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1. Puolustusministeriolle

Puolustusministerio asetti 20.7.2009 laillisuusvalvonnan kehittamistydryhman, jonka tehtavaksi ase-
tettiin laatia selvitys puolustusministerion ja sen hallinnonalan laillisuusvalvonnan nykytilasta, ehdo-
tus puolustusministerion sisaisen laillisuusvalvonnan toteuttamisesta ja ehdotus hallinnonalan lailli-
suusvalvonnan koordinoimiseksi.

Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa jul-
kisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Oikeusvaltioperiaatteesta seuraa, etta viraston
ja laitoksen on huolehdittava siita, etta sisainen valvonta on asianmukaisesti jarjestetty sen omassa
toiminnassa seka toiminnassa, josta virasto tai laitos vastaa. Laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan toi-
minnan lainmukaisuuden valvontaa. Laillisuusvalvontaa tarkastellaan selvityksessa hallinnon sisdi-
sen valvonnan nakokulmasta.

Tyoryhma katsoo, etta puolustusministerion sisdisen laillisuusvalvonnan kehittamisella voi-
daan parantaa ministerion toiminnan laatua ja tuottavuutta seka parantaa yksittaisen virka-
miehen oikeusturvaa lisaamalla tietoisuutta virkamiehen vastuusta. Laillisuusvalvonnan kehit-
tamisella ei ole tarkoitus lisata byrokratiaa vaan laillisuusvalvontaa tulisi kehittaa ensisijaisesti
keskustelevaan suuntaan. Laillisuusvalvonta tulisi nahda ministerion tyota helpottavana tekijana
eika lisavelvoitteena.

Tyoryhma katsoo, ettad niin ennakollinen kuin jalkikateinen laillisuusvalvonta puolustusminis-
teridossa on paasaantodisesti hyvin hoidettu. Laillisuusvalvonnan kehittamisen painopisteen tulisi
olla ennakollisessa laillisuusvalvonnassa. Ennakollisen laillisuusvalvonnan onnistumisen edelly-
tyksena on toiminnan avoimuus ja Iapinakyvyys seka hyva tiedonkulku ja sujuva yhteistyo vir-
kamiesten valilla. Tyoryhma ehdottaa puolustusministerion sisaisen laillisuusvalvonnan kehitta-
miseksi virkamiesten yhteistyon tiivistamista ja tiedonkulun ja oikeudellisen tuen saatavuuden
parantamista.

Tyoryhma ehdottaa puolustusministerion hallinnonalan laillisuusvalvonnan koordinoimiseksi hal-
linnonalan yhteistyokokousten vakiinnuttamista. Tyoryhma pitaa tietojen vaihtoa hallinnonalan eri
toimijoiden valilla erityisen tarkeana.

Puolustusministerion laillisuusvalvonnan kehittamistyoryhma jattaa kunnioittavasti
laatimansa selvityksen puolustusministeriolle.

Helsingissa 9 maaliskuuta 2010
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2.1

Johdanto

Tyoryhman tehtavat ja selvityksen toteuttaminen

Puolustusministerid asetti 20.7.2009 laillisuusvalvonnan kehittamistyoryhman, jonka tavoitteeksi
asetettiin luoda puolustusministerioon sisdainen laillisuusvalvontamenettely ja luoda menettelytapa-
malli hallinnonalan laillisuusvalvonnan koordinoimiseksi. Tyoryhman tehtavaksi asetettiin laatia sel-
vitys puolustusministerion ja sen hallinnonalan laillisuusvalvonnan nykytilasta, ehdotus puolustus-
ministerion sisdisen laillisuusvalvonnan toteuttamisesta ja ehdotus hallinnonalan laillisuusvalvonnan
koordinoimiseksi.

Tyoryhma koostui puolustusministerion virkamiehista ja tydryhmassa oli edustus jokaiselta puo-
lustusministerion osastolta ja erillisyksikosta. Tydryhman puheenjohtajana toimi hallitusneuvos, lain-
saadantojohtajana Seppo Kipinoinen lainvalmistelu- ja oikeusyksikdsta. Tydoryhman jasening toimivat
hallintojohtaja Hannu Antikainen hallintoyksikosta, viestintdjohtaja Kirsti Haimila tiedotusyksikosta,
erityisasiantuntija Tauno Jokela tarkastusyksikosta, vanhempi hallitussihteeri Anna Korhola puolus-
tuspoliittiselta osastolta, esittelija Mirjami Tanner resurssipoliittiselta osastolta ja ylitarkastaja Antti
Karila hallintopoliittiselta osastolta. Tyoryhman sihteerina toimi esittelija Heidi Viitala lainvalmistelu-
ja oikeusyksikosta.

Tyoryhma kokoontui seitseman kertaa aikavalilla 18.8.2009-11.12.2009. Tyoryhman kokouk-
sessa 11.12.2009, jossa kasiteltiin puolustusministerion hallinnonalan laillisuusvalvonnan koordi-
noinnin kehittamista, paikalla olivat edustajat padesikunnan oikeudelliselta osastolta, tekniselta tar-
kastusosastolta ja tutkintaosastolta seka puolustushallinnon rakennuslaitokselta. Paikalla oli myos
puolustusministerion tarkastusjohtajan virassa 1.1.2010 aloittanut Minna Branders.

Tyoryhma Iahetti selvitystehtavansa toteuttamiseksi puolustusministerion osastoille, erillisyksi-
koille, luottamusmiehille, puolustusvoimille ja puolustushallinnon rakennuslaitokselle kyselyn lailli-
suusvalvonnan nykytilasta ja laillisuusvalvonnan kehittamiskohteista. Selvitysluonnoksesta pyydettiin
lausunto eduskunnan oikeusasiamiehelta ja valtioneuvoston oikeuskanslerilta.

Tyoryhman selvitys on jaettu kuuteen lukuun. Johdannossa kasitellaan hallinnon sisaisen lailli-
suusvalvonnan tavoitteita ja normipohjaa. Johdannossa kerrotaan myos lyhyesti ylimpien laillisuus-
valvojien tehtavista. Kolmannessa luvussa on selvitetty laillisuusvalvonnan nykytilaa puolustusminis-
teriossa ja neljannessa luvussa laillisuusvalvonnan nykytilaa puolustusvoimissa ja puolustushallinnon
rakennuslaitoksessa. Viidennessa luvussa on pohdittu, miten laillisuusvallisuuvalvontaa tulisi kehit-
taa puolustusministeriossa ja kuudennessa luvussa, miten puolustusministerion tulisi koordinoida
hallinnonalan laillisuusvalvontaa.

Laillisuusvalvontaa on selvityksessa tarkasteltu hallinnon sisaisen valvonnan nakokulmasta. Ta-
loushallintoa koskevat laillisuusvalvonta-asiat, joihin sovelletaan puolustusministerion taloussaan-
t0a, on rajattu taman selvityksen ulkopuolelle. Taloushallintoa koskevien laillisuusvalvonta-asioiden
voidaan katsoa kuuluvan talousarviolainsaadannon noudattamisen valvontaan. Tyoryhman selvityk-
sen tavoitteena on tarkastella yleista hallinnon sisdista laillisuusvalvontaa.

Puolustusministerio



2.2 Julkisen hallinnon velvollisuus valvoa omaa toimintaansa

Perustuslain (731/1999) 2 &:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin.
Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Edelld sanotusta oikeusvaltio-
periaatteesta seuraa, etta julkisen vallan kayttdjalla tulee aina olla viime kadessa eduskunnan
saatamaan lakiin palautettavissa oleva toimivaltaperuste ja etta julkisen hallinnon tulee valvoa
omaa toimintaansa. Viraston ja laitoksen on huolehdittava siita, etta sisainen valvonta on asian-
mukaisesti jarjestetty sen omassa toiminnassa seka toiminnassa, josta virasto tai laitos vastaa.
(HE 1/1998 vp. Yksityiskohtaiset perustelut 2 §.)

Laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan toiminnan lainmukaisuuden valvontaa. Hallinnon sisdinen
laillisuusvalvonta on osa hallinnon sisdista valvontaa samoin kuin sisdinen tarkastus. Hallinnon
sisdisella valvonnalla tarkoitetaan hallintokoneiston piirissa tapahtuvaa hallintotoiminnan val-
vontaa ja seurantaa.

Jaakko Jonkka on sisdasiainministeriolle laatimassaan selvityksessa esittanyt, etta "laajasti ym-
marrettynad, varsinkin kun puhutaan sisaisesta laillisuusvalvonnasta, toiminnan laillisuuden seuran-
ta on kiintea osa johtamista. Laillisuusvalvonta kuuluu sisadanrakennetusti kaikkeen sellaiseen toi-
mintaan, jossa ollaan tekemisissa oikeudellisten normien kanssa. Tassa mielessa laillisuusvalvonta
on oikeudellisin kriteerein tapahtuvaa laadunvalvontaa.” (Jonkka, Jaakko: Poliisin johtamisjarjestel-
ma ja sisainen laillisuusvalvonta. Sisaasiainministerion julkaisuja 48/2004. s. 47-48.)

