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Tiivistelma

Hallinnolliset pakkokeinot ovat lainsaadannéssa olevia erityisia sdannoksia, joita
on laadittu lainsdadannon noudattamisen varmistamiseksi. Hallinnollisia pakko-
keinoja kaytetdan, kun jossakin viranomaisen toimivaltaan kuuluvassa asiassa
havaitaan lainvastainen tila eikd sitd saada poistetuksi esimerkiksi toiminnanhar-
joittajaa kehottamalla tai muulla lievemmalla tavalla.

Taman tyon tavoitteena oli tarkastella, toteutuvatko yleiset hallinnolliset ja hallin-
tolain mukaiset perusperiaatteet mm. asiakkaiden tasapuolisesta ja objektiivises-
ta kohtelusta, seka toimien tarkoituksenmukaisuudesta ja suhteellisuudesta pak-
kokeinojen kaytéssad ymparistokeskuksella. Kasittelyyn otettiin elintarvikelain,
terveydensuojelulain, ymparistbnsuojelulain ja jatelain perusteella aloitetut hallin-
nolliset pakkokeinot ymparistéterveysyksikdssa ja ymparistdvalvontayksikossa
vuosina 2009-2011.

Tuloksista havaittiin, etté selvasti eniten pakkokeinoja tehtiin ymparistéterveysyk-
sikdssd, jossa myds tehtyjen tarkastusten maara oli suuri. Suhteessa tarkastus-
tai toimenpidepyyntdmaariin pakkokeinojen maarat olivat hyvin samankaltaiset
asumisterveyspuolella kuin ymparistoterveysyksikdssa: hieman yli prosentti tar-
kastuksista tai toimenpidepyynnoista johti pakkokeinoihin. Paivakoti- ja koulupuo-
lella ja teollisuusvalvonnassa pakkokeinoja oli kaytetty jo selvasti vihemman,
Maapera ja vesistd-vastuualueella ei kertaakaan tutkittuna ajanjaksona. Erot joh-
tuivat osin delegoinnin tasosta, osin erilaisista toimintakulttuurista.

Paattksen tehosteeksi asetettavaa uhkasakkoa ja teettdmis- tai keskeyttamisuh-
kaa on kaytetty ymparistokeskuksessa erittdin harvoin. Kuitenkin joissain tapauk-
sissa tehostemenettely olisi voinut johtaa nopeammin lopputulokseen; samoja
toimijoita on maaréatty lahes samoista asioista useita kertoja.

Ymparistokeskuksen paatoksista on valitettu hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan
hallinto-oikeuteen. Suurimmassa osassa tapauksista oikeus on hylannyt valituk-
sen perusteettomana. Talla perusteella hallintolain mukaisia maarayksia ja peri-
aatteita on osattu viranomaisessa noudattaa hyvin paattksia laadittaessa.

Tulosten perusteella hyvan hallinnon periaatteet ovat toteutuneet melko hyvin
pakkokeinojen kaytdssa. Luottamuksensuojan ja yhdenvertaisen kohtelun pysyisi
parhaiten varmistamaan riittdvan tarkan menettelyohjeistuksen ja valmiiden pak-
kokeinomallien avulla. Yhdenmukaiset toimintaperiaatteet lisdisivat toiminnan
tehokkuutta ja pakkokeinojen vaikuttavuutta. Naiden ohjeiden kehittaminen onkin
tarkea jatkotoimenpide.



Sammandrag

Administrativa tvangsmedel ar sarskilda bestammelser i lagstiftningen som har
utfardats med syfte att sakerstélla att lagstiftningen foljs. Administrativa tvangs-
medel anvands nar en omstandighet inom ett omrade som omfattas av en myn-
dighets behorighet konstateras vara lagstridig och denna inte kan atgardas till
exempel genom ett alaggande till verksamhetsidkaren eller nagot annat lindrigare
forfarande.

Syftet med detta arbete ar att granska huruvida grundlaggande administrativa
principer och grundlaggande principer enligt forvaltningslagen bland annat géal-
lande jamlikt och objektivt bemdtande av kunder forverkligas, samt att studera
andamalsenligheten och proportionaliteten i anvandningen av tvangsmedel vid
miljocentralen. Undersokningen omfattar de administrativa tvangsmedel som
insatts med stdd av livsmedelslagen, halsoskyddslagen, miljoskyddslagen och
avfallslagen under aren 2009-2011 vid miljohygienenheten och miljoGvervak-
ningsenheten.

Resultaten visade att antalet tvangsmedel som anvandes var klart storst vid mil-
johygienenheten dar dven antalet tillsyner var storst. | forhallande till antalet till-
syns- eller atgardsbegaran var antalet tvangsmedel mycket liknande inom boen-
dehygienenheten och miljéhygienenheten: en dryg procent av samtliga kontroller
och tillsyn eller atgardsbegaran ledde till tvangsmedel. Pa daghem och vid laro-
anstalter samt inom tillsynen av industrilokaler var antalet tvdngsmedel redan
klart mindre, och inom ansvarsomradet for vattendrag och mark anvandes dessa
inte alls under den tidsperiod som undersdkningen omfattar. Skillnaderna beror
dels pa delegeringsnivan, dels pa olika verksamhetskulturer.

Vite, som forelaggs for att effektivera beslut, samt hot om tvangsutférande eller
hot om avbrytande har vid miljdcentralen anvants ytterst séallan. | vissa fall hade
ett effektiverat forfarande kunnat leda till snabbare resultat; samma aktérer har
alagts att uppfylla sina forpliktelser i nastan samma arenden flera ganger.

Miljocentralens beslut har dverklagats till forvaltningsdomstolen och till hégsta
férvaltningsdomstolen. | de flesta fallen har domstolen avslagit éverklagandet
som obefogat. Detta indikerar att myndigheten har behéarskat forvaltningslagens
bestammelser och principer val da beslut har utfardats.

Enligt resultaten har principerna for en god forvaltning forverkligats relativt val i
fraga om anvandningen av tvangsmedel. Basta sattet att sakerstalla konfidentiali-
tetsskydd och jamlikt bemdtande skulle vara genom anvandning av tillrackligt
specifika instruktioner om tillvagagangssatt och fardiga tvangsmedelsmallar. En-
hetliga verksamhetsprinciper skulle géra bade verksamheten och tvangsmedilen
effektivare. Utvecklandet av dessa instruktioner ar saledes en viktig fortsatt at-
gard.



1 Johdanto

Ymparistokeskuksen tutkimus- ja kehittdmistoimintaa ohjaa ymparistokeskuksen
perustehtava ja strategia. Tutkimus ja Kehittdminen -matriisi on perustettu var-
mistamaan, ettd ymparistokeskuksessa tehtava tutkimus ja kehittdminen on ym-
paristokeskuksen strategian mukaista, vaikuttavaa ja oikein kohdennettua. Matrii-
sin tavoitteena on luoda organisatoriset rakenteet, jotka varmistavat riittavat ta-
loudelliset ja henkiloresurssit, mahdollistavat suunnitelmallisen ja pitkajanteisen
toiminnan seka omien resurssien hyddyntamisen.

Taman Tutkimus ja Kehittdminen -matriisiin kuuluvan hankkeen tavoitteena oli
tarkastella, toteutuvatko yleiset hallinnolliset ja hallintolain mukaiset perusperiaat-
teet mm. asiakkaiden tasapuolisesta ja objektiivisesta kohtelusta, seka toimien
tarkoituksenmukaisuudesta ja suhteellisuudesta pakkokeinojen kaytdéssa ympa-
ristokeskuksella. Kasittelyyn otettiin elintarvikelain (EtL, 23/2006, muutos
352/2011), terveydensuojelulain (TsL, 763/1994), ymparistonsuojelulain (YSL,
86/2000) ja jatelain (JateL, 1072/1993, uusi 646/2011) perusteella aloitetut hal-
linnolliset pakkokeinot ymparistéterveysyksikossa (yty) ja ymparistovalvontayksi-
kossa (yvy). Uusi jatelaki (646/2011) tuli voimaan vuonna 1.5.2012, muutokset
elintarvikelakiin syksylla 2011 (352/2011). Tassa raportissa on kaytetty tarkastel-
tuna ajanjaksona voimassa ollutta lainsdadantoa.

Ymparistokeskuksella ei ole ollut yhteistd menettelyohjetta pakkokeinojen kay-
tossa. Pakkokeinot ovat erilaisia sektorilainsaadanndésta riippuen, joten yhtendis-
ten kaytantodjen laatiminen on ollut hankalaa. Tiedot hallinnollisten pakkokeinojen
kaytosta tallentuvat Tarkastaja-jarjestelmaan, mutta tietoja ei ole aiemmin tarkas-
teltu ja hyddynnetty valvontatydssa. Tietoa esimerkiksi siitd, miksi pakkokeinot
aloitetaan tai ne on keskeytetty jo kuulemisvaiheessa, ei ole analysoitu.

