Hékan Stoor

Oikeusasiamienen esittaima arvostelu
— rangaistus vai ohjausta?

Johdanto

Jos eduskunnan oikeusasiamies katsoo, ettd joku hdnen valvottavansa on menetellyt lain-
vastaisesti, voidaan valvottavalle antaa huomautus tai kiinnittdd valvottavan huomiota siihen,
mikd oikeusasiamiehen kdsityksen mukaan on lain mukainen menettely. Nédiden seuraamus-
ten, eli huomautusten ja kdsitysten, ei katsota olevan rangaistuksia, joskin yksittdinen virka-
mies saattaa oikeusasiamiehen esittdmén arvostelun sellaiseksi kdsittdd. Koska kyse ei ole
rangaistuksista, katsotaan, eftei pddtoksiin liioin voida hakea muutosta. Virkamiehen ei siis
ole mahdollista viedd asiaansa tuomioistuimen kdsiteltdvaksi, ellei kyse ole niin sanotusta
seuraamusluonteisesta syyttdmatta jattdmisestd, jota selvitetddn jaljempdnd tarkemmin.

Viime aikoina on herdnnyt kysymys siitd, vaatisiko yksittéisen virkamiehen oikeusturva, etté
ainakin huomautukset voitaisiin alistaa tuomioistuimen késiteltéviksi. Suomen Lainopillisen
Yhdistyksen vuoden 2006 keskustelunaiheissa kdsiteltiin kysymystd siitd, "onko ylimpien lail-
lisuusvalvontaviranomaisten, oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin oikeus antaa huomautuk-
sia perustuslain 21 §:n ja kansainvdlisten sopimusten vastainen?" Vastaavaa kysymysta ké-
sitteli professori llpo Paaso artikkelissaan Suomen Lddkdrilehdessd (nro 13/2003) niiden
huomautusten osalta, joita terveydenhuollon valvontaviranomaiset voivat antaa ammatin-
harjoituksessaan rikkeisiin syyllistyneille.

Taustaa vaateelle lisdtd virkamieskunnan ja terveydenhoitohenkiléston oikeusturvaa l6ytyy
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdyténndstd, jossa rinnastetaan hallinnolliset
sanktiot ja rikosoikeudelliset seuraamukset. Téman my6td ihmisoikeuksien ja perusvapauk-
sien suojaamiseksi tehdyn yleissopimuksen eli Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artik-
laan siséltyvid oikeusturvatakeita on erdissd tapauksissa sovellettava myds hallintoviran-
omaisten menettelyihin. Jokaisella on t@lléin muun muassa "oikeus kohtuullisen ajan ku-



luessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkéyntiin laillisesti perustetussa riippumat-
tomassa jo puolueettomassa tuomioistuimessa".

My®és perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kdsitellyksi asianmukai-
sesti ja ilman aiheetonta viivytystd toimivaltaisessa fuomioistuimessa tai muussa viranomai-
sessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pddtds tuomioistuimen tai
muun riippumattoman lainkdyttéelimen kasiteltdvaksi. Sdédnndksen esitdiden mukaan sen
tarkoituksena on kattaa ihmisoikeussopimuksen mukainen oikeus oikeudenkdyntiin ja antaa
jokaiselle muut ihmisoikeussopimukseen sisaltyvat oikeusturvatakuut (HE 309/1993 vp).

Tassd artikkelissa pyritdcn selvittdmadn, edellyttddkd ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskéy-
ténto, ettd oikeusasiamiehen toimenpiteet pitdisi voida saattaa tuomioistuimen kdsiteltdviksi.
Lisdksi tarkastellaan nékokohtia, joita pohjoismaissa on esitetty téllaisen jérjestelyn puolesta
ja sitd vastaan. Toisin kuin useimmissa oikeusasiamiehen toimintaa kdsittelevissa esityksissd
nékokulma on téssd yksittdisen virkamiehen. Oikeusasiamiehen harjoittama valvonta késittéd
virkamiesten ohella myds muut julkisyhteisdjen tydntekijdt jo muut julkista tehtdvdd hoitavat.
Tassd esityksessd kdytetddn valvottavista kuitenkin yleisesti termié "virkamies", ellei muuta
nimenomaisesti todeta.

Oikeusasiamiehen toimenpiteet

Toimenpiteilld tarkoitetaan kaikkia niitd tapoja, joilla oikeusasiamies voi ratkaisuissaan puut-
tua epdkohtiin. Tutkituista kanteluista noin viidesosa johtaa toimenpiteisiin. Oikeusasiamiehen
toimenpiteet jaetaan syytteisiin, huomautuksiin, késityksiin ja esityksiin. Oikeus syytteen aja-
miseen perustuu suoraan perustuslakiin. Muut toimenpiteet ilmenevdt laista eduskunnan oi-
keusasiamiehestd (oikeusasiamieslaki). Jaljempdnd olevat lainaukset ovat téstd laista.

Rikossyyte on vakavin niistd foimenpiteistd, joihin oikeusasiamies voi ryhtyé. Uuden perus-
tuslain mukaan syyteoikeus ei endd rajaudu virkarikoksiin, vaan se médrdytyy oikeusasia-
miehen harjoittaman laillisuusvalvonnan laajuuden mukaan. Kéytdnndssd syyte nostetaan
sen jdlkeen, kun oikeusasiamies on madrénnyt tehtdvéksi esitutkinnan ja joko itse suoritta-
nut syyteharkinnan tai siirtényt sen toimivaltaisen syyttdjdviranomaisen tehtévdksi. Tdma tai
erityisesti madrdtty syyttdja myos ajaa varsinaisen syytteen. Oikeusasiamiehen aloitteesta
nostettavat syytteet ovat nykyddn harvinaisia. Viimeksi kuluneella viisivuotiskaudella tdllaisia
syytteité on nostettu vain neljd.