Puolustusministerion tyojarjestyksen (585/2003) mukaan lainvalmistelu- ja oikeusyksikon yh-
tena tehtavana on ministerion ja hallinnonalan laillisuusvalvonta seka sen kehittaminen ja yhteen-
sovittaminen. Lainvalmistelu- ja oikeusyksikon johtaja ratkaisee laillisuusvalvontaa koskevat asiat.
Merkittavat laillisuusvalvonta-asiat ratkaisee kuitenkin kansliapaallikko, jos ne eivat yhteiskunnal-
lisen tai taloudellisen merkittavyytensa vuoksi vaadi ministerin ratkaisua.

Julkisen vallan kayttoa on norminanto-, lainkaytto- ja hallintopaatokset, jotka tehdaan yk-
sipuolisesti ja joiden vaikutus ulottuu yksityisiin oikeussubjekteihin. Julkisen vallan kayttoa on
my0s valiton voimakeinojen kayttd ulkopuolisiin nahden. Julkisen vallan vaarinkayttéa vastaan
on perustuslaissa luotu useita takeita. Keskeinen merkitys on erityisesti perusoikeussaannoksil-
I3, jotka tasmentavat julkisen vallan kayttamiselle asetettuja vaatimuksia. (HE 1/1998 vp. Yksi-
tyiskohtaiset perustelut 2 §.)

Ottaen huomioon puolustusministerion toimintaymparisto, voidaan esimerkkina perusoikeus-
saannoksista mainita perustuslain 12 §:ss3 saadetty asiakirjajulkisuus, jonka mukaan viranomai-
sen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valt-
tamattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta
asiakirjasta ja tallenteesta.

Edelleen esimerkkina perusoikeussaannoksista voidaan mainita oikeusturva. Perustuslain
21 &:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aihee-
tonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatos tuomioistuimen tai muun riippu-
mattoman lainkayttoelimen kasiteltavaksi. Kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada
perusteltu paatos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja
hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. Esimerkiksi hallintolain (434/2003) tarkoituksena on to-
teuttaa ja edistad hyvaa hallintoa seka oikeusturvaa hallintoasioissa seka edistaa hallinnon pal-
velujen laatua ja tuloksellisuutta.

Laillisuusvalvonnan kehittamistyoryhman selvitys 3



2.3

2.4

Sisaisen laillisuusvalvonnan tavoitteet

Laillisuusvalvonnan tarkoituksena on seka edistaa ja yllapitaa laillisuuden noudattamista etta yllapi-
taa odotusta siitd, ettd julkisessa toiminnassa noudatetaan lakia. Laillisuusvalvonnalla voidaan puut-
tua yksittaisiin laillisuuden loukkauksiin ja hyvan hallinnon vastaisiin toimintoihin. (Maenpaa, Olli:
Laillisuusvalvonnan haasteet. Lakimies 7-8/2009 s. 1102.)

Sisaisen laillisuusvalvonnan tavoitteena on varmistaa ministerion, sen organisaatioyksikkojen toi-
minnan seka yksittaisen virkamiehen toiminnan seka ministerion paatosten lainmukaisuus.

Puolustusministerion sisaisen laillisuusvalvonnan kehittamisella voidaan parantaa ministerion
toiminnan laatua ja tuottavuutta. Ennakollisella laillisuusvalvonnalla voidaan ennaltaehkaista ongel-
mia ja vaikuttaa ennakollisesti toiminnan lainmukaisuuden kehittamiseen.

Laillisuusvalvonnan kehittamiselld pyritadan myos parantamaan yksittdisen virkamiehen oikeus-
turvaa ja asemaa lisaamalla tietoisuutta virkamiehen vastuusta. Perustuslain 118 &§:n mukaan virka-
mies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta ja on myos vastuussa sellaisesta monijasenisen toi-
mielimen paatoksesta, jota han on toimielimen jasenend kannattanut. Esittelija on vastuussa siita,
mita hanen esittelystaan on paatetty, jollei han ole jattanyt paatdkseen eridvaa mielipidettadn.

Ylimmat laillisuusvalvojat ja normivalvonta

Hallinnon sisdinen laillisuusvalvonta tulee erottaa ylimpien laillisuusvalvojien suorittamasta lail-
lisuusvalvonnasta. Ylimpia laillisuusvalvojia ovat valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan
oikeusasiamies.

Oikeuskanslerin tehtavana on valvoa valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen lain-
mukaisuutta ja sita, etta tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet, julkisyhteison tyon-
tekijat ja muutkin julkista tehtavaad hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa.
Oikeusasiamiehen tulee valvoa, etta tuomioistuimet ja muut viranomaiset seka virkamiehet, julkis-
yhteison tyontekijat ja muutkin julkista tehtavad hoitaessaan noudattavat lakia ja tayttavat velvol-
lisuutensa.

Seka oikeuskansleri etta oikeusasiamies valvovat perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumis-
ta. Oikeuskanslerin on pyydettdessa annettava presidentille, valtioneuvostolle ja ministeridille tieto-
ja ja lausuntoja oikeudellisista kysymyksista. Oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin keskindisesta tyo-
jaosta saadetaan valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtavien jaosta
annetussa laissa (1224/1990).

Tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain saannokselle, jos tuomioistuimen kasiteltava-
na olevassa asiassa lain saannodksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa.
Lakia alemmanasteisten sadadosten soveltamisrajoitus tulee huomioida myds viranomaisten toimin-
nassa. Jos asetuksen tai muun lakia alemmanasteisen saadoksen sadannds on ristiriidassa perustus-
lain tai muun lain kanssa, sita ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa.

Puolustusministerio



3 Laillisuusvalvonnan nykytila puolustusministeriossa

3.1 Nykytilan arvioinnin Iahtokohtia

Selvittadkseen laillisuusvalvonnan nykytilaa puolustusministeriossa tyéryhma on I3hettanyt lausun-
topyynnon puolustusministerion osastoille, erillisyksikaille ja luottamusmiehille. Tydryhma on pyyta-
nyt lausunnonantajia ottamaan kantaa seuraaviin kysymyksiin:

1) Miten laillisuusvalvonta on osastolla/erillisyksikossa jarjestetty?

2) Millaisia kaytantoja osastolla/erillisyksikdssa on toiminnan lainmukaisuuden
ennakollisessa varmistamisessa noudatettu?

3) Millaisia kaytantoja osastolla/erillisyksikdssa on toiminnan lainmukaisuuden
jalkikateisessa valvonnassa noudatettu?

4) Onko osastolla/erillisyksikdssa ratkaistu kanteluasioita? Jos on, niin kuinka monta
viimeisen viiden vuoden aikana ja millaisia asioita kantelut ovat koskeneet?

Tyoryhma on laatinut saaduista vastauksista selvityksen puolustusministerion
laillisuusvalvonnan nykytilasta.

3.2 Hallintopoliittinen osasto

Puolustusministerion tyojarjestyksen mukaan hallintopoliittinen osasto kasittelee asiat, jotka kos-
kevat ministerion ja hallinnonalan laillisuusvalvonnan kehittamista ja yhteensovittamista seka hal-
linnonalan oikeudellista ohjausta. Laillisuusvalvontaa koskevat asiat ovat suoraan kansliapaallikon
alaisuudessa. Hallintopoliittisella osastolla ennakollinen laillisuusvalvonta on jarjestetty siten, etta
osaston asiantuntijavirkamiehet ovat kaantyneet mahdollisissa ongelmatilanteissa lainvalmistelu- ja
oikeusyksikon virkamiesten puoleen.

Lainvalmistelu- ja oikeusyksikkd on suorittanut jalkikateista laillisuusvalvontaa seuraamalla Asto-
rista puolustusministeridssa tehtyja paatoksia. Seuranta on ollut satunnaista. Tata menettelya voi-
daan pitaa riittavana ottaen huomioon sen, etta kyse on ministerion asiantuntijavirkamiesten laa-
timista asiakirjoista ja sen mita esittelijan vastuusta sdaadetaan. Paatoksissa on lahinna kiinnitetty
huomiota esittelyoikeuksiin, toimivaltaan ja siihen, etta padtoksen sisalto on ilmaistu riittavalla sel-
vyydella. Jos puutteita on ilmennyt, lainvalmistelu- ja oikeusyksikosta on oltu yhteydessa asian esit-
telijaan ja kiinnitetty hanen huomionsa asiaan vastaisuuden varalta. Asioita on myos saatettu kans-
liapadllikon tietoon. Lainvalmistelu- ja oikeusyksikon suorittama laillisuusvalvonta ei ole koskenut
talouteen liittyvia asioita.

3.3 Puolustuspoliittinen osasto

Puolustuspoliittisella osastolla ei ole erillisia jarjestelyja laillisuusvalvonnan toteuttamiselle. Lail-
lisuusvalvontaa toteutetaan osana osaston normaalia toimintaa noudattaen ministerion yleisia
toimintatapoja.

