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ESIPUHE

Kasilldi on tutkimusmatkani pédatos. Tutkimuksen tyonimi Yhzendisti tyisuojeln-
valyontaa etsimdssd kuvaa sekd minua tutkijana ettd tutkimuksen kohdetta. En
l6ytinyt yhtendistd tyosuojeluvalvontaa Suomesta, mutta l0ysin nayttod siitd, ettd
se on mahdollista tavoittaa. LOysin syitd miksi ty6suojeluvalvonta on eriytynyt
alueellisesti ja mitkd seikat sitd yllapitavat. Tutkimuksellisista thmettelyistd eli
kriittisestd arvioinnista huolimatta tutkimuksen tarkoitus on kehittda tyosuojelu-
hallintoa kohti yhteniistd ty6suojeluvalvontaa.

Tarkeimpind oppainani tieteelliselld tutkimusmatkalla ovat olleet ohjaajani
professorit Ilkka Ruostetsaari ja Tapio Raunio. Heididn tukensa ja opastuksensa
ovat olleet erityisen tarpeellisia, koska edellisesti tieteellisestd orientaatiostani on
aikaa lihes kolmekymmentd vuotta. MyOs esitarkastajien emeritusprofessori
Asko Suikkasen ja dosentti Pekka Kettusen lausunnot tarkensivat tutkimusta
kohti padmaiirdinsi. Ohjaajien kannustus on ollut erityisen tirkeda yksiniiselle
tutkijalle, joka pakertaa aiheensa kanssa eikd tiedd onko suunta oikea.

Tyosuojeluhallinto on ollut koko tutkimusmatkan ajan sekd kannustava kump-
pani ettd tutkimuksen kohde. Olen saanut kaiken pyytimaini avun ja enemmankin
mitd vain olen osannut kysya ja ihmetelldi. Olen keskustellut useiden ty6-
suojeluhallinnon tyontekijéiden kanssa monia tunteja kun he ovat opastaneet ja
valaisseet tietdni hallinnon ja valvonnan taustoihin ja historiaan. Tutkimusta
avittaneiden nimilista on niin pitkd ettei se tihdn sovi enkd tiedd missd kohtaa
listan katkaiseminen olisi kohteliasta. Nimet IOytyvitkin viitteistd ja ldhde-
luettelosta.

My6s tyomarkkinajirjestot on syytd mainita tutkimukseni mahdollistajana.
Olen saanut jirjestoiltd seka tukea ettd useita vinkkejd hyvista haastateltavista ja
padssyt erilaisiin ty6ryhmiin esittelemadn tutkimustani. Nama kontaktit ovat
rikastuttaneet ja vahvistaneet tutkimustani.

Tarkeimmat kiitokseni esitin kuitenkin yhteisesti kaikille haastattelemilleni
henkil6ille, silld ilman teitd tutkimus ei yksinkertaisesti olisi ollut edes mahdollista.
Tyosuojeluhallinnon toimintaa on tutkittu vuosien saatossa kovin vahin.

Haluan vield mainita eduskunnan ja Tampereen yliopiston kirjastot, jotka
avuliaasti toivat esiin oleellisia lahteitd, joiden tarpeellisuudesta tutkija ei tiennyt
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mitdan. Kun halutaan esimerkki pyyteettomasta asiakasldhtoisestd palvelusta, niin
kannattaa tutustua mainittujen laitosten toimintaan.

Tutkimusmatkani oli taloudellisesti mahdollinen vuorotteluvapaajirjestelman,
atkuiskoulutustuen ja Ty6suojelurahaston stipendin avulla. Tietenkddn kodin
tukijoukkoja ei saa unohtaa, silla olinhan puoli vuotta tiysin EVP eli elin vaimon
palkalla. Perheen pitkimielisyydestd saan olla kiitollinen kuten my6s siitd

patistelusta, mita tyttareni Pauliina sanoi kun valittelin kéyhan tutkijan osaani:
"MENE TOIHIN!”

Valkeakoskella kesakuussa 2020.

Aki Lappeteldinen
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Tutkimuksessa selvitetidn, missd mdédrin tyopaikkojen tyGsuojeluvalvontaa
toteutetaan alueellisesti eri tavalla eli toteutuuko valvonta tyopaikoilla yhteniisesti
eri puolilla Suomea. Tutkimuksen ennakko-oletuksena on, ettd merkittdva syy
tyosuojeluvalvonnan alueelliseen erilaisuuteen on valvonnan organisointi viiden
itsendisen aluehallintoviraston tyGsuojelun vastuualueen tehtidviksi.

Tyosuojeluhallintoa ja tyGsuojeluvalvonnan toteutumisen yhtendisyyttd tyo-
paikoilla ei ole tutkittu tieteellisesti 2000-luvulla. Tama tutkimus arvioi tyo-
suojeluhallinnon rakennetta ja valvonnan toteutumista sekd hallinnon ettd
tyopaikkojen nakokulmasta. Tutkimus antaa sekd tieteellisesti perusteltuja
teoreettisia ettd hallinnon asiakkaiden nédkokulmia ty6suojeluhallinnossa
kidynnissi olevaan valvonnan yhteniistimiskehitykseen.

Tutkimuksen teoreettisena viitekehyksenid on hallinnon evaluaatiotutkimus,
joka tarkoittaa hallinnon toimivuuden arviointia kdyttija- ja asiakasnikokulmasta.
Tyosuojeluhallinto toteuttaa tyGpaikoille kohdistuvaa tydsuojeluvalvontaa tyo-
suojelutarkastuksina, jolloin hallinnon asiakkaita ovat tyOpaikat ja niiden
tyOnantajat ja tyontekijat.

Paiasiallisena tutkimusaineistona ovat valvontatietojirjestelma Veran raportit
ja niistd tehdyt 27 valvonnan alueellista vertailua sekd henkilohaastattelut, jotka



kohdistuvat 52:een tyosuojeluhallinnon, tydmarkkinajirjestojen ja tyopaikkojen
tyosuojeluhenkil66n.

Tutkimuksessa on kolme pailukua: tyosuojeluhallituksen aika 1973-1993,
itsendisten alueellisten tyOsuojeluviranomaisten aika vuodesta 1993 lihtien
sisaltden tyomarkkinajirjestéjen roolin tyosuojelu-valvonnassa ja valvonnan
alueellinen vertailu.

Tutkimusmatkani kohti yhtenaistd tyopaikkojen ty6suojeluvalvontaa alkoi
ty6suojeluhallituksesta, joka perustettiin vuonna 1973 osana hyvinvointivaltion
rakentamista ja valtiojohtoista suunnitteluoptimismia. Valtiollinen ty6suojelu
koottiin yhden ministerioén alaisuuteen. TyOsuojeluhallituksen aikana oli keskus-
johtoinen, ainakin osittain yhtendinen ty6suojeluvalvonta, mutta keskusviraston
toiminta ei onnistunut, koska tyonantajat vastustivat siti koko ajan pitden sen
toimintaa konspiratiivisena, vehkeilevina.

Tyosuojeluhallitus lakkautettiin vuonna 1993 osana keskusvirastojirjestelmin
purkamista 1990-luvun alun taloudellisen laman seurauksena. Valtion harjoit-
tamaa sddntelyd purettiin hallinnon kaikilla sektoreilla, ja hallintoa madallettiin
lihemmaksi asiakasta. Valtion merkitystd vihennettiin koko yhteiskunnassa ja
hyvinvointivaltiosta tehtiin kilpailuvaltio, jolloin markkinaliberalismi ja New
Public Management voimistuivat. Ty6suojeluhallituksen lakkautuksessa tehtiin
ehki muutakin politiikkaa; pirstaloimalla valvovaa hallintoa heikennettiin samalla
tyopaikoille kohdistuvaa keskitettyd valvonnan voimaa.

Itsendisten alueellisten tyosuojeluviranomaisten aikana vuodesta 1993 lihtien
entisten tyosuojelupiirien ja nykyisten aluehallintoviraston tyésuojelun vastuu-
alueiden toiminnallinen itsendisyys korostui. Hallinnon toiminnassa nikyy, ettei
tyosuojeluvalvonnalla ole yhteistid keskusjohtoa. Sosiaali- ja terveysministerion
tyo- ja tasa-arvo-osasto, jonka alaisuuteen tyosuojelu keskushallinnossa kuuluu,
toteuttaa Kansainvilisen ty6jirjeston ILO:n (International Labour Organization)
sopimusten tulkintaa, ettd tyosuojeluhallinto on riippumaton valvontatehtivai
suorittaessaan eikd ministerié siten puutu valvonnan alueellisiin menettely-
tapothin.

Tutkimus kisittelee my6s tyosuojeluhallinnon laajaa yhteistyota tyémarkkina-
jarjestojen kanssa. Jarjestot osallistuvat kaikkeen piatoksentekoon, jossa kasi-
tellidn hallinnon tavoitteita, painopisteitd, valvontaohjeita ja resursseja. Tutki-
muksessa arvioidaan edustuksellisen demokratian nikékulmasta korporatiivisen
etujirjestovaikutuksen ja hallinnon suhdetta riippumattoman tydsuojelu-
valvonnan paitoksenteossa ja toimeenpanossa.
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Tarkastuskertomuksiin perustuva alueellisen valvonnan vertailu osoittaa, etta
tyosuojelu-valvonta on eriytynyt vastuualueittain. Ty6paikkojen kunnossaolo
madritellddn usein eri tavalla, joten tarkastajien valvoma tyGturvallisuuden
minimitaso ei toteudu yhdenmukaisesti koko maassa. Siten velvoitteita korjata tai
poistaa tyoturvallisuusepakohtia annetaan eri tavalla ja lopputuloksena on se, ettei
tyonantajia kohdella tasapuolisesti.

Tutkimuksen johtopaitoksend on, ettd tyosuojeluvalvonta on osa kansallista
hallintotoimintaa ja laillisuusvalvontaa, ei alueellista tai paikallista hallintoa.
Tyosuojelu ei eroa toimialoittain maantieteellisesti, koska eri ammattialojen ty6
on pidpiirteissiin samanlaista koko maassa ja niiden ty6turvallisuus ei juurikaan
eroa maantieteellisesti. Tamidn vuoksi my6s tyosuojeluvalvonnan pitéisi olla
yhdenmukaista koko maassa.

Suomeen pitiisi perustaa Pohjoismaiden mallin mukainen tyésuojelun keskus-
organisaatio, joka koordinoisi yhtendistd laillisuusvalvontaa samalla tavalla kuin
Poliisihallitus, Syyttajalaitos ja uusi Tuomioistuinvirasto koordinoivat toimi-
alojensa laillisuusvalvontaa ja toiminnan menettelytapoja.

Avainsanat: tyosuojelu, tyosuojeluvalvonta, tyosuojeluhallinto, tyomarkkina-

jarjestot.
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ABSTRACT

Tampere University
Faculty of Management and Business

Political science

LAPPETELAINEN, AKI:

Towards uniform occupational safety inspection

Implementation and procedures of occupational safety and health labour
inspection in Finland

Doctoral thesis, 341 pages, 1 appendix.
Political science
June 2020

This study examines the extent to which workplace occupational safety and
health (OSH) enforcing is carried out differently across the Finnish regions, in
other words whether workplace enforcing is uniform across Finland. The
presupposition of the study is that an important reason for the regional disparity
in labour inspection is the decentralized organization of the inspection to by the
five independent divisions of occupational health and safety of the regional state
administrative agency.

The OSH administration and the uniformity of the implementation of OSH
in the workplace have not been scientifically studied in the 21st century. This
study assesses the structure and implementation of the OSH administration from
the perspective of both the administration and the workplace. The study provides
a scientifically justified analysis covering both theoretical and customers'
perspectives on OSH management and the ongoing integration of health and
safety enforcement.

The chosen theoretical approach of the study is the administrative evaluation
framework, which means assessing the functionality of administration from the
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user and customer perspective. The Labour Inspectorate carries out workplace
safety inspections in the form of occupational safety inspections, whereby the
customers of the administration are the workplaces and their employers and
employees.

The main research material are OSH inspection database Vera reports and
personal interviews carried out with 52 persons in the job protection
administration, labour organizations and employment OSH personnel.

The study consists of three main empirical chapters: the Labour Protection
Board, the Central Office 1973-1993, the independent Regional Labour
Inspectorate since 1993, including the role of labour organizations in labour
inspection and the regional comparison of labour inspection.

Shift towards an integrated job labour inspection started with the Labour
Protection Board which was established in 1973 as part of the construction of
the welfare state during the era of optimism in state-directed planning State
labour protection was brought together under one ministry. The Labour
Protection Board the system was center-led, at least regarding uniform
occupational health and safety enforcing, but the Board's operations were not
successful, mainly because the employers were opposed to it throughout its
existence.

The Labour Protection Board was abolished in 1993 as part of the dismantling
of the central office system that followed the economic recession in the early
1990s. State regulation in all sectors of government was decentralized and
administration was brought closer to the customers. The role of the state was
diminished in society as a whole and the welfare state became a competitive state,
with neoliberalism and New Public Management becoming stronger. Other
objectives were also part of the decision to abolish the Labour Protection Board;
at the same time, the fragmentation of supervisory authorities weakened the
efficiency of workplace control.

The era of the independent regional labour inspectorates since 1993
underlines the functional independence of the former OSH Inspectorate and the
current division of occupational health and safety of the regional state
administrative agency. The operation shows that there is no common central
management for labour enforcement. The Department for Work and Gender
Equality of the Social and Health Ministry, which is responsible for occupational
safety in central administration, interprets International Labour Organization
(ILO) conventions as meaning that the labour administration is independent in



carrying out its supervisory function. Thus, the Ministry does not interfere with
regional control procedures.

The study also deals with the extensive co-operation between the labour
protection administration and the labour market organizations. Trade unions are
involved in all decision-making concerning management objectives, priorities,
control guidelines and resources. The study examines the influence of corporatist
interest groups and the governance of occupational health and safety enforcing
decision-making and implementation from the perspective of representative
democracy.

A comparison of regional control based on inspection reports shows that
OSH control of occupational health and safety has varied between the regional
divisions. The condition of workplaces is often defined differently, so the
minimum level of occupational safety supervised by inspectors is not uniformly
applied throughout the country. Thus, obligations to remedy or eliminate
occupational safety deficiencies in workplaces are given different treatment and
the result is that employees are not treated equally.

The conclusion of the study is that health and safety control should be in the
competence of national administration and judicial review, not regional or local
administration. Occupational safety and health does not differ geographically by
industry, as the work of the various occupations is broadly similar throughout
the country and there is little geographical variation in occupational safety. For
this reason, labour inspection should also be uniform throughout the country.

Finland should set up the Nordic model of a more centralized OSH system,
which would coordinate an integrated review of legality in the same way as the
National Police Board, the Prosecutor's Office and the Court of Justice co-
ordinate the law enforcement and operational procedures of their respective
sectofrs.

Keywords: labour protection, labour inspection, labour administration, labour
market organizations.
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen kohde ja sen valinta

Tutkimukseni athe on tyOsuojeluvalvonnan toimeenpano ja menettelytavat
Suomessa. Tutkimuksen toteutukseen ja etenemiseen sopii hyvin, ettd metodi-
kirjallisuuden mukaan laadullinen tutkimus on usein kertomus etsimisestd (esim.
Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2009, 266). Tassia kertomus on tutkimusmatka
yhtendisen ty6suojeluvalvonnan etsimisesta.

Suomessa ty6suojeluvalvonnan toimeenpano on organisoitu vuodesta 1993
lihtien itsendisten alueellisten tyOsuojeluviranomaisten tehtiviksi. Ensin
valvontaa toteuttivat tyOsuojelupiirit, sittemmin vuodesta 2010 ldhtien alue-
hallintovirastojen tyosuojelun vastuualueet. TyOsuojeluvalvonta ndyttiytyi oman
tyosuojeluhallinnon valtakunnallisen koulutuksen suunnittelijan kokemuksesta
eriytyneen, joten sen syitd ja taustoja piti lihted tutkimaan. Lihdin etsimdin
yhteniistd valvontaa tyosuojeluhallituksen ajasta vuosilta 1973-1993 ja tutkimaan,
mitd  keskusvirastojirjestelmidn purkamisen myotd  tyOsuojeluhallituksen
lakkautus merkitsi valvonnan toteutumiselle. Keskusjohtoinen tydsuojelu-
valvonta oli tulla takaisin valtion lupa- ja valvontaviraston, Luovan perustamisen
yhteydessi vuonna 2021, mutta se kaatui Juha Sipilan hallituksen mukana. Tama
tutkimus tavoittelee siten ”juoneltaan etenevai kertomusta” (Alasuutari 2011, 32)
hallinnollisesti yhtendistyvin ty6suojeluvalvonnan historiasta. Hallinnollisesti
yhtendistyvin tyosuojeluvalvonnan siksi, ettd suomalainen tyGsuojeluvalvonta
koottiin yhden ministerién ja keskusviraston alaisuuteen vasta vuonna 1973, ja
siitd ldhtee timin tutkimuksen aikajinne.

Tutkimuksen lihtokohtana on siis tyosuojeluhallinnon ty6kokemukseni
kautta muotoutunut kasitys, ettd tyOsuojelun valvonnan lainsdddintod
toimeenpannaan ja sovelletaan eri tavalla eri puolilla Suomea. Kisitys valvonnan
alueellisesta erilaisuudesta muodostui tutkimuksen ennakko-oletukseksi ldhinnd
hallinnon arkisten kokemusten vuoksi. Tutkimuksen ennakko-oletusta testaan
haastattelujen, valvontaraporttien vertailun, sosiaali- ja terveysministerion
selvitysten ja hallinnon vertaisarviointien, Euroopan Unionin Johtavien
tyosuojelutarkastajien  komitean (SLIC) suomalaisen tyGsuojeluvalvonnan



vuosien 2005 ja 2014 arviointien sekd tyosuojeluhallinnossa tekemieni omien
havaintojeni kautta. Tutkimus on siten monien aineistojen triangulaatio, jossa
useista lahteistd kdsin pyritddn selvittimédan tapahtumien kulku ja lopputulos.
Tutkimuksen ennakko-oletuksesta johtuen kisilld on kertomus, jossa lihtokohta
paljastetaan, mutta tapahtumaan johtaneet syyt ovat selvityksen alla ja muodos-
tavat siten kertomuksen juonen.

Tutkimus liittyy laajempaan yhteiskunnalliseen kontekstiin  1990-luvun
valtionhallinnon keskusvirastojarjestelmin purkamisen kautta. Tastd nousee yksi
keskeinen tutkimusongelma, johon haetaan vastausta. Mitd keskushallinto-
viraston, tissd tapauksessa tyOsuojeluhallituksen, lakkauttaminen ja siiti seu-
rannut aluehallintoviranomaisten, silloisten tydsuojelupiirien itsendisyys vaikutti
tyosuojeluvalvonnan toimeenpanoon?

Tutkimuksen idea syntyi siis omakohtaisista kokemuksista, kun tyosuojelu-
hallinnon valtakunnallisen koulutuksen suunnittelijana totesin, ettd tyo-
suojeluvalvonnan menettelytavatl ovat eri tyosuojelun vastuualueilla, entisilld
tyosuojelupiireilld, erilaiset. Valtakunnallisen koulutuksen tavoitteena on tietysti
kertoa ”yksi totuus”, yksi valtakunnallinen menettelytapa siiti, miten tyo-
suojeluvalvontaa kulloisessakin aihepiirissi Suomessa toteutetaan. Tyoturvalli-
suuslainsaiddnnossidhin ei ole mitddn alueellisia tai maantieteellisid poikkeamia.
Tyé6turvallisuuden tyopaikoilla pitdisi olla maantieteellisesti yhteneviistd, koska
toimialatkaan eivit ole maantieteellisesti erilaisia: toimistotyo ja rakennustyo ovat
paasdantoisesti samanlaisia eri puolilla maata. Koulutustilaisuuksissa kuitenkin
huomasin, ettd aitheen kouluttaja ei voinutkaan kertoa yhtd yhteistd, valta-
kunnallista valvonnan menettelytapaa, silld itseniisille vastuualueille oli muo-
dostunut omia erilaisia valvonnan kaytidnt6jd, jotka heijastuvat valvonnan
toimeenpanoon, tyopaikkojen tarkastuksiin. Vastuualueiden itsendisyydesta
johtuen yhteisia menettelytapoja ei valttimattd otettu kayttéon, vaan alueet
saattoivat poiketa yhteisesti sovitusta ja toimia oman vakiintuneen menettely-
tavan mukaan. Tamid mahdollistuu siten, ettd tyOsuojelun vastuualueet ovat
tyosuojeluhallinnosta siddetyn lain (16/1993, 2§) mukaan riippumattomia
valvontatoimessaan. Samoin ne ovat asetuksen (176/1993, 1§) mukaan alueensa

I Tutkimuksessa kiytetddn termid valvonnan menettelytavat, koska katson sen olevan hieman
laajempi kisite kuin valvonnan keinot. Tydsuojeluhallinnon valvonnan keinoja ovat etupdissi
tarkastajan antamat velvoitteet eli toimintaohje, kehotus ja viliaikainen kiyttokielto kuten
myShemmin tarkemmin selvitin. Menettelytavat kuvaavat sitd miti ja miten keinoja kéytetdin eli
kuinka paljon velvoitteita kiytetddn, kiytetidnko pelkistddn toimintaohjeita vai my6s madrdajan
kanssa vai kiytetidinko samassa asiassa jilkivalvottavaa kehotusta.



itsendisia tyosuojeluviranomaisia, eli ne rinnastetaan itsendisissd toiminta-
tavoissaan riippumattomiin tuomioistuimiin.

Tilanne on kansalaisen oikeustajun kannalta vihintdankin haastava. Tama tuli
spontaanisti ilmi uusien tyOsuojelutarkastajien peruskoulutuksen yhteydessa,
jossa 100 prosenttisesti jokaisen koulutusryhmin kohdalla viimeistadn kol-
mantena koulutuspiivini joku uusi tarkastaja lausui ddneen, ettd ’eihdn timad voi
olla niin, ettd tyOsuojeluvalvonnan menettelytavat ovat erilaiset eri puolilla
Suomea”. Tilanteestahan seuraa se, ettd kansalaiset tai nykyiseen kilpailuvaltioon2
sopivammin sanottuna hallinnon asiakkaat (yritykset, tyGnantajat ja tyontekijat)
eivit ole yhdenvertaisia lain edessd, kun ty6suojelulainsiddinnén tulkinta ja
toimeenpano ovat alueellisesti erilaista Suomessa. Lakia voidaan tulkita ja soveltaa
alueellisesti hieman eri tavalla ja tulkinnat mahdollistavat erilaisia valvonnan
menettelytapoja. Tilanne rikkoo perustuslain (731/1999) kuudennen, yhden-
vertaisuuspykalin henked: Kansalaiset ovat yhdenvertaisia lain edessd”. Eivit
ole, jos lain tulkinta ja sen toimeenpano vaihtelevat eri puolilla maata.

Tilanteen ovat kokeneet himmentivaksi erityisesti valtakunnalliset ketju- ja
konserniyritykset, jotka ovat saaneet erilaisia tyosuojeluvaatimuksia ja -ohjeita
maan eri osissa. Ty6suojeluhallinnon voidaan urheilutermein todeta tarjoavan
yrityksille erotuomaripalveluja, jotta tydelamin pelisidnnot olisivat samalla tavalla
terveelliset, turvalliset, lailliset ja yhteneviiset tyopaikan sisilld ja tyopaikkojen
valilld. Siten onkin outoa, ettd kun yritys laajenee ja lihtee tavallaan vieraspeleihin
eri maakuntiin se kohtaa erilaisia pelisddnt6ja. Yritykset ja niiden tyontekijit eivit
ole yhdenvertaisessa asemassa keskendin.

Tilanne on sama kuin jos Suomessa olisi alueellisesti itsendinen poliisi.
Paikaupunkiseudun lomailija miettisi ajaako Lappiin Pohjanmaan vai Ita-
Suomen kautta. Pohjanmaan reitti olisi nopeampi, mutta sielld on tiukkuudestaan
kuuluisa liikennepoliisi: “Meilld kunnioitetaan lakial”. Iti-Suomessa oltaisiin
joustavampia: “Niilld selkosilla saa ajella vahin lutvikkaammin.” Ty6suojelussa
sama tilanne merkitsisi ddritapauksessa sitd, ettd yritys perustaa tai siirtad
toimintansa alueelle, jossa suhtaudutaan tyésuojelusdadoksiin joustavammin.

Tutkimuksen ensisijaisena tehtivina on siten selvittdd ja mahdollisesti nayttaa
toteen, onko tyosuojeluvalvonta erilaista maan eri osissa ja jos on, niin mista se
johtuu ja mitd vaikutuksia silli on ja mitd hallinnossa pitdisi mahdollisesti
muuttaa. Tutkimuskysymykset, joiden avulla tutkimuksen tehtivii selvitetddn
esitellddn luvussa 2.4.

2 Moraalitaloudesta, hyvinvointivaltion suunnittelutaloudesta ja nykyisestd kilpailuvaltion
kilpailutaloudesta Alasuutari 2017.



Tutkimuksen yhteiskunnallinen merkittavyys, relevanssi perustuu perustuslain
kansalaisille takaamiin yhteniisiin perusoikeuksiin, joista yksi on yhdenvertaisuus
lain edessd. Tama tutkimukselle merkitystd antava liht6kohta takaa tutkimus-
asetelman kiehtovuuden, joka motivoi tutkijaa eteenpiin, kun tavoitteena on
tuottaa yhteiskunnallista ja tutkimuksellista hyotyd kehittimiélld hallinnon
toimintaa ja tuotoksia paremmiksi (Clarkeburn & Mustajoki 2007, 59-60).

1.2. Tutkimuksen lahestymistavat ja nakokulmat

Tutkimus on laadullista eli kvalitatiivista tutkimusta, vaikka se sisiltdid melko
laajan tilastollisen eli kvantitatiivisen osuuden, jota nykyisin kutsutaan my6s datan
louhimiseksi. Laadulliseksi tutkimuksen tekee muun muassa se, etta siind pyritaan
ymmairtimain tutkittavaa imiotd. Tilld tavoitellaan ilmion merkityksen ja
tarkoituksen selvittimistd sekd kokonaisvaltaisen ja syvemmin kasityksen
saamista ilmiostd. Kaytinnossd tima tarkoittaa usein tilan antamista tutkittavien,
tissd tapauksessa haastateltavien henkil6iden, nidkékulmille ja kokemuksille.
(Hirsjarvi & Huttunen 1995, 174, 201.)

Tutkimus tarkastelee (hyvinvointi)valtion ja sen hallinnon kehitystd ja
merkitystd Suomessa, kun lihes koko keskusvirastojirjestelmin purkaminen
1990-luvulla supisti ja hajautti valtion hallintoa. En tavoittele kuitenkaan
hallinnon tai sen uudistuksen arviointia vaan policy-evaluaatiota, jossa
tarkastellaan toteutetun valtakunnallisen politilkan vaikutusten ja lopputulosten
arviointia kansalaisten, hallinnon asiakkaiden eli tdssd tapauksessa tyopaikkojen
nikokulmasta. (Temmes 1994, 11, 81-82.) Tavoitteena on tarkastella tyo-
suojeluhallintoa esimerkkind hyvinvointivaltion kriisiin ajallisesti liittynyttd
hallinnon uudistusta, keskusvirastojarjestelmdn purkamista liittden tapahtunut
laajempiin yhteyksiin. Hyvinvointivaltion kriisilld on tarkoitettu valtionhallinnon
kasvusta 1980-luvulla syntynyttd byrokratisoitumista ja rahoitusvaikeuksia. Naistd
kehittyi ainakin jonkinasteista hyvinvointivaltion luottamuspulaa ja kannatus-
kriisid 1980- ja 1990-lukujen vaihteessa. (Mt., 21.) Tarkoitus on siis tehda
tutkimusta, jossa “huomiota kiinnitetadn hyvinvointivaltion kriisin varjossa
toimeenpantujen uudistusten pitkdvaikutteisiin seurauksiin sekd tallaisten
uudistusten yleisiin ongelmiin ja odottamattomiin seurauksiin” (Mt., 30).
Politiikan tutkimuksen kielelle kdannettyna tarkastelen, tehtiinké Esko Ahon
hallituksen aikaisten 1990-luvun laman “vilttimittomien valtionhallinnon
taloudellisten sddstotoimien” (HE 328/1992, 3) varjolla muutakin polititkkaa?



Yhtend nakékulmana tutkimuksessa on ajatus (hyvinvointi)valtion hallinnon
ja palveluiden muutoksesta. Hyvinvointivaltion 1970-luvun rakentamisesta oli
siirrytty  1980-luvun  kukoistuskauden jalkeen 1990-luvulla hyvinvointivaltion
kehittimiseen ja sddtimiseen. 2000-luvulla endd ei juurikaan luoda uusia julkisia
interventioita yhteiskunnan toimintaan, vaan kehitetddn nykyisid jirjestelmid
toimimaan paremmin ja hallitummin. (Hill & Hupe 2002, 183.) Toiminnallisesta
hallinnosta, joka tekee uusia viliintuloja yhteiskuntaan ja talouteen, on siirrytty
saatelevain ja ohjaavaan hallintoon, jossa hallinto toimii erotuomarina varmistaen
perinteisten markkinatalouden toimijoiden mahdollisuudet toimia tarkoituksen-
mukaisesti. Hyvinvointivaltio on kehittynyt markkinatoimijuuden edistdjdksi ja
saatelijaksi sekd itse markkinatoimijaksi. Hyvinvointivaltiosta on tullut hyvin-
vointiyhteiskunta. Kehitystd on kuvattu myds hyvinvointivaltion muuttumisena
kilpailuvaltioksi. (Alasuutari 2017.) Hallinnon suorittama valvonta nihddan siten
my6s palveluna kansalaisille ja markkinoille, kun se luo yhteiset pelisdidnnot ja
madrittelee esimerkiksi tyoturvallisuuden valtakunnallisen minimitason tyo-
paikoilla.

Tutkimusote on osin historiallinen ja siten pitkittaistarkasteluun perustuva. Se
tarkoittaa, ettd hallinnon menneisyys on huomioitu. On ollut vilttimitonta
selvittad, miten tihdn on tultu. Olen tehnyt tutkimusta uskoen historian
merkitykseen, ettd ei voi ymmartaid nykyisyyttd, jos el ymmirrd menneisyytta.
Vastaavasti tulevaisuutta koskevien ajatusten esittiminen olisi tdysin tuulesta
temmattua, ecllei niiden taustalla olisi kisitystd siitd, mitd aikaisemmin on
tapahtunut (Heiskala & Luhtakallio 20006, 9). Siten on ollut vilttimatonta selvittad
tyosuojeluhallituksen aika vuosina 1973-1993, koska tuolloin Suomessa oli
keskusjohtoinen ty6suojeluvalvonta. Samalla olen huomannut, etti toteutan
modernia organisaatioteoreettista oppimiskisitystd, jonka mukaan maailma ja
hallinto on kompleksinen, hajautunut ja verkostomainen. Sen tutkija joutuu siten
tavoittelemaan  kokonaisuuksien — ymmartimistd, makrotason  ilmi6ihin
keskittymistd ja ison kuvan maalaamista. (Virtanen 2007, 234.) Teen tutkimusta
isolla pensselilld, joskus jopa telalla, jolloin asioiden yksityiskohdat menettivit
merkityksensi ja usein unohtuvat, koska tirkeinti on kokonaisuuden, ison kuvan
saavuttaminen.

Historiallisuus my0s toteuttaa ja auttaa tutkimuksen selittdvaa tutkimusotetta,
koska asioiden historiallinen tausta, kehityskulku vaikuttaa asioiden nykyiseen
tilaan eli miksi asiat ovat ndin ja/tai miksi asiat eivit muutu. Pyrin siten
kausaaliseen pidttelyyn eli syy- ja vaikutussuhteiden l6ytimiseen. Laadulliselle
analyysille tyypillisesti toteutan induktiivista paittelyd, jossa pyrin tekemiin



yleistyksid ja paitelmid aineistosta nousevien seikkojen perusteella (Eskola &
Suoranta 1998, 65). Selittivin tutkimusotteen mukaan tutkimuksessa havaittuun
tietoon lisitdan jotain, jotta ymmartdisimme mistd on kysymys. Tama jokin on
arvioiva tulkinta. Silloin pitda etsid ilmididen syitd. Peter Liptonin (2004) ajatuksia
mukaillen paittelemalld padstaan parhaaseen selitykseen. Niin pdadytiin tiedon
yleistettavyyteen ja sovellettavuuteen, joka on yksi tieteellisen tutkimuksen
tavoite. (Virtanen 2007, 127.)

Selittdvalld ja historiallisella otteella tarkastelen tutkimuksessa sitd, miksi tyo-
suojeluvalvonnan tilanne on nykyisen kaltainen, miten tihin on tultu. Haen
perusteluja ja selityksid, etsin toiminnan syitd ja tarkastelen seurauksia.
Tutkimuksessa selvitetddn ensin, onko valvonta alueellisesti eriytynyttd, miten
mahdollinen valvonnan erilaisuus ilmenee ja lopulta mitd vaikutuksia silld on.
Tarkoitukseni on Ilkka Niiniluotoa (2002, 30) mukaillen tarjota oikeaa tieteellistd
tietoa, oikea kisitys tutkittavasta kohteesta, tyGsuojeluvalvonnasta selityksen
kanssa.

Tama tutkimus ei pelkistiddn yritd kertoa miten johonkin tavoitteeseen tai
tilaan padstidn, vaan se on siind mielessa arvosidonnainen, ettd se olettaa, ettd
yhdenmukainen tydsuojeluvalvonta olisi tavoittelemisen arvoinen asia. Max
Weberin (1949) ajatuksen mukaan tiede ja arvottaminen pitéisi jyrkésti erottaa
toisistaan eli tieteellisen tutkimuksen pitéisi olla arvovapaata. Objektiivinen tiede
el saisi ottaa kantaa sithen, miki on oikein, mutta se voi kertoa, miten oikeaa asiaa
tai tilaa voi tavoitella. Tieteen arvovapaus on siten kuin suunnistajan kartta, joka
ei kerro, minne pitda mennd, mutta se kertoo, miten sinne péaastain. (Raatikainen
2004, 140.)

Hallinnon arviointi edistdd myos hyvin julkisen hallinnon ja demokraattisen,
osallistavan hallinnon periaatteita, kuten hallintotoimenpiteiden avoimuutta ja
hallinnon lipindkyvyyttd. Arvioinnilla on siten iso yhteiskunnallinen tehtavi,
jossa arviointi ndhdddn yhteiskunnallisen kehityksen tukijana, yhteiskunnallisen
hyvin edistdjini ja kansalaisia osallistavana’ tekijani. (Virtanen 2007, 16, 38.)

Kun tutkimuksen kohde on julkishallinto ja julkiset organisaatiot, niiden
kuuluu olla avoimia julkiselle tarkastelulle eika niiden yksityisyyden suoja ole tdssa
suhteessa oleellinen — painvastoin. Tutkimus ja julkiset organisaatiot tavoittelevat
yhteistd hyvia, joten niiden pitdd sallia julkinen ja kriittinen tarkastelu. (Makinen
2006, 119.)

3 Arvioinnista kansalaisia osallistavasta nakokulmasta Ahonen 1999.



My6s hallinnon arviointitutkimuksessa pitaa tieteellisen tutkimuksen yleiset
metodit toteutua. Ne on Antti Eskola (2009, 180) muistelmissaan hienosti
kiteyttanyt:

"Tieteen tulokset eivit saa olla kenenkdian omaisuntta, vaan niiden tulee olla ybteisii

Ja ne on julkistava avoimesti [universalismi ja kommunismil, Tutkijoilla voi olla
erilaisia motiiveja, mutta instituutiona tieteen tulee olla rigppumaton eduista ja pyyteisti
[pyyteettimyys|. Naiden sijasta tiedettid pyorittavit jatkuva epdily ja sithen littyvat
Jjarjestelmdlliset menettelytavat, joilla jokaisen vditteen todenperiisyyttd foetellaan
[drjestelmallinen epaily].”

1.3. Tyosuojelu ja sen hallinto tutkimuksen kohteena

Tdma tutkimus osoittaa, ettd venildisen taloustieteilijin Nikolai D. Kondratjevin
1920-luvulla kehittimit “yhteiskunnan pitkit aallot™’, pitkit syklit toteutuvat
suomalaisen tyosuojeluvalvonnan historiassa. TyOsuojelu Suomessa alkoi
hallinnollisesti hajanaisena ja heikkona ammattientarkastuksena ja ty6vien-
suojeluna 1800-luvun lopussa. Se koottiin yhden ministerién ja keskusviraston
alaisuuteen vasta vuonna 1973 tyosuojeluhallituksen perustamisen yhteydessi,
josta se hajautettiin itseniisille aluehallintoviranomaisille jo vuonna 1993, ja taas
vuonna 2021 sitd oltiin kokoamassa yhden wvaltakunnallisen viranomaisen
alaisuuteen. Siten tutkimus jasentdd hallinnollisesti yhdistyvin tydsuojelun
historiaa.

Tyosuojelu on lakisaiteistd toimintaa, jolla jarjestetdan tyopaikan tyGymparisto
ja ty6olosuhteet tyontekijille turvalliseksi ja terveelliseksi. Tyosuojelun tavoit-
teena on ehkiistd, vihentai ja poistaa tyOsta tai tyooloista atheutuvia tapaturmia,
ammattitauteja sekd terveydelle haitallista fyysistd ja psyykkistd kuormitusta.
Ty6suojelun pidiasiallinen ja tirkein kohde on ty6ympairisto, jonka terveyttd
uhkaavat vaarat ja niistd atheutuvat terveyshaitat tulee selvittaa, ehkiista ja poistaa
tai ainakin saada hallintaan. TyGsuojeluun kuuluu myds perinteisen tyo-
turvallisuuden lisdksi tyGterveyshuolto, tyOaikasuojelu, naisten, nuorten ja
vajaakuntoisten suojelu sekd tyontekijoiden tySsuhteet. TyGsuhteiden ehtojen
tulee olla lailliset, oikeudenmukaiset ja asianmukaisesti sovitut. Tyosuojelun tasoa
tyopaikalla valvotaan viranomaistoimintana tyosuojelutarkastajien tekemilld
tyOpaikkatarkastuksilla.  (Tyosuojelun  valvonta 2016, 9; STM 2018b.)
Tyo6suojelun historia on osin erityistd sosiaalipolitiikkaa, silld se alkoi Suomessa

4 Kondratjevin aalloista mm. Kamppinen ym. (2003, 260-262) ja Wilenius (2015, 55-61).



tyovaensuojeluna  1890-luvulla ja esimerkiksi ensimmadisten ammattien-
tarkastajien alaisina toimivien kunnan tarkastajien tehtivini oli tarkkailla my6s
tyovaeston asunto-oloja (Hoskola 1999, 31).

Nykyinen ty6suojeluhallinto Suomessa koostuu sosiaali- ja terveysminis-
teri6std (STM) ja sen alaisesta tyosuojeluosastosta (1.9.2017 alkaen ty6- ja tasa-
arvo-osastosta) sekd aluehallintovirastojen viidestd tyosuojelun vastuualueesta.
Ministerio ja sen osasto edustavat valtion keskushallintoa ja tyosuojelun vastuu-
alueet valvontaa toteuttavaa aluehallintoa. Vuosina 1973-1993 ty6suojeluhallinto
oli kolmiportainen, kun ministerion ja silloisten tyosuojelupiirien vilissa oli vahva
keskushallinto, ty6suojeluhallitus, joka ohjasi ja valvoi tysuojelupiirejd. Nyky-
lainsdadinnén mukaan (16/1993 laki tyésuojeluhallinnosta) ”tyosuojeluhallinnon
on ministerion johdolla huolehdittava alueellisesta tyésuojeluvalvonnasta”. Siten
ministerion ja sen osaston katsotaan olevan vastuussa tyosuojelun kehittimisesta
ja tyosuojeluvalvonnan kokonaisuudesta. Ty6suojelun vastuualueiden tyésuojelu-
tarkastajat toteuttavat kiytinnon valvontaa eli tekevit tarkastuksia tyGpaikoilla.
Sosiaali- ja terveysministerié on kuitenkin tyOssd kaytettdvien tuotteiden ja
laitteiden turvallisuutta ja vaatimustenmukaisuutta valvova markkinavalvonta-
viranomainen (valvontalaki 44/2000, 2§).

Tutkimuksessa kaytetty edelld mainittu ty6suojeluhallinnon mairitelmi eroaa
tyosuojelun valvontalain (44/2006) soveltamisohjeessa kiytettavistd mairitel-
mistd, jossa todetaan, ettd “tyosuojeluhallinnolla tarkoitetaan [pelkastddn, lisdys
AL] aluehallintovirastoja”, mutta kuitenkin jatketaan, etti “tyosuojeluhallinnon
tehtivi on sosiaali- ja terveysministerion johdolla huolehtia tyGsuojelun
alueellisesta ohjauksesta ja valvonnasta” (Tyosuojelun valvonta 2016, 10).
Valvontalain soveltamisohjeen kirjoittajat, tySsuojeluosaston sadddsyksikon
johtavat lakimiehet ovat mielenkiintoisesti jattineet tyosuojeluhallintoa johtavan
hallinto-organisaation pois hallinnon mairitelmasti. Tyosuojeluhallintoa johdet-
taisiin sen ulkopuolelta. Niin voi toki ollakin, mutta silloin pitdisi puhua myo6s
tyomarkkinajarjestoistd, jotka vaikuttavat lakisadteisesti tyGsuojeluhallintoon
tyosuojeluneuvottelukunnan kautta.

Ministerion kokonaisroolia kuvaa se, ettid sosiaali- ja terveysministerion
nykyinen ty6- ja tasa-arvo-osasto middrittelee tyOsuojelun vastuualueiden
vuosittaisen rahoituksen ja ohjaa valvontatoimintaa vuosittaisin tulostavoittein.
Siten ty6- ja tasa-arvo-osasto padattda valvonnan tavoitteet, mutta ei puutu
varsinaiseen tyopaikkojen tarkastustoimintaan. Talld toteutetaan YK:n alaisen
Kansainvilisen tydjirjeston ILO:n sopimuksen nro 81 kuudennen artiklan
mukaista tyosuojelun valvontatoiminnan riippumattomuutta (ILO 2005, 152).



Tyo- ja tasa-arvo-osasto laatii kuitenkin yhdessd vastuualueiden ja sidosryhmien
kanssa valvonnan nelivuotisen hallituskauden pituisen runkosuunnitelman, joka
sisaltdid muun muassa viranomaisaloitteisen valvonnan painopisteet, joista
edelleen johdetaan valvonnan vuosittaiset tulostavoitteet. Viranomaisaloitteinen
valvonta (VAV) kattaa nykyisin yli 80 prosenttia kaikista tyopaikkatarkastuksista,
loput ovat asiakasaloitteisia (AAV) tarkastuksia. Hallinnon sidosryhmiyhteistyon,
etupadssa  tyomarkkinajirjestojen  kautta  valmistellaan  valtakunnalliset
valvontaohjeet. Ministerié ei siis kuitenkaan puutu varsinaiseen tyOpaikka-
valvontaan, joten ty6suojelun vastuualueet ovat tuomioistuimiin rinnastettavia
itsendisia ja riippumattomia tyosuojeluvalvonnan toimeenpanijoita ja lain-
tulkitsijoita.

Suomalaista tyosuojeluhallintoa ja -valvontaa ei voi tarkastella ilman tyo-
markkinajirjestoja. Niin keskeisessa roolissa ne talld hallinnonalalla ovat olleet jo
hallinnon alkuajoilta 1800-luvun lopulta lihtien. Pauli Kettunen (1994) on
todennut, ettd tyomarkkinajirjestoilld (ammattiyhdistyslitkkeelld) ja tyosuojelulla
on sama osallistumisen ja edustuksellisuuden historia tyopaikoilla.

Tyomarkkinajirjestjen ja muiden etujirjestojen vaikutusvaltaa yhteiskuntaan
ja valtionhallintoon kutsutaan korporatismiksi. Erilaisten jirjestéjen toiminnan
katsotaan edustavan pluralistista yhteiskuntaa, jossa yhteiskunnallinen pédatok-
senteko muodostuu erilaisten intressien yhteensovittamiseksi. Niin ollen timi
tutkimus liittyy osaltaan jirjestovallan ja korporatismin tutkimukseen.

Tyosuojeluhallintoa ja tyosuojeluvalvontaa hallinnollisena kokonaisuutena ei
ole tutkittu tieteellisesti 2000-luvulla. Viimeisin hallinnon kokonaisuutta ja sen
toimintaa tarkasteleva tutkimus on Tapio Klemolan Tydsuojeluballinto ja tyisuojeln-
viranomaisten  toimivalta vuodelta 1999. 2000-luvun opinndytetyot ja muut
tutkimusty6t ovat keskittyneet johonkin ty6turvallisuuden osatekijddn tai
tyosuojeluun tietylld toimialalla tai jossakin yrityksessa usein tapaustutkimuksina.
Viimeisimmissd tyosuojeluun liittyvissa tutkimuksissa korostuu henkisen
tyosuojelun arviointi toimiala- ja tyOpaikkakohtaisesti. Sosiaali- ja terveys-
ministerién tyosuojeluosasto on tehnyt useita tassikin tutkimuksessa kaytettyja
tyosuojeluvalvonnan kokonaisuuteen ja kaytintoon littyvid hallinnon sisalle
tarkoitettuja selvityksia erityisesti 2000-luvun alkupuolella.

Viimeisin tyosuojeluun liittyva viitoskirja on Jaakko Virkkusen Ty6paikka-
tarkastuksen ristiriidat ja niiden ylittdmisen mahdollisuudet, tutkimus
keskusteluun perustuvan tyon vilineistd ja tuloksellisuudesta vuodelta 1995.
Virkkunen tarkastelee tutkimuksessaan ty6suojeluvalvonnan toteutumista
nimenomaan tarkastustoiminnasta ja -tapahtumasta kisin. Tutkimus keskittyy



valvontatoimessa hyvin pitkilti vuorovaikutusprosessiin  tarkastajan  ja
tarkastukseen osallistuvien kesken. Virkkunen ei ota merkittidvisti kantaa
tyosuojeluvalvonnan organisaatioon, joka toimi tutkimuksen tekovaiheessa
ty6suojeluhallituksen alaisuudessa. Kisilld oleva tutkimus sen sijaan tarkastelee
tyosuojeluvalvontaa pelkistidn organisatorisesta ndkokulmasta, jolloin ty6-
paikkatarkastuksia arvioidaan wvain tarkastajien antamien velvoitteiden ja
tyopaikan kunnossaolon kautta.

Valtio- ja hallintotieteellisesti timin tutkimuksen viitekehykseen sopii hyvin
Asko Suikkasen Turun yliopiston sosiaalipolitiikan julkaisu Tydsugelu ja
vallankdytto — “Safety First” tyosuopelun genesiksend. Vuodelta 1985 oleva tutkimus
kuvaa wvaltiollisen tyGsuojelun syntyd 1970-luvulla osana hyvinvointivaltion
rakentamista. Tutkimus kisittelee my6s tyomarkkinajirjestojen kasvavaa
vaikutusvaltaa, korporatismia osana ty6suojelun ja hyvinvointivaltion kehitta-
mistd. Suikkanen tarkastelee my6s niitd poliittisia ja yhteiskunnallisia intohimoja,
joita ty6suojeluhallituksen perustamiseen erityisesti kansandemokraattien
keskuudessa liitettiin. 1970-luvun politisoitunutta aikaa hyvin kuvaavia pro gradu
-tutkielmia ovat Erkki Asikaisen Tydsugjelu valtiomonopolistisessa kapitalismissa
vuodelta 1975 ja Jorma lkolan Tydsuojelu ja tyivienliikkeen tydsuojelun kebittiniis-
tayoitteet vuodelta 1970.

Tille tutkimukselle vertailuaineistoa 16ytyy melko tuoreesta Poliisihallituksen
perustamisesta vuonna 2010 ja kédynnissd olevasta tuomioistuinlaitoksen
organisoimisesta yhdeksi Tuomioistuinvirastoksi, joka aloitti vuoden 2020 alusta.
Niissd molemmissa laillisuusvalvonnan tdytint66npano-organisaatioissa on
nykyisin pdddytty keskitetympddn hallintoon. Kehityksen taustalta 16ytyy
perusteluina muun muassa poliittisen ohjauksen etdannyttiminen ja hallinnon-
alan yhteisen toimintatavan vahvistaminen. On siis uudestaan paddytty vahvis-
tamaan keskushallintoa ja tehty toimeenpanevan paikallishallinnon ylipuolelle
yhteistoimintaelin eli toimintaa koordinoiva johto-organisaatio.

1.4. Tutkijan rooli

Valitsin tutkimusaiheeni ja ryhdyin tutkimuksen tekemiseen tdysin oman valintani
mukaan. Tutkimus ei siis ole millidn tavalla tilaustutkimus eikd tyosuojelu-
hallinnon sisdltd syntynyt ehdotus tutkia asiaa. Tultuani tyGsuojeluhallintoon
koulutussuunnittelijaksi vuonna 2008 aihe alkoi pikkuhiljaa minua kiinnostaa ja
totesin usein tyOkavereilleni, ettd jonkun pitdisi tutkia tyosuojeluvalvonnan
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erilaisuutta kunnolla — tieteellisesti. Kun sitten muista syistd padtin pitaa tyossini
taukoa eli jiddd vuorotteluvapaalle, huomasin pikkuhiljaa kiinnostukseni
tutkimustyota kohtaa kasvaneen. Paluu jatko-opiskelijana yliopistolle olikin mitad
mieluisin. Olen usein sanonut, ettd opiskeluaika oli parasta aikaa elimissani; se
tekemisen ja menemisen vapaus eli tieteenteon, opiskelun autonomia! Palasin
nimenomaan mukavuusalueelleni. Minulla oli sama tunne kuin Claes
Anderssonilla (2000, 139) 12:ta kansanedustajavuoden jilkeen:

"Ei ole sunrempaa etuoikentta kuin saada ifse pdattai ajankdytostidan, noundattaa
omaa rytmidan, totenttaa ideoitaan, tehdd tyotd intensiivisesti tai — olla tekemitti
mitdan.”

Jatko-opiskelijana olen myos pyrkinyt samaan elimisen tapaan, tunnelmaan,
johon Ari Hirvonen (2002, 45). viittaa antiikin Kreikan filosofi Herakleitosta
mukailevassa lainauksessaan:

"Elettisesti hyvd tutkinmus ei ole vain snorintumista ja tulostavoitteiden totenttamista,
vaan myds joutenoloa, ajan sallimista mietiskeleville ajattelulle ja  ithmettelylle
maatlman edessa.”

Sen olen kuitenkin joutunut toteamaan, ettei tutkijan ty6é yksindisyydessdin
olekaan niin auvoista kuin aikoinaan perustutkinnon opiskelu.

Koska tutkimus edustaa politiikan ja hallinnon toimeenpanotutkimusta, on
tunnettava ja ymmairrettivd toimeenpanevan organisaation toiminta, jotta
ymmirretddn miten kyseiset organisaatiot tyOskentelevit ja miten ne tulevat
kayttdytymain toimeenpannessaan hallinnon interventioita (Teittinen 1985, 41).

Aiheen omakohtaisen tuntemisen kautta pyrin toteuttamaan kontekstuaalista
analyysid, jossa kohteen arviointi suhteutetaan asian kontekstiin, toiminnan
ympiristoon, kehitykseen ja niiden reunaehtoihin. Niin toteutan konteksti-
sidonnaista sensitiivisyyttd, jossa tarkastellaan tutkimusaineiston asiayhteyksia ja
riippuvuusyhteyksid. Kontekstisidonnaisuutta kéytetddn ja tarvitaan myo6s
realistisessa evaluaatiossa, jossa selvitetddan, millaisessa kontekstissa jokin prosessi
tai mekanismi vaikuttaa ja tuottaa tuloksen. (Virtanen 2007, 158.)

Tyo6suojeluhallinnon  sisdiseen osallistujahavainnointiin  perustuva tutkijan
roolini antaa minulle riittdvisti taustatietoa aihepiiristd, jotta olen liht6kohtaisesti
eettisesti turvallisella ja varmalla tutkimusalueella. Tunnen hallinnon toiminta-
tavat ja useimmat haastateltavista thmisistd. Koulutussuunnittelijana olin hyvin
lihelld aihetta, mutta en sen sisilld. Olin toteuttaja, en paitoksentekijd. Jos olisin
tyosuojelutarkastaja tai johdon jadsen, saattaisi helposti syntyi lojaliteettiristiriitoja
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ja huonoa omatuntoa, joissa pyoriessa ryhdytddn puolustelemalla selittelemain,
miksi asiat ovat ndin. Tutkimus on siis osin sisdistd ja osin ulkoista arviointia. Se
on siséista arviointia riittdvin kaukaa, koska ulkopuolinen arvioitsija nikee koko-
naisuuden usein paremmin. Oleellista on kuitenkin ty6roolin vaithtaminen
tutkijan rooliin kayttimilld ja kunnioittamalla arvioinnissa tieteellisia tutkimus-
metodeita, erityisesti pyyteettdmyyttd ja jarjestelmaillistd epdilyd. Sanonnan
mukaan litan moni tutkija on myynyt tutkijan moraalinsa arviointitutkimuksessa.
(Ahonen 1999, 121; Virtanen 2007, 145.)

Tutkiessani aihettani perusteellisesti olen kohdannut eettisesti haastavan
tilanteen, jossa olen joutunut pohtimaan, kuinka kriittisesti tyOnantajani tai
edustamani organisaation toimintaa voi tutkia joutumatta ongelmiin tyonantajan
kanssa tai muuten “tutkimuseettisiin tuskiin”. Tyontekijin ja erityisesti
virkamiehen pitdisi olla lojaali ty6nantajaansa kohtaan. Tama suhde on kitjattu
sekd tyGsopimus- ettd virkamieslakiin. Toisaalta tutkijan roolissa minun pitda
tietysti olla avoin ja kriittinen tutkimaani asiaa kohtaan. Kaikki pitaa huolellisesti
selvittdd tieteenteolle kuuluvalla kriittiselld otteella. (Clarkeburn & Mustajoki
2007, 43-44; Kuula 2011, 34-35.)

Kun puhuin tutkimuksen teostani ensimmaisia kertoja tyopaikallani, sain seka
tukea ja rohkaisua, mutta myos kommentin: ”T4lld et tule saamaan kovin paljon
ystavid ylakerrasta”. Sosiaali- ja terveysministerion silloinen tyésuojeluosasto
sijaitsi Tampereen virastotalolla tySpaikkani aluehallintoviraston ylimmissd
kerroksissa. Kertoessani sitten tutkimuksen teosta ja atheestani tyosuojeluosaston
osastopaillikélle ja valvontajohtajalle sain kuitenkin selkedd tukea ja hyvaksyntida.
Eettistd pohdintaa jouduin kuitenkin kdymaidn maineeni tiimoilta, ettei minusta
vain kasva kriittistd ja kiukuttelevaa tyontekijad, silld kritiikin esittiminen on
huomattavasti helpompaa kuin positiivisten, kehittdvien ehdotusten tekeminen
(Clatkeburn & Mustajoki 2007, 55). Toisaalta vaikean ihmisen maineen valtta-
minen pakottaa tekemiddn hyvid tutkimustyotd, jossa mahdolliset kriittiset
tulokset syntyvit hyvin tieteellisen kiytinnon eli eettisesti hyvin ja kestivin
tutkimustyon tuloksena.
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1.5. Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen johdannossa kuvaan tutkimustehtdvii, tutkimuskohdetta ja sen
valinnan perusteita ja esittelen tutkimuksen lihestymistapoja. Pohdin myds
tutkimuksen eettisid nikokulmia, kuten tutkijan roolia. Johdannossa maarittelen
my6s tutkimuksen kisitteet sekd kuvaan ty6suojeluhallintoa.

Toisessa luvussa kuvaan yhdenvertaisuutta, tysuojeluvalvonnan riippumatto-
muutta ja hyvai hallintoa sekd korporatismia, joiden viitekehyksissd tyosuojelu-
hallinnon toimintaa arvioidaan. Tutkimuksen teorialuvussa esittelen my0s
implementaatio- ja evaluaatiotutkimuksen pohjalle rakentuvan tutkimuksen
teoreettisen viitekehyksen. Politilkan implementaatio- eli toimeenpanotutki-
muksessa arvioidaan keskushallinnon péitosten toimeenpanon toteutumista
alue- ja paikallishallinnossa. Tdssd tutkimuksessa tarkastelussa on erityisesti
tyosuojeluvalvonnan alueellisen yhdenmukaisuuden toteutuminen. Evaluaatio-
tutkimuksessa arvioidaan julkishallinnon toimivuutta kayttdja- ja asiakas-
nikokulmasta eli tyosuojeluvalvonnan toteutumista tyopaikoilla. Luvussa
esitellidn my6s tutkimuskysymykset ja tutkimuksen metodit ja aineistot.
Tutkimuksen erityisina aineistoina ovat haastattelut ja tyosuojeluhallinnon Vera-
valvontaraportit.

Tutkimuksen analyysivaiheessa on nelja pailukua, joista kaksi ensimmaistd
toteuttavat osin tutkimuksen historiallista nakokulmaa: jotta ymmairretadn
nykyisyyttd, on tarkasteltava kehityskulkua, miten tihin tilanteeseen on tultu.
Kolmannessa luvussa tarkastelen ty6suojeluhallituksen perustamista, toimintaa ja
lakkautusta. Tyosuojeluhallitusta tarkastellaan kiintedsti hyvinvointivaltion
kehittymisen viitekehyksessd, esimerkkinid yhden hallinnonalan rakentamisesta
valtion keskitetysti johdetuksi toiminnaksi, osana hallinnon suunnittelu-uskoa
valtiollisten jirjestelmien kyvystd hallita yhteiskunnallisia ongelmia ja kehitysta.
Tyosuojeluhallituksen arvioinnissa nakokulma on keskitetyn hallinnon toimin-
nassa. Miten keskusviraston olemassaolo ja toiminta vaikutti tyopaikkatason
tyosuojeluvalvontaan ja mitd mahdollisia ongelmia siind oli? Luvussa kasittelen
my6s keskusvirastojirjestelman purkamista ja niitd poliittisia intohimoja, joita
ilmeni matkalla kohti markkinaehtoista kilpailuvaltiota. Aikajanne on 1960-luvun
puolivilistd 1990-luvun alkuun.

Neljannessa luvussa tarkastelen itsendisida tyosuojelupiireja ja myohemmin
tyosuojelun vastuualueita. Tdssd viitekehyksend on keskusvirastojirjestelmin
purkaminen, jonka mukaisesti my6s tyosuojeluhallitus lakkautettiin. Mitd tima
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silloisen hallituksen poliittisen ohjelman toteuttaminen tarkoitti tyosuojelu-
valvonnan kannalta? Muuttuiko valvonta, kun ajan hengen mukaan valtion-
hallintoa kevennettiin ja organisaatiota madallettiin? Peilaan tarkastelua hyvin-
vointivaltion muuttumiseen kilpailuvaltioksi, jossa valtion merkitystd yhteis-
kunnan toimintaan on uusliberalististen oppien mukaisesti vihennetty, ja
markkinataloudelle on annettu enemman tilaa. Luvussa tarkastelen tyosuojelua
ohjaavaa lainsdadint6d ja kansainvilisia sopimuksia. Arvioin alueellisten tyo6-
suojeluviranomaisten ja niitd ohjaavan ministerion toimintaa. Vertailen Suomen
tyosuojeluhallintoa Pohjoismaiden hallintoihin, peilaan ty6suojeluhallintoa
poliisihallintoon ja tarkastelen EU:n Johtavien tydsuojelutarkastajien komitean
(SLIC) Suomen ty6suojeluhallintoa koskevia arviointeja. Luvun johtopaitéksissa
arvioin tyosuojeluvalvontaa yhdenvertaisuuden ja hyvin hallinnon ndkékulmista.

Neljannessa luvussa tarkastelen myos tyomarkkinajirjestjen vaikutusta tyo-
suojeluvalvontaan. Kokonaisvaltaista tyosuojeluhallinnon ja -valvonnan tutki-
musta el vol mielestini tehdd huomioimatta tyomarkkinajirjestéja. Hallinnon
sidosryhmiyhteisty6td tehdddn erilaisissa neuvottelukunnissa ja ty6ryhmissa.
Tyomarkkinakeskusjirjestot osallistuvat tyosuojeluneuvottelukunnassa kaikkeen
ty6suojelun tavoitteiden, painopisteiden, valvontaohjeiden ja resurssien maarit-
telyyn. Ty6suojelun ja ammattiyhdistyslitkkeen historiat kulkevat myos samaa
matkaa. Molemmat liittyvit tyontekijéiden osallistumiseen ja edustuksellisuuteen,
eli sithen, miten he voivat vaikuttaa tyohonsa. Tyomarkkinajarjestot liittdvit
timin tutkimuksen mukaan korporatismitutkimukseen ja wvaltionhallinnon
toimivuuteen edustuksellisessa demokratiassa.

Tutkimuksen viidennessd luvussa esittelen ty6suojeluhallinnon  omia
selvityksid 2000-luvun alkupuolelta ja vastuualueiden vertaisarviointeja vuosilta
2011-2013 tyosuojeluvalvonnan alueellisesta toteutumisesta. Luvussa kerrotaan
my6s muutamista haastatteluissa esiin tulleista tapauksista, joissa todetaan
ty6suojeluvalvonnan alueellinen erilaisuus. Viidennessd luvussa tuon esiin myos
konkreettista nayttoa vastuualueiden erilaisesta tyosuojeluvalvonnasta Suomessa.
Valvonnan vertailussa on kéytetty 27:44 valvontatietojirjestelmi Verasta saatavaa
vastuualuekohtaista valvontaraporttia, joissa valvottavana on valtakunnallisesti
kohdennettu tyoturvallisuuden riskitekijd tai valtakunnallinen valvontahanke
vuosina 2017-2018. Vertailua tehddidn viranomaisaloitteisesta valvonnasta, jota
pitéisi lihtokohtaisesti toteuttaa samalla tavalla ja jota on sovittu toteutettavan
koko maassa. Empiirisessd analyysissi on my6s vastuualueiden kaikki
tyosuojelutarkastukset vuosina 2017 ja 2018. Valvontaraportit ja niista lasketut
vertailutaulukot perustuvat vastuualueiden tySsuojelutarkastajien  julkisiin
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tarkastuskertomuksiin ja niissd annettuihin velvoitteisiin korjata tai poistaa
tyopaikan tySturvallisuuspuutteita ja -olosuhteita.

Tutkimuksen viimeisessd luvussa teen yhteenvetoa siitd, mitkd hallinnolliset
kehitysvaiheet ovat nykyisen tyosuojeluvalvonnan taustalla, ja miten ne ovat
vaikuttaneet valvonnan muotoutumiseen. Johtopaitosluvussa vastataan tutki-
muskysymyksiin, miten keskusvirastojirjestelmin purkaminen ja siten tyo-
suojeluvalvonnan keskusorganisaation puuttuminen nikyy tyopaikkatason
valvonnassa. Tutkimustuloksissa arvioidaan, mitd keskusviraston lakkautuksessa
tavoiteltiin ja mitd toteutui. Johtopaitoksissd pohditaan my6s tyomarkkina-
jarjestjen vahvaa roolia tyosuojeluvalvonnassa, kuinka korporatiivinen vaikut-
taminen sivuuttaa parlamentaarisen hallinnon ja pditoksenteon. Tutkimuksen
loppuluvussa esitetidin my6s toimenpidesuosituksia miten patlamentaarisen
politilkan tavoitteita toteutetaan tyosuojeluvalvonnassa vaarantamatta laillisuus-
valvonnan riippumattomuutta. Luvissa pohditaan my6s tydsuojeluvalvonnan
organisoitumisen merkitystd valvonnan valtakunnalliselle yhdenmukaisuudelle ja
esitetddn toimenpidesuosituksia miten alueellisesti yhdenmukaista valvontaa
voidaan vahvistaa.

15



2. TUTKIMUKSEN TEOREETTINEN VIITEKEHYS

2.1. Politikan evaluaatio- ja implementaatiotutkimus

Tidssd tutkimuksessa arvioidaan tyoturvallisuuslainsiddinnon toimeenpanon eli
tyosuojeluvalvonnan toteutumista Suomessa. Tutkimus on poliittisen ohjelman
arviointia (public policy program evaluation), jossa ohjelma on valtion keskus-
virastojirjestelmin (tyosuojeluhallitus) purkaminen ja itsenidisten toimeenpano-
viranomaisten, tdssid tapauksessa tyGsuojelupiirien eli nykyisten tydsuojelun
vastuualueiden perustaminen. Mitd vaikutuksia tdlld poliittisella ohjelmalla,
valtionhallinnon keventimiselld ja hierarkian madaltamisella ja niihin liittyvalld
asiakaslihtoisyydelld tavoiteltiin ja toteutuivatko tavoitteet?

Julkista hallintoa arvioivan evaluaatiotutkimuksen perusmuotona on ohjelma-
arviointi (program evaluation), jossa evaluaation kohde on jokin hallinnossa
toteutettu toimenpideohjelma (projekti, hallinnonuudistus) ja sen toteutuksen
seka lopputuloksen arviointi. T4lloin tarkastellaan usein poliittisen paiatoksenteon
ja hallinnon kehittimisen kehdmallia, jossa péddtoksen valmistelu, paitos,
toimeenpano, palaute, arviointi ja uuden, kotjaavan paitoksen valmistelu
vuorottelevat ikuista kehda. (Vedung 2000, 16.)

Kuvio 1: Poliittisen paatdksenteon ja hallinnon kehittdmisen kehamalli.

Paatos

Valmistelu Toimeenpano

Arviointi \/Palaute

Lihde: Vedung 2000, 16.
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Tahin kehdan liittyvit tyosuojeluhallinnossa hyvin myos tyomarkkinajirjestot,
joita kuullaan ensin ty6turvallisuuslainsdddinnén valmistelussa asianosaisina ja
asiantuntijoina ja joiden kanssa uudelleen keskustellaan lainsiddiant6d toimeen-
pantaessa ja tyosuojeluvalvontaa toteutettaessa. Kolmannen kerran jirjestot
padsevit neuvottelupoytaian, kun he tuovat palautetta tyopaikoilta siitd, miten
tyosuojeluvalvonta on toiminut ja onnistunut.

Tutkimuksen teoreettisena viitekehyksend on politilkan implementaatio- eli
toimeenpanotutkimus, jossa arvioidaan keskushallinnon péditosten toimeen-
panon toteutumista alue- ja paikallishallinnossa. Arviointi suoritetaan koko
poliittisen prosessin toiminnan ja sen lopputuloksen kautta eli dynaamisesti ja
staattisesti. Tutkimuksessa arvioidaan miten hallinnon toimeenpano, tassi
tapauksessa tyosuojeluvalvonta muuttui, kun toimenpaneva alueviranomainen
muuttui itsendiseksi eikd se enda toiminut keskusviraston alaisuudessa.

Tutkimuksen teoreettisen viitekehyksen toisen osan muodostaa evaluaatio-
tutkimus, joka tdssd tapauksessa tarkoittaa julkishallinnon toimivuuden arviointia
painottaen kiyttdja- ja asiakasndkokulmaa. Hallinnon toimivuutta arvioidaan
edelleen koko prosessin kautta, mutta tirkeintd on lopputulos ja sen vaikutukset.
Evaluaatiotutkimus pyrkii arvioimaan poliittisten pditOsten ja toimenpiteiden
tuloksia ja vaikutuksia, jotta tulevaisuudessa paitoksid ja toimenpiteitd voidaan
korjata. (Uusitalo 1991, 68.) Tissd tutkimuksessa evaluoidaan miten keskus-
viraston (tyosuojeluhallituksen) lakkautus vaikutti tydsuojeluvalvontaan.

Toimeenpanotutkimuksen keskiossd on tutkittavan poliittisen ohjelman
toimeenpano koko prosessin aikana ja arvioinnissa tarkastellaan ohjelman
vaikutuksia ja tuotoksia prosessin lopussa. Tutkimuksen teoreettinen viitekehys
toimii siten ennen kaikkea teoriana, joka auttaa tutkimuksen tekemistd ja sen
etenemistd. Teoria toimii taustalla, jota vasten aineistoa arvioidaan, kuin myo6s
tulkintana, joka auttaa muodostamaan kysymykset ja sen, mitd aineistosta
etsitadn. (Eskola & Suoranta 1998, 81-83.)

Arviointitutkimusta voidaan lihestyd ja toteuttaa monesta eri nakokulmasta.
Chelimsky (1997, 10-18) mairittelee, ettd arvioinnin tyyppeja ovat tarkoituksensa
mukaan tilivelvollisuusarviointi, kehittdvd arviointi ja arviointitutkimus.
Donaldson ym. (2009) nikevit arviointitutkimuksen osana soveltavaa
yhteiskuntatutkimusta, joka arvioi kdytinnon ratkaisuohjelmien (programs) ja
toimenpiteiden (policies) toimivuutta. Ohjelma-arviointi (program evaluation)
tarkoittaa arvioinnin erityistd muotoa, joka kohdistuu sosiaalisiin ohjelmiin, joilla
on hyvin kdytinnoélliset yhteiskunnan ja eliminlaadun (human condition)
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parantamisen paamaarit, ja joiden toimeenpanija on usein julkinen taho. (Jokinen
2017, 24.)
Patton (1997) maiirittelee evaluaatiotutkimuksen siten, ettd

"Evalnaatio on systemaattista tiedonkernuta, joka koskee objelmien toimintoja,
ominaispiirteitd ja tuloksia, jotta voidaan tebdd arvioita objelmasta, parantaa

objelman  vaikuttavuutta ja/tai opastaa tulevaisunden objelmatyihin liittyvii
pdditoksia” (Jokinen 2017, 112).

Yleisesti evaluaatiotutkimuksella (evaluation research) tarkoitetaan yleensi tie-
teellisilli menetelmilld ja otteella tehtya arviointitutkimusta (esim. Mintysaari
1999, 9), joskin Petri Virtanen (2007) kéyttdd suomennosta arviointitutkimus
myo6s silloin, kun kyseessa on tieteellinen arviointi. Tésté syystd kdytin molempia
termejd, koska on usein ymmarrettivimpad “arvioida” kuin “evaluoida”. Toki
tieteellisen tutkimuksen tuottaman tiedon validiteetin ja reliabiliteetin pitda
toteutua: tieto on tuotettu uskottavasti oikeilla tutkimusmenetelmilld, on tutkittu
patevisti sitd, mitd on tarkoitettukin ja tutkimusprosessi on toteutettu tieteellisesti
oikein, luotettavasti, jotta tutkimuksen toistettavuus toteutuu (Virtanen 2007,
204).

Rossi ja Freeman (1993) puolestaan maarittelevit arviointitutkimuksen siten,
etta

Evalnaatiossa  kaytetian — yhteiskuntatieteellisia  menetelmia - erilaisten
[yhteiskunnallisten] interventioiden vaikuttavuuden arvioimiseksi. Evaluaatiossa
pyritéan arvicimaan ja kehittamdin ihmisten palveluibin liittyvia toimenpiteitd ja
objelmia niiden varhaisimmista vaibeista ja suunnittelusta aina niiden totenttamiseen
saakka. (Jokinen 2017, 112.)

Julkisen sektorin evaluaatiotutkimus liittyy lihtokohdiltaan 1960- ja 1970-lukujen
yhteiskunnallisen suunnitteluoptimismin toteutukseen ja sen kritiikkiin. Yhdys-
valloissa ja Lansi-Euroopassa nopeasti laajentuva sosiaalipoliittinen jirjestelma
haki tuekseen, ja sen kontrolloijaksi vaadittiin arviointitutkimusta, vastuullisuus-
tai tilivelvollisuusevaluaatiota. Kysyttiin, mitéd laajoilla yhteiskunnallisilla kehitys-
projekteilla oli saatu aikaiseksi? Erityisesti pohjoismaiset suunnittelumallit tahta-
sivit ~ pitempikestoiseen  yhteiskunnalliseen visioon, hyvinvointivaltioon.
(Lindqvist 1999, 110; Uusikyld 1999, 20.) Tuo tavoite ajautui Suomessa ainakin
osittain 1980-luvulla byrokratiakriisiin  huonon palvelutason ja tuottavuus-
kehityksen kautta. Sitd seurasi kansalaisten kannatuskriisi luottamuksen hiipu-
misen muodossa ja jyrkka rahoituskriisi 1990-luvun laman aikana. (Temmes 1994,
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21.) Kiritiikin seurauksena julkisen sektorin sisilli korostui toiminnan ja
olemassaolon yhteiskuntavastuu ja tilivelvollisuus kansalaisia kohtaan. 1990-
luvulla korostettiin tuottavuutta ja taloudellisuutta. 2000-luvulla korostetaan
vaikuttavuutta ja tuloksellisuutta. Hallinnonalojen on osoitettava, ettd niiden
toiminnoilla on myonteisid vaikutuksia. (Vilkki 2009, 40.)

Hallinnon toimia ja niiden vaikuttavuutta ja tuloksellisuutta ryhdyttiin
arvioimaan merkittavasti 1990-luvun alusta lihtien. Téten erityisesti julkisen
sektorin arvioinnista on tullut informaatio-ohjauksen ja tilintekovastuun osoitta-
misen keino. Normiohjauksen rinnalle on tullut tiedolla ohjaaminen (knowledge
management), joka lisdd arviointitoiminnan kysyntdi. Puhutaan jopa toiminnan-
tarkastuksen tai arvioinnin yhteiskunnasta. (Virtanen 2007, 12-13, 28.) Hallinnon
arviointi ja arviointitutkimus sai kuitenkin osin kyseenalaisen maineen johtuen
tilaustutkimuksista ja hallinnon sisiisista arvioinneista, joilla aina jokin valtio-
organisaation johto puolusteli olemassaoloaan ja toimintaansa (Mantysaari 1999,
7).

Hyvinvointivaltion kriittinen tarkastelu ja rakentava krititkki on kuitenkin
erotettava hyvinvointivaltion saavutuksiin kielteisesti suhtautuvasta uus-
liberalistisesta ndkemyksestd ja jopa propagandasta. Yhdysvalloissa ja Iso-
Britanniassa  1980-luvulla alkanut valtion merkitykseen ja toimintaan
markkinataloudessa kriittisesti suhtautunut uusliberalismi (ns. reaganismi ja
thatcherismi) rantautui my6s Suomeen 1980- ja 1990-lukujen vaihteessa. On
esitetty, ettd 1990-luvun taloudellisen laman yhteydessi Suomessakin tehtiin
valtionhallinnon valttimattomien supistusten yhteydessa tietoista uusliberalistista
politiikkkaa. Taloudellista niukkuutta, taloudellisia vilttimattomyyksid ja
leikkauksia on oikeutettu sadstGtoimenpiteind, ja siten sddstyneet tai uuden
nousun tuomat voimavarat on suunnattu ja kohdennettu aivan eri
kayttdjaryhmille kuin aiemmin. (Ahonen 1999, 123, 141-142.)

Tiassa tutkimuksessa kaytetadn evaluaatiotutkimuksen ulkoisen ja sisdisen
arvioinnin kasitteitd (Vedung 2000, 116). Ulkoista arviointia saadaan ty6-
suojeluvalvonnan (hallinnon) kohteilta, asiakkailta, yrityksiltd, tyonantajilta ja
tyontekijoiltd, joita tdssd tutkimuksessa edustavat tyomarkkinajarjestot. Tyo-
markkinakeskusjirjestoille kertyy nopeasti viestid tyopaikoilta (yrityksiltd ja
tyontekijoiltd) siitd, miten valvonta Suomessa toteutuu. Samalla jirjestoiltd
saadaan tietoa siitd, oliko valvonnan lopputulos tavoitteiden mukainen eli
hankkeen lopputulos prosessin mukainen (prosessi — lopputulos -arviointi).

Sisdistd toiminnan arviointia saadaan tyosuojeluhallinnon johdosta ja suunnit-
telusta, STM:n ty0- ja tasa-arvo-osastolta sekd valvonnan toimeenpanon
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toteuttajilta tyosuojelun vastuualueen johtajilta, lakimiehiltd ja tarkastajilta. Tut-
kimuksen henkil6haastattelut kohdistuvat néihin kaikkiin hallinnon ulkoisiin ja
sisdisiin ryhmiin.

Tidssd tutkimuksessa kiytetddn sekd summatiivisen ettd formatiivisen
evaluaation nikokulmia. Niiden erot voi tiivistad siten, ettd loppuun kehittyneen
arviointikohteen arviointia kutsutaan “summatiiviseksi”, ja suunnitellun tai
kehitteilldi olevan arviointikohteen arvioimista kutsutaan “formatiiviseksi”
(Jokinen 2017, 113). Summatiivinen evaluaatio tarkastelee siten tehdyn hallinnon
intervention lopputulosta, tuotosta (output) ja sen vaikutusta (outcome). Sen
tavoitteena on arvioida, toteutuivatko toiminnalle aikanaan asetetut ja tarkoitetut
tavoitteet sekd onko toiminta ja sen muutos niiden valossa onnistunutta.
Summatiivinen evaluaatio on ensisijaisesti kilnnostunut suunnitellun ja toteutetun
intervention vaikuttavuudesta (Clarke & Dawson 1999, 12-13). Tdmi tutkimus
arviol my®0s sitd, mikd on intervention pitkdn aikavilin vaikutus, mitd hallinnon
muutos lopulta aikaansai tulokseksi ja onko hallinnon muutoksesta seurannut
tarkoittamattomia seurauksia. Summatiivinen evaluaatio on kokoavaa arviointia,
joka edellyttai ja tavoittelee kokonaisuuden ymmartimista sekd kykya suhteuttaa
tulokset laajempaan kontekstiin. Tama tutkimus tarkastelee my6s formatiivisen
evaluaation nikokulmasta kdytainnonlaheisesti koko tutkittavaa prosessia, jolloin
arvioinnin tavoitteena on arvioitavan prosessin kehittiminen ja parantaminen.
Yleensi formatiivinen evaluaatio tehdiin toiminnan aikana tai kuluessa, mutta
tissd tutkimuksessa se toteutetaan osin jilkikiteen eli pohditaan tydsuojelu-
hallinnon kehittimistarpeita. (Scriven, 1991, 340; Mintysaari 1999, 10; Virtanen
2007, 93, 140.) Formatiivinen evaluaatio oli tutkimusta tehdessa ajankohtaista ja
perusteltua, koska tyosuojeluhallinto oli merkittivassd muutosvaiheessa, kun se
yhteniisti toimintaansa huomattavasti valmistautumalla valtion lupa- ja valvonta-
viraston (Luova) kidynnistymiseen vuoden 2021 alusta alkaen.

Summatiivisen ja formatiivisen evaluaation erot on kiteytetty epatieteellisesti
siten, ettd kun kokki maistaa keittoa, kyse on formatiivisesta evaluaatiosta, mutta
kun asiakas maistaa keittoa, kyse on summatiivisesta evaluaatiosta (Scriven, 1991,
169).

Politiikan toimeenpanotutkimus’ (implementation research) ymmirretiin
tassd tutkimuksessa lihes samaksi tutkimuksen viitekehykseksi kuin evaluaatio-
tutkimus. Silli on sama historia Yhdysvaltojen keskushallinnon 1960-luvun ja
my6hemmin Lansi-Euroopan politiikkkaohjelmien kritiikissd ja arvioinneissa.

> Toimeenpanotutkimuksen perusteos on Jeffrey Pressmanin ja Aaron Wildavskyn Implementation
vuodelta 1973.
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Ruotsissa toimeenpanotutkimuksella on ollut oma professuuri 1980-luvulta
lihtien. (Teittinen 1985, 6-8.)

Browne ja Wildavsky (1984, 185) ovat mairitelleet poliittisen ohjelman
toimeenpanon ja sen arvioinnin yhteyden siten, ettd

"Toimeenpano ja arviointi ovat saman kolikon vastakkaiset puolet. Toimeenpano
tuottaa kokemnfksen, ja arviointi auttaa ymmadrtamddn mitd on tapabtumassa.”

Toisaalta toimeenpanotutkimuksen katsotaan eroavan evaluaatiotutkimuksesta
siten, ettd

"Evaluaatiotutkimnksessa  arvioidaan — ennen  faikkea  libtotilanteen  ja
tavoitteensaavuttamisen tai padtisoperaation subdetta, kun toimeenpanotutkinuksen

kohteena on myos se, mitd tapabtun labtitilanteen ja tavoitteensaavuttamisen vélilla”
(Piirainen & Suikkanen 1992, 15).

Toimeenpanotutkimuksen lihestymistapa on siten tihdn tutkimukseen sopiva
prosessinomainen kun se arvioi padmairdna olevien olosuhteiden ja niiden
saavuttamiseen kytkeytyvien toimintojen valisti vuorovaikutusta (Piirainen &
Suikkanen 1992, 15). Toimeenpanoprosessiin liittyy myos tyosuojeluhallinnon ja
tyomarkkinajirjestéjen vilinen vuorovaikutus. Toimeenpanotutkimusta kiyte-
tadn tdssd tutkimuksessa laajempana teoreettisena kasitteend, jonka avulla
tutkitaan, miten tyosuojelulainsdddintdd toteutetaan eli pannaan kiytintoon eri
puolilla maata. Evaluaatiotutkimus antaa tutkimukselle tiettyja vilineitd arvioida
valvonnan toimeenpanoa.

Toimeenpanotutkimuksen staattinen ja dynaaminen nikékulma vastaavat eva-
luaatiotutkimuksen formatiivista ja summatiivista nikokulmaa: hallinnon inter-
vention lopputuloksen vaikutuksen arviointia ja koko prosessin arviointia.
Toimeenpanotutkimus nihddin kuitenkin yleensi laajempana politiikan koko-
naisprosessin tarkasteluna kuin evaluointitutkimus, joka yleensa arvioi tiettyjen
ajallisesti rajoitettujen polititkkaohjelmien, valtion interventioiden vaikutuksia.
(Hill & Hupe 2002, 12, 16; Tomminen 2009, 20.)

Toisaalta evaluaatiotutkimus voidaan mddritelld julkisen polititkan ja sitd
toteuttavien viranomaisten viliseksi arvionniksi ja tarkasteluksi eli tavoitteiden ja
toteutuksen arvioinniksi. Toimeenpanotutkimus taas on yksinkertaisesti arviota
siitd, miten politikkka on toimeenpantu eli saatettu kiytint6on ja toimintaan.
(Teittinen 1985, 16.) Tissd tutkimuksessa kiytetty evaluaatio- ja toimeenpano-
tutkimuksen policy analyysi on tutkimussuuntaus, joka tutkii julkisten toiminta-
ohjelmien muotoutumista, syy- ja seuraussuhteita sekd vaikutuksia. Erityinen
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kiinnostus on kokonaisprosessin lopputuotoksessa enemman kuin prosessi-
tekijoissa. (Teittinen 1985, 9.)

Toimeenpanon tavoite, hallinnon muutoksen tuotos (policy output) on
poliittisen ohjelman tavoitteiden ilmentymid, se mitd poliittisella ohjelmalla
tavoitteensa mukaan on tarkoitus saavuttaa. Todelliset tuotokset (actual output)
nihdddn vasta sitten, kun arvioidaan mitd toimeenpaneva organisaatio on
todellisuudessa saanut aikaan. (Mt., 23.) Evaluaatiotutkimus tutkii naitd poliittisen
péadtoksenteon tavoitteiden ja toimeenpanon lopputuloksen vilisid mahdollisia
eroja.

Poliittinen paitoksentekoprosessi jakaantuu kehdmallin mukaisesti aloit-
teeseen, valmisteluun, paiatoksentekoon, toimeenpanoon ja seurantaan. Téssd
tutkimuksessa tutkitaan prosessin toimeenpanoa, ja se ymmairretiin poliittisten
ohjelmien tai paitosten tiaytintbonpanona eli tyosuojelulainsiadinnon toimeen-
panona. Oleellista on poliittisen paatoksenteon ensisijaisuus. Ylin, koko maata
koskeva poliittinen paitoksenteko tapahtuu eduskunnassa ja hallituksessa.
Niiden piditokset, ohjelmat, lausumat ja selonteot miarittelevit noudatettavan
politilkan suunnan. Julkishallinnossa toimeenpano tapahtuu poliittisen paa-
toksenteon jilkeen lainsdddinnén ohjaamana viranomaisia velvoittavana
toimenpiteend. Poliittiset paatoksentekijat madrittelevit siten toimintapolitiikan,
jota lainsdddinnoén toimeenpanijat (hallinto, virkamichet) tulkitsevat ja
toteuttavat. (Teittinen 1985, 21; Hill & Hupe 2002, 7.) Tidssa tutkimuksessa yksi
keskeinen kysymys onkin, missd mddrin politiikasta riippumatonta laillisuus-
valvontaa suorittava tysuojeluviranomainen voi olla.

Toimeenpanotutkimus onkin nostanut esille polititkan ja hallinnon vilisen
suhteen: milloin polititkka loppuu ja milloin hallinnollinen toimeenpano alkaa.
Toimeenpanotutkimuksen osalta voidaan todeta, ettd politiikka ja hallinto eivit
ole kaksi erillistd ja toisensa poissulkevaa tekijad, vaan kaksi eri ndkékulmaa
samasta prosessista. Politiikka ja hallinto ovat yhteen kietoutuneita eiké niitd ole
syyta erottaa toisistaan. (Virtanen 1994, 242.) Hallinto politiikan toimeenpanijana
nihddin silloin politiikan jatkeena, polititkkaprosessiin kiintedsti integroituneena
osana. Valtionhallinnossa politiikkan ja hallinnon selkedd rajaa ei ole, vaan
toimeenpano on osa polititkkaa, sen kaytinnollinen ilmaus eli hallinnollinen jatke.
(Teittinen 1985, 18-19; Piirainen & Suikkanen 1992, 17.)

Tidssd tutkimuksessa kdytetddn toimeenpanotutkimuksen top-down -naké-
kulmaa: politiikka midrittelee toiminnan tavoitteet ja usein my6s keinot niiden
saavuttamiseksi. Politiikan yldtaso (hallitus, eduskunta) tekevit vaadittavat
paatokset, jotka sitten toimeenpanevat viranomaiset laittavat tdytint6on eli
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toteuttavat kidytinnossi. Top-down -ndkékulma arvioi, miten kansalliset
pddtokset toteutetaan hallinnon toimeenpanotasolla, paikallis- ja aluetasolla ja
erityisesti kuinka yhdenmukaista niiden poliittisten padtésten toimeenpano on.
(Hill & Hupe 2002, 44-51; Tomminen 2009, 15.)

Toimeenpanotutkimuksen bottom-up -niakékulma tarkastelee poliittiseen
prosessiin ja péddtéksentekoon osallistuvia ja vaikuttavia tekijoitd, ihmisid ja
ryhmia (Hill & Hupe 2002, 51-56). Tdman tutkimuksen bottom-up -nakékulmaa
edustavat haastatellut ty6suojelupdillikbt ja -valtuutetut sekd tyomarkkina-
jarjestot, jotka osallistuvat laajasti ja vaikuttavat suuresti tyosuojeluhallinnon
tavoitteenasetteluun ja resurssien jakoon. Timidn nidkokulman kautta tissd
tutkimuksessa saadaan oleellista tietoa siitd, miten koko toimeenpanoprosessi
toteutuu, mitd menettelytapoja kiytetddn ja mitd vaikutuksia tilld koko prosessilla
on lopputuloksen kannalta.

Julkishallinnon poliittisten ohjelmien arvioinnissa on otettava huomioon
niiden poliittinen kasiteltavyys eli yksimielisyys siitd, miten eri intressipiirit (tdssa
tapauksessa tyomarkkinajirjestot) muutokseen suhtautuvat. Onko muutokselle
laajaa kannatusta ja/tai laajaa vastustusta? Samoin on huomioitava miten (tdssd
tapauksessa itsendiset) toimeenpanevat viranomaisorganisaatiot muutokseen
suhtautuvat: jarruttavatko vai edistdvitko ne sita? (Teittinen 1985, 33.)

Evert Vedung on koonnut joukon selittdvid taustatekijoitd, jotka voivat
vaikuttaa intervention lopputulokseen, ja siten ne on my6s huomioitava
arvioinnissa. Ensinnikin uudistukseen vaikuttaa sen historiallinen tausta,
poliittinen tuki ja intervention poliittinen suunta ja uudistuksen laajuus. Toiseksi
uudistukseen voi vaikuttaa sen muotoilu eli tekninen vaikeus/selkeys ja
teoreettinen toimivuus. Uudistuksen toimeenpanoon vaikuttaa alemman asteisen
hallinnon toimijoiden eli byrokratian ymmarrys, kyky ja halukkuus toimeenpanna
uudistusta samoin kuin hallinnon sidosryhmien ja asiakkaiden osallistuminen
toimeenpanoon. Tissia kohtaa arviointiin tulevat mukaan tyomarkkinajarjestot.
Neljanneksi uudistuksen toteutumiseen vaikuttaa asiakkaiden palaute. Onko
vastustusta, “vapaamatkustajia” ja miten kansalaisliikkeet asiaan suhtautuvat?
Viidenneksi on huomioitava hallinnon muut toimenpiteet: onko paallekkaisyyksia
tai heikentdvid toimenpiteitd. Hallinnon muut toimijat kuten erilaiset sidosryhmit
saattavat myos operoida samalla hallinnonalalla. Kuudenneksi on huomioitava
hallinnon kokonaisuus ja toimintaympiristd: joukkotiedotusvilineet ja muun
hallinnon tuki ja osallistuminen. (Vedung 2002, 211-245.)

Tdmin tutkimuksen arviointikriteerit, joiden avulla arvioidaan tyésuojelulain-
sdadannon toimeenpanoa Suomessa, on jaettu neljadn tasoon. Tirkeimpédnd
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evaluaatiokriteerind on se, toteutuuko tyosuojeluvalvonta yhdenmukaisesti
samalla tavalla maan eri osissa. Normatiivisena, perustuslakiin perustuvana
tavoitteena on kansalaisten ja hallinnon asiakkaiden yhdenvertainen kohtelu.
Edellistd tukevana toisena arvioinnin kriteerind on toimeenpanoviranomaisten
menettelytapojen yhdenmukaisuus. Kolmantena taustakriteerind on viran-
omaisten hallinnollinen ja padtoksenteon itsendisyys, jota tarkastellaan, koska sen
nihddan mahdollistavan erilaisen toiminnan eli valvonnan toimeenpanon.
Arviointi toimii my6s toisin pdin eli tarkastellaan itsendisid toimeenpano-
viranomaisia, joiden omat kidytinnot, valvontatyon organisointitavat ja eri
toimialojen valvonnan historia saattavat johtaa erialisiin menettelytapoihin ja
siten valtakunnallisen valvonnan erilaisuuteen. Neljintend, ehkd periaat-
teellisimpana arviointikriteerind on se, kuinka alueellisesti itsendisten
toimeenpanoviranomaisten toiminta sopii laillisuusvalvontaan, jonka perusteena
on toiminnan samankaltaisuus ja yhdenmukaisuus koko maassa. Tyo6turvallisuus-
lainsaadanndssa ei ole ainuttakaan maantieteelliseen erilaisuuteen tai poikkea-
maan perustuvaa siadostd vaan tyéturvallisuuden katsotaan toimialoittain olevan
samanlaista koko maassa. Siten my0s sen valvonnan pitiisi olla samanlaista koko
maassa.

Tidssa tutkimuksessa on konstruktiivinen tutkimusote. Se on monitaho-
arviointia, jossa arviointi on kayttajalahtoista ja kayttdjan nakokulmasta lihtevaa.
Tavoiteltavaa on, ettd tutkimustuloksista hyotyvit kaikki toiminnan osalliset
(stakeholders). (Rajavaara 1999, 48.) Yksi arviointitutkimuksen painotus tiedon
tuottamisessa on evaluaatio (esim. Pawson & Tilley 1997), joka tdhtdd samaan
kuin tieteellinen tutkimus yleensi eli mahdollisimman luotettavan (oikean) tiedon
tuottamiseen (Virtanen 2007, 145). Kehittivan evaluaation gurun M. Q. Pattonin
(1997) mukaan arvioinnin tavoitteena on toiminnan kehittiminen, ei niinkain
totuuden etsiminen, koska sitd ei yhteiskuntatieteissa useinkaan ole (Lindqist
1999, 118). Patton korostaa, etti siind missd tutkimus pyrkii todistamaan (prove),
evaluaatio pyrkil parantamaan (improve) (Jokinen 20017, 112). Onnistuessaan
timd tutkimus pyrkii todistamaan, miksi tysuojeluvalvonta on eriytynyt ja miten,
milld keinoin sitd voitaisiin yhtendistaa.

Tutkimuksen tekijind olen siten metodologinen pluralisti, menetelmillinen
moniottelija, joka valitsee tutkimusmetodin tutkimuskohteen mukaan. Pluralisti
ei ainoastaan tuota ja arvioi keraamiain tuloksia, vaan samalla my6s pyrkii
muuttamaan todellisuutta eli kehittimiin tutkimuskohdetta (Anttila 2007, 73).
Menetelmillisti moniottelijaa voidaan verrata rakentajaan, joka ei saa taloaan
valmiiksi yhdelld vilineelld. Tieteellisemmin sanottuna tutkimuksen kohdetta
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pitda tarkastella wuseista ndkokulmista ja viitekehyksistd kokonaiskuvan
muodostamiseksi (Alasuutari 2011, 79-84).

2.2. Yhdenvertaisuus, hyva hallinto ja laillisuusvalvonnan
riippumattomuus

Tutkimuksen yhtend keskeisend tavoitteena on tutkia, heikentdvatké alue-
hallintovirastojen itsendiset tyGsuojelun vastuualueet kansalaisten ja hallinnon
asiakkaiden (tyontekijit, yritykset, tybnantajat) yhdenvertaisuutta lain edessd, kun
ne tulkitsevat ja tdytdntoonpanevat hyvin itsendisesti tyosuojelun valvonnan
lainsdddantod tydpaikkojen tySturvallisuutta valvoessaan. Vastuualueet joutuvat
muodostamaan kaytinndssd lihes pakosta omia valvonnan menettelytapoja
kaikista niistd valvottavista asioista ja tapauksista, joista ei ole sidd6sten tai valta-
kunnallisten valvontaohjeiden mukaista yhteniistd valvonnan menettelytapaa.

Koko lintisen oikeusvaltion idea on ollut torjua mielivaltainen ja ennalta
ennustamaton hallinto ja lainkiyttd. Jo 1700-luvulla merkantilismin aikaan
“yhtenaiselld markkina-alueella piti vallita yhtendinen oikeusjarjestys. ...sddnnot
olivat samat kaikille ja niiden toteutumista valvottiin.” (Jyrinki 2003, 250; Vartola
2009, 20-21.) Minimissdan yovartija- ja poliisivaltionkin tuli taata samat
pelisddnnot kaikille yhteiskunnan toimijoille, sekd kansalaisille ettd yrityksille.
Julkishallinnon laajetessa oikeudesta hyviian hallintoon on tullut kansalaisten
perusoikeus. Tami tulee esille jo Suomen perustuslain (731/1999) 21-22§:ssi,
joissa madritellddn kansalaisten oikeusturva sekd perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen julkisen vallan tehtdviksi. (Mdenpédd 2002, 3.)

Hyvin hallinnon perusteet ilmaistaan hallintolain (434/2003) toisessa luvussa.
Hallinnon (sisall6lliset, materiaaliset) oikeusperiaatteet ovat meille tutut yhden-
vertaisuus, tarkoitussidonnaisuus, objektiviteetti (puolueettomuus), suhteellisuus
ja luottamuksen suoja. (Mienpad 2002, 125; Laakso 2009, 58.)

Tassd tutkimuksessa keskitytain tarkastelemaan yhdenvertaisuuden toteu-
tumista tyosuojeluhallinnossa ja -valvonnassa. Hallinnon yhdenvertaisuuden
vaatimus on lausuttu perustuslain 6§:ssi: “Thmiset ovat yhdenvertaisia lain
edessi”. Yhdenvertaisuus kuuluu kansalaisten perusoikeuksiin’. Perusoikeudet

¢ Suomen perustuslain (731/1999) mukaiset perusoikeudet ovat yhdenvertaisuus, oikeus elimain
sekd henkil6kohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen, liikkumisvapaus, yksityiselimin suoja,
uskonnon vapaus, sananvapaus, kokoontumis- ja yhdistymisvapaus, vaali- ja osallistumisoikeudet,
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taas ovat olennainen osa oikeusvaltion tunnusmerkkeji, joihin sisiltyy vaatimus
kansalaisvapauksien ja oikeusturvan takaamisesta valtiosddnndssi (Hallberg ym.
2011, 30).

Vaikka perusoikeuksien katsotaan kuuluvan lihtokohtaisesti luonnollisille
henkil6ille, katsotaan niiden ulottuvan my6s oikeushenkil6ihin, esimerkiksi
yrityksiin, vilillisen puuttumisen teorian kautta. Tdmédn mukaan oikeushenkilén
perusoikeuksiin kajoaminen johtaa usein valillisesti luonnollisten henkiléiden
oikeuksiin kajoamisiin. (Mt., 96.) Jos yrityksid kohdellaan hallinnossa alueellisesti
eri tavalla, niin myos niiden tyontekijoita kohdellaan eri tavalla.

Tdma tutkimus nojaa yleiseen hallintolain hengen mukaiseen yhdenvertaisuus-
vaatimukseen, jonka katsotaan koostuvan sukupolvien, sukupuolten ja maan eri
alueiden vilisestd tasa-arvosta (esim. Rikala 2009, 87). Siten hallinnon yhden-
vertaisuuden vaatimusta pitdisi tarkentaa myos maantieteellisesti kansalaisen
asuin- tai tyoskentelypaikan mukaan eli viranomaisen hallintoalueen mukaan.

Tissid tutkimuksessa yhdenvertaisuutta kasitelldan siis ennen kaikkea hallinto-
oikeudellisena periaatteena, jonka mukaan viranomaisen on kohdeltava kaikkia
hallinnossa asioivia tasapuolisesti. Yhdenvertaisuusperiaatteen keskeisend sisil-
tond on vaatimus kohdella samanlaisia tapauksia samalla tavoin, mutta erilaisia
tilanteita sen sijaan niiden eroavuudet huomioon ottaen (Hallberg ym. 2011, 42).
Yhdenvertaisuusperiaate edellyttdd siten hallinnon péitoksenteon ja kohtelun
johdonmukaisuutta. Samanlaisissa asioissa on siten noudatettava samanlaista
menettelyd ja johdonmukaista ratkaisulinjaa. Etenkin mahdollisen “erilaisen
kohtelun on oltava objektiivisesti perusteltavissa, koska tavoitteena on normien
yhdenmukainen soveltaminen”. (Mdenpad 2002 129-130.) Yleiseen yhden-
vertaisuussaadokseen on katsottu sisiltyvin hallinnollisen mielivallan kielto ja
vaatimus samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa tapauksissa. Sadnnostd on myo6s
luonnehdittu yleiseksi otkeudenmukaisuusperiaatteeksi. (Hallberg ym. 2011, 230.)

Yhdenvertaisuusperiaate sisdltdd my6s viranomaiseen kohdistuvan yleisen
syrjiintakiellon eli kiellon asettaa ketddn ilman hyviksyttivad perustetta
eriarvoiseen asemaan esimerkiksi sukupuolen, iin, alkuperin, kielen, uskonnon,
vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkil66n
liittyvin vastaavan syyn perusteella. Syrjintikielto kuitenkin vain tiydentid yleistd
yhdenvertaisuussdannostd (Mt., 42).

Yhdenvertaisuus voidaan jakaa kahteen eri muotoon. Ensimmadinen on edelld
esitetty muodollinen (oikeudellinen) yhdenvertaisuus, joka siis tarkoittaa

omaisuudensuoja, sivistykselliset oikeudet, oikeus omaan kieleen ja kulttuuriin, oikeus ty6hon ja
elinkeinovapaus, otkeus sosiaaliturvaan, vastuu ympiristosti ja oikeusturva.
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samanlaisten tapausten kohtelemisista samalla tavalla. Toinen muoto on tosi-
asiallinen (aineellinen) yhdenvertaisuus, joka ottaa huomioon my6s yhteis-
kunnassa tosiasiallisesti olemassa olevan eriarvoisuuden. Se saattaa johtua paitsi
lainsdddidnnéstd tai muista julkisen vallan toimista my6s yksityisistd toimista.
Tosiasiallisen eriarvoisuuden voittamiseksi julkisella vallalla saattaa olla
positiivisia toimintavelvoitteita. Muodollisesta yhdenvertaisuudesta voidaan siis
poiketa tosiasiallisen yhdenvertaisuuden toteuttamiseksi. Yhdenvertaisuus
sisdltdd siten mahdollisuuden erityiskohteluun, positiiviseen syrjintddn esimer-
kiksi sukupuolen ja idn perusteella, kuten naisten, vanhusten ja lasten palveluissa
tasa-arvon toteutumista turvaten. Julkiselta vallalta edellytetddn siis passiivisten
toimien lisdksi aktiivisia toimia yhdenvertaisuuden edistimiseksi. Nain julkisella
vallalla on velvoite, ei vain kohdella kansalaisia tasa-arvoisesti, vaan myos
positiivisesti edistdd eriarvoisuuden poistamista ja siten toimia todellisen tasa-
arvoisuuden lisdidmiseksi yhteiskunnassa. (Hallberg ym. 2011, 228-229, 238.)

Juridisesti viranomaisten toimintaa ajatellen yhdenvertaisuusperiaate sisiltai
kaksi elementtid: vaatimuksen asianosaisten tasapuolisesta kohtelusta ja
vaatimuksen hallinnon johdonmukaisesta kdytinnostd pitemmadlld aikavalilld.
Hyvin ja lainalaisen hallinnon pitdi toimia ennakoitavasti. Johdonmukaisuus on
yhteydessi ratkaisujen ennakoitavuuteen, mika taas liittyy oikeusvarmuuteen ja
mielivallan kieltoon. Hallinnon yhdenvertaisuusperiaate tulee oikeusperiaatteiden
luottamuksensuojasta. (Laakso 2009, 59-60.)

Johdonmukaisuuden periaate edellyttdd siten, ettd saman hallinnonalan eri
viranomaiset soveltavat lakia samankaltaisissa tilanteissa ja asioissa samalla tavoin
aivan kuten tuomioistuimien ennakkopaitokset yhtendistavat lain kayttoad ja
hallinnon toimintaa. Yhteniiseen kaytint6on pitdisi pyrkid ohjaamaan muun
muassa ministerididen ja keskushallintoviranomaisten yhteniistimisohjeilla ja
muilla soveltamisohjeilla. Keskushallintoviranomaisilla on itse asiassa velvollisuus
— yhdenvertaisuus perustuslain 6§:n sekd perus- ja ihmisoikeudet perustuslain
22§:n mukaisesti turvaten — ohjausvallan kiyttdmiseen yhdenmukaisen sovel-
tamiskaytinnon saavuttamiseksi hallinnonalallaan. (Laakso 2009, 60.) Tahin
nojaten valtioneuvoston apulaisoikeuskansleri on kirjeessddn ympiristo-
ministeriolle (AOKA 10.5.2000, dnro 1217/1/98) kommentoinut kunnallista
itsemadradmisoikeutta esittimalld jatelain soveltamista yhdenvertaisesti eri
kuntien ja kuntalaisten kesken. Jatelakia ei voi soveltaa tietyssa kunnassa eri tavalla
kuntalaisten ja ulkopaikkakuntalaisten kesken. Apulaisoikeuskansleri edellytti
ministeridn ryhtyvin toimiin jitelain soveltamiseksi yhdenvertaisesti koko
maassa, kaikkien kuntien alueilla ja kaikkien kuntalaisten kesken.
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Sosiaali- ja terveysministeritlle asetetaan velvoite toteuttaa ja valvoa tyo-
suojeluvalvonnan  hallintokidytinnén  yhdenvertaisuutta laissa  tydsuojelu-
hallinnosta  (16/1993), jonka 1§:ssi todetaan, etti “TyOsuojeluhallinnon
tehtivind on ministerién johdolla huolehtia tyésuojelun alueellisesta ohjauksesta
ja tarkastuksesta”. Kiytinnossd ministerié kehittdd, ohjaa ja valvoo ty6-
suojeluhallintoa. Vaikka ty6suojeluhallinnon alueelliset tyosuojeluviranomaiset
ovat valvontalain mukaan valontatoimessaan tiippumattomia (16/1993, 2§,
kursivointi AL), pitdisi edellisiin hyvin hallinnon oikeusperiaatteisiin ja apulais-
oikeuskanslerin lausuntoon vedoten sosiaali- ja terveysministerion huolehtia ty6-
suojeluvalvonnan toimeenpanon yhdenvertaisuudesta Suomessa. Tutkimus
arvioi onko niin kdytinndssa tapahtunut.

Ty6suojeluvalvontaan kohdistuu (tyopaikkojen) laillisuusvalvojana erityinen
riippumattomuuden vaatimus. Tyosuojeluvalvonta tarkastaa tyopaikkojen tyo-
olosuhteita ja tyon tekemisen menetelmid ja terveellisyyttd sddddsten
edellyttimiin minimivaatimuksiin verraten. Tarkastetaan siis tyopaikkojen tyo-
turvallisuuden laillisuutta.

Tyosuojeluvalvonnan  riippumattomuusvaatimus tulee sekd oikeusvaltion
laillisuusvalvonnan riippumattomuuden vaatimuksesta, ettd Kansainvilisen tyo-
jarjeston ILO: sopimuksista. Oikeusvaltion yksi peruspilari on laillisuus-
valvonnan riippumattomuus poliittisesta ohjauksesta (Jyrinki 2003, 249-251).
Yhteiskunnan laillisuusvalvonnan “ydinta” edustavat riippumattomat tuomio-
istuimet ja poliisi. Niiden pitdd toimia riippumattomasti, puolueettomasti ja ilman
poliittista ohjausta, kytkentdd tai painostusta. Ne valvovat virkavastuulla, ettd
yhteiskunnan pelisddnt6ji, lakeja noudatetaan. Ty6suojeluvalvonta rinnastetaan
laillisuusvalvonnassa tarkastustoimintaan (esim. Hirveld 1992, 19), johon pitee
sama riippumattomuuden edellytys. Suomalaisessa lainsdddinndssd tyosuojelu-
valvonnan riippumattomuus lausutaan valvontalain (16/1990) toisessa pykalassa:
”Ty6suojeluhallinto on riippumaton valvontatehtivia suorittaessaan.”

Tyo6suojeluvalvonnasta (ammattientarkastuksesta) on sovittu laajasti ja
kansainvilisesti ILO:n sopimuksissa. Koko jirjeston ja sen sopimusten taustalla
on pyrkimys sddnnelld ja edistdd tyOelimad ja sen suhteita tasavertaisin ja
tyontekijoitd suojelevin pelisaiannoin. Tyosuojeluvalvonnan riippumattomuutta
kasittelee erityisesti sopimus nro 181 ja sen kuudes artikla, joka takaa tyo-
suojeluvalvonnalle ja sen virkamiehille ”riippumattomuuden kaikista hallituksen
vaihdoksista ja asiaankuulumattomasta ulkopuolisesta vaikutuksesta”. ILO:n
sopimusten merkityksesta tarkastelen luvussa 4.2.
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Tiassd tutkimuksessa tyosuojeluvalvonnan riippumattomuuden toteutumista
arvioidaan suhteessa ohjaavaan ministeriéon ja yhteistyoti tekeviin tyémarkkina-
jarjestoihin. Ohjaava sosiaali- ja terveysministerié on poliittisesti ohjattu kuten
kaikki ministeri6t. Se ei saisi puuttua eikd ohjata poliittisesti tyOpaikkojen
tarkastustoimintaa. Tdmid on todettu edelli mainitussa valvontalain toisessa
pykildssa. Ministerion poliittinen ohjaus on pyritty katkaisemaan myds niin, ettd
STM:n tyojirjestyksessd on kirjattu, ettel ministerion johto (ministeri, kanslia-
paillikko, johtoryhmid) voi ottaa Kkasittelyyn eikd padtoksentekoon ty6-
suojeluasioita vaan ne paitetdan tiysin tyo ja tasa-arvo-osaston (tto) sisalla.

Tutkimuksen kohteena on my6s tyésuojeluvalvonnan riippumattomuus suh-
teessa hallinnon sidosryhmiin, erityisesti tyomarkkinajirjestoihin. Tama tiivis
suhde on siten haasteellinen, ettd seki laki tyosuojeluhallinnosta (16/1993, 2§)
etta ILO:n sopimus (nro 81 artikla 5) nimenomaisesti edellyttivat “yhteis-
toimintaa tyonantajien ja tyontekijéiden jirjestbjen kanssa”. Siten on
mielenkiintoista, ettd valvova viranomainen tekee tiivistd yhteistyota valvottavien
edunvalvontajirjestdjen kanssa. Tarkastelussa on kuinka pitkille laillisuus-
valvojan yhteistyo valvottavien etujirjestojen kanssa voi menna ettei valvonnan
riippumattomuus ja puolueettomuus vaarannu?

2.3. Korporatismi

2.3.1.  Korporatismin maaritelmia

Tyosuojeluhallintoa ja tyopaikkojen tyosuojeluvalvontaa ei voi tutkia kattavasti
ottamatta huomioon tyomarkkinajirjestoja. Niin merkittdva asema jirjestoilld on
ollut tyésuojelun historiassa (esim. Kettunen 1994) ja niin merkittidvassd roolissa
jarjestot ovat myos nykyisin osallistuessaan tyosuojeluvalvonnan tavoitteiden,
painotusten ja toteuttamisen madrittelyyn.

Tyomarkkinajirjestdjen ja muiden etujirjestéjen vaikutusvaltaa yhteis-
kunnassa kuvataan korporatismiksi. Se kasitetdan tdssa tutkimuksessa neutraalilla
tavalla poliittiseksi rakenteeksi ja jarjestelmaksi, joka yhdistdd yhteiskunnalliset
eturyhmit molemminpuoliseen vuorovaikutukseen johdon ja joukkojen tasolla
valtiovallan kanssa. Yleisesti korporatismin voidaan sanoa olevan intressi- ja
etujdrjestojen vaikutusta ja osallistumista yhteiskunnalliseen paitoksentekoon,
jolloin korporatismin katsotaan laajimmillaan sisdltdvin kaikki valtion ja
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etujarjestojen yhteistyokontaktit. (Panitch 1981, 21; Brulin & Nilsson 1991, 328-
332.) Korporatismi on sekd intressijirjestdjen keskindistd yhteisty6td ettd
jarjestojen ja valtiovallan vilisti molemminpuolista riippuvuutta.

Korporatismi on jaottelu vanhaan valtio- ja uudempaan sosiaali- (liberaali-)
korporatismiin (esim. Schmitter 1979, 22-25; Coleman 1985, 107-109).
Valtiokorporatismia pidetddn Italiassa ja Saksassa 1930- ja 1940-luvuilla
vaikuttaneena fasistisena korporatismina, joka on nykyaikaiselle pluralistiselle
yhteiskuntamuodolle” tdysin vastakkaista. Valtiokorporatismissa ei ollut kyse
yhteiskunnassa vallitsevien erilaisten ja moniarvoisten intressien sovittamisesta,
vaan valtion politiikan toteuttamisesta ja jatkamisesta. Valtiolla oli auktori-
tatiivinen suhde jirjestoithin ja valtion keskusbyrokratia oli vahva ja
yhteiskuntakehitystd ohjaava. Tidten taloudellisten ja poliittisten intressien vilitys
oli valtion kontrolloimaa ja jirjestdjen seka jarjestdytymisen vapaus heikkoa.
Valtiovalta jopa loi jirjest6jd ja sddti niiden jisenyyden pakolliseksi. Kuvaan
kuului, ettad valtiokorporatismissa puoluesysteemi koostui heikoista ja kapea-
alaisista puolueista. Vaalit olivat yleensid vaihtoehdottomat, joissa hallitseva
koalitio dominoi ja pysyy yleensi muuttumattomana. Tastd johtuen toimeen-
panoviranomaisilla (hallituksella) oli paljon valtaa. Lisaksi poliittinen kulttuuri
perustui yhteiskuntaluokkiin, kieleen, etnisiin ryhmiin tai uskontoon, ei niinkédin
poliittisiin tai eettisiin arvostuseroihin. Yleisesti ottaen valtiokorporatismissa
yhteiskunnan ja valtion raja on sekd hiilyvd ettd toisaalta tarkoin sidnndin
saadelty (formaali). (Schmitter 1979, 22-25; Coleman 1985, 107-109.)

Sosiaali- tai liberaalikorporatismi liittyy postliberaaliin, kehittyneeseen
kapitalismiin ja demokraattiseen hyvinvointivaltioon eli se voidaan ymmirtid
kasitteend osana neo-korporatismia. Se perustuu suhteellisen autonomisiin ja
moniportaisiin alueellisiin  yksikoihin seka jarjestoihin, joissa on avoimet ja
kilpailulliset vaalit sekd puoluesysteemi. Tyypillisti on my6s ideologisesti
vaihtelevat hallituskoalitiot ja monikerroksinen poliittinen kulttuuri. Poliittiset
rakenteet perustuvat vapaachtoisten intressiyhteenliittymien keskindisiin
sopimuksiin ja politiikkan formulointi seka toteutus tapahtuu jirjestojen ja
valtiovallan yhteisty6lld seki yhteisymmarrykselld, kun taas valtiokorporatismissa
politilkka on korostuneesti valtiojohtoista. (Schmitter 1979, 22-25; Coleman
1985, 107-109.)

7 Pluralistisella yhteiskuntamuodolla tarkoitan moniarvoista yhteiskuntaa, jossa paatoksenteko on
hajaantunut, ja jossa eri etujirjestot kilvoittelevat vaikutusvallasta ja tekevit yhteistyotd ilman
konfliktia, yhteisymmarrystd tavoitellen.
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Korporatismia on jaoteltu my6s eri yhteiskunnallisten tasojen mukaan.
Kansallisella ylatasolla, makrokorporatismissa, kyse on yleensa luokkapohjaisen
padoman ja tyovoiman huippuorganisaatioiden yhteistyostd valtiovallan kanssa
kansallisen tason polititkanteossa. Puhutaan tripartismista eli tyOnantajajirjesto
— tyontekijajarjestd — valtion ylin hallinto -kolmiosta, joka toimii yhteistyGssa
valtakunnan tason merkittdvimpid paatoksid tehtiessa (esim. Panitch 1979, 129).
Intressit rajoittuvat ldhinna padomaan ja tyovoimaan, joskin Suomen laajat,
keskitetyt tulopoliittiset sopimukset ovat tdstdi poikkeus. Keskitason
mesokorporatismilla tarkoitetaan spesialisoidumpaa etujen edustusta valtion
virastojen ja eturyhmien kesken seka aluetasojen vilistd vuorovaikutusta. Kyse on
siten eturyhmien (usein ammattiliittojen ja liike-elimin) sektorikohtaisesta
edustuksesta ja vaihtosuhteesta valtiovallan kanssa. Niissd organisaatioissa ovat
edustettuina yleensi enemmin tuottajaintressit kuin kuluttajaintressit ja ne
monesti tdydentdvit pluralistista eturyhmapolitiikkaa ja perinteistd parlamen-
tarismia. Mikrokorporatismissa on kyse suorasta neuvottelusuhteesta valtion
viranomaisten ja yksityisten tai julkisten yhteisojen kanssa. Eriilld politikan
alueilla oligopolistista tai monopolistista valtaa markkinoilla kayttavit yhteisot
ovat riittavin vahvoja neuvottelemaan suoraan valtion viranomaisten kanssa eikd
niiden tarvitse luottaa sektorikohtaisiin- tai huippuorganisaatiothin intressiensa
edistimisessd. Tilloin esiintyy my6s bilateraalisia korporatiivisia suhteita eli
yksityisen ja julkisen intressin integroitumista. (Cawson 1985, 9—11; Ruostetsaari
1989, 9-10.)

Tidssd tutkimuksessa valtiovallan ja etujirjestojen valisid institutionalisoituja
neuvottelu- ja sopimusjirjestelyjd kutsutaan yksinkertaisesti korporatismiksi.
(Saukkonen 2018b, 2.) Tyomarkkinajirjestoyhteistyossa korporatismi tarkoittaa
talléin valtion ja tyémarkkinajirjestdjen vilistd tiivisti vuorovaikutussuhdetta.
Kaytinnossd kyse on siitd, ettd valtion nimissa hallitus tekee yhdessd tyo-
markkinaosapuolten kanssa seki taloutta ettd tyo- ja sosiaalipolitiikkaa koskevia
kolmikantasopimuksia, joiden tuloksena valmistellaan ja kdytinnossi pddtetdin
tyoeldmai ja varsinkin ansiosidonnaista sosiaaliturvaa koskevia lakeja. (Vartiainen
1991, 460-468; Kauppinen 2005, 16.)

Nykyaikaisen korporatismin taustalla on usein nakemys kokonaisvaltaisesta,
yhteiskunnan eri intressitahoja yhteen sovittavasta hallitsemistavasta (pluralis-
mista), jossa johtava rooli on valtion viranomaisilla, mutta jossa ldhes kaikissa
tarkeissd yhteiskunnallisissa uudistuksissa kuullaan edustavimpien etujirjestojen
mielipidettd ennen kuin asia esitellddn tai pddtetddn eduskunnassa. Korporatismin
voidaan siten kisittad olevan laaja-alaista vastuuta, jonka tarkoituksena on ennen
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kaikkea maksimaalinen talouden vakaus, stabiliteetti. Sithen pyritdan pitka-
jannitteiselld ja kokonaisvaltaisella koordinoinnilla ja suunnittelulla, jota korpo-
ratitvinen sopimus- ja yhdenmukaisuuden demokratia edellyttda. (Borg 1990,
147). Korporatismi on siten yhteiskunnassa vaikuttavien erilaisten intressien
edustusta ja vaikutusta. Se on hallinnan ja valtiollisen yhteistyén muoto, jossa
erilaisia politiikan tavoitteita ja toteuttamisen tapoja sovitetaan yhteen. Polititkan
muotoilu ja toteutus tapahtuu valtiovallan ja jirjest6jen yhteistyolld ja
yhteisymmarrykselld. (Schmitter 1979, 4-5, 22-25.) Korporatismi tarkoittaa siten
sellaista valtion ja eturyhmien wvilista suhdetta, jossa merkittavit yhteiskunta-
poliittiset padtdkset muovautuvat hallituksen ja harvojen, tavallisesti pidomaa ja
tyovoimaa edustavien keskusjirjestojen, valisissd keskusteluissa (Ruostetsaari
2014, 104).

Tama tutkimus kisittelee puolueiden ulkopuolisen julkishallintoon kohdis-
tuvan yhteiskunnallisen vaikuttamisen muotoja. Puolueidenhan katsotaan
perinteisesti olevan demokratian toimintaan kuuluvia yhteiskunnalliseen ja
edustukselliseen vaikuttamiseen pyrkivid yhteenliittymid (Saukkonen 2018a, 1).
Yhteiskunnalliseen kehitykseen vaikuttavista ryhmittymistd tyomarkkinajirjestot
ovat muodostuneet Suomessa kaikkein merkittivimmiksi. Yhteiskunnallisen ja
valtiollisen vaikuttamisen erilaisia ryhmittymia voidaan kutsua eturyhmiksi, jos
halutaan korostaa ryhmien etujen erilaisuutta yhteiskunnassa tai painostus-
ryhmiksi tai nykyisin lobbareiksi, jos halutaan korostaa niiden toimintaa,
poliittiseen jirjestelmiin vaikuttamisen tapaa ja tahtoa. (Saukkonen 2018b, 1.)

2.3.2.  Korporatismin taustaa Suomessa

Tyomarkkinajirjestdjen tiivis yhteistyé tyosuojeluhallinnon kanssa on osa
suomalaista korporatismia ja osa tyosuojelun historiaa. Esimerkkeja valtiollisesta
korporatiivisesta sopimisesta ja erityisesti talouspolitiikan hoidosta 16ytyy paljon.
Itsendisyytemme alkutaipaleella vuonna 1920 asetettiin ensimmaiinen talous-
neuvosto sddteleméddn ja harjoittamaan kokonaisvaltaista talouspoliittista toi-
mintaa yhdessd valtion kanssa. Talousneuvostoon kuuluivat valtioneuvoston
ohella pankkien, suurteollisuuden, maatalouden ja osuuskuntaliikkeiden edus-
tajat. (Kauppinen 2005, 44.) Toisen maailmansodan aikana ja osin vuoteen 1955
hallitus yksipuolisesti maaritteli hinnat ja palkat sekd alisti tai ainakin otti
etujirjestét mukaan oman politiikkansa toteuttajaksi. Sodan jilkeen perustettiin
hinta- ja palkkaneuvosto, jolla oli valta pdattdd hinnoista, maksuista, palkoista ja
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jopa vuokrista. Neuvostoon kuuluivat silloinen Suomen Ammattiyhdistysten
Keskusliito (SAK), Suomen Tyonantajain Keskusliitto (STK) ja Maa- ja
metsitaloustuottajain  Keskusliitto (MTK). Sdinnéstelytaloudesta muodostui
siten  etujirjestdjen vilisen sopimisen perinteen ja kulttuurin alkusysiys.
Kolmikannan periaatteellinen ja henkinen alku oli SAK:n ja STK:n vilinen
tammikuun kihlaus talvisodan aikana vuonna 1940, jossa tyomarkkina-
keskusjarjestot tunnustivat toisensa tyomarkkinaosapuoliksi. Suhde kehittyi
atkojen saatossa ja jarjestot hyvaksyivat toisensa oikeutetuksi neuvottelu- ja
sopimusosapuoliksi. (Laatunen & Nieminen 2017, 65-66.) Timo Kauppinen
kutsuu vuosien 1940-1955 hinta- ja palkkasddnnostelyn aikaa valtiokorpora-

tismiksi. 1950-luvulla toimi “valtiokorporatismin kukkanen”, talouspoliittinen

,
suunnitteluneuvosto, jonka “elitististd tyovaliokuntaa sanottiin hallituksen
kabinetiksi ja eduskunnan yldhuoneeksi”. (Kauppinen 2005, 45-48.) 1950-luvulla
tyomarkkinajirjestot paisivit mukaan talouspoliittiseen paitoksentekoon, kun
niin sanotun linnarauhan (1951) solmimisen jilkeen vakautusratkaisu valmis-
teltiin talouspoliittisessa suunnitteluneuvostossa kaikkien etujirjestéjen yhteis-
tyond. Hinta- ja palkkavaltuuslain paidttymistd seuranneessa yleislakossa vuonna
1956 jarjestelma kuitenkin romuttui. (Saukkonen 2018b, 4-5.)

Pienessa maassa muodostuu helposti korporatiivisia eliittejd ja kun Suomi on
ollut kulttuurisesti homogeeninen maa, eliittien on ollut legitiimia hoitaa
kansakunnan asioita keskendin. Itsendisyytemme perustusten luomiseen kuului
siten eturyhmien selked vaikutusvalta ja sitd taustoitti se, ettd siséllissota vuonna
1918 oli valanut Suomen eliittethin epiluulon tavallisen kansan intohimoja
kohtaan. Tuolloin elinkeinoeldimin voimakkaat eturyhmit toteuttivat pikem-
minkin talouden interventioita valtioon kuin valtion interventioita talouteen.
Esimerkiksi toteutetuista devalvaatioista hyotyi hyvin organisoitunut vienti-
teollisuus, kun taas devalvaatiosta johtuvasta tuontitavaroiden kallistumisesta eli
inflaatiosta karsivat kuluttajat ja pankkitallettajat, joilla ei ollut sellaisia

korporaatioita, joiden kautta he olisivat voineet valvoa ja ajaa etujaan. (Vartiainen
1991, 462-466.)
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2.3.3.  Tyomarkkinajarjestot mukaan hyvinvointivaltion rakentamiseen

Vuoden 1966 vaalien jilkeen vasemmistoenemmistoinen hallitus ja eduskunta
aloittivat voimakkaan yhteiskunnallisen uudistus- ja rakennustyén ottaen mallia
ruotsalaisesta hyvinvointivaltiosta. Valtio oli kuitenkin varsin heikko valtio-
johtoisen yhteiskunnan rakentamiselle. Valtion talous oli lihes jatkuvan kassa-
kriisin tilassa vuosina 1962-1964 ja juoksevia maksuja oli jouduttu lykkaiméin
jopa erilaisilla verukkeilla (Rekola 1998, 127-129, 142). Valtion taloudenhoitoa ja
vientiyritysten kilpailukykyd oli perinteisesti hoidettu toistuvilla devalvaatioilla
(esimerkiksi 27% devalvaatio vuonna 1967), joita seurasi aina tuontitavaroiden
kallistuessa ja siitd seuraavien palkankorotusvaatimusten mukainen inflaatio-
kierre. Tdman hintojen ja palkkojen nousukierteen hillitsemiseksi valtion-
talouteen ryhdyttiin  hakemaan vakautta tyomarkkinajirjestdjen kanssa
tulopoliittisista kokonaisratkaisuista, joista ensimmiinen® syntyi keviilli 1968.
Liinamaa I oli merkittdva polititkan painopisteen muutos jirjestévallan suuntaan
(Kahri 2001, 165; Kerinen 2010, 182). Politiikanteon uutta valinetti, korpora-
tiivista tulopolititkkaa kuvattiin jalkeenpiin:

"Koordinoiduksi  talouspoliittiseksi  pdatoksenteoksi, jossa objaillaan fokonais-
valtaisesti  yhteiskunnallista  tulonmuodostusta  kytkemilld  sopimusteitse _yhteen
vuosittaiset tyomarkkinaratkaisut sekd julkisen vallan keskeiset talous- ja sosiaalipo-
lidttiset toimet” (Nousiainen 1980, 102).

Korporatismia alettiin toteuttaa 1960-luvun lopulta lihtien osin siksi, ettd
saataisiin laajemmat yhteis6t mukaan poliittiseen paitoksentekoon. Tarkoituk-
sena ei ollut syrjayttdd perinteistd parlamentaarista hallitsemistapaa, vaan
vahvistaa edustuksellisen demokratian mahdollisuuksia ja kykyd ohjata
yhteiskuntaa haluttuun suuntaan. Kansantalouden vakaan hoidon vaikeutuessa
tarvittiin uusien intressiryvhmien mukaantuloa pditéksentekoon ja koordinoimaan
laajempien yhteiskuntaryhmien etuja. (Borg 1990, 145.) Siten korporatismi
tiydensi ja siitd muodostui uusi, kehittyneempi tapa legitimoida vallitseva
jarjestelma ja vallankaytto.

Yhteiskunnallisen kehityksen mallia haettiin naapurimaasta Ruotsista, jossa
solidaarinen palkkapolititkka oli jo 1920-luvulta asti taannut yhteiskuntarauhaa,

8 Ensimmidisini tulopoliittisina kokonaisratkaisuina on pidetty my6s F- ja A-sopimuksia vuonna
1950. Niitd valittivit K.-A. Fagerholm ja Teuvo Aura. My6s kaksivuotista R-sopimusta
(valtakunnansovittelija Justus Ripatin mukaan) vuonna 1964 on pidetty tulopoliittisena
kokonaisratkaisuna. (Mansner 1990, 210-211.)
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tasoittanut tuloeroja ja tuonut myos tasaisen ansiokehityksen. Palkankorotukset
olivat kruunumdiiriisid ja verotus progressiivista. Samalla rakennettiin hyvin-
vointivaltiota tasa-arvon periaatteella. Suomessa sama kehitys alkoi vuoden 1968
vakautussopimuksella. Hyvinvointivaltiota rakennettiin ty0- ja sosiaalilakien
uudistamisella ja kaikki kansalaiset tulivat tulonsiirtojen piiriin. (Kauppinen 2005,
122)

Ensimmaiiset valtiontalouden vakautusratkaisut vuosina 1968-1970 onnis-
tuivat erittdin hyvin. Vienti piristyi nopeasti, talouden kokonaistuotannon nousu
kasvoi kahdesta lihes 10 prosenttiin ja inflaatio hidastui kuudesta yhteen
prosenttiin. Uusia tyopaikkoja syntyi noin 60 000. Kotitalouksien reaalitulot
alkoivat kasvaa, vaikka siirryttiin 40 tunnin tyoviikkoon eli lauantaivapaisiin.
Ty6ttomyys viheni vuoden 1968 alun 125 000:sta kolmeen prosenttiin eli
41 000:een vuonna 1970. (Kahri 2001, 77-78; Kantola 2013, 22-25.)

Valtiontalous saatiin vakautettua ja Suomi koki yhden historiansa menes-
tyksekkaimmisté ja tasapainoisemmista nousukausista ensimmadisten Liinamaan
tulopoliittisten sopimusten aikana vuosina 1968-1972 (Parvinen 1992, 94,
Korpinen 2003, 146). Saavutetuista tuloksista syntyi malli tulevien vuosien
kokonaisvaltaisille tulopoliittisille ratkaisuille, joten tupoja solmittiin kaikkiaan 13.
Timo Kauppinen kuvaa aikaa 1968-1994 yhteiskuntakorporatismiksi, joka on
korporatismin korkein aste eli tydmarkkinaneuvottelut laajentuivat kisittelemain
palkkojen ja tyGehtojen ohella laajasti my06s ty6- ja sosiaalilainsdadinnén asioita.
(Kauppinen 2005, 21, 53-58.)

My6s kansainvilisissa vertailuissa (OECD 1988) todettiin, ettd keskitettyjen
neuvottelujirjestelmien maissa, kuten Pohjoismaissa, taloudellinen kehitys on
ollut 1980-luvulla nopeampaa, palkkaerot pienempii ja ty6ttomyys vahadisempad
kuin Keski-Euroopan maissa, joissa suositaan liittokohtaisia sopimuksia (Mt.,
138).

