntoihin oikeussidnndsten
kehittdmiseksi on reagoitu?

Onko oikeusasiamichen rooli lainsiidintdmuutoksissa kasvanut?

Olisiko oikeusasiamichen aiheellista puuttua laajemminkin
lainsddddnnén kehittdmiseen?

1

11
12
12
17
19
25
27
29

30

30
32
36
40
42
44
48
50
51
53
53

55

55
61

72
81

84



4 Vaikutus viranomaisfoimintaan

4.1
4.2
4.3

4.4
4.5

Alustavia nikokohtia
Reaktiiviset ja aktiiviset toimintatavat

Miten viranomaiset ovat reagoineet oikeusasiamichen
toimenpidepyyntéihin?

4.3.1 Ajallinen vaikuttavuus
4.3.2  Sisillollinen vaikuttavuus
Eriistd korjaavista toimenpiteistd
Korvaukset ja hyvitykset
Piitosten uudelleenkisiceely
Ohjeet
Virkamiesten koulutus
Laajat selvitykset
Raportit oikeusasiamichelle
Viranomaisresursointi
Toimenpidekumulaatio
Muita viranomaisvaikuttavuuden ilmentymii
Oikeusasiamichen paitosten tiedoksi antaminen
Eriitd nikokohtia oikeusasiamichen pditdsten perusteluista
4.5.1 Alustavia nikokohtia
4.5.2  Menettelyn moitittavuus

4.5.3  Perus- ja ihmisoikeudet laillisuusvalvonnassa

5 Oikeusasiamiehen omat aloitteet ja tarkastukset

5.1
5.2

Omat aloitteet

Tarkastukset

6 Oikeusasiamiehen mediandkyvyys

6.1
6.2
6.3

6.4

Yleisti

Oikeusasiamiehen tiedotteet

Oikeusasiamiesaiheiset artikkelit vuosina 2004—2006

6.3.1 Kaikki artikkelit

6.3.2  Kotimainen oikeusasiamies artikkeleissa

Helsingin Sanomien ja Karjalaisen oikeusasiamiesaiheiset piikirjoitukset
6.4.1 Yleisti

6.4.2  Kaikki oikeusasiamiesaiheiset paakirjoitukset

6.4.3 Kotimainen oikeusasiamies

86

86
89

91

93

95

97

99
100
101
106
108
109
111
114
114
116
118
118
120
128

131

131
137

147

147
147
150
150
154
157
157
157
161



7 Oikeusasiamiesinstituution kehittémistarpeita

7.1

7.2

Tutkimiskynnys

7.1.1 Periaatteellisia nikokohtia tutkimiskynnyksen puolesta
ja sitd vastaan

7.1.2  Tutkimiskynnyksen toteutukseen liittyvid yksityiskohtia

Muita mahdollisia kehittimiskohteita

8 Keskeisimpic pddtelmid

9 Yhteenveto

LAHTEET

Kirjallisuus
Virallislihteet

LITTEET

Liite 1.
Liite 2.

Liite 3.
Liite 4.

Kyselylomake

Oikeusasiamichelle saapunciden asioiden ja ratkaisujen
miirit vuosina 1920-2006

Tiedotteiden vuosittaiset osuudet

Viranomaiset oikeusasiamiehen antamissa tiedotteissa 2004—2006

Sammandrag

Summary

166

166

166
171
174

179

183

185

185
188

193
193

205
206
208

209

21



10

Kaytetyt lynenteet

AOA apulaisoikeusasiamies

HE hallituksen esitys

OA oikeusasiamies

PeVL perustuslakivaliokunnan lausunto
PeVM perustuslakivaliokunnan mietintd
POL poliisiviranomainen

PUO puolustusvoimien viranomainen
StVM sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintd
VAN vankeinhoidon viranomainen
VaVM valtiovarainvaliokunnan mietintd
vp. valtiopdivit

Tutkimuksessa kaytetystd viittaustekniikasta lukijalle

Tutkimuksessa kiytettyihin lihteisiin olemme viitanneet joko ilman sivunumeroita
tai sivunumeroiden kanssa. Silloin kun viittauksessa ei ole sivunumeroita, huomio
kohdistetaan koko lihteessi mainittuun tuotokseen. Vastaavasti olemme merkin-
neet sivunumerot, kun haluamme paikantaa lukijalle, misti kyseinen tieto tai ajatus
on tarkalleen periisin.

Alaviitteen numero on merkitty ennen loppupistettd, kun alaviitteessi oleva asia
koskee vain yhtd kyseessd olevaa virkettd. Vastaavasti, mikili alaviitteen numero
on merkitty loppupisteen jilkeen, alaviitteessi oleva asia koskee useampia edeltivii
virkkeitd.



I Jondanto !

1 Kysymyksenasettelusta

Oikeusasiamichen tehtivind on valvoa, ettd viranomaiset ja virkamichet nou-
dattavat tehtivissadn lakia ja tiyttdvit velvollisuutensa. Viranomaisten ja virka-
miesten lisiksi oikeusasiamiehen valvontaan kuuluvat my$s muut, jotka hoita-
vat julkista tehtdvii. Toiminnassaan oikeusasiamies seuraa erityisesti, ettd hyvi
hallinto seki perus- ja ihmisoikeudet toteutuvat.

Oikeusasiamichen virka perustettiin vuonna 7920 eli parin vuoden kuluttua
se tulee kunnioitettavaan 90 vuoden ikdin.! Oikeusasiamiehen ohella valvon-
nasta vastaa kaksi apulaisoikeusasiamiesté, jotka toimivat itsendisesti ja samoin
valtuuksin kuin oikeusasiamies. Ensimmiinen apulaisoikeusasiamichen virka
perustettiin vuonna 1971. Sittemmin vuoden 1998 syyskuussa aloitti toimin-
tansa toinen apulaisoikeusasiamies.

Oikeusasiamies tutkii hinelle tulevia kanteluita. Hin voi my6s omasta aloittees-
taan ryhtyi tutkimaan havaitsemaansa epikohtaa. Lisiksi oikeusasiamies tekee
tarkastuksia virastoissa ja laitoksissa. Tavanomaisia tarkastuskohteita ovat muun
muassa vankilat, varuskunnat seki sosiaali- ja terveysalan laitokset. Tarkastus-
ten yhteydessd vangit ja muut laitoksiin suljetut samoin kuin varusmichet voi-
vat keskustella luottamuksellisesti oikeusasiamiehen kanssa.

Kantelun voi tehdi lainvastaisesta menettelysti. Lainvastaista on esimerkiksi
toimivallan ylitys tai harkintavallan viirinkiytts, viivistys asian kisittelyssi,
pidtdksen puutteellinen perustelu, huolimattomuus, neuvonnan puute, epi-
asianmukainen kiyttdytyminen tai muu hyvin hallinnon vastainen menettely
ja perusoikeuksien loukkaukset.

Tdmin tutkimuksen tarkoituksena on selvittii oikeusasiamiesinstituution vai-
kuttavuutta, piiosin ainoastaan aikavililli 1996-2006.% Tutkimuksessa tar-
kastellaan oikeusasiamiehen sidnnosvaikuttavuutta eli sidi, kuinka hyvin oi-
keusasiamies on lausunnoillaan ja esityksilldin pystynyt vaikuttamaan lakien
ja muiden oikeudellisesti velvoittavien sidnnosten sisaltdon. Tutkimuksessa
tarkastellaan muun muassa kyselyrutkimuksen avulla oikeusasiamiehen viran-
omaisvaikuttavuutta eli siti, kuinka onnistuneesti oikeusasiamies on pystynyt
vaikuttamaan viranomaisten kiyttdytymiseen, jotta nimi menettelisivit lain-

! Ks. historiallisesta taustasta erityisesti Hidén (1967), 346-376 ja sama (1973). Instituutio on Suomessa
maailman toiseksi vanhin. Ks. lisiksi Eklundh.

2 Perusoikeusuudistus tuli voimaan elokuussa 1995. Timin jilkeen oikeusasiamiehen roolissa on korostu-
nut perus- ja ihmisoikeusvalvonta. Ks. jakso 1.2.2.
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mukaisesti. Tutkimusekonomisista syisti ei tiltd osin ole ollut mahdollisuut-
ta ottaa mukaan kaikkia viranomaisia, kuten laajaa sosiaali- ja terveystoimen
kenttdd, vaan tarkastelun kohteeksi on nostettu puolustusvoimien, vankeinhoi-
don ja poliisitoimen viranomaiset. Lisiksi tutkimuksessa tarkastellaan oikeus-
asiamichen mediandikyvyytti. Entinen apulaisoikeusasiamies Pirkko K. Koskinen
on kirjoittanut vuonna 1997 ilmestyneessi teoksessa ”Oikeusasiamies” seuraa-
vasti:

”Julkisuus on oikeusasiamiehen tirkeimpii tydvilineidd. ... Julkisuus lisid
oikeusasiamiehen kannanottojen virkamiesten toimintaa ohjaavaa vaiku-
tusta ja — rehellisesti sanottuna — toimii yksittdistapauksessa jopa tehos-
teenomaisesti.”

Tutkimuksessa nostetaan esille myds de lege ferenda -nikokulmasta oikeusasia-
miesinstituutiota koskevia lainsiddinnin kehittimistarpeira. Erittdin keskeises-
s4 asemassa tissi on se, tulisiko oikeusasiamiehen harkintavaltaa lisitd kante-
luiden tutkinnassa.

Lahtokohtaisesti tutkimuksessa ei puututa sithen, kuinka oikeaan osuneita oi-
keusasiamiehen paitokset ovat olleet. Jossain miidrin kuitenkin analysoidaan
muun muassa viranomaisen menettelyn moitittavuuteen vaikuttaneita tekijoiti.
Tilld on niet olennainen merkitys sen kannalta, mihin vedetiin raja esimerkik-
si kiisityksen ja huomautuksen vilille, ja toisaalta huomautuksen ja virkasyyt-
teen vilille. Tutkimusekonomisista syisti tutkimuksessa ei myoskiin tarkastella
oikeusasiamichen virkamiesoikeudellista asemaa, eikd se suoranaisesti ole kovin
merkityksellinen asia arvioitaessa oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuutta.?

12 Oikeusasiamiehen toimivallan rajoista

121 Yleisici ndkokohtia

Oikeusasiamiehen tehtivini on valvoa, ettd kaikki viranomaiset ja muut ta-
hot, jotka hoitavat julkisia tehtivid, toimivat ndissd tehtdvissiin lainmukaisesti
ja tdyteivit velvollisuutensa®. Oikeusasiamies valvoo tilldin erityisesti perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista.® Samalla on syyti huomata, etti viranomais-
ten harkintavallan kiytto ei sellaisenaan ole laillisuusasia. Tosin harkintavallan
kiyttokddn ei ole tdysin vapaata, vaan laillisuusvalvonnassa perusoikeuksien ni-
kokulma on keskeinen silloinkin, kun viranomainen on toiminut harkintaval-

3 Ks. oikeusasiamichesti virkamicheni esimerkiksi Koskinen (1997), 27-36.

4 Mydhemmissi esityksessi tyydytiin kiyttimiin kisitettd viranomainen viittaamassa myds muihin kuin
varsinaisiin viranomaisiin, jotka kuitenkin hoitavat julkista tehtivii ja ovat siten oikeusasiamichen lailli-
suusvalvonnan alaisuudessa.

® Tdmi seikka tuodaan korostuneesti esille eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksissa. Ks. myds Koski-
nen (1997), 37-54 siiti, keiden toimintaa oikeusasiamies valvoo.



tansa puitteissa.® Toisaalta oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnan varaan ei voida
yksin nojata, eiki silld voida siis korvata kokonaan muuta valvontaa. Taustalla
on muun muassa se, ettd laillisuusvalvonta on luonteeltaan pistokoemaista jil-
kivalvontaa.”

Oikeusasiamiesti voi luonnehtia yleiseksi laillisuusvalvojaksi®. Toisin sanoen hi-
nen tehtdvindin ei ole toimia yhden videstéryhmin etujen vartijana — tirkedd
on, ettd oikeusasiamies on ehdottoman riippumaton ja puolueeton. Tami ni-
kokohta nousi hyvin esille oikeusasiamiehen lausunnossa lasten oikeusturvayk-
sikon sijoittamisesta oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen. Oikeusasiamies tor-
jui esityksen nimenomaan edelli mainittujen syiden takia.?

Oikeusasiamiehelle voi eduskunnan oikeusasiamiehesti annetun lain
(197/2002) 2.1 §:n mukaan kannella jokainen, joka katsoo julkista tehtavid
hoitavan menetelleen lainvastaisesti tai jittineen velvollisuutensa tiyttimieed'®.
Saman pykilin 2 momentin mukaan kantelu on tehtivi kirjallisesti. Sihképos-
titsekin tehdyn kantelun on katsottu olevan kirjallinen ja nykyisin kasvava osa
kanteluista tehdiddnkin sihkopostin vilitykselld. Lain 3 §:n mukaan kantelu
tutkitaan, jos on syytd epdilld, ettd julkista tehtidvid hoitava henkil on menetel-
lyt lainvastaisesti tai laiminlydnyt velvollisuutensa. Yli viittd vuotta vanhempaa
asiaa ei kuitenkaan tutkita, ellei sithen ole erityisti syyti''. Eduskunnan oikeus-
asiamiehestd annetun lain 4 §:n mukaisesti oikeusasiamiehelld on mahdollisuus
ottaa asia tutkittavakseen myos omasta aloitteestaan.

Lain 5 §:ssd tuodaan esille, ettd oikeusasiamies toimittaa tarpeen mukaan zar-
kastuksia perehtyikseen laillisuusvalvontansa alaan kuuluviin asioihin. Erityi-
sesti tarkastuksia tulee toimittaa vankiloissa ja muissa suljetuissa laitoksissa seki
puolustusvoimien eri yksikéissi ja Suomen rauhanturvajoukoissa. Muilla sul-
jetuilla laitoksilla tarkoitetaan esimerkiksi tahdosta riippumatonta psykiatris-
ta sairaalahoitoa'?.

6 Ks. esimerkiksi Koskinen (1997), 67—68.

7 Rautio (2004), 18.

8 Oikeuskansleri on eduskunnan oikeusasiamiehen ohella ylin laillisuuden valvoja Suomessa.
9 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 290.

10 Ks. kanteluinstituutioon liittyen myds Linsi-Suomen lidninhallituksen kantelutydryhmin loppuraport-

ti (2006).

" Esimerkiksi vuonna 2004 jitettiin tutkimatta vanhentuneina 43 kantelua, Vuosikertomus 2004, 329.
Tismilleen sama midri kanteluita jitettiin tutkimatta vanhentuneina vuonna 1996, Vuosikertomus 1996,
223.

12 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 212.



Kéytinnossd ankarin seuraamus, jonka oikeusasiamies voi panna liikkeelle, on
virkasyyte. Se on kuitenkin jadnyt varsin harvinaiseksi oikeusasiamiehen ratkai-
sukdytinnossi. Sen sijaan huomautus on seuraamuksista yleisempi ja se on mai-
rittdvissi tilanteissa, joissa julkista tehtivid hoitava taho on menetellyt lainvas-
taisesti tai on jittdnyt velvollisuutensa tdyttdmittd, mutta syytteen nostamista
ei katsota tarpeelliseksi's. Huomautustakin yleisempi seuraamus on Adsitys: til-
16in oikeusasiamies tyytyy saattamaan viranomaisen tietoon kisityksensi lain
mukaisesta menettelysti.

Lisiksi oikeusasiamiehelld on oikeus tehdi esityksii. Ne voivat olla niin sanot-
tuja viranomaisesityksid, jolloin oikeusasiamies tekee esityksen toimivaltaiselle
viranomaiselle tapahtuneen virheen oikaisemiseksi tai epikohdan korjaamisek-
si. Toisen ryhmin muodostavat s@dnndisesitykset: tilloin oikeusasiamies kiinnit-
tdd valtioneuvoston tai muun lainsdidannon valmistelusta vastaavan toimieli-
men huomiota sidnnoksissi tai mairdyksissi havaitsemiinsa puutteisiin ja hin
voi tehdi esityksen niiden kehittimiseksi ja puutteiden poistamiseksi.™ Jilkim-
miisessikidn yhteydessd raja ei ole kristallinkirkas, koska toisaalta oikeusasia-
miehen toimivaltaan ei kuitenkaan kuulu eduskunnan lainsiidintstyon val-
vonta's.

Oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnassa korostuvat menetrelylliseen oikeustur-
vaan liittyv'zit kysymykset. Tamai johtuu siitd, ettd oikeusasiamies ei voi kumota
eikd muuttaa tuomioistuinten tai viranomaisten ratkaisuja eikd puuttua niiden
harkintavaltansa rajoissa tekemien ratkaisujen lopputuloksiin. Laillisuusvalvon-
nassa on jouduttu kiinnittimiin huomiota muun muassa pditdsten joutuisaan
kisictelyyn, asianosaisten kuulemiseen, asian selvittimiseen, paitdsten peruste-
lemiseen seki huolellisuuteen asian kisittelyssi.'® Eriissi yhteyksissi onkin to-
dettu, ettd oikeusasiamiehen suorittama laillisuusvalvonta suuntautuu sellaisille
oikeusturvan katvealueille, jotka jiivit muiden oikeusturvakeinojen tavoitta-
marttomiin'’. Toisaalta, kuten jiljempini tismennetiin, perusoikeusuudistus
on johtanut siihen, ettd oikeusasiamies ei puutu ainoastaan menettelylliseen oi-
keusturvaan, vaan hinelld saattaa tietyin edellytyksin olla mahdollisuus puut-
tua esimerkiksi kanteluihin sis@llsllisin perusteluin.'®

13 Eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain 10.1 §. Samassa pykilissi puhutaan myds asian saattami-
sesta kurinpitomenettelyyn. Viimeksi mainitulla seuraamuksella ei ole ollut kuitenkaan merkitysti tarkas-
teluajanjaksolla.

14 Esityksistd siddetdin eduskunnan oikeusasiamichesti annetun lain 11 §:ssi.
15 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 229.

16 Ks. myds Vuosikertomus 2005, 68.

17 Ks. esimerkiksi Vuosikerromus 2004, 93.

18 Menettelyllisen oikeusturvan takaaminen voi lisitd viranomaisvaikuttavuutta, koska meneteelylliset oi-
keusturvatakeet luovat edellytykset aineellisesti oikeisiin ja oikeudenmukaisiin ratkaisuihin padsemiselle, ks.
Jaiskeldinen (2002), 21.



Se, ettd oikeusasiamies suuntaa toimintaansa eriinlaisille oikeusturvan kat-
vealueille, on vaikuttavuuden kannalta myénteistd. Jos kansalaisten oikeus-
turvasta huolehtivat tietyilli aloilla jo muut viranomaiset, oikeusasiamichen ei
kannata sitoa resurssejaan niille’. Sen sijaan katvealue, jolla muut viranomaiset
eivit huolehdi kansalaisten oikeusturvasta, on syyti olla oikeusasiamichen eri-
tyisvalvonnassa. Kokonaistilannetta voi periaatteessa pitdd voimavarojen koh-
dentamisen kannalta tarkoituksenmukaisena.

Esimerkki oikeusasiamichen toimivallan rajoista: Tyypillisessd ulkomaalaiskan-
telussa on kyse kielteisestd viisumipiitoksestd, joka ei yleensi johda oikeusasia-
michen toimenpiteisiin. Myéskiin lainvoimaisesti ratkaistuihin turvapaikka-
ja oleskelulupaa koskeviin asioihin oikeusasiamies ei ole tavallisesti puuttunut.
Kysymys on tiltd osin pitkilti viranomaisen harkintavaltaan kuuluvista ratkai-
suista. Joskus oikeusasiamies on kuitenkin puuttunut eriisiin viisumi- ja oles-
kelulupahakemusten kisittelyyn liittyviin nikokohtiin ja selvittdnyt kielteisten
vilsumipaitosten perustv:—:lujzl.20 Esimerkki kuvastaa osaltaan, etteivit toimival-
lan rajat ole tiysin selkedt. Timin voi puolestaan olettaa jossain midrin hei-
jastuvan siihen, ettd oikeusasiamichen kansliaan tulee vireille asioita, joita lo-
pulta ei voida ottaa lainkaan tutkittaviksi. Monet kantelut ovat olleet my®s
luonteeltaan muutoksenhakutyyppisid eli oikeusasiamicheltd on haettu apua
sen jilkeen, kun kaikki muutoksenhakukeinot on kiytetty loppuun. On vie-
li mainittava, etti oikeusasiamies ei vakiintuneen kiytinnén mukaan mydés-
kdin puutu asioihin, joissa muutoksenhaku on kesken tai joihin voi vield ha-
kea muutosta.?!

Pirkko K. Koskisen (1997, 61-62) mukaan oikeusasiamies ei ole puuttunut vi-
ranomaiskoneiston sisdisiin asioibin, kuten organisaatioon ja tyotapoihin, ellei
niistd ole aiheutunut ulkopuolisille haittaa. Toisaalta, jos ratkaisut ovat viipy-
neet esimerkiksi henkildkuntapulan takia, on oikeusasiamies kylli ryhtynyt toi-
menpiteisiin. Vastaava linja pitee myds tutkimuksen tarkasteluajanjaksoon.??

Toimivallan rajausongelma on luonnollisesti tirked tissd yhteydessd sen vuoksi,
ettd vaikuttavuutta voidaan ensisijaisesti arvioida siltd osin kuin on kysymys oi-
keusasiamiehen toimivaltaan kuuluvista asioista. Toisaalta asia ei ole aivan niin
yksinkertainen. Oikeusasiamies voi antaa esimerkiksi suosituksia viranomaisille
korvauksen suorittamisesta kantelijalle. Vaikka oikeusasiamichen toimivaltaan
ei suoranaisesti kuulukaan padtosten tekeminen korvausten tai hyvitysten mak-

19 Toki ylld mainitultakin osin on aiheellista se, ettd viranomaiset huolehtivat tehtivistiin asianmukaisesti.
20 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 194.

21 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 254. Lisiesimerkkeji asioista, jotka jidvit oikeusasiamiehen toimi-
vallan ulkopuolelle on toki muitakin. Esimerkiksi poliisitutkinnan kiytinnén toteuttaminen on ainakin
osittain sellainen tutkintataktisia ratkaisuja sisiltivd menettely, jonka tutkiminen ei kuulu laillisuusvalvojan
tehtiviin, ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 121.

22 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 119-120. Myshemmin kisitelld4n rajanvetoa sen suhteen, milloin
resursointia koskeviin ongelmiin on puututtu, milloin taas ei.
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samisesta kantelijalle, voidaan vaikuttavuutta arvioida myds sen valossa, kuinka
hyvin dillaisia suosituksia on kiytinngssi noudatettu.?®

Oikeusasiamiehen toimivallan rajoista ja rajoituksista tarjoaa hyvin esimerkin
pditds 1964/4/03: yksityisen perintitoimiston katsottiin hoitavan julkista tehti-
vid periessddn verojen ja maksujen perimisestd ulosottotoimin annetun lain
1 §:ssd tarkoitettuja julkisia maksuja seki julkisoikeudellisia rahasaamisia. Niin
ollen perintitoimiston toiminnan valvonta tissi toimeksiannossa kuului oi-
keusasiamiehen toimivaltaan.?* Hyvilli syylld voikin puoltaa sitd, ettid nimen-
omaan toiminnan luonne eiki suinkaan valvonnan kohteen oikeudellinen muo-
to on ratkaisevassa asemassa.?® Nykyisinhin on tyypillistd, ettd julkisia tehtivii
ulkoistetaan yksityiselle sektorille, ja ellei tillaista tulkintalinjaa noudatettaisi,
kasvava osa julkisten tehtivien hoidosta jiisi laillisuusvalvonnan ulottumatto-
miin.?® Luonnollisesti ulkoistaminen tarjoaisi samalla julkissekrorille keinon
kiertid laillisuusvalvontaa.?” Ellei oikeusasiamies olisi pditynyt sanotunlaiseen
tulkintaan, olisi se ollut omiaan heikentimiin toiminnan vaikuttavuutta jo sik-
si, ettd julkiset tehtivit olisivat osin jidneet laillisuusvalvonnan ulkopuolelle.?

Kansainvilinen vertailu oikeusasiamiesten toimivallan rajoista on perin han-
kalaa. Esimerkiksi Pirkko K. Koskisen (1997) mukaan eri maiden oikeusasia-
miesinstituutiot ovat siinid midrin erilaisia — vaikka niiden perimmaiinen pii-
miiri onkin sama —, ettei niiden vertailu ole mielekidsti. Téssd hidn viittaa
kunkin maan omanlaiseensa poliittiseen ja oikeudelliseen jirjestelmiin, joka
vastaa kunkin maan yhteiskunnalliseen kehitykseen ja tarpeisiin.?’ Toisaalta
Riitta-Leena Paunio (2006) on korostanut, etti useissa maissa oikeusasiamies-
ten toimivaltuudet ovat varsin rajattuja verrattuna Suomen tilanteeseen. Tél-

2 Ks. rajanvedosta esimerkiksi lapsiasiavaltuutetun ja oikeusasiamiehen toimivallan suhteen erityisesti HE

163/2004 vp.

2 Vuosikertomus 2004, 169. Kysymys on rajanveto-ongelmasta, ja muutoin on toki otettava huomioon, et-
ti oikeusasiamiehen toimivallasta siddetdin lainsdddintoteitse.

25 Ks. myds Koskinen (1997), 37-54.

26 Esimerkiksi kuntien palveluja on ulkoistettu ja yksityistetty siten, ettd palvelut tuotetaan kuntien yhdessi
tai yksin omistamissa yksityisoikeudellisissa osakeyhtidissi tai muissa yhteisdissi. Ks. esimerkiksi Vuosiker-
tomus 2004, 260, jossa korostetaan, etti tillaisissa olosuhteissa toiminnan julkisoikeudellinen luonne ja jul-
kisuusperiaatteen toteutuminen vaarantuvat.

2 Ks. myds Miited (2006a), 1299-1311, jossa problematisoidaan julkisyhteisdjen toimintoja kilpailunra-
joituslain nikékulmasta. Toisaalta ei voida kiistid, etteiko julkisten tehtivien ulkoistaminen voisi tietyissd
tapauksissa edelleen aiheuttaa hankalia rajanveto- ja tulkintaongelmia.

2 Ks. julkisen tehtivin rajanvedosta mys Vuosikertomus 1997, 233. Ks. lisiksi Sarja (2001) seki Pols-
nen (2005).

2 Koskinen (1997), 12. Tissi voidaan viitata esimerkiksi siihen, onko hyvin hallinnon kisite oikeudellis-
tettu, ja kuuluuko hyvin hallinnon valvonta tuomioistuinten vai oikeusasiamiehen toimivaltaan, Vuosiker-
tomus 1996, 40.



16in hin viittaa siihen, etti Suomessa oikeusasiamies voi tutkia kaikkien julkisia
tehtivid hoitavien toimintaa, ja ettd oikeusasiamichelld on myds laajat toimival-
tuudet syyteoikeuksineen.*

122 Perus- ja ihmisoikeuksien valvonnan painottaminen

Perusoikeuksilla tarkoitetaan perustuslaissa yksilolle turvattuja oikeuksia. Sen
sijaan ihmisoikeuksilla tarkoitetaan sellaisia ihmisille kuuluvia perustavan laa-
tuisia oikeuksia, jotka on turvattu Suomea kansainvilisesti velvoittavissa ja
yleensi joko lailla tai asetuksella voimaan saatetuissa kansainvilisissd sopimuk-
sissa. Toisaalta elokuussa 1995 voimaan tulleen perusoikeusuudistuksen yhtey-
dessi perus- ja ihmisoikeuksia ldhennettiin toisiinsa seki sisallsllisesti, tulkin-
nallisesti ettd valvonnallisesti.®! Suomen perustuslaki tuli puolestaan voimaan
1.3.2000. Aikaisemman perusoikeusuudistuksen mukaiset perusoikeudet siir-
tyivit asiasisillollisesti sellaisenaan uuteen perustuslakiin. Myds Suomea sito-
vat kansainviliset ihmisoikeusvelvoitteet ovat perustuslain aikana pysyneet pit-
kilti entiselldin.32

Oikeusasiamiehelle on perustuslaissa siddetty velvollisuus painottaa perus- ja
ihmisoikeuksien valvontatehtivdd, miki on osaltaan vaikuttanut laillisuusval-
vonnan kysymyksenasetteluihin ja toimintoihin. Vaikka tilld niakékulmalla on
ollut merkitysti jo ennen perusoikeusuudistusta®*, sen merkitys on korostunut
kaikissa asioissa timin jilkeen. Perusoikeusuudistuksen yhteydessi on puhuttu
myds Lipdisyperiaatteesta.® Toisaalta, koska kysymys on usein eri suuntiin vai-
kuttavien periaatteiden punninnasta, on se osaltaan luonut lisihaasteita oikeus-
asiamichen toimintaan. Timi on heijastunut esimerkiksi siind, ettd perusoikeus-
nikokulma on painottunut nimenomaan farkastuksissa ja omasta aloitteesta
esiin nostetuissa asioissa.®® Tissd yhteydessi ei sovi sivuuttaa mydskiin kan-
teluita koskevaa painopisteen muutosta, mihin on viitattu esimerkiksi sosiaa-
liturvaa koskevassa laillisuusvalvonnassa.® Kansalaisjirjestjen kanssa kiytivit
keskustelut on nostettu esiin yhteni keinona edistdd aktiivisesti perus- ja ih-
misoikeuksia®.

30 Paunio (2006), 11.

31 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 35.
32 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2006, 33.
33 Ks. myds Koskinen (1997), 25.

3 Vuosikertomus 1996, 44.

3 Ks. esimerkiksi Paunio (2004), 11. Esimerkiksi vuonna 2006 tarkastuksissa korostettiin yhdenvertaisuu-
den toteutumista.

36 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 50.
37 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 24-25.
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Aikaisemmin on ollut kysymys paljolti menettelytapojen asianmukaisuuden
arvioinnista. Téltd osin voidaan puhua menettelykanteluista. Perusoikeusuudis-
tuksessa julkiselle vallalle on asetettu my®ds aineellisia, erityisesti sosiaaliturvaa
koskevia velvoitteita, joten laillisuusvalvonnan kannanotot saattavat ulottua so-
siaaliturvan aineellista sisiltod koskeviin kysymyksiin. Tiltd osin voidaan pu-
hua sisiltokanteluista eli aineellisista kanteluista.

Oikeusasiamiehen pditoksissi timi nikyy my6s hyvin siind, ettd asioita analy-
soidaan paitsi viranomaisia velvoittavan lainsdddinndn valossa, myds perus- ja
ihmisoikeuksien valossa. Tillsin on korostettu muun muassa hyvii hallintoa ja
sosiaalisia oikeuksia.®® Vuosikertomuksessa (2004, 70) viitataan puolestaan asian
kisittelyn joutuisuuteen ja vaatimuksiin perustella padtoksid. Tdssd valossa on
perusteltua olettaa, ettd oikeusasiamiehen pidtdskiytinnolld on ratkaiseva mer-
kitys kotimaisessa viranomaiskdytinnossd konkretisoitaessa perus- ja ihmisoi-
keuksien sisiltod yksittdistapauksissa. Samalla tdmi seikka on keskeisessd ase-
massa, kun ajatellaan oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuutta suhteessa
viranomaisiin ja viranomaiskiytintsjen muodostumiseen.®

Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksissa on ollut vuodesta 1996 alkaen
erillinen luku, jossa kuvataan ilmenneiti perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvid ky-
symyksii ja kannanottoja, joihin ne ovat johtaneet.”’ Timin voi olettaa paran-
taneen perus- ja ihmisoikeusnikékulman Lipindkyvyytti ja olleen siind mielessi
tervetullut toimenpide. Tétd korostaa erityisesti se, ettd perus- ja ihmisoikeudet
painottuvat laillisuusvalvonnassa ja se, ettd muutoin niitid oikeuksia koskevat
linjaukset olisi pyrittivi 16ytimidn yksittdisistd padtoksistd, jotka on kuitenkin
ryhmitelty asiaryhmittdin.

Voidaankin todeta, etti perusoikeusuudistuksen jilkeisend runsaana kymme-
nend vuotena laillisuusvalvonta on kehittynyt aikaisempaa enemmin hallin-
toa ohjaavaan ja julkisten tehtivien hoidossa olevien jdrjestelmien puutteita ha-

vainnoivaan suuntaan.*!

Kansainvilisessi vertailussa on nostettu esille, etti oikeusasiamiesinstituutio on
ollut tirkedssd asemassa ympiri maailmaa oikeusvaltioperiaatteen juurruttami-
sessa ja ihmisoikeuksien valvonnassa ja turvaamisessa. Toisaalta joissakin mais-
sa oikeusasiamichen tehtivir eivit kuitenkaan painotu ihmisoikeuksien valvon-
taan.*2

38 Ks. esimerkiksi Paunio (2004), 12. Tihin viittaa vahvasti myds lipikiyty aineisto oikeusasiamiehen pii-
toksist.

3 Ks. myds Vuosikertomus 1996, 44, jossa spekuloidaan sitd, minkilainen rooli perusoikeussiinnostolld
laillisuusvalvojan toiminnassa tulisi olemaan.

40 Taustana tille kehitykselle on ollut PeVM 25/1994 vp.
41 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 30.

42 Ks. tarkemmin Paunio (2006), 11-12. Ks. myds Kastari (1970), 707-724 pohjoismaisesta nikskulmasta
seki Kortteinen (1995), 1082-1097 ja Nieminen (2006), 151-220 unionioikeudellisesta nikékulmasta.



13 Vaikuttavuuden erittelyd

Mitd vaikuttavuudella tarkoitetaan? Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuk-
sissa on joskus viitattu vaikuttavuuteen. Otetaan muutama esimerkki asiasta.
Entinen oikeusasiamies Lauri Lehtimaja (1996, 13) on todennut oikeusasia-
miehen tydn tuloksellisuudesta seuraavaa®: ”Sici ei ole helppo mitata. Nos-
tettujen virkasyytteiden miiristd ei voida paljon paitelld. Nykyinen oikeus-
asiamies ei ole drhenteliji eikd mairiiliji vaan pikemminkin keskustelija ja
suostuttelija.” Kymmenen vuoden takaisessa vuosikertomuksessa (1997, 27)
puolestaan todetaan, etti oikeusasiamiehen toiminnan tehokkuutta ei voida
arvioida pelkistiin tai edes voittopuolisesti toimenpideratkaisujen mddrin pe-
rusteella. Samoin on yleisemmalld tasolla viitattu siihen, ettei toimenpidepro-
senteista pidd tehdi pitkille menevid johtopaitoksid tapausten lukumiirin vi-
hiisyyden vuoksi*. Eduskunnan oikeusasiamies Riitta-Leena Paunio (2004,
13) on puolestaan todennut: “Erityisen tirkednd pidin sitd, ettd oikeusasia-
michen toimenpiteet edistivit ja kehittivit viranomaisten toiminnassa hyvii
hallintoa ja muita perus- ja ihmisoikeuksia. Oikeusasiamichen toimenpiteiden
vaikuttavuus tissi suhteessa on mielestini tirkei tavoite.”*® Eriissi toisessa yh-
teydessi on puolestaan huomautettu, ettd “oikeusasiamiehen mediajulkisuuden
toivotaan osaltaan lisidvin oikeusasiamiehen tydn vaikuttavuutta™.

Joka tapauksessa eriisiin seikkoihin on syytd kiinnittdid huomiota peilattaessa
vaikuttavuusanalyysii eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksiin’. Ensinni-
kin vaikuttavuuteen viitataan eksplisiittisesti ndissd vuosikercomuksissa perin
harvoin. Toiseksi — ja osin tdhin liittyen — vaikuttavuudelle ei ole kiteytynyt sel-
kedd merkityssisiltod. Toisin sanoen tissd tutkimuksessa ei voida hyddyntid oi-
keusasiamiehen kertomuksissa vakiintunutta vaikuttavuutta koskevaa kisitteis-
to4. Lisiksi on aivan oikea piitelmi, ettd oikeusasiamiehen vaikuttavuutta ei
voida arvioida suoraan erilaisten toimenpiteiden mairilla.

Miten oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuuteen on suhtauduttu oikeuskir-
jallisuudessa?*® Tiltd osin mielenkiintoisia nikékulmia asiaan avaa Pirkko K.
Koskinen (1997,11). Hin kysyy suoraan, miten on mahdollista, ettd oikeusasia-

43 Tissi yhteydessi puhutaan tuloksellisuudesta, mutta Lehtimaja tarkoittanee silli samaa, mihin tissi tut-
kimuksessa viitataan vaikuttavuudella. Lisiksi on aiheellista huomauttaa, ettd joskus vuosikercomuksissa pu-
hutaan tehokkuudesta tarkoittaen tosiasiassa samaa kuin vaikuttavuus. Ks. viimeksi mainitusta esimerkik-
si Vuosikertomus 1996, 20. Kuriositeettina mainittakoon, etti termin tehokkuus kiytdssi vaikuttavuuteen
viitaten olisi syytd olla pidittyviinen, koska esimerkiksi sidntelyteoriassa vaikuttavuus ja tehokkuuskriteerit
pidetiin tiukasti erossa toisistaan.

4 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 106.

4 Lainauksen alkuosassa on siis yksiloity (keskeinen) tavoite oikeusasiamiehen toiminnalle, ja toisessa lau-
seessa lihdetdin siitd, ettd nimi tavoitteet myds saavutetaan toivotulla tavalla.

4 Vuosikertomus 2005, 30.
47 Ks. myds Vuosikertomus 2006, 32.

48 K. yleisesti myos Miettinen — Kuosmanen (2006), jossa on kysymys hallintolain seurantatutkimuksesta.
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michen “hampaattomilla” padtoksilld on niinkin paljon vaikutusta kuin niilld
niycedd kidytinnossd olevan. Pddtdsten hampaattomuudella hin viittaa siihen,
ettd oikeusasiamichen kiytettdvissd olevat keinot ovat luonteeltaan lihinni
suostuttelevia. Seuraavilla kolmella nikokohdalla olisi tissi suhteessa Koskisen
mukaan merkitystd. Ensinndikin oikeusasiamichen puolueettomuuteen ja riip-
pumattomuuteen luotetaan. 7Zoiseksi oikeusasiamichen piddtokset perustellaan
hyvin ja vakuuttavasti?’. Tihin seikkaan on my®s kiinnittinyt huomiota enti-
nen apulaisoikeusasiamies jaakko Jonkka vuoden 2000 kercomuksessa. Hinen
mukaansa tirkein tyokalu laillisuusvalvonnassa on oikeudellinen argumentaa-
tio. Viime kidessd ainoa vaikuttamiskeino on kannanottojen perustelujen va-
kuuttavuus, koska laillisuusvalvojalla ei ole kiskyvaltaa® Kolmanneksi oikeus-
asiamichen toiminta on korostetun julkista, mika sekin lisad luottamusta tihin
instituutioon.

Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos tutki vuonna 1998 kansalaisten luottamusta
tuomioistuimiin®'. Tutkimukseen vastasi yli 1 000 suomen- tai ruotsinkielistd
15—74-vuotiasta henkilod. Kuviossa 1.1 on esitetty niiden vastaajien osuudet,
jotka luottivat melko tai eritdin paljon tiettyihin instituutioihin®2 Eniten vas-
taajat luottivat poliisiin: melkein 92 % vastaajista ilmoitti luottavansa poliisiin
vihintddn melko paljon. Oikeusasiamiesinstituution toimintaan luotti melko
tai hyvin paljon 65 % vastaajista, miki on kaksi prosenttiyksikkod vihemmin
kuin vastaajien luottamus oikeuskansleriin. Toisaalta voidaan katsoa, ettd kan-
salaisten luottamus oikeusasiamieheen joka tapauksessa on korkeahko.

4% Jo tissd on todettavissa, ettd mitid pahemmiksi kanteluruuhkat muodostuvat, siti huonommat ovat edelly-
tykset paitdsten hyviin perustelemiseen. Tdmi puolestaan nostaa esille oikeuspoliittisen kysymyksen siité,
olisiko kanteluita koskien siidettivi tutkimiskynnyksesti. Toisaalta lainopillista nikékulmaa ei ylli maini-
tun vuoksi voida tiysin irrottaa vaikuttavuutta koskevasta nikokulmasta. Timin vuoksi tutkimuksessa on-
kin kiinnitetty huomiota eriisiin oikeudellisiin ongelmakohtiin, joilla voi vaikuttavuutta ajatellen olla suu-
ri merkitys.

% Jonkka (2000), 29.
51 Lappi-Seppili, Tala, Litmala ja Jaakkola (1999).

52 Kuviossa on esitetty tulokset instituutioista, joihin luotetaan kaikkein eniten.
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Poliisi

Kuvio 1.1 Kuinka paljon luotatte seuraaviin instituutioihin? Melko tai hyvin pal-
Jjon vastanneiden osuudet™

Tavallisesti vaikuttavuus on sddntelyteoreettisessa kirjallisuudessa miiritelty
seuraavasti: tietty sidnnds tai toiminto on vaikuttavaa, jos silld saavutetaan ase-
tetut tavoitteet toivotussa aikataulussa. Vaikuttavuudella on siis tavallaan kaksi
puolta. Ensinnikin on kiinnitettivd huomiota sisillolliseen vaikuttavuuteen eli
sithen, saavutetaanko asetetut tavoitteet. Toiseksi on pantava merkille ajallinen
vaikuttavuus eli se, saavutetaanko tavoitteet toivotussa aikataulussa.

Toisaalta oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuutta ei pidd arvioida puhtaas-
ti siltd pohjalta, ettd aina, kun tiettyjd toimenpiteitd esitetdin harkictavaksi, nii-
hin myds paadyttdisiin. Esimerkiksi ministeridssd voidaan pddtyd tarkemman
selvityksen tuloksena siihen, ettei toimenpiteisiin ryhtyminen ole kokonaisuu-
den kannalta arvioiden tarkoituksenmukaista. Tirkeinti vaikuttavuuden kan-
nalta onkin se, ettd esimerkiksi lain valmistelusta tai ohjeiden muuttamisesta
vastaava taho ottaa vakavasti harkittavakseen toimenpiteiden tarpeen ja tarkoi-
tuksenmukaisuuden.

Vaikuttavuutta voidaan lihestyd niin positiivisesta kuin normatiivisesta néikétkul-

masta. Positiivisessa lihestymistavassa analysoidaan ainoastaan siti, miten hy-
vin oikeusasiamiesinstituutio o7 saavuttanut sille asetetut tavoitteet. Normatii-
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58 Lihde: Lappi-Seppil, Tala, Litmala ja Jaakkola (1999).



visessa lihestymistavassa analysoidaan sen sijaan sitd, miten oikeusasiamichen
toimintaa ja sddntelyd pitid kehittdd, jotta se saavuttaisi tavoitteensa aikaisem-
paa paremmin. Hieman juridisemmin ilmaisten ensin mainitussa korostuu de
lege lata -tyyppinen ja jilkimmaisess de lege ferenda -tyyppinen lihestymista-
pa. Tissi tydssi erityisesti kolmas, neljis ja viides luku rakentuvat positiivisel-
le lihestymistavalle. Tarkoituksena on ensisijaisesti kartoittaa ja analysoida siti,
kuinka hyvin oikeusasiamies on onnistunut esimerkiksi viranomaistoimintaan
vaikuttamisessa tai esityksilliin siinndsten muuttamisessa®. Sen sijaan seitse-
minnessi luvussa kosketellaan normatiivisia kysymyksii, kuten erityisesti sitd,
pitiisikd oikeusasiamiehen harkintavaltaa lisitd, kun timd pidtcdi ottaa kante-
luita tutkittavakseen.

Vaikuttavuudella on muutoinkin monenlaiset kasvot. Esimerkkini mainitta-
koon jaottelu yleis- ja erityisvaikuttavuuteen. Yleisvaikuttavuus sisiltdd sen, et-
td viranomaiset piddctdytyvit yleisesti lainvastaisesta kiyttdytymisestd, tai muu-
toin kiyttiytyvit oikeusasiamichen pi#itdksissi viitoitetulla tavalla®. Tissi
suhteessa tirkeissd asemassa on muun muassa se, miten hyvin paacoksistd tie-
dotetaan julkisuudessa. Erityisvaikuttavuus sisiltdd muun muassa sen, eted ki-
sityksen tai huomautuksen saanut viranomainen pidittiytyy vastedes lainvas-
taisesta kdyttdytymisestd tai ettd timd korjaa menettelynsi oikeusasiamiehen
piitdksen osoittamalla tavalla®.

Vuosikertomuksessa (1996, 20) todetaan seuraavaa: ”"Oikeusasiamiehen moit-
teen yleis- ja erityisestivdd tehoa (ns. pelotevaikutusta) kuitenkin lisdd sithen
usein liittyvd julkisuus.” Tdmi — ldhinni rikosoikeudesta tuttu terminologia —
voisi tissikin tutkimuksessa olla kohdallaan tietyiltd osin, kuten virkasyyttei-
den ja huomautusten yhteydessi. Kiytinnossi oikeusasiamies esittdd kuiten-
kin huomattavassa madrin niin sanottuja ohjaavia kisityksii, joiden yhteydessi
on hankala puhua erityis- tai yleisestivyydestd, saati yleisesti pelotevaikutuk-
sesta. Sen vuoksi tissd tutkimuksessa on piidytty kisitteisiin erityis- ja yleis-
vaikuttavuus.

Tutkimuksessa tehddin selvi ero sdinndsvaikuttavuuden ja viranomaisvaikut-
tavuuden vililli. Ryhmittely saattaa vaikuttaa selkeiltd, mutta kiytinndssi se
ei vilttimitti sitd ole. Seuraava lainaus Pirkko K. Koskiselta (1997, 78) kuvaa
asiaa sattuvasti: “Lain tulkintaan sisiltyy aina my®s lakia luova elementti, jo-
ka ei muodollisesti ole lainsdddidntovallan kiyttod, mutta joka asiallisesti jatkaa,
muokkaa ja jopa tiydentid lainsiiddntoprosessia.” Rajanveto-ongelmia on to-
ki yksitdistapauksissakin. Esimerkiksi, tuleeko viranomaisohjeiden tdsmenti-
minen lukea viranomaisvaikuttavuuden alaan, koska ohjeet eivit ole oikeudel-
lisesti velvoittavia, vai onko timikin luettavissa siinnosvaikuttavuuden alaan?
Toisaalta lain sidtimisen ja soveltamisen vilinen yhteys on tullut esille siind,

5 Mybos medianikyvyytti koskevaa lukua leimaa vahva positiivinen nikokulma.
% Yleisvaikuttavuutta lihelli oleva kisite periaatteessa on yleisestivyys.

% Eritysvaikuttavuutta lihelld oleva kisite periaatteessa on erityisestivyys.



ettd aikaisemmin, kun hallintomenettely oli pitkilti sidntelemitdntd, oikeus-
asiamichen kannanotoilla oli huomattava merkitys kehitettiessi asianmukais-
ta hallintomenettelyi®’. Arvioitaessa yhdenvertaisuutta lain edessi on jouduttu
ottamaan kantaa niin sanottuihin hyviksyttiviin yhteiskunnallisiin intressei-
hin, jotka oikeuttavat ihmisten erilaisenkin kohtelun. Tiltd osin on jouduttu
toteamaan laillisuusvalvojan vaikeudet vetid raja yhtiiltd oikeudellisten ja toi-
saalta yhteiskuntapoliittisten nikékohtien vilille®. On myds huomattava, et-
td kansalaisten erilainen kohtelu on aika ajoin johtunut puutteellisesta lain-
sdddannostd. Oikeusasiamies on kuitenkin viitannut perustuslain 22 §:din, ja
katsonut, ettei siintelyn ja voimavarojen jakamisen tulisi johtaa yhdenvertai-
suuden puutteeseen ja kansalaisten perusteettomaan erilaiseen asemaan®. Vield
on syytd muistuttaa, ettd oikeusasiamichen yksittdisissd toimenpideratkaisuissa
saattaa samalla kertaa olla kysymys yhtiiled esityksestd lainsiddinnén muutta-
miseksi ja toisaalta viranomaisiin kohdistuvista toimenpiteistd®.

Oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuutta voidaan lihestyi lisiksi jakamal-
la prosessi neljiin vaiheeseen. Epikohdan tietoontulovaibe: Esimerkiksi, miten
varusmicehet tohtivat tehdi kanteluita esimiehistiin?®! Tai, miten edunvalvon-
nassa olevat kansalaiset ylipadnsi pystyvit perddnkuuluttamaan oikeuksiaan?
Onko kanteluiden jatkuva lisidntyminen vaarantamassa mahdollisuudet tehdd
tarkastuskdyntejd aikaisemmassa laajuudessa, miki voisi vaarantaa epikohtien
tietoontulon oikeusasiamiehelle? Milli eri keinoin kdintyminen oikeusasiamie-
hen puoleen on pyritty tekemiin mahdollisimman vaivattomaksi?¢2

Piitosvaibe: Esimerkiksi, onko padtoksentekovaiheessa saatu kaikki tarvictava
informaatio jutun asianmukaiseksi kisittelemiseksi? Tdssd suhteessa yksi kes-
keinen sdinnds on Suomen perustuslain (731/1999) 111.1 §, jonka mukaan
“oikeusasiamiehelld on oikeus saada viranomaisilta ja muilta julkista tehtivii
hoitavilta laillisuusvalvontaansa varten tarvitsemat tiedot.” Tdmi tietojensaan-
tioikeus on luonnollisesti avainasemassa, jotta oikeusasiamichen toiminta voi
olla vaikuttavaa. Kdytinnossd timi ei liene aiheuttanutkaan suuria ongelmia.
Tosin yksittdistapauksissa oikeusasiamies on joutunut kiinnittimdin asiaan
huomiota®®.

7 Vuosikertomus 2005, 24.
%8 Vuosikertomus 1996, 29.
% Vuosikertomus 2005, 68.
€0 Ks. esimerkiksi OA Lehtimaja 10.6.1996, dnro 1230/2/96 ja dnro 258/4/95.

61 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 158, jossa todetaan, etti kantelukynnys on varusmiehille ja muille
asepalvelusta suorittaville edelleen korkea.

62 Ks. viimeksi mainitulta osin Vuosikertomus 2005, 30.

¢ OA Lehtimaja 27.4.2000, dnro 445/4/97. Ks. myds Vuosikertomus 2000, 360.
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Toinen paitdsvaihetta koskeva kysymys on, onko juttujen ruuhkautuminen ai-
heuttanut ongelmia kisittelyn joutuisuuden suhteen, ja miten niitd ongelmia
on pyritty ratkaisemaan. Yksi keskeisend pidetty nikokohta oikeusasiamiehen
toiminnan vaikuttavuudessa on piitdsten hyvi ja vakuuttava perusteleminen®.
Tiltd osin riittédviid ei ole suinkaan se, ettd padtdkset on perusteltu hyvin laajas-
ti. Toinen keskeinen lihtokohta on niet se, ettd padtosten sisilté avautuu kan-
telijoille yhtd lailla kuin julkisissa tehtdvissi oleville tahoille, jotka ovat olleet
kantelun kohteena.®®

Tiedottamisvaihe: Miten kussakin tapauksessa valitaan tiedottamistapa, esimer-
kiksi milld edellytyksin pddtoksestd tiedotetaan joukkotiedotusvilineille? Ja toi-
saalta, milloin yksiléllinen tiedottaminen katsotaan riittaviksi eli padtos anne-
taan tiedoksi asianomaiselle virkamichelle tai viranomaiselle, joka on syyllistynyt
laiminlydntiin? Asia ei ole aivan nidin kaksijakoinen, koska eriissi tapauk-
sissa oikeusasiamies informoi padtoksestd esimerkiksi hallinnonalan ministeridi-
ti. Lisiksi padtokset tulevat yleisempiin tietoon vuosittain julkaistavan oikeus-
asiamiehen kertomuksen kautta.

Vaikutusvaibe: Miten kontrolloidaan, etti toivottavat (so. oikeusasiamiehen
pidtoksessd edellytetyt) vaikutukset saadaan aikaan, ja miten reagoidaan, ellei
toivottuja vaikutuksia synny? Tiltd osin on jossain miirin — muttei tyhjenti-
visti — saatavissa informaatiota oikeusasiamiehen vuosikertomuksista. Toisaalta
kyselytutkimus on tiydentinyt titd informaatiota.

Ongelmatniissi prosessivaiheessa ovat omiaan heikentdmain oikeusasiamiesins-
tituution vaikuttavuutta. Téstdi nikokulmasta esimerkiksi pelkkid keskittymi-
nen siithen, miten oikeusasiamichen pditokset vaikuttavat viranomaistoimin-
taan, ei ole riittivid, vaan asiaa on tutkittava laajemmin. Tutkimusekonomisista
syistd kiisilld oleva esitys ei voi olla kuitenkaan kaiken kattava analyysi oikeus-
asiamiehen toiminnan vaikuttavuuteen.

Vaikuttavuuden analysointia ei pidd irrottaa muista kriteereistd, joiden avul-
la sidntelyn tai toiminnan tarkoituksenmukaisuutta analysoidaan. Esimerkiksi,
mitd kustannustehokkaammin oikeusasiamiesinstituutio toimii, sitd kunnianhi-
moisemmiksi instituution tavoitteet voidaan virittdd, ja timid heijastuu puo-
lestaan automaattisesti toiminnan vaikuttavuuteen.® Olisikin tirked kartoittaa
tekijoitd, joilla on ollut toiminnan kustannustehokkuutta parantava vaikutus.
Tillainen tekija on esimerkiksi se, miten hyvin oikeusasiamichen kansliassa on
onnistuttu kohdentamaan voimavarat kanteluiden joutuisaan tutkintaan. Osit-
tain titd pidmiirid voidaan edesauttaa kanslian organisatorisin jirjestelyin, ku-

64 Ks. esimerkiksi Koskinen (1997), 11.

65 Ks. viimeksi mainittuun liittyen Miited (2006b), 30, joka puhuu informaation hankintakustannuksista
ja informaation prosessointikustannuksista.

66 Kustannustehokkuus on miiriteltivissi yleiselld tasolla siten, ettd asetetut tavoitteet saavutetaan mahdol-
lisimman huokealla tavalla. Tllin ei siis tingitd lainkaan asetetuista tavoitteista.



ten padesittelijijirjestelmalld tai neuvontalakimichilld, mutta osittain tilanteen
kohentamiseksi saatetaan vaatia lainsiidintotoimia, kuten oikeusasiamiehen
harkintavallan lisiimisti kanteluiden tutkittavaksi ottamisessa.

Edell sanotusta saattaa vilittyd kuva, ettd vaikuttavuudessa on kysymys erityi-
sesti tapauksista, joissa oikeusasiamies padtyy toimenpideratkaisuun tai esicti-
miin sidgnndésmuutosta esimerkiksi ministeridlle. Aivan oikein on kuitenkin
korostettu, ettei oikeusasiamichen kannanottoja tulisi peilata ainoastaan tis-
sd valossa. Esimerkiksi kantelija voi haluta ainoastaan vastauksen siihen, onko
viranomainen menetellyt lainvastaisesti, ja oikeusasiamichen kielteinen paitds
selkiytcad tilannetta joka tapauksessa. Joskus puolestaan oikeusasiamichen roo-
lina on palauttaa keskusteluyhteys kantelijan ja viranomaisen vilille.*” Niitd
vaikuttavuuden ulottuvuuksia tissi esityksessi ei kuitenkaan ole mahdollisuut-
ta lihtei ericellysti tutkimaan.

Vaikuttavuuden tutkimisen ongelmista

Mitd ongelmia liittyy oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuden empiiriseen
arviointiin? Oikeusasiamichen toimenpiteen vaikutusten tutkimiseen liittyvd
perustavaa laatua oleva ongelma voidaan nihdd puuttuvan havainnon ongel-
mana. Esimerkiksi, jos kiinnostuksen kohteena on oikeusasiamiehen toimen-
piteen vaikutus yksittdisen viranomaisen kiyttdytymiseen, viranomaisen kiyt-
tdytymisestd pystyttdisiin havaitsemaan (jos sitd mitattaisiin) kdyttdytyminen
toimenpiteen jilkeen, mutta ei sitd, kuinka viranomainen olisi kiyttdytynyt il-
man oikeusasiamichen toimenpidettd. Ja juuri titd "erotusta” — kiyttdytymistd
toimenpiteen jilkeen ja ilman toimenpidettid — voidaan pitid oikeusasiamichen
toiminnan vaikuttavuutena. Vaikuttavuutta arvioitaessa joudutaan olettamaan,
ettd ilman oikeusasiamiehen toimenpidettd viranomaisen toiminta olisi jatku-
nut samanlaisena kuin aikaisemminkin. Toisin sanoen viranomaisen toimin-
taan ei olisi kohdistunut muita vaikuttavia tekijoiti.

Esimerkiksi viranomaisille suunnatussa kyselyssi esitetdin tarkastuksia koske-
va viite “Oikeusasiamichen havaitsemat epikohdat pyritiiin yksikissimme korjaa-
maan mahdollisimman nopeasti”. Epikohtien korjaus mittaa oikeusasiamichen
toiminnan vaikuttavuutta eli muutosta viranomaisen kiyttiytymisessi tai olo-
suhteissa. Jos viranomainen vastaa véitteeseen, ettd tdysin tai jokseenkin eri miel-
ti, voidaan sanoa, ettd oikeusasiamiehen tarkastuksilla ei ole juurikaan vaiku-
tusta viranomaisen toimintaan. Jos viranomainen on jokseenkin tai tiysin samaa
mieltd viitteen kanssa, ei timi takaa vaikuttavuutta oikeusasiamiehen toimin-
nassa. Onko viranomainen pyrkinyt poistamaan epikohdat joka tapauksessa
ilman oikeusasiamiehen tarkastustakin? Jos niin olisi ollut, oikeusasiamiehen
suorittamalla tarkastuksella ei olisi ollut vaikutusta viranomaisen toimintaan.

7 Vuosikertomus 1997, 27.
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On myds mahdollista, ettd hallinnonalan oma sisdinen valvonta olisi puuttunut
samoihin asioihin kuin oikeusasiamies ja silloin voitaisiin sanoa, ettd oikeus-
asiamichen toiminta ei ole tuonut lisdvaikuttavuutta viranomaisen toiminnan
valvontaan%. Kyselytutkimuksessa yritetiin pureutua edelld mainitcuihin seik-
koihin esimerkiksi tarkastelemalla viranomaisten nikemyksid oikeusasiamie-
hen roolista yleensi ja suhteessa hallinnonalan sisdiseen valvontaan muun mu-
assa seuraavien vaitteiden avulla ” Oikeusasiamiehen laillisuusvalvontaa tarvitaan
oman sisiisen valvontamme lisiksi’® ja” Oikeusasiamiehen suorittamat tarkastuk-
set ovat olleet hyodyllisii toimintamme kebittimisessi”. Niiden viittimien avulla
yritetdin siis arvioida oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuutta.

Toisaalta, mikili muissa saman hallinnonalan yksikéissi otetaan huomioon
oikeusasiamiehen tarkastuksen “tulokset”, voidaan sanoa, etti oikeusasiamie-
hen tarkastuksella on ollut yleisti vaikutusta viranomaistoiminnassa. Kyselytut-
kimuksessa tillaista yleistd vaikuttavuutta tutkitaan esimerkiksi viitteen ”Oi-
keusasiamichen ratkaisut otetaan sisiisessi koulutuksessamme laajalti huomioon”
avulla. Toisin sanoen vaikutuksen arvioinnissa olisi kyettdvd mittaamaan oi-
keusasiamichen toimenpiteen vaikutusta kohdeviranomaisen kiyttdytymi-
seen ja yleisesti viranomaisten kiyttdytymiseen (ennalta ehkiisevd vaikutus).
Viitteen ” Oikeusasiamichen pdidtikset otetaan huomioon paitsi kantelun kohtee-
na olevassa tapauksessa, myds muutoin vastaavissa tapauksissa hallinnonalallam-
me” avulla yritetddn tutkimuksessa selvittdd oikeusasiamiehen piitosten yleis-
vaikuttavuutta viranomaistoimintaan. Lisiksi viranomaisille esitetddn kysymys
“Miten oikeusasiamiehen ratkaisujen huomioon ottaminen on hallinnonalallanne
konkreettisesti ilmennyt?” Tamin kysymyksen avulla yritetddn saada tietoa eri-
laisista tavoista, joilla oikeusasiamichen toiminnan vaikutus heijastuu viran-
omaistoimintaan.

Oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuden arvioinnissa joudutaan usein tur-
vautumaan sekundaarilihteisiin empiirisen aineiston epitiydellisyyden vuok-
si. Esimerkiksi oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuutta voidaan vdilillises-
ti arvioida tarkastelemalla oikeusasiamichen vaikutuskeinojen miirin kehitysta.
Jos ajatellaan, ettd oikeusasiamichen tarkastuksilla on vaikutusta viranomaisen
toimintaan, silloin tarkastusten miirin kehityksen tarkastelun avulla voidaan
arvioida suuntaa-antavasti oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuuden kehi-

tystd.

Toisinaan kantelun kohteena ollut viranomainen tekee selvityksen oikeusasia-
michen toimenpiteen vaikutuksesta viranomaisen toimintaan. Esimerkiksi
AOA Rautio pyysi sisiministeriotd ilmoittamaan vuoden 2005 loppuun men-

¢ Esimerkiksi AOA Rautio kirjoittaa vuoden 2001 kertomuksessa: ”... voikin kysyi miten oli mahdollista,
ettd poliisitoimessa ei ollut havaittu esimerkiksi niitd huomattavia ongelmia tydtilanteen hallinnassa, jotka
ilmenivit apulaisoikeusasiamies Jaakko Jonkan tekemilli tarkastuksilla...”

9 Esimerkiksi AOA Rautio (2002, 28) on korostanut, etti vankilatarkastusten aikana vankien kanssa kiytyji
luottamuksellisia keskusteluja ei muutoksenhaku tai viranomaisen omavalvonta voi korvata.



nessd, mihin kidytinnon toimenpiteisiin todistajan koskemattomuutta koskeva
tapaus antoi aihetta’. Sisiasiainministerion poliisiosasto ilmoitti 23.12.2005
lahettineensi alaiselleen hallinnolle kirjeen, jossa se kehotti poliisin ladninjoh-
toja, valtakunnallisia yksikéitd ja poliisioppilaitoksia ottamaan pidtiksen toi-
minnassaan ja koulutuksessaan huomioon. Tistd tapauksesta voitaisiin sanoa, et-
ti oikeusasiamiehen toiminnalla on ollut vaikutusta viranomaisen toimintaan.
Todellisuudessa ndin ei vilttimittd ole. Mikili ylemmin tahon ohjeistusta ei
kuitenkaan huomioida niiden viranomaisten toiminnassa, jotka ovat tekemisis-
s vastaavanlaisten tapausten kanssa, oikeusasiamichen toiminnalla ei ole todel-
lisuudessa ollut vaikutusta viranomaiskiytintdihin.

Vaikuttavuuden kannalta on tirked, ettd oikeusasiamichen padtoksestd seuran-
neen ohjeistuksen vaikutusta yksittdisten viranomaisten toimintaan seurataan.
Sen vuoksi viranomaiskyselyssd esitetddn viite ~Seurataanko oikeusasiamiehen
pddtoksen sisiltimén ohjauksen tai mdidiriyksen toimeenpanoa yksikdssinne?” Ti-
min viitteen avulla voidaan arvioida, kuinka hyvin viranomainen seuraa anta-
miensa ohjeiden vaikutusta “ruohonjuuritason” pidtoksenteossa.

Tutkimuksen Idhdemateriaali

Erictdin keskeisessd asemassa lihdeaineistona ovat olleet vuosittain ilmestyvit
oikeusasiamiehen kertomukset toiminnastaan. Téltd osin on perehdytty erityi-
sesti vuosien 1996 ja 2006 vililld ilmestyneisiin kertomuksiin. Lisiksi yleis-
luonteisemmin on otettu huomioon vuosien 1990 ja 1995 vilillid ilmestyneet
vuosikertomukset. Perustuslakivaliokunnan mietinnét oikeusasiamichen toi-
minnasta ovat my®s tietyin osin tarjonneet tutkimusmateriaalia.

Erityisesti viranomaisvaikuttavuutta silmilld pitden keskeisessd asemassa on ol-
lut puolustusvoimien, vankeinhoidon ja poliisitoiminnan viranomaisille teh-
ty kyselytutkimus. Puolustusvoimien ja vankeinhoidon viranomaiset valittiin
tutkimukseen, koska niiden viranomaisten asiat on keskitetty oikeusasiamie-
helle eiki oikeuskansleri keskiniisen tydnjaon mukaisesti tee niitd koskevia
pidtoksid. Vastaavasti poliisiviranomaisia koskevia asioita ratkaisevat seki oike-
usasiamies ettd oikeuskansleri. Lisiksi poliisiviranomaiset ovat toiseksi suurin
viranomaisryhmi, joihin oikeusasiamichen ratkaisut kohdistuvat. Kyselytutki-
mukseen tuli kaikkiaan 84 vastausta. Vastausprosentti oli noin 50. Parhaiten
kyselyyn vastasivat vankeinhoidon viranomaiset (53 %) ja poliisiviranomaiset
(50 %). Puolustusvoimien viranomaisten vastausprosentti oli 33. Eniten vasta-
uksia saatiin poliisiviranomaisilta (47 kpl), sitten vankeinhoidon viranomaisil-
ta (19 kpl) ja vihiten puolustusvoimien edustajilta (18 kpl).

Tutkimuksessa kyselyyn vastanneiden avovastauksissa tuodaan ilmi ainoastaan
vastaajan viranomaisluokka (PUO viittaa puolustusvoimien viranomaisten,
POL poliisiviranomaisten ja VAN vankeinhoitoviranomaisten vastauksiin) ja

70.9.9.2005, dnro 2389/4/03 ja Vuosikertomus 2005, 134-135.
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vastaajan numero. Vastaajan numeron avulla voidaan vertailla vastaajan avo-
vastauksia useamman kysymyksen kohdalla. Mitddn muuta merkitystd vastaa-
jan numeroinnilla ei ole.

Kyselylomake jakautuu neljiin osaan’'. Ensimmiisessi osassa kysytidin vastaa-
jan edustamaa tahoa ja vastaajan asemaa viranomaisorganisaatiossa. Toisessa
osassa tarkastellaan oikeusasiamichen suorittamia tarkastuksia. Siind kysytiin
muun muassa vastaajan mielipidettd tarkastusten vaatimasta viranomaisen ty9-
miiristd, tarkastusten hyddyllisyydestd viranomaisen toiminnan kehittimises-
sd ja sitd, vaativatko oikeusasiamiehen edellyttimit toimenpiteet lisid resursseja
toimintaan. Kolmannessa osassa tarkastellaan oikeusasiamichen péitoksid. Sii-
nd selvitetddn muun muassa, auttavatko oikeusasiamichen piitokset selventi-
miin lain episelvyyksid, onko oikeusasiamies keskittynyt olennaisimpiin epi-
kohtiin viranomaistoiminnassa ja kuinka oikeusasiamiehen ratkaisut otetaan
huomioon viranomaisen sisdisessd koulutuksessa.

Viimeisessd osassa tutkitaan vastaajien asenteita oikeusasiamichen toimintaan
yleisesti. Osassa tarkastellaan esimerkiksi oikeusasiamichen pddtdsten tiedotta-
mista ja perusteluiden tasoa seki oikeusasiamichen ja kyseisen viranomaisen vi-
listd yhteistyotd. Osiossa pyydetddn vastaajaa ottamaan kantaa oikeusasiamie-
hen toimintaa koskeviin muutosehdotuksiin. Vastaajilta kysytiin esimerkiksi,
pitiisikd oikeusasiamiehelle antaa oikeus piittid korvauksista, pitdisikd kante-
luiden vanhenemisaikaa lyhentid kolmeen vuoteen ja pitiisiké oikeusasiamie-
hen puuttua konkreettisemmin viranomaisresurssien puuctteisiin.

Medianikyvyyttd koskevassa luvussa materiaalina hyddynnettiin Helsingin Sa-
nomia ja sanomalehti Karjalaista. Sanomalehdisti koottiin vuosilta 2004—2006
kaikki artikkelit, joissa oikeusasiamies tai apulaisoikeusasiamies sanana maini-
taan. Lisiksi Helsingin Sanomista kerittiin vuosilta 7991-2006 ja Karjalaises-
ta vuosilta 1995-2006 kaikki sellaiset pdikirjoitukset, joissa niin ikddn maini-
taan oikeusasiamies.

Sddnnosvaikuttavuutta analysoitaessa avainasemassa olivat oikeusasiamichen
antamat vuosikertomukset. Toisaalta titd aineistoa tdydennettiin lain esitoill3,
erityisesti hallituksen esityksilld ja eduskunnan valiokuntien mietinngilld.

Lisiksi tutkimuksessa hyddynnettiin oikeusasiamiesinstituutiota koskevaa kir-
jallisuutta. On kuitenkin saman tien todettava, ettd titd kirjallisuutta — erityi-
sesti tutkimuksen kysymyksenasettelun kannalta — ei ole ollut viljalti kdytetti-
vissd.

" Ks. tarkemmin Liite 1.



Tutkimuksen jasennys

Tutkimuksen toisessa luvussa tarkastellaan oikeusasiamiesinstituution toimin-
taa tilastotietojen avulla. Aineisto on koottu pidosin eduskunnan oikeusasia-
michen vuosikertomuksista. Vaikka lihestymistapa luvussa on padosin de-
skriptiivinen, siind pyritdin kuitenkin samalla tekemiin eriitd analyyttisid huo-
mioita yheiiled laillisuusvalvonta-asioiden lukumiristd ja toisaalta toimenpi-
deratkaisujen lukumiiristi.

Kolmannessa luvussa syvennytdin niin sanottuun siinndsvaikuttavuuteen eli
sithen, kuinka hyvin oikeusasiamies on lausunnoillaan ja esityksilliin pysty-
nyt vaikuttamaan lakien ja muiden oikeudellisesti velvoittavien sidnndsten si-
saltoon.

Neljinnessd luvussa tarkastelun kohteeksi nostetaan viranomaisvaikuttavuus eli
se, kuinka onnistuneesti oikeusasiamies on pystynyt vaikuttamaan viranomais-
ten kiyttdytymiseen yhtiildd, jotta nimi menettelisivit lainmukaisesti ja toi-
saalta ottaen perus- ja ihmisoikeudet asianmukaisesti huomioon. Téssi yhtey-
dessid viranomaisvaikuttavuutta tarkastellaan kanteluiden kisittelyn tarjoaman
aineiston pohjalta.

Viidennessi luvussa jatketaan viranomaisvaikuttavuuden analysointia rajaten
tarkastelu kuitenkin tarkastuksiin ja oikeusasiamichen omiin aloitteisiin. Perus-
kysymykset ovat periaatteessa samanlaiset kuin edellisessd luvussa.

Kuudennessa luvussa huomion kohteena on oikeusasiamiechen medianikyvyys.
Tiallsin keskitytidn ensinnidkin eritellysti vuosiin 2004-2006. Toisaalta yleis-
luonteisempi katsaus oikeusasiamiehen medianikyvyydesti on ulotettu koske-
maan vuosia 1991-2006. Samalla on syyti korostaa, ettei pyrkimyksend ole
kartoittaa sitd, miten oikeusasiamies on medianikyvyydellddn pystynyt vaikut-
tamaan viranomaisten ja muiden julkista valtaa kiyttdvien tahojen kiyttiyty-
miseen, vaan ainoastaan kartoittaa medianikyvyytti.

Seitseminnessi luvussa analysoidaan oikeusasiamiesinstituutiota koskevia lain-
siddinndn kehittdmistarpeita de lege ferenda -nikokulmasta. Erittdin keskeis-
t4 tdssi on, tulisiko oikeusasiamiehen harkintavaltaa lisitid kanteluiden tutki-
misessa. T4lldin analysoidaan niitd etuja ja haittoja, joita tutkimiskynnyksen
kdyttonotroon liittyisi, ja toisaalta sitd, minkilaisia nikokohtia olisi otettava
huomioon tutkimiskynnysti toteutettaessa. Lainsidddnnon kehittdmistarpeita
silmilld pitden nostetaan esille eriiti muitakin seikkoja.

Tutkimuksen padttdvissi kahdeksannessa luvussa kootaan yhteen keskeiset tut-
kimustulokset.
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2 Olkeusasiomiesinstituution
foiminta filastotietojen valossa

2 Yleistd

Suomen perustuslain 109 §:ssi siddetdin eduskunnan oikeusasiamiehen teh-
tdvistd seuraavaa:

Oikeusasiamichen tulee valvoa, ettd tuomioistuimet ja muut viranomai-
set sekid virkamiehet, julkisyhteison tyontekijit ja muutkin julkista tehti-
vid hoitaessaan noudattavat lakia ja tiyteivic velvollisuutensa. Tehtivdinsi
hoitaessaan oikeusasiamies valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien to-
teutumista.

Oikeusasiamies antaa joka vuodelta kertomuksen toiminnastaan seki lain-
kédyton tilasta ja lainsdddidnndssd havaitsemistaan puutteista.

Oikeusasiamiehen vuosikertomus sisiltid muun muassa katsauksen oikeusasia-
michen toimintaan kertomusvuonna. Timin luvun tarkoituksena on esitelld
oikeusasiamiehen’® toimintaa, sen m#irii ja vaikuttavuurta, vuosikertomus-
ten’® perusteella. Osa toiminnan tarkasteluista on sijoitettu niihin lukuihin,
joissa kyseistd asiaa kisitellddn. Oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuut-
ta voidaan wilillisesti arvioida tarkastelemalla oikeusasiamichen vaikutuskeino-
Jjen miirin kehitysti”. Tarkoitus on esitelli oikeusasiamiehen toimintaa sel-
laista lukijaa silmillidpitden, jolle oikeusasiamichen toiminta ei ole ennestiin
kovin tuttua. Pisimmillddn oikeusasiamiehen toiminnan tarkastelujaksot kat-
tavat vuodet 1990-2006.

72 Sanalla oikeusasiamies viitataan eduskunnan oikeusasiamieheen viranomaisena (muun muassa oikeusasia-
mies ja apulaisoikeusasiamies) ja instituutiona.

73 Vuosikertomusten julkaisemistakin voidaan pitii oikeusasiamiehen vaikuttamisena. Esimerkiksi Koski-
nen (1997), 124 kirjoittaa seuraavasti ”Kisitykseni mukaan kertomukseen my®s tutustutaan. Se ei ole vailla
vaikutuksia: ainakin kukin virkakunta tutkii itsein ja edustajiaan koskevat havainnot.” Kyselyssi vastaaja,
jolla ei ollut kokemuksia oikeusasiamichen tarkastuksista kirjoitti, ettd "kertomukset suoritetuista tarkastuk-
sista ovat hyodyllisida”. Vastaavasti kyselyssi poliisin edustaja mainitsi, ettd “vuosikertomuksia sdilytetdin kir-
jastossa ja ne ovat kaikkien luettavissa. Viraston johto tutustuu niihin vuosittain.” Useissa muissakin vastauk-
sissa tuotiin esille vuosikertomuksen rooli informoinnin vilineeni.

74 Oikeusasiamiehen viranomaisvalvonnan miirin tutkiminen on tirkedi. Esimerkiksi Jonkka (2000), 31
kirjoittaa, ettd “se, ettd ihmiset tietivit viranomaisten toimintaa valvottavan, tukee luottamusta toiminnan
asianmukaisuuteen ja titd kautta vahvistaa osaltaan koko oikeusjirjestelmin uskottavuutta.”



Oikeusasiamies selvittdd kertomuksessaan lainkdyton, hallinnon ja julkisten
tehtivien hoidon tilaa ja lainsiddidnndssid havaitsemiaan puutteita sekd kiin-
nittdd erityistd huomiota perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Kertomuk-
seen sisiltyy laaja perus- ja ihmisoikeuksien valvontaa kisittelevi luku seki luku
telepakkokeinojen ja peitetoiminnan valvonnasta. Vuosikertomuksen kisiteely
kdynnistyy eduskunnassa lihetekeskustelulla, jossa oikeusasiamies esittelee ker-
tomuksen kansanedustajille. Tamin jilkeen kertomus lihetetddn perustuslaki-
valiokuntaan, ja valiokunta kuulee sen johdosta eri oikeudenalojen asiantunti-
joita ja antaa siitd mietintdnsi. Perustuslakivaliokunta voi mietinndssiin antaa
suuntaviivoja oikeusasiamiehen toiminnan kehittimiselle. Lopuksi kertomusta
ja mietintdd kisitellddn tiysistunnossa. Kertomuksen kisittelyn lopuksi edus-

kunta hyviksyy piitoksellddn perustuslakivaliokunnan mietinnén’®.

Seuraavaksi tarkastellaan perustuslakivaliokunnan mietint6jd eduskunnan oi-
keusasiamiehen kertomuksista vuosilta 1997-20057¢. Kaiken kaikkiaan voi-
daan sanoa, ettd perustuslakivaliokunta on ollut tyytyviinen oikeusasiamiehen
toimintaan ja toimintakertomukseen. Esimerkiksi vuoden 2004 kertomuksesta
perustuslakivaliokunta totesi seuraavasti: "Eduskunnan oikeusasiamichen ker-
tomus toiminnastaan vuodelta 2004 on edellisten vuosien tapaan hyvin laa-
dittu ja selked esitys oikeusasiamichen toiminnasta ja yleisemmistd laillisuus-
valvonnassa esiin nousseista ongelmista.” Vuosikertomusten hyvi laadinta on
osa oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuutta, mikili viranomaiset tutustu-
vat vuosikertomuksiin’.

