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OIKEUSMINISTERIOLLE

Oikeusministerio asetti 25.9.2018 tydryhman selvittdmaan ja arvioimaan eduskunnan
oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin valisen tehtavien jaon nykytilaa,
kehittamistarpeita ja -mahdollisuuksia seka laatimaan arviointiin perustuvat linjauseh-
dotukset (VN/5035/2018, OM044:00/2018).

Tyodnjaon ja yhteistydn kehittdmismahdollisuudet tuli arvioida perustuslain asettamissa
reunaehdoissa. Asettamispaatoksen mukaan tyéryhman paatyessa arvioinnissaan
tarpeeseen tarkistaa voimassa olevaa lainsdadantoa asetetaan tadhan valmistelutyo-
hén erillinen tydryhma.

Tyoéryhman puheenjohtajana toimi oikeusneuvos (elak.) llkka Rautio. Tyéryhman jase-
nina olivat valtioneuvoston oikeuskansleri Tuomas Pdysti, eduskunnan oikeus-
asiamies Petri Jaaskelainen ja ylijohtaja Sami Manninen, oikeusministerio (1.11.2018
lukien valiokuntaneuvos, eduskunnan kanslia). Tydryhman pysyva asiantuntija oli pro-
fessori Tuomas Ojanen.

Ty6éryhman sihteerina toimi erityisasiantuntija Anu Mutanen ja 11.3.2019 alkaen lain-
saadantdéneuvos Marietta Keravuori-Rusanen.

Tybéryhman toimikausi oli 1.10.2018-28.2.2019. Toimikautta jatkettiin oikeusministe-
rion paatdkselld 30.4.2019 asti.

Tybéryhma kokoontui 16 kertaa.
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Tyoéryhma kuuli entistd eduskunnan oikeusasiamiesta Riitta-Leena Pauniota
(10.12.2018), Inmisoikeuskeskuksen johtaja Sirpa Rautiota (26.11.2018), apulaisoi-
keusasiamies Maija Sakslinia, apulaisoikeusasiamies Pasi Po6l16sta, apulaisoikeus-
kansleri Mikko Puumalaista ja oikeuskanslerinviraston kansliapaallikkda, apulaisoi-
keuskanslerin sijaista Kimmo Hakosta (15.1.2019).

Kansalaisndkdkulman selvittamiseksi tydryhma hyddynsi oman siséisen asiantunte-
muksensa ohella kuultujen asiantuntijoiden nakemyksia seka oikeusministerion julkai-
semaa selvitysta perus- ja ihmisoikeustoimijoista, jonka valmisteluun sisaltyi laaja
kansalaisjarjestokuuleminen (ks. Selvitys perus- ja ihmisoikeustoimijoista, Oikeusmi-
nisterio. Selvityksia ja ohjeita, 35/2015, s. 78, ks. myds Vammaisten henkildiden
paasy oikeuksiin: vammaisjarjestdjen neuvontapalvelut. Ihmisoikeuskeskus. 2016.)

Saatuaan tydnsa valmiiksi tyéryhma luovuttaa kunnioittaen mietinténsa oikeusministe-
ridlle.

Helsingissa 6 paivana toukokuuta 2019.

llkka Rautio

Tuomas Poysti Petri Jaaskeldinen

Sami Manninen Tuomas Ojanen

Marietta Keravuori-Rusanen
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1 Asian tausta

Perustuslain mukaan Suomessa on kaksi ylinta laillisuusvalvojaa, valtioneuvoston oi-
keuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies, joiden tehtavat ja toimivaltuudet ovat
paaosin samat. Ylimpien laillisuusvalvojien tehtavista sdadetaan perustuslain 108—
113 ja 115 §:ssa. Ylimpien laillisuusvalvojien tehtdvana on valvoa, ettd tuomioistuimet
ja muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteison tyontekijat ja muutkin julkista
tehtavaa hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Myés valtioneu-
voston oikeuskanslerista annetussa laissa (193/2000) ja eduskunnan oikeusasiamie-
hesta annetussa laissa (197/2002) on pyritty siihen, etta ylimpia laillisuusvalvojia kos-
kevat sdanndkset eivat tarpeettomasti poikkeaisi toisistaan.

Perustuslain 110 §:n 2 momentin mukaan oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen vali-
sesta tehtavien jaosta voidaan saataa lailla, kaventamatta kuitenkaan kummankaan
laillisuusvalvontaa koskevaa toimivaltaa. Valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskun-
nan oikeusasiamiehen tehtavien jaosta annetun lain (1224/1990, jaljiempana tehta-
vienjakolaki) 1 §:n mukaan oikeuskansleri vapautetaan velvollisuudesta valvoa lain
noudattamista sellaisissa oikeusasiamiehen toimivaltaan kuuluvissa asioissa, jotka
koskevat:

e puolustusministeriéta, valtioneuvoston ja sen jasenten virkatointen lailli-
suuden valvontaa lukuun ottamatta, puolustusvoimia, rajavartiolaitosta,
sotilaallisesta kriisinhallinnasta annetussa laissa (211/2006) tarkoitettua
kriisinhallintahenkildstda, vapaaehtoisesta maanpuolustuksesta annetun
lain (556/2007) 3 luvussa tarkoitettua Maanpuolustuskoulutusyhdistysta
seka sotilasoikeudenkayntig;

o pakkokeinolaissa (806/2011) tarkoitettua kiinniottamista, pidattamista,
vangitsemista ja matkustuskieltoa seka sailédn ottamista tai muuta va-
pauden riistoa;

e vankiloita ja muita sellaisia laitoksia, joihin henkild on otettu vastoin tah-
toaan.

Oikeuskansleri vapautetaan tehtavienjakolain mukaan myos sellaisen oikeusasiamie-
hen toimivaltaan kuuluvan asian kasittelemisestd, jonka on pannut vireille henkild,
jonka vapautta on vangitsemisella, pidattamisella tai muutoin rajoitettu.

Lain mukaan oikeuskansleri siirtda tallaiset asiat oikeusasiamiehen kasiteltaviksi, jollei
han katso erityisista syista tarkoituksenmukaiseksi ratkaista asiaa itse. Lain 3 §:n mu-
kaan oikeuskansleri ja oikeusasiamies voivat keskinaisesti siirtdd muitakin molempien
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toimivaltaan kuuluvia asioita, kun siirtdmisen arvioidaan nopeuttavan asian kasittelya
tai kun se muusta erityisesta syysta on perusteltua.

Seka oikeuskansilerilla etta oikeusasiamiehella on lisaksi eraita perustuslaissa tai
muussa laissa saadettyja taikka kansainvalisistd sopimuksista johtuvia toiselle lailli-
suusvalvojalle kuulumattomia erityistehtavia. Laillisuusvalvojille on myos kaytannodssa
muodostunut eraitd valvonnallisia painopiste- ja erikoistumisalueita, jotka ovat johta-
neet laillisuusvalvojien tehtavien ja erityisasiantuntemuksen tosiasialliseen eriytymi-
seen kyseisilla valvonnan aloilla.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on valtioneuvoston ihmisoikeusselonteosta anta-
massaan lausunnossa (PeVL 52/2014 vp) ja sen jalkeen useassa mietinnéssaan ylim-
pien laillisuusvalvojien kertomuksia kasitellessdan pitanyt tarkeana oikeusasiamiehen
ja oikeuskanslerin valisen tydnjaon selvittamista ja selkeyttamista seka yhteistydn ke-
hittamista (PeVM 3/2016 vp, PeVM 8/2015 vp, PeVM 7/2015 vp). Valiokunta on lausu-
nut jalleen asiasta kasitellessaan laillisuusvalvojien kertomuksia vuodelta 2016 ja
2017 seka kiirehtinyt selvityksen tekemista (PeVM 3/2018 vp, PeVM 2/2017 vp, PeVM
1/2017 vp).

10
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2 Nykytila ja sen arviointi

2.1 Ylimpien laillisuusvalvojien toiminnan
yleiset lahtokohdat

Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen toimivaltuudet on sdadetty perustuslain 10 lu-
vussa pitkalti samanlaisiksi. Perustuslain mukaan molempien laillisuusvalvojien tehta-
vana on valvoa tuomioistuinten, viranomaisten ja muidenkin julkista tehtavaa hoita-
vien toiminnan lainmukaisuutta. Ylimpien laillisuusvalvojien harjoittamaan laillisuusval-
vontaan kuuluu olennaisena osana valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Mo-
lempien laillisuusvalvojien toimivaltaan kuuluu my6s valtioneuvoston, ministerien ja
tasavallan presidentin paatodsten ja toimenpiteiden laillisuuden valvonta sen mukaan
kuin siita perustuslaissa saadetaan.

Ylimmat laillisuusvalvojat valvovat viranomaistoiminnan lainmukaisuutta paitsi kasitte-
lemalla tdhan toimintaan kohdistuvia kanteluja myos puuttumalla epakohtiin omasta
aloitteestaan ja suorittamalla tarkastuksia. Laillisuusvalvojat eivat voi valvonnallisen
toimenpiteensa johdosta puuttua sisalléllisesti viranomaisen paatoksiin muuttamalla
tai kumoamalla niita. Laillisuusvalvoja voi sen sijaan antaa huomautuksen tai saattaa
viranomaisen tietoon kasityksensa lainmukaisesta menettelysta seka kiinnittda viran-
omaisen huomiota hyvan hallinnon vaatimuksiin tai nakékohtiin, jotka edistavat perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumista. Laillisuusvalvoja voi niin ikdan tehda erilaisia esityk-
sia esimerkiksi tapahtuneen virheen korjaamiseksi tai lainsdddanndssa havaitse-
mansa puutteen poistamiseksi. Oikeuskanslerilla ja oikeusasiamiehelld on ylimaarai-
sessa muutoksenhakumenettelyssa oikeus hakea tuomioistuimen ja viranomaisen
paatdksen purkua. Asia voi johtaa myés muuhun toimenpiteeseen, kuten esitutkinnan
maaraamiseen tai laillisuusvalvojan aikaisemman kannanoton saattamiseen viran-
omaisen tietoon.

Ylimpien laillisuusvalvojien harjoittamassa laillisuusvalvonnassa ankarin keino puuttua
lainvastaiseen toimintaan on virkasyyte. Syyteoikeus on saadetty perustuslaissa kuu-
luvaksi sekad oikeuskanslerille ettd oikeusasiamiehelle. Perustuslain 110 §:n mukaan
syytteen nostamisesta tuomaria vastaan lainvastaisesta menettelysta virkatoimessa
paattda oikeuskansleri tai oikeusasiamies. Nama voivat ajaa syytettd tai maarata syyt-
teen nostettavaksi myds muussa laillisuusvalvontaansa kuuluvassa asiassa. Ylimmat
laillisuusvalvojat ovat siten erityissyyttdjia heille kuuluvan valvontatoimivallan rajoissa.

11
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Rinnakkaisten tehtaviensa lisdksi molemmilla laillisuusvalvojilla on eraita perustus-
laissa tai muussa laissa sdadettyja taikka kansainvalisistd sopimuksista johtuvia eri-
tyistehtavia seka toisistaan poikkeavia toiminnallisia erikoistumis- ja painopistealueita.
Ylimpien laillisuusvalvojien tehtavia ja tosiasiallisia erikoistumisalueita tarkastellaan
[&hemmin seuraavissa jaksoissa.

Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen virkatointen lainmukaisuuden tutkimisesta, syyt-
teen nostamisesta heita vastaan lainvastaisesta menettelysta virkatoimessa ja tallai-
sen syytteen kasittelysta saadetdan perustuslain 117 §:ssa. Oikeuskanslerin ja oi-
keusasiamiehen toimintaa valvoo eduskunnan perustuslakivaliokunta. Oikeuskansleri
ja oikeusasiamies antavat joka vuodelta kertomuksen toiminnastaan ja siind tekemis-
tdan havainnoista eduskunnalle ja oikeuskansleri myds valtioneuvostolle.

2.2 Eduskunnan oikeusasiamiehen toiminta
2.21 Yleiskuva

Perussdanndkset oikeusasiamiehen tehtavista ja toiminnasta ovat perustuslaissa ja
eduskunnan oikeusasiamiehesta annetussa laissa. Perustuslain 38 §:n 1 momentin
mukaan eduskunta valitsee neljan vuoden toimikaudeksi oikeusasiamiehen seka
kaksi apulaisoikeusasiamiesta, joiden tulee olla etevia laintuntijoita. Oikeusasiamies ja
apulaisoikeusasiamiehet eivat ole virkamiehia eika heihin siten sovelleta eduskunnan
virkamiehista annettua lakia (1197/2003). Perustuslain 109 §:n 1 momentin mukaan
oikeusasiamiehen tulee valvoa, etta tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virka-
miehet, julkisyhteisdn tyontekijat ja muutkin julkista tehtdvaa hoitaessaan noudattavat
lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Tehtavaansa hoitaessaan oikeusasiamies valvoo
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Oikeusasiamiehelld on lisaksi eraitd laissa sdadettyja erityistehtavia. Eduskunnan oi-
keusasiamiehesta annetun lain 1 a luvussa on saadetty oikeusasiamiehesta kidutuk-
sen vastaisena kansallisena valvontaelimena. Mainitun lain 3 a luvussa sdadetaan
puolestaan Ihmisoikeuskeskuksesta, joka toimii perus- ja ihmisoikeuksien edistamista
varten oikeusasiamiehen kanslian yhteydessa. Lisaksi lain 3 b luvussa oikeusasiamie-
hen, Ihmisoikeuskeskuksen ja sen ihmisoikeusvaltuuskunnan tehtavaksi sdadetaan
vammaisten henkildiden oikeuksista tehdyn yleissopimuksen taytantéénpanon edista-
minen, suojelu ja seuranta.

Oikeusasiamiehen toimintamuotoja ovat eduskunnan oikeusasiamiehestad annetun
lain 2-5 §:n mukaisesti kanteluiden kasittely, omat aloitteet ja tarkastukset. Oi-

12
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keusasiamiehella on rajoitukseton tiedonsaantioikeus ja syyttajan valtuudet toimival-
taansa kuuluvassa asiassa, ja oikeusasiamies voi maarata suoritettavaksi poliisi- tai
esitutkinnan tutkittavanaan olevan asian selvittdmiseksi.

2.2.2 Toimintamuodot ja painopisteet

Kanteluiden tutkinta on oikeusasiamiehen keskeisin toimintamuoto. Kanteluiden
maara on viimeisen kymmenen vuoden aikana lahes kaksinkertaistunut. Vuonna 2017
oikeusasiamiehelle saapui 6 256 kantelua ja oikeusasiamies ratkaisi 6 094 kantelua,
jotka johtivat 1 091 toimenpideratkaisuun.

Myds oikeusasiamiehen tarkastusten maara on kaksinkertaistunut viimeisen kymme-
nen vuoden aikana. Vuonna 2017 tehtiin 121 tarkastusta. Tarkastusten maaraa on li-
sannyt erityisesti oikeusasiamiehen tehtava kidutuksen vastaisena kansallisena val-
vontaelimena, mika on johtanut myds tarkastusmetodien muuttumiseen ja kehittymi-
seen. Tarkastukset tehdaan kunkin sektorin erityispiirteet huomioon ottavien strategi-
oiden mukaisesti. Oikeusasiamiehen kansliassa on laskettu, ettd vuonna 2018 tarkas-
tustoimintaan kaytettiin yli 1 100 henkildtyépaivaa eli noin 5,5 henkildtydvuotta.

Vuonna 2017 oikeusasiamies otti 77 uutta omaa aloitetta ja ratkaisi 81 omaa aloitetta,
jotka johtivat 50 toimenpideratkaisuun. Suurin osa omista aloitteista perustuu kantelui-
den kasittelyn tai tarkastusten yhteydessa havaittuihin epakonhtiin.

Oikeusasiamies antaa lausuntoja lakiehdotuksista lainvalmistelun eri vaiheissa. Myds
lausuntojen maara on lisdantynyt voimakkaasti. Vuonna 2018 oikeusasiamies antoi
137 lausuntoa eri ministeridille ja eduskunnan eri valiokunnille.

Oikeusasiamiehen valtiosaantdisiin tehtaviin lisattiin vuonna 1995 voimaan tulleen pe-
rusoikeusuudistuksen yhteydessa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvonta.
Kaytanndssa tdma on merkinnyt oikeusasiamiehen toiminnan painopisteen siirtymista
enenevassa maarin erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien henkiléryhmien oi-
keuksien toteutumisen valvontaan. Perus- ja ihmisoikeuksiin painottuvaa kehitysta oi-
keusasiamiehen toiminnassa ovat voimakkaasti edistaneet Ihmisoikeuskeskuksen pe-
rustaminen oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen ja oikeusasiamiehelle annetut kan-
sainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin perustuvat erityistehtavat.

Perustuslakivaliokunta on useissa oikeusasiamiehen kertomuksista antamissaan mie-
tinnGissa pitanyt tarkeina oikeusasiamiehen viranomaistoimintaa ohjaavia, oikeustilaa
kehittavia ja perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista edistavia toimenpiteita ja rohkais-
sut oikeusasiamiesinstituutiota kehittdamaan toimintaansa tulevaisuudessakin samaan
suuntaan. Oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnassa perus- ja ihmisoikeudet ovat esilla
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paitsi yksittaisiad kanteluja ratkaistaessa myds omien aloitteiden ja tarkastusten suun-
taamisessa seka oikeusasiamiehen lausuntojen sisalléssa. Perusoikeuksien painotus
ja edistdminen nakyvat myds esimerkiksi siind, ettd oikeusasiamiehen kansliassa on
vuodesta 2006 lahtien valittu vuosittain tietty perusoikeus- ja ihnmisoikeusteema, johon
kiinnitetddn huomiota kaikilla tarkastuksilla ja omien aloitteiden suuntaamisessa.
Vuonna 2017 teemana oli oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja vuoden 2018
teemana oikeus yksityisyyteen.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksesta lahtien oikeusasiamiehen toimintakertomuk-
sessa on perustuslakivaliokunnan toivomuksen mukaisesti ollut erityinen jakso perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumisesta ja oikeusasiamiehen niitd koskevista havainnoista.
Nykyisin tama jakso on kertomuksen laajin. Vuodesta 2009 Idhtien siihen on sisaltynyt
perustuslakivaliokunnan toivomuksesta (PeVM 10/2009 vp) listaus tyypillisista tai pit-
kaan jatkuneista puutteista perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisessa. Jaksossa on
myds selostettu mm. oikeusasiamiehen perusoikeuskannanottoja seka esityksia yksi-
I6n oikeuksien loukkausten hyvittdmiseksi. Perustuslakivaliokunta on pitanyt (PeVM
12/2010 vp ja 2/2016 vp) oikeusasiamiehen hyvitysesityksia perusteltuina kansalais-
ten paasemiseksi oikeuksiinsa, sovinnollisen ratkaisun 16ytymiseksi ja turhien oikeus-
riitojen valttamiseksi.

Oikeusasiamiehen kansainvalinen yhteistoiminta on vilkasta. Oikeusasiamiesten kes-
kinaiseen yhteistyéhén kuuluvat oikeusasiamiesten maailmanjarjestdén I0l:n ja sen
Euroopan alueen seka EU:n oikeusasiamiesten verkoston kokoukset. Oikeusasia-
mieskokouksia jarjestetdan saanndllisesti myds seka Pohjoismaiden ettd Baltian mai-
den oikeusasiamiesten kesken. Kansainvalinen yhteistyd, koulutus ja tiedonvaihto on
erityisen tiivista oikeusasiamiehen kansainvalisiin yleissopimuksiin perustuvissa eri-
tyistehtavissa, seka eri maiden kansallisten ihmisoikeusinstituutioiden verkostossa.

2.2.3 Oikeusasiamiehen erityistehtavat

Suomen kansallinen ihmisoikeusinstituutio

Oikeusasiamies on osa Suomen kansallista ihmisoikeusinstituutiota. Ihmisoikeuskes-
kus ja sen ihmisoikeusvaltuuskunta perustettiin oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen
erityisesti sen vuoksi, ettd ndin muodostuva kokonaisuus tayttaisi mahdollisimman hy-
vin YK:n vuonna 1993 hyvéaksymien ns. Pariisin periaatteiden kansallisille ihmisoi-
keusinstituutioille asettamat vaatimukset. Kansallisten ihmisoikeusinstituutioiden tulee
hakea ns. akkreditaatiota YK:n kansallisten ihmisoikeusinstituutioiden maailmanlaajui-
selta verkostolta (Global Alliance of National Human Rights Institutions eli GANHRI).
Suomen kansallinen ihmisoikeusinstituutio sai vuonna 2014 A-statuksen, mika osoit-
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taa instituution tayttavan taysin Pariisin periaatteet. A-statuksen saaneilla ihmisoi-
keusinstituutioilla on puheoikeus YK:n ihmisoikeusneuvostossa ja danioikeus
GANHRI:ssa.

Ihmisoikeuskeskus on hallinnollisesti osa oikeusasiamiehen kansliaa mutta toiminnal-
lisesti itsenainen ja rippumaton. Oikeusasiamies nimittda ihmisoikeuskeskuksen joh-
tajan neljan vuoden toimikaudeksi saatuaan perustuslakivaliokunnan kannanoton. Ih-
misoikeuskeskuksen tehtaviin kuuluu perus- ja ihmisoikeuksia koskeva tiedotus, kas-
vatus, koulutus ja tutkimus, seka selvitysten laatiminen, aloitteiden tekeminen ja lau-

suntojen antaminen perus- ja ihmisoikeuksien edistdmiseksi ja toteutumiseksi.

Ihmisoikeuskeskuksella on ihmisoikeusvaltuuskunta, jonka oikeusasiamies asettaa
neljaksi vuodeksi kerrallaan. Valtuuskunta koostuu kansalaisyhteiskunnan, perus- ja
ihmisoikeustutkimuksen sekd muiden perus- ja ihmisoikeuksien edistamiseen ja tur-
vaamiseen osallistuvien toimijoiden edustajista. Valtuuskunnassa on talla hetkella 38
jasenta, joista suurin osa on erilaisissa kansalaisjarjestdissa toimivia henkildita, mutta
valtuuskuntaan kuuluvat myds mm. ylimpien laillisuusvalvojien edustajat ja kaikki eri-
tyisvaltuutetut. Inmisoikeusvaltuuskunta toimii perusoikeus- ja ihmisoikeusalan toimi-
joiden kansallisena yhteisty6elimena ja kasittelee laajakantoisia ja periaatteellisesti
tarkeita perusoikeus- ja ihmisoikeusasioita.

Suomen kansallisen ihmisoikeusinstituution eri osilla on omat tehtavansa ja toiminta-
muotonsa. Oikeusasiamies huolehtii yksittaisten asioiden tutkinnasta ja tarkastusten
toimittamisesta, Ihmisoikeuskeskus yleisista perus- ja ihmisoikeuksien edistamistehta-
vista ja ihmisoikeusvaltuuskunta on eri toimijoiden yhteistydelin. TAma instituutiora-
kenne on osoittautunut sopivan hyvin vammaisten henkiléiden tai muiden haavoittu-
vassa asemassa olevien henkildiden oikeuksien edistamiseen ja valvontaan. Instituu-
tion toiminnallisessa strategiassa (2014) on maaritelty seuraavat paatavoitteet, jotka
ilmentavat myos sen tehtavia ja toimintaa:

1. Yleinen tietoisuus, ymmarrys ja osaaminen perus- ja ihmisoikeuksista
lisdantyy ja niiden kunnioittaminen vahvistuu.

2. Puutteet perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisessa tunnistetaan ja korja-
taan.

3. Kansallinen lainsdadantd ja muu normisto seka niiden soveltamiskay-
tantd turvaavat tehokkaasti perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen.

4. Kansainvaliset ihmisoikeussopimukset saatetaan voimaan ja muut ih-
misoikeusinstrumentit omaksutaan joutuisasti ja pannaan taytant66n te-
hokkaasti.

5. Oikeusvaltioperiaate toteutuu.
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Kidutuksen vastainen kansallinen valvontaelin (OPCAT)

Oikeusasiamies on YK:n kidutuksen vastaisen yleissopimuksen valinnaisen poytakir-
jan (OPCAT) mukainen kansallinen valvontaelin (NPM, National Preventive Mecha-
nism). Kansallisen valvontaelimen tehtavana on tehda tarkastuksia paikkoihin, joissa
pidetdan tai voidaan pitaa vapautensa menettaneitd henkil6ita. Valinnaisen poytakir-
jan soveltamisalaan kuuluvat paitsi vankilat, poliisilaitokset ja tutkintavankilat, myés
esimerkiksi ulkomaalaisten sailéonottoyksikot, psykiatriset sairaalat, koulukodit, las-
tensuojelulaitokset seka tietyin edellytyksin vanhusten ja kehitysvammaisten hoitopai-
kat ja asumisyksikot.

Kansallisena valvontaelimena oikeusasiamiehen toimivalta on jonkin verran laajempi
kuin muussa laillisuusvalvonnassa. Perustuslain mukaan oikeusasiamiehen toimivalta
ulottuu yksityisiin tahoihin vain siina tapauksessa, ettéd ne hoitavat julkista tehtavaa.
Kansallisen valvontaelimen toimivalta puolestaan ulottuu my6s muihin yksityisiin, jotka
yllapitavat toimipaikkoja, joissa voidaan pitdd vapautensa menetténeita henkil6ita vi-
ranomaisen maarayksesta, kehotuksesta, suostumuksella tai myétavaikutuksella. Ta-
man maaritelman piiriin voivat kuulua esimerkiksi vapautensa menettaneiden henkil6i-
den sailytystilat laivoilla tai eraiden yleisétilaisuuksien yhteydessa seka yksityisten
hallinnassa tai omistuksessa olevat lentokoneet tai muut liikkennevalineet, joilla kuljete-
taan vapautensa menettaneita henkildita.

OPCAT-péytakirja on tuonut useita uusia piirteitad oikeusasiamiehen suljettuihin laitok-
siin jo aiemmin kohdistamaan tarkastustoimintaan. Kansallisen valvontaelimen tarkas-
tuskaynnit ovat korostetusti ennaltaestavia ja riskiperustaisia. Laitosten henkilékunnan
kanssa kaydaan rakentavaa vuoropuhelua yhtaalta hyvista kaytanteista ja menettely-
tavoista, ja toisaalta sellaisista menettelytavoista, jotka voivat johtaa huonoon kohte-
luun. Kaytannéssa kysymys voi olla esimerkiksi muistisairaiden vanhusten hoitopaik-
koihin tehtavista kaynneista, joilla pyritdan ennaltaehkaisemaan heidan huonoa kohte-
luaan tai itsemaaraamisoikeuden loukkauksia. Suurin osa kansallisen valvontaelimen
tarkastuksista on ennalta ilmoittamattomia, ja niitd tehdaan myos iltaisin ja viikonlop-
puisin. Vuonna 2017 tarkastuksia tehtiin yhteensa 70, ja niistd 52 oli ennalta ilmoitta-
mattomia.

Kansallisen valvontaelimen tarkastuksilla kiinnitetdan erityistd huomiota vapautensa
menettdneiden haastatteluihin. Haastattelumetodeja on kehitetty ja kohteissa pyritdan
I6ytamaan haastatteluihin kaikkein haavoittuvimmassa asemassa olevia, kuten ulko-
maalaisia henkil6ita. Taman vuoksi erityisesti vankiloihin ja ulkomaalaisten sailéénot-
toyksikoihin tehtavilla tarkastuksilla on ollut mukana tulkkeja. Kansalliselle valvontaeli-
melle tietoja antaneelle henkildlle on laissa saadetty immuniteetti, jonka mukaan ha-
nelle ei saa maarata rangaistusta tai muuta seuraamusta tietojen antamisen perus-
teella riippumatta siita, ovatko annetut tiedot oikeita vai vaaria.
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Kokonaan uutta on se, ettd kansallisena valvontaelimena oikeusasiamies voi kayttaa
tarkastuksissa apunaan ulkopuolisia asiantuntijoita. Talla hetkella kaytettavissa on yh-
deksén terveydenhuollon alan asiantuntijaa: viisi psykiatrian erikoislaakaria, oikeus-
psykiatrian erikoislaakari, geriatrian erikoislaakari, kehitysvammalaakari ja psykiatri-
nen sairaanhoitaja. Liséksi kaytettavissa on viisi perehdytettyd kokemusasiantuntijaa.
Kolmella heistad on kokemusta sosiaalihuollon lasten ja nuorten suljetuista laitoksista.
Kaksi muuta kokemusasiantuntijaa ottavat osaa psykiatristen yksikdiden tarkastuksiin.
Naiden lisaksi kaytettavissa on nelja asiantuntijaa, jotka tulevat Ihmisoikeusvaltuus-
kunnan vammaisjaostosta (VIOK).

Kansallinen valvontaelin antaa toiminnastaan vuosittain raportin kidutuksen vastaisen
komitean alakomitealle (SPT, Subcommittee on Prevention of Torture), joka tekee
my0s itse tarkastuskaynteja sopimusvaltioiden sailytystiloihin, joissa pidetaan vapau-
tensa menettaneita henkil6itéd. Raportti julkaistaan myds osana oikeusasiamiehen ker-
tomusta. Eri maiden kansallisilla valvontaelimilla on hyvin tiivista yhteisty6ta, koulu-
tusta ja tiedonvaihtoa.

Vammaisten henkiloiden oikeuksien valvonta

Oikeusasiamies, Ihmisoikeuskeskus ja sen ihmisoikeusvaltuuskunta toimivat yhdessa
YK:n vammaisten henkildiden oikeuksista tehdyn yleissopimuksen mukaisena raken-
teena, jonka tehtavana on edistaa, suojella ja seurata sopimuksessa taattujen oikeuk-
sien toteutumista. Yleissopimuksen soveltamisalaan kuuluvat my6s esimerkiksi muis-
tisairaat vanhukset ja psykiatriset potilaat.

Vammaisyleissopimuksen tarkoituksena on taata vammaisille henkildille kaikki ihmis-
oikeudet ja perusvapaudet seka edistaa heidan ihmisarvon kunnioittamista. Sopimuk-
sen johtavia periaatteita ovat syrjintakielto, esteettdmyys ja saavutettavuus. Yleissopi-
muksessa korostetaan vammaisten henkildiden itsemaaraamisoikeutta ja mahdolli-
suutta osallistua heitad koskevaan paatéksentekoon.

Oikeusasiamies suojelee, edistaa ja seuraa yleissopimuksen taytantdonpanoa oman
toimivaltansa puitteissa. Oikeusasiamiehen vammaissopimuksen mukaista tehtavaa
tukee kansallisena valvontaelimena toimiminen, silld osa vammaisten henkildiden
asumisyksikoistd kuuluu OPCATIn piiriin. Oikeusasiamies my0s osallistaa vammaisia
henkilbita tarkastustoimintaansa kayttamalla niissa asiantuntijoina ihmisoikeusvaltuus-
kunnan vammaisjaoston jasenia. Vuonna 2017 tehdysta 20 tarkastuksesta 19 kohdis-
tui kehitysvammaisten asiakkaiden asumisyksikdihin.
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Vammaisten henkildiden oikeuksista on muodostettu oikeusasiamiehen kansliassa
oma asiaryhmansa. Uudesta asiaryhmasta on muodostunut melko suuri: vuonna 2017
kanteluita ja omia aloitteita ratkaistiin 242.

Vammaisyleissopimusten mukaisiin tehtaviin liittyy kansainvalista yhteistoimintaa,
koulutusta ja tiedonvaihtoa, jotka tukevat oikeusasiamiehen ja Ihmisoikeuskeskuksen
toimintaa vammaisten henkildiden oikeuksien valvonnassa ja edistdmisessa.

Lasten oikeudet

Oikeusasiamiehellad on kaytanndssa erityistehtava lapsen oikeuksien valvonnassa,
vaikka tata tehtavaa ei ole mainittu perustuslaissa tai eduskunnan oikeusasiamie-
hestd annetussa laissa. Lapsen oikeuksia koskeva valvonta tuli omana asiaryhma-
naan toisen apulaisoikeusasiamiehen tehtavaksi vuonna 1998 (ks. PeVM 5/1997 vp ja
HE 129/1997 vp). Oikeusasiamiehen ja lapsiasiavaltuutetun katsotaan yhdessa muo-
dostavan YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen mukaisen kansallisen valvonnan. Lap-
siasiavaltuutetun tehtava painottuu yleisen tason vaikuttamiseen, kun taas jalkikatei-
nen yksittaistapausten valvonta, mukaan lukien kanteluiden kasittely, kuuluu oi-
keusasiamiehelle (ks. HE 163/2004 vp). Lapsen oikeuksia koskevat asiat liittyvat
muun muassa lastensuojeluun, riitoihin lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta tai
elatuksesta, lapsikaappauksiin ja adoptiomenettelyyn. Lapsen oikeuksien nakdkulmaa
pidetdan esilla kaikissa muissakin asioissa niin sanotulla lapaisyperiaatteella.

Salaisen tiedonhankinnan valvonta

Pakkokeinolaissa (806/2011), poliisilaissa (872/2011), rikostorjunnasta tullissa anne-
tun laissa (623/2015) seka sotilaskurinpidosta ja rikostorjunnasta puolustusvoimissa
annetussa laissa (255/2014) sisaministeridlle, valtiovarainministeridlle ja puolustusmi-
nisterille on asetettu velvollisuus antaa oikeusasiamiehelle vuosittain kertomus nii-
den toimintaan liittyvista salaisista tiedonhankinta- ja pakkokeinoista. Velvollisuus vas-
taavan kertomukseen antamiseen asianomaiselle ministeridlle on sdadetty myos esi-
tutkintaviranomaiselle esitutkinnasta, pakkokeinoista ja salaisesta tiedonhankinnasta
annetussa valtioneuvoston asetuksessa (851/2018). Ministerididen on puolestaan toi-
mitettava ndma kertomukset oikeusasiamiehelle. Kertomuksista otetaan olennaiset
julkiset tiedot oikeusasiamiehen toimintakertomukseen ja saatuja tietoja kaytetdan oi-
keusasiamiehen valvonnan suuntaamisessa.

Salaisesta tiedonhankinnasta tulee varsin harvoin kanteluita, koska toiminta tapahtuu
sen kohteilta salassa. Salaiseen tiedonhankintaan kohdistetaan tarkastustoimintaa ja
omia aloitteita. Vuosittain tehddan muun ohella poliisilaitostarkastuksia, joiden yhtey-
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dessé tarkastetaan otanta telekuuntelu- ja -valvontahakemuksista sekd paatokset tek-
nisesta tarkkailusta. Lisdksi toisinaan on kayty tuomioistuimissa keskustelemassa sa-
laisten keinojen kasittelysta. Oikeusasiamiehen toiminnassa on keskitytty niin sanot-
tuun valvonnan valvontaan eli siihen, etta salaisia tiedonhankintakeinoja kayttavien
viranomaisten sisdinen laillisuusvalvonta toimisi mahdollisimman hyvin.

Myds tiedustelutoimintaa koskeviin lakeihin siséltyy velvoitteita raportoida toiminnasta
oikeusasiamiehelle. Tiedustelutoiminnan valvonnasta annetun lain (121/2019) 19 §:n
mukaan tiedusteluvalvontavaltuutettu antaa vuosittain eduskunnalle, eduskunnan oi-
keusasiamiehelle ja valtioneuvostolle kertomuksen toiminnastaan. Lisaksi siviili- ja so-
tilastiedustelua koskevissa laeissa sisaministeridlle ja puolustusministeridlle on saa-
detty velvollisuus antaa oikeusasiamiehelle ja tiedusteluvalvontavaltuutetulle vuosit-
tain tiedustelumenetelmia koskeva kertomus.

Todistajansuojelu

Sisaministerio toimittaa oikeusasiamiehelle todistajansuojeluohjelmasta annetun lain
(88/2015) 14 §:n 3 momentin perusteella vuosittain kertomuksen lain nojalla tehdyista
paatdksista ja toimenpiteistd. Ministeriétd on pyydetty toimittamaan kertomus viimeis-
tdén samassa yhteydessa kuin salaisten pakkokeinojen kertomus.

Voimassa olevan tehtavienjakolain mukaiset asiat

Oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin tyonjaon nakdkulmasta oikeusasiamiehen eri-
tyistehtavia ovat myds ne asiat, jotka voimassa olevan valtioneuvoston oikeuskansle-
rin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtavien jaosta annetun lain mukaan kuuluvat
ensisijaisesti oikeusasiamiehen ratkaistaviksi.

2.3 Valtioneuvoston oikeuskanslerin toiminta
2.3.1 Yleiskuva

Perussdannodkset oikeuskanslerista ovat perustuslaissa ja valtioneuvoston oikeus-
kanslerista annetussa laissa. Perustuslain 69 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvos-
ton yhteydessa on oikeuskansleri ja apulaisoikeuskansleri, jotka tasavallan presidentti
nimittaa ja joiden tulee olla etevia laintuntijoita. Oikeuskansleri ja apulaisoikeuskans-
leri ovat virkamiehia ja heihin sovelletaan valtion virkamieslakia (750/1994). Historialli-
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sesti oikeuskansleri on toiminut valtionpddmiehen ja ylimman hallitusvallan yhtey-
dessa. Kaytannossa oikeuskansleri on muodostunut merkittavaksi ja riippumattomaksi
hallitusvaltaan kohdistuvan oikeudellisen kontrollin harjoittajaksi.

Oikeuskansleri ja apulaisoikeuskansleri nimitetdan vakinaiseen virkaan, mika osaltaan
vahvistaa oikeuskanslerin riippumattomuutta suhteessa valtioneuvostoon. Toisaalta
tasavallan presidentti voi irtisanoa oikeuskanslerin ja apulaisoikeuskanslerin, kun sii-
hen on hyvaksyttava ja perusteltu syy. Oikeuskanslerin nimittaminen on perustus-
laissa uskottu samalle taholle kuin tuomareiden nimitykset. Oikeuskansleri ei ole val-
tioneuvoston tai jonkin ministerién alainen viranomainen eika toimi niiden ohjauk-
sessa. Oikeuskansleri on toisaalta myos hallituksen oikeudellinen neuvonantaja (ks.
esim. PeVM 9/2005 vp, s. 8-9).

Perustuslain 69 §:n mukaan oikeuskansleri on valtioneuvoston yhteydessa. Valtioneu-
vostosta annetun lain (175/2003) 1 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvoston yhtey-
dessa on oikeuskanslerinvirasto, josta sdadetdan erikseen. Valtioneuvoston oikeus-
kanslerista annetun lain (193/2000) 12 §:n mukaan oikeuskansleria avustaa oikeus-
kanslerinvirasto, joka on valtioneuvostossa. Taman lain mukaisesti oikeuskanslerinvi-
rasto ei ole minkaan ministerion alainen. Sita ei siten esimerkiksi mainita oikeusminis-
teridsta annetun valtioneuvoston asetuksen (543/2000) 2 §:ssa oikeusministerion toi-
mialaan kuuluvana virastona.

