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A public official’s primary obligation is the proper and efficient performance of their
duties, i.e., obligation to perform official duties. The duties of government officials
and municipal officials are guided by several norms, rules, guidelines and regulations.
In addition to legislation, public officials operate within public administration and its
guidelines, as well as their employer organisation and its guidelines and regulations.
The basis for public officials’ operation is the principle of legality in the Constitution
of Finland (731/1999) Section 2, and the principle of service in Section 21 of the
Constitution.

Duties pertaining to the right to supervise work are stated in Section 14 of Act on
Public Officials in Central Government (750/1994) and Section 17 of Municipal Civil
Servants Act (304/2003). This research examines public officials’ duty to comply
with work supervision orders. The duty to follow work supervision orders is an inter-
nal administrative action and a part of the obligation to perform official duties. A
central aspect of this research is the standards for good governance and their internal
dimension as they into work supervision orders.

The research questions of this licentiate thesis are divided into three parts: 1. Which
work supervision orders apply to work management and supervision and how are the
orders different from guidelines? 2. Which requirements of good governance influ-
ence the duty to comply with work supervision orders? Which prerequisites are there,
and how do the official’s position and working environment influence the duty to
comply with work supervision orders? This research examines the legal implications
that legally binding internal work supervision orders have on an official’s duties, posi-
tion, behaviour and public liability. Within public liability, special attention is paid to
administrative consequences. This research also examines the effect of European
Union law on the actions of national officials. 3. When is it not necessary to follow
supervisory orders? The research results indicate that duty of loyalty has certain limi-
tations that give the official the opportunity or even obligation to ignore supervision
orders. These limitations are related to the authority to give orders, the content of the
orders and conduct when giving work supervision orders. The most significant limita-
tions are basic rights such as the right to convene and particularly freedom of speech,
which may cause interpretative issues in the binding nature of work supervision or-
ders. The perspective of this research is primarily that of civil service law. It focuses
on the obligations of public officials within public administration and particularly



those that take place in superior-subordinate relationships. This research is legal dog-
matic and examines the law as it exists, i.e., de lege lata. The nature of this research is
normative legal research, as well as being descriptive and analytical. In addition, it
contains de lege ferenda argumentation.

Key words: civil service law, duty of loyalty, work supervision order, limitations of
work supervision orders, good governance, principle of legality, service principle.
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software.



Sisallysluettelo

Lyhenneluettelo ... s 8
I 10 4 1 - 14 o 10
1.1 Tutkimuksen aihe ja tausta ... —————————— 10
1.2 Tutkimustehtava ja rajaukset.... s ———— 13
1.3 Metodit ja lahdeaineisto ... s 18
1.3.1 Lahdeaineiston KirjalliSUUS .....cccvrereereerrersesesssessessessssssessessssssssesssssssssssssssssssssssssssssssesnes 19
2 Julkishallinnon ohjausjarjestelma.......cocuvmmmmnn—————— 21
2.1 Julkishallinnon yhteiset ohjausKeinot.......cn, 21
2.2 Julkishallinnon ohjausjarjestelman UudiStus ........cccivcimnnismsnsmsssss . 28
2.2.1 SOLE-UUAISTUS wouveeueereereeeseeseessessesssesssesssesssessss st s ssessses s s bsse s s bbb s s s s s asebaes 30
2.3 Julkishallinnon tuottavuuden parantaminen ... 32
2.3.1 TUOTtAVUUSONJEIMAL..cce ettt sens s bbb s 35
2.4 Valtionhallinnon 0hjaus ... 37
2.5 Kuntien sisdiinen ohjaus.....c.umssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 41
2.5.1 Kunnallistalouden o0hjauselemMentit......ooeeneeneesseeseeseesssiseeessessesssssssessssessesssessnes 43
2.5.2 KUNEASTIALEZIA vvuvrerereeereeseeeseeseesseessesssesssesses st s ssess s s s s bbb s s s sasbans 45
2.6 Julkishallinnon sisdiset ohjeet ja MAArayKset........ccvivcimnmssssnsmsmssssssssnsssssssesssnns 48
2.6.1. HalliNNOIliSET ONJEEL curiucereeeeieseeeseeeretsei ettt seesess s bbb ss s s ss s saesas 49
2.6.2 HallinnolliSet MAATAYKSEE...c.uiuuriereereererseeseeisestseessessssessesssessse s sssss st s sesssssssesssesans 54
3 Virkamies hyvian hallinnon toteuttajana........m————. 58
3.1 Hyvin hallinnon taKeet........cuinniisnnmnssssnsssssnisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssns 58
3.2 Hallintolain tulkinta ja hallintoasia.........umm—————— 63
3.3 Oikeusperiaatteet hyvassa hallinnossa.......inis——— 68
3.4 Hyvin hallinnon oikeudellisesta sitovuudesta.........oommmmsmsmsmsssssmssssssssssssssssnns 70
3.5 Hyvin hallinnon ulottuvuudet ... 72
3.5.1 Good management, good governance ja good administration .........c.ceemeeseenes 72
3.5.2 Good management - perusteluvelvollisuus, kuuleminen ja muutoksenhaku
NalliNtOTOTMINNASSA coeuvreueeaeeereereieee st seessees s ss e bbb bbb s s s s s bbbt 74
4 Tyonjohtomdaaraykset ja niiden noudattamisvelvollisuus.......c.ccouircuenn 80
4.1 Tyonjohto-oikeuden NOrMiPeruSta ... 80
4.2 Tyonjohto- ja tyonvalvontamaarays....issmsssssssssssssssssssssasssssssssssssssssas 84
4.2.1 Virkakasky tyonjohtomaardayksend ja tehtdvadan madrddminen ... 85
4.3 Virkavastuu ja virkakiskyn noudattamatta jattimisen seuraamukset......... 94
4.3.1 Virkavirhe ja VirKariROS. ... ssssss s sssssssssssssssssssss s ssees 98
4.3.2 Suullinen ja Kirjallinen hUOMaAULUS........occeererreereereerersseressssssesesssssssssessessssssssessssssnnes 100
4.3.3 Kirjallinen varoitus tyonjohtomaarayksen noudattamatta jattimisesta........ 104
4.3.4 Irtisanominen ja purku tydnjohtomaarayksen noudattamatta jattamisesta 109
4.4 Virkakidsky puolustushalliNnnossa ... 118
5 Tyonjohtomaardysten noudattamisvelvollisuuden rajoitteet.................. 122
5.1 Toimivalta ja menettely ... ———————————— 122
5.2 Virkakiskyn kohdistuminen virkatehtaviin ..., 125
5.3 Virkakisky ja virkamiehen kiyttaytymisvelvoite........nn. 127
5.4 Virkakiskyn ilmeinen lainvastaiSuus. ... 130
5.5 Perus- ja ihmisoikeudet kuuliaisuusvelvoitteen rajoitteina ........c.coceerrnernsnee 134
5.5.1 Virkamiehen sananvapaus ja julkisuusperiaatteen mukainen toiminta......... 134
5.5.2 Sananvapauden suhde kuuliaisuusvelvoitteeseen ........uevrernereessersesressseseenns 140
5.5.3 Sisdinen viestintdohjeistus tyonjohtomaarayksena........enmeenneeneeereesnecenenanees 150
5.5.4 Kokoontumis- ja yhdiStymiSVapaus ....ccoeneeneeeseesseesssesessesesssssssssssssessesssesssees 154
5.6 EU-oikeus ja kansalliset tyonjohtomaaraykset ........oommsmnmnsssnsmsssssnsssssnnans 159



6 JOHTOPAATOKSET ....ocreircrcrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasses 162
6.1 Tyonjohtomaaraykset ja hyvi hallinto.....ss 162
6.2 Tyonjohtomaaraysten laillisuus ja rajoitteet........insssnssssssnssn. 165
6.3 Valtionhallinnon ja kunnallishallinnon palvelussuhteista ...........ccovciinsnrinnens 173

Lahdeluettelo.......sssss s 178



Lyhenneluettelo

AOA
AVI
EIS
EIT
ELY
EOAK
EU

EY
HaO
HE

HL
HLL
HMenL
JFT
JulkHankL

JulkisuusA

JulkisuusL
KHO
KKO

KM

Kao
KuntalL
KvhL

Oka
PeVM
PeVL

eduskunnan apulaisoikeusasiamies
aluehallintovirasto

Euroopan ihmisoikeussopimus (4.11.1950)
Euroopan ihmisoikeustuomioistuin

elinkeino-, litkkenne- ja ymparistokeskus
eduskunnan oikeusasiamies (viranomainen ja instituutio)
Euroopan unioni

Euroopan yhteiso

hallinto-oikeus

hallituksen esitys

hallintolaki 6.6.2003/434

hallintolainkayttdlaki 26.7.1996/586
hallintomenettelylaki 6.8.1982/598

Tidskrift utgiven av Juridiska Forening i1 Finland

laki julkisista hankinnoista ja kdyttdoikeussopimuksista
29.12.2016/1397

asetus viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja hyvésti tie-
donhallintatavasta 12.11.1999/1030

laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 21.5.1999/1030
korkein hallinto-oikeus

korkein oikeus

komiteanmietintd

kérdjdoikeus

kuntalaki 10.4.2015/410

laki kunnallisesta viranhaltijasta 11.4.2003/304
oikeuskansleri

eduskunnan perustuslakivaliokunnan mietinto

eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunto



PL Suomen perustuslaki 11.6.1999/731

RL rikoslaki 19.12.1889/39

SEU Euroopan unionista tehty sopimus (2007)

Sote-uudistus sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen uudistus
SOU Statens offentliga utredningar

TT tydtuomioistuin

VirkamA valtion virkamiesasetus 14.11.1994/971

VirkamL valtion virkamieslaki 19.8.1994/750

VNA valtioneuvoston asetus



1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen aihe ja tausta

Julkishallinnon toimintaa keskeisesti kuvaava piirre on oikeus julkisen vallan kéyt-
toon. Virkamieshallinnon periaatteen mukaan julkisen vallan kayttda koskevan valtio-
saantonormiston ydin on siind, ettd ldhtokohtaisesti julkisen vallan kdyttdminen kuu-
luu laajassa merkityksessd vain viranomaistahoille. Julkinen valta on padsaintdisesti
viranomaisilla ja niiden virkamichilld, ei yksityisilld oikeushenkil6illd." Virkamichet
asetetaan tehtdvididnsd erityisessd menettelyssd ja heitd koskee erityinen virkavastuu.
Sen sijaan tydsuhteisille henkildille tai yksityisille oikeushenkildille ei yleensd voi
kuulua julkista valtaa. Virkamieshallintoperiaatteen muodollisena perusteena on, etti
hallinnollinen vallan kéyttd vaatii erityisid oikeudellisia takeita. Periaatteen tavoittee-
na on turvata julkisen vallan kéyttod koskevan pddtoksenteon lainmukaisuus, yhtenii-
syys ja objektiivisuus. Virkamiesaseman ja virkavastuun on ajateltu varmistavan eri-

tyisen asiantuntemuksen ja koulutuksen vallankiyttod siséltivissd hallintotehtévissi.

Virkamiehen tirkein velvollisuus on luonnollisesti asianmukainen ja tehokas virka-
tehtidvien suorittaminen eli virantoimitusvelvollisuus. Virantoimitusvelvollisuuteen
siséltyy virkaan kuuluvien tehtdvien hoitaminen sekd tyonjohtoa ja tydnvalvontaa
koskevien méérdysten noudattamisvelvollisuus. Lisdksi tdhén on liitetty tiettyja ylei-
sid julkisoikeudellisia laatuvaatimuksia kuten vaatimus toiminnan lainmukaisuudesta

ja vaatimus hyvin hallinnon asettamien velvoitteiden noudattamisesta.’

Valtion virkamiehelld ja kunnallisella viranhaltijalla on useita virkatehtdvadnsi oh-
jaavia normeja, sadntdjd, ohjeita ja madrdyksid. Néitd tyonjohdollisia ohjeita ja mai-
rdyksid antavat ylemmat viranomaiset, tydnantajana toimiva organisaatio ja esimiehet.
Tyonjohtoa ja tyonvalvontaa koskevien méirdysten noudattamisvelvollisuus on hal-

linnon sisdistd toimintaa ja oleellinen osa virkamiehen ja viranhaltijan suorittamaa

' Husa - Pohjolainen 2009, s. 67.
* Mienpii 2018, s. 102.
’ Husa - Pohjolainen 2009, s. 296.

10



virantoimitusta. Virkamies ja viranhaltija toimivat virkatehtdvéssdin useiden velvolli-

suuksien ohjaamina.

Virkamiesoikeudellinen keskustelu on noussut viime vuosina esille erilaisten yksit-
tdistapausten myotd ldhinnd virkamiesten aseman edellyttdimén virkamiesmoraalin
sekd moitteettoman kéytoksen vaatimusten kannalta. Eduskunnan oikeusasiamies ja
apulaisoikeusasiamies ovat kasitelleet useita virkamiesten kdyttdytymistd ja sananva-
pautta koskevia tapauksia, jotka liittyvit myds tydonjohtomédrdysten noudattamisvel-

vollisuuteen.

Virkamiehille on laissa sdéddetyt virkatehtivid koskevat velvollisuudet. Tyonjohto-

méiirdyksid koskevat velvollisuudet ovat valtion virkamieslain (750/1994) 14 §:ssi:

”Virkamiehen on suoritettava tehtdvénsi asianmukaisesti ja
viivytyksettd. Hinen on noudatettava tyonjohto- ja valvonta-
médrdyksid.

Virkamiehen on kayttidydyttdvd asemansa ja tehtdviensd edel-
lyttdmalla tavalla.”

Kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) 17 §:ssd sdddetddn seuraavasti:

”Viranhaltijan on suoritettava virkasuhteeseen kuuluvat tehti-
vét asianmukaisesti ja viivytyksettd noudattaen asianomaisia
sadnnoksid ja méidrdyksid sekd tyonantajan tyonjohto- ja val-
vontamaérayksia.

Viranhaltijan on toimittava tehtivissdin tasapuolisesti ja kéyt-
taydyttdvd asemansa ja tehtidvinsé edellyttimalld tavalla.

Viranhaltija ei saa vaatia, ottaa vastaan tai hyvéksyé sellaista
taloudellista tai muuta etua, josta sdddetddn rikoslain (39/1889)
40 luvussa.”

Edelld mainitut pykéldt ovat sisdlloltddan ytimekk&ét ja antavat pohjan virkamiehen ja

viranhaltijan toiminnalle velvoitteineen.
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Julkishallinnon ohjausjirjestelmi toimii viitekehyksend yksittdisen virkamiehen ja
viranhaltijan toiminnalle. Julkishallinnon kenttdd ohjaa myds Euroopan unioni, jonka
oikeutta tulee tietyilld aloilla toimeenpanna kansallisesti. EU-oikeuden kansallisen
toimeenpanon tulkinta toteutuu ennen kaikkea kansallisten virkamiesten ja viranhalti-
joiden toimesta, vaikka tuomioistuinten oikeustapaukset ja ennakkokysymykset ovat
saaneet erityisen korostuneen aseman oikeuskirjallisuudessa. EU-oikeus on tuonut
mukanaan uusia velvoitteita ja painotuksia, jotka on huomioitava hallintotoiminnassa
ja yksittiisen virkamiehen toiminnassa. Kansallisen lainsdddéannon lisdksi on huomi-
oitava alan EU-oikeus ja siithen liittyvd EU-tuomioistuimen kayténtd. Olli Mdenpéa
toteaakin, ettd viranomaisten on oltava aiempaa tarkemmin perilld oikeusnormien
vélisistd hierarkisista eroista, etusijajirjestyksestd sekd eri normien vilittomistd ja

vilillisisti oikeusvaikutuksista.*

Julkishallinnon ohjausjérjestelmin ja virkavastuun lisdksi hyvén hallinnon vaatimuk-
set ohjaavat virkamiehen toimintaa sekd suhteessa hallinnon ulkopuolisiin asiakkai-
siin ettd hallinnon sisdisesti. Hyvén hallinnon keskeinen tavoite on legitimiteetin tur-
vaaminen. Hyvéad hallintoon kuuluu myos viranomaisten ennakoitava ja objektiivinen
toiminta.” Oikeusturva on madritelty perustuslain (731/1999) 21 §:ssd, jonka 2. mo-
mentin mukaan kasittelyn julkisuus sekid oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu pai-
tos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hy-
vén hallinnon takeet turvataan lailla. Perinteisesti hyvén hallinnon vaatimuksia pohdi-
taan virkamiesten toiminnan kohdistuessa yksityiseen henkiloon tai yksityiseen oike-
ushenkil66n, jolloin kyseessd on hallinnon ulkoinen ulottuvuus. Hallintotoimintaan
kuuluu my6s hallinnon sisdinen ulottuvuus, jolloin hyvén hallinnon vaatimuksia voi-
daan katsoa hallinnon siséisesti eli viranomaisten vililld ja virkamiesten kesken. Hal-
lintotoiminnan jakautuminen hallinnon ulkoiseen ja hallinnon sisdiseen toimintaan
perustuu toimintojen erilaisiin oikeusvaikutuksiin. Oikeuskirjallisuudessa todetaan,

ettd hallinnon sisdiselld toiminnalla ei ole valittomid oikeusvaikutuksia hallinnon ul-

* Mienpii 2018, s. 57.
> Mienpad 2018, s. 67-68.
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kopuolisiin tahoihin. Esimerkkind mainitaan viranomaisen sisdinen tyonjohtomaéra-

ys.°

Mikdli virkamies ei toteuta tyonjohtomaérayksid, seurauksilla voi kuitenkin olla vilil-
linen, mutta selvéd yhteys hallinnon ulkopuoliseen asiakkaaseen. Viranomaisen siséi-
sen tyonjohtomiédrayksen noudattamatta jéttdminen saattaa vaarantaa hyvén hallinnon
toteutumisen myds hallinnon ulkopuolista asiakasta kohtaan. Téllainen tilanne voi
aiheutua esimerkiksi silloin, kun hidas hakemuksen késittely tyonantajan virkakaskys-
td huolimatta aiheuttaa yksityisen lupa-asioihin kohtuuttomia viiveitd tai kun virka-

mies tai viranhaltija muutoin laiminlyd virkatehtdvidan vastoin tyonjohtomaérayksia.

1.2 Tutkimustehtiva ja rajaukset

Julkisyhteiso on késitteend jésentensd muodostama julkisoikeudellinen oikeushenkilo,
jonka toiminta realisoituu viranomaisten kautta. Julkisyhteisdind valtio, kunnat, Ah-
venanmaan maakunta, evankelis-luterilainen kirkko ja ortodoksinen kirkkokunta seu-
rakuntineen muodostavat myds julkistalouden ytimen. Valtiontalouden ja kunnallista-
louden lisdksi on olemassa vilillinen julkistalous, muun muassa Kansaneldkelaitoksen
talous.” Tissd tutkimuksessa keskitytian valtion ja kuntien muodostamaan julkishal-
lintoon ja niiden ohjaukseen. Muut edelld mainitut julkisoikeudelliset oikeushenkilot
rajataan pois. Vilillisen julkishallinnon asema oikeuksineen ja velvollisuuksineen on
esimerkiksi julkisuuslain soveltamisen osalta tulkinnanvarainen. Tadstd syystd viélilli-
nen julkishallinto on tutkimuksessa mukana vain yleisesittelyn tasolla, eikd siihen
perehdytd syvemmin. Erillisid valvontakeinoja kdydddn l4pi vain maininnan tasolla
keskittyen ohjauksen tutkimiseen. Ohjaus ja valvonta médritelldén tutkimuksen luvus-
sa 2. Rajaukset tehddén johtuen siité, ettd tutkimuksen ytimen muodostavat nimen-
omaan valtion virkamiesten ja kunnallisten viranhaltijoiden ohjaus, asema ja velvolli-

suudet.

% Kulla 2013, s. 29.
7 Myllymaiki 2007, s. 3.
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Tyonjohtomadrdysten noudattamisvelvollisuutta virkamiesoikeudessa ei ole laajasti
tutkittu, eikd uutta virkamiesoikeudellista tutkimusta ole juurikaan viime vuosina teh-
ty. Hallinnon ulkopuolisiin tahoihin vélittomasti vaikuttavia virkamiesten velvolli-
suuksia ja hallinnon periaatteiden toteutumista on puolestaan kisitelty useissa tutki-
muksissa ja oikeuskirjallisuudessa, esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaatteen toteutta-
mista ja tasapuolista kohtelua sekd hallinnon joutuisuutta. Néistd on mainittu tarkem-
min seuraavassa ldhdeaineistoa koskevassa luvussa. Hallinnon siséisid ohjaussuhteita
viranomaisten kesken, virkamiesten ohjausta ja tyonjohtoméérdysten velvoittavuutta
virkamiesoikeudessa ei sen sijaan ole syvemmin tutkittu. Oikeuskirjallisuus keskittyy
padosin hallintomenettelyn periaatteisiin. Hallinnon sisdiseen tulosohjauksen méairéan
ja sen merkitykselliseen asemaan suhteutettuna tulosohjausta koskevaa lainsdddannol-

listd sddtelydkin on varsin niukasti.

Tutkimuskysymykset ovat seuraavat:

1. Mitka ovat tydnjohtoa ja tyonvalvontaa koskevat tyonjohtomaédraykset? Miten mai-
rdykset eroavat ohjeista? Namé mddrdykset tulee ensinndkin erotella erilaisista ja eri-
tasoisista ohjeista, joilla ei yleisesti katsota olevan vastaavaa oikeudellista sitovuutta
kuin méérdyksilla. Kdytdnnossd saattaa kuitenkin ilmetd tulkinnallista epédselvyytta,
milloin kyseessd on miérdys ja milloin ohje. Erityisesti ndin voi kdydi tilanteissa,
joissa médrdys tai ohje annetaan vain suullisesti. Julkisessa toimintaymparistossd ja
viranomaisissa on useita sisdisid tydohjeita ja maddrdyksid. Tyonjohtomédridyksistd on
yleensd selkeimmin méériteltdvissd ja tunnistettavissa yksittdinen virkakdsky, jonka

tulee tiyttdd tietyt muotovaatimukset ollakseen laillinen.

Virkamiesten ja viranhaltijoiden toimintaympéristond on lainsddddnnon lisdksi jul-
kishallinnon toimintaympéristd ohjauksineen seké virkamiehen ja viranhaltijan tyon-
antajaorganisaatio ohjeineen ja méérdyksineen. Tutkimuksessa oleellisena osana on
hallinnon sisdisen ulottuvuuden tutkiminen kytkeytyen tyonjohtoméérdyksiin. Tadssé
kohtaa on tarpeen tutkia hallintolain ja hallintoasian seké hallintopdédtdsten mééritte-
lyd. Tutkimusaihetta kisitelldéin laajasti ottaen mukaan sekd valtion virkamiehet ettd

kunnalliset viranhaltijat. Tutkimuksessa molemmista palvelussuhteista kédytetdédn ylei-
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sesti nimitystd virkamies tarkoitettaessa myos kunnallista viranhaltijaa. Tapauskohtai-

sesti kunnallinen viranhaltija on mainittu erikseen.

2. Miten hyvin hallinnon vaatimukset vaikuttavat tyonjohtoméérdysten noudattamis-
velvollisuuteen? Mitkd ovat tyonjohtoméérdysten noudattamisvelvollisuuden edelly-
tykset ja miten virkamiehen asema ja toimintaympiristd tulee huomioida arvioitaessa
tyonjohtomédrdysten noudattamisvelvollisuutta? Hyvén hallinnon ulottuvuudet ovat
tuoneet yhd enemmaén vaatimuksia virkamiehen toimintaan, jossa ldhtdkohtana lain-
alaisuusperiaatteen liséksi on hyvén hallinnon toteuttaminen seké perustuslain 21 §:n
mukainen palveluperiaate. Tutkimuksessa tutkitaan hallinnon oikeudellisesti sitovien
sisdisten tyonjohtoméérdysten oikeusvaikutusta valtion virkamiehen ja kunnallisen
viranhaltijan velvollisuuksiin, erityisesti asemaan, kiyttdytymiseen ja virkavastuu-
seen. Virkavastuusta erityisesti hallinnolliset seuraamukset tulevat tarkastelun koh-
teeksi kytkeytyen tyonjohtoméérdysten noudattamatta jattimiseen. Mahdollisten seu-
raamusten vakavuusasteet vaihtelevat. Virkamiehen noudattamisvelvollisuudesta kéy-
tetddn myOs nimikkeitd tottelemisvelvollisuus, noudattamisvelvollisuus, lojaliteetti-
velvollisuus ja kuuliaisuusvelvollisuus. Tutkimuksessa pysyttdydytddn péddosin ni-

mikkeissd noudattamisvelvollisuus ja kuuliaisuusvelvollisuus sekd —velvoite.

3. Milloin tyonjohtoméérdystd ei tarvitse noudattaa? Kuuliaisuusvelvollisuudella on
tiettyjd rajoituksia, jotka antavat virkamiehelle mahdollisuuden tai jopa velvollisuu-
den olla noudattamatta tyonjohtomdirdystd. Rajoitteet liittyvdit muun muassa toimi-
valtaan antaa méadrdyksid, mairdyksen siséltoon sekd menettelyyn annettaessa tyon-
johtomairaystd. Merkittdvimpand rajoitteena ovat perusoikeudet kuten yhdistymisva-
paus ja erityisesti sananvapaus, jotka saattavat aiheuttaa tulkinnallisia tilanteita tyon-
johtomairdyksen velvoittavuudessa. Tutkimuksessa analyysi kohdistuu ndiden nou-
dattamisvelvollisuuksien rajoitteiden velvoittavuuden tarkasteluun. Tutkimuksen pe-
rustana ovat lainalaisuuden toteuttaminen ja hyvén hallinnon periaatteen laaja tulkinta
sekd valtion virkamieslaissa ja laissa kunnallisesta viranhaltijasta sdénneltyjen tyon-

johtoméiérédysten noudattamisvelvollisuuden painoarvo erilaisissa tilanteissa.
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Tutkimuksessa tarkastellaan tyonjohdollisesta ndkdkulmasta EU-oikeuden soveltami-
sen vaikutusta kansallisen virkamiehen toimintaan. EU-oikeuden tapauskohtaiset tul-
kintatilanteet ovat johtaneet kysymykseen kuuliaisuusvelvoitteen noudattamisesta
esimerkiksi silloin, kun esittelijind toimivan virkamiehen tulkinta EU-oikeudellisesta
lainsdddédnnostd kansallisessa implementoinnissa on erilainen kuin hdnen esimiehensé
tulkinta. Virkamies voi saada esimieheltdén virkakdskyn, jonka hédn olettaa olevan
EU-oikeuden vastainen tai jonka lainvastaisuus on hénen mielestdéin jopa ilmeinen.
My®0s ministerididen antama ohjaus ja méérdys esimerkiksi direktiivin johdosta voi
olla tulkinnanvarainen. Mikéli ministerid ja alueellisen viranomaisen virkamies ovat
keskendén eri mieltd virkakdskyn lainmukaisuudesta, miten virkamiehen tulisi mene-
telld? Tutkimuskohteena on myos virkamiesoikeudessa vakiintunut menettely, jonka
mukaan ilmeisen lainvastaista virkakdskyd ei saa noudattaa. Riittddko joissain tilan-
teissa perusteeksi olla noudattamatta virkakéskyé se, ettd virkamies vahvasti olettaa

virkakdskyn olevan lainvastainen?

Tutkimuksessa keskitytddn virkamiesten tyonjohtomédirdysten noudattamis- eli kuu-
liaisuusvelvollisuuteen. Viranomaiselle maérittyjen velvollisuuksien osalta rajataan
pois valtion virkamieslain 11 §:n mukainen yhdenvertaisuuden vaatimus sekd 15 §
koskien taloudellisen tai muun edun vastaanottamista, koska ndmai eivét suoraan liity
tyonjohtomédrdysten problematiikkaan. Perustuslain mukainen sananvapaus asettaa
virkamiehille joissain tilanteissa rajoituksia. Tutkimuksessa sananvapautta punnitaan
suhteessa noudattamis- ja kuuliaisuusvelvoitteeseen. Muu sananvapaustutkimus raja-
taan ulkopuolelle. My0s yhdistymisvapaus perusoikeutena on oikeustapausten kera
analysoitavana virkamiehen kuuliaisuusvelvoitteen ja aseman kannalta. Koska erityi-
sesti sananvapaus sekd yhdistymisvapaus ovat tiiviisti kytkoksissd kuuliaisuusvelvoit-
teeseen, muut perusoikeudet jitetddn korkeintaan maininnan tasolle tai kokonaan tut-
kimuksen ulkopuolelle. EU-oikeuden toteuttaminen voi olla myds tyonjohtomaarayk-
sen noudattamisen rajoite. Aiheen luonteen vuoksi tutkimus siséltdd EU-oikeudellista
tarkastelua, koska Euroopan unionin jisenyyden mydtd suomalaiset virkamiehet tul-

kitsevat erittidin suuressa mairin EU-lainsdadantoa.
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Edelld mainittujen tutkimuskysymysten analysoinnin johdosta huomataan, ettd vir-
kasuhde ja tydsuhde viime vuosina kdytinndssd ldhentyneet toisiaan. Tulisiko ndma
palvelussuhdemuodot siten yhdistéd toisiinsa? Virka- ja tyosuhteiden vélinen ero on
kaventunut, mutta niissd on yhi térkeitd eroavaisuuksia. Virkasuhde on palvelussuh-
teena kdytdssd yleensd silloin, kun hoidettavana on julkisen vallan kayttod sisdltavia
tai ainakin luonteeltaan julkishallinnollisia tehtivid. Palvelussuhteiden ehtoja on yhte-
ndistetty ja ldhtokohtaisesti midrdaykset ovat molemmissa palvelussuhdemuodoissa
samankaltaiset. Eroavaisuuksia on edelleen muun muassa julkisen vallan kéyttdmises-
si, palvelussuhteen syntymisessi ja oikeudellisessa virkavastuussa.® Koskisen ja Kul-
lan mukaan perustuslakivaliokunnan lausunnoista ilmenee, ettd tydosuhde on kuitenkin
katsottu voitavan melko laajasti hyvéksyd palvelussuhteeksi sellaisissakin tilanteissa,
joissa on kiistatta kyse julkisen vallan kdytostd. Perustuslakivaliokunta on kuitenkin
esittdnyt tiukempiakin kannanottoja julkista valtaa kéyttdvien erilaisiin palvelussuh-

teisiin.’

Euroopan unionin palveluksessa olevat virkamiehet toimivat unionin virkamiesoikeu-
den alaisina.'” EU-oikeudellisten velvoitteiden toteuttamisen kannalta kansallisella
palvelussuhteen muodolla ei kuitenkaan ole merkitystd. Tutkimuksen edetessd sen
sijaan huomataan, ettd virkamieslaki ja kunnallinen viranhaltijalaki sdintelevét vir-
kamiesten ja viranhaltijoiden toimintaa hyvin samalla tavoin erityisesti tydnjohtoméaa-
rdyksiin ja virkamiehen velvollisuuksiin liittyen. Kirjallisen varoituksen osalta on
laeissa eroavaisuuksia, vaikka muutoin asioista médritidn sekd tulkitaan jopa rinnas-

taen.

Tutkimuksen nidkokulma on ensisijaisesti virkamiesoikeudellinen. Kirkon virkamies-
oikeus vastaa padosiltaan valtion virkamiesoikeutta ja sen tarkastelu rajataan tutki-
muksen ulkopuolelle. Virkamiesoikeus on perinteisesti médritelty seuraavasti: virka-

miesoikeus koostuu niistd sddnndistd, joilla on jirjestetty valtion ja muiden julkisoi-

¥ Koskinen — Kulla 2018, s. 19-22.

? Ks. Koskinen - Kulla 2013, s. 16-19 seké lausunnot PeVL 7/2001, 38/2004 ja 47/2005 ja
28/2006.

" Ks. EU:n ja kansainvilisestd virkamiesoikeudesta tarkemmin Koskinen — Kulla 2018, s. 10-
11.
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keudellisten yhteisdjen virkamiesten oikeudet ja velvollisuudet eli virkamiesten ylei-
nen oikeusasema.'' Virkamiesoikeus sééntelee kuitenkin myos kansalaisten suhdetta
julkishallintoon ja julkisyhteisdjen asemaa tydnantajana. Virkamiesoikeus kattaa laa-
jassa mielesséd koko julkishallinnon. Todettakoon my®ds, ettd virkamiesoikeus on pai-
osiltaan hallinto-oikeutta, mutta sithen kuuluu sddnnost6jd myos tydoikeudesta, rikos-
oikeudesta ja siviilioikeudesta. Merkittdva osuus on valtiosddntdoikeudellisella viite-
kehykselld puhuttaessa julkishallinnon johtamisjirjestelmistd. Virkamiesten virkavas-
tuu kytkeytyy rikosoikeuteen ja siviilioikeuteen. Palvelussuhdeturvan ja taloudellisten
ehtojen séddntelylld taas on selvd yhteys tydoikeuteen ja viran perustamisella finanssi-
oikeuteen.'> Tutkimus tarkentuu julkishallinnon organisaatioiden virkamiesten vel-
voitteisiin ja edelleen virkamiesten esimies-alaissuhteissa noudatettaviin velvoittei-
siin. Tutkimus huomioi erityisesti hyvin hallinnon vaatimukset ja hallinnon periaat-

teet oleellisena osana virkamiestoimintaa.

1.3 Metodit ja liihdeaineisto

Tutkimus on oikeusdogmaattinen ja tutkii voimassa olevaa oikeutta de lege lata ja
virkamiesoikeudellista problematiikkaa sekd miten tiettyjd hallinnon siséisid kaytén-
non tilanteita tulisi tulkita lainsddddnnon mukaan. Luonteeltaan tutkimus on normatii-
vinen sekd deskriptiivinen ja analysoiva. Tutkimuksessa esiintyy myos de lege feren-
da —tyyppistd piittelyd. Tutkimuskysymyksid tullaan selvittimddn tarkemmin esi-

merkkien ja oikeustapausten kautta.

Tutkimuksen ldhteet ovat padsdantdisesti legaalisia ja informatiivisia. Pddosassa ovat
valtion virkamiesoikeutta miirittelevat perussddnnokset eli perustuslaki (731/1999),
hallintolaki (434/2003), valtion virkamieslaki (750/1994) ja valtion virkamiesasetus
(971/1994). Kunnallisten viranhaltijoiden puolelta nditd ovat kuntalaki (410/2015) ja
laki kunnallisista viranhaltijoista (304/2003). Léhteind toimivat lisdksi muu virka-
miesten velvollisuuksia ja hallintomenettelyd koskeva lainsdddantd, ko. lakien esityot,

oikeuskirjallisuus sekd virkamieslautakunnan, korkeimman hallinto-oikeuden, hovioi-

" Rytkold 1978, s. 1-2 ja Koskinen — Kulla 2018, s. 9.
> Koskinen - Kulla 2018, s. 11-12.
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keuksien, korkeimman oikeuden, ty6tuomioistuimen ja Euroopan unionin tuomiois-
tuimen paétokset. Ylimmille laillisuusvalvojille eli valtioneuvoston oikeuskanslerille
ja eduskunnan oikeusasiamiehelle on asetettu perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
valvontatehtiva."> Téstd syystd tutkimuksessa on analysoitu erityisesti oikeusasiamie-
hen késittelemid ratkaisuja. EU-oikeuden sui generis luonteen johdosta EU-
oikeudellisia tulkintoja on tutkittava Euroopan unionin tuomioistuimen tapausten
kautta. Rajausten johdosta ndistd nostetaan esille vain muutamia ns. klassikkotapauk-
sia. Lisdksi tutkimuksessa viitataan muun muassa valtiovarainministerion henkildsto-
osaston ohjeisiin ja muihin viranomaisten ohjeisiin sekéd tapauskohtaisesti hankera-
portteihin. Tarkeédssd roolissa ovat myds valtiovarainministerion ja Suomen kuntalii-

ton julkaisut julkishallinnon ohjauksen ja rakenneuudistusten osalta.

Virkamiesten tyonjohtomiérdysten noudattamisvelvollisuutta tutkittaessa esille nou-
sevat perusoikeudet. Perusoikeuksien osalta tutkimus kohdistuu erityisesti virkamie-
hen perustuslain 12 §:n mukaiseen sananvapauteen sekd 13 §:n mukaiseen yhdisty-
misvapauteen. Sananvapautta on viime vuosina kdsitelty laajasti esimerkiksi edus-
kunnan oikeusasiamiehen ja apulaisoikeusasiamiehen pditoksissd sekd hallinto-
oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden oikeustapauksissa. Tapausten ja paétos-
ten johdosta tulkittavaksi tulevat perus- ja ithmisoikeuksien ja kuuliaisuusvelvoitteen
suhde toisiinsa. Késiteltdvien perusoikeuksien osalta viitataan myds Euroopan ihmis-
oikeussopimuksen kyseisiin artikloihin ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oike-
uskéytdntoon. Tutkimuksessa ei kuitenkaan syvillisesti tutkita Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen vaikutusta vaan keskitytddn kansalliseen oikeuteen viitaten ihmisoikeus-
sopimuksen ja kansainvélisten sopimusten oikeusvaikutuksiin. Liséksi Euroopan
unionin oikeuden implementointia tutkitaan kansallisen hallintoviranomaisen kannal-
ta. Virkamiehen tai viranomaisen toiminnasta johtuva mahdollinen jésenvaltion va-

hingonkorvausvelvollisuus rajataan tutkimuksen ulkopuolelle.

1.3.1 Lihdeaineiston kirjallisuus

BPL 108 § ja 109 §.
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Virkamiesoikeudellista tutkimusta on tehnyt 1910-luvulla tunnetusti K.J. Stdhlberg,
joka keskittyi hallinto-oikeuden ja virkamiesoikeuden perusteisiin. Ndihin kuuluvat
virkamiehen oikeudet ja velvollisuudet, kuten esimerkiksi virkakdskyn noudattaminen
ja sen rajoitteet. Virkakdskyjd on tutkittu enemmin poliisihallinnon seké sotilashal-
linnon alalla kuin hallintoviranomaisten. Viime vuosina virkamiesoikeudellinen tut-
kimus on keskittynyt 1dhinnd peruskésitteiden tutkimiseen. Tutkimuksen keskeinen
oikeuskirjallisuuden ldhde onkin Seppo Koskisen ja Heikki Kullan kirjoittama yleis-
teos virkamiesoikeuden perusteista. Kirjassa késitelldén valtion virkamiesoikeutta ja
kunnallista virkamiesoikeutta sekd virkaehtosopimusta ja yhteistoimintamenettelya.
Heikki Kullan teoksia kéytetdén lisdksi erityisesti hallintomenettelyn osalta. Niklas
Bruunin, Olli Mdenpéén ja Kaarlo Tuorin sekd Seppo Koskisen ja Heikki Kullan pe-
rusteokset virkamiesten asemasta ja virkamiesoikeudesta ovat edelleenkin virkamies-
oikeuteen liittyvén oikeuskirjallisuuden vahvinta ydintd ja néin ollen tirked osa tut-
kimuksen ldhdeaineiston perustaa. Olavi Rytkdldn sekd Kalervo Hirvosen ja Eija Ma-
kisen kirjallisuus muodostaa perustaa tutkittaessa virkamiesten ja viranhaltijoiden
oikeuksia ja velvollisuuksia. Julkishallinnon ohjauksen ja murrosvaiheiden tutkimi-
sessa hyddynnetddn Juhani Korpelan ja Raili Mékitalon kirjallisuutta sekd uudempia

valtioneuvoston julkaisuja koskien hallintorakenteiden uudistusta.

Olli Méenpéda on tutkinut laajasti seké kansallista ettd eurooppalaista hallinto-oikeutta
ja hyvén hallinnon oikeudellisia perusteita. Lisdksi Olli Méenpddn nimi nostetaan
lahes poikkeuksetta julkisuudessa esille keskusteltaessa hyvistd hallinnosta tai jul-
kisuuslaista. Méenpdin teokset ovat tdménkin tutkimuksen osalta merkittdvéssi roo-
lissa. Hyvéén hallintoon liittyy oleellisesti asioiden viivytyksettomin késittelyn vaa-
timus eli hallinnon joutuisuus. Tatd hallinnon joutuisuuden vaatimusta ja kiireelli-
syysasteita on tutkinut muun muassa hallinto-oikeuden alalla Ulla Viitinen. Hyvin
hallinnon ulottuvuuksissa seké oikeusldhdeopin osalta kdytetddan Seppo Laakson kir-
jallisuutta sekd Alexander Peczenikin teoksia. Sananvapauden punninnassa suhteessa

kuuliaisuusvelvollisuuteen hyddynnetédén Riku Neuvosen kirjallisuutta.

Erityisesti kansallisen oikeuden ja hallintoviranomaisten seké tuomioistuinten velvoit-

teista suhteessa EU-oikeuteen ldhdeaineiston muodostavat Tuomas Ojasen ja Outi
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Suvirannan kirjallisuus seki artikkelit. EU-oikeuden osalta Outi Suviranta on tutkinut
EU-oikeutta ja sen ulottuvuutta kansalliseen sisdiseen hallintoon. Tatd ulottuvuutta ei
kuitenkaan ole yleisesti paljoakaan tutkittu suhteutettuna sen merkittdvyyteen EU-
oikeuden kansallisessa toimeenpanossa. EU-oikeuden vaikutukset kansallisen hallin-
toviranomaisen toimintaan ovat merkittivit ja téstd johtuen aihetta soisi yleisesti tut-
kittavan syvillisemmin. Huomattavasti suurempi mielenkiinto tutkimusaiheissa on
koskenut kansallisten tuomioistuinten ja EU:n tuomioistuimen asemaa ja oikeustapa-
uksia. Niin siitdkin huolimatta, ettd maarallisesti suurin osa EU-oikeuden kansallises-
ta toimeenpanosta ja soveltamisesta tapahtuu kansallisten hallintoviranomaisten toi-

mesta.

Ida Koivisto on viime vuosina tutkinut hyvén hallinnon késitettd eri ndkdkulmista.
Hyviin hallintoon ymmarretddn laajasti muun muassa yksilon oikeuksien lisdksi vi-
ranomaisten kéyttdytymisvelvollisuus, eettiset periaatteet, hallinnon sisdinen organi-
saatio, taloudellinen tehokkuus, hallinto-oikeudellinen ideologia ja yhteiskunnallisen

kehityksen ehdot.'*

2 Julkishallinnon ohjausjirjestelma

2.1 Julkishallinnon yhteiset ohjauskeinot

Julkishallinnon ohjausjérjestelmédén kuuluvat tavoitteiden saavuttamiseksi asetetut
toiminnan ohjauskeinot valtion- ja kunnallishallinnossa. Téssd luvussa kdyddén lapi
julkishallinnon ja yleisesti julkistalouden ohjauskeinoja, koska taloudellisella ohjauk-
sella on merkittdvd asema julkishallinnossa ja néin ollen my0s julkistalous asettaa
viitekehyksen virkamiehen toiminnalle. Valtionhallinnon ja kunnallishallinnon ohja-

usta kdyddédn tarkemmin 14pi erikseen.

Valtiovarainministerion internet-sivuilla ohjausjdrjestelmd mairitellddn seuraavasti:

”Ohjausjérjestelmd tarkoittaa johtamista tukevien menettelyjen, jarjestelmien, toimin-

' Ida Koivisto 2015. Koiviston mukaan hyvin hallinnon kiisite saa sisltons sill perusteella,
millaisella késitteistoll4 tai missd diskurssissa siitd puhutaan. Kyse on merkityksen muodos-
tumisen tavoista seké tiedon ja vallan suhteesta.

21



tatapojen ja niihin liittyvien asiakirjojen kokonaisuutta. Johtamisella ja ohjausjarjes-
telmilld on ldheinen suhde toisiinsa. Johtamisella tarkoitetaan toimintatapoja ja me-
nettelyjd, joilla johto pyrkii saamaan aikaan asetetut tavoitteet.”’® Ohjausjirjestelméan
liséksi erilaisilla valvontakeinoilla varmistetaan ja tunnistetaan toimenpiteet seki ta-
voitteiden onnistuminen. Valvonta on padosin reaktiivista toimintaa ja ohjaus on en-
nakoivaa ohjaamista. Ohjauksella voidaan etukiteen vaikuttaa tulevaan ja tehdé tar-
vittaessa vaadittavia korjaustoimenpiteitd. Julkishallinnon ohjausjirjestelmin maaérit-
tely on tdrkedd, jotta virkamiesten asemaa ja hallinnon siséisid velvoitteita sekd niitéd
koskevan sdéntelyn ulottuvuutta on helpompi ymmartid kokonaisuutena. Julkishallin-
non ohjausjérjestelma ja sitd ohjaava lainsdddantd antavat kehyksen myds yksittdisen

virkamiehen toiminnalle.

Virkamichilld on useita velvollisuuksia heiddn toimiessaan suhteessa kansalaisiin,
koska virkamies kéyttdd julkista valtaa ja viranomaisen toiminta rahoitetaan julkisella
rahoituksella. Kuten tutkimuksen alussa todettiin, viranomaistoiminnan on perustus-
lain 2 §:n 3 momentista johdetun lainalaisuudenperiaatteen mukaan perustuttava la-

kiin:

”Julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toi-

minnassa on noudatettava tarkoin lakia.”

Velvollisuuksia on useita myos virkamiehen toimiessa hallinnon sisdlld. Velvollisuu-
det kohdentuvat tdlloin muita viranomaisia ja virkamiehid sekd omaa tyOnantajaa ja
esimiestd kohtaan. Velvollisuudet perustuvat voimassaolevaan lainsddadéntoon, peri-
aatteisiin sekd useisiin, eritasoisiin ohjeisiin ja midrdyksiin. Osa ndistd ohjeista ja
médrdyksistd perustuu valtion ja kuntien organisaatioiden vélisiin erilaisiin ohjaus- ja

valvontasuhteisiin.

Valtiovarainministerion ohjausjirjestelmdd koskevassa tekstissd mainitaan, ettd

”(v)altiolla on erilaisia tavoitteita yhteiskuntapolitiikassa, hallintokoneiston toimin-

1 Valtiovarainministerié: Ohjausjarjestelma https://vm.fi/ohjausjarjestelmat, luettu
23.5.2021.
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nassa ja julkisessa palvelutuotannossa. Poliittinen ohjaus on poliittinen valinta asetet-
tavista tavoitteista.” Niistd pdéttavit ensisijaisesti hallitus ja eduskunta perustuslain 2

§:n 1 ja 2 momentin kansanvaltaisuusperiaatteen mukaisesti.

”Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopdiville ko-
koontunut eduskunta.

Kansanvaltaan sisdltyy yksikon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskun-
nan ja elinymparistonsa kehittdmiseen.”

Valtiovarainministerié méérittelee edelleen, ettd ”(v)altioneuvoston keskeinen strate-
ginen ohjausmenetelmi on hallituksen laatima hallitusohjelma. Hallitusohjelma on
hallitukseen osallistuvien puolueiden hyviksymé toimintasuunnitelma, jossa on sovit-
tu hallituksen tdrkeimmisti tehtdvdalueista. Hallitusohjelman tavoitteiden toteuttami-
seksi laaditaan hallitusohjelman toimeenpanosuunnitelma. Toimeenpanosuunnitelma
tasmentdd hallitusohjelman painopistealueiden keskeiset tavoitteet, kirkihankkeet ja

valmisteluvastuut poikkihallinnollisiksi politiikkakokonaisuuksiksi.”'®

Kirjassaan Julkishallinto murroksessa Juhani Korpela ja Riitta Mékitalo méérittelevét
laajasti valtionhallinnon ohjauksen ja valvonnan keinoja. Poliittis-hallinnollisessa

tavoiteasettelussa ja ohjauksessa keinoiksi luetellaan:

1. Normatiivinen ohjaus, erityisesti lainsdadénto

2. Taloudellinen ohjaus eli voimavarojen kohdentaminen, budjettiohjaus, tu-
losohjaus ja —seuranta

3. Rakenteelliset ratkaisut, kuten organisaatiorakenteet, palvelujérjestelmét, hen-
kilostorakenteet, vastuu-, kannuste- ja johtamisjérjestelmét

4. Suositukset, ohjeet, standardit, kehittdmislinjaukset ja tavoitteenasettelut, oh-
jelmaperusteiset hankkeet, polititkkaohjelmat, tutkimus- ja kehittdmistyd sekd

seurannan tuloksena syntyvé tieto, arviointi ja koulutus

' Valtiovarainministerié: Ohjausjarjestelma https://vm.fi/ohjausjarjestelmat, luettu 23.5.2021.
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5. Nimitys- ja henkildstopolitiikka, patevyysvaatimukset ja henkildston kehitta-

minen.!”

Samat ohjausjirjestelmit ovat kdytossd kunnallishallinnossa lukuunottamatta lainséé-
dantéd. Kunnallishallinnossa ulkopuolisessa ohjauksessa on ohjaavaa lainsdddéntoa
myos hallintolain puolelta samoin kuin valtiolla. Normatiivinen ohjaus on ns. perus-
ohjausta, joka on malliltaan selkeintd perustuen esimerkiksi lainsdddantoon tai madra-
yksiin. Kuntien osalta ohjauskeinoina toimivat lainsdddédnnon ohella resurssiohjaus
(esim. valtionavut tai henkildstoresurssien sditely) tai informaatio-ohjaus (jaettava,

ei-sitova informaatio).'®

Laki valtion talousarviosta 423/1988 ja asetus valtion talousarviosta 1243/1992 mai-
rddvit valtionhallinnon ohjausjérjestelmdd. Olli Mdenpéé toteaa, ettd tavoitteiden ja
tulosten méirittelyyn perustuva ohjaus on nykyisin valtionhallintoa koskeva keskeisin
ohjausjérjestelméd. Kuntia ohjaavaan valtionosuusjérjestelméddnkdin ei endd sisdlly
yksityiskohtaista ohjausta, vaan tehtdvikohtaiset valtionosuudet médrdytyvit asukas-
ta, oppilasta, ikdryhmédd ym. perusteita kohti laskettujen keskimiérdisten menojen
mukaan. Kunnat saavat itsendisesti pdattdd valtionosuuksien kohdentamisesta lakisda-

teisiin tehtiviin.'’

Valtion ohjauskeinoja ovat normi-, resurssi- ja informaatio-ohjaus. Normiohjaus sisél-
tad lait, asetukset ja muut sdddokset. Resurssiohjaus siséltdd voimavarojen suuntaami-
sen ja kiyton ohjaamisen. Informaatio-ohjauksessa on ytimeni tiedon vilittiminen.*
Keskeisimpid ohjausmalleista tai -keinoista on fulosohjaus. Tulosohjaus osana talou-
dellista ohjausta on vuorovaikutteinen, sopimusajatteluun perustuva ohjausmalli. Val-
tiovarainministeridé on madritellyt tulosohjauksen perusideaksi, ettd voimavarat ja

tavoitteet sekd toiminnan tehokkuus ja laatu ovat mahdollisimman hyvin tasapainossa

7 Korpela - Mikitalo 2008, s. 92.

'8 Korpela - Mikitalo 2008, s. 93.

" Mienpéi 2018, s. 76.

% Kauppila - Tuulonen: Sosiaali- ja terveydenhuollon kustannusvaikuttava ja tehokas ohjaus,
Selvityshenkildraportti 2016, s. 9.
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keskendén ja ettd toiminnalla saadaan kustannustehokkaasti aikaan halutut vaikutuk-
set.”! Valtion tulosohjausprosessi sisiltdd valmistelu-, toimeenpano- ja seurantavai-
heet. Tulosohjausprosessissa muodostuvat merkittivit asiakirjat ovat hallitusohjelma,
valtion talousarvioesitys ja valtion tilinpdétds. Tulosohjausprosessiin kuuluvat toimi-
joina valtioneuvoston kanslia, valtiovarainministerid, ohjaava ministerid tai ministeri-
6t seki tulosohjattava virasto.”> Tulosohjauksen keskeisin asiakirja on valtion talous-
arvio. Eduskunta pdittdd varainhoitovuodeksi kerrallaan valtion talousarvion, joka
julkaistaan Suomen siidoskokoelmassa.” Tulosohjausta toteutetaan tulossopimusten
kautta, joissa mééritellddn tavoitteet toiminnan tuloksellisuudelle. Ministerid osoittaa
valtion talousarvion perusteella méérdarahat toimielimen kdyttoon. Virasto saa toimin-
tansa toteuttamiseen tarvittavat rahat toimintamenoméérarahana. Toiminnan tuloksel-

lisuus raportoidaan ministeridlle ja ministerié antaa siitd palautteen.**

Olli Méenpii toteaa, ettd tulosohjauksen sitovuus rinnastuu osittain lakiin ja osittain
hallinnollisiin méardyksiin riippuen siitd, miki elin ohjauksesta pdittdd. Tulosohjauk-
sessa kdytetddn enenevéssd mddrin tulossopimuksia, jotka ovat sitovuudeltaan méaara-
yksid heikompia. Tulossopimuksia ei ole mahdollista rinnastaa yksityisoikeudellisiin
sopimuksiin, eikd mahdollisia sopimusriitoja voida ratkaista tuomioistuimessa.”> Tu-
losohjausmalli on korostanut sisdisen tarkastuksen merkittdvyyttd tuloksekkaan joh-
tamisen vélineend. Sisdinen tarkastus on myds laillisuusvalvontaa. Tulosohjauksessa
sisdisen tarkastuksen tehtdvit maardytyvit johdon johtamistarpeiden mukaisesti. Vi-
rastojen ja laitosten tilinpadtoksessé ja toimintakertomuksessa on annettava tietyt lais-
sa madritellyt tiedot. Yksikoiden on annettava tilinpdétoksessé ja tulosvastuun toteut-
tamista varten laadittavassa toimintakertomuksessa oikeat ja riittivit tiedot talousar-

vion noudattamisesta sekd viraston ja laitoksen tuotoista ja kuluista, taloudellisesta

*! Valtiovarainministerié: Valtiovarainministerion tulosohjauksen kisikirja 2005, s. 9. Tu-
losohjauksen uudistettu késikirja vuodelta 2012 on julkaistu tietokortteina.

* Valtiovarainministerio: Valtiovarainministerion tulosohjauksen kisikirjan 2012 tietokortti
nro 7: http://vm.fi/documents/10623/1150432/Tulosohjausprosessi.pdf/93£7d163-4330-4b10-
96a8-a355blbc02ac, luettu 23.5.2021.

3 Talousarviokirjasta médrdd perustuslain 83 §, jonka 1 momentin mukaan eduskunta paattaa
varainhoitovuodeksi kerrallaan valtion talousarvion, joka julkaistaan Suomen sdadddskokoel-
massa.

** Mienpii 2018, s. 254-255.

 Mienpid 2018, s. 137.
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asemasta ja toiminnallisesta tuloksellisuudesta.”® Sisdinen tarkastus ei tarkoita tiysin
samaa kuin sisdinen valvonta, vaikka niitd usein kéytetdén tarkoitettaessa samaa. Si-
sdinen tarkastus on riippumaton ja objektiivinen tarkastusorganisaatio, joka voidaan
ulkoistaa tai se voi toimia organisaation erillisend yksikkond. Todettakoon my®s, ettd
sisdinen tarkastus tarkoittaa tietenkin myds suoritettavaa tarkastustoimintaa. Sisdisté
tarkastusta ohjaavat alan kansainvélinen viitekehys laatustandardeineen ja muun mu-
assa eettiset saannét.”’ Sisdinen valvonta on sen sijaan organisaation sisdisid menette-
ly- ja toimintamalleja, joilla varmistetaan organisaation laillinen, tuloksellinen ja vai-
kuttava toiminta. Sisdinen valvonta on oleellinen osa riskienhallintaa. Sisdiseen val-
vontaan katsotaan kuuluvan organisaation sisdinen toimintaymparistd, tavoiteasetanta,
riskienhallinta, valvontatoimenpiteet, tiedonkulku ja viestintd sekd seuranta. Koko

organisaatio toteuttaa riskienhallintaa ja sisdistd valvonta, mutta vastuu on ylimmaélla

johdolla.”®

Markkinaohjauksella puolestaan tavoitellaan tuloksellisuutta ja tuottavuutta. Niitd
tavoitellaan my®os hallintotoiminnassa ja julkisissa palveluissa, vaikka markkina késit-
teend liitetdéin yleisesti yritystoimintaan. Julkiset palvelut ovat kuitenkin padsaantoi-
sesti maksullisia. Lisdksi erityisesti tehtdvien yhtidittdmisvelvollisuus julkisyhteison
toimiessa kilpailutilanteessa markkinoilla korostaa tuloksellisuuden ja tuottavuuden
merkitystd. Kulla toteaa, ettd markkinoiden sddntelylld tarkoitetaan valtion puuttumis-
ta taloudelliseen toimintaan ja valtion vaikuttamista yleisen edun nimissé yritysten,
kuluttajien ja monien muiden henkilStahojen kiyttaytymiseen. Sen liséksi sddntely on
yleisté useilla hallinnonaloilla, kuten ympéristonsuojelussa, joukkoliikenteessi ja tyo-
suojelussa. Sadntelyn keskeisid oikeudellisia keinoja ovat lakiin perustuvat oikeudelli-
set saadokset, madriaykset ja paitokset pakotteineen.”” Julkishallinnossa tydskentely-
tapoja on nykyéédn edelleen kehitetty palveluhenkisempdidn suuntaan ja menettelyité
on kevennetty. Markkinaorientoituneet toimintamallit ovat julkishallinnon toimintata-

pojen uusin painotus ja tuo esille, ettd kyseessd ei endd ole pelkdstdédn julkisoikeudel-

%6 Myllymiki 2007, s. 153-154. Ks. tarkemmin kirjanpitoyksikon tilinpaitoksesti ja sithen
kuuluvasta toimintakertomuksesta laki valtion talousarviosta 423/1988 21 § ja asetus valtion
talousarviosta 1243/1992 8 luku 63 § ja 65 §.

*7 Kansainvilisid laatustandardeja ovat esimerkiksi ISO 9001:2015 ja ISO 20252:2006.

% Ks. The Institute of Internal Auditors Finland: Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan méé-
rittelyistd https://theiia.fi/sisainen-tarkastus/, luettu 27.5.2021.

* Kulla Heikki 2014, s. 33-34 ja Kulla 2018, s. 10-11.
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liseen sddntelyyn perustuva malli. Julkishallintoon soveltuu nykyisin hyvin myds mo-
nia tasoja ohjaava hybridiohjaus. Hybrdidiohjauksen késite tarkoittaa paikallista, alu-
eellista, kansallista ja kansainvilisti monitaso- ja monitaho-ohjausta.’® Heikki Kulla
luettelee muita uusia toimintamalleja, joita ovat vapaamuotoiset (informaaliset) ja
yhteisymmaérrykseen perustuvat (konsensuaaliset) menettelyt, kuten verkostoitumi-
nen, arvioinnit, neuvottelut, jirjestelyt, vilipuheet, suositukset, sitoumukset, kehotuk-

set ja huomautukset.”'

Ohjauskeinoja on useita ja niiden kéytossd kirjavuutta. Ohjauksen tulisi olla sellaista
ja kohdentua siten, ettd toimintojen laatua ja kustannustehokkuutta parannetaan jatku-
vasti. Julkishallinnon tulisi pyrkid tuottavuuden kasvuun hyvien tydskentelyolosuh-
teiden ja tydilmapiirin kautta.’® Totean lisiksi, etti erityisesti eri tehtivien vastuiden
ja roolien selkeyttdmiselld sekd prosesseja tehostamalla saadaan aikaan kustannuste-
hokkuutta ja samalla usein parannetaan tyohyvinvointia. Kustannustehokkuuden ei
tarvitse eikd tule olla tydhyvinvoinnin vastakohta. Korpela ja Mikitalo toteavat, ettd
kehittdmisen tarvetta on sekd jirjestelmisséd ettd johtamisessa. “Kuntien hajanainen
rakenne, ohjausjérjestelmien puutteet ja valtiota suurempi muutosvastarinta ovat lue-
teltuja syitd miinusmerkkiseen tuottavuuskehitykseen. Tuottavuuden kehittdmiselle
tarked edellytys on tuottavuuden mittaaminen, jotta sen kehitystd voidaan johtaa ja

3 Mikili hallinnon yhteniinen kokonaisohjaus ja myos kokonaisnikemys

seurata.
puuttuvat, niin toimintojen tulot ja kustannukset pirstaloituvat yksittéisiin toimintoi-
hin. Osakokonaisuuksien tavoitteiden saavuttaminen saattaa kuitenkin kokonaiskus-
tannusten kannalta olla tehotonta.’® Kuntastrategian aseman vahvistaminen uuden

kuntalain mydta on ollut askel yhtendisempéédn suuntaan.

* Kauppila - Tuulonen: Sosiaali- ja terveydenhuollon kustannusvaikuttava ja tehokas ohjaus,
Selvityshenkildraportti 2016, s. 9.

3! Toimintamalleista ks. tarkemmin Kulla 2010, s. 83-94. Valtionhallinnon ohjausjérjestelmai
ja ohjauskeinoja kuvaa myos Korpela - Mékitalo 2008, s. 92-114. Liséksi valtiovarainministe-
rién 18.6.2009 asettama Normitalkoot-hankkeen ty6ryhmad laati vuonna 2011 raportin Kuntiin
kohdistuvan valtionohjauksen periaatteet — normihanketydryhmén ehdotukset.

*2 Korpela - Mikitalo 2008, s. 93-94.

* Korpela - Mikitalo 2008, s. 179. Ks. tuottavuuden edellytyksisti ja kehittimisesti tarkem-
min s. 161-189.

** Ks. hallinnon laaja-alaisesta kiisitteesti sekd hyvisti hallinnosta poliittisessa ympiristossi
Kjaer 2004.
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2.2 Julkishallinnon ohjausjérjestelmin uudistus

Valtiovarainministerid vastaa valtionhallinnon ohjausjérjestelmien kehittamisesta.
Valtiontalouden ja toiminnan ohjausjérjestelmien kehittdmisen tavoitteina on varmis-
taa taloudelliset ja tehokkaat ohjausjdrjestelmat, yksinkertaistaa ja selkeyttdd ohjauk-
sen prosesseja sekd vahvistaa konsernindkdkulmaa. Tavoitteet pyritddn saavuttamaan
konsernimaisen johtamisen ja niiden toimintojen yhteiselld jirjestdmiselld, joilla on

keskittdmalld saavutettavissa taloudellista ja laadullista tehokkuutta.

Valtiovarainministerié ja eri ministerididen hallinnonalat vastaavat suuresta osasta
koko valtion konserniohjausta. Valtion ohjausjérjestelmén ja julkisen talouden koko-
naisohjausta on tiiviisti valmisteltu ja kehitetty viime vuosina erilaisien tydryhmien ja
hankkeiden kautta. Kevadlld 2014 valtiovarainministerié asetti neljd tyéryhméé val-
mistelemaan julkisen talouden ohjauksen ja erityisesti kuntatalouden makro-
ohjauksen toimeenpanoa sekd selvittimddn kuntatalouden ohjauksen edellyttimin
tieto- ja laskentapohjan kehittdmistd. Tyoryhmien tulokset ovat néhtivissd valtiova-
rainministerion julkaisussa Kohti julkisen talouden kokonaisohjausta 2/2015.% Lisak-
si valtion ohjausjdrjestelmén kehittiminen —hanke (OHRA-hanke) valmistui
1.12.2014. Siind tyoryhmé antoi toimenpidesuosituksia hallitusohjelmalle ja uudenlai-
selle hallituksen strategiakokonaisuudelle. Raportti ja suositukset julkistettiin
9.1.2015. Keskeisend ajatuksena oli uudenlainen hallituksen strategiakokonaisuus:

yksi, yhtendinen poliittisesti ohjattu ja tiedolla johdettu strategiaprosessi.”®

Valtioneuvosto antoi helmikuussa 2014 asetuksen 120/2014 julkisen talouden suunni-
telmasta. Julkisen talouden suunnitelma (JTS) on hallituksen paitdsasiakirja, joka

koostuu padtoksistd, jotka koskevat finanssipolititkan linjaa, julkisen talouden koko-

% Valtionvarainministerié: Kohti julkisen talouden kokonaisohjausta 2/2015 — julkisen talou-
den suunnitelman ja kuntatalousohjelman kehittdminen: http://vm.fi/julkaisu?pubid=1901,
luettu 27.5.2021.

