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Téssd hallinto-oikeudellisessa pro gradu -tutkielmassa tarkastellaan hyvén hallinnon toteutu-
vuutta viranomaisten vilisessd yhteistydssd alati muuttuvassa turvallisuusympéristossd. Tut-
kielmassa pédasiallisena tarkastelun kohteena ovat niin sanotut perinteiset turvallisuusviran-
omaiset — poliisi, Rajavartiolaitos ja Puolustusvoimat. Tutkielman tavoitteena on selvittdd, onko
viranomaisyhteistyossd kohdattavia tilanteita mietitty muuttuvan maailman tarpeisiin ja vas-
taako nykyinen, jopa pirstaloitunut viranomaisyhteistyotd koskeva sddnnosto yhteistydssé vas-
taantuleviin haasteisiin. Viranomaisyhteisty6té tarkastellaan pitkilti maailmaa parhaillaan va-
visuttavan Covid-19 pandemian torjuntatoimenpiteiden kannalta. Tutkielman pédasiallisena
tutkimusmetodina on lainoppi.

Viranomaisten vilisessd yhteistydsséd pyritddn hyvén hallinnon toteuttamiseen. HL 10 §:n mu-
kaan viranomaisten on pyrittiva edistimién keskindistd yhteisty6tdén. Kun viranomaisyhteis-
tyohon oleellisesti liittyvistd toimenkuvista sdddetddn tarkemmin substanssilainsddddnndssa,
tarkastellaan tutkielmassa HL 10 §:n merkitystd yhteistyolle. Nykyisellddn HL 10 § ohjaa ja
antaa suuntaviivat eri laeissa sdddetyille viranomaisyhteistyotd koskeville sdénnoksille. Tut-
kielmassa ndhdéén kuitenkin, ettd lainkohta voisi pitda sisdllddn kattavammin sddnndksid muun
muassa tietojenvaihdosta ja virka-avusta.

Suomessa turvallisuusviranomaisten vélinen yhteistyd on pidosin toimivaa. Muuttuva turvalli-
suusympdristd pakottaa kuitenkin viranomaiset vastaamaan uudenlaisiin ja yllattdviinkin haas-
teisiin. Onkin syyta tutkia antavatko nykyiset sdddokset viranomaisille riittdvat mahdollisuudet
ja keinot toteuttaa hyvéd hallintoa. Onnistunut yhteistyd edellyttdd muutakin kuin kirjoitettuja
sadnnoksid. Sen saavuttamiseen tarvittavia elementtejd ovat esimerkiksi tietojenvaihto, virka-
avun antaminen, varautuminen ja viranomaisharjoitukset, selkedt toimivaltuudet ja johtovas-
tuukysymykset, joista kaikissa niissé on kuitenkin kehitettédviad. Esteiksi voivat muodostua suh-
teellisen vidhdiset resurssit sekd leikkaavat sddstotoimenpiteet. Tutkielman péaédtelméind tode-
taan, ettd viranomaisyhteistyd Suomessa hyvilld tasolla tiyttdd hyvéin hallinnon tavoitteiden
vaatimukset ja padasiassa vastaa yhteiskunnan sille asettamiin odotuksiin. Kehitettdvia on seka
lainsdddénndssa ettd viranomaisten resursseissa. Tutkielmassa ehdotetaan, ettd viranomaisyh-
teistyOstd sdddettdisiin oma laki, mik voisi vield parantaa viranomaisyhteistyon toteutumista
ja toimia hyvin hallinnon edistéjdna.

Avainsanat: hallinto-oikeus, hyvé hallinto, viranomaisyhteistyd, turvallisuusviranomaiset.
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1 JOHDANTO

1.1 Taustaa

Suomi on pinta-alaltaan suuri maa, mutta pieni kansakunta. Siitd huolimatta valtiotamme pide-
tadn yhtend maailman turvallisimmista maista asua, eikd tdma ole harhaluulo. Suomen tilasto-
keskuksen kerddmain listauksen! mukaan Suomi on monessa maailmanlaajuisessa vertailussa
aivan karkisijoilla. Suomi on esimerkiksi maailman turvallisin maa?, maailman paras maa ih-
misten perusoikeuksien suojelemisessa®, ja Suomessa on maailman paras hallinto.* Ilman pe-
rusoikeuksien huomioimista ja hyvdi hallintoa, Suomi ei varmastikaan olisi niin turvallinen

maa asua.

Turvallisuus on jokaiselle kuuluva perusoikeus. Suomen perustuslain (731/1999) 7.1 §:n mu-
kaan jokaisella on oikeus eldmdn sekd henkilokohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja
turvallisuuteen. Oikeudella turvallisuuteen korostetaan julkisen vallan positiivisia toimintavel-
voitteita suojella ihmisid niin rikoksilta kuin muiltakin heihin kohdistuvilta oikeudenvastaisilta
teoilta.’ Tastd perusoikeudesta ja yhteiskuntamme turvallisuudesta muutoinkin huolehtivat
osaltaan turvallisuusviranomaiset. Yhdessd niiden ja muiden viranomaisten kanssa tehty yh-
teisty0 nopeuttaa ja tehostaa erilaisten turvallisuutta turvaavien viranomaistehtévien suoritta-
mista. Viranomaisyhteisty® on viranomaisten vilille viime vuosikymmenien aikana kehittynyt

toimintamalli, joka on tullut jaddékseen.

Suomalaisella viranomaisyhteisty6llda on hyvd maine, ja se on tunnettua myos kansainvilisesti.
Ehképa tdhdn on syynd Suomessa pddosin noudatettavan hyvin hallinnon vaatimus. Hyva hal-
linto on myds jokaiselle kuuluva perusoikeus (PL 21.2.§) ja viranomaisten yhtend velvollisuu-

tena on edistdd sen toteutumista. Hyvén hallinnon perusteista on sdénnelty tarkemmin hallinto-

! Ks. Tilastokeskus 2021, kohta Suomi maailman kérjessa.

2 Ks. Maailman talousfoorumi (WEF) 2021, kohta The Travel & Tourism Competitiveness Report 2017, s. 159.

3 The World Justice Project 2021, kohta Rule of Law index 2017-2018, kohta Fundamental Rights.

4 The Legatum Institute, kohta The Legatum Prosperity index 2020. Vuonna 2020 ko. vertailussa oli mukana 146
valtiota.

S HE 309/1993 vp, s. 47.
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lain (434/2003) toisessa luvussa. Hallintolain yhtend tarkoituksena on hyvéan hallinnon ja oi-
keusturvan toteuttaminen sekd edistiminen hallintoasioissa. Sitd sovelletaan muun muassa val-

tion viranomaisiin, kunnan viranomaisiin ja itsenisiin julkisoikeudellisiin laitoksiin.®

Hallintolain toinen luku siséltdd sdddoksen viranomaisten yhteistyostd (HL 10 §). Pykéla kattaa
viranomaisten yhteistyotd koskevat peruselementit, mutta tarkemmin viranomaisten véliseen
yhteistyohon sisdltyvistd tehtdvistd sdddetddn erikseen erityislaeissa. Viranomaisten yhteis-
tyOstd ei ole siis olemassa omaa lakia, vaan siihen siséltyvisté tehtdvakokonaisuuksista 10ytyy
saddoksid substanssilainsddddannostd. On melko todennékoistd, ettd turvallisuus- ja muiden vi-
ranomaisten vélinen yhteistyd tulee lisdéntyméén tulevaisuudessa, joten on syytd pohtia siti,
riittavatko nykyiset sdddokset kattamaan eri yhteistyotilanteita turvallisuusympériston muuttu-
essa. Kuten HL 10 §, myds useat muut hallinto-oikeudelliset sdddokset ovat tarkoituksella séa-
detty viljiksi, jotta ne soveltuisivat mahdollisimman monenlaisiin tilanteisiin.” Téllaisia ovat
tassdkin tutkielmassa lapikdytévit hallinnon yleiset oikeusperiaatteet, joita voidaan enemmén
tai vihemmén soveltaa viranomaisyhteistyon eri tilanteisiin.® Kyseiset periaatteet 16ytyvt niin
ikddn hyvén hallinnon perusteita koskevasta hallintolain toisesta luvusta ja niiden tehtdvéné on

muun muassa omalta osaltaan ohjata viranomaisten toimintaa.’

Hallinto-oikeudelliset sdddokset ovat usein véljid, mutta niiden perinteisyydestd johtuen toisi-
naan myds melko jaykkid. Nyt perinteiset saddokset ovat koetuksella, silld Suomen turvalli-
suusympéristd on viime aikoina muuttunut!® epdvakaampaan ja ennustamattomampaan suun-
taan. Muun ohella esimerkiksi digitalisaation mukanaan tuomat haasteet ovat pakottaneet Suo-

men vastaamaan niihin kehittdmalld viranomaisty6téén.

Eldmme jénnittévid aikoja. Tdmén pro gradu -tutkielman kirjoittamisen aikana on maapallolla
puhjennut pandemia — Covid-19. Koko maailma taistelee koronavirusta vastaan. Sen kukista-
miseksi tarvitsemme viranomaisyhteistyotd ja ennen kaikkea hyvii hallintoa. Hyvén hallinnon

toteutuminen viranomaisten vélilld edellyttdd mielestini muun muassa suunnitelmallisuutta,

® Niiden lisiksi lain soveltamisalaan kuuluvat eduskunnan virastot, tasavallan presidentin kanslia, valtion liikelai-
tokset, julkisoikeudelliset yhdistykset ja yksityiset, niiden hoitaessa julkisia hallintotehtivia.

7 Yleensikin oikeussdintdjen yleisyyttd perustellaan niiden avulla turvattavalla oikeudellisella yhdenvertaisuu-
della, sill juuri niiden yleisyyden vuoksi oikeussdéntdjd voidaan soveltaa yhtildisesti lahes kaikkiin niiden so-
veltamisalaan lukeutuviin tapauksiin. Néin 7ala 2010, s. 91.

8 Lisiksi niiden ratkaisuarvo vaihtelee tapauskohtaisesti. Siltala 2010, s. 38.

° Hallinnon yleiset oikeusperiaatteet myds rajoittavat virkamiesten harkintavaltaa ja ovat osa ennakollista hallin-
non oikeussuojajirjestelméaa.

10 Sisiministeric 2017, s. 14. Muuttuneella turvallisuusympiiristdlld voidaan tarkoittaa elinympéristdd, johon ovat
vaikutaneet uudenlaiset turvallisuusuhat.
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varautumista, harjoituksia, koordinaatiota, vastuunottamista, sdddoksid, luottamusta, avoi-
muutta ja halua toimia yhdessi. Ndiden liséksi se edellyttdd viranomaisilta oikeanlaista viestin-
tad ja riittdvaa tietojenvaihtoa. Normaaliolojen ohella kansalaisten on myos kriisitilanteessa
saatava viranomaisilta oikeaa tietoa oikeassa ajassa, jotta he eivit itse alkaisi jopa puutteellisten
tietojen valossa tulkita tapahtumien kulkua. Téllainen tilanne aiheuttaa kansalaisten keskuu-
dessa epdvarmuuden tunnetta ja on lisdksi huonoa hallintoa. Case Covid-19 on vain yksi esi-
merkki turvallisuutta uhkaavasta tilanteesta. Se on my0s hyva esimerkki siité, ettd viranomais-
toiminta sekd toimiva viranomaisyhteisty0 ovat valttimattomid. Uudenlaiset tilanteet voivat yl-
1attdd ja hallintokoneistolla pitddkin yhtdkkid olla valmiuksia yhteistoimintaan. Muutoksesta ei

selvitd vain puhumalla, vaan sen lisdksi vaaditaan tekoja ja yhteistyota.

1.2 Tutkielman tavoitteet ja tutkimuskysymykset

Julkishallinto pitdd sisélldan muun muassa viranomaisten toimintaa koskevat oikeussdénnot ja
oikeusperiaatteet. Hallinto-oikeudelliset sddnnokset ovat melko perinteisié ja tyypillisesti jul-
kisoikeudellisen lainsdddédnnon voidaan katsoa olevan sidottu niihin yleisiin oppeihin, ratkai-
suihin ja periaatteisiin, jotka ovat vakiintuneet kyseiselle alalle ajan saatossa.!! Turvallisuus-
ympériston muuttuessa ja teknologian kehittyessd voidaan kuitenkin kysyi, toteutuvatko ne
endd sellaisenaan nyt, saati tulevaisuudessa? Tutkielman erddni tavoitteena onkin selvittdi,
onko viranomaisyhteistyOssi kohdattavia tilanteita etukiteen mietitty muuttuvan maailman tar-
peisiin ja vastaako nykyinen, jopa pirstaloitunut viranomaisyhteistyotd koskeva sdanndsto yh-

teistyOssd vastaan tuleviin haasteisiin.

Téll4 hetkelld viranomaisten yhteisty6ta késitteleva hallintolain 10 § on niin sanottu yleispykéla
ja sen vuoksi monenlaisiin tilanteisiin soveltuva. Se voisi kuitenkin olla tdsméillisempi ja katta-
vampi, silld pykala ei sisdlld esimerkiksi virka-apua eikd viranomaisten vilistd tietojenvaihtoa
koskevia sddanndksid, jotka 16ytyvit muualta lainsdddanndstd. Sen vuoksi voidaankin kysya,
mika merkitys télld hallintolain pykalélld edes on? Onko siihen nojauduttu kdytdnnon viran-
omaisyhteistydssd, mikéli yhteistyotilanteissa kuitenkin joudutaan soveltamaan erityislainsai-

déantoa.

Tutkielmassa selvitetdén myos, pitdisikd substanssilainsdddanndssid mainittuja, viranomaisyh-

teistyotd koskevia lainkohtia kehittdd tai lisdtd. Viranomaisten yhteistyosté ei tilld hetkelld ole

"' Tala 2005, s. 20.



4
olemassa omaa lakia. Sellaista ei valttdiméttd ole helppo laatia, silld viranomaisyhteistyd on
kontekstisidonnaista. Peruselementit ja edellytykset onnistuneeseen viranomaisyhteistyohon
ovat kuitenkin samankaltaiset viranomaisista riippumatta. Yhteistyotilanteiden lisddntyessa

olisi tulevaisuudessa tarpeellista pohtia, voisiko viranomaisyhteistydsta olla oma lakinsa.

Tutkielman tavoitteena on liséksi systematisoida viranomaisyhteistydhon kohdistuvia hyvén
hallinnon vaatimuksia viranomaisnidkokulmasta ja kansalaisndkokulmasta tarkasteltuna. Tut-
kielmassa késitellddn viranomaisyhteistyohon kuuluvia osa-alueita, joiden osalta hyvén hallin-
non toteutumista voidaan arvioida. Arviointitehtdvd on haastavaa, silld arvostukset ovat mo-

nesti subjektiivisia.

Tavoitteisiin paddsemiseksi olen tutkielmaa tehdesséni kdyttinyt pddasiallisina ldhdeaineistoina
kirjallisuutta, tieteellisié artikkeleita ja virallisldhteitd, sekd muutamaa oikeustapausta. Niiden
lisdksi olen kirjoitustyon aikana seurannut tiiviisti lehdistdd ja muuta mediaa, jotta saisin mah-
dollisimman kattavan kuvan viranomaisyhteistyon toimivuudesta kdytdnnon tilanteissa ja siitd
millaiseksi se koetaan. Olen myos haastatellut poliisiylitarkastaja Mikko Erésté poliisihallituk-
sesta, poliisiyhdyshenkild Janne Jarvistd Suomen Tallinnan suurléhetystosté, eversti, apulais-
komentaja Riku Suikkasta Porin prikaatista sekd Rajavartiolaitoksen oikeudellisen osaston,
henkildstoosaston ja raja- ja meriosaston edustajia tutkimuspiéllikkoé Sari Lindblomin valityk-
selld. Olen lisdksi tiedustellut eduskunnan oikeusasiamichen kansliasta sitd, miten oi-
keusasiamies valvoo niin sanottua moniviranomaisyhteistyoté ja hyvén hallinnon toteutumista
viranomaisyhteistyon osalta. Tutkimustyon tekeminen on ollut osin haasteellista viranomaisyh-
teistyotd koskevan kirjallisuuden vdhdisyyden vuoksi — sen sijaan kirjallisuutta hyvista hallin-

nosta on 16ytynyt kiitettdvésti.

Viranomaisyhteisty® mielletdan usein kahdenviliseksi tai tiettyyn ympéristoon kuuluvaksi, jo-
ten viranomaisyhteistyotd koskevia yleisid oppeja on verrattain vdhin. Saadakseni analysoitua
tietoa viranomaisten tekemésté yhteistyostd, osallistuin 7.11.2020 Puolustusvoimain kurssikes-
kuksessa Tuusulassa jérjestettyyn Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen (MPK) seminaariin
”Opit koronaviruksesta alueellisena poikkeustilanteena”. Seminaarissa eri viranomaiset ja
muut toimijat avasivat kokemuksiaan yhteisty0std ja toiminnasta kriisitilanteissa. Mukana oli-
vat muun muassa Puolustusvoimain, poliisin, aluehallintoviraston, kirkon seki Helsingin ja Uu-
denmaan sairaanhoitopiirin (HUS) edustajat. Seminaari antoi kattavan kuvan siitd, miten ver-

kostoitunutta yhteisty viranomaisten vililld on.
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Tutkimusty6 on vaatinut tutkimuskysymysten méérittelemisti. Siispa tutkielman pddasiallinen

tutkimuskysymys on:

Tayttaiko viranomaisten vilinen yhteisty6 Suomessa hyvin hallinnon tavoitteiden vaati-
mukset ja vastaako se yhteiskunnan odotuksiin ja tarpeisiin alati muuttuvassa turvalli-

suusymparistossa?

Péidasiallisen tutkimuskysymyksen ratkaisemisessa auttavat apututkimuskysymykset, joihin

haen vastauksia seuraavissa luvuissa:
LUKU 2: Arvopéddamédriand hyva hallinto. Onnistummeko siind?
LUKU 3: Viranomaisyhteisty6 on vélttdmétontd. Toimiiko se Suomessa?

LUKU 4: Antavatko nykyiset sdddokset viranomaisille riittdvdt mahdollisuudet ja keinot to-

teuttaa hyvaa hallintoa?

LUKU 5: Toteutuuko hyva hallinto kansalaisndkokulmasta arvioituna?

1.3 Tutkielman rajaus, rakenne ja tutkimusmetodi

1.3.1 Rajaus ja rakenne

Pro gradu -tutkielman rajattu laajuus edellyttd rajausten ja erilaisten tutkimuksellisten padtok-
sien tekemistd. Tutkielmassani kisiteltivat ndkokulmat liittyvét useimmiten kaikkien viran-
omaisten viliseen yhteistyohon, mutta selkeyden vuoksi péddasiallisen tarkastelun kohteena
tdssd ovat niin sanotut perinteiset turvallisuusviranomaiset — poliisi, Rajavartiolaitos ja Puolus-
tusvoimat. Nama tahot tekevit paljon yhteisty6té paitsi keskendéin, myds toisten viranomaisten
kanssa. Tarkastelen téssé tutkielmassa viranomaisyhteistyotd paljolti maailmaa parhaillaan va-
visuttavan Covid-19 pandemian torjuntatoimenpiteiden kannalta. Edelld mainittujen turvalli-
suusviranomaisten lisdksi pandemian torjunnassa on toki merkittdvd rooli my0s esimerkiksi
valtioneuvostolla, sosiaali- ja terveysviranomaisilla, aluehallintovirastolla sekd lukuisilla

muilla tahoilla, joita niitdkin mainitaan tutkielmassa.

Tarkastelen viranomaisten vélistd yhteistyotd viranomaisten yhteistydsdédnnoksien pohjalta,
joista yleisimpéni sddnnoksend on HL 10 § — viranomaisten yhteistyd. Pykéldn mukaan virka-
avusta sdddetdén erikseen, mutta koska virka-apu on olennainen osa turvallisuusviranomaisten

vilistd yhteistyotd, kisittelen tutkielmassani muun viranomaisyhteistyon lisdksi myds virka-
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apua. Viranomaisten yhteistyotd koskevia sddnnoksid on paljon my0s substanssilainsdédan-

nossa.

Hallintolain 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on muun muassa toteuttaa ja edistdd hyvéa hallin-
toa sekd oikeusturvaa hallintoasioissa. Koska tutkielmani aihe on ”Viranomaisyhteistyd hyvén
hallinnon edistdjdnd”, antaa kyseinen pykild mielestdni hyvit lahtokohdat 14hted tarkastele-
maan hyvén hallinnon toteutuvuutta viranomaisten vilisessd yhteistyossi, silld hallintolakia so-
velletaan juuri viranomaisiin. Apuna tarkastelussa toimivat hallintolain 6 §:n hallinnon yleiset
oikeusperiaatteet. En kisittele periaatteita perinpohjaisesti, vaan ne toimivat tutkielmassani 14-
hinné oikeusperiaatteille tyypillisen ominaisuutensa muodossa — suuntaa antavina. Hyvésté
hallinnosta on kirjoitettu paljon. Sen vuoksi on mahdotonta selvittdd hyvén hallinnon sisiltoé
kokonaisuudessaan. Kéyn siitd 1dpi tutkielmani kannalta tdrkeimmat perusasiat ja suhteutan
niitd viranomaisyhteistyohon. Hyvé hallinto on kasvattanut merkitystddn myods Euroopan uni-
onissa, milld puolestaan on omat vaikutuksensa kansalliseen oikeuteen. Sen vuoksi sitd on hyvé
hieman esitelld tutkielman alkupuolella. Tutkielman alueellinen rajaus on kuitenkin kansalli-
nen, joten hyvi hallinto laajemmin eurooppaoikeudessa rajautuu pédasiassa tutkielman ulko-
puolelle. Hyvié hallintoa voidaan késitelld myds eri ndkokulmista katsottuna: kansalaisnéko-
kulmasta, viranomaisnékokulmasta ja kontrollindkokulmasta. Rajaan tutkielmani késittelemééan
padosin kahta ensiksi mainitsemaani nikokulmaa. Koska aiheena on hyvén hallinnon edistdmi-

sen pohdinta, on niin sanotulla valvonnalla my®s pieni rooli tutkielmassa.

Tutkielmassa on kuusi pddlukua. Johdannon jélkeen toisessa luvussa kdyn ldpi hyvén hallinnon
perusideaa ja myds sen yhteyttd viranomaisyhteistyohon. Téstd luvusta 16ytyy myds alaluku
hyvén hallinnon kasvavasta merkityksestd Euroopan unionissa. Kolmannessa luvussa esittelen
viranomaisyhteistyon tarkeimpid elementtejd ja tarkastelen sen kehittymistd aina taustoista tu-
levaisuuteen. Tarkoitus on, ettd kolmen ensimmdisen pailuvun jdlkeen lukija on saanut kési-
tyksen tutkielman perusasioista, joiden pohjalta kédsittelen varsinaista tutkimuskysymystd seu-
raavissa pailuvuissa. Neljannessé luvussa on viranomaisnidkokulma ja se sisdltdd onnistuneelle
viranomaisyhteistyolle olennaisten osa-alueiden késittelyn. Viides paéluku on puolestaan kan-
salaisndkdkulmasta tarkasteltu. Sen alaluvut kisittelevit yhteistydon ndkymistd kansalaisille ja
muun muassa viestinndn merkitystd. Hyvin hallinnon kasvavan merkityksen myoti yhteiskunta
voi odottaa viranomaisilta melko paljon, joten viidennessé paédluvussa késittelen hieman myos
hyvén hallinnon toteutumisen valvontaa. Lopuksi pddluvussa kuusi kokoan yhteen tutkielman

pohjalta syntyneitd loppupaitelmia.
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1.3.2 Tieteellisesti tiedosta ja metodin valinta

Oikeustieteellisen tutkimuksen tekeminen on ollut varsinainen tutkimusmatka. Aulis Aarnio on
mieltényt tieteellisen tutkimuksen vuorovaikutustapahtumaksi, jossa oivalluksen kautta synty-
neitd oletuksia testataan, korjataan ja vield uudelleen testataan ndité korjattuja oletuksia.'> Vuo-
rovaikutustapahtuman seurauksena ja tieteellisen tutkimuksen tarkoituksena on luoda uutta tie-
toa. Oikeustieteellinen tutkimus on siis tieteenteon kdytdntod.!? Tiedoksi'* voidaan Aarnion
mukaan marittdd henkilon jarkiperdisesti perusteltu ja oikea uskomus asioiden tilasta.!® Tiedon
systematisoinnin jilkeen pédstddn yleensd jonkinlaiseen lopputulokseen. Urpo Kankaan mu-
kaan oikeustieteellisend tutkimustuloksena voidaan pitdd aikaisempaan aineistoon verrattuna

sitd saavutettua tiedonlisdystd, jonka tutkimus tuottaa.!®

Minkélaista on uusi tieto, jota voidaan pitdd luotettavana? Omia tulkintoja voi olla tarpeellista
esittdd empiiriseen tutkimuksen tavoin joko laadullisen eli kvalitatiivisen tutkimuksen!” tai
madrillisen eli kvantitatiivisen tutkimuksen'® avulla. Tima tutkielma ilmentéd laadullista tut-
kimusta. Olen pohtinut ja arvioinut aineistoa, jonka pohjalta olen saanut tutkimustuloksia. Ai-
neiston sisédllon selvittiminen voi onnistuessaan johtaa kokonaisuuksien ymmértdmiseen.!”
Tutkielmassani padasiallisena oikeusldhteend toimii lainsédddéntd. Koska tieteellisen tutkimuk-
sen siséllon on perustuttava useampaan ldhteeseen?’, kiytén tutkielmassani apuna myo6s muita
oikeusldhteitd. Néitd ovat muun muassa virallisldhteet ja oikeuskirjallisuus, jotka tukevat hyvin
hallinnon ja viranomaisyhteistyon sisdllon selvittdmistd. Olen lisdksi seurannut lehdistod ja
muuta mediaa, joista olen saanut ajankohtaista informaatiota tutkielmani tueksi. Myos haastat-
telujen ja tiedustelun tekeminen sekd muutamien oikeustapausten tarkastelu on auttanut minua

tutkielman laatimisessa.

Tieteen yhtend tarkedna tunnusmerkkind pidetddn usein metodia, joka liittyy tutkimuskysymyk-

sen ja sithen kuuluvien ongelmien ratkaisuun. Tutkimusmetodia tarvitaan siis késittelemién

12 darnio 1989, s. 38.

13 Hirvonen 2011, s. 59.

14 Aarnion mukaan itse tiedolla on kolme ominaisuutta: se on systemaattista, luonteeltaan kisitteellistd ja se suun-
tautuu todellisuudessa ilmeneviin sddnnénmukaisuuksiin. Aarnio 1989, s. 34.

15 darnio 1989, s. 36.

16 Kangas 1997, s. 108.

17 Ks. Tieteen termipankki 2020, kohta Kvalitatiivinen tutkimus: Kvalitatiivinen tutkimus tarkoittaa “tutkimusta,
jossa tutkitaan merkityksié siséltdvad ja tulkintoja edellyttdvia aineistoa ja joka téhtdé tutkimuskohteen laadun
ymmaértdmiseen”.

18 Ks. Tieteen termipankki 2020, kohta Kvantitatiivinen tutkimus: Kvantitatiivinen tutkimus tarkoittaa ”tutkimusta,

joka pyrkii ilmaisemaan tutkimustulokset matemaattis-tilastollisessa muodossa”.

19 darnio 1989, s. 46.

20 K. lisid lihdetyypeistd ja ldhteiden hyddyntimisestd Husa — Mutanen — Pohjalainen 2010, s. 31.
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tutkimuksesta saatavia huomioita.?! Tutkimusmetodeita edustavat oikeustieteen tutkimusmene-
telmiin lukeutuvat lainoppi, oikeushistoria, oikeussosiologia, oikeusfilosofia ja vertaileva oi-
keustiede, muutamia mainitakseni. Niistd voidaan valita tutkimukseen yksi tai tarvittaessa use-
ampi, joita sitten yhdistelld tutkielman laadinnassa.?? Tdssd pro gradu -tutkielmassani kiytén
padasiallisesti oikeustieteellisend tutkimusmetodina lainoppia eli oikeusdogmatiikkaa. Ari Hir-
vosen kirjoittamassa Mitkd metodit? — oppaassa oikeustieteen metodologiaan — lainopilla sel-
vitetddin voimassa olevan lain sisdlt64.2* Toisin sanoen lainopin tulkinnalla on praktinen ulottu-

vuus.?*

Aarnio on médritellyt lainopin keskeisiksi tehtdviksi oikeussdéntdjen sisdllon selvittdmisen ja
systematisoinnin.?® Tutkielmani yhtend tarkoituksena on tutkia hyvén hallinnon tavoitteiden to-
teutumista ja soveltuvuutta turvallisuusviranomaisten vilisessé yhteistyossd. Kun lainopin kes-
keisimpiin tehtdviin kuuluu voimassa olevan oikeuden siséllon selvittdminen késilld olevassa
oikeusongelmassa, on lainoppi tutkimusmetodina tutkielmani kannalta sopivin. Lainopin mer-
kittdvin tehtdva juontaa juurensa oikeusjirjestyksen sisiltod kasittavistd epétietoisuudesta.?®
Padtosténi valita lainopillinen metodi tutkielmaani puoltaa myo0s se, ettd ei ole tdysin selvda
sitovatko hyvén hallinnon tavoitteet oikeasti turvallisuusviranomaisia ja viranomaisten vélistéd
yhteistyotd. Koska lainoppi keskittyy oikeussdantdjen lisdksi myos oikeusperiaatteisiin, on tut-
kielman yhtend tehtévind punnita ja yhteensovittaa hallinnon oikeusperiaatteita viranomaisyh-

teistyohon.

Erkki Havansin mukaan on olemassa monta tapaa tutkia oikeutta, oikeuseldmaié ja eldmii oi-
keuden vaikutuspiirissd. Perinteisen lainopin rinnalle tutkimusmetodiksi voidaan ottaa my0s
esimerkiksi oikeusempiria, jolloin tutkimuksessa pohditaan sitd, mitd todella tapahtuu oikeus-
relevantissa todellisuudessa.?’ Kaijus Ervastin mukaan “oikeudellista tutkimusta voidaan tehdd
myos muista tiedonintresseistd kdsin kuin lainopin tulkinta- ja systematisointitehtdvistd”. Han
puoltaa my0ds empiirisen tutkimuksen kéyttdmistd. Empiirisessd tutkimuksessa selvitetdén, mi-
ten oikeusjérjestys toimii todellisuudessa ja toteutuuko esimerkiksi lainsdéddéanto kaytdnnossa.?®

Kiytén siis tutkielmassani haastattelujen myoté osin myos empiiristd ldhestymistapaa.

21 K. lisid lainopin metodeista Kolehmainen 2015, s. 111-112.

22 Husa — Mutanen — Pohjalainen 2010, s.19.

23 Hirvonen 2011, s. 25.

2 Aarnio 2006, s. 238. Ks. myds Aarnio 1997, s. 37.

% Aarnio 1997, s. 36-37.

26 Husa — Mutanen — Pohjalainen 2010, s. 20.

27 Niin Havansi 2004, s. 3.

28 K. lisid empiirisesté oikeustutkimuksesta. Ervasti 2004, s. 11-12.



1.4 Tutkielman oikeudenalakehys

Hallinto ja oikeus ovat tiiviisti sidoksissa keskendén. Suomessa lainsdddéntd maérittdd hallin-
non toiminnalle perusteita, tavoitteita ja rajoja. Koska oikeudellisen sdéntelyn toteutuminen
edellyttdd puolestaan hallintoa, on viranomaisen tehtdvd huolehtia siitd, ettd sdéntely toimii
kiytannossd. Viranomaiset ovat osa julkishallintoa, jonka yhtend tehtdvédné on kayttad julkista
valtaa. Vaikka Suomi on oikeusvaltio, on se samalla my6s hyvinvointivaltio, jolla on modernin
hallinnon piirteitd. Tdma tarkoittaa, ettd hallinnolle on tyypillistd sen legaalisuuden liséksi myos
tavoitteellisuus ja asiakkaan oikeuksien sekd hyvin hallinnon vaatimusten huomioon ottami-
nen.?” Viranomaisyhteistyon ja hyvén hallinnon sdénndkset ovat osa hallinto-oikeuden oikeu-

denalaa. Tutkielmani kuuluu hallinto-oikeuden®® oikeudenalan tutkimuksen piiriin.