Asiaa valmisteleva virkamies vastaa oman toimintansa lainmukaisuudesta. Toiminnan lainmukai-
suus pyritaan aina ennakolta varmistamaan. Osaston lakimiehen kytkeytyminen tiivisti osaston teh-
tavien substanssivalmisteluihin tukee myos laillisuusvalvontaan liittyvien kysymysten ennakoivaa ja
oikea-aikaista huomioimista. Asioiden valmistelijoiden tulee kaantya osaston lakimiehen puoleen
laillisuuskysymyksissa. Tarvittaessa asioihin pyydetaan lainvalmistelu- ja oikeusyksikon kanta. Asi-
oiden luonteesta ja menettelytavoista johtuen asian valmisteluun ja ratkaisuun osallistuu aina use-
ampi kuin yksi virkamies, joka myos osaltaan lisaa asioiden laillisuuskontrollia. Lisaksi osastolla pide-
taan saanndllisesti viikoittain osastokokouksia, joissa virkamiehen tulee informoida muuta osastoa
vastuualueensa keskeisista ajankohtaisista asioista. Tama kaytanto tukee myos laillisuuskysymysten
ennakoivaa ja asianmukaista huomioon ottamista. MyOs koulutuksella ja ammattitaidon jatkuvalla
kehittamisella pyritaan ennakolta varmistamaan osaston toiminnan lainmukaisuus.
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3.4

Oikeudellisten kysymysten haastavuus osaston toimialaan kuuluvissa asioissa on viime ai-
koina lisaantynyt. Kansainvadlinen yhteistyd puolustusalalla on syventynyt ja laajentunut uusille
aloille. Esimerkkeind tasta voidaan mainita kansainvalinen tilannekuvayhteistyd ja pohjoismai-
sen yhteistyo. Asioita on myos maarallisesti paljon ja ne ovat moniulotteisia. Valmistelu on eri-
tyisesti kansainvalisissa ja EU-asioissa varsin nopeatahtista. Valmistelu ei myoskaan ole yleensa
yksin puolustuspoliittisen osaston tehtavana, vaan siihen kytkeytyvat yha enemman myos mi-
nisterion muut osastot ja muut hallinnonalat. Uuden perustuslain vaatimukset alkavat taysimaa-
raisind nakya hallinnossa ja tama on luonut haasteita erityisesti kansainvalisten sopimusten val-
mistelulle. Kaikki tama edellyttaa laajapohjaisen ja riittavan oikeudellisen asiantuntemuksen ja
osaamisen varmistamista my0s laillisuusvalvonnan turvaamiseksi. Yhtena haasteena puolustus-
poliittisella osastolla on talla hetkella esittelijoiden vaheneminen, kun aiemmin ministerion vi-
rassa olleet upseerit ovat nykyaan komennettuina tehtavaan padesikunnasta, eivatka voi toimia
esittelijoina asiassa. Esittelijanvastuun kannalta tama aiheuttaa ongelmia, kun asian parhaiten
tunteva asiantuntija ei voi toimia siind esittelijana.

Osaston toiminnan lainmukaisuutta valvoo ministerion vyleisten valvontamekanismien ohella
osaston johto. Osastolla ei ole luotu erityisia kaytantoja toiminnan lainmukaisuuden jalkikateiseen
valvontaan. Puolustuspoliittisella osastolla ei ole ratkaistu kanteluasioita.

Resurssipoliittinen osasto

Laillisuusvalvonta on resurssipoliittisella osastolla toteutettu noudattaen ministerion yleisia saadok-
siin perustuvia toimintatapoja. Eri yksikoissa on virkamiesten toimenkuvien pohjalta tehty tehtavi-
en ja vastuualueiden jako. Paatokset tehddaan paasaantoisesti esittelysta yksikon johtajan toimiessa
asian varsinaisena ratkaisijana yksikon toimivallan piiriin kuuluvissa asioissa.

Kaikessa paivittdisessa toiminnassa pyritaan aina ennakolta varmistamaan toiminnan lainmukai-
suus. Asioiden kasittely- ja paatoksentekomenettelymalleista johtuen jokaista yksittaista asiaa ka-
sittelee useampi kuin yksi virkamies. Kaytannossa asioilla ja asiakokonaisuuksilla on usein yksi vas-
tuuhenkild, mutta taman lisaksi itse tydossa on paasaantdisesti mukana yksi tai useampi osaston
virkamies. Yksikoiden viikkokokouksissa kunkin virkamiehen vastuulla on informoida muuta yksikkoa
oman vastuualueen keskeisista ajankohtaisista asioista.

Resurssipoliittisen osaston talousyksikon tehtaviin kuuluu muun muassa hallinnonalan talous-
suunnitteluasiakirjojen, talousarvion toimeenpanoasiakirjojen ja seurantaraporttien seka ministerion
palauteasiakirjojen laatiminen. Talousyksikkd pyrkii osaltaan osana sisdista valvontaa varmistamaan
toiminnan lainmukaisuuden asiakirjojen valmistelussa, mika edellyttaa perehtymista valmistelutyon
pohjana oleviin virastojen esityksiin ja hallinnonalan taloussuunnittelua, talousarvion toimeenpanoa
ja talouden raportointia koskevan normiston perusteellista tuntemusta.

Resurssipoliittisen osaston materiaaliyksikon toimialaan kuuluvien merkittavien asioiden valmis-
televa kasittely tapahtuu puolustushallinnon yhteisissa johtoryhmissa. Asian valmistelusta vastuussa
olevat virkamiehet tuovat asiat materiaalipoliittisen johtoryhman seka puolustushallinnon kaupalli-
sen johtoryhman kasiteltaviksi.

Resurssipoliittisen osaston henkilostoyksikon tehtavana on virkamieslainsaadannon soveltami-
seen liittyvissa asioissa varmistaa, etta asiassa toimitaan valtion tyomarkkinalaitoksen kaytannon
mukaisesti. Talla menettelylla varmistetaan puolustusministerion omien saadosten, ohjeiden ja sopi-
musten yhdenmukaisuus suhteessa valtion tyomarkkinalaitoksen kaytantoon. Muita kuin vahamer-
kityksellisia saadoksia valmisteltaessa resurssipoliittinen osasto konsultoi oikeusministerion laintar-
kastusyksikkoa.

Osaston virkamiehien aktiivisella kouluttamisella ja ammattitaidon jatkuvalla kehittamisella pyri-
taan toiminnan lainmukaisuuden ennakolliseen varmistamiseen. Virkamiehet ovat esimerkiksi osal-
listuneet erilaisiin koti- ja ulkomaisiin koulutustilaisuuksiin, joissa yhtena teemana on ollut toiminnan
lainmukaisuus ja sen valvonta. Lisaksi virkamiehet ovat perehtyneet uusiin saadoksiin ja relevanttiin
oikeuskaytantoon.

Osastolla ei ole luotu mitaan erityisia kaytantoja toiminnan lainmukaisuuden jalkikateiseen val-
vontaan. Eri tahot valvovat osaston ja sen yksikoiden toimialaa seka toiminnan lainmukaisuutta.
Lausuntoja, raportteja ja muuta vastaavaa palautetta seurataan ja tarvittaessa asioita kasitellaan
koko osaston tai kunkin yksikon tasolla taikka pienemmissa asiakohtaisissa ryhmissa. Resurssipoliit-
tisella osastolla ei ole ratkaistu kanteluasioita.
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3.5 Hallintoyksikko

Hallintoyksikossa esimiehet ja luottamushenkilot seuraavat tehtaviinsa liittyvien toimien lainmu-
kaisuutta ja raportoivat havainnoistaan hallintojohtajalle tai kansliapaallikdlle. Esittelymenettelyn
laillisuuden varmistamiseksi virkamiesten osaamista pidetaan ylla esimerkiksi kurssien avulla. Tar-
vittaessa hallintoyksikko selvittaa valtion tyomarkkinalaitoksen soveltamiskannanottoja yksittai-
siin kysymyksiin.

Varojen kayton valvonnan osalta hallintoyksikossa noudatetaan puolustusministerion tilivi-
raston taloussaannon mukaisia menettelyjd. Taman lisaksi valtiontalouden tarkastusvirasto tar-
kastaa ministerion varojen kayttda ja muuta toimintaa. Henkildstohallinnossa omavalvonnan ja
paatosesitysten ratkaisijoiden lisaksi virkamiehet itse tai luottamusmiesten tai jarjestonsa edus-
tajien valityksella seuraavat lakien ja sopimusten tulkintaa. Tarvittaessa asiasta kaydaan neuvot-
teluja osapuolten valilla.

Puolustusministerion toimintakertomukseen kirjataan henkilostohallinnon toimintatietoja ja puo-
lustusministerion johdolle raportoidaan vahintaan vuosittain henkiloston tilaan liittyvista asioista.
Valtion tyomarkkinalaitos seuraa muun muassa erilaisten tilastojen kautta henkildstohallinnon toi-
mintaa.