Yhteiskunnan kehitystd vakautti ja tyomarkkinoiden hajaannusta lievensi
my6s tyontekijakeskusjirjestojen silloisen Suomen Ammattiyhdistysten Keskus-
liiton (SAK) ja Suomen Ammattijirjestén (SAJ) yhdistyminen nykyiseksi Suomen
Ammattiliittojen Keskusjirjestosi (SAK) vuonna 1969. Hajaantuneena vuodet
1948-1968 ollut ammattiyhdistysliike hiiritsi erilaisilla vaatimuksillaan ja useilla
korpilakoilla’ kansallista politiikkaa ja oli my6s tyonantajalle vaikea tilanne
(Bergholm 2012, 171-175). Tyonantajapuolella palkkasopimukset haluttiin

? Korpilakoksi nimitetdin laitonta lakkoa, joka toteutetaan tyéehtosopimuksen voimassaolon ja
siten tyOrauhan aikana ja on kdynnistetty ilman ammattiliiton mydtivaikutusta ja ilman lain
vaatimaa ennakkoilmoitusta.
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keskusliitoille, koska haluttiin sopijapuoli, jonka sanaan voi luottaa. Tyonantajat
hakivat siten ennen kaikkea tyGrauhaa ja samassa yhteydessi valtiovalta sai
yhteiskuntarauhaa. Samaan vakaaseen kehitykseen pyrittiin keskitetyilld tulo-
poliittisilla kokonaisratkaisuilla, koska laajasti paittdjien keskuudessa pelittiin
kommunistien lietsomaa yhteiskuntarauhan rikkomista ja vallankumouksellista
yleislakkoa (Mansner 1990, 291; Bergholm 2012, 5006).

Saavuttaakseen padmidrinsi tyOnantajat tunnustivat tyontekijoiden jérjes-
taytymisen varsin kaytinnollisesti suostumalla kerdadmadn ammattiliittojen jasen-
maksut suoraan palkasta. Valtiovalta taas hyvaksyi jisenmaksut verovihennys-
kelpoisiksi  perusteenaan ammattiyhdistysliikkeen yhteiskuntaa rakentava
toiminta. (Mansner 1990, 287; Kauppinen 2005, 75-76, 81; Kantola 2013, 23.)
Niilli menettelyilli oli suuri merkitys palkansaajajrjestéjen talouden vahvis-
tumiseen ja siten toiminnan jirjestamiseen.

Ylipaataan keskitetyt tulopoliittiset kokonaisratkaisut vahvistivat tyémarkkina-
jarjestojen valtaa ja merkitystd. Erityisesti ammattiyhdistysliike, palkansaaja-
jarjestot vahvistuivat ja se nakyi jasenmairissa, jotka lisddntyivat huomattavasti.
1960-luvun alussa kaikkien palkansaajien ammattijirjestojen jasenmairi oli
yhteensa alle 300 000. 1970-luvun puolivalissd jaisenmaari oli jo yli miljoona ja
1990-luvulla yhteensia yli 1700 000 (Sundberg 2008, 77). Mielenkiintoista
kehityksessd on vield se, ettdi Suomen tyomarkkinoiden jérjestiytyminen oli
vihdisempad kuin missddn teollistuneessa markkinatalousmaassa vield vuonna
1930, mutta kasvoi suhteellisesti toiseksi korkeimmaksi Tanskan jalkeen, yli 80
prosenttiin vuonna 2003 (Kauppinen 2005, 14, 77).

Yksi suuri askel palkansaajajirjestojen jasenmairien kehityksessa ja ammatti-
yhdistysliikkeen saavutuksissa oli tydehtosopimusten (TES) yleissitovuus, joka
tuli voimaan vuonna 1971. Alkuun SAK ei kuitenkaan kannattanut ty6ehto-
sopimusten yleissitovuutta, koska se katsoi, ettd ndin my6s ammuattiliittoihin
kuulumattomat saivat samat edut kuin liittojen jisenet tekemittd etujen eteen
mitdan (Bergholm 2012, 507). Myohemmin TES:n yleissitovuudesta kasvoi tirked
ay-likkeen aikaansaannosten meriitti. Yleissitova tyoehtosopimus koskettaa
kaikkia soveltamisalalla toimivia tyOnantajia ja tyontekijoitd. Tybehto-
sopimuksessa mairitetain tyoehtojen minimitaso, jota sopimusalan kaikkien
tyOnantajien on noudatettava solmiessaan tyGsuhteita. Niin siis myds tyon-
antajaliittoon kuulumaton ty6nantaja on velvollinen noudattamaan yleissitovaa
tyoehtosopimusta. Sopimusten yleissitovuuden ratkaisee sosiaali- ja terveys-
ministerion alaisuudessa toimiva ty6ehtosopimusten yleissitovuuden vahvis-
tamislautakunta. Yleissitovuuden kriteereind on muun muassa sopimuksen
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valtakunnallisuus ja kattavuus (noin 50% jdrjestiytyneiden tyOnantajien
palveluksessa sopimusalalla olevien tyontekijoiden osuus) sekd sopimus-
toiminnan vakiintuneisuus. Normaalisitova tyoehtosopimus sitoo vain sopi-
muksen tehneen tyonantajaliittoon kuuluvia tyonantajia ja nididen palveluksessa
toimivia tyOntekijoitd. Voimassaolevaa yleis- tai normaalisitovaa ty6ehto-
sopimusta on noudatettava kaikkiin tyontekijoihin olivat he jirjestiytyneet
ammattiliittothin tai eivdt. Nykyisin tyehtosopimusten piirissi on noin 90
prosenttia Suomen palkansaajista. (Ahtiainen 2016, 10-11, 62-63.)

Tulopoliittisissa kokonaisratkaisuissa valtiovalta lupaa tyomarkkinajirjestéille
“yhteistd hyvid” mikili palkankorotukset ovat maltillisia ja maan kilpailukykya ja
tyollisyytta tukevia. ”Yhteiselld hyvalld” tarkoitettaan jarjest6jen ajamia tyGeliman
uudistuksia toteuttavia tylakeja, sosiaalipoliittisia uudistuksia ja verohelpotuksia.
Tyomarkkinajirjestdjen omien asioiden ja etujen (palkat, tyajat, tyésuhde) lisaksi
tupot ovat sisiltineet laajoja sosiaalipaketteja koskien tyottomyys- ja sosiaali-
turvaa, vero- ja elikeasioita sekd jopa asunto- ja korkopoliittisia toimia.
Neuvotteluissa  tyomarkkinajirjestoille  tarjotaan siis  uudistuksia, joiden
toteuttamista jarjestOt eivat yksi tai kaksin saavuttaisi, mutta ne parantaisivat
jarjestojen jasenten asemaa. Hallitukselle (valtiovallalle) keskitetyt tulopoliittiset
kokonaisratkaisut taas mahdollistivat laaja-alaisen yhteiskuntapolitiikan (tyo- ja
sosiaalipolititkan) kehittimisen seka takasivat yhteisymmarrykseen perustuvan
pitkdjinteisen talous- ja tulopolitikan. (Kauppinen 2005, 54-56, 114.)
Keskusjirjestosopimuksissa laajoille sosiaalipoliittisille uudistuksille 16ydettiin
sekd kannattajat ettd maksajat.

Tyosuojeluhallinnon  jarjestoyhteistyossa  tilanne on tdsmilleen samoin.
Vaikuttamalla tyésuojeluhallintoon tyémarkkinajirjestot edistavit ja nopeuttavat
omien tavoitteidensa saavuttamista. Ty6suojeluvalvontaa kohdistetaan sinne ja
niilld menetelmilld mihin ja miten jarjestot katsovat niiden olevan tarpeellisia.
Tyontekijapuoli saa valvontaa ja laillisia tydolosuhteita esimerkiksi madraaikaisten
tyosuhteiden ja tyon psykososiaalisen kuormituksen rajoittamiseen. Tyonantaja-
puoli tavoittelee laillisia ja yhdenmukaisia pelisddnt6ja tyomarkkinoille ja
erityisesti yritysten kesken esimerkiksi harmaan talouden torjunnalla. Lisdksi
tyonantajien yhteistyon tavoitteena on yritysten hallinnollisen taakan vihenta-
minen. TyOsuojeluhallinto saa yhteistyossa tyomarkkinajirjestoista kumppanit,
jotka edistdvit valvonnan tavoitteiden toteuttamista ja takaavat hallinnon
resurssien riittdvyyden. Jarjestoilldi on siten poliittista voimaa ja merkitystd
taivuttaa hallinto neuvotteluthin ja tuo jirjestéjen tarjoaman polititkan
“kauppatavara” on alansa asiantuntemus ja tuki hallinnon toimenpiteille
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(Ruostetsaari 1989, 287-295). Toteuttaakseen tyomarkkinajirjestéjen tavoitteita
ty6suojeluhallinnon  yksi ydinviesti onkin reilut ja lailliset pelisidgnnot
tyGeldimaan”.

Tulopoliittisissa kokonaisratkaisuissa sovitut uudistukset ja asiat koskettavat
kaikkia kansalaisia ei pelkédstdan niistd sopineiden jarjestojen jasenid. Nopeasti
todettiinkin tyémarkkinajirjestéjen ja hallituksen neuvottelujen ja sopimisen
ohittavan eduskunnan todellisena piitoksentekijand. Ongelmana korporatii-
visessa jirjestOsopimisessa siten on, ettd etujirjestot sopivat kolmatta osapuolta
koskevista ja velvoittavista asioista. Tupossa sovitaan hallitusta ja eduskuntaa
velvoittavista asioista. Jopa eduskunnan luottamusta nauttiva hallitus saatettiin
ohittaa kun voimansa tunnoissa oleva presidentti osallistui ja ajoi vakaus-
sopimuksia tyomarkkinajirjestdjen kanssa ohi hallituksen ja padministerin.
Padministeri Koivisto kutsuttiin kesken kesdlomansa elokuussa 1969 Liinamaa 11
sopimuksen allekirjoitustilaisuuteen, ”jossa jirjestot olivat asettaneet hallituksen
tapahtuneen tosiasian eteen”. (Kerinen 2010, 193, 251.)

Ty6markkinajirjestéjen eduskunnan ohittavasta vallasta kertoo muistel-
missaan politiikan tutkija ja wvaltio-opin professori Olavi Borg. Kansan-
edustajakaudellaan 1972-1975 hin sai jirjestopolitikan ja -vallan kdytinnén
kokemusta kun talouden ldnsiorientaation vahvistumisen ja EEC-sopimuksen
hyviksymisen edellytyksend piti sddtdd niin sanotut talouden suojalait.
Sosiaalidemokraattien vaatimien suojalakien todellisesta sisillostd neuvottelivat
ennen muuta ammattiyhdistysliike, tyOnantajajirjestot ja teollisuus. Siind
yhteydessd ”eduskunta joutui jopa keskeyttimain istuntonsa, jotta jirjestot saivat
lisiaikaa sopiakseen asioista, jotka sitten tuotiin eduskuntaan ’siunattavaksi’,
piirtoakaan niistd muuttamatta”. (Borg 2010, 210-211.)

Toimivan edustuksellisen demokratian lihtokohtana on kuitenkin plura-
listinen malli, kisitys yhteiskunnallisesta vaikuttamisesta, jossa paatoksia tehdain
sopimis- ja vuorovaikutusprosessissa ja joka toimiessaan takaa lukuisten eri
ryhmien nikemysten ja intressien huomioon ottamisen. Pluralistinen malli nikee
etujirjestdedustuksen ihmisten vaikuttamismahdollisuuksien lisddntymisend ja
parlamentarismin tiydentimisend. (Lappeteliinen 1991, 58.) Poliittinen valta on
siten fragmentoitunutta, pirstaleista ja hajaantunutta. Toteutuneessa korpora-
tiivisessa mallissa ldhtokohtana on kuitenkin tyémarkkinajirjestéjen tosiasialli-
sesti muita etuoikeutetumpi asema, kun ne muodostavat kolmikantaisen

neuvottelumekanismin yhteiskunnallisessa pdatoksenteossa yhdessa hallituksen
kanssa. (Saukkonen 2018b, 2.)
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Tyomarkkinajirjestdjen mukaanotto tyGelimin uvudistusten valmisteluun
takasi my6s uudistusten toteutumisen. Erityisesti tdmi tilanne koski ansio-
sidonnaisia sosiaalipoliittisia uudistuksia. Niille tarvittiin maksaja ja se 10ytyi
edunsaajien ja maksajien yhteisestd kolmikantaisesta tydmarkkinajirjestelmasti ja
sen neuvottelupOydistd. Lasse Laatunen kuvaa virikkdasti muistelmissaan
Kolmikannan kulisseissa kuinka ty6elimaa ja sosiaaliturvaa koskevia lakeja paitettiin
tyomarkkinajarjestdjen neuvottelupoydissi eikd eduskunnan isossa salissa.
Yhtend hinen esimerkkinddn on tyGelakejirjestelmdn uudistaminen ja hallin-
nointi vuosina 2010-14. Sosiaali- ja terveysministerion kansliapaillikké Kari
Puron johtama elikeuudistuksia suunnitteleva ryhmi oli esimerkki ulkoparla-
mentaarisesta paitoksenteosta. Sisapiirissa olivat elakelaitosten, Eldketurva-
keskuksen ja tyémarkkinajirjestjen asiantuntijat. Ulkokehilld olivat maan
hallitus ja eduskunta. Uudistuksessa tyontekijdjirjestot padsivit mukaan
paittimain tyoelakejirjestelmisti ja sen hallinnoinnista tyoelakemaksun kautta.
Tyonantajajarjestot olivat maksajina olleet mukana paitoksenteossa jo aiemmin.
”Elikerahastojen hallintoa pelattiin antaa populististen poliitikkojen kisiin.”
(Laatunen & Nieminen 2017, 154-159.)

Tami oli jo toinen kerta kun tyomarkkinajirjestot pelastivat tai ainakin
ratkaisivat elakejirjestelmin rahoituksen ja siten toimivuuden. Vuonna 1972
poliitikkojen rakentaman kansanelikeuudistuksen rahoitus oli eduskunnassa
kiydyn puoluepoliittisen huutokaupan tuloksena jidnyt tyhjin paille, joten
syntynyt elikepommi purettiin ja rakennettiin uudelleen tyémarkkinajirjestéjen
avulla (Kerinen 2010, 315; Bergholm 2012, 283-292). Tyomarkkinajirjestojen
kannattaman ansioelikejirjestelmin (TEL ja LEL elikkeet') tasokorotusten
yhteydessd vuosina 1974-75 kiytiin eduskunnassa kovaa keskustelua siitd, kuinka
tyomarkkinajarjestjen keskendan sopima ja hallituksen hyviksyma sopimus siirsi
hallituksen asiasta antaman asetuksen kautta tosiasiallista lainsaddintovaltaa
eduskunnan ulkopuolelle. Asian yhteydessi SAK:n puheenjohtaja Niilo
Himaldinen lausui my6hemmin etujirjestéjen vallan, korporatismin kritiikissé
usein lainatun ilmaisun ettei pilkkuakaan saa sopimuksesta muuttaa”, jolloin
eduskunta jii tosiasiallisesti asian padtOksenteossa kumileimasimen osaan.
Ty6markkinajirjest6t vieroksuivat jo tuolloin tyoelikejirjestelmdn hoidossa
poliittista padtoksentekojirjestelmaa, joten jirjestot sopivat, ettd ansioelikkeiden
hallinnointi jii yksityisten ty6elikevakuutusyhtididen haltuun kansanvaltaisen

10 TEL, Tyontekijdin elikelaki (395/1961), LEL, Lyhytaikaisissa tyosuhteissa olevien tyontekijiin
elikelaki (134/1962).
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kontrollin eli Kansanelikelaitoksen (Kela) ulkopuolelle. (Bergholm 2012, 369-
374.)

Kun valtion talous oli 1960-luvulla heikko yhteiskunnallisille uudistuksille, niin
saattoi olla my0s valtaapitdvien poliittisten uudistajien parlamentaarinen voima.
Siten heikko wvaltiovalta ja sen politiikkkaa toteuttava hallitus “liittoutui”
etujirjestdjen kanssa saadakseen enemmin voimavaroja ja keinoja tavoitte-
lemiensa yhteiskunnallisten uudistusten tekoon. Kun hyvinvointivaltion
rakentamisen on sanottu olleen erityisesti sosiaalidemokraattien ja yleensd
vasemmiston projekti, kdy korporatiivisessa kehityksessa ja uudistuksissa hyvin
yhteen se, ettd vasemmistopuolueet hallitsevat palkansaajajirjest6ja. Nain
hyvinvointivaltion rakentamisvaiheessa 1970- ja 1980-luvuilla vahvat vasem-
mistopuolueet pystyivit kidymdin kahden rintaman uudistustyotd seka
parlamentarismin kautta eduskunnassa ettd korporatiivisen vaikuttamisen kautta
tulopoliittisten kokonaisratkaisujen tyomarkkinapolitiikassa. Suomen Kansan
Demokraattisen Liiton (SKDL) ja Vasemmistoliiton kansanedustaja Marjatta
Stenius-Kaukonen toteaakin: ”Olisiko sitikddin saatu porvarienemmistiisten eduskuntien
aikaan mitd  korporatismilla, etujarjestisopimisella  ja  tupoilla  saatiin?”  (Stenius-
Kaukonen 21.8.2017). Vasemmiston kahden rintaman yhteiskunnallinen
uudistustyd on ehkéd sittemmin hyvinvointivaltion markkinaehtoistamisessa
muuttunut 1990-luvulta lihtien kahden rintaman jarrutukseksi ja saavutetuista
edusta kiinni pitamiseksi.

Parlamentaarisen uudistustyon vaikeutta ja heikkoutta 1960- ja 1970-luvuilla
kuvaa hyvin Jaakko Nousiainen toteamalla, ettd “rikkonaisen hallitusty6skentelyn
rinnalle muodostui uudeksi vuorovaikutusareenaksi ja toimeenpanovilineeksi
tulopoliittinen neuvottelujirjestelma”. Siitd ei tullut pelkkdd “etujen sovittelu-
areenaa, vaan valtioneuvosto kiinnittyi sithen ottamalla valmisteluvastuun ja
sitoutumalla sopijaosapuoleksi”. Hallitustyoskentelyn ja yhteiskunnan kehitta-
misen pitkdjinteisyyttd vaikeutti se, ettd hyvinvointivaltion voimakkaimpina
rakennusvuosina 1966-1983 Suomessa toimi kaikkiaan 16 hallitusta, joista kolme
oli virkamieshallituksia. Hallitusten keski-ikd oli siten alle yksi vuosi ja yksi
kuukausi''. (Nousiainen 1992, 42, 232.)

Tulopoliittisissa kokonaisratkaisuissa my6s valtioneuvosto hankki itselleen
eduskunnan ohittavaa paitoksentekovaltaa. Liinamaa I:n vakauttamissopimuk-
sessa vuonna 1968 ”’koko paketti sidottiin yhteen valtuuslailla, joka antoi kahdeksi

11 Samaa hallitusten lyhytaikaisuutta kuvaa my0s se, ettd Suomen 60. hallitus (Sorsa II) nimettiin
itsendisyytemme 60:tend vuotena 15.5.1977.
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vuodeksi hallitukselle valtuudet hintojen, vuokrien, erilaisten maksujen ja
palkkojen séitelyyn seki sidonnaisjirjestelmien katkaisuun” (Kerdnen 2010, 182).

Keskitetyt tulopoliittiset sopimukset koskettivat siten hyvin laajoja, kaikkia
kansalaispiirejd koskevia asioita ja ne koettiin arjessa usein jopa tirkeimmiksi kuin
eduskunnan piatokset. Sopimusten merkitystd voi konkreettisesti arvioida, silld
valtavalla lainsdddiantomairilld, josta tosiasiallisesti paitettiin vakauttamis- ja
tulopoliittisten neuvottelujen yhteydessia. Vuosina 1968-1975 sdidettiin tupo-
neuvottelujen perusteella kaikkiaan 160 lainsdddintopaitostd, joka merkitsi eri
laskentatavoista riippuen 15 prosenttia kaikista kyseisen ajan lainsaddidnto-
péaatoksistd. Sopimuksissa lyotiin lukkoon niin perustuslain sddtimisjirjestyksessa
saadettivid lakeja kuin valtioneuvoston pédatoksiakin. (Myllyméki 1979, 191-192,
209.)

Tyomarkkinajirjestdjen ja koko tulopoliittisen —sopimusjirjestokentin'
taustalla olevat poliittiset puolueet (Suomen Sosialidemokraattinen puolue (SDP),
SKDL vuodesta 1990 Vasemmistoliitto, Suomen Keskusta ja Kansallinen
Kokoomus) olivat eduskunnassa enemmisténi ja maassa yleensid enemmisto-
hallitus, joten tiedettiin, ettd sopimukset tullaan joka tapauksessa hyvaksymain
eduskunnassa. Niin eduskunta voitiin ja uskallettiin tosiasiallisesti sivuuttaa ja
siten  poliittista, kaikkia kansalaisia koskevien asioiden tosiasiallinen
paatoksentekovaltaa siirtyi demokraattisen, kaikille kansalaisille avoimen ja
yhtildisen edustuksellisen paatoksenteon ulkopuolelle.

12 Laajimmillaan tulopoliittisissa kokonaisratkaisuissa sovittiin my6s maatalousviestén tulon-
muodostuksesta, kun sovittiin maataloustuotteiden (vilja, maito) ja puun kantohinnoista. T4lloin
tulopoliittinen sopiminen oli nelikantaista. Maa- ja metsitalous jdi pois tulopoliittisista
kokonaisratkaisuista Suomen EU-jdsenyyden my6td vuonna 1995.
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Kuvio 2: Puolueiden ja sidosryhmien suhteiden korporatiivinen kolmiomalli.

/\

EK (STK, TT)
elinkeinoelama ja varakas keskiluokka

Kansallinen Kokoomus ja Suomen Keskusta

/ \
SAK (STTK, Akava)

tyovdesto ja keskiluokka MTK

. L maatalousvaesto
SDP ja Vasemmistoliitto

(Suomen Keskusta, Kansallinen Suomen Keskusta

/ AN

Lihteet: Sundberg 2008, 75-77; Ruostetsaari 2014, 104-105.

Kuvio 2:ssa norjalaisen politilkan tutkija Stein Rokkanin (1987) korporatismin
kolmiomallia sovelletaan Suomen tapaukseen osoittamaan poliittisten puolueiden
ja padttdjien sekd tyomarkkinajirjestéjen vilisten suhteiden haavoittuvuuden
siten, ettd suomalaisessa tyomarkkinapolitiikassa on ollut hallitusten ja
tyomarkkinajirjestojen vilisid vakavia kahnauksia suuremmissa mairin vain
keskustajohtoisten oikeistohallitusten aikana (Aho 1991-1995 ja Sipila 2016-
2019). (Kokoomusjohtoisesta oikeistohallituksesta ei ole kokemuksia sitten
vuosien 1930-1931, Svinhufvud II). Esko Ahon johtaman keskusta-oikeisto-
hallituksen" aikalaiskertomukset ovat tiynni lihes viikoittaisia yhteenottoja
erityisesti tyontekijakeskusjirjestojen (SAK, STTK ja Akava) kanssa (Korhonen
2011; Saari 2006; Viinanen 2014). Ahon “ty6njako-oppi” osoitti tyémarkkina-
jarjestoille vastuun palkkatasosta ja tyottomyydestd, lainsdadantoé kuului halli-
tukselle ja eduskunnalle, finanssipolititkka hallitukselle ja rahapolitiikka Suomen
Pankille. Kolmikantainen lainvalmistelu esimerkiksi tyolainsadddnnossa jai taka-
alalle. (Kantola 2013, 251.) Palkansaajajirjestot uhkasivat Ahon hallitusta timin

13 Johannes Virolainen oli 1970-luvulla todennut, ettei Keskustapuolue ole porvaripuolue vaan
alkiolainen keskustapuolue. Esko Ahon aikana ja sen jilkeen Suomen Keskustaa on yleisesti
kutsuttu porvaripuolueeksi. (Esim. Rekola 1998, 323.) Tissi tutkimuksessa hallituksia, joissa on
keskustalainen piddministeri kutsutaan neutraalimmin keskusta-oikeistohallituksiksi.
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tyoeldimin tai tyottomyysturvan heikennyksistd yleislakolla kolmesti, kun taas
seuraavaa Paavo Lipposen (sd.) johtamaa “sateenkaarihallitusta”* vain kerran.
Juha Sipilin (kesk.) johtaman keskusta-oikeistohallituksen (2015-2019)
tyoelimin etuuksia heikentdvid “pakkolakeja” palkansaajajirjestét uhkasivat
laajalla lakkoaseella kerran. Kaikissa tapauksissa hallitukset peraintyivit ainakin
padosin esityksistadn.

Keskustan usein ongelmalliset suhteet etenkin tyontekijdjirjestoihin kum-
puavat sen vaikutusvallan heikentymisestd etujirjestokentdssd, kun maatalous-
vieston tulonmuodostusta ei ole endd sovittu tulopoliittisissa koko-
naisratkaisuissa vuoden 1995 EUtin liittymisen jilkeen. Keskustapuoluetta
lihelld oleva Maa- ja metsitaloustuottajien keskusjirjest6 (MTK) ei endi kuulu
nykyiseen kolmikantaan, joten my6s keskustapuolueen vaikutusvalta tyo-
markkinakentissi on heikentynyt. Kun Suomen Keskusta on ollut padministeri-
puolue niin sanotuissa punamultahallituksissa (esim. Jditteenmiki ja Vanhanen I
2003-2007) on hallitukseen osallistunut SDP yleensi taannut “tyomarkkina-
rauhaa”.

Yleistden voidaan todeta, etti vasemmistojohtoisten hallitusten ja keski-
tettyjen tulopoliittisten sopimusten aika on lujittanut tyomarkkinajirjestoja.
Punamultahallituksissa tilanne on pysynyt neutraalina. Keskusta-oikeisto-
hallitusten —aikana ammattiyhdistysliikkeen asemaa on heikennetty ja
tyosuhdeasioiden paitoksentekovaltaa on siirretty liitto- ja paikallistasolle,
yrityksiin. Usein myds tyo- ja sosiaalilainsddddnnén kehitys on pysiytetty ja
tyontekijoiden etuja on purettu. Esimerkiksi Ahon keskusta-oikeistohallituksen
atkana tyomarkkinajirjestelmd hajaantui ja Lipposen vasemmistojohtoisten
hallitusten aikana keskittyi. (Kauppinen 2005, 111, 330.)

Korporatiivinen sopiminen niytti uudelleen voimansa Lipposen kahden halli-
tuksen aikana vuosina 1995-2003. Tyonantajien tiukat tyomarkkinavaatimukset
péallisin puolin toteutettiin ja koko 1990-luvun noin 30 miljardin markan sddstot
valtiontaloudesta saatettiin loppuun molempien vasemmistopuolueiden SDP:n ja
SKDL:n/Vasemmistoliiton ollessa hallitusvastuussa. Tama kaikki tehtiin tulo-
poliittisissa ratkaisuissa etujirjestdjen kanssa yhdessd sopimalla — ei hallituksen
yksipuolisella kertarysiykselld. Jalkeenpdin todettiin, ettd “tyGnantajat toteuttivat
tavoitteensa ja sailyttivit valtansa jakamalla sita”. (Kauppinen 2005, 23, 330.)

Osoituksena tyomarkkinajirjestdjen vaikutusvallasta melko tuoreeseen
tyolainsaddinnén valmisteluun on pdaministeri Matti Vanhasen keskusta-

14 Lipposen 1 hallituksessa (1995-1999) oli edustettuna SDP, Kansallinen Kokoomus, RKP,
Vihrei liitto ja Vasemmistoliitto.
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oikeistohallituksen aikana Rukan hiihtoladuilla kevailla 2009 kehittelema
elikeuudistus, jonka tarkoituksena oli nostaa elikeikdd vuodesta 63 vuoteen 65.
Tyomarkkinajarjestoille Vanhasen idea tuli kuitenkin ilmoituksena, tdytena
yllityksend, elikeikipommina. Loukkaantuneena yksipuolisesta ehdotuksesta
tyontekijdjirjestot vetdytyvit asiaan liittyvistd Sata-komitean tyostd ja uudistus
lykkadntyi viidelld vuodella seuraavan tyomarkkinajirjest6jd kohtaan yhteistyo-
kykyisemmin Jyrki Kataisen (kok.) johtaman hallituksen' aikaan. (Laatunen &
Nieminen 2017, 189.) Esimerkki on osoitus Suomen Keskustan vaikeista
suhteista tyomarkkinajarjestoihin. Koska keskustalla ei ole vahvaa edustusta
nykyisissd keskeisissd tyomarkkinajirjestoissd, silli ei ole ”omia vaikuttajia”
kolmikantapOydissi ja nidin tyomarkkinasuhteista tulee helposti etidiset ja
tyomarkkinajarjestojen neuvotteluprosessi jaa vieraaksi.

Juha Sipilan (kesk.) johtaman keskusta-oikeistohallituksen aikana (2015-2019)
tyontekijdjirjestéjen kriittiset ddnenpainot yhteistyén yksipuolisuudesta pakko-
lakeineen ja tapaamisten vihentymisineen myos tyosuojeluyhteistyossa kertovat
samoista ongelmallisista tyémarkkinasuhteista (Antila J. 12.3.2018; Auvinen
8.5.2018). "Sipilan hallituksen tavoittelema ybteiskuntasopinus kariutui pddaministerin
kdrsimdttimyyteen”  (Savinko 23.5.2018). Politiikan ulkopuolelta tulleen paa-
ministerin kokemattomuus tyémarkkinajirjestoneuvotteluista nakyi.

2.34. Etujarjestovaikuttamisen merkitys

Korporatismitutkijoita mukaillen (esim. Ruostetsaari 2014, 120) parlamentaarisen
edustuksellisen osallistumisen ja demokratian nakékulmasta vahva tyomarkkina-
jarjestovalta, korporatismi on ongelmallista, koska se siirtdd ministerion
hallinnonalalle ja siten lopulta eduskunnalle kuuluvaa tosiasiallista padtosvaltaa
hallituksen ja tyomarkkinajirjestdjen muodostamalle kolmikannalle, jossa
tehdddn my6s nithin jirjestoihin kuulumattomia kaikkia kansalaisia koskevia
paatoksid. Korporatiivisista eturyhmistd, jotka historialtaan perustuvat kiltoithin
ja ammattikuntiin, korporaatioihin ja siten etupdissi talouden tulonmuodos-
tukseen, jadvit pois tyoelimin ulkopuoliset muun muassa lapset, opiskelijat,
luovaa tyotd tekevit, kuluttajat ja eldkeldiset. Toisilla on siis korporatiivisen
etujirjestovaikuttamisen kautta useampia vaikutusmahdollisuuksia kuin pelkin
parlamentaarisen vaikuttamisen varassa olevilla.

15 Kataisen hallituksessa (2011-2014) oli alkuun edustettuina Kansallinen Kokoomus, SDP,
Vihrei liitto, Vasemmistoliitto, RKP ja Suomen Kiistillisdemokraatit.
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Kolmikantainen sopiminen ja tydmarkkinajirjestévalta on ongelmallista my6s
siksi, ettd se jad helposti julkisen vastuun ja avoimuuden ulkopuolelle. Vaalit
toteuttavat parlamentarismissa polititkan teon julkista vastuuta, mutta ty6-
markkinajérjestjen ja virkamiesten korporatiivinen keskustelu ja paitéksenteko
toimii poliittiselta julkisuudelta piilossa. Jopa matala eduskuntavaalien ddnestys-
prosentti saattaa olla esimerkki korporaatioiden vaikutusvallasta, kun eduskuntaa
ei endd pidetd niin merkittdvind paatoksentekijand arkisissa asioissa ettd
vaivauduttaisiin ddnestdiméin, koska tyomarkkinaneuvottelut ja niissd tehdyt
sopimukset — ainakin tulopoliittisten kokonaisratkaisujen atkana — voivat
vaikuttaa kansalaisten elimidin jopa enemmain kuin eduskuntavaalien tulokset.
Talloin etujirjestoistd on tullut edustuksellisen kansanvallan ykkoskanava ohi
eduskunnan. Thmisten jokapiiviiseen tyoelimidn vaikuttavaa hallintopolitiikkaa
tehdddn usein kabinettien suojassa ja koetaan ettei tihdn prosessiin vaaleissa
padstd vaikuttamaan. Toisaalta korporatiivinen politilkka on saattanut olla
poliitikkojen kannalta helpottavaakin, kun keskeiset, monesti vaikeat paatokset
on voitu sysitd etujrjestojen vastuulle. (Vartiainen 1991, 460-467; Sundberg
2008, 76; Borg 2010, 215.)

Useimmiten ja erityisesti jalkikdteen korporatiivista paitoksentekoa on
kritisoitu nimenomaisesti eduskunnalle kuuluvan paitéksenteon anastamisesta,
kun ”pilkkuakaan ei saa muuttaa” jirjestojen sopimista esityksistd. Kolmikanta-
neuvottelujen jilkeen hallitus tuo eduskunnan paitettaviksi jirjestéjen sopiman
asian, joka onkin jo valmis paités. Toisaalta korporatiiviseen neuvottelu-
jarjestelmdin osallistuneet ovat todenneet, ettd jos hallitus haluaa valmistella
kolmikantaisella neuvottelujirjestelmalld jotain, niin sen on hyvaksyttiva, ettd
jarjestot tulevat neuvottelupSytidn omilla, legitiimeilld tavoitteillaan. Menettely
on osa kansanvaltaista, pluralistista etujirjestovaikuttamista, nykyiseen
demokratiaan kuuluvaa lobbausta. Korporatismin kritiikki my6nnetain, kun
etujirjestot joukkovoimalla vastustavat hallitusta ja eduskuntaa sddtdmista lakeja
ja timan menettelyn katsotaan olevan parlamentarismin vastaista. (Laatunen &
Nieminen 2017, 61.) Timai tutkimus kuitenkin osoittaa, ettd kolmikanta-
neuvotteluissa ja niiden kulisseissa vaikutetaan my6s hyvin ulkoparlamentaarisesti
ja epiddemokraattisesti muun muassa julkishallinnon nimityksiin ja organisointiin.
Parlamentarismia, eduskunnan tahtoa toteuttava hallinto ei olekaan enii
itsendinen, eikd se toteuta endd pelkistidn edustuksellisen demokratian
tavoitteita. Miksi lakon tai mielenosoituksen joukkovoima julkisen paitéksenteon
muuttamiseksi on paheksuttavampaa kuin julkisuudelta piilossa tapahtuva pienen
eliitin neuvotteluvaikuttaminen?
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Korporatiivisen  paiatoksentekojirjestelmin hyvaksyvit tai ymmartivit
toteavat, ettd kidytinndssid korporatiiviset organisaatiot sditelevit yhteiskunnan
eturyhmien vilisia konflikteja ja joutuvat ottamaan huomioon kansantalouden
vaatimukset. Suomessa vallalla olevassa yhteiskuntakorporatismissa neuvottelu-
jarjestelma perustuu tyontekijoiden ja tyonantajien yhteisiin kansallisiin arvoihin
tasapuolisesta kehityksestd. (Kauppinen 2005, 16, 20.) Siten korporatismissa
yksityinen ja julkinen sektori kietoutuvat yhteen yhteisen edun tavoittelua varten.
Oletettavasti suomalaisen hyvinvointivaltion rakentaminen ei olisi ollut mah-
dollista ilman tyomarkkinoilla vallitsevaa konsensusta. Kuten SAK:n entinen
ty6suojelusihteeri Risto Korhonen (vas.) toteaa: “Riitoja oli, lakkoja ajoittain
runsaastikin, epaluuloa ja vihaakin, mutta silti tdhtidimessd oli kokonaisuus
nimeltd Suomi” (Korhonen 2011, 7).

Etujirjestojen sisaltd — esimerkiksi STK:n historiikissa — tyomarkkinajirjes-
tojen laajaa yhteiskunnallista vaikuttamista ei pidetty mitenkdin ongelmallisena:

"Ei Suomi muuttunnt Rorporatiiviseksi valtioksi, eivitkd etujdrjestit kaapanneet
valtaa hallitukselta ja eduskunnalta, vaan ne lyjittivat snomalaista pobjoismaiselle
demotkratialle rakentuvaa yhteiskuntaa. Ne avasivat osallistumis- ja _ybteistyovaylia

kansalaisten ja valtiokoneiston vilille ja vakanttivat ja vahvistivat yhteiskuntaa.”
(Mansner 1990, 496.)

Korporatismia on yleensd puolustettu sen hyvien, kaytinnoéllisten tulosten takia.
Tasa-arvoon perustuvaa hyvinvointivaltiota on rakennettu, tyé- ja sosiaali-
poliittisia uudistuksia on saatu tehtyi, kun paitdksentekoon on saatu mukaan
laajemmat edunsaajat ja niiden maksajat. Talouspolitiikkaan on saatu vakautta ja
pitkdjinteisyyttd. Suomen tyomarkkinamallista Timo Kauppisen johtopditos on,
etta suomalaisella, korporatiivisella tyomarkkinajirjestelmalldi on ollut suuri
vaikutus Suomen hyvidn taloudelliseen ja yhteiskunnalliseen kehitykseen.
Keskitetyt tulopoliittiset ratkaisut ovat tuoneet vakautta ja yhteishenkei. Ne ovat
pitineet kilpailukyvyn hyvini ja siirtineet paatoksentekoa 2000-luvulla hallitusti
ty6paikoille ja turvanneet yritysten joustotarpeet ja tyOntekijdiden turvan.
(Kauppinen 2005, 330.) Saman toteaa Juhana Vartiainen: “Harjoitetulla
talouspolititkalla on kaikesta korporatismikrititkistd huolimatta ollut kansan
enemmiston hyviksynti. Suomen talouskehitys on ollut suotuisaa ja suomalainen
yhteiskunta on modernisoitunut 1960-luvulta lihtien ainutlaatuisen nopeasti.”
(Vartiainen 1991, 466.)
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24. Tutkimuskysymykset, -aineistot ja -metodit

Tutkimuksen tehtdvdnd on arvioida ty6suojeluvalvonnan toimeenpanoa ja
menettelytapoja. Tutkimustehtivdian vastataan kolmen tutkimuskysymyksen
avulla.

1. Minkalaisena tyosuojeluhallituksen aikainen valvonta toteutui vuodesta
1973 vuoteen 1993, ja mikd vaikutus tyosuojeluhallituksen lakkaut-
tamisella oli tyOsuojeluhallintoon yleensd ja erityisesti valvonnan
kaytantoihin?

- Keskusvirastojarjestelmian purkaminen ja sen myota tyosuojelu-
hallituksen lakkautus poisti tyosuojeluvalvonnan toimeenpanoviran-
omaisten yliapuolella olevan hallinnollisen johto-organisaation ja teki
tyosuojelupiireistd hallinnollisesti ja toiminnallisesti itsenaisia.

2. Minkilaisena tyosuojeluvalvonta on toteutunut vuodesta 1993 lihtien
alueellisesti hajautetussa tyosuojeluhallinnon organisaatiossa ja miksi
mahdolliset muutokset ovat toteutuneet?

- Tutkimuksessa arvioidaan onko tyosuojeluvalvonta erilaista eri puolilla
Suomea ja miten mahdollinen erilaisuus nikyy. Ty&suojeluvalvonnan
alueellinen erilaisuus on tutkimuksen ennakko- ja taustaoletus, jonka
paikkaansa pitavyyttd tutkimuksessa testataan. Julkisen toiminnan
laillisuusvalvonnan pitdisi kohdella kansalaisia ja hallinnon asiakkaita
yhdenvertaisesti.

3. Miten tyosuojeluvalvonnan riippumattomuus toteutuu?

a) Miten tyosuojeluvalvonnan riippumattomuus toteutuu ja onnistuu
poliittisesti johdetun sosiaali- ja terveysministerion alaisuudessa? Onko
tyosuojeluvalvonta riippumatonta, kun sosiaali- ja terveysministerio ja
sen tyo- ja tasa-arvo-osasto tulosohjaa ja laatii valtakunnallisia valvonta-
ohjeita, mutta ei puutu valvontaan eiké sen kdytantoihin?

- Kansainvilisen ty6jarjeston, ILO:n sopimusten mukaan tyosuojelu-

valvonnan pitdd olla poliittisesti riippumatonta. Tyésuojeluvalvonta on
osa laillisuusvalvontaa, jota tekevit riippumattomat ja puolueettomat
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organisaatiot kuten tuomioistuimet ja poliisi, joihin molempiin on
perustettu ministeriosta irrallaan olevia toiminnan johto-organisaatioita.
Useissa Pohjoismaissa on itseniiset tyosuojelun keskusvirastot.

b) Toteutuuko valvonnan riippumattomuus tiiviin kolmikantayhteistyon
yhteydessi, jota ty6suojeluhallinto tekee tydmarkkinajirjestojen kanssa?
Mitkd ovat tyomarkkinajirjestoyhteistyon, kolmikannan —merkitys,
hy6dyt ja haitat tyosuojeluvalvonnalle?

- Ty6markkinajirjestéjen vaikutusvalta, korporatismi, nihdddn yleensa
edustuksellisen paitoksenteon heikentdjind, ulkoparlamentaarisena
valtana, joten sen arviointi on demokratian toimivuuden kannalta
olennaista.

Tutkimuksen yhden erityisen aineiston muodostavat puolistrukturoidut teema-
haastattelut. Tutkimukseen on haastateltu 52 henkil6d, mutta kaikkia lausuntoja
ei kiytetty viitteend vaan ne vaikuttivat tausta-aineistona kokonaisuuteen. Haas-
tateltavat ovat tyOsuojeluhallinnon virkamiehid, johtoa ja tarkastajia seka
tyosuojelun sidosryhmien edustajia kuten tyomarkkinajarjestojen edustajia seki
yritysten tyoturvallisuuspaillikoita ja tydsuojeluvaltuutettuja. Heiddn lausuntoihin
on viitattu nimilla.

Teemahaastattelu on keskustelunomainen haastattelumenetelma, jota kdy-
tetidn usein aineistonhankinnan menetelmidnd nimenomaan laadullisessa
tutkimuksessa. Tdssd tutkimuksessa teemahaastattelu oli niin sanottu puoli-
strukturoitu haastattelu, koska siind oli enemmain ennalta maéariteltyd tutkimus-
kysymyksia kuin avoimessa haastattelussa, mutta toisaalta huomattavasti valjempi
rakenne kuin strukturoidussa eli lomakehaastattelussa. Kiytinndssd timi
tarkoitti sitd, ettd kaikissa haastatteluissa kaytettiin ldhtokohtaisesti tutkimus-
kysymyksistd ja niiden perusteluista muodostuvaa haastattelurunkoa, mutta
teemojen sisalld keskustelu eteni usein haastateltavien esiin nostamien asioiden ja
nikékulmien mukaan. Siten my6s teemojen alla olevat tarkentavat kysymykset
vaihtelivat hieman, silld haastattelun nakokulma tarkentui aina haastateltavan ja
hinen taustaorganisaation mukaan.

Teemahaastattelut antavat tilaa haastateltavien tulkinnoille asioista ja
merkityksille tapahtuneesta. (Hirsjarvi & Hurme 2010, 47-48.) Kaytinnossa
esimerkiksi sidosryhmien edustajien haastattelujen pddpaino oli sidos-
ryhmaiyhteisty6ssa ja valvonnan kiytinnon toteutumisessa, kun taas vanhempien
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piiripaallikiden haastatteluissa se oli tyosuojeluhallituksen ajassa ja nuorempien
paillikoiden haastatteluissa piirien/vastuualueiden itseniisyydessi. Haastattelut
olivat puolistrukturoituja eli kaytinnossd keskustelunomaisia vuorovaikutus-
tilanteita, jotka eivit sisdltineet strukturoituja kysymyksid. Lidhetin kaikille
haastateltaville etukiteen sahkopostitse haastattelun teemat ja osalle tiivistetyn
tutkimussuunnitelman tai kerroin puhelimitse, ettid teen viitoskirjatutkimusta
tyosuojelun erilaisuudesta Suomessa. Ennen haastattelua pyysin luvan saada
tallentaa haastattelun ja kerroin viittaavani haastatteluihin tutkimuksessa henkilén
nimelld. En pyytanyt haastatteluihin allekirjoitettua tutkimussuostumusta, koska
tutkimuksessa ei kerdtd henkil6ihin liittyvdd arkaluonteista tietoa, vaikka haas-
tattelu siilytetddn tunnisteellisena (Kuula 2011, 119).

Metodisesti haastattelut on analysoitu laadullisella sisdltéanalyysilld. Tama
tarkoittaa sitd, ettd haastattelun analysointi alkoi usein jo haastattelutilanteessa.
Tutkijana tein havaintoja lausumien useuden, toistuvuuden ja painotusten
perusteella ja pystyin niitd hyvaksikdyttden pyytimain heti tarkennuksia ja
tiivistimédn haastateltavan nakemyksid asiasta jo keskustelun kuluessa. Tassd
vuorovaikutustilanteessa tukijana sekd kuvasin ettd tein merkitysten tulkintaa,
jonka todenperiisyyttd ja hyviksyntdd testasin usein jo keskustelun aikana.
Haastattelujen analyysissé toteutui siten abduktiivinen péittely, jossa tutkijalla on
valmiina tutkimuksellisia lihtokohtia (esim. tyGsuojeluvalvonta on eriytynyt
vastuualueiden mukaan), joita hian pyrkii todentamaan aineistonsa avulla.
Laadullista sisaltGanalyysid kidyttivit tutkijat ovat siten osin “kaivajia”, jotka
etsivit piilossa olevia merkityksia asioille ja toisaalta “matkaajia”, jotka kayvit lapi
samat tapahtumat kuin haastateltavat. Analyysin jilkeen liitetddn yksittidinen
haastattelu synteesissa tutkimuksen kokonaisuusteen. (Kvale 1996, 189; Hirsjarvi
& Hurme 2010, 136-138, 144.) Jos varsinaisessa haastattelun jilkeisessi tallenteen
purussa, haastattelun kokonaiskuvan luomisessa tuli esiin epaselvyyksid, pyysin
nithin tarkennuksia sihképostitse tai puhelimitse. Purin haastattelut ja tallensin
ne tekstitiedostoihin, mutta en litteroinut niiti kokonaisuudessaan. Pelkistiin
tutkimuksen tulleet suorat lainaukset purin sanatarkasti.

Haastattelut oli alun perin tarkoitus tehda anonyymisti siten, ettei haastateltava
ole tunnistettavissa, koska siten tavoitellaan haastatteluissa mahdollisimman
suoria ja peittelemattomid vastauksia. Kaytinnossd haastattelun tallentaminen
taitaa olla paljon suurempi “sensori” kuin henkiléviittaus. Julkisuudessa on
esitetty, ettei esimerkiksi poliitikoilta saa suoria vastauksia nauhurihaastattelussa,
vaan ne pitdd tehdd ilman tallennusta. Muutaman kerran eteen tulikin tilanne,
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jossa tuntui, ettd haastateltava olisi kertonut nikemyksensd voimakkaammin tai
suoremmin, jos keskustelua ei olisi tallennettu.

Anonymisointi niin pienessd haastatteluotoksessa on kuitenkin haastavaa tai
suorastaan mahdotonta, silli lausuntoon joudutaan usein viittaamaan haasta-
teltavan edustamaan organisaatioon toteamalla, ettd haastatteluissa tulee esille
esimerkiksi tytnantajapuolen nikemys asiasta. Kun tyénantajapuolen (Elinkeino-
eliman Keskusliitto, EK) haastateltavia oli vain kolme, henkil6 tunnistetaan aika
helposti.

Kaikki haastateltavat olivat hyvin avuliaita ja kiinnostuneita tutkimus-
atheestani, ja kaikki toivomani henkil6t suostuivat haastatteluun. Koin kaikki
haastattelut helpoiksi ja niistd kaikista muodostui aitoja keskustelutilaisuuksia,
joista useimmat kestivit 1'% - 2 tuntia. Kaksi haastattelua kesti 2'2 tuntia, joka jo
koetteli haastattelijan vastaanottokykyd. Vain kolme haastattelua jii muiden
kiireiden vuoksi alle tuntiin. Tutkimusta ja tilannetta kuvaavaa oli, ettd aiheeni
tyosuojeluvalvonnan erilaisuus oli kaikille tuttu, “hallinnon ikuisuusteema”. Jos
tyosuojeluhallinnon sisalld sanoo tutkivansa tyosuojeluvalvonnan erilaisuutta, saa
henkil6kunnalta helposti kommentin, ettd ”niinhdn on aina ollut, valvonta on
aina ollut erilaista”. Taustastani johtuen olin haastateltavan kanssa tavallaan
samalla puolen asiaa, joten yhteisymmarryksen ja nikokantojen perusteiden
luominen oli helppoa. En kokenut minkainlaisia kulttuurieroja, joten asemointi,
positio haastattelutilanteeseen oli helppoa (Rastas 2005, 93-97).

Haastateltavat eivat sinillian olleet tutkimuskohteita, joten mitddn arka-
luonteista, henkilokohtaista ei padsaantoisesti kysytty. Kaksi haastateltavaa
halusivat hetkeksi sulkea tallennuksen, koska he kertoivat henkil6kohtaisia
asioita. Koska ne eivdt suoranaisesti liittyneet tutkimukseen, tallennus
keskeytettiin. Varsinaisesti ei siis tutkittu haastateltuja ihmisid enkd heididn
kayttaytymistddn, vaan heiddn osallistumistaan ja vaikuttamistaan organisaation
toimintaan, joten yksityisyyttd ei siind mielessi “koeteltu” (Kuula 2011, 75).
Muutamissa tapauksissa, kuten tyosuojeluhallituksen poliittisuutta arvioitaessa
tulee ilmi haastateltavan poliittinen kanta joko kysyttdessa tai haastateltava kertoo
sen itse, mutta kantaa ei kirjata eikd se ndy tutkimuksessa. Tutkimuksessa ei koota
henkil6tietoja eika tunnistetietoja, joten henkilGtietolakia ei sovelleta (Mt., 116).

Haastatteluissa 16ytyi kuitenkin tySsuojeluhallinnon historiasta yksi luu-
ranko”, josta erdiden haastateltavien oli vaikea puhua. Se oli Euroopan Johtavien
tyosuojelutarkastajien komitean (SLIC) Suomen tyésuojeluvalvonnan arviointi
vuonna 2005. Kyseinen prosessi ei ehki ole Suomen tyésuojeluhallinnolle eduksi,
silld tyosuojeluvalvonta saa arvioinnissa melko laaja-alaista kritiikkid. SLIC 2005
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-arviointi on siinakin mielessd tyosuojeluhallinnolle arka asia, ettei sosiaali- ja
terveysministerion tyosuojeluosasto ole koskaan hyviksynyt arvioinnin loppu-
raporttia ja kiistdd siten sen olemassaolon (Hurmalainen 30.5.2017; Suomaa
18.9.2017). Todellisuudessa arviointiryhmin kirjoittama ja Suomeen lihettima
loppuraportti oli saatavissa useilta hallinnon virkamiehilti ja sidosryhmilta.
Arvioinnin loppukisittely Suomen tydsuojeluhallinnossa saattoi kuitenkin olla
aavistuksen epikohtelias teko arvioitsijoita ja kansainvalista yhteisty6ta kohtaan.

Henkilohaastattelujen ohella toisen tutkimuksen erityisen aineiston muo-
dostavat tyosuojeluhallinnon valvontatietojirjestelma Veran vastuualuekohtaiset
valvontaraportit ja niistd laskemani vertailutaulukot sekd tydsuojeluhallinnon
sisdiset dokumentit. Vera on STM:n hallinnoima tietojirjestelmd, johon
tallennetaan tarkastajien tekemit tarkastuskertomukset. Verassa pystytdin
koostamaan useita erilaisia valvontaraportteja tarkastuksen eri asioita yhdistellen
tai pois sulkien. Raporttien kiytettivyyden lihtokohtana on, etti tarkastus-
kertomus on julkinen asiakirja. Tutkijana olen saanut Veran tietohallinnolta'®
luvan valvontaraportteihin.

Tyosuojeluvalvonnan valtakunnallista toteutumista tyopaikoilla on arvioitu
vertailemalla vastuualuekohtaista valvontaa, tyosuojelutarkastusten toteutumista.
Vertailussa on pitdydytty tdysin vastuualuekohtaisissa valvontaraporteissa eika
arvioinnissa ole kaytetty ainuttakaan yksittdista tarkastuskertomusta, joissa
ilmenee tarkastuksen tehnyt tarkastaja ja valvonnan kohde, tySpaikka. Niin
arvioinnissa viltetddn yksityisyyden salassapitovelvoitteet. Monien haastateltujen
mielestd valvonnan erilaisuus on tarkastajakohtaista ja vastuualueiden sisaltikin
l6ytyy tarkastajakohtaista valvonnan vaihtelua. Niin asia toisaalta onkin, koska
tarkastaja yksin kohtaa asiakkaan, tekee tarkastuksen ja esittdid mahdolliset
velvoitteet poistaa tai korjata tyopaikan mahdolliset turvallisuusepikohdat.
Tutkimuksen lihtokohdan mukaisesti on kuitenkin arvioitu vain vastuu-
aluekohtaista valvontaa, koska on etsitty empiiristd nayttoa olettamukselle, ettd
tyosuojeluvalvonta on eriytynyt vastuualuekohtaisesti.

Valvonnan vastuualuekohtainen arviointi on tehty vertailutaulukoilla, joiden
taustalla on valvottavan asian tai valtakunnallisen hankkeen valvontakohteet
erikseen laskien 13 Vera-raporttia, seitsemin riskiperustaisen valvonnan hanke-
raporttia ja viisi erillistd valvontaraporttia. Ndistd on valvonnan kohteineen
koottu yhteensi 27 erilaista valvonnan vastuualuekohtaista vertailutaulukkoa
vuosilta 2016-2019.

16 Sosiaali- ja terveysministerion ja Linsi- ja Sisd-Suomen aluchallintoviraston tydsuojelun
vastuualueen ylldpitima tysuojelun vastuualueiden yhteisten tietojirjestelmien yhteistyéryhma.
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Vera-raportissa on valvottavan asian tai hankkeen osalta muun muassa
valtakunnallinen ja vastuualuekohtaiset tarkastusten mdédrit ja tarkastuksissa
kaytetty aika. Lisaksi raportista nikee vastuualuekohtaisesti niiden tarkastusten
madrin, joissa tarkastaja ei ole antanut velvoitteita korjata tai poistaa tyopaikan
turvallisuusepikohta, ja niiden tarkastusten maéarit, joissa on annettu velvoitteita:
toimintaohjeita, kehotuksia tai viliaikaisia kéyttokieltoja. Raportissa on myos
kyseisten velvoitteiden mairdat. Niistd vastuualuekohtaisten tarkastusten ja
velvoitteiden méaristd olen laskenut taulukoihin valvonnan vertailun kohteet:

a) Kuinka kattavasti valvontaa on tehty eli mikd osuus vastuualueen
tarkastuksilla on koko maan tarkastuksiin verrattuna. Kattavuutta
arvioidaan vastuualueen valtakunnallisiin valvontakohteiden lukumaii-
rian nihden.

b) Miki on vastuualuekohtainen tyopaikan kunnossaolo eli sellaisten tarkas-
tusten osuus kaikista tarkastuksista, joissa ei ole annettu velvoitteita.
Tyopaikan katsotaan olevan kunnossa tyoturvallisuussaddosten minimi-
tason mukaan, kun tarkastaja ei anna ainuttakaan velvoitetta korjata tai
poistaa tyOpaikan siaddostenvastaista olotilaa (Valvontalaki 13§).

¢) Mikid on vastuualuekohtainen velvoitteiden kaytto eli toimintaohjeiden,
kehotusten ja viliaikaisten kiyttokieltojen mdédrd suhteessa kaikkiin
vastuualueen tarkastuksiin. Eli kuinka paljon kyseisid velvoitteita on
keskimairin annettu jokaisella tarkastuksella.

d) Lisaksi raportista nikee suoraan, kuinka paljon aikaa keskimidrin tarkas-
tuksissa on vastuualueittain kaytetty.

Valvonnan vastuualuekohtaisen vertailun kohteita on siten kuusi: valvonnan
kattavuus, tyopaikan kunnossaolo, toimintaohjeiden, kehotusten ja viliaikaisten
kayttokieltojen kayttd sekd tarkastuksissa kaytetty aika. Jokaiseen vertailtavaan
asiaan (hankkeeseen, valvottavaan asiaan) olen laskenut erillisen taulukon, koska
kaikkia vertailun kohteita ei saa suoraan Veran valvontaraporteista.
Ty6suojeluhallinnon sisdiset dokumentit koostuvat ministeridén ja vastuu-
alueiden vuosikertomuksista, tyosuojeluvalvonnan toimintaymparistbanalyyseistd
ja runkosuunnitelmista, vastuualueiden tulossopimuksista ja tyGjirjestyksistd seki
valvontaohjeista. Tutkimuksessa on my6s ollut tilaisuus kayttaa piiripaallikko-,
johtajien- ja valvontakokousten poytakirjoja, STM:n ja tyGsuojeluosaston sisaisid
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muistioita, raportteja, selvityksid ja vastuualueiden vertaisarviointeja valvonnan
toteutumisesta. Lisiksi kiytettdvdndni on ollut tyosuojelun vastuualueiden
sisdinen tietoverkko, Tiimeri, joten olen pysynyt seuraamaan tyésuojeluhallinnon
yhdentymiskehitystd my6s opintovapaalta, tutkimusta tehdessini.

Oleellisia tutkimuksen aineistoja ovat myos 1980-luvun lopun ja 1990-luvun
alun poliittiset tavoitteet ja taustaselvitykset (hallitusohjelmat, komiteamietinnot
ja valtioneuvoston selonteot ja periaatepaitokset), joilla keskusvirastojirjestelma
purettiin ja valtionhallintoa ylipddtidn kevennettiin. Aihetta sivuavien ja
taustoittavien tieteellisten tutkimusten, lainsadgdintédokumenttien ja tyosuojelu-
valvonnan kansainvilisten arviointien lisdksi tutkimuksen ndkokulmaa on
laajennettu useilla aikalaiskuvauksilla ja muistelmilla hyvinvointivaltion rakenta-
misen aikakaudelta 1960- ja 1970-lukujen vaihteesta sekd hyvinvointivaltion
supistamisen ajalta, 1990-luvun alusta. Erityisesti 1990-luvun lama ja sen
jalkihoito, johon keskusvirastojarjestelman purkaminen ja tyosuojeluhallituksen
lakkautus ja siten ty6suojelupiirien itsendisyys liittyy, on jattinyt syvit uurteet
suomalaiseen yhteiskuntaan ja se paatoksentekijoihin. Toki muistelmat ovat aina
subjektiivinen kokemus menneestd, mikd mahdollistaa sen, ettei kaikkia asioita
endd muistella tai joitakin asioita voidaan jilkikdteen muistella eri tavalla kuin
aikanaan todellisuudessa tapahtui. Niin muistelmien luotettavuus tieteelliseen
tutkimukseen on kyseenalainen ja ne soveltuvat usein vain kuvaamaan ja
taustoittamaan tarkasteltavaa aikakautta. Toisaalta sama luotettavuuden ongelma
saattaa olla my6s haastatteluissa, jotka kisittelevit my6s —subjektiivisia
kokemuksia ja tulkintoja. Haastattelut ovat siten henkil6kohtaisia nakemyksiéd
tilanteista, joista tutkijan on luotava kokonaisuus. Vaikka elikkeelld olevat
virkamiehet ja edunvalvojat voivat vapaammin ja avoimemmin kertoa menneesta
kuin edelleen virka- ja toimintavastuussa olevat, kaikkia asioita ei vilttimattd
kerrota oikein tai mennytta aikaa ja tapahtumia selvitetdin itselle parhain pdin.
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3. TYOSUOJELUHALLITUS 1973-1993

3.1. Tyosuojeluhallituksen merkitys tutkimuksessa

Tyosuojeluvalvonnan valtakunnallista yhdenmukaisuutta ja toisaalta alueellista
erilaisuutta on tarkasteltava 1960-luvun lopulta saakka kahdesta syysta.
Ensinnikin tutkimuksen yhteni lihestymistapana on tutkia historiallisesti, miten
tahin tilanteeseen on tultu; mitkd ovat ajallisesti tyosuojeluhallinnon vaiheet,
jotka ovat muovanneet valvonnan nykyiseen organisaatiomuotoon. Menneisyytta
on tarkasteltava, jotta ymmirretddn kehityskulku nykyiseen toimintatapaan.
Toiseksi vuosina 1973-93 toimi tyGsuojelun keskusvirasto, tyGsuojeluhallitus,
jonka alaisuudessa toimivat tyosuojelulainsdddint6d toimeenpanneet ja valvontaa
toteuttaneet alueelliset tyGsuojelupiirit. Arvioinnin keskidssd siten on, oliko
tyosuojeluvalvonta tuolloin yhdenmukaisempaa ja yhtendisempid kuin nykyisin
kun valvontaa koordinoi valtakunnallinen, ministeriosti erillinen keskusvirasto.
Tarkastelen myo6s sitd, miten tyosuojeluhallitus vaikutti tyopaikkatason tyo-
suojeluvalvontaan, oliko sen toimenpiteilli kiytinnon vaikutusta ja miten
keskusviraston lakkautus nakyi tyGsuojeluhallinnossa ja tyopaikkatason tyo-
suojeluvalvonnassa.

Julkishallinnon organisoitumisen merkitysta tyosuojeluvalvonnan toteutu-
miseen olen lihtenyt etsimdan valtion keskushallinnon laajentumisen ajasta 1960-
luvun lopusta, kun hallinto- ja valtiokeskeistd yhteiskuntapolitiikkaa ryhdyttiin
rakentamaan. Hyvinvointivaltion sisddn, omiin keskusvirastoihin keskitettiin
monet hajallaan olleet valtiolliset toiminnot — my6s tyosuojelu. Tuolloin oli vahva
poliittinen usko ja halu valtion ja hallinnon kykyyn ratkaista yhteiskunnallisia
ongelmia (esim. Alasuutari 2017). Tyosuojeluhallituksen perustamisen yhteydessa
vuonna 1973 koottiin viiden ministeridén alle jakautunut tySsuojeluvalvonta
yhteen keskusvirastoon, jonka tehtaviksi sdadettiin hallinnonalansa kehittiminen
ja edistiminen.

Tutkimukseni tarkastelun ydintd edustaa tyosuojeluhallituksen lakkautus
vuonna 1993, silld silloin lakkautettiin tyosuojelupiirien (tyosuojelulainsiddintoa
toimeenpanevien alueviranomaisten) ylapuolella oleva itsendinen keskusvirasto,
joka ohjasi ja koordinoi tyosuojeluvalvontaa Suomessa. Jo tyokokemuksellani
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tyosuojeluhallinnosta uskalsin olettaa, ettei valvonnan lainsaddinnén toimeen-
pano vilttimittd toteudu yhdenmukaisesti, jos toimeenpanevat alueviranomaiset
ovat itsendisid ja rilppumattomia kuten ne erityisesti tyésuojeluvalvonnassa ovat.
Tdmin johdosta esimerkiksi poliisihallintoon on perustettu vuonna 2010 ja
tuomioistuinlaitokseen on kaynnistynyt vuoden 2020 alusta keskusvirasto
poliittisen riippumattomuuden ja toiminnan yhtendisyyden takaamiseksi.
Tyo6suojeluhallituksen aikaa ja toimintaa tarkasteltaessa on mielenkiintoista
todeta, ettd venildisen taloustieteilijin Nikolai Kondratjevin “yhteiskunnan pitkét
aallot” olivat toteutumassa myo6s tyosuojeluvalvonnassa. Vuonna 1973 perus-
tettiin tyosuojeluvalvontaa johtava ja ohjaava, itsendinen keskusvirasto,
tyosuojeluhallitus, joka taas vuonna 1993 lakkautettiin, jolloin ty6suojelun
aluehallinnosta  (silloin  13:sta  tyGsuojelupiiristd) tuli itsendisid valvonta-
viranomaisia. Yhteiseen tyosuojeluvalvonnan keskusjohtoon oltiin palaamassa
vuoden 2021 alussa kun wuutta keskusvirastoa valtion lupa-, (ohjaus-) ja
valvontavirastoa, Luovaa oltiin perustamassa sosiaali- ja terveys- ja maakunta-
uudistuksen yhteydessi. Luovaan oltiin littdmédssd nykyiset viisi tyOsuojelun
vastuualuetta aluehallintovirastoista. Niin viidestd, tyojarjestystenkin mukaan
itsendisestd valvonnan aluehallintoviranomaisesta piti tulla yksi valtakunnallinen
tyosuojeluvalvonnan  toimeenpanoviranomainen. Toteutuessaan se  olisi
mielestini ollut vaatimattomasti tyosuojeluhallinnon vallankumous. Mutta Luova

ei toteutunut, koska suuri sote-uudistus ja sithen sisdltynyt maakuntauudistus ei
toteutunut hallituskaudella 2016-2019.

3.2. Tyosuojeluhallituksen taustalla hyvinvointivaltion rakentaminen

Tyo6suojeluhallitusta (1973-1993) voi kiyttdad esimerkkind valtion merkityksen ja
tehtavien kasvusta ja hyvinvointivaltion rakentamisesta. Se oli yksi aikansa
esimerkki julkisorganisaatioin rakennettavasta hyvinvointivaltiosta, jossa yhteis-
kunnallinen kehitys ja ohjaus toteutettiin valtiollisella suunnittelulla ja organi-
saatioin. FElettiin niin sanottua valtiojohtoisen suunnitteluoptimismin aikaa
(Uusikyld 1999, 20).

Hyvinvointivaltiosta puhuttiin jo 1950-luvulla, kun maailmantalous alkoi
selviytyd sodan aiheuttamasta henkisestd ja taloudellisesta taantumasta — kaikki
varallisuus oli 1940-luvulla mennyt sotimiseen ja jilleenrakennukseen. 1950-
luvulla hyvinvoinnin kasautuminen oli pidasiassa sotataloudesta sddstyneen
varallisuuden tuotosta ja sen kéyttopolititkkaa vasta hahmoteltiin, mutta sota-ajan
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ja sen jalkeinen sadnnostelytalous — Suomessa vuoteen 1956 asti — loi pohjaa
valtion merkityksen kasvulle, suunnittelutaloudelle. (Vartola 2009, 21, 23.)
Sadnnostelytaloudessa oli jo hyvinvointivaltion tavoitteita (mm. tasa-arvoisuus,
oikeudenmukaisuus, kohtuullisuus, kattavuus ja saatavuus) ja hallinnollisia
muotoja (virastoja ja byrokratiaa toteuttamaan siaannostelyd) (Maenpad 1991, 14,
36). Hyvinvointivaltion yhteiskunnalliseen sosiaaliturvaan oli ollut tarvetta jo
1930-luvun lamassa, ja erityisesti toisen maailmansodan jilkeen tima tarve johti
julkisen organisaatiorakenteen ja valtion menojen kasvuun (Kosonen 1995, 108).

Pertti Alasuutari kutsuu Suomen historian ajan toisesta maailmansodasta aina
EU:hun liittymiseen vuonna 1994 toiseksi tasavallaksi. Sodanjilkeistd jilleen-
rakennuksen aikaa kuvaa hyvinvointivaltion voimakas rakentaminen ja valtion
yhd merkittdvimpi rooli. Valtion (julkisen sektorin) tehtdviksi nihtiin kansa-
kunnan hyvinvoinnin turvaaminen. Alasuutarin kutsuma moraalitalous 1940-
luvulta 1960-luvun loppupuolelle painotti aatteellis-moraalisiin  periaatteisiin
liittyvad kansalaisten yhteenkuuluvuutta, yhtenaisyyttd ja kansansivistystd. 1970-
luvun suunnittelutaloudessa oli voimakasta uskoa sithen, ettd yhteiskunnalliset
ongelmat voidaan parhaiten ratkaista “tieteelliselld” suunnittelulla ja julkisilla
organisaatioilla. 1980-luvun lopusta lihtien kilpailutalous korostaa yksiloitd ja
markkinoita. Yksilon nidkokulmasta julkishallinto nahddin palveluna ja
kansalainen sen asiakkaana. Kansalainen valitsee ja kilpailuttaa myo6s julkisia
palveluja jos mahdollista. Hyvinvointivaltion rakennusvaiheen suunnittelu-
taloudessa virkamiehet tiesivit, mikdi on kansalaiselle parasta “ticteellisen”
suunnittelun nimissd. (Alasuutari 2017, 32, 311-312.)

Pohjoismaissa virisi Pohjois-Amerikan kapitalismin ja Neuvostoliiton

sosialismin viliin ratkaisuksi kolmas tie, yhteiskunnallinen (valtiollinen)

suunnitelmatalous. Tétd edusti 1950-luvulla erityisesti ruotsalainen taloustieteilija
ja sosiaalidemokraattinen vaikuttaja Gunnar Myrdal vaiheteorialla, jossa yhteis-
kunnallisen hyvin tavoittelu eteni markkinatalouden yksittdisistd ratkaisuista
valtiokeskeisen koordinoinnin kautta valistuneiden ryhmikohtaisten erityisetujen
kompromissiin ja kokonaisuuden etuun. (Kettunen 2008, 148-149, 165.)
Suomalaisista poliitikoista hyvinvointivaltio sanaa kéyttivat ensimmaisind Kauko
Sipponen puheessaan vuonna 1950 ja Urho Kekkonen pamfletissaan Onko
maallamme malttia vanrastua vuonna 1952. Mitd Missa Milloin —vuosikirjassa
hyvinvointivaltio oli uudissanojan luettelossa vuonna 1954. (Kettunen 2008, 155,
242.)

Pekka Kuusen teos 7960-luvun sosiaalipolititkka mairitteli hyvinvoinnin ja
valtion merkityksen kasvun teoriaa, ja vasemmiston eduskuntaenemmistoon
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johtanut vaalivoitto vuonna 1966 kiynnisti toden teolla hyvinvointivaltion
rakentamisen Suomessa (Kosonen 1995, 112). 1960-luvun lopun aika oli
kuohuntaa Euroopassa ja koko lintisessi maailmassa'’. Aikakautena tavoiteltiin
jotain uutta. Kevidn 1966 eduskuntavaalit tuottivat Suomeen vasemmisto-
enemmistoisen eduskunnan, josta alkoi yhteiskuntapoliittisen kehityksen aika,
joka painotti ja uskoi yhteiskuntapoliittiseen, valtiolliseen ja hallinnon
keskitettyyn suunnitteluun.

Suomessa hyvinvointivaltion kasvukausi oli erityisesti 1960-luvun puolivilistd
1980-luvun loppuun. Markku Temmes kuvaa hyvinvointivaltion rakentamis-
vuosia 1967-1975 suureksi hallinnon uudistuksen, suunnitteluteknokratian ajaksi,
harppaukseksi. Seuraava harppaus, managerismin aika oli vuosina 1987-1995,
jolloin hyvinvointivaltiota hallinnollisesti supistettiin merkittavasti. Viliin jai
hyvinvointivaltion kukoistuksen ja kylldisyyden” kaksikymmenvuotinen aika.
(Temmes 1994, 43-45.)

Tyosuojeluhallitus on siten hyva esimerkki hyvinvointivaltion ja sen hallinnon
rakentamista, sen kukoistavasta ja voimallisesta toiminnasta seki lopulta koko
keskusvirastojirjestelman alasajosta. Tyosuojeluhallitus perustettiin  aikana,
jolloin tehtiin valtiointerventioita eli perustettiin julkishallinnon organisaatioita,
jotka puuttuivat yksityisten vilisiin suhteisiin muun muassa taloudellisessa ja
tuotannollisessa toiminnassa. Ajalle ja valtionhallinnon kasvulle oli ominaista
usko uusien valtiollisten organisaatioiden kykyyn ratkaista yhteiskunnallisia
ongelmia. (Temmes & Kiviniemi 1997, 49.) Ajattelua kuvaavasti valtioneuvoston
kanslian yhteydessd toimi Valtakunnansuunnittelutoimisto, jonka toimintaa
ohjasi parlamentaarinen Valtakunnansuunnitteluneuvosto (Rekola 1998, 156).
Vallitsi hallinto-optimismin aika, jossa asiat ratkaistiin ja niihin uskottiin
hallinnollisin, valtiosuunnittelun keinoin ja vilinein (Maenpaa 1991, 47).

1970-luku oli my6s voimakasta tyosuojelu kehittimisen aikaa. Taustalla oli
“toive  tydolosuhteiden yhteiskunnallisen ohjaamisen ja kontrolloimisen
mahdollisuuden  toteuttamisesta”.  Kaivattiin ~ “valtiovallan  toimenpiteitd
tyosuojelun kehittimiseksi”. Tuloksena ilmestyi 1970-luvulla 40 ty6suojeluun

liittyvada komiteanmietint6d ja tyGsuojeluun saadettiin 97 uutta lakia sekd 76 uutta
asetusta. (Suikkanen 1983, 2; Bergholm 2012, 142.) 1960-1970 -lukujen vaihteessa

17 Vuosi 1968 oli Euroopan ja koko lintisen maailman "hullu vuosi”: muun muassa “Prahan
keviddn” tukahduttanut neuvostomiehitys, nuorisomellakat ja lakot Ranskassa ja Englannissa,
vanhan ylioppilastalon valtaus Helsingissd. Yhdysvalloissa mellakoitiin Vietnamin sotaa vastaan
ja murhattiin kansalaisoikeusaktivisti Martin Luther King seki senaattori Robert Kennedy.
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uusittiin tai sdddettiin  kokonaan uudelleen muun muassa tyoOaikalait, tyo-
sopimuslaki, vuosilomalaki, erorahastolaki, valtion ja kunnan virka- ja tyéehtolait
sekd tyosuojelun valvontalaki. Ammattijirjestoille lopulta erittdin merkittaviksi
muodostunut tydehtosopimusten (TES) yleissitovuus tuli voimaan vuonna 1971.
Jos ty6ehtosopimus todetaan yleissitovaksi, siti on myo6s jarjestiytyméttomien
tyonantajien noudatettava. Tdstd johtuen noin 90 prosenttia suomalaisista
palkansaajista on TES:in piirissa. (Kauppinen 2005, 81, 146, 157.)

Ty6suojeluhallitus kuten ehkd koko hyvinvointivaltion rakentaminen oli
etupaissa vasemmiston “’projekti”. SKDL:n presidenttiechdokas Kalevi Kivisto
esitti vuoden 1981 presidenttivaalikampanjassaan, etti ”Mitkddn kansalaisten
hyvinvointia lisinneet suuret uudistukset' eiviit olleet syntyneet potvarien
aloitteesta tai porvariston voimin tyovienlitkkeen niitd vastustaessa” (Pirnes
1996, 246). Pohjoismaissa ja varsinkin Ruotsissa hyvinvointivaltiota rakensivat
tyévienpuolueet ja eritysesti sosiaalidemokraatit. Suomessa agraariyhteiskunnan
perinténd rakentamisessa mukana oli voimakkaasti my6s Maalaisliitto/
Keskustapuolue. Suomen hyvinvointivaltion aktiiviseen rakentamisen voidaan
todeta osallistuneen lihes kaikkien muiden puolueiden paitsi kokoomuksen, joka
oli oppositiossa vuosina 1966-1987 pitkilti ulkopoliittisiin tekosyihin vedoten.
(Kosonen 1995, 73-79.) Suomessa valtiollisten organisaatioiden ja hyvinvointi-
valtion rakentaminen ldhti erityiseen nousukiitoon eduskunnan historian
kolmannen" vasemmistoenemmiston aikana vuosina 1966-1970. Vuosikymmen
vaihteessa oli vasemmistoenemmistoisia hallituksia vuosina 1966-1970 (Paasio 1
ja Kotvisto I) ja vuosina 1972-1975 (Paasio II ja Sorsa I).

Vuoden 1966 eduskuntavaaleista voidaan sanoa alkaneen uuden vaiheen
suomalaisen yhteiskunnan rakentamisessa. SDP saavutti vaaleissa 17 paikan
suurvoiton ja nousi 56 edustajallaan eduskunnan suurimmaksi ryhmaksi.
Eduskuntaan muodostui vasemmistoenemmisto historiallisin suurin luvuin 103—
97. SDP, Keskustapuolue, SKDL ja Ty6vien ja Pienviljelijiin Sosialidemok-
raattinen Liitto (TPSL) muodostivat Rafael Paasion (sd.) johtaman vasemmisto-
enemmistbisen hallituksen, jota seurasi Mauno Koiviston (sd.) johtama hallitus
vuosina 1968-1970. SDP oli pédssyt yli seitsenvuotisesta oppositiosta
hakeutumalla ulkopolititkassa “Paasikiven-Kekkosen linjalle”, kun puolueen
johto oli vaihtunut vuonna 1963 asevelisosialisti Vidiné Tannerista Paasioon.

18 Yhteiskunnallisten uudistusten lista oli pitkd alkaen yleisestd ddnioikeudesta ja kunnallisesta
itsehallinnosta ja pdityen peruskouluun, opintotukeen, lapsilisiin, kansanelikkeeseen ja lasten
péivahoitoon (Pirnes 1996, 246).

19 Tdtd ennen eduskunnassa oli ollut vasemmistoenemmistd vuosina 1916-1917 ja 1958-1962.
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Muutos antoi tilaa my0s sisdpolitiikassa, joten SDP:n “y6pakkashallituksen”
jalkeinen oppositiokausi paittyi. Puolue suuntasi tavoitteensa Paasion johdolla
“pari piirua vasemmalle”. Niin sanotun kansanrintamahallituksen muodostu-
mista edesauttoi my6s SDP:n ja SKDL:n tavoitteiden ja kdytinnon polititkan
lihentyminen. (Rautkallio 1999, 303-322; Lehtinen 2002, 413-416, 447-452.)

Hyvinvointivaltion rakentamista kuvaa vuosien 1965-1973 keskusvirastojen
perustamisaalto, jossa koottiin uuteen, hallinnolliseen keskusvirastoon monesti
hajallaan olleita valtiollisia tehtdvid: ammattikasvatushallitus (1965), asunto-
hallitus (1966), sosiaalihallitus (1968), verohallitus (1969), vesihallitus (1970),
maatilahallitus (1971), ilmailuhallitus (1972), elinkeinohallitus (1973) ja tyo-
suojeluhallitus (1973). Verohallitus on luetelluista ainut toiminnassa oleva
keskusvirasto (vuodesta 2010 Verohallinto) ja sekin pitkalti siksi, ettd se on
selkedsti asiantuntijavirasto, ja sen tehtdvit ovat omaan alaansa tekno-
kratisoituneita. (Temmes & Kiviniemi 1997, 49.) Opetushallitus on my6s edelleen
toiminnassa oleva asiantuntija- ja keskusvirasto, mutta sekin syntyi yhdistettdessa
ammattikasvatushallitus ja kouluhallitus laman vuonna 1991. Tamin tutkimuksen
kannalta mielenkiintoista on, ettd esitys poliisihallituksesta kaatui eduskunnassa
vuonna 1974. Sittemmin Poliisihallitus perustettiin vuonna 2010 pitkalti juuri
takaamaan sisdisen turvallisuuden poliittista riippumattomuutta ja koskemat-
tomuutta sekd takaamaan poliisitoiminnan yhtendisyytta Suomessa. Poliisi-
hallitusta tarkastellaan tutkimuksessa my6hemmin.

Valtion tehtdvien muutos on nihtivissi taulukosta 1. Itsenidisyyden alussa niin
sanotut yovartijavaltion tehtivit muodostivat lihes puolet valtion tehtédvista.
Nykyisin alle viidennes valtion budjetista kdytetddn nithin menoihin. Hyvin-
vointitehtavissd on kaynyt piinvastoin. Ne olivat alkuun alle viidennes valtion
tehtavistd, kun nykyisin yli puolet valtion menoista suuntautuu kansalaisten
hyvinvointiin. Valtion ympiristo- ja infrastruktuuritehtidvit ovat puolittuneet
historian saatossa, mutta mielenkiintoisesti valtion taloudelliset tehtivit ovat
pienentyneet takaisin kymmenesosaan budjetista ollen vuonna 1950 kolmasosa.
Tdmakin kuvaa yksityisen markkinatalouden kasvua.
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Taulukko 1: Valtion tehtavien muutos.

1920 1950 1987 1995 2017
Valtion perinteiset tehtdvat 43 % 10 % 17 % 10% 17 %
yOvartijavaltio: yleinen hallinto, jarjestys
ja turvallisuus sekd maanpuolustus
Valtion hyvinvointitehtdvat 15% 29 % 50 % 51% 58 %
opetus, kulttuuri, sosiaaliturva
ja terveyspalvelut

Ympdristo- ja infrastruktuuritehtavat 33% 27 % 15% 16 % 15%
asuminen, liikenne ja ymparisto
Valtion taloudelliset tehtdvat 8% 34 % 17 % 23 % 9%

maa- ja metséatalous, teollisuus ja muu
elinkeinojen tukeminen seka tyévoima

Lihde: Temmes & Kiviniemi 1997, 94; Valtioneuvosto 2017.

Valtion hallintorakenteiden kasvu oli selkedid sodanjilkeisessd Suomessa. Valtion
virastojen ja laitosten mairi kasvoi keskimadrin 1 kpl/vuosi ollen 50 kpl vuonna
1950, 61 kpl vuonna 1960, 69 kpl vuonna 1970, 80 kpl vuonna 1980 ja
huippuvuonna 1987 87 kpl. Lasku alkoi vuonna 1990 84 kpl ja edelleen vuonna
1995 76 kpl. Samaan aikaan kuntien maéri viheni tasaisesti 547 kpl vuonna 1960,
455 kpl vuonna 1995 ja 311 vuonna 2017. Aluehallinnon yksikéiden, virastojen
ja laitosten mairillinen huippu oli 358 kpl vuonna 1960 ja 211 kpl vuonna 1995.
Vain ministeriéiden maird kasvoi 11 kpl vuonna 1960, 13 kpl vuonna 1995 ja 12
kpl vuonna 2017. (Temmes & Kiviniemi 1997, 47.)

Virkamiehid valtion palveluksessa oli 1800-luvun lopussa reilut 12 000,
vuonna 1923 noin 45 000 ja vuonna 1939 noin 57 000. Kuvaavaa on, ettd sodan
jilkeen sadnnostelyhallinnon aikaan vuonna 1947 valtion virkamiehid oli jo
84 000. Uusi kasvu alkoi 1960-luvulla, kun valtion virkamiehii oli 176 000 vuonna
1970 saavuttaen huipun 215 000 vuonna 1988. Vuonna 2016 wvaltion
budjettitalouden piirissd tyoskenteli endd noin 73 000 henkil6d, joka on kolme
prosenttia Suomen ty6llisestd tyovoimasta. Kunnissa henkilosto jai vield 1930-
luvulla muutamiin tuhansiin ollen 97 000 vuonna 1950 ja kasvaen 1960-luvulla
193 000 henkil66n vuonna 1970 ja ollen suurimmillaan 448 000 vuonna 1987.
Tilastokeskuksen mukaan kunta-alalla tyoskenteli vuonna 2016 yhteensa 421 000
palkansaajaa, joka on 17,3 prosenttia Suomen tyovoimasta. (Maenpaa 1991, 33;
Temmes & Kiviniemi 1997, 74; VM 2017, 4.)
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3.3. Tyosuojeluhallituksen perustaminen

Tyo6suojelukysymykset ovat olleet selkedsti poliittisen vasemmiston mielen-
kiinnon kohteena. Arja Rantonen on pro gradu tutkielmassa tarkastellut
tyosuojeluun liittyvid kansanedustajien aloitteita ja kysymyksid vuosina 1927-
1972. Niista 86 prosenttia oli vasemmistopuolueilta SDP, SKDIL, TPSL.
Tyosuojelukysymykset olivat erityisesti SKIDL:n kiinnostuksen kohteena koko
sodanjilkeisen ajan. (Rantonen 1978, 50, 56.) Ensimmiisen konkreettisen
ehdotuksen tyosuojeluhallituksesta teki kuitenkin palkansaajakeskusjirjesté SAK
vuonna 1968, kun se esitti tyosuojelun viranomaisvalvonnan vahvistamista
korvaamalla ammattientarkastuslaitos perustettavalla  tyosuojeluhallituksella
(Ketola 2009, 168). Sen jilkeen vasemmistopuolueet ja varsinkin SKDL esittivat
valtiollista tyosuojelun keskusvirastoa 1970-luvun alussa. (Mt., 36; Hoskola 1989,
063, 71.)

Jos ty6suojeluhallitus oli vasemmiston projekti, niin yhta selkedsti tydnantajat
keskusjarjestonsd STK:n kautta vastusti sitd. TyOnantajien ja oikeistososiaali-
demokraattien hallitseman tyomarkkinakeskusjitjeston SAJ* (tyontekijéiden
ammatillinen keskusjitjesto SAK/SAJ oli jakautuneena vuosina 1960-1969)
yhteistydorganisaatio tydsuojelussa oli Tyéturvallisuuskeskus® (TTK), joka oli
perustettu ensimmaisen tulopoliittisen kokonaisratkaisun (tupo) Liinamaa 1:n
tuloksena vuonna 1970. TTK oli tyémarkkinajirjestojen ja erityisesti tyonantaja-
puolen versio tyosuojeluhallituksesta, jotta erillistd valtiollista organisaatiota ei
tarvitsi perustaa.

1970-luvulla tyGsuojelu koettiin vield my06s tyontekijéiden ja tyonantajien
vilisend eturistiriitana, jossa varsinkin kommunistit yrittivit vaikuttaa tyon-
antajiin, jotka vastustivat tyosuojelun kehittimistd pitkélti liiketaloudellisin
perustein. TyOnantajia syytettiin siitd, ettd he hinnoittelivat tySsuojelutoimet
niistd saatavaa taloudellista hyotyd vasten. (Rantonen 1978, 13-14; Bergholm
2012, 114.) Tyonantajat pyrkivit ensi sijassa korporatiiviseen sopimiseen ja

20 SAJ perustettiin vuonna 1960 kun SAK oli joutunut osin kommunistien ja ns. skogilaisten
haltuun. Taustalla oli my6s SDP:n hajaannus skogilaisiin ja leskisldisiin entisen SDP:n
puheenjohtaja Emil Skogin ja SDP:n puoluesihteeri Viin6 Leskisen mukaan. SAJ sai rahoitusta
Yhdysvaltain keskustiedustelupalvelu CIA:Ita (Rentola 2005, 118).

21 Tyémarkkinakeskusjirjestot STK, SAK ja STTK perustivat ensin Ty6Ssuojelun keskustoimi-
kunnan vuonna 1969. Kun jirjest6jen vilinen sopimus turvallisuustyOstd tyopaikoilla uhkasi jaadd
kidytinnGssd toteutumatta perustettiin Tyoturvallisuuskeskus Tyosuojelun keskustoimikunnan
operatiiviseksi toimistoksi vuonna 1970. (Ketola 2009, 168-171; Bergholm 2012, 141.)
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pelkasivit vasemmistoenemmistoisen eduskunnan siddosperustaisen tyosuojelu-
valvonnan kalleutta (Ketola 2009, 168).

Tyomarkkinajirjestot halusivat toimia korporatiivisesti olemassa olevien
toimijoiden kautta, joilla tyGsuojelu pidettdisiin  “hallinnassa” vahvasti
politisoituneella 1970-luvulla. Hyvin yleisesti todettiin, ettd 1970-luvun ilmapiiri
oli ylipolitisoitunut joka paikassa: polititkassa, hallinnossa, opiskelija- seka
tyoelimissd. (Ketola 2009, 335; Laatunen & Nieminen 2017, 2229)
Historioitsija Kimmo Rentola (2005, 18) siteeraa aikalaiskuvausta vuodelta 1970:
”Vanhan ylioppilastalon kuppilassa puhuttiin vallankumouksesta joka paiva.”
Sosiaalidemokraattien ja kommunistien kamppailu ay-liikkeessa oli nakyvdd. STK
kannatti siten tyOsuojelun kehittimistd tyomarkkinajirjestjen keskindisten,
joustavien liittokohtaisten sopimusten kautta. Tyémarkkinakeskusjirjestot STK,
SAK, SAJ ja STTK olivat solmineet keskendin tySturvallisuussopimukset vuonna
1969. Samoin keskusjirjestot olivat perustaneet ensin Tapaturmantorjunta ry:n,
sittemmin Ty6suojelu ry:n, joka lakkautettiin tydsuojeluhallituksen perustamisen
jilkeen vuonna 1973. (Rantonen 1978, 14, 30.) Tyonantajat nikivit korpora-
tiivisen tyosuojelutyon (sosiaalipolitiikan) ja siind erityisesti TTK:n vastavoimana
radikaalivasemmiston hallitsemalle valtiolliselle (STM ja ty6suojeluhallitus)
tyosuojelulle. STK kannatti kolmikantasopimista pitkalti yhteiskuntarauhan
takaamiseksi. Tahan liittyen tyOnantajat tukivat jatkosodan jilkeen kdynnistynyttd
kommunistien vastaista toimintaa vield 1970-luvulle asti miljoonilla markoilla
vuosittain. (Vesikansa 2004, 131-138; Ketola 2009, 180.)

Mielenkiintoista verrattuna nykypadivaan, 2020-luvun alkuun on, ettd 1970-
luvulla ty6nantajat halusivat tyGsuojelun ja muunkin tyéehdoista sopimisen pois
tyopaikoilta keskusjirjestotasolle. Syynd oli se, etti kommunistit olivat tyo-
paikoilla voimakkaammin edustettuina kuin jérjestotasolla (Ketola 2009, 180).
Kommunistit myos toimivat tyOpaikoilla radikaalimmin kuin mitd heidin
edustuksellinen kannatuksensa, voimansa antaisi oikeutusta. He toimivat ja
kirjoittelivat julkilausumia joutumatta kantamaan tekemisistdan vastuuta. Suomen
Kommunistisen Puolueen (SKP) vihemmistolaiset puuhasivat korpilakkoja ja
vastustivat keskitettyji sopimuksia. He esittivit voimakkaita vaatimuksia ja
palkankorotuksia ilman ettd olisivat kyseisestd politiikasta vastuussa. (Lehtinen
2002, 119-120; Kerdnen 2010, 168-172.) "Ty6ehtosopimusneuvotteluissa heilld
oli huutokauppamentaliteetti, jossa aina piti vaatia enemmin kuin demarit”
(Kothonen 2011, 214). Nykypiivind valtaosa tyOsuhteen ehdoista pitiisi
tyonantajien mielestd sopia paikallisesti tyopaikoilla. Jopa keskitetyt tydmarkkina-
sopimukset, niin sanotut tuposopimukset on poistettu tyonantajakeskusjirjeston
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Elinkeinoelimin Keskusliiton siinnoéista loppuvuonna 2015, niin ettel jarjesto
ole tehnyt keskistettyjd tulopoliittisia kokonaisratkaisuja kevian 2016 jilkeen.

3.4. Tyosuojelun hallinnollinen ja lainsaadannallinen tausta

Tyo6suojelun valtiollista organisaatiota vuonna 1971 valmistellut STM:n tyo-
osaston johtajan Jacob Sédermanin (sd.) luotsaama toimikunta lausui heti
mietintonsa alussa, ettd Tyontekijdin suojelu tyosta aiheutuvia vaaroja vastaan
on ollut nykyaikaisen sosiaalipolitiikan ensimmaiisid muotoja” (KM 1971, 1).
Sosiaalipolititkan nakékulmasta oltiin siirtymassa tyovaensuojelusta tydsuojeluun
rakentamalla pohjoismaista hyvinvointivaltiota Suomeen 1970-luvun alussa.

Tyosuojelun kisitteellinen historia on kehittynyt tyévaenhuollosta ja ty6vien-
suojelusta sosiaalipolitiikan kautta tyosuojeluun. Ty6suojelun kehittimista
perusteltiin 1970-luvun alussa useilla nikemyksilld: valtiovallan halulla suojata
tyovoimaa kohtuuttomilta vaaroilta ja riskeiltd, luokkakantaisella nakemykselld
kapitalistien piittaamattoman riiston rajoittamisella, tyonantajien tarpeella pitdd
tyot kidynnissa ja tyontekijat tyokykyisina (Bergholm 2012, 136).

Teollistumisen alun, 1800- ja 1900 -lukujen vaihteen tyGvienhuollon
ideologisena perusteena ja kidytinnon toimijana oli tyénantajan huoli ja huolto
tyOvdestdan (ns. patruunoiden aika). Valtiollisen ty6viensuojelun taustalla oli
nikemys valtiosta tyosuhteen heikomman osapuolen suojelijana ja siten
aktiivisena toimijana. Ty6viensuojeluun liittyi my6s ajatus sosiaalivakuutuksesta
muun muassa pakollisen tapaturmavakuutuksen muodossa. MyShemmin
sosiaalipolitiikka korvasi palkkaty6lld elimisen valtiollisen sdantelyn ja tuen, ja
tyosuojelu eriytyi professionaaliseksi tyoturvallisuuden edistimiseksi. (Kettunen
1994, 13, 411.)

Valtiollisesta ja hallinnollisesta nikékulmasta katsoen tyésuojelun historia oli
ollut wvarsin vaivalloista Suomessa. Vendjin tsaarin antaman Armollisen
Asetuksen (18/1889) jilkeen ammattientarkastus oli kdynnistynyt vuonna 1890
kahden ammattientarkastajan voimin. Toisen tarkastajan asemapaikka oli
Helsinki ja toisen Tampere. Vuonna 1897 senaatti asetti kolmannen
ammattientarkastajan, jonka asemapaikka oli Viipuri. Ensimmdinen naispuolinen
ammattientarkastaja, opettaja ja Oulunkylin hoyrysahan ja puusepintehtaan
perustaja Vera Hjelt aloitti vuonna 1903 pédtehtivindidn naistyontekijdin
tyoolojen tarkastus. Talli ammattientarkastuksen saralla Suomi oli kymmenen
vuotta Ruotsia edelld. Vuonna 1909 oli jo viisi miespuolista ja kaksi naispuolista
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tarkastajaa. Virantoimitusalueina olivat Helsingin, Tampereen, Kotkan, Viipurin
ja Oulun alueet. Vuonna 1918 muodostettiin kahdeksan ammattientarkastuspiirid
(uutena Lahti, Kuopio ja Vaasa), joissa jokaisessa oli yksi ammattientarkastaja.
Heidin lisdkseen oli neljd naispuolista ammattientarkastajaa, joiden toiminta-
alueena oli kaksi piirid. (Hoskola 1989, 27; Kettunen 1994, 65, 78.)

Tyontekijit eivit kuitenkaan luottaneet ammattientarkastajiin. Vuoden 1905
suurlakon seurauksena esitettiin ensimmaiset vaatimukset tyovien edustajista,
luottamushenkildistd, jotka avustaisivat ammattientarkastajia. Ammattien-
tarkastajien pitevyysvaatimukset olivat yksi syy, miksi tyontekijit sanoivat, ettd
“herrat valitsevat herroja valtion virkoihin”. Virkamiehid pidettiin vield tuolloin
tyovaeston keskuudessa keskiluokkaisina sddty-yhteiskunnan jatkajina. Ammat-
tientarkastajalta edellytettiin usein insindorikoulutusta, johon ty6ldistaustalta ei
vuosituhannen 1800-1900 vaiheessa juuri noustu, joten ty6ldistaustaisia
tarkastajia ei ollut. Vuonna 1906 August Ramsayn johtama komitea esittikin
tyontekijéiden keskuudesta wvalittavia apulaistarkastajia, jotka tyoskentelisivit
ammattientarkastajien alaisina tehden tarkastuksia ja antaen midriyksid.
(Kettunen 1996, 79-80.)

Venijin keisari ei kuitenkaan vahvistanut autonomisen Suomen eduskunnan
hyviksymidd asetusta ammattientarkastuksesta, joten vasta Vendjin vallan-
kumouksen jilkeen vuonna 1918 itsendisen Suomen eduskunnan padtokselld
perustettiin tyoldisapulaisen virkoja auttamaan ammattientarkastajia. Tyolais-
apulaisia nimitettdessd tuli tiedustella asianomaisen tarkastuspiirin tyontekijdin
mielipidettd. Kiytinndssd tama toteutettiin siten, ettd avoimeksi tulevasta
toimesta oli normaalin menettelyn lisaksi ilmoitukset asianomaisen tarkastuspiirin
tyoldisten keskuudessa levidvissa sanomalehdissa. Lisaksi tyontekijoiltd pyydettiin
lausunto heitd edustavien ammattijirjestojen kautta. Kaytinnéssa ensin SAJ:1té ja
my6hemmin vuoden 1969 ay-likkeen eheytyksen jilkeen SAK:ta. (Hoskola
1999, 29.) Tima oli ensimmainen kerta, kun ammattijarjestot liitettiin virallisesti,
lainsdadannon kautta tyésuojeluhallintoon.

Ammattientarkastus siirrettiin vuonna 1918 sosiaalihallituksen ammattien-
tarkastusosastoon. Tarkastajille asetettiin my6s pitevyysvaatimukset, jolloin
ammattientarkastajilta vaadittiin insin66rin tutkinto. Tyoldisapulaisilta vaadittiin
vihintddn kansakoulusivistys ja viiden vuoden kokemus ammattityOssd. Lisiksi
ty6ldisapulaisen tuli osoittaa tuntevansa tyévidensuojelua ja sen lainsdadintoa.
Usein ty6ldisapulaiset olivat toimineet tyopaikkojen luottamusmiehind. Tyoldis-
apulaisen virat muutettiin tyoldistarkastajiksi vuodesta 1927 lihtien. (Mt., 33.)
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Kunnallinen ammattientarkastus sdadettiin tyoviensuojelulaissa valtiollisen
ammattientarkastuksen avuksi vuonna 1889, mutta kaytinndssd tyo alkoi vasta
vuonna 1917. Tavoitteena oli tehokkaampi tyovaensuojeluslakien noudatta-
minen. Kunnan tarkastajat olivat valtion ammattientarkastajien alaisia ja
tarkastivat ensi sijassa kisityoliikkeitd ja pienteollisuutta, maanviljelystd ja sen
sivuelinkeinoja sekd tilapidisid t6itd kuten tapaturma-alttiita rakennustoita.
Aikansa sosiaalipolitiikkaan liittyen kunnan tarkastajat pitivat silmalli myos
tyovien asunto-oloja. (Hoskola 1999, 31.)

Tarkastustoiminnan hallintoa uudistettiin vuonna 1927 muun muassa kelpoi-
suusehtoja ja virkanimikkeitd tarkistamalla. Ylimpind hallintoviranomaisena
toimi sosiaaliministerio. Kédytannossd tyosuojeluhallinto ja -valvonta ei juurikaan
1900-luvun alussa kehittynyt, vaikka perati kolme komiteaa oli pohtinut
tyosuojelun asemaa ja kehitystd. Ammattientarkastusta oli yritetty uudistaa
vuosina 1935-37, 1947-50 ja 1958-60 toimineilla komiteoilla, mutta ehdotuksia ei
oltu toteutettu lihinna siksi, ettd “komiteoiden ehdotukset olisivat merkinneet
valtion menojen lisddntymistd”. Niin ollen edistystd tyosuojelussa ei juurikaan
tapahtunut. Vuonna 1958 oli sentdin uudistettu tyoturvallisuuslaki. Kisite
“ty6suojelun valvonta” esiintyi ensimmidisen kerran vuoden 1950 komitean-
mietinndssd korvaamaan sanaa ammattientarkastus. (KM 1971, 2-3; STM 1983,
2; valvontakokouspoytakirja 16.3.2012, liite 3.)

Vuonna 1950 koko maassa oli edelleen vain yhteensd 48 tarkastajaa:
kahdeksan miespuolista ja neljd naispuolista valtion ammattientarkastajaa. Heididn
lisaksi oli 21 apulaistarkastajaa ja 15 tyoldistarkastajaa, joiden lisaksi vield kaksi
ylimairiisida hoyrykattiloiden tarkastajaa. Vuoden 1950 komitea ehdotti
tarkastajien lukumdéarin kasvattamista 107:ddn, joista tyGlaistarkastajia olisi ollut
68, mutta ilman tulosta. Muun muassa tyOnantajat vastustivat, koska he eivit
luottaneet kouluttamattomiin tyoldistarkastajiin. (Kettunen 1994, 407, 409.)
Kunnissa oli samaan aikaan 548 kunnallista, osin sivutoimista ammattien-
tarkastajaa. Helsingissd kunnallisia tarkastajia oli yhdeksin ja Tampereella,
Turussa ja Lahdessa kussakin kaksi. Yhdeksdssi kunnassa ei ollut lainkaan
kunnallista tarkastajaa, kun kunnassa oli vain vihdn “tarkastuksenalaisia
yrityksid”. Ajalle kuvaavaa oli, ettd useilla pienilld kunnilla oli yhteinen tarkastaja.
(Hoskola 1999, 39,49-53.)

Ammattientarkastus muodostui siten alueellisesti hyvin pirstaleiseksi, kdytin-
nossi kolmitasoiseksi. Ammattientarkastuspiirejd oli valtakunnallisesti kahdeksan
ja lisiksi kolme maa- ja metsitalouden tarkastuspiirid. Kunnissa oli omat
tarkastajat. Esimerkiksi Tampereen piirissi vuonna 1950 oli 78 kaupunki-,
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kauppala- tai maalaiskuntaa eli yhteensa 80 itsendistd, alueellista tyOsuojelu-
viranomaista, kun ammattientarkastuspiiri, maa- ja metsitalouden tarkastuspiiri
ja kunnalliset terveyslautakunnat lasketaan yhteen. (Hoskola 1999, 32, 53.)
Tyo6suojelun ongelmana oli kolmitasoinen valvonta: ammattientarkastuksen
piirijako, maa- ja metsdalan oma piirijako ja kunnalliset ammattientarkastajat (KM
1971, 47). Erityisen ongelmalliseksi tyésuojeluvalvonnan teki se, ettd useimmiten
sivutoimisen kunnallisen ty6suojelun alaisuuteen kuului lihes 90 prosenttia
ty6paikoista ja koko tapaturma-altis rakennusala. Rakentamisen katsottiin olevat
tilapdistd toimintaa ja se kuten muutkin pienet tyopaikat olivat kunnallisen
ammattientarkastuksen alaisia. Jokaisessa kunnassa (esimerkiksi vuonna 1971
kuntia oli 525) oli kunnallinen ammattientarkastaja, mutta heistd vain 42 oli
paatoimisia. Usein kunnallisen ammattientarkastajan sivutoiminen tehtiva oli
yhdistetty kunnan terveystarkastajan virkaan. Kunnallisia tyosuojelutarkastajia
rasitti myOs aikaisempi toimintatapa olla osa kunnallista elinkeinopolitiikkaa,
jolloin tyosuojelullisiin laiminlyonteihin ei puututtu tarvittavalla tiukkuudella,
jotta kuntalaisia tyollistava yrittdjd ei joudu vaikeuksiin (Kanerva R. 19.10.2010).
Lisaksi enemmistd kunnallisista tarkastajista toimi alueellaan tdysin yksin, joten
my0s kollegiaalisen tuen puute vaikeutti tydskentelyd. Aivan syysti todettiin, ettd
“kiytinnot eivit olleet tyosuojelua edistavid”. (KM 1971, 12-13; STM 1983, 17.)
Ajattelutapa valtiollisten organisaatioiden merkityksestd muuttui kuitenkin
vuonna 1966, kun eduskuntavaalien tuloksena syntyi vasemmistoenemmistéinen
eduskunta ja valtiojohtoisia viranomaisorganisaatioita ryhdyttiin perustamaan.
Vielda 1970-luvun alussa tyOsuojelun ongelmana pidettiin keskitetyn, valta-
kunnallisen tyosuojeluhallinnon puuttumista (Hoskola 1989, 67). Tyosuojelu-
organisaatiotoimikunnan mietinnéssa todetaan, ettd tyGsuojelu oli jakautunut
viidelle ministeri6lle (sosiaali- ja terveys-, kauppa- ja teollisuus-, tyé-, maa- ja
metsitalous- sekid litkenneministeriolle) eikd minkddn viranomaisen tehtidviksi
oltu annettu toiminnan koordinointia. Keskitetyn tyésuojeluhallinnon puuttu-
minen vaikeutti erityisesti valvonnan kehittimistd, mutta my6s selkeitd
hallinnollisia ja toiminnallisia paallekkaisyyksia havaittiin (KM 1971, 4, 41).
Tyosuojeluhallinnon koordinoinnin puute nikyi mietinnén mukaan erityisesti
tarkastajien yhteisen koulutuksen ja valtakunnallisen tiedotuksen puutteessa.
Myos tarkastajien erikoisosaamisen puutteesta kannettiin huolta. Tarvetta oli
erityisesti ladketieteelliseen ja kemialliseen osaamiseen. Tyon tekemisen fyysisten
vaaratekijoiden rinnalle nousi jo 1970-luvun alussa tyon psyykkiset ongelmat,
jotka kumpusivat tyon teknisestd rationalisoinnista ja kasvaneista tyopaineista.
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MyéGs tyOtapaturmat ja tyOstd aiheutuneet kuolemantapaukset kasvoivat
teollistumisen my6td 1960- ja 70-luvuilla. (KM 1971, 19, 24, 36-37.)

Vanha sivutoiminen kunnallinen tyosuojelutarkastus korvattiin tyosuojelu-
hallituksen perustamisen yhteydessi vuonna 1973 kolmen ylimenovuoden
kuluessa paitoimisilla, kuntien tai kuntainliittojen terveyslautakuntien alaisilla
kunnallisilla tarkastajilla. Kunnallisten tarkastajien maird kuitenkin laski 540:std
230:een (Tyosuojelutarkastajat ry, 2008, 13). Mychemmin kunnallisen tyo-
suojelutarkastuksen yhdistiminen valtion tydsuojelupiireihin 1.12.1989 oli
lopulta suuri yhtenéistimisen askel (Pekkala S. 14.11.2017). Alueen kymmenet
tyosuojeluviranomaiset, kunnalliset tai kansanterveystyon kuntainliiton terveys-
lautakunnat ja niiden valvontaosastot lakkasivat olemasta paikallisia tyosuojelu-
viranomaisia, kun ne liitettiin alueen tyosuojelupiiriin. Kunnalliset tarkastajat
jaivit padasiallisesti entisille viranhoitopaikkakunnille, joten niin turvattiin
paikallisten palveluiden siilyminen ja viranomaisen tavoitettavuus. (Hoskola
1999, 86.)

Ty6suojeluhallinto ja ty6oikeuden alaan kuuluvat tehtivit siirrettiin vuonna
1989 sosiaali- ja terveysministeriostd vastaperustettuun tyOministerioon.
(Takaisin STM:din tyosuojelu siirrettiin vuonna 1997.) Lisda tyosuojeluvalvonnan
yhdentymistd ja selkiyttimistd tapahtui 1.3.1993 kun erilliset maa- ja metsa-
talouden tyosuojelupiirit lakkautettiin ja yhdistettiin “yleisiin” tyosuojelupiireihin.

Tyomarkkinajirjestojen edellytettiin osallistuvan tyésuojeluvalvonnan ohjei-
den ja mairdysten valmistelu- ja suunnittelutydhon. Perusteluna oli, ettd niin
tyosuojelu toteutuu tyopaikoilla varmimmin. (KM 1971, 45, 61.) Tyémarkkina-
jarjest6iltd haettiin sekd alan asiantuntemusta ettd valtiollisten toimenpiteiden
toteuttamisen takaajaa. Voimakkaimmin tyomarkkinajarjestéjen rooli nikyi
eduskunnan ponnen mukaisesti ty6suojeluhallituksen yhteyteen perustetun
tyosuojeluneuvottelukunnan tehtivissi. Sille esitettiin ratkaisuvaltaa merkittaviin
tyosuojelun kysymyksiin: tyosuojelun periaatteellisista kysymyksistd paatta-
miseen, lausunnon antamiseen tyosuojelulakien soveltamisesta ja tdytintoon-
panosta. (Mt., 83.) Niin selkeit lainsdddinnén valmisteluun ja tdytintéonpanoon
liittyvat tehtdvit antoivat tyOmarkkinajirjestoille merkittdvan ulkoparlamen-
taarisen vallan ja aseman. Huomattavaa asiassa on se, ettd valtuutuksen
tyomarkkinajarjestoille eduskunnan ohittamisen antoi itse eduskunta ponnessaan.
Ty6suojelupiirien  yhteyteen tuli vastaavat tyosuojelulautakunnat, joiden
tehtdviksi asetettiin muun muassa tyosuojelun yhtendistiminen piirien alueella
(Mt., 100). Mielenkiintoista on se, ettd valvonnan yhtendistimistd tavoiteltiin
vasta piirien sisdlli — ei koko maassa. Ty6suojelupiireille tuli itsendinen
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tyosuojeluviranomaisen asema ja tehtavat, jotka nykyaankin ovat voimassa, muun
muassa oikeus uhkasakon miirddmiseen, vaarallisen tyon keskeyttimiseen ja
vaarallisen koneen tai laitteen kayttékieltoon asettamiseen (KM 1971, 96-97).

Tyosuojelupiirien itsendisyys toteutettiin YK:n alaisen Kansainvalisen ty6-
jarjeston, ILO:n sopimusten mukaisesti eikd tyOsuojelupiirejd —sijoitettu
ladninhallitusten alaisuuteen. Hallituksen vasemmistopuolueet ajoivat itsendi-
syyttd, kun taas Keskustapuolue olisi liittinyt tyosuojelupiirit ladninhallituksiin.
Ty6suojelupiirien lukumaird kuitenkin pienennettiin 13:sta 11:ta ja myéhemmin
8:aan, joka vastasi lidnien tuolloista lukumaarai. (Mt., 74.)

Rafael Paasion (sd.) toinen vihemmistohallitus (23.2.1972—4.9.1972) kirjasi
esitykseensd laiksi tyosuojeluhallinnosta (HE 76/1972) lihes sellaisenaan
S6dermanin toimikunnan mietinnén tavoitteet. Yleisperusteluissa esityksessi
todetaan, ettd teollisten tyopaikkojen maarillinen muutos ja ylipdatain tydeliman
muutos (uudet toimialat, rationalisointi ja tyOtahti) oli ollut huomattavaa, eiki
tyosuojelun valvonta midrillisesti ja tyosuojelun hallinto olleet kehittyneet
tyoeliman mukana. Hallituksen esityksessd viitattiin my6s pohjoismaiseen
kaytint6on; muissa Pohjoismaissa oli tyosuojelun keskusvirastot. Alan keskus-
virastoa — ministerion osaston vahvistamisen sijasta — perusteltiin myo6s tyo-
suojelun erityisasiantuntemuksen koonnin ja muutoksenhakuasioiden kasittelyn
vuoksi (Rantonen 1978, 62-63). Uusi laki tyosuojeluhallinnosta (574/1972)
korvasi lain ammattientarkastuksesta vuodelta 1927, jonka lain sisalté oli periti
vuodelta 1917, joten lain kirjaimen paivittimisestd oli kulunut periti 55 vuotta
(HE 76/1972).

Paasion hallituksen kaaduttua syyskuussa 1972 tysuojeluhallitus perustettiin
lopulta Kalevi Sorsan (sd.) ensimmaisen hallituksen (4.9.1972-13.6.1975) aikana
asetuksella (372/1973) tyosuojeluhallinnosta annetun lain (574/72) 10 §:n nojalla:
“Tarkemmat madrdykset tdman lain tdytdintGOnpanosta ja soveltamisesta
annetaan asetuksella.”

Tyosuojeluhallitus toimi sosiaali- ja terveysministerion alaisuudessa. Minis-
terion tydosastolle jii tydlainsdddinnén kehittiminen, budjetti ja talous-
suunnittelu ja valtioneuvostossa kasiteltivien asioiden valmistelu. Ty6suojelu-
hallitus toimi alansa keskusviranomaisena. Silli oli alan johto- ja asiantuntija-
tehtdvit sekd vastuullaan tyGsuojelutoiminnan ja -valvonnan koordinointi.
Piiripaillik6t nimitti valtioneuvosto tyésuojeluhallituksen lausunnon perusteella.
(KM 1971, 80-81; A tyosuojeluhallinnosta 372/1973.)
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3.5. Tyosuojeluhallituksen toiminta

Tyosuojeluhallinto vahvistui voimakkaasti tyosuojeluhallituksen perustamisesta
lihtien vuonna 1973. Luotiin uusi keskusvirasto, johon perustettiin 106 virkaa, ja
tyosuojelupiirienkin henkil6sté kasvoi yli 100:1la henkilollda (Hoskola 1989, 71).
Siten tyosuojelun keskushallinto yli nelinkertaistui ja aluetason piirihallinto yli
kaksinkertaistui henkiloresursseiltaan. Aiemmassa tyosuojelun keskushallinnossa
STM:n tyoosastossa oli 23 virkaa ja piirihallinnossa 81 virkaa vuonna 1970 (KM
1971, liite 5). Samalla piddasiassa sivutoiminen kunnallinen ty6suojelutarkastus
muutettiin paatoimiseksi 1.7.1973 lukien. Kunnallisten tarkastajien maara
kuitenkin laski 540:std 230:een. (TyGsuojelutarkastajat ry, 2008, 13.)

Tyosuojeluhallitus pyrki selkedsti yhtendistimain ja ohjaamaan ty6suojelua.
Sen tavoitteena oli keskusvirastona luoda valtakunnallista ty6suojeluvalvontaa.
Yhtenidistimiseen pyrittiin ohjeilla A ja B, joiden voidaan katsoa olleen ensim-
miiset valtakunnalliset valvontaohjeet. Tyosuojeluhallituksen toimistot ldhettivit
eri virisid kiertokirjeitd sisdllon tirkeyden ja vaatimustason mukaan: punainen,
keltainen, valkoinen. Niiden lisiksi oli vield teknisid turvallisuusmaéariyksia.
Valvonnan yhtenaisyytta lisdsi vield se, ettid tyosuojeluhallituksen velvoittavat
paitokset julkaistiin. Nykyistd vuosittaista ministerién ja vastuualueen valistd
tulossopimusta vastasi tyosuojeluhallituksen ja piirin solmima vuosisuunnitelma,
jossa midriteltiin vuosittaiset valvonnan kohteet ja tavoitteet. Ne toteuttivat
tyosuojeluhallituksen laatimia valvonnan painopisteitd. Tyosuojeluhallituksella oli
my6s varsin perusteelliset ohjeet tyosuojelutarkastuksen tekemiselle. Myos
viestintd julkisuuteen oli vahvaa ja ainakin kerran viikossa julkaistiin valta-
kunnallisen tason tiedotteita. (Kallioluoma 11.9.2019; Kanerva R. 19.10.2016;
Marjamiki 1.11.2017; Mikinen 11.10.2017; Urvanta 2.11.2016.)

Tyosuojelupiireja  hallittiin - sekd budjettivallan ettd henkilostohallinnon
nimitysvallan kautta. Kaikki tyosuojeluhallinnon laskut maksettiin ja virka-
nimitykset tehtiin Tampereelle hajasijoitetussa tyosuojeluhallituksessa. Tarkas-
tajien nimityksissd kaytettiin myos poliittista valtaa, erityisesti tyolaistarkastajien,
nykyisten tyésuhdetarkastajien kohdalla. Piirit tarkastettiin varsin konkreettisesti
kerran vuodessa, ja lisiksi jirjestettiin yhteisid neuvottelupdivia, piiripadllikko-
kokouksia, joissa valmisteltiin vuosisuunnitelmaa. Tyosuojeluhallituksen johto
pédjohtajaa ja osastopiallik6itd my6ten tuli piirin vieraaksi kahdesti vuodessa. Oli
my6s toimialakohtaisia neuvottelupéivia, ja tyGsuojeluhallituksen asiantuntijat
osallistuivat tarvittaessa tyOpaikkatarkastuksiin. (Grondahl 13.12.2016; Kanerva
R. 19.10.2016; Mikinen 11.10.2017; Tapola 12.10.2016; Urvanta 2.11.2016.)
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Kuvio 3: Ty6suojeluhallituksen organisaatio.

hallinto-osasto teknillinen osasto koneteknillinen

osasto

yleisteknillinen

hallintotoimisto
t0|m|st0

| [ ]
[ oikeudellinen ] [ tyohyglenlan ]
[ ]

_ maa-ja
konetoimisto . _
metsdtaloustoimisto

nosturitoimisto

toimisto t0|m|sto

koulutus- ja
tiedotustoimisto

rakennusteknlllmen
toimisto

kuljetusteknillinen
toimisto

Lihde: asetus tyosuojeluhallinnosta 372/1973.

Keskitettyyn valvontaan pyrittiin sekd organisaation ettd sen asiantuntemuksen
kautta. Tyosuojeluhallituksessa oli kolmen osaston alaisuudessa kymmenen eri
toimialoittain jaoteltua toimistoa yhtendistimassd valvontaa ja kokoamassa
aslantuntemusta, joita piirit kayttivit (Kuvio 3). Myos tarkastajien antamat
koneiden kayttokieltopdatokset vahvistettiin tyosuojeluhallituksessa (Kanerva R.
19.10.2016; Marjamaki 1.11.2017; Urvanta 2.11.2016). Voidaan sanoa, ettd
tyosuojeluhallitukselle muodostui tiedottava, opastava, neuvova ja jopa kiskevi
rooli. Erdiden haastateltavien mielestd tyosuojeluhallitus ajoi itd-saksalaista,
ddr:ldista tyylid ja normistoa Suomeen (Pekkala S. 14.11.2017; Posio 7.12.20106).
Tyosuojeluhallitus toimi kuitenkin ILO:n sopimusten mukaisesti itsendisend
keskusvirastona, johon poliitikot eivit padsseet puuttumaan. Toisin on 2010-
luvulla, kun tyosuojelun “keskushallinto” STM:n ty0- ja tasa-arvo-osasto
toteuttaa hallitusohjelman tyGsuojelutavoitteita runkosuunnitelman kautta.
Ty6suojeluhallituksessa oli kuitenkin vallan kolmijaon® nikékulmasta tietyn-
lainen valuvika. Lainsdddinnoén valmistelu, toimeenpano ja muutoksenhaku oli
samassa hallinnon toimintayksikossa. Tyosuojeluhallitus valmisteli normit, valvoi
niitd toimeenpanemalla ne, mutta my6s sen alaisuudessa olleiden tydsuojelu-
piirien (tyosuojelutoimistojen) paitésten muutoksenhaku oli tyosuojeluhalli-

22 Vallan kolmijaossa (Montesquieu 1748) piitoksenteko-, toimeenpano- ja tuomiovalta on
erotettu toisistaan erityisesti vallan viidrinkdytosten ja hallinnon mielivallan  estimiseksi.
Parlamentaarisessa  demokratiassa  eduskunnalla  on lainsdddinnén  pidtoksentekovalta,
hallituksella toimeenpanovalta ja riippumattomilla tuomioistuimilla tuomiovalta.
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tuksessa. Ty6suojeluhallituksen johtoryhma eli kollegio toimi muutoksenhaku-
elimend eikd sen pditoksistd voinut endd kuin poikkeustapaukissa valittaa
eteenpiin, se oli yleensi viimeisin® muutoksenhakuelin. (Posio 7.12.2016;
Kanerva R. 13.11.2019) Toisaalta timi kdytint6 linjasi ja yhtendisti tyo-
suojeluvalvontaa, koska viimeinen wvalitusviranomainen oli hallinnon sisalld
(Marjamaki 1.11.2017). Yhtenaisyytta lisisi my0s se, ettd kollegion paatoksistd
tehtiin vuosikirjoja, ja ne koottiin tyoturvallisuuslain pykalittiin valvontaa
ohjaaviksi ennakkotapauksiksi (Kallioluoma 11.9.2019).

3.6. Tyosuojelu politisoitui

Tyo6suojeluhallituksen aikana tyosuojelu politisoitui sekd aatteiden ettd ihmisten
kautta. Vasemmiston kiinnostus tyoelimain ja yritystoimintaan perustuu
ideologiaan, jossa my0s tyontekijit saavat valtaa tyopaikoilla. Tyosuojelu on alue,
jossa valtiovalta voi puuttua lainsddddnnon kautta yritysten toimintavapauteen.
Siten erityisesti SKDL niki ty6suojelun kautta tilaisuuden vaikuttaa tyénantajiin
ja edelleen yhteiskuntaan. TyOtapaturmissa ja ammattitaudeissa tuli esiin
tyoeliman ristiriidat, kun vastakkain koettiin olleen yritysten taloudellinen
voitontavoittelu ja tyontekijan henki ja terveys. (Bergholm 2012, 135.)

Kansandemokraattien erityinen kiinnostus tyosuojeluun johtui siité, ettd tyo-
suojelussa valtio pystyy puuttumaan tyonantajan tyonjohto-oikeuksiin, isinnan
oikeuksiin. 1900-luvun alussa tyGsuojelun sisilté oli vield maaraytynyt pitkalti
tyopaikkakohtaisesti tyGnantajien ja yritysjohdon mukaan. 1970-luvulla voimis-
tunut tyosuojelu tuli tyopaikoille ldhinnd valtion toimina, viliintulona, sdados-
perustaisesti ja/tai tyontekijoiden vaatimuksista eli jirjestdytyneiden tyon-
tekijoiden voiman kasvun seurauksena. TyOsuojelu nihtiin siten poliittisena
valtakysymyksend, kun puhuttiin tySolosuhteiden valtiollisesta valvonnasta.
(Suikkanen 1983, 193, 208.)

SKDL oli pidetty vuoden 1948 jilkeen 18 vuotta oppositiossa kommunismin
levidmisen pelossa, joten toiveet kansandemokraattisen polititkan toteuttamiseen
oli suuret, kun se paisi kansanrintamahallitukseen vuonna 1966 (Vesikansa 2004,
164-245). My6s SDP:n puheenjohtaja Rafael Paasio oli vuoden 1966 kuuluisassa
Valmetin Helsingin telakan puheessaan vaatinut demokratian ulottamista
“tehtaan porttien sisdpuolelle” viitaten tilld erityisesti yritysdemokratian ja

23 Erdiden tyOsuojeluhallituksen pédtosten purkua lainvastaisena haettiin - ylimddrdisend
muutoksenhakukeinona ilman menestysti (Kallioluoma 11.9.2019).
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tyontekijéiden osallistumisjarjestelmien kehittimiseen (Mansner 1990, 432-435;
Sorsa 2003, 400).

Tyosuojeluhallinnon  politisoitumisen taustalla oli kansandemokraattien ja
sosiaalidemokraattien voimakas taistelu ammattiyhdistyslitkkeen vallasta tyo-
paikoilla ja ammattiliitoissa. Kun kansandemokraateilta ei tuntunut onnistuvan
ty6paikkojen luottamusmiesjirjestelmin valtaus sosiaalidemokraateilta, he
yrittivat vallata tyosuojelutoimikuntia ja -valtuutetun tehtivia (Ketola 2009, 178).
Keskusjirjestotasolla  kansandemokraateilla  oli  tyosuojeluasioissa  selked
ykkosasema SAK:n sisalld. Sosiaalidemokraatit olivat sivussa. Kansandemokraatit
saivat hankittua SAK:n tyGsuojelusihteerin  paikan mandaatikseen, vaikka
tyosuojeluasioiden  vastuullinen johto oli sosiaalidemokraattien kasissa.
(Korhonen 2011, 23-24; Laatunen & Nieminen 2017, 116.) Valtionhallintoon
ammattiyhdistysliikkeen valtataistelu heijastui siten, ettd kansandemokraatit
yrittiviat vallata tyosuojeluhallitusta. Tavoiteltiin “vallankumousta tyosuojelun
kautta tai vihintdan kapuloiden heittimista kapitalistien rattaisiin” (Mt., 119).
Sama todettiin my0s tutkimuksen haastattelussa: ”Kommunistit pyrkivét totenttamaan
tydsuojelun kautta poliittista agendaa, vallankumonsta tyopaikkojen kantta ja vaikenttamaan
tyonantajien toimintad’ (Pekkala P. 17.7.2018). Muun muassa SAK:n tyosuojelu-
koulutuksissa Kiljavalla yhdistettiin radikaalia vasemmistolaista aatteen paloa
tyosuojeluun (Kahri 2001, 112).

Toisaalta rakentuva hyvinvointivaltio ja perustetut julkishallinnon organi-
saatiot tarjosivat runsaasti hyvida virkoja 1970-luvulla vasemmistolaisesti
suuntautuneelle ja aktivoituneelle koulutetulle nuorisolle. Tyosuojeluhallitukseen
hakeutui ja pédsi sijaintinsakin perusteella paljon vastavalmistuneita insinéoreja.
Kaikki ”vanhat tyosuojelukonkarit” eivit olleet valmiita muuttamaan Tam-
pereelle, joten nuorille, joiden oli helpompaa muuttaa tyon perdssi, avautui hyvid
tehtdvid. Niinpd jopa osastopaillikoksi nimitettiin vain pari vuotta valtion-
hallinnossa toimineita nuorukaisia. (Kahri 2001, 119.) Ty6suojeluhallitukseen
hakeutui poliittisesti aktiivisia henkil6itd, joissa SKDL:n vaihemmistdsiipi oli
selkedsti yliedustettuna. Erityisesti konetoimisto tuli tunnetuksi selkedstd
taistolaismiehityksestadn. (Marjamiki 1.11.2017.) Ajan kuvaan eli 1970-luvun
poliittisuuteen  kuului, ettd kaikkien tyGsuojeluhallitukseen nimitettyjen
henkiléiden poliittiset taustat olivat nimittdjilld tiedossa tai sitd kysyttiin suoraan
(Makinen 11.10.2017). Vuosina 1972-1975 hallitusvallassa olleen SDP:n
nimityspolititkan tirkeysjarjestyksen kirjessd olivatkin tydsuojelunimitykset.
Seuraavina tulivat [oletettavasti Suomen Akatemian, AL] tieteelliset toimikunnat
ja eduskunnan lainvalmistelukunta. (Lehtinen 2002, 641.)
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Tyosuojeluhallitukselle tuli siten lopulta selkedsti vasemmistolainen leima seka
johtonsa ettd laajasti myOs henkiléstonsd puoluekannan perusteella (Pesonen
2000, 21). Ty6suojeluhallituksen padjohtajaksi kaavailtiin ensin SAK:n asian-
tuntijaldakaria Osmo Kaipaista, joka toimi tyosuojeluhallitusta suunnitelleen
Rafael Paasion vahemmistShallituksen sosiaali- ja terveysministerind, mutta kun
hinen menneisyydestddn 16ytyi rattijuopumustuomio, nimitettiin padjohtajaksi
Jaakko Riikonen SAK:laisen kuntatyontekijoita edustaneen Kunta-alan ammatti-
liiton KTV:n johdosta. (Kahri 2001, 119; Bergholm 2012, 150; Laatunen &
Nieminen 2017, 115). Keskushallinnon poliittisuuden tavallaan kruunasi vasem-
mistopuolueiden ylivaltaa tasoittamaan suunnattu niin sanottu paillystakki-
kaytinto, jossa keskusvirastoihin perustettiin ylijohtajan virkoja, ja ne miehitettiin
porvaripuolueiden edustajilla (Virolainen 1982, 69-70; Rekola 1998, 210).
Tyosuojeluhallituksessa tima tarkoitti kaytinnossd sitd, ettd kun piddjohtaja
Riitkonen oli tullut tyontekijajarjestdjen puolelta, niin ylijohtaja Pekka Kari
nimitettiin Ilmailuhallituksesta ty6nantajajirjestojen esityksesta.

My6s tyosuojeluhallituksen sisdisen henkilostélehden kyselyyn perustuvassa
kymmenkohtaisessa listassa toiminnan poliittisuus nousi henkil6stén mielesta
lakkauttamisen ykkossyyksi:

Taistolaisuus

Normiktiisi

Tyotapojen kehittymittomyys
Demarinimitykset
Yhteiskuntasuhteiden hoitamattomuus
Johdon ddnettémyys

Piirien haukkuminen (huonot suhteet tyosuojelupiireihin)

S A AR o

Ty6suojeluhallituksen spesialistien erikoistuminen kauaksi reaali-
maailmasta
9. Tamperelaisuus / pdikaupunki

10. Tyoministeri6on siirtyminen

Lihde: Tydsuojeluvalvojat ry:n perinneseminaari 1.4.2016

Ty6suojeluhallituksen poliittisuus koitui kuitenkin sen kohtaloksi, silli tyon-
antajien (STK) ja tyosuojeluhallituksen keskindinen epéluottamus oli koko ajan
suurta. Luottamuspulan katsottiin poistuneen vasta tyosuojeluhallituksen
lakkauttamisen my6td vuonna 1993 (Ketola 2009, 193-194). Tyd6suojelu-
hallituksen lakkauttaminen oli ollut tydnantajien linjana viraston perustamisesta
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lihtien ja STK odotti vain tilaisuutta, joka tuli 1990-luvun laman my6ti. STK ja
Liikety6nantajain keskusliitto LTK lausuivat STM:n hyvinvoinnin tulevaisuutta
kartoittavassa Hyvinvointifoorumissa syksylld 1991: “Tyo6suojeluhallituksen
tehtivit tulee nopeasti siirtid kokonaisuudessaan tyéministeriolle ja tyosuojelu-
piireille” (Parvinen 1992, 49).

Tyosuojeluhallitus oli STK:n mielestd turhan itsendinen. Sen mielestd
ministerio6n voidaan vaikuttaa paremmin ja joustavammin. (VIV 1994, 38, 60.)
Tyonantajat tappelivat tyosuojeluasioista virkamiestasolla tyosuojeluhallituksen
kanssa, mutta tyomarkkinajirjestotasolla tyosuojeluasiat pystyttiin  sopimaan
(Korhonen 2011, 24). Historioitsija Eino Ketolan kirjoittamassa Tyoturvallisuus-
keskuksen historiassa on aikakautta kuvaavat luvut: ”T'TK kohtaa punaisen 1970-
luvun”; “Sivustatukea antikommunistiselle rintamalle” ja 7"STK ei luota
tyosuojeluhallitukseen”. STK:n nédkokulmasta tySsuojeluhallituksen katsottiin
olevan kommunistien kisissd, joten TTK toimi ty6nantajapuolen kisikassarana
tyosuojeluasioissa. TTK:ssa katsottiin, ettd tyosuojeluhallitus oli epaonnistunut
tehtavissaan. TTK:n toimitusjohtaja Kalevi Ilmonen lausui “tyosuojelu-
hallituksen toiminnan olleen konspiratiivista menoa” eli salaliittoon pyrkivaa,
vehkeilevia (Ketola 2009, 185). TTK:n historian ja toiminnan kuvaus tuo mieleen
jopa ulkoparlamentaarisen toiminnan, silli niin selkedd oli vastakkainasettelu
valtion, laillisesti perustetun viranomaisorganisaation ja tyOnantajia edustavan
organisaation valilla.