Hallinto-oikeudella on pitkd historia. Pohjoismaat — Suomi mukaan lukien — ovat lukeutuneet
saksalaisen oikeuskulttuurin vaikutuspiiriin, ndin myos hallinto-oikeuden osalta’!. Suomalai-
nen hallinto-oikeus on saanut vaikutteita Saksan ohella myds Ranskasta ja Ruotsista. Suoma-
laisen hallinnon juuret ulottuvatkin Ruotsin hallinnon syntymiseen.*? Suomessa hallinto-oikeus
tieteenalana on suhteellisen nuori. Ensimmaiseksi hallinto-oikeuden professoriksi nimitettiin
legalismin sanansaattajana tunnettu K.J Stahlberg, sittemmin tasavallan presidentti. Hin osasi
soveltaa taidokkaasti saksalaista kdsitelainoppia suomalaiseen hallinto-oikeudelliseen kulttuu-
riin.?* Hallinto-oikeuden traditio liitetdan Suomessa niin kutsuttuun stahlbergliis-merikoskilai-
seen hallinto-oikeuteen. My0s professori ja oikeustieteilijd Veli Merikoski oli keskeinen vaikut-

taja hallinto-oikeuden kehittdmisessd.>*

Hallinto-oikeus merkitsee niin erityistd oikeusjérjestyksen alaa kuin tdtd esittévid ja tutkivaa
oikeustieteen haaraa.’®> Oikeudenalana hallinto-oikeutta voidaan pitdd sdddosmaéréltddn yhtend
laajimmista.’® Sen tehtdviin lukeutuu hyvén hallinnon perusteiden ja oikeusturvan takeiden

maédrittely hallintoasioiden késittelyssa. Hallinto-oikeudellinen normisto antaa puitteet hallin-

2 Miienpdici 2018, s. 41.

30 Ks. hallinto-oikeuden méirittelysti Mdenpdiii 2018, s. 41. Hallinto-oikeus on osa oikeusjérjestystd, jolloin se
muodostaa itsendisen oikeudenalan, mutta se on myds oikeustieteen osa-alue.

3! Hallinto-oikeus, kisitteen molemmissa merkityksissd syntyi 1800-luvun loppupuolella Saksassa. Tuori Oikeus
2003, s. 234.

32 Ks. Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 413.

33 Heuru 2003, s. 58-59. Heuru mainitsee Stahlbergin liséiksi yhdeksi vaikuttavaksi tutkijaksi suomalaisen oikeus-
oppineen Robert Hermansonin. Stédhlberg huomioi R.F. Hermansonsin teoksen Foreldsningar ofver imhemsk
forvaltningsratt (1989) Suomen yhdeksi hallinto-oikeustieteen paéteokseksi. Stahlberg 1913, (IV-V).

34 Niin Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 413-414.

35 Niin Stdhlberg 1928, s. 4.

36 Kuusikko 2012, s.102.
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totoiminnalle ja viranomaisille kuuluvan julkisen vallan kéytolle. Oikeudenalan periaatteelli-
sesti tdrkeimmat oikeusldhteet 10ytyvit perustuslaista, silld se maérittelee julkisen vallan kdyton
perusteet ja muodot.’” Oikeusjirjestyksen osa-alueena se muodostaa itsendisen oikeudenalan,
joka kuuluu julkisoikeuden alueelle. Julkisoikeutta koskeva normisto sééntelee julkisen vallan
kayttod sekd suhteita julkisyhteisojen ja yksityisten vililld.*® Hallinto-oikeudella on sédantelyyn

liittyvid yhteyksid kaikkiin julkisoikeuden aloihin.*

Hallinto kehittyy yhteiskunnan mukana. Julkishallinto on muuttunut paljon sen kehittymisen
alkuajoilta 1600-luvulta. Virkamieshallinnon perusteiden luominen (n. 1600-1900), oikeusval-
tion kausi (n. 1900-), hyvinvointivaltion kausi (n. 1950-) ja moderni julkishallinto (n. 1990-)
ovat pidpiirteissddn neljd suurinta pddvaihetta julkishallinnon kehityskaarella. Hallinto siis
muuttuu. Se muuttuu modernimpaan suuntaan.** Muutokseen vaikuttavat useat tekijat saman-
aikaisesti ja niitd voivat olla esimerkiksi poliittiset, taloudelliset ja ideologiset tekijét sekd kan-
sainvilistyminen. Voi olla helpompaa ymmirtid miten hallinto muuttuu, kuin saada vastausta

sithen, miksi ndma muutokset tapahtuvat.*!

Suomen toiminta- ja turvallisuusympéristd on muuttunut viime vuosien aikana paljon ja néen-
kin my®os silld olleen vaikutuksensa suomalaisen hallinto-oikeuden tarpeelle kehittyd. Jotta hal-
linto voisi vastata yhteiskunnan asettamiin haasteisiin, on sen luotava uusia ajattelumalleja ja
saddoksid, jotka toimivat nyky-yhteiskunnan etuja ajatellen. Esimerkiksi digitalisaation myo6ta
yhé suuremmassa roolissa oleva informaatioteknologia on asettanut uudenlaisia haasteita hal-

linto-oikeudelle.*? Téstd hyvind esimerkkind on automatisoitu paétoksenteko viranomaistoi-

37 Méienpdici 2011c¢, s. 7

38 Miienpdici 2018, s. 42-43.

39 N4itd ovat muun muassa sosiaalioikeus, finanssi-hallinto-oikeus, ympéristohallinto-oikeus, kilpailun valvonta,
prosessioikeus, rikosoikeus ja hallinnolliset sanktiot, eurooppaoikeus hallintotoiminnassa, kansainvélinen ja
globaalioikeus, yksityisoikeus ja hallintotoiminta ja informaatio-oikeus. Ks. Mdenpdcd 2018, s. 46-47. Kiinnos-
tavaa on pohtia, kuinka paljon hallinto-oikeus tulee l&hentyméén informaatio-oikeuden kanssa. Viranomaisyh-
teistyon onnistumisen yksi kulmakivisti on, ettd informaatiovirrat, kuten tietojenvaihto viranomaisten vililla
toimii ja ettd tietoverkot ovat turvalliset.

40 Mdenpdici LM 1997, s. 997. Mienpdin mukaan modernisoituminen ei tapahdu hetkessd. 1990-luvun lopulla
kirjoitetun asiantuntija-artikkelin perusteella hallinto-oikeudellinen tutkimus pysyi 1990-luvulla niukkana. Han
ennusti kuitenkin, ettd tutkimuksellinen tilanne paranee, jos modernin hallinnon piirteiden haasteellisuus onnis-
tuu heréttdiméién tulevaisuudessa suurempaa mielenkiintoa. Ehtona tille kuitenkin on ollut, ettd hallinto-oikeu-
den perusteita ja yleisid oppeja arvioidaan niin, ettd ne tulevaisuudessa vastaavat globalisoituvan yhteiskunnan
haasteisiin. Mdenpdi on ennustanut oikein ja hallinnon uudistamistarpeet ovatkin hallinnon toimintaympariston
madrittelemia.

4 Mdienpdici 2018, s. 59-61. Modernin julkishallinnon piirteet, kuten pyrkimys hallinnon keventimiseen tai jopa
sen hajauttamiseen, julkisen sédntelyn vdhentdminen ja yksityistdmisen lisidminen ovat lisdéntyneet yhteiskun-
nassamme viime vuosikymmenind. Muutosta selitetdéin hyvinvointivaltion kalleudella.

42 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 426.
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minnassa. Hallintoprosessien tehokkaamman, nopeamman ja automatisoidumman péatoksen-
teon ohella on syytd muistaa muun muassa hyvén hallinnon periaatteet ja oikeusturvan toteutu-

minen.

Tulevaisuuden ennustaminen on vaikeaa, myos hallinto-oikeuden osalta.** Sen luonne on muut-
tunut muun muassa yksityistdmisen, organisaatiokehityksen ja kansainvélistymisen myoti. By-
rokratia pitdd kuitenkin huolen siitd, ettd muutokset ovat maltillisia ja jarkevid. Byrokratiaa
tullaan tarvitsemaan myds tulevaisuudessa.** Hallinto-oikeuden kehittymiseen saattaa entisté
enemmén olla vaikutusta eurooppalaisella hallinto-oikeudella,* joka mahdollisesti ottaa yhi
suurempaa roolia kansallisessa hallinto-oikeudessa. Voisiko Euroopan unionilla olla jonain pii-

vand yhteinen hallintosdadds? Siitd on kdyty keskustelua.

43 Ks. lisdd hallinto-oikeuden tulevaisuudenkuvista. Tuori on pohtinut 2000-luvun alussa hallinto-oikeuden tie-
teenalan kehittymisestd. Hénen mukaansa hallinto-oikeus ei ole sulautumassa muihin oikeudenaloihin tai oi-
keustieteen haaroihin. Se ei ole mydskéin kuihtumassa, mutta sen on avauduttava toisille tieteenalojen vilisille
yhteyksille samalla, kun sen on pidettidvé kiinni demokraattisen oikeusvaltion ndkdkulmasta. Tuori Oikeus
2003, s. 248-249. Ks. ja vrt. Méenpdin pohdintoja hallinto-oikeuden tulevaisuudesta. Hian on pohtinut 1990-
luvulla, etté hallinto-oikeudella on kolme skenaariota: hajautuva hallinto-oikeus, yksityistdva hallinto-oikeus ja
uudistuva hallinto-oikeus. Mdenpdd LM 1998, s. 132.

4 Ks. Kuusikko 2012, s. 164.

4 Ks. Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 426.
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2 HYVA HALLINTO

2.1 Mita on hyva hallinto ja miksi sita tarvitaan?

Julkishallinto koskettaa meistd jokaista monella eri eliménalueella. Voimme puhua laajasta
hallinnollisesta kokonaisuudesta, jolla on yhteyksid koko ihmisen elinkaaren ajalle. Koska jul-
kishallinnon toiminnalla on suuri vaikutus jokaisen eliméén, on julkisen vallan turvattava jo-
kaiselle kuuluvien perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen (PL 22 §). Oikeuksien toteutuminen

edellyttdd puolestaan hyvin hallinnon toteutumista.*®

Miti sitten on hyvé hallinto? Aluksi on hyvé pohtia sen merkitystéd kisitteend ja jakaa méaari-
telmé osiin. Ensin on ymmarrettdvd mitd hallinnolla tarkoitetaan. Klassisen méiritelmin mu-
kaan hallintoa on kaikki muu mika ei ole lainkdyttdvaltaa eiké lainsdadéntovaltaa.*” Késitteend
hallinnolla on kuitenkin klassista méaritelmad syvempi sisilto ja siitd voidaan puhua eri maiden
oikeuskirjallisuudessa eri kieliversioin ja eri merkityksissd. Kansainvélisessd kontekstissa
voimme puhua hallinnosta (administration) tarkoittaen 1dhinné valtion toimintaa tai hallinnasta
(governance), jolloin mukana on valtion toiminnan liséksi esimerkiksi kansainvilisten jirjesto-
jen toiminta. /da Koivisto on pohtinut véitoskirjassaan "Hyvén hallinnon muunnelmat”, hallin-
non ja hallinnan kisitteiden merkityksid ja todennut, ettd hallinto késitteend nauttii hallintaa
suurempaa tdsmallisyyttd. Silld ei esimerkiksi ole englanninkielisié 1&hikésitteitd, kuten hallin-
nalla on. Kauko Heurun mukaan governance -kisitteessi kyse on hallintotavasta, joka voidaan
kuvata hallinto otsakkeen alla ja kaikki se, minkd governance -késite kuvaa, voidaan liittdd hy-
vén hallinnon késitteeseen. Governance -kisitteen on katsottu ansiokkaasti tuovan esille hallin-
non muuttumisen hierarkkisesta organisaatiosta moderniksi jirjestelmaiksi, jossa kehitetdén ja

koordinoidaan yhteiskuntaa, eiki toteuteta vain yksittéisid toimenpiteitd.*

Hallinnon ja hallinnan késitteiden eron ymmartdminen voi olla haasteellista. Késiteproblema-
titkkaa voidaan havainnollistaa laivametaforan kautta, jota niin Koivisto kuin Michael Foucault
on kéyttdnyt. Siind hallintaa kuvataan laivan ohjaamisena ja hallintoa puolestaan laivan huol-

tamisena ja sen kunnon ylldpitimisend.*” Taménkaltaisen jaottelun perusteella voimme puhua

46 Ks. Mdienpiii 2011c, s. 1.

47 Heuru 2003, s. 71.

¥ Heuru 2003, s. 152.

4 Koivisto 2011, s. 91-93. Michael Foucault'n tarkka vertaus hallinnasta: ”What does it mean to govern a ship? It
means clearly to take charge of the sailors, but also of the boat and its cargo; to take care of ship means also
to reckon with the winds, rocks and storms; and it consists in that activity of establishing a relation between the
sailors who are to be taken care of the ship which is to be taken care of, and the cargo which is to be brought
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hyvista hallinnosta joko good administration (hyvd hallinto) tai good governance (hyvd hal-
linta) merkityksessd. Téssi tutkielmasta hyvéa hallintoa tarkastellaan lahinnéd good governance
-merkityksessd, silld tutkielman keskidssd on yhteiskunnan ja viranomaisyhteistyon tarkastelu

laajassa merkityksessa.

Hallinta

Kuvio 1. Hallinto- ja hallinta- késitteiden vélinen suhde-ero.

Hallinnon ymmartdmisen jilkeen on pureuduttava siithen mité hyvilla tarkoitetaan. Hyvdin ki-
site muuttuu ja muuttaa muotonaan yhteiskunnan kehittymisen rinnalla. Siksi myds hyviélle
hallinnolle on annettu eri aikoina eri ulottuvuus. Hyvén ja hyvdd tekevin késite on aina suh-
teutettava siithen kenelle tai mille taholle se on hyvi. Hyvin médrittelemiseksi voidaan kayttia
apuna sen vastakohtaa eli haitallista.’® Hyvén hallinnon vastakohta onkin huono hallinto, eng-

lanniksi maladministration.”!

Hyvin hallinnon késite on saanut erilaisia ulottuvuuksia eri aikoina ja sen ymmaértamistapa on
vaihdellut suomalaisessa oikeusdiskurssissa. Voidaan puhua jopa erdénlaisista paradigman
muutoksista.>? Kirsi Kuusikko on erotellut hyvan hallinnon paradigmat oikeusvaltiossa, hyvin-
vointivaltiossa ja modernissa valtiossa. Oikeusvaltiossa hyvé hallinto tarkoittaa lakisidonnai-

suutta, puolueettomuutta ja yhdenvertaisuutta. Hyvinvointivaltiossa hyvén hallinnon tunnus-

safely to port; and all those eventualities like wind, rocks, storms and so on, this is what characterizes the
government of a ship.” Foucault 1991, s. 93-94.

50 yon Wright 2001, s. 197.

31 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 89.

32 Koivisto 2011, s. 124.
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merkkejd ovat sen ensivaiheessa palvelevuus aineellisesti ja myohemmaéssi vaiheessa palvele-
vuus myds menettelyllisesti. Modernissa valtiossa hallinto on hyvéa silloin, kun se on reflek-

siivistd, tehokasta ja joustavaa.>?

Suomen lainsddadéntdon hyvin hallinnon késite rantautui vasta perustuslakien perusoikeussdén-
ndsten uudistamisen myd&td vuonna 1995. Nykyisin hallinnon tulee olla hyvéa suhteessa valtion
padmadrien toteuttamiseen sekd suhteessa yksiloihin.>* Toisin sanoen hyvé hallinto koostuu
siitd, ettd virkamiehet toteuttavat velvollisuuksiaan julkisen vallan kdyttédjind ja yksil6illd on
tiettyjd oikeuksia hallinnon asiakkaan roolissa.”®> Tamén jaottelun myotd hyvéstd hallinnosta
puhuttaessa voidaan erottaa erilaisia ndkokulmia siithen. Voidaan puhua asiakkaan nakokul-
masta, viranomaisen nidkokulmasta ja niin sanotusta kontrollindkdkulmasta. Asiakkaan ndko-
kulmasta voidaan puhua toisella nimelld oikeus-ndkokulma, silld siind keskitytddn hyvén hal-
lintotavan mukaiseen palveluun. Nédkokulman ongelmana on se, ettd asiakas ei vilttimattd aina
tiedd oikeuksiaan eikd sitd, mitd hyvé hallinto voi tarjota. Viranomaisndkokulmaa ajatellaan
velvollisuus-ndkokulmana, joka siséltdd viranomaisen velvollisuuden toimia hyvén hallinnon
edellyttdmailld tavalla. Tassd ndkokulmassa korostuu hyvé hallinto perusoikeutena, silld viran-
omaisilla on velvollisuus toteuttaa titd oikeutta. Tdimédn nékokulman ongelma on, ettd hyvin
hallinnon periaatteiden pitdisi lépéistd koko hallintotoiminta. Kontrollindkokulmassa keskity-
tadn laillisuusvalvojien ja tuomioistuinten ndakdkulmaan. Valvonnan ansiosta hyvin hallinnon
vastaisesta toimesta voidaan antaa esimerkiksi huomautus. Tdméan ndkdkulman ongelmana voi-

daan pitdéd sen rajan hahmottamista, jonka ylittiminen rikkoo hyvén hallinnon vaatimukset.>®

Miksi hyvéd hallintoa tarvitaan? Se on arvopddméaéri, jota tavoitella. Valtiosddntdoikeudelli-
sesti voidaan ajatella, ettd ylimmét oikeudelliset arvot 16ytyvét perustuslaintasoisesta sdadok-
sestd. Kuusikko onkin pohtinut sitd, minkélaisia arvoja hyvéén hallintoon sisdltyy perusoikeu-
tena. Arvoiksi voidaan katsoa ainakin asian menettelyllisen kasittelyn virheettomyys ja materi-

aalisesti oikeasisdltoinen ratkaisu. Néiden liséksi harkintavallan rajoiteperiaatteet kuvastavat

53 Kuusikko 2000, s. 99. Ks. myds Heuru 2003, s. 149-150 ja 153. Hyvin hallinnon pddmaérit ja ajattelutavat ovat
siis vaihdelleet eri ajanjaksoina. Aikaisemmin hallinto on ollut hyvéa silloin, kun se on ollut hyvéa tekevé val-
tion intressille. Kuitenkin oikeusvaltion kehityksen my®6ta hallinnon on ajateltu olevan hyvéa silloin, mité pa-
remmin ja enemmaén se kontrolloi yksil6d ja yhteiskuntaa. Vasta manageristisen ajattelutavan ja ihmisoikeuk-
sien kansainvélisoikeudellisen merkityksen my®6td hallinto on saatettu enemmén kansalaisndkdkulman valoon.
Voidaan jopa kysy4, voisiko hyvé hallinto olla joku péivéd ihmisoikeus?

34 Heuru 2003, s. 150 ja s. 144.

55 Koivisto 2011, s. 129. Hallinnon asiakkaiden voidaan nihdd muodostavan ryhmén, jonka vastakkaisella puolella
ovat virkamiehet sekd muut viranomaisten edustajat.

36 Ks. Hautamcdiki 2004, s. 23-24.
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hyvaé hallintoa arvopadmaérind.>’ Arvot ovat kuitenkin subjektiivisia ja niin ovat myds arvo-
padmaérat. Néin ollen hyvéan hallinnon arvopddméériksi voidaan mielesténi luokitella myds vi-
ranomaisyhteistydlle asetettavat odotukset. Seuraavissa alaluvuissa késitellddn hyvéa hallintoa
perusoikeutena, tavoitteena, hallintoa yleisten oikeusperiaatteiden muodossa, sen yhteytti vi-

ranomaisyhteistyohon sekd hieman peilaten myds EU-oikeuteen.

2.2 Perusoikeus hyvaan hallintoon

Hyvi hallinto on jokaiselle ihmiselle kuuluva perusoikeus. Kaikilla ihmisilld on siis oikeus
saada hyvid hallintoa.’® Lainsdétdja on asettanut vaatimuksen hyvésté hallinnosta Suomen pe-
rustuslakiin. Sen 21 §:ssd sdddetddn sekd asianmukaisen késittelyn perusteista ettd oikeuden-

mukaisen oikeusturvamenettelyn takeista.
PL 21 § Oikeusturva

Jokaisella on oikeus saada asiansa kdsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain
mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuk-
siaan ja velvollisuuksiaan koskeva pddtos tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdytto-

elimen kdsiteltdvdksi.

Kdsittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu pddtos ja hakea muutosta sa-

moin muin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvin hallinnon takeet turvataan lailla.

Lainkohdan mukaan hyvin hallinnon takeet turvataan lailla. Hyvé hallinto on perusoikeus,
jonka tarkemman sisdllon médrittely on annettu lakivarauksen tavoin lainsditijén tehtdvaksi.
Hyvin hallinnon takeet 10ytyvit ennen kaikkea hallintolaista ja virkamieslaista (750/1994). PL
21 §:std voi johtaa suoraan muutamia takeiksi katsottavia menettelyllisid perusoikeuksia eli
osaoikeuksia. Luettelo ei ole tyhjentivd.>® Olli Mdenpdiin mukaan muita keskeisid hyvéin hal-
linnon takeita ovat muun muassa julkisuusperiaate, perusoikeuksien turvaamisvelvoite, hallin-
non palveluperiaate ja sithen ldheisesti kuuluva neuvonta sekd virkatoiminnan puolueetto-
muus.®® Hyvién hallinnon takeina voi toimia normatiivisten takeiden lisiksi epédvirallisempia ja
pehmeédmpid elementtejd, kuten hallinnon toimintatavat, hallinnolliset kdytdnnét, viranomais-

ten hallintokulttuuri, virkamiesetiikka ja virkamiesten koulutustaso. Niiden tason ollessa hyvi,

37 Ks. Kuusikko 2000, s. 77.

58 Oikeusasiamies 2020, kohta Mitd on hyvi hallinto?

59 Ks. lisdd hyvin hallinnon takeista Koivisto 2011, s. 144-145.

0 Ks. Mdenpdici 2018, s. 91. Leipétekstiin on valittu tutkielman kannalta olennaisimmat hyvin hallinnon takeet.
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on niilld hallinnon laatuun positiivisia vaikutuksia. Hyvin hallinnon edellytykseksi voidaan li-
saksi katsoa itse pyrkimys hyvédn hallintoon. Se, millainen ulkoinen kuva ja arvopohja hallin-

nolla on, vaikuttaa siihen, miten viranomaisten katsotaan noudattavan hyvéa hallintoa.®!

Hyvin hallinnon asema perusoikeutena luo sille erityispiirteitd. Sen vuoksi julkisen vallan on
turvattava se perustuslain 22 §:n perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen mukaan.®?> Perusoikeu-
det ovat hierarkkisesti ja symbolisesti muita oikeuksia tirkedmpid oikeuksia. Kuten edelld on
kdynyt ilmi, hyvistd hallinnosta tuli perusoikeus perusoikeusuudistuksen my6td vuonna 1995.
Perusoikeusideologia on vahvistanut asemaansa 1990-luvulta alkaen niin kansallisesti kuin eu-
rooppalaisesti.®> Hyvén hallinnon turvaaminen lain avulla on tirkedi, mutta sen on toimittava
hyvin myos kdytanndssd. Toimivuuden turvaamisen takaajina ovat erilaiset oikeusturvakeinot,
joilla pyritdén varmistamaan sisélloltdén ja laadultaan hyvié hallintoa. Oikeusturvakeinot toi-
mivat myos hyvén hallinnon takeina, silld niiden avulla voidaan turvata menettelyllisten oi-
keuksien tdyttyminen asian kisittelyssd.®* Hyvén hallinnon takeita koskevan lainsdddannon®®

noudattaminen on l&htdkohta hyvén hallinnon vaatimuksien toteutumiselle.

2.3 Tavoitteena hyva hallinto

Hyviai hallintoa voidaan tavoitella eri syihin vedoten. Siithen voidaan pyrkid esimerkiksi siksi,
ettd nykyinen hallinto toimii joko liian kalliisti ja byrokraattisesti tai sen vuoksi, ettd kansalais-
ten luottamus hallintoon on heikentynyt sen koetun etdisyyden, huonon laadun tai virkavaltai-
suuden vuoksi. Kansalaisten luottamuksen siilyttdminen edellyttdé hallinnon avoimuutta, jous-
tavuutta ja tehokkuutta, sekd mahdollisuutta ottaa kantaa viranomaisten toimintaan. Sen vuoksi
onkin tirkedd, ettd viranomaisten toiminta on ennakoitavaa ja objektiivista. Edelld mainittujen
syiden lisdksi my0s hallinnon legitimiteetin turvaaminen toimii kannustimena hyvéan hallin-

toon pyrittdessd.®

Hallintolain tarkoituksena on toteuttaa ja edistdd hyvié hallintoa seké oikeusturvaa hallintoasi-

oissa. Lain tarkoituksena on my0s edistdd hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta (HL 1

ol Miienpdici 2018, s. 92.

62 Miienpdici 2011b, s. 4.

63 Ks. Koivisto 2011, s. 137.

4 Mienpdici 2018, s. 91.

%5 Hyvéd hallintoa mérittdd perustuslain lisdksi hallintolaki, julkisuuslaki ja sosiaali- ja terveyshuollon palveluista
annetut asiakaslait. Mdenpdd 2011c, s. 8.

66 K. Mdienpdici 2011b, s. 63-64.
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§). Edistdmisen tavoitteet pohjautuvat perusoikeussdantelyyn, tarkemmin PL 21 §:44n.” Hal-
lintolaki suuntautuu ensisijaisesti viranomaisiin ja muihin julkista hallintotehtdavaa hoitaviin ja
sen kohteena on niiden toiminta sekd julkisten hallintotehtivien hoitaminen.®® HL 1 §:11d on
oikeudellista merkitystd, silld se on viranomaisten toimintaa yleiselld tasolla ohjaava oikeus-
normi.*” Silld on myds juridista merkitystd hallintolain yksittdisissd soveltamistilanteissa.”
Hallintolain toisessa luvussa sdddetdédn hyvén hallinnon perusteista ja siind ohjataan viran-
omaisten toimintaa kansalaisten kohtaamisessa ja asioiden kisittelyssd. Lainvalmisteluaineis-
ton mukaan Euroopan unionin perusoikeuskirja on vahvistanut hyvin hallinnon periaatteiden
merkitystd Euroopan unionin sisélld.”! Perusoikeuskirjan 41 artiklan Oikeus hyvéén hallintoon
(Right to good administration) ja hyvin hallinnon sdidnndstdjen merkitykset ovat kasvattaneet

merkitystddn Euroopan unionin toiminnassa.

Hyva hallinto on siis tavoitteena niin kansallisesti kuin EU:ssakin. ”T6it4d” joudutaan kuitenkin
vield tekemédn, silld kansalaisten luottamus muun muassa hallinnon avoimuuteen ja luotetta-
vuuteen saattaa joskus horjua. Hyvé hallinto on tavoiteltava arvopddmairé ja siindkin voi aina

pyrkid parempaan.

2.4 Hallinnon keskeiset oikeusperiaatteet

2.4.1 Hallinnon lainalaisuus ja lakisidonnaisuus

Kuten edelld tutkielmassa on kdynyt ilmi, oikeusvaltiossa hyva hallinto tarkoittaa lakisidonnai-
suutta. Hallinnon lainalaisuusperiaatteen voidaankin katsoa ankkuroituneen historiallisessa kat-
sannossa erityisesti juuri oikeusvaltion ideaan. Hallinnon lainalaisuuden paasisiltd muodostuu

lainalaisuusperiaatteesta ja lakisidonnaisuuden periaatteesta.’”

Lainlaisuusperiaatteeseen kuuluu, ettd julkisen vallan kdyton on perustuttava lakiin. Maéri-
telmé 10ytyy perustuslain 2 § 3 momentista. Lainalaisuusperiaatteen johdosta julkinen valta’?

ei voi pohjautua delegoituun lainsédddiantoon. Tarkemmin sanottuna viranomaisten toimet eivét

%7 Lain esitéiden mukaan hyvilld hallinnolla tarkoitetaan hallintolain mukaan lihtékohtaisesti PL 21 §:n toteutta-
mista. HE 72/2002 vp, s. 43-44.

8 K. Mdenpdici 2011c, s. 28.

% Se ei kuitenkaan sisilld velvoitetta ryhtyé edistiméén lain tarkoitusperid HE 72/2002 vp, s. 43.

70 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 87.

" ibid.

2 Méienpdici 2018, s. 143.

3 Esimerkiksi viranomaisen tekemé hallintopéétds, jolla on vaikutuksia yksityisen oikeuksiin ja velvollisuuksiin
on julkisen vallan kayttod. Ks. lisdd lainalaisuusperiaatteen soveltamisalasta Mdenpdd 2011b, s. 69-70.
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voi perustua esimerkiksi asetuksiin, ministerididen antamiin méérayksiin, ohjeisiin tai hallin-
nollisiin suunnitelmiin. Koska lainalaisuusperiaate suojaa yksityisen positiivisia oikeuksia, on
hallinnon asiakkaan hyvé tiedostaa, miten hédnelle kuuluvaan oikeusasemaan voidaan puuttua

erilaisilla velvoitteilla ja rajoituksilla.”

Kaikessa julkisessa toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia. Tatd /akisidonnaisuuden peri-
aatetta ilmentdd my06s PL 2 §: 3 mom. Vaikka sdddoksen perusteella viranomaisella on velvol-
lisuus noudattaa lakia, on myds yksityiselld oikeus odottaa ndin tapahtuvan. Yksityinen voi siis
olettaa, ettd viranomainen tayttid lain médrittelemét edut ja oikeudet. Lakisidonnaisuus koskee
koko oikeusjérjestystid ja kaikkia voimassa olevia oikeusnormeja.”® Periaate velvoittaa kaikkia
julkishallinnon elimii ja koko hallintohenkildstoa. Siten palvelussuhteen laadulla tai organisa-

torisella asemalla ei ole vaikutusta lakisidonnaisuuden soveltamisalaan.”®

2.4.2 Hallinnon oikeusperiaatteet

Hallintotoiminnan kannalta oikeusperiaatteilla on merkittavd vaikutus. Ne ovat joustavia ja
kiyttoalaltaan laajoja normeja, joiden avulla luodaan sisillollisid puitteita muun muassa hyvén
hallinnon toteutumiselle viranomaistoiminnassa. Oikeuskdytdnnon ja lainopin liséksi niitd on
madritelty nykyisin mys lainsaddannossd.”” Hallintolain toisessa luvussa on sdédetty hyvén

hallinnon perusteista ja sen 6 §:ssé hallinnon oikeusperiaatteista. Lainkohdan mukaan:

?Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kdytettdvd toimivaltaansa
yksinomaan lain mukaan hyvdksyttdviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueet-
tomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmddrddn ndhden. Niiden on suojattava oikeusjdrjes-

tyksen perusteella oikeutettuja odotuksia”.

Pykala siséltdd tiivistetysti viisi hallinnon oikeusperiaatetta, joita ovat yhdenvertaisuusperiaate,
tarkoitussidonnaisuuden periaate, puolueettomuusperiaate, suhteellisuusperiaate ja luottamuk-
sensuojanperiaate. Periaatteiden sisdltod ja soveltamisalaa madrittelevét hallintolain lisdksi
my0s muun muassa tuomioistuin- ja laillisuusvalvontakéyténtd. Hallinnon oikeusperiaatteita
sovelletaan kaikkeen hallintoelinten toimintaan riippumatta sen siséllostd tai muodosta. Niité

sovelletaan niin viranomaisen toimiin kuin hallinnon asiakkaisiinkin. Erityisen tarked merkitys

" Mienpdici 2011b s. 68-70.
5 Méienpdici 2011b s. 70-71.
6 Mdienpdici 2018, s. 147.

"7 Méienpdici 2018, s. 151-152.
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periaatteilla on silloin, kun viranomainen toimivaltansa rajoissa valitsee erilaisista vaihtoeh-
doista tavan toimia. Viranomaisella on siis harkintavaltaa valita eri toimenpiteiden valilla.”®
Toisaalta hallinnon oikeusperiaatteilla on harkintavaltaa rajoittava vaikutus ja siksi niitd onkin
luonnehdittu harkintavallan rajoitusperiaatteiksi ja niiden laiminlyomistd on kutsuttu harkin-
tavallan vddrinkdytoksi.” Turvallisuusviranomaiset noudattavat toiminnassaan hallinnon oi-
keusperiaatteita, ja niistd osa on kirjoitettu myds substanssilainsdddéntdoon. Seuraavaksi tarkas-
tellaan tarkemmin hallintolain 6 §:n sisdltdmii yleisid oikeusperiaatteita ja lyhyesti niiden so-

veltuvuutta turvallisuusviranomaisten viliseen yhteistyohon.

Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuo-
lisesti. Tasapuolisuuden vaatimus perustuu perustuslain 6 §:d4n, jonka mukaisesti ihmiset ovat
yhdenvertaisia lain edessd. Yhdenvertaisuus hallintolain 6 §:n mukaan koskee kaikkea viran-
omaistoimintaa ja sen vaatimukset koskevat niin luonnollisia henkil6itd kuin oikeushenkildité-
kin.®® Hallintolain esitdiden mukaan tasapuolisen kohtelun tirkeys vain korostuu, kun viran-
omainen kayttda harkintaa kohdistuen yksityisten toimintamahdollisuuksiin tai oikeusasemaan.
Sen vuoksi onkin tirkedd, ettd kaikilla hallinnon asiakkailla on tasavertaiset mahdollisuudet
olla selvilld lakiin perustuvista oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan.®! Yhdenvertaisuusperiaat-
teen mukaisesti hallintotoiminta ei saa olla syrjivéa ja erilaiselle kohtelulle on 16ydyttéva hy-
viksyttivé peruste.®? Yhdenvertaisuusperiaatetta voidaan Heurun mukaan pitdd hallintoa ohjai-
levista oikeusperiaatteista teoreettisesti kenties kaikkein vaikeimpana huolimatta sddnndston
ndenndisestd helppoudesta.®? Yhdenvertaisuusperiaate kytkeytyy tutkielmaan ehkipé parhaiten
kansalaisnédkokulmasta tarkasteltuna ja siten miten kansalaiset kokevat viranomaisyhteistyon
toimivan. Kansalaisten on saatava viranomaisilta yhdenvertaista kohtelua alueellisesta tai yh-
teiskunnallisesta statuksesta riippumatta. Poliisin toiminnan osalta yhdenvertaisuuden vaatimus
16ytyy poliisilain (872/2011) 1 luvun 6 §:ssd, jonka mukaan poliisin on toimittava yhdenver-

taista kohtelua edistden.®® Myo6s Rajavartiolaitoksen on toimittava yhdenvertaisen kohtelun

"8 Miienpdici 2018, s. 152.