Uudenmaan tydsuojelupiiri tekee ajoittain tarkastuksia ministeriossa. Tarkastukset voivat koskea
esimerkiksi ylitdiden lainmukaisuuden seurantaa, virkamiesten toimenpidepyyntoja ja kanteluiden
johdosta tehtyja toimenpiteita. Ministerion ja sen toiminnan tilaa voidaan seurata tyoterveyshuollon
tekemien kyselyiden ja raportointien ja ministerion omien tyotyytyvaisyyskyselyjen avulla. Epaasial-
lisen kayttaytymisen ja sukupuolisen hairinnan varalta on annettu koko ministeriota koskevat me-
nettelyohjeet, joiden mukaisesti asiasta voidaan tehda selvityspyynto ja antaa siihen ratkaisu. Tasa-
arvolain noudattamista seurataan kyselyin ja selvityksin.

Kansallisarkisto on tehnyt ministerion asiakirjahallinnon ja arkistotoimen tarkastuksen vuonna
2007. EU ja Nato tekevat turvaluokiteltujen asiakirjojen kasittelyyn liittyen tarkastuksia saannolli-
sesti. Myos valtiontalouden tarkastusvirasto kasittelee asiakirjahallintoa tarkastuskertomuksissaan.
Asiakirjahallinnossa tyoskentelevat kayvat alan koulutuksissa ja seuraavat alan ohjeiden muuttumis-
ta. Muutokset pyritaan viemaan kaytantdon ja ministerion virkamiehille laaditaan ohjeita ja oppaita
seka jarjestetaan koulutusta asiakirjahallintoon liittyvissa asioissa.

Asiakirjahallinnon jalkikateisvalvonnasta voidaan mainita virkamiehille Iahetetyt listat niista hei-
dan kuittaamistaan turvaluokitelluista asiakirjoista, jotka ovat jaaneet palauttamatta kirjaamoon.
Lisaksi asiakirjan arkistokappaleen ja rekisterissa olevat merkinnat tarkastetaan ja korjataan tarvit-
taessa yhdenmukaisiksi. Virkamiehia pyritaan henkilokohtaisesti opastamaan asianhallintajarjes-
telman kaytossa, mikali siina ilmenee toistuvia ongelmia. Havaituista puutteista esimerkiksi turva-
luokiteltujen asiakirjojen kasittelyssa raportoidaan turvallisuuspaallikolle.

Hallintoyksikossa ei ole ratkaistu kanteluita. Puolustusministerion ratkaisemista nimitysasioista
on kanneltu tasa-arvovaltuutetulle, tyosuojelupiirille, tuomioistuimelle seka oikeuskanslerille. Epa-
asiallista kohtelua koskevia asioita on kasitelty tyosuojelupiirissa ja oikeuskanslerinvirastossa. Ky-
seisia tapauksia on ollut muutamia. Hallintoyksikko on valmistellut muutamia valtion virkamieslaissa
tarkoitettuja kurinpitoasioita.

3.6  Tarkastusyksikko

Tarkastusyksikon toimintaperiaatteeseen kuuluu virkamiesten yhteistyo, jolla pyritadn varmista-
maan tarkastustoiminnan laillisuus ja yksikon toiminnan avoimuus ja lapinakyvyys. Tarkastusyk-
sikon virkamiehet kayvat yhdessa 1api seka tulevat etta tehdyt tarkastukset. Menettely on usein
valttamatonta, silla tarkastus on useimmiten erillinen ja ainutkertainen tehtava ja se vaatii huo-
lellista valmistautumista. Valtiontalouden tarkastusvirasto suorittaa tarkastuksen tarkastusyksi-
kossa puolustusministerion tarkastamisen yhteydessa. Tarkastusyksikossa ei ole ratkaistu kan-
teluasioita.
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3.7

3.8

Tiedotusyksikko

Tiedotusyksikon tehtavien kannalta tarkeimmat toimintaan vaikuttavat saadokset ja ohjeet ovat
viestinnasta ja tiedottamisesta annetut valtionhallinnon viestintasuositus (valtioneuvoston kans-
lian julkaisusarja 2002/6), viranomaisten toiminnan julkisuudesta annettu laki (621/1999), val-
tioneuvoston asetus viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja hyvasta tiedonhallintatavasta
(1030/1999) seka valtionhallinnon viestinnasta kriisitilanteissa ja poikkeusoloissa annettu valtio-
neuvoston ohje (valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 15/2007).

Tiedotusyksikdssa ei ole erillisjarjestelya laillisuusvalvonnan toteuttamiselle. Viestintaa ja tie-
dotusta valmisteleva virkamies vastaa viestinnan oikeellisuudesta ja lainmukaisuudesta ja vies-
tintgjohtaja vastaa ministerion viestinnan lainmukaisuudesta. Virkamiehen viestintaohje on
laadittu edella kerrottujen saadosten ja ohjeiden selkeyttamiseksi ja ennakkovalvonnan lisaami-
seksi. Tarvittaessa tiedotusyksikkd on perehdyttanyt ministerion virkamiehia viestintaan liitty-
vissa asioissa.

Viestinnan huolellinen suunnittelu ja valmistelu yhdessa asiantuntijavirkamiesten kanssa ovat
normaali kdytanto tiedotusyksikossa. Talla menettelylla varmistetaan viestinnan ja asian valmis-
telun yhdenmukaisuus ja laillisuus. Viestintad tai tiedotusta koskevaa ennakkovalvontakaytantoa
ei kuitenkaan ole vaan virkamiehet toimivat itsendisesti viestinnasta ja tiedotustoiminnasta an-
nettujen lakien ja saadosten mukaisesti. Tiedotusyksikkod koordinoi ministerion kaikkea viestinta-
toimintaa, jolloin mahdollisiin epakohtiin pystytaan puuttumaan. Tarvittaessa tiedotusyksikkd on
tarkastanut hallintojohtajan kannan etukateen asioissa, joiden toimintamenettelyssa on ollut epa-
selvyyksia. Tietosuoja-asioissa on konsultoitu asiantuntijoita tarpeen vaatiessa. Tiedotusyksikos-
sa ei ole ratkaistu kanteluasioita.

Luottamusmies
Luottamusmies on tarvittaessa keskustellut esilla olevista asioista lainvalmistelu- ja oikeusyksikon

kanssa. Toiminnan laillisuuden ennakollinen varmistaminen, esimerkiksi asiakirjojen valmistelu, on
tarpeellisilta osin hoidettu keskustelemalla lainvalmistelu- ja oikeusyksikdn kanssa.

Puolustusministerio



4 Laillisuusvalvonnan nykytila puolustusministerion hallinnonalalla

4.1 Nykytilan arvioinnin Iahtokohtia

Selvittadkseen laillisuusvalvonnan nykytilaa puolustusministerion hallinnonalalla tydryhma on Idhet-
tanyt lausuntopyynnon puolustusvoimille ja puolustushallinnon rakennuslaitokselle. Tyoryhma on
pyytanyt lausunnonantajia ottamaan kantaa seuraaviin kysymyksiin:

1) Miten laillisuusvalvonta on puolustusvoimissa/ puolustushallinnon
rakennuslaitoksessa jarjestetty?

2) Millaisia kaytantoja puolustusvoimissa/ puolustushallinnon rakennuslaitoksessa
on toiminnan lainmukaisuuden ennakollisessa varmistamisessa noudatettu?

3) Millaisia kaytantoja puolustusvoimissa/ puolustushallinnon rakennuslaitoksessa on
oiminnan lainmukaisuuden jalkikateisessa valvonnassa noudatettu?

4) Miten paljon puolustusvoimissa/ puolustushallinnon rakennuslaitoksessa on ratkaistu
kanteluasioita viimeisen viiden vuoden aikana? Millaisia asioita kantelut ovat koskeneet?
Jos kanteluista on tilastotietoa, tilasto pyydetaan liittamaan lausuntoon.

Tyoryhma on laatinut saaduista vastauksista selvityksen puolustusministerion hallinnonalan
laillisuusvalvonnan nykytilasta.

4.2 Puolustusvoimat

Padesikunnan paallikkd on 17.12.2007 antanut 1.1.2008 voimaan tulleen ohjeen puolustusvoimis-
sa suoritettavasta laillisuusvalvonnasta (PEOIKOS PAK 01:12 HD592). Laillisuusvalvonta puolustus-
voimissa toteutetaan taman maardyksen mukaisesti. Puolustusvoimien asessorin toimivalta ohjata
ja valvoa puolustusvoimien toiminnan lainmukaisuutta ja sotilasoikeudenhoitoa perustuu puolustus-
voimista annetun valtioneuvoston asetuksen (1319/2007) 5 §:n 1 momenttiin. Laillisuusvalvonnan
toteuttamisessa puolustusvoimien asessori kayttdaa apunaan paaesikunnan oikeudellisen osaston
apulaisosastopaallikkoa ja sotilaslakimiehia.

Paaesikunnan tyojarjestyksen mukaan puolustusvoimien asessori vastaa oikeudellinen toiminta-
tukiprosessista ja siihen liittyen puolustusvoimien toiminnan lainmukaisuuden, sotilasoikeudenhoi-
don seka puolustusvoimien oikeudellisen toiminnan valvonnasta ja ohjaamisesta seka oikeudellisen
tuen antamisesta puolustusvoimien ylimmalle johdolle ja tulosyksikaille. Sisaisen laillisuusvalvonnan
keskeiset toimenpiteet valmistelee ja esittelee asessorille padesikunnan oikeudellisen osaston apu-
laisosastopaallikko tai laillisuusvalvontatehtavia hoitava sotilaslakimies. Laillisuusvalvonnan kaytan-
non toimeenpanosta huolehtivat keskeisina toimijoina ne paaesikunnan oikeudellisen osaston soti-
laslakimiehet, joille se tehtavankuvauksen mukaan kuuluu.