Perustuslain 108 §:n 1 momentin mukaan oikeuskanslerin tehtavana on valvoa valtio-
neuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuutta. Oikeuskanslerin tu-

lee myds valvoa, ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekd virkamiehet, julkisyh-
teison tyontekijat ja muutkin julkista tehtavaa hoitaessaan noudattavat lakia ja taytta-

vat velvollisuutensa. Tehtavaansa hoitaessaan oikeuskansleri valvoo perusoikeuksien
ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Perustuslain 108 §:n 2 momentin mukaan oikeuskanslerin on pyydettdessd annettava
presidentille, valtioneuvostolle ja ministeridille tietoja ja lausuntoja oikeudellisista kysy-
myksista. Oikeuskanslerilla on nain myds perustuslaissa saadetty, laillisuusvalvontaan
liittyva rooli toimia hallituksen oikeudellisena neuvonantajana (oikeuskanslerin eri roo-
leista, ks. PeVM 9/2005 vp s. 8-9). Perustuslain esitdiden mukaan oikeudellisten tieto-
jen ja lausuntojen antamisessa kyseessa on periaatteellisesti merkittava tehtava.
Siina on esitdiden mukaan kyse lainmukaisuuden varmistamisesta jo ennakolta. Oi-
keudellisten tietojen ja lausuntojen antaminen on osa ylimpaan hallitusvaltaan kohdis-
tuvaa kontrollia. Perustuslain 108 §:n 2 momentin mukaisten tietojen ja lausuntojen
antaminen on eri asia kuin oikeuskanslerin harkinnassa oleva lausuntojen antaminen
mm. sdaddshankkeita koskevien lausuntopyyntéjen johdosta. (ks. HE 1/1998 vp,
s.165-166). Muu oikeudellinen neuvonta kuin perustuslain 108 §:n 2 momentin tar-
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koittamana oikeudellisten tietojen ja lausuntojen antaminen valtioneuvoston ja tasa-
vallan presidentin tehtavien lainmukaisuuden ennakollista varmistamista varten ei
kuulu oikeuskanslerin tehtaviin.

Oikeuskanslerilla on ylimpien valtioelinten toimintaan seka oikeudenhoitoon laajassa
merkityksessa liittyvia erityistehtavia. Eduskunnan tygjarjestyksen (40/2000) 2 §:n mu-
kaan oikeuskansleri tarkastaa kansanedustajien valtakirjat. Oikeuskanslerin tehtaviin
kuuluu myds rangaistustuomioiden tarkastaminen (laki valtioneuvoston oikeuskansle-
rista 3 § 3 momentti ja laki oikeushallinnon valtakunnallisesta tietojarjestelmasta,
372/2010, 17 §), tuomioistuinten valvonnan valvonta (tuomioistuinlaki, 673/2016,

3 luku 2 §), asianajajien ja julkisten oikeusavustajien valvonta (laki asianajajista,
496/1958) seka luvan saaneiden oikeudenkayntiavustajien valvonta (laki luvan saa-
neista oikeudenkayntiavustajista, 715/2011).

Oikeuskanslerin toimintamuotoja ovat valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain
3 ja 4 §:n mukaan kanteluiden kasittely, omat aloitteet ja tarkastukset. Lisaksi maini-
tun lain 5 a §:n (812/2011) mukaan oikeuskansleri voi maarata suoritettavaksi poliisi-
tai esitutkinnan tutkittavanaan olevan asian selvittdmiseksi. Samaan tapaan kuin
eduskunnan oikeusasiamiehelld, perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen ja niiden
edistdminen ovat ndkdkulmana oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan eri toimintamuo-
doissa.

2.3.2 Valtioneuvoston ja tasavallan presidentin
virkatoimien laillisuusvalvonta seka
ennakollinen saadosvalvonta

Valtioneuvostovalvonta

Oikeuskanslerin harjoittama valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen
lainmukaisuuden valvonta on seka ennakollista etta jalkikateistd. Ennakollinen lailli-
suusvalvonta kohdistuu tasavallan presidentin ja valtioneuvoston yleisistunnossa kasi-
teltaviin hallitus- ja hallintoasioihin seka niihin liittyvaan lainsdadantovallan kayttoon
(hallituksen lakiesitykset, lakien vahvistaminen ja asetuksenanto). Oikeuskanslerin tu-
lee olla perustuslain 111 §:n 2 momentin mukaan lasné valtioneuvoston yleisistun-
noissa ja tasavallan presidentin esittelyissa (I&snaolovalvonta). Lisaksi oikeuskansleri
on vakiintuneen kadytdnnén mukaan lasné hallituksen neuvotteluissa ja strategiaistun-
noissa. Ennakollisessa laillisuusvalvonnassa pyritdan selvittdmaan paatdsten ja paa-
toksentekomenettelyn oikeudelliset kysymykset jo ennen paatdsten esittelya. Kaikki
valtioneuvoston yleisistunnossa ja tasavallan presidentin esittelyssa kasiteltavat asia-
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kirjat tarkastetaan etukateen oikeuskanslerinvirastossa (listatarkastus). Paatosten val-
misteluvaiheessa oikeuskansleri antaa tasavallan presidentin, ministereiden, ministe-
rididen pyynndsta ennakollisia kannanottoja oikeudellisista kysymyksista. Oikeus-
kansleri ei osallistu paatdsten poliittiseen valmisteluun tai virkamiesvalmisteluun.

Lisaksi oikeuskansleri kohdistaa valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatoimiin
jalkikateista laillisuusvalvontaa esimerkiksi kasittelemalld valtioneuvoston ja tasaval-
lan presidentin virkatoimia koskevia kanteluita seka omia aloitteita. Kaytettavissa ovat
perustuslain 112 §:ssa ja valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 2:ssa maini-
tun kannanoton kirjaaminen valtioneuvoston poytakirjaan seka tarvittaessa muut toi-
menpiteet. Muita toimenpiteita voivat esimerkiksi olla tasavallan presidentin lainvastai-
sen paatdksen osalta aloitteellisuus sen suhteen, ettei valtioneuvosto laita sita taytan-
toon ja paatdksen korjaaminen taikka toimenpiteet asiavirheen korjaamiseksi. Kysee-
seen voi tulla myds perustuslain 113 §:ssd sdadetyn ilmoituksen tekeminen eduskun-
nan perustuslakivaliokunnalle tasavallan presidentin rikosoikeudellisen vastuun toteut-
tamista varten tai valtioneuvoston jasenten osalta perustuslain 115 §:n saadetyn mi-
nisterivastuuasiaa koskevan ilmoituksen tekeminen eduskunnan perustuslakivaliokun-
nalle. Kanteluiden kasittely on kaytanndssa merkittava valtioneuvoston ja sen ministe-
rididen laillisuusvalvonnan keino.

Oikeuskansleri tarkastaa valtioneuvoston yleisistunnon ja tasavallan presidentin esit-
telyn poytakirjat (laki valtioneuvoston oikeuskanslerista 2 § 3 momentti, valtioneuvos-
ton ohjesaanto, 262/2003, 40 §). Oikeuskansleri kasittelee myods valtioneuvoston, mi-
nisterididen ja tasavallan presidentin paatdksenteosta tehtyja kanteluita. Lisaksi oi-
keuskansleri tekee valtioneuvoston toimintaa koskevia tarkastuksia ja valvontakayn-
teja seka omia aloitteita. Tarkastusten ja valvontakayntien suuntaaminen ja teemat
perustuvat valvontasuunnitelmaan, jonka laadinta perustuu perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisen edistdmiseen seka laillisuusvalvonnan kokonaisuuden antamien havain-
tojen ja nakemyksen perusteella muodostettuun kasitykseen riskeista ja valvonnan
kohdentamisen tarpeista. Valtioneuvoston valvonnassa oikeuskanslerin valvontasuun-
nitelmassa otetaan erityisesti huomioon myds hyvan lainvalmistelutavan valvonnan ja
edistamisen tarpeet seka hallituksen esitysten perustuslainmukaisuuden valvonnan
tarpeet. Valvontaa kohdennetaan suunnitelmallisesti perus- ja ihmisoikeuksien toteu-
tumisen kannalta merkityksellisiin kohteisiin ja hankkeisiin. Oikeuskansleri tekee myods
oikeuskanslerista annetun lain 7 §:n mukaisesti aloitteita sdannosten ja maaraysten
muuttamiseksi ja kehittdmiseksi.

Oikeuskanslerin tehtaviin ei kuulu valtioneuvoston jasenen poliittista uskottavuutta tai
hanen nauttimaansa luottamusta koskevien kysymysten arviointi.
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Ennakollinen saadosvalvonta

Valtioneuvostovalvonnan huomattava painopistealue on ennakollinen sdadosvalvonta
(normikontrolli). Oikeuskanslerin harjoittamaa ennakollista sdaddsvalvontaa on ryh-
dytty merkittavasti kehittdmaan vuonna 2018. Oikeuskanslerin kertomuksesta vuo-
delta 2017 (K 4/2018 vp) antamassaan mietinndssa perustuslakivaliokunta piti oikeus-
kanslerin harjoittaman ennakollisen sdaddsvalvonnan kehittdmista perusteltuna hyvan
lainvalmistelun periaatteiden nakdokulmasta. Lisaksi valiokunta totesi painottavansa
edelleen kehittdmisen ja erityisesti valvonnan vaikuttavuuden merkitysta. (PeVM
5/2018 vp, s. 3.). Eduskunnan perustuslakivaliokunta on myds yksittaisten hallitusten
esitysten valtiosdantdoikeudellisen arvioinnin yhteydessa korostanut oikeuskanslerin
asemaa ennakollisessa normikontrollissa ja oikeuskanslerin kannanottojen noudatta-
mista (PeVL 79/2018 vp s. 3).

Saadodsehdotusten laillisuusvalvonnassa annetaan ennakollisia kannanottoja hallituk-
sen esitysten ja asetusten antamisen oikeudellista edellytyksista. Oikeuskansleri val-
voo ennakoivalla ja riippumattomalla tydotteella laillisuutta seka hyvan lainvalmistelu-
tavan noudattamista lainvalmisteluhankkeiden eri vaiheissa: lausunnot hallitusten esi-
tysten lausuntokierroksella, ministerion pyynndsta annettavat kannanotot, esitysluon-
noksen ennakkotarkastus ennen esittelylistan jakamista, esittelylistan tarkastus ja
eduskunnalle annettavat kirjalliset ja suulliset lausunnot. Sdadésehdotusten laillisuus-
valvonnassa huomioon otettavia nakdkohtia ovat perustuslainmukaisuus ja sen mu-
kana perusoikeuksien toteutuminen, kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet, Euroopan
unionin oikeuden velvoitteet, valmisteluprosessi (erityisesti kuulemisen ja osallisuuden
toteutuminen), eduskunnan tiedonsaantioikeus, oikeusjarjestyksen johdonmukaisuus
seka lainvalmisteluohjeiden eli hyvan lainvalmistelutavan noudattaminen. Samoin oi-
keuskansleri valvoo valtioneuvoston paatettavaksi tulevia ja hallituksen neuvottelussa
olevia lainvalmistelua koskevia suunnitelmia ja paatoksia (esimerkiksi lainsadadanto-
suunnitelma ja hallituksen strateginen toimintasuunnitelma).

Esityksen ennakkotarkastus oikeuskanslerin aloitteesta on ministeridn pyynndsta ta-
pahtuvan ennakkotarkastuksen ohelle vuoden 2018 alussa kayttéon otettu uusi tyo-
muoto, joka kohdennetaan muun muassa asian merkityksen perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumiselle perusteella. Oikeuskansleria kuullaan eduskunnan perustuslakivalio-
kunnassa ja muissa valiokunnissa. Oikeuskanslerin ennakollinen valvonta kohdistuu
ehdotuksiin kokonaisuutena mutta yksi tarked osa-alue on saatamisjarjestysperuste-
luiden valvonta ja sen arvioiminen, etta hallitus pyytda saatamisjarjestysperusteluissa
perustuslakivaliokunnan kasittelya niissa ehdotuksissa, joissa se perustuslakivalio-
kunnalle sdadetyn valtiosaantdisen tehtavan kannalta on perusteltua.

Asetusehdotuksia valvotaan puolestaan paasaantoisesti esittelylistojen tarkastuk-
sessa. Kaytanndssa oikeuskanslerin normikontrolli on merkittava toimintamuoto, jossa
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oikeuskansleri perustuslain 108 §:n 1 momentin mukaisesti valvoo perus- ja ihmisoi-
keuksien toteutumista ja edistaa sitd sekd muutoinkin ennakoivalla ja ohjaavalla ot-
teella edistaa oikeuksien toteutumista. Oikeuskansleri ei osallistu sdadddsvalmistelun
poliittisten tai sisallollisten ratkaisujen tekemiseen taikka sdaddésehdotusten kirjoittami-
seen. Saadosten valmisteluvastuu on kullakin ministeriélla perustuslain 67 §:n 2 mo-
mentin ja 68 §:n mukaisesti.

Oikeusasiamiehella on valtioneuvoston ja tasavallan presidentin laillisuusvalvonnassa
oikeuskanslerin kanssa rinnakkainen toimivalta ja lasndolo-oikeus valtioneuvoston is-
tunnoissa ja presidentin esittelyissa, mutta kaytdnnéssa oikeusasiamiehen osallistu-
minen on poikkeuksellista. Oikeusasiamies my0s kasittelee valtioneuvoston toimin-
taan liittyvia kanteluita. Oikeusasiamies osallistuu sdaddsvalvontaan erityisesti anta-
malla lausuntoja ja tekemalla lainsdadantoaloitteita. Paaasiallisesti valtioneuvostoval-
vonta ja siihen kuuluva ennakollinen sdaddsvalvonta on kuitenkin kdytdnndssa oi-
keuskanslerin toiminta-aluetta.

2.3.3 Viranomaistoiminnan laillisuusvalvonta

Oikeuskanslerin tehtavana oleva viranomaistoimintaan ja julkista tehtavaa hoitaviin
seka tuomiovaltaan kohdistuva laillisuusvalvonta on kdytadnndssa jalkikateista. Val-
vonnan keinoja ovat kanteluiden kasittely, tarkastukset, omat aloitteet, rangaistustuo-
mioiden tarkastaminen seka perustuslain 110 §:ssa tarkoitettu tuomareiden virkasyyt-
teiden nostaminen seké muiden virkasyyteasioiden kasittely. Uusi laki syyttajalaitok-
sesta (32/2019) lisda oikeuskanslerin tai oikeusasiamiehen kasiteltavaksi tulevien vir-
kasyyteasioiden maaraa seka periaatteellisesti etta kaytannossa 1.10.2019 lukien.
Syyttajalaitoksesta annetun lain 27 §:n 2 momentin mukaan valtionsyyttdjaa, johtavaa
aluesyyttajaa, erikoissyyttajaa, aluesyyttdjaa ja apulaissyyttajaa virkarikoksesta syyt-
taa joko oikeuskansleri tai oikeusasiamies tai naiden maaraama syyttaja ja saman py-
kalan 1 momentin mukaan valtakunnansyyttajan ja apulaisvaltakunnansyyttajan virka-
syytteessa syyttadjana toimii aina oikeuskansleri tai oikeusasiamies.

Kantelut ovat tydmaaran ja kattavuuden perusteella merkittavin viranomaistoiminnan
laillisuusvalvonnan muoto. Oikeuskanslerille tuli vuonna 2017 vireille kaikkiaan 2346
kantelua. Lisaksi on tilastoitu asianajajia ja luvan saaneita oikeudenkayntiavustajia
koskevat valvonta-asiat seka rangaistustuomioiden tarkastamista ja tuomareiden virka-
rikoksia koskevat asiat. Rangaistustuomioita tarkastettiin vuonna 2017 yhteensa 4279
kpl ja lisaksi kasiteltiin 31 poliisin ja tuomioistuinten oikeuskanslerille ilmoittamaa tuo-
mareiden virkarikosasiaa. Selvasti eniten laillisuusvalvontaseuraamuksia kohdistui
yleisten tuomioistuinten menettelyyn. Muita suuria kohderyhmia olivat poliisi, sosiaali-
huolto ja kunnallisviranomaiset. Valtioneuvostovalvonnan ja tarkastustoiminnan ha-
vaintojen perusteella vireille tulleiden omien aloitteiden osuus vuonna 2018 avatuista
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omista aloitteista oli noin 58 %. Lisdksi oikeuskansleri on muutaman vuoden tauon jal-
keen kaynnistanyt uudelleen jarjestelmallisen tarkastustoiminnan, jossa paneudutaan
valikoituihin teemakokonaisuuksiin (ks. K 4/2018 vp, s. 24—-28, apulaisoikeuskanslerin
puheenvuoro 15.10.2018).

Oikeuskanslerin tarkastustoiminta perustuu valvontasuunnitelmaan. Valvontasuunni-
telman samoin kuin oikeuskanslerin omien aloitteiden kaynnistdmisen lahtékohtana
on perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen varmistamisen tarpeet. Tarkastustoiminnan
teemat muodostetaan asiakokonaisuuksista, joissa laillisuusvalvonnan aikaisempien
havaintojen (esimerkiksi kanteluista saatavat havainnot, valtioneuvostovalvonnassa
saatavat tiedot seka yhteistydssa sidosryhmien eli esimerkiksi tutkijoiden ja kansalais-
jarjestdjen kanssa saatavat tiedot ja ndkemykset) on tarvetta tarkastuksille ja omille
aloitteille perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen kannalta tai oikeusturvan ja osalli-
suuden taikka oikeuksien toteutumisen varmistamiseksi muutoin. Tarkastuksissa ja
oma-aloitteisessa valvonnassa pyritdan kiinnittdmaan huomiota seikkoihin, jotka voi-
vat muodostua ongelmiksi tai esteiksi perusoikeuksien tai muiden oikeuksien toteutu-
miselle. Tallaisia ovat esimerkiksi oikeuskanslerista annetun lain 7 §:n tarkoittamalla
tavalla puutteellinen tai ristiriitainen lainsdadanto, puutteellinen ministerién ohjaus, on-
gelmat hallinnonalojen ja viranomaisten johtamisessa ja resursoinnissa seka tietojar-
jestelmat.

Valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 4 §:n 3 momentin mukaan oikeus-
kansleri tarkastaa rangaistustuomiot, joita koskevia ilmoituksia laissa erikseen saade-
tyin tavoin lahetetdan oikeuskanslerinvirastoon. Kaytadnndssa Oikeusrekisterikeskus
toimittaa kuukausittain oikeuskanslerinvirastoon osan karajaoikeuksien sille tekemista
paatostietoilmoituksista. Havaittu virhe saattaa oikeuskanslerin kaytettavissa olevien
tavanomaisten keinojen (kuten huomautus ja kasityksen antaminen) ohella antaa
myds aiheen tuomion purkamista koskevan esityksen tekemiseen korkeimmalle oi-
keudelle. Vastaavaa rangaistustuomioiden otantaan perustuvaa valvontaa ei ole erik-
seen saadetty oikeusasiamiehen tehtavaksi.

Tuomioistuinlain 3 luvun 2 §:n 2 momentin mukaan hovioikeuden on laadittava karaja-
oikeuden valvonnan yhteydessa havaitsemistaan asioista kertomus, joka on toimitet-
tava tiedoksi oikeuskansierille ja oikeusasiamiehelle. Oikeuskanslerinvirastossa nama
kertomukset esitellddn apulaisoikeuskanslerille. Hovioikeuden on lisaksi ilmoitettava
oikeuskanslerille tietoonsa tulleista seikoista, jotka saattavat johtaa virkasyytteen nos-
tamiseen hovioikeudessa. limoitukset ovat johtaneet paasaantdisesti joko virkasyyt-
teen nostamiseen tai huomautuksen antamiseen alioikeustuomarille. Lisaksi oikeus-
kansleri on tuomarien virkarikosasioiden erityissyyttajana pyytanyt poliisia ilmoitta-
maan sille kaikista poliisin tutkittavaksi tulleista rikoksista, joissa on kyse tuomarin
epaillysta lainvastaisesta menettelysta virkatoimessa (OK:n paatés 17.4.2014 dnro
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OKV/6/50/2014). Myos syyttajiin kohdistuu vastaava ilmoitusvelvollisuus oman toimin-
tansa osalta (valtakunnansyyttajan yleinen ohje VKS:2015:1).

Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa on lahtdkohdiltaan samoin kuin eduskunnan oi-
keusasiamiehen toiminnassa merkittdvana tehtavana perus- ja ihmisoikeuksien toteu-
tumisen edistaminen. Tama nakdkulma liittyy tilanteesta ja kantelun kohteena ole-
vasta viranomaisesta riippuen yksittéisten kanteluiden kasittelyyn mutta erityisesti en-
nakolliseen sdaddsvalvontaan, tarkastuksiin ja oikeuskanslerin omiin aloitteisiin.

2.3.4 Asianajajien ja oikeusavustajien valvonta

Oikeuskansleri valvoo, etta asianajajia, julkisia oikeusavustajia ja luvan saaneita oi-
keudenkayntiavustajia koskeva valvontajarjestelma toimii lainmukaisesti ja etta oi-
keusturva toteutuu tassa jarjestelmassa. Mainitussa tarkoituksessa oikeuskansleri
kohdistaa laillisuusvalvontaa oikeudenkayntiavustajalautakunnan ja Suomen Asian-
ajajaliiton yhteydessa toimivan valvontalautakunnan toimintaan. Oikeuskansleri tar-
kastaa naiden lautakuntien tekemat ratkaisut. Oikeuskansleri voi my®s panna vireille
valvonta-asian valvontalautakunnassa esimerkiksi kantelun perusteella. Hovioikeus
myds pyytda oikeuskanslerilta lausumaa sen kasiteltdvaksi tulevissa asianajajia kos-
kevissa asioissa. Asianajajiin ja oikeusavustajiin kohdistuvien valvonta-asioiden
maara on ollut kasvussa. Vuonna 2017 oikeuskanslerinvirastossa tuli vireille 463 val-
vonta-asiaa.

Asianajajien ja oikeusavustajien valvonnassa on kyse oikeuskanslerin erityisesta teh-
tavasta. Tama valvontatehtava ei kuulu oikeusasiamiehen toimivaltaan. Julkiset oi-
keusavustajat ovat myds virkamiehia, joten talta osin oikeusasiamiehelld on kuitenkin
valvontavaltaa. Kaytdnnoéssa asianajajien ja oikeusavustajien valvonnassa kyse on oi-
keuskanslerin yksinomaiseen toimivaltaan kuuluvasta tehtdvakokonaisuudesta, joten
tdhan asiaan ei liity erityisid yhteensovitustarpeita.

2.4 Laillisuusvalvonta eraissa muissa maissa

Ruotsi

Oikeusasiamiehet

Ruotsissa on nelja eduskunnan oikeusasiamiesta (Riksdagens ombudsman), jotka
eduskunta valitsee kerrallaan neljan vuoden toimikaudeksi. Oikeusasiamiehet ovat it-
senaisia suhteessa toisiinsa.
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Hallitusmuodon (Regeringsformen) 13 luvun 6 §:n mukaan eduskunta valitsee yhden
tai useamman oikeusasiamiehen, jotka eduskunnan paattaman ohjeistuksen mukai-
sesti valvovat lakien ja maaraysten soveltamista julkisessa toiminnassa. Tarkemmin
oikeusasiamiehista saadetaan valtiopaivajarjestyksessa ja oikeusasiamiehia koske-
vassa laissa [Lag (186:765) med instruktion for Riksdagens ombudsman)]. Valtiopai-
vajarjestyksen 13 luvun 2 §:n mukaan oikeusasiamiehia tulee olla nelja, paaoi-
keusasiamies ja kolme oikeusasiamiesta. Paaoikeusasiamies on viraston hallinnolli-
nen paallikko ja vastaa toiminnan yleisista suuntaviivoista. Eduskunta voi liséksi valita
yhden tai useampia varaoikeusasiamiehia.

Oikeusasiamiehia koskevan lain (1986:765) mukaan oikeusasiamiehen toimivaltaan
kuuluu valvoa valtiollisia ja kunnallisia viranomaisia ja naissa toimivia virkamiehia
seka viranomaistehtavia hoitavia yksityisia tahoja ja tuomioistuimia. Oikeusasiamie-
hen tulee valvonnassaan kiinnittda erityisesti huomiota puolueettomuuteen ja perus-
ja ihmisoikeuksiin.

Oikeusasiamies tutkii sille osoitettuja kanteluita ja suorittaa tarkastuksia oma-aloittei-
sesti tai kantelujen perusteella. Jos asia on sen luonteinen, ettd se olisi sopivimmin
kasiteltavissa jossakin muussa viranomaisessa eika kyseinen viranomainen ole aiem-
min asiaa kasitellyt, voi oikeusasiamies siirtda asian talle viranomaiselle kasitelta-
vaksi. Oikeusasiamies voi siirtda oikeuskanslerille vain asian, joka on tullut vireille va-
lituksella ja vain, jos siirrosta on sovittu oikeuskanslerin kanssa.

Oikeusasiamies voi erikoissyyttajana nostaa syytteen viranhaltijaa vastaan, jos hanen
epailldan laiminlydémalla virkatehtavidan syyllistyneen muuhun rikokseen kuin paino-
ja ilmaisuvapausrikokseen. Han voi liséksi tehda ilmoituksen kurinpitoseuraamuksista
naista paattavalle toimivaltaiselle taholle.

Oikeusasiamiehet lisdksi toimivat kidutuksen vastaisena kansallisena valvontaeli-
mena.

Oikeuskansleri

Yleislakina oikeuskansleria koskee Lagen (1975:1339) om Justitiekanslerns tillsyn ja
asetus Forordningen (1975:1345) med instruktion for Justitiekanslern. Lisdksi muissa
laeissa on oikeuskanslerin tehtavia koskevia sdanndksia.

Oikeuskansleri valvoo viranomaisia ja tuomioistuimia ja virkamiehia. Sama toimivalta
on myds oikeusasiamiehilla. Suurin osa asioista tulee vireille kantelun perusteella,
mutta oikeuskansleri voi myds oma-aloitteisesti tutkia viranomaisten toimintaa. Vuo-
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desta 1998 oikeuskanslerin valvontatoimintaa rajoitettiin kuitenkin siten, ettd oikeus-
kanslerin valvonta on yleisempaa ja suunnattu havaitsemaan systemaattisia virheita
julkisessa toiminnassa. Oikeuskansleri paattaa, johtaako yksityisen sille tekema ilmoi-
tus toimenpiteisiin.

Oikeuskansleri toimii valtion edustajana tuomioistuimessa. Nama asiat ovat lahinna
vahingonkorvausasioita. Kanslerilla on lisdksi toimivalta hoitaa tiettyja valtioon kohdis-
tettuja vahingonkorvausvaatimuksia. Niitd ovat ensisijaisesti valtion viranomaisen vir-
heelliseen paatdkseen tai aiheettomaan vapaudenriistoon perustuvat vaatimukset.

Oikeuskansleri toimii ainoana syyttajana paino- ja ilmaisunvapausasioissa. Lisaksi oi-
keuskanslerin tehtaviin kuuluvat oikeudellisten neuvojen antaminen hallitukselle, oi-

keusapujarjestelman valvonta seka asianajajien kurinpitotoiminnan valvonta. Oikeus-
kanslerilla ei ole Suomen oikeuskanslerin tehtdvan kaltaista sdaddsvalvontatehtavaa.

Norja

Norjan parlamentin neljaksi vuodeksi nimittama oikeusasiamies (Sivilombudsman)
valvoo kansalaisten oikeuksia suhteessa julkiseen hallintoon. Oikeusasiamiehesta
sdadetaan perustuslain 75 §:ssa seka oikeusasiamiesta koskevassa erityislaissa (Lov
om Stortingets ombudsmann for forvaltningen) ja alemmantasoisesti (Instruks for
Stortingets ombudsmann for forvaltningen).

Oikeusasiamies tutkii kansalaisten valituksia viranomaisten virheellisesta toiminnasta.
Sillda on myos toimivalta oma-aloitteisesti tutkia viranomaisten toimintaa. Lisaksi oi-
keusasiamies edistaa kidutuksen ja epainhimillisen kohtelun torjumista vierailemalla
laitoksissa, joissa rajoitetaan tai on voitu rahoittaa henkilon vapautta, esimerkiksi van-
kiloissa. Oikeusasiamiehella ei ole toimivaltaa valvoa tuomioistuimia tai tuomareita.

Norjassa ei ole oikeuskansleria.

Tanska
Tanskassa parlamentti nimittdd oikeusasiamiehen (Folketingets Ombudsmand). Oi-

keusasiamiesta koskee laki oikeusasiamiehesta (Bekendtgarelse af lov om Folketin-
gets Ombudsmand LBK nr 349 af 22/03/2013).

Oikeusasiamies valvoo kansalaisten oikeuksia suhteessa viranomaisiin ja sita, etta vi-
ranomaistoiminnassa noudatetaan lakia ja hyvaa hallintoa kanteluiden perusteella tai
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oma-aloitteisesti. Lisaksi oikeusasiamies voi tarkastaa julkisia instituutioita kuten van-
kiloita, psykiatrisia laitoksia ja hoivakoteja. Oikeusasiamiehella ei ole toimivaltaa val-
voa tuomioistuimia tai tuomareita.

Tanskassa ei ole oikeuskansleria.

Viro

Parlamentti nimittda oikeuskanslerin presidentin esityksesta seitsemaksi vuodeksi. Oi-
keuskanslerista saadetaan laissa Oiguskantsleri seadus (RT | 1999, 29, 406). Oikeus-
kansleri (Oiguskantsler) valvoo oma-aloitteisesti tai hakemuksesta, etté lainsdadanto
on yhdenmukaista perustuslain ja erdiden muiden lakien kanssa. Nailla erailld muilla
laeilla tarkoitetaan muun muassa parlamenttia, hallitusta, ministereita, paikallisia val-
tuustoja, kaupungin hallituksia ja julkisoikeudellisia oikeushenkilGitéd koskevaa yleista
lainsdadantoa.

Jos oikeuskansleri havaitsee, etta lainsdadanto on perustuslain vastaista, han voi
huomauttaa tasta lainsaatajalle tai asetuksen tai maarayksen antajalle, jonka on an-
nettava 20 paivan kuluessa lausunto kanslerille. Jos huomautus jatetdan huomiotta,
kansleri toimittaa pyynndn korkeimmalle oikeudelle julistaa kyseinen lainsdadantd pe-
rustuslain vastaiseksi.

Lainsdadanndn perustuslakivalvonnan lisaksi oikeuskansleri tutkii kanteluita. Jokai-
sella on oikeus tehda kanslerille kantelu siitd, onko viranomaisen tai julkista hallinto-
tehtavaa hoitavan yksityisen toiminta perus- ja ihmisoikeuksien ja hyvan hallinnon mu-
kaista.

Oikeuskansleri toimii myds sovittelijana syrjintda koskevissa asioissa. Jokaisella on
oikeus hakea oikeuskansilerilta sovittelumenettelyn suorittamista, jos han on kokenut,
etta luonnollinen henkild tai siviilioikeudellinen oikeushenkild on syrjinyt hanta suku-
puolen, rodun, etnisen alkuperan, varin, kielen, taustan, uskonnon, poliittisen tai muun
mielipiteen, omaisuuden tai yhteiskunnallisen aseman, ian, vamman, seksuaalisen
suuntautumisen tai muun laissa yksildidyn syrjivan ominaisuuden perusteella. Oikeus-
kansleri tekee ehdotuksen riidan ratkaisemiseksi ja sopimukseen paasemiseksi. Oi-
keuskanslerin hyvaksyma sopimus on oikeudellisesti sitova, eikd samaa asiaa voi ka-
sitelld enda oikeudessa.

Oikeuskansleri voi tehda tarkastuskaynteja suljettuihin laitoksiin kuten vankiloihin, ja
psykiatrisiin laitoksiin.
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Oikeuskansleri tekee myds esityksen parlamentille syytteen nostamiseksi parlamentin
jasenta, presidenttia, hallituksen jasenta, yleista syyttdjaa, korkeimman oikeuden yli-
tuomaria tai korkeimman oikeuden tuomaria vastaan. Oikeuskansleri voi panna vireille
tuomareita koskevan kurinpitomenettelyn omasta aloitteesta tai kantelun perus-
teella. Oikeuskansleri valvoo myds lainsdddanndn kansainvalisten sopimusten mukai-
suutta seka toimii kidutuksen vastaisena kansallisena valvontaelimena.

Virossa ei ole oikeusasiamiesta.

2.5 Nykytilan arviointi
2.5.1 Yleista

Valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies toimivat toisiinsa nah-
den rinnasteisina viranomaisina ja harjoittavat kumpikin perustuslaissa saadetyn itse-
naisen toimivaltansa perusteella ylinta laillisuusvalvontaa. Tama kahden ylimman lailli-
suusvalvojan jarjestelma on vakiintunut. Se on edelleenkin my6s paaosin toimiva.
Ylimmat laillisuusvalvojat ovat kehittyneet vahvoiksi ja riippumattomiksi, kansallisesti ja
kansainvalisesti arvostetuiksi toimijoiksi. Toimiva laillisuusvalvonta osaltaan tukee va-
kaan oikeusvaltion kehittdmista ja yllapitdmista. Toimiva ylin laillisuusvalvonta on osal-
taan vaikuttanut hyvan hallinnon toteutumiseen ja korruption suhteelliseen vahaisyy-
teen seka oikeusvaltion toimivuuteen yleensa.

Tehokkaan, tarkoituksenmukaisen ja laadukkaan ylimman laillisuusvalvonnan turvaa-
minen edellyttda sen toimivuuden ja ajantasaisuuden jatkuvaa tarkastelua. Ylimpien
laillisuusvalvojien toiminnan kehittamistarpeet nayttavat kytkeytyvan ennen kaikkea
tehtavienjaon ja yhteistydn nykytilaan. Toimivaa ylinta laillisuusvalvontaa turvataan
osaltaan oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen valisella mahdollisimman selkealla tyon-
jaolla ja asianmukaisella yhteistydlla.

Kysymys tehtavienjaosta on ollut aika ajoin esilla jo aiemminkin. Esimerkiksi nykyista
tehtavienjakolakia sadadettdessa vuonna 1990 todettiin, etta "[v]alvonnan perustumi-
nen mahdollisimman hyvaan asiantuntemukseen on tarkeda seka kantelijan ettd val-
vonnan kohteen oikeusturvan kannalta. Taman tavoitteen saavuttamisessa on merki-
tystd myos ylimpien laillisuusvalvojien tarkoituksenmukaisella tydnjaolla. Ylimmassa
laillisuusvalvonnassa on yksittaisiin epakohtiin ja virheellisyyksiin puuttumisen ohella
tarkeana tavoitteena vaikuttaa valvottavan toiminnan kehittamiseen. [-] Tiettyjen asia-
ryhmien ja oikeusturvakysymysten nykyistd selkedmpi keskittdminen toiselle laillisuus-
valvojalle antaisi entistda paremman perustan tarpeellisten esitysten tekemiselle. Lailli-
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suusvalvojien toimintaa voitaisiin talléin myos paremmin toteuttaa siten, etta yksittais-
tapauksia yleisemmalla tasolla pyrittaisiin ohjaamaan julkishallintoa ottamaan kansa-
laisten oikeudet kaikessa toiminnassaan huomioon.” (HE 72/1990 vp, s. 3-4.)

Ylimman laillisuusvalvonnan nykyongelmia ja kehittdmistarpeita on eri ndkékulmista
nostettu esille muun ohella ylimpien laillisuusvalvojien vuosikertomuksissa (ks. K
4/2018 vp, s. 12-23, K 8/2017 vp, s. 20-27. Niissa on nostettu esille laillisuusvalvon-
nan hallinnolliseen ajanhukkaan, kantelijoiden epatietoisuuteen seka ratkaisukaytan-
ndn yhdenmukaisuuteen ja johdonmukaisuuteen liittyvid ongelmia samoin kuin tehta-
vien paallekkaisyyteen ja erikoistumiseen liittyvid pulmia. Vuosikertomusten eduskun-
takasittelyn yhteydessa myos perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota ylimman
laillisuusvalvonnan kehittdmistarpeisiin. Useissa perustuslakivaliokunnan kannan-
otoissa ylimpien laillisuusvalvojien tehtavienjaon kehittdmista on pidetty valttamatto-
mana ja kiireellisend. Perustuslakivaliokunnan kannan mukaisesti tulevaisuudessakin
on tarpeen varmistaa ylimman laillisuusvalvonnan vaikuttavuus niin kokonaisuutena
kuin erikseen kummankin laillisuusvalvojan osalta. (PeVM 5/2018 vp, PeVM 3/2018 vp,
PeVM 2/2017 vp, PeVM 1/2017 vp, PeVM 3/2016 vp, PeVM 2/2016 vp, PeVM 8/2015
vp, PeVM 7/2015 vp.)

Na&in ollen valvonnan vaikuttavuuden ja valvonnallisten resurssien oikean kohdentami-
sen ja kaytdn nakdkulman on syyta olla perustana ylimpien laillisuusvalvojien tehta-
vienjaon ja yhteistyon kehittamisessa. Kehittamistyon tulee luoda puitteet sille, etta
suomalainen ylin laillisuusvalvonta pystyy myos uusissa ongelmatilanteissa mahdolli-
simman tehokkaasti yllapitdmaan ja edistdmaan demokraattista, laajoille osallistumisoi-
keuksille ja osallisuudelle seka perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamiselle perustuvaa oi-
keusvaltiota. Ylimpien laillisuusvalvojien tehtavienjaossa ja yhteisty6ssa tulisi ottaa
huomioon yhtaalta yhteiskunnassa ja oikeusjarjestyksessa ja toisaalta ylimpien lailli-
suusvalvojien oman toiminnan eriytymisessa ja erikoistumisessa tapahtunut kehitys.
Tavoitteena tulee olla myds voimavarojen kaytdon tehostamien paallekkaista tyota va-
hentamalla ja henkiloston erikoistumismahdollisuuksia lisaamalla. Vaikuttavuuden seka
resurssien kohdentamisen ja kaytén samoin kuin erikoistumisen tarpeiden kannalta on
tarkeaa kiinnittda huomiota myoés kansainvalisperaisiin ilmidihin ja muutostarpeisiin.
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2.5.2 Ylimman laillisuusvalvonnan tehtavienjaon
epakohdat

Saadosperusteisen tehtavienjaon vanhentuneisuus ja katvealueet

Erityistehtéviin, erikoistumisalueisiin ja painotuksiin kytkeytyvét ongelmat

Nykyinen tehtavienjakolaki ei ota kattavasti huomioon perustuslakiin ja tavalliseen lain-
sdadantéon seka kansainvalisiin sopimuksiin perustuvia oikeusasiamiehen ja oikeus-
kanslerin erityistehtavia. Se ei mydskaan tunnista niita tosiasiallisia erikoistumisalueita
ja laillisuusvalvonnan kaytannén suuntautumiseen liittyvid nakdkulmaeroja, joita on
muodostunut oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin toiminnassa ja henkildstossa. Nain
tehtavienjakolaki ei myoskaan luo riittdvaa pohjaa kummankin ylimman laillisuusvalvo-
jan profiiliitaan osin hieman erilaisen osaamisen kehittdmiselle ja mahdollisimman te-
hokkaalle hyodyntamiselle.