" Kulla 2018, s. 100. Harkintavalta kuuluu tirkeimpiin késitteisiin hallinto-oikeudessa. Sitd on kuvailtu laajuu-
deltaan vaihtelevaksi. Ks. Tieteen termipankki 2020, kohta Viranomaisen harkintavalta. Sen mééritelméd on
seuraavanlainen: ’viranomaisen harkintaa sisiltédvé lakisédteinen toimivalta ensinnékin paéttad hallinnolliseen
toimeen ryhtymisesté ja toiseksi valita hallinnollisen ratkaisun tai muun toimenpiteen lopputulos useasta oikeu-
dellisesti samanarvoisesta ratkaisuvaihtoehdosta”. Lainsddddnndssd harkintavalta ilmenee 1dhinnd valtuutus-
sddtoja kuvaavista sanoista “asiaa harkittuaan”, ”voi” tai ”saattaa”.

80 Méenpdici 2017, 149.

8L HE 72/2002 vp, s. 54.

82 Koivisto 2014, s. 125.

8 Heuru 2003, s. 224. Heuru viittaa siinndstolli perustuslain 6 §:dén.

8 Lain esitdiden mukaan ketééin ei saisi asettaa eri asemaan ilman hyviksyttivii perustetta. HE 224/2010 vp, s.
67
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edistimiseksi Rajavartiolain (578/2005) 2 luvun 6 §:n mukaan. Laissa puolustusvoimista
(551/2007) 2 luvun 18 b §:ssd yhdenvertaisuuden periaate esiintyy siten, ettid turvaamistehté-

vien suorittamisessa on noudatettava yhdenvertaista kohtelua.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan viranomaisella on velvollisuus kayttia sille kuu-
luvaa toimivaltaa yksinomaan lain mukaan perusteltuihin tarkoituksiin.®> Hallintolain esitdisté
ilmenee, ettd viranomainen ei saa edistdd muita tarkoitusperid kuin niitd, jotka sisdltyvit sen
tehtdvépiiriin ja tapaukseen kuuluviin lain tavoitteisiin.®¢ Tarkoitussidonnaisuuden periaate si-
sdltdd toimivallan vadarinkdyton kiellon, jonka mukaan viranomainen ei saa kéyttdd vdirin sen
toimivaltaan tai tehtdviin kuuluvia elementtejd.8” Tarkoitussidonnaisuuden periaate asettuu vi-
ranomaisyhteistyon osalta mielestéini parhaiten juuri toimivaltaongelmien kontekstiin. Viran-
omaisten on kdytettdvé toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, kuin laissa sdddetty. Tarkoi-
tussidonnaisuudesta on sdddetty poliisilain 1:5 §:ssé ja rajavartiolain 2:7 b §:ssd. Laissa puo-
lustusvoimista tarkoitussidonnaisuuden periaate esiintyy vilillisesti (18 b § Turvamies saa kéyt-

tad toimivaltuuttaan vain séddettyyn tarkoitukseen).

Puolueettomuusperiaatteen eli objektiviteettiperiaatteen mukaan viranomainen on velvoitettu
toimimaan objektiivisesti ja riippumattomasti. Periaatteen pddmaiérané on turvata luottamusta
hallintotoimintaa kohtaan. Objektiivisuuden vaatimus tarkoittaa sité, ettd viranomaisen paatok-
senteko ja toiminta eivét saa perustua hallintotoiminnalle vieraisiin edellytyksiin. Riippumatto-
muuden vaatimus puolestaan tarkoittaa sitd, ettd viranomaisen on toimittava itsendisesti suh-
teessa epdasialliseen ja ulkopuoliseen vaikuttamiseen.®® Lisdksi objektiviteettiperiaate kieltdd
mielivaltaisen kédyttaytymisen.®® Objektiivinen puolueettomuus néyttiytyy viranomaisen toi-
minnassa esimerkiksi siten, ettd yksittidisen virkamiehen toiminnan on niytettdva puolueetto-
malta. Virkamiehen toiminnan taustalla voi vaikuttaa motiivi, joka ei ole tuomittava, mutta toi-
minta ulospdin saattaa ndyttidytyd kansalaisten silmiin luottamuksen puutteena viranomaistoi-

minnan puolueettomuutta kohtaan.”® Objektiviteettiperiaate nikyy viranomaisten yhteistyossé

85 Periaatetta kéytetéidn oikeudellisessa siiintelyssid muullakin tavalla kuin hallintolain 6 §:n mukaisesti. Esimer-
kiksi poliisilain 1:5 §:n mukaan poliisi saa kdyttda toimivaltaa vain sdéddettyyn tarkoitukseen”, kun taas infor-
maatio-oikeudessa tarkoitussidonnaisuus velvoittaa tietojenkésittelyn vain ennalta maariteltyihin ja lainmukai-
siin paddmadriin. Informaatio-oikeuden osalta esimerkkini voi toimia henkildtietojen késittely, jonka yhteydessé
on huomioitava tietojen kéyttotarkoitussidonnaisuus. Ks. Kulla 2018, s. 107-108.

8 HE 72/2002 vp, s. 55. Lain esitdissd on annettu tistd esimerkki: Virkanimitysti ei saa tehdé jonkin toisen tar-
koitusperén toteuttamiseksi, kuin henkilokohtaisilta ominaisuuksiltaan parhaiten viranhoitoon sopivimman ja
sithen pystyvin henkilon saamiseksi virkaan.

87 Ks. Myés Miéenpdii 2017, s. 156. Voidaan puhua yleisesti toimivallan védrinkdyttokiellosta.

88 Mdienpdici 2017, s. 159.

8 Heuru 2003, s. 196.

% Koivisto 2014, s. 118.
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niin, ettd vaikka viranomaiset tekevét yhteistyotd keskenéddn, on heidén toimittava omalla toi-
mialueellaan puolueettomasti. Viranomaisten on yhteistydssékin toimittava asianmukaisesti
yhdessd ja erikseen. Poliisin on toimittava tehtdvien hoidossa puolueettomasti (poliisilaki 1
luku 6 §). Myds Rajavartiolaitoksen toiminnassa on noudatettava puolueettomuuden periaatetta

(rajavartiolaki 2 luku 6 §). Nédin on myos Puolustusvoimien kohdalla (laki puolustusvoimista 2

luku 18 b §).

Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoi-
teltuun pddmadrdan ndhden. Siten periaate sisdltdd kolme peruselementtid, joiden pohjalta arvi-
oidaan konkreettisen toimen suhteellisuutta. Ensinnékin viranomaisen toimien on oltava hallin-
non ndkdkulmasta asiamukaisia, tehokkaita ja sopivassa suhteessa perustellun tavoitteen ja pai-
médrdn kanssa, joita pyritddn toteuttamaan. Toiseksi toimien on oltava tarpeellisia ja vélttdmat-
tomid oikeuksien ja etujen kannalta. Kolmas peruselementti pitdd siséllddn viranomaisen toi-
mien oikeasuhtaisuuden.’! Viranomaisten on valittava kiytettdvistd keinoista ne, jotka ovat ta-
voitteisiin ndhden oikeasuhtaisia ja niistd valittava vield véhiten oikeuksiin puuttuva tai niitd
rajoittava.? Suhteellisuusperiaate ilmenee viranomaisten yhteistydssé niin, ettd yhteistyohon
sisdltyvien kaikkien toimien ja keinojen on oltava asianmukaisessa suhteessa tavoitellun yhtei-
sen pddmadrian kanssa. Yllattdvissd uhkatilanteessa suhteellisuusperiaatteen tirkeys korostuu
siten, ettei toimivaltaa ylitetd edes tilanteen ollessa hankala. Suhteellisuusperiaatteesta on sai-
detty poliisilain 1 luku 3 §:ssé ja rajavartiolain 2 luku 7 §:ssd. My0s laissa puolustusvoimista
on suhteellisuuteen viittaavia sddnnoksid kuten turvaamistehtdvissd noudatettavat periaatteet

(laki puolustusvoimista 2 luku 18 b §).

Hallintolain 6 §:n viimeinen lause kuuluu: ”Niiden on suojattava oikeusjérjestyksen perusteella
oikeutettuja odotuksia”. Kyseessd on luottamuksensuojaperiaate ja lauseella tarkoitetaan siti,
ettd viranomaisen on huomioitava oikeusjirjestyksen mukaan suojatut oikeutetut odotukset.”
Hallintotoiminnassa periaatteella on merkitysté siind, ettd yksityiselld henkil6lld tai oikeussub-
jektilla tulee olla perustelluin edellytyksin oikeus luottaa viranomaisen toiminnan toimivuu-

teen. Kansalaisilla on oltava oikeus odottaa viranomaisilta oikeudenmukaista, ennakoitavaa ja

oL Méienpdici 2017, s. 161-162

92 Miienpdici 2018, s. 166.

93 Miienpdici 2011c, s. 66. Ks. myos HE 72/2002 vp, s. 56. Suojaamisen fokuksena olevat odotukset voidaan perus-
taa lainsdddantoon, yleisiin oikeusperiaatteisiin ja kansainvalisiin sopimuksiin.
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johdonmukaista padtoksentekoa.”* Siten luottamuksensuojan periaate soveltuu parhaiten kan-

salaisndkdkulman piiriin.

2.5 Hyvin hallinnon yhteys viranomaisyhteistyohon

Hyvin hallinnon vaatimukset muuttuvat konkreettisiksi hallintoelinten toiminnassa eli esimer-
kiksi silloin, kun viranomainen kayttda julkista valtaa hoitaessaan erilaisia tehtévia.”> Toisin
sanoen viranomaisten on noudatettava hyvaa hallintoa kaikessa toiminnassaan. Hyvin hallin-
non toteutumista voidaan tarkastella viranomaisen ndkdkulmasta, jossa viranomaisella tai
muulla julkista hallintotehtévid suorittavalla, on velvollisuus toimia hyvén hallinnon edellytta-
mélld tavalla.” Siten viranomaisten on myds huomioitava hallintolain siddokset hyvén hallin-
non perusteista ja hallintoasioissa noudatettavasta menettelystd (HL 2.1 §). Hallintolakia sovel-
letaankin ensisijaisesti viranomaisiin ja muihin julkisia hallintotehtévié hoitaviin tahoihin.”’ Po-
liisin, Puolustusvoimien ja Rajavartiolaitoksen edustajien haastattelujen perusteella kévi ilmi,
ettd jokainen viranomainen huomioi hyvén hallinnon perusteet ja periaatteet. Hyvén hallinnon

perusteista on sdddoksid my0ds substanssilainsddddnndssd, mutta miten toimii HL 10 §?

Hallintolain 10 § 16ytyy lain toisesta luvusta, jossa sdddetdén hyvén hallinnon perusteista. Py-
kilén tarkoitus on pyrkié edistimiéin viranomaisten vilistd yhteistyotd. Viranomaisella on vel-
voite yhteisty6hon silloin, kun kyse on hallintotehtivin hoitamisesta, asia on viranomaisen toi-
mivaltaan kuuluva ja pyyntd on oikeasuhteinen asian laatuun ndhden. Hallintolakia edeltényt
hallintomenettelylaki (598/1982) ei sisdltinyt viranomaisten yhteistyotd koskevaa sdannosta,
mutta siitd haluttiin sditdé hallinnon toimivuuden ja tehokkuuden lisd&dmiseksi. HL 10 § pyrkii
keventdméén eri hallinnonalojen vililld olevia jdykkid toimivaltarajoja sekd kehittiméan yh-
teistyotd myos saman hallinnonalan sisilld eri organisaatioyksikodiden vélilld. Sdénnds pyrkii
lisaksi nopeuttamaan ja yksinkertaistamaan asiointia viranomaisessa niin, ettei saman asian

pohjalta tarvitse olla yhteydessd useampaan eri viranomaiseen.”®

Hallintolaki on yleislaki, joten HL 10 § sisdltdd viranomaisten vélistd yhteistyotd koskevat pe-

t'99

russddnnodkset.” Viranomaisten yhteistyohon kuuluvista osa-alueista on sdénnelty tarkemmin

9 Mdienpdid 2017, s. 166-167.

95 Toiminnan keskidssé on tilloin suhde viranomaisen ja yksityisen vililli. Mikili suhteesta on sdénnelty oikeu-
dellisesti, voidaan puhua hallinto-oikeudellisesta suhteesta. Mdenpdd 2011c, s. 12-13.

% Hautamdiki 2004, s. 24.

97 Mdienpdici 2011c, s. 28.

%8 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 144. Niemivuo mainitsee tekstissi, ettdi nytkéhdys viran-
omaisyhteistyotd koskevan sdéinndksen lisaidmisesti hallintolakiin, oli tieto useiden poliisin etsintdkuuluttamien
henkil6iden oleminen yhtdaikaisesti vankeinhoitoviranomaisten huostassa eri vankiloissa.

9 HE 72/2002 vp, s. 60.
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erityislaeissa. Yleissaannokselld on kuitenkin laaja soveltamisala, joten sen vuoksi on tirkeda

hahmottaa mitd sdénnds pitdd sisdllddn.
HL 10 § Viranomaisten yhteistyo

”Viranomaisen on toimittava toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa avustettava
toista viranomaista tdmdn pyynnostd hallintotehtdvin hoitamisessa sekd muutoinkin pyrittivd

edistamddn viranomaisten vilistd yhteistyotd.
Viranomaisten vdlisestd virka-avusta sdddetddn erikseen.”

Pykaldn 1 momentin mukaisesti viranomaisen on avustettava toista viranomaista hallintotehté-
vin hoitamisessa.'% Sidinnoksen sanamuodoista on ... avustettava” voi tehdid huomion, etti
yhteistyon tekeminen kuuluu viranomaisen velvollisuuksiin.!®! Viranomaisapua olisi annettava
hallintoasian selvittdmisessd ja sen ratkaisemisessa antamalla muun muassa tarvittavia lausun-
toja ja selvityksid viranomaiselle, joka niitd on pyytinyt. Avustamisvelvollisuutta tulee edeltdd
sitd koskeva pyyntd ja pyytdjén on itse arvioitava missd laajuudessa apua tarvitaan. Pyynnon
kohteen tulee koskea vain viranomaisen toimivaltaan kuuluvia asioita.!? Siten tavoitteena on
pitkélti asiantuntemuksen antaminen muille viranomaisille. Pyynnostd on voitava kieltdytyd,
mikéli pyynnon kohde koskee viranomaisen toimivaltaan kuulumatonta asiaa.!® Sadnnoksesté

kiy selkedsti ilmi, ettd viranomaisen toimivaltaa ei saa ylittaa.

Pykéldn 1 momentin loppuosa siséltdd yleisen periaatteen, jonka mukaisesti viranomaisen on
muutoinkin pyrittidva edistiméédn viranomaisten yhteisty6td. Lain esitdiden mukaan sddnnoksen
taustalla olevana tavoitteena on erityisesti hallinnon asiakkaan asioinnin nopeuttaminen ja yk-
sinkertaistaminen. Viranomaisten vélisen yhteistyon merkitys niet korostuu silloin, kun asian
hoitaminen vaatii usean eri viranomaisen kanssa asioimista. Perusteluiden mukaan keskindinen
yhteisty0 olisi tarpeen etenkin sellaisten viranomaisten kohdalla, jotka késittelevit laajavaikut-
teisia ja monitahoisia asioita. Viranomaisten yhteistyotd tulisi tulkita myds niin, ettd yhteistyo-

hon kuuluu myds yhteydenpito viranomaisten valilld.!%4

100 HE 72/2002 vp, s. 60.

01 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 144.

102 HE 72/2002 vp, s. 60-61.

193 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 144-145.

104 HE 72/2002 vp, s. 61. Yhteydenpidoksi voidaan katsoa esimerkiksi erilaiset viranomaisten viliset neuvottelut
ja toisten viranomaisten kaytantojen seuraaminen.
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Viranomaisten vilinen virka-apu jda lainsddnndksen ulkopuolelle, silld hallintolain 10 §:n 2
momentin mukaisesti viranomaisten vélisestd virka-avusta sdddetéédn erikseen. Sddnndksen tar-
koituksena on lain esitdiden mukaan tehdé eroa viranomaisavun ja lakiin pohjautuvan virka-
avun antamisen kesken. Virka-avulla tarkoitetaan yleensd viranomaisen toiselle viranomaiselle
antamaa virka-apua, joka on tarpeellista sitd pyytdvdn viranomaisen virkatehtdvan suoritta-
miseksi.'% Virka-apu voi siséltd4 niin tosiasiallista hallintotoimintaa kuin tosiasiallista julkisen
vallan kdyttod siséltdvia virkatehtdvid.'% HL 10 § ei myoskéan sisélld velvollisuutta yleiseen
tietojenantoon. Lainsddnnoksen tarkoitus on koskea vain sellaisia yhteistydtilanteita, joissa vi-
ranomaiset tyoskentelevdt omilla toimivaltuuksillaan omalla hallinnonalallaan seké salassapi-

tovelvoitteiden rajoissa.!?’

Hallintolain 10 § ei siis sisédlld sadnndksid virka-avusta eikd tietojenvaihdosta, vaan niistd sai-
detddn erikseen substanssilainsdddinndssd. Koska molemmat osa-alueet kuuluvat tiiviisti usean
viranomaisen toimenkuvaan, voidaan kysyd minkédlainen merkitys tédlla hallintolain pykalalla
edes on? Sddnnds vaikuttaa ndenndisesti monipuoliselta, mutta heréttdd kysymédn voidaanko
hyvéa hallintoa arvioida riittdvéan kattavasti viranomaisten yhteistyon osalta, mikéli toiminnasta
on sadddetty erityispykélissd? Voidaan myos pohtia, tulisiko HL 10 §:n sisdltod kehittdd niin,
ettd se edistdisi paremmin hyvén hallinnon toteutumista myds viranomaisyhteistyossi. Joka ta-
pauksessa yhteistyOvelvoitteen tavoitteena on viranomaisten yhteistoiminnan vahvistaminen
rakenteellisesti eriytyvén julkisen sektorin sisdlld. Vaikka viranomaisten toiminta rajoittuukin
niiden oman toimivallan piiriin, on kullakin viranomaisella pddmaérid, periaatteita ja arvoja,'%®

joihin sitoutuminen edistdd hyvén hallinnon toteutumista.

2.6 Euroopan unioni ja hyva hallinto

Suomen liittymiselld Euroopan unioniin ja sitd myo6ten esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopi-
mukseen (EIS), on ollut vaikutuksia kansallisen hallinnon kehitykselle. Siten Suomessa jul-
kishallinnon on toiminnassaan huomioitava muun muassa Euroopan unionin oikeus, ihmisoi-
keudet ja perusoikeudet.!?” Hallinto-oikeuden perusluonne on viime vuosikymmenien aikana

muuttunut eurooppalaiseksi'!” ja eurooppalainen hallinto on saanut jalansijaa varsin monella

195 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 146.

106 HHE 72/2002 vp, s. 61. Tyypillinen esimerkki virka-avun antamisesta on poliisin virka-apu toiselle hallintovi-
ranomaiselle tarkastus- tai valvontatehtdvan suorittamisessa.

107 HE 72/2002 vp, s. 61.

108 Meienpdici 2011c, s. 104.

109 HE 72/2002 vp, s. 4.

10 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 440.
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hallinnon alalla. Unionin oikeudesta ei toistaiseksi 10ydy hallintoasioiden kisittelyd ohjaavaa
yleistd normistoa, vaan jasenvaltiot 1dhtokohtaisesti vastaavat hallintomenettelyn jarjestdmi-

sestéd kansallisesti. Ajatus EU:n yhteisesté hallintolaista on kuitenkin ollut tihentyvésti esilla.!!!

Hyvin hallinnon oikeudellisessa diskurssissa hyvi hallinto oikeudellisena késitteend ei ole vain
suomalainen erikoisuus, vaan se on huomioitu myos EU:ssa ja Euroopan neuvostossa.!'? EU-
oikeudessa hyvé hallinto on perusoikeus ja sitd ilmentdd Euroopan unionin perusoikeuskirjan
41 artikla — Oikeus hyvddn hallintoon. Oikeus hyvéin hallintoon on peruslidhtokohta eurooppa-
laisessa hallintomenettelyssd ja se kuuluu hallintoviranomaisia sitovaan menettelyoikeuteen.
Sadnnos velvoittaa 1dhtokohtaisesti vain unionin toimielimié ja laitoksia, mutta Mdenpdid huo-
mauttaa silld olevan vaikutuksia myos kansalliseen hallintomenettelyyn.'!* Artiklan on katsottu
kehittyneen unionin oikeuskéytanndssd!!* ja artikla itsessdédn sisdltdd muutamia hyvén hallin-
non osa-alueita. Perusoikeuskirjassa ja sen 41 artiklassa kyse on yksilon oikeudesta hyvéin

hallintoon ja hyvén hallinnon subjektina ndyttdytyy hallinnon asiakas.!!>

Apuna 41 artiklan konkretisoinnissa!!® ja tulkinnassa toimivat hyvéi hallintoa koskevat sdén-
ndstot, jotka ovat luonteeltaan soft law — tyyppisid. Naistd tdrkeimpind voidaan pitdd Euroopan
oikeusasiamiehen Euroopan hyvin hallintotavan sddnnéstéd, ja Euroopan komission Hyvdd
hallintotapaa koskevat toimintasddnnot — suhteet yleisoon sdanndstdoa.!!” Myos Euroopan neu-
vostolla on oma suosituksensa hyvésti hallinnosta — Code of good admninistration. SAanndstot
ovat keskeisessd asemassa sovellettaessa hyvin hallinnon periaatetta ja niiden tarkoitus on pa-
rantaa Euroopan unionin avoimuutta, riippumattomuutta ja tehokkuutta.''® Hyvi hallinto on
myo0s oikeusperiaate EU:ssa. Reichel on luonnehtinut periaatteen olevan yhteinen termi sille,
miten viranomaisen tulisi kdyttdytyd yksilod kohtaan avoimen, oikeutta turvaavan ja ennakoi-

tavan hallinnon aikaansaamiseksi.!!®

" Koivisto 2011, s. 169.

12 K. Koivisto 2011, s. 148.

3 Mdienpdici 2018, s. 92.

14 Wakefield 2007, s. 64.

15 Koivisto 2011 s. 161.

116 Craigin mukaan EU:n tuomioistuimilla on huomattavasti liikkkumavaraa péittiessién siitd, kuinka laajasti tul-
kitaan 41 artiklaa. Craig 2006, s. 344.

"7 Koivisto 2011, s. 161.

118 Kisitteet ovat keskeisid ja ne perustuvat Sopimuksen Euroopan unionin toiminnasta (SEUT) 298 artiklaan.
Séannostojen olemassaolon my6td on myos kansalaisten helpompi ymmaértéd omia oikeuksiaan ja odottaa vi-
ranomaisilta tietyntasoista toimintaa. Vaikka sdénnostot eivét ole itsessddn oikeudellisesti velvoittavia, niissi
sivutaan oikeutta hyvéaén hallintoon. Koivisto 2011, 160-165 ja s. 177-178.

9 Reichel 2006, s. 335.
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Euroopan yhdentymiskehitykselld on tulevaisuudessakin vaikutuksia myos kansallisen oikeus-
kulttuurin kehitykseen.!?® Esimerkiksi Eurooppalaisen hallinto-oikeuden my6td on huomioi-
tava myds ihmisoikeuksien kasvava merkitys hallinto-oikeuden kehittamisessd, jossa Euroopan

neuvostolla on ollut merkittiva rooli.'?!

Ihmisoikeuksien kasvavan merkityksen myotd voidaan
jopa kysyd, voisiko hyvé hallinto ihmisoikeutena olla mahdollinen?!?? Ja jos voisi, mihin se
sijoittuisi ihmisoikeuksien verkostossa ja l0ytyisiko sille paikkaa Euroopan ihmisoikeussopi-
muksesta? Hyvin hallinnon tulisi ehképi saada lisdd oikeusvarmuutta, jotta siitd voisi tulla jo-

nain paivind ihmisoikeus.!?

Tutkielman kannalta on syyta kisitelld lyhyesti Euroopan unionia ja hyvéa hallintoa myds suh-
teutettuna viranomaisyhteistyohon. Silloin yhteistyon osapuolina voivat olla jdsenvaltiot tai ja-
senvaltioiden viranomaiset. EU:n jdsenyydelld on ollut huomattava vaikutus yhteistyon onnis-
tumiseen, silld viranomaisten véliset tehtdvit voivat ylittdd niin EU:n sisérajat kuin ulkorajat-
kin. EU:n integraation seurauksena kansallisten hallintojen rajat ovat matalammat kuin ennen,
joten kansallisen hallinnon on helpompi toteuttaa avoimuutta suhteessa toisiin jdsenvaltioihin.
Eurooppalaistuneen hallintotoiminnan my6td voidaan puhua jasenvaltioiden vélisestd ulottu-
vuudesta eli horisontaalisesta ulottuvuudesta.'** EU-jasenvaltioiden viranomaisilla on velvol-
lisuus noudattaa vilpittomdn yhteistyon periaatetta, jolloin jasenvaltioiden on noudatettava toi-
missaan EU-oikeuden sdddoksid ja toteutettava niitd asianmukaisesti. Periaatteen mukaisesti
“unioni ja jdsenvaltiot kunnioittavat toisiaan ja avustavat toisiaan perussopimuksista johtuvia
tehtavid tayttiessddn > (SEU 4 (3) art.). Periaate edellyttdd sen asianmukaista noudattamista ja
se velvoittaa jasenvaltioita niin aktiivisiin kuin passiivisiinkin toimenpiteisiin.!?> Jasenvaltioi-
den on tehtdvi yhteistyotd keskenddn myds EU-oikeuden toimeenpanon ja toteuttamisen osalta.

Yhteistyovelvollisuuden toteuttamismuodoiksi voidaan lukea muun muassa hallinnollinen yh-

120 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 457. Unionin oikeus asettaa esimerkiksi laadullisia lisi-
vaatimuksia kansalliselle menettelylle, joita voivat olla muun muassa juuri edelld mainitut hyvéi hallintoa
koskevat sdddokset.

12 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010 s. 2-3.

122 Ajatus on pulmallinen ensinnikin siksi, ettd hyvi hallinto on muodoltaan vield melko hajanainen ja osin sekava.
Kisitteen hyvd pitéisi silloin tarkoittaa samoja asioita kaikkien ihmisoikeussopimusta noudattavien valtioiden
taholla ja ohittaa muun muassa kulttuurierot. Toinen haaste saattaisi liittyd sithen, voidaanko hyvéai hallintoa
pitdd vain mahtipontisena késitteené vai onko silld todellisuudessa jokin nimikettd syvempi sisaltd. Liséksi
voidaan vield pohtia sité, mikd tekee oikeudesta ihmisoikeuden. Ks. Koivisto 2011, s. 187-197.

123 Ks. liséid ihmisoikeuksien teoreettisesta ongelmallisuudesta. Koivisto 2011, s. 187-197.

124 Mdienpdici 2011a s. 25.

125 Mdienpdici 2018, s. 235-236. Jasenvaltioiden on toteutettava toimenpiteitd, jotka ovat tirkeitd perussopimusten
sekd EU-lainsddddannon toteuttamisen kannalta. Jasenvaltioiden on myds tuettava unionin tehtévien toteutta-
mista. Passiivisena toimenpiteend jdsenvaltion on jattdydyttdva pois toiminnasta, joka voisi vaarantaa unionin
tavoitteisiin padsemisen.



27
teistyd, viranomaisten vélinen avunanto ja viranomaisten verkostoihin pohjautuva yhteistoi-
minta. Hallinnollinen yhteistyo edellyttdd muun muassa viranomaisten viélistd tietojen vaihtoa.
Verkostoon kuulumisen ansiosta viranomaiset voivat esimerkiksi antaa virka-apua verkostoon
kuuluvalle toiselle viranomaiselle.!?¢ Euroopan unionin jésenyys edistdd hyvéa hallintoa viran-

omaisyhteistyon osalta, silld se nopeuttaa ja tehostaa viranomaisyhteistyot.

126 Ks. liséid yhteistystd eurooppalaisessa hallinnossa, Mdenpdici 2018, s. 235-236.
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3 VIRANOMAISYHTEISTYO

3.1 Viranomaiset ja viranomaisten yhteistyo

Viranomaisen miiritelmé voi vaihdella tarkastelutavasta ja oikeudenalasta riippuen. Silld voi
olla my®0s eri laeissa eri tarkoitus. Hallinto-oikeudelliselta kannalta viranomaisiksi luetaan en-
sinndkin valtion hallintoelimet, joille on maérétty hallinnollisia tehtévid ja toimivaltaa. Nama
médritellddn lainsdddanndssd usein viranomaiselle kokonaisuutena. Valtion hallintoelinten li-
saksi viranomaisiksi luetaan Suomessa maakunnan ja kunnan viranomaiset, julkisoikeudelliset
laitokset ja eduskunnan virastot. Viranomaisen késite on kirjattu hallinnon yleislakeihin — hal-
lintolakiin ja julkisuuslakiin (621/1999) — varsin monipuolisesti, jotta hyvén hallinnon toteutu-
minen voitaisiin taata mahdollisimman kattavasti. Usein viranomaiset ovat monijésenisid,
mutta myds yksi virkamies voi muodostaa viranomaisen, mikéli hdnelle on mééaritty lainsai-

dénnissd suoraan tehtivit ja toimivalta.'?’

Turvallisuusviranomainen méadritelldén puolestaan viranomaiseksi, joka huolehtii turvallisuu-
desta. Helmisen mukaan turvallisuusviranomaisia ovat poliisin lisiksi vastaavanlaisia tehtévia
suorittavat viranomaiset. Niitd ovat muun muassa Rajavartiolaitos ja Puolustusvoimat. Poliisi
huolehtii yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden ylldpitimisestd sekéd rikosten selvittdmisestd
omalta osaltaan. Poliisia pidetddn nditd tehtévid toteuttavana yleisviranomaisena. Muilla turval-
lisuusviranomaisilla tehtdvdt ovat rajatumpia. Rajavartiolaitos vastaa rajaturvallisuudesta ja
Puolustusvoimat puolestaan Suomen sotilaallisesta maanpuolustuksesta ja muiden viranomais-
ten tukemisesta sekd muun muassa osallistumisesta kansainvéliseen kriisinhallintaan. Turvalli-
suusviranomaisten liséksi turvallisuuden ylldpitdmiseen osallistuu muitakin turvallisuustoimi-
Jjoita'8, joiksi voidaan katsoa pelastusviranomaiset, sosiaali- ja terveysalan viranomaisia, lii-

kenne- ja viestintdvirastoon kuuluvia viranomaisia ja muita seké valtion ettd kuntien viranomai-

sia.'?” Luettelo ei ole kuitenkaan tyhjentdva.!3°

Turvallisuustoimijat tukevat viranomaisia turvallisuuspalvelujen toteuttamisessa. Julkinen sek-

tori tarvitsee osaamista my0s yksityiseltd sektorilta ja jopa vapaaehtoistoimijoilta. Perustuslain

127 Ks. Miienpdici 2018, s. 223-224.

128 Ks. Turvallisuuskomitea 2020, kohta Turvallisuustoimijat.

129 Helminen — Kuusimdiki — Rantaeskola 2012, s. 122-129

130 Edelld lueteltujen viranomaisten ohella on hyvi tiedostaa, etti kansainviliseen tapaan myds Suomessa toimii
Kansallinen turvallisuusviranomainen NSA, joka on sijoitettu ulkoministerioon. Kansallinen turvallisuusviran-
omainen ohjaa kansallista toimintaa ja on vastuussa muun muassa kansainvélisten tietoturvallisuussopimusten
valmistelusta. Ks. Ulkoministerié 2020, kohta Vastuualueet, kohta Kansallinen turvallisuusviranomainen.
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124 §:ssd sdddetéddn, ettd viranomaistehtivid voidaan jakaa jopa muille kuin viranomaisille.!3!
Muita toimijoita voivat olla vaikkapa Finavia Oyj eli lentoasemayhtid ja lennonvarmistuksen
osalta Fintraffic, pari esimerkkid mainitakseni. Voimme lisdksi puhua avaintoimijoista eli vi-
ranomaisista, palveluntilaajista ja -tuottajista, jotka tukevat turvallisuusviranomaisten vélista
yhteistyotd. Avaintoimijoiden lisdksi turvallisuustoimijoihin lukeutuvat erilaiset tukitoimijat,

kuten avustusjérjestot.!?

Viranomaisten vélinen yhteistyd on lisdéntynyt ja yhteistoiminta laajentunut siirryttdessd mo-
derniin julkishallintoon, jossa tehtivit eivit vélttdméttd rajoitu vain yhden viranomaisen toimi-
vallan piiriin. Yhteistyotd on helpottanut hallinnon verkostomainen rakenne, jolloin esimerkiksi
tiedon jakaminen viranomaisten vélilld on helpompaa kuin ennen.!3* Viranomaisyhteistyotd
tehddén eri syiden vuoksi, esimerkiksi tehokkaamman lopputuloksen saamiseksi tai jopa vain
resurssisyistd. Vaikka viranomaisten vélistd yhteistyotd tehdadn péivittdin, on se tutkimukselli-
sesti aihealueena jadnyt melko véhille huomiolle, turvallisuusviranomaisten osalta jopa ldhes

olemattomalle. Sen vuoksi on hyvi kdydé ldpi itse viranomaisyhteistyon kasite.