Oikeudellisen toimialan sotilaslakimiehet ja joukko-osastojen oikeusupseerit raportoivat lailli-
suusvalvontaan liittyvista tapahtumista padesikunnan oikeudelliselle osastolle pysyvaisasiakirjassa
edellytetylla tavalla. Puolustushaaraesikuntiin, laitoksiin tai joukko-osastoihin sijoitetut sotilaslaki-
miehet tai oikeusupseerit eivat kuitenkaan itsenadisesti suorita edella kerrotussa pysyvaisasiakirjassa
tarkoitettuja laillisuusvalvontatoimenpiteita. Padesikunnan oikeudellinen osasto voi kuitenkin tarvit-
taessa edellyttaa heilta apua yksittaisen laillisuusvalvontatarkastuksen tai -toimenpiteen toteutta-
misessa ja valmistelussa seka osallistumista tarkastukseen tai toimenpiteeseen.

Laillisuusvalvontaan liittyvia hallinnon sisaisia normiasiakirjoja ovat myos ohje hallintokantelui-
den kasittelysta (PVHSM PEOIKOS 005, HF1174) ja hallinnollinen ohje eduskunnan oikeusasiamie-
hen tarkastuksista (PEOIKOS PAK 01:06, HB617), joista jalkimmadinen on valmisteltu yhteistyossa
eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian kanssa.

Oikeudellinen toimiala antaa hallintoyksikoille ja virkamiehille oikeudellista asiantuntijatukea,
mita annetaan asioiden suunnittelu- ja valmisteluvaiheessa suullisen ja kirjallisen neuvonnan, lau-
suntojen, tyoryhmajasenyyksien ynna muiden kautta. Merkittava osa oikeudellista asiantuntijatukea
on muun muassa laajoihin asiakokonaisuuksiin liittyvien oikeudellisten osuuksien valmistelu. Oikeu-
dellisen asiantuntijan osallistumisella tyoskentelyyn pyritaan varmistamaan muun muassa se, ettei
kyseisessa asiakokonaisuudessa ilmene jalkikateisen laillisuusvalvonnan tarvetta.
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Varsinaisena ennakollisena laillisuusvalvontana voidaan pitaa eri aihepiireihin liittyvien valtakun-
nallisten maaraysten, ohjeiden ynna muiden lainmukaisuuden tarkastamista ennen niiden allekirjoit-
tamista. Talloin oikeudellinen asiantuntija ei ole ollut mukana asian valmistelun aiemmissa vaiheissa
vaan padesikunnan oikeudellinen osasto tarkastaa laatijan valmiina pitaman asian sisallon lainmu-
kaisuuden nakokulmasta vielda ennen allekirjoittamista.

Puolustusvoimien henkilokuntaa koulutetaan jatkuvasti. Puolustusvoimien sotilaslakimiehet,
joukko-osastojen oikeusupseerit seka eri toimialojen erityisosaajat antavat lainsaadannon sisaltoa
koskevaa koulutusta seka valtakunnallisesti etta alueellisesti ja paikallisesti. Padesikunnan oikeudel-
linen osasto keraa havaintoja seka ulkoisten laillisuusvalvojien ratkaisuista, hovioikeuden tuomioista
etta sisaisen laillisuusvalvonnan yhteydessa laadituista asiakirjoista. Tata aineistoja kaytetaan saan-
nollisesti hyvaksi koulutuksessa, jonka tarkoituksena on vastaavien virheiden valttaminen jatkossa.
Padesikunnan oikeudellinen osasto pitaa ainakin neljasti vuodessa ajankohtaisluentoja toimialan
valtakunnallisissa koulutustilaisuuksissa.

Toimenpiteena laillisuusvalvonta-asioissa on useimmiten kaytetty hallintoyksikoiden tai vir-
kamiesten huomion kiinnittamista jatkossa saannosten, maaraysten tai ohjeiden mukaiseen tai
hyvan hallinnon periaatteiden tai perusoikeuksien toteutumista seka luottamusta puolustusvoi-
mien toiminnan lainmukaisuuteen paremmin palvelevaan menettelyyn. Myos joitakin yksittaisia
virheita on korjautettu.

Padesikunnan oikeudellinen osasto on havaintojensa perusteella tehnyt esityksia maaraysten,
ohjeiden tai muiden normien muuttamiseksi ja antanut tulkintoja siita, miten menettelytapoja olisi
muutettava, jotta ne vastaisivat laillisuus- ja oikeusturvavaatimuksia. Joissakin tapauksissa hallinto-
yksikoille on annettu kehotuksia jarjestaa henkilostolleen tiettyihin oikeudellisiin aihepiireihin liitty-
vaa lisakoulutusta. Mikali asiassa saattaa olla aihetta virkamieslain tai sotilaskurinpitolain mukaisiin
toimenpiteisiin, padesikunnan oikeudellinen osasto on saattanut kasityksensa asiasta kussakin yk-
sittaistapauksessa toimivaltaisen esimiehen tietoon, joka paattaa itsendisesti mahdollisista jatko-
toimenpiteista.

Kanteluasioita koskeva tilastotieto pyritaan keraamaan vuosittain laillisuusvalvonnan vuosi-
kertomukseen. Vuoden 2009 kertomus valmistunee vuodenvaihteessa 2009 -2010. Tavoitteena
on, etta kertomukseen kyettaisiin sisallyttamaan tilastotietoja seuraavista aihealueista: oikeu-
dellisen osaston suorittamat tarkastuskaynnit, oikeudellisen osaston suorittamat muut tarkas-
tustoimenpiteet, puolustusvoimissa laaditut vastaukset hallinnollisiin kanteluihin, oikeudellisella
osastolla laaditut lausunnot ja vastaukset eduskunnan oikeusasiamiehelle tehtyihin kantelui-
hin, ulkoisen laillisuusvalvojan puolustusvoimiin kohdistamat toimenpideratkaisut, ulkoisen lail-
lisuusvalvojan puolustusvoimia koskevien ratkaisujen kokonaislukumaara, oikeudellisen osaston
omana aloitteena tai pyynnosta tehdyt tietyn toiminnan lainmukaisuutta koskevat selvitykset.
Vuosittain kerattyjen tilastojen perusteella annetaan tarvittaessa tilastotietoja tiedotusvalineille.
Tilastotiedot raportoidaan puolustusvoimien ylimmalle johdolle, ylemmalle hallintoviranomaisel-
le ja ulkoisille laillisuusvalvojille.

Erityyppisten kanteluasioiden ratkaisuista viimeisen viiden vuoden gjalta ei ole olemassa katta-
vaa tilastotietoa. Tilastointia koskeva puolustusvoimien sisainen ohjeistus on tullut voimaan vasta
1.1.2008 lukien. Sita aikaisemmalta ajalta on tilastoitu ainoastaan sotilaskurinpitoasetuksen mukai-
sia kanteluita, joita on maarallisesti ollut erittain vahan, vain joitakin kappaleita vuosittain. Ne on
raportoitu myos puolustusministeridlle vuosittain valtakunnallisen sotilasrikos- ja seuraamustilaston
toimittamisen yhteydessa.

Oikeudellisella osastolla olevan 2000-lukua koskevan kaytannon kokemuksen perusteella paa-
esikunta on todennut, etta puolustusvoimiin kohdistuvat kantelut tehdaan paasaantoisesti edus-
kunnan oikeusasiamiehelle. Tyypillisimmin kantelut kohdistuvat terveydenhuoltoon, henkilostdasioi-
den kasittelyyn ja asevelvollisen asioiden kasittelyyn.

Hallintokanteluiden maaraa koskevana suuntaa-antavana tietona paaesikunta on ilmoittanut,
etta padesikunnassa on oikeudellisen osaston toimeksiantoseurannan mukaan vuonna 2008 kasi-
telty 12 hallintokanteluksi luokiteltavaa asiaa ja vuonna 2009 (15.10.2009 mennessd) 9 hallinto-
kanteluksi luokiteltavaa asiaa. Puolustushaaroista saatujen arvioiden mukaan hallintokanteluita on
kasitelty ilmavoimien esikunnassa kaiken kaikkiaan noin 10 vuodessa, merivoimien esikunnassa
noin 5 vuodessa ja merivoimissa yhteensa noin 10 vuodessa. Pddesikunnan maavoimista saaman
tiedon mukaan hallintokantelut ovat erittain harvinaisia. Maavoimien esikunnassa niita on kasitelty
vuosittain muutamia.
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4.3

Puolustushallinnon rakennuslaitos

Puolustushallinnon rakennuslaitoksen sisdinen valvonta ja laillisuusvalvonta perustuvat padosin joh-
don tekemaan valvontaan. Ensisijainen vastuu kunkin yksikon toiminnan valvonnasta on kullakin yk-
sikolla itselldadn. Rakennuslaitoksessa ei ole erillista valvontayksikkoa.