Perustuslakivaliokunta antaa suuntaviivoja oikeusasiamichen toiminnan kehit-
timiseen. Esimerkiksi vuoden 1998 kertomuksen johdosta perustuslakivalio-
kunta antoi oikeusasiamichelle seuraavia ohjeita:

Sisdasiainministerién eduskunnan oikeusasiamichelle antama kertomus on
osin edelleen puutteellinen. Kertomus ei vieldkain sisilld tietoja telekuun-
telun tai -valvonnan kidyttdmiseen haettujen lupien mahdollisesta epaami-
sestd. Valiokunta kiinnittid vakavaa huomiota’ siihen, ettd sisdasiainminis-
terid ei nimenomaisesta mairidyksestdin huolimatta ole saanut tismillisid
tietoja tuomioistuinten vuonna 1998 mahdollisesti hylkdavistd lupapii-
toksistd. Valiokunta kehottaa oikeusasiamiesti ja valtioneuvostoa kiirehti-
miin raportoinnin kehictdmistd oikeusasiamichen kertomuksessa esitetty-
jen suuntaviivojen mukaisesti.

75 Ks. oikeusasiamiehen toiminnan esittelysti esimerkiksi oikeusasiamiehen vuosikertomukset.

76 PeVM 14/1998 vp, PeVM 13/2000 vp, PeVM 1/2001 vp, PeVM 15/2002 vp, PeVM 2/2004 vp, PeVM
5/2006 vp, PeVM 16/2006 vp ja PeVM 17/2006 vp.

77 Viranomaiskyselyssi tuli ilmi, etti viranomaiset tutustuvat oikeusasiamiehen vuosikertomuksiin.

78 Kursivointi tekijéiden.
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Eduskunnan oikeusasiamiehen kannanotoilla on tirked viranomaisten toi-
mintaa ohjaava merkitys. Ohjausvaikutus ulottuu yksittiistd tapausta ja sen
kisittelystd vastuussa olevia viranomaisia laajemmalle. Sen vuoksi on tirkeis,
ettd kiytettivissi on ajan tasalla olevaa tietoa oikeusasiamiehen ratkaisuis-
ta ja kannanotoista. Oikeusasiamichen kannanotoista tiedottamiseen onkin
kiinnitetty huomiota. ... Valiokunta kannustaa oikeusasiamiesti kehitti-
miin tiedottamista edelleen. Valiokunnan mielestd tietoverkossa julkista-
misen tulisi olla sidnnénmukainen yksittdisistd ratkaisuista ja kannanotois-
ta tiedottamisen tapa.

Oikeusasiamichen kertomuksen sivumiiri on viime vuosina jatkuvasti li-
sddntynyt ja kertomus on nykyisin verraten laaja. Tihin on kertomusta
edelleen kehitettiessi aiheellista kiinnittid huomiota. Eduskunnan niko-
kulmasta olisi perusteltua, ettd vuosittain annettavan kercomuksen asiasi-
sdllén painopiste olisi tapausselostusten sijasta yleisissd ja periaatteellises-
ti tirkeissi kysymyksissi.”

Yleisesti voidaan todeta, ettd perustuslakivaliokunnan rooli oikeusasiamiehen
toiminnan ohjaamisessa on ollut vihiistd. Etenkdan 2000-luvun toimintaker-
tomusten perusteella perustuslakivaliokunta ei ole tehnyt ehdotuksia oikeus-
asiamichen toiminnan kehittdmiseksi. Pirkko K. Koskisen kirjoituksesta saa sen
kisityksen, ettd ohjausta ei ole harrastettu 1990-luvullakaan: "Mitiin linja- tai
painotuskeskusteluja ei ole ainakaan viime vuosina kiyty, eiki valiokunta ole
edes pyrkinyt ohjaamaan oikeusasiamiehen toimintaa.”®® Koskinen (1997) on-
kin todennut, etti oikeusasiamieheen kohdistuva valvonta ei hiikiise ainakaan
tehokkuudellaan. Kiytinndssi merkittdvimmaiksi valvontakeinoksi on osoit-
tautunut suuren yleisdn ja julkisen sanan harjoittama valvonta. Molemmat ta-
hot esittdvir kritiikkid akeiivisesti, vilittdmasti ja ddnekkiisti eiki sitd Koskisen
mukaan voida sivuuttaa®’.

Kanteluiden mAdran ja ratkaisujen kehitys
vuosina 1990-2006

Erids tirkeimmistd mittareista, joilla voidaan kuvata oikeusasiamiesinsticuution
tarpeellisuutta yhreiskunnassa, on oikeusasiamicehelle tehtyjen kanteluiden mii-
rd. Onhan kanteluiden kisittely ja tutkiminen yksi kaikkien keskeisimmistd oi-
keusasiamichen tehtidvistd. Lain mukaan “oikeusasiamies tutkii kantelun, jos
sen kohteena oleva asia kuuluu hinen laillisuusvalvontaansa ja on aihetta epiil-

79 PeVM 1/2001 vp: "Valiokunnan saaman selvityksen mukaan valiokunnan nikemykset otetaan huomioon
oikeusasiamichen vuosittaista kertomusta ja yksittiistapauksia koskevaa tiedottamista kehitettiessi.”

80 Koskinen (1997), 125.

81 Koskinen (1997), 122.



14, ettd valvottava on menetellyt lainvastaisesti tai jttinyt velvollisuutensa tiyt-
timired” 82

Lainkohdan perusteella voidaan sanoa, etti oikeusasiamiehelld on velvollisuus
tutkia kaikki sellaiset kantelut, joiden perusteella on aihetta epiilli lainvastaista
menettelyi tai velvollisuuden laiminlyéntid, kuinka vihiisti tahansa. Kantelui-
den tutkiminen voi vaatia paljon resursseja ja siksi laaja tutkintavelvollisuus on
johtanut siihen, ettd oikeusasiamiehelld on vain vihin harkintavaltaa painottaa
laillisuusvalvontaa perus- ja ihmisoikeuksien nikokulmasta perustelluksi arvioi-
mallaan tavalla.® Kyselytutkimuksessa kivi ilmi, ettd viranomaiset ovat hyvin
pitkille sitd mieltd, ettd heiddn toiminnastaan kannellaan liian helposti oikeus-
asiamiehelle (44 % vastaajista)®. Vastaavasti 35 % vastaajista oli eri miel¢i viit-
teen ”Oikeusasiamichelle kannellaan liian helposti edustamamme alan yksi-
koistd” suhteen. Etenkin poliisiviranomaiset pitivit kantelukynnystd liian ma-
talana. Vastaavasti puolustusvoimien vastaajissa kantelukynnysti ei pidetty
liian matalana®.

V21(POL): Valituspohja on nettisivuilla helposti saatavissa ja ihmisen on
helppo saada asiansa otsikkojen ohjaamana kirjoitetuksi. Oikeusturvakysy-
mykseni hyvi. Olen havainnut, ettd kantelua on selvisti yliampuvista kom-
menteista pditellen tehty paihtyneeni ja tunnekuohun vallassa. Oman kir-
jeen kirjoittaminen alusta loppuun vaatii enemmin harkintaa.

V41(POL): "Ne sairaat tai sairaalloiset” ihmiset, joita emme voi auttaa.
V42(POL): Tilastot puhuvat timin kannan puolesta.

Kuviossa 2.1 on esitetty oikeusasiamiehelle tehtyjen kanteluiden ja tehty-
jen ratkaisuiden miirien kehitys vuosina 1990-2006%. Esimerkiksi vuonna
1990 oikeusasiamichelle tehtiin hieman yli 1 700 kantelua ja vastaava luku
vuonna 2006 oli melkein 3 700. Niiden tarkasteluvuosien aikana kanteluiden
midrd on siis yli kaksinkertaistunut. Vuosien 1990-2006 aikana keskimairii-
nen kanteluiden miirin kasvu vuositasolla oli melkein 5 %, se oli pienimmil-
lddn, -5,1 %, vuonna 1998 ja suurimmillaan, melkein 23 %, vuonna 1993.

82 T aki eduskunnan oikeusasiamichestd 3 §.

8 N4in muun muassa Vuosikertomuksessa 2005, 25.

8 Kysymys 3.11.

8 Monessa vastauksessa tuotiin esille, ettd kantelu on perustavaa laatua oleva oikeus, eiki sitd pitiisi rajoit-

taa.

8 Liitteessi 2 on esitetty saapuneiden asioiden (muun muassa kantelut ja omar aloitteer) ja ratkaisujen mii-
rit vuosina 1920-2006.
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Kuvio 2.1 Kanteluiden ja ratkaisuiden mdirit vuosina 1990-2006

On kuitenkin muistettava, ettd osa kanteluiden ja ratkaisuiden mairin muutok-
sista on todellisia, mutta osa johtuu lainsiddinnén ja kidytintdjen muutoksis-
ta. Esimerkiksi vuoden 1996 alussa eduskunta muutti oikeusasiamiehen johto-
sddntod muun muassa siten, ettd kanteluiden vanhentumisajaksi midriteltiin
lahtokohtaisesti viisi vuotta. Yli viisi vuotta vanhoja asioita ei enii tutkita, jollei
sithen ole erityistd syytd. Esimerkiksi vuonna 1996 noin 2 % kaikista ratkais-
tuista kanteluista jitettiin tutkimatta vanhenemisperusteella®”. Suurempi muu-
tos kanteluiden mairissi tapahtui vuoden 2001 uudistuksen johdosta. Vuoden
2001 alusta lihtien varsinaiseksi kanteluiksi ei endi kirjattu niin sanottuja seka-
laisiakirjoituksia (muun muassa tiedusteluluontoisia kansalaiskirjeitd) eikd myos-
kddn selvisti perusteettomia, oikeusasiamiehen valvontaan kuulumattomia tai
sislloltddn puutteellisia kanteluita, vaan nimi ohjattiin suoraan kanslian neu-
vontalakimiehille, joiden tehtivini on ollut vastata niihin vilittdmisti.88

Vaikutusta kanteluiden midriin voidaan arvioida seuraavasti: vuonna 2000
kanteluita kirjattiin 2 701 ja vuonna 2001 melkein 2 500 eli vihennysti oli yh-
dessd vuodessa noin 8 % virallisten kanteluiden mairin mukaan. Vuonna 2001
kirjattiin kuitenkin 497 sekalaista ilmoitusta, jotka vuotta aiemmin olisi kir-
jattu kanteluiksi. Mikali nimi sekalaiset ilmoitukset olisi laskettu kanteluiksi
myds vuonna 2001, saataisiin kanteluiden mairin muutokseksi vuodesta 2000
vuoteen 2001 noin 70 %:n kasvu. Toisaalta esimerkiksi vuosien 2001 ja 2002

kanteluiden miirit ovat keskeniin vertailukelpoisia®.

87 Vuosikertomus 1999, 18.
8 Vuosikertomus 2001, 32.

8 My®s perustuslakivaliokunta on kiinnittinyt huomiota tilastoinnin muuttumiseen (PeVM 15/2002 vp).



Esimerkkini kiytdntdjen muutoksesta ja sen vaikutuksesta kanteluiden mai-
radn voidaan mainita sihkdpostin avulla tehdyt kantelut. Kanteluiden teke-
misen helppouteen on viitattu seikkana, joka osaltaan turvaa kantelijoiden
oikeusturvaa®. Toisaalta viime aikoina erityisesti sihkdpostin kiytts lienee en-
tisestdidn lisinnyt kanteluiden méirid, mutta oikeusturvan kiintépuolena kan-
telun helppous on synnyttinyt suoranaisia kanteluruuhkia. Vuoden 2006 toi-
mintakertomuksessa nostetaan esille oikeusasiamiehen kokemukset Ruotsissa,
missi oikeusasiamiehelle on tullut samasta asiasta jopa 3 000 kantelua®'. Esi-
merkiksi vuonna 2006 kanteluista ja muista yhteydenotoista oikeusasiamiehel-
le tuli 40 % sihkopostin vilitykselld (ks. kuvio 2.2)%2. Vield vuonna 1998 tuli
sihkdpostitse vain 49 kantelua (2 % kaikista kanteluista).?®
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Kuvio 2.2 Eduskunnan oikeusasiamiehelle saapuneer asiar 1995-2006

On syytd huomata, ettd kaikkea oikeusasiamiehen kanslian toimintaa ei tilas-
toida. Esimerkiksi kansliaan tulee runsaasti kansalaiskirjeitd joko sihképostissa
tai postitse, joissa saattaa olla hyvinkin laaja jakelulista. T4ll6in esimerkiksi saa-
tetaan oikeusasiamichen tiedoksi jollekin toiselle viranomaiselle osoitettu kir-
jelmi, kuten poliisille tehty rikosilmoitus. Niihin tiedoksi tulleisiin asioihin ei
vastata eikd niitd kirjata kanslian diaariin, mutta niistd pidetdin erillistd luette-
loa. Kirjeet siilytetdin kuitenkin kirjaamossa. Vuosittain tillaisia tiedoksianto-
ja tulee satoja (vuonna 2006 noin 300).

© © 0 0 0 00 0000000 000000000000 00000000000 000000000000c0O0O0CC O

9 Ks. myds Koskinen (1997), 10.
91 Vuosikertomus 2006, 26.

92 Kuviossa muihin asioihin on sisillytetty vuoden 2001 jilkeen kanteluiden lisiksi omat aloitteet, lausun-
to- ja kuulemispyynnot ja oikeuskanslerilta siirtyneet jutut. Nimi asiat ilmoitetaan muulla tavoin kuin sih-

kopostilla.
% Vuosikertomus 2005, 260.
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Tarkasteluajanjaksona kanteluiden mairin kehitys voidaan jakaa kolmeen
osaan: vuosien 1991-1995 vilistd kautta voidaan pitdd tasaisen kasvun kaute-
na, vuosia 1996-2003 voidaan pitdd vakaana kautena ja vastaavasti kolmea vii-
meisti vuotta, 2004-2006, voidaan kuvata voimakkaan kasvun ajaksi. Esimer-
kiksi vuonna 2004 kanteluiden miirin kasvu oli 18 % ja vuonna 2005 kasvu
oli melkein 14 %. Lisiksi vuonna 2006 oikeusasiamichelle tehtyjen kantelui-
den mairi kasvoi 10 % (3 620 kantelua).

Kuviosta 2.1 nikyy, ettd ratkaistujen asioiden mairi on yleensi pienempi kuin
oikeusasiamichelle tehtyjen kanteluiden mairi. Vuosina 1990-2006 oikeus-
asiamiehelle tehtiin keskimiirin 76 kantelua enemmin kuin oikeusasiamies eh-
ti niitd vuoden aikana ratkaista. Pahin vuosi oli 2005, jolloin kanteluita tehtiin
344 enemmin kuin niiti ratkaistiin. Vuonna 1999 saatiin vastaavasti ratkaistua
melkein 150 kantelua enemmin kuin niitd tuli oikeusasiamiehelle. Selitykseni
tille lienee ratkaisijoiden mairin lisidntyminen kolmeen toisen apulaisoikeus-
asiamichen viran perustamisen mydti.

Tutkimuksessa on syyti verrata vuosien 2004-2006 aikana oikeusasiamiehen
toiminnassa tapahtuneita muutoksia aikaisempaan toimintaan, koska voidaan
olettaa, ettd kanteluiden miirin kasvaminen ja siitd aiheutunut tutkintapai-
neen lisddntyminen on voinut vaikuttaa oikeusasiamichen muun toiminnan,
kuten tarkastusten ja omien aloitteiden miiriin. Lisiksi on syyti tarkastella,
onko esimerkiksi kanteluiden “laatu” heikentynyt miirin kasvaessa siten, ettd
entistd useampi kantelu jitetddn tutkimatta, koska ei ole aihetta epiilld lainvas-
taista menettelyi tai velvollisuuden laiminlyontid.

Kanslian henkilokunnan maadran kehitys

Vuonna 1990 oikeusasiamichen kansliassa tyoskenteli 28 henkilod mukaan lu-
kien oikeusasiamies ja apulaisoikeusasiamies. Vuonna 2006 henkilskunnan
miird oli noussut 58 henkiléon (ks. kuvio 2.3)%. Esimerkiksi vuoden 2006
lopussa oikeusasiamiehen kansliassa tydskenteli oikeusasiamichen ja kahden
apulaisoikeusasiamichen lisiksi kansliapaillikks, viisi esittelijineuvosta, kym-
menen vanhempaa oikeusasiamichensihteerid, neljitoista oikeusasiamiehen-
sihteerid ja kaksi pdivystivdd lakimiestd. Lisdksi kansliassa on tiedottaja, kaksi
tarkastajaa, neljd notaaria, arkistonhoitaja, kirjaaja, apulaiskirjaaja, nelji osasto-
sihteerid ja viisi toimistosihteerid.

Kuviossa 2.3 tarkastellaan my®s kaikkien oikeusasiamichelle saapuneiden asioi-
den ja henkilokunnan miirin vilistd suhdetta. Mitd suurempi suhde on, sitd
suuremmaksi voidaan ajatella henkilokunnan zygpaine. Saapuneiden asioiden

9 Tutkimuksessa on pyritty huomioimaan, etti tilapiisten ja osa-aikaisten tydntekijdiden tydpanos ei ole
yksi henkilétydvuosi.



midrilld tarkoitetaan kanteluiden, oikeuskanslerilta siirtyneiden kanteluiden,
omien aloitteiden, lausumis- ja kuulemispyyntdjen sekd muiden kirjoitusten
midrid. Kuviosta nikyy, etti asioiden ja henkilskunnan suhde on siilynyt mel-
ko vakaana koko tarkastelujakson ajan. Suurin lasku suhteessa tapahtui vuosien
2000 ja 2001 vilisend aikana. Vuonna 2000 asioita per henkil6 oli noin 79 kap-
paletta ja vuonna 2001 suhde oli laskenut 67 asiaan per henkils. Lasku joh-
tuu osittain siitd, ettd vuonna 2001 kanteluruuhkan purkamista varten palkat-
tiin eripituisiksi jaksoiksi 10 sivutoimista tuntipalkkaista lakimiesesittelijai®.
Vuonna 2006 saapuneita asioita per henkild oli hieman yli 73.
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Kuvio 2.3 Qikeusasiamichen kanslian henkilokunnan mddirin ja saapuneiden
asioiden ja henkilomdirin kehitys vuosina 1990-2006

Oikeusasiamichen #yon tehokkuuden kehitysti voidaan arvioida osittain vertaa-
malla ratkaistujen asioiden mairid suhteessa sekd henkilskunnan mairdin et-
td kansliassa tehtyihin tydtunteihin. On kuitenkin muistettava, ettd tehokkuu-
teen liittyy tyosuoritteiden midrillinen ja laadullinen kehittyminen ja etenkin
tydn laadun kehittymisen mittaaminen on vaikeaa. Esimerkiksi oikeusasiamie-
hen tydn painottuminen perus- ja ihmisoikeuksien valvontaan (tyén laadulli-
nen kehitys) ei ndy tissd empiirisessd tarkastelussa. Vuoteen 2002 asti eduskun-
nan oikeusasiamichen kanslian tydaika oli kuusi tuntia péivissi. Eduskunnan
tydaikapddtoksen mukaisesti niiden uusien virkamiesten, jotka ovat tulleet pal-
velukseen toukokuun alun 2002 jilkeen, tydaika oikeusasiamichen kanslias-
sa on piivittdin seitsemin tuntia viisitoista minuuttia. Vuodesta 2004 kuuden
tunnin tydaikaa tehneet saattoivat siirtyd pitempiin tydaikaan vastaavaa kor-
vausta eli niin sanottua tydaikakompensaatiota vastaan. Vuoden 2004 loka-
kuun alusta pidennys oli aluksi 20 minuuttia, vuoden 2005 maaliskuusta edel-
leen 25 minuuttia eli yhteensd 45 minuuttia. Taulukossa 2.1 kuvataan tyoaika-
tilanne oikeusasiamichen kansliassa vuosien 2002-2006 lopussa.

% Vuosikertomus 2001, 31.
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Taulukosta ilmenevit vuoden lopussa eri tydaikoja tehneiden henkildiden mai-
rd ja henkiloston kokonaistydtuntimiiri paivii kohti pyéristettynd tdysiin tun-
teihin. Tulokset ovat poikkileikkauksia vuoden viimeisen tydpiivin tilanteesta,
eiki niitd voida suoraan siirtii vuositasolle, koska henkil6stén miird on vuosi-
tasolla vaihdellut ja tydaikaa on pidennetty asteittain eri vuosien aikana. Nailld
varauksilla taulukko kertoo kuitenkin suuntaa-antavasti siitd, ettd viime vuosi-
na ty6tuntien kasvu (vuosina 2002-2006 noin 29 %) on ollut voimakkaampaa
kuin henkildstomiirin kasvu (samaan aikaan noin 15 %).

k=] 5 5

8 c 8 2

Ee) Eol=d 53< 583

e < = = B Fs 2%z 23S

uosi I o5 2 g o=F ZLE2 Zc¢

yoaika | © © e ~ =5 £2 232 &3
2002 41 5 282 46 11,2 68,8
2003 38 10 301 48 10,3 64,6
2004 15 24 13 336 52 10,4 67,1
2005 7 30 13 339 50 10,8 73,4
2006 3 33 17 364 53 1,7 80,3

Taulukko 2.1 Tyotilanne oikeusasiamiehen kansliassa vuosien 2002—2006 lopussa

Taulukkoon 2.1 on laskettu my®s vuosittain ratkaistujen asioiden mairin suh-
de henkildkunnan miirdin ja suhde tehtyihin tydtunteihin. Molemmat mit-
tarit kertovat #yin tehokkuuden kasvaneen kansliassa vuosien 2002-2006 ai-
kana. Ratkaistujen asioiden midird suhteessa henkilokunnan mairdin kasvoi
17 % vuodesta 2002 vuoteen 2006. Vastaavasti ratkaistujen asioiden maird
suhteessa tehtyihin tydtunteihin kasvoi samana ajankohtana 4 %. Yksittdisid
vuosia tarkasteltaessa huomaa, ettd vuonna 2003 oli ratkaistuja asioita vihem-
min suhteessa henkilokunnan (-6 %) ja tyétuntien (-8 %) midiriin kuin vuon-
na 2002. Muina vuosina tyén tehokkuus on lisiintynyt edellisesti vuodesta.
Esimerkiksi vuonna 2006 ratkaistiin asioita suhteessa henkilokunnan miiriin
9 % ja suhteessa tyotunteihin 8 % enemmin kuin vuotta aiemmin.

Vuoden 2001 alussa toteutettiin uudistus®®, jossa varsinaiseksi kanteluiksi ei
endd kirjattu niin sanottuja sekalaisia ilmoituksia eiki mydskiin selvisti pe-
rusteettomia, oikeusasiamichen valvontavaltaan kuulumattomia tai sisillsltdin
puutteellisia kanteluita, vaan nimi ohjattiin suoraan kanslian neuvontalaki-
michille. Uudistuksen tavoitteena oli eriyttdd asioiden kisittely niiden laadun

96 Uudistusta oli kokeiltu jo edellisen vuoden lopussa.



mukaan. Tilld tavoin asiakaspalvelutoimintaa pystyttiin tehostamaan ja no-
peuttamaan. Samalla pystyttiin parantamaan ratkaisijoiden (oikeusasiamies ja
apulaisoikeusasiamichet) ja esittelijoiden resurssien kohdistamista kansalaisten
oikeusturvan nikokulmasta merkittiviin laillisuusvalvonta-asioihin.?”” Muutok-
sen vaikutusta ratkaisijoiden zydtaakkaan voidaan arvioida seuraavilla tunnuslu-
vuilla: vuonna 2001 sekalaiset asiat, jotka siis eivit endd kulkeneet oikeusasia-
tai apulaisoikeusasiamichen kautta, muodostivat 16,9 % ratkaistuista asioista ja
vuonna 2006 sekalaisten asioiden osuus ratkaistuista asioista oli 11,6 %.

Kuviossa 2.4 on tarkasteltu oikeusasiamiesten tydn kuormitusta vuosina 1950—
2006. Tydn kuormitus on laskettu vuosittain ratkaistujen asioiden méiralla
suhteessa ratkaisijoiden mairdin. Tyén kuormittavuus on vihentynyt eniten
niind vuosina, jolloin kansliassa tyoskentelyn aloitti uusi apulaisoikeusasia-
mies®®. Viime vuosina — johtuen piiasiassa kanteluiden miirin kasvusta — rat-
kaisijoiden tydn kuormitus on kasvanut. Esimerkiksi vuonna 2000 ratkaistiin
hieman yli 900 asiaa yhti ratkaisijaa kohden ja vuonna 2006 vastaava luke-
ma oli melkein 1 400. Tini ajanjaksona ratkaistujen asioiden mairi ratkaisi-
jaa kohden kasvoi 49 %. Titd nykyi ratkaisijoiden tyon kuormittavuus on suu-
rempaa kuin kertaakaan 1960-luvun lopun jilkeen.
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Kuvio 2.4 Ratkaistut asiat per oikeusasiamies vuosina 1950-2006

97 Vuosikertomus 2001, 32.
%8 Vuodet 1972 ja 1998.
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Asioiden kdsittelyn joutuisuus

Aika ajoin oikeusasiamiehen vuosikertomuksissa on pohdintaa oikeusasia-
miesinstituution resurssien tarpeesta ja tehtivien painotuksesta. Esimerkiksi oi-
keusasiamies Riitta-Leena Paunio kirjoittaa vuoden 2004 kertomuksessa seuraa-
vaa: “Oikeusasiamiehen perus- ja ihmisoikeusvalvonta niyttiisi olevan erdiden
valintojen ja kehittdmislinjauksien edessi. Kanteluiden kasvavat miirit ja pe-
rus- ja ihmisoikeusvalvonnan muut haasteet vaativat ratkaisuja sen suhteen,
miten ty6t painotetaan.” Vastaavasti vuoden 2005 oikeusasiamichen vuosiker-
tomuksessa todetaan: “Ensisijainen tavoite on ollut pyrkid lyhentimiin pitkid
ksictelyaikoja tinkimited kuitenkaan tydn laadusta ja perus- ja ihmisoikeus-
valvonnan vaatimuksista. T4ss4 on vield onnistuttu kohtuullisesti, mutta mah-
dollisuudet toiminnan tehostamiseen nykyiselld voimavaroilla ovat rajalliset.
Mikali kanteluiden mairin kasvu jatkuu edelleen, on harkittava myés vaih-
toehtoja kanslian henkilokunnan lisddmiselle. Erds mahdollisuus olisi laajen-
taa oikeusasiamiehen harkintavaltaa kanteluiden tutkinnassa. Timi edellyttii-
si kuitenkin lain muuttamista.”

Kuinka lisidntyneiden kanteluiden miirin ja perus- ja ihmisoikeusvalvonnan
haasteet ovat nikyneet oikeusasiamiesinstituution toiminnan nopeudessa? Ku-
viossa 2.5 on esitetty seuraavalle vuodelle siirtyneiden asioiden miirit vuosi-
na 1993-2006. Seuraavalle vuodelle voivat siirtyd muun muassa aiemmin teh-
dyt kantelut, oikeusasiamichen omat aloitteet ja lausuntopyynnét. Seuraavalle
vuodelle siirtyneiden asioiden mi#irdd voidaan pitdd yhteni oikeusasiamiesins-
tituution tyépaineen mittarina.

Maéara

2400 -
2000
1600 -

1200

1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2002
2003
2004
2005
2006

2001

Kuvio 2.5 Seuraavalle vuodelle siirtyneiden asioiden midri vuosina 1993-2006

Kuviosta voi havaita, ettd vuosien 2002—2003 aikana oikeusasiamiehen kans-
liassa vireilld olevien asioiden ruuhkaa saatiin purettua, mutta viime vuosien
kanteluiden mairin kasvu on johtanut siihen, ettd yhi useampi asia siirtyy rat-
kaistavaksi seuraavalle vuodelle. Esimerkiksi vuonna 2005 hieman yli 2 100 ja
vuonna 2006 yli 2 200 asiaa siirtyi ratkaistavaksi seuraavalle vuodelle, kun vas-



taava luku esimerkiksi vuonna 2001 oli alle 1 800 asiaa. Vuonna 2005 siirtyi
seuraavalle vuodelle 20 % enemmiin asioita kuin edelliseni vuotena. Vuonna
2006 vastaava luku oli 6 %. Kun ottaa huomioon, etti kanteluiden miiri kas-
voi 10 %:lla vuonna 2006 edelliseen vuoteen verrattuna, voidaan sanoa, etti
asioiden kasautuminen ndyttdd olevan ongelma, johon tulisi 16ytii ratkaisu l4-
hitulevaisuudessa.

Oikeusasiamiehen toiminnan joutuisuudella on vaikutusta péddtosten vaikutta-
vuuteen. Jos kanteluiden ratkaisut viipyvit kovin kauan, on tilanne oikeustur-
van kannalta arveluttava. Piitdsten hitaus saattaa johtaa sithen, ettei oikeilla-
kaan ratkaisuilla ole asianosaisille endd tosiasiallista merkitysti. Kantelun tulos
saattaa myohistyneen ratkaisun vuoksi osoittautua merkityksettémiksi kante-
lijalle, vaikka kantelu olisi ollut aiheellinen®. Toisaalta Koskinen on joissakin
tapauksissa nihnyt piitoksenteon hitaudessa mydnteisiikin piirteitd'®. Esi-
merkiksi Lauri Lehtimaja Kirjoittaa vuoden 2001 oikeusasiamiehen toiminta-
kertomuksessa seuraavaa: “Kanteluiden ankarasta tutkintavelvollisuudesta ja
kantelumiirien jatkuvasta kasvusta on johtunut myds se, ettd kanteluiden ki-
sittelyajat ovat huolestuttavasti pidentyneet. Tilloin on suuri vaara, ettd kan-
telija menettdd asiansa hoitamisen kannalta tirkeitd mairdaikoja odottaessaan
kanteluunsa vastausta oikeusasiamiehelti. Timi on mahdollista, vaikka oike-
usasiamies pyrkiikin valvomaan, ettei miirdajan menettdmistd tapahtuisi. Voi
kiydi niinkin, ettei koko asia ole kantelijalle enii siind vaiheessa ajankohtai-
nen, kun hin saa kiteensi oikeusasiamichen piitoksen. Kansalaisten ehdoton
oikeus kidntyd asiasta suoraan oikeusasiamichen puoleen saattaakin olla nien-
niinen tai kansalaisen kannalta jopa vaarallinen etu.”'”’

Yksi oikeusasiamiehen piitavoitteista on ollut lyhentii kisittelyaikoja'®2. Ku-
viossa 2.6 on esitetty laillisuusvalvonta-asioiden keskimiiriinen kisittelyaika
kuukausina oikeusasiamiehelli vuosina 1996-2006. Kuviosta huomaa, etti
vaikka kanteluiden miiri on kasvanut viime vuosina voimakkaasti, on keski-
méidrdinen kisittelyaika saatu laskemaan. Esimerkiksi vuonna 1996 kisittely-
aikojen keskiarvo oli vuoden lopussa yhdeksin kuukautta, kun vastaava luku
vuonna 2005 ja 2006 oli 6,1 kuukautta. Toisaalta on huomattava, ettd kisit-
telyaikojen lyhentyminen ei ole kompensoinut riittivisti kanteluiden mairin
kasvua ja siksi entisti useampi asia siirtyy ratkaistavaksi seuraavalle vuodelle.

9% Koskinen (1997), 107) nostaa esille sen, etti piitdsten hitaus voi olla my&s hyvi asia silloin, kun paitsk-
sessi olisi kiusaus mydtiilld niitd mielipiteitd, joita julkinen sana ja/tai suuri yleisd déinekkiisti puoltaa. Kan-
teluiden kisittelyn hitaus suojaa tehokkaasti tillaisia kiusauksia vastaan: ennen kuin oikeusasiamies ehtii
tehdi oman ratkaisunsa, on yleinen mielipide jo hiipunut tai ldytinyt muun kohteen.

100 Koskinen (1997), 107.
101 L ehtimaja (2001), 19.

102 Asian kisittelyn joutuisuus on huomioitu my®ds lainsiidinnossi: Esimerkiksi perustuslain 21 §:n mu-
kaan asia on kisiteltivi toimivaltaisessa viranomaisessa “ilman aiheetonta viivytystd”. Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen 6 artikla puolestaan velvoittaa tuomioistuimessa tapahtuvaan oikeudenkiyntiin “kohtuullises-
sa ajassa’.
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Kuvio 2.6 Laillisuusvalvonta-asioiden keskimdiriinen kisittelyaika kuukausina
vuosien 19962006 lopussa

Ratkaisut viranomaisittain

Tutkittaessa, mihin viranomaisiin oikeusasiamichen kanteluiden perusteella te-
kemiit ratkaisut kohdistuvat, havaitaan, etti sosiaaliviranomaiset (sosiaalihuolto
ja sosiaalivakuutus) ovat olleet suurin ryhmi koko 2000-luvun ajan'®. Kuvios-
sa 2.7 on tarkasteltu enmiten kanteluiden kohteeksi joutuneiden viranomais-
ten ratkaisujen osuuksia kaikista oikeusasiamichen ratkaisuista vuosina 2000—
2006. Esimerkiksi vuosina 2005-2006 yli 20 % kaikista ratkaisuista kohdis-
tui sosiaaliviranomaisiin. Seuraavaksi suurin viranomaisryhmd, joihin ratkaisut
kohdistettiin, olivat poliisiviranomaiset. Poliisiviranomaisten osuus kaikista
ratkaisuista on hieman yli 15 %. Osuus on ollut lievissi kasvussa koko 2000-
luvun ajan. Erddnd syyni poliisiviranomaisten korkeaan kanteluiden mairiin
ja toimenpideprosenttiin voi olla poliisitoiminnan luonne. Poliisi joutuu puut-
tumaan ihmisten perusoikeuksiin usein voimakkaastikin ja monesti nidissd ti-
lanteissa on niukasti harkinta-aikaa'®. Entinen apulaisoikeusasiamies Rautio
on todennut, etti laillisuusvalvonnan runsas kiytté on oire siitd, ettd tavan-
omaiset oikeusturvakeinot, muutoksenhaku ja hallinnollinen kantelu, eivit tar-
joa riittivid reagointimahdollisuuksia'®.

Talld hetkelld terveydenhuoltoviranomaisiin kohdistuu enemmin ratkaisuja
kuin tuomioistuimiin. Aivan 2000-luvun alussa tilanne oli toisenlainen. Vuon-

188 On huomattava, etti kanteluasioissa on jonkin verran piillekkiisyyted. Esimerkiksi syyteijid koskevissa
kanteluissa on usein kanneltu myés poliisin menettelystd. Samoin tuomioistuimia ja poliisia koskevissa kan-

teluissa on saatettu pyytii tutkimaan syyttijinkin menettelyi. Pidsiincdni tilastoinnissa on ollut tilastoida

kantelu ja ratkaisu sithen ryhmiin, mihin se eniten painottuu. Niin on toimittu aikaisempinakin vuosina.

Kun jokaisesta ratkaisusta on tehty vain yksi tilastomerkinti, esimerkiksi syyttdjin menettelyi koskevia kan-

teluita on siten tosiasiassa jonkin verran tilastoitua enemmin. Ks. esim. Vuosikertomus 2005, 104.

104 Vyosikertomus 2002, 92.

105 Rautio (2001), 27.



na 2006 terveydenhuoltoviranomaisiin kohdistui 10 % kaikista ratkaisuis-
ta. Vuosina 2005-2006 seki vankeinhoitoviranomaisiin etti tuomioistuimiin
kohdistui noin 8 % kaikista oikeusasiamiehen tekemisti ratkaisuista'.
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Kuvio 2.7 Eri viranomaisiin kohdistuneiden ratkaisujen osuudet kaikista ratkai-
suista vuosina 2000-2006

Viiden suurimman viranomaisryhmin osuus kaikista ratkaisuista on vaihdel-
lut 2000-luvulla jonkin verran (ks. kuvio 2.8). Esimerkiksi vuonna 2000 noin
54 % ratkaisuista kohdistui viiteen suurimpaan viranomaisryhmiin. Vuonna
2006 osuus oli noussut seitsemin prosenttiyksikkod, 61 %:iin.
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Kuvio 2.8 Viiden suurimman viranomaisryhmin ratkaisujen osuus kaikista rat-
kaisuista vuosina 2000-2006

106 Ks. tuomioistuinten valvonnasta erityisesti P6lonen (2005), 1103-1119.
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2.6

Toimenpiteisiin johtaneet ratkaisut

Oikeusasiamiehelle tehty kantelu voi johtaa kolmeen lopputulokseen: 1) oikeus-
asiamies ei tutki kantelua, 2) asiasta ei aiheudu toimenpiteiti tai 3) kantelu joh-
taa toimenpiteisiin. Osaa kanteluista oikeusasiamies ei varsinaisesti tutki, mutta
tapaukset luokitellaan ratkaistuiksi kanteluiksi. Tillaisia tapauksia ovat ne kan-
telut, jotka eivit kuulu oikeusasiamichen toimivaltaan, jotka ovat yli viisi vuot-
ta vanhoja tai jotka ovat vireilld toimivaltaisessa viranomaisessa'®’. Tillaisia ta-
pauksia oli vuonna 2006 noin 24,6 % kaikista ratkaistuista kanteluista. Osa
tapauksista, jotka oikeusasiamies tutkii, eivit johda toimenpiteisiin, koska ei
ole aihetta epiilld virheellistd menettelyi tai tutkinnan jilkeen virheellistd me-
nettelyd ei voida todeta. Vuonna 2006 tillaisia tapauksia oli noin 60,2 % kai-
kista ratkaistuista kanteluista. Kolmas merkittivd ryhmi ratkaisuista ovat ne,
jotka johtavat oikeusasiamichen toimenpiteisiin. Tillaisia toimenpiteitd ovat
virkasyyte, huomautus, kisitys ja esitys. Lisiksi asiassa saattaa tapahtua korjaus
sen tutkinnan aikana. Toimenpiteisiin johtaneita tapauksia oli vuonna 2006
noin 15 % kaikista ratkaistuista kanteluista (20 % kaikista tutkituista kante-
luista).

Oikeusasiamichen toimenpiteistd ankarin on wvirkasyyre. Niissid tapauksissa,
joissa valvottava on menetellyt lainvastaisesti tai jittinyt velvollisuutensa tdyt-
timited, oikeusasiamies voi kuitenkin lain mukaan olla nostamatta syytetti,
jos hin katsoo, ettd asia voi jiddd huomautuksen varaan. Esimerkiksi vuosina
2005-2006 oikeusasiamies ei nostanut yhtidin syytettd valvottavaa vastaan kan-
teluiden perusteella. Vuonna 2006 oikeusasiamies antoi kanteluiden perusteella
28 huomautusta. Tarkasteltaessa ajanjaksoa 1990-2006 havaitaan, ettd kaikis-
ta oikeusasiamiehen kanteluiden perusteella tehdyistd toimista on ollut 14 vir-
kasyytteitd ja 417 huomautuksia. Kaikista toimenpiteisti niiden toimenpitei-
den osuudet olivat 0,3 ja 8,2 %.

Oikeusasiamies voi myos lausua kdsityksensi lainmukaisesta menettelystd tai
kiinnittdd valvottavan huomiota hyviin hallintotavan vaatimuksiin tai perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumista edistaviin nikokohtiin. Kisitys voi olla luon-
teeltaan moittiva tai ohjaava. Moittivia ja ohjaavia kisityksid on eroteltu ti-
lastollisesti vasta vuoden 2001 kertomuksesta lihtien. Perustuslakivaliokunnan
mielesti tillainen erottelu oli syyti tehdd'®. Kyselytutkimukseen vastanneista
20 % ilmoitti, ettd yksikossi ei tunneta hyvin oikeusasiamichen antamien ki-
sitysten ja huomautusten eroa'®. Eris vastaaja ilmoitti, ettd ”Ei tunneta, koska
kisitysten ilmi tuominen koetaan joskus loukkauksena omaa tyori kohtaan. Kan-
nattaisi tehokkaasti julkistaa, miti mikin lausuman tapa tarkoittaa” V21(POL).
Puolustusvoimissa huomautusten ja kisitysten eron tunnettavuus oli kaikkien
heikointa. Vastauksissa esitettiin myds epdilyjd siitd, ecttd kantelijatkaan eivit
tunne eroa.

197 Oikeusasiamies joutuu kuitenkin tutkimaan, onko asia vireilli muussa toimivaltaisessa viranomaisessa.

108 PeVM 1/2001 vp. oikeusasiamiehen kertomuksesta toiminnastaan vuodelta 1999.

109 Kysymys 3.6.



Oikeusasiamies voi tehdi lisiksi esityksen tapahtuneen virheen oikaisemisek-
si tai epikohdan korjaamiseksi sekid kiinnittdd valtioneuvoston tai muun lain-
sdddidnnoén valmistelusta vastaavan elimen huomiota siinndksissd tai madriyk-
sissd havaitsemiinsa puutteisiin. Esimerkiksi vuonna 2006 oikeusasiamies antoi
440 kisitystd ratkaistuista kanteluista, miki vastaa 82 % vuoden 2006 kaikis-
ta toimenpiteistd''?. Vastaavasti samana vuonna oikeusasiamies antoi 12 esitys-
td. Tarkasteltaessa vuosia 1990-2006 havaitaan, ettd kisitysten osuus toimenpi-
teistd on selvisti suurin, 75 % kaikista toimenpiteistd. Esitysten osuus on ollut
noin 2 %:a vuotuisista toimenpiteisté tarkastelujakson aikana.

Toimenpiteeksi luokitellaan my®s se, ettd viranomainen oikaisee tekeminsi vir-
heen omasta aloitteestaan jo siind vaiheessa, kun oikeusasiamies on puuttunut
sithen selvityspyynndin. Vuonna 2006 tillaiseksi toimenpiteeksi luokiteltiin
54 tapausta. Pitemmilld aikavililld kisictelyn aikana tapahtuneiden korjausten
osuus kaikista toimenpiteistd on ollut paljon suurempi. Vuosina 1990-2006
niiden toimenpiteiden osuus on ollut noin 14,4 %. Esimerkiksi vuosina 1980—
1986 oikeusasiamichelle saapuncista sotilasviranomaisista tehdyissi kanteluis-
sa viranomaisen oma korjaus muodosti yli puolet kaikista toimenpiteisti'".
Osa muutoksesta saattaa johtua oikeusasiamichen kanslian kirjaamiskiytints-
jen muuttumisesta''2.

Kuviossa 2.9 on esitetty toimenpiteiden miirit ja osuudet kaikista ratkaistuis-
ta kanteluista vuosilta 1990-2006. Pienimmillddn toimenpiteiden miiri oli
vuonna 1991, jolloin oikeusasiamiehen ratkaisuista seurasi 167 toimenpidet-
td. Suurimmillaan toimenpiteiden midrd on ollut vuonna 2006, jolloin ratkai-
suista seurasi 534 toimenpidetti. Toimenpiteisiin johtaneiden ratkaisujen mai-
rd on kasvanut tasaisesti koko tarkastelujakson ajan muutamaa poikkeusvuotta
lukuun ottamatta. Toimenpiteisiin johtaneiden ratkaisuiden miiric kasvoivat
myds vuosina 1996-2003, jolloin kanteluiden miirit eivit kasvaneet. Tamd
nikyy toimenpideprosenttiosuuden kasvuna tuona aikana.

Toimenpiteiden osuudet ovat vaihdelleet 9 %:sta vuonna 1996 aina 17,6 %:iin
vuonna 2004. Vuoden 1996 jilkeen toimenpideosuudet ovat olleet tasaisessa
kasvussa''®. On liian aikaista sanoa, miten kasvavat kanteluiden mairit vaikut-
tavat toimenpideprosenttiosuuteen, mutta ainakin toimenpiteiden absoluutti-
set midrit tulevat edelleen kasvamaan lihivuosina.

110 Vuonna 2006 kisityksid annettiin 440 kappaletta, miki vastaa 82 % kaikista kanteluiden perusteella toi-
menpiteisiin johtaneista ratkaisuista.

" Lindstedt (1988).

112 AOA Jiiskeldinen nosti esille 26.3.2007 kiydyssi keskustelussa, ettd esimerkiksi aikaisemmin korjauk-
seksi luokitellut tapaukset kirjataan nykyisin useammin kisitykseksi tai esitykseksi.

113 Vuosien 1990-2000 ja 2001-2006 vilisen ajan toimenpideprosenttiosuuden kasvua selittid osittain se,
ettdi vuodesta 2001 lihtien sekalaisia kirjoituksia ja selvisti perusteettomia kanteluita (joista ei seurannut
toimenpiteitd) ei endd kirjattu kanteluiksi. 2000-luvun toimenpideosuuden kasvuun kirjaamiskiytints ei
vaikuta.
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Kuvio 2.9 Toimenpiteeseen johtaneiden ratkaisuiden mdidrit ja osuuder kaikista
kanteluista vuosina 1990-2006

Seuraavaksi tarkastellaan eri toimenpiteiden mairien kehitystd vuosina 1991—
2006 (kuviot 2.10 ja 2.11). Yleisin oikeusasiamiehen toimenpide on ollut ki-
sitys. Kisitysten osuus kaikista toimenpiteisti on kasvanut tarkastelujakson
aikana voimakkaasti. Vuonna 1991 kisitysten osuus oli 50 % kaikista toimen-
piteistd ja vuonna 2006 noin 82 %. My®és kisitysten absoluuttisissa mérissd on
tapahtunut voimakasta kasvua. Vuonna 1991 kisityksid esitettiin 83 kappalet-
ta ja vuonna 2006 kisitysten mairi oli 440. Vuoden 1998 toimintakertomuk-
sessa (s. 31) esitetddn yhdeksi syyksi kisitysten madrin kasvuun perus- ja ihmis-
oikeusnikokulmaa: “vaikkei jokin viranomaismenettely perinteisessi mielessd
antaisikaan laillisuusvalvojalle aihetta puuttua asiaan, perus- ja ihmisoikeusni-
kokulma saattaa paljastaa siind uusia kysymyksenasetteluja, jotka mahdollisesti
vaativat oikeusasiamicheltd huomiota.”
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Kuvio 2.10 Kisitysten mdirit vuosina 1991-2006



Koskinen (1997) kirjoittaa, ettd useimmiten kisityksissd on kysymys selvistd
laintulkinnasta, ja joissakin tapauksissa oli huomautus virheellisen menette-
lyn johdosta ollut yhti lailla paikallaan. ”Kun ei ole haluttu syyllistdd ketdin,
on tyydytty esittimiin kisitys. Tulkinnanvaraisemmissa tapauksissa tai silloin,
kun virkamies on noudattanut lain sanamuotoa tai vakiintunutta tulkintaa,
niin epdonnistunut kuin se siini tilanteessa on ollutkin, on kisitys ainoa vaih-
toehto.”11

Muiden toimenpiteiden kuin kisitysten miirit ovat olleet paljon pienempii
koko tarkastelujakson ajan. Toiseksi yleisin toimenpide on ollut, etti asiassa on
tehty korjaus viranomaisen toimesta oikeusasiamichen tutkinnan aikana. Tosin
ndiden toimenpiteiden osuus on ollut laskussa koko 2000-luvun ajan. Vuonna
1991 korjausten osuus kaikista toimenpiteistd oli 26 % ja vuonna 2006 osuus
oli laskenut 10 %:iin.
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Kuvio 2.11 Toimenpiteiden médrit vuosina 1991-2006

Kolmanneksi yleisin oikeusasiamichen toimenpide on ollut huomautus, jo-
ka on ankaruudeltaan toiseksi voimakkain toimenpide virkasyytteen jilkeen.
Huomautusten miirin kehitys on ollut kaksijakoista. Vuoden 1991 jilkeen
huomautusten mairi laski vuoteen 1998 saakka, laskua tini ajanjaksona oli
75 %. Vastaavasti vuoden 2001 jilkeen huomautusten mairi on ollut voimak-
kaassa kasvussa. Kuuden vuoden (2001-20006) aikana kasvua on ollut 300 %
(11 huomautuksesta 28 huomautukseen).

Esitysten miird on sdilynyt melko vakaana koko tarkastelujakson ajan. Niitd on
annettu keskimiirin kuusi kappaletta vuodessa. Suurimmillaan esitysten méird
oli vuonna 2006, jolloin kanteluiden perusteella annettiin 12 esitystd. Esimer-
kiksi vuonna 2002 ei annettu ainoatakaan esitystd. Kaikkein harvinaisin toi-

114 Koskinen (1997), 73.
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2.7

menpide on virkasyyte. Tarkastelujakson aikana syytteitd on kiytetty toimen-
piteeni keskimiirin 0,8 kertaa vuodessa. Merkille pantavaa on, ettd vuosina
2000-2006 syytteitd on nostettu ainoastaan kolme kertaa, kahdesti kantelun
perusteella ja kerran omasta aloitteesta. Toisaalta on korostettu, ettd oikeusasia-
michen laillisuusvalvonta on muuttunut entistd enemman hyvii hallintome-
nettelyd ohjaavaksi ja sille vaatimuksia asettavaksi. Syyttdjin rooli on jidnyt ta-
ka-alalle ja viranomaistoiminnan ohjaava ja kehittivi rooli on korostunut.'®
Kyselytutkimuksen vastauksissa korostettiin muun muassa, ettd ” Oikeusasiamie-
hen piitoksen ohjaava tai huomauttava luonne on poliisihallinnon laillisuusval-
vonnan kannalta “oikeampi menettely”. Virkarikos- ja virkasyyteharkinta ovat en-
sisijaisesti yksittiiseen virkamieheen kobdistuvia” V33(POL). Suurin osa (56 %)
kyselytutkimukseen vastanneista ei osannut sanoa, nostaako oikeusasiamies vir-
kasyytteitd liikaa, sopivasti tai liian vihin''é. Noin 40 % vastaajista ilmoitti
syytteitd nostettavan sopivasti.

“Ei diheutunut foimenpidetta”

Kanteluista seuraa usein, ettd kantelija saa vastaukseksi pddtoksen, jossa tode-
taan joko virheellisti menettelyi ei todettu” tai "ei ole perusteita epiilld vir-
heellisti menettelyd”.""” Koskinen (1997) kirjoittaa, etti niiden kahden ryhmin
vilinen raja on veteen piirretty. Jilkimmiinen piitds tehddin ehki aikaisem-
massa vaiheessa kuin edellinen. On kuitenkin huomattava, etti kantelu on
otettu tutkittavaksi, jolloin sen on tiytynyt ylittdd tutkimiskynnys. Toiseksi
kantelun vuoksi virkamiehelti tai viranomaiselta, jonka menettelyd kantelus-
sa arvostellaan, on pyydetty selvitys ja muutakin aineistoa kuten lausuntoja sen
mukaan, miti asia vaatii.

Oikeusasiamiehen kannalta kantelut, joissa ratkaisuna on ollut “ei aiheutunut
toimenpidettd”''8, vaativat kuitenkin paljon tutkintaresursseja. Lisiksi voidaan
sanoa, ettd kantelu, josta ei ole seurannut toimenpidettd, voi olla myds vaikuz-
tava. Ensinnikin viranomaiset voivat saada oikeusasiamichen pditoksestd “hy-
viksynnin” toiminnalleen, miki lisd3 varmuutta viranomaisen toimissa. Lisik-
si Koskisen (1997) mukaan virkamichet ja viranomaiset ottavat yleensi tosissaan
oikeusasiamieheltd tulevat selvitys- ja lausuntopyynnot. Vaikka silld kertaa tu-
loksena olisikin ”ei aiheuttanut toimenpidettd”, vastaisuudessa viranomaistoi-
minnassa kiinnitetdin huomiota menettelyyn, josta on kanneltu. Toiseksi, mi-
kili kantelija Ayviksyy perusteluineen oikeusasiamiehen paitoksen, josta ei ole
seurannut toimenpidettd, luottamus viranomaisia kohtaan lisiintyy.

15 Vuosikertomus 2005, 26.

116 Kysymys 3.21.

"7 Koskinen (1997), 112. Nykyisin sana perusteita on korvattu sanalla aihetta.

118 Ratkaisuna on siis ollut joko ei aihetta tai ei virhetti.



Entinen apulaisoikeusasiamies Jonkka (2000) on todennut, ettd laillisuusval-
vonnan tirkein tyokalu on oikeudellinen argumentaatio. Jonkan mukaan vii-
me kidessd ainoa vaikuttamiskeino on kannanottojen perustelujen vakuutta-
vuus, koska laillisuusvalvojalla ei ole k'ziskyvaltaa”?. Kyselytutkimuksessa kivi
ilmi, ettd suurin osa vastaajista (noin 75 %) ei pitinyt oikeusasiamichen paitds-
ten episelvid perusteluja syyni sille, ettd oikeusasiamies on joutunut kiinnicti-
miin huomiota vuosittain samanlaisiin epikohtiin viranomaistoiminnassa'?.
Vastaajista alla 8 % piti pddtdsten perusteluita episelvind ja 18 % vastaajista ei
osannut ottaa kantaa asiaan. Perusteluiden pituus tuotiin kyselyssi esille on-
gelmana:

V2(POL): Piidtdsten perustelut ovat joskus visyttivin pitkit: lainsdddin-
non sanatarkkaa toistoa on ehki liikaa.

V47(VAN): Perustelut ovat mielestini niin laajat ja monitahoiset, ettd ih-
miset eivit jaksa niistd kiinnostua ja lukea.

Kuviossa 2.12 on tarkasteltu ei-toimenpidetti -ratkaisujen mairien ja osuuksien
kehitystd vuosina 1990-2006. Tarkastelujaksona keskimiirin 61 % kaikista
ratkaisuista on ollut tilanteita, joissa ei ole aiheutunut toimenpiteitd. Toisaalta
osuus on vaihdellut paljon tarkastelujakson aikana. Esimerkiksi vuonna 1991
melkein 70 %:ssa kanteluista ratkaisuna oli, etti asiassa ei aiheutunut toimen-
pidettd. Pienimmillddn ei-toimenpidettd -ratkaisujen osuus oli vuonna 2000
(54 %). Huomiota herittid se, ettd niiden kantelujen osuus, joista ei aiheutu-
nut toimenpidettd, laski vuosina 2004-2006, jolloin vastaavasti kanteluiden
miiri kasvoi voimakkaasti.
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Kuvio 2.12 Ei toimenpidetti -ratkaisujen médrit ja osuudet kaikista kanteluista
vuosina 1990-2006

119 Ks. Jonkka (2000), 29 laillisuusvalvontaan kohdistuvista odotuksista.

120 Kysymys 4.1.2.
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2.8

Kantelua ei tutkittu

Osa kanteluista on sellaisia, ettd oikeusasiamies ei tutki niitd. Taulukossa 2.2 on
kuvattu syitd, joiden vuoksi kanteluja ei tutkittu vuonna 2006. Tuolloin noin
viidesosa kanteluista jitettiin tutkimatta. Yleisin syy tutkimatta jittdmiselle oli,
ettd asia oli vield vireilld toimivaltaisessa viranomaisessa tai muutoksenhaku-
mahdollisuus oli vield kdyttdmated. Niitd tapauksia oli 53 % kaikista tutki-
matta jitetyistd kanteluista ja 11 % kaikista ratkaisuista vuonna 2006. Toiseksi
yleisin syy kantelun tutkimatta jittimiselle oli se, ettd asia ei kuulunut oikeus-
asiamiehen valvontavaltaan.

On kuitenkin syytd korostaa, ettd kantelut, jotka kirjataan “ei tutkitcu” -ni-
mikkeelld vaativat todellisuudessa tutkintaa ja oikeusasiamichen kanslian hen-
kilskunnan resurssien kiyttod. Esimerkiksi se, ettd kanteluasia on vireilld toi-
mivaltaisessa viranomaisessa, ei tule vilttimaitti ilmi ilman, ettid oikeusasiamies
ryhtyy tutkimaan kantelua. Entinen oikeusasiamies Lehtimaja kirjoittaa: "En-
nen kuin oikeusasiamies voi olla varma siitd, pitiikd kantelu todella "tutkia”
eli onko asiassa "aihetta epiilla” virhettd, hin joutuu joka tapauksessa kisittele-
miin asiaa ja tilldin alustavasti perehtymiin kanteluaineistoon.”'?!

Taulukko 2.2 Syyt, joiden takia kantelua ei tutkittu vuonna 2006

%-0SUuUS

Syy Médéré  %-osuus  kanteluista
Ei kuulunut oikeusasiamiehen valvontaan 94 1 2

Oli vireilla toimivaltaisessa viranomaisessa 461 53 1

tai muutoksenhakumahdollisuus kayttamatta

Ei yksildity 114 13 2
Siirto oikeuskanslerille 18 2 0
Siirto Valtakunnansyyttéjalle 5 1 0
Siirto muulle viranomaiselle 24 3 0
Tapahtumasta kulunut yli 5 vuotta 43 5 1
Raukesi muulla perusteella 110 13 2
Yhteensa 869 100 20

Seuraavaksi tarkastellaan tutkimatta jitettyjen kanteluiden miirid ja osuuksia
vuosina 1990-2006. Kuviosta 2.13 nikyy, ettd suurimmillaan tutkimatta ji-
tettyjen kanteluiden osuudet ja midrit olivat 2000-luvun alussa. Esimerkik-
si vuonna 2000 jdtettiin tutkimatta melkein 900 kantelua. Mididri vastasi 33 %
kaikista ratkaistuista kanteluista.

121 Lehtimaja (2001), 17.



Kantelua ei tutkittu -ratkaisut
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Tutkimatrta jitettyjen kanteluiden osuus on ollut nousussa kolmen viimeisen
tarkasteluvuoden aikana. Esimerkiksi vuonna 2003 melkein 21 % kaikista kan-
teluista jdtettiin tutkimatta. Vuonna 2006 vastaava lukema oli 25 %. Muutos-
ta on ollut kolmessa vuodessa 18 %.
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Kuvio 2.13 Tutkimatta jitettyjen kanteluiden mdirit ja osuudet kaikista kante-
luista vuosina 1990-2006

Toimenpiteet viranomaisittain

Seuraavaksi tarkastellaan toimenpiteiden miirid ja toimenpideosuuksia viran-
omaisittain. Aikaisemmin todettiin, ettd kanteluita tehdddn eniten sosiaali- ja
poliisiviranomaisista. Taulukossa 2.3 on esitetty tirkeimpiin viranomaisiin koh-
distettujen toimenpiteiden miirit ja toimenpideosuudet vuosina 2003-2006.
Oikeusasiamichen toimenpiteiden kohteina ovat yleisimmin sosiaaliviranomai-
set. Vuosien 2003-20006 aikana kohdistettiin sosiaaliviranomaisiin keskimiirin
106 toimenpidettd vuodessa. Luku vastaa 20 % kaikista toimenpiteistd niilcd
vuosilta. Toiseksi eniten toimenpiteitd kohdistettiin poliisiviranomaisiin. Vuo-
sien 2003-2006 aikana poliisiviranomaisiin on kohdistunut vuosittain keski-
miirin 100 oikeusasiamichen tekemii toimenpidettd. Lukema on 19 % kaikis-
ta kanteluista seuranneista toimenpiteisti ndiden vuosien ajalta.

Taulukossa 2.3 esitetyistd viranomaisista syyttijiviranomaisiin on kohdistunut
vihiten toimenpiteiti kanteluiden perusteella. Kolmen tarkasteluvuoden aika-
na syyttdjiviranomaisiin kohdistettiin keskimddrin kuusi toimenpidettd vuo-
dessa. Kaikista toimenpiteistd timi edustaa hieman yli 1 %:a.

Vuonna 2003 noin 17 %:ssa kanteluista oli ratkaisuna oikeusasiamiehen toi-
menpide. Toimenpiteiden osuus kaikista kanteluista on ollut samanlainen nel-
jan tarkasteluvuoden aikana. Suurin toimenpiteiden osuus on ollut kanteluissa,
jotka ovat kohdistuneet sotilasviranomaisiin. Neljin tarkasteluvuoden aikana
sotilasviranomaisiin kohdistuneissa kanteluissa toimenpiteiden osuus oli keski-
midrin 30,1 %, suurimmillaan, hieman yli 45 %, se oli vuonna 2005. Esimer-
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kiksi poliisi-, ympiristd- ja vankeinhoitoviranomaisiin kohdistuneissa kante-
luissa toimenpiteiden osuus on ollut suurempaa kuin keskiméirin.

Tarkastelluista viranomaisista pienin toimenpiteiden osuus oli vero- ja tuomio-

istuinviranomaisiin kohdistuneissa kanteluissa. Veronviranomaisiin kohdistu-
neissa kanteluissa toimenpiteiden osuus oli 9 %.

Taulukko 2.3 Toimenpiteer viranomaisryhmittiin vuosina 2003-2006

2003 2004 2005 2006

© © © ©
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Poliisiviranomaiset 97 236 108 24,7 123 237 71 13,2
Sosiaaliviranomaiset 70 14,1 106 17,8 13 171 134 18,3

Terveydenhuoltoviranomaiset 39 16,1
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Vankeinhoitoviranomaiset 45 20,0 47 22,6 43 18,0 78 279
Ympéristoviranomaiset 24 247 44 284 20 250 15 15,0
Tydvoimaviranomaiset 10 125 22 18,2 20 16,0 16 18
Opetusviranomaiset 8 17,0 16 208 20 220 19 188
Sotilasviranomaiset 15 250 10 213 19 452 16 29,1
Tuomioistuimet 22 10,0 20 9,2 17 6,8 23 7,7
Ulosottoviranomaiset 12 146 16 17,8 " 1,5 28 26,7
Veroviranomaiset 7 8,6 6 53 10 9,8 15 12,1
Kunnalliset viranomaiset 18 138 271 225 10 9,5 19 133
Syyttajaviranomaiset 6 171 719 4 6,5 3 5,6
Yhteensa 434 16,7 | 542 18,4 | 513 16,8 | 571 159

Neljin vuoden tarkastelujakson perusteella ei voida sanoa, kuinka toimenpi-
teiden miirit ja osuudet ovat kehittyneet vuosien varrella. Joitakin havaintoja
on kuitenkin syyti nostaa esille. Toimenpiteiden mairit ovat kasvaneet kolmen
vuoden aikana 31,6 %, miki on vihiisempai kuin kanteluiden mairin kasvu
samana ajankohtana (38 %). Kaikkein eniten toimenpiteiden midrit ovat kas-
vaneet opetusviranomaisiin kohdistuneissa kanteluissa. Opetusviranomaisiin
kohdistuneet toimenpiteet kasvoivat melkein 140 %:lla neljin vuoden aikana.
Absoluuttisina lukuina muutos ei ollut kuitenkaan dramaattinen: vuoden 2003
8 toimenpiteestid 19 toimenpiteeseen vuonna 2006. Myds sosiaaliviranomaisiin
kohdistuneiden toimenpiteiden miirissi oli voimakasta kasvua, 91 %. Syytti-
javiranomaisiin kohdistuneiden toimenpiteiden mairissi oli laskua 50 % tar-
kastelujakson aikana.



2.10

21

Asiakaspalvelu

Vuodesta 2001 lihtien oikeusasiamichen kansliassa on tydskennellyt kaksi neu-
vontalakimiesti. Lakimiesten tehtivini on neuvoa asiakkaita kantelun teke-
misessd ja vastata sellaisiin kirjoituksiin, joita ei kirjata kanteluiksi. Tillaisia
ovat tiedustelut ja erilaiset yleiset tai yksildimidttomit asiat. Esimerkiksi vuon-
na 2006 asiakaspuheluita tuli noin 2 700 ja asiakaskiynteji oli noin 150. Vas-
tauksia kirjoituksiin oli 474. Oikeusasiamichen kanslian kirjaamo ottaa vastaan
kantelut ja vastaa niitd koskeviin tiedusteluihin sekd asiakirjapyyntéihin. Kir-
jaamoon tuli vuonna 2006 puheluita noin 3 500. Asiakaskiynteji ja asiakirja-
tilauksia oli noin 700. Taulukkoon 2.4 on koottu oikeusasiamichen kanslian
asiakaspalvelua koskevia tilastotietoja vuosilta 2002-2006.

Taulukko 2.4 Oikeusasiamiehen kanslian asiakaspalvelu vuosina 2002-2006

Asiakaspalvelu 2002 2003 2004 2005 2006
Asiakaspuhelut 2000 2500 2500 2500 2700
Asiakaskaynnit 200 180 180 200 150
Vastauksia kirjoituksiin 297 288 314 383 474
Kirjaamo

Puhelut 4500 4500 4800 4300 3500
Asiakaskaynnit/asiakirjatilaukset 1100 1100 1100 800 700
Yhteensa 8097 8568 8894 8183 7524

Oikeusasiamiehen yhteistyd muiden tahojen
kanssa

Eduskunnan oikeusasiamichelld on runsaasti yhteistydtd ja tapaamisia ulko- ja
kotimaisten tahojen kanssa. Kansainvilisesti yhteistyotd tehdidin oikeusasia-
miesten ja vastaavien laillisuusvalvontaelinten kanssa Pohjoismaiden, Itime-
ren maiden ja Euroopan tasolla sekd maailmanlaajuistesti. Esimerkiksi oikeus-
asiamies Paunio on kansainvilisen oikeusasiamiesinstituutin International
Ombudsman Institute (IOI) johtokunnan jisen. Kansainvilisiin seminaarei-
hin osallistuu oikeusasiamichen ja apulaisoikeusasiamiesten lisdksi myos kans-
lian esittelijoitd.

Oikeusasiamies jirjestdd myds kansainvilisid tapaamisia Suomessa. Esimerkik-
si vuonna 2005 Itimeren alueen laillisuusvalvojat kokoontuivat yhteiseen se-
minaariin Helsingissd oikeusasiamies Riitta-Leena Paunion ja valtioneuvoston
oikeuskanslerin Paavo Nikulan kutsusta. Oikeusasiamichen kansliassa vierai-
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lee paljon ulkomaalaisia yhteistydtahoja. Esimerkiksi vuonna 2006 oikeusasia-
michen kansliassa vierailivat Vendjin ihmisoikeusvaltuutettu Viadimir Lukin
ja Marokon oikeusasiamies Moulay M hamed Iraki. Parlamentaarisia vieraita
olivat muun muassa Malin parlamentin valtuuskunta, Euroopan parlamentin
oikeusasiainvaliokunta seki vietnamilainen, iranilainen ja kenialainen parla-
menttivaltuuskunta. Lisiksi oikeusasiamies esitteli laillisuusvalvontaa eduskun-
nassa Euroopan yhteisdjen tuomioistuimen delegaatiolle.

Oikeusasiamies, apulaisoikeusasiamichet ja kanslian henkilokunta osallistuvat
vuosittain useaan kymmeneen tilaisuuteen ja tapaamiseen kotimaassa. Esimer-
kiksi vuonna 2005 oikeusasiamichen kanslian henkilékunta piti yli 30 esitel-
mii ja puhetta. Esitelmien aiheet liittyivit laheisesti perus- ja ihmisoikeusky-
symyksiin.

Oikeusasiamiehen kansliassa jirjestetdan koulutustilaisuuksia ja niihin osallis-
tutaan myos kanslian ulkopuolella. Esimerkiksi vuonna 2006 kanslian yhteisid
koulutustilaisuuksia jirjestettiin julkisuuslaista, EU-oikeudesta, Ahvenanmaan
itsehallinnosta ja lainsdidinnostd, perusoikeuksista ja oikeuslihdeopista seki
kielenhuollosta. Vuonna 2005 kanslian koulutustilaisuuksia jirjestettiin seit-
semin kertaa muun muassa oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeudenkiyntiin,
uusista elikesddnnoksistd ja perusoikeuksien oikeusvaikutuksista.

Oikeusasiamies jirjestid myds tapaamisia kansalaisjirjestojen kanssa. Vuonna
2006 kansliassa vierailivat muun muassa Pohjoisen ympiristd- ja vihemmists-
oikeuden instituutin ja Pakolaisneuvonta ry:n edustajat. Vuonna 2005 tapaa-
misia oli muun muassa ympiristojirjestdjen ja oikeusturvaan liittyvien jirjes-
tojen kanssa.



3 Vaikutus lokelnin jo muinin
velvorttaviin saadoksiin

2l Alustavia ndkokohtia

Eduskunnan oikeusasiamiehesti annetun lain 12 §:n mukaan oikeusasiamies
antaa lausunnon lainsidadinndssi havaitsemistaan puutteista kiinnittden til-
16in huomiota perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Jo tistd nikokulmas-
ta sddnndsvaikuttavuus on yksi keskeinen kriteeri arvioitaessa oikeusasiamichen
toimintaa. Esitykset, lausunnot ja kuulemiset on kiytinndssi pyritty rajaamaan
oikeusasiamichen omaa toimintaa tai kansalaisten oikeusturvaa ja perusoikeuk-
sia koskeviin yleisiin kysymyksiin'?2.

Oikeusasiamies voi tehdd esityksen tapahtuneen virheen oikaisemiseksi tai epi-
kohdan korjaamiseksi ja kiinnittdd valtioneuvoston tai muun lainsiddidnnén
valmistelusta vastaavan elimen huomiota siinndksissi tai midrdyksissi havait-
semiinsa puutteisiin. Ensin mainitulta osin voidaan puhua viranomaisesityksis-
ti ja vaikuttavuudesta viranomaistoimintaan. Tissd suhteessa on toki otetta-
va huomioon muutkin toimenpiteet, erityisesti virkasyytteet, huomautukset ja
kisitykset. Niitd eritellddn tarkemmin seuraavassa luvussa. Sen sijaan tissd lu-
vussa tarkastellaan oikeusasiamichen esityksid erilaisten puutteiden poistami-
seksi sidnndksistid ja miidrdyksistd'?. Kyse on siis sddnndsesityksisti ja siinnds-
vaikuttavuudesta.

Tavallisesti oikeusasiamies tekee siinndsesitykset ministeridille, jotka sitten saa-
vat harkita, antavatko oikeusasiamiehen havaitsemat epikohdat aihetta uudis-
taa lainsdidintdid. Joskus oikeusasiamies on tosin toimittanut uudistustarvet-
ta koskevan esityksensi suoraan eduskunnallekin, jos sielld on paraikaa kisitelty
asiaa koskevaa lainsiidintdhanketta'?®. On kiynyt niinkin, etti oikeusasiamies
on toimittanut esityksensi alun perin ministerislle, joka on kuitenkin toimitta-
nut sen saman tien eduskuntaan otettavaksi huomioon, kun hallituksen esitys-
td kisitellddn. Esimerkiksi uskottua miestd rikosasiassa koskevassa tapauksessa
lainsdddintsd paddyteiin tismentimiin ciled osin eduskunnassa.'?®

122 K. esimerkiksi Vuosikertomus 1996, 21.

123 Joskus oikeusasiamiehen toimintakertomuksessa on otettu kantaa muidenkin organisaatioiden tekemiin
esityksiin lainsiddinnén kehittdmiseksi. Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 73, jossa nostettiin esille Suo-
men Asianajajaliiton tekemi esitys oikeusministeridlle.

124 Ks. esimerkiksi OA Lehtimaja 20.8.1996, dnro 761/4/95. Ks. myds Vuosikertomus 1997, 228-229.
125 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 82-84.
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On myds syytd tihdentdd, ettd vaikka eduskunnan oikeusasiamiehelld on oikeus
tehdd esityksid lainsidddnnon muuttamiseksi, kysymys on vain esityksenteko-
oikeudesta. Jos siis valtioneuvosto tai muu lain valmistelusta vastaava elin ei rea-
goi oikeusasiamichen esitykseen timin toivomalla tavalla, se ei aiheuta lain val-
mistelusta vastaavalle organisaatiolle oikeusseuraamuksia. Toisin sanoen esityk-
senteko-oikeus rakentuu tilti osin sosiaalisten normien varaan'26.'?’

Oikeusasiamiehelti pyydetdin lausuntoja esimerkiksi komitean tai tyéryhmin
mietinndistd taikka hallituksen esitystd koskevista luonnoksista. Tami on luon-
nollisesti tirked viyld vaikuttaa lainsiddintoon. Esimerkiksi kielilakikomiteal-
le lihetettiin tiedoksi oikeusasiamichen kansliassa tehtyjd, kieliasioita koskevia
ratkaisuja'?®. Menettelyi voidaan pitid yksinkertaisena ja muutoinkin lihts-
kohdiltaan kiyttokelpoisena. Télloin tulevat esille ne oikeusongelmat, joihin
kiytinnossd on tormitty ja toisaalta lakia valmistelevan elimen harkintavaltaan
jdd, minka painoarvon oikeusasiamichen ratkaisut saavat.

Samalla tavalla siinndsvaikuttavuuden kannalta on tirkedi oikeusasiamiehen
mahdollisuus tulla kuulluksi eduskunnan valiokunnissa, kuten perustuslakivalio-
kunnassa, kun uutta lakiesitysti kisitelldin'?. Ei mydskiin ole syyti sivuuttaa
sitd, ettd oikeusasiamiehen vuosikertomuksissakin voidaan kiinnittii erikseen
huomiota lainsiddidnnon korjaamistarpeisiin ja oikeusasiamies voi kiinnittdd
esitelmissidin, alustuksissaan ja muissa puheenvuoroissaan huomiota lainsii-
didnnén kehittimistarpeisiin. Niissd tapauksissa on tirkedd nihdi, ettd oikeus-
asiamies osallistuu yhtend tahona keskusteluun, jossa analysoidaan tarvetta
lainsddddntdmuutoksiin ja sitd, miten lainsdidintéd mahdollisesti olisi uudis-
tettava. Voidaan puhua kiteytetysti diskursiivisesta vaikuttamisesta.

Vuosikertomuksista ilmenee my0s, ettd oikeusasiamies saattaa varsin usein mi-
nisterididen tietoon toiminnassaan havaitsemiaan epikohtia edellyttimiced
kuitenkaan suoranaisesti ryhtymisti toimenpiteisiin lainsiidintotasolla.’ Esi-
merkkind mainittakoon rangaistusten tdytintoonpanosta annetun lain poistu-
mislupaa koskeva sidnnés, jolta osin kritisoitiin sd@nnéksen liiallista ylimal-
kaisuutta. Asiaa koskeva lain valmistelutyd oli kuitenkin vireilld, vaikkakin
oikeusasiamiehen mukaan hanke oli viipynyt. Joka tapauksessa oikeusasiamies
toimitti esittiminsi nikdkohdat oikeusministerién ja vankeinhoitolaitoksen
pidjohtajan tietoon.'! Vastaavasti voidaan viitata tapaukseen, jossa oli kyse

126 Ks. sosiaalisista normeista erityisesti Posner (2000).

127 AOA Paunion piitsksestd 31.12.1997, dnro 384/4/96 ilmenee, etti esityksenteko-oikeus ei ole rajoituk-
seton vaan keskittyy nimenomaan oikeudellisten epikohtien poistamiseen.

128 Vyosikertomus 2000, 349.
129 K. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 33.

130 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 68 ja siini viitattu tapaus, jossa oikeusasiamies oli havainnut, et-
td tiettyyn kysymykseen ei oltu kunnissa ehki riittévisti kiinnitetty huomiota ja saattoi asian sosiaali- ja ter-
veysministerion tietoon.

131 AOA Rautio 30.9.2004, dnro 1977/4/02. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 162-163.



poliisin myontdmistd sudenkaatoluvista ja josta oikeusasiamies pyysi kisitys-
td lainsidddnnon tarkistamistarpeesta sisdasiainministerioltd ja maa- ja metsi-
talousministerioltd'®2.

Esimerkeissi kiy hyvin ilmi diskursiivinen tehtivi, joka oikeusasiamiehelld on
suhteessa lainvalmistelusta vastaaviin elimiin ja ylipddnsd viranomaisiin piin.
Tassd mielessd oikeusasiamies onkin varsin omanlaisensa instituutio verrattuna
esimerkiksi tuomioistuinlaitokseen.'33

Olennainen kysymys rajauksen kannalta on: Miten siinnisvaikuttavuuden ana-
lysoinnin alaan kuuluvar normit rajataan? Asia on luonnollisesti selvi silloin,
kun on kyse laki- tai asetustasoisesta muutoksesta oikeustilaan. Oikeusasiamie-
hen esitykset tai lausunnot eivit kuitenkaan rajoitu yksinomaan tihin nor-
miryhmiin. Rajausta voidaan hahmottaa seuraavalla jaottelulla.’®* Miiriyksil-
ld tarkoitetaan viranomaisten paittimia yleisid sidntojd, joita on velvoittavina
noudatettava niissi tarkoitetuissa yksittdistapauksissa. Sen sijaan ohjeilla tarkoi-
tetaan viranomaisen paittimii yleisid sidntdjd, jotka eivit ole velvoittavia.

Oikeusasiamichen kiytinndssi on ollut olennaisessa midrin kysymys siitd, et-
td timi on pyytinyt viranomaisia tismentimiin, muuttamaan tai laatimaan
ohjeita esille nousseita ongelmatilanteita varten. Ohjeet ei-velvoittavina yleisi-
ni sidnedind on luonteva lukea yleensi viranomaistoimintaan vaikuttamiseksi
eikd varsinaiseksi siinnosvaikuttamiseksi. Sama koskee esimerkiksi ministerién
antamia suosituksia'®. Vaikka ohjeet eivit miiritelmillisesti ole oikeudellises-
ti velvoittavia oikeusldhteitd, tosiasiallisesti ne koetaan yleensd hyvinkin vel-
voittaviksi.'3

Toisaalta, vaikka siinndsvaikuttavuuden analysoinnin alaan kuuluvat normit
voidaankin kartoittaa selkeisti, tissikin tapauksessa on otettava huomioon siin-
nds- ja viranomaisvaikuttavuuden vilinen suhde. Timi ilmenee muun muas-
sa siten, ettd ellei lainsdiddntod korjaaviin toimenpiteisiin ryhdytd, epakohta

saattaa vastedes lisitd oikeusasiamichelle tulevien kanteluiden maarad'’.