Huomautus vastaisen varalle voidaan antaa viranomaiselle tai virkamiehelle lainvastaisesta
menettelystd tai velvollisuutensa laiminlyémisestd. Huomautus on vakavinta arvostelua, mité
oikeusasiamies voi kohdistaa virkamieheen nostamatta syytettd. Huomautus annetaan vain,
kun lainrikkomus on ilmeinen. Vaikka edellytykset syytteen nostamiseksi olisivat olemassa,
oikeusasiamies voi tyytyd antamaan huomautuksen. Huomautus voidaan siis antaa erillise-
né toimenpiteend tai yhdistettynd syyttaméttajéttdmispddtokseen. Huomautuksia on viime
vuosina ollut vuosittain nelisenkymmentd.

Oikeusasiamies voi saattaa valvottavan tietoon kdsityksensd "lain mukaisesta menettelystd
taikka kiinnittéd valvottavan huomiota hyvan hallintotavan vaatimuksiin tai perus- ja ihmis-
oikeuksien foteutumista edistdviin ndkokohtiin". Néma kdsitykset voivat olla joko moittivia
tai ohjaavia. Moittivassa kdsityksessd ilmaistaan huomautusta lievempi arvostelu, kun taas
ohjaava kdsitys on pikemminkin suositus menettelyksi, jota oikeusasiamies pitdd suotava-
na. Kdsitys on oikeusasiamiehen toiminnassa ylivoimaisesti kdytetyin toimenpide. Vuonna
2008 niiden madré oli 559.

Edelld mainittujen toimenpiteiden lisdksi oikeusasiamies voi my6s antaa esityksié lainsad-
dénndn, oikeudenhoidon tai hallinnon kehittéimiseksi tai havaittujen puutteiden poistami-
seksi. Esityksid ei tdssé yhteydessé enemmadlti kasitelld.

Arvostelua sisdlt@vien ratkaisujen oikeudellinen luonne

Arvostelua sisaltdvilld ratkaisuilla tarkoitetaan tdssé huomautuksia ja moittivia késityksid.
Oikeus huomautusten antamiseen kirjattiin oikeusasiamiehen johtosddnté6n vasta vuonna
1990.Tuolloin kodifioitiin pitk&aikainen kdytanto, jossa huomautuksiksi oli nimitetty kaiken-
laisia arvostelua sisdltdvid lausumia, jotka eivét johtaneet syytteeseen. Johtosddntod téyden-
nettiin kymmenen vuotta mydhemmin vastaavasti oikeudella ilmaista kdsityksid. Perusteena
oli, ettd tallaiset toimenpiteet olivat jo tuolloin yleisin reagointimuoto oikeusasiamiehen lail-
lisuusvalvonnassa.

Voidaan siis ndhdd, miten oikeusasiamies on kdytdnteissddn kehittdnyt uusia ja lievempid
reagointimuotoja, jotka on sittemmin sisdllytetty lainsddddntoon. Kehitys kuvastaa laajem-
paa kehityssuuntaa, jossa oikeusasiamiehen rooli on lientynyt syyttdjastd suosimaan oh-
jaavia lausuntoja, joilla pyritéén edistdmadn hyvad hallintoa sekd perus- ja ihmisoikeuksien
kunnioittamista. Samalla oikeusasiamiehen pddtdsten luonne on muuttunut syytetoimiin tai
kurinpitoseuraamuksiin ryhtymistd tarkoittavista aloitteista enemmén itsendisiksi seuraamuk-
siksi, vaikkakin ne ovat luonteeltaan lievempid.



Ehdotuksessa eduskunnan oikeusasiamiehen vuoden 2000 johtoséénnéksi (PNE 2/1999 vp)
todettiin, ettd huomautusten "oikeudellinen luonne on ollut ja on edelleenkin selkiytymdaton®,
Oikeusasiamiehen itsensd oikeusasiamiesinstituutiosta teettimdéssé esitteessd (2005) mai-
nitaan, ettei huomautuksia oikeudellisessa mielessd voida katsoa rangaistuksiksi tai kuripito-
seuraamuksiksi, vaan pikemminkin oikeusasiamiehen esittdmdksi viralliseksi arvosteluksi, jon-
ka ensisijaisena tarkoituksena on vastaisen varalle ohjata viranomaistoiminnan hoitamista
siten, eftd vastaavat puutteellisuudet eivét toistu. Huomautuksia tai moittiva késityksid ei mer-
kit¢ virkamiehen nimikirjaan.

Oikeuskéytanndssd ja -kirjallisuudessa vallitsee yksimielisyys siitd, etté kanteluasiassa annet-
tu pddtos ei ole muutoksenhakukelpoinen (esimerkiksi Olli Méenpdd, Hallintoprosessioikeus,
2007, s. 146). Késitys ei perustu nimenomaiseen muutoksenhakukieltoon, vaan hallintolain-
kayttolain muutoksenhakukelpoisuutta koskevien yleisten edellytysten tulkintaan. Viime kddes-
sa kyse lienee siitd, ettd oikeusasiamiehen ja muiden valvontaviranomaisten arvostelua si-
sdltdvat lausunnot eivdt ole oikeudellisesti sitovia, vaan ainoastaan ilmaisevat kyseisen vi-
ranomaisen késityksen asiasta. Selvad sité vastoin on, ettd muutosta voidaan hakea sellai-
siin ratkaisuihin, jotka sisdltévat valvottavalle oikeudellisia velvoitteita (KHO 1983 11 187).