Voimassa olevan tehtavienjakolain johdosta oikeusasiamiehen tehtadvassa on painot-
tunut vapautensa menettaneiden henkildiden oikeuksien valvonta. Tata erikoistumista
ovat lisanneet kansainvalisiin sopimuksiin perustuvat oikeusasiamiehen uudet erityis-
tehtavat (OPCAT ja vammaisten henkildiden oikeuksista tehdyn yleissopimuksen mu-
kainen tehtava), jotka eivat kuitenkaan sisally tehtavienjakolakiin. Siita ei niin ikdan
nay oikeusasiamiehen tosiasiallinen erikoistuminen myds muiden haavoittuvassa ase-
massa olevien henkiléryhmien, kuten lasten ja vanhusten, oikeuksien toteutumisen
valvontaan. Liséksi lain tasolla ei ole ratkaistu sita, olisiko sosiaali- ja terveydenhuollon
palveluiden valvonnassa ylipdansa perusteltua jakaa tehtavia erilaisen ndkdkulman pe-
rusteella. Oikeuskanslerin valvontaa on talla sektorilla jo pidemman aikaa pyritty koh-
dentamaan rakenteellisiin kysymyksiin, ministeridn ohjausotteeseen ja lainvalmiste-
luun. Tehtavienjakolaista eivat iimene mydskaan salaiseen tiedonhankintaan kohdistu-
vat oikeusasiamiehelle muussa lainsdadanndssa saadetyt valvontatehtavat.

Tehtavienjakolakiin on omaksuttu kirjoittamistapa, jossa vain oikeuskansleri vapaute-
taan tiettyjen asiaryhmien asioiden kasittelysta. Tata saantelymallia voidaan pitaa yksi-
puolisena ja huonosti myoskin oikeuskanslerin valvontatoiminnan painotuksia ja eri-
koistumista heijastavana. Nain ollen tehtdvienjakolaista ei suoraan ilmene oikeuskans-
lerin perustuslakiin perustuva erityisasema valtioneuvoston ja tasavallan presidentin
virkatointen laillisuusvalvonnassa. Mydskaan oikeuskanslerinviraston Ahvenanmaan
asioihin liittyva erityisosaaminen ei kay laista ilmi. Mainittujen asiaryhmien valvonnassa
edellytetaan jatkuvasti kannanottoja ylimpia valtioelimia koskevien toimivalta- ja menet-
telysdanndsten tulkinnasta. Nain ollen oikeuskanslerinviraston yhdeksi kaytanndn eri-
koistumisalueeksi on muodostunut yleisen valtiosaantéoikeuden tulkintakannanottojen
muodostaminen kaytanndn tilanteissa sovellettaviksi.
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Tehtavienjakolakiin ei sisally mydskaan oikeuskanslerin tehtavaa ennakollisessa saa-
dbsvalvonnassa, jota nyttemmin perustuslakivaliokunta on useissa kannanotoissa pita-
nyt tarkeana (PeVM 5/2018 vp., PeVL 79/2018 vp). On lisadksi merkille pantavaa, etta
oikeuskansleri palvelee monella tavoin myds eduskuntaa lainsdadannon valmistelussa
ja sen valvonnassa. Oikeuskansleri toimii myds juhlamuotoisena kansanedustajien val-
takirjojen tarkastajana. Tama oikeuskanslerin rooli eduskuntaan ndhden ei kuitenkaan
iimene valtioneuvoston oikeuskanslerista annetussa laissa. Mydskaan oikeuskanslerin
erityistehtavat tuomioistuinten valvonnassa eivat ndy tehtavienjakolaissa. Asianajajien
ja luvan saaneiden oikeudenkayntiavustajien laillisuusvalvonta ei puolestaan kuulu oi-
keusasiamiehen toimivaltaan eika siten tehtavienjakolain soveltamisalaan. Osin naiden
erityistehtavien johdosta oikeusturvaan, oikeudenkayntiin ja asianajoon liittyvat kysy-
mykset ovat painottuneet oikeuskanslerinviraston osaamisessa.

Tulevaisuuden tarpeisiin vastaaminen

Tehtavienjakolain, ja muun lainsdddanndnkin, voi arvioida vastaavan huonosti ylimman
laillisuusvalvonnan tulevaisuuden tarpeisiin. Laillisuusvalvontatarpeiden kehityksen voi
havaita olevan kaksijakoinen: yhtdalta tarvitaan aikaisempaa enemman erikoistumista
ja toisaalta samanaikaisesti kasvaa yleisen osaamisen seka yleisen ja erikoisosaami-
sen tasapainottamisen merkitys. Tehtavienjakolain mukainen tyénjako ja yhteistyd ei
kuitenkaan talla hetkella suurelta osin perustu tarkoituksenmukaiselle erikoisosaami-
sen kokoamiselle ja hyddyntamiselle eika ota huomioon tarvetta yleiselle laillisuusval-
vonnan osaamiselle. Ongelmana on myds se, ettd ylimman laillisuusvalvonnan resurs-
sit ovat laajaan tehtavakenttdan seka nykyisiin ja tuleviin osaamisvaatimuksiin nahden
niukat.

Oikeuden ja yhteiskunnan kansainvalistyminen ja kansainvaliset ilmi6t lisdavat osal-
taan tarvetta tiettyihin nakdkulmiin ja sektoreihin painottuvaan laillisuusvalvontaan,
mutta samalla syntyy yleiseen oikeudelliseen osaamiseen ja tasapainon varmistami-
seen liittyvia tarpeita. Uusia kansainvalisia yleissopimuksia on nakoépiirissd muun mu-
assa uuden teknologian kysymyksissa ja ymparistdasioissa. Kotimaisen ja kansainvali-
sen erottaminen on entistd vaikeampaa muun ohella siksi, ettd Euroopan unionin oi-
keutta, kansallista oikeutta ja kansainvalisia sopimuksia sovelletaan yhd enemman rin-
nakkain. Tama nayttda heijastuvan myos eri perusoikeuksien valisiin suhteisiin: esi-
merkiksi henkilétietojen suojan ja julkisuusperiaatteen tasapainotus tapahtuu yha vah-
vemmin Euroopan unionin oikeuden pohjalta. Samoin on nahtavissa ymparistéoikeuk-
sien painoarvon kasvu. Sen osalta enenevassa maarin mukaan tulee myos tulevien
sukupolvien oikeuksien huomioon ottaminen.

Ylimpien laillisuusvalvojien asemaa tukee vankan perinteen seka perustuslain saan-
ndsten lisdksi molempien rooli yleisina laillisuusvalvojina. Erityisvaltuutettuihin ja mui-
hin valvontaa harjoittaviin erityisviranomaisiin ndhden oikeusasiamies ja oikeuskansleri
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ovat yleisen oikeudellisen nakdkulman edustajia ja siten uskottavia ottamaan kantaa
myds oikeuksien keskindiseen tasapainottamiseen. Ylimmassa laillisuusvalvonnassa ja
sen saantelyssa ei ole kuitenkaan viela riittavasti otettu huomioon kaikkia yhteiskunnal-
lisesti merkittavia uusia erikoistumisen, tasapainottamisen ja yleisen osaamisen alu-
eita.

Laillisuusvalvonnan uusia osaamisvaatimuksia kohdistuu esimerkiksi digitaalisten me-
nettelyiden ja automaattisen paatdksenteon kehittamiseen ja tekniikoiden, erityisesti
algoritmien, arviointiin. Erityistd osaamista edellyttad myds systemaattisen rakenteelli-
sen korruption vastaisen toiminnan valvonta. Samoin uusia laillisuusvalvontatarpeita
liittyy ymparistdoikeuksien tasapainoiseen toteuttamiseen lainsdadannossa ja tulevien
sukupolvien oikeuksien tasapainottamiseen tdman hetken tarpeiden kanssa. Taman
tyyppisissa kysymyksissa on osin molemmille laillisuusvalvoijille yhteisia alueita. Hyvaa
hallintoa digitaalisessa ympéaristdssa tai sosiaalisia oikeuksia ei ole perusteltua eika
valttdmatta valtiosdantdoikeudellisesti edes mahdollista osoittaa vain toiselle ylimmalle
laillisuusvalvojalle kokonaisuutena.

Hallinnon uusien toiminta- ja organisaatiotapojen, tietoteknisten alustojen kayton ja
kansainvalisen saantelyn seurauksena myds julkisen ja yksityisen roolit osin muuttu-
vat. On arvioitavissa, etta yksityisille toimijoille siirrettavat julkiset tehtavat saattavat
muodostua laillisuusvalvonnan merkittavaksi tosiasialliseksi katvealueeksi huolimatta
ylimmille laillisuusvalvoijille perustuslaissa saadetysta laajasta mandaatista julkisten
tehtavien hoidon valvontaan. Kaytanndssa talta osin tarvitaan aikaisempaa vahvempaa
valvonnan valvontaa. Liséksi on yksildiden oikeuksien kannalta merkittavia toimintoja,
jotka eivat ole julkisia tehtavia ja jotka nain eivat ole oikeusasiamiehen tai oikeuskans-
lerin valvonnassa (esim. luottotietotoiminta ja sdhkdmarkkinoiden lakisdateinen kaikki
sahkon kuluttajat sisaltava Datahub-tietojarjestelma).

Uusiin haasteisiin vastaamiseksi oikeuskanslerin toiminnassa ovat osin painottumassa
varsin laaja-alaiset rakenteelliset nakékulmat, joilla tarkoitetaan oikeusjarjestyksen toi-
mivuutta ja lainsdadannén soveltamisen yleista johdonmukaisuutta seka osallistumisoi-
keuksien ja vaikuttamismahdollisuuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon yleista toteu-
tumista ja toteutumisen edellytyksia. Lisdksi oikeuskanslerinviraston kaytannon tydssa
on viime vuosina korostunut yha enemman perusoikeuksien punnintaan liittyva osaa-
minen. Tama nakyy varsinkin valtioneuvostovalvonnassa, jossa on kyse yha useam-
min tietyn ministerion sektoripainotteisen nakdkulman ja yleisten oikeudellisten periaat-
teiden yhteensovittamisesta. Myds hallinnon laillisuusvalvonnassa, esimerkiksi ympa-
ristdasioissa, on otettu poikkihallinnollisia nakodkulmia ja yhdistelty laillisuusvalvonnan
keinoja (kantelut, tarkastukset, omat aloitteet). Kaikkiaan tarve eri osa-alueita yhdista-
valle, yleiselle oikeudelliselle osaamiselle on korostunut, minkd vuoksi oikeuskanslerin-
virastossa ei ole montakaan vain yhteen tehtavaryhmaan tai lainsaadannén osa-aluee-
seen suuntautunutta esittelijaa.
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Myds perus- ja ihmisoikeuksien valvonnan ja edistdmisen merkitys laillisuusvalvon-
nassa muodostuu jatkuvasti tarkeammaksi. Molemmat laillisuusvalvojat valvovat pe-
rus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Ylimpien laillisuusvalvojien painotus ja ndkékulma
perus- ja ihmisoikeuksien laillisuusvalvonnassa on kuitenkin muodostunut jossain maa-
rin erilaiseksi. Perusoikeus- ja ihmisoikeuskytkentaiset laillisuusvalvonnan painotukset
ja kehittamistarpeet eivat kuitenkaan heijastu tehtavienjakolaista.

Oikeuskanslerin ratkaisemissa kanteluissa painottuvat yleisia tuomioistuimia koskevat
kantelut, joissa perusoikeuksien edistdmiseen liittyvilld kannanotoilla on rajoitetumpi
kayttdala kuin oikeusasiamiehen tyypillisesti ratkaisemissa kanteluissa (esimerkiksi
vankeinhoitoon ja itsemaaraamisoikeuden rajoitusten kohteena oleviin henkil6ihin liitty-
vat kantelut). Oikeuskanslerilla tuomioistuinten laillisuusvalvontaan kuuluu myos ran-
gaistustuomioiden tarkastus. Tuomioistuinten valvonta ei perustuslaillisista, tuomiois-
tuinten riippumattomuudesta johtuvista syista voi olla oikeuskaytantda ohjaavaa tai pe-
rusoikeuksia edistdvaa mutta perus- ja ihmisoikeudet vaikuttavat tallinkin laillisuusval-
vonnan taustalla. Tuomioistuinten valvonnassa merkittadva teema on oikeudenkayntien
viivytyksettdmyys, mika on keskeinen oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin tae. Oi-
keuskanslerilla perusoikeuksien edistamisessa korostuvat sdaddsvalvonnan ja raken-
teellisiin seikkoihin kohdistuvan valvonnan asiayhteydet.

Oikeusasiamiehen kansliassa on myds enemman tiettyihin yksiléiden oikeuksien aluei-
siin, kuten lapsi- ja vanhusasioihin, keskittyneita esittelijoita. Oikeusasiamiehen kans-
lian perusoikeus- ja ihmisoikeusnakdékulmaa ja -osaamista on vahvistanut my6s lhmis-
oikeuskeskuksen perustaminen sen yhteyteen.

Oikeuskanslerinvirastossa on myos perusoikeus- ja ihmisoikeusvalvonnassa alettu yha
enemman korostaa naiden oikeuksien toteutumisen rakenteellisia kysymyksia. Perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvonnan ja edistdmisen yhdeksi keskeiseksi fooru-
miksi ndhdaan hallinnon laillisuusvalvonnan rinnalla lainsdadannon valmistelun val-
vonta. Joissakin tilanteissa oikeuskanslerinvirasto harjoittaa myds tata suorempaa pe-
rusoikeusargumentaatiota. Oikeuskanslerin valtioneuvostovalvonta antaa myds mah-
dollisuuksia arvioida muun muassa julkisen talouden suunnitelmien ja talouspolitiikka-
paatdsten tosiasiallisesti merkittavia perusoikeusvaikutuksia (ks. PeVL 19/2016 vp) ja
varmistaa siten sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien kansainvalisten valvontaelin-
ten valtiolle asettamien velvoitteiden asianmukaista toteuttamista.

Yhteistydn ja toimintatapojen kehittdmistarpeet
Ylimman laillisuusvalvonnan kattavuuden ja vaikuttavuuden voidaan arvioida karsivan
myds siitd, etta oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen valinen yhteistyo ja toimintatavat

eivat ole kaikilta osin ajantasaisia ja tulevaisuuden tarpeita vastaavia eivatka niin te-
hokkaita kuin mahdollista.
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Ylimpien laillisuusvalvojien keskindisessa yhteistydssa olisi kehittdmisen varaa muun
ohella jarjestelmallisyyden suhteen. Liséksi olisi tarpeen kiinnittdd huomiota kirjaamis-
kaytantéjen yhtendisyyteen. Samoin toisen laillisuusvalvojan ratkaisukdytdnnon seu-
raaminen ei valttamatta tietoteknisista syista johtuen ole niin helppoa kuin se voisi olla
ja julkaistut ratkaisut kasittavat vain osan laillisuusvalvojan kaytannosta. Nykyista laa-
jemmalla ja systemaattisemmalla yhteisty6lla voitaisiin osittain paikata laillisuusvalvon-
nan niukkojen resurssien aiheuttamia ongelmia. Esimerkiksi yhteistyosta koulutuk-
sessa on saatu hyvia kokemuksia, ja muun ohella tdman alan yhteistyon lisdamista
voidaan pitaa perusteltuna. Myos keskinaisella tarkastussuunnitelmien ja omien aloit-
teiden nykyista tarkemmalla tietojen vaihdolla ja yhteistyolla olisi saavutettavissa hyo-
tyja ilman, etta tallainen yhteistoiminta vaatisi merkittavasti tydaikaa. Kaikkiaan eri lah-
teista tulevien tietojen vaihdolla ja yhdistamisella seka keskinaisellda oppimisella voitai-
siin myds parantaa laillisuusvalvonnan kohdentumista ja vaikuttavuutta.

Myds yhteistyon kansainvaliseen ulottuvuuteen kohdistuu kehittamistarpeita. Oi-
keusasiamiehelld on ollut viime vuosina oikeuskansleriin verrattuna enemman kan-
sainvalista yhteistoimintaa paitsi sen tehtaviin kytkeytyvien kansainvalisten yleissopi-
musten kautta myds muutoin eri maiden oikeusasiamiesten ja kansallisten ihmisoi-
keusinstituutioiden yhteistoiminnan muodossa. Oikeuskanslerinvirastossa on viime ai-
koina ryhdytty tekemaan jalleen aktiivista ja systemaattista kansainvalista yhteistyota
esimerkiksi oikeusasiamiesverkoston, Euroopan neuvoston ja EU:n perusoikeusviras-
ton sekd muiden maiden vastaavia tehtavia hoitavien viranomaisten, esimerkiksi enna-
kollista sdadosvalvontaa tai esimerkiksi ymparisto- ja tulevien sukupolvien oikeuksien
valvontaa harjoittavien toimielinten ja erilaisten kansainvalisten verkostojen kanssa. Oi-
keuskanslerinviraston ja oikeusasiamiehen kanslian henkilékuntaa osallistuu myos
henkildkohtaisessa roolissa kansainvaliseen oikeudelliseen yhteistydéhdn. Laillisuusval-
vojien panostuksia kansainvaliseen yhteistoimintaan voidaan pitda myds jatkossa tar-
peellisina muun ohella kansainvalisesta kehityksesta johtuviin laillisuusvalvonnan
haasteisiin vastaamiseksi.

Lisaksi on nahtavissa, etta ylimpien laillisuusvalvojien toisiaan tdydentavien nakokul-
mien ja toimintatapojen mahdollisuutta ei ole ylipaansa riittavasti hyédynnetty. Kahden
rinnakkaisen ylimman laillisuusvalvojan jarjestelma sisaltaa luonnollisen ja laillisuusval-
vojien riippumattomuutta hyvin tukevan korjaus-, taydennys- ja dialogimekanismin. Oi-
keuskanslerinvirastossa on esimerkiksi ylimman hallitusvallan valvonnan osalta tunnis-
tettu kayttdmattomiad mahdollisuuksia oikeusasiamieheen nahden erilaiseen systeemi-
seen tarkastustoimintaan ja sen yhdistamiseen ennakolliseen saaddsvalvontaan ja
omiin aloitteisiin. Ylimpien laillisuusvalvojien toisiaan tdydentavaa nakdkulmaa ja toi-
mintatapaa voitaisiin hyddyntda myds muun muassa tiedustelutoiminnan valvonnassa.
Tehtavienjakolaki ei ilmenna sita, ettd samalla kun kummatkin ylimmat laillisuusvalvojat
ovat yleistoimivaltaisia laillisuusvalvojia, niilld on kummallakin oma ja toisiaan tayden-
tava rooli seka erikoistumisalueensa.
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Ratkaisukéyténnén yhdenmukaisuus

Kun oikeusasiamies ja oikeuskansleri kasittelevat samanlaisia asioita samalla toimi-
vallalla, myds ratkaisujen pitdisi olla yleensad samanlaisia riippumatta siita, kumpi
asian on kasitellyt. Nain ei kuitenkaan valttamatta aina tapahdu. Osin erot johtuvat
muun ohella ylimpien laillisuusvalvojien tehtavakentan eriytymisesta ja erikoistumi-
sesta. Mitd enemman eriytymista ja erikoistumista oikeusasiamiehen ja oikeuskansle-
rin tehtavissa tapahtuu, sitd suurempi on vaara, etta asioiden ratkaisut eivat ole sa-
manlaisia riippuen siitd, kumpi asian on kasitellyt. Oikeudellisessa ratkaisutoimin-
nassa voi sinansa perustellustikin paatya erilaisiin lopputuloksiin. Jos kuitenkin ratkai-
sijoiden asiantuntemus ja kokemuspohja painottuvat eri tavalla, myos erilaisten ratkai-
sujen mahdollisuus on suurempi.

Perinteisessa laillisuuden valvonnassa erilaisten ratkaisujen vaara ei ole suuri. Sen
sijaan yksilon oikeuksien edistamiseen tai tietyn hallinnonalan viranomaistoiminnan
ohjaamiseen ja oikeustilan kehittdmiseen tahtdavissa toimenpiteissa eroja syntyy hel-
pommin. Oikeusasiamiehen toiminnan volyymi on useimmilla hallinnonaloilla merkitta-
vasti suurempi kuin oikeuskanslerilla. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon alan
kanteluasioita tulee oikeusasiamiehen kasiteltadvaksi noin viisinkertainen maara oi-
keuskansleriin verrattuna. Oikeusasiamiehelld on enemman naihin asioihin erikoistu-
neita esittelij0itéd sekd alan tarkastustoimintaa ja muuta seurantaa. Nain kertyvan asi-
antuntemuksen vuoksi on ilmeistd, etta oikeusasiamiehelld on tdman alan kanteluasi-
oissa paremmat edellytykset antaa toimintaa ohjaavia kannanottoja ja suosituksia,
vaikka pelkastaan laillisuusvalvonnalliselta kannalta oikeusasiamiehen ja oikeuskans-
lerin ratkaisuissa ei olisikaan eroa.

Myos oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin toimenpiteissa ja seuraamuskaytannossa
on tapahtunut eriytymista. Esimerkiksi hyvitysesitykset ovat oikeusasiamiehen ratkai-
sukaytannodssa tavallisia, mutta oikeuskanslerilla harvinaisia. Oikeuskanslerin (tai
apulaisoikeuskanslerin) seuraamuskaytantd esimerkiksi huomautusten antamisessa
on puolestaan jonkin verran erilainen kuin oikeusasiamiehella (tai apulaisoikeusasia-
miehilld).

Ratkaisukdytdnnén mahdollisimman suuren yhdenmukaisuuden saavuttamista hanka-
loittaa osaltaan se, ettei toisen laillisuusvalvojan ratkaisukdytannén seuraaminen ole
niin sujuvaa kuin se voisi olla. Tama johtuu muun ohella kanteluiden ja ratkaisujen jul-
kaisukaytantdjen eroista seka tietokannoista. Nykyiset hallinnolliset ja yhteistyoraken-
teet eivat mydskaan juurikaan mahdollista sita, etta tulevaisuudessa tata tilannetta voi-
taisiin edistaa esimerkiksi tekodlyyn perustuvilla tietojarjestelmaratkaisuilla.
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Ratkaisukéytédnnén johdonmukaisuuden haasteet

Laillisuusvalvontakaytannon tulisi olla myés johdonmukaista. Asiallisesti samanlai-
sissa, mutta erikseen ja eri aikoina kasitellyissa oikeudellisissa kysymyksissa tulisi
paatya tulkinnallisesti samanlaisiin lopputuloksiin. Jos siis johonkin oikeudelliseen tul-
kintakysymykseen on aiemmassa laillisuusvalvontaratkaisussa jo otettu kantaa, myo-
hemmassa ratkaisussa tulkintakannanoton tulisi olla samanlainen, jollei toisenlaisen
tulkinnan tueksi ole ilmennyt uusia, aiemmin huomiotta jaaneita oikeudellisia perus-
teita. Yksittaisissa ratkaisuissa ja ratkaisukaytdnnossa on kuitenkin eroja. Tata ei voi-
tane pitdd ongelmana silloin, kun erot perustuvat yksittdisessa asiassa perusteltuun oi-
keudelliseen harkintaan ja molempien laillisuusvalvojien kaytdnndn huomioon ottami-
seen.

Ratkaisukaytannon johdonmukaisuudesta huolehtimiseksi pyritdan aina, kun asiassa
iimenee oikeudellinen tulkintakysymys, selvittdmaan, onko samaan kysymykseen ole-
massa laillisuusvalvojan aiempaa kannanottoa. Jos kysymys on usein esilla olleesta
tai tuoreesta tulkintakannanotosta, ratkaisukaytannén johdonmukaisuudesta huolehti-
minen ei yleensa tuota ongelmia. Laillisuusvalvonnan aikajanne voi kuitenkin olla hy-
vinkin pitka. Etenkin toisen laillisuusvalvojan aiempien kannanottojen selvittdminen voi
olla hankalaa. Tahan liittyy seka ajanhukkaa etta erilaisten laillisuusvalvontakannanot-
tojen vaara.

Toimivaltakysymykset ovat esimerkki asioista, joissa molempien laillisuusvalvojien tu-
lisi noudattaa samaa ratkaisulinjaa. Kaytanndssa kysymys on ollut Iahinna siita, katso-
taanko kantelun kohteena olevan yksityisen hoitavan perustuslaissa tarkoitettua jul-
kista tehtavaa. Kun molempien laillisuusvalvojien toimivalta on sama, ei voida ajatella,
etta tulkinta olisi erilainen. Joskus on kuitenkin jalkikateen ilmennyt eri suuntaisia rat-
kaisuja, kun toisen laillisuusvalvojan ratkaisusta ei ole ollut tietoa.

Ratkaisukaytannon johdonmukaisuuden vaaliminen johtaa myds siihen, ettad kun toi-
nen laillisuusvalvoja on jo ottanut johonkin oikeuskysymykseen kantaa, myds toinen
on kaytanndssa melko vahvasti velvoitettu seuraamaan tata kantaa, koska samalla
toimivallalla ei saisi tehda erilaista ratkaisua muuta kuin erittéin hyvin perusteluin tai
lainsdaadannon ja oikeuskaytannon taikka faktapohjaa koskevien muutosten johdosta.

Nykyisesta tehtavienjaosta aiheutuvat kaytannolliset haitat

Hallinnollisen tyon p&éllekkaisyys ja siitd aiheutuva aikaviive

Ylimpien laillisuusvalvojien tydssa on havaittavissa tarpeetonta hallinnollista ty6ta,
mika vie myo6s turhaan aikaa varsinaiselta laillisuusvalvontaty6lta. Suurin tyon- ja
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ajanhukka muodostuu siita, ettd melkein kaikissa uusissa kanteluasioissa on selvitet-
tava saman asian mahdollinen vireilldolo tai samassa asiassa mahdollisesti jo annettu
ratkaisu toisessa virastossa, jotta valtytaan siltd, ettd seka oikeusasiamies etta oi-
keuskansleri tutkivat samaa asiaa. Tallainen selvittdminen voidaan jattaa tekematta
vain, jos kysymys on tehtavienjakolain piiriin kuuluvasta asiasta (esimerkiksi vanki-
kantelusta) tai uusintakantelusta eli saman kantelijan samaa asiaa koskevasta uu-
desta kantelusta taikka jos muutoin on selvaa, etta asia ei ole vireilla toisessa viras-
tolla tai ole jo toisen laillisuusvalvojan ratkaisema. Jollei mik&an erityinen syy puolla
asian antamista toisen laillisuusvalvojan tutkittavaksi, asian kasittelija ratkaistaan nor-
maalisti aikaprioriteettisdanndn perusteella eli kantelun tutkii se laillisuusvalvoja, jolle
kantelu on ensiksi saapunut.

Kun oikeusasiamies saa vuositasolla noin 6 000 kantelua ja oikeuskansleri noin 2 000
kantelua, voidaan arvioida, ettd mainittuja selvityksia tehddan vuositasolla yhteensa
5 000 asiassa. Vaikka siirrettdvien asioiden lukumaara ei ole suuri, kaikkeen siirta-
vassa virastossa tehtyyn tydhon (asian kirjaaminen, asiaan tutustuminen, siirrosta so-
piminen, siirtdminen ja siirrosta ilmoittaminen) kuluu aikaa. Yksinkertaisimmillaan sel-
vitys on rutiiniluonteista ja nopeaa, mutta toisinaan tyolasta ja aikaa vievaa. Lisaksi
asian siirtotarpeen selvittdmismenettelyihin liittyy ongelmallisia piirteitd. Hallinnollista
ty6ta aiheuttaa erityisesti se, etta kirjaamiskaytannét ja kirjaamisen aikaviiveet ovat vi-
rastoissa erilaisia. Lisaksi kanteluiden kasittelyn aikaprioriteettisdantda on pidettava
lian kaavamaisena. Toisaalta toki myds tehtdvanjaon mukaisen kasittelijan selvittami-
nen tulee osaltaan vaatimaan aikaa.

Kaikista ponnisteluista huolimatta aika ajoin kay niin, ettd samaa asiaa tutkitaan mo-
lemmissa virastoissa. Joskus tdma tulee ilmi kantelun kohteena olevan viranomaisen
ilmoittaessa, etta se on jo antanut samasta asiasta selvityksen toiselle laillisuusvalvo-
jalle. Jos kantelun kohteelta ei ole pyydetty selvitystd, on mahdollista, ettd kumpikin
laillisuusvalvoja kasittelee ja ratkaisee saman asian. Tallaisista tilanteista aiheutuu
paitsi ajanhukkaa myos erilaisten ratkaisujen vaara.

Kantelijoiden ja yleisén ylimitoitetut odotukset ja epé&tietoisuus

Ylin laillisuusvalvonta siséltéd merkittdvaa yhteiskunnallisen ja oikeudellisen vallan
kayttdéa. Onkin luonnollista, etta kansalaiset kohdistavat siihen korkeita odotuksia. On-
gelmana on monesti ndiden odotusten ylimitoittuminen: laillisuusvalvojan odotetaan
esimerkiksi estavan epaoikeudenmukaiseksi koetun lain vahvistamisen ja soveltami-
sen tai hyvin laajasti korjaavan kantelijan kokemaa oikeudenloukkausta ylimaaraisen
muutoksenhaun avulla. Perustuslain kansanvaltaa ja vallanjakoa koskevista periaat-
teista kuitenkin johtuu, ettei ylin laillisuusvalvoja voi korvata lainsdadanté-, hallitus- tai
tuomiovaltaa.
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Kahden ylimman laillisuusvalvojan jarjestelmaa on aikanaan perusteltu silla, ettd on
arvokasta, etta kantelija saa valita, kummalle laillisuusvalvojalle han kantelunsa tekee
(HE 72/1990 vp). Tdman on vaikea nahda tuovan lisdarvoa. Kantelijoilla ei yleensa
ole tietoa laillisuusvalvojien keskinaisista toimivaltasuhteista. Kantelijan tekema lailli-
suusvalvojan valinta on usein sattumanvarainen, eikd kantelija voi edes olla varma
siita, etta juuri hanen valitsemansa laillisuusvalvoja lopulta tutkii asian. Perustuslaki-
valiokunta on pitanyt kantelijan aseman kannalta riittdvana, ettd kantelijalle iimoite-
taan kanteluasian mahdollisesta siirtdmisesta (PeVM 9/1990 vp).

Jos julkisuudessa nousee epaily esimerkiksi jonkun vallankayttajan moitittavasta me-
nettelysta, on tyypillista, ettd molemmat laillisuusvalvojat saavat asiasta kanteluja.
Tallaisissa tilanteissa julkisuuteen valittyva kuva siita, kumpi ylimmista laillisuusvalvo-
jista tutkii asian, ei ole aivan rationaalinen varsinkaan, kun tyonjako ratkeaa yleensa
silla perusteella, etta toinen laillisuusvalvoja on vastaanottanut kantelun mahdollisesti
joitakin minuutteja ennen toista.

On myos tavallista, ettad yhden laillisuusvalvojan ratkaisuun tyytymaton kantelija kan-
telee uudelleen toiselle laillisuusvalvojalle samasta asiasta. Tama herattda kanteli-
joissa turhia odotuksia ja aiheuttaa laillisuusvalvonnassa tarpeetonta tyéta. Laillisuus-
valvojat eivat voi ryhtya uudelleen tutkimaan toisen jo ratkaisemaa asiaa, mutta asi-
aan on kuitenkin perehdyttava ja kanteluun on vastattava. Tehtavienjakokaan ei si-
nansa tule tata ilmiéta poistamaan.

Laillisuusvalvonnassa vahvana painotuksena olevat kantelut eivat aina myodskaan koh-
dennu kaikkein kipeimpiin laillisuuden ja oikeusturvan ongelmiin. Kantelut ovat laadul-
taan ja kantelijan henkilokohtaiselta suhteeltaan vaitettyyn oikeudenloukkaukseen ja
kantelijan tietojen mahdollisesta oikeudenloukkauksesta suhteen hyvin erilaisia. Kante-
lut ovat niiden hyvin laajasta kirjosta huolimatta erittain merkittava yksilonakékulman
l&hde myds lainsdadanndn valmistelun valvonnassa ja muissa rakenteellisiin kysymyk-
siin liittyvassa valvonnassa. Kantelut tuovat suoran yhteyden ihmisiin ja arvokasta tie-
toa ihmisten oikeuksien toteutumisesta ja arjen oikeudellisista ongelmista. Kanteluiden
kautta saatava tieto voi olennaisella tavalla tdydentda muita laillisuusvalvonnan mene-
telmia ja osa-alueita. Nama seikat ovat valvonnan vaikuttavuuden kannalta tarkeita. Li-
saksi tama yhteys tuo myos vahvan viestin siita, etta laillisuusvalvoja on ihmisten oi-
keuksien puolella eikd hallinnon edustaja suhteessa ihmisiin.

40



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2019:24

3 Tehtavienjaon kehittamistarve ja
toteuttamisvaihtoehdot

3.1 Tehtavienjaon kehittamistarve

Laillisuusvalvonta on viime vuosikymmenen aikana kehittynyt aikaisempaa enna-
koivampaan suuntaan, mika tarkoittaa, ettd laillisuusvalvojat pyrkivat havaitsemaan ai-
kaisempaa enemman sellaisia kehityssuuntia, jotka vaarantavat viranomaisten toimin-
nan ja julkisten tehtavien hoidon lainmukaisuutta erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisen nakodkulmasta. Kysymys on entistd enemman sen turvaamisesta, etta pe-
rus- ja ihmisoikeudet toteutuvat valvottavan toiminnan tuloksena eika vain siita, tapah-
tuuko toiminnassa lainvastaista menettelya. Esimerkkina tallaisesta toiminnasta ovat
oikeusasiamiehen suljettuihin laitoksiin tekemat tarkastukset, joissa pyritdan varmista-
maan toiminnan asianmukaisuus ja tuloksellisuus laitoksiin sijoitettujen henkildiden
kannalta eika vain havaitsemaan mahdollisia sdannosten vastaisuuksia. Vastaavasti
oikeuskanslerin harjoittamassa sdaddsvalmistelun valvonnassa on alettu yha enem-
man korostaa sita, ettd valmistelussa otetaan riittdvasti huomioon valmisteltavien saa-
doésten vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.

Yhteiskunnassa ja oikeusjarjestyksessa on tapahtunut huomattavaa kehitysta nykyisen
tehtavienjakolain voimaantulon jalkeen. Perusoikeusuudistus ja ihmisoikeussopimus-
ten oikeudellisen merkityksen kasvaminen ovat vahvasti muokanneet kasitysta oikeu-
dellisen tulkinnan perusteista. Yha useammin oikeusturvan toteutumisen edellytyksena
on kyky soveltaa perus- ja ihmisoikeuksia tavalla, joka tayttaa naiden usein hyvin ylei-
sella tasolla ilmaistujen velvollisuuksien asettamat vaatimukset. Tama vaatii viranomai-
silta uudenlaista kykya punnita eri oikeuksien ja velvollisuuksien keskinaista suhdetta
ja ottaa nama oikeudet ja velvollisuudet huomioon sdadoksia soveltaessaan. Muutos
heijastuu laillisuusvalvonnalle asetettaviin vaatimuksiin. Kysymys ei ole ainoastaan uu-
sien laintulkintavaatimusten tayttamisesta laillisuusvalvojan omassa toiminnassa vaan
yha enemman siita, etta riittdvan ajoissa ja omatoimisesti seurataan viranomaisten me-
nettelya vaativissa tilanteissa ja puututaan havaittuihin ongelmiin, vaikkei niista olisi
kanneltukaan. Viimeaikaiset kokemukset osoittavat myds, ettei oikeusvaltion vakautta
voi pitaa itsestaanselvyytena, vaan oikeusvaltion kehitysta on seurattava ja pyrittava
tunnistamaan siihen kohdistuvia uusia uhkia.

Yhteiskuntakehitys ndyttda vaativan ennakoivan laillisuusvalvonnan painotuksen lisda-
mista. Perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen julkisessa hallinnossa ja julkista tehta-
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vaa muutoin hoidettaessa edellyttdd ennakoivaa ja hyvin laaja-alaistakin laillisuusval-
vontaa, kun kyse on esimerkiksi sen valvomisesta, onko ympéristd perusoikeutena
otettu riittdvasti huomioon sdaddsvalmistelussa tai ymparistdon suojelun hallinnossa.
Ymparistda turvaavat sdanndkset muodostavat useasta eri sdadoksesta koostuvan ko-
konaisuuden, jonka hallitseminen on hyvin vaativaa. Terveellisen ymparistdn turvaami-
sessa on oikeudellista merkitystd myds tulevien sukupolvien huomioon ottamisella. Vi-
ranomaisille ja muille julkista tehtavaa hoitaville tdstd seuraavien velvollisuuksien tayt-
tamisen valvonta vaatii aktiivisuutta, koska laiminlyéntien havaitseminen ei voi perus-
tua vain kanteluista saatavaan palautteeseen. Lisaksi ymparistén turvaaminen edellyt-
taa useissa tapauksissa monen eri toimijan toiminnan asianmukaisuutta, mika asettaa
toiminnan valvonnalle erityisia vaatimuksia. Vastaavan kaltainen uudella tavalla enna-
koivan laaja-alaisen laillisuusvalvonnan tarve liittyy hallinnon, esimerkiksi verotuksen
tai tullauksen automatisointiin ja myds korruption torjuntaan, vaikka korruptio ilmiéna ei
olekaan uusi.

Myds perinteisen laillisuusvalvonnan kohteena olevan oikeusjarjestyksen sisalto tar-
kentuu ja usein monimutkaistuukin yhteiskunnan kehittyessa. Yha useammin oikeus-
jarjestyksen keskeiset osat pohjautuvat suoraan tai valillisesti kansainvalisiin sopimuk-
siin tai muihin rajat ylittaviin velvoitteisiin kuten EU-oikeuteen. Kotimaisen ja kansainva-
lisen oikeuden erottaminen on aikaisempaa vaikeampaa ja kdytdnndssa on havaittu
puutteita jopa tallaisen laajan oikeusjarjestyksen tuntemisessa ja sen mieltdmisessa,
ettd ne ovat osa sovellettavaa oikeutta. My@s laillisuusvalvonnalla taytyy pyrkia turvaa-
maan viranomaisten ja muiden julkista tehtavaa hoitavien valmiudet uusien velvoittei-
den asianmukaiseen tayttdmiseen. Tama vaatii laillisuusvalvonnalta yha syvempaa pe-
rehtyneisyytta, mika puolestaan edellyttda erikoistumista.

Niin kuin edelld on todettu, tarve eri perus- ja ihmisoikeuksien keskindiseen punnin-
taan on lisdnnyt laillisuusvalvonnan vaativuutta. Uudenlaista Idhestymistapaa on vaati-
nut myds salaisten pakkokeinojen kayttéon kohdistunut valvonta. Pakkokeinojen kay-
ton kynnykset vaativat nekin usein punnintaa esimerkiksi sen suhteen, onko pakkokei-
non kayton tavoitteena oleva tieto sdanndksissa edellytetylla tavalla valttamaton ja
onko se saatavissa lievemmin pakkokeinoin. Tahan punnintaan kytkeytyva erisuuntais-
ten perus- ja ihmisoikeuksien huomioon ottaminen viela lisda tulkinnan vaativuutta.
Kun laillisuusvalvoja on usein ainoa ulkopuolinen, joka seuraa toimintaa, tehtavan mer-
kitys ja vaativuus vain korostuvat. Uudet siviili- ja sotilastiedustelua koskevat sdannok-
set yha laajentavat tdmankaltaisen valvonnan merkitysta. Jos naihin laillisuusvalvon-
nan uusiin haasteisiin halutaan vastata toiminnan resursseja olennaisesti lisaamatta,
on valttamatonta tehostaa ja suunnata uudelleen nykyisten voimavarojen kayttéa. Lail-
lisuusvalvonnassa tarvittavan asiantuntemuksen ja tehokkuuden lisdaminen edellyttaa
ylimpien laillisuusvalvojien tehtavienjaon kehittamista siten, etta selvasti nykyista suu-
rempi osa tehtavista keskitetdan jommallekummalle laillisuusvalvojalle. Selviytyminen
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ilman voimavarojen lisdamista edellyttdd myos laillisuusvalvojien yhteistyén kehitta-
mista. Yhteistydlla on pyrittdva yhtaalta lisddmaan asiantuntemusta tietoja vaihtamalla
ja toisaalta valttdamaan paallekkaista tyota niin kantelujen kasittelemisessa kuin enna-
koivassakin laillisuusvalvonnassa.