Kehittamistoiminnan tavoitteena on yhteisten toimintatapojen luominen ja hyvien
kaytantojen levittaminen yksikéiden valilla. Taman hankkeen aikana pyrittiin luo-
maan pohjaa yhteiselle menettelyohjeelle hallinnollisten pakkokeinojen kaytosta.



2 Hallinnollisten pakkokeinojen méaaritelméa

Hallinnolliset pakkokeinot ovat lainsdddanndssa olevia erityisia saannoksia, joita
on laadittu lainsdddanndn noudattamisen varmistamiseksi. Hallinnollisia pakko-
keinoja kaytetdan, kun jossakin viranomaisen toimivaltaan kuuluvassa asiassa
havaitaan lainvastainen tila eikd sitd saada poistetuksi esimerkiksi toimi-
jaa/toiminnanharjoittajaa kehottamalla tai muulla lievemmalla tavalla. Jos viran-
omaisella on lain nojalla toimivalta puuttua asiaan hallintopakkoa kayttamalla, se
Voi ryhtya sen kayttoon.

Pakkokeinot voivat olla mm. maarayksia ja kieltoja ja niiden tehosteeksi asetetta-
via velvoitteita, teettdmis- tai keskeyttdmisuhkaa tai uhkasakkoa. Pakkokeinolais-
sa (450/1987, muutos 806/2011 voimaan 1.1.2014) on saadetty poliisin ja tuo-
mioistuinten kaytettavissa olevista pakkokeinoista, jotka eroavat hallinnollisista
pakkokeinoista. Hallinnolliset pakkokeinot on mééritetty asiaa koskevassa erityis-
lainsdaadannossa.

Saannoksia tulkittaessa tulee aina muistaa viranomaisten toimintaa ohjaavat oi-
keudelliset periaatteet. Yleisiin hallinnollisiin periaatteisiin kuuluvat yhdenvertai-
suus-, tarkoitussidonnaisuus-, suhteellisuus-, objektiviteetti- ja luottamuksen-
suojaperiaatteet. Yhdenvertaisuusperiaatteella tarkoitetaan viranomaisen velvolli-
suutta kohdella asiakkaita tasapuolisesti ja johdonmukaisesti. Tarkoitussidonnai-
suus velvoittaa viranomaisen kayttamaan toimivaltaansa yksinomaan lain mu-
kaan perusteltuihin tarkoituksiin ja kieltda kayttamasta harkintavaltaa vaarin. Suh-
teellisuusperiaatteen mukaan viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhtees-
sa laissa maariteltyyn paamaaraan nahden. Objektiviteettiperiaatteen mukaan
viranomaisen paattksenteon ja toiminnan tulee olla puolueetonta ja asiallisesti
perusteltavissa. Luottamuksensuojaperiaate merkitsee yksilon suojaa julkista
valtaa vastaan; yksilon tulee voida luottaa viranomaisen toiminnan oikeellisuu-
teen ja virheettomyyteen seké viranomaisten tekemien hallintopdatosten pysy-
vyyteen (Maenpéaa 2003, s. 83-84, Laakso 2006, s. 327, 345).

Periaatteet on maaritetty myés hallintolaissa (HL, 434/2003), jonka 6 8:n mukaan
viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seka kaytettava
toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomai-
sen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaa-
raén nahden, ja niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja
odotuksia.

Kaytannossad hyvan hallinnon periaatteet velvoittavat viranomaista kayttamaan
toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, johon se on maaritelty ja mitoittamaan
toimensa niin, ettd ne ovat asianmukaisia, tehokkaita ja oikeassa suhteessa pe-
rusteltuun tavoitteeseen ndhden (Maenpaa 2003, s. 92).

Julkinen hallinto on lainsdadantéon sidottua toimintaa. Tama lainalaisuusperiaate
on ilmaistu Suomen perustuslaissa (PL, 731/1999), jonka 2 8:n mukaan julkisen
vallan kaytdn tulee perustua lakiin. Hallinnon lainalaisuusperiaatetta taydentaa
viranomaisten toimintaa velvoittava lakisidonnaisuuden vaatimus, jonka mukaan



kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Hyvan hallinnon
takeet on turvattu perustuslain 21 §:n mukaan lailla.

Pakkokeinoissa puututaan aina perusoikeuksiin, joten toiminnassa on huomioita-
va perustuslain 2.3 §:ssd viranomaisen toimintaa velvoittava lainsidonnaisuuden
periaate. Yksilon oikeuksia suojaavat yhdenvertaisuusperiaate (6 8), oikeus yksi-
tyiselaman suojaan (10 8), elinkeinonharjoittamisen vapauteen (18 8) ja oikeus-
turvaan (21 8). Toisaalta perustuslaissa sdadetéaén, etta julkisen vallan on turvat-
tava jokaisen oikeus terveelliseen ymparistoon (20 8). Tasta syysta hallinnollisiin
pakkokeinoihin on ryhdyttava, kun oikeus terveelliseen ymparistoon vaarantuu.
On todettu, ettéd mikali normien rikkomisesta ei seuraa rangaistusta eivatka viran-
omaiset huolehdi normien soveltamisesta, on seurauksena normien tehottomuus
ja niiden empiirisen voimassaolon heikkeneminen. Taman on todettu vaikuttavan
mm. elintarviketurvallisuuteen ja terveyshaittojen esiintymiseen (Lepistd 2008, s.
213, 215).



3 Pakkokeinot ymparistoterveydenhuoltoa ja
ymparistonsuojelua koskevassa lainsdadannds-
sa

Kunkin projektissa mukana olevan lain tavoite ja tarkoitus on maéritetty lain alus-
sa. Elintarvikelain tarkoituksena on mm. kuluttajien terveydellisen ja taloudellisen
suojan varmistaminen, terveydensuojelulain mm. terveyshaittaa aiheuttavien
elinympariston tekijoiden ennaltaehkéiseminen, véahentdminen ja poistaminen,
jatelain mm. jatteistd terveydelle ja ymparistolle aiheutuvan vaaran ja haitan eh-
kdiseminen ja torjuminen ja ympéaristonsuojelulain tarkoituksena mm. ympariston
pilaantumisen ehkaiseminen ja pilaantumisesta aiheutuvien vahinkojen véahenta-
minen ja poistaminen.

Kussakin laissa on madritetty, mita hallinnollisia pakkokeinoja voidaan kayttaa
lain tarkoituksen toteuttamiseksi ja lain noudattamisen varmistamiseksi. Saan-
noksissa on maaritetty esimerkiksi maaraykset (esim. EtL 55 §, TsL 51 §, YSL 64
§, JateL 21 8) ja kiireelliset toimenpiteet, joissa viranhaltija voi ryhtyd valittémiin
toimenpiteisiin (EtL 63 8, YSL 89 8). Lain perusteella annettuja pakkokeinoja voi-
daan tehostaa uhkasakolla, teettdmisuhalla ja keskeyttdmisuhalla, joista on saa-
detty erikseen (EtL 68 §, TsL 53 §, YSL 88 § ja JateL 58 §, uudessa 129 §).

Ymparistoterveydenhuollon ja ymparistonsuojelulainsaadannon pakkokeinot
eroavat osin toisistaan (Lepistd 2008, s. 110): Ymparistéterveydenhuollossa osa
saadoksistd on Kkirjoitettu melko yleisluonteisiksi verrattuna ymparisténsuojelu-
lainsd&dannon paikoin hyvinkin yksityiskohtaiseen tekstiin. Ymparistoterveyden-
huollon pakkokeinonormit jattavat viranomaiselle harkintavaltaa pakkokeinojen
kayttamisen suhteen, lisdksi viranomaisilla on s&édetty velvollisuus ohjata toimin-
taa aluksi neuvojen, ohjeiden ja kehotusten kautta. Ymparistonsuojelulainsaa-
danndssa maaraysten tehosteeksi asetettava uhka on kirjoitettu viranomaista
paasaantoisesti sitovaksi velvollisuudeksi (YSL 88 8).

Ymparistokeskuksessa elintarvikelain mukaista valvontaa tehddan yksinomaan
ymparistoterveysyksikdssa, ymparistonsuojelu- ja jatelain mukaisia ymparistoval-
vontayksikdssa. Terveydensuojelulain mukaista valvontaa suoritetaan seka ym-
paristéterveysyksikdssa etta ymparistévalvontayksikdssa. Ymparistoterveysyksi-
kossé terveydensuojelulain mukaista valvontaa ovat esimerkiksi talous- ja uima-
veden valvonta ja tapahtumien jatehuollon valvonta. Ymparistdvalvontapuolella
terveydensuojelulain mukaiset valvontakohteet ovat esimerkiksi asuntoja, paiva-
koteja tai kouluja. Asuntomeluun liittyvat asiat siirtyivat ymparistdterveysyksikosta
ympaéristovalvontayksikk6on vuonna 2012, tdméan projektin tarkasteluajankohtana
asuntomeluasiat olivat viela ymparistoterveysyksikossa.