Voidaan huomauttaa, ettd oikeuskdaytanndssa kdsitellyt tapaukset on yleensé saattanut vi-
reille kantelija, joka on ollut tyytymdton valvontaviranomaisen pddtokseen olla ryhtymdittd
toimenpiteisiin. Sité vastoin ei tiettdvasti ole julkaistuja ratkaisuja, joissa arvostelun kohteek-
si joutunut virkamies olisi yrittényt saada asiansa oikeuskdsittelyyn.

Edelld on ilmennyt, ettd oikeusasiamiehen huomautukset voidaan antaa erillising tai syyt-
t{amattd jattdmiseen liittyving. Jalkimméisessd tapauksessa oikeusasiamies on tfodennut vir-
kamiehen syyllistyneen virkarikokseen, mutta "harkitsee, ettei syytteen nostaminen tai asian
saattaminen kurinpitomenettelyyn ole kuitenkaan tarpeen” (seuraamusluonteinen syyttdmat-
td jéttéminen). Oikeusasiamies voi 1dll6in antaa virkamiehelle sen sijaan huomautuksen. Ku-
rinpitomenettelyd koskevalla sédnndkselld ei nykyédn ole merkitystd, koska tdllaisia rangais-
tuksia ei endd sisdlly virkamieslainsdddantéon. Koska pddtds syytteen nostamatta jattémises-
18 sisdltad vditteen, ettd virkamies on syyllistynyt johonkin rikokseen, on tdllé oikeus saada
syyllisyyskysymys oikeudessa kdsitellyksi siten kuin laissa oikeudenkdynnistd rikosasioissa
stddetddn. Oikeudenkdynnissé kdsitellédn talloin vditettyd rikosta, ei huomautusta. ltsestédn
selvéid ei ole, etté huomautus on poistettava oikeuden todettua, ettei virkamies ole syyllisty-
nyt rikokseen, koska huomautuksia voidaan antaa myds rikosta vahdisemmistd rikkeistd.

Edelld mainitussa ehdotuksessa oikeusasiamiehen vuoden 2000 johtosédnnoksi (PNE
2/1999 vp), johon nykyinen oikeusasiamieslaki perustuu, todetaan, etté kantelun kohteen



asema muistuttaa rikoksesta epdillyn asemaa. Kuitenkin pelkdn huomautuksen saaneen ei
katsota tarvitsevan oikeutta oikeuskésittelyyn, koska "useimmiten huomautus koskee niin v-
hdistd menettelyd, ettei sitd koskevasta huomautuksesta koidu huomautetulle kovin merkit-
tavéd haittaa”. Erddn aiemman lainmuutoksen yhteydessd todettiin, ettd huomautuksen sao-
nut voi pyytéd oikeusasiamiestd tutkimaan asian uudelleen, ja siten saada asian uuteen kd-
sittelyyn (HE 129/1997 vp).

Oikeusasiamiehen pddtokseen siséltyvad arvostelua voidaan erdissé suhteissa verrata niihin
varoituksiin ja huomautuksiin, joita virkamiehet saavat tyénantajaltaan. Niitdkddn ei merkitd
virkamiehen nimikirjaan. Nédiden toimenpiteiden muutoksenhakukelpoisuuden osalta oikeus-
kéyténto on hieman horjuvaa. Valtion virkamiehen saamaan kirjalliseen varoitukseen voidaan
hakea muutosta (KHO 1.8.2001/1727). Kunnallisen viranhaltijan kohdalla filanne on pdinvas-
tainen. T&td on perusteltu silld, eftd varoitus ei ole kurinpitoseuraamus, se ei vaadi médrdttyd
muotoa ja sen tarkoituksena on antaa virkamiehelle mahdollisuus korjata menettelyddn. Va-
roituksen katsotaan siten sisdltyvén tydnantajan tyénjohtovaltuuksiin ja olevan muutoksenha-
kukelvoton (KHO 2005:30). Samalla tavalla arvioidaan tyénantajan antamia huomautuksia
valtion ja kunnan virkamiehille (KHO 29.4.1991/1433 ja 20.12.2002/3400).

Problematiikassa oikeusasiamiehen toimenpiteiden muutoksenhakukelpoisuudesta on pal-
jolti kyse pddtosten oikeudellisten ja tosiasiallisten vaikutusten erosta. Oikeusasiamiehen
pédtdksen tosiasiallinen vaikutus on merkittévasti suurempi kuin sen muodollinen status.
Oikeusasiamiehen esittémdstd arvostelusta saattaa seurata yksittdiselle virkamiehelle tun-
tuvaa haittaa kielteisen julkisuuden muodossa ja arvostelu saattaa myds haitata hénen ura-
kehitystddn. Oikeudellisen muodon ja tosiasiallisen sisdllén vélinen ero on nimenomaisena
perustana sille hallinnollisia sankfioita koskevalle kayténnolle, joka on kehittynyt inmisoikeus-
tuomioistuimessa ja johon johdannossa on viitattu. TAssd kaytdnndssé Iahdetddn siitd, ettd
ratkaisevaa ei ole toimenpiteen muodollinen luonne, vaan se, onko todellisuudessa kyse ran-
gaistuksesta. Tatd kysymystd tarkastellaan seuraavassa jaksossa.