Tyonantajat eivit olleet kuitenkaan tyytymittomid keskitettyyn valvontaan
sindnsa vaan tyosuojeluvalvonnan sisiltoon ja tapaan. TyOnantajajirjestot pitivit
tyosuojeluhallituksen ohjeista ja mairdyksistd johtuvia tyosuojelutoimia liian
kalliina ja niiden toteuttamista lilan nopeatempoisena. Niistd syistd tyonantaja-
jarjestot asettuivat tyosuojelun jarrumiehen rooliin ja jopa kerskuivat silla.
(Bergholm 2012, 155.) Ty6suojeluhallituksen ja STK:n suhteet ajautuivat niin
sanottuun normikriisiin tyosuojeluhallituksen neljantena toimintavuonna 1977.
Tyo6suojeluhallitus oli ryhtynyt kirjallisten ohjeiden ja oppaiden wvilitykselld
antamaan suoraan tyOnantajia sitovia mairdyksid ja ohjeita tyoturvallisuuslain
soveltamisesta ja taytintoonpanosta. STK kaidntyi oikeuskansleri Risto Leskisen
puoleen, joka totesi, ettei tyosuojeluhallituksella eikd edes ministeritlld ole
oikeutta antaa ohjeiden nimelld sitovia maidrayksid lain soveltamisesta. (Ketola
2009, 193; Hurmalainen 30.5.2017.) Tdma katkaisi tyésuojeluhallituksen uhon tai
ainakin rauhoitti sen toimia. . Akzivinen tyosuojeluballitus alkoi olla tydsuojelun ulko-
kehdlld, se ei saanut endd mitdin mainittavaa aikaiseksi”” (Suomaa 18.9.2017.)
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Tyosuojeluvalvonta ja sitd johtanut tyosuojeluhallitus joutui myos tehtavinsa
puolesta tyonantajien silmatikuksi, kun se puuttui tyopaikkojen tydsuojelun
tasoon, joka yleisesti ottaen oli huonolla tasolla 1960-luvulla ja vield 1970-luvun
alussa. Suomessa solmittiin esimerkiksi vasta vuonna 1969 ensimmaiinen STK:n
ja. SAK:n vilinen sopimus tyo6turvallisuustyostd tyopaikoilla. Yhdysvalloissa
yrityskohtaisia Safety First* -sopimuksia solmittiin jo 1920-luvulla. Ruotsissa
tyonantajakeskusjirjestdé SAF ja tyontekijakeskusjarjest6 LO solmivat vuonna
1942 tyoturvallisuussopimuksen ja perustivat sen nojalla yhteisen tyéturvallisuus-
lautakunnan (Kettunen 1994, 399, 405). Suomi oli siis ty6suojeluasioissa jéljessa
Ruotsia seki jarjestosopimuksin ettd valtion viranomaistoimin noin 30 vuotta.
Eino Ketola kuvaa osuvasti 1940-luvun aikakautta ja Suomen jalkeenjaaneisyytta
tyoturvallisuudessa toteamalla, ettd “suomalaisilla oli sithen aikaan muuta
tekemistd turvallisuusalalla” (Ketola 2009, 164, 171). Suomen katsottiin olevan
vield 1970-luvulla tyésuojelussa jiljessa muita Pohjoismaita niin tuotannollisesti,
taloudellisesti kuin litkkeenjohdollisestikin (Suikkanen 1983, 118, 127; Kantola
2013, 318).

Entinen ammattientarkastuslaitos ja hajanainen tyosuojeluhallinto eivit olleet
pysyneet teollistuneiden ty6paikkojen kehityksen perissd eikd tyosuojelun taso
tyopaikoilla tayttanyt 1970-luvun alussa usein edes vuoden 1958 ty6turvalli-
suuslain tavoitteita. Esimerkiksi asiakasaloitteisen valvonnan (AAV) osuus koko
tarkastustoiminnasta oli yli 50 prosenttia, mikd osoitti, ettd ty6olosuhteet eivit
olleet kunnossa. (Risianen 21.3.2018.) Tyotapaturmiin ja ammattitauteithin kuoli
1960-luvulla vuosittain yli 400 ihmistd ja vield vuonna 1975 lihes 300. Alle
200:aan tyosta johtuvaan kuolemaan padstiin 1980-luvulla kun 2000-luvulla
tyOtapaturmiin kuolee vuosittain alle 50 henkil6d ja ammattitauteithin (Idhinna
vanhoihin asbestista johtuviin) noin 150 henkil6d. (TVK 2017.) Ty6suojelu-
hallitus tuli siten todelliseen tarpeeseen, mutta sen aloittama tySsuojelun tason
parantamisen tahti oli liian kovaa tyonantajille ja toteuttamisen tyyli tuotti yhteen-
tormayksia. (Kallioluoma 20.11.2017; Marjamiki 1.11.2017.)

24 Safety First -ajattelussa “tySturvallisuuden, tyétehon ja ty6rauhan oli madrd vahvistua yksin ja
samoin keinoin”. 1920- ja 1930-luvuilla ty6suojelulla edistettiin ennen kaikkea tuotantoprosessin
hiiriéttdmyyttd ja tehokkuutta. Vuorineuvos Gosta Serlachius oli ensimmidisia Safety First
-ajattelun soveltajia Suomessa. (Kettunen 1994, 12, 23.) Serlachius oli myds “lakonmurtaja-
jarjeston perustamisajatuksen isd” ja toimi aktiivisesti ja rahoittajana Suomen Vientirauha-
yhtymissd (Rislakki 1982, 27).
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3.7. Tyosuojeluhallituksen lakkauttamisen tausta

3.7.1. Keskushallinto oli kasvanut

Tyosuojeluhallituksen lakkauttaminen liittyy valtionhallinnon kasvuun ja siitd
syntyneeseen byrokratisoitumiseen ja rahoitusongelmiin, jotka edelleen johtivat
jonkinlaiseen hyvinvointivaltion kriisiin. Julkishallinnolta toivottiin parempaa
toimivuutta, palvelua ja tuloksellisuutta. (Temmes & Kiviniemi 1997, 7.) Valtion
keskushallinnon kasvu ilmentdd osaltaan hyvinvointivaltion kasvua ja kun
julkishallinnon rakenteet ja palvelutuotanto olivat kasvaneet 1970-luvun alusta
lihtien, my6s keskushallinto kasvoi voimakkaasti. Vuonna 1970 ministerioissa
tyoskenteli 1500 henkil6a ja vuonna 1990 jo yli 4000 henkil6d. Kasvua oli siten
20:ssd vuodessa yli 250 prosenttia. Muu valtion keskushallinto oli kasvanut noin
50 prosenttia vuosina 1970-1991. Samanaikaisesti julkisen sektorin osuus
bruttokansantuotteesta oli noussut 31 prosentista 53 prosenttiin vuosina 1970-
1991. (Ojala 1992a, 103, 107.)

My®6s keskushallinto virastoina oli melkoinen virkakoneisto: valtion keskus-
hallinnossa oli vuonna 1992 yhteensa 98 virastoa tai laitosta (Taulukko 2).

Taulukko 2. Valtion keskusvirastot ja laitokset vuonna 1992.

oikeusministerio 5
sisdasiainministerio 8
puolustusministerio 9
opetusministerio 18
valtionvarainministerio 10
maa- ja metsatalousministerid 12
liikenneministerio 6
kauppa- ja teollisuusministerio 17
sosiaali- ja terveysministerio 8
tydministerio 3
ymparistoministerio 2
yhteensa: 98

Lihde: Ojala 1992b, liitteet 4-14.
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Pienin keskusvirasto tai -laitos oli tyOministerién alainen tyoneuvosto, jossa
tyoskenteli kolme henkil6d ja suurin kauppa- ja teollisuusministerion alainen
Valtion teknillinen tutkimuskeskus (VTT), jossa tyoskenteli 2670 henkil6a.
Seuraavaksi suurimmassa Metsantutkimuslaitoksessa tyoskenteli 1070 henkil6a.
(Ojala 1992b, liitteet 4-14.)

Anekdoottina ja agraariyhteiskunnan perinténd todettakoon maa- ja
metsitalousministerion hallinnonala, joka hallintorakenteeltaan oli ehka
mammuttimaisin “hallintohimmeli”. Hallinnonalalla oli viist erillistd tutkimus-
keskusta tai -laitosta®™, joissa tyoskenteli 2214 henkil6d. Niiden lisiksi
hallinnonalalla oli seitsemin erillisti virastoa, hallitusta tai laitosta®, joissa
tyoskenteli 1599 henkil6d ja ministeriossda 284 henkilod. Koko maa- ja
metsdtalousministerién hallinnonalalla tyGskenteli valtion palveluksessa kaikkiaan
4097 henkil6d vuonna 1991. (Mt., liite 9).

Keskushallinto oli paisunut ja politisoitunut my6s puhtaasti puoluepoliittisin
syin. Johannes Virolainen kertoo osuvasti 1970-luvun poliittisuudesta, kuinka
tasavallan presidentin Urho Kekkosen, SDP:n puheenjohtajan Kalevi Sorsan,
Keskustapuolueen puheenjohtajan Johannes Virolaisen ja SKDL:n puheen-
johtaja Kalevi Kivistén yhteisessi neuvonpidossa Tamminiemessd pédtettiin
keskusvirastojen padjohtajien “piillystakeista” ja puolueiden omista miehisti,
jotka epailematta paisuttivat hallintoa. Kun virastojen paidjohtaja oli yleisemmin
SDP:sta tai SKDL:std, luotiin keskusvirastoihin ylijohtajan vakansseja, jotka
sovittiin michitettdvin Keskustapuolueen edustajalla. (Virolainen 1982, 69-70;
Rekola 1998, 210; Himalidinen 2019.)

3.7.2. Hallinnonuudistusta tavoiteltiin jo 1980-luvulla

Mammuttimaiseksi kasvanutta valtion keskushallintoa suunniteltiin hajautet-
tavaksi jo 1980-luvun puolivalissa laajassa parlamentaarisessa komitean-
mietinn6ssd ”Hallinnon hajauttaminen” (KM 1986:12). Hallinnon hajauttamisen
tavoite oli tuolloin parantaa hallinnon palveluiden laatua. Hallintoa piti siirtad
lihemmaksi kansalaista, asiakasta ja hallinnon keskusohjausta piti viljentad. (KM

25 Maatalouden tutkimuskeskus, maatalouden taloudellinen tutkimuskeskus, wvaltion maa-
talousteknologian tutkimuskeskus, metsintutkimuslaitos seki riista- ja kalatalouden tutkimus-
laitos.

26 Maatilahallitus, metsihallitus, maanmittaushallitus, valtion viljavarasto, valtion eldintieteellinen
laitos, geodeettinen laitos ja valtion margariinitehdas.
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1986, 1.) Koko 1990-luvun keskushallinnon kehittimistoimenpiteet pohjautuvat
hallinnon hajauttamiskomitean mietint66n (VIV 1994, 16). Ty6suojeluhallinto
sal tuolloin komitealta puhtaat paperit”, silld tyosuojeluhallinto toimi komitean
tavoitteiden mukaisesti; keskusvirasto oli ohjaava ja valvova asiantuntijaclin ja
paikallishallinto (tyGsuojelupiirit) tuottivat varsinaisen palvelun kansalaisille,
asiakkaille (KM 1986, 13). Hallinnon hajauttamisen tavoite oli muuttaa keskus-
virastot hallinnoivista ja valvovista virastoista alan kehittimistd ja markkinoita
tukevaksi kehittimiskeskuksiksi. Esimerkkind tdstd on sosiaalihallituksen ja
liakintohallituksen yhdistiminen ensin sosiaali- ja terveyshallitukseksi vuonna
1991 ja heti peraan vuonna 1992 Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmis-
keskukseksi (Stakes). (Julkunen 2001, 111.) ¥ Hallinnon hajauttamiskomitean
vuonna 1986 tarkastelemista 23 keskusvirastosta toimi vuonna 1994 tilivirastona
endd yhdeksin (VIV 1994, 15).

Tavoiteltu desentralisointi eli hajauttaminen siirtid pdatoksentekoa alaspiin,
sinne missd hallinto kohtaa asiakkaan. Niin luodaan edellytykset hallinnon
responsiivisuudelle ja asiakaskeskeisyydelle. (Vartola 2009, 35.) Responsiivi-
suudessa hallinnon kohteiden omaa toimintaa sallitaan enemmain ja kohteiden
erityispiirteet otetaan joustavammin huomioon (Mienpéda 1991, 55). Laillisuus-
valvontaan hallinnon responsiivisuus sopii kuitenkin huonosti etenkin, kun lait
ovat valtakunnallisesti ja alueellisesti samoja eikd toimialakaan wvaihtele
maantieteellisesti kuten tyOsuojelussa. Hallinnon hajautettu paitéksenteko
heikentdd helposti my6s kansalaisten yhdenvertaisuutta, jos valtakunnallista
paatoksentekoa koordinoivaa hallinto- ja johto-organisaatiota ei ole.

Valtionhallinnon suuntautuminen julkispalveluksi alkoi nousta ajattelutavaksi
1980-luvulla. Siirryttiin  hallinto- ja valtiokeskeisestd ajattelusta kansalais- ja
asiakaskeskeisen ajatteluun, jossa julkista hallintoa ja palveluja arvioidaan ja
tuotetaan asiakkaan ndkokulmasta. Haluttiin my0s lisitd kansalaisten ja
asiakkaisen vaikutusmahdollisuuksia palveluiden tuottamiseen ja laatuun. My6s
julkispalvelujen katsottiin tehostuvan parhaiten lisidmailld palvelujen tuottajan
(paikallishallinnon) omaa vastuuta ja toimintavapauksia. Lainsidddinndssd
palveluajattelu ja kansalaisndkokulma nakyivit esimerkiksi hallintomenettely-
lakina vuonna 1983. Laissa mairiteltiin hyvan hallinnon oikeusperiaatteet ja
toimintatavat kansalaisen nikokulmasta. (Temmes & Kiviniemi 1997, 13, 100-
101.)

27 Edelleen Stakes ja Kansanterveyslaitos yhdistyivit Terveyden ja hyvinvoinnin laitokseksi
vuoden 2009 alussa.
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3.8. Tyosuojeluhallituksen lakkautus

Tyosuojeluhallitus ei than ehtinyt viettda 20 vuotisjuhlia, silld 1.10.1973 perustettu
tyosuojeluhallitus lakkautettiin jo 1.3.1993 osana koko keskusvirastojirjestelman
purkamista.

Yhteni timin tutkimuksen tavoitteena on tuoda esiin se, mitd vaikutuksia
valtion keskusvirastojirjestelmdn purkamisella 1990-luvulla oli kdyttien
tyosuojeluhallitusta esimerkkind. Purkamisessa korostettiin hyvinvointivaltion
kolmiportaisen ja laaja-alaisen hallintokoneiston taloudellista taakkaa, kun
hallintoa haluttiin hajauttaa, madaltaa ja keventdd. Julkisessa hallinnossa
tavoiteltiin kansalaisten, asiakkaiden palvelua. Tarkasteluni keskiGssa on se, mita
koordinoivasta keskushallinnosta kevennetty tyGsuojeluvalvonnan toteutus
merkitsi tyOpaikoilla kansalaisten, tyOnantajien ja tyOontekijoiden eli hallinnon
asiakkaiden yhdenvertaisuudelle.

Tyo6suojeluhallituksen lakkauttaminen liittyy voimallisesti 1990-luvun alussa
Suomea kohdanneeseen syviin taloudelliseen lamaan, jonka on todettu olleen
toisen maailmansodan jilkeisen historiamme pahin, joidenkin arvioiden mukaan
jopa linsimaiden pahin (Parvinen 1992, 13; Julkunen 2001, 64). Kansan-
tuotteemme laski jyrkemmin kuin yhdessikiin OECD-maassa toisen maailman-
sodan jilkeen. Bruttokansantuote supistui kolmessa vuodessa 12,6 prosenttia.
Kansantalouden reaalinen kasvu oli parhaimmillaan +5,7 prosenttia vuonna 1989
ja pahimmillaan -6,3 prosenttia vuonna 1991. Vuodesta 1991 vuoteen 1994
suomalaisten kiytettdvissd olevat tulot laskivat lihes kahdeksan prosenttia ja
yksityinen kulutus noin 11 prosenttia. Ty6ttémyys kasvoi vuoden 1990 reaalisesta
taystyollisyydestd (3,1%) vuoden 1994 16,6 prosentin tyottomyyteen, joka on
ainutlaatuista OECD-maiden historiassa. Suomen reaalikorko oli Euroopan
korkein vuodesta 1989 vuoteen 1992, jolloin kolmen vuoden pitkdaikainen
markkinakorko oli keskimairin 13,7% vuonna 1990. (Honkanen 1995, 49, 53;
Kantola 2002, 13, 94; Uusitalo 2002, 26-27.)

Laman vaikutusta kansalaisten toimeentuloon kuvaa myos Pelastusarmeijan
avustustoiminta, joka viheni tasaisesti elintason kasvaessa 1960-luvun lopulta
lihtien. Se oli pienimmilldan vuonna 1990, vain noin kymmenesosa 1960-luvun
puolivilin suuriin avustuksensaajien maairiin verrattuna. Varattomien ihmisten
madri viheni samaan tahtiin kuin julkinen perusturvaverkko kehittyi. Kunnes se
kolmessa vuodessa 1991-1993 kohosi alle 7000 avustuksensaajasta takaisin lihes
35000 avustuksen saajaan. (Stakes 1994, 33.) Niin hyvinvointivaltion 20-
vuotinen suotuisa kehitys tuhoutui kolmessa vuodessa ja leipdjonot sekd
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varattomien jouluruokailut tulivat jiidikseen. Stakesin selvityksen® mukaan
Suomessa koettiin jopa nilkdi laman seurauksena. Vuosina 1993 ja 1994 arvioitiin
taloudellisista syistd noin 100 000 ihmisen kokeneen nilkéa. (Stakes 1994, 44-49;
Honkanen 1995, 148.)

Silloinen valtionvarainministeri liro Viinanen (kok.) ja budjettipaallikké
Raimo Sailas (sd.) kuvaavat kevittalven 1993 tunnelmia hitkdhdyttivisti
muistelmissaan Vaaran wvnodet ja Laman taittaja. Valtion valuuttavaranto oli
pienimmillidin 21 miljardia markkaa, joka riitti kahdeksi viikoksi. Sen jilkeen
markka ja valtionhallinto romahtaisi. Valtionvarainministerion kassakaappiin oli
valmisteltu kriisilakeja ja suunnitelmia (muun muassa Toiminta valtion
likviditeettikriisissd), joissa oli elikkeiden puolituksia, valtion henkil6ston
lomautuksia ja virastojen sulkemisia seka palkka- ja hintasidntelyi. Valtion velka
oli kasvanut 1980-luvun lopun 16,5 prosentista 50 prosenttiin bruttokansan-
tuotteesta vuoteen 1993 mennessa. (Viinanen 2014, 26-51; Vesikansa 20106, 364-
367.) Romahduksen tapahduttua Suomi olisi menettinyt taloudellisen itse-
niisyytensa Kansainviliselle valuuttarahastolle IMF:lle ja ollut tilanteessa, jossa
Kreikka on ollut vuodesta 2010 — nyt jo kymmenvuotisessa velkasaneerauksessa.

Laman perkaajaksi joutunutta Esko Ahon (kesk.) hallitusta edelsi Suomen
Keskustan “veret seisauttava” eduskuntavaalivoitto kevailld 1991. Keskusta lisasi
kannatustaan 170 000 ddnelld ja sai siten 15 lisdpaikkaa nousten eduskunnan
suurimmaksi puolueeksi 55 edustajalla. Kokoomus menetti 140 000 dantd ja 13
paikkaa eduskunnassa. SDP menetti 90 000 ddntd ja 8 paikkaa ja jdi suosiolla
oppositioon. Menettely takasi kokoomuksen hallituksessa jatkamisen, vaikka se
olikin vaalien suurin havidja.

Keskusta-oikeistopuolueista (Kesk., Kok., RKP., SKL.) kootun enemmisto-
hallituksen (26.4.1991 — 13.4.1995) tarkeimmaksi ja haastavammaksi tehtavaksi
muodostui Suomen kansantalouden tervehdyttiminen. Hallitusohjelman koh-
dassa 2. Yleinen talouspolitiikka hallituksen tavoitteet kiteytettiin seuraavasti:
”Hallitus toteuttaa laman voittamiseksi valittomia kilpailukykya parantavia toimia
ja julkisen talouden sddstotoimia seka pyrkii talouden rakenteellisten vinoutumien
korjaamiseen”. (Ahon hallituksen hallitusohjelma 1991.)

Yksi kolmesta laman voittamisen paikeinoista oli julkisen talouden eli pitkalti
julkishallinnon saastotoimet. Hallitusohjelman viimeisessd 16. luvussa todetaan
hallinnon kehittamisesta:

28 1832 henkilon otostutkimuksen mukaan 2,9% aikuisviestostd vuonna 1993 ja 3,2% vuonna
1994 sanoi kokeneensa nilkédd (Stakes 1994, 44-49).
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"Hallinnon kehittimisen tavoitteena on joustavan, tuloksellisen ja oifkendenmukaisen
palvelurakenteen aikaansaaminen. Téihdn pyritian kasvattamatta julkista sektoria.
Palvelukykyd lisitiiin poistamalla ballinnon moninmtkaisuntta ja pddllekkdisyytta.
Pddpaino  kehittamistyossi asetetaan ballinnon tuloksellisunden ja tuottavunden
lisdamiseen, hallinnon bajanttamiseen ja keventimiseen sekd objansjdrjestelnien

undistamiseen. Samalla turvataan fansalaisten peruspalvelujen saatavuns foko
maassa.” (Abon hallituksen ballitusobjelma 1991.)

Konkreettisesti Ahon hallituksen tavoitteena oli purkaa ja yksinkertaistaa
kolmiportaiseksi muodostunutta hallintoa. Ylimpani olivat ministeriot, valissd
keskusvirastot ja alimpana alue- ja paikallishallinto. Ty6suojelussa tima tarkoitti
vuonna 1991 sosiaali- ja terveysministeriotd, tyosuojeluhallitusta ja tyosuojelu-
piirejd. Hallituksen ohjelma kirjaa selkedsti, ettd “keskushallintoa supistetaan mm.
muuttamalla toiminnallisia keskusvirastoja liikelaitoksiksi ja lakkauttamalla
hallinnollisia keskusvirastoja. Viliportaan hallintoa kevennetdin ja paallekkéisyyttd
puretaan (kursivointi AL)”. Tdssd katsannossa tyosuojeluhallituksen lakkautta-
minen oli selkeidsti hallitusohjelman mukaista.

Keskushallinnon lakkauttaminen eli julkishallinnon muuttaminen kaksiportai-
seksi oli siis yksi Ahon hallituksen hallinnon kehittimisen painopisteista.
Ministerididen tehtdviksi jaisi ylatasolla valmistella eduskunnan ja hallituksen
paitoksentekoa seki huolehtia alaisensa hallinnon tulosohjauksesta (Ojala 1992b,
2). Konkreettisemmin ministeriét olisivat sidddosten ja talousarvion valmis-
telijoita, hallinnonalansa yhteisty6organisaatio kansainvilisissd asioissa ja
hallinnonalansa ylin paitoksentekija. Ministerié tekisi tdsmentdvit normi-
paatokset yhteiskuntapolititkan sisdltéon seki kansalaisten ja yhteiséjen oikeus-
asemaan vaikuttaviin asioihin. Sitova normiohjaus koottaisiin keskushallinto-
yksikoistd ministerioon. Muut tehtivit siirretdisiin ministeridistd paikallis- ja alue-
hallintoon. (Ojala 1992a, 15-16.) Toinen hallituksen tavoite oli ’siirtaa toimivaltaa
kuntiin ja kuntainliittoihin sekd suoraan kansalaisia palveleviin organisaatioihin”
(Hallitusohjelman luku 16) eli mahdollisimman ldhelle asiakasta. Tassdkin
katsannossa ty6suojeluhallituksen lakkautus toimi, silld tyésuojeluhallinnon
henkil6stovoimavarat jitettiin kansalaisia ja yrityksid palvelevaan piirihallintoon
lihes ennalleen (-5% vuosina 1992-1993), kun taas keskusviraston lakkauttamisen
jilkeen tyOministeriéén perustetun tyosuojeluosaston henkil6voimavarat
supistuivat 35 prosenttia entiseen tyosuojeluhallitukseen verrattuna (Taulukko 3).
Kuviosta nikee my0s tilaajavastuutarkastajien tulon tyésuojeluhallintoon vuonna
2005. (Tyosuojeluhallinnon vuosikertomukset 1973-2018.)
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Taulukko 3: Ty6suojeluhallituksen/STM:n, tydsuojeluosaston ja tydsuojelupiirien/
vastuualueiden henkiléstdmaarat vuosina 1970-2018.

Vuosi 1970 1973 1975 1980 1985 1990 1992 1993 1995 2000 2005 2010 2015 2018
Ty6suojelupiirit/
vastuualueet 81 129 360 470 521 509 488 465 449 440 442 418 453 400

Tyosuojeluhallitus/
tydsuojeluosasto 23 106 125 123 139 133 133 87 84 84 87 69 57 55
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1970 1973 1975 1980 1985 1990 1992 1993 1995 2000 2005 2010 2015 2018
=@==TyGsuojelupiirit / vastuualueet Tyosuojeluhallitus / tydsuojeluosasto
Huippu- javiimeisin vuosi 1986 (hlo) 2018 (hlo) muutos (%)
Tyosuojelupiirit / vastuualueet 532 400 -24,8
STM /tso 139 55 -60,4
Tyosuojeluhallinto yhteensa: 671 455 -32,2

Lihteet: KM 1971, liite 5; Tyosuojeluhallinnon vuosikertomukset 1973-2018.

Ahon hallituksen tavoitteena oli ohjelmansa mukaan joustava, tuloksellinen ja
oikeudenmukainen hallinnon palvelurakenne sekd hallinnon hajauttaminen ja
keventiminen. TyOsuojeluvalvontaa tarkasteltaessa voi kysyd, miten kavi
asiakkaan ja kansalaisen saaman palvelun yhdenmukaisuuden ja valvonnan
maantieteellisen tasavertaisuuden? Hallitusohjelman 16. luvussa todetaan, ettid
’paikallishallintoa uudistetaan niin, ettd palvelujen /zatu ja tasapuolinen saatavuus
ja kansalaisten turvallisuus taataan (kursivointi AL)”. Tdman tutkimuksen yhtena
tavoitteena on arvioida tyGsuojeluvalvonnan palveluiden yhdenmukaisuuden
toteutumista.
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3.8.1.  Komiteanmietinnot hallitusohjelman toteuttamisen taustalla

Julkisen talouden sddstotoimia haettiin siis ennen kaikkea julkishallintoa
keventimalld ja kehittimalld. Hallitus kdynnisti keskushallinnon rationali-
sointthankeen valtioneuvoston paitoksella (VNP 17.10.1991) ja asetti kaksi
yhden miehen komiteaa etsimddn ratkaisuja julkishallinnon sddst6ihin ja
kehittimiseen. Valtionvarainministerion hallinnon kehittimisosaston (hko)
ylijohtajana toimineen Pekka Ojalan vetimin hankkeen nimi oli tavoitetta
kuvaava: ”Keskushallinnon rationalisointihanke” (KM 1992:28). Ojalaa hallinnon
kehittimisosaston ylijohtajana seuranneen selvitysmies Jukka Hirveldn komitean-
mietinnén (KM 1992:33) nimi oli "Kevyempdin ja kootumpaan aluehallintoon”.
Ojala tiivisti Ahon hallituksen tavoitteet kolmeen kohtaan:

1. Maan talouden tervehdyttiminen,
2. Buroopan yhdentymista koskevien ratkaisujen tekeminen,
3. Julkisten palvelujen ja julkisen hallinnon uudistus ja kehittiminen

(Ojala 1992b, 9).

Rationalisointihankkeen tavoitteena oli selvittdd keskushallintoviranomaisten
sellaiset tehtivit, joista voidaan kokonaan luopua seki selvittdid mahdolliset
hallinnolliset paallekkéisyydet. Lisiksi hankkeen tavoitteena oli selvittdd edelly-
tykset toimivallan siirtimiseksi ministeri6iltd ja keskusvirastoilta paikallis- ja
aluehallinnolle ja erityistapauksissa keskusvirastoilta ministerioille. (Mt., 1.) Nama
tavoitteet olivat selkeitd hallinnon rationalisointeja. Hallinnon kehittimistd kuvaa
tavoite siirtdd kansalaisia koskeva paitoksenteko sille hallinnon tasolle, jossa
péddtokset tuotetaan ja niin lihelle palvelujen kayttdjid kuin mahdollista eli kuntien
ja valtion paikallishallintoyksikéille (Mt., 1). Rationalisoinnilla (keskushallinnon
lakkauttamisella ja/tai padtoksenteon yksinkertaistamisella) tavoiteltiin kansa-
laisten palvelujen parantamista, kun paitokset tehtiisiin joustavasti ldhelld
asiakasta. Tavoitteessa viitataan muun muassa Valtiontilintarkastajien lausuntoon
vuodelta 1988. (Ojala 1992a, 114.) Tima kuulostaa hyviltd asiakaslihtoisyyden
edistimiseltd ja moniportaisen byrokratian vihentimiseltd, mutta ilman paikallis-
hallinnon yhteniisia menettelytapoja kansalaisten yhdenvertaisuus palveluiden
saajina saattaa vaarantua.

Rationalisointihankkeessa todetaan, ettd “keskushallinnon ohjausta yksin-
kertaistetaan, jotta alempi hallintotaso voi #sendisesti suorittaa sille lainsdddanndssa
sdadetyt ja tulosohjauksessa sovitut tehtavit (kursivointi AL)”. Jos keskusohjaus
on vyksityiskohtaista, alemman tason tehtavit lisaantyvat. (Mt., 10, 104.)

83



Rationalisoinnilla pyrittiin siis hallinnollisesti ”oikaisemaan” ja yksinkertais-
tamaan paitoksentekoa, kun keskushallinnon valtakunnallista ohjausta ei olisi,
vaan péaatoksenteko siirrettiisiin mahdollisimman lihelle hallinnon paikallistasoa.
Samaa vahvaa alue- ja paikallistason hallintoa ajoi Jukka Hirvelin mietinté
”Kevyempaiin ja kootumpaan aluehallintoon” (KM 1992:33), jonka toimeksianto
toteaa, ettd ’tavoitteena on kansalaisia koskevien paitoksien tekeminen, silld
hallinnon tasolla, jossa palvelut tuotetaan ja niin lahelld palvelujen tarvitsijoita
kuin mahdollista” (Hirveld 1992, liite 1).

Ojalan johtama rationalisointihanke toteaa, ettd keskushallinnon supistaminen
ei vaikuttaisi peruspalvelujen saatavuuteen, vaan yksityiskohtaisen ohjauksen
poistaminen antaa palveluyksikoéille joustavuntta palvelujen jirjestimiseen (Ojala
1992a, 108). Lisiksi toimivallan siirtiminen paikallis- ja aluetasolle mahdollistaisi
viranomaisten paikallistuntemuksen hyédyntimisen. Tama puolestaan vihentiisi
hallinnon kaavamaisuntta. (Mt., 29.) Kaavamainen jirjestelmallisyys on kuitenkin
hallintobyrokratian ydin. Formaali, yhtendinen ja siddosperustainen byrokratia
toimii tehokkaasti ja tdsmillisesti sekd asiantuntevasti ja yhtendisesti kuin
rationaalinen kone tuottaen tasalaatuisia ja ennustettavia palveluita, hallintoa.
Byrokratia sopii erityisen hyvin perinteiseen hallintoon, jonka tavoitteena on
yhteiskunnan koossa pitiminen, siilyttiminen ja turvaaminen yhteisilla peli-
saannoilld kuten on kyse tyosuojeluvalvonnassa. (Vartola 2009, 31-32, 37.) Siten
joustava, paikallista asiakasta ymmirtiva, palveleva hallinto ohittaa yhden-
vertaisuuden ja tasalaatuisuuden, jota kaavamainen, byrokraattinen keskus-
hallinto parhaimmillaan toteuttaa. Onko sitten niin, ettd mahdollisimman vahva
ja itsendinen paikallishallinto mahdollistaa kansalaisten, asiakkaiden eriarvoi-
suuden, kun itsendinen paikallishallinto voi toteuttaa palveluitaan haluamallaan ja
asiakkaiden haluamalla tavalla? Hallinnon toteuttamaan laillisuusvalvontaan
asiakasldhtoisyys ei kuitenkaan kovin hyvin sovi.

Rationalisointihankkeen logiikka oli selked: kun tehtdvid siirretddn alue- ja
paikallishallinnolle lihemmais asiakasta, sille pitdd siirtdid my6s enemmin
péddtosvaltaa. Jos titd pddtSsvaltaa ei ole koordinoitu, se voi johtaa eriarvoisuuteen
kansalaisten kesken. Kiéytinnossi julkisten palvelujen erilaisuus mahdollistuu
selkeimmin kunnallisessa itsehallinnossa, jossa rikkaat kunnat mahdollisesti
tarjoavat parempia ja laajempia palveluja kunnan asukkailleen kuin kéyhit
kunnat, koska niilli on sithen varaa ja itsehallinnon sallima mahdollisuus.
Kansalaiset eivit siten ole yhdenvertaisessa asemassa julkisen hallinnon
asiakkaina.
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Hirvelin mietinnéssd pohditaan valtakunnallisen, kansallisen ja alueellisen,
paikallisen hallinnon eroja. Alueellisissa yksikoissd on mahdollisuus alueellisiin ja
paikallisiin  vaihtoehtoihin ja wvalintoihin, kun taas kansalliset tehtivit on
hoidettava tasapuolisesti ja yhdenmukaisin perustein maan eri osissa. Kansallisella
tasolla korostuu sdadossidonnainen oikeusturva esimerkiksi tarkastus- ja
valvontatoiminnassa. (Hirveld 1992, 19). Valtakunnallisessa hallinnon tavoit-
teenasettelussa pyritddn kansalliseen tasapuolisuuteen ja toteutetaan valta-
kunnallista politiikkaa paikallisin toimenpitein. Esimerkkeina tastd valtakunnal-
lisesta yhdenmukaisuuden politiikasta, hallinnosta ovat tuomioistuimet, poliisi,
tarkastustoiminta ja ty6suojelupiirit eli siis hallinnonalat, joihin byrokraattinen
hallintotapa soveltuu parhaiten. (Mt., 20.)

3.8.2. Rationalisointihankkeen kovat tavoitteet

Selvitysmies Ojalan rationalisointthankkeen johtavia periaatteita olivat kansa-
laisten oikeusturvan ja palvelujen parantaminen, hallinnon tuloksellisuuden ja
tuottavuuden parantaminen, keskushallinnon muuttaminen yksiportaiseksi ja
keskushallinnon jirjestelmdtehokkuuden parantaminen, kustannuksien karsi-
minen ja toiminnan organisoinnin joustavoittaminen. Rationalisointihankkeessa
esitettiin, ettd hallinnollisia keskusvirastoja ei endd tarvittaisi, koska niiden
tehtdvit ja toimivalta muuttuisivat. Niilld ei endd olisi kansalaisiin kohdistuvaa
julkista valtaa, ja siten ne eivit endd hankkeen kayttiman mairitelmin mukaan
kuuluisi valtion keskushallintoon. Jatkossa keskushallinto keskittyisi yhteis-
kunnallisesti tirkeiden asioiden valmisteluun seka hallinnonalansa toimeenpanon
ohjaukseen. (Ojala 1992a, 1-2, 9.)

Valtioneuvoston paitdksen (VNp 30.4.1991) mukaisesti rationalisointi-
hankkeen tavoitteena oli julkisten menojen vahentiminen, joka tarkoitti
henkil6stomenojen osalta viittd prosenttia. Sadstd tehtdisiin erityisesti keskus-
hallinnosta. Rationalisoinnilla arvioitiin saavutettavan 2-2,5 miljardin markan
nettosadstot vuodessa. Toisaalta arvioitiin lihes miljardin markan menevin
verotulojen vihenemiseen ja ty6ttémyysturvaan vuodessa. (Mt., 4.)

Rationalisointihankkeen henkil6stén supistustavoitteet olivat melkoiset.
Vuonna 1992 keskushallinnossa (hanke ei koskenut budjettirahoituksen ulko-
puolisia laitoksia kuten Suomen Pankkia, Kelaa, tuomioistuimia eikd yliopistoja)
oli kaikkiaan 110 yksikkod ja yli 25 000 tyontekijad. Rationalisoinnin jalkeen
yksikoitd olisi 15-20 ja niissd henkilostéda 3500 — 4000. Keskushallinnon
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ulkopuolelle jadvissa litkelaitoksissa ja yhtidissa tyoskentelisi 8000 — 10 000
henkil6d. Irtisanomisia olisi suunnitelman mukaan maksimissaan 13 500 ja
minimissdan 9 000 henkil6a. (Ojala 1992a, 44.)

Lopputuloksena 1990-luvun laman jalkeisend valtionhallinnon rationali-
sointina (vertailuna vuosiin 1987-1995) liikelaitostamisen ja yhtidittimisen
seurauksena valtion budjettitalonden piirissi olevan henkiléstén maird vaheni kylla
40 prosenttia, mutta kunnat mukaan lukien, vain noin 15 prosenttia koko julkisen
sektorin henkil6stostd (Temmes & Kiviniemi 1995, 8). Julkishallinnon henki-
16st6n mairan taitekohta oli vuosi 1987 erityisesti kunnallishallinnossa. Valtiolla
oli vuonna 1987 toissa 214 000 henkil6d ja vuonna 1995 125 000 henkiloa,
vihennysta 42 prosenttia. Vuosien 1985-2016 vertailussa valtion henkil6stomaéara
on viahentynyt 140 272 henkil6lld” (-66%). Suurin osa henkil6stévihennyksesta
tapahtui siis litkelaitostamalla ja yhtiittimalld valtion toimia. Kunnissa oli
vuonna 1990 t6issa 464 000 ja vuonna 1995 393 000 henkil6a eli vahennysta 70
000 henkil6d, 15 prosenttia. (Temmes & Kiviniemi 1995, 74; VM 2017.)

Rationalisointihanke esitti tyosuojeluhallituksen lakkauttamista ja se tilalle
perustettavaksi tyOymparistokeskusta, joka toimisi tyoministerion apuna sen
ohjatessa koko tyGsuojeluhallintoa (Ojala 1992b, 230). Tyoympiristokeskus
kehittdisi jatkossa asiantuntijapalveluja maksullisten palveluiden mukaisesti.
Ministerié ja piirit ostaisivat niitd palveluja ja mychemmin yritykset ja muut
tyosuojeluorganisaatiot. Keskushallinnon muutoskeskustelussa esilld ollutta
ty6suojelupiirien ja tyévoimapiirien yhdistdmistd hanke ei esittinyt.

Selvitysmies Hirvelin “Kevyempidin ja kootumpaan aluchallintoon” esitti
tavoitteeksi 5-6 erilaistuvaa tyosuojelupiirid. Erilaistuvaa tyosuojelupiiria ei
madritelty kovin tarkkaan, mutta kiytinndssa se olisi muuttanut tyésuojelupiirin
ja tarkastajan alueellisen toimivallan, kompetenssin valtakunnalliseksi. (Hirveld
1992, 5.) Vuodesta 2007 lihtien erilaistuvaa tyosuojeluvalvontaa edustaa tilaaja-
vastuulain® valvonta, jota johtaa ja toteuttaa Eteli-Suomen aluehallintoviraston
(ESAVI) tyosuojelun vastuualue koko Suomessa. Kaikkea muuta tyésuojelu-
valvontaa johdetaan ja toteutetaan alueellisesti viidessd eri aluehallintoviraston
tyosuojelun vastuualueessa. Tyosuojeluhallituksen lakkauttamisen jilkeen sillois-
ten tyosuojelupiirien lukumiirdd jdi 11:ta eli niiden mdird, toimialueet ja
kompetenssi noudattivat silloista ldaninjakoa.

2 Laki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyovoimaa kiytettdessa
(1233/2000).
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3.8.3. Hallituksen esitys tyosuojeluhallituksen lakkautuksesta

Ahon hallituksen esitys uudeksi tyosuojeluhallinnoksi (HE 328/1992) kiynnisti
tyosuojeluhallituksen lakkautuksen. Hallitus halusi toteuttaa lakkautuksen varsin
nopealla aikataululla, silld esitys tuotiin eduskuntaan 1.12.1992, ja budjettilakina
se pyrittiin - kisittelemdin ennen vuodenvaihdetta ja hyviksymiin ennen
eduskunnan joulutaukoa. MyGs asian taustavalmistelu oli ollut suoraviivaista, silld
yhtddn parlamentaarista komiteaa ei perustettu asian valmisteluun vaan tehtiin
kaksi edelld mainittua yhden miehen selvitystd ”Yksiportaiseen keskushallintoon”
(Ojala 1992a) ja "Kevyempain ja kootumpaan aluchallintoon” (Hirveld 1992),
jotka molemmat olivat valmistelussaan yhteydessd kolmikantaiseen ty6asiain-
neuvostoon.

Hallituksen esityksen yleisperusteluissa todetaan tyosuojeluhallintoon tuleva
muutos. Tyosuojeluhallitus lakkautetaan ja sen tehtivit siirretdin tyoministerioon
ja tyosuojelupiireithin. Ministeriéon perustetaan osasto, jonne keskushallinnon
tehtavit siirretddn. Muilta osin  keskushallinnosta siirretdan padtosvaltaa
tyosuojelupiirien toimistoille tulosohjauksen periaatteiden mukaisesti. (HE
328/1992))

Tyosuojeluhallituksen lakkauttamista perusteltiin hallituksen esityksessd seka
talouskriisin vaatimin saneerausperustein ettd hallinnon hajauttamisen, madal-
tamisen ja siten asiakaslahtoisyyden perustein. Poliittisista tavoitteista lausuttiin
julki taloudelliset sddstot ja hallinnon laadun parantaminen. Mitddn muita
poliittisideologisia tavoitetta esimerkiksi julkishallinnon merkityksen vahenta-
misesta ei lausuttu julki, vaikka sitikin on jilkikdteen esitetty (Kosonen 1998;
Julkunen 2001; Stenius-Kaukonen 21.8.2017). Ylipaitidn hallinnon kehittdmis-
uudistuksissa viitataan poliittiseen ohjaukseen varsin harvoin ja silloinkin
“yllykkeend” on ollut taloudellinen murros ja lama, joka oikeutti julkispalvelujen
ja hallinnon kustannusten ja aseman uudelleenarviointiin (Temmes & Kiviniemi
1997, 23). Kustannus- eli kamreeriperustein saattoi tehdd merkittaviakin
hallinnon sisill6llisid ja rakenteellisia muutoksia ilman ideologisten tavoitteiden
esiintuomista.

Hallituksen esityksen tavoitteet ja keinot tyosuojeluhallinnon muuttamiseksi
voidaan tiivistdd kahteen nakékulmaan: taloudellisiin ja laadullisiin. Ehka ylldttien
suoriin 1990-luvun laman taloudellisiin realiteetteihin viitataan perusteluissa vain
kerran: ”Julkisen hallinnon kehittimistarvetta on viime aikoina kithdyttinyt
julkisen talouden rahoituskriisi. Tuottavuuden parantamisen ja taloudellisuuden

2

vaatimukset korostuvat...”. Lauseen jatkuessa siirrytidnkin jo palveluiden
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kehittimiseen: ”...palvelluiden laadun kehittdmisen ohella.” (HE 328/1992.)
Tiivistetysti esityksen tavoitteena oli julkishallinnon kehittiminen tuottavuuden
parantamiseksi ja palvelujen laadun kehittamiseksi.

Hallinnonuudistuksen laadullisiin tavoitteisiin viitataan perusteluissa siten, ettd
“tyoeliman muutokset ovat synnyttineet tarpeen uudenlaiseen tyOotteeseen
tyosuojeluhallinnossa” (Mt.). Viitataanko tilli laajempaan poliittiseen tavoit-
teeseen muuttaa tyosuojeluhallinnon valvonta- ja tyokulttuuria, jonka jo edelld
todettiin tyosuojeluhallituksen toiminnassa aiheuttaneen monenlaisia ongelmia
muun muassa sidosryhmayhteistyossa? Hallintoa piti kuitenkin kehittdd tyo-
elimin muutoksen mukana ja toisaalta uudistaa taloudellisin realiteetein.

Hallinnon laatumuutoksia oli siirtyminen keskitetystd normi- ja budjetti-
ohjauksesta tulosohjaukseen, jossa vastuu on hallinnon etulinjalla” ja joka
huomioi asiakastahojen oikeutetut odotukset ja vaatimukset palvelujen tehok-
kaasta tuottamisesta. Taloudellisuutta hallituksen tavoitteissa oli hallinnon
keventiminen ja laadullisuutta paitosvallan siirtiminen keskushallinnosta alue- ja
paikallishallintoon. Tavoitteena oli kaksiportainen hallinto, jossa keskushallinnon
paatoksentekovaltaa kdyttda vain ministeri, ja muu hallinto on alue- ja
paikallistasolla.

Keinoina ty6suojeluhallinnon taloudelliseen uudistukseen hallituksen esitys
totesi muun muassa keskushallinnon, sindnsid erittelemittdmien, tehtavien
vihentdmisen, mikd mahdollistaisi henkiloston supistamisen. Lakiesitys ei
kuitenkaan sisdltainyt suoranaisia irtisanomisia, vaan henkilostéa siirrettiin
tyosuojelupiireihin, tydvoimahallintoon ja elakkeelle. Esityksen mukaan 11 virkaa
lakkautettiin, joiden viranhaltijat siirrettiin lakkautuspalkalle. Konkreettisena
tyosuojeluhallituksen tehtdvien vihentdmisend oli muutoksenhaun muutos, jolla
valvontatoiminnan eli piirien paatosten muutoksenhaku siirrettiin - pois
tyosuojeluhallitukselta  yleisiin muutoksenhakutuomioistuimiin. ~Hallituksen
esityksen mukaan talld tavoiteltiin hallinnon rationalisointia ja keventdmista.

Hallituksen esityksen laadulliset keinot tavoittelivat tyosuojeluvalvonnan
vaikuttavuuden parantamista. Yksi keino oli siirtyd yksiportaiseen keskus-
hallintoon siirtamalld péddtosvaltaa aluehallintoon, piireille, joiden voimavarat
luvattiin turvata. Esityksen mukaisia laadullisia keinoja tyosuojeluhallinnon
tehostamiseksi oli my6s ministerion suora tulosohjaus sekd erillisten maa- ja
metsitalouspiirien yhdistiminen tydsuojelupiireihin.

Hallituksen esityksen (HE 328/1992) vyksityiskohtaisissa perusteluissa
todetaan vield, ettd Kansainvilisen tydjirjeston (ILO) sopimuksen nro 81 (SopS
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44/49) nojalla tyésuojeluhallinto suorittaa valvontatehtiviinsi tiippumattomana
hallituksen vaihdoksista ja asiaankuulumattomista ulkopuolisista vaikutuksista.

Tyoministerion yhteyteen siirrettiin tyosuojelun viranomaisten ja asian-
tuntijoiden sekd keskeisten tyomarkkinajirjestdjen edustajista koostuva
tyosuojeluneuvottelukunta, jonka kisittelemien asioiden laajuus oli melkoinen:
sdddosvalmistelu, suunnittelu-, kehittdmis- ja seurantahankkeet, yleiset
toimintalinjat ja kaytinnon tavoitteet sekd voimavarat. Voidaan todeta, ettd alan
viranomaisten ja keskeisten tyomarkkinajirjestéjen edustajista koottu kolmi-
kantainen tyosuojeluneuvottelukunta on mukana kaikessa ty6suojeluhallinnon
tavoitteenasettelun ja resursoinnin ydintehtivissd. Toisaalta neuvottelukunnan ja
tyosuojeluhallituksen johtoryhmian (kollegion) wvilissi oli aiemmin vield
edustavimpien tyontekiji- ja tyonantajajirjestdjen (SAK, STK) edustajilla lisitty
tyosuojeluhallituksen laajennettu kollegio, jonka kisittelemit asiat olivat suurin
piirtein samat (Bergholm 2012, 165-166; Kanerva R. 19.10.2016).

3.84. Lakkautuksen kasittely eduskunnassa

Tyosuojeluhallituksen lakkautus kasiteltiin eduskunnassa budjettilakina varsin
nopealla aikataululla. Lihetekeskustelu oli 1.12.1992, eduskunnan tydasian-
valiokunta antoi mietintdnsd ja ensimmadinen kasittely oli samana piivana
8.12.1992. Toinen kisittely oli 9.12.1992 ja kolmas paattiva kisittely 14.12.1992.

Asian tiimoilta kaytettiin eduskunnassa puheenvuoroja kaikkiaan 51, joista
toisessa, padkasittelyssa niistd pidettiin 35, joista lakkautusta vastustavia oli 19 ja
tukevia 16. Eniten, kaikkiaan kahdeksan puheenvuoroja kiytti aiemmin
tyosuojelutarkastajana  toiminut SKDL:n/Vasemmistoliiton —kansanedustaja
Marjatta Stenius-Kaukonen.

Oppositiossa olleet vasemmistopuolueet SDP ja Vasemmistoliitto vastustivat
tyosuojeluhallituksen lakkautusta. Vasemmisto niki ty6suojeluhallituksen
asiantuntijavirastona eikd pelkdstdan hallinnollisena virastona. Sen lakkautusta
pidettiin tyosuojelun oman hallinnon, johdon ja organisaation menettimisena
sekid asiantuntemuksen kaventamisena. Vasemmistosta muistutettiin, ettd tyo-
suojeluhallituksen asiantuntemusta kiytettiin keskitetyn valvonnan toteutta-
misessa. Vasemmistoliiton kansanedustajan Stenius-Kaukosen mielestd olisi
pitinyt enemmain antaa painoarvoa tyosuojeluhallinnon henkil6ston lakkautusta
vastustavalle kannanotolle. Jarjestokyselyn mukaan hallinnon 600:sta tyon-
tekijastd 400 vastusti tyosuojeluhallituksen lakkautusta. (Ed. ptk 173/1992.)
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Hallituksessa olleet keskusta ja kokoomus kannattivat yksimielisesti tyo-
suojeluhallituksen lakkautusta. Hallituksessa olleiden Ruotsalaisen Kansan-
puolueen (RKP) ja Suomen Kiistillisen Liiton (SKL) kansanedustajat eivit
kdyttineet puheenvuoroja lakkautuskeskustelussa. Hallituksessa lakkautus nahtiin
tyosuojeluhallinnon rationalisointina, byrokratian vihentimisend, kun keskus-
hallinto poistuu. Samalla valtaa ja vastuuta siirtyy enemman tyosuojelupiireille,
lihemmas asiakasta. Keskustan kansanedustaja Armas Komi tiivisti hallituksen
tunnot:

"Hallinnon  kolmiportaisuus poistun ja tyosuojeluballituksen virkoja sirretddin
piirethin ldbemmiksi sitd paikkaa, jossa tydsugjelna suoritetaan, ndkisin, ettd
byrokratia vabenee ja voimavarat siirtyvdt sinne, missd niitd todella tarvitaan.” (Ed.

ptk 173/1992.)

Muu puheenvuoroja kiyttinyt oppositio (Liberaalinen Kansanpuolue ja Suomen
Maaseudun Puolue) kannatti tyGsuojeluhallituksen lakkautusta etupdissa
byrokratian vihentdmiseni ja hallinnon virtaviivaistamisena. Liberaalien Tuulikki
Ukkola kaytti useita puheenvuoroja kritisoiden tyomarkkinajirjestéjen valtaa
korporatismina ja jirjestéjen roolia lakkautuksessa. Oppositiossa olleet vihreit
jakautuivat asiassa. Eduskunnan tyovaliokunnassa Paavo Nikula allekirjoitti
vastalauseen tyosuojeluhallituksen lakkautuksesta, mutta salissa kolmannessa
kasittelyssi Eero Paloheimo kannatti lakkautusta péallekkdisen hallinnon
purkamisena (TyVM 14/1992; Ed. ptk 177/1992).

Asian kisittely 1.12.1992 eduskunnan lihetekeskustelussa oli varsin laimeaa.
Ainoan puheenvuoron kdyttdja Vasemmistoliiton kansanedustaja Stenius-
Kaukonen esitti asian poéydallepanoa ja siirtdmistd seuraavaan tiysistuntoon:

"Asian  valmisteln  olisi  pitanyt  tebda  tydsuojeluballinnon  tebtavistd  eifd
organisaatiomuntoksesta kdsin Ruten nyt esitettiin. Punbun kiivettiin latvasta késin.
Myds henkilistin vastustava kannanotto lakkautukeseen on haluttn mitatiida.” (Ed.
Ptk 164/ 1992; Stenins-Kankonen 21.8.2017.)

Eduskunnan tyGasiainvaliokunnan enemmist6 ehdotti adnin 8-7 mietinngssain
(TyVM 14/1992) lakiehdotuksen hyviksymisti muuttamattomana. Mietint6d
tukivat keskustan, kokoomuksen, RKP:n ja SMP:n sekd SKL:n valiokunnan
jasenet. Valiokunta piti ”tyosuojeluhallituksen lakkautusta hallinnollisena keskus-
virastona tarpeellisena ja tarkoituksenmukaisena hallinnon rationalisointina”.
Jatkossa keskushallinnosta siirretdan paatosvaltaa tyosuojelupiireille tulosohjauk-
sen periaatteiden mukaisesti. TyOministeri6 ohjaa suoraan piireji asettamalla niille
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neuvotteluihin perustuvat vuosittaiset tulostavoitteet. Valiokunta olisi halunnut
hajauttaa toimintoja enemmainkin: “Uudistuksessa olisi voitu selvemmin pyrkid
hajauttamaan toimintoja. Tdten olisi osaltaan varmistettu, ettei tyosuojelun taso
sadstaimistoimenpiteistd huolimatta laske”. (TyVM 14/1992.) Lausunto on
sindnsid mielenkiintoinen, silld hallituksen esityksen taustaselvitysten mukaisesti
“hallinnon  kokoamisella tihditiin yhteisten resurssien parempaan kiyttoon,
parempaan yhteistoimintaan, aluetason toiminnan ja vaikutusten yhteen-
sovittamiseen, skaalaetuihin hallinnossa ja tukitoiminnoissa sekd aluetason
yksikoiden paillekkiisyyksien ja lukumairin vihentimiseen” (Hirveld 1992, 6,
kursivointi AL).

Tyoasianvaliokunnassa vastalauseen allekirjoittivat SDP:n, Vasemmistoliiton
ja vihreiden vihemmistd6n jidneet seitsemin edustajaa, jotka totesivat, ettd
tyosuojeluhallituksen aikana tyGsuojelussa on saavutettu monia myonteisia asioita
erityisesti tapaturmien vihentymisend. Samoin todettiin, ettdi YK:n alainen
Kansainvilinen ty6jirjesté ILO esittelee Suomea maana, jossa tyosuojelu on
organisoitu hyvin. Lisiksi todettiin, ettd “ministerién poliittinen ohjaus ei voi tulla
kysymykseen tyosuojelun lakisdateisen toiminnan johtamisessa” (TyVM
14/1992).

Kirjalliset asiantuntijalausunnot tyasianvaliokunta sai tyoministerion kanslia-
paillikké Pertti Sorsalta, tyosuojeluhallituksen pédjohtaja Jaakko Riikoselta,
SAK:ta ja STK:lta yhteisesti sekd muutamilta tyosuojeluhallinnon henkil6sto-
yhdistyksiltd. Tyosuojeluhallinnon henkiléstd vastusti varsin kattavasti (4/6
jarjestojen jasenilleen suorittaman kyselyn mukaan), mutta aika ponnettomasti
tyosuojeluhallituksen lakkauttamista. Tyopaikkojen pysyminen Tampereella
tuntui olevan riittdvd voitto asiassa (Tapola 12.10.2016). Ammattijirjestojen
yhteisen luottamusmieskokouksen —poytikirjassa pdddytddn  kannattaman
tyosuojeluhallituksen lakkauttamisesitystd, koska ministerién ylin johto takaa
tyopaikkojen siilymisen. Poytikirjassa todetaan, ettd lisdaikaa uudistukselle ei
nihtivasti saada ja jos lakkautusta vastustetaan, niin se voidaan tehdi ilman
henkil6ston kuulemista. Ty6suojeluhallituksen ammattiosasto VAL ry:n lausun-
nossa pidetddn lakkauttamista lihinnd hatikoitynd ja tirkednd pidetadn
tyosuojelutoimijoiden tehtivien selvittdmistd, joissa todetaan olevan paljon
paillekkaisyyttd. (TyVP 61/1992.)

Ennen eduskuntakasittelyd maaliskuussa 1992 tydsuojeluhallituksen lakkau-
tusta konsultti Heikki Joustien johdolla nopealla aikataululla pohtinut kolmi-
kantainen tyoryhma ei péaassyt yksimielisyyteen lakkautuksesta vaan osapuolet
jattivit kukin oman kannanottonsa 15.4.1992. Kaikki tyontekijikeskusjirjestot
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(SAK, TVK, STTK ja AKAVA) vastustivat lakkautusta, mutta tyOnantaja-
keskusjirjesté STK kannatti. (VIV 1994, 58, 120-121.)

Tamin jilkeen kulisseissa tapahtui lihentymista, silli SAK ja STK antoivat
eduskunnan ty6asiainvaliokunnalle yhteisen lausunnon, jossa todetaan:

"Allekirjoittancet  tydmarkkinoiden keskusidrjestit ovat yhdessd  tyoministerion
kanssa kdyneet neuvottelyja. . ., joissa on pddadytty ratkaisuun, ettd tyosuojeluballitus
lakkantetaan itsendisend keskusvirastona ja sen tebtdvdt siirretdan ministerion tyo-

sugjelnosastolle ja tyosuojelupiireille” (TyV'P 61/1992).

Lausunnon lopussa todetaan vield vaatimus, ettd ~organisaatiouudistukseen
liittyvat asetusmuutokset sekd hallinnon kehittiminen jatkossa valmistellaan
kolmikantaisesti”. (TyVP 61/1992.) Voiko parlamentarismin ohittavaa korpora-
tiivista jo toteutunutta ja tulevaa paitoksentekoa kirjata titd selkeimmin?

Myo6s Valtiontalouden tarkastusvirasto (VI'V) toteaa tarkastuskertomuk-
sessaan, ettd tyOsuojeluhallituksen lakkauttamisen tosiasiallinen paitds tehtiin
tarkastuskertomuksen haastattelujen perusteella ministerion, SAK:n ja STK:n
vilisissd keskusteluissa ennen lakkautusprosessin virallista aloitusta (15.5.1992)
huhti-toukokuussa 1992. ”Sita, ettd valtionhallinnon ulkopuoliset tahot osallis-
tuvat niin keskeisesti hallinnon pédiatoksentekoon voidaan kritisoida varsinkin,
kun paitos ei perustunut valmisteluvaiheen tuloksiin.” (VI'V 1994, 54.)

Tyosuojeluhallituksen péddjohtaja  Jaakko Riikonen kritisoi eduskunnan
tyoasianvaliokunnan lausunnossaan lakkautusta, “koska se ei kehita tyosuojelua”.
Lausunnossa todetaan muun muassa tyOsuojelupiirien valvontatoiminnan
asiantuntijatuen heikentyvin. Tyosuojeluhallituksen valvonnan asiantuntija-
apuun viittasivat my6s useat timén tutkimuksen seké hallinnon ettd ty6eliman
haastateltavat (Hyttinen 22.2.2019; Kanerva R. 19.10.2016; Pesola 6.3.2019).
Riikosen lausunnossa ehdotetaan tySsuojeluhallituksen ja piirien yhdistimista
tyoministerion alaiseksi tilivirastoksi, jolla olisi eduskunnan vahvistama
talousarvio. Télld hin tavoitteli selkedd hallinnollista itsendisyyttd. Lausunnossa
esitetddn myoOs selvitettaviksi synergiaetuja Tyoterveyslaitoksen ja Teknisen
tarkastuskeskuksen ja muiden tyOsuojelutoimijoiden kanssa. Jostain syystd
Tyoturvallisuuskeskusta (TTK) ei lausunnossa mainita suoraan. Lausunnossa
esitetddn viiden miljoonan markan vuosittaisia sddst0ja virkoja lakkauttamalla,
julkaisuja yhdistimalld, yhteiselli koulutuksella ja tietojirjestelmid kehittimalla.
(TyVP 61/1992.)

Tyosuojeluhallituksen lakkautuksen ensimmaisessa kisittelyssa eduskunnassa
8.12.1992 vain kansanedustaja Stenius-Kaukonen (vas.) kdytti puheenvuoron.
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Hin lausui uudelleen pettymyksensa asian kiireellisyydesta budjettilakina ja totesi
ettd tyosuojelun henkiloston mielipidettd ja lakkautuksen vastustusta ei otettu
riittdvasti huomioon (Ed. ptk 172/1992).

Eduskunnan toisessakaan kisittelyssa 9.12.1992 (Ed. ptk 173/1992) ei
syntynyt suurta poliittista keskustelua eikd konkreettisia vastachdotuksia, silld
lakkautusta vastustaneet vasemmistopuolueet ja vihredt tiesivit, etteivit saa
lakiesitystd kaadettua tai muutettua (Stenius-Kaukonen 21.8.2017). Vastustajat
esittivit nikemyksid ldhinna tyosuojelun henkildston ja tydsuojelun heikomman
osapuolen eli tyontekijéiden nimissd. Vastustajien kasityksen mukaan esitys
heikensi ty6suojelua. Hallituspuolueiden kansanedustajat (kesk., kok., rkp, krist.)
seka liberaalit ja SMP kannattivat lakkautusta ldhinnd hallinnon keventimiseni,
rationalisointina ja hallinnon portaiden vihentimisend. Vasemmisto (SDP ja
Vas.) esitti lakkauttamisen byrokratian lisddntymisend, kun padtokset pitda
tyosuojeluosaston sisiltd vield ministerille, kun taas keskusta-oikeisto naki
lakkauttamisen byrokratian vihenemisend, koska keskusvirasto, hallinnon
kolmas, keskimmaiinen taso katoaa. Vasemmiston puheenvuorot kasittelivit asiaa
kiaytannollisesti ja tyontekijaldhtoisesti kun taas oikeisto periaatteellisesti,
hallinnon vihentimisend ja madaltamisena. Lisdksi hallituspuolueissa painotettiin
resurssien siirtdmistd keskushallinnosta paikallistasolle, missd valvontaa toteu-
tetaan. Vasemmistopuolueita selvisti harmitti ja ne olivat ihmeissddn, ettd SAK
oli ty6suojeluhallituksen lakkauttamisen kannalla.

Pisimmin puheenvuoron lakkautuksesta piti SAK:n entinen lakimies, kansan-
edustaja Tarja Halonen (sd.). Eduskunnan poytakirjassa puheen pituus on kaksi
tayttd sivua. Hin muun muassa totesi, ettd “’keskusvirastot ovat itsendisempid,
ministerion alla/sisdlld olevat [osastot, AL] ovat paremmassa patlamentaarisessa
valvonnassa”. 1LO:n sopimusten 81 ja 144 mukaan tyosuojeluvalvonta voi olla
parlamentaarisen hallinnon alainen, mutta sen pitdd olla riippumaton hallitusten
vaihdoksista. Siis riippumaton poliittisesta ohjauksesta. Halonen totesi myds
kauaskantoisesti “yhteiskunnallisen ja valtiollisen suunnittelun paittyvin, kun
yhteiskunnallinen pditoksenteko viedddn pois eduskunnan ty6listalta ja siten sen
kontrollista”. (Ed. ptk 173/1992.) Tilld Halonen viittasi etityisesti marraskuussa
1993 lakkautettuun asuntohallitukseen. Siten niiden hallinnonalojen (asunto-
tuotanto ja tyGsuojelu) poliittinen painoarvo vaheni, kun valtiolla ei ole endd omaa
organisaatiota talld yhteiskunnan sektorilla, vaan esimerkiksi asuntoasiat jatetain
markkinavoimien haltuun. Ty6suojelun keskusohjaus heikkeni Halosen mukaan
35 prosenttia henkiloresurssilla mitattuna, kun tyosuojeluhallitus lakkautettiin ja
tehtdvit siirrettiin ministerién osastolle. Jilkikiteen puheenvuoro voidaankin
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yleistda paitelmain, ettd paattymaissa oli “Toinen tasavalta” (Alasuutari 2017),
joka uskoi valtiolliseen suunnitteluun, ohjaukseen ja kontrolliin. Jatkossa kehitys
uskottiin enemman markkinavoimien johdettavaksi.

Asian kisittelyn yhteydessd eduskunnassa virisi my6s vilkas keskustelu
korporatismia edustavan kolmikantavalmistelun ja parlamentarismin vililla.
Liberaalien Tuulikki Ukkola oli voimakkain tyomarkkinajirjestojen vallan ja
korporatismin arvostelija. Keskustelussa todettiin, ettd vasemmistonkin kannat-
taman hallinnonuudistuksen mukaisesti keskusvirastoja, kuten asuntohallitus,
maaseutuvirasto, ammattikasvatushallitus oli lakkautettu ja yhdistetty 1980-luvun
lopulta lihtien. Eniten puheenvuoroja lakkautuksen toisessa ja tirkeimmassa
keskustelussa kayttivit Marjatta Stenius-Kaukonen (vas.) kolme puheenvuoroa,
Tarja Halonen (sd.) nelja, Tuulikki Ukkola (lib.) neljd ja Kari Hikdmies (kok.)
neljd puheenvuoroa (Ed. ptk 173/1992).

Asian kolmannessa eduskuntakasittelyssd 14.12.1992 Stenius-Kaukonen esitti
asian hylkddmistd, silli perusteella, etti tyosuojeluhallinnon henkiléstostd 4/6
vastustaa esitystd ja ettd tyOnantajat haluavat heikentai tyosuojelua porvari-
hallituksen avulla. Vasemmistoliiton Outi Ojala totesi, ettd ’tyosuojeluhallinto
poikkeaa nimenomaan siind, ettd se on asiantuntijaelin, joka antaa konkreettisia
ohjeita kentille”. Niin vedottiin tyosuojeluhallituksen asiantuntijaorganisaation
rooliin hallinnon rationalisoinnissa ja my6s aluepolitiikkaan, etta keskusvirastoja
olisi muuallakin kuin Helsingissd. Kari Hikdmies (kok.) totesi osuvasti, ettd
“vasemmalla laidalla tunnetaan viehtymysti moniportaiseen hallintoon, jossa
ihminen vartioi toista ihmisti tyokseen”. (Ed. ptk 177/1992.)

Tamin tutkimuksen keskeisen tutkimuskysymyksen kannalta on oleellista,
ettei eduskuntakeskustelussa viitattu lainkaan tydsuojeluvalvonnan tulevaan
toteutukseen eli alueelliseen itsendiseen padtoksentekoon ja siten asiakkaiden
yhdenvertaisuuteen tai tasa-arvoisuuteen. Valvonnan alueellisen erilaistumisen ei
nihty millidn muotoa nousevan esille tai vahvistuvan. Valvonnan maan-
tieteellinen saatavuushan sindnsid turvattiin tyGsuojelupiirien voimavarat
sallyttamalla. Vasemmistossa (Stenius-Kaukonen) viitattiin tyosuojeluhallituksen
asiantuntemuksen auttavan keskitettyd valvontaa, joten lakkautus nahtiin
valvonnan yhteisten tavoitteiden heikentymisend. Hallituspuolueissa korostettiin
voimavarojen kohdentuvan jatkossa hallintoon, joka kohtaa asiakkaan ja timin
toivottiin parantavan hallinnon palvelua, kun se voi ottaa paremmin huomioon
paikalliset olosuhteet. Kummastakaan suunnasta ei kannettu huolta valvonnan
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mahdollisesta alueellisesta eriytymisestd, kun valvontaa toteuttavat tyosuojelu-
piirit ovat entistd itsendisempid ja kevyemmain, vain tulosohjaukseen perustuvan
valtakunnallisen hallinnon ja ohjauksen alaisia.

3.8.5. Kohti markkinaehtoista kilpailuvaltiota ja modernia hallintoa

Tamin tutkimuksen yhtend tavoitteena oli pohtia, tehtiinké keskusvirasto-
jarjestelman purkamisessa — esimerkkinid tyGsuojeluhallitus — muutakin poli-
tilkkaa kuin keskusviraston lakkautuksessa tavoiteltua hallinnon keventimisti ja
paitoksenteon siirtimistd ldhemmas asiakkaita? Julkisuudessa valtionhallinnon
keventiminen lausuttiin julkistalouden valttimattdmien supistusten sanelemaksi
ja siten palveluiden tehostamisen politiikaksi (pienemmilld resursseilla parempia
palveluita ja hallintoa). Vastaavasti yhteiskuntapolititkkaa tehtiin aikoinaan isolla
otteella, kun keskusvirastojirjestelmd — mukaan lukien ty6suojeluhallitus —
hyvinvointivaltion luomisen yhteydessd 1960-1970 -luvuilla perustettiin.

1980- ja 1990 -lukujen vaihde oli kddnnekohta poliittisessa toiminnassa
monessa mielessd. Aikakausi péitti valtiojohtoisen toiminnan seka yhteiskunnan
kehityksessa  (hyvinvointivaltion  laajentumisen) ettd  talouspolitiikassa.
Molemmilla sektoreilla uusliberaalille markkinataloudelle annettiin kehityksen
ohjakset.

Valtion merkityksen taustalla olleen hyvinvointivaltion kriisi syntyi rahoitus-
ongelmista ja byrokratisoitumisesta. Julkishallinnolta toivottiin parempaa toimi-
vuutta, palvelua ja tuloksellisuutta. (Temmes & Kiviniemi 1997, 7.) Naitad
tavoitteli my6s hallinnon hajauttamiskomitean mietinté (KM 1986, 1), jossa
toivottiin parempia palveluita hallinnon laskeutuessa lihemmais asiakkaista ja
keskusohjauksen hollentyessd. Hyvinvointivaltion kriisin laukaisi kuitenkin
Suomessa lopulta 1990-luvun lamaan liittynyt julkisen sektorin rahoituskriisi ja
siitd johtunut valtion ylivelkaantuminen (Temmes & Kiviniemi 1997, 16).
Toisaalta on esitetty, ettei 1990-luvun laman syynd ollut pohottynyt julkinen
talous. Esimerkiksi Suomen kansantalouden julkiset menot olivat 1980-luvun
lopussa kilpailijamaihin verrattuna matalat ja valtio lihes velaton. Suomen
julkisen sektorin osuus bruttokansantuotteesta vuonna 1989 oli noin 43
prosenttia kun esimerkiksi Ruotsissa noin 61 prosenttia. (Soininvaara 1994, 54-
55; Honkanen 1995, 54.) Laman syyni oli epdonnistunut talouspolitiikka 1980-
luvun lopussa ja karkuun paidssyt kasinotalous (rahamarkkinoiden liilan nopea
vapauttaminen) sekd samanaikainen idinkaupan romahtaminen. Suomella oli
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siten sekd huonoa onnea ettd huonoa politiikkaa. Rahamarkkinat (erityisesti
ulkomaiset valuuttalainat) vapautettiin litan nopeasti 1980-luvun lopun nousu-
suhdanteessa ja sitd seurasi vield Neuvostoliiton kaupan romahdus 1990-luvun
alussa ja samanaikainen kansainvilisten markkinoiden suhdannetaantuma.
(Kantola 2002, 15.)

Jos 1990-luvun talouskriisin alkusyynad ei ollutkaan julkisen sektorin, hyvin-
vointivaltion péhoéttyneet kustannukset, talouden taantuma ja julkisen talouden
vajaus, oli talouslama peruste sosiaaliturvan purkamiseen ja my6s ideologisten
tavoitteiden ajamiseen (Honkanen 1995, 8). Lama loi tilaisuuden ja mahdollisti
politiikan, jota talouseliitit tavoittelivat jo 1980-luvulla: markkinaehtoisuuden
lipilyénnin ja valtion tehtdvien uudelleenarvioinnin seka julkisen sektorin
laajenemisen pysayttimisen (Julkunen 2001, 51, 63). Hyvinvointivaltion kokoa ja
toimia kritisoitiin muun muassa laajan sosiaaliturvan ja progressiivisen
verotuksen taloudellista toimeliaisuutta turmelevana vaikutuksena. Kiritiikkid
edustavan uusliberaalin ajattelun kiteytti yhdysvaltalainen John Kenneth
Galbraith ironiaan: ”Koéyhit eivit tyoskentele, koska heilli on liikaa tuloja ja
rikkaat eivat tyOskentele, koska he eivit saa tarpeeksi tuloja” (Honkanen 1995,
33).

1990-luvulla toteutetun julkisen sektorin saneerauksen seurauksena sosiaali-
menojen kansantuoteosuus laski laman aikaisesta huipusta 34 prosentista noin 27
prosenttiin vuonna 1998 ja edelleen 24 prosenttiin vuonna 2001 eli saavutettiin
eurooppalainen keskitaso mutta poikettiin - merkittdvasti pohjoismaisesta
hyvinvointivaltion tasosta. Esimerkiksi Ruotsissa sosiaalimenojen osuus oli noin
30 prosenttia vuonna 2001. (Julkunen 2001, 279.)

Jalkikdteen on esitetty, ettd 1990-luvun alun hyvinvointivaltion leikkaukset
eivit noudattaneet mitddn strategiaa, vaan niitd yhdisti yleinen ”sddstopyrkimys”
niin Ruotsissa kuin Suomessakin. Porvarihallituksilla oli molemmissa maissa
tavoitteena julkisen sektorin supistaminen, valtion merkityksen vihentiminen ja
markkinaperusteisten ratkaisujen suosiminen. (Kosonen 1995, 343.) Samaan
padtyi my6s pitkdaikainen kansanedustaja ja ministeri Erkki Tuomioja (sd.)
Poliittisissa muistelmissaan:

"Lamassa e ollut kysymys vain tavanomaisesta subdannetaantumasta vaan m1yos
Syvemmista rakenteellisista muutoksista ja trendeistd. Reaalisosialismin romahdus
antoi  robkaisun  oikeistolaiselle  abnebtiniisen  sanomalle  ja - suojaverkkojen
purkamisaloitteellisundelle.” (Tnomioja 2014, 294.)
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1980-luvun lopulle jatkuneen hyvinvointivaltioprojektin paattyminen tai ainakin
kasvun taittuminen ja samanaikainen valtion merkityksen suunnan muutos osui
hyvin yhteen sen kanssa, ettd kapitalismista tuli globaali talousjarjestelmi ilman
varteenotettavaa haastajaa (Kettunen 2008, 167). Valtiojohtoista suunnittelu-
taloutta edustanut Neuvostoliitto oli sortunut joulukuussa 1991. SKDL:n entinen
puheenjohtaja ja ideologi Ele Alenius katsoi kehitystd Suomen Pankista ja totesi
muistelmissaan: “Niin sanottu reaalisosialistinen maailma el tarjonnut mitadn
vaihtoehtoja eikd niin pieni Suomi voinut my6skaan kulkea tiysin omaa tietaan”
(Alenius 1995, 338). Laitavasemmiston tunnelmat Neuvostoliiton luhistumisen
jalkeen merkitsivit yhteiskunnallisen kehityksen aloitteen siirtymistd oikeistolle ja
padomapiireille sekd kansallisesti ettd kansainvilisesti. ”Vasemmisto joutui hen-
kiselle korpivaellukselle.” (Korhonen 2011, 11.)

1990-luvun lama oli kdinteentekevii aikaa myoGs tyomarkkinajirjestojen
vallalle ja niiden tavoitteenasettelulle. Tyontekijapuoli oli yleensd ollut vaati-
musten esittdja koko hyvinvointivaltion rakentamisen ajan 1960-luvun lopulta
asti. Vuonna 1991 marssijarjestys vaihtui tyonantajakeskusjirjesté STK:n uusien
ja provokatiivisten tyémarkkinapoliittisten tavoitteiden, ’Saatanallisten sikeiden”
my6ta. Tyonantajat vaativat ja tyontekijat muuttuivat jarrumiehiksi: saavutetuista
eduista pidettiin  kiinni. Tulopoliittisten kokonaisratkaisujen sosiaalipaketit
lisdsivat 1970-luvulta lihtien tyontekijoéiden turvaa ja suojaa vuosi vuodelta, mutta
vuonna 1991 suunta muuttui. Siirryttiin tyontekijéiden suojelusta yritysten
suojeluun. Tyoelimidin joustoja ja sosiaaliturvaa leikattiin 1990-luvulla 30
miljardia markkaa. (Kauppinen 2005, 59, 166.)

Valtioneuvoston periaatepaités toimenpiteistd keskushallinnon ja alue-
hallinnon uudistamiseksi 17.3.1993 linjasi julkishallinnon kevennyssuunnan, jossa
keskusvirastojirjestelma paitettiin purkaa. Tuolloin keskusvirastojen purkamisen
taustalla oli kolme poliittista ja ideologista periaatetta. Akuutin valtiontalouden
kriisin hoitaminen (HE 328/1992), valtionhallinnon hajautus ja palveluiden
siirtdiminen ldhemmain asiakasta (Ojalan ja Hirvelin komiteatyot) ja markkina-
ehtoinen politiikka julkisen sektorin merkityksen vihentimiseksi. Jilkeenpiin on
esitetty, ettd keskusvirastojen lakkauttaminen oli osa julkisen sektorin reformia
hyvinvointivaltiosta kilpailuvaltioksi. Suoremmin sanottuna 1990-luvun talous-
kriisi antoi mandaatin valtion merkityksen vihentimiselle. Ahon hallituksen
atkana kidynnistyi Suomen talouspolitiikassa konkreettisesti uusliberaali mark-
kinatalous ja hallinnossa managerismi, New Public Management (NPM) — oltiin
vahvasti matkalla kohti markkinaehtoisempaa politiikkaa. (Julkunen 2001, 107.)
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1980-luvulla alkaneen hallinnon reformiaallon ja New Public Management
-ajattelun mukaan julkinen sektori muutetaan markkinatoimijaksi ja tulos-
yksikoksi, jonka tehokkuutta mitataan yksil6llisilli tulosvastuun mittareilla.
Taustalla on uusliberalistinen talousoppi, jossa valtion sekaantuminen markki-
noiden toimintaan pyritddn minimoimaan, hallinnon kokoa pienennetdin ja
julkisia. menoja vihennetddn. 1980-luvulla alkaneen sdintelyn purkamisen,
deregulaation aikana valtionhallinnon roolia pienennetddn ja kevennetdin seki
sen tehtdvid yksityistetddn eli siirretadn markkinoille. NPM:n juuret ovat Iso-
Britanniassa ja Yhdysvalloissa aloitetuissa hallintoreformeissa, jotka paremmin
tunnetaan thatcherismina ja reaganismina. Talouspolitiikka siirtyi keynesildisista
valtiointerventioista friedmannilaisuuteen, monetarismiin ja vapaiden, saitele-
mittémien markkinoiden tukemiseen. NPM:n tavoitteita julkishallinnossa ovat
tuottavuuden ja tehokkuuden lisdidminen sekd palvelujen laadun parantaminen
esimerkiksi hajauttamalla paitosvaltaa ja tulosohjaamalla hallintoa. Kuvaan
kuuluu my6s joustavuus eli flexibiliteetti, jossa luovutaan totutuista menettely-
tavoista ja sopeudutaan ketterdsti muuttuneisiin olosuhteisiin. (Uusikyld 1999, 21;
Kantola 2002, 151; Kauppinen 2005, 194-196.)

Managerismin aikakaudella valtion keskushallinnossa sovelletaan entistd
enemman litketalouden periaatteita. Julkisissa organisaatioissa tehddan strategista
suunnittelua, palvelut tuotteistetaan, hinnoitellaan ja maaritain maksullisiksi,
palveluita markkinoidaan ja valtion laitoksia muutetaan liikeyrityksiksi. (Vartola
2009, 25.)

Managerismin aikaan liittyy olennaisesti hallinnon hajautuksen, madalluksen ja
vastuuorganisaatioiden toiminnallisen ja taloudellisen itsendisyyden lisddminen.
Monien tutkijoiden (esim. Temmes 1994; Tithonen 2006) mukaan timin
hallinnollisen muutoksen aloitti Kalevi Sorsan (sd.) neljinnen hallituksen (1983-
1987) aikainen Hallinnon hajauttamisen komiteanmietinté (KM 1986:12).
Hallintoa ryhdyttiin pitdméin entisti enemman kansalaisten palveluna. Paitos-
valtaa ryhdyttiin siirtimédan lihemmais kansalaisia eli hallinnon asiakkaita silloin
kun “ohjaus ei edellytd valtakunnallista yhteensovittamista”. (KM 1986, 10;
Alasuutari 20006, 54.)

Varsinaisen syville kidyvin hallintouudistuksen kaynnisti Harri Holkerin (kok.)
hallituksen™ (1987-1991) “Hallittu rakennemuutos”. Se toi hallintoon uus-
liberaalin politiikan. Kéddnteentekevin sdddés oli laki valtion liikelaitoksista

30 Holkerin kokoomusjohtoinen (Kok., SDP, RKP, SMP) hallitus katkaisi vuodesta 1977
jatkuneen yhtdjaksoisen sosialidemokraattisten pddministerien (Sotja, Koivisto) punamulta-
hallitusten kauden. Paasion ja Miettusen lyhyitd vihemmistShallituksia lukuun ottamatta erilaiset
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(627/1987), joka markkinaehtoisti ja mahdollisti yksityistad valtion virastoja ja
laitoksia. Hallinto muuttui litketoiminnaksi ja puhetavassa, retoriikassa palvelu-
toiminnaksi. Liikelaitoksen tulot jiivit laitokseen eiké niitd enda tuloutettu valtion
pohjattomaan kassaan. Liikelaitostaminen oli 1990-luvun lamassa myos erin-
omainen keino supistaa valtion osuutta bruttokansantuotteesta ja pienentda
valtion budjettia, koska liikelaitoksiksi muuttuneet valtion virastot eivit ole enda
valtion budjetissa. My0s valtionyhti6iden osakkeita voitiin myyda lisirahoituksen
saamiseksi. (Julkunen 2001, 63; Alasuutari 2006 49, 61.) Vuosina 1989-2001
perustettiin 14 valtion liikelaitosta, joista useimmat on yhtiditetty ja jotkut
edelleen yksityistetty. Liikelaitostaminen ja yhtidittiminen pienensi valtion
henkil6stéd 40 prosenttia vuosina 1989-2005. Kuntien henkiloston mairdin
litkelaitokset eivit vaikuttaneet. Lama pienesi kuntien henkilost6d, mutta maara
palautui, koska kunta jirjestada useimmat julkiset palvelut. (Tithonen 2006, 50, 95.)
Liikelaitosuudistusta seurasivat tulosohjausuudistus vuonna 1989 ja valtion-
osuusuudistus vuonna 1990. Holkerin hallituksen aikana hallinnon kehityksessa
painottui palvelu- ja kansalaisnikokulma, joka tiivistyi valtioneuvoston
selontekoon (Palvelevaan hallintoon) eduskunnalle 3.4.1990. (Temmes 1994, 52.)

Esko Ahon (kesk.) hallituksen aikana (1991-1995) hallinnon kehityksessi
korostui talouspainotteinen tuottavuus- ja tuloksellisuusnikokulma. Tama nékyi
valtioneuvoston pditoksessd 7.5.1992 (Julkisen sektorin uudistaminen), Pekka
Ojalan selvityksessd ”Yksiportaiseen keskushallintoon” (KM 1992:28) ja Jukka
Hirvelan selvityksessa “Kevyempdin ja kootumpaan aluehallintoon” (KM
1992:33). (Temmes 1994, 59, 66.)

1990-luvun laman jilkeinen julkishallinnon johtamisen muutos NPM:n
suuntaan on myos lisinnyt julkishallinnon toimien arviointia. Voidaan jopa
kiteyttaa, ettd 1980-luvun lopulle asti laajaneva hyvinvointivaltio muuttui 1990-
luvulla supistuvan suunnittelun ja painopisteajattelun hyvinvointiyhteiskunnaksi,
jossa julkisen toiminnan tilintekovastuu sai kasvavat mittasuhteet jatkuvilla
julkisten varojen kayton raportointivaatimuksilla (Virtanen 2007, 27).

Julkisen sektorin tasapainotus oli loogisesta ja pragmaattisesta nikékulmasta
puhdasta ideologista polititkkaa: kun yksityinen sektori irtisanoo tyontekijan, on
julkisen sektorin irtisanottava toinen, jotta julkinen sektori pysyisi tasapainossa
bruttokansantuotteeseen verrattuna, eli sen osuus ei noususi liian suureksi
yksityiseen osuuteen nihden — vaikka irtisanomiselle ei olisikaan tyGtehtivain
liittyvad tarvetta (sairaita on yhtd paljon kuin ennenkin ja koulussa oppilaita).

SDP:n ja Keskustapuolueen punamultahallitukset olivat olleet hallitusvallassa vuodesta 1966
ldhtien. (Tiithonen 2000, 88.)
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Varsinkin kunnallisten palveluiden henkil6st66n kohdistuvat irtisanomiset olivat
taloudellisesti kyseenalaisia, silli niistd ei kertynyt juurikaan sddst6jd, silld
kustannukset siirtyivit vain valtiolle tyottémyyskorvauksen muodossa ja vero-
tulot vihenivit. (Soininvaara 1994, 79, 233.) Valtiontalouden tarkastusvirasto
toteaa saman asian:

“Irtisanominen sidstokeinona on valtiontalonden tasolla asiaa mitaten varsin huono.
Mikdli  valtion  palveluksessa  ollut  henkili  on  vuoden  tyottimdind, —on
palkkakustannusten  sddstd valtiolle vain 11-21% eikd tdissd ole  huomioitu
tyottomyyden vilillisia negatiivisia vaikutuksia.” (V' TV 1994, 91.)

Julkishallinnon palveluiden laadun lopputuloksen kannalta on arvioitu, etteivit
uudistukset, jotka vain supistavat julkista toimintaa toimi julkisten palvelujen
laadun kehittimiseksi (Temmes & Kiviniemi 1997, 26).

On myos esitetty, ettd keskusvirastojen lakkauttamisilla olisi ollut myos
puoluepoliittiset syyt, silli lihes kaikissa lakkautetuissa tai yhdistetyissd
keskusvirastoissa oli sosialidemokraatti padjohtajana (Kanerva R. 19.10.2016).
Keskusvirastojitjestelmi (kuten koulu/opetus-, sosiaali-, lddkint6-, tydsuojelu-,
asunto- ja rakennushallitus) edusti sosialidemokraattista valtiokeskeista
toimintatapaa ja palveli yhdenmukaisten hyvinvointijirjestelmien luomista koko
maan kattavaksi. ”Ne oli rakennettu valtiojohtoisen ja ekspansiivisen yhteiskunta-
polititkan suunnittelu- ja valvontavalineiksi ja siten niiden katsottiin historialtaan
edustavan sosiaalidemokraattista edistysta”. (Julkunen 2001, 110.)

Hallinnonalojen ja virastojen ulkopuolisiin muutosvoimiin ja siten mah-
dollisiin poliittisiin tarkoitusperiin viitta myos Valtiontalouden tarkastusvirasto
vuoden 1994 tarkastuskertomuksessaan:

"Yleinen ballinnon kebittamisilmapiiri [ballinnollisten keskusvirastojen lakkaut-
taminen] on tarjonnut tilaisnuden ratkaista varsin erilaisia hallinnonaloilla jo pitkddn
esizntyneitd ongelmia. Erdilla hallinnonaloilla on ollut erilaisia muntospaineita ja
keskusviraston  ja  ministerion  ndkemyseroja ja  ybteistyon ongelmia, joiden
ratkaisemiselle  keskushallinnon  rakennetta  koskevat  kehittamispyrkinykset
[lakkanttamiset] ovat antaneet hyvin tilaisuuden. Jos undelleenorganisoinnissa koros-
tettaisiin toiminnallisia tavoitteita, mahdollisuus todellisten tavoitteiden peittimiseen
olisi vabaisempi”. (V' IV 1994, 34, 106, lisiykset AL.)
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Toimintaympariston muutokset tai taloudellisten siddstojen aikaansaaminen eivit
olleet keskeisid tekijoitd yhdessikddn tarkastusviraston tutkimassa esimerkki-
tapauksessa’’. Ylipaitiin keskushallinnon organisaatiouudistusten esimerkki-
tapauksissa el saavutettu vilittomid tai merkittdvid taloudellisia vaikutuksia
lyhyelld aikavalilld. Ainoastaan asuntohallituksen ja tyosuojeluhallituksen lakkau-
tukset toivat suoria markkamaariisid sdastojd: asuntohallituksen lakkautuksesta
noin 18 miljoonan markan ja tyosuojeluhallituksen lakkautuksesta noin viiden
miljoonan markan vuosittaiset sidstot’”. Varsin vaatimattomat taloudelliset
sdastot tulivat pdadasiassa henkilostomenoista, lakkautettujen virkojen palkkaus-
menoista. Tarkastusviraston tekemissd haastatteluissa todettiinkin muun muassa:
“Poliittinen tarkoituksenmukaisuus nakyi tyosuojeluhallituksen lakkautuksen
valmistelussa. Ty6suojeluhallitus piti saada nurin keinolla milld hyvinsa.” (VIV
1994, 88-89, 134.)

Poliittinen ymparist6 oli muuttunut tyosuojeluhallituksen ymparilld. Vuodesta
1966 etupiissi Keskustapuolueeseen, SDP:hen ja SKDL/Vasemmistoliittoon eli
niin sanottuithin punamultahallituksiin nojautuneet hallituskoalitiot vaihtuivat
puhtaaseen keskusta-oikeistohallitukseen (Kesk., Kok., RKP, krist.) vuonna
1991. Edellisen kerran keskusta ja kokoomus -johtoinen ja vain oikeisto-
puolueista koottu hallitus oli ollut Virolaisen johtama enemmist6hallitus vuosina
1964-1966. Kun ty6suojeluhallituksella oli vasemmistolainen, punainen leima
tutkimuksen haastatteluissa esitettiin, ettd nyt oli oikeistovoimien ja ty6nantaja-
piirien revanssin paikka (Makinen 11.10.2017; Stenius-Kaukonen 21.8.2017).

Tyonantajien ideologiseen ristiretkeen tyosuojeluhallitusta ja koko ty6suojelua
vastaan viitattiin my06s lakkautuskeskustelussa eduskunnassa 1992 (Ed. ptk
173/1992). Lakkauttamalla vahva keskusjohto tyOsuojeluhallinnosta heiken-
nettiin sen “voimaa”, kun jiljelle jii vain alueellisesti pirstaleiset ja paatok-
senteossaan itsendiset tyOsuojelupiirit, joita tyoministerioén ja 1997 lihtien
sosiaali- ja terveysministerioon perustettu tyosuojeluosasto ohjasi vain
tavoitteellisesti tulosohjauksella. Hankkeelle kuvaavaa on, ettd silloinen
tyoministeri kokoomuksen Ilkka Kanerva esitti STK:n entistd asiamiestd Mikko
Hurmalaista uuden ty6suojeluosaston johtoon, ensimmaiseksi osastopaallikoksi.

31 Sosiaalihallituksen ja lddkintohallituksen yhdistiminen ja Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja
kehittimiskeskuksen, Stakesin perustaminen, kouluhallituksen ja ammattikasvatushallituksen
yhdistiminen, asuntohallituksen, maatilahallituksen ja ty6suojeluhallituksen lakkautukset (VI'V
1994, 88-89).

32 Tyo6suojelupiirien kolmikantainen resurssityéryhmi 1 pidtyy muistiossaan 5,5 miljoonan
markan menosidstoon 1993-1994. Vuoden 1993 menot ylitettiin vuonna 1999. (Resu 2001, 50.)
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Hurmalainen oli toiminut STK:n “ykkosnyrkkina” ty6suojeluhallitusta heiken-
tivissd normikriisissd ja oli muutenkin tullut tunnetuksi tysuojeluhallituksen
toimien laillisuuden valvojana ja sen kriittisend arvostelijana. Tyosuojelu-
hallinnossa hin olisi saanut lempiminen Kiviaita-Hurmalainen (Laatunen &
Nieminen 2017, 115). SKDL/ Vasemmistoliitto nimitti hidntd Murhalaiseksi
(Stenius-Kaukonen 21.8.2017).

Tutkimuksen haastatteluissa tuli esille kuinka tunteellisesti tyosuojelu-
hallituksen lakkautukseen suhteuduttiin, silli tysuojeluhallituksen lopettajais-
kahvilla henkil6kunta oli pukeutunut tummiin pukuihin, joillakin naisilla oli
suruhuntu kasvoilla ja tilaisuudessa soitettiin tyGvden surumarssi (Suomaa
18.9.2017; Urvanta 2.11.2016).

Ahon hallitus ldhti hyvin oikeistolaisella linjalla supistamaan myds ty6-
markkinajirjestéjen kasvanutta valtaa. On jopa sanottu, ettd Ahon hallitus
palautti voimaan porvarien ja sosialistien ideologisen rajalinjan, mitd oli vuoden
1937 jilkeen viimeiseen saakka pyritty vilttimiin (Tithonen 2006, 98). Se lihti
kyseenalaistamaan ja heikentimin ay-lilkkeen ajamia ja suomalaisen palkansaajan
keskeisid turvaverkkoja: tyottomyysturvajirjestelmad, tyoehtosopimusten yleis-
sitovuutta, tyoaikalakia, vuosilomalakia ja elikejirjestelmad. Kaikkiin naistd tuli
erilaisia_huononnusesityksid. (Korhonen 2011, 123.) Keskustajohtoiselle halli-
tukselle tyomarkkinajirjestéjen sopimusjirjestelman heikentiminen oli ehki
ymmirrettivai, silli keskustapuolue ei endd kuulunut “Tupo-poytian”.
Keskustan kasikassaralla MTK:lla ei endd EU sopimuksen myo6td ollut sijaa
tyomarkkinoiden tulopoliittisissa kokonaisratkaisuissa.

Tyonantajajarjestot kayttivat hyvikseen porvarihallituksen tiukkaa talouslinjaa
ja julkaisivat omat tyomarkkinoita koskevat muutosesitykset, jotka nimettiin
tyontekijipuolella “Saatanallisiksi sikeiksi”** tuolloin ajankohtaisen Salman
Rushdien kirjan mukaan. Kielikuvan loi SAK:n varapuheenjohtaja Aarno

33 Vuonna 1937 SDP piidsi ensimmiistd kertaa 1930-luvulla hallitukseen. Edellinen SDP:n
hallituskausi oli Viiné Tannerin vihemmistShallitus vuosia 1926-1927.

34 Tyonantajien esityksessd haluttiin alentaa tyén kokonaiskustannuksia yli 10 prosenttia, mikd
olisi merkinnyt palkkoihin kohdennettuna 20% alennusta. Esityksessid oli monia ay-likkeen
periaatteellisesti tirkeind pitdmid asioita, mm. tybehtosopimusten yleissitovuuden poisto ja tilalle
minimipalkkasddnnékset, palkkojen yrityskohtainen alentaminen alle tes:n, avainryhmien
tyotaistelun pakkosovinto, tyGajan pidennys 50 tuntia vuodessa, lomarahojen poisto, tydnantajien
kansaneldkemaksun poisto, ty6eldkemaksun alentaminen ja tySttémyysmaksun puolittaminen,
sairauspdivirahan kolmen pdivin omavastuu. Tyonantajien vaatimukset olivat ehkd osin
provokatiivisia, mutta ne oli laadittu tosimielelld. (KKahri 2001, 329-320; Korhonen 2011, 124-
125))
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Aitamurto (vas.). Viralliselta nimeltdidn STK:n esitys oli “Keskeiset tavoitteet
syksylld 1991”. Todellisuudessa STK:n tyémarkkinapolitiikan uudet suuntaviivat
linjattiin jo vuonna 1987 STK:n 80-vuotisjuhlakonferenssissa, mutta nyt lamaan
muotoiltuina ne julkaistiin uudelleen hieman karjistettyind (Reini 1996, 200, 213;
Laatunen 18.5.2018). Jilkeenpiin todettiin, ettd “lama oli tyonantajien vahvin
valtti [muuttaa tyomarkkinoiden voimasuhteita, AL] ja porvarihallitus heidin
suuti tilaisuutensa” (Uimonen 1995, 78).

Vallassa olleen Ahon hallituksen polititkka piti julkishallinnon leikkauksia
taloudellisten valttimattomyyksien pakkona, ainoana totuutena ja mahdollisena
politiikkkana (Kosonen 1995, 346, Temmes & Kiviniemi 1997, 17). Muita
nikokulmia ei ollut eiki sallittu, kun silloinen valtionvarainministeri lito Viinanen
kivi ”lukemassa lakia” eli kertomassa kansantalouden sysimustista ndkymistd eri
kuulijakunnille (Viinanen 1993; 2014). Kasvanut julkinen talous piti tervehdyttaa
sddst6illd eli aitkaa paremmin kuvaavasti ’markkinoiden vaatimilla rakenne-
uudistuksilla” — muutoin maa ei nousisi lamasta. Pidiaministeri Aho pohti
markkinavoimien valtaa ja totesi, ettd niiden puristuksessa ”politiikastakin tulee
yhi enemmin taloutta ja teknologiaa”. Polititkan pitdisi kuitenkin valjastaa
markkinavoimat hyviksi rengiksi, silli muutoin ne ovat huono isinti. (Aho 1998,
174)) Sen konkreettisemin padministeri Esko Aho ei 1990-luvun laman
talouspolitiikkaa ja sen seurauksia yhteiskunnalle muistelmissaan pohtinut, kun
vastaavasti presidentti Mauno Koivisto avasi muistelmissaan Kaks: kautta laajasti
hallituksen ja Suomen Pankin ja sieltd erityisesti pankinjohtaja Markku Puntilan
kanssa kidymiain talouspoliittisia keskusteluja ja fundeerauksiaan mihin Suomi on
menossa ja miten lamasta selvitain (Koivisto 1994, 359-425).

1990-luvun talouskriisin my6td uuden vallanjako-opin mukaan julkinen
sektori ei endd huolehtinut suhdannevaihtelujen tasoittamisesta eika tySllisyydesté
vaan niiden vastuu oli markkinoilla ja tyémarkkinaosapuolilla (Honkanen 1995,
51). Siten niin sanotut nakymattomait markkinavoimat ryhtyivit ohjaamaan
yhteiskuntapolitiikkaa ja sanelivat, mikd on oikeaa politiikkaa. Eikd markkinoille
kelvannut kuin julkisen sektorin rakenteelliset saastot. Paattdjat kuvasivat
yhteiskunnan toimintaa markkinoiden “nikymittéman kidden” ohjaamaksi ja
pitdvit markkinoiden ohjausta terveend jirjestelmind. Anu Kantolan 1990-luvun
talouspoliittisten paittdjien haastattelujen analyysi osoittaa, ettd padttdjit pitivit
lamaa lopulta hyvini asiana Suomella. Se tervehdytti taloutta ja antoi kurin-
palautusta kulutusjuhlia viettineelle kansalle. (Kantola 2002, 267, 173-175.) Lama
oli talouden ja ty6elimin irrationaali rationalisoija. Kun poliittiset padttdjit
antoivat markkinoiden vieda, samalla he itse vetdytyivit vastuusta. Markkinat
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tekiviat paattdjien puolesta arvovalinnat ja “likaisen tyon” paattamailld ketka
voittavat ja ketkd hividvit. Siten markkinavoimien vapauttaminen synnytti
tyhjion poliittisessa vastuunkannossa. Kukaan ei ollut vastuussa “taloudellisen
pakon edessd” tehdyistd ratkaisuista. ”Kun ei ole ketddn, joka olisi aktiivisesti
toiminut, tahtonut tai valinnut, on vaikea vaatia ketddn vastuuseen”. (Kantola
2002, 155.)

Anekdoottina todettakoon, ettda Ahon hallituksen tiukkaan talouspolititkkaan
sallittiin kuitenkin joustoja, kun kyse oli yovartijavaltiosta. Puolustusvoimille
hankittiin parhaat mahdolliset ja siten kalleimmat havittdjit ja niitd ostettiin
kerralla tdysi esitetty maéri eli 64 kappaletta. Vuoden 1992 puolustushankinnoille
tuli hintaa 13 miljardia silloista markkaa, joka on edelleen Suomen kallein aseostos
ja vield historiallisesti pahimman laman aikana. Tiukkana valtion kirstunvartijana
tunnettu valtionvarainministeri Viinanen oli niin innostunut havittdjista, ettd oli
puolustusministeri Elisabeth Rehnin kanssa henkil6kohtaisesti vastaanottamassa
ensimmaistd Suomeen valmistettua Hornet-havittdjda Yhdysvalloissa (Viinanen
2014, 129).

Pertti Alasuutari paittdda Suomen historian jaottelunsa toiseen tasavaltaan
vuoteen 1994, jolloin 1990-luvun lama ja Neuvostoliiton hajoaminen olivat
takana ja Suomi liittyi Euroopan unioniin. Valtion suunnittelukeskeisyydesta ja
hyvinvointiovaltion rakentamisesta siirryttiin kohti kilpailuvaltiota ja voimistuvia
markkinavoimia. Valtion keskushallintoa ryhdyttiin litkelaitostamaan ja yksityis-
tamédan, koska “markkinamekanismi hoitaa suunnittelun ja tuotannon tehok-
kaammmin”. Julkisen sektorin tyontekijit l6ysivat itsensd tyOskentelemassd
konsultin tai kehittimiskeskuksen alaisuudesta. (Alasuutari 2017, 338, 342.)

Hyvinvointivaltiosta oltiin siirtyméssd moderniin hallintoon jo 1980-luvun
loppupuolella ja tavoitteiksi asetettiin hallinnollisen saitelyn purkaminen,
joustavuuden ja palveluhenkisyyden lisdidminen sekd kansalaisten omatoimi-
suuden ja vaikutusmahdollisuuksien tukeminen. (Mienpad 1991, 51) Valtio- ja
viranomaiskeskeisestd hallitsemisesta oltiin siirtymassa palveluun. Kansalaisia ei
endi nihty oikeusvaltion hallintoalamaisina vaan yhid enemman julkispalveluiden
asiakkaina. Hallinnon asiakas on palvelujen kiyttdja ei hallinnollisen siitelyn
kohde. (Mt., 34, 42).

Olli Médenpédan mukaan hyvinvointivaltion oikeusperiaatteina toimivat muun
muassa tasa-arvo ja kohtuus, kun modernissa hallinnossa korostuivat itsesdintely
ja itseohjaus. Hyvinvointivaltion tavoitteet ovat hyvinvoinnin takaaminen
kansalaisille tarkoituksenmukaisesti ja yhdenvertaisesti, kun modernissa
hallinnossa tavoitteena on hallinnon laatu joustavasti ja palveluperiaatteella.
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Hallinnon lainalaisuus toteutettiin hyvinvointivaltiossa pitklti itseohjautuvalla
hallinnolla, jolle toimintavapauksia antoivat lukuisat puite-, tavoite- ja suun-
nittelulait. My0s itseniiset keskusvirastot loivat hallinnonalalle toiminnallista
itsendisyyttd ministeriGohjaukseen verrattuna. Modernin hallinnon lainalaisuus
on enemmin kohdesidonnainen, jolloin toiminnan laillisuus on enemmin
asiakassidonnainen. Hallinnon toiminnan luonne on hyvinvointivaltiossa enem-
min aktiivi ja yhteiskunnan kehityksen vaikuttava, kun modernissa hallinnossa
painopiste siirtyy takaisin hallintoon ja yhteiskunnan kehitys jitetddn enemmain
asiakkaille ja/tai markkinoille. Hallinnollisen sdintelyn muodot ovat hyvinvointi-
valtiossa laajavaikutteisia ja yhteiskuntakehitykseen puuttuvia, erilaisia ohjelmia,
kun taas modernissa hallinnossa korostuu kohdespesifi, sddntelykohteen
autonomiaa kunnioittava sadntely. 2000-luvun ty6suojelussa asiakaslahtoisyys
toteutetaan toimintamenettelylld, jossa tyGsuojeluvalvonta tukee tyopaikan,
yrityksen omaa tySturvallisuusty6td. Vastuu tyopaikan tyGoloista ja tyoturvalli-
suudesta on yritykselld, tyonantajalla ei tyOsuojeluhallinnolla. Hallinnon ja
toiminnan valvonta toteutetaan hyvinvointivaltiossa jilkikiteisend laillisuus-
valvontana, kun taas modernissa hallinnossa kotrostuvat etukiteiset vaikutus-
muodot kuten ty6turvallisuuden ennaltachkiisy ja tapaturmien torjunta.
(Mienpaa 1991, 62-64.)

Moderni hallintotapa sopii hyvin valtioon, jonka toiminnot ovat entistd
enemmain tosiasiallista toimintaa (hoitotyotd, opetusta jne.) eli kansalaisten
palvelua eikd endd toiminnan laillisuuden valvontaa. Tilléin myds poliittisesti
tavoiteltu ja ohjattu valtion hallintotoiminta lisddntyy ja laillisuuden valvonta
vihenee. (Mt., 42.) Moderni hallintotapa sopii siten palveluvaltioon, jonka
tuotteet ja toiminta ovat riippuvaisia asiakkaan toiveista. Moderni hallintotapa ei
kuitenkaan sovi kansallisesti mairiteltyyn toiminnan ja olosuhteiden laillisuus-
valvontaan, jossa tavoitteena on yhtildinen ja universaali lopputulos, kaikille
kansalaisille ja hallinnon asiakkaille sama.
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4. ITSENAISET ALUEELLISET TYOSUOJELU-
VIRANOMAISET VUODESTA 1993 LAHTIEN

Tissd luvussa tarkastelen tyosuojeluhallintoa keskushallintoviraston, tydsuojelu-
hallituksen (1973-1993) lakkauttamisen jilkeen. TyOsuojeluhallintoa ja sen
saadosperusteita muutettiin 1.3.1993 siten, ettd keskusvirasto lakkautettiin ja
tyosuojelupiireistd (vuodesta 2010 ldhtien aluehallintoviraston tyGsuojelun
vastuualueista) tuli pdatOksenteossaan itsendisid  tyosuojelulainsiadinnon
toimeenpanon valvontaviranomaisia alueellaan. Ministeri6 (ensin tyoéministerio ja
vuodesta 1997 sosiaali- ja terveysministerid) johtaa ja ohjaa tyosuojelun vastuu-
alueita, mutta vain tulosohjauksella eli mairittelemilld valvonnan valtakunnalliset
strategiset tavoitteet ja painotukset sekd resurssit. Ministerié ei puutu vastuu-
alueiden wvarsinaiseen valvonnan paitéksentekoon eikd siten valvonnan
menettelytapoihin.

Tyo6suojeluvalvonnan alueellista itsendisyyttd ja menettelytapojen erilaisuutta
tarkastelen ensin vuoden 1993 sdadésmuutosten ja nykyisen lainsaadiannollisen
aseman kautta. My6s kansainvilisen ty6jirjeston ILO:n sopimukset médrittelevit
tyosuojeluvalvonnan riippumattomuutta, asemaa ja yhteistyotahoja. Luvussa teen
my6s  vertailua Suomen tyGsuojeluvalvonnan ja muiden Pohjoismaiden
vastaavien hallintojen valilli. Ty6suojeluvalvonnan toteutumista tarkastelen
tyosuojelupiitien/vastuualueiden erilaistuneiden menettelytapojen kautta. Tar-
kastelu kasittelee tyOsuojelupiirien ja vastuualueiden padtoksentekoa, erillisid
laatukasikirjoja, yhteisid valvontaohjeita ja ministerion tulosohjausta.

Kasittelen luvussa my6s Euroopan unionin suomalaiseen tyosuojelu-
valvontaan suorittamaa arviointia. EU:n Johtavien tyosuojelutarkastajien komitea
SLIC (Senior Labour Inspectors’ Committee) arvioi Suomen tyosuojeluvalvontaa
vuosina 2005 ja 2014. Molemmissa arvioinneissa kiinnitettiin huomiota
vastuualueiden erilaisiin ja eriytyneisiin menettelytapoihin tyésuojeluvalvontaa
tyopaikoilla toteuttaessa.
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4.1. Tyosuojeluvalvonnan itsenainen asema

Tyosuojeluhallinnossa tapahtui suuri muutos vuonna 1993. Ministerion alainen,
operatiivista valvontaa, tarkastustoimintaa ohjaava ja ohjeistava keskusvirasto,
tyosuojeluhallitus lakkautettiin ja alueellisille viranomaisille, ty6suojelupiireille
annettiin ldhes kaikki valvonnan toimeenpanovalta. Alkoi alueellisten tydsuojelu-
viranomaisten, tyosuojelupiirien itsendisyyden aika.

Vuonna 1993 uudistuneet tyosuojelun siadokset eli laki (16/1993) ja asetus
(176/1993) tyosuojeluhallinnosta muuttivat radikaalisti valtasuhteita tydsuojelu-
hallinnossa. Aikaisemmin tydsuojeluhallitus kaytti selkedd keskitettyd ohjaus-
valtaa  tyOsuojeluhallinnossa.  TyoOsuojeluhallituksen — perustamisasetuksessa
(372/1973, 1§) madriteltiin, ettd “tyosuojeluhallituksen tehtdvinid on johtaa,
valvoa ja hoitaa tyosuojeluhallintoa”. Vuonna 1993 uudistunut lainsdadinto
toteaa melko yleisluontoisesti, ettd “tyosuojeluhallinnon tehtivina on tyo-
ministerion johdolla huolehtia tyosuojelun alueellisesta ohjauksesta ja
tarkastuksesta” (16/1993, 1§). Alueellista valvontaa toteuttivat ensin 13 ja sitten
11 ja lopulta kahdeksan tyGsuojelupiirid ja vuoden 2010 jilkeen viisi alue-
hallintovirastojen tyosuojelun vastuualuetta. Tamin tutkimuksen nakékulmasta
tyosuojelun valtakunnallisesta, yhtendisestd valvonnasta ja sen johtamisesta tai
toteuttamisesta ei nykysdidoksissa lausuta muuta kuin, ettd “ty6suojeluhallinnon
sidosryhmiyhteistyon, tyosuojeluneuvottelukunnan tehtivind on tydsuojelun
yhtendistimisen edistiminen ja yhteistyon kehittiminen” (16/1993, 4§).

Tyo6suojelupiireille ja piiripdallikolle annettiin asetuksessa 176/1993 kaikki

valta alueellaan:

"Tydsugjelupiiri vastaa alueellaan tydolojen kehittimisestd ja valvonnasta hallinnon
tormintaperiaatteiden  ja  voimavargjen Sekd  tydministerion  piirille  asettamien,
ministerion. ja - piirin - neuvotteluihin - perustuvien  tulostavoitteiden  mmnkaisests”

(176/1993, 2§).

Tyosuojelupiiri siis toimi ja vastasi alueensa tyosuojeluvalvonnasta ministerion
asettamien vuosittaisten tulostavoitteiden mukaisesti. Ministeridlle jii vain tulos-
ohjauksen kautta valvonnan strateginen tavoiteohjaus, mahdollisuus valvonnan
prioriteettien ja riskialttiiden toimialojen valintaan ja valvonnan resursointi.
Huomionarvoista on, ettd ministerién ohjaus toteutuu ministerién ja piirien
keskindisten neuvottelujen jilkeen, ei ministerion yksipuolisena maérdyksen.
Tamikin lakikirjaus korostaa tyosuojelupiirien eli nykyisten vastuualueiden
itsendisyyden painoarvoa.
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Piiripaillikké johtaa ja vastaa, ettd piirin alueella tyosuojeluviranomaisen
tehtivit hoidetaan asetettujen tulostavoitteiden mukaisesti (176/1993, 3-4§).
Samoin piiripaallikko ratkaisee piirinsa asiat (joko esittelysta tai ilman) ja paattad
tyGjirjestyksen mukaisesti padtoksenteosta piirissa” (176/1993, 6Y). Piiripdallikko
siis padttdd asioista, joista ei ole suoraan lainsdddantoa tai valtakunnallista valtio-
neuvoston paitostd tai ministerion ohjetta. MyOs tyGjarjestys padtetain
piiripaillikon vahvistamana piirissa. Aikaisemmin tyosuojelupiirien ty6jirjes-
tykset vahvisti ja henkilokunnan nimitti tyosuojeluhallitus (372/1973, 43§, 48).

41.1. Lainsaadanto maarittelee tyosuojeluvalvonnan

Suomalasta  tyGsuojeluhallintoa  mairittelevat  laki  tyGsuojeluhallinnosta
(16/1993), asetus tyosuojeluhallinnosta (176/1993) ja laki aluehallintovirastoista
(896/2009), jonne tyosuojelua valvovat tyosuojelun vastuualueet ovat nykyisin
hallinnollisesti sijoitetut. Tyosuojelun valvontaa, tarkastustoimintaa tyopaikoilla
sadtelee valvontalaki (laki ty6suojelun valvonnasta ja tySpaikan tyésuojeluyhteis-
toiminnasta 44/2006). Tyoturvallisuuslaki (738/2002) mdirittelee tyGturvalli-
suuden perussadnnokset ja yleiset tavoitteet. Se kisittelee turvallisuutta tyo-
paikoilla ja sen hallintaa, miten ja millaisissa olosuhteissa tyopaikoilla tulee toimia,
mitd velvollisuuksia ty6nantajilla ja tyontekijoilld on. (Ty6turvallisuuslain
soveltamisopas 2008, 8-9.) Tyoturvallisuuslaki ei méaarittele tyosuojeluhallintoa
eikd sen viranomaisia. Se ei my6skadn kisittele tyosuojelutarkastajan asemaa tai
toimivaltuuksia, vaan ne ovat miiritelty valvontalaissa (44/2000).
Tyo6suojeluhallinnon ja -valvonnan suomalainen lainsaadanto ei aivan yksi-
selitteisesti maddrittele tyOsuojeluhallinnon asemaa tai hallinnon toimijoiden
tyonjakoa. Lainsdadanto ei esimerkiksi selkedsti mairittele, kuuluuko ohjaava
ministeri6 STM ja sen tyosuojeluosasto tyosuojeluhallintoon. Laki tyosuojelu-
hallinnosta (16/1993 ja piivitettynd 9/1997, 1§) toteaa, ettd “tyosuojeluhallinnon
tehtdvind on sosiaali- ja terveysministerion johdolla huolehtia tydsuojelun
alueellisesta ohjauksesta ja valvonnasta”. Hallinnon johtavien lakimiesten
kirjoittamassa valvontalain tulkintaohjeessa (Tyosuojelun valvonta 2016, 10),
midritellddn ty6suojeluhallinnon muodostuvan vain aluehallintovirastoista, joita
STM johtaa, valvoo, ohjaa ja tukee. Lainsidddinnoén tulkinnan mukaan
STM/ tybsuojeluosasto ei siis kuulu tydsuojeluhallintoon, mutta se on tyésuojelu-
viranomainen koneiden ja laitteiden turvallisuuteen littyvdssi markkina-
valvonnassa (valvontalaki 44/2000, 2§). STM:n tyosuojeluosaston siddosyksikon
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johtaja Antti Janas kuitenkin toteaa, ettd vaikka lainsiddianté madirittelee vain
aluehallintoviraston ty6suojeluhallinnoksi, niin monesti arkikielessi STM:n
tyosuojeluosasto yhdistetdan tyosuojeluhallintoon, koska molemmat todelli-
suudessa kokonaisuutena toteuttavat tyGsuojeluhallinnon tehtivid (Janas
4.10.2016). Tama laajempi hallinnon mairitelmd on kirjattu myos Tyosuojelu-
hallinnon kokonaisarkkitehtuurissa (STM 2016b, 8): “Tyodsuojeluhallinnolla
tarkoitetaan sosiaali- ja terveysministerion tyosuojeluosastoa ja aluchallinto-
virastojen tyosuojelun vastuualueiden toimintaa”. Muussa madrittelyssd tyo-
suojelun hallinnolliset valta- ja ohjaussuhteet olisivatkin olleet mielenkiintoisia,
silld tyosuojeluhallintoa johdettaisiin ja ohjattaisiin hallinnon ulkopuolelta.

Lain tyosuojeluhallinnosta alkuperiisversiossa 1.8.1993/16 todetaan 2§:ssi,
etti vuonna 1993 lakkautetun tyosuojeluhallituksen tehtdvit —siirtyvit
ministeriolle: vuonna 1993 ensin tyéministeriolle ja sitten vuonna 1997 STM:lle.
Tidssikin suhteessa ministerién osasto on osa ty6suojeluhallintoa, koska
lakkautetun keskusviraston, tyosuojeluhallituksen tehtavit ja siten vastuut ja
velvoitteet siirtyivit ministerioon. Vanhan tyosuojeluhallituksen tehtiavina oli
’johtaa tyosuojeluhallintoa seki suorittaa ne muut tehtivit, jotka sille tyosuojelu-
hallinnosta annetun lain sekd muiden sddnnésten ja mdidrdysten mukaan
kuuluvat” (asetus tyGsuojeluhallinnosta 486/1991, 1§).

Tyosuojeluhallinnon  tehtaviat maaritellddn laissa  tyosuojeluhallinnosta
(16/1993, 2§). Yleisen ohjaus- ja valvontatehtivin lisiksi tyosuojeluhallinnon
tulee ty6suojelun edistimiseksi:

1) kehittid tyon turvallisuntta ja terveellisyyttiy

2) valvoa tarkastuksia ja tutkimuksia suorittamalla, ettd tyosuojelua koskevia
Sdannoksid ja mddrdyksid nondatetaan, milloin se sdddetdan tydsuojeluballinnon
tebtavilksi;

3) buolehtia  tyosuojelun  sunnnittelun ja - kehittimisen kannalta  tarpeellisista
toimenpiteistd;

4) buolehtia tydsuojelun nenvonta-, tiedotus-, tutkimus- ja konlutustoiminnasta;

5) antaa objeita, newvgja ja lansuntoja tyosuojelusta annettujen sadanndsten ja
mdardysten soveltamisesta;

6) antaa oljeita, neuvoja ja konlutusta tyosuojelukysymyksissa omaa tyotddin tekeville
sekd sunnnitella ja kebittiid heille tarpeellista tyosuojelna;

7) harjoittaa kiintedd yhteistoimintaa tyonantajien ja tyontekijoiden jdrjestijen
kanssa tydsuojelun alalla; sekd

8) suorittaa lisaksi ne muut tebtivat, jotka sen hoidettavaksi erikseen sdddetddn.
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Asetus tyosuojeluhallinnosta (176/1993, 2§) tarkentaa hallinnon valta- ja ohjaus-
suhteita:

"Tydsuojelutoimisto  [nykydin tydsuojelun vastunalne] vastaa alneellaan tyéolojen
kehittimisestd ja valyonnasta hallinnon toimintaperiaatteiden ja voimavarojen sekd
[tyd]ministerion vastunalueelle asettamien, ministerion ja vastunalueen neuvotteluihin
perustuvien tulostavoitteiden mukaisesti.”

Pykald on luettavissa niin, ettd ministerié vastaa tyosuojeluhallinnon tavoitteista,
toimintaperiaatteista ja voimavaroista.

4.1.2. Ohjaussuhde

Tyosuojeluvalvonnan ohjaus- ja valtasuhteet mairitellidn suomalaisessa lain-
sdaadannossd lopulta selkedsti. Ty6suojeluvalvontaa, tarkastuksia ty6paikoilla
tekevit tyosuojelun vastuualueet ovat ministerion ohjauksen alaisia: 7Tyo-
suojeluhallinnon tehtdvind on sosiaali- ja terveysministerion jobdolla huolehtia
tyosuojelun alueellisesta ohjauksesta ja valvonnasta” (16/1993, 1§, kursivointi
AL). Asetus ty6suojeluhallinnosta vield tarkentaa valtasuhdetta, silld ministerii
asetfaa vuosittaiset tyosuojeluvalvonnan tulostavoitteet (176/1993, 2§, kursivointi
AL). Tulostavoitteet sovitaan kuitenkin ministerién ja vastuualueiden vilisissd
neuvotteluissa ja kaytinnossd vastuualueet saavat pitkalti kiytdinnossd muotoilla
tulostavoitteiden sisaltétekstin, mutta lopputuloksen hyvaksyy ministerié — silld
on valvonnan tulostavoitteiden paitintivalta.

4.1.3. Riippumattomuus

Laki ty6suojeluhallinnosta miirittelee yksiselitteisesti, ettd ”’tyosuojeluhallinto on
riippumaton valvontatehtivdd suorittaessaan” (16/1996, 2§). Sama todetaan
tyosuojelun valvontaoppaassa: ’Aluehallintovirasto ja STM ovat riippumattomia
toimiessaan tyosuojeluviranomaisina. Niin on tarkoitus varmistaa se, ettd
tyosuojeluviranomaiset voivat itsendisesti arvioida ja toteuttaa kaikki ty6suojelua
koskevat paitokset.”” (Tyosuojelun valvonta 2016, 11.) Riippumattomuuden
lainsaadannollinen madarittely onkin valvonnassa oleellista, silli tydsuojelun
vastuualueita pidetddn tuomioistuimiin verrattavina riippumattomina tyo-

suojelulainsdddinnon valvontaviranomaisina ja toimeenpanijoina.
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Laki aluehallintovirastoista (896/2009, 9-10§, 12§) korostaa selkeidsti ty6-
suojelun itsendisyyttd ja riippumattomuutta suhteessa aluehallintoon. Tyo-
suojelun strateginen suunnittelu ja toiminnallinen ohjaus ovat STM:n
alaisuudessa eikd aluchallintovirastolla ja sen johtajalla ole ty6suojelun
toimivaltaan kuuluvissa asioissa ratkaisuvaltaa eikd pidatysoikeutta. Niin
tyosuojelun vastuualueet ovat hallinnollisesti itsendisia suhteessa virastoon, johon
ne ovat organisatorisesti sijoitetut. Ainut niitd ohjaava viranomainen on
toimialansa mukainen substanssilainsdddinndssd  madiritelty  sosiaali-  ja
terveysministerio ja tarkkaan ottaen vain sen tyosuojeluosasto, nykyinen tyo- ja
tasa-arvo-osasto. Aluchallintovirasto antaa tyosuojelulle vain yleisid, hallinnollisia
virastopalveluita, silld ei ole lupa puuttua itse toimintaan eikid sen sisalt6on.

Suomalainen lainsdddinté maddrittelee siis selkedsti, ettd tyOpaikkatason
tyosuojeluvalvontaa aluehallintovirastoissa toteuttavat tyosuojelun vastuualueet
ovat ministerién johdon, ohjauksen ja valvonnan alaisia. My6s tyosuojelun
vastuualueiden riippumattomuus alueellisina tyosuojeluviranomaisina suhteessa
muuhun aluehallintoon mairitellddn lainsdddanndssa selkedsti.

4.14. Tyosuojeluneuvottelukunta

Tyo6suojeluhallinnon ja tyémarkkinajirjestéjen valinen yhteistyon perusta tulee
seki ILO:n sopimuksista ettd laista tyosuojeluhallinnosta ja sen mukaan
sdadetystd asetuksesta tyosuojeluneuvottelukunnasta. Laki tyosuojeluhallinnosta
(16/1993, 49) toteaa, ettd “ministerién yhteydessi on tydsuojeluneuvottelukunta,
jonka kokoonpanossa ovat edustettuina keskeiset tyomarkkinajirjestot sekd
tyosuojelun kehittimisen kannalta merkittavit tahot”. Tyosuojeluneuvottelu-
kunnan tehtdvind on tyOsuojelun periaatekysymysten kasittely, kehittiminen,
yhteniistiminen ja yhteistoiminnan edistiminen (HE 328/1992, 12). Asetus
(199/1993) tarkentaa neuvottelukunnan tehtiviksi osallistua muun muassa
tyosuojeluhallintoa koskevaan sdaddsvalmisteluun, tulosohjaukseen ja voima-
varojen suuntaamiseen. Viisijasenisessa neuvottelukunnassa ovat edustettuina
keskeisimmat tyonantaja- ja tyontekijajarjestot (EK, SAK, STTK ja Akava) seki
tyosuojelun kehittimisen kannalta merkittdvimmat jirjestot ja yhteisot (Tyo-
turvallisuuskeskus ja Tyoterveyslaitos).

Erityisen mielenkiintoista on, ettd lakiin kirjattiin neuvottelukunnalle tavoite
edistdd ty6suojelun yhteniisti toimeenpanoa ja yhteisty6td. Varmasti sille
katsottiin olevan tarvetta, muutoin yhtendistimisen tavoitetta ei olisi kirjattu.
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Oleellista my0s on, ettd tehtdva annettiin hallinnon ulkopuolisille sidosryhmille
eikd esimerkiksi ministeridn tyosuojeluosastolle. Pelittiinké tdssikin vanhaa ja
vahvaa keskushallintoa? Yhtendistdmiselle oli haastattelujen mukaan eritysta
tarvetta vuoden 1993 jilkeen kun tydsuojelupiirien “katto-organisaatio” ty6-
suojeluhallitus lakkautettiin, vaikka toisaalta oma keskusvirastokaan ei ollut
saanut suomalaista tyOsuojeluvalvontaa yhteniiseksi. Tyosuojeluneuvottelu-
kunnan tavoite edistdd tyosuojelun yhtendistd toimeenpanoa kuvastaa alueellisesti
itsendistd tydsuojeluvalvontaa, jonka valtakunnallista yhtendisyyttd pitdd kehittaa.

Aluehallintovirastojen ty6suojelun vastuualueilla on lisiksi alueelliset kolmi-
kantaiset tyosuojeluhallinnon ja tyomarkkinajirjestéjen tySsuojelulautakunnat,
joiden tavoitteena on tukea tyosuojelun kehittamistd, ybtendistimistd ja tavoitteiden
saattamista yleiseen tietoon (Ty6suojelun valvonta 2016, 12, kursiivi AL).
Hallinnon ulkopuolisille lautakunnille kirjattu tehtavd tyosuojelun yhteniis-
timisesta kuvastaa tdssakin hallinnon tilaa. Tyomarkkinajirjestojen merkittiavaa
roolia ty6suojeluvalvonnassa kuvataan tarkemmin luvussa 4.5.

4.2. Kansainvalisen tyojarjeston sopimukset

Kansainvilinen ty6jirjestd ILO (International Labour Organization) perustettiin
ensimmadisen maailmansodan jilkeen vuonna 1919 Versaillesin rauhansopimus-
neuvottelujen yhteydessi. Alkujaan Kansainliiton alaisuudessa toimineen ILO:n
peruskirja on rauhansopimuksen 13. osa. ILO liitettiin Yhdistyneiden Kansa-
kuntien (YK) alaisuuteen toisen maailmansodan pdittyessid vuonna 1945 ja on
siten vanhin YK:n kansainvilisistd jirjestoistd. ILO on alusta lihtien pitanyt
tyosuojelua ja sen valvontaa yhtend painopisteendian. ILO:n yleissopimuksia ja
suosituksia kdytetddn yleisesti mairittelemdidn tyGsuojeluvalvonnan toiminnan
mandaattia ja asemaa, voimavaroja, tehtdvid ja erityisesti riippumattomuutta.
(ILO 2000, 1-2.)

ILO:n yleissopimukset kisittelevit tyoelimaa seka yksilon ettd yhteiskunnan
kannalta: yhdistymisvapautta, pakkotyon poistoa, lapsityotd, tydelimin yhden-
vertaisuutta, ammattientarkastusta ja tyoturvallisuutta, tyollisyyden edistimistd,
koulutusta, palkkoja, tybaikoja, sosiaaliturvaa ja sosiaalipolitiikkaa seka tyGelimin
oloja varsinkin erityisaloilla, kuten merenkulussa, satamissa ja kaivoksissa
ulkomaista tyovoimaa unohtamatta. ILO:lla on kaikkiaan 185 yleissopimusta
vuosilta 1919-2003 seka kaksi julistusta vuosilta 1944 ja 1998. (ILO 20006.)
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Tyosuojeluvalvonnan (ammattientarkastuksen) kannalta tirkein ILO:n yleis-
sopimus on nro 81 vuodelta 1947 ja sithen liittyvd poytikirja vuodelta 1995.
Sopimus Kkisittelee tyosuojelun jarjestimistd sopimuksen ratifioineissa jasen-
valtioissa, erityisesti tarkastajien ja tyosuojelujarjestelmin asemaa.

Versaillesin rauhansopimus ensimmaiisen maailmansodan jilkeen vuonna
1919 heijasteli maailmanpolitiikan tilannetta ja kuohuntaa. Venijin vallan-
kumouksen seurauksena oli perustettu Neuvostoliitto ja tyovaestolld ympiri
maailman oli suuret odotukset sosialistisesta jirjestelmistd. Kansainvilisen
tyOjarjeston sanottiinkin olevan ”Versaillesin vastaus bolsevismille” (Kettunen
1996, 127). Kansainvilispoliittinen vakaus edellytti sekd kansainvilistd ettéd
kansallista yhteiskunnallista vakautta. ILO:n yleissopimusten taustan ja historian
tavoitteena on siten taata tyopaikoille ja tyoelimian turvalliset, inhimilliset ja
lailliset olot. Niin toteutetaan yhteiskuntarauhaa ja hyvinvointia kaikille thmisille.
Tamia merkityksellinen tavoite hyvaksyttiin laajasti molempien maailmansotien
jilkeen. Titd taustaa vasten korostettiin tyosuojelun riippumattomuutta
poliittisista ja vaihtuvista hallituksista. ILO:n sopimuksissa on nahtivissa myos
poliittista demokratiaa tiydentiva, jirjestiytymisvapauteen perustuva tyoelimén
intressiedustus  tyomarkkinajirjestojen osallistumisen myotd  (Mt., 128).
Maailmansotien jilkeen tyOsuojeluvalvonnan katsottiin olevan sekd sosiaali-
politilkkaa ettd laillisuusvalvontaa, kun tyoelimin olojen kohentaminen ja
inhimillistiminen takasivat laillisen ja vakaan yhteiskuntarauhan (ILO 2000, 4).

Myohemmissa ILO:n suosituksissa on korostettu tyosuojelun muuttumista
tyoeliman mukana. Tyosuojeluvalvonnan pitia kehittyid ja suuntautua tyGeliman
uusiin haasteisiin ja niiden tuomiin mahdollisiin ongelmiin. My6s ennalta-
ehkiisevddn ja opastavaan turvallisuustybhon suunnataan voimavaroja entistd
enemman. (Mt., 4.)