% Ks. tarkemmin Valtioneuvosto: OHR A-hankkeen raportti ja toimenpidesuositukset
9.1.2015: https://valtioneuvosto.fi/ohra/suositukset, luettu 27.5.2021.
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naisuutta ja julkisen talouden alasektoreita.’” Julkisen talouden suunnitelmalla hallitus
pyrkii turvaamaan koko julkisen talouden kestdvyyden. JTS ottaa huomioon valtionta-
louden, kuntatalouden sekd sosiaaliturvarahastot ja tulee tdysipainoisesti kdyttoon
seuraavan vaalikauden alusta. Julkisen talouden suunnitelma sisdltdd uuden kuntata-
louden ohjausjdrjestelmén, jolla pyritddn turvaamaan kuntatalouden pitkdn aikavilin
tasapainoinen kehitys muun muassa kuntatalousohjelmalla. Kuntatalousohjelmassa
analysoidaan hallituksen pdétdsten vaikutuksia kuntatalouteen ja rahoitusperiaatteen
toteutumista. Kuntalain uudistus tiukensi kuntien ja kuntayhtymien velvollisuutta kat-
taa alijadménsd. Hallitus hyvéksyi 28.4.2017 julkisen talouden suunnitelman vuosille
2018-2021 ja 16.4.2020 suunnitelman vuosille 2021-2024. Suomen vuoden 2020 ai-
kaisesta poikkeusolosta johtuen suunnitelmassa esitetddn vain riippumattoman ennus-
teen mukainen julkisen talouden keskipitkén aikavélin kehitysarvio ilman vakautus-

ohjelmaa, joka annettiin erikseen EU:lle.”®

Suomen itsendisyyden juhlarahasto SITRA on pitkddn tehnyt toitd valtionhallinnon
uudistamisen parissa. Sitran valtionhallinnon uudistamiseen keskittyvé raportti Go-
verments for the Future: Building the Strategic and Agile State —julkaistiin syyskuus-
sa 2014. Raportin mukaan “byrokraattisuus, epdjohdonmukaisuus, ja hallinnonalojen
osittainen paillekkéisyys sekd lyhytndkdisyys olisivat tdysin ratkaistavissa.” SITRA
on jo vuosia tehnyt t6itd valtionhallinnon uudistamisen parissa. Raportin mukaan kes-
kushallinnon johtamisen ei tarvitsisi olla hidasta, siiloihin piiloutunutta ja tehotonta
vaan se voisi olla my0s ennakoivaa, ripedd, joustavaa ja johdonmukaista. Uudistamis-
toimenpiteind mainitaan hallituksen yhteisend strategisena agendana toimiva hallitus-

ohjelma, kansallisen ennakointiprosessin integroiminen poliittiseen prosessiin ja stra-

%7 Julkisen talouden suunnitelman méritelmi 16ytyy valtiovarainministerion sivuilta. Valtio-
varainministerio: https://www.vm.fi/julkinen-talous, luettu 30.5.2021.

¥ Valtiovarainministerio: julkisen talouden suunnitelmaan 2018-2021 siséltyy valtiontalou-
den kehyspditos ja Suomen vakausohjelma, joka toimitettiin EU:lle. Valtiovarainministerio:
Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2021-2024 hyvaksyttiin, 16.4.2020: https://vm.fi/-
/julkisen-talouden-suunnitelma-vuosille-2021-2024-hyvaksyttiin. Hallitus on aiemmin hyvak-
synyt julkisen talouden suunnitelmat vuosille 2016-2019 ja 2017-2020, luettu 30.5.2021.
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tegiseen hallitusohjelmaan ja hallitusohjelman karkiprioriteeteille vastaavan ministe-

rin nimeiminen.>’

Ensimmaéinen yhteinen, koko julkishallintoa koskeva uudistusohjelma julkaistiin
1.12.2020. Uudistusohjelman mukaan muun muassa kiihtyvd ilmastokriisi, véeston
ikddntyminen, taloudellinen eriarvoistuminen digitaalisuus ja teknologian hyoddynté-
minen edellyttdvit uudistumista ja muutoskyvykkyyttd julkishallinnolta. Hallinnon
tulisi olla avoimempi ja vuorovaikutteisempi.** Julkishallinnon kehittimistyon tulok-
sena muotoutuneet ja edelleen kehittyvit ohjauskeinot antavat pohjaa tulosohjauksel-
le, jonka merkitykselliseen asemaan ndhden sité ohjaavan lainsdddédnnon ja ohjeistuk-
sen madrd on valtiotasolla vdhiistd. Julkishallinnon uusien ohjausmallien toimeenpa-
no vaatii viranomaisissa yksittéisten virkamiesten sitoutumista vaadittaviin toimenpi-
teisiin. Hyvén hallinnon kisite ja hyvén hallinnon ulottuvuus ovat parin vuoden aika-
na huomattavasti laajentuneet sekd tulkinta nykyaikaistunut. Hyvén hallinnon vaati-
muksen toteutumista voidaan katsoa ohjattavan virkamiestasolla myds erilaisin tyon-
johdollisin ohjein ja miadrdayksin. Hyvdd hallintoa virkamiehen toimintaa ohjaavana

tutkitaan tarkemmin luvussa kolme.

2.2.1 Sote-uudistus

Suomen ldhihistorian mittavin julkishallinnon rakenteellinen muutos on valmisteilla
oleva sote-uudistus. Uudistuksen my6td koko julkinen sosiaali- ja terveydenhuolto
uudistetaan. Lisdksi uudistetaan pelastustoimen palvelut. Suomeen perustettavat hy-
vinvointialueet vastaavat ndistd palveluista kuntien ja sairaanhoitopiirien sijaan. Hy-
vinvointialueet vastaavat useiden julkisten palveluiden jarjestimisestd kuten esimer-
kiksi perusterveydenhuollosta, erikoissairaanhoidosta, sairaalapalveluista, lastensuoje-
lusta ja ikdantyneiden asumispalveluista. Hyvinvointialueet voivat tuottaa palvelut

itse tai hankkia niitd yksityisiltd palveluntuottajilta.

* SITRA: Yves Doz ja Mikko Kosonen: Goverments for the Future: Building the Strategic
and Agile State —raportti, 18.8.2014:
https://media.sitra.fi/2017/02/23222725/Selvityksia80.pdf, luettu 30.5.2021.

% Valtiovarainministeri6: kuntaministeri Sirpa Paateron kolumni 1.12.2020 https://vm.fi/-
/uudistumisen-taito-takaa-maailman-parhaan-julkisen-hallinnon, luettu 30.5.2021.
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Hallituksen esityksen (HE 241/2020 vp) mukaan uudistuksen tavoitteena on kaventaa
thmisten hyvinvointi- ja terveyseroja, turvata yhdenvertaiset ja laadukkaat sosiaali- ja
terveys- sekd pelastustoimen palvelut, parantaa turvallisuutta, palveluiden saatavuutta
ja saavutettavuutta, turvata ammattitaitoisen tydvoiman saanti, vastata yhteiskunnal-
listen muutosten mukaan tuomiin haasteisiin ja hillitd kustannusten kasvua. Esityksen
mukaan Suomeen muodostetaan uusi hallintotaso eli 21 hyvinvointialuetta, joille siir-
rettdisiin kuntien vastuulla nykyisin olevat sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastus-
toimen jdrjestimisvastuu. Lisdsi muun maan ratkaisusta poiketen palveluja jirjestdisi
edelleen Helsingin kaupunki. Hyvinvointialueet olisivat julkisoikeudellisia yhteis6jé,
joilla on alueellaan itsehallinto ja ylimpéné pdéttdvana elimend toimisi vaaleilla valit-
tava aluevaltuusto. Valtion mahdollisuutta ohjata hyvinvointialueiden vastuulle kuu-
luvaa sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja pelastustoimea ehdotetaan samalla vahvistetta-
vaksi. Ohjaus olisi strategista ja kohdistuisi rahoituksen ja palvelujen turvaamisen
kannalta keskeisiin asioihin. Sosiaali- ja terveydenhuollolle sekd pelastustoimelle

vahvistettaisiin joka neljds vuosi strategiset tavoitteet valtioneuvoston toimesta.*'

Nykyistd sote-uudistuksen valmistelua edelsi mittava maakunta- ja sote-uudistuksen
valmistelu, joka sisilsi useita samoja elementteji.*” Sote-paketin hallituksen esitys™
esiteltiin valtioneuvoston istunnossa 8.12.2020 annettavaksi eduskunnalle. Maakunta-

ja sote-uudistusta ei kuitenkaan hyvéksytty.

Sote-uudistus muuttaa toteutuessaan hallinnon ohjaussuhteita ja rakenteita seké pois-
taa kuntien vaikutusvallan ja jérjestimisvastuun palveluissa, jotka siirtyvit hyvinvoin-
tialueille. Uudistus vaikuttaa kansalaisten palveluihin sekd useiden valtiolla ja kunnil-
la tyoskentelevien virkamiesten, viranhaltijoiden ja tyontekijoiden tydtehtdviin muun
muassa tyonantajamuutoksen kautta. Esimerkiksi kunnan viranhaltijoita ja tyonteki-

joita siirtyy hyvinvointialueille toihin. Lisdksi sote-uudistuksen vaikutus ns. tukitoi-

*' HE 241/2020 vp.

*# Kokonaisuudessaan sote-uudistusta koskevassa lakipaketissa oli alkujaan 27 lakiesitysta.
Uudistusta koskevia lakeja ovat esimerkiksi valinnanvapauslaki, maakuntalaki ja sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestdmislaki, maakuntien rahoituslaki sekd kuntien peruspalvelujen valti-
onosuuslaki: HE 16/2018 vp, HE 47/2017 vp, HE 57/2017 vp, HE 15/2017 vp ja HE 89/2016
vp.

HE 15/2017 vp.

31



mintojen rakenteisiin ja tuottamiseen on merkittiva.** Tukitoimintoja sosiaali- ja ter-
veydenhuollolle ja pelastustoimelle tuottavien palveluntuottajien on muokattava pal-
velunsa ja asiakkuutensa sopimaan ns. sote-lakien ja samanaikaisesti hankintalain®

piiriin.

Sote-uudistuksessa on valmisteltu useita eri kokonaisuuksia rinnakkain eri ministeri-
Oissd. Valmistelua johti sote-ministerityoryhma ja tyd kdynnistyi syksylld 2019. Sosi-
aali- ja terveydenhuollon ja pelastustoimen uudistusta koskevat hallituksen lakiluon-
nokset lahtivit kesikuussa 2020 lausuntokierrokselle.*® Uudistuksessa valmisteltiin
noin 40 lakia, mm. sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestiminen, pelastustoimen jarjes-
taminen, maakuntajako ja maakuntien rahoitus. Liséksi noin sataan muuhun lakiin
tarvitaan muutoksia. Eduskunta hyvidksyi uudistuksen keskeiset lait ja presidentti
vahvisti ne 29.6.2021.%" Lait tulevat voimaan porrastetusti. Hyvinvointialueet aloitta-

vat tehtdvansi 1.1.2023.

2.3 Julkishallinnon tuottavuuden parantaminen

Julkishallinnon rakenteiden muutosvaihe alkoi 1980-luvulla.*® Muutokseen on sisil-
tynyt hyvin monenlaisia asioita kuten hallintorakenteen hajauttaminen, péaatdsvallan

delegoiminen, keskitetyn ohjauksen keventiminen, markkinaohjaus ja hallinnon so-

* Sosiaali- ja terveydenhuollon tukitoimintoja ovat muun muassa hankinta- ja logistiikkapal-
velut, ruoka- ja puhtauspalvelut seké toimitila- ja kiinteistonhuoltopalvelut. Lisdksi SOTE-
tuotanto ja sen tukitoiminnot kédyttdvat muun muassa eri organisaation (esimerkiksi konsernin
tytdryhtion) talous-, henkildsto- ja ICT-palveluja.

# Laki julkisista hankinnoista ja kiyttoikeussopimuksista (1397/2016). JulkHankL 15 §:n
mukaan ns. ulkopuolisen myynnin osuutta in house -asemassa rajoitetaan huomattavasti:
”(...)yksikko harjoittaa enintdédn viiden prosentin ja 500 000 euron osuuden liiketoiminnas-
taan muiden tahojen kuin niiden hankintayksikdiden kanssa, joiden mairdysvallassa se on.”
% EV 111/2021vp. Valtioneuvosto, Sote-uudistus: https:/soteuudistus.fi/aikataulu, luettu
13.6.2021.

7 Sote-uudistuksen keskeisid lakeja ovat mm. laki sosiaali -ja terveydenhuollon jirjestimises-
td (612/2021), laki pelastustoimen jérjestimisestd (613/2021), laki hyvinvointialueesta
(611/2021) ja laki hyvinvointialueiden rahoituksesta (617/2021).

* Olli Méenpai kuvaa julkishallinnon historiallisia kehittymis- ja muutosvaiheita jaksottaen
ne neljdin padvaiheeseen: virkamieshallinnon perusteiden luominen (n. 1600-1900), oikeus-
valtion kausi (n. 1900-), hyvinvointivaltion kausi (n. 1950-) ja moderni julkishallinto (n.
1990-). Ks. tarkemmin julkishallinnon muutosvaiheista Mienpdd 2018, s. 59-78.
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peuttaminen taloudellisiin muutoksiin.*’ Julkishallinnon tehtévii on myds karsittu

yksityistimilla ja henkilostod vihennetty.”

Organisaatio-oikeuden ndkdkulmasta julkishallintoa koskevat erityiset asiat ovat hal-
linnon rakenteen sddntely- eli organisaatiovalta, viranomaisen toimivalta, sen sdéntely
ja madrdytymisperusteet sekd toimivallan siirtdminen. Valtionhallinto on rakenteel-
taan hierarkkisesti kolmitasoinen. Hallinnon tasoja ovat keskushallinto, aluehallinto ja
paikallishallinto. Toiminnallisesti valtionhallinto jakautuu hallinnonaloihin ministe-
ridjaon mukaisesti. Hallinnonalat ovat usein vield eriytyneet edelleen tehtdvdjaon mu-
kaisesti, kuten valtiovarainministerid muun muassa verohallintoon ja tullihallintoon.
Useilla hallinnon aloilla on siirrytty yhden viranomaisen malliin, jossa alue- ja paikal-
listason yksikot eivét endd ole itsendisid viranomaisia vaan keskushallinnon osia.
Esimerkiksi valtiovarainministerion alaisella Verohallinnolla on verotusta varten vir-
ka-alueena koko maa.”' My®s valtion liikelaitoksia koskevaa lainsdddantoa on uusittu
Euroopan unionin kilpailulainsdddédnnon perusteella. Uuden lain mukaan liikelaitokset
tuottavat palveluja vain valtionhallinnolle eivitkd endé toimi avoimessa kilpailutilan-
teessa. Palveluihin ei endéd kuulu julkisia hallintotehtivid tai julkisen vallan kayttoa.

Tillaisena liikelaitoksena toimii Senaattikiinteistot.>?

Hallintoa on pyritty edelleen keventdméén, mutta hallintomenettelyyn ei ole kohdis-
tunut keventdmispaineita. Hallintomenettelyssd on pyritty varmistamaan perustuslain
keskeisten periaatteiden toteutuminen muuttuneissa olosuhteissa. My0s hallintolain
lahtokohta on hyvén hallinnon ja oikeusturvan edistiminen. Menettelyn joutuisuus

kuuluu hyvéén hallintoon, mutta samalla se ilmentdé tehokkuusvaatimusta. Hallinto-

¥ Sipponen 2000, s. 10.

0 Kulla 2018, s. 7. Muutokset jatkuvat edelleen ja ovat viime vuosina tulleet merkittivim-
miksi. Valtionhallinnon organisaatioissa on kéyty yt-neuvotteluja, jotka ovat johtaneet henki-
16ston irtisanomiseen tai irtisanoutumiseen (esimerkiksi ns. tukipakettien vastaanottamisen
johdosta). Niin on tapahtunut esimerkiksi ELY-keskuksissa, joissa henkiloston miirdd on
jouduttu vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelman mukaisesti voimakkaasti supistamaan.

>! Laki Verohallinnosta 503/2010 1 §. Verohallinnon yritysverotoimistot ja verotustarkas-
tusyksikot yhdistyivat 1.1.2018 alkaen yritysverokeskuksiksi. Verohallinnon yritysverotusyk-
sikdn muodostavat viisi alueellista yritysverokeskusta ja konserniverokeskus. Uudistuksilla
haetaan tehokkaampaa ja prosessildhtoistd seki tietovirtoja hyddyntévia palvelumallia.

* Kulla 2013, 5. 21-22.
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tehtdvien monimutkaistuminen ja hallinnon hajauttaminen ovat eriyttineet menettely-
ja. Esimerkiksi ympaéristohallintoon on sédédetty omia menettelykokonaisuuksia, kuten
ympéristdlupamenettely ja ympdiristovahinkojen arviointi. Valtion virastot voivat
yleisen lainsddddnndn puitteissa itse madritd menettelystd aikaisempaa laajemmin,
koska virastoasetuksia on tiltd osin viljennetty.”® Organisaatioiden rakenneuudistuk-
sissa tulisikin samalla tehdd toimintamallimuutokset, etteivit erilliset menettelykoko-
naisuudet hajauta hallintoa ja kokonaisuuden johtamista. Klaus af Ursin toteaa, ettd
organisaatioiden rakenneuudistusten liséksi ylipddnsd hallinnon rakenteen uudistuk-
sessa on kyse myds monimuotoisuudesta, jolla julkiset, yksityiset ja kansalaisten yh-
dessd ajamat intressit sekoittuvat keskendén bimodaalisesti ohjautuvissa verkostoissa

ja monitoimijamalleissa.™

Valtion aluehallinnon uudistuksessa kuusi viranomaista muutettiin vuoden 2010 alus-
ta alkaen kahdeksi viranomaiseksi: aluehallintovirastot (AVI) ja elinkeino-, litkenne-
ja ympdéristokeskukset (ELY-keskus). Uudistuksessa omaksuttiin uusi ohjausjarjes-
telmi, jolla on tarkoitus kehittdd koko valtionhallinnon tulosohjausta. Ohjauksessa on
mukana eri ministerididen poikkihallinnollinen yhteistyd ja synergia.” Aluehallinnon
uudistamiseen kuuluu myods aluekehittimisen uudelleenjirjestely, jossa aluehallintoa
muutetaan erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluiden jérjestdmisen osalta. Hallituksen
esityksessda>® eduskunnalle maakuntauudistuksen tiytidntoonpanoa ja valtion lupa-,
ohjaus- ja valvontatehtdvien uudelleenorganisointia koskevaksi lainsdddannoksi (HE
14/2018 vp.) mukaan vuoden 2020 alusta oli tarkoitus perustaa valtion lupa- ja val-
vontavirasto valtioneuvoston alaisuuteen. Virasto olisi ollut ministerididen yhteinen,
toimivallaltaan valtakunnallinen ja tehtdviltddn monialainen valtion hallintoviran-
omainen. Virasto turvaisi perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumista hoitamalla
lainsdddédnnon toimeenpano-, ohjaus- ja lupa-, rekisterdinti- ja valvontatehtéivid. Osa
ELY-keskuksista sekd TE-toimistojen kehittdmis- ja hallintokeskuksen tehtivisté lak-

kautettaisiin. Esitykseen sisdltyvien palvelujen ja tehtévien jarjestimisvastuu tuli siir-

> Kulla 2018, 5. 9.

> af Ursin 2015, s. 36. Felix.

>> Ks. aluehallintouudistuksesta tarkemmin: Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle aluchal-
lintouudistuksen toimeenpanosta ja toteutumisesta, helmikuu 2013. Aluehallinnon uudistusta
koskevista arvioista ja padtelmistd on kirjoittanut my6s Matti Niemivuo, ks. Juhlajulkaisu
Heikki Kulla 1950 —28/8 —2010 s. 101-102.

* HE 14/2018 Esityksen pddasiallinen sisdlto.
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tyd maakunnille vuoden 2020 alusta. Kuten edelld todettiin, maakunta- ja sote-

uudistus viivistyi ja on tarkoitus toteuttaa vuoteen 2023 mennessa.>’

Hallituksen esityksen mukaan valtionhallinnon viimeaikainen kehitys on johtanut
kohti suurempia virastokokonaisuuksia ja valtakunnallista toimivaltaa useilla hallin-
nonaloilla. Esimerkiksi Tulli, Verohallinto ja Maanmittauslaitos on 2010-luvulla
muutettu valtakunnallisiksi keskushallinnon viranomaisiksi entisten monitasoisten
viranomaisten sijaan. Vastaavanlainen kehitys kohti valtakunnallista virastorakennetta
on kdynnissd mm. arkistolaitoksessa, oikeusavussa, ulosottolaitoksessa ja syyttdjilai-

58
toksessa.

2.3.1 Tuottavuusohjelmat

Julkishallinnon tuottavuutta on pyritty viime vuosina parantamaan erilaisilla tuotta-
vuusohjelmilla. Tuottavuusohjelmien tarkoituksena on ollut uudistaa rakenteita ja
toimintatapoja sekd tehostaa tietotekniikan kdyttdd. Valtionhallinnon tuottavuusoh-
jelma kirjattiin valtiontalouden kehyspaitokseen 2007-2011 ja hallitusohjelman 2011
mukaisesti tuottavuusohjelma korvattiin jatkossa vaikuttavuus- ja tuloksellisuusoh-
jelmalla. Tuottavuusohjelman tavoitteissa on ollut ristiriitaisuuksia: Ohjelmalla on
haluttu varmistaa valtion tehtdvien hoitaminen ja palvelutason parantuminen, mutta

henkiloston méairid on sopeutettu kiytettivissi olevaan tydvoimaan.>

Vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmalla (VATU) vastattiin osaltaan julkisen talou-
den kestdvyysvajeen supistamistarpeeseen sekd tyomarkkinoiden muutokseen. Oh-

jelma koostui hallinnonalakohtaisista vaikuttavuus- ja tuloksellisuusohjelmista. Oh-

*7 Valtioneuvosto: Sote-uudistus https:/soteuudistus.fi/aikataulu, luettu 30.5.2021.

* HE 14/2018 vp, 2.1.1 Valtion keskushallinto.

* Kulla 2018, s. 8. Kiytannossa tami on tarkoittanut sité, etti elakdityneiden henkildiden
tilalle ei ole padsadntoisesti ollut lupaa rekrytoida uutta henkil6d. Myos méérdaikaisten ty6- ja
virkasuhteiden méérdd on viahennetty, mikd on myds valtionvarainministerion linjaus liittyen
palvelussuhteiden oikeuksien parantamiseen. Valtiovarainministerid: Valtiovarainministerion
henkildstdosaston ohje: VM 48/321/2003 Valtion mééraaikaiset palvelussuhteet, jossa viras-
tojen huomiota kiinnitetdin méardaikaisten palvelussuhteiden perusteisiin.
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jelman mukaan henkil6stopolitiikassa hyddynnetdén elédkoitymisen ja tehtdvidraken-
teiden ldpikdyntien myotd syntyvét ratkaisut. Henkilostomadrddn liittyvét ratkaisut
eivdt saaneet johtaa julkisen hallinnon kokonaistuottavuuden heikentymiseen. Ohjel-
man tavoitteena oli valtionhallinnon toimintatapojen, prosessien, rakenteiden ja tulok-
sellisuusajattelun kokonaisvaltainen ja poikkihallinnollinen kehittiminen. Ohjelma
korosti henkildstd- ja tydeldamédkysymysten tarkeyttd. VATU-ohjelman loppuraportin
mukaan ohjelmassa onnistuttiin muun muassa tuloksellisuuden kokonaisuuden ym-
mirtdmisessd kun se edellisessd tuottavuusohjelmassa kapeni lopulta henkilotyo-
vuosien kehityksen seuraamiseksi. Lisdksi ohjelmassa toteutettiin ydintoiminto-
analyysia ja laajaa, poikkihallinnollista yhteisty6td. Myds jatkokehitykseen ehdotettiin
useita toimenpiteitd, esimerkiksi toimintamallien yhtendistamistd ja digitalisointia
sekd yhteistd palkkausjirjestelmdd ja tulosohjausjdrjestelmdd. Hallinnonalojen 180
uudistuksen yhteenlaskettu euromééridinen vaikutus toimintojen kehittdmisestd ja uu-

delleen jarjestelyistd on vuoteen 2020 mennessi noin 400 milj. euroa.®’

Kuntasektorilla valtionhallinnon tuottavuusohjelmia on vastannut kunta- ja palvelura-
kenneuudistus 2007-2012 (Paras-hanke). Ohjelmalla pyrittiin vuoden 2012 loppuun
mennessd vahvistamaan kunta- ja palvelurakennetta ja kehittimién palvelujen tuotan-
totapoja ja organisointia. Tarkoituksena oli my6s uudistaa kuntien rahoitus- ja valti-
onosuusjérjestelméd sekd tarkistaa kuntien ja valtion vilistd tehtivinjakoa siten, ettd
kuntien vastuulla olevien palvelujen jirjestimiseen ja tuottamiseen sekd kuntien ke-
hittimiseen on vahva rakenteellinen ja taloudellinen perusta.®’ Itd-Suomen yliopiston
tutkijat arvioivat, ettd Paras-hankkeen tavoitteet palveluiden kehittdmisestd toteutuivat
osittain. Kuntien palveluja kehitettiin, mutta etenkin alkuvaiheessa palvelupisteiden
médrdssd ei tapahtunut merkittdvdd muutosta. Yhteistoiminta-alueiden méérd puoles-

taan nousi Paras-kaudella. Tutkijoiden mukaan kunta- ja palvelurakenteiden uudista-

% Valtiovarainministeri6: Yhdessi, uudistuen, tasapainoisesti! Vaikuttavuus- ja tulokselli-
suusohjelman loppuraportti, valtiovarainministerion julkaisu 19/2015, huhtikuu 2015
http://vm.fi/documents/10623/1252073/V ATU+raportti+netti.pdf/3138b5a0-b57d-4b66-80be-
0471c7244a72/VATU+raportti+netti.pdf.pdf, luettu 30.5.2021.

°! Taman uudistushankkeen perusteista sidettiin puitelailla (Laki kunta- ja palvelurakenne-
uudistuksesta (169/2007). Sittemmin kuntauudistusta on viety eteenpdin muun muassa
1.7.2013 voimaan tulleella kuntarakennelailla (1698/2009). Lisdksi muutettiin kuntajakolakia
(478/2013).

%! Uusi kuntalaki siddettiin vuonna 2015 (410/2015).
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minen ndyttdd onnistuvan vain, jos myds paidtoksentekorakenteet ja johtamisjérjestel-
mit uudistuvat.”® Vuoden 2015 hallitusohjelmassa painotettiin sosiaali- ja terveyden-
huollon (sote) reformia ja kuntien kustannusten karsimista sekd alue- ja maakuntahal-
linnon yhteensovittamista. Tdmén mukaisesti sote- ja maakuntahallinnon uudistus

yhdistettiin varsin laajaksi, vield keskeneriiseksi uudistushankkeeksi.”’

2.4 Valtionhallinnon ohjaus

Julkishallinnon ohjausjérjestelméssd on syytd pureutua tarkemmin valtionhallinnon ja
kunnallishallinnon sisdiseen ohjaukseen. Valtiota ja kunnallista itsehallintoa kutsutaan
yhteisesti julkiseksi hallinnoksi. Ne muodostavat toisiinsa vaikuttavat ja vuorovaiku-
tuksessa olevat hallinnon kaksi eri tasoa. Julkinen hallinto toimii demokraattisessa
ohjauksessa ja valvonnassa.’* Valtion viranomaisten valvonnan ja kuntien valvonnan
on perustuttava lakiin.> Vaikka kunnallinen itsehallinto on turvattu perustuslain 121
§:ssd, myos kunnallista hallinto- ja paitoksentekotoimintaa ohjaa ja valvoo valtio.®
Kuntalain 10 §:ssd on kuntia ja valtion suhteita koskeva yleissddannos. Pykéldn 1 mo-
mentin mukaan ”(v)altiovarainministeri seuraa yleisesti kuntien toimintaa ja taloutta
sekd huolehtii, ettd kuntien itsehallinto otetaan huomioon kuntia koskevan lainséda-
dédnnodn valmistelussa.” Ohjaus antaa kehyksen viranomaisille ja yksittdisen virkamie-
hen toiminnalle myds hallinnon sisélld. Julkishallinnon ylimpind ennalta ohjaavina
toimijoina ovat eduskunta®’ ja sille parlamentaarisessa vastuussa oleva valtioneuvos-

to.

%2 Ks. PARAS-hankkeen tuloksista Itd-Suomen yliopisto: Vuokko Niiranen, Alisa Puustinen,
Joakim Zitting ja Juha Kinnunen: Sosiaali- ja terveyspalvelut kunta- ja palvelurakenneuudis-
tuksissa. SOTEPA — Sosiaali- ja terveyspalvelut Paras-hankkeessa
https://archive.uef.fi/uutiset/www.uef. fi-Uutisarkisto09-

14/doc/http /www2.uef.fi/documents/10437/118841/130308+ARTTU+sote.pdf, luettu
30.5.2021.

® Kulla 2018, 8-9.

% Harisalo — Aarrevaara — Stenvall - Virtanen 2007, s. 21.

* Halme 2005, s. 38.

% Uoti 2003, s. 55.

%7 Eduskunnan tydjirjestyksesti seki ohje- ja johtosdanndsti madrda perustuslain 52 §, jonka
mukaan ”(e)duskunnan tydjirjestyksessd annetaan tarkempia sddnnoksid valtiopdivilld nouda-
tettavasta menettelystd sekd eduskunnan toimielimisti ja eduskuntatydstd.” Toisessa momen-
tissa médrdtddn, ettd ~(e)duskunta voi antaa ohjesdént6jd eduskunnan sisdistd hallintoa, edus-
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Nykyiselle julkishallinnon rakenteelle ja ohjausjérjestelmélle on luonut pohjaa parla-
mentarismi, josta sdddettiin vuonna 1917 muutetussa valtiopdivéjérjestyksessd. Suo-
men historiassa pitkddn vallalla ollut monarkkinen periaate syrjdytettiin kansansuve-
reenisuusperiaatteen tieltd, jota tdydensi eduskunnan saman vuoden joulukuussa hy-
viksyma itsendisyysjulistus. Parlamentarismin periaatteen mukaan hallituksen jdsenet
on nimitettdvd eduskunnan luottamusta nauttivista henkildisté, jotka virkakautenaan
ovat vastuussa eduskunnalle.®® Perustuslain 3 § vahvistaa valtiollisten tehtévien jaon

ja parlamentarismin sekd tuomiovallan:

”Lainsadddntovaltaa kayttdd eduskunta, joka pdattdd myds valtiontalou-
desta.

Hallitusvaltaa kayttévit tasavallan presidentti sekéd valtioneuvosto, jonka
jasenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta.

Tuomiovaltaa kayttdvit riippumattomat tuomioistuimet, ylimpini tuo-
mioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus.”

Perustuslain 68 §:n 1 momentin mukaan ”(v)altioneuvostossa on tarvittava miira
ministereitd. Kukin ministeri¢ vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioi-
den valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta.” Laki valtioneuvostosta
(175/2003) méérittelee valtioneuvoston organisaation ja toimialan. Valtioneuvostolla
tarkoitetaan padaministerin ja ministereiden muodostamaa Suomen hallitusta ja samal-
la valtioneuvoston yleisistunnon ja ministerididen muodostamaa hallitus- ja hallinto-
asioiden paitoksentekoelintid. Valtioneuvosto koostuu 12 ministeridstd, joista yksi on
valtioneuvoston kanslia. Ministeriot vastaavat toimialallaan valtioneuvoston asioiden
valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta seka valtion virastojen ohjauk-
sesta. Valtioneuvoston kanslian omistajaohjausyksikkd puolestaan valmistelee ja toi-
meenpanee valtion omistajapolitiikkaa ja sekd ohjaa valtion omistamia yhtiditd. Val-

tioneuvosto toteuttaa toiminnassaan valtioneuvoston ohjesiantod (262/2003).%

kunnan toimitettavia vaaleja ja muuta eduskuntatyon yksityiskohtaista jarjestimistd varten.
Liséksi eduskunta voi hyviksyé valitsemilleen toimielimille johtosdantdja.”

68 Jyranki - Husa 2012, s. 34 ja s. 51-53: Perustuslakeja uudistettiin osittain vuosina 1984-
1995, jolloin parlamentarismi alkoi vahvistua. Vuoden 1995 uusi perusoikeusluettelo sisdlsi
vapaus- ja osallistumisoikeuksien liséksi sddnnokset niin sanotuista hyvinvointioikeuksista.
Perustuslakiin kirjattujen ja tunnustettujen laajojen perusoikeuksien katsotaan olleen merkit-
tavimpid kddnteitd suomalaisen valtiosddntdideologian kehityksessa.

%Valtioneuvoston ohjesdantd 262/2003 3.4.2003.
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Valtionhallinnossa ministeridt ohjaavat valtion virastoja. Eri ministerididen ohjauk-
sessa esimerkkind toimivat aluehallintoon kuuluvat ELY-keskukset. Hallituksen esi-
tyksen (HE 59/2009 vp.) Eduskunnalle aluehallinnon uudistumista koskevaksi lain-
sdadidnnoksi mukaan aluehallintovirasto (AVI) edistdd alueellista yhdenvertaisuutta
hoitamalla lainsdddédnnén toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtévii alueilla. Elinkei-
no-, litkkenne ja ympéristokeskus (ELY-keskus) edistdd alueellista kehittimisti hoita-

malla valtionhallinnon toimeenpano- ja kehittdmistehtdvié alueilla.

ELY-keskusten toiminnan ohjauksesta vastaavat eri ministeriot, mistd johtuen ohjaus
vaatii erittdin tehokasta ja toimivaa yhteisty6td. Tyo- ja elinkeinoministeridé (TEM) on
vastuussa ELY-keskusten strategisen suunnittelun ja ohjauksen koordinoinnista seké
yleishallinnollisesta ja yleisen toiminnan ohjauksesta. Substanssialoittain ohjauksesta
ovat vastuussa asianomaiset ministeriot, joita ovat tyo- ja elinkeinoministerio, liiken-
ne- ja viestinti-, ympéristo-, maa- ja metsitalous-, opetus- seké sisdasiainministerio ja
niiden alaiset keskusvirastot: Maaseutuvirasto, Evira, Liikennevirasto ja Tekes. Ohja-
usasiakirjoina toimivat aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten yhteinen strategia-
asiakirja ja tulossopimus.’”’ Toimialoittainen rahoitus esimerkiksi julkisten tukien
osalta ohjautuu asianosaisen hallinnonalan ministerion (kansallinen rahoitus) ja Eu-
roopan unionin (EU:n rahoitus) kautta. Sama malli oli kdytdssd jo ELY-keskuksia

edeltdvien tyovoima- ja elinkeinokeskusten aikana (TE-keskukset).

Poikkeuksellisesti julkisia hallintotehtdvid on annettu lailla sellaisille yhteisdille, toi-
mielimille tai luonnollisille henkildille, jotka eivédt kuulu varsinaiseen viranomais-
koneistoon eli valtion, kuntien tai muiden itsehallintoyhdyskuntien organisaatioon.
Vilillisen julkisen hallinnon yksik6t on jaettu hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa
vakiintuneesti kolmeen ryhmaéin: itsendisiin julkisoikeudellisiin laitoksiin (esimerkik-
si Suomen Pankki tai Kansaneldkelaitos), julkisoikeudellisiin yhdistyksiin (esimerkik-
si Suomen Asianajajaliitto) ja julkisia hallintotehtdvid hoitaviin yksityisiin, joka voi

olla osakeyhtid, sdatid tai muu yksityisoikeudellinen yhtio tai luonnollinen henkild

7 Ty6- ja elinkeinoministerié: ELY-keskusten ohjaus http:/tem.fi/ely-keskusten-tulosohjaus,
luettu 30.5.2021.
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(esimerkiksi tyoelikevakuutusyhtiot).”' Vilillisen julkishallinnon yksikot hoitavat
hallintotehtivia varsinaisen julkishallinnon ulkopuolella eikd niilld ole vilittomii joh-
to- tai alaisuussuhteita varsinaiseen julkishallintoon. Vilillisen julkishallinnon organi-
saatiot ovat itsendisid ja omavastuisia toiminnassaan ja niilld on valtion talousarviosta
riippumaton talous. Vilillisille julkishallinnon organisaatioille on kuitenkin lailla ase-
tettu julkishallinnon toimintaan kuuluvia tehtivid.”* Julkisen hallintotehtévin antami-
nen muulle kuin viranomaiselle ei saa vaarantaa perustuslain 124 §:n mukaan perus-

oikeuksia, oikeusturvaa eikd muita hyvén hallinnon takeita.

Valtio ohjaa ja valvoo kuntia erityislakeihin perustuen.”” Valtion ja kunnan vilisesti
suhteesta ja ohjauksesta voidaan todeta, ettd valtionvarainministerid seuraa yleisesti
kuntien toimintaa ja taloutta sekd koordinoi kunta-asioiden késittelyd valtioneuvostos-
sa. Valtiovarainministerid kerdd tietoja muun muassa poliittisen paatoksenteon tueksi,
mutta se ei harjoita laillisuusvalvontaa kuntien péaétoksentekoon. Aluehallintovirasto
sen sijaan voi kantelun perusteella tutkia, onko kunta yksittdisessd ratkaisussaan toi-
minut voimassaolevien lakien mukaisesti.”* Valtio ohjaa kuntia erityislakeihin perus-

tuen.

Kuntien toimialan osalta on tehty jako yleisen toimialan ja erityistoimialan kesken.
Erityistoimialalla on sdidetty erityislaeilla kunnille tehtdvid, joiden hoitamiseen kun-
nilla on oikeus saada valtionosuuksia. Nédiden osalta kunnat toteuttavat ylimpien val-
tioelinten tavoitteita ja budjettia.”” Hallituksen esityksen mukaan kuntalain tulisi lih-
tokohtaisesti sisdltdd kattavasti kaikki olennaiset kunnan hallintoa ja taloutta koskevat

sadnnokset ja vastaavaa sddntelyi erityislainsdadédnndssa tulisi valttia.

"' Huhtanen, Lakimies 7-8/2006, s. 1265-1268.

7 Julkishallinnon organisaatiosta ja erityisesti vilillisestd julkishallinnosta tarkemmin: Kulla
2013, . 17-25.

7 Esimerkiksi valtionavustuslaki 688/2001.

" HE 268/2014 vp, s. 17-18.

7 Myllymaiki 2007, s. 28.

7 HE 268/2014 vp, yksityiskohtaiset perustelut 1.1 2 § Soveltamisala.
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2.5 Kuntien sisiinen ohjaus

Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan ”Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon
tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon”. Kunnallinen itsehallinto nojautuu
siis suoraan perustuslain antamaan institutionaaliseen tukeen. Perustuslaki antaa suo-
jan kunnalliselle itsehallinnolle lailla tapahtuvaa puuttumista vastaan.”” Itsehallinnon
keskeisid ominaispiirteitd ovat kuntien valtiosta riippumaton péddtosvalta, kunnallinen
demokratia, kuntien oma tehtivipiiri ja taloudellinen itsengisyys.” Perustuslain 121
§:n 2 momentissa médritidn, ettd ’(k)untien hallinnon yleisisté perusteista ja kunnille
annettavista tehtdvistd sidddetddn lailla.” Kuntien osalta merkittivd lainsdddintd on
kuntalaissa, joka sisdltdd sddnnokset kuntien hallinnon yleisistd periaatteista. Sekd
perustuslaki ettd kuntalaki korostavat toisaalta kuntien itsehallintoa ja toisaalta tehta-
vien lakisdéteisyyttd. Kunnilla on perustuslain 121 § 3 momentin mukaan myds vero-

tusoikeus.

Nykyinen kuntalaki (410/2015) tuli voimaan 1.5.2015 siten, ettd merkittdvda osaa
lainsdddédnnodstd alettiin soveltaa vasta 1.6.2017 alkaen. Kuntalaki on kunnan hallin-
non, toiminnan, pdatoksenteon ja talouden yleislaki. Kunnan johtamista koskevilla
sadannoksilld pyritddn muun muassa selkeyttimiéin poliittisen ja ammatillisen johdon
tyonjakoa. Hallituksen esityksessd kuntalaiksi (HE 268/2014 vp.) mukaan pakollisina
toimielimind ovat valtuusto, kunnanhallitus ja tarkastuslautakunta. Muutoin luotta-
mushenkildorganisaatio on valtuuston piitettidvissd. Luottamushenkildiden asemaa
vahvistavana laissa tuodaan esille valiokunta- ja puheenjohtajamallit. Valtuusto voi
myO0s padttdd, ettd toimielinten puheenjohtajat toimivat pdédtoimisena tai osa-aikaisena

luottamushenkiloni.”

Kuntasektorilla perussddnnokset kunnan hallintomenettelystd ovat kuntalaissa ja li-
saksi hallintolaissa. Kunnallisten menettelyiden eriyttimisessdkin on huomioitava,

ettd lainsdddéntd on edelleen oikeushierarkkisesti ylin ja samalla keskeisin ohjauskei-

77 Jyranki — Husa, 2012, s. 211.
78 Husa - Pohjolainen 2009, s. 269-271.
" HE 268/2014 vp, 1 Johdanto.
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no, eivitka kunnan erilliset menettelyt tarkoita menettelyautonomiaa.*® Kuntien osalta
tairked ohjaava sisdinen sddntd on kuntalain liséksi kunnanhallituksen johtosdinto,
jossa madritellddn valtuuston ja kunnanhallituksen vélinen toimivalta. Kunnan ylin
sisdisesti ohjaava ja pakollinen sdintd on kuntalain 90 §:ssd maédritelty kunnan val-
tuuston hyviksymid hallintosdantd, jossa annetaan tarkemmat menettelysdinnét.”!
Tadman liséksi kunnassa voi olla muitakin johtosdéntdjd, tydjdrjestyksiéd ja erilaisia
toimintasdéntdjd esimerkiksi kunnan eri yksikdiden tai kunnallisten liikelaitosten
osalta. Kuntien omassa sisdisessd ohjauksessa on konserniohjauksella merkittava
asema. Kuntakonserni koostuu kunnasta ja sen méérdysvaltaan kuuluvista tytaryhtei-
sGistd ja sadtioistd.*” Konserniohjaus koskee siten kuntien yksikoiden ja liikelaitosten
lisdksi ko. kunnan tytéryhteis6jé, esimerkiksi kuntaomisteisia osakeyhtioitd. Jalkim-

mdisten ohjauksesta kdytetddn kuntakonsernien siséllé nimitystd omistajaohjaus.

Kuntalain uudistuessa kunnan siséisid johtosddntdjd on yhtendistetty ja muodostettu
yksi hallintosédntd. Kuntastrategia on merkittdvéssd ohjauksellisessa asemassa. Kun-
talain 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on luoda edellytykset kunnan asukkaiden itse-
hallinnon sekd osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan
toiminnassa. Kuntalain 2 §:n mukaan kuntalakia sovelletaan kunnan hallinnon ja ta-
louden jdrjestimiseen sekd 6 §:n 2 momentissa tarkoitettuun kunnan toimintaan. Té-
mén mukaan kunnan toiminta késittdd kunnan ja kuntakonsernin toiminnan lisdksi
kunnan osallistumisen kuntien yhteistoimintaan sekd kunnan muun omistukseen, so-
pimukseen ja rahoittamiseen perustuvan toiminnan. Hallituksen esityksessd kuntalaik-
si (HE 264/2014 vp) todetaan, ettd pykéld 2 korostaa kunnan tarvetta ohjata kunnan
toimintaa kokonaisuutena. Sen tarkoituksena on tukea kuntia erilaisten yhteisdjen

ohjaamisessa yhteisojen erityispiirteet huomioiden.*

Kuntalain 14 §:n mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta seké kéyt-
tad kunnan péatosvaltaa. Valtuusto pdattdd omistajaohjauksen periaatteista ja konser-

niohjeesta. Kuntalain 38 §:n mukaan kunnanhallitus johtaa kunnan toimintaa, hallin-

% Kulla 2013, s. 9-10 ja Kulla 2018, s. 23 ja PL 121 §.

*! Halme 2005, s. 39.

%2 Kulla 2018, s. 24 ja Kuntalaki 6 §.

% HE 268/2014 vp, yksityiskohtaiset perustelut 1.1 6 § Kuntakonserni ja kunnan toiminta.
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toa ja taloutta. Kunnan konsernijohtoon puolestaan kuuluvat kuntalain 48 §:n mukaan
kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai pormestari ja muut hallintosdénndssd maérityt vi-
ranomaiset. Konsernijohto vastaa konserniohjauksesta eli omistajaohjauksen toteut-
tamisesta ja konsernivalvonnan jérjestimisestd valtuuston pédédtdsten mukaisesti.
Omistajaohjauksella huolehditaan kuntakonsernin kokonaisedun huomioimisesta ty-

tiryhteisdjen toiminnassa. Omistajaohjaus madritelldan konserniohjeessa.®

Kunnalliseen péétoksentekojéirjestelmédén kuuluu oleellisena osana kuntalain 92 §:n
mukainen otto-oikeus. Otto-oikeus tarkoittaa asian ottamista ylemmén toimielimen
kisiteltdvaksi ja se koskee tehtyjd pddtoksid. Otto-oikeus on ndin ollen enemmaénkin
valvontakeino kuin ohjauksen véline. Otto-oikeus on kunnanhallituksella ja lautakun-
nalla niiden alapuolella tehtyihin pdétoksiin. Kuntalain 92 §:n 1 momentin mukaan
”(k)unnanhallitus, kunnanhallituksen puheenjohtaja, kunnanjohtaja ja hallintosdan-
ndssd madritty kunnan viranhaltija voivat ottaa kunnanhallituksen kisiteltavéksi asi-
an, joka on tdmén lain nojalla siirretty kunnanhallituksen alaisen viranomaisen tai
kunnanhallituksen jaoston toimivaltaan ja jossa asianomainen viranomainen on tehnyt
paidtoksen.” Lisdksi hallintosddnnodssd voidaan médriti, ettd otto-oikeus koskee esi-
merkiksi my0s lautakuntia ja liikelaitoksen johtokuntia. Edelld mainituissa toimieli-
missd ottopdédtdksen voi tehdé ko. toimielin, sen puheenjohtaja tai kunnallinen viran-
haltija, esimerkiksi asian esittelijd. Otto-oikeutta on kéytettdvd ko. péddtoksen oi-

. . . 85
kaisuvaatimusaikana.

2.5.1 Kunnallistalouden ohjauselementit

Hallituksen esityksessd uudeksi kuntalaiksi todetaan, ettd kuntatalouden tila on viime
vuosina pysynyt jatkuvasti kiredni ja etti kuntien lakisditeiset tehtdvat ovat jatkuvasti
lisddntyneet. Toisaalta palvelujen tuotannon rakenteet eivét ole muuttuneet merkitté-
vésti ja menojen kasvu on ollut muuta kansantaloutta nopeampaa. Lisdksi esityksessé

todetaan, ettd muun muassa kuntien velkaantumisen ja alijdédmdisten kuntien luku-

% Kuntaliitto: konserniohjaus ja omistajapolitiikka 28.8.2018:
https://www.kuntaliitto.fi/talous/konserniohjaus-ja-omistajapolitiikka, luettu 30.5.2021.
% Ks. tarkemmin kuntalain 92 § 2 ja 3 momentti.
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médrdn kasvaminen osoittaa tarvetta kunnan talouden ohjausta koskevan sddntelyn
terdvoittdmiseen. Myds EU-sddntely edellyttdd julkisen talouden alijidmdn entistd
tiukempaa hallintaa. Kuntatalouden hoito edellyttdd kuntataloutta koskevien oikeiden
ja vertailukelpoisten tietojen varmistamista. Lisdksi kunnan johtamisen haasteista
todetaan, ettd valtuusto on muuttunut enemmain kunnan strategisen padtdsvallan kéyt-
tdjdaksi ja sen pdédtosvaltaa yksittdisissd asioissa on siirretty kunnanhallitukselle ja lau-

takunnille ja edelleen viranhaltijoille.*

Arvo Myllyméden mukaan valtion kunnallistalouden sisdltod koskevat ohjauselementit

voidaan jaotella seuraavasti:

toimivaltasuhteinen jirjestiminen kuntalain sddnndksin

- toiminnan sisédltdohjaus

- rajoitettuna resurssilisd valtionosuuksien muodossa

- muu ohjaus ja suositus (mm. peruspalveluohjelmat ja valtionapuviranomaisen
yleisohjeet)

- toiminta- ja talousvalvonta.

Muun muassa edelld mainitut ohjaus- ja valvontaelementit toimivat reunaehtoina itse-
ndisen kunnallistalouden hoidolle. Myllymden mukaan kuntien normatiivinen liikku-
ma-ala finanssivallan kdytossd on suuri itsehallinnollisen péddtosvallan ja oman talo-
usvastuun kautta.*” Kunnallistalouden tavoitteiden tulee olla yhteniisid ylimpien val-
tioelinten tasolla asetettuihin tavoitteisiin ndhden. Kuntien lakisdéteisten tehtdvien
osalta yhdensuuntaisuus toteutuneekin hyvin. Arvo Myllymaki kuitenkin toteaa, ettd
useat kunnat ovat ajautuneet tavoitteiden, velvoitteiden ja poliittisen tahdon puutteen

vilisiin ristiriitoihin, jotka horjuttavat kunnallisen itsehallinnon legitimiteettiz.*®

Kunnissa ylintd paédtdsvaltaa kayttdd valtuusto, joka kuntalain 14 §:n mukaan paattia

kunnan talousarviosta ja taloussuunnitelmasta. Valtuuston on vuoden loppuun men-

S HE 268/2014 vp, 1.2 Kuntien toimintaympériston muutokset.
¥ Myllymiki 2007, s. 256-257.
% Ks. Myllymaki 2007, s. 28-29.

44



nessd hyvéksyttdvd kunnalle seuraavaksi kalenterivuodeksi talousarvio. Talousarvios-
sa ja —suunnitelmassa hyvéksytddn kunnan taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet.
Valtuuston pditdsten tdytdntdonpanosta ja muusta hallinnosta seké valmistelusta vas-
taavat kunnanhallitus ja sen alaiset toimielimet, lautakunnat ja johtokunnat, niiden
jaostot sekd toimikunnat. Kunnan luottamushenkildind toimivat valtuutetut ja kun-
nanhallituksen ja lautakuntien sekd muiden toimielinten jisenet.*” Luottamushenki-
16iden asemaa ja vaikutusvaltaa on viime vuosina pyritty korostamaan yleisesti vah-
van viranhaltijavalmistelun rinnalla. Kuten edellisessé luvussa kerrottiin, luottamus-

henkildiden asemaa on selvennetty uuden kuntalain myo6té.

Kuntalain 118 §:ssd méadritddn arviointimenettelystd. Kunnan toiminnan taloudellista
kestdvyyttd pyritdén turvaamaan vahvistamalla alijidmén kattamisvelvollisuuden si-
tovuutta ja ulottamalla alijadmén kattamisvelvollisuus myds kuntayhtymiin. Kuntalain
118 §:n 1 momentin mukaan kunnan ja valtion tulee yhdessd selvittdd kunnan mah-
dollisuudet turvata asukkailleen lainsdddannossd edellytetyt palvelut sekd ryhtyéd toi-
menpiteisiin palvelujen edellytysten turvaamiseksi, jos vdhintdén toinen 2 ja 3 mo-
mentissa tarkoitetuista erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevan kunnan
arviointimenettelyn edellytyksisté tiyttyy. Arviointimenettely voidaan kdynnistid, jos
kunta ei ole kattanut kunnan taseeseen kertynyttd alijidmad 110 §:n 3 momentissa

saddetyssd madrdajassa.

Kunnan asema palvelujen jérjestdjdnd ja tuottajana on viime vuosina muuttunut ja
kuntien vélinen yhteistoiminta lisdéntynyt. Kunnat ovat lisdantyvéssé tahdissa yhtigit-
taneet toimintaansa ja kunnallisia palveluja tuotetaan usein my0s ostopalveluina yksi-
tyisten palveluntarjoajien toimesta. Tamé kehitys vaikeuttaa erityisesti kuntien mah-

dollisuuksia ohjata palvelujen jrjestdmisti ja niiden rahoitusta.”

2.5.2 Kuntastrategia

* Halme 2005, s. 39.
% HE 268/2014 vp, 1.2 Kuntien toimintaympéristén muutokset.
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Kuntalain 37 §:n mukaan kunnassa on oltava kuntastrategia, josta on valtuuston pait-
tamédnd kunnan toiminnan ja talouden pitkén aikavélin tavoitteet. Kuntalain 37 §:n 1.

momentin mukaan ”(k)untastrategiassa tulee ottaa huomioon:

1) kunnan asukkaiden hyvinvoinnin edistiminen

2) palvelujen jérjestdminen ja tuottaminen

3) kunnan tehtévid koskevissa laeissa sdddetyt palvelutavoitteet
4) omistajapolitiikka

5) henkildstopolitiikka

6) kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

7) elinympdriston ja alueen elinvoiman kehittiminen. ”

Kuntalain mukaan valtuuston on luotava kunnan strategia kunnan toiminnan ja talou-
den pitkén aikavilin tavoitteiden mukaisesti. Kuntaliiton sivuilla on todettu kuntastra-
tegiasta, ettd “mikéli kunta ei strategiassaan tee vélttdméttomié painotuksia ja valinto-
ja, siitd tulee varsin helposti toiveiden tynnyri. Sellaisen strategian vaikutusvoima on
rajallisten resurssien ndkokulmasta vdhdinen tai olematon. Silloin strategialla ei
myo0skddn ole ohjausvoimaa kunnan johtamisen kokonaisuudessa. Tilanne johtaa sii-
hen, ettd joka tapauksessa eteen tuleva paitoksenteko ja priorisoinnit joudutaan teke-
médn yksittdisind lyhyemmain téhtdyksen tekoina vailla strategiasta tulevaa pitkdn
tahtdyksen selkinojaa, perusteluja ja kokonaisndkemystd.””' Sama tilanne pitee toki
valtiolla niin kuin myds yksityisissd yrityksissd ja sdétidissékin, erityisesti isoissa or-

ganisaatioissa.

Strategiassa on tehtdva seuraavien vuosien painotukset ja tavoitteet. Valintoja edelté-
vét vuorovaikutteiset ja osallistavat strategiakeskustelut ovat olennainen osa strate-
giaprosessia. Kunnissa on muutoinkin huomioitava kuntalain 22 §:n mukaiset moni-
puoliset osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet. Samoin merkittivé osa on strate-
gian ns. jalkauttaminen eli henkildston sitouttaminen, mikd vaatii yhteistd tulkintaa,

ymmérrystd ja toimintakulttuuria. Todettakoon, ettd organisaation strategiaan tulisi

*! Suomen Kuntaliitto 2013: Eldvin kuntastrategian kulmakivet. USO2-verkostoprojektin
kehittdmisaloite US02, s. 9 https://docplayer.fi/1602450-Elavan-kuntastrategian-kulmakivet-
uso2-verkostoprojektin-kehittamisaloite-uso2.html, luettu 30.5.2021.
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jokaisen yksittdisen viranhaltijan, virkamiehen ja tyontekijén 10ytdd kytkds omasta
tyotehtdvistiddn. Yksilon tavoitteet tulee olla johdettu koko organisaation, oli se esi-
merkiksi kunta tai yritys, tavoitteista. Tavoitteiden ja painopisteiden lisdksi strategian
olisi tarpeen sisiltdd tavoitteiden mittaamisen ja vision sekd arvot tai toiminta-

ajatuksen.”

Kunnalla on selkeintd olla vain yksi, valtuuston hyvdksymad, strategia. Isoissa kau-
pungeissa lisdksi kaupungin liikelaitoksilla ja tytiryhti6illd on tarpeen olla omat, yh-
teiseen kuntastrategiaan pohjautuvat strategiansa. Tarve johtuu kunnan tdménhetki-
sestd monialaisesta ja erittdin laajasta toimialasta. Strategian tulisi noudattaa kunta-
strategian lisdksi valtuuston liikelaitokselle ja omistajaohjauksen tytdryhtidille aset-
tamia tavoitteita. Kuntaomisteisten yhtididen osalta korostuu ko. yhtién omistuspohja,
jossa kunnan tai kuntien sekd mahdollisten muiden omistajien, esimerkiksi sairaan-
hoitopiirien, strategiat olisi huomioitava omistajatavoitteiden asetannan kautta. Omis-
tajille tulee tuottaa arvoa pitkilld aikavililla.”’ Todettakoon, etti rakenteiden uudista-
misen liséksi strategian valmistuminen ja toteuttaminen seké jatkuva arviointi vaativat

vahvaa ja osaavaa strategista johtamista.

Kunnallishallinnon péétoksenteossa ei aiemmin ole korostettu strategista johtamista
kuten yksityiselld sektorilla, mutta nykyisin strategia ja tavoitteet ovat keskeisessa
asemassa. Kunnallishallinto on kuitenkin viimeisten vuosikymmenten aikana muuttu-
nut ja alkanut huomioida yhd enemmaén ympériston vaatimuksia seki toteuttaa strate-
gista johtamismallia. Johtamisessa painotetaan kannattavuutta, tehokkuutta ja kunnal-

listen velvoitteiden priorisointia.”*

%2 Ks. hallinnon strategisesta suunnittelusta, mittaroinnista ja johtamisesta Argyden R. Yilmaz
2011.

% Niin toimivat esimerkiksi ns. in house —asemassa olevat kuntaomisteiset yhtidt, jotka tuot-
tavat palveluja padsdintdisesti omistajilleen.

% Joyce - Drumaux, Lumijirvi - Leponiemi 2014, s. 41. Lumijirvi - Leponiemi kuvaavat
strategisen johtamisen peruselementeissa s. 43 (Figure 4.1), ettd organisaation mission, vision
ja strategioiden sekd ndiden ympériston vélilld tarvitaan sopeuttamista, joustavuutta ja oppi-
mista. Liséksi tulee olla jatkuva toimenpiteiden seuranta seké on toteutettava mahdollisia
korjaus- ja uudistamistoimenpiteita.
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2.6 Julkishallinnon sisiiset ohjeet ja mairaykset

Julkishallinnossa annetaan useita erilaisia ohjeita ja méérdyksid eri muodoissaan.
Niilld ohjataan hallinnon toimintaa eri viranomaisten ja organisaatioiden kesken ja
niiden sisdisesti sekd suhteessa kansalaisiin tai yksityisiin oikeushenkil6ihin. Lainsdi-
dénnoén ja valtion talousarvion lisdksi ylimpien valvonta- ja ohjaustoimielinten ohjeis-
ta ja madrdyksistd muodostuu viranomaistoiminnan viitekehys ja julkishallinnon oh-
jausjdrjestelmd, jota on kisitelty tutkimuksen aiemmissa johdantoluvuissa. Viran-
omaisten ja niiden virkamiesten vélisen sekd kansalaisiin kohdentuvan toiminnan
ohella ohjeet ja madrdykset ohjaavat hallinnon sisdistd toimintaa. Ohjeita ja méaarayk-
sid antavat eri viranomaiset ja virkamiehet, eri nimikkeilld, eri kohderyhmille ja eri-
laisella oikeudellisella sitovuudella. Valtionhallinnon ja kunnallishallinnon ohjeiden

ja madrdysten nimikkeistdssd on eroavaisuuksia.

Ohjeiden ja miadrdysten velvoittavuudet eroavat toisistaan. Ohjeet ovat yleensd ni-
mensd mukaisesti ohjeistavia, opastavia ja neuvovia. Madrdykset puolestaan sisaltavét
padsadntoisesti ehdottoman maidrdyksen, jota tulisi noudattaa. Oikeuslédhdeopillisesti
katsottuna médridys on vahvemmin velvoittava kuin ohje. Oikeusldhteiden ryhmid on
perinteisesti eroteltu kolme: vahvasti velvoittavat, heikosti velvoittavat ja sallitut oi-
keuslédhteet. Vahvasti velvoittavat oikeusldhteet ovat pakollisia kéyttdd. Heikosti vel-
voittavia oikeusldhteitd tulee seurata, mutta niistd poikkeaminen on mahdollista pai-
navilla perusteilla. Sallittuja oikeusldihteitd on mahdollista kdyttdd paitosperusteina
argumentoinnin tiydentévini tekijoind.”> Oikeuslihdeopin mukaan vahvasti velvoit-
tavien ja heikosti velvoittavien oikeusldhteiden erona on karkeasti jaettuna se, ettd
heikosti velvoittavien oikeusldhteiden noudattamatta jattimiseen ei liity oikeudellista
seuraamusta. Tdma saattaa kuitenkin olla tulkinnanvaraista riippuen kontekstista. Oi-
keusldhteet on aiemmin jaettu ns. kolmijakoon, joka ilmaisi ldhteiden keskindisen
yleisen tason hierarkian. Néin siltikin, vaikka niiden painotus vaihteli ja vaihtelee
edelleen kussakin konkreettisessa ratkaisutilanteessa. Nykyddn oikeusldhteissd on

vahvasti mukana EU-lainsdddénto. Eri oikeusldhteiden status ja funktio kulloisessakin

% Laakso 2012, s. 261-263. Oikeuslihteiden kolmijaosta on kéytetty myos nimikkeiti obliga-
toriset, presumptatiiviset ja fakultatiiviset.
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tilanteessa vaihtelevat sédntelyllisen informaation tdydellisyysasteen ja ratkaisutilan-

teen ominaisluonteen mukaan.”®

EU-oikeuden yhteistoimintavelvollisuuden mukaan virkamiehen on huolehdittava
Euroopan unionin sidédosten ja pditdsten asianmukaisesta ja tehokkaasta toimeenpa-
nosta Suomessa. Toimeenpano tapahtuu yleensd Suomen hallinto-oikeuden edellyt-
taimien toimintamuotojen ja -menettelyjen mukaisesti, ellei EU-oikeus sisélld esimer-
kiksi menettelytapaa tai oikeusturvakeinoa koskevaa sdénnostd tai oikeuskdytantoa.
Yhteisty6- ja lojaliteettivelvoitteen mukaan virkamiehen on sovellettava EU-oikeutta
siten, ettd sen yhdenmukainen tulkinta ei vaarannu ja pidattdydyttdvd EU-oikeuden
kanssa ristiriidassa olevista toimenpiteistd. Viranomaisilla ja virkamiehilld on lisdksi
velvollisuus toimia yhteistydssd EU:n toimielinten ja erityisesti Euroopan komission

kanssa. Tdma yhteisty ei kuitenkaan sisilld minkéznlaista alaisuussuhdetta.””’

2.6.1. Hallinnolliset ohjeet

Hallinnollisilla ohjeilla tarkoitetaan viranomaisen péattdmid yleisid sdént6jéd, jotka
eivdt padsdintdisesti ole samalla tavoin sitovia kuin médrdykset. Ohjeita ovat nimik-
keiltdin muun muassa hallinnollinen suunnitelma, yleisohje, yleiskirje, opas, kasitte-

lyohje, ohjelma ja suositus.

Kéaytdnnossd hallinnollisilla ohjeilla on hallintotoiminnassa yleensd huomattava mer-
kitys. Ohjeet eivit ldhtokohtaisesti ole oikeudellisesti sitovia, joten télld perusteella ne
voitaisiin joissain tapauksissa asiaa valmistellessa tai paitettiessd jattdd teoriassa ko-
konaan tai osittain huomioimatta. Asioiden yhdenvertainen kisittely kuitenkin edel-

Iyttdd, ettd lainmukaisesta ohjeesta voi poiketa vain perustellusta syystd.”® Hallintolain

% Laakso 2012, s. 267. Oikeusldhteistd tarkemmin Laakso 2012, s. 257-326 sekd Aarnio
1989, s. 220-222 ja Peczenik 1995, s. 144-151 seka tulkintamenetelmisti Peczenik 1980, s.
96-108. Tolonen 2003 puolestaan esittelee normatiivisen, materiaaliset ja reaaliset oikeuslah-
deteoriat s. 71-101 seké oikeusldhteiden yhdistelméteorian s. 100.

7 Bruun — Mienpii - Tuori 1995, s. 143-144.

% Koskinen - Kulla 2009, s. 161 ja HL 6 § ja 45 §.
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6 §:n midrittelemien hallinnon oikeusperiaatteiden mukaan viranomaisen on kohdel-

tava hallinnossa asioivia tasapuolisesti.

Viranomaisilla on asiantuntijaviranomaisena toimivalta antaa omalla alallaan ohjeita.

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnndssd on viranomaisen ohjeiden antamista

koskevaa lainsdadéntdd pidetty tarpeettomina, koska viranomainen voi laissa sdédetyn

tehtdvinsd alalla antaa ohjeita ilman eri valtuutustakin.” Perustuslakivaliokunnan

mukaan ohjeiden antamista tarkoittavat lain sddnnokset voivat hdmartééd lain nojalla

annettavien velvoittavien oikeussdidntdjen ja suositusluonteisten ohjeiden vélisti eroa.

PeVL 6/2003 hallituksen esityksestd laiksi tartuntatautilain muuttamisesta todetaan

seuraavasti:

”Lakiehdotus siséltdd useita sddnnoksid, joiden perusteella ministerio tai
muu viranomainen voi antaa ohjeita (11 §, 14 §n 3 mom., 16 §:n 1
mom., 20 §:n 4 mom., 23 §:n 5 mom. ja 33 §:n 2 mom.). Téllaiset sddn-
ndkset ovat tarpeettomia, koska viranomainen voi laissa sdddetyn tehti-
véinsd alalla antaa ohjeita ilman eri valtuutustakin. Lisdksi ohjeiden an-
tamista tarkoittavat lain sddnnokset ovat omiaan hamértdimaan lain no-
jalla annettavaan ministerion asetukseen tai viranomaismairdykseen si-
siltyvien velvoittavien oikeussdintdjen ja suositusluonteisten ohjeiden
viélistd eroa. Sddnnokset ohjeiden antamisesta on valiokunnan mielesti
asianmukaista poistaa lakiehdotuksesta. Tarvittaessa ne on mahdollista
korvata perustuslain 80 §:n vaatimukset tiyttavilld valtuussddnnoksilla
ministerion asetuksen tai viranomaisen médrdysten antamisesta.”

