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netaan lainsaatajan tarkoitusta ja lojaliteettivelvoitteen todellista sisaltda asetetun oikeuden mukaisesti.
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1 JOHDANTO

1.1 Aiheen esittely

Tamén tutkimuksen aiheena on virkasuhteen sisdltdma lojaliteettivelvoite, joka koskee valtion
— sekd kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijoita. Viranhaltijat kiyttdvéat toiminnassaan jul-
kista valtaa, jolle on ominaista puuttua yksilén oikeuksiin ja velvollisuuksiin. ! Tdmén vuoksi
julkisen toiminnan eettisyys on merkittdviassé roolissa julkisessa toiminnassa. Suomen valti-
onhallinnon tavoitteena on toteuttaa julkista toimintaa eettisesti vakiintuneesti ja arvoldhtoi-
sesti. Tdma ilmenee valtion viranhaltijoiden luottamuksena ja vastuullisuutena, jotka kuuluvat
osaksi valtionhallinnon arvopohjaa. Valtion viranhaltijaetiikan korkeaa arvoa ylldpidetdén
omaksumalla valtionhallinnon arvot osaksi jokap#iviisti toimintaa. > Viranhaltijaetiikkaa voi-
daan pitdé luonteeltaan sellaisena, joka luo erdénlaiset raamit valtion viranhaltijoiden toimin-
nalle. Télla tarkoitetaan erilaisia periaatteita, sekd arvoja, joita valtion viranhaltijoiden tulee
omassa toiminnassaan noudattaa, koska heilld on erityinen suhde kansalaisiin julkisen vallan

kéyttdjind.’ Lojaliteettivelvoite voidaan sisillyttdd osaksi niité periaatteita.

Viranhaltijoiden velvollisuuksista sdddetddn yksityiskohtaisemmin laissa. Viranhaltijoiden

toimintaa ohjaa mm. hallintolain 6 §:ssd sdddetyt hallinnon oikeusperiaatteet. Viranhaltijoilla
on myos toimintaa ohjaavia sddnnoksid, jotka on yksildity heiddn omassa lainsddaddnndssain.
Viranhaltijoita koskee lojaliteettivelvoitteen ohella monet yleiset velvollisuudet, joilla taataan

viranhaltijoiden toiminnan luotettavuus, seké julkisen intressin toteuttaminen.

Téssé tutkielmassa viranhaltijoilla tarkoitetaan valtion virkamieslaissa tarkoitettuja valtion
virkamiehid, sekd kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta annetussa laissa tarkoitettuja
kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijoita. Viranhaltijat eritelldéin toisistaan nimikkeilld val-

tion viranhaltija, sekd kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltija.

! Rautiainen 2019, s. 72.

2 Valtiovarainministeri6 2001 s. 27.

3 Valtiovarainministerid 2022, kohta Vastuualueet — Valtio tyonantajana - Arvot ja virkamiesetiikka.
Viitattu 25.3.2022.



1.2 Tutkimuksen tarkoitus

Tamin tutkimuksen padasiallinen tarkoitus on tarkastella lojaliteettivelvoitteen sisdltod val-
tion seké kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijoiden osalta. Tutkimuksen tarkoituksena on
selventdd valtion virkamieslain (750/1994, virkamieslaki) 14 §:n sekéd kunnan ja hyvinvointi-

alueen viranhaltijasta annetun lain (304/2003, viranhaltijalaki) 17 §:n siséltoa.

Tadma tapahtuu systematisoimalla lakien sisdltdd ja tarkastelemalla lojaliteettivelvoitetta asete-
tun oikeuden avulla, sekd lopuksi analysoimalla lojaliteettivelvoitetta korkeimman hallinto-
oikeuden (KHO) ratkaisukdytdnnon kautta. Virkamieslain 14 §:n, sekd viranhaltijalain 17 §:n
tarkastelussa epéselviksi jai erityisesti se, mitd tarkoitetaan ndiden lakien sisdltdmalla valtion
— sekd kunnallisen viranhaltijan aseman ja tehtdvan mukaisella kdytokselld, seké tehtdvien

asianmukaisella suorittamisella.

Lainsaatdja jattda hyvin paljon tulkinnanvaraa etenkin asianmukaisuuden vaatimuksen osalta.
Asianmukaisuuden vaatimus ndhddéin korostetun térkednd erityisesti virkasuhteisten henkil®i-
den osalta, koska henkilon ollessa virkasuhteessa kdytetddn julkista valtaa, ja vaikutetaan néin
yksilon oikeuksiin, ja velvollisuuksiin. Julkinen vallankaytto sisdltyy osaksi oikeusvaltioperi-
aatetta, jota tismentéa perustuslain 2.3 §, jonka mukaan “Julkisen vallan kéyton tulee perus-

tua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.”

Lain sanamuodon epéselvyyden lisdksi tutkimuksen tarpeellisuutta vahvistaa se, ettd aiheesta
el 10ydy aiempaa tutkimusta, jossa painopiste olisi erityisesti lain sisdllon selventdmisessd, ja
lojaliteettivelvoitteen tulkinnassa tuomioistuinten ratkaisukdytinnon kautta. Tutkimuksen tar-
koituksena on tuoda esille tulkintaongelmia, ja tuottaa tulkintasuosituksia lainsoveltajan kéyt-
toon siitd, miten virkamieslain 14 §:n ja viranhaltijalain 17 §: sisélto tulisi lakia sovellettaessa

ymmartaa.

1.3 Tutkimuskysymykset ja tutkimuksen rajaus

Lojaliteettivelvoitteen sisdltod tulkitaan kahden tutkimuskysymyksen avulla.
1) Miten lojaliteettivelvoitteen tulisi toteutua virkasuhteen osalta asetetun oikeuden mukaan?
2) Miten tuomioistuin tarkentaa lojaliteettivelvoitteen tulkintaa?

Lojaliteettivelvoite on késitteend hyvin moniulotteinen ja sitd tarkastellaan tdssé tutkimuksessa

sen  valtiosddntooikeudellisen =~ luonteen  pohjalta. Lojaliteettivelvoite  ilmenee



valtiosddntooikeuden lisdksi sopimusoikeudessa seki tydoikeudessa. Lojaliteettivelvoite kos-
kee tydsopimuslain mukaista tydsuhdetta seké virkasuhdetta. Téassé tutkielmassa lojaliteettivel-

voitetta tarkastellaan virkasuhteessa toimivien julkista valtaa kdyttdvien henkildiden osalta.

Tutkimuksesta on rajattu ulkopuolelle ensinnikin tydsopimuslain mukainen yksityisoikeudel-
linen tydsuhde, koska tété lakia ei sovelleta viranhaltijoihin. Yksityisoikeudelliseen tydsuhtee-
seen ei siis sisdlly julkisen vallan kdyttod, koska yksityisoikeudellisesta tydsuhteesta sdddetdan
ty0sopimuslaissa, jota ei sovelleta julkisoikeudelliseen palvelussuhteeseen. Toiseksi lojaliteet-
tivelvoitetta selvennetddn pelkdstddn viranhaltijoiden osalta, silld viranhaltijoilla on erityinen
asema ja sen myoOté laaja virkavastuu toimistaan, verrattuna tavanomaisiin kansalaisiin ja hei-
din yleiseen oikeudelliseen vastuuseensa. * Erityisesti viranhaltijoiden lojaliteettivelvoitteen
systematisointia voidaan pitdé korostuneempana muihin verrattuna my®os siksi, ettd viranhaltijat
vastaavat perustuslain 118 §:n mukaan virkatoimiensa lainmukaisuudesta, jonka vuoksi lojali-
teettivelvoitteen sisdltod on tirked selvittdd, jotta viranhaltija osaa tunnistaa tehtdvissddn sel-
laiset lojaliteettivelvoitteen rajapinnat, joita ei voida endd pitdd lainmukaisina. Koska tutkiel-
massa keskityn tarkastelemaan lojaliteettivelvoitetta vain virkasuhteen osalta, niin tutkimuksen

pidpaino kohdistuu piiasiassa virkamieslain 14 §:iin, sekd viranhaltijalain 17 §:dén. >

1.4 Tutkimusmetodit ja tutkimusaineisto

Téssd tutkimuksessa tutkimuskysymyksié ldhestytdén lainopin eli oikeusdogmatiikan keinoin.
Tutkimuksessa tarkastellaan lainoppia sen kdytannollisestd ndkdkulmasta. Tutkimuksessa lo-
jaliteettivelvoitetta lahestytdan myos historiallistavoitteellisen tulkinnan keinoin. Sen tarkoi-
tuksena on selvittii lainsditijin alkuperiisti tarkoitusta epéselviin siinndksen osalta.® Kiy-
tannollisen lainopin tehtdvind on tuottaa perusteltuja tulkintasuosituksia lainsoveltajan
avuksi.” Tutkimuksessa hyddynnetiisin oikeuslihde-, tulkinta- ja argumentaatio-oppeja, jotta

voidaan selvittdd lain sisdltdd, ja tarkentaa epdselvdd sddnndstd. Selvitdn oikeusdogmaattisesti

4 Koskinen — Kulla 2019 s. 327.

®> Virkamieslain 14 § sekd viranhaltijalain 17 § ei tule sovellettavaksi tdysin erillddn muista normeista,
vaan tutkielmassa tunnistetaan normien vilinen punninta. Lojaliteettivelvoitteella voi olla normiristi-
riitoja esim. perusoikeuksien, kuten sananvapauden kanssa. Normien vélistd punnintaa sivutaan lu-
vussa neljd, jossa tarkastellaan tuomioistuinten ratkaisukaytantod. Tutkimuksen padpaino keskittyy
kuitenkin virkamieslain 14 §:44n, sekd viranhaltijain 17 §:44n, koska tutkimuksen laajuusvaatimukset
huomioiden systematisointitydssé ei ole mahdollista tunnistaa kaikkia mahdollisia normien ristiriitojen
aiheuttamia lojaliteettivelvoitteen rajanvetotilanteita.