Turvallisuuskomitean entinen paisihteeri Vesa Valtonen on kirjoittanut — tuolloin vield olles-
saan tutkijaesiupseeri Maanpuolustuskorkeakoulussa - Pelastusopiston julkaisussa Viranomai-
syhteisty0 - hyvit kdytdnnot 2007 késityksid viranomaisyhteistydstd. Hin mieltdd viranomai-
syhteistyon meille kaikille tutuksi arkipéiviiseksi késitteeksi, mutta sen sisdllon ja sen mihin
ymmaérryksemme perustuu, vaikeammaksi asiaksi. Yleisend kisitteend viranomaisyhteistyo!3*
ei kuitenkaan vastaa kiytdnnon todellisuutta, vaan silld tarkoitetaan vain tiettyjen toimijoiden
yhteistyotd, joka on sidottu omaan toimintaympéristoonsa. Yleistd midritelmaa, joka olisi tie-

teellisesti hyvéksytty ei ole saatavissa, silld sellaista ei ole tehty. Viranomaisyhteistyon ollessa

usein kahdenvilistd tai toimialakohtaista, ei tutkimusta moniviranomaisyhteistyostd ole juuri

BLHE 1/1998 vp, s. 6.

132 Valtonen 2010, s. 153-154.

133 Miienpcici 2018, s. 255.

134 Ks. Wikipedian mééritelmé viranomaisyhteistydstd: “Viranomaisyhteistyé on erityisesti 1990-luvun aikana
esille noussut verkostoitumisen muoto. Siind viranomaiset toimivat yli omien organisaatioiden rajojen yhteis-
toiminnassa ja tietoa toisilleen jakaen. Viranomaisyhteistyo voi olla valtioiden vdlistd tai valtion tai sen osan
sisdlld tapahtuvaa. Yleensd silld tarkoitetaan eri viranomaisten vilistd yhteistoimintaa ja tiedon jakamista,
mutta se voi tapahtua myds saman viranomaisalan sisdlld, mutta eri valtioiden vilisend. Jdlkimmdisestd on
esimerkki Europolin toiminta.”. Wikipedian maéritelméa viranomaisyhteistydsti pidetddn ainoana geneerisend
yrityksend maéritelld viranomaisyhteisty6td. Madritelma on kuitenkin varsin yleinen.
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tehty. Sen tutkimus ja dokumentointi on jdényt toimijoiden omaksi hiljaiseksi tiedoksi tai eri-
laisten kertomusten ja raporttien sivuille.!3® Yhteistyoll4 on monia ldhikdsitteitd, kuten yhteis-
toiminta, yhteinen tekeminen ja vuorovaikutus. Téssd tutkielmassa kdytetdan pddasiassa yhteis-

tyon késitettd, 3

Viranomaisyhteistyd mielletddn eri tavoin eri toimintatasoilla ja erilaisissa toimintaympéris-
toissd. Se voi olla osa péivittdistd rutiinia, jonka hallintaan ei tarvita erityisid jérjestelyitd tai se
voi olla erikoistapaus, joka edellyttdd suunnitteluprosessia. Viranomaisyhteistyo edellyttia kui-
tenkin kaikissa tapauksissa luottamusta osapuolten vélill4 ja tahtotilaa saavuttaa yhteistyon paa-
médrd. [lman yhteisen kielen 10ytdmistd, yhteistd suunnittelua tai harjoittelua, yhteistyd ei voi
onnistua. Nykyajan yhteiskunnan rakenteet voivat olla kuitenkin niin monimutkaisia, ettd ne
eivét helposti anna mahdollisuutta laajaan ja ennakkosuunnittelua vaativaan jarjestelmdin. Vi-
ranomaisten on kuitenkin pystyttdvé toimimaan yhdessa ylldttdvissé ja vaikeissakin tilanteissa,
kuten esimerkiksi koronapandemian torjuntatydssi. Usein yhteistyd vaatii muidenkin kuin tun-
nettujen viranomaistahojen sitouttamista toimintaan, joten yhteistyoltd edellytetdén myds jous-

tavuutta.'37

Suomea pidetddn viranomaisyhteistyon mallimaana. Kasitys ei ole perusteeton, silld suomalai-
nen viranomaisyhteistyd on pédosin toimivaa. Esimerkiksi poliisilaissa, pelastuslaissa
(379/2011) ja uudessa puolustusvoimalaissa viranomaisten vilinen yhteisty6 seka toisen viran-
omaisen tukeminen on luokiteltu tirkeimpien tehtédvien joukkoon.!*® Toimiva yhteisty® lisdd
kansalaisten luottamusta yhteiskuntaa kohtaan. Hyviksi viranomaisyhteistyokédytantojen kritee-
reiksi on katsottu muun muassa yhteiset arvot ja tavoitteet, asiakasldahtdisyys, hyvit henkilosuh-
teet, yhteiset koulutukset, suunnittelut ja tilannekuvat, tiedon jakaminen, yhteistyon sdéannolli-
syys sekd toiminnan laadun tarkkailu. Muuttuvassa turvallisuusympéristdssa viranomaisten on-
kin mietittdvd miten edelld mainitut kriteerit tiyttyvét.!3* Viranomaisyhteisty6l1d on pitkélti sa-

mankaltaiset tavoitteet hyvén hallinnon tavoitteiden kanssa.

135 Valtonen 2007, s. 7.

136 Valtonen on pohtinut yhteistydn kisitteen sisiltd ja saanut seké sanakirjan ettd turvallisuusalan asiantuntijoi-
den ajatusten pohjalta kidsityksen siitd, ettd yhteistoiminta edustaa tarkempaa yleisen toiminnan esiintyméai
kuin yhteistyd. Valtosen véitoskirjan mukaan ”organisaatiot harjoittavat yhteistyotd, usein lain velvoittamina.
Organisaatiossa toimivat henkilot harjoittavat yhteistoimintaa, koska kokevat sen mielekkddksi” ja yhteistoi-
minta on varautumista tilanteisiin, joissa edellytetdicdn yhteistyotd parhaaseen mahdolliseen lopputulokseen
pddsemiseksi”. Valtonen 2010, s. 99-100.

37 Ks. Valtonen 2007, s. 7-8.

138 Valtonen 2007, s. 72.

139 Heusala — Taitto — Valtonen 2007, s. 74.
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3.2 Viranomaisyhteistyon taustaa

Syitd viranomaisyhteistyon syntymiselle ja kehittymiselle on varmasti monia. Tarkkaa tekijda
tai aikaa on vaikea mééritelld, silld viranomaisyhteistyotd on monenlaista. Sitd on niin kahden-
vélisend kuin monenvilisend, kansallisena tai yli rajojen tapahtuvana. Yleisemmin viranomais-
ten tekemd yhteistyd on tullut tunnetuksi viimeisten parin vuosikymmenen aikana. Varmasti
yhtend suurimmista syistd viranomaisyhteistyon kehittymiselle Suomessa ovat erilaiset hal-
linto-oikeudellisten jérjestelmien muutokset ja erityisesti modernin julkishallinnon kehitys-
vaihe, jonka tavoitteena on mahdollisimman nykyaikainen hallinto. Myds hallinnon digitalisoi-
tumisella on ollut vaikutusta hallinnon menettelytapojen ja tiedon késittelyn helpottumiselle!'#°,

mikd puolestaan on edesauttanut viranomaisyhteistyon tekemistd ja verkostoitumista viran-

omaisten kesken.

Viranomaisyhteistyon juurien voinee arvata ulottuvan jopa keskiajalle. Varsinaisten virkamies-
hallinnon perusteiden luominen juontuu satojen vuosien padhén,'*! kun hallintokoneiston pe-
rusteet muotoutuivat padosin jo 1600-luvulla Ruotsissa. Vihitellen niistd alkoi muodostua kes-
kitetty virkakoneisto.'*? Suomessa julkishallinnon muutokset ovat toteutuneet suhteellisen ta-
saisesti ilman mainittavampia murroksia. Tarkeimmiksi muutosvaiheiksi voidaan kuitenkin
katsoa virkamieshallinnon perusteiden luominen noin vv. 1600-1900, oikeusvaltion kausi 1900-
luvun alkupuolella, Ayvinvointivaltion kausi noin 1950-luvulla ja moderni julkishallinto noin
vuodesta 1990 alkaen.!** Muutosvaiheet ovat erilaisista organisaatiomuutoksista yms. johtuen

muovanneet viranomaisyhteisty6té sellaiseksi, jollaisena me sen nykyisin tunnemme.

Suomessa viranomaisten, my0s turvallisuusviranomaisten, véliselld yhteistyolld on pitkét pe-
rinteet, silld sen voidaan katsoa kehittyneen jo sota-ajoilta ldhtien. Suomessa kansa on yhtenii-
nen ja tottunut tekemién yhdessa toitd tavoitteiden saavuttamiseksi. Suomen kaltaisessa pit-
késsd ja harvaan asutussa maassa ovat viranomaiset tottuneet toimimaan yhdessé ja auttamaan
toinen toistaan. Siihen osaltaan pakottavat myos kunkin viranomaisen rajalliset resurssit.!** Jo

ennen Suomen itsendistymistd maassamme on toiminut hallintojirjestelmai, joka on perustunut

140 Ks. Miienpdici 2018, s. 77.

141 Hallintokoneiston perusideat valmisteltiin Kustaa Vaasan hallitsijakaudella (1523-1560) ja niitd toteutettiin
laajemmin Kustaa II Aadolfin hallitsijakaudella (1611-1632). Mdenpdid 2018, s. 61.

142 Ks. Miienpdici 2018, s. 61-62.

193 Ks. lisdd Mdenpcici 2018, s. 59.

144 Pohjautuen Mikko Erisen haastatteluun Eridsen haastatteluun 9.3.2021.
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keskushallintoon, aluehallintoon ja paikallishallintoon.!*> Suomessa on aikain kuluessa tapah-
tunut myos hallintorakenteiden muutoksia. Viranomaisyhteisty6té ajatellen hallintorakenteiden
muuttuminen edellyttdd pdivitystd yhteistydsopimuksiin ja yhteistyohon, mutta kdytdnnon toi-

mintakyvyn on silloinkin séilyttédva.!4¢

Modernin julkishallinnon kehittymiselld on ollut ndhddkseni suuri vaikutus myds viranomai-
syhteistyon kehittymiselle, silld 1990-luvulla hyvinvointivaltion instituutiota haluttiin uudistaa

ja julkishallinnon tehtdvid arvioida uudelleen.!#’

Ennen oli ollut 1dhinnd kahdenvilisti, jopa
epavirallista viranomaisyhteisty6td. 1990-luvulta alkaen viranomaisilla on ollut pyrkimyksena
saada yhteistybhon mukaan useampia viranomaistahoja'*® ja sen myotd Suomessa on alkanut
esiintyd myo0s moniviranomaisyhteistyotd. Lisdksi tuli tarve viranomaisyhteistyotd koskevan

lainsdddannon kehittamiselle.

Nykyisin voimassa olevaa hallintolakia edeltédvad hallintomenettelylaki ei sisdltinyt sddnnosti
viranomaisten vélisestd yhteistyOstd, mutta kylldkin ajatuksen siitd. Hallintomenettelylain esi-
toiden mukaan, mikdli asia oli paédtynyt viranomaiselle, jolla ei ollut toimivaltaa asian kisitte-
lemiseen, oli sen siirrettdva asia toimivaltaiselle viranomaiselle. Toimintatapa koettiin hallintoa
ajatellen jarkevéksi ja aikaa sekd vaivaa sddstaviksi.'* Juuri hallinnon toimivuuden ja tehok-
kuuden lisddmiseksi sekd toimintaympériston muutoksien vuoksi, 16ytyy nykyisestd hallinto-
laista sddnnds viranomaisten viliselle yhteistyolle (HL 10 §).!°° Myos substanssilainsdddintoon

lisdttiin viranomaisten yhteistyohon liittyvid elementteja.

Hallinto-oikeudellista jérjestelmdd haluttiin kehittdd myds vuosituhannen vaihtuessa. Niin or-
ganisaatiomuutokset kuin yksityistdminen ovat olleet puheenaiheina aina 2000-luvulta 14htien.

Osasyind tdhén ovat olleet muun muassa toimintaympariston kansainvilistyminen ja Euroopan

145 Viranomaiset jakautuivat niihin siten, ettd keskushallintoon kuuluivat ministeriét seké niiden alaiset virastot ja
laitokset, aluehallinnon muodostivat aikaisemmin ldénit (Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s.
417.) ja paikallishallinnon muodostivat paikalliset viranomaiset. Niemivuo 2013, s. 41 ja 45.

146 Pohjautuen Riku Suikkasen haastatteluun 9.4.2021. Yhteistoimintatahot méritelty Puolustusvoimien kulloi-
senkin hallintorakenteen mukaan (esim. alueelliset johtoportaat: aikaissmmin maanpuolustusalueet ja sotilas-
laanit, nykydan maavoimien joukko-osastot) sekd siviilipuolen organisaatioiden hallintorakenteiden mukaan
(aikaisemmin l4énit, nykyddn AVI:t).”

147 Lamalla oli vaikutusta siihen, ettd hyvinvointivaltion malli koettiin raskaaksi ja kalliiksi. My®s legaliteetti ja
byrokratia alettiin ymmartdd ongelmallisena. Mdenpd 2018, s. 71-72.

148 Valtiovarainministerid 1999, s. 52.

199 HE 88/1981 vp, s. 15.

150 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 144.
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unionin aseman vahvistuminen.!>! Suomessa viranomaisten aluejakojen ja toimipaikkaverkos-
tojen uudistamisella on pyritty muun muassa huomioimaan toimintaympéristossd tapahtuvat
nopeatkin muutokset ja poikkihallinnollinen yhteistyd verkostomaisesti.!>? Haasteita yhteis-
tyolle saattaa esiintyé organisaatiomuutosten niin sanotuissa nivelvaiheissa!>?, kun viranomais-

ten on omaksuttava uutta ja toimintamallit muuttuvat.

Nykyisin hallintokoneisto eli valtionhallinto ja kunnallishallinto koostuu hallinnon viranomai-
sista, joiden tehtdvit ja toimivalta on ennalta médritelty oikeussddnndilld ja normeilla. Nama
tahot muodostavat verkostoja ja hierarkioita esimerkiksi suunnittelua, ohjausta, yhteisty6té ja
tietojenvaihtoa koskevissa asioissa.!>* Hallintokoneiston organisaatiossa viranomaisten vélinen
yhteisty0 on lisddntynyt siirryttiessd verkostomaisempaan hallinnolliseen rakenteeseen.!>> Esi-
merkiksi paikallistasolla viranomaisilla on séddnnollisid usean viranomaisen kokouksia ja tyo-
ryhmid, joissa seurataan ja koordinoidaan vaikkapa turvallisuustilanteen kehittymista ja etsitddn

ratkaisuja ilmenneisiin ongelmiin.

3.3 Turvallisuusviranomaisten vilinen yhteistyo

Suomen kokonaisturvallisuus perustuu yhteiskunnan turvallisuusstrategiaan, jossa tehddin yh-
teistyotd viranomaisten, elinkeinoeldmén, jarjestojen ja kansalaisten kesken.!>® Turvallisuus-
sektorilla toiminta viranomaisten vélilld on voi olla jopa yhteistydhakuista. Suomessa viran-
omaiset pddosin tuntevat toisensa ja toistensa toimintatavat, joten yhteistyon tekemiselle niin

paikallisesti kuin alueellisestikin on olemassa hyvit lahtékohdat.!>’

Tutkielman péddosassa on poliisin, Rajavartiolaitoksen ja Puolustusvoimien vélinen yhteistyo.
Naisté poliisin ja Rajavartiolaitoksen toiminta sijoittuu siséministerion ja Puolustusvoimien toi-
minta puolustusministerion hallinnon aloille. Ndmi kolme organisaatiota harjoittelevat ja har-
joittavat yhteistoimintaa sddnndllisesti, jotta valmius viranomaisyhteistydhon on jatkuvasti ole-

massa. Turvallisuusviranomaisten vilinen yhteistyo siséltdd Mikko Erdasen mukaan virka-avun

51 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 426-427. Vuonna 2010 luovuttiin kokonaan ld4ninhallin-
tojarjestelméstd ja ldédnien tilalle tulivat aluehallintovirastot (AVI:t) ja elinkeino-, litkenne- ja ympéristokes-
kukset (ELY:t). (Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 419-420.) Uusien virastojen nimid ja
niiden lyhenteitd on kritisoinut mm. Kotimaisten kielten tutkimuskeskus. Julkishallintoa yksityistettiessda moi-
tinnan kohteiksi ovat joutuneet nimiasian liséksi AVI:en ja ELY:jen uudet brandit. Niemivuo 2013, s. 18.

152 HE 59/2009 vp, s. 20-21.

153 Pohjautuen Mikko Erisen haastatteluun 9.3.2021.

154 Miienpcici 2018, s. 245.

155 Miienpcici 2018, s. 255.

156 Turvallisuuskomitea 2017, s. 5. Ks. myds Turvallisuuskomitea 2018, s. 9.

157 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2020, s. 2. Yhteistyd parantaa turvallisuusviranomaisten toiminnan vaikutta-
vuutta — haasteena niukat resurssit sekd ohjauksen riittdvyys ja yhtendisyys.
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antamisen lisdksi harjoitustoimintaa, lainsddddnnon kehittimistd ja muuta kehittdmistyota.
Tyoryhmissd kehitetdén uusia toimivaltuuksia, ei pelkdstddn viranomaisen omasta niakokul-

masta vaan sovitaan kohdennuksista ja suunnitellaan operatiivista toimintaa.

Poliisi on turvallisuusviranomainen, jonka keskeinen pddoma on luottamus. Kansalaisten luot-
tamus poliisiin rakentuu arjen asioista aina lupatiskiltd rikosten selvittdmineen.'*® Poliisilain 1
§:n mukaan poliisin tehtéviin lukeutuu muun muassa oikeus- ja yhteiskuntajérjestyksen turvaa-
minen ja yleisen jérjestyksen seka turvallisuuden ylldpitdminen. Poliisin voidaan ajatella olevan
nditd tehtdvikokonaisuuksia hoitava yleisviranomainen.!> Turvallisuuden ylldpitimiseksi po-
liisi toimii yhteistydssd muiden viranomaisten kanssa. Rajavartiolaitoksen ja Puolustusvoimien
lisdksi poliisi tekee paljon yhteisty6td myds muun muassa sosiaaliviranomaisten, hatakeskus-
laitoksen, rikosseuraamuslaitoksen ja kouluviranomaisten kanssa. Poliisitoiminnan yleisiin pe-
riaatteisiin lukeutuu muun muassa suhteellisuusperiaate ja tarkoitussidonnaisuuden periaate.'®°
Mikko Erdsen mukaan HL 6 §:n hallinnon oikeusperiaatteet ohjaavat poliisin toimintaa. Naita

periaatteita opetetaan poliisin koulutuksessa.

Puolustusvoimat eli Suomen asevoimat on myos turvallisuusviranomainen, jonka péddasiallinen
tehtdvd on Suomen sotilaallinen puolustaminen. Puolustusjirjestelmé kuuluu Suomen koko-
naisturvallisuuskonseptiin. Puolustusvoimien toiminnasta sdddetéén laissa puolustusvoimista ja
sen yksi lakisdéteisistd tehtivistd on muiden viranomaisten tukeminen.!¢! Puolustusvoimat tu-
kee esimerkiksi poliisin toimintaa antamalla sille tarvittaessa virka-apua puolustusvoimien
virka-avusta poliisille annetun lain (781/1980) mukaisesti. Virka-avun antaminen on ehképa
tunnetuin ja ulospéin ndkyvin yhteistydmuoto. Muita yhteistydon muotoja ovat sen lisiksi Riku
Suikkasen mukaan “pelastusalan yhteistyd, jossa normaalioloissa sotilaspalokunnat ovat yhtena
toimijana, poikkeusoloissa toimivaltuuksien lisdénnyttyd yhteistydjarjestyksen ja turvallisuu-
den ylldpidossa ja tdrkeiden kohteiden suojaamisessa, johtamisjdrjestelmédalan yhteistyd, tie-
dustelun ja valvonnan viranomaisyhteistyo tiedustelulain ja aluevalvontalain puitteissa seké si-

viili- ja sotilaslennonjohdon yhteisty$”.!%2

Puolustusvoimien on huomioitava toiminnassaan
hallinnon yleiset oikeusperiaatteet, lain esitdiden mukaisesti yhdenvertaisuusperiaate, objekti-

viteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja tarkoitussidonnaisuuden periaate.!

158 Pohjautuen Mikko Erisen haastatteluun 9.3.2021.

159 Ks. Helminen — Kuusimdki — Rantaeskola 2012, s.122.

160 HE 224/2010 vp, s. 18.

11 Turvallisuuskomitea 2020, kohta Puolustusvoimat turvallisuusviranomaisena.
162 Pohjautuen Riku Suikkasen haastatteluun 9.4.2021.

163 HE 264/2006 vp, s. 30.
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Rajavartiolaitos on sisdministerion hallinnon alainen rajaturvallisuudesta vastaava viranomai-
nen. Rajavartiolaitoksen toiminnasta sdédetdén rajavartiolaissa. Lain 11 luvussa sdddetdén Ra-
javartiolaitoksen antamasta virka-avusta ja tuesta (77 §) ja sille annettavasta virka-avusta (78 §
ja 79 §). Virka-aputilanteiden liséksi Rajavartiolaitos on osallisena myds muunlaisessa viran-
omaisyhteistydssi. Rajavartiolaitoksen edustajien haastattelun perusteella “mikali tehtdva on
useammalle viranomaiselle sdddetty, esimerkiksi aluehallintotehtéivd sekd Puolustusvoimille
ettd Rajavartiolaitokselle, voidaan puhua tisméllisemmin viranomaisyhteistyosté ja sen yhteen-
sovittamisesta. Esimerkiksi Rajavartiolaitoksen, poliisin ja tullin kesken on pitkdlle menevaa
toisen viranomaisen avustamista ja tehtdvien tekemistd toisen lukuun, jota ei pidetd virka-

apuna.”!64

Poliisi, Puolustusvoimat ja Rajavartiolaitos tekevit yhteistyoté paitsi keskendén, myds muiden
viranomaisten kanssa. Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen seminaarin ’Opit koronaviruksesta
alueellisena poikkeustilanteena” perusteella pystyi tekemddn havainnon, ettd esimerkiksi
AVI:lla, HUS:1la, kirkolla, koululla ja kaupungeilla, on jokaisella olennainen rooli ja paikkansa
viranomaisyhteistyon keskidssd. Muuttunut ja koko ajan muuttuva turvallisuusymparisto osoit-
taa viranmaisyhteistyon tarkeyden turvallisuussektorilla. Tété tutkielmaa kirjoitettaessa jo yli
vuoden jatkunut torjuntatyd koronapandemian kuriin saamiseksi on osoitus edelld mainittujen

viranomaisten yhteistyon vélttdmattomyydestd, mutta myos onnistumisesta.

3.4 Viranomaisyhteistyon kehittyminen tulevaisuudessa

Viranomaisten vélinen yhteisty0 on lisddntynyt siirryttdessd vanhasta hierarkkisesta organisaa-
tiomallista moderniin julkishallintoon, jossa hallinnollinen rakenne on verkostomainen. Moder-
nin hallinnon piirteisiin kuuluu, ettd tehtivit ja toimivalta jakautuvat useammalle viranomai-
selle yhden asemesta.!® Tietotekniikan hyodyntiminen viranomaisten vélisessi yhteistydssé
on lisdksi helpottanut esimerkiksi yhteydenpitoa viranomaisten valilld.!%® Kevyt ja verkosto-
mainen yhteistyd on tarjonnut joustavan ja resurssitehokkaan tavan vastata erilaisiin haasteisiin
myds turvallisuussektorilla.'s” Jatkuvasti muuttuva turvallisuusympéristo ja aivan uudenlaiset
turvallisuusuhat pakottavat turvallisuusviranomaiset miettimién omaa kapasiteettiaan. Uuden-
laisia uhkia ovat muun muassa digitalisaation myo6ta tulevat uhat, hybridiuhat, vihapuhe, terro-

rismi, maahanmuuttotulva ja voimapolitiikka. Monesti uhat ovat vield tidysin ennakoimattomia,

164 Pohjautuen Rajavartiolaitoksen edustajien haastattelun (22.4.2021) vastauksiin.
165 Ks. lisdd viranomaisten yhteistyosti Mdenpdic 2018, s. 255.

166 Meienpcici 2018, s. 255.

167 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, kohta Tiivistelma.
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jolloin uhkiin varautuminen voi olla vaikeaa. Sen vuoksi viranomaisyhteistyota olisi syyté ke-
hittdd siten, etté se olisi toimintavarmaa ja se kestiisi yli hallituskausien. Mikko Erdsen mukaan
uudenlaiset uhat ovat heijastuneet myds Suomeen ja pakottaneet poliisin kehittiméain toimin-
taansa ja mukautumaan niihin. Poliisilla on vahva tahto vastata uusiin olosuhteisiin, lainséa-
déntoon, tietojenvaihtoon ja vélineistoon. “Tarvitaan toisiamme ja uusia muotoja”.!%® Riku
Suikkasen mukaan Puolustusvoimien ndkdkulmasta katsottuna “vastaaminen kokonaisturvalli-
suuden uhkiin ja varautuminen yhteiskunnan héiridtilanteisiin, sekd Puolustusvoimissa paikal-
lispuolustuksen kehittiminen lisddvét viranomaisyhteistyon merkitystd.”!%® Rajavartiolaitok-
sesta kerrotun mukaan viranomaisyhteistyon tulevaisuus Suomessa néyttdd hyvaltd. Sitd muo-
toilevat eteenpdin muun muassa tekniikan kehittyminen ja uudet tehtivit, mutta on myos huo-
mioitava kdytettdvissd olevat resurssit. Niiden ollessa niukkoja, on haettava uusia muotoja,

joilla voidaan kayttda edelld mainittuja resursseja taloudellisemmin. 7

Viranomaisyhteisty6 kehittyy varmasti myos tulevaisuudessa — mutta miten, sen aika ndyttaa.
Yhteistyon muotojen kehittymistd voivat ohjailla esimerkiksi uhat tai riskienhallinta. Sitd voi
kenties, jopa todennékoisesti, ohjailla myds raha. Yhteiskuntaturvallisuuden kehittyminen voi
hyvinkin olla seurausta ulkoistettujen resurssien taloudellisesta kilpailusta tai kustannustehok-
kuuden vaatimuksesta. Kehittyminen vaatii niin tutkimusty6td kuin turvallisuustoimijoiden

konkreettista yhdessé tekemistd.!”!

Koronapandemia on esimerkki uudenlaisesta uhasta ja haasteesta, johon myds viranomaisyh-
teistyOssd on pystyttdvd varautumaan. Kriisitilanteessa viranomaisilla ei ole endi aikaa miettid

esimerkiksi toimivaltasuhteitaan.

Pohdin sité, tarvitseeko toimivaltasuhteita muuttaa uudenlaista uhkaa varten, vai voisiko rat-
kaisuna olla aivan uuden koordinaatioryhmén perustaminen, jossa tyoskentelisi edustajia erik-
seen madriteltdvistd viranomaisista. Esimerkiksi Yhdysvalloissa 11.9.2001 terroritekojen jélki-
selvittelyissd ilmeni, ettd useilla turvallisuussektorilla toimivilla viranomaisilla oli ollut hallus-
saan tietoja, joita yhdistimalld olisi voitu yrittdd ehkéistd néité iskuja. Tdmin jdlkeen perustet-

tiin Yhdysvaltain kotimaan turvallisuusvirasto United States Department of Homeland Security

168 Pohjautuen Mikko Erisen haastatteluun 9.3.2021.

169 Pohjautuen Riku Suikkasen haastatteluun 9.4.2021. Asiaan liittyy myos Ruotuviki-lehden artikkeli (Ks. Ruo-
tuvéki 17.9.2020), jossa Puolustusvoimain komentaja, kenraali Timo Kivinen kertoo uudenlaisten haasteiden
saavuttaneen myos puolustusvoimat. Laaja-alainen vaikuttaminen viranomaisiin on teknologian kehittymisen
myo6td yhd monialaisempaa. Viranomainen ei pysty itsekseen pitdméédn yhteiskuntaa pystyssé, vaikka yhteis-
tydlle jo onkin olemassa hyvit rakenteet. Niité pitdd kehittédad koko ajan.

170 Pohjautuen Rajavartiolaitoksen edustajien haastattelun (22.4.2021) vastauksiin.

7 Valtonen 2007, s. 11.
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(DHS) — tunnetummin Homeland Security. !’? Sen avulla pyritién ehkdiseméaén vastaavat ter-
roriteot tulevaisuudessa vilttdmalld kilpailu ja tietojen salaaminen viranomaisten kesken. Us-
kon, ettd Suomessakin yhteistyd turvallisuusviranomaisten kesken koordinaatioryhmén alai-
suudessa toimisi tulevaisuuden kriisitilanteissa saumattomasti. Kun tiedot koottaisiin syste-
maattisesti tdllaiselle koordinaatioryhmélle, eivit viranomaiset voisi esimerkiksi pimittda toi-
siltaan tietoja. Tdémén koordinaatioryhmén jéseniksi tulisi madrétd ainakin “pyhé kolmio” eli

poliisi, Rajavartiolaitos ja Puolustusvoimat.

172 Homeland Security on turvallisuusvirasto, joka pyrkii parantamaan turvallisuutta Yhdysvalloista. Laitoksen
tyohon kuuluvat tulli-, raha- ja maahanmuuttovalvonta, hitétilanteissa reagoiminen luonnononnettomuuksiin
ja ihmisen aiheuttamiin katastrofeihin, terrorismin vastainen ty0 ja kyberturvallisuus. U.S.Goverment 2020,
kohta U.S. Department of Homeland Security.
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4 VIRANOMAISYHTEISTYO HYVAN HALLINNON EDISTA-

JANA

4.1 Yhteistyon onnistumisen edellytykset

Turvallisuusviranomaisten yhteistyé on monipuolista ja se koetaan sujuvaksi. Yhteistyo tukeu-
tuu lainsdéddantoon!”?, kuten julkisen vallan kdyton kuuluukin oikeusvaltioperiaatteen mukai-
sesti (PL 2.3 §). Viranomaisyhteistyon onnistumisen edellytyksiin kuuluu, ettd sitd koskeva
lainséddéntd on mahdollisimman kattava, jotta se voi tarjota hyvédn pohjan yhteistyodlle. Nyky-
tilanne on kuitenkin se, ettd viranomaisyhteistyotd koskevaa lainsdddéntdd on niukasti. Sen
vuoksi voi olla haasteellista tietdd yhteistyohon osallistuvien virnaomaisten ldsnéolo tai esimer-
kiksi se, mille viranomaiselle kuuluu koordinaatiovastuu. Nykyisen viranomaisyhteistyo6té kos-
kevan lainsdddannon katsotaan méiérittelevén viranomaisyhteistyotd varsin yleiselld tasolla tai
koskevan vain tiettyyn alaan kuuluvia viranomaisia.'’” Viranomaisten yhteisty6td koskeva hal-
lintolain 10 § on toki varsin moniin tilanteisiin soveltuva, silld kyseessd on yleissddnnos. Sdan-
nds kuitenkin tarjoaa hddin tuskin apua viranomaisyhteistyon kisitteelliseen maérittelyyn,
mutta se havainnollistaa viranomaisen palveluperiaatetta.!’> Pykéldn véljyydestd huolimatta sen
ulkopuolelle jadviat muun muassa tietojenvaihto viranomaisten vililld ja virka-aputilanteet!’®,
tosin niistd 10ytyy sdédnndksid substanssilainsdddédnndsti. Viranomaisyhteistyotd koskeva lain-
saddantod on siis hajanainen ja hallintolain 10 § pitdd vain osaa niisté sisalldéin. Tdssd pdédluvussa
pohditaan sité, antavatko nykyiset sdddokset viranomaisille riittdvét keinot ja mahdollisuudet,

joilla toteuttaa hyvéa hallintoa.

Onnistunut yhteistyo edellyttdd kuitenkin sdddoksien lisdksi muutakin. Jotta viranomaisten vé-
liselld yhteistyolld onnistuttaisiin parantamaan ja kehittimaén hallintoa!”’, edellyttdd se yhteis-
tyon toimijoilta keskindistd luottamusta, seké halua ajatella ja toimia yhdessi. Tahtotilan saa-
vuttaminen vaatii selkedd tavoitetta, jonka yhteistyd pyrkii saavuttamaan. Tavoitteen on tarkoi-
tus hyodyttdd kaikkia osapuolia ja saada lisdarvoa toiminnalle, jota osapuolet eivit yksin saisi

aikaan. Suunnitelman méérittely ei suinkaan aina ole helppoa, silld joskus toimijoilla voi olla

173 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 9.

174 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 22, 26 ja kohta Tiivistelma.

175 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 13.