4.2.1. Tyosuojeluvalvonnan riippumattomuus ja puolueettomuus
ILO:n sopimuksia on kdytetty tyOsuojeluhallintoa jirjestettdessd erityisesti
vakuutena turvaamaan tyosuojelun riippumattomuus ja kolmikantainen neuvot-

telumekanismi. Selkein tuki riippumattomuudelle on sopimuksen 81 artikla 6,
joka puhuu tarkastajien (erityisestd) riippumattomuudesta:
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T arkastushenkilokunnan tulee olla julkisia virkamiehia, joiden asema ja tyoehdot
ovat sellaiset, ettd ne ‘takaavat heille vakinaisen virka-aseman sekd rippu-
mattomunden kaikista ballituksen vaihdoksista ja asiaankunlnmattomasta ulko-
puolisesta vaikutuksesta.” (ILO 2005, 152)

Vaikka artiklassa puhutaankin vain tarkastushenkil6kunnasta, niin artiklan henkea
on tyosuojeluhallinnon sisilld yleisesti sovellettu koko tarkastusjirjestelmain eli
tyosuojeluvalvontaa tekevdin viranomaiseen ja virastoon: ”...ty6suojelun vastuu-
alueet ovat valvontatehtivia hoitaessaan riippumattomia aluehallintovirastoista”.
(STM 2016b, 16). Artiklan toteamaa riippumattomuutta asiaankuulumattomasta
ulkopuolisesta vaikutuksesta kiytetdin perusteena tyGsuojeluvalvonnan ja tyo-
suojelun vastuualueen riippumattomuudesta aluehallintovirastoon, jonka yhtey-
teen tyosuojeluvalvonta on nykyisin sijoitettu. Tahdn artiklaan perustuu myos
tyosuojelulainsddadint6on  kirjattu, periaatteellinen ja valvonnassa yleinen
toiminta-ajatus, ettd ~tyosuojeluhallinto on riippumaton valvontatehtivai
suorittaessaan” (laki ty6suojeluhallinnosta 16/1993, 2§). Kaytinnossi kitjaus
tarkoittaa, ettd tyosuojelun vastuualueet ovat valvontatoimessaan tuomio-
istuimiin rinnastettavia riippumattomia laillisuudenvalvojia.

Tyo6suojelun riippumattomuutta tukee myos yleissopimuksen 81 artikla 3,
jonka toisessa kohdassa todetaan tarkastajien (erityisestd) puolueettomuudesta:

"Munt ammattientarkastajille annetut tebtdvit eivat saa hdirita heidan ensisijaisten
velyollisuuksiensa suorittamista eivitkd millddan tavoin haitata ammartientarkastajien
tarpeellista arvovaltaa ja puolnecttommutta beidan subteessaan tyonantajiin ja
tyontekijoihin.” (ILO 2005, 157)

Ty6suojeluvalvonnan riippumattomuus ja puolueettomuus pitdd siten lukea
erityisesti tarkastajiin kohdistuvana riippumattomuutena. Suomen tyosuojelu-
valvonta on todellisuudessa sidottu poliittiseen, hallitusohjelman maérittimain
ohjaukseen ja keskushallinnon tavoitteenasetteluun. Tyosuojelun kokonais-
arkkitehtuuri toteaa, ettd “kansalliset tyGsuojelun tavoitteet perustuvat [STM:n]
sosiaali- ja terveyspolitiikan strategiaan Sosiaalisesti kestava Suomi 2020”. Lisaksi
“tavoitteena on tunnistaa hallitusohjelman ja muut tyOsuojeluun littyvit
uudistukset, joissa kokonaisarkkitehtuuria kaytetdan suunnitteluvalineend.” (STM
2016b, 4-5.) Niin tulkiten STM osin kumoaa ILO:n sopimuksen 81 artiklan 6
tarkastajien riippumattomuuden kaikista hallituksen vathdoksista”, koska
tarkastajan tyon tavoitteet tulevat — kuten my6hemmin kasittelen — ministerion
ja vastuualueiden vilisen runkosuunnitelman ja STM:n strategian kautta hallitus-
ohjelmasta. Eriiden tutkimuksen haastatteluissa esiin tulleiden tulkintojen
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mukaan ILO:n sopimuksen henki tarkoittaisi, ettei hallitusten vaihdosten
yhteydessi tulleita hallituksen politiikan muutoksia eli hallitusohjelman tavoitteita
tulisi huomioida tyosuojeluvalvonnassa, jotta sen riippumattomuus ja puolueet-
tomuus toteutuisivat my0ds kiytinnén valvontatyssi eli tyopaikojen tarkastus-
toiminnassa. (Kanerva R. 19.10.2016; Salmenperi 15.3.2017). Sindnsa mielen-
kiintoista on, ettd kyseiset tulkitsijat toimivat aikoinaan merkittdvissd viroissa
tyosuojeluhallituksessa ja tyOministeriossid aikana jolloin tehtiin voimallista
tyosuojeluhallituksen eli virkamiesten mairittelemaa tyosuojelupolitiikkaa.
Kuriositeettina on vield todettava, ettd ILO:n sopimuksen 81 artiklasta 6 on
my0s kiistatta luettavissa, ettei tyosuojelutarkastaja saisi olla midriaikaisessa
virkasuhteessa, joka kuitenkin on arkipéivdad myos tyosuojeluhallinnossa.

4.2.2. Tyosuojelun jarjestaminen

Tarkastajien riippumattomuuden ja puolueettomuuden ohella ILO:n sopimuk-
sessa 81 lausutaan tyosuojeluhallinnon jirjestimisestd ja sen yhteistoiminnasta
muiden viranomaisten ja tyGsuojelun toimijoiden kanssa. Ensimmaiisessd
artiklassa todetaan:

"Kansainvélisen tygjérjeston_jasenvaltiolla, johon nibden tamd sopimus on voimassa,
tulee olla teollisunstydpaikkojen ammartientarkastusjanestelma” (ILO 2005, 151).

4 artiklassa todetaan:

"Mikdli soveltun jdsenvaltion hallinnolliseen fdytantion, on ammattientarkastus
asetettava keskusviranomaisen tarkastuksen ja valvonnan alaiseksi.” (ILO 2005,

151).

ILO:n suositus nro 20 vuodelta 1923 toteaa, ettd “tyosuojelutarkastus olisi hyva
sijoittaa keskushallinnon suoraan ja ainutkertaiseen kontrolliin ja sen pitiisi olla
taysin riippumaton paikallisista viranomaisista” (ILO 2006, 47). Titd riippu-
mattomuuden kyseenalaistavaa keskushallinnon alaisuutta perustellaan yhte-
niisen valvontapolitiikan toteuttamisella koko valtakunnan alueella ja resurssien
sdastolld ja tarkoituksenmukaisella kaytolld (Mt., 48). Suosituksessa korostuu siis
yhtendinen valtakunnallinen valvonta hallinnollisen riippumattomuuden kustan-
nuksella. Vuoden 2006 ILO:n konferenssiraportti toteaa myos, ettd ’monissa
maissa ammattientarkastus (tyosuojeluvalvonta) on hallinnollisesti jirjestetty
ministerién osaston alaisuuteen”, kuten on Suomessakin (Mt., 48). Niin ollen
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ILO:n oma periaate “riippumattomuus hallituksen vaihdoksista” asettuu
mielenkiintoiseen ja osin ristiriitaiseen valoon, kun tyosuojelua hallinnoivat
ministeriot toteuttavat poliittisesti vaihtuvien hallitusten tavoitteita.

ILO:n suosituksissa ei ole yhtd ainoaa mallia jirjestdda tyosuojelujirjestelma
vaan sopimukset ja suositukset asettavat organisatorisia ja toiminnallisia
periaatteita, joiden mukaan tyOsuojelun valvontajirjestelmd ja ty6suojelua
koskevan lainsddadinnén toimeenpano voidaan maassa jirjestaa (ILO 20006, 3).
Joustavasti ILO:n sopimukset ja suositukset sallivat liittovaltiossa tydsuojelu-
valvonnan sijoitettavan joko liittovaltion yhteiseen keskushallintoon tai
osavaltion omaan keskushallintoon. Muutoinkin ty6suojeluvalvonta voidaan
sijoittaan yhteen, keskitettyyn tyosuojeluviranomaiseen, joka valvoo kaikkia
ammattialoja (esim. Suomi) tai tyoelimin toimialoittain jaoteltuihin viran-
omaisiin, joilla on yhteinen keskushallinto (esim. Ranska). Edelleen
ty6suojeluhallinto voidaan joustavasti toteuttaa niin, ettd kaikkien toimialojen
tyosuhteita valvoo “yleinen ty6suhdevalvonta”, jonka rinnalla eri toimialojen
tyoolosuhteita ja tyoturvallisuutta valvoo oma viranomainen (esim. kuljetus,
maatalous, teollisuus, puolustusvoimat jne.) (esim. Iso-Britannia). Tyosuojelu-
valvonta voidaan sijoittaa my6s jokaisessa maakunnassa tai hallinnollisella alueella
edustettuna olevaan keskushallintoon, joka valvoo ja hallitsee paikallistason
tarkastuslaitoksia ja -viranomaisia. Paikalliset tarkastuslaitokset voivat tarpeen
vaatiessa, esimerkiksi teknisissd erityiskysymyksissi pyytad tulkinta-apua
keskushallinnolta (esim. Kiina, Ruotsi, Tanska, Norja) (Mt., 47-50). Viimeisin
pohjoismainen malli, jota tarkastelen tarkemmin luvussa 4.6., on aika lihelld
Suomen vanhaa tyosuojeluhallituksen aikaa, jolloin isossa keskushallinto-
virastossa oli laajaa ja vahvaa, erl ammattialojen ty6suojelun erityisosaamista.

EU:n Johtavien tyosuojelutarkastajien komitea SLIC tukee Suomen tyo-
suojeluvalvonnan alisteisuutta ohjaavalle ministeritlle. Nimenomaan SLIC
vuoden 2005 arviossaan kritisoi Suomen ty6suojeluvalvontaa siitd, ettei silld ollut
tarpeeksi kehittyneitd keinoja toteuttaa ja jalkauttaa ministerion “sindnsd hyvit ja
arvokkaat tavoitteet” tyosuojeluvalvontaan tyopaikoille (SLIC 2005, 16). Itse
asiassa ILO:n sopimuksen 81 artiklan 6 riippumattomuuden kirjaimellinen
tulkinta kyseenalaistaisi kidytinnossi yli 4/5 tydsuojeluvalvonnan toimenpiteista
eli kaiken viranomaisaloitteisen (VAV) valvonnan. STM:n ja tyosuojelun vastuu-
alueiden vilisessd runkosuunnitelmassa ja vuosittaisissa tulossopimuksissa méa-
riteltythin viranomaisaloitteisen valvonnan tavoitteisiin on kirjattu hallituksen
tyosuojelutavoitteet ja -painopisteet. (Ministerion ohjauksesta tarkemmin luvussa

44)
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Lakkautettu itsendinen tyosuojeluhallitus oli siis ILO:n yleissopimuksen 81
mukainen. On esitetty nikemys, ettd nimenomaan itsendinen ja hallituksen
vaihdoksista riippumaton keskusvirasto toteuttaisi oikein ILO:n sopimuksen
henkei itsendisesta tyosuojeluvalvonnasta, silla ministeriot toteuttavat hallituksen
kulloistakin toiminta- ja tavoitepolitilkkaa ja ovat osa hallituksen strategiaa ja
hallitusohjelmaa (Kanerva R. 19.10.2016; Salmenpera 15.3.2017). Nykyinen
“tyosuojelun keskusvirasto” STM ja sen nykyinen ty0- ja tasa-arvo-osasto
toteuttavat vaaleissa vaihtuvaa hallitusvaltaa, josta siis timin tulkinnan mukaan
tyosuojeluvalvonnan pitdisi olla ILO:n sopimuksen mukaisesti riippumaton.
Tyo6suojeluvalvonnan pitdisi toimia ja asettaa tavoitteensa omista tyosuoje-
lullisista liht6kohdista kisin, ei hallituksen tavoitteista kdsin. Esimerkiksi vuosien
2016-2019 ty6suojelun runkokauden tavoite pitemmit tyéurat on melko puhdas
talouspoliittinen tavoite, ei tyosuojelullinen tavoite. Esimerkiksi terveemmat tai
yhtijaksoiset tySurat olisi tybsuojelullinen tavoite.

4.2.3. Tarkastajan vapaa harkinta

ILO:n sopimusta 81 on alkuperiistekstissddn luettava niin, ettd tarkastajan pitdd
olla toimissaan erityisen riippumaton ja puolueeton. Tarkastajan koskemat-
tomuus ja jopa viraston tyonjohto-oikeus ja ohjeistus saa mielenkiintoisen
nikokulman artiklan 17 kohdasta kaksi, jossa todetaan:

"Ammattientarkastajalla tulee olla vapaa harkinta, antaako hin varoituksen vai
nenvoja vat ryhtyyRo toimenpiteisiin syytteen nostamiseksi tai sen puoltamiseresi” (ILO
2005, 153).

Tyo6suojeluhallinnon  valvontaohjeissa on  pyritty mairittelemédin, milloin

tarkastaja antaa velvoitteensa toimintaohjeen tai kehotuksen, jotka vastaavat
1L.O:n varoitusta.

4.2.4. Tyosuojeluhallinnon yhteistoiminta
Riippumattomuuden “vastapainoksi” ILO:n sopimuksen 81 artikla 5 edellyttaa

tyosuojelulta tehokasta yhteistoimintaa valtion viranomaisten sekd samantapaista
toimintaa harjoittavien julkisten ja yksityisten laitosten valilla:
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" Asianomaisen viranomaisen on ryhdyttava sopiviin toimenpiteisiin  edistadikseen:
a) tehokasta yhteistoimintaa tarkastuselinten ja toisaalta muiden valtion viranomaisten

Sekd samantapaista toimintaa barjoittavien julfkisten ja_yksityisten laitosten vililla”
(IL.O 2005, 151).

Artikla el endd painota tyosuojelujirjestelmin tai -hallinnon itsendisyytta
(riippumattomuutta ja puolueettomuutta) vaan viranomaisten ja laitosten valistd
tehokasta yhteistoimintaa. Samantapaista tyoelimain liittyvaa tarkastustoimintaa
harjoittavat esimerkiksi terveys- ja alkoholitarkastajat seka poliisi ja tulli harmaan
talouden valvonnassa. Samantapaista tyoelimin koulutus- ja neuvontatoimintaa
on muun muassa Tyoterveyslaitoksella (TTL) ja Tyo6turvallisuuskeskuksella
(TTK). ILO:n yleissopimuksesta 81 luettua riippumattomuuskasitysti on
kuitenkin tyosuojeluhallinnossa kiytetty itsendisyystavoitteena, kun tyosuojelu-
hallintoa ei haluttu liittda aluehallintovirastoihin vuonna 2010.

ILO:n sopimuksen 81 kiteytykseksi tulee se, ettd tarkastajan pitaa olla
riippumaton ja puolueeton, mutta tyésuojeluhallinnon pitdd tehdd tehokasta
yhteistoimintaa muiden viranomaisten ja samantapaisten laitosten kanssa. Niin
riippumattomuus ei tarkoita sellaista itsendisyyttd, jossa el tehtiisi yhteistyota
muiden ty6elimin toimijoiden kanssa.

4.2.5. Tyosuojeluhallinnon yhteistoiminta tyomarkkinajarjestojen kanssa

Laki tyosuojeluhallinnosta (16/1993, 2§) toteaa, ettd “tydsuojeluhallinnon tulee
tyOsuojelun edistimiseksi... hatjoittaa kzntedd yhteistoimintaa tyOnantajien ja
tyontekijoiden jirjestojen kanssa tyOsuojelun alalla” (kursivointi AL). Sama
korporatiiviseen yhteistyohon kehottava lause l6ytyy my6s ILO:n  yleis-
sopimuksesta nro 81 artikla 5:

Y Asianomaisen viranomaisen on ryhdyttivi sopiviin toimenpiteisiin  edistidikseen:
b) ybteistyota ammattientarkastushenkilkunnan sekd tydnantajien ja tyontekijoiden
tai heiddin jarjestijensd valilla” (IO 2005, 157).

ILO:n sopimuksissa on vield erikseen yleissopimus nro 144 vuodelta 1976, joka
koskettaa yhteistoimintaa tyomarkkinajirjestdjen kanssa. Se on otsikoitu
”Kolmikantaneuvottelut, joiden tarkoituksena on edistdd tyotd koskevien
kansainvilisten normien noudattamista”. Tédlld sopimuksella ”turvataan tehokas
neuvonpito hallituksen, tyOnantajien ja tyontekijéiden (edustavampien
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jarjestojen) edustajien wvililla” (ILO 2005, 399). Kovin paljoa selkeimmin
korporatiivista yhteisty6ta el voisi kirjata.

4.3. Tyosuojeluhallinnon toiminta

43.1. Piiripaallikkokokoukset

Tutkimuksen haastatteluissa aikalaiset kertoivat suuresta muutoksesta tyésuojelu-
hallinnossa vuonna 1993. Ty6suojelupiirien itsendistyttyd tyosuojeluhallituksen
melko tiukasta ohjauksesta monet piirit ja niiden johto libes hullaantuivat yhtikkid
syliin tipabtaneesta sunresta vallasta” ja ldhtivit toimimaan omaan suuntaansa hyvin
itsendisesti ja osin omavaltaisesti (Kallioluoma 20.11.2017; Kanerva R.
19.10.2016; Murto 7.11.2017). Vield voimakkaammin muutoksen totesi poh-
joisen piiripaallikké Pentti Pekkala (17.7.2018): ”Tydsugjelupiirien itsendinen valta ja
asema kasvoi yhtakkid nollasta sataan” ja ettd “valta annettiin, mutta jarked ei’ eli
jokainen piiri ja sen paallikké nojautuivat toiminnassaan vain omaan tietimykseen
ja  paitoksentekoon. Yhteisida piiripaillikk6kokouksia pidettiin  kuitenkin
tyosuojeluosaston johdolla vanhan tyosuojeluhallituksen perinteen mukaan
normaalisti. Itse asiassa vuonna 1993 oli periti seitsemin valvontakokousta,
joissa alkuun selvisti vield keskusteltiin ja haettiin hallinnon uusia menettelytapoja
ja tyOsuojelupiirien itsendisyyttd. (STM, piiripaallikk6- ja valvontakokous-
poytikirjat 1993-2019.) Esimerkiksi tyoministerion aikana vuosina 1989-1997
tyovoimahallinto ja tyosuojelu pitivit alkuun osin yhteisid kokouksia. Ministeri
saattol osallistua piiripaallikkokokouksiin, ja kansliapaillikké veti tydsuojelun
tulosohjausneuvottelut. Niin ei endd 2000-luvulla ollut mahdollisia, kun sosiaali-
ja terveysministerion tyojarjestyksessa katkaistiin ministerin ja kansliapdallikon
mahdollisuus osallistua ja ottaa tyosuojelun asioita kasittelyynsi. Tyosuojelu-
osasto irrotettiin ILO:n sopimuksen hengessi ministerion muusta paatok-
senteosta ja pidettiin  kiinni tyOsuojeluvalvonnan itsendisyydestd myo6s
ministerion sisdisessd hallinnossa. (Marjamiki 1.11.2017.)

Piiripaillikk6jen kokouksia hallitsi vuoden 1993 jilkeen keskustelut tyo-
suojeluhallinnon muotoutumisesta ja toisaalta puhtaasti valvontaan littyvat
substanssiasiat. Hallinnon vakiinnuttua esille nousivat selkeimmin piiri-
péallikdiden tarve keskindiselle vuorovaikutukselle ja siten jaksamisen tuelle.
Myés hankalien valvonta-asioiden kasittelyyn toivottiin laajaa piiripaillikbiden
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keskustelua ja siten yhteisid tapaamisia. (Pekkala S. 14.11.2017; STM,
piiripdallikko- ja valvontakokouspoytikirjat 1993-2019.)

Yhteisid asioita paillikéiden kokouksissa olivat muun muassa yhteinen, valta-
kunnallinen koulutus, tarkastajien yhteinen tietoaineisto, osaamiskartoitus ja
tietotekniikka. Valtakunnallista tyosuhdeasian puhelinneuvontaakin kokeiltiin
Turun ja Porin tyosuojelupiirissi vuosina 1996-2007, mutta se hyvista
palautteesta huolimatta kuihtui muututtuaan vuonna 1998 maksulliseksi.
Eduskunnan apulaisoikeusasiamiechen mukaan ty6suojeluun liittyvd neuvonta ei
voi olla maksullista, joten palvelu lakkautettiin 2007. (Valvontakokouspoytakirja
15.9.2006.)

Tyosuojelupiirien ja keskushallinnon vilinen yhteydenpito kuitenkin heikkeni,
kun piirien ja keskushallinnon vuosittaisista neuvottelupaivista luovuttiin 1990-
luvun puolivilissi. Perusteluna oli taloudellisen tilanteen heikkeneminen, mutta
se saattoi kuvastaa my6s ministerién etddntymistd piirien neuvonnasta ja toisaalta
piireille antaman itsendisyyden korostamista. ”Joka tapanksessa menetettiin yksi
Sfoorumz, jossa yhteisid asioita olisi voinut kdsitella” (Kallioluoma 11.9.2019).

Kokousten vakiinnuttua 1990-luvun lopulla piiripaallikkéjen  itsendisista,
mutta STM:n tyosuojeluosaston valvontajohtajan vetimistid kokouksista muo-
dostui valmisteleva tapaaminen ja sitovia paitoksid ryhdyttiin tekemain STM:n
osastopdillikén vetdmissd valvontakokouksissa. Kokouskiytinnéksi muodostui
neljastd viiteen tapaamista vuodessa. Aluehallintoviraston aikaan vuodesta 2010
lihtien yhteisid kokouksia on ollut vihintdin kahdensan vuosittain. (Kallioluoma
11.9.2019; Murto 7.11.2017; Mikinen 11.10.2017.)

Yhteinen piitéksenteko ei aina ollut kovin ripedd, mistd anekdoottina voi
kertoa tarkastajien yhtendisestd tyGasusta, joka liittyi valvonnan laadukkuuteen ja
viranomaisten, tarkastajien tunnistamiseen. Asia tuli ensimmadisen kerran esille
joulukuussa 2004 ja tarkastajille tilattavaksi takki ja heijastinliivi tulivat reilut kaksi
ja puoli vuotta my6ohemmin syyskuussa 2007. (STM, piiripaallikko- ja valvonta-
kokouspéytakirjat 1993-2019.)

43.2. Laatujarjestelmat, laatukasikirjat
Kun keskitetty valvonnan ohjeistus tyosuojeluhallituksen my6td vuonna 1993
loppui, ryhtyivit piirit luomaan omia ohjausjirjestelmid kehittidkseen omaa

tyotaan. Lokakuussa 1994 kiynnistyi piirien johtamisen kehittimistyo, josta
hiljalleen muotoutui laatutyoskentely. Itsendinen kehittimistyé muotoutui
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tyosuojeluvalvonnan  kehittimisprojektiksi, jossa ministerion hankkiman
konsultin avulla kisiteltiin yhteisid hankalia valvontakysymyksid ja muita piirien
esiin ottamia kysymyksid. Konsultti ei puuttunut valvonnan substanssiin vaan
toimi erddnlaisena tyonohjaajana tyGskentelyn parantamiseksi. Tyo jatkui 1990-
luvun loppupuolella Hallinnon kehittaimisen laatuhankkeena (Hatke), jota
ministerié edelleen tuki. Ministerié ei kuitenkaan asettanut laatutyolle yhteistd
runkoa tai mallia, vaan tyosuojelupiirit saivat soveltaa ja edetd laatutyssa omien
nikemystensd mukaan. ZMinisteriolli ei oikein ollut wvilineitd pakottaa itsendisia
tydsugjelupiireji laatutyohin” (Murto 7.11.2017). Haastattelujenkin mukaan piirien
itsendista paitoksentekoa varjeltiin hyvin pitkille eikd laatutyoskentely siten
nakynyt STM:n vetimien valvontakokousten poytakirjoissa kuin kerran
19.1.1996, toiminnan alussa. (STM, piiripaillikko- ja valvontakokouspoytakirjat
1993-2019; Marjamaki 1.11.2017; Mikinen 11.10.2017; Pekkala S. 14.11.2017.)

Oleellista laatuty6ssd ja laatukisikirjojen luomisessa oli siis piirien tdysi
itsendisyys. Piiripaallikdidenkin mukaan piirit keskustelivat laatujarjestelmisti,
katsoivat, vertailivat ja ehkd kopioivat toisten tuotoksia tai sitten etenivit tdysin
itsendisesti keskustelematta toistensa kanssa. Kaikissa 11:ta tyosuojelupiirissa ei
kuitenkaan edes aloitettu laatuty6ti eikd toiminnan systematisointia. (Marjamaki
1.11.2017; Miékinen 11.10.2017; Pekkala S. 14.11.2017.)

Piirihallinnon tyoskentelya ja yhtenaistimista vaikeutti my6s tyosuojelupiirien
erilainen koko. Esimerkiksi Pohjois-Karjalan ty6suojelupiirissi oli  15-20
tarkastajaa kun heitd Uudellamaalla oli noin 100. Paikalliset resurssit kehittdmis-
toimintaan olivat siten kovin erilaiset. Haastattelujen mukaan pisimmalle
valvonnan laatujarjestelmien kehittimisessd mentiin Kuopion, Himeen ja
Uudenmaan tyésuojelupiireissa, joissa kaikissa tehtiin useampisatasivuisia laatu-
kasikirjoja. (Marjamaki 1.11.2017; Pekkala S. 14.11.2017; Résanen 21.3.2018.)

Esimerkiksi Himeen tyosuojelupiirin laatujarjestelméd koostui kaikkiaan 256
tiedostosta (yhteiskooltaan 13 Mt). Vuosina 2000-2006 tehty laatujirjestelma
koski kaikkea tyOsuojelupiirin ulkoista ja sisdistd toimintaa: tarkastusta, asiakirja-
julkisuutta, henkiloston perehdytystd, sisdisti ja wulkoista koulutusta seki
viestintdd, puhelimen ja virka-auton kayttod, pelastussuunnitelmaa jne.
Tyopaikkatarkastukseen oli 24 eri valvottavaan asiaan liittyvaa ohjetta liitteineen
ja ndiden lisiksi oli vield kaksi erityisti ohjetta tyOsuhdevalvontaan ja ohje
koneiden ja laitteiden markkinavalvontaan. (Ridsinen 21.3.2018.) Tydsuojelu-
valvonnan alueellista erilaisuutta korosti esimerkiksi se, ettd piirin viestintd-
strategiaan oli oma ohjeensa, vaikka viranomaisen ulkoisen viestinnin olettaisi
olevan yhteniisen koko maan ty6suojeluvalvonnassa.
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Uudenmaan ty6suojelupiiri osallistui laatupalkintotyohon, mutta ainuttakaan
ty6suojelupiirien laatukdsikirjaa ei lopulta sertifioitu (SLIC 2005; Marjamaki
1.11.2017). Turun ja Porin sekd Oulun tyosuojelupiireissd tehtiin yksittiisten
asioiden kuten tapaturman ja ammattitaudin tutkimiseen alueellisia valvonta-
ohjeita ja tarkastuksen malliohjeita esimerkiksi erilaisten koneiden suojaukseen,
mutta systemaattisesti piirikohtaisia valvontaohjeita ei haastateltujen piiri-
paallikéiden mukaan tehty. (Makinen 11.10.2017; Pekkala P. 17.7.2018; Pekkala
S. 14.11.2017.)

4.3.3. Yhteinen ohjeistus: valtakunnalliset valvontaohjeet

Ensimmiiset koko maata koskevat tyosuojeluvalvonnan yhteiset ohjeet tulivat
ty6suojeluhallituksen aikana 1970-luvulla. Oli erivirisid kiertokirjeitd (valkoinen,
keltainen, punainen), A ja B -ohjeita sekd koneiden teknisid turvallisuus-
maarayksid. Vuonna 1979 ty6suojeluhallitus julkaisi tyosuojelutarkastuksia
koskevan kiertokitjeen 4/79, johon oli koottu tarkastusten tekemistd ohjaavat
saannot seka tyosuojeluhallituksen kuvaus millainen on hyvia tyopaikkatarkastus.
Kiertokirjeen tarkastuksen tekemistd ohjaavat kuvaukset ja sdannét olivat
voimassa tyosuojeluhallituksen lakkautukseen asti. (Virkkunen 1995, 125-127.)

Tyo6suojeluvalvonnan  valtakunnalliset painoalueet eli valvontakohteiden
valinta julkaistiin vuodenvaihteessa 1981-82. Tuleva tulosohjaus rakentui pitkalti
talle asiakirjalle. 1990-luvun alussa julkaistiin valvontakentin kuvaukset, puhuttiin
kohdeherkastd valvonnasta. (Makinen 11.10.2017; Pekkala S. 14.11.2017.)

Tyosuojeluhallituksen aikaiset ohjeet kohdistuivat etupéddssd tyOpaikan olo-
suhteisiin seké koneisiin ja laitteisiin, tyoymparistoon. Ohjeistuksessa kerrottiin,
mika on tyoturvallisuuden minimitaso tyopaikalla. Siten suurin osa kiertokirjeistd
oli oikeastaan tyosuojeluhallinnon esitteita asiakkaille, yrityksille ja tyontekijoille.
Vasta vuonna 1986 tulivat ensimmadiset suoraan eri ammattialojen valvonta- ja
tarkastustoimintaan liittyvit ohjeet” (TSH 1991).

Valvonnan ohjeistuksen tarve tuli haastattelujen mukaan osin kahdesta eri
syystd. Ensiksi tyé oli muuttunut teollisemmaksi ja teknisemmaksi, joten
tyOympiriston valvonnasta tuli ty6suojelun keskeinen sisiltd. Toiseksi esitteitd
viranomaisten —midrittelemistd  tySturvallisuuden  minimivaatimuksista el

3 Tyoterveyshuollon [jrjestimisen] valvonta tydsuojelun tarkastustoiminnan osana (Kiertokirje
4/86), Lihanleikkaamojen tarkastustoiminta (Kiertokitrje 1/88) ja Henkinen tyGsuojelu
tyosuojelun valvontatoiminnassa (Kiertokitje 2/89).
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juurikaan ollut — viranomaisten mairittelemat tyoturvallisuuden “reunaehdot”
tulivat vasta tyosuojeluhallituksen myo6td. Tastd teknisestd valvonnan osaamis-
tarpeesta johtuen ty6suojeluhallitukseen kerdttiin vahvaa ja monipuolista
tyosuojelun substanssiosaamista, tyGympariston tuntemusta. Aikalaiset kertoivat,
ettd tyosuojeluhallituksessa oli kymmenen eri toimialoittain jaoteltua toimistoa,
joiden tuottama ohjeistus oli varsin massiivista. (Kanerva R. 19.10.2016;
Marjamaki 1.11.2017; Urvanta 2.11.2016.)

Tyosuojeluhallituksen aikana vuosina 1973-1993 valvonnan valtakunnallinen
ohjeistus valmisteltiin lihes puhtaasti keskushallinnon sisilld. Ty6suojeluhallitus
ohjasi kiistatta ja yksinoikeudella tysuojelupiirejd, jopa toimivaltaisen valvovan
alueviranomaisen ohittaen. Ohjeet tulivat maardyksind yksisuuntaisesti ylhaaltd
alas, keskushallinnolta toteuttavalle aluchallinnolle. Keskustelua ohjeista ei
haastattelujen mukaan hallinnon sisilli ministerion, ty6suojeluhallituksen ja
piirien kesken juuri kiyty eikd my6skain ulkoisesti sidosryhmien kanssa, vaikka
ministerion yhteyteen oli perustettu tyésuojeluneuvottelukunta jo vuonna 1973.
Neuvottelukuntaa kiytettiin  1dhinnd  yksisuuntaisesti  tyosuojeluvalvonnan
kuulijakuntana, keskustelukerhona eika yhteista konsensusta hakien kuten 2010-
luvulla. (Kanerva R. 19.10.2016; Murto 7.11.2017; Pekkala S. 14.11.2017.)

Tyosuojeluhallituksen lakkautuksen jilkeen ministerion tyosuojeluosastolla,
jolle tyosuojeluhallituksen tehtavit siirtyivat, ei enad ollut laajaa valvonnan
substanssituntemusta eikd resurssia. Tyosuojeluosaston henkilostomaira oli 87
vuonna 1993  kun tyosuojeluhallituksessa oli ollut 133  virkamiesta.
Tyo6suojeluhallinnon johto- ja ohjaushenkilosté supistui siten 35 prosenttia
(Taulukko 4). Osin tastakin syystd valtakunnalliset valvontaohjeet alkoivat
kehittyd tarkastajan tyotd, valvontaa ja tarkastuksen suorittamista koskeviksi.
"Olyjeet alkoivat kuvata miten valvonnan tavoitteeseen pddstadn.” (Marjamaki 1.11.2017.)

Taulukko 4: Ty6suojeluosaston ja tydsuojelupiirien henkildstdmaarat 1992-1993.

1992 (hld) 1993 (hl6)  muutos (%)

STM/ tso 133 87 -35
Tyosuojelupiirit 488 465 -5

Lihde: Ty6suojeluhallinnon vuosikertomukset 1992-1993.
Ensimmaiseni itsendisten tydsuojelupiirien aikaisena valtakunnallisena valvonta-

ohjeena pidetain vuonna 2003 julkaistua Tarkastajan opasta (STM 2003). Se sisilsi
ohjeita siitd, miten tyGpaikkatarkastus tehdéddn, mitd siind pitdd huomioida eli
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miten valvonta toteutetaan. Se yritti systematisoida tarkastuksen prosessia; miten
edetddn ja mikid on lopputulema. Opas oli tehty varsin yleiselli ja osin
periaatteellisella tasolla kuvaamaan laadukasta tyGsuojelun valvontaa ja sen
tunnusmerkkejd, hyvin hallinnon periaatteita sekd valvontaan kuuluvia eettisid ja
moraalisia nakékulmia. Opas ei esimerkiksi kasitellyt (yhteniistinyt) oleellista
tarkastajan  toimivaltaa® eli toimintaohjeen, kehotuksen ja viliaikaisen
kayttokiellon antamista tyOpaikalla. (Marjamaki 1.11.2017; Murto 7.11.2017.)
Opas piivitettiin ja muutettiin  konkreettisemmin tarkastuksen tekemiseen
liittyviksi vuonna 2008 ja nimettiin ensimmadisti kertaa valtakunnalliseksi
valvontaohjeeksi (yleinen). Nykyisin voimassa oleva Y/einen valvontaokje on toinen
painos vuodelta 2016. Valvontaohjeet piivitetdan nykyisin viiden vuoden vilein
ja ovat luettavissa ty6suojelun vastuualueiden yhteisiltd internetsivuilta
(www.tyosuojelu.fi/tietoameista/ julkaisut/valvontaohjeet).

Tarkastajan opas, laadukas tydsugjelnvalvonta oli 2000-luvun alussa lihinni tausta-
luettavaa tarkastajan virkamiestyohon eli tarkastuksen merkitykseen ja teke-
miseen, ei substanssiin, varsinaiseen tyOpaikan vaara- tai haittatekijdiden
arviointiin. Kun Yleinen valvontaokje saatiin vuonna 2008 laadittua ja sitd seurasi
vield tarkennettu ohje tarkastajan toimivallan kdytostd ja rikosasian ilmoit-
tamisesta poliisille, kisittelivit seuraavat valtakunnalliset ohjeet ty6paikan vaara-
ja haittatekijoiden valvontaa my6s asiakasnikékulmasta: miten tarkastajan pitdd
vaara- ja haittatekijan tyopaikalla kohdatessaan toimia, jotta sdadstenvastainen
olotila typaikalta saadaan poistettua ja valvonta olisi yhtendistd koko maassa.

Hyvin yleiselld tasolla olleen Tarkastajan oppaan jilkeen tydsuojeluosasto
julkaisi ohjeet viranomaisaloitteisesta ja asiakasaloitteisesta valvonnasta sekd
tarkastuskertomuksen laatimisesta’ vuosina 2004-2006. Mielenkiintoista niissi
ohjeissa oli, ettd niitd kutsuttiin “tyosuojeluosaston suosittelemaksi kdytinnoksi”
— ei siis sitoviksi ohjeiksi tai mdadrayksiksi (STM 2008, 4). Taustalla oli

36 Tarkastaja antaa kirjallisen toimintaohjeen, kun joku sddnnésten vastainen olotila pitdd poistaa
tai korjata tyOpaikalla ja kehotuksen kun sidnnosten vastaisesta olotilasta johtuva vaara tai haitta
tyopaikalla on vihdistd suurempi. Tarkastaja arvioi vaaran tai haitan suuruuden. Kehotus johtaa
aina tarkkaan jilkiseurantaan, jossa olotilan muutos arvioidaan. Kehotus voidaan my6s antaa jos
annettua toimintaohjetta ei noudateta. Tarkastaja voi antaa viliaikaisen kiyttokiellon jos
tyOpaikalla vallitsevan puutteellisuuden tai epikohdan aiheuttama hengen tai terveyden
menettimisen vaara on viliton. Kiyttokieltoa on noudatettava heti ja se on voimassa kunnes
lainvastainen olotila on kotjattu tai poistettu. (Valvontalaki 44/2006, 13§ ja 16§; Tyosuojeluin
valvonta 2016, 37-38, 44.)

37 Virallisilta nimiltddn ohjeet olivat Viranomaisaloitteisen, painoalueelle kohdistuvan tyésuojelu-
tarkastuksen asialista ja valvontakohteiden valinta, Ty6suojeluhallinnon toiminnan ulottu-
vuudesta asiakkaan aloitteesta tapahtuvassa valvonnassa ja Tarkastuskertomuksen laatiminen
(STM 2008, 1).
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haastattelujen mukaan ajatus, ettei ministerié voinut yksin puuttua suomalaisen
lainsdddinnoén eikd ILO:n sopimusten mukaan tyOsuojelupiirien valvonta-
toimintaan. Puuttuminen ty6suojelupiirien valvonnan menettelytapoihin piti
tapahtua yhdessa tyosuojelupiirien kanssa yhteisten valvontakokousten paitosten
muodossa. (Jurvelius 21.12.2017.) Ylipaitdian STM:n ensimmaisen tyOsuojelu-
osaston osastopaillikké Mikko Hurmalaisen aikaan (1993-2009) ministeriossa el
otettu kantaa lainsaddinnon sisaltoon eika tyoturvallisuuden minimié tyopaikalla
maddritelty — se oli oikeusistuimien asia (Hurmalainen 30.5.2017; Posio 7.12.20106).
On selvia, ettéd jos ohjeet olivat vain suosituksia, ei niiden noudattamista pidetty
ehdottomina eikd vilttimattomind. Tiltd osin tydsuojeluhallinnon johdossa
(ministeriossd) luovuttiin yhtendiseen tyosuojeluvalvontaan pyrkimisestd. Yli-
pddtiin ministerién ohjeistuksen yksiselitteisyys ja lopullisuus haki vield
muotoaan, kun ministerié kirjasi ohjeisiin piiripdallikéille oikeuksia antaa
tarkennuksia: “Piiripaillikon tehtidvinid on arvioida tarve tarkentaville ohjeille ja
antaa sellaisista asioista yksityiskohtaisemmat ohjeet” (STM 2008, 9).

Konkreettisempia ohjeita ministerié antoi ulkomaalaisten tyontekijoiden
valvonnasta joulukuussa 2004 (piivitys vuonna 2015) ja oppaan tyGtapaturmien
ja ammattitautien tutkimisesta vuonna 2008 sekd kirjeen maariaikaisten tyon-
tekijoiden valvonnasta vuonna 2008 (STM, piiripaallikko- ja valvontakokous-
poytakirjat 1993-2019).

Keskushallintoviraston lakkautuksen jilkeen valvontaohjeita ja piirien yhteista
ohjeistusta alkoi syntyd enemmin piirien ldht6kohdista kisin. Ensin syntyi
laatuty6skentelyn kautta piirikohtaisia laatukisikirjoja, joista muodostui ensin
toimialakohtaisia valvontaohjeita (esim. kuljetusala) ja sitten valtakunnallisia
valvontaohjeita. 2010-luvun jilkeen julkaistut valvontaohjeet valmistellaan
STM:n tydsuojeluosaston valvontayksikon johtamissa ja vastuualueiden kulloi-
senkin valvonnan aihepiirin asiantuntijatarkastajien muodostamissa valmistelu-
ryhmissd, koordinaatioryhmissd tai toimialan verkostossa. Ryhmin ehdotus
kisitelldin yleensi useampaan kertaan vastuualueen johtajien kokouksissa™.
Valmisteluprosessin aikana valvontaohje menee ainakin kertaalleen tyésuojelu-
neuvottelukunnan eli keskeisten tyomarkkinajirjestojen kisittelyyn, josta ohje
palaa valmisteluryhmain ja johtajien kokouksen kisittelyyn, joissa sithen tehddin

38 Johtajakokoukseksi kutsutaan STM:n tySsuojeluosaston valvontayksikén edustajien ja alue-
hallintovirastojen tyOsuojelun vastuualueiden johtajien kokousta. Johtajakokous on STM:n
tyosuojeluosaston valvontayksikon ja tydsuojelun vastuualueiden johtajien yhteinen sddnnéllisesti
kokoontuva ryhmi. Kokouksen puheenjohtajana toimii STM:n tydsuojeluosaston valvonta-
yksikén valvontajohtaja. Kokouksen tehtdvind on valmistella padtoksentekoon tulevia tyo-
suojeluhallintoa koskevia asioita. (STM 2016b, 10.)

125



tyomarkkinajarjestojen esittdimia muutoksia. Taman jilkeen jarjestoiltd pyydetdian
vield korjauksiin lausuntoja. Lopullisen valtakunnallisen valvontaohjeen paittaa
STM:n ty6suojeluosaston osastopiallikon johtama ja vastuualueiden johtajista
koostuva valvontakokous™ ja virallisesti ohjeen vahvistaa STM:n ty6- ja tasa-
arvo-osaston johtoryhmi. Pelkistiin johtajien ja tyomarkkinajirjestojen
lausunnoilla valvontaohjeen kasittely kestdd pisimmillddn lihes vuoden ja
lyhyimmilladnkin puoli vuotta, joten mitenkdin nopeaa valtakunnallisten
ohjeiden valmistuminen ei ole. (Jurvelius 21.12.2017.)

Valtakunnallisia valvontaohjeita ryhdyttiin tekemain silloisen valvontajohtaja
Markku Marjamien (1.11.2017) mukaan ministerion tyosuojeluosaston ja tyo-
markkinakeskusjirjestéjen muodostaman kolmikantaisen Resurssi 2 -tyoryhmin
kehotuksesta vuoden 2008 jilkeen. Resurssi 2 -tyoryhma perustettiin kiistellyn
SLIC 2005 -arvioinnin jilkeen. EU:n Jobtavien tyosuojelutarkastajien komitean
arvioinnissa vaonna 2005 Suomen ty6suojeluvalvonta sai muun muassa krititkkid
”sinansd hyodyllisten ja arvokkaiden ministerién tySsuojelutavoitteiden jalkaut-
tamisen puutteista tyopaikoille” (SLIC 2005, 16). Konkreettisesti tama tarkoitti
tyosuojelupiirien toimintaa ohjaavien valtakunnallisten ohjeiden puuttumista
erilaisissa valvontatilanteissa. Resurssi 2 -tyoryhmin aloitteena ja tukemana
tyosuojeluhallinnossa julkaistiin vuosina 2010-2016 kaikkiaan 13 valtakunnallista
valvontaohjetta ja suurin osa niistd on jo paivitetty kertaalleen.

% Valvontakokous on STM:n ty6suojeluosaston ja tyOsuojelun vastuualueiden johtajien ylin
sdannollisesti kokoontuva ryhma. Kokouksen puheenjohtajana toimii STM:n ty6suojeluosaston
osastopaillikks. Valvontakokouksen tehtivind on piddttdd yhteiseen piddtoksentekoon tulevia
ty6suojeluhallintoa koskevia asioita. (STM 2016b, 10.)
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Vuoden 2020 alussa voimassa olevat tyosuojeluhallinnon valvontaohjeet:

1/2010 Yleinen valvontaohje, 2. painos 1/2016
2/2015 Fyysisen vikivallan ja sen uhan valvontaohje, 2. painos 1/2020

3/2010 Kosteus- ja homevautioiden aiheuttamien terveyshaittojen ja -vaarojen
valvonta, 2. painos 3/2016

4/2011 Hairinnidn ja muun epiasiallisen kohtelun valvontaohje, 2. painos 6/2016
5/2011 Tyo6suhdeasioiden valvontaohje, 2. painos 1/2017

2/2016 Yhdenvertaisuuden ja sytjinnin valvontaohje

3/2015 Ulkomaisen tyévoiman valvontaohje

1/2013 Tyoterveyshuollon jitjestimisen valvontaohje, 2. painos 1/2019

3/2013 Psykososiaalisen kuormituksen valvontaohje, 2. painos 1/2018

4/2016 Vakavien tyGtapaturmien tutkinta

5/2016 Ammattitautien ja muita tyOperaisia sairauksia koskevien ilmoitusten
kisittely

3/2014 Kemiallisten tekijoiden valvonta, 2. painos 2/2020
1/2015 Toimivallan kiytt ja rikosasiasta ilmoittaminen poliisille

Yhteensi 13 kpl (STM 2016b, 6; Tydsuojeluhallinto 2020.)

Suurinta osaa valvontaohjeista voi kutsua tyGturvallisuuden vaara- tai haitta-
tekijoihin perustuviksi; miten tarkastaja toimii nditd tekijoitd havaitessaan. Puolet
ohjeista kohdistuu ja kisittelee Iahinnéd sopimusasioita (tydsuhdeasiat, ulkomaisen
tyovoiman valvonta ja tyGterveyshuollon jirjestiminen) tai ohjeistavat tarkastajan
tyOprosessia (tyOtapaturmien ja ammattitautien tutkiminen sekd toimivallan
kaytto).

Valtakunnallisten valvontaohjeiden lisiksi tyosuojeluosastolla on koottu
muun muassa markkinavalvontaoppaat koneiden ja henkilénsuojainten valvon-
taan. Lisaksi vastuualueiden asiantuntijoista ja tyosuojeluosaston edustajista
koottu rakennusalan koordinaatioryhmi julkaisee vuosittain rakennusalan
valvontasuunnitelman, jossa on tarkennettu rakennusalan vuosittaisia viran-
omaisaloitteisten tarkastusten tavoitteita ja valvonnan yhteisid, vastuualue-
kohtaisia menettelytapoja. Valtakunnallisia valvontasuunnitelmia on tulossa
nykyisen runkosuunnitelman (2020-2023) toteuttamiseksi rakentamisen,
kuljetuksen, merenkulun, kaupan, majoituksen ja ravitsemuksen, koulutuksen,
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sosiaali- ja terveydenhuollon ja teollisuuden toimialoille sekd ulkomaalais-
valvontaan.

Tutkimuksen ydintd, tyosuojeluvalvonnan alueellista yhdenmukaisuutta
kuvaavasti STM:n tyosuojeluosasto, nykyinen tyo- ja tasa-arvo-osasto toimii tyo-
suojeluviranomaisena tuotteiden turvallisuuden valvontaa koskevissa asioissa,
markkinavalvonnassa, koska ty0ssi kiytettivien laitteiden ja suojainten
hyviksytty turvallisuustaso ei voi vaihdella maantieteellisesti. Sen sijaan nyky-
kdytinnon mukaan tySympariston turvallisuus- ja terveystaso sekd tyGsuhde-
valvonta voivat vaihdella vastuualueiden mukaan maantieteellisesti.

Uusien valvonta-aihepiirien ohjeiden valmistus péattyi vuoteen 2011. Suunni-
telmissa olivat muun muassa ohjeet suuronnettomuusvaarallisiin sekd palo- ja
rdjahdysvaarallisiin tyopaikkoihin, ohje vihiisen vaaran arviointiin, ohje ajo- ja
lepoaikavalvontaan ja ohje tyopaikan turvallisuuden hallintaan seka tarkastajan
oppaan paivitys (valvontakokouspoytakirja 21.12.2011). Naitd ei kuitenkaan
koskaan tehty. Yhteinen ohjeistus puuttuu myos riskialttiilta tyGymparist6ilta,
kuten yhteisiltd tyopaikoilta ja tydpaikan koneturvallisuudesta markkinavalvonta-
ohjetta lukuun ottamatta. Tapaturmavaarallisen rakentamisen valvonnan
ohjeistus on jostain syystd koottu rakennusalan vuotuiseen valvontasuunni-
telmaan. Muutenkin valtakunnallisille valvontaohjeille on tyypillista, ettei niistd
yksikdin ole toimialakohtainen. Valvontaohje puuttuu siten esimerkiksi
kaivostoiminta-, rakennus-, kuljetus- ja merenkulkualalta.

4.34. Tyojarjestykset

Aluehallintovirastojen tydsuojelun vastuualueiden® tyéjirjestykset miirittelevit
viraston arkisen tyon kulun, virastojen paitoksentekojirjestelmin ja tirkeimmat
paatokset sekd virastojen sisdisen organisoitumisen. Tyojirjestyksilla el
kuitenkaan ole yhteistd hallinnon mairittelemda mallipohjaa eli vastuualueiden
tyGjirjestykset ovat hyvin erilaisia. Niiden pituudet vaihtelevat kahdesta
seitsemdn sivuun. Erdissi vastuualueissa (ESAVI, LSAVI ja LSSAVI) ty6jirjestys

#Tyosuojelun vastuualueita on aluehallintovirastoissa viisi: Eteld-Suomen aluehallintovirasto
(ESAVI), Lounais-Suomen aluehallintovirasto (LSAVI), Linsi- ja Sisi-Suomen aluchallinto-
virasto (LSSAVI), Iti-Suomen aluchallintovirasto ja Pohjois-Suomen aluchallintovirasto
(PSAVI). Lapissa on oma aluchallintovirasto Rovaniemelld, mutta ei omaa tySsuojelun
vastuualuetta vaan se on yhdistetty Pohjois-Suomen avin kanssa.
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on melko seikkaperiinen organisaation ja sen paitoksenteon kuvaus ja joillakin
vastuualueilla se on lihes piivittiisessd kiytossi eli sithen kirjataan hallinnollisia
johtajan paatoksia (ISAVI). Pohjois-Suomen aluehallintoviraston (PSAVI)
tyosuojelun vastuualueen ty6jirjestys oli vield vuonna 2017 edellisen johtajan
jaljiltd seitseman vuotta vanha eikd sitd 16ytynyt henkiloston luettavaksi edes
vastuualueen intrasta. Tama kuvastaa hyvin tyojirjestyksen erilaista merkitysta
— toisilla se on lihes piivittdisessa kaytossi ja toisilla lahes merkitykseton asiakirja
johtajan poytilaatikossa. Valtakunnallista tyosuojeluvalvonnan merkitystd tyo-
jarjestyksilld ei siten juurikaan ole, vaan sen merkitys jaa alueelliseksi vastuualueen
sisdiselle toiminnalle ja sen jirjestimiselle. Periaatteellista tyosuojeluvalvonnan
merkitysta niistd kuitenkin 16ytyy alueellisen itsendisyyden osoituksena.

Tyosuojeluhallinnon jirjestimisen ja ohjauksen kannalta oleellista on, ettad
kaikista tyGjirjestyksistd 10ytyy maininta STM:n tulosohjauksesta: vastuualue tai
sen johtaja tekee vuosittain tulossopimuksen STM:n ty6- ja tasa-arvo-osaston
kanssa. Tama vaatimus tulee laista tyosuojeluhallinnosta (16/1996) ja se on siten
kirjattu myos vastuualueen tyGjirjestykseen, joka niin maarittelee vastuualueen
toimintaa. Tulossopimuksessa mairitellidn vastuualueen vuosittaiset tyon,
valvonnan tavoitteet. Erityisesti tima koskettaa viranomaisaloitteista valvontaa
(VAYV), joka on yli 4/5 vastuualueen tarkastusten kokonaismiaristd. Viran-
omaisaloitteisessa valvonnassa viranomainen eli tyosuojeluvalvonta mairittelee
tarkastuksen kohteet, painopisteet ja tavoitteet: missd ja mitd tarkastuksella
valvotaan, kun se tehdd4n viranomaisen aloitteesta. Nama tavoitteet madritellian
ensin STM:n ja vastuualueiden runkosuunnitelmassa ja tarkennetaan vuosittain
tulossopimuksissa. Muu valvonta ja tyopaikan tarkastuskaynnit ovat asiakas-
aloitteista valvontaa (AAV), jolloin asiakasyhteydenotosta tulee peruste
tarkastuksen suorittamiseen.

Suorimmin STM:n ohjausvalta nikyy ESAVI:n, LSAVI:n ja LSSAVILn tyo-
jarjestyksissd: ”Vastuualueen tehtivdnd on huolehtia tydsuojelulainsdddinnén
valvonnasta tyOpaikoilla sekid tyoolojen kehittimisesta ministerion kanssa sovittujen
tulostavoitteiden mukaisest?” (kursivointi AL).

Toinen tutkimuksen kannalta merkittavi tysuojeluvalvonnan alueelliseen eri-
laisuuteen ja itsenaisyyteen liittyva asia on se, ettd vastuualueen periaatteelliset ja
laajakantoiset paatokset ja linjanvedot tekee tyGjirjestysten mukaan vastuualueen
johtaja tai ESAVI:ssa johtoryhma. Valvonnan linjaavat paatokset — silta osin kun
asiaa ei ole linjattu esimerkiksi valtakunnallisissa valvontaohjeissa — tehdéin siis
itsendisesti vastuualueilla eikd esimerkiksi vastuualueiden yhteisissd, valta-
kunnallisissa johtajakokouksissa tai vastuualueiden ja ministerion yhteisissd
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valvontakokouksissa. Niin Suomessa on viisi itsendistd, linjaavaa tyosuojelu-
paatoksid tekevdd tyGsuojelun vastuualuetta, kun kansalaisten ja asiakkaiden
(tyopaikkojen) yhdenvertaisuuden nimissd niitd olettaisi olevan wvain yksi.
Johtajilla on my6s ty6jirjestysten mukaan kaikissa vastuualueissa mahdollisuus
ottaa tietyn yksittdisen (tarkastajan) asian paitcksenteko itselleen.

435. Yhteiset tukipalvelut

Ty6suojeluhallituksen aikana vuosina 1973-1993 keskushallinto huolehti ty6-
suojelupiirien sisdisestd hallinnosta ja tukipalveluista. Ty6suojeluhallituksessa oli
tahidn tehtivdin oma hallinto-osasto ja sen sisilli kolme erillisti toimistoa
(hallinto-, oikeudellinen- ja koulutus- ja tiedotustoimisto). Kun tyosuojeluhallitus
lakkautettiin, tyGsuojelupiireistd tuli itsendisid tyoministerion alaisia virastoja.
Talous- ja henkil6stohallinnon palvelut (maksatus, kirjanpito, henkilGtieto-
hallinto) siirtyivit paikallisen tyGvoimapiirin hoidettavaksi. Tydsuojelun valta-
kunnallinen koulutus ja tiedotus jdivit tyoministerion tyosuojeluosastolle. Kun
tyosuojelu palasi 1.4.1997 sosiaali- ja terveysministerion alaiseksi, tyosuojelu-
piirien talous- ja henkiléstohallinnon tehtavid varten perustettiin TyOsuojelu-
piirien palvelukeskus, Pipa. Ty6suojelupiirien yhteiset hallinto- ja tukipalvelut
siirrettiin - Hidmeen  ty6suojelupiiriin - “tuulensuojaan”  kun ministeriGtason
keskushallinnolla oli jatkuvia henkil6ston supistamistavoitteita, jotka taas eivit
ulottuneet aluetason tyosuojelupiireihin. (Mikinen 11.10.2017.) Pipassa oli aluksi
tyosuojelupiirien yhteinen palkanlaskenta, maksuliikenne, kirjanpito ja henkil6-
tietojarjestelmd. Yhteinen tietotekniikka siirrettiin Pipaan vuonna 1998.
Tyosuojelunayttely siirrettiin STM:stda Himeen tyosuojelupiiriin vuonna 1999,
josta se edelleen liitettiin Pipaan vuonna 2008. Tyosuojelun tiedotus- ja
julkaisutoiminta siirtyi Pipaan vuonna 2005 ja valtakunnallinen koulutus vuonna
2008. (Mikinen 23.1.2018.)

Tyosuojelupiirien ensimmainen yhteinen viestintistrategia syntyi vuonna 1997
ja seuraava maaliskuussa 2008 (Eronen 19.12.2017). Viestinti tuottaa hallinnon
yhteisten internetsivujen sisallon ja erilaisia tyoturvallisuusjulkaisuja asiakkaille.
ESAVI vastaa nykyisestd tyOsuojelun valtakunnallisesta puhelinneuvonnasta,
joka jirjestetddn vastuualueiden kesken tarkastajista ja valvontasihteereistd
muodostetun ’puhelinringin’ avulla.

Tyosuojeluvalvonnan valtakunnallista koulutusta vahvistettiin vuonna 2008
tarkastajien suuren eldkéitymisen ja siten rekrytointi- ja koulutustarpeen edelld ja
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edelleen koulutusta on vahvistettu vuosina 2010 ja 2019. Valtakunnallinen
koulutus jirjestdd hallinnon yhteisid koulutuksia kuten kaikille uusille tarkastajille
pakollisia tarkastajan peruskoulutuksia ja muita valvonnan eri aiheiden syventavia
ja paivittdvid substanssikoulutuksia.

Tietotekniikka tuli tyosuojeluvalvontaan vuonna 1984 kun perustettiin Rit-
rekisteri. Siind tarkastajakohtaiset tyGpaikkakortit, joihin kirjattiin yloés mitéd
tyOpaikalla tarkastuksessa oli tehty, vietiin tietokoneelle. Rit-jirjestelmasta
kehittyi Ty6paikkatietojirjestelmd Typa, mutta se ei vield mahdollistanut tietojen
yhdistimisid eikd valvonta-analyyseja. Vuonna 1994 julkaistiin ensimmiinen
versio valvontatietojirjestelmd Vati:sta, jossa voitiin jo tehdd yhteenvetoja ja
poimia erilaisia tyOpaikkatietoja. TyGsuojelupiirien itsendisyytta kuvastaa se,
etteivit tarkastajat kiyttineet Vatia yhtenevisti eikd siitd siten saatu yhtendisig,
kaikkia piireja koskevia valvontatietoja. Nykyinen vuonna 2010 kdytté6notettu
valvontatietojarjestelma Vera, on nimetty ensimmadisen naispuolisen ammattien-
tarkastaja Vera Hjeltin mukaan. Vera on kehittynyt valvontatietojarjestelmi, jota
vastuualueet kiyttdvit jo melko yhdenmukaisesti ja jirjestelmdstdi saa moni-
puolisia valvontaraportteja ja tyopaikka-analyyseja. (Inkild 23.11.2017; Marjamaki
1.11.2017.) Veran raportteja on kiytetty myos timin tutkimuksen valvonnan
alueellisessa vertailussa.

Tyosuojelupiirien yhteisen tietotekniikan kehitys kuvastaa piirien itsendistd
asemaa ja suhtautumista yhteisiin tukipalveluihin. Asenteissa ja kehityksessa oli
piirikohtaisesti suuria eroja:

"Toiset satsasivat enemmdn, kun taas toiset piiripdillikit olivat vield 2000-luvun
alussa sitd mieltd, ettd tietokoneet pitdisi kantaa piballe ja polttaa. ... .Eripuraisten
tydsugjelupiirien tietojirjestelmien, -litkenteen ja palveluiden kebittaminen oli varsin
haastavaa. Isoimpana murheena oli, ettd Pipa oli osa Hameen tydsugjelupiiria, jolloin
mnut piirit eli kaytanndssa piiripadllikit eivat tietenkddn suostuneet “salaliittoteoria-
pdissddn” ettd Hitsp saisi médriraboja subteessa enemmin kuin munt.” (Kunsinen
6.2.2018.)

Himeen ty6suojelupiirin  péallikké Hannu Maikinen kertoo tutkimuksen

haastattelussa kuvaavasti kuinka ty6suojeluhallituksen vanha, mutta vahva
menneisyys heijastui myos neljin vuoden paidhian Pipan perustamiseen:
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"Pipa oli alun alkaen jonkin verran lunpin alla. Muistissa oli tydsuojeluballituksen
aikainen jarjestely ja Ryseessd oli samat henkilot, jotka olivat silloin olleet ndissd
asioissa vahvoin valtunksin. Nyt asema oli toinen, tydsugjelupiinit pddittivit ja Pipa
oli maksupiste -statusta lukuun ottamatta palveluja antava yksikkd eli ei endd
tarkistannt ja hyviksynyt laskuja vaan oli lihinnd tilitoimistoa vastaavassa asemassa.
Kesti aikansa, ennen kuin tebtivat ja henkildiden valtundet olivat saavuttaneet
tasapainonsa.” (Mdkinen 23.1.2018.)

Pipan pulma yhteisissa tyosuojelun palveluissa oli, ettei silld ollut paatintivaltaa
tyosuojelupiireihin. Tdma nidkyi erityisesti tietotekniikassa, valtakunnallisessa
viestinndssé ja koulutuksessa. Alun perin Pipa olisi ehka pitinyt eriyttdd omaksi
yksikokseen ja osa piirien tietotekniikka- ja julkaisubudjetista olisi pitinyt siirtdd
Pipan paitintivaltaan, jolloin yhteisen infran kehittiminen olisi ollut kaikkien etu
ja se olisi nakynyt myos yhteniisind palveluina asiakkaille.

Viestinndssa vield 2000-luvulla piirit ja vastuualueet julkaisivat omia ja oman
nikoisidan tiedotteita ja julkaisuja itsendisesti. Koulutuksessa on edelleen sama
tilanne. Valtakunnallisen koulutuksen lisdksi vastuualueet perehdyttivit ja
kouluttavat omia tarkastajiaan itsendisesti eikd kenellakain ole tietoa koulutuksen
sisdllon yhdenmukaisuudesta. Niin valvonnan alueelliset menettelytavat pysyvit
voimissaan ja vahvistuvat tarkastajasukupolvelta toiselle.

Aluehallintouudistuksen yhteydessd vuoden 2010 alusta tydsuojelun vastuu-
alueiden tukipalvelusta muodostettiin tukipalveluyksikko, Tupa, joka vastasi
vastuualueiden tietojirjestelmisti, valtakunnallisesta viestinnésta ja koulutuksesta.
Tietojarjestelmit yllapitivit tyosuojeluvalvonnan substanssin valvontajirjes-
telmid, kuten valvontajirjestelmd Veraa ja panostajalupia. Muu yleinen
toimistotietotekniikka tulee nykyisin valtion yhteiseltd tietotekniikkapalvelulta
Valtorilta.

Tyo6suojelun asiakkaille suunnatut internetsivut uudistettiin nykyaikaisiksi
kesilldi 2015 ja niiden ensimmiinen pdivitys on meneillidn kevailld 2020.
Tyosuojeluhallinnon yhteinen puhelinpalvelu aloitti my6s kesalla 2015. Valta-
kunnalliseen yhtendiseen valvontaan puhelinpalvelu ei kuitenkaan ulotu, silld siind
ei kdytetd valvonnan toimivaltaa. Puhelinpalvelu on vain ty6suojelun neuvonta-
palvelu eli jos asiakkaan asia edellyttdd valvonnan viranomaistoimia siirtdvit
puhelinpalvelun paivystavit tarkastajat asian kyseisen alueen toimivaltaiselle
tarkastajalle. Esimerkiksi puuttuvan tyotodistusten perddminen ei onnistu
puhelinneuvonnassa, vaan asia pitdd siirtdd vastuualueelle, jolla on sen
pyytimiseen alueellinen toimivalta.

Tyosuojelun alueellista itsendisyyttd ja erilaisuutta kuvaa edelleen se, ettd
vastuualueet toimivat tyGjirjestystensd mukaisesti sisdisesti taysin itsendisesti ja
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osin asioista toisilleen kertomatta. Tyosuojelun vastuualueilla on kiytossain
yhteinen valtakunnallinen intranet -sivusto, mutta jokaisella vastuualueella on
my6s omat intranet-sivustonsa eiki toisten vastuualueiden henkilokunnalla eika
edes ohjaavalla STM:n ty6- ja tasa-arvo-osastolla ollut ennen vuotta 2019 paisya
eikd lukuoikeuksia toisten vastuualueiden intranet-sivuille. Kevain 2019 Avinet
uudistuksessa nykyisen intran, Tiimerin ty6tiloihin tuli lukuoikeudet tyosuojelun
vastuualueiden koko henkilostolle.

44. Ministerion ohjaus

44.1. Tulosohjaus

Suomalaista tyGsuojeluhallintoa ja -valvontaa on alan keskushallintoviraston
lakkautuksen jilkeen vuodesta 1993 ohjannut ministerién tyosuojeluosasto: ensin
tyoministerion ja vuodesta 1997 sosiaali ja terveysministerion (STM) ty6suojelu-
osasto, 1.9.2017 lihtien ty6- ja tasa-arvo-osasto. Ministerié kayttda ohjaus-
vilineendin tulosohjausta ja vuosittaisia tulossopimuksia, joithin on kirjattu
ministeridn ja vastuualueiden keskenddn sopimat vuosittaiset valvonnan tulos-
tavoitteet.

Tulossopimuksissa vastuualueet sitoutuvat ministerion myontamilld resurs-
seilla toteuttamaan vuosittaiset valvonnan tavoitteet. Ministerion asettamien
valvonnan tavoitteiden taustalla on ministerién oma strategia ja kulloisen
hallitusohjelman tyGsuojelutavoitteet. Namai strategiset tavoitteet yhdessi
ministerién ja sen sidosryhmien kanssa tehdyn ja tyésuojeluneuvottelukunnassa
kisitellyn toimintaympiristdanalyysin kanssa “luovat pohjaa tyGsuojelu-
valvonnan kohdentamiselle yhteiskunnallisesti merkittiviin tavoitteisiin” (STM
2015a, 4). Toimintaympiristoanalyysissd tunnistetaan ja kuvataan tyoelimin
muutos- ja kehitystrendejd, nykyisin ilmi6itd. Hallinnon strategiset tavoitteet
kohdennetaan kaytinnén valvontatoimintaan nelivuotisessa runkosuunni-
telmassa, jossa voidaan madiritelld valtakunnallisen viranomaisaloitteisen
valvonnan kohdentaminen muun muassa valtakunnallisilla valvontahankkeilla,
muilla valtakunnallisilla valvontatoimenpiteilld ja riskiperustaisella valvonnan
kohdentamisella (STM 2015b, 20-24). Nykyisessd runkosuunnitelmassa vuosille
2020-2023 mairitellddn aluehallintovirastojen tybsuojelun vastuualueiden visio ja
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toiminnan yhteiset linjaukset, strategiset tavoitteet sekd valvonnan vaikuttavuus-
tavoitteet (STM 2019¢c, 15-20). Hallituskausittain laadittu runkosuunnitelma
kasitellddn tyosuojelun sidosryhmien kanssa tyésuojeluneuvottelukunnassa.

Viimeisin ~ toimintaympdristoanalyysi valmistettiin  yhdessd Tyoterveys-
laitoksen kanssa ja se valmistui tammikuussa 2019. Runkosuunnitelma 2020-2023
valmistui elokuussa 2019, joten se sisilsi silloisen Antti Rinteen (sd.) ja nykyisen
Sanna Marinin (sd.) hallituksen ty6suojelutavoitteet. Tatd kokonaisuutta,
ministerién ohjausprosessia nimitetdin tulosohjaukseksi (Kuvio 4).

Kuvio 4: Tydsuojeluhallinnon tulosohjausjarjestelma.

Hallitusohjelma Tyémarkkinajarjestot
Tyosuojelu-
STM:n strategia neuvottelukunta

STM:n tyo- ja tasa-arvo-osasto
Tyoymparistéanalyysi
Runkosuunnitelma hallituskaudelle

= valvonnan strategiset tavoitteet,
\ valtakunnallinen kohdentaminen /

v

Aluehallintovirastojen tyosuojelun vastuualueet (5 kpl)

Vuosittaiset tulossopimukset
= valvonnan tulostavoitteet ja resurssit

Tulosohjaus luotiin valtionhallintoon 1980- ja 1990-luvun vaihteen hallinnon-
uudistuksessa, mutta kdytint66n se otettiin vasta laajemmin, kun hallinnolliset
keskusvirastot lakkautettiin ja ministerio ryhtyi tulosohjauksella ohjaamaan
hallinnonalaansa (Ojala 1992a, 10, 104). Tulosohjauksen sididdsperusta tulee
laista ja asetuksesta valtion talousarviosta (423/1988 ja 1243/1992). Tulos-
ohjauksessa ministerié vahvistaa tavoitteet hallinnonalansa laitosten ja virastojen
toiminnalliselle tuloksellisuudelle (STM 2016b, 16). Tyosuojelussa ministerion
tulosohjaus ei haastattelujen mukaan muuttanut 1990-luvun alussa ty6-
suojelupiirien ohjauskaytintoja suuresti. Aikaisemmin vastaavaa keskusohjausta
teki tyOsuojeluhallitus vuosisuunnitelmillaan, jotka olivat saman tapaisia
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tyosuojelupiirien valvonnan vuosittaisia toimintasuunnitelmia. (Kanerva R.
19.10.2016; Matjamiki 1.11.2017; Mikinen 11.10.2017.)

Tulossopimuksen vuosittaisia tulostavoitteita toteutetaan viranomaisaloit-
teisella valvonnalla (VAV), ty6paikkojen tarkastuksilla. Ne ovat nykyisin yli 4/5
tarkastusten kokonaismairastd. Suomessa tehdddn vuosittain noin 26 000
tyOpaikkatarkastusta, minka lisiksi tehddin lihes 3000 asiakirjoihin perustuvaa
tarkastusta (Ty6suojeluhallinnon vuosikertomus 2019). Alle 1/5 tarkastuksista on
asiakasaloitteisia (AAV) eli tarkastaja tekee tyOpaikkatarkastuksen asiakkaalta,
tyopaikalta tulleen ilmoituksen/pyynnon johdosta. Viranomaisaloitteisen tarkas-
tuksen sisdlto ei noudata pelkistdin tulosohjauksen tavoitteita, silld tarkastuksella
pitéisi tarkastaa tyOpaikka kolmella tasolla. Pitdisi huomioida:

a) Tulossopimuksesta tulevat valvonnan tulostavoitteet kyseiselld toimialalla,
b) tarkastajan tarkastuksella havaitsemat tydymparistoasiat,

¢) paikan padilld keskusteluissa esiin tulevat asiat.

(Marjamitki 1.11.2017).

4.4.2. Tyosuojeluvalvonnan toimintaymparistoanalyysit 2016-19 ja 2020-23

Tyo6suojeluvalvonnan toimintaymparistdanalyysit on laadittu tyosuojeluhallinnon
strategiseksi suunnitteluasiakirjoiksi. Analyysin tarkoituksena on kuvata valta-
kunnallisesti ty6elimin nykytilaa ja lihitulevaisuuden muutostrendejd ja ilmi6it,
joilla on merkitysta tyosuojeluvalvonnan toteutuksessa. STM hyodyntaa analyysia
laatiessaan tyGsuojelun vastuualueiden kanssa valvonnan runkosuunnitelmaa
nelivuotiskausittain. (TTL 2019, 3.) Sopivasti analyysin ja erityisesti sithen
pohjautuvan runkosuunnitelman toimikausi menee yhteen hallituksen ja sen
ohjelman toimikauden kanssa. ToimintaymparistGanalyysissa kuvataan ty6-
voiman rakennetta ja jakautumista eri toimialoille, tyénteon eri muotoja ja niiden
muutoksia, tyon aiheuttamia terveyshaittoja ja kuormitustekijoitd, tyokyvytto-
myyden syité ja seurauksia sekd pohditaan ty6elimin muutostrendejd eli tybnteon
ja tyoympiriston tulevaisuutta. STM:n tyosuojeluosaston toimintapolititkka-
yksikén virkamiesanalyysi vuosille 2016-2019 (STM 2015a) ja Tyoterveys-
laitokselta tilattu ja yhdessdi STM:n ty6- ja tasa-arvio-osaston edustajien kanssa
tekemd vuosien 2020-2023 analyysi (TTL 2019) ovat varsin kattavia
tulevaisuuden kuvauksia suomalaisesta tyoelaimasti tyosuojeluvalvonnan nako-
kulmasta.
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Tarkastellut toimintaymparistoanalyysit poikkeavat rakenteeltaan huomatta-
vasti toisistaan. STM:n tekemi vuosien 2016-2019 analyysi rakentuu hallinnon
nikokulmasta valvottavien asioiden mukaan ja jokaisessa luvussa on erikseen
viranomaispaitelmit, valvonnan havainnot ja sidosryhmien nikemykset. Niin
esilld on tyosuojeluosaston toimintapolitiikkayksikon nakemys (keskushallinto),
ty6suojelun vastuualueiden valvontanidkemys (tyopaikkataso) ja tyomarkkina-
jarjestojen nikemys (sidosryhmit). Nikemykset summataan jokaisen luvun
jilkeen johtopditoksiin. Tyoterveyslaitoksen kokoama vuosien 2020-2023
analyysi kuvaa enemmin ty6elimidn muutoksia tyostd ja tyon tekemisen
muodoista ldhtien. Siind on koottu valvonnan sidosryhmien ndkemyksid
ainoastaan analyysin loppuosaan. Kun STM:n analyysin alkutekstit hyvin selkeasti
osoittavat tyosuojeluhallinnon toteuttavan istuvan hallituksen hallitusohjelmaa,
voidaan sanoa, ettd tyOsuojeluvalvonnan runkokauden tausta-analyysi on
tiivistelma hallituksen tavoitteista (parlamentarismi), virkamiesarvioista (byro-
kratia) ja tyomarkkinajirjestojen painotuksista (korporatismi).

Toimintaympdristoanalyysit on tarkoitettu ldhinna tyosuojeluhallinnon
sisdiseen kayttoon ja sidosryhmille tiedoksi. Niiden tavoitteena on yleiselld tasolla
taustoittaa ja ottaa kantaa tyosuojelun valvottaviin asioihin ja valvonnan
kohdentamiseen. Toimintaympiristoanalyysit luovat pohjaa tyosuojeluvalvonnan
kohdentamiselle yhteiskunnallisesti merkittiviin tavoitteisiin, kuten pidempien
tyourien edistimiseen ja harmaan talouden torjuntaan. (STM 2015a, 4.) Nama
eivait kuitenkaan ole varsinaisia tyosuojelullisia tavoitteita vaan enemminkin
talouspoliittisia tavoitteita, miké taas osoittaa, ettd tyosuojeluvalvonta toteuttaa
hallituksen (yleis)poliittisia tavoitteita ja on selkedsti ministerion poliittisen
ohjauksen alainen.

Toimintaympdristoanalyysejd arvioidaan tissd tutkimuksessa erityisesti nako-
kulmasta, 16ytyyké niistd perusteita alueellisesti eriytyneelle tyOsuojelu-
valvonnalle. Onko valvonnan toimintaympiristoissd, toimialoilla tai tyopaikoilla
joitain alueellisia, maantieteellisid eroja, jotka edellyttiisivit valvonnalta
alueellisesti erilaisia menettelytapoja?

Vuosien 2016-2019 analyysissd on kolme asiaa, joissa arvioidaan tyGelimin
kehitystd vastuualuekohtaisesti. Nama ovat tyovoiman jakautuminen toimi-
aloittain, ty6tapaturmat ja poissaoloon johtaneiden ty6tapaturmien jakautuminen
eri toimialoille vastuualueittain. Vuoden 2020-2023 analyysissd mukana on enii
vain alla oleva pdivitetty vuoden 2017 vastuualuekohtainen tyovoiman
toimialoittain jakautumisen vertailu (Taulukko 5).
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Taulukko 5. Tyévoiman jakautuminen eri toimialoille vastuualueittain
vuonna 2017 (%).

W A, B Maa-, metsa- ja kalatalous;
kaivostoiminta
m C-E Teollisuus; sahks-, |ampb-, vesi- ja
atehuolto yms.
F Rakentaminen
. - —
G Tukku- ja vahittaiskauppa;
moottoriajoneuvojen ja moottoripyorien
korjaus
M H Kuljetus ja varastointi
- — - h‘Ll o :‘l e
mJ Informaatio ja viestinta
M K, L Rahoitus- ja vakuutustoiminta;
kiinteistdala
B M, N Liikke-eldman palvelut
m O Julkinen hallinto ja maanpuolustus;
SAVI pakollinen sosiaalivakuutus

Lihde: TTL 2019, 13*.

Ero tyovoiman jakautumisessa toimialoittaian eri vastuualueiden sisilli on
suurimmillaan maa-, metsi- ja kalataloudessa sekd kaivosteollisuudessa, joiden
osuus ESAVI:n alueella on vain noin 2 prosenttia kun sen on ISAVI:ssa noin 9
prosenttia koko vastuualueen ty6voimasta. Seuraavaksi suurin ero on
teollisuudessa, joka on jakaantunut siten, etta ESAVI:ssa sen osuus on noin 12
prosenttia kun suurimmillaan teollisuuden osuus on LSAVI:ssa ja LSSAVI:ssa
lihes 20 prosenttia. Eroa on my6s terveys- ja sosiaalipalveluissa, jonka
suhteellinen osuus on pienimmilldidn ESAVI:ssa 15 prosenttia ja suurimmillaan
ISAVI:ssa ja PSAVI:ssa 20 prosenttia (Taulukon 5 toiseksi viimeinen toimiala).
Ty6voiman jakautuminen suhteellisesti eri toimialoille vastuualueittain ei
kuitenkaan tue valvonnan toimialakohtaista erilaisuutta, kun palkansaajat ovat

41 Analyysin alkuperiisesti kuvasta puuttuu kolme viimeistd toimialaluokitusta P Koulutus, Q
Terveys- ja sosiaalipalvelut ja R-U Muu palvelutoiminta. Palkeissa toimialat ovat esilla.
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jakaantuneet toimialoittain varsin samantapaisesti vastuualueiden sisalla.
Taulukko 5 kertoo vastuualueiden palkansaajien toimialakohtaisesta suhteel-
lisesta samankaltaisuudesta eli kddntden vastuualueiden toimialakohtainen saman-
kaltaisuus ei mitenkddn tue tai synnytad tarvetta valvonnan toimialakohtaiselle
erilaisuudelle vastuualueiden kesken. Toimialojen erilainen maantieteellinen
jakautuminen aiheuttaa vain sen, mitd ja minne ty6suojeluvalvontaa alueella
kohdennetaan, eikd vaikutusta ole sithen, miten tai milli menettelytavoilla
valvontaa toteutetaan.

Taulukko 6: Tapaturmaa edeltavien tyosuoritusten jakaumat vastuualueittain®? (%).

PSAVI II I W ty6suorit. ei tietoa
vahinkoselvityksessa

B koneen kayttaminen

LSSAVI II I kasikaytt. tydkaluilla

ty oskenteleminen

W kulkun. tai siirtol. ohjaus tai
matkustam.

ISAVI |I I esineiden kasitteleminen

taakan kasivoimin siirtaminen

LSAVI II I henkilon lilkkuminen

paikallaan oleminen tytpisteessa

ESAVI II I muut luettelemattomat

ty Osuoritukset

0% 20% 40 % 60 % 80 % 100 %

Lihde: STM 2015a, 25.

Vastuualueiden samankaltaisuudesta kertoo my6s vuoden 2016-2019 toiminta-
ympiristéanalyysin kuva tapaturmaa edeltivien tyOsuoritusten jakautumista
alueittain (Taulukko 6). Kaikilla vastuualueilla oli henkilén liikkuminen, esineiden
kasitteleminen ja taakan kisivoimin siirtiminen kolme eniten tapaturmaa

42 Taulukko perustuu Tapaturmavakuutuskeskuksen (TVK) ylldpitimiin tilastotietoihin,
Tapaturmapakki 15.1.2015.
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edeltivid tyosuoritusta. Vastuualueiden ty6paikat ovat niinkin vertaillen hyvin
samankaltaisia eikd valvonnan erilaisuudelle 16ydy perustetta tapaturmien syiden
taustoista.

Taulukko 7: Vahintaan neljan paivan poissaoloon johtaneiden tapaturmien
jakautuminen toimialoille vastuualueittain vuonna 2013 (%).

B A Maa-, metsa- ja kalatalous
PSAVI

B B Kaivostoiminta ja louhinta
B C Teollisuus

B D S3hkd-, kaasu- ja lampdhuolto, jddh

W E Vesihuolto, viemari ja jatevesih.

B G Tukku- ja vahittaiskauppa

B H Kuljetus ja varastointi

" N Hallinto- ja tukipalvelutoiminta
0 Julk. hall.ja maanp., pl. kuntas.

Q Terveys- ja sosiaalipalvelut

“ I Majoitus- ja ravitsemistoiminta

® JInformaatio ja viestintd
. | ¥ K Rahoitus- ja vakuutustoiminta

T L Kiinteistdalan toiminta

M Ammatill., tiet.ja tekn. toiminta

R Taiteet, viihde ja virkistys

S Muu palvelutoiminta

T Kotitalouksien toim. tyénantajina
ESAVI U Kansainvélisten organisaatioiden t.
‘ Z Kuntasektori

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100%

Lihde STM 2015a, 28.

Kun tarkastellaan ylli vihintddn neljin pdivin poissaoloon johtaneiden
tyopaikkatapaturmien jakautumista eri toimialoille, vastuualueittain nihdain
pienid eroja (Taulukko 7). Kolme yleisintd tyGtapaturmavaarallista toimialaa
suurimmassa osassa Suomea ovat teollisuus, kuntasektori ja rakentaminen mutta
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hieman eri jarjestyksessa alueittain. PSAVI:ssa atheutuu kuntasektorilla (yli 20%)
eniten pitempid tyOtapaturmista johtuvia poissaoloja. Seuraavina Pohjois-
Suomessa tulevat rakentaminen ja teollisuus (molemmat alle 20%). ISAVI:ssa
jarjestys on kuntasektori (yli 20%), teollisuus (20%) ja rakentaminen (15%).
LSSAVI:ssa ja LSAVIissa eniten tyOtapaturmaperiisid poissaoloja aiheutuu
teollisuudessa (noin 25%) ja sen jilkeen kuntasektorilla (noin 20%) ja
rakentamisessa (noin 15%). ESAVI:n ty6paikkojen toimialarakenne on
tasaisempi, joten eniten tyGtapaturmista aiheutuu pitkid poissaoloja kunta-
sektorilla ja rakentamisessa (molemmissa yli 15%), sen jilkeen teollisuudessa seka
kuljetuksessa ja varastoinnissa sekd tukku ja vihittdiskaupassa (kaikissa lihes
15%). Toimialojen erilaisuudesta vastuualueittain voidaan vield poimia ISAVI:n
maa-, metsd- ja kalatalouden suurempi osuus ja vastaavasti hallinto- ja
tukipalvelutoiminnan pienempi osuus. Taulukko 7 osoittaa, ettd vastuualueiden
sisdlli ty6elimin toimialat ovat jakaantuneet eri tavalla, joten tyOpaikkojen
valvontaa pitdd suunnata vastuualueittain eri toimialoille.

Taulukko 8. Palkansaajat, valvontakohteet ja tapaturmantarkastukset (%).

Tapaturma-
Palkansaajat Valvonta- tarkastukset
2012 kohteet 2014 2017 Vera

ESAVI 46,8 40,6 39,0
LSAVI 11,9 14,1 16,0
ISAVI 9,1 9,9 10,0
LSSAVI 21,4 24,6 25,0
PSAVI 10,9 10,9 10,0

Lihde: STM, Valvontakokouspéytikirja 17.11.2018, 81.

Tarkasteltaessa valvontatietojirjestelmd Veran tapaturmatarkastuksia vastuu-
alueittain vuonna 2017 vastuualueiden osuus ei ole merkittivisti erilainen kuin
vastuualueisen valvontakohteiden maird (Taulukko 8). Palkansaajien mairidn
verrattuna tapaturmia sattuu tai tulee ylipditiin tyosuojeluvalvonnan tietoon®
enemmin LSAVILn ja LSSAVILn alueilla kun taas vihemmin ESAVIn alueella.
(STM, Valvontakokouspoytikitja ja -materiaali 17.11.2018, 81.)

4 Vaikeaan vammaan tai kuolemaan johtaneesta tyGtapaturmasta on ilmoitettava tyGsuojelu-
viranomaisille ja poliisille (valvontalaki 46 §).
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Vuosien 2016-2019 toimintaympiristoanalyysi maarittelee varsin valjasti tyo-
suojeluvalvonnan painopisteit:

"Viranomaisaloitteisen valvonnan kobdentamisessa  riskiperusteisuns on  edelleen
ratkaiseva tekija. Analyysin perusteella valvonnan kobdentamisessa on $yytd ottaa
huomioon seuraavat tekijat nelivuotiskandella 2016-2019:

- lapaturma-alttiit toimialat ja tydpaikat

- toimialat, joilla Rdytetiin vaarallisia kemikaalgja sekd toimialat, joilla esiintyy
kemikaalialtistuksesta aibentuneita ammattitanteja

- fysisen Ruormituksen  riskitoimialat ammattitandeista, sairauspoissaolvista ja
tyoRyvyttomyyselikeista saatavilla olevaa tietoa hyodyntien

- Rosteus ja homeongelmat julkisella sektorilla.”
(STM 20154, 64.)

Vuosien 2016-2019 analyysissd ja sithen perustuvassa runkosuunnitelmassa
todetaan tekijoitd, jotka “korreloivat tydsuojelulainsiddinnén noudattamisen
puutteiden tai tyOolosuhteisiin liittyvien ongelmien kanssa”. Tdmin vuoksi
valvontaa on kohdennettava toimialoille ja tyépaikoille:

- joissa kdytetidn paljon ulkomaalaista tydvoimaa
- joissa kéytetddn paljon epatyypillisid tydsubteita
- joilla esiintyy harmaata taloutta.”

(STM 2015a, 64; STM 20155, 15.)
Runkosuunnitelmaan 2020-2023 oli kiteytetty viimeisimman toimintaymparist6-

analyysin tirkeimmait tyosuojelun vastuu- alueiden toimintaan vaikuttavat
tyoeliman ilmi6t seuraavasti:
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Kuvio 5: Vastuualueiden toimintaan vaikuttavat ilmiot.

TYON
KUORMITUSTEKIJOIDEN
MUUTTUMINEN

e tietointensiivinen tyo

¢ digitalisaatio
® psykososiaalinen kuormitus

TYON TEKEMISEN TAPOJEN
MUUTTUMINEN

» digitalisaation vaikutukset

® ajasta ja paikasta riippumaton tyé
® yhteiset tyopaikat

® tyon pirstaloituminen ja
ketjuuntuminen

Ldhde: STM 2019c, 14

Toimintaympdristdanalyysejd on siis arvioitu tdssd tutkimuksessa siitdi ndko-
kulmasta, 16ytyyké niistd perusteita alueellisesti eriytyneelle tyOsuojelu-
valvonnalle. Analyysit sisdltavit arvokasta tietoa tyGelimin yleisestd kehityksestd
ja muutossuunnista, mutta arvioinnin johtopdités on, ettd toimintaymparisto-
analyysien sisilto ja siitd johdetut tydsuojeluvalvonnan painopisteet eivit jakaudu
eri tavalla alueellisesti tai maantieteellisesti vaan koskevat koko maata.

44.3. Tyosuojeluvalvonnan runkosuunnitelmat 2016-2019 ja 2020-2023

Sosiaali- ja terveysministerion ja tydsuojelun vastuualueiden vilinen tydsuojelu-
valvonnan runkosuunnitelma on tyosuojeluhallinnon strateginen pitkidn ajan
suunnitelma valvonnan suuntaamiselle ja painopisteille. Suunnitelmassa maari-
telldan aluehallintovirastojen tyosuojelun vastuualueiden visio, toiminnan yhteiset
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linjaukset ja strategiset tavoitteet sekd vaikuttavuustavoitteet nelivuotiskausille
(STM 2019¢, 15-20). Ajallisesti ja sisallollisesti suunnitelma menee yhteen
hallituskauden kanssa ja tima my06s tuodaan selvisti esiin. Runkosuunnitelmassa
asetetut ja tulossopimuksissa toteutettavat ’tavoitteet tukevat osaltaan hallitus-
ohjelman linjausten seki sosiaali- ja terveysministerién strategian toteutumista”.
Samoin ’ty6suojelun vastuualueet toteuttavat tyosuojeluhallinnon vaikutus-
piirissa olevia hallitusohjelmassa tavoiteltavia yhteiskunnallisia muutoksia” (STM
2015b, 12, 17) ja ettdi ’tyosuojeluvalvonnan kehittimiselld tuetaan hallitus-
ohjelmassa olevia linjauksia (STM 2019¢, 11). Vuosien 2020-2023 runko-
suunnitelma pohjautuu Rinteen/Marinin hallituksen ohjelmaan Osallistava ja
osaava Suomi — sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestivi yhteiskunta, STM:n
Tyoympiriston ja tyohyvinvoinnin linjauksiin - vuoteen 2030 ja TTL:n
Tyo6suojeluvalvonnan toimintaympiristbanalyysiin runkokaudelle 2020-2023.

Runkosuunnitelmassa 2016-2019 todetaan tydsuojelun toteuttavan STM:n
sosiaali- ja terveyspoliittista strategiaa, Sosiaalisesti kestava Swuomi 2020, jonka
kirkitavoitteeksi on asetettu pidentdd tyOssdoloaikaa kolmella vuodella
tarkasteluvililld 2010-20. STM:n strategiaa on tdsmennetty kolmikantaisesti
laadituissa Tydympdristin ja tyohyvinvoinnin linjanksissa vuoteen 2020, jossa tybsuojelun
strategisiksi tavoitteiksi on asetettu:

- Ammattitantien mddrd vibenee 10 %.

- Tyopaikkatapaturmien taajuus alence 25 %.

- Tydn athenttama baitallinen kunormitus vibenee.
- Koettu fyysinen kunormitus vihenee 20 %.

- Koettu psyykkinen kuormitus vihenee 20 %.”
(STM 20155, 13.)

Runkosuunnitelmassa mainitaan, etti sekid hallinnon sisaisissd ettd ulkoisissa
arvioinneissa on todettu valvonnan yhtendistimisen tarve. Hallinnon sisdisissa
vertaisarvioinneissa vuosina 2011-2013 ”’kehittimiskohteeksi nousi erityisesti
valvonnan yhtenidisyyden lisidminen sekd vastuualueiden sisilld ettd valilld”.
EU:n komission Johtavien tyosuojelutarkastajien komitean (SLIC) arvioinnissa
vuodelta 2014 “kannustettiin jatkamaan valvonnan yhtendistimistd”. MyGs
sidosryhmit pitivat “valvonnan laadun ja erityisesti sen yhtendisyyden kehit-
timiseen keskittymistd hyvina tavoitteina”. (STM 2015b, 15-16.)
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Runkosuunnitelman tavoitteena onkin varmistaa tyosuojelun vastuualueiden
toiminnan yhtendisyys. Siind viranomaisaloitteinen valvonta kohdennetaan
padasiassa riskiperusteisesti niille toimialoille, joilla esiintyy merkittavimpid
ty6turvallisuusriskejd. (STM 2015b, 5.) Samoin valvonnan tulee olla ”’kohde-
herkkdd eli valvonta tulee sopeuttaa valvontakohteen tyoturvallisuustasoon
valvonnan tasalaatuisuuden kuitenkaan siitd kirsimittd”. Kohdeherkkyydelld
tuetaan tyOpaikan omaa tyOGsuojeluty6td ja haetaan muutoksia tySpaikan
turvallisuusjohtamisessa ja ty6olosuhteissa. (Mt., 19.) Valvonnan kohde-
herkkyydelli haetaan tySpaikkakohtaista valvonnan joustavuutta tyGpaikan
olosuhteet huomioiden, mutta se on mielenkiintoinen termi verratessa sitd
lainsdaadannén minimiin, joka periaatteessa mdadrittelee tySturvallisuustason
alarajan jokaisella ty6paikalla Suomessa ilman lainsdddint66n perustuvaa joustoa.
Se on my0s haasteellinen termi verrattaessa sitd tasalaatuiseen ja yhtendiseen
tyosuojeluvalvontaan.

Runkosuunnitelma 2016-2019 miarittelee kaksi valvonnan kohdetta, osa-
aluetta, jotka valvotaan kaikilla viranomaisaloitteisilla (VAV) tarkastuksilla. Nama
ovat tyOpaikan turvallisuuden hallinta ja tyon psykososiaalinen kuormitus.
Turvallisuuden hallinnassa tarkastetaan:

- tyonantajan vastuut

- vaarojen tunnistaminen ja niiden merkityksen arviointi
- tydsugjelun toimintaokjelma

- tyGpaikan tydsuojelnybteistyi

- tyditerveyshuoltosopimms

- tydaikakinanpito.” (STM 2015b, 20-21.)

Psykososiaalista kuormitusta valvotaan kaikilla toimialoilla ty6paikan olosuhteet
huomioon ottaen. Valvonnassa kdytetdan laajaa ja suppeaa valvontaotetta sen
mukaan, kuinka oletettavaa ja kohdeherkkdd psykososiaalinen kuormitus
tyopaikalla on. Runkosuunnitelmassa on mairitelty ne toimialat, joilla kutakin
psykososiaalisen kuormituksen osatekijaa erityisesti esiintyy. Kaytinnossa
psykososiaalista kuormitusta 16ytyy kaikilta Tilastokeskuksen toimialaluokituksen
(TOL) 1l:sta toimialalta paitsi vesi- ja jatehuollon sekd muun ympiriston
puhtaanapidon toimialalta.

Runkosuunnitelmassa on sovittu myos nelja valtakunnallista hanketta, joilla
toteutetaan viranomaisaloitteista valvontaa. “Hankemuotoisella valvonnalla
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varmistetaan [toimialan] tunnistettujen ongelmakohteiden tehokas valvonta seka
valvontatoiminnan tavoitteellinen kehittiminen. Esimerkiksi [ty6turvallisuuden]
lainsaadantomuutokset tai tarve valvonnan yhtendistdmiseen voivat olla tekijoita
hankkeen kiynnistimiseksi.” (STM 2015b, 21.) Hanketoiminnassa on yleistd, ettd
toimialalle tehtivit hanketarkastukset ovat kisiteltdvien asioiden suhteen sup-
peampia, mutta tarkastettavat asiat toimialalle paremmin osuvia, nimenomaisesti
toimialan  tyGturvallisuusongelmia  kisittelevid. Oleellista on, ettd valta-
kunnallisten valvontahankkeiden tarkastuksilla pitdisi kdyttad aina hankkeelle
laadittua yhteistd asialistaa. Hankkeiden pituus on vihintdin kaksi vuotta ja ne
pohjautuvat yhteiseen hankesuunnitelmaan. Runkokauden 2016-2019 valta-
kunnallisia hankkeita olivat:

7Y hteiset tyopaikat (PSAVT koordinoi)

Vuokratys (LSS AVT koordinoi)
Korjausrakentaminen 2016-17 (ESAVT koordinoi)
Kemialliset tekijat 2018-19 (ESAVT koordinoi)
Yksityinen sosiaali- ja terveysala (LS AVI koordinoi).”
(STM 20156, 23-24, 26.)

Taulukko 9. Tydsuojeluvalvonnan alueelliset voimavarat vuonna 2016 (%).

Palkansaajat Valvonta- Valvonnan
2012 kohteet 2014 resurssit
ESAVI 46,8 40,6 39,3
LSAVI 11,9 14,1 13,0
ISAVI 91 9,9 10,6
LSSAVI 21,4 24,6 24,6
PSAVI 10,9 10,9 12,5

Ldhde: STM 2015b, 39.

Runkosuunnitelmassa 2015-2019 mairitellyissd vastuualueiden valvonnan resurs-
seissa on huomioitu ESAVI:n valvoma tilaajavastuulaki, PSAVI:in pitkit
etdisyydet ja vastuualueiden yhteiset valtakunnalliset tehtdvit koulutus (ISAVI),
tietohallinto (LSSAVI) ja viestintd (PSAVI) (Taulukko 9).
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Runkosuunnitelma 2020-2023 rakentuu Rinteen hallitusohjelman kokoamisen
yhteydessd julkitulleeseen ilmi6ldhtoiseen suunnitteluun. Yhteiskunnasta on
tunnistettu kuusi tyosuojeluhallintoon liittyvda ilmi6td ja trendid, joista kolme
liittyy tybelimin kehittimiseen ja kolme hallinnon toimintatapojen kehit-
tamiseen. Tyoeldmaéin ja siten tyosuojeluvalvontaan liittyvit ty6olot, pirstaloituva
tyoeldma ja tyon kuormittavuus. Lahinna hallinnon kehittimiseen liittyvit ilmiot
jatkuva uudistuminen, tieto ja digitalisaatio. (STM 2019c, 15-16.)

Ty6olojen ilmiénd on, ettd “tyGelimdssd on edelleen runsaasti tapaturma-
vaaroja, kemiallisia ja fysikaalisia haittatekijoitd sekd fyysistd kuormittavuutta”.
Tyosuojeluhallinnon strateginen tavoite ilmicéon on, etta

"Olemme vaikuttavin ja tunnetuin tyoturvallisunteen vaiknttava taho Suomessa.
Hyddynndmme monipuolisia valvonnan, objanksen ja viestinnan valineitd sekd
kdytamme tarvittaessa jamafkdsti toimivaltaa.” (STM 2019¢, 16.)

Strategisen tason vaikuttavuustavoitteena runkosuunnitelma 2020-2023 korostaa
’toimivallan monipuolista kayttimista ja valvonnan, ohjauksen sekid viestinnin
keinoja tyopaikkojen turvallisuustyon tukemiseen ja motivointiin tydolojen
kehittamiseksi” (Mt. 16). Huomionarvoista tavoitteessa on, ettd ensi kertaa myos
ohjaus ja viestintd on nostettu valvonnan ohella tyosuojeluhallinnon keinoksi
vaikuttaa ty6elimaan. Tehdadn siis muutakin kuin valvontaa. Taman tutkimuksen
haastatteluissa tuli ilmi, ettd tyopaikkatarkastuksen yhteydessi tarjottavan
neuvonnan ja ohjauksen on koettu olevan yritysten nakokulmasta tarkead, koska
muutoin tyOsuojelutarkastus olisi kuin entisajan katsastus, jossa vain kont-
rolloitiin auton kunto, mutta nykyisin my6s neuvotaan miten auto pidetain
kunnossa ja mitd kotjaustarpeita on ehki tulossa. “Iydturvallisuns on osa yrityksen
laatwjdrjestelmdd ja onnistunut tyosuojelutarkastus on yrityksen laatnanditoints.” (Hiitola
26.6.2019.)

Pirstaloituvan tyoeliman ilmiond on, ettd ’tyotd tehdddn entistd enemmain
vaihtelevissa paikoissa ja vaihtelevin ty6ajoin. Perinteisen yrittdjyyden ja tydnteon
rinnalle ovat tulleet uudet tyonteon muodot, kuten itsensd tyollistiminen,
kevytyrittdjyys, alustatalous ja kutsuty6.” Hallinnon strateginen tavoite ilmi6on
on, etta

"Edistamme reilujen tyonteon ebtojen totentumista tyonteon muodosta rippumatia ja
osallistumme harmaan talonden tebokkaaseen torjuntaan. 1V aikutamme aktijvisesti
lainsddddannon  kebiftamiseen ja osallistumme yhteiskunnalliseen keskustelnun.”

(STM 2019, 17.)
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Vaikuttavuustavoitteena pirstaloituvaan tyoelamain korostuu, ettd tyosuojelu-
valvonta “vihentdd ty6elimidn epdvarmuutta ja edistdd reilua kilpailua
yhteistyossa muiden toimijoiden kanssa sekd kohdentaa tyosuojeluviranomaisen
toimintaa erityisesti nithin organisaatioihin, joissa tyoelimin pelisidntoja el
noudateta tai tunneta” (STM 2019c, 17). Harmaan talouden torjunnassa tyo-
suojeluvalvonta osallistuu  yhteiskunnallisten pelisddntéjen  noudattamisen
valvontaan eli yleiseen, lahinna poliisille kuuluvaan laillisuusvalvontaan.

Ty6n kuormittavuuden ilmiénd on, ettd ”’ty6 on jatkuvassa muutoksessa, ja
yhd useammin tyOstd johtuvat terveysongelmat liittyvit tyon psykososiaalisiin
kuormitustekijoihin.” Ty6suojeluhallinnon strateginen tavoite ilmié6n on, ettd

"V aikutamme  tyin knormittavuuden véihentimiseen ebittamalli valvontaa ja
objansta niin, ettd tavoitamme kattavasti tyipaikkoja sekd valitsemme erilaisiin
tydpaikkoibin ja niiden tilanteisiin soveltuvat keinot” (STM 2019¢, 18).

Strategisena vaikuttavuustavoitteena tyon kuormittavuuteen korostuu, ettd
tyosuojeluhallinto ”varmistaa yhteistyossd muiden tyosuojelutoimijoiden kanssa,
ettd tyOpaikoilla on saatavilla riittdvit tiedot ja tyovalineet haitallisen
kuormituksen tunnistamiseen ja hallintaan” (Mt. 18). Valvonnan lisaksi tarjotaan
siis my0s tietoa ja tyovilineitd tyén kuormittavuuden vihentidmiseen.
Yhteiskunnan jatkuvan uvudistumisen trendiin todetaan, ettd “uudet ilmiot,
haasteet ja muuttuva ty6elimid haastavat tyosuojeluvalvontaa uudistumaan
jatkuvasti. Valvonnan nykyiset toimintatavat eivat enai riitd vastaamaan kaikkiin
muuttuvan tyoeliman tarpeisiin.” Hallinnon strateginen vastaus ilmi66n on, etté

"Olemme  undistumiskykyinen ja  yhteiskunnan  ilmidthin - nopeasti  reagoiva
valvontaviranomainen.  Otamme  ybteistyokumppanit  ja  asiakkaat  mukaan

kehittamiseen ja kokeiluibin.” (STM 2019¢, 18.)

Vaikuttavuustavoitteena yhteiskunnan jatkuvaan uudistumiseen tyGsuojelu-
hallinto muun muassa “kehittid valvontaa jatkuvan parantamisen periaatteiden
mukaisesti ja ottaa kokeilujen ja pilotointien kautta kiytt66n valvonnan keinoja,
jotka vastaavat asiakastarpeisiin sekd ovat vaikuttavia ja lisdavit toiminnan
tehokkuutta” (Mt. 18-19). Ilmion tunnistaminen jaa siina mielessa puutteelliseksi,
ettel mitenkddn avata sitd, miten valvonnan nykyiset toimintatavat eivit riitd
muuttuvan tyoeliman tarpeisiin. My6s kokeilut laillisuutta valvovan viran-
omaisen toiminnassa ovat mielenkiintoisia.

Tieto korostuu yhteiskunnassa. Ilmié tunnistetaan strategiassa siten, ettd
“tiedon merkitys kasvaa. TyOsuojeluvalvonta, sen sidosryhmit ja asiakkaat
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tuottavat laadukasta tyGelimaitietoa, jota tarvitaan valvonnan suunnittelussa ja
toteutuksessa.” TyOsuojeluhallinto vastaa ilmiéon:

"Hyddyntimdlli tietoa monipnolisesti valvonnan ja tyvelamdn kebittimisessa. Jaamme
tietoa, osaaniista ja nékemystd eri sidosrybmien ja asiakkaiden kdyttoon.” (STM
2019, 19.)

Vaikuttavuustavoitteena tiedon merkityksen kasvuun tyosuojeluhallinto muun
muassa “analysoi ja hyodyntdd kdytossimme olevaa ja muualta saatavaa tietoa
valvonnan kohdentamiseksi ja kehittimiseksi sekd toimintamme vaikuttavuuden
arvioimiseksi” (STM 2019¢, 19). Tyomarkkinajirjestot asiakkaiden edustajina
tulevat jatkossakin olemaan tirkeina tyosuojeluhallinnon yhteistybkumppaneina.
My6s suora yhteydenpito hallinnon asiakkaisiin, tySpaikkoihin tulee lisddn-
tymaan.

Viimeisend yhteiskunnallisena ilmiéna hallinnossa tunnistetaan digitalisaatio.
Siitd  todetaan, ettd “digitalisaatio muuttaa tyoeldmai tulevina vuosina mer-
kittivisti. Viranomaisilta odotetaan kattavia sihkoéisid palveluja. Viranomaiset
tarjoavat myOs yhd enemmain toiminnastaan avointa dataa muille toimijoille.”
Sithen vastataan melko ympiripyoreasti, ettd

"Hyodynnamme  digitalisaation mabdollisunksia kumppanciden ja asiakkaiden
kanssa robkeasti kokeillen. Parannamme merkittavisti tyosuojeluvalvonnan tuotta-
vuntta, kattavuntta ja vaiknttavnutta.” (STM 2019¢, 20.)

Strategiset vaikuttavuustavoitteet ovat kuitenkin konkreettisia eli tydsuojelu-
hallinto ottaa digitalisaation avulla kiytt6on valvonnan keinoja, joilla toimen-
piteiden kohteena olleiden tyGnantajien kattavuus paranee merkittdvisti ja
parantaa asiakaskokemusta kehittamalld ty6suojelun sidhkoisia asiakaskanavia
vuorovaikutteisiksi ja joustaviksi” (Mt. 20).

Tyo6suojeluhallinnon visio rakentuu ylld mainituista kuudesta strategisesta
tavoitteesta ja vision tavoitteena on korostaa tyésuojeluvalvonnan vaikuttavuutta
ja uudistumista. Vuosien 2020-2023 visio on kiteytetty seuraavasti:

"Viisionamme on vabvistaa turvallista, terveellistd ja reilua tyita monipuolisilla
keinoilla, toimintaymparistin muntoksiin reagoiden ja toimintaa robkeasti kebittien.
Vision sloganiksi valittiin “Tervettd tyota” -sanapari.” (STM 2019, 15.)

Ty6suojeluvalvonnan konkretisointi ja valtakunnallinen kohdentaminen puuttuu
vuosien 2020-2023 runkosuunnitelmasta. Edellisessi runkosuunnitelmassa 2016-
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2019 oli mairitelty valvonnan kohdentaminen muun muassa turvallisuuden
hallinnan ja tyoén psykososiaalisen kuormituksen valvontaan, useita valta-
kunnallisia valvontahankkeita ja yhteistd riskiperustaista valvontaa, mutta
tallainen valtakunnallisen ty6suojeluvalvonnan konkreettinen suuntaaminen
puuttuu viimeisimmasta runkosuunnitelmasta. Henkilostolle runkosuunnitelman
2020-2023 valmistumisesta ja toimeenpanosta kerrottiin hallinnon intrassa
enemman:

"Vuodelle 2020 laaditaan valtakunnalliset valvontasunnnitelmat rakentamisen,
kuljetuksen, merenfulun, kanpan, majoituksen ja ravitsemuksen, kounlutuksen,
sosiaali- ja terveydenbuollon ja teollisnuden toimialoille sekd ulkomaalaisvalyontaan”

(Teronen 2019).

Runkosuunnitelman tekstissa tyOosuojeluvalvonnan keinoissa puhutaan vain
yleiselld tasolla tarkastuksista, muista valvontatoimenpiteistd, ohjauksesta ja
asiakkaan kdyttoon tarjottavista ty©kaluista, joiden “’kayttéonotto tai laajempi
hyédyntiminen edellyttivit tySsuojeluviranomaiselta oman toiminnan ja
kiytettavissd olevien tyOkalujen kehittimistd” (STM 2019c, 21). Tavoitteena on
kuitenkin laajentaa asteittain valtakunnallisen valvonnan toteutusta runkokauden
aikana. Hallinnolla on tavoitteena luoda yhteinen toiminnan suunnittelu- ja
seurantajirjestelmd, joka helpottaa vastuualueiden vilistd yhteistyotd. Vastuu-
alueiden asiantuntijaryhmat suunnittelevat runkosuunnitelman kokonaisuuksien
eli tybolojen, pirstaloituvan tyoelimin ja tyon kuormittavuuden sisiltéjd
valvonnan tulostavoitteiksi. (Teronen 2019.)

Taysin uutta vuosien 2020-2013 runkosuunnitelmassa on tyésuojelun vastuu-
alueiden kasittely yhtendisend toimijana eli vastuualueita kisitellidn kokonai-
suutena eikd endd erikseen, yksittiisind vastuualueina. Tekstista tai kuvioista ei
16ydy ainuttakaan yksittdistd vastuualueen nimed. Vaikuttavuustavoitteet,
tulospalkkiot ja valvonnan keinot ja kohteet yleiselli tasolla ovat yhteisia.
Runkosuunnitelman 2020-2023 kirjattuna ja tulossopimuksiin siirrettyna
tavoitteena on, ettd “tyosuojelun vastuualueet toteuttavat valtakunnallisesti
yhtendistd valvontaa” (STM 2019c, 33).
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44.4. Ministerion ja tyosuojelun vastuualueiden tulossopimukset 2017-2019

Ministeri6 tulosohjaa tydsuojelun vastuualueita, josta konkreettisempaa ohjausta
edustaa vuosittainen tulossopimus. Vastuualueiden vuosittaiset tulostavoitteet
kirjataan ja tarkennetaan tulossopimuksissa. Tulostavoitteet toteuttavat ja
konkretisoivat runkosuunnitelman tulostavoitteita. Runkosuunnitelmassa tode-
taan, ettd vastuualueet voivat kohdentaa valvontaa omien valvontahavaintojensa
sekd alueellisilta sidosryhmiltdsaamansa palautteen perusteella (STM 2015b, 25).
Tdma vastuualuekohtainen valvonta miaritellddn ja sovitaan tulossopimuksissa.
Vastuualueen toteuttamasta viranomaisaloitteisesta valvonnasta (VAV) noin 80
prosenttia kohdentuu runkosuunnitelman mukaisille ja tulossopimuksessa
madiritetyille toimialoille ja 20 prosenttia on vastuualueen itse kohdentamaa
valvontaa.

Tulossopimukset tehtiin erillisesti, vastuualuekohtaisesti vuoteen 2017 asti.
Sopimusten sisilté oli kuitenkin kaikilla vastuualueilla alkuosaltaan ja raken-
teeltaan tdysin sama. Tydsuojeluvalvonnan yhdentymiskehityksen mukaisesti
vastuualueille on tehty yksi yhteinen tulossopimus vuodesta 2018 lihtien.
Siséllysluettelo koostuu luvuista 1 Hallitusohjelman toimeenpano ja tavoitellut
yhteiskunnalliset vaikutukset ja 1.1 palvelulupaus. Toisena pailukuna on
Tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden saavuttamiseksi jakaantuen 2.1
viranomaisaloitteiseen valvontaan ja edelleen 2.1.1 valvonnan suuntaaminen,
2.1.2 turvallisuuden hallinnan valvonta, 2.1.3 psykologisen kuormituksen
valvonta, 2.1.4 toimialakohtaisesti valvottavat asiakokonaisuudet ja 2.1.5
valtakunnalliset valvontahankkeet sekd 2.2 asiakasaloitteinen valvonta. Edelleen
kaikille vastuualueille yhteistd on luvun 3 Toiminnallinen tuloksellisuus, 3.1
toiminnallinen tehokkuus seki 3.2 tuotokset ja laadunhallinta.

Vuonna 2017 vastuualueittain erillistd tulossopimuksissa on vain luku 4
Vastuualueen kanssa sovittavat erityistavoitteet, mutta sekin on kirjoitettu
vuodesta 2018 alkaen samaan sopimukseen vastuualuekohtaisesti jaoteltuna.
Kaikilla vastuualueilla on yhteistd autonkuljettajien ajo- ja lepoaikavalvonta seka
omat erikoistumistehtivit, jotka on jaettu vastuualueiden kesken.

Tulossopimuksen alkuluvussa Hallitusohjelman toimeenpano ja tavoitellut
yhteiskunnalliset vaikutukset todetaan, ettdi ”STM:n ohjaus perustuu hallitus-
ohjelmaan, julkisen talouden suunnitelmaan ja sithen liittyvin valtion talouden
kehyspaitokseen, valtioneuvoston toimintasuunnitelmaan strategisen hallitus-
ohjelman toimeenpanemiseksi seka sosiaali- ja terveysministerion strategiaan.”
(STM 2018a, 3). Ty6suojeluvalvonnan tulossopimus, kuten my6s hallituskauden
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pituinen runkosuunnitelma, toteuttaa siten selkedsti hallitusohjelmaa ja
valtiontalouden kehyspaitostd. Tydsuojeluvalvonta saa siten toiminnallisen
ohjauksen ja mandaatin toteuttaa kulloisenkin hallituksen tyosuojelupolitiikkaa ja
-tavoitteita. Valvonta ei siten ole ILO:n sopimuksen 81 artikla 6 mukaisesti
hallituksen vaihdoksista riippumatonta vaan nimenomaan selkedsti hallitus-
ohjelmasta riippuvaista ja sen ohjaamaa. Tulossopimuksessa todetaan, ettd
“tyosuojeluhallinnon toiminta sisiltyy sosiaali- ja terveysministerion [poliittisella]
koordinointivastuulla olevan hallitusohjelman strategisen painopistealueen
Hyvinvointi ja terveys toteuttamiseen.” (STM 2017, 3, lisdys AL).

Tyosuojelun tulostavoitteissa puhutaan myos yhteiskunnallisten vaikutusten
aikaansaamisesta, joka ei ole enda pelkka tai puhdas tyosuojelullinen tavoitteen-
asettelu vaan yleinen, lihinné hallinnon legitimiteettiin liittyva hyvin, kansalaisia
yleisesti palvelevan hallinnon tavoite, jota toki jokainen hallinnonala tavoittelee.
Ty6suojelullisten  tavoitteiden listauksen (mm. ammattitaudit, tapaturmat,
kuormitus, tyOsuhteet) vilmeisend on tavoite harmaan talouden mairin
vihentimisestd, joka lienee puhdas talouspoliittinen ja rikollisuuden vihentimi-
seen liittyva tavoite. Harmaan talouden torjunta ei ole suoraan tySsuojelu-
hallinnon tehtivd, minkd my6s sidosryhmit totesivat toimintaympiristo-
analyysissa (STM 2015a, 63), mutta se sisillytettiin tyosuojeluvalvontaan vuonna
2000, koska tyosuojelutarkastajilla on oikeus menna tyopaikoille ja tarkastaa
muun muassa rakennuksilla tyoskentelevien henkiléiden tyosuhteiden laillisuus ja
tyoskentelyoikeus. Voidaan sanoa, ettd harmaan talouden torjuntaan liittyva
tilaajavastuulain* valvonta on sopimusoikeudellisten velvollisuuksien valvontaan
liittyva tehtiva eika tyosuojelullinen tehtiva.

Tulossopimuksen runkosuunnitelmasta tulevista tavoitteista todetaan, ettd
STM:n ty6suojeluosasto on laatinut Tydympdristin ja tyohyvinvoinnin linjankset vuoteen
2020 asti kolmikantaisesti tyomarkkinajirjestdjen kanssa (STM 2017, 3). Linjaus
on siis tehty puhtaan korporatiivisesti eikd esimerkiksi eduskunnassa hallituksen
tiedonantona parlamentaarisesti hyviksyen. Tyomarkkinajirjestot sidotaan my6s
valvonnan toteuttamiseen, silla tulossopimus toteaa, ettd tyosuojelun vastuualue
organisoi viestinnidn ja sidosryhmayhteistyon niin, ettd ne tukevat tulos-
tavoitteiden saavuttamista” (STM 2018a, 3).

Tulossopimuksen yleiset tavoitteet todettiin vield vuonna 2018 runkosuunni-
telman mukaisesti prosentuaalisesti: ammattitautien maird vihenee 10 prosenttia,
tyopaikkatapaturmien taajuus alenee 25 prosenttia, tyon aiheuttama haitallinen

4 Laki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyOvoimaa kiytettdessd
1233/2006.
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kuormitus vihenee; koettu fyysinen kuormitus vihenee 20 prosenttia ja koettu
psyykkinen kuormitus vihenee 20 prosenttia, mutta vuodeksi 2019 tavoitteet on
kirjattu yleisemmin tyGympiriston ja tydhyvinvoinnin linjausten mukaisesti:

1. Vastaamme tyosuojelna Roskeviin tulevaisunden tyon haasteisiin.
2. Tavoitteenamme ovat turvalliset ja terveelliset tydolot.

3. Edistamme toiminta- ja tyokykyd sekd tyollistymiskykyd.”
(STM 20784, 3.)

AsiakasldhtoOisyyteen ja hyvian kansalaisia palvelevaan hallintoon viitataan tulos-
sopimuksen palvelulupauksessa:

"Tydsuojelun vastunalueet toimivat ybteiskunnan antamin valtunksin siten, ettd tyossda
thmisen terveydelle aibentuvat vaarat ja haitat ovat asianmukaisesti ballinnassa. Tyo-
sugjelun vastunalueiden toiminta on riippumatonta, puolueetonta ja asiantuntevaa.
Kaikilta toimialoilta ja tyipaikoilta tulevaan asiakaskysyntian vastataan kattavasti
Sovittuja toimitus- ja saatavuusaikoja nondattaen.” (STM 2018a, 3.)

Tulossopimuksen tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden saavuttamiseksi
ovat kaikille vastuualueille samat eivitkd ole vuosina 2017-2019 muuttuneet.
Viranomaisaloitteisen valvonnan suuntaaminen, turvallisuuden hallinnan
valvonta ja psykososiaalisen kuormituksen valvonta ovat keskushallinnon, tyo- ja
tasa-arvo-osaston tavoitteiden mukaiset. Riskiperusteisen viranomaisaloitteisen
valvonnan kohdentaminen todetaan tulossopimuksen liitteessi ja ne vaihtelevat
sen mukaan mitd toimialoja vastuualueella on. Esimerkiksi maa-ja metsitalous
sekd kaivostoiminta ovat ESAVIL:n alueella suhteellisesti vihaistd ja teollisuus
korostuu LSAVI:ssa ja LSSAVI:ssa toimintaymparistoanalyysin mukaisesti. (Mt.,
liite 1.)

Vuoden 2018 tulossopimuksessa oli kirjattu neljd valtakunnallista hanketta,
Yhteiset tyOmaat, Yksityinen sosiaali- ja terveysala, Vuokraty6 ja Kemialliset
tekijat, joihin kaikki vastuualueet osallistuivat tulossopimuksessa maaritellyilld
resursseilla. Vuonna 2019 valtakunnallisia hankkeita on endi kolme, PSAVI:n
koordinoima Yhteiset tyopaikat, LSAVI:n koordinoima Lihetetyt tyontekijat ja
LSAVIin koordinoima Radonvalvonta, joihin kaikki vastuualueet osallistuvat.
Hankeresurssit mairitellidn hankesuunnitelmassa eikd endd tulossopimuksessa.
(STM 2017, 5; STM 2018a, 5.)
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Asiakasaloitteisen valvonnan tavoitteet ovat kaikille samat: ”Vastuualueet
vastaavat kattavasti kaikilta toimialoilta ja tyOpaikoilta tulevaan asiakas-
kysyntdan...” (STM 2018a, 6).

Toiminnan tuotoksissa ja laadunhallinnassa pdillimmaiisend tavoitteena on
valvonnan yhdenmukaisuus ja tasalaatuisuus. Vuonna 2018 niiden toteut-
tamiseksi esimiehet havainnoivat tyopaikkatarkastuksia ja vastuualueen johto
sekd esimichet arvioivat vihintddn 500 tarkastuskertomusta yhteisen toiminta-
mallin mukaisesti. Yhdenmukaisuutta haettiin siis etupddssd tarkastajien
tyoskentelystd vastuualueen sisdlli. Vuonna 2019 tavoitteen saavuttamiseen
otettiin mukaan ty6suojeluvaltuutetun kuuleminen tarkastushavainnoista ja
annettavasta viranomaisohjauksesta sekd toteutettiin tyOpaikkatarkastusten
asiakaspalautekysely. Vuoden 2019 yhteiseksi tulostavoitteeksi asetettiin
yhdenmukainen valvonta. Vastuualueet varmistavat vield yhteisten valvonta-
suunnitelmien toteutuksen ja osallistuvat kehittdimistoimenpiteisiin yhdessa.
(STM 2017, 6; STM 2018a, 06.)

Toiminnallisessa tehokkuudessa tarkastusten ja valvontakohteiden (ty6-
paikkojen) valtakunnallinen kokonaismaira koottiin ensi kertaa vuonna 2018
yhteen tulossopimukseen ja samaa kdytintéd jatkettiin vuonna 2019.
Huomattavaa on, ettd tarkastusmiiritavoite laski hieman.

Taulukko 10: Vastuualuekohtaiset tarkastusmaarat ja valvonnan kohteet vuosina
2018-2019.

Tarkastukset 2018 / 2019: Valvontakohteet 2018 / 2019:
ESAVI 11 230/ 10 450 8600/ 7280

+1 800 / 1600 tilaajavastuutarkastusta

LSSAVI 5800/5 433 4450/ 4 451
LSAVI 3 700/ 3 605 2850/2954
PSAVI 3000/ 2 620 2300/2147
ISAVI 2 470/ 2501 1900/ 2 046
Yhteensa 26 200 / 24 600 20100/ 18 860

Lihde: STM 2017, 6, liite 2; STM 2018a, 6, liite 2.

Taulukon 10 luvut kuvastavat hyvin ESAVI:n merkittdvyyttd eli sen toteuttama
valvonta on noin 42% koko Suomen ty6suojeluvalvonnasta. LSSAVI:n osuus on
22%, LSAVIn 15%, PSAVI:n 11% ja ISAVI:n 10%. Vastaavasti vastuualueiden
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voimavarat oli jaettu runkosuunnitelmassa vastuualueiden mairillisten tavoit-
teiden mukaan (STM 2015b, 39).

Tulossopimuksessa todetaan voimavarojen kiytosti mielenkiintoisesti, ettd
“vastuualueiden voimavaroista kdytetddn vihintdin 65 prosenttia viranomais-
aloitteiseen valvontaan, enintdan 18 prosenttia asiakasaloitteiseen toimintaan ja
enintdan 17 prosenttia hallinto- ja tukitoimintoihin” (STM 2018a, 8). Jos siis
asiakasaloitteinen tarkastustoiminta viranomaisista riippumatta kasvaisi, pitéisi
my6s viranomaisaloitteista toimintaa kasvattaa, jotta suhde siilyisi.

Vuoden 2018 tulossopimuksessa oli sovittu vastuualueille erikoistumistehtivii:

ESAVI:
- Valtakunnallinen puhelinneuvonta
- Ty6suojelun vastuualueiden toiminnan kehittimishankkeiden
valmistelun koordinointi vuodesta 2018
- ESAVI vastaa my6s tilaajavastuulain (1233/20006) valtakunnallisesta
valvonnasta vaikka siti ei erikoistumistehtdviksi miiritellakdin

LSSAVI:
- Tyo6suojeluvalvonnan tietojirjestelmat

LSAVI:
- FEi ole sovittu valtakunnallisia erikoistumistehtavia

ISAVI:
- Maa- ja metsitalouden valvonnan koordinointi
- Ty6suojeluhallinnon yhteinen, valtakunnallinen koulutus

PSAVI:

- Kaivostoiminnan valvonnan koordinointi
- Tyosuojeluhallinnon viestinta

(STM 2017, 8-9.)

Vuoden 2019 tulossopimuksessa ei endd mainita ylld lueteltuja ja edelleen
voimassa olevia erikoistumistehtivid vaan todetaan, ettd tyésuojelun vastuualueet

vastaavat niille osoitetuista erikoistumistehtévista sovittujen linjausten mukaisesti
(STM 2018a, 7).

Vastuualueiden erikoistumistehtivien kautta olisi yksi mahdollisuus kehittda

tyosuojeluvalvontaa irti maantieteellisistd rajoista. ESAVI:n valvoma tilaaja-
vastuulaki on tistd tyyppiesimerkki. Vastaavasti LSAVI voisi vastata, vaikka
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rakennusalan valtakunnallisesta valvonnasta, LSSAVI ty6suhteista koko maassa,
ISAVI maatalouden valvonnasta ja PSAVI matkailualan valvonnasta. Kaikki
tyoeliman toimialat voitaisiin jakaa vastuualueiden kesken, jolloin koko maan
rakennusalan tarkastajat olisivat LSAVI:n johdon alaisia ja ty6suhdetarkastajat
LSSAVILn jne. Kun tilaajavastuulain valvonta toimii valtakunnallisesti hyvin, niin
miksi ei muitakin toimialoja voisi jakaa ndin?

Anekdoottina todettakoon, ettd tyosuojeluhallinnossa on ollut tulospalkkio-
jarjestelmd 1990-luvun alkupuolelta lihtien. Maksimissaan viiden prosentin
tulospalkkio on maksettu henkil6kunnalle, kun tulospalkkiotavoitteet on sovitun
mukaisesti saavutettu ja kaikki sovitut tulostavoitteet ovat toteutuneet.
Vastuualueiden on siidstettavd tulospalkkioiden maksamiseen tarvittava maira-
raha toimintamenoistaan. (STM 2015b, 33.) Tulospalkkioiden ja tavoitteiden
toteutumisen maarittely ei aina ole ollut yksiselitteistd, joten ESAVI jittaytyi
tulospalkkiojirjestelmin ulkopuolelle vuonna 2017. Sithen asti tulospalkkio-
tavoitteet ja toteumat sovittiin piiri- tai vastuualuekohtaisesti, mutta vuodesta
2018 ldhtien yhteisesti kaikille vastuualueille. STM asetti 4.10.2019 ministerion,
vastuualueiden johdon ja henkilGst6jirjestdjen edustajista koostuvan tyoryhmién
uudistamaan tulospalkkiojirjestelmdd ennen uutta runkokautta. Tulospalkkioista
ei sovita tulossopimuksissa vaan ne sovitaan erikseen STM:n kanssa.

45. Tyomarkkinajarjestojen merkitys tyosuojeluhallinnossa

4.5.1. Tyosuojeluneuvottelukunta

Tyomarkkinajirjestdjen merkitys suomalaisessa tyGsuojeluhallinnossa ja -valvon-
nassa on ollut koko wvaltiollisen ty6suojeluvalvonnan historian hyvin suuri.
Ensimmiisen kerran tyoelimin jirjestot padsivit vaikuttamaan virallisesti
tyosuojeluvalvontaan heti itsendisyytemme alussa vuonna 1918 kun tyosuojelu-
tarkastajien apulaisia, ty6ldisapulaisia nimitettdessa piti tiedustella asianomaisen
tarkastuspiirin tyontekijoiden mielipidettd. Kiytinto toteutettiin siten, ettd
vaadittiin asianomaisten tyontekijoiden lausunto heitd edustavan ammatillisen
jarjeston kautta. (Hoskola 1999, 29.) Tyomarkkinajirjestot olivat my6s aktiivisia
tyosuojeluvalvonnan kokoamisessa valtion keskushallinnon alaisuuteen. Ensim-
miisen konkreettisen ehdotuksen tyosuojeluhallituksen perustamisesta teki
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palkansaajakeskusjirjest6 SAK vuonna 1968, kun se esitti tyésuojelun viran-
omaisvalvonnan vahvistamista korvaamalla vanhentunut ammattientarkastus-
laitos uudella ty6suojeluhallituksella (Ketola 2009, 168).

Tyomarkkinajirjestéjen merkittdva rooli kirjattiin sdddoksiin vuonna 1972,
kun hajanainen ty6suojeluvalvonta koottiin yhden keskusviraston, tyosuojelu-
hallituksen alaisuuteen. Tuolloin asetuksella (692/1972) perustettiin silloisen
tyosuojeluhallintoa ohjaavan ministerion, tyéministerion yhteyteen tyosuojelu-
neuvottelukunta, jonka jdsenten tuli edustaa alan viranomaisten lisiksi
edustavimpia tyOnantaja- ja tyontekijdjrjest6ja sekd tyosuojelun kehittimisen
kannalta merkittdvid jirjest6jd ja yhteis6jd. Neuvottelukunta on pysynyt
yhteistyon tirkeimpdna virallisena areenana my6s tyGsuojeluhallituksen
lakkauttamisen jilkeen. Sen kokoonpanoksi on vuosien varrella vakiintunut
tyonantajien ja tyontekijoiden nykyiset keskusjirjestot (EK 2 edustajaa, KT 1,
Viml 1, SAK 2, STTK 1, AKAVA 1) sekd Tyoterveyslaitos (TTL 1) ja
Tyo6turvallisuuskeskus (TTK 1) (asetukset 199/1993 ja 565/2009).

Ty6suojeluhallinnon sidosryhmiyhteistyolle on annettu tydsuojeluneuvottelu-
kunnan kautta varsin merkittivd ja valvonnan kannalta keskeinen rooli. Se
kokoontuu nykyisin STM:n ty6- ja tasa-arvo-osaston osastopaillikon vetimini
keskimaarin kuusi kertaa vuodessa. Neuvottelukunnassa on my6s jaostoja, kuten
EU:n ty6suojeluasioihin keskittyvd EU OSHA -jaosto, jota kutsutaan Euroopan
tyoterveys- ja tyoturvallisuusviraston sijaintipaikan mukaan Bilbao-jaostoksi ja
maaseutuelinkeinojaosto, joka keskittyy toimialakohtaisiin erityiskysymyksiin.
Neuvottelukunta kokoontuu my6s tydpajamuotoisesti, jolloin kokouksessa
keskitytddn ja syvennetdidn vain tiettyjd asioita, kuten tyOsuojeluvalvonnan
linjauksia. (Nupponen 15.5.2018.) Neuvottelukunnan tehtivinid on kasitelld
ty6suojelua koskevat periaatekysymykset, edistdd ja yhtendistdd tyésuojelua seka
kehittda alan yhteistoimintaa (Tyosuojelun valvonta 2016, 12). Asetus tyosuojelu-
neuvottelukunnasta (565/2009, 1§) toteaa sen tehtivaksi:

1) kdsitelld merkittivid tydsugjelna koskevia siddosvalmisteln-, kehitys-, suunnitteln-
Jja seurantahankkeita;

2) kdsitelld tydsugjelun yleisia toimintalinjoja ja tulostavoitteita sekd voimavargjen
sunntaamista tydsugjelun edistamisekesi; sekd

3) kdsitelld muita tydympdriston kebittamisen kannalta merkittavid asioita.
Kaytinnossa neuvottelukunnassa kasitellidn tyosuojeluvalvonnan toiminnan

laaja-alaiseen suuntaamiseen ja sisdltoon liittyvit periaatteelliset kysymykset,
kuten ministerion tyosuojelustrategia eli tydsuojeluvalvonnan linjaukset kullekin
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nelivuotiskaudelle. Samasta asiakirjasta johdetaan neuvottelukunnassa hallitus-
kauden pituinen runkosuunnitelma ja tulosohjauksen piilinjat. Runkosuunni-
telmasta pdivitetddn vuosittain valvonnan tulostavoitteet vastuualueille eli
mairitellidn viranomaisaloitteinen valvonnan (VAYV) vuosittaiset strategiset
tavoitteet. Kaytinnossia tyomarkkinajirjestot ovat ndin tulostavoitteiden kautta
sopimassa yli 80 prosenttista tyosuojeluvalvonnan suuntaamisesta. Myos
valvonnan konkreettiset menettelytavat eli valtakunnalliset valvontaohjeet
kisitelliin eli kiytinnossi hyviksytetiin kolmikantaisesti® neuvottelukunnassa.
(Resu 2001, 206, 58; Resu 2009, 60.) Tyomarkkinajirjestojen vaikutusvalta ulottuu
siis strategisten linjausten lisaksi my6s tyosuojeluvalvonnan kiytinnén suuntaa-
miseen ja toteuttamiseen:

"Ministerid kunlee tulosohjansmenettelyn yhteydessd keskeisten tyomarkkinajdrjestojen
nakemyksid, jolloin ndmd voivat myds vaikuttaa merkittavilla panoksella siiben,
mihin tydsugjeluvalvonnan voimavargja sunnnataan.”