132 AOA Rautio 19.10.2004, dnro 612/4/04. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 146.

133 Tosin lainsditijin ja tuomioistuinlaitoksen vililli on havaittavissa jossain miirin vuorovaikutussuhdet-
ta. Vaikka olennaisessa miirin tuomioistuimet ovatkin lain soveltajia, tapahtuu aika ajoin kuitenkin mydos
niin, ettd lainsddtdjit ovat vallitsevan oikeuskiytinnén kodifioijia. Téssd voidaan viitata esimerkiksi rikosoi-
keuden yleisid oppeja koskeneeseen uudistukseen. Ks. tarkemmin HE 44/2002 vp.

134 Ks. yleisemmin siddoksisti HE 174/1999 vp.

135 Tissd voidaan viitata sisiasianministerién vahvistamaan suositukseen poliisihallinnon virkamiesten sivu-
toimista, ks. tilti osin Vuosikertomus 1998, 139. Ks. myés Vuosikertomus 1999, 144.

136 Ks. myds Miieed (2005), 336-460, joka tarkastelee asiaa soft law -nikokulmasta.

137 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 202, jossa mainitussa piitoksessi tuotiin esille, ettd lainsiidin-
néllinen epikohta saattoi myds tulevaisuudessa johtaa epitoivottaviin tilanteisiin, ellei lainsiddintdi kor-
jattaisi.
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Sdidnndsvaikuttavuuden analysoinnissa on olennaisia ongelmia. Esimerkiksi
yksittdisen lainsidddntohankkeen kohdalla voidaan lausuntoja pyytia kymme-
niltd eri tahoilta oikeusasiamies mukaan lukien. Télloin on kiytinndssi mah-
dotonta — tai ainakin erittdin tydlistd — selvittdd, miki oikeusasiamiehen lau-
sunnon merkitys on ollut tissi kokonaisuudessa. Hallituksen esityksissd ei ndet
yksiloida sitd, miten kunkin lausunnonantajan mielipide on vaikuttanut lain
sisilcoon'38. Toisaalta oikeusasiamiehen kanssa samoihin nikékantoihin ovat
voineet kiinnittdd huomiota muutkin lausunnonantajat, joten periaatteessa ne
olisivat voineet tulla huomioon otetuiksi ilman oikeusasiamichen lausuntoa.

Esimerkiksi: oikeusasiamies antoi lzusunnon sisiasiainministerién tyéryhmin
luonnoksesta hallituksen esitykseksi poliisilain ym. muuttamisesta.’®? Miki vai-
kutus lausunnolla oli hallituksen esitykseen HE 266/2004 vp ja sittemmin lain-
siddinnon sisilcoon? Hallituksen esityksessd tyydytddn toteamaan, ettd minis-
terid on pyytinyt esitysluonnoksesta lausunnon lukuisilta eri tahoilta, mukaan
lukien oikeusasiamiehelti. Ikiin kuin “jilkikaneettina” todetaan, etti esitys on
viimeistelty annettujen lausuntojen pohjalta.® Niin ollen oikeusasiamiehen
vaikutus sdddosten sisiltoon on hyvin vaikeasti jiljitettdvissi.

Tillainen tutkimustehtivd vaatisi lihinnid sitd, ettd kiytetcdvissd olisi kaik-
ki uurtta lainsiddintod koskeva lausunto- ja muu materiaali kaikilta tahoilta,
jotka ovat olleet mukana lainsiddintdprosessissa. Taltd pohjalta olisi sen jil-
keen arvioitavissa, missi méirin lausunnoissa yms. esitetyt nikékannat vastaa-
vat lainsiiddnnon sisiledd. Tehtivi olisi vaativahko jo yksittdisen lainsdddiants-
hankkeen kohdalla puhumattakaan siitd, ettd huomioon otettaisiin kaikki ne
lainsdddidntohankkeet, joissa oikeusasiamies on ollut mukana tarkasteluajan-
jakson aikana.

Osin tistd syystd sidnndsvaikuttavuutta analysoitaessa ovat avainasemassa edus-
kunnan oikeusasiamichen vuosikertomukset siltd osin, kuin niistd ilmenevit
esitykset lakien tai muiden velvoittavien sidnnésten uudistamiseksi tai muut-
tamiseksi. T4lldinkin sidnndsvaikuttavuutta analysoitaessa on ongelmia. Vuo-
sikertomuksista ei niet ilmene aina, onko oikeusasiamichen esittimiin toi-
menpiteisiin ryhdytty vai ei. Timi on osin ymmirrettivid vuosikertomuksen
painoaikataulun takia. Asia voisi olla korjattavissa silld, etti mychempiin vuo-
sikertomukseen sisillytetddisiin lyhyt kooste siitd, mihin toimenpiteisiin siin-
nésten muuttamiseksi on ryhdytty. On huomautettava, etti tissi ei ole kyse sii-
td, ettd oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuuden tutkiminen kivisi painsi
mahdollisimman helposti. Kyse on pikemminkin siitd, ettd oikeusasiamichen
toiminnan jilkiseuranta jérjestetiin mahdollisimman asianmukaisesti, jotta voi-
daan nihdd, miten oikeusasiamichen esitykset tosiasiassa otetaan huomioon
lainsdddinnon valmistelussa.

138 Joissakin hallituksen esityksissi on tosin eritelty tarkemmin oikeusasiamiehen kisityskantaa asiassa.
139 Vuosikertomus 2004, 80.
190 HE 266/2004 vp, 13.



Esimerkillisestd jilkiseurannasta ja sen informoinnista oli kyse, kun oikeusasia-
mies vuonna 1997 teki esityksen velkaneuvonnan ohjauksen ja valvonnan te-
hostamisesta. Vuoden 1998 toimintakertomuksessa tuotiinkin sitten esille, et-
td timi oli johtanut ministeriossi selvitystyohon. Lisiksi oli asetettu tydryhmi
laatimaan chdotusta hallituksen esitykseksi laiksi velkaneuvonnasta. Ehdotus
valmistui heinikuussa 1999.141

Toisaalta oikeusasiamichen esitysten vaikuttavuutta jiljitettdessd on péisty
eteenpiin kartoittamalla, onko asiasta annettu hallicuksen esitystd vai ei. Jos
hallituksen esitys on annettu eduskunnalle, piistddin myés erittelemiin, vas-
taako hallituksen esitys niitd nikékohtia, joihin oikeusasiamies on kiinnittinyt
huomiota. Titi tiydentivit samaan asiaan liittyvit oikeusasiamiehen kuulemi-
set eduskunnan valiokunnissa ja valiokuntien kannanotot.

Sddnnosvaikuttavuutta analysoitaessa on otettava huomioon sekd sisillslli-
nen ettd ajallinen vaikuttavuus. Periaatteessahan lainsdddintod saatetaan tar-
kistaa oikeusasiamichen esittimilli tavalla, eli sisillollinen vaikuttavuus on hy-
vd, mutta sithen kuluu hyvin paljon aikaa, eli ajallinen vaikuttavuus ei olekaan
hyvi. Ajallista vaikuttavuutta ajatellen on sidntelyteoreettisessa kirjallisuudessa
puhuttu sddntelyviiveisti eli niistd viiveistd, joihin on varauduttava, kun esimer-
kiksi lakia lihdetiin muuttamaan'#? Siintelyviiveet voidaan jakaa seuraaviin
neljiin viiveeseen sovellettuna nimenomaan oikeusasiamiehen siinndsvaikut-
tavuuteen:

Havaintoviiveelli tarkoitetaan aikavilid epikohdan syntymisestd siihen, kunnes
se tulee oikeusasiamiehen tietoon. Havaintoviiveen pituus on varsin sattuman-
varainen ja riippuu olennaisesti siitd, kuinka hyvin kantelujirjestelma toimii ja
sen myoti epikohdat tulevat esille. Myds tarkastustoiminta voi auttaa havait-
semaan lainsiddinnon puutteellisuuksia, ja se voi olla tirked instrumentti ha-
vaintoviiveen pitimiseksi lyhyeni.

Pidtosviiveelli tarkoitetaan aikavilid oikeusasiamichen pyynnésti siihen, kun
esimerkiksi lainsddtdjd on tehnyt paatoksen lainsaddinnén muuttamisesta. T4-
mi viive voidaan jakaa vield osiin: ensinniikin kestii aikansa ennen kuin oikeus-
asiamies on tehnyt asiassa oman pédtosesityksensd, toiseksi timi piitos tiedote-
taan esimerkiksi ministeriélle, jolla kuluu myés aikaa ennen kuin se on saanut
valmistelutydnsi, kuten hallituksen esityksen valmiiksi ja padtosviivettd venyt-
tdd vield asian kisittely eduskunnassa. Kokonaisuudessaan pidtdsviive voi olla
varsin pitkikin aika.'®

41 Vuosikertomus 1998, 149.
142 Ks. sidntelyviiveisti yleensi Maittd (1999b).

143 Kaiken lisiksi paitosviivettd voi venyttid se, jos samaan lainsiddintduudistukseen kericdin laajempi
miird siinndksid, joiden osalta on ilmennyt tarkistamisen tarvetta. Esimerkiksi OA Lehtimajan piitokseen
11.3.1997, dnro 1367/4/96 liittyen ympiristdministerid ilmoitti, ettd oikeusasiamichen havaitsema epi-
kohta otetaan huomioon rakennuslain kokonaisuudistuksen yhteydessi.
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Voimaantuloviiveellii tarkoitetaan aikavilid siitd, kun laista on pddtetty edus-
kunnassa sithen, kunnes se saatetaan voimaan. Kiytinnossi timi viive ei yleen-
si ole liheskddn niin pitkd kuin pddcdsviive, mutta toki voimaantuloviivekin
voi olla kiytinndssi ainakin muutaman kuukauden pituinen.

Vaikutusviiveelli tarkoitetaan aikavilii lain voimaantulosta sithen, kunnes lain
tavoitellut vaikutukset ilmenevit. Joskus timi voi tapahtua automaattisesti lain
tultua voimaan, mutta vilttdmiced ndin ei kdytinndssi ole. Esimerkiksi peite-
toimintaa ja valeostoja koskien on eduskunnan oikeusasiamiehen kertomukses-
sa todettu, ettd niiti keinoja ei ole syyti kiyttdd ennen kuin vasta kaikin puolin
huolellisen valmistautumisen ja koulutuksen jilkeen'*. On tiysin mahdollista,
ettei lainsiddintouudistuksella pidstd toivottuihin padmiiriin, jolloin joudu-
taan pohtimaan sitd, onko lakia muutettava uudelleen. Toisaalta lainsdddints-
uudistuksen vaikutusten kannalta vaikutusten jilkiseuranta on tirkedssi ase-
massa. Niinpa esimerkiksi kanteluiden my6td voi ilmetd, ettd uusikaan laki ei
toimi toivotulla tavalla', ja joudutaan aloittamaan lainsditimisprosessi viivei-
neen uudelleen. Vaikutusviive voi siis venyi erittdinkin pitkiksi, ellei lakia ker-
ralla onnistuta siitimiin kohdalleen'.

Sidntelyviiveiden kokonaispituus riippuu olennaisesti siitd, minka tasoisesta oi-
keudellisesta normista on kysymys. Edelld asiaa havainnollistettiin laintasoisin
normein, joiden kokonaissiintelyviive voi venyi hyvinkin pitkiksi. Sen sijaan
jo asetuksella operointi voi tapahtua paljon nopeammin. Esimerkiksi oikeus-
asiamies kiinnitti vuoden 1997 tammikuussa maa- ja metsitalousministerion
huomiota siihen, ettd koltta-asetus annetaan mahdollisimman nopeasti. Minis-
teri6 ilmoittikin hetimiten, ettd asetus oli annettu helmikuussa 1997147,

On myds aiheellista panna merkille, ettd oikeusasiamiehelld on mahdollisuus
korostaa esityksessddn sitd, ettd sidntelyssd ilmenneiden epikohtien korjaami-
nen edellyttiisi toimenpiteitd viipymdted. Niin onkin tapahtunut esimerkiksi
tilanteissa, joissa lainsddddnnon epikohdat ovat olleet ministerion tiedossa jo
pitkiin¥®, Toisaalta oikeusasiamies voi siinndsesityksissi korostaa esimerkik-
si, ettd ministerié ryhtyy toimenpiteisiin lain korjaamiseksi sopivaksi harkitse-
massaan yhteydessi'®.

144 Vyosikertomus 2005, 89.

148 Toisaalta apulaisoikeusasiamies on joskus tuonut esityksessiin esille, etti viranomainen seuraisi uudistuk-
sen vaikutuksia tilastoaineiston avulla itse, ks. AOA Paunio 30.12.1997, dnro 93/4/96.

146 Y1l mainitun perusteella on my®s suositeltavissa, ettei lainsiidintotoimiin pyriti ryhtymiin suinkaan
aina hyvin lyhyelld varoitusajalla, koska tilldin kasvaa riski siitd, ettd joudutaan vilittdmisti uudistamaan
uutta lainsiidancsi.

17 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 279. Ylli mainitunlaisissa tapauksissa voi tosin olla niin, ettd asetus

on ollut jo periaatteessa valmiina. Joka tapauksessa oikeusasiamiehen kannanotto voi toimia keinona vauh-
dittaa sddntelytoimenpiteiti.

148 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 202—203.

149 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 252, jossa tuodaan my®s esille, ettd lainsiddintdd sittemmin tar-
kistettiinkin.



22 Séanndsten muutosehdotusten luonnehdintaa

Oikeusasiamies on tehnyt sidgnndsten muutosesityksia mitd moninaisimpien
lakien ja muiden siiddsten osalta. Seuraavaan on koottu muutama esimerkki
niistd sidnndksistd, joihin oikeusasiamies on esittinyt muutoksia:

—  Sivullisen aseman parantamiseen ulosotossa liittyen AOA Jidskeldinen
teki esityksen oikeusministeridlle ulosottolain tiydentimisesti.®

— AOA Jddskeldinen saattoi oikeusapulakia koskevan osittaisen tulkinnan-
varaisuuden paitsi asianomaisen oikeusaputoimiston tietoon, myds oi-
keusministerion tietoon mahdollisia toimenpiteiti varten (21.12.2005,
dnro 2572/4/04).15

— AOA Raution paitoksessi esitetty kisitys saatettiin oikeusministerion ja
sisdasiainministerion tiedoksi otettavaksi huomioon pakkokeinolain uu-
distamista suunniteltaessa. Taustalla oli se, ettd kysymys oli yksittiista-
pausta laajemmasta ongelmasta, joka johtui lainsiddinnén tulkinnanva-
raisuudesta (12.5.2004, dnro 2894/4/01).152

— AOA Jddskeldisen pidcoksessd oli kysymys tullilainsiidinnin tdismentd-
mistarpeesta (30.3.2005, dnro 2972/4/03).

— AOA Jdiskeldinen pyysi puolustusministeriétd ilmoittamaan, minkilai-
siin lainsdddannollisiin toimiin siviilipalvelusmiesten henkilotietojen luo-
vuttaminen puolustusvoimille antoi aihetta.'s®

— AOA Paunion paitoksessi (25.11.1996, dnro 1617/2/95) oli kyse tarpees-
ta tismentdd sosiaalihuoltolakia.

—  OA Lehtimaja piti lausunnossaan (4.3.1997, dnro 203/4/97) tirkeini
muun muassa sitd, ettd ulkomaalaislaissa olisi nimenomainen sdinnds hal-
lintomenettelylain soveltamisesta. Hallituksen esityksessi (HE 50/1998
vp) laiksi ulkomaalaislain muuttamiseksi korostettiinkin hallintomenet-
telylain merkitystd ulkomaalaisasioiden kisittelyssd.'®

- Ajoneuvoverotuksen puhelinneuvonnan ulkoistamista koskeva AOA Jiiske-
laisen paatoksessd (3.11.2005, dnro 1806/2/05) nostettiin esille, voidaanko
Jjulkisia hallintotehtivii siirtii muiden kuin viranomaisten tehtiviksi.'®

— Keskusverolautakunta ilmoitti, etti verohallinnon maksullisista suoritteis-
ta annettua paitosti (383/94) oltiin uudistamassa, miki tarjosi samalla
mahdollisuuden arvioida, voitiinko niin korjata epikohta, johon OA
Lehtimaja oli kiinnittdnyt huomiota paitoksessidn (20.5.1996, dnro
1868/4/94).1%¢

150 25.5.2004, dnro 1583/4/02.

151 Vuosikertomus 2005, 95.

152 Vuosikertomus 2004, 45 ja 79-80.
13829.4.2005, dnro 1761/4/04.

134 K. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 263-264.
155 Vuosikertomus 2005, 246-247.

1% Vuosikertomus 1996, 163—166.
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— AOA Raution paitoksissi (2.2.2004, dnrot 386/4/02 ja 1299/4/02) oli
kysymys pysikéinninvalvontaa koskevien siinndsten uudistamisesta.

— OA Lehtimaja piti pddcdksessddn (10.12.1997, dnro 1390/4/96) tirkeini,
ettd riita- ja rikosasioita koskeva lainkiytto erotetaan ympdiristolupa-asioi-
den kisittelysti. Jo ennen paitdsajankohtaa oli ilmestynyt komiteanmie-
tintjd, joiden mukaan olisi ryhdytty sanotunlaisiin uudistuksiin.'®®

Seuraavaan on koottu erditd hallituksen esityksia, tyorybméin mietintoji yms.,

joista oikeusasiamies on antanut lausuntoja'®’:

- hallituksen esitys rikoksen johdosta tapahtuvaa luovuttamista koskevien
siinndsten muuttamisesta'é?,

—  sosiaali- ja terveysministerion tydryhmamuistio 2003:33: "Kansallinen
projekti terveydenhuollon tulevaisuuden turvaamiseksi; Hoidon saatavuus
ja jonojen hallinta”,

— nuorisorikostydryhmin mietintd (2004:12) nuorisoarestia koskevista ch-
dotuksista'®’,

— sisdasianministerion luonnos hallituksen esitykseksi poliisilain ym. muut-
tamiseksi'®?,

—  virkarikostydryhmin mietints'¢?,

— rikoslakiprojektin ehdotus rikosoikeuden yleisiksi opeiksi'®* seki

- hallituksen esitykset oikeudenkiynnin julkisuudesta yleisissi tuomiois-

tuimissa (HE 13/2006 vp) ja hallintotuomioistuimissa (HE 12/2006 vp)'¢®.

Esimerkit antavat jo viitteitd siitd, ettd esitykset lainsidddnndén muuttamiseksi
ja samalla lausunnot lainsdddidntéhankkeista ovat allokoituneet hyvin monille
oikeudenaloille. Samoin oikeudelliset kysymykset, joihin on jouduttu puuttu-
maan, ovat olleet luonteeltaan hyvinkin erilaisia. Seuraavassa kuitenkin tis-
mennetiin lihemmin asiakokonaisuutta, aluksi tilastoaineiston avulla.

187 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2004, 273-274.
198 K. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 102.

159 Kysymys voi olla esimerkiksi siiti, ettd oikeusasiamies on ollut kuultavana eduskunnan jossakin valiokun-
nassa tiettyd lainsdddintuudistusta koskevasta hallituksen esityksestd.

160 Vuosikertomus 2004, 113—114.
161 Vuosikertomus 2004, 114 sekd 153.
162 Vyosikertomus 2004, 80.

163 Vuosikertomus 2000, 354-355. Uudistuksesta annettiin sittemmin hallituksen esitys HE 77/2001 vp.
Sanotun esityksen mukaan lausuntoja oli pyydetty 65 taholta, miki osaltaan osoittaa sen, kuinka hankala on
jaljittdd yksittdisen tahon, kuten oikeusasiamichen, vaikuttavuutta puheena olevassa suhteessa.

164 Ks. myds Vuosikertomus 2000, 356.

165 Vuosikertomus 2006, 84.



Kuten aikaisemmin ilmeni, oikeusasiamies osallistuu lainsiddinnén ja oikeus-
jirjestelmin kehittdmiseen antamalla valtioneuvostolle ja eri ministeriéille nii-
den pyynnésta kirjallisia lausuntoja komiteanmietinndistd ja erilaisista muista
siddoshankkeista. Lausunnot pyritiin yleensi rajaamaan laillisuusvalvontaa ja
ihmisten perusoikeuksia koskeviin kysymyksiin.

Esimerkiksi vuonna 2006 oikeusasiamies antoi 15 lausuntoa. Eniten lausun-
toja annettiin oikeusministeridlle, yhteensi 6 kappaletta (40 % kaikista kysei-
sen vuoden lausunnoista). Lausuntojen aiheet olivat moninaiset. Lausunnoissa
kisiteltiin muun muassa tuomarinvastuun toteuttamismuotojen kehittimisti,
pohjoismaista saamelaissopimusta ja riidattomien velkomisasioiden kisittelya.
Lisiksi oikeusasiamies antoi lausunnon muun muassa sosiaali- ja terveysminis-
teridlle lastensuojelulain kokonaisuudistustyoryhmin muistiosta ja ulkoasiain-
ministeriolle Euroopan rasismin ja suvaitsemattomuuden vastaisen komission
Suomea koskevien suositusten tiytintdonpanosta.

Kuviossa 3.1 on esitetty oikeusasiamiehen antamien lausuntojen mairii vuosina
1996-2006. Tarkastelujaksolla oikeusasiamies on antanut keskimairin 21 lau-
suntoa vuodessa. Eniten lausuntoja annettiin vuonna 2000, yhteensi 36 kap-
paletta. Pienimmillddn lausuntojen méiri oli vuonna 2004, jolloin oikeusasia-
mies antoi 13 lausuntoa.

Lausuntojen maara

2002 -
2004 -
2006 -

1996
1998
2000

Kuvio 3.1 Oikeusasiamiehen lausuntojen maidrit vuosina 1996-2006

Taulukossa 3.1 on esitetty tahot, joille oikeusasiamies on antanut eniten lau-
suntoja vuosina 2000-2006. Eniten oikeusasiamies on antanut lausuntoja oi-
keusministeriolle, kaikista vuosien 2000-2006 lausunnoista 42 %. Seuraavaksi
eniten lausuntoja on annettu ulkoasiainministeriélle, 21 % kaikista lausunnois-
ta. Myds sisdasiainministeridlle sekd sosiaali- ja terveysministeriolle annettiin
varsin usein lausuntoja.

63



64

Taulukko 3.1 Oikeusasiamiehen antamien lausuntojen mddri vuosina
2000-2006 (tirkeimmiit tahot)

Lausunnot Madra %-0Suus
Oikeusministeriélle 67 421
Sisaasiainministeridlle 15 9,4
Sosiaali- ja terveysministeridlle 14 8,8
Ulkoasiainministeriélle 33 20,8
Muille tahoille 30 18,9
Yhteensa 159 100

Oikeusasiamies tai hinen edustajansa kutsutaan toisinaan asiantuntijana kuul-
tavaksi eri lainvalmisteluhankkeita valmisteleviin elimiin. Eduskunnan valio-
kunnat kuulevat niin ikddn oikeusasiamiesti tai hinen edustajaansa, kun on ky-
symys perus- ja ihmisoikeuksien kannalta tirkeistd lainsdidantohankkeista.

Vuonna 2006 oikeusasiamiestd kuultiin valiokunnissa 16 kertaa. Esimerkik-
si OA Pauniota kuultiin kolmessa valiokunnassa oikeusasiamiehen erilliskerto-
muksen "Lapsi, perhevikivalta ja viranomaisen vastuu” johdosta. Lakivaliokun-
nassa kuultiin muun muassa AOA Jidskeliistd oikeudenkidynnin julkisuudesta
hallintotuomioistuimissa ja yleisissd tuomioistuimissa. AOA Lindstedt oli kuul-
tavana laista vapaachtoisesta maanpuolustuksesta ja asevelvollisuuslaista.

Kuviossa 3.2 on esitetty oikeusasiamiehen valiokuntakuulemisten mairit vuo-
sina 1999-2006. Enimmilldin oikeusasiamies oli kuultavana vuonna 2006, jol-
loin oikeusasiamies tai hinen edustajansa oli kuultavana 16 kertaa. Pienim-
millddn kuulemisten mairi oli vuonna 2005, jolloin oikeusasiamiestd kuultiin
kuusi kertaa valiokunnissa.
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Kuvio 3.2 Oikeusasiamiehen valiokuntakuulemisten mdédrit vuosina 1999-2006



Taulukkoon 3.2 on koottu tiedot oikeusasiamiehen kuulemisista tirkeimmissi
valiokunnissa 2000-2006. Eniten oikeusasiamiestid on kuultu perustuslakiva-
liokunnassa, 28 kertaa. Tdhin on yhteni syyni se, ettd oikeusasiamies on vuo-
sittain kuultavana perustuslakivaliokunnassa oikeusasiamiehen kercomuksesta.
Toiseksi eniten, 27 kertaa, oikeusasiamiesti on kuultu lakivaliokunnassa, mi-
ki vastaa 33 % kaikista kuulemisista. Mys hallinto- seki sosiaali- ja terveys-
valiokunnissa oikeusasiamies on ollut varsin usein kuultavana vuosien 2000—

2006 aikana.

Taulukko 3.2 Oikeusasiamiehen kuulemiset vuosina 2000-2006

Kuulemiset eduskunnan

valiokunnissa Maérd  %-osuus
Hallintovaliokunnassa 7 8,6
Lakivaliokunnassa 27 33,3
Perustuslakivaliokunnassa 28 34,6
Sosiaali- ja terveysvaliokunnassa 8 9,9
Muut tahot 11 13,6
Yhteensa 81 100,0

Tarkasteltaessa oikeusasiamichen roolia lainsdddinto6n vaikuttamisessa on hy-
vd huomata, ettd oikeusasiamies saattaa toiminnassaan havaitsemiaan epikohtia
varsin paljon ministerididen tietoon ilman, ettd tillin suoranaisesti edellyte-
tddn ryhtymistd toimenpiteisiin lainsdddidntotasolla. Taltd osin asiaa ei kuiten-
kaan tutkimusekonomisista syisti ole ollut mahdollista analysoida tilastoaineis-
ton avulla.

Sddnnésmuutosesityksisti voidaan tehdi eriiti yleisluonteisia huomioita, vaik-
ka kovin yksityiskohtaiseen erittelyyn ei olekaan tarkoituksenmukaista lihtei.
Ensinnikin sddnnoksid koskevat muutosesitykset ovat pidsidntoisesti koske-
neet lainsdddinnon yksityiskohtia, ei niinkdin laajempien lainsdddintohankkei-
den saattamista vireille. Tdhin voi katsoa liittyvin Pirkko K. Koskisen (1997,
77) kisityksen, jonka mukaan lainsiidintod koskevat esitykset ovat olleet paa-

osin verraten teknisid'®.

166 Toisaalta Koskinen (1997) mydntii, etti oikeusasiamies voi esitelmissdin ja kirjoituksissaan tehdi ylli
mainittua pidemmille menevid suosituksia.
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Toiseksi esityksissd on usein ehdotettu harkittavaksi tulkinnanvaraisen sadnnds-
ton tismentimistd® tai sanamuodon selventimistd'®®. Lainsiddinnén tulkin-
nanvaraisuuteen ja ymmirrettivyyteen on esimerkiksi nykyinen oikeusasiamies
Riitta-Leena Paunio (1996, 16-17) kiinnittinyt huomiota kriittisessd sivyssi
viitaten erityisesti elikelainsiddintoon. Tulkinnanvaraisuuteen on toki kiinni-
tetty huomiota muunkin lainsiddinnén osalta. Ndin on tapahtunut esimerkik-

si henkildstdn suhdelukua koskevan piivihoitoasetuksen 6 §:n osalta'®’.

Muutama yksittdistapaus valottanee asiaa edelleen. Oikeusministeridlle anne-
tussa lausunnossa korostettiin, ettd viranomaisten asiakirjojen maksullisuudes-
ta annettuja siinnoksid tulee tismentdd. Samalla tuotiin esille sddntelyn mer-
kitys niin asiakirjajulkisuuden kuin sananvapauden toteutumisen kannalta.'®
Mielenterveyslain muutosta esittdessidn oikeusasiamies korosti sitd, ettd arka-
luontoisten henkilétietojen Kisittelyd koskevien sidnnosten on oltava tdsmil-
lisid"1. Julkisuuslainsiidinnén tismentimistarvetta katsottiin korostavan sen,
ettd tietosuojavaltuutettu oli ottanut lausunnossaan toisen kannan asiaan kuin
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukiytinndssi oli omaksuttu'’2. Lisiksi
oikeusasiamies on todennut ajo-oikeutta koskevien sidinnésten olevan vaikea-
selkoisuutensa takia jirjestelmillisen uudelleentarkastelun tarpeessa'’®. Raha-
automaattiasetuksen siannostd samoin kuin sotilasvammalain korvausjirjestel-
mii pidettiin myds vaikeaselkoisina ja tulkinnanvaraisina. Tilanne korjattiinkin
antamalla hallituksen esitys (HE 88/1998 vp) laiksi sotilasvammalain muutta-
misesta ja lakiin kodifioitiin tismennyksen vuoksi vakiintunut kiytints'7.

Toisaalta tdydellisen tismallisiksi sadnnoksid ei onnistuta koskaan sddtimiin.
Tiled osin kansainvilisen tutkimuksen viitoittamana onkin puhuttu siitd, ettd
lainsiidintd on aina epitiydellistd'”®. Titd taustaa vasten tismillisyysvaatimus-
takaan ei pidd ymmirtdd absoluuttisena vaan suhteellisena vaatimuksena. On
myds otettava huomioon, etti lainsiddinnon yksityiskohtaisia tarkistustarpeita
ei pidd suhteuttaa ainoastaan siihen, miti etuja ndin on saatavissa aikaan, vaan
my®ds sithen, missi madrin uudistukset aiheuttavat hallinto- yms. kustannuksia
viranomaisille ja muille tahoille'®.

167 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 182-183, Vuosikertomus 1998, 179 ja Vuosikertomus 2004,

113-114.

168 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 102 ja siind viitattu oikeusasiamiehen paitds.

169 Vuosikertomus 2004, 209.

170 OA Paunio 27.9.2004, dnro 1917/5/04. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 46.

7" OA Paunio 15.12.2004, dnro 3071/4/02. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 43.

172 OA Lehtimaja 14.2.1997, dnro 488/4/96. Vuosikertomuksesta 1997, 7778 ei kuitenkaan ilmene, joh-

tiko oikeusasiamiehen huomio lainsiidinnoén uudistamiseen.

173 Vuosikertomus 2004, 144—145.

174 Vuosikertomus 1997, 175-176.

175 K. esimerkiksi Midttd (1999b), 29-30.

176 Y114 mainittua silmilli pitien voidaan puhua pyrkimyksesti oikeudellisen siintelyn optimaalisuuteen.



Oikeusasiamichen pidtoksissi telepakkokeinojen kidytdn valvonnasta on tuotu
esiin erditd vallinneen lainsiddinnén ongelmakohtia. Lainsidddnndstd todet-
tiin [8ytyvin aukkokohtia ja myds selvid lainvalmisteluvirheiti.)"" Toisaalta oi-
keusasiamiehen lausunnoissa on kiinnitetty huomiota muun muassa siihen, et-
td sidnnokset muodostivat hajanaisen'”® tai vaikeaselkoisen kokonaisuuden'”.

Myés kyselytutkimuksessa ilmeni, ettd lainsdddidnnén aukollisuus ja tulkin-
nanvaraisuus koettiin ongelmaksi ja yhdeksi olennaiseksi syyksi siihen, ettd oi-
keusasiamies joutuu vuodesta toiseen kiinnittdimiin pddtoksissian huomiota
samanlaisiin epikohtiin viranomaistoiminnassa'®. Vastaajista 36,3 % kriti-
soi lainsdddintdd tissd valossa ainakin jonkin verran, 30,0 % melko paljon ja
12,5 % paljon. Tillsin viitattiin esimerkiksi hallinnonalan normipaljouteen
(V25(POL)) ja uuteen lainsdddintdsn (V53(VAN))'

Kolmanneksi, vaikka oikeusasiamies on tehnyt esityksid laajalti eri oikeuden-
aloille, esitykset ovat kuitenkin keskittyneet jossain mairin tiettyibin lakeihin tai
ainakin tetyille oikeudenaloille. Esitykset ja lausunnot ovat keskittyneet ni-
menomaan oikeusministeriélle ja muutoin “sirpaloituneet” yksittdisind tapauk-
sina muille ministeridille'. Aika ajoin uudistukset ovat kietoutuneet toinen
toisiinsa. Esimerkiksi kansalaisuuslakia valmisteltaessa oikeusasiamies korosti,
etti tillsin tulee ottaa huomioon rikoslain kokonaisuudistus'®3.

Neljinneksi oikeusasiamiehen toiminnassa on aika ajoin korostunut sen valvon-
ta, miten hyvin uusi lainsddddntd toimii, ja toisaalta, mitd tarkistamistarpeita
sddntely vield edellyttiisi. Tdssd valossa oikeusasiamiehen toimintaa lainsiidin-
toprosessin osana voi luonnehtia izeroinniksi, jossa virheiden ja korjausten kaut-
ta haetaan asianmukaista oikeustilaa. Esimerkiksi vuonna 2004 tulivat ulos-
ottolain muutoksen voimaantulon jilkeen esille ne tekniset ongelmat, jotka
liictyivit ulosoton uuden tietojirjestelmin kiyttéonottoon. Ongelmat painot-
tuivat tilitysten viivdstymiseen. Mielenkiintoista tdssi tapauksessa oli se, ettd
oikeusasiamichen kansliassa kdynnistettiin kokonaisselvitys kdynnistysvaiheen
puutteista ja mahdollisista virheistd.'84

177 Vuosikertomus 2004, 86.
178 Vuosikertomus 2004, 113—114.

179 Vuosikertomus 2004, 80, jossa viitattiin poliisin suorittaman telekuuntelun ja -valvonnan siintelyyn. Ks.
myds Vuosikertomus 2005, 84.

180 Kysymys 4.1.

181 Y114 mainitussa vastauksessa viitattiin vankeuslakiin.

182 Tosin ulkoasiainministerion rooli on ollut ylli mainitussa suhteessa monia muita ministeriditi tirkeimpi.
183 K. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 265.

184 Vuosikertomus 2004, 169.
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Oikeusasiamies ei siis aina ota kantaa vain yksittiistapauksiin, vaan hin voi toi-
minnassaan painottaa myds kokonaisvaltaisempaa lihestymistapaa. Tillaista
ajattelutapaa kuvastavat my6s viime vuosina akeualisoituneet vaatimukset tar-
kastella uudelleen salaisia pakkokeinoja koskevaa lainsiidints4'®®. Taustalla on
se, ettd sddntelykentistd on vuosien saatossa tehtyjen osittaisuudistusten ja toi-
mivaltuuksien lisdysten johdosta tullut hajanainen ja vaikeasti hallittava koko-
naisuus. Ty sdintelyn uudistamiseksi on lihtenyt liikkeelle vuonna 2006.'%
Oikeusasiamichen kokonaisvaltaisempi ldhestymistapa kuvastuu my®és siing,
ettd ministeriot ajoittain ilmoittavat vastauksissaan asettavansa tydryhmin val-
mistelemaan tarvittavia lainsiidinnén muutoksia'®’.

Oma ongelmansa on se, voiko tietyissi tapauksissa jopa viittdd, ettd oikeusasia-
michen padtoskdytintdd olisi pyritty kodifioimaan lakiin. Esimerkiksi oikeus-
asiamichen ratkaisukiytinndssi on korostettu, ettd tutkintavangit tulisi siirtad
mahdollisimman pian vankilaan'®. Toisaalta vuonna 2004 valmisteilla olleen
lain mukaan poliisivankilassa pitoaika ei padsidntdisesti saisi ylitedd neljad viik-
koa.'® Tissi yhteydessi ei ole mahdollisuuksia tarttua teemaan timin tarkem-
min. Joka tapauksessa kodifiointiproblematiikka kuvastaa osaltaan lainsddtijin
ja oikeusasiamiehen vuorovaikutteista suhdetta.

Eriissd tapauksissa tulee korostuneesti esille tarve lain sidtimisen selvittimises-
#, ei niinkdin siitd, ettd tiettyihin sddntelytoimiin olisi nimenomaisesti ryhdyt-
tivd'?. Esimerkiksi OA Paunion piitksessi 2752/2/04 esitettiin, etci valtio-
neuvosto selvittdisi, voidaanko lasten ja vanhempien perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumista edistdd sidtamalld laki oikeudesta saada ulkopuolista valvontaa
lapsen ja vanhemman vilisiin tapaamisiin. Sosiaali- ja terveysministeri6 ilmoit-
tikin timin jilkeen ministerionsi ja oikeusministerion virkamiesten selvittdvin
yhteistyoni asian vaatimat lainsiddinnén kehittimistarpeet vuoden 2005 lop-

puun mennessi."’

Tahin liictyy myos kysymys siitd, minkdilaiset syyt ovat olleet omiaan luomaan
tarvetta puuttua sidntelyyn. Esimerkiksi poliisien uusiin valtuuksiin on todet-
tu liittyvin usein nopeasti laajennustarpeita. Tdmin taustalla on puolestaan ol-

P S S T S T T e
185 Vuosikertomus 2005, 84. Mielenkiintoista tissi tapauksessa on se, ettd asiaan on kiinnittinyt huomio-
ta myds eduskunnan lakivaliokunta.

18 Vuosikertomus 2006, 78.

187 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2006, 186, ja siini viitattu piitds, jossa oli kysymys romuajoneuvolain
muutoksista.

18 AOA Rautio 3.5.2004, dnro 1759/4/03.
18 Vuosikertomus 2004, 115.

190 Y114 mainitulta osin on tosin vaikea vetii raja sen vilille, milloin on kysymys "velvoittavammasta” esityk-
sestd ja milloin taas sdéintelyn tarpeen kartoittamisesta. Témi palautuu siihen, ettd oikeusasiamichelld on oi-
keudellisesti ainoastaan esityksenteko-oikeus asianomaisissa kysymyksissi.

191 Vuosikertomus 2004, 44 seki 232-233.



lut jatkuva tekninen kehitys.'”? Toisaalta on kiinnitetty huomiota siihen, ettd
laajemmilla viranomaisvaltuuksilla on ollut taipumus jiidi pysyviksi.'”® Nami
ovat heijastuneet oikeusasiamiesinstituutiolle haasteina niin siinnés- kuin vi-
ranomaisvaikuttavuuden tasolla. On my®s ollut havaittavissa, ettd esimerkiksi
viestintdtekniikan kehitys on omiaan luomaan tarvetta sananvapaussiinnésten
uudelleenarviointiin'®*.

Aika ajoin on jouduttu kiinnittimiin huomiota siihen, ettd lakia alemmanas-
teiset sadnnokset ovat ristiriidassa lainsiddinnon tai muun ylemmdnasteisen oi-
keuslihteen kanssa. Arvostelun kohteena ovat olleet esimerkiksi toimeentulotu-
kea koskevat kunnalliset ohjeet'”® samoin kuin liikekorvausten perustuminen
Kansanelikelaitoksen ohjeeseen (eiki suinkaan lakiin)'%. Vastaavasti tydttd-
myysturvan peruspiivirahaa koskevassa tapauksessa OA Lehtimaja ilmoitd, et-
td tyottdmyysturvalain tdytintddnpanoasetuksen siinnos ei ollut vilttimited
sopusoinnussa silloisen hallitusmuodon ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen
miiriysten kanssa'”’. Sosiaali- ja terveysministerid ilmoittikin oikeusasiamie-
hen esityksen saatuaan, ettd mainitun asetuksen tarkistaminen oli ministerids-
si vireilld'?®. Kun AOA Jaiskeldinen kiinnitti huomiota siihen, ettid ulosotto-
viranomaisten ja rajavartio- ja muiden viranomaisten yhteistoiminnasta ja sen
muodoista tulisi sadtdd lailla, hin korosti my®ds sit, ettei tilloinkddn saa kiycedd
tarkoitussidonnaisuuden periaatteen vastaisia tai harhaanjohtavia keinoja'%?.2%
Yleisemmalla tasolla on syytd panna merkille, kuten Riizza-Leena Paunio (1997,
19) on todennut, ettd esimerkiksi “sosiaalisten perusoikeuksien sisiltd tdsmen-
tyy erityislainsiidinndssi’.

Kiytinnossd edelld mainitunlaisissa tapauksissa voi ilmetd tarve alemman ta-
soisen sddnnoksen kumoamiseen. Niinpi OA Lehtimaja esitti pddcoksessddn
16.9.1997, dnro 1616/2/97 asevelvollisuusasetuksen 84 §:n siinnoksen ku-

moamista?”!, koska tarvittavista rangaistusuhista oli siddettivi laintasoisesti ja

vield siten, ettd rangaistavaksi tarkoitettu kiyttdytyminen tulee riittdvin tarkka-
rajaisesti madritellyksi. Puolustusministerid ilmoittikin tdimin jilkeen asetuk-

192 \iyosikertomus 2005, 21.

198 Vuosikertomus 2005, 21. Ks. yleisesti oikeussiintelyn miiristi ja siihen liittyvisti ongelmista Tala

(1999).
194 Vuosikertomus 1997, 288.
195 K. lihemmin Koskinen (1997), 58-59.

1% Vuosikertomus 1997, 176-177 ja siini mainittu oikeusasiamichen piités. Asianomaisessa yhteydessi ei
ole kuitenkaan mainittu, mihin toimenpiteisiin piitos lopulta johti.

197 10.6.1996, dnro 1230/2/96.

1% Vuosikertomus 1996, 54-55.
199.26.8.2005, dnro 869/4/03.

200 Ks. myds 29.4.2005, dnro 1761/4/04.

201 Asetus asevelvollisuuslain soveltamisesta (63/1951).
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sen tarkistamisen olevan vireilli2%2, Sittemmin mainittu asevelvollisuusasetuk-
sen siinnds onkin kumorttu ja asiasta on siddetty laintasoisesti?®.

Lainsiidinnon kehittdmistarve voi ilmetd myds muun muassa silloin, jos kdiy-
tints vaihtelee alueittain.®®* Tillaisissa tapauksissa on lihes kiistatonta, etti ryh-
dytédin lainsiddintotoimiin tai ainakin kehittimiin ohjeita, jotta epdyhtenii-
syydet viltetidn. Epdyhteniisyys voi niet rapauttaa jirjestelmin legitimiteettid
ja aiheuttaa tarpeettoman suuressa méirin kanteluita oikeusasiamiehen kans-
liaan20%.2% Esimerkiksi, kun muutoksenhakutie piittyy lidninoikeuteen, valta-
kunnallisen tason yhteniistd kiytintdd ei vilttimittd ole lainkaan. Niin ollen
oikeusasiamieskdytinndssd onkin paadytty esittimain sidnndsten selkiinnytei-
misti yhdenvertaisuuden turvaamiseksi.?’

Tiatd asiaa sivuaa sddntelemdttomyysongelma. Esimerkiksi padtoksessd (605/4/02)
kiinnitettiin huomiota sithen, ettd koska asiasta ei ollut sdddetty eikd muuten-
kaan ohjeistettu, oli olemassa riski, ettd syntyisi epdyhteniisti kiyténtéi.zos Ti-
mi puolestaan on omiaan aiheuttamaan epdvarmuutta oikeustilaa kohtaan.
Tillaisissa tapauksissa on hyvinkin perusteltua, ettd oikeusasiamies avaa kes-
kustelun sddntelyn tarpeesta kiytettivissddn olevilla foorumeilla. Samoin AOA
Paunion piitoksessi 31.12.1997, dnro 1883/2/96 lihdettiin siitd, ettd minis-
terié ryhtyy toimiin uudenlaisen sidntelyn aikaansaamiseksi sen johdosta, et-
td eriilld aloilla oli ilmennyt episelvyyksia hammashoidon kustannusvastuusta.
Lisiksi AOA Paunio on joutunut kiinnittimain huomiota siihen, etti tyonan-
tajan oikeus puuttua tyontekijdiden sihkopostiviestien sisiltdon oli jadnyt vail-
le sddntelyi televiestintdd koskevien lainsiddintduudistusten jilkeenkin?®.

Sddnnosvaikuttavuuden taustatekijéiden moninaisuus ilmenee seuraavasta esi-
merkkitapauksesta. Lainsdddintdtyd tietoteknistd ympiristod koskevista pak-
kokeinoista oli vireilld, joten AOA Rautio toimitti jiljennoksen matkapu-
helimen tutkimista koskevasta paitoksestiin oikeusministeriille tiedoksi.?'®

202 Vyosikertomus 1997, 220.
203 Ks. tarkemmin HE 187/1999 vp.

204 Ks. myds Vuosikertomus 2004, 213, jossa oikeusasiamiehelle tulleet kantelut viittasivat siihen, etti kan-
santerveyslain tulkinta ei kaikissa terveyskeskuksissa ollut vailla ongelmia tietylti osin.

205 Y114 mainittu on kiteytettivissi myds siten, ettd on huokeampaa siitii tietystd asiasta etukiteen selkeis-
ti kuin jitedd asia kulloinkin laajassa joukossa tapauksia viranomaisten itsensi ratkaistavaksi. Ks. tihin liit-

tyen myds Kaplow (1992).

206 Kiytinndssi on esimerkiksi arvosteltu sitd, ettd viliaikaisen ajokiellon miiriiminen eri poliisiyksikdiden
vililld ei ollut riittdvin selkedi ja vakiintunutea (2398/4/03).

207 Ks. tarkemmin Koskinen (1997), 69-70.

208 K. tarkemmin Vuosikertomus 2004, 37-38.
209 28.8.1998, dnro 2049/4/96.

21022.9.2004, dnro 1380/4/02.



Tillaisissa tapauksissa oikeusasiamiehen roolia voi luonnehtia lainvalmistelu-
tyotd konsultoivaksi, toisin sanoen tietyistd kiytinndssd havaituista epikohdista
informoidaan ministeriditi, jotta nimd osaavat ottaa asian huomioon viedes-
sddn lainvalmistelutydtd eteenpiin. Vastaavasti avustajan kiyttimistd kurinpi-
tomenettelyssi koskevassa paitoksessd (1681/4/02) tuotiin esille, ettd asiaa kos-
keva lainsiidintshanke oli vireilld.?"" Lisiksi voidaan viitata tapaukseen, jossa
oikeusasiamies jitti oikeusministerion harkittavaksi ulosottolain muuttamisen
siten, ettd sivullisen asema ulosotossa tulisi parannetuksi. Oikeusministerio il-
moittikin myShemmin, ettd asiasta on tarkoitus ottaa lakiin nimenomainen
sidnnds uudistuksen neljinnen vaiheen yhteydessi.?'2

Niissd tapauksissa ongelmana on selvittid, olisiko asiasta otettu nimenomainen
sidnnds lainsiidintoon ilman oikeusasiamiehen esitystikin vai oliko esitys tis-
si ratkaisevassa asemassa. Joka tapauksessa esitysten tekemistd voidaan puoltaa,
koska lainvalmistelun yhteydessi kaikkia asiantiloja ei pystytd ministeridssi ot-
tamaan huomioon, ja oikeusasiamicehelle kertyvi informaatio voi osaltaan ol-
la tarpeen lainsdddinnén valmistelussa. Muussa tapauksessahan tarve muuttaa
lainsdddidntdd voi tulla uudelleen ajankohtaiseksi varsin nopeasti.

Vaikka lihtokohtana yleensd on, ettd oikeusasiamies ei puutu viranomaisten re-
sursointiin, oikeusasiamiehen ratkaisukdytinnostd on 16ydettivissd sddnndsesi-
tyksid tillaisistakin toimenpiteistd. Esimerkiksi oikeusasiamies kiinnitti huo-
miota piivihoitoasetuksen sidnnokseen lasten ja hoito- ja kasvatushenkildstén
vilisestd suhdeluvusta ja erityisesti edellytyksiin, joilla siitd voidaan poiketa, jot-
ka hin katsoi tulkinnanvaraiseksi. Sosiaali- ja terveysministerio ilmoittikin ot-
tavansa pdivihoidon henkildstdmitoitusta koskevan sidntelyn tdsmentimisen
tarkasteluun lainsdidinnén uudistamistydssi.?'

Lisdksi erdissd tapauksissa oikeusasiamichen voi tulkita kritisoineen aikaisem-
paa lainvalmistelua. Niin tapahtui esimerkiksi OA Lehtimajan paidtoksessd
6.2.1996, dnro 2088/2/95, jossa oikeusasiamies viittasi siihen, ettei syyttees-
td vapautetun oikeudenkiyntikuluista ollut sidnndstd lainsdddinndssd, vaikka
hallituksen esityksessid (HE 82/1995 vp) sitd oli esitetty. Toisaalta samassa yh-
teydessi oikeusasiamies hahmotti muunkinlaisia siintelyvaihtoehtoja epikoh-
dan korjaamiseksi kuin miti lain valmistelussa oli esitetty.2'

Erds maininnan arvoinen nikokohta oikeusasiamichen esityksissd on vield esi-
tysten yksityiskohtaisuuden aste. Yhed diripddcd edustavat sdinnosesitykset,
joissa oikeusasiamies esittdd ainoastaan tilanteen korjaamista ja siannosvalmis-
telijoiden vastuulle ja valtaan jitetddn, miten timi toteutetaan. Tilloin voi-
daan puhua avoimista siinnésesityksisti. Toisen diripian muodostavat esitykset,

21T Ks. lihemmin Vuosikertomus 2004, 165-166.

212 K. tarkemmin Vuosikertomus 2004, 170-171 ja siind viitattu pitds.
213 Vuosikertomus 2004, 203-204.

214 K. tarkemmin Vuosikertomus 2004, 51-54.
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joissa oikeusasiamies esittdd yksityiskohtaisesti ne sidntelytoimet, joihin epi-
kohdan korjaamiseksi on ryhdyttdvi. Tilloin voidaan puhua yksizyiskohtaisis-
ta sidnndsesityksistd. Kdytinnossi esitykset sijoittuvat usein niiden kahden 4i-
ripddn viliin.

Miten oikeusasiamiehen esityksiin ja lausunfoihin
oikeussddnndsten kehittdmiseksi on reagoitu?

Kun oikeusasiamies on esittdnyt sidnndsten uudistamista tai muuttamista, sii-
hen on tavallisesti reagoitu myonteisesti. Téstd olisi esitettdvissi kosolti esi-
merkkeji.2"® Tutkimusekonomisista syistd mainittakoon muutamia omalla ta-
vallaan erilaisia tapauksia. Sidnndsvaikuttavuuden erittelyd helpottaa yheiiled
se, ettd erdissd tapauksissa lain esitdissd on suoraan viitattu ja tukeuduttu oi-
keusasiamiehen kannanottoon perusteluineen ja uudistus toteutettu pitkilti td-
min mukaisesti?'®. Toisissa tapauksissa taas ministerid saattaa heti alussa torjua
lainsdddidntouudistuksen. Joskus on puolestaan ilmennyt tapauksia, joissa lain-
sdddintouudistus etenee, mutta lain esitdiss ei eksplisiittisesti viitata oikeus-
asiamichen esitykseen. Tdlléin voi kuitenkin helposti tehdi paitelmii sidnnos-
vaikuttavuuden suhteen, jos lain esitydt yhti lailla kuin lopullinen lainkohta tai
laki vastaavat oikeusasiamiehen esitysti.

Aluksi eriitd lakien muuttamista koskevia tapauksia. AOA Jidskeldinen otti
pidtoksessidn 3.11.2005, dnro 1806/2/05 arvioitavakseen, milli oikeudellisilla
perusteilla Ajoneuvohallintokeskus oli antanut ajoneuvoverotukseen liittyvin
viranomaisen tehtdviin kuuluvan neuvonnan yksityisen yhtion hoidettavaksi.
Timi johti hallituksen esityksen (HE 7/2006 vp) antamiseen ajonenvoverolain
(1281/2003) 56 $:n muuttamisesta, jossa ostopalveluna annettava puhelin-
neuvonta midriteltin sisilloltddn laissa ja rajactiin siten, ettei siihen sisdleynyt
viranomaisille kuuluvaa piitoksentekovallan kiyttdd. Valiokuntakisictelyssd
apulaisoikeusasiamies oli pitinyt tirkeini vield sitd, ettd neuvontapalveluiden
ulkoistamisen mahdollisuudesta ja edellytyksistd saadaan eduskunnan kannan-
otto.?'7 Asiaan ottikin kantaa paitsi valtiovarainvaliokunta my6s perustuslaki-
valiokunta®'®. Prosessi piittyi siihen, ettd ajoneuvoverolain 56.3 §:n sisiltdd
tdsmennettiin siltd osin kuin apulaisoikeusasiamies alun perin oli esittinyt.

215 Toisaalta eriissi tapauksissa esimerkiksi ministerion vastaukset jiivit varsin yleisluonteiselle tasolle, miki
vaikeuttaa arvioinnin tekemisti siitd, kuinka vaikuttavia esitykset ovat olleet. Ks. esimerkiksi Vuosikertomus
2006, 208-209, jossa oli kysymys kalastuksenvalvojan roolista julkista tehtivid hoitavana viranomaisena.

216 K. esimerkiksi HE 224/2006 vp.

7 VaVM 10/2006 vp — HE 7/2006 vp.
218 PeVL 11/2006 vp — HE 7/2006 vp.



Tistd esimerkistd ilmenee hyvin se, kuinka oikeusasiamiesinstituutio voi saat-
taa eduskunnan kisiteltiviksi asioita, joiden oikeustila on episelvi tai joista
on nostettavissa epiilyjd siitd, onko viranomaismenettely sopusoinnussa perus-
tuslain kanssa. Tillaisia tilanteita tulee viddjidmittd vastaan muun muassa siitd
syystd, ettd viranomaiset hakevat toiminnoilleen uusia muotoja, jotka tavalla tai
toisella lihestyvit markkinatoimintoja.

Lastensuojelulain uudistamisessa eduskunnan oikeusasiamichen padtdksilli ja
muilla kannanotoilla oli suuri merkitys?'?. Lihtékohtana oli oikeusasiamiehen
kanta, jonka mukaan lastensuojelulain siinnékset eivit olleet tiyttineet nii-
td vaatimuksia, joita perusoikeuksien rajoittamista koskevilta siinnéksiled pe-
rusoikeusuudistuksen jilkeen edellytetdin. Nimi nikokannat olivat osaltaan
johtamassa siihen, ettd hallitus antoi esityksen (HE 225/2004 vp) laiksi las-
tensuojelulain muuttamisesta. Siind otettiin huomioon monia oikeusasiamie-
hen piidtoksid, jotka olivat sivunneet lastensuojelulain soveltamisalaa. Samoin
hallituksen esityksessi mainittiin oikeusasiamiehen valtioneuvostolle osoittama
kirje, jossa hin oli esittinyt kisityksensd lastensuojelulain erdiden sdinnésten
ongelmallisuudesta. Lastensuojelulain muutoksessa ei siis endd ollut kysymys
ainoastaan pienen yksityiskohdan tarkistamisesta, vaan kokonaisvaltaisemmas-
ta lainsiddinnon sopeuttamisesta perusoikeuksien vaatimuksia vastaavaksi.
Lastensuojelulain (583/2006) osittaisuudistus tuli voimaan marraskuun alus-
sa2006.220

Timid tapaus kuvastaa hyvin, miten vahvasti oikeusasiamiehen toiminta kie-
toutuu perusoikeusvalvojan rooliin silloin, kun on kysymys pyrkimyksestd vai-
kuttaa lainsdddinnon sisdltd6n. Samalla siitd ilmenee hyvin vuoropuhelu, joka
perusoikeuksista joudutaan kdymidin perustuslakivaliokunnassa. Esimerkik-
si juuri lastensuojelulakia uudistettaessa valiokunnassa oli kuultavana oikeus-
asiamies.??'

AOA Paunion piidtoksen 22.4.1997, dnro 942/2/97 mukaisessa esityksessd oli
kysymys tuomioistuimissa suoritettavista turvatarkastuksista. AOA kiinnitti huo-
miota siihen, ettd julkisella vallalla on velvollisuus huolehtia julkisten oikeu-
denkiyntien ja niihin osallistuvien turvallisuudesta. Ongelmana oli kuitenkin
se, ettd tuomioistuimissa suoritettavilta turvatarkastuksilta puuttui oikeudelli-
nen perusta. Vajaa vuosi paitoksen jilkeen oikeusministerié ilmoitti, ettd tar-
koitus oli antaa hallituksen esitys laiksi turvatarkastuksista tuomioistuimissa
viimeistiin syyskuussa 1998.222 Hallitcuksen esitys (HE 3/1999 vp) annettiin

219 Ks. yleisemmin oikeusasiamichestd lapsien oikeuksien valvojana Paunio (2001), 977-989.

220 Ks. my6s Vuosikertomus 2006, 162. Ks. lisiksi Vuosikertomus 1998, 179, ja siind mainitcu apulaisoike-
usasiamichen piitds, jossa kiinnitettiin huomiota lastensuojelulain siinndsten muutostarpeeseen.

21 PeVL 5/2006 vp — HE 225/2004 vp.

222 K. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 81-82.
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vuoden 1999 alussa?®®. Uusi laki turvatarkastuksista tuomioistuimissa tuli voi-
maan 1.1.2000.224

Vaikka edelli mainitussa tapauksessa ryhdyttiinkin oikeusasiamiehen esitti-
miin lainsdddintotoimiin, niihin kuluu vidjadmated jonkin verran aikaa. Toisin
sanoen tissikin yhteydessi oikeusasiamiehen toiminta voi olla sisillsllisestd ni-
kokulmasta hyvinkin vaikuttavaa, mutta ei vilttdmited ajallisesta ndkokulmas-
ta. Esimerkiksi tissd tapauksessa apulaisoikeusasiamies oli esittinyt, ettd epi-
kohta oli korjattava viipymaitti. Toisaalta on huomattava, ettd tissi ei ollut kyse
yksittiisen lainkohdan hienosiiddsti, vaan kokonaan uuden lain saattamisesta
voimaan, miki ei voinut tapahtua kiden kiinteessi.??

Karumpi esimerkki ajallisesta vaikuttavuudesta on seuraava. Apulaisoikeusasia-
michet olivat jo vuosien ajan pitineet tarpeellisena poliisin tiloissa siilytettdvid
henkiloiti koskevien laintasoisten siinnosten kehittimisti. Asiaa koskeva lau-
sunto ldytyy esimerkiksi vuoden 2001 kertomuksesta®?. Tistd huolimatta asia
ei edennyt suunnitellulla tavalla, koska vield vuoden 2004 aikanakaan asiasta
ei ollut annettu hallituksen esitysté. Tillaisissa tapauksissa voi tietenkin viittdi,
ettd oikeusasiamichen sidnnosvaikuttavuus ei ole ollut paras mahdollinen. Toi-
saalta lifan pitkille meneviin paitelmiin ei ole syytd menni, koska hallitcuksen
esityksen antamisen viivdstyminen voi johtua miti moninaisimmista syisti eiki
siis suinkaan siiti, ettei oikeusasiamiehen “painostusvoima” olisi ollut riitcdvi.

Vuonna 2005 annettiin kuitenkin hallituksen esicys (HE 90/2005 vp), joka
koski nimenomaan putkalakia. Vaikka lainvalmisteluty® ei edennyt oikeusasia-
michen toivomalla tavalla ripeisti, hallituksen esitys ja lainsdidantomuutos asi-
asta saatiin joka tapauksessa viimein aikaiseksi. Laki poliisin silyttdimien hen-
kildiden kohtelusta (841/2006) tuli voimaan 1.10.2006. On huomionarvoista,
ettd eduskunnan oikeusasiamichen kercomuksessa muistutetaan kriittisesti sdi-
désvalmistelun viivistymisestd, koska tillainen "huomautus” saattaa osaltaan
vauhdittaa lain valmistelutyotd.

Esimerkkejd oikeusasiamiehen esitysten vaikuttavuudesta lakien uudistamiseen
on huomattavasti enemminkin. Seuraavaan on koottu koko tarkasteluajanjak-
solta tillaisia tapauksia. Ensinnikin OA Lehtimaja kiinnitti vuonna 1996 huo-
miota ulkomaalaislain moniin epikohtiin, minki esityksen pohjalta lainsdddin-
tod sittemmin korjattiinkin (dnro 1360/4/94)??7. Vuonna 1997 OA Lehtimajan

223 Tiissd tuotiin myds selkeisti esille eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen kanta asiassa.

224 Ks. myds Vuosikertomus 1997, 128-130, jossa korostetaan ylld mainittua asiaa henkilkohtaisen koske-
mattomuuden nikdkulmasta.

225 Ks. ajalliseen vaikuttavuuteen liittyen myds Vuosikertomus 2006, 133, jossa viitattiin tullilain tullitarkas-
tuksen edellytyksid koskevan sidntelyn puutteellisuuteen. Samaan asiaan oli kiinnitetty huomiota jo vuon-
na 2005. Tullilain kokonaisuudistus oli kuitenkin valmisteilla.

226 Vuosikertomus 2001, 123. Ks. myds Vuosikertomus 1999, 152.

221 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1996, 180-182 ja Vuosikertomus 1998, 256.



esitys asiassa, joka koski uskottua miestd rikosasiassa, padtyi oikeusministeridstd
eduskunnan lakivaliokunnalle tiedoksi (dnro 907/2/97). Eduskunnassa oli niet
tuolloin kisiteltdvina asiaa sivuava esitys rikosasioiden oikeudenkiyntimenettelyi
alioikeuksissa (HE 82/1995 vp) koskevaksi uudistukseksi.??

Vuonna 1998 AOA Paunio pyysi sosiaali- ja terveysministeriétd ryhtymidn toi-
menpiteisiin sairaanhoitokustannusten korvaamista koskevassa asiassa (dnro
1132/4/96). Pyyntd johtikin seuraavan vuoden alussa voimaan tulleeseen so-
siaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain muutokseen. Samal-
la toteutettiin asetuksen muutos.??? Myds OA Lehtimajan kritiikki moottori-
ajonenvoveroa koskevaa lainsiddintdd kohtaan johti lainsdddéntétoimiin (dnro

9/2197)%°.

Vuonna 1999 AOA Paunio joutui ottamaan kantaa muun muassa tyonantajan
ja oppilaitoksen tietoverkon kiytdén valvontaan (dnro 2016/2/98). Tiltd osin
esille nousi erityisesti luottamuksellisen viestin suoja. Tihin liittyen hallitus an-
toikin esityksen (HE 75/2000 vp) laiksi yksityisyyden suojasta tydelimistd.?'
AOA Jonkan pidtoksessd 2.2.1999, dnro 28/2/97 oli puolestaan kysymys ulos-
ottohenkilskunnan osallistumisesta ostajana pakkohuutokauppaan. Tamankin
esityksen pohjalta ryhdyttiin lainsiddintdtoimiin.?2

Vuonna 2000 AOA Paunio esitti paitokseen 29.12.2000, dnro 2822/2/99 liit-
tyen lainsdddintdtoimia yksin tulleiden pakolaislasten oikeuksien toteutumis-
ta silmilld pitden. Asia johtikin hallituksen esityksen (HE 25/2001 vp) anta-
miseen eduskunnalle ja lainsdddintdtoimiin. Sisdasiainministerid ilmoitti myds
muista toimenpiteisti epikohtien korjaamiseksi.?** Samana vuonna AOA Pau-
nio toimitti oikeusministeridlle pidtoksen Kansanelikelaitoksen ruotsinkieli-
sen palvelun turvaamisesta, jotta se otettaisiin huomioon silloin valmisteilla
olleen kielilainsiiddintduudistuksen yhteydessi?**. Timikin esitys pidtyi lain-
siidintdtoimenpiteisiin?3®.2%¢

228 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 82-84 ja siini mainittu pidtds. Ks. myds Vuosikertomus 1997,
175-176, jossa oli kysymys sotainvalidien korvausjirjestelmin vaikeaselkoisuudesta sekid Vuosikertomus
1997, 282-283, jossa oli kysymys asemakaavan noudattamista koskevasta miiriyksesti.

229 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1998, 201-203 ja siind mainittu p#itds.
230 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1998, 252 seki HE 265/1998 vp.
231 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1999, 307 ja siind mainittu apulaisoikeusasiamiehen piités.

232 Ks. lihemmin Vuosikertomus 1999, 208 ja HE 216/2001 vp. Ks. lisiksi Vuosikertomus 1999, 297 ase-
velvollisuuslain (364/2000) uudistukseen liittyen.

283 K. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 209-211.
234 K. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 351 ja siini mainittu pitds.
235 K. tarkemmin HE 10/2001 vp.

2% Ks. myds Vuosikertomus 2000, 116-117, jossa kisitelldin kurinpitorangaistusten yhdenmukaisuutta
vankiloissa. Ks. tihin liittyen HE 13/2001 vp. K. lisiksi Vuosikertomus 2000, 295 ja 355.
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Vuonna 2001 AOA Jonkka viittasi padtoksessian 5.6.2001, dnro 808/4/00
normipohjan ongelmallisuuteen ylioppilastutkinnossa ja sen rakennekokeilus-
sa. Normipohjan ongelmallisuudessa oli kysymys erityisesti siitd, riittddko asi-
assa asetustasoinen siintely vai onko perustuslain 80 §:n mukaisesti sifinte-
ly nostettava lain tasolle. Hallitus antoikin loppuvuodesta 2001 esityksen (HE
212/2001 vp) lukiolain muuttamisesta.”®’ Samana vuonna OA Lehtimaja toi
pidtoksessidn esille, etdd turvapaikanhakijan kotimaassa suoritettavan turva-
paikkatutkinnan siintely oli puutteellista?®8. Myshemmin esitys johtikin lain-
sadgdidntotoimiin. Samassa yhteydessd sisdasiainministerio ilmoitti myds, ettd vi-
reilld oli turvapaikkaohjeen uusiminen??.240

Vuonna 2003 AOA Rautio kiinnitti huomiota huivin kiytté6n passikuvassa.
Hallituksen esityksessi (HE 25/2005 vp) AOA:n kannanotto tulikin huomi-
oon otetuksi.?*" Toisessa tapauksessa OA Paunion kannanotto johti siihen, ettd
aravalakiin sisillytettiin sddnnds, jonka perusteella avustusluonteisten peruspa-
rannuslainojen takaisinperintii voitiin eriissi tapauksissa kohtuullistaa®?.

Vuonna 2003 OA Paunio piti Lappeenranta-seminaarissa puheenvuoron kan-
salaisten perusoikeuksista julkisiin palveluihin. T4lléin hin korosti muun mu-
assa sitd, ettd taloudelliset voimavarat on kohdennettava tavalla, joka mahdol-
listaa riittdvien terveyspalveluiden toteutumisen. Samalla hin muistutti siitd,
ettd kunnilla ei ole oikeutta olla jirjestimitti esimerkiksi terveydenhuollon pal-
veluita, joiden jirjestimiseen ne on lailla velvoitettu. Seuraavana vuonna an-
nettiinkin hallituksen esitys (HE 77/2004 vp) laciksi kansanterveyslain ja eri-
koissairaanhoitolain sekd eriiden muiden lakien muuttamisesta. Kysymys oli
terveydenhuollon lainsiidinnén muuttamisesta siten, ettd hoidon saatavuus
turvataan eli hoitotakuusta. Mainitussa hallituksen esityksessi viitattiin mydos
erddltd osin OA Paunion piitdkseen dnro 488/4/00. Lisiksi OA oli sosiaali- ja
terveysvaliokunnan kuultavana (StVM 13/2004 vp), kun lainsdddidntéd kisitel-
tiin eduskunnassa. Hoitotakuuta koskeva laki tuli voimaan 1.3.2005. Tapaus
kuvastaa hyvin sitd, kuinka monella rintamalla — niin virallisilla kuin epaviral-
lisemmilla foorumeilla — oikeusasiamies voi pyrkid vaikuttamaan tarpeelliseksi
koetun lainsdidinnon kehittamiseksi.

OA Paunio teki vuonna 2004 esityksen terveyspalvelujen jirjestimisvelvolli-
suutta koskevasta lainsiidintomuutoksesta. Sittemmin hallitus antoikin edus-
kunnalle asiaa koskevan esityksen (HE 234/2006 vp) laiksi kansanterveyslain

27 Ks. myos lukiolain (629/1998) 18 §.
238 15.6.2001, dnro 1410/4/00.
239 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2001, 289 sekid HE 265/2002 vp ja ulkomaalaislain (301/2004) 97 §.

240 Ks. myds Vuosikertomus 2001, 346-347 ja siihen liittyen HE 1/2002 vp, jossa oli kysymys vaalilain
(714/1998) muuttamisesta.

241 Ks. lihemmin Vuosikertomus 2003, 241-242 ja siind mainittu padts. Ks. myds passilaki (671/2006).
242 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2003, 264-265 seki HE 63/2004 vp.



muuttamisesta.?*® AOA Jiiskeldinen teki puolestaan esityksen wulosottolain tiy-
dentidmiseksi siten, etti sivullisen asema paranisi ulosotossa?*4. Pari vuotta my&-
hemmin hallitus antoi esityksen (HE 83/2006 vp), jossa AOA:n tihdentimi
seikka oli otettu huomioon?#,

AOA Jiiskeldinen teki 28.2.2005, dnro 489/4/04 oikeudenkiyntiaineiston sa-
lassapidon rajaamisesta padtoksen, joka otettiin huomioon hallituksen esityk-
sessi (HE 13/2006 vp) laiksi oikeudenkiynnin julkisuudesta yleisissi tuomio-
istuimissa?*. Mielenkiintoinen yksityiskohta tissi hallituksen esityksessi on se,
ettd siind viitataan muutamaan muuhunkin oikeusasiamichen paitékseen. Toi-
sin sanoen oikeusasiamichen esitykset ja pidtdkset voivat yhden ja saman lain-
siddantouudistuksen yhteydessi palvella laajemminkin lakiesityksen ja lain val-
mistelua.?4?

OA Paunio esitti padtoksessiin 31.10.2006, dnro 3001/4/04, ettd kansaneli-
kelakiin lisittdisiin yksittdinen sdinnds, jossa siddettiisiin ulkomailta makset-
tavan tyokyvyttdmyyselikkeen rinnastamisesta kotimaasta saataviin elikkei-
siin. Hallitus antoikin esityksen (HE 90/2006 vp), johon sisiltyi myds tdimin
esityksen mukainen siinnés. Eduskunta hyviksyi lain helmikuussa 2006.248
Kiirijioikeuslain ja -asetuksen tismentimistd pidettiin tarpeellisena oikeustilan
selventimiseksi, ja oikeusministerién oikeushallinto-osasto ilmoittikin vuoden
2007 helmikuussa, ettd tarvittaviin toimenpiteisiin ryhdytiin. AOA Jaiskeldi-
sen kannanotto ilmoitettiin toimitettavan samalla lainsdddintdd valmisteleval-
le tydryhmille.?* Piitsksessdin 13.9.2006, dnro 3492/4/04 AOA Jiiskeldinen
puolestaan katsoi, ettd julkista valtaa kdyttdvin turvatarkastajan ja viranomai-
sen yhteistydn oli perustuttava lakiin. Hallitus antoi sittemmin esityksen (HE
224/2006 vp) turvatoimilain muuttamisesta, ja laki on tullut voimaan kesi-
kuussa 20072

Suinkaan aina oikeusasiamichen tekemiin lainsddddntdesityksiin ei ole reagoi-
tu positiivisesti. Esimerkiksi pddtoksessd 16.12.1996, dnro 121/2/95 AOA
Paunio esitti, ettd kehitysvammaisten erityishuollosta annetun lain (519/1977)
42 §:44 tulisi tismentdd siten, ettd pakon kiyttod koskeva pidcoksenteko, pak-

243 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 151.
244 Ks. tarkemmin 25.5.2004, dnro 1583/4/02.

25 Ks. myds Vuosikertomus 2004, 170-171. Yksityiskohtana mainittakoon, etti ulosottolain neljis vaihe
on tulossa voimaan vuoden 2008 alussa.

246 Ks. myds HE 12/2006 vp.

247 Ks. myds Vuosikertomus 1999, 117 jossa jo viitataan siihen, ettd oikeusministerid oli asettanut toimi-
kunnan valmistelemaan oikeudenkiynnin julkisuutta koskevaa lainsiddintuudistusta. Ks. lisiksi Vuosiker-
tomus 2001, 105.

248 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 176-177.
249 K. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 89.

250 K. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 212-213.
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kotoimenpiteiden sisiltd ja laajuus sekid perusteet pakon kiytolle ilmenisivit
laista. Sanottu lainkohta on AOA:n kannanotosta huolimatta edelleen samansi-
siltdinen kuin sitd alun perin siddettiessi. Oikeusministerion kriminaalipoliit-
tinen osasto puolestaan ilmoitti, ettd tarvetta AOA:n esittimiin lainsidddnnon
muutokseen ei ollut ja viittasi vastauksessaan henkildtietojen kisittelystd ran-
gaistusten tiytintddnpanossa annettuun lakiin®'. Vastuu vartioinnista tauon
aikana vanginkuljetuksissa antoi AOA Jidskeliiselle aiheen kysyi, onko normi-
pohja vastuunjaossa riittdvd. Rikosseuraamusvirasto péityi vastauksessaan yks-
kantaan siihen, etti selventivien normien laatimiseen ei ollut tarvetta.?2

Myéskdin aina oikeusasiamichen kannanotot eivit ole johtaneet toivottuun
lopputulokseen eduskunnan valiokunnissa. Tdssd voidaan viitata esimerkiksi
esitutkintalain muutokseen, jonka nojalla syyttdjd voi mairiei esitutkinnan lo-
petettavaksi, jos sen kustannukset nousisivat kohtuuttomiksi, tai jos on varsin
todennikdisti, ettei syytteen nostamiseen tarvittavaa ndyttdd tultaisi saamaan.
AOA Jiiskeldinen suhtautui tihin siinnokseen eduskunnan lakivaliokunnas-
sa kriittisesti.?%®

Aika ajoin oikeusasiamiehen kannanotto on johtanut myds asetuksen tarkista-
miseen tai tiydentimiseen, kuten siviilipalvelusmiesten henkildtietojen luovut-
tamista koskevassa tapauksessa. Puolustusministerio ilmoitti AOA Jidskeldi-
sen tiedustelun jilkeen, ettd asevelvollisuuslain soveltamisesta annettua asetusta
tultaisiin tiydentimiin AOA:n viitoittamalla tavalla.?>* Perusteettoman ulos-
ottomaksun korvaamiseksi OA Lehtimaja esitti asetuksen sddtimistd. Valtio-
varainministerio ilmoittikin, etti veronkantoasetukseen oli suunnitteilla tarvit-
tavat menettelysiinnokset korvauksen maksamisesta.?®®* AOA Paunion piitds
21.6.2001, dnro 2033/4/99 johti puolestaan siihen, ettd tydllisyysasetusta
(1363/1997) muutettiin esitetylli tavalla?®. Mielenkiintoista tissi oli muun
muassa se, ettd uudistus tapahtui jo saman kalenterivuoden kuluessa kuin AOA
teki esityksensi?®. Lisiksi on aiheellista mainita, ettd lain muuttaminen on sa-
malla joskus johtanut my®s siihen, ettd asetusta on muutetcu?s8.2%

251 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 114. Kysymys oli salassa pidettivien tietojen luovuttamisesta toi-
saalta eri vankiloiden vililld ja toisaalta vankiloiden ja Rikosseuraamusviraston vililla.

22 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 120. Y1l mainittu tapaus kuvastaa siti, ettd erdissi tapauksissa oi-
keusasiamichen kannanotot ovat luonteeltaan kysymyksia.

23 K. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 94. Ks. my6s esitutkintalain (449/1987) 4.4 §.

254 Vuosikertomus 2005, 169.

258 Vuosikertomus 1998, 251-252.

256 K. tarkemmin Vuosikertomus 2001, 266-267.

257 Y14 mainittu on ymmirrettivii siitd nikokulmasta, ettei asetuksen muuttaminen edellyti sellaista pro-

sessia kuin lain muuttaminen edellytei.

2% K. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 202-203, jossa oli kysymys asiakasmaksuista annetusta laista ja

asetuksesta.

259 Ks. muutoin esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 185186, joka koski lasten piivihoitoa koskevan asetuk-
sen (239/1973) muuttamista.



Edelliseen vertautuu se, ettd ministerid pdityy antamaan oikeusasiamichen
pyynnostd pidtoksen tai tarkistamaan sitd. Tissd voidaan viitata esimerkik-
si tuotevalvontakeskuksen syrjivii kielitaitovaatimusta koskevaan paitokseen,
jonka jilkeen sosiaali- ja terveysministeri antoi piitdksen (274/1997).2° Sa-
malla tavalla voidaan viitata siihen, ettd oikeusasiamichen kannanoton johdos-

ta ministerid paityy muuttamaan miiriyksii?¢'.262

Eridissd tapauksissa oikeusasiamichen esitys ei ole suoranaisesti johtanut lain-
sdddiantomuutoksiin, vaan viranomaiset ovat ilmoittaneet ryhtyneensid muihin
toimenpiteisiin epikohdan korjaamiseksi. Esimerkiksi, kun AOA Ji4skeldinen
esitti harkittavaksi sitd, olisiko riistanhoitomaksusta ja pyyntilupamaksusta an-
netun lain (616/1993) 2.2 §:n sddnndstd metsistdjintutkinnosta tarkistettava,
maa- ja metsitalousministerid ilmoitti edellyttineensd Metsdstdjdin keskusjir-
jestoltd metsistijitutkinnon kehittimistarpeiden selvittimistd.253 Mainitta-
koon, ettd tuo lainkohta on edelleenkin samansisiltdinen kuin AOA:n viitates-
sa tarpeeseen tarkistaa sen sisiltdd.