176 ibid. Sisdministerion mukaan virka-aputilanteissa tehdédn kylld viranomaisyhteistyotd, mutta kyse on silloin
virka-aputilanteesta eikd niink&in viranomaisyhteistydsta.

177 Ks. Kulla 2014, kohta Grunderna for god forvaltning, kohta Myndighetssamarbete.



39
omia padmaérid, jotka voivat jopa olla yhteistyon padméarien kanssa ristiriidassa.!”® Yhteistyo-
hon osallistuvien tahojen tulisi lisdksi ymmartdd kokonaiskuva yhteistydlle: Miksi jokaisen
osallistuminen siihen on tirkeda? Millaiset ovat noudatettavat menettelytavat ja kdytdnnon jar-
jestelyt? Mihin kéytetddn yhteistydhon sidottuja resursseja?!” Kun yhteistyon edellytykset ovat

olemassa, voidaan viranomaisyhteistyon osalta sopia siihen kuuluvista asioista.

Onnistunut viranomaisyhteistyo edellyttdd sopimista sen piiriin kuuluvista asioista. Yhteistyo-
sopimukset ovatkin tirkeéssé roolissa yhteistyotd tehtdessd. Sopimuksilla voidaan paitsi mai-
ritelld tavoiteltava padmaddrd, myds tdydentdd mukana olevien viranomaisten rooleja ja tdismen-
tad yhteistoiminnan muotoja. Niiden avulla voidaan my0s sopia tietojenvaihdosta viranomais-
ten vililld. Hallinnon tarkoitussidonnaisuusperiaatteen mukaisesti jokainen viranomainen huo-
lehtii sille lakisddteisesti kuuluvista tehtdvisté, joiden suorittaminen voi vaatia toiselta viran-
omaiselta saatavia tietoja.!®® Viranomaisten vélinen yhteisty6 edellyttédakin usein tietojenvaih-
toa, johon siséltyy niin tiedon pyytdmisté, kuin tiedon antamistakin. Tehtdvan suorittamiseksi
vaadittavan sujuvan tietojenvaihdon esteeksi voi kuitenkin muodostua viranomaisen salassapi-
tovelvollisuus eli kielto antaa tietoja eteenpéin. Onnistuneeseen tietojenvaihtoon tarvitaan tie-
tojenvaihdon mahdollistavia sddnnoksid. Télld hetkelld voimassa oleva julkisuuslaki jattad lii-

kaa mahdollisuuksia erilaisille tulkinnoille ja sité tulisikin tisment&a.

Myos virka-avusta voidaan sopia, koska se kuuluu viranomaisyhteistyon elementteihin. Siité ei
ole sdddetty hallintolain 10 §:ssd, mutta se on tirked osa viranomaisyhteisty6td poikkihallinnol-
lisuuden velvoittamana. Viranomaisten suorituskyky ei voi kuitenkaan rakentua pelkistidén
virka-avun varaan, joten kysymys virka-avun rakenteiden kokonaistarkastelulle voisi olla ai-
heellinen. Uudenlaiset kriisit — kuten Covid-19 — pakottavat kehittdméaén myds substanssilain-
saddantod. Ehkédpé poikkeusolojen toiminnalle aiheuttamien vaatimusten lisidminen substans-

silainsdadéntoon voisi olla tarpeen. '8!

Sopimukset voivat sisdltdd my0s suunnitelmia yhteistydn muodoista varauduttaessa erilaisiin
kriisitilanteisiin. Viranomaisyhteistyon on oltava toimivaa my0s poikkeusoloissa. Siksi viran-
omaistoimintojen varmistaminen lainsdadénnoéllisin keinoin on ensiarvoisen tirkedd. Suomessa
varautuminen perustuu voimassa olevaan lainsdadéantoon. Myds valmiussuunnitelmissa esiin-

tyvien toimenpiteiden on perustuttava lainsdéddnndsséd ennalta sadnneltyihin toimivaltuuksiin.

178 K. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 11.
179 Ks Mdicitti — Hirvonen Edilex Kirjat 2018, s. 8.
180 Meiidittci — Hirvonen Edilex Kirjat 2018, s. 12.

181 Pohjautuen Mikko Erisen haastatteluun 9.3.2021.
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Mikaéli lainsddddnndssd esiintyy varautumisen osalta aukkoja, on ne tiytettdva sitd kehitta-
malld.'®? Valmiussuunnitelmia tulee ylldpitid muun muassa erilaisilla viranomaisharjoituksilla.

Yhteisty6té pitdéd harjoitella, jotta taito ja ote sithen siilyy.

Viranomaisten toimivaltaséédntelylld on tarked rooli viranomaisten lakisdéteisten tehtidvien suo-
rittamisessa. Toimivaltasdéntely esimerkiksi varautumisen osalta voi edistdd viranomaisten vi-
listd yhteistyOtd, mutta se saattaa pahimmillaan toimia myds hidasteena sen byrokraattisen
luonteen vuoksi. Toimivaltakysymykset ovat sininsé selkeitd, mutta haasteita aiheuttavat esi-
merkiksi hybridiuhat, joiden torjunnassa on mukana useampia viranomaisia ja niiden toimival-
lat. Johtovastuu muun muassa voi ensin olla yhdessi pisteessd, mutta vaihtua myéhemmin toi-

saalle.!83

On siis melko selvéa, ettd viranomaisyhteistyotd koskevaa lainsdddantoa olisi aiheellista pdivit-
tad. Mika on hallintolain 10 §:n rooli? Pitdisikd substanssilainsddddntéd kehittdd ja voisiko vi-
ranomaisten yhteistyOstd olla perdti olemassa oma lakinsa? Covid-19 pandemia on osoittanut
sen, ettd yhteisty6tilanteita koskevien sdddoksien pitdisi olla vdhintadnkin joustavampia ja lain-
saddantod tulisi kehittdd muuttavaa turvallisuusymparistod silmélld pitden. Sddnndsten 10yty-
minen yhdesté sdddoksestd voisi olla hyvé ajatus. Uuden sdddoksen luominen ei ole kuitenkaan
yksinkertaista. Olisi heti aluksi pohdittava muun maussa sitd, missd maérin ja millaisten tilan-
teiden varalle sdadostd tulisi kehittdd. Luoko liian yksityiskohtaisesti laadittu sdddos toisaalta
vain lisdd ongelmia?!8* Lainsdddinto ei ole vastaus kaikkiin vastaantuleviin haasteisiin, mutta
yksityiskohtaisemmalla sééntelylld on puolensa. Kansalaisten ndkokulmasta ajateltuna tarkem-
min madritelty lainsdddanto olisi helpommin ymmaérrettivissa, eikd jéttdisi litkkaa arvailujen va-
raan. My0s viranomaisyhteistyon osalta hyvan hallinnon arvioiminen voisi olla helpompaa.
“Téydellisessd vaihtoehdossa” yhdestd laista voisi 10ytyd sdddokset moniviranomaisyhteis-
tyolle erilaisia tilanteita silmilld pitden. Sdddoksessé voisi olla esimerkiksi oma lukunsa turval-
lisuusviranomaisille ja erilaiset tilanteet olisivat mahdollisimman kattavasti etukéteen huomi-
oitu. Laki viranomaisten vélisestd yhteistydsté voisi olla toimiva ja tarpeellinen. Olen tdti poh-
tinut ja seuraavaksi esitdn oman nakemykseni siitd, mitd osakokonaisuuksia laki voisi pitd4 si-

sallaan.

182 Pyolustusneuvosto 1999, s.18.
183 Pohjautuen Mikko Erisen haastatteluun 9.3.2021.
184 Nurmi 2010, s. 9.
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Kuvio 2. Mallini uudeksi laiksi viranomaisten vilisesti yhteistyosta.

4.2 Yhteistyosopimukset

Viranomaisyhteisty6 perustuu lakiin ja sopimuksiin. Yhteistydsopimuksilla on merkittédva rooli
yhteistyon osalta, silld niilld tarkennetaan ja tiydennetddn yhteistyotd koskevaa lainsdddantoa.
Siten viranomaisten vilinen yhteistyd saattaa perustua esimerkiksi hallintosopimukseen.!'®3
Hallintolain 3 §:n mukaisesti hallintosopimus on viranomaisen toimivaltaan kuuluva sopimus
julkisen hallintotehtdvén hoitamisesta. Se voi olla myds sopimus, joka liittyy julkisen vallan
kayttoon. Sopimuksessa voidaan sopia esimerkiksi julkisten palvelujen toteuttamisesta, muusta
julkisen hallintotehtévin hoitamisesta ja viranomaisen toiminnasta, joka liittyy hallinnolliseen
sadntelyyn. Sen sijaan toimivaltasddntelystd ei voida sopia, vaan se méairitellddn muun lainsdi-
didnnoén perusteella.!®® Tadma on aiheellista, silld viranomaiset eivét voi sopimuspohjaisesti siir-
td4 toimivaltaa, joka kohdistuu yksityisiin.'®” HL 3 §:n toisen momentin mukaisesti hallintoso-

pimuksen tekemisessid on noudatettava hyvén hallinnon perusteita. '8

185 Mdienpdici 2018, s. 255. Esimerkiksi lakia julkisen hallinnon yhteistydpalveluista (223/2007) sovelletaan muun
muassa valtion ja kunnan viranomaisiin. Lain tarkoituksena on parantaa hallinnon toiminnan tehokkuutta ja
asiakaspalvelua.

136 Miienpdici 2018, s. 214.

187 PeVL 35/2008 vp - HE 26/2008 vp, s. 2.

188 Miienpdici 2018, s. 214.
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Hyvin hallinnon edellytyksend ja keinoina voivat siis toimia myds viranomaisten vélilld solmi-
tut erilaiset yhteistyosopimukset, joihin on etukdteen mairitelty erilaisia yhteistyOsté sovittavia
asioita. Yhteistydsopimuksissa méaéritellddn muun muassa se, misté halutaan sopia ja mihin ha-
lutaan pyrkid. Turvallisuusviranomaisten vélilld on yhteistyosopimuksia niin kansallisella ta-
solla kuin paikallisellakin tasolla. Yleisesti yhteistydsopimuksissa on sovittava siitd, mihin tar-
koitukseen sopimus tehddén, jotta toiminta on mahdollisimman tarkoituksenmukaista. Niissd
voidaan maédritelld muun muassa yhteistoiminnan muodot, yhteistyon osapuolista, osallisten
roolit, tehtévistd, toiminnasta normaali- ja poikkeusoloissa, kuinka usein sopimuksia tehdédén ja
johtosuhteet.!®® Niiden lisdksi yhteistyosopimuksissa voidaan sopia my6s tiedonkulusta, josta

seuraavassa alaluvussa enemmén.!?°

Kaikki sopimukset eivét ole julkisia, joten niistd on ulkopuolisen vaikea saada tietoa. Téllaisia
ovat muun muassa asiakirjat, joihin ei sovelleta julkisuuslakia. Julkisuuslakia ei siten sovelleta
viranomaisten sisdisen tyoskentelyn asiakirjoihin (JulkL 5.4 §) Viranomaisen sisdisen tydsken-
telyn asiakirjoissa voidaan péattdd esimerkiksi sellaisesta viranomaisen toiminnasta, jolla on
vaikutusta viranomaisen pédtoksenteolle ja tehtdvien toteuttamiselle. Ndmé sopimukset eivit
ole yhteistydsopimuksia, mutta niilld voi olla vaikutusta yhteistydsopimusten tukemisessa ja

toiminnassa keskendan.

4.3 Tiedonkulku viranomaisten valilla

4.3.1 Eris yhteistyon onnistumisen kulmakivisti

Vaikka viranomaiset toimivat oman toimivaltansa rajoissa, monesti kasiteltdvét asiat ylittavit
ndmi rajat. Viranomaisyhteistyon tekeminen olisikin miltei mahdotonta ilman tiedon kulkua
viranomaisten vélill4. Turvallisuusviranomaisten vilisessé yhteistyossi tiedonkulku on hy6dyl-
listd ja jopa vélttdmitontd viranomaisyhteistydtehtévien suorittamisen kannalta, silld pelkdstiddn
yhden viranomaisen hallussa olevat tiedot eivét useinkaan yksin riitd erilaisista tehtdvisté sel-
vidmiseksi ja niiden suorittamiseksi. Eri viranomaisten hallussa olevia tietoja yhdistelemalld ja
tarkastelemalla voidaan esimerkiksi saada selville muun muassa erilaisia rikoksia ja védrinkay-

toksid. o1

139 Pohjautuen Mikko Erisen haastatteluun 9.3.2021.

190 Esimerkiksi poliisin, tullin ja Rajavartiolaitoksen vilisessd yhteistydssi eli PTR-yhteistydssd, PTR-viranomai-
silla on oikeus tehdé keskinéisid yhteistyosopimuksia, joiden mukaisesti yhteistoimintaviranomaiset voivat so-
pia yhteistoimintatehtdvistd laissa sdédettyjen toimivaltuuksiensa rajoissa (HE 26/2018 vp, s. 11.

Y1 Miidittii — Hirvonen Edilex Kirjat 2018, s. 12.
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Sujuvaa tiedonkulkua viranomaisten vélilld edesauttaa yhteinen toimintakulttuuri ja yhteiset
tietojérjestelmadt, silld monen erilaisen tietojdrjestelmdn yhteensovittamisessa on ilmennyt on-

gelmia liittyen julkisen hallinnon viranomaisten tehtdvien hoitamiseen.!®?

Digitalisaation
myoOtd viranomaisten vélinen tietojenvaihto tapahtuu péddosin tietoverkkojen vilitykselld, joten
sen vuoksi onkin varmistettava, ettd tiedonkulku sujuu normaalitilanteiden ohella myos hiirio-
tilanteissa. Jarjestelmien liséksi viranomaisten on huomioitava myds viranomaisen hallussa ole-
vien tietovarantojen ja tietoaineistojen turvallinen kayttd. Julkisen hallinnon tiedonhallinnasta
annettu laki (906/2019) pyrkii osaltaan edistiméén viranomaisten tiedonhallinnan yhdenmu-
kaisuutta, tietoaineistojen turvallisuutta ja tehokkuutta seké digitalisointia viranomaisten toi-

minnassa. Lainvalmisteluaineiston mukaan tietohallintalaki edistdd myos viranomaisten vélista

yhteistyotd. !9

Digitalisaatio mahdollistaa viranomaisten vélisen tietojenvaihdon verkon vilitykselld, mutta
pelkat tietojirjestelmit ja aineistojen suojaus eivét ole tae tiedon kulun ja viranomaisyhteistyon
sujumiselle. Tietojérjestelmien lisédksi myos teknologian vilitykselld tapahtuvan vuorovaiku-
tuksen on oltava toimivaa.!”* Se edellyttda sitd, ettd niin tiedon kuin tietimyksenkin sujuva
litkkkuminen organisaatioiden vélilld on luotettavaa ja avointa. Avoin toiminta on yksi hyvéin
hallinnon vaatimuksista, mutta sen toteuttaminen ei ole aina yksinkertaista. Esteeksi voi muo-
dostua lainsdddintd, joka rajoittaa informaation jakamisen tilanteissa, joissa se muuten olisi
perusteltua.!®> Vastakkaisina oikeuksina voivat olla esimerkiksi erilaiset perusoikeudet, kuten

julkisuus ja yksityisyyden suoja.

Viranomaisten vélinen tiedonkulku edellyttdd myds viranomaisten ymmaérrysté eri tietokisit-
teiden tarkoituksista. Informaatiotekniikan aikakaudella voimme puhua muun muassa datasta,
informaatiosta, tiedosta, tietdmyksestd tai viisaudesta. Ammattikielen taitaminen on yksi tae
informaation jakamiselle jo samankin organisaation sisilld.!”¢ Tehokas informaation jakaminen
edellyttda tietokisitteiden ymmartdmisen lisdksi yhteydenpitoa, suunnittelua ja harjoituksia vi-
ranomaisten kesken. Viranomaisten onnistunut tiedonvilitys vaatii kuitenkin kokonaisjérjestel-

maén luomista, mutta se voi olla haastavaa viranomaisten erilaisten tarpeiden vuoksi.!®’

192 HE 284/2018 vp, s. 155.

193 HE 284/2018 vp, s. 17.

194 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 26 ja 28.
195 Rantanen 2007, s. 12.

196 Rantanen 2007, s. 12-16.

197 Rantanen 2007, s. 19.
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4.3.2 Julkisuusperiaatteen merkityksesti

Hyva hallinto edellyttdd yhteiskunnan olevan vakaa, avoin ja toimiva — silloinkin, kun hallinto
digitalisoituu. Pddministeri Sanna Marinin hallitusohjelman yksi tavoitteista on, ettd “Suomi
tunnetaan teknologisen kehityksen, innovatiivisten hankintojen ja kokeilukulttuurin edelldkdvi-
Jjdnd”. Suomen tulisi siis kehittdd hallintoa ja sdddosympéristdd siten, ettd ne mahdollistavat

198 Tavoitteeseen on olemassa

digitalisaation, kestdvén kehityksen ja laajan kokeilukulttuurin.
ainakin lahtokohdat, silld julkinen hallinto on muuttunut vuosien varrella ja julkisia palveluita
on pyritty siirtdiméddan mahdollisuuksien mukaan digitaalisiksi ja kayttdjdlahtoisiksi. Digitaali-
sessa hallinnossa suuressa osassa ovat erilaiset alustat, sillé hallinnon voidaan katsoa organi-
soituvan niille. Alustat ndyttaytyvit hallinnon uusina palveluina.!®® Muutosten keskell hallin-
non on voitava palvella asianmukaisesti niin kansalaisia kuin yrityksidkin. Samalla on syyti
pitdd kiinni hyvéin hallinnon periaatteista ja tavoitteista niin, ettd hallinnon asiakkaat voivat

luottaa siihen, ettd esimerkiksi hallinnon oikeusperiaatteet otetaan huomioon muutostilanteissa

ja siten my0s lainsdaddantotydssa.

Digitalisaation sddntelyssd on huomioitava myos perusoikeusnidkokulma. Perustuslain toisessa
luvussa sdddetddn perusoikeuksista, joista tutkielman kannalta tirkea on julkisuus (PL 12 §).
Julkisuuden perusoikeusvaatimusta edistdd julkisuuslain 1 §:ssid sdddetty julkisuusperiaate,
joka on yksi avoimen hallinnon osatekijoistd. Julkisuusperiaatteen myoté jokaiselle kuuluu oi-
keus saada tietoa viranomaisen toiminnasta ja oikeus saada tieto viranomaisen julkisesta asia-
kirjasta. Julkisuusperiaatetta toteutettaessa viranomaisen on huomioitava muutkin perusoikeu-
det, kuten hyvé hallinto (PL 21 §)?°. Julkisuus on tirkeda viranomaisten yhteisty6td ajatellen
siksikin, ettd sen myotd voimme muodostaa yleisid mielipiteitd, arvioida ja jopa kritisoida vi-
ranomaisten valistd toimintaa. Julkisuus toimii pohjana my0s viranomaisten viestinnélle, silld
viranomaisten tuottaman ja hallitseman tiedon saatavuus on vélttdméton perusta vaikuttamiselle
ja osallistumiselle yhteiskunnalliseen keskusteluun. Avoin ja julkinen viranomaisten vilinen

toiminta vahvistavat uskottavuutta sitd kohtaan.2°!

Julkisuusperiaatteen toteuttaminen on oikeusvaltion yksi tirkeimmistd lahtokohdista. Oikeus-

valtion tavoitteisiin kuuluu perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen. Hallinto-oikeudella on kyt-

198 Valtioneuvosto 2019, s. 107.
199 Péysti 2018 LM, s. 869.

200 Meienpiiii 2018, s. 727.

W0 Ks. Mdenpiii 2018, s. 624-625.
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koksid myos oikeusinformatiikan oikeudenalaan, joka tutkii oikeuden ja informaation seki oi-
keuden ja tietotekniikan vélisid suhteita. Oikeusinformatiikan osa-alueeksi lukeutuvan Infor-
maatio-oikeuden yleisiin oppeihin kuuluu muun muassa oikeus tietdd ja oikeus tietoon. Oikeus
tietdd lukeutuu vapausoikeuksiin ja se pohjautuu ihmisen itsemédrdamisoikeuteen. Se edustaa
myo0s ihmisoikeusperusteisessa oikeusvaltiossa metaoikeutta eli yhteiskuntasopimuksiinkin
rinnastettavaa moraalista ja tavoitteellista pddmaédrdoikeutta. Jotta ihminen voi tietdd, hinelld
taytyy olla oikeus tietoon. Tamén vuoksi on tirkeédd, ettd yhteiskunta huomioi ihmiselle kuulu-

vat perus- ja ihmisoikeudet.??

Oikeudesta tietdd ja oikeudesta tietoon turvaamiseksi, julkisuusperiaate edellyttdd myds viran-

203

omaisia tiedottamaan toiminnastaan.-%> Tiedottamisen vaatimuksiin kuuluu viranomaisen oma-

204 Tiedottaminen voi

aloitteinen tiedottaminen ja hyvén tiedonhallintatavan noudattaminen.
olla nykyisin haastavaa, silli informaation ja disinformaation®®> méérit ovat kasvaneen sosiaa-
lisen median my6td. Viranomaisten pitéisi pystyd heti vastaamaan, reagoimaan ja oikaisemaan
muun muassa valeuutisia seké vaikeita ja perehtymistd vaativia asioita. Julkisuuskysymykset
ovat useimmiten haasteellisia ja esimerkiksi viranomaisten on otettava kantaa niihin nopeasti

ja pdivittdin, 20
4.3.3 Tietosuojan huomioiminen ja julkisuuslain péivittiminen

EU:n tietosuoja-asetus (GDPR) tuli voimaan vuonna 2016 ja sovellettavaksi vuonna 2018. Sen
ja sité tdydentdvan vuonna 2019 voimaan tulleen kansallisen tietosuojalain (1050/2018) tarkoi-
tuksena on suojella henkil6tietojen késittelya ja henkil6tietojen vapaata litkkuvuutta. Tietosuoja
turvaa yksityisyyden suojaa perusoikeutena (PL 10 §). Tietosuoja-asetuksen ja tietosuojalain
on ndhty olevan ristiriidassa julkisuuslain kanssa, johtuen niiden erilaisista nikokulmista. Nii-
den koetaan estdvén julkisuusperiaatteen noudattamista tietyissd tilanteissa. Tietosuojasddn-
nokset sddntelevit tiedon kerddamista ja kasittelyd, kun taas julkisuuslaki késittelee tiedon jaka-
mista. Julkisuusperiaatteen mukaisesti kansalaisilla on oikeus saada tietoja viranomaisten jul-
kisista asiakirjoista, mutta tietosuojasdénnokset saattavat estdd timén perustuslaillakin taatun

perusoikeuden. Téllaisessa tilanteessa joudutaan tekemédin perusoikeuspunnintaa julkisuuden

202 Saarenpiici 2015, s. 17 ja 151-152. Oikeus tietoon tarkoittaa oikeutta niin ihmisen itsedidn koskevaan kuin yh-
teiskuntaa koskevaan tietoon.

203 Mdienpdiii 2016, s. 2.

204 Méienpidii 2011¢'s. 71.

205 Harhaanjohtava tiedotus tai tieto.

206 Eduskunnan oikeusasiamies 2020, s. 176.
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ja yksityisyyden suojan vélilld. Viranomaisilla voi tistd syystd olla hankaluuksia tietosuoja-
sadnndsten ja julkisuuslain tulkinnassa. Helsingin yliopiston hallinto-oikeuden emeritusprofes-
sori Olli Méenpéé on pohtinut, ettd lainsddtdjd ei ole kokenut tarpeelliseksi puuttua julkisuus-

lakiin tietosuojalakia sadtdessddn.?"’

On selvii, ettd julkisuuslakia on syytd péivittad. Asiaa on viety eteenpdin, silld oikeusministerid
on asettanut tydryhmén uudistamaan tdtd lakia. Uudistamisella pyritddn selkeyttimién ja ajan-
tasaistamaan julkisuuslakia niin, ettd julkisuusperiaate ja hyvéén hallintoon kuuluva yhteiskun-
nan avoimuuden vaatimus toteutuvat. Tyoryhmén johdossa toimii emeritusprofessori Méen-
pad.2%® Julkisuuslain pdivittimistd puoltaa myos esimerkiksi poliisin tulkinta julkisuuslaista.
Mikko Erdsen mukaan poliisi ei kuitenkaan ole julkisuuslain ty6ryhméssi jédsenend, vaan on
mukana vasta lausuntokierroksella.??” Poliisihallituksen julkisuuskésikirjan perusteella voi
saada sen kasityksen, ettd esimerkiksi jotkin esitutkintapdytékirjat voivat olla kokonaan salat-
tuja, vaikka niissi olevat tiedot olisivat vilttiméttomid viranomaistehtévin hoitamiseksi. Polii-
sin tulkinta julkisuuslaista voi hankaloittaa viranomaisyhteisty6td, silld tiedon jakaminen toi-
selle viranomaiselle voi olla tarpeellista. Tulkinnan perusteella voidaan salata muun muassa
jasenyys jarjestdytyneessd rikollisryhméssi, silld tietoa voidaan pitdd salassa pidettivénd har-
rastustoimintana. Tilanteen on huomioinut myds eduskunnan oikeusasiamies Petri Jadskeldi-
nen, jonka mukaan lainsdatdji ei ole harkinnut loppuun asti salassapitoperusteiden vélisid suh-
teita.?!® Yhteiskunnassa olisikin varmaan syytd pohtia sité, tulisiko julkisuuslakia péivittda
enemmain turvallisuusndkdkulma huomioiden. Myos median edustajat ovat reagoineet voimak-

kaasti esimerkiksi poliisin omaksumaan tulkintaan julkisuuslain soveltamisesta.

4.3.4 Tietopyynnot ja tietojenvaihto

Kuten edelld on todettu, julkisuus on perusoikeus. Sitd voidaan ajatella myds ihmisoikeutena,
silld Euroopan ihmisoikeussopimus ja Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva sopi-
mus saavat yhd enemman arvoa julkisuusperiaatetta tukevina oikeusléhteini.?!! Perusoikeutena
julkisuus pohjautuu perustuslain 12 §:44n. Lainkohdan toisen momentin mukaan jokaisella on
oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta, joka on julkinen. Perustuslakia tdydentdd julki-

suuslaki, jonka tarkoitus on edistdd viranomaisten toiminnan avoimuutta. Julkisuuperiaatteen

207 Ks. Lakimiesuutiset 18.2.2020.

208 valtioneuvosto 2021, kohta Julkisuuslaki ajantasaistetaan.
209 Pohjautuen Mikko Erdsen haastatteluun 9.3.2021.

210 K. Yle Uutiset 16.10.2020.

2 Mdéenpiii 2016, s. 25. Ks. myds Mdenpcici 2018, s. 620.
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mukaan viranomaisen asiakirjat ovat padsdintoisesti julkisia, mutta julkisuutta voidaan rajoittaa

salassapitoperusteilla, joista on sdddetty julkisuuslain kuudennessa luvussa.

Julkisuuslain esitdiden mukaan julkisuuslaki luo perustan viranomaisten viliselle tietojenvaih-
dolle.?!? Viranomaisilla on velvollisuus tuottaa ja jakaa tietoa julkisuuslain 20 §:n mukaan. Vi-
ranomaisten on siten huolehdittava, ettd yleison tiedonsaannin kannalta oleelliset asiakirjat ovat
saatavilla. Asiakirjan saamiseksi on tehtéva tietopyynto. Asiakirjaa voidaan pyytdd viranomai-
selta, mutta tietopyyntd on yksilditdva riittdvasti niin, ettd tietopyynndn vastaanottaja voi sel-
vittdd, mitd asiakirjaa pyyntd koskee (JulkL 13.1 §). Tietopyynnon voi tehdé niin siviili kuin
viranomainenkin. Viranomaisten vélisessd yhteistyOssi tietojenvaihto on olennaisen tirkedd,
joten myds viranomaisten on tehtiva tietopyyntd saadakseen esimerkiksi muuten salassa pidet-
tavid tietoja viranomaistehtdavaa varten. Pyynnon koskiessa salassa pidettdvaa asiakirjaa, on tie-
don pyytéjén selvitettdva tietojen kiyttotarkoitus ja muut tietojen luovuttamiseen edellytyksiin
liittyvét seikat (JulkL 13.2 §). Salassa pidettidvin tiedon pyytdmiseen on siis oltava perusteltu
syy, kuten esimerkiksi virkatehtdvén suorittaminen.?!? Siten viranomainen voi antaa toiselle
viranomaiselle tiedon salassa pidettdvéstd asiakirjasta silloin, kun kyseessd on viranomaisen
toimeksiannosta suoritettava tehtdvé tai virka-aputehtéva (JulkL 26.3 §). Télldinkin viranomai-
sen oikeus saada tietoja salassa pidettivistd asiakirjasta perustuu vain vilttdmattomiin tietoihin
ja tietoja on kdytettdvi vain annetun tehtivén suorittamiseen.?!* Viranomaisella ei ole 1hto-
kohdiltaan kuitenkaan yksityistd laajempaa oikeutta saada toiselta viranomaiselta tietoja salassa

pidettivistd asiakirjasta, silld viranomaiset ovat toisiinsa nahden erillisid.?!?

Salassa pidettivien tietojen luovuttamisesta toiselle viranomaiselle saddetdédn julkisuuslain 29
§:ssd. Sen mukaisesti viranomainen voi antaa toiselle viranomaiselle tiedon salassa pidettavésta
asiakirjasta, jos asiaa sdéntelee nimenomainen sdinnds, asianosainen antaa siithen suostumuk-
sensa, asiakirjalla voi olla merkitystd oikeusturvamenettelyn kannalta ja asiakirja on tarpeelli-

nen viranomaiseen kohdistuvan valvonta- tai tarkastustehtivin suorittamiseksi.2!°

22 HE 30/1998 vp, s. 10 ja s. 36. Esitoiden mukaan nykyisen julkisuuslain tuomat uudistukset ovat perustana
yhtenevdiselle ja paremmalle viranomaisten véliselle tietojenvaihdolle. Lain ansiosta viranomaisella on yleiset
perusteet luovuttaa tietoja toiselle viranomaiselle.

213 Mdienpiiii 2016, s. 238. Ks. myds Mdenpcici 2018, s. 617.

214 Mdienpaidi 2018, s. 710-711.

25 Mdienpdici 2018, s. 665. Samaa tai samankaltaista tehtivii toteuttavat viranomaisen yksikét eivit ole toisiinsa
néhden sivullisia.

216 Ks. Mdienpiiii 2016, s. 229.
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4.3.5 Esimerkkitilanteita tietojenvaihtoon liittyvisti haasteista

Turvallisuusviranomaiset tekevit yhteisty6td muun muassa tietojenvaihdon avulla, mutta sen
saumattoman toimimisen tielld voi olla joitakin hidasteita. Viranomaisten vélinen luottamus on
yksi yhteistyon edellytyksistd, mutta sen horjuessa voi ongelmaksi koitua esimerkiksi olennai-
sen tiedon “omistaminen”. Télloin viranomaisella voi olla halua pitdi tietoa itselldéin, mutta
tiedon pimittdmiselld voi olla vaikutuksia viranomaisyhteistyon sujuvuuteen. Tdméankaltaisia-
kin tilanteita voi esiintyd viranomaisyhteisty0ssd, ja silloin sen estdjind toimivat jérjestelmien
sijasta ihmiset. Jarjestelmien osalta ongelmana voi puolestaan olla erilaiset tietoverkkoihin liit-
tyvdt ongelmat. Ongelmia yhteistyolle voivat aiheuttaa ihmisten ja jirjestelmien lisdksi myds
sadnnot ja sddnnokset. Keskustelua on heréttinyt esimerkiksi viranomaisten véliset kdsitykset
tietojen jakamisen tarpeellisuudesta. Viranomaisten vilisien erimielisyyksien ratkaisemisesta
ei 10ydy sddannoksié julkisuuslaista, vaan niiden halkominen kuuluu ylemmén viranomaisen toi-
mivaltaan. Mikili ratkaisua ei 16ydy, on viranomaisella valitusoikeus. Hallintoriitamenettely

voi olla vaihtoehto tilanteissa, joissa tiedon luovuttamisen osalta on tehty hallintosopimus.?!”

Lihtokohtana salassa pidettivien tietojen luovuttamiselle on valttiméttomyys- tai tarpeellisuus-
vaatimus ja ndin ollen on perusteltua, ettd tietojensaantioikeus rajoittuu vain laissa mainittuihin
vélttimattomiin tietoihin. Toisinaan luovutettavien tietojen sisiltd on voitu rajata tismallisesti
ja tietojen luovuttaminen linkittyd jonkin pddmaéran saavuttamisen vuoksi tarpeellisiin tietoi-
hin.2!® Sen vuoksi pelkdstiddn viranomaisen tiedonsaanti-intressi ei voi tarpeellisuusperustee-
seen vedoten aina syrjdyttdd muita painavia salassapitointressejd.?!® Siksi véljid ja vain tarpeel-
lisuusvaatimuksiin perustuvia tietojen luovuttamissdéinnoksid on syytd soveltaa harkiten. Esi-
merkkind tdménkaltaisesta sddnnoksestd on poliisilain 4:2 § — tietojen saanti viranomaiselta.
Lainkohdan mukaan poliisilla on oikeus saada viranomaiselta tai muuten julkista tehtdvai suo-
rittavalta yhteisoltd tarpeelliset asiakirjat ja tiedot (poliisin) tehtdvén suorittamiseksi salassapi-
tovelvollisuuden estdmattd, ellei asiakirjan tai tiedon kdyttod ole muuten laissa nimenomaisesti

rajoitettu tai kielletty.??°

KHO 2010:42: Tapauksessa tarkasteltiin poliisin tiedonsaantioikeuden soveltamisen edellytyk-
sid. Tapauksessa poliisi oli pyytdnyt murhaa koskevaa esitutkintaa varten Kansanelédkelaitokselta

yksildityjen henkildiden ldékeostoihin liittyvia tietoja. Tiedot olivat merkityksellisid, silld niisté

27 Mdenpiiii 2016, s. 232.

218 Mdenpiiii 2016, s. 234.

29 PeVL 7/2000 vp, s. 3. Esimerkiksi juuri sosiaaliviranomaisen tiedonsaanti-intressié on pidetty hyvin laajana,
silld se ulottuu moniin eriin viranomaisiin.