Edelleen perustuslakivaliokunta toteaa PeVL 2/2004 vp lausunnossaan hallituksen
esityksestd laiksi vakuutusyhtilain muuttamisesta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi

(solvenssi I):

”Vakuutusvalvontavirasto voi 11 luvun 5 §:n 2 momentin perusteella
antaa myos ohjeita. Téllainen sddnnds on tarpeeton, koska viranomainen
voi laissa sdddetyn tehtdvinsd alalla antaa ohjeita ilman eri valtuuttakin.
Liséksi ohjeiden antamista tarkoittavat lain sddnnokset ovat omiaan hi-
martdméédn lain nojalla annettavaan viranomaisméérdykseen siséltyvien
velvoittavien oikeussdéntojen ja suositusluonteisten ohjeiden vilistd
eroa. Sddnnds ohjeiden antamisesta on valiokunnan mielestd asianmu-
kaista poistaa lakiehdotuksesta (PeVL 6/2003 vp, s. 4/1).”

% PeVL 6/2003 vp ja edelleen PeVL 20/2004 vp, PeVL 30/2005 vp ja PeVM 5/2013 vp.
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Hallinnon tai viranomaisen sisdiset ohjeet ovat tirked virkamiehen ohjausvéline kdy-
tannon virkamiestyOssd. Myos sisdisten ohjeiden tulee olla yhdensuuntaiset asiaa kos-
kevan lainsdddédnnon kanssa. Lainmukaisuus tulee aina varmistaa laadittaessa uusia
ohjeita ja péivitettdessd voimassaolevia sisdisid ohjeita. Virkamiehet voivat epi-
huomiossa soveltaa sellaisiakin ohjeita, jotka ovat joiltain osin lainvastaisia. Esimerk-
kind lainvastaisesta ohjeistuksesta mainittakoon KHO:n ratkaisu 2001:50, jossa kun-
nassa ei oltu tarkastettu kunnan sisdisen ohjeen vastaavuutta voimassaolevaan lain-
saadiantoon, vaan oli luotettu kunnan sisdisten ohjeiden asian- ja lainmukaisuuteen.'*
Téstd seurasi, ettei osa oikomishoidon tarpeessa olevista ollut saanut lainkaan hoitoa

sadannosten mukaisesti. KHO totesi paédtoksessdin seuraavaa:

“Pelkdstddn ohjeistuksen perusteella ei potilaalta voida evitd hanen ter-
veydentilansa arviointiin perustuvia riittdvid terveyspalveluja. Yhtyma-
hallituksen 24.5.1996 hyviksyméd oikomishoidon suunnitelma ja nouda-
tettu kdytdntd ovat merkinneet sitd, ettd ne henkil6t, joiden hampaiden
oikomishoitoa ei ole voitu toteuttaa terveyskeskuksessa, mutta joiden
kohdalla ei kuitenkaan ole ollut kysymys vakavimmasta oikomishoidon
tarpeesta, oikomishoitoa ei ole toteutettu milldén sosiaali- ja terveyden-
huollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 4 §:ssé tarkoite-
tulla tavalla.”

Paitosten perusteleminen pelkéstidn viranomaisen sisdiselld ohjeella vaarantaa perus-
tuslain 21 §:n mukaisen hallinnon lainalaisuuden periaatteen toteutumisen. Péétdsten
perustelujen tulee sisdltdd viittaukset sovellettuun lainsdddantoon. Perusteluvelvolli-
suudesta madrdd hallintolain 45 §, jonka 1 momentin mukaan: “P#itds on perustelta-
va. Perusteluissa on ilmoitettava mitké seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkai-

suun sekd mainittava sovelletut sdddokset.”

Ohjeet, esimerkiksi ohjelmat, koskevat usein myds yksityistd tahoa. Ohjetta voidaan
pitdd suosituksena, mutta kdytdnndssé hallinnon sisdlld ohjettakaan ei tulisi jattad tay-
sin huomiotta. Todettakoon my®0s, ettd ohjeen nimelld voi kulkea moni toimintaoh-
jeistus, joka onkin sitovuudeltaan méédrdayksen tasoinen. Téllaisia saattavat olla esi-
merkiksi aluehallintoviranomaisen antamat ohjeet tydturvallisuusasioiden noudatta-

misesta.

190 takalehto - Wainio 2008, s. 255.
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Tydnjohtoa ja tyonvalvontaa koskevien ohjeiden noudattamisen ei ole oikeudellisesti
arvioiden katsottu kuuluvan virkavelvollisuuksiin ainakaan siten, ettd pelkéstiddn oh-
jeen noudattamatta jattdminen olisi virkavastuun peruste. TyOnjohtoa ja tyonvalvontaa
koskevien mddrdysten noudattaminen on sen sijaan oikeudellisesti velvoittavaa. Ku-
ten edelld todettiin, rajanveto hallinnollisten ohjeiden ja miérdysten vélilld voi kui-
tenkin olla tulkinnanvarainen. KHO:n tapauksessa 2021:1 kaisiteltiin kunnan vam-
maispalvelupdillikon asettamaa vierailukieltoa vammaispalvelujen asumisyksikoihin.
KHO ensinnékin katsoi toisin kuin hallinto-oikeus, ettd paédtokselld oli ratkaistu tar-

tuntatautilaissa tarkoitettu hallinto-asia ja otti asian vilittdmasti tutkittavakseen:

Kunnan vammaispalvelupéillikon antama vierailukielto merkitsi pitkal-
le menevdd puuttumista asumisyksikon asukkaiden yksityiseldmén ja
perhe-eldmén suojaan. Tartuntatautilain 17 §:ssé ei ollut sdddetty toimi-
vallasta ryhtyd toimenpiteisiin, joilla rajoitettiin perusoikeuksia. Vierai-
lukieltoa ei ollut voitu antaa ko. pykéldssa tarkoitettuna hoitoon liittyvi-
en infektioiden torjuntatoimenpiteend. Néin ollen vammaispalvelupdil-
likdn padtokselld ei ollut voitu asettaa vierailukieltoa, joten pdétds oli
lainvastainen.

Tapauksessa oli toimittu sosiaali- ja terveysministerion ohjeen mukaisesti, joka koski
tartuntatautilain 17 §:n tulkintaa. KHO totesi ratkaisussaan, ettd vammaispalvelupdil-
likon padtoksessd selostetuista sosiaali- ja terveysministerion 20.3.2020 ja 1.4.2020
antamista ohjeista ilmenee, ettd sosiaalihuollon toimintayksikoitd on kehotettu aset-
tamaan yksikoihin vierailukielto tartuntatautilain 17 §:n nojalla. Vaikka mainitussa
lainkohdassa ei ole sdddetty vierailukiellosta eikd muustakaan sosiaalihuollon toimin-
tayksikon asukkaiden yhteydenpidon rajoittamista koskevasta paitoksenteosta, sosiaa-
li- ja terveysministerion ohje on tukenut sellaista tulkintaa tartuntatautilain 17 §:sté,

jonka perusteella toimintayksikon johtaja voisi kieltdd vierailut.

Kyseessi oli siis sosiaali- ja terveysministerion antama lainvastainen ohjeistus, jota
kunnan vammaispalvelupdillikkd noudatti toiminnassaan. Annettujen ohjeiden mu-
kaan vierailukieltoon kehotetaan, joten kyseessé lienee ollut suositusluonteinen ohje.
Nopeita toimenpiteitd vaativa pandemia- ja tartuntatilanne huomioiden kehotus voita-
neen tulkita myods ministerion madrdykseksi. Tulkintaan vaikuttaa téssd tapauksessa

erityisesti ratkaisutilanteen ominaisluonne. Erityisesti pohdittaessa ohjetta siitd nidko-
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kulmasta, mikéli ohjeiden mukaista ko. kehotusta ei noudatettaisi. Vaikka kehotuksen
noudattamatta jittiminen ei aiheuttaisi seuraamuksia vammaispalvelupdillikdlle, ke-
hotukseen passiivisesti suhtautuminen voitaisiin hyvinkin kyseenalaistaa johtuen
poikkeuksellisesta tartuntatilanteesta. Vield pidemmaélle pohdittuna, mikéli vierailuja
olisi jatkettu ja tdimén johdosta olisi vammaispalveluyksikdssd aiheutunut tartunta,
olisiko vammaispalvelupdillikkd saanut jonkinlaisen seuraamuksen? Ministerion oh-
jeet olivat vastoin lakia, mutta enti jos lainmukaisuutta ei virkamiehen tai tyonantajan
toimesta kyseenalaistettaisi? Néin ollen voisi olla mahdollista, ettd virkamies saisikin
jonkinasteisia seuraamuksia ohjeen tai midrdayksen noudattamatta jattamisestd, vaikka
se on ollut lainvastainen.'®' Lisiksi voidaan pohtia olivatko ohjeet ilmeisen lainvastai-

sia. Tahén ilmeiseen lainvastaisuuteen palataan tutkimuksessa mydhemmin.

Sosiaali- ja terveysministerid ldhetti 13.7.2020 kunnille ja kuntayhtymille koronavi-
ruspandemiaa koskevan kuntainfon, joka koski useita kevadlla 2020 koronavirusepi-

102 Kuntainfo on

demian johdosta annettuja ohjeistuksia, méérdyksid ja suosituksia.
hyvé esimerkki erilaisista ja sitovuudeltaan eritasoisista ohjeista ja méaérdyksistd. In-
fossa on esitetty koonti kumotuista, voimassaololtaan paittyneistd ja voimassa olevis-
ta sosiaali- ja terveysministerion ohjeistuksista. Infossa on kirjattu sekd toimintaan ja
palveluihin liittyvid madrdyksié ja ohjeita, ettd myos terveydenhuollon ja sosiaalitoi-

men henkilsto6n kohdentuvia eli hallinnon sisdisia ohjeita.'”

Ohjeiden velvoittavuutta puoltaa lauseiden muotoilut. Esimerkiksi sosiaali- ja terve-
ysministerion ohjeeseen Aluehallintovirastoille ja Ahvenanmaan maakunnalle on kir-
jattu sanamuotoina muun muassa ’titd ohjetta sovelletaan valittdmasti”, “kehotetaan
viipymattd selvittdmiin” ja “(v)irastoja kehotetaan valmistautumaan tarvittavien paa-

tosten tekoon viipyméttd” ja “jarjestettivi viipymittd viestintd”.'"* Aluehallintoviras-

101 . . . . . . .. . .
Esimerkiksi huomautus tai kurinpidollisena seuraamuksena kirjallinen varoitus.

12 Sosiaali- ja terveysministerio: kuntainfo 13.7.2020 7/2020.

'% Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerid: ohje viliaikaisista poikkeuksista sovellettaessa
erditd vuosilomalain, tydaikalain ja tydsopimuslain sdédnnoksid terveydenhuollossa ja sosiaali-
toimessa tyoskentelevadn henkildstoon (annettu 11.6.2020, kumottu 16.6.2020) seki ohje
riskiryhméén kuuluville tyontekijoille (annettu 24.3.2020, voimassa toistaiseksi).

1% Sosiaali- ja terveysministerio: ohje 24.8.2020 VN/5772/2020.
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to tekee paitokset itsendisesti, joten ministerid ei voi madratd AVI:a. Ohjeiden sana-

muodot ovat kuitenkin tiukat, jopa madraavit.

2.6.2 Hallinnolliset miariykset

Mairayksind voidaan yleisesti pitdd kaikkea lainsédddéntoéd sekd esimerkiksi ministeri-
Oistd, virastoista ja kuntien konsernihallinnoista annettuja sitovia méérdyksid. Oikeus-
kirjallisuudessa on luokiteltu hallinnollisiksi yleisméérdyksiksi esimerkiksi hallinto-
sadnnot, johtosddnnodt, ohjesddnndt, tydjarjestykset, toimintasddnndt, konsernimaara-
ykset ja pysyvdismédrdykset. Edelld mainittuihin séddntdihin perustuen voidaan edel-
leen tehda erilaisia tarkempia paatoksid ja madrdyksid, joita tulee noudattaa. Téllaisia
ovat esimerkiksi pddtokset delegointi-, hankinta-, hyviksymis- ja tilausoikeuksista
sekd toimivallasta ja sijaistamisista. Esimerkiksi kunnan ty6jédrjestyksessd on mééritty
tietyt tehtévat tietylle kunnalliselle viranhaltijalle, joka taas omalla viranhaltijapadtok-
sellddn voi delegoida tehtdviddn muille riippuen valtuuksistaan. Oikeuskirjallisuudes-
sa on esitetty, ettd laajassa merkityksessd madrayksid ovat myos hallinnolliset suunni-
telmat, yleisohjeet, ohjelmat ja kasittelyohjeet.'” Edellisessd luvussa nimi luokitel-
tiin ohjeiksi, eivétka ole tdssd tutkimuksen tarkoittamia madrdyksid. Maérayksiin voi-
daan luokitella myds hallintoeettiset toimintasddnnét. Erityisesti suunnitelmiksi ja
ohjelmiksi nimettyjen ohjeiden osalta tulee punnita ohjeen sisdlt6d ja kontekstia oi-

keudellisen velvoittavuuden tunnistamiseksi.

KHO:n tapauksessa 2020:54 oli ratkaistavana Museoviraston suojeluméérdyksen

lainmukaisuus.

Kysymys oli siitd, voitiinko suojelumédridyksessd antaa Museovirastol-
le oikeus antaa ohjeita ilman, ettd toimivallasta ohjeiden antamiseen oli
saddetty rakennusperinndn suojelemisesta annetussa laissa. KHO tote-
si, ettd "Museovirastolla oli rakennusperinnon sdilyttdmiseen liittyvissi
kysymyksissd asiantuntijaviranomaisena toimivalta antaa rakennuspe-
rinndn suojeluun liittyvid ohjeita. Tatd koskeva suojelumédirdys ei ollut
lainvastainen.” KHO totesi perustuslakivaliokunnan tulkintakdytédnnon,
jonka mukaan viranomaisen ohjeiden antamista koskevia lain sddnnok-

15 K oskinen - Kulla, 2013, s. 178. Ks. myds HE 238/1984 ja HE 196/2002.
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sid oli pidetty tarpeettomina, koska viranomainen voi laissa sdddetyn
tehtidvinsd alalla antaa ohjeita ilman eri valtuutustakin. KHO totesi
myos, ettd ”(t)ama ei ollut esteend sisillyttdd viranomaisen suojelupdé-
tokseen informatiivista viittausta toimivaltaisen viranomaisen oikeu-
teen antaa ohjeita laissa sdddetyn tehtdvinsd alalla.” Néin ollen suoje-
lumiérdys ei ollut lainvastainen.

Téassd tutkimuksessa hallinnollisia midrdyksid ovat hallintosdédnndt, johtosdénnot,
ohjesdinndt, toimintasddnnot, tydjarjestykset, konsernimadriykset, pysyviismaarayk-
set ja virkakdskyt. Virkakdsky on esimiehen yksittdistapauksessa antama tyonjohto-
médrdys. Virkakdsky on tdmén tutkimuksen kannalta keskeisin hallinnollinen mééra-
ys. Yksittdisten méaédrdysten noudattamatta jattdmisestd ei valttdmattd seuraa rangais-
tusta, mutta se saattaa merkitd virkavirhettd, johon voi liittyd seuraamuksia kuten
tyOnantajan antama varoitus tai virkasuhteen irtisanominen. Mikali ko. virheestd on

laissa sdddetty rangaistus, kyseessd on virkarikos.'

Laissa ministerididen ja valtion muiden viranomaisten madrdyskokoelmasta
(189/2000) on annettu tarkemmat sddannokset madrdyksistd. Lain 3 §:n mukaan mdd-
rdyksilld tarkoitetaan tdsséd laissa viranomaisen antamia oikeussddntdjd ja muita vel-
voittavia yleisid sddnt6jd, jotka julkaistaan viranomaisen médrdyskokoelmassa. Pel-
késtddn viranomaisen sisdisiksi annettuja hallinnollisia maérayksia ei pidetd tdssd lais-
sa tarkoitettuina méériayksind.” Lain perusteluiden mukaan sisdiset hallinnolliset méaé-
rdykset kohdistuvat viranomaisen omiin virkamiehiin ja koskevat viranomaisen omaa
toimintaa tai tyonjakoa viranomaisen sisilla.'”” Oikeuskirjallisuudessa on selvitetty,
ettd esimerkiksi tyonjohtomédardykset ovat viranomaisen siséisié ja hallinnollisia méaé-
riyksid.'”® Magrdysten mégritelma ja hallinnollinen ulottuvuus saattavat kuitenkin olla

tulkinnanvarainen, mité selvitetddn tutkimuksen jatkoluvuissa.

Perustuslakivaliokunta toteaa PeVL 2/2004 vp lausunnossaan:

19 perustuslain 118 § madrittelee virkavastuun, jota on késitelldén tarkemmin tutkimuksen

jéljempéna.
7 HE 174/1999.
198 K oskinen 2009, s.160.
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“Perustuslakivaliokunta on toistuvasti korostanut, ettd perustuslain 80
§:n sddnnokset rajoittavat suoraan valtuussddnnosten tulkintaa samoin
kuin valtuuksien nojalla annettavien sddnndsten ja madrdysten sisdltod.
Asetuksella tai viranomaisen miérdykselld ei siten voida antaa yleisid
oikeussddntdjd lain alaan kuuluvista asioista (PeVL 1/2004 vp, s. 2/1,
PeVL 24/2002 vp, s. 3/11).”

Hallintoviranomaisten norminantoa selkeytettiin aiemmin ns. normilaeilla, joita olivat
laki viranomaisten méérdyksid ja ohjeita koskevista toimenpiteistd (786/1989) ja té-
méin jdlkeen voimaan tullut laki viranomaisten méérdyksistd ja ohjeista
(1036/1996).'” Niiden tavoitteena oli rajoittaa ja selkeyttdd valtion hallintoviran-
omaisten miérdysten ja ohjeiden antamista sekd vdhentdd erityisesti kuntiin ja kun-

10T ain 2 §:ssé todettiin, ettd viranomaisten

tayhtymiin kohdistuvia méariyksid (1 §).
sisdisiin méérdyksiin lakia sovelletaan siltd osin kuin valtioneuvosto siitd maarda.
Lain 3 §:ssé madriteltiin mddrdys ja ohje sitovuudeltaan samalla tavoin kuin titi edel-
tavissd laissa: "Mairdyksilld tarkoitetaan viranomaisen pdittdmid yleisid sddntdja,
joita on velvoitettavina noudatettava niissd tarkoitettuina yksittdistapauksina. Ohjeilla
tarkoitetaan viranomaisen padttdmid yleisid sdéntdjd, jotka eivét ole velvoittavia.”
Lisdksi madrdyksistd todettiin muun muassa, etti “madrdyksistd tulee kdydd ilmi

»H Nykyédn

sdadannokset, joihin viranomaisen toimivalta antaa sdddokset perustuu.
ndmi normilait on korvattu perustuslaissa, jossa ldhdetdén siitd, ettd lainsdddéntoval-
taa ei tulisi osoittaa ministeriotd alemmalle viranomaistasolle eikd yleensdkdén muille
kuin viranomaisille. Perustuslain 80 §:n 2 momentin mukaan ”(m)yds muu viran-
omainen voidaan lailla valtuuttaa antamaan oikeussddntdjd méadrityistd asioista, jos
sithen on sdantelyn kohteeseen liittyvid erityisid syitd eikd sddntelyn asiallinen merki-
tys edellytd, ettd asiasta sdddetddn lailla tai asetuksella. Téllaisen valtuutuksen tulee
olla soveltamisalaltaan tdsmallisesti rajattu.” Hallinnon sisdisistd madrdyksistd on
todettu, ettd niitd voidaan antaa yleistoimivaltaan perustuen valtioneuvoston tai mi-

nisterion padtokselld valtion viranomaisille. Valtioneuvosto ja ministeridt voivat siten

antaa hallinnon sisdisid médrdyksid. Oikeusperustana on perustuslain 65 §:n mukainen

109 Alkuperiinen sdadds: Laki viranomaisten méérayksid ja ohjeita koskevista toimenpiteista

573/1989.

"% Ks. Niemivuo Matti 29.6.2015, Tieteen termipankki: Hallintoviranomaisen norminanto,
kehityspiirteitd ja nykytila
https://tieteentermipankki.fi/wiki/Oikeustiede:hallintoviranomaisten _norminanto/laajempi_ku
vaus, luettu 30.5.2021.

! Laki viranomaisten maariyksii ja ohjeita koskevista toimenpiteistd 573/1989 4 §.
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valtioneuvoston yleistoimivalta''” ja perustuslain 68 §:n 1 momentin siannds, jonka
mukaan “’(v)altioneuvostossa on tarvittava maird ministeriditd. Kukin ministerid vas-
taa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon

asianmukaisesta toiminnasta.”

Hallinnon sisdinen miérdys ei voi koskea esimerkiksi yksityisid, yhteisojd tai kuntia
perustuen kuntien itsehallintoon. Esimerkiksi hallituksen esityksessd eduskunnalle
laiksi rakennerahasto-ohjelmien kansallisesta hallinnoinnista (HE 140/1999 vp.) on
todettu, ettd yleisen toimivallan nojalla voidaan kuitenkin antaa vain ministerion alai-
sia viranomaisia velvoittavia hallinnon sisdisid madrdyksid. Joissakin tapauksissa vi-
ranomaista velvoittavalla hallinnollisella méardyksellé tosin voi teknisten tai muutoin
asialliselta merkitykseltddn vihdisten yksityiskohtien osalta olla my6s hallinnon ulko-
puolelle ulottuvia sivuvaikutuksia. Kéytdnndssd hallinnollisia médrdyksid ei aina an-
neta lainsdddannoén muodossa, koska hallintoa voidaan ohjata myds esimerkiksi yleis-
kirjeilld ja erilaisilla oppailla, kuten edelld on selvitetty. Perustuslain 65 §:n mukaan
lahtokohtana on, ettd ministerididen ohjaamisen tulee ensisijaisesti tapahtua ohjein, ja

se tapahtuisi madriyksin vasta, kun se on vilttimatonta.'

Hallintolain 4.1 §:n rajauksen perusteella hallintolakia ei sovelleta tehtdvédn tai muun

toimenpiteen suorittamista koskeviin hallinnon siséisiin méarayksiin:

’Tétd lakia ei sovelleta lainkdyttdon, esitutkintaan, poliisitutkintaan ei-
ka ulosottoon. Lakia ei sovelleta mydskédn sotilaskédskyihin eikd mui-
hin tehtdvin tai muun toimenpiteen suorittamista koskeviin hallinnon
sisdisiin maardyksiin.”

Rajanveto ei-méérdysten ja muiden hallintoasioiden vililld on kuitenkin usein tulkin-
nanvarainen. Hallintolain mukaan sisdisid méaérdyksid annettaessa ei tarvitse huomioi-

da palveluperiaatteesta ja palvelun asianmukaisuudesta méaradvaa lain 7 §:44:

"2 perustuslain 65 §:n mukaan (v)altioneuvostolle kuuluvat tissi perustuslaissa erikseen

sdadetyt tehtdvit sekd ne muut hallitus- ja hallintoasiat, jotka on sdéddetty valtioneuvoston tai
ministerion péétettiaviksi tai joita ei ole osoitettu tasavallan presidentin taikka muun viran-
omaisen toimivaltaan.”

" HE 140/1999 vp. 8 § Hallintoviranomaisen ohjeet ja mddrdykset ja perustuslain 65 §.
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’Asiointi ja asian kisittely viranomaisessa on pyrittdva jarjestimién si-
ten, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja
viranomainen voi suorittaa tehtavénsa tuloksellisesti.

Viranomaisen velvollisuudesta tiedottaa toiminnastaan ja palveluistaan
sekd yksildiden ja yhteisdjen oikeuksista ja velvollisuuksista toimi-
alaansa liittyvissd asioissa sdddetddn viranomaisten toiminnan julki-
suudesta annetun lain (621/1999) 20 §:n 2 momentissa.”

Tyonjohdon ja tydnvalvonnan osalta nimé ovat kuitenkin keskeisid perusteita. Kulla
toteaakin, ettd ’johdonmukaista on tulkita lakia siten, ettd palveluperiaatteen keskeiset
elementit tulevat noudatettaviksi perustuslain 21 §:n mukaisina hyvén hallinnon ta-
keina ja virkamieslainsddddnnon perusteella virkamiesten yleisind virkavelvollisuuk-
sina.” Hallintomenettelylld on viliton yhteys perusoikeuksiin.''* Totean my®s, etti
virkamiesten on tydnantajana toimiessaankin toimittava hyvéin hallinnon mukaisesti
eli my0s palveluperiaatteen mukaisesti. Lisdksi virkamiehilld tulee olla muiden tavoin

oikeusturvansa.

3 Virkamies hyvin hallinnon toteuttajana
3.1 Hyvin hallinnon takeet

Heikki Kulla kuvaa Suomen oikeusjérjestyksen nykytilaa hallintomenettelyoikeuden
kannalta: oikeusjérjestys on julkisen vallan kdyton osalta korostetun legalistinen. Se
sisdltdd olettaman hallintotoiminnan muotosidonnaisuudesta. Sen sijaan muussa hal-
lintotoiminnassa viranomainen voi valita toimintatapansa huomattavasti vapaammin
kiinnittdmallda huomiota hallinnolliseen tarkoituksenmukaisuuteen. Hyvén hallinnon
késite on viime vuosina laajentunut koskemaan myds organisatorisia ja johtamisvaa-
timuksia. Julkiselta hallintotoiminnalta edellytetdén tehokkuutta, tuloksellisuutta ja
palvelualttiutta. Samalla on tiytyttidvi valtiosddnnon mukaiset oikeusturvan perusvaa-
timukset. Tdma on aiheuttanut my0s ristiriitoja oikeusturvan ja uusien markkinaorien-
toituneiden hallintomallien vélille. Hallintomenettelyn tavoitteita on muokattu uuteen
suuntaan, jotta hallinnolliset ja oikeudelliset sekd julkiset ja yksityiset intressit voi-

daan sovittaa yhteen. Viranomaiskeskeisyyden sijasta nykydan painotetaan ihmiskes-

14 Ks. Kulla 2018, s. 2.
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keisyyttd, yksipuolisen toiminnan sijasta osallistamista ja vuorovaikutusta ja muodol-
lisuuden sijasta joustavaa asiakaspalvelua.''> Todettakoon myds, etti hallintolain 7 §
sadtdd palveluperiaatteesta ja palvelun asianmukaisuudesta kuten edelld tutkimuksessa

on selvitetty.

Hallintomenettelylain uudistuksen yhteydessd hallituksen esityksessd (HE 72/2002

vp.) perusteltiin uudistumistarvetta asiakasldhtdisyydelld ja kustannustehokkuudella:

”Hallintomenettelylain voimaan tulon jélkeinen hallinnon ja yhteiskun-
nan kehitys on kuitenkin asettanut lainsddddnnoélle uusia vaatimuksia.
Hallinto on muuttunut entistd asiakaslédhtdisemmaéksi ja palvelukeskei-
semmaiksi. Téhén ovat osaltaan vaikuttaneet hyvén hallinnon periaattei-
den merkitystd korostavat perustuslain sddnnokset. Eri hallinnonaloilla
on painotettu tarvetta hoitaa hallintotehtdvit osapuolten kannalta mah-
dollisimman yksinkertaisesti, tehokkaasti ja kustannuksiltaan edullisesti.

My0s julkisen sektorin rakenteet ja hallinnon toimintamuodot ovat mo-
nilta osin uusiutuneet. Viranomaisille kuuluvia tehtivid on annettu ene-
nevissd madrin yksityisten hoidettaviksi. Yksityistiminen on monimut-
kaistanut padtoksentekoon liittyvii oikeudellisia vastuusuhteita.”''®

Hallituksen esityksen keskeisend tavoitteena oli saattaa hallintoasian kisittelyd kos-
keva yleinen lainsdddéntd vastaamaan nykyisen yhteiskunnan ja oikeuskehityksen
asettamia vaatimuksia. Hallituksen esityksessd todetaan, ettd ”(l)akiin ei kuitenkaan
voida ottaa sddnnoksid kaikista hyvén hallinnon osakysymyksistd, vaan tarkoituksena
on turvata ainoastaan viranomaisten toiminnassa noudatettava ldhtotaso.” Lainsdddan-
t0 osoittaa tdssdkin vaatimusten minimitason ja sitd voidaan usein tulkita asianosaisel-
le parempaan suuntaan. Hallituksen esityksessd mainitaan jaljempind myds, ettd “’la-
kiin otettavat hyvad hallintoa ilmentdvéat laadulliset vdhimmaéisvaatimukset ovat jo

c 1 aees . . . .. . .. 117
pitkddan vaikuttaneet hallinnossa periaatetasoisina oikeusohjeina.”

Perustuslain 21 §:ssd sdddetddn sekd hyvén hallinnon ettd oikeudenmukaisen oikeu-

denkdynnin takeista:

" Ks. tarkemmin Kulla 2015, s. 1-3 ja Kulla 2018, s.1-3.
"o HE 72/2002 vp, 2.4. Nykytilan arviointi s. 28.
"7 HE 72/2002 vp, 3.2 hyvin hallinnon perusteet ja 4.2. Vaikutukset hallintoon.
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”Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman
aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai
muussa viranomaisessa sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksi-
aan koskeva pditds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéyt-
toelimen késiteltdvaksi.

Kasittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu pditos
ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdyn-
nin ja hyvin hallinnon takeet turvataan lailla.”

Kuten viimeisessd virkkeessd mééritddn, hyvin hallinnon takeet turvataan lailla. Oi-
keus hyviin hallintoon on siis perusoikeus. Olli Mdenpéé on todennut, ettd tdhédn pe-
rusoikeussddnnokseen siséltyy neljd menettelyllistd perusoikeutta, joita ovat jokaiselle
kuuluva 1) oikeus asianmukaiseen késittelyyn ja 2) oikeus hyvidin hallintoon. Nama
médrittelevdt hallinnon asiakkaan oikeuksia ja viranomaisen menettelyllisid velvolli-
suuksia. Hallintoasiassa tehtyihin pdatoksiin kohdistuu liséksi jokaisen 3) oikeus saa-
da oikeuksiaan tai velvollisuuksiaan koskeva viranomaisen pditds tuomioistuimen tai
riippumattoman lainkdyttoelimen ratkaistavaksi ja 4) oikeus oikeuden mukaiseen oi-

keudenkiyntiin hallintoasiassa.''®

Perustuslain pohjalta hyvén hallinnon takeet voidaan jakaa kolmeen eri ryhmién seu-
raavasti: menettelylliset oikeusperiaatteet, materiaaliset oikeusperiaatteet ja hyvin
hallinnon laatuvaatimukset. Ndihin takeisiin voidaan lukea kuuluviksi kaikki menette-

lylliset perusoikeudet, joita ovat ainakin seuraavat:

- oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti

- oikeus saada asiansa kasitellyksi ilman aiheetonta viivytysté

- oikeus saada asiansa kasitellyksi toimivaltaisessa viranomaisessa
- hallintoasian kasittelyn julkisuus

- oikeus tulla kuulluksi hallintoasiaa késiteltdessé

- oikeus saada perusteltu pdétds hallintoasiassa ja

- oikeus hakea muutosta hallintoasiassa annettuun péétokseen.

¥ Mienpii 2018, s. 90.
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Perustuslain sisdltima luettelo menettelyoikeuksista ei ole tyhjentévi, silld perustus-
lain 21 §:n 2 momentin mukaan myds muut hyvin hallinnon takeet turvataan lailla.
Keskeisimmaét niistd ovat julkisuusperiaate, osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuu-
det, perusoikeuksien turvaamisvelvoite sekd virkavastuu, joiden perusteet on méairitel-

: . 119
ty erikseen perustuslaissa.

Hyvén hallinnon perusta sdadetddn hallintolaissa (434/2003). Lain tarkoituksena on
ensimmaisen pykédldn mukaan “toteuttaa ja edistdd hyvéaa hallintoa sekd oikeusturvaa
hallintoasioissa. Lain tarkoituksena on myds edistdd hallinnon palvelujen laatua ja
tuloksellisuutta.” Hallintolain 2 §:n mukaisen soveltamisalan mukaan hallintolaissa
’saddetddn hyvén hallinnon perusteista sekd hallintoasiassa noudatettavasta menette-
lystd. Tatd lakia sovelletaan valtion viranomaisissa, kunnallisissa viranomaisissa ja
itsendisissd julkisoikeudellisissa laitoksissa sekd eduskunnan virastoissa ja tasavallan
presidentin kansliassa (viranomainen). Tétd lakia sovelletaan valtion liikelaitoksissa,
julkisoikeudellisissa yhdistyksissd sekd yksityisissd niiden hoitaessa julkisia hallinto-
tehtdvid.” My0s valtion virkamieslaissa on sdédnnoksid hyvéstd hallinnosta esimerkiksi
luvussa nelji koskien viranomaisen ja virkamiehen yleisid velvollisuuksia. Esimerkik-
si valtion virkamieslain 11 §:n mukaan ”(v)iranomaisen on kohdeltava palvelukses-
saan olevia virkamiehid tasapuolisesti, jollei siitd poikkeaminen ole virkamiesten teh-
tavit ja asema huomioon ottaen perusteltua. Yhdenvertaisuudesta ja sukupuoleen pe-
rustuvan syrjinnédn kiellosta sdddetdéin naisten ja miesten vilisestd tasa-arvosta anne-
tussa laissa.” Hyvéén hallintoon kuuluvat myds hallinnon palveluperiaate, menettelya
koskeva neuvonta, virkatoiminnan puolueettomuus ja asian késittelyn objektiivisuus,
jota varmistavat etenkin esteellisyyssddnnokset. Nditd vaatimuksia turvaavia sddnnok-
sii on etenkin hallintolaissa ja virkamieslaeissa.'” Lisdksi hyviin hallinnon perustei-
siin kuuluvat hyvin kielenkdyton vaatimus ja viranomaisten yhteistyd."” Perustuslain
21 §:n mukaisen palveluperiaatteen mukaan asiointi ja asian kisittely viranomaisessa
on pyrittdva jarjestiméin siten, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon
palveluja ja viranomainen voi suorittaa tehtdvinsd tuloksellisesti (HL 7 § 1 mom.).

Palveluperiaatteeseen siséltyy keskeisesti palvelun asianmukaisuus ja tuloksellisuus.

"% Mienpai 2018, s. 90-91.
12 Mienpid 2018, s. 91.
121 Kulla 2018, s. 73 ja esteellisyyssaadoksistd s. 192-225.
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Palveluperiaate ilmenee my0s esimerkiksi asian selvittimisen sdintelystd. Viran-
omainen ei voi sidlyttdd yksityiselle kansalaiselle kohtuuttoman laajaa velvollisuutta
esittdd selvitystd asiansa perusteista. Hyvén hallinnon perusteet ovat siten asianmu-

kaista ja tehokasta viranomaistoimintaa koskevat perusvaatimukset.'>

Kuten edellisessé luvussa todettiin, hallintolain 4 §:ssd on soveltamisalan ulkopuolelle
rajattu lainkdytto, esitutkinta, poliisitutkinta ja ulosotto. Hallintolakia ei 4 §:n pykéldn
mukaan mydskéédn sovelleta sotilaskéskyihin eikd muihin tehtdvén tai muun toimenpi-
teen suorittamista koskeviin hallinnon sisdisiin méardyksiin. My6s ylimpien lailli-
suusvalvojien harjoittama laillisuusvalvonta on rajattu ulkopuolelle, ellei erikseen

toisin sdadeta.

Hallintolain 2 §:n soveltamisalassa mainitaan hallintoasiassa noudatettava menettely.
Miten hallintoasia tarkalleen ottaen miéritelldédn? Hallintolain 4 §:n mukaan hallinto-
lakia ei sovelleta hallinnon muihin tehtdvin tai muun toimenpiteen suorittamista Kos-
keviin sisdisiin mddrdyksiin. Mitd ovat nima tehtdvii tai toimenpiteitd koskevat sisdi-
set madrdykset ja miten tima sdénnds suhtautuu hyvin hallinnon vaatimuksiin, jotka
ovat esimerkiksi Heikki Kullan mukaan laajentuneet koskemaan esimerkiksi johtami-
sen vaatimuksia? Johtamisen vaatimukset koskevat 1dhtokohtaisesti organisaation ja
hallinnon sisdistd toimintaa, johon kohdentuu hyvén hallinnon vaatimuksia. Kulla
toteaa myds, ettd modernin paitdoksentekoteorian mukaan pédédtoksentekoa edeltavélla
menettelylld on aina huomattava vaikutus itse paatokseen. Viranomaiset noudattavat
etukdteen vahvistettuja menettelytapoja riippumatta oikeusturvan tarpeesta. Tarkoi-
tuksenmukaisilla menettelysddnndilld varmistetaan hallintotoiminnan ja sithen koh-
distuvan valvonnan tehokkuus, toimintojen yhdensuuntaisuus ja tietojen luotettava
sdilyminen. Liiallinen muodollisuus puolestaan hidastaa kasittelyd, lisdd kustannuksia
ja johtaa jopa virkavaltaisuuteen.'” Hallinnon sisdisessd toiminnassa ovat merkitti-
véssd asemassa sisdiset ohjeet ja tyonjohtomadrdykset. Perustuslain 21 §:n 2 momen-
tin mukaan hyvén hallinnon takeet turvataan lailla ja perustuslain 10 luvun § 118 §

médrdd virkavastuusta. Nédiden kysymysten johdosta on syytd analysoida hallintolain

122 Kulla 2018, s. 73-74.
13 Kulla 2018, s. 3.
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2 §:ssd méidriteltyd soveltamisalaa ja sitd ulottuuko se sisdisiin maardyksiin sekd hal-
lintolain 7 §:n mukaista palveluperiaatteen ja palvelun asianmukaisuuden vaatimusta.
Lisdksi on syytid tarkastella tyonjohtomdédrdysten kannalta relevantteja hyvén hallin-

non elementteja.

3.2 Hallintolain tulkinta ja hallintoasia

Hallintolaki on hallinnon menettelysdadoksistd keskeisin ja se sdételee kattavasti hal-
lintomenettelyn keskeisistd osista. Laki on luonteeltaan yleislaki ja erityissddnndksiin
ndhden toissijainen. Hallintolain esitdissd on otettu kantaa myos siihen, ettd voimas-

124

saoleva laki kattaa EU:n puolelta tulevat yhteisdoikeuden velvoitteet. " Hallintolain

soveltamisalassa on tirkedd huomioida lain siséllon jakautuminen kahteen péaéloh-

koon, jotka ovat hyvin hallinnon perusteet ja hallintomenettelyn sdinndkset.'*

Hyvin
hallinnon perusteita sovelletaan kaiken tyyppiseen hallintotoimintaan riippumatta
siitd, onko kyse péddtoksenteosta tai muunlaisesta toiminnasta. Olli Méienpéé toteaa,
ettd hallintolaki ei médrittele tyhjentdvésti tai pysyvisti hallintotoiminnassa noudatet-
tavia laadullisia perusteita. Hallintotoiminnassa noudatettavat laadullisten perusteiden

kehittiminen, konkretisointi ja tismentiminen ovat jatkuva prosessi.'>®

Hallintolain soveltamisala jaetaan yleisesti asialliseen ja viranomaiskohtaiseen. Asial-
linen soveltamisala ilmaisee, minkd tyyppisid asioita késiteltdessd sdddostd sovelle-
taan. Viranomaiskohtainen soveltamisala rajaa soveltamisen organisatorisesti eli vi-
ranomaiskohtaisesti tai hallinnonaloittain. Viranomaiskohtaisesta soveltamisalasta

127

kiytetdin my0s nimikettd organisatorinen soveltamisala. ©° Hallintolain sovelta-

"> HaVM 29/2002 vp — HE 72/2002 vp, s. 4: ”Valiokunta toteaa saamansa selvityksen perus-
teella, ettd sdddettdva hallintolaki tdyttdd hyvan hallinnon perusteita jarjestivin sidéntelykoko-
naisuuden (2 luku) ja toisaalta varsinaisen menettelynormiston (luvut 4-7) osalta yhteis6oi-
keudesta johdettavat vaatimukset.”

'’ Kulla 2018, s. 71-75.

126 Maenpad 2021 s. 171.

27 Hallintolaki ei kuitenkaan siéntele viranomaisten toimivaltaa koskevia kysymyksid. Vi-
ranomaisten vélisessd toimivallan jaossa on erotettavissa toisistaan asiallinen, alueellinen ja
asteellinen toimivalta. Ndiden toimivaltojen perusteet madrdytyvét erityislainsdddannon poh-
jalta samoin kuin péatosten taytdntdonpano. Ks. Laakso 2012, s. 37.
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misalaan kuuluvat laajassa mielessd myds tosiasialliset toimet. Tosiasiallinen hallinto-
toiminta tarkoittaa toimintaa, jossa ei tehdd kirjallisia hallintopddtoksid ja joka jda
yleensd hallintolain menettelysddannosten ulkopuolelle. Téllaista toimintaa ovat esi-
merkiksi sosiaali- ja terveysalan hoiva ja huolenpito sekd koululaisen opettaminen.
Téllaisen toiminnan ja hallinnollisten ratkaisujen vilinen rajaus on kuitenkin usein

. . 128
tulkinnanvarainen.

On syytd huomioida, ettd sellainen tosiasiallinen toiminta, joka ei kohdistu mihinkd4n
henkildtahoon, jda esimerkiksi Seppo Laakson tulkinnan mukaan hallintolain sovel-
tamisalan ulkopuolelle, vaikka tehtdvé suoritettaisiinkin julkisorganisaation toimesta.
Téllainen toiminta on esimerkiksi maantien rakentaminen, jota kylldkin voi edeltda
hallintolain soveltamisalaan kuuluvia oikeudellisia toimia kuten esimerkiksi maa-
alueen pakkolunastus.'” Toisaalta hallintolain valmisteluasiakirjoissa on esitetty eri-
laisia kisityksid niin sanotun tosiasiallisen hallintotoiminnan kuulumisesta hallinto-
asian késitteen piiriin. Raija Huhtasen mukaan haasteita soveltamiskdytdnndssi ovat
aiheuttaneet rajatapaukset, jotka sijoittuvat hallinnollisen ratkaisutoiminnan ja hallin-
non tosiasiallisen toiminnan vilille tai joissa yhdistyvit julkisoikeudellisen hallinto-

130

asian ja yksityisoikeudellisen vahingonkorvausasian piirteet. © Edelld mainituista

soveltamisaloista kdytetddn my0s jaottelua edunsuovat, velvoittavat ja tosiasialliset

toimet.'*!

" Ks. Kulla 2018, s. 77.

129 L aakso 2012, s. 36-37. Ks. my6s Maenpad 2018, s. 198, jossa yhteiskunnan perusrakennet-
ta yllapitdvaa tosiasiallista toimintaa, kuten esimerkiksi teiden rakentaminen ja julkisen lii-
kenteen hoitaminen, kuvataan nimitykselld suorittava hallinto. Mdenpad toteaakin, ettd usein
my0s yksityiset hoitavat vastaavia tehtdvid, joten kysymys ei ole pelkéstdédn hallintotoimin-
nasta.

%% Huhtanen 2015, s. 66-67. Ks. esimerkkitapaukset s. 70-80. Felix.

B! Kulla 2015, s. 28-29. Lisiksi hallintolain soveltamisala kattaa hallintosopimukset. Hallin-
tosopimus tarkoittaa viranomaisen toimivaltaan kuuluvaa sopimusta julkisen hallintotehtévin
hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan kéyttoon. Hallintosopimuksessa osa-
puolet ovat tasa-arvoisia ja sopimuksen syntyminen edellyttdd yksimielisyyttd sen sisdllosta.
Hallintosopimusta kaytetédn ohjausvilineend jérjesteltdessd hallinnon rakenteita ja erityisesti
yksityistdmistilanteissa. Kulla selvittdd myds tarkemmin, ettd hallintosopimuksen késite ei ole
selvérajainen ja madritelméan tulisi olla valja.
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Hallintolain soveltamisalan ulkopuolelle puolestaan kuuluvat virkaehtosopimuksen
soveltamisasiat, tydsopimuslain alaan kuuluvat asiat ja henkildston yhteistoimintame-
nettelyyn kuuluvat asiat. Tima kanta ei kuitenkaan ole tdysin ehdoton eikd myoskdin
ongelmaton. Vaikka hallintolain soveltamisalan ulkopuolelle kuuluvat esimerkiksi
virkaehtosopimuksen soveltamisasiat, perustuslakivaliokunnan mukaan mité tahansa
el voida jattda sovittavaksi tyo- tai virkaehtosopimuksin vaan yksilon oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteista tulee aina sdtii lailla (PeVL 1/2005, s. 3). Korkein hal-
linto-oikeus on myos katsonut virkaehtosopimuksen soveltamisasiassa PL 21 §:n
edellyttidvin, ettd tdllainen asia pitdd voida riitauttaa tuomioistuimessa ja virka-
miesyhdistykseen kuulumattoman osalta hallintotuomioistuimessa.'’> My6s virkaeh-
tosopimusasioiden ensi asteen kisittelyssd on otettava vastaavasti huomioon PL 21
§:n edellyttdmén oikeusturvan vihimmadisvaatimukset, kuten hyva hallinnon takeina
pidettdvit yleiset menettelyperiaatteet, jollei virkaehtolainsdddanndssé tai virkaehto-

sopimuksissa ole vastaavan tasoisia erityisid menettelytakeita.

Virkaehtosopimusasioiden ensi asteen kisittelyssd on otettava huomioon perustuslain
21 §:n edellyttimén oikeusturvan vihimmaisvaatimukset, kuten hyvén hallinnon ta-
keina pidettavit yleiset menettelyperiaatteet, jollei virkaehtolainsdédidnndssé tai vir-

133 valtion vir-

kaehtosopimuksissa ole vastaavan tasoisia erityisid menettelytakeita.
kamieslain 58 pykéldd muutettiin vahvistamalla virkamiesyhdistykseen kuulumatto-
man virkamichen oikeutta saattaa asia hallintotuomioistuimen kisiteltiviksi."** Vas-

taava madrdys on KvhL 50 pykaldssa.'*

Hallintoasiassa noudatettavaksi menettelyksi on médritelty hallintomenettely. Hallin-
toasioita ovat hallituksen esityksen (HE 72/2002 vp) mukaan kaikki sellaiset viran-
omaisen toimivaltaan kuuluvat asiat, jotka liittyvét jonkin hallinnollisen ratkaisun
tekemiseen. Hallintolaissa (434/2003) hallintoasian késitteelld osoitetaan lain asialli-
nen soveltamisala ja ne asiat, joiden késittelyyn tulee soveltaa hallintolaissa sdddettyja

hyvén hallinnon menettelyllisid takeita, kuten asianosaisen oikeutta tulla kuulluksi ja

B2 KHO 1999:79.

13 Kulla 2018, s. 81.
" HE 298/2014 vp.
5 Kulla 2018, s. 81.
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viranomaisen velvollisuutta perustella paitoksensa.'*® Selkein ryhmi hallintoasioista
ovat hallintopéétokset, joilla tarkoitetaan hallintomenettelyssé tehtyjd padtoksia, jotka
siséltavit hallintoasian lopullisen ratkaisun. Hallintopdatos siséltdd yleensd asiaratkai-
sun, jossa péitetidn jonkun edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta.'>” Hallintopa#tok-
set jaetaan edelleen edunsuoviin pditoksiin (esimerkiksi ympéristolupa) ja velvoitta-
viin paitoksiin (esimerkiksi sosiaalietuuden takaisin periminen). Oikeuksia perusta-
vat ja etuja suovat hallintopdétokset ovat yleensd pysyviksi tarkoitettuja. Outi Suvi-
ranta toteaa, ettd yksikon kannalta kielteisten, velvoittavien ja rajoittavien pdatdsten

pysyvyys on rajoitetumpaa kuin oikeuksia perustavien ja etuja suovien paitdsten py-

syvyys.'>®

Hallintoasioita eli hallinnollisia ratkaisuja ovat varsinaisten hallintopdétdsten ohella
esimerkiksi viranomaisten esitykset, lausuntojen antaminen tai suunnitelmien hyvak-
syminen. Lisdksi muun muassa rekisterimerkinnén tekeminen seké virheen korjaami-
nen hallintomenettelyn mukaisesti ovat hallinnollisia ratkaisuja ja niin ollen hallinto-
asioita. Hallintoasioita ovat sekd hallinnon ulkoiset eli asianosaisasiat ettd hallinnon
sisdiset, paitettidvit asiat. Hallinnon ulkoisissa, asianosaisasioissa tehdyt pddtokset
kohdentuvat hallinnon ulkopuolelle koskien henkildiden etua, oikeutta tai velvolli-
suutta. Hallinnon sisdisid, péddtettdvid asioita puolestaan ovat muun muassa viraston
ohjesdanto, tydjirjestys tai muu yleisohje. Hallinnon sisdiset asiat ovat yleensé viran-
omaisaloitteisia eikd niissd padsdéntdisesti ole hallinnon ulkopuolisia asianosaisia.'>
My®6s hallituksen esityksen (HE 72/2002 vp) yksityiskohtaisissa perusteluissa tode-
taan, ettd hallintoasia voi olla myds hallinnon sisdinen asia, jolloin sen vaikutukset
jaavéat hallintokoneiston sisdlle. Myds viranomaisten sisdisid kannanottoja voidaan

siten pitdd hallintolaissa tarkoitettuina hallintoasioina.

Edelld mainitun jaon lisdksi hallintoasiat jaetaan viranomaisaloitteisiin ja asian-

osaisaloitteisiin sen mukaan kumman aloitteesta hallintoasia tulee vireille. Viran-

13 Huhtanen 2015, s. 66.

7 Mienpii 2018, s. 505.

%% Suviranta, Lakimies 7-8/2004 s. 1424. Esimerkkini mainitaan, etti hakemuksen hylkiavi
paitos ei ole yleensd este uuden hakemuksen tekemiselle.

"% Kulla 2018, s. 76.
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omaisaloitteisia asioita ovat esimerkiksi teiden rakentaminen, kaavoitus, hallinnollis-
ten pakotteiden kdyttdminen ja aiheettomasti maksettujen etuuksien takaisinperinti.
Asianosaisaloitteisia ovat hakemukset kuten esimerkiksi taloudellisia etuuksia koske-
vat asiat ja lupa-asiat, jotka useimmiten myOnnetidin asianosaisen aloitteesta. Ndihin
kuuluvat my6s hakemuksesta myonnettavét hallintoluvat kuten esimerkiksi rakennus-
luvat, elinkeinoluvat ja aseen hallussapitoluvat. Useissa asioissa tarvitaan sekd viran-
omaisen ettd asianosaisen tekemid panosta. Heikki Kulla mainitsee esimerkkini tél-
laisesta ns. sekamuotoisesta asiasta virantdyttdasiat, joissa viranomainen tekee pai-
toksen viran haettavaksi julistamisesta ja virasta kiinnostuneen henkilén on haettava

virkaa voidakseen tulla siihen nimetyksi.'*

Hallintoasioihin sisdltyy julkisen vallan kdytt6d. Viranomainen tekee hallintoasiassa
yleensd hallintopdétoksen, josta voi valittaa. Laajassa mielessd my0s tosiasiallinen
hallintotoiminta, jossa ei tehdd pditoksid, voidaan katsoa hallintoasiaksi. Viranomai-
sen pditds voi olla oikaisuvaatimuksen vai valituksen kohteena vain, jos se sisdltda
lopullisen asiaratkaisun hallintoasiassa. Vaikutuksiltaan hallinnon sisdiset tai yksi-
tyisoikeudelliset, muodoltaan yleiset ja valmistelua tai teknistd tdytdntdonpanoa kos-
kevat padatokset ovat suurimmaksi osaksi valituskelvottomia. Pdétoksid, jotka koske-

vat oikeutta palvelun saamiseen pidetiin yleensi valituskelpoisina.'*!

Hallintoasioita eivit puolestaan ole lainsdddintdasiat. Rajaus perustuu perustuslain 80
§:n mukaisiin lakien ja asetusten sditimiseen. Aineellisessa mielessd lainsdddantoon
luetaan myds hallinnossa lain nojalla annetut ja oikeussidintdja sisdltavit saddostyyp-
piset paatokset eli normipéadtokset. Téllaisia ovat esimerkiksi kunnanvaltuuston péa-
tokset johtosddntdjen hyviksymisestd sekd alueellisen viranomaisen paatokset. Nama
ovat kuitenkin muodollisesti hallintolain tarkoittamia hallintoasioita kuten yleisluon-

teiset hallintopaatoksetkin,'**

' Kulla 2018, s. 73-74. Tarkalleen ottaen my®ds henkildn suostumus riittid, mikéli virkahaus-

sa kiytetddn suostumus- tai ilmoittautumismenettelyd. Néissd tapauksissa suostumusta ja
ilmoittautumista voitaneen pitdd hakemuksen sijaan asianosaisen panoksena.

! Mienpii 2018, s. 512.

"2 Kulla 2018, s. 78-79.
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Hallintoasia voidaan siis médritelld suppeasti koskemaan hallinnollisia ratkaisuja,
joista tehddén péitds, tai laajasti ulottuen edelld mainittuun tosiasialliseen toimintaan.
Tehtdvien tarkka luokittelu asiaryhmiin on vaikeaa tehtdvien moninaisuuden johdosta,
koska viliin jdd aina harmaita alueita, joilla yhdistyy piirteitd useammasta kuin yhdes-
td asiaryhmistd. Liséksi aiemmin viranomaisen hoitamia tehtéivid on enenevéssid maa-
rin siirretty varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Koska tirkeimmét enna-
kollisen oikeusturvan ja hyvén hallinnon takeet on vahvistettu hallintolaissa, ne tulisi
ulottaa my0s ndihin rajatapauksiin. Tdméd edellyttdd hallintolain asiallisen sovelta-
misalan ja sitd madrittdvin hallintoasian késitteen laajaa ja joustavaa, oikeusturvan

tarpeen tapauskohtaisesti huomioon ottavaa tulkintaa.'®’

Téassd tutkimuksessa hallintoasia késitetddn sen laajassa merkityksessd. Siten myds
vaikutuksiltaan hallinnon sisdisten ja joidenkin yksityisoikeudellisten toimien katso-
taan olevan hallintoasioita. Tulkintaa aiheuttaa joissain tilanteissa hallintoasioiden ja
henkildstoasioissa tehtyjen péddtosten rajanveto, jolla on merkitystd ko. asian hallin-
nolliseen vaikuttavuuteen ja yksittdisen virkamiehen oikeusturvaan. Tdhdn syvenny-

tadn tutkimuksen myShemmissé luvuissa oikeustapausten kera.

3.3 Oikeusperiaatteet hyvissi hallinnossa

Julkishallinnon ohjausjdrjestelmédn sisdlld virkamiehen on toteutettava hyvéd hallin-
toa. Lainsddadénnon ja hyvén hallinnon lisdksi virkamiehen tulee virantoimituksessaan
kayttad ja tukeutua tiettyihin periaatteisiin. Niitd periaatteita ovat hallinto-oikeuden
yleiset periaatteet eli hallinnon oikeusperiaatteet ja virkamiesoikeuden oikeusperiaat-
teet. Oikeusperiaatteet, toisin kuin varsinaiset oikeussddnnot, eivat ehdottomasti 0soi-
ta tapauksen ratkaisua vaan ainoastaan ilmaisevat ratkaisussa huomioon otettavia pe-
rusteita. Periaatteiden ristiriidassa periaatteet eivit meneté pitevyyttdéin, vaan punnin-
nan myotd toinen periaatteista osoittautuu kyseisessd tapauksessa toista vdhdisem-

miksi tai merkityksellisemmiksi.'**

' Huhtanen 2015, s. 69 ja 80.
"% Ks. Koskinen - Kulla 2018, s. 31 ja esimerkiksi Bruun — Méenpéi - Tuori 1995, s. 39-40.
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Hallinnon oikeusperiaatteita ovat yhdenvertaisuus, tarkoitussidonnaisuus, puolueet-
tomuus eli objektiviteetti, suhteellisuus ja luottamuksen suoja. Oikeusperiaatteet on

médritelty hallintolain 6 §:ssé:

”Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd
kiytettdvd toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttiviin tar-
koituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa
suhteessa tavoiteltuun paddmadraan ndhden. Niiden on suojattava oike-
usjérjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.”

Virkamiesoikeuden oikeusperiaatteina voidaan pitdd muun muassa seuraavia: nulla
poena sine lege (ei rangaistusvaltaa ilman lainsddnnoksen tukea) ja ne bis in idem

(kaksinkertaisen syyttimisen ja rankaisemisen kielto).'*

Lisdksi oikeusperiaatteisiin
voidaan lukea virkamiesoikeudellinen suojeluperiaate esimerkiksi virkasuhteen jatku-
vuutta turvaavia sdédnnoksié tulkittaessa ja virkatoiminnan puolueettomuuden periaate.
Esimerkiksi hallinnon tehokkuuden vaatimuksella ei sen sijaan ole vilittdmén oikeus-

periaatteen asemaa.'

Vaatimus hyvéstd hallinnosta on viime vuosina saanut yhd korostuneemman merki-
tyksen julkishallinnossa. Hyvidn hallinnon ulottuvuudet ovat laajentuneet koskemaan
hyvén hallinnon perusteiden liséksi myds hallinnon avoimuutta ja yksiléiden osallis-
tumismahdollisuuksia sekd syventynyt edelleen koskemaan hallinnon sisdisid ohjaus-
suhteita ja viranomaisorganisaatioiden tydtehtdvien organisoimista. Hyvéstd hallin-
nosta on tehty useita eri tutkimuksia ja kirjoituksia, ns. perinteisestd hallinnon késit-
teen maédrittelystd (hallinnon ulospdin suuntautuva toiminta) uudempaan ja laajem-
paan madrittelyyn kuvaten hyvén hallinnon eri osa-alueita. Olli Midenpéé on kuvannut
ns. epdvirallisia elementtejd hyvén hallinnon takeena. Néitd ovat muun muassa hallin-
non toimintatavat, viranomaisten hallintokulttuuri, virkamiesten koulutustaso, virka-

147

miesetiikka ja hallinnolliset kdytdnndt. ™" Nama vaikuttavat merkittévésti virkamies-

ten sisdisen hallintotoiminnan sujuvuuteen ja titd kautta hallinnon ulkopuoliseen asi-

' Niisti oikeusperiaatteista kiytetdin joissain yhteyksissia myds yhteisnimitystd rikosoikeu-

dellinen laillisuusperiaate viranomaistoimintaa ohjaavana oikeusperiaatteena.

1 Koskinen - Kulla 2018, s. 31-32.

"7 Mienpii 2013, s. 87. Ks. oikeusperiaatteista hallintoasian kisittelyssa Maenpia 2021 s.
69-124.
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akkaaseen ja asiakaspalveluun. Voidaan kuitenkin todeta, ettd myds EU-oikeuden
tehokkuusperiaatteen (effet utile) myotd myos kansallisen hallinnon tehokkuuden
vaatimus on saanut yhd enemmén painoarvoa. EU-oikeuden yleisiin oikeusperiaattei-
siin kuuluva effet utile —periaate on EU-oikeuden tehokkaan vaikutuksen periaate.
Tehokkuusperiaatteen mukaan EU-oikeuteen vetoaminen ei saa olla kdytdnndssa

mahdotonta tai kohtuuttoman vaikeaa.

My®dskddn virkamiesetiikan periaatteet eivét kuulu varsinaisiin oikeusldhteisiin, mutta
ne ovat saaneet ilmauksensa useissa oikeusnormeissa ja oikeusperiaatteissa. Né&itéd
ovat esimerkiksi oikeusperiaatteista edelld kuvattu hyvé hallinto ja erityisesti objekti-
viteetti- eli puolueettomuusperiaate mukaan lukien mielivallan kielto, esteellisyys-
sadannokset ja lahjomien kielto. Etiikasta todetaan my®ds, ettd se tarkoittaa pikemmin-
kin moraaliarvoja tutkivaa tieteenalaa. Siitd huolimatta voidaan hyvin puhua norma-
titvisesta virkamiesetiikasta tarkoitettaessa virkamiesmoraalin keskeisid periaatteita ja

punnintakriteereja.'**

Lainsdiddantd osoittaa virkamiesmoraalin vihimmaistason. Virkamiesmoraali perus-
tuu yleiseen késitykseen julkishallinnossa noudatettavista hyvisté tavoista ja méaéritte-
lee, millainen kiyttdytyminen on hyvéksyttdvdd. Moraalinormeilla on merkitysté
varsinkin silloin, kun pelkéstidén lainsddddnnon ja oikeusperiaatteiden perusteella ei
voida piitelld hyviksyttdvan toiminnan rajoja. Eduskunnan oikeusasiamies ja oikeus-
kansleri ovat perinteisesti ottaneet huomioon virkamiesetiitkan mukaisia ratkaisupe-
rusteita. Sindnsd pelkdstddn eettisen normin rikkominen ei ole ainakaan normaa-
lioloissa rikosoikeudellisesti rangaistavaa. Virkamiesetiikka ja virkamiesmoraali rin-
nastetaan usein samaan merkitykseen. Hyvid virkamiesmoraali on hyvdn hallintojdr-

Jestelmdin (good governance) keskeinen elementti. '*’

3.4 Hyvin hallinnon oikeudellisesta sitovuudesta

148 K oskinen - Kulla 2018, s. 35.
149 K oskinen - Kulla 2018, s. 35-36.
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Hallintoasioiden ja méérdysten sekd periaatteiden oikeudellinen sitovuus ja painoarvo
vaihtelevat. Hallituksen esityksen (72/2002) mukaan (h)yvéan hallinnon periaatteiden
ja hyvén hallintotavan oikeudellinen sitovuus on koettu kdytdnndssd ongelmalliseksi
ja niiden siséllon on katsottu vaihtelevan tapauskohtaisesti. Epdvarmuutta on ollut
myos siitd, millaisia seikkoja niihin sisdltyy. Soveltamiskdytdnnossd hyvédn hallin-
toon on liitetty vaatimuksia esimerkiksi virkamiesten asiallisesta kielenkéytostd, vi-
ranomaisten yhteistyovelvollisuudesta ja asiakkaiden asianmukaisesta kohtelusta.”
Hallinnon oikeusperiaatteita on kuitenkin sisdllytetty useisiin normeihin, jolloin nii-
den oikeudellinen sitovuus on vahva. Virkamiesetiikka ja virkamiesmoraali puoles-
taan ovat hallintotoiminnassa ns. kdytettdvissd olevia mutta eivit pakottavia léhteita.
Kéaytdnnossd hyvan hallinnon vaatimukset eivdt kuitenkaan anna ohittaa niiti 14hteita,
vaan pikemminkin vaatimukset ohjaavat punnitsemaan hyvén hallinnon periaatteiden
ja hyvén hallintotavan seki virkamiesetiikan ja virkamiesmoraalin painoarvoja kuinka
paljon mitikin néistd kdytetdin. Namai eivét ole toisiaan poissulkevia vaan tdydenta-
vid. Liséksi ne ovat osittain péddllekkdisid. Lainsdddéntd osoittaa siis hyvén hallinnon
minimitason, jota tulisi tdydentdd eettisesti ja moraalisesti hyvéksyttivalld virkamies-

toiminnalla.

Hyvin hallinnon katsotaan péadsdantdisesti kohdistuvan hallinnon ulkopuoliseen asi-
akkaaseen. Hallinnosta ulospdin suuntautuva ja vélittomaisti yksityisten oikeusase-
maan vaikuttava toiminta on perinteisesti ollut hallinto-oikeuden keskeisintd aluet-

150
ta.

Hallintotoiminnassa seké paétetddan ihmisten oikeuksista ja velvollisuuksista ettd
vaikutetaan heihin suoraan fyysisind subjekteina. Ida Koivisto on pohtinut, voidaanko
ajatella, ettd hallinnossa kdytettdvé valta onkin siis toimivallan kéyttod, ettd toimival-
taa katsottaisiin tietylld tavalla rajattuna mahdollisuutena voimien hallintaan, niiden
suuntaamiseen?' >’ Outi Suviranta on puolestaan esittinyt, ettd hallinto-oikeudellisia

ilmiditd tarkasteltaessa esitettdisiin kysymys, millaisia keskindisid oikeuksia ja velvol-

lisuuksia hallinto-oikeudellinen sééntely luo yhtddltd julkisen vallan kantajille ja toi-

139 Ks. hallintotoiminnan analysoinnista tarkemmin Kulla 2013, s. 26-34.

Koivisto 2011, s. 48-49. Sivuilla 90-100 Koivisto pohtii my6s hallinnon ja hallinnan késit-
teiden eroavaisuuksia ja toteaa, ettd hyvd on médrite ja hallinto ja hallinta kohteita, joita m&a-
ritellddn. Kaikki hallinto on Koiviston mukaan ainakin etdisesti palautettavissa hallintaan
(valtaan), kun taas kaikkea hallintaa ei voida palauttaa hallintoon.
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saalta yksityisille. Siten ei 1dhdettdisikddn liikkeelle hallintotoimista tai hallintopaé-

toksistd eli ei kysyttiisi, mitd viranomainen saa tai miti sen tulee tehda.'”