"Tydsuojelupiirien  toiminnan  objausidrjestelmilla  voidaan  resurssit  suunnata
ministerion, piirien ja sidosrybmien ndkemysten mukaisesti ja nyds toiminnan sisaltoon
voidaan riittavdsti vaikuttaa.” (Resu 2001, 37.)

Neuvottelukunnassa tyosuojeluvalvonnan tavoitteellista ja menetelmillistd
vaikutusvaltaa kayttavit nimenomaan tyomarkkinajarjestot. Tyoterveyslaitoksen
(TTL) ja Tyoturvallisuuskeskuksen (TTK) osaksi on jadnyt tuoda neuvottelu-
kuntaan konkreettisempaa, teknisempia ja koulutuksellisempaa nikokulmaa mita
hallinnon toimia tyOpaikalla tarvitaan (Nupponen 15.5.2018). Voidaan siten
sanoa, ettd tyosuojeluneuvottelukunnan kautta sidosryhmille ja erityisesti
tyomarkkinajarjestoille annetaan varsin avoin valtakirja vaikuttaa tyGsuojelu-
valvonnan ytimeen. Kiteytetysti voidaan todeta, etti neuvottelukunnassa
kasitellddn kaikki ministerién vastuualueiden valvontaa ohjeistavat linjaukset ja
materiaali.

4 Kolmikannalla tarkoitetaan, etti valtionhallinnon lisiksi neuvottelu- tai sopijapuolina ovat
tyontekiji- ja tyonantajakeskusjirjestot.
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45.2. Muut neuvottelukunnat, tydneuvosto ja sidosryhmavierailut

Tyomarkkinajirjestot tapaavat tyosuojeluhallintoa myos kahdessa muussa
asetuksella perustetussa neuvottelukunnassa. Toinen on STM:n tyosuojelu-

osaston saddosyksikon vetimi tyoturvallisuussddnnoksid valmisteleva neuvot-
telukunta (T'TN), joka:

Vtoimii  ministerion  apuna  tyoturvallisuuteen liittyvissa  asioissa eli  valmistelee
tyiturvallisunsiain (738 | 2002) nojalla annettavia ja muita tyoturvallisunteen listtyvia
asetuksia sekd antaa tydturvallisunteen littyvistd muusta sdddisvalmistelusta ja
muista sen toimialaan kunlista asioista lausuntoja.”

TTN:n tehtivini on myos:

“Senrata ja edistid alansa enrooppalaista ja kansainvalistd yhteistyitd ja senrata
tyiturvallisuutta koskevaa tutkimusta.” (VVINa 1048/2003.)

TTN:n kautta kulkevat kaikki ty6suojelua koskevat sdddosasiat ja -ehdotukset,
joten tyGsuojelulainsiddinnoén valmistelu ja kehittdminen tapahtuu kolmi-
kantaisesti. Toinen toimialakohtainen, lihinnid valvonnan substanssiin littyvi
neuvottelukunta on kemian tyosuojeluneuvottelukunta, jota virkamichet ja
jarjestoedustajat kutsuvat tutummin kemiallisten haittatekijoiden raja-arvojen
mukaan HTP:ksi. Kemian neuvottelukunta toimii nykyisin TTN:n alaisena
pysyva valmistelujaostona ja on ministerion apuna kemialliseen ja biologiseen
tyosuojeluun liittyvissd asioissa. (Janas 28.5.2018.) Sen tehtdvina on:

"Seurata alan kebitystd ja tehdi tarpeellisiksi katsomiaan esityksia kemiallisen ja
biologisen tydsuojelun edistimisesta.

Valmistella tyiturvallisunslain (299/ 1958) mufkaisia valtionenvoston pidtiksia,

terveysvaargjen ehkdisemista.

Antaa lansunteja tydpaikan ilman epipubtauksia ja muita merkittivia kemiallista
Jja biologista tydsuojelna koskevista turvallisuustiedotteista.” (Vna 1214/1994.)

TIN ja HTP -neuvottelukunnat kokoontuvat tarvittaessa, mutta kuitenkin
keskimaarin kymmenen kertaa vuodessa eli kiytinnéssa kuukausittain, kun pois
lasketaan lomakuukaudet, mikd sinillidn osoittaa jo hallinnon ja tyémarkkina-
jarjestojen yhteistyon kiinteyttd. Lisdksi tyomarkkinajarjestojen tyolainsaddan-
nollisid tydsuojelundkemyksid yhteen sovittaa ty6- ja elinkeinoministerién (TEM)
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alainen tyoneuvosto. Ty6neuvosto on toiminnassaan riijppumaton erityis-
viranomainen, joka antaa lausuntoja ty6aikaa, vuosilomaa, tyoturvallisuutta ja
erdiiden muiden tyontekijoiden suojelua koskevien lakien soveltamisesta ja
tulkinnasta. Tyoneuvosto Kkisittelee my6s oikaisuvaatimukset aluehallinto-
virastojen tekemista tyosuojelun poikkeuslupapaitoksistd. Se koostuu yhdeksasta
jasenestd®, joista kolme on puolueettomia, lihinni valtionhallinnon edustajia ja
loput kuusi tulevat tyontekija- ja tydnantajajirjestoistd. (Tyoneuvosto 2019.)
Virallisten yhteisty6- ja neuvotteluareenoiden lisiksi merkittivdd valtion-
hallinnon ja tyomarkkinajirjestéjen ajatustenvaihtoa tapahtuu tyosuojelu-
hallinnon valvontakokousten ja johtajien kokousten yhteydessd tehtdvilld
sidosryhmivierailluilla, joissa kaksipdiviisten kokousten ensimmaiisend ilta-
péiivind johtajat vierailevat aina yhden tyGsuojelun sidosryhmiorganisaation
luona. Till6in isantdnd oleva sidosryhmajirjestd pystyy vapaasti ja epaviralliseen
savyyn, muiden jirjestjen kuulematta kertomaan omia tyésuojelundkemyksiddn
ja painotuksiaan hallinnolle. Ty6suojelujohto kommentoi ajatuksia ja peilaa niitd
viralliseen tyosuojelupolitiikkaan. Vastavuoroisesti hallinto paisee tapaamisissa
esittelemain ajankohtaisia asioitaan ja saamaan niihin kommentteja. Tutkimuksen
haastattelujen mukaan tdstd epivirallisesta ja vihemmin muodollisesta keskus-

telusta syntyvd avoin ajatustenvaihto on koettu molemmin puolin hyvin
hy6dylliseksi. (Nupponen 15.5.2018; Schugk 20.3.2018.)

45.3. Yhteistyon lainsaadanto- ja sopimustausta

Kuten tutkimuksessa on aikaisemmin todettu tyémarkkinajirjestéjen “puhe-
valta” ty6suojeluvalvontaan tulee sekd suomalaisesta tyGsuojelulainsiddanndsta
ettd YK:n alaisen Kansainvilisen ty6jarjeston (ILO) sopimusten kautta. ILO:n
tirkeimmaissi ty6suojeluvalvontaa koskevassa yleissopimuksessa nro 81 vuodelta
1947 todetaan viidennessa artiklassa:

46 Tybneuvostossa edustettuina ovat tydmarkkinakeskusjirjestot ja tyosuojeluhallinto. Vuonna
2018 EK kaksi edustajaa, KT yksi, SAK yksi, STTK vyksi ja Akava yksi. Yksi
tyosuojelukysymyksiin perehtynyt puolueeton jisen edustaa ty6suojeluhallintoa.
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"Asianomaisen  (tydsuojeln)viranomaisen on  ryhdyttavd  sopiviin  toimenpiteisiin
edistidfkseen:
a) tehokasta ybteistoimintaa  tarkastuselinten ja  toisaalta  mmiden  valtion

viranomaisten sekd samantapaista toimintaa barjoittavien julkisten ja yksityisten
laitosten valilla;

b) ybteistyita ammattientarkastushenkilokunnan sekd tydnantajien ja tyontekijoiden
tai heiddn jarjestdjensd valilla”

(IO 2005, 151).

ILO:lla on vield erikseen sopimus nro 144 vuodelta 1976, jonka otsikko on
Kolmikantaneuvottelut, joiden tarkoituksena on edistdid tyota koskevien
kansainvilisten normien noudattamista. Sen toinen artikla toteaa sopimuksen
tarkoituksen:

YTdmidn yleissopimuksen ratifioiva jasenvaltio sitoutuu soveltamaan menettelyd, jolla

vilillis” (ILO 2005, 399).

Nima kansainvaliset sopimukset puhuvat selkedd kielta siitd, ettd suomalainen
tiivis  kolmikantayhteistyé tyOsuojelussa valtionhallinnon ja tyomarkkina-
jarjestojen valilld ei ole mikddn suomalainen eikd pohjoismaalainen tapa toimia,
vaan kansainvilisesti hyviksytty ja suositeltava yhteistyén muoto tydsuojelu-
valvontaa toteutettaessa. Suomalainen laki tydsuojeluhallinnosta (16/1993, 2§)
toteaa saman:

"Tydsuojeluballinnon tulee tydsuojelun edistamisekest:

tydsuojelun alalla” (7 mom.).

4.54. Neuvottelujarjestelman ulkopuolinen vaikutus

Vaikka tyosuojeluneuvottelukunnan tehtavit oli asetukseen kirjoitettu varsin
laaja-alaisesti, puuttuu tehtdvistd kuitenkin ty6suojeluhallinnon henkiléston
nimityksien kasittely. Toki ndmikin voidaan neuvottelukunnan tehtiviin
sisallyttdd, kun sielld kasitellidn kolmannen momentin “muita (tyGympariston)
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kannalta merkittavid asioita”. Kiytinnossa tirkeimmit hallinnon henkil6-
nimitykset on kaikkien osapuolten tahdosta sisillytetty neuvottelukunnan
kolmikantaiseen yhteistyohon (Antila J. 12.3.2018).

Tutkimuksen haastattelujen mukaan tyémarkkinajirjestt seuraavat varsin
tiiviisti muun muassa tyosuojeluhallinnon johtajien nimityksid ja keskustelevat
niistd keskenddn (Perimiki 24.11.2016). Ne saattavat tiedustella keitd tehtiviin
on hakenut ja jos ehdokkaat eivit miellytd, ”zukka SKP:n jasenend tunnettu henkili
on haluttu vaihtaa yhteistyokykyisempdan” (Schugk 20.3.2018). Tyomarkkinaosapuolet
ovat ndin menetellen kaytinnossid estaneet joidenkin henkildiden padsyn
korkeisiin  tyGsuojeluhallinnon virkoihin (Antila J. 12.3.2018; Laatunen &
Nieminen 2017, 120). Ainakin EK:n nidkovinkkelistdi ty6suojeluhallinnon
nimityksilli on linkki vanhaan tydsuojeluhallitukseen: ”Pidetiin huolta, ette:
hallintoon  tule litan radikaalia ja yksisilmdista pornkkaqd’ (Laatunen 18.5.2018).
Toisaalta my6s STM:n ty6suojeluosasto on tiedustellut tirkeimpien johtaja-
virkojensa (tso:n osastopaillikké ja valvontajohtaja, tyosuojelupiirin paallikko,
vastuualueen johtaja) hakijoiden “kelpoisuutta” tyomarkkinajirjestoiltd hyvin
yhteistyon ja tyOsuojelutavoitteiden toteutumisen hengessi (Nupponen
15.5.2018; Pekkala S. 14.11.2017). Toisaalta nimittdva ministeri on pitaytynyt
2010-luvulla lain kirjaimessa ja kidyttdnyt lain suomaa viimekatistd oikeuttaan
esittdd tyosuojeluhallinnon johtavaan virkaan henkilén vastoin tyémarkkina-
jarjestdjen ykkostoivetta (Antila J. 12.3.2018; Auvinen 8.5.2018; Laatunen
18.5.2018). Johtopditdksend voi kuitenkin todeta, ettd tySelimdn laillisuus-
valvojan riippumattomuus on koetuksella ndin tiiviin tyomarkkinajirjesto-
yhteistyon yhteydessi.

Tausta tyosuojeluhallinnon nimityskeskusteluihin —tyomarkkinajarjestojen
kanssa tulee osin politisoituneelta 1970-luvulta, jolloin kaikissa merkittavissa
valtionhallinnon nimityksissa kuultiin suuria puolueita ja tyémarkkinajirjest6ja
(Ketola 2009, 193; Rasanen 21.3.2018). Aikanaan tyosuojeluhallitus nimitti piiri-
paillikk6ja lukuun ottamatta piirihallinnon kaikki virkamiehet. Tydsuojelu-
hallituksen laajennettu kollegio, jossa oli edustavimpien tyontekiji- ja tydnantaja-
jarjestojen edustus, kiytinndssa siunasi tyosuojelupiirien paillikdiden ja niiden
tarkeimpien tehtavien nimitykset. Laajennettu kollegio oli tyosuojeluhallituksen
johtoryhmin eli kollegion tyémarkkinajirjestéedustuksella (vain SAK ja STK)
laajennettu keskusteluelin”, jossa kolmikannassa kisiteltiin ja jarjestoja
sitoutettiin tyGsuojeluhallituksen periaatteellisiin asioihin ja hallinnon uusiin
hankkeisiin. Se kokoontui kerran kuukaudessa ja tysuojeluneuvottelukunta pari
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kertaa vuodessa. Laajennettu kollegio ei tehnyt viranomaispaatoksia. (Bergholm
2012, 165-166; Kanerva R. 13.11.2019.)

Kaukaisempi tausta tyosuojeluhallinnon nimityskeskusteluihin tyomarkkina-
jarjestojen kanssa tulee tyolaistarkastajien nimittimisestd 1920-luvulta. Tyolais-
tarkastajilla piti olla vankkaa ty6elimin kokemusta, kiytinnossi joko luottamus-
tai tyosuojeluvaltuutetun tyostd, joten nimityksistd kuultiin tyontekijdjirjestoja.
Tama tyOldistarkastajien “kytkentd” ammattiyhdistyslitkkeeseen meni tutki-
muksen haastattelujen mukaan niin pitkalle 1970-luvulla, ettd puhuttiin tyoldis-
tarkastajilla olleen sisdpiirin, joka kavi kuuntelemassa Hakaniemessd ohjeita
(Urvanta 2.11.2016; Wirn 17.4.2018). Tyontekijajarjestojen lausuntoperinne on
kuitenkin jatkunut nykyisten ty6suhdetarkastajien nimityksissd aina nykypaivdan
asti. Viimeksi vuonna 2016 tyémarkkinakeskusjirjest6iltd on pyydetty lausuntoa
tyosuhdetarkastajan nimitykseen, mutta endd kukaan ei epiile tarkastajia
laillisuusvalvonnan riippumattomuutta ja puolueettomuutta vaarantavista
sidoksista (Auvinen 8.5.2018; Wirn 17.4.2018).

Tyosuojeluhallinnon korkeat johtajanimitykset on siis kisitelty perinteisesti
tyomarkkinajarjestojen ja hallituksen vilisessa kolmikannassa. Yhteisesti sovittiin
esimerkiksi Jaakko Riikosen nimittimisestd tyGsuojeluhallituksen johtoon
vuonna 1973 (Kahri 2001, 119; Laatunen & Nieminen 2017, 115). Eniten
keskustelua aiheuttanut tyosuojeluhallinnon nimitys lienee kuitenkin STM:n
tyosuojeluosaston ensimmadisen osastopaillikon Mikko Hurmalaisen nimitys
vuonna 1993. Hurmalainen tuli tunnetuksi tiukkana STK:n laki- ja sosiaaliasiain
osaston pdillikkénd ja tySsuojeluhallituksen kaitsijana ja vastustajana saaden
lisinimen Kiviaita-Hurmalainen. Siten oli ainakin ty6suojeluhallinnon sisalld
melkoinen jarkytys, kun STK:n silloinen laki- ja sosiaaliasiain osastopaillikko
Lasse Laatunen ja SAK:n kolmas puheenjohtaja Raimo Kantola, jolle
tyontekijakeskusjirjeston tyosuojeluasiat kuuluivat, esittivit yhdessda Hurmalaisen
nimittamistd tyosuojeluosaston johtoon. Tyomarkkinajirjestéjen keskendin
sopiman nimityksen esitteli Ahon hallituksessa tyoministeri Ilkka Kanerva (kok.).
(Kantola 11.5.2018; Laatunen 18.5.2018; Stenius-Kaukonen 21.8.2017; Suomaa
18.9.2017.)

Tutkimuksen haastattelujen mukaan kyseessi oli kuitenkin tyomarkkina-
jarjestojen vaikutusvaltaan perustuva “pubdas diil?” (Laatunen 18.5.2018). STK
halusi ty6suojeluosaston johtoon ty6suojelun toimien normipohjaisuudesta
huolehtivan lakimiehen, ja SAK tavoitteli vahvaa alueellista ja tyopaikkakohtaista
tyosuojeluvalvontaa eli vahvoja tyosuojelupiirejd. Hurmalainen tulisi siten STK:n
toiveiden mukaan huolehtimaan tyOsuojeluvalvonnan lainmukaisuudesta.
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Nimityskaupan SAK:n ajamana toisena, tasapainoittavana osana oli Jukka Kallio,
jota esitettiin apulaisosastopaallikoksi edistimadn yhteistyotd tyOsuojelupiirien
kanssa. Kallio tuli lakkautetun tyosuojeluhallituksen sisilti. Hin oli puolue-
kannaltaan sosiaalidemokraatti ja SAK:n luottomies tyosuojeluhallituksessa. Siksi
SAK' halusi nostaa hinet tyosuojeluvalvonnasta vastaavaksi virkamieheksi
STM:ssa. (Kantola 11.5.2018; Laatunen 18.5.2018.) Ty6suojeluosaston apulais-
osastopaillikon virkanimike muutettiin my6hemmin nykyiseksi valvonta-
johtajaksi eli valvontayksikén johtajaksi.

"Kallio oli asiallinen virkamies eikd tyinantajilla ¢i ollut syytd vastustaa hinen
nimitystéan. Kallio tuli hyvin toimeen Hurmalaisen kanssa. Sen sijaan kaikkien
piiripddllikoiden fanssa Kallio ¢i osannut toimia. Syntyi ristiviitoja varsinkin
kokeneiden, itsendisten ja omanarvontuntoisten piiripadllikdiden kanssa.” (Laatunen
23.5.2018.)

Tyosuojeluhallinnossa thmeteltiin, miksi SAK hyvaksyi tiukkana tyosuojelu-
hallituksen vastustajana tunnetun Hurmalaisen tyosuojeluhallituksen tehtavat
saaneen uuden STM:n ty6suojeluosaston johtoon. Syyni tiahan oli ainakin osin
se, ettd Kantola tunsi Hurmalaisen rehtind ja suorana neuvottelijana STK:n
tyoehtosopimusasiain osaston péallikkéna, mihin tehtivddn Hurmalainen oli
siirtynyt vuonna 1986. SAK:lle oli kaupassa tirkeintd turvata tyopaikkojen
tyosuojeluvalvonta eli se ettei valvontaa suorittavien tyosuojelupiirien voima-
varoja heikennetd, ja tima kaupassa taattiin. (Kantola 11.5.2018; ILaatunen
18.5.2018.)

Nimitysten ohella voimakkainta jirjestovaltaa tyosuojeluhallintoa kohtaan
tyomarkkinajarjestot ovat kayttineet tyosuojeluhallinnon organisaatiota muova-
tessaan tyosuojeluhallituksen lakkautuksen yhteydessdi vuonna 1993 ja tyo-
suojeluosaston siirrossa tyOministeriosté takaisin sosiaali- ja terveysministerioon
vuonna 1997. Ty6suojeluhallituksen lakkautuksen laman vuonna 1993 tosiasial-
lisesti sopivat ja sinetéivat SAK:n Kantola ja STK:n Laatunen kahdenkeskisissa
neuvotteluissaan kevailld 1992. Tdmin hallinnon kulisseissa sovitun, ulko-
parlamentaarisen” pédatoksenteon on todennut myos Valtiontalouden tarkastus-
virasto tarkastuskertomuksessaan (VI'V 1994, 54) seki Kantola ja Laatunen
muistelmissaan ja tata tutkimusta varten tehdyissd haastatteluissa (Kantola 2013,
328; Laatunen & Nieminen 2017, 116; Kantola 11.5.2018; Laatunen 18.5.2018).
Molemmat tyomarkkinajohtajat painottivat kuitenkin ty6suojeluhallituksen
lakkautuksen olleet osa yleisti ja pitempiaikaista, myos Ahon hallituksen ajamaa
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hallinnonuudistusta eli koko valtion keskushallintojarjestelmin purkamista. Tyo6-
markkinajirjestot vain siunasivat hallituksen ajaman asian, jonka se enemmist6-
parlamentarismin voimin olisi joka tapauksessa saanut lipi eduskunnassa.
Tyosuojelu ei siis ollut niin merkittivd asia tyomarkkinajirjestoille, tdssa
tapauksessa erityisesti SAK:lle, ettd sen vuoksi olisi pitinyt kdyttda laajempaa
jarjesto- tai joukkovoimaa lakkouhan tai mielenosoitusten muodossa. (Kantola
11.5.2018; Laatunen 18.5.2018.) Tyosuojeluhallinnon sisilli eldd kuitenkin
voimakas kisitys, ettd kun tyosuojeluhallitus menetti SAK:n luottamuksen, sen
lakkautus oli lopullisesti sinet6ity (Kanerva R. 19.10.2016; Salmenperi
15.3.2017). STK:n luottamusta ja tukea tyésuojeluhallitus ei koskaan saavuttanut
eikd sithen lopulta SAK:kaan ollut tyytyviinen (Ketola 2009, 193-194; Antila J.
12.3.2018; Kantola 11.5.2018).

Toisen suuren organisaatiomuutoksen tyosuojeluhallintoon tyémarkkina-
jarjestot tekivit vuonna 1997. Tyosuojeluasiat oli vuonna 1989 siirretty sosiaali-
ja terveysministeribstd tyOministerioon, kun tyOministeri Matti Puhakka (sd.)
halusi vaikutusvaltaisemman ministerisalkun. SAK:n tyésuojelusihteeri Matti
Huttunen (vas.) ja STK:n Lasse Laatunen sopivat kuitenkin hallitusohjelman
taustaneuvotteluissa tyosuojelun siirrosta takaisin STM:ddn vuoden 1997 alusta.
Tyosuojeluasiat kuuluivat Paavo Lipposen ensimmaiisessd hallituksessa (1995-
1999) edelleen tyoministeriélle, mutta siirron jilkeen tyOsuojelusta vastasi toinen
sosiaali- ja terveysministeri Terttu Huttu-Juntunen (vas.). Siirron taustalla ei
kuitenkaan ollut puoluepolitiikka vaan ty6suojeluun liittyvi synergiaetu, silla kun
tyoterveyshuolto kuului sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalaan, sinne piti
siirtdd myos tyosuojelu. (Laatunen & Nieminen 2017, 117-118; Salmenperi
15.3.2017.)

45.5. Kolmikantaiset resurssityoryhmat

Tyosuojeluhallinto kayttad aktiivisesti tyomarkkinajarjest6ja yhteistyokumppa-
neinaan ja hakee niiltdi tukea tilanteissa, joissa tyosuojeluhallinnon resursseja
ollaan supistamassa tai tyosuojeluhallintoa ollaan viemissi uuden organisaation
alaisuuteen. Tillaista poliittista ja hallinnollista tukea haettiin ja tarvittiin 1990-
luvun laman supistuksissa, vuoden 2008 valtionhallinnon tuottavuusohjelmassa
ja vuoden 2010 aluehallintouudistuksessa. Voidaan tiivistaa, ettd tyomarkkina-
jarjestot takasivat tyGsuojelun voimavarat ja vihin karrikoiden todeta, ettd
”Koskaan ei ollut rabasta punte” (Rasinen 21.3.2018).
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Tyosuojeluhallinnon resursseja on haettu ja kohdennettu kolmikantaisissa
tydryhmissi vuosina 2001 ja 2009. Resurssityoryhmi 1:sti'’ (Resu 2001) sovittiin
tulopoliittisen kokonaisratkaisun 2001-2002 yhteydessi. Resu 1 oli siten
enemmin tyomarkkinajirjestéjen keino vaikuttaa ty6suojeluhallintoon kuin
hallinnon hatiahuuto resurssiensa puolesta. Resurssityoryhma 1 selvitti ty6-
suojelun piirihallinnon resurssien sen aikaista tilaa, niiden tarkoituksenmukaista
suuntaamista ottaen huomioon piirien muuttuneet ja laajentuneet tehtavit. Uusia
tehtivid oli tullut muun muassa yhdenvertaisuuslain ja ulkomaalaisen tyévoiman
valvonnasta. Uusia tehtdvid oli my6s tulossa harmaan talouden eli kdytinndssi
tilaajavastuulain valvonnasta.

Resurssity6ryhmin 1:n ehdotuksesta tyosuojeluhallinnon voimavaroja tehos-
tettiin muun muassa vihentdmilld tyGsuojelupiirien madrd 11:sta kahdeksaan
vuonna 2003. Resurssien tehostamista ehdotettiin my6s toimintojen kokoa-
misella, kuten asiakasneuvonnan keskittimiselld yhden tyésuojelupiirin (TPtsp)
tehtaviksi. Tyosuojelun hallinnollinen yhdistiminen ja valvonnan yhteinen
toimialue oli ollut resurssiryhmissa erityisesti tyontekijajirjestéjen tavoitteena
(Antila J. 12.3.2018). Namai eivit kuitenkaan toteutuneet, mutta VR:n litkkuvien
tyopaikkojen valvonta ja tuleva tilaajavastuulain (Tiva) valvonta keskitettiin koko
maassa Uudenmaan tyosuojelupiirille (Resu 2001, 63).

Resurssityoryhma 1 totesi, ettei tyosuojelupiirien toiminta ollut samanlaista
koko maassa. Piirikohtaisissa valvonnan toimenpiteissd (esim. toimintaohje,
kehotus, syyteilmoitukset poliisille) ja niiden mdédrissd oli eroja, ja Himeen
tyosuojelupiiri  (Hatsp) oli niissa aktiivisin. Resurssitydryhmin raportissa
ehdotettiinkin piirien toiminnan evaluointia ja yhteistyotd valvontamenetelmissi
ja hyvien kiytintojen levittimista. (Mt., 34, 64.)

Resurssityéryhmi 2:n* (Resu 2009) taustalla oli muun muassa tyosuojelu-
hallinnon ja tyomarkkinajirjestdjen yhteinen kannanotto valtion tuottavuus-
ohjelmaan vuosille 2008-2011 ja tuleva aluchallintouudistus. Vuoden 2008

47 Resurssityoryhma 1 (15.2.-30.11.2001): puheenjohtaja kansliapaillikké Markku Lehto STM,
varapuheenjohtaja osastopaillikké Mikko Hurmalainen STM, jdsenet neuvotteleva virkamies
Anna-Liisa Sundquist STM, vanhempi hallitussihteeri Tarja Kroger TM, piitipaillikké Seppo
Pekkala TPtsp, ylitarkastaja Kaarina Myyri-Partanen Uutsp, tyShygieenikko Riitta Riala TTL,
oikeustieteiden kandidaatti Tapio Kuikko TT, varatuomari Markus Aimili TT, asiamies Jari Forss
PT, tyémarkkinalakimies Pirkko Leivo Ktml, lakimies Timo Koskinen SAK tySympiristosihteeri
Raili Perimiki-Dietrich SAK, ty6ympiristOasiantuntija Erkki Auvinen STTK, lakimies Pentti
Itkonen Akava, sihteeri Jussi Murto STM.

48 Resurssityéryhmin 2 (14.7.2008-27.2.2009): puheenjohtaja osastopaillikké Leo Suomaa STM,
jasenet apulaisjohtaja Marja Erkkild SAK, lakimies Paula Ilveskivi Akava, tyéymparisto-
asiantuntija Erkki Auvinen STTK, asiantuntija Jyrki Hollmén EK, tyémarkkina-asiamies Markku
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talousarviossa tyosuojelupiirien momentille oltiin tehty valtion tuottavuus-
ohjelman johdosta viittd henkildtyGvuotta vastaava vihennys, joka olisi
tarkoittanut noin yhden prosentin henkilostovahennystd. STM:n tyosuojelu-
osastolle tuottavuusohjelma vuosille 2008-2011 esitti perati 9-10 henkil6-
tyovuoden vihennystd, joka olisi tarkoittanut jo yli 13 prosentin henkilosto-
vihennystd. Taustalla oli my6s tulossa oleva aluehallintouudistus (avi) ja sithen
liittyva huoli tysuojeluvalvonnan itsendisyydestd, johon liittyen tyoryhma julkaisi
oman tyOsuojelun itsendisyyttd tukevan julkisen kannanottonsa. (Resu 2009, 10,
18,91,

Tyomarkkinajirjestojen vaikutusvalta nikyi siten my6s aluehallintovirastojen
perustamisessa vuonna 2010. Sosiaali- ja terveysministerié huolehti siitd, ettd
tyosuojelun itsenaisyyttd koskettava ja varmistava osio aluehallintovirastojen
strategia -asiakirjassa valmisteltiin yhteistyossd tyomarkkinaosapuolien kanssa
kasittelemalla se tyosuojeluneuvottelukunnassa (Mt., 92).

Resurssityéryhma 2:1ta haettiin tukea myo6s tyosuojelun kehittimiseen, silld
EU:n Johtavien tyosuojelutarkastajien komitean (SLIC) vuonna 2005 tekema
arviointi Suomen tyosuojeluvalvonnasta oli osin kriittinen (Marjamaki 1.11.2017).
Valvonnan kehittimiseen liittyen resurssityoryhma 2 totesi, etta tyésuojelupiirien
antamat kehotukset ja esitutkintapyynnoét seki niidden pohjalta tehtyjen syytteiden
mairit vaihtelevat edelleen piireittdin. Tédhén tilanteeseen tyoryhmd linjasi, ettd
“tasalaatuinen valvonta maan kaikissa osissa tulee olemaan keskeinen tyo6-
suojeluvalvonnan kehittdmistavoite jatkossa”. (Mt., 44, 57.) Tamin linjauksen
pohjalta ryhdyttiin valmistelemaan tyOsuojeluvalvonnan ensimmadisid valta-
kunnallisia valvontaohjeita.

Tyosuojelupiireihin jakautunut aluetason tyosuojeluvalvonta oli ollut 10
vuotta ilman valtakunnallista ohjeistusta keskusviraston, tyosuojeluhallituksen,
lakkauttamisen jilkeen vuodesta 1993. Kuten aikaisemmin totesin yleisluon-
toinen tarkastajan opas julkaistiin vuonna 2003 ja se konkretisoitiin ensim-
miiseksi yleiseksi valvontaohjeeksi vuonna 2008. Siind vilissd oli julkaistu
vuosina  2004-2006 tyosuojeluosaston yleisluontoisia ohjeita viranomais-
aloitteisesta ja asiakasaloitteisesta valvonnasta sekd tarkastuskertomuksen
laatimisesta, mutta niitd kutsuttiin virallisestikin vain ”tydsuojeluosaston
suosittelemiksi kdytinnoiksi” — ei siis valvontatyota ohjaaviksi madrayksiksi (STM

Roiha Ktml, osaamiskeskuksen johtaja Hannu Anttonen TTL, hallitusneuvos Raila Kangasperko
TEM, piiripdillikké Kaarina Myyri-Partanen Uutsp, valvontajohtaja Markku Marjamiki STM,
finanssisihteeri Carolina Sierimo STM, sihteerit ylitarkastaja Jussi Murto STM ja ylitarkastaja Tatja
Nupponen STM.
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2008, 4). Vasta Resurssityoryhma 2@ aloitteesta ja tukemana tySsuojelu-
hallinnossa laadittiin vuosina 2010-2016 kaikkiaan 13 valtakunnallista valvonta-
ohjetta, joiden voimassaoloajaksi sovittiin viisi vuotta, joten useimmat ohjeista on
jo péivitetty kertaalleen.

Jyrki Kataisen (kok.) johtaman hallituksen (2011-2014) ohjelmassa oli esitys
Resurssityoryhmi 3:n perustamisesta: “’Selvitetddn tyosuojeluvalvonnan resurs-
sien riittdvyys ja tarkoituksenmukainen kohdistaminen sekd hallinnolliset
kehittdmistarpeet”. Myohemmin tavoite vield tdsmentyi STM:n selvitystehtidvin
asettamispaitoksessa muotoon: Tehtivind on selvityttad kolmikantaisesti
tyosuojeluvalvonnan resurssien riittivyyden ja tarkoituksenmukaisen kohden-
tamisen, toimivaltuudet seka hallinnolliset kehittamistarpeet”. Tyosuojeluosaston
johdossa oli kuitenkin ristivetoa vuonna 2010 perustetun aluchallintouudistuksen
ja vanhan, itsendisen toimintamallin vililli (Antila J. 12.3.2018). Tyomarkkina-
jarjestot ja STM:n tyosuojeluosaston valvontajohtaja Markku Marjamaki eivit
nihneet aluchallintovirastossa toiminnallisia hyotyja  tyosuojeluvalvonnalle
— péinvastoin:

" Alueellisten  ballintojen  yhdistamisessi e ndbty  tydsugjeluvalyonnan  osalta
Saavutettavan minkddnlaisia synergiaetuja ja tillainen organisointi oli wvastoin
eurooppalaisia kéaytantija ja vastoin 1LO:n sopimuksia” (Marjamiki 23.3.2018).

Tyo6suojeluosaston osastopaillikké Leo Suomaa kuitenkin puolusti erityisesti
Suomen Keskustan ajamaa aluehallintouudistusta, joten ty6suojeluhallinnon
resurssiselvitys tehtiinkin kolmikannan sijaan tydsuojeluosaston ensimmdisen
osastopaillikon  (1993-2009) Mikko Hurmalaisen ja Lapin tyosuojelupiirin
ensimmiisen piiripdillikén ja myohemmin Pohjois-Suomen tydsuojelun vastuu-
alueen johtajan (1972-2012) Pentti Pekkalan selvityksena. Selvitykselle asetettiin
kuitenkin kolmikantainen ohjausryhmi®.

Selvityksessa vuonna 2012 tuli sosiaali- ja terveysministerion tehtivinannon
mukaan erityisesti ottaa kantaa sithen:

"Onko  tydsugjeluvalyonnan  toimivaltunksia ja  valyontakdytantjja  tarkoi-
tuksenmukaista tarkistaa.”

4 Ohjausryhmin jdsenet: puheenjohtaja valtiosihteeri Vesa Rantahalvari STM, jdsenet
osastopdillikk6 Leo Suomaa STM, tso, valvontajohtaja Markku Marjamiki STM, tso,
budjettineuvos Jouko Narikka VM, budjettiosasto, ylijohtaja Anneli Taina ESAVI,
lakiasiainjohtaja  Lasse Laatunen EK, tyOmarkkina-asiamies Markku Roiha Ktml,
kehittimispaillikké Juha Antila SAK, edunvalvontajohtaja Markku Salomaa STTK,
edunvalvontajohtaja Minna Helle AKAVA.
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Seka:

"Ontko  tydsugjelnvalvonnan  organisointia tarkoituksenmukaista munttaa munn
muassa valyonnan tuloksellisunden, valtion henkilosta- ja muiden voimavarojen
tehokkaan ja talondellisen kdyton sekd valvonnan ybtendisyyden parantamiseksi’.
(V alvontakokonspiytikirja 16.3.2012, lite 3, 4.)

Selvityksen merkittivin ehdotus oli, etti nykyinen aluehallintovirastojen tyo6-
suojelun vastuualueiden alueellinen toimivalta lakkautetaan ja kiytt66n otetaan
yksi valtakunnallinen tyosuojeluhallinnon jakamaton toimialue. Tdmi varsin
?vallankumouksellinen” ehdotus on siindkin mielessd mielenkiintoinen, ettid
molemmat selvityshenkil6t olivat olleet tyosuojeluhallinnon johtavissa tehtivissd
toistakymmentd vuotta ilman, ettd ehdotettua muutosta olisi aikaansaatu tai edes
aktiivisesti kaynnistetty. Perusteluina ehdotukselle oli muun muassa se, ettd
yritykset ja julkisen hallinnon yksikot toimivat usein monilla paikkakunnilla ja eri
aluehallintoalueilla, jolloin ne saattavat saada erilaista valvontatoimenpiteitd.
Valvonnan resursseissa on my6s paallekkaisyyttd ja hukkakdytt6d, koska jokaisella
vastuualueella pitdd olla voimavaroja kaikkiin valvontatehtaviin. Vastuualueet
chdotetaankin muutettavaksi tyosuojelukeskuksiksi, joilla olisi valtakunnallisia,
erikoistuneita valvontatehtavid. Tyosuojeluvalvonta ehdotettiin organisoitavan
toimialoittain, jolloin yksi tyosuojelukeskus vastaisi esimerkiksi koko Suomen
tyosuhdevalvonnasta ja yksi rakennusalan valvonnasta jne. Nykyisin ndin
toteutettavan tilaajavastuulain valvonnan jirjestimisestd yhden (Eteld-Suomen
aluehallintoviraston tyosuojelun vastuualueen) johdon ja ohjeistuksen alaisena
koko maan alueella on selvityshenkil6iden kidsityksen mukaan saatu erittdin
myonteisid kokemuksia hallinnon sisilld samoin kuin sidosryhmiltd. Valvonnan
yleinen toimivalta-alue lisdisi myGs tarkastajien asiantuntijuuteen littyvda
joustavaa kdyttod. Valtakunnallisen tyGsuojelualueen malli antaisi myos
paremmat mahdollisuudet henkil6tyévoiman kokonaisvaltaiseen rekrytointiin ja
tyohon perehdyttimiseen. (Valvontakokouspoytikirja 16.3.2012, liite 3, 6.)
Taustatukea yhteniiselle valvonnalle haettiin IL.O:n yleissopimuksesta nro 81,
joka selvityshenkil6iden tulkinnan mukaan “edellyttda, ettd tyosuojeluhallinnon
valvontatehtdvit ovat suoraan ja kokonaan yhden keskusjohdon eli tdssid
tapauksessa STM:n tyosuojeluosaston alaisuudessa.” Sopimuksen 4.1 artiklaa
’mikili soveltuu jasenvaltion hallinnolliseen kdytint66n, ammattientarkastus on
asetettava keskusviranomaisen tarkastuksen ja valvonnan alaiseksi” selvitys-
henkil6t kommentoivat siten, ettd lain yhtenidisen soveltamisen ja johdon-
mukaisen suunnittelun ja hallintotoiminnan johtamisen toteuttamiseksi on
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selvityshenkiloiden tulkinnan mukaan nimenomaan mairitty, ettdi ammattien-
tarkastustoimintaa on johdettava keskitetysti. (Valvontakokouspoytikirja
16.3.2012, 6, 15.) Nainhin laki tyésuojeluhallinnosta (16/1993) sen alkuperiis-
tekstissaan  1§:ssd  maaritteleeckin =~ ”TyOsuojeluhallinnon  tehtdvind  on
(ty6)ministerion johdolla huolehtia ty6suojelun alueellisesta ohjauksesta ja
tarkastuksesta”. Toisaalta saman lain 2§ toteaa, ettd “Tyosuojeluhallinto on
rilppumaton valvontatehtivai suorittaessaan”. Valvonnan itsendisyyttd tukee
my6s asetus tyosuojeluhallinnosta (176/1993) joka antaa merkittdvin hallin-
nollisen ja toiminnallisen itsendisyyden tyosuojelupiireille ja sen piiripaallikéille
seki myohemmille aluehallintoviraston vastuualueille (Kallioluoma 20.11.2017;
Marjamiki 1.11.2017).

Selvityshenkil6t pitivit tirkednd valvonnan kaytintdjen ja tulkintojen yhden-
mukaisuuden edistimistd. Tyosuojeluhallinnon resurssien joustavaa ja tehokasta
kiyttod edistettaisiin:

"Oikenskdytinnin ybtendisyytta lisadmalla, perustamalla keskitettyja ja osaavia
nenvontapalveluja  esimerkiksi  tydoikeuden kRysymyksia  varten, edesanttamalla
keskitettyjen tietopalvelujen kehittamista tydpaikkojen Rayttion ja parantamalla
buomattavasti tarkastajien konlutusta” (I alvontakokouspoytikina 16.3.2012, lLite
3,5).

Selvityshenkil6t huomauttivat, ettd nykyisten tyosuojelun vastuualueiden resurssit
ovat kovin epatasaiset: “Eteld-Suomen tyosuojelun vastuualueen voimavaraosuus
oli noin 41 prosenttia, Lounais-Suomen noin 13 prosenttia Iti-Suomen noin 12
prosenttia Lansi- ja Sisa-Suomen noin 21 prosenttia ja Pohjois-Suomen noin 13
prosenttia kokonaisresursseista” vuonna 2012. Voimavarojen jaon perusteena
ovat alueen palkansaajien ja valvontakohteiden lukumiird sekd alueen
toimialojen ty6olot. Selvityshenkil6t kritisoivatkin aluehallinnon ty6suojelu-
hallintoa voimakkaasti toteamalla aiheettoman byrokratian lisddntyneen ja
synergiactujen puuttuvan. He my0s karsastivat aluehallintoviraston hallinnon
perusteetonta puuttumista tyosuojeluasioiden johtamiseen ja niiden hallin-
noimiseen. Selvityshenkil6t my6s pitivit “aluehallinnon aluejakoa  tdysin
tyosuojeluvalvontaan sopimattomana ja resurssien epatarkoituksenmukaisena
kayttond”. (Mt., liite 3, 22, 28.)

Muita selvityshenkildiden ehdotuksia oli muun muassa tySterveyshuollon
tehtdvien sisillon laajentaminen ja sen johdon siirtiminen sosiaali- ja terveys-
ministerion sisalld tydsuojeluosastoon. (Mt, 18). Tiama asia tuli esille my6s EU:n
johtavien tyOsuojelutarkastajien komitean Suomen tyGsuojeluvalvonnan
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arvioinnissa vuonna 2005 (SLIC 2005, 17). Asia toteutui vuonna 2018 kun
tyosuojeluosaston tehtavit laajentuivat tyo- ja tasa-arvo-osaston perustamisen
yhteydessa.

Selvityshenkil6t ehdottivat my6s tyopaikkojen mahdollisuutta saada asian-
tuntijaselvityksi. ja tyosuojelusertifikaatti Tanskan mallin mukaan. Sertifikaatilla
lmaistaisiin tyopaikojen omachtoinen edistyminen tyOympiristoasioiden hallin-
nassa ja kehittimisessd. Sertifioidut tyopaikat helpottaisivat my6s viranomaisten
valvontakuormaa, silld sertifioituja tyopaikkoja ei mdédrdajoin tarkasteta, ellei
sithen ole erillistd syytd. Selvityksessd todettiin myds, ettd “valtakunnallisesti
toteutettujen neuvontapalvelujen kiyttéonotto mahdollistaisi my6s laadukkaan
palvelun ilman alueiden toimivaltarajoja”. (Valvontakokouspoytikirja 16.3.2012,
liite 3, 19-20.) TyOsuojelun vastuualueiden yhteinen puhelinneuvonta kiynnis-
tyikin kesalld 2015.

Selvityshenkilot  tiivistiviat —tyosuojeluhallinnon ongelmat vuonna 2012

seuraavasti:

" Valvonnan resursseja on varattava kaikkiin tilanteisiin, toimivallan rajat estivit
niiden yhteiskayttia

— Erikoiskonlutetut resurssit ovat vajaakdytissa
— Valvonnan epdybdenmmkaisuus
— Valtakunnallinen resurssien_yhteiskéytti on vain vaivoin mabdollista.”

(V alvontakokonspiytikirja 16.3.2012, lite 3, 29.)

Yksi ty6suojeluvalvonnan toiminta-alue toisi mukanaan hyotyja:

"+ Resurssien tehokkaamman ja joustavamman kayttoon

+ Erikoistumisen hyodyt, yhdesti keskuksesta johdettu toiminta lisid tehokkuntta ja
vaiknttavuutta

+ Valtakunnalliset jobdetut operaatiot olisivat mabdollisia yhteisresurssein
+ Yhdenmnkaisempi valvontakdytinti ja sianndsten tulkinta.”

(V alvontakokonspiytikirja 16.3.2012, lite 3, 29.)
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Hurmalaisen ja Pekkalan selvitykseen liittyy my6s varsin mielenkiintoinen ei-
julkinen seitseminkohtainen taustamuistio (liite 1), joka kitjattiin tyémarkkina-
jirjestéjen nimiin®, mutta sen varsinainen kitjoittaja olikin tyésuojeluhallinnon
sisdltd toinen selvityshenkil6 Pentti Pekkala. Toki jirjestot hyvaksyivit alle-
kirjoituksillaan tekstin (Antila J. 12.3.2018; Laatunen 18.5.2018). Pekkala toteaa
titd tutkimusta varten tehdyssd haastattelussa, ettd ndin piti menetelld, jotta
tyosuojeluosaston osastopaillikké Suomaa ei voisi kannanottoa vesittdd eikd
sivuuttaa. Taustamuistion viimeisessi kohdassa todetaan, ettd jatkossa kolmi-
kantaisesti arvioidaan vastaavatko STM:n tekemait esitysluonnokset jirjestojen
ajamaa tarkoitusta. Muistion perimmadisena tavoitteena oli tyosuojelutarkastajien
valtakunnallisen toimivallan kautta irtautua aluehallintoviraston aluejaosta ja siten
koko aluehallintovirastosta, mutta titd kuten ei muitakaan selvityksen esityksid
Suomaa ei edistanyt. (Pekkala P. 17.7.2018.)

Muistion kirjattuina tavoitteina olivat tyosuojeluvalvonnan “resurssien kdyton
tehostaminen ja tasaisuus, valvonnan tasalaatuisuuden parantaminen sekd
tyosuojeluviranomaisten  tavoitettavuuden edistiminen (brindin selkeytta-
minen)”. Muistion varsin konkreettiset tavoitteet ovat tarkastajien valta-
kunnallista toimivaltaa (kohta 2) lukuun ottamatta vuosien saatossa toteutuneet:

1. Dydsuojeluvalvontaa tulosobjaa yksin STM, joten tydsugjeln on itsendinen
subteessa aluehallintovirastoon ja sitd objaavan VM:n objanfkseen.

2. Tydsuojelutarkastajilla on valtakunnallinen toimivalta, mutta sen kayito oman
alueen nlkopuolella edellyttic ao. aluegjobtajan valtuutusta.

3. Tydsugjelun  yhteiset  valtakunnalliset  tebtivit tasataan —eri  tydsuojelun
vastunalueille.

Liupa-asiat keskitetdan eri vastunalneille niiden osaamisen pernsteella.

5. Syyteilmoituksista ja lansunnoista syyttdjille pddttaid aluejobtaja tai hinen
valtunttamansa lakimies.

6.  Pubelinneuvonta organisoidaan kaikkia vastunalneita koskevaksi yhteiseksi
toiminnoksi. Neuvontarinki kootaan eri alueiden asiantuntijoista.

7. Tydsugjelun sisdiset tukipalvelut vastuntetaan ja hajantetaan ballinnollisesti eri
vastunatneille. (V altaknnnalliset koulutus-, viestintd- ja tietoballintopalvelut sekd
tydsuojelundyttely oli - koottu Tukipalvelnyksikkion, Tupaan, joka toimi
LSSAVIn alaisundessa.)

50 Tausta-asiakirjan ovat allekirjoittaneet Lasse Laatunen STK, Juha Antila SAK, Markku Salomaa
STTK ja Maria Lofgren Akava.
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8. STM valmistelee vnosina 2012-15  fobdista 1-7  esityslnonnokset, jotka
arvioidaan kolmikantaisesti vastaavatko ne jarjestijen tarkoitusta.

Mielenkiintoiseksi tyomarkkinajirjestéjen nimiin kirjoitetun taustamuistion tekee
sen hyvin mairitietoinen, jopa kiskeva kirjoitustyyli ilman selityksid tai joustoja:

7Ty6suojelun aluehallintoa uudistetaan..., STM valmistelee..., valtakunnalliset

*s
P

tehtavit tasataan..., lupahallinto ja puhelinneuvonta organisoidaan...” jne.
Korporatismin valtaa kuvaavin on asiakirjan viimeisin kohta, jossa tydmarkkina-
jarjestot jadavit odottelemaan STM:n seitseminkohtaista esitysluonnosta uudis-
tuksista, ”jonka jilkeen arvioidaan kolmikantaisesti, vastaavatko esitykset
jarjestojen tarkoitusta”. Voiko korporatiivisen tyomarkkinajirjestéjen vaikutus-
vallan ty6suojeluhallintoon kirjoittaa selkeimmin? Erityisen mielenkiintoista on,
ettd tatd hallinnon ulkopuolista etujirjestdjen korporatiivista valtaa kiytettiin
hallinnon sisaltd kisin hallinnon toiminnan ja organisaation muuttamiseksi. Néin
julkishallinnon laillisuusvalvontaa tekeva organisaatio sivuuttaa itse toimintansa
tirkedt peruspilarit eli koskemattomuuden ja riippumattomuuden. Hallinnon
toimintaa ja organisaatiota lihdettiin muuttamaan varsin ulkoparlamentaarisilla
menettelytavoilla.

456. Jarestoyhteistyon merkitys tyosuojelussa

Kaikki tihdn tutkimukseen haastatellut tyosuojeluhallintoa ja tyomarkkina-
jarjestdji edustavat henkil6t pitivit sidosryhmayhteisty6td  hyodyllisend  ja
tarpeellisena ty6suojeluvalvonnalle. Yhteistyolld tyosuojeluhallinto saa asian-
tuntemusta ja ajantasaista tietoa tyoelimin olosuhteista ja kehityksestd. Samalla
hallinto voi sovittaa valvontatoimenpiteensa siten, ettd ne tulevat toteutetuiksi
tyOpaikoilla. Jéirjestot vastaavasti tukevat hallintoa sen puolustaessa toiminta-
resurssejaan. Tyomarkkinajirjestot saavat myos hallinnosta yhteistybkumppanin
kehittimdin tyGeldmad. Sekd tyOsuojeluhallinto ettd keskeiset tyomarkkina-
jarjestot katsovat yhteisesti, ettd yhteistyé6 on sekd YK:n kansainvilisen
tyGjirjeston ILO:n  sopimusten ettd suomalaisen tydsuojelulainsiddinnon
mukaista ja sen tukemaa.

Tyosuojeluhallinto kayttad tyomarkkinajirjestojd yhteistybkumppaneina ja katsoo
yhteistyén merkitsevin ennen kaikkea voimavaraa ja my6s lisdarvoa tyosuojelulle.
“Luottamunksen ja toimivan kolmikantaybteistyon katsotaan olevan oleellisen osan tydsuojelun
kaytantija ja fkehittamista”. (Pekkala S. 14.11.2017.) Tiiviin yhteistyon kautta
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Ctydsuojeluballinto  saa  valvontatoimien  suunnitteluun  tyoelimdn  asiantuntemusta  ja
valvontatoimien totentukseen oikentusta ja tukea” (Hurmalainen 30.5.2017). Valvovan
hallinnon nikékulmasta yhteistyé nahdédan erityisesti tyosuojelusiadosten
valmistelun ja sopimisen vilineend — ei niinkdan valvonnan toteuttamisessa, jonka
pitdid olla riippumatonta ja puolueetonta viranomaistoimintaa. “Sopimalla
tavoitteista ja toimenpiteistd pddstdan Ruitenkin kompromissiin, joka on tuloksellisempaa
kuin yksipuoliset vaatimnkset ja niistd taisteln”. (Marjamaki 1.11.2017.) Virkamiehen
nikokulmasta molemmin puolin neuvottelupdytda tiedetddn myds, ettd
’saadakseen asiat kitkattomasti lapi tyopaikoilla hallinnon kannattaa olla yhteistydssi
tydmarkkinajdrestijen kanssa” (Nupponen 15.5.2018). Vaikuttavan valvonnan
edellytys on parttien (sopimiseen osallistuvien tydémarkkinajirjestojen) luottamus:

"Jos ¢ ole ystavid niin ei ole resurssgja”, mutta toisaalta tivis etujarjestoyhteistyi
tarkoittaa myds sitd, ettd Raikille lnvataan jotain. Se ehkd bajottaa valyontaa ja
ballinnon omat tavoitteet hamdartyvat” (Kalliolnoma 11.9.2019).

Onnistunut yhteistyé tuottaa kuitenkin sen, ettd “#ydmarkkinajirjestija voidaan
kayttaa  hyviksi  jalkanttamaan  tydsuojelutavoitteita  tyopaikoille’ (Kanerva R.
19.10.2016). Yhteisty6 on siten hyviksyttivaa nimenomaan tulostensa kautta:

"Tydsugjelnvalvontaan saadaan asiantuntemmnsta ja tietoa tydelamdin todellisista epd-
kohdista, kebittamisasioista ja saadaan hallinnon toimet lipi kun valvonta on
etujarjestijen hyviksymda” (Snomaa 18.9.2017).

Jarjestoyhteistyé ja sithen liittyvd valvontatoimien hyviksyntd toimivat myos
pluralistisen “edustuksellisen demokratian valineena”, kun tyomarkkinajarjesto-
yhteistyon katsotaan edustavan ty6suojelun asiakkaita, tyontekijoitd ja tyo-
paikkoja (Pekkala S. 14.11.2017). Edustuksellisuus koskee kuitenkin vain
jirjestjen jdsenid eli jdrjestdytyneitd tyOntekijOitd ja tyOnantajia, ei kaikkia
asiakkaita. Se nayttdd kuitenkin riittdvan, vaikka tyOsuojeluvalvonta auttaa
erityisesti jarjestaytymittomid tyontekijoitd ja tyOnantajia, joilla ei ole kiytet-
tavinadn ammattiliitojen tai tydnantajajirjestéjen neuvontaa ja oikeusapua.

My6s tyémarkkinajirjestot pitivit kolmikantayhteisty6td tyosuojelua edisté-
vand, tarpeellisena ja molempia osapuolia hy6dyttavina:

Tyosuojelunenvottelukunta on aidosti ybteistyon foornmi. Sielld Rdydddn avointa
keskustelna mibin valyonnan painotukset pitdisi kohdistaa. Hallinto e vain ilmoita
vaan Rysyy mielipidettd, kdsitystd, miten pitdisi toimia. |drjestdjen kanta otetaan
oikeasti huomioon ja asioita muntetaan sen mukaan.” (Wirn 17.4.2018.)
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Yhteistyo tuottaa my6s ennakoitavuutta ja jatkuvuutta asioissa, joihin sitd
sovelletaan. "Yhteisesti  Rdsitellyt asiat  vilttavat ylilyonnit ja  turbat bankankset
Jalkikdteen.” (Antila J. 12.3.2018.) Jirjestdjen ja hallinnon yhteinen tyo-
suojelutavoitteiden ja menettelytapojen kisittely takaa niiden hyviksyttivyyden ja
toteutumisen tySpaikoilla. Sama viesti tulee kentaltd kiytinnon valvontatyosta:

"Jos valyonnan linjanksia ei ole hyvaksytty kolmikannassa tulee belposti suoranaisia
riidanaibeita tarkastuksilla tydpaikan tyoturvallisuuden tasosta. Valyonta totentun
kdytinnissd, kun sitd on sovittu etukdteen ja samalla tarkastaja pddisee kentdlli

helpommalla.” (Kéhdrd 26.2.2019.)

Kolmikantayhteistyé nidhdiin kaikilta suunniltaan kuin korporatiivinen vallan-
kdyttd yleensi Suomessa. Molemminpuolisella yhteydenpidolla pditoksenteon
asiantuntemus kasvaa ja jarjestelmai kykenee tuottamaan kannatustaan vahvistavia
paatoksid. Toisin oli tyosuojeluhallituksen aikana, kun yhteisymmarrysti tavoit-
televaa keskustelua tyémarkkinajirjestojen, varsinkaan tyonantajakeskusjirjeston
kanssa ei ollut, vaan jatkuvaa kinastelua, joka paityi lopulta hallinnon tappioksi.

"Jos saumatonta yhteistyotd ei olisi, saattaisi toistua tyosuojeluballituksen vastakkain-
asettelun aika, jolloin tydsuojeluballinnon toimet saivat vastustusta tyonantaja-
jdrjestdiltd than vain periaatteellistakin syista” (Laatunen 18.5.2018).

Suomessa korporatiivisen yhteistyon liht6kohta nidyttdd olevan sopiminen ja
vuorovaikutus eli yhdessi tekeminen — ei suinkaan hallinnon paitosten
vastustaminen, kuten monesti muualla Euroopassa. Ty6nantajapuolen oletus
Keski-Euroopassa usein on, ettd valtionhallinnon toimista tulee vain lisad
hallinnollista taakkaa yrityksille. Suomessa titd yritetddn yhteistyolld vilttdd ja
minimoida. (Schugk 20.3.2018.)

"Ei haluta pakkolakeia, vaan mieluummin sovitaan. Sitontuminen asioibin on aivan
toista, kun sovitaan. Asioita myds edistetddn ja tuetaan kun on niin sovittn. Hallinnon
undistuksilla ja tavoitteilla on mabdollisnus myds totentua, kun ne on etujdrjestoissi

hyvéksytty.” (Schugk 20.3.2018.)
Tiivis kolmikantayhteisty6, korporatismi nihddan siten yhdeksi yhteisten asioiden

hoitotavaksi. Se laajentaa siten kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia. Tyo-
suojelussa vaikutus tulee jasenidian edustavien tyomarkkinajirjestdjen kautta.
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"Eri tulokulmat asioibin saadaan samaan nenvottelupdytian. Se on tavallaan
yleisdemotkraattinen, edustuksellinen kdsittely: miten tnlisi toimia, mihin punttua, miti
valvonnan toimien pitdisi olla.” (Savinko 23.5.2018.)

Asiantuntijoita kuullaan yleisesti lainsdddinnoén valmistelussa ja tyomarkkina-
jarjestot nahdadn tyelimin seki tyopaikkojen ja yritysten olosuhteiden asian-
tuntijoina. Neuvottelukunnissa ja muissa sidosryhmitapaamisissa jétjestot tuovat
esiin tyOpaikkojen ty6turvallisuuspuutteita ja -ongelmia (Hyttinen 22.2.2019).
Jarjestot ohjaavat hallinnon toimia arjen realismiin, tyoelimin todellisuus-
pohjaan, silld tyémarkkinajirjestdjen pitdisi jasenkuntansa viestien kautta tietdd
mitd tyOeldamaissa tapahtuu ja mihin suuntaan se kehittyy (Savinko 23.5.2018).
Tyomarkkinajirjestot tuovat esiin ’tyopaikan todellisuuden” valvontaan silld
tietdvatkd viranomaiset mitd pitad valvoa, mitkd ovat tydpaikan ongelmat?” (Mironen
9.1.2019).

Resurssityoryhmat 2001 ja 2009 ja selvitys 2012 yhdessia tyomarkkina-
jarjestdjen kanssa voidaan ndhdd myo6s tyOsuojeluhallinnon muutoksenteko-
vilineind. Hallinto ei ole kyennyt juurikaan muuttamaan toimintaansa eika
ministerién tydsuojeluosastolla ole ollut lain kouraa” vastuualueiden uudis-
tamiseen, vaan muutosvoima on haettu etujirjestoiltd (Laatunen 18.5.2018).
Erityisesti vuoden 2012 selvityksen yhteydessi tehty ei-julkinen taustamuistio
osoittaa, kuinka hallinto itse haki apuja tyomarkkinajirjest6iltd toimintansa ja
organisaationsa muuttamiseen.

Konkreettisena kiytinnon valvontayhteistyon esimerkkind tyomarkkina-
jarjestOt toimivat varsin tiiviisti tyGsuojeluvalvonnan asiakkaiden linkkeind
tyosuojeluhallintoon pain. Esimerkiksi Elinkeinoeliman Keskusjirjesté (EK) toi
esiin vastuualueiden erilaiset kdytinnot yhteisdsakoissa, joten asiaa kisiteltiin tyo-
suojeluosaston ja vastuualueiden johtajien valvontakokouksessa (valvonta-
kokouspoytikirja 8.11.2012). Samoin EK esitti huolensa yrityssalaisuuksien
vuotamisesta tarkastajien mukana ulos yrityksesti. Muun muassa yhdessa
tapauksessa tarkastajan epiiltiin toimittaneen yrityksen palkkatietoja ammatti-
liittoon. Asiaa kasiteltiin useissa valvontakokouksissa ja kisittelyn kautta saatiin
luotua yrityssalaisuuksia ja yksityisyyttd koskevat pelisidannot tyopaikkojen
tarkastustoimintaan. (STM, valvontakokouspoytakirjat 2015.)

Kun jirjestoyhteistyotd tarkastellaan tutkimuksen historiallisesta nako-
kulmasta, nakyy tyosuojelun historia tiiviissa kolmikantayhteistyossa. Tyo-
suojeluhallinto on ottanut tyomarkkinajirjestot mukaan yhteistydhon, jotta
tyosuojeluhallituksen aikaisilta vastakkainasetteluilta ja hankauksilta valtyttaisiin.
Tyo6suojelun historian painolastia on siindkin, ettd ty6nantajakeskusjirjeston

175



huonot kokemukset tyosuojeluhallituksen aikaisesta keskushallinnon toteutta-
masta voimallisesta valvonnasta vaikuttavat sithen, ettd EK ei ole edistinyt niin
pontevasti valvonnan — ainakaan hallinnollista — yhdentymista.

45.7. Etujarjestoyhteistyd osana korporatismia

Valtiollisten tyosuojelutoimijoiden ja tydmarkkinajirjestojen yhteistyolld on laajat
ja pitkit perinteet. Erityisesti 1960-luvun lopulla tyésuojelun kehitys Suomessa
sal uutta korporatiivista vauhtia, kun tyOsuojelua ryhdyttiin edistimdin myo6s
tulopoliittisen jirjestelmén kautta. Ajankohdasta alkoi “korporatiivisen intressin
kausi” kun tydmarkkinajirjestot ottivat aktiivisen roolin valtiollisen tydsuojelun
kehittimisessd sekd solmivat keskindisid turvallisuussopimuksia, jarjestivit
ty6suojelukoulutuksia ja perustivat yhteisid tydsuojelutoimijoita (Perkka 1981, 79;
Suikkanen 1983, 193; Bergholm 2012, 159-169). Kuten aiemmin todettiin,
tyGnantajapiirit ja niin  sanotut maltilliset sosialidemokraattiset ammatti-
yhdistysvoimat perustivat Ty6turvallisuuskeskuksen (TTK) tulopoliittisten
kokonaisratkaisujen (Liinamaa 1 ja II) perillisend vuonna 1970. Erityisesti
tyonantajat tukivat runsaskatisesti TTK:ta, jotta valtiollista ty6suojeluhallinnon
keskusorganisaatiota, tyosuojeluhallitusta ei olisi tarvinnut perustaa. Tyonantajat
suosivat my0s jirjestOperustaista ja sopimuspohjaista tyosuojelua, joten STK:n ja
SAK:n kesken solmittiin ensimmidiset tySturvallisuussopimukset vuonna 1969.
Valtiollinen, lainsaddintépohjainen ja kaikkia tyontekijoitd koskeva tyosuojelu vei
kehityksessd lopulta voiton, mutta edelleen kaikki tySelimiin ja tyo-
turvallisuuteen liittyvat lait valmistellaan yhdessd tyomarkkinajirjestdjen kanssa
kolmikannassa, ja TTK:la on merkittivd koulutuksellinen ja neuvova rooli
tyosuojelussa.

Tyosuojeluhallinnossa tyémarkkinajirjestojen korporatiivinen vaikutusvalta ei
kuitenkaan nikynyt merkittavisti tyGsuojeluhallituksen aikana 1973-1993. Tyo-
markkinajirjestoilld oli ministerion johtamassa tyosuojeluneuvottelukunnassa
ldhinnd vain kuulijan rooli, jolle hallinto ilmoitti uusista valvonnan hankkeista ja
painopisteistd. Myoskdan tyosuojeluhallituksen laajennetussa johtoryhmassa,
kollegiossa keskeisilld tydmarkkinajarjest6illd ei ollut kuin keskusteleva ja lahinna
toimintaa hyviksyva rooli. Tyosuojeluhallituksen lakkautuksella oli kdanteen-
tekevi vaikutus jirjestdjen asemaan: jirjestojen vaikutusvalta kasvoi tyésuojelussa
vuoden 1993 jilkeen kun sitd Ahon hallituksen “tyonjako-opin” mukaisesti
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muualla yhteiskunnassa samanaikaisesti yritettiin supistaa. Korporatismi, jirjes-
tojen vaikutusvalta, lisidntyi huomattavasti tyosuojeluhallinnon tavoitteen-
asettelussa ja toiminnassa kun tyémarkkinajirjestot otettiin mukaan todelliseen
paatoksentekoon tekemilld tydsuojeluneuvottelukunnasta keskusteluareena ja
valvonnan painopisteiden ja toimenpiteiden sovitteluviline. Kiintedlld tyo-
markkinajirjestoyhteistyolld tavoitellaan ennen kaikkea tydsuojeluhallituksen
aikaisten hankausten ja vastakkainasettelun valttdmisté ja valvonnan sujuvuutta.

Suomalaista korporatismia eli tyomarkkinajirjestéjen valtaa tyOsuojelussa
kuvastaa se, ettd sosiaali- ja terveysministerion ty0- ja tasa-arvo-osasto valmistelee
kaikki ty6suojeluvalvontaa ohjaavat linjaukset, tavoitteet ja ohjeet yhdessd
tyomarkkinajarjestéjen kanssa. Jopa ministerion tyosuojelustrategia, joka voisi
olla hallinnon itsendisten tavoitteiden ilmentyma, kisitellidn kolmikantaisesti
tyosuojeluneuvottelukunnassa. Tyomarkkinajirjestot istuvat selkedsti samaan
neuvottelupdytiin maan hallituksen kanssa, kun tyGsuojeluvalvonnan runko-
suunnitelma, joka mairittelee valvonnan valtakunnalliset painopisteet ja
resursoinnin nelivuotiselle hallituskaudelle, valmistellaan yhdessi tyémarkkina-
jarjestojen kanssa.

Tyomarkkinajirjestoilta ministerié saa asiantuntevia niakemyksia siitd, mitka
tyosuojeluongelmat ovat ajankohtaisia tyopaikoilla ja mita asioita pitéisi kehittad
ja vahvistaa. Jirjestojen asiantuntemuksen kautta hallinto osaa painottaa oikeita,
kulloinkin yhteiskunnassa pinnalla olevia asioita. Runkosuunnitelman tavoitteet
tarkistetaan tyomarkkinajirjestojen kanssa vuosittain tyésuojelun vastuualueiden
valvonnan tulostavoitteiksi. Ndin tyoturvallisuuspolitiikkaa suunnataan ja
tehddin kulloinkin ajankohtaisten tyéelimin ongelmien poistamiseksi.

My6s ty6suojeluvalvonnan valtakunnalliset valvontaohjeet hyvaksytetdin
tyomarkkinajirjestoilld. Valvontaohjeet valmistellaan vastuualueiden tarkastajien
ja tyO- ja tasa-arvo-osaston valmisteluryhmissa. Ohjeista sovitaan vastuualueiden
johtajien kokouksissa ja viimeistelyvaiheessa ne kiyvit tyomarkkinajirjestojen
lausunnolla, joiden jilkeen tehdidin mahdollisia korjauksia ohjeisiin. Lopuksi
valtakunnalliset valvontaohjeet paitetdan tyosuojeluosaston paallikon vetimaissa
valvontakokouksessa. (Jurvelius 21.12.2017.) Pitkan, usein lihes vuoden kestavin
prosessin lopputuloksena on usein tyosuojelutarkastajien kannalta siloteltu,
ymparipyored ohje, koska sen on pitinyt sopia jokaiselle kolmikannan
osapuolelle. Kompromissia on haettu pitkdin. Tyonantajapuoli ei yleensd pidi
tarkoista ohjeista, eikd se tavoittele seikkaperiistd sadntelyd, koska se tuottaa usein
lisad “hallinnollista taakkaa” yrityksille (Schugk 20.3.2018; Wirn 17.4.2018).
Tyo6suojeluvalvonnassa laveat maarittelyt merkitsevit usein vain “kiadetonta tai
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pyoristettya” ohjeistusta tarkastajille (Kallioluoma 20.11.2017; Posio 7.12.2016;
Rautio 15.5.2019).

Tyémarkkinajirjestdjen voidaan titen katsoa olevan clientela -suhteessa’
ty6suojeluhallintoon. Clientela -suhteeseen kuuluu, ettd etujirjestd paisee
sektorinsa luonnolliseksi edustajaksi hallinnonalan silmissd ja toimialueella.
Molemmat osapuolet hyotyvit suhteesta, ja yhteistoiminta perustuu vasta-
vuoroisuuteen. Niin muodostuu symbioosi, joka kuvaa orgaanista yhteis-
kuntakisitystd. Jos julkisen hallintoyksikon toimialue on suppea ja homo-
geeninen, kuten tyOsuojelussa, saa etujirjesto(t) helposti vaikutusvaltaa.
Hallintoyksikén riippuvuus (esim. informatiivinen) etujirjestostd lisid vield
molemminpuolista yhteistyotd. Sen sijaan, jos julkinen viranomainen on kovin
omavarainen ja voimakas, se ei tarvitse toimintansa tukemiseen ulkopuolisten
jarjestojen apua. Toisaalta jirjestOn riippuvuus sen hallinnonalan viranomaisesta,
jolla jarjestd toimii, ei anna sille merkittivid neuvotteluasemaa, vaan tekee
yhteistyosta yksipuolisen. Etujrjestoilld pitdd my6s olla voimaa taivuttaa
hallintoyksikké neuvotteluihin ja timid etujirjestbjen tarjoama politilkan
"kauppatavara" on useimmiten alansa asiantuntemus ja poliittinen tuki valtion
toimenpiteille. (Ruostetsaari 1989, 287-295.)

Korporatismin parantela -suhteeseen kuuluu, ettd etujirjest6illi on suora
vaikutus vallassa olevaan puolueeseen ja sitd kautta valtiolliseen paatoksentekoon.
Usein etujarjeston johtohenkil6itd kuuluu puolueen asiantuntijaelimiin, joissa he
vaikuttavat puolueen tavoitteenasetteluihin. Tdma lisdd politiikan byrokrati-
soitumista ja hallinnoitumista, kun etujirjestjohtajat ja virkamiehet kirjoittavat
puoluetyéryhmissd toimenpidesuosituksia itselleen. Parantelassa etujirjesto-
johtajille muodostuu institutionaaliset suhteet poliittisiin paatoksentekijéihin,
mikd taas edesauttaa eliittikartellien syntymistd, joissa sovitaan ennalta kisin
tirkeimmat paatékset. Korporaatioille muodostuu oikeus ilmaista kantansa lihes
kaikkiin parlamentin ja hallituksen tarkeisiin esityksiin. Siten pysyy ylld jatkuva
neuvotteluyhteys etujirjestojen ja valtiovallan kanssa. Vahvaan korporatismiin
kuuluu muutenkin epavirallisuuden korostaminen; institutionaaliset pdatoksen-
tekoelimet sivuutetaan, politiikka siirtyy kabinetteihin ja "ndyttimon taakse".
(Mt., 287-295.)

Tiivis osallistuminen kytkee eturyhmid valtiolliseen hallintoon, jolloin ne
joutuvat my6s kantamaan vastuuta harjoitetusta politiikasta. Niin jirjestojen
toiminnallinen vapaus rajoittuu, kun "kompromissisysteemiin" mukaanmeno
heikentdd niiden edunvalvonnan "ideologista puhtautta” ja siten mahdollisuutta

51 Etujirjestdjen clientela tai parantela -suhteessa valtiovaltaan tarkemmin Ruostetsaari 1989.
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arvostella toteutettua polititkkaa/hallintoa. Etujitjestdjen tiivis osallistuminen
voidaan kuitenkin ndhdd julkisen ja yksityisen sektorin vuoropuhelun
edistimiseni ja erilaisten mielipiteiden yhteen koordinoijana, jotta paatéksenteko
vastaisi paremmin odotuksia ja pditokset my6s toteutuisivat toivotusti.
(Ruostetsaart 1989, 90-95.)

Ty6markkinajirjestéjen vaikutusvallan tydsuojeluvalvontaan on katsottu
ulottuvan jopa yrityksen sisille, tyopaikan tarkastustoimintaan, kun on yhdistetty
luottamusmiehen ja tyosuojeluvaltuutetun roolit ja tehtdvit. Suomen tyo-
markkinajirjestelmda  tutkinut Timo Kauppinen puhuu luottamismies-
jarjestelman kautta tulevasta ammattiyhdistysliitkkeen sisdisen tarkastajan roolista,
jota valtiollinen tyOsuojeluorganisaatio ja  tyosuojelutarkastaja  tukevat
(Kauppinen 2005, 239-240). Timid on kuitenkin liioittelua eikd pidd ty6lain-
sdaadannollisesti paikkaansa. Luottamusmiehelld ei ole asemansa puolesta oikeutta
keskeyttdd tyontekijin terveydelle ja turvallisuudelle vaarallista ty6ti, vaan se on
tyosuojelun valvontalain (44/20006, 36§) mukaan ollut vuodesta 1988 ty6suojelu-
valtuutetun ja tyoturvallisuuslain (738/2002, 23§) mukaan kyseistd tyota tekevin
tyontekijan oikeus. Luottamusmichen ja tyOsuojeluvaltuutetun roolit saattavat
kuitenkin sekoittua, jos ja kun henkil6lld on molemmat tehtavit tyopaikalla.

Vanhan ty6suojeluhallituksen ongelmallinen varjo on hillinnyt tyonantajien
toimia valvonnan yhtendistimisessi. On haluttu menni silld organisaatiolla, mika
vuoden 1993 jilkeen on toiminut edes jollakin tavalla. TyOnantajajarjestot eivat
ole kokeneet tyosuojelupiirien itsendistd valvontaa merkittiviksi ongelmaksi
eivatkd siten ole ajaneet valvonnan yhtendistimistd niin voimakkaasti kuin
tyontekijdjirjestot olisivat toivoneet (Auvinen 8.5.2018; Laatunen 18.5.2018).
Erait Elinkeinoeldimin Keskusliitossa pitkddn toimineet tyosuojeluvaikuttajat
ovat osin pelinneet vanhan tyésuojeluhallituksen paluuta, kun valtion lupa- ja
valvontavirastoa Luovaa suunniteltiin. Yhden valtakunnallisen tyosuojelun
valvontaviranomaisen piti aloittaa vuonna 2021. Tyo6nantajat ovat pelinneet, ettd
valvonnan yhdentyessa kaikki yritykset saavat:

"Yhtd kamalaa tydsuojeluvalyontaa kuten tyosuojeluballituksen aikana oli. Nyt siti
¢f endd uskota muodostuvan, koska yllapidetidin avointa ja keskustelevaa tyosuojeln-
asioiden hoitoa ja vastakkainasettelun ajat ovat véistyneet.” (Wirn 17.4.2018.)

Tyolainsaddinnon lahtokohtana on usein heikomman osapuolen eli tyontekijan
suojeluperiaate. Siten sdddokset ovat usein pakottavia ja absoluuttisia, joista ei voi
sopimuksin poiketa tyontekijain vahingoksi tai heikennykseksi. Tyomarkkina-
jarjestdjen valtaa kuvaavat kuitenkin ne sdddokset, joista voidaan poiketa
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tyoehtosopimusten perusteella. Lisiksi on useita tyOeliman saddoksid, jotka
tulevat sovellettavaksi vain, jos muusta ei ole tyomarkkinajirjestdjen kesken
sovittu. (Kauppinen 2005, 154.)

46. Tyosuojeluhallinnon organisointi muissa Pohjoismaissa

Timin tutkimuksen kansainvilinen tyosuojeluhallintojen vertailu rajoittuu lihei-
siin Pohjoismaihin siitd syysti, ettd naapurimaidemme koko ja elinkeinorakenne
ovat hyvin samanlaisia. Suomi, Ruotsi, Tanska ja Norja ovat pohjoismaisia
hyvinvointivaltioita, jotka hallinnolliselta historialtaan, tavoitteiltaan ja toiminta-
tavoiltaan ovat lihelld toisiaan. Jos Suomea verrataan Keski-Euroopan suuriin
mathin, kuten Saksaan, Ranskaan ja Iso-Britanniaan, tulee maiden maan-
tieteellinen koko ja hallinnon rakenne vaikeuttamaan vertailua. Saksa jakaantuu
itsehallinnollisiin alueisiin, osavaltioihin, ja Ranskassa on erikseen alueelliset ja
paikalliset tyosuojelutarkastajat ja heilld erilaiset roolit. Samalla tavalla kuin
Suomessa oli viela vuoteen 1989 asti kunnalliset tyosuojelutarkastajat Ranskan
paikalliset tyosuojelutarkastajat valvovat pienia paikallisia tyopaikkoja rajoitetuilla
valtuuksilla toimien samalla alueellisten tarkastajien alaisuudessa. My0s Iso-
Britanniassa on “kaksien tarkastajien jirjestelmi”, joka aikoinaan Suomessa
koettiin ongelmalliseksi, koska juuri pienissa yrityksissa on useimmiten suurempia
tyoturvallisuusongelmia, jotka isoissa yrityksissd on laajempien resurssien myota
yleensi saatu hallintaan. (Jurvelius 25.9.2018.)

46.1. Suomen tyosuojeluhallinto

Suomen tyosuojeluhallintoa on kuvattu ja sen toiminnasta on kerrottu tassd
tutkimuksessa jo alemmin, mutta tiivistetysti sen voi katsoa koostuvat sosiaali- ja
terveysministerion tyo- ja tasa-arvo-osastosta ja aluehallintovirastojen tyo-
suojelun vastuualueista. Ministerion osasto laatii tyosuojeluvalvonnan strategiset
tavoitteet ja painopisteet ja tulosohjaa tyosuojelun vastuualueita. Toiminnan
tavoitteet tulevat hallinnon omista arvioista ja hallitusohjelmasta ja ne kasitelldin
kolmikantaisesti tyomarkkinakeskusjirjestdjen kanssa tyosuojeluneuvottelu-
kunnassa. Viisi aluehallinnon ty6suojelun vastuualuetta toimivat itsendisina,
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tyosuojelulainsaadantéa ja -valvontaa toimeenpanevina alueellisina tyo-
suojeluviranomaisina, joita STM:n tyo- ja tasa-arvo-osasto vain tavoitteellisesti
tulosohjaa.

Kuvio 6: Suomen tydsuojeluhallinnon organisaatio.

STM / ty6- ja tasa-arvo-osasto:
valvonta- ja ohjaus-, saddds-, toimintapolitiikka-, tasa-arvoyksikko

ESAVI / LSAVI / LSSAVI / ISAVI / PSAVI /

Tydsuojelun Tydsuojelun Tydsuojelun Tydsuojelun Tydsuojelun
vastuualue vastuualue vastuualue vastuualue vastuualue

Suomalaisen tyosuojeluhallinnon “keskushallinnossa” STM:n ty6- ja tasa-arvo-
osastolla (tto) on 68 tyontekijad. Heistd 55:n tyo liittyy liheisesti tyosuojeluun,
koska osasto oli ty6suojeluosasto 31.8.2017 asti. Tyo- ja tasa-arvo-osaston
tyosuojelutyo jakaantuu tyosuojelun ohjaukseen (valvonta ja ohjausyksikéssi on
16 tyontekijad), lainsdddinnon valmisteluun ja seurantaan (sdadosyksikéssd on 17
tyontekijad) sekd tyosuojelun strategia- ja EU -ty6hon (toimintapolititkka-
yksikéssd on 21 tyontekijad). Tyo- ja tasa-arvo-osaston tasa-arvoyksikossi on 17
tyontekijaa. (STM 2019a, 45.) Kuten aiemmin totesin, vanhassa tyosuojelun
keskusvirastossa tyGsuojeluhallituksessa oli 133 henkil6d lakkauttamisvuonna
1993 ja suurimmillaan 139 henkil6d vuosina 1985-1987. Suomen tyo-
suojeluhallinnon keskushallinto on siten supistunut henkiléstomairaltaan yli 60
prosenttia. Erityisid tyosuojeluvalvonnan asiantuntijoita ei keskushallinnossa
endd montaa ole, vaan valvonnan asiantuntijuuden ja osaamisen katsotaan olevan
tyosuojelun vastuualueilla.

Tyopaikkojen ty6suojeluvalvontaa toteuttavat Suomessa alueelliset ty6-
suojelun vastuualueet. Ne ovat jakaantuneet Eteld-Suomeen (ESAVI, 126
tarkastajaa, joista 26 on tilaajavastuutarkastajia), Lounais-Suomeen (LSAVI, 45
tarkastajaa), Lansi- ja Sisi-Suomeen (LSSAVI, 85 tarkastajaa), Iti-Suomeen
(ISAVI, 30 tarkastajaa) ja Pohjois-Suomeen (PSAVI, 35 tarkastajaa). Kaikkiaan
tyosuojelun vastuualueilla on 400 tyontekijad, joista 321 on tarkastajia
(Ty6suojeluhallinto 2019, liite). Kokonaisuutena Suomen ty6suojeluhallinnossa
ministerion osaston ja aluehallintovirastojen tyésuojelun vastuualueet mukaan
lukien ty6skentelee 455 henkilGa.
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Suomen tyosuojelutarkastajien valvomia asioita on erittdin paljon. He valvovat
kaikkiaan noin 110:td ty6suojelusiddostd. Suomalaiset tySsuojelutarkastajat
valvovat my0s tyOsuhteita ja osin tyoehtosopimuksia mitd Ruotsin ja Tanskan
tarkastajat eivit tee. Yleissitovien ty6ehtosopimusten noudattamista Suomen
tyosuojelutarkastajat  valvovat vain  tyonantajaliittothin ~ kuulumattomissa
yrityksissd, muutoin tySehtosopimusten noudattaminen on sopijaosapuolten
edunvalvontaa. Suomen tyosuojeluvalvontaan kuuluu my6s osin tydsuojelun
ulkopuolisia erityistehtivid kuten ulkomaisen tyévoiman ja tilaajavastuulain
valvontaa. Niiden valvonnan tausta on tyosuojelutarkastajien oikeudessa paasta
tyopaikoille.

Suomessa tehtiin kaikkiaan 26 239 tyosuojelutarkastusta vuonna 2018. Niistd
23417 oli tyopaikkatarkastuksia ja 2822 asiakirjojen perusteella tehtya
tarkastusta. Kokonaislukuun on laskettu mukaan my6s seurantatarkastukset.
Kukin tarkastaja teki siten keskimairin 82 tarkastusta vuodessa. Valvottavia
tyopaikkoja Suomessa on noin 300 000. (Tyosuojeluhallinto 2019, liite.)

46.2. Ruotsin tydsuojeluhallinto

Ruotsin tyOsuojelusta vastaava tyOympiristovirasto (Arbetsmiljoverket) toimii
tyoministerion alaisuudessa. Se saa hallitukselta ja valtiopiiviltd mandaattinsa
valvoa, etti yritykset ja tyoyhteis6t noudattavat tyéturvallisuuslainsiddintod (ty6-
ymparisto- ja tyOaikalainsdddantod). Ruotsin tyosuojeluvalvonta ei valvo lainkaan
ty6suhdeasioita (tyosopimukset, palkat, lomat yms.) vaan niiden noudattaminen
kuuluu sopijaosapuolten eli ammattiliittojen edunvalvontaan. (Arbetsmiljoverket
2019.) Suomessa ja Norjassa tyosuhdevalvonta kuuluu valtiollisen tydsuojelu-
valvonnan piiriin.

Ruotsin tyéympiristévirasto antaa oikeudellisesti sitovia sddnnoksia, tarkastaa
tyOpaikkoja ja jakaa tietoa tyoterveys- ja tyOturvallisuusmadriyksistd. Maan
hallitus antaa asetuksella ohjeet tyéymparistoviraston tehtivistd, neuvonnasta ja
hallinnosta. Hallitus asettaa ilman valtiopéivien laajempaa osallistumista tyo-
ympiristoviraston toiminnan tavoitteet. TyOympiristovirasto toimii siten

hallituksen alaisuudessa toteuttaen sen tyosuojelupolititkkaa. (Arbetsmiljoverket
2019.)

182



Kuvio 7: Ruotsin tydsuojeluhallinnon organisaatio.

CETED PAREEN Generaldirektor Pam—s Insynsradet

Stéllforetradande
generaldirektor

Regler LTSI Kommunikation
och analys

+ Avdelningsstab « Anvandarregler « Juridik « Ekonomi, « Strategisk * Enheten for
inspektion + Kemi, mikrobiologi + Inspektionsjuridik planering och kommunikation kompetensforscrining,

+ Region nord och toxikologi mitt och ést anskaffning + Press och lokaler och service
+ Region mitt * Ménniska och + Inspektionsjuridik + Statistik och analys digitala medier + Enheten for HR
+ Region 6st omgivning nord, vast och syd + Infrastruktur
+ Region vast + Produktsakerhet * Registratur och + Svarstjanst
+ Region syd + Rorligt arbete och utidmnande + Utveckling och

stab + Utveckling metodstod

+ Internationella fragor

ARBETSMILJY
VERKET

Lihde: Arbetsmiljéverket 2019.

Ruotsissa tyOympiristovirasto on jakaantunut kuuteen osastoon, joita ovat
tarkastus-, valvonta-, oikeus-, hallinto- ja analyysi-, viestinta- sekd henkil6sto-
hallinto-osasto. Tarkastusosasto pitda sisallian viisi alueellista, maantieteellista
valvonta-aluetta tarkastajineen (pohjoinen, keski, itd, linsi ja eteld). Se vastaa
tyopaikkatarkastusten, onnettomuustutkinnan, tyohygienian mittausten, mark-
kinavalvonnan ja muiden valvontatoimien suorittamisesta alueilla. Tarkastus-
osasto paittad toiminta- ja kayttokielloista, valvonnan seuraamuksista ja syyte-
toimista. Se vastaa ja kontrolloi tyGpaikkatarkastusten tasalaatuisuutta valvonta-
alueillaan eli huolehtii valvonnan alueellisesta yhtendisyydesti. (Arbetsmiljoverket
2019.)

Valvontaosaston tehtivind on huolehtia erilaisista ohjeistuksista, luvista,
tyyppihyvaksynnasta, standardoinnista sekd tyGsuojelun riskinarvioinnista eri
aloilla kuten kemia, thmiset ja tydympiristo, tuoteturvallisuus seka litkkuva tyo.
Valvontaosastolla tyoskentelee noin 50 virkamiestd. Oikeusosaston tehtivina on
vastata tarkastusjuridiikasta eri alueilla, kisitelld tyoaikaa koskevat valvonta-asiat
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ja valmistella ty6suojelun lainsaadintomuutoksia kuten EU direktiivien sisdllytta-
misestd Ruotsin lainsdddint6on. Hallinto- ja analyysiosasto vastaa valvonta-
toiminnan hallinnasta ja menetelmistd, operatiivisesta tuesta ja tyoympariston
kehityksen ja ongelmien analyysistd. Sen tehtiavana on myos hallinnon ohjaus- ja
tukitoiminnot, kuten suunnittelu ja seuranta, organisaation kehittiminen, infra-
struktuuri, henkilst6- ja taloushallinto. Hallinto- ja analyysiosasto vastaa myo6s
valtakunnallisesta, yleisluontoisesta asiakasneuvonnasta. (Arbetsmiljoverket
2019.)

Ruotsin  koko tyosuojeluhallinnossa (Arbetsmiljoverket) tyoskenteli 639
henkil6d wvuonna 2018. Hallinnon ydintoiminnoissa asiantuntijoina heistd
tyoskenteli 442 henkil6d, joista tarkastajina 285 henkil6d. Esimiehina tyéskenteli
58 henkil6a ja erilaisissa tukipalveluissa 139 henkil6ad. Tarkastuksia Ruotsissa
tehtiin 17 581 vuonna 2018, mutta kun lasketaan mukaan seurantatarkastukset ja
muut tySpaikkavierailut (neuvonta, koulutus) luku on yli 27 000. Kukin tarkastaja
teki siten keskimairin 62 tarkastusta ja kaikkiaan 95 ty6paikkavierailua vuodessa.
Ruotsin ty6suojelutarkastajat valvovat noin 80 oikeudellisesti sitovaa mairaystd
tyopaikoilla. Valvottavia tyopaikkoja, valvontakohteita Ruotsissa on yli
1300 000. (Arbetsmiljoverket 2019b, 16, 36; Kohler Krantz 27.5.2019; Jurvelius
25.9.2018.)

46.3. Tanskan tyosuojeluhallinto

Tanskan tyéympiristévirasto (Arbejdstilsynet), joka toimii tyoministerién alai-
suudessa, on ehki eniten suomalaiseen tyOsuojeluvalvontaan viime vuosina
vaikuttanut pohjoismainen hallinto- ja valvontamalli. Tanskassa valvontasihteerit
kokoavat kehittyneen tietojirjestelmdn avulla yritysten riskiperusteisen
valvonnan arvioiden perusteella tarkastuskohteita, joihin tarkastajat tekevit
tarkastuskdyntejd. Tarkastajien tyopaikkatarkastuksen perusteella tyGpaikan
ty6suojelun taso arvioidaan ja luokitellaan neljadn hymidluokkaan, punaisesta
vihreddn. Tulokset julkistetaan tyOymparistoviraston nettisivuilla. Parantaakseen
tyosuojelun tasoa yritykset voivat myos tilata tyopaikkatarkastuksia. Perinteisestad
virkamiestyOstd poiketaan myOs siind, ettd tyOsuojelutarkastajat tyoskentelevit
etatyossa kotoaan kasin kokoontuen oman toimialaryhminsa kanssa virastolla
joka toinen viikko. (Jurvelius 25.9.2018.) Etitydmahdollisuus on ollut kdytossa
my06s Suomen tyOsuojelun vastuualueilla vuodesta 2018 alkaen.
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Kuvio 8: Tanskan ty6suojeluhallinnon organisaatio.

Direktions- Arbejdsmiljeradets
sekretariatet sekretariat

Arbejdsmiljefagligt

T Tilsynscenter Nord Tilsynscenter Syd Tilsynscenter @st

Analyse og data Arbejdsskader Grenland

Ergonomisk og
Psykisk
arbejdsmilje

Kemi, Ulykker og

Kommunikation
Internationalt

Metoder og Offshore
Virkemidler Olie & Gas

Social dumping, @konomi og
Byggeri og Teknik styring

Service

Lihde: Arbejdstilsynet 2019.

Tanskan tyOympiristovirastolla on yhteinen keskusjohto eli viisijiseninen
johtokunta ja sihteeristd. Johtokunta ja sihteeristd vastaavat tyésuojeluvalvonnan
strategiasta yhdessd ministerion kanssa. Keskushallinnon tehtiviin kuuluu
tyoymparistotyon koordinointi, organisointi, hallinto ja viestinta. (Arbejdstilsynet
2019.)

Ty6ympiristovirasto jakaantuu johtokunnan ja sihteeriston alaisuudessa Tyo6-
ymparistovaarojen keskukseen ja kolmeen alueelliseen tarkastuskeskukseen
(pohjoinen, eteldinen ja itdinen). TyOympiristovaarojen keskus vastaa tyGterveys-
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ja tyoturvallisuusasioiden valtakunnallisesta hallinnosta ja kehittimisestd. Keskus
varmistaa, ettd sen kdytossd on viimeisin tieto tyGeldmasti ja sitd kautta oikeat,
tilanteeseen raataloidyt tyokalut toteuttaa tyosuojeluvalvontaa. Keskuksen
tehtdvind on myos varmistaa tyosuojelun riittava saantely seka valvonnan laatu ja
nopeus. Keskuksen sisilli on 11 ty6suojelun ja hallinnon eri osa-alueiden
toimistoa, kuten analyysi- ja tiedon hallinta, tyGtapaturmat, ergonomia ja
henkinen tyosuojelu, tietotekniikka, kemialliset vaarat, viestintd, valvonnan
menetelmit ja vilineet, 6ljyn- ja kaasunporaus, harmaatalous, rakentaminen ja
tekniikka, talous ja hallinto sekd palvelut. (Arbejdstilsynet 2019.) Oleellista
Tanskan hallintomallissa on, ettd my6s sielli tyosuojeluhallinnon valvonnan
menettelytapojen maarittely ja siten valvonnan maantieteellinen yhtendisyys
pddtetddn  keskushallinnossa eli TyOympiristévaarojen  keskuksessa, ei
alueellisissa tarkastuskeskuksissa.

Kolmen alueellisen tarkastuskeskuksen tehtdvina on neuvoa yrityksia tyo-
ymparistoolosuhteissa. Ne suorittavat tyopaikkoihin kohdistuvat valvonta-
tehtivit sovittujen laatukriteerien ja priorisointivilineiden mukaisesti ja toimivat
yhteisty0ssd muiden paikallisten toimijoiden, kuten tyoterveyshuollon kanssa.
Tanskan tyéympiristévirasto ei valvo Ruotsin tavoin lainkaan tyosuhdeasioista.
(Mt.)

Tanskan koko tyosuojeluhallinnossa, tyOymparistovirastossa tyoskenteli
yhteensd 620 henkil6d vuonna 2018. Keskushallinnossa, viraston johtokunnassa
ja sihteeristossa sekd Tyoymparistovaarojen keskuksessa tyoskenteli 160 henked
ja alueellisissa tarkastuskeskuksissa kaikkiaan 460 henked, joista 255 tarkastajia.
Tarkastuksia Tanskassa tehtiin noin 37 000 vuonna 2018. Luku sisiltaa
seurantatarkastukset ja muut valvontaan liittyvit tyGpaikkakdynnit. Kukin
tarkastaja teki siten keskimidrin 145 tarkastuskdyntid vuodessa. Mdirdt ovat
pohjoismaisittainkin korkeita, mutta tarkastuksia on tehty aikaisemmin jopa
enemman (48 100 vuonna 2016, 62 600 vuonna 2014). Valvontatehtidvien maarin
viheneminen johtuu vuosikertomuksen mukaan pidasiassa riskienarviointiin
perustuvan valvonnan vihenemisesta. Valvottavia ty6paikkoja Tanskassa on noin
275 000. (Knudsen 6.5.2019; Arbejdstilsynet 2019b, 10.)
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4.6.4. Norjan tyosuojeluhallinto

Nortjan tyosuojeluhallinto (Arbeidstilsynet) saa valtuutuksensa suurkaréjilta
(Stortinget), Norjan parlamentilta. Ty6suojeluhallinto on yhdistetyn ty6- ja
sosiaaliministerion alainen hallintovirasto, joka keskittyy tyoturvallisuuteen ja
-terveyteen. Ty6suojeluhallinnossa on noin 600 tyontekijda ja se koostuu keskus-
virastosta, seitsemistd alueellisesta valvontatoimistosta ja 22:sta paikallisesta
toimipisteestd eri puolilla maata. Keskushallinnon sisilld ja kontrollissa olevat
alueelliset valvontatoimistot ohjaavat ja valvovat paikallisia tyopaikkoja ja
yrityksid. (Arbeidstilsynet 2019; Lyngdal 2.5.2019.)

Kuvio 9: Norjan tyésuojeluhallinnon organisaatio.
Arbeids- og sosialdepartementet

Arbeidstilsynet

Avdeling for Avdeling for Avdeling for Avdeling for Avdeling for
styring og lov og organisasjon dokumentasjon kommunikasjon
samordning regelverk og analyse

Tilsynskontor

Lihde: Arbeidstilsynet 2019.

Keskushallinto, Arbeidstilsynet jakaantuu viiteen eri osastoon, joita ovat
valvonta- ja koordinointi, laki- ja saadosty6, dokumentaatio- ja analyysi, hallinto
ja viestintd. Valvonta- ja koordinointiosasto vastaa nimensi mukaisesti viraston
valvontatoimen valtakunnallisesta ohjauksesta ja koordinoinnista, valvonnan
yhteensovittamisesta ja siten alueellisesta yhtenidisyydestd sekd viraston

187



hankkeista. Laki- ja sdadososastolla on oikeus antaa tyGturvallisuuslakia
tulkitsevia ohjeita toimeenpanevilla virkamichille. Osaston tehtivinid on
lainsaadannon valmistelutyo ja yhteistyé muiden viranomaisten kanssa. Laki- ja
sdddososasto toimii my6s valitusviranomaisena. Dokumentaatio- ja analyysi-
osasto kerii ja analysoi tietoa tyOympiristOsta sekd seuraa sen kehitysta. Hallinto-
osasto vastaa koko tyGsuojeluorganisaation kehittdimisesti ja laadun-
varmistuksesta. Se vastaa henkilostéhallinnosta, sisdisestd koulutuksesta ja
hallinnon tukitoiminnoista. Viestintdosasto tuottaa tyosuojelun valtakunnallista
viestintdd ja oppaita. (Arbeidstilsynet 2019.)

Nortjan koko tyésuojeluhallinnossa, tydymparistévirastossa ja valvontatoimis-
toissa tyOskenteli yhteensd 0642 henkil6d vuonna 2018. Keskushallinnossa,
tyOympiristovirastossa tyOskenteli 128 henked ja alueellisissa valvonta-
toimistoissa kaikkiaan 514 henked. Notjan tySsuojeluhallinnossa on suoma-
laisittain erikoisuus, ettei varsinaisia, erillisid tarkastajan virkoja ole vaan kaikki
hallinnon asiantuntijat voivat ja ovat valtuutettuja tekemidin tyosuojelu-
tarkastuksia. Siten 379 tyosuojeluhallinnon asiantuntijaa oli tehnyt 13 412
tyosuojelutarkastusta vuonna 2018. Se tekee vain 35,4 tarkastusta jokaista
asiantuntijaa kohden. Enimmillidn vuonna 2015 tehtiin 17 939 tarkastusta.
Nortjassa on noin 600 000 valvottavaa tyopaikkaa. (Arbeidstilsynet 2019b, 5;
Lyngdal 2.5.2019.)

46.5. Pohjoismaisten tydsuojeluhallintojen vertailu

Timin tutkimuksen Pohjoismaiden ty6suojeluhallintojen vertailu on tehty
suppeasti tavoitteena tarkastella keskushallinnon ja valvontaa toimeenpanevan
aluehallinnon roolia, tehtivid ja resursseja. Tavoitteena on ollut etsid missd
hallintoportaassa ja milld resursseilla valvonnan linjaukset, ohjeistus ja
menetelmit paitetadn ja toisaalta mikd on valvontaa toimeenpanevan aluetason
rooli ja resurssit. Siten vertailu sivuuttaa monia valvonnan oleellisia yksityiskohtia,
kuten kuinka monia ty6turvallisuussdddoksid tarkastajat valvovat ja mitéd
ty6elimin asiakokonaisuuksia, kuten tyosuhdeasioita tarkastajat mahdollisesti
eivit valvo. Vertailussa ei my6skddn ole arvioitu sitd, mitd ei suoraan tyo-
suojelullisia asioita tarkastajat mahdollisesti valvovat kuten Suomessa ulkomaisen
tyovoiman luvanvaraisuutta ja tilaajavastuulakia osana harmaan talouden
valvontaa. Vertailussa ei my6skain ole arvioitu hallinnon tuottaman viestinnan ja
opastuksen midrda eikd tarkastajien muita tyopaikkakiyntejd, kuten neuvontaa ja
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ohjeistusta. Tarkastuskisitekin vaihtelee Pohjoismaissa. Suomessa ja Norjassa
tehddidn asiakirjatarkastuksia, kuten valvotaan ty6aikakirjanpidosta ja ajopiirtu-
reista tyOaikalainsaddinnon noudattamista. Ruotsissa ja Tanskassa niin ei tehda
vaan asiat tarkastetaan tyOpaikkakdynneilld. (Jurvelius 23.10.2018.) Nimai
tarkastajien tehtivien erilaisuudet vaikuttavat luonnollisesti keskushallinnon ja
aluetason valvonnan resurssien tarpeeseen, mutta se ei ole timin tutkimuksen
keski6ssd vaan mitka, etupéddssd hallinnolliset tekijat vaikuttavat tyosuojelu-
valvonnan yhteniisyyteen.

Timin tutkimuksen lihtdkohdan kannalta on oleellista, ettd Suomea lukuun
ottamatta kaikissa vertailluissa Pohjoismaissa on erillinen ministerion alainen,
mutta itsendinen tyosuojelun keskusvirasto, jonka sisilld tai alaisuudessa toimivat
alueelliset valvontavirastot tai -toimistot. Ndin ministerié ei suoraan johda eiki
ohjeista ty6suojeluvalvontaa, vaan sen tekee yhteinen keskus- tai valvontavirasto,
jonka sisdlld tai ainakin suorassa alaisuudessa toimivat alueelliset ja paikalliset
tyopaikkatarkastuksia tekevit tarkastustoimistot. Niin alueellisille ja paikallisille
toimistoille jdd vain valvontaa toteuttava ja toimeenpaneva, ei lainsiddintod
tulkitseva rooli. Kaikissa vertailun Pohjoismaissa tyosuojelun keskusvirastoissa
on osasto, joka mairittelee valvonnan yhteiset ohjeet, menetelmat ja toiminta-
tavat eli niin sanotun valvontaotteen koko maahan. Samoin keskusvirasto
kehittda yhtendisesti valtakunnallista valvontaa. Keskusvirasto huolehtii my6s
tyosuojeluvalvonnan yhteisestd hallinnosta, kuten henkilostohallinnosta ja
tietotekniikasta sekd tukitoiminnoista kuten valtakunnallisesta koulutuksesta,
viestinnasti ja asiakkaiden neuvonnasta.

Muiden Pohjoismaiden parlamentit asettavat keskusvirastoille hallitus-
ohjelmasta tulevat ja hallituskauden pituiset tyOsuojeluvalvonnan strategiset
tavoitteet ja painopisteet. Tanskassa tavoitteet siséltyvit sopimukseen, jonka ovat
allekirjoittaneet kaikki parlamentin puolueet — siis muutkin kuin vallassa olevat
hallituspuolueet. Keskusvirastot toteuttavat nimi ministerion kautta tulleet
valtakunnalliset tavoitteet yhtendisiksi valvonnan toimenpiteiksi ja menettely-
tavoiksi sovellettaviksi kaytinnon tarkastustoimintaan. Oleellista tissd on, ettd
keskusvirastot toteuttavat valtakunnalliset tavoitteet nimenomaan viraston omien
tarkastajien avulla eivitkid siirrd toimeenpanoa eteenpiin itsendisille valvonta-
viranomaisille kuten Suomessa.

Ruotsin ja Norjan hallinnon yhteniista toimintaa saattaa helpottaa myos se,
ettd ndiden maiden keskusvirastoilla on oikeus antaa lakia tulkitsevia ja
toimeenpanoa ohjaavia ohjeita alaisilleen viranomaisille. Suomessa keskus-
virastoilla ei ole titd oikeutta koskaan ollut ja kun hallinnollisten keskusvirastojen
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jarjestelma  1990-luvun alussa purettiin vastaavaa laintulkintaa toteuttavat
nykyisin valtioneuvoston asetukset (vna) (Janas 29.10.2018; Jurvelius 23.10.2018).
Se on kuitenkin huomattavasti kankeampi tapa ohjeistaa lainsaaddnnon toimeen-
panoa.

Vertailtaessa Suomen tyosuojeluhallintoa Ruotsiin, Tanskaan ja Norjaan on
siis todettava, ettei Suomessa ole keskusvirastoa tai erillista kokoavaa
organisaatiota ministerion ja valvovien tyosuojeluviranomaisten vilissd. Omalla
tavallaan tyOsuojelun keskusviraston roolia toteuttaa STM:n ty6- ja tasa-arvo-
osasto. Se on siind mielessa itsendinen “’keskusvirasto”, ettei ministerién johto
(johtoryhmi, kansliapdallikko, ministeri) pysty ottamaan tyosuojelun asioita
kasiteltavikseen vaan tyo- ja tasa-arvo-osasto kisittelee ja padttdd ne tadysin
itsendisesti. TyO- ja tasa-arvo-osasto ohjaa vastuualueita kuitenkin vain
tavoitteellisesti tulosohjauksella puuttumatta vastuualueiden valvontatoimeen eli
valvonnan alueellisiin menettelytapoihin.

Taulukko 11: Suomen, Ruotsin, Tanskan ja Norjan tyésuojeluhallinnon henkildstd
vuonna 2018.

Suomi, osuus32(%)  Ruotsi, osuus(%) Tanska, osuus(%) Norja, osuus(%)

Tyosuojeluhallinnon

koko henkilosto 455 640 620 642
Keskushallinto 55 12 283 44 160 26 128 20
-valvontaosasto 15 70 20 24
Aluehallinto 400 88 357 56 460 74 514 80
-tarkastajat 321 71 285 45 255 41 379 59
Tarkastuksia / vuosi 26 239 17 581 37 000 13412
Tarkastuksia/tarkastaja 82 62 145 35
Valvottavia tyopaikkoja 300 000 1300 000 275 000 600 000

Lihteet: Suomi: Ty6suojeluhallinto 2019, liite, Ruotsi: Arbetsmiljéverket 2019b;
Kohler Krantz 27.5.2019, Tanska: Arbejdstilsynet 2019; Arbejdstilsynet 2019b;
Knudsen 6.5.2019, Norja: Arbeidstilsynet 2019b; Lyngdal 2.5.2019.

52 Osuus ty6suojeluhallinnon koko henkilstosti.
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Kun tarkastellaan taulukon 11 mukaisesti Pohjoismaiden ty6suojeluhallinnon
henkil6resursseja, voidaan todeta, etti Suomessa on pieni keskushallinto ja
voimavarat on suunnattu tyopaikkatason valvontaa toteuttavaan aluehallintoon.
Muissa Pohjoismaissa tyosuojelun henkildstoresurssi on tasaisemmin jakautunut
keskushallinnon ja aluehallinnon kesken. Suomen ty6suojeluhallinnon ”’keskus-
hallinnossa” STM:n ty6- ja tasa-arvo-osastolla ilman tasa-arvoyksikkod tyGs-
kenteli kaikkiaan 55 henkil64 osastopiallikké mukaan lukien vuonna 2018. Se on
vain 12 prosenttia koko tyosuojeluhallinnon henkiléstomairastd. Vertailun
Pohjoismaissa tyGsuojelun keskushallinnossa tyoskenteli eniten henkil6stoa
Ruotsissa 282 henkil6d vuonna 2018. Se on 44 prosenttia koko Ruotsin
tyosuojeluhallinnon henkilostomairisti. Tanskassa keskushallinnon henkil6ston
osuus oli 26 ja Norjassa 20 prosenttia. Valvonnan ohjausyksikossa tai osastolla
Suomessa tyoskenteli 15, Ruotsissa 70, Tanskassa 20 ja Norjassa 24 tyontekijaa.
Vastaavasti tarkastajia on Suomessa 71 prosenttia koko tyosuojeluhallinnon
henkil6stosta, kun tarkastajien osuus Ruotsissa ja Tanskassa on 45-41 prosenttia.
Myo6s Notjassa tarkastuksia tekevien henkiléiden osuus koko henkildstostd on
suuri, 59 prosenttia, mutta sielld erityisid tarkastajan virkoja ei ole lainkaan vaan
lihes kaikki ty6suojelun asiantuntijat voivat tehdd tarkastuksia (Lyngdal
27.5.2019).

Suomen tyosuojelun keskushallinnon pienuudesta ja tehtivien roolista johtuu,
ettd aluehallinnossa jokaisella vastuualueella on oltava valvonnan asiantuntijuutta
kaikille toimialoille ja kaikkiin valvonnan erityistapauksiin. My6s valvonnan
yksityiskohtaisempi ohjeistus pitdd olla jokaisella vastuualueilla, silli 13
ministerion kanssa sovittua valvonnan valtakunnallista valvontaohjetta eivit kata
eivatka riitd kaikkiin valvonnan osa-alueisiin eikd yksityiskohtiin. Tdmi tarkoittaa
sitd, ettd sama asiantuntijuus ja ohjeistus pitad olla viiteen kertaan koko maassa,
jokaisella vastuualueella sen sijaan ettd se olisi yhdessd paikassa, keskitetysti ja
yhdenmukaisesti sekd kaikkien vastuualueiden yhteisessd kdytossi. Kuten
alemmin totesin Suomen valtionhallinnosta on karsittu henkil6st64 nimenomaan
keskushallinnosta, joten tyosuojelun yhteisida valtakunnallisia toimintoja on
aluetasolla vastuualueilla. Niitd hallinnon supistusten ”tuulensuojaan’ siirrettyja
toimintoja ovat tyosuojelun valtakunnallinen koulutus, viestinta ja tietohallinto.
Valtakunnallista koulutusta toteuttaa ISAVI, yhteistd viestintid PSAVI ja
valvonnan tietohallintoa LSSAVI. Niissd tyosuojeluhallinnon yhteisissd palvelu-
ja tukitoiminnoissa tyoskenteli yhteensa 20 henkil6d vuonna 2019.
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4.7. Euroopan Unionin Suomen tydsuojeluhallintoa koskeva arviointi

4.7.1. SLIC 2005 -arviointi

EU:n Johtavien tyosuojelutarkastajien komitea SLIC arvioi Suomen tyosuojelu-
valvontaa vuosina 2005 ja 2014. SLIC -arviointi liittyy Suomen vuonna 1995
alkaneeseen EU-jisenyyteen. Arvioinnissa "Euroopan komissio haluaa varmistua
siitd, ettd lainsaadantod sovelletaan ja valvotaan tehokkaasti ja vaikuttavasti, ja ettd
jasenvaltiot ovat ottaneet sita tarkoitusta varten kayttoon yhteiset yleiset
tarkastusperiaatteet” (SLIC 2014, 2). Kansallisia valvontajirjestelmid verrataan
Johtavien tyosuojelutarkastajien komitean kasikirjaan. Kevain 2005 arviointi oli
ensimmadinen kansainvilinen arviointi suomalaisesta tyosuojeluvalvonnasta.

SLIC -arviointiryhma vieraili huhtikuussa 2005 viikon maassamme.
Kahdeksanhenkisen arviointiryhmin puheenjohtaja Karel Van Damme oli
Belgiasta samoin kuin kaksi sihteerid. Muut ryhmin jisenet edustivat Irlantia,
Puolaa, Tanskaa, Iso-Britanniaa ja Saksaa. (SLIC 2005, 6-9.) Ensimmaiisend
péivind ryhmi tapasi ministerién ja tyOsuojeluosaston johtoa seki sidosryhmid
(SAK, AKAVA, STTK, EK, TTL). Tiistaina oli ohjelmassa tutustuminen Uuden-
maan tyOsuojelupiiriin, tapaaminen johdon ja kuuden eri valvonta-alueen
(tarkastustyypin) toiminnan esittely. Keskiviikkona matkustettiin Tampereelle,
jossa kohteena oli Himeen tyosuojelupiiri ja samoin tutustuminen kuuteen eri
valvontakohteeseen. Torstaina kohde oli Turun ja Porin tySsuojelupiiri
samanlaisella ohjelmalla. Perjantaiksi palattiin Helsinkiin ja tavattiin vield
tyosuojeluosaston johtoa ennen iltapdivin paluulentoa. Muita viittd silloista
tyosuojelupiiria Keski-Suomessa, Iti-Suomessa ja Pohjois-Suomessa ei tavattu.

Raportin yleiskuvauksessa arviointiryhmid toteaa suomalaisen tydsuojelu-
valvonnan olevan tavoitteiden osalta hyvin hallinnoitua:

"Sosiaali- ja terveysministerio  jobtaa tyosuojelupiivien  toimintaa. Ministerion
Jobtamisen  tavoitteena on  taata  hallituksen  objelmien  ja  valtionhallinnon
tydsuojelustrategian toimeenpano. Ministerid sopii vuosittaiset totentettavat taoitteet ja
objaa siten  piirit  toimeenpanemaan  priovisoiduilla  alueilla  tyosuojelustrategiaa
Suomessa.” (SLIC 2005, 4.)

Suomalainen ty6suojeluvalvonta toteuttaa siten kulloisenkin hallituksen ohjelmaa
ja keskushallinnon tyosuojelustrategiaa. SLIC -arviointi lahtee siitéd, ettd ILO:n
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sopimuksen 81 artiklan 6 mukainen riippumattomuus koskee vain ty6suojelu-

tarkastajaa, ei hallintoa. Tyosuojeluhallinto ja sen alainen tyosuojeluvalvonta voi
olla poliittisen hallinnon ohjaamaa, koska ILO:n sopimuksen 81 artiklan 6 tarkka

kirjaus koskee tarkkaan ottaen vain tarkastajan riippumattomuutta hallituksen
vaihdoksista.

Suomen tyosuojelustrategia saa arviointiryhmilta positiivisen maininnan:

”...ollen ddrimmdisen kunnianbhimoinen, uudenaikainen ja laaja-alainen néiko-
kulmaltaan. Laaja-alaisuns tno myds haasteen, kun se pannaan taytintion valyovan
viranomaisen kautta. Samoin laaja-alaisuns on kriittinen obta arvioitaessa tar-
kastajien resursseja, osaamista ja patevyyttd. Strategia sindnsd sunntaa tarkastuksia
kobteisiin, joiden valvonnasta saatava “sosiaalinen hyoty” on mabdollisimman sunri.”

(SLIC 2005, 15.)

SLIC 2005 -ty6suojeluvalvonnan arviointi oli lopulta varsin kriittinen. Yhteen-

vedossa arviointiryhma listasi 17 osin paallekkéista asiaa, joita pitdisi kehittda tai

ne eivit olleet eurooppalaisella ja ILO:n yleissopimusten edellyttimailld tavalla
jarjestettyja. (Mt., 14-19.)

1.

Tyoterveyslaitoksen (TTL) tyosuojelun asiantuntijaroolia ei arviointi-
ryhmin mielestd pystytd kédyttdimadn tarvittavalla tavalla hyodyksi.
Erityisesti tyonantajapuoli hy6tyisi TTL:n osaamisesta, mutta se joutuu
maksamaan siitd. (T'TL on 50 prosenttisesti verovaroin yllapidetty. Loput
tulonsa se hankkii myymalld osaamistaan.)

My®6s tyosuojelupiirit voisivat hyddyntdd Tyoterveyslaitosta enemmin.
Suomalainen ty6viesto ikddntyy ja erityisesti mielenterveys- seka tuki- ja
liitkuntaelin sairaudet (tules) johtavat yhd useamman tyontekijin ennen-
aikaiselle elidkkeelle. Erityisesti niihin ty6elimidn ongelmiin my6s
tyosuojeluvalvonnan pitiisi suunnata toimenpiteitaan.

Arviointiryhma kiinnitti erityisti huomiota psykososiaalisiin riskeihin ja
kdsin tehtiviin nostoihin ei-perinteisilli aloilla. Tdma edellyttdd tyo-
suojelupiireiltd ja tarkastajilta laajaa kentin tuntemusta ja ammattitaitoa
tunnistaa tyon riskeja.

Lakisddteisen ty6terveyshuollon puuttuminen erityisesti useilta pien-
yrityksiltd nédhtiin ongelmana, johon ei kiinnitetty riittavasti valvontaa.
Arviointiryhmid naki tySterveyshuollon pienyrityksille tirkedksi. Laki-
saateisyydestdan huolimatta 38% kaikista tyOnantajista eivit olleet
jarjestineet tyOterveyshuollon palveluja, jonka vuoksi 20% kaikista
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10.

11.

12.

13.

14.

tyontekijoista eivit olleet tyoterveyshuollon piirissd. Tdman merkitys on
yhteydessi terveystarkastukseen, psykososiaalisiin ongelmiin, ergono-
miaan ja tyohygieniaan.

Arviointiryhmi katsoi, ettd ulkoiset (usein yksityiset) tySterveyshuolto-
palvelut pitéisivit olla tyGsuojeluvalvonnan mairaysvallan alaisia.

STM:n tyosuojelustrategia suuntaa tarkastuksia suuriin yrityksiin, koska
niistd saatavat tulokset ovat usein tyOntekijiméddrdan ja yrityksen
resursseihin ndhden vaikuttavampia. Todellisuudessa pienyrityksissd on
usein resurssien puutteessa suurempaa tarvetta tyosuojelun valvontaan ja
toimenpiteisiin.

Tyosuojelun ennalta ehkiisevistd tarpeesta johtuen arviointiryhma
korostaa my6s tarkastajien neuvoa-antavaa, tiedottavaa roolia. Pelkalld
valvonnalla ei saavuteta strategian kaikkia tavoitteita. TyGsuojelun ennalta
ehkiiseva rooli nayttaytyi tarkastusten arvioinnissa kirjavana.
Arviointiryhma huomautti tarkastajien korkeasta idstd, keski-ikd oli
reilusti yli 50 vuotta. Tastd voi seurata puutteita ~korkeatasoisesta
erikoistuneesta ammattitaidosta”. (Suomalainen ty6suojelutarkastaja-
kunta on sittemmin eldkoitymisten johdosta uusiutunut yli 50%:sti
vuosien 2008-2015 wvililli keski-idn ollessa 49,1 vuotta (Ty6suojelu-
hallinto 2020b.))

Tarkastusten suunnittelu ja vaikutusten arviointi ei ollut ldpinakyvia.
Tama johtui osin epirealistisista tavoitteista ja indikaattoreista. Naihin
peilaten tarkastusten toteuttamistapoja pitéisi tismentaa.

Tarkastusten ajankidyttéd tyOpaikoilla pitdisi harkita uudelleen osana
vaikuttavuuden ja tavoitteiden arviointia.

Ennalta sovitut tarkastuslistat eivit ole kehittynyt tapa paljastamaan
“potentiaalisia ja monimutkaisia modernien tyOperiisten sairauksien ja
organisaatioiden ongelmien syita”.

Rakennusalan turvallisuuskilpailuihin osallistumista kritisoitiin. Niihin
osallistuminen ei hyodynni tarkastajien ammattitaitoa vaan toimii
enemminkin kilpailuiden auktorisoijana. Osallistuvien yritysten pitdisi
yksin jéirjestdd tyoturvallisuuskilpailut, joihin tarkastajan lainvalvojan
viranomaisrooli ei sovi.

Tarkastuksia tehtiin keskimdarin vain 75/tarkastaja (tarkastus keski-

maarin joka kolmas tyopiivad), joka oli hyvin alhainen luku verrattuna
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EU:n jiasenmaihin. (Vuonna 2016 luku oli keskimairin 118 tarkas-
tusta/tarkastaja, jos tarkastajalla ei ollut muita tehtdvid). Valvonnan
lukumdrat ovat tietysti vain yksi suorituskyvyn indikaattori. Oleellista on
my0s kayttad riittavisti aikaa tarkastukseen. (Vuonna 2016-2019 se oli alle
2 tuntia/tarkastus). Arviointiryhmi havaitsi, ettd tarkastuksella kiytettiin
paljon aikaa dokumenttien selvittimiseen, jotka olisi voitu tarkistaa etu-
tai jalkikdteen.

15. Ty6suojeluvalvonnassa oli ilmeinen pitevien ty6terveysasiantuntijoiden
puute.

16. Kaikki tyosuojelupiirit eivat kiyta laatujohtamisjirjestelmia erilaisten
valvontatoimien yhdenmukaistamiseksi. Yksikdin johtamisjirjestelma ei
ole sertifioitu. ”Tdmid on menetetty mahdollisuus erityisesti, kun
alueelliset toimistot ovat hajallaan ja kehittdvit siksi omia kdytint6ja”.
Tyosuojelupiirien sisdiset organisaatiot eivit olleet samanlaisia, joka lisaa
toiminnallista erilaisuutta.

17. Ty6suojeluhallinnon tukirakenteet valvonnan tehokkuudelle eivit ole
tarpeeksi kehittyneitd antaakseen tarvittavan voimakkaan varmistuksen,
ettd valvontaviranomainen vol toteuttaa ministerion strategiaa. Hsi-
merkiksi ei ole olemassa selkedd jirjestelmdd yritysten tyGsuojelu-
paillikiden pitevyydelle ja koulutukselle, joten tyGsuojelutarkastajat
toimivat usein asiantuntijoina tyopaikoilla. Niin teknisesti taitavat
tarkastajat kuluttavat merkittdvasti aitkaa uhraten asiantuntemustaan ja
timi estdd heitd tekemistd enemmin arvokasta alkuperdistd valvonta-
tehtavaansa.

Tyosuojeluvalvonta ndyttda keskittyvin ministerion asettamiin painopisteisiin.
Arvioinnissa todetaan, ettd 4/5 tyosuojelutarkastuksista on viranomaisaloitteista
(VAV) wvalvontaa, jolloin viranomaisen asettamat tavoitteet ja kohteet ovat
tarkastuksen keskiGssd. Arviointiryhmi kantaa huolta siitd, ettd tarkastajalla olisi
my6s mahdollisuus havaita tyopaikan omia tyOsuojelupuutteita tai ongelmia
(SLIC 2005, 25).

Tyosuojelussa on Suomessa monia toimijoita, viranomaisia ja jirjest6ja, mista
seuraa, ettd toiminnoilla on usein erilaiset lihtokohdat ja pddmairit. TAmi ei
arviointiryhmin kasityksen mukaan ole hyvi asia. (Mt., 20.)

STM saa kiitosta tyosuojelustrategiansa suuntaamisesta ja perustelemisesta
tyonantajien ja hallitusohjelman tarpeiden mukaan. Ty6suojelustrategian tiedo-
tusta on kehitetty tukemaan tyonantajien tavoitetta, yrityksen taloudellista
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tuloksen toteuttamista, mitd hyva tyosuojelu tukee ja toteuttaa. Onnistunut
ty6suojelu edistii yrityksen taloudellista menestymista eiké ole pelkki kustannus.
My6és tarkastajat ovat osittain omaksuneet ministerion idean asiakasldhtoisesta
lihestymistavasta tyoturvallisuuteen. (SLIC 2005., 26-27.)

Tyontekijapuolen tyomarkkinakeskusjarjestot kritisoivat SLIC -arvioinnissa
jarjestojen osallistumista tyosuojeluhallintoon pinnalliseksi ja puolueelliseksi.
Tyontekijakeskusjarjestot totesivat, ettd tyosuojeluneuvottelukunnan kokouksia
on harvoin eikd relevanteista aiheista keskustella perusteellisesti. Vaikka
lainsaadannén mukaan tyomarkkinajirjestdjen asema tulisi ottaa huomioon
ty6suojelun suunnittelussa ja paidtéksentekoprosessissa, todellisuudessa jrjestot
pitivit vaikeana tuoda esille omia mielipiteitidn ja tarpeitaan relevanteissa
tilanteissa. TyoOntekijapuoli kritisoi tyOsuojeluvalvontaa alueellisten  tyo-
suojelupiirien heikkoudesta ja haluttomuudesta kayttda valtaa, tyoterveyshuollon
epaselvistd roolista ja koko ty6suojelujirjestelmidd, -hallintoa selkeyden
puutteesta. (Mt., 30-31.)

Ty6nantajien edustajat korostivat tyytyviisyyttidn yhteistyohon ministerién
kanssa. TyOsuojeluviranomainen on muuttanut perusperiaatteellista lihestymis-
tapaansa “valvonnasta ja sanktioista” enemmain palveluun, tukeen ja neuvontaan.
Tyonantajien edustajat puoltavat kehitysti ja luonnehtivat tydsuojelu-
viranomaisten olevan “oikealla tielld”. (Mt., 30.) Tyonantajien suhtautuminen
tyosuojeluvalvontaan on siis muuttunut huomattavasti suopeammaksi kymme-
nessi vuodessa tyOsuojeluhallituksen lakkauttamisen jilkeen. TyGnantajat
kuvaavat tyosuojeluneuvottelukunnan tyoti hedelmilliseksi ja sopuisaksi seki
painottavat, ettd tuskin on olemassa vakavia ristiriitoja tyonantajan ja vastaavan
alueellisen tyosuojeluviranomaisen valilli. Tyonantajat pitivit osallistumistaan
tyydyttdvind ja riittdvind, mutta samalla arviointiryhmin keskustelut osoittivat,
ettd tyGterveyden ja tyoturvallisuuden asiat eivit olleet heille kovin tuttuja, joten
he episuorasti tukivat tyotekijapuolen kantaa, ettd tyosuojeluneuvottelukunta ei
ole oikea foorumi merkittiville ty6suojelun asiantuntijakeskustelulle. (Mt., 30.)

Tdmain tutkimuksen tavoitteena on arvioida suomalaisen tyosuojeluvalvonnan
eriytymista alueellisesti. Yhtendisyyden puute saa vahvistuksen my6s SLIC 2005
-arvioinnista. “Tyosuojelupiirien autonomia on melko ilmeinen. Osa tastd
johtunee valvonnan sopeuttamisesta joustavasti paikallisiin tarpeisiin = ja
resursseihin nihden.” (Mt., 22.)

Hallinnon hajauttamisen ja madaltamisen tavoitteet ldhemmais paikallista
asiakasta toteutuvat, mutta yhdenmukaisen valtakunnallisen valvonnan niko-
kulmasta toimenpiteet eivit saa arviointiryhmin kiitosta. Arvioinnissa todettiin
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selkeisti, ettd lainsdadinnon valtuuksia ei kdytetty tasa-arvoisesti kaikissa piireissa
(SLIC 2005, 24). Valvonnan yhtendistimiseen tarjottiin vilineeksi yhteistd laatu-
ja johtamisjarjestelmaa.

SLIC 2005 -arvioinnissa tyosuojelupiirien eriytyneen valvonnan voi tiivistad
valvonnan tavoitteiden laaja-alaisuuteen, yhtendisen johtamisjarjestelmin puut-
teeseen, yksil6llisiin tarkastusten asialistoihin ja tarkastukseen valmistautumiseen,
piirien monilukuisuuteen ja maantieteelliseen etdisyyteen. Nama kaikki varsin
rakenteelliset seikat edistivit tyGsuojeluvalvonnan alueellista eriytymistd ja
hajauttivat valvonnan tehoa.

SLIC 2005 -arviointia ei koskaan hyviksytty sosiaali- ja terveysministeriGssa
eikd sitd ole virallisesti julkaistu, koska lopullisesta versiosta ei péasty
yksimielisyyteen arviointiryhmin ja tyosuojeluosaston johdon vililld. Arviointi-
ryhmin puheenjohtaja Karel Van Damme jopa vieraili uudelleen heinikuussa
2006 Suomessa, mutta ryhma ei tehnyt uutta arviointia eikd korjannut alkuperiistd
arviointia (Valvontakokouspoytikirja 15.9.2006). Tutkimuksen haastatteluissa
tuli esille se, ettd tyosuojeluosaston mielestd arviointi julkaistiin sdhkopostitse
keskenerdisend ja siind oli asioita ymmadrretty vadrin, esimerkiksi sidosryhmien
mielipiteitd oli esitetty faktoina. Tyosuojeluosaston mielesta arvioinnissa oli muun
muassa kritisoitu véddrin tyoterveyshuollon ohjaamisen hallinnollista jirjestimista
ja sitd tarkastetaanko Suomessa pienid, alle viiden henkil6n tyépaikkoja riittavisti
vai ei. Arvioinnissa oli my6s kritisoitu ministeriiden vilistd tyonjakoa, jossa ty6-
lainsdddinnon valmistelu oli silloisessa tyoministeridssa eikd STM:ssi tydsuojelun
alaisuudessa. (Hurmalainen 30.5.2017; Jurvelius 21.12.2017; Suomaa 18.9.2017.)
Kisitystd arvioinnin erilaisuudesta kuvaa se, ettd tydsuojeluosasto halusi kirjoittaa
taysin uusiksi arvioinnin padtelmit ja suositusosuuden. Viisi keskeistd sivua
arvioinnista yliviivattiin ja kirjoitettiin tdysin uudestaan kolmeen sivuun.

Tutkimuksen haastattelujen mukaan oli ensimmadinen kerta, kun SLIC
-arviointi jdi hyviksymitti jasenmaassa. Kriittistd arviointia osattiin odottaa, silld
koko tyOsuojeluosaston sanottiin olleen varpaillaan arvioinnista. Erityisesti
VS TM:n tydsuojeluosaston jobto oli mustasukkainen ja ebkd vabdn hapeissddan arvioinnista”.
(Perimaki 24.11.2016.) Ministerion mielestd suomalainen ty6suojelujirjestima oli
mallioppilas eurooppalaisessa vertailussa. ”Jotkut vain halusivat levittida menneisyyden
varjoa posititvisten asioiden ylle.”” (Hurmalainen 30.5.2017.)
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4.7.2. SLIC 2014 -arviointi

SLIC 2014 -arviointi tehtiin samanlaisella viikon vierailulla eteldiseen Suomeen.
Arviointiryhmi tutustui STM:n tyésuojeluosaston ja ESAVI:n, LSSAVIL:n sekd
LSAVIin tyosuojelun vastuualueiden toimintaan sekd yhteistychon tysuojelun
sidostryhmien™ kanssa. Seitsenhenkisen arviointiryhmin puheenjohtaja Jens
Jensen ja sihteeri Annemarie Knudsen olivat Tanskasta. Muut ryhman jisenet
olivat Kreikasta, Itdvallasta, Italiasta, Puolasta ja Ruotsista.