220 Mdienpiiii 2016, s. 234.
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pystyi selvittdméain, millaisia ladkeaineita rikoksesta epdillylla oli ollut laillisesti kdytdssédin. Po-

liisi oli oikeutettu saamaan pyydetyt tiedot poliisilain 35.1 §:n nojalla.

Kannat ovat olleet vastakkain myds poliisin ja terveysviranomaisten vélilld tietojenvaihdon

osalta.

KHO 2018:93: Tapauksessa arvioitiin henkilon terveyttd koskevan tiedon suojan piirid samalla
kun kyse oli my0s poliisin intressistd selvittdd epdilty huumausainerikos. Terveydenhuollon toi-
mintayksikko ei luovuttanut poliisille tietoja potilaan henkildllisyydesté, silld poliisilaitoksen tie-
topyynnon syyné olevassa rikosepdilyssa ei ollut kysymys sellaisesta oikeudenkdymiskaaren mu-
kaisesta rikoksesta, johon ei sovellettaisi todistamiskieltoa. Ratkaisun mukaan poliisilla ei ollut

oikeutta saada tietoja.

Vaakakupissa ovat olleet KHO 2018:93:n kaltaiset tilanteet, joissa poliisilla on tehtidviensé hoi-
tamiseksi intressi saada tietoja terveysviranomaisilta, mutta terveydenhuoltoa velvoittavat po-
tilaan oikeuksia suojaavat salassapitovelvollisuudet. Sisdministeridlld on ollut pyrkimys laajen-
taa poliisin padsyd arkaluonteisiin potilastietoihin.??! Epéselvdin tilanteeseen on saatu rajauk-
sia, silld ohje terveydenhuollon ja poliisin vilisesti tietojenvaihdosta on valmistunut. Sen mu-
kaan poliisilla on oikeus saada terveydenhuollolta valttaméttomat potilastiedot tietyissé tilan-

teissa.??2 Néen tdssi tarpeen aihetta koskevaan lakimuutokseen.

Sosiaalihuollon alalla poliisilla on ehkdpd laajemmat tiedonsaantioikeudet kuin terveydenhuol-
lossa, mutta salassapitosddnnokset hankaloittavat poliisin yhteistydtd myds sosiaaliviranomais-

ten kanssa.??3

KHO 2021:13: Tapauksessa poliisi ei saanut sosiaaliviranomaiselta salassapidettivid asiakastie-

toja uhka-arvion tekemisti varten.

221 Sisdministerién poliisiosaston tuolloisen ylijohtajan Risto Lammin mukaan kyse on vakavan rikoksen uhrien
turvasta. Suunnitteilla on ollut, ettd poliisilla olisi mahdollisuus pyytdd terveydenhuollon ammattilaiselta tie-
toja rajatuissa tilanteissa, mutta sillé ei olisi paédsyé potilaskertomukseen. Ks. Verkkouutiset 7.11.2018.
Niakemyksid on ollut myds toiseen suuntaan. Lakimiesliiton entisen hallituksen puheenjohtaja Antero Rytkdlan
mukaan ei ole olemassa konkreettista syyté, joka oikeuttaisi poliisin tiedonsaantioikeuksien laajentamiseen
potilastiedoista. Ks. Lakimiesuutiset 9.11.2018.

222 Sosiaali- ja terveysministerié 2020, s. 1-8.

223 Ongelmakohtia on niahty my®s siis poliisin ja sosiaaliviranomaisten vilisessé tietojenvaihdossa. Asiakaslain
18.2 §:n mukaan sosiaaliviranomaisen on annettava pyydettiessé asiakkaan tieto salassa pidettivéstd asiakir-
jasta poliisille, syyttijélle tai tuomioistuimelle, mikéli se on tarpeellista sellaisen rikoksen selvittdmiseksi, josta
sdddetddn ilmoitusvelvollisuus rikoslain (39/1889) 15:10 §:ssé, taikka jossa enimmdisrangaistus on véhintdén
neljd vuotta vankeutta. Mddttd — Hirvonen Edilex Kirjat 2018, s. 219.
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Sosiaalitoimen lakisdéteinen velvoite tietojen antamiseen rajoittuu padsddntdisesti torkeisiin ri-
koksiin. Sosiaaliviranomaisella on usein kuitenkin hallussaan sellaisia tietoja, joista olisi mer-
kittdvad hyoytd muidenkin rikosten selvittimisessd ja torjumisessa, mikéli niitd annettaisiin esi-

tutkintaviranomaiselle ja esimerkiksi verottajalle.?**

Laista johtuvien tietojenvaihtoa koskevien rajoitteiden liséksi tietojenvaihtoon liittyy muitakin
haasteita. Viranomaiset saattavat esimerkiksi salata tietoja, jotta niité ei tarvitsisi antaa eteen-
pdin. Problematiikkaa voivat aiheuttaa myds henkildstd johtuvat syyt. Jotkin henkildt antavat
herkemmin tietoja kuin toiset, esimerkiksi kokenut virkamies saattaa kokemukseensa nojautuen
uskaltaa kdyttad harkintavaltaansa herkemmin kuin vasta-alkanut. Ongelmana voi olla my®ds se,
ettd tietojenvaihtoa kokevia sddnnoksia on kirjoitettu kovin hajautetusti eri ammattikuntia kos-
keviin sdddoksiin ja tima puolestaan aiheuttaa eroja sdddoksien sanamuodoissa. Tietopyyntdjen
tekeminen on edellytys viranomaisten viliselle tietojenvaihdolle, joka puolestaan on edellytys
onnistuneelle viranomaisyhteistyolle. Sen vuoksi tietojenvaihdon on oltava avointa ja viran-
omaisten vililld on oltava luottamusta. Néiden edellytysten liséksi myds tietosuojaosaaminen
on tirkedd ja jarjestelmien kdyttdjien tulisi olla sellaisia, jotka osaavat pyytdé ja varmentaa tie-

toa epdilyttivisti asioista toisilta viranomaisilta.

4.4 Virka-apu

Viranomaisyhteisty6 pyrkii edistimdén hyvéd hallintoa. Hallintolain 10 §:ssé sdddetddn viran-
omaisten yhteistyOstd, mutta lainkohdan mukaan virka-avusta sdédetdén erikseen. Sisdministe-
rid on painottanut, ettd virka-aputilanteet siséltédvét viranomaisyhteistyotd, mutta tismaéllisem-
min voidaan puhua virka-aputilanteesta eikd viranomaisyhteisty0std.??> Nien itse virka-aputi-
lanteen kdynnistdvén viranomaisyhteistyon, joten mielldn virka-aputilanteet viranomaisyhteis-
tyoksi. Uskonkin, ettd myods monen virkamiehen késityksen mukaan ja kansalaisndakokulmasta
arvioituna virka-apu on viranomaisyhteistyotd. Koska myos virka-aputilanteet edistavét hyvaa

hallintoa, kyseenalaistan jopa sen puuttumisen hallintolain 10 §:st.

Virka-aputilanteet perustuvat erityissddnnoksiin, mutta siitd huolimatta myds niissé on nouda-
tettava hyvén hallinnon vaatimuksia. Koska virka-aputilanteet sisiltdvit useimmiten tosiasial-
lista julkisen vallan kdyttdd, on niissd huomioitava myos hallinnon yleiset oikeusperiaatteet

(HL 6 §) seké palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuuden vaatimus (HL 7 §). Tilanteesta

224 Médittéi — Hirvonen Edilex Kirjat 2018, s. 219.
225 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 13.
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riippuen viranomaisyhteistyd saattaa edellyttdd siis varsinaisen viranomaisyhteistyon liséksi
myos virka-avun antamista. Viranomainen voi avustaa toista viranomaista antamalla tédlle apua

toisen tehtévipiiriin lukeutuvan tehtivin toteuttamisessa.??®

Heurun mukaan viranomaisten vélinen yhteistyd on perinteisesti tapahtunut etupdissé virka-
apuna. Yleisimmaissd virka-avun muodossa poliisi luovuttaa voimakeinojensa kayttovaltaa tai
silld uhkaamista toisen viranomaisen toiminnan tueksi. Téllainen toimi on esimerkiksi poliisin
antama apu hallintoviranomaiselle valvontatehtdvén suorittamisessa. Toisena yleisend virka-
avun muotona voidaan pitdd puolustusvoimien poliisille antamaa virka-apua, jossa usein tarvi-
taan puolustusvoimien erityishenkilostod tai -vélineistod. Materiaaliseen apuun kuuluvat esi-
merkiksi tiedustelulennokit, pimeédnékolaitteet ja panssariajoneuvot. Kolmas padtyyppi koskee
poikkeusoloja, jolloin kaikkien viranomaisten on annettava toisilleen virka-apua poikkeusoloja
koskettavien sddnndsten ja médardysten tdytantdonpanossa.??’” Mikko Erdsen mukaan substans-
silainsdddéntoon pitdisi lisdtd poikkeusolot esimerkiksi pandemiaa ajatellen ja virka-avun ra-

kenteita tarkastella uudelleen.

Virka-avun edellytyksiin kuuluu, ettd virka-avun pyynnon kohteena oleva tehtévi kuuluu sitd
pyytivin viranomaisen tehtivipiiriin. Sen lisdksi virka-avun on perustuttava nimenomaiseen
sdadnnokseen ja virka-apuviranomaisen roolissa olevan toimijan on pysyttivd oman toimival-
tansa rajoissa.??® Menettelyn on oltava muutenkin lainmukaista, eiké virka-apu perusta tai laa-
jenna toimivaltasuhteita.??® Virka-aputilanteet voivatkin sisiltid vain toimia, joiden suorittami-
sessa virka-avun antajalla on toimivalta.*° Virka-apupyynt6 on yksiloitava riittdvén tarkasti ja

se on syytd tehdd kirjallisesti.?! Virka-avun pyytéjd vastaa pyynnon lainmukaisuudesta.

Poliisia ei mielletd yleiseksi virka-apuviranomaiseksi, mutta sille on asetettu eri laeissa velvol-
lisuus auttaa toista viranomaista. Poliisilain 9 luvun 1 §:n mukaan poliisin on pyynndsté annet-
tava muulle viranomaiselle virka-apua, jos niin erikseen sdfidetdén. Poliisin on annettava myos
virka-apua laissa sdiddetyn valvontavelvollisuuden toteuttamiseksi, mikali sitd pyytdvéa viran-
omaista on estetty suorittamasta virkatehtividdn. Poliisi voi antaa virka-apua myos yksityiselle,
mikéli se on valttdimétonta. Valmiuslain (1552/2011) 125 §:n mukaisesti poliisin on annettava

virka-apua my0s poikkeusoloissa. Erdsen mukaan olisi perusteltua, etti virka-avun rakenteita

226 Mdienpiiii 2017 s. 243.

227 Heuru 2003 s. 307.

228 Mdenpdiii 2017, s. 243. Ks. myos Méenpdc 2018, s. 257.
229 PeVL 10/2005 vp, s. 3.

20 Mdenpiii 2017, s. 243.

21 Helminen — Kuusimdki — Rantaeskola 2012, s. 444.
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tarkasteltaisiin uudelleen. Poliisin suorituskykya ei Erdsen mukaan voi rakentaa virka-avun va-
raan,?3? vaan omien resurssien tulisi riittdd normaalitapauksissa. Poliisin antamaan virka-apuun
liittyy télld hetkelld ajankohtainen kysymys virka-avun maksullisuudesta. Poliisi on alkanut
laskuttaa kulujaan virka-avun pyytdjiltd. Muun muassa lastensuojeluviranomaisten kanssa teh-
tavd viranomaisyhteistyd aiheuttaa huolta lapsen edun turvallisuuden kannalta. Kyse on her-
késtd asiasta. Lapsen etu saisi vaarantua esimerkiksi siitd syystd, ettd lastensuojeluviranomai-

nen saattaa kustannusten vilttdmiseksi jattdd virka-avun pyytadmatta.

Puolustusvoimien lakisditeisiin tehtdviin kuuluu virka-avun antaminen muille viranomaisille.
Puolustusvoimissa kuitenkin painotetaan virka-avun antamisen perustuvan nimenomaiseen
normiin, yleisen auttamisvelvollisuuden jdadessd vihemmiille.?*® Strategisena kehittimissuosi-
tuksena on néhty kuitenkin tarve yhdistdd puolustusvoimien virka-apua ja viranomaisyhteis-
tyota koskeva normisto yhteen lakiin, jolloin viranomaisyhteisty® olisi ensisijaista ja virka-avun
antaminen ylléttivien tilanteiden kannalta viimesijaista. Kehittimisideana on néhty myds vi-

ranomaisyhteistyon ja virka-avun mieltdminen osana maanpuolustustehtdvad.?3*

Puolustusvoimien virka-apua koskevien sddnndsten muutostarpeiden taustalla vaikuttavat
muun muassa niitd koskevien sdddoksien hajanaisuus, hallinnon organisaatiomuutokset ja toi-
mintaympériston muuttuminen. Toimintaympériston kehityksen mydta on jopa kyseenalaistettu
lainsdddénnostd 10ytyvan kisitteen “virka-apu” soveltuvuutta viranomaisyhteistyohon sen ke-
hittdmisen kannalta tulevaisuudessa.?*> Nykyiset virka-apua koskevat sdddokset ovatkin melko
jaykkid, eivétkd ne sen vuoksi vilttdimattd anna mahdollisuutta kehittdd toimintaa eteenpdin.
Joustavimmilla sdddoksilld voitaisiin lisdtd esimerkiksi varusmiesten kayttokelpoisuutta virka-
aputehtdvissd. Selvennysté kaivataan muun muassa siithen, tuleeko poliisin olla fyysisesti l1dsna
ohjaamassa esimerkiksi varusmiesten toimintaa. Toinen aina huomioitava seikka on se, ettei
varusmiesten turvallisuus hetkeksikdin saa vaarantua heidén ollessaan poliisin apuna suoritta-
massa virka-aputehtdvaid. Muun muassa téllaiset ndkokohdat nousivat esiin vuonna 2016 Suo-
men ja Ruotsin véliselld rajalla Torniossa, jolloin Puolustusvoimat avusti poliisia tuhansien tur-

vapaikanhakijoiden vastaanottamiseen liittyvissd tehtdvissd. 3

232 Pohjautuen Mikko Erdsen haastatteluun 9.3.2021.

233 Normin ympiirille kiinnittyvid ajattelutapaa voi pitdd ymmirrettivin, silld virka-avun antamisessa leikataan
viranomaisen omia resursseja. Huolta on kannettu Puolustusvoimissa my®ds siitd, etté virka-apu voisi haitata
maanpuolustuksen suorittamista. Puolustusministerio 2017, 42.

234 Puolustusministerid 2017, s. 43.

235 Pyolustusministerid 2017, s. 1-2.

236 Ks. Puolustusministerid 2017, s. 29.
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Poliisille annettavasta virka-avusta on sdddetty laissa puolustusvoimien virka-avusta poliisille
(781/1980), mutta turvallisuusympériston muuttumisen vuoksi ollaan eduskunnassa tilla het-
kelld valmistelemassa ko. lain tilalle uutta sidnndstod, joka olisi selkeimpi ja vastaisi paremmin
uudenlaisiin uhkiin ja haasteisiin.??’ Nykyisten virka-apusdéidoksien nojalla tavanomaiset
virka-aputehtavit kylld hoituvat sujuvasti, mutta oikeudellisesti ko. lain 1.1 §:n luettelo ei ole
riittdvdn tdsmadllinen ja ajantasainen. Nykyinen virka-apulaki ei mydskdédn sisdlld sddnnoksié
liittyen valmistautumiseen ja varautumiseen, jotka on oleellista huomioida viranomaisyhteis-
tyossd. Merkittédvin epdkohta virka-apulaissa liittyy kuitenkin edellytyksiin antaa sotilaallista
voimankdyttod sisdltdvad virka-apua. Uudistuksen péddasiallinen tavoite on pystyéd vastaamaan
paremmin poliisin toiminnalliseen tarpeeseen saada virka-apua Puolustusvoimilta ja Rajavar-
tiolaitokselta erdissd tilanteissa, jotka ovat ylldttidvid sekd vakavaan rikollisuuteen liittyvissd
kiireellisissd uhkatilanteissa.?*® Tarkastelun arvoista voisi olla my6s Puolustusvoimien antaman
virka-avun suhde siviilikriisihallintaan, esimerkiksi hallitsemattomaan maahanmuuttoon ja vas-

taaviin tilanteisiin liittyvissi tehtivissé.

Puolustusvoimien virka-avun antamista poliisille koronapandemian aikana pidettiin onnistu-
neena. Koronaviruksen torjunnan vuoksi ja taudin levidimisen estdmiseksi tehtiin historiallinen
Uudenmaan eristiminen muusta Suomesta. Puolustusvoimat sai poliisilta virka-apupyynnon ja

Uudenmaan rajalle tuli satoja varusmiehié poliisin avuksi.?*”

Rajavartiolaitoksen antamasta virka-avusta ja tuesta sdddetddn rajavartiolain 77 §:ssd. Sen li-
saksi, mitd muualla laissa sdddetdén, Rajavartiolaitos voi pyynnostd antaa virka-apua valtion
viranomaiselle kyseisen viranomaisen laissa sédddetyn valvontavelvollisuuden toteuttamiseksi.
Vuonna 2019 rajavartiolain virka-apusdénnoksié ajantasaistettiin vastaamaan paremmin muut-
tunutta turvallisuusympéristdd. Rajavartiolaitoksen ja rajavartiomiehen toimivaltuuksia kehi-
tettiin muun muassa siten, ettd Rajavartiolaitos pystyy varautumaan nopeasti ja tehokkaasti

Suomen turvallisuusympéristdssd esiintyviin uhkiin niin itsendisesti kuin yhteistydssd muiden

237 Sisdministeridssd on vireilld hanke uudeksi laiksi puolustusvoimien virka-avusta poliisille. Lain on tarkoitus
tulla voimaan vuonna 2021.Valmisteilla olevassa hallituksen esityksessé esitetddn tavoitteet, joilla pyritdén
ajantasaistamaan ja parantamaan sdintelyd vastaamaan paremmin turvallisuusympéristossd tapahtuneisiin
muutoksiin. Luonnos hallituksen esityksestd laiksi Puolustusvoimien virka-avusta poliisille sekd erdiksi siithen
liittyviksi laeiksi, s. 1. Valtioneuvoston oikeuskansleri on pitidnyt perusteltuna, ettd virka-apua koskevia sdén-
noksid uudistetaan vastaamaan muuttunutta turvallisuusympérist6d, kuitenkaan virka-avun perusldhtokohtia
muuttamatta. Oikeuskansleri totesi lausunnossaan ehdotettujen sddnnoksien olevan jossain méérin hajanaisia
sekd kokonaisuuden olevan vaikeaselkoinen. OKV/2413/21/2020.

238 Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle Puolustusvoimien virka-avusta poliisille sekd eriiksi siihen liit-
tyviksi laeiksi, s. 15-16 ja 18.

239 Poliisi perusti maakuntarajoille 30-40 tiesulkua, joilla toimi poliisien lisiksi ja heidin alaisuudessaan Puolus-
tusvoimien henkilokuntaa ja varusmiehid. Ks. Helsingin Sanomat 29.3.2020
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viranomaisten kanssa. Uudenlaiset uhat saattavat olla esimerkiksi hybridiuhkia, mika edellyttda
usean eri viranomaisen yhteistyotd. Niihin tulisi pystyd vastaamaan ldhtokohtaisesti viran-
omaisten normaaliolojen toimivaltuuksilla.?*? Tarvittaessa ja poliisin ollessa estyneend voi Ra-
javartiolaitos rajanylityspaikoissa toimivaltuuksiensa rajoissa puuttua myos yleisen jérjestyk-
sen ja turvallisuuden uhkiin. Lisdksi Rajavartiolaitos antaa poliisille sen pyynnosté usein virka-

apua esimerkiksi helikopteri- tai laivakuljetusten muodossa.

4.5 Varautuminen ja viranomaisharjoitukset

4.5.1 Varautuminen nyt ja tulevaisuudessa

Varautumisella tarkoitetaan valmistautumista erilaisiin uhkiin ja héiridtilanteisiin. Toiminnalla
pyritdin sithen, ettd eri organisaatiot pystyvit jatkamaan omaa toimintaansa ja hoitamaan tilan-
teita hdiriottomaésti kaikissa tilanteissa,>*! kuten normaaliolojen héiridtilanteissa ja poikkeus-
oloissa. Lihtokohtana kaikkeen varautumiseen voidaan pitié oikeusvaltioperiaatetta, jonka mu-
kaan kaiken julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on
noudatettava tarkoin lakia (PL 2.3 §). Hankalat tilanteetkaan eivit muodosta poikkeusta olla

noudattamatta sitd.24?

Suomen kriisi- ja valmiuslainsdddéntd muodostuu valmiuslaista ja pelastuslaista (379/2011)
sekd ndiden liséksi erityislaeista. Niissd madritelldin muun muassa eri toimijoille kuuluvista
toimivaltuuksista poikkeusoloissa. Ajantasainen ja resilientti kriisilainsdddanto seké viranomai-
sille kuuluvat tarkoituksenmukaiset toimivaltuudet muodostavat tirkedn osan varautumisen ko-
konaisuutta. Samalla kun lainsdddédnnon on kehityttdvé etupainotteisesti ja seurattava aikaansa,
on sen myds kriisitilanteessa oltava turvallisuuden tunnetta turvaava. Kansalaisten on voitava
luottaa siihen, ettd yhteiskunta toimii my0s haasteen tai uhan edessé. Todettakoon, ettd nykyisin
voimassa olevaa valmiuslakia on valmisteltu pitkdén, mutta se on jaddnyt kdytdnndssd kuolleeksi
kirjaimeksi, silld sen mahdollistamia erityistoimivaltuuksia ei ole otettu kdyttoon 30 vuoden

aikana, kuin vasta koronakriisissi.>*?

Julkisen sektorin tulee pyrkid huolehtimaan myos kriisiolosuhteissa siité, ettd eri toimijoiden
toimivalta- ja johtovastuusuhteita muutettaisiin mahdollisimman véhin. Muuttuvassa turvalli-

suusympéristossd olisi tarkedd, ettd yhteiskunnan toiminnot ja rajoitetut voimavarat voitaisiin

M0 HE 201/2017 vp, s. 13 ja 5-7.

241 Tyrvallisuus- ja puolustusasiain komitean sihteeristo 2012, s. 3-5.
242 Nurmi 2020, s. 35.

283 Nurmi 2020, s. 35.
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joustavasti ja joutuisasti suhteuttaa tilanteita vastaaviksi. Tavoitteena on, etté eri toimijat voivat
tehdé yhteistoimintaa mahdollisimman helposti ja hyvin.?** Suomessa varautuminen toteutuu
kokonaisturvallisuuden periaatetta noudattaen niin, ettd elintdrkeét toiminnot kyetddn turvaa-
maan viranomaisten, elinkeinoeldmén, jirjestdjen ja kansalaisten vilisend yhteistyond.>** Siispé
turvallisuustoimijoina voivat toimia valtionhallinnon ja turvallisuusviranomaisten liséiksi myds
muun muassa elinkeinoeldmd, maakunnat, tutkimuslaitokset, yliopistot, yhteisot, jérjestot ja
yksilot. Suomalaisen kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamallissa turvallisuustoimijat muo-
dostavat kokonaisturvallisuuden verkoston, jonka puitteissa muun muassa jaetaan tietoa ja ase-

tetaan tavoitteita yhteistyolle.>*®

Varautumisella pyritdén siis onnettomuuksien ja héiriotilanteiden ehkéisemiseen. Niiden lisdksi
silld pyritddn valmistautumaan toimintaan sellaisten tilanteiden sattuessa tai uhatessa seki
suunnittelemaan toipumisen jérjestelyt. Toimivaltaisen viranomaisen on vastattava varautumi-
sen suunnittelusta ja sithen kuuluvasta viranomaisten yhteistoiminnasta.?*’ Varsinaisiin varau-
tumistoimenpiteisiin voidaan lukea muun muassa etukdteisvalmistelut, koulutus, valmiushar-
joitukset ja varajirjestelméin kehittiminen.?*® Kuitenkaan nekéin eivit vilttdméttd tiysin val-
mista yhteiskuntaa yllattavid kriiseja varten. Esimerkiksi koronapandemia on osoittanut, ettid
vaikka Suomi on varautunut péddasiassa hyvin kriisitilanteita varten, parantamisen varaa on

aina.2%

Varautuminen voi tulevaisuudessa olla yhi haastavampaan, silld uhkakuvat muuttuvat ja niita
tulee lisdd. Sen vuoksi lainsddddnnon pitdisi olla mahdollisimman joustavaa, jotta monenlaiset
tilanteet mahtuisivat uhkakuvien sanamuotojen sisélle, eikd lainsdddéntda tarvitsisi muuttaa
lilan usein. Varautuminen tarkoittaa nykypéivina perinteisiin uhkatilanteisiin varautumisen li-
saksi my0s digitaalista varautumista. Hallinnon sdhkoistymisen my6td on huomioitava digi-
taalinen turvallisuus, joka pitdd sisdlliin muun muassa riskienhallinnan, tietoturvallisuuden,
kyberturvallisuuden ja toiminnan jatkuvuuden varmistamisen. Varautuminen séhkoisessd ym-
paristossd edellyttdd perinteisen varautumisen tavoin huolellista suunnittelua ja valmistelua.

Digitaalisen varautumisen osalta haasteeksi voi kehkeytyd toimivaltasuhteiden muodostami-

244 Nurmi 2020, s. 37.

245 Turvallisuuskomitea 2018, s. 9.

246 Turvallisuuskomitea 2017, s. 7.

247 Turvallisuuskomitea 2021, kohta Ennakointi ja varautuminen.
248 Puolustusministerid 2017, s. 68.

249 Ks. Nurmi 2020, s. 35.
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nen, silld digitaalisista palveluista on osa yksityishenkildiden, osa yhteisdjen ja osa viranomais-
ten ylldpitdmid.>>° Toimivaltasuhteiden osalta voidaankin kysyd, mikd on yksilén vastuu tur-
vallisuustoimijana? Todennékdisesti yksilon rooli tulevaisuuden turvallisuustoimijana on yhi
enemmén ajankohtainen.?>! Sen vuoksi yksilon vastuu kannattaa huomioida jo nyt varautumi-

Scssa.

Uhkakuvien lisdksi myds yhteiskuntarakenne ja sen hallinnolliset organisaatiomuutokset voivat
aiheuttaa ongelmakohtia varautumista silméllé pitden. Hallinnon rakenteiden muutokset herit-
tavit myos kysymyksid liittyen julkishallinnon vastuun jakautumiseen varautumisen osalta.
Nykyisin yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen jirjestiminen, varautuminen mukaan lukien,
kuuluu valtion ja kuntien jdrjestimisvastuulle, mutta palveluiden ulkoistamisen ja yksityista-
misen myOtd vastuunjako ei olekaan niin selvd. Sen vuoksi onkin syytd pohtia vastuusuhteita,

kuka vastaa ja mistd.>>?

Varsinaisten turvallisuusviranomaisten yhteisty6 on tirkeé osa varautumista. Hyvin tehty suun-
nittelutyd ja ennakointi mielletdén yhdeksi tarkeédksi osaksi viranomaisyhteistyon varautumista

253

turvallisuussektorilla.”>® Turvallisuusviranomaiset varautuvat erilaisiin kriisitilanteisiin muun

muassa viranomaisharjoitusten muodossa.

4.5.2 Viranomaisharjoitukset

Kattavan ja toimivan turvallisuustoiminnan yllépito edellyttdd viranomaisten vélistd yhteistyoté
ja sen harjoittelua. Viranomaisharjoitukset ovat keinoja, joiden avulla viranomaiset pystyvét
harjoittelemaan yhteistyotd varsinaista viranomaisyhteisty6tilannetta varten. Niiden yhteydessé
viranomaiset myos tutustuvat toistensa toimintaan. Harjoitustoiminta voi liittyd esimerkiksi va-
rautumiseen, silld varautumista kehitetddan muun muassa harjoitustoiminnan avulla.?>* Viran-
omaisharjoituksissa voidaan harjoitella myds viranomaisten vélistd viestintdd ja kommunikaa-
tiota. Harjoituksissa testataan esimerkiksi kaluston ja jdrjestelmien toimivuutta. Tarkedd on
muun muassa varmistua hélytysjérjestelmien toimivuudesta eli siitd, toimiiko tarvittavien vi-

ranomaisten ja kokonaisten yksikdiden kokoaminen ja toimintakuntoon saattaminen suunnitel-

250 Nerg 2020, 14 ja 17-18.

231 Ks. Turvallisuuskomitea 2017, s. 8.
252 Nurmi 2020, s. 36.

233 Ks. Valtonen 2020, s. 26.

254 Turvallisuuskomitea 2017, s. 28.
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lulla tavalla. Harjoituksissa varaudutaan my0s toimimaan esimerkiksi suuronnettomuustilan-
teissa, kuten ilmailu- ja merilitkenneonnettomuudet sekd kemiallista aineiden yms. pdastot, lai-

vojen ja lentokoneiden kaappaustilanteet seka tietysti sotilaalliset uhat.

Varautumisen toimintamalleja sisdministerion hallinnonalalla pyritdén parantamaan myds vi-
ranomaisten yhteistoiminnan kehittdmiselld ja varmistamalla sithen liittyvd harjoitustoi-
minta.?>> Suomessa turvallisuusviranomaiset harjoittelevat niin keskenéan kuin kansainvélises-
tikin. Muualla maailmassa tunnetaan ”Suomen malli” ja ollaan siitd jopa kateellisia. Suomen
etuna kansainvilisessd vertailussa on se, ettd viranomaiset tuntevat toisensa hyvin paitsi viran-

omaisina myo0s henkil6tasolla.

Kédytdnnon esimerkkind viranomaisharjoituksista voidaan mainita vield sekd valtakunnalliset
ettd alueelliset maanpuolustuskurssit,?*% joiden yhteydessi saatavilla opeilla edistetddn valtio-
ja kunnallishallinnon, viranomaisten ja elinkeinoeldmén, tiede- ja kulttuurimaailman edustajien
sekd muiden poikkeusoloissa toimivien henkildiden sekd heididn edustamien yhteisdjen yhteis-
toimintaa.?>’” Maanpuolustuskursseille kutsutaan yhteiskunnan paattéjid ja kursseilla muun mu-

assa harjoitellaan toimintaa kriisitilanteissa.

4.6 Toimivalta ja johtovastuu viranomaisten yhteistyossa

4.6.1 Normaaliolot

Onnistunut viranomaisyhteistyd edellyttdd jarjestelmaéllistd johtamista ja ennalta sovittua toi-
minnan maérittelyd. Koordinaatio ja koordinointi ovat avaintekijoité siihen, ettd viranomaisyh-
teisty0 pysyy kasassa ja strategia selvini. Itse johtamisvastuussa olevan viranomaisen lisdksi
my0s muiden viranomaisyhteistydn osapuolten on oltava tietoisia siitd, mitd koordinaatioon
sisdltyy ja kuka siitd vastaa. Vastuukysymyksen méirittelyd helpottaa toiminnan perustuminen

saddokseen tai toimeksiantoon. Viranomaisyhteistyotd koskevan lainsdddénnon niukkuuden

255 Sisdministerié 2019, s. 14.

256 Valtakunnalliset maanpuolustuskurssit pyrkivit antamaan johtavassa asemassa oleville siviili- ja sotilashenki-
16ille kokonaisndkemystd Suomen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspolitiikasta, parantamaan yhteistoimintaa
yhteiskunnan eri sektoreiden vélilld poikkeusoloissa ja edistimédn verkostoitumista kokonaisturvallisuuden
eri aloilla tydskentelevien henkildiden kesken. Alueellisten maanpuolustuskurssien tavoitteena on edistéé alue-
hallinto- ja paikallistason varautumista yhteiskunnan héiridtilanteisiin ja poikkeusoloihin. Turvallisuuskomitea
2020, kohta Maanpuolustuskurssit.

257 Turvallisuuskomitea 2020, kohta Maanpuolustuskurssit.
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vuoksi se voi kuitenkin olla haasteellista ja vaikeuttaa viranomaisyhteistyon kdynnistymisti ja

toteutumista.?>®

Viranomaisyhteistyon kdynnistyminen edellyttdd, ettd sithen osallistuvat viranomaiset ovat tie-
toisia tehtdvistddn ja vastuistaan. Viranomaisyhteistyotd ei voida tehdd mielivaltaisesti, vaan
yhteistyolld on oikeudellisia rajoituksia, jotka perustuvat hallinnon lainalaisuusperiaattee-

seen?>?