& Madttd — Paso 2022 s. 45.

T Maittd 2016 s. 149-159.



virkamieslain, sekd viranhaltijalain siséltd4, ja tulkitsen niitd oikeuden siséisestd ndkokul-
masta. Oikeusdogmatiikka pyrkii antamaan vastauksen molempiin tutkimuskysymyksiin. Oi-
keusdogmatiikan tarkoituksena on antaa vastaus siihen, miten lojaliteettivelvoitteen tulisi to-
teutua virkasuhteessa voimassa olevan oikeuden mukaisesti, sekd miten tuomioistuimet tar-
kentavat lojaliteettivelvoitteen tulkintaa omalla ratkaisukdytdnnolldan. Oikeusdogmatiikka on
tutkimuksen kannalta pateva tutkimusmenetelma, koska tarkoitus on tulkita lojaliteettivelvoi-
tetta asetetun oikeuden mukaisesti, ja tarkentaa sitd tuomioistuinten ratkaisukdytdnnon kautta.
Tarkoituksena ei ole tutkia empiirisesti, miten lojaliteettivelvoite todellisuudessa toteutuu vir-

kasuhteisten henkildiden osalta.

Tutkimus painottuu kansallisen lainsddddannon tarkasteluun, mutta tutkimuksessa sivutaan ja
tunnistetaan myos kansainvilinen oikeus tuomioistuinten ratkaisukdytdnnon kautta, koska lo-

jaliteettivelvoite voi tulla tarkasteltavaksi myds Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa.

Kansallisen lainsddaddnnon tarkastelu on téssd tutkimuksessa pddosassa koska tarkoituksena
on selvittdd virkamieslain 14 §:n sekd viranhaltijalain 17 §:n sisdltod, ja sen vuoksi lojaliteetti-
velvoitetta ei niink&én tarkastella esim. perusoikeuksien tai kansainvilisissd sopimuksissa tur-
vattujen ihmisoikeuksien ndkdkulmasta tai niiden ristiriitatilanteessa. Lojaliteettivelvoitteen ja
perusoikeuksien viliset punnintatilanteet kuitenkin tunnistetaan tutkimuksessa. Lojaliteetti-
velvoitteen osalta esim. Euroopan ihmisoikeussopimus (SopS 63/1999, EIS) tulisi sovelletta-
vaksi niissi tilanteissa, kun lojaliteettivelvoitteella ndhtéisiin olevan ristiriita ihmisoikeuksien
kanssa. Niiltd osin, kun tuomioistuimen ratkaisukédytdnnossa tulee tarkastelevaksi lojaliteetti-
velvoitteen kanssa ristiriidassa oleva perusoikeus, kuten sananvapaus, niin ristiriita tuodaan
tutkimuksessa esille esimerkin omaisesti koska sananvapautta voidaan pitéé sellaisena perus-
oikeutena, jota tulee hyvin usein punnita suhteessa lojaliteettivelvoitteeseen. Perusoikeuksista
sananvapautta kasitelldén esimerkin omaisesti, mutta tutkimuksen kohteena ei ole tutkia loja-
liteettivelvoitteen suhdetta perus- ja ihmisoikeuksiin, vaan tavoitteena on selvittad lojaliteetti-

velvoitteen sisillon tarkoitusta.

Lojaliteettivelvoitteen sisdltod tulkittaessa, on olennaista tarkastella virkamieslain, seké viran-
haltijalain esitoitd, jotka ovat tarpeellisia lainsddddannon tulkinnan apukeinoja. Lain esitdiden
tarkastelu auttaa selventiméadn sitd mika on ollut lainséétdjan alkuperdinen tarkoitus lakeja

sdadettaessa.

Tutkimusaineistona kaytetddn ndiden lisdksi myos sallittuja oikeuslédhteitd. Sallittuihin oikeus-

lahteisiin kuuluvat oikeuskirjallisuus, jonka tarkoituksena on tarkentaa lojaliteettivelvoitteen



siséltod. Heikosti velvoittavina oikeusldhteind kéytetdén korkeimman hallinto-oikeuden ratkai-
suja, joiden avulla voidaan tulkita sitd, miten korkein hallinto-oikeus on ratkaisukdytdnnossdan
tarkentanut lojaliteettivelvoitetta, ja onko tuomioistuin 16ytényt lojaliteettivelvoitteelle tiettyja

lainalaisuuksia.



2 MAARITELMAT

2.1 Lojaliteettivelvollisuus

2.1.1 Lojaliteettivelvollisuus sopimusoikeudessa ja tyosuhteessa

Vaikka tutkielma painottuu julkisoikeuteen, niin tdssi kappaleessa kisittelen lojaliteettivel-
voitetta yksityisoikeudellisena kokonaisuutena, sen vuoksi etté lojaliteettivelvoitteen kasit-
teelle saataisiin mahdollisimman tarkka mééritelma. Lojaliteettivelvoitetta mééritelldan eri oi-
keudenalojen mukaisesti, jotta voidaan tarkentaa lojaliteettivelvoitteen yleisid perusteita ja
merkitystd muiden oikeudenalojen kautta. Tdmai auttaa selkeyttdmiin lojaliteettivelvoitteen

maidritelmad, jota voidaan peilata myos virkasuhteeseen.

Lojaliteettivelvoitteen sisiltd on julkisoikeudellisesti tarkasteltuna epéselva. Lainsdddannossa
esitetty lojaliteettivelvoite ndhdéén sisdllollisesti tulkinnanvaraisena ja epéselvinad virkasuh-
teen osalta. Muilla oikeudenaloilla lojaliteettivelvoitetta on mééritelty tarkentavammin, ja sen
takia tarkennusta haetaan seuraavaksi néiltd yksityisoikeudellisilta oikeudenaloilta. Lojaliteet-
tivelvoitteen kidsite on luonteeltaan geneerinen, ja se taipuu eri oikeudenalojen siséilld jokai-
selle oikeudenalalle tyypillisten yleisten oppien mukaisesti, joiden avulla kisitettd systemati-

soidaan ja hahmotetaan oikeudenalakohtaisesti.

Sopimusoikeudessa lojaliteettivelvoitteella tarkoitetaan sopimuksen sidintelyn osalta sitd, ettad
sopimusosapuolten tulee ottaa huomioon sopimusta solmittaessa kohtuullisissa méiérin toisen
osapuolen edut.® Tama niyttiisi ilmentivin ikdin kuin koko lojaliteettivelvoitteen syvinti
olemusta, eli toisten etujen huomioimista, ja etenkin viranhaltijoiden kohdalla odotettavaa
lainkuuliaisuutta. Lojaliteettivelvoite on ty6- ja virkamiesoikeudessa yleisesti velvoittava pe-
riaate, mutta sopimusoikeudessa sité ei ole sdddetty velvoittavaksi periaatteeksi. Sopimusoi-
keudessa lojaliteettivelvoitteen painoarvo médrdytyy sopimussuhteiden mukaisesti, ja siksi on
sopimuskohtaisesti tunnistettava sellaiset piirteet, joilla on merkitysté lojaliteettivelvoitteen
painoarvolle.” Lojaliteettivelvoitteen painoarvo korostuu tilanteissa, jossa osapuolten keski-

niinen vuorovaikutus ja riippuvuus toisistaan on huomattavaa.'”

8 Saarnilehto — Annola 2018 s. 24
% Saarnilehto — Annola 2018 s. 24
10Tbid., s. 25



Lojaliteettivelvoite ilmenee myds tydsopimuslaissa (55/2011) tyontekijan yleisten velvolli-

suuksien osalta. Tyosopimuslain 3 luvun 1 §:n mukaan:

Tyontekijin on tehtdvd tyonsd huolellisesti noudattaen niitd mddrdyksid, joita tyonantaja antaa
toimivaltansa mukaisesti tyén suorittamisesta. Tyontekijdn on toiminnassaan viltettivd kaikkea,
mikd on ristiriidassa hdnen asemassaan olevalta tyontekijdiltd kohtuuden mukaan vaadittavan

menettelyn kanssa.

Lain soveltaminen tyosopimuksen osalta ilmenee tyosopimuslain 1 luvun 1.1 §:ssd, jonka mu-

kaan:

Tdtd lakia sovelletaan sopimukseen (tyosopimus), jolla tyontekijd tai tyontekijdt yhdessd tyokun-
tana sitoutuvat henkilokohtaisesti tekemddn tyotd tyonantajan lukuun tdmdn johdon ja valvon-

nan alaisena palkkaa tai muuta vastiketta vastaan.