Arvio ylimpien laillisuusvalvojien tehtavien paallekkaisyydesta osoittaa, etta tehtavien
jakoa on perusteltua olennaisesti lisatd. Nykyinen noin 10 %:ia kanteluiden yhteisesta
kokonaismaarasta, noin 8000 kantelusta, kasittava tehtavienjako on tehtavien paallek-
kaisyydesta aiheutuviin ongelmiin ndhden aivan liilan suppea. Kaytdnnén kokemukset
osoittavat, etta tehtavien siirto nykyisen tehtavienjaon mukaisesti aiheuttaa verraten
vahan lisatyota siihen verrattuna, kuinka paljon rutiininomaista ja erdissa tapauksissa
vaativampaakin hallinnollista tyéta nykyinen tehtavien paallekkaisyys aiheuttaa.

Vaikka ylimmat laillisuusvalvojat ovatkin kdytanndn yhteistydlla pystyneet pitkalle valt-
tamaan toisistaan poikkeavien oikeudellisten linjausten syntymista, on ilmeista, etta yh-
denmukaisuuden sailyttdminen nykyisen verraten vahaisen tehtavienjaon vallitessa tu-
lisi olemaan yha vaikeampaa. Yhdenmukaisuuden ja johdonmukaisuuden saavuttami-
nen sellaisessa tulkintatoiminnassa, joka olennaisesti nojautuu eri oikeuksien ja velvol-
lisuuksien keskindiseen punnintaan, on paljon vaativampaa kuin perinteinen lain kirjoi-
tetun sdanndksen tulkinta.

Tehtavienjaon laajentamisen voi toisaalta nahda jossakin maarin lisddvan kansalaisten
epatietoisuutta siitd, kummalle laillisuusvalvojalle tiettyd asiaa koskeva kantelu olisi
osoitettava. Tyéryhman ty0ssa ei kuitenkaan ole tullut esiin, ettéd tama koettaisiin mer-
kittdvana epakohtana, mutta tdma riski on kuitenkin otettava huomioon. Syyna tdhan
voi olla tallaisen asian selvittdmisen vaikeus, mutta kysymys voi olla myds siita, ettei
kantelun tekijalle useinkaan ole suurta merkitysta silla, kumpi laillisuusvalvoja kantelun
ratkaisee, tai siita, ettéd kantelut nykyisen tehtavien jaon perusteella tarvittaessa siirre-
tédan viran puolesta. Vain harvassa tapauksessa kantelija selvasti haluaa juuri toisen
laillisuusvalvojan ratkaisevan kantelun. Tehtdvanjaon laajentaminen ei esta kantelijan
mielipiteen huomioon ottamista vastaisuudessakin, jos siihen on riittavat perusteet. On
myds huomattava, ettd syntyvia ongelmia voidaan vahenta3, jos laillisuusvalvojien yh-
teistyota kehitetaan.
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3.2 Toteuttamisvaihtoehdot

3.2.1 Tehtavien jakaminen kokonaisuudessaan

Ylimpien laillisuusvalvojien tehtavien paallekkaisyys olisi poistettavissa kokonaan jaka-
malla kaikki laillisuusvalvojille kuuluvat tehtavat. Tama voitaisiin tehdd useammalla ta-
valla seka tehtavien laadun etta jakoperusteiden kannalta. Voitaisiin esimerkiksi aja-
tella, etté oikeuskansleri keskittyisi vain valtioneuvoston valvontaan ja siinakin vain
oma-aloitteiseen toimintaan. Tallaisen jaon voidaan kuitenkaan tuskin ajatella vastaa-
van perustuslaista nyt iimenevaa tehtavien paaasiallista symmetrisyytta, jonka mukaan
kummallakin laillisuusvalvojalla on lahtkohtaisesti yhta laaja toimivalta. Kanteluperus-
teisen laillisuusvalvonnan sulkeminen pois toisen laillisuusvalvojan tehtavakentasta lie-
nee myos ristiriidassa perustuslain kanssa. Lisdksi se heikentaisi laillisuusvalvontaa
sulkemalla pois yhden merkittavan tietoldhteen ja laillisuusvalvonnan tydkalun. Kaik-
kien ylimmille laillisuusvalvojille kuuluvien tehtavien jakaminen olisikin ilmeisesti perus-
tuslain ja siten myds tydryhman toimeksiannon kannalta ongelmallinen.

Lisdksi tdmankaltainen tehtdvien kokonaisvaltainen jakaminen vaatisi oikeuskanslerin
tehtdvankuvan uudelleen arvioimista siltéd osin, missa maarin tehtava on laillisuusval-
vonnan tyyppista ja milta osin oikeudellista ohjausta tai neuvontaa. Tallainen kehitystyo
voisi myds edellyttda oikeuskanslerinviraston toiminnan laajentamista sellaiseen oikeu-
delliseen neuvontaan ja sellaisen oikeudellisen asiantuntemuksen tarjoamiseen, jota
sen tehtaviin ei nykyisin lainkaan kuulu. Kun oikeuskanslerin tehtavastd nimenomaan
laillisuusvalvojana saadetaan perustuslaissa, vaatisi tama myos perustuslain tasoisten
sdannosten arviointia. Lisaksi tallaisessa mallissa todennakdisesti on hyvin vaikeasti
ratkaistavia toiminnan vaikuttavuuden ongelmia. Eduskunnan perustuslakivaliokunta
on oikeuskanslerin kertomuksesta antamassaan mietinnéssa PeVM 5/2018 vp korosta-
nut juuri vaikuttavuuden merkitysta. Tyoryhma on toimeksiantonsa mukaisesti sulkenut
tallaisen vaihtoehdon tydnsa ulkopuolelle.

3.2.2 Tehtavien jakamisen laajentaminen ja siina
noudatettavat periaatteet

Tydryhma on omaksunut tydnsa lahtékohdaksi pyrkid nykyisen tehtavienjaon huomat-
tavaan laajentamiseen. Tehtavat tulisi osoittaa lahtékohtaisesti toiselle laillisuusvalvo-
jalle aina, kun siitd voidaan arvioida olevan hyo6tya tyon tuottavuuden, asiantuntemuk-
sen kehittdmisen ja laillisuusvalvonnan tyonjaon selkeyden kannalta. Samalla on kui-
tenkin mahdollisimman pitkalle pyrittava sailyttdmaan kummankin ylimman laillisuus-
valvojan periaatteellinen oikeus ottaa vastaan ja tarvittaessa myds kasitella kaikkia
kanteluita. Lisaksi on huolehdittava siita, ettei tehtavienjako kavenna kummankaan lail-
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lisuusvalvontaviranomaisen yleista oikeudellista osaamista. Esimerkiksi oikeuskansle-
rin sdaddsvalvonnassa on kyettdva arvioimaan monien eri oikeudenalojen lainsdadan-
t0a tasapainoisesti siten, etta yksittdisen ministerion ndkdkulmia sovitetaan yhteen
yleisten oikeusperiaatteiden kanssa. Taman vuoksi aivan taydelliseen jakoon ei ole
syyta edes pyrkia, vaan kummallekin laillisuusvalvojalle tulisi jattaa sellaisia tehtavia,
jotka yllapitavat ja kehittavat oikeudellisten ongelmien laaja-alaista hahmottamista.

Tyonjaon kehittamisessa on liséksi otettava huomioon se, ettei nykyista asiantunte-
musta ja nykyisen henkildstén osaamista meneteta ja ettei muutosta toteuteta tavalla,
joka aiheuttaa kohtuuttomia henkilostdjarjestelyja. Tama on tarkeaa laillisuusvalvonnan
toimivuuden turvaamiseksi myds muutosvaiheessa. Onkin ilmeista, ettd osa muutok-
sista on perusteltua toteuttaa joustavasti tehtavien painopistettad vahitellen siirtden.
Seuraavassa on tarkemmin arvioitu ndiden tavoitteiden toteuttamisvaihtoehtoja.

3.2.3 Tehtavien jaon perusteet

3.2.3.1 Tehtavien jaon nykyiset perusteet

Nykyinen tehtavien jako perustuu yhtaalta oikeuskanslerin vapauttamiseen tiettyjen vi-
ranomaisten valvomisesta (ns. viranomaisperuste) ja toisaalta viranomaisten tiettyjen
toimivaltuuksien kaytdn valvomisesta (ns. aiheperuste). Esimerkkind ensimmaisesta on
puolustusvoimien ja rajavartiolaitoksen valvonta ja jalkimmaisesta pakkokeinojen kayt-
t60n ja vapaudenriistoon perustuva jakoperuste. Naista poikkeava on peruste, jonka
mukaan oikeuskansleri on paaosin vapautettu myds sellaisen asian valvomisesta,
jonka on pannut vireille henkild, jonka vapautta on rajoitettu. Tdma peruste ei koske
vain vapauden rajoituksesta johtuvia kanteluita, vaan kaikkia tallaisen henkilon tekemia
kanteluita.

Nykyisia tehtavanjakoperusteita voidaan yleistéden luonnehtia viranomaisperusteisiksi
tai aiheperusteisiksi, vaikka vapauden rajoituksen kohteeksi joutuneiden tekemien kan-
teluiden osoittaminen oikeusasiamiehelle ei taysin tdhan jakoon istukaan. Tehtavien-
jaon kehittdminen voidaan ilmeisesti edelleen perustaa huomattavilta osin nykyisenkal-
taisiin perusteisiin eli viranomaisten tai valvonnan kohdemenettelyn kayttdmiseen jako-
perusteena.

3.2.3.2 Nykyisen tehtavienjaon laajentaminen ja uusien jakoperusteiden
tarve

Nayttaa silta, ettd mikali tavoitteena on selvasti nykyista suurempaan kantelumaaraan

kohdistuva jako, on nykyisenkaltaisten jakoperusteiden kaytt6a laajennettava ja kaytet-
tava lisaksi uudenlaisia jakoperusteita. Uudenlaisia jakoperusteita puoltaa sekin, etta
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viranomaisperusteisen tehtavienjaon saattaminen hyvin laajaksi on kaytanndssa ongel-
mallista viranomaisrakenteen jatkuvasti kehittyessa ja viranomaisten maaran ja nimien
vaihtuessa. My®ds laillisuusvalvonnan asiantuntemuksen sailyttdmisen kannalta on tar-
keaa, ettda huomattava osa viranomaistoiminnasta kuuluisi kummankin laillisuusvalvo-
jan tehtavakenttdan. Sen sijaan voisi olla perusteltua kayttada jakoperusteena esimer-
kiksi ministerion tehtavaa hallinnonalansa virastojen ohjaamisessa ja valvomisessa
(nakokulmaperuste). Tahan tehtavaan sisaltyvat velvollisuudet ja niiden tayttamisessa
iimenevat puutteet saattavat olla 1ahtékohdiltaan hyvin samanlaisia hallinnonalasta riip-
pumatta.

Mainitunlaisten jakoperusteiden vertikaalisuuden lisddminen sen asemesta, ettd viran-
omaiset mahdollisimman pitkalle jaettaisiin jommankumman laillisuusvalvojan valvotta-
viin, my0s helpottaisi nykyisten verraten pienten virastojen sopeutumista muutokseen
ja todennakadisesti tarjoaisi mahdollisuuden nykyista joustavamman tehtavienjaon va-
hittdiseen kehittdmiseen ilman tarvetta lainsdddannon toistuvaan tarkistamiseen. Uu-
denlaiset jakoperusteet voisivat lisdksi edistad kummankin laillisuusvalvojan tyon te-
hostamista ja valvonnan asiantuntemuksen kehittamista.

3.23.3 Tehtavienjaon laajentaminen uusien aiheperusteiden nojalla

Tehtavien jakamisessa on syyta kiinnittda aikaisempaa laajemmin huomiota usealle eri
viranomaiselle kuuluvien perustaltaan samankaltaisten toimivaltuuksien kayton valvo-
miseen. Esimerkiksi jo nykyisessa tyonjaossa vapaudenriistoa koskevat kantelut
yleensa suuntautuvat oikeusasiamiehelle. Tdma on osoittautunut toimivaksi menettely-
tavaksi, koska vapaudenriistoon liittyvat ongelmat ovat usein samankaltaisia vapau-
denriiston perusteesta ja vapaudenriistosta huolehtivien viranomaisten eroista riippu-
matta. Merkitysta on perusteltua antaa myds sille, ettd jo nykyisen erikoistumisen syn-
nyttdma ammattitaidon vahvistuminen toisen laillisuusvalvojan toiminnassa kyetaan
hyddyntdmaan. Tama puoltaa sita, ettd oikeudelliselta perustaltaan samankaltaiset
asiat entistd enemman keskitetdan toiselle laillisuusvalvojalle, mistd esimerkkina jo
talla hetkella on tuomioistuinmenettelyn valvonnan kuuluminen erailta osin oikeuskans-
lerille ja vapaudenriistoa koskevien kanteluiden keskittaminen oikeusasiamiehelle.

Huomiota on kiinnitettdva myos siihen, puoltaako jommankumman laillisuusvalvojan
valtiosdantboikeudellinen asema valvonnan keskittamista toiselle laillisuusvalvojalle.
On esimerkiksi kysyttavissa, voidaanko oikeuskanslerin suhdetta valtioneuvostoon pi-
taa joissakin tapauksissa valvonnan kannalta mydnteisena ja taas toisissa tapauksissa
mahdollisesti ongelmallisena tai onko jompikumpi laillisuusvalvoja valtiosdantéoikeu-
dellisesti luontevampi valvomaan tuomioistuinten ja syyttajien toimintaa.
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3.2.34 Tehtavien jakaminen valvonnan nakokulman perusteella

Oikeuskanslerin toimintaa on jo pitkaan eréiltd osin ohjannut valvonnan tietynlainen na-
kékulma. Valtioneuvoston saaddsvalmistelun valvonta on hyva esimerkki sellaisesta
valvonnasta, jossa painopiste on viranomaisten tietynlaisessa toiminnassa eika siina,
mista viranomaisesta on kysymys. Pitk&aikainen sddddsvalmistelun valvonta on tuonut
oikeuskanslerinvirastolle sellaista erityisasiantuntemusta, jota oikeusasiamiehen kans-
liassa ei vastaavalla tavalla ole. Samankaltaista erikoistumista voisi odottaa kehittyvan,
jos esimerkiksi ministerididen alaisiinsa viranomaisiin kohdistaman ohjauksen valvonta
keskitettaisiin oikeuskanslerin tehtdvaksi. Téman vaihtoehdon kaytettavyytta rajoittaa
kuitenkin se, ettd kantelut paljastavat usein ongelmia, joiden valittémat vaikutukset na-
kyvat tosiasiallista toimintaa harjoittavan viranomaisen toimenpiteiden puutteellisuu-
tena tai virheellisyytena, mutta joiden todellinen syy saattaa olla kysymyksessa olevan
toiminnan riittamattdmassa valvonnassa tai tarvittavien voimavarojen selvassa vaarin-
arvioinnissa. Jalkimmaisissa tapauksissa laillisuusvalvontaa ei ole perusteltua kohdis-
taa vain varsinasta tyosuoritusta tekeviin, vaan myoés tyon organisoinnista vastaaviin
ylempiin viranomaisiin.

Erdanlainen ndkdkulman yhtalaisyys on kysymyksessa myos silloin, jos tehtavien jaka-
misen perusteena kaytetdan niita yhteiskunnallisia ongelmia, joita valvottavalla tehta-
valla pyritdan ratkaisemaan. Esimerkiksi vammaisten ja lasten aseman turvaamisessa
samoin kuin vanhusten hoidosta huolehtimisessa voi tulla ilmi samankaltaisia puutteita,
joiden syiden ja vakavuuden arviointi vaatii erityistd asiantuntemusta. Myds eri vahem-
mist6jen oikeuksien ja aseman turvaamisessa voi esiintyad keskendan samankaltaisia
ongelmia. Tamankaltaista samaan nakdkulmaan tai ongelmien samankaltaisuuteen
perustuvaa tehtavienjakoa nayttaisi olevan aihetta laajentaa.

Kokonaan uudenlainen valvonnan ndkékulmaan perustuva jakoperuste tarvittaisiin li-
saksi jaksossa 3.1 kuvatun, esimerkiksi terveellisen ympariston ja tulevien sukupolvien
oikeuksien turvaamiseen ja hallinnon automatisointiin kohdistuvan, laillisuusvalvonnan
kehittdmiseksi. Tallaisen laillisuusvalvonnan ndkdékulmana olisi kyeta valvomaan sellai-
sia yhteiskuntakehityksen synnyttamia laajoja asiakokonaisuuksia, joiden valvonta pe-
rinteisin laillisuusvalvonnan menetelmin saattaa jdada lilan kapea-alaiseksi. Laillisuus-
valvonnassa tarvitaan kokonaan uudenlaista tapaa suunnata valvontaa, kun tavoit-
teena on huolehtia oikeusturvasta ja viranomaisten toiminnan asianmukaisuudesta sel-
laisessa toiminnassa, kuten ymparistdperusoikeuden turvaamisessa, jossa useat viran-
omaiset yhdessa vastaavat lain edellyttdman lopputuloksen saavuttamisesta. Taman-
kaltainen valvonta vaatii siind maarin tehtdvaan erityisesti perehtyvaa henkilosta, ettei
sen kohteena olevaa toimintaa ole tarkoituksenmukaista jattaa kummankin laillisuus-
valvojan tehtavaksi.

47



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2019:24

3.2.4 Tyoryhman johtopaatokset
tehtavienjakoperusteista

Tydryhma on paatynyt siihen, ettei ole 16ydettavissa tehtavienjakoperusteita, jotka joh-
taisivat kaikista nakokulmista tdysin ongelmattomaan tehtavienjakoon. Nykyista olen-
naisesti pidemmalle menevasta jaosta on kuitenkin odotettavissa siina maarin merkitta-
via hyotyja, etta laajennetun tehtdvanjaon synnyttamat ongelmat nayttavat jaavan hyo-
tyihin nahden hyvaksyttavan vahaisiksi. Toisaalta tehtavienjaon ongelmat puoltavat
sitd, ettei jakoa toteuteta esimerkiksi sellaisten viranomaisten kohdalta, joita koskevia
kanteluita on niin vahan, ettei keskittdmisesta ole odotettavissa selvia hyotyja, jollei ky-
symys ole poikkeuksellista perehtymista vaativasta laillisuusvalvonnasta.

Aikaisempaa useamman viranomaisen osoittaminen Iahtdkohtaisesti vain toisen lailli-
suusvalvojan valvottavaksi on perusteltua, mutta talla perusteella ei ole saavutetta-
vissa ratkaisevasti nykyista laajempaa tehtavienjakoa ainakaan vaarantamatta sita,
ettd kummallakin laillisuusvalvojalla sailyy kosketus julkisten tehtévien hoidossa esiin
nouseviin yleisiin oikeudellisiin kysymyksiin. Tata merkittavampi tehtavienjaon laajen-
nus on saavutettavissa lisadmalla toiminnan luonteen (aiheperuste) ja valvonnan nako-
kulman (nakdkulmaperuste) kayttdéa jakoperusteena. Tallainen muutos antaisi myds
mahdollisuuden laillisuusvalvonnan kehittdmiseen nykyistd enemman tulevia tarpeita
vastaavaksi.

Sen sijaan enaa ei pidettaisi tarpeellisena voimassa olevan lain mukaista tehtavienja-
koa silla perusteella, ettad kantelun on pannut vireille henkild, jonka vapautta on vangit-
semisella, pidattamisella tai muutoin rajoitettu. Kerrotunlaiset vapaudenrajoitukset eivat
vaikuta mahdollisuuteen tehda kantelu tavalla, joka antaisi aiheen ohjata kantelut jom-
mallekummalle laillisuusvalvojalle.
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4 Tyoryhman keskeiset ehdotukset

41 Tehtavienjaon lahtokohdat

TyO6ryhma pitaa voimassa olevaa tehtavienjakolakia perusteiltaan edelleen paaosin tar-
koituksenmukaisena ja toimivana. Nykytilaa ei ehdoteta nailtd osin muutettavaksi. Laki
olisi kuitenkin perusteltua tarkistaa paremmin vastaamaan laillisuusvalvojien perustus-
laissa ja muussa lainsdddanndssa saadettyja erityistehtavia sekd kansainvalisista sopi-
muksista johtuvia ja tosiasiallisia erikoistumisaloja. Tallaisina voidaan mainita oi-
keusasiamiehen erityistehtavat toimia YK:n kidutuksen vastaisen yleissopimuksen mu-
kaisena kansallisena valvontaelimena ja osana YK:n vammaisyleissopimuksen mu-
kaista valvontarakennetta. Oikeusasiamiehelle kuuluvia erityistehtavia ovat niin ikaan
lapsen oikeuksien toteutumisen valvonta seka salaisten tiedonhankintakeinojen val-
vonta. Oikeuskanslerin lakisdateisiin erityistehtaviin puolestaan kuuluu perustuslaissa
saadetyn valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen laillisuuden valvonnan
ohella asianajajien ja oikeusavustajien sekd oikeudenkayntiavustajien valvonta. Lailli-
suusvalvojien erityistehtavista ja tosiasiallisista erikoistumisalueista on tehty tarkemmin
selkoa jaksoissa 2.2. ja 2.3.

Kummankaan laillisuusvalvojan toimivaltaa ei ehdoteta rajoitettavaksi, vaan tehtavien
jakaminen olisi vastaisuudessakin ainoastaan ensisijainen toimintatapa. Kummallekin
laillisuusvalvojalle voisi kannella entiseen tapaan. Laillisuusvalvojat huolehtisivat itse
tydnjaostaan. Voidaan arvioida, ettéd voimassa olevan tehtavienjakolain mukainen noin
10 %:iin kasiteltavista asioista kohdistuva tehtavienjako laajentuu koskemaan noin
kahta kolmasosaa asioista. Kun kantelujen ohjautuminen ylimmille laillisuusvalvojille on
jo nykyisin tosiasiallisesti kehittynyt nyt ehdotettua tehtavienjakoa vastaavaan suun-
taan, ehdotus merkitsisi, etta siirrettavien asioiden maara olisi noin 10 prosenttia lailli-
suusvalvojien koko asiamaarasta. Maaran voi odottaa laskevan, kun uusi tehtavienjako
tulee tunnetuksi.

Tehtavienjaossa nojauduttaisiin kummankin viraston jo hankkimaan erityisasiantunte-
mukseen, jota kehitettaisiin uuden jaon pohjalta edelleen. Muutosvaiheessa toimittai-
siin joustavasti siten, ettd muutos itsessaan hankaloittaisi mahdollisimman vahan varsi-
naista laillisuusvalvontaty6ta. Laajentuneen ja osaksi uudentyyppisen tehtavienjaon
vuoksi olisi tarpeen tarkistaa myds kanteluiden siirtdmista koskevia sdannoksia yh-
taalta tarpeettomien siirtojen estdmiseksi ja toisaalta laillisuusvalvojien yhteistydn te-
hostamiseksi. Tehtavienjaon laajentamisen lisaksi ylimpien laillisuusvalvojien yhteis-
tyota olisi aiheellista pyrkia kehittamaan paallekkaisen tyén valttdmiseksi samoin kuin
tarkastustoiminnan tehokkuuden seka laillisuusvalvontakdytanndn yhtenaisyyden ja
johdonmukaisuuden tukemiseksi.
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4.2 Ehdotukset tehtavienjaon laajentamiseksi

Tehtavienjako ehdotetaan toteutettavaksi laajentamalla seké nykyista viranomaisiin
pohjautuvaa etta asiaperusteista tehtavienjakoa. Lisaksi otettaisiin kayttéon kokonaan
uusia valvonnan nakdkulmaan pohjautuvia jakoperusteita. Tassa jaksossa tarkastel-
laan tehtavienjaon perusteita laillisuusvalvontakdytdnnén nakdkulmasta. Jakso sisaltaa
myds keskeiset ehdotukset tehtdvienjaon toteuttamiseksi kaytanndssa ja laillisuusval-
vojien yhteistyosta.

4.2.1 Viranomaisperusteisen tehtavienjaon
laajentaminen

Tuomioistuimet

Riippumattomien tuomioistuinten valvonta voidaan nahda periaatteellisesti ongelmalli-
sena jo lahtdékohdiltaan. Tuomioistuinten riippumattomuudella tarkoitetaan sita, etta
tuomioistuinten tulee olla lainkayttétoiminnassaan riippumattomia muiden tahojen vai-
kutuksesta. Tama koskee niin lainsdatajaa, hallitusvallan kayttajaa ja viranomaisia kuin
esimerkiksi oikeusriidan osapuoliakin (ks. HE 1/1998 vp, s. 76, PeVL 14/2016 vp, s.
4—5 ja PevL 49/2018 vp). Tuomioistuinten riippumattomuus tarkoittaa seka riippumat-
tomuutta oikeuslaitoksen ulkopuolisista tahoista (ulkoinen riippumattomuus) etta tuo-
mioistuinten ja yksittaisten tuomarien riippumattomuutta tuomioistuinlaitoksen sisalla
(siséinen riippumattomuus). Ylimpien laillisuusvalvojien tuomioistuimiin kohdistuva lail-
lisuusvalvonta voi herattda kysymyksia tuomioistuinten ulkoisen riippumattomuuden
nakokulmasta. Toisaalta sisaisen riippumattomuuden kannalta tdysin ongelmattomana
ei voida pitdd mydskaan ylempien tuomioistuinten alempiin tuomioistuimiin kohdista-
maa valvontaa tai paallikkétuomarin johtamansa tuomioistuimen tuomareihin kohdista-
maa valvontaa.

Perustuslain mukaan tuomioistuintenkin valvonta kuuluu ylimpien laillisuusvalvojien
tehtaviin. Valtioneuvoston yhteydessa toimivan oikeuskanslerin asema on herkka tuo-
miovallan riippumattomuudella hallitusvallasta johtuvalle kritiikille, mutta riippumatto-
muudelle herkkia kohtia voidaan nahda myos lainsaadantdvaltaa harjoittavan eduskun-
nan ja sen valitseman toimielimen riippumattomiin tuomioistuimiin kohdistamassa val-
vonnassa. Lisaksi on otettava huomioon jo perustuslain tuomioistuinten valvonnalle
asettamat rajat ja sen pohjalle rakentunut pitkdaikainen laillisuusvalvontakaytantd. Val-
vonta kohdistuu l&ahinna toiminnan sujuvuuteen ja toimintatapoihin, kuten asioiden ka-
sittelyn joutuisuuteen ja tuomarin kayttaytymiseen seka harkintavallan kayton ja tuo-
mioistuimen menettelyiden pysymiseen lain niille sdatdmien rajojen puitteissa. Tuo-
mioiden sisallon osalta valvonnan kohteeksi voivat tulla vain ilmeiset harkintavallan yli-
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tykset, selvasti liilan puutteelliset perustelut ja laista kiistattomasti todettavat virheet, ku-
ten rangaistusasteikosta poikkeamiset. Taman kaytannén mukaista valvontaa ei ole pi-
detty tuomioistuinten ulkoisen riippumattomuuden vastaisena.

Perustuslain oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtavaksi sdatama
tuomioistuimiin kohdistuva laillisuusvalvonta on kerrotulla tavalla paaosin tuomioistuin-
ten menettelyiden lainmukaisuuden varmistamista ja tuomioistuinten lainkayton riippu-
mattomuutta turvaavaa, mita osaltaan ilmentavat muun muassa perustuslain erityiset
jarjestelyt tuomareiden virkasyytteiden nostamisessa. Lisaperusteena voidaan tuoda
esille, ettd tuomioistuinten lainkaytén rippumattomuuden kunnioitus on syvalle juurtu-
nut valtiosaantoperinteessa ja sen mukaisessa laillisuusvalvontakaytanndssa. Oikeus-
kanslerin kohdalla merkitystd voidaan antaa sillekin, etté oikeuskansleri on pysyvassa
virassa oleva, valtioneuvostoon riippumattomassa suhteessa toimiva ja sita valvova
laillisuusvalvoja, jonka nimittda tasavallan presidentti. Valtiosdantdoikeudellisesta na-
kékulmasta ei naytakaan olevan ratkaisevaa merkitysta silla, onko tuomioistuinten val-
vojana ensisijaisesti oikeuskansleri vai oikeusasiamies.

Tuomioistuimia koskevien kanteluiden painopiste on ollut oikeuskanslerinvirastossa
(noin 360 vuonna 2017), vaikka myds oikeusasiamiehen kansliassa on ratkaistu huo-
mattava maara tuomioistuimia ja oikeushallintoa koskevia kanteluita (noin 230 vuonna
2017). Erityisesti tuomioistuinasioiden suhteellinen osuus on oikeuskanslerinvirastossa
kuitenkin selvasti suurempi. Tahan vaikuttaa muun muassa se, etta oikeuskanslerilla
on erityistehtdvana rangaistustuomioiden tarkastaminen (valtioneuvoston oikeuskans-
lerista annetun lain 4 § 3 mom.) ja etta tuomioistuinlain 3 luvun 2 §:n 2 momentin mu-
kaan hovioikeuden on toimitettava oikeuskanslerille tiedoksi karajaoikeuksien tarkasta-
misesta laatimansa kertomus seka ilmoitettava oikeuskanslerille seikoista, jotka saatta-
vat johtaa virkasyytteen nostamiseen.

Voidaan arvioida, etta oikeuskanslerinvirastolle on osittain lainsadadannon ja osittain
sen pohjalta muotoutuneen kaytannén johdosta kehittynyt erityistd osaamista tuomiois-
tuinten valvonnasta. Tuomioistuinasioihin ei liity kanteluiden keskittamista vastaan pu-
huvia seikkoja, vaikka tuomioistuintoiminnan tunteminen on hyédyksi myds oikeusasia-
miehen laillisuusvalvonnassa. Laajennetun tehtavienjaon toteuttaminen on liséksi tar-
koitus tehda tavalla, joka ei kokonaan sulje pois mahdollisuutta kasitella myds tehta-
vienjaossa toiselle laillisuusvalvojalle osoitettuja asioita kummassakin virastossa esi-
merkiksi niin sanottujen monisisaltdisten kantelujen kasittelemisen yhteydessa. Tuo-
mioistuimiin kohdistuvan valvonnan keskittdminen ei ole mydskaan tarkoitettu rajoitta-
maan oikeusasiamiehen tuomioistuimiin kohdistuvaa valvontaa silté osin kuin se on
tarpeen oikeusasiamiehelle erityistehtavana kuuluvan salaisen tiedonhankinnan val-
vonnan VUOKSi.

Edelld mainitut seikat puoltavat tuomioistuinasioiden ohjaamista oikeuskanslerille.
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Tuomioistuinvirasto

Tuomioistuinviraston tehtavana on huolehtia tuomioistuinlaitoksen toimintaedellytyk-
sista, tuomioistuinten toiminnan kehittdmisesta, tulosohjauksesta, suunnittelusta ja tu-
kemisesta. Virasto toimii oikeusministerién hallinnonalalla, mutta on itsenainen keskus-
virasto, joka palvelee koko tuomioistuinlaitosta. Viraston tehtdva huomioon ottaen on
tarkoituksenmukaista, etta tuomioistuimia valvova laillisuusvalvoja valvoo myds tuo-
mioistuimien toimintaedellytyksiin edella kuvatulla tavalla keskeisesti vaikuttavaa viras-
toa. Tuomioistuinten laillisuusvalvonta kohdistuu aikaisemmin kasitellylla tavalla muun
muassa tuomioistuinten toiminnan joutuisuuteen, mika on myoés tuomioistuinviraston
tehtavan olennainen tavoite. Samalla oikeuskanslerille kootun laillisuusvalvonnan
myo6ta oikeuskanslerin yhtena tosiasiallisena erityistehtdvana on osaltaan turvata tuo-
mioistuinten ja tuomioistuinviraston riippumattomuutta ja tdman seka oikeusturvaa pal-
velevan tehtavan edellytyksia.

Syyttajaviranomaiset

Syyttdjiin kohdistuvia laillisuusvalvonta-asioita on oikeuskanslerinvirastossa ja oi-
keusasiamiehen kansliassa jotakuinkin yhta paljon, noin sata asiaa vuodessa. Myds
syyttajaasioilla on oikeuskanslerinvirastossa selvasti suurempi suhteellinen merkitys
kuin oikeusasiamiehen kansliassa. Oikeuskanslerinvirastossa on mahdollisesti oikeus-
kanslerin aikaisemman ylimman syyttdjan aseman johdosta yha vahva ote syyttajatoi-
mintaan. Syyttajaasioiden maaran vuoksi niiden keskittamisesta nayttaisi olevan saata-
vissa tehokkuus- ja asiantuntemushyotyja. Lisaksi syyttdjan toiminta kytkeytyy siina
maarin olennaisilta osin tuomioistuinten toimintaan, etta tuomioistuimia koskeva eri-
koistuminen tukee syyttajalaitokseen erikoistumista.

Syyttajiin kohdistuvassa laillisuusvalvonnassa on otettava huomioon myods syyttajalai-
toksen asema riippumattomana lainkayttéon osallistuvana viranomaisena. Syyttajalai-
toksen itsendisyydesta ja riippumattomuudesta ei sdadeta perustuslaissa. Riippumatto-
muuden vaatimus kay tosin epasuorasti ilmi perustuslain 27 §:n sdannoksesta, jonka
mukaan valtakunnansyyttaja ei voi toimia kansanedustajana. Syyttajalaitoksesta annet-
tuun lakiin (32/2019) on otettu nimenomaiset sddnndkset seka Syyttajalaitoksen etta
syyttajan riippumattomuudesta (2 ja 10 §).

Syyttajalaitoksen riippumattomuudesta ei sindnsa seuraa perustetta sille, etta syytta-
jien valvonta pitaisi uskoa jommallekummalle laillisuusvalvojalle. Edella esitetyt nako-
kohdat puoltavat kuitenkin syyttdjiin kohdistuvan laillisuusvalvonnan keskittdmista oi-
keuskanslerille. Ehdotettu tydnjako ei kuitenkaan koskisi syyttajien menettelya esitut-
kintaan ja pakkokeinoihin liittyvissa asioissa.
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Poliisi

Poliisiasiat ovat merkittava asiaryhma kummallakin laillisuusvalvojalla, minka vuoksi
sen osoittaminen toiselle sisaltaisi hyvin olennaisen tehtavienjaon laajennuksen. Polii-
siasioilla on kuitenkin poliisin tehtdvien moninaisuuden vuoksi yhtymakohtia moniin
muihin laillisuusvalvonta-asioihin ja poliisi on ylipdataan niin keskeinen laillisuusvalvon-
nan kohde, ettd sen valvonnan keskittdminen toiselle laillisuusvalvojalle saattaisi ka-
ventaa poliisin kohdistuvan valvonnan nakdkulmaa ja myds heikentda poliisiasioista
luopuvan laillisuusvalvojan toiminnan pohjaa. Sen vuoksi ei ehdoteta, etta poliisi viran-
omaisena osoitettaisiin jommankumman laillisuusvalvojan valvottavaksi.

Poliisia koskevissa asioissa oman asiaryhmansa muodostaa esitutkintaan liittyva lailli-
suusvalvonta, joka vaatii erityistd asiantuntemusta. Huomattava osa poliisiin kohdistu-
vasta laillisuusvalvonnasta koskeekin poliisin toimintaa esitutkinnassa, joka on oma oi-
keudellinen kokonaisuus erityisine tulkintakysymyksineen. Vastaavanlaisia kysymyksia
voi lisaksi ilmeta poliisitutkinnassa ja poliisi-, tulli- ja rajaviranomaisten muunkin toimin-
nan yhteydessa. Sen vuoksi tdssa yhteydessa on syyta tarkastella myos tehtavienja-
koa esitutkinnan, poliisitutkinnan ja mainittujen tutkintaviranomaisten muidenkin toimi-
valtuuksien kaytdn valvonnan osalta.

Esitutkinta ja poliisitutkinta

Esitutkinnassa tehtavat viranomaisen toimenpiteet kohdistuvat usein sellaisiin tulkin-
nanvaraisiin oikeuskysymyksiin, joiden ratkaisemisessa yhdenmukainen, johdonmukai-
sesti noudatettu ratkaisukaytantod on erityisen tarkeaa. Esitutkinnassa joudutaan teke-
maan pakkokeinojen kayttdon liittyvien ratkaisujen lisdksi myds muita vastaavan kaltai-
sia oikeudellisia ratkaisuja, ja kaytannon tarve saada esitutkintaa yleisesti ohjaavia rat-
kaisuja on huomattava. Tuomioistuimessa esitutkintaa koskevat kysymykset tulevat
harvoin esiin sellaisessa muodossa, joka johtaisi ennakkoratkaisun antamiseen. Riitta-
van asiantuntevalle, johdonmukaiselle ja nopealle laillisuusvalvontaohjaukselle on esi-
tutkinnassa ilmeinen tarve. Nama seikat puoltavat esitutkintaa koskevien asioiden kes-
kittdmista.

Vaihtoehtoja arvioitaessa esilla oli se vaihtoehto, etta kaikki esitutkintaa koskevat asiat
keskitettaisiin vain toiselle laillisuusvalvojalle. Tata vaihtoa puoltaisi jaon selkeys. Nain
laajalla keskittamisella olisi kuitenkin myos epaedullisia vaikutuksia. Erityisesti esitut-
kinnan toimittaminen sinansa, ja varsinkin se, kaynnistetdanko esitutkinta, kytkeytyy
usein muihin laillisuusvalvonta-asioihin tavalla, joka puoltaa taydellisesta tehtavienja-
osta poikkeamista. Nayttaakin silta, ettd vaikka esitutkintaa koskevat tulkintakysymyk-
set olisi huomattavilta osin jarkevaa keskittaa, keskittdminen ei ole perusteltua kaikilta
osin.
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Seuraavassa hahmotellaan rajankayntia tehtavienjaon piiriin kuuluvien ja sen ulkopuo-
lelle jadvien esitutkinta-asioiden valilla ja arvioidaan sita, kummalle laillisuusvalvojalle
keskeiset esitutkinta-asiat olisi perusteltua keskittaa.

Poliisilla ja muilla esitutkintaviranomaisilla on esitutkintaa toimittaessaan kaytettavissa
huomattavia toimivaltuuksia, kuten rikosprosessuaalisia pakkokeinoja, joiden kayttami-
sen tulisi olla mahdollisimman yhtenaista ja myds riittavasti valvottua. Vastaava vaati-
mus koskee esitutkintalain 4 luvussa saadettyjen esitutkintaperiaatteiden ja esitutkin-
taan osallistuvien oikeuksien noudattamista seka lain 6—8 lukuihin sisaltyvia I&dsn&oloa
esitutkinnassa, esitutkintakuulustelua ja ryhmatunnistusta esitutkinnassa koskevien
saannosten noudattamista. Niin pakkokeinojen kayttamisella kuin esitutkintaperiaattei-
den ja esitutkintaan osallistuvien oikeuksien kuin muidenkin edelld mainittujen velvoit-
teiden noudattamisella on huomattava merkitys perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen
kannalta ja perus- ja ihmisoikeuksilla on olennainen osuus asianomaisten sdanndsten
tulkinnassa.