Organisaation sisdinen, hyvd henkildstopolitiikka sisdltdd samoja elementtejd ja vaa-
timuksia kuin hyva hallinto kuten esimerkiksi tasa-arvoisuus, pdatosten perustelemi-
nen ja avoimuus. Esimerkiksi tasa-arvoisuudesta sditelee tasa-arvolaki (609/1986) ja
yhdenvertaisuuslaki (1325/2014), jolloin oikeusvaikutus on vahva. Liséksi erityisesti
oikeuskirjallisuudessa ja oikeudellisessa pohdinnassa hyvin hallinnon ominaisuutena
on nostettu esille johtamisen etiikka ja hallinnon sisdinen johtamisjarjestelmd. Nama
vaikuttavat suoraan virkamiehiin kohdentuviin sisdisiin ohjeisiin sekd tyonjohtomai-
rdysten kdyttimiseen muun muassa viranomaisen organisaatiorakenteiden, toimival-
tuuksien ja johtamiskulttuurin kautta. Hallinnon sisdisesti esimerkiksi johtamiskult-
tuuriin liittyvissd toimissa, kuten johtamisviestinndssa tai valmentavassa johtamisessa,
ei ole oikeusvaikutusta. Virkakiskyt ja esimerkiksi tasa-arvoinen kohtelu puolestaan
muodostavat vahvojakin oikeusvaikutuksia. Outi Suvirannan mukaan suurella osalla
niin sanottua tosiasiallista hallintotoimintaa ei ole varsinaisia oikeusvaikutuksia. Oi-
keusvaikutusten osalta harmaalle alueelle jd4 esimerkiksi hallinnon harjoittama neu-

Vonta.153

3.5 Hyvén hallinnon ulottuvuudet

3.5.1 Good management, good governance ja good administration

Viranomaisella on perustuslain 22 §:n mukainen yleinen velvollisuus turvata perusoi-

keuksien, kuten muun muassa hyvin hallinnon, toteutuminen.">* Oikeus hyvéin hal-

12 Suviranta, Lakimies 7-8/2004 s. 1429. Suviranta toteaa, ettd luottamuksensuojan kisitteen
esiinmarssi ja nopea juurtuminen suomalaiseen hallinto-oikeuteen olisi osa tétd kehityskul-
kua. Kaisitteille, jotka jasentdvit hallinto-oikeudellisia ilmi6itd hallinto-oikeudellisten oikeus-
suhteiden tai yksityisten ndkokulmasta, on tilausta.

133 Suviranta, Lakimies 7-8/2004 s. 1430. Suviranta vertailee tdssi virheellistd tai muuttuneis-
sa olosuhteissa ongelmalliseksi muodostunutta viranomaisen neuvoa oikeusvoimaiseksi tul-
leeseen virheelliseen tai muuttuneita olosuhteita huonosti vastaavaan hallintopditokseen.

1% Perustuslaki 731/1999 22 §: “Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoike-
uksien toteutuminen.”
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lintoon kuuluu perusldhtokohtana eurooppalaiseen hallintomenettelyyn ja hallintovi-
ranomaisia sitovaan menettelyoikeuteen.'”> Hyvin hallinnon osatekijoiti on valtio-
saantokaytinnossd vakiintuneella tavalla tulkittava perusoikeusmydnteisesti. Viran-
omaisen on siten valittava useista vaihtoehtoisista menettelytavoista tai tulkinnoista

156

sellainen, joka parhaiten edistdd hyvin hallinnon toteutumista. > Tamé koskee jokais-

ta virkamiesta virkatehtdvissidan asianomaisessa viranomaisessa.

Esimerkiksi Seppo Laakson mukaan julkishallinnollisesta ldhtokohdasta hyvilld hal-
linnolla on useita merkityssiséltdja: hyvi hallinto koostuu kolmesta eri késitteesti ja
ulottuvuudesta, jotka ovat good management, good administration ja good governan-
ce. Laakso toteaa, ettd kisitteet eivit sulje toisiaan pois vaan ne ovat erilaisia nidko-
kulmia ja toisiaan tdydentdvid. Good management liittyy hallintoviranomaisten sisdi-
sen toiminnan tehokkuuteen ja tuloksellisuuteen. Oikeudellisesti keskeisid ovat tdlloin
budjettioikeudelliset ja henkilostdoikeudelliset sddntelyt ja tarkastelun kohteena ovat

johtamisjarjestelmit ja toiminnan kustannusvaikutukset.'>’

Good administration -kisitteessd hyvé hallinto tarkastelee julkisen hallintokoneiston
ja yksityisen vilisid suhteita toiminnallisesta ndkdkulmasta. Viranomaisten ja muiden
hallinto-orgaanien ja niiden henkil6ston tulee good administration —kriteerien mukaan
noudattaa hyvdn hallinnon periaatteita ja kdytintdjd, joiden vdahimmaéiskriteerit on

médritelty perustuslain 21 §:ssi.'”®

Good governance -kriteerilld puolestaan kohdentuu Seppo Laakson mukaan EU-
oikeuteen ja silld pyritdédn lisddméadn yleison luottamusta Euroopan unionin instituuti-
oihin sekd kehittdmédn niiden toiminnan legitimiteettid. Euroopan unionissa, erityi-

sesti komissiossa, on vastaavasti kiinnitetty huomiota eurooppalaisen hallintotavan

' Mienpia 2021, s. 12-13, jossa selvitetdin EU:n perusoikeuskirjan 41 artiklaa ja perusoike-

utta hyvédn hallintoon Euroopan unionissa. Perusoikeuskirja on oikeudellisesti sitova sdddos
Lissabonin sopimuksen tultua voimaan 1.12.2009.

%% Mienpia 2002, s. 3.

" Laakso 2009, s. 1.

1% Karppi - Sinervo 2010. Hyvién hallinnon méritelmésti Laakso 2009, s. 27-28.
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(European governance) kehittimiseen."”” Hyvén hallinnon periaatteeseen sisiltyvit
mm. kuulemista, asianosaisjulkisuutta, avoimuutta ja asiakirjojen julkisuutta, paatok-
sen perusteluvelvollisuutta ja riittdvédn oikeusturvan saatavuutta koskevat periaatteet.
Euroopan unionin oikeusasiamies on laatinut Euroopan hyvin hallintotavan sdannos-
ton, joka sisdltdd hyvin hallintotavan yleiset periaatteet.'® Siini todetaan muun mu-
assa, “ettd hallinnon tuominen ldhemmaéksi kansalaisia ja sen laadun parantamisen
takaaminen edellyttdvdt hyvin hallintokdytdnnon perusperiaatteiden, joita virkamies-
ten on suhteissaan yhteis66n noudatettava, luomista”. S&annosto sisédltdd hyviaén hal-
lintoon kuuluvia periaatteita, esimerkiksi méérdykset lainmukaisuudesta, oikeuden-
mukaisuudesta, kuulemisesta ja pddtdsten perustelemisesta. Hyvidd hallintotapaa tuo
esille myds Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jédrjesto6 OECD muun muassa an-
tamalla 12 periaatetta késittdvan suosituksen virkamies- ja hallintoetiikan perusteis-

161
ta.

3.5.2 Good management — perusteluvelvollisuus, kuuleminen ja muutoksenhaku
hallintotoiminnassa

Tutkimuksen aiheen kannalta kiinnostavin késite ja ulottuvuus on good management,
joka viittaa hallinnon sisdisiin suhteisiin, mutta jolla on vilillisid vaikutuksia myds
hallinnon ulkopuolelle. Hyvé hallinto kédsitetddn usein ensisijaisesti kasitteeksi, joka
turvaa yksityisen oikeuksia suhteessa julkishallintoon. Good management —kriteerin
mukainen hallintoviranomaisten sisdisen toiminnan korostuvat tehokkuus ja tuloksel-
lisuus, jotka ndkyvét vilillisesti myos yksityisten oikeuksien toteutumisessa. Tehok-
kuus ja tuloksellisuus nékyvét ylipdansikin hallintotoiminnan toteutumisen joutuisuu-

dessa.'?

%% Valkoinen kirja KOM 2001, s. 428. Asiaan liittyy my6s EU:n henkil3stosaantojen uudistus

vuodelta 2003, jossa on painotettu virkamiesetiikan kehittdmistd osana oikeudellista sdéntelya
(Neuvoston asetus 723/2004).

'% Euroopan oikeusasiamies: Euroopan hyvin hallintotavan siénnosto, ajantasaistettu versio 2015.
Euroopan parlamentti hyvéksyi sddnndston alunperin 2001.

1! Koskinen - Kulla 2018, s. 36.
182 Ks. hallintotoiminnan joutuisuudesta tarkemmin Viitiinen 2011.
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Hyvin hallinnon toteutumiseen yksityisen henkilon osalta suhteessa julkiseen valtaan
kuuluu muun muassa pédétosten perusteluvelvollisuus. Hallinnon sisdisen toiminnan
osalta tdméd on ollut tulkinnanvarainen: Koskeeko perusteluvelvollisuus hallinnon
sisdisesti tehtdvid pddtoksid kuten esimerkiksi henkildstooikeudellisia ratkaisuja? Tai
toisinpdin muotoiltuna; voidaanko good managementin ndkokulmasta hallinnon sisii-
sesti tehtavit padatokset, erityisesti kielteiset ja hakemuksesta tai esityksestd poikkea-
vat paidtokset, jattdd perustelematta? Esimerkiksi kunnallisen viranhaltijan pédatdsesi-

tys'® palkankorotuksesta on saatettu ratkaista kielteisesti perustelematta paatosti.

Viranomaisen péatds on ldhtokohtaisesti perusteltava ja perustelematta jattaminen on

aina poikkeus. Perusteluvelvollisuuden méérittelee perustuslain 21 § 2 momentti:

“Késittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu péa-
tos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeuden-
kdynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan lailla.”

Erityisesti hakemuksesta tai esityksestd poikkeavat pdéatokset vaativat ymmarrettavia
ja selkokielistd perustelemista sekd oikeudellisen ldhteensd (normiperusta) ettd paa-
toksen mahdollisen harkinnanvaraisuuden osalta. Selkeysvaatimus tarkoittaa paatok-
sen ajallista ja kielellistd ymmarrettavyyttd. Kohderyhméstd riippumatta on tarpeen

pitdd kiinni perusteluiden oikeudellisesta laadukkuudesta.'®*

Useissa viranomaispaé-
toksissd voidaan sidotun laillisuusharkinnan (oikeusharkinnan) lisdksi kayttié ns. tar-
koituksenmukaisuusharkintaa, jolloin lainsdédanto jattda viranomaiselle vapaata har-
kintaa perustuen tarkoituksenmukaisuuteen. Hallinto-oikeudellinen harkintavaltaoppi
jaottelee hallintoviranomaisten pddtokset perinteisesti laillisuus- ja tarkoituksenmu-

kaisuusharkintaan.'® Vakiintuneen kisityksen mukaan harkinnassa on kysymys vi-

ranomaisen ratkaisuun sisdltyvéstd harkintavarasta, joka on oikeastaan seuraamushar-

'8 Kunnalla esimiesasemassa oleva viranhaltija tekee kirjallisen esityksen alaisensa palkan-

korotuksesta konsernihallinnon ko. pditdsvaltaa omaavalle viranhaltijalle. Esityksestd teh-
déén ratkaisuna viranhaltijapdatos.

'® Hallintopéitoksen sisallosta Kulla 2018, s. 300. Ks. myos SOU 2010:29, 26.7.3 Motive-
ringens innehall s. 510.

1% Ks. pohdintaa laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnasta erityisesti sosiaalioikeudel-
lisessa lainsdddannossa: Toomas Kotkas, Lakimies 2011/6, s. 1130: Hallinto-oikeudellisen
harkintavaltaopin péivitys kotimaisen sosiaalioikeudellisen lainsdddannoén valossa.
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kintaa. Harkinnanvaraisessa ratkaisussa viranomaisella on hallinnolliseen tarkoituk-

senmukaisuuteen perustuvaa valinnanvaraa useamman ratkaisuvaihtoehdon vililla."®

Lainmukaisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden vélinen ero hallinto-oikeudellisessa
paidtoksenteossa on jakautunut kolmeen osakysymykseen, jotka koskevat hallinnollis-
ta paatoksentekoa (viranomaisen harkintavallan laajuus ja oikeudelliset rajat), oikeus-
periaatteiden merkitystd pddtoksenteossa (harkintavaltaa rajoittavien oikeusperiaattei-
den sisélto ja soveltaminen) seké hallintoprosessin alaa ja kohdetta (valitusperusteet ja

valitusviranomaisen tutkimisvallan laajuus).'®’

Hallintolain soveltamisalan mukaan hallintolakia ei sovelleta sotilaskdskyihin eika
muihin tehtdvin tai muun toimenpiteen suorittamista koskeviin hallinnon sisdisiin
mddrdyksiin.'®® Hallintolain mukaan paitosten perusteluvelvollisuus koskee hallinto-
pddtoksid. Tallainen hallintopddtos on esimerkiksi rehtorin padtds purkaa viranhalti-
jana toimivan lehtorin virkasuhde, kuten KHO:n tapauksessa 2014:103, jossa késitel-
tiin koeaikapurkua. Koeaikapurun perusteita koskeva tapaus on kiinnostava tutkimuk-
sen kannalta, koska tapauksessa otetaan kantaa hallinnon sisdiseen pdédtokseen ja néi-
den perusteluvaatimukseen. Perusteluvaatimuksen normiperusta on sama kuin puhut-

taessa padatoksestd, joka kohdistuu hallinnon ulkopuoliseen asiakkaaseen:

Tapauksessa KHO 2014:103 kisiteltiin peruskoulun rehtorin péétosta
purkaa englannin ja ruotsinkielen lehtorin viransijaisen virkasuhde
koeajalla. Koeaikapurun pditdksen perusteena oli viitattu kunnallisen
viranhaltijalain 8 §:44n, joka koskee virkasuhteen purkua koeaikana.
Kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 8 §:n 3 momentissa purkupe-
rusteita ei ole tdsmennetty muutoin kuin kieltimilld syrjivét tai muu-
toin koeajan tarkoitukseen nidhden epéasialliset perusteet. Tapausta ai-
emmin késitellyt Helsingin hallinto-oikeus totesi péatoksensi
12.3.2013 nro 13/0177/2 oikeudellisessa arvioinnissa, ettd virkasuhteen
koeaikapurkua koskeva rehtorin pdétds on hallintolaissa tarkoitettu hal-
lintopédtds. Hallinto-oikeuden mukaan “rehtorin pdétds siséltdd viitta-
uksen sovellettavaan sddnnokseen, mutta siité ei ilmene, mitké seikat ja
selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun. Pdétokseen ei ole liitetty asia-

"% Kulla 2014, s. 34.
17 Mienpia 2008, s. 1.
168 Sotilaskdskyasioista ks. Kulla 2018, s. 89 ja tarkastelu jdljempéna luvussa 4.4.
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kirjoja, joita pdédtoksen tosiasiaperustelut kavisivdt ilmi. Rehtorin paé-
tostd ei siten ole perusteltu hallintolain 45 §:ssd edellytetyll4 tavalla.”

Myo6s KHO toteaa paédtdksensd perusteluissa, ettd ”’(h)allintolain 45 §:n
1 momentin mukaan paitds on perusteltava. Perusteluissa on ilmoitet-
tava, mitkd seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun sekd mai-
nittava sovelletut sdénnokset. Hallituksen esityksessd hallintolaiksi
(HE 72/2002 vp) on 45 §:n 1 momentin yksityiskohtaisissa perusteluis-
sa todettu muun ohella, ettd perusteluvelvollisuudella on keskeinen
merkitys asianosaisen oikeusturvan kannalta. Asianosaisen on saatava
tietdd, mitkd seikat ovat johtaneet hidntd koskevan ratkaisun tekemi-
seen. Riittdvit perustelut antavat edellytyksid harkita muutoksenhaun
tarvetta. Perustelujen tdsmaéllisyydelld ja selkeydelld on merkitystad
my0s viranomaistoimintaa kohtaan tunnetun yleisen luottamuksen
kannalta.”'%

Normiperustana KHO toteaa, ettd hallintolain 44 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan
kirjallisesta padtoksestd on kaytéva selvdsti ilmi padtoksen perustelut ja yksildity tieto
siitd, mihin asianosainen on oikeutettu tai velvoitettu, taikka miten asia on muutoin
ratkaistu. Hallintolain 45 §:n 1 momentin mukaan péétds on perusteltava. Perusteluis-
sa on ilmoitettava, mitka seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun sekd mai-
nittava sovelletut sddnnokset. KHO toteaa perusteet hallituksen esityksessd (HE
72/2002 vp), jossa korostetaan lailla turvattua oikeusturvaperiaatetta ja hyvén hallin-

non takeita:

“Perusteluvelvollisuuden merkitys yleisend oikeusturvaperiaatteena on
viimeisten vuosien aikana selvésti korostunut. Téhdn on vaikuttanut
osaltaan perusoikeusuudistus, jonka yhteydessd oikeus perusteltuun
paidtdkseen saatettiin voimaan perusoikeutena. Perustuslain 21 §:n 2
momentin mukaan tdmé oikeus kuuluu niihin oikeusturvan ja hyvén
hallinnon takeisiin, jotka edellytetdén turvattavan lailla.

Perusteluvelvollisuuden kannalta merkitystd on ollut myds Euroopan
yhteison oikeudella. Yhteisdjen tuomioistuimen vakiintuneen oikeus-
kdytannon mukaan ainakin yksityisten oikeussubjektien kannalta mer-
kittdvat paatokset on perusteltava. Perusteluvelvollisuus konkretisoituu
erityisesti silloin, kun yhteison oikeutta koskeva pditds on yksityisen
kannalta kielteinen tai jollain tavoin oikeuksia rajoittava. Perusteluvel-

19 KHO 2014:103.
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vollisuus edellyttdi riittdvén tiedon antamista, jotta pdédtoksen kohteena
oleva yksilo voi pyrkii toteuttamaan oikeuttaan.”' "’

Perusteluvelvollisuuden vaatimusta tukee hallintolain 45 §:n lisdksi edelld mainitusti
perustuslain 21 §:n mukainen oikeusturvaperiaate. Erityisesti 2 momentin miérdys
oikeudesta ”saada perusteltu paatds” on perusoikeus, eikd téssd kohtaa ole eritelty,

millaisia paitoksid perusteluvelvollisuus koskee.'”!

Tdmid ei my0Oskddn ilmene lain
esitoistd, joissa otetaan kantaa pditdsten tekemisen institutionaaliseen suojaan ja tode-

taan, ettd hyvén hallinnon takeet turvataan lailla.

Oikeuskirjallisuudessa on esitetty, ettd asianosaisesta ei ole silloin kyse, kun késitel-
tdvind on viranomaisen organisaatio, tehtivit ja sisdinen tyonjako, tyon johtaminen
tai tydmenetelmét. Olosuhteet voivat kuitenkin yksittdisessd asiassa ja tilanteessa ai-
heuttaa sen, ettd poikkeuksellisesti my0s viranhaltija tai virkamies voi olla asianosai-

172
nen.

Kuten edelléd on selvitetty KHO ja hallinto-oikeus ovat perusteluissaan tulkin-
neet hallintolaissa tarkoitetuksi asianosaiseksi my0s kunnan viranhaltijan. Téssd yksit-
taisessd esimerkkitapauksessa pditds kohdentuu ndin ollen hallinnon sisdiseen ulottu-
vuuteen ja liséksi palvelussuhdeasioihin (virkasuhteen purku koeaikana). Palvelussuh-
teisiin ja virkamiehen tehtéviin kuuluu oleellisena osana tyonjohtoméérdysten noudat-
taminen. Kuten edelld on avattu, tyonjohtomédriayksid voivat olla muun muassa erilai-
sen viraston sisdiset tydjdrjestykset ja ohjeet sekd virkakdsky. Tyonjohtoméérdysté
voi siten edeltdd suunnittelua ja valmistelua ennen kuin méairdys on valmis. Télloin
médrdys voidaan perustella tarkemmin. Toisaalta se voi puolestaan olla nopeastikin
annettu virkakdsky. Virkakaskyja annetaan myos kirjallisesti, yleensd sdahkdpostitse.

Hyvin hallinnon takeet puoltaisivat hyvén hallinnon laajaa ulottuvuutta myds palve-

lussuhdeasioissa virkamiehen ollessa asianosaisena.

' HE 72/2002 vp.

! Perustuslakia edeltdvin hallitusmuodon kisittelyssd PeVM 25/1994 lakivaliokunta esitti
harkittavaksi, ettd ko. pykildn (16 §) momentti jactaan kahdeksi koskemaan hyvén hallinnon
vaatimuksia ja oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin vaatimuksia. 2 momentti esitettiin kuten
hallituksen esityksessd HE 309/1993 vp. Hallituksen esityksessé perustuslaiksi HE 1/1998 vp.
yksityiskohtaisissa perusteluissa 21 § oikeusturva puolestaan todetaan, ettd ”(...)pykéld edel-
lyttdd oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeiden turvaamista lailla (2
mom.).

' Parviainen 2010, s. 188.
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Perusteluvelvollisuutta puoltaa hyvén hallinnon good management —ulottuvuus. Myds
tadma tuo sisdiseen hallintotoimintaan oikeusturvaa ja perustellun olettamuksen siité,
ettd kaikki paatokset tulee perustella. Téstd voidaan juontaa perusteltu olettama siité,
ettd myos sisdiset paitokset tulisi perustella. Hallinnon siséisten paétdsten avoimuus,
oikeudenmukaisuus ja perusteleminen ovat valtiolla ja kunnilla ennen kaikkea hyvéa

henkildstopolitiikkaa.

Erityinen painoarvo on perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaisella oikeudella saada
perusteltu paiatds. Kuten tutkimuksen luvussa 2.6 on todettu, viranomainen ei voi pe-
rustella pdétostadn pelkdstddn ohjeilla vaan padtdksen on perustuttava lainsdddantoon.
Kulla toteaa, ettd PL 21 §:n 2 momentti takaa hyvén hallinnon takeiden tdrkeimmille
osille institutionaalisen suojan: niiti ei voida olennaisesti rajoittaa muuten kun perus-
tuslain sddtdmisjarjestyksessd. Toisaalta kyse on my0s menettelyiden kehittdmisvel-
voitteesta; menettely pitid sopeuttaa dynaamisesti yhteiskunnan muutoksiin.'” Vi-
ranomaisen harkintavallan kaventuessa esimerkiksi oikeus tulla kuulluksi tai saada
perusteltu pdétds voi edellyttdd asianosaisen kuulemista tai padtdksen perustelemista
sellaisessakin tilanteessa, jossa hallintolaki ei siihen suoraan velvoita.'’* Hyvin hal-
linnon vaatimuksella on tdydentdvd merkitys erityisesti niilld julkishallinnon sekto-
reilla, jotka eivdt kuulu hallintolain soveltamisalaan, esimerkiksi esitutkinnassa ja

175
ulosotossa.

Perustuslain oikeudellinen sitovuus on sanomattakin vahva ja ehdoton. Myos hyvin
hallinnon erilaiset ulottuvuudet ovat saaneet ansaitusti merkittdvéin aseman sisdisessé
hallintotoiminnassa. On tarpeen korostaa, ettd hyvén hallinnon perusteet tulee huomi-
oida kaikessa julkisessa hallintotoiminnassa, ei ainoastaan hallintoasian késittelyssi ja
paitoksenteossa.'"® Perustuslain 22 §:n mukainen perusoikeuksien yleinen turvaamis-

velvoite ulottaa vastuun koko julkisen vallan toimielimiin ja kdytt6on. Velvollisuus

'7 Kulla 2018, s. 39.

7 KHO 25.10.2005/2717 ja Oka 7.11.2006.

' Ks. Kulla 2018 s. 39 ja Oka 4.4.2011.

' Suomen Kuntaliitto, Hyvin hallinnon perusteet 12.1.2017:

https://www .kuntaliitto.fi/asiantuntijapalvelut/laki/kunnan-paatoksenteko/hyvan-hallinnon-
perusteet, luettu 1.6.2021.
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huolehtia hyvén hallinnon toteuttamisesta on valtion ja kuntien viranomaisten lisdksi
jatkossa hyvinvointialueilla. Perustuslain 124 §:n ja hallintolain 2 §:n 3 momentin
mukaan hyvin hallinnon toteuttamisen velvoite kohdistuu myds julkista hallintotehta-
vdd viranomaiskoneiston ulkopuolella hoitaviin yhteisdihin ja yksityisiin henkildihin

palvelussuhteen luonteesta riippumatta.'’’

My®0s hallintoeettiset toimintasddnndt ovat tirked tdydentdvéd ohje virkamiestoimin-
taan ja tyonjohtoméérayksiin. Tuomas Pdystin mukaan julkisen johtamisen etiikalla
on viliton yhteys hyvin hallinnon turvaamiseen.'”® Poysti on kuvannut hallintoeettisii
toimintasdéntdjd, jotka ovat oikeudelliselta luonteeltaan tyonjohtoa koskevia mééra-
yksid ja ohjeita, joita virkamiehilld on virkamiesoikeudellisten ja julkisten organisaa-
tioiden sisdistd toimintaa koskevien normien perusteella velvollisuus noudattaa. Hal-
lintoeettiset toimintasddnndt tdydentdvit oikeutta ja ovat myds keino viestid periaat-
teista, joihin julkinen organisaatio on sitoutunut. Esimerkkind mainitaan Euroopan
komission hyvéstd hallintotavasta komission henkilostolle vuonna 2000 antamat toi-
mintasddnndt, jotka on hyviksytty komission tydjdrjestyksen nojalla ja otettu myds
komission tydjérjestyksen. Kuten Tuomas Pdysti on todennut, hyva hallinto on yhti
aikaa sekd perusoikeus ettd moraalinen periaate ja eettinen hyve. Hyvédn hallinnon

médrittely ja toteutus ovat oikeuden, moraalin ja etiikan vuoropuhelua.'”

4 Tyonjohtoméaraykset ja niiden noudattamisvelvollisuus
4.1 Tyonjohto-oikeuden normiperusta

TyoOnantajalla on oikeus johtaa ja valvoa ty6td. Tatd tyOnantajan johto- ja valvontaoi-
keutta kutsutaan direktio-oikeudeksi. Tutkimuksessa direktio-oikeudesta kaytetddn
nimitystd tyonjohto-oikeus. Tyonjohto-oikeus on kdytossd sekd virkamiesoikeudessa

ettd tydoikeudessa. TyoOnantajan oikeus johtajaa ja valvoa tyontekijdn tyotd perustuu

"7 Mienpia 2021 s. 122-123.
'8 Poysti 2010, s. 147.
' Poysti 2010, s. 146.
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tyosopimuslakiin ja tydehtosopimuksiin, virkasuhteisilla virkamies- ja viranhaltijala-

kiin sekd virkaehtosopimuksiin.

Lainsdadénndssd valtion virkamiesten osalta tyonjohto-oikeutta méérittelee valtion

virkamieslain 14 § 1 momentti:

”Virkamiehen on suoritettava tehtdvinsd asianmukaisesti ja viivytyk-
settd. Hanen on noudatettava tyonjohto- ja valvontaméaariyksia.”

Eduskunnan virkamiehistd annetun lain (1197/2003) 19 §:n 1 momentin mukaan:

”Virkamiehen on suoritettava tehtdvinsd asianmukaisesti ja viivytyk-
settd. Hanen on noudatettava tyonjohto- ja valvontamaariyksia.”

Kunnallisen viranhaltijan osalta tyonjohto-oikeutta miérittelee kunnallisesta viranhal-

tijasta annetun lain 17 § 1 momentti:

”Viranhaltijan on suoritettava virkasuhteeseen kuuluvat tehtivit asian-
mukaisesti ja viivytyksettd noudattaen asianomaisia sdédnnoksid ja mai-
rdyksid sekd tyOnantajan tyonjohto- ja valvontamairayksia.

Tyooikeudessa direktio-oikeus on johdettu tyésopimuslain (2001/55) 1 luvun 1 §:n 1

momentin mukaisesta lain soveltamisalasta;:

”Téta lakia sovelletaan sopimukseen (tydsopimukseen), jolla tyontekija
tai tyontekijat yhdessd tyokuntana sitoutuvat henkilokohtaisesti teke-
méédn tyOtd tyonantajan lukuun tdmidn johdon ja valvonnan alaisena
palkkaa tai muuta vastiketta vastaan.”

Lisdksi direktio-oikeus on johdettu tyosopimuslain 3 luvun 1 §:n mukaisista tyonteki-

jén velvollisuuksista:
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“Tyontekijan on tehtdva tyonsd huolellisesti noudattaen niitd madrayk-
sid, joita tyOnantaja antaa toimivaltansa mukaisesti tyon suorittamises-
ta. TyoOntekijdn on toiminnassaan viltettdva kaikkea, mikd on ristirii-
dassa hdnen asemassaan olevalta tyontekijiltd kohtuuden mukaan vaa-
dittavan menettelyn kanssa.”

TyoOnantaja saa direktio-oikeutensa perusteella antaa yksittdisid maardyksié alaiselleen
tyontekijille ja médrdtd mitd tyotd tehdddn, miten tyotd tehdddn, ketkd tyota tekevit
sekd milloin ja missd tyotd tehdddn. TyOnantaja médrittelee siis miten tyOpaikalla
toimitaan ja tyontekijan on noudatettava nditd madrdyksid, mikéli niitd ei ole tydehto-
tai tydsopimuksessa jo tarkemmin mééritelty. Tyonjohto-oikeuteen liittyy myds tyon-
antajan tulkintaetuoikeus. Epdselvissédkin tilanteissa asiat ratkaistaan ensin tyonanta-
jan tahdon tai tulkinnan mukaisesti. Tyonjohto-oikeus on laaja ja sisélloltdén sidoksis-
sa tyOsuhteissa tyosopimuksiin ja virkasuhteissa nimittdmiskirjaan tai virkasuhteeseen
ottamispéddtokseen ja tehtdvakuvaan sekd tyopaikan olosuhteisiin. Tyontekijd ei ole
velvollinen suorittamaan muuta kuin tydsopimuksessa sovittua tyotd tai virkamies

muuta kuin edelld mainituissa miériteltyjd tehtévia.

Tyo6n tekemisen vaatimus on kuitenkin perusta eli tyontekijilld on tyontekovelvolli-
suus ja virkamiehelld virantoimitusvelvollisuus. Virantoimitusvelvollisuus nousi
poikkeuksellisella tavalla esille eduskunnan oikeusasiamiehen kisittelemassi
2.12.2020 tapauksessa EOAK/285/2019 koskien valtion tarkastusvirastossa tehtyé

virkasopimusta:

Valtion tarkastusviraston ja sen virkamiehen kesken oli 24.5.2016
solmittu virkasuhteen paéttymissopimus, jonka mukaan virkasuhde oli
jatkunut ilman ty6- ja virkapaikallaolovelvoitetta 31.7.2018 saakka.
Asianomaiselle virkamiehelle oli maksettu palkkaus 1.6.2016-
30.11.2016 tdysiméérdisend. Ajalla 1.12.2016-31.7.2018 maksettavan
palkan suuruus oli ollut 48 % ko. palkasta. Virkasopimuksen mukaan
virkamiehelld ei ollut oikeutta kdyttdad tarkastusviraston tydtiloja ja
tyovilineitd, jotka oli velvoitettu palauttamaan. Virkamiehen tuli myds
pidattaytyd esiintymastd tarkastusviraston edustajana.

Eduskunnan oikeusasiamies katsoi pdédtoksessdin, ettd virkasopimus
on lainvastainen. Tyon tekemisen vaatimus sisédltyy eduskunnan vir-
kamieslain 2 §:n 1 momenttiin seké lain 1 §:n 2 momenttiin, joiden pe-
rusteella virkasuhde on julkisoikeudellinen palvelussuhde, jossa edus-
kunta on tydnantajana ja virkamies ty0 suorittajana. Lisdksi vaatimus
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sisdltyy lain 19 § 1 momenttiin, jonka mukaan virkamiehen on suori-
tettava tehtdvinsd asianmukaisesti ja viivytyksettd. Hdnen on noudatet-
tava tyonjohto- ja valvontamiirdyksid. Eduskunnan oikeusasiamies
katsoi paédtoksessdd, ettd virkamiehen velvollisuus tehdd ty6td on edus-
kunnan virkamieslain 44 §:n 2 momentin kohdassa tarkoitettu virka-
miehen velvollisuus, josta lain 49 §:n 1 momentin mukaan ei saa sopia
virkasopimuksessa. Eduskunnan oikeusasiamies totesi, ettd asiassa ei
ole tuotu esiin mikd on ollut se vastike”, jonka tydnantaja on palkan
maksamisesta saanut.'® Valtiontalouden tarkastusviraston pajohtajal-
le ja johtajalle annettiin huomautus lainvastaisesta menettelysta.

Asiassa ei enemmalti késitelty tyonjohtomadrdystd. Lainvastaista olisi ollut myds vi-
rantoimitusvelvollisuuden kieltdiminen tyonjohtomadrdykselld. Ilmeisesti timi tyon-
teon lopettamisen tavoite pyrittiin tdyttdmédn virkasuhteen pédttamissopimuksella

edelleen jatkuneen palkanmaksun myata.

Martti Kairisen mukaan tyosopimuslain 1:1:n mukainen direktiotunnusmerkki viittaa
tyontekoon tydnantajan johdon ja valvonnan alaisena. Tyontekijan kuuliaisuusvelvoi-
te (tai tottelemisvelvoite) sisdltdd sen, ettd tyontekijd on velvollinen noudattamaan
niitd madrdyksid, joita tyOnantaja toimivaltansa mukaisesti antaa tyon suorittamises-

181
ta.

Tyonjohto-oikeudelliset midrdaykset eli tyonjohtomddrdykset tulevat noudatetuiksi
tyonantajan yksipuolisella madrdykselld. Yksittdisessd virkakdskyssd kyseessé ei ole
yhteistoimintalaeissa'®* mairitellyt kuulemismenettelyt vaan kiytinnossi virkakisky

edellyttdd tyontekijaltd tilannekohtaisesti nopeaa reagointia eli ko. madrdyksen toteut-

Liséksi oli sovittu mm. erdistd etuuksista ja lomien korvaamisesta sekd asian késittelysté

muissa viranomaisissa.

'®! Kairinen 2009, s. 216-217. Kairisen mukaan normiteoreettisessa suhteessa tyénantajan

direktiovalta on tydsopimuslain 55/2001 1 luvun 1 §:ssé tarkoitetun tydntekijén alisteisuuden
looginen korrelaatti ja kuuliaisuusvelvoite taas sen implikaatio (jos alisteisuus, niin tottele-
misvelvoite).

"2 Laki yhteistoiminnassa yrityksissd 1333/2021, laki yhteistoiminnasta valtion virastoissa ja
laitoksissa 1233/2013 ja laki tyonantajan ja henkildston vilisestd yhteistoiminnasta kunnassa
ja hyvinvointialueella 449/2007.
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tamista. Mikéli kyseessd on oleellinen muutos tehtdvidkuvaan, vaatii se yhteistoimin-

tamenettelyn.

4.2 Tyonjohto- ja tyonvalvontamiiriys

Oikeuskirjallisuudessa on médritelty, ettd tyonjohto- ja tyonvalvontamddrdys voi olla
muodoltaan ja soveltamisalaltaan yleinen normi, esimerkiksi tydjérjestys, viraston
sisdinen pysyvdismédrdys, ohje- tai johtosddnto tai muu yleinen médrdys. Méardys voi
olla suullinen tai kirjallinen sekéd yksittdistapauksellinen esimerkiksi valtionhallinnos-
sa médrdys toimia tietyn asian esittelijand, ellei se merkitse pdédtosvallan siirtimistéd
miiriyksen antajalle.'™ Selkein tyonjohtomiiriys koskee yksittiistapausta ja on vir-
kakdsky. Tyonjohtomédrdys voidaan my0s ensin tehdd suullisesti ja timédn jdlkeen
kirjallisesti. Tyonjohtoa ja tyonvalvontaa koskevien méddrdysten noudattaminen on
kuuliaisuusvelvoitteen toteuttamista. Tdtd on yleisesti kutsuttu myos lojaliteettivel-

voitteeksi.

TyoOnjohto- ja tyonvalvontaa koskevien mddrdysten noudattamisvelvollisuuteen kuu-
luu velvollisuus noudattaa esimiehen yksittdistapauksessa antamia maardyksid eli
virkasuhteessa virkakdskyjd. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd tydnjohtoa ja
tyonvalvontaa koskevat varsinaiset mddrdykset sitovat virkamiestd valtion virkamies-
lain 14 §:n nojalla ja kunnallista viranhaltijaa lain kunnallisesta viranhaltijasta 17 §:n
nojalla. Tydnjohtoméérdykset eivét ole valituskelpoisia, mutta tydnjohtoméérayksen
késite voi kuitenkin olla tulkinnanvarainen samoin kuin hyvin hallinnon takeiden

ulottuvuus tyonjohtomédrayksiin.

Virkasuhteeseen nimitetyn virkamiehen tehtdvid madritellddn erilaisin madrdyksin.
Esimerkiksi valtion virastojen tydjdrjestyksissd on médrdyksid, jotka koskevat viras-
tolle lainsdddidnndssd mairiteltyjen tehtdvien ja ratkaisuvallan jakautumista. Nédiden

virastojen muiden maidrdysten, ohjeiden tai sdéntdjen on kuitenkin pysyttdva virka-

' Bruun — Miaenpéi - Tuori 1995, s. 144.
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michelle mééritellyn perustehtévidjaon puitteissa ja mééridtyn toimenpiteen tai menet-
telyn pitdd kuulua masriyksen saajalla jo olevaan toimivaltaan.'®* Tassa tutkimukses-
sa tyonjohtomiérdys késitetdén laajasti ja silld tarkoitetaan virkakéskyjd ja ndiden
lisdksi organisaation sisiisid, yleensd yhteisid ja kirjallisia maardyksié koskien tyGteh-

tavid ja toimintamalleja.

4.2.1 Virkakasky tyonjohtoméiriyksena ja tehtivain midriiminen

Virkakéskyt voivat koskea vain virkatehtdvien suorittamista. Virkakdskyjd antaa
ylempi virkamies esimiestehtdvinsd mukaisesti alaisenaan toimivalle virkamiehelle.
Virkakéskyn kohteena tulee pddasiallisesti olla virkatehtdvien suorittamistapa ja suo-
rittamismenettely. Madrdykset koskevat siten virkatehtdvien tekemisen tapaa, laatua
ja laajuutta sekd suoritusaikaa, -paikkaa ja —menetelmid. Esimerkkeind on mainittu
médrdykset tehtidvien tehokkaasta, joutuisasta ja huolellisesta suorittamisesta, asian-
mukaisesta esittelytavasta sekd yleensédkin tdiden jérjestelystd. Néitd voidaan kutsua
my0s valvontamadrdyksiksi, joiden tarkoituksena on varmistaa, ettd virkatehtivét

suoritetaan tydnjohtoméariysten mukaan.'®

Virkakéskylld voidaan priorisoida virkamiehen tehtévid ja asettaa virkatehtdville vi-
raston sisdisid médrdaikoja asioiden joutuisan kisittelyn varmistamiseksi. Joutuisuus
on kontekstisidonnainen asian kéisittelylle asetettu vaatimus, josta kdytetddn my0s
nimitysti viivytyksettomyysvaatimus. Hallintolain 23.1 §:ssd ilmaistaan asian késitte-
lyaikaa koskeva vaatimus ilmaisulla ”ilman aiheetonta viivytystd”. Joutuisuus on tar-
kemmin asetettu virkavelvollisuudeksi virkamieslaissa (14.1 §) ja viranhaltijalaissa
(17.1 §). Usein myds lainsdddédnndssd on paljon erilaisia sdadoksid, jotka asettavat
edelld mainittuja tdsméllisempid ja tiukempia késittelyaika- ja toimintavaatimuksia.

Tarkoituksena on asioiden késittelyn nopeuttamisen lisdksi korostaa viranomaisen

'™ Ks. Bruun — Mienpii — Tuori 1995, s. 145. Virkamiehen velvollisuuksista my6s Husa -
Pohjolainen 2009, s. 295-297.
' Bruun — Maenpid — Tuori 1995, s. 145.
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vastuuta asioiden kisittelyssd.'®® Tuoreimpina tapauksina oikeuskansleri on tutkinut
ratkaisuissaan muun muassa hallinto-oikeuskasittelyn joutuisuutta koskien oikeuden-
kdynnin asianosaisten oikeuksia saada asiansa késitellyksi ilman aiheetonta viivytysti

seki valtuustoasian kisittelyn médriaikaa.'™’

Virkakéskyilld ei voi itsendisesti perustaa virkamiehelle toimivaltaa tai tehtivid, jotka
eivdt kuulu hénelle. Tehtdvid ei myOskddn voida virkaméérdyksin muuttaa ainakaan
siten, ettd kyseessd olisi viran muuttaminen tai siirtiminen. Kdytdnnossd rajanveto
virkatehtdvien médrittelyn tai muuttamisen ja toisaalta niiden suorittamisen vélilld ei

kuitenkaan ole tdysin yksiselitteinen.

Tapauksessa KHO 2014:94 perusopetuksen johtaja oli paéttinyt muuttaa
kaupungin erddn koulun rehtorin toimipaikan toiseen kouluun. Kaupun-
gin opettajien virat eivit olleet koulukohtaisia vaan opetustoimen virko-
ja. Rehtori oli toiminut kahdeksan vuotta samassa koulussa ja hénet siir-
rettiin toiseen kouluun rehtoriksi perusopetuksen johtajan paitoksella.
Ratkaisussa todettiin, ettd tyonantajan direktio-oikeuden piiriin kuuluu
madrdtd muun ohella, missd tyotd tehdddn. Toiseen kouluun siirtdminen
johtui téssé tapauksessa koulun tydyhteison ja rehtorin valisistd ristiriita-
tilanteista, joten virantoimituspaikan muuttaminen perustui rehtorin
henkil6on liittyviin seikkoihin ja muutos vaikutti oleellisesti rehtorin
opetusvelvollisuuteen. KHO:n péidtoksen mukaan ’(p)erusopetuksen
johtajan pditostd oli siten pidettdvi oikeudelliselta luonteeltaan rehtorin
virantoimitusvelvollisuuden muuttamista koskevana muutoksenhaku-
kelpoisena paitoksend.”

Oikeusperustana tapauksessa oli kuntalain 91 §, joka mairési oikaisuvaatimus- ja va-
lituskelpoisuudesta. Asiassa ratkaistiin, oliko “opetuskoulun muuttamisessa téssé ta-
pauksessa kysymys tyOnjohdollisesta toimenpiteestd, josta vakiintuneen tulkinnan
mukaan ei kuntalain 91 § huomioon ottaen saa tehdé oikaisuvaatimusta, vai onko ky-
symyksessd tyOnantajan direktio-oikeutta pitemmélle menevd, viranhaltijalain 23

§:ssé tarkoitettu pddtds, johon mainitun lain 50 §:n mukaan saa hakea oikaisua ja sen

"% vidtanen 2011, s. 228. Viitinen toteaa myos s. 256-257, etti joutuisuutta kuvataan lain-

sdddannossé eri ilmaisuilla: heti, vélittomasti, kiireellisesti, niin pian kuin mahdollista, viipy-
mattd, viivytyksettd ja ilman aiheetonta viivytystd. Vidljdsti muotoilluissa asian kisittelyaikaa
koskevissa vaatimuksissa voidaan néhda erilaisia kiireellisyysluokkia, jotka ilmentévd myds
joutuisuusvaatimuksen erilaisia “tiukkuusasteita”. Ks. tarkemmin s. 255-258.

"7 OKV/158/1/2018 (4.9.2018), OK'V/1882/1/2017 (30.8.2018) ja OK'V/138/1/2018
(6.9.2018).
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jdlkeen muutosta kunnallisvalituksin.” Toisena oikeusperustana oli kunnallisen viran-
haltijalain 23 §:4, jonka mukaan KHO totesi, ettd ’viranomainen voi varattuaan viran-
haltijalle tilaisuuden tulla kuulluksi pééttdd, ettd viranhaltijan virantoimitusvelvolli-
suutta muutetaan, jos toiminnan uudelleen jirjestely tai muu perusteltu syy sitd edel-
lyttdd.” Téamén perusteella tehty pdédtds on tydnantajan direktio-oikeutta pidemmalle
meneva paitds, johon viranhaltijalain 50 1§:n mukaan saa hakea oikaisua ja sen jil-
keen muutosta kunnallisvalituksin. KHO totesi, ettd kysymysté ratkaistaessa on arvi-
oitava viranhaltijan oikeussuojan tarvetta. Tdssd tapauksessa siirtdmisestd olisi tullut
tehdd paatds muutoksenhakuoikeuksineen, eikd kyseessd ndin ollen ollut tydnjohto-
médrdys. Virantoimituspaikan muuttaminen vaikutti oleellisesti rehtorin opetusvelvol-

lisuuteen ja siirtopdatds oli perustunut rehtorin henkil66n liittyviin seikkoihin.

Ratkaisussa ei tarkemmin tutkittu, millainen muutos ylipddnsd voi oleellisesti vaikut-
taa rehtorin opetusvelvollisuuteen, jolloin muutoksesta tulisi tehdd muutoksenhaku-
kelpoinen pditds. Pelkéstiddn rehtorin siirtiminen toiseen kouluun usean vuoden sa-
massa koulussa tyoskentelyn jélkeen lienee oleellinen muutos rehtorin opetusvelvolli-
suuteen. Nédin my®os silloin, vaikka taustalla ei olisi henkiloon liittyvid seikkoja ja siir-
to perustuisi muihin syihin tai kyseessa olisi lyhyempi virassaoloaika ko. koulun reh-
torina. Katson, ettd toimipaikan muutos rehtorivirassa, koulun johtajana, on oleellinen
muutos rehtorin virantoimitusvelvollisuuteen ja siirto vaikuttaa viranhaltijan oikeus-
suojan tarpeeseen. Rehtori vastaa koulun opetus- ja kasvatustyostd sekd taloudesta ja
hallinnosta. Télloin kyseessd ei olisi endd tyonjohto-oikeudellisesti toteutettava virka-

kisky toimipaikan siirrosta.'™

Toisenlaiseen ratkaisuun péétyi Helsingin hallinto-oikeus tapauksessa 20/0192/2. Hal-
linto-oikeuden ratkaisun mukaan rehtorin pditostd luokanopettajan toimimisesta il-

man valvontaluokkaa oli pidettévi tyonantajan tydonjohtoméardyksena:

' Sen sijaan viranhaltijalakia koskevassa hallituksen esityksessa HE 196/2002 vp. todetaan,
ettd sddnndksessa tarkoitettua perusteltua syyta arvioidaan kunnan hallinnon tarpeiden perus-
teella eikd virkatehtdvien muuttaminen edellytd viranhaltijan suostumusta, mutta viranhaltijal-
le on varattava tilaisuus tulla kuulluksi ennen kuin muutoksesta lopullisesti pdétetién.
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Tapauksessa HeHao 20/0192/2 rehtori oli suullisesti ilmoittanut keskus-
telussaan opettajalle, ettei hanelld ole lukuvuonna 2018-2019 omaa val-
vontaluokkaa. Opettaja oli otettu peruskoulun luokanvalvojan virkaan.
Opettajan mukaan rehtori oli pdédtdstd tehdesséén ylittdnyt toimivaltansa
ja pddtds oli muutenkin lainvastainen. Luokanopettajan siirtdmisessé
luokattomaan resurssiopettajan tehtdvédn on kyse virantoimitusvelvolli-
suuden muuttamisesta, joka edellyttdd toimivaltaisen viranomaisen muu-
toksenhakukelpoista pddtostd. Opettajan mukaan siirto vaikuttaa hdnen
oikeusasemaansa erittdin paljon, koska luokattoman resurssiopettajan
tehtdviin kuuluu apulaisopettajana toimiminen eikd hénelld ole pysyvii
yhteistyotd kotiin eikd omaa pysyvéa luokkatilaa. Erityistehtdvid, koulu-
tusta tai palkallisia lisdtunteja ei tule, vaan tehtévd on ns. paikkaava ja
avustava tehtava.

Opetus- ja varhaiskasvatuslautakunnan mukaan opettajan virkanimike,
opetusvelvollisuuden méard ja palkka eivdt ole muuttuneet ja virantoi-
mituspaikka on pysynyt samana. Luokanopettajalla ei ole maérayksiin
perustuvaa ehdotonta oikeutta valvontaluokkaan. HeHao:n mukaan reh-
torin madrdyksen jilkeenkin opettajan opetusvelvollisuus, palkkaus,
esimies sekéd opetuskoulu olivat pysyneet samoina. Muutos oli koskenut
ainoastaan sitd, ettei hdnelld ollut lukuvuonna 2018-2019 valvontaluok-
kaa. HAO katsoi, ettei tapahtunutta muutosta tehtivissd ole pidettidvi
olennaisena muutoksena, joten rehtorin pditdstd oli pidettdvé tydnanta-
jan tyonjohdollisena méédrdyksend. Niin ollen pédtds ei edellyttinyt
kunnallisen viranhaltijalain 23 §:ssd tarkoitettua muutoksenhakukelpoi-
sen padtoksen tekemistd. Opetus- ja varhaiskasvatuslautakunnan oli tul-
lut jattad oikaisuvaatimus tutkimatta.

Oikeusperustana tapauksessa oli kuntalaki 135 § koskien kunnallisvalituksen perustei-
ta ja kunnallinen viranhaltijalaki 50 § 1 mom. koskien oikaisuvaatimusta ja kunnallis-
valitusta. Hallinto-oikeus katsoi, ettei kyseessd ollut olennainen muutos tehtéviin,

joten rehtorin péatosti tuli pitdd tyonjohdollisena méédrdyksena.

Téssd kohtaa arvioitavana oleva oleellinen muutos tehtdviin on tulkinnanvarainen ja
katson muutosten painottuvan olennaiseksi. Luokanopettaja on aikanaan otettu luo-
kanopettajan virkaan, johon on télldin kuulunut oma valvontaluokka. Téstd tehtdvasti
luokanopettaja siirrettiin luokattomaan resurssiopettajan tehtdvddn. Vaikka virkanimi-
ke, opetusvelvollisuuden madrd ja palkka eivdit muuttuneet ja virantoimituspaikka
pysyi samana, muutoksen virantoimitusvelvollisuuteen voidaan katsoa olevan oleelli-

nen toisin kuin mihin hallinto-oikeus piaityi. Kuten opettaja perusteli, luokattoman
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resurssiopettajan tehtdviin kuului apuopettajana toimiminen eikd yhteisty6ta vanhem-
pien kanssa ollut. Kyseessd ei nidin ollen ole yhtd vastuullinen tehtdva kuin luokan-
opettajan tehtdvé. Ko. resurssiopettajan tehtivissd lienee usein myos pienempi palkka
kuin luokanopettajalla, mika kertoo tehtivin vastuullisuudesta (vaikka tapauksessa ei
palkkaa pienennettykdin). Tarkkaan ottaen palkkaa on ollut mahdollista saada enem-
mén luokanopettajantehtivissé, joissa voi tehdd palkallisia lisdtunteja. Katson, ettéd
oikeudellisessa arvioinnissa olisi ollut tarpeen pohtia liséksi, millainen tutkinto ja
koulutus vaaditaan luokanopettajan ja toisaalta resurssiopettajan tehtéviin. Luokan-
opettajan kelpoisuudesta méddrid asetuksen opetustoimen henkildston kelpoisuusvaa-

timuksesta (986/1998) 4 § ja aineenopettajan kelpoisuudesta puolestaan 5 §.

Kunnallisten viranhaltijoiden osalta heidédn ty6tehtdviddn ja toimivaltaansa méadritte-
levidt kunnalliset johtosddnnot ja erilaiset ylemmén toimielimen tai ylemmén viranhal-
tijan antamat delegointimdirdykset, jotka eivit kuitenkaan edelld mainittuun perustu-
en saa tehdd merkityksellistd eroa viranhaltijan perustehtdvaidn. Samoin valtion vir-
kamiesten osalta tehtdvid voivat madritelld nimittdmiskirjan liséksi organisaation tyo-
jérjestys, ohjesddnndt sekd tehtdvikuvaukset. Kunnallisten viranhaltijoiden tydtehté-
vid madritellddn myds viranhaltijapdétoksin esimerkiksi tehtdessd pdatds toisen viran-
haltijan sijaistamisesta. Kidytdnnossd kyseessd voi olla hyvin laaja tehtdvikuva, mutta
tyonjohto-oikeus ei silti ole rajoittamaton: tyontekijda tai virkamiesti tai viranhaltijaa
ei voida koskaan vaatia toimimaan lain tai hyvén tavan vastaisesti. TyOnantajan tyon-

johtomairdyksen on oltava asiallinen ja tasapuolinen, eikd se saa olla kohtuuton.

Tehtdavadn madrddmisestd ei ole virkamieslaeissa sdénnoksid lukuun ottamatta viit-
tausta virkamieslain 57 §:ssd vaan kyseessd on ty0nantajan tyonjohto-oikeuteen kuu-
luva asia. Kuten edelld tutkimuksessa todettiin, tehtdviin maarddmista rajoittavat teh-
tavén sisdllon osalta vain virkamiehen virkanimike ja kyseistd virkaa koskevat sdén-
ndkset. Tehtdvdan médrddmismenettely tulee kuitenkin toteuttaa siten, ettd se tayttda
hyvian hallinnon oikeusperiaatteet. Ulkoasiainhallintolain 204/2002 17 § miirda
yleisvirkamiehen tehtdvddn madrdémisestd ja siirtdmisestd toiseen virkapaikkaan.
Virkaan nimittdminen sen sijaan vaatii henkilon suostumuksen eiké ole sama menette-

ly kuin tehtdvddn midrdamismenettely, joka tehddin tyonjohdollisesti virkakéskylla.
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Apulaisoikeuskansleri on paiatoksessddn todennut, ettd tehtdvadn méadradmisestd tulisi
olla madrdykset tydjirjestyksessd. Tydjdrjestyksessd tulisi mainita tdllaiset tilanteet,
joissa tehtdvadn madrddmistd kdytetddn sekd menettelyn sisdltd. Ndin varmistetaan,
ettd tehtdvaan midradmismenettelyn ja virkaan nimittdmisen kdyttdalat ovat selkeét ja
ennalta tiedossa. Néin tyonjohtomairdyksessikin toteutetaan hallinnon periaatteita,

joista erityisesti objektiviteetti-, yhdenvertaisuus- ja luottamuksensuojaperiaatteita.'™

Oikeuskansleri otti nimettomén kirjeen johdosta kantaa tehtdvadn maarddmismenette-
lyyn 18.4.2000 kirjeessiin opetusministeridlle ja valtiovarainministeriolle.'” Vaikka
tehtdvadn madradmisestd ei ole sddnndksid valtion virkamieslaissa eiké valtion virka-
miesasetuksessa, on selvdd, ettd tehtdvain madrityn on tiytettdvd yksikon paillikon
kelpoisuusvaatimukset. Oikeuskansleri viittasi myos valtioneuvoston 6.2.1997 teke-
méédn periaatepddtokseen, jonka mukaan ylimmiltd virkamiehiltd vaaditaan ylempéa
korkeakoulututkintoa, asiantuntemusta ja kaytdnndssd osoitettua johtamistaitoa. Teh-
tavddn madradmismenettelyd puolsivat opetusministeriostd annetun asetuksen 3 §:n
saddokset ja opetusministerin tydjarjestys. Tulkinnanvaraisena voitiin pitdd sitd, voi-
daanko virkamiesasetuksen sdadnnokset viran auki julkistamisesta tai ilmoittautumis-
menettelyn kdyttdmisestd jattdd huomiotta opetusministeriostd annetun asetuksen 3

§:n erityissddnndksen nojalla. Kirjeen mukaan:

”Tehtdvadn médrddmismenettely on pulmallinen. Sen kdyttéd voidaan
puoltaa opetusministerion ja valtiovarainministerion lausunnoissa esite-
tyilld perusteilla. Toisaalta tehtdvdin méadradmismenettelyn heikkoutena
voidaan pitdd sitd, ettd, toisin kuin viran tdyttimisessd, menettelyyn ei
sisélly avoimuutta ja mahdollisten tehtévistd kiinnostuneiden henkiloi-
den objektiivista vertailua.”

Oikeuskansleri totesi myos, ettd tehtdviin méadrddmismenettelyd tulisi kehittdd tavoit-
teena menettelyn avoimuuden lisddminen, mitd edellyttivit valtioneuvoston periaate-
pditos ja hallinnon oikeusperiaatteet. Sittemmin valtiovarainministerion valtionhal-

linnon kehittdmisosasto on 30.4.2019 antanut ohjeen ja suosituksen virantdytdssé

18 Ks. OKV/967/1/2017 (20.12.2017) s. 3-4.

" OKV 201/1/00 (18.4.2000). Kirjeessiin oikeuskansleri myds pyysi valtiovarainministerio-
td ilmoittamaan aikanaan tehtdvddn madrddmismenettelyn kehittimisestéd tavoitteena menette-
lyn avoimuuden lisddminen.
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noudatettavista periaatteista, jossa todetaan, ettd tehtdvdidn médrddmisessd on kyse
tyonantajan direktio-oikeuteen kuuluvasta, normaalista tdiden organisoinnista ja teh-
tivien jirjestelystd.'”' Ohjeen kohdassa 3.2 on kirjattu tehtévidn madriamisen menet-
telystd, ettd ”(o)n myods syytd kiinnittdd huomiota siithen, ettd menettelysséd noudate-
taan avoimuutta, hyvad hallintoa ja soveltuvin osin virantdyttomenettelyn periaattei-
ta.” Ohjeessa on suositeltu médrddmadn tyojirjestykseen selkedsti, missé tilanteissa
médrddmismenettelyd kiytetddin, mikd on menettelyn siséltd sekd tehtivimadrdayksen
saaneen toimivalta. Lisdksi korostetaan, ettd koska tehtivdan madrdykselld ei ole tar-
koitus muuttaa virkaa, kidytdnnossd suositellaan menettelyi, jossa tehtdvidn miérdys
on ajallisesti rajoitettu ja midraykseen sisdltyy my0s tieto siitd, miten se peruutetaan.

Tehtavamadrdysti ei tulisi antaa ilman erityistd syytd yli viideksi vuodeksi.

Tehtavadn madrdamistd koskien melko tuoreena tapauksena késiteltiin laajasti ulko-
ministerin toimintaa vuonna 2019 koskien Pohjois-Syyriassa al-Holin leirilld olevien
Suomen kansalaisten tai Suomesta sinne paityneiden henkildiden kotiuttamista. Ta-
paukseen liittyi sekd perustuslakivaliokunnan tutkinta sisdltden yhdeksén valtiosdin-
tdoppineen lausunnot etti oikeuskanslerin selvitys.'”> Kansanedustajat olivat pyyti-
neet perustuslakivaliokuntaa tutkimaan, oliko ministeri tahallaan tai torkeéstd huoli-
mattomuudesta olennaisesti rikkonut ministerin tehtdvédn kuuluvia velvollisuuksiaan

tai menetellyt muutoin virkatoimissaan selvisti lainvastaisesti.

Ulkoministeri nimitti 22.10.2019 erityisavustajan hoitamaan al-Holin
leirildisten asiaa. Konsulipddllikon mukaan hdnet sivuutettiin, koska hi-
nelld oli ulkoministerin kanssa eri ndkemys siitd, millaisia ratkaisuja
virkamies voi tehdd. Nimittdmélla erityisavustajan ulkoministeri otti ul-
koministerion konsulipddllikoltd osan tdmén tyotehtdvista ja siirsi ne toi-
selle henkil6lle. Erityisavustajan tehtdvind oli turvata leirin suomalais-
lasten oikeuksia ja tehda tarvittavia ratkaisuja, muun muassa konsulilain
perusteella. Ulkoministeri haki my6s konsulipééllikolle seuraajaa, mutta

! Valtiovarainministerién ohje ja suositus 30.4.2019 VM/2643/00.00.00/2018. Ohjeen anta-
minen perustuu valtioneuvoston ohjesddannon 262/2003 17 §:4dn valtiovarainministerion toi-
mialasta mddrddmisesta.

%2 Perustuslakivaliokunnan mietinté PeVM 26/2020 vp ja valtiopdiviasian M 4/2019 asiakir-

jatja OKV 22.3.2021 diaarinumerot OK'V/210/10/2020, OK'V/234/10/2020,
OKV/239/10/2020 ja OKV/244/10/2020.
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lopulta nykyinen konsulipaillikon tehtdvéssddn. Ulkoministerin mukaan
hin oli konsultoinut pastoksestizn virkamiesjohtoa.'*

Perustuslakivaliokunta katsoi mietinndssddn ulkoministerin kdyttineen harkintaval-
taansa hallintolain 6 §:n vastaisesti madradmalld valmistelemaan konsulipdillikon
siirron konsulipédllikdn tehtdvistd kokonaan toisiin tehtdviin selvityttdmattd konsuli-
paéllikon oikeusasemaan vdhemmédn puuttuvien toimenpiteiden mahdollisuutta ja
jatkamalla titd valmistelua al-Hol-asioiden valmistelun jo tultua uudelleen organisoi-
duksi. Niin ollen kyseessd oli menettely vastoin hallintolain 6 §:n mukaisen oikeus-
suhtaisuuden vaatimusta. Perustuslakivaliokunnan mukaan merkityksellistd téssd ar-
viossa on, ettd konsulipdéllikon tehtdvistd vain osa on koostunut al-Hol-asian hoitami-
sesta. Ulkoministerin mainitsema /uottamuspula siirron perusteena ei tdllaisessa
asiayhteydessd ole ulkoasiainhallintolain 17 §:n mukainen peruste siirrolle. Konsuli-
paéllikkoon kohdistuneen siirtohankkeen poikkeuksellisuus suhteessa ulkoministerion
vakiintuneeseen hallintokdytdntdon korostaa sen luonnetta ennakoimattomana ja osin
oikeasuhtaisuusvaatimuksenkin kannalta ongelmallisena. My®s tarkoitussidonnaisuu-
den periaate on huomioitava. Mietinndn mukaan esimerkiksi viran siirtimisestd ja
muuttamisesta padtettdessd on oikeuskdytdnndon mukaan otettava huomioon muun
muassa yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet kuten tarkoitussidonnaisuuden periaa-

te.194

Ulkoministeri ”on kéyttédnyt harkintavaltaansa siten ainakin osin hallintolain 6
§:ssé tarkoitetun tarkoitussidonnaisuuden periaatteen kannalta ongelmallisesti antaes-
saan toimeksiannon valmistella konsulipdallikon siirtdmistd pois tdstd tehtdvastddn
konsulipdillikon esittimien, ministerin kannasta poikkeavien nidkemysten vuoksi.”
Tdhan samaan pidityi Pekka Viljanen lausunnossaan ja katsoi ulkoministerin myds

rajoittaneen konsulipddllikon sananvapautta toteamalla, ettd hén saa jatkaa tehtdvis-

sddn, mikili al-Hol —tehtivid vastaan ei ole mitéin kritiikkid.'”

Perustusvaliokunnan mietintdéd edelsivét valtiosddntdoppineiden ja muiden asiantunti-
joiden lausuntojen késittely. Jaakko Jonkan mukaan ulkoministerin toiminta on ollut

kokonaisarvioinnin mukaan tdrkedn huolimatonta ja rikoslain 40 luvun 10 §:n vastais-

1% PeVM 26/2020 vp.
% Ks. esim. KHO 22.4.2016 t. 1517.
"% Pekka Viljasen lausunto 12.2.2020 PeVM 26/2020 asiassa M 4/2019.
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ta. Jonkan mukaan ministeri ohitti siirtohankkeen oikeudellisten kysymysten selvitti-
misen. Siirtoprosessin kdynnistdminen ja konsulipaillikon seuraajan etsiminen konsu-
lipadllikon edes tietaméttd asiasta olivat Jonkan mukaan niin rajuja toimenpiteiti, ettd
niiden oikeudellinen perusta olisi tullut huolella selvittdd. ”Se, ettd ministerilld on
ollut voimakas halu pdistd al-Holin asiassa eteenpdin, ei tee hyvaksyttdvéksi huolelli-

. . . . . cee 99196
suusvelvollisuuden noudattamisen laiminlydntid.”

Heikki Kulla puolestaan toteaa,
ettd ministeri on ollut toimivaltainen antamaan toimintalinjauksen. Kullan mukaan
konsulipaillikkd toi oma-aloitteisesti esiin kisityksensd asiasta sen valmistelun yh-
teydessd. Olisi ollut asiallista, ettd hénelle olisi vield erikseen varattu mahdollisuus
kannanilmaisuun, mutta kuulemisvirhettd ei Kullan mukaan tapahtunut, koska kysees-
sd oli hallinnon sisdinen tehtdvien jérjestely. Kulla toteaa myds, ettd valtion yhteis-
toimintalain (123/2013) 11 §:n mukaan ministerion olisi ehki ollut aihetta antaa hen-
kilostolle ja erityisesti konsulipédllikdlle tietoja kaavaillusta linjauksesta jo valmiste-
lun alkuvaiheessa, ettd vuorovaikutus sekd vaihtoehtoihin ja asiaan vaikuttaminen

olisi voinut myds kdytdnndssd toteutua tdysimddrdisesti. Kulla mainitsee asian arka-

luonteisuuden ja salassa pidettidvyyden puoltavana seikkana pidittyvyydessi.'’

Yhteistoimintamenettelyyn liittyen totean, ettd yhteistoimintamenettelyd on yhteis-
toimintaryhmén kokousten lisdksi esimiehen ja hénen alaisensa virkamiehen kahden-
keskinen keskustelu esimerkiksi tehtdvddn madrddmisestd tai muista virkamiehen teh-
tavddn tulevista oleellisista muutoksista. Viditdn myds, ettd kiireisyys ja moninaiset
tehtévit eivit ole peruste poiketa lainsddddnnon, ministerin ja ko. viraston velvoitteis-
ta eikd asiassa ole niinkddn relevanttia se, onko vastuuta pyritty todisteellisesti vyoryt-

198

tamédn muille. ™ Vastuu kuuluu jokatapauksessa my0s ministerille tehtdvassédén,

. e . . . 199
vaikka kyseessd ei ole valtion virkamies.