Laki velvoittaa vain sellaisia henkil6ité, jotka tekevét tyotddn tyosuhteessa, eikd tutkimuksen
kannalta keskeisessa julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa. Edelld esitetyt midrittelyt niyt-
taisivét osoittavan, ettéd lojaliteettivelvoitteen kidsitettd voidaan pitdd erddnlaisena sateenvarjo-
termind, koska kisite ndyttdytyy monella eri osa-alueella, mutta sen perusluonne pysyy kui-
tenkin samana. Yleisesti lojaliteettivelvoitteen voidaan ndhda ilmentdvén osapuolten vélilla

olevaa luottamusta, ja toisen edun huomioimista omassa toiminnassaan.

2.1.2 Lojaliteettivelvoite virkasuhteessa

Lojaliteettivelvoite ohjaa vahvasti virkasuhteessa olevien henkildiden toimintaa. Lojaliteetti-
velvoitteen sdédntely tapahtuu valtion — sekd kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijoiden
osalta erilaisen lainsdddédnnon kautta. Virkamies- ja viranhaltijalaki sddntelee virkasuhteessa
olevien asemasta ja velvollisuuksista. Lojaliteettivelvoite kuuluu osaksi molempien viranhal-

tijoiden yleisid velvollisuuksia.

Valtion viranhaltijoiden osalta lojaliteettivelvoitteesta sdddetddn voimassa olevan valtion vir-

kamieslain 14 §:ssd, jonka mukaan:

Virkamiehen on suoritettava tehtivdnsd asianmukaisesti ja viivytyksettd. Hdanen on noudatettava

tyonjohto- ja valvontamdidrdyksid.

Virkamiehen on kéyttdydyttivd asemansa ja tehtdviensd edellyttimdlld tavalla.



Kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijoiden osalta lojaliteettivelvoitteesta sdddetddn voi-
massa olevan kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta annetun lain 17.1 ja 17.2 §:ssi, !!

jonka mukaan:

Viranhaltijan on suoritettava virkasuhteeseen kuuluvat tehtdivdt asianmukaisesti ja viivytyksettdi
noudattaen asianomaisia sadannoksid ja mddrdyksid sekd tyonantajan tyonjohto- ja valvontamdd-

rayksid.

Viranhaltijan on toimittava tehtdvdssddn tasapuolisesti ja kdyttdydyttivd asemansa ja tehtdvansd

edellyttamdlld tavalla.

Lojaliteettivelvoitteen médrittelyt ovat molempien lakien osalta hyvin yhdenmukaiset. Molem-
pien viranhaltijoiden kohdalla vaaditaan asianmukaisuutta, tyonjohto- ja valvontaméérdysten
noudattamista sekd aseman ja tehtivien mukaisten kiyttiytymisvaatimusten noudattamista.'?
Viranhaltijoiden tyontekovelvoitteisiin kuuluvasta tehtidvien asianmukaisesta hoitamisesta kay-
tetddn my0s nimitystd virantoimitusvelvollisuus. Eroavaisuus viranhaltijoiden vililld tulee eri

lainsdddidnnon osalta, ja lakien kohdentumisesta eri viranhaltijoihin.

2.2 Virkasuhde
2.2.1 Virkasuhteen sddntelystd

Virkasuhde eroaa yksityisoikeudellisesta tyosuhteesta, siind méairin ettd virkasuhteessa ei ole
kyse tyOsuhteen kaltaisesta sopimussuhteesta. Virkasuhde on julkisoikeudellinen palvelus-
suhde, johon liittyy erityinen virkavastuu. Julkisen vallan kaytto keskittyy vain virkasuhteessa
oleville henkildille, jonka vuoksi on ollut tarpeellista sddtéa eri lainsdédddnnon tasolla virkasuh-
teesta ja tydsuhteesta.'® Tydsuhteesta siddetiin tydsopimuslaissa, eiki silloin tyén suorittami-

nen tdytd virkasuhteen tunnusmerkistdd. Virkasuhde on julkisoikeudellinen palvelussuhde, ja

1 Lojaliteettivelvoite ulottuu myds viranhaltijalain 17.3 §:d4n, jonka mukaan viranhaltija ei saa vaatia,
ottaa vastaan tai hyviksyd sellaista taloudellista tai muuta etua, josta sdddetddn rikoslain (39/188) 40
luvussa. Téssd tutkimuksessa tdmén lain kohdan tarkastelu ei ole kuitenkaan relevanttia tutkimuksen
kannalta.

12 Kunnallisen viranhaltijan osalta 17 §:n sisdltimé tasapuolisen toiminnan vaatimus on tunnistettu,
jota virkamieslain 14 §:ssd ei mainita. Valtion viranhaltijan osalta tasapuolisuuden vaatimus ilmenee
kuitenkin yleisten velvollisuuksien osalta virkamieslain 18 ja 20 §:ssd, sekd viimeistddn hallinnon oi-
keusperiaatteissa, joten sen voidaan néhdd velvoittavan molempia viranhaltijoita, vaikka sité ei ole
mainittu virkamieslain 14 §:ssa.

13 Koskinen — Kulla 2019 s. 327-328



eroaa tyosuhteesta mm. siind méérin etti se ei synny tydsopimuksen tavoin osapuolten véliselld
sopimuksella, vaan viranhaltija nimitetiin yksipuolisella hallintopéitokselld virkaan. '

Virkasuhteeseen kuuluu olennaisena osana julkisen vallan kéyttd. Virka perustetaan lainsda-
déntdd noudattaen ja tydonkuvaan kuuluu julkisyhteisdn vastuulla olevia tehtivii.!®> Virkasuhde
eroaa tyOsuhteesta myds sen osalta, ettd virkasuhteessa hoidetaan yhteiskunnallisia tehtdvié pal-
veluperiaatteen mukaisesti. !¢ Valtion — sekii kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijat hoitavat
tehtdvidan virkasuhteessa. Valtion viranhaltijoita koskee timén osalta valtion virkamieslaki,
jonka 1 §:n mukaan virkasuhde on julkisoikeudellinen palvelussuhde, jossa tyonantajana on
valtio, ja tyOn suorittajana virkamies. Kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijoiden osalta vir-
kasuhteesta sdddetidn viranhaltijalain 2 §:sséd, jonka mukaan henkild on julkisoikeudellisessa
palvelussuhteessa niin ettd kunta (tai hyvinvointialue) on tyonantajana ja viranhaltija on tyon

suorittajana.

2.2.2 Valtion — sekd kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltija

Valtion— sekd kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijat eroavat toisistaan l&hinna tyonantajan
osalta, mutta tyon toimenkuvat ovat melko yhdenmukaiset. Molemmissa tehtivissi kdytetdin
julkista valtaa, joten viranhaltijoita ohjaavat samankaltaiset periaatteet. Edelle esitetyn aineis-
ton perusteella voidaan todeta eroavaisuuden syntyvén siitd, ettd valtion viranhaltija tydsken-
telee valtion palveluksessa hoitaen julkista tehtdvéa, ja kunnan sekd hyvinvointialueen viran-

haltija tydskentelee julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa kuntaan tai hyvinvointialueeseen.

14 Bruun 2022 s. 144—145.
15 Koskinen - Kulla 2019 s. 61.
16 Bruun 2022 s. 145.



3 LOJALITEETTIVELVOITE ASETETUSSA OIKEUDESSA

3.1 Lain esitoiden tasolla
3.1.1 Valtion virkamieslaki

Kun lojaliteettivelvoitteelle ja muille keskeisille késitteille on saatu méiritelmé, niin seuraa-
vaksi lojaliteettivelvoitteen sisdltod tarkastellaan asetetun oikeuden mukaisesti. Virkamieslain
14 § jattaa tulkinnanvaraa sen suhteen mité tarkoitetaan virkamiehen asianmukaisella tyon
suorittamisella, sekd aseman ja tehtdvdan mukaisella kiytokselld. Kirjoitettua lakia pidetddn
Aarniolaisen oikeuslihdeopin mukaan vahvasti velvoittavana oikeuslihteeni.!” Valtion virka-
mieslain sanamuoto ei kuitenkaan anna selkeédd vastausta sithen mité lojaliteettivelvoitteella
tarkoitetaan. Tdmén takia lain sanamuodon siséltéa tdytyy tulkita kdyttden hyvéksi heikosti
velvoittavia oikeusldhteitd, joista selvitetdén lainsddtijin tarkoitusta. eli mitd lakia sdédetta-
essd asianmukaisuudella ja aseman sek tehtivien mukaisella kiytokselld on tarkoitettu.'®
Virkamieslain 14 §:n osalta lainsdétéjén tarkoitusta voidaan selventdi tarkastelemalla lain esi-

ty0 aineistoa.

Hallituksen esityksessd eduskunnalle 291/1993 vp ehdotettiin uutta valtion virkamieslakia,
joka voimaan astuttuaan kumosi vuoden 1988 sdddetyn valtion virkamieslain. Hallituksen esi-
tyksen piddasiallinen tavoite oli turvata valtion tehtdvien tehokas ja tarkoituksenmukainen hoi-
taminen oikeusturvavaatimukset huomioiden. Tarkoituksena oli my6s muuttaa virkasuhdetta
niin, ettd se vastaisi enemmaén tydsopimuslain mukaista tyosuhdetta, huomioiden kuitenkin ne

erityispiirteet, jotka kuuluvat valtion tehtévien hoitamiseen.'