4 Pakkokeinomenettely

4.1 Menettelytavat yleisesti

Pakkokeinomenettely lahtee vireille havainnosta, etta lakia tai méaéardysta on rikot-
tu. Asia voi tulla vireille esimerkiksi toisen viranomaisen kautta, asiakkaan toi-
menpidepyyntdna tai suunnitelmallisen valvonnan kautta. Yleensé pakkokeinoja
edeltdd tarkastus, jossa kohdetta on voitu ensin ohjeistaa tai kehottaa korjaa-
maan toiminnassa havaitut puutteet. Kehotus ei viela ole hallinnollinen p&éatos,
joka sitoisi kohdetta. Joissain tapauksessa puutteet voivat olla niin vakavia, etta
pakkokeinot on syyta aloittaa heti.

Ennen pakkokeinojen aloittamista tulee aina harkita toimenpiteiden laajuus hyvan
hallinnon suhteellisuusperiaatteen perusteella.

Kohdetta tulee aina kuulla tulevasta maarayksesta tai kiellosta. Kiireellisissa toi-
missa kuuleminen voidaan jattda perustellusta syysta tekematta; hallintolain 34
8:n 2 momentin mukaan tilaisuutta tulla kuulluksi ei tarvitse varata, jos kuulemi-
nen saattaa vaarantaa paatoksen tarkoituksen toteutumisen. Asian kiireellisyys ei
kuitenkaan saa olla peruste jattda kuulematta. Kuulemismenettelyn kayttamatta
jattaminen on kuitenkin oltava naissa tapauksissa selvasti perusteltavissa; Lepis-
ton (2008, s. 198) mukaan kuulemisvirhe oli p&&asiallinen syy, miksi hallinto-
oikeus oli hyvaksynyt hallintovalitukset.

Kuulemisaikaa ei ole rajattu lainsdddanndssa, mutta olennaista on, ettd kohteella
on riittévasti aikaa perehtya asiaan ja asiakirjoihin (Maenpaa 2003, s. 210). Hal-
lintolaki edellyttda kuulemiselta tiettyja muotoseikkoja mm. valvontaviranomaisen
yhteystiedoista (HL 34 8), jotka kuulemisessa tulee ottaa huomioon. Jos kohde ei
ole jattanyt vastinetta maaraaikaan mennesséa, se ei estd asian ratkaisemista
(Laakso 2006, s. 176).

Jos kohde on tuonut kuulemisessa esiin asioita, jotka poistavat maaraystenvas-
taisuuden tai vaikuttavat maarayksen sisaltoon, ne tulee aina ottaa huomioon.
Jos asia ratkeaa kuulemisajan kuluessa, hyvéan hallintotavan mukaan kohteelle
tulisi lahettaa tieto kasittelyn paattymisesta (Evira 2012).

Kuulemisajan jalkeen laaditaan varsinainen paatds asiasta. Delegoinnista riippu-
en paatoksen tekee joko paallikko tai lautakunta. Paatdksen liitteena tulee aina
olla oikaisuvaatimus- tai valitusohjeet. Paatoksessd paavelvoite on esitettdva
selvasti ja yksiloidysti. Paatoksesta on kaytava ilmi, mihin asianomainen on vel-
voitettu ja maéaraaika, mihin mennessa tai mista lahtien paavelvoitetta on nouda-
tettava. Velvoitetulle on ilmoitettava yksityiskohtaisesti havaitut epédkohdat ja nii-
den korjaamiseksi asetetut vaatimukset aikatauluineen (Pennanen 2006, s. 31).

Paatos tulee aina toimittaa kohteelle todisteellisesti, jos paatds koskee velvoitta-
vaa paatosta, jonka tiedoksisaannista alkaa kulua muutoksenhakuaika tai muu
vastaanottajan oikeuteen vaikuttava maardaika (HL 60 8). Todisteellisia toimitus-



tapoja ovat esimerkiksi postittaminen saantitodistuksella tai toimittaminen suo-
raan kohteelle haastetiedoksiantona.

Paattksen tehosteeksi voidaan asettaa uhka. Ymparistonsuojelulaissa uhan
asettamista ei ole ehdollistettu, vaan se on paasaanto tiettyja poikkeuksia lukuun
ottamatta. Uhan asettamisella pyritdan lisddmaan velvoitteen tehoa ja taivutta-
maan asianosainen toteuttamaan asetettu velvollisuus (Laakso 2006, s. 284).
Uhka voi olla uhkasakko (kiintea tai juokseva), teettamisuhka tai keskeyttamisuh-
ka. Uhan asettamisesta ja maaraamisesta taytantdonpanoon tulee aina kuulla
kohdetta erikseen.

Kohteen toiminnasta voidaan tehda esitutkintapyyntd esitutkintaviranomaiselle.
Esitutkintapyynnon tekeminen ei edellytd maarayksen antamista. Esitutkintapyyn-
to tulisi tehda silloin, kun on syytad epailla jonkun menetelleen lain vastaisesti tai
muutoin on perusteltu syy tehda ilmoitus. Aina ei vaadita edes yksilbityd ri-
kosepailya, eika ilmoitusvaiheessa esim. tekijan tarvitse olla tiedossa (Pennanen
2006, s. 45). Esitutkintaa edesauttaa, jos aiheutettu haitta ja rikotut lainkohdat on
tutkintapyynnossa kuvattu mahdollisimman tarkasti. Poliisin tehtdvana on harkita
tarve ryhtyd tutkimaan asiaa, kaynnistda esitutkinta ja kerata tarvittava naytto
syyteharkintaa varten, jos asia sitd vaatii. Poliisin tekeman esitutkinnan jalkeen
syyttdja voi tehda syyttamispaatoksen, josta maaratddn erityislainsdddannén
mukaan sakkoa tai vankeutta.

Kohteiden oikeusturva maaraysten antamisessa on varmistettu oikaisuvaatimus-
ja hallintovalitusmenettelylla. Oikaisuvaatimus edeltaa hallintovalitusta elintarvike-
lainsdddannon mukaisissa valitustapauksissa. Oikaisuvaatimus tehdaan lauta-
kunnalle 14 vuorokauden kuluessa tiedoksisaannista. Hallintovalitukset paatok-
sistd tehdaan hallinto-oikeuteen 30 vuorokauden kuluessa tiedoksisaannista.
Ymparistonsuojelulain mukaisissa asioissa hallintovalitukset osoitetaan Vaasan
hallinto-oikeuteen, muut tdman projektin kasittelyalaan kuuluvia lakeja koskevat
valitukset Helsingin hallinto-oikeuteen. Oikeus voi kumota valituksen tai hyvaksya
sen, jolloin viranomaisen paatos ei saa lainvoimaa.

4.2 Menettelytavat ymparistokeskuksessa

Pakkokeinojen kayttsta on ollut erillinen menettelyohje vain ympéaristéterveysyk-
sikbssd. Menettelyohjeen liséksi on laadittu mallipohjia kuulemiseen, erilaisiin
paatoksiin ja esitutkintapyyntdon. Kaytéssd on myos lomake kiireellisia toimia
varten.

Ymparistovalvontayksikdssa erillistd menettelyohjetta ei ole ollut. Pakkokeinome-
nettelya on joissain tapauksissa siséllytetty olemassa oleviin menettelyohjeisiin,
kuten esimerkiksi sisaympariston vastuualueella. Liséksi kaytdssa on mallipohjia.

Olemassa olevissa menettelyohjeissa ja mallilomakkeissa ohjeellinen kuulemis-
aika on méaaritetty ymparistoterveysyksikdssa (14 vuorokautta) ja sisaymparistén
vastuualueella (2-4 viikkoa). Kuulemisten ja mé&araysten toimittamistapoja ei ole
maaéritetty menettelyohjeissa, mallipohjiin toimitustapa on ympaéristéterveysyksi-

9



kossa merkitty haastetiedoksiannoksi. Oikaisuvaatimus- tai valitusohje on liitetty
paatoksiin aina sahkoéisessa asianhallinnassa (Ahjo/Hela), joten naiden liittdmi-
sen tarkeydesté ei ole tarkemmin ohjeistettu. Mallipohja esitutkintapyynnon laati-
miseen on laadittu ytyssa.

Keskushallinto on julkaissut muutamia ohjeita pakkokeinotoimintaan. Elintarvike-
turvallisuusvirasto Evira on julkaissut ohjeen ja mallilomakkeita pakkokeinojen
kayttoon elintarvikevalvonnassa (Evira 2012). Ymparistoterveysyksikdossa malli-
pohjia ollaan parhaillaan ottamassa kayttdon soveltuvin osin. Ymparistonsuojelu-
lainsd&dannon laillisuusvalvonnasta on julkaistu ohje vuonna 2006 (Pennanen
2006). Ohjeen liitteend on muutamia mallipohjia. Ohjetta ei kuitenkaan ole péivi-
tetty esimerkiksi uuden jatelain mukaiseksi.