Sisainen valvonta ja laillisuusvalvonta muodostuvat rakennuslaitoksen toimintaa koskevista yh-
tenaisista ohjeista, menettelytavoista ja tietojarjestelmista. Johdon suorittamaa valvontaa tukee
vuosittain tehtava laitoksen toimintamallien auditointi ja riskienarviointityo, jota rakennuslaitok-
sessa suorittavat tehtavaa erikseen nimetyt henkilot. Rakennuslaitoksen johtoryhmassa suoritet-
tavan vuosittaisen sisdisen valvonnan ja laillisuusvalvonnan auditoinnin perusteella rakennuslai-
toksen toimintakulttuuria on jatkuvasti kehitetty vastaamaan asetettuja vaatimuksia.

Rakennuslaitoksessa on otettu kayttéon muun esimerkiksi seuraavat sisaisen valvonnan ja lailli-
suusvalvonnan kannalta merkitykselliset toimet: tietoturvapolitiikka on maaritelty rakennuslaitoksen
turvallisuusohjeessa, riskienhallintastrategia on hyvaksytty ja se yhdessa valmiusasioiden kanssa on
otettu laitoksen johtoryhman vakioasiaksi, rakennuslaitoksen tyojarjestykseen, taloussaantoon ja
viestintastrategiaan on kirjattu laitoksen johdon yleiset linjaukset.

Rakennuslaitoksen toiminnan lainmukaisuutta valvovat puolustusministerid ja valtiontalouden
tarkastusvirasto. Molemmat tahot ovat vuosittain seuranneet rakennuslaitoksen toimintaa eika
kumpikaan valvovista viranomaisista ole ilmoittanut huomanneensa puutteita rakennuslaitoksen si-
sdisessa valvonnassa tai laillisuusvalvonnassa.

Rakennuslaitoksessa ei juurikaan tehda sellaisia viranomaispaatoksia, joista olisi kanneltu edus-
kunnan oikeusasiamiehelle tai valtioneuvoston oikeuskanslerille. Eduskunnan oikeusasiamiehelle on
tehty viime aikoina yksi kantelu koskien puolustushallinnon rakennuslaitoksen toimintaa. Kantelu
koski rakennuslaitoksen tuottavuusohjelmaa.

Laillisuusvalvonnan kehittamistyoryhman selvitys 11
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5.1

5.2

Miten puolustusministerion sisaista laillisuusvalvontaa
tulisi kehittaa?

Lahtokohtia

Selvittadkseen puolustusministerion sisaisen laillisuusvalvonnan kehittamiskohteita tydoryhma on Ia-
hettanyt lausuntopyynnon puolustusministerion osastoille, erillisyksikoille ja luottamusmiehille. Tyo-
ryhma on pyytanyt lausunnonantajia ottamaan kantaa seuraaviin kysymyksiin:

1) Miten ja milla keinoilla laillisuusvalvontaa tulisi puolustusministeriossa kehittaa?
2) Miten ja milla keinoilla laillisuusvalvontaa tulisi osastolla/erillisyksikdssa kehittaa?

Tyoryhma on laatinut saaduista vastauksista selvityksen lausunnonantajien nakemyksista siita, mi-
ten puolustusministerion sisaista laillisuusvalvontaa tulisi kehittaa. Lausunnonantajien nakemykset
on koottu kappaleeseen 5.2. Kappaleessa 5.3 on esitetty tyoryhman ehdotukset puolustusministe-
rion sisaisen laillisuusvalvonnan toteuttamiseksi.

Lausunnonantajien nakemyksia
Resurssipoliittinen osasto

Laillisuusvalvonnan kehittamisen puolustusministeriossa tulisi Iahtea siitd, etta jarjestelma ja me-
nettelyt ovat selkeita, yksinkertaisia ja ymmarrettavia. Ne tulisi sisallyttaa suoraan tyodjarjestyksella,
tehtavanmaaritykselld ja johtamisella osaksi tavanomaisia toimintatapoja. Mitaan erillista ja irrallista
laillisuusvalvontaprosessia ei ole tarpeen luoda. Olennaista on johdon ja koko henkildston yhteinen
sitoutuminen asiaan ja maaraysten ja ohjeiden selkeys ja ymmarrettavyys.

Laillisuusvalvonnan kehittamiseksi asetettu tyoryhma on hyva tapa vieda asiaa eteenpadin koko
ministerion tasolla. Tydoryhman vastuulla tulisi olla koko ministerion kytkeminen riittavassa maarin
tyohon, mutta samalla toimia varsinaisena tyon eteenpadin viejana. Oleellista on, etta tyoryhmas-
sa on kattava edustus ministerion kaikilta osastoilta ja erillisyksikoista. Tydoryhmaan nimettyjen vas-
tuulla tulisi olla se, etta oma yksikko tai osasto saa riittavan informaation tyon etenemisesta ja sen
suunnasta. Resurssipoliittinen osasto katsoo, etta puolustusministeridssa laillisuusvalvontaa tulisi
kehittaa noudattamalla prosessimaisen toimintatavan periaatteita.

Laillisuusvalvonta ja sen kehittaminen liittyy aina kiinteasti myos kunkin osaston ja erityisesti yk-
sikon toimintatapaan ja tyonjakoon. Kasiteltavat asiat tulisi valmistella siten, etta tieto merkittavis-
ta asiakokonaisuuksista ei ole vain yksittaisen valmistelevan virkamiehen hallussa. Lisaksi kussakin
yksikodssa tulisi aina tunnistaa eri toimiin ja tehtavaalueisiin sisaltyvat riskit ja varmistaa, etta niita
hallitaan tarkoituksenmukaisesti.

Laillisuusvalvonnan kehittamisessa tulisi ottaa huomioon EU-oikeudellisten kysymysten kasvava
merkitys erityisesti materiaaliyksikon toimialaan kuuluvien asioiden osalta. Etenkin yhteison perus-
tamissopimuksen ja sen tiettyihin maarayksiin liittyvien poikkeamien tarkastelu ja arviointi tullee vii-
meaikaisen eurooppalaisen lainsadadantokehityksen myota kasvattamaan entisestaan merkitystaan.

Hallintoyksikko

Uusien laillisuusvalvontakeinojen tulisi liittya ennakolliseen valvontaan, silld jalkikateinen valvonta on
jo melko hyvin jarjestetty. Ennakollista valvontaa voidaan kehittaa muun muassa virkamiesten kou-
luttamisella. Koulutusta tulisi antaa esittelijan oikeuksista ja velvollisuuksista ja ylipadansa virkamie-
hen velvollisuuksista ja oikeuksista.

Kehittamiskohteena voidaan pitdaa asiakirjojen maaraysten ja ohjeiden mukaisen kasittelyn tutuk-
si tekemista kaikille ministerion virkamiehille ja taman toimintatavan vakiinnuttamista. On ollut ha-
vaittavissa, etta Iaheskaan kaikki ministerion viralliset asiat ja asiakirjat eivat ole asiakirjahallinnon
tavoitettavissa. Tosin tata on vaikea jarjestelmallisesti todentaa, vaan tapauksia tulee esille yksitel-
len muun muassa haettaessa tietoa ministerion arkistosta.

Puolustusministerio
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Tarkastusyksikko

Ministeriosta annetaan pyydettyja lausuntoja eri tahoille. Lausuntojen perustelujen lapinakyvyyt-
ta tulisi kehittad. Lausunnot, sikali kun perustuvat osastoilta ja yksikoilta pyydettyihin lausuntoihin
vaikuttavat usein melkoisesti editoiduilta siten, etta lausunnonantajan oma mielipide korostetusti
esilla eika lausunnon pohjana olevia lausuntoja tuoda esille. Ministerion lausuntojen arvoa nostaisi
ja vallan kayttoa vahentaisi se, etta osastojen ja erillisyksikdiden lausunnot liitettaisiin sellaisinaan
lausunnon liitteiksi. Asioiden kasittelyssa tulisi olla enemman avointa pro et contra-ajattelua. Asioi-
ta tulisi toistuvin valiajoin auditoida ja vaatia siina yhteydessa huolelliset perustelut, joissa nakyisi
koko argumentointiketju.

Tiedotusyksikko

Verkkoviestinnan osalta osastojen ja erillisyksikdiden sitouttamista viestintaa koskeviin sadadoksiin ja
ohjeisiin tulisi tehostaa. Tiedotusyksikon tiedonsaanti riittavan aikaisessa vaiheessa vireille tulevis-
ta ja ratkaistavista seka muista viestintaa edellyttavista asioista pitad ottaa puolustusministeridossa
vakavammin huomioon.

Luottamusmies

Jos laillisuusvalvonnan kehittaminen katsotaan tarpeelliseksi, asiasta tulisi laatia selkeadt yksinkertai-
set ohjeet ja kouluttaa henkilot toimimaan ohjeiden mukaan.