Hallituksen esityksesséd virkamiehen yleisid velvollisuuksia kdsitellddn luvussa neljd. Valtion
viranhaltijoiden velvollisuuksien ndhddén ulottuvan laajemmalle kuin tydsuhteisten tyonteki-
joiden velvollisuudet, joista sdddetddn tydsopimuslaissa. Tdma katsotaan valtion tehtivistéd
johtuvaksi, ettd valtion viranhaltijoille asetetaan erilaiset vaatimukset, kuin tydsuhteisille hen-
kiloille. Téhédn vaikuttavat valtion viranhaltijoille mééritellyt sidnndkset mm. vaitiolovelvolli-

suudesta, ja sivutoimiluvasta 2°

17 Aarnio 1989 s. 220.
18 Aarnio 1989 s. 225.
19 HE 291/1993 vp s. 1.
20 Tbid., s. 34.
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Hallituksen esityksen muutokset valtion viranhaltijoiden yleisten velvollisuuksien osalta kos-
kettivat padosin valtion viranhaltijan sivutoimilupaa, kilpailevan toiminnan kieltoa, siirtdmista
toiseen virkaan, ja valtion viranhaltijan kdytettavyyttd valtion tehtédvien hoitamiseen siihen ol-

lessa pitevi syy. 2!

Yleisid velvollisuuksia ehdotettiin muutettavaksi, joihin myds lojaliteettivelvoite sisiltyy.
Hallituksen esityksessé ei kuitenkaan ehdotettu muutosta, tai perusteltu virkamieslain 14 §:44,
jossa saddetddn tutkimuksen aiheena olevasta lojaliteettivelvoitteesta, ja sen siséltimaésta asi-
anmukaisuuden vaatimuksesta. Koska virkamieslain tavoitteiksi oli nimetty tehtavien tehokas
hoitaminen tarkoituksenmukaisesti ja oikeusturvavaatimukset tiyttden, voidaan tdmin perus-
teella tehda tulkinta, etté lojaliteettivelvoitteen merkitys on tunnistettu, vaikka sen siséltoa ei

ole esityksessi tarkennettu.?

Lojaliteettivelvoitteen sisdltdd tulee tulkita myos jo kumotun valtion virkamieslain 755/1986
esitdiden avulla, koska voimassa olevan virkamieslain esitdissd ei kisitelld lainsadtdjan tar-
koitusta lojaliteettivelvoitteen siséllon osalta. Sen vuoksi pykéldn tarkoitusta, ja alkuperiisid

perusteluita etsitdén jo kumotusta laista.

Jo kumottua valtion virkamieslakia koskeva hallituksen esitys 238/1984 selventdd paremmin
sitd mitd tarkoitetaan tehtévien asianmukaisella hoitamisella. Asianmukaisuuden vaatimuk-
sella tarkoitetaan mm. sit4, ettd valtion viranhaltijan tulee suorittaa tehtdvit asianmukaiset
sadnnokset huomioon ottaen mahdollisimmat tehokkaasti sekd taloudellisesti. Jokaisella val-
tion viranhaltijalla on velvollisuus huolehtia siitd, ettd toiminta on mahdollisimman taloudel-
lista, ja entistd korostuneempi velvoite taloudellisuuden varmistamisesta on sellaisilla viran-
haltijoilla, jotka toimivat esimiesasemassa. Asianmukaisuuden vaatimuksella tarkoitetaan
my0s tavanomaista huolellisuutta seka sité ettd virkamiehen on huomioitava myds viran laatu

toiminnassaan. >3

Tyonjohto- ja valvontamairdysten noudattamisella tarkoitetaan esimiehen antamia kaskyja,
viraston toimintaa koskevia ohjeita, ja tydjdrjestyksid. Talld ei kuitenkaan tarkoita tilanteita,
joissa valtion viranhaltijan on yksittéistapauksissa ratkaistava toimivaltaansa kuuluva asia.

Tadma juontaa juurensa hallinnon lainalaisuuden periaatteesta, koska sen mukaan viranhaltija

22HE 291/1993 vp s. 34-35.
22 Lakiehdotusta késiteltiin myds hallintovaliokunnan mietinnéssd HaVM 5/1994 vp. Hallintovalio-
kunta ei ottanut kantaa lain 14 §:44n. Perustuslakivaliokunta antoi lausuntonsa PeVL 5/1994 vp kos-

kien lakiehdotusta, mutta ei myoskaén kasitellyt 14 §:44 lausunnossaan.
2 HE 238/1984 s. 30.
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on ratkaisutoiminnassaan sidottu vain lakiin, eikd viraston toimintaohjeisiin tai esimiehen an-

tamiin kiskyihin. 24

Aseman ja tehtdvien mukaisen kdytoksen osalta hallituksen esityksessé tarkennetaan, ettd sel-
laisissa viroissa, jossa vaaditaan erityistd luottamusta ja arvostusta valtion viranhaltijan osalta,
viranhaltijalta vaaditaan asemalleen soveltuvaa kiyttdytymistd myos virka-ajan ulkopuolella.
Viranhaltijalta edellytetdédn sellaista kdytostd, joka ei ole omiaan aiheuttamaan haittaa tai va-
hinkoa viranomaisille. 2> T#ti puoltaa myds eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisukiytin-
nossd esille tullut lausunto siitéd ettd, asianmukaisuuden vaatimus ei rajoitu vaan virantoimi-
tustilanteisiin, vaan menettelyyn voidaan puuttua myos valtion viranhaltijan henkilkohtai-

seen eldmiin liittyvien tilanteiden takia. 2°

3.1.2 Laki kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta

Viranhaltijalain 17.1 § ja 17.2 § jittd4 vastaavasti tulkinnanvaraa kunnan ja hyvinvointialueen
viranhaltijoiden osalta tehtévien asianmukaisen hoitamisen, sekd aseman ja tehtdvien mukai-
sen kéytoksen suhteen. Viranhaltijan asianmukaisuuden seki kdyttdytymisen vaatimuksen tar-
kastelu voidaan aloittaa pohtimalla, kenelle viranhaltija on todellisuudessa vastuussa. Virka-
suhteessa ty0skennellddn lahtokohtaisesti vastuullisena tyonantajalle. Viranhaltijoiden vastuu
voidaan nidhda ulottuvan myds kansalaisiin, silld julkinen vallankdytto puuttuu kansalaisten
oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Tall6in viranhaltijoilta odotetaan asianmukaisuutta myos muu-
ten kuin tyonantajan toimesta. Viranhaltijan vastuun suuntautumista tukee myds oikeusasia-
miehen lausunto siitd, ettd viranhaltijoita voidaan pitdé kansalaisille vastuullisina oikeustur-

van varmistajina, eiki pelkistiin omalle tydnantajalleen vastuunalaisina. 2’

Viranhaltijalaki on tullut vireille hallituksen esityksestd HE 196/2002 vp. Hallituksen esityksen
neljdnnessé luvussa tarkastellaan kunnallisen viranhaltijan yleisid velvollisuuksia, joihin sisdl-
tyy kunnallisen viranhaltijan virantoimitusvelvollisuus, joka on sidoksissa viranhaltijalain 17.1
§:4dn. Virantoimitusvelvollisuudella tarkoitetaan viranhaltijalle kuuluvien virkatehtdvien asi-

anmukaista ja ripeé suorittamista, joka nihdiin virkasuhteen pédvelvoitteena.”® Kunnalliselta

24 HE 238/1984 s. 30.

23 HE 238/1984 s. 31.

26 EOA 30.12.2013 Dnro 4842/4/12 s. 2.
27EOA 2001 s. 159.

28 K oskinen — Kulla 2019 s. 237.
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viranhaltijalta edellytetddn tehtdvéssdén riippumattomuutta, ja puolueettomuutta. Sen liséksi

virantoimitusvelvollisuus on hoidettava hallinnon yleiset periaatteet huomioon ottaen. 2°

Kunnallisten viranhaltijoiden kohdalla 17.1 §:n mukaisilla tyonjohto- ja valvontamaardyksilla
tarkoitetaan kunnan johtosddntdjen sekd virkaehtosopimusten méérayksid. TyOnantajan johto-
ja valvontaoikeuteen kuuluu oikeus mériti, miten tyd tehdiin ja oikeus valvoa tydn laatua. *°
Tamai selventdd osittain 17 §:n lakitekstin sisdltdd, mutta ei kuitenkaan selvenna lojaliteettivel-
voitetta asianmukaisuuden vaatimuksen tai virkamiehen kiytoksen osalta.’! T#sti voidaan paa-

telld, ettd laki asettaa reunaehdot tyonjohto- ja valvontamiirdyksille, mutta kunnat tarkentavat

méadrdysten sisdllon omissa ohjeissaan.