Pakkokeinojen kayton oikeellisuutta koskeva ratkaisu voidaan nykyisin erailta osin
saattaa tuomioistuimen ratkaistavaksi, mutta laillisuusvalvonnan merkitys kdytdnnon
ohjaamisessa ja luomisessa on edelleenkin merkittdva seka ohjauksen kattavuuden
etta sen nopeuden kannalta. Lisdksi monien muiden esitutkintaa koskevien velvolli-
suuksien oikea noudattaminen voi tulla tuomioistuimen arvioitavaksi vain rikosoikeu-
denkaynnin yhteydessa, mika ei ole riittdvan nopea ja joustava tapa tuottaa esitutkin-
taa ohjaavia tulkintoja. Nain ollen laillisuusvalvonnalla on edelleen keskeinen tehtava
esitutkintaa koskevien velvollisuuksien ja toimivaltuuksien kéytdn ohjaamisessa.

Poliisi- ja tulliviranomaisilla on myés poliisilaissa (872/2011), tullilaissa (304/2016) ja
rikostorjunnasta Tullissa annetussa laissa (623/2015) saadettyja merkittavia toimival-
tuuksia, joiden kaytdn valvonnassa tulevat esiin samankaltaiset vaatimukset ja kysy-
mykset kuin esitutkinnassa noudatettavien valtuuksien kaytdssa. Poliisin on poliisilain
mukaan noudatettava lain mukaisia toimivaltuuksia kayttdessaan paljolti samanlaisia
periaatteita kuin esitutkinnassa ja poliisilla on lain mukaan myds esimerkiksi kiinniotta-
misoikeus, oikeus paikan eristdmiseen, oikeus vakijoukon hajottamiseen ja turvatar-
kastuksen suorittamiseen. Tullilaissa on sdadetty muun muassa tulliviranomaisten oi-
keudesta tavaran ja asiakirjojen tarkastamiseen seka tavaran pidattamiseen ja haltuun
ottamiseen samoin kuin paikan eristamiseen ja likkumisoikeuden rajoittamiseen seka
eraista henkiloon kohdistuvista pakkokeinoista. Rikostorjunnasta Tullissa annetussa
laissa sdadetyt toimivaltuudet ja niiden kayttamisessa noudatettavat velvollisuudet asi-
allisesti vastaavat muissa laeissa saadettyja vastaavia oikeuksia ja velvollisuuksia.

Laillisuusvalvonnan merkitys on viela korostuneempi poliisitutkinnan ja eraiden poliisi-
ja tulliviranomaisten muussa kuin esitutkinnassa kaytettavien toimivaltuuksien ohjaami-
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sessa. Sen vuoksi on tarkead, etta laillisuusvalvonnassa tehdyt tulkinnat ovat mahdolli-
simman yhtenaisia ja ettd ne voidaan perustaa erityiseen perehtyneisyyteen. Nama
seikat puoltavat keskeisten esitutkinnassa noudatettavia velvollisuuksia, poliisitutkintaa
seka poliisilain, tullilain ja rikostorjunnasta Tullissa annetun lain mukaisten toimival-
tuuksien kayttda koskevien kanteluiden kasittelemisen ja oma-aloitteisen laillisuusval-
vonnan keskittamisen toiselle laillisuusvalvojalle.

Rikosprosessuaalisten pakkokeinojen kayttéa koskevat laillisuusvalvonta-asiat on voi-
massa olevan tehtdvienjakolain mukaan keskitetty vapaudenriistoa koskevilta osin oi-
keusasiamiehelle, mikéa on osoittautunut pakkokeinojen kaytén valvonnan kannalta toi-
mivaksi ratkaisuksi. Se on kehittéanyt oikeusasiamiehen kanslian asiantuntemusta oi-
keudellisten tulkintojen tekemisessa talla alalla ja mahdollistanut uusien tulkintojen
saamisen suhteellisen joutuisasti lainmuutosten yhteydessa. Tama on ollut erityisen
tarkeaa, koska pakkokeinojen kayttoa koskevia oikeudellisia tulkintakysymyksia ei
yleensa ole voinut sellaisinaan saattaa tuomioistuimen ratkaistavaksi. Asiantuntemuk-
sen kehittyminen on my6s mahdollistanut ennakoivan laillisuusvalvonnan, jota on to-
teutettu esimerkiksi tarkastusten yhteydessa kaydyilla keskusteluilla poliisilaitoksilla
noudatettavasta pakkokeinokaytannosta.

Kun rikosprosessuaalisia pakkokeinoja koskevat laillisuusvalvonta-asiat on jo erailta
osin keskitetty oikeusasiamiehelle, nayttaisi tarkoituksenmukaiselta menetelld samoin
edelld mainittujen vastaavan kaltaisten asioiden osalta.

Toisaalta on tarkeaa, ettei toistakaan laillisuusvalvojaa suljeta pois kaikkien esitutkin-
taa koskevien asioiden kasittelemisesta, koska esitutkintalain nojalla tehddan myos
sellaisia ratkaisuja, joilla voi olla siviilioikeudellinen tai muu kytkenta muihin kanteluihin
tai laillisuusvalvonta-asioihin. Edella mainituilla perusteilla ehdotetaan, etta oikeusasia-
miehelle ohjautuisivat esitutkinnan toimittamisessa esiin tulevia keskeisia oikeudellisia
tulkintakysymyksia koskevat asiat lukuun ottamatta kuitenkaan esitutkinnan toimitta-
matta jattamista, keskeyttamista ja rajoittamista koskevia asioita, joita siten kasittelisi-
vat seka oikeuskansleri ettd oikeusasiamies. Tehtavienjako ei nain ollen koskisi esi-
merkiksi viranomaisten passiivisuutta tilanteissa, joissa esitutkintaa ei kdynnisteta eika
asia etene oikeudenkayntiin.
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4.2.2 Aiheperusteisen tehtavienjaon laajentaminen

Salainen tiedonhankinta ja tiedustelutoiminta

Viranomaisille kuuluvat salaisen tiedonhankinnan ja salaisten pakkokeinojen seka tie-
dustelumenetelmien kayttdoikeudet pitavat sisalldan vaikutuksiltaan merkittavia toimi-
valtuuksia. Salaisella tiedonhankinnalla ja tiedustelutoiminnalla puututaan useisiin pe-
rusoikeuksiin, erityisesti yksityiseldaman, kotirauhan, luottamuksellisen viestin ja henki-
I6tietojen suojaan. Mainitulla toiminnalla voi olla vaikutusta myo6s oikeudenmukaisen
oikeudenkaynnin toteutumiseen. Ollakseen tehokkaita toimenpiteiden tulee pysya koh-
teelta salassa ainakin toiminnan alkuvaiheessa, ja joiltakin osin ne voivat jdada tuomio-
istuimen paatoksella lopullisestikin salaan kohteeltaan. Nain ollen kohteiden mahdolli-
suudet reagoida naiden keinojen kayttéon ovat selvasti vahaisemmat kuin esimerkiksi
muissa pakkokeinoissa, jotka tulevat kdytanndssa heti tai hyvin pian kohteen tietoon.
Mainitusta erityisluonteesta johtuen salaiseen tiedonhankintaan ja tiedusteluun kytkey-
tyvat oikeusturva- ja valvontakysymykset ovat korostuneen tarkeita (ks. esim. PeVM
9/2018 vp, s. 4, PeVM 4/2018 vp, s. 9, PeVL 36/2018 vp, s. 35, PeVL 35/2018 vp, s.
30).

Ylimpien laillisuusvalvojien laillisuusvalvonta kohdistuu jo nykyiselldan siviili- ja sotilas-
viranomaisten toimintaan ja niille kuuluvien toimivaltuuksien kayttéon. Poliisitoimintaa
koskevat asiat ja ratkaisut ovat oikeusasiamiehen kansliassa ja oikeuskanslerinviras-
tossa yksi suurimmista asiaryhmista. Suojelupoliisia koskevia asioita on kuitenkin ollut
varsin vahan. Poliisin toimintaan kohdistuvassa oikeusasiamiehen valvonnassa koros-
tuu salaisen tiedonhankinnan valvonta, joka on nykyiselldan yksi oikeusasiamiehen eri-
tyistehtavista. Oikeusasiamiehen harjoittama valvonta painottuu talla alalla viranomais-
ten sisaisen valvonnan valvontaan. Oikeusasiamies kasittelee vuosittain sille toimitetta-
vat kertomukset poliisin, Tullin, Rajavartiolaitoksen ja puolustusvoimien salaisten tie-
donhankintakeinojen kaytosta ja naiden keinojen valvonnasta. Myds puolustusvoimiin
nykyiselldadn kohdistuvassa oikeusasiamiehen valvonnassa korostuu salaisten pakko-
keinojen ja muun salaisen tiedonhankinnan valvonta.

Oikeusasiamiehelle salaisten tiedonhankintakeinojen valvonnasta kertyneen kokemuk-
sen ja erityisosaaminen vuoksi on tarkoituksenmukaista, etta salaisten pakkokeinojen
ja muiden salaisen tiedonhankinnan keinojen kayton laillisuusvalvonta keskitettaisiin
myos jatkossa oikeusasiamiehelle. Tata perustelee myods se, etta perustuslakivalio-
kunta on useita kertoja todennut, ettd oikeusasiamiehelld on ollut térkea rooli eraiden
salaisten tiedonhankintakeinojen, kuten telepakkokeinojen, valvonnassa ja valvontajar-
jestelmien kehittdmisessa. Valiokunta on myds pitényt tarkeana, ettéd naiden keinojen
kayttoon liittyvan oikeussuojajarjestelman — etenkin tuomioistuimen lupamenettelyn,
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viranomaisten sisaisen valvonnan ja oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnan — toimi-
vuus varmistetaan seka saaddstasolla etta kaytannossa. (PeVM 8/2007 vp, PeVM
17/2006 vp, PeVM 16/2006 vp, PeVL 32/2013 vp.)

Oikeusasiamiehen kansliaan salaisen tiedonhankinnan valvonnan johdosta kertynyt
erityinen asiantuntemus puoltaa sita, etta salaisen tiedonhankinnan kanssa useilta piir-
teiltddn samankaltaisen tiedustelutoiminnan valvonta keskitettaisiin oikeusasiamie-
helle. Oikeusasiamies valvoisi nain ollen suojelupoliisin harjoittamaa siviilitiedustelua
seka puolustusvoimien paaesikunnan ja tiedustelulaitoksen harjoittamaa sotilastiedus-
telua. Lisaksi oikeusasiamies kohdistaisi valvonnan valvontaa tiedusteluvalvontavaltuu-
tetun suorittamaan tiedustelutoiminnan laillisuusvalvontaan ja suojelupoliisin salaisen
tiedonhankinnan valvontaan. Eduskunnan tiedusteluvalvontavaliokunnan harjoittama
parlamentaarinen valvonta ei sen sijaan kuulu ylimpien laillisuusvalvojien valvonnan
piiriin perustuslaissa saadetyista toimivaltarajoista johtuen.

Tiedustelutoiminnalla ja salaisella tiedonhankinnalla on liityntdja myds oikeuskanslerin
harjoittaman laillisuusvalvonnan painopisteisiin. Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa
erityinen piirre on ylimpaan hallitusvaltaan kohdistuva valvonta. Hallitusvallan toimilla
on tiedustelun ja sen tuottaman tiedon hyédyntamisen strategisella tasolla huomattava
merkitys. Hallitusvalta antaa etenkin sotilastiedustelussa toimeksiannot. Hallitusvallan
valvonnassa oikeuskanslerille muodostuvaa ndkdkulmaa voitaisiin hyddyntaa tieduste-
lutoiminnan laillisuusvalvonnan kohdentamisessa ja kattavuuden varmistamisessa. Oi-
keuskansleri voisi valvoa esimerkiksi tiedustelutoiminnan strategista tasoa. Myés sa-
laista tiedonhankintaa ja tiedustelutoimintaa koskevaan lainsdddantddn kohdistuvaa
oikeuskanslerin saaddsvalvontaa on pidettava tarkeana muun ohella turvallisuusviran-
omaisten tiedonhankinta- ja tiedustelutoimivaltuuksien tulevan kehittdmisen nakokul-
masta. Lisaksi oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin kysymyksia voidaan pitaa keskei-
sina salaisten tiedonhankintakeinojen ja tiedustelumenetelmien kdytdn valvonnassa
erityisesti siksi, ettd mainittuja keinoja ja menetelmia koskevat lupakasittelyt tuomiois-
tuimessa eivat tyypillisesti perustu kaksiasianosaissuhteeseen. Siten oikeuskanslerin
harjoittaman tuomioistuinten ja asianajajien valvonnan tuottamia nakdkulmia olisi tar-
koituksenmukaista hyddyntda myds salaisen tiedonhankinnan ja tiedustelutoiminnan
valvonnassa.

Kuten edella tuomioistuinten valvontaa koskevassa jaksossa on todettu, oi-
keusasiamies voisi salaisen tiedonhankinnan ja tiedustelutoiminnan valvonnan edellyt-
tamalla tavalla valvoa myds tuomioistuimia, joiden yleinen valvonta on keskitetty oi-
keuskanslerille.
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Henkilon itsemaaraamisoikeuden rajoittaminen

Oikeusasiamiehen erityistehtavana on voimassa olevan tehtavienjakolain mukaisesti
ollut tarkastusten toimittaminen suljetuissa laitoksissa ja niihin sijoitettujen henkildiden
kohtelun valvonta. Tallaisia laitoksia ovat paitsi vankilat myds muut vapautensa menet-
taneiden sailyttdmiseen tarkoitetut tilat, kuten poliisin sailytystilat ja tutkintavankilat
seka turvapaikanhakijoiden ja muiden ulkomaalaislain nojalla sail6dn otettujen ulko-
maalaisten sailoonottoyksikot. Sdannoksessa tarkoitettuja laitoksia ovat myos esimer-
kiksi mielenterveyslain (1116/1990) mukaista tahdosta riippumatonta hoitoa antavat
psykiatriset sairaalat seka lastensuojelulaissa (417/2007) tarkoitetut lastensuojelulai-
tokset, joissa jarjestdan lain tarkoittamaa sijaishuoltoa huostaanotetuille, kiireellisesti
sijoitetuille tai tuomioistuimen valiaikaikaismaarayksen perusteella sijoitetuille lapsille.
Saannds on esitdidensa perusteella tarkoitettu koskemaan kaikkia sellaisia laitoksia,
joista poistuminen ei ole vapaata tai joissa yksilon vapautta muuten siihen verrattavasti
rajoitetaan (HE 72/1990 vp).

Oikeusasiamiehen kansliaan on pitkaaikaisen tyonjaon tuloksena kehittynyt laajaa
osaamista laillisuusvalvonnasta vankeinhoidossa ja muihinkin suljettuihin laitoksiin
kohdistuvasta laillisuusvalvonnasta. On selvasti perusteltua sailyttda taman asiantunte-
muksen mahdollisimman tehokas kayttaminen.

Suljetuissa laitoksissa kaytettdvien vapaudenrajoitusten kaltaisia itsemaaraamisoikeu-
den ja toimintavapauden rajoituksia on kdytdssd muun muassa eraiden avoseuraa-
musten, kuten valvontarangaistuksen taytantéonpanossa. Myos vankeusrangaistuksen
taytantdonpanossa voi tulla kaytettavaksi vastaavia liikkumisrajoituksia silloin, kun lai-
tokseen suljettu henkild oikeutetaan likkumaan laitoksen ulkopuolella esimerkiksi opis-
kelutarkoituksissa. Lisdksi eraisiin avoseuraamuksiin liittyy eriasteisia ilmoittautumis-
velvollisuuksia tai vastaavia itsemaaraamisoikeuden tai toimintavapauden rajoituksia.

Itsemaaraamisoikeuden rajoituksia voidaan kayttda myds sellaisissa laitoksissa, joihin
henkild on mennyt omasta vapaasta tahdostaan, mutta joissa esimerkiksi annettavan
hoidon edellytykseksi on asetettu erindisiin vapaudenrajoituksiin alistuminen. Kaiken
kaikkiaan kehitys nayttaa vievan siihen, etta erilaiset laitokseen sulkemista lievemmat
toimintavapauden rajoitukset yleistyvat pyrittdessa siihen, ettd vapautta rajoitetaan vain
siind maarin kuin se on valttamatonta. On tarkeaa, etta tallaisten rajoitusten toimeen-
panoa valvotaan yhtendisin perustein ja etta valvojille kehittyy erityistd perus- ja ihmis-
oikeuksien tuntemusta nailta osin.

Erilaisten toimintavapauksien rajoitusten toteuttamiseen kohdistuva laillisuusvalvonta
on kerrotuista syista yha tadrkedmpaa ja sen laadun sailymista ja kehittymista on syyta
tukea. Sen vuoksi ehdotetaan, etta oikeusasiamiehelle keskitettaisiin suljettuihin laitok-
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siin kohdistuvan valvonnan liséksi muidenkin henkildn itsemaaraamisoikeuteen ja toi-
mintavapauteen kohdistuvien rajoitusten toimenpanon valvonta. Valvottavan toiminnan
kohde on syyta kuvata niin, ettei tehtavienjakoa ole tarpeen uusia puheena olevan kal-
taisia rajoituksia sdadettaessa.

Sosiaalihuolto ja sosiaalivakuutus seka terveydenhuolto

Yksilon oikeuksien toteutuminen sosiaali- ja terveydenhuollossa seka sosiaalivakuutuk-
sessa muodostaa viime k&dessa perustuslaissa turvatun aihekokonaisuuden, jonka
asianmukainen valvonta edellyttaa paitsi kutakin asiaryhmaa koskevan usein oikeudel-
lisesti monimutkaisen lainsdadanndn hyvaa hallintaa myos kykya hahmottaa taman ai-
hekokonaisuuden osien liittyminen toisiinsa. Kaytannon kokemukset viittaavat siihen,
etta laillisuusvalvonnalla on ollut huomattava merkitys perus- ja ihmisoikeuksien toteu-
tumiselle puheena olevilla aloilla. Vireilla olevat laajat hankkeet sosiaali- ja terveyden-
hoidon kokonaisuudistukseksi osoittavat hyvin, kuinka vaativasta ja monella tavalla yh-
teen kytkeytyvasta alueesta on kysymys. Sen vuoksi on tarkeda huolehtia myds siita,
ettd naiden perustavaa laatua olevien oikeuksien toteutumisen laillisuusvalvonta on
korkealla tasolla ja kattaa sektorin eri osa-alueet ja ulottuvuudet.

Sosiaalihuoltoon ja sosiaalivakuutukseen seké terveydenhuoltoon kohdistuvat kantelut
ovat pitkdan kuuluneet oikeusasiamiehen kanslian suurimpiin asiaryhmiin. Oikeuskans-
lerinvirastossa naiden asioiden osuus ja maara on maaraltdan selvasti vahaisempi,
mutta kuitenkin suhteellisesti merkittdva osa kanteluiden kokonaismaarasta. Lisaksi oi-
keuskanslerin suorittamassa valtioneuvostovalvonnassa ja siihen kuuluvassa ennakol-
lisessa saaddsvalvonnassa on saanndllisesti arvioitavana sosiaali- ja terveydenhuollon
lainsdadantoa ja sosiaalihuollon lainsdadantéa seka naiden politikkasektoreiden oh-
jauksen ja tietojarjestelmien valmistelua valtioneuvoston eri ministeridissa. Sosiaali- ja
terveydenhuoltoa ja sosiaalivakuutusta koskeva lainsdadantd on laajaa ja paikoin niin
vaativaa, etta riittavan asiantuntemuksen hankkiminen edellyttaa keskittymista jom-
paankumpaan alaan. Keskittyminen edellyttaa riittdvan suuria kantelumaaria, jotka
ovat lisaksi edellytys sille, ettéd asiantuntemus on riittdvan laaja-alaista. Nayttaa silta,
ettd sosiaalihuoltoa ja sosiaalivakuutusta seka terveydenhuoltoa koskevien asioiden
keskittdmisella on saavutettavissa selvia tehokkuus- ja asiantuntemushyoétyja. Keskitta-
minen mahdollistaisi myds sen, ettd valvovaan viranomaiseen syntyy naihin aloihin eri-
koistuneiden asiantuntijoiden ryhma, joka kykenee myds hahmottamaan ja arvioimaan
alueiden rajat ylittavia kysymyksia.

Kantelujen suuren maaran vuoksi oikeusasiamiehen kansliassa usea esittelija on voi-
nut erikoistua sosiaalihuoltoa ja sosiaalivakuutusta seka terveydenhuoltoa koskevaan
lainsdadantdon ja siella on nailla alueilla ollut myés huomattavan laajaa tarkastustoi-
mintaa, mika on kehittdnyt kanslian osaamista. Myds oikeuskanslerin virastossa on pu-
heena oleviin aloihin kohdistuvaa kehittynyttd osaamista, mutta asioiden olennaisesti
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pienemman maaran johdosta sielld ei ole ollut mahdollisuuksia aivan yhta pitkalle me-
nevaan erikoistumiseen kuin oikeusasiamiehen kansliassa. Oikeuskanslerinviraston
sosiaali- ja terveydenhuollon ja sosiaalivakuutuksen osaaminen toisaalta suuntautuu
erityisesti sdaddsvalvonnassa ja valtioneuvoston valvonnassa esilla olevien rakenteel-
listen kysymysten tarkasteluun, joten oikeuskanslerinvirastossa nakékulma on jo osin
luontevasti eri tavoin suuntautunut. Sen vuoksi nayttaa tarkoituksenmukaiselta keskit-
taa yksilén oikeuksien toteumista sosiaali- ja terveydenhuollossa seké sosiaalivakuu-
tuksessa koskevat asiat oikeusasiamiehen kansliaan.

Lasten ja vammaisten henkildiden seka vanhusten ja
turvapaikanhakijoiden oikeudet

Oikeusasiamiehella on vuodesta 1998 tosiasiallisesti ollut erityistehtava lasten oikeuk-
sien valvonnassa, vaikka tata tehtavaa ei ole mainittu perustuslaissa tai eduskunnan
oikeusasiamiehesta annetussa laissa. (ks. PeVM 5/1997 vp ja HE 129/1997 vp). Oi-
keusasiamiehen ja lapsiasiavaltuutetun on katsottu yhdessa muodostavan YK:n lapsen
oikeuksien sopimuksen mukaisen kansallisen valvonnan. Oikeusasiamiehella on li-
saksi YK:n vammaisyleissopimukseen perustuva erityistehtdva osana sopimuksen tay-
tantddnpanoa valvovaa kansallista valvontarakennetta. Naista tehtavista on tehty tar-
kemmin selkoa jaksossa 2.2.3.

Lasten ja vammaisten henkildiden oikeuksien valvonnassa ilmenee osaksi vastaavan
kaltaisia oikeudellisia kysymyksia kuin vanhusten oikeuksien toteutumisen valvon-
nassa. Naille ryhmille on ominaista, ettd ryhmaan kuuluvien henkildéiden mahdollisuus
huolehtia oikeuksistaan on usein rajoittunut. Toisaalta naitd ryhmia suojaa erityinen
lainsaadanto, jonka tulkitseminen ja soveltaminen voi olla vaativaa. Myos taloudelliset
paineet saattavat johtaa ratkaisuihin, joihin on perusteltua kohdistaa laillisuusvalvon-
taa.

Erailtd osin vastaavan kaltaisia seikkoja liittyy myos turvapaikanhakijoiden oikeuksien
toteutumiseen. Turvapaikanhakijoilla itselldan ei useinkaan ole tarvittavia edellytyksia
heitd koskevien oikeudellisten ja muiden ratkaisujen arvioimiseen. Vaikka heille on tar-
jolla lakimiesapua esimerkiksi hakemusten tekemiseen, on tarkeaa, etta huolehditaan
my0s heidan muiden oikeuksiensa asianmukaisesta toteutumisesta. Talla tavalla voi-
daan myds tasoittaa turvapaikanhakijoiden keskinaisen suorituskyvyn eroja ja huoleh-
tia siita, ettd myos hankalimmassa asemassa olevat turvapaikanhakijat saavat saan-
ndsten heille tarkoittaman tuen.

Oikeusasiamiehen kansliassa ratkaistiin vuonna 2017 vajaat 400 lapsen oikeuksia kos-
kevaa kantelua tai muuta laillisuusvalvonta-asiaa. Vanhusten oikeuksia koskevia asi-
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oita ratkaistiin oikeusasiamiehen kansliassa 30 seka ulkomaalais- ja kansalaisuusasi-
oita noin 140. Oikeuskanslerinviraston osalta ei ole kaytettavissa vastaavia lukumaaria,
koska luokittelu tehdaan siella osin toisella tavalla, mutta voidaan arvioida, ettd myoés
nyt puheena olevien asioiden osalta maara on selvasti pienempi kuin oikeusasiamie-
hen kansliassa.

Lasten ja vammaisten henkildiden seka vanhusten ja turvapaikanhakijoiden oikeuksien
turvaamisessa on vastaavia oikeudellisia ja toiminnallisia haasteita kuin yksilon oikeuk-
sien toteutumisessa sosiaali- ja terveydenhuollossa seka sosiaalivakuutuksessa. Toi-
minnan oikeudellisen perustan omaksuminen on vaativaa ja edellyttaa erikoistumista.
Samoin on naiden ryhmien oikeuksien turvaamisessa nahtavissa sellaisia yhteisia piir-
teitd, joiden asianmukainen huomioon ottaminen rakentuu kesken&an osittain saman-
kaltaiseen ajatteluun. Nama seikat puoltavat puheena olevien asioiden keskittamista
jommallekummalle laillisuusvalvojalle.

Kanteluiden ja oma-aloitteisten asioiden nykyinen jakautuminen antaa oikeusasiamie-
hen kanslialle paremmat mahdollisuudet jatkaa puheena olevan alan valvontaa ja sen
kehittamista. Oikeuskanslerin viraston nykyinen asiamaara olisi esimerkiksi vanhusten
oikeuksien turvaamisen osalta hyva tdydennys tukemaan naiden asioiden asiantunte-
muksen laajentamista. Sen vuoksi nayttaa perustellulta keskittda myds lasten ja vam-
maisten henkildiden seka vanhusten ja turvapaikanhakijoiden oikeuksien turvaamista
koskevat asiat oikeusasiamiehen kansliaan. Jossakin maarin tata tukee myds se, etta
usein lakimiehilld, joilla on asiantuntemusta sosiaalihuoltoon ja sosiaalivakuutukseen
seka terveydenhuoltoon liittyvista oikeudellisista ja muista kysymyksista, on joko taval-
lista enemman kokemusta myo6s haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden oikeuk-
sia koskevista ongelmista tai ainakin kyky omaksua niihin liittyvia kysymyksia muita no-
peammin. Ratkaisu mahdollistaisi myds sen, etta oikeuskanslerinvirastossa voitaisiin
talta osin selvasti suuntautua ja erikoistua ennakolliseen sdaddsvalvontaan ja valtio-
neuvostossa valmisteltavien rakenteellisten kysymysten valvontaan.

Myds YK:n yleissopimuksiin perustuvat erityistehtavat vapautensa menettaneiden ja
vammaisten henkildiden oikeuksien valvonnassa ovat osaltaan ohjanneet oikeusasia-
miehen toimintaa enenevassa maarin muutoinkin haavoittuvassa asemassa olevien
henkildiden oikeuksien toteutumisen valvontaan. Edella sanottu huomioon ottaen on
tarkoituksenmukaista, ettd sdanndksessa tarkoitettujen henkiléryhmien oikeuksien to-
teutumisen valvonta keskitetdan oikeusasiamiehelle myds silta osin kuin se ei johdu
valittdmasti kansainvalisista sopimuksista.
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Yleinen edunvalvonta

Yleisella edunvalvonnalla on laheisia liittymakohtia molempien laillisuusvalvojien tehta-
vaalueille. Yleinen edunvalvonta on I1dhtékohdiltaan haavoittuvaan asemaan joutuneen
henkildn tueksi ja asioiden hoitoa varten oleva jarjestelma. Oikeuskansleri valvoo
edunvalvontaa erityisesti silloin, kun kyse on yksityisesta asianajajalle uskotusta edun-
valvonnasta. Yleinen edunvalvonta on myds ollut tarkastusteemana oikeuskanslerin
laillisuusvalvonnassa. Oikeusasiamiehella on kaytanndssa ollut selvasti enemman
yleistd edunvalvontaa koskevia asioita. Nain kaytdnndssa oikeusasiamies on ollut
edunvalvonnan laillisuusvalvonnassa aktiivinen ja kantelut ovat tosiasiallisesti myos
painottuneet sinne. Eduskunnan oikeusasiamiehen vuosittaisessa kertomuksessa on
myds vuodesta 2004 Iahtien ollut oma lukunsa edunvalvonnasta seka arvio toimin-
nasta ja siihen kohdistuneista kanteluista.

Vaikka yleisen edunvalvonnan lainmukaisuuden valvonta on ollut oikeusasiamiehen
kanslian asiaryhmana verraten pieni, se on monien perusoikeus- ja ihmisoikeuskytken-
téjensa vuoksi tarkea asiakokonaisuus. Edunvalvonnassa on kyse sellaisten ihmisten
perusoikeuksista, jotka eivat yleensa itse kykene huolehtimaan oikeuksistaan. Heita
ovat esimerkiksi muistihairidista ja paatdoksentekokyvyn ongelmista seka mielenter-
veys- ja paihdeongelmista karsivat ihmiset.

Edunvalvonnan tarpeen voi vaestdrakenteen muutoksen my6ta odottaa kasvavan ja
myods sen merkityksen korostuvan, kun yha useampi tarvitsee ainakin taloudellisista
asioistaan huolehtimista eldamansa viime vaiheissa. Kysymys on usein haavoittuvassa
asemassa olevista ihmisista, joiden etujen asianmukainen valvominen on olennainen
edellytys sille, etta he voivat elaa turvattua vanhuutta. Edunvalvontaan on kohdistunut
useita toiminnallisia muutoksia viime vuosina, mika korostaa siihen kohdistuvan lailli-
suusvalvonnan merkitysta. Onkin tarkeaa, ettd myos edunvalvontaan kohdistuva lailli-
suusvalvonta pohjautuu hyvaan asiantuntemukseen. Tama puoltaa edunvalvontaan
kohdistuvan laillisuusvalvonnan keskittamista.

Oikeusasiamiehen kansliaan jo nykyisin kehittynyt edunvalvonnan asiantuntemus muo-
dostaa hyvan pohjan tulevalle kehitykselle. Edunvalvonnalla on my®és liittymakohtia esi-
merkiksi vanhusten ja erdiden vammaisten henkildiden oikeuksien turvaamiseen, joihin
kohdistuva laillisuusvalvonta on tarkoitus keskittda oikeusasiamiehelle. Kerrotuista
syistd edunvalvontaan kohdistuva laillisuusvalvonta ehdotetaan keskitettdvaksi oi-
keusasiamiehelle.

Saamelaisten oikeudet alkuperaiskansana

Laillisuusvalvonnankin kannalta tarkea aihepiiri on saamelaisille alkuperaiskansana
turvattujen oman kielen ja kulttuurin yllapitamis- ja kehittdmisoikeuksien toteutuminen
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viime kédessa perustuslaissa saadetylla tavalla. Saamelaisasioita ei kummassakaan
laillisuusvalvontaviranomaisessa rekisterdida erikseen, mika johtuu niiden pienesta
maarasta. Saamelaisasioita on kuitenkin kummassakin virastossa pidetty tarkeina. Oi-
keusasiamiehen kansliassa saamelaisasiat on osoitettu tietylle ratkaisijalle ja esitteli-
jalle, joka on perehtynyt ndihin asioihin ja seurannut saamelaisasioista kaytavaa kes-
kustelua. MyGs oikeuskanslerinvirastossa on merkittdvaa vahemmistojen oikeuksia
koskevaa osaamista ja oikeuskansleri on ratkaissut saamelaisten oikeuksien alkupe-
raiskansana merkittavia laillisuusvalvonta-asioita. Laillisuusvalvontaa on harjoitettu
oma-aloitteisesti, mutta kanteluitakin on jonkin verran kasitelty naissa asioissa.

Pienen asiamaaran johdosta saamelaisten oikeuksien turvaamista koskevan laillisuus-
valvonnan keskittdmisesta ei ole odotettavissa merkittdvaa valvonnan tehokkuuden tai
tietopohjan kehittymista. Kun saamelaisten oikeuksien turvaaminen ja saamelaisten
olojen tunteminen kuitenkin edellyttdvat huomattavaa tydpanosta vaativaa paneutu-
mista, on tarkoituksenmukaista, ettéd tdmakin valvonnan alue keskitetdan jommalle-
kummalle laillisuusvalvojalle. Kdytdnndssa olisi tarkoituksenmukaista keskittaa val-
vonta oikeusasiamiehelle, mikd vapauttaisi oikeuskanslerinviraston voimavaroja ja si-
ten lisaisi viraston mahdollisuuksia erikoistua muihin kysymyksiin.

Romanit ja muut erityisryhmat

Perustuslaki turvaa myds romaneille ja muille ryhmille oman kielen ja kulttuurin yllapita-
mis- ja kehittdmisoikeuksia. Romanien kohdalla suurimpana ongelmana esiintyy roma-
neihin kohdistuva syrjinta. Kantelut saattavat koskea esimerkiksi sita, ettd viranomais-
ten katsotaan laiminlydneen velvollisuutensa puuttua syrjintaan.

Myds esimerkiksi seksuaalisilla vahemmistoilla on oikeuksia, joiden toteutuminen voi
edellyttda viranomaisten aktiivista toimintaa tai oikeudellisten erityiskysymysten ratkai-
semista. Myds néilla aloilla laillisuusvalvonta edellyttaa erityistd perehtyneisyytta, jota
tarvitaan kuitenkin verraten harvoin. Se puoltaa asioiden keskittamista vain toiselle lail-
lisuusvalvojalle.

Laillisuusvalvontakayténtd ei anna perusteita sen ratkaisemiselle, kummalle laillisuus-
valvojalle nama asiat tulisi osoittaa. Lahinna sen vuoksi, ettd romaneja ja muita ryhmia
koskevissa asioissa saattaa esiintyd samantapaisia kysymyksenasetteluja kuin mui-
denkin haavoittuvassa asemassa olevien henkildiden oikeuksien toteutumisen valvon-
nassa, ehdotetaan puheena olevien asioiden keskittdmista oikeusasiamiehelle.
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Ahvenanmaan itsehallinto

Ahvenanmaan maakunnan itsehallinnollinen asema on jarjestetty verraten laaja-alai-
sella lainsdadanndlld, jonka kaltaista ei muualla lainsdddannossé ole. Tdman lainsaa-
danndn tulkitseminen edellyttdd Ahvenanmaan aseman ja historiankin sellaista tunte-
mista, jonka hankkiminen vaatii erityista perehtymista. Tallaista perehtyneisyytta on ny-
kyisin oikeuskanslerinvirastossa, joka joutuu muun muassa valtioneuvoston valvon-
nassa kiinnittdmaan huomiota Ahvenanmaan itsehallinnon asianmukaiseen huomioon
ottamiseen. Sen vuoksi on perusteltua keskittdd Ahvenanmaan ja valtakunnan suhteita
seka muutoinkin Ahvenanmaan itsehallinnollista asemaa koskevat laillisuusvalvonta-
asiat oikeuskansierille.

4.2.3 Valvonnan nakokulmaan pohjautuvat uudet
perusteet tehtavienjaolle

Ymparistoperusoikeus

Ymparistdasiat ovat perinteisesti olleet verrattain suuri asiaryhma erityisesti oi-
keusasiamiehen kanslian toiminnassa (132 asiaa vuonna 2017). Painopiste naissa
kanteluissa on ollut maankaytto- ja rakennuslain alaan kuuluvissa kanteluissa, mutta
myds muihin ymparistdhallinnon viranomaisiin kohdistuvia kanteluita esiintyy. Myo6s oi-
keuskanslerinvirastoon saapuu jonkin verran (16 asiaa vuonna 2017) Iahinna ymparis-
téhallintoon kohdistuvia kanteluita.

Ymparistoperusoikeus sen sijaan kuuluu niihin oikeuksiin, joiden turvaamisessa lailli-
suusvalvonnalla nayttaisi olevan tarvetta etsid uudenlaisia valvonnan nakékulmaan
pohjautuvia toimintatapoja. Perustuslain 20 §:ss& on ymparistdperusoikeussdannos ot-
sikolla vastuu ymparistdsta. Ymparistdvastuu on moniulotteinen ja sisaltaa useita eri
osia ja oikeuksia. Sdannds ei myodskaan sen perusteluiden mukaan liity vain talla het-
kella elavien ihmisten oikeuksiin tassa ajassa vaan saannds sisaltaa tulevien sukupol-
vien oikeuksien huomioon ottamisen ja luonnon ja sen monimuotoisuuden itseisarvon
suojaamisen. Saanndksessa suojan kohteena ei ole nain vain ihmisen oikeus ymparis-
t66n vaan myos luonto ja sen monimuotoisuus.

Perustuslain 20 §:n mukainen ymparistdvastuu konkretisoituu voimassa olevassa ym-
paristdlainsdadanndssa. Euroopan unionin lainsdadannélla on tdssd myds huomatta-
van suuri merkitys. Ymparistovastuun toteuttaminen tavallisessa lainsdadanndssa ja
kaytanndssa edellyttda laaja-alaista yhteisty6ta valtioneuvostossa eri ministerididen
kesken ja muiden eri tahojen kesken (Hallituksen esitys perustuslakien perusoikeus-
saanndsten muuttamiseksi, HE 309/1993 vp, s. 66). Ymparistovastuun toteuttaminen

64



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2019:24

juuri tavallisen lainsdadannon kautta yhdistda sen nakdkulmana oikeuskanslerin tehta-
viin sdaddsvalvonnassa. Lisdksi useilla merkittavilla alueilla (esimerkiksi ilmastonmuu-
toksen torjunta, luonnon monimuotoisuuden turvaaminen) Euroopan unionin lainsaa-
danto ja kansallinen lainsaadanto edellyttavat ohjelmia, jotka ovat valtioneuvostossa
paatettavia. Valtioneuvoston toiminnan laillisuusvalvonnassa on talléin valvottavana
ymparistdperusoikeuden ja varsinkin sitd toteuttavan lainsdadanndén noudattaminen.