Yhteistoimintamenettelyd ja ylipdénsa
vastuuta yt- tai muusta toiminnastaan ei voi esimies ulkoistaa henkildstohallinnolle tai

muulle valmistelevalle esikunnalle, vaikka ko. funktio koordinoisi ko. toimintaa orga-

1% yrt. Jaakko Jonkan lausuntoa ja Jukka Rappen lausuntoa 26.8.2020 Tuomas Ojasen lau-

suntoon 10.9.2020 PeVM 26/2020 asiassa M 4/2019 vp.

7 Yhteistoimintalain 11 §:n mukaisen yhteistoimintavelvoitteen noudattamatta jattdiminen on
49 §:ssd sdddetty rangaistavaksi viraston yhteistoimintavelvoitteen rikkomisena.

1% Ks. toisin Kimmo Nuotio lausunto 3.9.2020 PeVM 26/2020 asiassa M 4/2019 vp.

YIPL 115 §ja 116 §.
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nisaatiossa.”"’

Lisdksi valtion yhteistoimintalain 11 §:n 4 momentin mukaan
”(y)ksittdistd virkamiestd koskeva asia késitellddn ensisijaisesti tyonantajan ja kysy-

myksessd olevan henkilon valilla.”

Vertaan tilannetta tyoturvallisuusasioihin. Organisaation ylin johto ja linjaesimies
eivdt voi siirtdd padvastuuta tyoturvallisuudesta ja sen laiminlydnneistd esimerkiksi
henkilostohallinnolle tai edes tydsuojeluorganisaatiolle.””' Johto ja linjaesimies vas-
taavat alaistensa virkamiesten ja toiminnon tydturvallisuuden toteuttamisesta, vaikka

tyoturvallisuusasioita koordinoitaisiin ja kehitettdisiin muualla organisaatiossa.

4.3 Virkavastuu ja virkakiskyn noudattamatta jittimisen seuraamukset

Viranomaistoimintaa sditelevit hyvén hallinnon vaatimusten ja hallinto- ja oikeuspe-
riaatteiden lisdksi virkamieslaki ja laki kunnallisesta viranhaltijasta sekd perustuslaki.
Viranomaistoimintaa méérittdvand tekijdni korostetussa asemassa on Suomen perus-
tuslain (731/1999) 2 §:n mukainen lainalaisuusperiaate, jonka 3 momentin mukaan
”Julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on nou-
datettava tarkoin lakia.” Samoin viranomaistoiminnan perusldhtokohtana on erityises-
ti perustuslain 10 luvun 118 § (v)astuu virkatoimista, jossa madrétdén, ettd “virkamies
vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta”. Samassa pykéldssd madrdtddn virkavas-

tuun muodostumisen kolme péédperustetta:

1) Virkamiehen vastuu omasta virheellisestd pédatoksestddn tai muusta

virkatoimesta tai virkavelvollisuuden laiminlyonnisté,

2) virkamiehen vastuu lainvastaisesta tai muuten virheellisestd padtok-

sestd, jota hdn on monijdsenisen elimen jasenend kannattanut ja

2 Valtakunnansyyttija Jukka Rappe totesi lausunnossaan 26.8.2020 PeVM 26/2020 asiassa

M 4/2019 ulkoministerin laiminlydneen viraston yhteistoimintavelvoitteesta huolehtimisen.
" Tysturvallisuuslaki 738/2002 2 luku 8 § ja tydnantajan vastuusta tydturvallisuudesta esi-
merkiksi KKO 19.12.2012 2012:105 t. 2642 ja Eteld-Karjalan K40 8.7.2016 R16/378.
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3) esittelijén vastuu siitd, mitd hinen esittelystiin on pastetty.>*

Virkavastuulla tarkoitetaan hallinnolliseen paédtdksentekoon ja julkisten tehtévien hoi-
tamiseen kohdistuvaa erityistd ja yksilollistd oikeudellista vastuuta.””> Suomessa vir-
kamiehille kuuluu tdma erityinen virkavastuu. Julkista valtaa kdyttavét padsadntoisesti
vain virkasuhteessa olevat henkilot. Palvelussuhteen muodosta riippumatta myos tyo-
suhteiset ja muut henkil6t ovat virkavastuussa, kun he osallistuvat julkisten hallinto-
tehtédvien hoitamiseen tai kdyttavét julkista valtaa. Lisdksi julkisia luottamustehtdvia
hoitavat henkildt ovat virkavastuussa hoitaessaan luottamustehtévidén. Virkavastuun
toteuttamismuodot voivat kuitenkin jossain méérin erota toisistaan riippuen henkilén
asemasta ja suhteesta julkisyhteisoon. Myds tietyt yhdistykset ja yhtidt voivat olla

. . voue PR .. 204
virkavastuussa perustuslain 124 §:n méiérittelemissa rajoissa.

Viranomaisten velvollisuuksista lainalaisuusperiaatteen tasolle nousee perusoikeuk-
sien turvaamisvelvoite. Velvoite edellyttdd, ettd julkinen valta turvaa perusoikeuksien
ja ihmisoikeuksien toteutumisen (perustuslain 22 §). Perusoikeuksien turvaamisvel-
voitteeseen liittyy konkreettisia hallintoviranomaisia sitovia velvoitteita. Ndistd kes-
keisempid on perusoikeus hyvddn hallintoon (perustuslain 21 §), julkisuusperiaate
(perustuslain 12.2 §) ja kielellisten perusoikeuksien toteuttaminen (perustuslain 17 §)

205 virkatehtivi-

sekd velvollisuus hoitaa julkisia hallintotehtdvid (perustuslain 124 §).
en hoitaminen vaatii siis erityisesti lainalaisuusperiaatteen noudattamista, korostettua
julkista luotettavuutta, riippumattomuutta ja objektiivisuutta. Lisdksi virkatoiminnassa
on otettava korostetusti huomioon yksilon oikeusturvan vaatimukset. Tdémén vuoksi
oikeudellinen vastuu on virkasuhteessa ankarampi ja laajempi kuin muissa palvelus-

. 206
suhteissa.

22 K. virkavastuun perusteista tarkemmin Méenpai 2017, s. 434-437.

2% Mienpii 2017, s. 431.

** Mienpii 2017, s. 432. Perustuslaki 124 § Hallintotehtéivin antaminen muulle kuin viran-
omaiselle.

2% Ks. hallintolain soveltamisesta tarkemmin Maienpad 2008, s. 32-53.

2% Bruun — Méenpéi - Tuori 1995, s. 125-126.
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Virkavastuun soveltamisalaan kuuluvat niin hallinnon sisdinen toiminta kuin yksityi-
siin kansalaisiin vaikuttavat virkatoimet. Virkavastuun soveltamisalaan kuuluvat hal-
lintopéddtoksen tekeminen ja siihen vélittdmasti johtava toiminta, jossa my0s yleensa
kaytetddn julkista valtaa. Joillakin aloilla julkisen vallan kéytto ja kirjallisen hallinto-
paidtoksen laatiminen jddvit vidhdiseksi. Esimerkiksi terveyden- ja sosiaalihuollon
alalla virkatehtdvien hoitaminen on enemmaénkin tosiasiallista toimintaa. Erottelut
eivit kuitenkaan vaikuta virkavastuun muodostumiseen, koska vastuu koskee sekad

hallintopatosten tekoa ettd tosiasiallista toimintaa ja myds ohjaustehtivia.*"’

Julkisen
vallan kéyttiminen nékyy selvimmin niissd hallintotoimissa ja pédatoksissi, jotka suo-
raan vaikuttavat kansalaisten vapauteen, terveydentilaan ja oikeuteen méériti varalli-

208
suudestaan.

Virkavastuu perustuu aina lakiin. Rikoslaki (39/1889), vahingonkorvauslaki
(412/1974), virkamieslaki ja laki kunnallisesta viranhaltijasta méérittelevét tarkemmin
virkavastuun toteutumista. Suomessa virkavastuun toteutuminen jaetaan padasiallises-
ti kahteen luokkaan, jotka ovat rikosoikeudellinen virkavastuu ja vahingonkorvaus-
vastuu. Perustuslain 118 §:n 3 momentissa mééritién, ettd ”(j)okaisella, joka on kér-
sinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtdvai hoi-
tavan henkilon lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlydnnin vuoksi, on oikeus vaatia
tdmén tuomitsemista rangaistukseen sekd vahingonkorvausta julkisyhteisoltd taikka
virkamieheltd tai muulta julkista tehtévid hoitavalta sen mukaan kuin lailla sdédetéén.
Téssa tarkoitettua syyteoikeutta ei kuitenkaan ole, jos syyte on perustuslain mukaan
kisiteltdva valtakunnanoikeudessa.” Rikosoikeudellisen virkavastuun ja vahingon-
korvausvastuun lisdksi vastuu voi toteutua myds hallinnollisena virkavastuuna, jolloin

kyseessi on hallinnollisen seuraamuksen madrdgminen.*”’

Virkavastuu ulottuu myds EU-oikeuden tehokkaaseen toimeenpanoon. Mikili virka-
mies laiminlyd EU-oikeudellisia velvollisuuksiaan, virkamies joutuu vahingon-

korvausvastuuseen virkavastuunsa mukaisesti. Kéytdnnossé tdma edellyttdd virkamie-

7 Bruun — Méenpéi - Tuori 1995, s. 213-214.
2% Ks. vastuusta julkisen vallan kiyttimisestd tarkemmin Routamo - Stihlberg 1995, s. 162-168.

% Ks. Méenpad 2017, s. 437.
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helté tahallista laiminlyontid EU-oikeuden suhteen. Virkamiesten tulee kuitenkin va-
rautua tilanteeseen, jossa he voivat joutua vahingonkorvausvastuuseen yksityisille
aiheuttamistaan vahingoista, jotka ovat aiheutuneet velvoitteiden, myds EU-
oikeudellisten velvoitteiden, laiminlyonnistd. Ongelmana tissd voidaan nihda se, ettéd
monet hallintoviranomaiset toimivat hierarkkisesti ylempien kansallisten organisaati-
oiden ohjeiden mukaan, vaikka tdma johtaisikin EU-oikeudellisesti virheelliseen toi-
mintaan. Hallintoviranomaisten tulisi kuitenkin noudattaa EU-oikeudellisia velvoittei-
ta, vaikka ne olisivat vastoin kansallisia ohjeita ja maardyksid. Téllaisessa tilanteessa
kansalliset ohjeet ja médrdykset olisivat jdéneet paivittimittd tai niitd ei olisi toi-

meenpantu EU-oikeuden mukaisesti.*'’

Vahingonkorvausvastuun syntymisen edellytyksend olevaan EU-oikeuden rikkomisen
riittdvadn ilmeisyyteen liittyy myds viranomaisen harkintavallan laajuus. Jos viran-
omaisella on vain suppea harkintavalta tai silld ei ole harkintavaltaa lainkaan, jo pel-
kistdin EU-oikeuden vastainen menettely aiheuttaa ilmeisen virheen.”'' Mikili viran-
omaisella on laajempi harkintavalta, virheen ilmeisyyttd on arvioitava ottamalla huo-
mioon muun muassa sovelletun normin selkeys ja tdsmallisyys, viranomaisen tahalli-
suuden aste, oikeudellisen erehdyksen anteeksiannettavuus ja yhteison toimielimen

*12 EU-oikeuden kansallisessa toimeenpanossa tulee virkavastuun osal-

myotivaikutus.
ta kyseeseen tilanteet, joissa julkisyhteiso tai jokin muu oikeussubjekti on aiheuttanut
vahingon julkista valtaa kayttden. Korvausvastuu méardytyy tilloin vahingonkorvaus-
lain 412/1974 3. luvun 2 §:n mukaan. Vastuu julkisen vallan kéyttdmisestd liittyy
paitsi aktiiviseen toimintaan, myds julkisen vallan kdyttdjén laiminlydnteihin. Vahin-
koa voi aiheutua my®ds silloin, kun tiettyd padtosti ei tehdd tai toimenpiteeseen ei ryh-

dyta.*"

210 Luottamuksensuojan periaatteesta esim. Kulla 2018, s. 117-122. Kulla toteaa s. 122, ettd

EU:n oikeudessa luottamuksensuojan periaate on oikeuskdytdnnon vakiinnuttama. Ks. myos
Maienpéd 2011, s. 108-113 ja SOU 2019:29, 4.6 Principen on berittigade fovintningar s. 88-
91.

2 omas 1996, kohta 28.

212 Bragserie du Pécheur 1996, kohta 56.

> Hakalehto - Wainio 2008, s. 31. Ks. julkisen vallan kéyttdjin vahingonkorvausvastuusta

tarkemmin Hakalehto — Wainio, 2008.
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Julkishallinnon toimintaympériston muututtua ja siirryttyd yhd enemmaén sdhkoisiin
palveluihin digitaalisuus asettaa uusia haasteita virkavastuun tulkitsemiselle. Voidaan
esimerkiksi kysyd, onko yksittdinen virkamies vastuussa, jos algoritmi tekee virheelli-
sen padtoksen? Kuka on vastuussa kéytettidessd itsendisid automatisoituja paatoksen-
tekojdrjestelmid, johon yksittdiselld virkamiehelld ei ole mahdollisuutta vaikuttaa?
Vaasan yliopisto tutkii julkishallinnon ulkoistamisen ja automaation vaikutusta virka-
vastuun kohdentumiseen ja ulottuvuuteen. Lisdksi ulkoistamisen ja yksityistdmisen
yleistyessd on korruption vastaisessa tyossd tuotu esille huoli virkavastuusta tilantees-
sa, jossa julkinen rahankidyttd siirtyy yhd enemmén tahoille, joihin virkavastuu ei ulo-
tu. Kokonaisselvitystd tukee Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan (VN

TEAS) rahoitus.*"

4.3.1 Virkavirhe ja virkarikos

Kieltdytyminen noudattamasta tyOnantajan tyonjohtomédrdyksid on virkatehtivien
laiminlyontid. Kdytdnnossd tyOyhteisdissd merkittdvdssd asemassa on esimiehen ja
alaisensa virkamiehen véliton keskusteluyhteys, jolloin myds tyonjohtoméérdys on
usein helposti ymmarrettdvissd tyontekijdn kannalta. Yhteistoimintalakien médrdysten
liséksi sisdisessd hallintotoiminnassa on myds hyvéa henkilostopolitiikkaa noudattaa
esimies-virkamies(alainen)-tasolla yhteistoimintamenettelyd, vaikka asia koskisi vain
yhtd virkamiestd. Télloin se yksinkertaisuudessaan tarkoittaa kahdenkeskistd keskus-
telua ja pyrkimystd yhteisymmarrykseen. Kiytdnnossé tietyt tilanteet vaativat kuiten-
kin nopeaa toimintaa seké yksipuolisen tyonjohtomairayksen eli virkakdskyn noudat-
tamista ja toteuttamista. Néin silloinkin, vaikka virkamies olisi ko. asiasta eri mieltd
tai méérdys tuntuisi virkamiehestd turhalta tai harkitsemattomalta. On huomattava
myos, ettd tyonjohtomiirdys voidaan ja usein annetaankin velvoittavana suullisessa
muodossa. Esimiehen saattaa siten olla tarpeen toistaa madrdys, mikdli médrdyksen
velvoittavuudesta jdi virkamiehelle epdselvyyttd. Toistettavat méadrdykset on perustel-

tua antaa dokumentoituna kirjallisessa muodossa esimerkiksi sdhkopostitse.

*'* Vaasan yliopisto, Ville Karjalainen, Julkishallinto digitalisoituu, mutta miten kiy virkavas-

tuun? https://blogs.univaasa.fi/puntari/2021/04/21/julkishallinto-digitalisoituu-mutta-miten-
kay-virkavastuun/, luettu 5.6.2021.
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Virkamiesti sitovien tyonjohtoméardysten eli virkakéskyjen noudattamatta jéttdminen
katsotaan péadsaantdisesti virkavirheeksi. Virkavirhe on julkista valtaa kdyttdvin vi-
ranomaisen, virkamiehen tai tyontekijdn pdatds tai muu toimi, jossa rikotaan annettuja
médrdyksid, lakia tai muita sdénnoksié tai jitetddn lain vaatima velvollisuus tayttdmat-
ta. Epdillystd virkavirheestd voi tehdd kirjallisen kantelun valtioneuvoston oikeus-
kanslerille, jonka perustehtdvind on edistda perustuslaissa sdddetyn oikeusvaltioperi-
aatteen toteutumista ja valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Kantelun voi
tehdd myds eduskunnan oikeusasiamiehelle, jonka tehtdvéni on valvoa, ettd tuomiois-
tuimet ja muut viranomaiset ja virkamiehet noudattavat lakia ja tiyttavit velvollisuu-
tensa. Oikeusasiamies seuraa erityisesti, ettd hyva hallinto sekd perus- ja ihmisoikeu-

det toteutuvat.’"”

Perustuslain 118 §:n 3 momentin mukaan (j)okaisella, joka on kérsinyt oikeuden-
loukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtdvdd hoitavan henkilon
lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyonnin vuoksi, on oikeus vaatia tdmén tuomit-
semista rangaistukseen sekd vahingonkorvausta julkisyhteisoltd taikka virkamieheltd
tai muulta julkista tehtdvad hoitavalta sen mukaan kuin lailla sdédetdén.” Kyseessa
voi olla virkarikos, mikéli julkista valtaa kdyttdvd on toiminut tahallaan tai huolimat-
tomuuttaan. Rikoslain 40 luku sdétdd virkarikoksista, joita ovat muun muassa eri as-
teisina lahjuksen ottaminen, virkasalaisuuden rikkominen, virka-aseman véarinkayt-
tadminen ja virkavelvollisuuden rikkominen. Seuraamuksina voivat olla sakko tai van-

keusrangaistus seké viraltapano.*'°

Korkeimman oikeuden 2000:40 pidtoksen mukaan vesioikeuden jaoston
puheenjohtaja syyllistyi tuottamukselliseen virkarikokseen ottaessaan
padttdvissd asemassa vastaan lahjuksia matkojen ja kestitysten muodos-
ta, joita tarjosivat paitokseen osalliset. KKO katsoi, ettd “virkamieslain
kielto ottaa vastaan luottamusta heikentdvdd etua koskee myos virka-
miehen loma- tai muuta vapaa-aikaa.” Lisdksi KKO totesi, ettd
”(I)uottamus virkamieheen ja viranomaiseen saattaa heikentyd myds sen
johdosta, ettd virkamiehen puolisolle tai muulle hénen ldheiselle henki-
161le annetaan virkamiehen aseman perustella etua.”

*'5 Oikeuskanslerin ja oikeusasiamichen asemaa mard perustuslaki. Tehtévien jaosta médrdd
laki valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen tehtévien jaosta
1224/1990.

*1° Rikoslaki 39/1889 40 luku; uudistettu laeilla 792/1989, 625/1999 ja 604/2002.
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Vahingonkorvausvastuussa on voimassa ns. isdnnédn vastuu, jossa tyonantajana toimi-
va julkisyhteisd on ensisijaisesti vastuussa virkamiehensi aiheuttamista vahingoista

kolmannelle osapuolelle.*!’

Vahingon tulee olla aiheutettu tahallisesti tai tuottamuk-
sellisesti. Tuottamuksellisuus tarkoittaa huolimattomuutta. Vahingonkorvauksen maé-
rdssd huomioidaan muu muassa vahingon suuruus sekéd vahingon aiheuttajan ja kérsi-

jén asema.

Korkeimman oikeuden 2011:40 padtoksen mukaan kirdjatuomari oli an-
tanut haasteen riita-asiassa tiedoksi kuuluttamalla tilanteessa, jossa vas-
taajien asuinpaikaksi oli kanteessa ilmoitettu Bryssel, Belgia, mutta
saantitodistuksella tapahtunut tiedoksianto oli epdonnistunut. Kuulutus-
tiedoksiannon jéilkeen kérdjdtuomari oli antanut asiassa yksipuolisen
tuomion. KKO katsoi kérdjatuomarin huolimattomuuttaan rikkoneen
kuulutustiedoksiantoa koskevaa oikeudenkdymiskaaren sddnnostd sekd
Bryssel I —asetuksen méérdyksid antamalla asiassa yksipuolisen tuomi-
on, vaikka kanne olisi tullut jattdd viran puolesta tutkimatta. Kérdjituo-
marin katsottiin syyllistyneen tuottamukselliseen virkavelvollisuuden
rikkomiseen. KKO:n pédtdoksen mukaan kardjédtuomari sai varoituksen
toisin kuin hallinto-oikeus paétoksessd, jonka mukaan HaO oli paétynyt
valtion vahingonkorvausvelvollisuuteen 3063, 14 euroa korkoineen.

Kuten edella todettiin, virkamichen virkavastuu voi toteutua rikosoikeudellisena, va-
hingonkorvausoikeudellisena tai hallinnollisena vastuuna. Tydnjohtoméérdysten nou-
dattamisvelvollisuuden kannalta hallinnolliset seuraamukset ovat keskeisessd asemas-
sa, mikdli virkamies ei noudata tyonjohtomdardysta virkavelvollisuuksiensa mukai-

sesti. Tutkimusaiheen johdosta niihin perehdytdén tarkemmin seuraavissa luvuissa.

Viraltapano on puolestaan virkamiehelle tuomittava erityisrangaistus. Rikoslain 2
luvun 7 §:n 1 mom. mukaan viraltapano kasittdd sen viran tai julkisen tehtdvin menet-
tamisen, jossa rikos tehtiin. Rikoslain 2 luvun 10 §:n mukaan virkamies on tuomittava

viralta pantavaksi, mikili hdnet tuomitaan vankeuteen vahintidin kahdeksi vuodeksi.

4.3.2 Suullinen ja kirjallinen huomautus

*'7 Vahingonkorvauslaki 412/1974 3 luku Tydnantajan ja julkisyhteison korvausvastuu.
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Tyonjohtomadrdyksen noudattamatta jattdmisestd annettavista hallinnollisista seuraa-
muksista lievin on suullinen tai kirjallinen huomautus. Ty0nantajan on dokumentoida
huomautus ja tdimédn voi tehdd suullisenkin huomautuksen jidlkeen. Huomautus on
kirjallisena selkeimpi myos tyontekijille ja korostaa huomautuksen painoarvoa.’'®
Lainsdadéntd ei madrittele huomautusta kurinpidollisena rangaistuksena ja seuraa-
muksena, mutta huomautusta kéytetdén varoitusta lievempéné seuraamuksena. Valti-
on virkamieslakia koskevassa hallituksen esityksessd todetaan, ettd huomautuksen
antaminen esimiehen toimesta on edelleen mahdollista, vaikka siitd ei ehdotettu ni-

. . «» 219
menomaista saannosta.

Eduskunnan oikeusasiamies on ratkaisussaan mairitellyt, ettd huomautus on luonteel-
taan tyonantajan maédrdysvaltaan kuuluva valituskelvoton tyonjohdollinen ohjaus vi-
ranhaltijalle. Se antaa viranhaltijalle mahdollisuuden korjata menettelynsé jatkoa aja-
tellen. Samalla huomautus osoittaa teon tai laiminlyonnin moitittavuuden ja antaa
tiedon tyonantajan edellyttimastd kayttdytymisestd huomautuksen jélkeen. Eduskun-
nan oikeusasiamies on ratkaisuissaan kiinnittinyt huomiota siihen, ettd huomautus ja

varoitus tulisi pitdd selvésti erillddn ja ettd myds huomautuksen antamismenettelyn

tulee olla asianmukainen. Huomautus voidaan antaa joko kirjallisesti tai suullisesti.”*’

Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen 26.6.2009 ratkaisussa®' kisitel-
tiin dekaanin 28.4.2006 antamaa kirjallista huomautusta tiedekunnan ta-
loussihteerille koskien taloussihteerin antamaa 17 000 euron palkkion
maksumadirdystd yliopiston ulkopuoliselle dosentille. Taloussihteeri teki
asiasta kantelun koskien dekaanin menettelyé kirjallisen huomautuksen
antamisessa.

Jos virkavelvollisuuden tdyttoon liittyy ongelmia, jotka eivét ratkea kes-
kustelun avulla, esimies voi antaa henkildlle huomautuksen, joka voi ol-
la suullinen tai kirjallinen. Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen mu-
kaan annettaessa kirjallinen huomautus, se tulee perustella ja todeta, etti
kysymys ei ole virkamieslain 24 §:n mukaisesta seuraamuksesta eiké
sithen ndin ollen voi hakea oikaisua virkamieslautakunnalta. Myds en-
nen huomautuksen antamista virkamiestd on asianmukaisesti kuultava ja

*'8 Kirjallisena laadittavan huomautuksen teksti on syyti kirjata tarkkaan, ettei huomautusta

sekoiteta kirjalliseen varoitukseen. Ks. seuraavana esitetty oikeusasiamiehen tapaus EOAK
1398/4/07 26.6.2009. Mikdili paadytddn suulliseen huomautukseen, tydnantajan on perusteltua
dokumentoida asiasta muistio tai muutoin kirjata tapahtuneesta merkintd muistiin.

' HE 291/1993 vp, Yksityiskohtaiset perustelut, 6. Luku Varoitus.

0 HaVM 5/1993 vp, s. 7.

! EOAK 1398/4/07 26.6.2009.
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sikéli kuin huomautus on kirjallinen, se tulee myds perustella riittdvasti
halutun ohjausvaikutuksen aikaansaamiseksi.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen 16.4.2003 ratkaisussa® kisitel-
tiin Merenkulkupiirin liikkennetoimialan pééllikon kirjallisesti antamaa
suullista huomautusta virkamiehelle koskien lepoaikamédrdysten rikko-
mista. Huomautus oli annettu tydaikailmoituksen perusteella pyytdmatta
virkamieheltd muuta selvitystd asiassa. Merenkulkulaitoksen mukaan
ennen huomautuksen antamista virkamiehelle olisi tullut varata tilaisuus
tulla asiassa kuulluksi. Merenkulkulaitos oli vuonna 1995 antanut yksi-
koille menettelyohjeet asiassa. Ohjeen mukaan virkamiehelle voidaan
antaa kirjallinen tai suullinen huomautus, joka on valtion virkamieslain
24 §:n mukaista varoitusta lievempi toimenpide. Ohjeen mukaan virka-
miehelle on varattava tilaisuus tulla kuulluksi ennen suullisen tai kirjal-
lisen huomautuksen antoa.

Apulaisoikeusasiamiehen mukaan voimassaolevassa valtion virkamies-
laissa (750/94) ei ole nimenomaista mainintaa huomautuksesta kuten ai-
emassa valtion virkamieslaissa. Hallituksen esityksen (HE 291/1993
vp.) mukaan oikeustilaa ei tiltd osin ollut tarkoitus muuttaa ja huomau-
tus on niin ollen edelleen mahdollinen. Eduskunnan apulaisoikeusasia-
miehen mukaan kirjallisessa huomautuksessa olisi syytd nimenomaisesti
todeta, ettd kysymys ei ole virkamieslain mukaisesti kurinpidollisesta
seuraamuksesta ja ettei sithen ole mahdollista hakea oikaisua virkamies-
lautakunnalta. Toisaalta oikaisumahdollisuuden puuttuminen korostaa
tarvetta virkamiehen asianmukaiseen kuulemiseen ennen huomautuksen
antamista. Huomautuksen antaminen lepoaikojen noudattamatta jéttdmi-
sestd oli perusteltu, mutta litkennetoimialan paillikon velvollisuutena
olisi ollut kuulla virkamiestd ennen huomautuksen antamista seki todeta
edelld mainitut seikat koskien oikaisumahdollisuuden puuttumista.

Tyonjohdollisen huomautuksen lisdksi on olemassa ohjaava huomautus, jota puoles-

taan sditelee lainsdddéntd. Ohjaava huomautus on kéytdssd eri viranomaisten vilillé,

el saman organisaation sisdlld. Hallintolain 53 ¢ § miéirda hallintokantelun johdosta

annettavasta hallinnollisesta ohjauksesta, jossa valvova viranomainen voi kiinnittia

valvottavan huomiota hyvin hallinnon vaatimuksiin tai saattaa timén tietoon kasityk-

sensd lain mukaisesta menettelystd. “Jos titi ei asian kokonaisarvosteluun vaikuttavat

seikat huomioon ottaen pidetd riittdvand, valvottavalle voidaan antaa huomautus, joll-

ei kantelun kohteena oleva teko luonteensa tai vakavuutensa perusteella anna aihetta

ryhtyd toimenpiteisiin muussa laissa sdddetyn menettelyn kidynnistdmiseksi.” Kaytén-

22 BOAK 1638/4/01 16.4.2003.

102



ndssi nditid valvovan viranomaisen antamia huomautuksia on useita esimerkiksi alue-

hallintoviraston tai oikeusasiamiehen toimesta toteutettuina:

Eduskunnan oikeusasiamies antoi huomautuksen Maahanmuuttoviras-
tolle perhesiteeseen perustuvan oleskelulupapaitdksen viipymisestd.”
Maahanmuuttoviraston kéisittelyaika oli ylittdnyt ulkomaalaislain 69 a
§:ssé sdddetyn 9 kuukauden miérdajan ilman ko. lain mukaisia poikke-
uksellisia olosuhteita.

Eduskunnan oikeusasiamies antoi huomautuksen komisariolle lainvas-
taisesta menettelysti, jotka olivat kohdistuneet perusoikeuksina suojat-
tuihin oikeushyviin.”** Toimenpiteet olivat kohdistuneet perusoikeuksi-
na turvattuihin henkildkohtaiseen koskemattomuuteen (turvallisuustar-
kastus), yksityiseldmin suojaan (henkilStietojen ja linja-autojen tarkas-
taminen) ja litkkumisvapauteen (linja-autojen pysédyttiminen, kielto saa-
pua Vaasaan ja kddnnyttiminen Helsinkiin). Poliisin menettely jalkapal-
lokannattajien pysdyttdmisessd ja tarkastamisessa oli suoritettu lainvas-
taisesti suhteutettuna siihen, ettei tilanne ollut yllattavé eikd tilanne es-
kaloitunut, miké olisi edellyttinyt nopeasti tehtévid padtoksid mahdolli-
sista toimenpiteistd. Perusoikeuksien ensisijaisuudesta johtuen episel-
vissd ja tulkinnanvaraisissa tapauksissa perusoikeuksiin kajoavista toi-
menpidevaihtoehdoista on valittava se, joka parhaiten edistdé perusoike-
uksien toteutumista eikd toimivaltuuksia saa laajentaa laissa tarkoitettua
laajemmaksi.

Eduskunnan oikeusasiamies antoi huomautuksen sosiaalitoimelle sijais-
huollon jdrjestimisen epdonnistumisesta ja rajoitustoimenpiteiden kéy-
t6n lastensuojelulain mukaisen valvonnan laiminlydnnisti.*> Sosiaali-
toimi ei ollut havainnut epékohtia lapseen kohdistetuissa toimissa ja hi-
nen kohtelussaan eikd sitd, ettd koulukodissa jotkut kdytdnnot siséltivit
useita lapsen perusoikeuksien kannalta merkityksellisid ja niitd rajoitta-
via elementtejd. Laitoksen sellaisiinkaan sdantdihin ja kéyténtoihin, joil-
la selkedsti puututaan lapsen perusoikeuksiin tai jotka ovat liiallisia tai
muutoin mielivaltaisia tai alistavia, ei mitenkdén puututtu valvonnan
keinoin. Kéytettdvistd toimenpiteistd on valittava lapsen perustuslaissa
turvattua itsemédrddmisoikeutta tai muuta perusoikeutta kulloinkin véhi-
ten rajoittava toimenpide, ja mikali lievemmat toimenpiteet ovat asiassa
riittdvid, rajoituksiin ei saa ryhtyé lainkaan.

Linsi- ja Sisd-Suomen aluehallintovirasto antoi Tampereen kaupungille
médrdyksen siité, ettd potilaan tulee saada arkipdivisin vilittdomasti yh-

22 BOAK 1674/2018 17.9.2018
24 BOAK 3230/2017 27.8.2018.
25 BOAK 185/2018 3.8.2018.
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teys terveyskeskukseen.”** Aluehallintovirasto antoi samassa péitokses-
sddn Tampereen kaupungille huomautuksen siitd, ettd potilaan tulee
padstd hammaslddkérin vastaanotolle viimeistddn kuudessa kuukaudessa
hoidon tarpeen arvioinnista ja ettd terveyskeskuksen tulee ilmoittaa poti-
laalle hoitoon paédsyn ajankohta.

Hallintolain 53 d § méérad, ettei hallintokanteluasiassa annettuun ratkaisuun saa ha-
kea muutosta valittamalla. Asianosaisen kuulemissdédnnosti ei sovelleta silloin, kun
hallintokantelu on tehty oikeuskanslerille tai valtioneuvoston eduskunnan oikeus-
asiamichelle, koska hallintolakia ei sovelleta ndiden viranomaisten toimintaan.**’
Suoranaista velvoitetta kuulemiseen ei ole, mutta yleensd kantelun kohteelle varataan
tilaisuus tulla kuulluksi samoin kuin kantelijan esittidd vastineensa.”*® Muussa viran-
omaisessa on hallintokantelun késittelyssékin noudatettava hyvén hallinnon perusteita

ja turvattava asianosaisten oikeudet.

4.3.3 Kirjallinen varoitus tyonjohtoméairayksen noudattamatta jittimisesti

Virkakédskyn sekd muiden tyOnjohtomdirdysten noudattamatta jéttdminen voi huo-
mautuksen liséksi johtaa ensinndkin varoitukseen. Valtion virkamieslain 24 §:n mu-
kaan virkamiehelle, joka toimii vastoin virkavelvollisuuksiaan tai laiminly6 niité, voi-
daan antaa kirjallinen varoitus. Varoituksen perusteiden tulee olla asialliset ja paina-
vat ja se on syytd antaa kirjallisena yksiloiden perusteet. Valtion virkamieslain 66 §:n
mukaan ennen varoitusta virkamiehelle on varattava tilaisuus tulla asiassa kuulluksi.
Virkamiehelle on ennakkoon ilmoitettava varoitusta koskevasta kuulemistilaisuudesta
ja sen tarkoituksesta sekd yksilditdvd mahdollisen varoituksen perusteet, jotta asian-
omainen voi valmistella kantansa asiaan jo ennen kuulemistilaisuutta. Myos kunnalli-
sen viranhaltijalain 35 §:n 3 §:n mukaan viranhaltijaa ei saa irtisanoa ennen kuin hé-
nelle on varoituksella annettu mahdollisuus korjata menettelynsd. Valtion virkamies-
ten osalta varoitusmenettelyn muoto on kuulemisen ja perustelujen my6td sdannel-
lympi kuin kunnallisten viranhaltijoiden osalta. Valtiolla ja kunnalla eroavaisuutena

on se, ettd kunnan viranhaltija ei voi valittaa varoituksesta. Varoitus on tydnjohdolli-

26 AVI 15.10.2018.
7 Hallintolaki 4.2 §.
8 Mienpiid 2016, s. 260.
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nen toimenpide, josta ei voi valittaa.”” Korkein hallinto-oikeus totesi paitoksessdin

2005:30, ettei varoitus ole viranhaltijalain tarkoittama hallintopdétds vaan tyonjohdol-

230

linen ohjaus.”" Varoituksen perusteet voi riitauttaa vasta mahdollisen irtisanomisen

riitauttamisessa. Valtiolla varoitus puolestaan on muutoksenhakukelpoinen hallinto-
paitds. Todettakoon myds, ettd hallintolain 34 §:n mukaan asianosaiselle on ennen
asian ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mielipiteensé asiasta. Vaasan hallinto-
oikeus tutki tapauksessaan 17/0238/1 kirjallista varoitusta koskevaa kuulemismenette-

lya:

Tyo6nantaja oli 11.7.2016 antanut kirdjasihteerille kirjallisen varoituk-
sen. Pddtoksen mukaan kirdjdsihteeri oli laiminlydnyt arkistoon kuulu-
vien asioiden hoitamisen monen vuoden ajan, asiakkaiden pyyntdihin
vastaamisen sekd lautamiesten kutsumisen istuntoihin. Kérdjisihteerid
oli kuultu asiasta henkilokohtaisesti 30.6.2018, mutta hénelle ei oltu en-
nakkoon ilmoitettu tilaisuudesta lausua varoituksen antamisesta tai sen
perusteista. Hallinto-oikeus katsoi, ettei kérdjdsihteerille ollut varattu ti-
laisuutta tulla kuulluksi kirjallista varoitusta koskevassa asiassa virka-
mieslain 66 §:n 2 momentin ja hallintolain 34 §:n ja 36 §:n edellyttdmal-
14 tavalla ennen varoituksen antamista.”’

KHO tutki tapauksessaan 2016/70 kirjallisen varoituksen kohtuullista antoaikaa:

Maaseutuelinkeinojen valituslautakunta oli 18.12.2012 antanut A:lle kir-
jallisen varoituksen. Varoitus oli perustunut A:n menettelyyn virantoi-
mituksessa 1.11.2012 ja 20.11.2012. Virkamieslautakunta oli 17.5.2008
A:n oikaisuvaatimuksen johdosta kumonnut maaseutuelinkeinojen vali-
tuslautakunnan padtdksen muotovirheen johdosta. Maaseutuelinkeinojen
valituslautakunta oli ottanut asian uudelleen késiteltdvéksi ja 15.7.2013
antanut A:lle varoituksen samoilla perusteilla kuin 18.12.2012.

KHO totesi, ettd virkamieslaissa ei sdddetd, missd ajassa varoitus on an-
nettava sen antamiseen johtaneiden perusteiden tultua tydnantajan tie-
toon. Lahtokohtana voidaan kuitenkin pitdd, ettd varoitus annetaan asian
laatu ja olosuhteet huomioon ottaen kohtuullisessa ajassa edelld maini-
tusta ajankohdasta. Kun asiaa oli késitelty uudelleen maaseutuelinkeino-
jen valituslautakunnassa aiemman péitoksen tultua kumotuksi muoto-
virheen johdosta, kohtuullista aikaa harkittaessa ei voitu ottaa huomioon
asian késittelyyn virkamieslautakunnassa kulunutta aikaa. Valituslauta-

K. Kuntalehti, Pekka Moliisin artikkeli 27.2.2019: https://kuntalehti.fi/uutiset/varoitus-
kaulassa-loysaan-hirteen/, luettu 5.6.2021.

#0KHO 2005:30.

#1 VHaO 12.6.2017 17/0238/1. Asian niin piittyessi hallinto-oikeus katsoi tarpeettomaksi
lausua muista valitusperusteista.
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kunta oli siten vain runsaassa kuukaudessa pddatoksestd tiedon saatuaan
tehnyt valituksenalaisen paitoksen.>>

Virkamieslautakunnan paitoksessi 18.11.2011%% tutkittiin viraston padtostd antaa

kirjallinen varoitus verotarkastajalle perusteluina verotarkastajan toimiminen toistu-
vasti virkakéskyjen vastaisesti:

Verotarkastajalle annettiin virkakésky 29.1.2008 sisdltden muun muassa
tydajan kdyttoon ja poissaoloihin liittyvat médrdykset, tyonjohtomééra-
ykset ja kéyttdytymisen sekd verotarkastuksen suorittamiseen liittyvét
ohjeistukset. Virkakdskyistd huolimatta verotarkastajan toiminta on py-
synyt samanlaisena ja moitittavana. Tdten verotarkastaja oli osoittanut
toistuvasti kaytoksellddn valinpitimittomyyttd tyonjohdon ohjeita ja
maérdyksia kohtaan.

Virkamieslautakunnan mukaan virasto oli voinut antaa verotarkastajalle
kirjallisen varoituksen silld perusteella, ettd hidnen toimintansa oli ollut
tyonjohdon ohjeiden ja maidrdysten vastaista. Verotarkastajan tyo-
aikasaldo oli vastoin viraston antamaa ohjetta ollut useasti yli 15 tuntia
miinuksella. Viraston selvityksen mukaan hénté oli useasti huomautettu
viraston madrdyksistd koskien liukuvaa tydaikaa. Varoituksen perustee-
na ei sen sijaan voitu kayttdd verotarkastusten organisointiin ja suunnit-
teluun liittyvid perusteita, koska virasto ei ollut tdssd halunnut kayttia
médrdysvaltaansa. Samoin tydyhteisdon sopeutumiseen liittyvid perus-
teita ei ole voitu huomioida, koska kyseisistd teoista oli kulunut aikaa
eikd virasto ollut esittinyt selvitystd siitd, milld tavalla verotarkastajan
kéayttdytyminen oli ndiden tekojen jilkeen ollut epdasiallista.

Ita-Suomen hallinto-oikeus kisitteli ratkaisussaan 26.2.2015>* kirjallista varoitusta
koskien tyonjohtoméddrdyksen noudattamatta jattamistd. Hallinto-oikeuden mukaan
poliisi ei laiminlydnyt tyOnantajansa tyonjohtomiérayksid perustuen perustuslaissa

suojattuihin tutkimuksen vapauteen ja sananvapauteen:

Poliisi oli tehnyt lisensiaattityon poliisin hallintorakenneuudistuksesta.
Varoituksen antamisen aikaan poliisi oli ollut tohtorikoulutettavana ja
tehnyt viitoskirjaa hallintorakenneuudistuksen vaiheista. Samaan aikaan
hén oli ollut padpoliisiaseman rikoskomisarion virassa. Poliisi oli anta-
nut eri tiedotusvélineille haastatteluja poliisin hallintorakenneuudistuk-
seen liittyen, mistd héntd oli jo aiemmin huomautettu. Poliisi oli saanut
tyonjohtomééridyksen, jossa oli korostettu, ettd poliisin on pitdydyttava
kommentoimasta hallintorakenneuudistusta poliisina ja poliisihallinnon

B2 KHO 19.5.2016.
3 Virkamieslautakunnan paétos 18.11.2011 74/2011.
24 1.SHa0 26.2.2015 15/0073/4.
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edustajana. Toimittajien lausumien mukaan poliisia oli haastateltu ni-
menomaan tutkijana eikd poliisina, vaikka hénen virka-asemansa olikin
mainittu. Poliisi oli my&s ennen haastattelujen antamista korostanut toi-
mittajille asemaansa tutkijana ja pidéttdytynyt kommentoimasta uudis-
tusta poliisin edustajana.

Hallinto-oikeuden mukaan asiassa ei ollut tullut ilmi, ettd poliisi olisi
lausunnoillaan aiheuttanut mitdén todellista haittaa tyonantajalle, polii-
sihallinnolle tai kansalaisten yleiselle turvallisuudentunteelle. Mikéli po-
liisi olisi joutunut pelkdstddn poliisin virka-aseman johdosta pidattayty-
méain antamasta haastattelua tutkimusaiheestaan, tilanne olisi hallinto-
oikeuden mukaan johtanut perustuslaissa suojatun tutkimuksen vapau-
den ja sananvapauden rajoittamiseen. Poliisi ei siten laiminlyonyt tyon-
antajan tyonjohtomadriyksia.

Helsingin hallinto-oikeus tutki ratkaisussaan 28.10.2016> varoituksen antamista

koskien tyonjohtoméddrdyksen noudattamatta jéttdmistd. Viraton yleinen kdytdntd ei
estinyt tyOnantajaa antamasta yksilollistd tyonjohtomiédrdystd lddkarintodistusten
toimittamiselle, jota olisi tullut noudattaa:

Tietopalvelusihteeri oli saanut kirjallisen varoituksen. Hinelle oli edelli-
sen varoitusmenettelyn yhteydessd annettu toistaiseksi voimassa oleva
madrdys siitd, ettd hdnet velvoitetaan toimittamaan tyonantajalle sairaus-
lomatodistus ensimmaéisestd poissaolopdivistd ldhtien. Viraston yleisen
kéytannon mukaan ladkarintodistus vaadittiin vasta kolmen pdivén sai-
rauspoissaolon jilkeen. Tiedustelupalvelusihteeri oli ollut 16.1.2015 lu-
vatta pois toistd eikd hén ollut toimittanut lddkérintodistusta kyseiseltd
paivaltd esimiehen muistutuksesta huolimatta.

Hallinto-oikeus totesi, ettd tiedustelupalvelusihteerilld oli ollut kevit-
kesdlld 2014 kaksi luvatonta poissaoloa. Hén oli kuitenkin ollut uudes-
taan luvatta poissa toistd tammikuussa 2015 eikd hdn ollut noudattanut
tyOnantajan madrdystd ladkarintodistuksen toimittamisesta. Tiedustelu-
palvelusihteerin kdyttdytymistd oli pidettivd objektiivisesti arvioituna
moitittavana siten, ettd virastolla oli ollut perusteet antaa kirjallinen va-
roitus.

Kuten edelld on todettu, myds viranomaisen sisdinen ohjesdéntd on tyonjohtoméériys
vaikka se ei ole yksittdinen virkakédsky. Sisdisen ohjesdinnon noudattamatta jéttdmi-

nen voi myods olla peruste kirjallisen varoituksen antamiselle. KHO:n péétoksessa

5 HeHaO 28.10.2016 16/0833/2. Samaan piitokseen kirjallisen varoituksen perusteista paa-

dyttiin ratkaisuissa TuHaO 24.3.2015 15/0082/1 koskien sopimatonta kaytosti ja tyonjohto-
madrdystd. Virkamiehen kdyttdytymisvelvollisuudesta myds HeHaO 11.5.2017 17/0369/2,
HeHaO 23.12.2016 16/1021/2 ja virkamieslautakunnan asia 22.2.2013 39/2012.
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2014:52 hyvéksyttiin suojelupoliisin vuonna 2011 antama varoitus osastopdillikolle

koskien Suojelupoliisin ohjesddnnon 19 §:n vastaista toimintaa:

KHO:n péatoksessd 2014:52 Suojelupoliisin (Supo) paéllikké antoi
osastopaéllikolle varoituksen sen jilkeen, kun tdmai oli osallistunut Alpo
Rusin kirjoittaman kirjan Tiitisen listan julkistamistilaisuuteen. Varoitus
perustui sithen, ettd Supon ohjesddnndén mukaan viraston toimialaan
kuuluvista yleistd mielenkiintoa heréttivistd asioista on ilmoitettava
esimiehelle. Osastopaéllikko oli valittanut varoituksesta virkamieslauta-
kunnalle, koska asia ei timdn mielestd kuulunut Supon toimialaan, eikd
hén ollut paikalla kutsuttuna tai tydGnantajan méaédrayksestd, joten hénelld
ei ollut informointivelvollisuutta. Virkamieslautakunta oli kumonnut va-
roituksen ja todennut paatoksessddn, ettei osastopiéllikko ollut toiminut
vastoin ohjesddntdd. Virkamieslautakunta totesi myds, ettd ohjesddnnon
mukainen etukéteinen ilmoitusvelvollisuus viraston toimialaan kuulu-
mattomasta asiasta rajoittaa lainvastaisesti osastopdillikon sananvapaut-
ta.

KHO:n piditosperusteluissa puolestaan todetaan, ettd kirjan aiheena oli
ns. Tiitisen lista, jossa kuvataan DDR:n salaiselle poliisille Stasille tieto-
ja antaneita suomalaisia henkil6itd. Lista on Supon asiakirja ja yleisesti
hyvin tunnettu asiana ja listan julkisuutta ja salassapidon lainmukaisuut-
ta on kisitelty paljon julkisuudessa ja myds oikeudessa. Kirjoittaja on
myo0s ollut Supon esitutkinnan kohteena ja késitellyt Supoa kirjassaan
kriittisesti. Téstd syystd kirjan julkistamistilaisuus on KHO:n péatoksen
mukaan liittynyt Supon tutkintaan ja osastopdillikon toiminta aiheutti
perusteen kirjalliselle varoitukselle. Osastopééllikon asemassa olevan ja
julkisuudessa tunnetun virkamiehen toimintaa ei voitu arvioida muuten,
kuin ettd hén osallistui tilaisuuteen virkamiehend, ja timi ennalta arvi-
oiden saattoi herdttdd yleistd mielenkiintoa.

KHO:n mukaan osastopaillikkd oli laiminlyonyt ohjesddnndn 19 §:4dn perustuvan
velvollisuutensa ilmoittaa viraston toimialaan kuuluvista yleistd mielenkiintoa herit-
tavistd asioista vilpymattd madrdyksessd tarkoitetulla tavalla. Hén toimi siten vastoin
virkavelvollisuuksiaan. Edella todetut seikat ja erityisesti osastopééllikon virka-asema
huomioon ottaen suojelupoliisilla on ollut valtion virkamieslain 24 §:ssé tarkoitettu
peruste antaa hdnelle kirjallinen varoitus. Tapauksen perusteluissaan KHO totesi
my0s, ettd ohjesddnndn velvoite ei ole yhteydessd sananvapauteen. Kysymys ei ollut
siitd, etteikd osastopddllikko olisi voinut osallistua kirjan julkistamistilaisuuteen eiké
siitd, miten sielld olisi tullut toimia. KHO:n perustelujen mukaan ”(k)ysymys on pel-
kéastddn siitd, milld tavoin hdnen olisi tullut kertoa osallistumisestaan viraston sisalla

etukdteen tai viimeistddn tilaisuuden alkaessa. Asiassa ei ole ndin ollen tarpeen
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enemmalti selvittdd, olisiko velvoitteelle sananvapauden rajoituksena hyvaksyttavét

perusteet.”

KHO:n ratkaisun perusteluista on tulkittavissa, ettei samanlainen ohjesddntd muissa
valtion virastoissa tai muiden ko. organisaation virkamiesten kohdalla vélttamétta
aiheuttaisi hyvéksyttavid perusteita kirjalliselle varoitukselle. Supon ohjesddntd ko-
rostaa nykyiselldénkin Supon korkeimpien virkamiesten velvollisuuksia sekd viestin-

nin merkitysta.**°

Johtopditoksend totean, ettd korkea virka-asema ja organisaation
erityinen toimiala, Supon kohdalla operatiivisena turvallisuusviranomaisena, voivat
aiheuttaa tyonjohtoméérdysten noudattamatta jattdmisestd raskaammat seuraamukset
kuin muissa organisaatioissa. Johtopditokseen vaikuttaa se, ettei muissa organisaati-
ossa liene yhtd tiukkoja ohjesddntdjd. Esimerkiksi opettajien ei liene vélttdmétonta

ilmoittaa tyonantajalleen yleistd mielenkiintoa heréttivistd alan tilaisuuksista tai néi-

hin osallistumisesta.

4.3.4 Irtisanominen ja purku tyonjohtomiariyksen noudattamatta jiattimisesta

Virkakdskyn noudattamatta jattiminen on virkasuhteen irtisanomisperuste ja voi joh-
taa virkasuhteen péattdmiseen. Niin ollen virkakéskystd kieltdytyminen on analogi-
sesti peruste my0s edelld késitellyille huomautukselle ja varoitukselle, joiden tuleekin

padsddntoisesti edeltidd virkasuhteen irtisanomista tai purkua.

Virkamiehen irtisanominen ja virkasuhteen purku edellyttdvét laissa sdddettyjd perus-
teita. Perusteet voivat olla joko individuaalisia eli yksiloperusteisia tai kollektiivisia
eli ryhméperusteisia. Virkakdskyn ja muun tyonjohtomdirdyksen laiminlydnti voi
johtaa irtisanomiseen tai jopa purkuun individuaalisin perustein eli yksiloperustein.
Kollektiiviset perustelut koskevat taloudellisia ja tuotannollisia syité silloin, kun vir-
kamiehen tai viranhaltijan tehtdvét ovat vidhentyneet olennaisesti ja pysyvésti talou-

dellisista syistd, tyonantajan tai asianomaisen yksikon tehtdvien uudelleen jirjestelyn

36 Suojelupoliisin ohjesddntd 1.7.2017 10 § ja 20 §.
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vuoksi tai muista niihin verrattavista syistd. Tuotannolliset ja taloudelliset syyt irtisa-
nomisen perusteena edellyttivdt myos sitd, ettei viranhaltijaa voida sijoittaa hénen
ammattitaitoonsa tai kykyynséd nédhden kohtuudella toiseen virkasuhteeseen tai tydsuh-
teeseen tai kouluttaa uusiin tehtiviin.”>’ Samoin virkamiesten osalta irtisanomisoike-
utta ei ole, jos virkamies voidaan samassa virastossa ammattitaitoonsa ja kykyynsi
ndhden kohtuudella sijoittaa uudelleen tai kouluttaa uusiin tehtéviin tai jos virka siir-

retdiin toiseen virastoon.>®

Irtisanominen edellyttdd tiettyjen menettelytapojen ja méérdaikojen noudattamista.
Virkamieslain 25 §:n 2 momentin mukaan viranomainen “ei saa irtisanoa virkasuhdet-
ta virkamiehestd johtuvasta syystd, ellei timd syy ole erityisen painava.” Samassa
pykéldssd midratadn, ettd tdllaisena syynd ei voida pitdd muun muassa ainakaan vir-
kamiehen sairautta, vikaa tai vammaa, virkamiehen osallistumista tyotaisteluun eikd
virkamiehen poliittisia, uskonnollisia tai muita mielipiteitd tai raskautta. Irtisanomi-
nen on tehtdva kohtuullisen ajan kuluessa siitd, kun irtisanomisen peruste on tullut
viranomaisen tietoon.”” Virkamieslain 66 § edellyttid, etti virkasuhteen irtisanomi-
nen ja purkaminen on tehtdva kirjallisesti ja ettd tatd paatostd ennen virkamiehelle on

varattu tilaisuus tulla kuulluksi asiassa.

Myo6s Kvhl 35 §:n mukaan tyOnantaja “ei saa irtisanoa virkasuhdetta viranhaltijasta
johtuvasta syystd, ellei timi syy ole asiallinen ja painava. Téllaisena syynd voidaan
pitdd virkasuhteesta, laista tai madrdyksistd johtuvien, virkasuhteeseen olennaisesti
vaikuttavien velvoitteiden vakavaa rikkomista tai laiminlyontid seké sellaisten viran-
haltijoiden henkil6on liittyvien tyOntekoedellytysten olennaista muuttumista, joiden
vuoksi viranhaltija ei endd kykene selviytymdin tydstddn.” Syyn asiallisuutta ja pai-

navuutta arvioitaessa on huomioitava tyonantajan ja viranhaltijan olosuhteet kokonai-

57 Kvhl 37 §.

38 Valtion virkamieslaki 27 § 4 mom.

9 Valtion virkamieslaki 25 §. Valtion virkamieslain 40 §:n mukaan virkamies on pidatettava
virantoimituksesta individuaalisten syiden perusteella irtisanottaessa, jos irtisanomista koske-
va péétds ei ole saanut lainvoimaa silloin, kun irtisanomisaika on kulunut loppuun.
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240
suudessaan.

Kuten edelld todettiin, Kvhl 35 § 3 mom. méardd myos, ettei viranhal-
tijaa saa irtisanoa ennen kuin hénelle on varoituksella annettu mahdollisuus korjata
menettelynsi. TyOnantajan on ennen irtisanomista selvitettdva, olisiko irtisanominen
viltettdvissd sijoittamalla viranhaltija muuhun virkasuhteeseen. Samassa pykéldssa
médritddn kuitenkin my®0s, ettd jos irtisanomisen perusteena on niin vakava virkasuh-
teeseen liittyva rikkomus, ettd tyonantajalta ei voida kohtuudella edellyttdd virkasuh-
teen jatkamista, ei varoituksen antamista tai toiseen virkasuhteeseen siirtdmisen selvi-
tystd tarvitse tehdd. Kvhl 36 § puolestaan mairaé, ettd irtisanominen on tehtdvai koh-
tuullisen ajan kuluessa siitd, kun irtisanomisen peruste on tullut irtisanomisesta pait-

tdvén viranomaisen tietoon. Kéytdnndssé tdhdn vaikuttavat tapahtuman ja varoituksen

ajankohta.

Virkasuhteen purku vaatii irtisanomista raskaammat perustelut ja se pdattiéd virkasuh-
teen vilittomasti. Sekad irtisanominen ettd purku edellyttdvét tyonantajalta virkamie-
hen kuulemista etukiteen. Valtion virkamieslain 33 §:n mukaan virkamiehen vir-
kasuhde voidaan heti purkaa, jos virkamies torkeésti rikkoo tai laiminlyd virkavelvol-
lisuuksiaan. Valtion virkamieslain 40 §:n mukaan mikéli virkamies on pantu viralta
tai virkasuhde on purettu, hinet on heti pidétettdvé virantoimituksesta, vaikkei patos
ole saanut lainvoimaa.**' Samalla tavoin miiritiin my6s kunnallisten viranhaltijoi-
den osalta. Kvhl 41 §:n mukaan tyonantaja saa purkaa viranhaltijan virkasuhteen péét-
tyviaksi heti vain erittdin painavasta syystd. Téllaisena syynd voidaan pitdd laista tai
madrdyksistd johtuvien, virkasuhteeseen olennaisesti vaikuttavien velvoitteiden niin
vakavaa rikkomista tai laiminlyontid, ettd tyonantajalta ei voida kohtuudella edellyttda
virkasuhteen jatkamista edes irtisanomisajan pituista aikaa. Ennen tyonantajan suorit-
tamaa virkasuhteen irtisanomista tai purkamista viranhaltijalle on varattava tilaisuus
tulla kuulluksi virkasuhteen péattdmisen syistd perusteluineen. Pdétds perusteluineen

242

on merkittdvd poytikirjaan ja annettava kirjallisesti tiedoksi viranhaltijalle.”™ Tyon-

0 Valtion virkamieslain 25 §:n 2 momenttia vastaavasti Kvhl 35 §:n 2 momentissa maéré-

tddn ne syyt, jotka eivit ainakaan ole irtisanomiseen riittdvid asiallisia ja painavia syitd. Syitd
ovat esimerkiksi 1 momentin kohdan 1 mukaan “viranhaltijan sairaus, vamma tai tapaturma,
ellei viranhaltijan tyokyky ole ndiden vuoksi vihentynyt olennaisesti ja niin pitkdaikaisesti,
ettd tyOnantajalta ei voida kohtuudella edellyttdé virkasuhteen jatkamista.”

*! Valtion virkamieslain 40 § madrittelee perusteet, milloin virkamies voidaan pidattaa viras-
ta. Vastaava maardys on Kvhl 47 §.

2 Kvhl 43 §.
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antajan on vedottava purkuperusteeseen 14 pdivéin aikana eli virkasuhteen purkami-
nen on tehtivin timin ajan kuluessa.”*’ Toisin kuin tydsuhteissa, virkamiehelld ja
viranhaltijalla jatkuu virkasuhde katkeamattomana, jos virkasuhteen irtisanominen tai

purkaminen on lainvoimaisen padtdksen mukaan tapahtunut ilman laissa sdadettyd
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irtisanomis- tai purkamisperustetta.” My0s irtisanomisessa tai purkamisessa tapah-

tunut menettelyvirhe voi johtaa ko. paatoksen kumoamiseen.

Helsingin hallinto-oikeuden 22.9.2017 piitoksessa*® kisiteltiin virkakdskyistd ja
huomautuksista huolimatta toistuneita virkatehtdvien laiminlyontejd ja niistd seuran-

neita varoitusta ja virkamiehen irtisanomista:

Tyonantaja oli antanut tarkastajalle kirjallisen varoituksen, koska hén oli
toistuvasti laiminlyonyt virkatehtdvidédn tukitoimista sekd hédnelle anne-
tuista virkakédskyistd ja huomautuksista huolimatta. Tarkastaja oli toistu-
vasti esimiehen nimenomaisista, useista kehotuksista ja muista tyonjoh-
dollisista toimista sekd tyonantajalta 6.11.2014 ja 23.11.2015 saamistaan
kirjallisista huomautuksista huolimatta laiminlyonyt ja lykénnyt perus-
teettomasti virkatehtdviensd suorittamista eikd myoskddn osallistunut
tyotehtévien seurantapalavereihin. Tarkastaja ei ole ty0suoritteissaan ot-
tanut huomioon koordinaattorin, ratkaisijan tai esimiehen taholta annet-
tua ohjausta. Esimiehen ndkemyksen mukaan tarkastajan ammattitaidos-
sa oli puutteita eikd hén ottanut ohjausta vastaan. Tyotehtdviin ja padtos-
ten loppuunsaattamiseen kului liikaa aikaa ja liséksi laskutettavia tunteja
oli kulunut huomattavasti enemmain kuin muissa vastaavissa tehtivissa.
Jatkotoimina olivat tyonohjaus ja esimiehen edellytys, ettd tarkastaja
laatii kahden viikon vilein selvityksen laskutettavien tuntien kdytosta.
Tilanne ei kuitenkaan parantunut ja tarkastaja kieltidytyi antamasta selvi-
tystd laskutettavien tuntiensa kéytostd. TyOnantaja péétyi irtisanomaan
tarkastajan.

Hallinto-oikeus totesi ensinndkin, ettd tarkastaja oli tyOnantajan to-
teamilla tavoilla ja ty6nantajan asiaan puuttumisesta huolimatta mene-
tellyt toistuvasti vastoin valtion virkamieslain 14 §:ssd sdéddettyjd virka-
velvollisuuksiaan. Hénelle on voitu antaa kirjallinen varoitus. Asiassa ei
tullut my0oskéan ilmi, ettd tarkastajaa olisi syrjitty ikdén liittyvilld perus-
teilla, mika oli tarkastajan valituksen aihe. Irtisanomisen osalta hallinto-
oikeus viittasi useisiin tyOnantajan seurantakokousmuistioihin, joista il-
meni, ettd tarkastaja oli kieltdytynyt osallistumasta seurantakokouksiin
ja toistuvista pyynndistd huolimatta kieltdytynyt antamasta selvitysté
tydajan kéytostddn. Lisdksi hdnen kielenkéyttonsd ja asenteensa oli hy-

3 Koskinen 2016, s. 316-318.
¥ Kvhl 44 §
5 HeHao 22.9.2017 17/0726/2, diaarinumerot 05610/16/1401 ja 01612/16/1401.

112



vin hyokkadvad. Tarkastaja ei ollut kiistdnyt tyonantajan kuvaamia tilan-
teita, mutta hén oli edelleen katsonut, ettei tydnantajalla olisi ollut oike-
utta vaatia hénelti kyseisten asioiden tekemista.

Hallinto-oikeudessa tapauksen sovellettaviksi sdénnoksiksi todettiin valtion virka-
mieslain 11 § 1 momentti, jonka mukaan viranomaisen on kohdeltava palveluksessaan
olevia virkamiehid tasapuolisesti, jollei siitd poikkeaminen ole virkamiesten tehtavét
ja asema huomioon ottaen perusteltua. Liséksi todettiin, ettd valtion virkamieslain 14
§:n 1 momentin mukaan virkamiehen on suoritettava tehtdvinsd asianmukaisesti ja
viivytyksettd. Hdnen on noudatettava tyonjohto- ja valvontamdirdyksid. Pykilidn 2
momentin mukaan virkamiehen on kéyttdydyttiva asemansa ja tehtdviensd edellytti-
méllé tavalla. Tapauksen oikeudellisessa arvioinnissa hallinto-oikeus totesi, ettd tyon-
antajan antamat tyGtehtévien suorittamista ja tehdyn tyon dokumentointia koskevat
ohjeet ja médrdykset ovat valtion virkamieslaissa tarkoitettuja tydnjohto- ja valvonta-
médrdyksid ja niiden noudattamatta jattdminen tai ilmeisen tarkoituksellinen viivytte-
ly on valtion virkamieslain 14 §:sséd sdddettyjen virkavelvollisuuksien vastaista menet-
telyd. TyoOnantajalla on ollut tarkastajan irtisanomiseen virkamiehestd johtuva erityi-

sen painava syy. Asiassa ei ole ilmennyt, ettd valittajaa olisi syrjitty irtisanomisessa.

Johtopddtoksend totean, ettd tyonjohto- ja valvontamdardyksilld on merkittdva paino-
arvo, koska jo pelkdstdin méadrdysten toteuttamisen ilmeisen tarkoituksellinen viivytte-
ly on valtion virkamieslaissa sdéddettyjen virkavelvollisuuksien vastaista menettelya.
Virkavelvollisuuteen kuuluu suorittaa tehtdviansd asianmukaisesti ja viivytyksetta.
My®0s virkamiehen aseman mukaisella kdytokselld on painoarvoa. Virkamiehen on

kayttaydyttdvd asemansa ja tehtdviensd edellyttimalld tavalla.

Samaan lopputulokseen piityi Helsingin hallinto-oikeus tapauksessa®*® 20.12.2019,
jossa tyokyvyn selvittimistd koskevan virkakéskyn noudattamatta jittdneelle virka-

miehelle voitiin antaa varoitus ja virkasuhde irtisanoa:

2 HeHao 20.12.2019 19/0943/2.
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Suojelupoliisi oli 30.5.2018 antanut A:lle valtion virkamieslain 24 §:n
mukaisen kirjallisen varoituksen silld perustella, ettd hdn oli jittdnyt
noudattamatta tyOnantajan antaman, tyokyvyn selvittimistd tyoterveys-
huollossa koskevan virkakédskyn ja ndin menetellyt valtion virkamieslain
14 §:ssd sdddettyjen velvoitteiden vastaisesti. Suojelupoliisi oli myo-
hemmin irtisanonut A:n virkasuhteen virkamieslain 25 §:44n perustuen
erityisen painavasta virkamiehestd johtuvasta syystd. Irtisanomisen pe-
rusteea oli A:n toistuva virkamieslain 14 §:ssd sdddettyjen velvoitteiden
vastainen menettely.