Lain esitoité tarkastellessa ainoastaan hallituksen esitystd voidaan pitdd jossain méérin tarken-
tavana 17 §:n sisdllon suhteen, tarkentaessaan tyonjohto- ja valvontamiirdysten sisdltod. Asi-
anmukaisuuden vaatimuksen osalta todetaan tarkoituksen olevan viranhaltijalla olevien tehté-

vien ja aseman mukaisien vaatimuksien korostaminen.

Viranhaltijalaki on voimaantullessaan kumonnut kunnallisen viranhaltijan palvelussuhdetur-
vasta annetun lain 484/1996. Kunnallisen viranhaltijan palvelussuhdeturvasta annetusta laista
el voida 10ytdd selvennysti lojaliteettivelvoitteen sisdllostd, silld yleisistd velvollisuuksista ei
sdddetty tissd laissa. Tatd selventid se, ettd tdlloin kunnallisten viranhaltijoiden oikeusasemasta
saddettiin kunnallisissa virkasdinndissd, mutta ei lain tasolla.’? Hallituksen esityksen tavoit-
teena olikin se, ettd ndistd sadnndistd tulisi sddtdd lain tasolla. Tdma pohjautuu perustuslain 80

§:4dn, jonka mukaan yksilod koskevista oikeuksista ja velvollisuuksista tulee sadtia lailla.

Lain esitdiden tasolla ei pystytd systematisoimaan timin enempéi lojaliteettivelvoitteen sisil-
tod kunnallisen viranhaltijan osalta, koska tutkimuksen rajoituksena tulee pitdd kunnallisten
virkasddntdjen saatavuutta. Seuraavaksi lojaliteettivelvoitteelle haetaan tarkennusta KHO:n rat-

kaisukdytdnnosta.

2 HE 196/2002 vp, s. 40-41.

39 HE 196/2002 vp, s. 40.

31 Perustuslakivaliokunta on antanut lausuntonsa 64/2002 vp, jossa ei otettu kantaa lain 17 §:84n. Hal-
lintovaliokunta ei ole mydskéan mietinnosséén 31/2002 vp ottanut kantaa 17 §:n siséltoon.

32 HE 196/2002 vp s. 1.
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4 TUOMIOISTUINTEN TASOLLA

4.1 Tuomioistuinten tarkennus tulkinnasta

4.1.1 Viranhaltijan perusoikeuksista

Koskinen ja Kulla ovat todenneet, ettd varsinkin oikeuskdytdnndssi joudutaan usein arvioi-
maan viranhaltijan oikeuksia ja velvollisuuksia koskevaa sdéntelyd suhteessa perusoikeuk-
siin.>? Perusoikeudet ovat kaikille ihmisille turvattuja oikeuksia, joten viranhaltijoille kuuluu
lihtokohtaisesti samanlaiset perusoikeudet kuin muillekin. ** Viranhaltijoita koskevista perus-
oikeuksista on sdddetty perustuslain luvussa kaksi. Perusoikeuksia ei kuitenkaan pidetd ehdot-

tomina, vaan niitd on mahdollista rajoittaa perusoikeuksien yleisilli rajoitusedellytyksilld.>

Sananvapauden lahtokohdista sdddetddn perustuslain 12.1 §:ssé, jonka mukaan jokaiselle kuu-
luu sananvapaus, johon kuuluu oikeus ilmaista, julkistaa ja vastaanottaa tietoja ja mielipiteita
ja muita viestejd kenenkdin ennakolta estimaéttd. Sananvapaudesta sdddetiddn myds kansainvi-
lisissd sopimuksissa. *® Sananvapaus antaa ihmiselle suojaa viestii muiden kanssa, seki tur-
vaa oikeuden vapaalle ja julkiselle keskustelulle. Lisdksi se oikeuttaa jokaisen osallistua yh-
teiskuntaa koskevaan piitoksentekoon ja vallan kiytdn valvomiseen. 37 Osassa seuraavista
korkeimman oikeuden ratkaisuista on punnittu nimenomaan sananvapautta suhteessa lojali-

teettivelvoitteeseen.

Seuraavaksi lojaliteettivelvoitetta systematisoidaan korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu-
kaytannon kautta. Tarkoituksena on saada lojaliteettivelvoitteelle lain esitdiden lisdksi tarken-

nusta oikeuskdytdnnon avulla. Korkein hallinto-oikeus ratkaisee vain sellaiset tapaukset, joilla

3 Koskinen — Kulla 2019 s. 164.

#1bid., s. 163.

3 HE 309/1993 vp s. 5 yleiset perusoikeuksien rajoitusedellytykset ovat: lailla sddtdminen, hyviaksytté-
vyys, tismaéllisyys ja tarkkarajaisuus, suhteellisuus, perusoikeuden ydinalueen koskemattomuus, riitta-
vit oikeusturvajirjestelyt, sekd ihmisoikeuden velvoitteiden huomioiminen.

3¢ Sananvapaudesta sdddetiéin Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artiklassa, Euroopan unionin pe-
rusoikeuskirjan (2000/C 364/01) 11 artiklassa, sekd kansalais- ja poliittisten oikeuksien sopimuksen
(8/1976) 19 artiklassa.

3 Manninen, Sami 2011, padluku III, luku 8 Yksittéiset perusoikeudet, kohta Johdanto. Viitattu
18.5.2022.
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on lain soveltamisen kannalta korkeaa merkitysti.*® Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut

ovat luonteeltaan heikosti velvoittavia oikeuslihteita.>*

4.1.2 Valtion virkamieslain osalta

Seuraavaksi kisiteltdvit oikeustapaukset ovat Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjapai-
toksid. Vuosikirjapdadtoksilld katsotaan olevan erityistd merkitystd lain soveltamisen kannalta,

kun ratkaistaan muita vastaavanlaisia tapauksia. *°

KHO:n ratkaisussa 2011:19 oli kyse yliopiston virkasuhteisesta professori A:sta, eli valtion vi-
ranhaltijasta. Hén oli saanut yliopiston rehtorilta kirjallisen varoituksen, koska oli arvostellut yli-
opiston toimintaa ja henkilostda negatiivissavytteisesti, ja niin ettd henkil6t olivat tunnistettavissa.
A oli saanut aikaisemmin kirjallisia ja suullisia huomautuksia, mutta ndistd huolimatta jatkanut
kirjoitteluaan. A katsoi, ettd kirjallinen varoitus puuttui hdnen sananvapauteensa. A teki oikai-
suvaatimuksen virkamieslautakuntaan kirjallisen varoituksen osalta, mutta virkamieslautakunta
hylkési sen perustellen sité, ettd perustuslaissa taattu sananvapaus ei ole rajoittamaton, vaan vir-
kamiehen on otettava huomioon virkavelvollisuutensa kirjoittelussaan. A valitti korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd kirjallinen varoitus puuttui A:n sananvapau-
teen, mutta puuttumiselle oli valtion virkamieslain 14.2 §:n mukaisesti sdddetty hyvéksyttava pe-
ruste. A oli oikeutettu kertomaan kielteisid ndkemyksid yliopiston ja rehtorin toiminnasta, mutta
A esitti asiansa loukkaavalla ja epidkunnioittavalla tavalla, niin ettei se vastannut hdnen asemansa,

ja tehtdvien mukaista vaatimusta. Korkein hallinto-oikeus hylkési A:n valituksen.

Tadmin tapauksen osalta keskeisend oikeudellisena ongelmana voidaan pitdd sitd, onko A:lle
annetulla kirjallisella varoituksella ollut valtion virkamieslain 24 §:ssé tarkoitettu hyvaksyttava
peruste, kun tarkastellaan A:n epiasiallista toimintatapaa. Tapauksessa on ollut arvioitavana
lisdksi se, loukkaako lojaliteettivelvoitteen laiminlyonnistd johtuva kirjallisen varoituksen an-
taminen perustuslain 12 §:ssd sekd Euroopan ihmisoikeussopimuksessa turvattua sananva-

pautta.

Tuomioistuin soveltaa ratkaisussaan perustuslain 12.1 §:ssd ja Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sen 10 artiklassa turvattua sananvapautta. Tuomioistuin soveltaa myos valtion virkamieslain 14
§:44, sekd saman lain 24 §:44, jonka mukaan viranhaltijalle, joka laiminlyd, tai toimii vastoin

virkavelvollisuuksiaan, voidaan antaa kirjallinen varoitus. Koska tuomioistuin on tulkinnut

3% Aarnio 1989 s. 230.
¥ Ibid., s. 221.
40 KHO 2021, kohta Padtokset — Pédtosten julkaisukédytintd - Vuosikirjapditds. Viitattu 14.3.2022
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tapausta valtion virkamieslain sanamuodon mukaisesti, voidaan katsoa, ettéd tapaus on ollut sel-
ked sen osalta, rikkooko virkamiehen kdytds asianmukaisuuden vaatimusta. Epdasiallista kir-
joittelua, joka loukkaa muita henkil6itd voidaan pitdd epdasiallisena. Eduskunnan oi-
keusasiamies on todennutkin vuosikertomuksessaan, ettd toisten thmisarvon loukkaaminen voi-
daan katsoa asianmukaisuuden vaatimuksen laiminlydmiseksi. *! Tapauksessa voidaan nihdi

selvid viitteitd tisti.