Tyoryhman ehdotukset laillisuusvalvonnan kehittamiseksi

Lahtokohdat

Tyoryhma toteaa, ettd niin ennakollinen kuin jalkikateinen laillisuusvalvonta puolustusministeriossa
on paadsaantoisesti hyvin hoidettu. Jokainen virkamies vastaa oman toimintansa lainmukaisuudesta.
Laillisuusvalvonnan kehittamisella on tarkea rooli puolustusministerion paatosten laadun parantami-
sessa ja toiminnan tehostamisessa.

Tyoryhma katsoo, etta laillisuusvalvonnan kehittamisen painopisteen tulee olla ennakollisessa
laillisuusvalvonnassa. Toimintaan liittyvat riskit ja paatosten vaikutukset on tarkeaa tunnistaa ennal-
ta. Toimintatapojen tulee olla sellaisia, ettei padtoksista tai muusta toiminnasta aiheudu vyllattavia
vaikutuksia. Ennakollisen laillisuusvalvonnan onnistumisen edellytyksena on toiminnan avoimuus ja
lapindkyvyys seka hyva tiedonkulku ja sujuva yhteistyo virkamiesten valilla.

Laillisuusvalvonnan kehittamisella ei ole tarkoitus lisata byrokratiaa vaan laillisuusvalvontaa tulisi
kehittaa ensisijaisesti keskustelevaan suuntaan. Laillisuusvalvonta tulisi nahda ministerion tyota hel-
pottavana tekijana eika lisavelvoitteena. Jotta laillisuusvalvontaa voitaisiin edelleen kehittaa, tyoryh-
ma esittaa toteutettavaksi seuraavat kehitysehdotukset. Kehitysehdotuksia laadittaessa on otettu
huomioon puolustusministerion osastojen ja erillisyksikkodjen edelld lausunnoissaan antamat nake-
mykset laillisuusvalvonnan nykytilasta ja kehittamiskohteista.

Virkamiesten yhteistyon kehittaminen

Asioiden valmistelun laatua voitaisiin parantaa valmistelemalla tarkeat asiat laajapohjaisesti seka
virkamiesten etta eri osastojen ja erillisyksikdiden valisena yhteistyona. Tarkean asian valmistelu ei
tulisi olla vain yhden virkamiehen tehtavana. Yhteistyota tehtaessa tulisi kuitenkin selvittaa yhteis-
tyota tekevien tahojen keskindinen tyonjako ja varmistua siita, mika taho on vastuussa asian val-
mistelusta.

Sujuva yhteistyd on tarkead erityisesti sellaisissa asioissa, joiden valmistelussa tarvitaan eri
asiantuntijoiden osaamista. Esimerkkina tasta voidaan mainita kansainvalisten sopimusten valmis-
telu ja voimaansaattaminen.
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Tiedonkulun ja tyokulttuurin kehittaminen

Tiedonkulkua ja avoimuutta tulisi lisata erityisesti puolustusministerion lausuntojen laatimisessa.
Lausuntojen tulisi olla kaikkien asiantuntijayksikdiden hyvaksymiad. Kaikki lausuntoja koskevat asia-
kirjat, myos sahkopostit, tulisi vieda asianhallintajarjestelma Astoriin.

Puolustusministerion tyokulttuuria tulisi kehittaa siten, etta virkamiehet voisivat kommunikoida
avoimesti kaikkien virkamiesten kanssa. Virkamiesten tulisi jakaa asiantuntemuksensa toisten virka-
miesten kanssa, ottaen kuitenkin huomioon sen, mita viranomaisen toiminnan julkisuudesta saade-
taan. Virkamiesten verkottumista ja yhteistyota tulisi edelleen kehittaa.

Tyoryhma katsoo, etta virkamiesten oikeusturvan ja ministerion toiminnan laadun kannalta on
tarkeaa, etta esimiehet korostavat virkamiehille esittelijan vastuun merkitysta ja virkamiehen omaa
selonottovelvollisuutta. Tyoryhma katsoo, etta kaikkien puolustusministerion ja valtioneuvoston esit-
telijoiden tulisi kayda valtioneuvoston esittelijan kurssi.

Lainvalmistelu- ja oikeusyksikon antama oikeudellinen tuki

Lainvalmistelu- ja oikeusyksikon antamaa oikeudellista tukea voidaan pitaa tarkeana laillisuusvalvon-
nan kehittamisessa. Materiaaliasioissa ja henkilosto- ja taloushallintoon liittyvissa asioissa ensisi-
jaista oikeudellista tukea antaisivat kuitenkin kyseiset asiantuntijayksikot.

Tyoryhma ehdottaa, etta lainvalmistelu- ja oikeusyksikosta nimettadisiin jokaiselle osastolle ja eril-
lisyksikolle vastuuvirkamies. Vastuuvirkamies toimisi yhteyshenkilona osaston tai erillisyksikon ja
lainvalmistelu- ja oikeusyksikon valilla. Vastuuvirkamiehen tehtavana olisi seurata kyseisen osaston
tai erillisyksikon toimintaa ja antaa oikeudellista tukea esimerkiksi tarkastamalla asiakirjoja ennakol-
lisesti. Vastuuvirkamies toimisi palveluperiaatteen mukaisesti toiminnan painopisteen ollessa enna-
kollisessa laillisuusvalvonnassa.

Tyoryhma ehdottaa, etta lainvalmistelu- ja oikeusyksikkd antaisi saannonmukaisesti oikeudellis-
ta koulutusta puolustusministerion uusille asiantuntijavirkamiehille ja tarvittaessa pyynnosta myos
muille puolustusministerion virkamiehille.

Tyoryhma ehdottaa, etta lainvalmistelu- ja oikeusyksikkd avaisi sahkopostiosoitteen, jonne mi-
nisterion virkamiehet saisivat lahettaa oikeudellisia kysymyksia liittyen esimerkiksi esittelylistan
laatimiseen. Kayttooikeudet sahkopostilaatikkoon olisi kaikilla lainvalmistelu- ja oikeusyksikon vir-
kamiehilla. Tydoryhma ehdottaa lisdksi, etta Oivaan avattaisiin oikeudellisia asioita koskeva kysymys-
palsta, josta kaikki puolustusministerion virkamiehet nakisivat seka kysymyksen etta siihen annetun
vastauksen.

Tyoryhma ehdottaa, etta lainvalmistelu- ja oikeusyksikko laatisi puolustusministerion virkamies-
ten tueksi ohjeistusta esimerkiksi toimivaltakysymyksista, lausuntojen laatimisesta ja kansainva-
listen sopimusten voimaansaattamisesta. Oheistus ehdotetaan julkaistavaksi Oivassa. Oheistusta
kansainvalisten sopimusten kansallisesta voimaansaattamisesta ja lausuntojen antamisesta muiden
hallinnonalojen saadosehdotuksista on annettu puolustusministerion saadosvalmistelun toiminta-
ohjeessa (FI.PLM.2008-1675).

Tyoryhma ehdottaa harkittavaksi tulisiko puolustusministeriossa ottaa kayttoon esittelylistojen
ennakkotarkastusmenettely, joka voisi koskea ainakin puolustusministerille ja kansliapaallikolle esi-
teltavia asioita. Tarkastus voisi olla samantyyppinen kuin oikeuskanslerin valtioneuvostossa suorit-
tama esittelylistatarkastus.

Puolustusministerio
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6.2

Miten hallinnonalan laillisuusvalvontaa tulisi koordinoida?

Lahtokohtia

Selvittadkseen laillisuusvalvonnan kehittamiskohteita puolustusministerion hallinnonalalla tyoryhma
on Iahettanyt lausuntopyynnodn puolustusvoimille ja puolustushallinnon rakennuslaitokselle. Tyoryh-
ma on pyytanyt lausunnonantajia ottamaan kantaa siihen, etta onko menettelyissa, joilla laillisuus-
valvontaa suoritetaan, huomattu kehittamiskohteita. Tyoryhma on laatinut saaduista vastauksis-
ta selvityksen laillisuusvalvonnan kehittamiskohteista ja kehittamisideoista. Nakemykset on koottu
kappaleeseen 6.2.

Kappaleessa 6.3 on esitetty tydryhman ehdotus puolustusministerion hallinnonalan laillisuusval-
vonnan koordinoimiseksi. Tyoryhman ehdotusta laadittaessa on otettu huomioon lausunnonantaji-
en esittamat nakemykset laillisuusvalvonnan nykytilasta ja kehittamiskohteista.

Lausunnonantajien nakemyksia
Puolustusvoimat

Padesikunnan 5.11.2008 vahvistetun toimintasuunnitelman 2009-2013 (AE22397) mukaisesti
suunnittelukauden tavoitteena on puolustusvoimissa laillisuusvalvonnan osalta vakiinnuttaa sisai-
sen laillisuusvalvonnan toimintatavat ja pyrkia laillisuusvalvontayhteistyon tiivistamiseen ylemman
hallintoviranomaisen kanssa.