Euroopan ihmisoikeussopimuksessa tarkoitettu rikossyyte

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan suomenkielinen sanamuoto alkaa seuraavasti:

Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeu-
denkdyntiin laillisesti perustetussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistui-

messa silloin, kun pddtetddn hdnen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan fai hénté vas-

taan nostetusta rikossyytteestd.



Artiklan ensimmadisessd kohdassa madritelldn oikeudenmukaiselle oikeudenkdynnille ase-
teftavat yleiset vaatimukset. Ndmd koskevat oikeudenkéyntejd "oikeuksista ja velvollisuuksista”
(civil rights and obligations) ja "rikossyytteistd" (criminal charge). Tdstd jaottelusta johtuen
puhutaan artiklan siviili- jo rikoshaarasta (civil/criminal head). Artiklan muut kohdat siséltavét
ergitd yksityiskohtaisia vaatimuksia, jotka koskevat ainoastaan rikosprosessia.

Kasitettd "rikossyyte" on ihmisoikeustuomioistuimen mukaan tulkittava autonomisesti, miké
tarkoittaa, eftd sitd on tulkittava itsendisesti suhteessa kansalliseen oikeuteen. Tarkoituksena
on varmistaa, ettd artiklan sddnndstd voidaan soveltaa silloinkin, kun menettelyd ei kansalli-
sesti tarkastellen katsota rikosprosessiksi.

Autonomisessa tulkinnassa Idhdetddn niisté kolmesta kriteeristd, jotka ihmisoikeustuomio-
istuin muotoili asiassa Engel vastaan Alankomaat (8.6.1976). Ensimmdinen kriteeri koskee
sovellettavan lainsddddnnon luokittelua kansallisen oikeuden mukaan. Tdman myétd tiettyd,
joskaan ei ratkaisevaa, merkitystd on silld, onko kansallisen oikeusjrjestyksen mukaan kyse
rikos-, hallinto-, vai siviilioikeudellisesta menettelystd.

Toisessa ja tarkeGmmassa kriteerissd tarkastellaan rikkomuksen luonnetta (nature of the
offence). Ratkaisevaa téssd arvioinnissa on ensinndkin kyseisen sédnnoksen soveltamisala,
eli onko se yleisluontoinen ja koskeeko se kaikkia kansalaisia, vai kohdistuuko se vain johon-
kin erityiseen ryhmdadn. Soveltamisalan rajauksen katsotaan viittaavan siihen, ettd kyseessé
on kurinpitotoimi, ei rangaistus. Tapauksessa Ezeh ja Connors vastaan Yhdistynyt kuningas-
kunta (9.10.2003) ihmisoikeustuomioistuin lausui (s. 95):"In the first place, the hallmark

of a disciplinary offence was that it was directed towards a given group possessing a special
status as opposed to directed towards all citizens." Merkitysté on myds sddnndksen tarkoituk-
sella. Jos tarkoitus on rankaisullinen ja yleisestdvd, katsotaan menettely luonteeltaan rikos-
oikeudelliseksi.

Kolmas kriteeri on seuraamuksen luonne ja ankaruus. Vapaudenmenetyksen katsotaan yleen-
s@ viittaavaan siihen, ettd menettely kuuluu 6 artiklan alaisuuteen, tyypillisten kurinpitoran-
gaistusten pdinvastaiseen. Lievé seuraamus ei foisaalta estd pitémdstd sankfiota rikosoikeu-
dellisena (esimerkiksi asiassa Jussila vastaan Suomi, 23.11.2006, sanktiona oli 308 euron
veronkorotus).

"Engel-kriteerit" ovat vaihtoehtoisia, mikd merkitsee, ettd yhdenkin kriteerin tdyttyminen on
riittévé edellytys 6 artiklan soveltamiselle. Téma ei kuitenkaan esté kumulatiivista soveltamis-
ta niissd tapauksissa, joissa jokaista yksittdistd kriteerid erikseen tarkastellen ei voida tehdd
selvd pédatelmad.



Jos nditd kriteereitd sovelletaan oikeusasiamiehen huomautuksiin ja moittiviin kdsityksiin,
tulos on seuraava: Suomen lain mukaan nditd toimenpiteitd ei luokitella rangaistuksiksi tai
edes kurinpitoseuraamuksiksi. Rikkomuksen luonteen osalta voidaan todeta ensinndikin, ettd
oikeusasiamies voi valvoa vain virkamiehid, julkisyhteiséjen tyontekijéitd ja muita julkisia teh-
tavid hoitavia. SGannokset eivét siis ole yleisesti sovellettavia, vaan koskevat erityistd ryhmaad,
olkoonkin, ettd tmd ryhmd on verraten suuri. Tdmd puhuu rikkomusten rikosoikeudellista
luonnetta vastaan. Oikeusasiamiehen toimenpiteiden julkilausuttuna tavoitteena ei liioin

ole olla rangaistuksena, vaan vaikuttaa viranomaistoiminnan vastaiseen hoitamiseen. Kuten
edellé on ilmennyt, ei kuitenkaan voida sulkea pois sité mahdollisuutta, ettd toimenpiteilld
on myds repressiivisié ominaisuuksia. Toimenpiteiden luonteen ja ankaruuden osalta on
huomattava, eftd nykyisellddn foimenpiteet siséltévét ainoastaan sanallista arvostelua. Sik-
si vaikuttaa mahdottomalta, ettd niitd talla perusteella voitaisiin pitdd rikosoikeudellisina.

