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Tutkielmassa selvitetddn, mitd tarkoittaa alueellisten vastuumuseoiden kulttuuriympariston
asiantuntijatehtaviin sisaltyva julkinen valta ja virkavastuu. Alueelliset vastuumuseot ovat museolain
(314/2019) mukaisia maakunnallisia  kulttuuriperintétoimijoita, jotka osallistuvat alueensa
rakennushistoriallisen ja arkeologisen kulttuuriperinnén suojeluun muun muassa antamalla lausuntoja ja
osallistumalla viranomaisneuvotteluihin. Tutkielmassa analysoidaan, millaista on luonteeltaan museoiden
kulttuuriymparistétehtavissa kayttdma julkinen valta ja milla oikeudellisilla kasitteilla tehtaviin tulisi viitata.
Lisdksi kaydaan lapi virkavastuun toteuttamistavat, pohditaan virkavastuun riskipaikkoja
kulttuuriymparistétehtavissd ja tuodaan esiin julkisten hallintotehtavien ulkoistamiseen liittyvia
oikeudellisia reunaehtoja ja ongelmia. P&aasiallisena lahdeaineistona kaytetddn voimassaolevaa
lainsdadantoa ja lakien esitdita. Tutkimusmetodina on lainoppi.

Tutkimustulosten mukaan kulttuuriymparistétehtavien kokonaisuus sisaltda julkisia hallintotehtavia el
viranomaistehtavia, joissa kaytetaan julkista valtaa. Museot eivat kuitenkaan kayta tehtavia hoitaessaan
merkittdvaa julkista valtaa. Alueellista vastuumuseota ei voida nimittda viranomaiseksi, sillda museon
yllapitdjana voi kunnan liséksi olla yksityisoikeudellinen yhteisd, joka ei perustuslain (731/1999) mukaan
voi toimia viranomaisena. Kulttuuriymparistdtehtaviin kohdistuvan virkavastuun todettiin olevan
monipolvisesti saannelty. Hallinnollinen virkavastuu on tydnjohdollista ohjausta, joka koskee
virkasuhteista henkilostda. Rikosoikeudellinen virkavastuu koskee kaikkia julkisen vallan kayttdjia ja
kulttuuriymparistétehtavissa riskipaikaksi tunnistettiin rikoslaissa (39/1889) ilmaistu julkisen vallan kaytén
valmistelu. Vahingonkorvauslaissa (412/1974) saadetty vahingonkorvausoikeudellinen vastuu kytkeytyy
julkisen vallan kayton kasitteen tapauskohtaiseen tulkintaan, mistd syysta virkavastuun perustavia
tehtavia on vaikea etukdteen hahmottaa. Riskipaikoiksi todettiin neuvonta- ja tarkastustoiminta.
Virkavastuu voi konkretisoitua myods julkisen vallan kayttajan toimiessa hallinnon oikeusperiaatteiden
vastaisesti.

Julkisia hallintotehtavia ulkoistettaessa oikeusturvaan todettin muodostuvan katvealueita, jotka
heikentavat kaikille perustuslaissa turvattuja hallinnollisia oikeuksia. Ongelmia |6ydettiin
vahingonkorvausoikeudellisen  vastuun  kanavoitumisesta ja julkisuuslain  soveltamisalasta.
Rikosoikeudellisen soveltamisalan ulkopuolelle todettiin jadvan tehtavat, jotka eivat sisalla julkisen vallan
kayttda. Eraana syyna oikeusturvaongelmiin todettiin olevan julkisen vallan kasitteen ja sen
I&hikasitteiden tulkinnallisuus. Perustuslakivaliokunnan, ylimpien oikeusasteiden ja ylimpien
laillisuusvalvontaviranomaisten linjaukset auttavat arvioimaan, sisaltyyko tiettyyn
kulttuuriymparistotehtavaan julkisen vallan kayttda vai ei. Virkavastuun toteutumisen riskia voidaan
pienentaa kiinnittamalla erityistd huomiota oikeusperiaatteiden mukaisesti toimimiseen ja hallinnossa
asioivan tiedontarpeen selvittdmiseen.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Julkishallinnon ldpileikkaavia muutoksia ovat toimintojen ulkoistaminen ja yksityistiminen.
Muutosten myo6ti julkishallinnon eri sektoreille on syntynyt selvennysti kaipaavia kysymyksia
siitd, miten madrdytyvit julkisen vallan kdyton rajat ja julkisen vallan kadyttoon liittyva vastuu.
Kysymykset kytkeytyvit perustuslaissa (731/1999) ilmaistuihin julkisen vallan ja julkisen

toiminnan (2 § 3 mom.) kiisitteisiin seki virkavastuuseen (118 §).!