Tarkastaja-jarjestelman kirjauksia varten on olemassa yleisohjeet, mutta jarjes-
telma ei valttamatta edesauta tietojen I6ytymista. Esimerkiksi kuulemista ja lauta-
kuntapdatoksia varten on varattu vain yksi merkintd, joten tiedoista ei voi erotella
pakkokeinoihin liittyvia paatoksia. Menettelyohjeissa kirjaaminen on voitu kehot-
taa tekemaan, mutta tarkempia ohjeita ei ole. Ohjeessa voidaan esimerkiksi sa-
noa, ettd valmistelija tekee kaikista asian kasittelyyn liittyvistd toimenpiteista ja
paatoksestd merkinnat Tarkastaja-jarjestelmaan. Ymparistéterveysyksikossa
pakkokeinoja on seurattu erikseen paatosluettelosta: Tarkastaja-jarjestelméan
lisaksi tiedot pakkokeinoista on kirjattu erilliseen toimistosihteerin yllapitamaan
excel-taulukkoon.

Paatosvalta pakkokeinojen kaytdssd on delegoitu ymparistoterveysyksikdssa
ympaéristoterveyspaallikolle. Ympaéristbvalvontayksikossa vastaavaa delegointia ei
ympaéristonsuojelulain nojalla voi tehda. Myoskaan terveydensuojelu- tai jatelain
perusteella tehtavia paatoksia ei ole delegoitu, vaikka mahdollisuus lain mukaan
olisi. Uudessa jatelaissa delegointimahdollisuutta ei en&déa ole annettu.

4.3 Pakkokeinomenettelyn vaikuttavuus

Pakkokeinojen vaikuttavuudella voidaan tarkoittaa esimerkiksi menettelyn vaiku-
tusta valvonnan tehokkuuteen, elintarviketurvallisuuden lisddmiseen seka terve-
yshaittojen estédmiseen ja poistamiseen (Lepistd 2008, s. 190). Samaa periaatetta
voi soveltaa myds ymparistonsuojelulainsadadannon puolelle, jolloin vaikuttavuu-
den arvioinnin mittari olisi esimerkiksi ympaériston pilaantumisesta aiheutuvien
vahinkojen véahentédminen ja poistaminen.

Lepistd (2008) tutki vaitoskirjassaan pakkokeinojen kayttoa ymparistdterveyden-
huollon tehtdvissa. Tutkimuksen mukaan pakkokeinomenettely todettiin tehok-
kaaksi ja tarpeelliseksi, tosin valvontaviranomaiset pitivat pakkokeinoja raskaina,
vaativina ja aikaavievina (s. 110). Tutkimuksen mukaan, jos valvonta-asia koe-
taan tarkedksi ja kiireelliseksi, saatetaan olla haluttomia noudattamaan monivai-
heisia menettelysdaénnoksia (s. 215).

Pakkokeinomenettelyn vaikuttavuuden osatekijana toimii myos kyseisten normien
tehokkuus. Normien tehokkuus maaraytyy ensisijaisesti viranomaisten oman toi-
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minnan kautta. Ymparistoterveydenhuollossa normien tehokkuutta laskevat seka
rikkomusten jattaminen ilmoittamatta esitutkintaviranomaisille ettd viranomaisten
epayhtendinen ja paikoin tehoton lainsdddannon soveltaminen. (Lepisté 2008, s.
215)

Menettelyvirheet pakkokeinopaéattsten valmistelussa esimerkiksi kuulemisessa
tai paatoksen perustelussa voivat heikentdd pakkokeinojen vaikuttavuutta (Lepis-
t6 2008, s. 214): menettelyvirheilld, erityisesti kuulematta jattdmisella ja paatok-
sen perusteluilla terveyshaitan osoittamiseksi on merkittdva vaikutus pakkokei-
nomenettelyn tavoitteiden saavuttamiseen ja tata kautta menettelyn vaikuttavuu-
teen, valvonnan tehokkuuteen ja terveyshaittojen poistamiseen. Kuulematta jat-
tamisen pitaminen ehdottomana menettelyvirheena on vahvistunut oikeustapaus-
ten kautta.

Lepistén mukaan (2008, s. 214) erityisesti paatosten valitttman taytantéénpanon
on todettu vaikuttavan merkittavasti pakkokeinojen vaikuttavuuteen. Taman on
todettu lisdavan valvonnan tehokkuutta ja terveyshaittojen poistamista.
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5 Aineisto

Aineistona kaytettiin ymparistokeskuksen ymparistoterveysyksikdssa ja ymparis-
tévalvontayksikoissa tehtyja elintarvikelain, terveydensuojelulain, jatelain ja ym-
paristénsuojelulain mukaan toimeenpantuja pakkokeinoja. Aineistoa kerattiin
vuosilta 2009-2011. Aineiston hakemiseen kéaytettin Tarkastaja-jarjestelman
hakuja, lisaksi saadut tulokset tarkastettiin kunkin vastuualueen esimiehella.

Aineiston kasittelyssa kaytettiin ymparistovalvontayksikossa (yvy) Tarkastaja-
jarjestelmdssa olevaa vastuualueiden jakoa asunnontarkastuspuoleen (asu),
muuhun asuinymparistéon (pkk), teollisuusvalvontaan (teo) ja maaperan- ja ve-
siensuojelun valvontaan (maa). Vastuualuejakoa muutettiin vuoden 2011 lopulla,
mutta aineiston kasittelyssa kaytettiin vanhaa jakoa koko kéasittelyajalla.

Ymparistoterveysyksikossa (yty) erillista jaottelua ei tehty, koska yksikdssé anne-
tut pakkokeinomaéaraykset koskivat muutamaa tapausta lukuun ottamatta elintar-
vikelain mukaisia kohteita.

Aineistolle tehtiin seka maarallinen etta laadullinen tarkastelu.

5.1 Maarallinen tarkastelu

Kasittelyyn otettiin lainsdddanndn mukaiset kuulemiset, maaraykset, kiellot, uhan
(uhkasakko, teettdmisuhka, keskeyttamisuhka) asettamiset seka esitutkintapyyn-
not. Aineisto haettiin Tarkastaja-jarjestelmastda seka kohteiden tarkastajien tie-
dostoista. Aineistosta selvitettiin lisdksi pakkokeinojen maaria tarkastusmaariin
nahden yksikoittdin. Vertailulukuna kaytettiin ymparistdterveysyksikossa tarkas-
tusten kokonaismaaraa. Ymparistdvalvontayksikdssa vertailuluvuksi otettiin toi-
menpidepyyntdjen ja tarkastettujen kohteiden maara, koska nain saatiin parhai-
ten esille tarve pakkokeinojen kayttoon.

5.2 Laadullinen tarkastelu

Laadulliseen tarkasteluun otettiin kasiteltdvana olevan lainsaadannon mukaiset
pakkokeinot, lukuun ottamatta valiaikaisten kieltojen purkupaatdksia. Aineistosta
selvitettiin maéardaikojen pituuksia, tiedoksiantotapoja seké kuulemiskaytantdja.

Tarkempaan tarkasteluun otettiin maarallisesti suurin ryhma, eli elintarvikelain
mukaiset pakkokeinot. Naisté selvitettiin syitd, jotka ovat johtaneet pakkokeinojen
aloittamiseen ja oliko maarayksia noudatettu seuraavaan tarkastukseen mennes-
sa. Aineistoa haettiin sekd Tarkastaja-jarjestelmastd, ettd vanhoista paatospoyta-
kirjoista. Lisdksi haastateltiin kohteiden tarkastajia.
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6 Tulokset

6.1 Maarallinen tarkastelu

Taulukossa 1 on esitetty tehtyjen kuulemisten ja maaraysten maarat yksikoittain
tarkasteluajanjakson aikana.

Taulukko 1. Pakkokeinoihin liittyvien kuulemisten ja paatdsten maarat, esitutkinta-
pyynnot ja paatdsten tehosteiden asettamiset ymparistoterveys- ja ymparistovalvon-
tayksikdissa 2009-2011.

YTY YVY
Asu Pkk Teo Maa Yhteensa
Kuulemiset 97 28 13 28 0 166
2009 54 14 4 14 86
2010 18 11 4 6 39
2011 25 3 5 8 41
Paatokset
paallikko 111 e E E E 111
2009 55 55
2010 28 28
2011 28 28
lautakunta 3 18 1 2 0 24
2009 1 2 0 0 3
2010 2 9 1 1 13
2011 0 7 0 1 8
joista tehosteen asettaminen 3 1 1 2 7
Esitutkintapyynnot 9 0 0 1 0 10
2009 3 0 3
2010 5 1 6
2011 1 0 1

*Ytyssa pakkokeinopaatosten teko on delegoitu ymparistoterveyspaallikélle, yvyssa paa-
toksentekoa ei ole delegoitu.