Perustuslain esitdiden mukaan ymparistdvastuusaannoksen taustalla ja perustana on
kansainvalinen kehitys, josta nimenomaisesti mainitaan Yhdistyneiden Kansakuntien
(YK) Rion julistus kestavasta kehityksesta. Oikeus kehitykseen tulee toteuttaa siten,
etta nykyisten ja tulevien sukupolvien tarpeet otetaan oikeudenmukaisesti huomioon
(HE 309/1993 vp, s. 20). Tulevien sukupolvien ndkdkulmaa korostetaan YK:n Rion
asiakirjoissa. Sukupolvien valinen oikeudenmukaisuus ja tulevien sukupolvien elin- ja
toimintamahdollisuuksien huomioon ottaminen ovat tavoitteina ja keskeisina periaat-
teina myo6s oikeudellisesti velvoittavassa ilmastonmuutosta koskevassa Yhdistyneiden
kansakuntien puitesopimuksessa (SopS 61/1994, muutettu SopS 82/1998) ja nyt vii-
meksi esimerkiksi ilmastonmuutosta koskevassa Pariisin sopimuksessa (SopS
76/2016, saatettu voimaan lailla 926/2016). Kansainvalisissa, Suomea oikeudellisesti
velvoittavissa sopimuksissa ja Euroopan unionin lainsdadannossa sekd Suomen kan-
sallisessa lainsaadanndssa nakyvat ymparistdsaantelyn suojelukohteina ymparistd
yleensa ja ihmisen elinymparisto, luonto ja luonnon monimuotoisuus (biodiversiteetti)
seka tulevien sukupolvien ottaminen huomioon.

lImastonmuutoksen torjunta on tullut yhdeksi hyvin keskeiseksi kansainvalisen saante-
lyn kohteeksi seka sovellusalueeksi, jolla tulevien sukupolvien oikeudet ja toimintamah-
dollisuudet edellytetaan otettavan huomioon tdman paivan lainsdadantoa ja paatdksia
tehtdessa. YK:n yleiskokouksen asettamassa tydoryhmassa on mm. pohdittavana kes-
tavaan kehitykseen ja tulevien sukupolvien oikeuksiin liittyva ymparistdpuiteyleissopi-
mus.

Ymparistoperusoikeus sisaltyy myods Euroopan unionin perusoikeusperuskirjan 37 ar-
tiklaan. Sen mukaan ymparistonsuojelun korkea taso ja ymparistén laadun parantami-
nen on sisallytettdva unionin politiikkoihin ja varmistettava kestéavan kehityksen periaat-
teen mukaisesti. Artikla nain sisaltda oikeudellisesti sitovan mutta periaatteellisen poli-
tiikkkatavoitteen ymparistdonsuojelun korkeasta tasosta, joka on myds lapaisevasti sisal-
lytettdva osaksi unionin politiikkoja ja toimenpiteita eri sektoreilla. Samoin sen sisaltaa
Euroopan unionin oikeuden soveltamisalalla noudatettavan toimeksiannon ja tavoitteen
varmistaa kestavan kehityksen periaatteiden mukaisesti ymparistdonsuojelun korkea
taso. Eri maiden perusoikeussaannoksissa on eri tavoin muotoiltuja ymparistdperusoi-
keussaannoksia. Esimerkiksi Norjan ja Saksan perustuslaeissa on oikeutta ymparis-
toon ja julkisen vallan vastuuta turvaamisesta koskevat saannokset, joissa nimenomai-
sesti mainitaan myos tulevien sukupolvien oikeudet. Ranskan perustuslakiin on vuonna
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2004 liitetty erillinen ja yksityiskohtaisempi ymparistdoikeuksien peruskirja.

Perustuslain 20 §:n 2 momentissa annetaan kaksiosainen valtiosaantdinen toimeksi-
anto julkiselle vallalle. Julkisen vallan on pyrittdva turvaamaan jokaiselle ensinnakin oi-
keus terveelliseen ymparistoon seka toiseksi oikeus vaikuttaa ymparistd6a koskevaan
paatoksentekoon. Momentin saannos sisaltaa laajasti ymmarretyksi tarkoitetun terveel-
lisen elinymparistdn turvaamisen vaatimuksen ja vaatimuksen mahdollisuudesta osal-
listua ja vaikuttaa elinymparistdd koskevaan paatoksentekoon. Saannoés on tarkoitettu
vaikuttamaan ensisijaisesti lainsaatajan ja muiden norminantajien toimintaan (HE
309/1993 vp, s. 66/Il, ks. myds PeVL 69/2018 vp). Ymparistdasioissa onkin erikseen
saadetty yleisiad kuulemista ja muita hyvan hallinnon vaatimuksia taydentavista ja osin
laajemmista osallistumisen ja vaikuttamisen mahdollisuuksista seka eri arviointi- ja
paatoksentekomenettelyiden yhteensovittamisesta.

Valtiosaantdinen toimeksianto edellyttaa laaja-alaista yhteisty6ta ja eri hallinnonalojen
ja viranomaisten toimien yhteensovitusta. Ymparistdlainsaadanto ja lainsaadanto laa-
jemmin on keskeinen, mutta ei ainoa valine toteuttaa toimeksiantoa.

Perusoikeuksien tasapainoinen toteuttaminen ja edistdminen edellyttavat, ettéd nopeasti
kehittyva kansainvalinen ja kotimainen ymparistésaantely ja taustalla vaikuttavat ympa-
ristdperusoikeudet otetaan ylimpien laillisuusvalvojien tehtavienjaossa huomioon. Ym-
paristonakokulma voi tulla esille mita erilaisemmissa yhteyksissa ja molemmat ylimmat
laillisuusvalvojat nain turvaavat sen toteutumista. Elinymparist6a koskevien vaikutta-
mismahdollisuuksien turvaaminen on olennainen osa hyvan hallinnon ja osallistumisoi-
keuksien toteuttamista.

Perustuslain 20 §:n mukaista ymparistévastuuta toteuttavassa lainsdadénndssa koros-
tuu useiden eri lainsdadannon alojen seka eri hallinnonalojen nakdkulmien yhteensovi-
tus. Siten sen ja ymparistdperusoikeuteen kuuluvan kestavan kehityksen ja tulevien
sukupolvien nakdékulman huomioon ottaminen samoin kuin ilmastonmuutoksen torjunta
ovat valttamatta osa valtioneuvoston oikeuskanslerin perustuslain 108 §:ssa saadettya
tehtavaa erityisesti valtioneuvoston ja sdadésvalmistelun seka valtioneuvoston ja sen
ministerididen perustuslain 65 ja 68 §:n mukaisesti harjoittaman muun yhteiskunnan
ohjauksen ja valmistelun valvonnassa. Tehtadvakokonaisuus ei yksistdan kiinnity vain
valtioneuvoston valvontaan vaan yleisemmin hallinnon laillisuusvalvontaan. Tallinkin
korostuu usein hallinnonalarajat ylittava ja eri oikeuksien ja intressien tasapainoa ha-
keva nakodkulma. Oikeuskanslerin laillisuusvalvontakdytanndssa on jo aikaisemminkin
ja saanndllisesti kasitelty EU:n ymparistblainsaadantoon ja ohjelmiin liittyvia kysymyk-
sia (esim. Natura-alueet) ja valtioneuvostolle kuuluvien laaja-alaisten lupa-asioiden val-
vontaa (esimerkiksi ydinvoimaloita ja ydinjatteen sijoitusta koskevat lupa-asiat, ltame-
ren kaasuputken rakentamiseen liittyvat asiat), mutta nama eivat ole Natura-ohjelmaa
lukuun ottamatta olleet suurten kantelumaarien kohteena.
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Laaja-alaisen ymparistonakoékulman esilla pitdminen ja oikeudenmukaisen tasapainon
hakeminen esimerkiksi ilmastonmuutoksen kaltaisen ilmidn vaikuttaessa syvasti niin
lainsdadantoon kuin yhteiskuntaan vaativat, etta sitad koskevaan laillisuusvalvontaan
jossain maarin erikoistutaan. Sen mukaisesti ymparistonakokulman mainitseminen teh-
tavienjakolaissa olisi perusteltua.

Ymparistoperusoikeuden painava yhteiskunnallinen merkitys puoltaa sita, ettd sen to-
teutumisen tehokkaan valvonnan edellyttama erikoistuminen otetaan ylimpien lailli-
suusvalvojien tehtavienjaossa huomioon. Ymparistdperusoikeus suojaa myos tulevien
sukupolvien oikeuksia. Kansainvalisesti tama nakyy siten, ettd useammissa maissa on
perustettu erityisia tulevien sukupolvien oikeuksien asiamiehia tai valtuutettuja (esim.
Kanada, Britannia/ Wales, Unkari) tai tdma on perustuslain noudattamisen valvon-
nassa yhtena, usein esille tulevana erityisena nakdkulmana tai kysymyksenasetteluna
(esimerkiksi Ranskan perustuslakineuvosto).

Suomessa ylimpien laillisuusvalvojien erikoistumisen tarpeen voidaan arvioida kohdis-
tuvan erityisesti terveellisen ympariston ja sen toteuttamiseen liittyvan kestavan kehi-
tyksen ja tulevien sukupolvien oikeuksien huomioon ottamiseen samoin kuin luonnon
monimuotoisuuden turvaamisen ja ilmastonmuutoksen torjuntaa ja niitéd koskevia osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia koskeviin oikeudellisiin kysymyksiin.

Kun laillisuusvalvonnalliset nakékohdat ymparistéoikeuksien ja niihin liittyvien tulevien
sukupolvien oikeuksien turvaamisessa liittyvat oikeudellisesti valittémasti erityisesti
saadosvalmistelun ja valtioneuvoston valvontaan, se sopii luontevasti valtioneuvoston
oikeuskanslerin yhdeksi erityistehtdvaalueeksi tai laillisuusvalvonnan ndkékulmaksi.
Erityistehtavaan on perusteltua ottaa mukaan juuri sdadoésvalmistelussa ja eri hallin-
nonalojen toiminnan yhteensovittamiseen liittyvia nakdkohtia perustuslain 20 §:n 1 ja 2
momentin piiristd. Samoin tehtavienjaossa olisi perusteltua tuoda erityisesti esiin ilman-
muutoksen torjunta tuon ilmién perusoikeusjarjestelman kannalta syvallisen merkityk-
sen vuoksi ja myds sita koskevan merkittdvan kansainvalisen saantelyn takia. Tdman
mukaisesti erityistehtdvassa voidaan mainita terveellisen ympariston, luonnon moni-
muotoisuuden, kestavan kehityksen ja ilmastonmuutoksen torjunnan oikeudelliset edel-
lytykset seka osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien turvaaminen naita edellytyk-
sia koskevassa valmistelussa ja paatdksenteossa. Pykalassa saattaisi olla aiheellista
mainita myos tulevien sukupolvien huomioon ottaminen.

Tehtavienjakolailla ei taltd osin luonnollisestikaan luoda uutta toimivaltaa tai tehtavia,
vaan kyse on oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen toimivaltaan muutenkin kuuluvissa
asioissa noudatettavasta erikoistumisesta seka yhteiskunnallisesti ja oikeudellisesti
merkittavan laillisuusvalvonnan kokonaisuuden tekemisesta nakyvaksi. Maininta tehta-
vienjakolaissa mahdollistaa niltd osin myds henkildston erikoistumisen pitkajanteisesti
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ja osaamisen kartuttamisen ja yllapitdmisen talla nopeasti kehittyvalla ja myds erityis-
tietoja vaativalla ylimman laillisuusvalvonnan osa-alueella.

Hallinnon automatisointi

Julkishallintoon on viimeisten vuosikymmenten aikana kehitetty automaattisia jarjestel-
mia tehostamaan ja helpottamaan hallinnon tehtavien hoitamista ja myos helpotta-
maan asiointia hallinnossa. Kehitystyd on tehty pitkalle viranomais- ja jopa tehtavakoh-
taisesti. Nakdkulma on usein ollut korostuneesti viranomaistoiminnan tehokkuuden li-
saamisessa kustannusten hallitsemiseksi. Hallinnon asiakkaiden nakdkulma on voinut
jaadda vahemmalle huomiolle eikd mydskaan eri viranomaisten kehitystyon koordinointi
ole aina onnistunut. Seurauksena on kaytanndssa ollut oikeudellisesti ongelmallisia ti-
lanteita.

Kehitys on suuntautumassa siihen, etta julkishallinnossa ratkaistavia asioita on pyritty
yha enemman ohjaamaan osittain tai jopa kokonaisuudessaan automaattisissa jarjes-
telmissa tehtaviksi. Joiltakin osin tdma on tapahtunut varsin suppeaan lainsaadanndlli-
seen perustaan nojautuen, mika aiheuttaa ongelmia. Naitd ongelmia on seka kantelui-
den etta omien aloitteiden kautta tullut niin oikeusasiamiehen kuin oikeuskanslerinkin
kasiteltavaksi. Automaattisia menettelyita kehitettdessa ja otettaessa kayttdon on tar-
keaa jo ennakollisesti varmistaa, etta niitd koskevien tieto- ja viestintateknisten jarjes-
telmien yllapitdmisessa otetaan asianmukaisesti huomioon perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen seka laajemmin hyvan hallinnon vaatimukset. Hyvan hallinnon vaatimus-
ten seka perus- ja ihmisoikeuksien riittdmatén huomiointi jarjestelmien kehittdmisessa
voi synnyttaa vaikeita oikeudellisia ongelmia esimerkiksi virheellisten ratkaisujen ha-
vaitsemisen ja niisté aiheutuvan vastuun kannalta. Julkisen hallinnon asiakkaille saat-
taa olla hyvin vaikeaa kontrolloida asiansa kasittelyn oikeellisuutta, jollei jo kasittelyn
automatisoinnin suunnittelu- ja toteuttamisvaiheessa tahan mahdollisuuteen kiinniteta
riittdvasti huomiota. Omat erityiset ongelmat voivat liittya myds siihen, onko jarjestel-
mien tieto- ja muusta turvallisuudesta riittdvasti huolehdittu. Tarkeada on myds huolehtia
siita, ettei automaattinen hallinto vaaranna kenenkaan oikeutta julkisiin palveluihin.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on useissa lausunnoissaan kasitellyt lakiehdotuk-
sia, joissa on ollut kyse hallinnon automaattisesta tietojenvaihdosta tai automatisoi-
dusta paatoksenteosta. Valiokunta on esimerkiksi lausunnossaan PeVL 62/2018 vp ja
téahan viitaten lausunnoissaan PeVL 78/2018 vp, PeVL 70/2018 kiinnittanyt huomiota
siihen, ettd automaattisen paatdksenteon saantely on henkildtietojen suojan lisaksi
merkityksellista yleisesti hallinnon lainalaisuuden seka virkavastuun ja naihin liittyvan
niin sanotun virkamieshallintoperiaatteen samoin kuin hyvan hallinnon periaatteiden ja
oikeusturvan ja julkisuusperiaatteen toteutumisen kannalta. Hallinnon automaattisissa
menettelyissa on useita hallinnon yleislaeissa sdantelemattémia kysymyksia, minka
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vuoksi perustuslakivaliokunta on edellyttanyt valtioneuvoston selvittdvan saantelytar-
peet erityisesti oikeusministerion vastuulle kuuluvan hallinnon yleislainsdddanndn
osalta. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL 49/2017 vp hallituksen esityk-
sesta tulotietojarjestelmasta kasitellyt pitkalti automatisoiden hallinnon ja hallinnon tie-
tojenvaihdon kysymyksia henkildtietojen suojan lisdksi useista oikeusturvaa ja hyvan
hallinnon takeiden toteutumista ja turvaamista koskevista nakdkulmista.

Tamankaltaisten ongelmien havaitseminen edellyttaa laillisuusvalvonnalta erityista pe-
rehtyneisyytta ja myds laajaa oma-aloitteista valvontaa. Kaytdnndssa kyse on siita, etta
perus- ja ihmisoikeudet seka hyvan hallinnon vaatimukset kokonaisuutena on jo enna-
kollisesti otettava huomioon automaattisia jarjestelmia suunniteltaessa ja ohjelmoita-
essa seka teknisesti paivitettdessa samoin kuin koulittaessa algoritmeja opetusdatan
avulla. Pelkastaan jalkikateisen kontrollin keinoin tapahtuvan valvonnan varaan jaata-
essa on vaara laajoista ja osin vaikeasti havaittavista oikeudenloukkauksista, jotka oli-
sivat estettavissa ja joista aiheutuvat kustannukset olisivat usein valtettavissa. Lisaksi
muun muassa Euroopan unionin yleinen tietosuoja-asetus edellyttaa, ettd henkiltieto-
jen suojan ja muiden perusoikeuksien vaatimukset seka perusoikeuksien toteutumi-
selle kohdistuvat riskit arvioidaan tietojarjestelmia ja niitéd koskevaa lainsaadantda kehi-
tettdessa etukateen. Kyse ei ole yksinomaan henkilétietojen suojasta vaan yleisem-
masta perusoikeuksien tasapainoisen toteuttamisen ja hyvan hallinnon edellytysten si-
saanrakentamisesta hallinnon automaattisiin menettelyihin ja jarjestelmiin.

Naista syistd on ilmeista, etta tarvitaan osittain uudella tavalla painotettua puheena ole-
van nakdkulman pohjalta tapahtuvaa laillisuusvalvontaa. Kyse on nimenomaan hyvaa
hallintoa seka yleisesti perus- ja ihmisoikeuksia jo ennakoivasti toteuttavasta ja edista-
vasta laillisuusvalvonnasta, joka pystytaan yhdistamaan myds tietoteknisten ratkaisu-
jen suunnitteluun ja kehittdmiseen. Kansainvalisesti on Euroopan neuvoston piirissa jo
valmisteltu eettinen peruskirja tekodlyn hyddyntadmisesta oikeudenhoidossa. Tassa pe-
ruskirjassa esitetyt periaatteet ovat myds lainsdadannén ja hyvan hallinnon periaattei-
den soveltamisen kannalta merkityksellisia. Kansainvalisesti on valmisteilla myds suo-
situksia ja sitovia oikeudellisia instrumentteja tekoalyn kaytdsta.

Hallinnon automaattisten menettelyiden ja niiden kehittdmisen arvioinnissa tarvitaan
erityisosaamista tieto- ja viestintatekniikasta seka lainsdadannon soveltamisesta digi-
taalisiin jarjestelmiin. llmeista on myds se, etta tarvittava erityisosaaminen on tarkoituk-
senmukaista keskittda vain toiselle laillisuusvalvojalle. Automaattisten menettelyiden
kehittdminen ja ottaminen kayttéon edellyttaa usein sddddsvalmistelua, joka on enna-
kollisessa saaddsvalvonnassa oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan yhden painopiste-
alueen piirissa. Oikeuskanslerin laillisuusvalvonnassa on varsinkin valtioneuvostoon
kohdistuvassa valvonnassa ennakoivaa otetta, jossa jo ennakollisesti pyritddn varmis-
tamaan perus- ja ihmisoikeuksien seka muiden oikeuksien toteutuminen. Nayttaa tar-
koituksenmukaiselta, ettd myds hallinnon automatisoinnin kehittdmiseen kytkeytyvan
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oikeusturvan valvonta osoitettaisiin kokonaisuudessaan oikeuskanslerin tehtavaksi.
Molemmat laillisuusvalvojat sen sijaan valvoisivat muutoin hyvan hallinnon takeiden ja
muiden oikeuksien toteutumista seka hallinnon automaattisia menettelyitd koskevan
yleis- ja erityislainsdadannon asianmukaista soveltamista konkreettisissa yksittaista-
pauksissa.

Korruption vastustaminen

Laillisuusvalvaojille saapuu jonkin verran kanteluita, joissa aiheena on epailty korruptio.
Niiden pohjalta syntyy jossakin maarin kuvaa siitd, missd maarin korruptiota esiintyy
hallinnossa. Taman palautteen pohjalta ei juurikaan voida ehkaista korruptiota, koska
useimmiten on kysymys yksittaistapauksista, jotka joko osoittautuvat aiheettomiksi tai
saatetaan poliisin tutkittavaksi. Korruptio kuitenkin vaarantaa niin vakavasti yhteiskun-
nan toimivuutta ja demokraattista ohjausta, etta sita pitaisi pystya torjumaan ennalta
eika vain yksittaisia tapauksia paljastamalla. Téman tavoitteen toteuttamisessa on lailli-
suusvalvonnalla oma tehtavansa.

Korruptioon liittyy usein sellaisia rakenteita, jotka altistavat korruptiiviselle toiminnalle.
Suomen osalta korruption ongelmat ovatkin lahinna rakenteellisia eika yksittaiseen vir-
kamieheen kohdistuvaa korruptiota kovinkaan paljon esiinny tai senkin taustalla on
paatoksenteon rakenteen ongelmia. Laillisuusvalvonnalla on jo nykyisin oma tehta-
vansa korruption vastustamisessa, mutta nayttaa kuitenkin silta, etta tata osuutta olisi
perusteltua kehittaa. Korruptioilmién moniulotteisuuden ja luonteen vuoksi siihenkin
kohdistuva laillisuusvalvonta vaatii erikoistumista, mika puolestaan puoltaa tehtavan
uskomista lahtdkohtaisesti vain toiselle laillisuusvalvojalle. Oikeuskanslerin asema saa-
ddsvalvonnassa ja sita kautta avautuva nakékulma hallinnollisen paatdéksenteon raken-
teisiin puoltaa tehtavan keskittamista oikeuskansierille.

Julkisia hankintoja, kilpailua ja valtiontukea koskeva valvonta

Julkisten hankintoja koskevan sdantelyn merkitys hallinnon asianmukaisen hoitamisen
kannalta on Suomen EU-jasenyyden myo6ta ratkaisevasti kasvanut. Niitéd koskeva
saantely on osin vaikeaselkoista ja sen hallitseminen vaatii joka tapauksessa erityista
perehtyneisyytta. Kaytannossa on ilmennyt verraten paljon ongelmia hankintojen asi-
anmukaisessa toteuttamisessa. Hankinnoissa tapahtuneita virheitd voidaan sindnsa
saattaa oikaistaviksi oikeusteitse, mutta julkishallinnon toimivuuden ja uskottavuuden
kannalta oikeusriidat eivat ole tehokas tapa kehittaa hankintamenettelya toimivaksi.
Myds talla alueella ndyttaisi olevan tarvetta ennakoivaan laillisuusvalvontaan, joka pyr-
kisi Iahinna jarjestelmavirheiden ja toistuvien laiminlyéntien ennalta ehkaisemiseen.

Hankintasdanndkset muodostavat oman oikeudellisen erikoisalansa ja niiden valvonta
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vaatii suunniteltua lahestymistapaa. Tamankaltaista toimintaa ei ole jarkevaa jakaa
kahdelle eri laillisuusvalvojalle vaan tassakin keskittdmiselld on saavutettavissa selvia
etuja. Samoin kuin korruptioon kohdistuvassa laillisuusvalvonnassa téssakin oikeus-
kanslerin asema saadodsvalvonnassa ja sita kautta avautuva nakékulma hallinnolliseen
paatoksentekoon puoltavat tehtavan keskittamista oikeuskansierille.

4.3 Laillisuusvalvojien yhteistyon
laajentaminen

Tyomaaran tasaaminen kanteluita siirtamalla

Siirtomahdollisuutta on tahan asti kaytetty lahinna sellaisissa tilanteissa, joissa kantelu
tehtavienjakolain mukaan ohjautuu toiselle laillisuusvalvojalle ja tilanteissa, joissa sa-
masta asiasta on saapunut kanteluita kummallekin laillisuusvalvojalle. Nayttaa kuiten-
kin siltd, ettd siitomahdollisuutta olisi perusteltua kayttada nykyista laajemmin. Jos esi-
merkiksi siitdminen on toistuvasti johtanut huomattavan tydmaaran siirtymiseen toi-
selle laillisuusvalvojalle tai jos jommankumman laillisuusvalvojan tyétilanne on satun-
naisesti erityisen vaikea, toinen voisi aikaprioriteetista riippumatta ottaa tehtavakseen
kummallekin tulleen kantelun kasittelemisen. Jo voimassa olevan lain perusteluissa
(HE 72/1990 vp, s. 23) on kohtia, jotka osoittavat, kuinka laajaksi siirto-oikeus on lakia
sdadettaessa tarkoitettu. Perusteluissa oleva viittaus tyétilanteeseen siirron perusteena
on varsin pitkalle meneva. Sen mukaan asioita, joita ei ole laissa osoitettu vain toisen
kasiteltavaksi, voitaisiin siirtda virastojen tydtilanteen perusteella. Tatd mahdollisuutta
ei tiettavasti ole kaytetty.

Kuvatunlainen pitemmalle meneva tydmaarien yhteensovittaminen voisi kuitenkin olla

jossain tapauksissa perusteltua. Mahdollisuus tydmaarien tasaamiseen voitaisiin myos
kaytanndssa avata niinkin pitkalle, etta se oikeuttaisi laillisuusvalvojan siirtamaan kan-
teluita, vaikka niita ei olisi tehtavienjakolailla osoitettu toisen laillisuusvalvojan tehtava-
alaan kuuluviksi. Talla tavalla voitaisiin ainakin poikkeuksellisessa tilanteessa tasoittaa
naiden verraten pienten virastojen tydmaaraa keskinaisella yhteisymmarryksella.

Yhteistyo valvonnan ja tarkastusten suuntaamisessa

Muusta kuin kantelujen siirtdmiseen liittyvasta yhteistydsta ei nykyisin ole erikseen
saadetty, vaikkakin viranomaisten yhteisty6ta yleisesti koskevat sdanndkset sinansa
soveltuvat myo6s laillisuusvalvojien yhteistydhon. Yhteistydn nykyista laajempaan oh-
jaamiseen saanndksin voisi olla tarvetta laillisuusvalvonnan painopisteiden, erityisesti
tarkastustoiminnan koordinoimiseksi ja sen varmistamiseksi, etta laillisuusvalvonnassa
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omaksuttavat linjaukset olisivat mahdollisimman johdonmukaisia ja yhtenevia. Myds
ratkaisukaytannén yhdenmukaisuuden varmistamiseksi nayttaisi olevan jonkin verran
tarvetta yhteydenpitoon.

Valvonnan painopisteiden ja tarkastustoiminnan koordinointi on kéytéanndllista yhteis-
ty6ta, jossa voinee vain harvoin syntya merkittavia ristiriitoja. Jo nykyisessa kaytan-
ndssa on yritetty valttaa paallekkaista tarkastustoimintaa. Tarkastuksia valmistelevat
esittelijat ovat pyrkineet selvittamaan, onko suunniteltuun tarkastuskohteeseen vast-
ikdan tehty toisen laillisuusvalvojan tarkastus. Oma-aloitteisen tarkastustoiminnan li-
saantyminen ja kasvava pyrkimys ennaltaehkaisevaan laillisuusvalvontaan lisdnnee
vastaisuudessa tarkastustoiminnan paallekkaisyyden todennakoisyytta. Laajentunut
tarkastustoiminta vaatii myds aikaisempaa enemman pitkan tdhtayksen suunnittelua,
mika voinee entistd helpommin johtaa paallekkaiseen tyéhon. Sen vuoksi voisi olla pe-
rusteltua saatédd myods tarkastustoimintaa koskevasta yhteistydsta, vaikka ei olekaan
jarkevaa lahtea yksityiskohtaisesti ohjaamaan tallaista kaytannon tarpeista lahtevaa
yhteistyo6ta.

Yhteistyo yhtendisen kaytannon turvaamiseksi

Kysymys yhtenaisesta linjasta sopimisesta on periaatteellisesti painopisteyhteisty6ta
ongelmallisempi, mutta iimeisesti myos kaytannossa tarkeampi. Niin kuin nykytilan ar-
viossa on todettu, yhteinen linja on valttdmaton toimivaltakysymyksissa. Yhtendinen ja
johdonmukainen linja on myds muutoin erittdin tarkea pyrkimys, koska laillisuusvalvo-
jien ratkaisuilla on erailla oikeudenaloilla keskeinen merkitys kaytdnnon ohjaajana.

Tasta tarkeimpid esimerkkeja ovat pakkokeinojen kayttda ja esitutkintaa sekd muiden-

kin viranomaisten erityisten valtuuksien kaytt6a koskevat ratkaisut. Oikeudelliset tulkin-
nat ovat yleensa saatettavissa tuomioistuinten ratkaistaviksi, mutta tdma tie ei kaytan-

ndssa ole kaikilta osin riittavan laajasti tai nopeasti kaytettavissa. Ei kuitenkaan ole hy-
vaksyttavaa, ettd ainakaan keskeisiin perusoikeuksiin kohdistuvissa ratkaisuissa viran-
omaisilla olisi pitkdan horjuvaa kaytantoa.

Jo ehdotus ylimpien laillisuusvalvojien tehtavienjaon olennaisesta laajentamisesta va-
hentaa ongelman kaytannoén merkitysta varsinkin niiltd osin kuin laajentuminen kohdis-
tuu linjausten kannalta herkkiin oikeudenaloihin. Molempien laillisuusvalvojien valvonta
kohdistuisi kuitenkin edelleen sellaisiinkin alueisiin, joissa joudutaan tekemaan edella
tarkoitettuja perusoikeuksien kannalta merkittavia ratkaisuja.

Ongelmallisia tilanteita voidaan vahentaa myos kayttamalla mahdollisuutta siirtaa kan-
teluita. Jos toinen laillisuusvalvoja on vastikdan antanut ratkaissut johonkin periaatteel-
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lisesti tarkedan laintulkintakysymykseen, olisi perusteltua, etté vastaavat asiat siirrettai-
siin télle laillisuusvalvojalle. Tallaisessa tapauksessa siirtdminen olisi my6s voimavaro-
jen tehokkaan kaytdn kannalta perusteltua. Tavoitteena on ollut tukea laillisuusvalvon-
takaytannon yhtenaisyytta ja johdonmukaisuutta. Kantelun siirtdminen kysymysta jo ai-
kaisemmin kasitelleen ja siihen kannan muodostaneen laillisuusvalvojan kasiteltdvaksi
olisi lisdksi omiaan nopeuttamaan asian ratkaisemista, minka vuoksi siirtdmista tallai-
sissakin tapauksissa olisi syyta suosia. Uusia sdanndksia ei tarvittaisi, mutta virastojen
yhteistydssa asiasta olisi hyva sopia.

Yhtendinen kaytantd on kaiken lainkayton keskeisia vaatimuksia, minka vuoksi sen tur-
vaamiseksi voi olla perusteltua luoda myds sdadoksin rakenteita, jotka edistavat vaati-
muksen tayttdmista. Tydryhma ei ole kuitenkaan paatynyt tekemaan ehdotuksia tal-
laiseksi lainsdadanndksi, vaan pitda parempana vaihtoehtona yhtenaisen kaytannén
kehittdmista yhteistydn kautta.

4.4 Siirtamismenettely

Silloin kun samasta asiasta tulee kummallekin kanteluita, ratkaisijan valinta on edel-
leen syyta tehda lahtdkohtaisesti aikaprioriteetin perusteella. Ensimmaisen kantelun
saanut ratkaisee kyseessa olevaa asiaa koskevat kantelut, jollei tehtavienjakolaista
muuta seuraa. Jos kantelun ratkaisija ei ole maaraytynyt selvasti aikaprioriteetin perus-
teella, kasittelijasta sovitaan yhteistydssa.

Nayttaa silta, ettd jo nykyisen tehtavienjakolain 3 § asian siirtdmisesta sisaltaa riittavat
siit@misessa noudatettavaa yhteisty6td ohjaavat séénnokset. "Keskinaisesti" selvasti
edellyttda neuvotteluja pykalan tarkoittamissa tapauksissa, ja ilmaisut "voidaan arvi-
oida nopeuttavan” ja "muusta erityisesta syysta on perusteltua" asettavat yhteistyolle
joustavan kynnyksen. Mydskaan nykyista sdanndésta siirtdmisesta ilmoittamisesta ei
ole tarpeen muuttaa. Asian siirtdmisesta muulle viranomaiselle kuin toiselle ylimmalle
laillisuusvalvojalle sdadetdan eduskunnan oikeusasiamiehesta annetun lain 3 §:ssé ja
valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain 4 §:ssa.

Asioiden siirtamisessa noudatettaisiin mahdollisimman pitkalle nykyista kaytantoa. Pe-
rusteeltaan selvat siirrot tehtaisiin kdytdnndssa esittelijdiden keskinaisin toimenpitein,
jotka ratkaisijat (oikeuskansleri ja apulaisoikeuskansleri seka oikeusasiamies ja apu-
laisoikeusasiamiehet) hyvaksyisivat virastoissa noudatettuja menettelytapoja noudat-
taen. Keskinainen neuvottelu eli ratkaisijoiden valinen neuvotteleminen olisi tarpeen
vain tulkinnanvaraisissa tapauksissa. Virastojen yhteistyétapaamisissa tarkasteltaisiin
syntyneiden kaytantojen toimivuutta. Tarpeen vaatiessa kaytantoja kehitettaisiin.
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4.5 Tehtavienjaon laajentamisesta aiheutuvan
tyon rajoittaminen

Lisatyon syyt ja mahdollisuudet lisatyon rajoittamiseksi

Ehdotettu tehtavienjaon laajentaminen merkitsisi sita, ettd valtaosa ylimmille laillisuus-
valvojille tehdyista kanteluista kuuluisi tehtavienjakolain mukaisen tydnjaon piiriin. Ny-
kyisin maara on noin 10 %. Nain ollen tarve ohjata kanteluita tehtavienjaon mukaiselle
laillisuusvalvojalle kasvaisi olennaisesti ainakin joksikin aikaa uuden lainsadadannon
voimaantulon jalkeen ennen kuin uusi tehtavienjako tulisi tunnetuksi. Tasta aiheutuisi
ylimaaraista ty6ta, jonka maara tulisi pitdd mahdollisimman pienena.

Laajentuneen tydnjaon aiheuttaman tydmaaran kasvamista pyrittdisiin rajoittamaan tie-
dottamalla uudesta tyonjaosta seka kehittamalla selvasti perusteettomien kanteluiden
siirtamiseen liittyvaa kaytantda ja monisisaltdisten kanteluiden kasittelya ja ylimpien
laillisuusvalvojien yhteisty6ta seka ohjaamalla menettelyd uusien sdanndsten voimaan-
tulon yhteydessa.

Uudesta tehtavienjaosta tiedottaminen

Laajennettua tehtavienjakoa ei ole mahdollista toteuttaa kaikilta osin niin yksiselitteisin
saannoksin, etta kantelijoiden olisi kaikissa tapauksissa helppoa osoittaa kantelunsa
tehtavienjaon mukaiselle laillisuusvalvojalle. Ei voida mydskaan edellyttad, ettd vastuu
jaon toteuttamisesta kuuluisi kantelijoille. On tarkeaa, etta kasityksensad mukaan epaoi-
keudenmukaista kohtelua kokenut kantelija mahdollisimman helposti voi saattaa asi-
ansa tutkittavaksi. Se on olennainen osa laillisuusvalvonnan oikeusturvan toteutumi-
selle tuottamasta lisdarvosta.

On kuitenkin odotettavissa, etta tehtavienjaon selkeimmat perusteet, esimerkiksi tuo-
mioistuinten ja syyttgjien valvonta, vahitellen tulevat tunnetuiksi, miké helpottaa tehta-
vienjaon toteutumista. Liséksi sahkdinen asiointi ja uudistettua tyonjakoa koskevan in-
formaation jakaminen ylimpien laillisuusvalvojien verkkosivuilla lisdavat mahdollisuuk-
sia ennalta ohjata kanteluiden kohdistamista. Myds muulla tiedottamisella voidaan jou-
duttaa uuden tehtavienjaon tunnetuksi tulemista. Muutosvaihetta voitaneen helpottaa
myds silla, etta laillisuusvalvojat tarjoavat neuvontaa kantelun tekemista harkitseville.
Erityisesta neuvontalakimiehesta on kokemusta esimerkiksi oikeusasiamiehen kansli-
assa.
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Selvasti perusteettomat kantelut

Yksi tapa vahentaa tarpeetonta hallinnollista tyéta on rajoittaa kanteluiden siirtamista
tilanteissa, joissa on ilmeistd, ettei kantelu anna aihetta enempiin toimenpiteisiin. Seka
valtioneuvoston oikeuskanslerista annetussa laissa (4 §) ettéd eduskunnan oikeusasia-
miehesta annetussa laissa (3 §) kantelun tutkimisen edellytykseksi on asetettu, etta on
aihetta epailla valvottavan menetelleen lainvastaisesti tai jattdneen velvollisuutensa
tayttamatta. Vaikka nykyiset sdannokset onkin kirjoitettu siten, etta kantelun tutkimis-
kynnyksen arviointi kuuluu laillisuusvalvojalle vain hénen tehtaviinsé kuuluvissa asi-
oissa, ei ole tarkoituksenmukaista, etta siirtamisia tehdaan ilmeisen perusteettomissa
asioissa.

Monisisaltoiset kantelut

Laillisuusvalvojille saapuvista kanteluista osa kohdistuu useampaan viranomaiseen.
Tyypillisesti kyse on siita, ettei kantelijan jotain vaatimusta ole hyvaksytty viranomais-
toiminnan eri vaiheissa. Kysymys voi esimerkiksi olla rikosilmoituksesta, joka ei ole joh-
tanut esitutkintaan eikd myoskaan syyttajan syytetoimenpiteisiin ja jota koskevan vaati-
muksen tuomioistuin on jattanyt tutkimatta tai hylannyt. Kantelija vaatii usein naissa ta-
pauksissa laillisuusvalvojaa puuttumaan kaikkien naiden viranomaisten toimintaan.
Joskus kay niinkin, etta kantelija on lisdksi tehnyt rikosilmoituksen poliisin, syyttajan ja
tuomioistuimen menettelysté asian ratkaisemisessa katsoen asianomaisten virkamies-
ten menetelleen lainvastaisesti ratkaisut tehdessaan ja kantelee myds siita, etteivat
nama ilmoitukset ole johtaneet viranomaisten hanelle mydnteisiin toimenpiteisiin.

Tallainen monisisaltdinen kantelu on tarkoituksenmukaista tutkia yhden laillisuusvalvo-
jan toimesta, koska niissa usein on viime kadessa kysymys yhden tapahtuman arvos-
telemisesta ja tdma tapahtuma sitoo kantelut erdanlaiseen perheyhtalaisyyteen. Kan-
nanotto kantelun yhteisena perusteena olevaan tapahtumaan, esimerkiksi vaitettyyn
kunnianloukkaukseen, usein kaytanndssa ratkaisee kaikkiin viranomaisiin kohdistuvan
arvostelun aiheellisuuden. Siindkin tapauksessa, etta joiltain osin olisi kysymys myo6s
esimerkiksi ratkaisun viipymisesta, on usein tarkoituksenmukaista arvioida sekin vaite
samalla kun arvioidaan perustapahtuman oikeudellista merkitysta ja siitd esitettya sel-
vitysta.

Kun tehtavienjako laajenee olennaisesti, on entista tarkeampaa, etta tallaiset monisi-
saltdiset, saman perheyhtélaisyyden yhdistdmat kantelut voidaan ratkaista tehokkaasti
kanteluita osittamatta ja valttdmalla hyddyttémia siirtdmisia. Tarkoitus onkin, ettei tallai-
sia kanteluita jaoteltaisi, vaikka tehtavienjakolaki johtaisikin siihen, etta jotkut osat kan-
telusta ohjautuisivat oikeuskanslerille ja jotkut oikeusasiamiehelle. Yleensa tarkoituk-
senmukaisinta olisi, etta ratkaisun tekisi se laillisuusvalvoja, jolle kantelu on saapunut.
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Jos kuitenkin asiassa on nahtavissa selva paakysymys, joka koskee toiselle laillisuus-
valvojalle ohjattua asiaa, siirto voisi olla paikallaan. Kysymys voisi olla esimerkiksi siita,
ettd ydinkantelu koskee syyttajan syyteharkintaa ja litAnnaiskantelut viranomaisten toi-
mintaa syyteharkinnan lopputuloksen johdosta tehtyjen rikosilmoitusten kasittelemi-
sessa. Kantelijan oikeusturvatavoite ratkaisisi lahtdkohtaisesti sen, kumpi laillisuusval-
voja asian ratkaisee. Siirtoa harkittaessa huomioon otettaisiin kuitenkin myos siirrosta
aiheutuva lisatyo.