. Viranomaisten yhteisty6td koskevan HL 10 §:n mukaisesti viranomaisen on toimival-
tansa rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa avustettava toista viranomaista...”. Selvai on
siis, ettd viranomainen ei voi avustaa toista viranomaista toimivaltaansa kuulumattomalla toi-
mella tai tavalla. Viranomaisten vélinen yhteisty0 ei siis laajenna eikd supista yksittéiselle vi-
ranomaiselle kuuluvaa toimivaltaa. Viranomainen ei voi mydskddn siirtdd toimivaltaansa

muulle viranomaiselle, eikd pidattdytyd oman toimivaltansa kdyttamisestd.?®® Toimivallan kéyt-

t0d ohjaavat hyvin hallinnon perusteisiin lukeutuvat hallinnon yleiset oikeusperiaatteet (HL 6

§).

Viranomaisyhteistyohon osallistuvien viranomaisten toimivaltuuksia voidaan tarkastella koko-
naisuutena. Viranomaisyhteistyotd johtavalla viranomaisella on késilld olevan tilanteen selvit-
tamiseksi tarvittavat perusvoimavarat ja toimivaltuudet. Yhteistyon muut osapuolet omaavat
tilanteeseen sopivat resurssit ja toimivaltuudet. Yhdistelemélld eri viranomaisille kuuluvaa asi-
antuntemusta ja voimavaroja, syntyy hyvi ja monipuolinen kokonaisuus. Yhteistyotd ei voida
tehdi kuitenkaan onnistuneesti ilman toimivaltuussuunnittelua, jonka avulla kartoitetaan ja yh-
teensovitetaan etukdteen viranomaisyhteistydssd kaytettévit toimivaltuudet ja kdytdsséd olevat
resurssit. Yhteisen toimivaltuussuunnittelun avulla pyritdén vélttiméaén toimivaltuuksien epé-
suhteinen hallinnonalakohtainen lisddiminen. Viranomaisyhteistyon tehokkaan lopputuloksen
saaminen ei kuitenkaan edellytd viranomaisten toimivaltuuksien loputonta lisadmistd.?*! Hyvén
hallinnon toteutuminen viranomaisyhteistyosséd edellyttidkin tiivistd, joustavaa ja saumatonta

yhteistydsta.

Viranomaisten viliset toimivaltarajat ovat vield nykyisin melko jaykkid, mutta niitd on pyritty
kehittdmédn verkostomaisempaan suuntaan ja organisatorisesti joustavammiksi. Siiloutunut

ajatusmalli toimivaltaisen viranomaisen aseman vahvistamisesta ei edistd viranomaisyhteistyon

258 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 25-25.

259 Hallinnon lainalaisuusperiaatteen mukaisesti julkisen vallan kéiyton on perustuttava lakiin. Toimivaltaisesta
viranomaisesta on my0s méériteltdva lailla ja toimivaltaa ei voi siirtdd toiselle viranomaiselle ilman siddettyé
perustetta. PeVL 24/2006 vp, s. 2.

260 Mdienpcii 2018, s. 255-256.

26! Jine ym. 2011, s. 34.
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tekemistd tulevaisuudessa. Digitalisaation myotd toiminta- ja turvallisuusympéristo edellyttda
poikkihallinnollista toimintakulttuuria, joten viranomaisyhteisty6td koskevat toimivaltasdddok-
set kaipaavat uudelleen arvioimista. Koronakriisi on antanut opetuksen siitd, etti liialliset toi-

mivaltarajat hidastavat kriisistd selviytymistd ja viranomaisten vélistd yhteistyotd muutoinkin.

Viranomaisyhteistydssd johtovastuussa on aina se, jonka tehtavikentille kyseessd oleva asia
kuuluu. Johtovastuutilanteista on voitu sopia erikseen jo etukéteen, jotta kdytinteet ovat selvilld
itse yhteistyon aikana. Viranomaisyhteistyon onnistumiseen vaikuttaa se, ettd johtamisvas-
tuussa oleva viranomainen huomioi kaikkien viranomaisyhteistyohon osallistuvien osapuolten
tarpeet, eikd niinkddn korosta oman organisaationsa tarpeita. Vaikka johtamisvastuusta on voitu
sopia erikseen jo etukéteen, eivit kaikki viranomaisyhteistyétilanteet valmista sopimiseen. Joh-
tovastuun osalta voi ilmetd ongelmia, joista yksi on resurssikysymys. Johtamisvastuuta ei valt-

timéttd haluta ottaa, koska se saattaa kuormittaa omia resursseja.?%?

Vaikka johtovastuutaho yksittdisessi tilanteessa olisikin selvilld, voidaan etsid vastausta my0s
sithen, kenen vastuulla viranomaisyhteistyd kokonaisuudessaan on? Voiko jokin taho omistaa
sen? Laissa on médritelty viranomaisille omat vastuutilanteensa, mutta viranomaisyhteistydssa
jonkun on otettava padvastuu. Kriisitilanteessa ja laajemmasta ndkdkulmasta tarkasteltuna vas-
taa valtion kriisinjohtamismallin mukaisesti operatiivisesta johtamisesta viime kéddessé toimi-
valtainen viranomainen tai ministerio.?®* Esimerkiksi koronapandemian torjunnassa vastuu siir-

tyy paddministerin johtamalle valtioneuvostolle.

4.6.2 Poikkeusolot

Poikkeusolot voidaan lain perusteella jakaa kahteen luokkaan: sotatilaan ja sitd lievempiin poik-
keuksellisiin tilanteisiin.?** Poikkeusvaltuuksista ja niiden kdyttdmisen edellytyksistd médritel-
144n valmiuslaissa ja puolustuslaissa (1083/1991).2% Valmiuslaki luo perustan sille, ettd maan
hallituksella ja muilla viranomaisilla olisi tarpeelliset toimivaltuudet kriisitilanteessa toimia
niin kansallisen olemassaolon kuin hyvinvoinnin perusteiden turvaamiseksi. Turvaamisen koh-
teita ovat muun muassa vieston toimeentulo, kansalaisten perusoikeuksien ylldpitdminen ja

maan talouselimén turvaaminen.2¢

262 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2018, s. 26.
263 Valtioneuvoston kanslia 2008, s. 7.

264 Heuru 2003, s. 380.

265 Mdienpiiii 2017, s. 281.

266 Heuru 2003, s. 380.
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Kun hallintolain 10 §:n mukaisesti viranomaisilla on velvollisuus toimivaltansa rajoissa avustaa
toista viranomaista, antaa valmiuslaki mahdollisuuden laajentaa toimivaltuuksia entisestdan.
Poikkeusolojen aikana voidaan viranomaisille uskoa suhteellisen laajojakin erityisvaltuuksia,
jotka valtuuttavat viranomaiset rajoittamaan perusoikeuksien kdyttod ja poikkeamaan normaa-

267

leista hallinnon menettelytavoista ja jérjestysmuodoista.=®” Eritysvaltuuksien kéyttd ja niiden

268 Toimivallan kdyttimisessd on

laajuus on suhteutettava kulloisenkin tilateen vaatimuksiin.
huomioitava toimivaltuuksien kdyttoperiaatteet, joista on sdddetty valmiuslain 4 §:ssid. Ne ovat
yleisid oikeudellisia ohjeita ja rajoituksia, joita viranomaiset soveltavat silloin, kun valmiuslain
toimivaltuuksia otetaan kiyttoon.2®® Perustuslakivaliokunta on painottanut, ettd valmiuslain
mahdollistamia toimivaltuuksia voidaan kayttdd valmiuslain 4 §:n mukaisesti vain siten, etti ne
ovat lain tarkoituksen saavuttamiseksi valttimattomii ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pai-
miirddn ndhden. Perustuslakivaliokunta on painottanut, ettd viranomaisten on myos poikkeus-

oloissa noudatettava lakia ja toimittava hyvén hallinnon periaatteiden mukaisesti.?”°

Poikkeusoloihin valmistautuminen edellyttdd sithen varautumista. Kriisitilanteista voidaan sel-
viytyd sitd paremmin, mitd enemmén niihin on varauduttu. Kaarina Buure-Hdgglund tuo kir-
jassaan Suomen kriisilainsddadénto (2002) esille sen tosiasian, ettd kriisilait ja sitd mydten poik-
keusolojen eritystoimivaltuuksia koskevat sddnnokset on valmisteltava normaaliaikana, eiké
vasta poikkeusolojen synnyttyd.?’! Vaikka poikkeusoloihin on voitu valmistautua jo vuosien
ajan, yllitti koronapandemia yhteiskunnan tdysin. Sindnsé hyvin valmisteltu valmiuslaki on
jaanyt kdytannossd kuolleeksi kirjaimeksi, silld sen laajennettuja erityistoimivaltuuksia ei ole
harkittu kéytettdviksi koko sen voimassaoloaikana ennen kuin vasta koronakriisissd.?’? Ke-

véilld 2020 koronaviruksen levitessd hallitus yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa

267 Mdienpiiii 2017, s. 281.

268 Méenpidii 2011c¢'s. 27.

269 dine ym. 2011, s. 136.

270 Esimerkiksi koronakriisin torjunnassa toimivaltaisena viranomaisena liikkumisrajoitusten torjunnassa on po-
liisi. Perustuslakivaliokunta on pitényt perusteltuna, ettd poliisin on huomioitava liitkkumisrajoitusten valvon-
nassa poliisilain 1 luvun 2-5 §:n perusoikeuksien kunnioittaminen, suhteellisuusperiaate, vihimmaén haitan pe-
riaate sekd toimivallan tarkoitussidonnaisuus. Sen vuoksi poliisin on ensisijaisesti valvottava rajoitusten nou-
dattamista erilaisin neuvojen, kehotusten ja kédskyjen avulla. PeVM 11/2020 vp — M 10 /2020 vp, s.5.

2! Buure-Hiigglund 2002, s.10 ja 19.

272 Nurmi 2020, s. 35. Nykyisen valmiuslain (1552/2011) 2 §:ssi on siidetty poikkeusolojen médritelmét, joihin
lukeutuu sen viidennen kohdan mukaisesti myos hyvin laajalle levinnyt tartuntatauti. Lainvalmisteluaineiston
mukaan ihmisoikeussopimusten myoté hététilaksi katsotaan nykyéén esimerkiksi pandemiat. HE 60/2010 vp,
s. 28. Nykyistd valmiuslakia edeltdva valmiuslaki (1080/1991) ei sisdltényt vield pyk&lda tartuntataudista ja se
ei ollut tiysin perustuslain vaatimuksia tayttdva. HE 3/2008 vp. s. 20.
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paétti, ettd maassa vallitsevat poikkeusolot ja Suomessa otettiin valmiuslaki?’? kdytt66n.2’* Yh-
teiskunnalliset poikkeusolot haastavat oikeusvaltioperiaatetta, silld poikkeusolojen aikana pe-
rusoikeuksista voidaan sditid tilapdisid poikkeuksia (PL 23 §). Perustuslain toisessa luvussa
mainittuihin perusoikeuksiin voidaan puuttua vain, mikili poikkeusoloista on siéddetty lailla ja

puuttumiset ovat Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia.

Koronapandemian torjunnassa on rajoitettu ihmisten perusoikeuksia. Perusoikeusrajoitusten
soveltaminen edellyttidd tarkoituksenmukaisuusharkintaa, jonka puitteissa tehdidén arviointia
rajoitusten yhteiskunnallisista kokonaisvaikutuksista. Kevidilld 2020 rajoitettiin muun muassa
thmisten myos ihmisoikeudeksi luokiteltua litkkkumisvapautta (PL 9 §). Liikkumisvapautta voi-
tiin rajoittaa, silld Covid-19 taudin néhtiin uhkaavan ihmisten henked ja terveytta (Valmiuslaki
3 §:45. kohta). Rajoitus aiheutti keskustelua kansalaisten keskuudessa, silla liikkumisvapauden
rajoittaminen vaikeutti ihmisten jokapdiviistd eldmaa. Turvallisuusviranomaiset tekivét yhteis-
tyotd Uudenmaan eristdmistd koskevien liikkkumisrajoitusten valvonnassa.?’> Uudenmaan maa-
kunnan eristimisen liséksi rajoitettiin lilkkumista my6s ldnsirajalla Torniossa.?’® Sen sijaan sa-

tamissa ja lentoasemilla litkkumisen valvonta ei onnistunut.

273 Valmiuslain kiyttoonottaminen tapahtuu siten, etti eduskunta péttid siitd, saavatko valtioneuvoston kiyttoon-
ottoasetukset jaddd voimaan vai pitddko ne kumota. Eduskunta 2020, kohta Valmiuslain kdyttédnottaminen
koronavirustilanteessa.

Eduskunta 2020, kohta Valmiuslain kdyttdonottaminen koronavirustilanteessa.

Valtioneuvoston antaman asetuksen (145/2020) perusteella otettiin kdyttoon valmiuslain 118 §:n liikkkumis- ja
oleskelurajoitukset poikkeusoloissa. Rajoitustoimenpide ei sujunut tdysin mutkitta ja esimerkiksi poliisin toi-
minta Uudenmaan eristdmisen rajavalvonnan osalta herétti huomiota silld, ettéd poliisi mairdsi Uundenmaan ra-
jalla perusteettomia sakkoja rajan ylittdmisen yrityksestd. Tilateen noteerasi myos eduskunnan oikeusasiamies
Petri Jadskeldinen, joka omasta aloitteestaan tutki poliisin sakotuskdyténtod. Poliisin valvontaoperaatiolinjauk-
sen mukaisesti rajalta jo kertaalleen kdannytetylle henkildlle voitiin antaa sakkovaatimus valmiuslakirikko-
muksesta, mikéli henkild pyrki uudelleen rajan yli ilman pdtevdéd syytd. Ristiriidassa poliisin ohjeistuksen
kanssa on se tosiasia, ettd valmiuslain rikkomisen yritysté ei ole laissa sdddetty rangaistavaksi. Siten mydskéin
toistuva rajan ylittdmisen yritys ei ole rangaistavaa. Sanktio voidaan antaa vain tilanteessa, jossa raja on jo
ylitetty. Oikeusasiamies otti litkkumisrajoitusten lisdksi kantaa my®os poliisin tulkintaan kokoontumisrajoituk-
siin puuttumiseen. Jadskeldinen pohti sitd, mihin Poliisihallitus perustaa aluehallintovirastojen tekemien péa-
tosten noudattamisen valvomisen, kun tartuntatautilaissa poliisia ei ole sdddetty valvontaviranomaiseksi. Ks.
Helsingin Sanomat 11.5.2020. Poliisin tehtdviin kuuluu yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitdminen,
joten esimerkiksi kokoontumisrajoituksiin puuttuminen tartuntataudin estdmiseksi ei ole poliisin nimenomai-
nen tehtdva. Poliisilain toimivaltasddnnot eivit salli tartuntataudin levidmisen estimisemiseksi perusoikeuksiin
puuttuvia toimenpiteitd, joita erityislainsdddantd ei mahdollista. EOAK/2678/2020, s. 17. On siis selvii, ettd
tarvetta lainsdddédnnon kehittdmiselle on.

Suomen rajojen sulkeminen kevéttalvella 2020 vaikeutti liikkumista my6s Tornion ja Haaparannan valilla.
Kansalaisten kesken kéytiin keskustelua siité, ylittikd Rajavartiolaitos toimivaltansa kdannyttdmalla ihmisid
rajalla takaisin, vaikka heilld olisi ollut PL 9 §:n mukainen oikeus 14hted maasta ja palata maahan. Rajavartio-
laitoksen on rajavartiolain 7 b §:n mukaisesti kdytettdva toimivaltaansa vain séidettyyn tarkoitukseen ja pyrkid
ylldpitdimadn rajaturvallisuutta ensisijaisesti neuvoin, kehotuksin ja késkyin (rajavartiolaki 6 §).
EOAK/3257/2020 s. 30. Kun Rajavartiolaitos valtioneuvoston padtoksen mukaisesti suoritti rajavalvontateh-
tavad kddnnyttdimalla ihmisid rajalla, ei sen voida katsoa ylittdneen toimivaltaansa.

274
275
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Poikkeusolot ja koronapandemia ovat osoittaneet viranomaisyhteistyon tarkeyden ja kuten Puo-
lustusvoimien Péddesikunnan 28.3.2020 antamassa tiedotteessa todetaan — Viranomaisyhteis-
tyolld turvataan yhteiskuntaa poikkeusoloissa. Esimerkiksi Puolustusvoimat antoi menestyksel-
lisesti tukeaan muille turvallisuusviranomaisille koronapandemian torjunnassa poikkeusolojen
aikana.?”’ Toimivalta ja johtovastuukysymykset ovat vaikeita varsinkin silloin, kun tilanteet
padsevit yllattdmaan. Silloinkin on muistettava hyvén hallinnon periaatteiden, kuten tarkoitus-
sidonnaisuuden ja suhteellisuuden huomioiminen. Hyvéd hallintoa on pystyttdva tarjoamaan

my0s poikkeusoloissa ja niin, etteivét ihmisten perus- ja ihmisoikeudet vaarannu.

4.7 Kansainvilisen viranomaisyhteistyon merkityksestia kansalliselle turval-

lisuudelle

Kansainvilisen viranomaisyhteistydn merkitys kansalliselle turvallisuudelle on merkittavésti
kasvanut globalisaation ja Euroopan unionin jdsenyyden myoti. Onkin aika pohtia sitd, minka

verran ja millaista kansainvélistd yhteistyota tarvitaan?

Monet Suomen siséisté turvallisuutta koskevista uhkakuvista tulevat maamme rajojen ulkopuo-
lelta.?’8 Uhkakuvia ovat muun muassa terrorismi ja muu vakava rikollisuus, laiton maahantulo,
erilaiset suuronnettomuudet ja erilaiset pandemiat. Uhkiin vastaamiseksi Suomen téytyy tehda
kansainvilistd yhteistyoté toisten valtioiden viranomaisten kanssa. Suomi ei pérjad yksin, joten
sen vuoksi on tarkedd, ettd rajat ylittdva turvallisuusyhteistyd on toimivaa. Yhteistyon edelly-
tykset ovat mielesténi samanlaisia, kuin mitd ne ovat kansallisella tasolla. Parhaimmillaan yh-
teistyd toimii niin hyvin, ettd koronaviruspandemian kaltaiset terveysuhkat pystytdin kohtaa-
maan onnistuneesti. Néissé tilanteissa edellytetdén sujuvaa ja saumatonta yhteisty6td muun mu-
assa terveysviranomaisten kanssa. Huolimatta naapurivaltioiden viélisistd strategisista eroista
pandemian torjunnassa, ovat viranomaiset kyenneet onnistuneeseen yhteistyohon ja tietojen-

vaihtoon.

Esimerkkind toimivasta kansainvélisestd viranomaisyhteistyotd voidaan mainita Suomen ja Vi-
ron vilinen yhteistyd. Maiden vilisesté poliisiyhteistydstd sovitaan vuosittaisissa tapaamisissa.
Sopimukset kattavat muun muassa globaalin rikollisuuden torjunnan, virka-apu ja oikeusapu-

tapaukset, tietojenvaihdon, operatiivisen ja strategisen yhteistyon, yhteiset harjoitukset sekd

277 Puolustusvoimat, Pidesikunta 2020, kohta Pidesikunnan tiedote, kohta Viranomaisyhteistyolld turvataan yh-
teiskuntaa poikkeusoloissa.
278 Paatero 2016, s. 155.
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molemminpuolisen yhdysmiestoiminnan muodot. Rikosten selvittimisesséd voidaan kayttda tut-
kintaryhmid, joissa on edustajat kummassakin valtiossa. Viranomaisyhteistyon mahdolliset hai-

tat voivat liittyd yhteistydsopimuksista tai niiden puuttumisesta johtuviin syihin, ne voivat liit-

kayténtoihin. Yhteenvetona voidaan todeta, ettd yhteistyd toimii erittdin hyvin.?”®

4.8 Esteiti ja hidasteita matkalla kohti hyvia hallintoa

Hyvin hallinnon toteutumisen tielld voi olla erilaisia tekijoitd. Kompastuskiveksi voivat muo-
dostua niin henkilokohtaisiin ominaisuuksiin liittyvit tekijit kuin yhteiskunnalliset suuntavii-
vat. [hmisten henkil6kohtaisiin ominaisuuksiin liittyvat tekijét voivat olla hyvén hallinnon to-
teutumisen tielld silloin, kun viranomaisissa tydskentelevien henkildiden keskindiset suhteet
ovat ongelmalliset. Sellaisessa tilanteessa yhteistyon halua ja pddméérda voi olla vaikea edistéé.
Ongelmat voivat pahimmillaan synnyttdd toimijoiden vélille jopa valtataisteluita, joiden osa-
puolina saattavat olla niin henkil6t kuin virastotkin.?®? Yhteiskunnalliset suuntaviivat esimer-
kiksi voivat osoittautua haasteeksi hyvin hallinnon periaatteiden huomioon ottamiselle puoles-
taan silloin, kun hallitusohjelman kirjaukset velvoittavat toiminaan tietylld tavalla. Edelld mai-
nittujen liséksi esteiksi ja hidasteiksi voidaan katsoa digitalisaation mukanaan luomat haasteet,
sadstotoimenpiteet ja resurssit, joihin usein saattaa liittyd organisaatiomuutoksia sekd yhteistyd

uudenlaisissa tilanteissa.

Toimintaympéristd on muuttunut viimeisen viiden vuoden aikana paljon. Muutostilanteet luo-
vat aina uudenlaisia mahdollisuuksia toimia, mutta turvallisuusviranomaiset ovat joutuneet
kohtaamaan toiminnassaan ja yhteistyon osalta myds erilaisia haasteita. Uudenlaisia haasteita
viranomaisyhteisty6lle synnyttiavit esimerkiksi digitalisaatio ja automatisaatio. Mikko Erdnen
on poliisissa ndhnyt digitalisaation haastavan muun muassa yhdenvertaisuuden toteutumista
kansalaisten keskuudessa. Modernissa hallinnossa palvelut ovat jo pitkalti sahkdisid, mutta siitd
huolimatta on huomioitava myds esimerkiksi seniori-ikdiset ja heidin tarpeensa. Sen vuoksi
myos heille tulisi varmistaa toimivat asiakaspisteet. Poliisi pyrkii vastaamaan yhdenvertaisuu-
den toteutumiseen liittyvdén haasteeseen esimerkiksi erilaisten neuvontapalveluiden kehittdmi-

selld, nettisivuilla ja somekanavilla niin, ettd jokainen 16ytiisi tavan asioida hallinnossa. Erdsen

279 Pohjautuen Janne Jérvisen (1.3.2021) ja Mikko Erdsen (9.3.2021) haastatteluihin.

280 Henkiloiden vilill sitd saattaa esiintyd niin, ettd joku ei soisi toiselle onnistumista. Piilossa olevan henkilékoh-
taisen ambition tarkoituksena voi olla saada omalle taholle lisd4 resursseja. Virastojen vélilld voi esiintya kil-
pailua parhaan viraston asemasta. Virastojen vélinen valtataistelu voi jopa aiheuttaa, joissa halutaan salata
oleellisia tietoja toiselta viranomaiselta. Vaikka vanhan sanonnan mukaan tieto on valtaa, liiallinen halu olla
jakamatta sitd voi estdd esimerkiksi viranomaisyhteistyon onnistumista.
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mukaan haasteena poliisin toiminnalle voidaan liséksi ndhdd nopeatempoinen mediaympéristo,
jossa poliisin odotetaan viestivin toimialaansa kuuluvista asioista ldhes reaaliajassa. Toisaalta
myos erilaiset somessa levidvét disinformaatiot on korjattava nopeasti. Digitalisaation edetessé
on ensiarvoisen tirkedd, mutta my0s haastavaa, ettd viranomaisten viestintd sujuu ongelmitta,
se on ajantasaista ja tarvittaessa yhtenevdistd viranomaisten kesken. Lain julkisen hallinnon
turvallisuustoiminnasta (10/2015) eli TUVE-lain tarkoitus on normaalioloissa ja hiiriotilan-
teissa sekd poikkeusoloissa varmistaa muun muassa valtionhallinnon ja yhteiskunnan turvalli-
suuden kannalta tirkeiden viranomaisten sekd muiden toimijoiden yhteistoiminnan vaatiman
viestinndn jatkuvuus ja hdiriéttomyys. 2! Covid-19 kriisin aikana huomattiin kuitenkin, ettd
verkon toimivuuteen eivét vaikuta pelkéstddn “pommit, sabotaasit ja luonnonmullistukset”,
vaan myos arkipdivéisen etityon luomat haasteet.?8? Automatisaatio voi olla puolestaan haaste

viranomaisten tietojen ksittelyssd automatisoidun paitoksenteon myota.?s?

Turvallisuusviranomaisten edustajien haastatteluista ilmenee muun muassa, ettd viranomaisyh-
teistyon yksi suurimmista haasteista on resurssipula. Esimerkiksi Rajavartiolaitoksella haasteita
aiheuttavat viranomaisiin kohdistuneiden sdistotoimenpiteiden takia rajalliset kaytettdvissa
olevat resurssit, joita joudutaan kohdentamaan ensisijaisesti kunkin viranomaisen omiin pai-
tehtéviin. Siten virka-aputehtiviin ja muuhun viranomaisyhteistyohon kaytettdvéksi jad vield

rajallisemmat resurssit.

Hidasteena hallinnon kehittdmisen tielld voi olla myds esimerkiksi julkisen hallinnon pirstaloi-
tuminen. Julkisen hallinnon on nihty olevan jopa kriisissd ja tilannetta on pyritty paikkaamaan
jopa yksityistimiselld.?®* Uudet rakenteet ja organisaatiomuutokset voivat sekoittaa hallintoa
niin, ettd vastuualueet saattavat himartyd. Tastd esimerkkind on mainittu ldaninhallitusten pilk-
kominen aluehallintovirastoihin sekd elinkeino-, litkenne- ja ympdiristokeskuksiin (AVI:t ja
ELY:t). Organisaatiouudistuksen jélkeisessd ajanjaksossa viranomaisten oli haasteellista tie-

dostaa, mikd yksikko ja ketkd virkamiehet vastasivat mistékin.

281 Valtiovarainministerié 2020, kohta Julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminta (TUVE-toiminta).

282 Verkon kiyttd on suunniteltu niin, ettd sitd voi sopivilla vélineilld kiyttdd kotona, mutta sitd ei kuitenkaan ole
tarkoitettu sithen. Lisdéntynyt etityd uhkasi tietoverkkojen toimivuutta. joten yhteydenpitokanavien hairiotto-
myyteen on kiinnitettdvd huomiota. Ks. Helsingin Sanomat 20.3.2020.

Automatisoitu padtoksenteko viranomaistoiminnassa lisdd hallinnon tehokkuutta ja nopeuttaa viranomaisten
vilistd yhteistyotd, mutta sitd kdytettédessd on samalla muistettava yksilon oikeuksien haavoittuvuus henkil6-
tietoja késiteltdessd. Vaikka hallinto on suurelta osin digitalisoitunut, on automatisoidun paitoksenteon taytet-
tdvd hyvén hallinnon periaatteiden vaatimukset ja oltava ennen kaikkea lainmukaista. Viranomainen ei voi
vapautua noudattamasta hallintolain hyvén hallinnon vaatimuksia siirtimaélla késiteltdvid asioita pelkéstdin
automaattisen paatoksenteon ratkaistavaksi. Ks. Oikeusministerio 2021, s. 30.

284 Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 425.

283
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Puolustusvoimissa on havaittu haasteiden liittyvén uusien, ennalta suunnittelemattomien tai
vain alustavasti suunniteltujen héiridtilanteiden aikaiseen yhteistyohon, kuten laajamittaisen
pandemian vaatimaan viranomaisyhteisty6hon.?®> Puolustusvoimat muun muassa joutui nope-
assa tilanteessa suunnittelemaan ja toteuttamaan virka-apuun perustuvan yhteistyon poliisin
kanssa. Sen liséksi Puolustusvoimat on joutunut kehittimain omalle organisaatiolleen tavan
suojautua koronaviruksen vaikutuksilta niin, ettd kyky vastata lakisadteisistd tehtivistd voidaan

turvata.

285 Pohjautuen Riku Suikkasen haastatteluun 9.4.2021.
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S YHTEISTYON JA VIESTINNAN VAIKUTUS KANSALAISIIN

HYVAN HALLINNON TAVOITTEIDEN KANNALTA

5.1 Yhteistyon ndkyminen kansalaisnakokulmasta

Yhteiskunnan rakenteiden ldpindkyvyys ja toimivuus ovat hyvén hallinnon peruskulmakivia.
Koska hyvi hallinto on jokaiselle kuuluva perusoikeus (PL 21 §), on kansalaisten voitava luot-
taa siithen, ettd yhteiskunnassa hallintokoneisto ja sitd mydten myds viranomaisten vélinen yh-
teisty® toimii moitteettomasti. Hyvé hallinto rakentuu viranomaisten ja kansalaisten viliselle
suhteelle. Kuten tdmén tutkielman alkupuolella on todettu, voidaan hyvii hallintoa tarkastella

erilaisista ndkokulmista katsottuna ja yksi sen ulottuvuuksista on kansalaisen nakokulma.?8¢

Hyvin hallinnon toteutumisen arviointi kansalaisndkokulmasta katsottuna on mielesténi yhti
tarkedd kuin sen tarkastelu viranomaisten ndkokulmasta. Niin kutsuttu kansalaiskeskustelu hal-
linnon toimivuudesta on haasteellista, silld hallinnon on koettu byrokratian vuoksi olevan
etdélla tavallisesta kansalaisesta. Tilanne on pulmallinen, koska hallinnon aiheuttamat ongelmat
ovat usein ldhelld kansalaisia ja koskettavat monen eldméda. Ongelmat eivit ole valttaimattd oi-

287

keudellisia, mutta niistd on hyvi keskustella.®’ Sen vuoksi on syytd kysyd, toteutuuko hyva

hallinto kansalaisndkokulmasta arvioituna?

Kansalaisnikokulmasta voidaan puhua myos nimelld asiakkaan néikokulma®® tai oikeus-ndiko-
kulma. Niakokulma tarkastelee pddasiassa hyvén hallinnon palveluiden toteutumista. Sen ongel-
maksi koetaan oikeuksien tunnistaminen, silld asiakas ei vélttdmatta tiedd, millaista on hyvin
hallinnon takaama palvelu, johon hénelld on oikeus.?®® Aarre Tiihden mukaan hallinnon asiak-
kaat eivit voi kaikissa tapauksissa tietdd, kuinka asialliseen ja tehokkaaseen palveluun he ovat
oikeutettuja.?®® Heuru puolestaan toteaa, ettd oletuksen mukaan ajatus hyvéstd hallinnosta ei
ole tuttu ldheskéén kaikille hallinnon asiakkaille. Olisiko tédhén syynd parantumattomat ennak-
koasenteet viranomaisten toimiin? Vai voisiko kyse olla epétietoisuus siitd, mitd hyva hallinto

pitdd sisalladn??"!

286 Méenpdii 2011b, s. 66.

287 Ks. Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 459-460.
288 Asiakkaan roolissa voi olla yksityishenkil® tai oikeushenkild.

289 Hautamdiki 2004, s. 24.

290 Ndin Téhti LM 1999, s. 10.

2! Heuru 2003, s. 24 ja 26.
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Hallinto voi olla joko hyvii tai huonoa. Viranomaisten yhteistyon hyvyyttd voi olla vield vai-
keampi arvioida kuin yksittdisen viranomaisen. Se miten yhteisty0 ndyttdytyy kansalaisille, on
pitkélti median varassa. Covid-19 pandemia on saanut paljon huomiota mediassa, ja kansalaiset
ovat sitd kautta saaneet kisityksen viranomaisten vélisen yhteistyon toimivuudesta koronan tor-
junnassa. Kriisin my6td on voitu mitata yhteistydn onnistumista, silld sithen on osallistunut
useita viranomaisia. Kansalaiset ovat voineet seurata sitd hallituksen jésenten, eri viranomaisten

ja asiantuntijoiden viestinnin perusteella.

5.2 Viestinnin merkitys

5.2.1 Viestintia koskevia saidnnoksia

Viestintd on tirkedd, silld sen avulla luodaan kansalaisille oikea ja luottamusta heréttavd kuva
viranomaisten toiminnasta. Epdonnistunut viestintd puolestaan saattaa aiheuttaa vastaanottajille
epavarmuutta sekd viranomaisia, ettd heididn toimintaansa kohtaan. Viranomaisella on velvol-
lisuus luotettavaan, tasapuoliseen, kattavaan ja oikea-aikaiseen tiedonvilitykseen hallinnosta.

Kansalaisina voimme siten odottaa hyvaltd hallinnolta avointa ja selkedd kansalaisviestinta.