Oikeudellinen osasto on tuottanut toimintasuunnitelmaan laillisuusvalvontaa koskevat osat osas-
ton tavoitteita ja tehtavia kasittelevaan liitteeseen. Vuonna 2009 keskitytaan erityisesti muuttuneen
ja suunnittelukaudella muuttuvan lainsaadannon tulkintojen oikeellisuuden varmistamiseen. Lailli-
suusvalvonnan painopistealueiden ja erityisten tarkastuskohteiden valinnassa kiinnitetaan huomio-
ta oikeusturvan kannalta keskeisten toimintojen lainmukaisuuteen ja erityisen suurten muutosten
kohteina olleisiin kokonaisuuksiin. Havainnoista laaditaan jatkossakin vuosikertomus ja toimenpide-
esitykset vastuutahoille. Vuonna 2010 tarkastellaan kriittisesti kolmen vuoden kokemusten perus-
teella vuodesta 2007 kaytossa olleiden laillisuusvalvontaan koskevien ohjeiden ja menettelytapojen
toimivuutta ja tehdaan tarvittavat muutokset.

Laillisuusvalvontaa koskevaan pysyvadisasiakirjaan ollaan toteuttamassa 31.12.2010 mennessa
"Normiohjaus puolustusvoimissa” -maarayksen edellyttamat tekniset muutokset seka lainsaadan-
non muutoksista johtuvat muutokset (esimerkiksi puolustusministerion tydjarjestyksen laillisuusval-
vontatehtavaan liittyvan muutoksen ottaminen huomioon kohdassa 5). Myos eduskunnan oikeus-
asiamiehen (apulaisoikeusasiamiehen) tarkastuksiin liittyvaa ohjetta uudistettaneen lahivuosing,
mikali eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia uudistaa tarkastusmenetelmiaan.

Edella mainitussa laillisuusvalvontaa koskevassa pysyvaisasiakirjassa on todettu, etta puolustus-
voimien sisaisella laillisuusvalvonnalla pyritaan puuttumaan mahdollisimman nopeasti havaittuihin
lainvastaisiin menettelyihin, ja etta padesikunnan oikeudellisen osaston erityyppisten laillisuusval-
vontatehtavien keskimaaraista suoritusaikaa seurataan ja merkittaville suoritusajan ylittymisille yk-
sittaisessa asiassa on oltava perusteltu, hyvaksyttavissa oleva syy. Talta osin seurantamenetelmien
kehittaminen on edelleen kesken. Talla hetkelld seuranta tapahtuu Iahinna viikoittaisen osastoko-
kouksen yhteydessa toteutettavan toimeksiantoseurannan ja laillisuusvalvonnan vuosikertomuksen
vhteydessa laadittavan painopistealueiden ja erityisten tarkastuskohteiden arvioinnin yhteydessa.
Kaytannossa oikeudellisen osaston tydmaara aiheuttaa jatkuvan tarpeen priorisoida tehtavia, jolloin
sisaisen laillisuusvalvonnan tehtavien prioriteetti ei lahtokohtaisesti voi olla yhta korkea kuin tehta-
vien, jossa on ulkoinen sitova maaraaika. Taman vuoksi vuosittaisista laillisuusvalvonnan tehtavista
muutama on vuosien 2007-2009 kokemusten perusteella jatkunut tai jatkuu seuraavana vuonna.
Kaikki suunnitellut tehtavat on kuitenkin kyetty aloittamaan ja padaosa myos loppuunsaattamaan ta-
voitevuonna.
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6.3

Kaikki tahdan mennessa kaytetyt menettelyt ovat tuottaneet havaintoja kehittamiskohteista.
Vakavia lainvastaisuuksia tai virheellisyyksiad ei padsaantoisesti ole havaittu, mutta yksikaan suun-
niteltu oma-aloitteinen laillisuusvalvontatoimenpide ei ole jadnyt taysin tuloksettomaksi. Lailli-
suusvalvontaa koskevan pysyvaisasiakirjan uudistuksessa tultaneen sailyttamaan mahdollisuudet
kaikkien tahan asti kaytettyjen toimintatapojen kayttoon, mutta tarkastuskaynti -tyyppisten toi-
menpiteiden kayttéa tultaneen ainakin Iahivuosina vahentamaan. Toimenpide sitoo henkildsto-
resursseja seka oikeudellisella osastolla etta tarkastuskaynnin kohteessa ja aiheuttaa lisaksi vir-
kamatkakustannuksia.

Erityisesti kanteluiden johdosta, ylemman hallintoviranomaisen pyynnosta tai oma-aloittei-
sesti tehtavien selvityspyyntojen osalta on todettava, etta puolustusvoimien organisaation mo-
nitasoisuus (padesikunta- puolustushaaraesikunnat - aluehallinto - paikallishallinto) vaikuttaa
selvityspyynndille asetettavien realistisesti toteutettavissa olevien maaraaikojen pituuteen. Lahto-
kohtaisesti on todettava, etta liilan lyhyen maaraajan asettaminen alun perin johtaa joko lisaaika-
pyyntoon tai pahimmassa tapauksessa selvityksen puutteellisuuteen, jolloin selvitysta joudutaan
erikseen taydentamaan.

Laillisuusvalvontayhteistyon tiivistamisen puolustusministerion kanssa on todettava kaynnisty-
neen hyvan yhteistyon hengessa. Erityisen tarkeana pidetaan sita, etta loppuvuodesta 2008 ja alku-
vuodesta 2009 jarjestetyissa puolustusministerion ja padesikunnan edustajien tapaamisissa kaytiin
lapi menettelyja ja rajauksia ja varmistettiin, ettei miltaan osin tehda paadllekkaista tyota. Vastaava
kartoitus on jo vuosina 2007 ja 2008 tehty puolustusvoimien sisalla erityisesti suhteessa tarkastus-
toimeen ja sisdisen valvonnan kokonaisuuksiin. Oikeudellinen osasto tekee edelleen yksittdistapa-
uksissa esimerkiksi sisaisten tarkastajien kanssa yhteistyota oikean tehtavien jaon varmistamiseksi
toimialojen valilla.

Puolustusvoimien sisdainen tehtavanjako laillisuusvalvonta-asioissa on ollut paaosin onnistunut.
Menettelyjen vakiinnuttua hallintoyksikoiden ja yksittaisten virkamiesten tietoisuus menettelytavois-
ta on parantunut. Tiedottamista ja tiedonsiirtoa esimerkiksi tehtavien vaihdon yhteydessa on kui-
tenkin pidettava niin laillisuusvalvonta-asioissa kuin muissakin oikeudellisissa asioissa yhtena suu-
rimmista haasteista. Vaarana on, etta laillisuusvalvontatoimenpiteella korjatut tietyn hallintoyksikon
virheelliset menettelyt palautuvat uudelleen virheellisiksi hallintoyksikon henkiloston tehtavien vaih-
tuessa. Tata haastetta voidaan osittain pienentaa sisallyttamalla laillisuusvalvonnan kannanottoja
tarkastuskertomuksen (vast.) lisaksi myos kyseista hallintoyksikkod, toimialaa (vast.) koskeviin py-
syviin maarayksiin tai ohjeisiin.

Puolustushallinnon rakennuslaitos

Sisaisen valvonnan ja laillisuusvalvonnan kehittamiseksi puolustushallinnon rakennuslaitos on esit-
tanyt, etta puolustusministerion johdolla jarjestettaisiin saannollisia hallinnonalan sisaisia kokouksia
valvontakaytantojen yhtenadistamiseksi ja kehittamiseksi.

Tyoryhman ehdotus hallinnonalan laillisuusvalvonnan koordinoimiseksi

Hallinnonalan laillisuusvalvonnan yhteensovittamiseksi tydoryhma ehdottaa hallinnonalan laillisuus-
valvonnan yhteistydkokousten vakiinnuttamista. Yhteistyokokouksissa olisi tarkoitus keskustella
gjankohtaisista laillisuusvalvontaan liittyvista kysymyksista ja vaihtaa tietoja eri toimijoiden kesken,
ottaen kuitenkin huomioon sen, mita viranomaisen toiminnan julkisuudesta saadetaan. Tyoryhma
pitaa tietojen vaihtoa hallinnonalan eri toimijoiden valilla erityisen tarkeana.

Tyoryhma ehdottaa, etta kokouksia pidettaisiin kaksi kertaa vuodessa. Kokousten jarjestamisesta
vastaisi lainvalmistelu- ja oikeusyksikon johtaja. Kokouksiin kutsuttaisiin ainakin puolustusministeri-
on tarkastusjohtaja, edustajat padesikunnan oikeudelliselta osastolta ja puolustushallinnon raken-
nuslaitokselta. Myods muita laillisuusvalvontaa suorittavia tahoja voitaisiin kutsua yhteistyokokouk-
siin. Kokoukseen kutsutut tahot voisivat etukateen esittaa aiheita kokouksen asialistalle.

Tyoryhma ehdottaa, etta tarvittaessa kokouksia voitaisiin jarjestaa myos yksittaistapauksen joh-
dosta. Talloin kokouksen jarjestamisesta vastaisi se taho, jonka tietoon kyseinen ajankohtainen lail-
lisuusvalvontaan liittyva kysymys on tullut.

Puolustusministerio
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