Tuomioistuin tulkitsee yleisten oppien osalta lojaliteettivelvoitetta suhteessa perusoikeuksiin.
Sananvapaus on perustavanlaatuinen perusoikeus virkavelvollisuuksien nikokulmasta ja hen-
kilon A:n lojaliteettivelvoitteen vastaista toimintaa tarkastellaan sananvapauden kautta. Tuo-
mioistuin on kdyttinyt oikeusjirjestelmén koherenssia korostavaa systemaattista tulkintaa ja
viitannutkin perusteluissaan useisiin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) antamiin rat-
kaisuihin. ** EIT:n oikeuskiytinnon tarkastelu on tarkentanut tuomioistuimen tulkintaa sanan-

vapauden osalta.

Tapaus ei ole kokonaisuudessaan yksiselitteinen ja siksi tuomioistuin on joutunut punnitsemaan
lojaliteettivelvoitteen sisdltdimééd virkamiehen asianmukaisuuden vaatimuksen ja perustuslain
sananvapauden vilistéd ristiriitaa. KHO on perustellut ratkaisunormin valintaa ristiriitatilan-
teessa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan 2 kohdan perusteella, jonka mukaan sa-
nanvapauden kayttdon liittyy vastuuta ja velvollisuuksia, ja se voidaan asettaa rangaistuksen
alaiseksi, joista on sdddetty laissa tai jotka ovat vilttimattomid muiden henkildiden maineen tai

oikeuksien suojelemiseksi. Tuomioistuin toteaa sananvapauden osalta, ettd viranhaltijalla on

‘' EOA 2001, s. 47
42 ks. Esim. Haguenauer v. Ranska 22.4.2010. Tapauksessa oli kyse sananvapauteen puuttumisesta. Hen-

kil6 osallistui mielenosoitukseen, jossa tarkoituksena oli vastustaa yliopiston presidentille osoitettua
kunniaa. Mielenosoituksessa lausuttiin epdasiallisia kommentteja yliopiston presidenttid vastaan. Erds
yliopiston professoreista alkoi reagoida mielenosoittajien kommentteihin, joka johti sithen, ettd opettaja
nosti kanteen mielenosoittajaa vastaan virkamiehen julkisesta loukkaamisesta. EIT katsoi ratkaisussaan,
ettd virkamiehen tulee hyviksya laajempaa kritiikkid kuin tavallisen henkilon, varsinkin kun tapauk-
sessa oli kyse tiedeyhteis6on kohdistuvista véitteistd. EIT katsoi, ettd hakijan tuomitsemista virkamie-
hen loukkaamisesta ei voitu pitdd oikeasuhtaisena demokraattisessa yhteiskunnassa. Anttila (2011) on
tuonut esille, ettd EIT:n ratkaisukédytdnt6d voidaan pitdd yleisesti ensisijaisena ihmisoikeusnormien tar-
kastelussa, mutta Haguenauerin tapaus poikkeaa merkittdvasti kansallisesta viranhaltijan sananvapau-

desta sen erityispiirteiden johdosta.
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yhtdldinen sananvapaus kuin kelld tahansa muullakin. Eduskunnan oikeusasiamies on vuosi-
kertomuksessaan kuitenkin todennut ettd, sellaiset mielipiteet, jotka voitaisiin sallia tavalliselle
kansalaiselle, niin eiviit sovi korkeassa asemassa olevalle viranhaltijalle.** Voidaan siis todeta,
ettd viranhaltijalla ei ole ollut rajatonta sananvapautta, ja sananvapauden rajojen ylittiminen on

johtanut siihen, ettd timénkaltaista toimintaa ei voida pitdd asianmukaisena.

Lojaliteettivelvoitteen puolesta asiaa on perusteltu silld, ettd henkild A on kayttinyt kirjelmas-
sddn epdasiallista kieltd, ja sellaista muotoilua, joka ei ole hyviksyttavad professorin asemassa
toimivalle viranhaltijalle. Kdyttdytymisvaatimuksen osalta tuomioistuin toteaa, ettd virkamie-
hen kiyttdytymisvaatimuksista ei ole mahdollista sdétdd niin ettd ne olisivat yksiselitteisid,
mutta valtion virkamieslaki, Euroopan ihmisoikeussopimus ja perustuslaki tiyttavat lain tis-

millisyydelle asetetut vihimmaisvaatimukset, joita virkamiehen tulee noudattaa.

KHO toteaa paitoksessdin, ettd A on toiminut virkavelvollisuuksien vastaisesti, ja ndin kirjal-
lisen varoituksen antamiselle on ollut laissa hyviksyttiva peruste, ja virkamiehen nihdain rik-

koneen lojaliteettivelvoitetta.

Tapauksesta voidaan paitelld, ettd sananvapaus on yksi perusoikeuksista, joka maarittda lojali-
teettivelvoitteen rajapintoja. Asianmukaisuuden vaatimuksen osalta virkamiehen tulee huomi-
oida perusoikeuksien rajoitukset omassa toiminnassaan. Lojaliteettivelvoitteen rikkomista
puoltaa my0s se, ettd viranhaltija oli jatkanut epdasiallista kdytostdan saamistaan varoituksista

huolimatta, ja kdyttdytynyt asianmukaisuuden vaatimuksen vastaisesti.

KHO:n ratkaisu 2014:52 koski suojelupoliisin ohjesddanndn laiminlydntid. Suojelupoliisin péél-
likkd oli antanut osastopdillikolle kirjallisen varoituksen, koska osastopééllikkd oli toiminut suo-
jelupoliisin ohjesddnnoén 19 §:n 2 momentin vastaisesti, eika ollut ilmoittanut osallistumisestaan
sellaisen kirjan julkistamistilaisuuteen, joka liittyi suojelupoliisin toimintaan, ja oli omiaan herét-
tdméén yleistd mielenkiintoa. Osastopédllikon katsottiin asemansa mukaisesti osallistuvan tilai-
suuteen viranhaltijana. Osastopédllikkod S on vaatinut, ettd suojelupoliisin paétds kumotaan. Vir-
kamieslautakunta on S:n oikaisuvaatimuksen vuoksi kumonnut suojelupoliisin péddllikon paatok-
sen. Tdmin johdosta suojelupoliisi vaati korkeimmalta hallinto-oikeudelta, ettd virkamieslauta-
kunnan péétos kumotaan. Korkein hallinto-oikeus kumosi virkamieslautakunnan paitdksen, ja

S:n oikaisuvaatimus hyléttiin, eli kirjallinen varoitus jdi voimaan.

“EOA 2001 s. 131.
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Tadmin tapauksen oikeudellisena ongelmana voidaan pitdé sité, ettd onko S:n osallistuminen
kirjan julkistamistilaisuuteen kuulunut suojelupoliisin toimialaan, seké sitd onko S:n osallistu-
minen tilaisuuteen ollut yleistd mielenkiintoa heréttava asia. josta hdnen olisi tullut ilmoittaa
ohjesddnnon mukaisesti. Arvioitavana on siis, se oliko S:114 velvollisuus informoida muita ta-
hoja osallistumisestaan yleistd mielenkiintoa herittivéén tilaisuuteen, jonka katsottiin koske-
van suojelupoliisin toimialaa. Tapauksessa ei arvioida sité olisiko S ylipadtién saanut osallistua

tilaisuuteen.

Tuomioistuin pysyy tulkinnassaan lain tekstin sisélld ja lakia tulkitaan 14.1 §:n lain sanamuo-
don mukaisesti. Oikeusturvan kannalta lain sanamuodon mukaista tulkintaa pidetdén merkitta-
vind, koska silloin lakia tulkitaan tekstin, eikd tuomarin harkinnan mukaisesti. ** Tdmaén ta-
pauksen osalta tuomioistuin ei ole tulkinnut lakitekstid kuin sanamuodon mukaisesti. Tuomio-
istuin ei ole tarkastellut esim. lainsddtdjdn tahtoa hallitusten esitysten kautta. Tuomioistuin so-
veltaa valtion virkamieslain 14.1 §:n sisdltdmii tyOnjohto- ja valvontamddriysten noudatta-
mista. Virkamiehen tyonjohto- ja valvontamiirdysten laiminlyontid voidaan pitdd tapauksen
kannalta melko yksiselitteisend. Suojelupoliisin ohjesdénnot tarkentavat yksityiskohtaisemmin
lainsdddénndssd sdddettyjd tyonjohto- ja valvontaméardyksid. Siksi voidaan katsoa, ettd tuo-
mioistuimen ei ole tarvinnut tulkita lainsdddant6d syvemmélla tasolla lojaliteettivelvoitteen

osalta.

Yleisten oppien osalta hallinto-oikeudella ja valtiosdéntdoikeudella ndhdédédn olevan kiinted yh-
teys toisiinsa. Valtiosddntdoikeus midrittelee yleiset perusteet valtioelinten toiminnalle. Val-
tiosdAnndn keskeisidi osa-alueita ovat virkavastuu ja perusoikeudet.*> Tuomioistuin kiyttii

nditd tulkintaa méaéarittavid oppeja tulkinnassaan.