Hallinto-oikeuden mukaan suojelupoliisi oli voinut 30.5.2018 uudistaa
virkakdskyn ja edellyttdd, ettd tydterveyshuollon tarpeelliseksi katsomat
tutkimukset suoritetaan ja A toimittaa suojelupoliisille tehtdvédn hoitami-
sen terveydellisid edellytyksid koskevat tiedot tyOkyvystddn viimeistddn
6.8.2018 mennessd. HAO katsoi, ettd suojelupoliisilla oli ollut valtion
virkamieslain 25 §:n 2 momentin mukainen erityisen painava syy A:n
virkasuhteen irtisanomiselle ja siten voinut valtion virkamieslain 40 §:n
2 momentin 4 kohdan nojalla pidittdd A:n virantoimituksesta vilitto-
misti irtisanomisen jilkeen.

Tapauksen oikeudellisessa arvioinnissa hallinto-oikeus totesi, ettd syyt valittajan tyo-
kyvyn arvioinnille liittyvét valittajan pitkdaikaiseen toimintaan ja viestintddn sekd
tydyhteison hyvinvointiin, minkd vuoksi valittajan tyokyvyn arviointi on ndhty tar-
peelliseksi. TyOnantajan ei tarvitse eikd tyOnantaja voikaan esittdd virkamiehesti
diagnoosia tai arvioida hdnen sairauttaan, kun virkamies mééritidén terveydentilansa
toteamiseksi tarkastuksiin ja tutkimuksiin. Hallinto-oikeus totesi, ettd virkakéskyéa
koskevan padtoksen perusteella valittajan on tullut ymmaértad ne seikat, joiden vuoksi
valittajan tyokyvyn arviointi on nihty tarpeelliseksi. Valittajalle oli ensin annettu va-
roitus laiminlyonnin vuoksi, mutta hin oli edelleen kieltdytynyt noudattamasta tyon-
antajan madrdystd. Valittaja oli néin ollen toistuvasti jattinyt noudattamatta tyonanta-
jansa madrdysté, jonka sisdltd ja perustelut eivit olleet voineet jaadé valittajalle epi-
selviksi. Hallinto-oikeus katsoi, ettd suojelupoliisilla oli ollut valtion virkamieslain 2
§:n 2 momentin mukainen erityisen painava syy valittajan virkasuhteen irtisanomisel-
le. Kun otettiin huomioon tyokyvyn selvittimiseen liittyneen prosessin kesto ja valit-
tajan toistuva kieltdytyminen terveydentilansa selvittdmisestd, irtisanominen on ollut

my0s suhteellisuusperiaatteen mukainen seuraamus valittajan toiminnasta.
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Toisenlaisen ratkaisuun padtyi Pohjois-Suomen hallinto-oikeus Sotkamon kunnan
tapauksessa**’ vuodelta 2016, jossa tyonantajan edustajana toiminut kunnanjohtaja
antoi tyonjohtomiddrdyksen hallintojohtajalle vaihtaa ty6huonetta johtuen jatkuvista
riitatilanteista tyoyhteisossid. Tyonjohtoméddrdys annettiin useaan kertaan hallintojoh-

tajan kuitenkaan niitd noudattamatta:

Sotkamon hallintojohtajan ja talousjohtajan vélilld oli erindisid ristiriito-
ja koskien tydtehtdvien hoitamiseen liittyvid kdytdnnon asioita, toimen-
kuvia ja tiedon saantia. Tyonantaja oli hakenut ratkaisua useilla keskus-
teluilla ja neuvotteluilla, mutta véittelyt ja riitatilanteet jatkuivat hanka-
loittaen tydarkea ja tehtdvien hoitamista. Kayttdjdtunnuksia koskevan
riiddan yhteydessd tyonantaja pddtyi antamaan hallintojohtajalle tydnjoh-
tomadrdyksen tyohuoneen vaihtamisesta. Hallintojohtaja ei ollut aiem-
min noudattanut tyonantajan suullisia eikd kirjallisia maardyksid, misti
syystd hinelle oli annettu jo kaksi varoitusta. Suullisia madrayksiéd oli
annettu kolme ja samoin kirjallisia kolme. Toisenkin varoituksen jilkeen
hallintojohtaja oli ilmoittanut, ettei edelleenkdén aio noudattaa maérdys-
td. Marraskuun 2016 lopulla tyénantaja ilmoitti aloittavansa paitosval-
mistelun hallintojohtajan irtisanomiseksi. Vasta tdmén ilmoituksen jil-
keen hallintojohtaja ilmoitti olevansa valmis tydhuoneen vaihtamiseen.

Viimeisimmén kunnanjohtajan antaman kirjallisen méairdyksen jalkeen
hallintojohtaja jétti ilmoituksen tydturvallisuuslain 5 luvun 28 §:n mu-
kaisesta hdirinnésti tyonantajan taholta. Hallintojohtajan mukaan héirin-
tdilmoitus johtui kunnanjohtajan antamasta méérdyksestd ty6huoneen
vaihtamiseksi, jossa hallintojohtaja katsoi tyonantajan syyllistyvan hii-
rintddn ja epdasialliseen kohteluun. Hairintdilmoituksen johtuneen asi-
anosaisten kuulemisten perusteella henkildstojohtaja ja kunnanhallituk-
sen puheenjohtaja totesivat, ettei tyonantajan edustajana toiminut kun-
nanjohtaja ollut syyllistynyt hdirintdén tai epdasialliseen kohteluun ja et-
td kunnanjohtajalla on ollut tydnantajan direktio-oikeus méaaritd tyohuo-
neiden vaihto perusteenaan tyorauhan séilyttiminen.

Kunnanjohtajan esityksen perusteluissa kunnanhallitukselle ja edelleen kunnanval-
tuustolle painotettiin irtisanomisesityksen perusteena olevan tyonantajan tydnjohto-

médrdyksistd kieltdytymiset sekd tyonantajan direktio-oikeus paittdd tyontekijoiden

tiloista:>*®

”Hallintojohtaja ei ndin ollen toiminut asemansa ja tehtdvéinsd edellyt-
tamélld tavalla ottaen huomioon hdnen merkittdvin asemansa kunnan
hallintojohtajana, kunnan johtoryhmén jésenend ja palvelualueen johta-

7 PoHao 22.9.2017 17/0726/2, diaarinumerot 05610/16/1401 ja 01612/16/1401.
8 Asiaa koskeva kunnanvaltuuston paitos 23.1.2017 KHALL § 4 irtisanomisesta oli 4énes-
tyspditos 28-5.
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jana. Liséksi kunnanjohtajan esityksessd kunnanvaltuustolle todetaan,
ettd hallintojohtaja on “lakimiehend hyvin tietoinen direktio-oikeuden
sekd annettujen varoitusten merkityksestd. Téstd huolimatta hin on kiel-
tdytynyt toistuvasti noudattamasta yksiselitteistd méardystd.”

Kunnanvaltuusto pdatti 23.1.2017 hallintojohtajan irtisanomisesta kunnanhallituksen
padtoksen mukaisesti. Huomionarvoista on se, ettd kunnanvaltuuston paitoksessd on
vahvasti tuotu esille tydoikeuden mukainen nimitys tyonjohto-oikeudesta eli direktio-
oikeus merkityksineen. Tapauksen irtisanomiseen sovellettu sdédddsperuste on kunnal-
lisen viranhaltijalain 17 §:n mukainen vaatimus toimia “asemansa ja tehtdvinsé edel-
lyttdmalld tavalla”, jolloin viranhaltijan asemalle on annettu selvisti painoarvoa.
TyoOnantaja totesi lisdksi pédatoksessdén, ettei silld ole tarjota viranhaltijalle muuta

virkaa tai tehtavaa.

Pohjois-Suomen hallinto-oikeus péétyi 21.9.2018 kuitenkin toiseen lopputulokseen ja
totesi ratkaisussaan’®, ettei hallintojohtajan irtisanomiselle ollut perusteita. Hallinto-
oikeuden ratkaisun mukaan hallintojohtaja rikkoi ja laiminloi edelld kuvatuilla perus-
teilla virkavelvoitteitaan. Kyseessd ei kuitenkaan ollut niin olennaisesti virkasuhtee-
seen vaikuttavien velvoitteiden vakava rikkominen tai laiminlynti, joten tyonantajal-
la ei ollut oikeutta irtisanoa virkasuhdetta. Tdma hallinto-oikeuden ratkaisu ei edennyt

korkeimman hallinto-oikeuden kisittelyyn.

Paitos virkasuhteen irtisanomisesta tai purusta on paadytty myods kumoamaan virka-

mieslautakunnassa johtuen menettelyvirheesté kuulemismenettelyssa:

Poliisilaitos oli 28.1.2008 tekemaélldan pddtokselld purkanut vanhemman
konstaapelin virkasuhteen. Vanhempi konstaapeli oli tydvuoronsa aika-
na anastanut kiinniotetun henkilén hallusta 60 euroa. Vanhempi kons-
taapeli oli piddtetty virantoimituksesta vélittomaésti asiasta tulleen haas-
tehakemuksen tiedoksisaannin jdlkeen. Kérdjdoikeus oli 28.6.2007 tuo-
minnut syyttdjan haastehakemuksen mukaisesti vanhemman konstaape-
lin varkaudesta ja virkavelvollisuuden rikkomisesta sakkorangaistuk-
seen. Hovioikeus oli tuomiollaan 9.1.2008 pysyttinyt kérdjaoikeuden
paitoksen.

9 PoHao 21.9.2018 18/0440/2 (lainvoimainen).
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Poliisilaitos oli saanut hovioikeuden ratkaisun tiedokseen 14.1.2008 ja
oli titen tehnyt purkamispédédtoksensd laissa sdddetyn kahden viikon
médrdajan kuluessa selvityksen saamisesta. Asiassa tdytyi kuitenkin so-
veltaa myds laissa sdddettyd toista méddrdaikaa, jonka mukaan pditos oli
tullut tehda viimeistdan kuuden kuukauden kuluessa siitd, kun aihe vir-
kasuhteen purkamiseen oli ilmaantunut. Lain sanamuodon perusteella ja
huomioiden, ettd méadrdajat oli sdddetty virkamiehen oikeussuojaksi,
virkamieslautakunta katsoi, ettei mainittua kuuden kuukauden maéraai-
kaa voitu laskea vasta hovioikeuden tuomion tiedoksisaannosta. Poliisi-
laitoksen katsottiin viimeistdédn haastehakemuksen tiedoksi saatuaan
saaneen tiedon vanhemman konstaapelin menettelystd. Téstd ajankoh-
dasta laskettuna virkasuhteen purkamista ei ollut toimitettu laissa tarkoi-
tetussa kuuden kuukauden maéidrdajassa. Virkamieslautakunta hyvéksyi
oikaisuvaatimuksen ja kumosi poliisilaitoksen padtoksen. KHO ei muut-
tanut virkamieslautakunnan patosta. "

Kuulemisvirhe oli tapahtunut myds tdssé tapauksessa:

Kihlakunnanvouti piitti 24.4.2006 purkaa toimistosihteerin virkasuh-
teen virkamieslain 33 §:n perusteella vélittomasti perustuen siihen, etti
toimistosihteeri oli luvatta poissa tyOpaikaltaan 21.4.2006. Kihlakun-
nanvouti oli myontényt, ettei toimistosihteerid ollut kuultu virkamieslain
66 §:ssd ja hallintolain 34 ja 36 §:ssd edellytetylléd tavalla eikd paédluot-
tamusmiehelle ole varattu tilaisuutta tulla kuulluksi asiassa virka-
miesasetuksen 43 §:ssd tarkoitetulla tavalla. Asiassa oli siten kiistatta ta-
pahtunut menettelyvirhe. Kuulemisvirhe ei korjaantunut sillé, ettd kihla-
kunnanvouti on virkasuhteen purkamisen jilkeen 14.6.2006 keskustellut
asiasta toimistosihteerin kanssa eikd myoskadén silld, ettd toimistosihteeri
saattoi asian virkamieslautakunnan kisiteltdviksi. Valituksenalainen
paitds ei ollut syntynyt sdddosten mukaisessa jarjestyksessd ja on siten
ko. laeissa sdéddettyjen asianosaisen kuulemista koskevien sdaddsten vas-
tainen. Paitos kumottiin, >’

Virkasuhteen purku voi tapahtua myds koeaikapurkuna, joka ei ole vastaava tilanne
kuin virkasuhteen purku. Koeaikapurku tapahtuu valtion virkamieslain 10 §:n ja Kvhl

8 §:n nojalla, eikd vaadi yhtd raskaita perusteluja kuin virkasuhteen purku koeajan

252

jdlkeen.”” Koeaikapurku edellyttdd asialliset perusteet ja se pdittdd virkasuhteen vi-

0 Virkamieslautakunnan asia 23.5.2018 15/2008 ja KHO 467/2009.

»! Virkamieslautakunnan paitos 16.6.2016 41/2006.

2 Koeaikapuruille hyviksyttivia perusteita ja edellytyksii on késitelty muun muassa KHO
2014:103 (toisin kuin HeHao 12.3.2013 nro 13/0177/2), KHO 10.3.2017 t. 1064 (toisin kuin
[-SHao 17.12.2014 nro 14/5308/4), KHO 2017:190 (d4nestys 2-1-2) ja KHO 2015:115.
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littdmasti. Koeaikapurkuun on usein katsottu olevan johonkin erityislakiin perustuva

syy, kuten virkamieslautakunnan tapauksessa”:

Puolustusvoimat oli 30.7.2009 purkanut virkamiehen virkasuhteen koe-
aikana, koska hén ei ollut saavuttanut 12 minuutin juoksutestissa tehti-
vén edellyttimdd 2600 metrin tulosta. Virkamieheltd ei ollut voitu jalka-
vamman vuoksi valintaprosessin aikana vastaanottaa fyysisen kunnon
testid, mutta tyohaastattelussa oli sovittu, ettd virkamies suorittaa testin
hyvéksytysti koeaikana.

Puolustusvoimista annetussa laissa®" saddetizn, ettd puolustusvoimien
sotilasvirkaan nimitettdvin on oltava fyysiseltd kunnoltaan virkaan so-
piva. Virkamieslautakunta totesi, ettd koska virkamies ei ollut kuiten-
kaan koeaikana fyysiseltd kunnoltaan osoittautunut virkaan sopivaksi,
virkasuhteen purkamiselle koeaikana oli ollut lakiin perustuva syy. Vir-
kamieslautakunta hylkési oikaisuvaatimuksen.

Korkein hallinto-oikeus on todennut muun muassa ratkaisussaan KHO 10.3.2017 t.
1064, ettd virkasuhteen purkamiseksi koeaikana riittdé lahtokohtaisesti se, ettd tyon-

antaja ei ole tyytyvédinen virkamiehen tydsuoritukseen tai toimintaan.

Valtion virkamieslain 10 §:n, samoin kuin kunnallisen viranhaltijalain 8 §:n mukaan
koeajan pituus on enintddn kuusi kuukautta, jollei muuta sovita. Kestoltaan alle vuo-
den miiriaikaisissa virkasuhteissa koeaika voi olla enintdin puolet virkasuhteen kes-
tosta. Tyonjohtoméardyksen noudattamatta jattaminen on peruste myos koeaikapurul-

le.

4.4 Virkakisky puolustushallinnossa

Virkakéskyn kédyttdiminen poikkeaa muiden viranomaisten toiminnasta puolustushal-
linnossa, joten puolustushallinnollisen virkakédskyn tarkasteleminen yleiselld tasolla
on tarpeen tutkimuskysymyksen johdosta. Vaikka sotilas ei ole virkamies, soti-
laskéskyt antavat hyvén verrokin tyOnjohtomddrdysten noudattamisvelvollisuuteen
esimerkiksi suhteessa ministerion virkamieheen, kunnalliseen viranhaltijaan ja

toisaalta taas poliisivirkamieheen. Edelld mainituissa virkatehtdvissd voidaan toimia

2% Virkamieslautakunnan paétos 10.12.2010 81/2010.
»* Laki puolustusvoimista 551/2007 37 § 2 mom.

118



hyvinkin erilaisissa toimintaympadristdissd, joista poliisihallinto on ldhimpéné puolus-

tushallintoa.

Kuten edelld tutkimuksessa on selvitetty, hallintolain soveltamisala rajaa pois
lainkdyton, esitutkinnan, poliisitutkinnan ja ulosoton liséksi sotilaskdskyt. Hallituksen
esityksessd eduskunnalle hallintolaiksi (HE 72/2002 vp) todetaan, ettid sotilaskés-
kyasioina on yleensd pidetty sellaisia puolustusvoimia ja siind palvelevia koskevia
asioita, jotka esimies kisittelee ja ratkaisee esimiesasemansa perusteella. Tyypillisind
sotilaskdskyasioina luetellaan sotilaallisten toimenpiteiden valmistelu ja johtaminen,
kuten asevelvollisten kouluttaminen, seki sotilaallisen joukon sisdisen hengen, kurin
ja jarjestyksen ylldpitiminen. Myds muut sotilaalliseen toimintaan sisdltyvit

médrdykset annetaan yleensi suullisina tai kirjallisina késkyina.

Hallituksen esityksessd todetaan liséksi, ettd “virkakéskyn késite on sotilaskiskyasian
tavoin jossain madrin tulkinnanvarainen ja vaikeasti mdériteltdvissd. Tulkin-
taongelmia saattaa aiheutua erityisesti niissd tapauksissa, joissa virkakdsky kohdistuu
virkamieheen henkilokohtaisesti. Téllaisia ovat esimerkiksi kurinpitoa koskevat asiat,
joita on vakiintuneesti pidetty hallintoasioina.”>> Tisti syysti sotilaskdskyt on ollut
tarpeen liittdd muiden virkakéskyjen tavoin vilittdomisti viran hoitamista koskeviin

midriyksiin. >

Puolustushallinnossa on perinteisesti toimialan luonteesta johtuen ollut vallalla ns.
kiskytyshallinto, jolloin késkyjd seurataan automaattisesti kyseenalaistamatta niité.
Tdma johtuu siitd, ettd késkyjen lainmukaisuuden tarkastaminen lamaannuttaisi
puolustushallintokoneiston. Késkyjen tarkastaminen ei ole mahdollista tilanteissa,
joissa kiskyjen viliton totteleminen on edellytys toiminnan onnistumiselle.”>’ Puolus-

tushallinnon liséksi my0s poliisihallinnossa tulee eteen virkakéskyjé, joita on toteltava

% Ks. tarkemmin Sotilaskurinpito- ja poliisitoimintatyéryhmén osamietintd koskien hallituk-

sen esitystd sotilaskurinpitolaista, jonka mukaan kurinpitoasioista valtaosa on luonteeltaan
vihadisid, 1ahinné puolustusvoimien sisdisten jarjestysmédrdysten rikkomista koskevia tekoja
ja laiminlydntejd. Lausunnossa kuvataan myos sotilaskurinpitomenettelyn kehitystd Euroo-
passa.

% Hallintolain 4 § 1 momentin mukaan lakia ei sovelleta my6skiéén sotilaskdskyihin eiki
muihin tehtdvén tai muun toimenpiteen suorittamista koskeviin hallinnon siséisiin maérayk-
siin. Ks. my6s Kulla 2018, s. 89.

*7 Parviainen 2010, s. 185.
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nopeasti. Téllaisia ovat esimerkiksi turvallisuutta vilittomésti uhkaavat tilanteet. Soti-
lasesimiehen kiskyvalta ei ole kuitenkaan suoraan analogisesti sovellettavissa poliisi-
hallintoon johtuen organisatorisista eroista. Sotilaskédskyd arvioitaessa tulee kuitenkin
punnittavaksi samat oikeudelliset argumentit kuuliaisuusvelvollisuuden ja lain nou-
dattamisen puolesta. Sotilas- ja poliisiorganisaatioiden erot nikyvit erityisesti tulkin-
nanvaraisissa késkyissi, joiden lainmukaisuus selvidd vasta jéilkikdteen. Kuuliaisuus-
velvoite on korostuneempi sotilasorganisaatiossa. Poliisiorganisaatiossa lahtdkohtana
on yksittdisen virkamiehen asema hallinto-oikeudellisena vallankdyttdjand, jolloin
poliisiin kohdistuva virkatoimiin liittyvd rikosvastuu on enemmin yksilollinen.**®
Téstd syystd puolustushallinnon virkakdskyn noudattaminen ja kuuliaisuusvelvol-
lisuuden toteuttaminen on péadsaantdisesti ehdotonta.

259

Puolustushallinnossa alaiselle ei aseteta tarkistusvelvollisuutta™” kuten muilla hallin-

non aloilla. Téatd madrittelee rikoslain 4 luvun mukaiset vastuuvapausperusteet, jotka
eri tavoin poistavat rangaistusvastuun perusteita.

HE 44/2002 5.2 Vastuuvapausperusteet-kohdan mukaan “Vastuuva-
pausperusteiden tarkein alaryhmé ovat oikeuttamis- ja anteeksiantope-
rusteet. Ensin mainitut poistavat teon oikeudenvastaisuuden (teko on
oikeudenmukainen), jalkimmaiset tekijén syyllisyyden (tekijda ei voida
moittia). Ero nékyy lakitekstin terminologiassa. Oikeuttamisperusteen
soveltuessa teon todetaan olevan sallittu, milld viitataan muun muassa
sithen, ettd téllainen teko on oikeusjérjestyksen hyviaksymd, mahdolli-
sesti sen jopa suosittelema. Anteeksiantoperuste poistaa ainoastaan te-
kijin syyllisyyden ja teon moitittavuuden. Teko itsessdén sdilyy oikeu-
denvastaisena ja hylattdvand.”

Vastuuvapausperusteita kisittelevdssd luvussa on my0s perusteita, joita ei systemaat-
tisesti voida jaotella oikeuttamis- tai anteeksiantoperusteisiin. Vastuuvapauspe-
rusteisiin lukeutuvina anteeksiantoperusteina toimivat tunnusmerkistoerehdys, kielto-

erehdys, hétivarjelun liioittelu sekd pakkotilan ja voimakeinojen kdyton rajojen ylit-

% K. punnintaa sotilas- ja poliisiorganisaatioiden virkakéskyisti Vienola Ville, Poliisiesi-

miehen kiskyvalta — erityisesti aseenkdyton arvioinnissa, lisensiaattitutkimus 2008, s. 56 ja
HE 44/2002 vp Rikosoikeuden yleisid oppeja koskevan lainsddddnnon uudistamiseksi, RL
45:26 b.

* Hallintovirkamiehilld on tarkistusvelvollisuus selvittdd valmistelunsa tai patoksensi lain-
mukaisuus.
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. . 260
taminen.

Sotilasesimichen kiskysti madrétizn rikoslain 45 luvun 26 b-kohdassa™' seuraavasti:

“Teosta, jonka sotilas on tehnyt esimiehensi kiskystd, tuomitaan kés-

kynalainen rangaistukseen vain, jos:

1) hédn on késittényt, ettd hin kédskyn tayttdmalla toimisi lakia taikka

virka- tai palvelusvelvollisuutta vastaan; tai

2) hénen olisi pitdnyt ymmaértad kdskyn ja sen edellyttimén teon oi-
keudenvastaisuus, kun otetaan huomioon késketyn teon lainvastaisuu-

den ilmeisyys.

Jos teko on tapahtunut olosuhteissa, joissa kdskynalaiselta ei voitu
kohtuudella edellyttda kaskyn tayttdmatta jattdmistd, tekijd on kuiten-

kin rangaistusvastuusta vapaa.”

Sddnnoksen mukaan sotilas voi vilttdd rikosoikeudellisen vastuun, jos hdn on tehnyt
rikoksen esimiehen késkystd. Kyseessd on tilloin kieltoerehdys, jossa erehtyminen on
ilmeisen anteeksiannettavaa ja erehtyminen on johtunut lain puutteellisesta tai virheel-
lisestd julkistamisesta, lain sisdllon erityisestd vaikeaselkoisuudesta, viranomaisen
virheellisestd neuvosta tai muusta néihin rinnastettavasta seikasta. Tietdimattomyys
siitd, ettd virkakdsky on lainvastainen, on anteeksiannettavaa perustuen alaisen pe-

rusteltuun oikeuteen odottaa esimiesten toimivan lainmukaisesti.?®>

Rikoslain 45 luvussa méadritddn lisdksi sotilaan palvelussuhderikoksista (1-4 §) ja
kuuliaisuusrikoksista (11-15 §), jotka kytkeytyvit méadrdysten noudattamatta jat-
tamiseen ja esimiehen vastustamiseen. Seuraamukset on sanktioitu tuomioin. Kuuliai-
suusrikoksiin kuuluu muun muassa esimiehen vékivaltainen vastustaminen seka
niskoittelu, jossa sotilas “kieltdytyy tdyttdmista esimiehen taikka vartio-, pdivystys-,
jérjestyspartio tai poliisitehtdvdéd suorittavan sotilaan hénelle palveluksessa antamaa

kiskya taikka tahallaan jittdd sen tdyttaméttd tai viivyttdd sen tdyttdmistd, on tuomit-

260 Rikoslain 4 luku ja 45 luvun 26 b. HE 44/2002 vp mukaan tunnusmerkistéerehdys on pe-

ruste, jonka kisilld ollessa tahallisuus kumoutuu, kieltoerehdys vuorostaan merkitsee itsendi-
sen syyllisyysehdon puutetta.

**! Muutossdadds 515/2003.

22 Tapani - Tolvanen 2004, s. 397.
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tava niskoittelusta kurinpitorangaistukseen tai vankeuteen enintdén vuodeksi.”
Pykaldn toisen momentin mukaan “(k)dskyn tdyttaméttd jittdmisestd ei saa tuomita
rangaistusta, jos kdskyn tiyttdminen olisi johtanut selvisti virka- tai palvelusvelvol-
lisuuden vastaiseen taikka muuten lainvastaiseen tekoon.” Ko. sotilashallinnollinen
médrdys on téiltd osin verrattavissa virkamiehen tyonjohtomééraysten noudattamisvel-

vollisuuteen.

5 Tyonjohtoméaraysten noudattamisvelvollisuuden rajoitteet

5.1 Toimivalta ja menettely

Hallinnollisten méirdysten tulee tdyttdd tietyt vaatimukset ollakseen oikeudellisesti
sitovia. Téllaiset vaatimukset ovat noudattamis- tai tottelemisvelvollisuuden edelly-

tvksid ja samalla noudattamisvelvollisuuden rajoituksia.>*’

TyoOnjohtomairdysten ja yksittdisten virkakdskyjen noudattamisvelvollisuuden edelly-

tyksid eli kuuliaisuusvelvoitteen rajoituksia ovat seuraavat:

- Ylemmailld viranomaisella tai virkamiehelld tulee olla toimivalta mdardyksen
antamiseen.
- Maiirayksen pitdd kohdistua méadrayksen saavan virkamiehen virkatehtéviin.

- Maéiriys tulee antaa noudattamalla lainmukaista menettelyd.>**

Ty0Osuhteisten osalta hallituksen esityksen (HE 157/2000 vp) mukaan tydnantajan

johto- ja valvontaoikeutta rajoittavat muun muassa lainsdddanto, tyoehtosopimusmai-

2% Noudattamisvelvollisuutta kutsutaan my®s tottelemisvelvollisuudeksi ja niiden velvoittei-

den edellytyksié kuuliaisuusvelvoitteiden rajoituksiksi.

264 K oskinen - Kulla 2018, s. 196: Esimerkiksi poliisihallinnon virkamies toimii lainvastaises-
ti ylittdmallad toimivaltansa, jos hén yrittdd vaikuttaa virallisen syyttdjin syyteharkintaan yk-
sittdistapauksessa.
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rdykset ja tyosopimuksessa sovitut ehdot. Lisdksi tydnjohtomédrdysten on oltava hy-

vin tavan mukaisia, kohtuullisia ja tasapuolisia.*®

Liahtokohtaisesti yksinomaan valtion ja kuntien viranomaisilla ja virkamiehilld voi
olla valta virkakdskyn antamiseen virkamiehelle. Viranomaisten ulkopuolisten anta-
mat médrdykset ja ohjeet eivdt voi eivitkd saa sitoa virkamiestd. Ulkopuolisia tahoja
ovat esimerkiksi erilaiset jérjestot, puolueet ja yhteisot. Toimivalta virkakédskyn anta-
miseen on virkamiehen esimiehelld tai esimiehilld jo virka-aseman perusteella. Jois-
sakin virastoissa on toimivalta annettu sdfinnoksissd nimenomaisesti vain erdille
ylimmille virkamiehille tai johtoelimelle. Nimenomaista méiéraystenantovallan maa-
rittelyd ei kuitenkaan aina edellytetd virkamiestasolla saman viraston sisélld. Tama
johtunee siitd, ettd viraston sisélld organisaation rakenne kertoo yleensé selvisti esi-
miessuhteet ja ilmentdd titd kautta midrdystenantovaltaa. Virka-aseman perusteella
médrdytyva toimivalta virkakdskyn antamiseen ei siten sisédlld tulkintaongelmaa, kos-
ka se ilmentdd esimiehen tyonjohto-oikeutta eli direktio-oikeutta. Sen sijaan viran-
omaisen toiselle viranomaiselle antamaan miirdykseen on oltava asianmukaisesti
erikseen médritelty toimivalta.”*® Magrdys voi tulla esille esimerkiksi syyttijan ja po-
liisin vélisessd viranomaisyhteistydssd ldhinnd esitutkintaa koskevan lisdselvitys-
pyynndén muodossa, milld ei kuitenkaan tarkoiteta yksittdiseen virkamieheen kohdis-

tunutta tyonjohtoméaaraysta.

Vaikka tyonjohtoméérdysten noudattamisvelvollisuus on laaja, tietyt organisaation
henkildstoon vaikuttavat asiat vaativat yhteistoimintalain mukaisen yhteistoiminta-
menettelyn. Yhteistoimintamenettelyn piiriin voi kuulua periaatteellinen tai muuten
yleisluonteinen virkatehtévid koskeva mairdys. Téllaisia ovat esimerkiksi henkildston
asemaan vaikuttavat madrdykset ja tyojdrjestykset, jotka koskevat muutoksia tydteh-
tavissd, tydmenetelmissé tai tehtivien jdrjestelyissd sekd henkilostohallinnon periaat-

teet, henkilosto- ja koulutussuunnitelma ja menettelytavat sekd viraston sisdiset toi-

25 HE 157/2000 vp, kohta 2.1 Tydsopimuslain yleiset saénnokset.
2% Bruun — Mienpii — Tuori 1995, s. 146.

123



. e e w, 267
mintasaannot.

Yhteistoiminnassa tulee késitelld lisdksi tyOsuojeluasioita ja tyoter-
veyshuollon toteutumissuunnitelman toteutumista. Yhteistoimintalakien liséksi edelld

esitellyt hallintolain takeet maarittavét menettelyja.

Entd jos yksittdinen tyonjohtomiérdys eli virkakdsky annetaan painostamalla virka-
miestd? Asiaa pohdittiin ulkoministerion tapauksessa®®®, jota kisiteltiin edelld tutki-
muksessa tehtdvidn mairaamisen osalta. Esimiehen toiminta voi tulla rikosoikeudelli-
sesti arvioitavaksi, mikéli esimies painostaa alaistaan tekemién lainvastaisen padtok-
sen. Kyseeseen voi tilloin tulla virka-aseman védrinkdyttdminen tai virkavelvollisuu-
den rikkominen tai sen tuottamuksellinen rikkominen. Esimiehen toteuttama alaisen
painostaminen lainvastaisten paitdsten tekemiseen saattaisi myds tulla arvioitavaksi
rikoslain 5 luvun 5 §:n mukaisesti, mikéli yllytysvastuun yleiset edellytykset taytty-

., 269
vat.

Asian lausunnoissa vastattiin perustuslakivaliokunnalle muistutuksessa esitettyihin
kysymyksiin. Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan, etti “’(e)rilaisten nikemys-
ten esittdmistd ministerion sisdisessd, valmistelevassa keskustelussa ei kuitenkaan
vield voida pitdd painostuksena, vaikka keskusteluun osallistunut virkamies saattaisi
sen sellaiseksi kokea. Painostuksen olemassaoloa on arvioitava subjektiivisten tunte-
musten asemesta objektiivisin perustein.” Olli Mdenpad toteaa lausunnossaan perus-
tuslakivaliokunnalle, ettd ”(h)allinto- ja virkamiesoikeudellisessa yhteydessd painos-
tamisella voidaan tarkoittaa 1dhinnd viranomaisen tai esimiehen epéasiallista tai lain-
vastaista menettelyd tai toimintaa, jonka tarkoituksena on johtaa siihen tai saada ai-
kaan se, ettd virkamies tekee pddtoksen tai ryhtyy virkatoimeen tai muuhun toimeen,
jota hén ei ilman tillaista menettelyé tai toimintaa olisi tehnyt. Virkamiehen painos-

tamisena ei voida pitdd virkamieslain mukaista tyonjohto- ja valvontaméérdyksien

*7 Yhteistoimintamenettelyn mukaisesti viraston on ennen madrdystidn neuvoteltava mézré-

yksen kohteena olevien virkamiesten tai heidén edustajien kanssaan. Neuvotteluissa on kéy-
tavd lapi perusteet, vaikutukset ja vaihtoehdot. Ks. Bruun — Méenpdd — Tuori 1995, s. 146 ja
tarkemmin laki yhteistoiminnasta valtion virastoissa ja laitoksissa (1233/2013) ja laki tyonan-
tajan ja henkildston vélisestd yhteistoiminnasta kunnassa ja hyvinvointialueella (449/2007).
268 PeVM 26/2020 vp, asia M 4/2019.

2% Ks. pohdintaa esimichen painostamisesta Sakari Melander 13.2.2020 M 4/2019 vp, s. 5.

124



. 270
antamista.”

Epaasialliseen kiytokseen puuttumisesta sddtelee my0s julkishallinnon virkasuhteiden
osalta ty6turvallisuuslaki. Katson, ettd painostaminen on laiton menettely antaa tyon-
johtomaidrdys. Mikéli joku organisaation virkamiehistd kokee painostusta tai muuta
epdasiallista kiytostd, esimerkiksi esimiehen taholta virkakidskyn muodossa tai yhtey-
dessd, tyOnantajan tulee puuttua asiaan tyoturvallisuuslain huolellisuusvelvoitteen
mukaisesti.””' Tyonantajan tulee selvittis tapahtumat, myds eri tahojen subjektiiviset
tuntemukset, hakea ratkaisua ja ryhtyd vaadittaviin toimenpiteisiin. Ilmeisesti ulkomi-
nisterion tapauksessa ndin ei tapahtunut tyOnantajan taholta, vaan asiaa késiteltiin
perustuslakivaliokunnan késittelyn ja tdhén liittyvain muistutuksen sekd sithen annet-
tujen lausuntojen perusteella. Lausunnoissa perustuslakivaliokunnalle otettiin kantaa
mahdolliseen painostukseen virkamiesoikeudellisten ndkokulmien kannalta (VirkamL

11 § ja 12 §), mutta ei tyoturvallisuuden ndkokulmasta.

5.2 Virkakiskyn kohdistuminen virkatehtiviin

Virkamiesti ei voida mairatd esittelemién tai padttimaédn asia tietynsisiltoisesti. Vir-
kamies vastaa itse omasta paédtoksestdén ja esittelystdén, joten olisi tdmédn vastuun
médrdytymisperiaatteen vastaista sallia esimiehen omalla méardykselldén tosiasialli-
sesti ratkaista asia tai esittelyn siséltd. Tdmédn vastuun virkatoimista midrad perustus-
lain 118 §, jonka ensimmiisen momentin mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa
lainmukaisuudesta ja monijdsenisen toimielimen paétoksesti, jota hin on sen jdsenend
kannattanut. Toisen momentin mukaan esittelijd vastaa esittelystidn tehdystd paatok-
sestd, mikali hén ei ole jattanyt padtokseen eridvdd mielipidettddn. Myds perustuslain
2 §:n oikeusvaltioperiaate ja 3 §:n valtiollisten tehtdvien jako ilmentédvét titd vastuu-
ta.” Virkakdskyn on siis kohdistuttava virkatehtdviin. Virkamiestd yksityishenkilona
koskevat médriykset eivit velvoita hinti ja jadvit vaille sitovaa vaikutusta.”’> Virka-

mieheen tai viranhaltijaan yksityishenkiléna ja hdnen yksityiseldmainsd mahdollisesti

270
271

Olli Méenpéa 12.2.2020 M 4/2019.

Ks. tydsuhteissa esim. HelHo 2012:8, jossa Eteld-Suomen AVIn tydsuojelun vastuualue
totesi lausunnossaan, ettd ”(s)indnsa sallitut tyonjohtomaariykset ylityokiellosta voitiin katsoa
epdasialliseksi kohteluksi, jos ne esitettiin esimerkiksi riitatilanteessa asiattomasti.”

*2 Bruun — Mienpii — Tuori 1995, s. 145.
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23 On kuitenkin

kohdistuvat virkakéskyt eivit ole velvoittavia eivétkd edes sallittuja.
syytd huomioida, ettd virkamiestd koskevat my0s vapaa-aikana tietyt velvollisuudet

tyOnantajaa kohtaan, kuten virkamiehen kdyttaytymisvelvoite ja lojaliteettivelvoite.

Virkamiehelle on usein delegoitu ylemmin virkamiehen eli esimiehen toimesta péa-
tosvaltaa joissain tehtdvissd. Mikéli virkamiehelld on delegoitua padtosvaltaa, esimies
ei voi antaa virkakiskyd, joka kdytinndssd kumoaisi tdmén delegoidun vallan ja pa-
lauttaisi sen esimiehelle. Esimies ei siten voi halutessaan tapauskohtaisesti palauttaa
delegoimaansa valtaa takaisin itselleen. Esimerkkind lainvastaisesta médrdyksestd on
médrdys esitelld asia tietylld lopputuloksella eli esimies ei voi mééritd esittelemdin
asiaa tietynsisdltoisesti. Esittelevéd virkamies voi my0s tehda esittelyn, jossa hén jéttda
paidtokseen eridvin mielipiteen tai hin voi olla esitteleméttd asiaa esimiehen vaatimal-
la tavalla. Esittelevé virkamies vastaa aina esittelystdin ja paatoksentekija paatokses-
tadn. Madrayksid ja myos yksittdistapauksellisia menettelymééridyksid on mahdollista

antaa, jos niilld ei puututa siséllollisesti virkamiehen toimintaan.

Virkakéskyn tehottomuus ei kuitenkaan vaadi laillisuudesta johtuvaa perustetta. Mi-
kali virkamiehelle on delegoitu paétdsvaltaa, se siséltdd sekd laillisuusvallan ettd tar-
koituksenmukaisuusharkinnan. Esimies ei voi virkakdskyllddn heikentdd titd valtaa.
Samalla tavoin virkamies vastaa itse asiatarkastamistaan ja hyvédksymistddn laskuista
sekd tilauksista ja hankinnoista hinelle mairéttyjen tai delegoitujen oikeuksien ja vel-

vollisuuksien muodostamalla vastuulla.

Joissain tilanteissa on erikseen maéritty niin sanottu otto-oikeus. Kunnanhallituksella
on kuntalain 92 §:n mukainen otto-oikeus ottaa kisiteltdvikseen asian, jossa kunnan
organisaatiossa alempi viranomainen on tehnyt pdatoksen. Niitd viranomaisia ovat
kunnan muut toimielimet lukuun ottamatta valtuustoa sekd yksittéiset viranhaltijat.
Lisdksi kunnallisen liikelaitoksen johtokunnalla on oikeus valvoa toimitusjohtajan

paétoksid ja joihinkin niistd on erikseen maérdtty otto-oikeus. Ndmé voivat koskea

213 K. Parviainen 2010, s. 185.
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esimerkiksi viranhaltijapddtoksid, joihin johtokunta voi kdyttdd otto-oikeuttaan ja ot-

taa asia késiteltdvakseen toimitusjohtajan paétoksen jélkeenkin.

5.3 Virkakisky ja virkamiehen kiyttiytymisvelvoite

Virkamiehen ollessa vapaa-ajalla saattaa joissain tilanteissa kayttdytymisvelvoitteen
ja lojaliteettivelvoitteen sekd virkakdskyn ulottuvuuden, téssd tapauksessa myos lailli-
suuden, raja olla tulkinnanvarainen. Tietyilld virkamiehilld on korostettu velvollisuus
toimia my0s vapaa-ajalla moraalisesti hyviksyttdvalld tavalla. Erityisesti johtavassa
asemassa olevien virkamiesten osalta moitittavaa kdyttdytymistd arvioidaan yleensa
tiukasti. Téstd ovat esimerkkeind poliisihallinnon, puolustusvoimien, tullilaitoksen ja
rajavartiolaitoksen palveluksessa sekd korkeassa asemassa olevat virkamiehet, joilla

274

on tietynlainen esimerkillinen asema.””" Heiltd odotetaan luottamuksellista ja nuhtee-

tonta kiyttdytymistd virkamiesasemansa edellyttdmailld tavalla myos vapaa-aikana.
Esimerkkind toimii tapaus KHO 2001:1727, jossa Helsingin kihlakunnan poliisilaitos
antoi poliisille kirjallisen varoituksen, koska poliisi oli toiminut vastoin virkavelvolli-

suuksiaan:

Erés poliisi oli kirjoittanut ilmaisjakelulehteen nimimerkilld “Tapausta
tutkinut Malmin poliisi” ja niissd kirjoituksissaan esittinyt muukalais-
vihamielisiksi ja naissukupuolta halventaviksi tulkittavia ndkemyksia.
Virkamieslautakunta oli kumonnut kirjallista varoitusta koskevan pai-
toksen perustuen mielipiteen ilmaisun vapauteen ja siihen, ettd poliisin
oli ollut perusteltua olla noudattamatta poliisilaitoksen sisdistd madrdys-
td koskien ennakkosensuuria. Kirjallisen varoituksen antaminen edellyt-
tad, ettd virkamies rikkoo virkavelvollisuuksiaan tai laiminlyd niité taik-
ka, ettd hdn ei kdyttdydy asemansa ja tehtdviensd edellyttdmallé tavalla.
Téllaisia rikkomuksia tai laiminlyonteja taikka sopimatonta kéytostéd ei
poliisin tapauksessa ole voitu todeta.

Tapausta késitelleet eduskunnan oikeusasiamies ja korkein hallinto-oikeus tulkitsivat

kuitenkin toisin:

Oikeusasiamies totesi, ettd vaikka kyse ei ollut poliisin virallisiksi kat-
sottavista kannanotoista, poliisin olisi tullut ymmaértaa, ettd lehden lukija

7 K. esim. Koskinen Seppo: Hallinto ja hallintolainkdyttd, Juhlajulkaisu Heikki Kulla 1950

—28/8 —2010, s. 363-372.
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saattoi perustellusti pitdd kannanottoja poliisin piirissé yleisesti vallitse-
vina ja poliisin tiedotustoimintaan kuuluvina.

Korkein hallinto-oikeus késitteli my6hemmin samaa asiaa, jonka mu-
kaan poliisin kirjoitus ei ollut tavanomainen yksityishenkilon mielipide-
kirjoitus. KHO:n mukaan kirjoituksen sisdlté huomioon ottaen poliisi ei
ollut kdyttaytynyt virka-asemansa ja —tehtdviensd edellyttimalld tavalla.
Poliizs7i61aitoksen péétos kirjallisesta varoituksesta ei siten ollut lainvastai-
nen.

Virkamiehen asemaa ja lojaliteettivelvoitetta kuvaa erityisen hyvin oikeusasiamiehen
toteamus, ettd myos yksityiseksi tarkoitetussa esiintymisesséd virkamiehen on ajatelta-

. . . . . 277
va viranhoidon asettamia vaatimuksia.

Heikki Kulla on laatinut tapauksesta oikeustapauskommentoinnin. Kulla toteaa
KHO:n péatoksen perusteluista, ettd padtds perusteltiin virkamieslain 14.2 §:n vaati-
muksella, jonka mukaan virkamiehen on kéyttdydyttivd asemansa ja tehtdviensi edel-
lyttdmalla tavalla. KHO ei kuitenkaan lainkaan viitannut perustuslain 12 §:4édn, vaikka
sithen tukeutuminen olisi ollut perusteltua, koska kyse on sananvapauden rajojen ar-
vioinnista tulkinnanvaraisessa tapauksessa. Lisédksi poliisilain (872/2011) 2.1 §:n mu-
kaan poliisitoiminnan yleisten periaatteiden mukaan poliisin on toimittava asiallisesti
ja puolueettomasti sekd sovinnollisuutta edistden. Tdstd midratdin myds poliisiase-
tuksen (112/1995) 13.2 §:ssé, jonka mukaan poliisimiehen on virassa ja yksityiseld-
méssdin kayttdydyttdva siten, ettei poliisin arvo siitd kdrsi. Kulla toteaa my0s ettéd
”(e)rityisesti hyvéén hallintoon kuuluvalla puolueettomuusvaatimuksella on merkitys-

ti arvioitaessa poliisimiehen kirjoittelun sisiltod tissi tapauksessa.”’®

Samaan tulkintalinjaan, mutta koskien tehtyjd rikoksia ja virkasuhteen purkamista
paadyttiin tapauksessa KHO 2012:77°”, jossa rikostuomion perusteella viranhaltijan
katsottiin syyllistyneen vapaa-ajalla sellaiseen rikolliseen kdyttdytymiseen, jonka voi-

tiin katsoa vakavalla tavalla heikentdneen tyOnantajan ja viranhaltijan vilistd luotta-

25 EOA 2709/2/00 12.8.2002.
26 KHO 1.8.2001 t. 1727.
2T EOA 2709/2/00 12.8.2002 s. 40.

78 Oikeustapauskommentti Kulla LM, 2002 s. 446-456.
" KHO 14.9.2012 t. 2436.
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musta. Pddtoksen mukaan palomieheltd voitiin edellyttdd erityistd luotettavuutta tyo-
tehtévissd ja tistd syystd viranhoidon ulkopuolella tapahtuneet rikokset olivat perus-

teina virkasuhteen purkamiselle:

Palomies oli tuomittu kérdjdoikeuden tuomiolla nuuskan salakuljetuk-
sesta, torkedstd veropetoksesta sekd tupakkalain vastaisten tuotteiden
myymisestd kahden vuoden ja neljin kuukauden ehdottomaan vankeu-
teen sekd menettdméén valtiolle rikoshy6tynd hiukan yli miljoona euroa.
KHO katsoi toisin kuin hallinto-oikeus, ettd kun otettiin huomioon asia-
kirjoista ilmenevét tydnantajan ja viranhaltijan olosuhteet kokonaisuu-
dessaan, pelastusjohtajalla oli ollut kunnallisesta viranhaltijasta annetun
lain 41 §:ssé tarkoitettu erittdin painava syy palomiehen virkasuhteen
purkamiselle.

KHO totesi padtoksessédén, ettd palomiehen virkaan kuuluvissa tehtdvis-
sd on usein kysymys ihmisten hengen tai terveyden tai arvoltaan merkit-
tdviin omaisuuden pelastamisesta. Tehtdvien luonteen ja niihin liittyvien
toimivaltuuksien vuoksi palomieheltd voitiin edellyttdd erityistd luotet-
tavuutta tyotehtévissd. Vaikka suunnitelmalliset ja suhteellisen suurta ta-
loudellista hy6tya tavoittelevat teot olivat tapahtuneet viranhoidon ulko-
puolella, palomiehen toiminnan voitiin katsoa osoittavan piittaamatto-
muutta lainsdénnoksistd ja olleen vastoin sellaista kéyttdytymisvelvolli-
suutta, jota palomiehelti voitiin odottaa. Toiminnan katsottiin olennai-
sesti heikenténeen palomiehend vaadittavaa luotettavuutta. Néin siltikin,
vaikka hovioikeus oli asian rikosoikeudellisessa késittelyssd hyldnnyt
osan syytteistd.”™

KHO Kkésitteli jo 27.6.1997 aikanaan mediassakin esilld ollutta tapausta, jossa valtio-

neuvosto oli irtisanonut valtakunnansovittelijan virkasuhteen:

KHO:n mukaan tapauksessa “oli otettava huomioon, ettd korkeassa ja
ndkyvissd virassa olevan henkilon tuli sédilyttdd riittdva luottamus ja ar-
vostus paitsi niiden keskuudessa, joihin hdnen virkatoimensa valittomés-
ti kohdistuivat, myos yleisesti kansalaisten keskuudessa.” Valtakunnan-
sovittelija oli viranhoidon ulkopuolella kidyttaytynyt hinelle virkamie-
hend kuuluvan velvollisuuden vastaisesti ja ndin menettinyt sen luotta-
muksen ja arvostuksen, jota tuossa virassa olevalta henkil6ltd oli edelly-
tettdva. Irtisanomiselle katsottiin siten olevan erityisen painava syy.**!

20 KHO 2012:77.
B KHO 27.6.1997 t. 1642.
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Virkamiehen ja tyontekijén yksityiseldmiéin ulottuvan kayttdytymisvelvoitteen lisdksi
oikeuskisittelyissd punnitaan myos yksityiselimin suojaa®** sekd kunnianloukkaus-

283
ta.

Myds tyotuomioistuin on kisitellyt tyontekijoiden lojaliteettivelvoitetta ja sen
ulottuvuutta tyontekijdn vapaa-aikaan. Tyontekijan tyonkuvan vastuullisuudella ja
tyontekijan asemalla on arvioinnissa merkitystd.”** Ty6njohtomézriysten noudattami-
sen osalta erityisesti virka-asemalla ja kdyttdytymisvelvoitteella on huomattava pai-

noarvo.

5.4 Virkakiskyn ilmeinen lainvastaisuus

Perustuslain lainalaisuusperiaate velvoittaa virkamiehen noudattamaan kaikessa toi-
minnassaan lakia. Lainalaisuusperiaate rajoittaa virkamiehen noudattamisvelvollisuut-
ta eli kuuliaisuusvelvoitetta. Mikéli virkamies noudattaa lainvastaista médrdystd, hin
ei vapaudu vastuusta pelkdstddn viittaamalla esimieheltd tai ylemmaltd viranomaiselta

saamaansa méiéiréiykseen.285

Edelld kuvattujen muodollisten vaatimusten lisdksi méédrdyksen on tiytettdva tietyt
aineellisoikeudelliset edellytykset kuten se, ettei madrdyksen siséltd saa olla ilmeisen
lainvastainen. Oikeuskirjallisuudessa on ldhtokohtaisesti ja vakiintuneesti tulkittu, ettd
velvollisuus noudattaa virkakéskyé poistuu silloin, kun méérdys on i/meisen lainvas-
tainen. Jos virkamies vain olettaa médrdyksen olevan lainvastainen, hin on silti vel-
vollinen noudattamaan médrdystd. Virkakdskyn noudattamisvelvollisuus koskee siten
my®os tilanteita, jotka ovat tulkinnanvaraisia tai muuten epiaselvia.*®® Tami vakiintunut
tulkinta on ldhtdisin K. J Stdhlbergin esityksestd kuuliaisuusvelvollisuuden rajoituk-

siksi. Hallinnollisen médrdyksen pitdd tiyttad tietyt vahimmaisvaatimukset ollakseen

oikeudellisesti sitova; miirdys ei saa olla muodollisesti ilmeisen lainvastainen.

> Esimerkiksi KKO 25.6.2002 2002:55 t. 1749.

> Esimerkiksi KKO 28.9.2011 2011:71 t. 2091.

K. tyOnantajan ja tyontekijén luottamuksen ja lojaliteettivelvollisuuden rikkomisesta TT
2011-17 ja TT 2013-191.

*% K oskinen — Kulla 2018, s. 195-196.

28 K. Koskinen - Kulla 2018, s. 196-197, Stdhlberg LM 1910, s. 271-290 ja Bruun — Méen-
pdd —Tuori 1995, 5.147-148.
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K. J. Stihlberg toteaa vuoden 1913 kirjassaan Suomen hallinto-oikeus, ettd “virka-
miehen kuuliaisuusvelvollisuus ei ole ehdoton ja rajaton, niin ettd hénen tulisi tai hdn
edes saisi noudattaa mitd ylemmén viranomaisen kédskyd tahansa.” Liséksi
“(h)allinnon lainalaisuuteen ei ehdoton kuuliaisuusvelvollisuus sovellu eikd sitd ni-
menomaisen lainsiinnoksen puutteessa voida Suomessakaan katsoa olevaksi.”*®’
“Epdtietoisissa tapauksissa ja erittdinkin silloin, kun eri tulkinta voimassa olevasta
laista on mahdollinen, on esimiehen muodollisesti oikeaa késkya niinikddan noudatet-
tava, vaikka kédskyn saajalla olisikin sen asiallisesta oikeudesta epdilyksid. Sddnnol-
lisissé oloissa voikin léhted siitd edellytyksestd, ettd ylemmaén viranomaisen kdsky on

. . 288
lainmukainen.”

Virkamiehen velvollisuus noudattaa lainalaisuutta ja hyvén hallinnon periaatetta
muodostuu kuitenkin hankalaksi toteuttaa, mikali virkamies toteuttaa virkakéskya,
joka on hdnen oletuksensa mukaan lainvastainen (epdilys asiallisesta oikeudesta tai
laittomuudesta). Kyseessd voi olla tulkinnallinen tilanne, jossa lainmukaisuudesta

esitetdéin eridvid mielipiteitd eikd lainvastaisuus ole ilmeinen.

Vakiintuneen tulkinnan mukaan virkamiehen on toteutettava virkakdsky, vaikka
virkamies olettaisi sen olevan lainvastainen mutta lainvastaisuus ei kuitenkaan ole
ilmeinen. Téma kauan virkamiesoikeudessa voimassa ollut tulkinta on kyseenalainen
eikd toteuta mahdollisimman pitkélle lainalaisuuden periaatetta tai hyvén hallinnon
periaatetta eikd myoOskddan EU-oikeuden tehokkuusperiaatetta. Stdhlbergin aikainen
virkamiesoikeuden tulkinta kuuliaisuusvelvoitteesta ei ole muuttunut, mutta tulkinta
vaatisi nykyaikaistamista huomioiden erityisesti EU-oikeuden mukanaan tuomat vel-
voitteet hallintoviranomaisille. Virkamies vastaa virkavastuullaan pédatoksistddn ja
esittelystddn. Tdhdn perustuen virkamiehen tulisi saada tehdd pditds sen mukaan,
miten hin olettaa olevan lainmukainen. Tdtd tukee myds lainalaisuuden periaate.
Mikdli virkamiehen oletus olisi védré, hin vastaa paatoksestddn sekd paiatoksensé kor-

jaamisesta tai oikaisusta.

287
288

Stahlberg 1913, s. 174.
Stahlberg 1913, s. 178.
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Esimiehen virkakdskyn tai muun tyonjohtomédrdyksen kohdistuessa tosiasialliseen
hallintotoimintaan voi médrdyksen lainvastaisuuden pohdinta tulla haasteellisem-
maksi. Kuten edelld todettiin, tosiasiallista toimintaa tehdddn esimerkiksi potilaan
hoitamisessa, jolloin toiminnalta vaaditaan yleensd nopeampaa toteuttamista kuin
esimerkiksi valmisteltavassa lupa-asiassa. Ndin ollen lainvastaisuuden tulisi téllais-
essa kontekstissa olla ilmeinen, jotta méédrdyksen voisi jittdd noudattamatta. Valmis-
teltavissa hallintoasioissa on puolestaan enemmain aikaa valmisteluun ja néin ollen
my0s madrdyksen mahdollisen lainvastaisuuden tutkimiseen, mikéli téllainen olet-

tama virkamiehelle on muodostunut.

EU-oikeuden etusijaperiaatteen mukaan hallintoviranomaisten on jitettivd kansalli-
nen normi soveltamatta, jos se on ristiriidassa EU-oikeuden kanssa. Suomen virka-
miesoikeuden kuuliaisuusvelvoitteen mukaan virkamiehen on noudattava ylempéa
tulevaa sdintelyd ja esimichensd tyonjohtomddrdyksid. Kiytannossd virkamiehen on
noudatettava EU-oikeuden sdadannoksid, vaikka kansallisella tasolla miardykset olisivat
ristiriitaisia EU-oikeuden sdéntelyn kanssa. EU-oikeuden alalla EU-oikeuden sédén-
nokset menevit Suomen virkamiesoikeuden kuuliaisuusvelvollisuuden edelle, kun
kuuliaisuusvelvollisuus késitetddn normaalissa merkityksessdén. Téllaisissa tapauk-
sissa voitaneen katsoa, ettd virkamiehen kuuliaisuusvelvollisuus kuitenkin toteutuu,
mutta se noudattaa ylintd mahdollista normia eli tissd tapauksessa EU-oikeutta. Kuu-
liaisuus kohdistuu tdlloin kuitenkin EU:n tasolle, eikd virkamiehen esimieheen ja
tyonantajaan. Niin ollen EU-oikeus saattaa rajoittaa virkamiehen kuuliaisuusvelvoi-

tetta kansallisessa kontekstissa.

Virkamies saattaa joutua toimimaan esimiehensé tai ylemméin kansallisen viranomai-
sen madrayksid vastaan toteuttaessaan EU-oikeutta. Tédllainen tapaus koskisi sdéntelyé
ja hallintotoimia EU-oikeuden alalla ja konkretisoituisi silloin, kun kansallinen séén-
tely on ristiriidassa EU-oikeuden kanssa. EU-oikeuden etusija- ja lojaliteetti- sekd
tehokkuusperiaatteen mukaan kansallisen virkamiehen tulisi téillaisessa tapauksessa
noudattaa EU-oikeuden sddnnoksid. Kyseessd voi olla esimiehen tapauskohtainen
tulkinta EU-lainsdddédnnon soveltamisesta ja tésti johdettu virkakésky tai tyonjohdol-

linen ohje. Mikéli virkamies huomaa virkakéskyn ilmeisen lainvastaiseksi, hdn voi
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jattad virkakdskyn noudattamatta (méédrdyksen ilmeinen lainvastaisuus). Téllaisissa
tilanteissa tulisi kuitenkin pyytdéd tulkintalausuntoa edelleen ylemmaéltd, ohjaavalta
viranomaiselta. Tarkennettuna virkakdskyn lainvastaisuus johtuisi télldin esimiehen
lainvastaisesta madrdyksestd ja puuttumisesta alaisensa virkamiehen valmisteluun tai

paidtoksentekoon.

EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden vélinen suhde ei ole jokaisessa tilanteessa tdysin
samanlainen. Tamé suhde on miellettivd “kontekstuaalisesti” ottaen huomioon kul-
loinkin ratkaistavana oleva oikeudellinen ongelma. Virkamiehen tai kansallisen tuo-
marin ndkokulmasta on kyse EU-oikeuden soveltamistilanteissa siitd, ettd tapauksen
ratkaisemiseksi sovellettava konkreettinen oikeusnormi ei yleensd ole palautettavissa
vain yhteen méairdykseen tai sddnnokseen tai ylipdénsd oikeusldhteeseen. Tapauksen
ratkaisemiseksi sovellettava oikeusnormi koostuu useista EU-oikeuden ja kansallisen

oikeuden madradyksisti ja sadnnoksistd tulleista normielementeista.

Erityisesti EU-oikeus on korostanut tehokkuusperiaatetta, jonka mukaan EU-
oikeudellista lainsdddéntdd ja sen tavoitteita on toteutettava mahdollisimman tehok-
kaasti. Kansallisen EU-oikeuden toimeenpanon kannalta olisi erikoinen tilanne, jos
virkamiehen olisi toteutettava esimiehensd virkakésky, vaikka virkamies olettaisi sen
olevan EU-oikeuden vastainen, mutta lainvastaisuus ei ole i/meinen. Esimiechen an-
tama virkakdsky, kuten muutkaan hallinnolliset toimet tai rajoitteet, eivdt vapauta
mahdollisista EU-oikeudellisista sanktioista. Sanktiot jadvéat kuitenkin téllaisissa EU-
oikeudellisissa tapauksissa aina jdsenvaltion vahingoksi. Hallintoviranomaisen osalta
tilanne voi konkretisoitua erityisesti hallintoa ohjaavan ministerion antaman yksit-
tdisen ohjeen ja EU-oikeudellisen tulkinnan myd6td, mikéli esimerkiksi aluehallinnossa

tyoskentelevd virkamies on tdstd tulkinnasta eri mielta.

Jos médrdys on ilmeisen lainvastainen, virkamiehen on ilmoitettava tdstda méadrdyksen
antajalle valtamuistutuksella (remonstraatio). Virkamiehen on kieltdydyttdva noudat-
tamasta ilmeisen lainvastaista madrdystd, vaikka madrayksen antanut esimies tai vira-

nomainen pysyisi kannassaan ja edellyttdisi médrdyksen noudattamista. Kiireellisessé

** Ojanen 2016, s. 65.
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tilanteessa virkamies joutuu arvioimaan kieltdytymisen edellytykset valittomésti.
Kisky sinéllddn ei voi toimia myoskddn oikeuttamisperusteena rikokseen johtavan
kdskyn noudattamisessa. Kaytinnossd kieltdytymistdi on melko harvoin, koska
médrdyksen lainvastaisuus on yleensd tulkinnanvarainen eiké ilmeinen. Virkamies ei
yleensd voi jattdd noudattamatta madrdystd tulkintatilanteessakaan, ei ainakaan mikéli
kyseessé on kiireellisen tehtidvin hoitaminen. Téll6in virkamies voi jélkikdteen saattaa

asian ylemmin viranomaisen tai yleisen lainvalvontaviranomaisen tutkittavaksi.””

Yksi ilmeisen lainvastainen virkakédsky on méaardys poiketa laissa tdsmallisesti sdén-
nellystd menettelytavasta. Esimerkiksi silloin, jos esittelijidlle annetaan miérdys olla
kuulematta asianosaista vireilld olevassa asiassa, vaikka hallintolaki velvoittaa kuu-

lemiseen.””!

Poikkeuksena tédstd ovat erddt hallinnonalat, muun muassa poliisihallinto
ja erityisesti puolustushallinto, joissa virkamies on yleensé velvollinen noudattamaan
konkreettistakin virkakdskyd kdytdnnon toiminnassa kuten tutkimuksessa on edelld

selvitetty.*”*

Poliisihallinnossa ja puolustushallinnossa voidaan poikkeuksellisesti
kayttad perusoikeuksien kannalta merkityksellistd toimivaltaa, joka péddsddntdisesti

kohdentuu yksityisiin, hallinnon ulkopuolisiin henkilihin.*”

5.5 Perus- ja ihmisoikeudet kuuliaisuusvelvoitteen rajoitteina

5.5.1 Virkamiehen sananvapaus ja julkisuusperiaatteen mukainen toiminta

Perusoikeussuoja on perusoikeusjérjestelméssd turvattu jokaiselle. Kohteena “jokai-
nen” tarkoittaa fyysisid henkil6itd ja tdméd oli perusoikeusuudistuksen tavoitteena.
Fyysisten henkildiden suoja koskee ensisijaisesti Suomen alueen lainkdyttopiirissd
olevia ihmisia.*** Virkamiesten perusoikeusasema rinnastuu pagsiantoisesti muiden
thmisten perusoikeuksiin. Oikeusaseman arviointiin vaikuttaa kuitenkin se, ettd vir-
kamiehet ovat erityisessd suhteessa viranomaistyonantajaan muun muassa lojaliteetti-

velvoitteen osalta. Erdille virkamiesryhmille, kuten poliiseille, on katsottu voitavan

** Koskinen — Kulla 2018, s. 197.

2! parviainen 2010, s. 186.

*2 Bruun — Méenpii — Tuori 1995, s. 148.

% Ks. tarkemmin viranomaisen toimivallasta rajoittaa perusoikeuksia Puurunen 2017, s. 371.
* Saraviita 2005, s. 161.
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sadtdd perusoikeuksien yleisten rajoitusvaltuuksien puitteissa sellaisia rajoituksia,

jotka eivit kohdistuisi muihin ihmisiin yleisesti.””

TyoOnjohtomaidrdysten noudattamis- eli kuuliaisuusvelvollisuus nousee esille erityises-
ti muutamien perusoikeuksien osalta. Viranomaisille ja yksityisille tyonantajille on
katsottu tarpeelliseksi sdatdd toimivaltuuksia virka- tai tydsuhteessa olevan henkilon
terveydentilan ja mahdollisen péihteiden kéyton valvomiseksi. Tydnantajalle on sdi-
detty oikeus tyOsuhteen aikana velvoittaa tyontekijé toimittamaan todistus huumaus-
ainetestisté, jos on perusteltua aihetta epdilld tyontekijan olevan tydssd huumausai-
neen vaikutuksen alaisena. TyOnantaja voi téllaisessa tilanteessa antaa virkakdskyn

toimittaa todistus huumausainetestin tuloksesta.>”®

Toimintamallin kdyttdonotto edel-
lyttdd kuitenkin asian késittelyd yhteistoimintamenettelyssid. TyOnantaja voi maaréta
tyontekijin ja virkamiehen tyokykyarviointiin ja ty6terveyshuollon arvioitavaksi, mi-

kali tyokyky vaikuttaa puutteelliselta.

Virkakédskyn noudattamisessa virkamiehen kuuliaisuusvelvoitetta rajoittavat perusoi-
keuksista erityisesti sananvapaus sekid kokoontumis- ja yhdistymisvapaus. Tutkimus-

tehtdvin johdosta niitd on tarpeen tutkia syvéllisemmin.