Kuvatunlainen epatarkoituksenmukaisten siirtdmisten valttdminen edellyttda nykyista
kaytantoa pidattyvaisempaa suhtautumista kanteluiden siirtdmiseen. Jo voimassa ole-
van tehtavienjakolain 2 § on mahdollistanut asian ratkaisemisen sita siirtamatta, milloin
ratkaiseminen on katsottu erityisista syista tarkoituksenmukaiseksi. Sdanndstéa on kui-
tenkin sovellettu verrattain vahan. Voidaankin arvioida, ettd nykyisenkaltaisessa tehta-
vienjaossa, jossa siirtdmistarve on ollut vahaistd, kynnys siirtdmiseen on voinut olla
melko matala. Tehtavienjaon olennainen laajentaminen kuitenkin johtaa siihen, etta
asian ratkaiseminen sita siirtdmatta on nykyistd useammin tarkoituksenmukaista erityi-
sesti monisisaltdisten kanteluiden kysymyksessa ollessa. Ei kuitenkaan nayta tarpeelli-
selta laskea nykyista erityisia syita edellyttavaa siirtdmiskynnysta, vaan riittaa, etta kyn-
nysta sovellettaessa otetaan huomioon muuttunut tilanne, joka selvasti aikaisempaa
useammin muodostaa erityisen syyn asian ratkaisemiseen sita siirtdmatta.

Voimaantulovaihe

Tehtavienjaon laajentumisen voimantulosta aiheutuvan lisatyon valttamiseksi voimaan-
tulon tulisi tapahtua siten, ettei vireilla olevia kanteluita siirrettaisi uuden tydnjaon joh-
dosta. Kun kummallakin laillisuusvalvojalla olisi edelleen, niin kuin nykyisinkin, toimi-
valta kasitella kaikenlaisia kanteluita, voitaisiin laajennetun tehtavienjaon toteuttami-
sessa tarvittaessa muutoinkin noudattaa vanhittaista siirtymista laillisuusvalvojien keski-
naisissa neuvotteluissa sovitun mukaisesti. Tama helpottaisi esimerkiksi nykyisen hen-
kilostdn voimavarojen tehokasta kayttamista. Selvaa on, ettei siirtymakausi voisi olla
kovin pitka ja ettd paaosin siirtyminen tapahtuisi sitd mukaa kuin uusia kanteluita saa-
puu ja kun uudet tarkastussuunnitelmat valmistuvat.

Kumpikin virasto pyrkisi kehittdmaan laajentuneen tehtavienjaon ja siihen liittyvan osit-
tain uudella tavalla painottunen laillisuusvalvonnan edellyttdamaa ammattitaitoa. Uutta
henkildstda virastoihin valittaessa pyrittaisiin 16ytamaan nykyistad pidemmalle erikoistu-
neita tehtavienjaon edellyttamia asiantuntijoita ja kouluttamaan nykyista henkildst6a
osaksi uudentyyppisiin tehtaviin.
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4.6 Yhteenveto keskeisista ehdotuksista

Tehtavienjaon ei ehdoteta kattavan kaikkia tehtavia, vaan kummallekin laillisuusvalvo-
jalle jaisi laaja yhteinen alue, joka kantelujen osalta jaisi kattamaan noin kolmasosan
kanteluiden maarasta. Laillisuusvalvonnan painottuminen aikaisempaa enemman en-
nakoivaksi, oma-aloitteiseksi laillisuusvalvonnaksi kuitenkin jonkin verran lisaisi tyon-
jaon alaisen tyon osuutta kokonaistydmaarasta.

Tehtavienjakolakia muutettaisiin siten, ettd siind olisi sdanndkset seka niista tehtavista,
joista valtioneuvoston oikeuskansleri on vapautettu, etta niista tehtavista, joista edus-
kunnan oikeusasiamies on vapautettu. Lisdksi laissa olisi jossakin maarin nykyista kat-
tavammat sdannodkset ylimpien laillisuusvalvojien yhteistydstd. Kummankaan laillisuus-
valvojan perustuslakiin nojautuvaan toimivaltaan ehdotetuilla muutoksilla ei olisi vaiku-
tusta. Tehtavienjaon laajentamisen aiheuttamaa tydnjaon toteuttamiseen kohdistuvan
tydbmaaran kasvamista pyrittaisiin rajoittamaan kehittdmalla kanteluiden siirtdmisen liit-
tyvaa kaytantoa ja muutakin ylimpien laillisuusvalvojien yhteistyota.

Muutokset eivat vaikuttaisi oikeuteen ohjata kantelu jommallekummalle laillisuusvalvo-
jalle. Oikeuskanslerinvirasto ja oikeusasiamiehen kanslia huolehtisivat siita, ettd kan-
telu ohjataan tehtavienjakolain mukaisesti maaraytyvalle laillisuusvalvojalle. Kantelija
voisi pyytaa kantelunsa ohjaamista nimenomaan jommallekummalle laillisuusvalvojalle,
mutta pyynto ei velvoittaisi laillisuusvalvojia. Pyyntéa kuitenkin noudatettaisiin silloin,
kun sille on esitetty asialliset ja riittavat perusteet. Tasta ei sdadettaisi erikseen, mutta
se ilmenisi laillisuusvalvojien yhteisty6ta koskevien saanndsten perusteluista.

Kantelijoiden mahdollisuutta osoittaa kantelunsa suoraan tehtavienjakolain mukaiselle
laillisuusvalvojalle helpotettaisiin kehittdmalla kummankin laillisuusvalvojan neuvontaa,
kuten esitteitd ja kotisivuja. Sielld myds kerrottaisiin mahdollisuudesta pyytaa nimen-
omaan jompaa kumpaa laillisuusvalvojaa ratkaisemaan kantelu ja tallaisen pyynnon
kannalta olennaisista perusteista.

Tehtavienjaon laajentaminen toteutettaisiin siten, ettei silla olisi vaikutuksia nykyisen
henkiloston tydpaikkojen sailymiseen nykyisissa virastoissa. Tama voisi edellyttaa teh-
tavienjaon laajentamisen toteuttamista liukuvasti. Ylimpien laillisuusvalvojien yhteistyon
puitteissa ratkaistaisiin toteutuksen vaatimat kantelujen siirtamiset. Erillista siirtyma-
saanndsta ei tarvittaisi, koska jarjestelma on joustava ja tarjoaa laillisuusvalvojille laa-
jan harkintavallan. Selvaa tietenkin on, ettei jaon toteutumista olisi perusteita lykata
kohtuullista siirtymavaihetta pitempaan.

Kantelut olisivat uudenlaisessakin tydnjaossa tydon keskeinen ohjaaja ja kanteluasiassa
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annettavan ratkaisun hyva laatu olisi edelleenkin tydn keskeinen tavoite. Tehtavienja-
kolakiin ehdotettujen muutosten voidaan kokonaisuutena arvioida parantavan kanteli-
jan oikeusasemaa, koska ne edistaisivat kantelun k3sittelya asiaratkaisun kannalta tar-
koituksenmukaisimmassa viranomaisessa. Kyse on siten kantelijan oikeuksien toteutu-
mista edistavasta sdantelysta.
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5 Tyoryhman hahmotelma
ehdotukseksi laillisuusvalvojien
tehtavienjakolain muuttamisesta

Seuraavassa on esitetty hahmotelma tyéryhman ehdotukseksi laillisuusvalvojien tehta-
vienjakolain muuttamisesta. Ehdotus on tarkoitettu helpottamaan kokonaiskuvan muo-
dostamista tydryhman kannanotoista. Sita ei ole laadittu hallituksen esitysehdotukselta
vaadittavalla tarkkuudella eika se siten sisalla viimeisteltyja sdannésehdotuksia tai pe-
rustelulausumia.

1§

Valtioneuvoston oikeuskansleri vapautetaan velvollisuudesta huolehtia
ylimman laillisuusvalvojan tehtévista sellaisissa eduskunnan oi-
keusasiamiehen toimivaltaan kuuluvissa asioissa, jotka koskevat:

1) puolustusvoimia, rajavartiolaitosta, sotilaallisesta kriisinhallinnasta
annetussa laissa (211/2006) tarkoitettua kriisinhallintahenkilost6a, va-
paaehtoisesta maanpuolustuksesta annetun lain (556/2007) 3 luvussa
tarkoitettua Maanpuolustuskoulutusyhdistysta seka sotilasoikeuden-
kayntia;

Tama tehtavienjakoperuste asiallisesti vastaisi sita, miten tehtavienjako on maarayty-
nyt nykyisen lain 1 §:n 1 kohdan nojalla. Nykyiseen saanndksen sisaltyvaa rajoitusta
"puolustusministeriota, valtioneuvoston ja sen jasenten virkatointen laillisuuden valvon-
taa lukuun ottamatta” ei enaa mainittaisi, koska valtioneuvoston valvonnasta kokonai-
suudessaan saadettaisiin kaavaillussa 2 §:ssa. Samalla kuvausta vapautettavista teh-
tavista tarkistettaisiin nykyista paremmin ylimman laillisuusvalvojan tehtavia vastaa-
vaksi.

Saannds ei rajoittaisi oikeuskanslerin oikeutta kohdistaa laillisuusvalvontaa tasavallan
presidenttiin myds silloin, kun tdma toimii puolustusvoimien ylipaallikon tehtavassaan,
koska tasavallan presidentin virkatoimien valvonta kuuluu oikeuskanslerille jo perustus-
lain 112 §:n nojalla. My6s oikeusasiamiehelld on vastaava oikeus valvoa tasavallan
presidentin virkatoimia. Tehtavienjakolailla ei puututa perustuslaista ilmenevaan val-
vontatoimivallan sdantelyyn.

Saannoksessa ei ole pidetty tarpeellisena nimenomaisesti mainita tasavallan presiden-
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tin toimintaa puolustusvoimien ylipaallikkéna. Tama on selvaa jo senkin vuoksi, etta oi-
keuskanslerin valvontaoikeus perustuu perustuslakiin. Myds ehdotetusta tehtavienjako-
lain 2 §:sta ilmenee, ettd tasavallan presidentin virkatoimet kuuluvat oikeuskanslerin
valvontavaltaan.

Sotilasoikeudenkaynnit kuuluisivat nekin edelleen oikeusasiamiehen valvonnan alai-
suuteen. Nain ehdotetaan siitd huolimatta, etta oikeudenkayntia ja muuta lainkaytt6a
koskevat asiat muuten on tarkoitus keskittda oikeuskanslerin valvontaan. Paaasialli-
sena perusteena nykytilan sailyttdmiseen on se, etta sotilasoikeudenhoito on eraanlai-
nen jatkumo, jossa kurinpito ja sotilasoikeudenkaynti ovat mahdollisia vaihtoehtoja,
minka vuoksi on tarke&a valvoa niihin liittyvia menettelyita yhtenaisin perustein. Jos so-
tilasoikeudenkaynti vastaisuudessa sulautuu osaksi muuta oikeudenkayntia, ratkaisua
on syyta harkita uudelleen.

2) poliisitutkintaa ja poliisi- tai tulliviranomaiselle saadettya toimival-
tuutta seka rikosprosessuaalisia pakkokeinoja ja esitutkintaa, ei kuiten-
kaan esitutkinnan toimittamatta jattamista, keskeyttamista ja rajoitta-
mista;

Kohta vastaisi nykyisen tehtavienjakolain 1 §:n 2 kohtaa siltd osin kuin kysymys on
pakkokeinolain mukaisesta vapaudenriistosta. Edella jaksossa 4.2.1 esitetyista syista
kohta ehdotetaan laajennettavaksi koskemaan keskeisia esitutkinnassa esille tulevia
laillisuuskysymyksia, rikosprosessuaalisten pakkokeinojen kayttda kokonaisuudes-
saan, poliisitutkintaa seka poliisi- ja tulliviranomaisille sdadettyjen toimivaltuuksien
kayttoa.

Tehtavienjaon kannalta ongelmallisin on rajanveto esitutkinta-asioissa. Niin kuin maini-
tusta kohdasta ilmenee, esitutkinta-asioiden taydellista keskittdmista ei ole pidetty pe-
rusteltuna. Sen vuoksi hahmotellussa sdanndsluonnoksessa tehtavienjaon ulkopuolelle
on nimenomaisesti suljettu esitutkinnan toimittamatta jattamista, keskeyttamista ja ra-
joittamista koskevat esitutkinta-asiat. Seuraavassa on selostettu eraita sellaisia esitut-
kintaa koskevia asioita, jotka olisi tarkoitus ohjata oikeusasiamiehelle, mutta joiden
mainitsemista saanndshahmotelmassa ei ole katsottu tarpeelliseksi. Lisaksi seloste-
taan eraita sellaisia tilanteita, joissa paaasiallisesta jaosta olisi perusteltua poiketa.

Oikeusasiamiehelle olisi perusteltua ohjata esimerkiksi esitutkinnan toimittamisessa
esiin tulevia keskeisia oikeudellisia tulkintakysymyksia koskevat asiat. Tallaisia asioita
olisivat esimerkiksi asiat, joissa on kysymys esitutkintaperiaatteiden, kuten tasapuoli-
suusperiaatteen, syyttdmyysolettaman, itsekriminoinnin kiellon, suhteellisuusperiaat-
teen, vdhimman haitan periaatteen ja hienotunteisuusperiaatteen noudattamisesta esi-
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tutkinnassa. My0s esitutkintaan osallistuvan oikeuksia koskevat asiat samoin kuin |as-
naoloa esitutkinnassa koskevat asiat, joista keskeisimpid ovat velvollisuus saapua esi-
tutkintaa ja nouto esitukintaan, voivat koskea sellaisia tulkintakysymyksia, joiden kes-
kittdminen on perusteltua. Jalkimmaisen velvollisuuden osalta oikeusasiamiehelle kes-
kittdmista puoltaa myds viranomaisten tdman oikeuden Idheinen liityntd muihin vapau-
denrajoituksiin. Myos esitutkintakuulustelua on saannelty useilla sellaisilla sdannok-
silla, joilla on yhtymakohtia oikeusasiamiehelle ohjautuviin muihin laillisuusvalvonta-
asioihin. Samoin ryhmatunnistuksen asianmukaisessa toimittamisessa on osaltaan ky-
symys myods eraanlaisesta pakkokeinon asianmukaisesta kayttamisesta.

Niin kuin edelld jaksossa 4.5 on todettu, monisisaltdisessa asiassa oikeuskanslerin rat-
kaistavaksi voisi asiayhteyden vuoksi tulla muuten oikeusasiamiehelle ohjautuvia asi-
oita silloin, kun laillisuusvalvonta-asia paaasiassa koskisi jotain oikeuskanslerille ohjau-
tuvaa asiaa. Kantelu tai oma-aloitteinen asia voi koskea keskeisesti oikeudenkayntia,
mutta samalla voi tulla esiin myds esitutkintaa koskevia seikkoja. On esimerkiksi tarkoi-
tuksenmukaista, etta oikeuskansleri, jolle on keskitetty tuomioistuinten ja paaosin syyt-
tajien valvonta, voi tuomioistuimiin ja syyttajiin kohdistuvan laillisuusvalvonnan yhtey-
dessa arvioida riittdvan laajasti myos sellaisia esitutkintaratkaisuja, jotka ovat niissa
asioissa olennaisia. Esimerkiksi erailla esitutkintalain kuulustelua koskevilla sd&nndk-
silla on laheinen liitynta oikeudenkayntiin, joten niitéd koskevia kanteluita voi tulla myoés
oikeuskanslerin ratkaistavaksi ainakin siltd osin kuin ne eivat ole tuomioistuimen rat-
kaistavina. Samoin ryhmatunnistusta koskeva kantelu voi koskea asiaa, joka tulee tuo-
mioistuimessa ratkaistavaksi tai jolla on sellainen liittyma tuomioistuimen tai syyttajan
toimintaan, ettd se voi ohjautua myds oikeuskanslerin ratkaistavaksi.

Tehtavienjaosta on perusteltua poiketa myés silloin, kun kysymys on asiasta, jossa tut-
kinnan kohteena on selvasti oikeuskanslerin valvottavaksi kuuluvan henkilén, kuten
asianajajan tai lupalakimiehen toiminnasta esimerkiksi esitutkintalain mukaisessa yh-
teydenpidossa avustajaan.

3) salaista tiedonhankintaa, salaisia pakkokeinoja, siviilitiedustelua, so-
tilastiedustelua ja tiedustelutoiminnan laillisuusvalvontaa;

Salaisten pakkokeinojen ja muiden salaisen tiedonhankinnan keinojen kayton lailli-
suusvalvonnan keskittamista on perusteltu jaksossa 4.2.2. Salaisella tiedonhankinnalla
tarkoitetaan rikosten esitutkinnassa kaytettavia salaisia pakkokeinoja seka muita salai-
sia tiedonhankintakeinoja. Salaisen tiedonhankinnan toimivaltuuksista ja keinoista saa-
detaan pakkokeinolaissa (806/2011), poliisilaissa (872/2011), rikostorjunnasta Tullissa
annetun laissa (623/2015), sotilaskurinpidosta ja rikostorjunnasta puolustusvoimissa
annetussa laissa (255/2014) seka rikostorjunnasta Rajavartiolaitoksessa annetussa
laissa (108/2018). Salaisen tiedonhankinnan keinoja ovat muun muassa telekuuntelu
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ja -valvonta, tekninen kuuntelu ja katselu seka peitetoiminta ja valeosto. Salaisen tie-
donhankinnan laajimmat toimivaltuudet kuuluvat poliisille. Myds Tullilla on kattavat oi-
keudet salaisen tiedonhankinnan keinojen kayttddn tullirikosten torjunnassa. Rajavar-
tiolaitoksella ja puolustusvoimilla on naita tahoja rajatummat toimivaltuudet.

Tiedustelutoiminta on puolestaan viranomaistoimintaa, jossa hankitaan, tuotetaan ja
analysoidaan tietoa esimerkiksi turvallisuusymparistdn kehityksesta ja valtiojarjestysta
tai yhteiskunnan perustoimintoja vakavasti uhkaavasta toiminnasta tarkoituksena tun-
nistaa ja torjua Suomeen ja sen vaesté6n mahdollisesti kohdistuvia uhkia. Tiedustelu-
toiminnan muotoja ovat siviili- ja sotilastiedustelu. Siviilitiedustelu on siviiliviranomaisen
suorittamaa tiedustelua, jolla tuotetaan tietoa operatiivisen toiminnan ja ylimman valti-
onjohdon paatdksenteon tueksi muista kuin sotilaallisen maanpuolustuksen kysymyk-
sista. Sotilastiedustelu on puolestaan sotilasviranomaisten tiedustelutoimintaa, jolla
tuotetaan strategista ja operatiivista toimintaymparistotietoa ja -arvioita ylimman valti-
onjohdon ja puolustusvoimien johdon paatdksenteon tueksi.

Poliisilain uusi 5 a luku, laki tietoliikennetiedustelusta siviilitiedustelussa ja laki sotilas-
tiedustelusta antoivat voimaan tullessaan suojelupoliisin sekd puolustusvoimien paa-
esikunnan ja tiedustelulaitoksen kayttéon uusia, merkittavia tiedustelutoimivaltuuksia ja
-menetelmia. Uusi sdantely pohjautuu menetelmallisesti poliisilain 5 luvussa saadettyi-
hin salaisiin tiedonhankintakeinoihin kuitenkin silla erotuksella, etta rikoksen ennalta
estamisen ja paljastamisen sijasta tiedustelumenetelmien kayttdperusteena on tiedon
hankkiminen sotilaallisesta toiminnasta tai kansallista turvallisuutta vakavasti uhkaa-
vasta toiminnasta. Tiedustelumenetelmid ovat poliisilain 5 luvussa saadettyjen keinojen
lisaksi muun muassa paikkatiedustelu, jaljentdminen ja tietoliikennetiedustelu. Puolus-
tusvoimat sai kayttddnsa pitkalti samat tiedustelumenetelmat kuin suojelupoliisi.

Tiedustelutoiminnan valvonta on osaltaan jarjestetty tiedustelutoiminnan valvonnasta
annetulla lailla (121/2019). Tiedustelutoiminnan valvonnalla tarkoitetaan siviili- ja soti-
lastiedustelun parlamentaarista valvontaa ja laillisuusvalvontaa. Parlamentaarista val-
vontaa harjoittaa eduskuntaan perustettu uusi erikoisvaliokunta, tiedusteluvalvontava-
liokunta. Tiedustelutoiminnan laillisuusvalvonnasta huolehtii puolestaan uusi viran-
omainen, tiedusteluvalvontavaltuutettu. Valtuutetun tehtdvana on valvoa tiedustelume-
netelmien ja -tiedon kaytdn lainmukaisuutta seka perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-
mista tiedustelutoiminnassa. Valtuutettu valvoo myds suojelupoliisin muuta kuin tiedus-
telutoimintaa. Tiedusteluvalvontavaltuutetulla on vahvat toimivaltuudet seka laajat tie-
donsaanti- ja tarkastusoikeudet. Valtuutettu kasittelee sille tehtyja kanteluja ja tutkimis-
pyyntdja. Valtuutetun tulee antaa vuosittain eduskunnalle, eduskunnan oikeusasiamie-
helle ja valtioneuvostolle kertomus toiminnastaan. Lisaksi sisaministeridlla ja puolus-
tusministeridlla on velvollisuus antaa oikeusasiamiehelle ja tiedusteluvalvontavaltuute-
tulle vuosittain kertomus tiedustelumenetelmien kaytdsta ja kaytdn valvonnasta.
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4) vankiloita ja muita sellaisia laitoksia, joihin henkil6 on otettu tahdos-
taan riippumatta seka muita toimenpiteita, joilla rajoitetaan henkilon it-
semaaraamisoikeutta;

Saannodksen alkuosa ehdotetaan sailytettavaksi asiallisesti ennallaan. Sen sijaan muu
itsemaaraamisoikeuden ajoittaminen olisi uusi tehtavienjakoperuste. Perusoikeusuu-
distuksessa omaksuttiin kasitys siita, etta tietyn ihmisryhman perusoikeuksia ei voida
suoraan rajoittaa erityisen vallanalaisuussuhteen tai laitosvallan perusteella (HE
309/1993 vp, s. 25/1 ja 49/11). Perusoikeusuudistuksen yhteydessa todettiin myos, ettei
vapaudenmenetys sellaisenaan muodosta perustetta rajoittaa henkildn muita perusoi-
keuksia. Jos tarve henkildn itsemaaradmisoikeuden ja muiden perusoikeuksien rajoit-
tamiseen tdman vapaudenmenetyksen aikana on olemassa, rajoituksista on saadet-
tava lailla, ja ne tulee voida oikeuttaa erikseen kussakin tapauksessa ja kunkin perus-
oikeuden osalta (HE 309/1993 vp, s. 25/1). Perustuslakivaliokunnan kaytannossa itse-
maaraamisoikeuden on katsottu kiinnittyvan erityisesti perustuslain 7 §:n sdannoksiin
henkilokohtaisesta vapaudesta ja koskemattomuudesta seka perustuslain 10 §:n sdan-
ndksiin yksityiselaman suojasta. Perustuslailla suojatun yksityiselaman piiriin kuuluu
muun muassa yksilon oikeus maarata itsestaan ja ruumiistaan (ks. esim. PeVL
10/2012 vp, s. 2/1l ja PeVL 24/2010 vp, s. 3/I).

Erityislainsdadantéon on perustuslakiuudistuksen johdosta otettu sddnndksia mahdolli-
suudesta kayttaa itsemaaraamisoikeuteen tai toimintavapauteen kohdistuvia rajoitus-
toimia myds sellaisissa tilanteissa, joissa laitokseen ottamisessa ei aina ole kyse va-
paudenriistoon rinnastuvasta menettelysta. Esimerkiksi kehitysvammaisten laitospalve-
luna toteutettavaa erityishuoltoa voidaan jarjestaa kehitysvammaisten erityishuollosta
annetun lain (519/1977) nojalla seka vapaaehtoisuuteen perustuenetta tahdosta riippu-
mattomasti. Molemmissa tapauksissa laitokseen sijoitettuun voidaan kohdistaa laissa
tarkoitettuja rajoitustoimia. Tosin poistumisen estamista voidaan kayttaa vain tahdosta
riippumattomassa erityishuollossa.

Vastaavasti lastensuojelulaitoksissa jarjestettavan sijaishuollon Iahtokohtana kiireellista
huostaanottoa lukuun ottamatta on, ettd paatds huostaanotosta ja siihen liittyvasta si-
jaishuoltoon sijoittamisesta tehdaan yhteisymmarryksessa huoltajan ja lapsen itsensa
kanssa. Lastensuojelulaitokseen sijoitettuun lapseen voidaan kuitenkin kohdistaa las-
tensuojelulain tarkoittamia rajoitustoimenpiteita riippumatta siitd, missd menettelyssa
paatos sijaishuollon antamisesta on tehty.

Laitoksissa kaytettavissa itsemaaraamisoikeuden rajoitustoimissa ei ole kyse yksin-
omaan suljettuihin laitoksiin tai asumisyksikoéihin sijoitettujen asemaan puuttumisesta.
Esimerkiksi perusopetuslakiin (628/1998) ja ammatillisesta koulutuksesta annettuun la-
kiin (521/2017) on otettu sdannoksia opettajien ja rehtorin toimivaltuuksista poistaa
opetusta hairitseva tai muiden turvallisuutta vaarantava oppilas luokkahuoneesta tai
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muusta opetustilasta ja koulun tilaisuudesta seka ottaa haltuun vaarallisia esineita ja
aineita seka tarkastaa oppilaan tai opiskelijan tavarat ja paallisin puolin vaatetus tallais-
ten esineiden tai aineiden 16ytdmiseksi. Vaarallisten tai hairitsevien esineiden ja ainei-
den haltuun ottaminen voi oppilaan tehdessa vastarintaa edellyttdd myds valttamatto-
mien voimakeinojen kayttda.

Ehdotettu séannds kasittaisi nykyista laajemmin kaikki sellaiset tilanteet, joissa laitok-
seen sijoitettujen tai niissa olevien henkildiden itsemaaraamisoikeutta tai toimintava-
pautta on lakiin perustuen oikeus rajoittaa. Sdannoksessa tarkoitetulla itsemaaraamis-
oikeuden rajoittamisella tarkoitetaan 1ahinna tilanteita, joissa laissa sdadettyja perusoi-
keuksiin kajoavia rajoitustoimenpiteitad saatetaan joutua kayttamaan laitoksessa olevan
henkildn oman terveyden tai turvallisuuden taikka jonkun toisen henkildn terveyden tai
turvallisuuden suojaamiseksi. Saannoksessa tarkoitetun valvonnan piiriin kuuluisivat
my6s muualla kuin laitoksissa tapahtuvat itsemaaraamisoikeuden rajoitustoimet.
Naissa voi olla kyse esimerkiksi vartijoille tai jarjestyksenvalvojille kuuluvien toimival-
tuuksien kayttamisesta.

Saanndksella on yhteys ehdotettuihin 5-7 kohtiin, joissa saadettaisiin oikeusasiamie-
hen kansainvalisistd ja kansallisista erityistehtavista haavoittuvassa asemassa olevien
henkiléiden oikeuksien toteutumisen valvonnassa. On siten mahdollista, etta kantelu-
peruste kiinnittyy samanaikaisesti useisiin alakohtiin.

5) kidutuksen ja muun julman, epainhimillisen tai halventavan kohtelun
tai rangaistuksen vastaisen yleissopimuksen valinnaisen poytakirjan
(SopS 93/2014) 3 artiklassa tarkoitetulle kansalliselle valvontaelimelle
kuuluvia tehtavia;

Ehdotuksessa on kyse kansainvaliseen sopimukseen perustuvasta ja jo nykyisin oi-
keusasiamiehelle kuuluvasta erityistehtdvasta. Tehtavienjakoa on perusteltu tarkem-
min jaksossa 2.5.2.

6) vammaisten henkiloiden oikeuksista tehdyssa yleissopimuksessa ja
sen valinnaisessa poytikirjassa (SopS 27/2016) tarkoitetun kansallisen

riippumattoman valvontarakenteen tehtavia;

Ehdotuksessa on kyse kansainvaliseen sopimukseen perustuvasta erityistehtavasts,
jonka osoittamista oikeusasiamiehelle on perusteltu jaksossa 2.5.2.
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7) lasten, vanhusten ja vammaisten henkiléiden seka turvapaikanhakijoi-
den oikeuksien toteutumista;

Ehdotettu sdannos merkitsisi laillisuusvalvonnan keskittamista oikeusasiamiehelle sul-
jettujen laitosten lisdksi muissakin sdanndksessa tarkoitettujen henkildiden itsemaaraa-
misoikeuden ja perusoikeuksien toteutumisen valvonnan kannalta merkityksellisissa
toimenpiteissa. Lapsen oikeuksien kannalta kyse voisi olla esimerkiksi valvonnasta
perhehoitona jarjestettdvassa sijaishuollossa ja muissa lastensuojelullisissa toimenpi-
teissa seka varhaiskasvatusta ja perusopetusta toteutettaessa. Saannds tarkoittaisi
myds vanhusten kohtelun ja oikeuksien toteutumisen valvonnan keskittamista erilai-
sissa vanhuspalveluissa ja erityisesti ymparivuorokautista hoivaa tarjoavissa asumis-
palveluyksikdissa ja laitoksissa. Oikeusasiamiehen resursseja vanhusten oikeuksien
toteutumisen valvonnassa on vastikaan vahvistettu.

Myds vammaisten henkildiden oikeuksien toteutuminen voi tulla tarkasteltavaksi kai-
killa hallinnonaloilla ja muissakin kuin vammaisyleissopimuksen edellyttamissa asi-
oissa. Oikeusasiamies tekee lisdksi valvontaa edistavaa yhteistyota vammaisjarjesto-
jen kanssa.

Vammaisten henkildiden asemaan vaikuttavat myds julkiset hankinnat, minka vuoksi
vammaisasioissa on usein kyse myos julkisista hankinnoista. Taltd osin on merkityksel-
lista, ettd julkisten hankintojen valvonta ehdotetaan osoitettavaksi oikeuskanslerille.
Tallaisissa tilanteissa tydnjako on perusteltua ratkaista padasian mukaisesti. Vammais-
kysymyksissa on lisaksi erityisia horisontaaliseikkoja, kuten esteettémyys ja kohtuulli-
set mukautukset, jotka I&paisevat kaiken hallinnon ja joita ei ole tarkoitus jakaa lailli-
suusvalvojien kesken.

Saanndksessa on katsottu tarpeelliseksi mainita erikseen turvapaikanhakijat. Kansain-
valista suojelua saavien henkildiden maara on viime vuosina selvasti lisdantynyt. Tur-
vapaikanhakijat ovat turvapaikkaprosessin eri vaiheissa usein heikossa asemassa.
Erdana valvonnallisen erityishuomion kohteena ovat olleet alaikaiset turvapaikanhaki-
jat. Turvapaikanhakijoiden mainitseminen on tarpeen my®s siita syysta, etteivat esi-
merkiksi vastaanottokeskukset lahtokohtaisesti kuuluisi edella 1 §:n 5 alakohdassa tar-
koitetun kansallisen valvontaelimen valvontatoimivaltaan.

8) yksilon oikeuksien toteutumista sosiaali- ja terveydenhuollossa tai
sosiaalivakuutuksessa;

Ehdotettu sdannds sosiaalisten oikeuksien toteutumista koskevan valvonnan keskitta-
misesta oikeusasiamiehelle vastaisi oikeusasiamiehen tosiasiallista erikoistumisaluetta
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eika se siten merkitsisi suurta periaatteellista muutosta ylimpien laillisuusvalvojien teh-
tavanjakoon. Myds oikeusasiamiehen kansainvalisista sopimuksista johtuvat erityisteh-
tavat haavoittuvassa asemassa olevien henkildryhmien oikeuksien valvonnassa puol-
tavat ehdotettua valvonnan keskittdmista. Oikeusasiamiehelle ohjautuneissa sosiaali-
ja terveydenhuollon kanteluissa on ollut suurelta osin kyse perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisen valvonnasta tilanteissa, joissa hoidon tai avun tarpeessa olevat henkil6t
eivat aina kykene itse huolehtimaan perusoikeuksistaan.

Ehdotettu saannos ei tarkoittaisi sosiaali- ja terveydenhuollon sekd sosiaalivakuutuk-
seen liittyvien asioiden sulkemista oikeuskanslerin laillisuusvalvonnan ulkopuolelle silta
osin kuin niissa on kyse esimerkiksi palvelujen jarjestamiseen liittyvista rakenteellisista
kysymyksista.

9) yleista edunvalvontaa;

Lakiin ehdotetaan otettavaksi nimenomainen sdannds yleisen edunvalvonnan valvon-
nan keskittamisesta oikeusasiamiehelle. Ehdotus ei merkitse asiallista muutosta nykyti-
laan, silla yleisen edunvalvonnan valvonta on kaytanndssa keskitetty oikeusasiamie-
helle. Keskittamistarvetta on perusteltu jaksossa 4.2.2.

Oikeusasiamiehelle kuuluva yleinen edunvalvonta kasittaa myos tilanteet, joissa ylei-
sen edunvalvojan tehtdva on annettu yksityiselle taholle. Sen sijaan yksityinen edun-
valvonta, esimerkiksi asianajajien harjoittamana, ei kuulu oikeusasiamiehen toimival-
taan eika sitd siksi ehdoteta mainittavaksi sdannoksessa.

10) saamelaisille alkuperdiskansana turvattujen oikeuksien toteutu-
mista;

Saamelaisille alkuperaiskansana kuuluvien oman kielen ja kulttuurin yllapitamis- ja ke-
hittdmisoikeuksien toteutumisen valvonta ehdotetaan keskitettavaksi oikeusasiamie-
helle. Keskittamistarvetta on perusteltu jaksossa 4.2.2.

11) romaneille ja muille ryhmille turvattujen oman kielen ja kulttuurin yl-
lapitamis- ja kehittamisoikeuksien toteutumista.

Myds romaneille ja muille ryhmille kuuluvien oman kielen ja kulttuurin ylllapitamis- ja
kehittdmisoikeuksien toteutumisen valvonta keskitettaisiin oikeusasiamiehelle. Keskit-
tamistarvetta on perusteltu jaksossa 4.2.2.
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Poistettavaksi ehdotetaan voimassa olevan lain 1 §:n 2 momentti:

Oikeuskansleri vapautetaan myos sellaisen oikeusasiamiehen toimival-
taan kuuluvan asian kasittelemisestd, jonka on pannut vireille henkilo,
jonka vapautta on vangitsemisella, pidattamisella tai muutoin rajoitettu.

Saannodksesta ilmenevaa tydnjaon maaraytymista tehtavienjakolain muusta saante-
lysta poiketen asian vireille panneen henkilén aseman perusteella ei pideta perustel-
tuna.

2§

Eduskunnan oikeusasiamies vapautetaan velvollisuudesta huolehtia
ylimman laillisuusvalvojan tehtévista sellaisissa oikeuskanslerin toimi-
valtaan kuuluvissa asioissa, jotka koskevat:

1) valtioneuvostoa ja valtioneuvoston jasenta seka tasavallan president-
tia;

Perustuslain 108 §:n mukaan oikeuskanslerin erityisena tehtdvana on valvoa valtioneu-
voston ja tasavallan presidentin virkatointen lainmukaisuutta. Tarkemmat sdanndkset
oikeuskanslerin tehtavasta valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen lailli-
suuden valvojana sisaltyvat oikeuskanslerista annetun lain 2 §:8an. Oikeuskanslerin
perustuslakiin perustuva erityisasema valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virka-
tointen laillisuusvalvonnassa ei sen sijaan ilmene voimassa olevasta tehtavienjako-
laista. Lakia ehdotetaan siksi tdydennettavaksi nimenomaisella maininnalla siit, etta
eduskunnan oikeusasiamies vapautetaan velvollisuudesta valvoa lain noudattamista
sellaisissa oikeuskanslerin toimivaltaan kuuluvissa asioissa, jotka koskevat valtioneu-
vostoa, valtioneuvoston jasenta ja tasavallan presidenttia.

Ehdotetusta sdanndksesta huolimatta oikeusasiamiehen harjoittama valvonta voisi olla
perusteltua esimerkiksi tilanteessa, jossa ministerin menettely liittyy asiaan, josta oi-
keusasiamies on antanut ratkaisun. Kadytanndn kannalta olisi kuitenkin toivottavaa, etta
valtioneuvoston toimintaa tai ministereitd koskevat kantelut ohjautuisivat tehtavienjako-
lain taydentamisen my6ta mahdollisimman laajasti oikeuskanslerin ratkaistaviksi.

Saanndsehdotuksessa on katsottu selvyyden vuoksi aiheelliseksi mainita valtioneuvos-
ton ohella sen jasen, vaikka "valtioneuvoston jdsenen” mainitsematta jattdminen saan-
noksessa ei aiheuttaisikaan oikeudellista merkityseroa. Oikeuskanslerin valtioneuvos-
toon, valtioneuvoston yksittaisiin jaseniin ja tasavallan presidenttiin kohdistamassa lail-
lisuuden valvonnassa on kysymys asianomaisen menettelysta virkatoiminnassa. Oi-
keuskansleri voi ottaa kantaa ministerin toimen hoitamiseen vain perustuslain 108 §:n
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1 momentissa ja perustuslain 112 §:n 1 momentissa sdadetyn laillisuusvalvontatehta-
van puitteissa taikka perustuslain 108 §:n 2 momentin oikeudellisten lausuntojen anta-
mista koskevan tehtavan johdosta.

Valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen laillisuusvalvonta tapahtuu kay-
tanndssa siten, etta oikeuskanslerille toimitetaan etukateen tarkistettavaksi istunnoissa
kasiteltavat asiakirjat. Nama asiat kasitelldan oikeuskanslerinvirastossa viikoittain niin
sanotussa listatarkastuksessa. Tarkastuksessa kaydaan lapi valtioneuvoston yleisis-
tuntoon ja sitd seuraavaan presidentin esittelyyn kasiteltdvaksi tulevat ratkaisuehdotuk-
set. Tarkastus koskee oikeudellisia kysymyksia, ei paatdsten tarkoituksenmukaisuutta
eika muuta poliittista arviointia.

Valtioneuvoston yleisistunnossa kasitelladan muun muassa eduskunnalle annettavat
laki- ja talousarvioesitykset, tiedonannot ja selonteot, valtioneuvoston asetukset seka
tarkeimmat virkanimitykset. Tasavallan presidentti vahvistaa muun muassa eduskun-
nan hyvaksymat lait. Tasavallan presidentti tekee paatéksensa yleensa valtioneuvos-
ton ratkaisuehdotuksesta.

2) tuomioistuimia, tuomioistuinvirastoa seka syyttajalaitosta ja syyttijia,
ei kuitenkaan syyttdjien menettelya esitutkintaan ja pakkokeinoihin liitty-
vissa asioissa;

Edella jaksossa 4.2.1 kerrotuilla perusteilla on paadytty ehdottamaan tuomioistuinten ja
syyttdjalaitoksen valvonnan keskittamista oikeuskanslerille. Tuomioistuimiin ja syyttajiin
kohdistuvaan laillisuusvalvontaan liittyvia periaatteellisia kysymyksia on kasitelty maini-
tussa jaksossa. Tuomioistuimet ja muut lainkayttéelimet seka syyttajalaitos ja syyttajat
ovat kuuluneet kummankin laillisuusvalvojan yhteisiin valvontakohteisiin.