Joskus on puolestaan viitactu sithen, ettd lainsiidinto on uudistumassa, ja et-
td ne epikohdat, joihin oikeusasiamies on kiinnittdnyt huomiota, ovat omi-
aan poistumaan uuden lain mydtd. Esimerkiksi AOA Raution pidtokseen
30.5.2005, dnro 1726/4/03, joka koski vankien perhe-elimin suojaa, liittyen
Rikosseuraamusvirasto viittasi uuden vankeuslain voimaantuloon. Siini sii-
dettiin, ettd virasto antaa tarkemmat mairiykset tapaamisten jirjestimisestd.
Toisaalta virasto toi samassa yhteydessi esille myds sen, ettd lasten tapaami-
nen voidaan miiriyksessd ohjeistaa. Lisiksi virasto korosti vastauksessaan tar-
vetta lisitd vankeinhoidon ja lastensuojeluviranomaisten vilistd yhteisty&td.264
Tamin luonteisissa tapauksissa onkin ymmirrettivii, ettei kiirehditd lainsad-
dintéuudistuksen edelle. Vastaavanlainen tapaus oli tullilain tdsmentimistar-
ve, jonka todettiin tulevan huomioonotetuksi tullilainsiddinnén kokonaisuu-
distuksen yhteydessi2®.

Joskus viranomainen on ilmoittanut lihtékohtaisesti, ettd se on jo ottanut huo-
mioon ne epikohdat, joihin oikeusasiamies on kiinnittinyt huomiota. Téssd
voidaan viitata yhdenvertaisuuden puutetta talous- ja velkaneuwvonnassa kos-
kevaan AOA Jaiskeldisen pidtokseen 21.4.2005, dnro 848/2/04, johon anta-
massaan vastauksessa kauppa- ja teollisuusministerio ilmoitti, ettd AOA:n pdi-

260 K. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 161-163.

261 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1999, 372, jossa oli kysymys hirvieliimen ja karhun metsistyksessi am-
pujalta vaadittavasta ampumakokeesta annetusta midriyksesti.

262 Ks. miiriyksiin liittyen myds Vuosikertomus 2000, 118, 238 ja 346.

263 29.10.2004, dnro 2586/4/02. Maa- ja metsitalousministerié tosin ilmoitti my®&s itse jatkavansa asian
selvittelyi.

264 \yosikertomus 2005, 146.
265 AOA Jiiskeldinen 30.3.2005, dnro 2972/4/03 ja Vuosikertomus 2005, 174.
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toksessd esitettyjd kannanottoja oli otettu huomioon jo asetustasolla. Toisaalta
kauppa- ja teollisuusministerion vastauksesta ilmeni koko joukko muita toi-
menpiteitd, joihin oli pyrkimys ryhtyi epikohtien poistamiseksi.?¢ Ajoneuvo-
verolain muuttamista koskevaan esitykseen antamassaan vastauksessa valtio-
varainministerié puolestaan kiinnitti huomiota jo toteutettuihin ja toisaalta
tulossa oleviin toimenpiteisiin. Ministerién mukaan nimi toimenpiteet olivat
ensisijaisia toimenpiteitd epikohtien nopeaksi korjaamiseksi, ja lainsidddnnén
uudistamiseen oli tarkoituksenmukaista ryhtyd vain, jos mainitut toimenpiteet
eivit osoittautuisi kohdalleen osuneiksi.?’

Ajoittain oikeusasiamichen sidnndsesityksiin vastataan, ettd lainsdddidnnén uu-
distamista varten ollaan asettamassa toimikunta tai tyéryhmi.2%® Kysymys saat-
taa olla tilanteesta, jossa jo ennen oikeusasiamichen esitystd on péitetty lain-
sddddnnén kokonaisuudistuksesta. Télloinkddn oikeusasiamichen esitys ei ole
suinkaan tarpeeton, jos silld on pystytty kiinnittimiin huomiota sellaiseen ni-
kokohtaan, joka muutoin olisi jdinyt ottamatta huomioon uudistuksessa.??

Oikeusasiamichen esityksiin tai lausuntoihin ei siis suinkaan aina ole reagoi-
tu lainsdddidntdtoimin. Tille on esitetty muutamia perusteluja. Ensinnikin
on todettu, ettd voimassaolevassa lainsaddidnndssd otetaan jo ainakin tietyiltd
osin huomioon ne epikohdat, joihin oikeusasiamies on kiinnittinyt huomio-
ta?’. Toiseksi on saatettu pitdi tarpeettomana, etti asiassa ryhdyttiisiin lain-
siddintdtoimiin. Esimerkiksi oikeusministerién antamassa vastauksessa AOA
Jadskeldisen padtoksen 26.8.2005, dnro 869/4/03 johdosta todetaan seuraavaa:
“Ulosottoasioissa ei ministerion mukaan ole tarvetta luoda jirjestelmii, jotka
oikeuttaisivat muut viranomaiset tapauksesta riippumatta ja oma-aloitteises-
ti ilmoittamaan ulosottovelallisia koskevia tietoja ulosottoviranomaisille sen li-
siksi, miti tilld hetkelld on jo ulosottolaissa séédetty.”m

Kaiken kaikkiaan ministerididen ja muiden sdinndsvalmistelusta vastaavien vi-
ranomaisten tillaiset kannanotot taholta ovat kuitenkin jiineet vihiisiksi.?’2
Erikseen on mainittava vieli tilanteet, joissa viranomainen — lihinni siis minis-
terié — on ilmoittanut ottavansa asian huolehtiakseen lainsiidintétoimin, mut-
ta kiinnittivinsi oikeusasiamiehen havaitsemaan epikohtaan huomiota my®s

266 Vuosikertomus 2005, 155.

267 K. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 206.

268 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2006, 130, jossa oli kysymys poliisitehtivien siintelystd puolustusvoi-

missa.

269 K. lisiksi Vuosikertomus 1999, 255.

210 Vyosikertomus 2005, 163.

27 Vyosikertomus 2005, 163-165.

212 Ks. kuitenkin AOA Paunio 26.8.1996, dnro 1566/2/96 ja siihen sosiaali- ja terveysministerion anta-

ma vastaus.
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muilla keinoin?3. Osin sidnndsesitysten toteutumatta jidmisen taustalla saat-
taa olla se, ettd valmisteluprosessi kaikkine vaiheineen on hidasta. Esimerkiksi
suunnitelmat sidtdd peitetoiminnassa mukana olevan poliisimichen toiminnas-
ta eivit ole edenneet oikeusasiamiehen toivomalla tavalla.?’*

Edelli mainitun valossa voi muun muassa todeta sen, etti oikeusasiamiehen
esitykset ja lausunnot ovat luonteeltaan joskus lihelld kysymyksid: olisiko tissd
ja tdssd tapauksessa aiheellista ryhtyd lainsaddidnnén tarkistamis- tms. toimen-
piteisiin??’® Niinpi esimerkiksi oikeusasiamiehen toiminnan siinndsvaikutta-
vuutta ei pidd arvioida yksinomaan silld perusteella, kuinka paljon hin lau-
sunnoillaan ja esityksilliin saa aikaan lainsiidinnén muutoksia, vaan ettd hin
herittdd kriittistd keskustelua lainsidgddnnén tarkistamis- yms. tarpeista.

Toisaalta eriissi muissa tapauksissa sidnndsesitykset voivat olla lihes velvoitta-
via, vaikkeivit ne siti oikeudellisesti olekaan. Tissi voidaan viitata AOA Jiis-
keldisen nikemykseen siitd, ettd kotiutuvien siviilipalvelusmiesten terveystieto-
jen luovuttamisen sidnnéspohjaa tuli kiireellisesti tiydentii, jos tydministerio
ja puolustusvoimat katsovat perustelluksi jatkaa tietojenluovutuskiytintodin.
Esityksen johdosta asevelvollisuuslain soveltamisesta annettuun asetukseen
(63/1951) lisittiinkin uusi sdinnos, 113 §.

Onko oikeusasiamiehen rooli lainsdadanto-
muutoksissa kasvanut?

Pirkko K. Koskisen (1997) mukaan perus- ja ihmisoikeuksien merkityksen kas-
vaessa myds oikeusasiamiehen merkitys lainsiddintdasioissa voi muuttua. Esi-
merkiksi oikeusasiamies voi eduskunnan tietyn valiokunnan hined kuullessa
tuoda esille, vastaako lakiehdotus perus- ja ihmisoikeuksia.?”¢ Toisaalta Kos-
kinen korostaa, kyllikin jo vuonna 1997, etteivit oikeusasiamichet ole olleet
kovinkaan akdiivisia lainsidgdintohankkeissa. Aloitteita on lihinni tehty tee-
moista, jotka liittyvit luontevasti oikeusasiamiehen toimivaltaan. Tosin, jos
kantelussa arvostellaan esimerkiksi sosiaalilainsiidinnén puutteita ja ristiriitai-
suuksia, oikeusasiamies voi vastata, ettei hin ole oikeutettu puuttumaan suora-
naisesti sanotunlaiseen asiaan, mutta joka tapauksessa oikeusasiamies voi tehdi
valtioneuvostolle tai ministeridlle esityksen lainsiidinnén korjaamiseksi.?””

213 K. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 282-283, jossa oli kysymys asemakaavan noudattamista koskevas-
ta mairiyksesti.

274 Ks. Vuosikertomus 2005, 111 ja Vuosikertomus 2006, 81.

215 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2006, 114, jossa oli kyse vankiasiakirjojen salassapidosta, ja jossa oi-
keusministerion kriminaalipoliittinen osasto ei katsonut olevan tarvetta muuttaa lakia, seki Vuosikercomus
2006, 120, jossa oli kyse vartiointivastuusta tauon aikana vanginkuljetuksissa, ja jossa Rikosseuraamusviras-

to katsoi, ettei selventivien normien laatimiseen ollut tarvetta.

276 Koskinen (1997), 40—41.

277 Ks. esimerkiksi Koskinen (1997), 41.
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On mielenkiintoinen kysymys, onko oikeusasiamichen rooli lainsiddints-
hankkeiden eteenpiin viejini aktivoitunut tarkasteluajanjakson kuluessa. Tdtd
voidaan yleispiirteittdin analysoida lihinni vuosikertomusten ja niissd viitatun
aineiston avulla. Toisaalta on syyti tarkastella, onko perus- ja ihmisoikeuksien
painotus oikeusasiamichen piitoskiytinndssi nikynyt myos tilld sekeorilla.

Oikeusasiamiehelli on lukuisia mahdollisuuksia kiinnittii huomiota siihen,
vastaako lainsiddinti perus- ja ihmisoikeuksia. Nditi ovat muun muassa vuo-
tuinen toimintakertomus, lausunnot eduskunnan valiokunnille seki valtioneu-
vostolle tehdyt esitykset lainsiidinnon korjaamiseksi.?”® On siis kiytetcivissi
erilaisia potentiaalisia keinoja, joilla voidaan turvata se, etti lainsiidints on so-
pusoinnussa perus- ja ihmisoikeuksien kanssa.

Aluksi voidaan ottaa esimerkkeji esityksistd, joita on motivoitu perus- ja ihmis-
oikeuksista kisin. AOA Jddskeldinen esitti vuonna 2004 ympiristdministeriol-
le harkittavaksi, olisiko asukasvalintaa koskevaa normistoa tarpeen kehittii si-
ten, ettd asukasvalinnat voitaisiin kaikissa tilanteissa tehd sellaisilla perusteilla,
jotka ovat laillisia, syrjimitcomii ja tarkoituksenmukaisia. T4ssd tapauksessa
oli kyse yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumisesta. Samoin vuonna 2004 AOA
Jddskeldinen teki maa- ja metsitalousministeriolle hirvieldinvahinkoja koskevan
esityksen viitaten yhdenvertaiseen kohteluun?”?. Edelleen, OA Paunio on esitti-
nyt sosiaali- ja terveysministeridlle sairaankuljetusten asiakasmaksuja koskevan
lainsiddinnon tdsmentimisestd, jotta potilaiden oikeus yhdenvertaiseen koh-
teluun toteutuisi.2®? Talldin tuotiin esille samalla, etti asiakasmaksut eivit saa
siirtdd palveluja niitd tarvitsevien tavoittamattomiin. T4ssd tapauksessa funktio-
na on ollut tarve tismentii lainsiddintsid.?®' Lisiksi, AOA Rautio jitti lainsiti-
jan pohdittavaksi yhdenvertaisuuden nikékulmasta pidsopijajirjestdjd suosivan
jasenmaksuperinndn hyviksyttivyyden. Oikeusasiamichen mielipide siinte-
lyn tarpeesta saatettiin oikeusministerién ja valtiovarainministerién henkil8sts-
osaston tietoon.? Nimi tapaukset kuvastavat osaltaan, kuinka tirkedin ase-
maan yhdenvertaisuusperiaate on noussut lainsiddintdesitysten motivoijana.

Toisaalta esille ovat nousseet muutkin perus- ja ihmisoikeudet. Esimerkiksi oi-
keusministeridlle annetussa lausunnossa korostettiin muun muassa sananva-
pautta tapauksessa, jossa oli kysymys viranomaisten asiakirjojen maksullisuu-
desta annettujen siinndsten tismentimisesti.?#* OA Paunion kannanotossa
30.11.2004, dnro 2752/2/04 esitys koski puolestaan sitd, ettd valtioneuvos-

278 Koskinen (1997), 58.
279 Jidskeldinen (2004), 22.
280 28.6.2002, dnro 1618/2/02.

281 Ks. myds Vuosikertomus 2004, 94, jossa viitatun kisityksen oikeusasiamies saattoi oikeusministerion tie-
toon mahdollista lainsiidinnon tismentimisti varten.

282 19.11.2004, dnrot 774/4/02 ja 1205/4/03. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 145-146.
283 OA Paunio 27.9.2004, dnro 1917/5/04. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 46.



to selvittdisi, voidaanko lasten ja vanhempien perus- ja ibmisoikeuksien toteutu-
mista edistid lailla oikeudesta saada ulkopuolista valvontaa lapsen ja vanhem-
man vilisiin tapaamisiin. Sosiaali- ja terveysministeri6 ilmoittikin selvittivinsd
yhdessi oikeusministerién kanssa asian vaatimat lainsdidinnén kehittimistar-
peet.284 Joskus oikeusasiamies on joutunut ottamaan kantaa valtioelinten vili-
seen tyonjakoon siind, eted lainkdyttdjd ei riistdisi lainsddcdjiled aloitetta muoka-
ta oikeustilaa?®®.

Mielenterveyslain sddnndsten tdsmentimistd on puolestaan pidetty tirkednd iz-
semiddridmisoikeuden nikdkulmasta: laista olisi ilmettivi selkeisti kyseisen pe-
rusoikeuden rajoituksen laajuus ja sen tismilliset edellytykset?®. Oikeusasia-
mies joutui ottamaan tihin asiaan kantaa ainakin kolmeen eri otteeseen®”.
Myéhemmin hallitus antoi esityksen (HE 113/2001 vp), jonka mydtd tis-
mennettiinkin mielenterveyslain sddnnéksid itsemédriamisoikeuden rajoitta-
misesta. Oikeusasiamichen kanslian panos mielenterveyslain uudistuksessa oli
muutoinkin mittava. AOA Paunio otti nimittdin jo vuonna 1997 omasta aloit-
teestaan tutkittavaksi eristimisen kiytén psykiatrisessa sairaalahoidossa. Timin
johdosta selvitettiin eristimisen ja lepositeiden kidytté maamme psykiatrisissa
sairaaloissa. Selvityksen perusteella saatiin ensinnikin kokonaiskuva toimenpi-
teiden kidytdn laajuudesta sairaalahoidossa. Toinen tirked havainto selvitykses-
sd oli se, ettd toimenpiteiden kiyttd vaihteli paljon alueellisesti. Vuonna 1998
AOA katsoikin selvityksiin nojautuen, ettd mielenterveyslakia oli tismennettivi
muun muassa, jotta laista kivisivit ilmi ne perusteet, joilla tahdosta riippumat-
tomassa hoidossa olevan perusoikeuksia voidaan rajoittaa. Kokonaisuudessaan
mielenterveyslain uudistus kuvastaa hyvin sitd, ettd oikeusasiamiesinstituutio
voi tarjota panoksensa lainvalmisteluun laajemminkin kuin pelkistaan infor-
moimalla lainvalmistelijoita kanteluissa, omissa aloitteissa ja tarkastuksissa te-
kemistiin yksiteiisistd havainnoista.?®

Perus- ja ihmisoikeusnikokulmasta on jossain mairin kysymys myos lausun-
noissa, joissa oikeusasiamies on kiinnittinyt huomiota aannehtivuusongel-
maan® seki siihen, ettd pakkokeinon laaja tulkinta on omiaan johtamaan sen

kiyttoon pikarangaistuksena®?. Kiytinndssi on ilmennyt myos perusoikeusra-

joitusten sanelema tarve lainsiddinnédn tismillisyyteen ja tarkkarajaisuuteen®’.

284 Ks. my6s Vuosikertomus 2004, 233.

285 OA Lehtimaja 6.2.1996, dnro 2088/2/95. Ks. myés Vuosikertomus 1996, 53-54.
286 AOA Paunio 30.12.1997, dnro 2704/2/97.

%7 K. mybs Vuosikertomus 1998, 197 ja 210.

288 Tojisaalta ylli mainitunlaisten selvitysten tekeminen vaatii resursseja, ja varsinkin kanteluruuhkien kasva-
essa laajojen selvitysten tekeminen voi hankaloitua.

289 Vuosikertomus 2004, 113-114.
290 Vyosikertomus 2004, 114.
21 AOA Jiiskeliinen 30.3.2005, dnro 2972/4/03 ja Vuosikercomus 2005, 174.



84

35

On kiinnitetty huomiota esimerkiksi sithen, miten poliisitehtdvistd sidnnelldin
puolustusvoimissa?’2. Samoin on huomautettu, etti esimerkiksi poliisin toi-
minnan on perustuttava lakiin, ei alemman tasoisiin siidoksiin?*3. Muutoksen-
hakuoikeutta on my®s jouduttu korostamaan, koska muutoin henkilélti puut-

tuu oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkiyntiin?*.

Perus- ja ihmisoikeuksien huomioon ottaminen ja aktiivinen edistiminen ovat
omiaan lisddmédn niitd ongelmia, jotka voivat aktualisoitua niin viranomais-
toiminnassa kuin lainsditimisessi. T4td taustaa vasten on ilmeisti, ettid oikeus-
asiamiehen rooli sddnndsesitysten tekemisessi on vahvistunut perusoikeusuu—
distuksen mydtd. Saman nikékannan puolesta puhuu se, ettid oikeudellisesti
velvoittavien sidnndsten midrd on kasvanut ja niin ollen myds potentiaalisesti
niiden sddnndsten midrd, joita koskevia muutos- ja uudistusesityksid voi tehdi.
Oikeusasiamiehelle on myds tehty enenevissi mairin kanteluita, minki takia
sddnnodsten muutostarpeet voivat tulla hinen tietoonsa aikaisempaa parem-
min?®. Lisiksi — tosin tilastoihin perustumaton — katsaus siinndsesityksiin an-
taa viitteitd siitd, ettd sddnndsesitykset ja sddnndsvaikuttavuus ovat oikeusasia-
michen toiminnassa tirkedssd asemassa, kuten jo timin luvun alussa todettiin.

Olisiko oikeusasiamiehen aiheellista puuttua
laajemminkin lainsdddannon kehitttmiseen?

Voidaan esittdd myos lihinnd oikeuspoliittiseksi luonnehdittava kysymys, oli-
siko oikeusasiamichen aiheellista puuttua laajemminkin lainsidddnnén kehit-
timiseen erityisesti esitysten avulla. Tétd on joskus korostettu oikeuskirjalli-
suudessa?®. Olisiko esimerkiksi voimavaroja siirrettivi kanteluiden kisicrelysti
lainsiadintodn vaikuttamiseen, mika chki supistaisi kanteluruuhkia ja tehos-
taisi toimintaa? Sddnndsvaikuttamisen etuna voidaan pitdi sité, ettd se on kus-
tannustehokkaampi menettelytapa kuin se, ettd asiaan otetaan jilkikiteen kan-
taa (esimerkiksi oikeusasiamichen pidtdksin) lukuisassa joukossa tapauksia.
Toisaalta talloinkddn ei pddstd mihinkdin siitd, ettd lainsdddintd on aina epi-
tiydellisti, joten myds tarve viranomaistoiminnan valvontaan on aina olemassa.
Lisiksi oikeusasiamichen sidnndsesityksissi voidaan ylittdd hallinnonalarajoja,
joten oikeusasiamiehen toiminta ei ole yhti sektoroitunutta kuin lainvalmiste-
lutyd perinteisesti on ollut.

292 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 130 ja siind mainittu piitds.

2% Vuosikertomus 2005, 122.

294 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 155—156.

2% Toisaalta on tunnustettava, ettd kanteluruuhkat osaltaan heikentivir oikeusasiamiehen edellytyksid siin-
ndsesitysten tekemiseen.

2% Esimerkiksi Heikki Karapuu tuo esille timin suuntaisia argumentteja artikkelissaan ”Sosiaaliturva, oi-
keusturva, oikeusasiamies”.



On kuitenkin suhtauduttava varauksellisesti sithen, etti oikeusasiamichesti ke-
hittyisi hyvinkin akdivinen toimija lainvalmistelussa. Tami johtuu jo siitd, et-
tei oikeusasiamichen kansliassa ole tarvittavia voimavaroja tehdi laajoja lain-
sidddntdesityksid. On kokonaan eri asia kiinnittid huomioita lainsdidinnén
kehittimistarpeisiin kanteluissa ja tarkastuksissa havaittujen epikohtien perus-
teella, kuin ryhtyd miirittelemiin esimerkiksi sitd, miten tiettyjen sosiaalisten
perusoikeuksien toteuttamisesta laissa olisi siidettivi.?”’

On my®s otettava huomioon, ettd oikeusasiamies on ensisijaisesti laillisuusval-
voja, ja lainsdddinnén kehittimisen suhteen hinelld on ainoastaan esityksente-
ko-oikeus lainsdidinnon kehittdmistd koskevissa asioissa. Niin ollen, jos hinen
tehtividdn painotettaisiin huomattavassa mairin esityksenteko-oikeuden puo-
lelle, oikeusasiamiehen rooli saattaisi jossain mairin himireya?.

Lisiksi, jos oikeusasiamies ryhtyy erittdin aktiivisesti antamaan lainsdidantoesi-
tyksid, niiden painoarvo voi ajan mydti vihetd. Toisin sanoen, jos oikeusasia-
mies keskittyy esityksissidn vain valikoiden laillisuusvalvojana havaitsemiinsa
epikohtiin, niiden korjaaminen lainsdddints- yms. toimin voi olla taatumpaa,
koska tillsin oikeusasiamies ei meneti tdssi toiminnassa uskottavuuttaan.

Edelld esitetyn perusteella ei ole 18ydettivissd yksiselitteisesti argumentteja
sen puolesta, ettd oikeusasiamies ryhtyisi huomattavasti aktiivisemmaksi siin-
nosesitysten tekemisessd.

27 Toisaalta oikeusasiamiehen kansliassa on kiistatta oikeudellista asiantuntemusta laajempienkin uudistus-
ten valmistelemiseksi. Asia erikseen on se, miten timi asiantuntemus voi olla hyddynnettivissi, kun otetaan
huomioon ajankiytolliset rajoitukset (erityisesti kanteluiden kisittelyn johdosta) seki lainsdidintduudistus-
ten kietoutuminen muihinkin kuin oikeudellisiin ongelmiin.

2% Qikeusasiamiehen roolin himirtyminen nihtiin ongelmana myds kyselytutkimukseen annetuissa vasta-
uksissa, kun viranomaisilta tiedusteltiin edellytyksii laajentaa oikeusasiamichen toimivaltaa.
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4.1

Vaikutus viranomaistoimintoan

Alustavia nakokohtia

Milld perusteella voidaan arvioida oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuutta
viranomaistoimintaan? Esimerkiksi entinen apulaisoikeusasiamies //kka Rautio
(2004, 16) on todennut, ettd salaisen virkatoiminnan osalta tilastot ja tarkas-
tuskokemukset puhuivat sen puolesta, ettd positiivista kehitystd oli tapahtunut,
vaikkei tilannetta vielikdin voitu pitdd tyydyttdvini. Toisin sanoen tietyissd ta-
pauksissa tilastoaineistokin voi auttaa hahmottamaan sitd, kuinka hyvin oikeus-
asiamies on pystynyt vaikuttamaan viranomaisten ja muiden julkista tehtivii
hoitavien kiyttdytymiseen. Ikdvi kylld tdssd tutkimuksessa ei ole ollut mahdol-
lisuuksia hyddyntid tuota lihestymistapaa erityisesti dataongelmien takia.

Toiseksi vaikuttavuutta viranomaistoimintaan voidaan arvioida siitd nikokul-
masta, miten oikeusasiamies on pystynyt asettamaan toimintansa painopisteen
yhtiiltd kanteluiden tutkimisen seki toisaalta omien aloitteiden ja tarkastusten
valilld. Ensin mainitusta kdytetddn nimitysti reaktiivinen toimintatapa ja jil-
kimmiisestd nimitysti aktiivinen toimintatapa.

Hyvin tirkei nikékulma analysoitaessa oikeusasiamiehen toiminnan vaikutta-
vuutta suhteessa viranomaisiin ja muihin julkista tehtdvid hoitaviin tahoihin
on se, miten asianomaiset tahot ovat reagoineet oikeusasiamichen toimenpi-
depyyntéihin. Ovatko viranomaiset ilmoittaneet muuttavansa epitismillisek-
si osoittautunutta ohjeistusta? Ovatko viranomaiset suostuneet muihin korjaa-
viin toimenpiteisiin, joita oikeusasiamies on esittinyt tehtiviksi? Tai edelliseen
osin liittyen, ovatko viranomaiset suostuneet siihen, etti he maksavat korvauk-
sen tai hyvityksen kantelijalle, jos oikeusasiamies on titd suositellut? Edelld
mainitut kysymykset kuvastavat oikeusasiamiehen toiminnan sis@llollisti vai-
kuttavuurta. Lisiksi on otettava huomioon toiminnan ajallinen vaikuttavuus:
ovatko viranomaiset ryhtyneet toimenpiteisiin oikeusasiamiehen esittimissi ai-
kataulussa?

Viranomaisvaikuttavuutta analysoitaessa on otettava huomioon se, miten tyon-
jako oikeusasiamichen laillisuusvalvonnan ja viranomaisen oman sisiisen val-
vonnan kesken on jaettu. Ymmirrettivisti oikeusasiamichen voimavarat ovat
rajalliset, joten esimerkiksi telepakkokeinojen kiytdn suoraan valvontaan ei ole
edellytyksid. Tamin vuoksi oikeusasiamichen onkin tyydyttivi pistokokeen-
omaisiin valvontakeinoihin, kuten tutustumisiin telepakkokeinoja koskeviin
piitoksiin ja muihin asiakirjoihin.?? Yleisemminkin on todettu, ettd esimer-
kiksi juuri poliisin omaa sisdistd valvontaa on pidetty padosassa ja oikeusasia-

299 Vuosikertomus 2005, 83.



miehen laillisuusvalvonta on lihinni siti tiydentivid.®® Valvonta voidaankin
karkeasti jaotella viranomaisen sisiiseen valvontaan ja oikeusasiamiehen harjoit-
tamaan wulkoiseen valvontaan.

Kyselytutkimuksessa ilmeni selvisti, ettd viranomaiset kokevat oikeusasiamie-
hen laillisuusvalvonnan tarpeelliseksi hallinnonalan sisdisen valvonnan lisik-
si*?. Tiysin samaa mielti asiasta oli 53,6 % vastaajista ja jokseenkin samaa
mieltd 32,1 % vastaajista. Jokseenkin tai tdysin eri mieltd oli vastaajista yhteen-
sd ainoastaan 7,2 %. Oikeusasiamichen suorittaman laillisuusvalvonnan tar-
vetta sisdisen valvonnan rinnalla perusteltiin erityisesti silld, ettd ndin luodaan
luottamusta ja uskottavuutta viranomaistoimintaan. Sen sijaan kritiikkid pe-
rusteltiin silld, ettd “kahdenkertainen valvonta” on omiaan johtamaan lukuisiin
tarkastuksiin vuosittain (V56(POL)).

Lisiksi oikeusasiamichen vaikutusta viranomaisten kiyttiytymiseen hahmo-
tetaan edellistd lainopillisemmalta kannalta. Toisin sanoen, ovatko eriit lin-
janvedot oikeusasiamichen paitdskdytinnéssi vaikuttavuuden kannalta on-
nistuneita? Tissi tulevat kyseeseen erityisesti tulkinnat siitd, minkilaiset seikat
vaikuttavat viranomaisten menettelyn moitittavuuteen ja siten rajanvetoon esi-
merkiksi kisityksen ja huomautuksen vililld. Lyhyesti: vaikuttavuutta voidaan
arvioida osittain lainopillisestakin nikékulmasta sen perusteella, onko lain tul-
kinnalla pystytty edistimiin oikeusasiamiesinstituution paimairii. Toki tut-
kimuksen painopistetti ei voida ulottaa kovinkaan pitkille tille puolelle. On
myds syytd panna merkille, ettd oikeusasiamichen paitdsten hyvid perusteluja
on pidetty yhtend kulmakiveni koko toiminnan vaikuttavuuden kannalta.

Viranomaisvaikuttavuuteen on monenlaisia mahdollisuuksia, vaikka tissi lu-
vussa keskitytddn niistid olennaisempiin. Esimerkiksi oikeusasiamichen tai apu-
laisoikeusasiamiechen osallistuminen erilaisiin seminaareihin tai neuvotteluti-
laisuuksiin tarjoaa mahdollisuuden esittdd tulkintakannanottoja siitd, miten
lainsdddantéuudistus vaikuttaa kansalaisten oikeusturvaan®®?, Tillaista vaikut-
tamista voidaan pitdd erittdin suositeltavana, koska siini tavallaan ongelmiin
puututaan jo ennen kuin niitd ehtii syntyd. Toisaalta tillaisten tulkintakannan-
ottojen rajoituksena on se, etti oikeusasiamiehen toimenkuvaan ei kuulu etu-
kiteen hyviksyd viranomaisohjeita tai -kiytintdi.

Ennen kuin siirrymme tarkastelemaan oikeusasiamichen pidtdsten ja muun
toiminnan vaikuttavuutta viranomaistoimintaan, on paikallaan peilata vallit-
sevaa tilannetta kyselytutkimuksessa esitettyjd yleisluonteisia kysymyksid vas-
ten. Ensinnikin kyselyssi kartoitettiin mielipiteitd siitd, mihin suuntaan vi-
ranomaisten kisitys oikeusasiamiesinstituutiosta oli muuttunut kuluneiden

300 Vyyosikertomus 2005, 89.
301 Kysymys 4.3.

302 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 276.



kymmenen vuoden aikana®®. Enemmistélld, 52,4 %:lla, vastaajista kisitys oli
muuttunut mydnteiseen suuntaan, kun taas 13,1 % vastaajista ilmaisi kisicyk-
sensd muuttuneen kielteiseen suuntaan ja 31,0 % vastaajista kertoi kisityksen-
sd siilyneen ennallaan. Yksityiskohtaisissa kommenteissa asiaa tismennettiin
muun muassa niin, ettd avoimuus toiminnassa oli lisidntynyt ja vastakkainaset-
telu vihentynyt (V34(PUQO)). Todennikdisesti toiminnan kiytinnénliheisyy-
den paranemista kuvastaa seuraava toteamus: ”ymmidrretiin jo vihin elimdi-
kin” (V41(POL)). Myoés pédtosten ymmarrettdvyyttd ja ohjaavuutta kiiteltiin
(V54(POL)). Lisiksi mahdollisuus kommentoida tarkastuksissa esiin tulleita
asioita tuoreeltaan koettiin positiiviseksi (V58(VAN)). Toisaalta mainittiin ai-
heettomien kanteluiden miirin lisiintyneen (V56(POL)).

Vield vakuuttavamman kuvan oikeusasiamiesinstituution timin hetkisesti toi-
mivuudesta tarjoaa kyselytutkimuksen tulos, jonka mukaan 85,5 % vastaajis-
ta on kokenut yhteisty6n toimivan joko melko hyvin tai hyvin oikeusasiamie-
hen kanssa®®. Ainoastaan 2,4 % vastaajista niki yhteistydn oikeusasiamiehen
kanssa toimivan joko huonosti tai melko huonosti. Taulukossa 4.1 raportoi-
daan viranomaisten nikemykset oikeusasiamiehen toiminnasta yleiselld tasol-
la. Taulukossa esitetddn kysymyksiin annettujen eri mielti ja samaa mielti -vas-
tausten osuudet®®.

Taulukko 4.1 Viranomaisten kisitykset oikeusasiamiehen toiminnasta, prosentti-

osuudet
Eri ~ Samaa
Kysymys mieltd  mieltd
4.3  Oikeusasiamiehen laillisuusvalvontaa tarvitaan 72 85,7
oman sisaisen valvontanne lisaksi
4.12  Kasityksenne oikeusasiamiesinstituutiosta on muuttu- 13,1 52,4
nut positiiviseen suuntaan kuluneiden kymmenen
vuoden aikana
4.15 Oikeusasiamiehen ja edustamanne tahon vélinen 2,4 85,5
yhteistyé toimii hyvin

303 Kysymys 4.12.
304 Kysymys 4.15.

305 Tiysin tai jokseenkin eri mielti ja tiysin tai jokseenkin samaa mielti. Esitetyissi kyselytulosten yhteenve-
doissa on jouduttu joskus muuttamaan kysymyksen muotoa alkuperiisesti, jotta taulukon vastausvaihtoeh-
dot sopisivat kysymyksiin. Ks. tarkat kysymysmuodot liitteestd 1.



4.2

Reaktiiviset ja aktiivisef foimintatavat

Asioiden vireille tulon suhteen oikeusasiamiehen toimintatavat voidaan jakaa
reaktiivisiin ja aktiivisiin. Reaktiivisilla toimintatavoilla viitataan kanteluihin:
oikeusasiamichen tehtivini on lihinnd antaa pditos tehdyistd kanteluista ei-
ki hin voi sellaisenaan ohjata kanteluiden tekoa®®. Aktiivisten toimintatapo-
jen osalta oikeusasiamies voi suunnata voimavaransa erityisesti yleiseltd kan-
nalta arvioiden merkittdvien laillisuusvalvonta-asioiden tutkimiseen. Omat
aloitteet samoin kuin tarkastukset ovat tissd suhteessa avainasemassa. Yksi tir-
kei kysymys oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuuden arvioinnissa onkin
se, kuinka onnistuneesti reaktiiviset ja aktiiviset toimintatavat ovat painottu-
neet. Oikeusasiamies saattaa niet tissd suhteessa olla "puun ja kuoren vilissd”,
jos kanteluruuhkat estdvit omien aloitteiden ja tarkastusten laajamittaisen kiy-
ton. Téssi tulee vastaan tarve analysoida voimassaolevan oikeustilan tarkoituk-
senmukaisuutta ja kehittdmistarpeita.

Timin nikékulman merkitystd korostaa toisaalta se, ettd valtaosan kanteluis-
ta on todettu olevan “pienid” asioita. Sen sijaan tarkastusten ja omien aloittei-
den on katsottu korostavan enemmin suuria linjoja ja oikeudenmukaisuusha-
kuisuutta.3 Aktiiviset toimintatavat mahdollistavat niin ollen paremmin sen,
ettd oikeusasiamiehen pddtoskiytinnossi voidaan ottaa huomioon perus- ja ih-
misoikeudet ja muutkin periaatteelliselta kannalta merkittivit linjaukset lailli-
suusvalvonnassa®®. Lisiksi, jos mahdollisuudet tutkia asioita omina aloitteina
heikkenevit, oikeusasiamichen edellytykset puuttua julkisuudessa ilmenneisiin
epikohtiin murenevat, miki ei voi olla ennen pitkdd heikentimittd oikeusasia-
miesinstituution legitimiteettid. T4lld taas saattaa olla kauaskantoiset ja ikdvit
vaikutukset oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuuteen.

Miten viranomaiset ovat kyselyn perusteella kokeneet oikeusasiamichen on-
nistuneen, kun hin on puuttunut hallinnonalan epikohtiin?3®. Kyselyyn vas-
tanneista 63,1 % katsoi, ettd oikeusasiamies oli onnistunut puuttumaan olen-
naisimpiin epikohtiin viranomaistoiminnassa (jokseenkin tai tiysin samaa
mieltd). Yksityiskohtaisissa kommenteissa sai erikseen kiitosta muun muassa
se, ettd perusoikeuksiin oli kiinnitetty erityisti huomiota samoin kuin pakko-
keinojen kiytén edellytyksiin (V21(POL)). Myos esimerkiksi asianmukainen
puuttuminen simputustapauksiin sai kiitosta (V24(PUQ)). Toisaalta 15,5 %
vastaajista oli tdysin tai jokseenkin eri mieltd kyselyssd esitetyn viittimin kans-
sa. Kritiikkii kohdistui muun muassa siihen, etti tarkastelukulmaa ei ole uudis-
tettu (V3(POL)), asioiden kanteluldhtoisyys on aiheuttanut sen, ettd pieniin-

306 My®s oikeusasiamieheltid pyydettivit lausunnot voitaneen lukea reaktiivisiin toimintatapoihin.

307 Koskinen (1997), 72.

308 Ks. esimerkiksi Vuosikertcomus 1997, 23 ja Vuosikertomus 1998, 29. Toisaalta samassa yhteydessi tuo-

daan esille, ettd kanteluruuhkien purkaminen on vienyt edellytyksiid oma-aloitteiselta asioiden tutkimisel-

ta.

309 Kysymys 3.5.
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kin asioihin joudutaan puuttumaan (V25(POL)), ja ettd “ammattikantelijat”
aiheuttavat viranomaisille paljon tyotd, vaikka kantelut olisivat perusteettomia

(V52(POL)).

Vastaajilta kysyttiin myds, puuttuuko oikeusasiamies joskus liian pieniin asi-
oihin. Tiled osin jokseenkin sama midrd vastaajista oli tdysin tai jokseenkin
eri mieltd (33,3 %) kuin jokseenkin tai tdysin samaa mieltd (34,9 %). Kriit-
tisestd nikokulmasta mainittiin padtdsten teoreettisuus (V3(POL)) ja proses-
sieckonomisten syiden sivuuttaminen (V10(POL)). Toisaalta vastauksissa ko-
rostettiin esimerkiksi sitd, ettd “kaikki asiat ovat tirkeiti yksilon kannalta®
(V24(PUQ)) ja sitd, ettd annettaessa kisitys pienikin asia voi olla hyvi tuoda
esiin (V57(PUQ)). Lisiksi tirked havainto on ollut se, ettd "punttumiseen vai-
kuttavat osaltaan kantelijoiden esille ottamat asiat eiki niihin valvontaviranomai-
nen voi vaikuttaa” (V54(POL)).

Joka tapauksessa laillisuusvalvonta tapahtuu pidosin tutkimalla kansalaisten
kanteluita. Témi nikokohta on tullut vahvasti esille myds analysoitaessa ko-
ko tilastoaineistoa tarkasteluajanjaksolta vuodesta 1996 vuoteen 2006. Samal-
la seuraava toteamus kuvastaa hyvin, miki oma-aloitteisen tutkinnan merki-
tys kiytdnnossd on ollut: "Mahdollisuudet ... oma-aloitteeseen tutkintaan ovat
kuitenkin hyvin rajoitetut.”®'® Mainittakoon, etti omien aloitteiden lukumii-
rd on vihentynyt suhteellisesti olennaisesti sithen verrattuna, miki tilanne oli
oikeusasiamiesinstituution alkuvuosina maassamme. Esimerkiksi vuonna 1922
kanteluita tehtiin 66 ja omia aloitteita kisiteltiin 15, ja vastaavasti vuonna 1923

suhdeluku oli 45/193".

Toisaalta kanteluiden merkitys laillisuusvalvonnassa vaihtelee asiaryhmisti toi-
seen. On myos tirkedd huomata, etti tietyissi asiaryhmissi kanteluiden tekemi-
nen ei ole toimiva tapa saada tictoon viranomaistoiminnan epikohtia. Esimer-
kiksi tarkastuksilla on keskeinen rooli salaisen toiminnan asianmukaisuuden
valvonnassa.312 My®s lapsen oikeuksia koskevissa asioissa on tirkei, etti oikeus-
asiamies ottaa itse omasta aloitteestaan niitd asioita tutkittavaksi: lapsillahan ei
luonnollisesti ole samanlaisia mahdollisuuksia kuin aikuisilla valvoa omien oi-
keuksiensa toteutumista®'®. Lisiksi voidaan viitata varusmiesten kanssa tarkas-
tuksilla kiytyihin keskusteluihin, koska ensinnikin varusmiesten kantelukynnys
lienee tavanomaista korkeampi, ja toiseksi, koska kiytinndn valossa varusmies-
ten kantelut ovat kuitenkin keskimairiisti useammin aiheellisia®'.

310 Vuosikertomus 2004, 74.

311 Koskinen (1997), 22.

312 Ks. myos Rautio (2004), 16.

318 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 231.

314 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 212.



4.3

Aktiivisten toimintatapojen tirkeys nousee esille myds seuraavan kysymyksen
my6td: Ovatko omasta aloitteesta esille nostetut asiat johtaneet toimenpitei-
siin useammin kuin kanteluasioina vireille tulleet asiat? Kuten luvusta 5 tar-
kemmin ilmenee, kanteluista on johtanut toimenpideratkaisuihin huomatta-
vasti pienempi osuus kuin omasta aloitteesta kisitellyistd asioista. Toisaalta on
nihtivissi, ettd oma-aloitteisissa asioissa seuraamukset ovat olleet keskim3irin
huomattavasti ankarammat kuin kanteluasioissa. T4t silmilld pitden ongel-
malliseksi muodostuu se, jos oikeusasiamiehen voimavarat kuluvat lihes yksin-
omaan kanteluiden kisittelyyn. Tastd tullaan helposti vaatimukseen, etti rat-
kaistavien kanteluiden miirille on tehtivi jotakin: toisin sanoen tarve lisitd
oikeusasiamichen harkintavaltaa kanteluiden tutkinnassa on akuutti siantely-
ongelma.

Miten viranomaiset ovat reagoineet
oikeusasiamiehen toimenpidepyyntoinin?

Seuraavassa viranomaisvaikuttavuutta tarkastellaan lihtokohtaisesti eduskun-
nan oikeusasiamichen vuosikertomuksesta ilmenevin materiaalin perusteella.
Jotta oikeusasiamiehen péitosten vaikuttavuuden analysointi olisi konkreetti-
sempaa, mukaan on otettu lipiisyperiaatteella nikékohtia, joita on tullut esiin
eriille viranomaistahoille tehdyssi kyselytutkimuksessa (ks. taulukko 4.2)%'®.

Taulukko 4.2 Miten oikeusasiamichen pédtoksiin reagoidaan?

Eri ~ Samaa

Kysymys mieltd  mieltd

3.8  Oikeusasiamiehen paatokset otetaan huomioon paitsi 1,2 90,2
kantelun kohteena olevassa tapauksessa, myos
muutoin vastaavissa tapauksissa hallinnonalallamme

3.10 Oikeusasiamiehen ratkaisut otetaan sisdisessa 9,5 79,8
koulutuksessamme laajalti huomioon

3.12 Hallinnonalallanne on hyédynnetty oikeusasiamiehen 39,3 57,1
ratkaisuja toimintoja kehitettdessa melko paljon tai paljon

3.15 Hallinnonalallanne oikeusasiamiehen paatokset 21,0 79,0
otetaan huomioon systemaattisesti

3.16  Oikeusasiamiehen paatdsten huomioon ottaminen 8,6 65,4
kehittynyt kuluneina vuosina positiiviseen suuntaan

3.17 Oikeusasiamiehen péaatoksen sisaltdman ohjauksen tai 3,6 86,7
maarayksen toimeenpanoa seurataan yksikossanne

315 Taulukossa on laskettu yhteen vastaajien osuudet, jotka ovat vastanneet joko eri mielti tai satunnaisesti
tai samaa mielti tai systemaattisesti.

91



92

Kiytettdvissd oleva informaatio on tarjonnut mahdollisuuden arvioida vaikut-
tavuutta kahdesta nikokulmasta: vuosikertomusmateriaalista ilmenee, miten
asianomainen viranomainen on reagoinut oikeusasiamiehen toimenpidepyyn-
toon, eli tiltd osin esille nousee erityisvaikuttavuus. Sen sijaan kyselytutkimus
valottaa, miten oikeusasiamichen piitdkset ovat yleisemmin vaikuttaneet hal-
linnonalalla, eli ndin padstidn jossain miirin analysoimaan oikeusasiamiehen
toiminnan yleisvaikuttavuutta. Toimintakertomukset ovat tosin ongelmallinen
lahdepohja siksi, ettd viranomaiset usein tyytyvit ilmoittamaan, ettd oikeus-
asiamichen esitysten mukaiset toimenpiteet ovat vireilld, mutta niitd ei ole vie-
I3 pantu tdytintd6n.

Koska viranomaisten toimenpiteet muodostavat laajan kirjon erilaisia toimia,
aineisto tarjoaa myds normatiivisluonteisen mahdollisuuden analysoida siti,
ovatko yksittiiset toimet vaikuttavia ja milld edellytyksin. Voidaan my®s kysy,
onko kaikissa olosuhteissa kiytetty hyviksi sellaista keinoa tai keinovalikoimaa,
joka parhaiten poistaa havaitut epikohdat. Keinovalikoimalla tarkoitetaan si-
td, ettd viranomaistoimet eivit typisty yhteen, kuten ohjeistuksen tismentimi-
seen, vaan ne sisiltivit useanlaisia viranomaisen tdytdntéon panemia toimen-
piteitd, jotta tilanne saatettaisiin asianmukaiseksi.

On tirkedd pohtia myds niitd syitd, jotka ovat johtaneet siihen, ettd oikeusasia-
mies on joutunut puuttumaan esimerkiksi hyvin hallinnon vastaisiin menette-
lytapoihin tai vastaaviin epikohtiin®'é. Petri Jidskeliinen (2006) ja Jukka Lind-
stedt (2006) ovat kiteyttdneet syyt kolmeen ryhmiin. Ensinnikin joskus on
kysymys puhtaasti tietimattomyydestd. Tilloin nousee luonnollisesti esille tar-
ve kehittdd ohjeistusta ja koulutusta viranomaisen piirissd. Toiseksi epikohtiin
ovat johtaneet asenteelliset ongelmat virkamiesten keskuudessa. Kolmanneksi
henkil$sto- ja muut voimavarat on koettu puutteellisiksi.

Titd syyerittelyd tukevat jossain midrin myds kyselytutkimuksen tulokset, jos-
kin kysely on paljastanut erditi muitakin yksityiskohtia ongelmien taustalla.
Esimerkiksi kysymykseen siitd, mitki seikat ovat aiheuttaneet sen, ettd oikeus-
asiamies on joutunut vuodesta toiseen kiinnittimidin huomiota samanlaisiin
epikohtiin®'’, esille nousivat muun muassa juuri edelli mainitut tietimites-
myys, resurssien puute ja asennekysymykset. Toisaalta tietimittomyyden taus-
talla mainittiin useissa vastauksissa vastuuhenkildiden vaihtuminen (esimer-
kiksi VO(POL), V35(PUO), V57(PUO), V73(PUO) ja V80(PUO)). Timi

ongelma oli aktualisoitunut erityisesti puolustusvoimissa.

Viranomaisilta tiedusteltiin my&s syitd sithen, miksi nimi eivit ole hallin-
nonalallaan paljoltikaan hyddyntineet oikeusasiamichen ratkaisuja toimintoja
kehitettiessi®'®. Vaikka moni vastaaja toi esiin, ettd oikeusasiamiehen piitok-

T T T S AP
316 Syiden erittely on tarpeen esimerkiksi problematisoitaessa siti, minkilaiset toimenpiteet ovat tarkoituk-
senmukaisimpia havaittujen epikohtien korjaamiseksi.

317 Kysymys 4.1.

318 Kysymys 3.14.
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sid hyddynnetidin tiiviisti, varsin monessa vastauksessa korostettiin siti, etti oi-
keusasiamichen pddtokset ovat usein yksittdistapauksia eikd niiden perusteella
voi tehdd pidemmille menevid pddtelmid. Muun muassa seuraavia komment-
teja nousi esiin:

—  padtoksisti ei vilctdmited tiedoteta hallinnossa (V10(POL) ja V47(VAN));

— koulutusta on jo muutoinkin siind mérin, ettd ei ole aikaa perchtyi oi-
keusasiamichen paitoksiin (V21(POL));

— asenteet ovat voineet hidastaa toimintojen kehittdmistd (V54(POL)).

Samaa asiaa sivuaa vield kysymys siitd, minkilaiset seikat ovat vaikeuttaneet lain
mukaista viranomaiskiyttiytymisti asianomaisella hallinnonalalla®'®. Vastaajat
katsoivat, ettd toimintaa vaikeuttaa melko paljon tai paljon:

— lakien tulkinnanvaraisuus ja aukollisuus, 32,1 % vastaajista,

— lakien monilukuisuus, 50,0 % vastaajista,

—  perus- ja ihmisoikeuksien episelvd suhde lainsdididntéon, 25,3 % vastaa-
jista,

— lainsdddinnén jatkuvat muutokset, 50,0 % vastaajista.3?

Ajallinen vaikuttavuus

Jo johdantoluvussa on tehty erottelu sisillsllisen ja ajallisen vaikuttavuuden
vililli. Viimeksi mainitulla viitataan siihen, saavutetaanko toimenpiteelld aio-
tut tavoitteet foivotussa aikataulussa. Ajallista vaikuttavuurta voidaan eritelld
hieman pidemmiille. Ensinnikin ihmoitusviiveellii tarkoitetaan aikavilid, jonka
kuluessa viranomainen ilmoittaa oikeusasiamichelle, mihin toimenpiteisiin se
aikoo ryhtyi tai on jo ryhtynyt tilanteen korjaamiseksi. Zaytintoonpanoviiveel-
Ui tarkoitetaan puolestaan aikavilid, jonka kuluessa viranomainen on ryhtynyt
konkreettisiin toimenpiteisiin tietyn epikohdan poistamiseksi.

Tavallisesti ilmoitusviive on lyhyempi kuin tiytintéonpanoviive. Esimerkiksi
patentti- ja rekisterihallitus ilmoitti osakepadomien maksuvalvontaa koskevas-
sa asiassa asianmukaisesti oikeusasiamichen asettamassa ajassa, ettd osakeyhtioi-
den rekisteritiedot pyritddn saamaan ajan tasalle mahdollisimman pian. Tdmin
arvioitiin vievin aikaa vihintdin kahdesta kolmeen vuotta. Toisin sanoen zieyr
konkreertiset toimenpiteet ovat jo luonteensa puolesta niin aikaa vievid, ettei viran-
omaiselta voi edellyteii vilitonti puutteiden korjaamista.%?'

319 Kysymys 4.2.

320 Vastausvaihtoina olivat lisiksi ei lainkaan, jonkin verran tai en osaa sanoa.

321 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 363-364 ja siind viitattu paitos.
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Kéytinnossd on hankalaa arvioida, missi ajassa menettely on saatettava asian-
mukaiseksi. Esimerkiksi padtokseen 23.6.2005, dnro 2069/4/04 liittyen AOA
Jdidskeldinen joutuikin toteamaan, “ettd verohallinnon puhelinneuvonta tuli-
si jirjestdd kaikilta osin maksuttomaksi heti, kun se on mahdollista.”®?? Tiltd
osin oikeusasiamies joutuu toimimaan paljolti viranomaisilta saamansa infor-
maation varassa, eikd hin niin ollen pysty tdsmillisesti maarittelemddn, mihin
mennessi korjaaviin toimenpiteisiin olisi ryhdyttivd. Konkreettisia aikamai-
reitd onkin vaikea asettaa: viranomaiset ilmoittavat ryhtyvinsi oikeusasiamie-
hen esittimiin muutoksiin mahdollisimman nopealla siircymiajalla®?®. Myos
viranomaisten antamat ilmoitukset siirtymiajasta vaihtelevat tapauksesta toi-
seen. Esimerkiksi Kansanelikelaitoksen puhelinpalvelun maksullisuutta koske-
vassa asiassa Kela ilmoitti 22.9.2006 siirtymiajan kestivin vuoden 2007 lop-
puun saakka.3%

Ajalliseen vaikuttavuuteen on vaikuttanut myos se, aiotaanko korjaavat toimet
toteuttaa osauudistuksena, joka koskee vain asianomaista epikohtaa, vai osa-
na kokonaisuudistusta, johon sisiltyy muitakin toimenpiteitd. Jos kyse on ko-
konaisuudistuksesta, voidaan pitdd jossain miirin perusteltuna, ettd korjaavia
toimia ei toteuteta aivan yhti nopeasti kuin osauudistuksessa.3?® Selvii tieten-
kin on, ettd tilloinkddn epikohtien korjaamista ei voida lykiti loputtomiin ko-
konaisuudistustarpeeseen viitaten. Osin tihin liittyen esimerkiksi ohjeistuksen
uudistamista on jouduttu lykkiimiin, koska asiaa koskeva lainsiidintouudis-
tus on ollut parhaillaan vireill332.

Eroa ilmoitus- ja tdytintoonpanoviiveen vililld on korostanut vield se, ettd oi-
keusasiamiehen kertomuksiin sisiltyy usein kylld maininta viranomaisen ilmoi-
tuksesta aiotuista toimista, mutta toisaalta ei vield mainintaa niistd konkreettisis-
ta toimenpiteisti, joihin viranomainen on asiassa ryhtynyt. Timin voi hyvinkin
viittid haittaavan oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuuden arviointia ja sa-
malla toiminnan jilkiseurantaa.

IImoitusviiveen on pitkilti sanellut aikataulu, jossa oikeusasiamies on pyyti-
nyt viranomaisilta tietoa siitd, mihin toimenpiteisiin nimi aikovat ryhtyi ti-
lanteen korjaamiseksi. Ndmi ilmoitukset onkin muutamaa poikkeusta lukuun
ottamatta toimitettu oikeassa ajassa. Kuriositeettina voidaan mainita kulutta-
javalituslautakunnalle tehty esitys, johon jitettiin midriajassa vastaamatta. Té-
min taustalla oli kuitenkin se, ettd kuluttajavalituslautakunnalle ei ollut saapu-

322 K. Jdhemmin Vuosikertomus 2005, 242-243.

323 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2006, 184185 ja siind mainittu piitds, jossa oli kysymys hyvin hallin-
non vastaisesta puhelinneuvonnan maksullisuudesta.

324 K. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 215-216.
325 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 184.

326 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 223-224.



4.3.2

nut oikeusasiamiehen kirjettd asiasta®?’. Tosin ilmoitukset on usein toimitettu
oikeusasiamichen asettaman miiriajan lopussa. Toki on myds tapauksia, jois-
sa ilmoitus on tullut hyvissi ajoin ennen miirdajan pddttymistd. Esimerkik-
si OA Paunion piitoksessi 31.8.2004, dnro 188/2/02 toimenpide-esitykseen
vastaamisen miirdaika oli madritty padttymain 31.12.2004, mutta vastaus tu-
li jo 5.10.2004%%. Ilmoitusviiveen valossa siis oikeusasiamiehen toiminnan ajalli-
nen vaikuttavuus on osoittautunut hyviksi.

Lisiksi on pantava merkille, ettd ajallinen vaikuttavuus ei suinkaan aina tarkoi-
ta sitd, ettd oikeusasiamiehen toimenpide-esityksen mukainen toimi tulee to-
teutettua tietyssi ajassa. Kysymys voi olla niet pidemmiille aikavilille ajoittu-
vasta menettelyn seurannasta. Esimerkiksi, kun viranomainen ottaa kiyttéonsi
uuden jirjestelmin, ei sen toimivuudesta voida tehdd paidtelmid vilitcdmisti,

vaan on paikallaan seurata sen vaikutuksia pidemmilli aikavilill33%.

Kyselytutkimuksessa kiinnitettiin myds huomiota siihen, toteuttavatko viran-
omaiset oikeusasiamichen havaitsemat epikohdat yksikossi mahdollisimman
nopeasti®®. Lihes 85 % kaikista vastaajista oli joko jokseenkin tai tiysin samaa
mieltd, ja ainoastaan 1,2 % tdysin eri mieltd. Yksityiskohtaiset kommentit pal-
jastavat asiasta kuitenkin jotakin enemmin. Esimerkiksi, jos korjaavat toimen-
piteet vaativat resursseja, niiden toimeenpano vaatii enemmin aikaa kuin jos
epikohtien korjaaminen eivaadi kiytinndssi voimavaroja (V21(POL))*. Edel-
linen vastaaja tihdensi myds sitd, ettd asenteisiin vaikuttaminen perusoikeus-
ja oikeusturva-asioissa vie vddjadmittd aikaa. Vastauksissa korostettiin myds
sitd, ettd loppukeskustelussa oikeusasiamicheltd saatu viliton palaute tarkas-
tuksissa havaituista epikohdista on omiaan vauhdittamaan epikohtien korjaa-
mista (V24(PUQ)). Lisiksi tuotiin esille, "ettei oikein voi muutenkaan tehdi”
(V19(VAN)). Viimeksi mainittu kuvastaa hyvin oikeusasiamiehen kannanotto-
jen arvovaltapohjan vahvuutta.

Sisalléllinen vaikuttavuus

Oikeusasiamichen toimenpide-esitysten johdosta tehdyt toimet voitaisiin jakaa
varsin monella perusteella. Yksi perustavaa oleva jaottelu on puhua korjaavista
toimenpiteisti ja informointitoimenpiteisti. Ensin mainittu sisdltdd esimerkiksi
sen, ettd ulosottoasiassa liikaa peritty rahasumma palautetaan velalliselle. Infor-

327 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 366-367.

328 Vastausta tosin tiydennettiin vield 13.12.2004.

329 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 244245, jossa oli kysymys SAHA-jirjestelmiin siirtymisestd Kan-
sanelikelaitoksen toimistoissa.

330 Kysymys 2.6.
31 Ks. myds V62(POL).

95



96

mointitoimenpiteiden kohdalla kysymys on esimerkiksi siitd, ettd viranomai-
nen saattaa oikeusasiamiehen padtdksen tiedoksi ja selvittdd kdytettdvissd olevat
oikeussuojakeinot kantelijalle. Seuraavassa viranomaisten toimenpiteitd on kui-
tenkin eritelty hienojakoisemmin.

Seuraava tapaus ilmentdd informointitoimenpiteiti. Todistajan koskematto-
muutta koskevan AOA Raution paitksen 9.9.2005, dnro 2389/4/03 johdos-
ta sisdasiainministerion poliisiosasto pdityi lihettimidin alaiselleen hallinnolle
kirjeen, jossa se kehotti poliisin ld4dninjohtoja, valtakunnallisia yksikéitd ja po-
liisioppilaitoksia ottamaan apulaisoikeusasiamichen péitoksen toiminnassaan
ja koulutuksessaan huomioon. Toisaalta poliisiosasto korosti, ettd ohjeiden ja
miiriysten tarkistaminen ei ollut niiltd osin tarpeen.®32 Mainitsemisen arvoi-
nen piirre tissd tapauksessa on se, ettd apulaisoikeusasiamies jitti puhtaasti sisi-
asianministerién harkintaan sen, mihin kiytinnon toimenpiteisiin paitds an-
toi aihetta.

Oikeusasiamichen toimenpide-esitykset voivat olla periaatteessa hyvin yksityis-
kohtaisia ja tuoda esille tarkasti esitetyt toimet. Taltd osin voidaan puhua, ku-
ten aikaisemmin sidnnosvaikuttavuuden yhteydessd, yksizyiskohtaisista esityksis-
ti. Esimerkin tarjotkoon OA Lehtimajan paitos 28.2.1997, dnro 1248/2/96,
jossa verohallituksen edellytettiin huolehtivan siitd, ettd lidninverovirastojen on
mahdollista selvitedd lidninoikeudelle osoitetun valituksen vireilletulopiivi il-
man ettd kisittelyaikaan endd luetaan verotuksen oikaisulautakunnassa kulu-
nutta aikaa333.

Toisen ddripddn muodostavat avoimet toimenpide-esitykset, joissa oikeusasia-
mies pyytad kylld toimenpiteisiin ryhtymistd mutta yksiloimarttd lainkaan niitd
konkreettisia toimia, joihin viranomaisen tulisi ryhtyi. Esimerkiksi OA Lehti-
majan pédtoksessd 24.8.1998, dnro 598/2/96 oikeusasiamies tyytyi pyytimédin
pidesikunnalta tietoa siitd, “mihin periaatelinjauksiin tai kiytinnén toimiin oi-
keusasiamiehen esittimit nikékohdat olivat mahdollisesti antaneet aihetta”. 3%
Verohallitus viittasi puolestaan vastauksessaan oikeusasiamichelle varsin mo-
niin konkreettisiin keinoihin, joilla veronpalautusten perillemeno voidaan tur-
vata. 3% Tillaisissa tapauksissa on ilmeisti, ettei oikeusasiamies voi esittdd niitd
konkreettisia toimenpiteitd, joihin verohallinnossa olisi ryhdyttivé, koska pa-
ras asiantuntemus keinoista on kuitenkin viranomaistaholla itselldin. Toisin sa-
noen erityisvaikuttavuus ja vaikuttavuus yleisemminkin voisi kirsid, jos oikeus-
asiamies ei jdctdisi viranomaisille harkinnanvaraa tarkoituksenmukaisimpien
toimenpiteiden kartoituksessa ja kiyttoonotossa.

332 Vyosikertomus 2005, 134—135.

333 Verohallitus ilmoittikin mydhemmin, ettd valitusten kisittelyaikoihin oli kiinnitetty erityisti huomiota,
ks. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 250.

334 Vuosikertomus 1998, 217.

335 Vuosikertomus 1996, 161-163 ja siind mainittu oikeusasiamiehen paités.



Kéytinnossd on havaittavissa molemmantyyppisid toimenpide-esityksid seki
esityksi, jotka jddvirt yksityiskohtaisten ja avointen esitysten vilimaastoon. Sa-
malla on pantava merkille, ettd yksi ja yhdenlainen esitysmuoto ei ole suin-
kaan ainut oikea, vaan tarkoituksenmukaisinta esityksen muotoa on eritelti-
vi tapauskohtaisesti.

Erdistd korjaavista toimenpiteistd

Korjaavista toimenpiteistd on aiheellista tehdd muutama reunahuomautus. En-
sinnikin korjaaviin toimenpiteisiin voidaan ryhtyd jo sini aikana, kun asiaa
tutkitaan oikeusasiamichen kansliassa. Toisaalta korjaaviin toimiin voidaan
ryhtyd vasta, kun oikeusasiamies on tehnyt asiasta toimenpide-esityksen. En-
sin mainittu on luonnollisesti ajallisen vaikuttavuuden kannalta toivottavampi
lopputulos. Tosin joskus kysymys voi olla siind mairin tulkinnanvaraisesta ti-
lanteesta, ettd viranomaiset lopulta katsovat perustellummaksi odottaa oikeus-
asiamichen kannanottoa. Erikseen kannattaa mainita vield tapaukset, joissa
korjaavat toimenpiteet eivit endd tule kysymykseen.

Aika ajoin viranomainen saattaa siis oikaista tekeminsi virheen omasta aloit-
teestaan jo siind vaiheessa, kun oikeusasiamies on puuttunut siihen selvitys-
pyynndéin. Esimerkiksi jo kantelun johdosta nimitysmuistion laatiminen oli
otettu kiyttdon ja kdytannoksi esteellisyyted virkanimitysasiassa ja nimityk-
sen perustelemista koskevassa asiassa poliisilaitoksella®. Tillaiset korjaavat toi-
menpiteet kuvastavat osaltaan, ettd oikeusasiamichen vaikuttavuutta ei voida
arvioida pelkistiin toimenpideratkaisujen ja niiden miirin perusteella®®’.

Jos tarkasteluajanjakso ulotetaan aina 1980-luvun alkuun saakka, on havaitta-
vissa, ettd kisittelyaikana tapahtuneiden korjausten lukumiiri on alentunuc®®,
vaikka toki tissikin on ollut vuosittaista vaihtelua.3¥* On my®&s hyvi ottaa huo-
mioon, ettd oikeusasiamiehen toiminnassa on pidetty nimenomaan tirkeini
virheellisen oikeustilan korjaamista, ei suinkaan virheiden metsistimisti.®*° T4-
min vuoksi, jos viranomainen on ryhtynyt toimenpiteisiin virheen korjaami-
seksi, ei virheeseen ole aina reagoitu vilttdimittd sen enempii.

Arvatenkin korjaavia toimenpiteitd on edellytetty ajoittain sen vuoksi, ettd vi-
ranomaismenettely ei ole ollut sopusoinnussa perusoikeuksien kanssa. Esimer-
kiksi AOA Jaiskeldisen padtoksessi 31.12.2005, dnro 2069/4/04 kritisoitiin

336 K. tarkemmin Vuosikertomus 2004, 147.
337 Niin esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 31-32.

338 Tiled osin kysymys voi tosin olla myds tilastoinnin puutteellisuuksista, joten litan pitkille menevii pii-
telmii ylld mainitun perusteella ei pidi tehdi.

339 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 379.

340 Ks. esimerkiksi Koskinen (1997), 75 ja hinen viittaamansa lihde.
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verohallinnon puhelinneuvontaa siité, etti se ei siitd asiakkaille aiheutuvien yli-
miirdisten kustannusten takia tdyttinyt perusoikeutena olevaan hyviin hal-
lintotapaan kuuluvaa ja hallintolaissa siddettyd neuvonnan maksuttomuuden
vaatimusta.®*! Verohallitus reagoi kritiikkiin aluksi siten, etti erityyppiset soit-
tajat saatettiin toisiinsa nihden tasapuoliseen asemaan, mutta puhelun hinta
jdtettiin, kuten Verohallituksen vastauksessa todettiin, kohtuulliseksi. Oikeus-
asiamies kritisoi titd, koska uudetkaan palvelunumerot eivit olleet lain edellyt-
tdmilld tavalla maksuttomia. Niinpd Verohallitus lopulta ilmoitti siirtyvinsi
maksuttomaan puhelinneuvontaan.34?

AOA Rautio teki esityksen Rikosseuraamusvirastolle siitd, mihin toimenpiteisiin
se oli ryhtynyt havaittujen virheiden ja epikohtien korjaamiseksi.3* Virasto il-
moittikin pyydetyssd ajassa, vuoden 2004 joulukuun loppuun mennessi, ettd
varsinaiset pddtdkset asian suhteen tehddin maaliskuun loppuun 2005 men-
nessi. Téssd tapauksessa tulee samalla hyvin esille se, ettd tdytintoonpanoviive
venyy helposti pidemmiksi kuin ilmoitusviive.

Seuraavaan on koottu “lyhyen kaavan mukaan” esimerkkeji siitd, minkilaisin
toimin viranomaiset ovat oikeusasiamiehen pyynnosti korjanneet erilaisia epi-

kohtia:

— glaukoomapotilaiden hoidossa ilmennyt epikohta oli korjaantunut sind
aikana, kun asiaa kisiteltiin oikeusasiamichen kansliassa®*,

—  sosiaali- ja terveysaseman ruotsinkielisessd asiakaspalvelussa ilmenneisiin
ongelmiin oli puututtu asianmukaisella tavalla, joten apulaisoikeusasia-
mies tyytyi ainoastaan kiinnittimiin sosiaali- ja terveyskeskuksen huo-
miota ihmisten kielellisten perusoikeuksien kunnioittamiseen vastaisuu-
dessas,

— kaupungissa oli luovuttu kiytinnostd mydntad vaikeavammaisille hen-

kilsille kuljetuspalveluja ainoastaan oman asuinkunnan alueelle®.

341 Ks. myds AOA Jiiskeldinen 3.11.2005, dnro 382/4/04.

342 Vuosikertomus 2005, 242-243.

#3.31.8.2004, dnro 2252/4/02.

344 OA Paunio 29.4.2004, dnro 676/4/02 ja Vuosikertomus 2004, 218-220.

345 AOA Rautio 2.2.2004, dnro 328/4/02. Ks. myds OA Lehtimaja 13.10.1997, dnro 1188/4/97 ja AOA
Rautio 30.9.2004, dnro 552/4/03, joissa oli my&s kieliasioista.

346 AOA Paunio 6.5.1998, dnro 2617/4/96. Ks. mys Vuosikertomus 1998, 158.



Korvaukset ja hyvitykset

Erilaiset korvaus- ja hyvitysasiat ovat olleet yksi, tosin harvakseltaan toistu-
va asiaryhmi oikeusasiamiehen toiminnassa. Jos oikeusasiamies niiltd osin on
suositellut korvauksen maksamista tai muuta sellaista taloudellista suoritus-
ta, on se yleensi viranomaistaholla toteutettu.3¥” Esimerkiksi AOA Jadskeli-
sen padtoksessd 5.2.2004, dnro 737/4/03 oli kysymys tilityksessi tapahtuneen
virheen korjaamisesta. Tdssd tapauksessa AOA pyysi ulosottovirastoa ilmoitta-
maan, mihin toimenpiteisiin se oli asiassa ryhtynyt. Myéhemmin saapuikin il-
moitus, jonka mukaan velalliselta litkaa peritty summa oli maksettu takaisin, ja
lisiksi AOA:n piitos oli toimitettu velalliselle tiedoksi ja tille oli myds selvitet-
ty hinen kiytettivissiin olevar oikeussuojakeinot.3#8 Toisaalta on havaittavissa,
ettd korvaus- ja hyvityssuosituksia ei tehdd endd nykyisin siind méidrin kuin tar-
kasteluajanjakson alkuvuosina.

Tillaiset tapaukset ilmentivit sitd, ettd toiminnan ei tarvitse rakentua muo-
dollis-oikeudellisesti velvoittavien siinnésten varaan, vaan kyse voi olla parem-
minkin arvovaltaan nojaavasta toiminnasta ja siten vaikuttavuudesta.®*® Samal-
la voidaankin kysyd, tarvitseeko oikeusasiamichen toimivaltaa muuttaa siten,
ettd hinen olisi mahdollisuus méiritd korvauksista tai vastaavista hyvityksis-
td? Jos niet kdytinnossd kuitenkin oikeusasiamichen suosituksia noudatetaan,
tarve kehittdd lainsddddntod on kyseenalainen. Toisaalta on my6nnettivi, ettd
korvauksia ja hyvityksii koskevia tapauksia ei ole kovinkaan paljoa edes koko
tarkasteluajanjakso huomioon ottaen. Tissd valossa voidaan myds kysyd, toimi-
siko lihinnd oikeusasiamichen arvovaltaan nojaava jirjestelmi, jos nditd tapauk-
sia olisi selvisti nykyistd enemmiin?3®

OA Lehtimaja on piitdksessiin 24.5.1999, dnro 838/4/96 kiinnittinyt huo-
miota erdisiin kriteereihin harkittaessa korvauksen tai hyvityksen maksamista
kantelijalle. Erityisesti tirkedssd asemassa oli se, ettd korvausvaatimuksen tueksi
oli esitetty asiallisia perusteita. Talld perusteella OA toivoi padstivin sovinnol-
liseen ratkaisuun. Toisaalta, jos korvausvaatimus olisi hylitty, OA pyysi, ettd se
olisi perusteltu asianmukaisesti.?'

347 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 56.

348 Ks. myos Vuosikertomus 1996, 61, Vuosikertomus 1998, 168, Vuosikertcomus 1999, 148, 211 ja 315,
Vuosikertomus 2000, 370-373, Vuosikertomus 2001, 149 ja 171, Vuosikertomus 2002, 131 ja 137 sekd
Vuosikertomus 2004, 173-174.

349 Y1li mainittua silmilld pitien voidaan puhua muodollisesti ja tosiasiallisesti velvoittavista oikeuslihteistd,
Miittd (2005), 25-26. Tissi suhteessa, jos oikeusasiamiehen suosituksia (tosiasiallinen oikeuslihde) joka ta-
pauksessa noudatetaan, jii kysymiin, tarvitaanko asiasta muodollisesti velvoittavaa lainsiddantoa.

30 Viimeksi mainittu puolestaan indikoi sitd, ettd tilldin lainsiddintdtoimet voisivat olla tarpeen, jos oi-
keusasiamiehen toimivaltaa laajennettaisiin vahvemmin korvaus- ja hyvityspuolelle.

31 Vuosikertomus 1999, 314-315. Y1l mainitussa tapauksessa piddyttiin korvauksen suorittamiseen.
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Pddtosten uudelleenkdsittely

Hyvityksid ja korvauksia koskevat asiat muodostavat jo sellaisenaan asiaryh-
min, jota voi luonnehtia viranomaispéitdsten oikaisemiseksi. Muutoinkin tie-
tyissd tapauksissa on ilmennyt, etti viranomaiset eivit ole vilttimittd sovel-
taneet lakia oikein, ja oikeusasiamies on joutunut puuttumaan asiaan, minki
jilkeen viranomainen on ottanut asian uudelleen tutkittavaksi. Téssd voidaan
viitata esimerkiksi OA Paunion paitokseen 8.6.2004, dnro 1382/4/02, jossa oli
kysymys sairausvakuutuslain soveltamisesta. OA:n esittimi kisitys johtikin sii-
hen, ettd tarkastuslautakunta katsoi piitoksensi ilmeisen lainvastaiseksi, miki
johti kantelijan asian uuteen kisittelyyn. Sen sijaan muihin perusteluihin viita-
ten kantelijan valitus hylitciin lautakunnassa.3%2 Tissd ansaitsee tulla mainituk-
si, ettd kantelu ei suinkaan johtanut kantelijan kannalta mydnteiseen lopputu-
lokseen. Oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuuden kannalta ratkaisevassa
asemassa onkin se, ettd asia tutkitaan lakia oikein soveltaen. Esimerkiksi raja-
vartijoiden mahdollisuuksia paisti rauhanturvatehtiviin oli tulkittu rauhan-
turvaamismenettelylain vastaisesti.®*® AOA Jiiskeldisen kannanoton jilkeen il-
menikin, ettd kantelija oli padssyt mydhemmin rauhanturvapalvelukseen.®%

Se, etti viranomainen on ottanut asian uudelleen kisiteltivikseen oikeusasia-
michen piitoksen johdosta, on ollut oikeusasiamichen padtoskiytinnossi esilld
toki muutoinkin. Esimerkiksi elikelaitos otti elikeasian uudelleen tutkittavak-
seen uuden selvityksen perusteella (ja oikeusasiamichen pyynnésti), mutta ei
katsonut kuitenkaan olevan aihetta muuttaa aikaisempia ratkaisuja.®*® Toisaal-
ta kansalaisuuden menettdmistd koskevassa asiassa oikeusasiamies pyysi tietoa
siitd, mihin toimenpiteisiin Ulkomaalaisvirasto on ryhtynyt kantelijoiden lasta
koskevan viestorekisterimerkinnin korjaamiseksi. Ulkomaalaisvirasto ilmoit-
tikin mydhemmin peruuttaneensa ilmoituksen kantelijoiden lapsen kansa-
laisuuden menettimisesti®®. AOA Jiiskeldisen piitoksessi 22.6.2006, dnro
3406/4/04 katsottiin puolestaan, ettd kantelijaa koskevan asian esitutkinnan
toimittamisessa oli epdonnistuttu eikd kantelija ollut saanut asiassaan oikeu-
denmukaista kisittelyd. Tdmai johti pidesikunnan ilmoituksen mukaan siihen,
ettd kantelijaa koskeva kurinpito-ojennus oli kumottu valvovan kurinpitoesi-
michen piicdkselld®’. Muutoinkin oikeusasiamiehen ratkaisutoiminnasta on
ilmennyt eriiti tapauksia, joissa viranomainen on ottanut asian uudelleen kisi-
teltivikseen (mutta ei vilttzimiced muuttanut alkuperiisti rackaisuaan). 3%

32 Vuosikertomus 2004, 250. Ks. myds Vuosikertomus 1998, 270.

353 AOA Jiiskeldinen 16.7.2004, dnro 2247/4/02.

354 Vuosikertomus 2004, 184.

35 Vuosikertomus 1996, 129-130. Ks. myds Vuosikertomus 1998, 165.
36 Vuosikertomus 1997, 271.

37 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2006, 129.

3% Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 79-80 ja Vuosikertomus 2001, 127.