Edeltévdn "Engel-testin® perusteella oikeusasiomiehen huomautukset ja moittivat kasitykset
néyttavat jaévan 6 artiklan rikoshaaran soveltamisalan ulkopuolelle. Inmisoikeussopimuksen
mukaan ne ovat rinnastettavissa enintddn kurinpitoseuraamuksiin, eivat rangaistuksiin.

Ihmisoikeustuomioistuimen kdyténndssd kuripitotoimia koskeneet valitukset on hyldtty il-
meisen perusteettomina 6 artiklaan viitaten. Asiassa Kulpakko vastaan Suomi (15.5.1996)
evankelisluterilaisen papin virasta pid@ttémisen katsottiin olevan kurinpitotoimi, jota artikke-
li ei koske. Samalla tavalla arvioitiin tapauksessa Brown vastaan Yhdistynyt kuningaskunta
(24.11.1998) 10 000 punnan madrdistd kurinpitosakkoa, joka oli madrdtty erédlle asianaja-
jalle solicitorin arvolle sopimattomasta kdyttdytymisestd.

Asiassa Linde Falero vastaan Espanja (22.7.1991) muutoksenhakija oli kurinpidollisessa me-
nettelyssd erotettu foimestaan puolisotilaallisessa Guardia Civil -organisaatiossa. Kun seuraa-
muksen ei voitu katsoa olevan rikosoikeudellinen sanktio, kdsiteltiin myds kysymystd siitd, voi-
tiinko tapauksen katsoa koskevan muutoksenhakijan kansalaisoikeuksia ja -velvollisuuksia, eli
voisiko se kuulua 6 artiklan siviilihaaraan. Ndin ei katsottu olevan asianlaita, koska muutok-
senhakijan tydtehtdvét kdsittivat julkisen vallan kayttod. Talld viimemainitulla kriteerillé virka-
miesasiat suljettiin aiemmin artiklan soveltamisalan ulkopuolelle. Kriteerid on sittemmin val-
jennetty asiassa Vilho Eskelinen vastaan Suomi annetussa tuomiossa (19.4.2007). Ratkai-
sun mukaan oikeus oikeuskdsittelyyn on virkamiesasioissa poissuljettu vain, jos se perustuu
nimenomaiseen sddnnokseen ja on objektiivisesti perusteltavissa valtion oikeudella edellyt-
1éd virkamieskunnaltaan lojaaliutta.

Kuten edelld on ilmennyt, ei ole olemassa nimenomaista kieltoa hakea muutosta oikeusasia-
miehen pddtoksiin. Vaikuttaa kuitenkin epdtodenndkdiselid, ettd tyytymdttémyys oikeusasia-



miehen esittdmadn arvosteluun katsottaisiin riidaksi virkamiehen oikeuksista tai velvollisuuk-
sista ihmisoikeussopimuksessa tarkoitetussa mielessd. Kuuluakseen 6 artiklan siviilihaaran
piiriin on riidan oltava luonteeltaan aito ja vakava ja menettelyn on oltava valittémésti ratkai-
seva kyseiselle oikeudelle tai velvollisuudelle (M.S. vastaan Ruotsi 27.8.1997). Nadmé kriteerit
eivat tyty oikeudenkdynnissd, joka koskisi oikeusasiamiehen pédatostd.

Vaikka oikeusasiamiehen esittémd arvostelu ei kuulukaan 6 artfiklan piiriin, voidaan kysyd, voi-
ko se muodostaa puuttumisen virkamiehen ammatilliseen kunniaan ja siten 8 artiklassa tar-
koitettuun yksityiseldmdn suojaan. Tallaisessa tapauksessa jokaisella on 13 artiklan mukaan
oltava kdytettdvissddn tehokas oikeussuojakeino, jos hin kykenee perustellusti vaittdmadn
oikeuksiaan rikotun (arguable complaint). Ei kuitenkaan vaikuta olettavalta, eftd valvontavi-
ranomaisen julkisoikeudelliselle tydntekijdlle esittdmd arvostelu voisi olla artiklassa tarkoitet-
tua yksityiseldmaan puuttumista.

Jos virkamies kaikesta huolimatta pystyy esittémadn loukkauksesta "perustellun vditteen"
(esimerkiksi eftd oikeusasiamiehen esittémd arvostelu on vahingoittanut hdnen mainettaan,
vaikka hdnelld ei ole ollut todellisia mahdollisuuksia toimia oikeusasiamiehen edellyttdmalld
tavalla), virkamiehelld ei ole kdytettdvissddn tehokasta oikeussuojakeinoa. Han voi tosin pyy-
166 oikeusasiamiestd kdsittelemddn asiansa uudelleen. Tdllaisessa kdsittelyssé noudatetaan
soveltuvin osin hallintolain itseoikaisua koskevia sadntéjd, mutta niissd oikaisuun ryhtyminen
jétetddn viranomaisen harkintavaltaan. Yksityiset inmiset eivat perustuslain mukaan voi esit-
166 oikeusasiamieheen kohdistuvia rangaistusvaatimuksia. Virkamies ei liioin pystyne menes-
tyksellisesti vaatimaan korvausta karsimyksestd. Tdllaista vahingonkorvausta suoritetaan ai-
noastaan erdiden luonteeltaan yksityisyyttd loukkaavien tai syrjivien rikosten yhteydessa. Oi-
keuskéyténndssé elinkeinonharjoittaja ei esimerkiksi saanut oikeutta korvaukseen karsimyk-
sestd, joka oli aiheutunut perusteettomasta kielteisestd julkisuudesta, joka oli ollut seurausta
kuluttajaviranomaisen antamasta padtoksestd. Sité vastoin taloudelliset menetykset luonnol-
lisesti korvataan, jos ne ovat osoiteftavissa toteen (KKO 1995:111).