Taulukosta havaitaan, ettéd pakkokeinoihin liittyvid kuulemisia ja paatéksia on
tehty eniten ymparistoterveysyksikossa: kaikista kuulemisista 58 % ja paatoksista
(paallikko- ja lautakuntataso) 73 % on tehty ytyssa.

Ymparistovalvontayksikdssa toimenpiteet ovat usein paattyneet kuulemisvaihee-
seen, ymparistoterveysyksiktssa néaita tapauksia oli vain 8 (9 % kaikista kuulemi-
sista). Ymparistoterveysyksikdssa kaytetddn usein vdliaikaisia kieltopaatoksia,
joista ei kuulla toimijaa. Tasta syystd kuulemisten maaréa on selvasti pienempi
kuin paatosten.

13



Delegoinnista johtuen ymparistéterveysyksikon paatokset ovat paallikkétason
paatoksia, lautakuntapaatdksia ovat vain uhkasakon asettamiset. Ymparistdval-
vontayksikdssa kaikki paatokset ovat lautakuntapaatoksia. Tasta syysta lautakun-
tapaatoksia on ymparistbvalvontayksikdssa selvasti enemman.

Maarayksen tehosteeksi on asetettu uhka ytyssa kolmesti, yvyssa nelja kertaa.
Teon maarayksissa uhkasakon asettaminen on lainsaadanndéllinen velvollisuus,
joten kaikki tehdyt maaraykset sisaltdvat myos tiedon asettavasta uhasta. Uhka-
sakko on maaratty maksettavaksi kerran tutkittuna ajanjaksona. Pakkokeinot
koskivat asunnon terveyshaittaa.

Vuosittaista jaottelua tarkasteltaessa havaitaan suurimman osan kuulemisista ja
paatoksista keskittyvan vuodelle 2009. Nain selvaa eroa vuosien kesken ei ole
havaittavissa ymparistovalvontayksikdssa, vaikkakin asumisterveyspuolella sa-
mana vuonna oli selvasti muita vuosia vahemman lautakunnan pakkokeinopaa-
toksia.

Esitutkintapyynt6ja oli tehty tarkasteltuna aikavalind ymparistéterveysyksikossa
yhdekséan, ymparistovalvontayksikdssa vain yksi. Esitutkinnan tuloksena seitse-
man kohdetta tuomittiin elintarvikerikkomuksesta sakkoihin. Yhdessa kohteessa
esitutkinta on viela kesken tutkinnan aikana selvinneiden muiden epakohtien joh-
dosta. Kahdessa tapauksessa esitutkinta ei johtanut syytteeseen. Toisessa tapa-
uksessa esitutkinta lopetettiin, koska kohde oli lopettanut toimintansa, eika mah-
dollista lainvastaista toimintaa voitu todentaa. Toisessa ymparistonsuojelulain
perusteella tehdyssa veneen uppoamiseen liittyvassa tutkintapyynndossa poliisi oli
todennut, etta rikosta ei ollut tapahtunut, eik& esitutkintaa ei tasté syysta jatkettu.

Taulukossa 2 on tarkasteltu pakkokeinojen jakautumista erillislainsaadannén mu-
kaan.

Taulukko 2. Pakkokeinoihin liittyvien kuulemisten ja paatdsten maarat ja esitutkinta-
maaréat lainsdadannon (elintarvikelaki, terveydensuojelulaki, jatelaki, ymparistonsuo-
jelulaki) mukaan jaoteltuna.

EtL % TSL % JateL % YSL % Yhteensa

Kuulemiset 93 56 45 27 16 10 12 7 166
Paatokset
paallikko 107 96 4 4 * * * * 111
lautakunta 3 13 19 79 1 4 1 4 24
Esitutkinnat 9 90 0 0 0 0 1 10 10

* Ytyssa pakkokeinopaatosten teko on delegoitu ymparistoterveyspaallikblle, yvyssa paa-
toéksentekoa ei ole delegoitu

Tuloksista nédhdéaan, etta yli puolet pakkokeinoihin liittyvistd kuulemisista on tehty
elintarvikelain perusteella. Reilu neljannes (27 %) kuulemisista on tehty tervey-
densuojelulain perusteella. Jatelain perusteella on tehty 10 % kuulemisista, ym-
paristénsuojelulain perusteella 7 % tapauksista.
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Paallikkotasolla 1ahes kaikki pakkokeinomaaraykset ovat elintarvikelain perusteel-
la annettuja, terveydensuojelulain perusteella on annettu muutama ravintolame-
luun liittyva paatos. Lautakuntapaatoksista 80 % on annettu terveydensuojelulain
perusteella.

Taulukossa 3 on esitetty ymparistéterveysyksikon ja ymparistbvalvontayksikén
paatoksista tehdyt oikaisuvaatimukset ja hallintovalitukset.

Taulukko 3. Ymparistoterveysyksikossa ja ymparistdvalvontayksikdssa tehdyista
pakkokeinopaatoksista tehdyt oikaisuvaatimukset ja hallintovalitukset vuosina 2009—
2011.

Valitukset YTY YVY Yhteenséa
Asu Pkk Teo Maa
Oikaisuvaatimus 4 * * * * 4
Valitus hallinto-oikeuteen 3 6 0 0 0 9
Valitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen 2 4 0 0 0 6
Ympéristokeskuksen valitukset KHO 0 2 0 0 0 2

*Qikaisuvaatimuksen voi tehda vain elintarvikelain mukaisista pakkokeinopaatotksista

Taulukosta havaitaan, ettd tehtyihin pakkokeinop&aatoksiin ndhden pakkokeinoi-
hin liittyvia valituksia on tullut melko vahan. Ymparistéterveysyksikossa samat
kohteet olivat tehneet oikaisuvaatimuksen seka valittaneet hallinto-oikeuteen ja
korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Selvasti eniten tehtyihin paatéksiin nahden vali-
tuksia tehdaan asumisterveysasioihin liittyvista paatoksista. Teo:n ja pkk:n paa-
toksista ei ole valitettu.

Hallinto-oikeus ja korkein hallinto-oikeus oli hylannyt valitukset kahta valitusta
lukuun ottamatta. Hallinto-oikeus totesi valitukset aiheelliseksi v. 2010 kahdessa
parveketupakointia koskevassa asiassa. Ymparistokeskus valitti tuomioista kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen.

Taulukossa 4 on verrattu pakkokeinomaaria tehtyjen suoritteiden maaraan. Suori-
temaaraksi on valittu ymparistoterveysyksikdlle vuotuinen tarkastusmaara. Ympa-
ristdvalvontayksikossa kuvaavampi suure oli asun ja teon osalta toimenpidepyyn-
tojen maara, pkk:n osalta tarkastettujen kohteiden maara, joka vastaa toimenpi-
depyyntdjen maaraa.
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Taulukko 4 Tehtyjen pakkokeinomaaraysten ja suoritteiden/ toimenpiteiden maarat
(kpl), seka maaraysten osuus suoritteista (%) vuosina 2009-2011.

YTY YVY
Asu Pkk Teo
Maaraykset 111 18 1 2
2009 55 2 0
2010 28 9 1
2011 28 7 0
Suoritteet/ toimenpiteet 8671 1183 196 857
2009 3004 398 87 256
2010 2862 436 66 316
2011 2805 349 65 285
Maaraysten osuus suoritteista (%) 1,3 1,5 0,5 0,2
2009 1,8 0,5 0,0 0,0
2010 1,0 2,1 1,5 0,3
2011 1,0 2,0 0,0 0,4

Taulukosta havaitaan, ettd suoritteiden ja toimenpiteiden maarat vaihtelevat sel-
vasti yksikoittain. Suurimmat suorite- ja pakkokeinomaarat ovat ytyssa.

Pakkokeinojen maara suhteessa suoritteiden maaréaén on kuitenkin ymparistoter-
veysyksikdssad samansuuruinen verrattuna ymparistovalvontayksikén asu:n maa-
riin, kummassakin maaraysten osuus on ollut hieman yli prosentin luokkaa koko-
naismaarasta. Teo:ssa ja pkk:ssa pakkokeinojen maara suhteessa tarkastusten
maaraan on selvasti pienempi.

6.2 Laadullinen tarkastelu, ymparistoterveysyksikko ja ymparis-
tovalvontayksikko

Taulukossa 5 on esitetty kuulemisten ja méaaraysten toimittamistavat ymparisto-
terveys- ja ymparistovalvontayksikossa.

Pakkokeinot oli aloitettu ytyssa 21 tapauksessa vdliaikaisella kieltopaattksella,
joten toimijoita ei ole naissa tapauksissa kuultu. Kuulemismaariin on laskettu
my6s ne kuulemiset, jotka eivét ole johtaneet paatoksiin. Tasta syysta kuulemis-
ten kokonaismaara on taulukossa 97 kpl.