Erillisen maininnan ansaitsee OA Lehtimajan pddtds 13.11.1998, dnro
534/4/96, joka johti ensinnikin siihen, ettd yksittdisen kunnan kunnanhal-
litus teki padtoksen kohdella vastedes kaikkia jirjestetyssd jitteenkuljetukses-
sa vapautusta hakeneita jitteen haltijoita samojen lihtokohtien mukaan ja sa-
moja periaatteita noudattaen. Tiltd osin pddtos kuvastaa erityisvaikuttavuutta.
Toisaalta OA:n pidtokselld oli hyvid yleisvaikuttavuuskin, koska monet kun-
nat muuttivat padtoksen jilkeen omia asukkaitaan suosinutta vapautuskiytin-
40,3

Ohjeet

Obhjeistuksen laatiminen tai olemassa olevan ohjeistuksen tismentiminen ja
muuttaminen on noussut tirkedin asemaan, kun oikeusasiamiehen paatoksis-
si on luodattu keinoja, joilla epikohtia pyritiin korjaamaan. Joissakin tapa-
uksissa kysymys on ollut ohjeiden antamisesta tilanteissa, joissa toimintoja ei
ole aikaisemmin ohjeistettu. Téllaisesta uudesta ohjeesta oli kysymys esimerkiksi
OA Lehtimajan piidtoksessd 29.12.2000, dnro 1475/4/98, jonka “siivittimdnd”
Suomenlahden merivartiostossa annettiin ohje passin poisottamisesta.3%? Suh-
teellisen lihelld titd tapausta on seuraava tapaus. Sisdasiainministerién poliisi-
osastoa pyydettiin ilmoittamaan perheen terveydentilaa kddnnytystd toimeen-
pantaessa koskevassa asiassa paitsi siitd, mihin toimenpiteisiin se on ryhtynyt
asian johdosta, kuin my®s siitd, kuinka poliisia on ohjeistettu tillaisissa tapauk-
sissa.3! Sisdasiainministerién poliisiosasto ilmoitti uusitusta objeesta ja asiaa
koskevasta maardyksestd miiriajassa. Lisiksi oikeusasiamiehen kannanotto on

osaltaan joskus ollut vaikuttamassa siihen, ettd ohjeet on kumottu kokonaisuu-
dessaan362.363

Kysymykseen voi tulla myds olemassa olevien ohjeiden tiydentiminen. Esi-
merkiksi oikeusasiamies esitti tuomarinvalintalautakunnalle, ettd se tdydentii-
si ohjeitaan hovioikeuksilta pyydettivien lausuntojen sisillostd laadullisen ar-
vioinnin kannalta. Sama ratkaisu saatettiin myds oikeusministerién tietoon.3¢
Tuomarinvalintalautakunta lihetti asianomaisen pidtoksen tiedoksi hallinto-
oikeuksille, hovioikeuksille, kirijioikeuksille, markkinaoikeudelle, tydtuomio-

359 Vuosikertomus 1998, 278.
360 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 371-373.
361 AOA Rautio 19.11.2004, dnro 784/4/03.

362 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 162, jolloin asiaan tosin vaikutti myds se, ettd uusi toimeentulolaki oli
tullut voimaan.

363 Ks. myds Vuosikertomus 1998, 216, Vuosikertomus 1999, 204 ja Vuosikertomus 2000, 103 ja 133.
364 \yosikertomus 2004, 95.
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istuimelle sekd vakuutusoikeudelle. Kuvataiteilijoiden verokohtelua koskevassa
tapauksessa oikeusasiamies katsoi tarpeelliseksi ohjeistaa asianomaista verokoh-

telua oikeuskdytintod hyviksi kidyttdien, minkd Verohallitus sittemmin teki-
kin365 366

Olemassa olevien ohjeiden epdtdsmadllisyyteen on jouduttu kiinnittimain huo-
miota varsin usein®’. AOA Jiiskeldinen on kiinnittinyt huomiota esimerkiksi
sithen, ettd ohjeistuksessa tuli selventid tullimichen henkilsllisyyden ilmoitta-
misvelvollisuus ja saattoi timin kisityksensi Tullihallituksen tietoon®¢®. Samal-
la tavalla OA Lehtimaja piti tarpeellisena, ettd velkaneuvojia ohjeistetaan huo-

lehtimaan asianosaisten asianmukaisesta kuulemisesta velkajirjestelyasioissa®.

Sddnndsvaikuttavuutta analysoitaessa on tuotu esille, minkalaisia ongelmia epdi-
yhtendinen viranomaiskdytinto aiheuttaa. Oikeusasiamies on puuttunut asiaan
myds ohjeistuksen yhteydessi. Esimerkiksi ratkaisussa dnro 1728/4/02 vii-
tattiin epiyhteniiseen kiytintdon, jonka ainakin osin oletettiin johtuvan oi-
keusministerion ohjeiden ja lomakkeiden tulkinnanvaraisesta muotoilusta. Oi-
keusministerion harkictavaksi jitettiinkin, tulisiko ohjeita tismentdd.¥”® Tihin
liittyy myds se, ettd silloin kun jirjestelmi syntyy kiytinnon yhteistyon kaut-
ta, esimerkiksi poliisin ja ulosottoviranomaisen vilill4, siitd voi tulla epdyhte-
niinen. Tdmi voi puhua sen puolesta, ettid epayhtendisyyden viltcimiseksi tar-
vitaan joko lainsiidintdtoimia tai ainakin ohjeistusta.¥”" Oikeusasiamichen
kiytintdd voidaan pitdd perusteltuna yheiiltd yhdenvertaisuusperiaatteen kan-
nalta, ja toisaalta, koska se voi osaltaan vihentdd kanteluita oikeusasiamiehen
kansliaan.

Edelli ilmeni, ettd kyse voi olla tarpeesta tdsmentid ohjeita ja lomakkeita. Kiy-
tinndssd vastaan on tullut myds tapauksia, jotka ovat johtaneet siihen, ettd vi-
ranomaiset ovat pddtyneet uusimaan ainoastaan lomakkeitaan. Tissi voidaan
viitata oikeusministerion vastaukseen, jossa se ilmoitti uudistaneensa loma-
ketta, jota ministerion virkamiehet kidyttivit hakiessaan sivutoimilupaa tai il-

3¢5 Vuosikertomus 1997, 254 ja siind mainittu oikeusasiamiehen p#itds.
366 Ks. myds Vuosikertomus 1998, 301 ja Vuosikertomus 2006, 86 ohjeiden tiydentimisesti.
367 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 148.

366 29.10.2004, dnro 256/4/03. Vuosikertomuksesta ei kuitenkaan ilmene, mihin toimenpiteisiin Tullihal-
litus apulaisoikeusasiamiehen kisityksen johdosta ryhtyi.

369 24.11.1997, dnro 132/4/96. Kaupunginhallitus ilmoittikin ryhtyneensi toimenpiteisiin asiantilan kor-
jaamiseksi, Vuosikertomus 1997, 240.

370 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2004, 99-100, jossa oli kysymys syytteesti vapautetun oikeudenkiynti-
kulujen maksatuksesta valtion varoista.

371 Ks. esimerkiksi AOA Rautio 15.11.2004, dnro 605/4/02. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 147.



moittaessaan sivutoimista.?”2 Toisessa tapauksessa oikeusministerié puolestaan
vahvisti oikeusasiamichen esityksen johdosta velkajirjestelyhakemuksen uudet
suomen- ja ruotsinkieliset kaavar®73.374

Epayhteniiseen kiytintéon on jouduttu kiinnittdimdin huomiota muistakin
nikokulmista. Esimerkiksi kisittelyaikojen vaihtelu tullin toimipaikoissa oli
omiaan aiheuttamaan kilpailun rajoittamisen kaltaisia vaikutuksia, ja niinpi
katsottiin, etteivit kisittelyajat saa olla niin pitkid, ettd ne haittaavat normaa-
lia elinkeinotoimintaa.3”® Puolustusvoimien osalta kiinnitettiin myds huomio-
ta sithen, ettd vahingonkorvausasioiden kisittely oli ohjeistukseltaan saatetta-

va yhteniiseksi®’ 377

Eridissd tapauksissa ohjeiden laatiminen tai tismentdminen on liittynyt osana
laajempaan wudistukseen. Esimerkiksi pddesikunnalle jitettiin harkittavaksi tdy-
dentid kurinpitovalituksen teko-ohjeita.?’® Pidesikunta ilmoitti sille varatun
neljin kuukauden kuluessa, ettd ohjeiden kehittiminen oli tarkoitus toteuttaa
osana valmisteilla olevaa laajempaa uudistusta.3” Toisaalta joskus useampi vi-
ranomainen on piitynyt antamaan samanaikaisesti ohjeita®®°.

Tissd yhteydessd on tirked huomata, ettd kiytinnossi oikeusasiamichen pyyn-
t6 on myds johtanut ohjeiden korjaamiseen. Esimerkiksi sisdasiainministerion
poliisiosasto antoi vuonna 2004 oikeusasiamiehelle selvityksen edellisvuon-
na tapahtuneista putkakuolemista, ja samassa yhteydessi poliisiosasto ilmoitti
muuttaneensa putkakuolemien tutkintaa koskevaa ohjetta muun muassa niin,
etdd tutkinnan toimittaa aina joku muu kuin tapahtumapaikan poliisiyksik-
k$.38! Vastaavia esimerkkeji olisi esitettivissi muitakin.382

372 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1996, 178-179 ja siind mainittu oikeusasiamiehen piités.

373 Vuosikertomus 1998, 152.

374 Ks. lomakkeiden kehittimisestd myds Vuosikertomus 1999, 353 ja Vuosikertomus 2001, 278.

375 K. lihemmin Vuosikertomus 2004, 188.

376 OA Lehtimaja 25.9.1996, dnro 1900/2/96. Pidesikunta ilmoittikin ryhtyvinsi oikeusasiamiehen vii-
toittamiin toimenpiteisiin asiantilan korjaamiseksi, Vuosikertomus 1996, 58-59. Ks. myds Vuosikertomus
2006, 212-213 ja siind viitattu padtds.

377 Ks. myds Vuosikertomus 1997, 242, jossa oli kysymys velkaneuvonnan yhteensovittamisesta maan eri

osissa.

378 AOA Jiiskeldinen 26.10.2004, dnro 230/4/03.

379 Vuosikertomus 2004, 184.

380 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2000, 303.

381 Vuosikertomus 2004, 112-113.

32 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1999, 219, jossa oli kysymys vammaispalvelun mydntimiseen liictyvis-

ti ohjeista.
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Ajoittain oikeusasiamichen pidtds on johtanut ohjeiden tarkistamiseen tai mui-
hin vastaaviin toimiin, vaikka siti ei ole suoranaisesti vaadittu.3® Tissi voidaan
viitata esimerkkini OA Lehtimajan paitokseen 18.4.2000, dnro 354/4/98, jos-
sa ministeri® antoi uudet kisikirjaohjeet hylkidvien pidtdsten riittdvistd perus-
telemisesta. Taustalla oli tapaus, jossa paikallisviranomainen ei ollut perustellut
riitcdvisti kielteistd yritystukipddeosed.®* Tillaiset tapaukset kuvastavar hyvin
sitd, kuinka paljolti oikeusasiamiehen toiminta rakentuu instituution arvoval-
lan varaan.

Ohjeistusta on jouduttu tarkistamaan myos silld perusteella, ettei se ole perus-
tunut lakiin. Esimerkiksi erddn kunnan sosiaali- ja terveyslautakunta tarkisti-
kin tilld perusteella AOA Jaiskeldisen pyynndstd savuttoman terveyskeskuksen
ohjeistusta.®® Samoin AOA Paunio on joutunut kiinnittimiin huomiota sii-
hen, ettd sosiaali- ja terveyslautakunnan toimeentulotukiohjeet eivit olleet so-

pusoinnussa sosiaalihuoltolain siinndsten kanssa3.

Suinkaan aina kysymys ei ole ollut siité, ettd ohjeistusta olisi jouduttu tarkista-
maan. Esimerkiksi varusmiehen kuljettajantutkintotodistusta koskevassa asias-

sa oikeusasiamies katsoi riiccdviksi sen, ettd ohjeistusta sovelletaan joustavasti ja
yhdenvertaista kohtelua edistivilli tavalla®®’.

Lisiksi esille on noussut tapauksia, joissa oikeusasiamies ei ole viitannut yksin-
omaan ohjeisiin keinona ratkaista ilmennyt epikohta, vaan etti kysymykseen
voivat tulla muutkin keinot, joilla viranomainen voi siis huolehtia siitd, ettei
vastaavia virheitd pasisi jatkossa tapahtumaan.388

Toisaalta viranomaiset eivit ole aina katsoneet tarkoituksenmukaiseksi antaa
uusia ohjeita, vaan ovat katsoneet, etti oikeusasiamiehen havaitsemiin epikoh-
tiin voidaan puuttua muilla keinoin.®® Esimerkiksi henkiltarkastuksen toi-
mittamista vankilassa koskevassa asiassa vankilan johtaja ilmoitti, et erillisid
ohjeita ei tarvittaisi, koska asiasta oli siddetty kattavasti jo laissa. Mutta asiasta
oli kuitenkin pidetty vankilan henkilékunnalle koulutusta.®® Toisessa tapauk-

383 Y1li mainiteu kisitys perustuu siihen, ettei vuosikertomuksessa asianomaiselta osin viitata siihen, etti toi-
menpiteisiin ryhtymisté olisi suoranaisesti vaadittu.

384 K. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 359—360.

385 30.11.2004, dnro 890/4/03. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 267.

38 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1997, 172-173, josta ei kuitenkaan ilmene, mihin toimenpiteisiin lauta-
kunta ryhtyi tilanteen korjaamiseksi.

37 Vuosikertomus 1997, 221-222 ja siind mainitut oikeusasiamiehen piitskset.
38 Vuosikertomus 2004, 177.
389 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 199 ja siini viitattu apulaisoikeusasiamiehen paitds.

390 Vuosikertomus 2000, 116.



sessa viranomainen lihti puolestaan siitd, ettd sotilaspoliisin silloinen voiman-
kédyton ohjeistus oli riittdvd, mutta tilannetta voitiin parantaa koulutusta tehos-
tamalla ja asennekasvatuksella.3%2

Ohjeistus johdattaa samalla kysymiin, kuinka pitkille tilld keinolla voidaan
edetd. Tirkedd olisi ottaa huomioon, ettd ohjeiden lisiiminen ei ole kaikis-
sa olosuhteissa perusteltua. Pyrkimyksend tulisi olla optimaalinen informaa-
tion, eli tissd siis ohjeiden, mairi. Liiallinen ohjeistus voi osaltaan johtaa in-
formaatiotulvaan ja siihen, ettd viranomaiset eivit pysty omaksumaan ohjeita
liheskiin kaikilta 0sin®3. Voidaan siis puhua my6s rationaalisesta vilinpiti-
mittomyydestd, eli informaation runsauden takia ohjausta ei oteta huomioon.
Lisiksi ohjeiden laajentaminen on omiaan johtamaan siihen, ettd myds niihin
sisdltyvit tulkinnanvaraisuudet kasvavat.

Vuosikertomusaineiston perusteella ei ole sanottavissa, onko ohjeistuksessa jo
ylitetty ohjeiden optimaalinen laajuus.®* Kyselytutkimuksessa syvennyttiin
osin tihinkin kysymykseen. Valtaosa kyselyyn vastanneista, 76,2 %, oli joko
jokseenkin tai tdysin sitd mieltd, ettd oikeusasiamichen esitykset ohjeiden an-
tamisesta ja tismentimisestd ovat olleet hyvin onnistuneita®®. Vain 3,6 % vas-
tanneista oli asiasta joko jokseenkin tai tdysin eri mieltd. Lisiksi yksictdisissd
kommenteissa kiinnitettiin varsin paljon huomiota siihen, etti oikeusasiamie-
hen piitdsten huomioon ottaminen asianomaisella alalla oli tapahtunut oh-
jeistusta tismentimilld ja uusia ohjeita antamalla®®. Tulokset antavat vahvo-
ja viitteitd siitd, ettd oikeusasiamichen padtdkset ohjeistuksen kehittdmisestd
eri hallinnonaloilla on koettu positiiviseksi vaikuttamiskeinoksi viranomaistoi-
minnassa.*”’

Toisaalta viranomaiset ovat useimmiten todenneet vuosikertomuksissa, etti oh-
jeistuksia on uudistettu tai ettd niiden valmistelu on vireilld. Sen sijaan har-
vinaisempaa on, ettd viranomaiset olisivat vuosikertomustietojen perusteella
ilmoittaneet, ettd ohjeistusten noudattamista tultaisiin konkreettisesti seuraa-
maan ja ettd siitd annettaisiin tarvittaessa tarkempia tietoja oikeusasiamichel-

391 Vuosikertomus 2000, 249.

32 K. lisiksi Vuosikertomus 2000, 255, jossa viranomainen ei katsonut ohjeistukseen puuttumista aiheelli-
seksi, mutta kyllikin asiaa koskevan koulutuksen.

393 Esimerkiksi eris vastaaja kiinnitti kyselytutkimuksessa huomiota seuraavaan seikkaan: “Yhi laajenevat
vastuualueet tydssi — pitdisi hallita kaikki mahdollinen” (V47(VAN)). Toinen vastaaja mainitsi puolestaan
seuraavaa: ~Virkapostiini tuli ...yli 2000 sivua ohjeistusta. (Osa tosin vanhoja)” (V41(POL)).

3% Timi voisi tulla osittain kontrolloiduksi seuraamalla siti, tuleeko oikeusasiamiehen kansliaan edelleen
kanteluita, vaikka ohjeistusta on pyritty parantamaan.

3% Kysymys 3.4.
3% Kysymys 3.8. Ylli mainittu ohjeistuksen merkitys ilmeni hyvin monista yksittiisistd vastauksista.

37 Ainoastaan yhdessi vastauksessa kysymykseen 3.4 tuotiin esille nikékanta, jonka voi tulkita sellaiseksi,
ettd sidddsmateriaalia ja ohjeita olisi liikaa, V41(POL)).
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138, Vaikuttavuuden kannalta on kuitenkin luonnollisesti tirkedi, ettd ohjeita
myds noudatetaan kenttitydssi. Muutoin ohjeet jadvit symbolisiksi eli “ollaan
tekevindin jotakin”, vaikkei tosiasiassa tehdd mitddn ilmenneiden epikohtien
korjaamiseksi. Tiltikin osin kyselytutkimus tarjoaa jossain miirin enemmin
informaatiota. Avainkysymys koski sitd, seurataanko ohjauksen toimeenpa-
noa yksikdssi®?. Valtaosa, 86,7 %, kyselyyn vastanneista vastasi kysymykseen
mydnteisesti. Kysyttdessd otetaanko oikeusasiamiehen piddtokset huomioon
paitsi kantelun kohteena olevassa tapauksessa, myds muutoin hallinnonalal-
12, ilmeni varsin usein, ettd pidtokset voivat johtaa ohjeistuksen korjaami-
seen, tiydentimiseen tai tismentimiseen.

Virkamiesten koulutus

Oikeusasiamies on joutunut aika ajoin kiinnittimain huomiota siihen, etti vir-
kamiesten koulutukseen on panostettava, jotta kansalaisten oikeusturva tulisi
turvattua®®’. Oikeusasiamiehen kannanoton mydti esimerkiksi passintarkasta-
jien koulutuksessa ryhdyttiin kiinnittdimain huomiota edellytyksiin, joilla pas-

sin viliaikainen poistaminen voi tulla kysymykseen.402

Koulutus nousi keskeiseen asemaan myds AOA Jidskeldisen piitoksessi
14.6.2005, dnro 405/4/03, jossa puututtiin muun muassa sananvapauden ja
muiden perusoikeuksien toteutumista koskeviin seikkoihin vartijoiden ja jir-
jestyksenvalvojien keskuudessa. Sisdasiainministerién poliisiosaston antamassa
vastauksessa korostettiin niet, ettd jirjestyksenvalvojien peruskoulutusmateriaa-
li ja jdrjestyksenvalvojakouluttajien koulutuksen sisiltd olivat parhaillaan val-
misteltavina, ja ettd perusoikeudet tultaisiin erityisesti huomioimaan koulutuk-
sissa. Tallsin tihdennettiin myds, ettd vartijoiden peruskoulutusta kehitettii-
siin edelleen muun muassa lisiamilli vartijan peruskoulutuksen miirii.403

Koulutus on noussut esille varsin yleisesti viranomaisen keinona ratkaista oi-
keusasiamichen havaitsemia epikohtia. Esimerkiksi tydttomyysturvaratkaisu-
jen yhdenmukaisuuden turvaamiseksi korostettiin varsinkin uusien esittelijéi-
den koulutuksen tarvetta ja myds sitd, ettd tiedonkulkua esittelijoiden vililld
parannetaan.®® Samoin AOA Paunio on korostanut tiettyjen asioiden ottamis-

398 Ks. kuitenkin Vuosikertomus 1997, 138 ja siini viitatut paitokset.

399 Kysymys 3.17. Tiltd osin kysymyksen voi katsoa tosin kattavan laajemminkin sen, kuinka oikeusasiamie-
hen piitdsten toimeenpanoa seurataan yksittiisissd yksikoissi.

400 Kysymys 3.8.

401 Ks. myds padtoksid, joihin on viitattu toimenpidekumulaatiota koskevassa jaksossa.
402 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 371-373.

403 \Vyosikertomus 2005, 266.

4% Vuosikertomus 1996, 158-159 ja siind mainittu oikeusasiamiehen piitds.



ta esille vankeinhoitolaitoksen tulevassa koulutuksessa ja ohjauksessa*®. AOA
Paunio on myds korostanut sitd, ettd henkilokuntaa koulutetaan ja ohjataan ri-

kosilmoitusten vastaanottamisessa®%é.

Seuraavassa on vieli muutamia esimerkkitapauksia, jotka kuvastavat koulutus-
ta keinona korjata oikeusasiamichen havaitsemia epikohtia:

— Ministerid tehosti jo aiemmin aloitettua, erityisesti tuomareille suunnat-
tua ruotsin kielen koulutusta.*?’
—  Oikeusasiamichen merkille panemaan epikohtaan oli kiinnitetty huo-
miota uuden maakaaren soveltamista koskevissa koulutustilaisuuksissa.*
—  Keskusvaalilautakunta ilmoitti, ettd ilmoituskortin vaatimista ddnestijil-
i tullaan korostamaan vaalitoimihenkil6iden tulevassa koulutuksessa.*®?
— Tullipiiri ilmoitti jirjestivinsi tarvittavan tiydennyskoulutuksen sen
ohella, ettd se oli laatinut ohjeen, jonka tullihallituksen verotusosasto
oli hyviksynyt.4'°

08

Koulutusta koskevat toimenpide-esitykset ovat siis koskeneet hyvin monenlai-
sia asioita ja niiden yhteydessi on tihdennetty usein myds muiden toimenpi-
teiden tirkeyttd. Lisiksi usein on kiinnitetty huomiota siihen, ettd tietty asia
otetaan huomioon virkamiesten jo olemassa olevassa koulutuksessa. Eli kyse on
ollut koulutuksen hienosiidésti.

Kyselytutkimuksesta ilmeni my®s, ettd koulutuksella on hyvin keskeinen asema
viranomaistoiminnassa. Ensinnikin, kun kysyttiin, otetaanko oikeusasiamie-
hen paitokset huomioon paitsi kantelun kohteena olevassa tapauksessa mydos
muutoin vastaavissa tapauksissa asianomaisella hallinnonalalla, ilmeni kom-
menteista varsin usein, ettd padtoksid kisitellidn hallinnonalan koulutukses-
sa*!". Kun kysyttiin, otetaanko oikeusasiamiehen piitskset huomioon alan si-
sdisessd koulutuksessa, 79,8 % vastaajista totesi ndin olevan ainakin jossakin
méirin. Sen sijaan 9,5 % vastasi tahin kysymykseen kielteisesti. Toisaalta yksit-
tdisistd kommenteista ilmeni, ettei sisdisessi koulutuksessa suinkaan aina kiy-
ty lipi seikkaperiisesti oikeusasiamiehen paitoksid, vaan ainoastaan osa, kuten
merkittivit periaate- ja linjaratkaisut (V10(POL)). Eriisti vastauksessa koros-
tettiin vuosikertomuksen merkitystd: vuosikertomuksesta tehdiin poliisia koske-

405 27.4.1998, dnro 2682/4/97.

406'5.3.1998, dnro 2522/4/96.

407 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1998, 92 ja siind mainittu paitss.

48 Vuosikertomus 1999, 128 ja siind mainittu oikeusasiamiehen p#itds.
4% Vuosikertomus 1999, 317.

410 Vyosikertomus 2002, 196.

411 Kysymys 3.8.
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va lyhyt tiivistelmd, joka laitetaan jakeluun tutkijoille ja kenttimiehille huomioon
otettavaksi vastaisessa toiminnassa” (V3(POL))"2, My®és tarkastuskertomus-
ten merkitystd tdhdennettiin (V24(PUO)). Koulutuksen merkitys nousi esille
myds muissa kyselytutkimuksen yhteyksissi. Esimerkiksi kun kysyttiin, autta-
vatko oikeusasiamichen piitdkset ja kannanotot selventimiin lain episelvyyk-
sid*13, yksittdisessd vastauksessa painotettiin, ettd niitd kannanottoja kiytetiin
paljon apuna oikeudellisessa koulutuksessa (V57(PUQO)).

Laajat selvitykset

Oikeusasiamichen toimenpidepyynnot voivat koskea my6s laajaa selvitysti sii-
td, miki oikeustila yleisesti alalla on tai yleisemmin vallitsevaa tilannetta asian-
omaisella alalla. Esimerkiksi oikeusasiamies on pyytinyt kaikkia liininhalli-
tuksia selvittdimidin alueensa sairaanhoitopiirien ja terveyskeskusten toimintaa
tilanteissa, joissa lapsen epiillddn joutuneen vikivallan uhriksi perheessi. Pyyn-
ton sisiltyl myos sen selvictdiminen, minkilaisia toimintaohjeita ja muita
toimintavalmiuksia yksikoilld oli toimia yhteistydssi muiden viranomaisten
kanssa. Ladninhallitukset toimittivat mydhemmin pyydetyt selvitykset oikeus-
asiamiehen kansliaan.*'

Oikeusasiamichen ratkaisukdytinnéssi on ollut muutoinkin nihtivissi, et-
td lddninhallituksia on pyydetty tekemiin laajempia selvityksid. Tdssd voidaan
viitata esimerkiksi padtdkseen, jossa oli kyse pakon kiytostd kehitysvammais-
ten erityishuollon keskuslaitoksissa; apulaisoikeusasiamies halusi tiltd osin sel-

vityttid nimenomaan vallitsevaa soveltamiskiytintod*'s.

Pyynnét selvityksistd eivit ole kohdistuneet vain lddninhallicuksiin. Esimerkik-
si OA Lehtimajan paitoksessi 24.4.1998, dnro 1776/2/96 oikeusasiamies esit-
ti valtioneuvostolle #ydryhmin tai muun elimen asettamista, jotta tdimi selvit-
tdisi kielellisen tasa-arvon toteutumista rikosoikeudenkidynneissi ja erityisesti
ruotsin kielen kiyttoon liittyvid ongelmia toimenpide-ehdotuksineen. Oikeus-
ministerié asettikin vuoden 1999 alussa tydryhmin selvittimiin asiaa ja mii-
risi sen antamaan selvityksensi saman vuoden loppuun mennessi.*! Lisiksi

412 Myds vastauksessa V35(PUO) tuotiin esille vuosikertomuksen merkitys koulutuksessa.
413 Kysymys 3.2.

414 Vuosikertomus 2004, 231.

415 AOA Koskinen 16.12.1996, dnro 121/2/95.

416 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1998, 92. Lisiksi tilannetta pyrittiin kohentamaan muillakin toimenpi-
teilld, kuten tuomareille suunnatulla ruotsin kielen koulutuksella. Ks. myds Vuosikertomus 2000, 326 ja
Vuosikertomus 2001, 107, 219 ja 286.



oikeusasiamichen pidtdksen johdosta oikeusministerié asetti vuonna 1999 tys-
ryhmin selvittdmiin ruotsia didinkielendin puhuvien henkildiden mahdolli-
suuksia asioida didinkielelldin tuomioistuimessa®!?.418

Mielenkiintoisesta tapauksesta oli kysymys piitoksessd, jossa oikeusasia-
mies pyysi viranomaisen kdsittelyaikojen kehittymisen sewrannan selvittimisti.
Tassd voidaan viitata OA Paunion kisitykseen piddtdksessd 30.1.2004, dnro
2017/2/03, jossa tillainen pyyntd esitettiin Kansanelkelaitokselle. Viimeksi
mainittu toimittikin asianmukaisesti selvityksen etuushakemuksien lipimeno-
ajoista vuoden 2004 alkupuoliskon osalta. Lisiksi Kansanelikelaitos ilmoitti,
ettd hakemuksia oli siirretty Helsingin vakuutuspiiristd muualle maahan kisi-
teltiviksi kisittelyn nopeuttamiseksi.*!?

Oikeusasiamiechen oma-aloitteinen toiminta tarjoaa mahdollisuuden laajem-
pien asiakokonaisuuksien selvittdmiseen, kuten aika ajoin on tapahtunutkin.
Esimerkkini mainittakoon se, etti oikeusasiamies otti omana aloitteenaan sel-
vitettivikseen, olivatko lddninoikeuksille toimitettavien valitusasiakirjojen ki-
sittelyyn verotoimistoissa ja lddninverovirastoissa kiytetyt ajat lyhentyneet koh-
tuulliselle tasolle.*?

Raportit oikeusasiamiehelle

Sisdasiainministerio antaa oikeusasiamichelle vuosittain kertomuksen telekuun-
telun ja -valvonnan seki teknisen kuuntelun kiytostd samoin kuin selvityksen
teknisen tarkkailun kiytostd rangaistuslaitoksissa. Tamin on todettu tiyden-
tivin normaalia laillisuusvalvontaa ja parantavan telepakkokeinojen seuran-
tamahdollisuuksia*?'. Toisaalta oikeusasiamies on pitinyt myds epivirallisesti
yhteyttd poliisin ylijohtoon ja keskusrikospoliisiin tdydentdikseen vuosittaisen
kertomuksen antamaa kuvaa telepakkokeinojen kiytdsti ja sen valvonnasta?2.
Tullihallitus on myds antanut selvityksen tullin kiyttimistd telepakkokeinois-

417 Vuosikertomus 1998, 92 ja siini viitattu paitds.

418 Tyoryhmin tai toimikunnan asettaminen liittyy usein lainvalmisteluprosessin kiynnistimiseen, mutta
tissd yhteydessi silld viitataan siihen, ettd tydryhmi lihinni kartoittaa keinoja havaittujen epikohtien pois-
tamiseksi ilman lainsiddintotoimia. Toki myShemmin voidaan paityi siihen, ettd epikohtien korjaaminen
edellyteid lainsaddintdtoimia.

419 Vuosikertomus 2004, 247.
420 \iyosikertomus 1996, 167-168.
421 Vyosikertomus 2004, 81.

422 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 74 ja Vuosikertomus 2006, 69.
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ta*?, Lisiksi puolustusministerid antaa vuosittain kercomuksen puolustusvoi-
missa suoritetusta telepakkokeinojen kiytostd.*?* Telepakkokeinojen valvonta
on tirked asiakokonaisuus jo siksi, ettd kysymys on ollut jo runsaan vuosikym-
menen ajan yksi oikeusasiamiehen valvonnan painopistealueista®?®. Erikseen on
syytd mainita, ettd sisdasiainministerion tulee antaa vuosittain oikeusasiamie-
helle kertomus my®&s peitetoiminnan kiytdsta®? 427

Sisdasiainministerién kertomusta telepakkokeinojen kiytdstd on kritisoitu ai-
kaisemmin useaankin otteeseen. Vuosikertomus (1996, 47—-50) toi kriittises-
sd sdvyssd esiin, ettd sisiasianministerién toimittamat luvut vuodelta 1996 ei-
vilt sisiltineet tietoja kaikista tuona vuonna aloitetuista tutkinnoista. Tilastojen
pohjana olevat péytikirjat oli toimitettu vasta tutkinnan piityttyd, ja joissa-
kin tapauksissa tutkinta oli tuolloin vield kesken*?®. Vuonna 1997 kiytiin myds
keskustelua valvonnan kehittimisesti. Tavoitteena oli saada aikaan aikaisempaa
kattavammat ja vertailukelpoisemmat tilastotiedot myonnetyistd luvista ja nii-
den kiytosti sekd lisitd jilkitoimien raportointivelvollisuutta siten, ettd pakko-
keinojen kdytdsti, ilmoittamisesta ja ylimdiriisten tietojen kiytostd sekd havit-
timisestd saataisiin aikaisempaa tarkemmat tiedot. Tdssd yhteydessd viitattiin
myds kahteen perustuslakivaliokunnan mietinté6n. Sisdasiainministerié antoi-
kin uudet méiriykset vuoden 1998 alussa telekuuntelun ja -valvonnan seki
teknisen tarkkailun jirjestimisestd poliisissa.*?’ Vuoden 1998 toimintakerto-
muksessa kritiikki sisiasiainministerion raportointivelvollisuutta kohtaan jat-
kui kuitenkin edelleen*.

Vuoden 1999 kertomuksessa sisdasiainministerion raporttia on puolestaan kri-
tisoitu varsin ylimalkaiseksi ja lihinni eriniistd tilastotietoa sisdledviksi. Sit-

temmin kertomusta on kehitetty konkreettisemmaksi®*!. Oikeusasiamiehen

423 Toisaalta tulleihin on tehty tarkastuksia ja titd toimintalinjaa on ollut tarkoitus vastedes jatkaa, ks. esi-
merkiksi Vuosikertomus 2004, 84.

424 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 74.
425 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2006, 69.
426 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2006, 33.

42 Telepakkokeinoja yhdessi muun muassa peitetoiminnan, valeostojen ja tiedonhankinnan paljastumi-
sen estimisen kanssa on nimitetty yleiskisitteelld salaiset pakkokeinot tai salaiset tiedonhankintakeinot, ks.
Vuosikertomus 2005, 69.

428 QOikeusasiamiehen pyynnén jilkeen sisiasiainministerié antoikin tiydentivii tietoja.

429 Vuosikertomus 1997, 72, jossa tuotiin yhtiiltd esille, ettd ndin oikeusasiamiehelld on paremmat edel-
lytykset pakkokeinojen kiytdn seurannassa, mutta toisaalta, etti pakkokeinojen valvonnan jirjestimisessi
saattaisi olla edelleen kehittimisen varaa.

430 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1998, 67 ja 72.

431 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 81.



toiminnan vaikuttavuuden nikskulmasta timid on luonnollisesti ollut hyvi,
koska niin viltetdin se, etti laillisuusvalvonnan kannalta keskeiset asiat eivit
tiltd osin tulisi lainkaan oikeusasiamiehen tietoon.

Joka tapauksessa voi olettaa, ettd tillaisten raporttien laatimisvelvollisuu-
teen liittyy sellaisenaan ennalta ehkiisevi vaikutus, eli viranomaistoiminnas-
sa otetaan jo ennalta asianmukaisesti huomioon lainsdddinnon vaatimukset se-
ki perus- ja ihmisoikeusnikokulma. Toisaalta kertomukset voivat jilkikdteen
mahdollistaa puuttumiseen tiettyihin viranomaistoiminnassa havaittuihin epi-
kohtiin. Oikeusasiamiehelle jitettivii kertomuksia tai selvityksii ei ole kuiten-
kaan pidetty minkéinlaisena patenttiratkaisuna oikeusturvaongelmiin. Lisik-
si jatkuvasti laajeneva raportointi ja sen vaatima panostus vie oikeusasiamichen
kanslian voimavaroja muulta laillisuusvalvonnalta.**? Samalla on korostettu, et-
td valvonta ei ratkaise lainsdidddnnon tai itse toiminnan ongelmia, ja ettd kysees-
sd on toiminta, jossa on erittdin keskeisti mukana olevien poliisimiesten kai-
kinpuolinen pitevyys ja hyvi harkintakyky.*%

Telekuuntelun ja televalvonnan osalta tuotiin jo vuoden 1996 vuosikertomukses-
sa esille mielenkiintoinen nikokohta: siind pidettiin tirkednd, ettd ndiden pak-
kokeinojen kiyttd ohjautuu alusta alkaen lain tarkoittamiin uomiin.*** Tim3
voidaan yleistid vaatimukseksi siitd, ettd lainsidddnnén sisidnajovaiheessa ol-
laan korostuneen huolellisia uudistuneen lain soveltamisessa. Kun tissd onnis-
tutaan, vihentynevit samalla oikeusasiamichelle tehtivien kanteluiden mairi.

Kokonaisuutena arvioiden sisdasiainministerion ja tullihallicuksen laillisuusval-
vonnan on katsottu kehittyneen mydnteiseen suuntaan viime vuosina*®. Ti-
hin liittyen niiden tahojen raportteja on kehitetty entisti seikkaperdisemmiksi
niin sanotun SALPA-jirjestelmiin siirtymisen jilkeen.*3

Viranomaisresursoinfi

Oikeusasiamies ei ole yleensi puuttunut hallinnon sisiisiin resurssikysymyk-
siin. Perinteisesti tillainen puuttuminen on katsottu kuitenkin mahdolliseksi,
jos resurssien puuttuminen on johtanut esimerkiksi ylipitkiin kisittelyaikoihin

432 Vuosikertomus 2005, 89 ja Vuosikertomus 2006, 82. Y4 mainittu osoittaa sen, etti erilaisten keinojen
tarkoituksenmukaisuutta arvioitaessa, on otettava huomioon niiden vaihtoehtoiskustannukset.

433 Vuosikertomus 2006, 82.

434 Vuosikertomus 1996, 49.

435 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 82 ja 84.

4% Toisaalta edelleenkin toiminnassa on kehittimisen varaa. Ks. myds Vuosikertomus 2006, 77, jossa viita-
taan piitokseen KKO:2007:7, josta ilmenee, etteivit pakkokeinohakemusten perustelut aina tiyti lain vaa-

timuksia.
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ja sitd kautta kansalaisten yhdenvertaisuutta loukkaaviin oikeusturvaongel-
miin.*¥” Kun ongelmaksi siis ovat nousseet pitkit kisittelyajat, ovat viranomai-
set aika ajoin viitanneet tarpeeseen saada lisdd henkilokuntaa, koska kisittely-
ajat riippuvat olennaisesti virkamiesten miiristi.**® Toisaalta oikeusasiamies on
korostanut siti, ettd viranomaisen on voimavarojen kohdentamisella, tydn or-
ganisoinnilla ja muilla keinoin huolehdittava siitd, ettd asiat kisitellddn koh-
tuullisessa ajassa. On myos viitattu siihen, ettd viranomaisen on ryhdyttivi nii-
hin toimenpiteisiin riittivin ajoissa ja oma-aloitteisesti.**?

Resursointikysymykset ovat nousseet esille muutoinkin. AOA Jiiskeldinen
kiinnitti huomiota tarpeeseen poistaa varusmiesten terveydenhuoltoon liittyvid
ongelmia. Pidesikunta vastasi tdhin pyrkimyksendin olevan jatkuvasti kehictdd
lidkireiden palvelussuhteen ehtoja ja rekrytointia.*? Tissi tapauksessa piidyt-
tiin siis problematisoimaan viranomaisten voimavarojen riittdvyytti.

Viranomaisten resursointiin  viitattiin myds OA Paunion piitdksessi
14.11.2005, dnro 1205/4/04. Siind sairaanhoitopiirin kuntayhtymi ilmoitti
avohoidon vahvistuksesta, jossa resursseja oltiin siirtimissi sairaalasta toiseen.
Samoin viitattiin sithen, ettd hankittavat ostopalvelut vapauttaisivat avo- ja sai-
raanhoidon voimavaroja varhaisempaan tutkimiseen sekd kompensoisivat hen-
kilokuntapulaa.#'

Viranomaisresursoinnilla on monenlaisia puolia. Esimerkiksi kielellistd yhden-
vertaisuutta hovioikeudessa koskeneessa tapauksessa oikeusministerié ilmoit-
ti, ettd epdkohtien taustalla oli rekrytointiongelma, johon ministerislli ei ollut
kuitenkaan suoraa toimivaltaa puuttua.**? Toisaalta viranomainen on ajoit-
tain ilmoitanut oikeusasiamichelle, ettd epikohtien korjaamiseksi on ryhdyt-
ty toimenpiteisiin nimenomaan voimavaroja lisiamilld. Esimerkiksi erds kau-
punki ilmoitti vuonna 1999, ettid kaupunginvaltuusto oli lisinnyt maarirahoja
piivihoidon kiyttdmenoihin sekd piivihoitotilojen rakentamiseen ja hankki-
miseen*?. Pidesikunta puolestaan ilmoitti — muiden toimenpiteiden ohella —

437 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 119-120.

438 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1996, 158-159 ja siind mainittu oikeusasiamiehen pités.

439 Vuosikertomus 2006, 209-210.
440 AOA Jiiskeldinen 26.8.2005, dnro 2562/2/03 ja Vuosikertomus 2005, 167.
441 Vuosikertomus 2005, 209.

42 Vuosikertomus 2006, 192 ja siinid viitattu apulaisoikeusasiamiehen piitds. Ks. myds Vuosikertomus

2002, 105 ja siind mainittu apulaisoikeusasiamichen pditds.

443 K. tarkemmin Vuosikertomus 1999, 250.



palvelusturvallisuusupseerin pddtoimisen viran perustamisesta parantamaan
palvelusturvallisuutta; joukko-osastoihin perustettiin yhteensd 40 sairaanhoi-

tajan virkaa**4.445

Kyselytutkimuksessa kartoitettiin viranomaisten nikemysti siitd, tulisiko oi-
keusasiamichen tarttua konkreettisemmin pidtoksissddn resurssien puutteisiin
julkisten tehtivien hoidossa®é. Valtaosa vastaajista, 81 %, oli sitd mieltd, et-
ti oikeusasiamiehen tulisi menetelld juuri ndin*’. Perusteluna tille mainittiin
ymmirrettivisti se, ettd resurssien puute on omiaan haittaamaan lakisadteisten
tehtivien hoitamista lainsiddinndn edellytcimilld tavalla (V24(PUO)). Re-
surssipula mainittiin esimerkiksi nimenomaisena syyni asioiden viipymiselle,

ja ettd tilloin on kohtuutonta lukea pidtdsten viivistymistd virkamichen syyk-
si (V29(POL) ja V54(POL)).*8

Kyselyssi tiedusteltiin my®s, vaativatko oikeusasiamichen edellyttdmit toimen-
piteet lisdi resursseja hallinnonalan tai yksikén toimintaan®’. Tiled osin yli 60 %
vastaajista oli tdysin eri mieltd tai jokseenkin eri mieltd siitd, ettd oikeusasia-
michen edellyttimirt toimenpiteet vaatisivat lisdd voimavaroja toimintaan. Toi-
saalta lihes 25 % vastaajista oli jokseenkin tai tdysin samaa mieltd viittimis-
ti. Ensimmiisen ryhmiin kuuluvien vastaajien kanta kiteytyy jossain midrin
seuraavaan vastaukseen ” Useimmiten kyse on muusta kuin vihisti resursseista.”
(V3(POL)) Jilkimmiisen ryhmin vastaajat perustelivat nikokantojaan varsin
laajalti. Tall6in viitattiin muun muassa seuraaviin seikkoihin:

— tutkintavankien siilytys (V21(POL));

—  Vjos kaikki tehdiin annettujen reseptien mukaan, niin voimavarat ovat tiy-
sin riittimdittomit” (V40(POL);

— laajan siintelyn ja hallinnollisten resurssien vilinen epdsuhta (V47(VAN))
sekd

— lddkiridilanteen parantamista edellyttinyt kanteluratkaisu (V57(PUO)).

444 Vuosikertomus 2000, 238 ja 241.

45 Ks. myds Vuosikertomus 2000, 216 ja siind mainittu apulaisoikeusasiamiehen piitos sekd Vuosikerto-
mus 2001, 351.

446 Kysymys 4.9.

447 Toisaalta yksittiisissd vastauksissa tuotiin my®s esille toisenlaisia nikokantoja, kuten se, etti oikeusasia-
miehen olisi syytd "pysyi lestissddn”, ja ettd tilld hetkelli on jo melko hyvi tasapaino eri toimijoiden kes-

ken.

48 Oikeuspoliittisesti haastava kysymys olisi tutkia sitd, pitiisiko oikeusasiamiehen toimivaltaa laajentaa vi-
ranomaisten resursointia koskevissa asioissa.

449 Kysymys 2.5. Toisaalta kysymys sivusi erityisesti tarkastuksissa havaittuja epikohtia ja niiden korjaamista.
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Toimenpidekumulaatio

Eriissd tapauksissa oikeusasiamichen piddtds on johtanut samalla kertaa lukui-
siin viranomaisen toimenpiteisiin.*®® Esimerkiksi passin viliaikaista poisottamis-
ta koskevassa tapauksessa kantelijalle suoritettiin korvaus, passitarkastajien kou-
lutuksessa kiinnitettiin asiaan huomiorta ja lisiksi laadittiin ohje passin poisot-
tamisesta.*s! Toimenpidekumulaatiosta on toki muitakin esimerkkitapauksia.
Vaikuttavuuden kannalta useampien toimenpiteiden strategiaa voi yleensi pi-
tid tarkoituksenmukaisena. Esimerkiksi pelkkd ohjeistus asiasta ei ole liheskdin
aina riittivi, elleivit virkamiehet tunne ohjeita, joten on paikallaan ottaa asia
huomioon koulutuksessa. Tillsinkin on aina punnittava, kuinka kustannuste-
hokas menettely on.

Esimerkkini voidaan mainita my®ds tapaus, jossa sisdasianministerion poliisiosas-
ton huomiota kiinnitettiin sithen, olisiko poliisin vaitiolo-oikeutta koskeviin
erdisiin nakékohtiin kiinnitettdvd huomiota ainakin koulutuksessa ja ohjeistuk-
sessa. Samassa yhteydessi viitattiin tarpeeseen harkita, olisiko poliisin vaitiolo-
oikeutta koskevaa sdinnésti tarkistertava.*s2 Tdssd tapauksessa nikyy jilleen oh-
jeistuksen ja koulutuksen vilinen yhteys sen ohella, ettd huomiota kiinnitettiin
oikeudellisen sidntelyn tarkoituksenmukaisuuteen.

Pakon kiyttd kehitysvammaisten erityishuollon keskuslaitoksissa johdatti myds
kirjavaan toimenpidekokonaisuuteen. Ensinnikin sosiaali- ja terveysministerié
ilmaisi vastauksessaan tarpeen muuttaa lakia tai ainakin kartoittaa muutoksia.
Lisiksi tahdennettiin sitd, ettd erityishuoltopiirien olisi uudistettava ohjeitaan
ja pyrittivd vaikuttamaan henkilokunnan asenteisiin ja toimintatapoihin. Pii-
rien edellytettiin myos huolehtivan siitd, ettd tehtdvien hoitamiseksi olisi riitti-
visti henkilokuntaa. Tdmi tapaus ilmentii sitd, ettd aika ajoin toimenpiteet ei-
vit tyhjenny suinkaan viranomaisten omiin korjaaviin ja muihin toimiin, vaan
etti mukaan voi liittyd my6s lainsiidinnén muutoksia.*®

Muita viranomaisvaikuttavuuden ilmentymid

Kisiteltaviksi tulleet asiat ja niihin liittyvit toimenpide-esitykset ja sittemmin
toteutetut toimenpiteet ovat olleet mitd moninaisimpia. Aluksi voidaan viitata
esimerkiksi oikeusasiamiehen yhdistysrekisterid koskevaan esitykseen, ettd yh-
distysten sddntojen tarkistamista koskevien vilipditisten sanamuoroa tismenner-
tdisiin. Yhdistysrekisteri ilmoittikin my8hemmin, etté vilipditoksen sanamuo-

450 Toimenpiteill ei tissi suinkaan viitata oikeusasiamiehen toimenpideratkaisuihin, vaan niihin toimenpi-
teisiin, joita oikeusasiamies edellyttdd viranomaisilta ja muilta julkista valtaa kiyttiviltd tahoilta.

451 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 371-373.

452 AOA Rautio 22.9.2004, dnro 721/4/02. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 122-125.

453 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 1996, 56-58.



dot on otettu kokonaisuutena tarkastelun kohteeksi. Lisiksi tuotiin esille, ettd
asiakkaille osoitettaisiin, mitkd korjauksista perustuvar pakottavaan lainsiidin-
10900, mitki taas ovat ehdotuksenluonteisia.*>* Tismennys voi siis koskea my®s si-
td, mikd oikeudellinen luonne tismennyksilld kiytinnéssd on. Tietyissi tapauk-
sissa oikeusasiamies on puolestaan tehnyt aloitteita toiminnan kebittimiseksi.
Esimerkiksi pddtoksessi (3084/4/01) AOA Rautio teki aloitteen korvaushoi-
don antamisesta avolaitoksissa. Vuonna 2004 timin aloitteen kisittely oli vield
kesken, mutta Rikosseuraamusviraston mukaan mahdollisuuksia ottaa korvaus-
hoitopotilaita my&s avolaitoksiin oli jo tuona vuonna lisitty.*%

Seuraavaan on koottu vield viranomaisten reaktioita oikeusasiamiehen esityk-
siin ryhtyi toimenpiteisiin:

— Asuntolautakunta paitti merkitd tiedoksi AOA Jadskeldisen pdtoksen.
Samalla lautakunta pditti kehottaa asuntoasiainosastoa antamaan lautakun-
nalle midriaikaan mennessi esityksen asukasvalintaperusteiden mahdol-
lisesta muuttamisesta.*%

— Kauppa- ja teollisuusministerion mukaan Kuluttajavirasto kidynnistdisi
laatuprojektin, jossa madriteltdisiin talous- ja velkaneuvontayksikéille yh-
denmukaiset toimintatavat.4’’

— AOA Jddskeldinen kiinnitti huomiota Panssariprikaatin kasarmiraken-
nuksen homeongelmaan piitoksessiin 7.12.2005, nro 2914/2/04. Ti-
miin jilkeen saadut selvitykset kuitenkin osoittivat, ettd rakennus ei vie-
lakdan ollut asianmukaisessa kunnossa, joten tilannetta pidtettiin seura-
ta edelleen oikeusasiamiehen kansliassa.*s® Tillainen jilkiseuranta onkin
vaikuttavuutta ajatellen hyvin tarpeellista ja tarkoituksenmukaista.

—  OA Paunio esitti pyynnén siitd, mihin toimenpiteisiin Kansanelikelaitos
oli ryhtynyt tietojenkisittelyjirjestelminsi kehittimiseksi.*s? Tissd tapauk-
sessa on siis kysymys konkreettisiin toimenpiteisiin ryhtymisestd, jotta il-
menneet epikohdat saadaan korjattua. Konkreettisista toimista voidaan
mainita my9s oikeustapausrekisterin hyddyntiminen tydttomyysturva-
ratkaisujen yhdenmukaisuuden turvaamiseksi.*6

494 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2000, 362-363 ja siind viitattu oikeusasiamiehen piitds.
455 Vyosikertomus 2004, 150.

4% Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2004, 269 ja siini viitattu pditds.

47 Vuosikertomus 2005, 155.

48 Vuosikertomus 2005, 168—169.

4%9.9.3.2004, dnro 1124/4/02. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 247-248, josta ei kuitenkaan ilmene vastaus-
ta oikeusasiamichen toimenpidepyyntoén.

40 Vuosikertomus 1996, 158-159 ja siind mainittu oikeusasiamiehen piitds.
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4.4

—  Kehitysvammaisten erityishuollon keskuslaitoksissa oli sosiaali- ja terveys-
ministerion mukaan kidynnistetty konkreettisia toimenpiteitd asukkaiden
elimin laadun ja viihtyvyyden parantamiseksi, minka katsottiin vihenti-
vin tarvetta pakon kiyttimiseen.4!

—  Kielellistd yhdenvertaisuutta hovioikeudessa koskevassa asiassa hovioikeus
oli ryhtynyt seuraamaan konkreettisesti, miten kisittelyaikojen erot erikie-
lisissi asioissa kehittyivit*2. Tillainen seuranta voikin olla eriissi tapauk-
sissa erittdin hyvi ratkaisu arvioitaessa sitd, miten hyvin viranomainen on
pystynyt poistamaan havaittuja epikohtia.

—  Keskusverolautakunta ilmoitti muun muassa, ettd lihes jokaiseen ennak-
kotiedon hakijaan ollaan ennen paitksen antamista yhteydessi puheli-
mitse, jolloin kiytinndssi varmistutaan siitd, eted hakijalla on oikea kisi-
tys ennakkotietomenettelysti ja siitd aiheutuvista kustannuksista. Keskus-
verolauta ilmoitti my&s muuttavansa laskutusmenettelydin. 463

Kiytettivissi olleen aineiston perusteella voidaan sanoa, ettd hyvin monissa ta-
pauksissa viranomaiset ovat ottaneet vakavasti varteen oikeusasiamichen toi-
menpide-esitykset. Joskus timi on tosin tapahtunut viiveelld. Joissakin tapauk-
sissa viranomainen on vastauksessaan korostanut asian lieventivid asianhaaroja,
kuten tapauksen ainutlaatuisuutta. Toki tilloinkin viranomainen on ilmoitta-
nut kiinnittivinsi vastedes huomiota ohjaukseen ja neuvontaan vastaavanlai-
sissa tilanteissa.?%

Oikeusasiamiehen pddtosten tiedoksi antaminen

Seuraavassa kiydiin lipi, milli tavoin oikeusasiamies tiedottaa pidtoksistiin
yksittdistapauksissa. Tdlldin on erittdin keskeisessd asemassa se, mille tahoille
pidtdkset on annettu tiedoksi. Toisaalta tiedottamista koskevaa problematiik-
kaa valaistaan kyselytutkimuksen tulosten valossa.

Yhden tapausryhmin muodostavatsiis ne ratkaisut, joissa padtos saatetaan tietyn
tahon, kuten ministerién, tietoon ja jitetdin timin harkintaan pddtoksen tie-
dottaminen eteenpiin. Esimerkiksi AOA Jaiskeldisen piitos 8.12.2004, dnro
913/4/03 lahetettiin tiedoksi oikeusministeridlle ja ministerién harkinnan mu-
kaan tuomioistuinten tietoon saatettavaksi.*® Tillaista menettelyi voidaan pi-

41 Vuosikertomus 1996, 57-58. Kyseisessi tapauksessa oli kysymys nimenomaan pakon kiyttoon liitcyneis-
ti epikohdista mainituissa keskuslaitoksissa.

462 \yosikertomus 2006, 192.

463 K. tarkemmin Vuosikertomus 1996, 163-166.

464 K. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 246-247.

465 Ks. lihemmin Vuosikertomus 2004, 98-99. Asiassa oli kysymys tuomioistuinten tointen perustumises-

ta lakiin.



tdd perusteltuna olosuhteissa, joissa ylempi viranomainen, kuten ministerid,
tietdd parhaiten tarpeen tiedottaa asiasta tarkemmin. Hieman vastaavanlaises-
ta tilanteesta on ollut kysymys, kun pidcoksestd on tiedotettu paitsi yksittdisel-
le kaupunginhallitukselle myds Suomen Kuntaliitolle*®®.

Toisenlaisesta tiedoksi saattamisesta oli kysymys AOA Jidskeldisen pidtoksessd
11.11.2004, dnro 2239/4/03, jossa oikeusasiamies toimitti pddtdksen tiedok-
si ainoastaan oikeusministeriélle (ja sen ohella Iti-Suomen hovioikeudelle ki-
sityksensi asiassa).*” Tissi oli kyse pubtaasti informatiivisesta tiedoksi antami-
sesta, johon ei sisiltynyt lainkaan esityksid toimenpiteisti. Tdhin liittyen voi
kysyd, micd paamiirid cillainen puhdas informatiivinen tiedoksi antaminen
palvelee. Vaikka oikeusasiamies ei teckdin cdlldin esityksid esimerkiksi sdin-
nosten tarkistamisesta, timid mahdollisuus voidaan kuitenkin ottaa vastedes
huomioon. Toisaalta informointi palvelee sitd, ettd ylempi viranomainen voi
my6hemmin ottaa todetun ongelmakohdan paremmin huomioon omassa val-
vonnassaan. Ainakin niiden kahden argumentin valossa informatiivista tiedok-
si antamista voidaan pitid perusteltuna menettelyni vaikuttavuuden kannalta.

Lahelld edellistd ovat tilanteet, joissa oikeusasiamichen paitos sisiltdd yhtd aikaa
kisityksen tai huomautuksen antamisen viranomaiselle, mutta samalla mydos
esityksen lain tai muiden velvoittavien sddnnosten tarkistamisesta. Esimerkiksi
aravavuokra-asuntojen asukasvalintoja koskevassa AOA Jiiskeldisen piitokses-
sd 29.12.2004, dnro 1183/4/03 annettiin ensinnikin kisitys asuntolautakun-
nan tietoon, pidtds annettiin tiedoksi myos kaupunginhallitukselle ja lisiksi
pddtds annettiin tiedoksi ympiristdministeriolle, jotta timd voisi harkita, olisi-
ko asukasvalintaa koskevaa normistoa ja ohjeistoa tarpeen tarkistaa.

Oikeusasiamies voi esittdd viranomaiselle myds pyynnon edelleen tiedottamises-
ta. Esimerkiksi AOA Jiiskeldisen ratkaisussa 22.6.2006, dnro 1933/4/05 pii-
tos annettiin tiedoksi Suomen Kuntaliitolle ja pyydettiin samalla, ettd timi tie-
dottaa ratkaisun asiasisillostd kunnille sopivaksi katsomallaan tavalla. Suomen
Kuntaliitto ilmoittikin myshemmin tiedottavansa padtoksestd verkkosivuillaan
ja lisiksi sihkoiselld Laki-INFO-uutiskirjeelldin.4¢® Tillaista edelleen tiedotus-
ta voi pitid tarkoituksenmukaisena, kun kdytinndssi eri organisaatioilla on
kuitenkin olemassa olevat ja kiyttokelpoiset viylit tiedottaa paatoksisti.

Erdissd tapauksissa oikeusasiamiehen piddtds on johtanut muutoinkin siihen,
ettd viranomainen informoi asiasta muille viranomaisille. Esimerkiksi rangais-
tuslaitokseen otettavan henkilsllisyyden varmistamista koskevassa asiassa oi-

466 AOA Jiiskeldinen 27.2.2004, dnro 1175/4/03. Ks. my®ds 30.11.2004, dnro 890/4/03.

467 Ks. lihemmin Vuosikertomus 2004, 100-101. Asiassa oli kysymys tuomioistuimen dinitteiden siilytei-
misen turvaamisesta.

468 K. lihemmin Vuosikertomus 2006, 184—185.
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4.5

451

keusministerion vankeinhoito-osasto informoi asiasta vankiloiden johtajille,
vankimielisairaalan ylilidkirille ja koulutuskeskuksen johtajalle*6?.470

Kyselytutkimus tuo eriiltd osin lisdvalaistusta sithen, minkilaisessa roolissa oi-
keusasiamiehen pidtdsten tiedottaminen on. Vaikka oikeusasiamichen paitok-
sistd informoidaan jo tdlld hetkelli monilla foorumeilla, kyselystd ilmeni epi-
suorasti, ettd tiedotuksessa olisi edelleen jossain mairin parantamisen varaa.
Kun viranomaisilta tiedusteltiin, miksi oikeusasiamies joutuu vuodesta toiseen
puuttumaan samanlaisiin epikohtiin viranomaistoiminnassa?’!, 17,3 % vastaa-
jista toi esille, ettd taustalla oli joko melko paljon tai paljon huono tiedotus pii-
toksistd. Toisaalta timi prosenttiluku on pieni verrattuna siihen, missd mddrin
ilmion taustalla katsottiin olevan tulkinnanvaraisen ja aukollisen lainsdddin-
nén, 42,5 %. Lisiksi voi todeta, ettd vastaajista 45,7 % kritisoi oikeusasiamie-
hen piitdsten tiedotusta jonkin verran.#”2 Mainittakoon viel, etti vihiten tis-
sd yhteydessi kritiikkii saivat osakseen oikeusasiamichen pditdsten perustelut.

Kyselytutkimuksessa kartoitettiin myds sitd, miten viranomaiset tiedottavat oi-
keusasiamiehen piitoksestd omassa yksikdssdin’3, ja sitd, informoivatko viran-
omaiset oma-aloitteisesti tiedotusvilineiti oikeusasiamiehen paitdksesti*’4. En-
simmiiseen kysymykseen annetutvastaukset vaihtelivatjossain mairin. Erddtvas-
taajat ilmoittivat padtoksestd koko henkildkunnalle, toiset taas mainitsivat, ettd
pidtdksestd informoidaan piillikkod ja asianosaisia. Vastaukset jilkimmaiiseen
kysymykseen olivat varsin yhdenmukaisia: asianomainen yksikko ei padsiantoi-
sesti informoi tiedotusvilineitd sitd koskevasta oikeusasiamichen padtoksestd.

ErGitd ndkokohtia oikeusasiamiehen padatdsten
perusteluista

Alustavia néikdkohtia

Jotta oikeusasiamichen padtoskiytintd vaikuctaisi tavoitellulla tavalla, on sen
oltava johdonmukaista ja vakaata. Niin on lihes aina piisiintoisesti ollut-
kin.*”® Mybs kyselytutkimuksen tulokset tukevat titi pidtelmid*’é. Tauluk-

469 Vuosikertomus 1999, 135 ja siind mainittu apulaisoikeusasiamiehen piitds.

470 Ks. myds Vuosikertomus 2000, 138 ja Vuosikertomus 2001, 126.

47 Kysymys 4.1.

472 Toisaalta kokonaiskuvan saamista oikeusasiamichen p#itdsten tiedottamisesta auttaa tutustuminen me-
diandkyvyyttd koskevassa luvussa esitettyihin nikékantoihin.

473 Kysymys 3.22.

474 Kysymys 3.23.

475 Ks. myds Koskinen (1997), 74-75.

476 Kysymys 3.1.



koon 4.3 on koottu viranomaiskyselyn tulokset koskien oikeusasiamiehen pai-
tosten arviointia. Oikeusasiamichen pidtdkset nihtiin hyvin ennustettaviksi
76,2 %:ssa vastauksista (jokseenkin tai tdysin samaa mieltd). Ainoastaan 2,4 %
vastaajista oli viittimin suhteen tiysin tai jokseenkin eri mieltd. Viranomaisten
edustajat esittivit muutamia konkreettisia kommentteja asiaan. Ensinnikin ta-
pausten yksilollisyyden katsottiin jossain midrin heikentivin pddtdsten enna-
koitavuutta (V24(PUO)). Toiseksi lainsdddidnnén ja hallinnollisten méidrdysten
ristiriitaisuuksien katsottiin hieman hankaloittavan paitdsten ennakoitavuut-
ta (V54(POL)). Lisiksi pddtosten ennakoitavuuden todettiin riippuvan pitkil-
ti oikeusasiamichen persoonasta (V79(POL)).

Taulukko 4.3 Oikeusasiamiehen pidtosten arvioiminen, prosenttiosuudet

Eri ~ Samaga
Kysymys mieltd  mieltd
3.1 Oikeusasiamiehen paatdkset ovat hyvin ennustettavia 2,4 76,2
3.2 Oikeusasiamiehen paatokset ja kannanotot auttavat 3,6 91,7
selventdmaan lain epaselvyyksia
33 Oikeusasiamiehen paatoksissa korostetaan likaa 57,1 15,5
perus- ja ihmisoikeusnakdkulmaa
3.4 Oikeusasiamiehen esitykset ohjeiden tai ohjeistuksen 3,6 76,2
antamisesta ja tdsmentamisesta ovat olleet hyvin
onnistuneita
35 Oikeusasiamies on onnistunut keskittymaan 16,7 63,1
olennaisimpiin epakohtiin toiminnassamme
3.6 Yksikossamme tunnetaan hyvin oikeusasiamiehen 20,2 65,5
antamien kasitysten ja huomautusten vélinen ero
37 Oikeusasiamies puuttuu joskus liian pieniin asioihin 43,3 34,9
3.9 Oikeusasiamiehen paatéksista ilmenee hyvin, millaiset 4.8 86,7
tekijat vaikuttavat viranomaisten kayttaytymisen
moitittavuuteen
3.19 Oikeusasiamiehen paatoskaytanndssa painopiste 49 71,6
huomautusten ja késitysten valillé on oikeaan osunut
411 Oikeusasiamiehen paatésten huonon tiedottamisen 66,7 17,3
vuoksi oikeusasiamies on joutunut kiinnittdmaan
huomiota vuodesta toiseen samanlaisiin epakohtiin
viranomaistoiminnassa

Vastaukset jakautuivat saman suuntaisesti myos kysyttiessd, auttavatko oikeus-
asiamichen paitokset ja kannanotot selkeyttimiin lainsiddinndn episelvyyk-
sid*””. Vastaajista 91,7 % oli jokseenkin tai tdysin samaa mieltd viittimin kans-
sa, kun taas ainoastaan 3,6 % vastaajista oli tdysin tai jokseenkin eri mielti.

477 Kysymys 3.2.
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Timi tulos on hyvi suhteuttaa sithen, miten viranomaiset vastasivat seuraavaan
kysymykseen: "Minkilaiset tekijit ovat kisittddksenne johtaneet siihen, ettd oi-
keusasiamies on joutunut kiinnittimiin huomiota vuodesta toiseen samanlai-
siin epikohtiin viranomaistoiminnassa?”#’® Tiltid osin oikeusasiamichen pii-
tosten perustelut saivat osakseen vihiten kritiikkid esitetyistd vaihtoehdoista*”?.
Yksityiskohtaisissa kommenteissa kritiikkind mainittiin tosin muun muassa, et-
td padtosten perustelut ovat liian pitki, ja ettd lainsddddnnén sanatarkkaa tois-

toa on ehki liikaa (V2(POL)).

Joka tapauksessa lihtokohtana voidaan pitii sitd, ettd vaikuttavuuden kannalta
merkitystd on myds silld, kuinka hyvin perusteltuja oikeusasiamichen paitokset
ovat. Hyvin perustellen voidaan niet jossain mairin kaventaa vastaisten tulkin-
nanvaraisten tapausten mairid, kun viranomaiset tietivit, minkilaisiin kritee-
reihin laillisuusvalvonnassa kiinnitetdin huomiota. Vuosikertomusmateriaalin
valossa oikeusasiamichen paitokset vaikuttavatkin seikkaperiisesti perustelluil-
ta. Tosin laajat perustelut eivit ole itseisarvo, koska informaatiolla ei — empii-
risten tutkimustulosten mukaan — pitdisi kuormittaa kansalaisia liikaa, ja toi-
saalta ongelmaksi voi muodostua se, miten kansalaiset ja viranomaiset pystyvit
omaksumaan pidtdksissd ilmaistut oikeusohjeet ja muut kannanotot. Kysely-
tutkimuksen tuloksia on hyvi peilata myos titi seikkaa vasten.

452 Menettelyn moitittavuus

Koska oikeusasiamichen toiminnan vaikuttavuuden on todettu perustuvan
olennaisessa miidrin siihen, ettd padtokset ovat hyvin perusteltuja, tissd tutki-
muksessa ei ole katsottu mahdolliseksi sivuuttaa titi kysymyskokonaisuutta.
Asiaa tarkastellaan erityisesti siltd kannalta, miten hyvin oikeusasiamichen pai-
toksissi arvioidaan menettelyn moitittavuutta, ja toisaalta normatiivisesti sité,
miten oikeaan osuneina moitittavuusarviointeja voidaan pitii.

Menettelyn moitittavuus heijastuu ensinnikin sithen, minkilaiseen toimenpi-
deratkaisuun oikeusasiamies piityy. Toiseksi, jos menettelyn moitittavuuteen
vaikuttavat kriteerit ovat selkeit, oikeusasiamichen piitdsten ennakoitavuus
pysyy korkeatasoisena. Kolmanneksi osattaessa ottaa menettelyn moitittavuu-
teen vaikuttavat nikokohdat asianmukaisesti huomioon voidaan rakentaa oi-
keansuuntaiset kannustimet viranomaisille.*&

478 Kysymys 4.1.

47 Muut vastausvaihtoehdot koskivat oikeusasiamiehen paitosten tiedottamista seki lainsiidinnon culkin-
nanvaraisuutta ja aukollisuutta.

480 Y]l mainittu voidaan kiteyttid myds sithen muotoon, ettd viranomaisvaikuttavuutta voidaan analysoida
muun muassa siitd nikékulmasta, minkilaisiin toimenpiteisiin ja millid perusteella oikeusasiamies on pii-

tynyt.



Oikeusasiamies voi niissd tapauksissa, joissa valvottava on menetellyt lainvastai-
sesti tai jattdnyt velvollisuutensa tdyttdmittd, olla nostamatta syytettd, jos hin
katsoo, ettd asia voidaan jittdd huomautuksen varaan. Kiytinnossi virkasyyt-
teen nostaminen onkin jiinyt marginaaliseen asemaan koko tarkasteluajanjak-
sona. Tihin on osaltaan vaikuttanut vuonna 1989 siidetty lainmuutos siiti,
ettd rikoslaki ei endd miirittele kaikkia virkavirheitd rangaistaviksi virkarikok-
siksi kuten aikaisemmin*®'. Lienee kuitenkin paikallaan muutamalla sanalla va-
laista, minkilaiset kriteerit ovat olleet vaikuttamassa valintaan virkasyytteen ja
huomautuksen vililli.*82

Terminologisesti voidaan tehdi samalla seuraava erottelu. Huomautuskyn-
nys —missd vaiheessa kisitystd ei pidetd riittdvind toimenpiteend, vaan on
katsottu aiheelliseksi turvautua huomautukseen? Tiltd osin on todettu, et-
td huomautus on piisiintd, kun menettely on selvisti lainvastainen tai vir-
heellinen*®. Kiintdpuolena on virkasyytekynnys — milloin huomautusta ei
ole pidetty riittivind, vaan virkamichen menettely on johtanut virkasyyt-
teeseen?

Virkasyytteet ovat siis olleet marginaalisessa asemassa. Yksittdistapauksissa nii-
hin on kuitenkin pdidytty. Esimerkiksi padtoksessd 27.2.2004, dnro 497/2/04
AOA Jiiskeldinen pddtyi sithen, ettd merivartiomestarin zeon laatu huomioon
ottaen asiaa ei voitu jittii huomautuksen varaan. Valtakunnansyyttijin nos-
taman syytteen johdosta kirijioikeus tuomitsikin merivartiomestarin sakko-
rangaistukseen.*® Teon luonteen ohella on joskus otettu huomioon myds se,
ettd asianomistajakin on esittinyt asiassa rangaistusvaatimuksen*®. Kaiken kaik-
kiaan virkasyytteisiin johtaneet tapaukset ovat olleet luonteeltaan riikeihks-
j4.986 Tissd voidaan viitata esimerkiksi padtdkseen, jonka taustalla oli vajaaval-
taisen potilaan ruumiillisen koskemattomuuden loukkaaminen, kun hineltd
oli nukutuksessa poistettu ilman lupaa kaikki hampaat. Tilloin kiinnitettiin
huomiota myés teon haitallisuuteen ja vahingollisuuteen seki muihin tekoon
liiteyviin seikkoihin®7.488

“81 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1996, 19 ja Vuosikertomus 1997, 25.
482 Ks. myds Lehtimaja (1988), 516-531.
483 K. esimerkiksi Vuosikertomus 1996, 20.

484 Vyosikertomus 2004, 182. Merivartiomestari valitti tosin asiasta hovioikeuteen, jossa asia oli kesken vuo-
sikertomusta julkistettaessa.

48 OA Lehtimaja 20.12.1996, dnrot 656 ja 657/4/96.

486 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1996, 74, jossa viitataan vuonna 1995 oikeusasiamiehen tekemiin pii-
toksiin, joissa toisessa oli kysymys lahjuksen ottamisesta ja lahjusrikkomuksesta ja toisessa torkeistd lahjuk-
sen ottamisesta. Ks. myds Vuosikertomus 1998, 105, jossa viitataan vesioikeuden puheenjohtajan tuotta-
mukselliseen virkavelvollisuuden rikkomiseen. Asiasta oli tosin valitettu korkeimpaan oikeuteen.

487 Ks. tarkemmin Vuosikertomus 2004, 223-225.

488 Ks. myds Vuosikertomus 1997, 102 ja 151 sekd Vuosikertomus 1998, 105 ja 218-219.
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Kiytinnossd on luonnollisesti muutoinkin jouduttu vetdimiin rajaa virkasyyt-
teen nostamisen ja huomautuksen vililld. Esimerkiksi padtoksessd 2.12.1997,
dnro 1536/4/97 OA Lehtimaja pddtyi huomautuksen antamiseen virkasyyt-
teen nostamisen sijasta, koska syyttdjin laiminlydnnisti ei olisi ollut odotetta-
vissa ainakaan ankarampaa rangaistusta kuin sakko, ja koska laiminlyéntid oli
pidettivi sen haitallisuus ja siitd ilmenevi henkilon syyllisyys huomioon ottaen
vihidisend. Menettelyn ei katsottu tiyttineen rikoslain tunnusmerkistéi AOA
Lindstedtin pdicdksessi 20.9.2006, dnro 878/2/05 ottaen huomioon teon hai-

tallisuus, vahingollisuus ja muut seikat kokonaisuutena®®.

Viranomaisille tehdyssi kyselyssi tiedusteltiin, onko virkasyytteiden asema oi-
keusasiamichen pidtoskidytinndssi sopiva, lilan vihdinen vai liian merkicti-
vi*, Suurin osa vastaajista, 56,0 %, ei ottanut lainkaan kantaa asiaan. Muu-
toin oikeustilaa pidettiin tilld hetkelld asianmukaisena, eli ettd oikeusasiamies
nostaa virkasyytteitd sopivasti. Ainoastaan 1,2 % vastaajista oli sitd mieltd, ettd
virkasyytteitd nostetaan liian vihin, ja 3,6 % vastaajista, ettd virkasyytteitd nos-
tetaan lilan paljon. Yksittiisissi kommenteissa ei tuotu esille virkasyytteiti kos-
kevia erillisen maininnan arvoisia nikékohtia.

Kun virkasyytettd ei kiytetd liikaa, se ei toimenpiteend ainakaan kirsi inflaa-
tiota. Toisaalta on toki otettava huomioon, ettd virkasyytteiden nostamisesta ei
suinkaan paiteti tarkoituksenmukaisuusperusteella, vaan lain asettamissa rajois-
sa. Ja nimi rajat niyteavie tilld hetkelld siten miiritellyiled, eced virkasyytteen
asema on jidnyt pysyvisti marginaaliseksi oikeusasiamiehen keinovalikoimas-
sa. On myos hyvi tehdi jaottelu repressiiviseen ja preventiiviseen nakokulmaan.
Laillisuusvalvonnan on niet jo tarkasteluajanjakson alussa todettu olevan en-
tisti enemmin repressiivisen sijasta preventiivistd, jolloin epdkohtien ennalta-
ehkiisy korostuu. Syyttijin roolin on todettu menettivin merkitystiin ja neu-
vonantajan roolin on otaksuttu kasvavan oikeusasiamiehen toiminnassa.*”!

Enti rajanveto késityksen ja huomautuksen vililla? Ensinndkin kisicyksid on esi-
tetty myos sellaisten padatosten yhteydessd, joissa viranomaisen on todettu me-
netelleen sininsd lain mukaisesti. Talldin késityksen esittiminen kuitenkin
osoittaa, ettd menettelyi ei ole pidetty onnistuneena ja oikeudenmukaisena.*?2
Toisaalta joskus on tiettdvisti tyydytty esittimédn kisitys, vaikka huomautus-
kin virheellisen menettelyn johdosta olisi ollut paikallaan. T4llin on ehki ol-
lut taustalla halu olla syyllistimitei keciin. 43

489 Ks. my6s Vuosikertomus 2006, 71-72.

490 Kysymys 3.21.

41 Vuosikertomus 1996, 66.

42 Koskinen (1997), 72. Tosin ylld mainittu ei koske kisilli olevaa tarkasteluajanjaksoa.

493 Koskinen (1997), 73. Tosin ylld mainittu ei koske kisilli olevaa tarkasteluajanjaksoa.



Konkreettisempiakin nikokohtia voidaan tuoda esille. Esimerkiksi huomau-
tukseen paidyttiin erityisen moitittavan toimenpiteen osalta, koska se kohdis-
tui yhteen keskeisimmisti oikeushyveistimme (henkilskohtainen koskematto-
muus)*®. Toisaalta esimerkiksi Pirkko K. Koskisen (1997, 73) mukaan kisitys
on ainoa vaihtoehto tulkinnanvaraisimmissa tapauksissa tai silloin, kun vir-
kamies on noudattanut lain sanamuotoa tai vakiintunutta tulkintaa. Oikeus-
asiamichen pidtoskiytinnossi onkin katsottu rulkinnanvaraisuuden johtavan
sithen, ettd virkamichen menettelyi ei voitu pitdd yksiselitteisesti lainvastaise-
na*s. Timi lieventimisperuste onkin ollut hyvin yleinen oikeusasiamiehen rat-
kaisukdytinndssi. Niinpi kisitykseen paadyttiin, kun lainsdddintd oli osoittau-
tunut puutteelliseksi*®®. Samalla tavalla vaikutti se, kun asia oli osoittautunut
vaikeaselkoiseksi*®’. Lisiksi uudistuneen lainsiidinnén soveltamisen alkuvai-
heessa voi ilmeti tulkintaongelmia korostuneessa miirin®®®, lieventivini asian-
haarana voi olla my®s oikeuskiytinndn vakiintumattomuus*?. Luonnollisesti
tillaiset lieventivit asianhaarat voivat myos kumuloitua, kuten AOA Paunion
pidtoksessi 25.2.1998, dnro 1016/4/95, jossa otettiin huomioon lain sana-
muodon viljyys, epdyhteniinen oikeuskiytintd ja ministerion osittain ristirii-
tainen ohjeistus. Muutoinkin on tuotu esille, ettd huomautusta ei anneta vaan
kisitys, jos kisilli on lieventivid asianhaaroja®?.5%" Esimerkkini olkoon AOA
Paunion piitds 7.12.1998, dnro 1055/4/97, jossa moitittavuutta arvioitaessa
otettiin huomioon se, ettd menettely perustui viranomaisessa jo vuosikymme-
nid noudatettuun kiytintd6n ja virastossa laadittuihin toimeenpano-ohjeisiin.