Tiivistden ndyttad ensinndkin selvaltd, ettd oikeusasiamiehen esittmdd arvostelua ei voida
rinnastaa ihmisoikeussopimuksessa tarkoitettuun rangaistukseen. lhmisoikeussopimuksessa
tarkoitetussa mielessd tdllainen arvostelu on pikemminkin rinnastettavissa kuripitoseuraa-
muksiin, joiden ei katsota olevan rangaistuksia. Oikeusasiamiehen esittmdstd arvostelusta
ei liioin ndytd syntyvan riitaa virkamiehen oikeuksista ja -velvollisuuksista. Vaikeampi sitd vas-
toin on arvioida, voiko oikeusasiamiehen esittdmad arvostelu merkitd puuttumista virkamiehen
yksityiseldmadn. Siind tapauksessa virkamieheltd puuttunee tallé hetkellé sellainen tehokas
oikeussuojakeino, jota ihmisoikeussopimuksessa edellytetédn.



Lyhyt pohjoismaiden vertailu

On syytd tarkastella niitd ndkdkohtia, joita muissa pohjoismaissa on esitetty oikeusasiamie-
hen pddtosten késittelystd oikeudessa, koska maakohtaiset ratkaisut ovat télté osin erilaisia.
Alkuun on heti mainittava, ettéi pohjoismaiset oikeusmiesinstituutiot eivdt ole suoraan verrat-
tavissa. Oikeusasiamiesten toimivallassa ja kéytdnndissd on eroja itdisen Pohjolan (Suomi ja
Ruotsi) ja ldntisen (Norja ja Tanska) valilld. Esimerkiksi Tanskassa ja Norjassa tuomioistuimet
eivat kuulu oikeusasiamiehen valvonnan piiriin.

Ajatus siitd, ettd oikeusasiamiesten pddtésten olisi oltava alistettavissa tuomioistuimen tar-
kastettaviksi, ei ole uusi. Ruofsissa Gustaf Petrén kdsitteli taté kysymysté Ruotsin oikeusasia-
miehen (JO) vuoden 1973 toimintakerfomuksen liitteessd. Petrén totesi, ettd JO:n harjoitta-
massa valvonnassa kehitys kohti lievempid reagointimuotoja on johtanut siihen, etté JO:n
syytetoiminta on kdytdnnossd loppunut. Tuomiovallan ja oikeusasiamiesten toiminnan véli-
nen kytkds on tdman myo6td rauennut. Samalla ne virkamiehet, joihin arvostelua on kohdis-
tettu, ovat menettineet oikeuden saada asiansa késitellyksi tuomioistuimessa. Liséksi on
poistunut yksityisen asianomistajan mahdollisuus esittdd vahingonkorvausvaatimus asias-
sa, joka koskee vastuuta virkarikoksesta. Petrén piti tarkednd, ettd JO:n foiminta tavalla fai
toisella jalleen kytkeytyisi tuomioistuinten toimintaan. Han katsoi kohtuulliseksi, ettd se, jota
JO on arvostellut, mutta joka ei hyvdksy kyseisté arvostelua, voi saada asiansa oikeudessa
késitellyksi. Tatd varten olisi hdnen mielestddn kehitettdvd uusia oikeuskdsittelyn muotoja.

Petrénin ajatukset eivét ole saaneet vastakaikua Ruotsissa. Vuonna 1972 tehdyssé oikeus-
asiamiehen asemaa koskevassa selvityksessd katsottiin, ettei virkamies aiheellisesti voinut
vaatia syytettd nostettavaksi, jos JO katsoo, ettd kyseinen virkamies on menetellyt sopimat-
tomasti, muttei syyllistynyt rikokseen. Tutkinnan mukaan virkamiehen on "siedettévd JO:Ita
sellaista arvostelua, johon ei sisdlly vaitettd virkavirheestd" (SOU 1975:23, s. 134). Keskeise-
nd perusteluna oli, ettd JO:n esittémadstd arvostelusta virkamiehelle ei aiheudu minkéénlais-
ta seuraamusta eikd tma ole velvollinen mukautumaan JO:n kasityksiin. Ndkemykseen vii-
tattiin myds seuraavassa selvityksessd, jossa kuitenkin katsottiin, ettd JO:n olisi ajettava syy-
tettd, jotta syyllisyyskysymys saataisiin késiteltyd tuomioistuimessa, jos virkamies kiistéd vir-
heet ja pyytdd syytteen nostamista (SOU 1985:26,s. 197).

Tanskassa oikeudesta oikeusasiamiehen pddtdsten oikeuskdsittelyyn sdddetddn Folketingetin
oikeusasiamiehestd (Ombudsmand) vuonna 1996 annetulla lailla. Lain esitdiden mukaan
yksitt@iselld virkamiehellé on oikeussuojaintressi saada asiansa tuomioistuimessa késitel-
lyksi, jos oikeusasiamies on kohdistanut arvostelua suoraan hdneen eiké ainoastaan kysei-
seen viranomaiseen. Samalla tuomioistuimille annettiin oikeus yksinkertaistetussa menette-



lyssd jattad tutkimatta iimeisen perusteettomat kanteet oikeusasiamiestd vastaan. Uutta lakia
edeltdneessd keskustelussa esitettiin, ettd "on rdikedsti yleisten oikeusperiaatteiden vastaista,
jos asianosainen ei voi saada [oikeusasiamiehen esittdmdd arvostelua] kdsitellyksi tuomiois-
tuimissa, vaan joutuu puolustautumaan ainoastaan kdymélld asiastaan julkista keskustelua "
(ks. ldhemmin Jon Andersen ym., Ombudsmandsloven, 1999, s. 183).