Vuoden 2014 SLIC -arviointi on yleishengeltidn selkedsti suomalaista
tyosuojeluvalvontaa tukeva. Siind kiiteltiin erityisesti tyosuojelutarkastajien
vuorovaikutuksellista otetta tarkastuksilla. Asiakaslahtoisyys eli asiakkaan mukaan
ottaminen aktiivisesti kehittimdin omaa tyOsuojeluaan sai kiitosta. Valvonta ei

>

endd mene ’sanktio- ja pamppulinjalla” ty6paikalle vaan yhteisty6td hakien ja
perustellen, ettd hyvi tyosuojelun taso on eduksi my0s yrityksen taloudelliselle
tulokselle ja toimeliaisuudelle. My6s vastuualueiden keskindinen vertaisarviointi
toiminnan parantamiseksi sai kiitosta. Se on “aloite, jonka toteuttamista
muidenkin maiden ty6suojeluviranomaisten pitdisi harkita” (SLIC 2014, 18, 27.)

Vuoden 2014 arvioinnissa todetaan, ettd ty6suojeluhallinnon organisaatio
vaikuttaa tarkkaan harkitulta: [poliittinen ja lakeja valmisteleva ja ohjaaval
ministeridn osasto ja vastuualueiden toteuttama kentin valvontajirjestelma.
Samalla todetaan, ettd vastuualueet ovat ILO:n 81 sopimuksen mukaisesti
riippumattomia valvontaa toteuttaessaan. (Mt., 4.)

SLIC 2014 -raportti toteaa Suomen tyosuojeluhallinnon muodostuvan alue-
hallintovirastojen tyosuojelun vastuualueista sekd sosiaali- ja terveysministerion
tyosuojeluosastosta. Ne valvovat tyopaikkoja koskevaa tyosuojelulainsdddintod.
(Mt., 8.) Ty6suojeluvalvonta on siten sekd poliittisesti ohjatun ministerion etta
rilppumattoman valvontaviranomaisen toteuttamaa. Raportti toteaa, ettd tyo-
suojeluosasto vastaa “tySsuojelulainsiddinnén ja sen soveltamisohjeiden
valmistelusta. Tso hoitaa sekd poliittisia ja lainsdddinnollisid asioita ettd
ty6suojelun vastuualueiden ohjausta.” Arvioinnin selked kirjaus on, ettd timi on
SLIC:n yhteisten tyosuojeluperiaatteiden mukaista. (Mt., 12.)

Strategisessa runkosuunnitelmassa ministerié midrittelee yhdessd vastuu-
alueiden kanssa tyGsuojelun vastuualueille yhteiset viranomaisaloitteisen

5 SLIC 2014 arviointiin osallistuivat Suomen Ammattiliittojen Keskusjirjestd SAK,
Toimihenkilokeskusjirjestd STTK, Akateemisten valtuuskunta Akava, Elinkeinoeldmin
keskusliitto EK, Kuntatyonantajat KT, Valtion tyomarkkinalaitos VMTL, Palvelualojen
ammattiliitto PAM, Ty6terveyslaitos TTL ja Ty6turvallisuuskeskus TTK.
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valvonnan painopistealueet neljain vuoden jaksoissa, silloin vuosille 2016-2019.
Runkosuunnitelmaa toteuttaa vuosittainen tulossopimus, jossa tarkennetaan
vuosittaiset valvonnan tavoitteet. (SLIC 2014, 16.)

Tyo6markkinajirjestéjen rooli on keskeinen suomalaisessa tydsuojelu-
jarjestelmassd. Arviointiryhma totesi, ettd

"Tydsugjelnosasto  ja  tyosuojelun  vastunalneet ovat Inoneet toimivat subteet
tyomarkkinaosapuoliin, jotta ndiden asiantuntemns saadaan kdyttion, osapunolten
painotukset otetaan huomioon ja heidin tukensa varmistetaan.”

Tyomarkkinaosapuolet ovat mukana padittamdssd tyosuojelun strategian sisallista,

ne osallistuvat myos tyosuojeluballinnon tulostavoitteiden midrittelyyn  tyosuojeln-
nenvottelnkunnassa.” (SLIC 2014, 5, 13.)

Laki ty6suojeluhallinnosta (16/1993) edellyttdd, ettd tydsuojeluhallinto harjoittaa
kiintedd yhteistoimintaa tyOnantajien ja tyOntekijoiden jirjestéjen kanssa tyo-
suojelun alalla. MyGs arviointiryhmi totesi, ettd tyémarkkinaosapuolet ovat
osallistuneet SLIC:n yhteisten tyOsuojeluperiaatteiden mukaisesti suomalaisen
tyosuojelujirjestelmin toimintaan ja kehittdmiseen (Mt., 15).

Ty6suojeluvalvontaa tehdididn vastuualueilla varsin itsendisesti. Se on perua
suomalaisen lainsdddinnon ja kansainvilisten sopimusten maarittelemastd
valvontaviranomaisen riippumattomuudesta, puolueettomuudesta ja organisa-
torisesta itsendisyydestd. SLIC :n arviointi toteaa, ettd

VY hteistyd tydsuojelun vastunalueiden ja muiden tydsuojelutoimijoiden kesken nayttida
olevan véhdistd. Tebokkaanmpi ybteistyo tydsuojelun vastunalueiden ja tyoterveyshuollon
kesken olisi yrityksille eduksi, koska silloin niiden olisi helpompi saavuttaa parempi
tydsugjelusianndsten noudattamisen [valtakunnallinen] taso.” (SLIC 2014,6.)

Arviointiryhma toteaa, ettd valtakunnallisia valvontaohjeita oli 11 kappaletta

vuonna 2014, mutta niitd voisi olla enemmin ja vastuualueiden hyvid kaytintoja
pitdisi jakaa, jotta valvonta tulisi yhdenmukaisemmaksi (Mt., 6). Arvioinnissa
todetaan, ettad

“Arviointirybmalle ndytettiin  erinomaisia  esimerkkejd  tarkastuslistoista, joita
tydsugjelun  vastunalueet ovat tuottaneet, mutta joita kdytetidn vain tuolla
nimenomaisella vastunalueella. Rybmdn mielestd voisi olla hyddyllisti jakaa hyvid
kaytantija laajemminkin, jotta tarkastustoiminta Saataisiin tehokkaanmaksi ja
yhdenmukaisemmatksi.” (SLIC 2014, 24.)
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Samoin eri tyosuojelun vastuualueet ovat antaneet tarkastuksia varten erityis-
ohjeita, jotka kattavat esimerkiksi tarkastuksen valmistelut ja paitosmenettelyt
mutta vain tilldi nimenomaisella tydsuojelun vastuualueella (SLIC 2014, 24).

Valvontakiytint6jen loppupaatelmissa SLIC 2014 -arviointiryhma toteaa, etté
“kannustamme jatkotoimenpiteisiin, joilla tydsuojelun vastuualueiden yhteistyota
parannetaan, jotta tarkastusten menettelytavat saadaan yhdenmukaisemmiksi
koko maassa”. Yhtend valvontaa yhteniistivana tekijand arviointiryhma mai-
nitsee valtakunnalliset valvontahankkeet. (Mt. 24, 17.)

4.8. Paluu keskushallintoon, esimerkkina Poliisihallitus

Poliisihallituksen perustaminen vuonna 2010 on omalla tavallaan osoitus
laillisuusvalvontaa tekevien viranomaisten paluusta keskusvirastojen aikaan.
Keskusvirastot olivat oleellinen osa valtiojohtoisen hyvinvointivaltion ja sen
hallinnon rakentamista 1960-luvun lopulta aina 1990-luvun alkuun asti. Virastoja
kaytettiin sektoroituneiden alempien viranomaisten toiminnan hallintaan ja
ohjaukseen. Keskusvirastoilla tavoitellaan valtakunnallisesti ohjattua, mutta
itsendista hallintoa, jossa ministerion poliittinen ohjaus halutaan erottaa laillisuus-
valvontaa tekevien viranomaisten toiminnasta. Talld idealla syyttdjivirastot
yhdistyivit Syyttéjilaitokseksi 1.10.2019 ja oikeuslaitoksen Tuomioistuinvirasto
aloitti 1.1.2020.

Hyvin hallinnon ja kansalaisten yhdenvertaisuuden vaatimus on perustuslaissa
mainittu yksi oikeusvaltion perusta. Ministerion ja keskushallintoviranomaisten
velvollisuutena on huolehtia hallinnonalansa yhdenvertaisuudesta, jonka
toteutumista tyosuojeluhallinnossa tdssi tutkimuksessa arvioidaan.

Poliisihallitus piti perustaa poliisitoimen keskusvirastoksi vuonna 1974, mutta
hanke ei mennyt eduskunnassa lipi (Temmes & Kiviniemi 1997, 49). 1960- ja
1970-luvun vaihteessa perustettiin useita keskushallituksia: ammattikasvatus-
hallitus (1965), asuntohallitus (19606), sosiaalihallitus (1968), verohallitus (1969),
vesihallitus (1970), maatilahallitus (1971), ilmailuhallitus (1972), elinkeinohallitus
(1973) ja ty6suojeluhallitus (1973), jotka kaikki lakkautettiin tai yhdistettiin 1990-
luvun alussa. Enimmillddn keskushallituksia oli 1980-luvulla 14 (Ojala 1992b,
liitteet 4-14). Vuonna 2019 hallitus -paitteisid valtion keskusvirastoja on jiljella
endd neljdg: metsdhallitus, opetushallitus, patentti- ja rekisterihallitus seki
poliisihallitus. Keskushallitusten 20-vuotinen taival oli yksi osoitus valtioon
yhteiskunnallisena toimijana nojautuvasta suunnitteluoptimismista, joka sai
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viistyd valtionhallintoa keventineen markkinaliberalismin ja New Public
Managementin tieltd 1990-luvulla.

Poliisihallitus perustettiin kuitenkin vuonna 2010 kun tavoiteltiin sisaasiain-
ministerion (SM) hallinnonalan ohjaus- ja valvontatehtivien ja poliisitoiminnan
operatiivisen johtamisen erottamista ja selkiyttimistda (HE 58/2009). Tilanne on
samantapainen muillakin julkishallinnon laillisuusvalvontaa tekevilld hallinnon-
aloilla. Ministerion poliittinen ohjaus halutaan erottaa laillisuusvalvontaa tekevien
viranomaisten toiminnasta. Oikeuslaitokseen perustettiin vuoden 2020 alusta
lukien Tuomioistuinvirasto oikeusministerién ja syyttajavirastojen viliin ja
tyosuojeluvalvontaa oltiin yhdistimissd valtion lupa-, (ohjaus-) ja valvonta-
virastoon, Luovaan sosiaali- ja terveys- (sote) ja maakuntauudistuksen yhteydessa.
Toteutuessaan Luova olisi tullut sosiaali- ja terveysministerion ja tyosuojelun
vastuualueiden valiin keskusvirastoksi ja maan ainoaksi ty6suojeluviranomaiseksi
vuoden 2021 alussa.

Poliisin hallintomalli oli vield 2000-luvun alussa kolmiportainen. Sisaasiain-
ministerion poliisiosasto johti valtakunnallisesti poliisitointa ja alueellisena
viranomaisena toimivat ladninhallitusten poliisiosastot. Paikallisviranomaisena oli
kihlakunnittain kootut poliisilaitokset. Valtakunnalliset poliisin yksikot kuten
keskusrikospoliisi, suojelupoliisi ja liikkuva poliisi olivat ministerion alaisia.
Samoin olivat Poliisiammattikorkeakoulu ja Poliisin tekniikkakeskus. Poliisin
ylijohtona toimi SM:n poliisiosasto, jonka tehtivini oli suunnitella, kehittaa,
johtaa ja valvoa poliisitoimintaa ja sen tukitoimintoja koko maassa. Lainin-
hallituksen poliisiosasto vastasi ja tulosohjasi poliisin toimintaa lddnin alueella ja
paitti kihlakunnan poliisilaitosten yhteistoiminnasta ldanissi. Vuonna 2009
ladneja oli viisi. Paikallispoliisi oli jérjestetty kihlakunnittain. Vuonna 2009 ne
yhdistettiin 90:std 24:44n kihlakuntaan. (HE 58/2009.)

Poliisihallitus perustettiin vuonna 2010 keskushallintovirastoksi johtamaan ja
ohjaamaan poliisin operatiivista toimintaa. Se sai ministerion roolin ylimpana
poliisiviranomaisena ja operatiivisena ylijohtona sekd sen alaisuuteen siirrettiin
kaikki edelldi mainitut poliisin valtakunnalliset erillisyksik6t ja tukitoiminnot.
Ministerién osastolle (SM:n poliisiosasto) jii poliisitoimen valtakunnallinen
ohjaus- ja valvontatehtdvi. Se vastaa strategisesta ja poliittisesta ohjauksesta,
toimintaedellytysten turvaamisesta, sdadGsvalmistelusta ja kansainvalisestd
yhteistyostd. (HE 58/2009.)

Sindnsd mielenkiintoinen termi on poliisin poliittinen ohjaus. Linsimaisen
demokratian perinteeseen kuuluvassa vallan kolmijaossa lainsdadintovalta
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(eduskunta), toimeenpanovalta (hallitus ja ministerit) ja tuomiovalta (oikeus-
laitos) on pyritty erottamaan toisistaan ja erityisesti tuomiovallan (tuomioistuimet
ja poliisi) itsendisyys eli poliittinen riijppumattomuus ja koskemattomuus on
haluttu taata. Oikeusvaltiossa poliitikkojen ja poliittisesti johdetun hallinnon ei
pitéisi ohjata tuomioistuimia eikd poliisia. Siitd on Suomessakin ikdvid muistoja
1930- ja 1940-luvuilta kun valkoista Etsivdd keskuspoliisia (EK) ja punaista
Valtiollista poliisia (Valpo) kaytettiin sisapolititkassa vallan vilineend. Téhin
liittyen vuosien 1945-1948 sisiministeri Yrj6 Leinon (kom.) totesi muis-
telmissaan: ”"Sano minulle millainen on maasi valtiollinen poliisi ja mini sanon
sinulle, kuka maatasi hallitsee” (Leino 1958, 116). Tuomioistuinvirasto
perustettiinkin ministerién alapuolelle, itseniiseksi keskusvirastoksi osin juuri
tuomioistuinlaitoksen poliittisen riippumattomuuden takaamiseksi (Reinboth
2017).

Poliisihallinnon kehityksessd oli paluuta menneeseen, 1970-luvun keskus-
virastojen aikaan, silli Poliisihallitus perustettiin nimenomaan keskushallinto-
virastoksi. Lakiin poliisihallinnosta kirjattiin viliotsikko “keskushallinto” ja sen
alle ”Poliisihallitus” (497/2009, 4§). Hallituksen esityksessia (HE 58/2009, 7)
muutosta kutsuttiin mielenkiintoisella hallinnon kehittimistermilla hallinto-
rakenneuudistuskokonaisuus”, jossa poliisin hallintorakenne madaltui kaksi-
portaiseksi lidnitason jdddessd pois — mutta Poliisihallitus tuli tilalle. Kaksi-
portaisuus kuulostaa sindnsé epaloogiselta, silld hallintomallista [6ytyy ministerion
taso (SM:n poliisiosasto), keskushallinto (Poliisihallitus) ja paikallistaso
(kihlakunnittain jaoteltu paikallispoliisi). Eroa vanhaan kolmiportaiseen malliin
oli ladninhallitusten poliisiosastojen poistuminen aluehallintotasolta. Viisi ladnin
poliisiosastoa tulosohjasivat osaltaan lidnien paikallispoliisia. Kun ajattelee, ettd
Poliisihallitus valvoo ja ohjaa yhteniiselld tulosohjauksella paikallispoliisia
paastadn ehkd kaksiportaiseen hallintomalliin. ”Hallintorakenneuudistus-
kokonaisuudesta” puhuttiin ehkd siksi, ettd samassa yhteydessid yhdistettiin
poliisilaitoksia, lakkautettiin lddninhallitukset ja muodostettiin aluehallinto-
virastot. Melkoista hallintojargoniaa sana kuitenkin edustaa.

Muutoksen perusteluita olivat johtamistoimintojen selkeyttiminen ja keventa-
minen hallinnon eri tasoilla tuottavuuden parantamiseksi. Muun muassa paikallis-
tason ohjaamisesta poistui viliporras eli lddninhallituksen poliisiosasto, joka
hallituksen esityksen mukaan sivuttaisohjasi paikallispoliisia. Tavoitteena oli siten
hallinnon keventiminen kun samalla poliisipiirien madrdd vihennettiin 90:std
24:4an  (nykyisin 11 poliisilaitosta) ja poliisin = ylijohtoa ja lddninjohtoa
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“uudistettiin”  selkeyttimalld johtamisjarjestelmad. Eduskunnan hallintovalio-
kunnan mietinnén mukaisesti tavoiteltiin ”voimavarojen siirtimistd hallinnosta
palveluihin ja varmistettiin poliisipalvelujen saatavuus koko maassa” (HalVM
7/2009).

Poliisihallituksen tehtdviksi tuli:

1) suunnitella, kebittdd, jobtaa ja valvoa poliisitoimintaa ja sen tukitoimintoja,

2) vastata poliisin tehtaviin liittyvien kansalaisten palvelujen tasapnolisesta
saatavundesta ja laadusta maan eri osissa,

3) padttii poliisiyksikdiden vélisestd yhteistoiminnasta,

4) vastata politsiyksikiiden tulosobjanksesta ja voimavargjen suuntaamisesta niille.

(HE 58/2009, 8).

Virkamiesoikeudelliset asiat kuten nimitykset, kurinpito, virkajarjestelyt, palkka-
toimivalta sekd rahoitukseen liittyva toimivalta siirrettiin Poliisihallitukselle.

Sisdasiainministerion poliisiosastolle jai hallinnonalansa tulosohjaus. Poliisi-
osaston ja poliisihallituksen valisissd tulosneuvotteluissa huomioidaan edus-
kunnan ja valtioneuvoston on lausumat poliisitoimen tavoitteet. Poliisihallitus
kiy edelleen 11:ta alueellisen poliisilaitoksen kanssa omat tulosneuvottelut, joissa
jalkautetaan ministerion asettamat tavoitteet laitoksille ja sielli edelleen
paikallispoliisille. Poliisin tulosohjauksesta todetaan:

"Poliisihallitus vabvistaa poliisin toimintalinjat, jolla pyritian tebostamaan poliisin
toimintaa, médrittamddan poliisin kehittimiselle oikeat painopisteet sekd ennakoimaan
poliisin toimintaymparistin  muntokset. Toimintalinjojen mddrittelyssa on otettn
huomioon poliisin kohdistettn valtionenvoston objans.” (Poliisiballitns 2019, 2.)

Poliisihallitus kohdistaa poliisihallintoon tulosohjauksen lisdksi hallinnollista
ohjausta ja poliisiyksikoihin operatiivista ohjausta. Poliisin toiminnan laadulliset
painopisteet (ydintavoitteet) ovat kaikille yksikoéille samat, méaritavoitteet voivat
vaihdella alueellisesti. (Poliisihallitus 2019, 2; Hankilanoja 8.1.2020.)
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Kuvio 10: Poliisihallituksen organisaatio.
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— e e

Digitalisaatioprosesssi, omistaja teknologiayksikbssa

S S -

Ohjauskirjeet, padtdkset, palaute, kehittamistarpeet
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Palaute,
kehittamistarpeet,
linjauksia, molemmin
puolinen infarmointi

W

Poliisin johtoryhma

POLISIYKSIKOT

Eli 11 alueellista poliisilaitosta,
keskusrikospoliisi ja poliisiammattikorkeakoulu

Lihde: Poliisihallitus 2019, liite 3.

Poliisihallituksen nykyinen organisaatiomalli (Kuvio 10) voisi hyvin toimia
esimerkkind ty6suojeluhallinnon keskusorganisaatiolle. Poliisihallitus on organi-

soitu neljadn yksikk6on: esikunta, poliisitoimintayksikko, hallintoyksikké ja

teknologiayksikké. Esikunnassa on normi- ja valvontaryhmad, jolla valmistelee

poliisin hallinnollista ohjausta koko maahan. Hallinnollista ohjausta, yhteniis-

ohjausta ovat asian painoarvon mukaan Poliisihallituksen mairiys, ohje, ohjaava

kirje tai suositus. Poliisin yhtendisohjaus mairittelee, ettd esimerkiksi litkenteen

ylinopeuksien puuttumiskynnys on madirdyksen mukaan koko maassa sama.

Esikunnassa on lisiksi laillisuusvalvonnan vastuualue, joka tekee kentin

valvontaa, noudatetaanko Poliisihallituksen mairiyksid ja ohjeita poliisiyksikoissd
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ja paikallispoliisissa. ” Polizsissa ei ainakaan pitdisi olla alueellisesti erilaista toimintaa vaan
kaikki toiminnan kriteerit, toiminnan tavat on mddritelty valtakunnallisest?” (Hankilanoja
8.1.2020).

Poliisin toiminnan valtakunnallisesta yhtendisyydestd vastaa Poliisihallituksen
poliisitoimintayksikko, joka on jaettu seitsemiddn vastuualueeseen: liikenne-
turvallisuus, kansainviliset asiat, lupahallinto, rikostorjunta, valvonta- ja
hilytystoiminta, yhteiset toiminnot ja analyysitoiminnot. Toiminnallista yhtenai-
syyttd toteuttavat my6s Poliisihallituksen lukuisat teemakohtaiset yhteistyo-
verkostot, vuosittaiset strategiapdivit ja kaksi kertaa vuodessa jirjestettivit
paallikkopaivit  (Poliisihallitus 2019, 3, 10). Poliisin keskushallinto ei siis
pelkastain aseta paikallispoliisille tavoitetta (esim. litkenneturvallisuuden
parantaminen) vaan mairittelee yhtendisohjauksella milld keinoin ja tavoin (esim.
tietty puuttumiskynnys) hallinnon tavoite saavutetaan eli urheilukielelld ei
mairitelld pelkdstddn maalia vaan my6s se miten maali tehdéin.

Poliisin hallinnollinen tilanne oli ennen Poliisihallitusta hyvin samantapainen
kuin tyésuojeluvalvonnan. Ministeri6é (STM) valvoo ja ohjaa tyosuojeluvalvontaa,
mutta ty6suojelua toteuttavat viisi itsendistd tyOsuojelun vastuualuetta,
tyosuojeluviranomaista aluehallintoviraston sisilld. Tyosuojelulla oli keskus-
hallinto, ty6suojeluhallitus vuosina 1973-1993. Nyt tyosuojeluvalvonnassa ei ole
keskushallintoa ainakaan erillisen viraston muodossa eiki siten valtakunnallista
operatiivista paatoksentekoa ja toimintaa kokoavaa organisaatiota mitd Luovan
perustamisessa tavoiteltiin (VM 2015, 133). Ty6suojelussa on yhteisia tyosuojelun
vastuualueen johtajakokouksia ja STM:n vetimid valvontakokouksia, mutta
valvonnan paitoksenteossa vastuualueet toimivat itsendisesti. Syyttajalaitoksessa
11 paikallista syyttdjinvirastoa ja Valtakunnansyyttijavirasto yhdistyivit
1.10.2019 yhdeksi Syyttijilaitokseksi. Uusi virasto muodostuu valtakunnan-
syyttdjin toimistosta ja viidestd syyttdjdalueesta. Uudistuksen tirkeimpid
tavoitteita oli juuri syyttdjien ratkaisutoiminnan yhdenmukaistaminen ja
kansalaisten yhdenvertaisen kohtelun parantaminen. (HS 2019; Syyttijilaitos
2019.)

Eduskunnan hallintovaliokunta halusi mietinngssain Poliisihallituksen perus-
tamisesta nimenomaan lakkauttaa alueelliset, itsendiset poliisilaitokset. Hallinto-

valiokunta lausui:
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V.. .ettei alueballintovirastoon sijoitettavista Poliisiballituksen alueellisista yksikoisti
munodostu  erillisid  alueperiaatteen mukaan toimivia toimipisteitd, jotka jobtavat
[itsendiisesti] oman toimialueensa poliisilaitoksia vaan objausvalta on Poliisi-

hallituksella” (HalV'M 7/2009, 3, lisiys AL).
Haluttiin siis selkedsti keskusjohtoista eikd alueellista poliisitointa. Laillisuus-

valvonnan pitdisi olla yhdenmukaista koko maassa eikd vaihdella maan-
tieteellisesti, alueellisesti.
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5. TYOSUOJELUVALVONNAN VASTUUALUE-
KOHTAINEN VERTAILU

5.1.  Tyosuojeluhallinnon selvityksia valvonnan erilaisuudesta

Osin EU:n johtavien tyosuojelutarkastajien komitean SLIC:n vuonna 2005
esittimin kriittisen arvioinnin seurauksena ja erityisesti Resurssityéryhmi 2:n*
tukemana STM:n tyOsuojeluosastolle perustettiin kolmihenkinen tarkastus-
toimintatiimi®, joka vuodesta 2008 ryhtyi arvioimaan ty6suojeluvalvonnan
menettelytapoja tyOsuojelupiireissa. Tiimi teki arvioita muun muassa tyo-
suojelupiirien tarkastustoiminnan ohjeistamisesta, tarkastuskertomuksista ja
erilaisesta toimivallan kaytosta (toimintaohjeiden ja kehotusten antaminen,
syyteilmoitukset poliisille). Tadmin lisaksi tehtiin useita tarkastajien tydaika-
selvityksid vuosina 2008-2015, jotka vastuualueiden vertaisarvioinnin kanssa
toivat esille tarkastajien ja vastuualueiden erilaisia valvonnan menettely- ja
tyoskentelytapoja. (Valvontakokouspoytikirjat 1993-2019.)
Tarkastustoimintatiimi  arvioi haastatteluin  tyGsuojelupiirien  tarkastus-
toiminnan ohjeistamista vuoden 2007 lopussa. Selvitystd varten haastateltiin 28
tyosuojelupiirin johtoon kuuluvaa henkil6d ja 46 tarkastajaa (STM 2008a, 1).
Tarkastustoimintatiimin raportti on varsin karua luettavaa todeten tyosuojelu-
plirien toimivan varsin itsenaisesti tyopaikkojen valvonnassa. Piirien tarkastus-
toiminnan ohjeistus oli hyvin erilaista eikd useinkaan yhtaldista edes piirin sisalla.

Tyosuojelupiirien objeistaminen vaibteli. Piirien toimintatapa néyttdisi rigppuvan
siztd, millaisena piiripadllikkd nakee tarpeen objeistaa. Piirin koolla ei ole merkitystd
objeistamisen subteen. Tydjarjestyksissi objeistamisesta ei ollut mainintaa yhtd piirid
Inkenun ottamatta.” (STM 2008a, 1.)

54 Tyodsuojeluhallinnon ja tyémarkkinajirjestéjen yhteisid resurssitydryhmiid tarkastellaan luvussa
4.5.5.
% Ylitarkastajat Hannu Alen, Harri Halme ja Hannele Jurvelius.
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Tarkastuksen menettelytavoista 16ytyi selkeitd eroavaisuuksia. Tarkastuksen
suorittamista ohjaavat tarkastuksen asialistat olivat piirikohtaisesti, toimiala-
kohtaisesti ja usein myos tarkastajakohtaisesti erilaisia. Yhteydenotto ty6paikalle
ja tarkastuksen ennakkoilmoitus vaihtelivat. Tarkastusten asialistoja ja ennakko-
ilmoitusta ei oltu yhteniistetty tysuojeluosaston toimesta. My6skadian ennakko-
valvontaan™ ei ollut piireissi yhdenmukaista suhtautumista. Vaikka tarkastus-
kertomuksesta oli ministerion suosittelema malli, oli joillakin tyosuojelupiireilld
jopa kolme omaa tarkastuskertomusmallia kaytettdvaksi tarkastajan oman
harkinnan mukaan. (STM 2008a, 3-5).

Pikatarkastuskertomus muodosti aivan oman haasteen yhteniiselle valvon-
nalle:

“Jotkut tydsuojelupiirit ovat kebittineet pikatarkastuskertomufksia, joiden rakenne ei
vastanne valvontalain ja hallintolain perusajatusta. Tarkastus ei voi olla sellainen, etti
Se kdsittdd vain kertomukseen ruksattavat asiat (kunnossa vai ¢). ...Hallinto ei ole
mdaritellyt  subtantumistaan  pikatarkastuskertomuksiin. Niitd  voi  pian  olla
Rymmenid erilaisia  kdytissd. DPikatarkastuskertomuksen tulee tayttia  kaikki
tarkastuskertomukselle asetetut vaatimukset.” (STM 2008a, 5.)

My6s itse tarkastustoiminnassa oli selkeitd eroja. Oleellisessa tarkastajan toimi-
valtaan kuuluvassa velvoitteiden (toimintaohje, kehotus) antamisessa oli
vaihtelua:

"Osa tarkastajista ¢ anna kehotuksia siksi, ettd pitavat sitd liian rajuna
toimenpiteend. Tarkastaja saattaa arvioida tyinantajaa siten, ettd hdan antaa
kehotuksen tai toimintaokjeen tynantajan ybteistyohalukkunden perusteella.” (STM
20084, 5.)

Piaillikkbkohtaisesti tyosuojelupiirien toiminnassa saattoi olla liahtékohtaisia
nikemyseroja: Tydnantajan tietamidttimyys edellyttid erilaisia valvonnan toimenpiteiti
kuin haluttomuns” (Pekkala S. 14.11.2017). Saman valvonnan joustavuuden totesi
my6s kolmikantainen resurssityoryhma: ”Valvonnan vaikuttavuus saavutetaan
valitsemalla tietty taktiikka ja oikeat toimenpiteet kullekin tySpaikalle" (Resu
2009, 51). Sininsa tarkastajat suhtautuivat yhteisiin valvonnan menettelytapoihin

5 Ennakkovalvontaa tehtiin etupdissd rakennusalalla. Uudisrakennuksen piirustukset ldhetettiin
tyosuojelutarkastajalle, jotta hin katsoisi niitd tarkastajan nidkékulmasta turvallisuuden kannalta:
kulku- ja poistumistiet, henkilstétilat jne. Ennakkovalvonnasta on sittemmin luovuttu erityisesti
jadviysongelmien vuoksi mikd (ennakko)neuvonnasta ja (jilki)valvonnasta voi helposti syntya.
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padsaintoisesti suotuisasti. Esimerkiksi valtakunnalliset hankkeet ovat tarkas-
tajien mielestd hyvid ja yhtendistivit piirien toimintaa. Kokonaisuutena tarkastus-
toimintatiimin tekemissi haastatteluissa tuli selkeisti esille se, ettd

"V alvonta ei ole riittavin yhtendistd tarkastajien omasta mielestd. Toisaalta osa
tarkastajista  toivoi yksityiskobtaisempia objeita, toisaalta osa peldsi niiden
rajoittavan liikaa tarkastajan vapautta.” (STM 2008a, 8.)

Osalle tarkastajista oli muodostunut kisitys, ettd tyosuojelun hallintolain
(16/1993) mukainen piitien itsendisyys valvontatoimessaan tatkoitti myds
tarkastajien suurta itsendisyyttd valvontatoimessaan. Osin ndin onkin ja kun
ILO:n sopimus nro 81, artikla 6 puhuu my6s tarkastajan riippumattomuudesta,
syntyy helposti kisitys tarkastajan suuresta autonomiasta. Tyosuojeluosaston
raportti toteaakin, ettd “tarkastajan rooli julkisen vallan kdyttdjinad on merkittava
ja toimiminen tyOnantajan [tyosuojelupiirin AL] ohjeiden mukaan on erityisen
tiarkedd” (Mt., 8).

Sindnsi tyosuojelutarkastus tyopaikalla on paljon monimutkaisempi asia kuin
vaikkapa auton katsastus, jossa voidaan todeta, onko laite kunnossa vai ei
Tyopaikan tarkastustoimintaa on mahdoton ohjeistaa tai sdadostaa taydellisesti.
Vaikka tarkastuksen kohteena olisi sama kone, pitid ottaa huomioon
minkalaisessa tyoympiristossa sitd kdytetadn ja miten erilaisia kayttajia silld on.
Toimintavariaatioita on suurin piirtein potenssiin kolme. Vield haastavammaksi
tyoturvallisuuden valvonta tulee, kun tarkastuksen kohteena on thmisen kayttay-
tyminen tyOyhteisossa. (Murto 7.11.2017; Pekkala S. 14.11.2017.)

Tarkastajien yhteiselle, valtakunnalliselle koulutukselle annetaan raportissa
huomattava merkitys:

"Tarkastajakonlntuksessa tulee huolebtia siitda, etti nndet tarkastajat oppivat
tarkastajakurssilla viranhoidon perusteet ja _julkisen vallan kdytin tarkastustyossd.
Tarkastajaknrssilla voidaan luoda perusta sille, ettd valtakunnallinen valvonta pysyy
ybdenmutkaisena ja voidaan myis selvittid syitd, mistd poikkeamat eri asioiden subteen

jobtnvat.” (STM 20084, 9-10.)
Yhteenvedossaan tarkastustoimintatiimi totesi, ettd “tyosuojeluosaston ohje on

muuttanut toimintatapoja, mutta sen linjauksia vastaan pyristellddn vielakin” (Mt.,
4). Raportissa oli myOs sisdista kritiitkkid ja tehtivid ministeriolle:
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"Tydsuojelnosaston pitdisi kuvata, mikd on tarkastajan missio ja millaisia tarkastajia
tydsuojeluballintoon  bhalutaan tekemddn  tarkastajan  tiitd. Tydsugjelnosaston
tebtdvind on pitad valyontaoljeet ajan tasalla ja huolebtia siitd, ettd objetta sovelletaan

Yhdenmutkaisesti.” (STM 2008a, §.)

My6s tarkastajien tekemid tarkastuskertomuksia arvioitiin piireittdin. Tyo-
suojeluosaston sdaddsyksikon johtaja Pertti Siiki teki tarkastuskertomuksen
muotoa ja sisiltoéd kidsittelemin muistion, joka oli esilld valvontakokouksessa
14.3.2008. Muistiossa kisiteltiin sitd, mitd tarkastuskertomuksessa pitdisi olla ja
miten kattavasti se pitiisi tehda. (Valvontakokouspoytikirja 14.3.2008.) Tamin
tarkastuskertomusta mdaritelevin muistion pohjalta tarkastajien laatimia, eri
tyosuojelupiirien tarkastuskertomuksia arvioitiin kahden piaivin (10.-11.9.2008)
otannalla kaikkiaan 177 kappaletta. Arviointi paljasti, ettd

Tydsuojelupiirien tarkastuskertomusten rakenteessa on selvid ergja sekd piirien
kesken ettd saman pitrin tarkastajien valilld. Joissakin piireissd tarkastuskertomufkset
ovat yhtendisempid. Toisissa piireissi eri tarkastajien tarkastuskertomusten raken-
teessa ja Sisallissa on sunria ergja.” (STM 20085, 8.)

Samoin todettiin, ettd ldhes jokaisella tyosuojelupiirilli on omat erilaiset vakio-
lauseensa, jotka jasentdvit ja mahdollisesti yhtendistdvit tarkastuskertomusta.
”Saman piirin sisdlld vakiolauseet voivat vaihdella tarkastajien kesken ja jopa
saman tarkastajan tarkastuskertomuksissa.” Pikatarkastuskertomuksista todettiin,
etta “Kaikki eiviat tdytd valvontaohjeen eivitka valttimitta valvontalainkaan
vaatimuksia. Pikatarkastuskertomusmalleja on monenlaisia, jopa samalle alalle
tarkoitettuja.” (Mt., 9.) Tarkastuskertomusten arvioinnin johtopaitoksissd
chdotetaan jatkotoimia, joissa

"Hallinnolle lnodaan yksi ybteinen tarkastuskertomuksen mallipobja, jota kdytetiin
tavanomaisissa  tydpaikkatarkastuksissa... Luodaan foko hallinnon  kdyttoon
muntamia alakobtaisia pikatarkastuskertomusmallea, jotka tayttdvit valvontalain
Jja valvontaohjeen vaatimukset.” (STM 2008b, 10.)

Ty6suojeluosasto arvioi my0s tyésuojeluhallinnon poliisiviranomaisille tekemia
ilmoituksia asioista, joissa on syyta epdilld tyosuojelurikosta. Arvioinnit tehtiin
vuosina 2008 ja 2011. Taustalla oli Resurssi 2 -tyoryhmin mietintd, joka totesi,
ettd "Kehotukset ja esitutkintapyynnot sekd niiden pohjalta tehtyjen syytteiden
midrit vaihtelevat piireittdin. Tavoitteena on, ettd tarkastukset johtavat koko
maassa samoilla kriteereilld esitutkintapyyntoihin.” (Resu 2009, 44, 57.)
Tyo6suojeluosaston vuoden 2008 arvioinnissa todetaan, ettd “valvontatoiminnan
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laajuus huomioon ottaen ilmoituksia poliisille tehdidin suhteellisen vdhan”.
Erityisesti Pohjois-Suomen tyosuojelupiirissa ja Turun ja Porin tyosuojelupiirissa
ilmoituksia oli vuonna 2008 tehty selvasti vihemmain kuin muissa ty6-
suojelupiireissd (4,3 ja 7,9 ilmoitusta 1000:ta tarkastusta kohti). Selvisti eniten
ilmoituksia oli tehty Himeen ty6suojelupiirissa 31,5 ilmoitusta 1000:ta tarkastusta
kohden. Varsin mielenkiintoiseksi tyésuojeluvalvonnan yhtendisen toiminnan
tarkastelun tekee se, ettd vuoden 2011 arvioinnissa lounais-Suomen alue-
hallintoviraston ja Pohjois-Suomen aluehallintoviraston ilmoitukset poliisille
olivat edelleen lukumairillisesti vahdisempid kuin muilla vastuualueilla (5,5 ja 6,1
ilmoitusta/1000 tarkastusta). Edelleen eniten ilmoituksia poliisille tehtiin Linsi-
ja  Sisi-Suomen aluehallintovirastossa’ (31,4 ilmoitusta/1000 tarkastusta).
Ty6suojeluosaston tekemissi arvioinnissa todetaankin, ettd

"Vuoden 2008 selvitykseen verrattuna ilmoitusten lukumididrissd tai olennaisissa
menettelytavoissa ei vaikuta tapabtuneen havaittavaa muntosta. .. V alyontatoiminnan
laajuus bhuomioon ottaen ilmoituksia poliisille tebdddn edelleen erittain vihin.”

(V alvontakokouspoytikirja 20.12.2012.)

Tarkastajien antamien kehotusten arvioinnissa vuosina 2009-2011 tuli esille
samanlaisia alueellisia ja tarkastajakohtaisia eroja. Selvisti eniten kehotuksia
tarkastuksilla annettiin Himeen ty6suojelupiirissa eli mychemmin Linsi- ja Sisa-
Suomen aluchallintovirastossa ja Pohjois-Suomen  tyGsuojelupiirissi  eli
mychemmin Pohjois-Suomen aluehallintovirastossa, joissa kehotusten osuus
tarkastuksia kohden oli noin 0,45/tarkastus kun muilla vastuualueilla annettiin
kehotus noin 0,15-0,2/tarkastus. Kehotusten keskiarvo koko maassa oli noin
0,27 /tarkastus.

57 Lounais-Suomen aluehallintovirasto on alueeltaan ldhes sama kuin Turun ja Porin
ty6suojelupiiri ja Pohjois-Suomen aluchallintovirastoon on yhdistetty Pohjois-Suomen ja Lapin
tyosuojelupiirit. Lansi- ja Sisi-Suomen aluehallintovirastoon yhdistettiin Vaasan, Himeen ja
Keski-Suomen ty6suojelupiirit.
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Kuvio 11: Kehotusten osuus tarkastuksista aluehallintovirastoittain vuonna 2011.

k-arvo

Lihde: Valvontakokouspéytikirja 20.9.2012, liite 8.

Arvioinnin lopputuloksissa todetaankin, ettd

" Avizen antamat kebotukset poikkeavat edelleen sunresti toisistaan niin mddrallisests,
subteellisesti kuin toimialoittainkin. Kehotusten oikeaa, kobtuullista, sopivaa middréid
el ole missaan kerrottu, mutta erot Avien valilla’ ovat kobtunttoman suuria...
Kehotukset keskittyvit joissakin Avizssa edelleen tietyille tarkastajille ja on edelleen
tarkastajia, jotka eivdit ole antaneet yhtian fkehotusta urallaan.” (Valvonta-
kokouspiytikitja 20.9.2012.)

Ty6suojeluhallinnon resurssitydryhma 2 ehdotti myds tydsuojelupiirien vertais-
arviointia (Resu 2009, 63), joka sitten toteutettiin vuosina 2011-2013. Vertais-
arvioinnissa nousi kehittimisen kohteiksi valvonnan suunnittelu ja seuranta,
aluekohtaiset valvontatoimenpiteet sekd tarkastajien toiminta tyOsuojelu-
tarkastuksella. Arvioinnin tuloksena valvonnan suunnittelussa pitdydytain
jatkossa yhteen valtakunnalliseen toimintaymparistbanalyysiin, jota tiydennetain
aluekohtaisilla valvontahavainnoilla ja sidosryhmien esityksilli. Valvonnan
hanketyOskentelyn periaatteista ja valtakunnallisista hankkeista sovitaan jatkossa
ministerién  vuosittaisissa  tulossopimuksissa.  (Valvontakokouspdytikirja
12.6.2014, liite 3.)
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Vertaisarvioinnissa todettiin my0s, ettd vastuualueilla on eroja valvonta-
toimenpiteissi ja niiden tulkinnassa. Arvioinnin tuloksena sovittiin, ettd yleisen
valvontaohjeen piivittimisen yhteydessd maaritellidn jatkossa tarkastuskasite
entistd tarkemmin, luokitellaan eri tarkastustyypit ja muut valvonnan keinot seki
asetetaan kriteerit, miten ja missd ndita kdytetadn. Arvioinnissa todettiin myos,
ettd tybolomittareiden kdyttGtapa ja -médrit vaihtelevat vastuualueittain. Siten
hallinnon tahtotila mittareiden suhteen mairitellidn ja niiden kidyttotapa ja
tulosten tulkinta selvennetain. (Valvontakokouspoytakirja 12.6.2014.)

Tarkastajien viestinnissa tarkastuksella todettiin my6s olevan vastuualue- ja
tarkastajakohtaisia eroja: “Tarkastuksella ei aina kdy ilmi mitd toimivaltaa
tarkastaja kiyttda eikd mikad annettavan kehotuksen tai toimintaohjeen merkitys
on.” Yleisessd valvontaohjeessa kuvataan siten jatkossa lyhyesti tarkastajan alku-
ja loppukokouskdytint6ja sekd suunnitellaan koko tarkastajakuntaa koskeva
koulutus tarkastajan viestinnéssa sisiltden hallinnon ydinviestit. Vertaisarvioinnin
johtopidatoksissid todetaan myo6s suoraan, ettd “toimivallan kaytossd on suuria
eroja sekid vastuualueiden ettd tarkastajien vililld, eikd tyOnantajia siten kohdella
tasapuolisesti”. Jatkossa ohjeistetaan toimivallan kayttod seuraamusharkinnan
ohjeessa ja muissa valvontaohjeissa sekd mairitellian mallivelvoitteet valvottaville
asioille valvontatietojarjestelmain Veraan. Lopuksi arvioinnissa todetaan, ettd
my6s tarkastuskertomusten laatu vaihtelee, joten tarkennetaan yleistd valvonta-
ohjetta, miten tarkastuskertomus pitai kirjoittaa ja mita se sisaltad. (Mt., liite 3.)

Ty6suojeluhallinnon resurssityéryhmié 2 ehdotti myos, ettd

"Tydsugjelutarkastukseen  valmistantumiseen, — tarkastukseen ja  tarkastuksen
Jalkitiibin kéytetyn tydajan subdetta muutetaan siten, ettda varsinaiseen tarRastufkseen
tydpaikalla kaytetty aika on olennaisesti nykyista [vnonna 2008] 13% sunrempi”
(Resu 2009, 61).

Tyosuojeluosasto teetti siten tarkastajilla kyselyn tyoajan kaytosta vuosina 2008,
2010, 2011, 2013 ja 2015. Lopputuloksena oli, ettd tyOpaikalla tarkastukseen
kiytetty aika oli edelleen vain 13 prosenttia tarkastajan tyoajankaytosta.
Tarkastuksen valmisteluun ja tarkastusmatkoihin kaytettiin molempiin yli 10
prosenttia tyOajasta, mutta tarkastuksen jalkitoihin, muun muassa tarkastus-
kertomuksen tekemiseen ja muihin jilkitoihin periti 33 prosenttia tyGajasta
(Kuvio 12). (Valvontakokouspoytikirja 28.1.2016, liite 4.)

213



Kuvio 12: Ty6suojelutarkastajan tydajan kaytté vuonna 2015.

Loma,
sairaus,
terv.h Tarkastuksen
Muu 7% 7% valmistelu
Sidosryhmiéyhteistyg 13 %
3%

Muu valvonta 14 %

Tarkastuksella 13 %

Tarkastuksen jalkityot 33%

6 22.1.2016 Hannele Jurvelius

Lihde: Valvontakokouspoytikirja 28.1.2016, liite 4.

Vastuualuekohtaiset erot tarkastajan ty6ajan kdytossa olivat varsin pienid. Eniten
tyOpaikalla tarkastukseen kiytettiin aikaa Pohjois-Suomen aluehallintovirastossa
18 prosenttia ja vihiten Eteli-Suomen aluehallintovirastossa 11 prosenttia.
Resurssiryhmi 2:n esitys “varsinaiseen tarkastukseen tyOpaikalla kdytetty aika on
olennaisesti nykyistd suurempi vuonna 2015 verrattuna vuoteen 2008” ei ollut
toteutunut. Tarkastelun lopputuloksena tydsuojeluosasto joutuikin toteamaan,
ettd

VSelvitetiiin erikeseen, mitkd tekijat ovat vaikuttanet sithen, ettd tarkastuksen
valmistelnun ja _jéalkitiibin kunluva aika e ole vibentynyt ja mibin foimenpiteisiin
voitaisiin rybtyd, eftd tarkastuksen jalkityot sujuisivat paremmin ja tehokkaammin”
(V alvontakokonspiytikirja 28.1.2016, hite 4).

Vuonna 2006 voimaan tullutta tyosuojelun valvontalain (44/20006) vaikuttavuutta

viranomaisvalvontaan tutkittiin erilliselld kolmikantaisesti ohjatulla tutkimuksella
(Ruotsala ym. 2010). 229 ty6suojelutarkastajan vastaamassa kyselyssa tuli selkedsti
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esille, ettd “Tarkeimmaiksi valvonnan wvaikuttavuuden edistimisen keinoksi
nimettiin tyOsuojelupiirien toiminnan yhdenmukaistaminen”. Muina tirkeind
keinoina pidettiin tarkastusten laadun ja tarkastajien ammattitaidon kehittdmista,
tyOpaikan  hallintajirjestelmien  kdytinnén toteutumisen valvontaa seki
tarkastajien toiminnan yhdenmukaistamista. Vastanneista tarkastajista 80
prosenttia totesi, ettd tarkastuskertomuksista olisi tarpeen saada kayttéon valta-
kunnallinen malli, joka toteutui ty6suojeluvalvonnassa vuonna 2013, kun
valvontatietojirjestelmd Vera tuli kattavasti kdytto6n. Kuvaavaa yhteiselle valta-
kunnalliselle tyGsuojeluvalvonnalle oli myGs se, ettd 65 prosenttia vastaajista
totesi ettd ’Olemme [#ydsuojelupiirissd, lisiys AL] sopineet milloin annetaan
toimintaohje ja kehotus”. Tdhdn ei ole valtakunnallisesti eikd siten
yhdenmukaisesti péadsty vield edes vuonna 2019. Tutkimuksessa todetaankin, ettd

"Epdybtendiset linjaukset ja tulkinnat kehotuksen kdytissd tyosuojelupiirien ja
tarkastajien  kesken ovat heikentineet kehotuksen kayttionottamista  undeksi
valvontakeinoksi ja siten vaikuttaneet valyonnan vaikuttavuuteen.” (1 alponta-

kokouspiytikinja 15.12.2010, lite 2).

Tutkimuksen johtopaitoksissd todetaan myds, ettd “valvontakdytintdjen yhte-
ndistiminen ei ulotu pelkastain silloisiin tySsuojelupiireithin, vaan valvonta-
kaytinnot poikkeavat my6s tarkastajien kesken” (Ruotsala ym. 2010, 94).

5.2. Vastuualueiden vertaisarvioinnit 2011-2013

Tyo6suojelun vastuualueilla toteutettiin vertaisarvioinnit resurssityéryhmad 2:n
ehdotuksesta vuosina 2011-2013. Oleellista on huomata, ettd tima valvonnan
kehittimisehdotus tuli nimenomaan hallinnon ulkopuolelta sidosryhmiyhteis-
tyostd. Vertaisarviointien tavoitteena oli yhdenmukaistaa tyosuojeluvalvonnan
kiytint6ja ja kehittdd valvonnan sekd muun toiminnan laatua (STM 2012, 3).
Sidosryhmissd kannettiin huolta valvonnan yhdenmukaisuudesta ja toiminta-
tapojen erilaisuudesta ja laadusta. STM:n arviointiohjeessa todetaan yleisesti, ettd

"Vertaisarvioinnin tarkoituksena on tarkastella arvioitavan vastunaluween kykyd
valvoa tydsugjelnlainsiddintoa ja hoitaa tyosuojeluvalvontaa yhdenmunkaisesti ja
tehokkaasti. Lisiksi vertaisarvioinnilla on tarkoitus edistid tiedon, tyotapojen ja
kokemusten vaihtoa vastunalneiden vélilla. Awiointi anttaa myds tunnistamaan
asioita ja ongelpiia, jotka ovat yleisid usealle vastunalueelle...” (STM 2012, 3.)
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Arviointi toteutettiin EU:n Johtavien tyGsuojelutarkastajien komitean (SLIC)
arviointikdytintdjen perusteella eli noudattaen SLIC-komitean yleisid periaatteita
siitd, miten tyOosuojelutarkastus tulisi tyOpaikalla suorittaa (STM 2012, liite 1).
Niin valmistauduttiin Suomen tydsuojeluhallinnon evaluointiin vuonna 2014.
SLIC:n periaatteiden mukaisesti arviointi oli my6s oppimis- ja hyvien kdytint6jen
jakamiskokemus arvioitsijoille. Arviointiohjeessa todetaan, etti

"Arvioinnissa keskitytain sihen, miten arvioitava tydsuojelun vastunalue toimii
subteessa  objankseen. Oljankseen Inetaan sekd  tulosobjans (runkosopimus ja
tulossopinns) ettd valyonnan objans (valvontaokjeet)”. (STM 2012, §)

Luonnollisesti my0s lainsaaddanto, erityisesti laki tydsuojelun valvonnasta
(44/2006) ja sen tarkastajan toimivaltaa ja velvoitteiden (toimintaohje — kehotus)
kaytt6a mairitteleva 13§ toimi arviointikriteerina.

Vertaisarvioinnin kohteita oli kymmenen:

~

Toimintaympdristi
Sidosrybmaybteistyi
Organisaatio ja resurssit
Suunnittelu ja seuranta
Valyontastrategia
Toiminnan laatu
Toimivallan kéytti

Hallinnolliset pakkokeinot ja rikosasioista thnoittaminen

ASEESS IS S NN S

Tarkastajien opastus

10. Tarkastajan toiminta tarkastuksella

Vertaisarviointiraportit noudattivat niita otsikoita, joiden lisidksi arviointiryhmat
kirjoittivat yhteenvedon havainnoista ja suositukset.

Vertaisarvioinneissa vastuualueet arvioivat ristiin toistensa toimintaa ja
kiytintojd. Kaikissa viidessd kuusihenkisessd arviointiryhmissi oli jokaisen
vastuualueen ja ministerion edustaja. Koska arviointiryhmd oli aina eri,
arviointiraportit eivat olleet tiysin vertailukelpoisia. Raporteista on luettavissa,
ettd vaikka atviointikriteerit olivat samat, niin arvioinnin kooste on hieman
erilainen johtuen arvioitsijoiden vaihtumisesta. Vertaisarvioinnin yhteenvedossa
todettiin, ettd arvioinnit vaihtelivat arviointiryhmin kiinnostuksen mukaan.
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Esimerkiksi raporttien tekstisisdlloissa oli eroja: niiden pituudet vaihtelivat 13-22
sivun vililld. Arvioinnin ajankohdat vaihtelivat kolmen vuoden sisélld, mikd my6s
vaikutti arviointeihin. (STM 2014.)

Arviointiraporteissa oli loppujen lopuksi aika vihidn arviointeja suhteessa
valtakunnalliseen toimintaan, enemminkin ne ilmaisivat vastuualueiden sisiistd
toiminnan erilaisuutta eli tarkastajien toiminnan erilaisuutta vastuualueen sisalla.
Oli helpompi huomata vastuualueen sisdisida poikkeamia kuin poikkeama
suhteessa valtakunnalliseen toimintaan, jota ei ole useimmissa tapauksissa
madritelty. Vertaisarvioinnin jalkeisessd tyOpajassa todettiinkin —seitsemén
valvonnan toteuttamiseen liittyvdd asiaa tai kdytint0d, jotka ministerion ja
vastuualueiden tulee yhdessd jatkossa sopia ja mairitelld, jotta yhtenidinen
valvonta olisi mahdollista toteuttaa. Vastuualueiden vastauksista vertais-
arviointien jalkeisessd tyOpajassa on luettavissa, etteivit kaikki vastuualueet
pitineet ulkopuolisesta arvioinnista. Oli totuttu itsendiseen, riippumattomaan
toimintaan. (Mt.)

Arviointiraporteista ilmenee, ettd esimerkiksi vastuualueiden toiminta-
ymparistéanalyysit oli kylld tehty valtakunnallisen toimintaymparistoanalyysin
pohjalta, mutta eivat kuvanneet riittavasti vastuualueen valvonnan toiminta-
ymparistod. Niiden tekeminen oli vienyt resursseja, ne olivat lopputulokseltaan
erilaisia, osin kuvaavia eivatka auttaneet valvonnan suuntaamisessa tyopaikkojen
tyoturvallisuuden ongelmakohtiin, joka oli niiden tarkoitus. Siten paadyttiinkin
lopputulokseen, etti jatkossa tyosuojeluosasto valmistelee yhteisen vastuualue-
kohtaisen toimintaympiristéanalyysipohjan (Mt.).

Valvontatoimintaa arvioitaessa tuli esille, ettei tarkastustoiminta aina ollut
yhtendistd edes vastuualueen sisilld. Jopa tarkastuksen kisite ei ollut aina riittdvin
selvi: esimerkiksi valvontakyselystd saatettiin tehdd tarkastuskertomus, vaikka
kysely on tarkoitettu tarkastuskohteiden seulontakeinoksi. Kaytossd oli my6s
erilaisia  tarkastuslistoja samalla toimialalla vastuualueiden sisdlld. Valta-
kunnallisesti ei ole mairitelty toimialan “lihtékohtaista tarkastuslistaa” vaan
tarkastaja voi harkintansa mukaan lisitd tai poistaa valvottavia asioita listalta.
Tarkastusten alkukokouskiytinndissa ja esitteiden, oppaiden kidytosta tuli esiin
eroja. Niiden johdosta sovittiin kerrattavan tarkastuksen mairitelmidd ja
tyyppikuvausta sekd suunniteltiin koulutusta hallinnon ydinviestien eli tavoit-
teiden esittimiseen tarkastuksella. (Mt.)

Valvonnan hanketyoskentely oli méarillisesti erilaista vastuualueiden kesken.
Se arvioitiin my0s keskeneriiseksi ja osin mairitteleméttomaksi kaikilla vastuu-
alueilla, jopa ESAVIssa, jossa hanketyoskentelyd ensimmiisend ryhdyttiin
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toteuttamaan. Hanketoiminnassa on oleellista, ettd toimialalle tehtavit hanke-
tarkastukset ovat kisiteltivien asioiden suhteen suppeampia, mutta tarkastettavat
asiat toimialalle paremmin osuvia, toimialan tyoturvallisuusongelmia kasittelevia.
Runkosuunnitelman 2012-2015 tavoite oli, ettd 80 prosenttia viranomais-
aloitteisista (VAV) tarkastuksista tehtiisiin hankkeina. Hankkeita toteutetaan seka
valtakunnallisesti ettd vastuualuekohtaisesti, tulossopimuksissa sovittuina.
Tyopajan jilkiarvioinnissa todettiin, ettei hankkeita ole mddritelty valta-
kunnallisesti riittdvin tarkkaan, minka vuoksi hankevalvonta on erilaista. Hanke
sindnsa yhtendistaa valvontaa, koska se pyrkii mairittelemadn valvottavan asian
turvallisuuden tason. Toimialan tai aitheen valvonnalla on samat tavoitteet.
Valtakunnallisissa hankkeissa tuli kuitenkin ilmi vastuualueiden erilaiset
nikemykset/linjaukset toimialan tai aiheen valvonnasta eli vaadittavasta tyo-
turvallisuuden minimitasosta.

Tarkastajan toimivaltaa ja velvoitteiden (toimintaohje — kehotus) kiytt6a
arvioitaessa todettiin, ettd PSAVI:ssa ja LSSAVI:ssa oli laadittu omat valvonta-
lakia tarkentavat toimivallan kiyton ohjeet, pelisidnnot ja sitoutettu tarkastajat
niiden kaytto6n. Vertaisarviointien jilkeisen tyGpajan yhteenvetoarvioissa
todettiin, ettd valvonnan oleellisessa toimivallan kiytossd oli sekd tarkastaja-
kohtaisia ettd vastuualuekohtaisia eroja. Johtopaitoksena todettiin suoraan, ettd
“ty6nantajia ei kohdella tasapuolisesti”. (STM 2014.)

Velvoittavien viranomaispaatosten tehosteena kiytetdan uhkasakkoa vastuu-
alueilla hyvin eri tavalla. Toiset vastuualueet kayttivit sitd lahes aina ja toiset
erittdin vihdn. Myos uhkasakon euromaiirissa oli selkeitd eroja.

Vastuualueiden sisdiset, omat valvontaohjeet, jotka tarkentavat ja joskus tdy-
dentavit valtakunnallista valvontaohjetta, ovat sindnsi mielenkiintoinen asia.
PSAVI:la ja LSSAVI:la niitd oli useita, mutta LSAVI:la ei ainuttakaan. STM sallii
vastuualueiden omien valvontaohjeiden kayton, silli niiden havaitseminen oli
vertaisarvioinnin arviointikriteereissa. Oletettavasti vastuualuekohtainen val-
vonta eriytyy lihes automaattisesti, jos jollain alueella tdydennetdin valta-
kunnallista ohjetta ja jollain ei. Esimerkiksi PSAVI:n arviointiraportissa todetaan:

"V astunalneella on useita sisiisia taydentavid objeita valvonnasta. Asiakasaloitteinen
tydsubdevalvonta poikkesi yleisesti nondatetusta kaytanndsta. Tydsubdeasioista annet-
tavat asiakirjat poikkesivat yleisestd kaytannista.” (STM 2014, PSAVIn
arviointiraportti, 8.)

Vastuualueiden itsendisyys nakyi myos asiakaspalvelussa, kun ISAVI:ssa paivys-
tivin tarkastajan sai kiinni alkuviitkosta maanantai-torstai klo 9-14 ja perjantaina
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klo 9-13. Lisaksi pdivystys oli suljettu tunnin ajan lounasaikaan klo 11-12. Muilla
vastuualueilla pdivystysajat noudattivat koko viikon virka-aikaa klo 8-16.15. (STM
2014.)

Vertaisarviointiraporteissa nidkyy myo6s se, ettd valvonnan maantieteellinen
jakautuminen saattaa nikya valvonnassa:

"Arviointirybmdn nakemyksen mukaan vastunalueen foiminnan jakautuminen
maakuntarajojen mukaan Satakunnan ja V arsinais-Suomen valyonta-alueisiin
vaikenttaa organisaation valvontaresurssien tehokasta kdyttod sekd ybtendisten
valvontatoimenpiteiden totentusta” (STM 2014, LS AV T:n vertaisarviointiraportts,
16).

Toisin sanoen, jos vastuualueen sisilli on lihes itsendistd, maakuntajakoon
perustuvaa valvontatoimintaa, miten voidaan olettaa, ettd viiden valtakunnassa
itsendisesti toimivan tyosuojelun vastuualueen toiminta olisi keskendin vertaillen
samanlaista, kun se ei ole yhteniista edes vastuualueen sisélla.

5.3. Tutkimuksessa esiin tulleita erilaisen valvonnan tapauksia

Tamin tutkimuksen tavoitteena ei ole erityisesti etsid konkreettisia tapaus-
esimerkkejd tySsuojeluvalvonnan erilaisuudesta Suomessa. Tavoitteena on
kisitelld ja arvioida asiaa yleiselld ja valtakunnallisella tasolla. Haastatteluissa tuli
kuitenkin esille muutamia tapauksia, jotka valaisevat ja konkretisoivat alueellisia
valvonnan eroja. Tapausten perinpohjainen analysointi edellyttiisi kuitenkin
tarkastuskertomusten arviointia ja my6s tyosuojelun vastuualueiden kirjallisten
ohjeiden ja mairiysten tulkintaa. Kaytinndssd valvonnan alueellinen erilaisuus
tuleekin esille vastuualueella valvonnan menettelytavoissa ja tietynlaisessa
perinteessi, “valvontakulttuurissa”. Useimmiten menettelytavat ovat muotou-
tuneet vuosien saatossa piirin/alueen tarkastajien ja lakimiesten vilisissd
keskusteluissa, eikd valvonnan menettelytapaa ole useinkaan kirjattu mihinkaan.
Valvonnan menettelyn kirjaamisessa on my6s se ongelma, ettei kahta tiysin
samanlaista tapausta juuri koskaan ilmene, joten valvontaan muodostuu tavallaan
paikallisia yleislinjauksia, sen suhteen miten tietynlaisiin tapauksiin suhtaudutaan
ja milld menetelmilld niitd valvotaan.

Valvontatapausten ja -olosuhteiden monipuolisuus saattaa olla yleisempikin
syy sille, ettei tybsuojeluvalvontaa voi tdydellisesti sdddoksilld eikd valvonta-
ohjeilla mallintaa. Vain jostain tietystd koneesta tai laitteesta tarkastaja voi todeta,
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onko se kunnossa (siddosten mukainen) vai ei, mutta silti han joutuu myo6s
arvioimaan sitd, missd tyOympiristossd se on ja ketkd sitd kdyttavit. Tarkastuksen
kokonaisarvioon tulee siten useita lisimuuttujia, joita el millidn ohjeilla saada
taydellisesti maariteltyd. Toisin sanoen tyopaikkojen moninaisiin olosuhteisiin on
vaikea asettaa yleispdtevid ohjeita (Ruotsala ym. 2010, 34).

Tyosuojelutarkastajien alueellinen toimivalta on lisiksi yksi tyosuojelu-
valvonnan tasalaatuisuuden haaste. Kun tyOsuojeluvalvonta on organisoitu
alueellisesti, ensin piireittdin ja nykyisin vastuualueittain, on tarkastajille sdadetty
vain alueellinen toimivalta®, kompetenssi. Timi aiheuttaa ongelmia muun
muassa tilanteissa, joissa yrityksen paikonttori ei ole silli paikkakunnalla, jossa
padasiallinen tuotanto yleensd on. Padkonttori saattaa olla toisella vastuualueella.
Tilloin  valvonnan pitdisi toimia asiakkaan eli yrityksen maaritteleman
tosiasiallisen toimipaikan mukaan. (Valvontakokouspoytakirja 30.5.2008.)

Ty6suojelupiirien ja vastuualueiden erilaisista valvontaotteista tuli tutki-
muksen haastatteluissa useita kommentteja. Osa nakemyksistd saattaa olla
perinnettd, jolla alueellista viranomaista leimataan. Esimerkiksi Himeen
tyosuojelupiiri (Hiatsp) oli tiukan valvojan maineessa, kun taas Turun ja Porin
tyosuojelupiiri  (TPtsp) oli 16ysin valvojan, jopa “myotikarvaan silittivan”
maineessa. Edelleenkin Lounais-Suomen aluehallintoviraston (LSAVI) lepsu linja
tunnistetaan ja Pohjois-Suomen aluehallintoviraston (PSAVI) tiukka ja
systemaattinen linja erityisesti kehotusten kdytossd tunnetaan (esim. Pesola
6.3.2019). Eridssa tapauksessa tiukempi ja 16ysempi alueellinen valvontaote oli
my6s konkreettisesti tiedossa, joten hankolaisen valtakunnallisen konserni-
yrityksen toimitusjohtaja kehotti tyosuojelupaillikk6d kdantymain Turun eika
Helsingin puoleen, vaikka yritys kuului Uudenmaan tyosuojelupiirin alueelle, kun
metallialan  yrityksessd  haettiin  tyosuojeluhallinnolta  turvallisuusohjeita
koneturvallisuuden hallintaan (Hyttinen 22.2.2019).

Tyosuojelupiirien erilaisista valvonnan menettelytavoista on yhtend esi-
merkkind tyonantajan lakisdateinen velvollisuus tyoterveyshuollon jirjesta-
misestd. Uudenmaan tysuojelupiirissd oli 1990-luvun lopulla tapana vieda kaikki
tyoterveyshuoltosopimuksen puuttumistapaukset syyttijille, mikd johti auto-
maattisesti 10-15 piivasakon rangaistukseen tyonantajalle. Useimmissa muissa
tyosuojelupiireissa valvontamenettely oli yleensa uhkasakolla tehostettu velvoit-

58 Merkittivimpind poikkeuksena tdsti on tilaajavastuulaki, jonka valvonta on sdidetty koko
maassa Eteld-Suomen aluchallintovirastolle, joten tilaajavastuulakia valvovien ty6ésuojelu-
tarkastajien toimivalta-alueena on koko Suomi.
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tava paitos eli kehotus tyonantajalle jrjestad tyOterveyshuolto. Tyosuojelu-
tarkastajan antama kehotus valvotaan jilkikiteen, viimeistidn 30:n pdivin
kuluttua tarkastetaan, onko tyoterveyshuolto jirjestetty ja sopimus on tehty.
Kirdjioikeuden langettavaa paitosti ei mikddn viranomainen automaattisesti
valvo eli lain edellyttima tyGterveyshuolto saattaa sakkojen jalkeenkin olla
yrityksessd hoitamatta. (Kallioluoma 20.11.2017; Pekkala S. 14.11.2017.)

Yhtend konkreettisena esimerkkind ty6suojeluvalvonnan erilaisuudesta
Suomessa toimii Kotkan ja Mintyluodon satamiin kotipaikaksi rekisterdityjen
laivojen merity6sertifikaattien myontamisiin - liittyvat tyosuojelutarkastukset.
Tapaus kuvaa my6s sitd, mihin erilainen valvonta voi johtaa. Kotkan satamaan
rekisteroityjen laivojen tyOolosuhteita ja michitystdi valvoo Eteli-Suomen
aluehallintoviraston ja Mintyluodon sataman Lounais-Suomen aluehallinto-
viraston tyosuojelun vastuualue.

Tapauksessa oli kyse Liikenteen turvallisuusviraston Trafin aluksille myon-
tamistd ILO:n merity6sopimuksen (nro 178) mukaisista merityOsertifikaateista,
joilla varmistetaan, ettd merenkulkijoiden ty6- ja elinolosuhteet aluksilla
noudattavat kansallista lainsdadantod. Sertifikaatin edellytyksend on, ettd tyo-
suojeluviranomainen on antanut tyésuojelutarkastuksen perusteella lausunnon,
jossa se toteaa toimivaltaansa kuuluvien asioiden osalta, ettd merityGsertifikaatin
myontamiselle ei ole estettd eli aluksessa ei ole havaittu olennaisia puutteita. Etela-
Suomen alucehallintoviraston merenkulun tarkastajilla oli niissd tarkastuksissa
tartkempi ja vaativampi ote kuin Lounais-Suomen aluehallintoviraston
tarkastajilla. Pian huomattiinkin, ettd laivojen kotisatamat alkoivat siirtyd
Kotkasta Mantyluotoon. (Marjamaki 1.11.2017, Pekkala S. 14.11.2017.) Asiaa
kdsiteltiin useissa johtajien kokouksissa ja valvontakokouksissa. Kaisittelyn
yhteydessa todettiin, ettd

"Tarkastusten pitia olla yksityiskobtaisundessaan ja tasoltaan yhdenmunkaisia.
Raikki tarkastukset on tebtivi samoin periaattein. Kaikkien tarkastajien tulee
toimia samalla asteikolla eli samoista puutteista tulee antaa toimintaokjeet ja/tai
kehotukset  samojen  periaatteiden  mukaisesti. Limd on  ehdottoman  tarkedd
tydsugfeluballinnon  uskottavunden — kannalta.” (1 alvontakokonspiytikirja
20.9.2012, liite 6.)

Yhteisen kisittelyn lopputuloksena oli, ettd alusten merityosertifikaattilausunnot

koottiin ESAVT:in ja sille annettiin oikeus kirjoittaa aluksen miehitystd koskevat
lausunnot koko maassa. Niin Trafin lausuntoasiassa merenkulun tarkastajat
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tulivat yhden yhteisen johdon ja tarkastuskaytint6jen alaisuuteen. Menettelylld
haettiin nimenomaan valvonnan yhdenmukaisuutta koko maassa.

EU:n Johtavien ty6suojelutarkastajien komitea, SLIC kirjaa vuoden 2014
Suomen tydsuojeluvalvonnan arvioinnissaan esimerkin erilaisesta vastuualue-
kohtaisesta valvonnan menettelytavasta, kun kaikki suomalaiset tyosuojelu-
tarkastajat eivdt edellytd yhtendisesti kirjallista tyOpaikan tySolosuhteiden
riskienarviointia tyonantajilta (SLIC 2005, 11). Tama johtuu siitd, ettd
suomalainen ty6turvallisuuslaki (738/2002) ei edellytd kitjallista tyGsuojelun
toimintaohjelmaa, riskienarviointia  tyonantajalta. EU:n  puitedirektiivit
(391/89/ETY artiklat 9(1)a ja 10(3)a) edellyttivit kuitenkin yli 10 tyontekijin
yrityksiltd riskienarviointidokumenttia. Sen sijaan suomalainen tyGterveys-
huoltolaki (1383/2001) edellyttdd tyonantajalta kitjallista ty6terveyshuollon
toimintasuunnitelmaa ja tyopaikkaselvitystd. Osa tarkastajista katsoo, ettd tdssd
on samat asiat kuin ty6suojelun riskienarvioinnissa. Ty6turvallisuuslain tarkan
kirjauksen mukaan néin ei kuitenkaan ole. SLIC-arviointiryhma pédtyy kuitenkin
suositukseen, ettd ”Ty6suojelun vastuualueiden tulisi pyrkid yhdenmukaisempaan
tapaan kisitelld kirjallista riskinarviointia koskevaa vaatimusta” (SLIC 2014, 11).
Tapaus on konkreettinen esimerkki siitd, ettd tySturvallisuuden valvonta-
lainsaadantoa tulkitaan eri lailla eri vastuualueilla. Samalla esimerkki osoittaa, ettei
Suomi ole implementoinut lainsdddint66nsa kaikkia EU:n ty6suojeludirektiiveja.

Yksi hyva esimerkki tyosuojelun vastuualueiden itsendisistd valvontamenet-
telyistd on my6s tyoaikoihin liittyvd poikkeuslupamenettely. Tyoaikalaki antaa
tyoaikojen valvonnalle vain raamit, ministerio ei ohjeista valvontaa, valta-
kunnallista valvontaohjetta ei ole, joten tyOaikojen kiytinnon valvonta jaad
itsendisille vastuualueille. Aluehallintovirastot antoivat hyvin erilaisia paitoksia
siitd, mitd tyGaikojen poikkeusluvilta edellytetddn, milld kriteereilld tyGajasta voi
poiketa ja miten poikkeuslupia ylipaitiin saa.

"Tilanne oli erityisesti ensiboidon jatjestéimisessd aika kestamadton. Asia piti viedd
tyotuomioistuineen, kun oli saatu useita eridvid mielipiteitd eri puolelta Suomea miten
tybajan voi jaksottaa eikd saatn aikaan yhtendistd kaytintod.” (Kukka 25.2.2019;
Ojanperi 25.2.2019.)

Lopulta tyGaikoihin liittyvdt poikkeusluvat keskitettiin yhden vastuualueen
(LSAVI) paitettaviksi, jotta yhtendiseen kaytintoon paastiin.

Vastuualueiden erilaista valvontakdytint6d kuvaa myo6s tapaus, kun valta-
kunnallisessa elintarvikealan yrityksessa on ollut vaikeuksia toteuttaa samaa
standardoitua tyOturvallisuustasoa koko konsernissa, silld vastuualueiden
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tyoturvallisuusvaatimukset ovat poikenneet toisistaan. Yritys pyrkii toteuttamaan
korkeaa ty6turvallisuustasoa kaikessa toiminnassaan osin tyénteon hygieniaan
liittyvin ehdottoman vaatimuksen mukaisesti. Siten yrityksessd edellytettiin
kuulosuojainten kiyttod tietyissd tyotehtivissd, vaikka melutaso ei noussutkaan
yli 85:n desibelin, joka on kuulosuojainten kayton raja-arvo. Erddn vastuualueen
tarkastaja oli sitd mieltd, ettd kuulosuojainten kayttokyltit pitaa poistaa, koska
“niiden kiytté ei ollut sdddosten mukaan valttimiatonta”. Niin sitten koko
konsernissa meneteltiin, vaikka tyonantajalla on tydnjohto-oikeutensa mukaisesti
taysi oikeus toteuttaa tiukempaa ja kattavampaa tyoturvallisuuslinjaa mité
lakisddteinen minimi edellyttda (Saarenmaa 14.3.2019).

Yleisestikin vastuualueiden tyoturvallisuusvaatimukset ja velvoitteiden kaytto
ei ndyttdydy valtakunnallisen yrityksen nidkévinkkelistd yhdenmukaiselta.

"Alnehallintovirasto ei selvéstikddn toimi valtakunnallisesti samojen periaatteiden ja
linjausten mukaisesti vaan valvonta on alneellisesti erilaista, vaikka tanstalla on
ybtendiset valtakunnalliset lait” (Kurila 28.5.2019).

Yrityksiltd puuttuu my6s organisaatio, miltd haetaan tulkintaa, mikd on tyo-
turvallisuusvaatimusten valtakunnallinen linjaus, miten sdiadoksid sovelletaan.
”Kehen otetaan yhteyttar”

Valtakunnallisissa yrityksissa nakyy myos se, ettei vastuualueilla ole yhteista
tietovarantoa paatoksistd ja tyoturvallisuusvaatimuksista eli ”samanlaisista tapank-
sista Saa erilaisia pddtoksid tai paremminkin samanlaisissa lapauksissa on erilaiset
tydturvallisunsvaatimukset” (Rentola 14.10.2019). Vastaavassa tilanteessa puolustus-
voimat kutsui eri vastuualueiden tyOsuojelutarkastajat kokoon, kun he saivat
erilaista valvontaa (Saarikoski 17.12.2019).

Yhteisten linjausten puute tuli esiin myos siten, etté tarkastusten lopputulokset
eivit johda valtakunnallisiin toimiin, vaikka tapaus olisi valtakunnallinen. Jos
esimerkiksi tarkastuksessa todetaan toimihenkiléiden ty6aikaseurannassa alueel-
lisesti ongelmia, se ei johda valtakunnallisiin toimenpiteisiin, vaikka ty6aika-
seurannan pitdisi olla valtakunnallisesti yhteneviistd. “Eriaisia alueellisia
(tydaika)kdytintija ei hyviksy valtakunnallinen yritys eikd sen tyontekijat” (Hiitola
26.6.2019).

Ehka hurjin tapaus vastuualueiden erilaisesta valvonnasta on huhu, jossa joku
kuljetusalan yritys olisi vaihtanut paitoimipaikkaa Héimeestd Turkuun pais-
tikseen helpomman ja joustavamman tyosuojeluvalvonnan piiriin. Todettakoon
kuitenkin painokkaasti, ettd kyseessa on vain kuultu huhu. (Antila J. 12.3.2017.)
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54. \Vastuualuekohtaisen valvonnan vertailun lahtokohdat

Tyosuojeluvalvonnan tarkastuskertomuksiin pohjautuvaa valvonnan vertailua on
tehty tdssa tutkimuksessa niistd viranomaisaloitteisista tarkastuksista, joita pitaisi
lihtokohtaisesti toteuttaa samalla tavalla ja joita on sovittu toteutettavan koko
maassa. Ty6suojelun vastuualueiden runkosuunnitelmassa 2016-2019 on sovittu
valvonnan kohdentamisesta. Pdasdantoisesti kaikilla viranomaisaloitteisilla tarkas-
tuksilla valvotaan turvallisuuden hallinta tyopaikalla ja tyén psykososiaalinen
kuormitus. Turvallisuuden hallintaa ei valvota tilaajavastuu-, markkinavalvonta-,
ulkomaisen tyévoiman valvonnassa, merenkulussa, kampanjatarkastuksilla eiké
rakennustyomailla. Psykososiaalista kuormitusta valvotaan kaikilla toimialoilla
tyopaikan olosuhteet huomioon ottaen joko suppealla tai tarvittaessa laajalla
valvontaotteella. Laajaa valvontaotetta kiytetddn erityisesti riskitoimialoilla, kuten
maa- ja metsitaloudessa, rakentamisessa, majoitus- ja ravitsemistoiminnassa,
koulutuksessa seki terveys- ja sosiaalipalveluissa. (STM 2015b, 21-22.)

Kaikki vastuualueet osallistuvat ja toteuttavat valtakunnallisia hankkeita, joita
runkokaudella 2016-2019 oli nelja: yhteiset tyopaikat, vuokratyd, kotjaus-
rakentaminen ja yksityinen sosiaali- ja terveysala. Valtakunnallisten hankkeiden
taustalla on yhteinen hankesuunnitelma, jossa mairitellddn valvonnan tavoitteet,
sisdlt6 ja kohdentaminen. Suunnitelmassa sovitaan my0s tarkastusten asialista ja
varmistetaan valvonnan yhteismitallisuus. Hankesuunnitelma sisdltida myos
tulosten raportoinnin, viestinnin ja sidosryhmayhteistyon. (Mt., 23-24.)

Tissd tutkimuksessa vertaillaan ty6suojeluvalvonnan toteutumista arvioimalla
vastuualueiden turvallisuuden hallinnan, psykososiaalisen kuormituksen ja
valtakunnallisten hankkeiden tarkastuksia. Vertailussa on kaytetty myos riski-
perustaisen valvonnan pilottihankkeiden viliraportteja, jotka julkaistiin elokuussa
2018 ja kasiteltiin valvontakokouksessa 3/2018. Riskiperustaisia valvonta-
hankkeita perustettiin osana Luova-viraston valmistelua “yhtendistimain
valvontatoimintaa koko Suomessa” (Valvontakokousmateriaali 29.8.2018). Riski-
perustaisia valvontahankkeita toteutettiin rakennusalalla, kaupan alalla, majoitus-
ja ravitsemistoiminnassa sekd metalliteollisuudessa.

STM:n ja tySsuojelun vastuualueiden vuosittaisissa tulossopimuksissa on
sovittu vastuualueiden toimialakohtaisista viranomaisaloitteisen valvonnan
tavoitteista seka vastuualueiden omien hankkeiden tavoitteista, mutta niita ei ole
otettu mukaan vertailuun, koska niiden valvonnan kohteet ja tavoitteet saattavat

erota vastuualueittain.
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Tutkimuksessa tehddan tyosuojeluvalvonnan yhdenmukaisuuden evaluointia
tarkastuksista, jotka siis ldhtokohtaisesti pitiisi toteuttaa yhdenmukaisesti.
Arvioinnissa on vertailtu valvontaraporteista ilmenevdd kuutta seikkaa:
valvontakohteen™ kunnossaoloa, tarkastajan toimivallan kiytt6d eli toiminta-
ohjeiden, kehotusten ja viliaikaisten kayttokieltojen maidraia sekd valvonnan
alueellista kattavuutta ja tarkastuksiin kaytettyd aikaa. Valvonnan vertailussa
pitdisi tarkastella myos asialistojen yhdenmukaisuutta, kattavuutta ja pituutta,
kuinka monta asiaa tarkastajan listalla on, mutta sité ei ole tehty, koska se vaatisi
vastuualuekohtaisesti yksittdisten tarkastuskertomusten vertailua. Tarkastus-
listojen erilaisuus vaikuttaa toki valvonnan yhdenmukaisuuteen. Nyt vertailluissa
tarkastuksissa asialistojen pitdisi olla lihtokohtaisesti yhdenmukaiset, koska
vertaillaan valtakunnallista valvontaa, mutta valtakunnallisten hankkeiden
arvioinnissa huomataan, ettei niin aina ollut. Lukumairdisesti tarkastuksia taytyy
olla tehtyna vihintddn 30 jokaisella vastuualueella, jotta ne on otettu mukaan
vertailuun ja jotta luotettavaa arviointia voidaan tehdd. Joidenkin wvalta-
kunnallisten hankkeiden valvonnan kohteissa tima mairi ei toteudu, mutta ne
on silti otettu mukaan vertailuun kiinnostavuuden vuoksi. Esimerkiksi
vuokratyon valtakunnallinen EU -valvontahanke olisi jiadnyt kokonaan
arvioimatta, jos 30:n vastuualuekohtaisen tarkastuksen mddristd pidettiisiin
ehdottomasti kiinni.

Valvonnan vertailussa on pyritty arvioimaan mahdollisimman tuoreita tarkas-
tuksia. Ajankohtaisuuden ja tyOmdidrdn vuoksi tarkastelu on rajoitettu pida-
sdaantoisesti vuosiin 2017-2018. Vuodelta 2016 on mukana kaksivuotinen
kotjausrakentamisen hanke (2016-2017) ja osa alkuvuoden 2019 tarkastuksista on
mukana siten, kun niistd raportoitiin STM:n tyo- ja tasa-arvo-osastolle lokakuussa
2019.

5.5. Valvonnan vertailun kohteet

Tirkeimpinid valvonnan vertailun kohteena on tyopaikan £unnossaolo eli tilanne,
jossa tarkastaja ei ole antanut ainuttakaan velvoitetta korjata tai poistaa tyo-

5 Tyo6suojeluvalvonnan kohteena voi ty6paikan lisiksi olla esim. markkinavalvonnassa kauppa,
joka myy tarkastettavia tuotteita eiki siti silloin tarkasteta tyGpaikkana. Sisdilma-asioissa valvonta
voi kohdistua kiinteiston omistajaan tyonantajan lisiksi. Valvontalaki (44/2006, 3§) toteaa
”tybsuojeluviranomainen tatkastaa tyOpaikkoja ja muita valvonnan kohteita....”. (Saarenmaa
14.3.2019.)
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turvallisuussaddosten vastaista olotilaa. TyoOpaikan turvallisuusolosuhteet tdyt-
tiviat silloin lainsdddinnén  edellyttimidn minimin. Ty6suojeluhallinnossa
kiytetdan tdstd tilanteesta myOs termid nollatarkastus tai perdti “huti”, kun
tarkastus on kohdistettu viiriin tyopaikkoihin, joissa ei ole ainuttakaan
tyoturvallisuuspuutetta (esim. Rautio 15.5.2019). Tama tutkimus lahtee kuitenkin
siitd olettamuksesta, ettd tarkastajien antamien velvoitteiden puute osoittaa
tyopaikan olevan kunnossa. Jos tyopaikkojen kunnossaolossa on suuria
vastuualuekohtaisia eroja sen katsotaan osoittavan valvonnan eroja ei vairiin,
kunnossa oleviin ty6paikkoihin menemista. Jos tyoturvallisuuden minimi ei tayty,
tarkastajan pitdd antaa tyonantajalle velvoite sdddosten vastaisen olotilan
poistamiseksi tai kotjaamiseksi. (Valvontalaki 44/20006, 13§.) Valvontakohteen
kunnossaolon vertailu on tehty valvontatietojirjestelma Veran valvonta-
raporteista muodostetuista taulukoista, joissa nikokulmana on tarkastettavien
asioiden tila. Tilaraportti tarkoittaa, ettd

"Raporttiin otetaan mnkaan vain ne valvontakobteet, joissa on farkastettn kaikki
raportin - ehdoissa  olevat  tarkastettavat  asiat joko yhdelld  tai  useammalla
tarkastuksella. Esimerkiksi jos turvallisunden hallintaan litttyvistd tarkastettavista
asioista [4#&pl] on valvontakobteessa tarkastettu vain osa, ei valyontakohde tule
raporttiin mukaan.” (V'era raportointiolje versio 05, 27, syyskun 2018.)

Tilaraportti kuvaa siten tarkemmin valvontakohteen tyoturvallisuuden tilaa:
kunnossa vai ei.

Tidrkedna valvonnan arvioinnin kohteena on tarkastajan toimivallan kaytto eli
missa madrin vastuualueella on kaytetty velvoitteita; foimintaokjeita, kebotuksia ja
viliaikaisia fkdyttikielfoja. Tarkastajan on annettava tyOnantajalle kirjallinen
toimintaohje poistaa tai korjata tyGpaikalla havaittu mahdollinen sdinndsten
vastainen olotila. Tarkastajan on annettava kehotus, jos sidnndsten vastainen
olotila ty6paikalla on “vihaistd suurempi”. Kirjallinen kehotus on tarkoitettu
annettavaksi olennaisista ja ty6suojelun kannalta merkittivistd puutteista, joissa
tarkastaja arvioi vaaran tai haitan tyopaikalla olevan vihaista suurempi. Oleellista
kehotuksessa on, ettd sen noudattaminen valvotaan aina mdirdajan (30 vrk)
puitteissa. Toimintaohjeen noudattaminen valvotaan yleensd vasta seuraavan
tarkastuksen aikana ellei toimintaohjetta ole annettu méariaikaisena, jolloin my6s
se valvotaan madriajan puitteissa. Tarkastaja voi antaa koneen, laitteen tai
tyomenetelmin valiaikaisen kayttokiellon, jos hengen tai terveyden menettimisen
vaara on viliton. Tarkastajan toimivaltaa saitelee tyGsuojelun valvontalaki
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(44/2006, 13§, 165). (Tyosuojelun valvonta 2016, 37-38, 44.) Jos vakavasta tyo-
suojelurikkeestd annettua toimintaohjetta tai kehotusta muuttaa asiantila ei
noudateta, asia siirretain hallinnolliseen valmisteluun ja tyosuojeluviranomainen
voi tehda asiasta ilmoituksen ty6rikoksesta tai -rikkomuksesta poliisin esitutkintaa
varten. Vertailussa ei ole arvioitu yksittdisten tarkastajien toimivallan kayttoa,
vaan valvontaraportit on pyydetty vastuualuekohtaisesti, koska tdssd tutki-
muksessa arvioidaan vastuualueiden toimivallan kiyttoa.

Muita vastuualueiden valvonnan vertailukohtia ovat tarkastuksiin kaytetty aika
ja valtakunnallisiin hankkeisiin osallistuminen ja siten tarkastusten mairillinen
jakautuminen vastuualueiden valvontakohteiden valtakunnallisen osuuden
mukaisesti. Télld arvioidaan sitd, onko tarkastuksia tehty vastuualueella
madrillisesti riittavasti ja suhteessa alueen valvontakohteisiin. Talldi on pyritty
arvioimaan valvonnan alueellista kattavuutta, mutta sen arvioiminen valta-
kunnallisiin hankkeisiin osallistumisesta ei aina anna oikeaa kuvaa valvonnan
kattavuudesta, koska vastuualueilla voi olla hankkeen kohteen tarkastushistoria
erilainen eli asiaa on aiemmin tarkastettu tehostetusti ja hankkeen tyopaikkoja voi
olla hyvin erilaisia mairia alueellisesti, vaikka hanke olisikin valtakunnalliseksi
kohdistettu. Tutkimustavoitteen mukaisesti puhutaan kuitenkin valvonnan
kattavuudesta.

Vastuualueiden suhteelliset osuudet valtakunnallisista valvontakohteista (ty6-
paikoista) on viimeksi” miiritelty STM:n ja aluehallintovirastojen tyésuojelun
vastuualueiden vilisissi vuoden 2019 tarkennetuissa tulostavoitteissa. Tyo-
suojelun vastuualueiden valvontakohteiden valtakunnalliset osuudet ovat:

Etelid-Suomen aluehallintovirasto (ESAV1) 42 prosenttia,
1ta-Suomen alueballintovirasto (1SAV1) 10 prosenttia,
Lounais-Snomen aluehallintovirasto (LSAVI) 15 prosenttia,
Liénsi- ja Sisa-Suomen alueballintovirasto (LSS AVT) 22 prosenttia,
Pobjois-Suomen aluehallintovirasto (PSAVI) 11 prosenttia

(STM 2018a, lite 2).

Tyosuojeluvalvonnan vastuualuekohtaista vertailua vaikeuttaa vastuualueiden
erilainen koko. Erityisesti ESAVI on kokonsa nihden muista hyvin poikkeava.

60 Vastuualueiden valvontakohteiden wvaltakunnalliset osuudet eivat ole muuttuneet kuin 1-2
prosenttia vuosina 2016-2019, joten vertailussa on kiytetty aina vuoden 2019 osuutta vaikka
vertailtuja tarkastuksia on vuosilta 2016-2019.
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Sielld on 126 tarkastajaa, joista 26 on tilaajavastuutarkastajia, kun pienimmalld
vastuualueella ISAVI:ssa on 30 tarkastajaa.

Tarkastusten maarallistd jakautumista alueittain, tarkastuksissa kaytettya aikaa
ja tarkastajan toimivallan kayttéd (toimintaohje, kehotus ja viliaikainen
kayttokielto) on arvioitu valvontatietojarjestelmd Veran valvontatoimenpiteiden
midriraporteista muodostetuista taulukoista. Midraraportit kuvaavat koko-
naisuudessaan viranomais- ja asiakasaloitteisten tarkastusten mairaa seka niilld
kiytetyn toimivallan madrad. (Vrt. valvontakohteen kunnossaolo arvioitiin
tilaraportista, kunnossa vai ei.)

Tarkastusten maird nikokulmassa:

"Raporttiin laskentaan tulevat mukaan ne tarkastnkset ja valvontakobteet, joissa
havainto on merkitty ybteenkin tarkastuksella tarkastettuun asiaan. Esimerkiksi jos
turvallisunden hallintaan littyvistd tarkastettavista asioista on tarkastettu vabintidn
Yksi tarkastettava asia, tulee tarkastus raporttiin mmkaan.” (Vera raportointiobje
versio 05, 27, 2018.)

5.6. Valvonnan vertailun kriteerit

Tutkimuksessa on kiytetty seuraavia raja-arvoja tyOsuojeluvalvonnan yhden-
mukaisuuden arvioinnin kriteereind. Kunnossaolon raja-arvona on kaksinkertainen
kahden vastuualueen valvottavan asian kunnossaolon ero. Jos siis pienimmin ja
suurimman vastuualueen valvottavan asian kunnossaolon ero on kaksinkertainen
eli 100 prosenttia, oletetaan sen tidssd tutkimuksessa osoittavan vastuualueiden
erilaista valvontaotetta kuin todellista tyOpaikan turvallisuuden kunnossaolon
eroa. My0s tilanteen, jossa jonkun vastuualueen valvontakohteen kunnossaolo
on 0 prosenttia ja kaikkien muiden vastuualueiden yli 20 prosenttia katsotaan sen
osoittavan valvonnan alueellista erilaisuutta.

Toimintaokjeiden yli kaksinkertainen vastuualuekohtaisen kayton ero osoittaa

timin tutkimuksen mukaan valvonnan erilaisuutta.
Kehotusten, joita kiytetidin huomattavasti vihemmin, erilaisen valvonnan

kriteerind on tdssd tutkimuksessa kaytetty yli kolminkertaista vastuualue-
kohtaisten kehotusten maaraa.
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Viliaikaisten kayttokieltojen arvioinnin kriteerind on vastuualueiden yli kolmin-
kertainen viliaikaisten kayttokieltojen kaytto.

Tarkastuksiin kiytetyn vastuualuekohtaisen aikaeron ollessa yli 45 minuuttia
katsotaan sen tissia tutkimuksessa heikentidvin tyosuojeluvalvonnan alueellista
yhtendisyyttd. Tarkastusajan kriteeri on suhteutettu keskimairdiseen valta-
kunnalliseen tyopaikan tarkastusaikaan, joka vuonna 2018 oli tunti 24 minuuttia
(Ty6suojeluhallinto 2019, liite).

Alueellisen valvonnan kattavunden (hankkeisiin osallistumisen) kriteerind on
ESAVI:n kohdalla £10 prosenttiyksikk6a ja muiden vastuualueiden kohdalla +5
prosenttiyksikk6d vastuualueiden valvontakohteiden suhteellisesta osuudesta.
ESAVI:n kriteeri on suurempi, koska sen valvontakohteiden osuus koko Suomen
valvontakohteista on lihes puolet, 42 prosenttia. Jos tarkastusten maarit pysyvat
noiden lukujen sisilldi ne toteutuvat alueellisesti kattavasti. Jos tarkastuksia on
tehty esimerkiksi 5 prosenttiyksikk6d suhteellista osuutta vihemmin, valvontaa
on tehty timin tutkimuksen mukaan alueellisesti litan vihan eikd valvontaa ole
toteutettu riittdvasti eikd alueellisesti kattavasti. Viisi prosenttiyksikkéd kuulostaa
pieneltd, mutta esimerkiksi ISAVI:n valvontakohteiden valtakunnallinen osuus
on vain 10 prosenttia, joten jos ISAVI:ssa on tehty vain viisi prosenttia hankkeen
tarkastuksista, niitd on tehty puolet vihemmain kuin alueen valvontakohteiden
osuus edellyttiisi. Oletuksena siis on, ettd tissd arvioitujen ty6suojeluhallinnon
runkosuunnitelmassa sovittujen valtakunnallisten hankkeiden valvontakohteet
ovat valtakunnallisia eli jakautuvat mainittujen alueellisten valvontakohteiden
osuuksien mukaisesti. Vertailussa ei ole mukana alueellisesti eriytyneitd hankkeita
tai valvontaa kuten hiihtohissit, tuulimyllyt, kaivostoiminta tai radonvalvonta.
Tyosuojeluvalvonnan yhdenmukaisuuden arvioinnin kriteereiden perustele-
minen on varsin vaikeaa. Koko valvonnan vertailun vaikeus liittyy osin sithen,
ettel yhdenmukaista tai erilaista tysuojeluvalvontaa ole hallinnossa mitenkdin
madritelty. Vertailun tirkeimmain arviointikriteerin tyOpaikan kunnossaoloa
madriteltiessd taustalla on useiden ty6suojelupiillikbiden arviot oman alansa
tyopaikkojen hyviksyttivisti tyoturvallisuustason eroista®, jotka keskusteluissa
asettuivat 10-20 prosentin viliin. Kriteereiden tasosta kidvin keskustelua myo6s
muutamien nykyisten ja entisten tyosuojeluhallinnon johtajien ja tarkastajien
kanssa, mutta selvid rajoja ei useinkaan haluttu asettaa. Arvioitaessa isoja

601 Keskustelut Teknologiateollisuus ty:n ja Elintarviketeollisuus ry:n tySturvallisuustyéryhmien
kokouksissa 22.3.2019 ja 29.3.2019.
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vastuualuekohtaisia tarkastusmaarid, vihintdin 100, kaksinkertainen kunnossa-
olon ero osoittaa mielestini erilaista valvontaa, mutta monissa hankkeissa
kaksinkertainen raja-arvo ei toimi, kun hankkeessa tai sen valvottavassa kohteessa
on tehty vihin, alle 30 vastuualuekohtaista tarkastusta. Hankkeen mahdollisesti
poikkeavat tarkastuskohteet ja yksi tai muutama hanketarkastaja vinouttavat
vastuualuekohtaista tulosta helposti. Poikkeavia tarkastuskohteita on esimerkiksi
rakentamisessa, kun tyOmaan eri vaiheet vaikuttavat valvontaan ja siten
vaikeuttavat vertailua (aloittava/viimeistelyssi oleva rakentaminen, kotjaus-
/uudisrakentaminen). Vertailun vaikeudesta johtuen kiytetyt kriteerit on nostettu
niin korkealle, ettd sen pitdisi olla kiytinnéssia huomattavaa ja silti vastuualueiden
viliset erot tulevat esiin.

Valvonnan vertailua on kuvattu tutkimuksessa siten, ettd ensin viitataan
kyseiseen valvontaraporttiin, ja sen jilkeen raportista on erikseen laskettu
valvontatoimenpiteiden taulukko. Taulukkoon on Kkirjoitettu lihavoidulla
tekstilld valvonnan erilaisuuden osoittavat eli kriteerin ylittavit tulokset.

5.7. Turvallisuuden hallinta

5.7.1. Turvallisuuden hallinta, tarkastettavien asioiden tila

Vertailussa on kiytetty Vera-raporttia, joka kattaa tarkastukset, joissa on
tarkastettu kaikki neljd turvallisuuden hallinnassa tarkastettavaa asiaa: tybnantajan
yleiset velvollisuudet, tyonteon keskeiset ehdot, tyoterveyshuollon tySpaikka-
selvitys sekd tyon vaarojen selvittiminen ja arviointi. Raportista nakyy kukin
tarkastettava asia ja se, kuinka monessa tarkastuksessa se on ollut kunnossa (kis.),
on ollut korjattavaa (korj.) tai ei ole tarkastettu, vaikka on ollut tarkastuksen
asialistalla (ei hav.). Kunnossaoloprosentit on laskettu valvontakohteista, joita oli
tarkastettavana koko maassa 11 096 vuonna 2017 ja 10 328 vuonna 2018.
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Taulukko 12: Turvallisuuden hallinta, kunnossaolo vastuualueittain vuosina 2017-
2018.

TyOnantajan Tyonteon Tyoterveys- Tyon

yleiset keskeiset huollon vaarojen Kaikki

velvollisuudet ehdot tyopaikkaselvitys arviointi kohdat

kunnossa (%) kunnossa (%) kunnossa (%) kunn. (%) kunn. (%)

2017/2018 2017/2018 2017/2018 2017/2018 2017/2018
Kokomaa 67/67 91/92 60/ 59 63 /63 33/33
ESAVI 63 /68 92 /91 62 /64 63 /67 34 /38
ISAVI 67 /66 93 /94 58 /56 67 /67 35/33
LSAVI 66 /62 92/92 62 /62 53/52 31/28
LSSAVI 73/71 88 /89 56 /52 59/53 31/25
PSAVI 66 /66 90/93 60 /57 75/ 75 35/36

ero®10/9 ero5/5 ero6/12 ero22/23 ero4/13

Lihteet: Vera-raportit turvallisuuden hallinta, tarkastettavien asioiden tila vastuu-
alueittain vuosina 2017-2018.

Turvallisuuden hallinnan valvottavien asioiden kunnossaolo niyttiytyi hyvin
samanlaiselta kaikilla vastuualueilla molempina tarkasteltavina vuosina 2017-
2018. Vastuualueiden viliset valvonnan erot kuitenkin jostain syystd kasvoivat
hieman vuonna 2018. Erot olivat enimmaikseen alle 10 prosenttiyksikon luokkaa
vuonna 2017, mutta vuonna 2018 kolmessa vertailun kohdassa yli 10
prosenttiyksikk6d. Suurimmillaan ero oli vaarojen arvioinnissa ja selvittimisessa
LSAVIin ja PSAVLn vililla, 22-23 prosenttiyksikkoa. Padsadntoisesti turvalli-
suuden hallinnan valvonta nayttaytyl kuitenkin valtakunnallisesti hyvin
yhdenmukaiselta.

9.7.2. Turvallisuuden hallinta, valvontatoimenpiteiden maara

Vertailussa on kaytetty raporttia, joka kattaa tarkastukset, joissa on tarkastettu
yksi tai useampi turvallisuuden hallinnasta tarkastettava asia, mutta ei vélttimatta
kaikkia. Valvontatoimenpiteiden maériraportista nakyy tarkastajan toimivallan

62 Ero saadaan ylipuolella olevista vastuualuekohtaisen kunnossaolon suurimman ja pienimmién
luvun erosta: LSSAVI 73 — ESAVI 63 = ero 10 prosenttiyksikkoa.
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kayttd eli annettujen toimintaohjeiden ja kehotusten sekd hallinnolliseen
valmisteluun  siirrettyjen velvoitteiden® mairit. Raportista nikyy myos tar-
kastuksilla kaytetty aika. Mairdraporteista on my6s laskettu tarkastusten
maiarillinen jakautuminen vastuualueittain.

Taulukko 13: Turvallisuuden hallinta, valvontatoimenpiteiden maarat vastuu-
alueittain vuosina 2017-2018.

Toimintaohje/  Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) tarkastus®* tarkastus aika (h)
2017/2018 2017/2018 2017/2018 2017/2018 2017/2018
Kaikki 15 133 / 14 498 100/ 100 1,2/11 0,05/ 0,05 1,5/1,5
ESAVI 5 255/ 5 653 35/40 1,1/1,0 0,04 /0,03 1,3/1,4
ISAVI 1690 /1683 11/12 1,1/11 0,03 /0,02 1,3/11
LSAVI 2 633 /2237 17 /15 1,2/11 0,05 /0,03 1,5/1,5
LSSAVI 3573 /3120 24 /22 1,3/1,3 0,05 /0,07 1,6/1,6
PSAVI 1982 /1 805 13/12 1,1/1,0 0,10/0,12 1,8/1,7

ero®7/2 ero0,2/0,3 ero 3-kert./6-kert. ero 30/36min.

Lihteet: Vera-raportit turvallisuuden hallinta, valvontatoimenpiteiden maéara
vastuualueittain vuosina 2017-2018.

Tyopaikan turvallisuuden hallinnan tarkastukset jakaantuivat mairallisesti
vastuualueiden valvontakohteiden valtakunnallisen suhdeluvun mukaisesti. Vain
ESAVI:ssa tehtiin mainittavasti (7%) vihemmin turvallisuuden hallinnan
sisdltdvid tarkastuksia vuonna 2017 kuin valvontakohteiden madrd olisi
edellyttinyt. Kokonaisuutena turvallisuuden hallintaa ty6paikalla valvottiin hyvin
kattavasti kaikilla vastuualueilla koko maassa vuosina 2017 ja 2018.

63 Hallinnolliseen valmisteluun siirretyt velvoitteet ovat kehotuksia, joita ei ole noudatettu ja
ty6suojeluviranomainen ryhtyy tekemidin tyonantajaa velvoittavaa piddtostd. Hallinnollinen
valmistelu sisdltdd ensin tyGnantajan kuulemisen ja ehkid uhkasakon ja voi pdityd tyorikos tai
-rikkomus syytteeseen. Niiden kiyttod ei ole arvioitu timén tutkimuksen vertailussa.

64 Toimintaohjeiden ja kehotusten mairdt on laskettu osuutena kaikista suoritetuista
tarkastuksista.

65 Vastuualuekohtaisten tarkastusten osuus, valvonnan kattavuus lasketaan vastuualueiden
valvontakohteiden valtakunnallisista osuuksista: ESAVI 42%, ISAVI 10%, LSAVI 15%,
LSSAVI 22%, PSAVI 11% (STM 2018, liite 2). T4ssd suurin ero 7 tulee ESAVI:n valvonnasta
42-35 = 7 prosenttiyksikkod.
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Tarkastajien toimivallan kaytté turvallisuuden hallinnan valvonnassa vastuu-
alueittain oli padosin hyvin samantapaista vuosina 2017-2018. Velvoitteista
toimintaohjeita annettiin kaikilla vastuualueilla 1,0-1,3 kappaletta jokaisella
tarkastuksella. Ainoa velvoitteiden kidyton poikkeama oli PSAVI:n kehotusten
kaytto, joka oli kaksinkertainen maan keskiarvoon verrattuna ja yli kolmin-
kertainen vihiten kehotuksia kiyttineeseen ISAVLiin verrattuna. Vuonna 2018
kehotusten kidyton ero vain kasvoi, silla PSAVI kaytti kuusinkertaisesti enemman
kehotuksia kuin ISAVI. PSAVI:la niyttai siten olleen tiukempi ote velvoitteiden
kaytossd eikd turvallisuuden hallinnan valvonta tiltd osin nayttaydy yhden-
mukaisena koko maassa.

Aikaa turvallisuuden hallinnan tarkastuksiin kéytettiin hyvin samoja méaria
keskiarvon ollessa molempina vuosina yksi tunti 30 minuuttia. Eniten
tarkastuksilla aikaa kaytettiin PSAVI:ssa ja vihiten ESAVIissa ja ISAVI:ssa.
Tarkastusaikojen vastuualuekohtaiset erot 30 ja 36 minuuttia eivat ole timin
vertailun kriteerien mukaan merkittavia.

5.7.3. Yhteenveto turvallisuuden hallinnan valvonnasta

Tyo6paikkojen turvallisuuden hallinnan valvonta seka tarkastettavien asioiden tila
etti valvontatoimenpiteiden maird kokonaisuutena arvioiden ndyttdytyi
paapiirteissaian hyvin yhdenmukaiselta koko maassa vuosina 2017-2018. Taustalla
saattaa olla se, ettd tyonantajan yleisid velvollisuuksia eli turvallisuuden hallinnan
7jarjestelmad” on valvottu tyoturvallisuuslain uudistamisesta lahtien vuodesta
2002. Turvallisuuden hallintaan liittyvit erityisesti tydturvallisuuslain (738/2002)
8-10 pykidlit tyonantajan yleisestd huolehtimisvelvollisuudesta, tyosuojelun
toimintaohjelmasta ja tyonantajan velvollisuudesta tyon vaarojen selvittimiseen
ja arviointiin. Valvottavan asian keskeisyydesta johtuen turvallisuuden hallinnan
valvonnan valtakunnalliseen koulutukseen on tyosuojeluhallinnossa panostettu,
ja sitd on toteutettu yhdenmukaisesti koko 2000-luku. Tutkimukseen tehtyjen
haastattelujen mukaan my6s tyopaikoilla koetaan, ettd turvallisuuden hallinnan
valvonta on tirkedd. ”VValvonnan vaikuttavuntta syntyy tdstid tyopaikan tyisuojeln-
Jjdrjestelmin valvonnasta.”” (Hyttinen 22.2.2019).

Tarkastuksia, joissa tarkastettiin tyOpaikan turvallisuuden hallinta, tehtiin
alueellisesti kattavasti, vastuualuekohtaisen valvontakohteiden valtakunnallisen
lukumdéarin mukaisesti. Valvontakohteiden kunnossaolo oli kokonaisuutena ja
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valvottavia asioita vertaillen tyOn vaarojen selvittimistd ja arviointia lukuun
ottamatta hyvin yhtendisti. Kunnossaolon vaihtelu oli yleensa alle 13
prosenttiyksikk6d, mitd pidetddn timan tutkimuksen kriteerien mukaan hyvin
pienend. Vaarojen arvioinnissa oli kuitenkin molempina vuosina vaihtelu yli 20
prosenttiyksikk6d, mikd kuvaa jo pientd poikkeamaa yhtenidisestd tyopaikkojen
valvonnasta. Aikaa tarkastuksiin kéytettiin hyvin samantapaisia maéria vaihtelun
ollessa vain noin 30 minuuttia.

Tarkastajan toimivallan kdytt6é turvallisuuden hallinnan valvonnassa eri
vastuualueilla oli toimintaohjeiden osalta hyvin yhtendistd. Sen sijaan kehotusten
midriassa PSAVI erottui huomattavasti muista vastuualueista. Kehotuksia
kaytettiin PSAVI:ssa yli kaksinkertaisesti kuin muissa vastuualueissa keskimairin,
ja ero vihiten kehotuksia kiyttineeseen vastuualueeseen (ISAVI) oli yli kuusin-
kertainen vuonna 2018.

Turvallisuuden hallinnan valvonnan erot kasvoivat hieman vastuualueiden
valilla vuosina 2017-2018. Seki kunnossaolon vaihtelu ettdi PSAVI:n kehotusten
kdyton médrin erot muihin vastuualueisiin kasvoivat. Vastuualueiden antamien
kehotusten mairien erilaisuudesta tulee selvd poikkeama muuten yhden-
mukaisesta tyopaikkojen tyGturvallisuuden hallinnan valvonnasta Suomessa.

2.8.  Psykososiaalisen kuormituksen valvonta

Ty6suojelun vastuualueiden runkosuunnitelman 2016-2019 mukaan psyko-
sosiaalista kuormitusta valvotaan viranomaisaloitteisesti kaikilla toimialoilla
tyOpaikan olosuhteet huomioon ottaen” (STM 2015b, 21). Tédhdn yleiseen,
jokaiseen tyGpaikkaan kohdistuvaan valvontaan on kehitetty tyon psyko-
sosiaalisen kuormituksen valvonnan suppea valvontaote. Niille riskitoimialoille,
joissa psykososiaalista kuormitusta esiintyy erityisen paljon, kiytetiddn tyon
psykososiaalisen kuormituksen laajaa valvontaotetta. Sitd kiytetddn myos silloin
kun tarkastaja havaitsee kyseisen tyon atheuttavan paljon psykososiaalista
kuormitusta toimialasta riippumatta (Suominen 13.8.2019).
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9.8.1. Psykososiaalinen kuormitus (suppea valvontaote)

Tyon psykososiaalisen kuormituksen valvonta kaikilla toimialoilla ja siten kaikilla
tyopaikoilla oli turvallisuuden hallinnan ohella toinen runkosuunnitelman 2016-
2019 vastuualueiden yhteisesti valvottava asia. Valvonnan yhdenmukaisuuden
arviointi psykososiaalisen kuormituksen suppeaa valvontaotetta kiyttden oli
kuitenkin haasteellista, silli psykososiaalisen kuormituksen suppeaa valvontaa ei
oltu madiritelty runkosuunnitelmassa tai vastuualueiden tulossopimuksissa
tarkasti. Vera-raportit tuottivat hyvin erilaisia tuloksia, koska vastuualueet olivat
liittineet psykovalvontaan toimialakohtaisia erityispiirteitd. Erddt vastuualueiden
psykososiaalisen kuormituksen valvonnan verkoston jasenet totesivat kuitenkin
koulutuksissa painotetun, ettd kaikilla tyopaikoilla tyoén psykososiaalista kuor-
mitusta pitdisi valvoa yleisesti siten, ettd valvonta ’sidotaan turvallisuuden
hallinnan asiakokonaisuuteen ja sielli edelleen kahteen tarkastettavaan asiaan
siten, ettd vaarojen arvioinnissa ja tyoterveyshuollon ty6paikkaselvityksessd on
psykokuormitustekijat huomioitu” (Suominen 13.8.2019). Jos niin ei ole tehty,
annetaan toimintaohje, ettd tyoén psykososiaaliset kuormitustekijat pitaisi
huomioida. Samalla tarkastajan pitiisi arvioida onko kyseiselld tyopaikalla tarvetta
psykokuormitustekijoiden laajaan valvontaan toimialasta riippumatta.

Vastuualueet olivat mairitelleet psykososiaalisen kuormituksen eri tavalla
valvontatietojarjestelmd Veraan:

ESAVT mddritteli psykososiaalisen kuormituksen valvontaan mukaan vikivallan
whan. Vuonna 2018 ES AV 1:n mddrittelyyn oli lisitty yksintydskentely ja yityi.

ISAVT maiiritteli mukaan vékivallan nban, tyontekijsiden ylityokertymat, hiirinndn
ja epdasiallisen kobtelun, tyon tanotuksen, yksintyoskentelyn ja yotyon. 1V nonna 2018
ISAVI:n psykososiaalisen knormituksen mddrittely pysyi samana.

LSAVI  mdidritteli  mnkaan vikivallan wuhan, tydaikakirjanpidon, tydajan
tasoittumisjdrjestelman, tyontekijoiden ylityokertymat ja tydvunoroluettelon. 1 uonna
2018 LS AV Ln psykososiaalisen kunormituksen mddrittely pysyi samana.

LSSAVT mddritteli munkaan vikivallan nban, bairinnén ja epdasiallisen kobtelun,
ajo- ja lepoaikasiddosten  nondattamisen,  tyoaikakitjanpidon,  tyontekijiiden

ylityokertymadt ja  tydvuoroluettelon, vnosilomakirjanpidon ja yksintyoskentelyn.
Vuonna 2018 LS AV In psykososiaalisen kuormituksen mdidrittely pysyi samana.

PSAVT e mddritellyt psykososiaalisen kuormituksen suppeaa valvontaa erikseen
Veraan lainkaan vuosina 2017-2018.
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Lihteet: Psykososiaalisen kuormituksen suppean valvontaotteen vastuualue-
kohtaiset madrittelyt valvontatietojarjestelma Verassa vuosina 2017-2018.

Tyon psykososiaalisen kuormituksen suppean valvontaotteen erilaiset vastuu-
aluekohtaiset maarittelyt Vera-valvontatietojirjestelmassi paljastavat osin myos
sen, ettd vastuualueet kiyttivit Veraa eri tavalla. Psykososiaalisen kuormituksen
suppea valvontaote ei ndy Veran antamassa tarkastuksen asialistassa lainkaan, kun
se valvotaan vaarojen arvioinnin ja tyopaikkaselvityksen kautta. Ehka tistd syysta
useimmat vastuualueet ovat laittaneet psykososiaalisen kuormituksen suppeaan
valvontaan toimialakohtaisesti valvottavia asioita. Lopputuloksena on kuitenkin
aika erikoinen tilanne, kun toiseen runkosuunnitelman valtakunnallisesti
valvottavaan asiaan e/ ol valtakunnallisesta  valvontatietojdrjestelmaista 1 erasta
Saatavissa valmisraporttia’ valvonnan toteutumisen arviointiin (Reina-Knuutila
27.8.2019).

Niistd vastuualueiden valvonnan vertailun vaikeuksista johtuen — erilaiset
valvottavat asiat ja suoran Vera-raportin puute — psykososiaalisen kuormituksen
suppean valvontaotteen vertailua ei tehty tihdn tutkimukseen lainkaan. Edelld
mainituilla mairittelyilld vertailun saa tehtyi, mutta lopputulos ei ole uskottava
erilaisista valvottavaista asioista johtuen ja PSAVI puuttuisi vertailusta kokonaan.

Vastuualuekohtaiset erilaiset psykososiaalisen kuormituksen valvonnan
kiaytinnot tulevat ilmi vastuualueiden yhteisestd vuosiraportista, jossa todetaan
”...vastuualueilla on valvottu psykososiaalista kuormittumista vastunaluekobtaisten
linjausten  mukaisesti muiden tarkastettavien asioiden kautta 7792 VAV
tarkastuksella” (LSSAVI 2019, 3 kursiivi AL). Erilainen, toimialoille jakautunut
psykososiaalisen kuormituksen perusvalvonta todetaan my6s tyOsuojelu-
valvonnan toimintaymparistéanalyysissa 2020-2023 (TTL 2019, 46).

Syyna tyon psykososiaalisen kuormituksen erilaiseen valvontaan ja valvonnan
maarittelyyn saattaa olla runkosuunnitelman kirjaus “tyopaikan olosuhteet
huomioon ottaen” (STM 2015b, 21). Tdmi on sinallidn ty6suojeluvalvonnan
peruslahtokohta; tyopaikan olosuhteet vaikuttavat tyoturvallisuuteen ja siten
my6s sen valvontaan. Tédssa asiassa kirjaus kuitenkin aiheutti erilaisia valvonnan
menettelytapoja, kun mukaan otettiin eri toimialoille tyypillisia psykososiaalista
kuormitusta atheuttavia tekijoitd kuten vakivallan uhka, yksintyoskentely, hairinta
ja epaasiallinen kohtelu seki erilaiset ty6aikothin liittyvit tekijat.

Tyon psykososiaalista kuormitusta valvottiin siten kolmella erilaisella
valvontaotteella yhden sijasta:
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"a) suppealla valvontaotteella osana turvallisunden hallinnan valvontaa,
b) laajalla valyontaotteella,

¢) [toimialalle] kobdennettua psykososiaalista kuormitusta”

(Rintala 1.3.2019).

Ty6paikan yleistd psykososiaalista kuormitusta olisi ehkéd pitdnyt arvioida vain
tarkastamalla onko tyon psykokuormitustekijit ylipdatidn huomioitu vaarojen
arvioinnissa ja tyOpaikkaselvityksessd, joiden pitdisi sisaltda ainakin paapiir-
teissddn kyseiseen tyOhon ja toimiallaan liittyvit psykokuormitustekijat. Val-
vonnan vertailua vaikeutti lisaksi se, ettei toimialakohtaisia psykososiaalisia
kuormitustekijoitd oltu mairitelty vastuualueiden kesken. Asiaa tutkimuksen
haastatteluissa kysyttiessid tyosuojelun vastuualueen johtajat yksissd tuumin
totesivat, ettd psykososiaalisen kuormituksen suppeaa valvontaotetta ei ole
maadritelty tai sovittu yhdessa ja siksi vastuualueilla on osin erilaiset linjaukset ja
kdsitykset asiassa.

Vastuualueiden erilaista psykososiaalisen kuormituksen valvontaa ilmeni
ainakin ISAVI:ssa ja LSSAVI:ssa. ISAVI ilmoitti asiaa kysyttaessa, ettd

"Ita-Suomessa tyon psykososiaalista kuormitusta valottiin vnoteen 2017 asti vain
lagjalla valyontaotteella. Vasta vnonna 2018 toimintamallia mnutettiin niin, ettd
psykovalyontaa  tebtiin  valyontaokjeiden mukaisesti joko suppealla tai laajalla
valvonnalla”. (Laakkonen 22.8.2019.)

LSSAVIissa ainakaan kaikki eivit tunnistaneet lainkaan psykososiaalisen
kuormituksen suppaa valvontaa osaksi turvallisuuden hallinnan vaarojen
arviointia ja tyOpaikkaselvitystd. " Tuo [madidritelmd] on eri suppea mitd meilld tehty ja
Joillain muillakin vastunalueilla’ (Reina-Knuutila 27.8.2019). Suomessa tehtiin siis
tyon psykososiaalisen kuormituksen valvontaa valtakunnallisesti vuodesta 2016
alkaen, mutta se tehtiin alueellisesti eri tavalla. Toisaalla heti perusteellisemmin
laajalla valvontaotteella ja toisaalla alkuun yleisluontoisemmin suppealla valvonta-
otteella ja vasta tyOpaikan tarpeen mukaan perusteellisemmin. (Psykososiaalisen
kuormituksen suppea valvontaote sisiltyy laajan valvontaotteen alkuun.)
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5.8.2. Psykososiaalinen kuormitus riskitoimialoilla (laaja valvontaote)

Kunnossaoloprosentit on laskettu valvontakohteista, joita oli tarkastettavana
laajalla  psykososiaalisen kuormituksen valvontaotteella koko maassa 3 238
vuonna 2017 ja 2 971 kappaletta vuonna 2018.

Taulukko 14: Psykososiaalisen kuormituksen kunnossaolo valvontakohteissa
vastuualueittain vuosina 2017-2018.

Tybnantajan Tyontekijan Tybnantajan Kaikki
toimenpiteet ohjaus seuranta kohdat
kunnossa (%) kunnossa (%) kunnossa (%) kunnossa (%)
2017/ 2018 2017 / 2018 2017 / 2018 2017 / 2018
Koko maa 62/76 66 /81 65/ 80 74 /73
ESAVI 59/76 65/ 82 65/ 82 71/ 74
ISAVI 65/76 68/ 82 66 /76 83/68
LSAVI 70/ 78 74 / 80 73 /80 75/76
LSSAVI 61/74 64 /79 63/78 74 /72
PSAVI 64 /78 65/ 82 62 /80 73/76
eroll/4 ero10/3 eroll/6 ero12/8

Lihteet: Vera-raportit psykososiaalinen kuormitus, tarkastettavien asioiden tila
vastuualueittain vuosina 2017-2018.

Tyon psykososiaalisen kuormituksen valvonta laajalla valvontaotteella oli hyvin
yhdenmukaista kaikilla vastuualueilla vuosina 2017-2018. Keskindiset kunnossa-
olon erot jdivit jokaisessa valvotussa asiassa alle 12:ta prosenttiyksikk66n, miké
tarkoittaa hyvin pientd eroa. Valvonnan voi todeta tiltd osin toteutuneen hyvin
yhdenmukaisesti koko maassa.
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Taulukko 15: Psykososiaalisen kuormituksen valvontatoimenpiteiden maara
vastuualueittain vuosina 2017-2018.

Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) tarkastus tarkastus aika (h)
2017 /2018 2017/2018 2017/2018 2017/2018 2017/2018
Kaikki 3 338 /3 069 100/ 100 0,2/0,2 0,03 /0,04 1,8/1,9
ESAVI1213/1323 36/43 0,2/0,2 0,02/0,03 2,0/2,0
ISAVI 658 / 269 20/9 0,2/0,3 0,02 /0,04 1,6/1,6
LSAVI 289 / 279 9/9 0,3/0,2 0,07 / 0,07 1,6/1,5
LSSAVI 946 / 906 28 /30 0,3/0,3 0,03/0,04 1,9/2,0
PSAVI 232 / 292 7/10 0,2/0,2 0,06 / 0,08 19/19

ero®10/8 ero0,1/0,1 ero 3-kert./yli 2-kert. ero 24/30min.

Lihteet: Vera-raportit psykososiaalinen kuormitus, valvontatoimenpiteiden
madrd vastuualueittain vuosina 2017-2018.

Psykososiaalisen kuormituksen laajan valvontaotteen tarkastusten mairat vastuu-
alueittain jakaantuivat aika ldhelle vastuualueiden valvontakohteiden valta-
kunnallista osuutta. ISAVI teki kuitenkin yli kaksinkertaisesti tarkastuksia
valvontakohteiden valtakunnalliseen osuuteen verrattuna ja myos LSSAVI:ssa
tehtiin osuuttaan enemmain laajan valvontaotteen tarkastuksia. ISAVI:n suuren
osuuden selittdd se, ettd sielld tehtiin tyon psykososiaalisen kuormituksen
valvontaan vuonna 2017 wvain laajalla valvontaotteella ja vuodesta 2018
molemmilla otteilla kuten muutkin vastuualueet. Vuonna 2018 tarkastusten
toteuma oli siten tasaisempaa. LSSAVI:ssa tehtiin kuitenkin kahdeksan
prosenttiyksikk6d enemmin ja LSAVI:ssa kuusi prosenttiyksikkéd vihemmin
tarkastuksia kuin valvontakohteiden valtakunnallinen osuus olisi edellyttinyt,
mika tarkoittanee, ettd LSSAVIL:n alueella tyén psykososiaalinen kuormitus olisi
yleisempia ja LSAVIL:n alueella vahaisempaa kuin maassa keskimaarin.
Tarkastajan toimivaltaa kdytettiin psykososiaalisen kuormituksen laajan
valvontaotteen tarkastuksilla kahta poikkeusta lukuun ottamatta hyvin samalla
tavalla. Toimintaohjeita ja kehotuksia kiytettiin muuten hyvin samoja mairig,

66 Vastuualuekohtaisten tarkastusten osuus, valvonnan kattavuus lasketaan vastuualueiden
valvontakohteiden valtakunnallisista osuuksista: ESAVI 42%, ISAVI 10%, LSAVI 15%,
LSSAVI 22%, PSAVI 11% (STM 2018, liite 2). Téssd suurin ero 10 tulee ISAVIL:n valvonnasta
20-10 = 10 prosenttiyksikk&d.
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mutta kehotuksissa LSAVI ja PSAVI erottuivat kaksinkertaisella kaytolld valta-
kunnalliseen keskiarvoon verrattuna.

Aikaa psykososiaalisen kuormituksen tarkastuksilla kaytettiin hyvin samoja
midrid. Eniten aikaa kiytettiin yleensd ESAVI:ssa ja LSSAVI:ssa keskimairin
noin kaksi tuntia ja vihiten LSAVI:ssa noin yksi tunti 30 minuuttia. Ero jaa alle
30 minuuttiin, joka ei ole timin tutkimuksen kriteerien mukaan merkittava.

9.8.3. Yhteenveto psykososiaalisen kuormittumisen valvonnasta

Tyo6suojeluvalvonnan runkosuunnitelmassa 2016-2019 on kaksi valtakunnallisesti
valvottavaa asiaa, turvallisuuden hallinta ja tyon psykososiaalinen kuormitus,
jotka valvotaan lahes kaikilla tyopaikoilla Suomessa. Tyosuojeluvalvonnan
eriytymista ja alueellisten valvontaviranomaisten itsendisyyttd kuvaavaa on, ettd
toisen ndistd valvottavan asian madirittelyd el ole saatu vastuualueiden kesken
sovittua vaan valvonnan menettelytavat ovat jadneet kunkin vastuualueen omaan
paatoksentekoon. Edes valtakunnallisesta valvontatietojirjestelmistd Verasta ei
16ydy valmista raporttia tyon psykososiaalisen kuormituksen suppeasta perus-
valvonnasta. Lopputulos on vastuualuekohtaisesti eriytynyt valvonta kuten
vastuualueiden yhteisessd vuosiraportissa 2018 todetaan:

"V astunalneilla on valyottu psykososiaalista Ruormittumista vastunaluekobtaisten
linjausten mufeaisesti muiden tarkastettavien asioiden kantta...” (LSSAVT 2018, 3).

Sen sijaan tyon psykososiaalisen kuormituksen valvonta valtakunnallisen
valvontaohjeen mukaisesti tyoelimin riskitoimialoilla laajalla otteella oli hyvin
yhtenaistd vuosina 2017-2018. Valvonta oli alueellisesti kattavaa. Kunnossaolossa
oli pienet alle 12 prosenttiyksikén vastuualuekohtaiset erot. Toimintaohjeita ja
kehotuksia kaytettiin muutoin yhdenmukaisesti mutta kehotusten kdyt6ssa oli yli
kolminkertaisia vastuualuekohtaisia eroja vuonna 2017 ja lihes kolminkertaisia
eroja vuonna 2018. Tarkastuksissa kiytetyn ajan erot jaiviat 30 minuuttiin eli
timin tutkimuksen kriteerien mukaan pieniksi.
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5.9. Valtakunnallisten valvontahankkeiden vertailu

Kaikki ty6suojelun vastuualueet osallistuivat neljddn valtakunnalliseen hank-
keeseen runkosuunnitelmakaudella 2016-2019: yhteiset  tyipaikat, vunokratys,
korjansrakentaminen ja yksityinen sosiaali- ja terveystoiniala (STM 2015b, 23-24, 206).
Hankkeet olivat vihintddn kaksivuotisia, yhteiset tydpaikat koko runkokauden
kestivd nelivuotinen valvontahanke. Kaikilla vastuualueilla ISAVI:a lukuun
ottamatta oli koordinoitavana jokin valtakunnallinen hanke. Valvonnan arviointi
kohdistuu tdssa tutkimuksessa niihin hankkeisiin, koska kaikki vastuualueet
osallistuivat niihin ja hankkeiden taustalla oli yhteiset hankesuunnitelmat ja
yhteiset listat tarkastettavista asioista, joiden mukaisesti valvontaa toteutettiin.
Niin lihtékohdat yhdenmukaiselle ty6suojeluvalvonnalle olivat olemassa.
Hankkeiden arviointi tehddan hankkeen kokonaisraportista, jolloin ne siséltavit
tarkastuksia hankkeen koko kiynnissioloajalta. Hankeraportit ovat aina valvonta-
tietojarjestelmd Veran valvontatoimenpiteiden mairi -raportteja.

Hankemuotoinen tyGsuojeluvalvonta on yleensd tavallista tyopaikkojen
valvontaa rajatumpaa, suunnatumpaa ja kohdistuu yleensi johonkin tiettyyn
toimialaan tai sen tiettyyn tyoturvallisuusongelmaan tai rajatumpaan toimialaan,
kuten tissd vertailussa korjausrakentamiseen ja uudisrakentamiseen. Ty6suojelu-
valvontaa on suunnattu jo 1970-luvulta asti kohdistamalla tarkastukset
tiedettyihin tydelimin ongelmiin®. Varsinaiset hanketarkastukset ovat kuitenkin
uudempia tarkastustoiminnan muotoja, joita kehiteltiin ja otettiin kdytt66n ensin
Uudenmaan ty6suojelupiirissi 1990-luvun puolivilissd. (Marjamaki 16.3.2019.)
Valtakunnallisia hankkeita, joihin kaikki vastuualueet osallistuvat on tehty
vuodesta 2010. Valvontatietojirjestelmd Vera hankkeistaa osaltaan valvontaa,
silla valtakunnallinen valvonta on kirjattava Veraan hankkeina.

5.9.1. Yhteiset tyopaikat -valtakunnallinen valvontahanke

Yhteiset tyopaikat oli laaja, koko runkokauden 2016-2019 kestinyt nelivuotinen
valtakunnallinen valvonta-, tutkimus- ja viestintahanke. Siind tuotettiin tarkastus-
malli ja tarkastuslomake yhteisen tydpaikan® valvontaan. Lisiksi hankkeessa

67 Esimerkkind tyOsuojeluhallituksen valtakunnallinen EPPU-hanke 1970-luvulla: epoksin ja
polyuretaanin aiheuttamien vaarojen torjunta tyossia (Marjamiki 16.3.2019).

68 Tyoturvallisuuslaki (738/2002) mdirittelee yhteisen tyopaikan olevan tyOpaikka, jolla yksi
tybnantaja kayttdd padasiallista médrdysvaltaa ja jolla samanaikaisesti tai perdkkdin toimii useampi
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mdadriteltiin  yhteisen tyopaikan kriteerit ja ominaisuudet. Tutkimusosiossa
selvitettiin, minkilaisia tyoturvallisuuteen vaikuttavia erityispiirteitd ja -tilanteita,
kuten tarkastajien antamia velvoitteita ja tapaturma-alttiutta, yhteisiin tyo-
paikkoihin liittyy.

Yhteiset tyOpaikat -hanketta koordinoi PSAVIin ty6suojelun vastuualue.
Hanke paattyi 27.10.2019, joten vertailussa on kiytetty Vera-valvonta-
tietojarjestelman AVI Yhteiset tyopaikat hankkeen kokonaisraporttia vuosilta
2016-2019.

Yhteiset tyopaikat hankeen suunnitelmassa ei ollut mainintaa siitd, miten
hankkeen tarkastukset jakaantuvat vuosittain vastuualueittain. Hankkeeseen oli
kuitenkin sovittu vuoden 2016, 2017 ja 2018 tulossopimuksissa henkil6-
ty6kuukausien (htkk) valvontaresurssit, jotka eivit vastanneet vastuualueiden
valvontakohteiden mairin mukaista valvontaresurssia (Taulukko 16). Vuoden
2019 vastuualueiden yhteisessd tulossopimuksessa ei maininta valtakunnallisten
hankkeiden osallistumisresurssista vaan todetaan, ettd vastuualueet osallistuvat
hankkeiden suunnitteluun ja toteutukseen hankesuunnitelmien mukaisesti (STM
2018a, 5).