Ymparistovalvontayksikon osalta tuloksia ei ole jaettu vastuualueittain tulosten
selkiyttdmiseksi.
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Taulukko 5. Kuulemisten (nyy = 97, nyy= 69) ja maaraysten (nyy = 111, ny,,~=21) toi-
mittamistavat ymparistokeskuksessa

Toimitustapa YTY YVY

kuule- maa- kuule- maa-

minen rays minen rays

(kpl) % (kpl) % (kpl) % (kp) %

Haastetiedoksianto 48 49 57 51 0 0 0 0
Karajaoikeuden haaste-
mies 0 0 2 2 0 0 0 0
Postitus saanti-
todistuksella 2 2 1 1 0 0 21 100
Postitus (séhkoposti,
paperiposti) 3 3 0 0 69 100 0 0
Muut tavat 8 8 0 0 0 0 0 0
Ei tiedossa 36 37 51 46 0 0 0 0
Yhteensa 97 100 111 100 69 100 21 100

*neuvottelu, tapaaminen, kuuleminen erillisella tarkastuksella

Taulukosta havaitaan, etta suurin osa ytyn kuulemisista (49 %) ja paatoksista
(51 %) toimitettiin toimijalle haastetiedoksiantona. Kahdessa tapauksessa méaa-
rayksen on toimittanut perille karajaoikeuden haastemies. Saantitodistuksella on
toimitettu kaksi kuulemiskirjetta ja yksi maarays. Kuuleminen oli toimitettu neuvot-
telussa tai erillisella tarkastuksella 8 % tapauksista. Vain kolmessa tapauksessa
kuulemiskirje on lahetetty tavallisella postilla tai sahkopostilla. Tassé on selva ero
ymparistovalvontayksikon toimintaan, jossa kaikki kuulemiskirjeet lahetetéan ta-
vallisena postina.

37 % kuulemisista ja 46 % maarayksista toimitustapaa ei ollut kirjattu Tarkastaja-
jarjestelmaan, eika haastetiedoksiannon todistusta l6ytynyt kohteen paperista.

Ymparistovalvontayksikossa jokainen kuulemiskirje oli toimitettu tavallisessa pos-
tissa. Lautakunnan antamat maaraykset on toimitettu postitse saantitodistuksella,
saantitodistusten allekirjoitetut versiot sailytetdan lautakunnan sihteerin kansios-
sa. Tarkastajaan ei ole valttamatta tehty erillistd merkintd& ajasta, jolloin kuule-
miskirje on postitettu tai saantikirje on vastaanotettu.

Taulukossa 6 on esitetty kuulemisajan pituudet vuorokausissa. Kuulemisajat las-
kettiin niistd tapauksista, joissa kuulemisen maardaika oli merkitty Tarkastaja-
jarjestelmaan.
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Taulukko 6. Kuulemisajan pituus vuorokausina, sekd kuulemisaikojen keskiarvot ja
kuulemisajan maksimipituus (Nyy,=80, Nasy=28, Np=7, Nieo=28). Koko ymparistokes-
kuksessa kuulemisaikojen keskiarvo oli 21 vuorokautta.

Aika (vrk) YTY YVY Yhteensa
% Asu % Pkk % Teo % %
Alle 7 13 16 0 0 0 0 1 5 14 10
7-13 24 30 4 14 0 0 2 9 30 22
14-27 39 49 18 64 4 57 16 73 77 56
28-42 2 3 5 18 2 29 3 14 12 9
Yli 42 2 3 1 4 1 14 0 0 4 3
Yhteensa 80 100 28 100 7 100 22 100 137 100
Keskiarvo 14 22 30 20
Max 48 43 75 42

Tuloksista havaitaan tarkasteltaessa seka ytyn etta yvyn tuloksia, etta yli puoles-
sa tapauksista kuulemisaika on ollut kahdesta neljaén viikkoa. Neljdnneksessa
tapauksista kuulemisaika on ollut yhdesta kahteen viikkoa. Alle viikon kuulemis-
aikoja on ollut vain 10 % tapauksista. Kuulemisaikojen keskiarvo on ollut tasan
kolme viikkoa.

Yvyssa kuulemisajat ovat olleet selkeéasti ytya pidempia: hyvin pieni osa kuulemi-
sista on ollut alle kaksi viikkoa, kuulemisajan keskiarvon sijoittuessa 24 vuorokau-
teen. Ytyssa alle kahden viikon kuulemisaika on ollut 36 % tapauksista, keskiar-
von ollessa tasan kaksi viikkoa.

6.3 Laadullinen tarkastelu, ympaéaristoterveysyksikko

Taulukossa 7 on esitetty maaraykseen johtaneet puutteet ryhmittain. Elintarvik-
keissa olevat puutteet saattoivat olla esim. puutteellisia pakkausmerkint6ja tai
lainsdadannon vastaisia lampétiloja. Puutteet toiminnassa olivat esimerkiksi sii-
vouksen laiminlyOnti tai puutteet omavalvonnassa. Puutteellisilla tiloilla tarkoitet-
tiin joko toimintaan soveltumattomia tai huonokuntoisia tiloja.

Taulukko 7. Maaraykseen johtaneet puutteet ymparistdterveysyksikossa (n=111).

Havaitut puutteet kpl %
Puutteet tiloissa 21 19
Puutteet toiminnassa 38 34
Meluun liittyvat ongelmat 4 4
Puutteet elintarvikkeissa 48 43
joista ensisaapumisvalvonta 21 19
Yhteensa 111 100
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Suurin osa (45 %) paatoksista koski elintarvikkeiden puutteita. Naistd paatoksista
puolet oli ensisaapumistoiminnan tarkastuksissa havaittuja puutteita asiakirjoissa
ja pakkausmerkinndissa. Yli kolmannes tehdyistd pakkokeinoista koski puutteita
elintarvikehuoneiston toiminnassa. Tiloille annettuja korjausmaarayksia oli vii-
dennes annetuista maarayksista. Terveydensuojelulain nojalla annettuja maara-
yksia oli nelja, jotka kaikki koskivat asuntoon kuuluvaa melua.

Taulukossa 8 on esitetty aika, joka on kulunut kuulemisesta maarayksen antami-
seen. Aika on laskettu niista tapauksista, joissa paatdsta on edeltanyt kuulemi-
nen. Tasta syysta tapausten kokonaismaara on paatésmaaraa pienempi.

Taulukko 8. Aika kuulemisen antamisesta paatbksen antamiseen ymparistoterveys-
yksikossa (n=90). Keskiarvo ajalle oli 30 vuorokautta, pisin aika 156 vuorokautta.

Aika (vrk) Kpl %
Alle 7 7 8
7-13 12 13
14-27 35 39
28-42 20 22
Yli 42 16 18
Yhteensa 90 100

Maarays on annettu suurimmassa osassa tapauksista (39 %) kahdesta neljaan
viilkkoa kuulemisen jalkeen, keskiarvon ollessa 30 vuorokautta. Viidesosassa
kuulemisesta maarayspaatoksen antamisen on kulunut neljasta kuuteen viikkoa.
Pisin aika kuulemisesta méaaraykseen oli 156 vuorokautta, kyseessa oli ongelmat
ravintolan siisteydessa.

Taulukossa 9 on esitetty, kuinka pitkd maaraaika maarayksessa esitettyjen epa-
kohtien korjaamiselle on asetettu.

Taulukko 9. Paatoksissa esitetty maaraaika (vuorokautta) puutteiden korjaamiselle (n
= 111). Keskiaika maaraajalle oli 16 vuorokautta, pisin aika 105 vuorokautta.

Aika (vrk) Kpl %
Valittdmasti 37 35
Alle 14 33 31
14-27 16 15
28-42 10 9
Yli 42 15 14
Yhteensa 111 100
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Taulukosta havaitaan, ettd joka kolmannessa tapauksista maaraaika on ollut va-
littdmasti. Valittomasti toimeenpantaviksi on yleensa esitetty ne puutteiden korja-
ukset, joissa ongelmana ovat olleet elintarvikkeisiin tai niiden kasittelyyn liittyvat
puutteet. Usein nadisséa tapauksissa tuotteet on saatettu havittaa jo ennen paatok-
sen tekoa. Melko pikaisia toimenpiteitd on vaadittu 31 %:ssa tapauksista, maara-
ajan ollessa alle kaksi viikkoa.