Korkein hallinto-oikeus perustelee ratkaisuaan valtion virkamieslain 14.1 §:n mukaisesti, eli
virkamies ei ole noudattanut tyonjohto ja valvontamaédrdyksid. Tuomioistuin ei perustele rat-
kaisuaan muuten kuin lakiin viittaamalla. Virkamiehen voidaan katsoa rikkoneen melko sel-
valla tavalla tyonjohto- ja valvontamiiriysté, koska ei ole ilmoittanut osallistumisestaan tilai-
suuteen viraston ohjesdannon mukaisesti. Lojaliteettivelvoitteen voidaankin ndhda saavan tar-

kemman sisiltonsi tehtivin mukaisista siinnoksisti ja miardyksisti.

4 Sajama 2016, s. 32.
4 Méenpéa 2017 s. 7.
4 EOA 2001 s. 159.
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Tuomioistuimen arvioitava on ollut myds se, onko S:n osallistuminen tilaisuuteen ollut yleista
mielenkiintoa herdttavé asia, koska timén perusteella hén on rikkonut ohjesdantéd. KHO kat-
s00, ettd S on osallistunut tilasuuteen korkea-arvoisena virkamiehend, joten silloin hinen olisi
pitdnyt noudattaa valtion virkamieslakia sekd Suojelupoliisin ohjesédéntéd. Tuomioistuin on kat-
sonut, ettei S voi itse pdittid siitd osallistuuko tdménkaltaiseen tilaisuuteen viranhaltijana vai
yksityishenkilond. KHO on arvioinut, ettd S on osallistunut tilasuuteen virkamieheni, koska
julkistustilaisuuden aiheena ollut teos liittyi selkedsti suojelupoliisin toimialaan, koska kirja it-
sessddn kertoi suojelupoliisin asiakirjasta. Ei voida siis katsoa, ettd S olisi osallistunut tilaisuu-
teen mitenk&in muuten kuin viranhaltijana. S:n osallistumista tilaisuuteen viranhaltijana puol-
taa myds se, ettd S on julkisuudesta tunnettu viranhaltija. Voidaan todeta, etti tapaus oli yksi-
selitteinen, ja tuomioistuin tulkitsi lojaliteettivelvoitetta lain sanamuodon mukaisesti, eli tar-

kensi vain viranomaisten omien ohjesddntdjen painottuvuutta.

4.1.3 Kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta annetun lain osalta

Kunnallista viranhaltijaa koskeva korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu ei ole vuosikirjapdé-
tds, jota pidetdédn tavallista merkityksellisempédnd paitoksend. Korkeimman hallinto-oikeuden
padtos 13.3.2017/1147 on ainoa saatavilla oleva ratkaisu, jossa on kyse lojaliteettivelvoitteesta
kunnallisen viranhaltijan osalta. Vaikka pditos ei ole korkeimman hallinto-oikeuden vuosikir-
japdétos, niin sitd on silti pidettivi tirkednd oikeusldhteend, ensinnidkin sen velvoittavuuden
osalta, ja toiseksi siksi ettd korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain (74/1918) 1.1 §:n
mukaan korkein hallinto-oikeus kayttad ylintd tuomiovaltaa hallinto-oikeudellisissa valitusasi-

oissa.

KHO:n ratkaisussa oli kyse siitd, ettd Raaseporin kaupunginjohtaja oli antanut kehitysjohtaja
A:lle kirjallisen varoituksen lojaliteettivelvoitteen vastaisesta toiminnasta. Varoitusta oli perus-
teltu niin ettd A oli esittdnyt epdasiallista kritiikkia julkisesti kaupunginhallitukselle osoitetussa
asiakirjassa, koskien Raaseporin poliittista ja operatiivista johtoa. Kritiikin katsottiin olevan sel-
laista, joka ei sovi johtavalle viranhaltijalle. A:n katsottiin my0s vahingoittavan kaupungin mai-
netta kritiikistd seuranneella julkisella keskustelulla. Raaseporin kaupunki aloitti A:n mahdolli-
seen irtisanomiseen liittyvan prosessin. A ei saapunut tilaisuuteen joka koski hdnen virkasuh-
teensa irtisanomista, ja A:ta padtettiin kuulla kirjallisesti. A paétettiin lopulta irtisanoa. Irtisano-
misperusteissa viitattiin siihen, ettd A ei ole esiintynyt lojaalisti tyonantajaansa kohtaan. Tdma
ilmeni julkisesti kohdistuvana arvosteluna tyonantajaa ja esimiestd kohtaan. A teki Raaseporin
kaupunginhallitukselle oikaisuvaatimuksen, joka hyléttiin. Helsingin hallinto-oikeus hylkési A:n

valituksen. A valitti korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja vaati ettd hallinto-oikeuden p#étos ja
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hinelle annettu kirjallinen varoitus kumotaan. Korkein hallinto-oikeus hylkasi A:n valituksen ja

ndin hallinto-oikeuden péaatostd ei muutettu.

Tassd tapauksessa on hyvin samanlaisia piirteitd, kuin edelld esitetyssé tapauksessa, joka koski
virkasuhteisen professorin saamaa kirjallista varoitusta epdasiallisen kirjottelun johdosta. Erona
kuitenkin se, ettd edellisesséd tapauksessa oli kyse valtion viranhaltijasta, ja tdssd tapauksessa
kyseessd on kunnan viranhaltija. Tdmé tapaus on myds luonteeltaan vakavampi koska kyseessa

on irtisanomismenettely, eikd pelkastddn kirjallinen varoitus.

Tapauksen keskeisend oikeudellisena ongelmana on A:ta koskeva irtisanomismenettely. A on
esiintynyt lojaliteettivelvoitteen vastaisesti esittdmalld epéasiallista kritiikkid. Tapauksen oi-
keudellisena ongelmana voidaan pitdd myds sitd, onko A:n epéasiallisesta kiytoksestd johtu-
valle, lojaliteettivelvoitetta rikkovalle irtisanomiselle painava syy. Tapauksessa kisitelldén pal-
jon sellaista problematiikkaa, joka ei suoranaisesti liity lojaliteettivelvoitteen tulkintaan. Tasté

esimerkkind voidaan mainita késittely A:n kuulemisesta irtisanomisprosessin yhteydessa.

Tadmin tapauksen osalta KHO on tulkinnut oikeudellista normia péddosin sen sanamuodon mu-
kaisesti. Koska tuomioistuin on tulkinnut viranhaltijalakia lain sanamuodon mukaisesti, on
voitu tehdé selked tulkinta siitd, ettd viranhaltijan epdasiallinen kirjoittelu ei ole tdyttinyt loja-
liteettivelvoitteen vaatimuksia. Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan lojaliteettivelvoitteen
kiyttiytymisvaatimukselle ei voida kuitenkaan asettaa tismillisidi rajoja. *’ Vihimmaisvaati-
muksena voidaan kuitenkin pitdd yleisesti hyvid kdytostapoja tavanomaisessa kanssakdymi-

sessi. *® Tapauksessa on selvii viitteitd hyvien kiytdstapojen rikkomisesta.

Tapauksen normiristiriita on sananvapauden ja lojaliteettivelvoitteen vililld, joten tapausta ei
voida pitdd yksiselitteisend. Tuomioistuin tunnistaa sananvapauden rajat, jonka mukaan kun-
nalliselta viranhaltijalta ei voida hyvéksya timénkaltaista kdytostd. Tuomioistuin perustelee lo-
jaliteettivelvoitteen painotusta silld, ettd sananvapauteen puuttumiselle on Euroopan ihmisoi-
keussopimuksen 10 artiklan 2 kappaleen mukainen edellytys. Sananvapauteen puuttumisella on
pyritty hyvéksyttdvaan laissa sdddettyyn tavoitteeseen eli Raaseporin kaupungin julkisuusku-

van ja sen poliittisen ja operatiivisen maineen suojeluun.

“TEOA 2001 s. 159.
8 EOA 2001 s. 75.
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Yleisten oppien osalta tuomioistuin kayttdd tulkinnassaan perusoikeuksia. Tapauksen osalta ra-
joitusperuste perusoikeuksille on ollut hyvéksyttivd. KHO perustelee ratkaisuaan aiempaan
hallinto-oikeuden ratkaisuun nojaten, ja perustelu tapahtuu padsdéntoisesti hallinto-oikeuden

kayttdimien oikeusohjeiden sekd saamiensa asiakirjojen nojalla.

Lojaliteettivelvoitteen kannalta kunnallisen viranhaltijan kdytosta ei voida pitdd kritiikin esitta-
misen osalta viranhaltijalle sopivana kdytoksend. Eduskunnan oikeusasiamies on tuonut ratkai-
sukdytdnnossddn esille, ettd viranhaltijan asianmukaisen kdyttdytymisen laiminlyonti voi vi-
hentii luottamusta viranomaisten asianmukaiseen toimintaan. ** A on epiasiallisella kiyttiy-
tymisellddn vahingoittanut kaupungin mainetta, sekd omia edellytyksid edustaa kaupunkia. A:n
epélojaalisuus on ilmentynyt kritisoimalla tydnantajaansa julkisuudessa, ja siind ettd on kirjoit-
telussaan asettunut esimiehen yldpuolelle mm. vaatimalla télle varoituksen antamista. KHO on
todennut, ettd A:lta voidaan kehitysjohtajana edellyttdd tavalliseen tyontekijdén verrattuna

moitteettomampaa kaytosta.