Toisaalta oikeussidnnoksen tulkinnanvaraisuus on omiaan johtamaan siihen,
ettd kiytinndssi voi ilmetd tarve tismentid tai muulla tavoin tarkistaa lain-
siddintod. Niin ollen oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuuden kannalta
asiaa on tarkasteltava paitsi viranomaisvaikuttavuuteen myos sidnnosvaikut-
tavuuteen liittyvini kysymyksend. Tulkinnanvaraisuus voi siis tarjota oikeus-
asiamichelle syyn tehd esitys lainsidddnnon tismentimiseksi, ellei sellaista ole
jo vireilld%%2. Tissd valossa oikeusasiamiehen puuttuminen lainsiidinnon yksi-
tyiskohtiin ei ole vailla perusteita.

494 Vuosikertomus 2005, 123.

495 Ks. esimerkiksi AOA Rautio 27.9.2004, dnro 807/4/03. Ks. myds Vuosikertomus 2004, 139. Ks. lisiksi
Vuosikertomus 1997, 158 ja Vuosikertomus 1998, 124.

4% AOA Koskinen 13.5.1996, dnro 2026/4/94. Ks. my&s Vuosikertomus 1997, 132 ja siini viitattu paieds.
497 AOA Paunio 20.6.1996, dnro 2361/4/94.

4% OA Lehtimaja 2.8.1996, dnro 126/4/95.

499 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 160-161 ja siind mainittu oikeusasiamichen piitds.

500 K. esimerkiksi Vuosikertomus 1996, 20.

%01 Ks. myds Vuosikertomus 1997, 26 ja Vuosikertomus 1998, 222 ja 223.

502 Ks. esimerkiksi AOA Koskinen 13.5.1996, dnro 2026/4/94, jossa hallitus oli jo antanut esityksen edus-
kunnalle lainsiidantdtilanteen korjaamiseksi.
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Esimiesviranomaisen objeiden mukaista menettelyi voidaan pitdd yleensd otta-
en perusteltuna tai ainakin lieventivini asianhaarana, koska muutoin saatettai-
siin vaarantaa tietyn alan sisiinen valvonta.®® Esimerkiksi vankilan menettelyn
moitittavuutta arvioitaessa otettiin huomioon, ettd virkamies oli menetellyt Ri-
kosseuraamusvirastosta saamansa ohjeistuksen mukaisesti ja toisaalta, ettd van-
kila pyrki asiassa vankien kannalta edullisempaan vaihtoehtoon.®% Toisaalta,
jos esimiesviranomainen on antanut jo huomautuksen virkamichelle, oikeus-
asiamies on tyytynyt enii kiinnittimiin virkamiehen huomiota virkatehtivien
asianmukaiseen hoitamiseen®®. Timin menettelyn tavoitteena on miti ilmei-
simmin véilttii sanktiokumulaatio.

Toisena esimerkkind mainittakoon, ettd erddssi tarkastuskohteessa (poliisitoi-
minta) takavarikkoasiat olivat kiinnittineet huomiota vuonna 2004. Tilti osin
oikeusasiamies ei ryhtynyt toimenpiteisiin, koska liininhallitus oli jo ottanut
asian erityiseurantaansa.®® Tillaista menettelyi voidaan pitdi perusteltuna eri-
tyisesti prosessiekonomisesta nikokulmasta.5%’ Tihin on rinnastettavissa se, jos

esimiesviranomainen on ryhtynyt toimenpiteisiin asian selvitcimiseksi®®.

Toisaalta raskauttavana seikkana on otettu huomioon se, etti oikeusasiamies
on jo aikaisemmin tekemissddn pidtoksessi saattanut virkamichen tietoon ki-
sityksensd menettelyn virheellisyydestd.5®” Menettelyn moitittavuutta voidaan
siis katsoa lisinneen teon toistuminen ja toisaalta se, ettei virkamiehelld voinut
olla epitietoisuutta menettelynsi virheellisyydestd.5'° Titd voi pitdd hyvin pe-
rusteltuna linjauksena: muutoinhan viranomaiselta puuttuu pidike jatkaa vir-
heellistdi menettelyddn. Samalla asian kddntopuoli on, ettd “ensikertalaisten”
kohdalla ei pidi heti soveltaa ankarimpia toimenpiteitd, ellei siihen ole olemas-
sa nimenomaisia syitd. Tdssd valossa oikeusasiamichen piidtoskiytintd ei ole al-
tis kritiikille.

Kisityksen ja huomautuksen vilistd rajanvetoa kuvastaa hyvin seuraava tapaus.
Perhe- ja liheisvikivallan on todettu olevan ongelmallista rikollisuutta muun
muassa, koska rikoksen tekiji voi vaikuttaa ja vaikeuttaa uhrinsa mahdollisuut-

503 Ks. myds OA Lehtimaja 31.12.2006, dnro 416/2/96, jossa sanotunlaiseen nikékohtaan viitattiin moi-
tittavuutta arvioitaessa.

504 AOA Rautio 31.8.2004, dnro 2252/4/02. Ks. my&s Vuosikertomus 2004, 156.

505 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 158—-159.

%06 Vuosikertomus 2004, 114.

507 Ks. myds AOA Paunio 5.3.1998, dnro 2522/4/96 ja 7.8.1998, dnro 1202/4/98.

508 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 204-205, joka koski potilasturvallisuutta sairaankuljetuksissa.

59 AOA Rautio 26.4.2004, dnro 1459/4/02. Ks. myos Vuosikertomus 2004, 155-156.

510 Y1Ii mainitulta osin voidaan siis viittid, etti menettelyn moititctavuuden raustalla on vastaavanlainen
nikokohta kuin on sen taustalla, etti rikoksen uusiminen on (tietyin edellytyksin) rangaistuksen koventa-
misperuste. Ks. viimeksi mainitulta osin esimerkiksi Maittd (2006b), 197-199. Ks. myds Vuosikertomus

20006, 86.
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ta hakea ulkopuolista apua. Oikeusasiamies onkin katsonut, ettd poliisin tulee
tdlldin mahdollisimman huolellisesti varmistautua siitd, ettd tutkintapyynnén
peruuttaminen ei johdu vikivallantekijin uhkailusta. Eradssi tillaisessa tapauk-
sessa oikeusasiamies piityikin antamaan huomautuksen tutkinnanjohtajana
toimineelle komisariolle erityisen moitittavasta menettelysti.®"!

Tatd paatostd voidaan puoltaa myds oikeustaloustieteellisesti. Mitd pie-
nemmiksi kiinnijddmisen todennikdisyys on jidmissi sen johdosta, ettd
rikoksen uhri ei kdinny viranomaisen puoleen tai sen johdosta, ettd hin
peruuttaa tutkintapyynndn, sitd enemmin huolellisuutta on vaadittava vi-
ranomaistaholta, jotta todennikdisyys saadaan yllipidettyd uskottavalla ta-
solla. Muussa tapauksessahan kiinnijidmisen todennikéisyyden jiddessd
alhaiseksi rangaistuksen pelotevaikutus heikkenee my®s olennaisesti. Vaih-
toehtona toki olisi se, ettd esimerkiksi perhe- ja laheisvikivallasta tuomittai-
siin ankarampia rangaistuksia kuin vikivaltarikoksista muutoin. Kysymys
on siis kokonaisuutena siitd, ettd rangaistuksen odotusarvo (kiinnijiimisen
todennikdisyys x rangaistuksen arvo) olisi tarpeeksi korkealla tasolla. Tissd
valossa oikeusasiamichen kannanotto perhe- ja liheisvikivaltaa koskevassa
tapauksessa on oikeaan osunut, koska mahdollisuudet koventaa rangaistuk-
sia niistd rikoksista ovat rajoitetut.

Onko oikeusasiamies kannustanut piitdskiytinndssiin asianmukaisesti viran-
omaisia korjaaviin toimenpiteisiin?®'? Esimerkiksi ja erityisesti, onko oikeus-
asiamies ollut ryhtymittd ankarampiin toimenpiteisiin, kuten huomautuksen
esittimiseen, jos viranomainen on korjannut tutkinnan aikana virheellisen me-
nettelynsd? Tilld tavoinhan viranomaiselle nimenomaan luotaisiin kannustin
korjata virheellinen toimenpide mahdollisimman joutuisasti.*’® Oikeusasia-
miehen kiytinndn valossa onkin havaittavissa, ettd korjaaviin toimenpiteisiin
ryhtyminen jo laillisuusvalvonta-asian kisittelyn aikana on otettu lieventivi-
ni asianhaarana huomioon. Esimerkiksi, kun komisario oli kantelun tutkin-
nan aikana toiminut ripeisti, virheellisestd menettelysti seurasi vain kisitys®'
Samoin kisitykseen pdddyttiin, kun glaukoomapotilaiden hoidossa ilmenneet
epikohdat oli korjattu sind aikana, kun asia oli tutkittavana oikeusasiamiehen

kansliassa®'® 516

1 Vuosikertomus 2005, 127.
512 Esimerkiksi vuonna 1996 korjauksiksi tilastoitiin 44 tutkittua asiaa, Vuosikertomus 1996, 20.

513 Ks. myds Miited (2006b), 202, jossa analysoidaan rangaistuksen lieventimisperusteista tekijin oma-
aloitteista pyrkimysti estiid tai poistaa rikoksena vaikutuksia.

514 AOA Rautio 28.5.2004, dnro 2999/4/02. Ks. my®s Vuosikertomus 2004, 131.
515 OA Paunio 29.4.2004, dnro 676/4/02.
516 OA Lehtimaja 24.1.1996, dnro 2480/2/94. Ks. myds 14.4.1996, dnro 690/4/95.



126

Voidaan siis myds sanoa, etti rajanvedossa toimenpiteiden vililld on otet-
tava huomioon niin sanottu rajapeloteperiaate (marginal deterrence). Toisin
sanoen toimenpiteiden on miirdydyttivi siten, ettd virkamiehelld on kan-
nustin korvata menettelynsi vihemmin moitittavalla menettelylld, ja myds
seuraamukset on siis mitoitettava timin mukaisesti.

Seuraavaan on koottu vield eriitd yksityiskohtia, joita teon moitittavuutta arvioi-

taessa on otettu huomioon:

—  Kysymyksessi oleva rikosasia oli ollut luonteeltaan poikkeuksellinen.®'’

- Kérdjituomari oli aidosti kantanut huolta oikeudenkiyntiin liittyvistd
turvallisuusnikékohdista.®'8

— Kantelijalle koitunut taloudellinen vahinko oli ollut vihidinen,
nettely ei ollut aiheuttanut vahinkoa lainkaan®%.

—  Virkamichen huomaamattomuutta pidettiin anteeksiannettavana ottaen
huomioon hinen tydmiirinsi seki tydn vaativuus®?'. Henkildkohtaisina
olosuhdetekijéini on otettu huomioon my®s virkamiehen sairastuminen
seki tydpaineet®?.

— Kun virkamiehen virheelliseen menettelyyn oli osaltaan vaikuttanut tuo-
mioistuimen uudelleenorganisointi, se otettiin huomioon lieventivi asian-
haarana.52

519 taji me-

Lipikdydyn aineiston valossa oikeusasiamichen kannanotot moitittavuuden
suhteen ovat yleisesti ottaen osuneet kohdalleen. Samalla ne ovat luoneet perus-
taa sille, ettd rajanveto esimerkiksi kisityksen ja huomautuksen vililld on konk-
retisoitunut. Toisaalta rajanveto-ongelmista ei pddstd mihinkd4n, minkd vuok-
si oikeusasiamiehen toimintaa sivuten olisi olemassa erittdin hyvii lainopillisen
tutkimuksen kohteita, joita oikeuskirjallisuudessamme ei ole vield paljoa tut-
kittu. Rajanveto- ja tulkintaongelmia kuvastaa muun muassa se, ettd menet-
telyn moitittavuuden arviointi perustuu paitoskiytinnon valossa kokonaisar-
viointiin.

Mainitsemisen arvoista on myds, ettd pidtoksissi tuodaan usein eksplisiit-
tisesti esille ne perusteet, joiden katsotaan vaikuttavan menettelyn moititta-
vuuteen. Toisin sanoen kysymys ei ole pelkistiin “on katsottava” ratkaisuista.

517 OA Lehtimaja 31.12.1996, dnro 1568/4/94.
518 OA Lehtimaja 31.12.1996, dnro 1568/4/94.
%1% OA Lehtimaja 2.8.1996, dnro 126/4/95.

520 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 104 seki 140-141 ja siini viitatut oikeusasiamiehen paitskset. Ks.
myds Vuosikertomus 1998, 161. Lain tiytintdénpanoa koskevassa tutkimuksessa painotetaan usein yksin-
kertaista kaavaa, jonka mukaan seuraamus tulisi m#iritd jakamalla aiheutetun vahingon méiri kiinnijaami-
sen todenniikdisyydelld. Tdmin valossa, jos vahinkoja ei aiheudu, ei mydskiin seuraamusta tulisi médrii.

521 OA Lehtimaja 31.1.1997, dnro 2684/4/96.
522 OA Lehtimaja 29.7.1997, dnro 330/4/95.

523 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 104 ja siini viitattu oikeusasiamiehen piités.



Menettelyn moitittavuuden esille tuomista voidaan luonnollisesti pitdd vaikut-
tavuuttakin ajatellen positiivisena. Tdtd korostaa se, ettd esimerkiksi lieventi-
vit asianhaarat, kuten lain tulkinnanvaraisuus, lipiisevit periaatteessa kaikki
oikeudenalat eivitki ole suinkaan luonteeltaan vain yhti ja yhdenlaista tapaus-
ta koskevia.

Edell4 asiaa on lihestytty vuosikertomusaineiston perusteella. Hieman toisenlai-
sen nikokulmaan asiaan avaavat kyselytutkimuksen tulokset. Mielenkiintois-
ta oli panna merkille, ettd 65,5 % vastaajista vastasi tunnistavansa oikeusasia-
michen antamien kisitysten ja huomautusten vilisen eron. Sen sijaan 20,2 %
vastaajista ilmoitti kisitysten ja huomautusten vililli olevan epitietoisuutta®.
Toisaalta eridiissi vastauksessa tuotiin esille se, etti kiisitystenkin esittiminen koet-
tiin joskus loukkauksena omaa tyotd kohtaan. Samalla perdinkuulutettiin si-
td, ettd selkeidsti informoidaan, miti erilaiset pddtdstyypit kulloinkin tarkoitta-
vat. (V21(POL))

Toinen tirked kysymys oli, miten hyvin oikeusasiamichen pidtdksistd ilmene-
vit tekijdt, jotka ovat vaikuttaneet viranomaisen kiyttdytymisen moitittavuu-
teen®?. Vastaajista 86,7 % oli joko jokseenkin tai tiysin samaa mieltd siitd, ettd
moitittavuuteen vaikuttavat tekijit ilmenevit hyvin oikeusasiamichen paatok-
sistd, kun taas ainoastaan 4,8 % vastaajista oli jokseenkin eri mielti®%. Viran-
omaisten nikemys asiasta kiteytyneckin hyvin seuraavaan kommenttiin: ”Pid-
tokset hyvin laajoja, soveltuvat lainkobdat ja oikeusperiaatteet tuotu selkedisti esiin”
(V57(PUO)).

Osin edelliseen liittyy kysymys siitd, onko painopiste huomautusten ja kisitys-
ten vililld ollut oikeaan osunut oikeusasiamiehen piitdskiytinndssi®?’. Vastaa-
jista vain 4,9 % kritisoi vallitsevaa oikeustilaa ja 71,6 % vastaajista piti tilan-
netta hyvini®®. Tissikin yhteydessi tuotiin yksityiskohtaisissa kommenteissa
esille kiisitysten antavan kuvan siitd, ettd virkamiehen menettely olisi ollut vir-
heellinen, vaikka kysymyksessi olisi ollut vallitsevassa tilanteessa ainut mah-
dollinen toimintatapa (V3(POL) ja V9(POL)). Toisaalta erddssi vastauksessa
pdinvastoin korostettiin, ettd koska viranomaistoiminnassa ei vilttdimitti tun-
neta oikeustilaa parhaalla mahdollisella tavalla, kisitysmenettelyi tulisi laajen-

taa (V56(POL)).

524 Kysymys 3.6.

525 Kysymys 3.9.

526 Vastaajista kukaan ei ollut tiysin eri mielci.
27 Kysymys 3.19.

528 Vastaajista 23,5 % ei osannut ottanut kantaa kysymykseen.
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453

Perus- ja inmisoikeudet laillisuusvalvonnassa

Perus- ja ihmisoikeuksien on todettu ldpidisevin koko laillisuusvalvonnan ken-
tin. Samalla on tuotu esille, ettd lihes kaikissa oikeusasiamiehen kannanotoissa
onkin erotettavissa perus- ja ihmisoikeusnikokulma. Tétd nikékohtaa on pai-
notettu jo tarkasteluajanjakson alusta lihtien.®” Koska perus- ja ihmisoikeus-
nikdkulma muodostaa erittdin laajan tutkimuksellisen kokonaisuuden, siithen
ei ole mahdollisuutta puuttua seikkaperiisesti tissd yhteydessid. Samaan suun-
taan puhuu se, ettd kyse olisi pikemminkin lainopillisesta tutkimuksesta eikd
niinkiin vaikuttavuusanalyysistd.5%

Erddt yleiset huomiot ovat kuitenkin paikallaan. Kun on ollut kyse perus- ja
ihmisoikeuksien valvonnasta, oikeusasiamies on tilléin keskittynyt menettely-
tapoihin, ei niinkd4n aineellisiin oikeuskysymyksiin. Téssikin on taustalla ero
laillisuusvalvonnan ja lainkdyton vililld, kuten yleisesti oikeusasiamiehen ja esi-
merkiksi tuomioistuinten vilisessd tydnjaossa. Samalla on kuitenkin tunnustet-
tu, ettd oikeusasiamichen perus- ja ihmisoikeuskannanotoissa on usein myés
oikeuspoliittisia vivahteita ja painotuksia.®'

Lisiksi on tdhdennetty, ettd vaikka esiin nostetut tapaukset saattavatkin vaikut-
taa vihiisilti, oikeusasiamiehen kannanotoilla voi kuitenkin olla ennalta eh-
kiisyyn cihtddvd pyrkimys®2 Timi luonnehdinta osuukin kohdalleen, koska
perus- ja ihmisoikeudet lipiisevit koko oikeusjirjestelmin ja siten tietyn yk-
sityiskohdan esiin nostamisella voi olla merkitysti laajassa kirjossa muitakin
tapauksia, vaikkeivit ne juuri samaa oikeussidnnostd koskisikaan. Tdssd voi-
daan viitata esimerkiksi laillisuusperiaatteeseen, joka edellyttid milld oikeuden-
alalla tahansa, ettd kansalaisten oikeuksista ja velvollisuuksista ei médritd pel-
kistddn ohjein vaan laintasoisesti. Niin ollen esimerkiksi kercomusten osalta
viranomaisten ei suinkaan tulisi tutustua ainoastaan oman hallinnonalansa rat-
kaisukdytantoon. Tdssd valossa voi pitdd onnistuneena ratkaisuna sité, ettd pe-
rus- ja ihmisoikeuksien valvonta on vuosikertomuksissa omana lukunaan.

Kiytinnossi tulee vadjaamittd vastaan tilanteita, joita ei tiydellisesti ole pys-
tytty ottamaan huomioon, kun perusoikeusuudistuksesta on siddetty. Ongel-
ma on ollut esimerkiksi se, ettd tietty lainsiddintd rakentuu yksilgvastuulle,
mutta viranomaiset ovat joutuneet toiminnassaan ottamaan kantaa ryhmi-
kiytedytymiseen®3. Timin luonteisissa tapauksissa oikeusasiamies on joutunut
toimimaan ikddn kuin perusoikeusuudistuksen tiydentdjiani rajaten perus- ja

529 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 35.

530 Ks. esimerkiksi Jonkka (1998), 1255-1270 perusoikeuksien toteutumisesta rikosprosessissa, Koskinen
(1998), 973-982 sosiaalisten perusoikeuksien valvonnasta seki Lehtimaja (1999), 897-907.

531 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 63.

532 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 65.

533 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 121.



ihmisoikeuksien alaa sekd puntaroiden, mika vastakkaisiin suuntiin vetivien
oikeuksien painoarvo verrattuna toinen toisiinsa on. Samalla tillaiset ratkai-
sutilanteet ovat omiaan kehittimiin yleisid suuntaviivoja tai periaatteita siitd,
miten esimerkiksi perusoikeuksia koskevaa lainsiidintod on tulkittava. Yhte-
ni keskeiseni suuntaviivana voidaan mainita esimerkiksi se, etti viranomaisen
toimenpiteen kohdistuessa perustuslain suojaamaan perusoikeuteen, siinnok-
sid tulisi lihtdkohtaisesti tulkita supistavasti®34.

On selvid, ettd perus- ja ihmisoikeuksien painotus vaihtelee sen mukaan, mis-
td valvonnan kohdealueesta on kysymys. Esimerkiksi peitetoiminnassa ja vale-
ostoissa ongelmalliseksi on koettu ensinnikin yksityiselimin suoja. Toisena on-
gelmana on noussut esille oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin toteutuminen.
Lisiksi on jouduttu kiinnittdmain huomiota siihen, ettd puheena olevia keino-
ja koskevat sidnnokset ovat sanamuodoltaan laveita ja myds poliisilain esitydt,
oikeuskirjallisuus sekd oikeuskiytintd alalta on niukkaa.?®® Toisaalta niilld pe-
rustein on korostettu, ettd esimerkiksi poliisin ylijohdon on terivéitettivi roo-
liaan niiden keinojen valvonnassa ja ohjauksessa®%.

Koska oikeusasiamichen ratkaisukdytdnnéssd muodostuu yleisempii, perustus-
lain suojaamiin perusoikeuksiin liittyvid tulkintaohjeita, olisi luonnollisesti hy-
vd, ettd eri hallinnonaloilla tutustuttaisiin my6s muita hallinnonaloja koske-
vaan piitdskiytintoon. Nimi pidtokset voisivat tarjota analogiaa viranomaisen
omallekin hallinnonalalle erityisesti perusoikeusasioissa. Kyselytutkimus viittaa
kuitenkin vahvasti siihen, etti viranomaiset ottavat huomioon ainoastaan ne
oikeusasiamiehen ratkaisut, jotka koskevat heidin omaa hallinnonalaansa.

Kyselytutkimuksessa tiedusteltiin viranomaisten kantaa siihen, painotetaan-
ko oikeusasiamichen paitoksissi liikaa perus- ja ihmisoikeusnikékulmaa®®.
Tiled osin 57,1 % vastaajista oli joko tdysin tai jokseenkin eri mieltd. Vastaa-
jista 15,5 % vastaajista taas katsoi, ettd titd nikékulmaa on painotettu litkaa
(14,3 % oli jokseenkin samaa mieltd, 1,2 % tdysin samaa mieltd)5%. Muuta-
missa kommenteissa tuotiin esille, ettd oikeusasiamichenkin on tullut sopeu-
tua tiltd osin vallitsevaan oikeustilaan (esimerkiksi V4(VAN) ja V10(POL).
Tai kuten erids vastaajista totesi kommentissaan: “ei kai niiti voi liikaa koros-

taa” (V55(POL)).

534 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 121.
%35 Vuosikertomus 2006, 81.

536 Vuosikertomus 2006, 82.

537 Kysymys 3.3.

538 Vastaajista 23,8 % ilmaisi nikokantansa olevan jotakin siltd vililci.
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Perus- ja ihmisoikeuksien rooli nousi esille kyselyssa erdin paikoin muutenkin.
Esimerkiksi tarkastusten hyodyllisyydesti tiedusteltaessa nousi eridssi vastauk-
sessa esille, ettd oikeusasiamies on kiinnittinyt hyvin huomiota perusoikeuksiin
(V21(POL)). Sama vastaaja korosti sitd, ettd asenteisiin vaikuttaminen perusoi-
keusasioissa vaatii aikaa. Toisaalta, kun kysyttiin tekijitd, jotka vaikeuttavat lain-
mukaista viranomaiskiyteiytymisti®®, perus- ja ihmisoikeuksien episelvi suh-
de lainsddddntoon sai neljdstd vaihtoehdosta melkeinpi vihiten kritiikkid osak-
seen®?. Esimerkiksi 19,3 % vastaajista ei katsonut timin aiheuttavan lainkaan
ongelmia, kun muiden vaihtoehtojen osalta vastaajista ainoastaan alle 10 %
katsoi asian olevan tilli tavalla.

539 Kysymys 4.2.

540 Muut kolme vaihtoehtoa olivat “lakien tulkinnanvaraisuus ja aukollisuus”, "lakien monilukuisuus” seki
”lainsdddinnon jatkuvat muutokset”.
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. Omat aloitteet

Oikeusasiamiehen aktiivisilla toimintatavoilla viitataan oikeusasiamiehen omiin
aloitteisiin ja suorittamiin tarkastuksiin. Eduskunnan oikeusasiamichesti anne-
tun lain 4 §:ssd todetaan: ”Oikeusasiamies voi ottaa lainvalvontaansa kuuluvan
asian kisiteltivikseen omasta aloitteestaan.” Oikeusasiamiehen omat aloitteet
ovat tirkeitd oikeusasiamichen toiminnassa. Esimerkiksi oikeusasiamies Riitta-
Leena Paunio kirjoittaa vuoden 2004 toimintakertomuksessa seuraavasti: " Tar-
kastuksilla ja omasta aloitteesta on otettu esille sellaisia kysymyksii, jotka ovat
herkkid perusoikeuksien nikékulmasta, myos yksittdisia tapauksia yleisemmin.
Esimerkkejd omina aloitteina tutkituista asioista ovat viime vuosikymmenel-
td vaikkapa ruotsinkielisten oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin ri-
kosprosessissa omalla didinkielelld, yksin tulleiden pakolaislasten olot, tahdosta
riippumattomassa psykiatrisessa sairaanhoidossa olevien potilaiden eristamis-
kiytinnét, asunnottomien alkoholistien ensisuojien ala-arvoiset olosuhteet, vi-
ranomaisen toiminta lapsiin perheissi kohdistuvan vikivallan estimisessd ja
hoitamisessa.” Lisiksi oikeusasiamies Paunio katsoo oikeusasiamiehen omien
aloitteiden edistivin myds perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.5*!

Myds viranomaiset pitivit oikeusasiamiehen omia aloitteita tirkein®?. Kyse-
lytutkimuksessa yli 90 % vastaajista koki, ettd oikeusasiamiehen mahdollisuus
ottaa asioita kisiteltdviksi oma-aloitteisesti on hyvin tirkedd. Niin vastasivat
esimerkiksi kaikki puolustusvoimien edustajat. Omien aloitteiden lisaamisti-
kin toivottiin vastauksissa: ” Zilisi vielikin lisiti, koska vain siti kautta voidaan
puuttua rakenteelliseen epioikeudenmukaisuuteen, jota viranomaiset harjoittavar
(esim. viranomaisten maksulliser newvontapalvelut)”V29(POL).

Miten oikeusasiamies saa tietoa asiasta niin, etti asia osataan ottaa oma-aloit-
teisesti tutkittavaksi? Ensinnakin tarkastuksissa on havaittu usein epikohtia, joi-
ta otetaan sittemmin omana aloitteena selvitettiviksi®*3. Esimerkiksi vuoden
2005 kertomuksessa kiy ilmi, etctd AOA Raution poliisilaitokselle tekemin tar-
kastuksen yhteydessi kivi ilmi olennaisia puutteita tilojen soveltumisessa po-

541 Paunio (2004), 11-12.
542 Kysymys 4.4.

93 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 80, 112 ja 118 sekd Vuosikertomus 2005, 29. Mainitut tapaukset
ovat vain yksittiistapauksia, toisin sanoen kiytinnossi tarkastukset ovat johtaneet lukuisassa joukossa tapauk-
sia oma-aloitteiseen juttujen tutkintaan.
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liisilaitoksen tarpeisiin. Erityisesti herisi kysymys, turvasivatko vapautensa me-
nettdneiden siilytysolosuhteet heille asianmukaisen yksityisyyden suojan. AOA
otti asian tutkittavaksi omasta aloitteestaan.5*

Toiseksi kantelut voivat myds johtaa sithen, ettd oikeusasiamies ottaa asian omas-
ta aloitteestaan tutkittavaksi®*. Esimerkiksi erdin kanteluasian selvittelyn jil-
keen OA Paunio pyysi omana aloitteenaan selvitystd sisdasiainministerioled siit,
milld tavalla lddninhallitukselle turvataan kanteluasioiden kisittelyyn tarvittavat
riitedvit voimavarat®é. Kolmanneksi esimerkiksi sisiasiainministerion kertomus
telepakkokeinojen kiytdsti on myds johtanut siihen, ettd oikeusasiamies on ot-
tanut yksittdisid tapauksia tutkintaan.®” Neljinneksi julkisuudessa on ajoittain
noussut esille asioita, jotka ovat johtaneet siihen, ettd oikeusasiamies on ottanut
asian omasta aloitteestaan kisitelciviksi®*8. Esimerkkini voidaan viitata iltapii-
vilehdessi julkaistuun uutiseen pelastushelikopterin kiytdsta®.

Kuviossa 5.1 on tarkasteltu oikeusasiamiehen omien aloitteiden miirin kehitys-
tdvuosina 1990-2006. Keskiméirin omiaaloitteita on ollut vuosittain 36 kappa-
letta. Viime vuosina omien aloitteiden mairi on kasvanut paljon: vuonna 2003

yli 11 % ja vuonna 2004 yli 38 %. On huomattava, ettd vuosien 2004-2006
kanteluiden kasvu ei ole vihentinyt omien aloitteiden mairi.
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Kuvio 5.1 Oikeusasiamichen omien aloitteiden ratkaisumdirin kebitys vuosina
1990-2006

544 Vuosikertomus 2005, 115.

545 K. esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 154.

546 30.3.2004, dnro 2115/4/02. Ks. my6s Vuosikercomus 2004, 218.
547 Vuosikertomus 2004, 74.

548 Koskisen (1997), 22-23 mukaan sanomalehtiuutiset antoivat usein aiheen omiin aloitteisiin jo oikeus-
asiamiesinstituution alkuvuosina.

549 Ks. lihemmin Vuosikertomus 2000, 357-359.



Toisaalta oma-aloitteisten asioiden miird on jadnyt hyvin vihiiseksi verratcu-
na kanteluiden mairiin. Esimerkiksi vuonna 2006 oma-aloitteisten ratkaistu-
jen juttujen maird (52) oli ainoastaan noin 1,5 % ratkaistujen kanteluasioiden
miiristd (3 529). On kuitenkin muistettava, etti omat aloitteet ovat kehitty-
neet laadullisesti aiheisiin, jotka ovat herkkid perus- ja ihmisoikeuksien niké-
kulmasta katsottuna. Titi kehitystid on numeerisesti vaikea mitata.

Taulukossa 5.1 on esitetty omien aloitteiden jakautuminen viranomaisittain vuo-
sina 2002-2006. Omien aloitteiden osuudet viranomaisittain vaihtelevat pal-
jon vuosittain. Esimerkiksi vuonna 2006 noin 10 % omista aloitteista kohdis-
tui vankeinhoitoviranomaisiin, joihin taas ei kohdistunut yhtiin omaa aloitetta
vuosina 2002 ja 2003. Eniten tarkastelujakson aikana omia aloitteita on tehty
poliisiviranomaisen toiminnasta, keskimddrin 21 % kaikista aloitteista. Sosiaa-
liviranomaisiin kohdistui noin 19 % ja terveydenhuoltoviranomaisiin 14 % kai-
kista omista aloitteista.

Taulukko 5.1 Omien aloitteiden jakautuminen viranomaisittain vuosina 2002—
2006, osuuder

Viranomainen 2002 2003 2004 2005 2006
Poliisiviranomaiset 14,3 28,2 25,9 25,5 11,5
Sosiaaliviranomaiset 25,7 15,4 20,4 19,6 11,5
Sotilasviranomaiset 11,4 51 7,4 19,6 19,2
Tuomioistuimet 22,9 0,0 1,9 7,8 9,6
Vankeinhoitoviranomaiset 0,0 0,0 9,3 7,8 9,6
Terveydenhuoltoviranomaiset 14,3 17,9 18,5 3,9 15,4
Muut 11,4 33,3 16,7 15,7 23,1

Kuinka usein oikeusasiamichen omista aloitteista seuraa jokin toimenpide? Toi-
menpideosuus on laskettu vuoden aikana omista aloitteista seuranneiden toi-
menpiteiden méidrin suhteesta kaikkiin omiin aloitteisiin, jotka on ehditty ki-
sitelld loppuun saakka. Kuviossa 5.2 on tarkasteltu oikeusasiamiechen omista
aloitteista seuranneiden toimenpiteiden osuutta kaikista omista aloitteista vuo-
sina 1990-2006. Tarkastelujakson aikana keskimiirin 72 % oikeusasiamiehen
omista aloitteista on johtanut toimenpiteisiin. Suurimmillaan lukema oli 84 %
vuonna 2000 ja pienimmilldén vuonna 2003, jolloin toimenpiteiden osuus oli
59 %. Tarkastelujakson aikana toimenpideosuuksien vaihtelu on ollut satun-
naista. Mitdin trendid tarkastelujakson aikana ei ole siis havaittavissa.

Esimerkiksi vuosina 2003 ja 2004 toimenpideosuuksien miirit kasvoivat oi-
keusasiamichen omissa aloitteissa. Samana ajankohtana my®s oikeusasiamichen
omien aloitteiden ja ylipadnsi kanteluiden mairit kasvoivat. Voidaan ajatella,
ettd omien aloitteiden midrin kasvu ei ole johtanut sithen, ettd entistd “epévar-
mempia” tapauksia olisi nostettu oikeusasiamichen omaan tarkasteluun.
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Oikeusasiamiehen omat aloitteet ovat valikoituja tapauksia, eikd niiden perus-
teella voida rakentaa yleiskuvaa viranomaisten toiminnasta. On muistettava, et-
td suuret toimenpideosuudet omissa aloitteissa johtuvat juuri tapausten valikoin-
nista. Kuten Koskinen kirjoittaa: ”...asian ottaminen kisiteltiviksi omana aloit-

teena ennakoi sitd, ettd korjaamisen varaa saattaa olla; aloitteiden aiheita selvi-
»550

tetddn joltisellakin huolella jo ennen aloitteiden tekemista.
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Kuvio 5.2 Toimenpiteisiin johtaneet aloitteet oikeusasiamichen kaikista omista
aloitteista

Seuraavaksi tarkastellaan, kuinka oikeusasiamichen omien aloitteiden miirit
ovat kehittyneet suhteessa kanteluiden miiriin. Voisi olettaa, ettd mitd suurem-
pi on kanteluiden miiri, sitd vihemmin oikeusasiamies pystyy ottamaan asioi-
ta omina aloitteina tarkasteluun. Kuviossa 5.3 on esitetty omien aloitteiden ja
kanteluiden miirien vilisen suhteen kehitys vuosina 1990-2006. Esimerkik-
si vuonna 1990 oikeusasiamichen omien aloitteiden mairi oli 39 ja kantelui-
den miirid 1 685. Suhdeluvuksi saadaan 2,3%'. Suurimmillaan suhdeluku oli
vuonna 1991, noin 2,6 %. Merkille pantavaa on, etti aivan viime vuosien ai-
kana, jolloin kanteluiden miirit ovat olleet huomattavassa kasvussa, suhdelu-
ku on ollut jopa lievissd nousussa. Tami tarkoittaa sitd, ettd oikeusasiamies on
pystynyt lisiimiin myds omien aloitteiden mairdd, vaikka kanteluiden mai-
ri on ollut kasvussa.

%50 Koskinen (1997), 111.

%51 T4imd tarkoittaa sitd, ettd omien aloitteiden mairi oli 2,3 % kanteluiden mairistd vuonna 1990.
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Kuvio 5.3 Oikeusasiamiehen omien aloitteiden miidrin subde kanteluiden mdd-
rdan

Ovatko omasta aloitteesta esille nostetut asiat johtaneet toimenpiteisiin useam-
min kuin kanteluasioina vireille tulleet asiat? Esimerkiksi vuonna 2000 kante-
luista toimenpideratkaisuihin johti huomattavasti pienempi osuus (13 %) kuin
omasta aloitteesta kisitellyistd asioista (84 %). Lisiksi esimerkiksi vuonna 2000
on nihtivissi, ettd seuraamukset olivat oma-aloitteisissa asioissa huomattavas-
ti ankarammat kuin kanteluasioissa. Virkasyytteeseen paadyttiin yhdessd sekd
oma-aloitteisesti etti kanteluna vireille tulleessa asiassa, vaikka oma-aloitteis-
ten juttujen maird oli ainoastaan noin 1,5 % ratkaistujen kanteluiden mairis-
td. Huomautusten osalta suhdeluvut olivat puolestaan samansuuntaiset: 5 %
omissa aloitteissa ja 0,4 % kanteluissa.

Mitd implikaatioita tilli on? Nihdiksemme edelli mainittu korostaa oma-
aloitteisen tutkinnan tirkeyttd, vaikka vireille tulleiden juttujen mairi on mar-
ginaalinen verrattuna kanteluna vireille tulleisiin asioihin. Ongelmalliseksi
tilanne voi muodostua, jos oikeusasiamiehen voimavarat tyhjentyvit lihes yksin-
omaan kanteluiden kisittelyyn. Till6in oma-aloitteisesti tutkittujen asioiden
asema jid entistd marginaalisemmaksi. Niin on siis siitd huolimatta, ettd oma-
aloitteinen asioiden tutkinta on kiytinndssi osoittautunut merkittiviksi keinok-
si laillisuusvalvonnassa®2. Esimerkiksi entinen oikeusasiamies Lauri Lehtimaja
on ottanut kantaa vuoden 2001 kertomuksessa tutkimiskynnyksen mataluu-
teen. Lehtimajan mukaan oikeusasiamichelle tulisi antaa enemmin harkinta-
valtaa piitettiessi, mitkd asiat hin ottaa itse kisiteltivikseen ja tutkittavakseen
ja mitki taas siirtdd toiselle valvontaviranomaiselle, jotta kisiteltiviin asioihin
voitaisiin edelleen perehtyi kunnolla®s3.

552 Tird tukevat myds viranomaisten vastaukset kyselyssi.

553 Lehtimaja (2001), 18.
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Kuviossa 5.4 verrataan tarkemmin oikeusasiamichen omien aloitteiden ja kan-
teluiden toimenpiteisiin johtaneita osuuksia vuosina 1990-2006. Kuviosta
huomaa, etti oikeusasiamichen omissa aloitteissa toimenpiteiden osuus on sii-
lynyt melko vakaana koko tarkastelujakson ajan. Vastaavasti kanteluiden koh-
dalla toimenpiteiden osuus on ollut lievissd kasvussa etenkin tarkastelujakson
loppupuolella. Tarkastelujaksolla keskimaarin 72 % omista aloitteista on johta-
nut toimenpiteisiin. Vastaavasti kanteluissa 13 % on johtanut toimenpiteisiin.
Ero on todella huomattava, melkein 60 prosenttiyksikkod.
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Kuvio 5.4 Oikeusasiamiehen omien aloitteiden ja saapuneiden kanteluiden toi-
menpideosuuder vuosina 1990-2006

Taulukossa 5.2 on verrattu vuosien 1996-2006 aikana kanteluiden ja omien
aloitteiden perusteella toimenpiteisiin johtaneiden ratkaisujen méirid ja osuuk-
sia. Omat aloitteet ovat johtaneet kanteluita todenniksisemmin kaikkein voi-
makkaimpiin toimenpiteisiin, syytteeseen ja huomautukseen. Oikeusasiamie-
hen omissa aloitteissa virkasyytteen osuus on ollut 2 % kaikista toimenpiteisti,
kun vastaava lukema kanteluissa oli 0,1 %. Ero omien aloitteiden ja kantelui-
den vililld syytetoimenpideosuudessa on siis kaksikymmenkertainen.

Vastaavasti toimenpiteisiin johtaneissa kanteluissa todennikoisin toimenpide
on kisityksen esittiminen (82 % tapauksista). Myds oikeusasiamiehen omis-
sa aloitteissa kisitysten osuus on yleisin toimenpide (53 %). Ero kanteluiden
toimenpideosuuteen on kuitenkin suuri (29 prosenttiyksikksd). Kanteluiden
perusteella annetaan harvoin esityksid (noin yhdessid 1 %:ssa toimenpiteisiin
johtaneista kanteluista). Toisaalta oikeusasiamiehen omissa aloitteissa esitysten
osuus on toiseksi yleisin toimenpide (23 % toimenpiteisiin johtaneista aloit-
teista). Kisittelyn aikana tapahtuu useammin korjaus oikeusasiamiehen omissa
aloitteissa kuin kanteluissa (ero on 2,1 prosenttiyksikkod).



Taulukko 5.2 Vuosien 1996—2006 aikana kanteluiden ja omien aloitteiden perus-
teella toimenpiteisiin johtaneiden ratkaisuiden maidrit ja osuuder

Kantelut Omat aloitteet

Toimenpide Maadrd %-0suus Madra %-Osuus
Syyte 6 0,1 6 2,0
Huomautus 217 53 28 9,2
Kasitys 3342 81,8 160 52,5
Esitys 59 14 70 23,0
Kasittelyaikana 462 1,3 41 13,4
tapahtunut korjaus

Yhteensa 4086 100 305 100

52 Tarkastukset

Kanteluiden ja omien aloitteiden tutkinnan lisiksi oikeusasiamies suorittaa tar-
kastuksia laitoksissa ja virastoissa. Laki eduskunnan oikeusasiamiehesti velvoit-
taa oikeusasiamichen tekemiin tarkastuksia erityisesti vankiloissa ja suljetuissa
laitoksissa ja valvomaan niihin sijoitettujen kohtelua. Lisiksi laki velvoittaa tar-
kastusten toimittamiseen puolustusvoimien yksikoissd ja varusmiesten kohte-
lun seuraamiseen3. Tarkastuksia tehddin myds muihin laitoksiin, kuten kou-
lukoteihin, psykiatrisiin sairaaloihin ja kehitysvammalaitoksiin.

Tarkastuksen yhteydessi oikeusasiamichelld tai hinen edustajillaan on oikeus
pddstd tutustumaan viraston tai laitoksen kaikkiin tiloihin ja tietojirjestelmiin
sekd oikeus keskustella luottamuksellisesti viraston tai laitoksen henkilskunnan
seki sielld palvelevien tai sinne sijoitettujen henkildiden kanssa%®.

Oikeusasiamiehen tarkastuksilla on useita tarkoituksia. Ensinndkin tarkastuk-
silla havaitaan usein epikohtia, joita sittemmin saatetaan ottaa omana aloittee-
na selvitettdviksi. Esimerkiksi vuoden 2005 kertomuksessa kisitelldén poliisi-
laitoksille kohdistuneita tarkastuksia seuraavasti®:

554 Ks. yleisemmin varusmiesten oikeuksien valvonnasta oikeusasiamiehen toiminnassa Lindstedt (1988),

130-159.

955 AOA on korostanut, etti tapaamiset tulee jirjestid varusmiehille niin vaivattomiksi kuin mahdollista
(Vuosikertomus 2003, 199). Vuoden 2003 kertomuksessa todetaan, etti "Piiesikunnan oikeudellinen osas-
to tarkisti kertomusvuoden helmikuussa hallinnollista ohjetta oikeusasiamiehen tarkastuksista. Myds timin
ohjeen mukaan oikeusasiamiehen tapaamismahdollisuus on jirjestettivi niin, ettd jokaisella halukkaalla on
tosiasiallinen mahdollisuus tulla huomiota herittimirti keskustelemaan luottamuksellisesti oikeusasiamie-
hen kanssa.” (Vuosikertomus 2003, 199-200).

%56 Vuosikertomus 2005, 111.
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Esitutkintojen kesto on tarkastusten vakioteema. Inarin-Utsjoen kihla-
kunnan poliisilaitoksen tarkastuksella havaittiin erditd esitutkinnassa ole-
via asioita, joiden syyteoikeus oli vanhentunut esitutkinnan aikana. AOA
Lindstedtin kisityksen mukaan asiassa oli syyti epiilld virkavelvollisuuden
laiminlyéntid ja hin mairisi asiassa suoritettavaksi esizutkinnan. Haukipu-
taan kihlakunnan poliisilaitoksen tarkastuksella huomiota herittivit useat,
varsin yksinkertaisilta vaikuttaneet yli kaksi vuotta tutkinnassa olleet jutut.
AOA Rautio o##i kyseisten esitutkintojen valmistumisen senrattavakseen.®’

Toiseksi tarkastuksilla on myds ennaltachkiisevi vaikutus®®®. Kolmanneksi eriis-
sd tapauksissa tarkastukset ovat erddnlainen viyld kanteluille. Niin on erityises-
ti vankilatarkastuksissa, joissa vangeille varataan mahdollisuus keskusteluihin
oikeusasiamichen kanssa. Nimi keskustelut ovat sellaisenaan johtaneet vanki-
kanteluihin, ellei asiaa ole pystytty tarkastusten yhteydessi muutoin ratkaise-
maan.’ Esimerkiksi vuonna 2004 yhteensi 118 vankia kiytti hyvikseen tilai-
suutta keskustella asioista henkildkohtaisesti apulaisoikeusasiamiehen kanssa.
Yleensi vankien asiat voitiin selvittid jo tarkastusten yhteydessi. Vangit jittivit
kuitenkin kymmenkunta kirjallista kantelua, jotka otettiin erikseen tutkittavik-
si%0. Vankien oikeusasiamiehen tarkastuksilla esille ottamat asiat sisilsivit pii-
osin samoja teemoja kuin vankien kanteluissa yleensi, joskin vankilan olosuh-
teita koskeva arvostelu korostui.%’

Varusmiesten kanssa kiydyissi keskusteluissa tulee usein esille asioita, jotka oi-
keusasiamies ottaa henkilokuntaan kuuluvien esimiesten kanssa puheeksi ko-
mentajan kanssa kdytivissi loppukeskustelussa. Monet pienchkot ongelmat tu-
levat niin hoidetuiksi. Jos kysymys on periaatteellisista asioista tai vakavista
epikohdista, oikeusasiamies kiynnistid tarkastuksen jilkeen erillisen selvityk-
sen tai esitutkinnan. Esimerkiksi kertomusvuonna 2004 otettiin yhdeksin ta-
pausta tutkittavaksi omana aloitteena.’®? Viranomaiset pitivit tirkeini, etti
vangeilla ja varusmiehilld on mahdollisuus kahdenkeskisiin tapaamisiin oikeus-
asiamiehen kanssa®3. Niin vastasivat esimerkiksi kaikki puolustusvoimien
edustajat ja 90 % vankilaviranomaisista®*. Vastauksissa tuotiin esille muun

587 Kursivointi tekijdiden.

%58 Esimerkiksi vuosikertomus 2001, 37. Esimerkiksi varusmiesten mahdollisuus luottamuksellisiin keskus-
teluihin oikeusasiamichen kanssa on nihty ennalta chkiisevini viranomaisen toiminnassa.

%59 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 154.

%0 Vuonna 2006 yhteensi 54 vankia keskusteli henkilskohtaisesti tarkastuksilla apulaisoikeusasiamiehen
kanssa. Lisiksi vangit jittivit nelji kirjallista kantelua, jotka otettiin erikseen tutkittavaksi.

%1 Vuosikertomus 2004, 154.
562 \Jyosikertomus 2004, 178.
563 Kysymys 4.6.

%4 Huomioitavaa on, ettd sekd puolustusvoimien etti vankeinhoitoviranomaisten vastaajista kaikilla oli mie-
lipide viitteeseen, kun vastaavasti poliisiviranomaisista 15 % ei osannut vastata viitteeseen.
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muassa, ettd " Yieensi henkilokohtaisissa kohtaamisissa asian voi perustella sel-
kedimmin kuin paperilla” V5(POL) ja ”Simputusta tapahtuu edelleen armeijassa,
Joten tiytyy olla turvallinen elin niihin puustumiseksi” V10(POL).

Tarkastusten ja omien aloitteiden merkitystd voidaan korostaa myés muilla ni-
kokohdilla. Esimerkiksi tarkastukset tarjoavat keinon arvioida lainsididintouu-
distusten vaikutuksia.®®® Toisin sanoen oikeusasiamiesinstituutio on tissi valossa
tarpeellinen lainsdddinnén jilkiseurannan turvaamiselle. Esimerkiksi vuoden
2006 kertomuksessa todetaan, ettd ”...oikeusasiamichen vuosia tarpeellisena
pitdmi laki poliisin siilyttimien henkildiden kohtelusta tuli kertomusvuonna
voimaan, ja jatkossa on tarkoitus sexrata tuon lain vaikutuksia.”®%

Kanteluiden perusteella oikeusasiamies saa informaatiota epikohdista varsin
sattumanvaraisesti. Sen sijaan erityisesti tarkastuksilla on mahdollista parem-
min péistd perille siitd, onko viranomaiskiytintd valtakunnallisesti yhteniinen.
Timi nikokohta ei ole vain hypoteettinen, koska oikeusasiamiehen ratkaisu-
kiytinnéssd on ajoittain jouduttu puuttumaan tihidn ongelmaan esimerkiksi
esittimilld valtakunnallisen ohjeistuksen kiyttdnottoa asiantilan korjaamisek-
si. Oikeusasiamies on havainnut esimerkiksi tarkastuksillaan sotilasasioissa, et-
td joissakin vahinko- ja pienvahinkopaitoksissi oli epdyhteniisti kiytintod sen
suhteen, oliko tuottamus varusteita harjoitustilanteessa hivitettiessi tai rikot-
taessa katsottu lieviksi vai ei.

Viranomaisille suunnatussa kyselyssi selvitettiin, pitivitkd viranomaiset tir-
keini oikeusasiamiehen mahdollisuutta tehdi tarkastuksia®’. Melkein 87 %
vastaajista piti titd mahdollisuutta tirkeind. Kuusi prosenttia vastaajista ei pi-
tanyt tarkastusmahdollisuutta tirkeini. Palautteen saamista omasta toiminnas-
ta pidettiin yhtend tarkastuksen tirkeimpini tehtivini: ” Tarkastukset edesaut-
tavat organisaation avoimuuden yllipitoa lainkéyton oikeudenmukaisuuden seki
tasapuolisuuden kannalta. Lainsiddinnin kebittyessi organisaatio saa viimeisinti
tietoa hallinnonalaan liittyvisti asioista. Keskustelujen yhteydessi voidaan perebtyii
ja saada ohjausta toimintoihin” V80(PUO). Useissa vastauksissa korostettiin,
ettd viranomaistoiminnan uskottavuus ja luotettavuus edellyttivic ulkopuoli-
sen tahon tarkastuksia: ” Yleisen viranomaistoiminnan luotettavuuden kannalta

hyvi asia® V'55(POL).

Muutama sana farkastustoiminnan luonteesta on myos paikallaan. Esimerkiksi
poliisitoimintaan kohdistuvat tarkastukset eivit ole yllitysluonteisia, vaan etu-
kiteen valmisteltuja siten, ettd poliisilaitokselta hankitaan asiakirjamateriaalia:
selvityksid kiinniotoista ja pidityksisti ja muita esitutkintaan liittyvid paatok-
sid, selvityksid pitkiin esitutkinnassa olleista jutuista ja telepakkokeinojen kiy-
tostd. Esimerkiksi vuoden 2006 kertomuksessa korostetaan, ettd poliisitoimin-

%65 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 1997, 115.
%66 Vuosikertomus 2006, 95.

57 Kysymys 2.3.
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nan tarkastuksissa on kiinnitetty erityishuomiota toimenpiteisiin, jotka ovat
perusoikeuksien kannalta tai muusta syystd katsottu tirkeiksi. T4llaisia asioita
ovat olleet muun muassa vapaudenmenetyspiitoksiin, esitutkinnan joutuisuu-
teen ja poliisipalveluiden saatavuuteen liittyvit asiat. Kaiken kaikkiaan oikeus-
asiamichen erityisteemana laillisuusvalvonnassa vuosina 20062007 ovat neu-
vonta osana hyvii hallintoa ja yhdenvertaisuuden toteutuminen. Niiti teemoja
tuotiin esille muun muassa oikeusasiamichen ja apulaisoikeusasiamiesten teke-
milld tarkastuksilla%®,

Eriissi yhteyksissd on tuotu esille, ettd vankeinhoidossa tarkastusten pitiisi olla
kuukausittaisia. Tétd ei kuitenkaan ole oikeusasiamichen taholta pidetty mah-
dollisena tai edes tarkoituksenmukaisena. Tami olisi myds omiaan johtamaan
sithen, ettd laillisuuden valvonnasta siirryttdisiin enemman toiminnan ohjaami-
seen, miki kuitenkin kuuluu pikemminkin esimiesviranomaisen toimialaan.%?
Samalla on tihdennetty sitd, ettd tarkastustiheys ei vaikuta ongelmien ratkaise-
miseen. Toisaalta kaikki vankilat pyritiin tarkastamaan nykyisen tarkastuskiy-
tinnén mukaan kahden tai kolmen vuoden vilein.’’

Mydskidin yllitystarkastusten tekemiseen ei ole katsottu esimerkiksi vankein-
hoidossa viime vuosina olleen aihetta.’”! Kiytinndssi esimerkiksi vankiloihin
kohdistuvista tarkastuksista on ilmoitettu hyvissi ajoin etukiteen tarkastuksen
kohteena olevalle laitokselle. Samalla tarkastuskohteesta pyydetiin etukiteen
tutustuttavaksi selvitysti tarkastuksen kannalta keskeisisti aiheista.>2

Tarkastuksilla on keskeinen rooli salaisen toiminnan asianmukaisuuden valvon-
nassa.’”® Erityisesti telepakkokeinojen kiyton seuranta on ollut yksi poliisiin
kohdistuvien tarkastusten painopisteistd, ja titd linjaa on tiettdvisti vastedes-
kin tarkoitus jatkaa®”*. Oikeusasiamies on pyrkinyt keskittymiin tarkastuksissa
alueille, joissa muu valvonta ja oikeusturvatakeet eivit ole kattavia esimerkik-
si muutoksenhakumahdollisuuden puuttumisen vuoksi®’s. Nihdiksemme ti-
mi on juuri ndin, koska esimerkiksi salaisen toiminnan kohteilta puuttuu yk-
sinkertaisesti tieto siitd, ettd heilld voisi olla oikeus kannella epiasianmukaisista
menettelytavoista.

568 \uosikertomus 2006, 37.

%9 Vuosikertomus 2004, 151.
570 Vuosikertomus 2004, 153.
571 Vuosikertomus 2004, 151.
572 \lyosikertomus 2004, 153.
573 Ks. my6s Rautio (2004), 16.
574 Vuosikertomus 2004, 80.

578 Vuosikertomus 2006, 95.



Esimerkiksi poliisitoiminnan tarkastuksissa on pyritty noudattamaan painopiste-
ajattelua. Erityishuomiota on kiinnitetty toimenpiteisiin, jotka ovat perusoi-
keuksien toteutumisen kannalta tai muusta syysti katsottu tirkeiksi. Yleisemmin-
kin tarkastusten kohdentaminen aloille, joiden osalta kansalaisilla ei ole tavan-
omaisia edellytyksid tehdi kantelta, on hyvin perusteltua oikeusasiamichen toi-
minnan vaikuttavuutta ajatellen. Toisaalta voi kuitenkin kysyi, onko tarkastuk-
sia suunnattava myos toimintalohkoille, joista kannellaan olennaisessa midrin
oikeusasiamiehelle. Ainakin poliisitoiminnasta on todettu, ettd tarkastustoimin-
ta ja kanteluiden tutkiminen tukevat toisiaan: kanteluiden perusteella voidaan
suunnata tarkastustoimintaa ja tarkastuksilla puolestaan saada kantelujen rat-
kaisemisen ja yleisemmin laillisuusvalvonnan kannalta hysdyllisti tictoa.

Vuonna 2006 tehtiin yhteensi 70 tarkastusta. Eniten tarkastuksia, 11 kpl, kohdis-
tui sosiaalihuoltoon. Muita viranomaisryhmii, joihin tarkastukset kohdistui-
vat, olivat esimerkiksi poliisihallinto (9), tuomioistuimet (3), syyttdjilaitos (4),
vankeinhoito (5), ulosottotoimi (2), puolustusvoimat (9), terveydenhuolto (3),
edunvalvonta (2), sosiaalivakuutus (4) ja opetustoimi (2).

Kuviossa 5.5 on esitetty tehtyjen tarkastusten méirit vuosina 1990-2006. Suu-
rimmillaan tarkastusten miiri on ollut vuonna 1990, jolloin tehtiin 101 tar-
kastusta. Keskimairin tarkastelujakson aikana oikeusasiamies on tehnyt 72 tar-
kastusta vuodessa. Vuoden 2000 jilkeen tarkastusten miiri kidintyi kasvuun
aina vuoteen 2003 saakka. Vastaavasti vuosina 2003 ja 2004, jolloin kantelui-
den mairit kasvoivat voimakkaasti, tarkastusten mairissd tapahtui voimakas-
ta laskua. Esimerkiksi vuonna 2004 tehtiin 18 % vihemmiin tarkastuksia kuin
edelliseni vuonna. Vuonna 2006 tehtiin 70 tarkastusta, miki on kuusi (8 %)
vihemmiin kuin edelliseni vuonna.
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Kuvio 5.5 Tarkastusten méiri vuosina 1990-2006

Kun tarkastellaan tarkastusten miirin ja kanteluiden mairin kehitystd yh-
t4 aikaa, huomataan, ettd niini vuosina, kun kanteluiden miiri on kasvanut,
vastaavasti tarkastusten miird on laskenut (ks. kuvio 5.6). Vastaavasti tasai-
sen kanteluiden miirin kautena 1996-2003 havaitaan, ettd myds tarkastus-
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ten mairi sdilyi melko samana vuodesta toiseen. Tulos on hyvin ymmirrettivi,
koska oikeusasiamiehen ensisijaisena tehtivini on ollut kiytinndssd kantelui-
den ratkaiseminen. Mitd enemmin oikeusasiamichelle tehdiidn kanteluita, sitd
vihemmin resursseja liikenee tarkastusten tekemiseen. Koskinen kirjoittaa, et-
td "kun tarkastukset valmistelu- ja jilkitdineen vievit useamman ihmisen mo-
nen piivin tydn eikd niihin voida panostaa kovin paljon, on kohteet valitta-

va huolella”7¢.
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Kuvio 5.6 Tarkastusten (vasen akseli) ja kanteluiden (oikea akseli) mdidrien kehi-
tys vuosina 1990-2006

Viranomaiskyselyssi selvitettiin, pitivitkd viranomaiset oikeusasiamiehen tar-
kastuksia tydldind®’. Yli 52 % vastaajista ei pitinyt tarkastuksia tyoldini. Esi-
merkiksi puolustusvoimien viranomaiset totesivat, ettd ” Tarkastukseen pyydetty
ennakkoaineisto liittyy keskeiseen puolustusvoimien roimintaan ja on titen subteel-
lisen helppo koota ja lihertii. V24(PUO)” ja ” Tarkastukset yleensikin vaativar
etukiteen tehtyji valmisteluja. Pidséintdisesti oikeusasiamiehen tarkastukseen an-
netaan selvit ja selkeit objeet siiti, miti kulloinkin tarkastetaan, puolustusvoimien
osalta “kaava” on aina kutakuinkin sama. V61(PUQO)”. Useassa vastauksessa
tuotiin ilmi, ettd tarkastuksia suoritetaan harvoin: ” Iarkastuksia harvoin ja ovat
sujuneet joustavasti ja hyvissi hengessi V65(POL)”

Noin 10 % vastaajista piti tarkastuksia tydldind. Viranomaisten vililli ei ollut
eroja suhtautumisessa tarkastusten tydldyteen. Esimerkiksi poliisiviranomainen
kommentoi, ettd 7 Jonkun kerran etukiteen pyydetty ja toimitettu aineisto on ollut

576 Koskinen (1997), 86.

577 Kysymys 2.1.



melko laaja ja sen kokoamiseen on mennyt aikaa. Sen sijaan itse tarkastuksiin tar-
vittava aika on ollut joskus jopa liian lyhyt ja joskus on tullut tunne hieman pin-
nalliseksi jiineesti tarkastuksesta” V54(POL).

Taulukossa 5.3 on esitetty viranomaisryhmit, joihin on tehty eniten tarkastuk-
sia vuosien 2002-2006 aikana. Taulukosta kiy ilmi, ettd joissakin viranomais-
ryhmissd tarkastusten midrit vaihtelevat melko voimakkaasti. Esimerkiksi puo-
lustusvoimiin, jossa oikeusasiamichelld on velvollisuus toimittaa tarkastuksia,
kohdistui vuosina 2002-2003 noin 25 % (39 kpl) kaikista tarkastuksista. Vuo-
sina 2004-2005 tarkastusten osuus puolustusvoimissa oli 10 % (16 kpl) kai-
kista tarkastuksista. Toinen tirkei tarkastuskohde ovat vankilat. Esimerkiksi
vuonna 2005 kaikista tarkastuksista 22 % (16 kpl) kohdistui vankiloihin. Vas-
taava lukema vuonna 2003 oli 8 % (7 kpl).

Taulukko 5.3 Tarkastusten kohteet viranomaisittain vuosina 2002—2006

Tuomio-  Syyttdja- Poliisi- Vankein-  Puolustus-  Sosiaali-
Vuosi istuimet laitos hallinto hoito voimat huolto
2002 6 6 8 12 18 2
2003 6 3 10 7 21 22
2004 8 5 8 1 9 9
2005 6 2 9 16 7 10
2006 3 4 9 5 9 1"

Kyselyssi selvitettiin viranomaisten mielipidettd siitd, tehddinké tarkastuksia
liian usein heidin edustamillaan hallinnonaloilla®’®. Vastaajista yli 70 %:n mie-
lestd tarkastuksia ei tehd liian usein hallinnonalalla. Eris vastaaja totesi olleen-
sa toissd poliisihallinnossa vuodesta 1972 lihtien ja olleensa kyseisend aikana
kaksi kertaa tarkastuksen kohteena. Vastauksissa mainittiin my®és, ettd suhtees-
sa tarkastuksilla saavutettuihin hyétyihin tarkastuksia on liian vihin: "Aina-
kaan meidin poliisilaitoksella tarkastuksia ei ole liian usein. larkastuksia voisi olla
hieman useamminkin. larkastuksista saatu hyoty on ollut siti luokkaa, etti se puol-
taisi hieman useammin suoritettavia tarkastuksia.” V54(POL).

Ainoastaan 1 % vastaajista oli sitd mieltd, ettd tarkastuksia on hallinnonalalla
liikaa®”?. Useissa vastauksissa — etenkin poliisiviranomaisten — korostettiin hal-
linnonalan ja oikeusasiamiehen valvonnan piillekkaisyyttd.

578 Kysymys 2.4.

579 8

% ei osannut vastata viitteeseen ja 17 % vastasi “siltd vlilea”.
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— Lédninjohdon tarkastustoiminta tukee laitoksen omaa laillisuusvalvontaa,
joten tarvetta muiden tarkastusten lisiimiseen ei paljon ole. V38(POL)

— Samana vuonna saattaa olla tarkastuksia viisikin eri valvovien viranomais-
ten toimesta, joka ei ole oikein mielekisti. V56(POL)

— Oma valvonta korvannut oikeusasiamiehen valvontaa. V41(POL)

— Doliisilaitoksella on omaa valvontaa. Samoin valvontaa suorittaa my®os lii-
nin poliisitoimisto. Oikeusasiamichen suorittama valvonta on osin samaa,
mutta siitd huolimatta oikeusasiamichen suorittama valvonta on tarpeel-
lista ja tirkedd. V54(POL)

Voidaanko tarkastusten avulla vaikuttaa viranomaistoimintaan? Esimerkiksi
vuonna 2006 Himeenlinnan vankilaan tehdyssi tarkastuksessa havaittiin, ettd
vankien mahdollisuuksista padstd WC:hen piivisaikaan oli tapahtunut paran-
nusta siitd, kun AOA teki edellisen tarkastuksen vuonna 2004580, Kysyttiessi,
ovatko tarkastukset olleet hyddyllisid viranomaistoiminnan kehittimisessi®®',
vastaajista, joilla oli kokemusta oikeusasiamichen toiminnasta, 81 % piti tar-
kastuksia hyddyllisin%2. Vastauksissa korostettiin muun muassa, etti ” Zarkas-
tukset ja valitukset antavat parhaimmillaan vastauksen kysymykseen, joka on voi-
nut hiertiii monta vuotta> V4(VAN) ja “Pidosin tarkastuksen kohteena olevar
asiat ovat olleer hyodyllisii toiminnan kannalta. larkastuksessa esille tulleer asiat
on kdiyty palavereissa livitse” V54(POL). Vastaajista 8 % piti oikeusasiamiehen
suorittamia tarkastuksia hyddyttomind viranomaistoiminnan kehittimisessi.

Poliisiviranomaiset suhtautuivat tarkastusten hyddyllisyyteen muita viranomai-
sia kriittisemmin. Vastauksissa tuli esille oikeusasiamiehen tarkastustoiminnan
piillekkiisyys viranomaisen oman sisdisen tarkastuksen kanssa: ” Organisaation
ulkopuolinen nikikulma on tirked. Tarkastukset ovar olleer aikaisemmin jopa hyi-
dyllisempid, mutta Linsi-Suomen liininjohdon muutettua tarkastustoimintansa
Jjokavuotiseksi paikanpiilli tapahtuvaksi toiminnaksi, EOA:n tarkastuksen mer-
kitys hieman vihentynyt” V38(POL).

Oikeusasiamiehen tarkastuksilla voidaan sanoa olevan vaikutusta viranomais-

ten toimintaan, koska yli 93 % vastaajista ilmoitti, ettd oikeusasiamichen ha-

vaitsemat epikohdat pyritidn yksikossi korjaamaan mahdollisimman nopeas-

%88, Vastauksissa nousi muun muassa esille, etti:

— Ne ovat sen laatuisia, ettei oikein voi muutenkaan tehdi. V19(VAN)

— Havaitut epikohdat korjataan aina lihes vilittomisti kuntoon, koska tar-
kastuksen loppukeskustelussa saadaan oikeusasiamicheltd viliton palaute
tarkastuksessa havaituista asioista ja tietysti myos epikohdista. V24(PUO)

580 \yosikertomus 2006, 109.
581 Kysymys 2.2.
%82 Kaikista vastaajista osuus oli 72,3 %.

583 Kysymys 2.6.
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— Havaitut epikohdat on otettu heti tarkasteluun ja niiden osalta tarvittavat
toimenpiteet on suoritettu niin pian kuin se suinkin on ollut mahdollista.

V54(POL)

Ainoastaan yksi vastaaja (1,2 % vastaajista) ilmoitti, ettd oikeusasiamichen ha-
vaitsemia epikohtia ei korjata mahdollisimman nopeasti.

Vastauksissa korostettiin my®s, ettd epikohtia ei korjata nopeasti, koska asia on
muiden tahojen pidtettdvissi: “Oikeudellinen roimiala pyrkii vilirtomiin korja-
uksiin, joskus asia on kuitenkin jonkun muun tahon péiitisvallassa eiki etene toi-
votulla tavalla” V57 (PUQ). Lisiksi vastauksissa tuotiin esille, etti aina resurssit
eivit riitd epdkohtien korjauksiin: ”Mahdollisuuksien mukaan -> Resursseja vaa-
tivat asiat hitaammin -> Muut nopeammin; virkamiesten asenteisiin vaikuttami-
nen perusoikeus- ja oikeusturva-asioissa on pitkdjinteisti puuhaa” V21(POL).

Kysyttiessi tarkemmin, vaativatko oikeusasiamiehen edellyttimit toimenpiteet
lisdd resursseja viranomaistoimintaan®*, vastaajista hieman yli 60 % oli sitd
mieltd, ettd eivit vaadi. Puolustusvoimien vastaajat olivat kaikkein useimmiten
ticd mieltd: “Oikeusupseeri pystyy roolissaan hyvin hoitamaan muiden henkiloiden
avustamana paikallistasolla asioiden hoitamista, tosin laajemmat valtakunnalliset
toimenpiteet saattavat edellyridii lisipanostusta epikohdan poistamiseksi nimen-
omaan valtakunnallisella tasolla” V24(PUO).

Vastaajista 24 % oli sitd mieltd, ettd lisiresursseja tarvittaisiin oikeusasiamie-
hen edellyttdmiin toimenpiteisiin. Poliisiviranomaiset olivat muita enemmin
tdtd mieltd. Lisdresurssien tarvetta korostettiin tutkinta-asioihin liittyen: 7 Joi-
denkin esille tulevien asioiden osalta ne vaatisivar lisid resursseja. Tima tulee esiin
silloin, kun joitakin tutkinnassa olevia asioita ei ole lain mukaisesti pystytty hoi-
tamaan riittivin nopeassa aikataulussa. Tyomdiidrit vain ovat siti luokkaa, ettei
kaikkia pysty hoitamaan siten, etteikd jollakin osapuolella ole niiden suhteen sano-
mista. Toiset esille tulleista asioista ovat sellaisia, jotka koulutuksen kautta hyvinkin
pienin ponnistuksin on saatu kuntoon” V54(POL). Vastauksissa korostettiin esi-
merkiksi kaikenlaisen ohjeistuksen lisiantymisti: ”Jos kaikki tehdiin annertu-
Jen reseptien mukaan, niin voimavarat taysin riittdmdttomiit. B_yrokmtia ja vaateet
kasvavat koko ajan ja homma pois kentiltd, joka kai lienee péiasia® V24(PUQO).

Taulukkoon 5.4 on koottu tiedot viranomaisvastauksista (poliisi-, vankeinhoi-
to- ja puolustusvoimien viranomaiset) koskien oikeusasiamiehen suorittamia
tarkastuksia. Taulukossa on yhdistetty jokseenkin ja tiysin eri mielti —vastaukset
ja jokseenkin ja tiysin samaa mielti -vastaukset yhdeksi luokaksi. Tummenne-
tut arvot kuvaavat yleisintd viranomaisten vastausta. Kaiken kaikkiaan kysely-
tutkimuksen tulokset viittaavat kiistatta siithen, etti viranomaisten keskuudes-
sa aktiiviset toimintatavat eli tarkastukset ja oikeusasiamichen oma-aloitteinen

84 Kysymys 2.5.
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tutkinta koetaan erittdin tirkedksi asiaksi. Talld on puolestaan kauaskantoisia
vaikutuksia lainsidddnnén kehittdmisessd, jos kanteluruuhkat “syovit” edelly-
tyksid aktiivisilta toimintatavoilta.

Taulukko 5.4 Tarkastuksiin kohdistuneen viranomaiskyselyn tulokset, prosentti-
osuudet kaikista vastauksista

Eri ~ Siltd Samaa

Kysymys mieltd valiltd  mieltd

2.1 Oikeusasiamiehen suorittamat tarkastukset 52,4 27,4 9,5
ovat yksikdssamme hyvin tyolaita

2.2 Oikeusasiamiehen suorittamat tarkastukset ovat 72 9,6 72,3
olleet hyddyllisia toimintamme kehittamisessa

2.3 Oikeusasiamiehen mahdollisuus tehdé tarkas- 6,0 4.8 86,9
tuksia on hyvin tarkeaa hallinnonalallamme

24 Oikeusasiamiehen suorittamia tarkastuksia 71,4 16,7 1,2
on hallinnonalallamme liian usein

2.5 Oikeusasiamiehen edellyttdmat toimenpiteet 60,7 9,5 23,8
vaativat lisaa resursseja toimintaamme

2.6 Oikeusasiamiehen havaitsemat epakohdat 1,2 1,2 92,9
pyritadn yksikdssamme korjaamaan mahdol-
lisimman pian

4.6 Vankien ja varusmiesten mahdollisuus kahden- 72 71 77,4

keskisiin tapaamisiin oikeusasiamiehen kanssa
on hyvin tarkeda




6 Okeusosiamienen medionakywvyys |

6 Yleist¢

Julkisuus on oikeusasiamichen tirkeimpii tydvilineitd. Sithen sisiltyy padtos-
ten ja toiminnan julkisuus yleensd. Julkisuus mahdollistaa oikeusasiamiehen
toiminnan arvioinnin. Mutta sithen kuuluu my®és se, etti padtoksiin sisiltyvit
kriittisetkin kannanotot tulevat yleiscen tietoon. Julkisuus lisid oikeusasiamie-
hen kannanottojen virkamiesten toimintaa ohjaavaa vaikutusta ja — rehellises-
ti sanottuna — toimii yksittdistapauksessa jopa tehosteenomaisesti. Tiedotus-
toiminta onkin olennainen osa oikeusasiamiehen toimenkuvaa.” Niin kirjoitti
entinen apulaisoikeusasiamies Pirkko K. Koskinen vuonna 1997 ilmestyneessi
kirjassa “Oikeusasiamies”.588

Tissd luvussa tarkastellaan oikeusasiamiehen medianikyvyyttd Helsingin Sano-
missa ja sanomalehti Karjalaisessa eri ajanjaksoilla®®. Helsingin Sanomat valit-
tiin tutkimuksen kohteeksi sen aseman perusteella valtakunnallisena mediana
ja Karjalainen puolestaan vertailukohteeksi yhtend maakuntalehteni. Aivan en-
simmiiseksi tutkimus keskittyy oikeusasiamiehen tiedotteiden ja niiden poh-
jalta sanomalehdissi julkaistujen artikkeleiden tarkasteluun. Seuraavassa vai-
heessa keskitytiin analysoimaan oikeusasiamiehen esiintymisti sanomalehtien
artikkeleissa vuosina 2004-2006. Tutkimuksen viimeisessi vaiheessa tarkastel-
laan oikeusasiamicheen viittaavia pddkirjoituksia, Helsingin Sanomista aineisto
on keritty aikavililtd 1991-2006 ja sanomalehti Karjalaisesta aikavililtd 1995—
2006.

6 Oikeusasiamiehen tiedotteet

Oikeusasiamiehen toiminnassa viestinnin rooli on koettu tirkedksi. Viestin-
nin tavoitteena on lisitd oikeusasiamichen tunnettuutta, tukea hinen tydn-
sd vaikuttavuutta sekd seurata lakien ja perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista
julkisten tehtivien hoidossa®®’. Oikeusasiamiehen tydn yhteiskunnallisen mer-
kityksen vuoksi yhteydenpito viestimiin on tirkedd. Median tiedontarpeisiin
vastaavat tiedottajan lisiksi kanslian kirjaamo ja esittelijit. Mediaa informoi-
daan oikeusasiamiehen ratkaisuista, jotka ovat johtaneet toimenpiteeseen tai
joilla voi muuten olla yleistd miclenkiintoa. Vuonna 2006 oikeusasiamichen

%85 Koskinen (1997), 107-108.

58 Ylipiitiin medianikyvyystutkimuksesta ks. esimerkiksi Kivivuoren, Kempin ja Smolejin tutkimus: Etu-
sivujen vikivalta. Vikivalta iltapiivilehtien etusivuilla, todellisuudessa ja ihmisten peloissa 1980-2000.

%87 Vuosikertomus 2005, 30.
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ja apulaisoikeusasiamiesten ratkaisuista laadittiin tiedote 34 tapauksessa. Oi-
keusasiamichen mediajulkisuuden toivotaan omalta osaltaan lisidvin oikeus-
asiamiehen tydn vaikuttavuutta®®.

Oikeusasiamies julkaisee ratkaisujaan my®s verkkosivuilla ja verkosta onkin ke-
hittynyt oikeusasiamicehelle tirked viestintiviline. Esimerkiksi vuonna 2006
ratkaisuja julkaistiin verkossa noin 270 eli noin puolet vuoden toimenpide-
ratkaisuista®®’. Internet-sivujensa kautta oikeusasiamies saa lisiksi palautetta ja
tiedusteluja kansalaisilta®®. Oikeusasiamies kiyttii myds kansalaistiedottamis-
ta julkaisemalla esitteitd oikeusasiamiehen toiminnasta kahdeksalla eri kielelld
sekd viittomakielelld.

My®os laki velvoittaa viranomaista tiedottamaan toiminnastaan. Viranomaisten
toiminnan julkisuudesta annetun lain 20 § sddtdd viranomaisen velvollisuudes-
ta tuottaa ja jakaa tietoa seuraavasti:

Viranomaisen on edistettidvi toimintansa avoimuutta ja tissi tarkoituksessa
tarvittaessa laadittava oppaita, tilastoja ja muita julkaisuja seki tietoaineisto-
ja palveluistaan, ratkaisukdytinndstddn sekd yhteiskuntaoloista ja niiden kehi-
tyksestd toimialallaan. Laatimisvelvollisuuden tarvetta arvioitaessa on otettava
huomioon, missi m#drin viranomaisen toiminnasta on saatavissa tietoja asia-
kirjojen julkisuuden avulla tai yleisen tilastotuotannon perusteella.

Viranomaisten on huolehdittava siitd, ettd yleisén tiedonsaannin kannalta kes-
keiset asiakirjat tai niitd koskevar luettelot ovat tarpeen mukaan saatavissa kir-
jastoissa tai yleisissd tietoverkoissa taikka muilla yleison helposti kiytettavissd
olevilla keinoilla.

Oikeusasiamies on julkaissut vuosien 2004 ja 2006 vililli yhteensd 82 tiedo-
tecta®®!. Nelji suurinta viranomaisryhmii, joihin oikeusasiamiehen tiedotteet
tarkasteluajanjaksolla liittyivit olivat: sosiaaliviranomaiset (19,5 % tiedotteista),
poliisiviranomaiset (15,9 %), terveydenhuoltoviranomaiser (12,2 %) ja tuomiois-
tuimet (8,5 %)%%2. Yhteensi niihin neljiin viranomaisryhmiin liiceyvit tiedot-
teet muodostavat 56,1 % kaikista vuosien 2004—2006 tiedotteista. Taulukosta
6.1 voidaan havaita, ettd oikeusasiamiehen antamat tiedotteet kuvastavat tietys-

%88 Vuosikercomus 2005, 30.