Taulukko 16: Yhteiset tyOpaikat hankkeen valvontaresurssit vuosina 2016-2018.

Vuosi 2016 Vuosi 2017 Vuosi 2018 Vuosi 2018
resurssi, osuus® resurssi, osuus resurssi, osuus vastuualueiden
(htkk), (%) (htkk), (%) (htkk), (%) valvontaresurssi (%)

ESAVI 2 7 3 25 4,5 21 41

ISAVI 1 3 1 8 2 10 11

LSAVI 24 80 2 17 8 39 15

LSSAVI 0 0 2 17 2 10 21

PSAVI 3 10 4 33 4 20 12

Yhteensa 30 100 12 100 21,5 100 100

Lihteet: Ministerion ja vastuualueiden viliset tulossopimukset vuosina 2016,
2017 ja 2018. (STM 2016a, 5; STM 2016c¢, 5; STM 2017, 5, 10).

kuin yksi tydnantaja tai korvausta vastaan tyoskentelevi itsendinen tyOnsuorittaja siten, ettd heididn
tekemdnsd ty6 voi vaikuttaa toisten tyontekijoiden turvallisuuteen tai terveyteen. Yhteisid
ty6paikkoja on usein esimerkiksi rakentamisessa ja teollisuuden kunnossapidossa. (Kekkonen &
Rajala 2017, 6.)

69 Osuus hankkeen vuotuisesta valvontaresurssista.
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Hankkeen resursointi ei vastannut vastuualueiden valvontakohteiden wvalta-
kunnallista osuutta eikd sen mukaista resursointia (taulukossa esimerkkind
vuoden 2018 vastuualueiden valvontaresurssit, jotka pohjautuvat alueiden
valvontakohteiden lukumiiriin). Vuonna 2016 LSSAVI ei osallistunut lainkaan
yhteiset tyopaikat hankkeeseen ja LSAVI:dle oli resursoitu 80 prosenttia koko
hankkeen valvontaresurssista vaikka oikeampi osuus olisi ollut noin 15 prosenttia.
Sama episuhta toistui vuonna 2018. ESAVI:lle oli resursoitu koko hankkeen ajan
noin puolet vihemmain valvontaresurssia kuin alueen valvontakohteiden mairi
edellyttaisi. Eteld-Suomessa ei siis ole yhteisia tyopaikkoja valvottavana tai niita ei
ole tarvetta valvoa?

Taulukko 17: Yhteiset tyopaikat -valtakunnallinen hanke, valvontatoimenpiteiden
maarat vuosina 2016-2019.

Tyopaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus aika (h)
Kaikki 926 100 46 0,8 0,04 1,6
ESAVI 178 19 60 0,6 0 1,7
ISAVI 66 7 42 1,2 0,02 1,3
LSAVI 343 37 43 0,9 0,02 1,6
LSSAVI 95 10 58 0,6 0,05 2,2
PSAVI 244 26 37 0,9 0,1 1,8

ero 23 ero 1,6-kertainen  ero 2-kert. ero 5-kert. ero 54min.

Léihde: Vera AVI Yhteiset tyopaikat hankeen kokonaisraportti 2016-2019.

Hanketarkastusten méarit suhteessa vastuualueiden valvontakohteiden mairdin
koko maassa eroavat melkoisesti toisistaan ja ovat vastuualueiden muuhun
valvontaresurssiin nihden hyvin epésuhtaisia. Vain ISAVI:ssa tehtiin yhteisten
tyopaikkojen hanketarkastuksia suurin piirtein samoja mairia kuin muitakin
valvontakohteita alueilla on (Taulukko 17). Suurimmillaan ero muuhun
valvontaan on ESAVI:n kohdalla, 23 prosenttiyksikkod. Tarkastuksia oli tehty
kaikkiaan 178, kun valvontakohteiden lukumairian mukainen osuus olisi ollut 389
tarkastusta. Hanketarkastuksia olisi pitanyt siten tehdi yli kaksinkertaisesti. My6s
LSSAVlI:ssa olisi pitinyt tehdd hanketarkastuksia yli kaksinkertaisesti, jotta niitd
olisi tehty samassa suhteessa alueen valvontakohteiden miardaan. Vastaavasti
LSAVIissa ja PSAVIissa oli tehty hanketarkastuksia yli kaksinkertaisesti
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valtakunnallista osuutta enemman. Yhteisid ty6paikkoja valvottiin siis ESAVIL:n
ja LSSAVI:n alueilla vihin kun taas LSAVI:n ja PSAVILn alueilla tehostetun
paljon. Ty6turvallisuuden kannalta ei liene uskottavaa, ettd yhteisten tyopaikojen
valvonnan tarve eroaisi niin paljon alueellisesti.

Hankesuunnitelman piivityksessa 29.10.2018 todetaankin suoraviivaisesti:

"Hankekokonaisunteen on tebty tarkastuksia vaibtelevasti ja osassa hankfkeista
tarkastusmadrdt ovat jaineet kovin pieneksi. Tamdn senranksena fatoaa ajatus
valtakunnallisesti totentettavasta valvonnasta.” (Y bteiset tyGpaikat 2019, 7.)

Hankevalvontaa toteutettiin kuitenkin melko tarkkaan niilld resursseilla mita
tulossopimuksissa oli sovittu eli siind mielessd suunnitellusti (Taulukko 16).

Valtakunnallinen yhteisten tyopaikkojen kunnossaoloprosentti oli hankkeen
mukaan varsin hyvi, 46. Yhteiset tyOpaikat on kuitenkin tySturvallisuuden
kannalta varsin haastava tyoymparisto, koska “yhteisten tyopaikkojen eri orga-
nisaatioiden samanaikainen toiminta, hajautunut johtajuus ja erilaisten toiminta-
kulttuurien mahdollinen tormaiminen edellyttavit tiivistd vuorovaikutusta ja
kommunikaatiota ty6turvallisuusriskien hallitsemiseksi” (TTL 2019, 17).
Kunnossaolossa oli alueellisesti suurimmat erot ESAVI:n ja PSAVI:in yhteisten
tyopaikkojen vililli. Ero jii kuitenkin suhteessa vain 1,6 kertaiseksi (60/37), joka
on timin vertailun mukaan pieni ero. Jos tyopaikkojen kunnossaoloa tarkastelee
hankkeessa vuosittain, 16ytyy yli kaksinkertaisia eroja. Alueellisesti vuosittain
vaihtuvia kunnossaolon eroja voi selittda silld, ettd vastuualueet ovat voineet
itsendisesti madritelldi mitd hankkeessa vuosittain valvotaan eli hankkeen
valvontakohteet ovat vaihdelleet, joten my6s niiden kunnossaolo on vaihdellut.

Tarkastajan toimivallan kaytossd 10ytyy hankkeessa suurempia eroja.
Toimintaohjeita kaytti eniten ISAVI, kaksi kertaa enemmain kuin vihiten
toimintaohjeita kiyttineet ESAVI ja LSSAVI, joiden yhteiset tyGpaikat olivat
tosin kunnossa. Huomattavaa on, ettd huonoimmassa kunnossa olleisiin
PSAVI:in vyhteisiin tyOpaikkoihin kdytettiin toimintaohjeita vain hankkeen
keskiarvon verran.

Kehotusten kdytossa vastuualueiden valilld oli selkedmpid eroja. ESAVI ei
kayttinyt kehotuksia yhteisilld tyopaikoilla lainkaan. Sen sijaan PSAVI kaytti
kehotuksia huomattavasti enemmin kuin muut vastuualueet, kaikkiaan 68
prosenttia hankkeen kaikista annetuista kehotuksista. Vertailtaessa PSAVI:n ja
ISAVLn hanketarkastuksia, joiden kunnossaoloprosentit olivat hyvin lihelld
toisiaan (37 ja 42%), PSAVI:ssa kaytettiin viisi kertaa enemman kehotuksia kuin
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ISAVI:ssa tyoturvallisuussaddosten vastaisen olotilan korjaamiseen tai poista-
miseen tyopaikalta. ISAVI:ssa kiytettiin vastaavissa tilanteissa etupddssi
toimintaohjeita. Tarkastajan toimivallan erilainen alueellinen kiytté yhteiset
tyOpaikat hankkeessa ei anna kuvaa yhteniisesti tydsuojeluvalvonnasta
Suomessa.

Aikaa hanketarkastuksissa kiytettiin huomattavan eri méirid. Keskiarvo oli
tunti 36 minuuttia. Eniten aikaa kiytettiin LSSAVI:ssa kaksi tuntia 12 minuuttia
ja vihiten ISAVI:ssa tunti 18 minuuttia. Ero 54 minuuttia ei tue yhdenmukaista
yhteisten ty6paikkojen valvontaa.

Kokonaisuutena yhteiset tyopaikat -valtakunnallista hanketta arvioitaessa se ei
toteutunut kovinkaan yhdenmukaisesti. Erityisesti vastuualueiden erilainen
osallistuminen hankkeeseen ja siten valvonnan kattavuus sekd kehotusten
erilainen kiyttd olivat tekijoitd, jotka heikensivit yhtendistd yhteisten tyo-
paikkojen valvontaa. Tirkeimmassi vertaillussa asiassa ty6paikkojen kunnossa-
olossa ei ollut kovin suuria eroja.

9.9.2. Yhteiset tyopaikat -hankkeen eri valvontakohteet

Yhteiset tyopaikat -valtakunnallinen valvontahanke jakaantui seitsemiin eri
valvonnan kohteeseen, alahankkeeseen. Suurin niistd oli ”teollisuuden kunnossa-
pidon urakoitsijan tyokohde”, johon tehtiin kaikkiaan 451 tarkastusta. Muut
alahankkeet olivat “teollisuuden kunnossapidon tilaaja” (180 tarkastusta),
“teollisuuden rakentamisen pditoteuttaja” (80 tarkastusta), “teollisuuden
kunnossapidon urakoitsijan padkonttori” (18 tarkastusta), “teollisuuden rakenta-
misen rakennuttaja” (53 tarkastusta) ja “teollisuuden rakentamisen urakoitsija”
(68 tarkastusta). Hankkeeseen sisiltyi my6s palvelualan moduuli, johon tehtiin
103 tarkastusta. Tarkastukset yhteiset tyopaikat -hankeen valvonnan eri kohteisiin
jakaantuivat vastuualueittain hyvin epétasaisesti oheisen taulukon 18 mukaan.

245



Taulukko 18: Yhteiset tyopaikat -hankeen valvonnan kohteiden jakautuminen
vastuualueittain. (Taulukkoa luetaan vaakasuoraan).

Hankkeen valvonnan kohteet ESAVI ISAVI LSAVI LSSAVI PSAVI yht.
ja tarkastukset (kpl) osuus(%) osuus(%) osuus(%) osuus(%) osuus(%) (%)
Palvelualan moduuli (103) 13 26 41 7 14 100
Teollisuuden kunnossapid. tilaaja (180) 19 3 41 18 18 100
Teoll. kunn. pid. urakoits. pagkont. (18) 0 0 72 11 17 100
Teoll. kunn. pid. urakoits. tyokohd. (451) 23 3 40 4 30 100
Teollisuuden rakent. paitoteuttaja (80) 15 11 9 26 39 100
Teollisuuden rakent.rakennuttaja (53) 23 15 15 21 26 100
Teollisuuden rakentam. urakoitsija (68) 9 4 37 13 37 100

Lihde: Vera AVI Yhteiset tyOpaikat hankeen kokonaisraportti 2016-2019.

Kun tarkastellaan yhteiset tyOpaikat -hankkeen valvonnan kohteisiin tehtyjd
tarkastuksia vastuualuekohtaisesti, huomataan merkittavid eroja. Vaikka
hankkeella on yhteinen hankesuunnitelma, jossa on mddritelty hankkeen
tavoitteet ja valvonnan kohteet, nahdain, ettd vastuualueet olivat toteuttaneet
hanketta varsin itsendisesti. Suurimpaan osaan hankkeen valvonnan kohteista ei
tehty niitd tarkastusten maarid, joita vastuualueiden valvontakohteiden
suhteellinen osuus’® edellyttiisi. Vain teollisuuden rakentamisen rakennuttajaan
kohdistui kolmella vastuualueella (ISAVI, LSAVI ja LSSAVI) "normaali” maira
tarkastuksia. Kolmessa valvonnan kohteessa kaikkien vastuualueiden tarkas-
tusten mairat olivat epasuhtaisia vastuualueiden valvontakohteiden méariin.
Tarkastusten erilainen vastuualuekohtainen kohdistuminen valtakunnallisessa
hankkeessa ndyttad toteuttavan hyvin vastuualueiden itsendistd valvonnan
alueellista suuntaamista, mutta ei yhteniistd, valtakunnallista tyGsuojeluvalvontaa.

Mihinkadn yhteiset tyopaikat -hankkeen valvonnan seitseméan kohteeseen ei
tehty yli kahtakymmentd tarkastusta kaikilla vastuualueilla. Kolmeakymmenta
tarkastusta pidetddn tdssa vertailussa valvonnan arvioinnin luotettavuuden rajana,
jotta saadaan rajattua pois yksittdisten tyOpaikojen tyoolosuhteiden ja tyo-
ympariston vaihtelua ja siitd seuraavaa tyOsuojelutarkastusten vaihtelua.
Tarkempaan vertailuun on kuitenkin otettu mukaan hankkeen suurin valvonnan

70 Vastuualueiden valvontakohteiden valtakunnalliset osuudet eli tarkastusmaarien suhteet koko
maassa: ESAVI 42%, ISAVI 10%, LSAVI 15%, LSSAVI 22%, PSAVI 11% (STM 2018, liite
2).
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kohde ”teollisuuden kunnossapidon urakoitsijan tyckohde”, johon tehtiin
kaikkiaan 451 tarkastusta.

Taulukko 19: Valvottavana teollisuuden kunnossapidon urakoitsijan tyékohde.

TyoOpaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus aika (h)
Koko maa 451 100 46 0,8 0,02 1,0
ESAVI 102 23 58 0,6 0 0,6
ISAVI 13 3 85 0,2 0 0,7
LSAVI 182 40 42 1,0 0,01 1,2
LSSAVI 20 4 70 0,3 0,05 1,7
PSAVI 134 30 34 0,9 0,06 0,8

ero 25 eroyli 2-kertainen  ero 5-kert. ero 6-kert. ero 1t. 6min

Lihde: Vera AVI Yhteiset tyopaikat hankeen kokonaisraportti 2016-2019.

Kuten taulukosta 19 nihdiin, teollisuuden kunnossapidon urakoitsijan ty6-
kohteen hanketarkastukset eivit toteutuneet millidn vastuualueella valvonta-
kohteiden valtakunnallisen osuuden mukaisesti. ESAVI:ssa, ISAVIissa ja
LSSAVI:ssa tarkastuksia olisi pitinyt tehdd huomattavasti enemmain, jotta
alueellinen valvonnan kattavuus olisi toteutunut ja vastaavasti LSAVI:ssa ja
PSAVlI:ssa tarkastuksia tehtiin huomattavasti enemmain kuin valvontakohteiden
valtakunnallinen osuus olisi edellyttinyt. Valvonta ei siis ollut alueellisesti tasaista
eikd kattavaa.

Teollisuuden kunnossapidon urakoitsijan ty6kohteiden valtakunnallinen kun-
nossaoloprosentti oli hyvi 46, vaikka kohteet ovat siis tyoturvallisuuden kannalta
haastavia. Keskiarvosta poikkesivat merkittivisti ISAVI (85%), poikkeama 39
prosenttiyksikkoda ja PSAVI (34%), poikkeama 12 prosenttiyksikkod. ISAVI:n
kunnossaolon luku ei kuitenkaan ole vertailukelpoinen tarkastusten vahyyden (13
kpl) vuoksi.

Tarkastajan toimivallan kidyton tarkastelussa toimintaohjeiden osalta tilanne
on saman tapainen. ISAVI ja LSSAVI erottuvat vihiiselld toimintaohjeiden
kaytolld, mutta johtopéditosten teko on vaikeaa, koska tarkastuksia on tehty 20 tai
vihemmin. Kehotusten kiytossdi on sen sijaan vertailukelpoisia eroja.
Kehotuksia kiytti ylipdatadn vain kolme vastuualuetta LSAVI, LSSAVI ja PSAVL
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Y1i 100 tarkastuksen vertailussa LSAVI:n ja PSAVI:in kehotusten kdyton mairissa
oli kuusinkertainen ero. Sitd ei voi selittid kunnossapidon tySkohteiden tyo-
turvallisuudessa esiintyneilld eroilla, varsinkaan kun kyseisten ty6kohteiden
kunnossaolossa on vain kahdeksan prosenttiyksikon ero, vaan ero tulee
oletettavasti vastuualueiden erilaisesta valvontaotteesta.

Tarkastusaikaa kunnossapidon tyokohteissa kaytettiin alueellisesti hyvin eri
mairid. Koko maan keskiarvo oli tunti kun eniten aikaa kaytettiin LSSAVI:ssa
tunti 42 minuuttia ja vihiten ESAVI:ssa, 36 minuuttia. Aikaero tunti ja kuusi
minuuttia on merkittivi, lihes kolminkertainen eiki tue yhdenvertaista valvontaa
kohteena oleville ty6paikoille.

Yhteiset tyopaikat -hankkeen teollisuuden kunnossapidon urakoitsijan ty6-
kohteen valvonnan vertailu osoittaa kaikilla timin tutkimuksen kriteereilld
erilaista vastuualuekohtaista valvontaa. Yleisesti ottaen yhteiset tyOpaikat
-hankkeen eri valvontakohteiden luotettava kokonaisarviointi on vaikeaa, silla
kaikissa muissa hankkeen valvonnan kohteissa useiden vastuualueiden
tarkastusten mdarit jdivat hyvin pieniksi, alle 10 tarkastukseen, jolloin selvid
johtopiditoksid ei voi tehda. Alhaiset tarkastusmairit vaikuttavat sekd tarkas-
tusten alueelliseen kattavuuteen ettd heijastuvat alueelliseen valvontakohteiden
kunnossaoloon, joiden erot muodostuvat pienilld tarkastusmairilld helposti hyvin
suuriksi.

9.9.3.  Vuokratyon valtakunnallinen valvontahanke

EU:n Johtavien ty6suojelutarkastajien komitean (SLIC) yhteistd eurooppalaista
vuokratyén valvontahanketta koordinoi LSSAVI:n tySsuojelun vastuualue.
Vertailussa on kiytetty vuoden 2018 Vera-valvontatietojirjestelmin raporttia
Vuosiraportointi 2018 AVT Vuokratys, silla vaikka hanke kdynnistyi EU:ssa
1.9.2017, tarkastukset useimmissa jisenmaissa alkoivat vasta 1.1.2018. Hanke
padttyi 31.12.2018 eikd siitd tehty vuoden 2017 raporttia (Kulmala 24.5.2019).

Kaikkiaan vuokraty6 -hankkeessa tehtiin 220 tarkastusta, joissa kunnossa oli
53 valvontakohdetta (24%), toimintaohjeita annettiin keskiméirin 1,4/ tarkastus,
kehotuksia 0,02/ tarkastus ja aikaa kiytettiin tunti 36 minuuttia/tarkastus.

Vuokratybhanke kohdistui sekd vuokratyon kayttédjayrityksiin ettd varsinaisiin
vuokraty6ta tarjoaviin yrityksiin.
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Taulukko 20: Valvottavana vuokratydn kayttajayritykset valtakunnallisessa
vuokraty6hankkeessa.

Tyopaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset  osuus (%) kunnossaolo(%) tarkastus tarkastus aika (h)
Koko maa 144 100 31 1,1 0,02 1,5
ESAVI 61 42 34 0,9 0 1,4
ISAVI 19 13 21 1,7 0 1,5
LSAVI 10 7 50 0,5 0 2,0
LSSAVI 38 26 29 1,1 0,05 1,5
PSAVI 16 11 19 1,1 0,06 1,7

ero’*8  eroyli2-kert. eroyli3-kert. ero3-kert. ero 36min.

Lihde: Vera vuosiraportointi 2018 AVI Vuokraty6.

EU:n vuokraty6hankkeessa vastuualueet saivat itsendisesti paittdd, miten
osallistuvat hankkeeseen, eikd osallistumista varsinaisesti koordinoitu (Kulmala
24.5.2019). Vuoden 2018 tyOsuojelun vastuualueiden yhteisessd tulossopi-
muksessa oli kuitenkin kirjattu valvontaresurssit, jotka vastasivat varsin hyvin
vastuualueiden valvontakohteiden mairddn perustuvia yleisid valvontaresursseja.
Vain LSAVI:n hankeresurssi oli puolet pienempi kuin Lounas-Suomen
alueellinen valvontakohteiden suhdeluku.

ESAVI 6,5 htkk, (45% koko hankkeen resurssista)
ISAVT 1 htkk, (7%)

LSAVIT htkk, (7%)

LSSAVT 4 htkk, (28%)

PSAVT 2 htkk, (14%) (STM 2017, 5.)

Yhteensd vuokratyon hankkeeseen oli resursoitu 14,5 henkilotyokuukautta, htkk.
(STM 2017, 5.)

71 Vastuualuekohtaisten tarkastusten osuus, valvonnan kattavuus lasketaan vastuualueiden
valvontakohteiden valtakunnallisista osuuksista: ESAVI 42%, ISAVI 10%, LSAVI 15%,
LSSAVI 22%, PSAVI 11% (STM 2018, liite 2). T4dssd suurin ero 8 tulee LSAVIL:n valvonnasta
15-7 = 8 prosenttiyksikk6d ollen siten alle puolet oletuksesta.
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Vastuualueiden valvontakohteiden mairddn suhteutetusta ennakkoresur-
soinnista johtuen, henkildstovuokrauksen kayttdjyritysten hanketarkastuksia
tehtiin hyvin vastuualueiden valvontakohteiden valtakunnallisen osuuden
mukaisesti. Pienen poikkeuksen teki LSAVI, jossa tehtiin ennakkoresursoinnin
mukaisesti, mutta kahdeksan prosenttiyksikk6d vihemmin hanketarkastuksia
kuin valtakunnallinen valvontakohteiden osuus edellyttiisi. Tdma on noin puolet
vihemmin kuin valtakunnallisesta valvontakohteiden osuudesta olettaisi.
Valvonta toteutui muilta osin alueellisesti kattavasti.

Henkilostovuokrauksen kayttajayritysten valtakunnallinen keskiarvoinen kun-
nossaoloprosentti oli 31. Valvonnan vastuualuekohtaista vertailua heikentid
ISAVIL:n, LSAVILn ja PSAVILn vihdinen (alle 19kpl) hanketarkastusten maira.
Eniten keskiarvosta poikkesi LSAVI, jossa 50 prosenttia tarkastetuista kiyttija-
yrityksistd oli kunnossa. Vastaavasti PSAVI:ssa vain 19 prosenttia vuokratyon
kdyttdjayrityksistd oli kunnossa. Parhaimman ja huonoimman alueen ero oli yli
kaksinkertainen (31 %) ja ero maan keskiarvosta oli suurimmillaan 19
prosenttiyksikk6d, joten valvontakohteiden kunnossaolon suuret alueelliset erot
eivit tue vyhteniistd tyOsuojeluvalvontaa koko maassa. Yhdenmukaiseen
valvontaotteeseen kuitenkin pyrittiin, silli hankkeen loppuraportissa todetaan,
ettd “hankkeeseen osallistuville tarkastajille jarjestettiin koulutuspdiva yhteniisten
toimintatapojen ja valvontaotteen varmistamiseksi ennen tarkastusten
aloittamista” (Vuokraty6hanke 2019, 4).

Tarkastajan toimivallan kaytossd l6ytyi eroja vuokratyon kayttdjayritysten
valvonnassa, joskin arviointia vaikeuttaa osin vastuualuekohtaisten tarkastusten
vihyys. Velvoitteista toimintaohjeita kaytti vihiten LSAVI, koska sen vuokratyén
kayttajayritykset olivat parhaimmassa kunnossa. Mielenkiintoisesti ISAVI ja
PSAVI kiyttivit toimintaohjeita eri midrid, vaikka niiden valvontakohteiden
kunnossaolot olivat ldhes saman suuruisia (21% ja 19%). Kehotuksia kayttivit
vain LSSAVI ja PSAVI ja nekin keskenddn hyvin yhdenmukaisesti, vaikka
yritysten kunnossaolossa oli 10 prosenttiyksikon erot.

Aikaa tarkastuksissa kaytettiin hyvin yhteneviisia méaria, keskiarvoisesti puoli-
toista tuntia. Pienimmillaén tarkastusaika oli ESAVI:ssa yksi tunti 24 minuuttia ja
suurimmillaan LSAVI:ssa kaksi tuntia. Ero 36 minuuttia on yksi timin vertailun
plenimmista.
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Taulukko 21: Valvottavana vuokrayritykset valtakunnallisessa vuokraty6-
hankkeessa.

TyOpaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus aika (h)
Koko maa 76 100 12 2,0 0,03 1,7
ESAVI 32 42 6 2,6 0 1,7
ISAVI 8 10 0 34 0 1,6
LSAVI 5 7 40 1,0 0 2,2
LSSAVI 23 31 8 1,3 0,04 1,7
PSAVI 8 10 38 0,8 0,13 1,5
ero9 ero 40-kertainen  eroyli 4-kert. eroyli3-kert. ero 42min

Lihde: Vera vuosiraportointi 2018 AVI Vuokraty6.

Henkilostovuokrausyritysten hanketarkastuksia tehtiin padsidntoisesti vastuu-
alueiden valvontakohteiden wvaltakunnallisen osuuden mukaisesti. Poikkeukset
ovat LSAVLn alueella, jossa tehtiin kahdeksan prosenttiyksikk6d vihemmin ja
vastaavasti LSSAVI:n alueella kuusi prosenttiyksikk6d enemmain henkil6sto-
vuokrausyritysten hanketarkastuksia kuin vastuualueiden valvontakohteiden
valtakunnallinen osuus edellyttiisi. Valvonta toteutui kuitenkin alueellisesti melko
kattavasti.

Koko maassa henkilostovuokrausyritysten kunnossaoloprosentti oli varsin
matala, 12. Vastuualuekohtainen eroavaisuus oli suurta. Tarkastuksia tehtiin
kuitenkin kolmella vastuualueella ISAVI:ssa, LSAVI:ssa ja PSAVI:ssa alle 10,
joten valvonnan vastuualuekohtaiselle arvioinnille ei ole luotettavia perusteita.
ISAVI:ssa kaikissa tarkastetuissa kahdeksassa henkilostovuokrausyrityksessa oli
tyoturvallisuuspuutteita, kun taas LSAVLn viidestd henkilostovuokrayrityksestd
40 prosenttia ja PSAVI:n kahdeksasta yrityksestd 38 prosenttia oli kunnossa. Ero
maan keskiarvosta on suurimmillaan 28 prosenttiyksikk6d, ja huonoimman ja
parhaimman ero oli periti 40-kertainen mita ei oikein voi pitdd henkil6sto-
vuokrausyritysten tyOturvallisuuden kunnossaolosta johtuvana erona vaan
pikemminkin vastuualueiden valvontaotteen erona. Koska hanketarkastuksia
tehtiin osin vastuualuekohtaisesti hyvin vidhidn, kokonaisarvion esittiminen
valvonnasta ei ole helppoa.
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Tarkastajan toimivaltaa velvoitteiden muodossa kaytettiin hankkeessa eri
tavalla johtuen suurista kunnossaolon eroista. Toimintaohjeita kiytettiin
ISAVI:ssa periti 3,4 kappaletta jokaisessa tarkastuksessa, joka on linjassa sen
kanssa, ettei yksikddn tarkastettu yritys ollut kunnossa. ISAVI:n ja PSAVI:n
toimintaohjeiden kidyttéero on kuitenkin yli nelinkertainen. Kehotuksia kayttivat
vain LSSAVI ja erityisesti PSAVI, mikid sekin kuvastaa vastuualueiden erilaista
valvontaotetta.

Aikaa tarkastuksissa kiytettiin melko yhteneviisid mairid keskiarvon ollessa
tunti 42 minuuttia. Eniten aikaa kidytettiin LSAVI:ssa, kaksi tuntia 12 minuuttia
ja vihiten PSAVI:ssa, yksi tunti 30 minuuttia. Ero 42 minuuttia ei ole timain
tutkimuksen kriteerien mukaan suuri.

2.94. Korjausrakentamisen valtakunnallinen valvontahanke

Korjausrakentamisen kaksivuotinen valvontahanke toteutettiin vuosina 2016-
2017, joten tdssa vertailussa on myOs mukana poikkeuksellisesti hankkeen
vuoden 2016 ja vuoden 2017 tarkastukset. Korjausrakentamisen hanketta
koordinoi ESAVI:n tyosuojelun vastuualue. Vertailussa on kidytetty Vera-
valvontatietojarjestelman  hankeraporttia _AVIT  Korjaushanke  2016-2017.
Hankkeen kokonaisvertailuun on yhdistetty vastuualuekohtaisesti kaikki
hankkeen tarkastukset.

Taulukko 22: Korjausrakentamisen valtakunnallinen valvontahanke vuosina 2016-
2017, hankekokonaisuuden osuus vastuualueittain.

Tyo6paikan Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus aika (h)
Koko maa 2 625 100 29 1,5 0,09 1,3
ESAVI 903 34 Vastuualuekohtaiset kunnossaolot, velvoitteiden kaytto ja
ISAVI 384 15 tarkastusaika on laskettu hankkeen valvonnan kohteissa.
LSAVI 319 12
LSSAVI 758 29
PSAVI 294 11

ero 7

Lihde: Vera hankeraportti AVIT Korjaushanke 2016-2017 ilman hankejaottelua.
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Korjausrakentamisen hankkeeseen oli sovittu vuosien 2016 ja 2017 tyosuojelun
vastuualueiden tulossopimuksissa valvontaresurssit, jotka poikkesivat hieman
vastuualueiden valvontakohteiden mairddn perustuvista yleisia valvonta-
resursseja. Poikkeavaa oli LSSAVI:n osuuttaan (22%) huomattavasti suurempi
hankeresurssi (37%) ja LSAVI:n osuuttaan (15%) hieman pienempi hankeresurssi
(9%). ESAVIL:n hankeen valvontaresurssi oli molempina vuosina osuuttaan
(42%) suurempi (47 ja 49%).

Vuosi 2016 Vnosi 2017

ESAVT 20 htkk, (47% bankkeen kokonaisresurssista) ESAVT 34 htkk, (49%)

ISAVT 6 htkk, (14%) ISAVI 6 htkk, (9%)
LSAVT 6 htkk, (14%) LSAVT 6,5 htkk, (9%)
LSSAVT 16 htkk, (37%) LSSAVT 16 htkk, (23%)
PSAVT 5 htkk, (12%) PSAVIT 7 htkk, (10%)
Yhteensi 43 htkk yhteensd 69,5 htkk

(STM 20164, 5; STM 2016, 5).

Korjausrakentamisen hankkeen kokonaisuus ei jakaantunut vastuualueiden
valvontakohteiden suhdeluvun mukaisesti. ESAVI teki kahdeksan prosentti-
yksikk6d vihemmin hanketarkastuksia (34%) kuin sen valvontakohteiden
valtakunnallinen osuus olisi edellyttinyt (42%). ESAVI:n vihiisesta hanke-
tarkastusten maéaristd johtuen muiden vastuualueiden hanketarkastusten osuus
nousi. LSSAVI:n kohdalla periti 7 prosenttiyksikkod suhteellista osuutta (22%)
suuremmaksi (29%). Korjausrakentamisen hankevalvonta ei siten toteutunut
alueellisten valvontakohteiden osuuden mubkaisesti, vaikka korjausrakentamista
on oletettavasti joka puolella Suomea.

Vastuualuekohtaisia hankkeen valvontakohteiden kunnossaoloa, velvoitteiden
kiyttod ja tarkastuksiin kdytettyd aikaa ei ole laskettu hankekokonaisuudesta,
koska se ei anna oikeaa kuvaa hankevalvonnasta. Vastuualueet ovat suunnanneet
hankkeen valvontaa hiukan eri valvontakohteisiin, joten vastuualuekohtaisen
valvonnan vertailu on tehty valvontakohteittain seuraavassa luvussa, el
kokonaisuutta arvioiden.
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9.9.5. Korjausrakentamisen hankkeen valvontakohteet

Korjausrakentamisen hankkeessa valvonnan kohteina olivat asbestityomaat,
asbestiyritykset, korjausrakentamisen tyomaat ja korjausrakentamisen yritykset.
Asbestiyrityksia tarkastettiin ESAVI:ssa ja LSAVI:ssa alle 20, joten asbesti-
yrityksid ei otettu mukaan tihan vertailuun.

Taulukko 23: Valvottavana asbestitydmaat korjausrakentamisen hankkeessa
vuosina 2016-2017, kunnossaolo ja valvontatoimenpiteiden maarat.

Ty6paikan Toimintaohje/  Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus aika (h)
koko maa 633 100 29 1,4 0,18 1,1
ESAVI 248 39 21 1,6 0,28 1,0
ISAVI 57 9 51 0,6 0,09 0,8
LSAVI 66 10 33 1,0 0,16 0,6
LSSAVI 173 27 31 1,1 0,14 1,5
PSAVI 89 14 28 1,6 0,09 1,0

ero5 eroyli 2-kert.  eroyli 2-kert.  ero yli 3-kert. ero 54min

Lihde: Vera hankeraportti AVIT Korjaushanke 2016-2017.

Asbestityémaiden hanketarkastuksia tehtiin vastuualueiden valvontakohteiden
valtakunnallisen osuuden mukaisesti. Ero oli suurimmillaan viisi prosentti-
yksikk6d LSAVIn ja LSSAVI:n kohdalla. Hankkeeseen osallistuttiin yhteniisesti,
joten hankevalvonta toteutui valtakunnallisesti kattavasti.

Asbestityémaiden valtakunnallisen kunnossaolon keskiarvo oli 29 prosenttia.
Sen vastuualuekohtainen vaihteluvili oli suurta. Huonoimmassa kunnossa olivat
asbestitydmaat ESAVI:n alueella (21%) ja parhaimmassa kunnossa ISAVIin
alueella (51%), kun muilla vastuualueilla kunnossa oli 33-28 prosenttia asbesti-
tyomaista. Parhaimman ja huonoimman kunnossaolon ero on yli kaksin-
kertainen, jota el timin tutkimuksen kriteerien mukaan voi endd pitda
uskottavana kunnossaolon erona asbestitydmaiden tyéturvallisuutta arvioitaessa
vaan ero oletettavasti kuvastaa enemmankin vastuualueiden valvontaotteen eroa.

Tarkastajan toimivaltaa kiytettiin vastuualueilla toimintaohjeiden osalta varsin
erilaisia mairid johtuen osin kunnossaolon eroista. Eniten toimintaohjeita
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kiyttivit ESAVI ja PSAVI (1,6/tarkastus) ja vihiten ISAVI (0,6/tarkastus)
jolloin ero on lihes kolminkertainen. Erityisesti kehotuksia vastuualueilla
kaytettiin huomattavan eri mdéarid. Eniten kehotuksia kaytettiin ESAVI:ssa
keskimadrin 0,28 jokaista tarkastusta kohden ja vihiten ISAVI:ssa keskimairin
0,09 jokaisella tarkastuksella, joten ero on kolminkertainen. ESAVI:n ja ISAVIL:n
kehotusten kdyton eron voi vield ymmirtad kun sitd vertaa asbestiyritysten
kunnossaoloon, mutta ei enaa PSAVI:n kohdalla, jossa yritysten kunnossaolo on
ESAVILn luokkaa, mutta kehotusten kiytossd on kolminkertainen ero. Keho-
tusten kayton ero ilmentaikin siten vastuualuekohtaista tarkastajan toimivallan
kdyton eroa eiki ole osoitus yhtendisestd tyopaikkojen tyosuojeluvalvonnasta.

My6s aikaa tarkastuksissa kiytetiin eri miirid. Eniten aikaa kéytettiin
LSSAVI:ssa yksi tunti 30 minuuttia kun vihiten aikaa kiytettiin LSAVI:ssa 36
minuuttia. Ero 54 minuuttia on lihes kolminkertainen eikd tue kisitysta
yhteniisesta tyosuojeluvalvonnasta tyopaikoilla.

Taulukko 24: Valvottavana korjausrakentamisen tydmaat korjausrakentamisen
hankkeessa vuosina 2016-2017, kunnossaolo ja valvontatoimenpiteiden maarat.

Tyopaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus aika (h)
Koko maa 1679 100 31 1,4 0,04 1,2
ESAVI 551 33 21 1,9 0,01 1,0
ISAVI 267 16 a4 0,8 0,02 1,1
LSAVI 216 13 20 1,9 0,05 0,8
LSSAVI 482 29 44 0,9 0,03 1,7
PSAVI 163 10 21 1,2 0,19 1,2
ero9 eroyli 2-kert.  eroyli 2-kert.  ero 19-kert. ero 54min.

Lihde: Vera hankeraportti AVIT Korjaushanke 2016-2017.

Korjausrakentamisen tyomaiden hanketarkastuksia tehtiin vastuualueiden
valvontakohteiden valtakunnallisen osuuden mukaisesti. Ero oli suurimmillaan
yhdeksan prosenttiyksikkod (ESAVI). Hankkeeseen osallistuttiin yhtenevaisesti
ja valvonta toteutui siten alueellisesti kattavasti.
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Korjausrakentamisen tyémaiden valtakunnallinen kunnossaolon keskiarvo oli
32 prosenttia. Mielenkiintoisesti korjausrakentamisen tytémaat jakaantuivat kun-
nossaolon mukaan maantieteellisesti kahteen eri ryhmédan. ISAVIissa ja
LSSAVlI:ssa tydmaiden kunnossaolo oli 44 prosenttia kun ESAVI:ssa, LSAVI:ssa
ja PSAVI:ssa se oli 20-21 prosenttia. Kunnossaolon ero oli siten yli kaksin-
kertainen eikd maantieteellisyyteen perustuen kovin uskottava. Vastuualueiden
valvontaotteissa on oletettavasti eroja.

Tarkastajien toimivallan kdytté ndyttdytyy toimintaohjeiden osalta hyvinkin
yhdenmukaiselta erityisesti, kun huomioi kunnossaolon alueelliset erot.
ISAVI:ssa ja LSSAVIssa kiytettiin vihidn toimintaohjeita (0,8-0,9/tarkastus),
koska ty6maat olivat kunnossa. Vastaavasti ESAVI:ssa, LSAVI:ssa ja PSAVI:ssa
kdytettiin noin kaksinkertaisesti toimintaohjeita (1,2-1,9/tarkastus), koska
tyomaat eivit olleet kunnossa. Velvoitteiden kiayton yhdenmukaisuus kuitenkin
katoaa kun tarkastellaan kehotusten kayttod. ESAVI:ssa ja PSAVI:ssa tydmaiden
kunnossaoloprosentti oli tdysin sama, 21, mutta PSAVI kaytti vastuualueista
eniten kehotuksia ja ESAVI vihiten. Kehotusten kdyton ero on perdti 19-kertainen ja
tamin vertailun sunrin. 'TyOosuojeluvalvonnan menettelytavat nayttaytyvit toiminta-
ohjeiden osalta alueellisesti yhdenmukaisilta, mutta kehotusten osalta hyvinkin
erilaisilta.

My6s aikaa tarkastuksissa kiytettiin vastuualueittain eri maaria. Eniten aikaa
kaytettiin LSSAVI:ssa, yksi tunti 42 minuuttia, kun vihiten aikaa kaytettiin
LSAVlI:ssa, 48 minuuttia. Ndiden ero, 54 minuuttia, on yli kaksinkertainen ja siten
merkittdva eikd yhtendistd tyosuojeluvalvontaa tukeva.
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Taulukko 25: Valvottavana korjausrakentamisen yritykset korjausrakentamisen
hankkeessa vuosina 2016-2017, kunnossaolo ja valvontatoimenpiteiden maarat.

TyOpaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus aika (h)
Koko maa 220 100 17 2,6 0,14 1,7
ESAVI 90 41 18 3,2 0,18 1,5
ISAVI 34 15 26 1,8 0 1,3
LSAVI 20 9 0 3,3 0,05 1,6
LSSAVI 56 25 18 1,9 0,13 2,2
PSAVI 20 9 10 2,4 0,35 1,9
ero 6 ero yli 2-kert. ero 1,5 ero 7-kert. ero 54min

Lihde: Vera hankeraportti AVIT Kotjaushanke 2016-2017.

Korjausrakentamista tekeviin yrityksiin kohdistuvia hanketarkastuksia LSAVI:ssa
ja. PSAVIissa vain 20, joten johtopditosten tekeminen niiden osalta on
epavarmaa. Hanketarkastuksia tehtiin yleisesti hieman eri madrid kuin
vastuualueiden valvontakohteiden valtakunnallinen osuus olisi edellyttinyt.
LSAVI:ssa tehtiin tarkastuksia kuusi prosenttiyksikk6d vihemmin, kun alueen
osuus olisi edellyttinyt. Valvonta toteutui kuitenkin alueellisesti melko kattavasti.

Korjausrakentamisen yritysten tyOturvallisuusasiat eivdat hankkeen tarkas-
tusten mukaan olleet kovinkaan hyvissd kunnossa, silla kunnossaoloprosentti oli
keskimaidrin 17 prosenttia. Erityisen huonossa kunnossa korjausrakentamisen
yritykset olivat LSAVI:n alueella, silld siella yksikdan tarkastetuista 20 yrityksesta
ei ollut tySturvallisuuden kannalta kunnossa. Otoksen pienuus kuitenkin
heikentai tuloksen luotettavuutta. Parhaimmassa kunnossa korjausrakentamisen
yritykset olivat ISAVL:n alueella (26%). Vastuualuekohtaiset kunnossaolon erot
ylittavat selvisti tutkimuksen kriteerit, mutta tarkastusten vihiinen maara
heikentdd arvion luotettavuutta. Kun tarkastelllan ESAVI:n, ISAVLIn ja
LSSAVILn korjausrakentamisen yritysten kunnossaoloa, joihin kaikkiin tehtiin
vihintddn 34 tarkastusta, niin kunnossaolo niyttdytyy hyvin samanlaiselta,
keskindisen eron ollessa kahdeksan prosenttia.

Tarkastajat kohdistivat velvoitteita korjausrakentamisen yrityksiin varsin
paljon, mutta se on linjassa kunnossaolon eli tyoturvallisuuspuutteiden kanssa.
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Toimintaohjeita kaytettiin kaikilla vastuualueilla maarallisesti varsin yhden-
mukaisesti, mutta kehotusten kiytossi oli seitseminkertaiset erot.

My®6s tarkastusaikaa kiytettiin vastuualueilla eri mairid. Eniten aikaa kaytettiin
LSSAVlI:ssa, kaksi tuntia 12 minuuttia, kun vihiten aikaa kaytettiin ISAVI:ssa,
yksi tunti 18 minuuttia. Ero 54 minuuttia on merkittdvd eikd yhdenmukaista
tyopaikkojen tyGsuojeluvalvontaa tuleva.

Kun korjausrakentamisen hanketta arvioi kokonaisuutena alahankkeineen,
osoittaa se suurta vaihtelua rakennusalan alueellisessa valvonnassa. Kunnossa-
olon erot olivat jokaisessa valvonnan kohteessa yli kaksinkertaisia, mitd tassd
tutkimuksessa pidetddn merkittivind valvontaotteen erona. Tarkastajan toimi-
vallan kidytGssd, toimintaohjeiden mairissi oli korjausrakentamisen yrityksid
lukuun ottamatta yli kaksinkertaisia eroja. Kehotusten kiyt6ssi oli vastuualueiden
vililla vahintddn kolminkertaisia eroja, mutta korjausrakentamisen tyémaiden
kohdalla oli timin vertailun suurin poikkeama, 19-kertainen ero. ESAVI:ssa
annettiin seitsemin kehotusta 551 tarkastusta kohden, kun PSAVI:ssa annettiin
31 kehotusta 163 tarkastusta kohden. Erilaista alueellista valvontaotetta korostaa
vield se, ettd tydmaiden kunnossaolot olivat molemmilla alueilla tismilleen sama
21 prosenttia. Tarkastuksiin kdytetyn ajan erot olivat kaikissa arvioiduissa
valvonnan kohteissa 54 minuuttiin. Korjausrakentamisen hankkeen valvonta-
kohteiden tarkastukset eivit siten toteutuneet alueellisesti yhdenmukaisesti.

9.9.6. Yksityisen sosiaali- ja terveystoimialojen valtakunnallinen valvontahanke
Yksityisen sosiaali- ja terveystoimialojen valtakunnallista hanketta koordinoi

LSAVILn tyosuojelun vastuualue. Vertailussa on kiytetty Vera-valvontatieto-
jarjestelman hankkeen kokonaisraporttia AT Yksityinen sote 2017-2018.
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Taulukko 26: Yksityisen sosiaali- ja terveystoimialojen valtakunnallisen hankkeen,
kunnossaolo ja valvontatoimenpiteiden maarat vuosina 2017-2018.

TyOpaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo(%) tarkastus tarkastus aika (h)
Kaikki 1 844 100 19 2,0 0,08 1,7
ESAVI 572 31,0 21 1,8 0,05 1,8
ISAVI 270 14,6 23 2,0 0,04 1,7
LSAVI 306 16,6 14 1,8 0,05 1,4
LSSAVI 376 20,4 8 2,9 0,09 2,1
PSAVI 320 17,4 30 1,2 0,15 1,8

ero11  eroldhes 4-kert. eroyli 2-kert. eroyli 3-kert. ero 42 min

Lihde: Vera AVI Yksityinen sote 2017-2018.

Hankesuunnitelmassa oli varattu vastuualueille vuosiksi 2017-2018 erisuuruiset
valvontaresurssit:

Vuosi 2017 Vnosi 2018

ESAVI 21 htkk, (31% bankkeen kokonaisresurssista) ESAVT 21 htkk, (32%)

ISAV 8,8 htkk, (12%) ISAVT 7 htkk, (10%)
LSAVI 17 htkk, (23%) LSAVI 17 htkk, (24%)
LSSAVT 15 htkk, (22%) LSSAVT 15 htkk, (22%)
PSAVT 9,5 htkk, (12%) PSAVT 9 htkk, (12%)
Yhteensi 71,3 btk ybteensi 69 btk

(YKSOTE 2017, 10).

LSAVIdle oli resursoitu hankkeen koordinaattorina voimavaroja suhteellista
osuuttaan huomattavasti enemmain. Isoon hankkeeseen kuului valvonnan lisaksi
hanketyoskentelyd, raportointia, koulutusta ja viestintad. Valvontaresurssit
pysyivit vastuualueilla suurin piirtein samoina paitst ettd ISAVL:n resurssi laski
jostain syystd 1,8 henkilotyokuukautta vuonna 2018. (YKSOTE 2017, 10.)
Ennakkoresurssit eivit vastaa ESAVI:n ja LSAVI:n osalta vastuualueiden
valvontakohteiden valtakunnallista osuutta. ESAVI:ssa tehtiin hankkeessa
yksityisen sosiaali- ja terveydenhuollon ty6paikkojen tarkastuksia huomattavasti
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vihemmin (31%) verrattuna vastuualueen valvontakohteiden valtakunnalliseen
osuuteen (42%). Hankkeen loppuraportista ilmenee, ettd yksityisen sosiaali- ja
terveydenhuollon valvontakohteiden osuus koko maassa™ vastaa lihes tiysin
“normaalia” valvontakohteiden osuutta, joten yksityisid sosiaali- ja terveys-
toimijoita 16ytyy ESAVI:n alueelta huomattavasti hankkeen tarkastusmaaria
enemmin. Toisaalta ISAVI ja PSAVI tekivit hanketarkastuksia suhteellista
osuuttaan huomattavasti enemman. Eteld-Suomessa tehtiin siis yksityisen
sotehuollon valvontaa suhteellisesti vihin, kun taas Iti- ja Pohjois-Suomessa
tehostetun paljon. Voidaan kysyi, 16ytyyko tille valvonnan méirin alueelliselle
erilaisuudelle perusteita sosiaali- ja terveystoimialojen tyéturvallisuudesta?

Valtakunnallinen yksityisen sosiaali- ja terveystoimialojen kunnossaolo-
prosentti oli hankkeen mukaan 19 prosenttia. Parhaimmassa kunnossa oli
PSAVI:n yksityiset sosiaali- ja terveystoimijat, joiden kunnossaoloprosentti oli 30.
Huonoimmassa kunnossa oli LSSAVIL:n yksityinen sosiaali- ja terveydenhuolto
(8%). Hankkeen hyvin seikkaperiinen ja laaja-alainen loppuraportti (EKSOTE
2019) ei anna minkdédnlaista viitettd yksityisten sosiaali- ja terveydenhuollon
tyopaikkojen tyoturvallisuuden maantieteelliselle vaihtelulle. Siten vastuualueiden
yli kolminkertaiset kunnossaolon erot eivit tunnu tyépaikkojen tyoturvallisuutta
arvioiden uskottavilta vaan erot tulevat oletettavasti vastuualueiden erilaisesta
valvontaotteesta.

Tarkastajan toimivaltaa kéytettiin hankkeessa vastuualueilla vaihtelevasti.
Toimintaohjeita kaytettiin eniten LSSAVI:ssa, keskimdirin lihes kolme
kappaletta jokaisella tarkastuksella ja vihiten PSAVI:ssa 1,2 kappaletta jokaisella
tarkastuksella. Ero oli yli kaksinkertainen, mutta se on linjassa yli kolminkertaisen
kunnossaolon eron kanssa. Kehotuksia sen sijaan annettiin PSAVI:n alueella
selvasti enemmain (0,15/tarkastus) kuin kaikilla muilla vastuualueilla (0,04-
0,09/tarkastus) eli kaksin tai kolminkertaisesti. Mielenkiintoista my6s on, ettd
hankkeen kunnossaololuvut kertovat, ettd PSAVI:in alueella olevat sosiaali- ja
terveystoimijat ovat maan parhaimmassa kunnossa, ja vastaavasti kehotusluvut
kertovat, ettdi ne PSAVIin sosiaali- ja terveysalan toimijat, jotka eivit ole
kunnossa, ovat maan huonoimmassa kunnossa koska niiden ty6turvallisuus-
sdddosten vastaiset turvallisuuspuutteet ovat vihdistd suurempia tai sitten
kehotuksen antamiskynnys on ollut PSAVI:ssa selvisti matalammalla kuin muilla
vastuualueilla. PSAVI kadytti tySpaikan turvallisuuspuutteiden korjaamiseen

72 Yksityisen sosiaali- ja terveydenhuollon valvontakohteiden osuus koko maassa ESAVI 42%,
ISAVI 12%, LSAVI 14%, LSSAVI 21%, PSAVI 12% (YKSOTE 2019, 5).
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kehotuksia eikd toimintaohjeita kuten muut vastuualueet. Hankkeen loppu-
raportti kertoo kuitenkin, ettd yhteniista valvontaa tavoiteltiin:

"Hankevalyontaan — osallistuville  tarkastajille  jarjestettiin - orientaatiotilaisuus,
hankestartti, jossa kdsiteltiin tarkastuksilla valvottavat asiat ja toimialan keskeiset
tydsugjelnkysymykset, sekd ndiden kdsitteleminen tarkastuksilla tyosuojeluballinnon
valvontaokjeiden — mnkaisesti.  Valvonnassa  yhdenmukaisundesta  huolehdittiin
kayttamdlla tarkastuksilla samanlaista asialistaa.” (YKSOTE 2019, 5.)

Lopputulosta arvioiden tyosuojelutarkastajien toimivallan kaytto hankkeessa ei
kuitenkaan néyttiydy yhdenmukaisena koko maassa.

Aikaa hanketarkastuksissa kaytettiin hieman erilaisia maaria keskiarvon ollessa
tunti 42 minuuttia. Eniten aikaa kaytettiin LSSAVI:ssa, kaksi tuntia 6 minuuttia
ja vihiten LSAVI:ssa, tunti 24 minuuttia. Tarkastusajan ero 42 minuuttia ei
kuitenkaan ole timin tutkimuksen kriteerien mukaan kovin merkittdva.

2.9.7. Kemiallisten tekijoiden valvonta -valtakunnallinen valvontakampanja

Tyo6suojelun vastuualueilla oli vuonna 2018 valtakunnallinen viikon pituinen
valvontakampanja, jossa tarkastettiin kemiallisia tekijoitd. Hanketta koordinoi
ESAVILin ty6suojelun vastuualue. Tarkastukset suunnattiin teollisuuteen,
autokorjaamoihin ja pesuloihin. Hankkeessa tehtiin kaikkiaan 442 tarkastusta.
Hankeraportti on nimeltadn AVTI Kemiallisten tekijoiden valvontavitkko 2018.

Taulukko 27: Kemialliset tekijat -valvontaviikon kunnossaolo ja valvontatoimen-
piteiden maarat vastuualueittain.

TyOpaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo(%) tarkastus tarkastus aika (h)
Koko maa 442 100 11 1,7 0,36 1,1
ESAVI 153 35 16 1,4 0,29 0,9
ISAVI 45 10 4 2,3 0,53 1,2
LSAVI 100 23 10 1,6 0,17 1,2
LSSAVI 98 22 6 2,2 0,43 1,2
PSAVI 46 10 11 1,7 0,63 1,1
ero 8 ero 4-kertainen ero 0,9 eroyli 3-kert. ero 18min
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Lihde: Vera raportti AVIT Kemiallisten tekijoiden valvontaviikko 2018.

Kemiallisten tekijéiden valvontakampanjaan oli sovittu vuoden 2018 tyésuojelun
vastuualueiden yhteisessid tulossopimuksessa valvontaresurssit, jotka eivit
vastanneet vastuualueiden valvontakohteiden midrddn perustuvia yleisid
valvontaresursseja:

ESAVI 8 htkk, (34% hankkeen kokonaisresurssista)
ISAVT 0,7 hikk, (3%)

LSAVI4 btkk, (17%)

LSSAVT 8 htkk, (34%)

PSAVT 3 hikk, (13%) (STM 2017, 5.)

Yhteensi kemiallisten tekijéiden valvontakampanjaan oli resursoitu 23,7 henkil6-
tyokuukautta, htkk. (Mt., 5.)

Kemiallisten tekijéiden valvontakampanjaan ei osallistuttu aivan yhdenmukai-
sesti, joten tarkastukset eivit siten toteutuneet vastuualueiden valvontakohteiden
valtakunnallisen osuuden mukaan. Osuuttaan vihemmain tarkastuksia tehtiin
ESAVI:ssa ja osuuttaan enemmin LSAVI:ssa. Muiden vastuualueiden tarkas-
tusten maarit olivat valtakunnallisen valvontakohteiden suhdeluvun mukaisia,
vaikka valvontakampanjan ennakkoresursointi ei niiden mukaista ollutkaan.
Hankkeen materiaaleissa tyosuojelun intrassa, Tiimerissd (Perehdytysaineisto
kemiallisten tekijoiden tarkastusviikko 2018) ei ollut mainintaa tarkastusten
jakautumisesta vastuualueittain.

Kemiallisten tekijéiden kunnossaolo ty6paikoilla vaihteli aika paljon. Valta-
kunnallisestikin kunnossaoloprosentti oli pieni 11, mutta erityisen pieni se oli
ISAVLn alueella 4. Parhaimmassa kunnossa kemialliset tekijat olivat ESAVI:n
alueen tyopaikoilla, 16 prosenttia. Ero 12 prosenttiyksikkoa ei ole suuri, mutta se
on suuri, kun toteaa ettd ero on nelinkertainen. Ei ole ty6turvallisuutta
arvioitaessa uskottavaa, ettd kemialliset tekijit olisivat jollain alueella nelin-
kertaisesti paremmassa kunnossa kuin jollain toisella maantieteelliselld alueella,
vaan ero tulee oletettavasti vastuualueiden erilaisesta valvontaotteesta.

Tarkastajan toimivaltaa kiytettiin kemiallisten tekijoiden valvonnassa
alueellisesti eri tavoin. Toimintaohjeita kaytettiin yhdenmukaisesti ja loogisesti
esimerkiksi ESAVI:ssa vihemmain kun tySturvallisuusasiat olivat kunnossa ja
ISAVI:ssa enemmin kun asiat eiviat olleet kunnossa. Sen sijaan kehotuksia
kdytettiin hyvin eri mairid. Selvisti eniten kehotuksia kaytettiin PSAVI:ssa 0,63
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kappaletta jokaisella tarkastuksella, kun vahiten kehotuksia kéytettiin LSAVI:ssa
0,17 kappaletta jokaisella tarkastuksella. Ero on lihes nelinkertainen. Tarkastajan
erilainen toimivallan kayttd ei toteuta tyOpaikkojen yhtendistd tySsuojelu-
valvontaa Suomessa.

Aikaa kemiallisten tekijoiden tarkastuksilla kaytettiin maarillisesti hyvin
samanlaisia mairid. Eniten aikaa kiytettiin LSAVI:ssa yksi tunti 12 minuuttia kun
vihiten aikaa kiytettiin ESAVI:issa 54 minuuttia. Ero 18 minuuttia on tdmin
vertailun pienin.

5.9.8. Yhteenveto valtakunnallisista hankkeista

Kokonaisuutena runkosuunnitelman valtakunnallisia hankkeita tarkasteltaessa
voi todeta, ettei tydsuojeluvalvonta ndyti toteutuvan yhdenmukaisesti Suomessa.
Kun tirkeimpidna tyosuojelullisena kriteerind pidetdan tyopaikan kunnossaoloa,
jolloin tarkastaja ei ole antanut ainuttakaan velvoitetta korjata tai poistaa
tyopaikan turvallisuuspuutteita, vastuualuekohtaiset erot olivat yhteiset tyopaikat
-hanketta lukuun ottamatta yli kaksinkertaisia ja sosiaali- ja terveystoimialojen
hankkeessa lihes nelinkertaisia ja kemiallisten tekijéiden valvontaviikolla yli
nelinkertaisia. Niitd eroja ei voi pitdd tyoturvallisuuden arvioinnin nikékulmasta
todellisina tyopaikkojen alueellisina kunnossaolon eroina, vaan ne oletettavasti
kuvastavat vastuualueiden erilaista valvontaotetta.

Valtakunnalliset hankkeet kertovat myos tarkastajan erilaisesta toimivallan
kaytostd vastuualueilla. Toimintaohjeita kéytettiin yleensd hyvin samantapaisesti,
joskin niistakin 16ytyi vuokratybhankkeessa yli nelinkertaisia eroja vastuualueiden
vililla. Erilaista oli kuitenkin kehotusten kaytto, jossa erot ovat suurimmillaan
korjausrakentamisen hankkeessa 19-kertaisia. Kehotusten kidytossd erottui
PSAVI, jossa ilman hankkeiden alaluokkia arvioiden kaytettiin kaikissa
hankkeissa eniten kehotuksia ja useimmiten selvisti enemmin kuin muilla
vastuualueilla. Ei ole ty6turvallisuutta arvioitaessa uskottavaa, ettd viiden erilaisen
toimialan valtakunnallisissa hankkeissa kaikkein suurimmat ja vaarallisimmat
tyopaikan turvallisuuspuutteet olisivat vain PSAVI:n alueella. PSAVI:n alueelta ei
16ydy kehotusten suurta kdyttéd tukevia tyOpaikan alhaisia kunnossaolo-
prosentteja, joten kehotusten mairi johtuu oletettavasti vastuualueen tiukem-
masta valvontaotteesta.
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Valtakunnallisten valvontahankkeiden toteutuksessa oli se erikoinen piirre,
ettd vastuualueiden hankkeisiin osallistumista ei etukiteen resursoitu vastuu-
alueen valvontakohteiden mairin mukaisesti. Hankkeet kuitenkin kohdistuvat
varsin  yleisiin, valtakunnallisiin toimialoihin ja tySpaikkoihin eli yhteisid
tyopaikkoja, sosiaali- ja terveystoimijoita, vuokratyOyrityksid ja vuokratyon
kdyttdjid, korjausrakentamista sekd kemiallisia tekijoitd tyOpaikalla 16ytyy
oletettavasti kaikilta vastuualueilta suurin piirtein alueen muiden valvonta-
kohteiden midrin mukaisesti. Tulossopimuksissa oli kuitenkin miaritelty
vastuualueille aivan erilaisia valvontaresursseja valtakunnallisiin  hankkeisiin.
Esimerkiksi yhteiset tyopaikat -hankkeessa LSAVI:lle on ennalta mairitelty lihes
kaksinkertainen valvontaresurssi ESAVILiin nidhden, vaikka kyseisten vastuu-
alueiden normaali valvontaresurssi on tdysin toisin pain.

Hankkeisiin voidaan sopia erilaisia valvontaresursseja muun muassa siitd
syystd, ettd vastuualueella on saatettu omatoimisesti valvoa tehostetusti kyseisté
toimialaa tai asiaa ennen hankkeen kdynnistymista eika siten samaan kohteeseen
endd panosteta niin paljon. Valvottavilla asioilla on siten alueittain erilainen
valvontahistoria. Erilaisen osallistumisen syynd voi myos olla tarkastajien puute
hankkeen toimialalle. Joissain tapauksissa vahaisen osallistumisen syyna voi olla
hankkeen asialistan toimimattomuus eri alueilla ja tihdn vedoten vastuualueet
voivat itsendisyydessddn jittdd kyseisen hankevalvonnan vihemmille. (Myyri-
Partanen 7.5.2019.)

Vastuualuekohtaisesti valtakunnallisten hankkeiden toteutumista arvioitaessa
huomataan, ettd aluekohtainen valvonnan mairin hajonta on suurta, jolloin
valvonnan valtakunnallinen kattavuus ei vilttimattd toteudu. Tarkastusten
suhteellista osuutta arvioitaessa nihdddn, ettd ESAVIissa tehtiin yleensi
vihemmain valtakunnallisia hanketarkastuksia kuin vastuualueen wvalvonta-
kohteiden suhteellinen lukumiird edellyttiisi. Vastaavasti PSAVI:ssa tehtiin
hanketarkastuksia usein suhteellista osuutta enemman.

Valvontakohteiden alueellinen kunnossaolo jakaantui taas niin, ettd LSSAVI:n
valvontakohteet eli tyopaikat olivat useimmin parhaimmassa kunnossa ja
PSAVI:n useimmin huonoimmassa kunnossa. Toimintaohjeita hankkeissa
kaytettiin alueellisesti eniten ESAVI:ssa ja vahiten PSAVI:ssa ja LSSAVI:ssa.
Kehotusten kdytossid hankkeissa oli suurempaa hajontaa osin siksi, ettd niitd
kdytettiin niin vdhdn, mutta selvdsti eniten niitd kaytettiin PSAVI:ssa.
Tarkastusajan kidytto oli hankkeissa tasaisempaa, mutta siitikin on nahtévissi, ettd
LLSSAVI:ssa  kaytettiin ~ aikaa  yleensd eniten ja PSAVIissa vihiten.
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Hanketarkastusten aikaerot jiivit usein alle tuntiin eivitkd siten olleen timin
tutkimuksen kriteerien mukaan poikkeavia.

5.10. Viranomaisaloitteinen valvonta (VAV) valtakunnallisilla
riskitoimialoilla

Vertailussa on kiytetty Vera-valvontatietojirjestelman vuosiraporttia 2078 AT
(VAV) suuntaaminen V altakunnalliset riskitoinialat. Raportti on koonti kaikista
vuoden 2018 valtakunnallisille riskitoimialoille” tehdyisti viranomaisaloitteisista
tarkastuksista vastuualueittain. Tarkastuksia oli tehty kaikkiaan 18 626 kappaletta
ja kun mukaan laskee asiakasaloitteiset tarkastukset (1 365) niin kokonaismaaira
on 20 196 kappaletta eli lihes kaikki vuoden 2018 tarkastukset on tehty riski-
toimialoille. Vuonna 2018 tyopaikkatarkastuksia tehtiin kaikkiaan 23 417
kappaletta.

Taulukko 28: Viranomaisaloitteiset tarkastukset riskitoimialoille vastuualueittain
vuonna 2018.

Tyopaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Viliaikainen Tarkastus-
Tarkastukset osuus(%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus kayttokielto(kpl)aika (h)
Kaikki 18 626 100 16 2,2 0,24 107 1,2
ESAVI 7 784 42 22 1,9 0,16 6 1,1
ISAVI 1976 11 13 2,1 0,22 4 0,9
LSAVI 2 748 14 14 2,3 0,28 82 1,3
LSSAVI 3706 20 9 2,6 0,25 6 1,4
PSAVI 2412 13 11 2,3 0,22 9 1,4
ero?2 eroyli2-kert. ero0,7 ero0,12 ero 20-kert. ero30min.

73 Ty6suojeluvalvonnan riskitoimialat ovat Tilastokeskuksen toimialaluokituksen mukaisesti 01
Kasvinviljely ja kotieldintalous, 02 Metsitalous ja puunkorjuu, 10 Elintarvikkeiden valmistus, 16
Saha- ja puutavaran valmistus, 20 Kemikaalien valmistus, 24 Metallien jalostus, 25
Metallituotteiden valmistus, 35 Sihké-, kaasu- ja limpohuolto, 38 Jitteen keruu, kisittely ja
loppusijoitus, 41 Talonrakentaminen, 42 Maa- ja vesirakentaminen, 43 Erikoistunut rakennus-
toiminta, 46 Tukkikauppa, 47 Vihittiiskauppa, 49 Maaliikenne, 50 Vesiliikenne, 52 Varastointi,
53 Posti- ja kuriiritoiminta, 55 Majoitus, 56 Ravitsemistoiminta, 78 Tydllistimistoiminta, 80
Turvallisuus- ja vartiointipalvelut, 81 Kiinteisté- ja maisemanhoito, 85 Koulutus, 86
Terveyspalvelut, 87 Sosiaalihuollon laitospalvelut, 88 Sosiaalihuollon avopalvelut.
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Lihde: Vera-raportti 2018 AVI (VAV) suuntaaminen Valtakunnalliset riski-
toimialat.

Viranomaisaloitteiset tarkastukset riskitoimialoille jakaantuivat vuonna 2018
hyvin  vastuualueiden valvontakohteiden  valtakunnallisen — suhdeluvun’™
mukaisesti. Hyvad maarillistd toteutumista takasi se, ettd kyseiset tarkastukset
sisdltyivit vastuualueiden tulostavoitteisiin. T4ltd osin tyosuojeluvalvonta toteutui
alueellisesti hyvin kattavasti.

Riskitoimialojen valtakunnallinen kunnossaoloprosentti oli hyvin matala, 16.
Alhainen kunnossaolo kuvaa kyseisten toimialojen ty6suojeluriskien suurta
todennakoisyyttd ja sitd, ettd tyOsuojeluhallinto on arvoinut toimialat oikein
— riskiperustaisiksi. Toimialojen kunnossaolosta 16ytyi kuitenkin vastuualue-
kohtaisia eroja. ESAVI:in alueella riskiperustaiset toimialat olivat parhaassa
kunnossa (22%) ja LSSAVI:n alueella huonoimmassa kunnossa (9%). Ero ei ole
prosenttiyksikGissa suuri, mutta on siind suhteessa merkittava, ettd ESAVI:n
alueella riskitoimialat ovat yli kaksinkertaisesti paremmassa kunnossa kuin
LSSAVILn alueella. ESAVI:n riskitoimialojen ty6turvallisuutta arvioitaessa ero ei
tunnu uskottavalta varsinkin kun muiden vastuualueiden kunnossaoloprosentit
olivat 9-14, joten ero oletettavasti johtuu ESAVIL:n erilaisesta valvontaotteesta.
Tyoturvallisuuden minimitason mddrittely tyOpaikan kunnossaolon mukaan ei
nayttdydy vastuualueittain samalla tavalla.

Tarkastajan toimivaltaa kiytettiin riskitoimialojen valvonnassa padsaantoisesti
hyvin identtisesti (Taulukko 28). Seki toimintaohjeita ettd kehotuksia kiytettiin
hyvin yhdenmukaisesti: toimintaohjeiden mdirien erot olivat 0,7 kappaletta
tarkastusta kohden ja kehotusten 0,12 kappaletta tarkastusta kohden eli hyvin
samantapaisia. Sen sijaan tarkastajien antamien viliaikaisten kiyttokieltojen
madrissa oli huomattavia eroja. LSAVI antoi noin 80 prosenttia kaikista
kiyttokielloista, jolloin muiden vastuualueiden osuudet olivat 5-10 prosenttia.
Syyni oli se, ettdi LSAVI oli kattohankkeessaan ottanut Verassa kaytt6on
“nopeutetun kiyttokiellon”, jolloin omakotitalojen kattotydmailla™ pystyttiin
antamaa putoamissuojainten kayttimittomyydesta valiton kayttokielto ennen
kuin tydmaa oli saatu valmiiksi (Sulameri 27.5.2019). Menettely oli tyoturvalli-
suuden kannalta hyva, mutta harmillisesti tatd tehokasta valvontakeinoa kaytettiin

74 Ty6suojelun vastuualueiden valvontakohteiden valtakunnalliset osuudet vuonna 2018 olivat:
ESAVI 43%, ISAVI 9%, LSAVI 14%, LSSAVI 22%, PSAVI 11% (STM 2018A, liite 2).

75 ”Katto kuntoon paivissi”.
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alueellisesti vain Lounais-Suomessa. Muualla maassa kattotyomaita ei keskeytetty
vilittémdsti, vaikka tyontekijoilld ei ollut sddddsten edellyttimid putoamis-
suojaimia. Valvonta on sittemmin yhtenaistynyt koko maassa. Tama on kuitenkin
esimerkki, kuinka valvonnan erilaiset alueelliset menettelytavat vaikuttavat
valvonnan toteutumiseen. TyoOpaikkakohtainen tyOsuojeluvalvonta ei toteudu
yhtendisesti koko maassa.

Aikaa riskitoimialojen tarkastuksissa kaytettiin hyvin yhdenmukaisesti koko
maassa. Keskiarvoaika oli yksi tunti 12 minuuttia. Eniten aikaa tarkastuksissa
kaytettiin LSSAVI:ssa ja PSAVI:ssa yksi tunti 24 minuuttia, kun taas vihiten aikaa
kiytettiin ISAVI:ssa 54 minuuttia. Ero 30 minuuttia ei ole timin tutkimuksen
kriteerien mukaan merkittava.

Riskitoimialojen valvontaa kokonaisuutena arvioiden valtakunnallinen
valvonta nadyttdytyi paipiirteissaan yhdenmukaiselta. Arvioinnin tirkeimmdéssa
kriteerissd, valvontakohteiden kunnossaolossa, oli kuitenkin vastuualueiden
valilla yli kaksinkertainen ero, joka on timin tutkimuksen kriteerien mukaan
merkittavaa. Riskitoimialojen valtakunnallisen valvonnan alueellinen kattavuus
oli kuitenkin hyvaa ja tarkastuksilla kdytetyn ajan erot olivat pienid. Tarkastajan
toimivaltaa kiytettiin hyvin yhteneviisesti toimintaohjeissa ja kehotuksissa, mutta
hyvdan kokonaisuuteen tulee poikkeama tyopaikkojen kunnossaolosta ja vili-
aikaisten kayttokieltojen kaytosta.

5.11. Rakennusalan riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeet

Rakennusalan riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeet perustettiin STM:n tyo-
ja tasa-arvo-osaston ja tyosuojelun vastuualueiden kesken 30.11.2017 osana
valtion lupa- ja valvontaviraston Luovan valmistelutyétd (Valvontakokous-
materiaali 3/2018). Tyosuojeluvalvonnan oli tarkoitus siirtyd osaksi Luova-
virastoa ja samalla yhdistad nykyiset viisi alueellista ty6suojeluviranomaista
yhdeksi valtakunnalliseksi tyGsuojeluviranomaiseksi vuoden 2021 alusta.
Riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeiden perustamisesta todettiin:

"Suunnitelma  liittyy  osana  aluehallintovirastojen  tydsuojelun  vastunalueiden
rakennusalan valvontatoiminnan ybtendistimista koko Suomessa. Y hteisvalvontaan
osallistuvat kaikki tydsugjelun vastunalneet. Kaikilla vastunalneilla valyotaan timén
sunnnitelman,  ybteisten  asialistojen  ja  samojen  periaatteiden  mmkaisests.”
(V alyontakokousmateriaali 3/2018.)
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Pilotointiin kdynnistettiin seuraavat hankkeet:

AVIt Undisrakentaminen 2018

AVIt Maa-ja vesirakentaminen 2018
AV1t Rajaytys- ja loubintatyor 2018 (AU)
AVt Korjansrakentaminen 2018

Valvonnan yhtendistimiseksi hankesuunnitelmassa todetaan, ettd

"V astunalneet eivit voi lisitd tai poistaa tarkastettavia asioita. Sen sijaan tarkastaja
voi lisatd listalle myos tarkastuksella esille tulleen tyoturvallisunden fannalta
merkittavan tarkastettavan asian, joka edellyttda toimintaoljeen, kebotuksen tai vili-
atkaisen kayttokiellon antanista.” (V alvontakokousmateriaali 3/2018.)

Riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeet toteutettiin 2.1.-31.12.2018. Tassi
vertailussa kiytetidn hankkeen ensiraportointia, joka jitettiin 15.8.2018 ja
kisiteltiin valvontakokouksessa 3/2018 (28.-29.8.2018).

5.11.1. Riskiperustaisen valvonnan hankekohtaiset arviot

Uudisrakentamisen valvontahankkeessa oli mukana 40 rakennusalan tarkastajaa
kaikilta vastuualueilta. Hankeen suunnitelmassa (Valvontakokousmateriaali
3/2018) tarkastusmdirid ei jostain syysti sovittu toteutettavan vastuualueiden
valvontakohteiden valtakunnallisen osuuden mukaisesti. Kun useimmilla vastuu-
alueilla tarkastuksia toteutui lopulta melkein kaksinkertaisesti suunnitelmaan
verrattuna, el tarkastusten maarillisestd jakautumisesta voi arvioida luotettavasti
valvonnan yhdenmukaisuuden valtakunnallista toteutumista. ESAVI osallistui
hankkeeseen kaikkein vihiten, vaikka uudisrakentaminen on juuri Etela-
Suomessa vuonna 2018 kaikkein vilkkainta. ESAVI teki vain 39 tarkastusta vaikka
sen valvontakohteiden valtakunnallinen osuus olisi edellyttinyt vihintidn 240
tarkastuksen tekemistd. Vastaavasti LSSAVI ja PSAVI tekivit selvisti enemmin
hanketarkastuksia kuin suhteellinen osuus olisi edellyttinyt. (Taulukko 29.)
Uudisrakentamisen valvonta ei siten toteutunut alueellisesti todellisen valvonta-
tarpeen mukaisesti.
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Taulukko 29: Valvonta uudisrakentamisen riskiperustaisessa pilottihankkeessa
vuonna 2018.

Tyopaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Viliaikainen Tarkastus-
Tarkastukset osuus(%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus kayttokielto(kpl) aika (h)
Kaikki 590 100 9 3,1 0,5 8 1,3
ESAVI 39 7 13 3,4 0,1 0 1,2
ISAVI 61 10 15 2,3 0,1 0 1,2
LSAVI 57 10 7 4,2 1,0 2 1,1
LSSAVI 238 40 12 3,0 0,5 0 1,7
PSAVI 195 33 4 3,1 0,6 6 1,4

ero36 eroldhes4-kert. erol,9 ero1l0-kert. ero6-kert. ero36min.

Lihde: Riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeiden esiraportti, valvontakokous
3/2018.

Valtakunnallinen uudisrakentamisen kunnossaoloprosentti oli vain yhdeksin.
Vastuualuekohtainen kunnossaolon ero oli merkittivda. Parhaimmassa kunnossa
uudisrakentaminen oli ISAVIL:n alueella (15%) ja huonoimmassa kunnossa se oli
PSAVIn alueella (4%). Ero on lidhes nelinkertainen eikd ole uskottavaa todellisen
rakennustyémaiden kunnossaolon kanssa.

Tarkastajan toimivallan kiytossd toimintaohjeita annettiin melko tasaisesti
vastuualueittain. Sen sijaan kehotusten antamisessa oli huomattavaa eroa-
vaisuutta. ESAVI:ssa ja ISAVI:ssa annettiin kehotuksia keskimaérin vain 0,1
kappaletta jokaista tarkastusta kohden, kun LSAVI:ssa annettiin yksi kehotus
keskimddrin jokaisessa tarkastuksessa. Ero on siten kymmenkertainen.
Huomioitavaa on myos, ettd valiaikaisia kayttokieltoja annettiin vain kahdella
vastuualueella LSAVIissa ja PSAVI:ssa. Muilla vastuualueella viliaikaisia
kayttokieltoja el annettu lainkaan. Kehotusten ja kayttokieltojen erilaiset maarat
eivit tue valtakunnallisesti yhdenmukaista tyGsuojeluvalvontaa.

Tarkastuksissa kaytettiin aikaa keskimairin yksi tunti 20 minuuttia. Eniten
aikaa kiytettiin LSAVI:ssa yksi tunti 42 minuuttia ja vihiten LSAVI:ssa yksi tunti
6 minuuttia. Aikaero 36 minuuttia ei ole timin vertailun kriteerien mukaan
merkittava.
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Uudisrakentamisen hankeraportissa todetaan:

"Tydsuojelun valvonnassa on rakennusalalla ollut jo vnosien ajan kéytossd yhtendiset
valtakunnalliset hankeasialistat, joten siind mielessa namd pilottihanketarkastukset
eivdt  poikenneet aiempien vnosien ybtendisestd tarkastuskéytinnosta. Larkas-
tustoiminta  kdytannossa on ollut melko ybtendisti valtakunnallisesti. Asioiden
kdsittelyn syvyydessd ja tarkastuksilla kdsiteltivissd asioissa on ollut sekd alueellista,
ettd tarkastajakobtaista vaibtelna.” (V alvontakokousmateriaali 3/2018.)

Hankeraportissa kuitenkin todetaan, ettd “kayttokieltojen, kehotusten ja
toimintaohjeiden antaminen eri tilanteissa vaatii valtakunnallista yhtendistimista.
Toiminnoissa on alueellisia eroja. Kayttokiellon antaminen vaatii huomattavasti
enemmain Vera-tyotd, mikad vaikuttaa myos sithen, ettei niitd niin usein anneta.”
(Mt.)

Tarkastajien tyoskentely hanketarkastuksilla oli raportin mukaan erilaista silli:

"LSSAV I:lla on hankelistaan kunlumattomia asioita kdsitelty tarkastuksilla noin
170 asian kobdalla ja PSAV 1:n vastunalneella 70 asiaa. Muut vastunalueet ovat
lisdnneet hankelistan nlkopuolisia asioita vain 5-10 asiaa. Yi mainitut erot
saattavat  jobtna LSSAVIn ja PSAVIn eri tavasta kdsitelli  asioita
tarkastuksilla.” (V alvontakokousmateriaali 3/2018.)

Erilaista tarkastajan tyOskentelyd oli myoOs rakennustyomaiden tyontekijoiden
henkil6tunnisteiden ja hankelistan asioiden valvonnassa:

"Henfkilotunnisteiden tarkastuksissa on isoa hajontaa. Parbaimmassa tapanksessa
G:lla prosentilla tarkastuksia ei benkilotunnisteita oltu havaittu ja huonoimmillaan
23:lla prosentilla. 1S AV 1:ssa oli selkedsti toimittu tasmdllisimmin hankeasialistan
asioiden tarkastuksissa raportoinnin mnkaan. Ei havaittuja merkintgja oli hyvin
vahan, mikd viittaa sithen, etta IS AV 1:n tarkastuksissa on hankelistan kaikki asiat
kdsitelty  jokaisella  tarkastuksella  buolellisesti.” (1 alvontakokousmateriaali
3/2018.)

Tarkastajien erilaista toimintaa kuvastaa myOs seurantatarkastusten maarit:

"Raportoinnin mukaan senrantatarkastuksia (46) on tehty bhyvin vihin verrattuna
annettujen kebotusten (286) middrddn. Tdhdn asiaan vaikuttaa se seikka, etti
kehotuksen asia on usein korjattu valittomdsti tyomaalla, joten se ei erillistd seuranta-
tarkastusta ole tarvinnut. Senrantatarkastusten pieni mdard ei kuitenkaan selittyne
pelkdistiin edelld mainitulla asialla. Todenndkiisesti selitys asialla on 1 eran kéyttoon
lizttyvdt eroavaisuudet. Kehotuksen valvontaa ei ole tebty seurantatarkastuksena, vaan
siind kobden on vain yksinkertaisesti kuitattu velpoite.” (1 alyontakokousmateriaali
3/2018.)
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Uudisrakentamisen hankeraportissa todetaan myd0s, etteivit vastuualueiden Vera
-merkinnit ole kauttaaltaan yhteneviisid. Siten Veraan tehtivien merkintjen
erilaisuus heikentad vertailun luotettavuutta. ”Veraan tehtavien tarkastukseen
liittyvien merkintdjen yhtendistimiseen tulee kiinnittdd huomiota jo hankkeen
suunnitteluvaitheessa. Mikdli Vera merkinniat saadaan yhtendisiksi, niin on
raporteista saatavat tiedot luotettavimpia.” (Valvontakokousmateriaali 3/2018.)

Veran kiyton yhteydessd esiraportissa todetaan: ”Voisiko tarkastuskerto-
muksen ’sanoma’ olla asiakasystivillisempdd”, jos tarkastuskertomusten
otsikoinneissa voisi kdyttad yksityiskohtaisempia lauseita, jotka suoraan
kertoisivat lukijalle, mistd asiasta on kysymys.” Tillainen kiytintd on
LSSAVlI:ssa. (Mt.)

Uudisrakentamisen hankkeen raportin loppuyhteenvedossa todetaan:

"V alvontakdytinnot ovat wundisrakentamisen tydmaatarkastusten osalta  toden-
ndkdisesti  melko yhtenevdiset kautta maan. 1 alvontaote kaipaa kuitenkin
yhtendistamistd ja konluttamista siitd asiasta, ettd milloin annetaan kdyttokielto,
kehotus tai toimintaokje huomautettavista asioista.

Annettavien  viliaikaisten  kayttokieltojen  mddrda  tulisi  lisatd  valyonnan
tehostamiseksi. V dliaikaisen kayttokiellon antaminen on [kuitenkin] huomattavasti
tydtd enemman vaativaa kuin kebotus.” (I alvontakokousmateriaali 3/2018.)

Maa- ja vesirakentamisen (MRV) hankkeessa oli mukana 27 rakennusalan tar-
kastajaa kaikista vastuualueista. Hankesuunnitelmassa (Valvontakokousmateriaali
3/2018) sovitut tarkastusmiirit jakaantuivat suurin piirtein vastuualueiden
valvontakohteiden valtakunnallisen osuuden mukaisesti. ESAVI ei kuitenkaan
toteuttanut suunniteltuja tarkastusmairia, ja LSSAVI tarkasti enemmin
tyopaikkoja kuin oli suunniteltu, joten tarkastusten mairallinen jakautuminen ei
noudata vastuualueiden valvontakohteiden valtakunnallista osuutta eikd
hankkeen tarkastukset jakautuneet siten alueellisesti kattavasti (Taulukko 30).
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Taulukko 30: Valvonta maa- ja vesirakentamisen riskiperustaisessa valvonnan
pilottihankkeessa vuonna 2018.

TyOpaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Viliaikainen Tarkastus-

Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus kayttokielto(kpl) aika (h)
Kaikki 270 100 31 1,3 0,2 0 1,5
ESAVI 67 25 39 1,2 0 0 1,2
ISAVI 21 8 63 0,5 0 0 0,8
LSAVI 28 10 23 1,5 0,1 0 0,7
LSSAVI 101 37 24 1,5 0,2 0 1,9
PSAVI 53 20 23 1,2 0,4 0 1,7

erol7 eroyli 2-kert. ero 3-kert. ero4-kert. ero0 erol,2

Lihde: Riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeiden esiraportti, valvontakokous
3/2018.

Keskiarvoinen valtakunnallinen kunnossaoloprosentti maa- ja vesirakentamisen
hankkeessa oli 31. Siitd erosi erityisesti ISAVI, jossa kunnossaoloprosentti oli 63.
Hankeraportissa todettiin, ettd maa- ja vesirakennustyomaiden koko vaihtelee
suuresti, mutta silti on vaikea kuvitella, ettdi MVR-tyomaat olisivat yli kaksin-
kertaisesti paremmassa kunnossa ISAVIL:n alueella kuin muualla Suomessa, joissa
kunnossaolon keskiarvo vaihteli 23-39 prosentin vililld. Kunnossaolon ero tuskin
johtui tyomaiden erilaisista tyoturvallisuustasoista, vaan ero tuli oletettavasti
vastuualueiden erilaisesta valvontaotteesta. Arvion luotettavuutta heikentia
kuitenkin tarkastusten vihdinen mairi, 21.

Tarkastajien toimivallan kiytossd on huomioitavaa, ettd ISAVI:ssa annettiin
toimintaohjeita vihemmin kuin muilla vastuualueilla, koska ISAVI:n ty6paikat
olivat keskimddrin kunnossa. Kehotuksia annettiin LSAVI:ssa, LSSAVI:ssa ja
erityisesti PSAVI:ssa mutta ISAVI:ssa ja ESAVI:ssa niitd el annettu lainkaan.
Viiliaikaisia kayttokieltoja ei annettu milladn vastuualueella.

Tarkastuksiin kédytettiin aikaa keskiméarin yksi tunti 27 minuuttia. Eniten aikaa
kaytettiin LSSAVI:n tarkastuksissa yksi tunti 52 minuuttia ja vihiten LSAVI:ssa
41 minuuttia. Aikaero yksi tunti 12 minuuttia on varsin paljon. Tarkastusaikaa
kaytettiin LSSAVI:ssa yli kaksinkertaisesti LSAVIiin verrattuna mikd ei tue
yhteniisti tyopaikkojen tyGsuojeluvalvontaa.

Maa- ja vesirakentamisen riskiperustainen valvontahanke osoittaa timin
vertailun laajinta valvonnan erilaisuutta yhdelld rajatulla toimialalla, silld
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valvonnan erot nakyvit ja ylittyvat selkeasti kaikilla arvioiduilla kriteereill.
Valvonnan kattavuudessa suhteessa vastuualueiden valvontakohteiden méirain
oli 17 prosenttiyksikbn ero, kunnossaolossa lihes kolminkertainen ero,
toimintaohjeiden kiytén ero oli kolminkertainen ja kehotusten nelinkertainen.
Tarkastusaikaerokin oli selvisti yli tunnin.

Maa- ja vesirakentamisen hankeraportissa todetaankin aiheellisesti:

"Valvonnan tulkintaeroja tarkastuksilla on ja timd ndkyy velvoitteiden Réytissa,
Joiden middrit ja kdyttikobteet vaibtelevat vastunalneittain. Olisi syyta keskustella
valtakunnallisesti toimintaokjeiden ja kebotusten kdytistd. Y htendistamiskonlntusta
Ja valtakunnallista tulkinnan pobdintaa tarvitaan.” (U alvontakokousmateriaali

3/2018.)

Myés seurantatarkastuksia tehtiin vastuualueittain eri méaria. PSAVI teki 80
prosenttia kaikista seurantatarkastuksista mika selittyy vain osittain PSAVI:n
suuremmalla kehotusten kaytolla (Mt).

Hankeraportin yhteenvedossa todetaan, ettd hanketarkastuksilla tarkastajilla
pitda olla mahdollisuus lisitd asioita tarkastuslistaan tarkastuksilla esille tulleiden
asioiden ja havaittujen olosuhteiden mukaan” (Mt). Tarkastusta et siten tule tehdd
pelkastain ennalta laaditun tarkastuslistan mukaan, “laput silmilld”, vaan
huomioiden tarkastuksella esiin tulevat asiat ja olosuhteet.

Rijaytys- ja louhintatéiden hankkeessa oli mukana 19 rakennusalan tarkastajaa
kaikilta vastuualueilta. Hankkeen tarkastusmairit eivit vastanneet vastuualueiden
valvontakohteiden valtakunnallista osuutta, joten hankkeen tarkastusmaarit eivit
toteuttaneet valvonnan mairan suhteen alueellista kattavuutta (Taulukko 31).
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Taulukko 31: Valvonta rajaytys- ja louhintatéiden riskiperustaisessa pilotti-
hankkeessa vuonna 2018.

Tyopaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Viliaikainen Tarkastus-

Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus kayttokielto(kpl) aika (h)
Kaikki 88 100 50 1,0 0,01 0 1,1
ESAVI 44 50 64 0,5 0 0 1,0
ISAVI 2 2 50 0,5 0 0 0,5
LSAVI 3 3 0 0,5 0 0 0,5
LSSAVI 32 36 31 1,7 0 0 1,3
PSAVI 7 8 57 0,9 0,14 0 1,5

ero14 ero 2-kertainen ero3-kert. erol1l4-kert. ero0 erol,0

Lihde: Riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeiden esiraportti, valvontakokous
3/2018.

ISAVI:n, LSAVI:n ja PSAVILn osalta hankkeen tarkastusmairit olivat niin pienia,
kaksi, kolme ja seitsemidn tarkastusta, ettei niistd voi tehdd luotettavaa
vastuualuekohtaista valvontaa arvioivia johtopditoksia. Valvontakohteiden kun-
nossaoloprosentit vaihtelivat kuitenkin hurjasti 0-64 prosentin valilla. LSAVI:ssa
tarkastettiin kolme réjaytys- tai louhintatyGmaata, joista yksikdan ei ollut kunnossa
kun vastaavasti ESAVI:ssa tarkastettiin 44 rajaytys- tai louhintatyémaata, joista
periti 64 prosenttia oli kunnossa. My6s vertailukelpoisilla tarkastusmaarilld
nihdddn eroja: LSSAVI:ssa tarkastettiin 32 réjaytys- tai louhintatyémaata, joista
31 prosenttia oli kunnossa. Ero pelkistian ESAVIin ja LSSAVLn réjaytys- tai
louhintatydmaiden kunnossa olon vililli oli yli kaksinkertainen, joka ei ole
tyoturvallisuutta arvioitaessa uskottavaa vaan ero tulee oletettavasti vastuu-
alueiden erilaisesta valvontaotteesta.

Tarkastajan toimivaltaa kiytettiin vastuualueilla hyvin eri tavoin. Velvoitteissa
erottuu LSSAVI:n kaksin, osin kolminkertainen toimintaohjeiden maara muihin
vastuualueisiin verrattaessa. Vastaavasti kehotuksia kéytti vastuualueista pelkas-
taidn PSAVI, keskimairin varsin paljon, 0,14 ei-kunnossa olleen tySpaikan
tarkastusta kohden.

Aikaa tarkastuksissa kaytettiin keskimairin yksi tunti kuusi minuuttia. Eniten
atkaa kiytettiin PSAVI:n tarkastuksissa yksi tunti 30 minuuttia ja vihiten
ISAVI:ssa ja LSAVI:ssa noin 30 minuuttia. Yhden tunnin aikaero on merkittava
varsinkin kun tarkastusaikaa kdytettiin PSAVI:ssa kolminkertaisesti ISAVL:iin ja
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LSAVIiin verrattuna. Suuri ero tarkastuksissa kdytetyssd ajassa ei siten tue valta-
kunnallisesti yhtendistd ty6paikkojen tydsuojeluvalvontaa.

Rijaytys- ja louhintatyén hankeraportti toteaa vastuualueiden erilaisista
tarkastustavoista, ettd “tarkasteltaessa AVI-kohtaisia hankeraportteja, niin niiden
mukaan voidaan todeta, etti LSSAVI:ssa on kisitelty tyomailla laajemmin/
yksityiskohtaisemmin asioita kuin muilla vastuualueilla. ISAVI:n ja LSAVI:n
vastuualueet eivit ole lisinneet tarkastuksille asioita.” (Valvontakokousmateriaali
3/2018.)

Hankeraportti toteaa valvonnan yhtendistimisen onnistumisesta hyvin kaksi-
jakoisesti:

"Voidaan todeta, ettd yhtendistimistd ei ole vield tapabtunut, munta kuin asialistojen
osalta. Ldbes puolet tarkastuksista oli sellaisia, joissa ¢i annettu velpoitteita. Tdstd
voidaan pdatelld, ettd joko kobdevalinta ol ollut huono tai tarkastuksilla ei ole ljydetty
olemassa olevia puutteita. Tai sitten rajaytystyomaat ovat kobtun hyvdssd kunnossa,
koska  velpoitteita e ole annettu noin  puolella  tarkastuksista.” (1 alvonta-
kokousmateriaali 3/2018.)

Raportti ehdottaa my6s rdjiytys- ja louhintatéiden valvontaan erikoistumista
tietyille tarkastajille. ”Muutama erikoistunut tarkastaja koko valtakuntaan, joilla
olisi toimintavaltuudet koko wvaltakunnan osalta” (Valvontakokousmateriaali
3/2018).

Korjausrakentamisen riskiperustaisen pilottihankeen tarkastusten méarit
eroavat huomattavasti vastuualueiden valvontakohteiden valtakunnallisista
osuuksista. ESAVI teki suhteellista osuuttaan kolminkertaisesti vihemmain
tarkastuksia ja LSSAVI ja PSAVI osuuttaan selvisti enemmain (Taulukko 32).
Hanketarkastuksia ei siten tehty alueellisesti kattavasti.
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Taulukko 32: Valvonta korjausrakentamisen riskiperustaisessa pilottihankkeessa
vuonna 2018.

Tyopaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Valiaikainen Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus kayttokielto(kpl) aika (h)
Kaikki 386 100 7 3,1 0,3 4 1,2
ESAVI 54 14 4 4,3 0,1 0 0,9
ISAVI 51 13 4 2,0 0,1 0 1,0
LSAVI 59 15 2 3,4 0,5 3 0,9
LSSAVI 131 34 7 3,0 0,2 0 1,6
PSAVI 88 23 13 2,9 0,4 1 1,4

ero28 ero 6-kert. eroyli 2-kert. ero5-kert. ero 3-kert. ero42min.

Lihde: Riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeiden esiraportti, valvontakokous
3/2018.

Korjausrakentamisen tydmaiden valtakunnallinen kunnossaoloprosentti oli hyvin
alhainen, seitsemin. Vastuualuekohtaisesti erottuu PSAVI, jossa kunnossa oli 13
prosenttia tyémaista, kun huonoimmillaan kunnossa olo oli LSAVI:n alueella,
kaksi prosenttia. Vastuualuekohtainen kunnossaolon ero on huonoimpaan,
LSAVIin verrattuna yli kuusinkertainen ja hankkeen mukaiseen maan
keskiarvoon lihes kaksinkertainen eiki ole siten uskottava korjausrakentamisen
tyomaiden tyOturvallisuutta arvioitaessa, vaan ero tulee oletettavasti vastuu-
alueiden erilaisesta valvontaotteesta.

Tarkastajan toimivallan kidytGssad toimintaohjeita kaytettiin vastuualueilla
melko erilaisia madrid, (2,0-4,3 kappaletta) jokaisella ei-kunnossa olleella
tarkastuksella. Kehotuksien ja viliaikaisten kayttokieltojen kiytossa erottautuivat
LSAVI ja PSAVI, jotka kdyttivit niitd selvasti (kaksin, osin viisinkertaisesti)
enemmain kuin muut vastuualueet.

Aikaa tarkastuksissa kiytettiin melko yhteneviisid mairid keskiarvon ollessa
yksi tunti 12 minuuttia. Vihiten aikaa kaytettiin ESAVI:ssa ja LSAVlI:ssa,
molemmissa 54 minuuttia, kun eniten aikaa kaytettiin LSAVI:ssa yksi tunti 36
minuuttia. Ero 40 minuuttia on huomattava, mutta ei ole timin vertailun
kriteerien mukaan poikkeavaa.

Vertailtaessa korjausrakentamisen valtakunnallista hanketta (luku 5.9.4.) ja
korjausrakentamisen riskiperustaista pilottihanketta huomataan mielenkiintoisia
eroja. Tarkastusten asialistat olivat oletettavasti suunnatummat riskiperustaisessa
korjausrakentamisen hankkeessa, koska kunnossaolo jii riskiperustaisessa
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hankkeessa vain seitsemain prosenttiin (vastuualuekohtaiset erot 2-13 prosentti-
yksikk6d) kun se valtakunnallisessa hankkeessa oli 29 prosenttia (vastuualue-
kohtaiset erot 20-43 prosenttiyksikk6d). Toimintaohjeiden kayton keskiarvo oli
riskiperustaisessa hankkeessa 3,1 kappaletta tarkastusta kohden, kun se valta-
kunnallisessa hankkeessa oli 1,5 kappaletta tarkastusta kohden ja vastaavasti
kehotusten keskiarvot 0,3 ja 0,09 kappaletta tarkastusta kohden. Viliaikaisia
kayttokieltoja ei valtakunnallisessa korjausrakentamisen hankkeessa annettu kuin
yksi 1 337 tarkastusta kohden, kun riskiperustaisessa hankkeessa niitd annettiin
neljia kappaletta 386 tarkastusta kohden. Vain aikaa kiytettiin molemmissa
hankkeissa yhdenmukaisesti keskiarvoisesti yksi tunti ja 12 minuuttia. Valvonnan
erilaisuus hankkeittain samalla toimialalla perikkiisind vuosina ei tue kasitystd
yhteniisestd tyopaikkojen valvonnasta varsinkin kun vastuualueiden valvonnan
erilaisuus pysyi molemmissa hankkeissa suurena.

9.11.2. Muut riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeet

Riskiperusteisen valvonnan yhtendistimiseksi perustettiin 6.3.2017 annetulla
sosiaali- ja terveysministerion toimeksiannolla toimialakohtaisia ty6ryhmid
valmistelemaan valvonnan pilottihankkeita. ”Valvonnan yhtendistimiseksi,
tyOpaikkatarkastusten sisdllon kehittimiseksi ja runkosuunnitelmassa todettujen
riskien yhtendisen valtakunnallisen valvonnan varmistamiseksi” perustettiin
hankkeet my6s kaupan alalle, majoitus- ja ravitsemistoimintaan sekd metalli-
teollisuuteen. (ESAVI 2018, 1.) Raportit kisiteltiin elokuun 2018 valvonta-
kokouksessa.
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Taulukko 33: Valvonta kaupan alan riskiperustaisessa pilottihankkeessa, tukku- ja
vahittaiskauppa.

TyOpaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Viliaikainen Tarkastus-
Tarkastukset osuus(%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus kayttokielto(kpl) aika (h)
Kaikki 449 100 14 2,5 0,21 0 1,3
ESAVI 138 31 25 1,8 0,08 0 1,2
ISAVI 33 7 6 2,1 0,12 0 1,1
LSAVI 42 9 18 2,2 0,10 0 1,3
LSSAVI 101 23 11 4,0 0,28 0 1,5
PSAVI 135 30 11 2,2 0,34 0 1,2

ero19 ero 4-kert. eroyli 2-kert. eroyli3-kert. ero0 ero 24min.

Lihde: Valvontakokousmateriaali 3/2018.

Hankesuunnitelmassa oli kirjattu, ettd vastuualueet tekevat hanketarkastuksia
valvontakohteiden valtakunnallisen suhdeluvun mukaan. Niin tehtiinkin, paitsi
ettd PSAVI ylitti ja ESAVI alitti sovitut tarkastusmédrit huomattavasti. Naista
hankkeen toteutuneista tarkastusmairistd johtuen kaupan alan riskiperustainen
hankevalvonta ei toteutunut alueellisesti kattavasti.

Kaupan alan valvontakohteiden kunnossaoloprosentti oli valtakunnallisesti
14, mutta se vaihteli huomattavasti vastuualueittain. Parhaimmassa kunnossa
olivat ESAVIL:n (25%) ja huonoimmassa ISAVI:n (6%) kaupan alan valvonta-
kohteet. Ero on nelinkertainen eikd ole siten ty6Sturvallisuuden arvioinnin
nikokulmasta uskottava, vaan kuvastaa oletettavasti enemmin vastuualueiden
erilaista valvontaotetta.

Kuten hankeraportti totesi, valvonnan vastuualuekohtaisia eroja noust esiin
muun muassa tarkastajan toimivallan kaytossa ja tarkastuksen kestossa. Toiminta-
ohjeiden kiytossad erottui LSSAVI, jossa kiytettiin toimintaohjeita lihes
kaksinkertaisesti valtakunnalliseen keskiarvoon verrattuna. Kehotuksia kayttivit
kaikki vastuualueet, mutta erityisesti niitd kayttivit LSSAVI ja PSAVI, lihes
kolminkertaisesti muihin vastuualueisiin verrattuna. Hankeraportin tarkemmassa
arvioinnissa todettiin, ettd “tyOnteon keskeiset ehdot asiasta oli annettu
PSAVI:ssa runsaasti kehotuksia muihin vastuualueisiin verrattuna”. (Valvonta-
kokousmateriaali 3/2018.)

Aikaa tarkastuksissa kaytettiin keskimaarin yksi tunti 18 minuuttia. Vahiten
atkaa kaytettiin ISAVI:ssa, yksi tunti kuusi minuuttia ja eniten LSAVI:ssa, yksi
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tunti 30 minuuttia. Ero 24 minuuttia on timidn vertailun pienimpid eikd
kidytinnossd merkittdva.

Majoitus- ja ravitsemistoiminnan hankesuunnitelmassa oli kirjattu, ettd
vastuualueet tekevdt hanketarkastuksia valvontakohteiden valtakunnallisen
suhdeluvun mukaan. Niin kaikki tekivatkin, paitsi ettd jilleen ESAVI hieman
alitti ja PSAVI ylitti suunnitellut tarkastusmiarit (Taulukko 34). Niistd hieman
erilaisista toteutuneista tarkastusmairistd huolimatta majoitus- ja ravitsemis-
toiminnan riskiperustainen hankevalvonta toteutui alueellisesti melko kattavasti.

Taulukko 34: Valvonta majoitus- ja ravitsemistoiminnan (mara) riskiperustaisessa
pilottihankkeessa.

Ty6paikan Toimintaohje/ Kehotus/ Valiaikainen Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus kayttokielto(kpl)aika (h)
Kaikki 378 100 8 2,2 0,06 0 1,3
ESAVI 136 36 13 2,3 0,05 0 1,1
ISAVI 34 9 0 2,9 0,06 0 1,1
LSAVI 49 13 8 2,2 0,0 0 1,5
LSSAVI 92 24 11 2,0 0,04 0 1,3
PSAVI 67 18 9 2,1 0,15 0 1,7
ero?7 ero 13-kert. ero0,9 erol15-kert. ero0 ero 36min.

Lihde: Valvontakokousmateriaali 3/2018.

Mielenkiintoisesti ja edelliseen palvelualojen (kaupan) valvontaraporttiin verraten
loogisesti majoitus- ja ravitsemistoiminnan kunnossaoloprosentti erosi valta-
kunnallisesta keskiarvosta samoilla vastuualueilla eli ESAVI:dla ja ISAVIlla
eniten. ESAVI:n alueella mara -valvontakohteet olivat valtakunnallisesti par-
haimmassa kunnossa (13%) kun taas ISAVI:in alueella yksikdian majoitus- ja
ravitsemisalan valvontakohde ei ollut kunnossa, vaikka tarkastuksia tehtiin 34.
Ero on yli kymmenkertainen eiki ole tyopaikkojen ty6turvallisuuden arvioinnin
nikokulmasta uskottava vaan se oletettavammin tulee vastuualueiden erilaisesta
valvontaotteesta. Ndmid kaksi palvelualojen valvontaraporttia osoittavat, etté
vaikka valvonnan erot olisivat suuria yksittdisten tarkastajien vililld, erot
korostuvat kuitenkin vastuualuekohtaisesti samaan suuntaan. Oletettavasti
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vastuualueille muodostuu toimialakohtaisia valvonnan menettelytapoja ja
valvontakulttuureita.

Tarkastajan toimivaltaa eli velvoitteita kaytettiin toimintaohjeissa suurin
piirtein  samoja maidrid, mutta kehotuksia kiytettin PSAVI:ssa lihes
kolminkertaisesti  valtakunnalliseen keskiarvoon verrattuna. Tarkastuksiin
kiytetty aika ei poitkennut merkittivisti vastuualueittain. Vihiten aikaa kiytettiin
ESAVI:ssa ja ISAVI:ssa yksi tunti kuusi minuuttia ja eniten PSAVI:ssa yksi tunti
42 minuuttia. Ero 36 minuuttia ei ole timidn vertailun kriteerien mukaan
merkittava.

Majoitus- ja ravitsemistoiminnan hankeraportti toteaa yhteenvedossaan, ettd
“ulkomaisen tyovoiman valvonta oli asia, josta ryhmaissa ei paisty yhtendiseen
[valvonta]kiytintd6n majoitus- ja ravitsemisalalla” (Valvontakokousmateriaali
3/2018). Yhteniiseen valvontakiytint6on™® ei padsty siiti huolimatta, ettd
ulkomaisen tyévoiman valvonnasta on olemassa valtakunnallinen valvontaohje.
Hankkeessa ei my6skain pédasty yhtendiseen asialistaan:

b2l

eljilla vastunalneella ulkomaalaisten tyontekijoiden tyonteko-oikenden pernsteen
varmistaminen asiakirjasta ja ulkomaalaisten tyonteijoiden tietojen sdilyttimis-
velvollisuns olivat pilotissa ennakkoasialistalla, mutta ESAVT teki pditiksen
poistaa ko. asiat ennakfkoasialistalta” (I alvontakokousmateriaali 3/2018).

Hankesuunnitelmassa nimenomaisesti todettiin, etteivit vastuualueet voi lisita tai
poistaa tarkastettavia asioita. Siten “’yhtendiset valvontakdytinnot vaativat vield
tyOostamista”, kuten hankeraportissakin todetaan. (Mt.)

Metalliteollisuuden riskiperustaisen valvonnan pilottihankeen suunnitelmassa
oli kirjattu, ettd metalliteollisuuden pilottihankkeessa tehdddn 303 tarkastusta.
Kaikki vastuualueet ylittivit oman osuutensa varsin tasaisesti. Tarkastusmairat
oli 7jyvitetty eri vastuualueiden kesken suhteessa ty6llisten henkildiden
jakautumisen (vuosi 2016) perusteella”. (ESAVI 2018, 2.) Tarkastukset
toteutuivat siten hyvin tasaisesti ja vastuualueiden valvontakohteiden suhteellisen
osuuden mukaisesti kattavasti koko maahan. (Taulukko 35.)

76 Taustalla on ESAVILn erilainen ulkomaalaisvalvonnan organisointi. ESAVI:ssa ulkomaista
tyovoimaa valvovat vain nimetyt ulkomaalaistarkastajat kun muilla vastuualueilla ulko-
maalaisvalvonnan perusasioita valvovat my6s toimialatarkastajat. (Kulmala 24.5.2019; Myyri-
Partanen 7.5.2019). Esimerkki osoittaa kuinka vastuualueiden erilainen toiminnan organisointi
muuttaa alueellisia valvontakiytint6jd ja siten usein my6s valvonnan lopputulosta.
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Taulukko 35: Valvonta metalliteollisuuden riskiperustaisessa pilottihankkeessa.

TyOpaikan Toimintaohje/ Kehotus/ Viliaikainen Tarkastus-
Tarkastukset osuus (%) kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus kayttokielto(kpl) aika (h)
Kaikki 441 100 6 3,9 0,81 0 1,7
ESAVI 168 38 13 3,3 0,61 0 1,4
ISAVI 52 12 0 4,6 1,10 0 1,5
LSAVI 72 16 3 51 0,38 0 2,0
LSSAVI 82 19 1 3,8 1,11 0 1,8
PSAVI 67 15 2 4,0 1,22 0 1,9
ero5 ero 13-kert. erol,8 eroyli3-kert. ero0 ero 36min.

Lihde: Valvontakokousmateriaali 3/2018.

Kuten hankeraporttikin toteaa, JESAVI:n osalta kunnossa olevien kohteiden
madrd (13%) poikkeaa [selvisti] muiden vastuualueiden kunnossa olevien
mairasta. Kaikkien muiden vastuualueiden kunnossa olevien maara oli alle kolme
prosenttia.” (Valvontakokousmatetiaali 3/2018.) Ero ei ole metalliteollisuuden
tyopaikkojen tyoturvallisuutta arvioitaessa uskottava, vaan ero tulee oletettavasti
vastuualueiden erilaisesta valvontaotteesta.

Tarkastajan toimivallan kaytossa nikyi vastuualuekohtaisia eroja. Velvoitteista
toimintaohjeita antoivat ESAVI, LSSAVI ja PSAVI keskimairin 3-4 kappaletta
jokaisella tarkastuksella, kun ISAVI ja LSAVI antoivat lidhemmais viisi toiminta-
ohjetta jokaisella tarkastuksella. Kehotuksissa vastaavat ryhmait olivat ESAVI ja
LSAVI, jotka antoivat selvisti alle yhden kehotuksen jokaisella tarkastuksella, kun
taas ISAVI, LSSAVI ja PSAVI antoivat yli yhden kehotuksen jokaisella
tarkastuksella. Ero suurimman ja pienimman kehotusten mairassi on yli
kolminkertainen eikd siten yhtendistd valtakunnallista tydsuojeluvalvontaa tukeva.

Aikaa tarkastuksissa kaytettiin hyvin samanlaisia maarid. Keskiarvo oli yksi
tunti 42 minuuttia kun eniten aikaa kaytettiin LSAVI:ssa, kaksi tuntia ja vahiten
ESAVlI:ssa, yksi tunti 24 minuuttia. Ero 36 minuuttia el ole timin vertailun
kriteerien mukaan merkittivi.
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9.11.3. Yhteenveto riskiperustaisesta hankevalvonnasta

Riskiperustaisia valvontahankkeita kokonaisuutena arvioiden korostuu useim-
miten valvonnan erilaisuus kuin yhdenmukaisuus. Seitsemissid arvioidussa
hankkeessa kaikissa valvontakohteiden kunnossaolon ero oli vihintidn kaksin-
kertainen, kahdessa jopa yli kymmenkertainen. ISAVI:ssa yksikddn tarkastetuista
valvontakohteista majoitus- ja ravitsemistoiminnassa (34 kpl) ja metalli-
teollisuudessa (52 kpl) ei ollut kunnossa, kun muiden vastuualueiden kunnossa-
oloprosentit olivat keskiarvoisesti majoitus- ja ravitsemistoimessa kahdeksan ja
metalliteollisuudessa kuusi. Sattumoisin tyéturvallisuuden nikokulmasta maan
parhaat tyOpaikat olivat molemmissa hankkeissa ESAVI:n alueella, silld sielld
kunnossaoloprosentti oli molemmissa hankkeissa 13. Erityisesti metallialalla
ESAVIL:in erilainen valvontaote korostui, kun kaikilla muilla wvastuualueilla
kunnossaoloprosentti oli alle kolme. Erot eivit ole siten kovinkaan uskottavia
tyopaikan tyoturvallisuuden nidkékulmasta arvioiden vaan erot tulevat oletet-
tavasti vastuualueiden erilaisesta valvontaotteesta.

Riskiperustaisissa valvontahankkeissa oli tarkastajan toimivallan kiytssa eroja
erityisesti kehotusten mddrissid. Toimintaohjeiden kidytoén erot olivat neljdssa
hankkeesta seitsemasta kaksin- tai kolminkertaisia ja kehotusten kaytoén erot
olivat kaikissa hankkeissa yli kolminkertaisia, mika ei nayttiydy yhdenmukaiselta
tyopaikkojen tyGsuojeluvalvonnalta.

Riskiperustaisen valvonnan pilottihankkeiden ensiraportti toteaakin loppu-
yhteenvedossaan:

"Kayttokieltojen, fehotusten ja toimintaokjeiden antaminen eri tilanteissa vaatii
valtakunnallista yhtendistimistd.

Tarkastajien Vera-merkinndt eivat ole fkauttaaltaan yhtenevdisid. (1 alvonta-
kokousmateriaali 3/2018.)

9.12. TyOsuojelun vastuualueiden kaikki tarkastukset vuosina 2017
ja2018

Ehkd pelkistetyimmin arvion vastuualueiden valvonnan erilaisuudesta saa
arvioimalla vastuualueiden kaikkea vuosittaista tyosuojeluvalvontaa. Arviossa
ovat silloin mukana valtakunnalliset hankkeet, vastuualueiden omat hankkeet ja
valvonta kaikilta toimialoilta sekad asiakasaloitteinen valvonta. Kyseisessad

282



arvioinnissa on kdytetty Veran valvontaraporttia, joka kattaa vastuualueiden
kaikki tyGsuojelutarkastukset vuosina 2017 ja 2018. Valvontatoimenpiteiden
madrdraportista ndkyy tarkastajan toimivallan kaytté eli annettujen toiminta-
ohjeiden ja kehotusten kidyttd. Raportista nikyy tarkastukseen keskimairin
kaytetty aika ja tarkastusten jakautuminen vastuualueittain. Raportista on laskettu
valvontakohteiden vastuualuekohtainen kunnossaolo eli tyOpaikan katsotaan
olevan kunnossa tyoturvallisuussdadosten minimitason mukaan, kun tarkastaja ei
anna ainuttakaan velvoitetta korjata tai poistaa tySpaikan tySturvallisuus-
epikohtia.

Taulukko 36: Kaikki tyosuojelutarkastukset vastuualueittain vuosina 2017-2018.

Toimintaohje/ Kehotus/ Valiaikainen Tarkastus-
Tarkastukset Kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus  kayttokielto (%) aika (h)
2017 /2018 2017/2018 2017/2018 2017/2018 2017/2018 2017/2018
Kaikki 27 614/26 329 15,7 /15,8 2,2/2,2 0,3/0,3 0,3/0,5 1,3/1,2
ESAVI 11504/11055 21,6/21,5 1,8/1,9 0,2/0,2 0,1/0,1 1,1/1,2
ISAVI 2785 /2617 14,1/14,3 2,2/2,1 0,3/0,2 0,2/0,2 1,1/1,0
LSAVI 3946 /3831 13,1/14,5 2,4/2,3 0,3/0,3 0,6/2,2 1,3/1,3
LSSAVI 5991 /5618 10,0/9,5 2,6/2,6 0,4/0,3 0,3/0,2 1,5/1,4
PSAVI 3388/3208 10,0/10,3 2,6/2,4 0,5/0,5 0,4/0,3 1,5/1,5

eroyli 2-kert. ero0,8/0,7 eroyli2-kert. ero6-kert. ero24/30min

Lihde: Vera-raportti vastuualueiden kaikki tarkastukset vuosina 2017-2018.

Taulukosta 36 on jitetty pois tarkastusten kattavuus eli méirillinen jakautuminen
(prosenttiosuus) alueittain, silld kaikki vastuualueet olivat tayttineet vuosittaisen
tulostavoitteen tarkastusten mairin osalta eli tarkastuksia oli tehty vastuualueiden
valvontakohteiden valtakunnallisten osuuksien mukaisesti: ESAVI 42 prosenttia,
ISAVI 10 prosenttia, LSAVI 15 prosenttia, LSSAVI 22 prosenttia ja PSAVI 11
prosenttia.

Kaikkien valvontakohteiden eli tarkastettujen tyopaikojen kunnossaolo Suo-
messa oli keskimiirin hieman alle 16 prosenttia vuosina 2017 ja 2018.
Huomattavaa on, ettd Eteli-Suomen (ESAVI) ty6paikat olivat selvisti
paremmassa kunnossa (noin 22 %) kuin muualla Suomessa (noin 14-10 %). Ero
Pohjois-Suomeen (PSAVI) ja Linsi- ja Sisi-Suomeen (LSSAVI) oli yli
kaksinkertainen ja Lounais-Suomeen (LSAVI) ja Iti-Suomeen (ISAVI) noin
puolitoistakertainen. Mielenkiintoisesti kunnossaolon eroja voisi yrittdd selittdd
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tarkastuksin kaytetylld ajalla, silla ESAVI:ssa tarkastuksiin kdytettiin aikaa hieman
reilu tunti, kun LSSAVI:ssa ja PSAVI:ssa noin puolitoista tuntia. Toisin sanoen,
kun tarkastaja havainnoi tyOpaikkaa pitempain, hidn havaitsee enemmin
tyoturvallisuusepakohtia. Ajankdyttoselitys ei kuitenkaan toimi ISAVI:n kohdalla,
silld siellikin tarkastuksiin kéytettiin vain reilu tunti aikaa, mutta tyopaikkojen
kunnossaolo oli selvisti (6,5%) ESAVI:a pienempi. Kunnossaolon yli kaksin-
kertaiset erot eivit siten ole tyopaikkojen turvallisuutta arvioitaessa uskottavia,
vaan erot johtuvat oletettavasti vastuualueiden erilaisesta valvontaotteesta.

Velvoitteista toimintaohjeita tarkastajat kdyttivit varsin samoja maaria, keski-
mairin 2,2 jokaisella tarkastuksella. Vastuualueiden erot jdivit varsin pieniksi
eivatkd olleet merkityksellisid. ESAVI:ssa kaytettiin hieman vihemmain velvoit-
teita, koska tyGpaikat olivat paremmassa kunnossa. Kehotusten kdytén maérista
sen sijaan 16ytyi huomattavia eroja. ESAVI:ssa kiytettiin kehotuksia vihiten ja
LSSAVI:ssa ja erityisesti PSAVI:issa eniten. Ero pienimmin ja suurimman
kayttomaarin valilli oli molempina vuosina yli kaksinkertainen. Viliaikaisia
kayttokieltoja kaytettiin my6s eri maarid eri puolella Suomea. Kun kayttokieltojen
médrd suhteitetaan vastuualueen valvontakohteiden mairadn, kaytetain
ESAVlI:ssa viliaikaisia kiyttokieltoja vihemmin kuin muilla vastuualueilla. My6s
ISAVI:ssa kaytetdan kiyttokieltoja vahin. Eniten valiaikaisia kayttokieltoja
kiytetidin LSAVIissa ja PSAVIissa. Vuoden 2018 LSAVIin kiyttokieltojen
osuutta suurentaa kattotyémaille tehdyt 82 viliaikaista kéyttokieltoa. (Asiasta
tarkemmin luvussa 5.10.)

Aikaa tarkastuksissa kdytettiin keskimdirin tunti 15 minuuttia. Vastuualue-
kohtaiset erot jiivit alle puoleen tuntiin, mutta ero on suuri suhteellisesti, kun
toteaa, ettd vuonna 2018 PSAVI:ssa kiytettiin tarkastuksilla aikaa 50 prosenttia
enemman kuin ISAVI:ssa.

Kaikkien tarkastusten arvioiminen ja niissd ilmenneet vastuualuekohtaiset erot
kumoavat mielestini sen tyosuojeluhallinnossa aika yleisesti esitetyn viitteen, ettd
valvonnan erilaisuus johtuisi vain ja ainoastaan tarkastajista. Kun Suomessa on
noin 310 tyGsuojelutarkastajaa jakautuen ympiri Suomea ja heidan vililld on eroja
siind, miten he puuttuvat tai havainnoivat tyoturvallisuuspuutteita tyopaikoilla,
pitéisi timan hajonnan eli erilaisen valvontaotteen oletettavasti jakautua tasaisesti
koko maahan, jolloin mitdin alueellista erilaisuutta ei pitiisi esiintyd. Muutenhan
erli osaan maata olisi rekrytoitu erilaisia tarkastajia, esimerkiksi tiukkoja ja
vihemmin tiukkoja. Niin ei kuitenkaan oletettavasti ole. Kun nyt esiintyy
merkittivid vastuualuekohtaisia eroja tyoturvallisuuden minimin mairittelyssi ja
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velvoitteiden kéytOssa, tdytyy timin eroavaisuuden johtua nimenomaan vastuu-
aluekohtaisista menettelytavoista ja valvontakulttuurista, jotka sitten vaikuttavat
tarkastajan valvontaotteeseen. Vastuualueen valvontaperinne muovaa tarkas-
tajien tyootteen johonkin suuntaa, tiukempaan tai joustavampaan. Samat
vastuualuekohtaiset erot 16ytyivit myOs kaikesta viranomaisaloitteisesta
valvonnasta (VAYV) valtakunnallisilla riskitoimialoilla vuonna 2018, joita kisittelin
luvussa 5.10.

5.13. TyOsuojeluvalvonta vuonna 2019

Vuoden 2019 tydsuojelun vastuualueiden yhtend tulospalkkiotavoitteena on
yhdenmukainen valvonta. Téstd syystd vastuualueet raportoivat eri toimialojen
valvontaa STM:n tyo- ja tasa-arvo-osastolle lokakuussa 2019. Tissa tutki-
muksessa on vertailtu kyseisten raporttien perusteella vastuualueiden toteuttamaa
valvontaa 1.1.-31.7.2019 palvelualalla, nlkomaalaisvalvonnassa, kuljetusalalla, rakennus-
alalla ja julkishallinnossa. Niiden lisiksi ministerille tehtiin raportti myo6s
merenkulun valvonnasta, mutta sitd ei ole arvioitu, koska ISAVI ei tee

merenkulun valvontaa.

5.13.1. Julkishallinto

Julkishallinnon valtakunnallista tyosuojeluvalvontaa toteutettiin vuonna 2019
kahdessa hankkeessa, koulut ja terveyspalvelut. Toimialatyéryhman raportissa ei
jaoteltu hankkeissa 1.1.-31.7.2019 toteutettua valvontaa vastuualuekohtaisesti
vaan tyopaikan kunnossaolo eli ty6paikan mahdolliset tyoturvallisuuspuutteet ja
niista tarkastajien antamat velvoitteet koottiin valtakunnallisesti yhteen. Tyo-
ryhmi pitikin tirkednd “yhteisen tekemisen korostamista me-hengessd, eikd
korostettaisi keskusteluissa vastuualueiden tekemistd tai mahdollisia toimin-
nallisia eroja”. Toisaalta tyoryhmi pyrki lisddmadn valvottavien asioiden
kisittelylld “’tarkastajien rohkeutta tuoda esille erilaisia valvontalinjauksia ja/tai
epaselvyyttd niissd”. (Julkishallinnon toimialaryhma 2019, 3, 6.) Raportti
liitteineen antaa kattavan kuvan siitd, mitd yhtendiseltd tyosuojeluvalvonnalta
edellytetddn ja milld keinoin sitd kohti padstdan.

Kokonaisuutena julkisen hallinnon toimialatyoryhmién raportti ei nihnyt
vastuualueiden wvililli suuria valvonnan eroja. Hankkeissa mukana olleet
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tarkastajat kokivat valtakunnallisen hankevalvonnan hyviksi tavaksi yhden-
mukaistaa ty6suojelutarkastuksia. Alatyoryhmin nidkemyksen mukaan “valta-
kunnallisesti valvonnan keskittiminen samoille toimialoille yhteisesti sovitulla
asialistalla lisdd tyGsuojeluvalvonnan vaikuttavuutta ja yhtendisyyttd” (Julkis-
hallinnon toimialaryhmid 2019, 2). Tarkastusten asialistat nousivatkin raportin
mukaan olennaiseksi tekijaksi yhtendistimédin valvontaa:

"Hankfkeiden asialistoja tulisi edelleen jatkossa tarkentaa keskittyen toimialalle
olennaisiin, jo valyonnassa tunnistettuibin asioihin. Talloin hankkeiden tarkas-
tettavien asioiden mddrd tulisi kobtunllisemmalksi ja tarkastuksella jisi aikaa syvil-
lisemmin ja laadukkaammin paneutna tyipaikan kannalta tirkeiden asioiden
valyontaan.” (Julkishallinnon toimialarybmd 2019., 2.)

Vastuualueiden valvontahistoria, eli se miten kouluja ja terveyspalveluja alueilla
oli aiemmin valvottu, vaikutti hieman yhteisen asialistan muodostamiseen. Se voi
edelleen vaikuttaa osaltaan, miten vastuualuekohtaisesti tarkastuksen asialistaan
joko poistetaan tai lisitain asioita. Toimialaraportti summaa yhtendisen
valvonnan toteamalla, etti “yhteinen asialista ja tarkastuslomake valvonta-
kriteereineen sekd orientaatio- ja koulutustilaisuudet tukivat yhtendistd
hankevalvontaa” (Mt., 0).

Tarkastajien antamassa palautteessa hankkeen toteutuksesta ja vaikutta-
vuudesta todettiin muun muassa, etti ~eroja on virastojen valilla” ja “linja el
muuttuu vasta kun on valtakunnallinen avi”. Konkreettisemmin toivottiin
enemman valtakunnallista linjausta valvottaviin asioihin: “Materiaali oli varsin
yleiselld tasolla eikd orientaatiossa varsinaisesti sovittu mistddn valvonta-
linjauksista”. ”Velvoitteista tarvitaan lisipohdintaa ja -opastusta, ettd samasta
asiasta tulee samankaltainen (ja vahvuinen) velvoite vastuualueesta riippumatta.”
(Mt., liitteet.)

Tarkastajien palautteessa todettiin  my6s, ettd kaikkien hankkeeseen
osallistujien tulee sitoutua yhteisiin asialistoihin:

"Jos on valtakunnallinen hanke, niin asialistan pitdisi olla myds yksiselitteisesti
valtakunnallinen. Nyt paddyttiin Rompromissiratkaisuun, missid Raytanndssd kukin
vastunalue teki omat ratkaisunsa, mitd asialistalle lisattiin ja kdytannissd myos
yksitdiset tarkastajat. Ei silloin voida endd pubna valtakunnallisesta hankkeesta.”
(Julkishallinnon toimialarybmai 2019, liitteet.)
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Myés tama tutkimus lihtee ajattelutavasta, ettd “ei voida puhua valvonnan
yhtendistimisestd, ellel pystytd padsemain yhteisymmairrykseen, mitd [valta-
kunnallisessa] hankkeessa valvotaan” (Julkishallinnon toimialaryhma 2019,
liitteet). Kun on kyse tietystd valtakunnallisesta toimialasta tai toimialan tietyista
valvottavista asioista, jotka hankesuunnitelmassa ovat maaritelty toimialan
tySturvallisuusriskeiksi, ei liene yhtendistd valtakunnallista valvontaa, kun jokin
vastuualue mdarittelee asialistaan enemmain tai vahemmain tarkastettavia asioita.
Tiall6inhdn kyseinen vastuualue mdiirittelee toimialan tySturvallisuuden koos-
tuvan eri asioista kun joitakin asioita lisitidn tai poistetaan tarkastuksen
asialistalta.

9.13.2. Kuljetusala

Kuljetusalan valtakunnallinen valvonta jakautui valvontasuunnitelman mukaan
viidelle hankkeelle: ajo-ja lepoaika”, kuljetus™, kuljetus yhdistelmitarkastus”,
pienet kuljetusalan yritykset™ ja nostimet hanke®'. Niiden lisiksi vastuualueilla oli
omia hankkeita ja muuta kuljetusalan valvontaa. (Kuljetusalan valvonta-
suunnitelma 2019.) Kuljetusalan valtakunnallinen valvonta on yhteisen valvonta-
suunnitelman mukaan hyvin laaja-alaista. Se kattaa toimialan yleisimman
riskialueen eli ajo- ja lepoaikojen noudattamisen, kuljetusalan yleisen valvonnan,
toimialalle rditiloidyn sekid toimialalle erikseen suunnatun valvonnan. Taulukon
37 pohjalta voidaan arvioida, kuinka eri tavalla vastuualueet ovat toteuttaneet
kuljetusalan valtakunnallista valvontaa.

77 Ajo-ja lepoaikahankkeessa tarkastetaan ajo- ja lepoaikasdiddsten noudattaminen, ajopiirturin
kdyttd, ajopiirturitietojen tallennus, sdilytys ja luovutus sekd tyoaikakirjanpito (Kuljetusalan
valvontasuunnitelma 2019).

78 Kuljetushankkeessa tarkastetaan tyonantajan yleiset velvollisuudet, tySterveyshuollon
tyopaikkaselvitys, tyonteon keskeiset ehdot, palkkalaskelman antaminen, ty&aikakirjanpito,
tyontekijoiden ylityokertymit, ulkomaalaisten tyOntekijoiden tyonteko-oikeuden perusteen
varmistaminen asiakirjasta (vain ISAVI, LSAVI, LSSAVI, PSAVI), tyén vaarojen selvittiminen
ja arviointi sekd tehdéddn tyOpaikkakierros (Mt.).

79 Kuljetuksen yhdistelmitarkastuksella tehdédin Ajo- ja lepoaikahanke ja kuljetushanke samalla
tarkastuksella (Mt.).

80 Alle 10 henkilén kuljetusalan yrityksille suunnatussa hankkeessa on valittu tarkastettaviksi
asioiksi toimialan pienille yrityksille tunnusomaisia asioita, joissa on havaittu olevan puutteita.
Siten tyOnantajan yleiset velvollisuudet tarkastuslistaan on lisitty muun muassa tyOntekijin
vakuuttamisvelvollisuus, tySterveyshuollon jitjestiminen ja sithen liittyvit asiat sekd tyShon
perehdyttiminen ja opastaminen. (Mt.)

81 Nostimet hankkeessa tatkastetaan kuljetusalan erilaisia koneita, laitteita ja nostoapuvilineitd

(Mt.).
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Taulukko 37: Kuljetusalan valtakunnalliset valvontahankkeet vuonna 2019.

Ajo-jalepoaikahanke Kuljetushanke Yhdistelmatarkastus Pienet yritykset Kaikki edelliset
tarkastukset osuus(%)| tarkast. osuus(%)| tarkast. osuus(%)| tarkast. osuus(%)| tarkast. osuus (%)

ESAVI 165 34 93 85 6 7 52 30 316 36
ISAVI 146 29 5 5 27 28 15 9 193 23
LSAVI 32 7 3 3 26 28 44 26 105 12
LSSAVI 63 13 3 3 27 28 30 17 123 14
PSAVI 85 17 4 4 9 9 31 18 129 15
Yhteensa 491 100 108 100 95 100 172 100 866 100

Lihde: Kuljetusalan toimialaryhma 2019.