Norjassakin on pidetty tdrkednd, etté hallinnon ja oikeusasiamiehen véliset riidat viime kd-
dessd ratkaistaan tuomioistuimessa. Jarjestelmé ei kuitenkaan Iéhde kritisoidun viranomai-
sen vaan yksittéisen kantelijon edusta. Oikeusasiamies voi madratd muutoksenhakijalle mak-
suttoman oikeusavun, jolloin tdma voi ryhtyéd kdymadn oikeutta sité viranomaista vastaan,
joka ei noudata oikeusasiamiehen pddtdstd (Johs Andences, Statsforfatningen i Norge, 2004,
s.291).Téllainen menettely on mahdollinen myds Tanskassa.

Ratkaisuluonnoksia

Aikaan, jolloin virkasyyte oli oikeusasiamiehen toiminnan keskeinen vdline, ei ole paluuta.

Oikeusasiamiehen valvonnassa on nykyédn pddasiassa kyse hyvén hallinnon ja perus- ja

ihmisoikeuksien noudattamisen edistémisestd. Paljastuneet puutteellisuudet ovat harvoin

sen luonteisia, ettd rikossyyte tulee kysymykseen. Moittivat tai ohjaavat késitykset ovat siksi
useimmiten asianmukainen reagointikeino.

Sité vastoin ei voi vélttyd vaikutelmalta, eftd yksittdiselld virkamiehellé on vahdiset mahdol-
lisuudet saada oikaisu sellaiseen oikeusasiamiehen esittdmddn arvosteluun, jota hain pitéd
perusteettomana. Témdn pdivan yhteiskunnalle funnusomainen mediaseuranta ja vapaa fie-
donkulku asettavat arvostellun virkamiehen tdysin toiseen asemaan kuin aikana, jolloin oi-
keusasiamiehen vuosikertomukset olivat huomautusten ja moittivien kdsitysten tdrkein viral-
linen levityskanava.

Lopuksi luonnostelen ratkaisuja, joilla pyritddn vastaamaan virkamiesten oikeusturvaa kos-
keviin vaatimuksiin sdilyttden samalla oikeusasiamiehen reagointikeinojen joustavuus. En-
simmdinen perustuu lainmuutoksiin jo muut oikeusasiamiehen kéytdnteiden muuttamiseen.
Ehdotuksia on pidettdvd keskustelunavauksing, ei valmiiksi tydstettyiné ratkaisuina.

Ensinndkin olisi mahdollista sa&tdd lailla virkamiehille oikeus hakea muutosta sellaisiin oi-
keusasiamiehen pddtoksiin, joissa heihin on kohdistettu arvostelua. Muutoksenhakuoikeus
voitaisiin mahdollisesti rajata huomautuksiin. Tosin huomautuksiin ja moittiviin kdsityksiin si-
sdltyvéin sanallisen arvostelun ankaruudessa ei ole selvd eroa, mutta nimedmdlld huomau-



tukseksi tihdennetddn kuitenkin virkamiehen menettelyn moitittavuutta tavalla, joka antaa
toimenpiteelle repressiivisen luonteen. Tanskan esikuvan mukaan voitaisiin tuomioistuimille
antaa oikeus joustavasti j&ttdd tutkimatta iimeisen perusteettomat muutoksenhaut.

Tdllaista muutoksenhakuoikeutta voidaan verrata valtion virkamiehillé nyt olevaan oikeuteen
valittaa kirjallisista varoituksista. Myés varoitus annetaan virkavelvollisuuden rikkomisesta. Esi-
merkkind voidaan mainita ratkaisu KHO 1.8.2001/1727, jossa kdsiteltiin sitd, onko virkamies
kéyttaytynyt "asemansa ja tehtdviensd edellyttdmalld tavalla”. Kysymyksenasettelu esiintyy
sddnndllisesti myds oikeusasiamiehen padtoksissd.

Periaatteelliselta kannalta tarkastellen muutoksenhakuoikeus kuitenkin vaikuttaisi haitallises-
ti oikeusasiamiehen riippumattomaan asemaan.Yleinen oikeus hakea tuomioistuimilta muu-
tosta oikeusasiamiehen pddtdksiin olisi listksi vaikeasti yhdistettdvissd oikeusasiamiehen
oikeuteen valvoa niitd. Jos oikeusasiamiehen pddtékset olisivat muutoksenhakukelpoisia,
saman tulisi koskea monien muidenkin valvontaviranomaisten kanteluratkaisuja. Téma mer-
kitsisi huomattavaa jdrjestelménmuutosta Suomen hallinto-oikeuteen.

Voidaan my6s huomauttaa, ettd oikeusasiamiehelle olisi resursseja vaativaa olla — mahdolli-
sesti jatkuvasti — osapuolena oikeudenkéynneissd, jotka koskevat hdnen ratkaisujaan. Vaikka
oikeudenkdynnit oikeusasiamiehen pddtoksid vastaan ovat Tanskassa ddrimmdisen harvinai-
sia, ndin ei valttmatta voida olettaa kdyvain Suomessa. Oikeusasiamies kohdistaa usein ar-

vostelunsa yksittdiseen virkamieheen, eikd ainoastaan viranomaiseen, ja kynnys muutoksen

hakemiseen hallinfotuomioistuimelta on alhainen verrattuna kanteen nostamiseen yleisessa
tuomioistuimessa, kuten Tanskassa joudutaan tekemddn.