%89 Vuosikertomus 2006, 28-29.
%90 Vuosikertomus 2005, 31.

91 Ks. Liite 3.

%92 Poliisi-, vankeinhoito- ja sotilasviranomaisille suunnatussa oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen
liiteyvissd kyselyssd yhtend tuloksena nousi esille, ettd kyseiset viranomaiset eivit yleensi oma-aloitteisesti
informoi tiedotusvilineitd heitd koskeneesta oikeusasiamiehen piitoksesti. Muutamat vastaajat ilmoittivat
oma-aloitteisen tiedottamisen olevan mahdollista, jos ratkaisu sisiltiisi yleistd mielenkiintoa tai kun paitos-
ti edeltineet tapahtumat olisivat jo olleet esilld julkisuudessa.
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na 2004-2006 oikeusasiamies ratkaisi eniten juuri edelld mainittuihin neljdin
viranomaisryhmiin liittyvii asioita®2.

Taulukko 6.1 Viranomaiset oikeusasiamiehen tiedotteissa 2004—2006

o o S o
Rz} EN 2o =
o w2 2 53 Rz
S 33 nZ 28 =5
Viranomainen = 82 =3 23 £8
Oikeusasiamies 5 6,1 60,0 40,0
Sosiaaliviranomaiset 16 19,5 62,5 37,5 20,8
Poliisiviranomaiset 13 15,9 92,3 46,2 15,5
Terveydenhuoltoviranomaiset 10 12,2 80,0 50,0 9,3
Tuomioistuimet 7 8,5 57,1 14,3 8,0
Kunnalliset viranomaiset 5 6,1 60,0 40,0 3,9
Muuts** 26 31,7 69,2 23,1 42,5
Yhteensa 82

Merkille pantavaa on, ettd Helsingin Sanomat on julkaissut 92,3 % eli lihes
kaikki poliisiviranomaisiin liittyvit tiedotteet, kun Karjalaisen seulan on lipiis-
syt ainoastaan 46,2 % kyseisistd tiedotteista. Helsingin Sanomissa on julkaistu
pidosin myds terveydenhuoltoviranomaisiin liittyvit tiedotteet, 80,0 %. Karja-
laisessa niistd on julkaistu puolet.

Varmimmin julkaisukynnyksen ylittivit, varsinkin Helsingin Sanomissa, sel-
laisiin viranomaisiin liittyvit tiedotteet, joista julkaistaan harvoin tiedotteita.
Esimerkiksi veroviranomaisiin ja Suomen Pankkiin liittyvisti tiedotteista on
mennyt lipi 100 % molemmissa sanomalehdissi. Niistd viranomaisista on kui-
tenkin julkaistu vain yksi tiedote kummastakin koko tarkasteluajanjaksolla.®*®

593 Poliisi-, vankeinhoito- ja sotilasviranomaisille suunnatussa oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen
liiceyviissi kyselyssd viranomaisista noin 17,3 % oli sitd mieltd, ettd oikeusasiamiehen huono piitdsten tie-
dotus on tekiji, joka on paljon tai melko paljon vaikuttanut siihen, ettid oikeusasiamies on joutunut kiinnit-
timiin huomiota vuodesta toiseen samanlaisiin epikohtiin viranomaistoiminnassa.

594 Muihin viranomaisiin kuuluvat vankeinhoito-, vero-, ulosotto-, opetus-, syyttiji-, maa- ja metsi-, ulko-
maalais-, liikenne- ja viestinti-, sotilas-, tulli- ja edunvalvontaviranomaiset sekid muut valvottavat viranomai-
set, Suomen Pankki ja YLE.

595 Ks. Liite 4.
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6.3

Myés sotilasviranomaisia koskevista tiedotteista kaikki on julkaistu Helsingin
Sanomissa ja puolet myds Karjalaisessa, vaikka vain 4,9 % tiedotteista koski ky-
seistd viranomaista ja oikeusasiamiehen ratkaisemista asioista sotilasviranomai-
sia koski ainoastaan 1,3 %. Oikeusasiamiehen antamat tiedotteet ja ratkaistut
asiat ovat epiasuhdassa myds muita viranomaisryhmii tarkasteltaessa: vaikka oi-
keusasiamiehen ratkaisuista 7,6 % liittyi vankeinhoitoviranomaisiin, ei tisti vi-
ranomaisesta kolmen vuoden tarkasteluajanjaksolla ole annettu kuin yksi tiedo-
te (1,2 % kaikista tiedotteista).

Keskimiirin oikeusasiamies on kolmen vuoden tutkimusajanjaksona julkais-
sut noin 2,3 tiedotetta kuukaudessa. Kolmen vuoden aikana eniten tiedottei-
ta on julkaistu kesi- ja syyskuussa. Vihiten oikeusasiamies on antanut tiedot-
teita jokaisen vuoden heindkuussa, esimerkiksi vuoden 2005 heinidkuussa ei ole
julkaistu yhtddn tiedotetta. Niind samoina kuukausina Helsingin Sanomissa
ja Karjalaisessa on julkaistu suurimmat ja pienimmit mairit oikeusasiamiesai-
heisia artikkeleita. Voidaan siis todeta tiedottamisaktiivisuuden selittivin myds
tutkituissa sanomalehdissi julkaistujen artikkeleiden maaraa.

Huomionarvoista on, ettd oikeusasiamichen kanslian laatimat tiedotteet jul-
kaistaan suuremmalla todennikéisyydelld Helsingin Sanomissa kuin Karjalai-
sessa. Tutkimusajanjaksona tiedotteista julkaistiin artikkelimuodossa Helsingin
Sanomissa 70,7 % ja Karjalaisessa 34,1 %.

Oikeusasiamies tiedottaa esimerkiksi maakuntia koskevista asioista vain tuon
alueen lehdist61le®. Niiti tiedotteita ei julkaista esimerkiksi oikeusasiamiehen
verkkosivuilla, joten ne jidvit tissd tutkimuksessa huomiotta. Karjalaisessakin
on tarkasteluajanjaksolla julkaistu useita artikkeleita oikeusasiamichen maakun-
taa koskevista ratkaisuista, jotka eivit maakunnan ulkopuolella varmastikaan
herdteiisi mielenkiintoa. Oikeusasiamichen verkkosivuillaan tarkasteluajan-
jakson aikana julkaisemista tiedotteista viisi kisitteli Itd-Suomea, niistd 80 %
(4 kpl) julkaistiin sekd Karjalaisessa ettd Helsingin Sanomissa.

Oikeusasiamiesaiheiset artikkelit
vuosina 2004-2006

Kaikki artikkelit

Tissid luvussa ovat tarkastelussa mukana kaikki Helsingin Sanomien ja Karja-
laisen artikkelit, joissa mainitaan oikeusasiamies. Aineistossa ovat siis muka-
na myds artikkelit, joissa mainitaan ulkomaiset oikeusasiamichet tai Euroopan
unionin oikeusasiamies. Yhteensi Helsingin Sanomien oikeusasiamiesaiheisia
artikkeleita oli aineistossa 502 kappaletta. Tarkastelujakson aikana Helsingin

%9¢ Lidninhallitusten suorittaman informaatio-ohjauksen tehostaminen ja peruspalvelujen arvioinnin hys-
dyntimisen parantaminen. Sisdasiainministerién julkaisuja 39/2005, 33.



Sanomissa julkaistiin keskimddrin 14 oikeusasiamiesartikkelia kuukaudessa.
Karjalaisessa julkaistiin tdnd aikana yhteensi 187 oikeusasiamiesaiheista artik-
kelia, keskimiddrin 5,2 artikkelia kuukaudessa. Tdmin perusteella oikeusasia-
michen medianikyvyys on tutkimusjaksolla ollut suurempaa Helsingin Sano-

missa.

Koko tarkasteluajanjaksolla Helsingin Sanomissa julkaistiin eniten artikkeleita
oikeusasiamichestd syyskuussa, 13,5 % ja vihiten heinikuussa, 3,4 % artikke-
leista. Karjalaisessa julkaistiin eniten oikeusasiamiesaiheisia artikkeleita helmi-
ja kesikuussa, molempina 13,9 % kaikista artikkeleista. Vihiten artikkeleita
julkaistiin toukokuussa, 3,7 % kaikista artikkeleista.

Kuviossa 6.1 on kuvattu Karjalaisen ja Helsingin Sanomien oikeusasiamiesai-
heisten artikkeleiden jakaantuminen kuukausittain koko kolmen vuoden tar-
kasteluajanjaksolla. Kuviosta voidaan havaita, ettd oikeusasiamiesaiheisten
artikkeleiden julkaisu on jakaantunut kuukausittain niiden kahden sanoma-
lehden vililli melko samoin, tosin Helsingin Sanomien artikkelimiidrit ovat

suurempia.
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Kuvio 6.1 Karjalaisen ja Helsingin Sanomien oikeusasiamiesaibeisten artikkelien
Jjakaantuminen kuukausittain vuosina 2004-2006

151



152

Oikeusasiamies mainittiin molemmissa sanomalehdissi kaiken kaikkiaan 15
osiossa®’. Tirkeimmit osiot on esitetty taulukossa 6.2%%8. Helsingin Sanomi-
en pdikirjoitusten osuus kaikista 502 artikkelista oli 9,4 % (47 kpl). Karjalaises-
sa julkaistiin kahdeksan oikeusasiamiesaiheista piikirjoitusta, miki oli 4,3 %
kaikista artikkeleista. Helsingin Sanomissa oikeusasiamies on siis ollut Karja-
laista useammin esilli piadkirjoitustasolla. Huomionarvoista on my®ds, ettd mo-
lemmat lehdet ovat julkaisseet etusivullaan lihes saman verran oikeusasiamie-
heen viittaavia artikkeleita, Karjalaisessa 4,9 % ja Helsingin Sanomissa 4,4 %
kaikista artikkeleista. Molemmissa lehdissid suurin osa oikeusasiamiesti koske-
vista kirjoituksista julkaistiin kotimaa-osiossa.

Taulukko 6.2 Helsingin Sanomien ja Karjalaisen oikeusasiamiesaiheisten artikke-
leiden osuudet osioittain vuosina 2004-2006, %

Osio HS Karjalainen
Paakirjoitus 9,4 4,3
Etusivu 5,0 49
Kotimaa 452 60,0
Muut osiot? 40,5 30,8
Yhteensa 502 kpl 185 kpl

Lisiksi tutkittiin, millaisia viranomaisviittauksia lehtien artikkeleissa esiintyy.
Viranomaisluokittelu on tehty pidosin oikeusasiamichen vuosikertomuksessa
olevan luokittelun mukaisesti, yhteensd tutkimuksessa on kiytetty 26 viran-
omaisluokkaa. Oikeusasiamichen luokittelua on tarvittaessa muutettu vastaa-

%97 Tutkimukseen ei sisillytetty sellaisia tutkimuksen kannalta epiolennaisia "artikkeleita”, kuten tv- ja ra-
dio-ohjelmataulukkoja, visailuja, teatteri- ja seminaariohjelmia tai vastaavia kirjoituksia, joissa oikeusasia-
mies esiintyi sanana. Tillaisesta artikkelien karsimisesta voidaan mainita tapaukset, joissa oikeusasiamies
sanana esiintyi esimerkiksi tietovisakysymyksen vastauksena tai oikeusasiamies mainittiin radio-ohjelmatau-
lukossa radiokanavan vieraana.

598 Tistd analyysista Karjalaisen kaikista 187 artikkelista puuttuu kaksi, silld niiden osioksi oli Karjalaisen
arkistossa merkitty virheellisesti radio- ja tv, vaikka kumpikaan artikkeleista ei todellisuudessa sopinut ky-
seisen aihealueen alle. On myds muutamia muita artikkeleita, joiden osiomerkinnit ovat tulkinnanvaraisia,
mutta on kuitenkin vaikea sanoa, onko kyseinen merkinti oikea vai virheellinen. Esimerkiksi erddt maakun-
ta-osioon merkityt artikkelit eivit kisittele maakunnan asioita, vaan vaikuttaisivat pikemminkin kuuluvan
kotimaa-osioon.

%99 Muut-osioon kuuluvat Helsingin Sanomien kaupunki-, mielipide-, ulkomaat-, talous-, urheilu-, kult-
tuuri-, sunnuntai-, asuminen-, nimié tiniin- ja hinta ja laatu-osiot seki radio- ja tv-arvostelut. Karjalaisesta
muut-osioon kuuluvat Joensuu-, maakunta-, mielipide-, ulkomaat-, talous-, urheilu- kulttuuri-, muut leh-
det-, kolumni-, pakina-, teema- ja sunnuntaisuomalainen-osiot.
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maan paremmin tdmin tutkimuksen tarpeita, joten joidenkin luokkien mer-
kityssisllot eivit vastaa alkuperiistd, ja uusia luokkia on luotu tiydentimiin
oikeusasiamiehen viranomaisryhmittelyd. Viranomaisviittauksia oli maarilli-
sesti artikkeleita enemmiin, silli yhdessi artikkelissa on voinut olla maininta
useammasta viranomaisesta. Esimerkiksi poliisin, syyttdjdviranomaisten ja tuo-
mioistuinlaitoksen toiminnat ovat paljolti yhteydessd toisiinsa, joten on luon-
nollista, etti joissakin artikkelissa viitataan niihin kaikkiin.6%

Yhteensi Helsingin Sanomien aineiston 502 artikkelissa oli 575 viranomais-
viittausta. Niistd 91,5 % liittyi viranomaiseen ja 8,5 %:ssa ei mainittu oikeus-
asiamichen lisiksi muuta viranomaista. Karjalaisen 187 artikkelissa puolestaan
oli 206 viranomaisviittausta. Karjalaisen viittauksista 11,2 %:ssa ei mainittu oi-
keusasiamichen lisiksi muuta viranomaista. Helsingin Sanomissa viitattiin eni-
ten sosiaaliviranomaisiin, 22,1 % kaikista viittauksista, kun Karjalaisessa vas-
taava osuus oli 9,7 %. Viittausten miiri oli Karjalaisen artikkeleissa vihiinen
ottaen huomioon, etti oikeusasiamiechen ratkaisuista 20,8 % kisitteli sosiaali-
viranomaisia vuosina 2004-2006. Karjalaisessa sosiaaliviranomaiset olivat kui-
tenkin kolmanneksi eniten viittauksia saanut viranomaisryhma.

Sosiaaliviranomaisiin viitattiin esimerkiksi toimeentulohakemusten kisittelyai-
koja koskevissa artikkeleissa. Viittaus luokiteltiin kuuluvaksi sosiaaliviranomai-
siin, jos artikkelin aihealueena oli selvisti jokin sosiaaliasia. Sosiaaliviranomais-
ta sanana ei artikkelissa vilttimittd ole nimenomaisesti mainittu. Esimerkiksi
Helsingin Sanomien artikkelit, joissa kisiteltiin apulaisoikeusasiamiehen pai-
tostd, jonka mukaan helsinkildisid ei saa suosia Helsingin vuokra-asuntojen
asukasvalinnassa, saivat viranomaisviittauksen seki sosiaaliviranomaisiin etti
kunnallisiin viranomaisiin. Artikkelit luokiteltiin tissd yhteydessd kahteen vi-
ranomaisviittausluokkaan: asuminen on selvisti sosizaliasia, mutta oikeusasia-
michen pditds kohdistui kuitenkin Helsingin kaupungin eli kunnallisen viran-
omaisen toimiin.,

Poliisi sai Helsingin Sanomissa 17,9 % kaikista viranomaisviittauksista, eli 13-
hes saman miirin kuin Karjalaisen artikkeleissa, 18,4 %, ja tuli viittausten
miirissi toiscksi kaikista viranomaisista Helsingin Sanomissa ja ensimmiisek-
si Karjalaisessa. Artikkeleissa viitattiin poliisiviranomaisiin suhteellisesti enem-
min kuin oikeusasiamies on ratkaissut poliisiin liittyvid asioita, silli 15,5 %
kanteluratkaisuista vuosina 2004-2006 koski poliisia. Merkille pantavaa on,
ettd oikeusasiamiehen ratkaisut ovat liittyneet useimmiten sosiaali- ja poliisivi-
ranomaisiin, jotka ovat my6s Helsingin Sanomissa kaksi eniten viittauksia saa-
nutta ryhmai.

Molempien sanomalehtien artikkeleiden viranomaisviittauksista 8,3 % liictyi

kunnallisiin viranomaisiin, joihin kohdistui kuitenkin vain 3,9 % kaikista oi-
keusasiamichen ratkaisuista. Esimerkiksi terveydenhuoltoviranomaiset saivat

00 Ks. myds Vuosikertomus 2005, 104.
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kaikista viranomaisviittauksista Helsingin Sanomien ja Karjalaisen artikkeleis-
sa kunnallisia viranomaisia vihemmin, ainoastaan 7,0 % Helsingin Sanomissa
ja 7,3 % Karjalaisessa, vaikka tihidn viranomaiseen kohdistui 9,3 % kaikista oi-
keusasiamiehen tekemisti ratkaisuista.

Ulosottoviranomaiset eivit sanomalehdissi tulleet mainituksi yhdessikiin artik-
kelissa, vaikka 3,0 % oikeusasiamiehen ratkaisuista liittyi ulosottoviranomaisiin.
Esimerkiksi sotilasviranomaiset vaikuttivat niiden tiedotusvilineiden nikokul-
masta ulosottoviranomaisia kiinnostavammalta aiheelta. Oikeusasiamiehen
ratkaisuista ainoastaan 1,3 % Kkisitteli sotilasviranomaisia vuosina 2004—20006,
kuitenkin Helsingin Sanomissa 4,0 % ja Karjalaisessa jopa 5,3 % viranomais-
viittauksista oikeusasiamiesaiheisissa artikkeleissa liittyi niihin viranomaisiin.
Median kiinnostus puolustusvoimia kohtaan on toisaalta luonnollista, kosket-
taahan asepalvelus jollakin tapaa useimpia suomalaisia michii ja jossain midrin
myds naisia. Huomionarvoista on myds, ettd Helsingin Sanomissa vankeinhoi-
toviranomaisiin viitattiin ainoastaan 0,3 %:ssa artikkeleista, ja Karjalaisessa ei
lainkaan, vaikka oikeusasiamichen ratkaisuista niinkin paljon kuin 7,6 % koh-
distui vankeinhoitoviranomaisiin.

Oikeusasiamies on my®és itse julkaisemiensa tiedotteiden kautta vaikuttanut
artikkeleiden viranomaisviittauksiin. Oikeusasiamichen antamista tiedotteista
ulosottoviranomaisia kisitteli vuosina 2004—2006 ainoastaan 2,4 %, kun sotilas-
viranomaisiin liittyi 4,9 % tiedotteista ja vankeinhoitoviranomaisiin vain 1,2 %
(1 kpl) tiedotteista. On siis luonnollista, ettd artikkeleissa ei mydskiin viitata
vankeinhoitoviranomaisiin. Huomattavan suuria eroja, sosiaaliviranomaisia lu-
kuun ottamatta, lehtien vililld ei ole havaittavissa. Viittausten kérjessd ovat sa-
mat viranomaisryhmit, joskin jirjestys ryhmien vililld on erilainen. Merkille
pantavaa on, etti viranomaisryhmit, jotka Helsingin Sanomissa ovat saaneet
vain pienen osuuden viittauksista, eivit myoskain Karjalaisessa ylld paljon suu-
rempiin osuuksiin tai niihin ei ole viitattu lainkaan.

Kotimainen oikeusasiamies artikkeleissa

Helsingin Sanomissa ja Karjalaisessa julkaistuja artikkeleita on tutkittu seuraa-
vassa rajaamalla tarkastelu pelkistddn kotimaiseen oikeusasiamicheen. Tarkaste-
luun on siis otettu mukaan vain aidot, suomalaiseen oikeusasiamieheen liitty-
vit artikkeliviittaukset. Vastaavasti mrkastelun ulkopuolelle on jitetty artikkelit,
jotka kisittelevit ulkomaisia oikeusasiamicehii, tiedottajia, sihteereji, Jacob S6-
dermania henkiloni esimerkiksi eduskuntavaalichdokkaana, erityisasiamichii
ja sellaiset artikkelit, joissa on havaittu monta luokkaa yhdessi. Rajaamalla tar-
kastelua talld tavoin saadaan selvemmin esille pelkistddn suomalaisen oikeus-
asiamichen nikyvyys tarkasteluajanjaksolla Helsingin Sanomien ja sanomaleh-
ti Karjalaisen artikkeleissa. Ndin Helsingin Sanomien kolmen tutkimusvuoden
aikana julkaisemista 502 artikkelista jii jiljelle 380, miki on noin 76 % kaikista
niistd artikkeleista, joissa oikeusasiamies sanana mainitaan. Sanomalehti Karja-
laisen kaikista 187 oikeusasiamiesaiheisesta artikkelista aidosti kotimaiseen oi-
keusasiamicheen viittasi 142 kappaletta (76,0 %).



Kun tutkittiin, mihin asiaan artikkeleissa viitataan, saatiin kolme luokkaa: oi-
keusasiamiehen pidtos, tutkinnassa oleva asia ja oikeusasiamies yleisesti. Pid-
ts -luokkaan katsotaan tdssd luettaviksi kaikki erilaiset ratkaisut (virkasyyte,
huomautus, kisitys, esitys tai virheettomin menettelyn toteaminen) ja oikeus-
asiamichen antamat lausunnot ja kannanotot. Tutkinnassa oleva asia -luokkaan
kuuluvat artikkelit, joissa oikeusasiamichen todetaan vasta tutkivan juttua, joko
kantelua tai omasta aloitteestaan kisittelyyn ottamaansa asiaa. Oikeusasiamies
yleisesti -luokkaan kuuluvat puolestaan kirjoitukset, joissa oikeusasiamieheen
viitattiin yleiselld tasolla. Artikkelissa voitiin tilldin viitata oikeusasiamiehen
yleiseen asemaan laillisuusvalvojana®’.

Seki Helsingin Sanomissa ettd Karjalaisessa viitattiin yleensi oikeusasiamichen
pidtokseen (ks. taulukko 6.3). Jos artikkeli oli kirjoitettu Helsingin Sanomissa
oikeusasiamiehen antaman tiedotteen pohjalta, viittasi suurin osa, 89,7 %, artik-
keleista paatokseen. Tutkinnassa oleviin asioihin ja oikeusasiamieheen yleisesti
viittasi molempiin 5,2 % Helsingin Sanomien artikkeleista, jos artikkeli oli kir-
joitettu tiedotteen pohjalta. Jos artikkelin taustalla ei ollut tiedote, viittasivat
artikkelic huomattavasti harvemmin, 52,5 %, oikeusasiamichen paitokseen.
Tillaisista artikkeleista 35,8 % viittasi oikeusasiamicheen yleisesti ja 11,6 %
puolestaan tutkinnassa olevaan asiaan.

Taulukko 6.3 Mihin Helsingin Sanomien ja Karjalaisen artikkeleissa viitattiin
vuosina 2004—-2006? (%)

Mihin viitataan? HS Karjalainen
Paatos 57,9 58,5
Tutkinnassa oleva asia 10,3 5,6
Oikeusasiamies yleisesti 31,8 35,9

Oikeusasiamiehen pidtdstd puitiin Helsingin Sanomissa ja Karjalaisessa esi-
merkiksi vuonna 2006, jolloin apulaisoikeusasiamichen pditds seurakun-
talehtien jakelukiellosta kotitalouksiin kirvoitti useita mielipidekirjoituk-
sia Helsingin Sanomissa. Karjalainen julkaisi artikkeleita aiheesta lihinni
kotimaa-osiossa. Esimerkkini artikkeleista, joissa mainittiin oikeusasiamie-
hen tutkinta, voidaan mainita molemmissa sanomalehdissd vuonna 2005
kisitelty ulkoasiainneuvos Alpo Rusin kantelu oikeusasiamiehelle. Vuon-
na 2006 tutkintaan liiteyvit artikkelit kertoivat esimerkiksi Smash Asem-
tapahtumasta.

€01 Joskus kirjoituksessa viitattiin seki paitdkseen etrd esimerkiksi kyseisestd pidtdksestd virinneeseen uu-
teen kanteluun, joka oli vasta tutkintavaiheessa. Tillsin artikkeli luokiteltiin useimmiten kuulumaan pii-
tos -kategoriaan.
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Oikeusasiamies oli useimmiten artikkeleiden sivuosassa, Helsingin Sanomissa
65,8 %:ssa ja Karjalaisessa 57,0 %:ssa artikkeleista. Kun oikeusasiamies oli Hel-
singin Sanomien ja Karjalaisen artikkelissa piiosassa®®, viitattiin tillin useim-
miten pédtokseen, 90,0 %:ssa Helsingin Sanomien ja 85,6 %:ssa Karjalaisen
artikkeleista. Oikeusasiamichen ollessa puolestaan sivuosassa, viitattiin molem-
missa sanomalehdissi useimmiten oikeusasiamicheen yleisellii tasolla (ks. tau-
lukko 6.4). Jos artikkeli oli kirjoitettu oikeusasiamichen tiedotteen pohjalta
Helsingin Sanomissa, oli oikeusasiamies tilloin 100 %:ssa kirjoituksista paa-
osassa artikkelissa. Kun artikkelin taustalla ei ollut tiedotetta, oli oikeusasiamies
pidosassa ainoastaan 25,4 %:ssa artikkeleista.

Taulukko 6.4 Oikeusasiamiehen roolin ja viittauksen vilinen subde Helsingin Sa-
nomien ja Karjalaisen artikkeleissa vuosina 2004-2006, %

HS Karjalainen
Pddosassa  Sivuosassa | Pddosassa - Sivuosassa

Paatos 90,0 41,2 85,6 38,3
Tutkinnassa oleva asia 3,1 14,0 3,3 74
Oikeusasiamies yleisesti 6,9 448 11,5 54,3

Vuonna 2006 oikeusasiamichen piitods oli padosassa esimerkiksi seuraavissa
kahdessa Helsingin Sanomien kotimaa-osion artikkelissa: 23.6. otsikolla
“Palvelupuheluiden hinnoista useita huomautuksia valtion laitoksille” ja
26.10. otsikolla Kalliit puhelut Kelaan halpenevat”. Artikkeleissa oli kyse
apulaisoikeusasiamies Petri Jddskeldisen huomautuksista Verohallinnolle,
Ajoneuvohallintokeskukselle ja Kansaneldkelaitokselle niiden puhelinneu-
vonnan maksullisuudesta. Helsingin Sanomat kirjoitti, ettd "apulaisoikeus-
asiamiehen mukaan viranomaisten neuvonnan on oltava lain mukaan mak-
sutonta’. Aiheesta julkaistiin artikkelit myds Hinta & Laatu -osiossa 27.9.
ja kotimaa-osiossa 20.9. Niissd artikkeleissa oikeusasiamies oli kuitenkin
sivuosassa.

602 Piiosassa -luokassa olevat artikkelit ovat kirjoituksia, joissa oikeusasiamiehen ratkaisu, tai oikeusasiamie-
hen muut toimet, ovat kirjoituksen pidaiheena. Tillaisissa artikkeleissa oikeusasiamies mainitaan yleensi ot-
sikkotasolla tai johtolauseessa. Pddosan luokittelun artikkeli sai, jos sitd ei ilman oikeusasiamichen paitdsti,
lausuntoa tai vastaavaa olisi kirjoitettu.
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6.4.1

6.4.2

Helsingin Sanomien ja Karjalaisen
oikeusasiamiesaiheiset padkirjoitukset

Yleista

Medianikyvyyden kannalta paikirjoitusten painoarvon voidaan katsoa olevan
tavallisia artikkeleita suurempi. Padkirjoituksissa kisitellddn ja kommentoidaan
kullakin hetkelld yhteiskunnallisesti merkittivid aiheita, joiden toimituksessa
ajatellaan kiinnostavan lehden lukijoita. Kirjoituksen tarkoituksena on osittain
johdatella, tutustuttaa ja herdttid lukijan mielenkiinto aiheeseen, josta sanoma-
lehti on yleensi julkaissut samassa numerossa myds muita kirjoituksia. Toisaal-
ta padkirjoituksen tarkoituksena on tuoda esille myos lehden tai paakirjoittajan
kanta ajankohtaiseen kysymykseen. Koska paikirjoitusten ei ole tarkoituskaan
olla tdysin neutraaleja tai arvovapaita kirjoituksia, on tutkimuksessa keskitytty
arvioimaan my®s sivyd, jolla oikeusasiamicheen niissi viitataan. Piikirjoituk-
sen aiheesta on usein ensin kirjoitettu esimerkiksi Helsingin Sanomien koti-
maa-osiossa koskien jotakin oikeusasiamichen ratkaisua. Jos ratkaisu katsotaan
tirkedksi ja mielenkiintoiseksi, aihetta kisitellidn paakirjoituksessa ja usein
myds kansalaiset tuovat esille kantansa mielipidesivulla. Tietenkin asia on mydos
piinvastoin: pidkirjoituksen aihealue synnyttid kirjoituksia muihin osioihin.

Tissi jaksossa tarkastellaan oikeusasiamichen medianikyvyyttd Helsingin Sano-
mien pidkirjoituksissa vuosina 1991-2006. Vertailukohteena ovat sanomaleh-
ti Karjalaisen piikirjoitukset vuosilta 1995-2006. Karjalaisen paikirjoitusten
tarkastelun lyhyempi ajanjakso johtuu lehden lyhytaikaisemmasta sihkoises-
td arkistoinnista. Ensiksi tarkastellaan kaikkia Helsingin Sanomien ja Karjalai-
sen pﬁﬁkirjoituksia, joissa oikeusasiamies mainitaan. Piiiikirjoitus on tdssd vai-
heessa hyviksytty aineistoon, kun oikeusasiamies mainitaan siind missi tahansa
yhteydessi. Kirjoituksen sisillon perusteella ei siis ole suoritettu aineiston kar-
sintaa. Mukana ovat tillin myos esimerkiksi ulkomaisesta oikeusasiamiehes-
td maininnan sisdldivit paakirjoitukset. Tdmin jilkeen siirrytidn analysoimaan
kotimaisen oikeusasiamiehen esiintymistd sanomalehtien pddkirjoituksissa. Pii-
kirjoituksia on vertailtu myds oikeuskansleriaiheisten piikirjoitusten mairdin
ja niiden sivyyn, ovathan oikeusasiamichen ja oikeuskanslerin tehtivit osit-
tain samanlaisia.

Kaikki oikeusasiamiesaiheiset padkirjoitukset

Helsingin Sanomissa oikeusasiamiehesti kertovia pidkirjoituksia julkaistiin 199
kappaletta ja Karjalaisessa 39 kappaletta. Kuviossa 6.2 nikyy oikeusasiamiesai-
heisten pddkirjoitusten madrin kehitys Helsingin Sanomissa vuosina 1991-2006
ja Karjalaisessa vuosina 1995-2006. Voidaan havaita, ettd Helsingin Sanomissa
julkaistiin védhiten oikeusasiamiesaiheisia paikirjoituksia vuonna 1992 ja Kar-
jalaisessa vuonna 1996, jolloin lehdet eivit julkaisseet ainuttakaan piikirjoitus-
ta oikeusasiamichestd. Eniten pidkirjoituksia puolestaan julkaistiin Helsingin
Sanomissa vuosina 2000 ja 2005, molempina 23 kappaletta.
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Tirkeitd aihealueita Helsingin Sanomissa vuonna 2000 olivat Euroopan unio-
nin oikeusasiamies, Euroopan unionin komission julkisuusohjelma ja Euroo-
pan unionin elimien avoimen ja lipinikyvin toiminnan vaatimukset, joita
muun muassa Euroopan oikeusasiamies Jacob Séderman voimakkaasti puolus-
ti. Niistd aiheista kirjoitettiin 39,1 % (9 kpl) kaikista kyseisen vuoden paikir-
joituksista. Vuoden 2000 suuri paikirjoitusmiiri ei siten kerro juurikaan koti-
maisen instituutiomme medianikyvyydesti.

Karjalaisessa eniten (7) oikeusasiamiesaiheisista pdikirjoituksista puolestaan
julkaistiin vuonna 1999. Huomionarvoista on kuitenkin, ettid Karjalaisen huip-
puvuonna 1999 piikirjoituksista 57,2 % liittyi Euroopan unionin oikeusasia-
mies Jacob Sédermaniin.

Helsingin Sanomien piikirjoitusten midrin kehitystd voidaan kuvailla kas-
vavaksi, Karjalaisen kehitystd voidaan melko tasaiseksi. Esimerkiksi Helsingin
Sanomien vuoden 1995 piikirjoitusten edellisvuosia suurempaa mairii selit-
tivit uuden oikeusasiamiehen valintaa kisittelevit kirjoitukset, kun oikeusasia-
mies Jacob Soderman oli siirtyméssd Euroopan parlamentin oikeusasiamiehek-
si. Vuoden 1995 piikirjoituksista 28,6 % (4 kpl) kisitteli tdtd aihetta.

Vuonna 1997 oikeusasiamiesaiheisten paikirjoitusten osuus Helsingin Sano-
missa oli korkea. Kaikista tuon vuoden piikirjoituksista 28,6 %:ssa (6 kpl) oli
aiheena oikeusneuvos Eeva Vuoren ja hinen michensi UKK-instituutin johta-
ja Ilkka Vuoren kiinteistokauppa, jossa osan mokin kauppasummasta epiiltiin
siirtyneen Ilkka Vuorelle pimeisti. Ladninsyyttdja Kari Hemminki ja apulaisoi-
keuskansleri Jukka Pasanen katsoivat, ettd Vuoria ei tule syyttdd rikoksesta. Oi-
keusasiamies Lauri Lehtimaja oli talléin kuitenkin eri mieltd. Padkirjoituksis-
sa yhdyttiin oikeusasiamies Lehtimajan kantaan. Samana vuonna Karjalainen
julkaisi ainoastaan kaksi oikeusasiamiesaiheisista paikirjoituksistaan, joista toi-
nen kisiteeli titd aihetta.

Vuosina 2001-2004 Helsingin Sanomien paikirjoitusten madrd pysyi mata-
lalla tasolla, kunnes taas vuonna 2005 pdikirjoitusten méiird nousi tutkimus-
ajanjakson toiseen huippuun, 23 kirjoitukseen. Tuon vuoden péikirjoituksista
17,4 % (4 kpl) liictyi Suojelupoliisiin ja Alpo Rusiin kohdistuviin tutkintoi-
hin, 13,0 % (3 kpl) Espoon toimeentulohakemusten pitkittyneisiin kisittely-
aikoihin ja 13,0 % (3 kpl) Helsingin kaupungin vuokra-asuntojen asukasvalin-
nan perusteisiin.

Viwonna 2006 piikirjoitusten miird puolestaan laski kymmeneen kappalee-
seen. Vuonna 2002 Karjalainen julkaisi 12,8 % kaikista oikeusasiamiesaihei-
sista paikirjoituksista, mutta tilldin 40,0 % pédkirjoituksista kisiteeli jilleen
Euroopan unionin oikeusasiamies Jacob Sédermania. Kyseisen vuoden jilkeen
oikeusasiamiesaiheisten paikirjoitusten miird Karjalaisessa vakiintui.
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Kuvio 6.2 Piikirjoitusten miédrit Helsingin Sanomissa vuosina 1991-2006 ja
Karjalaisessa vuosina 1995-2006

Pidkirjoitusten madrid voidaan verrata keskiarvoihin. Tarkasteluajanjakson ai-
kana on Helsingin Sanomissa julkaistu vuosittain keskimirin 12,4 oikeusasia-
miesaiheista piiikirjoitusta ja Karjalaisessa 3,3. Oikeusasiamies on siis mainittu
paikirjoituksessa Helsingin Sanomissa useammin kuin kerran kuukaudessa ja
Karjalaisessa keskimiirin joka neljis kuukausi.

Oikeusasiamichestd kertovia paikirjoituksia voidaan verrata oikeuskanslerin
mainitseviin paikirjoituksiin. Helsingin Sanomissa oikeuskanslerista on ollut
maininta 190 piikirjoituksessa ja Karjalaisessa 29 piikirjoituksessa. Helsingin
Sanomat on ajanjaksolla 1991-2006 julkaissut oikeusasiamichestd keskimai-
rin 12,4 piikirjoitusta vuodessa, kun oikeuskansleriaiheisia paikirjoituksia on
ollut keskimiirin 11,9 vuodessa. Karjalaisessa vastaavat luvut ovart oikeusasia-
michestd 3,3 ja oikeuskanslerista 2,4 piikirjoitusta vuodessa. Huomionarvois-
ta on kuitenkin, ettd oikeuskansleriaiheisista piikirjoituksista kaikki liictyvit
nimenomaan kotimaiseen oikeuskansleriin. Kun oikeuskansleria koskevia pii-
kirjoituksia verrataan kotimaiseen oikeusasiamieheen viittaaviin Helsingin Sa-
nomien (129 kpl) ja Karjalaisen (23 kpl) piikirjoituksiin, huomataan, etti oi-
keuskansleri on tarkasteluajanjaksolla tullut useammin mainituksi molemmissa
sanomalehdissa.

Kuviosta 6.3 voidaan havaita, etti Helsingin Sanomissa on julkaistu oikeus-
kansleriaiheisia pidkirjoituksia vihiten (4) vuonna 1991 ja eniten (31) vuonna
2002. Karjalaisessa oikeuskanslerista ei kirjoitettu lainkaan vuonna 1995, eni-
ten kirjoituksia julkaistiin vuonna 2002. Suurimmat erot Helsingin Sanomien
eri laillisuusvalvojat mainitsevien paikirjoitusten vililld ovat vuonna 1992 ja
2002. Vuosi 1992 erottuu oikeuskanslerin vuotena, silli silloin oikeusasiamie-
hesti ei julkaistu lainkaan piikirjoituksia. Vuonna 2002 oikeuskanslerista kir-
joitettiin paljon molemmissa lehdissi. Helsingin Sanomat mainitsi oikeuskans-
lerin 31 péikirjoituksessa ja oikeusasiamies mainittiin 11 péékirjoituksessa.
Karjalaisessa oikeuskansleriaiheisten kirjoitusten maird (10 kpl) oli kaksinker-
tainen oikeusasiamiehen mainitseviin kirjoituksiin (5 kpl) verrattuna.
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Kuvio 6.3 Oikeusasiamies- ja oikeuskansleriaiheisten péikirjoitusten médrit Hel-
singin Sanomissa vuosina 1991-2006

Vuoden 2002 suurta oikeuskansleriaiheisten paikirjoitusten midrdd seliced-
vit monet kirjoitukset ns. Sonera-tutkimuksista. Oikeuskansleri Paavo Nikula
tutki hallituksen osuutta teleoperaattori Soneran 4,3 miljardin euron kolman-
nen sukupolven matkapuhelinlisenssi-investointiin. Helsingin Sanomissa ai-
he synnytti keskustelua kymmenessi, my6s oikeuskanslerin mainitsevassa, paa-
kirjoituksessa. Timi oli 32,3 % kaikista tuon vuoden oikeuskansleriaiheisista
paikirjoituksista. Karjalaisessa 50,0 % (5 kpl) vuoden oikeuskansleriaiheisis-
ta pidkirjoituksista kisitteli Sonera-tutkimuksia. Vastaavasti vuosina 1995 ja
1999 oikeusasiamichesti kirjoitettiin Karjalaisessa kuusi pidkirjoitusta enem-
min kuin oikeuskanslerista.

Helsingin Sanomien 199 oikeusasiamiesaiheista pidkirjoitusta sisilsi yhteensd
209 viittausta viranomaisiin. Karjalaisen 39 piikirjoituksessa oli yhteensd 42 vi-
ranomaisviittausta. Helsingin Sanomien paikirjoitusten viittauksista 12,4 %:ssa
ainoa mainittu viranomainen oli oikeusasiamies. Vastaava luku Karjalaisessa oli
21,4 %. Poliisiviranomaiset saivat Helsingin Sanomien paakirjoituksissa eniten
mainintoja tarkasteluajanjaksolla, 16,3 % kaikista paikirjoituksista. Poliisin toi-
mivaltuuksien kasvu synnytti eniten paikirjoituksia Helsingin Sanomissa vuo-
sina 1991, 2004 ja 2005. Esimerkiksi vuonna 2005 Alpo Rusin oikeusasiamie-
helle tekemi kantelu siitd, oliko jokin viranomaistaho vuotanut lainvastaisesti
ulkopuolisille tietoa hineen kohdistuneista vakoiluepiilyistd, ja tutkimuksen
yhteydessi Suojelupoliisiin kohdistuneet epdilyt saivat aikaan 17,4 % (4 kpl)
vuoden paikirjoituksista. Karjalaisessa poliisiin liittyi vastaavasti 14,3 % viittauk-
sista. Huomionarvoista on, ettid oikeusasiamichen poliisiviranomaisiin liittyvien
ratkaisujen osuus 15,5 % vuosina 2004-2006 oli melko lihelli molempien
sanomalehtien pidkirjoitusten poliisiviranomaisviittauksia.
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Helsingin Sanomien piikirjoitustasolla kisiteltiin myds tuomioistuimia, 13,4 %
kaikista viittauksista. Varsinkin vuosina 1994 ja 1997 paakirjoitusten aiheet sivu-
sivat tavalla tai toisella tuomioistuinlaitosta. Vuonna 1994 kolmasosassa kaikista
kyseisen vuoden piikirjoituksista kisiteltiin lddninoikeuksien asioiden kisittely-
ruuhkia ja niiden uhkaa oikeusturvalle. Vuonna 1997 piikirjoituksista 23,8 %
(5 kpl) koski korkeimman oikeuden jisenen, oikeusneuvos Eeva Vuoren ja hi-
nen michensi Ilkka Vuoren tapausta. Karjalaiseen (7,1 %) verrattuna Helsingin
Sanomat viittasi pidkirjoituksissaan tuomioistuimiin lihes kaksinkertaisesti.
Maininnan arvoista on, etti vuosina 2004—2006 oikeusasiamichen ratkaisuista
8,0 % liittyi tuomioistuimiin ja 7,4 % vankeinhoitoviranomaisiin. Silti viimek-
si mainittuun viranomaiseen ei viitattu kerzaakaan lehtien paikirjoituksissa.

Helsingin Sanomien paikirjoitusten yhtend suurehkona viranomaisryhmini
voidaan vield mainita sosiaaliviranomaiset, jotka ylsivit 11,0 %:iin kaikista vi-
ranomaisviittauksista. Karjalaisessa viittaukset liittyivit sosiaaliviranomaisiin
saman verran kuin poliisiin, 14,3 % kaikista viittauksista. Oikeusasiamiehen
ratkaisemista asioista suurin osa, 20,8 %, liittyi sosiaaliviranomaisiin. Merkille
pantavaa on, ettd timi viranomaisryhmi ei kuitenkaan saanut kummankaan sa-
nomalehden paikirjoituksissa suurinta viittausosuutta. Sosiaaliviranomaisten ei
voida sanoa herittivin paikirjoitustasolla yhtd paljon mielenkiintoa kuin niis-
td ratkaistaan kanteluita. Myoskidn terveydenhuoltoviranomaiset eivit piis-
seet viittausosuudellaan kirjoittelun merkittiviksi aihealueeksi, vaikka 9,3 %
ratkaisuista liittyi tihidn viranomaiseen. Helsingin Sanomissa 2,9 % viittauksis-
ta liittyi terveydenhuoltoviranomaisiin ja Karjalaisessa viittauksia ei ollut lain-
kaan. Sosiaaliviranomaisia kiinnostavampia viranomaisia ovat tarkasteluajan-
jaksolla olleet poliisi ja tuomioistuimet, vaikka niihin viranomaisiin liittyvid
asioita on ratkaistu huomattavasti sosiaaliviranomaisia vihemmin.

Voidaan todeta, etti viranomaisista kotimainen oikeusasiamies, Euroopan unio-
nin oikeusasiamies ja sosiaali- ja poliisiviranomaiset olivat paikirjoitustasolla
useimmiten sanomalehtien mielenkiinnon kohteina tarkasteluajanjakson ai-
kana. Helsingin Sanomissa viidenteni suurena kirjoitteluun johtaneena viran-
omaisryhmini voidaan mainita tuomioistuimet.

Kotimainen oikeusasiamies

Tihin aineistoon on sisillytetty kaikista Helsingin Sanomien 199 paikirjoituk-
sesta 129 kirjoitusta, joissa mainitaan pelkistiin kotimainen oikeusasiamies.
Kotimaista oikeusasiamiesti kisittelevd aineisto muodostaa 65,2 % lehden kai-
kista tarkasteluajanjakson oikeusasiamiesaiheisista paakirjoituksista. Sanoma-
lehti Karjalaisen 39 oikeusasiamiesaiheisesta pidkirjoituksesta kotimaiseen oi-
keusasiamieheen viittasi 23 kirjoitusta, mikd on 59,0 % kaikista Karjalaisen
oikeusasiamiesaiheisista piikirjoituksista.
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Oikeusasiamiechen mainitsevissa Helsingin Sanomien péikirjoituksissa viitat-
tiin useimmiten, 56,6 %, oikeusasiamiehen padiitikseen®®. Myos Karjalaisessa
selvisti suurin osa, noin 56,5 % kirjoituksista, mainitsi oikeusasiamichen pii-
toksen. Noin 37,2 % Helsingin Sanomien piikirjoituksista mainitsi oikeus-
asiamichen yleisellii tasolla, vastaava osuus Karjalaisessa oli 39,1 %. Tutkinnassa
oleviin asioihin viitattiin selkeisti vihiten, noin 6,2 % Helsingin Sanomien pii-
kirjoituksista ja 4,4 % Karjalaisen kirjoituksista.

Oikeusasiamiehen suorittamaan tutkintaan viitattiin esimerkiksi Helsin-
gin Sanomien piikirjoituksessa 15.12.2003 otsikolla "TEO osoitti sel-
kirankansa”. Kirjoituksen aiheena oli Terveydenhuollon oikeusturvakes-
kuksen antama huomautus lddkirille ja sairaanhoitajalle, kun nimi olivat
antaneet kddnnytettdville ukrainalaisperheelle rauhoittavaa lidkettd vastoin
perheen omaa tahtoa. Kirjoituksessa mainitaan oikeusasiamichen parhail-
laan tutkivan poliisin menettelyi kddnnytyksen yhteydessi. Karjalaisen ai-
noassa oikeusasiamiehen tutkintaan viittaavassa paikirjoituksessa 1.4.1995
kisiteltiin oikeusasiamies Jorma S. Aallon®® selvitysti siitd, “onko Valtion
vakuusrahaston toimitusjohtaja Heikki Koivisto jddvi hoitamaan vakuus-
rahaston toimitusjohtajan tehtivid samaan aikaan, kun hin saa 30 000
markkaa kuukaudessa varhaiselidkettd aiemmalta tyonantajaltaan, vakuus-
rahaston asiakkaana olevalta KOP:lta.”

Piikirjoitukset, joissa oikeusasiamies on pidosassa, ovatoikeusasiamichen media-
nikyvyyden kannalta merkittdvimpid kuin kirjoitukset, joissa oikeusasiamies on
muussa roolissa®®. Kun Helsingin Sanomien piikirjoituksessa viitattiin kotimai-
seen oikeusasiamicheen, oli oikeusasiamies useimmiten, 75,2 %, kirjoituksen si-
vuosassa ja lopuissa aineiston paakirjoituksista pddosassa. Vastaavasti myos Kar-
jalaisen paikirjoituksissa oikeusasiamies oli useimmiten, 69,6 %, sivuosassa.

Oikeusasiamichen ollessa kirjoituksen pdiosassa viitattiin Helsingin Sanomissa
useimmiten (78,1 % kirjoituksista) oikeusasiamichen pditikseen (ks. taulukko
6.5). Karjalaisessa tulos oli hyvin samansuuntainen. Helsingin Sanomissa noin
21,9 % piikirjoituksista, joissa oikeusasiamies oli padosassa, sisilsi viittauksen
oikeusasiamieheen yleiselli tasolla, Karjalaisessa vastaava luku on 28,6 %. Mer-
kille pantavaa on, ettd kun oikeusasiamies oli kirjoituksen padosassa, sutkinnas-
sa oleviin asioibin ei ole viitattu paikirjoitustasolla kertaakaan.

Kun oikeusasiamies oli paikirjoituksen sivuosassa, Helsingin Sanomien pai-
kirjoituksessa viitattiin lihes yhtd monta kertaa padtokseen kuin oikeusasia-
mieheen yleiselld tasolla. Piitdkseen viittauksen osuus oli noin 49,5 % ja

603 Ks. midrittelyt jaksosta 6.3.2.

604 Tosin padkirjoituksen julkaisuhetkelli vuonna 1995 Jorma S. Aalto toimi oikeuskanslerina. Titd virkaa
hin hoiti vuosina 1986-1998. Hin toimi oikeusasiamiehend vuosina 1974-1986.

695 Ks. oikeusasiamiehen roolien mirittelyt jaksosta 6.3.2.
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oikeusasiamieheen yleiselld tasolla viittauksen osuus noin 42,3 % kaikista paa-
kirjoituksista. Karjalaisen tulokset olivat jilleen melko yhteneviiset.

Taulukko 6.5 Oikeusasiamiehen roolin ja viittauksen vilinen subde Helsingin Sa-
nomien ja Karjalaisen péikirjoituksissa, %

HS Karjalainen
Pddosassa  Sivuosassa | Pddosassa  Sivuosassa

Paatos 78,1 49,5 71,4 50,0
Tutkinnassa oleva asia 0,0 8,3 0,0 6,3
Oikeusasiamies yleisesti 21,9 42,3 28,6 43,8

Pidkirjoitusaineiston sivya tutkimalla haluttiin selvittdd, miten oikeusasiamie-
heen on mediassa suhtauduttu ja millaista oikeusasiamiehen medianikyvyys on
tarkasteluajanjaksolla ollut. Jos tavoitteena on, ettid oikeusasiamichen nikyvyys
mediassa lisdisi oikeusasiamichen piitosten vaikuttavuutta, oikeusasiamiches-
ti kertovien piikirjoitusten sivylld on merkitysti sen suhteen, kuinka uskotta-
vana oikeusasiamiesinstituutiota ja sen ratkaisuja pidetiin. Paikirjoicuksen si-
vy arvioitiin joko kriittiseksi, neutraaliksi tai positiiviseksi.

Kriittinen paakirjoituksen sivy tarkoittaa, ettd viittaus sisdltdd oikeusasiamie-
hen toiminnan arvostelua tai kritisoimista. Tillaisessa kirjoituksessa voidaan
esimerkiksi kuvailla oikeusasiamichen ratkaisua perusteiltaan huonoksi. Kriitti-
sessi kirjoituksessa voidaan esittid kehitysehdotuksia oikeusasiamiehen toimin-
nan parantamiseksi. Neutraalissa sivyssi oikeusasiamieheen on puolestaan vii-
tattu yleiselld tasolla. Mainintaan ei tillsin liity arvostelua eiki kiittelyd, vaan
sdvy on pikemminkin toteava. Positiivinen sivy tarkoittaa, ettd oikeusasiamie-
hen toiminnasta on kirjoitettu kiittelevdin tai muuten mydnteiseen sivyyn.
Pidkirjoituksessa on esimerkiksi voitu kirjoittaa oikeusasiamiehen piitdksen
olleen oikea tai perusteltu. Kun Helsingin Sanomissa viitattiin kotimaiseen oi-
keusasiamicheen, oli ndisti kirjoituksista sivyltddn neutraaleja 83,0 %, kriittisid
6,2 % (8 kpl) ja mydnteisid 10,9 % (14 kpl). Karjalaisessa puolestaan paakir-
joituksista neutraaleja oli 78,5 %, kriittisid 13,0 % (3 kpl) ja myonteisid 8,7 %
(2 kpl) (ks. taulukko 6.6).

Esimerkiksi Helsingin Sanomien paikirjoituksessa 17.4.1996 otsikolla ”Sy-
visalmi erdtauolla” kirjoitettiin oikeusasiamies Lauri Lehtimajan kannan-
oton virkamiesten laillisuusvalvonnasta olevan “terverullut”. Kirjoituksen
aiheena oli opetusministerion litkunta- ja nuoriso-osaston osastopiillikks
Harri Syvisalmen lahjusoikeudenkiynti, jossa hovioikeus vapautti Syvisal-
men syytteistd. Oikeusasiamies oli sitd mieltd, ettd hovioikeuden pditos ei
saa jiddd pysyviksi, silld se antaisi viirid signaaleja virkamiehille siitd, mika
on sopivaa virkamieskaytdsta.
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Helsingin Sanomien paikirjoituksessa 1.2.2004 otsikolla ”Salassapito- vai
ilmoitusvelvollisuus” kirjoitettiin oikeusasiamies Riitta-Leena Paunion eh-
dottavan harkittavaksi episelvien sidnnosten tismentimistd viranomaisten
salassapitovelvollisuudesta. Kirjoitus totesi Paunion olevan oikeassa. Aihe
nousi ajankohtaiseksi, kun hiv-tartunnan saanut mies ei halunnut kertoa
asiasta vaimolleen ja viranomaiset joutuivat velvollisuusristiriitaan lakien
episelvyyden vuoksi. Oikeusasiamies tutki, ylittivitké sosiaaliviranomaiset
jutussa toimivaltuutensa.

Oikeusasiamiesaiheisten piikirjoitusten sivy oli yleisesti ottaen neutraali mo-
lemmissa lehdissd, mutta Helsingin Sanomissa kuitenkin Karjalaista myontei-
sempi.

Karjalaisen kriittisistd paakirjoituksista kaikki kolme kisittelivit kotimaista
apulaisoikeusasiamiestd. Ensimmiinen kirjoitus 12.9.1995 mainitsi AOA
Pirkko K. Koskisen ajatukset vanhusten asemasta tydmarkkinoilla arvostele-
vaan sivyyn. Viimeisessi kriittisessd 12.6.20006 julkaistussa paikirjoitukses-
sa vaadittiin AOA Jukka Lindstedtin seurakuntalehtien jakelukieltopiatok-
sen®® kumoamista, silli se oli kirjoittajan mukaan normaalin oikeustajun
vastainen.

Sévyi verrattiin vield molemmista sanomalehdisti kerittyihin kotimaisen oikeus-
kanslerin mainitseviin paikirjoituksiin. Oikeuskanslerista kertovat pakirjoituk-
set olivat oikeusasiamiesaiheisten kirjoitusten tapaan sivyltdin yleensi neutraa-
leja: Helsingin Sanomissa 82,1 % ja Karjalaisessa 75,9 % kaikista oikeuskansle-
riaiheisista pddkirjoituksista. Helsingin Sanomissa 9,5 % (18 kpl) oikeuskansle-
riin viittaavista paikirjoituksista oli kriittisid, kun Karjalaisessa vastaava osuus
oli 3,4 % (1 kpl). Myonteisid paikirjoituksia oli Helsingin Sanomissa 8,4 %
(16 kpl) ja Karjalaisessa niinkin paljon kuin 20,7 % (6 kpl) kaikista oikeuskans-
leriin viittaavista pidkirjoituksista. Helsingin Sanomat suhtautui pidkirjoitus-
tasolla oikeuskansleriin Karjalaista kriittisemmin.

Karjalainen Kkirjoitti oikeuskanslerista myonteiseen sivyyn esimerkiksi
7.12.1998 otsikolla “Koulusiistot jo uhkana kansalaisten perusoikeuksil-
le?” Piikirjoitus kertoi oikeuskansleri Paavo Nikulan aikovan puuttua Poh-
jois-Suomen kuntien koulusdistdihin. Kirjoituksessa todettiin, ettd “oikeus-
kansleri on oikealla asialla” ja ettd “oikeuskansleri Nikulan puuttuminen
asiaan on tistikin (sidstdjen ymmarrettivyydestd) huolimatta paikallaan.”

Kun niitd tuloksia verrataan oikeusasiamiesaiheisiin piikirjoituksiin, huoma-
taan, ettd Helsingin Sanomat suhtautuu oikeuskansleriin paikirjoitustasolla
kriitctisemmin kuin oikeusasiamieheen. Neutraalien pidkirjoitusten osuus on
laillisuusvalvojien vililld lihes sama. Karjalaisen kohdalla tilanne on piinvas-

606 29.5.2006, dnro 3851/4/05.



tainen: oikeuskansleri sai osakseen oikeusasiamiestd mydnteisempid paakirjoi-
tuksia. Sdvyltddn neutraalien kirjoitusten osuudet eivit laillisuusvalvojien vilil-
14 myoskdin Karjalaisessa paljon poikkea toisistaan.

Helsingin Sanomat kirjoitti 4.2.1997 kriittiseen sidvyyn apulaisoikeuskans-
lerin toiminnasta otsikolla "Kyseenalainen péitos™. Kirjoituksessa todetaan,
eted “Apulaisoikeuskanslerin pddtds olla syyttimircdd selvissd veropetosju-
tussa asettaa kansalaisen yhdenvertaisuuden lain edessd pahasti kyseenalai-
seksi.” Helsingin Sanomat siteeraa pitkin vuotta myds muiden lehtien pdi-
kirjoitusten kriittisid kannanottoja aiheesta.

Kun tarkasteluun otetaan mukaan myds sellaiset artikkelit, joissa mainitaan
muun muassa ulkomaiset oikeusasiamichet ja Euroopan unionin oikeusasia-
mies Jacob S8derman®’, muuttuu piikirjoitusaineiston sivy hieman. Esimer-
kiksi Karjalainen viittasi laajemmassa tarkastelussa oikeusasiamieheen mydntei-
semmissi sivyssi kuin pelkistiin kotimaisen oikeusasiamiehen mainitsevissa
pidkirjoituksissa.

Euroopan unionin oikeusasiamichestd kertovat kriittiset pddkirjoitukset
muodostivat 21,4 % (3 kpl) kaikista Helsingin Sanomien kriittisistd paakir-
joituksista, kun aineistossa on mukana ulkomainen oikeusasiamies. Kahdes-
sa ihmeteltiin S6dermanin mielipidetti Euroopan unionin ulkopoliittises-
ta edustajasta Javier Solanasta. Jacob Séderman vastusti Solanan nimitysti,
silld hin ei pitdnyt siitd, ettd Solana oli ddnestinyt EU:n sotilaallisten ja si-
viilikriisinhallinta-asiakirjojen salassapidon puolesta. Pdikirjoituksessa to-
dettiin Sédermanin hyokkiyksen olleen ”kohtuuton”. Kolmannessa Euroo-
pan unionin oikeusasiamiestd kritisoivassa kirjoituksessa arvostellaan Jacob
Sédermanin ehdotusta korkeimman oikeuden tuomareiden palkkojen ko-
rottamisesta. Paikirjoituksessa todettiin ehdotuksen olevan “arjelle vieras”
eikd se saanut kirjoittajalta kannatusta.

Taulukko 6.6 Oikeuskansleri- ja oikeusasiamiesaiheisten péikirjoitusten sivy Hel-
singin Sanomissa ja Karjalaisessa, %

Kotimajnen ) o _ }
oikeusasiamies Oikeusasiamies Oikeuskansleri

Myénteinen  Kriittinen | My6nteinen Kriittinen | Mydnteinen Kriittinen

HS 10,9 6,2 16,6 7,0 8,4 9,5
Karjalainen 8,7 13,0 15,4 7,7 20,7 3,4

€07 Jacob Sodermaniin on artikkeleissa viitattu joko Euroopan unionin oikeusasiamieheni tai eduskunnan
tai Euroopan unionin entiseni oikeusasiamicheni.
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Oikeusasiamiesinstituution
kenrttamistarpera

Tutkimiskynnys

Periaatteellisia ndkokohtia tutkimiskynnyksen puolesta ja
sitd vastaan

Oikeusasiamiehen toimintaa leimaa laaja tutkintavelvollisuus eli hinelli ei ole
paljoakaan harkintavaltaa painottaa laillisuusvalvontaa tavalla, jonka hin kat-
soo perustelluksi perus- ja ihmisoikeusnikokulmasta. Toisin sanoen oikeusasia-
michelld on velvollisuus tutkia kaikki, mys vihiisetkin kantelut, joissa on syy-
td epdilld lainvastaista menettelyi tai laiminlydnrid.6%®

Tutkimiskynnyksen sddtimisestd on kahdenlaisia nikemyksid: yhedildd puhu-
taan rajoittamattomasta kanteluoikeudesta ja troisaalta rajoitetusta kanteluoikeu-
desta. Ensimmiisessi tapauksessa siis kantelut tutkittaisiin, vaikka kyse oli-
si hyvinkin vihiisistd asioista, kun taas jilkimmiisen lihestymistavan mukaan
kanteluiden tutkinnasta rajattaisiin pois vihipatdisimmit jutut.

Entinen apulaisoikeusasiamies Pirkko K. Koskinen (1997, 13) on edustanut ra-
joittamatonta kanteluoikeutta eli vastustanut kanteluiden jakamista “vuohiin ja
lampaisiin”. Hinen mukaansaasia, joka oikeusasiamiehen kansliassa todetaan vi-
hipitdiseksi, voi kuitenkin kantelijalle olla erittdin merkittivd. Entinen oikeus-
asiamies Lauri Lehtimaja (1996, 14) ikiin kuin jatkaa tistd todetessaan, ettd pie-
niinkin asioihin voi sisdltyd usein periaatteellisesti merkittivid oikeusongelmia.
Lisiksi hidn kritisoi mahdollista tutkimiskynnystd siitd, ectd ndin piddytedisiin
erddnlaiseen kantelulupajirjestelmiin, joka sotisi oikeusasiamiesinsticuution
perusperiaatetta vastaan: oikeusasiamiehen on oltava kaikkien kansalaisten hel-
posti saavutettavissa. Tosin Koskinen tunnustaa, etti jos kaikki kantelut tutki-
taan, oikeusasiamichen mahdollisuudet oma-aloitteiseen tutkintaan ja tarkas-
tuksiin jddvit vihdisemmiksi. Lisdksi hidn tuo esille, ettd osalla kanteluista on
pieni merkitys yleiseltd kannalta. Sen sijaan esimerkiksi nykyinen oikeusasia-
mies Riitta-Leena Paunio (2004, 12) on puoltanut rajoitettua kanteluoikeutta
seuraavasti: "Erds mahdollisuus on sallia oikeusasiamicehelle nykyisti enemmin
harkintavaltaa tutkittavaksi otettavien asioiden suhteen. Toki muitakin keinoja
on, vaikka ne eivit ole yhti vaikuttavia.”

€08 K. oikeusasiamiesjirjestelmin kehittimiseen liittyen myds Aalto (1986), 648-657.



Mielipide-eroissa ei ole kyse ainoastaan siitd, ettd kanteluruuhka olisi vuoden
1997 jilkeen pahentunut olennaisesti, vaan periaatteellisemmasta nikokulmas-
ta asiaan. Esimerkiksi Koskinen korosti vuonna 1997 kanteluruuhkien osal-
taan vaikeuttavan oikeusasiamiehen turvautumista aktiivisten toimintatapojen
kiyttdon. Samoin vuoden 1996 toimintakertomuksessa kiinnitettiin huomiota
kanteluruuhkiin, joiden todettiin tuolloin syntyneen jo 1990-luvun alussa®®.
Toisaalta jo 1960-luvulla Walter Gellhorn arvosteli sitd, ettd pikkuasioihin puu-

tuttiin, mutta suuremmat asiat jiivit vihiisemmalle huomiolle¢'? ¢!

Keskustelua kanteluiden tutkimiskynnyksesti on kiyty aktiivisesti koko tarkas-
teluajanjakson 1996-2006 ajan. Mielipiteet ovat kallistuneet enenevissi mai-
rin siihen suuntaan, etti oikeusasiamichelle olisi annettava harkintavaltaa kan-
teluiden tutkimisessa®'2, toisin sanoen olisi siirryttivi rajoittamattomasta kan-
teluoikeudesta rajoitettuun kanteluoikeuteen.

Tutkimiskynnyksen puolesta voidaan esittii erditd argumentteja®'®. Ensinnikin
monissa muissa maissa oikeusasiamiehen harkintavalta on tissi suhteessa suu-
rempi.®' Toiseksi, jos kanteluiden miiri jatkaa edelleen kasvuaan eikd henki-
lokuntaa lisiti®'®, asioiden kisittelyssd ei enid viletimited onnistuta kohtuul-
lisesti. Sen vuoksi on tarpeen harkita uudenlaisia vaihtoehtoja, joista yksi olisi
oikeusasiamiehen harkintavallan lisidminen kanteluiden tutkinnassa.®'é Oikeus-
asiamiehellihin on velvollisuus tutkia kantelut joutuisasti ja laadukkaasti. Jos
harkintavaltaa kanteluiden tutkimisessa ei ole, timi tavoite saattaa vaarantua.
Tilanne voi muodostua paradoksaaliseksi siind mielessd, ettd oikeusasiamies
joutuu varsin usein moittimaan viranomaisia hitaasta ja vihemmin laaduk-
kaasta toiminnasta, mutta voi itse ajautua tdhin tilanteeseen, jos tutkimiskyn-
nys on liian alhaalla.”

0% Vuosikertomus 1996, 65-67.
610 Gellhorn (1966), jossa vertaillaan oikeusasiamiesinstituutiota yhdeksissi maassa.
¢ Ks. myds Lehtimaja (1996), 14.

612 Tissi yhteydessi on otettu huomioon lihinni ne kirjoitukset, jotka on julkaistu eduskunnan oikeusasia-
miehen vuosikertomuksissa vuosina 1996-2006.

613 On aiheellista muistuttaa, ettd ndiden argumenttien taustalla on kiytinngssi ilmaisen palvelun ongelma.
Mikili tietty palvelu on ilmainen, sen kysynti kasvaa vidjidmiced eritedin suureksi.

614 Ks. esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 25. Ks. myds Vuosikertomus 2006, 26, jossa viitataan erikseen
Ruotsissa voimassa olevaan lainsiddintdén sekd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimeen.

615 Vuoden 2006 vuosikertomuksen mukaan henkilokuntamiirii ei oikeusasiamiehen kansliassa ole enii
lisdteykddn.

616 Vyosikertomus 2005, 26.

17 Ks. myds Husa (2002), 352-376 oikeusasiamiehesti kisittelyn joutuisuuden valvojana.
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Kolmanneksi, myds perus- ja ihmisoikeusvalvonnan haasteet ovat osaltaan joh-
taneet ongelmiin oikeusasiamiehen tydn painotuksissa®'®. Perusoikeusuudis-
tuksen onkin todettu lisinneen pysyvisti oikeusasiamiehen ty6ti®'®. Titd ni-
kemysti voidaan pitid perusteltuna, kun tarkastellaan, missi maarin nykyisessd
pddtoskdytinndssid asioita on jouduttu puntaroimaan perus- ja ihmisoikeusni-
kokulmasta. On my®s viitattu siithen, ettd lakeja on kirjoitettu yhi useammin
joustavaan muotoon, miki on lisinnyt laillisuusvalvonnan ammatillista vaati-
vuuttas?’,

Neljinneksi, kanteluiden kasvu heikentii edellytyksid tehdi tarkastuksia. Ti-
mi on ongelmallista silloin, kun tiettyjen alojen valvonta ei voi rakentua kan-
teluiden varaan, ja tarkastusten vihenemisen myotd niiden laillisuusvalvonta
vidjadmited heikkenee®?'. Lisiksi, kun kanteluiden miiri lisiintyy ja harkin-
tavalta tutkinnassa puuttuu, heikkenevit myds edellytykset nostaa esille asioita
omasta aloitteesta. Periaatteellisesti merkittdvid asioita voisi siis jaddd kokonaan
selvittimittd, koska nimenomaan nostamalla oma-aloitteisesti asioita esiin on
pyritty korostamaan perus- ja ihmisoikeuksien valvontaa ja edistimiin niicd
oikeuksia. Ndin arvioiden tilanne voi pahimmillaan johtaa siihen, ettd oikeus-
asiamiesinstituutiosta kehittyy reaktiivinen instituutio, joka ottaa kantaa kan-
teluihin, mutta joka ei ole endd aktiivinen toimija pyrittdessd kehittimdin pe-
rus- ja ihmisoikeuksia.

Tissd yhteydessi on syytd kiinnictdd huomiota siihen, ettd oikeusasiamichen
oma-aloitteinen asioiden selvitystyd voi kohdistua yhdelli kertaa useisiin viran-
omaisiin. Sen sijaan kanteluissa on kyseessi yksittdistapaus. Tdstd nikokulmas-
ta omat aloitteet parantanevat oikeusasiamichen toiminnan yleisvaikuttavuut-
ta, kun taas kanteluiden anti jid luonteeltaan ensisijaisesti erityisvaikuttavaksi.

Viidenneksi, oikeusasiamiehen valmiudet tehdi rakentavia ehdotuksia sdin-
nosten kehittdmiseksi saattaisivat heikentyd, jos kanteluiden tutkimiskynnys
puuttuu. Sama koskee lausuntojen antamista valtioneuvostolle, ministerioille
ja eriille muille tahoille. T4ll4 taas voisi olla heijastusvaikutuksensa lainsiadin-
n6n laadukkuuteen, mika saattaisi johtaa lisadntyviin kanteluruuhkiin esimer-
kiksi lainsdddinnén epitismillisyyden tai muiden epikohtien takia.

Tutkimiskynnyksen siitimisti voidaan tarkastella myés siltd kannalta, onko
nykyisin jo hyddynnetty kaikkia organisatorisia yms. keinoja kanteluruuhkien
purkamiseksi. Seuraavaan on koottu esimerkkeji tillaisista jirjestelyistd oikeus-
asiamichen kansliassa:

618 Paunio (2004), 12.
619 Vyosikertomus 1996, 65.
620 \iyosikertomus 1996, 65.

621 Ks. myds viranomaisten vastaukset koskien oikeusasiamiehen tarkastuksia.



— Vuonna 1996 kiynnistetyssd ruuhkanpurkuohjelmassa keskityttiin nimen-
omaan kanteluiden ratkaisemiseen tinkien samalla tarkastuksiin ja muu-
hun toimintaan kiytetysti ajasta.t??

—  Vuonna 1997 jirjestelmii uudistettiin siten, ettd uusiin kanteluihin pe-
rehdyttiin vilittdmasti niiden saavuttua, ja jos ne olivat helposti ratkaista-
vissa, ne myds ratkaistiin nopeasti. Vaikeammista tapauksista kantelijoille
ilmoitettiin, mihin vilitoimiin asiassa on ryhdytty tai aiotaan ryhty.6?

—  Esittelijoiden keskittyminen tietyille aloille on mahdollistanut sen, ettd
heidin asiantuntijuutensa myds tilld alalla kehittyy.

—  Vuodesta 2001 alkaen oikeusasiamiehen kansliassa on ollut kaksi lakimies-
td, joiden tehtivind on neuvoa kanteluiden teossa ja vastata sellaisiin kir-
joituksiin, joita ei kirjata kanteluiksi.624

—  Yleisesti on todettavissa, ettd kisittelyn nopeuttamiseksi on panostettu
tyoskentelytapojen arviointiin ja kebittimiseen. On myds tuotu esille, ettd
henkilsstén koulutukseen on panostettu®?. Viime aikojen uudistuksis-
ta kannattaa mainita erikseen sihkoisen asianhallintajirjestelmin kehit-
timinen®?.

—  Varuskuntien tarkastuksissa on komentajan kanssa kiytivissi keskustelus-
sa nostettu esille pienehkdji ongelmia, jotka tulevat niin ratkaistuiksi.®?

— Nopeutettua kisittelyd koskeva kokeilu aloitettiin oikeusasiamichen kans-
liassa 1.11.2006. Nopeutetusti kisitellddn kantelut, joihin voidaan vasta-
ta vilittdmisti kantelussa olevien tietojen pohjalta tai jotka edellyttivit
vain vihiisti selvitystydtd. Nopeutetussa kisittelyssid kanteluiden keski-
miirdinen kisittelyaika on ollut kaksi viikkoa.

Esimerkit antavat viitteiti siitd, ettd oikeusasiamichen kansliassa on koko tar-
kasteluajanjakson ajan panostettu toimenpiteisiin kanteluruuhkan purkami-
seksi. On asia erikseen, onko vield jotakin erityisti tekemittd. Voidaan kui-
tenkin olettaa, ettd huomattava osa mahdollisista jirjestelyistd on jo tehty, eikd
kanteluruuhkien purkaminen voisi vilttdimated onnistua muutoin kuin sidci-
milld cutkimiskynnyksesti.

Tutkimiskynnyksen tarvetta on syyti analysoida myds siitd nikokulmasta, mit-
ki seikat ovat omiaan aiheuttamaan kanteluruuhkia. Esimerkiksi verolainsii-
didnnén vaikeaselkoisuuden on todettu osaltaan johtaneen oikeusasiamichelle
tehtyjen kanteluiden miirdan®?. Tillsin ratkaisua kanteluruuhkiin voitaisiin

622 Vuosikertomus 1996, 19. Y1l mainittu osoittaa samalla hyvin sen, ettd ruuhkanpurkuohjelmilla ja vas-
taavilla jirjestelyilld on aina vaihtoehtoiskustannuksensa.

623 Vyosikertomus 1997, 24.

624 Ks
625 Ks

626 Ks

627 Ks

628 Ks

esimerkiksi Vuosikertomus 2005, 30.
esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 30.

tarkemmin Vuosikertomus 2006, 26.

. esimerkiksi Vuosikertomus 1998, 213 ja Vuosikertomus 2004, 178.
. esimerkiksi Vuosikertomus 2004, 290.
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hakea lainsdddidnnon yksinkertaistamisesta. Esimerkiksi Euroopan unionissa ja
erdissd sen jasenmaissa on korostettu tillaisen kehittimistydn tarvetta vastaises-
sa oikeuspolitiikassa.t??

Kyselyssi tutkimiskynnykseen liittyi kysymys siitd, kannellaanko tietyn alan
yksikostd oikeusasiamiehelle liian helposti®®. Tiltd osin mielipiteet jakautuivat
suhteellisen tasaisesti: 35,9 % vastaajista oli jokseenkin tai tdysin eri mieltd sii-
td, ettd oman alan yksikdstd kanneltaisiin liian helposti oikeusasiamichelle, sen
sijaan 44,1 % vastaajista oli jokseenkin tai tdysin samaa mielti vdittimaistd. Pe-
rusteluina mainittiin muun muassa seuraavia nikokohtia:

— kantelut johtavat harvoin toimenpiteisiin (V3(POL)),

— kanteluita tehdiin tunnekuohun vallassa eiki harkiten (V21(POL)),

— ammattikantelijat (V60(VAN)).¢%'

Osa vastaajista painotti sitd, ettd kantelu on perustavaa laatua oleva oikeus, eiki
sitd tulisi rajoittaa (esimerkiksi V25(POL)). Samoin korostettiin sitd, ettd polii-
sin tehtivit ovat paljolti kansalaisten perusoikeuksiin puuttuvia, minki vuok-
si kantelukynnyksen on oltava matala (V33(POL)). Lisiksi tihdennettiin, etti
viranomaiset voivat itse kehittdd toimintatapojaan kantelukynnyksen alentami-
seksi (V29(POL) ja V47(VAN)). Toisin sanoen, kun problematisoidaan tutki-
miskynnyksestd sidtimistd, on aiheellista pohtia my®ds sitd, mitd viranomaiset
voivat tykdniin tehdi, jotta havaituista epikohdista ei kannella vilittomisti oi-
keusasiamiehelle.

Seuraava kommentti osoittaa, ettd kanteluiden tutkinnasta on olemassa mui-
takin huomionarvoisia nikokohtia kuin tutkimiskynnyksestd pdittdminen:
*Suurimpana ja tirkeimpind epikohtana poliisimiehen perusoikeuksien kannal-
ta on se, ettei kantelumenettely ole suullista eikd siind kuulla todistajia. Siten asiat
Jjéddvit usein kantelijan ja kanteluun vastanneen viitteiden varaan. Kirjallinen to-
distelu tulisi ottaa vastaan ja kantelun kohteen oikeusturvasta tulisi huolehtia ny-
kyisti paremmin.” (V29(POL))

Tutkimiskynnykseen liittyvid nikokohtia nousi esille myds muihin kysymyk-
siin annetuissa vastauksissa. Esimerkiksi tiedusteltaessa, onko oikeusasiamies
onnistunut keskittymiin hallinnonalan olennaisimpiin epikohtiin ®2, nousi
esille kritiikkid siitd, ettd kantelulihtoisyys aiheutti puuttumista epdolennai-
siinkin asioihin (V25(POL)). Térkedna pidettiin myds sitd, ettd "ammattikan-
telijat” siivottaisiin tehokkaammin pois jirjestelmisti (V52(POL)). Toisaalta,
kun kysymys kidnnettiin toisin piin eli tiedusteltiin, puuttuuko oikeusasia-

629 Ks. lihemmin esimerkiksi KOM(2005) 535 lopullinen.
630 Kysymys 3.11.

631 Erddssi vastauksessa korostettiin my&s sitd, ettd selvisti aiheettomista kanteluista pitiisi olla sanktioi-

ta (V56(POL)).

632 Kysymys 3.5.



171

mies joskus liian pieniin asioihin®®, vastaajat toivat yhtiiltd ajatuksia rajoit-
tamattoman kanteluoikeuden puolesta (V24(PUQ)), ja toisaalta kritiikkid si-

ti kohtaan (V54(POL)).

72 Tutkimiskynnyksen toteutukseen liittyvid yksityiskohtia

Yhteni tutkimiskynnyksen asettamisen kulmakivend voidaan pitdd sitd, ettd
kynnyksen tulee rajata kisiteltdvien kanteluiden ulkopuolelle niin merkittivid
osa juttuja, ettd se auttaa purkamaan kanteluruuhkia ja suuntaamaan voima-
varoja enemmin oma-aloitteiseen tutkintaan ja tarkastuksiin®*. Toisin sanoen,
jos tutkimiskynnys on asetettu hyvin alhaalle, se voi johtaa ainoastaan rajanve-
to-ongelmiin ja siten lisityohon.