Tuomioistuimilla tarkoitettaisiin yleisia tuomioistuimia (karajaoikeuksia, hovioikeuksia ja
korkeinta oikeutta) seka hallintotuomioistuimia (hallinto-oikeuksia ja korkeinta hallinto-
oikeutta) samoin kuin erityistuomioistuimia (markkinaoikeutta, tyétuomioistuinta ja va-
kuutusoikeutta). Myds valtakunnanoikeus on sdannoksessa tarkoitettu tuomioistuin,
mutta sen osalta samoin kuin eraissa tapauksissa muidenkin tuomioistuinten osalta on
valvonnan yksittistapauksisessa maaraytymisessa otettava huomioon se, onko oi-
keuskanslerilla jokin osuus sen asian vireille saattamisessa, joka liittyy laillisuusval-
vonta-asiaan. Tallaisessa tilanteessa voi olla perusteita valvonnan siirtamiselle oi-
keusasiamiehelle. Tahanastisessa valvontakaytannéssa ei kuitenkaan ole tullut esiin
viitattuja ongelmia.
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Tuomioistuinvirastolla tarkoitetaan lailla 209/2019 perustettua, toimintansa 1.1.2020
aloittavaa virastoa, jonka keskeinen tehtava on huolehtia tuomioistuinlaitoksen toimin-
taedellytyksista.

Syyttajalaitoksen keskushallintoyksikkdna toimii valtakunnansyyttajan toimisto. Syytta-
jalaitoksen toiminnan jarjestamista varten maa jakautuu syyttajaalueisiin. Syyttajalaitos
kuuluu oikeusministerion hallinnonalaan, mutta vastaa itsenaisesti ja riippumattomasti
syyttdjantoimen jarjestamisesta. Syyttajien valvonnalla tarkoitetaan sita syyttajien toi-
minnan valvontaa, jossa on kysymys syyttajan toiminnasta organisaation osana, kuten
syyteasioiden kasittelyn joutuisuutta ja muuta toiminnallista asianmukaisuutta. Syytta-
jan syyteharkinnan asianmukaisuuteen kohdistuvassa laillisuusvalvonnassa on otet-
tava huomioon syyttajan itsendinen harkintavalta, vaikka syyttgjalaitos ei olekaan sa-
malla tavoin riippumaton kuin tuomioistuinlaitos.

Syyttajien valvonnan ohjaaminen lahtokohtaisesti oikeuskanslerille ei kuitenkaan koske
syyttajien menettelya esitutkintaan ja pakkokeinoihin liittyvissa asioissa. Niin kuin
edella 1 §:n 2 kohdan yhteydessa on kerrottu, laillisuusvalvojien tehtava esitutkinnan
valvonnassa on pyritty jakamaan siten, etta keskeiset esitutkinnan toimittamistapaan
kuuluvat ratkaisut ohjautuisivat oikeusasiamiehen valvottaviksi. Ratkaisun perusteiden
ja tehtavienjaon yksityiskohtien osalta viitataan mainitussa kohdassa esitettyyn.

3) terveellisen ympariston, luonnon monimuotoisuuden, kestavan kehi-
tyksen turvaamisen ja ilmastonmuutoksen torjumisen oikeudellisia edel-
lytyksia ja tulevien sukupolvien huomioon ottamista niissa seka mahdol-
lisuuksia vaikuttaa naita edellytyksia koskevaan paatoksentekoon;

Edella jaksossa 4.2.3. on selostettu niité perusteita, jotka puoltavat laillisuusvalvonnan
ulottamista uudella tavalla kattamaan myds perustuslain 20 §:n mukaisen ymparisto-
vastuun turvaamisen kannalta tarkeiden oikeudellisten velvoitteiden noudattamista.
Ymparistoperusoikeuksien merkitys ja painoarvo perusoikeusjarjestelmassa on selvasti
kasvamassa seka kansallisessa ettd kansainvalisessa oikeudessa. Lisaksi sitoviin kan-
sainvalisiin sopimuksiin perustuva normisto on lisdantymassa. Euroopan unionilla on
velvoittavaa ymparistélainsaadantoa, joka edellyttda ymparistoon liittyvien nakodkohtien
huomioon ottamista muussa lainsdddanndssa ja julkisen hallinnon toiminnassa. Nama
ovat julkisen vallan ja julkista tehtavia hoitavien osalta osa sitd voimassa olevaa oi-
keutta, jonka noudattamista perustuslain 108 ja 109 §:n sdannosten mukaisesti valtio-
neuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies valvovat. Ymparistoperusoi-
keus on myos osa niitd perus- ja ihmisoikeuksia, joiden toteutumista oikeuskanslerin ja
oikeusasiamiehen tulee valvoa.
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Ehdotetussa sdanndksessa pyritdan kuvaamaan sita, etta laillisuusvalvonta on tarkoi-
tus kohdistaa nimenomaan ymparistdn turvaamisen oikeudellisiin edellytyksiin ja erityi-
sesti tulevien sukupolvien huomioon ottamisen ndkékulmasta. Selvaa on, etta tassa-
kaan tapauksessa laillisuusvalvonta ei kohdistu poliittiseen paatdksentekoon kuulu-
vaan tarkoituksenmukaisuusharkintaan.

Tarkoitus ei ole keskittda yksittaisten ymparistdoikeuksien toteuttamista ja ymparisto-
asioita koskevia kanteluita oikeuskanslerille. Sen sijaan tarkoitus on osoittaa oikeus-
kanslerille erityistehtavaksi valvoa eraiden perustuslain 20 §:n ymparistdperusoikeu-
teen liittyvien ja varsinkin siihen kiinnittyvan kansainvalisen sopimusnormiston ja Eu-
roopan unionin oikeuden huomioon ottamista. Tama laillisuusvalvontatehtava ajankoh-
taistuu varsinkin lainsdadanndn valmistelussa ja valtioneuvostolle kuuluvassa yhteen-
sovituksessa ja ohjauksessa. Taltd osin on myos tarkoituksenmukaista osoittaa tata
asiaryhmaa koskevat kantelut ensisijaisesti oikeuskanslerin kasiteltaviksi.

4) hallinnon automaattisten jarjestelmien kehittamista ja yllapidon ylei-
sid perusteita;

Edella jaksossa 4.2.3. on esitetty perusteet sille, etta oikeuskanslerille ohjattaisiin myo6s
hallinnon automatisoinnin kehittdmisen ja ylldpidon yleisia perusteita koskevat asiat.
Tallaisessa nakdkulmaan perustuvassa laillisuusvalvonnassa on odotettavasti yleensa
kysymys oma-aloitteisesta laillisuusvalvonnasta, mutta tehtavienjako koskisi myos ta-
han aihepiiriin kohdistuvia kanteluita.

Laillisuusvalvonnalla pyrittaisiin turvaamaan se, ettd jo sdaddsvalmisteluvaiheessa ja
jarjestelmia kehitettdessa automaattisten jarjestelmien aiheuttamat erityiset ongelmat
otettaisiin huomioon ja ettd myds sdanndksien taytantdonpanossa seurattaisiin jarjes-
telman toimivuutta asiakkaan kannalta. Viime kadessa kysymys olisi perustuslain ta-
kaaman oikeusturvan toteutumisesta kaytannéssa myds hallinnon automaattisia jarjes-
telmia kehitettdessa ja toteutettaessa.

Myds tietoturvasta huolehtimiseen voi liittya sellaisia ongelmia, joihin hallinnon asiak-
kaiden on vaikea reagoida jarjestelman monimutkaisuuden tai puutteellisen seuratta-
vuuden vuoksi. Tama seikka korostaa oma-aloitteisen laillisuusvalvonnan merkitysta
uudistusten toteuttamisen eri vaiheissa, mutta myds kantelujen kautta voi paljastua
epakohtia, joiden korjaaminen oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset tayttaviksi
voi vaatia myds laillisuusvalvojan toimenpiteita. Laillisuusvalvoja voisi tarvittaessa tu-
keutua tietosuojavaltuutetun asiantuntemukseen. Hallinnon automatisoinnin kehittami-
sen ja yllapidon yleisiin perusteisiin kohdistuvalla laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan eh-
dotetussa yhteydessa lahinna sita, kuinka perustuslain vaatimukset oikeusturvasta ja
hyvasta hallinnosta seka yksityisyyden suojan toteutumisesta otetaan huomioon hallin-
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non automaattisia jarjestelmia rakennettaessa. Kysymys voi olla esimerkiksi osallistu-
misoikeuksista tietojarjestelmapohjaiseen paatdksentekoon, tietoarkkitehtuurin oikeu-
dellisesta asianmukaisuudesta jarjestelmassa ja vastuukysymysten asianmukaisesta
ratkaisemisesta.

Tehtavienjako ei talta osin sulkisi pois sita, ettei oikeusasiamies voisi myos kasitella
hallinnon automatisoinnista johtuvia ongelmia hyvan hallinnon vaatimusten nakokul-
masta. Oikeuskanslerille olisi tarkoitus ohjata lahinna sellaisia hallinnon automatisoin-
nin yleisia perusteita koskevia asioita, joissa olisi kysymys jarjestelmien kehittdmisessa
tapahtuneista virheista tai puutteellisuuksista. Yksittaisen viranomaisen tai virkamiehen
hallinnon automatisoinnin kaytdssa tekemia virheitd koskeva laillisuusvalvonta kuuluisi
edelleen kummallekin laillisuusvalvojalle.

5) korruption vastaisen toiminnan jarjestamista;

Edella jaksossa 4.2.3. todetulla tavalla korruptiota koskevia vaitteita ja epailyksia tulee
jossain maarin esiin laillisuusvalvojille saapuvien kantelujen kautta. Ehdotetussa saan-
ndksessa kysymys olisi kuitenkin korruption vastaisen toiminnan jarjestamisesta ja tal-
laisen toiminnan edellytyksista laajemmin ymmarrettyna.

Tavoitteena olisi rakenteellisen korruption vastaisen tyon riittdvyyteen kohdistuva val-
vonta jaksossa 4.2.3 kerrotusta ndkdkulmasta, johon sisaltyy myds korruption ennalta-
ehkaisy- ja torjuntatoimenpiteiden asianmukaisuuden valvonta. Saannds ei siis vaikut-
taisi yksittaisia korruptiotapauksia koskevien kanteluiden tai omien aloitteiden kasitte-
lyyn, joskin laillisuusvalvojien yhteistydn puitteissa olisi tarkoituksenmukaista huolehtia
siitd, ettd myds kanteluiden kautta valittyva tieto korruption vastaisen toiminnan puut-
teista saatettaisiin tarvittaessa oikeuskanslerin tietoon.

6) julkisia hankintoja, kilpailua ja valtiontukiasioita;

Julkisia hankintoja, kilpailua ja valtiontukiasioita koskevan valvonnan ohjaaminen oi-
keuskanslerille tarkoittaisi sekin naihin aihepiireihin liittyviin yleisen tason oikeudellisiin
ongelmiin kohdistuvaa valvontaa. Téllaisella laillisuusvalvonnalla pyrittaisiin ehkaise-
maan toistuvia laiminlyonteja sdanndsten noudattamisessa ja muitakin jarjestelmavir-
heina pidettavia toimintatapoja.

Tamakaan tehtavienjako ei sulkisi pois yksittaisiin hankintoihin kohdistuvia kanteluita
kummaltakaan laillisuusvalvojalta. Kysymys olisi jarjestelmavirheisiin kohdistuvasta
valvonnasta. Rajankaynnissa olisi lisdksi otettava huomioon, ettd julkiset hankinnat tu-
levat esiin myds oikeusasiamiehen erityistehtaviin kuuluvassa vammaisten oikeuksien
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toteutumisen valvonnassa. Ei nayta kuitenkaan tarpeelliselta sulkea naité julkisia han-
kintoja nimenomaisesti pois oikeuskanslerille osoitettavien asioiden joukosta. Tassakin
tapauksessa olisi perusteltua, etta yksittaisen kantelun mahdollisesti synnyttdama huoli
jarjestelmavirheesta saatettaisiin oikeuskanslerin tietoon. Ehdotetut ylimpien laillisuus-
valvojien yhteisty6ta koskevat sdédnndkset on osaltaan tarkoitettu helpottamaan kay-
tannon tehtavienjaon joustavaa ja tarkoituksenmukaista toteuttamista.

7) Ahvenanmaan itsehallintoa.

Ahvenanmaan itsehallintoa koskeva laillisuusvalvonta on edella 4.2.2 jaksossa esite-
tyilld perusteilla ehdotettu keskitettavaksi oikeuskanslerille. Keskittdminen on tarkoi-
tettu koskemaan nimenomaan itsehallintoon liittyvia asioita. Kysymyksessa voisivat
olla esimerkiksi valtionhallinnossa havaitut puutteet maakunnan kuulemisessa lainsaa-
dantda valmisteltaessa. Muuta julkista hallintoa ja julkisten tehtavien hoitamista Ahve-
nanmaalla koskevat laillisuusvalvonta-asiat jakaantuisivat vastaavalla tavalla kuin val-
takunnassa.

38§

Oikeuskansleri siirtda 1 §:ssa tarkoitetuissa tapauksissa asian oi-
keusasiamiehen kasiteltévaksi, jollei han katso erityisista syista tarkoi-
tuksenmukaiseksi ratkaista asiaa itse. Oikeuskansleri valvoo 1 §:sséa
sdadetyn estamatta perus- ja ihmisoikeuksien ja muiden oikeuksien to-
teutumisen yleisia edellytyksia hallitusvallan kaytossa ja hallitusvallan
vastuulle kuuluvissa asioissa.

Oikeusasiamies siirtda 2 §:ssa tarkoitetuissa tapauksissa asian oikeus-
kanslerin kasiteltdvaksi, jollei han katso erityisista syista tarkoituksen-
mukaiseksi ratkaista asiaa itse.

Oikeuskansleri ja oikeusasiamies voivat keskinaisesti siirtdda muunkin
molempien toimivaltaan kuuluvan asian, kun siirtamisen voidaan arvi-
oida nopeuttavan asian kasittelya tai kun se on tiettyyn asiakokonaisuu-
teen liittyvien asioiden yhdessa kasittelyn kannalta tarkoituksenmu-
kaista taikka kun se on muusta syysta perusteltua.

Kanteluasiassa siirrosta on ilmoitettava kantelijalle.

Tehtavienjakolain toimivuuden ja laillisuusvalvonnan tehokkuuden kannalta on tarkeaa,
etta ylimmat laillisuusvalvojat voivat mahdollisimman joustavasti siirtaa asioita toisil-
leen, jos siirtdmista voidaan pitaa tarkoituksenmukaisena tai muutoin perusteltuna.
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Lain 3 §:4an ehdotetaan siksi otettavaksi sdannokset laillisuusvalvojan velvollisuudesta
siirtaa toiselle laillisuusvalvojalle sellaiset asiat, joiden kasittelyvelvollisuudesta hanet
on lain 1 §:n perusteella vapautettu. Lisdksi pykalassa saadettaisiin laillisuusvalvojien
keskinadiseen harkintaan perustuvasta asioiden siirtamisesta. Saantely vastaisi asialli-
sesti voimassa olevan lain 2 ja 3 §:8a. Tehtavienjakolakiin ehdotetut tdydennykset oi-
keuskanslerille kuuluvista erityistehtavista edellyttavat kuitenkin siirtovelvoitteen laajen-
tamista koskemaan vastaavasti myos oikeusasiamiehen velvollisuutta siirtda asioita oi-
keuskanslerille.

Pykalan 1 ja 2 momentista ilmenevana lahtdkohtana olisi voimassa olevan saantelyn
tavoin se, etta tehtavienjakolain 1 §:n mukaisesti toiselle laillisuusvalvojalle osoitettu
asia olisi siirrettava, jollei sen kasittelyvelvollisuudesta vapautettu laillisuusvalvoja eri-
tyisista syista katso tarkoituksenmukaiseksi ratkaista asiaa itse. limaisu "erityisista
syista” korostaa vaatimusta siita, ettei asioita jateta siirtdmatta ilman asianmukaista pe-
rustetta. Tehtavienjakolaista huolimatta laillisuusvalvojat ovat perustuslain nojalla toimi-
valtaisia kasittelemaan myos toisen laillisuusvalvojan erityistehtaviin kuuluvia asioita.
Siirtovelvoite ei olisi siten vastaisuudessakaan ehdoton, vaan asioiden siirtdminen jaisi
viime kadessa laillisuusvalvojien tapauskohtaiseen harkintaan. Uudistuksen tavoit-
teena kuitenkin on laillisuusvalvojien nykyista selkedmpi tehtavienjako siten, etta tarve
ehdotetusta tydnjaosta poikkeamiselle jaisi mahdollisimman vahaiseksi.

Oikeuskanslerilla voimassa olevan lain perusteella olevaa siirtovelvoitetta ehdotetaan
tarkennettavaksi 1 momentissa maininnalla siitd, ettd oikeuskansleri valvoo 1 §:ssa
saadetyn estamatta perus- ja ihmisoikeuksien ja muiden oikeuksien toteutumisen ylei-
sia edellytyksia hallitusvallan kaytéssa ja hallitusvallan vastuulle kuuluvissa asioissa.
Saannds on tarkoitettu selventdmaan oikeuskanslerin toimivallan ulottumista kaikkiin
niihin asioihin, joista perustuslain 65 ja 68 §:n mukaan valtioneuvosto ja ministerit vas-
taavat, mukaan lukien hallinnon resursointi. Se tarkoittaisi siten muutakin kuin valtio-
neuvoston valvontaa esimerkiksi listavalvontana. Sdanndksesta ilmenevalla mainin-
nalla perus- ja ihmisoikeuksien ja muiden oikeuksien toteutumisen “yleisten edellytys-
ten” valvonnasta viitataan yleisella tasolla valvonnan rakenteelliseen nakékulmaan.
Kyse voisi olla muun ohella tilanteesta, jossa oikeuskansleri kasittelee saaddsvalmiste-
luasiana esimerkiksi vammaispalvelulain perustuslainmukaisuutta, vaikka vammaisasi-
oiden valvonta kuuluu oikeusasiamiehelle.

Pykalan 3 momentin mukaan oikeuskansleri ja oikeusasiamies voivat keskinaisesti siir-
tda muunkin molempien toimivaltaan kuuluvan asian, kun siirtdmisen voidaan arvioida
nopeuttavan asian kasittelya. Sdannds vastaisi talta osin voimassa olevaa lakia. Saan-
noksessa tarkoitettu siirto voisi perustua esimerkiksi toisen laillisuusvalvojan ruuhkau-
tuneeseen tyotilanteeseen.
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Laissa ehdotetaan nimenomaisesti mahdollistettavaksi laillisuusvalvojien keskindiseen
harkintaan perustuva siirto myds silloin, kun se on tiettyyn asiakokonaisuuteen liittyvien
asioiden yhdessa kasittelyn kannalta tarkoituksenmukaista. S4annos on tarpeen,
koska saman asiakokonaisuuden asioita tulee usein kasiteltdvaksi molemmille lailli-
suusvalvoijille. Téllaisissa tilanteissa on tarkoituksenmukaista, ettd laillisuusvalvojat voi-
vat sopia siitd, kumpi asian kasittelee. Siirtdmismahdollisuutta maarittda osaltaan se,
kumman laillisuusvalvojan tehtaviin asian paakysymys on paremmin sovitettavissa.

Momentti sisaltaisi myds voimassa olevaa 3 §:4a vastaavan saanndksen, jonka mu-
kaan siirto olisi mahdollinen myds, kun sita voidaan pitdd muusta syysta perusteltuna.
Siirtokynnysta ehdotetaan kuitenkin madallettavaksi siten, ettei sdannoksessa tarkoite-
tun siirron perusteeksi voimassa olevan lain tavoin edellytettaisi "erityistd” syyta. Riitta-
vaa olisi, etta siirto tapahtuu laillisuusvalvojien yhteisymmarryksessa ja siirtamiselle on
olemassa hyvaksyttavia perusteita. Pykalassa tarkoitetun asian kasittelemisen kan-
nalta tarkoituksenmukainen siirto voisi olla kysymyksessa esimerkiksi silloin, kun toi-
sella valvontaviranomaisella on kokemusta tai erityisasiantuntemusta tietyn tyyppisista
asioista. Siirto voisi perustua myds siihen, etta toisen valvontaviranomaisen tarkoituk-
sena on tutkia erityisesti tiettya toimintaa. Tapauskohtaisesti siirto voi olla tarpeen esi-
merkiksi ratkaisukdytdnnon yhtenaisyyden tai asian selvittdmisen kannalta. Ylimpien
laillisuusvalvojien toiminnan kannalta on tarkoituksenmukaista, etta asioiden siirtdmi-
nen voi tapahtua myds muiden kuin laissa erikseen mainittujen tehtavien osalta mah-
dollisimman joustavasti.

Pykalan 4 momenttiin ehdotetaan otettavaksi sdédnndés velvollisuudesta ilmoittaa kante-
luasian siirtamisesta kantelijalle. Ehdotus vastaisi voimassaolevan 3 §:n viimeista vir-
kettd. S&annods on tarpeen, koska hallintolain 21 §n sdanndkset asiakirjan siirtdmisesta
eivat sovellu naihin tilanteisiin. Mydskaan oikeusasiamiehesta annetun lain 3 §:n 5 mo-
mentin ja oikeuskanslerista annetun lain 4 §:n 4 momentin sdanndkset kantelun kasit-
telyn siitdmisesta muun toimivaltaisen viranomaisen tutkittavaksi, eivat tule naissa ti-
lanteissa sovellettaviksi.

48

Oikeuskansleri ja oikeusasiamies vaihtavat keskindisesti tietoja ylimman
laillisuusvalvonnan tehokkuuden ja ratkaisukdytannén yhdenmukaisuu-
den edistamiseksi.

Lakiin ehdotetaan otettavaksi nimenomaiset sdanndkset oikeuskanslerin ja oikeusasia-
miehen valisestd yhteistydsta laillisuusvalvonnan tehokkuuden ja ratkaisukaytannén
yvhtenaisyyden edistamiseksi. Tassa tarkoituksessa laillisuusvalvojien olisi vaihdettava
tietoja esimerkiksi toimintansa painopisteistad seka kehittamisen ja ratkaisukaytannon
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linjauksista. Laissa ei ehdoteta saadettavaksi tietojenvaihdon tai muun yhteistyon to-
teuttamistavoista, vaan kyse olisi taltd osin I&hinna periaateluontoisesta ja kaytanndn
toimintaa ohjaavasta saantelysta. Yhteistyd voisi siten kasittaa erilaisia yhteistydmuo-
toja ja toimintatapoja, kuten esimerkiksi keskustelua ja informointia toiminnan painopis-
tealueista ja kehittamistarpeista seka tietojen vaihtoa tarkastussuunnitelmista ja lailli-
suusvalvonnan vaikuttavuuden kannalta merkityksellisista ratkaisukaytannén linjauk-
sista. Kyse voisi olla myds keskindisesta tydnjaosta sopimisesta ja muista kdytanndista
sellaisissa laillisuusvalvojien omiin aloitteisiin liittyvissa tilanteissa, joissa ilmenee tar-
vetta poiketa tehtavienjakolain mukaisesta tyonjaosta.

Yhteistyon merkitys korostuu sellaisissa asioissa, jotka kuuluvat laillisuusvalvojien yh-
teisiin tehtavaalueisiin tai joissa laillisuusvalvojien tehtavat ja toimivaltuudet saattavat
muutoin muodostua paallekkaisiksi tai toisiaan taydentaviksi. Tallaisena voidaan mai-
nita esimerkiksi sosiaalisten oikeuksien toteutumisen valvonta julkisissa hankinnoissa
ja sen yhteys hankintalainsdddannén toimeenpanoon ja hankintojen toteuttamisen
taustalla oleviin julkisen hallinnon rakenteellisiin kysymyksiin. Yhteistydn merkitys ko-
rostuu my®és silloin, kun valvonnassa on tarve hyddyntaa toisella laillisuusvalvojalla ole-
vaa erityisosaamista. Sanotunlaisia tarpeita saattaa liittya esimerkiksi digitaalisten me-
nettelyiden ja automaattisen paatdksenteon kehittdmiseen ja tekniikoiden, erityisesti
algoritmien, arviointiin hyvan hallinnon vaatimusten kannalta.

Joillakin sektoreilla kanteluista saatava tieto tulisi uuden tehtavienjaon mukaisesti va-
henemaan sen laillisuusvalvojan osalta, joka vapautettaisiin asianomaisten asioiden
valvonnasta. Tiedonsaannin ja tietopohjan laajuuden varmistaminen tulisi talldinkin tur-
vata tarkoituksenmukaisella tietojenvaihdolla. Yhteistydn piiriin on mahdollista katsoa
kuuluvan myés informointi tilanteista, joissa toinen laillisuusvalvojista ryhtyy kasittele-
maan tehtavienjakolain mukaisesti toiselle kuuluvaa asiaa.

95



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2019:24

Liite 1. Tilastotietoja valtioneuvoston
oikeuskanslerin toiminnasta vuodelta 2018

Tasavallan presidentin ja valtioneuvoston virkatointen
lainmukaisuuden valvonta

Kasitellyt asiat

Valtioneuvoston yleisistunto 1563
Esittely tasavallan presidentille 390
Ennakkotarkastetut hallituksen esitykset 58
Annetut lausunnot 93

Viranomaisten ja muiden julkista tehtavaa hoitavien lailli-
suusvalvonta

Kantelut
Vireille tulleet kantelut 2088

Kantelut koskivat seuraavia viranomaisia tai asiaryhmia

1) valtioneuvosto tai ministerio 280
2) yleinen tuomioistuin, rikosasia 78
3) yleinen tuomioistuin, muu asia 192
4) hallintotuomioistuin 62
5) erityistuomioistuin 24
6) syyttdjaviranomainen 101
7) poliisiviranomainen 350
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8) ulosottoviranomainen 65
9) vankeinhoitoviranomainen 9
10) muu oikeushallintoviranomainen 39
11) ulkoasiainhallintoviranomainen 7
12) aluehallintoviranomainen tai sisdasiainhallintoviranomainen 82
13) puolustushallintoviranomainen 9
14) veroviranomainen 41
15) muu valtiovarainviranomainen 41
16) opetusviranomainen 68
17) maa- ja metsatalousviranomainen 24
18) liikenne- ja viestintdviranomainen 31
19) elinkeinoviranomainen 25
20) sosiaalihuolto 114
21) sosiaalivakuutus 79

22) tyosuojelu tai muu sosiaali- ja terveysministerion

toimialaan kuuluva asia 7
23) terveydenhuolto 139
24) tydviranomainen 76
25) ymparistéviranomainen 40
26) kunnallisviranomainen 135
27) kirkollisviranomainen 5
28) muu viranomainen tai julkista tehtdvaa hoitava 97
29) asianajaja, julkinen oikeusavustaja tai lupalakimies 125
30) yksityisoikeudellinen asia 53
31) muu asia 125

Yhteensa (yksi kantelu voi koskea useaa viranomaista tai asiaryhmaa) 2523
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Seuraamuksiin johtaneet kantelut, suurimmat kohderyhmat

Valtioneuvosto tai ministerio 20 (kpl)
Sosiaalihuolto 17
Tybviranomainen 14
Poliisi 12
Tuomioistuin 10
Kunnallisviranomainen 9
Aluehallinto- tai sisdasiainhallintoviranomainen 7
Terveydenhuolto 6
Muut 34
Ratkaistut kantelut 1963

Selvittidmistoimia edellyttineet kanteluasiat / aiheutuneet toimenpiteet

1) syyte -
2) huomautus 3
3) kasitys tai ohje 107
4) esitys 1
5) muu kannanotto 3
6) muu toimenpide 5
7) korjaus kasittelyn aikana 10
Virheellistda menettelya ei todettu 839
Yhteensa 968
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Rangaistustuomioiden tarkastaminen ja tuomarien virkarikos-
asiat

Rangaistustuomioiden tarkastaminen

Tarkastettavaksi saapuneet tuomiot 5254
Tarkastetut tuomiot 5511
Tarkastuksen perusteella vireille pannut asiat 80

Ratkaistut / Aiheutuneet toimenpiteet

1) syyte 1
2) huomautus 6
3) kasitys tai ohje 14
Ei aihetta toimenpiteeseen 8
Yhteensa 28

Tuomarien virkarikosasiat

IImoitukset oikeuskanslerille

1) hovioikeus 3
2) poliisi 27
Yhteensa 30

Ratkaistut / Aiheutuneet toimenpiteet

1) syyte 1
2) huomautus 3
3) kasitys tai ohje 1
Ei aihetta toimenpiteeseen 36
Yhteensa 41
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Omat aloitteet ja tarkastukset
Vireille tulleet omat aloitteet 26

Ratkaistut omat aloitteet / Aiheutuneet toimenpiteet

1) esitys 2
2) késitys tai ohje 6
Ei aihetta toimenpiteeseen 4
Yhteensa 12
Tarkastus- ja valvontakdynnit 29

Asianajajien, julkisten oikeusavustajien ja luvan saanei-
den oikeudenkayntiavustajien toiminnan valvonta

Vireille tulleet

1) valvonta- ja palkkioriita-asiat 595

2) asianajajien muu valvonta (mm. oikeudenkayntiavustajalautakunnan paatokset,
Helsingin hovioikeuden lausumapyynnot ja syyttdjien ilmoitukset) 151

Yhteensa 746

Ratkaistut / Aiheutuneet toimenpiteet

1) kirjallinen lausunto 34
2) muu toimenpide 3
3) siirto valvontalautakuntaan 4
4) oli vireilla 1
Ei aihetta toimenpiteeseen 697
Yhteensa 739
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Laillisuusvalvonta-asioista aiheutuneet toimenpiteet
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Aluehallinto- ja 7 7 66 10,6

sisdaasiainhallinto-

viranomainen

Asianajaja, julk. 1 3 34 38 262 15
oikeusavustaja

ja lupalakimies

Elinkeino- 1 1 66 1,5
viranomainen

Hallintotuomioistuin 5 5 53 9,4
Kunnallis- 9 9 104 8,7
viranomainen

Liikenne- ja viestinta- 2 2 26 7,7
viranomainen

Maa- ja metsatalous- 2 2 20 10
viranomainen

Muu oikeushallinto- 1 1 42 2,4
viranomainen

Muu valtiovarain- 3 3 40 7,5
viranomainen

Muu viranomainen 2 2 99 2,0
tai julkista tehtavaa

hoitava

Opetusviranomainen 2 1 3 57 5,3
Poliisiviranomainen 1 11 1 13 339 3,8
Sosiaalihuolto 16 2 18 116 15,5
Sosiaalivakuutus 2 1 1 4 79 5,1
Syyttdja- 1 3 1 5 101 5,0
viranomainen

Terveydenhuolto 5 1 1 7 128 5,5
Tyoviranomainen 11 2 1 14 63 22,2
Ulosotto- 1 1 63 1,6
viranomainen

Valtioneuvosto ja 20 1 1 3 1 26 256 10,2
ministeriot

Veroviranomainen 2 2 43 4,7
Yleinen tuomioistuin 2 7 15 24 114 21,1
rikosasia

Yleinen tuomioistuin 2 3 1 6 215 2,8
muu asia

Ymparisto- 6 3 9 44 20,5
viranomainen

Yhteensa 2 12 129 4 3 8 34 10 202  2396* 8,4
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Liite 2. Tilastotietoja eduskunnan

oikeusasiamiehen toiminnasta vuodelta 2018

VUONNA 2018 KASITELTAVANA OLLEET ASIAT

Kaésiteltavdna olleet laillisuusvalvonta-asiat

Vuonna 2018 vireille tulleet asiat

- kantelut oikeusasiamiehelle

- oikeuskanslerilta siirtyneet kantelut
- omat aloitteet

- lausunto- ja kuulemispyynnot

Edellisilta vuosilta siirtyneet asiat
Ratkaistut asiat
Kantelut

Omat aloitteet
Lausunto- ja kuulemispyynnot

Seuraavaan vuoteen siirtyneet asiat
Muut kasitellyt asiat
Tarkastukset

Kanslian hallintoasiat
Kansainvaliset asiat
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5 561
33

79
145

7 252

5818

1434
5629
5410

82
137

1623

826

120
659
47
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RATKAISTUT ASIAT HALLINNONALOITTAIN VUONNA 2018

Kanteluasiat 5410
Sosiaalihuolto 1 009
Poliisi 623
Terveys 581
Rikosseuraamusala 431
Sosiaalivakuutus 419
TyO- ja elinkeinoministerion hallinnonala 273
Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala 199
Kunnallishallinto 188
Lainkaytto 175
Ylimmat valtionelimet 157
Ulosotto 149
Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonala 137
Ulkomaalais- ja kansalaisuusasiat 133
Ymparistoministerion hallinnonala 126
Verotus 106
Edunvalvonta 82
Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala 73
Oikeusministerion hallinnonala 61
Syyttajat 50
Valtiovarainministerion hallinnonala 41
Puolustusministerion hallinnonala 28
Sisaministerion hallinnonala 17
Tulli 14
Ulkoministerion hallinnonala 12
Muut hallinnonalat 327
Omat aloitteet 82
Sosiaalihuolto 38
Terveys 8
Sisaministerion hallinnonala 7
Puolustusministerion hallinnonala 5
Kunnallishallinto 4
Poliisi 3
Rikosseuraamusala 3
Tulli 3
Ulosotto 3
Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonala 2
Ulkomaalais- ja kansalaisuusasiat 1
Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala 1
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Ty0- ja elinkeinoministerion hallinnonala 1
Lainkaytto 1
Oikeusministeridon hallinnonala 1
Verotus 1
Ratkaistut asiat yhteensa 5492

Jokainen kantelu ja oma aloite tilastoidaan vain yhteen paaasialliseen
asiaryhmaan, vaikka se koskisi useaa viranomaista tai asiaryhmaa.

TOIMENPITEET RATKAISTUISSA ASIOISSA VUONNA 2018

Kantelut 5410
Toimenpiteeseen johtaneet ratkaisut 759
- syyte -
- esitutkinnan tarpeen arviointi 6
- huomautus 41
- kasitys 578

- moittiva 368

- ohjaava 210
- esitys 38

- virheen korjaamiseksi tai epakohdan poistamiseksi 7

- saannodsten tai maaraysten kehittdmiseksi 20

- loukkausten hyvittamiseksi 8

- sovitteluksi 3
- kasittelyaikana tapahtunut korjaus 20
- muu toimenpide 76
Asiassa ei aiheutunut toimenpidetta, koska 2617
- virheellistd menettelya ei todettu 213
- ei aihetta 2404

- epailla lainvastaista tai virheellista menettelya 1327

- oikeusasiamiehen toimenpiteisiin 1077
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Kantelua ei tutkittu, koska

- ei kuulunut oikeusasiamiehen valvontavaltaan

- oli vireilla toimivaltaisessa viranomaisessa tai
muutoksenhakumahdollisuus kayttamatta

- ei yksiloity

- siirto oikeuskansilerille

- siirto valtakunnansyyttajalle

- siirto aluehallintovirastolle

- siirto muulle viranomaiselle

- tapahtumasta oli kulunut yli 2 vuotta

- raukesi muulla perusteella

- el vastausta

- vastaus ilman toimenpiteita

Omat aloitteet

Toimenpiteeseen johtaneet ratkaisut

- syyte

- esitutkinnan tarpeen arviointi

- huomautus

- kasitys
- moittiva
- ohjaava

- esitys
- virheen korjaamiseksi tai epakohdan poistamiseksi
- saannosten tai maaraysten kehittamiseksi
- loukkausten hyvittamiseksi
- sovitteluksi

- muu toimenpide

Asiassa ei aiheutunut toimenpidetta, koska
- virheellistd menettelya ei todettu
- ei aihetta

- epailla lainvastaista tai virheellista menettelya
- oikeusasiamiehen toimenpiteisiin
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Omaa aloitetta ei tutkittu, koska

- vireilla -
- siirto muulle viranomaiselle —
- raukesi muulla perusteella
- ei vastausta

NG

SAAPUNEET KANTELUT HALLINNONALOITTAIN VUONNA 2018

Sosiaalihuolto 1101
Poliisi 634
Terveys 609
Sosiaalivakuutus 452
Rikosseuraamusala 387
Ty0- ja elinkeinoministerion hallinnonala 272
Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala 235
Lainkayttod 199
Kunnallishallinto 168
Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonala 162
Ylimmat valtionelimet 156
Ulosotto 151
Ulkomaalais- ja kansalaisuusasiat 142
Ymparistoministerion hallinnonala 117
Verotus 107
Edunvalvonta 79
Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala 70
Oikeusministerion hallinnonala 66
Syyttajat 47
Valtiovarainministerion hallinnonala 39
Puolustusministerion hallinnonala 32
Sisaministerion hallinnonala 14
Tulli 10
Ulkoministerion hallinnonala 10
Yksityiset valvottavat -
Muut hallinnonalat 335

Jokainen kantelu tilastoidaan vain yhteen paaasialliseen asiaryhmaan,
vaikka se koskisi useaa viranomaista tai asiaryhmaa.
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Toimenpiteet viranomaisittain 2018

Toimenpide

TOIMENPITEET »|E8| 8|2 |&| 5| 8| 8 |sE| -

VIRANOMAISITTAIN EE § = “1 g £ | 32| 2

e 5 <0 =R

g = e

Sosiaalihuolto 16 | 149 1| 11| 16 193 | 1046 18,4
Rikosseuraamusala 41118 | 10 15 147 434 33,9
Poliisi 5 3 64 2 1 5 80 626 12,8
Terveys 6| 47 8 2 9 72 589 12,2
"Il;zﬁl— [i; Oegglllzeinoministerién 1l 67 1 69 274 252
Sosiaalivakuutus 1| 37 1 1 2 42 419 10,0
Kunnallishallinto 5| 26 2 5 38 192 19,8
gﬁﬁﬁ; J;aalf;lttuuriministerién 1l 1s 5 5| 13 36 200 18,0
Ulkomaalais- ja kansalaisuusasiat 1 6| 10 2 19 134 14,2
Ympdristoministerion hallinnonala 1| 13 1 15 126 11,6
Verotus 1 9 1 1 2 14 107 13,1
Ulosotto 8 3 3 14 152 9,2
Lainkdytto 7 2 11 176 6,2
Ylimmat valtioelimet 9 1 10 157 6,4
Valtiovarainministerion hallinnonala 1 8 9 41 21,9
Iﬁgll;e;gl;—l e];zilaviestint(aiministerié')n ) 3 1 3 9 139 6,3
Edunvalvonta 7 7 82 8,5
Syyttijit 3 1 4 50| 8,0
hMazi\ﬁ;ljrilorrrllaelt;éitalousministerién 3 3 73 41
Ulkoministerion hallinnonala 3 3 62 4,8
Tulli 3 3 12 25,0
Oikeusministerion hallinnonala 2 1 3 17 17,6
Puolustusministerion hallinnonala 2 2 33 6,1
Sisiministerion hallinnonala 1 1 24 4,2
Yhteensd - 6 46 | 613 40 20 79 804 | 5492 14,6
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