Vastuualueiden erilaisesta osallistumisesta kuljetusalan valtakunnallisiin hankkei-
siin nikee, miten eri tavalla valtakunnallista valvontaa toteutetaan. ESAVI:ssa
kuljetusalan valvonta tehtiin joko ajo- ja lepoaika- tai kuljetushankkeessa, mutta
ei yhdistelmitarkastuksena. Toimialan tyopaikkoja tarkastettiin siis suunna-
tummin ja paloittain, mutta ei yhdistelmitarkastuksen tyyliin kaikki kerralla, kuten
ISAVI:ssa, LSAVI:ssa ja LSSAVI:ssa tehtiin. Pienten kuljetusalan yritysten
hanketarkastuksia tehtiin erityisesti LSAVI:ssa ja PSAVI:ssa, mutta ESAVI:ssa ja
LSSAVI:ssa valtakunnallista valvontakohteiden osuutta® vihemmin, vaikka
niissd on oletettavasti myOs pienid kuljetusalan yrityksid. Kun kaikkia valta-
kunnallisia kuljetusalan hanketarkastusten méarid arvioidaan kokonaisuutena
alkuvuonna 2019, huomion arvoista on ISAVI:in suuri ja LSSAVIL:n pieni
suhteellinen kuljetusalan valtakunnallisten hanketarkastusten maira.

Kuljetusalan valvonnan vertailu valtakunnallisten hankkeiden tuloksia
arvioimalla on vastuualueiden hankkeisiin erilaisten osallistumisten vuoksi
vaikeaa. Kuljetushanketta ja yhdistelmitarkastuksia ei voi verrata, koska niihin
tehtiin useilla vastuualueilla niin vihan, alle 10 tarkastusta. Muissa hankkeissa
tehtiin vihintddn 15 tarkastusta jokaisella vastuualueella.

82 Vastuualueiden osuudet kaikista valvontakohteista (tyGpaikoista) koko maassa:
ESAVI 42%, ISAVI 10%, LSAVI 15%, LSSAVI 22%, PSAVI 11% (STM 2018a, liite 2).
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Taulukko 38. Kuljetusalan valtakunnallinen ajo- ja lepoaikahanke 1.1.-31.7.2019.

Toimintaohje/ Kehotus/ Siirto hallinnolliseen

Tarkastukset Kunnossaolo (%) tarkastus tarkastus  valmisteluun®®/tarkastus
Kaikki 491 16,5 1,9 0,08 0,03

ESAVI 165 24,2 2,1 0 0

ISAVI 146 10,3 1,5 0,1 0,05

LSAVI 32 12,5 2,0 0 0

LSSAVI 63 31,7 1,2 0,02 -

PSAVI 85 2,4 2,6 0,26 0,08

ero 13-kertainen  eroyli 2-kert.  ero yli 10:kert. ero 0,03

Lihde: Kuljetusalan toimialaryhma 2019, raportin liitteet.

Kuljetusalan valtakunnallisessa valvontasuunnitelmassa oli hyvin seikkaperiisesti
madritelty, mitd valtakunnallisessa ajo- ja lepoaikahankkeessa valvotaan.
Ajopiirturilevyistd ja digitaalisista ajopiirturitiedoista tarkastettiin seitsemén asiaa.
Lisdksi tarkastuksella valvottiin kahdeksan muuta ajo- ja lepoaikojen valvontaan
liittyvaa asiaa. (Kuljetusalan valvontasuunnitelma 2019, 2.) Raportissa ei mainita,
olivatko vastuualueet lisinneet tai poistaneet asioita tarkastuslistalta. Hankkeen
asialistan ulkopuolelta annettiin yhteensid 64 velvoitetta, mikd on vain 06,5
prosenttia kaikista hankkeesta annetuista velvoitteista (978 kappaletta), joten
hankkeen asialistassa pitdydyttiin varsin tarkasti.

Kuljetusalan yritysten kunnossaolo ajo- ja lepoaikojen noudattamisen ja niiden
valvontaan liittyvien asioiden suhteen wvaihteli alueellisesti hyvin paljon.
Valtakunnallinen kunnossaolo (tarkastaja ei antanut yhtain velvoitetta korjata tai
poistaa tyOpaikan turvallisuuspuutetta) oli keskiarvoisesti 16,5 prosenttia.
Hankkeessa tarkastettujen asioiden mukaan parhaimmassa kunnossa oli
LSSAVIL:n kuljetusyritykset (31,7%) ja huonoimmassa kunnossa PSAVI:n
yritykset (2,4%). Vain kaksi PSAVI:n 85:sté tarkastetusta kuljetusalan yrityksesta
selvisi ilman velvoitteita ja oli siten kunnossa. Hieman oudosti timén vertailun
suurin vastuualuekohtainen tyopaikkojen kunnossaolon ero, yli kymmen-
kertainen tulee esiin alkuvuoden 2019 valvonnassa. Niin suuri kunnossaolon ero
muihin vastuualueisiin ei voi olla ty6turvallisuutta arvioidessa uskottava vaan se
tulee oletettavasti erilaisesta vastuualueen valvontaotteesta. PSAVI oli tdysin

83 Hallinnolliseen valmisteluun siirretyt velvoitteet ovat kehotuksia, joita ei ole noudatettu ja
ty6suojeluviranomainen ryhtyy tekemiin tyonantajaa velvoittavaa padtosta.
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omilla luvuillaan, silli seuraavaksi “tiukin” valvonta oli ISAVI:ssa, jossa oli
kuitenkin yli nelinkertaisesti parempi kunnossaoloprosentti (10,3). Myos
LSSAVIL:n kuljetusalan yritysten kunnossaolo ajo- ja lepoaikojen suhteen oli
poikkeava, silli se oli lihes kaksinkertainen (31,7%) valtakunnalliseen
keskiarvoon (16,5%) verrattuna.

Tarkastajien antamissa velvoitteissa toimintaohjeita kiytettiin vastuualueilla
melko samoja maarid, mutta kehotusten kiytossa ja hallinnolliseen valmisteluun
siirretyissd velvoitteissa PSAVI:n erilainen valvonta nikyy. Kehotuksia eivit
ylipdatdan kayttineet kuin ISAVI, LSSAVI ja PSAVI, mutta PSAVI:ssa annettiin
yli puolet kaikista hankkeessa annetuista kehotuksista.

Tarkastuksiin kiytettyd aikaa ei hankkeessa seurattu, koska asiakirjatarkas-
tuksesta, joita hankkeessa kiytettiin, ei kirjata valvontatietojirjestelmd Veraan
lainkaan tarkastukseen kaytettyd aikaa (Kuljetusalan toimialaryhma 2019).

5.13.3. Rakennusala

Rakennusalan valvonnassa on ollut pisimpédin, vuodesta 2012 lihtien yhteinen
toimialakohtainen valvontasuunnitelma. Siihen koottiin koko edellisen runko-
kauden 2012-2015 vuosittaiset rakennusalan valvonnan tavoitteet ja konkreettiset
valvonnan kohteet, joihin tarkastuksia erityisesti tehtiin. Sen jilkeen valvonta-
suunnitelmia on jatkettu vuosittain. (Hietavirta 18.12.2019.) Vuoden 2019
valvonnan painopisteet oli koottu neljadn pidahankkeeseen: asbestityOmaat,
talonrakennustyémaat, maanrakennustyémaat ja yritystarkastukset. Niiden alle
on vield perustettu 14 alahanketta, jotta valvontaa on voitu suunnata
tarkoituksenmukaisemmin. (Rakennusalan toimialaryhma 2019, 1.) Valvonnan
hankkeistamista edellyttid myos valvontatietojarjestelmid Vera, koska niin
tarkastajat voivat tallentaa ja kohdistaa tarkastuskertomuksen ja sen velvoitteet
yhdenmukaisesti samaan valtakunnalliseen hankkeeseen.

Valvontasuunnitelmassa todetaan, ettd vastuualueet osallistuvat hankkeisiin
eri resursseilla eivitkd osallistu kaikkiin hankkeisiin. Mielestdni tima eriyttad
valtakunnallista rakennusalan valvontaa. Raportissa todetaan, etti tarkastuksia on
tehty vastuualueilla hankeryhmien sisilli eri painotuksin, riippuen alueen
rakennuskannasta (uudis/kotjaus, isot/pienet kohteet).

Suunnitteluryhmin raportissa vastuualuekohtaista valvontaa ei ole eritelty
hankekohtaisesti, koska valtakunnallisia hankkeita on useita ja osaan on tehty
viahin tarkastuksia. Rakennusalan vastuualuekohtaisen valvonnan tarkastelu on
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tehty runkosuunnitelman mukaisiin asiakokonaisuuksiin: tapaturmavaarat,
fyysinen kuormitus, psykososiaalinen kuormitus, kemialliset tekijit, ulko-
maalainen ty6voima ja harmaan talous. Raportissa todetaan, ettd “toiminta-
ohjeiden ja kehotusten médrit tarkastuksissa poikkeavat hieman vastuualueilla,
joka johtunee todennakoisesti siitd, ettd tarkastuskohteet ovat hyvin erityyppisid
laajuudeltaan ja vaiheeltaan”. Velvoitteiden méirien painottuminen on kuitenkin
ollut sama eri asiakokonaisuuksiin kaikilla vastuualueilla ja eniten velvoitteita
annettu kaikissa vastuualueissa tapaturmavaaroissa ja toiseksi eniten fyysisessi
kuormituksessa. (Rakennusalan toimialaryhma 2019, 2).

Rakennusalan valvonnasta I6ytyi vastuualuekohtaisessa tarkastelussa timin
tutkimuksen kriteerit ylittdvid vastuualuekohtaisia eroja. Tapaturmavaaroissa
toimintaohjeiden mairillinen kaytté eri vastuualueilla oli hyvin samantapaista.
Ero pienimmin ja suurimman kdyton vililli oli vain 0,61 toimintaohjetta
tarkastusta kohden. Kehotusten kidytossd sen sijaan oli yli viisinkertaiset erot
vastuualueiden vililld. Vihiten kehotuksia kiytettiin ESAVI:ssa 0,12/ tarkastus ja
eniten LSAVT:ssa 0,67/ tarkastus. Ero on yli viisinkertainen. (Mt., 6.)

Fyysisen kuormituksen valvonnassa tilanne oli sama. Toimintaohjeita
kiytettiin vastuualueilla mairillisesti hyvin saman tapaisesti, ero 0,58 / tarkastus,
mutta kehotuksissa ESAVI:n (0,11) ja PSAVI:n (1,32) ero oli 12-kertainen.
Psykososiaalisen kuormituksen valvonnassa toimintaohjeiden kdytén mairissa oli
PSAVLn (0,12) ja ISAVIL:n (0,38) vililla yli kolminkertainen ero ja kehotusten
kdytossi PSAVL:in (0,08) ja ESAVI:n (0,01) vililli kahdeksan kertainen ero.
Kemiallisissa tekijoissd velvoitteiden kdyton mdédrien erot vastuualueilla olivat
hieman pienempid. Toimintaohjeissa ISAVI:n (0,43) ja ESAVI:n (0,86) vililld ero
oli kaksinkertainen, mutta kehotusten kaytossi samoilla vastuualueilla oli
kahdeksankertainen ero (ISAVI 0,01 — ESAVI 0,08). (Mt., 6.)

Ulkomaalaisen tyévoiman ja harmaan talouden valvonnassa ei kiytetty keho-
tuksia millddn vastuualueella, mutta toimintaohjeiden kiytdssd oli huomattavia
eroja. Ulkomaalaisen tyévoiman valvonnassa ISAVI:n (0,01) ja LSAVI:n (0,12)
toimintaohjeiden kidytén ero oli 12 kertainen ja harmaan talouden valvonnassa
LSAVIn (0,04) ja ESAVI:n (0,13) ero oli yli kolminkertainen. Huomionarvoista
vield on, ettd raportin mukaan “ulkomaalaista tyovoimaa ja harmaa taloutta on
valvottu eri tavalla ESAVI:ssa kuin muilla vastuualueilla” (Mt., 6). Raportissa ei
vertailtu rakennusalan tarkastuksilla kéytettyd aikaa, koska kohteet olivat
laajuudeltaan ja tyOvaiheeltaan erilaisia, eikd niitd ndin ollen raportin mukaan
voida vertailla (Mt., 2).
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Tulevaisuuteen suuntautuen rakennusalan valvonnan suunnitteluryhma
chdottaa, ettd yhteisid valtakunnallisia hankkeita jatketaan, koska “hankkeita
tehtdessda on helpommin l6ydettavissa yhteiset linjat ja mahdolliset eroa-
vaisuudet”. Samoin “tarvitaan valvontatoimenpiteiden ja linjausten yhte-
niistamiseksi koulutusta ja tilaisuuksia, jossa saadaan keskustella asioista vapaasti,
jotta yhteiset kidytinnot voidaan todentaa ja mahdolliset eroavaisuudet saadaan
kartoitettua”. Lisaksi todetaan, ettd “vastuualueen rajojen yli tehtivat
tutustumistarkastukset (toisen vastuualueen tarkastaja on mukana toisen
vastuualueen tarkastuksella) olisivat hyodyllisid osaamisen jakamisessa sekd
edistdisivit ~ yhteisten = valvontalinjausten  jalkauttamista”.  (Rakennusalan
toimialaryhma 2019, 3.)

5.13.4. Ulkomaisen tydvoiman valvonta

Ulkomaisen ty6évoiman valtakunnallista valvontaa tehtiin vuonna 2019 neljassi
eri hankkeessa, joista Suomeen tyontekijoita ldhettivien yritysten valvonta-
hankkeessa oli neljd eri asialistaa kiyttokohteen mukaan. Vastuualueet osal-
listuivat hankkeisiin niin eri resursseilla, ettei vastuualuekohtaista valvontaa voi
vertailukelpoisesti arvioida. Kaikki vastuualueet eivit my6skdin osallistuneet
kaikkiin valtakunnallisiin hankkeisiin. Ainoastaan ulkomaalaisvalvonnan yritys-
hankkeeseen osallistuivat kaikki vastuualueet.

Ulkomaalaisvalvonnan toimialaryhmin raportissa todetaan, ettd “’kaikki muut
vastuualueet paitsi ESAVI ovat tehneet ulkomaalaisvalvontaa vain valta-
kunnallisilla asialistoilla”. Valvontaa on siten tdssa mielessa tehty eri tavalla Etela-
Suomessa. My6s iskutyyppisen valvonnan kdytossi on eroja. Eniten isku-
valvontaa eli ennalta ilmoittamatonta valvontaa muiden viranomaisten kanssa on
tehty ESAVI:ssa ja ISAVI:ssa erityisesti siksi, ettd poliisin ulkomaalaisvalvontaan
kaytettdvissd olevat resurssit vaihtelevat alueittain. Raportti toteaa, ettd lahinna
rakennustyomailla tehtdvissa tarkastuksissa kidytetyn asialistan kiytossd on
vastuualuekohtaisia eroja. Vaikka raportissa todetaan, ettd tarkastajan toimi-
vallan kiyttd on padosin riittdvin yhdenmukaista”, eniten eroja on havaittu
hankkeiden asialistoilta poistetuissa ja sinne lisdtyissd asioissa. (Ulkomaalais-
valvonnan toimialaryhma 2019, 3.)

Raportti antaa ymmirtdd, ettd ulkomaalaisten tyontekijoiden tyonteko-
oikeuteen liittyvdd valvontaa ei tehdid yhtendisesti Suomessa, koska useimmilla
vastuualueilla toimialatarkastaja valvoo ulkomaalaisen ty6voiman tyonteko-
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oikeutta pelkastain asiakirjasta “arvioimatta kuitenkaan sitd, onko tyOnantaja
tosiasiallisesti  varmistunnt ulkomaalaisten tyontekijoiden tyonteko-oikeudesta”
(Ulkomaalaisvalvonnan toimialaryhma 2019. 4, kursivointi AL). Tama
ulkomaalaisvalvonnan erilaisuus nikyy lipi koko timin tutkimuksen. Lisiksi
tyosuojelun ulkomaalaisvalvonnassa on se erityisyys, ettd ulkomainen tyontekija
ei itsessidn ole tyoturvallisuusriski, joten tyosuojelun ulkomaalaisvalvonta
kohdistuu vain ulkomaisen tyontekijan tyonteko-oikeuden tarkistamiseen.

Raportti  sisdltddkin  ESAVI:n nidkemyksen ulkomaalaisvalvonnasta. Sen
mukaan:

"Etenkin yritystarkastusten asialistalla on joitain asioita, joita ei tosiasiallisesti ole
arvioitn usein ko. hankkeen tarkastuksilla. Hankfkeiden asialistalla tulisi olla
libtikobtaisesti [vain] sellaisia asioita, jotka pitdisi pystyd kdsittelemdan ainakin
sunrimmilla  osin  ko.  hankkeen  ltarkastuksista.”  (Ulkomaalaisvalyonnan
toimialarybmd 2019, 4.)

Yhteni ratkaisuvaihtoehtona ESAVI:n nikemyksen mukaan voisi olla se, ett:

"V altakunnallisten hankkeiden asialistoilla olisi vain yhteisesti sovitut minimitason
asiat, jotka pitdisi pystyd ko. bankkeen tarkastuksilla libtikobtaisesti kdsittelemdidin
Ja sitten vastunalnetasolla voitaisiin valtakunnallisen ‘runkolistan’ poljalta laatia
asialista, jobon lisattdisiin asioita valmiiksi alneellisista tarpeista jobtuen.” (Mt., 4.)

5.13.5. Palveluala

Palvelualan valtakunnallinen ty&suojeluvalvonta oli jaoteltu kahteen hankkeeseen
vuonna 2019: tukku- ja vahittdiskauppa ja majoitus- ja ravitsemistoiminta. Naissa
hankkeissa toteutettua valvontaa ei arvioitu palvelualan valvonnan alatyGryhmién
raportissa vastuualuekohtaisesti. Vastuualueet osallistuivat kuitenkin molempiin
hankkeisiin 1ihes tarkalleen vastuualueen valvontakohteiden suhteellisen mairin
mubkaisesti. Tukku- ja vahittiiskaupan hankkeesta todettiin, ettd “selkeitd eroja
valvonnassa vastuualueiden vililld ei ole tilld hetkelld noussut esille”. Majoitus- ja
ravitsemistoiminnassa vastuualueiden keskeiseni erona mainittiin tarkastusten
kesto, jonka todettiin osin olevan tarkastajakohtaista. (Palvelualan toimialaryhma
2019, 5.) Hankkeessa tehtyjen tarkastusten keston ero oli vastuualuekohtaisesti
kuitenkin vain 32 minuuttia, joka on timin tutkimuksen vertailussa pieni.
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Palvelualojen valtakunnallisesta valvonnasta tyéryhma toteaa kuitenkin, ettd
“valvonnan piilinjaukset tulevat valtakunnallisista ohjeista (runko- ja tulos-
sopimus, valvontaohjeet etc.) sekd vastunalneilla olevista omista sovitusta kdytannoisti
(kursivointi AL)”. My0s tdstd raportista ilmenee, ettd ESAVI valvoo ulkomaista
tyovoimaa eri tavalla kuin muut vastuualueet (Palvelualan toimialaryhma 2019, 4,
9).

Molempien hankkeiden hyviksi havaituiksi kdytinnoiksi todettiin tarkastus-
lomakkeet, valtakunnalliset keskustelut ja sama materiaali kaikille saataville
Tiimerissd, hallinnon sisdisessd verkossa, intrassa. Hankkeiden yhteenvedossa
todettiin ’yhdenmukaisen valvonnan kannalta tirkeéksi sopia ainakin yhteiset
asialistat, tarkastuslomakkeet, yhteinen valvontaote alueellisesti toteutettaviin
hankkeisiin seka yhtendinen materiaalipankki tarkastajille saataviksi Tiimeriin”.
Samoin tyoryhmi ehdottaa, ettd “valtakunnallisten tyOnantajien valvontaa
suunnitellaan valtakunnallisesti”. (Mt., 2).

5.14. Yhteenveto tyosuojeluvalvonnan vertailusta

Kokonaisuutena arvioiden suomalainen tyosuojeluvalvonta ei niyttiydy tahin
tutkimukseen tehdyn vastuualueiden valvonnan vertailun mukaan alueellisesti
yhdenmukaiselta. Vertailussa oli mukana 27 valtakunnallisesti valvottavaa asiaa
tai valtakunnallista valvontahanketta. Tutkimuksessa kiytetyilld kriteereilld™
arvioiden valvonta on eriytynyt vastuualuekohtaisesti. Tarkeimmissi valvonnan
arviointikriteerissd, valvontakohteiden kunnossaolossa®, oli vastuualuekohtai-
sesti 17 tapauksessa eli yli puolessa vertailun tapauksista kdyttiméni raja-arvon
(kaksinkertainen vastuualuekohtainen ero) vylittdvid eroja. Vertailun suurin
kahden wvastuualueen tarkastettujen tyOpaikkojen kunnossaolon ero oli 13-
kertainen ja se loytyi kolmesta hankkeesta: majoitus- ja ravitsemistoiminnan
(mara) ja metalliteollisuuden riskiperustaisista valvonnan pilottithankkeista seka
kuljetusalan valtakunnallisesta ajo- ja lepoaikahankkeesta.

Vastuualuekohtaisen valvonnan vertailua vaikeuttaa osin se, etti monissa
valtakunnallisissa hankkeissa oli tarkastuksia tehty vastuualuekohtaisesti hyvin
vihin, jopa alle 10 kappaletta. Kun eroja valvonnassa ilmeni, se saattoi johtua

84 Tarkastusten alueellinen kattavuus, tyopaikkojen kunnossaolo, toimintaohjeiden, kehotusten ja
viliaikaisten kayttokieltojen midrit seki tarkastuksissa kiytetty aika.

8 Tyo6paikan katsotaan olevan kunnossa, kun tarkastaja ei anna ainuttakaan velvoitetta
(toimintaohjetta tai kehotuista) poistaa tai korjata tyOpaikan sddnndsten vastainen olotila
(valvontalaki 13§).
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enemmankin yksittéisistd, kyseisen toimialan tarkastajista kuin koko vastuualueen
valvonnan eroista.

Valvonnan vertailussa yhdeksi himmastyksen kohteeksi nousi tyon psyko-
sosiaalisen kuormituksen valvonta. Se osoittautui vastuualuekohtaisesti seké
hyvin erilaiseksi ettd hyvin yhdenmukaiseksi. Runkosuunnitelman 2016-2019
mukaista kaikkiin tyOpaikkoihin suunnattua psykososiaalisen kuormituksen
perusvalvontaa niin sanotulla suppealla valvontaotteella ei pystytty uskottavasti
vertailemaan lainkaan johtuen vastuualueiden erilaisista valvottavista asioista ja
valvontatietojarjestelmd Veran valmiin raporttipohjan puuttumisesta. Vertailun
vaikeus johtui etupiddssi siitd, ettd psykososiaalisen kuormituksen suppeaa
valvontaotetta ei oltu yhteisesti mddrittely vastuualueiden kesken. Toisaalta
psykososiaalisen kuormituksen valvonta riskitoimialoilla laajalla valvontaotteella
taytti kaikki tdssa tutkimuksessa kéytetyt valvonnan yhtendisyyden kriteerit. Tama
osoittaa, ettd tyon psykososiaalista kuormitusta osataan valvoa tyopaikoilla
yhtendisesti, kunhan sovitaan miti ja milld tavalla valvotaan.

Toinen runkosuunnitelman 2016-2019 edellyttima kaikissa viranomais-
aloitteisissa tarkastuksissa valvottava asia tyOpaikan turvallisuuden hallinta
ndyttiytyl vaarojen arviointia lukuun ottamatta hyvin yhdenmukaiselta. Tyo-
paikkojen kunnossaolon erot olivat hyvin pienet, alle 15 prosenttia ja
tarkastuksissa kdytetyn ajan erot vain noin 30 minuuttia. Tarkastajan toimivallan
kiytossd toimintaohjeiden osalta erot olivat my6s hyvin pienid. Ty6suojelu-
valvonta nayttdytyi siten yhtendiseltd, mutta kun tarkastellaan tarkastajan
antamien kehotusten kiyttéd, yhdenmukaisuus katoaa. Kehotusten kiytto-
madrissa oli vuonna 2017 yli kolminkertaisia ja vuonna 2018 kuusinkertaisia
vastuualuekohtaisia eroja.

Tutkimuksen kriteerien mukaan erilaista valvontaa oli kaikissa arvioiduissa
17:sta valtakunnallisissa hankkeissa tai niiden valvonnan kohteissa, alahankkeissa.
Toimintaohjeita kaytettiin 11:sta tapauksessa yli kaksinkertaisia eri madrid ja
kehotuksia kaikissa 17:sta tapauksessa yli kolminkertaisia eri madrid vastuu-
alueiden vililld. Kehotusten erilaista kdyttdd lisdd vield se, ettd useissa tapauksissa
kehotuksia kiytti vain muutama vastuualue. Viliaikaisia kayttokieltoja kiytettiin
ylipdataan hyvin vihin, vain neljassd timan vertailun tapauksista, mutta kaikissa
tapauksessa yli kolminkertaisia eri vastuualuekohtaisia mairid. Tarkastuksessa
keskimaarin kiytetyn ajan vastuualuekohtainen ero oli seitsemassa tapauksessa yli
45 minuuttia ja valvonnan maarillisessa kattavuudessa eli hankkeisiin osallis-
tumisessa oli 12:sta tapauksessa puutteita eli tarkastuksia tehtiin alueellisesti liian
vihin. Valvonnan kannalta oleellisessa tyopaikan kunnossaolon maiirittelyssa ja
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tarkastajan antamissa kehotusten mdiarissd oli enemmistossd arvioiduista
tapauksissa merkittdvid valvonnan yhtendisyyttd heikentivid eroja.

Valtakunnallisissa hanketarkastuksissa tulee siis esiin huomattavia vastuualue-
kohtaisia valvonnan eroja. Hanketarkastusten sinilldan pitdisi olla tarkastajille
tuttua tietyn toimialan tyOsuojeluvalvontaa, kuten vertailussa mukana olevat
kaupan- ja metallialan hankkeet tai rakennusala, joihin viisi vertailussa mukana
olevaa hanketta kuuluu. Kaikissa vertailluissa valtakunnallisissa hankkeissa oli
kuitenkin useissa arvoiduissa kriteereissé erilaista valvontaa osoittavia tuloksia.

Kaikkien vertailussa arvioitujen hankkeiden taustalla oli valtakunnallinen
hankesuunnitelma ja usein yhteinen tarkastuksen asialista. Yhteiset tyopaikat
hanketta lukuun ottamatta kaikissa hankkeissa oli ty6paikan kunnossaolossa
vahintdin kaksinkertaiset vastuualuekohtaiset erot. Ei tunnu ty6turvallisuutta
arvioitaessa uskottavalta, ettd useilla eri toimialoilla tyGpaikan tySturvallisuuden
kunnossaolo vaihtelisi alueellisesti yli kaksinkertaisesti vaan ero syntyy
oletettavasti vastuualueiden erilaisesta valvontaotteesta.

Tarkastajan antamien toimintaohjeiden mairissd ei hankkeissa yleensd ollut
suuria vastuualuekohtaisia eroja, mutta kehotusten kdytossd nikyy timainkin
tutkimuksen mukaan selvimmin vastuualueiden tyésuojeluvalvonnan erilaisuus.
Jo vuonna 2008 STM:n tydsuojeluosasto teki kaksi selvitystid®, joissa silloisten
tyosuojelupiirien kehotusten kdyton erilaisuus tuli selkedsti esille. Tassid
vertailuissa 17:sta hankkeesta viidessa kehotuksia ylipdatdan kaytti vain 1-3
vastuualuetta. Periti seitsemissi hankkeessa tai hankkeen valvonnan kohteessa
vastuualueiden kehotusten kayttomdéadrissd oli vihintdan viisinkertainen ero.
Uudisrakentamisen riskiperustaisen valvonnan hankkeessa kehotusten kiytterot
olivat kymmenkertaisia, ja kotjausrakentamisen valtakunnallisen hankkeen
korjausrakentamisen tyomaiden valvontakohteessa hyvin poikkeuksellinen
suurimmillaan 19-kertainen ero.

Kaikissa 21:ssd vertailussa, joissa arvioitiin tarkastajien antamien velvoitteiden
kayttod, toimintaohjeita annettiin yli puolessa eli 12:sta tapauksessa kaksin-
kertaisia tai yli kaksikertaisia eri mdirid. Kehotuksia annettiin vain yhdessd
vertailussa tapauksessa alle kaksinkertaisia maéria kun 20:ssd tapauksessa kiyton
erot olivat yli kaksinkertaisia ja 18:sta tapauksessa eli valtaosassa yli
kolminkertaisia. Kehotusten kiyton eriytyminen vastuualueiden valilld on selked
osoitus erilaisesta tyosuojeluvalvonnasta Suomessa.

86 Tarkastustoiminnan ohjeistamisen arviointi. STM:n tyésuojeluosaston tarkastustoimintatiimin
raportteja  (2744/2007), Tarkastuskertomusten arviointd, kaikki tyGsuojelupiirit. Muistio
STM/4473/2008.

296



Tarkastajien antamien koneen, laitteen tai tydmenetelmén valiaikaisen kaytto-
kieltojen kiytossi oli vastuualueiden vililld yleensd suuria eroja. Suurimmillaan
ero oli riskitoimialojen viranomaisvalvonnassa, jossa LSAVI oli yksin antanut 80
prosenttia koko maan viliaikaisista kayttOkielloista yksinkertaisesti siitd syystd,
ettda LSAVI:ssa kiytettiin eri tavalla valvontatietojirjestelma Veraa vuonna 2018.
Veran kaytto viliaikaisten kayttokieltojen antamisessa on sittemmin yhtendistynyt
koko maassa. Tyosuojeluvalvonnan erilaisia menettelytapoja kuvaa kuitenkin se,
ettd uudisrakentamisen ja korjausrakentamisen riskiperustaisen valvonnan pilotti-
hankkeissa kayttokieltoja olivat antaneet vain LSAVI ja PSAVL

Tissé tyosuojeluvalvonnan toteutumisen arvioinnissa ei ollut tarkoitus etsia tai
madritelld oikeaa tyosuojeluvalvonnan tasoa tai tapaa. Se vaatisi hyvin syvillistd
ty6turvallisuuden ja ty6suojeluvalvonnan tuntemusta. Tarkoituksena on ollut
etsid vain mahdollisia valvonnan vastuualuekohtaisia eroja. Esimerkkind oikean
tyosuojeluvalvonnan menettelytavan mairittelemisen vaikeudesta on juuri keho-
tusten kaytto, joka on timin arvioinnin mukaan yleisinti Pohjois-Suomen
aluehallintovirastossa. Sen valvontakdytinté poikkeaa selvisti muista vastuu-
alueista. Téstd voisi tehdd mdéardperustaisen johtopdatoksen, kun PSAVIL:n
valvontakaytantd poikkeaa selvisti muista alueista, ettd se on siten virheellinen.
Tyo6paikoilta saadaan kuitenkin viestid (esim. Hyttinen 22.2.2019; Luukkonen
27.6.2019; Pesola 6.3.2019; Rentola 14.10.2019), ettd kehotusten selked kaytto
edistaa tyoturvallisuutta, koska tarkastaja tulee seuraamaan antamansa velvoitteen
toteuttamista toisin kuin toimintaohjeen, jonka noudattamista valvotaan vasta
seuraavan tarkastuksen yhteydessi, joka voidaan tehdd monien vuosien paista.
Tidstd tyOsuojeluvalvonnan vaikuttavuudesta voikin piitelld, ettd enemmistd
vastuualueista toimii vairin, koska ne kayttavit vihemmin tarkastajalle tyolaita
kehotuksia.
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6. JOHTOPAATOKSET

Tami tutkimus suomalaisen tyOsuojeluvalvonnan yhteniisyydesta muodostui
tutkimusmatkaksi, jossa oli ensin lyhyesti selvitettiva, miten valtiollinen ty6-
suojeluvalvonta aikanaan rakentui. Sitten oli kiinnostavaa tutkia, miten hallinto ja
tyopaikkojen tyosuojeluvalvonta toimi yhteisen keskusviraston, tyosuojelu-
hallituksen aikana vuosina 1973-1993. Timin jilkeen piti arvioida, miten
itsendiset tyosuojelun valvontaviranomaiset, tyosuojelupiirit ja nykyiset alue-
hallintoviraston tyosuojelun vastuualueet ovat kehittyneet. Koko tutkimus-
matkan rinnalla kulkivat tydmarkkinajirjestot, joiden historia on pitkilti sama
kuin tyosuojeluvalvonnan. Tarkastelu osoitti, ettd jirjestot ovat vaikuttaneet ja
edelleen vaikuttavat hyvin merkittidvisti tydsuojeluvalvonnan muotoutumiseen.
Tutkimuksen haastatteluihin ja dokumentteihin perustuvan tarkastelun lisiksi
tyosuojeluvalvonnan arviointi vaati konkreettista, empiiristd nayttod siitd, miten
valvonta nayttiytyy tyopaikoilla. Téstd syystd tein tutkimukseen laajan vastuu-
aluekohtaisen valvonnan arvioinnin, joka koostuu valvontatietojirjestelma Veran
vastuualuekohtaisista valvontaraporteista muodostetuista vertailutaulukoista.
Veran valvontaraportit perustuvat vastuualueen tyosuojelutarkastajien tekemiin
tyopaikkojen tarkastuskertomuksiin.

6.1. Tutkimustehtava, teoreettinen vitekehys ja kaytetyt metodit

Tutkimuksen ensisijaisena ja keskeisimpina tutkimuskysymyksend oli selvittaa,
missa mairin tyoturvallisuuslainsddadantoa ja sen valvontaa toimeenpannaan eri
tavoin eri osissa Suomea ja mistd syistd mahdolliset erot johtuvat. Konkreettiset,
tyopaikalla nakyvit tyosuojeluvalvonnan erot tulevat esille sidosryhmien ja
tyopaikkojen edustajien haastatteluissa sekd valvonnan vertailussa.

Tutkimuksen ensimmaisend kysymyksena oli arvioida tyosuojeluhallituksen
aikaista valvontaa eli minkilaisena tyosuojeluvalvonta keskusviraston alaisuu-
dessa nayttaytyi. Toisena tutkimuskysymyksend oli arvioida miten tyosuojelu-
valvonta toteutuu nykyisin itsendisten alueellisten tySsuojeluviranomaisten
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atkana. Kysymysten jakajana toimivaa 1990-luvun alun politiikkaohjelmaa,
keskusvirastojirjestelmdn purkamista arvioin tutkimuksen teoreettisen viite-
kehyksen mukaisesti. Arvioin mikd merkitys tyosuojelun keskusviraston,
tyosuojeluhallituksen lakkauttamisella oli tyosuojeluvalvonnan muotoutumiseen.

Tutkimuksen kolmas kysymys arvioi ty6suojeluvalvonnan riippumatto-
muuden toteutumista kahdesta nidkokulmasta. Ensiksi miten valvonnan
rilppumattomuus toimii poliittisesti johdetun sosiaali- ja terveysministerion
alaisuudessa ja toiseksi miten se toimii tiiviin tyomarkkinajirjestoyhteistyon
kanssa. Tutkimus arvioi siten laillisuusvalvontaa toteuttavien viranomaisten
asemaa ja toimintaa poliittisesti johdetun ministerion alaisuudessa seka
tyomarkkinajarjestdjen vaikutusvaltaa ja merkitystd, korporatismia suhteessa
tyosuojeluhallintoon.

Tutkimuksessa kaytetyt teoreettiset viitekehykset, implementaatio- ja
evaluaatiotutkimus tiydensivit hyvin toisiaan. Toimeenpanotutkimus soveltuu
hyvin politiikkaohjelman prosessinomaiseen tarkasteluun, jossa arvioidaan
toimeenpanoon vaikuttavien eri tekijéiden vuorovaikutusta. Toimeenpanot-
utkimuksessa tyomarkkinajirjestéjen merkitys ja toiminta saadaan mukaan
tyosuojeluhallinnon tarkasteluun. Arviointitutkimuksen tavoitteena on erityisesti
arvioida keskusvirastojarjestelman purkamisen politiikkaohjelman vaikutuksia ja
tuotoksia ja verrata niitd ohjelman julkilausuttuihin tavoitteisiin kustannusten
pienentimiseen ja hallinnon madaltamiseen lihemmas asiakasta. Tassd
tarkastelussa ilmeni, ettd keskusvirastojirjestelman purkamisen tuotoksena
(output) tyosuojeluhallituksen lakkauttaminen tuotti vaikutuksena (outcome)
tyosuojeluvalvonnan alueellisen eriytymisen, joka ei ollut poliittisen ohjelman
tavoiteltu lopputulos.

Tutkimuksessa padasiallisina aineistoina kdytetyt teemahaastattelut ja
hallinnon sisdiset dokumentit, erityisesti Vera-valvontatietojirjestelman raportit
tukivat varsin hyvin tutkimustehtivin toteuttamista. Henkil6haastatteluja
kaytettiin siksi, ettd aikaisempaa tieteellistd tutkimusta tyosuojeluvalvonnan
toteutumisesta ja sen taustoista ei liiemmialti ole. Valvontaraporteista sain kerittya
konkreettista naytt6d, tosiasiallista faktaa valvonnan vastuualuekohtaisesta
toteutumisesta. Raporttien kiyttoon liittyi se tiedostettu rajoite, ettd valvonnasta
ei pyydetty tarkastaja- ja tyopaikkakohtaisia tarkastuskertomuksia, jotka olisivat
toki kertoneet tarkemmin valvottavasta asiasta ja tilanteesta, mutta samalla
laajentaneet ja monimutkaistaneet tulkintaa huomattavasti, jolloin vastuualue-
kohtaisia yksiselitteisid tuloksia ei olisi pystytty muodostamaan ehki lainkaan.
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6.2. Tyosuojeluhallitus

Tyosuojeluhallituksen merkitystd voidaan tarkastella osana hyvinvointivaltion
rakentamista ja tyOsuojeluhallitusta voidaan pitdd esimerkkind valtiojohtoisen
toiminnan suunnittelu-uskosta ja -optimismista. TyOsuojeluhallitus oli valtiol-
linen organisaatio ty6suojelun edistimiseen, parantamiseen ja hallintaan. Tyo6-
suojelu  koottiin yhden ministerion alaisuuteen ja valvonnan aluetason
toimeenpanoviranomaisia yhdistettiin ja vahvistettiin.

Tyosuojeluhallituksen perustamisessa oli siten kédytinnollinen ja poliittinen
nikokulma. Teollistumisen myo6td tyosuojelun tasossa tyopaikoilla oli 1960- ja
1970-luvuilla selked parantamisen tarve ja se tehtiin sen ajan poliittisen
nikemyksen mukaisesti eli valtiollisen toiminnan ja organisaatioiden kautta.
Tarjolla oli my6s korporatiivinen eli tyémarkkinajirjestéjen sopimusperustainen
malli, mutta sen suppeus vain sopijaosapuolia koskevana oli mallin ratkaiseva
heikkous. Valtiollinen malli koettiin siten kokonaisvaltaisemmaksi ja sen edut ja
vaikeudet tulivat nikymain tyosuojeluhallituksen toiminnassa.

Tyosuojeluhallitus tavoitteli keskusjohtoista tyopaikkojen valvontaa. Yhtendi-
syyttd se tavoitteli muun muassa julkaisemalla eritasoisia valtakunnallisia
valvontaohjeita ja kontrolloimalla valvontaa toteuttavia tyOsuojelupiirejd.
Tyosuojeluhallituksen  toiminta keskusjohtoiseen ajatteluun ja virkamies-
johtoiseen suunnittelu- ja toimintauskoon nojautuen, pyrki ratkaisemaan
tyopaikkojen  tyosuojeluongelmat ilman erityistdi vuoropuhelua hallinnon
asiakkaiden kanssa. Se toteutti usein tinkimatonta, nopeaa ja tyopaikoille kallista
ja epikaytannollistd tyosuojelua. Tyosuojeluhallituksen toimintaongelmat ovat
esimerkkind siitd, kuinka hallinto ei saa erkaantua arjesta eikd asiakkaistaan, vaan
sen pitdd toimintakykynsd turvatakseen hankkia luottamus kohteiltaan, tassd
tapauksessa tyOnantajilta ja tyontekijoiltd eli kdytinndssd nditd edustavilta
jarjestoilta.

Tyosuojeluhallituksen ongelmat leimasivat tydsuojeluhallinnon toimintaa
my6s keskusviraston lakkautuksen jilkeen. TyOnantajien kriittinen kokemus
keskusjohtoisesta tyOsuojelusta sai aikaan sen, etti tyOsuojelu sai eriytya
alueellisesti, eikd tyOsuojeluvalvonnan yhtenidistiminen ainakaan hallintoa
yhtendistimalld saanut kannatusta tyOnantajilta eikd organisatorinen yhte-
niistyminen siten edistynyt. Tyonantajille oli tirkedd, ettei yritysten nikokulmasta
“yhtd ja kamalaa” keskusjohtoista hallintoa endd muodosteta vaan tyo-
suojeluvalvonta saa olla alueellisesti hajautettua ja siten ldhempina tyopaikkoja.
Tyosuojeluhallinnon  sisdisten selvitysten (STM 2008; STM 2014) mukaan
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tyopaikan tyoturvallisuudesta vastuussa olevia tyGnantajia ei kuitenkaan kohdella
yhdenvertaisesti, kun valvonta on erilaista eri puolilla maata. Siten erityisesti
tyonantajien olisi pitinyt edistdd valvonnan valtakunnallista yhtenaistimistd. Toki
my®0s yritysten tyontekijit saavat alueellisesti erilaista tyosuojeluvalvontaa.

Tyosuojeluhallituksen lakkautus osana koko keskusvirastojirjestelman purka-
mista toteutettiin Esko Ahon hallituksen esityksen (HE 328/1992) mukaisesti ja
se toteutti tyosuojeluhallinnossa sen mita tuolta poliittisella ohjelmalla tavoiteltiin.
Hallinnon moniportaisuus ja siten byrokratia viheni ja palvelu (tyosuojelu-
valvonnan paitoksenteko) tuli lihemmas asiakasta, tyopaikkoja, kun alueellisista
tyosuojelupiireistd tuli itsenaisid valvontaviranomaisia. Sama tai parempi palvelu
toteutui samoin tai pienemmin taloudellisin kustannuksin. T4altd osin hallituksen
esityksen (tutkimuksessa arvoidun politiikkaohjelman) julkilausutut tavoitteet
toteutuivat. Hallinnon intervention tuotos (output) oli tiltd osin halutunlainen.

Tyosuojeluhallituksen lakkautuksessa toteutui kaikkiaan kolme tavoitetta,
jotka voidaan tiivistad taloudelliseen rationaliteettiin, poliittiseen pyrkimykseen
keskushallinnon keventimisestd ja tyOnantajien haluun vihentda keskitettya
valvontaa. Piitavoite ja ainoa julkisuudessa avoimesti perusteltu tavoite oli
tuolloisen Ahon hallituksen talouspoliittinen tavoite. Valtion menoja oli
voimallisesti supistettava historiallisen raskaan 1990-luvun talouslaman vuoksi ja
siksi lidhes koko keskusvirastojarjestelmd purettiin.  Jaljelle jdi  vain
valtakunnallisiin tehtdviin erikoistuneita keskusvirastoja kuten metsihallitus,
opetushallitus, patentti- ja rekisterihallitus sekd verohallinto. Varsinainen
kolmiportainen virastojirjestelma purettiin. Suomella ei katsottu olevan enid
varaa yllapitda niin suurta ja kattavaa hallintojirjestelmaa.

Kolmiportaisen keskusvirastojirjestelman lakkautus toteutti myos vihemman
julkisuudessa esilli olleen poliittisen tavoitteen valtion merkityksen vihenta-
misestd yhteiskunnan toiminnoissa. Markkinaliberalismin tavoitteiden mukaisesti
valtion merkitysta yhteiskunnan ja tyoelimin kehityksessd vihennettiin kun
hallintoa supistettiin. Toteutui etupéddssd poliittisen oikeiston tavoittelema
valtion(hallinnon) merkityksen heikentdminen, kun wvaltion organisaatioita ja
ylipdatddn valtion hallinnoimia ja sen vaikutuksen alaisia asioita vdhennettiin.
Valtionhallinto ei endd puuttunut niin ohjaavasti ja aktiivisesti yhteiskunnan
kehitykseen ja joiltain aloilta, kuten valtiollisesta asuntopolitiikasta se poistui
asuntohallituksen lakkautuksen myo6td lihes kokonaan. Valtiovallan ohjaus-
kykyyn ja sen merkitykseen ei endd uskottu vaan yhteiskunnan kehitys ja sen
johtaminen annettiin yhi enemman markkinaliberalismin mukaisesti markkina-
voimille. Valtion piti puuttua entisti vihemmain yhteiskunnan toimintoihin ja
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kehitykseen. Siten tyosuojeluhallituksen lakkautus oli osa piiloisempaa ja
syvallisempia poliittisten tavoitteiden toteuttamista heikentdd valtion merkitysta
ja antaa markkinoille tilaa yhteiskunnan toiminnoissa.

Kolmas tyosuojeluhallituksen lakkautuksessa toteutunut tavoite oli prag-
maattinen ja osin piiloinen eli tyénantajien halu péasta heidin nikékulmastaan
ongelmallisesta tyosuojelua johtavasta keskusvirastosta eroon. Tydsuojelu-
hallituksen lakkautus oli ollut tyénantajain keskusjirjeston Suomen Tyonantajain
Keskusliiton tavoitteena tyosuojeluhallituksen perustamisesta ldhtien. 1990-
luvun lama ja Ahon hallituksen keskusta-oikeistolainen markkinaliberaali ja
valtion merkitystd vihentdva politiikkka antoivat sithen erinomaisen tilaisuuden.
Tyosuojeluhallitus toteutti tyonantajien nidkékulmasta lilan nopeaa ja kallista
ty6suojelun edistdmistd tyGpaikoilla vieldpd hyvin voimallisesti ja usein poliittisia
tarkoitusperid tavoitellen keskustelematta toimistaan erityisemmin tyonantajien
kanssa. Hallinto katsoi olevansa oikeassa ja voimissaan. Ty6suojelun kamalasta ja
tiukasta tavoitteenasettelijasta haluttiin paista eroon, sen voimaa ja vaikutusvaltaa
haluttiin heikentda kun hallinnon ”ykkosnyrkkia”, kokoavaa voimaa ei enda olisi
vaan ty6suojeluvalvonta pirstaloituisi alueellisille ja itseniisille valvonta-
viranomaisille. Tyosuojelun keskusviraston lakkautus toteutti siten perinteista
hajota ja hallitse -politilkkaa. TyOnantajille saattoi sopia (tyosuojelu)asioiden
pirstaleinen hoitaminen tai hoitamatta jittiminen. Markkinaliberalismin hengessi
asioita ei tarvitse ainakaan hallinnon hoitaa vaan markkinat hoitavat ne. Tassd
ajattelussa vahva ja varsinkin riippumaton keskushallinto on ’myrkkya”.
Tyontekijoiden keskusjirjestd Suomen Ammattiliittojen Keskusjirjesté hyvaksyi
menettelyn, kun se sai keskusviraston lakkautuksessa siilytettyd vahvan
alueellisen ja tyopaikkakohtaisen tyosuojeluvalvonnan. Poliittisin perustein
tavoiteltu valtionhallinnon supistaminen ja tyosuojeluhallituksen pragmaattinen
alasajo ratkaisivat siten tyosuojeluhallinnon organisoinnin.

Ty6suojeluhallituksen  lakkautuksesta eduskunnassa kdydyn keskustelun
perusteella poliittinen vasemmisto (SDP ja Vasemmistoliitto) oli sitd mieltd, ettd
ty6suojeluhallituksen lakkautus tehtiin poliittisista ldht6kohdista kisin eika
hallinnon kehittimisen ndkékulmasta. Jotain “vikaa” tyOsuojeluhallituksen
toimintatavoissa oli, silld hallituksen esitys lakkauttamisesta alkaa suurin piirtein
lauseella ”tyGelimin muutokset ovat synnyttineet tarpeen uudenlaiseen tyo-
otteeseen tyosuojeluhallinnossa” (HE 328/1992). Lause ottaa kantaa nimen-
omaan tapaan tehdé tyosuojeluvalvontaa eli siind mielessa hallituksen poliittinen
ohjaus toimii eikd ILO:n sopimuksen 81 artikla 6:n mukaista tyosuojeluvalvonnan
riippumattomuutta hallituksen vaihdoksista kunnioitettu. Hallituksen esityksen
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avaus liittyy my6s tutkimuksen kolmanteen tutkimuskysymykseen, jossa arvi-
oidaan tydsuojeluvalvonnan riippumattomuutta poliittisesta ohjauksesta. Halli-
tuksen esityksessd haluttiin selvisti siirtyd valtiojohtoisesta suunnittelu-
ohjauksesta lihemmaksi asiakasta kun “ty6suojeluhallinnossa on ennakoitava
tulevaa kehitysta siirtimalld voimavaroja yrityksissa ja tyopaikoilla tapahtuvaan
tyOympariston aktiiviseen kehittimiseen”. Hallinnon keskitettyd ohjausta vihensi
my6s  1990-luvulla aloitettu tulosohjaus, jossa tyOsuojelun vastuu siirtyi
lihemmaksi asiakkaista, eli tissd tapauksessa tyopaikkoja, “etulinjaan”, kohti
“palvelujen tehokasta ja asiakastahojen oikeutetut odotukset ja vaatimukset
huomioivaan palvelujen tuottamiseen”. (HE 328/1992.)

Tyosuojeluhallituksen toiminta nayttaytyi ldhes kddnteisena eli peilikuvana
suhteessa nithin suuriin odotuksiin, mitd keskitetyltd tyosuojeluhallinnolta
toivottiin. Syyna oli tyosuojeluhallituksen toiminnan politisoituminen ja se, ettd
tyosuojelutavoitteiden rinnalle tuli tyosuojeluun kuulumattomia poliittisia
intohimoja. Ty6suojeluvalvonnan riippumattomuus joutui koetukselle my6s sita
kautta, kun tyopaikkojen valvonnalla tehtiin muuta politiikkaa tyosuojelun
ohessa. Tyosuojeluvalvonnan neutraliteetti ja puolueettomuus heikentyivit
nimenomaan hallinnon toiminnan politisoitumisen vuoksi, tavallaan sisdisesti, ei
hallinnon ulkopuolisten intressien ja niiden vaikutuksen vuoksi. Toisaalta
tyosuojeluhallituksen lakkautus oli my6s kidytinnon esimerkki markkinaliberaalin
politiikan toteuttamisesta. Valtionhallinnon haluttiin vihemmin puuttuvan
kehityksen kulkuun ja toisaalta keskustelevan enemmin asianosaisten, valvonnan
kohteiden kanssa.

Polititkan evaluaatiotutkimuksen summatiivisella nikékulmalla (Scriven, 1991,
340) keskusvirastojirjestelman purkamisen politiikkaohjelmaa kokonaisvaltaisesti
arvioiden I6ydetddn siitdi myos mahdollisesti ei-toivottuja lopputuloksia.
Alueellisen tyésuojeluvalvonnan resurssit sailytettiin, mutta samalla tyosuojelu-
piireille sdddetyn itsendisen pditOksenteon seurauksena valvonta eriytyi alueel-
lisesti. Piirit vastasivat suvereenisti alueensa tyOsuojeluvalvonnan menettely-
tavoista eivitka olleet enda tilivelvollisia keskusvirastolle eivitka ministeridlle kuin
valvonnan lopputuloksesta. Valvonnan menettelytapojen laillisuus arvioitiin
ainoastaan tapauskohtaisesti muutoksenhakuviranomaisissa, hallinto-oikeuksissa.
Niin politiikan intervention vaikutusta (outcome) pitkilld aikavililli kokoavasti
arvioiden tydsuojeluhallituksen lakkautus toteutti myGs oletettavasti tarkoitta-
mattomia seurauksia asettaen tyosuojeluhallinnon asiakkaat eli tyopaikat alueell-
isesti eriarvoiseen asemaan. Hallituksen esityksessd timi ei ollut milldan tavalla
intervention tavoite.
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Kokonaisarvioinnissa saadaan vahvistusta tutkimuksen keskeisimpain
tutkimuskysymyksen valvonnan erilaisuudesta silld kukaan ei nahtivisti osannut
ennakoida tyosuojeluvalvonnan alueellista eriytymistd tyosuojeluhallituksen
lakkauttamisen seurauksena. Ohjelman toimeenpano, keskusvirastojirjestelman
purkaminen toteutettiin hallituksen esityksen mukaisesti, joten ohjelman ei-
toivotut seuraukset eivit olleet toimeenpanon syyti vaan johtuivat alkuperiisesta
poliittisesta paatoksestd. Polititkka oli siis ensisijaista, ja se mdadritteli toimeen-
panon ja sen seuraukset.

6.3. Alueellisesti itsenaiset tydsuojeluviranomaiset

Tyopaikkojen tyosuojeluvalvonnassa tapahtui merkittiva lainsdadiannoéllinen ja
hallinnollinen muutos tyosuojeluhallituksen lakkautuksen myo6ta. Tyosuojelupiirit
valvovina viranomaisina itsendistyiviat keskusviraston alaisuudesta ja ministerio
toteutti hallinnonalansa ohjauksessa uuden lainsaddinnon (16/1993 laki tyo-
suojeluhallinnosta) ja ILO:n sopimuksen 81 mukaista valvontaviranomaisen
riippumattomuutta.

Siten keskushallinnon ohjauksesta vuoden 1993 jilkeen “vapautuneet” tyo-
suojelupiirit ryhtyivat kehittimaan toimintaansa kukin omalla tavallaan, itsendisid
menettelytapoja luoden. Keskushallintoviraston lakkautuksen jilkeen tyosuojelu-
piirit saivat itse paittda valvonnan menettelytavoista ja muista toimintatavoistaan.
Piiripaillik6t eivit alkuun kokoontuneet keskenddn ja myShemminkin vain
epasadnnollisiin tapaamisiin.  Ministerié ryhtyi koordinoimaan ja vetdmiin
piiripaallikkokokouksia vasta 1990-luvun loppupuolella. Monien piirien toimintaa
kehitettiin itsendisesti laatujarjestelmia hyviksikayttien, mutta kehittimistoiminta
kohdistui aina vain kyseisen piirin toimintaan. Ministerio ei koskaan koordinoinut
tyosuojeluhallinnon laatuty6ta. Piirikohtaisesta kehitystyosta alkoi kuitenkin
hiljalleen muodostua yhteisid valvontaohjeita, mutta vasta 2000-luvulla. Kului
kymmenen valvonnan vuotta (1993-2003) ilman ainuttakaan valtakunnallista,
yhteistd menettelytapaohjetta siitd, miten tyosuojeluvalvontaa maassa tehdain.
Itse asiassa tarkastajia velvoittavat, mairdysmuotoiset valvontaohjeet syntyivat
vasta 2010-luvulla.

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalaansa kohdistama keskusohjaus oli
varsin vaatimatonta 2010-luvun alkuun asti. Ministerion tulosohjaus miarittelee
edelleenkin vain vastuualueiden toiminnan tavoitteet ja painopisteet, mutta jittid
toiminnan eli valvonnan menettelytavat alueellisesti paatettdviksi. Tulosohjaus ei
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puuttunut piirien eikd nykyisten vastuualueiden pidiatoksentekoon eiki siten
varsinaiseen tyOpaikkojen tarkastus- eli valvontatoimintaan. Urheilukielelld
sanottuna maali mddritellidn, mutta tapa sen toteutukseen jid jokaisen
vastuualueen paitettdviksi. Hallinnon asiakkaiden yhdenvertaisuus ei siten
toteudu, kun tyoturvallisuuslainsiadinnon toimeenpano, valvonta ei toteudu
yhtendisind menettelytapoina koko maassa.

Evaluaatiotutkimuksen summatiivinen, erityisesti toiminnan lopputulosta
arvioiva vaikuttavuusarviointi ei riitd laillisuusvalvontaa toteuttavan hallinnon
arvioinnissa, silld lopputuloksen lisiksi oleellista toiminnassa on se, miten asiakas
kokee palvelun, tissd tapauksessa tyosuojeluvalvonnan. Oleellista my6s on, mitd
valvonnan menettelytapoja eli keinoja valvonnassa kidytetdan, jotta padstdin
toivottuun lopputulokseen eli valvonnan vaikuttavuuteen. Valtakunnallisessa
laillisuusvalvonnassa menettelytapojen pitdisi olla koko maassa samat, jotta
asiakkaiden toiminnallinen yhdenvertaisuus toteutuisi. Hyviksyttivi lopputulos
ei ole pelkistiin oikea ja tavoiteltu lopputulos, vaan oleellista on myds se, miten
lopputulos on saavutettu, miltd prosessi nayttaa asiakkaan nakokulmasta eli miten
hin on sen kokenut.

My6s suomalaista tyosuojeluvalvontaa vuosina 2005 ja 2014 arvioinut EU:n
Johtavien ty6suojelutarkastajien komitea (SLIC 2005; SLIC 2014) puuttui ty6-
suojelupiirien ja vastuualueiden itsendiseen ja erilaiseen toimintaan. Arvioinneissa
todettiin, ettd ministerién asettamien, sinidnsd hyvien yhteisten ty6suojelu-
tavoitteiden toteutuminen vaikeutuu, kun tiytinté6npanoviranomaisten menet-
telytavat ovat erilaisia eri puolilla maata.

Pohjoismaiden ty6suojeluhallintojen vertailun valossa on oleellista, ettd
Ruotsissa, Tanskassa ja Norjassa on valtakunnallinen ty6suojeluvalvonnan
keskusorganisaatio, jonka alaisuudessa ja henkil6stond alueelliset tarkastus-
toimistot ja niissd tyOskentelevit tarkastajat valvovat tyOpaikkoja. Valvonnan
menetelmillinen ohjaus ja valvontaotteen midrittelyt tehdddn yhdessd valta-
kunnallisessa virastossa ja ne koskevat siten koko maata. Ministerié asettaa
valvonnan valtakunnalliset strategiset tavoitteet ja kertoo painopisteet, mutta
tavoitteiden saavuttamisen menetelmat madritellidn yhdessd ja yhteisessd
keskusorganisaatiossa.

Poliisihallituksen ja Tuomioistuinviraston perustaminen vuosina 2010 ja 2020
osoittaa, ettd laillisuusvalvonnassa on tarvetta katkaista ministerion poliittinen
ohjaus ja turvata toimeenpanoviranomaisen yhdenmukaiset ja tehokkaat lain-
sddddnnon toimeenpanon menettelytavat. Uusien keskusvirastojen perustami-
sella on haluttu turvata asiakkaiden yhdenvertaisuus, silli yhdenvertaisuus lain
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edessd on perinteisesti merkinnyt ensi sijassa vaatimusta yhdenvertaisuudesta lain
soveltamisessa (VM 2015, 104). Alueellisesti eriytynyt laillisuusvalvonta ei kuulu
kansalaisia ja asiakkaitaan yhdenvertaisesti kohtelevaan hallintoon.

Analyysini osoittavat, ettd suomalainen lainsdddanto, ILO:n sopimukset ja
ministerion ohjaus korostavat tyosuojeluvalvonnan itsendistd ja riippumatonta
asemaa. Kaikissa edelldi mainituissa tyosuojeluviranomainen laillisuuden valvo-
jana rinnastetaan riippumattomaan tuomioistuimeen. Aluehallintoviranomaisten
itsendisyyttd korostaa julkishallinnon keventyminen, keskusohjauksen pitiyty-
minen vain tulosohjauksessa ja hallinnon hajautuminen mahdollisimman ldhelle
asiakasta. Tulosohjaus antaa tilaa alueelliselle paatoksenteolle ja alueellisten ja
paikallisten olosuhteiden ja tarpeiden huomioimiselle, mutta se sopii huonosti
tyosuojelun valtakunnallista laillisuusvalvontaa tekevan hallinnonalan tarpeisiin ja
ohjaukseen, kun ty6suojelu tyopaikoilla ei kdytinndssa juurikaan eroa maan-
tieteellisesti. Tutkimukseni osoittaa, ettd itsendiset alueviranomaiset péddtyvit
helposti lainsdddannén suomin valtuuksin omiin ja erilaisiin  toiminnan
menettelytapoihin.

Toisaalta aluehallintoviranomaisen itsendinen toimintatapa on usein tyo-
suojelussa vilttimiton menettelytapa, koska yhteistd, hallinnon valtakunnallista
ohjausta ja konkreettista ohjeistusta on niin vihdn. Jokaisella tyGsuojelun
vastuualueella pitad siten olla omat ja mahdollisesti erilaiset valvonnan ohjeensa.
My6s omaa osaamista alueellisten menettelytapojen madirittelyyn pitdd olla
jokaisella vastuualueella. Piallekkaistd ohjeistusta ja menettelyja ja niistd seuraavaa
erilaista toimintaa on siten paljon. Vastuualueiden itsendinen toiminta nayttaytyy
osin myos alueellisessa koulutuksessa ja viestinnassa.

6.4. Tyosuojeluvalvonnan alueellinen vertailu

Vastuualuekohtaisten valvontaraporttien vertailu vuosilta 2017-2019 antaa
konkreettista nayttoa tutkimuksen keskeisimpadn tutkimuskysymykseen siit,
onko ty6suojeluvalvonta erilaista eri puolilla Suomea ja miten se nakyy.
Tutkimuksen tyosuojeluvalvonnan vertailussa arvioitiin yhteensa 27 tyosuojelun
vastuualueiden tyGpaikoilla valvomaa asiakokonaisuutta tai hanketta, joita lahto-
kohtaisesti piti valvoa yhdenmukaisesti esimerkiksi valtakunnallisen hanke-
suunnitelman pohjalta: tydpaikan turvallisuuden hallintaa, tyon psykososiaalista
kuormitusta, viittd valtakunnallista hanketta ja seitsemid eri riskitoimialoille
suunnattua viranomaisaloitteista valvontahanketta. Niiden lisaksi arvio tehtiin
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kaikesta vastuualueiden valvonnasta vuosina 2017-2018 ja viidesté eri toimialojen
valtakunnallisista hankkeista alkuvuonna 2019.

Vertailluissa asiakokonaisuuksissa tyosuojeluvalvonta niyttiytyi eriytyneen
alueellisesti. Runkosuunnitelman 2016-2019 mukaisesti ldhes kaikkiin ty6-
paikkoihin kohdistuva tyén psykososiaalisen kuormituksen valvonta jakautui
lihes tdydellisesti alueellisesti erilaiseen ja toisaalta yhdenmukaiseen valvontaan.
Jokaisen tarkastetun tyopaikan psykososiaalisen kuormituksen perusvalvonta niin
sanotulla suppealla valvontaotteella oli valvottavilta asioiltaan vastuualueittain
niin erilaista ettei vertailukelpoista arviota voinut tehda. Sen sijaan tySelimin
riskitoimialoille laajalla valvontaotteella tehty valvontaohjeen mukainen tyon
psykososiaalisen kuormituksen valvonta taytti kehotusten kiyttéd lukuun
ottamatta kaikki tdssd tutkimuksessa kiytetyt valvonnan yhteniisyyden kriteerit
eli valvonnan alueellisen kattavuuden, tyopaikan kunnossaolon, tarkastajien
antamien velvoitteiden méirin ja tarkastuksilla kidytetyn ajan.

Tyon psykososiaalisen kuormituksen erilainen vastuualuekohtainen perus-
valvonta suppealla valvontaotteella atheuttaa suurta hdmmaistystd siksi, ettd
tyosuojeluvalvonnan runkosuunnitelmassa vuosille 2016-2019 oli  kaksi
valtakunnallisesti yhteisesti valvottavaa asiaa, typaikan turvallisuuden hallinta ja
tyon psykososiaalinen kuormitus, joista jalkimmaistd ei saatu vastuualueiden
kesken mairiteltya eikd sovittua niin, ettd yhteniinen valvonta olisi toteutunut.

Tilanteelle kuvaavaa on, ettei tyosuojeluhallinnon  valtakunnallisesta

)
valvontatietojarjestelma Verasta 10ytynyt valmista koontiraporttia, josta tyon
psykososiaalisen kuormituksen perusvalvonnan toteutumista olisi voinut
arvioida.

Tutkimuksessa tuli esille, ettd tyopaikkojen valvontaote voi vaihdella vastuu-
alueittain eli miten tySturvallisuutta vastuualuekohtaisesti valvotaan ja edistetdin:
tiukasti lain mukaan vai tyGnantajaa ymmartavasti “myo6tikarvaan”, tynantajan
tyoturvallisuustoimia tukien. TyOnantajan Zietdmdttomyys  tyoturvallisuusvaati-
muksista - edelyttia eri valyonnan  toimenpiteita  kuin  haluttomuns” (Pekkala S.
14.11.2017). Samaan tyGsuojeluvalvonnan tavoitteeseen ja vaikuttavuuteen
paistiddn eri tavoilla, mutta yhdenmukaisen julkispalvelun ndkékulmasta on
oleellista se, milld tavalla tavoite toteutetaan eli miltd valvontatoimenpiteet
nayttaytyvat tyopaikoilla, jotta tyosuojelun asiakkaat kokevat saavansa yhden-
mubkaista valvontaa. Tarkedd on siis miltd tekeminen, valvonta nayttia, ei pelkka
lopputulos.

Ministerion tulosohjaus ei puutu valvonnan alueellisiin menettelytapoihin,
koska vastuualueet ovat valvontatoimessaan riippumattomia eli itsendisid
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suhteessa ohjaavaan ministerioon. Itse asiassa ministeriotd ei ensisijaisesti
kilnnostakaan valvonnan yhdenmukaisuus vaan valvonnan vaikuttavuus, mitd
silld saadaan aikaan (Antila R. 5.7.2019; Teronen 15.1.2019). Ty6suojelu voi niin
edistyd, mutta ei valttdimittd samalla tavalla koko maassa vaan alueellisesti eri
tavoin kuten valvonnan vertailusta havaitaan. Esimerkiksi psykososiaalisen
kuormituksen valvontaotteen valinnat ja péddtOkset menettelytavoista tehtiin
vastuualuekohtaisesti, vaikka missddn selvityksissd ei ole ilmennyt, ettd tyon
psykososiaalinen kuormitus samalla toimialalla vaihtelisi maassamme maan-
tieteellisesti. Menettelyssd toistuu varsin hyvin SLIC 2005 -arviointi, jossa
todettiin “ettei ministeriolld ole riittdvid keinoja jalkauttaa sindnsd hyvit ja
arvokkaat tyosuojeluvalvonnan valtakunnalliset tavoitteet vastuualueille” ja siten
edelleen ty6paikoille (SLIC 2005, 16).

Erityisesti hankevalvonnassa nayttaytyy vastuualueiden itsendinen rooli.
Vastuualueet voivat resursoida valtakunnalliset hankkeet tahtomallaan tavalla ja
kayttaa tai poiketa hankeryhman laatimasta tarkastuksen asialistasta haluamallaan
tavalla. Valtakunnalliseen hankkeeseen osallistuminen ja siten valvonnan
kattavuus ja vaikuttavuus on ndin alueellisesti erilaista. Valtakunnallisissa
hankkeissa nikyy tyosuojeluhallinnon ohjauksen heikkous eli hallintoa johtavan
STM:n tyO- ja tasa-arvo-osaston tavoitteellinen ohjaus on irrallaan valvonnan
toteutuksesta. Tyo- ja tasa-arvo-osastolla ei ole lain suomaa hallinnollista voimaa
eikd keinoja vaikuttaa vastuualueisiin. Tdméd ndkyy muun muassa siind, ettd
hallinnolla ei ole menettelya, jos jokin vastunalue lipead yhteisesti sovitusta” (Sulameri
27.5.2019). Ministerio ei tee asialle mitddn, koska vastuualueet ovat lain mukaan
valvontatoimessaan  riippumattomia. Tulosohjauksen mukaisesti pelkin
tavoitteen osoittaminen ei kuitenkaan riitd, vaan pitda olla my0s keinot vaikuttaa
valvonnan yhteisiin menettelytapoihin, jotta hyvin hallinnon mukaisesti
tavoitteen saavuttamisen menettelytapa olisi yhtendinen koko maassa.

Tutkimus osoittaa, ettd vastuualueiden valvontahistoria on niiden
itsendisyydestd johtuen erilainen eli valtakunnallisen hankkeen toimialaan on
alemmin saatettu vastuualuekohtaisesti suunnata tehostettua valvontaa. Siten
vastuualueet eivit ole yhtendisessi lihtotilanteessa valtakunnallisiin hankkeisiin
nihden eivitkd siksi resursoi nithin samalla tavalla. Lopputuloksena on, ettd
tyOpaikat eivit saa valtakunnallisesti yhdenmukaista valvontaa tiettynd
ajanjaksona. Lisiksi koko kisitys hankevalvonnasta eroaa vastuualueiden kesken.
Eteldi-Suomen aluehallintovirastossa kaikki viranomaisaloitteinen tyosuojelu-
valvonta tehddin hankkeissa. ”Ndin _yritetddn kobhdentaa valvonta ennalta mietittyibin
toipialan tarkeimpiin tydturvallisunsongelmiin, jotka yritetian saada kuntoon” (Myyri-
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Partanen 7.5.2019). Monilla muilla vastuualueilla painotetaan tarkastajan
havaintoja ty6paikalla ja tarkastetaan tyopaikka liht6kohtaisesti laajasti, vaikka
kaikki valvotut asiat eivat olisikaan hankkeen asialistalla. Hankevalvontaan
kriittisesti suhtautuvat pelkdavit, ettd hankkeet saattavat supistaa tarkastajien
nakokulmaa, jos “mitdain munta tyopaikalla ei havainnoida ja jatkuvasti supistetaan
asialistad”  (Kallioluoma 11.9.2019). Haasteena on, ettd tarkastaja menee
tyopaikalle vain “hankesilmilasit nendlla, kun pitdisi avoimin mielin katsoa ljytyykd
tydpaikalta tyiturvallisunsepakobtia” (Rautio 15.5.2019). Niin alueellisesti erilainen
valvontaote nayttaytyy tyopaikoilla erilaisena valvontana.

Valtakunnallisissa hankkeissa tulee my6s selvimmin esille vastuualueiden mah-
dollisuus ja halu itsendisesti toteuttaa tyopaikkojen tyosuojeluvalvontaa. Hank-
keisiin el useinkaan osallistuttu vastuualueen valvontakohteiden suhteellisen
madrin mukaisesti, jolloin valvonnan yhtendinen kattavuus ei timan tutkimuksen
kriteerien mukaan toteudu. Joillakin vastuualueilla valtakunnallista hanke-
valvontaa tehddin paljon ja joillakin vdhin vaikka hankkeen kohde olisikin
selkedsti valtakunnallinen. Itseniistd alueellista valvontakasitystd edustaa myos
vastuualueiden valtakunnallisen hankeen asialistan muuttaminen.

Perusteluina erilaisille valtakunnallisten hankkeiden asialistoille on mainittu
juuri vastuualueiden erilaiset valvontahistoriat, joissa kyseista toimialaa on juuri
valvottu “ezkd tydpaikkaan haluta mennd undestaan valvomaan samoja asioita” (Myyri-
Partanen 7.5.2019). Lisaksi on mainittu Pohjois-Suomen pitkit etdisyydet, joten
Vkanas tydpaikalle ei kannata ajella monta kertaa vaan samalla kannattaa tarkastaa
muntkin asiaf” (Suorsa 21.10.2019). Toisaalta Eteld-Suomen lyhyemmiit etédisyydet
eivit muuta sitd tosiasiaa, ettd vuosittain tarkastetaan alle 10 prosenttia suoma-
laisista yrityksistd, joten kun tyOpaikalle mennddn samalla ehkd kannattaa
tarkastaa muutkin tyoturvallisuusasiat. Myo6s tyopaikan kulloisetkin olosuhteet
vaikuttavat valvontaan eli esimerkiksi rakentamisessa vaikuttaa tyomaan vaihe,
jolloin sielld voidaan ja pitda tarkastaa hieman eri asioita.

Hankkeiden suunnittelun taustalla on vastuualueiden edustajista kootun
hankeryhmin tekemi yhteinen hankesuunnitelma, joka mdarittelee valvonnan
tavoitteet. Suunnitelmaan sisiltyy myOs tarkastusten asialista mitd asioita
tarkastuksella konkreettisesti tarkastetaan. Tastd listasta vastuualueet nayttavat
harkintansa mukaan poistavan tai lisddvin tarkastettavia asioita. Lopputuloksena
on, ettd tarkastajat valvovat alueellisesti hieman eri asioita tyopaikoilla vaikka
kyseessd olisikin valtakunnallinen hanke. Tdma nikyy hankevalvonnan
vertailussa. Tyopaikan kunnossaolo nayttaytyy helposti erilaiselta kun on valvottu
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hieman eri asioita. Lisaksi suppeampi tai laajempi tarkastuksen asialista tuottaa
helposti erilaisen velvoitteiden médrin, joka nikyy myos vertailussa.

Valtakunnallisten hankkeiden asialistat pdatetain siis ainakin osin alueellisesti
eri periaattein. Valtakunnallisissa hankkeissa on yhteniinen valvontasuunnitelma
eli yhteinen tavoitteenasettelu, mutta ei valttimatta samaa asialistaa eli samanlaista
toteutusta. Valtakunnallisissa hankkeissa ndyttdd toteutuvan sama tilanne kuin
valvonnan valtakunnallisessa ohjauksessa eli ministerié asettaa vain yhteisen
tavoitteen, mutta vastuualueet voivat itsendisyydessddn péddttdd miten tavoitteen
toteuttavat. Kéytinto ei ndyttdydy hallinnon asiakkaille yhteniisend valvontana
vaan se eriyttdd tyOpaikkakohtaisia tarkastuksia. Niiden sisdlto (asialista) on
alueellisesti erilainen vaikka tyoturvallisuuden edistimisen tavoite on sama.

Eteld-Suomen aluehallintoviraston tyésuojelun vastuualue (ESAVI) esittadkin
nikemyksen alueellisesta hankevalvonnasta, jossa “valtakunnallisten hankkeiden
asialistoilla olisi vain yhteisesti sovitut minimitason asiat...” (Ulkomaalais-
valvonnan toimialaryhma 2019, 4). Tarkastettavien asioiden tulisi ndin kohdistua
valvottavan asian ja toimialan tirkeimpiin ty6turvallisuusriskeihin = seka
muutamiin tyOpaikan yleisiin tyGturvallisuusasioihin, jotta tyopaikka voitaisiin
tarkastaa kattavasti. Nythin hankevalvonnassa on osittain kiynyt niin, ettd
tarkastaja on mennyt hankeiskussa tyopaikalle tekemiin tarkastuksen, jonka
kohteena on minimissiin vain kolme asiaa®’. Silloin voi kysyi, kuinka kattavasti
valvonnalla edistettiin tyopaikkojen tyoturvallisuutta, jos ei tarkastettu mitddn
muuta? TyOsuojelutarkastuksessa tulisi ylipddtidn huomioida se, ettd
viranomaisten asettamien tavoitteiden lisdksi tarkastajan tulisi havaita tyOpaikan
tyGymparistod ja kdydd sielli keskustelua ja huomioida tarkastuksessa myos
keskustelussa esiin tulevat tySturvallisuusasiat.

ESAVIin esitys hankkeissa valvottavien asioiden ja kohteiden yhteisestd
minimilistasta kuulostaa perustellulta kaikkeen viranomaisaloitteiseen eli ennalta
suunnattuun valtakunnalliseen tyosuojeluvalvontaan. Tarkastusten asialistoilla ei
pitiisi olla toimialalle “ylimadraisid” wvalvottavia asioita, jos niitd tyo-
suojelutarkastuksessa ylipddtdan voi olla, jotta tarkastus kohdistuisi oleellisiin
toimialan tyGturvallisuusasioihin - eikd  yrityksille aiheutettaisi  yliméaraistd
hallinnollista taakkaa.

ESAVILin esitys hankevalvonnan asialistasta jatkuu:

2

’...vastuualuetasolla
voitaisiin valtakunnallisen ’runkolistan’ pohjalta laatia asialista, johon lisittéisiin
asioita valmiiksi a/ueellisista tarpeista johtuen” (Ulkomaalaisvalvonnan toimialaryhma

87 Esimerkkind kauppakeskusten hankeisku, joka kohdistui vain tyésopimusten, tydvuorolistojen
ja tyoterveyshuoltosopimuksen jirjestimisen valvontaan.
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2019, 4, kursivointi AL). Mitd ovat tyosuojeluvalvonnan alueelliset tarpeet?
Ulkomaalaisvalvonnassa niitd saattaa olla, silli Eteli-Suomessa on ulkomaista
tyovoimaa lidhes kaikilla toimialoilla enemmain kuin muualla Suomessa.
Pidkaupunkiseudulla voi olla rakennuksilla uudempi konekanta ja pohjoisessa on
pitemmit valvontakohteiden etdisyydet, mutta mitd ovat tyosuojeluvalvonnan
alueelliset tarpeet kun tyopaikkojen valvontaa tarkastellaan toimialoittain eiké
maantieteellisesti? Mitd alueellisia tarpeita tyGsuojeluvalvonnassa on palvelu-
aloilla, rakentamisessa, julkishallinnossa jne. kun toimialoja tarkastellaan yleisesti
tyoturvallisuuden kannalta? Suomen elinkeinorakenne eroaa alueellisesti, jolloin
yritysten toimintaympdristd ja tyOpaikkojen olosuhteet saattavat vaihdella
paljonkin, mutta erilaisissa tyonteon toimintaympiristoissa ja olosuhteissa
tyoturvallisuusvaatimusten pitédisi  kuitenkin olla tyopaikkojen erilaisuuden
huomioon ottaen samat eivitka niiden pitéisi vaihdella pelkin alueellisuuden,
maantieteen perusteella. Jos vastuualueet mairittelevit tarkastusten asialistat
itsendisesti alueellisista tarpeista johtuen, eiké kdy niin, ettd ne maarittelevat
tySturvallisuuden minimitason alueellisesti eri tavalla kun vastuualueet lisdavit tai
poistavat tarkastuksen yhteiseltd asialistalta asioita? Silloinhan ty6turvallisuuden
madritteleminen eri toimialoilla perustuisi alueellisuuteen ja olisi siten erilaista.
Tama tutkimus on perustunut kasitykseen, ettd esimerkiksi rakentaminen Pasilan
tai Tampereen rautatieaseman pialle ja toimistotyo Kuopiossa tai Rovaniemelld
on ty6turvallisuuden kannalta lihtokohdiltaan samanlaista, joten myo6s tyo-
suojeluvalvonnan pitiisi olla alueellisesti samanlaista.

My®6s sosiaali- ja terveysministerié kantaa huolta tyosuojeluvalvonnan yhden-
mukaisuudesta. Kannanotossaan aluehallintovirastojen ty6suojelun  vastuu-
alueiden toimintavuodesta 2018 se toteaa, ettid tulostavoitteiden toteutumisen
arvioinnissa erityiseni tavoitteena on, ettd ’valvonta on yhdenmukaista ja tasa-
laatuista”. Kannanotossa todetaan suoraan, ettd “valvonnan yhdenmukaisuuden
varmistamisessa on vield kehittimistd”. Yhdenmukaisuuden vauhdittamiseksi
tyosuojelun vastuualueiden tulospalkkiotavoitteeksi vuodelle 2019 sovittiinkin
yhdenmukainen valvonta. Tdmin tutkimuksen mukaan se ei olisi toteutunut
vuosina 2017-2018. Ministeri6 kehottaakin kannanotossaan “’tarkastelemaan syita
vastuualueiden tarkastusta kohti antamien toimintaohjeiden ja kehotusten seka
tarkastuskohteessa kiytetyn ajan eroille”. MyGos ”[valvontatietojirjestelmad] Veran
oikeaa kiytt6d on edelleen syytd varmistaa”. (STM 2019b, 4, 7.)
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6.5. Valvonnan riippumattomuus

Tutkimuksen kolmannen kysymyksen ensimmiinen nakokulma arvioi sitd, miten
ty6suojeluvalvonnan riippumattomuus toteutuu ja onnistuu poliittisesti johdetun
sosiaali- ja terveysministerion alaisuudessa. Siitd muodostui valtiollisen polititkan
toteuttamisen ja tyOsuojeluvalvonnan riippumattomuuden vilinen dilemma.
Molemmat ovat tyOsuojelussa lisnd, mutta toisilleen osin vastakkaisina. Tyo-
suojelu on historialliselta lihtokohdaltaan erityistd sosiaalipolitiikkaa, kun se
1900-luvun alussa valvoi my0s muun muassa tyOntekijéiden asunto-oloja.
Nykyisin yhteiskuntapolititkkaa toteutetaan huomioimalla tyosuojelun runko-
suunnitelmassa hallitusohjelman tyosuojelukirjaukset. Tyosuojeluun liittyvaid
valtiollista politiikkaa toteutetaan esimerkiksi osallistumalla tyourien pidenti-
miseen ja harmaan talouden torjuntaan. Niissi teemoissa tyosuojelu on
valjastettu noudatetun talouspolititkan toteuttajaksi silld tyourien pidentiminen
niiden loppupdidstd ja harmaan talouden torjunta eivdt varsinaisesti ole
tyosuojelutavoitteita.

Peruslihtékohdiltaan yhteiskunnan toimintojen laillisuuden valvonnan pitisi
olla riippumatonta ja poliittisesta ohjauksesta irrallaan. Siten tyosuojeluvalvonnan
riippumattomuuden ja ministerion poliittisen ohjauksen arvioinnissa on oleellista
huomioida, ettd tyosuojelu on sekid laillisuusvalvontaa ettd erityistd sosiaali-
politilkkaa. TyOsuojelu toteuttaa tySolojen laillisuusvalvontaa tySpaikkatasolla
tyosuojelutarkastuksissa ja politilkkaa hallinnon ylatasolla hallitusohjelmaa
toteuttaessaan.

Kun tyosuojeluvalvonta toimii sekd laillisuusvalvonnan ettd tavoitteellisen
polititkan rooleissa, on oleellista pohtia tydsuojeluvalvonnan asemaa suhteessa
ohjaavaan ministerié6n. Tuo suhde riippumattomuuden ja itsendisyyden seki
toisaalta ministerion poliittisen ohjauksen vililldi on hankala. Ty6suojeluvalvonta
on riippumattoman valvontaviranomaisen, tyosuojeluhallinnon sosiaalipolitiikan
ja laillisuuspalveluita tuottavan hallintoviranomaisen vilimaastossa.

Jos tydsuojeluhallinto toteuttaisi vain ty6paikkojen tyéolosuhteiden laillisuus-
valvontaa, ei hallituksen ja sosiaali- ja terveysministerion ty0- ja tasa-arvo-osaston
pitéisi osallistua tyosuojeluvalvontaan mitenkdan ILO:n sopimusten riippumat-
toman tyosuojeluvalvonnan hengessi. Kdytinndssi tydsuojeluvalvonta toteuttaa
valtiollista polititkkaa viranomaisaloitteisen valvonnan kautta. Viranomaisten
paatoksentekoa sen suhteen, mihin tyGsuojeluvalvontaa suunnataan, ohjaa muun
muassa voimassa oleva hallitusohjelma. Niin eduskunnan luottamusta nauttivan
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hallituksen polititkka vaikuttaa ja ohjaa ty6suojeluvalvontaa ministerion vili-
tykselld, joten STM:n ty6- ja tasa-arvo-osasto osallistuu tyosuojeluvalvonnan
kohteiden ja painotusten madirittelyyn ohjaamalla tyOsuojeluvalvonnan
toteutusta.

Riippumattoman ja puolueettoman tyosuojeluvalvonnan puolesta puhuvat
nykyinen suomalainen lainsdddant6 tyosuojeluhallinnosta ja ILO:n sopimukset.
Oikeusvaltioperiaatteen mukaan valvontaa suorittavien viranomaisten pitaisi olla
riippumattomia ja puolueettomia, jolloin ne rinnastetaan rooliltaan tuomio-
istuimiin. Toisaalta samainen lainsaadidntdé ja ILO:n sopimukset puhuvat
tyosuojeluvalvonnan alisteisuudesta keskushallinnolle, jopa poliittisesti ohjatulle
ministeridlle. Niin ty6suojeluvalvonta toteuttaa tyosuojeluhallinnon osana
hallitusohjelman kulloistakin yhteiskuntapolitiikkaa.

Ty6suojelulainsiadintéa  valvovan  viranomaisen  riippumattomuuden
tavoitetta voidaan tarkastella my6s Montesquieun vallan kolmijako-opin kautta.
Vallan kolmijaossa erotetaan toisistaan parlamentin lainsdadantovalta, hallituksen
toimeenpanovalta ja oikeusistuimien tuomiovalta, jotta vallan viarinkaytokset
pyritian organisatorisesti estiméan. Niiden kolmen “toimielimen” keskindisen
riippumattomuuden katsotaan takaavan demokratian toimivuuden. Toisaalta
hallituksen tulee nauttia parlamentin luottamusta, jotta enemmistédemokratia
toimii, joten tdssd suhteessa toimeenpanovallan tiydellinen riippumattomuus ei
toteudu. Tuomiovaltaa ja laillisuusvalvontaa kdyttivien tuomioistuimien ja
valvovien viranomaisten, kuten poliisin riippumattomuuden poliittisesta
paitoksenteosta on katsottu olevan vapaan ja demokraattisen oikeusvaltion
toteutumisen perusta (esim. Jyranki 2003, 165, 249-251). Ty6suojeluvalvonnan
tuomioistuimiin rinnasteisuutta korostaa osin se, etti vuoteen 1991 asti
muutoksenhaku tyésuojelutarkastajan paatoksistd tehtiin tyosuojeluhallitukseen
eli valvovan hallinnon “sisille”.

Hallinnollisesti tyosuojeluvalvonta, kuten poliisi toimii politiikan toteutta-
misen ja riippumattomuuden hankalassa vilimaastossa, kun se tuottaa hallinnon
laillisuuspalveluita” taatakseen laillisen toiminnan tyopaikoilla ja koko yhteis-
kunnassa. Laillisuusvalvontaa toteuttavien viranomaisten pitiisi olla vallan
kolmijaon mukaan poliittisesta paatoksenteosta irrallaan. Jos laillisuuskontrolli
otetaan poliittisen hallinnan vilineeksi voi dédritapauksessa kdydd kuten 1940-
luvun lopun Suomessa, josta entinen sisaministeri Yrj6 Leino (kom.) (1958, 116)
totesi muistelmissaan: ’Sano minulle millainen on maasi valtiollinen poliisi ja
mina sanon sinulle kuka maatasi hallitsee”. Valtiollinen poliisi lienee kirjistetyin
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erimerkki siitd, miten valtion hallintokoneisto voidaan alistaa palvelemaan vain
valtaapitavid, ei koko kansaa tai hallinnon asiakaskuntaa.

Vallan kolmijakoa valtionhallintoon soveltaen voidaan todeta, ettd keskus-
virasto on hallinnon jatkuvuuden ja pysyvyyden ilmentymi ja jossa virkamies
toimii osana byrokratiaa. Ministerit ja ministerion tavoitteet vaihtuvat vallassa
olevan hallituksen mukaan. Ministeriét ovat poliittisia toimijoita, jotka ottavat
huomioon ja toteuttavat hallitusohjelmaa. Laillisuusvalvontaa tekevit virastot ja
viranomaiset toteuttavat eduskunnan ja hallituksen tahtoa ja politiikkaa hallinto-
toimessaan, mutta vain tarkkojen eduskunnan sidatimin laillisuusperustein.

Tyosuojeluvalvonnan riippumattomuutta on Suomessa toteutettu tyosuojelu-
hallinnon sisilli. Ty6suojeluvalvonnan on haluttu olevan riippumaton alue-
hallintovirastoista, joihin se on hallinnollisesti sijoitettu. On haluttu sailyttaa vain
yksi ohjaussuhde, substanssiministerion (STM) alaisuudessa. Riippumatto-
muuden ja itsendisyyden rippeet nikyvit my6s vastuualueiden ty6jirjestyksissd ja
omalla tavallaan my6s tarkastajan tyon ohjauksessa. Vastuualueet voivat
tyojarjestystensa mukaan paittdd valvonnan periaatteelliset kysymykset — jos
valtakunnalliset valvontaohjeet eivit niitd méarittele — omalla vastuualueellaan
itsendisesti ja tdmin tutkimuksen mukaan nykyisin mahdollisesti viidelld eri
tavalla Suomessa. Ministeri6, joka ohjaa tyOsuojelun vastuualueita, ei puutu
vastuualueen eikd tyosuojelutarkastajan kiytinnén valvontatyohon ILO:n
sopimusten riippumattomuuden hengessi ja lain ty6suojeluhallinnosta kirjausten
mukaisesti. Kuitenkin ministerion ohjaus vyoOryy tarkastajaa velvoittavaksi
tyovilineeksi  valtakunnallisissa  valvontaohjeissa, runkosuunnitelmassa ja
vastuualueen johtajan allekitjoittamassa tulossopimuksessa. Kaytinnossd yli 4/5
tarkastajan tyon tavoitteista ja kohteista on maaritelty ainakin osin ministeriossa,
kun tarkastaja toteuttaa viranomaisaloitteista valvontaa.

ILO:n sopimuksen 81 artikla 6 takaa tarkastajalle “riippumattomuuden
kaikista hallituksen vaihdoksista”. Saman toteaa my6s laki tyosuojeluhallinnosta
(16/1993, 2§): “Tyosuojeluhallinto  on  riippumaton  valvontatehtivii
suorittaessaan”. Tiukimman ja laajemman riippumattomuuden tulkintalogiikan
mukaan my6s tyosuojeluhallinnon ja -valvonnan pitiisi titen olla riippumaton.
Miten ty6suojelutarkastaja ja hidnen edustamansa valvontaorganisaatio voi
kuitenkaan olla riippumaton, jos hinen esimichensi vastuualueen johtaja
allekirjoittaa vuosittain ministerion kanssa tulossopimuksen, joka ministerion
runkosuunnitelmaa tarkentaen toteuttaa ministerion tyosuojelustrategiaa, jossa
taas on huomioitu hallituksen tyosuojelupolitiikan tavoitteet? Kaytannossa siis

314



valtaosaa tarkastajan vuosittaisista tarkastuksista toteutetaan tuon tulos-
sopimuksen, runkosuunnitelman, ministerion strategian ja hallitusohjelman
tyosuojelutavoitteiden mukaan eika tarkastajan vapaan harkinnan mukaan.

Hallinnon poliittista ohjausta tukeva nakékulma tulee hyvistd, kansalaisia
palvelevasta hallinnosta, jonka mukaan valtionhallinto palveluita tai laillisuus-
kontrollia toteuttaessaan noudattaa kansalaisten parlamentissa edustettuna olevaa
tahtoa, kun se muuttaa ja kehittdd toimintaansa, kulloisenkin poliittisen
enemmistétahdon mukaan. Kun kansalaiset haluavat puuttua pimedin veroja
kiertavaan tyohon tai katsovat, ettd tyon psykososiaalista kuormitusta pitaisi
rajoittaa, kutsutaan tyGsuojeluvalvonta julkisen hallinnon edustajana, viran-
omaisena paikalle.

Ty6suojeluvalvonnan riippumattomuuden korostamisen vastapainoksi tiytyy
sils muistaa, ettd hallinto toteuttaa ja sen tulee toteuttaa viimekddessi
nimenomaan eduskunnan tahtoa ja pditoksid. Kansanvallan toteutumisen
nikokulmasta on valttimatonti, ettd hallinto puuttuu nithin yhteiskunnallisiin
epakohtiin, joita eduskunnan poliittinen keskustelu kisittelee ja jotain niistd
lausuu. Eduskunnan tahdon mukaisen ja hallituksen toteuttaman politilkan on
viimekiddessd mairiteltdvd mihin viranomaiset puuttuvat, mitd yhteiskunnallisia
asioita muutetaan ja mitd sdilytetddn. Etujirjestoilld on tdssd keskustelussa
lobbaajan osansa, mutta eduskunnan pitdd olla se areena missd yhteiskunnalliset
paitokset tehdddn ja hallinnon on siind prosessissa oltava eduskunnan ja
hallituksen kisikassara toteuttamaan poliittisen paatoksenteon tahtoa. Laillisuus-
valvontaa toteuttavan hallinnon on demokraattisessa jarjestelmissd oltava
legitimiteettinsa  siilyttddkseen lopulta kansanvaltaisen ja parlamentaarisen
politiikan alaisuudessa ja sen padtosten toimeenpanija eli kdytinnossa
eduskunnassa hyviksytyn polititkan toteuttaja.

6.6. Kolmikantayhteistyo

Tutkimuksen kolmannen kysymyksen toisena nikoékulmana oli arvioida, miten
tyosuojeluvalvonnan riippumattomuus toteutuu tiiviissd yhteistyossd  sidos-
ryhmien, erityisesti tyomarkkinajirjestdjen kanssa. Tyomarkkinajirjestoilld on
edelleen merkittivdd vaikutusvaltaa tyéelimin valtiolliseen sddntelyyn Suomessa
(esim. Ruostetsaari 2014, 120). Tama tutkimus kertoo kuinka tiivistd yhteistyé on
tyosuojelun hallinnonalalla. Ty6suojeluhallinto péddstdd sidosryhmiyhteistyGssi
valvottavia edustavat etujirjestot samaan neuvottelupSytidn vaikuttamaan

315



valvonnan painotuksiin ja suuntaamiseen. Tyomarkkinajirjestot osallistuvat
kaikkeen merkittividin STM:n ty6- ja tasa-arvo-osaston kiytinnon tyosuojelu-
valvontaa ohjaavaan pidtoksentekoon ja sen resurssien, tavoitteiden ja
toimintaohjeiden midrittelyyn. Vaikuttamista tehdéddn sekd virallisen tyosuojelu-
neuvottelukunnan ja sen jaostojen kautta ettd epavirallisen ulkopuolisen
vaikuttamisen kautta. Yhteistyén muotoja ovat my6s hallinnon kdynnistimait ja
merkittdvin roolin saaneet resurssityoryhmat, joissa hallinto on hakenut
jarjestoilta tukea tyosuojeluvalvonnan aseman ja resurssien sailyttimiseen valtion-
hallinnon muutoksissa. Jéirjestovaikuttaminen menee jopa yli virallisen sdados-
perustaisen yhteistyon, kuten nimitysasioihin ja hallinnon sisiisiin organisaatio-
muutoksiin.

Tyomarkkinajirjestjen ja tyosuojeluhallinnon yhteistyésuhde on nykyisin
selkedn vuorovaikutteinen symbioosi. Hallinto saa asiantuntemusta tyoeliman ja
tyopaikkojen olosuhteista ja kehityksestd, mutta ehkd vieldkin tirkeampai
hallinnolle on ty6suojeluvalvonnan toimenpiteiden sujuva toteutuminen tyo-
paikoilla, kun toimenpiteet on kisitelty ja hyviksytty kolmikannassa. Jarjestot taas
ajavat ja edistivit omia tyOeldimin tavoitteitaan pédstessidn vaikuttamaan
hallinnon valvontatoimenpiteiden kohdentamisiin. Toteutuu korporatiivisen
jarjestovallan  tyyppikuvaus, tulopoliittisten  kokonaisratkaisujen  teema
(Kauppinen 2005, 114), jossa jarjestOt saavuttavat jotain mitd ne yksin tai kaksin
eivit voi saavuttaa kun ne ovat osallisia ty6suojeluvalvonnassa, joka viran-
omaisvaltuuksin ja -menetelmin kontrolloi ja vaikuttaa tyoelimain ja tyo-
paikkoihin. Yhteistyon hyodyt ovat kiistatta molemminpuolisia. Yhteistyossa
toteutuu myos korporatismin tyonjako, jossa etujdrjestoille kuuluu  yhteis-
kunnallisten ongelmien osoittaminen, artikulointi, kun ongelmien ratkaisu,
aggregointi, kuuluu edelleen valtionhallinnolle.

Tyopaikkojen tyoolosuhteita ja tyonteon turvallisuutta ja terveellisyyttd
valvovan viranomaisen tiivis yhteistyé valvottavia edustavien edunvalvonta-
jarjestojen kanssa on mielenkiintoista, ja suhde on haasteellinen. Kuinka pitkalle
laillisuusvalvojan yhteistyo valvottavien etujirjestéjen kanssa voi menni, ettei
valvonnan riippumattomuus ja puolueettomuus vaarannu? Tilannetta kuvaavasti
tutkimukseen tehdyssd haastattelussa todettiin: ”Onko esimerkiksi [sosiaali- ja
terveyspalvelujen  lupa-  ja  valvontavirasto] 1 alviralla  newvottelukuntia, joissa istun
sotepalvelnyritysten ja kuntien tai ndiden etujdrjestijen edustajia?” (Arkio 12.2.2019).
Valviran rooli sosiaali- ja terveydenhuollossa on hyvin samantapainen kuin
STM:n ty6- ja tasa-arvo-osastolla on tyosuojeluvalvonnassa. Valviran strateginen
tehtivid on vaikuttava valvonta terveyden ja hyvinvoinnin varmistamiseksi ja
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konkreettinen tehtiva ohjata aluehallintovirastoja yhdenmukaisiin lupa-, ohjaus-
ja valvontakidytintoihin koko maassa. Valvira tekee sidosryhmiyhteistyotad
kuntien ja sosiaali- ja terveydenhuollon toimintayksikoiden kanssa, mutta silld ei
ole sddnnollisesti kokoontuvia neuvottelukuntia, joissa ohjaus- ja valvontakaytin-
noistd keskusteltaisiin tai sovittaisiin. (Valvira 2020.)

Evaluaatiotutkimuksen ulkoista arviointia ty6suojeluhallinnon toiminnasta
saadaan sidosryhmiltd. Tyomarkkinajirjestot ovat tyosuojeluhallinnon tarkein
yhteisty6taho ja ne ovat toiminnan osallisten (stakeholders) etujirjest6jd. Tamin
tutkimuksen mukaan tyosuojeluhallinnon ja tyémarkkinajirjestojen yhteistyé on
nykyisin hyvin tiivistd, jolloin se wvaikuttaa valvonnan suuntautumiseen ja
kohdentumiseen. Valvontaa toteuttavan viranomaisen riippumattomuus on
vihintaankin koetuksella, mutta toisaalta voi kysyd, mistd tyGsuojeluhallinto
hankkii tiedon mihin tyépaikkojen valvonta kohdistetaan jos ei tyopaikkojen ja
tyoeliman asiantuntijoilta. Valtionhallinnon yleinen kiytinté on, ettd ennen
paitoksentekoa pyydetddn lausuntoja kaikilta asianosaisilta eli toisaalta jirjesto-
yhteistyossa ei ole kyse muusta. Toisaalta tiivis yhteistyo ylittdd hallinnon
nimityksiin ja organisointiin vaikuttamisen kohdalla osin saddosten kirjauksen,
mutta toisaalta hallinnon tavoite, vaikuttava tyosuojeluvalvonta, hyviksyy
menettelytavat.

Ty6suojeluvalvonnan  valtakunnalliseen kohdentamiseen ja painotuksiin
vaikuttavat timin tutkimuksen mukaan hallitusohjelmaa toteuttava ministerio,
tyosuojeluviranomaiset itse ja sidosryhmat, joista merkittivimpind ovat tyo-
markkinajirjestot. Toisin sanoen kulloinkin vallassa olevan hallituksen politiikka
parlamentarismin kautta, virkamieskunta byrokratian kautta ja etujdrjestot
korporatismin kautta. Ty6suojeluvalvonnan asiakkailla (yritykset, tyonantajat ja
tyontekijit) ja kansalaisilla ei ole suoraa vaikutusmahdollisuutta tydsuojelu-
valvontaan, kuten ei yleensidkddn hallintoon. Ty6suojeluvalvonnan asiakkaita
edustavat kuitenkin tyémarkkinajirjestot, joiden kautta tulee valiténtd ja suoraa
palautetta tyGsuojeluhallintoon. Voidaan sanoa, ettd tyosuojeluvalvonnan
asiakasnakokulma tulee osallisten jirjestojen kautta ja kansalaisndkokulma
parlamentarismin, eduskunnan kautta. TyOsuojeluvalvonnan periaatteellinen
strateginen ohjaus tulee politiikasta eduskunnan ja istuvan hallituksen kautta,
mutta kdytinnoén tyopaikkatasolla nikyvddn ohjaukseen ty6markkinajirjestot
padsevit vaikuttamaan jirjestoyhteistyon kautta. Kaytinnon voi kriittisesti sanoa
olevan epaparlamentaarinen eikd edes demokraattisesti avoin kaikille kansalaisille,
mutta toisaalta kdytintd on asianosaisia, tyGnantajia ja tyontekijoité, hyvin laajasti
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edustava. Ja kuten suomalaisessa korporatismissa yleensa kiytinnon hyvit
tulokset puhuvat puolestaan.

6.7. Tyosuojeluvalvonnan parlamentaarinen ohjaus

Tutkimuksen kolmas tutkimuskysymys tyGsuojeluvalvonnan riippumattomuu-
desta on sivunnut sitd, missd tyGsuojeluvalvonnan tavoitteet ja toiminta-
periaatteet luodaan ja mairitelldan. Ty6turvallisuuslainsdadinnon toimeenpanon
ja siten tyOsuojeluvalvonnan perusta tulee eduskunnasta sielli sdddetyn
lainsaadannoén kautta. Tyoturvallisuuslaki on vuodelta 2002 ja tydsuojelun
valvontalaki vuodelta 2006. Viimeisin lainsiddinnon ilmentimi eduskunnan
tavoite ja tahto tyosuojelun alueelle on harmaan talouden vihentiminen ja siina
tilaajavastuulaki® vuodelta 2006. Tyosuojelun parlamentaarista ohjausta toteuttaa
kaytinnossd kulloinen hallitusohjelma, jonka tavoitteet kirjataan nelivuotis-
kausittain tyosuojeluvalvonnan runkosuunnitelmaan.

Virkakoneistolla, byrokratialla on my6s ohjaus- ja vaikutusvaltansa, joka nikyy
muun muassa tyosuojeluvalvonnan toimintaymparistoanalyysissi, ministerion
tyosuojelulinjauksissa ja ministerién niin sanotuissa pohjateksteissd uutta
hallitusohjelmaa luotaessa.

Hyvin kattavasti tyosuojeluvalvonnan ohjausta ja paitéksentekoa tapahtuu
timin tutkimuksen mukaan myo6s sidosryhmitasolla eli yhteistyGssd erityisesti
tyomarkkinajarjestojen kanssa. Korporatiivisessa tyosuojeluneuvottelukunnassa
ja sen jaostoissa kasitellddn ja osin valmistellaan kaikki merkittavit tyosuojelu-
valvonnan linjaukset, painopisteet, tavoitteet, siddosmuutokset ja valvontaa
konkreettisesti ohjaavat valtakunnalliset valvontaohjeet.

Kaikista ndistd edelld mainituista kolmesta tyGsuojelun vallankdytén paino-
pisteestd (eduskunta, virkamieskunta, sidosryhmit) 16ytyy tdssd tutkimuksessa
ndyttoéa tyosuojeluvalvonnan tavoitteita ja toimintaperiaatteita mairiteltiessa.
Vahvaa niytt6d on siitd, ettd tyosuojeluhallinnon tiivis sidosryhmiyhteistyo
tyomarkkinajarjestojen kanssa ohittaa parlamentaarisen, eduskunnasta tulevan ja
ministerion toteuttaman tavoitteen, kun tyosuojeluvalvonnan painopisteet ja
tavoitteet  kisitellidn  tyosuojeluneuvottelukunnassa eikd  eduskunnassa.
Merkittavintd tyosuojeluvalvonnan kiytinnon tavoitteenasettelua ja paino-
pisteiden madirittelyd tehdddn toki hallinnon sisdlli virkamiestyond mutta

88 Taki tilaajan selvitysvelvollisuudesta ja vastuusta ulkopuolista tyévoimaa kiytettdessd
(1233/2000).
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hallinnon valmistelemat valvonnan kohdistetut painopisteet viedddn jirjesto-
kidsittelyyn tyosuojeluneuvottelukuntaan ei eduskuntaan.

Jos halutaan vahvistaa parlamentaarista tyosuojeluvalvonnan ohjausta olisi
perusteltua, jos tyosuojeluvalvonnan kulloiseen hallituskauteen nivoutuva neli-
vuotinen strateginen runkosuunnitelma kasiteltdisiin hallituksen Ziedonantona
eduskunnassa. Niin eduskunta olisi tyGsuojeluvalvonnan tavoitteiden mairittelyssa
viimeinen lausuja eiki sivustakatsoja mihin rooliin se jad danestiessdan pelkastain
hallituksen yleisestd luottamuksesta. TyOsuojeluhallinnon runkosuunnitelmassa
on nelivuotiskaudeksi esilli tyosuojeluvalvonnan strategiset linjaukset ja visio
sekd toiminnan yhteiset vaikuttavuustavoitteet, jotka vuosittain budjettikirjan
tekstiosan tavoin kohdennetaan ministerion tulosohjauksella valvonnan
vuosittaisiksi tavoitteiksi. Hallituksen tiedonannossa eduskunnalle tyGsuojelu-
valvonnan runkosuunnitelmasta saisi valvonnan viranomaisaloitteinen (VAYV)
suuntaaminen suoran hyviksynnin eduskunnalta ja suuntautuisi ndin sen
tahtotilan mukaan. Tatd parlamentaarisen ohjauksen periaatetta toteutetaan
Tanskassa, jossa kaikki parlamentissa edustettuina olevat puolueet allekirjoittavat
tyosuojeluvalvonnan nelivuotiskauden strategian ja siten valvonnan tavoitteet ja
painopisteet.

Eduskunta saa tyosuojeluvalvonnan vuosittaiset tavoitteet ja painopisteet
yleiselld tasolla tietoonsa, kun ne esitetain valtion vuosittaisen talousarvion eli
budjetin tekstiosassa, joten kansanedustuslaitos voi niistd halutessaan jotain
lausua. Satojen eri padluokkien joukosta tyosuojelun painopisteet nousevat
kuitenkaan harvoin poliittiseen keskusteluun. Hallituksen tiedonannossa
painopisteisiin olisi kuitenkin pakko ottaa kantaa ja ndin parlamentaarinen ohjaus
toteutuisi, kun hallitus ja sen politiikkaa toteuttava ministerio toimisi tiedonannon
mukaan. Niin hallituksen tavoitteita toteuttavan ministerion pitdisi kuunnella
eduskuntaa ja noudattaa sen nimenomaista tahtoa.

6.8. TyOsuojeluvalvonnan organisointi tulevaisuudessa

Tiivistetysti tyosuojeluvalvonnan eriytyminen alkoi vuoden 1993 lainsdadanto-
muutoksesta, jossa tyOsuojelun keskusvirasto lakkautettiin ja alueellisille ty6-
suojeluviranomaisille sallittiin  valvontaa koskeva itsendinen pédtoksenteko.
Tyo6suojelun yhteinen valtakunnallinen paitoksenteko typistyi johtajien valvonta-
kokouksiin, kun ministerié vain tavoitteellisesti tulosohjaa alaistaan toimeen-
panevaa hallintoa eikd puuttuu varsinaiseen tyosuojeluvalvonnan toteutukseen.
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Enai ei ole valvovilla viranomaisilla yhteistd hallinnollista paikkaa tai sihteeristod,
joka kokoaisi valtakunnallisia linjauksia ja josta asiakas voisi pyytdd valta-
kunnallista ohjetta tai lainsdadannon tulkintaa tiettyyn yksittdiseen asiaan, vaan se
pitda kysyd omalta tyosuojelun vastuualueelta. Tyosuojelun yhteiselld neuvonta-
puhelimella ei ole paitosten tekemiseen tarvittavaa valvonnan toimivaltaa.
Alueelliset tyésuojeluviranomaiset havaitsivat, ettd keskustelu valvonnan
menettelytavoista ja paitoksenteko aluetasolla on huomattavasti helpompaa ja
nopeampaa kuin valtakunnallinen paitoksenteko. Naistd reunaehdoista alkoi
syntya alueellisia, eriytyneitd valvonnan menettelytapoja.

Kun tutkimuksen tulos on se, ettd tydsuojeluvalvonta on eriytynyt alueellisesti,
haluan pohtia my6s sitd, mita asialle pitdisi tehda. Pitéisiké tyosuojeluvalvontaa
organisoida toisin, jotta valvonnan yhdenmukaisuus toteutuisi paremmin?
Kysymykseen voi lihted hakemaan vastusta siitd, ettd lahtokohdiltaan lain-
sdiddinnén  toteutumisen valvonta kuuluu kansallisiin  ja valtakunnallisiin
tehtaviin, joka tulisi hoitaa tasapuolisesti ja yhdenmukaisin perustein koko
maassa. Kansallisissa tehtivissi korostuu kansalaisten sddddssidonnainen
oikeusturva. Kansallisissa tehtdvissd on valtakunnallisesti yhteneviiset tavoitteet,
joissa toteutetaan valtakunnallista politiikkaa alueellisin  ja  paikallisin
toimenpitein, mutta kansalaisten tasapuoliseen kohteluun pyrkien. Koska
kansallisten laillisuuden valvontaan liittyvien tehtdvien toteuttaminen on sidottu
oikeusharkintaan, ne pitiisi toteuttaa yhdenmukaisesti koko maassa. Kansalliset
tehtavit on mairitelty valtion keskushallinnon eli kaytinnossd ministerion
strategisesti ohjattaviksi. Tillaista hallintoa edustavat puolustusvoimat, poliisi,
tuomioistuimet ja erilaiset tarkastus- ja valvontatoimet, kuten tyésuojeluvalvonta.
Nimi laillisuusvalvonnan toteuttamisen ndkokulmat on todettu hallinnon
uudistusten yhteydessd 20 vuoden vilein keskusvirastojirjestelmin purkamisen
esiselvityksessa (Hirveld 1992) ja keskus- ja aluehallinnon virastoselvityksessa,
Virsussa (VM 2015).

Tyosuojeluhallinto ja sen suorittama tyGsuojeluvalvonta ei liity maan
alueelliseen kehittimiseen eikd alueelliseen palvelutoimintaan vaan kansalliseen,
valtiolliseen toimintaan. TyGsuojelun ratkaisujen ja palvelujen pitiisi siten olla
yhdenmukaiset alueesta riippumatta, koska tyéturvallisuudessa ei ole merkittdvid
alueellisia, maantieteellisid poikkeamia. Esimerkiksi rakentaminen ja toimistotyo
on paasiaantoisesti samanlaista Tampereella ja Rovaniemelld. Tyosuojelu voi
vaihdella yrityksen olosuhteet huomioon ottaen, mutta ei pelkistdin alueellisilla
syilld. Kunkin toimialan sisilld ty6turvallisuusvaatimusten pitaisi olla samanlaiset
koko maassa. Tami tulee esille valtakunnallisissa yrityksissa, jotka yllapitdvit
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samaa turvallisuustasoa koko maassa. Siten tyosuojeluvalvonnan paitéksenteon
ja tarkastajien toimivallan tulisi olla valtakunnallista.

Tyosuojeluvalvonta sijoitettuna nykyisiin aluehallintovirastoithin on siten
vadrdssd seurassa. TyOsuojelu on osa valtiollista, koko maata yhdenmukaisesti
koskevaa toimintaa. Se on wvaltionhallintoa alueilla, ei valtion aluehallintoa.
Kansalliset, koko maata koskevat tehtdvit pitdisi toteuttaa valtakunnallisesti
madriteltyjen prosessien ja pelisidntojen (lainsdddintotyd, menettelytavat,
palvelu- ja laatutavoitteet) mukaisesti, eikd nithin pitiisi siséltyd alueellista tai
paikallista harkintaa. Tyosuojeluvalvonta edellyttad kuitenkin viranomaisten
alueellista lisndoloa, jotta tarkastusmatkat eivit muodostuisi kohtuuttomiksi ja
tyopaikkojen valvontaa vaikeuttaviksi. Valvonnan yhdenmukaisuuden ja
toimintaympdriston tuntemuksen kannalta my6s tyosuojeluvalvonnan johdon
olisi hyva olla lihelld valvontakohteita ja valvontaa suorittavaa henkil6stod. (VM
2015, 187.)

Keskus- ja aluehallinnon virastoselvityksen mukaan aluehallintoviraston asiak-
kaiden eli ty6paikkojen ndkokulmasta alueellisuus ei vilttimittd tuo mitdin
erityistd uutta huomioitavaa itse palvelun tai toiminnan sisilto6n. Hallinnon
“asiakkaiden nikokulmasta keskeistd on palvelun saatavuus alueilla ja se, ettd
ratkaisut ja palvelut ovat valtakunnallisesti yhdenmukaiset”. (Mt. 57.) Tyo-
suojeluvalvonnassa, kuten laillisuusvalvonnassa yleensikin asiakkaiden oikeus-
turva ja yhdenvertaisuuden turvaaminen korostuvat.

Valtionvarainministerion maakunta- ja aluehallintoa selvittivd Virsu-hanke
totesi, ettd alueellisten itsendisten tyosuojeluviranomaisten yhdistiminen ja
muuttaminen valtakunnalliseksi edistiisi mahdollisuuksia yhdenmukaistaa viran-
omaisten tulkintakiytintGja ja parantaa paitOksenteon ennakoitavuutta. Viran-
omaisten valtakunnallinen toimivalta tarjoaisi my6s paremmat mahdollisuudet
erilaisten tyOprosessien yhtendistimiseen tehtdvikohtaisesti. Se parantaisi
viranomaisten mahdollisuuksia kiyttda erityisasiantuntemusta ja siten resursseja
nykyistd joustavammin ja tehokkaammin. Asiakkaiden yhdenvertaisuuden
kannalta se tarkoittaisi, ettd vaatimus samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa
tapauksissa olisi toteutettavissa aikaisempaan varmemmin. ~Tdmai antaisi
mahdollisuuden kehittdd ja parantaa tyosuojelua koskevien asioiden valmistelua
ja padtoksentekoa seki padtoksenteon aineellista sisdltod ja vaikuttavuutta”. My6s
henkiloston nikokulmasta laajempi ja kooltaan suurempi virastokokonaisuus
mahdollistaisi paremmin uralla etenemisen ja tehtivikuvien monipuolistumisen
sekd asiantuntijuuden kehittdimisen ja ty6n tasaamisen. Valvonnan henkilSsto-
resurssit olist mahdollista ottaa joustavampaan kaytt6on. (Mt., 142, 172-173).
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Valvonnan alueellinen eriytyminen tulee ongelmalliseksi, koska tyosuojelu-
valvonta ei ldht6kohdiltaan ole palvelua vaan laillisuuden valvontaa. Sen voi siini
mielessd katsoa olevan palvelua tyGelimin toimijoille, ettd tyosuojeluviran-
omaiset valvovat yhteisten pelisidntdjen noudattamista ja osin neuvovat ja
opastavat tyOpaikan turvallisuusasioissa. Siten tyosuojeluviranomaiset palvelevat
tyon sujuvaa, yndenmukaista ja laillista toteutumista ty6paikoilla.

Alueellisissa  ja  paikallisissa  hallinnon palveluissa — kuten erityisesti
kunnallisissa palveluissa — on mahdollisuus paikallisiin vaihtoehtoihin, paikal-
listen tarpeiden ja nakékulmien huomioimiseen sekd itsendisiin palveluihin. Tosin
Suomen perustuslaissa (731/1999, 121§) mairitelty vahva kunnallinen itsehallinto
asettaa samassa perustuslaissa (6§) mdaritellyn kansalaisten yhdenvertaisuuden
mielenkiintoiseen asemaan, jos yksi kunta voi tarjota ilmaista lasten paivihoitoa
tai 10 000 euroa kunnassa syntyvasta lapsesta, mutta naapurikunta laskuttaa
péivihoidosta eiki tarjoa perheen perustamisesta ja lapsen syntymdstd mitdan.

Tutkimuksen siind vaitheessa, kun tarkastelin ty6suojeluhallituksen toimintaa
ja erityisesti sen lakkautuksen jilkeistd itsendisten alueellisten tyosuojelu-
viranomaisten toiminnan kehitystd, paadyin johtopdatokseen, ettei tydsuojelu-
valvonnan lainsdddinnon toimeenpano Suomessa toteudu hallinnon asiakkaiden
eli tyopaikkojen nikékulmasta yhdenvertaisesti. Tutkimuksen johtopdatos tuossa
vaiheessa oli, ettei tyGsuojeluvalvonta tule toteutumaan yhdenvertaisesti niin
kauan kun tySturvallisuuslainsdddintéd toimeenpanevat alueelliset valvonta-
viranomaiset ovat itsendisid ja toimivat ilman yhteistd keskusohjausta.

Valvonnan vastuualuekohtaisiin tarkastuskertomusten tuloksiin perustuva
vastuualuekohtainen vertailu vain vahvisti timin tutkimuksen ennakko-
oletuksen. TyoOsuojeluvalvonta ei toimi yhdenmukaisin menettelytavoin maas-
samme ja se nakyy valvonnan erilaisuutena tyopaikoilla. Tyosuojelun vastuualueet
padtyvat ja yhteisen ohjauksen puuttumisen vuoksi joutuvat pddtymain omiin
valvonnan ratkaisuihin ja mairittelyithin. Tekemassini valvonnan vertailussa on
lukuisia esimerkkejd alueellisesti itsendisistd ja erilaisista menettelytavoista ja
niiden seurauksena erilaisesta valvonnasta. Taman tutkimuksen johtopaitSksen
voi siten tiivistad lauseeseen: Tyédpaikat eivdt ole yhdenvertaisessa asemassa,
koska tydsuojeluvalvonta on alueellisesti erilaista johtuen valvontaa toteuttavista
itsendisistd tyosuojelun vastuualueista.

Tyo6suojeluvalvonnan alueellinen eriytyminen tulee ilmi péaatoksenteko-
prosessissa, kun tarkastaja pohtii, miten hidn toimii tarkastuksella kohtaamansa
haastavan tyoturvallisuustilanteen edessid. Ensin hdn useimmiten keskustelee
asiasta lihimpien tyGtovereidensa kanssa, sitten mahdollisesti tiiminsd ja
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esimiehensa kanssa. Jos tilanne on vaikeampi, kysytdan neuvoa lakimiehelti ja jos
halutaan tehdd asiasta yhteinen padtds, menettelytapa, viedddn asia johtajan
paitettidvaksi. Ndin syntyy vastuualuekohtainen linjaus, valvonnan menettelytapa,
mutta se koskettaa vain kyseistd vastuualuetta, silld prosessissa on oleellista, ettd
keskusteluissa pysytddn koko ajan vastuualueen sisilld. Harvoja asioita vieddan
valtakunnallisiin  verkostoihin yhteiseen keskusteluun ja niistd johtajien
kokouksiin pditettaviksi. Jos tyosuojeluvalvonnassa olisi keskushallinto tai
tyosuojelu olisi organisoitu toimialoittain tai valvottavien sidddosten mukaan
kuten tilaajavastuulain valvonta, edelld kerrottu paitoksentekoprosessi koskisi jo
tiimi- ja esimiesvaiheessa koko maata ja siten tapaus yhtenaistiisi valtakunnallista
valvontaa.

Kyseinen piditoksentekoprosessi liittyy evaluaatiotutkimuksen toimintaa
kehittdvadn tavoitteeseen, joka tdssid tutkimuksessa tarkoittaa pitisikd tyo-
suojeluvalvonnan organisaatiota muuttaa, jotta valvonnan alueellinen yhden-
mukaisuus toteutuisi paremmin? Tiukemman tyosuojeluvalvonnan riippu-
mattomuustulkinnan mukaan ministerién ja vastuualueiden ohjauksen viliin
tarvittaisiin  itsendinen keskusvirasto. Tallainen on tullut tuomioistuin-
jarjestelmain, kun oikeusministerion ja syyttdjalaitoksen wviliin perustettiin
Tuomioistuinvirasto  1.1.2020 alkaen. Uudistuksen tavoitteena on lisitd
nimenomaan tuomioistuimien riippumattomuutta. Ongelmaksi nykyisin koetaan
tuomioistuimien alisteisuus poliittisesti johdetulle oikeusministeriélle muun
muassa rahoituksessa ja hallinnossa. Oikeusministeriolle jaisi jatkoissakin
tuomioistuinten toiminnan strateginen suunnittelu. (Reinboth 2017.) Sama
hallinnonalan keskusvirastoajattelu tuli sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvonta-
viraston, Valviran myota sosiaali- ja terveydenhuoltoon vuonna 2009. Valviran
tehtdvind on ohjata aluehallintovirastoja niiden sosiaali- ja terveydenhuoltoon
liittyvissda ohjaus-, lupa ja valvontatehtivissi, jotta sotepalvelujen alueellinen
ohjaus ja valvonta olisi mahdollisimman yhdenmukaista koko maassa. (Valvira
2020.)

Keskusvirasto oli tulossa myo6s tyosuojeluhallintoon, kun wvaltion lupa-,
ohjaus- ja valvontaviraston, Luovan piti aloittaa 1.1.2021. Jos Luova olisi
toteutunut, itsendiset, alueelliset tyGsuojeluviranomaiset olisi  korvattu
yhtendiselld, valtakunnallisen toimivallan omaavalla valvontaviranomaisella.
Luovavirasto oli eduskunnan enemmiston hyviksyma hallituksen tahdon ilmaus
yhtendistdd alueellista tyésuojeluvalvontaa.
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Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa on tyosuojelussa paadytty hallintomalliin,
jossa on keskusvirasto. TyOsuojeluvalvonnan strateginen ohjaus ja tavoitteen-
asettelu on parlamentilla ja se tulee tyosuojeluvalvontaan ohjaavan ministerion
kautta, mutta valvonnan yhteinen toiminnallinen ja menetelmallinen ohjaus on
keskusvirastolla, jonka suorassa alaisuudessa kaikki tarkastajat tyoskentelevit.
Kun tehtivid hoidetaan yhdessi valtakunnallisessa organisaatiossa, siirtyy
keskushallinnon tehtdvind oleva alueellisen toiminnan yhdenmukaistamisen
ohjaus valtakunnallisen toimivallan omaavan viraston sisdiseksi toiminnaksi (VM
2015, 133). TyoOsuojelusta vastuussa olevalle sosiaali- ja terveysministeriolle
periaatteessa kuuluva hallinnonalansa yhdenmukaistamistehtidva kiy tarpeet-
tomaksi. Samalla poistuu se nykyisen tyosuojeluhallinnon ongelma, ettd
ministerié ei voi huolehtia valvonnan yhdenmukaisuudesta, koska seki laki
tyosuojeluhallinnosta ettd I1LO:n sopimukset kiytinnéssad ja periaatteessa
kieltavit valvontamenettelyihin puuttumisen.

Sosiaali- ja terveydenhuollon hallinnonalalla on kolmiportainen hallintomalli.
Sosiaali- ja terveysministerié vastaa sosiaali- ja terveyspolitiikan lainsdddinnon
valmistelusta ja toimeenpanosta. Keskusvirasto, Valvira, ohjaa aluehallinto-
virastoja, jotta niiden ohjaus-, lupa- ja valvontakiytinnét olisivat yhdenmukaisia
koko maassa. Aluchallintovirastot vastaavat sosiaali- ja terveydenhuollon
alueellisesta ohjauksesta ja valvonnasta. Valtakunnalliseen keskusvirastomalliin ja
yhteiseen toimintatapaan on paadytty my6s poliisi-, tuomioistuin- ja vero-
hallinnossa. Tiivistetysti voi sanoa, ettd hallinnon laillisuusvalvontaan, joka
toteuttaa kansallista tehtdvad, ei yksinkertaisesti sovi itsendisid paatoksid tekevit
paikalliset tai alueelliset viranomaiset. Kansallisen laillisuusvalvonnan siddékset
ovat koko maata yhteniisesti koskevia ja kattavia eikd lainsiddinndssid ole
ainuttakaan alueellisesti tai maantieteellisesti erottuvaa poikkeusta tai erillis-
saadostd. Siksi lainsdddintéd pitdisi valvoa yhdenmukaisesti ja yhdenmukaisella
organisaatiolla.

Suomeen tulisi siten perustaa pohjoismaisen mallin mukainen keskus-
organisaatio, joka ohjaisi tarkastustoimintaa valtakunnallisesti ja paittiisi
yhteniiset valvonnan menettelytavat koko maahan. Erillinen organisaatio tayttaisi
my6s ILO:n sopimuksen nro 81 edellytyksen, ettd tySsuojeluvalvonta on
riippumatonta eikd se ole poliittisesti johdetun ministerién alaisuudessa.
Alueelliset ja itsendiset tydsuojelun vastuualueet pitdisi lakkauttaa ja tehdé niistd
keskusorganisaatioon kuuluvia alueellisia toimeenpanoviranomaisia.
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Tutkimusta tehdessini oli mielenkiintoista haastatella tyGsuojelun vastuu-
alueen johtajaa ja valtakunnallisen yrityksen turvallisuuspaillikk6d perittdisind
paivina. Tyosuojelun johtaja piti tirkedna alueellista valvontaa:

"On térked tuntea paikalliset tyoolot ja elinkeinorakenne, jotta osataan kobdistaa
valyonta alueellisesti oikeisiin Robteisiin oikealla tavalla” (Sulameri 27.5.2019).

Valtakunnallisen yrityksen, jolla on toimipisteitd kaikilla tyGsuojelun vastuu-
alueilla, turvallisuuspaallikko korosti, ettd heilld tyoturvallisuuspaitokset tehdaian
keskistetysti ja standardoidusti koskien kaikkia toimipisteitd ja tuotantolaitoksia,
koska alan tyoturvallisuus ei vaihtele alueellisesti. Nykyaikainen valtakunnallinen

konserni:

"Ei delegoi, ei anna pddtiksentekovaltaa tyosuojelnasioissa paikallisille toimijoille,
toimipisteille vaan toteuttaa tydsuojelua monesti paremmalla osaamisella keskitetysts,
Standardoidusti ja valtakunnallisesti ybtendisesti” (Kurila 28.5.2019).

Valtakunnallisessa yrityksessd tyGturvallisuuden paitoksenteko ja sen vaatima
osaaminen oli siis keskitetty eikd suinkaan hajautettu paikallisille toimijoille,
vaikka ne tuntevat paikalliset olot. Ty6suojeluhallinnossa toimintatapa on toisin
pain. Paitoksenteko on hajautettu alueellisille viranomaisille, jotka voivat siten
tuottaa erilaisia valvontapaitoksia samanlaisissa tyOpaikan olosuhteissa.

Esimerkissd el liene mitddn merkitysta silld, mikd toimiala oli kyseessa. 1 alta-
kunnallisessa yrityksessa on yrityskobtaiset tydturvallisunskdytannot lipi maan” (Hiitola
26.6.2019). Paidsaantoisesti tyOturvallisuus tyOpaikalla el vaihtele maan-
tieteellisesti. Tyopaikan olosuhteet voivat vaihdella maantieteellisesti, mutta
samoissa olosuhteissa tyoturvallisuussdadoksid pitdisi soveltaa samoin periaattein.
Tyoturvallisuussdddoksissd el ole ainuttakaan alueellista tai maantieteellistd
poikkeamaa.
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HE 328/1992 hallituksen esitys tyosuojeluhallituksen lakkauttamisesta.

HE 58/2009 hallituksen esitys Poliisihallituksen perustamisesta.
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TyVP 61/1992 eduskunnan tybasiainvaliokunnan asiantuntijalausunnot
(HE328/1992).

TyVP 63/1992 eduskunnan tybasiainvaliokunnan poytikitja liitteineen.

TyVM 14/1992 eduskunnan tyéasiainvaliokunnan mietinté tyésuojeluhallituksen
lakkauttamisesta.

HalVM 9/2009 eduskunnan hallintovaliokunnan mietintd Poliisihallituksen
perustamisesta.

AOKA 10.5.2000 (dnro 1217/1/98) apulaisoikeuskansletin kitje ympiristoministeritlle
jatechuollon toteutuksen yhdenvertaisuudesta Suomessa.
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Liite 1

Tyomarkkinajirjestdjen hyviksyméd taustamuistio tyosuojelun aluehallinnon
uudistamiseksi Resurssityoryhma 2:n yhteydessd vuonna 2009.

Tyosuojelun aluehallintoa uudistetaan seuraavien periaatteiden mukaisesti:

Tavoitteena on resurssien kidytdn tehostaminen ja tasaisuus, valvonnan tasalaatuisuuden
parantaminen seki tydsuojeluviranomaisten tavoitettavuuden edistdminen (bréndin selkeyttdminen).
Jos vireilld oleva aluehallintoselonteko antaa aihetta muihin johtop#étdksiin, niihin palataan
erikseen.

Em. l4htskohdista tehdéén seuraavat organisatoriset uudistukset:

1. Resurssien kiytosti ts-alueella p#ittdd ao. alueen johtaja. Ts-tulosohjaus on ts-vastuualueiden
osalta yksiselitteisesti STM:114. Sitd ei pidd sotkea avien yleiseen tulosohjaukseen, eiki ts-alueen ‘
prosesseja avien yleisiin prosesseihin. T4ltd osin STM neuvottelee VM:n kanssa yksityiskohtaiset,
selkedt ohjeet nykytilanteen parantamiseksi.

2. Ts-tarkastajilla on valtakunnallinen toimivalta, mutta sen kédyttd oman alueen ulkopuolella
edellyttdi ao. aluejohtajan valtuutusta. STM antaa asiasta tarkemmat ohjeet selvitettydén ensin,
edellyttadko tdmd normimuutoksia.

3. Yhteiset valtakunnalliset tehtiviit tasataan eri ts-vastuualueille. STM valmistelee ja neuvottelece
ts-aluejohtajien kanssa totecutuksen.

4. Lupahallinto organisoidaan siten, etté lupa-asiat keskitetédén eri alueille parhaan osaamisen
perusteella (asbesti-, hititys-, nuoret- jne.). STM valmistelee asian ja neuvottelee toteutuksen ts-
aluejohtajien kanssa.

5. Syyteilmoituksista ja lausunnoista syyttéjille pdatidad padsadntoisesti aluejohtaja tai hdnen siihen
poikkeustapauksissa erikseen valtuuttamansa lakimies.

6. Puhelinneuvonta organisoidaan yhteiseksi toiminnoksi, joka kattaa kaikki alueet. Neuvontarinki
kootaan eri vastuualueiden asiantuntijoista. STM neuvottelee ts-aluejohtajien kanssa toteutuksen.

7. Kaikkien alueiden osalta nykyisin Tupaan kootut : koulutus-, tiedotus-, tietohallinto- ja ts-
ndyttelyasiat vastuutetaan eri ts-vastuualueille. Tietohallinnon osalta kysymys on aluehallinnon ts-
vastuualueiden omista erityiskysymyksistd. Muilta osin avien Ahti-yksikk hoitaa tietohallinnon.
STM valmistelee asian ja neuvottelee toteutuksen ts-aluejohtajien kanssa.

8. STM valmistelee em. kohdista 1-7 esitysluonnokset, jonka jilkeen arvioidaan kolmikantaisesti,
vastaavatko esitykset jarjestjen tarkoitusta.

Lasse Laatunen EK
Juha Antila SAK
Markku Salomaa STTK
Maria Lofgren Akava
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