Sananvapautta médrittelee perustuslain 12 § 1 momentti, jonka mukaan:

”Jokaisella on sananvapaus. Sananvapauteen sisdltyy oikeus ilmaista,
julkistaa ja vastaanottaa tietoja, mielipiteitd ja muita viestejd kenen-
kddn ennakolta estaméttd. Tarkempia sddnnoksid sananvapauden kayt-
tamisestd annetaan lailla. Lailla voidaan sdétda kuvaohjelmia koskevia
lasten suojelemiseksi vélttdmattomid rajoituksia.”

Perustuslain sananvapautta koskevan pykéldn ydinajatus on perdisin vuoden 1906

laista lausunto-, kokoontumis- ja yhdistymisvapaudesta. Ajatukseltaan sekd vanha etté

% Ks. Saraviita 2005, s. 166 ja HE 266/2004 vp. Esimerkiksi poliisimiehelld on erityisasema

poliisivaltuuksien ja toimimisvelvollisuuden my&td myos vapaa-aikana, jolloin hin ei voi
kokonaan irrottautua virkaan liittyvéstd poliisimiesasemastaan.
*% Saraviita 2005, s. 377-378.
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uusi sddnnds noudattavat eurooppalaista sananvapausnikemysté, jonka mukaan jokai-
sella on oikeus sananvapauteen, ja sen ydinosaksi mééritelladn yhteiskunnallinen kes-
kustelu, mutta samalla varataan valtiolle oikeus lailla kieltdd yhteiskuntamoraalin
kannalta haitalliseksi katsottavan materiaalin levittiminen.””” Suomessa sananvapaus
mielletddn periaatteessa rajoittamattomaksi ja sisdltoneutraaliksi oikeudeksi. Se ko-
rostaa demokraattista osallistumisoikeutta ja viranomaisten valvontaa.””® Sananva-
pauden keskeisend tarkoituksena on taata kansanvaltaisen yhteiskunnan edellytyksend
oleva vapaa mielipiteenmuodostus, avoin julkinen keskustelu, joukkotiedotuksen va-
paa kehitys ja moniarvoisuus sekd mahdollisuus vallankdyton julkiseen kritiikkiin.
Sananvapauden piiriin on totunnaisesti luettu erityyppiset ilmaisut niiden siséllosta
riippumatta.””® Sisiltoneutraalin oikeuden mukaan sananvapauden suojan saavat niin
myoOnteiset, kielteiset kuin neutraalitkin kannanotot. Sisdltoneutraaliuden ohella sa-
nanvapaus on vilineneutraali oikeus. Sananvapauden kayttdmisen sallittavuuden kan-
nalta ei ole merkitystd, kdytetddnkd sananvapautta lehdessd, sosiaalisessa mediassa
vai jossain toisessa kanavassa. Sananvapaus turvataan riippumatta ilmaisemiseen tai

julkistamiseen kulloinkin kiytettdvistd menetelmastd.””

Perustuslain lisdksi sananvapautta méérittelee Euroopan ihmisoikeussopimuksen

(EIS) 10 artikla 1 kohta:

”(J)okaisella on sananvapaus. Tdma oikeus sisdltdd vapauden pitdd mie-
lipiteitd sekd vastaanottaa ja levittdd tietoja ja ajatuksia alueellisista ra-
joista riippumatta ja viranomaisten sithen puuttumatta. Tima artikla ei
estd valtioita tekemadstd radio-, televisio- ja elokuvayhtiditd luvanvarai-
siksi.”

Saman artiklan 2 kohdan mukaan, koska ndiden vapauksien kéyttoon liittyy velvolli-

suuksia ja vastuuta, se voidaan asettaa sellaisten muodollisuuksien, ehtojen, rajoitus-

297 . . . . . .
Ennakkosensuurin yleisestd poissaolosta poiketen elokuvilla on Suomessa ennakkosensuu-

ri lasten suojelemiseksi ja ikdrajojen asettamiseksi.

% Neuvonen 2012, s. 52. Ks. my&s s. 37-41 sananvapauden oikeutusperusteista, joiksi Neu-
vonen luettelee totuuden etsiminen, itsensi toteuttaminen, demokraattinen osallistumisoikeus
ja viranomaisten valvonta. Liséksi Neuvonen mainitsee muodostuneen muitakin oikeutuspe-
rusteita mm. suvaitsevaisuus, moniarvoisuuden edistiminen ja kommunikatiivinen ilmaisu
itseisarvona.

* HE 309/1993 vp, yksityiskohtaiset perustelut 1.1 10 § 1 momentti.

0 HE 309/1993 vp, yksityiskohtaiset perustelut 1.1 10 § 3 momentti.
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ten ja rangaistusten alaiseksi, joista on sdddetty laissa ja jotka ovat valttdméttomia
demokraattisessa yhteiskunnassa kansallisen turvallisuuden, alueellisen koskematto-
muuden tai yleisen turvallisuuden vuoksi, epéjérjestyksen tai rikollisuuden estdmisek-
si, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, muiden henkildiden maineen tai oikeuksien
turvaamiseksi, luottamuksellisten tietojen paljastumisen estdmiseksi, tai tuomioistui-

men arvovallan ja puolueettomuuden varmistamiseksi.”

Sananvapauden juridiikkaa tarkastellut Riku Neuvonen toteaa, ettd sananvapaus on
maailmanlaajuinen ithmisoikeus, yhteiskuntafilosofinen arvo ja Suomessa perustuslain
tasolla sdddetty perusoikeusnormi. Sananvapaudesta kasitteellisesti puhuttaessa tar-
koitetaan samanaikaisesti ilmaisu-, sanan- ja painovapautta. Ilmaisuvapauden voidaan
katsoa késittdvan kaiken inhimillisen ilmaisun muodot teatterista painotuotteisiin sa-
nanvapauden rajoittuessa suulliseen, kuvalliseen ja kirjalliseen viestintddn. Sananva-
paus voidaan ndin mieltdd kielen rajallisuuden vuoksi rajallisemmaksi oikeudeksi
kuin ilmaisunvapaus. Painovapaus puolestaan tarkoittaa yksinomaan kirjallisen ilmai-
sun muotoja.’” Tassd tutkimuksessa kédytetdén nimitystd sananvapaus kattamaan laa-

jasti myo0s ilmaisuvapauden.

Sananvapaus ei kuitenkaan ole ehdotonta. Sananvapauden kdyttdd rajoittavat muun
muassa sananvapausrikoksia koskevat siinnokset.””> Sananvapausrikoksia ovat mm.
rikoslaissa maédritellyt rikokset kuten kunnianloukkaus (RL 24:9) ja yksityiseldméa

303 Tutkimusaiheen kannalta ei kuitenkaan

loukkaavan tiedon levittiminen (RL 24:8).
ole syytd perehtyd tarkemmin sananvapausrikoksiin eikd niiden eritasoisiin seuraa-

muksiin. Sananvapauteen voi puuttua vain tietyilld laillisilla ja painavilla perusteilla.

" Neuvonen 2005, s. 9. Neuvonen toteaa sivulla 10, etti termiston hajanaisuus on hyva tie-

dostaa, koska aiheesta kiytetddn englannissa termejéd freedom of expression, freedom of
speech ja freedom of the press. Neuvonen toteaa, ettd Saksassa termeind ovat puolestaan pel-
kédstadn sananvapaus eli Redefreiheit ja lehdiston vapaus Pressefreiheit. Ruotsissa painovapa-
utta sditelee tryckfrihetsforordning ja muuta ilmaisua yttrandefrihetsgrundlag.

2 Ks. Kuosma 2015, s. 4 luettelo sananvapausrikoksista, jotka on méritelty rikoslaissa.

3% Ks. Helsingin Sanomat, Anna Jirviluoman artikkeli 12.10.2016: ”Suomessa sananvapaus-
rikoksesta selvidd useimmiten sakoilla — kunnianloukkaus yleisin sananvapausrikos”, jossa on
haastateltu rikosoikeuden professori Kimmo Nuotiota ja viestintdoikeuden professori Péivi
Korpisaarta: http://www.hs.fi/lehdistonvapaus/art-2000002925191.html, luettu 5.6.2021.
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Oikeusasiamies Petri Jddskeldinen toteaa ratkaisussaan Pdivi Tiilikan mukaisesti seu-
raavaa. Virkamiesten sananvapauden kdytoltd on vakiintuneesti katsottu voitavan
etenkin virkatehtdviin tai asianomaisen viraston toimialaan kuuluvissa asioissa vaatia
tehtévin edellyttimid asianmukaisuutta ja asiallisuutta. Toisaalta taas on katsottu, ettd
virkamiehelld lienee ldhtokohtaisesti tyohon kohdistuvissa aiheissa jossain médrin
laajempi sananvapaus kuin yksityiselld olevilla tyontekijoilld. Tdméa perustuu siihen,
ettd tyosopimussuhteella yksityisoikeudellisena sopimussuhteena ei yleenséd ole sa-
manlaista yhteiskunnallista merkitysti kuin verorahoilla kustannetuilla ja usein kansa-
laisten ja veronmaksajien etuihin tai oikeuksiin tai hyvinvointiin vaikuttavilla virka-
toimilla.’** Selkeit yksityishenkildihin niahden poikkeavat lisirajoitukset virkamiehen
sananvapauden kdytolle asettavat esimerkiksi salassapitovelvoite ja tyoturvallisuus-

o e a1 05
velvoitteisiin kuuluva hiirinnin kielto.’

Yleisesti tirkedstd kysymyksestd kédyty keskustelu ja kirjoitukset saavat korotetun
sananvapauden suojan, jolloin viranomaisten harkintamarginaali seuraamusten vélt-
taméttomyyden suhteen on erityisen ahdas. Virkamiehen on oltava myos lojaali tyon-
antajalleen, minka ulottuvuutta on hankala tdismentdd. Sananvapaus on perusoikeus, ja
lojaliteettivelvoite perustuu lakiin ja oikeuskdytantoon. Namé eivét siten ole yhteismi-
tallisia. Perustuslaissa perusoikeutena turvattua sananvapautta ei oikeudellisesti sito-
valla tai kestivalld tavalla voida rajoittaa viranomaisen sisdisilld méérdayksilla tai oh-
jeilla. Méaraykset tai ohjeet eivét saa olla perusoikeuksien kanssa ristiriidassa, minka
liséksi niiden tulee olla riittdvan tdsmaillisid ja tarkkarajaisia. Tétd vaatimusta korostaa
se, ettd sisdisten madrdysten tai ohjeiden vastaisesta menettelystd annetusta tyonjoh-
dollisesta moitteesta ei kuntatydnantajan kyseessd ollen ole pddsyd tuomioistuimeen.
Talloin ohjeilla voi olla tosiasiallisesti merkittdvé ja ongelmallisena pidettdva tyonte-

306

kijoiden toimintaa aiheettomastikin hillitsevd vaikutus.” Tatd késitellddn tutkimuk-

sen luvussa 5.5.2 koskien sananvapauden suhdetta kuuliaisuusvelvoitteeseen.

** Tiilikka, Lakimies 2/2013, s. 239.
3% Niin EOA 9.10.2015 364/4/2015 3.3 Periaatteellisia lahtokohtia sananvapaudesta ja eten-
kin virkamiesten sananvapaudesta.

% Ks. EOA 364/2015 9.10.2015 kohta 3.3 Periaatteellisia lihtokohtia sananvapaudesta ja
etenkin virkamiesten sananvapaudesta.
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Virkamiesten sananvapautta koskee myos laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta
eli julkisuuslaki (621/1999). Julkisuusperiaatteen 1dhtokohtana on viranomaistoimin-
nan julkisuus ja kaikkiin osaksi tai kokonaan salaisiksi méériteltyihin asiakirjoihin on
oltava lakisddteinen perustelu. Julkishallinnossa myds viranhaltijoiden ja julkishallin-
nossa tydskentelevien tyontekijoiden palkat ja palkanlisit ovat julkisia perustuen ni-

mikirjalakiin (1989/1010).>"7

Virkamiesten ilmaisuvapautta ei saa kaventaa asioissa, jotka ovat julkisuuslain méaa-
rittdmid julkisia asioita. Hallinnossa julkisuus toteutuu kdytdnndssé erityisesti jokai-
sen oikeutena saada tietoja viranomaisen hallussa olevista yleisistd asiakirjoista ja
tallenteista. Tallennejulkisuus ei rajoitu vain asianosaisiin, vaan on luonteeltaan ylei-

sojulkisuutta.’” Perustuslain 12 § 2 momentin mukaan:

”Viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julki-
sia, jollei niiden julkisuutta ole valttiméttomien syiden vuoksi lailla
erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakir-
jasta ja tallenteesta.”

Julkisuusperiaatetta ei ole turvattu varsinaisena ihmisoikeutena. Julkisuusperiaatetta
koskevina ihmisoikeusnormeina voidaan pitéd kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuk-
sia koskevan yleissopimuksen eli KP-sopimuksen 19 artiklaa ja EIS 10 artiklaa. KP-
sopimuksen 19 (2) artiklan mukaan jokaisella on sananvapaus, joka sisiltdd vapauden

ilman ulkopuolista puuttumista hankkia, vastaanottaa ja levittda tietoa.

Olli Méenpai toteaakin, ettd vaikka julkisuusperiaatetta ei ole nimenomaisesti sisally-
tetty ihmisoikeussopimuksiin, on selvdi, ettd tiedon hankkimisen tai ilmaisun vapaus
ei yleensd voi toteutua asianmukaisesti, jos viranomaisella olevan tiedon julkisuutta

on laaja-alaisesti rajoitettu. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on katsonut, ettd

*7 Nimikirjalain 1989/1010 7 §:n mukaan “Tiedot virkamiehelle, viran- tai toimenhaltijalle
tai tyontekijélle henkilokohtaisen suorituksen perusteella tai muutoin henkil6kohtaisesti méa-
rdytyneestd palkan osasta, sijoituspalkkausluokasta tai vaativuusryhmiéd vastaavasta taikka
muusta mahdollisesti palkkauksen osasta sekd palkan kokonaismdiréstd ovat julkisia.” Pal-
kanlisid koskien (arviointiin perustuvat henkil6kohtaiset lisit) salassa pidettdvid asiakirjoja
ovat virkamiesten, viranhaltijoiden ja tyontekijoiden henkil6kohtaiset arvioinnit.

% HE 309/1993 vp 1.1. 10 §.
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viranomaisjulkisuuden olennainen rajoittaminen voi rajoittaa myds sananvapauteen
sisdltyvdd oikeutta levittdd tietoa (Tarsasdg a Szabadsagjogokért, EIT 2009). Oikeus
saada tieto asiakirjasta voi kuulua myos sananvapauden edellytyksiin kuten EIT totesi

tapauksessaan vuonna 2012:°%

EIT linjasi ratkaisussaan, ettd toimittajan oikeus saada sananvapauden
kéyton alaan liittyvid asiakirjoja koski hdnen yksityisluontoista oikeut-
taan ja tdtd seikkaa koskeva oikeudenkéynti kuului nédin ollen Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan soveltamisalaan. Ukrainan hallitus
viitti, ettei EIS 6 artikla soveltunut asianomaisen oikeudenkdynnin koh-
dalla. Tapauksessa valittaja oli journalistin ominaisuudessaan pyytényt
vaalilautakunnalta asianomaisia selvityksid voidakseen harjoittaa am-
mattiaan. Niin ollen kotimainen oikeudenkdynti oli ilmeisesti ollut tér-
ked hinen henkilokohtaisten ja ammatillisten intressien kannalta. Hénel-
13 oli kotimaisen oikeuden mukaan ollut oikeus saada tarpeellisia asia-
kirjoja. EIT katsoi, ettd oikeus saada asianomaisia sananvapauden kéy-
ton alaan liittyvid asiakirjoja oli yksityisluonteinen EIS 6 artiklan kan-
nalta ja siten artikla soveltui.

Viranomaisen téysin kielteinen suhtautuminen sen pédtoksid koskevaan tietopyyntdon
voi olla suhteeton ilmaisuvapauden rajoitus, jota ei voida pitdd valttdméttoménd de-
mokraattisessa yhteiskunnassa (Osterreichische Vereinigung Zur Erhaltung, EIT

28.11.2013).%"°

5.5.2 Sananvapauden suhde kuuliaisuusvelvoitteeseen

Sananvapauden ollessa perusoikeus, myos julkisen vallan tulisi pyrkid edistimiéin
sananvapauden toteutumista. Kuuliaisuus- eli lojaliteettivelvoite puolestaan on lain-
tasoinen normi. Sananvapautta suhteessa lojaliteettivelvoitteeseen on punnittu oikeus-
kaytannossi. Joissain tapauksissa tyonantaja on padtynyt virkamiehelle tai tyontekijal-
le annettavaan kirjalliseen varoitukseen johtuen tyonantajaa kritisoivasta mielipiteiden
esittamisestd julkisesti. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, etti kirjallinen varoitus on
merkittdvad puuttumista sananvapauteen. Télloin varoituksen saaneella ei ole kéytet-

tavissddn kunnallishallinnossa tehokasta oikeussuojatietd, koska kunnallisen tyonanta-

% Shapovalov v. Ukraina EIT 31.7.2012.
1% Mienpii 2016, s. 25-26.
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jan antamasta varoituksesta ei voi valittaa. Kyseessd on niin sanottu pelotevaikutus
sananvapauden kéytolle. Eduskunnan oikeusasiamies Petri Jadskeldinen on todennut,

ettd “’varoituksella voi siten olla merkittdvd sananvapauden kéyttod hillitsevéd vaiku-

tus, ei pelkistidn yksittdisen virkamichen, vaan koko tySyhteison nikokulmasta” !

Korkein hallinto-oikeus késitteli sananvapauden suhdetta virkavelvollisuuksien rik-
komiseen koskien yliopiston professorille annettua varoitusta epdasiallisesta kritiikista

tapauksessa KHO 2011:19:

Yliopiston virkasuhteinen professori oli 6.11.2007 ldhettényt tiedekun-
tansa professorikollegoille kirjelmin, jossa hén oli arvostellut yliopis-
ton heikkoa johtamista ja esimiestoimintaa esimerkkitapauksin, joissa
esiintyneet henkilot olivat tunnistettavissa olevia ja kuuluivat yliopis-
ton henkilostoon. Yliopiston rehtori oli antanut professorille valtion
virkamieslain 24 §:n mukaisen kirjallisen varoituksen muun ohella
mainitun kirjelmén vuoksi. Professorin mukaan kirjallisen varoituksen
antaminen puuttui hdnen sananvapauteensa. Virkamieslautakunta oli
hyldnnyt professorin valituksen perustuen siihen, ettei sananvapaus ole
rajaton, vaan virkamiehen on julkisessa kirjoituksessa otettava huomi-
oon virkavelvollisuutensa.

KHO arvioi tapausta myds EIS:n turvatun sananvapauden kannalta.
Kirjallisen varoituksen antaminen puuttui virkamiehen sananvapau-
teen, mutta puuttumiselle oli virkamieslain 14 §:n 2 momentissa sdé-
detty peruste ja sithen puuttumisella oli pyritty I0OS:n 10 artiklan 2
kappaleessa tarkoitettuun hyvéksyttdviin tavoitteeseen eli toisten oi-
keuksien ja maineen suojeluun. Intressi tuoda muidenkin tietoon kiel-
teisid nidkemyksid oli sindnsd oikeutettu. Professori oi kuitenkin esit-
tamalld muita henkil6itd koskevia tietoja ndiden mainetta loukkaavalla
ja halventavalla tavalla ja lahettdmalld kirjelmén laajasti tiedekuntansa
professorikollegoille kéyttdytynyt tavalla, joka ei vastannut hénen
asemansa ja tehtdviensd mukaisia vaatimuksia. Lisdksi koska professo-
ri oli aiemmin saamistaan suullisesta ja kirjallisesta huomautuksesta
huolimatta jatkanut epéasiallisena pidettyé kirjoitteluaan, yliopistolla ei
ole enda ollut kirjallista varoitusta lievempdd keinoa puuttua kyseisen
virkamiehen toimintaan.

KHO katsoi, ettd sananvapauteen puuttuminen kirjallisella varoituksella oli ndin ollen
ollut myods oikeassa suhteessa tavoitteeseen nihden ja sitd oli perusteltu EIS:n 10 ar-

tiklan kannalta riittdvin syin. KHO:n péétoksestd on tulkittavissa, ettd painavana pe-

STEOA 20.9.2013 3793/2/12.
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rusteena sananvapauteen puuttumiselle ovat tyonantajan maineen sekd muiden intres-
sien suojaus ja puuttuminen sananvapauteen oli seké valttimatontd ettd oikeasuhtaista

(aiemmat huomautukset ja epdasiallisen kdytoksen jatkuminen).

Asiallisen ja asianmukaisen kdytoksen velvoite voi oikeuttaa sananvapauteen puuttu-
misen ja olla perusteena varoitukselle sekd myds irtisanomiselle. Korkeimman hallin-
to-oikeuden késittelemissd tapauksessa KHO 13.3.2017 t. 1147 Raaseporin kaupun-
ginjohtaja oli 2.10.2012 antanut kaupungin kehitysjohtajalle kirjallisen varoituksen
perustuen kehitysjohtajan antamaan epdasialliseen kritiikkiin julkisessa kirjeessédn

sekd myohemmin irtisanonut virkasuhteen:

Kaupunginjohtajan antama varoitus oli perusteltu seuraavasti: Kehitys-
johtaja oli menetellyt lojaliteettivelvoitteensa vastaisesti esittdmalld
kaupunginhallitukselle osoittamassaan kirjeessd ja antamassaan vasti-
neessa Raaseporin poliittista ja operatiivista johtoa koskevaa kritiikkia,
joka on epdasiallista eikd sovi johtavalle viranhaltijalle. Kritiikki ei pe-
rustu tosiasioihin eikd muu johto yhdy kritiikkiin. Liséksi se johtaa
yleis6d harhaan ja on sitd seuranneella julkisella keskustelulla vahin-
goittanut kaupungin mainetta sekd omia edellytyksidan uskottavasti
edustaa kaupunkia. Kehitysjohtajan on pitkéaikaisella kunnallisella
kokemuksellaan ymmarrettdvd, ettd kaupunginhallitukselle osoitettu
asiakirja on julkinen. Kehitysjohtajan oma tydpanos on jadnyt merkit-
tavésti uupumaan tyonantajan odotuksista.

Kehitysjohtaja oli toimittanut Raaseporin kaupungille 9.10.2012 kir-
jelmin, jonka otsikkona oli ’(E)hdotukseni Raaseporin kaupungin joh-
tamisongelmien ratkaisemiseksi”. Kirjelméssd ehdotettiin muun ohes-
sa, ettd kaupunginhallitus myontdé, ettd elinkeino- ja kehitysasiat on
hoidettu kaupungissa silloisella vaalikaudella puutteellisesti; kaupun-
ginhallitus antaa kaupunginjohtajalle kirjallisen varoituksen esimies-
tehtédvin laiminlyOnnistd ja tydsyrjinnésti; kehitysjohtajalle annetut ai-
heettomat varoitukset perutaan; kehitysjohtajasta tehddén 1.1.2013 lu-
kien elinkeino- ja kehittimisasioiden apulaiskaupunginjohtaja, jolloin
hén siirtyy suoraan kaupunginhallituksen alaisuuteen; konsernijaoston
nimi muutetaan kehitys- ja strategiajaostoksi, jonka esittelijiné toimii
apulaiskaupunginjohtaja: apulaiskaupunginjohtaja saa vapaan ldsna-
olo- ja puheoikeuden kaupunginhallituksen ja maankédyttdjaoston (kaa-
voitus) kokouksiin; kehitysjohtajan alennetun palkka maksetaan takau-
tuvasti 1.3.2009 lukien; ja ettd kehitysjohtaja sitoutuu olemaan viemat-
ta kiusaamisasiaa rikostutkintaan ja sitoutuu vetdméédn pois vireilld
olevan kanteen palkka-asiassa.”

Raaseporin kaupunginhallitus pditti 5.11.2012 aloittaa kehitysjohtajan
mahdolliseen irtisanomiseen liittyvdn prosessin. Kehitysjohtaja ei saa-
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punut mahdollista virkasuhteen péittdmistd koskevaan kuulemistilai-
suuteen. Raaseporin kaupunginhallitus péatti 17.12.2012 irtisanoa ke-
hitysjohtajan kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 35 §:n mukai-
sesti.

Helsingin hallinto-oikeus totesi tapauksen keskeisiksi sddnnoksiksi perustuslain ja
Euroopan ihmisoikeussopimuksen sananvapautta sekd tyonjohdollisia velvoitteita
virkasuhteessa koskevat normit. Hallinto-oikeus totesi, ettd kirjelmien laatiminen joh-
tavassa asemassa olevan viranhaltijan toimesta osoittaa epdasiallista kéyttdytymisté
tyonantajaa kohtaan. Kehitysjohtaja oli siten menettelyllddn toiminut virkavelvolli-
suuksiensa vastaisesti, ettd varoituksen antamiseen oli kunnallisesta viranhaltijasta
annetun lain 35 §:n 3 momentin mukainen peruste. ”Sananvapauteen puuttuminen on
ollut oikeassa suhteessa tavoitteeseen ndhden ja sitd on perusteltu Euroopan ihmisoi-

keussopimuksen 10 artiklan kannalta riittdvin syin.”

Virkasuhteen irtisanomisperusteita koskien hallinto-oikeus totesi kunnallisesta viran-
haltijasta annetun lain 17 §:n 1 momentin mukaisen vastuun suorittaa viranhaltijan
virkasuhteeseen kuuluvat tehtévit asianmukaisesti ja viivytyksettd noudattaen asian-
omaisia sddnndksid ja madrdyksid sekd tyonantajan tyonjohto- ja valvontamdidrdyksid.
Pykildn 2 momentin mukaan viranhaltijan on toimittava tehtivissdin tasapuolisesti
Jja kayttiydyttivd asemansa ja tehtdvinsd edellyttamdlld tavalla. Liséksi todettiin, ettd
viranhaltijalain 35 §:n 1 momentin mukaan tyonantaja ei saa irtisanoa virkasuhdetta
viranhaltijasta johtuvasta syystd, ellei timé syy ole asiallinen ja painava. “Téllaisena
syynd voidaan pitéé virkasuhteesta, laista tai méérdyksistd johtuvien, virkasuhteeseen
olennaisesti vaikuttavien velvoitteiden vakavaa rikkomista tai laiminlyontid seké sel-
laisten viranhaltijan henkildon liittyvien tyontekoedellytysten olennaista muuttumista,
joiden vuoksi viranhaltija ei endd kykene selviytyméén tehtdvistddn. Syyn asiallisuut-
ta ja painavuutta arvioitaessa on otettava huomioon tydnantajan ja viranhaltijan olo-

suhteet kokonaisuudessaan.”
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Téssd tapauksessa hallinto-oikeus punnitsi kaupungin oikeutta puuttua viranhaltijan
sananvapauteen sekd viranhaltijan mahdollista epéasiallista kdytostd suhteessa virka-

asc€maan.

Hallinto-oikeuden ratkaisussa todetaan, ettd kehitysjohtaja on arvostel-
lut kirjelméssddn kaupunginhallituksen pditostd “kohdakkoin voimak-
kain sanakdéntein” ja esittdnyt nikemyksidén kaupunginjohtajan esi-
miesvelvoitteiden noudattamattomuudesta sekd ty0syrjinnistd ja tyo-
paikkakiusaamisesta. Hallinto-oikeus totesi, ettd kehitysjohtajan esit-
tamaa kritiikkid ja sen esittdmistapaa ei voida kaikilta osin pitdd hidnen
virka-asemaansa nihden asiallisena ja asianmukaisena. Kehitysjohta-
jan on koulutuksensa ja kunnallishallinnon kokemuksensa perusteella
tullut ymmartad, ettd hdnen kyseessd olevia kirjelmidnsd tullaan mita
todennédkoisimmin késittelemidn julkisuudessa (viitaten julkisuusla-
kiin). Lisdksi hin oli antanut samasta aiheesta radio- ja lehtihaastatte-
luja. Kehitysjohtajalla oli ollut mahdollisuus korjata kdytostddn varoi-
tuksen jilkeen ja kokonaisarviossa hidnen menettelyédn “on punnittava
suhteessa hinen asemaansa Raaseporin kaupungin kehitysjohtajana ja
kaupungin etuun”.

Hallinto-oikeus totesi, ettd kokonaisuutena arvioiden kehitysjohtaja on kyseessé ole-
valla menettelyllddn katsottava rikkoneen ja laiminlyoneen hénelle kehitysjohtajan
kuulunutta kdyttdytymisvelvoitettaan siten, ettd hinen virkasuhteensa irtisanomiseen
on ollut asialliset ja painavat syyt. Kaupunginhallitus oli néin ollen voinut irtisanoa
kehitysjohtajan virkasuhteen. KHO pysytti hallinto-oikeuden péétoksen perustelui-

neen.

Eduskunnan oikeusasiamies on péaétynyt joissakin sananvapauden loukkaamista kos-

kevissa kanteluissa siihen, ettei sananvapautta ole loukattu.

Kihlakunnansyyttdjé oli alkanut julkisuudessa kdydé erdédnlaista “trial by
media”  -rinnakkaisoikeudenkdyntid  ja  arvostellut =~ Bodom-
oikeudenkdyntid television A-Talk-ohjelmassa Yleisradiossa ja lausui
haastattelussaan muun muassa oikeudenkdynnin tarpeellisuudesta, syyt-
tdjd toiminnasta ja ndyton arvioinnista. Apulaisvaltakunnansyyttdja ja
valtionsyyttdjd olivat téstd johtuen ldhettidneet kihlakunnansyyttijille
késityksensd Kkirjeitse, joka koski kihlakunnansyyttdjin sopimatonta
esiintymisti julkisuudessa ja tydrauhan turvaamista vireilld olevassa asi-
assa toimiville syyttdjille. Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan “kir-
jeessd ei esitetty minkdéinlaista uhkausta ja kysymyksessé oli esimiesvi-
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raston mielipiteen ilmaus ja valtakunnan syyttéjélle kuuluvan ohjausval-
lan ja jopa ohjausvelvollisuuden toteuttaminen.” ">

Eduskunnan oikeusasiamies on tutkinut useita sananvapautta koskevia kanteluita.’'?
Téssd tutkimuksessa on nostettu esille tapauksia, jotka koskevat nimenomaan virka-
miehen ja viranhaltijan sananvapauden punnintaa suhteessa virkakdskyn kuuliaisuus-
velvoitteeseen. Seuraavissa esimerkkitapauksissa viranhaltijoiden lausumien on kat-
sottu mahtuneen sananvapauden piiriin. Tapauksessaan 2367/2011 apulaisoikeu-
sasiamies késitteli koulutoimenjohtajan menettelyd peruskoulun opettajien sananva-
pausasiassa. Tapaus tuli oikeusasiamiehen tietoon nimettdména kanteluna, joita oike-
usasiamies ei 1dhtokohtaisesti tutki. Asian yleisen yhteiskunnallisen merkityksen ja
julkisuusperiaatteen toteutumisen kannalta oikeusasiamies kuitenkin otti 16.11.2011

asian oma-aloitteisesti tutkittavaksi tiedotusvélineessé olleen tiedon perusteella:

Yksityishenkild oli arvostellut kirjeessddn Joensuun kaupungin koulu-
tustoimenjohtajan menettelyd opettajien sananvapauden rajoittamisessa.
Kirjeen mukaan koulutustoimenjohtaja oli Yleisradion haastattelussa
30.5.2011 katsonut, ettei Karsikon koulun opettajien olisi tullut esittda
mielipiteitdin Karsikon kirjaston lopettamisesta. Kirjasto toimi myds
koulukirjastona. Erds opettaja oli esittdnyt mielipiteensd yleisdnosasto-
kirjoituksessa. Koulutustoimenjohtaja oli katsonut, ettei opettajan tehti-
viin virkamiehend kuulu ottaa kantaa sithen miten opetustilat jirjeste-
tadn. Kirjeessd pyydettiin oikeusasiamiestd selvittimain, oliko johtaja
loukannut opettajien sananvapautta. Yleisradion verkkosivustolta ilme-
ni, ettd koulutustoimenjohtaja oli mahdollisesti kieltdnyt Karsikon kou-
lun opettajia ilmaisemasta mielipidettdéin kouluverkko ja kirjastoasiassa.

Oikeuskdytinnon mukaan yhteiskunnallisessa tehtdvissd tydskentelevilld on oikeus
esittdd ndkemyksiddn ja osallistua yleiseen keskusteluun. Kunnallishallinnossa osa
viranhaltijoista toimii myo0s poliittisessa luottamustehtdvassd, mikd edellyttdd kan-
nanottoa julkiseen keskusteluun. Kunnallisen viranhaltijan seké valtion virkamiehen
odotetaan kuitenkin toteuttavan hyvéa hallintotapaa ja tehtdvdn asettamaa asianmu-

kaisuutta ja asiallisuutta. Tdhén kytkeytyen on huomioitava esitettivien asioiden to-

Y12 EOA 19.6.2007 2793/2005.

31 Esimerkiksi tapaukset EOA 9.10.2015 364/4/2015, EOA 12.6.2015 285/4/14, EOA
30.12.2013 4842/4/12, AOA 19.6.2007 2793/4/05, AOA 29.8.2006 2483/4/2004 ja
EOA 7.9.2001 1909/4/2000.
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denmukaisuus. Kuten oikeusasiamiehen tapauksessa todetaan, “kunnallisen viranhal-
tijan asemasta ja virkatehtévien luonteesta voi siten johtua, ettd hinen sananvapauten-
sa on joissakin asioissa rajoitetumpi kuin muilla kansalaisilla.”*'*Oikeusasiamies tote-
si my0s, ettd yhteiskunnallisissa tehtivissd tyOoskentelevilld on oikeus esittdd nike-
myksidén ja osallistua yhteiskunnalliseen keskusteluun. Lisdksi padtoksessé todetaan,
et tietyissd tilanteissa on harkittava hyvin hallinnon kannalta viranhaltijoiden esteel-

lisyyttd ja objektiivisesti organisaation toimivuutta.

Oikeusasiamies pédtyi arvioinnissaan siihen, ettd koulutoimenjohtaja ei sinénsd esté-
nyt opettajia esittimastd mielipiteitddn uudelleenorganisoinnista. Johtaja oli kuitenkin
todennut, ettd koulun luokanopettajien tehtéviin ei kuulu ottaa kantaa, missi opetusta
tehdddn ja missé opetusta ei tehdd. Oikeusasiamiehen mukaan siten alaiselleen direk-
tiona ja sittemmin haastatteluissaan esittdmét mielipiteet saattoivat johtaa piittele-
méén, ettd Joensuun koulutustoimi toivoi Karsikon opettajien vaikenevan yleensékin
ajankohtaisesta asiasta ja pidittdytyvan ilmaisemasta mielipidettddn kiistanalaisesta
asiasta. Oikeusasiamiehen mukaan tillaiseen menettelyyn ja koulutustoimenjohtajan
opettajiin kohdistamassa ohjaamisessa kayttdmiin sanavalintoihin liittyy ongelmallisia
piirteitd kunnallisen viranhaltijan sananvapauden kannalta varsinkin, kun ei ole ndyt-
tod Karsikon koulun opettajien erilaisia opetuksen jérjestimisen vaihtoehtoja pohdis-

kelleiden mielipiteenilmaisujen asiattomuudesta.

Tapauksessa esitetty punninta ilmentéd, ettd sananvapauden kayttdd ja sen mahdollis-
ta rajoittamista tutkittaessa menndin usein syvélle tapauksen yksityiskohtiin ja pohdi-
taan jopa sanavalintoja (mielipiteenilmaisujen mahdollinen asiattomuus). Oikeus-
asiamies antoi lausuntonsa tiedoksi asianosaisille, mutta tapaus ei aiheuttanut muita

toimenpiteita.

KHO:n tulkintalinja sananvapauden laajuudesta vaikuttaa ajan my6td hieman tiuken-

tuneen. KHO:n tapauksessa vuodelta 1976 todettiin, etteivdt kaupungin arkkitehdin

314 EOA 25.9.2012 2367/2/11.

146



julkaisemat kirjoitelmat olleet rikkomista lojaliteettivelvoitetta kohtaan vaan mahtui-

vat sananvapauden piiriin:

Kaupunginhallitus oli antanut kaupunginarkkitehdille huomautuksen
sopimattomasta menettelysté, kun timad Suomen Kaupunkiliiton toimit-
tamassa lehdessd julkaistussa kaupunginarkkitehdeiltd pyydetyssé kir-
joituksessa oli kéyttinyt kaupungin luottamusmieskunnasta ja virka-
mieskunnasta ilmaisuja, jotka kaupunginhallituksen késityksen mu-
kaan eivit sopineet kaupungin virkamiehelle. KHO katsoi, ettd kau-
punginarkkitehti oli kirjoituksessaan kiinnittdnyt huomiota muun ohel-
la erindisiin hinen késityksensd mukaan kielteisiin ilmi6ihin kulttuuri-
historiallisten rakennusta sdilyttdmisti koskevassa paitoksentekojirjes-
telmissd ja sen toiminnassa kdytdnnossd. Ilmaistessaan késityksensd,
joka sisélsi kaupungin viranomaisten kannanottojen asiallista arvoste-
lua kaupungin arkkitehdin ei voitu katsoa menetelleen hénelle kuuluvi-
en virkavelvollisuuksien vastaisesti, eikd muutoinkaan menetelleen sil-
1a tavoin sopimattomasti tai kaupungin edun vastaisesti, ettd kaupun-
ginhallituksella olisi ollut valta antaa hinelle huomautus.’"

Ilmaisun ja viestien asiallisuudella on kuitenkin oma painoarvonsa ja edelld

mainitussa tapauksessa todetaan arvostelun olleen asiallista.

Virkaroolin ja yksityisroolin sekoittumisvaara on yleinen virkamiehen sananvapauden
kayttoon liittyva haaste. Ns. samastumisriski on tavallisesti sitd suurempi mitd korke-
ammassa ja vastuullisemmassa asemassa olevasta virkamiehesti on kysymys; esimer-
kiksi ministeridtason virkamiehen késitellessd julkisuudessa virastonsa tehtdvapiiriin
kuuluvia kysymyksid. Korkeiltakaan virkamiehiltd ei kuitenkaan voida riistdd perus-

tuslailla turvattua sananvapautta.®'°

Virkamiehiltd edellytetdén asianmukaista ja asiallista kdytostd sekd tyonjohtomaéra-
ysten noudattamista. Virkamiehen yksityisend henkilond ilmaistujen kannanottojen on
joissain tilanteissa haasteita ndyttiytyd ilman virkamiesroolia. Erityisesti silloin, kun
kyseessd on virkamiehen tehtdvdalueeseen liittyvd mielipide. Tdmé on sananvapau-
den kiyton kannalta mielenkiintoinen dilemma: toisaalta téllaiset kannanotot mielle-
tadn helposti virkamiehend annetuiksi (rajattu sananvapaus), mutta toisaalta henkilén

asiaa koskevan tietimyksen ja kiinnostuksen myoté on perusteltua esimerkiksi osallis-

5 KHO 1979 11 28 t. 1096. Adnestyspaitos 3-2. Vrt. edelld esitetty KHO 2011:19.
319 Ks. pohdintaa virkamiehen yksityisroolista Konstari 1986, s. 111-119.
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tua yleisen edun kannalta tirkedén keskusteluun (korotettu sananvapaus). Liikunnan-
opettajan sananvapauden tapauksessa EOA 2285/2015 punnittiin korotettua sananva-

pauden suojaa suhteessa kirjalliseen varoitukseen:

Kaupunki oli antanut litkunnanopettajalle 22.20.2012 kirjallisen varoi-
tuksen tdmén vanhempainillassa 10.10.2012 esittdmien lausumien joh-
dosta. EOA toteaa, ettd varoituksella on puututtu litkunnan opettajan
sanavapauteen virkamiehend. Oikeusasiamichen kannanoton mukaan
varoitus oli kdytdnndssé ollut seurausta siitd, ettd kantelija oli vanhem-
painillassa ottanut esiin sellaisen asian, josta kunta oli jo tehnyt lopulli-
sen padtoksensd ja johon kantelijankin olisi tyonantajan mukaan tullut
sitoutua. Sananvapauden puuttumisen katsottiin perustuneen lakiin
(KVhal 17 § 2 mom.), joten puuttuminen oli oikeutettua. Sananvapau-
teen puuttumisen riittdvén vahva tavoite jii sen sijaan kyseenalaiseksi
(poikkeusperuste tai oikeushyvé). Oikeusasiamies totesi, ettd tdssi ta-
pauksessa kirjoituksella oli korotettu sananvapauden suoja, koska se
kisitteli yleisesti tirkeda asiaa eli lasten etua ja oppilaiden sijoittamista
kouluihin. Omasta oppiaineesta puhuminen ja sen merkityksen ehkd
painokaskin korostaminen eivit automaattisesti merkitse epdasianmu-
kaista puhujan oman edun tavoittelua.

Tapauksessa todettiin, ettd ennen kirjallisen varoituksen antamista ei
ollut riittdvisti arvioitu virkamiehen sananvapauden suhdetta hdnen lo-
jaalisuusvelvollisuuteensa eikd otettu huomioon muitakaan asian arvi-
oinnissa olennaisia seikkoja. Liséksi tyonantaja ei ole osoittanut sa-
nanvapauteen puuttumisen kirjallisella varoituksella olleen suhteelli-
suusperiaatteen mukaisesti oikeasuhtaista ja vélttdmétontd demokraat-
tisessa yhteiskunnassa ottaen huomioon myds sen, ettd julkisen vallan
on perustuslain 22 §:n mukaan turvattava perusoikeuksien ja ihmisoi-
keuksien toteuttaminen. Sananvapauteen puuttumisen oikeasuhtaisuus
ja vilttimittdmyys eivit siten toteutuneet.’'’

Oikeusasiamies totesi, ettd kyseisessd tapauksessa jditiin varsin etddlle oikeudenmu-
kaisesta tasapainosta yhtdéltd virkamiehen sananvapauden ja toisaalta kunnan omien
intressien valilld. Nostan tapauksesta seuraavia lisdkysymyksid. Mikéli liikunnanopet-
tajana toimiva henkil6 haluaa edistdd liikkuntapalveluiden kehittymistd ja myos van-
hempana oman lapsensa liikuntamahdollisuuksia, milld tavoin hdn voi kéyttdd sanan-
vapauttaan siten, ettei hdnen mielipiteitdéin ja ndkemyksidén tulkittaisi viranhaltijan
kannanotoiksi? Jokaisessa kanavassa viestiessddn hidn on edelleen liikunnanopettajan
virassa ja tdlla perusteella myoskin oikeutettu ottamaan osaa keskusteluun yleisen

edun kannalta tarkedsti asiasta. Tallaisissa tilanteissa tulkinta virkamiehen tai viran-

ST BOA 12.6.2015 285/4/15.
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haltijan roolista suhteessa yksityisrooliin ja tydnjohtomdirdysten noudattamiseen

kadntyykin punninnaksi sananvapauden kéyton asiallisuudesta ja asianmukaisuudesta.

Riihimden kaupungin sananvapauden loukkaamista koskevassa tapauksessa
3793/2012 eduskunnan oikeusasiamies antoi Rithimden kaupungin kasvatus- ja ope-
tustoimenjohtajalle ja kaupunginlakimiehelle huomautuksen opettajan sananvapauden

loukkaamisesta:

Kaupunki oli antanut opettajalle kirjallisen huomautuksen hénen kirjoi-
tuksestaan Aamupostin yleisonosastoon. Yleisonosastolle ldhetetyssd
artikkelissa kirjoitettiin mm. "Viime kevéidna koulutoimelta tuli suoras-
taan aggressiivinen reaktio, kun Patastenméen koulun vanhemmat ky-
syivdat mahdollisuutta pitdd 6.-luokat alakoulussa Harjun remontin

vuoksi - - -." "Néakemykseni on, ettd tdssd muutoksessa vanhempia ei
ole oikein koskaan kuultu ja asiantuntevaa kouluvikeékin hieman vali-
koiden".

Kaupungin mukaan opettaja oli véittianyt kirjoituksessaan koulutoimen
suhtautuneen vihamielisesti nimenomaan vanhempiin ja esittdneen vih-
jailua, ettd kuulemismenettely olisi ollut hyvin hallinnon vastaista.
Opettaja oli jo aiemmin saanut varoituksen varomattomasta viestinnis-
td, joten artikkelin kirjoittamista pidettiin erittdin moitittavana.

Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan mielipidekirjoitus mahtui yksittdisten lau-
seidenkin perusteella selvidsti sananvapauden rajoihin eivitkd kaupungin toimenpiteet
olleet oikeassa suhteessa tavoitteeseen, joka oli tydnantajan maineen suojaaminen.
Opettajan kirjoituksella oli myds korotettu sananvapauden suoja, koska se késitteli
yleisesti tirke#d asiaa eli lasten etua ja oppilaiden sijoittamista kouluihin. Eduskunnan
oikeusasiamies ei ndhnyt, ettd opettajan kirjoitus olisi selvésti vahingoittanut tyénan-
tajaa tai ettd opettaja olisi rikkonut sen mydtd lojaliteettivelvoitettaan tydnantajaa

kohtaan.’'®

Tapauksessa punnittiin yleisesti tdrkedd asiaa, jolloin kirjoituksella on
ollut korotettu sananvapauden suoja. Néin ollen opettajan ei katsottu rikkoneen lojali-

teetti- tai kuuliaisuusvelvoitettaan tyonantajaa kohtaan.

8 EOA 20.9.2013 3793/2/12. Ks. my&s Jyviskylin yliopisto, Heikki Kuutti: Viestinnén
etiikka ja normit: https://moniviestin.jyu.fi/ohjelmat/erillis/avoin/oppiaine-esittelyt/viestinta,
luettu 6.6.2021.
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Samaan tulkintaan pédtyi oikeusasiamies tapauksessaan EOA 5342/2013, jossa oike-

usasiamies totesi Tampereen kaupungin loukanneen opettajan sananvapautta:

Aidinkielenopettajalle oli annettu varoitus johtuen opettajan kirjoituk-
sesta lehden yleisonosastolla. Kirjoituksen aiheena oli mielentervey-
tensd kanssa kipuilevat koululaiset, johon oli haastateltu koulupsyko-
logia. Oikeusasiamies totesi, ettd pelkdstdédn se, ettd kirjoitus voi tyon-
antajan nidkokulmasta olla epamiellyttivé ja vaivaannuttava ja aiheut-
taa yhteydenottoja lasten vanhemmilta, ei riitd perusteeksi sananva-
pauden kiyttoon puuttumiselle. Liséksi todetaan, ettd virkamiestenkin
sananvapauden rajoja on arvioitava perusoikeusmyonteisesti. TyOnan-
taja ei ollut varoitusta antaessaan ottanut riittdvisti huomioon sananva-
pauden merkitystd perusoikeutena ja kirjoituksessa esiin nostetun ai-
heen tirkeyttd vaan oli keskittynyt 1dhinnd lojaliteettiperiaateldhtdiseen
ajattelutapaan.

Johtopaitoksend oikeusasiamies totesi, ettd tyonantaja ei ollut 16ytidnyt asiaankuulu-
vaa tasapainoa virkamiehen sananvapauden ja lojaliteettivelvoitteen vililld, vaan va-
roituksen antamisella oli loukattu kantelijalle kuuluvaa perus- ja ihmisoikeutena tur-
vattua sananvapautta. “Perusoikeuksien loukkaukset pitdé ensisijaisesti estii. Jos se ei
onnistu, ne pitdéd oikaista tai korjata. Mutta jos sekdin ei onnistu, loukkaus tulee hy-
vittdd.” Toimenpiteind huomauksen lisdksi oikeusasiamies esitti tydGnantajan arvioita-
vaksi ja edelleen oikeusasiamiehelle ilmoitettavaksi, miten kirjallisen varoituksen
antamisesta aitheutunut sananvapauden loukkaus olisi oikaistavissa tai korjattavissa,
seki edelleen, miten loukkaus olisi hinelle hyvitettivissi.’'” Tyonantaja voi tyonjoh-
tomadrayksellddn laittomasti kaventaa sananvapautta, mikili esimerkiksi kieltdisi vir-
kakaskylla tai sisdiselld tyoohjeella virkamiesten kirjoittelun yleisonosastoilla tai so-

siaalisessa mediassa.

5.5.3 Sisdinen viestintiohjeistus tyonjohtoméairiykseni

Sisdinen viestintdohjeistus on yleinen useissa organisaatiossa ja saattaa olla hyvin
tiukkaankin sdddelty tyonjohtoméadrdys koskien toimintatapoja ja menettelymalleja.

Liséksi viestintdohjeistus on usein yhteydessé organisaation asioiden julkisuuteen.

' EOA 16.12.2014 5342/4/13. Tapauksessa kiytetidn yleisesti nimitystd virkamies tarkoitet-

taessa kunnallista viranhaltijaa.
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KHO katsoi paatoksessdadn 2020:114 puolustusvoimien valmiuskortti-
en olevan ulkoisen viestinndn tuen lisdksi niiden tyonohjauksellinen
tarkoitus huomioon ottaen julkisuuslain 5 § 4 momentissa tarkoitettuja
viranomaisessa tyOskentelevien vilisid neuvotteluja, yhteydenpitoa ja
muuta nithin verrattavaa viranomaisten sisdistd tyoskentelyd varten
laadittuja asiakirjoja. Puolustusvoimien asema ja sen lakisédteiset teh-
tavit sekd ulkoisen viestinndn ohjaaminen ja tavoitteet saattoivat muo-
dostaa valmiuskorteista julkisia riippuen siitd, oliko niisséd arkistolain-
saadidnnon mukaisesti arkistoon liitettdvid tietoja. KHO kumosi hallin-
to-oikeuden ja Pddesikunnan péétokset ja palautti asian Padesikunnalle
uudelleenkisiteltaviksi.

Eduskunnan oikeusasiamies on joissain tapauksissa myos todennut, ettd tyOnantajan

sisdinen ohjeistus viestinnéisti**’

on epdtarkka eikd siitd voi johtaa tarkkoja rajauksia
virkamiesten mielipidekirjoitusten tekemiselle. Mikili tyOnantajan sisdinen ohjeistus
viestinnédn suhteen on hyvin tarkka, saattaa kuuliaisuus- eli lojaliteettivelvoitteen rik-
kominen konkretisoitua esimerkiksi tyonantajaa koskevien mielipidekirjoitusten osal-
ta. Eduskunnan oikeusasiamies on todennut, ettd “(s)ellaisten tyOnantajan sisdisten
normien tai ohjeiden laatiminen, jotka voivat esimerkiksi tulkinnanvaraisuutensa
vuoksi tosiasiassa — vaikka tahattomastikin — johtaa sananvapauden kaventumiseen,

on ristiriidassa perusoikeuksien edistimisvelvoitteen kanssa.”**'

Taltd osin punninta perustuslain 12 §:n mukaisen sananvapauden ja julkisuuden seka
kuuliaisuusvelvoitteen kesken tulee erittdin mielenkiintoiseksi. Oikeuskirjallisuudessa
on myo0s todettu, ettei viranomaisen sisdisten ohjeiden tulisi kaventaa virkamiehen
sananvapautta. Sama péatee kunnallisiin viranhaltijoihin. Julkisen sanan neuvosto on
todennut, ettd viranomaisten ja kuntien viestintéstrategioiden ja tiedotusohjeiden on
oltava julkisuuslain mukaisia. Jos siis jokin asia on lain mukaan julkinen, virkamies-
ten tai viranhaltijoiden sananvapautta ei saa tiedotusohjeilla tai viestintistrategioilla

tastd kaventaa >?

320 Ohjeistusta viestinnisti voi sisiltyd varsinaisen viestintiohjeen, —suunnitelman tai -
strategian lisdksi esimerkiksi kunnan hallintosddnt66n tai johtosddntdihin. Liséksi viestintdoh-
jeistus voi olla organisaation sisdinen tyonjohtomairdys tai jopa virkakésky.

' EOA 9.10.2015 364/4/15.

322 Julkisen sanan neuvosto, Riitta Ollilan blogikirjoitus 25.6.2013.
http://www.jsn.fi/blog/saako-tyonantaja-rajoittaa-sananvapautta/, luettu 6.6.2021.
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Julkisen sanan neuvosto (JSN) on tiedotusvilineiden kustantajien ja toimittajien
vuonna 1968 perustama itsesdédntelyelin, jonka tehtdvéni on tulkita hyvéa journalistis-
ta tapaa ja puolustaa sananvapautta ja julkaisemisen vapautta. Neuvoston tehtdvi ulot-
tuu myos toimittajan menettelyyn tietojen hankinnassa. JSN ei kéytd julkista valtaa,
mutta sille voi jokainen tehdd maksuttoman kantelun koskien hyvidd journalistista
tapaa tai ilmaisu- tai julkaisuvapautta. Mikili tiedotusvéline on neuvoston mielesta
rikkonut hyvéé journalistista tapaa, sille annetaan huomautus, joka on julkaistava ly-
hyessd miiriajassa.’”” Koska JSN ei ole viranomainen eiki oikeustoimielin, sen pi-
tokset eivit ole oikeudellisesti sitovia. Kdytinnossd JSN:n kannanotot ovat kuitenkin
saaneet merkittivaa painoarvoa julkisuuskeskusteluissa. Yksi julkisuudessa vahvasti
esille noussut tapaus koski sosiaali- ja terveysministerion tyosuojeluosaston tyonteki-

jélle annettua varoitusta julkisista lausumistaan:

Sosiaali- ja terveysministerion virkamies, tydsuojeluosaston yli-
insindori pyysi lausuntoa julkisen sanan neuvostolta. Yli-insindori ker-
toi ministerion antaneen hénelle kirjallisen varoituksen siksi, ettd hin
oli uutislahetyksessa ja tydsuojelupiireille osoitetussa muistiossa anta-
nut harhaanjohtavan kuvan ministerion kannasta erddssi autonnostimia
koskevassa asiassa ja rikkonut virkavelvollisuuksiaan toimimalla mi-
nisterion viestintépolitiikan vastaisesti. Yli-insin6drin mukaan varoitus
oli perusteeton ja loukannut virkamiehelle kuuluvaa sanan- ja mielipi-
teenvapautta.

Ministerion mukaan annettuun varoitukseen oli kolme syytd: kyseisid
autonnostimia koskevan tyonjohtoméérdayksen rikkominen, autonnos-
timia koskevan muistion jakaminen julkisuuteen sekd harhaanjohtavan
kuvan antaminen autonnostimia koskevasta ministerion kannasta ja
toimiminen ministerion viestintépolitiikan vastaisesti. Virkamiehen sa-
nanvapautta tulkittaessa kysymys on sananvapauden ja yleisten virka-
velvollisuuksien yhteensovittamisesta. Jokaisella ministerion virka-
miehelld on oikeus osallistua yhteiskunnalliseen keskusteluun yksityi-
send henkilond. Virkamies ei kuitenkaan voi esittdd ndkemyksiddn mi-
nisterion kantana, jos asian valmistelu on vield kesken.

JSN' ratkaisi asian 20.3.2002 ja otti kantaa vain sananvapautta koskevaan asiaan eika
varoituksen perusteettomuuteen. Lausumassa tdhdennettiin, ettd sananvapaus kuuluu

my0s virkamiehille. Kysymys on kansalaisen perusoikeuksien kdytosta silloinkin, kun

33 Kuosma 2015, s. 234-235.
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virkamies esittdd mielipiteitdén julkisuudessa. Virkamiehen rankaiseminen tdlld pe-
rusteella on ilmaisuvapauteen kohdistuva toimenpide, joka kaventaa kansalaisten tie-
donsaantimahdollisuuksia ja rajoittaa sanan- ja mielipiteenvapautta. JSN toteaa, ettd
suositeltava tapa suhtautua virkamiesten julkiseen esiintymiseen on sallia avoin kes-
kustelu tiedotusvélineissé, koska virkamiesten osallistuminen alaansa koskevaan jul-
kiseen keskusteluun on omiaan edistdméén yleiseltd kannalta tirkedn tiedon vélitysta.
Téssa tapauksessa oli vield kyseessd tydturvallisuuteen liittyva asia, jonka yhteydessa

324 Todetta-

julkinen keskustelu on erityisen suositeltavaa ja tirkeda sekd oikeutettua.
koon myos, ettd tdssékin tapauksessa varoituksella olisi muodostunut edellisessd lu-
vussa kuvattu ns. pelotevaikutus, jolla rajataan sananvapautta. Varoitus olisi voinut
jatkossa estdd ko. virkamiehen tai laajemmin tydyhteison sananvapauden kdyttod

tyonantajan kurinpidollisten toimien pelossa.

TyoOnantaja ei saa sisdisilld tyoohjeillaan kaventaa virkamiehen sananvapautta. Sa-
moin voi todeta virkakéskyistd. Tyonantaja voi esimerkiksi madrétd virkamiehen vies-
timéd4n hallinnon sisdisesti tai ulkopuolelle tiedotteen, jonka toteuttaminen kuuluu
virkatehtédviin. TyOnantaja ei kuitenkaan voi médritd virkamiestd viestimddn esimer-
kiksi vapaa-aikana tietyntyyppisesti eikd myoskddn olemaan viestimittd vapaa-
aikanaan esimerkiksi omista kannanotoistaan sosiaalisessa mediassa tai muussa kana-
vassa. TyOnantaja ei saa kieltdd tai ldhtokohtaisesti mitenkéin rajata téllaista. Hallin-
non sisdiset ohjeet tai suositukset viestinnédstd ovat hyviksyttdvid, kunhan ne eivit
rajaa sananvapautta. Erityisesti sosiaalisen median kdyton kannalta viestinté- tai sosi-
aalisen median ohje on jopa suositeltava hyvin henkilostopolitiikkan nédkokulmasta.
Sosiaalisen median ohjeita onkin useilla organisaatioilla, muun muassa liikenne- ja
viestintdministeriolld, ulkoasianministeriolld, Kelalla, Pirkanmaan sairaanhoitopiirilld
ja eri kunnilla. Valtion virkamieseettinen neuvottelukunta on 15.6.2016 antanut suosi-
tuksen asiasta otsikolla virkamies sosiaalisessa mediassa, jossa korostetaan virkamie-

hen asemaa ja vastuuta virkamieheni hénen ollessaan vuorovaikutuksessa sosiaalises-

32 Kuosma 2015, s. 244 ja JSN:n pitds 20.3.2002.
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sa mediassa. Suosituksen mukaan ”(k)orkeilta virkamiehiltd ja erityistd julkista valtaa

kéyttiviltd odotetaan silti eniten harkintaa.”*

Viestintdohjeen ei siis tule sisdltdd kieltoja sananvapaudelle. Henkildston tukeminen
ohjeitse viestintddn ja tdtd kautta ammatilliseen verkostoitumiseen ja keskusteluun on
puolestaan sekd tyOnantajan ettd tyontekijdn tai virkamiehen etu. Joskus henkilosto
tarvitsee tukea sithen, miten osata viestid sosiaalisessa mediassa. Ohjeet ja suositukset
auttavat asialliseen viestintdédn, jossa saa haluttaessa olla persoonaa ja huumoria mu-
kana. Kotimaisten kielten keskus on mallikkaina viestinndn esimerkkeind nostanut
esille mm. Helsingin rakennusviraston, joka on onnistuneesti hyddyntidnyt sosiaalista
mediaa selkeilld, rehelliselld ja huumoripitoisella viestinnélld. Satakunnan sairaanhoi-
topiirid on kehuttu informaation tarjoamisesta selkokielelld, joka on mukautettu yleis-

326 Verohallinto on viime aikoina

kieltd helpommin luettavaksi ja ymmaérrettdviksi.
saanut hyvdi mainetta ja kiitosta huumorintajuisesta ja samalla asiallisesta viestinnés-
tadn. Lisdksi esimerkiksi valtakunnansovittelijana toiminut Minna Helle sai ProCom
— Viestinndn ammattilaiset ry:n Vuoden Viestijd —palkinnon uudenlaisesta, ajantasai-

sesta ja faktapitoisesta viranomaisviestinnésti. **’

5.5.4 Kokoontumis- ja yhdistymisvapaus

Sananvapauden ohella kokoontumis- ja yhdistymisvapaus on perustuslailla turvattu
perusoikeus. Erityisesti myds yhdistymisvapaus asettaa joitain rajoituksia tyOnantajan
tyonjohtoméardysten noudattamisvelvollisuuteen. Virkakéskyilld tai sisdisilld maara-
yksilld ei voida kieltdd virkamiestd kuulumasta yhdistyksiin tai toisaalta pakottaa kuu-

lumaan yhdistyksiin.

325 Valtiovarainministerid, Valtion virkamieseettinen neuvottelukunta: Virkamies sosiaalises-

sa mediassa 15.6.2016 VM050:00/2014, VM/956/00.01.00.00/2014.

326 Kotimaisten kielten keskus, Helsingin rakennusvirasto on innostavin onnistuja 13.10.2015:

https://www.kotus.fi/nyt/uutistekstit/kotuksen uutiset/kotuksen uutisten arkisto %282013-
2019%29/kotuksen_uutiset 2015_8545/helsingin_rakennusvirasto_on_innostavin_onnistuja.
19199.news, luettu 9.6.2021.

327 Ty6- ja elinkeinoministerid, Valtakunnansovittelija Minna Helle on uudenlaisen viestinté-
kulttuurin edellékavija 6.6.2017: https://tem.fi/-/2057498/valtakunnansovittelija-minna-helle-
on-uudenlaisen-viestintakulttuurin-edellakavija, luettu 9.6.2021.
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Kokoontumis- ja yhdistymisvapaus on vahvistettu perustuslain 13 §:ssd, jonka mu-

kaan:

”Jokaisella on oikeus lupaa hankkimatta jarjestdd kokouksia ja mielen-

osoituksia seké osallistua niihin.

Jokaisella on yhdistymisvapaus. Yhdistymisvapauteen sisiltyy oikeus
ilman lupaa perustaa yhdistys, kuulua tai olla kuulumatta yhdistykseen
ja osallistua yhdistyksen toimintaan. Samoin on turvattu ammatillinen
yhdistymisvapaus ja vapaus jédrjestdytyd muiden etujen valvomiseksi.

Tarkempia sddannoksid kokoontumisvapauden ja yhdistymisvapauden
kiyttamisestd annetaan lailla.”

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 11 artikla méérittelee kokoontumis- ja yhdistymis-
vapauden.

1. Jokaisella on oikeus rauhanomaiseen kokoontumis- ja yhdistymisva-
pauteen, mikd kasittdd my0s oikeuden perustaa ammattiyhdistyksid
ja liittyd niihin etujensa turvaamiseksi.

2. Niiden oikeuksien kiyttdytymiselle ei saa asettaa muita kuin sel-
laisia rajoituksia, joista on sdddetty laissa ja jotka ovat valttimattomia
demokraattisessa yhteiskunnassa kansallisen ja yleisen turvallisuuden
vuoksi, epdjirjestyksen tai rikollisuuden estdmiseksi, terveyden tai mo-
raalin suojaamiseksi, tai muiden henkildiden oikeuksien ja vapauksien
turvaamiseksi. Tdmd artikla ei estd laillisten rajoitusten asettamista
asevoimiin, poliisiin tai valtionhallintoon kuuluviin ndhden heiddn
kayttdessddn nditd oikeuksia.

Yhdistymisvapaus jaetaan positiiviseen yhdistymisvapauteen ja negatiiviseen yhdis-
tymisvapauteen. EIS:n 11 artikla vastaa suurilta osin KP-sopimuksen 22 artiklaa, jo-
hon ei kuitenkaan sisélly negatiivista yhdistymisvapautta. Ihmisoikeustuomioistuin on
tulkinnallaan siséllyttinyt EIS:n 11 artiklan piiriin pddosin myos negatiivisen yhdis-

. 328
tymisvapauden.

32 Halila-Tarasti 2017, s. 52-53. Seki ihmisoikeustuomioistuimen etté Euroopan unionin

tuomioistuimen toiminnan osalta voidaan puhua ns. tuomioistuinaktivismista, jossa tuomiois-
tuin edelleen kehittdd sopimukseen kirjattuja oikeuksia.
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Positiiviseen yhdistymisvapauteen kuuluu oikeus edeltdpdin lupaa hankkimatta perus-
taa yhdistys, mikd koskee sekd rekisterdimattomid ettd rekisterdityjd yhdistyksid. Ta-
hén yhdistymisvapauden keskeisimpédn sisdltoon eli oikeuteen perustaa yhdistys kuu-
luu myds oikeus saada vapaasti liittyd yhdistykseen julkisen vallan estimattd. Téssé ei
tehdd ero yhdistykseen sitd perustettaessa tai sithen myohemmin liittyvien vililla.
Yhdistyksen jdsenyyden syntyminen edellyttdd jasenyyttd hakevalta nimenomaista
tahdonilmaisua.’®® Vastaavasti yhdistyksen puolelta timi edellyttia jaseneksi hyvik-
symistd. Yhdistystéd ei kuitenkaan voida yhdistymisvapauteen vedoten pakottaa otta-
maan ketdin jasenekseen. Henkild voi pyrkid vain niiden yhdistysten jdseneksi, joihin

héinelld on mahdollisuus kuulua.