Viestinndlld pyritddn julkisuusperiaatteen toteuttamiseen. Julkisuusperiaate sisdltdéd asiakirja-
julkisuuden liséksi myds viranomaisaloitteista tiedon antamista, yleistd tiedottamista ja muuta
viestintdd. Tiedottamista ja viestintdd pidetdédn ldhikésitteind, mutta Suomen kielen perussa-
nakirjan mukaan viestintd on tiedottamista laajempi asiakokonaisuus ja tiedottaminen on siten
osa viestintdd.?? Viestinndlld luodaan edellytykset hallinnon ja kansalaisten vuorovaikutuk-
selle ja sen avulla tehdddn hallinto, viranomaisten toiminta ja palvelut tutuiksi. Sen tarkoitus on
siis tuottaa kansalaisten keskuudessa yhteistd ymmaérrystd hallinnon toimivuudesta. Avoin kan-
salaisviestintd kuuluu osaksi valtionhallinnon ja sen organisaatioiden palvelutehtivid. Digitali-
saatio on muuttanut viestintid ja yhteiskunnan sahkoistyessd viestinndn yhteistyd, koordinaatio
ja vuorovaikutus korostuvat entisestdin. Myos viranomaisten vélisen yhteistydon merkitys kas-
vaa viestinnén osalta, silld yhteiskunnalliset haasteet ylittivit yhd enemmén sektorirajoja.?*?
Esimerkkind viestinnin tirkeydestd voidaan mainita kansalaisten tarve saada katkeamatonta

tietoa koronapandemian etenemisestd ja sen torjunnan vaiheista.

292 Tiedotuksella tarkoitetaan 1) tiedotetta, ilmoitusta, raporttia ja informaatiota 2) tiedottamista. Viestinnélld tar-
koitetaan viestimisté, tiedottamista, tiedonvélitystd ja kommunikaatiota. Kotimaisten kielten tutkimuskeskus
2011, s. 298 ja 543.

293 Valtioneuvoston kanslia 2016, s. 7-11.
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Viranomaisen velvollisuudesta tuottaa ja jakaa tietoa sdddetédn julkisuuslain 20 §:ssd. JulkL
20.1 §:n mukaisesti viranomaisella on velvollisuus edistdd toimintansa avoimuutta. Tdma voi
tapahtua esimerkiksi tehokkaan tiedottamisen muodossa tai toteuttamalla positiivista julkisuus-
kaytantod. Konkreettisia keinoja tdhdn on oppaiden, tilastojen, julkaisujen ja tietoaineistojen
tuottaminen. Viranomaisen tiedottamiseen siséltyy hyvin hallinnon perusteiden noudattaminen
ja sen vuoksi viranomaisten tiedottamisen on oltava ajantasaista ja asianmukaista. Sitd ohjaile-
vat myos hallintolain 6 §:n vaatimukset hallinnon oikeusperiaatteista, erityisesti tarkoitussidon-
naisuuden, yhdenvertaisuuden ja puolueettomuuden periaatteet. Siten tiedottamisen on oltava

tdsmallistd, monipuolista seké neutraalia.?**

Valtionhallinnon — eli keskus-, alue- ja paikallishallinnon viestinnéstd sddadetddn tarkemmin vi-
ranomaisten toiminnan julkisuudesta ja hyvéstd tiedonhallintatavasta annetussa asetuksessa
(1030/1999).2% Valtionhallinnon viestintisuosituksen mukaan valtionhallinnon viestintid oh-
jaavia arvoja, jotka viranomaisten tulee ottaa huomioon péivittdisessd viestinndssdén ja muuten
sen suunnittelussa ovat avoimuus, luotettavuus, tasapuolisuus, vuorovaikutteisuus ja palvelu-
henkisyys.??® Valtionhallinnon viestinnin toiminnan periaatteet ja tavoitteet pohjautuvat perus-

297 ja toiminnan tarkoituksena on vahvistaa demokratian toimivuutta yhteiskunnassa

oikeuksiin
kansalaisten oikeuksien turvaamiseksi. Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti viranomaisten

on mielestini varmistuttava siitd, miten viestinnéllid on mahdollista tavoittaa erilaiset yleisot.2%%

Kansalaisten tiedonsaantioikeuksiin kuuluu viestinnédn lisdksi myds oikeudellisen viestinnidn
saatavuus. Oikeudellinen viestintd tarkoittaa oikeudellisen informaation vélittdmistd eteenpdin
ja sen ylldpitoa. On olennaisen tirkeéd, ettd oikeudellisessa viestinndssé kdytetty kieli on sel-
kedd ja kansalaisten ymmarrettavissa.?®” Lisidksi on eri asia viestid ammattilaisille kuin tavalli-
sille kansalaisille. Niin sananvapaus kuin tiedonsaantioikeus liittyvit oikeusvaltioperiaattee-
seen ja kansanvaltaisuuteen. Perustuslaki velvoittaa 22 §:n mukaisesti julkisen vallan turvaa-

maan niiden perusoikeuksien toteutumista.’°* Muuttuneessa turvallisuusympéristossi tarvitaan

24 Mdienpii 2018, s. 759-762.

295 Lain 8 a §:n mukaan valtion hallintoviranomaisten tiedotuksessa, julkaisutoiminnassa ja muussa viestinnissi
tulee toteuttaa avoimuutta ja myds tuottaa tietoa, jolla yksilot ja yhteisot saavat mahdollisimman todenmukai-
sen kuvan viranomaisen toiminnasta. Lainkohdan 8 ¢ §:n 2 kohdan mukaisesti viestintd on jirjestettéva niin,
ettd viestintétehtdvid hoitavien viranomaisten yhteistoiminta on jérjestetty asianmukaisesti.

2% Valtioneuvoston kanslia 2016, s. 6.

297 Niitd vapausoikeuksia ovat sananvapaus, yhdenvertaisuus, osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet, oikeusturva
sekd oikeus omaan kieleen ja kulttuuriin.

298 Valtioneuvoston kanslia 2016, s. 5.

29 Pajula 2006, s. 3.

300 ibid. s.10.
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kansalaisilta my0s informaatiolukutaitoa, joka tarkoittaa taitoa etsid tietoa tietoverkoista. Té-
mén taidon hallintaan siséltyy kehotus etsié tietoa useammasta ldhteesté tiedon oikeellisuuden

varmistamiseksi.3?!

5.2.2 Viranomaisten viestintii muuttuvassa turvallisuusympéristossi

Digitaalisuus on muuttanut viestintdd paljon niin sen sisillon kuin sen jakamisenkin osalta. Tie-
don tulee olla kansalaisten saatavilla heidén kaytettdvissd olevista paitelaitteista riippumatta.
Viranomaisten on viestinndsséddn huomioitava se, ettd kaikki eivit kiytd sosiaalista mediaa tie-
donsaantiin, joten yhdenvertaisuuden turvaamiseksi viranomaisten on pystyttavi vilittdiméaan
informaatiota muillakin tavoin.’? Viime aikoina onkin arvosteltu valtionjohdon ja viranomais-
ten tapaa tiedottaa padtoksistd ja tapahtumista esimerkiksi Twitterin vélitykselld. Merkittidva
osa kansalaisista ei kdytd Twitterid ja esimerkiksi nuorille, toisin kuin ndytetdén luulevan, se
on merkitykseton véline tiedon jakamiseen ja vastaanottamiseen. Toiminta- ja turvallisuusym-
paristdn muuttuessa viranomaisten on varauduttava myos poikkeuksellisiin tilanteisiin ja oltava
valmis ottamaan nopeasti kdyttoon eri viestintdkanavat. Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti
viestintdkanavien kdytdssd on huomioitava tiedon yhdenvertaisen saatavuuden lisédksi myds
kielilain (423/2003) vaatimukset kdytettavésta kielestd ja hyvaédn hallintoon kuuluvat muut kie-
lelliset oikeudet (Kielil 2 §).3%* Median muuttuminen digitalisaation seurauksena haastaa vi-

ranomaisviestintii.3%*

Normaaliolojen viestinnélld luodaan perusta my0s viestien tavoitettavuudelle poikkeus-
oloissa.’® Jokaisella on oikeus saada oikeanlaista tietoa viranomaisilta niin normaali- kuin
poikkeusoloissakin. Hallintoviranomaisten viestinndn merkitys kasvaa ja korostuu poikkeus-
olojen aikana.’%® Silloin viestintd perustuu normaaliajan lainsdddantoon, mutta sitd tdydentdvit
valmiuslain ja puolustustilalain erdit sdddokset. Kriisin aikana on korostetun tarkei, ettd vies-
tintd on tarkkaa ja kontrolloitua. Valtionhallinnon vélitdn johtamisvastuu kuuluu kaikissa olo-
suhteissa valtioneuvoston kanslialle. Poikkeusoloissa viestintdvalmiutta kasvatetaan ja viestin-

nén yhteensovittaminen jakautuu valtioneuvoston kanslian, ministerididen ja johtovastuussa

301 Saarenpdici 2015, 117.

302 Valtioneuvoston kanslia 2016, s. 12.

303 Ks. Valtioneuvoston kanslia 2019, s. 7 ja 13-14. Olennainen viestintitieto on oltava saatavilla molemmilla
kotimaisilla kielilld, eli suomeksi ja ruotsiksi.

304 Valtioneuvoston kanslia 2016, s. 12. Sosiaalinen media on helpottanut tiedon vilittimisti erilaisilla alustoilla.
Valitettavasti alustoilla ja julkisuudessa liikkuvat tiedot saattavat siséltdd myos disinformaatiota ja valeuutisia.
Viranomaisella on puututtava valeuutisointiin nopeasti ja oiottava véarét tiedot.

305 Valtioneuvoston kanslia 2019, s. 7 ja 13.

306 gine ym. 2011, s. 169.
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olevan paikallis- ja aluetason viranomaisen kesken.*” Toimintatavat viestinnin jérjestdmiseksi

viranomaisten kesken on jérjestettiva normaaliaikana.

Viranomaisten viestintd koronapandemian aikana on osoittanut, ettd nykyisessd viestintd- ja
informaatioympéristossd ovat media ja viestinndn ammattilaiset suuressa roolissa.>%® Kriisin ai-
kana kansalaisilla on suuri tarve tiedolle ja toimintatavoille. Viestintd on auttanut pandemian
hillitsemisessd, silld olemme saaneet tiedotteita, ohjeita, suosituksia ja méérdyksié siitd miten
toimia. Kriisiviestinté olisi koronapandemian aikana tosin voinut ajoittain olla tismallisempai.
Kansalaisndkokulmasta katsottuna valtionhallinnon ja terveysviranomaisten antamat suosituk-
set rajaliikenteestd, yli 70-vuotiaiden kansalaisten eristdytymisestd kotiin ja jopa ulkoilukielto
koettiin maédrayksiksi suositusten asemesta. Tétd asiaa koskevaa viestintdé alettiin korjata vasta
huomattavan pitkin ajan kuluttua muun muassa perusoikeusnikokulmasta katsottuna. Valtio-
neuvoston ja terveysviranomaisten viestinnén ajoittaisista ristiriidoista johtuen suunniteltiin ko-
ronapandemian sairastavuustilanteesta ja torjuntakeinoista viestittimistd jopa keskittimassa
valtioneuvoston kansliaan. Tdmin seurauksena jotkin viranomaiset tulkitsivat, ettd he eivét voi
endd tiedottaa edes omaan toimialaansa liittyvistd asioista. Sosiaali- ja terveysministerion
(STM) jopa kerrottiin ottaneen aluehallintoviraston ylijohtajan puhutteluun viraston tekemasta
padtoksestd koskien erditéd suljettavaksi médrattyja julkisia ja yksityisié tiloja. Kysymys oli lo-
pulta siitd, ettd pddtosvalta asiasta kuului aluehallintovirastolle ja ministerid saattoi ainoastaan
ohjata virastoa. Voidaanko katsoa asiassa tapahtuneen jopa toimivallan ylittiminen? Melko
pian kuitenkin todettiin, ettd muun muassa aluehallintovirastot, Terveyden ja hyvinvoinnin lai-
tos sekd esimerkiksi sairaanhoitopiirit voivat itsendisesti tiedottaa niiden vastuulle kuuluvista
asioista. Viestinndn yhdenmukaisuuden vuoksi valtioneuvosto kuitenkin pyrki koordinoimaan

viestintda.

Hyvin hallinnon toteutumista viestinnén osalta on helpompi arvioida ulkopuolisten silmin. Val-
tionhallinnon ja viranomaisten viestintdd koronakevéin aikana on arvioinut muun muassa val-
tionhallinnon tilauksesta konsulttiyhtié Deloitte’”. Deloitten tekemén selvityksen perusteella
valtioneuvosto onnistui pddasiassa hyvin korona-ajan viestinnédssdén. On syytd pohtia sitd, oli-
siko kriisiviestinté ollut onnistunutta, jos kysely olisi tehty kansalaisille valtioneuvoston jésen-

ten ja ylimpien virkamiesten sijasta? Toteutuiko hyvé hallinto ja avoimuus?

307 Valtioneuvoston kanslia 2013, s. 31-32.
308 Valtioneuvoston kanslia 2019, s. 10.
309 Ks. Valtioneuvosto 2021, s. 29.
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Viestinndlld voidaan tiedonvélityksen lisdksi tarkoittaa myds viranomaisen toiminnasta annet-
tavaa kuvaa. Hyvén hallinnon toteutumiseksi viranomaisen toiminnan pitéisi kansalaisnakokul-
masta katsottuna olla tdysin puolueetonta. Ei saisi syntyé tilannetta, jossa ulkopuolinen saa sel-
laisen kuvan viranomaisen toiminnasta, ettd viranomainen kosiskelee yleisod tai haluaa kaytok-
selldén ja kannanotoillaan viestid omaa mielipidettéédn, saati asettua jonkun osapuolen kannalle.
Viranomaisen kannanotto yhden asian puolesta saatetaan kokea olevan mielipide toista vastaan.
Jotta kansalaisten luottamus viranomaisiin sdilyisi, on kaiken toiminnan oltava tasapuolista ja

ammattitaitoista, eikd sitd saa politisoida.?!?

5.3 Yhteiskunnan odotukset

Kansalaisten oikeus hyviin hallintoon on kirjattu perustuslakiin, joten valtiosddnnoltd voidaan
odottaa yksilon oikeuksien toteutumista. Hyvén hallinnon toteutumista voidaan tarkastella
my0s yhteiskunnan odotuksien valossa. Oikeuskansleri Tuomas Poysti on todennut tavallisen
ihmisen nékokulman olevan oikeusvaltioon ja hyvéin hallintoon kuuluva periaate.>!! Hyvén

hallinnon periaate edellytté, ettd se on kansalaisia palvelevaa ja oikeussuojaa antavaa.’!

Kysymys siitd toteutuuko hyva hallinto vai ei riippuu ndkokulmasta, josta asiaa katsoo. Yhteis-
kunnan odotuksien valossa hyvén hallinnon toteutuminen néyttdytyy mielestdni luottamuksena
viranomaisia ja niiden yhteistoimintaa kohtaan. Hallintolain 6 §:n luottamuksensuojanperiaate
merkitsee, ettd viranomaisen on huomioitava oikeusjdrjestyksen perusteella suojatut oikeutetut
odotukset. Luottamuksensuojan kohteena on erilaisia seikkoja, kuten se, ettd viranomaiset nou-
dattavat lakia ja noudattavat omaksumaansa tulkintalinjaa.’!*> Mikko Erdsen mukaan poliisin
keskeisin pddoma on yhteiskunnan odotuksiin vastaamisessa se, ettd kansalaiset luottavat po-
liisiin.’!* Koronapandemian aikana viranomaiset voivatkin pitd4 kansalaisten luottamuksen an-

saitsemista erdénlaisena ndyton paikkana.

Vastuu yhteiskunnan odotuksien toteuttamisesta on ensisijaisesti valtion ja kunnan viranomai-

silla perustuslain 22 §:n perusoikeuksien yleisen turvaamisvelvoitteen mukaisesti. Velvollisuus

310 poliisin puolueettomuutta voidaan arvioida esimerkiksi Helsingin Senaatintorilla jirjestetyn Black Lives Matter
— mielenosoituksen osalta. Mielenosoituksen jdlkeen mediassa levisi kuvia, joissa esiintyi kaksi mielenosoi-
tusta valvonutta vanhempaa konstaapelia pidellen mielenosoittajien kylttejd. Koska mielenosoituksen aihe oli
poliittinen, voidaan kysyé voiko virkapukuinen poliisi osallistua ty6tehtiviensd aikana mielenositukseen? Asi-
asta tehtiin kirjallinen kysymys KK 476/2020 vp.

311 K. Helsingin Sanomat 1.5.2020.

312 Heuru 2003, s. 131.

313 Méenpiii 2011¢, s. 66.

314 Pohjautuen Mikko Erdsen haastatteluun 9.3.2021.
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toteuttaa hyvié hallintoa kohdistuu myds viranomaiskoneiston ulkopuolelle julkista hallinto-
tehtévid hoitaviin yhteis6ihin ja yksityisiin henkildihin perustuslain 124 §:n ja hallintolain 2.3
§:n nojalla. Jotta luottamuksensuojanperiaatteen ja hyvén hallinnon toteutumista muuten voi-
taisiin valvoa, on sen takeena oltava oikeusturvakeinoja. Seuraavassa alaluvussa hyvén hallin-

non toteutumisen valvonnasta.

5.4 Hyvéan hallinnon toteutumisen valvonta

Hyvin hallinnon toteutumisen arvioiminen viranomaisyhteistyossd on melko haastavaa, silld
vastaus vaihtelee sen mukaan, keneltd kysymyksen kysyy. Hallintokoneiston toimintaa voidaan
valvoa ensinnidkin sisdisesti, jolloin julkinen hallintoelin itse valvoo oman toimintansa asian-
mukaisuutta ja lainmukaisuutta. Toisena valvonnan kohteena voivat myds olla hallintotoiminta
ja julkisen vallan kiyton lainmukaisuus.’!> Keskeisessd asemassa tdssi tehtivissd ovat ylimmiét
laillisuusvalvojat eli eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri, jotka seu-
raavat, ettd julkista tehtdvadd hoitavat tahot noudattavat lakia ja tayttavét velvollisuutensa (PL
108 ja 109 §). Laillisuusvalvojien ja tuomioistuinten ndkdkulmaa hyviain hallintoon voidaan
kutsua valvonta- tai kontrollindkdkulmaksi. Ndkokulman ongelmana on hyvin hallinnon sisél-

16n konkreettinen méirittiminen.31¢

Niin oikeusasiamies kuin oikeuskanslerikin toimivat yleisind kanteluviranomaisina, mutta
heilld on hieman eri valvonnan painopisteet. Oikeusasiamies valvoo, ettd hallinnon toiminnassa
noudatetaan laillisuutta, hyvéa hallintoa ja perus- ja ihmisoikeuksia. Ndiden lisdksi hén valvoo
tasavallan presidentin, valtioneuvoston ja ministerien toimintaa, mutta pdavastuu heidén val-
vonnastaan on oikeuskanslerilla. Valvontatoimenpiteind molemmat viranomaiset voivat lain-
vastaisen menettelyn tai laiminlyonnin seurauksena tapauksen vakavuuden mukaan nostaa
syytteen, mairatd poliisi- tai esitutkinnan tai antaa huomautuksen. Lievemmissé tapauksissa on
mahdollista vain kiinnittdd valvonnan kohteen huomio lain ja hyvén hallintotavan vaatimuk-
siin.>!” Laillisuusvalvonnan keinona voi toimia myds hallintokantelu (HL 8 a luku), joka on

ilmoitus lainvastaisesta menettelystd tai velvollisuuden tiyttimatta jattdmisesta.

Tiedustelin eduskunnan oikeusasiamiehen kansliasta, miten eduskunnan oikeusasiamies valvoo

hyvén hallinnon toteutumista moniviranomaisyhteistyon osalta ja onko valvonta saumatonta.

315 Mdienpiiii 2018, s. 287 ja 289.

316 Mdenpdici 2011b, s. 24. Hyvin hallinnon sisillén médrittimisen haasteellisuus liittyy sen rajan hahmottamiseen,
jota rikkomalla rikotaan samalla hyvén hallinnon vaatimuksia. My®os rikkomisten seurausten mééritteleminen
on vaikeaa.

317 Mdienpcid 2018, s. 289-290.
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Kysymykseni keskiossd oli hallintolain 10 § viranomaisten yhteistyostd. Vastauksesta kavi
ilmi, ettd oikeusasiamies valvoo ldhtokohtaisesti hallintolain 10 §:n osa-aluetta samalla tavalla
kuin muidenkin hyvén hallinnon perusteiden toteutumista. ’Laillisuusvalvonta perustuu kante-
luiden ja omien aloitteiden tutkimiseen ja tarkastusten toimittamiseen. Se, mihin asioihin kan-
telumenettelysséd kulloinkin otetaan kantaa, riippuu l&htdkohtaisesti siitd, misté asioista kante-
luita tehdddn. Voi siten olla varsin sattumanvaraistakin, mistd asioista kanteluita tehddén ja
kannanottoja esitetdén. Kanteluiden perusteella ei siten valttaméttd aina ole tehtavissi pitkalle
menevid padtelmid jonkin hallinnonalan tilasta tai esimerkiksi jonkin yksittdisen hyvin hallin-

non perusteen toteutumisesta.”!8

Hyvin hallinnon toteutumatta jattdminen jad useimmiten rangaistusuhan ulkopuolelle, koska
siitd poikkeamista voidaan pitdi rikoslain médrittdmalld tavalla kokonaisuutena arvostellen vi-
héisend. Sen vuoksi télld ei-kriminalisoidulla alueella oikeusasiamiehen laillisuusvalvonta on
tiarkedssi roolissa.’!” Néhtdviksi jad se, voisiko nimenomaisesti hyvéstd hallinnosta poikkea-
minen olla jonain pédivind rangaistavaa. Viranomaisyhteistyon osalta hyvén hallinnon toteutu-
minen on tiedustelun vastauksen perusteella kontekstisidonnaista. Sen vuoksi on vaikeaa hah-
mottaa yleistd kuvaa hyvén hallinnon toteutuvuudesta viranomaisyhteistyon osalta. Oikeuskay-
tannon liséksi arviointia voidaan tehda erilaisten mittareiden ja ulkopuolisten laatimien selvi-
tysten perusteella. Pitdisikd hyvén hallinnon arviointia kehittia siten, ettd kansalaisetkin voisi-

vat antaa vastauksia hyvén hallinnon toteutumisesta?

318 EOAK/1602/2021, vastaus tiedusteluun.
319 Niin Kuusikko 2012, s. 110.
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6 LOPUKSI

Tutkielmassa tarkasteltiin hyvén hallinnon toteutumista viranomaisten vélisessd yhteisty0ssa
alati muuttuvassa turvallisuusymparistossd. Tutkielmassa péddasiallisena tarkastelun kohteena
olivat niin sanotut perinteiset turvallisuusviranomaiset — poliisi, Rajavartiolaitos ja Puolustus-
voimat. Tutkielman tavoitteena oli selvittdd, onko viranomaisyhteistydssd kohdattavia tilanteita
etukdteen mietitty muuttuvan maailman tarpeisiin ja vastasiko nykyinen, jopa pirstaloitunut vi-
ranomaisyhteistyotd koskeva sddnnostd yhteistydssd vastaan tuleviin haasteisiin. Viranomai-
syhteistyotd tarkasteltiin pitkélti maailmaa parhaillaan vavisuttavan Covid-19 pandemian tor-

juntatoimenpiteiden kannalta.

Hyvi hallinto on jokaiselle kuuluva perusoikeus, mutta se on lisdksi tavoite ja arvopadméaara.
Myo6s viranomaisten vilisessd yhteistyossd pyritddn hyvin hallinnon toteuttamiseen. Hallinto-
lain 10 §:n mukaan viranomaisten on pyrittdvd edistiméédn keskindistd yhteistyotdén. Kun vi-
ranomaisyhteistyohon oleellisesti liittyvistd toimenkuvista sdddetddn tarkemmin substanssilain-
sdaddannossi, voidaan kysyd mikd merkitys HL 10 §:114 on? Milloin sithen nojaudutaan vai onko
se jadnyt kuolleeksi kirjaimeksi? Tosiasia on, ettd HL 10 § on yleispykali ja sellaisena tarpeel-
linen “’sateenvarjo” ohjaamaan ja antamaan suuntaviivoja eri laeissa sdddetyille viranomaisyh-
teistyotd koskeville sdédnnoksille. HL 10 § ikéddn kuin edellyttdd, ettd sdddettdessd viranomai-
syhteisty0std muuallakin lainsdddannossa tulee 10 § madrittelemét velvollisuudet silloinkin ot-
taa huomioon. Yleispykilddn ei ole vélttdmattd jarkevdd ja tarkoituksenmukaista sisdllyttda
kaikkea viranomaisyhteistyotd koskevaa sdannostdd, koska tilanteet ja olosuhteet yhteiskun-
nassa muuttuvat ja yleispykéldd jouduttaisiin silloin véhén vilid korjaamaan muuttuneiden olo-
suhteiden mukaisesti. HL 10 § jéttaa ulkopuolelleen esimerkiksi tietojenvaihdon ja virka-avun
antamisen, mutta nékisin kuitenkin hyviksi, ettd pykidldssd annettaisiin perussuuntaviivat myds
ndille elementeille niiden oleellisuuden vuoksi. Yksityiskohtaisemmin niistd voidaan ja tulee
toki sddtdd substanssilainsdddédnnossd. Muutokset edistéisivat hyvin hallinnon arvopddméérien

toteutumista paremmin viranomaisyhteistyossa.

Tutkielmassa tarkasteltiin pddasiassa turvallisuusviranomaisten vilistd yhteistyotd. Suomessa
turvallisuusviranomaisten vélinen yhteisty on pddosin toimivaa ja kansainvélisestikin tunnet-
tua ja tunnustettua. Turvallisuusyhteistyolld on Suomessa pitkét perinteet, muun muassa jul-

kishallinnon muutosvaiheet ovat kehittéineet sitd. Modernissa julkishallinnossa viranomaisyh-
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teisty® on kehittynyt digitalisaation my6td. Tutkielmassa pohdittiin sitd, mihin suuntaan viran-
omaisyhteistyd kehittyy tulevaisuudessa ja mitka tekijit sithen vaikuttavat. Muuttuva turvalli-
suus- ja toimintaympdaristd pakottavat viranomaiset vastaamaan uudenlaisiin ja ylldttadviinkin
haasteisiin. Siksi onkin tarpeellista pohtia sitd antavatko nykyiset sdiddokset viranomaisille riit-

tavit mahdollisuudet ja keinot toteuttaa hyvéa hallintoa?

Viranomaisyhteistyon edellytyksiin kuuluu muun muassa onnistunut tietojenvaihto viran-
omaisten vililld. Tietojenvaihto tulee toteuttaa voimassa olevien sddnnosten mukaisesti ja kai-
ken tietojenvaihdon pitdd kestdd myos jilkikéteinen tarkastelu. Késittiddkseni tietojenvaihto tur-
vallisuusviranomaisten vélilld toimii hyvin. Sen sijaan yksityisyyden suoja ja salassapitoperus-
teet ovat aiheuttaneet kitkaa muiden kuin turvallisuusviranomaisten vélisessa yhteistydssa. Ti-
lannetta helpottaisi, mikéli kansalaisten perusoikeuksiakin késittelevien julkisuuslain ja tieto-
suojasddnndsten sanamuodot mahdollistaisivat paremmin viranomaisten vélisen, virkatehti-
vien edellyttimén tietojenvaihdon. Julkisuuslakia pdivitettiessé tulikin huomioida myds turval-

lisuusndkokulma.

Turvallisuusviranomaisten vilinen virka-apu on oleellinen osa onnistunutta viranomaisyhteis-
tyotd. Viranomaisten yhteistyotd késittelevassd HL 10.2 §:ssd on maininta, jonka mukaan virka-
avusta sdddetddn erikseen. Kyseessd on yleispykild ja turvallisuusviranomaisten antamasta
virka-avusta on sddnndkset substanssilainsddddnndssd. Padsdintoisesti virka-apuasiat toimivat
hyvin, joskin muun muassa resurssikysymykset saattavat synnyttid haasteita yhtailtd kustan-
nusten ja toisaalta erilaisten sddstovaatimusten johdosta. Joiltakin osin virka-apua koskevat
sadnnokset ovat nykyisin kuitenkin jaykkid, mutta niitd ollaan kehittimédssé joustavimmiksi ja
sellaisiksi, ettd ne pystyisivdt paremmin vastaamaan muuttuvan turvallisuusympériston vaati-

muksiin.

Varautumisella pyritdén yhteiskunnassa valmistautumaan erilaisiin uhkiin ja héiri6ihin, kuten
esimerkiksi koronapandemian kaltaisiin kriiseihin. Suomessa varautuminen toteutuu kokonais-
turvallisuuden periaatetta noudattaen siten, ettd yhteiskunnan kannalta elintarkedt toiminnot
kyetddn turvaamaan muun muassa viranomaisten, elinkeinoeldman, jirjestojen ja kansalaisten
véliselld yhteistyolld. Tulevaisuudessa tapahtuvien organisaatiomuutosten yhteydessi ja joi-
denkin tehtévien jopa siirtyessd esimerkiksi yhtidittdmisen tai muiden toimenpiteiden seurauk-
sena yksityisen tahon hoidettaviksi tulee yhteiskunnan huolehtia siité, ettd myds varautumiseen
liittyvdt vastuukysymykset huomioidaan. Varautuminen tarkoittaa nykypéivina perinteisem-
piin uhkatilanteisiin varautumisen lisdksi my0s digitaalista varautumista. Hallinnon sdhkdisty-

misen myo6té on siis huomioitava my0s digitaalinen turvallisuus.
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Viranomaisyhteisty6td tehtdessi tulee kunkin viranomaisen toimia oman toimivaltansa rajoissa
huomioiden omat tehtdvénsad ja vastuunsa. Yhteistyon tekeminen ei laajenna, joskaan ei myds-
kddn supista kyseiselle viranomaiselle kuuluvaa toimivaltaa. Toimivaltaa ei voida mydskdan
siirtdd. Normaalioloissa viranomaisten toimivaltarajat ovat selvid ja viranomaisyhteistyd on ol-
lut padsadntdisesti sujuvaa. Poikkeusoloissa toimittaessakaan ei saa unohtaa hyvin hallinnon
periaatteiden noudattamista. Esimerkiksi koronapandemian torjunnan yhteydessd on jouduttu
rajoittamaan kansalaisten perusoikeuksia. Silloinkin on muistettava soveltaa tarkoituksenmu-

kaisuusharkintaa.

Hyva hallinto on jokaiselle taattu perusoikeus, joten sen toteutuvuutta voidaan tarkastella esi-
merkiksi kansalaisndkokulmasta. Tutkielmassa arvioitiin muun muassa viranomaisyhteistyon
nédyttdytymisté tavallisen kansalaisen silmin, esimerkiksi sitd, miten viranomaisen viestinti on-
nistuu tarkoitetussa muodossa tavoittamaan kansalaisen. Viestintid on tirkead, silld sen avulla
luodaan kansalaisille oikea ja luottamusta heréttdvd kuva viranomaisten toiminnasta. Sen
vuoksi viranomaisella on velvollisuus luotettavaan, tasapuoliseen, kattavaan ja oikea-aikaiseen
tiedonvilitykseen hallinnosta. Viestinnén taso ja tavoitettavuus on normaalioloissa toimittaessa
rakennettava sellaiseksi, ettd se muodostaa poikkeusoloissa riittdvéan hyvén perustan kriisivies-
tinndlle. Poikkeusolojen aikana, kuten esimerkiksi koronapandemian aikana, on kansalaisilla
korostetun suuri tarve tarkalle ja oikea-aikaiselle tiedolle. Keskitetty viestintd kdsitteend aiheut-
taa arvostelua ja kunkin viranomaisen tulisikin voida viestid itsendisesti omaan toimialaansa
kuuluvista asioista. Kuitenkin ristiriitaisen tiedonvélityksen vilttimiseksi voi olla tarpeen kont-
rolloida, etteivit ulosléhtevét viestit ole ristiriidassa keskendén niin, ettd hyvaén hallintoon kuu-
luva luottamus viranomaisten toimintaan vaarannu. Viime kddessd viranomaisten toimintaa

myos viestinndn osalta valvovat ylimmat laillisuusvalvojat.

Tutkielmaa valmistellessani olen tutustunut viranomaisten tekeméédn yhteistyohon perehty-
mélld asiaa koskevaan lainsddadént6on ja sdadnndstdihin, osallistumalla viranomaisyhteistyoté
koskevaan seminaariin, haastattelemalla turvallisuusviranomaisten ja eduskunnan oikeusasia-
miehen kanslian edustajia, lukemalla kirjallisuutta ja artikkeleita sekd seuraamalla mediasta
asiaa koskevaa uutisointia. Mielesténi viranomaisten yhteistyd Suomessa tdyttda hyvill4 tasolla
hyvén hallinnon tavoitteiden vaatimukset ja péddasiassa vastaa yhteiskunnan sille asettamiin
odotuksiin. Totean kuitenkin, ettd joissakin kysymyksissd havaitsin tarvetta kehittdé niin lain-
saddantod kuin viranomaisten resurssejakin, jotta viranomaiset kykenisivit parhaalla mahdolli-

sella tavalla selviytyméddn yhteisty0std ja vastaamaan toistensa virka-apupyyntoihin. Tutkiel-
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maa kirjoittaessani huomasin usein pohtivani tulisiko viranomaisten yhteistyosté olla laatia ai-
van oma lakinsa. Loppulauseena voin kertoa, ettd oma laki voisi entisestdén parantaa viran-

omaisyhteistyon toteutumista ja toimia hyvén hallinnon edistijéna.