Toinen kulmakivi problematisoitaessa keinoja purkaa kanteluruuhkia ja kei-
noja mahdollistaa oikeusasiamichen aktiivisten toimintakeinojen kiytts aikai-
sempaa laajemmin, on yksinkertaisesti viltedd uudistuksia, jotka johtavat li-
sddntyviin jutturuuhkiin. Téltd osin ei viitata niinkdin yleisesti lainsidddnnén
kehittdmiseen, vaan sellaisiin institutionaalisiin uudistuksiin, jotka vélitcdmis-
ti koskevat oikeusasiamiesti.

Kolmas kulmakivi on kartoittaa niitd keinoja, joilla kanteluruuhkia voidaan jo
nykyisen lainsiiddnnon puitteissa torjua, kuten oikeusasiamiehen kanslian si-
sdiset organisatoriset jirjestelyt. Sen sijaan tissd esityksessd ei lihdetd siitd, et-
ti kanslian henkildkuntaa lisiteiisiin®®®. Tissi suhteessa mielenkiintoisen tote-
amuksen esittdd entinen apulaisoikeusasiamies Pirkko K. Koskinen (1997, 56):
”Yleensi kanteluista on ainakin hyvilli tahdolla l8ydettivissi sen verran liitty-
mikohtia lain soveltamiseen, ettd niitd aletaan selvittid semminkin, kun tilld
ei vield oteta milldin tavalla kantaa kantelun kohteena olevan menettelyn lail-
lisuuteen.”

Tutkimiskynnystd koskeva uudistus edellyttiisi lain muutosta. Tdmi vie toi-
saalta kysymyksenasettelun olennaisessa mairin siintelyteoreettiseksi ja lihes-
tymistavaltaan de lege ferenda -tyyppiseksi. Téssd tutkimuksessa ei kuitenkaan
puututa niihin konkreettisiin yksityiskohtiin, joita tuo lainsdddintduudistus si-
sltdisi. Niinpd seuraavassa pysytellddnkin enemmin periaatteellisella tasolla.

633 Kysymys 3.7.

634 Esimerkiksi Koskinen (1997), 25-26 kiinnittii tihin nikékohtaan huomiota, vaikka onkin rajoittamat-
toman kanteluoikeuden kannalla.

635 Toki ylld mainittukin vaihtoehto voi aktualisoitua, jos muita keinoja kanteluruuhkan purkamiseksi ei ole
kiytettivissi, ja kanteluiden méiri jatkaa voimakasta kasvuaan.
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Tutkimiskynnyksen nostamisesta siddettdessi ei luultavasti kannattaisi tur-
vautua chdottomaan ja yksityiskohtaiseen siinnékseen, vaan tutkimatta jit-
tdminen olisi jitettivi oikeusasiamichen harkintavaltaan. Kyseessi olisi oltava
Jjoustava normi, koska piitoskiytintod leimaavat hyvin laajasti yksilolliset eri-
tyisolosuhteet eiki niitd kaikkia voida mitenkdin kiteyttid yhteen sddnnékseen,
ja koska toimintaympiristd muuttuu koko ajan muun muassa lainsiidinnon
muutosten ja teknisen kehityksen johdosta. Lain esitdissd voidaan tosin jossain
méirin konkretisoida tyyppitapauksia, joissa kantelun tutkimatta jittdiminen
voisi tulla kysymykseen. Tillainenkaan kartoitus ei luonnollisesti voisi olla tyh-
jentivi, vaan oikeusasiamichelle joka tapauksessa olisi jitettivi asiasta paitet-
tdessd aitoa harkintavaltaa. Vaihtoehtona voisi olla puolijoustava siintely, jossa
laissa yksiloidddn erditd tapausryhmid, joissa kanteluiden tutkimatta jattdmi-
nen voisi tulla kysymykseen, mutta timikin lista olisi luonteeltaan ainoastaan
esimerkinomainen®®. Joustava siintely mahdollistaisi my&s sen, etti oikeus-
asiamies voisi jossain mairin arvioida tilannetta kulloisenkin kanteluruuhkan
laajuutta vasten.

Lainsdddannossd olisi joka tapauksessa oltava lihtokohtana olennaisuusperiaate,
jonka mukaan oikeusasiamichelle mahdollistetaan keskittyminen merkittdvim-
piin oikeusongelmiin viranomaistoiminnassa. Vastaavaa periaatetta kutsutaan
toisaalla lainsddddnndssi usein de minimis -periaatteen (tai -sddnnon) nimel-
la. Tillaista periaatetta on perusteltu lainsiddinndssd seuraavasti: Prosessieko-
nomisesta nikékulmasta tutkimiskynnyksesti sidtiminen voi olla toivotta-
vaa, koska vihidpatoisimmit kantelut voitaisiin jittdd tutkimatta ja voimavarat
suunnata enemmalti vaativimpiin ja merkittdvimpiin kanteluihin. Tiettivisti
tillaisista sidnnoksisti ei ole koitunut suuria ongelmia muilla oikeudenaloilla.

Minkilaisia kanteluita ylipdinsi voidaan pitid vihipitdisind ja minkilaisia taas
ei? Ensimmiinen johtopiitos on selked: Vihipitdisyyden arviointi ei ole aina
yksiselitteistd. Esimerkiksi yksittdisessd tapauksessa tietty asia voi olla hyvinkin
vihidmerkityksinen, mutta jos siind on kyse lukuisia kansalaisia koskevasta peri-
aatteellisesta oikeuskysymyksestd, kantelun kisittelylld olisi kiistatonta ennak-
kopditosarvoa ja niin ollen se pitiisi tutkia.

Jos tiedetdin, ettd oikeusasiamies ei puuttuisi vihdpdtdisimpiin asioihin, vaara-
na olisi, ettd viranomaiset eivit toiminnassaan ottaisi tillaisia seikkoja lainkaan
huomioon, ja pienet laiminlydnnit yleistyisivit. Tallaisen kehityssuunnan esti-
miseksi on tarpeen, ettd tutkimiskynnyksesti ei siddettiisi kaavamaisesti, vaan
oikeusasiamichelle mahdollistettaisiin puuttuminen pieniinkin rikkeisiin, jos
on nihtivissi, ettd ne muutoin yleistyisiviit.

Oikeusasiamichen ratkaisukiytinndstd on 18ydettivissd esimerkkejd siitd, mil-
loin asia on siind méirin vihiinen, ettd sithen puuttuminen ei olisi tarpeen, jos
tutkimiskynnysti sovellettaisiin.%®” Esimerkiksi menettelyn vaikutusta keskus-

636 K. tillaisesta sdintelystrategiasta Miited (2006b), 59.

637 Ks. myds Vuosikertomus 1996, 188 ja siini viitattu tapaus.



sopijajirjestdén kuulumattoman ammattiyhdistyksen jisenten yhdistymisva-
pauteen, erityisesti sen ydinalueeseen, pidettiin vain vililliseni ja sellaisenaan-
kin hyvin vihiisend. Toisaalta asian vihiisyyttd ei pidd arvioida yksinomaan
yhdesti perus- tai ihmisoikeudesta kisin, vaan vaikutukset muihinkin oikeuk-
siin, kuten yhdenvertaisuuteen, on otettava huomioon.®*® Toisin sanoen vihii-
syysarvioinnin on oltava kokonaisarviointia. Esimerkiksi vankikanteluista on
vuonna 2004 todettu, ettd toimenpiteisiin johtaneet asiat olivat melko usein
vihiisid menettelyvirheitd tai asioita, joissa oikeusasiamies katsoi olevan aihetta
tuoda esiin ohjausmielessi kisityksensi asianmukaisesta menettelysti.t%

Erdissd tapauksissa kantelun tutkimista voidaan puoltaa vahvasti. Esimerkiksi oi-
keusasiamiehen paatdksessi 2999/4/02 katsottiin, ettd episelvissd ja kiistanalai-
sissa tapauksissa asian toimittaminen syyteharkintaan on parempi vaihtoehto
kuin esitutkinnan lopettaminen poliisin piitdkselld. Tutkimiskynnysti silmilld
pitden asia voidaan ilmaista siten, ettd erityisesti tulkinnanvaraisissa rapauksissa
asia olisi pyrittivd ottamaan kisiteltdviksi, jos ja kun ¢illd tavoin voitaisiin oi-
keusasiamiehen taholta tehdi ennakkopiitdksen luonteinen ratkaisu asiassa.®?
Muutoinkin on korostettu sité, ettd lain ollessa tulkinnanvarainen ja paadytti-
essd tulkintaan, joka on yksilon oikeusturvan nikokulmasta epaedullinen, paa-
tokset on perusteltava huolellisesti®'. Samansuuntaista ajattelua voidaan siis
soveltaa tutkimiskynnykseen liittyen.

Voidaankin sanoa, ettd ennakkopiitisluonteisissa tapauksissa kanteluiden tut-
kimisesta ei pitdisi tinkid. T4lldinhdn parhaimmillaan kantelun tutkiminen ja
pidtoksen hyvi tiedottaminen johtaisivat siihen, ettd vastaavista asioista ei tuli-
si myohemmin kanteluita samassa madrin. Toisin sanoen kantelun tutkiminen
voi johtaa kanteluiden miirin laskuun.

Osin edelliseen liittyen kanteluiden tutkimista voidaan pitdd puolustettavana,
jos maan eri alueilla vallitsee epiyhtendinen kéytinti lain soveltamisessa, minkd
vuoksi esimerkiksi on tarvetta saada aikaan ministerion ohjeet.

Tirkeddn asemaan tulisi nostaa kanteluin liittyvin taloudellisen edun suunruus.
Titd ei pitdisi kuitenkaan tarkastella absoluuttisena suureena, vaan se olisi suh-
teutettava kantelijan taloudellisiin voimavaroihin. Tillainen tapaus voisi esimer-
kiksi olla toimeentulotukiasian joutuisa kisittely. Erdissd tapauksissa tilanne

% Vuosikertomus 2004, 47 ja 145-146. Kysymys oli ammarttiyhdistyksen jisenmaksun perimisjirjeste-

lyista.

3% Vuosikertomus 2004, 150.

640 K. myds Madred (1999a), 87-88, joka korostaa ennakkopiitésten merkitysti — taloudellisesta nikskul-
masta — ulkoishydtyjen lihteeni.

641 Ks. esimerkiksi OA 25.9.2000, dnro 764/4/98.
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saattaa painvastoin olla se, ettd kantelijalle ei ole aiheutunut viranomaismenet-
telystd vahinkoa (eiki sithen muutoinkaan sisilly periaatteellisesti tirkeitd piir-
teitd), jolloin kantelun tutkimatta jittiminen voisi olla paremmin paikallaan.

Viranomaisen tai muun julkista tehtivid hoitavan tahon menettelyn moiriz-
tavuus on tietenkin luonteva kriteeri, kun arvioidaan jutun kisittelyn tarkoi-
tuksenmukaisuutta. Esimerkiksi tapaukset, jotka todennikaisesti johraisivar ai-
noastaan ohjaavan kisityksen esittdmiseen, voisi helpommin jitcdd tutkimatta
kuin kantelut, jotka saattavat johtaa huomautuksen antamiseen.

Tutkimiskynnyksen tason kannalta on luonnollisesti muitakin huomionarvoi-
sia niakokohtia. Esimerkiksi, jos kantelu antaa aiheen tehdi esitys valtioneuvos-
tolle tai muulle lakia valmistelevalle elimelle lzinsiidinnin muuttamiseksi tai
tdsmentimiseksi, kantelun tutkiminen voi olla paikallaan paremmin kuin sil-
loin, kun tillaista tarvetta ei ilmene.

Muita mahdollisia kehittdmiskohteita

Kanteluiden tutkimiskynnykseen liittyen voidaan my6s pohtia, tulisiko kante-
luita eriiissii tapauksissa siirtii muiden viranomaisten tutkittavaksi. Ensinnikin
kyseessd voisi olla siirto toimivaltaiselle viranomaiselle kantelijan omalle paik-
kakunnalle tai omaan lddniin. Toiseksi kyse voisi olla siitd, ettd kantelija ohja-
taan selvittimidn asiaa sen viranomaisen luo, jota kantelu koskee tai joka on
valvontavastuussa tuon viranomaisen toiminnasta.**? Timi vaihtoehto johtaa
erdisiin sddntelyongelmiin. Esimerkiksi, miten siirto-oikeus olisi rajattava pe-
rus- ja ihmisoikeuksien kannalta keskeisimmissi asioissa? Olisiko vaarana, et-
td kiytintd muodostuisi valtakunnallisesti epdyhtendiseksi, jos pidtokset teh-
tdisiin paikallistasolla?

Toiseksi oikeusasiamichen tutkinnan ja selvittimisen keinoja on myds ehdotet-
tu kevennettiviksi nykyisestd raskaasta, padosin kirjallisesta menettelystd. Ke-
veimpien selvittelykeinojen on oletettu johtavan nykyistd useammin korjaaviin
toimenpiteisiin.®*® Jos niin todella tapahtuu eiki kevennetty menettely muu-
toinkaan aiheuta enempid epikohtia nykyiseen menettelyyn verrattuna, eh-
dotus puoltaa vahvasti paikkaansa. Téllaisten uudistusten vaikutukset voidaan
nihdi vasta kiytinnossi, kun uudistus on toteutettu. Samalla uudistus vaikut-
taisi osaltaan siihen, mille tasolle kanteluiden tutkimiskynnys kiytinnossa vi-
ritettdisiin.

%42 Paunio (2004), 12. Toisaalta on hyvi huomauttaa, ettd oikeusasiamies siirtdd vuosittain jonkin verran
kanteluita valtakunnansyyttijin kisitelciviksi.

643 Paunio (2004), 13.
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Kolmanneksi voidaan viitata vuoden 1996 alussa toteutettuun uudistukseen,
jonka my6td yli viisi vuotta vanhoja asioita ei ole enéi tutkittu, ellei sithen ole ol-
lut erityisid syitd. Kiytinnossd timi kanteluiden tutkimiskynnys ei ole merkin-
nyt kovin suurta helpotusta oikeusasiamichen kanslian tyémairdin. Esimerkik-
si vuonna 1996 kaikista kanteluista jitettiin tutkimatta 1,8 % vanhentumisen
perusteella. Oma sddntelyongelmansa on, voitaisiinko tutkimiskynnystd tilcd
osin korottaa esimerkiksi sidtdmilli siitd, ettd yli kolme vuotta vanhoja asioi-
ta ei oteta tutkittavaksi, ellei sithen ole erityisid syiti.

Kyselytutkimuksessa ajatus kantelun tekemisen vanhentumisajan lyhentimi-
sesti sai laajaa tukea®®®. Ainoastaan 7,3 % vastaajista oli asian suhteen jok-
seenkin tai tdysin eri mieltd. Yksityiskohtaisissa kommenteissa korostettiin,
ettd vanhat asiat ovat helposti joko unohtuneet tai vadristyneet ihmismieles-
s (V10(POL) ja V55(POL)). Samoin viitattiin siihen, ettd vanhojen asioiden
esille nostamisen taustalla saattaa olla muitakin motiiveja kuin kantelijan oi-
keusturva (V21(POL)). Analogiaa haettiin sakkojutuistakin, joissa syyteoikeu-
den vanhentumisaika on kaksi vuotta (V29(POL)). Lisiksi tuotiin esille, ettd
asian nopeampi kisittely varmistaa kiytettivissd olevien — ja tarvittavien — do-
kumenttien olemassaolon pidtdksen perusteeksi (V34(PUO) ja V57(PUQ)).

Vanhentumisajan lyhentimisti ei pitiisi toteuttaa absoluuttisena eli niin, et-
tid kolme vuotta vanhempia kanteluita ei oteta koskaan tutkittavaksi. Toisin sa-
noen, erityisistd syistd titd vanhempikin kantelu olisi otettavissa tutkittavaksi
esimerkiksi silloin, kun asia tulee kantelijan tietoon vasta mydhiisessd vaihees-
sa. On myds syytd painottaa, ettd vanhentumisajan lyhentdminen tuskin vield
riittdd purkamaan kanteluruuhkia, vaan timin ohella tutkimiskynnyksesti sii-
timinen on otettava tarkasteltavaksi. Tosin kanteluiden vanhentumisajan ly-
hentiminen mahdollistaisi sen, ettd kanteluiden tutkimiskynnysti ei tarvitsisi
sddtdd niin korkealle kuin se muutoin asettuisi.

On my®s syytd pohtia, olisiko oikeusasiamichelle mahdollistettava konkreetti-
sempia keinoja, joilla auttaa kansalaisia? Tdmi ajatus on virinnyt kansalaisten
usein ilmaisemasta tyytymattomyydestd siihen, ettd oikeusasiamies ei voi muut-
taa viranomaisten ratkaisuja eiki mydskidin miiritd maksettavaksi vahingon-
korvauksia 643.%46 Myos kansainvilisessd vertailussa on tuotu esille, ettd Suo-
messa oikeusasiamies on nimenomaan /lillisuuden valvoja, kun taas muualla
maailmassa korostetaan usein, ettd oikeusasiamichen paitehtivind on esictdd
suosituksia ja sovintoehdotuksia kansalaisten ja julkisen vallan vilisiin erimie-

644 Kysymys 4.7.
645 K. esimerkiksi Paunio (2006), 13.

646 Ks. Paunio (2004), 12-13, joka tuo sovittelun esille yhteni keinona, vaikka suhtautuukin siihen varauk-
sellisesti. Ks. myds Vuosikertomus 2005, 93.
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lisyyksiin¥’. Tdstd nikokulmasta oikeusasiamies ei olisi niinkdin laillisuuden-
valvoja kuin sovittelija, kuten entinen oikeusasiamies Lauri Lehtimaja on asian
ilmaissut.548

Tillaisen toimivallan laajentamisen ongelmana on toisaalta se, ettd kansalaisil-
la olisi aikaisempaa suurempi kannustin tehdd kanteluita oikeusasiamichelle.
Niin ollen ilman tutkimiskynnykseen puuttumista ei uudistuksiin pitdne ryh-
tyd. Asia erikseen on tietenkin se, jos esimerkiksi kansallisten perusoikeuslouk-
kausten hyvittimisestd paittiisi jokin muu taho kuin oikeusasiamies. Lisiksi,
jos tillainen oikeustilan muutos toteutetaan siten, etti oikeusasiamies padttiisi
hyvityksen suorittamisesta, syntyisi entisti suurempi tarve tarkastella kantelui-
den tutkimiskynnyksen tarvetta.

Entd parantaisivatko uudet, pidemmille menevit keinot vaikuttavuutta? Ai-
kaisemmasta esityksestd on jo kdynyt ilmi, ettd viranomaiset menettelevit hy-
vin usein oikeusasiamiehen toimenpidepyynnéssi viitoitetulla tavalla. Se ker-
too toiminnan vaikuttavuudesta, toisin sanoen ainakin erityisvaikuttavuudesta.
Kiytinto ilmentdd hyvin my®s sitd, ettd toiminnan ei tarvitse rakentua muo-
dollis-oikeudellisesti velvoittavien siinndsten varaan, vaan kyse voi olla enem-
minkin arvovaltaan nojaavasta toiminnasta ja siten vaikuttavuudesta.®*’ Niin
ollen oikeusasiamiehelle ei vilttimittd tarvitse tarjota nykyistd konkreettisem-
pia tyokaluja, jos hinen esittimidin kannanottoja tai suosituksia muutoinkin
noudatetaan. %

Kyselytutkimuksessa viranomaisilta pyydettiin vastausta sithen, pitiisikd oikeus-
asiamichelle antaa oikeus pddttdd korvauksista perus- ja ihmisoikeusloukkauk-
sissa®®!. Tiltd osin ainoastaan 14,3 % vastaajista oli jokseenkin tai tiysin samaa
mieltd asiasta, ja 59,5 % tidysin tai jokseenkin eri mielti. Kommenteissa koros-
tettiin, ettd korvausasiat vaativat tuomioistuinkisittelyd, jossa asianosaisia kuul-
laan henkilékohtaisesti (V5(POL)). Samalla tuotiin esille, etti oikeusasiamie-
hen korvausasiapddtokset eivit tdyttdisi oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin
vaatimuksia (V29(POL)). Toisaalta yksittdisessd vastauksessa mainittiin piin-
vastainenkin nikokanta: oikeus pddttdd korvauksista "rekisi kantelusta tehok-
kaamman oikeussuojakeinon” (V57(PUO)).

T T T S AP
47 QOikeusasiamiehen piitoksissi on tosin nihtivissi aika ajoin sovittelun luonteisuutta, ks. esimerkiksi
Vuosikertomus 1999, 243 ja siind viitattu apulaisoikeusasiamiehen paitds.

648 Lehtimaja (1997), 15-16.

649 Y14 mainittua silmilld pitien voidaan puhua muodollisesti ja tosiasiallisesti velvoittavista oikeuslihteis-

i, Midttd (2005), 25-26.
%0 Ks. laajemmin oikeusasiamichesti erimielisyyksien sovittelijana esimerkiksi Lehtimaja (1997), 15-18.

51 Kysymys 4.5.



Kyselyssd haettiin vastausta myos siihen, tulisiko oikeusasiamichen toimia so-
vittelijana kansalaisten ja viranomaisten vilisissi ristiriitatilanteissa®®2. Enem-
mistd, 60,7 % vastaajista suhtautui tihin ajatukseen kriittisesti. T4lle esitettiin
lihinni seuraavia perusteluja. Ensinnikin oikeusasiamiehen uskottavuuden ja
objekdiivisuuden pelidttiin kirsivin, jos hin ryhtyy sovittelijaksi ristiriitatilan-
teissa (V5(POL), V25(POL) ja V29(POL)). Toiseksi tdhdennettiin sitd, ettd
avainasemassa ovat huolelliset ja tarkat pddtdsperustelut, ei oikeusasiamiehen
rooli sovittelijana (V16(POL)). Kolmanneksi kyseenalaistettiin se, riittivitko
oikeusasiamiehen resurssit ryhtyd my6s sovittelijaksi ristiriitatilanteissa. Tai ku-
ten eris vastaajista totesi oikeusasiamiehen kansliaan viitaten: ” Eikihiin siellii ole
t9itd jo nytkin riittimiin” (V19(VAN) ja V34(PUQ)). Toisaalta 25,0 % vastaa-
jista suhtautui my®nteisesti sithen, ettd oikeusasiamies toimisi sovittelijana kan-
salaisten ja viranomaisten vilisissi ristiriidoissa®®. Tdtd mahdollisuutta pidet-
tiin tirkedni niin sanottuja ammattikantelijoita silmilld pitien (V46(POL)) ja
menettelyn katsottiin lihentivin kansalaisia ja viranomaisia ainakin yksittiista-
pauksessa (V55(POL)). Lisiksi korostettiin, ettd mikili sovittelumahdollisuus
otettaisiin kiyttoon, tarvittaisiin lisid resursseja (V57(PUQ)).

Kyselytutkimuksessa tiedusteltiin myos yleisesti ”Onko nykyinen lainsdidin-
t6 mielestinne riittivi oikeusasiamiehen suorittamaa laillisuusvalvontaa silmil-
ld pitiden?”®® Tiltd osin vastauksista ilmeni selvisti, ettd vallitsevaa lainsiidin-
to4 pidettiin riittivind: 81,0 % vastaajista oli titd mieltd, kun taas vain 3,6 %
oli kielteiselld kannalla®®. Mielenkiintoinen nikékulma asiaan tuli esille eris-
td vastauksesta: " Ellei ole (riittivii)® jossain tapauksessa, hinelli on velvollisuus
huomauttaa lainsiddinnion puutteista” (V17(POL).

Lisiksi on aiheellista kysyi, ovatko eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneu-
voston oikeuskanslerin tehtivirt osittain epitarkoituksenmukaisella tavalla pail-
lekkiiset.%5 Tissd voidaan viitata erityisesti valtioneuvoston oikeuskanslerista
annetun lain (193/2000) 3.1 $:3dn: "Valvoessaan tuomioistuinten ja muiden
viranomaisten toimintaa seki julkisten tehtdvien hoitamista oikeuskansleri ki-
sittelee hinelle osoitettuja kirjallisia kanteluja ja viranomaisten ilmoituksia. Oi-
keuskansleri voi myds ottaa asian kisiteltivikseen omasta aloitteestaan.”%8 Tis-

652 Kysymys 4.8.

653 Vastaajista 14,3 % ei osannut ottaa kantaa asiaan.

654 Kysymys 4.10.

655 »

En osaa sanoa” -vaihtoehdon kannalle kallistui 15,5 % vastaajista.

6% Lisdys tekijoiden.

57 Koska asianomainen kysymys on oikeuspoliittisesti hyvin monivivahteinen ja laaja, tissi yhteydessi ei
kuitenkaan ryhdyti tekemiin suosituksia (tai esitetd edes spekulaatioita) siitd, miten toimivallanjakoa tuli-
si vastedes kehittii.

658 Pyheena olevan lain 3.2 §:ssi siddetiin oikeuskanslerin oikeudesta tehdi tarkastuksia.
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td nikokulmasta ndyttdd ilmeiseltd, ettd oikeusasiamichen ja oikeuskanslerin
toimivalta on piillekkiinen. Titd nikokulmaa korostaa se, ettd tillainen kah-

den yleisen “kanteluinstituution” olemassaolo on kansainvilisesti erittdin poik-
keuksellista.t%

Asiaa tiedusteltiin kyselytutkimuksessa (kysymys 4.3) ja 26,2 % vastaajista oli
sitd mieltd, ettd oikeusasiamichen ja oikeuskanslerin toimivallan jako ei ollut
selked%0. Yksittiisissi kriittisissi kommenteissa tihdennettiin nimenomaan, et-
td laillisuusvalvojien kesken on “turhaa paillekkiistd toimintaa” (V29(POL)),
eivitki poliisit osaa yksiloidi asiakkailleen, kumman laillisuusvalvojan puoleen
heidin tulisi kussakin yksittdistapauksessa olla yhteydessi (V54(POL)).%' Po-
liisien ohella myds vankeinhoitolaitoksen taholta tuotiin esille epaselvyyksid
toimivallanjaosta (esimerkiksi V47(VAN)).¢¢2

%9 Ks. myds Kastari (1962), 351-367 ja Tihti (1992), 58-82.
640 Vastaajista 42,9 % piti toimivallanjakoa selkeini, ja 31,0 % ei osannut ottaa kantaa asiaan.

661 Toisaalta on pantava merkille, etti oikeusasiamiehen valvonnan piiriin kuuluvat suljetut laitokset, kun
taas oikeuskansleri on vetiytynyt niiden valvonnasta. Paradoksaalista kylld vihemmin ongelmallisten tai
“herkkien” valvontakohteiden kyseessd ollessa molemmat ylimmiit laillisuusvalvojat ovat mukana valvon-
nassa.

662 Kuriositeettina mainittakoon, etti oikeusasiamiehen ja tietosuojavaltuutetun toimivallanjakoa ei kriti-
soitu yhti laajalti (19,0 %) kuin ylli mainittua oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin vilistd toimivallanjakoa
(tai oikeastaan sen piillekkiisyyttd). Oikeusasiamichen ja valtakunnansyyttdjin vilistd toimivallanjakoa kri-
tisoi puolestaan 11,9 % vastaajista.
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Keskelsimpid padtelmid

Tutkimuksessa on kiynyt ilmi, kuinka hankalaa oikeusasiamiesinstituution
vaikuttavuuden tutkiminen kdytinndssid on dataongelman takia. Esimerkiksi
sddnnosvaikuttavuutta ajatellen on usein vaikea médrittdd, mika oikeusasiamie-
hen lausunnon painoarvo on ollut lainsdidint6d muutettaessa, kun lausunto-
ja pyydetiin usein laajalta joukolta eri tahoja. Periaatteessahan tutkimuksen -
pivieminen edellytiisi talldin tutustumista kaikkeen lainvalmistelumateriaaliin
mukaan lukien kaikkien eri tahojen antamat lausunnot sidnngsesityksestd. Td-
mi olisi tydldstd jo yhdenkin laajemman lainsiddidntduudistuksen yhteydessi
puhumattakaan kaikista niistd lainsddddntduudistuksista, joissa oikeusasiamies
on ollut tavalla tai toisella mukana.

Aloitetaan siinnésvaikuttavuudesta. Kiytettivissd olleen aineiston perusteella
lakien ja muiden oikeudellisten sidnndsten valmistelusta vastaavat organisaatiot
ovat reagoineet mydnteisesti oikeusasiamichen tekemiin esityksiin lainsdddin-
nén tismentimiseksi, tiydentimiseksi tai muuttamiseksi. Myos Pirkko K. Kos-
kinen (1997, 76-77) on tuonut asian varsin valoisassa sivyssi esille, tosin jo
kymmenen vuotta sitten: vaikka oikeusasiamiehen esitykset eivit velvoitakaan,
niilld on kuitenkin ollut merkitysti lainsiddantdd kehitettiessi. Toisaalta esi-
tysten toteutuminen on joskus vienyt varsin paljon aikaa, miki ndytcadkin yk-
sittdistapausten valossa olevan edelleen totta - ajallinen vaikuttavuus ei aina ole
ollut paras mahdollinen. Tosin titd voidaan osin selittdd silld, ettd erityisesti la-
kien muuttaminen saattaa viedi sellaisenaan paljon aikaa.

Toisaalta on ollut havaittavissa, etti oikeusasiamichen sidinnosvaikuttavuus ei
ole keskittynyt ainoastaan lainsiidinnon yksityiskohtiin. Ensinnikin eriis-
sd tapauksissa on ollut kysymys laajemmasta lainsaddintokokonaisuudesta, ei
vain yksittdisen lainkohdan hienosiidésta. Toiseksi, vaikka kysymys olisikin ol-
lut tarpeesta tismentid yksittdistd lainkohtaa, ovat uudistuksen taustalla perus-
ja ihmisoikeuksista kumpuavat tarpeet. Tilld ei haluta kuitenkaan kieltid sitd,
ettd oikeusasiamiestd voi useissa tapauksissa luonnchtia sé@nnésvaikuttavuuden
— ja myds viranomaisvaikuttavuuden — nikokulmasta lainsiddiannén tasmilli-
syyden ja tarkkarajaisuuden vaalijana.

Sddnnosvaikuttavuutta analysoitaessa ei ole ilmennyt nikokohtia, joiden pe-
rusteella olisi syytd suositella, ettd oikeusasiamies olennaisesti aktivoituisi siin-
nosesitysten teossa. Tahin on yksinkertaisesti syyni se, etti eduskunnan oi-
keusasiamichen kansliassa ei ole sellaiseen vilttimited ajankaytollisid resursseja.
Asian kiddntopuoli on se, ettd edellytykset sadnndsesitysten tekemiseen olisi
edelleen siilytettivd. Tédtd voi yksinkertaisimmillaan perustella silld, ectd kiytet-
tivissd olevan aineiston valossa sidnndosesitykset on otettu varsin hyvin varteen,
jasilld, ettd oikeusasiamichelle kertyy toiminnassaan viijadmitti sellaista infor-
maatiota, josta on hyotyi siintelyd uudistettaessa.
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Siirrytddn viranomaisvaikuttavuuteen. Viranomaisvaikuttavuuden osalta tutki-
muksessa on pystytty kartoittamaan ensisijaisesti erityisvaikuttavuutta eli sitd,
miten viranomaiset ovat reagoineet oikeusasiamiehen tekemiin toimenpide-esi-
tyksiin kulloisessakin asiassa. Kokonaan toista suuruusluokkaa oleva ongelma
on selvitedd, mikd on ollut oikeusasiamichen pidtdsten yleisvaikuttavuus. Esi-
merkiksi, jos oikeusasiamies antaa tutkinnanjohtajalle huomautuksen esitut-
kinnan viivdstymisestd, ohjaako sanottu padtds muita tutkinnanjohtajia siihen,
ettd heidin johtamansa esitutkinta ei kestd tarpeettoman pitkii aikaa?

Viranomaisvaikuttavuuden on todettu olevan hyvin monenlaista. Monissa ta-
pauksissa kyse ollut kyse siitd, ettd oikeusasiamichen puututtua asiaan viran-
omaiset ovat ryhtyneet konkrecettisiin toimenpiteisiin havaittujen epikohtien
korjaamiseksi. Astetta yleisemmin tason viranomaisvaikuttavuudesta on ollut
kyse, kun viranomaiset ovat uudistaneet, tismentineet tai korjanneet objeis-
tuksiaan. Toisaalta tiltd osin viranomaiset ovat perdinkuuluttaneet erditd uu-
distuksiakin, kuten etti oikeusasiamies vastedes puuttuisi voimakkaammin
viranomaisten resurssipulaan. Sen sijaan viranomaiset ovat suhtautuneet va-
rauksellisesti sithen, ettd oikeusasiamies voisi m#dritd korvauksia perus- ja ih-
misoikeusloukkauksien johdosta.

Vaikka edelld on tuotu esille keskeisid ongelmia vaikuttavuuden analysoinnissa,
on kuitenkin ollut saatavissa suoraa ja joskus epdsuoraa evidenssid siitd, miki
oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuus on ollut. T4td on edesauttanut paitsi
vuosikertomus- ja muu kiytettdvissd oleva materiaali my6s tutkimuksen kulues-
sa tehty kysely eriille viranomaistahoille. Kyselytutkimus antaa kiytinnéssi tu-
kea nikemykselle, etti oikeusasiamichen paitdsten erityisvaikuttavuus yltdd hy-
ville tasolle, ja ectd padtoksilld saattaa olla myds yleisvaikuttavuutta.

Tutkimuksessa eriteltiin myds oikeusasiamichen medianikyvyyttd, mediavai-
kuttavuus jitettiin tarkastelun ulkopuolelle. Mediavaikuttavuuden analysoin-
ti olisi jo madritelmillisesti edellyttinyt sitd, ettd oikeusasiamichen tiedotustoi-
minnan vaikutusta viranomaiskiyttiytymiseen olisi ryhdytty tutkimaan. Tdmi
olisi ollut aineisto-ongelmista johtuen erittdin hankalaa. Niinpi tissd tyossd
on eritelty, miten oikeusasiamies on nikynyt kahdessa eri mediassa, Helsingin
Sanomien ja sanomalehti Karjalaisen artikkeleissa ja pidkirjoituksissa. Toisaal-
ta joka tapauksessa voidaan esittdd oletus, ettd mitd parempi oikeusasiamiehen
medianikyvyys on, sitd vaikuttavampaa my®os oikeusasiamiehen toiminta on.

Voidaan sanoa, ettd oikeusasiamies on loogisesti antanut tiedotteita suhtees-
sa ratkaisemiinsa kanteluihin. Sosiaali-, poliisi-, terveydenhuoltoviranomaisiin
ja tuomioistuimiin liittyvid tiedotteita on annettu eniten, ja niihin liictyy myds
suurin osa oikeusasiamichen ratkaisemista asioista. Helsingin Sanomat ja Kar-
jalainen ovat ahkerimmin julkaisseet poliisiin ja terveydenhuoltoviranomai-
siin liittyvit tiedotteet. My6s tiedotteet sellaisista viranomaisista, joista tiedo-
tetaan harvemmin, ovat varsinkin Helsingin Sanomissa menneet usein lipi.
Muutoinkin Helsingin Sanomat ottaa oikeusasiamichen tiedotteet hyvin huo-
mioon: vuosien 2004-2006 tiedotteista Helsingin Sanomat on julkaissut ar-
tikkelimuodossa noin 70 %, kun Karjalainen vain noin 34 %. On vield syytd
kiinnittdd huomiota siihen, ettd oikeusasiamiehen tiedotteiden kuukausittais-
ten méirien ja sanomalehdissi tilldin julkaistujen artikkeleiden midrien vililla



on yhteyttd. Tamin perusteella voidaan todeta, ettd oikeusasiamichelld itselldin
on tiedotuspolitiikallaan mahdollisuuksia vaikuttaa julkaistujen artikkeleiden
madrddn.

Yhteni tuloksena niin Helsingin Sanomien kuin Karjalaisenkin artikkeleiden
ja padkirjoitusten analyysissa nousee esille, ettd oikeusasiamies on yleensi sivu-
osassa kirjoituksissa. Artikkeleissa ei tutkimusvuosien vilillikddn ole eroja tissd
suhteessa. Poikkeuksena ovat oikeusasiamichen tiedotteen pohjalta Helsingin
Sanomissa julkaistut artikkelit, joissa oikeusasiamies oli aina padosassa. Artik-
keleista ja paikirjoituksista tutkittiin vield, mihin viranomaisiin niissi viitattiin.
Timin perusteella voidaan todeta, ettd viranomaisista tehtyjen oikeusasiamie-
hen ratkaisujen miiri ei aina kulje kisi kidessd tuohon viranomaiseen kohdis-
tuvien artikkeliviittausten médrin kanssa. Viranomaiset, joista ratkaistaan pal-
jonkin asioita, eivit vilttimiced heritd median mielenkiintoa.

Pidkirjoitusten sivyn analysoinnin tuloksena voidaan havaita, etti useim-
mat paikirjoitukset molemmissa tutkittavissa sanomalehdissi olivat neutraa-
leja. Helsingin Sanomissa mydnteisid kirjoituksia oli kriittisii enemmin, Kar-
jalaisessa puolestaan piinvastoin. Oikeuskanslerin mainitsevia pidkirjoituksia
tutkittaessa havaittiin, ettd Helsingin Sanomat suhtautuu oikeusasiamieheen
mydnteisemmin kuin oikeuskansleriin.

Tutkimuksessa esiteltiin oikeusasiamiehen toimintaa, toiminnan miirid ja sen
vaikuttavuutta, vuosikertomusten perusteella. Tarkastelussa nousi esille kante-
luiden miirin jatkuva kasvu viime vuosina, mikd on johtanut muun muassa
sithen, ettd yhd useampi asia siirtyy ratkaistavaksi seuraavalle vuodelle. Jos kan-
teluiden ratkaisut viipyvit kovin kauan, on tilanne oikeusturvan kannalta arve-
luttava. Pidtdsten hitaus saattaa johtaa pahimmillaan siihen, ettd oikeillakaan
ratkaisuilla ei ole asianosaisille endd tosiasiallista merkitysti. Oikeusasiamie-
hen toiminnassa on keskimiiriisti kanteluiden kisittelyaikaa saatu laskemaan,
vaikka samaan aikaan kanteluiden miiri on kasvanut. Toisaalta on huomatta-
va, ettd kisittelyaikojen lyhentyminen ei ole kompensoinut riittivisti kantelui-
den mairin kasvua, ja siksi entistd useampi asia siirtyy ratkaistavaksi seuraavalle
vuodelle. Oikeusasiamiehen kanslian tyon tehokkuuden kehitysti arvioitiin ver-
taamalla ratkaistujen asioiden miirdd suhteessa seki henkilskunnan midriin
ettd kansliassa tehtyihin tydtunteihin. Molemmat mittarit osoittivat tyin tehok-
kuuden kasvaneen kansliassa vuosien 2002—2006 aikana. Ratkaistuissa asiois-
sa suhteessa henkilokunnan miiriin oli kasvua 17 % vuodesta 2002 vuoteen
2006. Vastaavasti ratkaistuissa asioissa suhteessa tehtyihin tydtunteihin kasvua
oli samana ajankohtana 4 %.

Oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuutta tarkasteltiin muun muassa toi-
menpiteiden mairin kehityksen avulla. Toimenpiteisiin johtaneiden ratkai-
sujen midrd kasvoi tasaisesti vuosina 1990-2006 muutamaa poikkeusvuotta
lukuun ottamatta. Toimenpiteisiin johtaneiden ratkaisuiden miirit kasvoivat
myds vuosina 1996-2003, jolloin kanteluiden miirit eivit kasvaneet. Yleisin
oikeusasiamichen toimenpide on ollut kisitys. Kisitysten osuus kaikista toi-
menpiteistd kasvoi tarkastelujakson aikana voimakkaasti. Esimerkiksi vuonna
1991 kisitysten osuus oli 50 % kaikista toimenpiteistd ja vuonna 2006 noin
82 %. Muiden toimenpiteiden kuin kisitysten miirit olivat paljon pienempii
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koko tarkastelujakson ajan. Toiseksi yleisin toimenpide oli, ettd asiassa tehtiin
korjaus viranomaisen toimesta oikeusasiamiehen tutkinnan aikana. Tosin nii-
den toimenpiteiden osuus oli laskussa koko 2000-luvun ajan. Oikeusasiamie-
hen toimenpiteisti kaikkein ankarin ja samalla harvinaisin on virkasyyte. Tar-
kastelujakson aikana syytteitd kiytettiin toimenpiteeni keskimairin 0,8 kertaa
vuodessa. Merkille pantavaa on, ettd vuosina 20002006 syytteitid nostettiin ai-
noastaan kolme kertaa. Onkin korostettu, etti oikeusasiamichen laillisuusval-
vonta on muuttunut entistd enemmin hyvii hallintomenettelyd ohjaavaksi ja
sille vaatimuksia asettavaksi.

Tarkasteltaessa oikeusasiamiehen aktiivisten toimintatapojen eli omien aloittei-
den ja tarkastusten vaikuttavuutta ne havaittiin erittdin merkittiviksi oikeus-
asiamichen toiminnassa. Kyselyssi ilmeni, ettd viranomaiset pitivdt oikeus-
asiamichen omia aloitteita ja tarkastuksia tirkeind viranomaisen toiminnan
kehittdmisen kannalta. Lisiksi omissa aloitteissa toimenpideosuudet ovat ol-
leet selvisti suurempia kuin kanteluissa. Myds omien aloitteiden seuraamukset
ovat olleet ankarampia kuin kantelujen. Aktiivisten toimenpiteiden kiyton on-
gelmaksi voi muodostua kanteluiden miirin jatkuva kasvu. Esimerkiksi tarkas-
tusten kohdalla huomattiin, etti niini vuosina kun kanteluiden miiri oli kas-
vanut, oli vastaavasti tarkastusten méiri laskenut.

Hyvin monet nikdkohdat tutkimuksessa johdattavat suosittelemaan, etti oi-
keusasiamichelle olisi annettava enemmin harkintavaltaa hinen paittiessiin,
milloin kantelu otetaan tutkittavaksi. Tutkimiskynnyksen siitimiselld oikeus-
asiamichen olisi toiminnassaan mahdollista kohdentaa voimavaroja tarkoituk-
senmukaisimmaksi koetulla tavalla. Téssd suhteessa erityisen tirkeini on pidet-
tdvi sitd, ettd akdiivisille toimenpiteille eli tarkastuksille ja omille aloitteille jii
tarvittava sijansa oikeusasiamichen keinovalikoimassa. Toisaalta, jos kantelut
yhi lisddntyvit, vaarantaa se myds mahdollisuudet tehda sdinnésesityksid. Li-
saksi kanteluruuhkat pitkittivit yksitedisten kanteluiden kisittelyaikoja ja ovat
ennen pitkdd omiaan heijastumaan myds oikeusasiamichen pédtdsten laatuun.

Toisaalta timin tutkimuksen perusteella ei ole suositeltavaa, etti oikeusasia-
miestd kuormitettaisiin uusilla tehtivilld vilittdmisti tai vilillisesti. Syy on yk-
sinkertainen: ensisijaisessa asemassa on oltava kanteluruuhkien saaminen hal-
lintaan, ja uudenlaiset tehtdvit ovat vain omiaan pahentamaan tilannetta. Asia
erikseen on se, ettd jos kanteluiden tutkimiskynnyksestd paddytiin sadtdmain,
uusiinkin tehtiviin voidaan palata.



Yhteenvelo

Tutkimuksessa selvitettiin oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuutta. Tarkas-
telun kohteena oli, kuinka hyvin oikeusasiamies on lausunnoillaan ja esityk-
silliin pystynyt vaikuttamaan lakien ja muiden oikeudellisesti velvoittavien
sdddosten sisaltoon. Tutkimuksessa tarkasteltiin my®s, kuinka onnistuneesti oi-
keusasiamies on pystynyt vaikuttamaan viranomaisten kéiyttiytymiseen, jotta
ndmi menettelisivit lainmukaisesti. Lisaksi tutkimuksessa analysoitiin oikeus-
asiamiehen medianikyvyytti.

Tutkimusaineistosta kdvi ilmi, ettd lakien ja muiden oikeudellisten sdddésten
valmistelusta vastaavat organisaatiot ovat reagoineet my®nteisesti oikeusasia-
michen tekemiin esityksiin lainsiddinnon tismentimiseksi, tiydentimiscksi
tai muuttamiseksi. Toisaalta esitysten toteutuminen on vienyt joskus varsin pal-
jon aikaa, joten ajallisesti vaikuttavuus ei aina ole ollut paras mahdollinen. Tut-
kimuksessa oli havaittavissa my®és se, ettd oikeusasiamiehen vaikuttavuus ei ole
keskittynyt ainoastaan lainsidgddnnon pieniin yksityiskohtiin. Eriissi tapauk-
sissa on ollut kysymys laajemmasta lainsdidintokokonaisuudesta. Toisaalta sil-
loinkin kun oikeusasiamies on esittinyt yksittdisen lainkohdan tismentimisti,
tarve uudistukseen on kummunnut perus- ja ihmisoikeuksista.

Tutkimuksessa ei tullut ilmi nikskohtia, joiden perusteella olisi syytd suositella,
ettd oikeusasiamies ryhtyisi tekemiin olennaisesti enemmin esityksid sidnndos-
ten tdsmentdmiseksi tai muuttamiseksi. Yksinkertaisin syy on se, ettd oikeus-
asiamiehelli ei vilttimittd ole sellaiseen ajankdyton kannalta mahdollisuuksia.
Toisaalta mahdollisuus siinnésesitysten tekemiseen olisi edelleen siilytettivi,
koska oikeusasiamiehelle kertyy toiminnassaan vddjaamited sellaista informaa-
tiota, josta on hydtyd sddntelyd uudistettaessa., ja koska esitykset on otettu var-
sin hyvin huomioon.

Tutkimuksessa kartoitettiin my®0s sitd, miten viranomaiset ovat reagoineet oi-
keusasiamichen tekemiin toimenpide-esityksiin. Suoritettu kyselytutkimus
antoi tukea nikemykselle, ettd oikeusasiamichen pddtdsten vaikuttavuus yk-
sittdisissd tapauksissa yltdd hyville tasolle, ja ettd pddtoksilld saattaa olla myds
yleisempii vaikuttavuutta. Hyvin monissa tapauksissa viranomaiset ovat ryhty-
neet konkreettisiin toimenpiteisiin havaittujen epikohtien korjaamiseksi, kun
oikeusasiamies on puuttunut asiaan. Astetta yleisemmin tason viranomaisvai-
kuttavuudesta on ollut kysymys, kun viranomaiset ovat uudistaneet, tismenti-
neet tai korjanneet ohjeistuksiaan.

Tutkimuksessa eriteltiin myds oikeusasiamichen medianikyvyyttd. Tarkaste-
lun kohteena oli, miten oikeusasiamies on nikynyt kahdessa mediassa, Hel-
singin Sanomien ja sanomalehti Karjalaisen artikkeleissa ja paikirjoituksissa.
Useimmiten ndmi lehdet ovat julkaisseet tiedotteita, jotka ovat koskeneet po-
liisia ja terveydenhuoltoviranomaisia. My&s tiedotteet sellaisista viranomaisista,
joista tiedotteita julkaistaan harvemmin, ovat — varsinkin Helsingin Sanomis-
sa — menneet usein lipi. Muutenkin Helsingin Sanomat on ottanut oikeusasia-
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michen tiedotteet hyvin huomioon: vuosien 2004-2006 se julkaisi tiedotteista
artikkelimuodossa noin 70 %; Karjalainen vain noin 34 %. Oikeusasiamiehen
tiedotteiden midrit kuukausittain ovat tilastollisesti selvisti yhteydessi sano-
malehdissd julkaistujen artikkeleiden miiriin. Tdmin perusteella voidaan to-
deta, ettd oikeusasiamichelld on itsellidn mahdollisuus vaikuttaa tiedotuspoli-
tiikallaan julkaistujen artikkeleiden mairdan.

Tutkimuksessa tarkasteltiin oikeusasiamiehen toimintaa — toiminnan maardi
ja sen vaikuttavuutta — myds vuosikertomusten perusteella. Esille nousi kan-
teluiden miirin jatkuva kasvu viime vuosina. Tdmi on johtanut muun mu-
assa siihen, ettd yhd useampi asia siirtyy ratkaistavaksi seuraavalle vuodelle. Jos
kanteluiden ratkaisut viipyvit kovin kauan, tilanne on oikeusturvan kannalta
arveluttava. Kanteluiden keskiméiriinen kisittelyaika saatu laskemaan, vaikka
samaan aikaan kanteluiden mairi on kasvanut. Kisittelyaikojen lyhentyminen
ei kuitenkaan ole kompensoinut riittdvisti kanteluiden mairin kasvua.

Tyon tehokkuuden kehitysti oikeusasiamichen kansliassa arvioitiin vertaamalla
ratkaistujen asioiden mairdd sekd henkilokunnan mairiin ettd kansliassa teh-
tyihin tydtunteihin. Molemmat mittarit osoittivat tyon tehokkuuden kasva-
neen kansliassa vuosien 2002-2006 aikana.

Oikeusasiamiehen toiminnan vaikuttavuutta tarkasteltiin lisiksi toimenpitei-
den miirin kehityksen avulla. Toimenpiteisiin johtaneiden ratkaisujen mai-
rd kasvoi tasaisesti vuosina 1990-2006 muutamaa poikkeusvuotta lukuun ot-
tamatta. Oikeusasiamichen aktiivisten toimintatapojen eli omien aloitteiden
ja tarkastusten vaikuttavuus osoittautui erittdin merkittaviksi. Kyselystd kivi
ilmi, ettd viranomaiset pitivit oikeusasiamichen omia aloitteita ja tarkastuk-
sia tirkeini toimintansa kehittimisen kannalta. Lisiksi omat aloitteet johtivat
kanteluita useammin toimenpiteisiin kuin kantelut ja seuraamukset olivat an-
karammat kuin kanteluissa. Ongelmaksi akdiivisten toimenpiteiden kannalta
voi kuitenkin muodostua kanteluiden miirin jatkuva kasvu. Esimerkiksi nii-
nd vuosina, jolloin kanteluiden mairi oli kasvanut, tarkastusten miirin havait-
tiin vastaavasti laskeneen.

Hyvin monet nikékohdat tutkimuksessa johdattavat sithen suositukseen, et-
td oikeusasiamiehelle olisi annettava enemmin harkintavaltaa pidccdd, milloin
kantelu otetaan tutkittavaksi. Tutkimuskynnyksen sditiminen antaisi oikeus-
asiamichelle mahdollisuuden kohdentaa toiminnassaan voimavaroja tarkoituk-
senmukaisimmaksi koetulla tavalla. Tdssd suhteessa erityisen tirkedni on pi-
dettivi sitd, ettid oikeusasiamichen tyossi jid tarvittava sija hinen akdiivisille
toimenpiteilleen eli tarkastuksille ja omille aloitteille. Toisaalta, jos kantelut li-
sddntyvit lisidntymistdin, se vaarantaa myos mahdollisuudet sidinnésesitysten
tekemiseen. Lisdksi kanteluruuhkat pitkiceavie yksittdisten kanteluiden kisit-
telyaikoja ja ovat ennen pitkdd omiaan heijastumaan myos oikeusasiamiehen
paitosten laatuun.
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LITTEET

Liite 1. Kyselylomake

1.1

1.2

KYSELY OIKEUSASIAMIESINSTITUUTION
VAIKUTTAVUUDESTA

HUOMIOITAVAA

Sanalla oikeusasiamies viitataan eduskunnan oikeusasiamieheen viranomaisena
(mm. oikeusasiamies ja apulaisoikeusasiamies) ja instituutiona.

Yksittiisid vastauksia e/ #ulla raportoimaan oikeusasiamichelle tai kenellekdin
muulle taholle niin, ettd vastaajayksikko tai -henkil® olisi tunnistettavissa.

Pyydimme Teitd ystivillisesti palauttamaan liitteend olevan kyselylomak-
keen 4.5.2007 mennessi sihkopostin liitetiedostona osoitteeseen raninen@
cc.joensuu.fi tai osoitteeseen:

Hanna-Kaisa Raninen
Joensuun yliopisto/taloustieteet, PL 111, 80101 Joensuu.

Kyselyssi on kahden tyyppisid kysymyksii: viictdmii ja avoimia kysymyksii.
Viittdmissd merkitkad jollakin merkilld "laatikkoon” parhaiten mielipidettinne
kuvaama viite. Avoimiin kysymyksiin voitte vastata niin laajasti kuin on mie-

lestinne tarpeen.

Lisiksi toivomme, ettd kommentoisitte ja antaisitte palautetta oikeusasiamie-
helle kysymyksen jilkeen varatussa "Huomautettavaa ja kommentteja” -osiossa.

Taustatietoja

Edustatteko

Poliisia [ ] Puolustusvoimia [ ] Vankeinhoitolaitosta [

Miké& on asemanne organisaatiossanne?
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2.

2.1

2.2

2.3

24

Oikeusasiamiehen suorittamat tarkastukset

Oikeusasiamiehen suorittamat tarkastukset ovat
yksikdssdmme hyvin tydldita

Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen suorittamat tarkastukset ovat
olleet hyddyllisid toimintamme kehittémisessd
Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen mahdollisuus tehdé tarkastuksia
on hyvin tdrkedd hallinnonalallamme
Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen suorittamia tarkastuksia
on hallinnonalallamme liian usein
Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Taysin  Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:



2.5

2.6

3.1

3.2

Oikeusasiamiehen edellyttdmét toimenpiteet
vaativat lisdd resursseja toimintaamme

Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valiltd mieltd mieltd sanoa toiminnasta
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen havaitsemat epdkohdat pyritédn
yksikdssémme korjaamaan mahdollisimman nopeasti
Jokseenkin Tdysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen pddtokset
Oikeusasiamiehen padtdkset ovat hyvin ennustettavia
Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen pddatokset ja kannanotot
auttavat selventdmddn lain epdselvyyksid
Jokseenkin Tdysin Ei kokemus-
Tdaysin  Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:
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3.4

3.5

3.6

Oikeusasiamiehen padtoksissa korostetaan
likaa perus- ja ihmisoikeusndkékulmaa

Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa toiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:

Oikeusasiamiehen esitykset ohjeiden tai ohjeistuksen antamisesta
ja tdsmentdmisestd ovat olleet hyvin onnistuneita

Jokseenkin Tdysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:

Oikeusasiamies on onnistunut keskittyméadn
olennaisimpiin epékohtiin toiminnassamme

Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:

Yksikéssdmme tunnetaan hyvin oikeusasiamiehen
antamien kdsitysten jo huomautusten vdlinen ero

Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:



3.7

3.8

3.9

Oikeusasiamies puuttuu joskus liian pieniin asioihin

Jokseenkin Tdysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen pddtokset otetaan huomioon paitsi
kantelun kohteena olevassa tapauksessa, myds muutoin
vastaavissa tapauksissa hallinnonalallamme
Jokseenkin Tdysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta
Huomautettavaa ja kommentteja:
Miten tdmd on ilmennyt?
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen padtoksistd ilmenee hyvin, millaiset tekijat
vaikuttavat viranomaisten kdyttdytymisen moitittavuuteen
Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa toiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:
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3.11

3.12

3.13

3.14

Oikeusasiamiehen ratkaisut ofetaan sisdisessd
koulutuksessamme laajalti huomioon

Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa toiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:

Oikeusasiamiehelle kannellaan liian helposti edustamamme alan yksikoista

Jokseenkin Taysin Ei kokemus-
Tdysin  Jokseenkin Silta samaa samaa En osaa ta OA:n
eri mieltd  eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa foiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:

Miten paljon hallinnonalallanne on hyddynnetty oikeus-
asiamiehen ratkaisuja toimintoja kehitettdessd?

Ei kokemus-
Ei Jonkin Melko En osaa ta OA:n
lainkaan verran paljon Paljon sanoa  foiminnasta

Huomautettavaa ja kommentteja:

Miten oikeusasiamiehen ratkaisujen huomioon ottaminen
on hallinnonalallanne konkreettisesti ilmennyt?

Mistd seikoista on johtunut, ellei hallinnonalallanne ole paljoltikaan
hyddynnetty oikeusasiamiehen ratkaisuja toimintoja kehitettéessé?



3.15 Otetaanko hallinnonalallanne oikeusasiamiehen 199
p&atokset huomioon:

Systemaattisesti || Satunnaisesti [ ]

Huomautettavaa ja kommentteja:

3.16 Onko oikeusasiamiehen pddtésten huomioon oftaminen kehittynyt
kuluneina vuosina positiiviseen suuntaan eli onko ne ofettu varteen
aikaisempaa vakavammin?

kylla [ ] B[] Enosaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:

3.17 Seurataanko oikeusasiamiehen pdadtoksen sisélfdmadn ohjauksen
tai madréyksen toimeenpanoa yksikdssdnne?

kylla [ ] B[] En osaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:

3.18 Onko oikeusasiamiehen pddtdsten asainmukainen huomioon-
ottaminen edellyttdnyt enemmdn voimavaroja hallinnonalallan-
ne kuin ndistd padtdksisté on ollut hallinnonalallanne hyétyd?

kylla [ ] B[] En osaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:

3.19 Onko oikeusasiamiehen pddtéskdytdnndssa painopiste
huomautusten ja kdsitysten vélilld oikeaan osunut?

kylla [ ] B[] Enosaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:

3.20 Mikd on ndkemyksenne oikeusasiamiehen padtdsten vai-
kuttavuudesta yksittdisen kansalaisen oikeusturvaan?
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3.22

3.23

4.1

Oikeusasiamies nostaa virkasyytteitd

Liian Liian En osaa
vahan Sopivasti paljon sanoa

Huomautettavaa ja kommentteja:

Kenelle yksikkodnne koskeva oikeusasiamiehen pédtds annetaan tiedoksi?

Millaisissa tapauksissa tiedotusvdlineitd informoidaan
oikeusasiamiehen pddtdksestéd oma-aloitteisesti?

Oikeusasiamiehen toiminnasta yleisesti

Minkdlaiset tekijdt ovat kdsittdéksenne johtaneet siihen, etté oikeusasiamies
on joutunut kiinnittdmé&an huomiota vuodesta toiseen samanlaisiin epdkoh-
tiin viranomaistoiminnassa?

Ei Jonkin  Melko En osaa
lainkaan verran  paljon  Paljon  sanoa
OA:n padtosten huono tiedotus LT L ]

L1 ]
OA:n padtasten epdselvat perustelut I
N N e N e A I

Tulkinnanvarainen tai aukollinen
lainsdddénto

Jokin muu syy, mika?

Huomautettavaa ja kommentteja:



4.2

4.3

4.4

Minkdlaiset seikat vaikeuttavat lain mukaista

viranomaiskéyttaytymistd hallinnonalallanne?

Ei Jonkin  Melko
lainkaan verran  paljon  Paljon
Lakien tulkinnanvaraisuus ja aukollisuus L T 1 ]
Lakien monilukuisuus N N e O o
Perus- ja ihmisoikeuksien epdselvd
suhde lainsdddantoéon I I B IR B
Lainsaddannan jatkuvat muutokset L 1 [
Jokin muu syy, mika?
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen laillisuusvalvontaa tarvitaan
oman sisdisen valvontamme lisdksi
Jokseenkin Tdysin

Taysin Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa
eri mieltd eri mieltd valiltd mieltd mieltd sanoa
Huomautettavaa ja kommentteja:
Oikeusasiamiehen mahdollisuus oftaa asioita
késiteltdvaksi oma-aloitteisesti on hyvin tarkedd

Jokseenkin Taysin

Taysin Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa

eri mieltd eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa

Huomautettavaa ja kommentteja:

En osaa

o000 :
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4.6

4.7

4.8

Oikeusasiamiehelle pitdé antaa oikeus korvauksista
pé&attdmiseen perus- ja ihmisoikeusloukkauksissa

Jokseenkin Taysin
Taysin Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa
eri mieltd eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa

Huomautettavaa ja kommentteja:

Vankien ja varusmiesten mahdollisuus kahdenkeskisiin
tapaamisiin oikeusasiamiehen kanssa on hyvin tdrkedd

Jokseenkin Tdysin
Taysin Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa
eri mieltd eri mieltd valilta mieltd mieltd sanoa

Huomautettavaa ja kommentteja:

Kantelun tekemisen vanhentumisaikaa pitdisi lyhentdd nykyisestd
viidestd vuodesta, ellei erityisid syitd ole pidemmadlle vanhentumis-
ajalle, kolmeen vuoteen

Jokseenkin Tdysin
Taysin Jokseenkin Siltd samaa samaa En osaa
eri mieltd eri mieltd valiltd mieltd mieltd sanoa

Huomautettavaa ja kommentteja:

Pitdisiké oikeusasiamiehen mielestéinne foimia sovittelijana
kansalaisten ja viranomaisten ristiriitatilanteissa?

kylla [ ] B[] Enosaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:



4.9

4.10

411

4.12

413

Tulisiko oikeusasiamiehen puuttua konkreettisemmin padtéksissadn
viranomaisten resurssien puutteisiin julkisten tehtévien hoidossa?

kylla [ ] B[] En osaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:

Onko nykyinen lainséadanto mielestdnne riittéva oikeusasiamiehen
suorittamaan laillisuusvalvontaa silméllé pitden?

kylla [ ] B[] Enosaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:

Arvionne siitd, miten oikeusasiamiehen ratkaisuja
noudatetaan hallinnonalallanne?

Mihin suuntaan kdsityksenne oikeusasiamiesinstituutiosta
on muuttunut kuluneiden kymmenen vuoden aikana?

Pysynyt En osaa
Mydnteiseen Kielteiseen ennallaan sanoa

Huomautettavaa ja kommentteja:

Onko oikeusasiamiehen toimivalta suhteessa oikeuskanslerin
toimivaltaan néhddksenne selked?

kylla [ ] B[] Enosaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:
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204 4.14 Onko oikeusasiamiehen toimivalta suhteessa erityisasiamiesten, kuten

a) tietosuojavaltuutetun toimivaltaan selked?

kyla [ ] B[] Enosaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:

b) valtakunnansyyttdjdn toimivaltaan selked?

kylla [ ] B[] Enosaa sanoa ||

Huomautettavaa ja kommentteja:

4.15 Toimiiko oikeusasiamiehen ja edustamanne tahon vdlinen yhteisty6?
Melko Melko
Huonosti huonosti Kohtalaisesti hyvin Hyvin

Huomautettavaa ja kommentteja:

Muita kommentteja ja huomioita oikeusasiamiehen toimintaan liittyvistd
asioista, terveiset lainsddtdjdlle sekd palautetta kyselylomakkeen laatijoille:

PALJON KIITOKSIA KYSELYYN VASTAAMISESTA!



Liite 2. Oikeusasiamiehelle saapuneiden asioiden 205
ja ratkaisujen madrdt vuosina 1920-2006
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206 Liite 3. Tiedotteiden vuosittaiset osuudet

k=

g % Ex
Viranomainen 2 g2 23 S35
Oikeusasiamies 1 3,6 100 100
Sosiaaliviranomaiset 6 21,4 50,0 33,3
Poliisiviranomaiset 4 14,3 75,0 0,0
Terveydenhuoltoviranomaiset 6 21,4 66,7 50,0
Kunnalliset viranomaiset 5 17,9 60,0 40,0
Veroviranomaiset 1 3,6 100 100
Opetusviranomaiset 1 3,6 100 0,0
Syyttajaviranomaiset 1 3,6 100 100
Sotilasviranomaiset 1 3,6 100 0,0
Suomen Pankki 1 3,6 100 100
YLE 1 3,6 0,0 0,0
Yhteensa 28

o

iz £ B
2008 g 52 2 gf
Viranomainen 2 82 L5 CE
Oikeusasiamies 1 5,0 0,0 0,0
Sosiaaliviranomaiset 7 35,0 71,4 28,6
Poliisiviranomaiset 5 25,0 100 60,0
Terveydenhuoltoviranomaiset 2 10,0 100 50,0
Ulosottoviranomaiset 1 5,0 0,0 0,0
Ulkomaalaisviranomaiset 1 5,0 100 0,0
Liikenne- ja viestintaalan 1 5,0 100 0,0
viranomaiset
Muut valvottavat viranomaiset 2 10,0 0,0 0,0
Yhteensa 20




b=

iz £ B
Viranomainen = &2 23 S35
Oikeusasiamies 3 8,8 66,7 33,3
Sosiaaliviranomaiset 3 8,8 66,7 66,7
Poliisiviranomaiset 4 11,8 100 75,0
Terveydenhuoltoviranomaiset 2 59 100 50,0
Tuomioistuimet 7 20,6 57,1 14,3
Vankeinhoitoviranomaiset 1 2,9 100 0,0
Ulosottoviranomaiset 1 2,9 0,0 0,0
Opetusviranomaiset 1 2,9 100 0,0
Syyttajaviranomaiset 1 2,9 100 0,0
Maa- ja metsaviranomaiset 2 5,9 50,0 0,0
Ulkomaalaisviranomaiset 2 59 100 50,0
Liikenne- ja viestintaalan 1 2,9 100 0,0
viranomaiset
Sotilasviranomaiset 3 8,8 100 66,7
Tulliviranomaiset 1 2,9 100 0,0
Edunvalvontaviranomaiset 1 2,9 0,0 0,0
Muut valvottavat viranomaiset 1 2,9 0,0 0,0
Yhteensa 34
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208 Liite 4. Viranomaiset oikeusasiamiehen antamissa
tiedofteissa 2004-2006

2 =ES
g x B¢ 38
2004-2006 = §§ g é;g éél',
Viranomainen = 82 25 &3 &R
Oikeusasiamies 5 6,1 60,0 40,0 20,8
Sosiaaliviranomaiset 16 19,5 62,5 37,5 15,5
Poliisiviranomaiset 13 15,9 92,3 46,2 9,3
Terveydenhuoltoviranomaiset 10 12,2 80,0 50,0 8,0
Tuomioistuimet 7 8,5 571 14,3 7,6
Vankeinhoitoviranomaiset 1 1,2 100 0,0 3,9
Kunnalliset viranomaiset 5 6,1 60,0 40,0 3,6
Veroviranomaiset 1 1,2 100 100 3,0
Ulosottoviranomaiset 2 2,4 0,0 0,0 2,8
Opetusviranomaiset 2 2,4 100 0,0 1,8
Syyttéjaviranomaiset 2 2,4 100 50,0 2,1
Maa- ja metsaviranomaiset 2 2,4 50,0 0,0 1,6
Ulkomaalaisviranomaiset 3 3,7 100 33,3 1,7
Liikenne- ja viestintaalan 2 2,4 100 0,0 1,3
viranomaiset
Sotilasviranomaiset 4 4,9 100 50,0 1,1
Tulliviranomaiset 1 1,2 100 0,0
Edunvalvontaviranomaiset 1 1,2 0,0 0,0
Muut valvottavat viranomaiset 3 3,7 0,0 0,0
Suomen Pankki 1 1,2 100 100
YLE 1 1,2 0,0 0,0
Yhteensa 82




Sammandrog 0

Undersokningen gillde JO-institutionens paverkan, dvs. i vilken utstrickning
JO genom utldtanden och framstéllningar har kunnat paverka innehéllet i la-
gar och andra ritsligt forpliktande regelverk. Vidare granskade underséknin-
gen hur JO genom sin laglighetskontroll lyckats paverka myndigheternas verk-
samhet. Inom ramen fér undersékningen analyserades dessutom JO:s synlighet
i media.

Av undersokningsmaterialet framgar att de organisationer som svarar for be-
redningen av lagar och andra férfattningar reagerat positivt pa JO:s framstill-
ningar om precisering, komplettering eller indring av lagstiftningen. De atgir-
der som framstillningarna inneburit har dock i vissa fall varit s3 tidskrivande
att effekten inte alltid varit den bista mojliga. Undersokningen visar ocksa att
JO inte enbart inrikeat sig pa detaljer i lagstiftningen. I ndgra fall har det varit
friga om omfattande lagstiftningskomplex. Ocksa da JO foreslagit precisering
av en enskild paragraf har andringsbehovet motiverats med de grundlidggande
minskliga rittigheterna.

Undersokningen ger inte vid handen att JO borde gora betydligt flera framstill-
ningar om preciseringar eller dndringar i lagstiftningen. Hir kan framhallas det
enkla faktum att tidsresurserna begrinsar méjligheterna i detta avseende. Det
ir emellertid skl att bibehélla mojligheten ate foresla lagstiftningsatgirder, ef-
tersom JO i sin verksamhet fir en hel del information som kan liggas till grund
for reformer. JO:s framstillningar har i stor utstrickning beaktats.

Undersokningen kartlade ocksa myndigheternas reaktioner pa JO:s dtgirds-
forslag. En enkit gav stod f6r uppfattningen att JO:s beslut bade i enskilda fall
och generellt har en god effeke. I synnerligen manga fall har de berérda myn-
digheterna vidtagit konkreta dtgirder for att avhjilpa missférhallanden som JO
patalat. Pa ett mera allmint plan har JO paverkat myndigheterna sa att de for-
nyat, preciserat eller korrigerat sina regelverk.

Undersokningen analyserade vidare JO:s synlighet i media. Analysen utgick
fran vad dagstidningarna Helsingin Sanomat och Karjalainen skrivit om JO
i sina artiklar och ledare. Det som tidningarna oftast skrev om var pressmed-
delanden som behandlade polisen och hilsovardsmyndigheterna. I synnerhet
Helsingin Sanomat tog ocksd upp pressmeddelanden om myndigheter som
mera sillan behandlades i offentligheten. Helsingin Sanomat dgnade pa det
hela taget mycket spaltutrymme 4t JO:s pressmeddelanden. Aren 2004-2006
behandlade Helsingin Sanomat ca 70 % av pressmeddelandena i artikelform
medan dagstidningen Karjalainen behandlade endast ca 34 %. Statistiskt sett
korrelerar det manatliga antalet pressmeddelanden med antalet tidningsartiklar
dir de relateras. Man kan sélunda dra den slutsatsen att JO genom sin informa-
tionspolitik sjilv kan paverka antalet publicerade artiklar.
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Undersokningen utgick ocksa frin arsberittelserna i sin granskning av JO:s
verksamhet kvantitativt och ur paverkanssynpunkt. Det konstaterades att anta-
let klagomal fortsatt att 6ka under de senaste aren. Detta leder bl.a. till att ett
allt stdrre antal drenden dverfors till foljande dr. Frin rittssikerhetssynpunke
ir det betinkligt om medborgare som klagat hos JO madste vinta orimligt lin-
ge pa avgorandet. Den genomsnittliga behandlingstiden har kunnat férkortas,
trots att antalet klagomdl samtidigt har 6kat. De kortare behandlingstiderna
har dock inte fullt ut kompenserat 6kningen av antalet klagomal.

Utvecklingen av arbetseffektiviteten vid JO-kansliet beddmdes genom att anta-
let avgjorda drenden jimférdes med antalet anstillda och antalet arbetstimmar.
Béida nyckeltalen visar att kansliets arbetseffektivitet ckat dren 2002-2006.

Effekten av JO:s verksamhet granskades ocksa utgéende fran utvecklingen av an-
talet dtgdrder Antalet avgéranden som ledde till dtgirder 6kade i jimn take dren
1990-20006, nigra &r undantagna. JO:s aktiva arbetsmetoder, dvs. de egna ini-
tiativen och inspektionerna, har visat sig vara synnerligen betydelsefulla. Av en-
kiten framgar att myndigheterna anser initiativen och inspektionerna vara vik-
tiga f6r utvecklingen av den egna verksamheten. Dessutom konstaterades det
att JO:s egna initiativ oftare dn klagomalen ledde till dtgirder och stringare pa-
foljder. En fortsatt 6kning av antalet klagomal kan emellertid bli problematisk
med tanke pa de aktiva dtgirderna. Det konstaterades t.ex. att antalet inspek-
tioner minskade i motsvarande mén sddana ar da antalet klagomal ckade.

Minga av de synpunkter som kommit fram i samband med undersokningen
talar for att JO bor ges utokade befogenheter att vilja vilka klagomal som tas
upp till prévning. JO skulle da kunna fordela sina resurser mera indamaélsen-
ligt. Det méste silunda anses vara av storsta vike att JO kan disponera sina
resurser for aktiva atgirder, dvs. for inspektioner och egna initiativ. Om kla-
gomalen fortsitter act 6ka lika snabbt som hittills dventyrar detta ocksd moj-
ligheterna att gora framstillningar om lagstiftningsitgarder. Anhopningen av
klagomalsirenden leder dessutom till lingre behandlingstider for enskilda kla-
gomal och kan med tiden ocksa fi kvalitativa konsekvenser for JO-besluten.



oummary 2

The study focused on the effectiveness of the Ombudsman institution. It exa-
mined how well the Ombudsman had been able to influence, through her sta-
tements and recommendations, the contents of laws and other legally binding
provisions. Also looked at was how successfully the Ombudsman had been in
influencing the behaviour of the authorities to ensure that they acted lawfully.
The Ombudsman’s media skills were also analysed.

It emerged from the research material that the organisations responsible for draf-
ting laws and other legal provisions have reacted positively to the Ombudsman’s
proposals concerning explicating, supplementing or amending legislation. On
the other hand, since it has sometimes taken quite a long time for proposals
to be implemented, the effectiveness has not always been the best possible in
the chronological sense. Something that could also be observed in the survey
was that the Ombudsman’s effectiveness was not always concentrated solely on
small details of legislation. A broader legislative totality has been involved in
some cases. Further, even when the Ombudsman has recommended explicati-
on of an individual section of a law, the need for revision has sprung from fun-
damental and human rights.

Nothing emerged from the survey that would warrant recommending that the
Ombudsman begin making substantially more recommendations concerning
explication or amendment of legislative provisions. The simplest reason is that
the Ombudsman does not necessarily have the opportunity to devote time to
this work. On the other hand, the possibility to make recommendations con-
cerning provisions should be preserved, because the Ombudsman inevitably
obtains, in the course of her work, the kind of information that is useful when
provisions are revised, and because proposals have been taken quite well into
account.

A further matter examined in the survey was how the authorities have reacted
to the Ombudsman’s proposals regarding measures. The questionnaire-based
survey supported the view that the effectiveness of the Ombudsman’s decisi-
ons in individual cases reaches a good level and that the decisions may also ha-
ve a more general impact. In very many cases that authorities have taken con-
crete measures to correct observed shortcomings as soon as the Ombudsman
has intervened in a matter. The level of impact on the authorities has been a
degree more general when the authorities have revised, explicated or corrected
their guidelines.

The Ombudsman’s media skills were also analysed in the survey. The examina-
tion focused on how prominently the Ombudsman had featured in two media,
articles and editorials in the national daily Helsingin Sanomat and the regio-
nal daily Karjalainen. These papers had generally published bulletins that con-
cerned the police and the health care authorities. Bulletins concerning authori-
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ties with respect to which bulletins are published less often had also often been
mentioned — especially in Helsingin Sanomat. In other respects, too, Helsingin
Sanomat had taken good notice of the Ombudsman’s bulletins: in 2004—06 it
published about 70% of the bulletins in article form, whereas Karjalainen pub-
lished only about 34% of them. There is a clear statistical correlation between
the monthly numbers of bulletins issued by the Ombudsman and the numbers
of articles published in the newspapers. On this basis it can be said that through
the Ombudsman’s own information policy she can herself influence the num-
ber of articles published.

The Ombudsman’s activities — in terms of volume and effectiveness — were al-
so examined on the basis of annual reports. This highlighted constant growth
in the annual number of complaints in recent years. One of the effects that
this has had is that increasingly many cases are postponed until the following
year to be dealt with. If solutions to cases are delayed very long, the situati-
on is worrying from the perspective of legal remedies. The average time taken
to deal with complaints has been reduced, even though the number of comp-
laints has increased. However, the reduction in the amount of time needed to
deal with a case has not sufficiently compensated for growth in the number of
complaints.

The way in which work efficiency has been developing at the Office of the Par-
liamentary Ombudsman was evaluated by comparing the numbers of cases in
which decisions were made with both personnel strength and the number of
hours worked at the office. Both criteria showed that work efficiency increased
there in the period 2002-06.

A further way in which the effectiveness of the Ombudsman’s work was exa-
mined was in the light of the development of the number of measures taken.
The number of decisions leading to measures grew steadily in the period 1990—
2006 with the exception of a few years. The effectiveness of active measures on
the part of the Ombudsman, i.e. investigations initiated on her own initiative
and on-site inspections, proved to be very important. It emerged from the sur-
vey that the authorities regarded the Ombudsman’s own initiatives and inspec-
tions as important from the perspective of developing their own activities. In
addition, own initiatives led to measures more often than did complaints and
the consequences were more severe than in the case of complaints. However,
constant growth in the number of complaints may prove a problem from the
perspective of active measures. It was observed, for example, that in those yea-
rs when the number of complaints had increased, there had been a correspon-
ding fall in the number of inspections.

Very many aspects in the survey lead to the recommendation that the Ombuds-
man should be given more power of discretion to decide when a complaint will
be taken under investigation. Statutorily setting a threshold for investigation
would give the Ombudsman the opportunity to allocate resources in her work
in the manner she found most appropriate. In this respect it must be conside-
red especially important that enough room remains in the Ombudsman’s work
for her active measures, i.e. inspections and investigations on her own initia-



tive. Besides, if the number of complaints continues its steady growth, it will
jeopardise also opportunities to make recommendations concerning legislative
provisions. In addition to this, complaint backlogs lengthen the time taken to
deal with individual complaints and will tend sooner or later to be reflected in
the quality of the Ombudsman’s decisions as well.
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