Negatiivinen yhdistymisvapaus tarkoittaa oikeutta olla kuulumatta yhdistyksiin. Tastad
médritddn perustuslain 12 § 2 momentissa. Oikeus olla kuulumatta ja yhtélailla olla
liittymattd yhdistykseen saattaa tulla esiin erilaisissa tilanteissa. Yhdistyksiin liittymi-
seen vaaditaan aina henkilokohtainen tahdonilmaisu eikd kollektiiviliittyminen ole
mahdollista. Esimerkiksi tyOntekijé ei voi sitoutua tydsuhteen alkaessa olemaan liit-
tymitti palkansaajajirjestoon tai poliittisen puolueen jaseneksi.”° Téllainen vaatimus
tyOnantajan puolelta olisi laiton. Negatiiviseen yhdistymisvapauteen kuuluu myds

oikeus erota vapaasti yhdistyksisti.>'

Edelld mainitut positiivinen ja negatiivinen yhdistymisvapaus koskevat yhtélailla pe-
rusoikeutena virkamiehid, joiden yhdistymisvapaudesta médéritdin myds valtion vir-

kamieslain 12 §:ssa:

”Viranomainen ei saa kieltdd virkamiestd liittymésti eikd kuulumasta
yhdistykseen eikd painostaa titd liittyméén johonkin yhdistykseen tai
kieltda siitd eroamasta.”

TyOnantajan madrdys tai jo painostus tdllaisiin menettelyihin olisi siten laiton. Vas-

taava sddnnds 10ytyy viranhaltijalain 54 §:ssi:

** Yhdistyslaki 503/1989 12 §.
330 Halila-Tarasti 2017, s. 37-38.
31 Halila-Tarasti 2017, s. 40-42.

156



”Viranhaltijalla on oikeus kuulua yhdistykseen sekéd osallistua téllaisen
yhdistyksen toimintaan. Hénelld on my0s oikeus perustaa yhdistys. Vi-
ranhaltijalla on niin ikd4n vapaus olla kuulumatta edellé tarkoitettuun
yhdistykseen. Tdmin oikeuden ja vapauden kdyton kestdminen ja ra-
joittaminen on kiellettya.”

Tyontekijoiden osalta yhdistymisvapaus madritelldén tyosopimuslain 13 §:n 1 mo-

mentissa samanlaisena seuraavasti:

“Tyonantajalla ja tyOntekijélld on oikeus kuulua yhdistykseen sekd
osallistua téillaisen yhdistyksen toimintaan. Heilld on myds oikeus pe-
rustaa luvallinen yhdistys. Tyonantajalla ja tyontekijilld on niin ikdén
vapaus olla kuulumatta edelld tarkoitettuun yhdistykseen. Tdmédn oi-
keuden ja vapauden kiyton estiminen ja rajoittaminen on kiellettyé.
Yhdistymisvapauden vastainen sopimus on mitdton.”

Yhdistymisvapaus on turvattu KP-sopimuksen liséksi useissa kansainvélisissd sopi-

muksissa.>*

Kokoontumisvapauden puolelta merkittivd yhteiskuntapoliittinen ilme-
nemismuoto ovat joukkomielenosoitukset. Kokoontumisvapaudessa on tehty jako
yleisiin kokouksiin, jotka ovat suoraan kokoontumisvapauden piirissd, sekd yleisoti-
laisuuksiin. Yleisotilaisuudessa poliisilla ja jérjestdjilld on laajemmat toimivaltuudet

keskeyttd yleisotilaisuus, mutta ei kokousta.>>

Perustuslain 13 §:n mukaan turvattuna on myds ammatillinen yhdistymisvapaus ja
vapaus jérjestdytyd muiden etujen valvomiseksi. Tdméa koskee sekd tyontekijoitd ettd
tyOnantajia. Ammatillinen jarjestdytymisvapaus on siten samankaltainen kuin muukin
jarjestdytymistapaus. Osallistuminen tai osallistumatta jattdminen ammattiyhdistys-
toimintaan tai lailliseen tyotaistelutoimenpiteeseen ei ole hyvéksyttdva peruste tyostd
erottamiseen tai erilaiseen kohteluun tydeldmédssd. Tdhdn liittyen ei saa myoskdin
laatia tyOnjohtomairayksid tai esimerkiksi virkakiskylld kieltdd osallistumista. Perus-
tuslain liséksi virka- ja tyosuhteisen henkiloston yhdistymisvapaudesta on kuitenkin

annettu useita erityissdannoksid. Esimerkiksi valtion virkamieslain 16 §:n mukaan:

332 Esimerkiksi Pariisin rauhansopimus, ILO:n sopimukset ammatillisesta jarjestdytymisva-

paudesta, Euroopan sosiaalinen peruskirja ja Euroopan unionin peruskirja. Ks. tarkemmin
esim. Halila-Tarasti 2017, s. 54-55.
¥ Saraviita 2002, s. 402-403.
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”(v)irkamies, jonka tehtdviin kuuluu edustaa valtiota tyonantajana, ei
saa toimia valtioon palvelussuhteessa olevia edustavassa yhdistyksessd
sellaisessa asemassa, ettd yhdistyksessd toimiminen on ristiriidassa sa-
notun tehtdvén kanssa.”

Valtiota edustavaa virkamiestd kutsutaan tyonantajavirkamieheksi. Tyonantajavirka-
michet on lueteltu virkaehtosopimusasetuksen (1203/1987) 10 §:ssi.*** Edellisessd
luvussa selvitetty virkamiesten kdyttdytymisvelvoitteella saattaa erdiden korkeampien
virkamiesten osalta olla joskus vaikutusta yhdistymisvapauden kdytossd. Valtionhal-
linnossa tyonantajavirkamiestd koskee lisékielto, jonka mukaan kiellettyd on toiminta
virkamiesyhdistyksen piittivissi elimissé tai edunvalvontatehtivissa.”” Lisiksi val-
tion virkamieslain 26 §:n mukaan erdiden johtavien virkamiesten on annettava selvi-
tys muun muassa sellaisista sidonnaisuuksista, joilla voi olla merkitystd arvioitaessa
edellytyksid hoitaa kyseisen viran tehtdvid. Yhdistyksen jésenyys voi myds olla téllai-

nen sidonnaisuus. Eduskunnan oikeusasiamiehen itse kisittelyyn ottamassa tapauk-

sessa EOA 2709/2002 kisiteltiin tuomarin jdsenyyttd vapaamuurarijérjestossi:

”(...) jasenyys vapaamuurarijirjestossd tai muussa vastaavassa aatteellisessa
yhdistyksessd on mielesténi sellainen sidonnaisuus, josta tuomarin virkaan
nimitettdvéksi esitettdvin tai virkaan nimitetyn olisi tehtdvé lain mukainen il-
moitus ja joka on sidonnaisuusselvityksessi julkinen tieto.”*>

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies perusti lausuntonsa potentiaalisten esteellisyyspe-
rusteiden esille tulemiseen, jotka ovat sidonnaisuusselvityksissd julkisia tietoa. Ndin
ollen kyseinen tuomarin esteellisyys tulee huomioitavaksi yksittdistapauksissa, jos
niissd kisitelldén ko. yhdistyksen asioita. Lausunnossa todettiin, ettd yhdistymisva-
pauden piiriin kuuluvan sidonnaisuuden lakiin perustuva pelkké ilmoitusvelvollisuus

ei loukkaa sanottua perusoikeutta.”’

Huomioitavaa on myds, ettd yhdistymisvapauteen kuuluu oikeus osallistua lailliseen

tyotaisteluun. Tyontekijoiden osalta vapaus on selked ja rajoittamaton, mutta virka-

334 Halila-Tarasti 2017, s. 44-46.

335 K. Koskinen - Kulla 2013, s. 136-140.

36 AOA 12.8.2002 2709/2/00 3.5 s. 7 lopputulos.
37 AOA 12.8.2002 2709/2/00.
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michid rajoittavat tietyt sddnndkset. Virkamiesten osalta valtion virkaehtosopimuslain
8 §:n 2 momentin mukaan tydtaistelutoimenpiteet ovat kiellettyjd, jos niilld pyritdén
vaikuttamaan muihin kuin 2 §:n mukaan sopimuksenvaraisiin asioihin tai jos laissa
niin on sdddelty. Virkamiesten pysyvid tydrauhavelvollisuus on todettu ty6tuomiois-
tuimen vakiintuneessa oikeuskdytdnnossd, miké todettiin tyGtuomioistuimen paitok-

sessd TT 2017:161:

Ammattiliiton katsottiin rikkoneen valtion virkaechtosopimuslakia seka
tydehtosopimuslain ja virka- ja tydehtosopimuslain mukaista tyo-
rauhavelvoitetta, kun sen jdsenet osallistuivat Helsingin rautatientorilla
18.9.2015 jérjestettyyn mielenilmaisuun. Palkansaajakeskusjirjestot
ilmoittivat mielenilmauksen jdrjestimisestd sen jilkeen, kun hallitus
oli 8.9.2015 tiedottanut suunnitelluista toimista Suomen kilpailukyvyn
parantamiseksi. Kysymyksessd oli hallituksen suunnitelmia vastusta-
nut, poliittinen tydtaistelu. Ammattiliiton jésenten toimenpiteiden kat-
sottiin olevan valtion virkaehtosopimuslain nojalla kiellettyja siltd osin
kuin lakkoon osallistui virkamiehi, jotka kayttivit julkista valtaa.>>®

Virkamiesten lakko-oikeutta rajoittavia sddnndksid on tulkittava tydtaisteluoikeutta
koskevien Suomea sitovien kansainvélisten velvoitteiden ja perustuslain kokoontu-
mis- ja yhdistymisvapautta koskevan 13 §:n 2 momentin sdénndksen mukaisesti.
Tyorauhavelvoite sisdltdd velvollisuuden pidittdytyd tyOtaistelutoimenpiteistd (passii-
vinen tyOrauhavelvoite). Samalla yhdistysten tulee myds pyrkié kiellettyjen tyotaiste-

lutoimenpiteiden lopettamiseen (aktiivinen tySrauhavelvoite).**

5.6 EU-oikeus ja kansalliset tyonjohtoméiariykset

Useat hallintoviranomaiset toteuttavat virkatehtdvissddan kansallisen lainsddddnnon
lisaksi EU-oikeudellista sddntelyd. EU-oikeuden kansalliseen toimeenpanoon vaikut-
tavat EU-oikeuden tasolta erityisesti seuraavat periaatteet: EU-oikeuden suora sovel-
lettavuus, véliton oikeusvaikutus ja etusija suhteessa kansalliseen oikeuteen. Suora
sovellettavuus tarkoittaa, ettd EU-asetukset ovat jasenvaltion tasolla sovellettavissa

ilman kansallisia toimeenpanomenettelyitd. EU-oikeuden véliton vaikutus merkitsee

38 TT2017:161.
3 Rytkold 1978, s. 233.
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sitd, ettd yksityinen oikeussubjekti voi vedota unionin oikeuteen tuomioistuimissa ja
viranomaisissa ohi kansallisen normiston. Suora sovellettavuus ja véliton vaikutus

340 EU-oikeutta

kuuluvat EU-asetuksille ja erdille perustamissopimusten mairayksille.
voidaan pitdd Suomen valtiosdéntdoikeuden kannalta rajoittavana tekijdnd ja se voi-
daan lukea osaksi Suomen valtiosddntdoikeutta, vaikka sitd ei ole suoranaisesti perus-

tuslaissa tehtykazn.**!

EU-oikeudella on kansalliseen oikeusjdrjestykseen néhden etusija. Ristiriitatilanteessa
EU-oikeuden normi ohittaa kansallisen normin. My0s perustuslaintasoiset normit
véistyvdt EU-oikeuden tieltd. Tdméd perustuu siihen, ettd jésenvaltiot ovat siirtdneet
lainsaddéntovaltansa EU:n toimivaltaan kuuluvissa asioissa EU:lle.*** EU-oikeuden
kansallinen toimeenpano jésenvaltioissa edellyttdd siis toimia kansallisilta hallintovi-
ranomaisilta. Jasenvaltioiden EU-oikeudellisten velvollisuuksien koskiessa valtioita,
ne koskevat myds valtion ja kuntien hallintoviranomaisia paikallistasolla. Jasenvalti-
oiden hallintoviranomaisten tulee tuntea ex officio EU-oikeuden sddnndkset, jotka

koskevat heiddn toimialaansa.

Hallintoviranomaisilta on katsottu myds voivan puuttua itsendinen tai véliton sidon-
naisuus EU-oikeuteen.’* Kansallisella tasolla ylhédlta tuleva EU-oikeuden alaan kuu-
luva sédédntely on EU-oikeuden etusijaperiaatteen mukaan oltava de jure yhtendista.
Paikallistasolla hallintoviranomaisten toiminta voi kuitenkin olla de facto ristiriidassa
EU-oikeuden kanssa, vaikka hallintoviranomaiset toimisivat ylemmaéltd kansalliselta
hallintotasolta eli esimerkiksi ministeridistd tulevien ohjeiden ja maardysten mukaan.
Téllaisissa tapauksissa paikallinen hallintoviranomainen saattaa jattdd tutkimatta EU:n
tasolta tulevan sdéntelyn ja toimii alemmanasteisten sidintelyjen mukaan. Kyseessa

voi olla my6s hallintoviranomaisten epitietoisuus liittyen tapauskohtaisesti relevant-

¥ Laakso 2012, s. 282.

*! Hautamiki 2002, s. 118-119. Kirjan julkaisuajankohdasta johtuen EU-oikeudesta kirjoite-
taan EY-oikeutena. Ojanen toteaa artikkelissaan, ettd EU-oikeuden ja kansallisen oikeuden
vilistd suhdetta maarittdvit perusperiaatteet eivit edelleenkdédn ilmene voimassa olevasta
kirjoitetusta unionin oikeudesta, vaan EY :n tuomioistuimen ratkaisuista. Lakimies 7-8/2015 s.
2-3.

**2 Laakso 2012, s. 283 ja Simmenthal 1978 s. 629.

3 Ks. Mienpiai 1996, s. 95.
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tethin EU-sdénnoksiin. T&lloin hallintoviranomainen toimii kansallisella tasolla
ylempien hallintoviranomaisten ohjeiden mukaan. Paikallistasolla saatetaan helposti
tukeutua esimiehen tyonjohtomiérdyksiin tai ylemmén viranomaisen ohjeisiin ja maa-
rdyksiin, vaikka ne olisivat vastoin EU-oikeuden sdénndksié. Paikallisella tasolla EU-
sdannosten tulkinta voi siten vaarantua, koska hallintoviranomainen ei toiminnassaan
yleensd kyseenalaista jasenvaltiossa sisdisesti ylemmaltd viranomaiselta tulevaa sdédn-

telyé.

EU-oikeudelliset velvoitteet koskevat vélittomasti sekd jdsenvaltioita, ettd niiden
tuomioistuimia ja hallintoviranomaisia. Tuomioistuimilla ja hallintoviranomaisilla on
kuitenkin erilaiset 1dhtokohdat toimeenpanna EU-oikeutta, koska hallintoviranomai-
silla ei ole velvollisuutta, eikd edes oikeutta niin halutessaan, pyytdd yksittdisten hal-
lintopédtosten kannalta merkityksellisen EU-sédddoksen pitevyydestd ennakkoratkai-
sua EU-tuomioistuimelta. Ennakkoratkaisua voi pyytdd vain jidsenvaltion tuomiois-
tuin. Tuomareilla on tihén aina oikeus ja tietyissi tilanteissa velvollisuuskin.*** OIli
Mienpéddn mukaan perusteltu ldhtokohta on se, ettd hallintoviranomaisilla on yleensa
samanlaajuinen velvollisuus kuin kansallisilla tuomioistuimilla soveltaa ja tulkita EU-
oikeutta ja viime kddessd my0s jattdd soveltamatta sen kanssa ristiriitaiset kansallisen
oikeuden sddannokset. Vastaavasti myos EU-oikeuden vélittomat ja vililliset oikeus-
vaikutukset ulottuvat hallintoviranomaisten toimintaan. Tdstd Méienpdd mainitsee
esimerkkind direktiivin vélittdmét oikeusvaikutukset, joihin voidaan vedota suhteessa
kuntaan tai viélillisen julkishallinnon elimeen, vaikka (keskus)valtion elin olisi aiheut-
tanut sen implementoinnin laiminlydnnin. Normatiivisena perusteluna on vakiin-

tuneesti ollut EU-oikeuden mukainen lojaliteettivelvollisuus.**

Hallintoviranomaisiin katsotaan kuuluvan valtion ja kunnan viranomaiset ja néin ollen
viranomaisten palveluksessa oleva henkilosto. Julkisyhteisdjen ja muiden valtioon
luettavien toimielinten palveluksessa olevaa henkilostod koskevat samat EU-
oikeudelliset velvoitteet kuin julkisia viranomaisia. Palvelussuhteen oikeudellisella

luonteella, kuten erottelulla yksityisoikeudellisen tydsuhteen ja julkisoikeudellisen

3 Ojanen 2016, s. 197.
* Mienpii 1996, s. 96-97.
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virkasuhteen vililld, ei téltd kannalta ole merkitysté. Liséksi esimerkiksi virkamiehen
kuuliaisuus- tai lojaliteettivelvollisuuden laajuus, oikeudellisen vastuun perusteet ja
palvelussuhteen pysyvyys ovat ldhtokohtaisesti kansallisen hallinto-oikeuden piiriin
kuuluvia kysymyksid. Vakiintuneen oikeuskédytdnndn mukaan jisenvaltio ei kuiten-
kaan voi EU-oikeudellisesti pitevilld tavalla vedota kansalliseen hallinto-oikeuteen

EU-oikeuden kanssa ristiriitaisen menettelyn perusteeksi.**

6 JOHTOPAATOKSET

6.1 Tyonjohtoméiriaykset ja hyvi hallinto

Tutkimuskysymyksiin kuului, mitkd ovat tydnjohtoa ja tyonvalvontaa koskevat maa-
rdykset ja miten ne eroavat ohjeista. Julkishallinnossa annetaan useita ohjeita ja maa-
rdyksid, joilla ohjataan hallinnon toimintaa eri viranomaisten ja organisaatioiden kes-
ken seki suhteessa kansalaisiin ja yksityisiin oikeushenkildihin. Ohjeet ja médraykset
ohjaavat liséksi hallinnon sisdisté ja virkamiesten vélistd toimintaa. Lainsdddénnon ja
valtion talousarvion lisdksi ohjeista ja médrdyksistd muodostuu viranomaistoiminnan
viitekehys ja julkishallinnon ohjausjérjestelmé. Ohjeita ja médrdyksid antavat eri vi-
ranomaiset, eri nimikkeilld, eri kohderyhmille ja erilaisella oikeudellisella sitovuudel-

la.

Ohjeita ovat muun muassa hallinnollinen suunnitelma, yleisohje, yleiskirje, opas, ké-
sittelyohje, ohjelma ja suositus sekd ohjeeksi nimetyt. Tutkimuksessa maarayksiksi
luettiin hallintosddnnot, johtosdédnnodt, ohjesdénnét, toimintasddnndt, tyodjirjestykset,
konsernimédrdykset, pysyvaisméédraykset ja virkakédskyt. Kaikki nimd méadrdykset
ohjaavat virkamiesten toimintaa eri organisaatioissa ja ovat néin ollen tyonjohtomaé-
rdyksid. Naistd tyonjohtomaardyksistd nousi oikeustapausten kautta esille muun mu-
assa tydjarjestykset, ohjesddnnét, toimintasddnnot ja erityisesti virkakdskyt. Tutki-
muksessa kasiteltiin laajassa merkityksesséd tyonjohtoméadriyksia, joista virkakésky on

esimiehen yksittdistapauksessa antama tyonjohtomaérdys.

* Mienpii 1996, s. 97-98.
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Ohjeiden erilaisten nimikkeiden lisdksi ja nimikkeiden eroavaisuudesta huolimatta
oikeudellinen sitovuus ja seuraamukset erottavat méadrdyksen ohjeesta. Oikeuslédhde-
opillisesti katsottuna méérdys on vahvemmin velvoittava kuin ohje. Oikeusldhdeopin
mukaan vahvasti velvoittavien ja heikosti velvoittavien oikeusldhteiden erona on kar-
keasti jaettuna se, ettd heikosti velvoittavien oikeusléhteiden noudattamatta jattdmi-
seen ei liity oikeudellista seuraamusta. Tdma saattaa kuitenkin olla tulkinnanvaraista
riippuen kontekstista. Olisi erikoista, ettd virkamies jéttdisi midrdayksen puuttuessa
harkinnassaan ja paitoksenteossaan huomiotta ohjeeksi luokiteltavan ohjelman tai
yleiskirjeen, jossa voi olla ratkaisuun vaikuttavaa yksityiskohtaista ohjeistusta. Ndin
silti, vaikka oikeudellinen sitovuus ei olisi vahva. Tapauksesta riippuen ohjeen huo-
miotta jattdminen voidaan asianosaisen toimesta oikaisuvaatimuksella tai valituksella
kyseenalaistaa. Tyonjohtoméddrdysten noudattamatta jattiminen saattaa merkitd virka-
virhettd, johon voi liittyd seuraamuksia kuten tyonantajan antama huomautus ja varoi-
tus tai virkasuhteen irtisanominen tai purku. Tietyissé tilanteissa tyonjohtoméérayksen

noudattamatta jittdmistd voidaan késitelld virkarikoksena.

Tutkimuskysymyksiin kuului myds tyonjohtoméérdysten merkitys hyvéasséd hallinnos-
sa. Tyonjohtomédrdysten noudattamisvelvollisuus perustuu lainsdddantdon ja noudat-
tamisvelvollisuus on vakiintunut oikeuskdytdnnon myotd. TyOnjohtomdirdys on hal-
linnon sisdinen toimenpide. Valtionhallinnossa virkamiesten ja kunnallishallinnossa
viranhaltijoiden osalta varsinainen yksittdinen maérdys eli virkakdsky on padsaantoi-
sesti selkedsti tulkittavissa ja nopeaa reagointia edellyttivé tyonjohdollinen toimenpi-

de.

Hallintolain 4 §:n mukaan hallintolakia ei sovelleta sotilaskdskyihin tai muihin tehta-
vén tai muun toimenpiteen suorittamista koskeviin hallinnon sisdisiin maérdyksiin.
Perustuslain 21 §:n mukaisen hallinnon palveluperiaatteen voidaan kuitenkin katsoa
puoltavan sitd, ettd hallintolaki koskisi tavoitteiltaan my6s hallinnon sisdisiéd ohjeita ja
médrdyksid. Tutkimuksessa esitettyjen hallinnon palveluperiaatteiden ja hyvén hallin-
non perusteiden voidaan katsoa puoltavan sitd, ettd hallintolaki voisi tietyissd tilan-
teissa ulottua tehtdvin tai muun toimenpiteen suorittamista koskeviin tyonjohtomai-

riyksiin, vaikka tdmi ei hallintolain 4 §:n mukaan kuulu hallintolain soveltamisalaan.
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Oikeus hyvéain hallintoon on perustuslain 21 §:n mukaan perusoikeus, johon kuuluvat
oikeus asianmukaiseen kisittelyyn, oikeus hyvéan hallintoon, oikeus saada oikeuksi-
aan tai velvollisuuksiaan koskeva viranomaisen paitds tuomioistuimen tai riippumat-
toman lainkdyttdelimen ratkaistavaksi ja oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin
hallintoasiassa. Néistd oikeuksista kdytetddn siis nimitystd palveluperiaate. Palvelupe-
riaatteen lisdksi hyvddn hallintoon kuuluvat lisdksi menettelyd koskeva neuvonta,
virkatoiminnan puolueettomuus ja asian késittelyn objektiivisuus, hyvén kielenkdyton
vaatimus ja viranomaisten yhteistyd. Hyvén hallinnon ominaisuuksiksi on mainittu
myo0s johtamisen etiikka ja hallinnon sisdinen johtamisjdrjestelmd. Lisdksi organisaa-
tion sisdinen, hyva henkilostopolitiikka sisdltdd samoja vaatimuksia kuin hyva hallin-
to. Ndistd vaatimuksista on tutkimuksessa mainittu tasa-arvoisuus, avoimuus ja pai-
tosten perusteleminen. Tutkimuksessa tuotiin esille, ettd hallintoviranomaisen sisdisen
toiminnan on oltava tehokasta ja tuloksellista. Néilld tutkimuksessa esille nostettujen
perusteluiden johdosta yhdistén tyonjohtoméérdykset ja hyvéin hallinnon. Véitén, etti
lainmukaisesti annetun laillisen tyonjohtomédardyksen tehokas noudattaminen on osa

hyvéa hallintoa ja vaikuttaa sekd hallinnon sisdisesti ettd ulkoisesti.

Hallintolain 2 §:n mukaan hallintolain soveltamisalan ulkopuolelle kuuluvat virkaeh-
tosopimuksen soveltamisasiat, tyosopimuslain alaan kuuluvat asiat ja henkildston

37 Kuten tutkimuksessa todetaan, timé kan-

yhteistoimintamenettelyyn kuuluvat asiat.
ta ei kuitenkaan ole tdysin ehdoton eikd ongelmaton. Vaikka hallintolain sovelta-
misalan ulkopuolelle kuuluvat esimerkiksi virkaehtosopimuksen soveltamisasiat, pe-
rustuslakivaliokunta on todennut, ettd mité tahansa ei voida jéttda sovittavaksi tyo- tai
virkaehtosopimuksin vaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista tulee
aina saataa lailla (PeVL 1/2005, s. 3). Korkein hallinto-oikeus on myds katsonut vir-
kaehtosopimuksen soveltamisasiassa perustuslain 21 §:n oikeusturvan edellyttdvén,
ettd tdllainen asia pitdd voida riitauttaa tuomioistuimessa ja virkamiesyhdistykseen
kuulumattoman osalta hallintotuomioistuimessa (KHO 1999:79). Virkaehtosopimus-

asioiden késittelyssd on otettava huomioon perustuslain 21 §:n edellyttimén oikeus-

turvan vihimmaisvaatimukset, kuten hyvin hallinnon takeina pidettdvét yleiset me-

*THE 72/2002 vp, s. 46.
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nettelyperiaatteet, jollei virkaehtolainsdddannossi tai virkaechtosopimuksissa ole vas-

taavan tasoisia erityisid menettelytakeita.’**

Perustuslain 21 §:n mukainen palveluperiaate ja oikeusturvaperiaate oikeuttavat pe-
rusteltuun pédatokseen ja asianmukaiseen kdsittelyyn sekd hyvén hallinnon takeisiin.
Hallintolain 45 § puolestaan médrdéd hallintopddtosten perustelemisesta. Hallintolain
soveltamisalan rajaus ei ole yksiselitteinen eiki hallintolakia ole mielestini syyté tul-
kita suppeasti vaan hyvén hallinnon kannalta joustavasti. Hallintopdétdsten lisdksi
myo0s tyonjohtoméérdykset on tarpeen perustella, mikéli tilanne ja toimintaymparistd
sen sallivat. Organisaatioiden tyonjohtoméardykset késitellddn usein yhteistoiminnas-
sa perustellen kun puolestaan yksittdiset virkakdskyt esimerkiksi poliisihallinnon
kenttitydsséd ovat usein nopeaa reagointia vaativia, jolloin perustelua olisi kohtuutonta
ja toiminnan kannalta mahdotonta vaatia etukéteen. Useissa hallintoviranomaisissa
myo0s suullisesti annettu virkakdsky voidaan ja néin ollen tulisi kuitenkin perustella.
Perustuslain 21 §:n mukainen palveluperiaate ja oikeusturvaperiaate, lainsddddnnon
esitydt, oikeuskdytintd ja hallinnon oikeusperiaatteet tukevat hyvén hallinnon laajaa
ja oikeusturvan huomioivaa ulottuvuutta. Néihin perustuen katson, ettd hyvian hallin-
non vaatimusta ei ole perusteltua sulkea pois hallinnon sisdisestd toiminnasta ja ndin

ollen silld on ulottuvuus myds organisaation tyonjohtomiérdysten noudattamiseen.

6.2 Tyonjohtoméiriysten laillisuus ja rajoitteet

Tutkimuskysymyksiin kuului, miten virkamiehen asema ja toimintaympdristo tulee
huomioida arvioitaessa tyonjohtomdirdysten noudattamisvelvollisuutta. Lainsdiddén-
ndsséd valtion virkamiesten osalta tydnjohto-oikeutta médrittelee valtion virkamieslain
14 § 1 momentti ja kunnallisen viranhaltijan osalta tyonjohto-oikeutta maédrittelee

kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 17 § 1 momentti.

Tutkimustulosten myotd tyonjohtomiérdysten noudattamisvelvollisuuden edellytykset

eli kuuliaisuusvelvoitteen rajoitukset voidaan tiivistda seuraavasti:

3 Kulla 2018, s. 81.
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1. Ylemmalld viranomaisella tai virkamiehelld tulee olla toimivalta maarayk-
sen antamiseen.

2. Mairdayksen pitdd kohdistua médrdyksen saavan virkamiehen virkatehtivi-
en suorittamiseen.

3. Mairdyksen tulee olla sisdlloltddn laillinen.

4. Mairdys tulee antaa noudattamalla lainmukaista menettelyé.

Organisaatioissa on erilaisia tyonjohtoméaardyksid, joita tulee yleisesti kaikkien orga-
nisaatioiden virkamiesten noudattaa. Yksittdisen tyonjohtoméédrdayksen eli virkakés-
kyn antaa ylempi virkamies esimiestehtdvdnsd mukaisesti alaisenaan toimivalle vir-
kamiehelle. Virkakdskyt voivat koskea vain virkatehtévien suorittamista. Virkakdskyn
kohteena tulee péddasiallisesti olla virkatehtdvien suorittamistapa ja suorittamismenet-
tely. Madraykset koskevat siten virkatehtdvien tekemisen tapaa, laatua ja laajuutta
sekd suoritusaikaa, -paikkaa ja —menetelmid. Virkakédskylld voidaan priorisoida vir-
kamiehen tehtdvid ja asettaa virkatehtdville viraston sisdisid méddrdaikoja asioiden
joutuisan kisittelyn varmistamiseksi. Virkakéskyilld ei voi itsendisesti perustaa vir-
kamiehelle toimivaltaa tai tehtévid, jotka eivét kuulu hénelle. Tehtdvid ei myoskéddn
voida virkaméérdyksin muuttaa ainakaan siten, ettd kyseessé olisi viran muuttaminen

tai siirtdminen.

Tutkimuksessa todetaan, ettd tyonjohtomiédrdyksilld on vahva painoarvo, koska jo
sindllddn midrdysten toteuttamisen ilmeisen tarkoituksellinen viivyttely on valtion
virkamieslaissa sdddettyjen virkavelvollisuuksien vastaista menettelyd. Virkamieslain
140 §:n 1 momentin mukaan virkamiehen on suoritettava tehtdvénsi asianmukaisesti
ja viivytyksettd. My0s virkamiehen aseman mukaisella kdytokselld on vahva painoar-
vo. Virkamieslain 140 §:n 2 momentin mukaan virkamiehen on kayttidydyttdvd ase-
mansa ja tehtdviensd edellyttdméllé tavalla. Totean ensinnékin, ettd virkavelvollisuu-
teen kéyttdytyd aseman ja tehtdvien edellyttimalld tavalla kuuluu tyonjohtomiérdys-
ten noudattaminen. Virkamiehen aseman mukaiseen kdytdkseen vaikuttaa erityisesti
korkea virka-asema, joka asettaa kdytosvelvoitteen muita virkamiehid korkeammalle.

Lisdksi tdhin vaikuttaa organisaation erityinen toimiala. Organisaation erityinen toi-
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miala

tarkoittaa sitd, ettd organisaatiossa kdytetddn merkittdvdd julkista valtaa ja
organisaation ylimmén johdon katsotaan olevan korkeassa virka-asemassa. Esimer-
kiksi poliisihallinnon, puolustushallinnon ja ulkoasiainhallinnon ylimpien virkamies-
ten kéyttdytymiselle on korostuneet kdytosvelvoitteet. Tutkimuksessa mainittiin esi-
merkkind suojelupoliisin erityinen toimiala operatiivisena turvallisuusviranomaisena.
Suojelupoliisin toimintaa ja suojelupoliisin ohjesdéntéd 1.1.2014 tydnjohtoméardyk-
send kasiteltiin KHO:n ratkaisussa 2014:52. Kyseisten organisaatioiden ylimmaét vir-
kamiehet ovat laajemman kdytosvelvoitteen piirissd myds antaessaan ja toteuttaessaan

tyonjohtomédrdyksid. Téllaisia organisaatioita voivat olla edelld lueteltujen lisdksi

muut ministeriot ja valtiontalouden tarkastusvirasto.

TyoOnjohtomddrdysten noudattamisvelvollisuutta rajoittavat osa perusoikeuksista ja
EU-oikeuden kansallinen toimeenpano. Perusoikeuksista erityisesti sananvapaus ja
yhdistymis- ja kokoontumisvapaus nostettiin tutkittavaksi tyonjohtoméérdysten kan-
nalta. Virkamiesten tyonjohtoméérdysten noudattamisvelvollisuuden osalta tulkintati-
lanteita tulee koskien erityisesti sananvapauden kayttdd. Tyonjohtoméérdysten, mm.
organisaatioiden sisdisten viestintdohjeiden, ei tule kaventaa virkamiesten sananvapa-
utta. Eduskunnan oikeusasiamies on todennut, ettd mikéli tyOGnantajan sisdinen ohjeis-
fus viestinnéstd on epitarkka, siitd ei voi johtaa tarkkoja rajauksia virkamiesten mieli-
pidekirjoitusten tekemiselle. Mikili tyOnantajan sisdinen ohjeistus viestinnén suhteen
on hyvin tarkka, saattaa kuuliaisuusvelvoitteen rikkominen konkretisoitua esimerkiksi
tyonantajaa koskevien mielipidekirjoitusten osalta. Ohjeistusta viestinndstd voi sisil-
tyd varsinaisen viestintdohjeen, viestintdsuunnitelman tai viestintdstrategian lisdksi
esimerkiksi kunnan hallintosdéntdon tai johtosdéntoihin sekd organisaatioiden tydjar-
jestyksiin. Viestintdohjeistus on siis organisaation sisdinen tyonjohtoméddrdys tai jopa
virkakdsky. Eduskunnan oikeusasiamies on todennut tapauksessaan EOA 9.10.2015
364/4/2015, ettd “(s)ellaisten tyOnantajan sisdisten normien tai ohjeiden laatiminen,
jotka voivat esimerkiksi tulkinnanvaraisuutensa vuoksi tosiasiassa — vaikka tahatto-
mastikin — johtaa sanavapauden kaventumiseen, on ristiriidassa perusoikeuksien edis-

tamisvelvoitteen kanssa.”

** Tissi kohdassa erityiselld toimialalla ei viitata kuntien erityistoimialaan vaan julkishallin-

non organisaatioiden toimialoihin.
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Useissa sananvapaustapauksissa on tydonjohtomédrdysten noudattamisen lisdksi pun-
nittu virkamiehen roolia yksityisend tai virkamiehend ns. samastumisriskin kannalta.
Koska roolien erottelu on useissa virkamiehen sananvapauden kdyton tapauksissa
haasteellista, punninnan tulisikin siirtyd enemmain sananvapauden kdyton asiallisuu-
teen ja asianmukaisuuteen. Virkamiehet ja viranhaltijat voivat ottaa kantaa yleisesti
tarkeddn keskusteluun asiaa tuntevana henkilond (ns. korotettu sananvapaussuoja).
Samalla virkamies tai viranhaltija voi esittdd mahdollisesti tydnantajansa linjauksesta
jyrkastikin poikkeavia mielipiteitd ja hdnet rinnastetaan tyOnantajan edustajaksi (rajat-
tu sananvapaus). Punninnan keskittyminen ndiden sijasta sananvapauden kdyton asial-
lisuuteen ja asianmukaisuuteen helpottaisi tulkintaa myos tdllaisissa ristiriitaisissa

tapauksissa.

Liikunnanopettajan sananvapauden tapauksessa EOA 2285/2015 punnittiin korotettua
sananvapauden suojaa suhteessa kirjalliseen varoitukseen. Oikeusasiamies totesi, ettd
kyseisessd tapauksessa jédtiin varsin etdélle oikeudenmukaisesta tasapainosta yhtaalta
virkamiehen sananvapauden ja toisaalta kunnan omien intressien vililld. Asiaa on
pohdittu seikkaperdisesti ja nostin esille lisdkysymyksid. Mikéli liikunnanopettajana
toimiva henkil6 haluaa edistéé liikkuntapalveluiden kehittymistd ja myds vanhempana
oman lapsensa liikuntamahdollisuuksia, milld tavoin hin voi kdyttdd sananvapauttaan
siten, ettei hdnen mielipiteitddn ja ndkemyksidén tulkittaisi viranhaltijan kannanotoik-
si? Jokaisessa kanavassa viestiessddn hén on edelleen liikkunnanopettajan virassa ja
talla perusteella my0skin oikeutettu ottamaan osaa keskusteluun yleisen edun kannalta
tarkedstd asiasta (korotettu sananvapaus). Téllaisissa tilanteissa tulkinta virkamiehen
tai viranhaltijan roolista suhteessa yksityisrooliin ja tyonjohtomaérayksiin kdantyykin
punninnaksi sananvapauden kdyton asiallisuudesta ja asianmukaisuudesta. Virkamie-
hen ja yksityisen rooleja ei usein ole mahdollista selvésti eriyttdd, kun késitellddn vi-
rantoimituksen ulkopuolella tapahtuvaa ilmaisua. Totean, ettd roolien erottelua seka
julkista viestintdd koskevia tyonjohtoméddrdyksid painokkaampi on tdssd punninnassa
sananvapauden kiyttdminen asiallisesti ja virkatehtdvien mukaisesti. Tarkoitan sit4,
ettd ndin ollen tyonjohtomairdysten noudattaminen ja virka-aseman mukainen toimin-

ta ei tulisi edes arvioitavaksi, mikéli sananvapautta kdytetédn asiallisesti.
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Mikéli virkamiehen sananvapauteen puututaan, puuttumisen tulee olla vélttdmdtontd
ja oikeasuhtaista. Esimerkiksi KHO:n péddtoksen KHO 2011:19 painavana perusteena
sananvapauteen puuttumiselle olivat tydnantajan maineen sekd muiden intressien suo-
jaus, joten puuttuminen sananvapauteen oli sekd vélttdmétontd, ettd oikeasuhtaista
huomioiden taustat huomautuksista ja epdasiallisen kdytoksen jatkumisesta: "Kun A
on jatkanut epiasiallista kirjoitteluaan myds huomautusten antamisen jilkeen, on hin
laiminly6nyt velvollisuutensa noudattaa esimichenséd tyonjohto- ja valvontaméariyk-
sid.” Tapauksessa oli my®s riittivit perustelut EIS:n 10 artiklan kannalta.>® Oikeus-
kdytannon ja eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisujen mukaan sananvapautta suh-
teessa lojaliteetti- ja kuuliaisuusvelvoitteeseen on kuitenkin tulkinnanvaraisissa tilan-
teissa tulkittava perusoikeusmyoOnteisesti. Tutkimuksessa esille nostetuissa tyonjoh-
tomadrayksid késittelevissé KHO:n oikeustapauksissa tulkinnat virkamiehen oikeu-
desta sananvapauteen suhteessa lojaliteetti- ja kuuliaisuusvelvoitteeseen vaikuttavat
olevan tiukempia kuin eduskunnan oikeusasiamiehen. KHO:n perusteluihin verrattuna
eduskunnan oikeusasiamiehen tapaukset ovat kuitenkin sananvapauden osalta perus-
teltu hyvin seikkaperdisesti. Oikeusasiamiehen ratkaisuissa keskenddn on puolestaan
eroavaisuuksia siind, millaisia toimenpiteitd esitetddn toteutettavaksi sananvapauden
loukkaamisesta. Ratkaisuissa todetut seuraamukset kuvaavat sananvapausloukkauk-
sen vakavuutta: oikeusasiamiehen paédtoksen pelkka tiedoksianto, esitys virheen oikai-
semiseksi tai epdkohdan korjaamiseksi tai huomautus viranomaiselle. Ankarin toi-

menpide on virkasyyte.

Sananvapauden ohella perusoikeuksista kokoontumis- ja yhdistymisvapaudella on
kytkos tyonjohtomédrdyksiin. Virkakaskyilld tai sisdisillda madrdyksilld ei voida kiel-
tad virkamiestd kuulumasta yhdistyksiin tai toisaalta pakottaa kuulumaan yhdistyk-
siin. Kokoontumis- ja yhdistymisvapauteen liittyvit tapaukset tyonjohtomairdysten
noudattamisvelvollisuuden osalta ovat yleensd huomattavasti selvemmin perustelta-

vissa kuin sananvapaudesta aiheutuvat tulkinnalliset tilanteet.

%0 Ks. my6s pohdintaa Ojanen, Lakimies 7-8/2014 s. 14: Y lipadtidn on syytd korostaa, etti

perus- ja ihmisoikeudet tarjoavat laintulkintaan my6s muita kuin vain normihierarkiaan liitty-
vid oikeudellisesti merkityksellisid ndkokohtia, miké on erityisen tirkedé suhteessa ihmisoi-
keuksiin, jotka eivit nauti perusoikeuksien tapaan perustuslaintasoista asemaa Suomen oike-
usjérjestyksessd, mutta jotka kuitenkin tuovat aksiologisia ndkdkohtia laintulkintaan ja normi-
ristiriitojen ratkaisuun.”
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Perustuslain 2 §:n mukainen lainalaisuusperiaate velvoittaa virkamiehen noudatta-
maan kaikessa toiminnassaan lakia. Lainalaisuusperiaate rajoittaa tyonjohtomiérdys-
ten noudattamisvelvollisuutta. Mikali virkamies noudattaa lainvastaista madrdysta,
hén ei vapaudu vastuusta pelkéstddn viittaamalla esimieheltd tai ylemmaéltd viran-
omaiselta saamaansa midriykseen.”>' Oikeuskirjallisuudessa on lihtokohtaisesti ja
vakiintuneesti tulkittu, ettd velvollisuus noudattaa virkakdskyd poistuu silloin, kun
médrdys on ilmeisen lainvastainen. Tdmén perusteella jos virkamies vain oletfaa mai-
rdyksen olevan lainvastainen, hin on silti velvollinen noudattamaan maéraysti. Vir-
kakdskyn noudattamisvelvollisuus koskee siten myo0s tilanteita, jotka ovat tulkinnan-
varaisia tai muuten epéselvia.”>> Tami vakiintunut tulkinta on lhtisin  1900-luvulta

K. J Stahlbergin esityksestd kuuliaisuusvelvollisuuden rajoituksiksi.

Virkamiehen tydarjessa ylemmén viranomaisen ja ylemmén virkamiehen sekd viran-
omaisen sisdinen ohjeistus ovat merkityksellisid. Tdméd konkretisoituu esimerkiksi
silloin, kun virkamies on eri mieltd tulkinnasta kuin ohjeen tai méardyksen antanut
esimies tai muu ylempi virkamies tai viranomainen. Tulisiko vallitsevaa virkamiesoi-
keuden tulkintaa kuuliaisuus- ja noudattamisvelvollisuudesta nykyaikaistaa huomioi-
den erityisesti EU-oikeudet tuomat velvoitteet hallintoviranomaiselle? Perustuslain 21
§:n mukainen palveluperiaate, hyvin hallinnon takeet ja EU-oikeus sekd EU:n tehok-
kuusperiaate asettavat viranomaisorganisaatioiden lisdksi yksittdisille virkamiehille
velvoitteita. Riittddko ndiden toteutumiseen, ettd virkamies toteuttaa esimiehensa vir-
kakaskya, vaikka virkakasky olisi tulkinnanvarainen tai asia olisi muutoin epéselva tai
virkamies olettaisi méddrdyksen olevan jopa lainvastainen, mutta lainvastaisuus ei ole
ilmeinen? Edelld mainittujen velvoitteiden ja virkavastuun mydta olisi erikoista, jos
ndissdkin tilanteissa virkamies tottelisi esimiehensd méérdysté, vaikka vastaa itse paa-
toksestddn ja esittelystdan. Mikéli kyseesséd on esittelystd tehtdvi pditos ja ns. esitteli-
jén vastuu, virkamies tekee asiaan ratkaisuehdotuksensa ja voi tarvittaessa kirjata paa-
tokseen eridvdn mielipiteen. Néin tulisi tehda silloinkin, jos esimies on antanut laitto-

man virkakéskyn esitelld pdatds tietylld lopputuloksella. Mikéli padtds on lainvastai-

! Koskinen — Kulla 2018, s. 195-196.
32 Ks. Koskinen - Kulla 2018, s. 196-197, Stdhlberg LM 1910, s. 271-290 ja Bruun — Méen-
pdd —Tuori 1995, 5.147-148.
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nen, virkamies ei vapaudu vastuusta perustelemalla esittelyddn tai omaa paédtostdan
esimichensd virkakéskylld tai muulla tyonantajan tyonjohtomairdykselld. Poikkeuk-
sen téstd tekee tutkimuksessa vertailukohteena kéytetty puolustushallinto, missd toi-
mialasta johtuen on sotilailla kdytetty ns. anteeksiantoperusteita. Tdmé on hyvéa ver-
rokki tyonjohtoméddrdysten noudattamisvelvollisuuden pohdinnalle, vaikka sotilas
kiskyn vastaanottajana ei ole valtion virkamies. Kuten tutkimuksessa selvitettiin, soti-
las vapautuu siten vastuustaan tietyin edellytyksin toteuttaessaan esimiehensd virka-

kiiskyja.

Hallintoviranomaisten tyoskentely ministeridtasolla sekd esimerkiksi alueellisissa
hallintoviranomaisissa on joillain hallinnonaloilla tiukkaan sidottu EU:n tasolta tule-
vaan lainsddddntoon. Hallintoviranomaisen toiminnassa ongelmalliseksi muodostuvat
kansallisen ja EU:n lainsdddannon ristiriitatilanteet. Virkamiesoikeuden mukaan vir-
kamiehen tulee toimia lojaalisti tyonantajaa kohtaan ja kuuliaisuusvelvollisuutta nou-
dattaen omassa viranomaisessaan. EU:n tasolta tuleva lainsédddéntd on kuitenkin etusi-
jalla kansalliseen lainsdéddntoon nidhden, jolloin etusijaperiaatteen ja tehokkuusperi-
aatteen mukaan jdsenvaltion tulisi noudattaa ja tehokkaasti toteuttaa EU-oikeuden
mukaista toimeenpanoa. Jasenvaltion kisite sisdltdd jdsenvaltion viranomaiset ja vir-
kamiehet. Ylemmin tason viranomaisorganisaation tulee ohjata ja valvoa, mutta
ylemmaén viranomaisorganisaation ei silti tule ratkaista alemman viranomaisen paitet-
taviksi kuuluvaa yksittdistd tapausta. Lisddntyvin EU-sddntelyn myotd kansallisen
virkamiehen saattaa olla yksittdisissd tapauksissa hankala 10ytda ex officio kansallisen
ja EU-sdintelyn oikeaa tai yhtildistd tulkintaa, mutta pdatokset on silti tehtdvé. Kan-
sallisten tuomioistuinten ennakkoratkaisumenettelyyn liittyy toki paljon EU-
tuomioistuimen tulkintoja, kuten ennakkoratkaisupyynnon tekeminen tapauksissa,
jotka ovat acte clair tai acte éclairé.’”® Vakiintuneen oikeuskiytinnon mukaan jisen-
valtio ei kuitenkaan voi sisdisen oikeusjdrjestyksenséd oikeussddntdihin, toimintatapoi-
hin tai tilaan vetoamalla perustella sité, ettei se ole noudattanut yhteison oikeuteen
perustuvia velvoitteita ja midrdaikoja (asia C-52/91, komissio v. Alankomaat, tuomio
8.6.1993, Kok. 1993, s. [-3069, 36 kohta). Jasenvaltio on velvoitettu ohjaamaan seka

vastaamaan EU-oikeuden tehokkaasta toteutumisesta. Tdma tarkoittaa muun muassa

’%3 Ennakkoratkaisumenettelystd Ojanen 2016, s. 202-212. Ks. pohdintaa suomalaisten tuo-

mioistuinten litkkkumavarasta suhteessa Eurooppa-tuomioistuinten oikeuskdytantoon. Ojanen,
Lakimies 7-8/2005 s. 1210-1228.

171



sitd, ettd esimerkiksi ministeriot ovat velvoitettuja ohjeistamaan aluetason viranomai-

sia ja virkamiehid heiddn tydsséddn, jotka liittyvdt EU-oikeuden sddnnosten tulkintaan.

Perus- ja ihmisoikeuksien soveltaminen tuomioistuimissa ja viranomaisissa on lisdén-
tynyt olennaisesti 1980-luvulta alkaen. Tdmai tarkoittaa perus- ja ithmisoikeusmyon-
teistd tulkintaa sekd suoran viittaamisen perusoikeussdénnoksiin ja ihmisoikeussopi-
muksiin.”>* Suomessa perustuslain valvojana ja auktoritatiivisena tulkitsijana toimii
perustuslakivaliokunta. Perustuslainmukaisuuden valvonta on ennakollista eiké perus-
tuslakivaliokunnalla ole mahdollisuutta keskustella perustuslain sisdllostd yksittdisten
soveltamisratkaisujen yhteydessd kuten perustuslakituomioistuimet muissa jasenvalti-

oissa voivat tehdi.*>

Mikko Puumalainen pohtii kirjassaan, ettd ndiden oikeusjarjes-
tysten vélilld olisi tarpeen kédydd jatkuvaa dialogia. Néin véltettdisiin EU:n ja jésen-
valtioiden vélisid perustuslaillisia konflikteja. Suomessa dialogia voisi muutoin kdyda
perustuslakivaliokunta, mutta se ei ole lainkdyttdelin kuten olisi perustuslakituomiois-
tuin. Perustuslakivaliokunta ei voi ennakkopédétdstuomioistuimen tavoin ohjata pai-

toksillddn kansallisia tuomioistuimia, vaikka silld muutoin on monipuolinen valmius

laajaan dialogiin.”

Tutkimuskysymyksiin kuului my6s se, miten tyonjohtoméérayksen antamisen menet-
telytapa vaikuttaa tyonjohtomiérdyksen laillisuuteen. Tutkimuksessa totesin, ettd
tyonjohtomédrdys on annettava lainmukaisella menettelylld. Tédssd kohtaa kerroin
yhteistoimintalaeissa vaadituista menettelyvelvoitteista. Liséksi nostin esille sen, ettéd
tyonjohtomédrdys voi olla laiton myds silloin, kun esimies on antanut sen painosta-
malla virkamiestd. Perustuslakivaliokunnan késittelemédssid asiassa M 2019 tuotiin
esille, ettd virkamiehen painostamista ei ole lainsdddédnndssa tarkemmin mééritelty,

mutta virkamieslain 12 § kieltdd viranomaista painostamasta liittymadn yhdistykseen.

34 Ks. tarkemmin perusoikeuksien valvonnasta Ojanen 2015, s. 55-66. Ojanen toteaa s. 110,

ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksilla on ollut jo pidempéan erityinen merkitys EU-
oikeudessa.

3% Hautamiki 2002, s. 137. Hautamiki toteaa, ettd perustuslakivaliokunnan suorittama séé-
dosvalvonta on paitsi ennakollista, myds abstraktia. Abstraktisuudella tarkoitetaan téssé siti,
ettd perustuslakia ei sovelleta konkreettiseen tapaukseen vaan asetetaan lakiehdotuksen sisil-
tdmét normit abstraktilla tasolla vastakkain perustuslakinormien kanssa.

3% pyumalainen 201 8,s.361-364.
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Epéasialliseen kiytokseen puuttumisesta sddtelee my0s julkishallinnon virkasuhteiden
osalta ty6turvallisuuslaki. Katson, ettd painostaminen on laiton menettely antaa tyon-
johtomaidrdys. Mikéli joku organisaation virkamiehistd kokee painostusta tai muuta
epdasiallista kiytostd, esimerkiksi esimiehen taholta virkakidskyn muodossa tai yhtey-
dessd, tyOnantajan tulee puuttua asiaan tyoturvallisuuslain huolellisuusvelvoitteen
mukaisesti. TyOnantajan tulee selvittdd tapahtumat ja ryhtya tarvittaessa vaadittaviin
toimenpiteisiin. [lmeisesti ulkoministerion tapauksessa néin ei tapahtunut tyonantajan
taholta, vaan asiaa késiteltiin perustuslakivaliokunnan késittelyn ja muistutuksen seké
sithen annettujen lausuntojen perusteella. Mahdolliseen painostukseen otettiin kantaa
virkamiesoikeudellisten nédkokulmien kannalta (VirkamL 11 § ja 12 §), mutta ei tyé-
turvallisuuden ndkokulmasta. Totean vield, ettd my0s tidrkedédn ja inhimilliseen tavoit-
teeseen padseminen vaatii laillisen ja asianmukaisen menettelyn. Tavoite ei siten tés-
sakddn pyhitd keinoja. Virkamieslain 11 § turvaa virkamiehille tasapuolisuuden vaa-
timuksen ja virkasuhteesta johtuvat edut ja oikeudet. Asian késittely virkamieslain
nikokulmasta ei poista tyoturvallisuuslain velvoitteita, vaikka virkakiskya sisillolli-

sesti olisi pidettdvd normaalina tydnjohdollisena toimenpiteena.

6.3 Valtionhallinnon ja kunnallishallinnon palvelussuhteista

Virka- ja tyosuhteiden yhdistdmistd yhdeksi palvelussuhdemuodoksi on pohdittu vii-
me vuosien aikana. Kuntalain 87 § méadrittdd kunnan henkildston palvelussuhdemuo-

don kunnan henkilGstolld seuraavasti:

”Kunnan palveluksessa oleva henkildsté on virkasuhteessa tai tydso-
pimussuhteessa kuntaan. Virkasuhteesta ja tydsopimussuhteesta on
voimassa mitd niistd erikseen sdddetdan.

Tehtavad, jossa kdytetddn julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa.
Tallaista tehtdvéa varten perustetaan virka. Perustellusta syystd henkil
voidaan kuitenkin ottaa téllaiseen tehtdviin virkasuhteeseen myos il-
man, ettd tehtdvid varten on perustettu virkaa.”

Kunnalliskomitea on aikanaan ehdottanut yhteen kunnalliseen palvelussuhteeseen
siirtymistd. Julkishallinnon virkasuhteet ja yksityisoikeudelliset tydsuhteet muodostai-
sivat tdlloin vain yhden palvelussuhdemuodon. Hallintovaliokunta on kuitenkin ko-

rostanut virkamiesten erityistd virkavastuuta, mutta pitdnyt samalla pitkdn aikavilin
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tavoitteena yhteen palvelussuhteeseen siirtymistd.”’ Tyomarkkinaosapuolet ovat sel-
vittdneet myds keskendén mahdollisuuksia siirtyd yhteen palvelussuhteeseen, jolloin
laissa olisi huomioitu julkista valtaa kdyttavét henkilot erityissddnnoksin. Kunnallinen
viranhaltijan oikeusasematoimikunta péétyi kuitenkin siihen, ettd virka- ja tydsuhteet
sdilytetddn. Sdédntelyn tulee perustua virkamiesperiaatteelle silloin, kun henkilon teh-

taviin kuuluu julkisen vallan kiyttod.”®

Erityisesti kunnallishallinnossa on muutettu julkisoikeudellisia virkasuhteita yksityis-
oikeudellisiksi tydsuhteiksi. Tehtévien tulisi olla tydsuhteisia, mikéli niissé ei kdytetéd
julkista valtaa. Palvelussuhteen muotoa muutettaessa viranhaltijalle tulee tarkkaan
selvittdd yhteistoimintamenettelyn kautta virka- ja tyosuhteen viéliset erot, jotta henki-

16 on tietoinen tulevista oikeudellisista muutoksista palvelussuhteessaan.’

My0s
valtionhallinnossa on viime vuosina tehty siirtoja virkamiehen virkasuhteesta yksi-
tyisoikeudelliseen tydsuhteeseen. Valtionhallinnossa on kuitenkin edelleen padsdén-

toisesti virkoja johtuen tydtehtdavien luonteesta julkisen vallan kédyttdmisessa.

Kunnallishallinnossa on yleistd, ettd esimerkiksi kunnan tuotantoalueen johtaja, liike-
laitoksen toimitusjohtaja ja yksikon padllikko toimii virassa ja hénen alaisensa tai osa
alaisista ovat yksityisoikeudellisessa tydsuhteessa. TyOnjohtomddrdysten osalta esi-
michen madrdykset ja virkakéskyt annetaan tyonjohdollisen direktio-oikeuden perus-
teella tyonjohtomadrdyksind. My0Os delegointipdétdsten osalta on syytd huomioida,
ettd julkista vallankdyttod sisdltdvid tyotehtdvid ei voida delegointipdétoksilla siirtda
viranhaltijalta hdnen sijaiselleen, mikéli tdmé sijaistava varahenkild on tydsuhteisessa
toimessa ja delegoinnin kohteena olevat tehtidvat edellyttdisivit nimenomaan julkisen
vallan kéyttod. Ndin on esimerkiksi merkittdvien hankintavaltuuksien kohdalla (julki-
set hankinnat ja julkisten varojen kdytt). Ndiden tehtévien osalta varahenkildjirjes-
telmé on padsddntoisesti kytkettdvd kunnalla viranhaltijoihin ja valtiolla puolestaan
virkamiehiin. Huomattakoon myds, ettd laki oikeudenkdynnistd hallintoasioissa

(2019/808) 4 § 1 mom. 1 kohta méiérittelee viranomaiseksi myods muut julkista hallin-

357
358
359

KM 1993:33 ja Hirvonen - Mikinen 2006, s. 14.
KM 2002:6s. 2 ja 17.
Ks. tarkemmin esim. Hirvonen - Mékinen 2006, s. 14-29.
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totehtdvdd hoitavat, joita voivat olla esimerkiksi kuntaomisteiset osakeyhtiot. Naissé
tyosuhteisille tyontekijoille on annettu oikeuksia paattad julkisista varoista esimerkik-
si tiettyyn euromddrdédn saakka (hankinnat, pienhankinnat ja tilaukset). Selkeitd eroa-
vaisuuksia virkasuhteisten ja tydsuhteisten tehtdvissd 10ytyy kuitenkin edelleen. Mer-
kittdvimpind eroina korostuvat virkasuhteeseen kuuluvat julkisen vallan kdytt ja vir-
kavastuu seka julkisten varojen kaytto. Julkishallinnon luonteen ja virkavastuun kan-

nalta palvelussuhdemuodot on perusteltua séilyttdd edelleen erillisind.

Oikeuskirjallisuudessa on pohdittu myos sitd, miksi edelleen tarvitaan laki kunnalli-
sesta viranhaltijasta valtion virkamieslain rinnalle. Tarvitaanko kahta erillistd lainsaé-
déntoa sddtelemdin viroissa toimivien henkildiden julkisen vallan kayttdd ja virkavas-
tuun perusteita, vaikka perustavaa laatua olevat erot yksityisoikeudellisiin tydsuhtei-
siin ndhden ovat ldhes tdysin samat? TutkimustyOssd nousi vahvasti esille, ettd tyon-
johtomairayksid koskeva sdddantd on ldhes tiysin samanlainen vaikutuksiltaan, koski
se sitten valtion virkamiestd tai kunnallista viranhaltijaa. Téstd syystd tutkimuksessa
kaytettiin padsdéntdisesti vain virkamiehen nimikettéd tarkoitettaessa molempia. Poik-
keuksen muodostaa kirjallinen varoitus, joka valtiolla annetaan valituskelpoisena hal-
lintopddtoksend. Kunnan viranhaltija ja yksityisoikeudellisessa tyOsuhteessa oleva
tyontekijd eivdt voi valittaa varoituksesta. Néissd varoitus on tyonjohdollinen toimen-
pide, josta ei voi valittaa.’®® Korkein hallinto-oikeus totesi paatoksessdin 2005:30,
ettei varoitus ole viranhaltijalain tarkoittama hallintopdétds vaan tyonjohdollinen oh-

361 . . . . . . . .
Tilanne muodostaa eritasoisen oikeusturvan, jossa valtionhallinnossa tydsken-

jaus.
televilld se on vahvempi. Varoituksen perusteita punnitaan kunnallishallinnossa ja
yksityisessd tyOsuhteessa vasta mahdollisen virka- tai tyosuhteen irtisanomisen (mah-
dollisesti purun) riitauttamisessa. Valtion virkamiehet voivat saattaa saamansa varoi-
tuksen oikeuskdsittelyyn ilman virkasuhteen paédttymistd. Nykyjérjestely on koettu

padosin toimivaksi, mutta erityisesti varoituksen kohteena olevien mielesti tilanne on

heille kohtuuton, mikéli varoituksesta ei voi valittaa.

300 Ks. Kuntalehti, Pekka Moliisin artikkeli 27.2.2019: https://kuntalehti.fi/uutiset/varoitus-
kaulassa-loysaan-hirteen/, luettu 5.6.2021.
36! Ks. Edilex-toimitus: Jukka Savolainen 30.5.2005 ja KHO 2005:30.
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Valtion virkamiehelld valituksenalainen varoitus edeltdd yleensd kurinpidollisia seu-
raamuksia, mutta myos kunnalla varoitusta saattaa seurata irtisanominen. Tydnjohdol-
lisena toimenpiteend muutoksenhakukelvoton varoitus on asiallisesti kéytettynd ym-
mérrettdvd. Valitusmahdollisuus varoituksesta saattaisi kuitenkin ennalta estdd osan
tyOnantajan mielivaltaisesti tai muutoin ilman asiallisia perusteluja annetuista varoi-
tuksista. Téllaisissa tilanteissa valitusmahdollisuus ja valituksen késittely estdisivét
ns. pelotevaikutuksen muodostumista tydyhteisossd. Vaikka juridisesti kunnan viran-
haltijan tai tyontekijdn saamalla varoituksella ei ole varsinaisia oikeusvaikutuksia,
varoitus on ko. henkildlle ymmaérrettivisti rasite. Vaikka varoitus olisi annettu perus-
teetta, mutta perusteiden oikeellisuutta ei tutkita, varoitus pysyy merkintdna ja asiakir-
joissa dokumentoituna ja voi hyvinkin vaikuttaa heikentdvésti viranhaltijan ja tyonte-
kijan urakehitykseen sekd luottamukseen. Tdmi on selked epdkohta kunnallisten vi-
ranhaltijoiden oikeusturvaan ja asettaa viranhaltijat epétasa-arvoiseen asemaan verrat-
tuna valtion virkamiehiin. Valtion virkamiesten oikeusturva on téssi kohtaa selvésti

paremmalla tasolla.

Perustelua erillisille laeille on haettu kunnallisesta itsehallinnosta. Kalervo Hirvonen
ja Eija Mikinen ovat todenneet, ettd kunnallisen itsehallinnon periaatteen pohjalta
kunnallisilla viranhaltijoilla on merkittdvd asema itsehallinnon toteuttajina ja siksi
erillistd lakia vivahde-eroineen voidaan pitdd perusteltuna. Liséksi tdtd on perusteltu
silld, ettd kahden eri lain sddntelymallissa korostuu kunnallinen itsehallinto kunta-

valtio —suhteen ldhtokohdista késin viitaten kunnan ja valtion erillisyyteen.*®*

Kunnallisen itsehallinnon ei kuitenkaan esimerkiksi ole katsottu olevan riittdvé perus-
te sddtdd kunnallisista viranhaltijoista virkasdénndilld, vaan tdhidn on vaadittu lain-
tasoinen normi perustuen perustuslakiin. Tdmé puolestaan puoltaisi sité, ettd virassa
olevan virkavastuita ja velvollisuuksia olisi syytd korostaa yhtendiselld lainsaddannol-
14. My0s rikosoikeudellisen virkavastuun osalta kunnallinen viranhaltija rinnastetaan
valtion virkamieheen (RL 40 luku 11 §). Kunnilla pysyy oma itsehallinto, vaikka kun-

tien ulkoinen ohjaus tulee valtionhallinnosta. Virkamiestoimintaa koskevan sddntelyn

362 Ks. Hirvonen - Mikinen 2006, s. 9-12.
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perusta on sekd valtiolla ettd kunnilla perustuslaissa ja hallintolaissa. Valtion virka-
mieslaki ja kunnallinen viranhaltijalaki sekd virankdyttoon liittyvd oikeuskdytintod
tyonjohtomédrdysten tulkinnoista ovat niin yhtendisid, ettd ndiden lakien yhtendista-
mistd olisi tarpeen miettid avoimesti ja hallinnon tehokkuuden nidkodkulmasta. Tehok-
kuutta lisdisi se, ettd paillekkéistd lainsdddéntda ei olisi ja ndin ollen myos lainséda-

dénndn valmistelu ja tulkinta helpottuisivat.

Virkamiesoikeudellisen tutkimuksen mydta ja erityisesti tydnjohtoméardysten noudat-
tamisen kannalta yhtendinen lainsdddinto valtion virkamiesten ja kunnallisten viran-
haltijoiden osalta olisi perusteltu. Tarvittavat erityispoikkeukset voisi sisdllyttdd mai-
ninnoin ja tietyt eroavaisuudet voisi mahdollisesti yhtendistdd. Vaikka molempien
julkishallinnon viroissa toimivien henkildiden oikeudellista asemaa sdénneltdisiin
yhdelld ja samalla lailla, se ei poistaisi kunnallisen itsehallinnon painoarvoa. Yksi
selked laki pikemminkin korostaisi virkamieshallintoperiaatetta ja virkahenkil6iden
vastuuta julkisen vallan kdyttdjind valtion tai kunnan viranomaisina ja virkamiehind.
Yhtendiselld sddntelylld selkeytettdisiin tyOnjohtomddrdyksid koskevaa sdintelyd ja

varmistettaisiin perustuslain 21 §:n mukainen oikeusturva.
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