Pidempia maaraaikoja on mydnnetty niissa tapauksissa, joissa tilat ovat vaatineet
korjauksia. Yli neljan viikon maaraaikoja oli kasitellyista tapauksista lahes neljan-
nes. Maaraaika on useissa tapauksissa voinut olla myds maaraaika selvitykselle,
eli toimijan on tiettyyn maaraaikaan mennessa selvitettava, miten vaaditut puut-
teet saadaan korjattua. Keskiarvo toiminnan kuntoon saattamiselle oli 16 vuoro-
kautta, pisimméan maéardajan ollessa 105 vuorokautta. Pisimm&n méaaraajan ol
saanut toimija, joka harjoitti keskuskeittiotoimintaa pienissa ja sopimattomissa
tiloissa. Toimijalle annettiin mahdollisuus |6ytaa tarkoituksenmukaiset tilat pitkan
maaraajan turvin. Keskuskeittidtoiminta oli loppunut ko. tiloissa ennen maaraajan
loppua.

Kuvassa 1 on esitetty, onko maarayksenmukaiset toimenpiteet tehty maarayksen
jalkeen tehtyyn tarkastukseen mennessa.

M Toiminta kunnossa
H Toiminnassa puutteita

i Ei tarkastettu

Kuva 1 Ymparistoterveyspaallikon maaraysten noudattaminen. Maaréaajan jalkeen
tehdylla tarkastuksella havaitut puutteet (n=111).

Maarayksen mukaiset toimenpiteet on tehty 68 %:ssa kohteista jalkitarkastuk-
seen mennessa. Neljasosassa kohteita toimenpiteitd ei ollut tehty maaraajassa.
Toimijoille oli pddasiassa annettu lisamaaraaikaa. Maaraajan jalkeen tehdyilla
tarkastuksilla saatettiin myds havaita uusia, pakkokeinoja vaativia puutteita toi-
minnassa. Vain kolmessa tapauksessa puutteiden johdosta asetettiin pakkokei-
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non tehoste (taulukko 1), eikd missaan naista tapauksista tehostetta lopulta maa-
ratty taytantoon.

Yhdeksassa tapauksessa toimintaa ei ollut pystytty tarkastamaan maaraajan jal-
keen. Naissa tapauksissa toiminta oli joko loppunut tai tarkastuksen kohteena oli
ollut ulkomyyntitoimija, jonka vastaavaa toimintaa ei paasty tarkastamaan.

Taulukossa 10 on kuvattu elintarvikelain mukaisten pakkokeinojen hajaantumista
eri toimijoiden kesken.

Taulukko 10. Ymparistoterveysyksikdssa annettujen pakkokeinomaaraysten jakau-
tuminen eri toimijoille .

Toimijoiden maérd % Annettujen maardysten maard %

Yksi maarays 68 81 68 61
Kaksi maaraysta 10 12 19 17
Kolme tai useampia

maarayksia 6 7 24 22
Yhteensa 84 100 111 100

Taulukosta havaitaan, ettd maarayksia on annettu yhteensa 84 eri toimijalle. Suu-
rimmalle osalle toimijoista (81 %) on annettu vain yksi maarays. Kymmenelle
toimijalle oli annettu kaksi maaraysta ja kuudelle toimijalle kolme tai useampia
maarayksia.

Kun verrataan toimijoiden maaraa annettujen pakkokeinojen maaraan, havaitaan,
ettd pakkokeinot keskittyvat tietyille toimijoille. Kuudelle toimijalle on annettu yh-
teensa 24 maaraysta, eli seitsemaélle prosentille maarayksen saaneista on annet-
tu yli viidesosa kaikista maarayksista. Naista toimijoista oli tutkittuna ajanjaksona
tehty myos nelja esitutkintapyyntod. Yhtaan uhkasakkoa tai muuta maarayksen
tehostetta ei kuitenkaan ollut asetettu tai maaratty taytantdéon pantavaksi.
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7 Pohdinta

7.1 Yleista tuloksista

Pakkokeinojen kaytossa oli selva ero yksikoiden valilla: selvasti eniten pakkokei-
noja kaytettiin ymparistoterveysyksikossa, jossa myos tehtyjen tarkastusten maa-
ra oli suuri. Suhteessa tarkastus- tai toimenpidepyyntomaariin pakkokeinojen
maaréat olivat hyvin samankaltaiset asumisterveyspuolella kuin ymparistéterveys-
yksikéssa: hieman yli prosentti tarkastuksista tai toimenpidepyynnoéista johti pak-
kokeinoihin. Tuloksissa tulee huomioida, etteivat toimenpidepyyntdjen maara ja
tarkastusmaara ole taysin vertailukelpoisia lukuja. Tulos viittaa kuitenkin siihen,
etta suoritteiden maaran lisaantyessa myos pakkokeinojen maara lisdantyy.

Paivakoti- ja koulupuolella ja teollisuusvalvonnassa pakkokeinoja oli kaytetty
my0s suhteessa tarkastusmaariin selvasti vahemman kuin ympaéristéterveysyksi-
kossé tai asumisterveyspuolella, Maaperéa ja vesistt-vastuualueella ei kertaakaan
tutkittuna ajanjaksona. Paattsten delegointi ymparistoterveyspdaallikolle ja taten
mahdollisesti nopeampi kasittely ei siis nayttaisi olevan ainoa syy pakkokeino-
maarien vaihtelulle. Kyse voi osin olla vastuualueiden omista kaytanndista, joissa
painotetaan neuvotteluiden ja sopimisen kautta saatavia ratkaisuja. Ympariston-
suojelulainsdadannéssa seuraamukset lain rikkomisessa ovat vakavampia kuin
esimerkiksi elintarvikelainsdadannossa, joten tama voi nostaa kynnysta tehda
esitutkintapyyntoja poliisille. Maaraykset tai asetettavat tehosteet ovat sinallaan
samantyylisia kussakin lainsdadannossa.

Ymparistoterveysyksikdssa kasiteltiin vuonna 2009 selvasti enemman pakkokei-
noja kuin kahtena seuraavana vuonna. Tama saattaa johtua siita, etta ns. rastilis-
toja, seisomaan jaaneita hyvaksymispaatoksia alettiin kayda lapi aiempaa aktiivi-
semmin. Myds elintarvikealan laitosten uudelleenhyvaksymisen maaraaika ol
samana vuonna ja useat pakkokeinot koskivat laitosten toimintaa. Pakkokeinojen
menettelyohje uusittiin vuonna 2009, samalla annettiin siséista koulutusta ohjeen
kayttoon.

Lainsdddanndn mukaan tehdyn jaottelun perusteella tulokset eroavat hieman
vastuualueittain tehdysta jaosta. Terveydensuojelulain mukaiset pakkokeinot
erottuvat aineistosta selvemmin ja niiden perusteella on tehty esimerkiksi reilu
neljannes kuulemisista.

Paattksen tehosteeksi asetettavaa uhkasakkoa ja teettdmis- tai keskeyttamisuh-
kaa on kaytetty ymparistokeskuksessa erittdin harvoin. Kuitenkin joissain tapauk-
sissa tehostemenettely olisi voinut johtaa nopeammin lopputulokseen; samoja
toimijoita on maaratty lahes samoista asioista useita kertoja. Maarayksen tehos-
tamista esimerkiksi uhkasakolla on pidetty lilan aikaa vievana prosessina, jotta
siihnen olisi ryhdytty. Tuloksista havaitaan selvasti maaraysten kasautuminen
muutamalle toimijalle. Uhkasakkomenettelyn rohkeampi kaytté saattaisi vaikuttaa
erityisesti ndiden toimijoiden toimintaan.
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Uhkasakkomenettelyd useammin asia on siirretty poliisin esitutkintaan. L&éhes
kaikissa selvitetyissa tapauksissa syyttaja on tuominnut toimijan sakkoihin. Esi-
tutkintaan lahetetaan annettuihin maarayksiin nahden kuitenkin erittdin vahan
tapauksia.

Ymparistokeskuksen paatoksista on myoés valitettu hallinto-oikeuteen ja korkeim-
paan hallinto-oikeuteen. Suurimmassa osassa tapauksista oikeus on hylannyt
valituksen perusteettomana. Talla perusteella hallintolain mukaisia méaarayksia ja
periaatteita on osattu viranomaisessa noudattaa hyvin paatdksia laadittaessa.
Ymparistévalvontayksikon asumisterveyspuolen paatoksista oli valitettu selvasti
eniten. Yksi syy talle saattaa olla kiinteistoyhtididen tarve saada lisdaikaa velvoit-
teiden suorittamiseen. Paatds saa lainvoiman ja velvoittavuuden vasta valitusten
kasittelyn jalkeen ja kasittely eri oikeusasteissa voi vieda vuosia.

Kuulemiskirjeet on ymparistéterveysyksikdssa toimitettu asianosaisille usein
haastetiedoksiantona. Télle ei ole hallinnollisia velvoitteita. Kuulemisen toimitta-
misella haastetiedoksiantona voidaan kuitenkin varmistaa kirjeen nopea perille-
meno. Tarvittaessa asiaa voidaan kayda lapi toimijan kanssa kuulemiskirjetta
toimitettaessa ja usein nain tehdaankin. Ymparistévalvontayksikké on toimittanut
kuulemiskirjeet tavallisella postilla, joka sdastaa tarkastajien tyomaaraa, mutta
toisaalta kirjeen perillemenosta ei ole taytta varmuutta. Paatdsten kohdalla oli
aina kaytetty todisteellista saantia (haastetiedoksianto tai saantitodistus), kuten
hyva hallintotapa maaraa.