Toinen ratkaisu olisi muuttaa jossain médrin oikeusasiamiehen toimenpidekdyténtod. Ensin-
nékin huomautukset ja moittivat kdsitykset voitaisiin nykyistd enemman osoittaa yksityisten
virkamiesten sijasta viranomaisille. Tallaista kdytdntéd voidaan perustella myos silld, ettd
oikeusasiamiehen valvonnan my6td havaitut epdkohdat usein paljastavat puutteita kyseisen
viranomaisen kéyténnoissa tai virkamiehen tydoloissa. Silloin on tarkoituksenmukaisempaa
arvostella viranomaisessa vallitsevia yleisid olosuhteita kuin virheen tehnyttd virkamiestd. Yk-
sitt@isiin virkamiehiin kohdistettu arvostelu voitaisiin rajoittaa ilmeisiin lainrikkomuksiin, jotka
antavat aihetta joko virkasyytteeseen tai huomautukseen, johon liittyy syyttdmattd jéttdminen.

Toisekseen olisi mahdollista sdilyttdd henkilokohtainen arvostelu, mutta rajata huomautus-
ten kayttd seuraamusluonteisiin syyttdmattajattamispadtoksiin. Silloin virkamiehelld olisi
aina oikeus saada syyllisyyskysymys oikeudessa késitellyksi. Vaikka oikeudenkdynti télloin
koskee kysymysté siitd, onko virkamies syyllistynyt rikokseen, eikd huomautusta sindnsd,



tulisivat oikeusasiamiehen pddtoksen perusteet kuitenkin selvitetyiksi puolueettomasti ja tar-
kemmin kuin oikeusasiamiehen tutkinnassa yleensé on mahdollista. Tallainen kaytdnto vas-
taisi myds oikeusasiamiehestd annetun lain sanamuotoa. Sen mukaan oikeusasiamies voi
antaa huomautuksen, jos valvottava on menetellyt lainvastaisesti, mutta oikeusasiamies
"harkitsee, ettei syytteen nostaminen ole kuitenkaan farpeen".

Vaikka viimeksi mainittuun ehdotukseen sisdltyy tiettyd oikeusasiamiehen toimenpidevali-
koiman rajaamista, eivat kdyténndn seuraukset olisi erityisen suuria. Valtaosassa tapauksia
oikeusasiamies esittdd arvostelunsa moittivien kdsitysten muodossa. Ehdotus merkitsisi li-
sdiksi, eftd kaytdnnossd huomautuksia osoitettaisiin vain niille, joita koskee rikosoikeudelli-
nen virkavastuu, koska muuhun perustuva syyte harvoin tulee kysymykseen. Tamdkin rajaus
olisi kuitenkin merkitykseltédn vahdinen.

Listksi on syytd tarkistaa menettelyd niissd tapauksissa, joissa virkamiehen menettely antaa
aihetta arvosteluun. Ottaen huomioon, etté muutoksenhakuoikeus puuttuu, olisi tmd niin
sanotussa jalkikateisessd oikeusturvassa oleva puute kompensoitava vahvemmilla ennalta
vaikuttavilla oikeusturvatakuilla, eli jarjestelyilld, joilla lisdtddn oikeusturvaa menettelyn aikai-
semmassa vaiheessa. Yksi téllainen ratkaisu olisi kuulla aina virkamiestd pddtésiuonnokses-
ta, joka sis@ltdd haneen kohdistuvaa arvostelua. Nykykdytdnndssdkin on selvéd, ettd arvos-
telua ei esitetd, ellei asianomaista virkamiestd ole kuultu. Yleensd hdntd kuitenkin kuullaan
menettelyssd verraten aikaisessa vaiheessa. Tdssa esitetty ehdotus merkitsee, ettd virkamies
saisi aina filaisuuden lausua nimenomaan siitd arvostelusta, jota héneen ehdotetaan koh-
distettavaksi. Tallainen menettely ei ole oikeusasiamiehen nykyisessé foiminnassa tuntema-
tonta, joskin verraten harvoin kdytettyd.

Jos virkamies vastustaisi pédtésluonnokseen sisdltyvad arvostelua ja esittdisi télle paina-
van syyn, voisi oikeusasiamies harkita esitutkinnan aloittamista. Kuten edelld on ilmennyt,
valtaosa oikeusasiamiehen pédtdksistd koskee kuitenkin sellaisia tapauksia, joissa rikoksen
tunnusmerkit eivat tdyty, mutta joissa lievempi arvostelu kuitenkin on aiheellista. N&issd
tapauksissa virkamiehen "viimeinen sana" lisdisi p&dtoksen perusteiden luotettavuutta ja
toimenpiteen legitimiteettid.

Lopuksi voidaan ajatella, ettd oikeusasiamiehen esittdmd arvostelu voitaisiin poikkeustapa-
uksissa saattaa oikeuden késiteltdvéksi jo nykyisenkin lainsédédanndn puitteissa. Néin voi olla
asianlaita, jos virkamiehen oikeussuojaintressi on niin funtuva, ettd kysymyksen on katsottava
koskevan hdnen oikeuksiaan fai velvollisuuksiaan siten kuin perustuslain 21 §:ssé tarkoite-
taan. Silloin muutoksenhakukelpoisuuden perusoikeusmyénteinen tulkinta antaisi yksittéi-
selle virkamiehelle sen oikeuden oikeudenkdyntiin, joka héneltd nyt puuttuu. i