Eduskunnan oikeusasiamies on tuonut esille myds sen, ettd asianmukaisuuden vaatimuksen
tunnusmerkkeihin voidaan katsoa kuuluvan se, ettei viranhaltija saa loukata kenenkdén ihmis-
arvoa omalla kiytokselldin, ja ihmisten kohtelun tulee olla asiallista. °° Tdmiin tapauksen osalta
viranhaltijan ndhdadn loukanneen Raaseporin kaupungin operatiivista johtoa kirjoittelunsa joh-
dosta. KHO huomioi perusteluissaan hallinto-oikeuden perustelut ja yhtyy siihen, ettd A:n huo-
mattava epdlojaalisuus on valtion virkamieslaissa tarkoitettu hyvéksyttidvi ja painava syy A:n
irtisanomiselle. TyOnantaja katsoo, ettd A on aiheuttanut suurta vahinkoa kaupungille. Julkinen
toiminta pohjautuu kansalaisten luottamukseen, ja timén tapauksen osalta toiminnan katsotaan
heikentdneen luottamusta my0s asianmukaisuuteen. Viranhaltija on lisdksi selvisti vahingoit-

tanut kaupungin julkisuuskuvaa.

Vaikka tapauksessa sovelletaan monia oikeusohjeita, ja arvioidaan mm. A:n kuulemista irtisa-
nomismenettelyn osalta, niin jos tapausta tarkastellaan vain lojaliteettivelvoitteen rikkomisen

osalta niin sitd voidaan pitdd melko yksiselitteisend.

Kaikissa ndissd edelld esitetyissd tapauksissa virkasuhteessa oleva henkild on kdyttiytynyt lo-

jaliteettivelvoitteen vastaisesti. Kaikkia tapauksia yhdistdd myos se, ettd lojaliteettivelvoitteen

* EOA 6.3.2018 Dnro 2809/2017 s. 18.
9EOA 2001 s. 47.
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vastaisesta toiminnasta on virkamiehelle annettu kirjallinen varoitus lojaliteettivelvoitteen lai-
minlyOnnisté valtion virkamieslain 24 §:n seké kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta an-
netun lain 35 §:n mukaisesti. Tuomioistuimen perustelut ovat kaikissa tapauksissa vakuuttavia,
koska tuomioistuin on harjoittanut oikeudellista tulkintaa, ja perustellut tulkintansa lain mukai-
sesti. Kaikkien tapausten kohdalla voidaan todeta myds, ettd hallintolain 343/2003 2 luvussa
sdddetyt hyvin hallinnon periaatteet ovat jééneet toteutumatta. Koska julkinen toiminta tapah-
tuu kansalaisten luottamuksen perusteella, niin voidaan todeta luottamuksensuojan periaatteen
nojalla, ettd viranomaisen toiminta ei ole ollut sellaista, ettd sen oikeellisuuteen ja virheetto-

myyteen olisi voinut luottaa.

Tuomioistuin on tarkentanut lojaliteettivelvoitteen tulkintaa tunnistamalla konkreettisia tapauk-
sia, joissa lojaliteettivelvoitetta on laiminlyty. KHO on tulkinnut sananvapauden ja lojaliteet-
tivelvoitteen vélistd rajapintaa, sekd tulkinnut lojaliteettivelvoitetta laajasti sen sisdllon perus-
teella asianmukaisuuden, tyonjohto- ja valvontamiirdysten, sekd kdyttdytymisen vaatimusten

mukaisesti.
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5 JOHTOPAATOKSET

Tutkimuksen tarkoituksena oli selventdd virkasuhteen sisdltiméaa lojaliteettivelvoitetta. Lojali-
teettivelvoitteen sisdltimad asianmukaisuuden vaatimusta, tyonjohto- ja valvontaméérayksia,
sekd aseman ja tehtdvien mukaista kéytostd systematisoitiin asetetun oikeuden mukaisesti, tar-
kastelemalla virkamies — ja viranhaltijalakia, sekd korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukéay-

tantoa.

Yleisesti lojaliteettivelvoitteella tarkoitetaan toisten etujen huomioimista omassa toiminnas-
saan, kun kisitettd tarkastellaan eri oikeudenalojen maaritelmien mukaisesti. Jo kumottu valtion
virkamieslaki tarkentaa asianmukaisuuden vaatimusta niin, ettd valtion viranhaltijan tulee suo-
rittaa tehtdvansd asianmukaiset sddnnokset huomioiden, sekd mahdollisimman taloudellisesti.
Jokaisella valtion viranhaltijalla on velvollisuus varmistaa toimintansa taloudellisuus, ja entisté
korostuneempi velvoite taloudellisuudessa on esimiesasemassa toimivilla henkil6illd. Asian-
mukaisuuden vaatimuksella tarkoitetaan myds tavanomaista huolellisuutta, sekd viran laadun
huomioimista omassa toiminnassaan. Téstd voidaan pédtelld, ettd viran korkeus vaikuttaa loja-

liteettivelvoitteen painotukseen.

Tyonjohto- ja valvontamédriysten noudattamiseen sisdltyy esimiehen antamat kaskyt, viraston
toimintaa koskevat ohjeet ja tydjarjestykset. Havaintojeni perusteella tyonjohto- ja valvonta-
madrdysten sisdltod tarkennetaan tydpaikkakohtaisesti, ja laki asettaa sille vain tietyt reunaeh-

dot, joiden puitteissa viranhaltijan tulee toimia.

Aseman ja tehtdvien mukainen kdytos ulottuu myo6s valtion viranhaltijan virka-ajan ulkopuo-
lelle, sellaisissa tilanteissa, jossa viranhaltijalta vaaditaan erityistd luottamusta, ja arvostusta.
Valtion viranhaltija ei tdlloin saa aiheuttaa vahinkoa tai haittaa viranomaisille kaytokselldan.
Viranhaltijalle ei voida kuitenkaan asettaa tismaéllisid rajoituksia kdytoksen suhteen. Asianmu-
kaisuuden vaatimusta voidaan pitdd hyvin laajana. Eduskunnan oikeusasiamiehen ja hallituksen
esityksen perusteella voidaan todeta, ettd asianmukaisuuden vaatimus voidaan yhdistdd myos

aseman ja tehtdvien mukaiseen kdyttdytymiseen, tehtdvien asianmukaisen suorittamisen lisdksi.

Kunnallisen viranhaltijan osalta tydnjohto- ja valvontamdirayksilld tarkoitetaan kunnan johto-
sadntdjen ja virkaehtosopimusten sisdltimid madrdyksid. Lojaliteettivelvoitteen siséllolle ei

16ydy selkedd vastausta asetetusta oikeudesta kunnallisen viranhaltijan osalta. Nikemykseni
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mukaan valtion- ja kunnan viranhaltija voidaan lojaliteettivelvoitteen osalta rinnastaa toisiinsa,
kunhan huomioidaan viran laatu. Toisin sanoen kunnalliselta viranhaltijalta voidaan odottaa

samankaltaista lojaaliutta kuin valtion viranhaltijalta.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukédytdnndssa lojaliteettivelvoitetta tulkittiin padosin lain
sanamuodon mukaisesti. Tastd voidaan péétella, ettd lojaliteettivelvoitteen sisélto oli selked tut-
kimukseen valikoituneiden tapausten osalta. KHO:n ratkaisut koskivat valtion viranhaltijan
epdasiallista kirjoittelua, jossa aseman ja tehtdvien mukaista kdytostd laiminlyoty melko selke-
asti. Toisessa valtion viranhaltijaa koskevassa tapauksessa oli kyse tyonjohto- ja valvontamaa-
rdysten noudattamatta jattimisestd, jota voidaan pitdd myos melko yksiselitteisend laiminlyon-
tind. Kunnallisen viranhaltijan osalta tapauksessa oli kyse my0s epéasiallisesta kirjoittelusta,
josta voidaan tulkita melko selkedsti, ettd epdasiallinen kdyt0s ei tdyttdnyt lojaliteettivelvoitteen
vaatimuksia. Tuomioistuin ei siis merkittdvasti tarkenna lojaliteettivelvoitteen tulkintaa, vaan

antaa lahinnd esimerkkejé niistd tapauksista, joissa lojaliteettivelvoitetta on laiminlyoty.

Voidaan todeta, ettd viranhaltijoiden toiminnassa lojaliteettivelvoite on suuressa osassa, heidin
kiyttidessddn julkista valtaa. Laki asettaa reunaehdot lojaliteettivelvoitteelle, mutta lainsdddan-
nosti ei voida vetdd tiettyd tulkintalinjaa, vaan lojaliteettivelvoitteen tulkinta jaa viime kédessa
tuomioistuinten ratkaistavaksi. Kunnat ja valtion eri sektorit tarkentavat lojaliteettivelvoitetta
antaen tarkempia sddnnoksid, kuinka viranhaltijoiden tulee kussakin organisaatiossa toimia,

niin ettd toiminta voidaan suorittaa hyvaksyttavésti kansalaisten luottamuksen varassa.

Niin ollen tutkielma voidaan péattda latinankieliseen sanontaan:

“Ad impossibilia nemo tenetur”

Ketddn ei velvoiteta mahdottomaan
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