Useissa tapauksissa haastetiedoksiantona toimittamisesta ei [0ytynyt tietoa Tar-
kastaja-jarjestelmasta tai kohteen kansiosta. Haastetiedoksiantona viedysta paa-
toksesta ei ehka tehda merkintaa tai saasteté allekirjoitettua paperia, koska olete-
taan kaytannon olevan niin selva. Oikaisuvaatimuksissa ja valituksissa tiedok-
sisaantipaivalla on kuitenkin merkitystd, joten todisteellisesta tiedoksisaannista
tulisi aina l16ytya dokumentti.

Kuulemisajat ovat olleet molemmissa yksikdissa varsin pitkid, ymparistéterveys-
yksiktssa yli puolessa tapauksissa, ymparistbvalvontayksikdssa neljassa tapauk-
sessa viidesta kaksi viikkoa tai yli, joten asianosaisilla on ollut aikaa tutustua vi-
reilla olevaan asiaan. Ymparistoterveysyksikossa alle kahden viikon kuulemisai-
koja on kuitenkin selkedsti enemman. Asiaa ovat yleensa edeltaneet useat keho-
tukset, joten asia on harvemmin tullut toimijalle yllatyksené. Kyseesséa voi usein
olla my6s valittomia tai lahes valittdmia toimia vaatineet pakkotoimet, joten lyhy-
emmat kuulemisajat ovat perusteltuja.

Kuulemisesta itse maarayksen antamiseen ei yleensé ole kulunut yli neljaa viik-
koa. Kuitenkin 40 %:ssa tapauksista aika kuulemisesta maaraykseen on ollut yli
nelja viikkoa, pisimmilldan lahes puoli vuotta. Kuulemisen maaraajat ovat kuiten-
kin olleet reilusti lyhyempi&, joten maaraysten laatiminen vienyt runsaasti aikaa.
Toimijat ovat voineet pyytaa lisdaikaa vastineen laatimiseen (ei tulevan paatok-
sen maaraaikoihin) ja joissain tapauksissa vastineet ovat saapuneet reilusti myo6-
hassa. Tarkastaja on saattanut kuulemisajan jalkeen kayda viela uuden kerran
tarkastuksella kohteessa varmistamassa, ovatko epakohdat viela olemassa.
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Joissain tapauksissa maarayksen teko on vain unohtunut, kuten pisimman ajan
kohdalla. Tama ei lisda asian kéasittelyn tehokkuutta ja toiminnan uskottavuutta.

Paattksissa oleva maardaika toimenpiteiden teettamiseksi oli melko lyhyt, yli
60 %:ssa alle kaksi viikkoa tai valittémasti. Maaraaika on ollut tiedossa jo kuule-
misvaiheessa, joten vastineessaan toimijat ovat tarvittaessa voineet pyytaa lisa-
aikaa toimenpiteiden suorittamiseen. Suuremmille rakenteellisille korjauksille on
maarayksissa annettu hyvinkin pitkia aikoja (jopa kuukausia), joten toimenpitei-
den toteuttamiseen on varmasti ollut aikaa.

Seurantatarkastuksella, joka on tehty pakkokeinossa annetun maéardajan jalkeen,
on havaittu puutteita edelleen neljanneksella toimijoista. Toimijoita kohtaan on
voitu aloittaa uusia pakkotoimia tai toimintaa on kehotettu saattamaan lainmukai-
seksi. Pakkokeinojen kasautumisesta tietyille toimijoille havaitaan, ettd nama
keinot eivat ole tehokkaita epakohtien poistamiseen.

Hyvan hallintotavan mukaan toimijaa tulisi informoida, jos vireilla ollut asia rauke-
aa esimerkiksi kuulemiskasittelyn aikana. Ymparistdvalvontayksikfssa asian
paattamisesta ilmoitetaan aina kirjallisesti kohteelle paattokirjeella. Ymparistoter-
veysyksikdssa tata kaytantoa ei toistaiseksi ole ollut kaytdssa, mutta Eviran uusi-
en mallipohjien valmistuttua kaytantta on aloitettu.

7.2 Hyvan hallinnon periaatteet

Hyvéan hallinnon periaatteet ovat tulosten perusteella toteutuneet melko hyvin
pakkokeinojen kaytdssa. Tarkoitussidonnaisuuden osalta epaselvyyksia ei tutki-
musaineistossa nakynyt. Toimivaltuudet ovat olleet selkeitd, vaikka esimerkiksi
ymparistolainsdddannén perusteella toimivallan maaraytyminen voi olla joskus
epaselvaa. Toimivallan delegointi viranhaltijalle ei tulosten perusteella ole vaikut-
tanut pakkokeinomaariin ainakaan verrattaessa terveydensuojelulain ja elintarvi-
kelain mukaisia pakkokeinoja.

Suhteellisuusperiaatteen mukaan kaytettavien keinojen tulee olla kohtuullisia ja
jarkevassa suhteessa tavoiteltavaan paamaaraan nahden. Tutkimuksen perus-
teella kohtuuttomia keinoja ei ole kaytetty, joissain tapauksissa ehka paamaaraan
nahden turhan tehottomia keinoja.

Objektiviteettiperiaatteen tulisi taata toimijoille puolueeton kasittely. TAman toteu-
tumista voi harkita niissa tapauksissa, missd samaa toimijaa on jouduttu maa-
radmaan puutteiden vuoksi useita kertoja. Paatdksille on kuitenkin aineiston mu-
kaan ollut selva laillisuuspohja, eivatkd toimijat, joita kohtaan on aloitettu useita
pakkokeinoja, ole valittaneet paatoksista hallinto-oikeuteen.

Luottamuksensuojan mukaan kohteilla pitéisi olla varmuus sitd, etta paatdkset
ovat oikeellisia ja linjassa aiempien paatosten kanssa, yhdenmukaisuusperiaat-
teen mukaan kohtelun tulee olla tasapuolista ja johdonmukaista. Talla hetkelld
naiden periaatteiden toteutumista kannattaa seurata. Luottamuksensuojan ja
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yhdenvertaisen kohtelun pystyisi parhaiten varmistamaan riittdvan tarkan menet-
telyohjeistuksen ja valmiiden pakkokeinomallien avulla.

8 Jatkotoimenpiteet

Pakkokeinomenettelyéd varten olisi hyva laatia menettelyohje, jossa maaritettaisiin
suositukset kuulemisajoiksi ja myos esimerkiksi ajalle, joka saa kulua kuulemisen
maaréajasta maarayksen laatimiseen. TAma lisdisi pakkokeinojen tehokkuutta ja
taten vaikuttavuutta. Maardaikoja olisi myds hyva seurata tarkemmin, jotta esi-
merkiksi kuulemisen ja maarayksen valinen aika ei venyisi turhan pitkaksi.

Myds kirjaamiskaytannot Tarkastaja-jarjestelmaan tulisi yhdenmukaistaa. Tasta
on hy6tya paitsi asioiden tilastoinnissa, my6s esimerkiksi kasittelyaikojen pituuk-
sien seurannassa. Vanhoja paatoksia tarvitaan esimerkiksi hallinto-oikeuden vali-
tusten varalle ja tarvittavat tiedot 16ytyvat jarjestelmésta nopeammin, kun ne on
selkedasti merkitty. Talon sisalla tehtavét ja tyontekijat voivat vaihtua, jolloin tarvit-
tavien asiakirjojen ldytdminen voi olla vaikeaa ilman selkeda jarjestelyd. Selvat
tiedot kuulemisajoista ja paatdksenteosta ovat tarkeita paitsi asiakkaiden, myds
viraston oikeusturvan kannalta.

Kynnys pakkokeinojen kayttoon on ymparistokeskuksessa korkea johtuen menet-
telyn tydlaydesta. Tuloksista myds nahtiin, ettd uhan kayttdé paatdksen lisaksi ja
havaittujen vakavien puutteiden ilmoittaminen esitutkintaviranomaiselle tulisi kui-
tenkin olla, jos ei rutiininomaista, kuitenkin menettelyltdédn selkeda. Tama lisaisi
my06s pakkokeinojen vaikuttavuutta.

Ymparistoterveysyksikdssa valmiit pohjat ovat helpottaneet paattsten laatimista.
Kullekin lainsaadanndlle tulisi laatia pakkokeinopohjia, joiden lainmukaisuus tulee
varmistaa saannollisesti. Tama lisdisi myos asiakkaiden yhdenmukaista kohtelua.
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