Tasséd tutkielmassa tarkastellaan julkisen vallan ja virkavastuun problematiikkaa siten kuin se
ilmenee opetus- ja kulttuuriministerion hallinnon alaan kuuluvalla museosektorilla, erityisesti
alueellisten vastuumuseoiden kulttuuriympéristotydssid. Alueelliset vastuumuseot, entiseltd
nimeltddn maakuntamuseot, ovat tammikuussa 2020 voimaan astuneen uudistetun museolain
(314/2019) mukaisia maakuntatason toimijoita, joiden erddnd tehtdvdni on toimia alueillaan
kulttuuriympériston asiantuntijoina, antaa lausuntoja ja osallistua viranomaisneuvotteluihin (7 §

1 mom. 2 kohta).

Kulttuuriymparistolld tarkoitetaan museoiden kontekstissa erityisesti rakennushistoriallista ja
arkeologista kulttuuriperintdd, joiden suojelemisesta on kansallisesti sdddetty rakennusperinnon
suojelemisesta annetussa laissa eli rakennusperintdlaissa (498/2010), muinaismuistolaissa
(295/1963) seka erdissi erityislaeissa. Kulttuuriympériston késite kattaa myos maisema-asioiden
hoitoon liittyvdn ulottuvuuden. Maiseman ja perinnebiotooppien suojelu on jirjestetty
luonnonsuojelulailla (1096/1996). Museoiden kulttuuriympéristotyohon siséltyy lausuntojen
antoa ja neuvotteluihin osallistumista suunnitteilla oleviin maankdytollisin toimenpiteisiin, jotka
saattavat muuttaa kulttuurillisesti merkittdvid maisemakokonaisuuksia. Rakennetun ympariston
suojelu tapahtuu yleensi kuntien tekemissi eriasteisissa kaavoissa. Prosessia ohjaa maankaytto

ja rakennuslaki (132/1999), jota ollaan parhaillaan uudistamassa.?

! Ulkoistamisella tarkoitetaan tilannetta, jossa julkisyhteiso siirtdéd toiminnon, jota on aikaisemmin itse hoitanut,
yksityisoikeudellisen tai yksityisomisteisen organisaation hoidettavaksi. Ulkoistamistilanteessa tehtédvéan hoitamisen
perusteet madrdytyvit edelleen julkisoikeudellisen lainsdddinndn mukaan ja virkavastuu kohdistuu ulkoistetun
tehtdvin hoitajaan. Toimintojen yksityistdmisessd julkisyhteisd luopuu tuotannosta, mutta myds tuotannon
jérjestdmis- ja rahoitusvastuusta. Ks. Muukkonen 2012, s. 3; Méntyld ja muut 2022, s. 64—65.

2 Kulttuuriympdristd-kisitteen ulottuvuuksista ks. esim. Enqvist 2016, s. 173.
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Kulttuuriperinndstd ~ vastaavana valtakunnallisena viranomaisena toimii opetus- ja
kulttuuriministerion alainen keskusvirasto, Museovirasto. Laissa Museovirastosta (282/2004)
sdddetddn viraston tehtdvistd. Lain mukaan (2 § 2 mom.) Museovirasto ottaa
asiantuntijaviranomaisena kantaa maakuntakaavan laatimisessa sekd muissa maankaytto-,
suunnittelu-, kaavoitus- ja kehityshankkeissa siithen, mitd kulttuuriperintoon ja -ympéristoon
liittyvid arvoja toimenpiteiden kohteena olevilla alueilla tulee turvata. Kulttuuriympariston
suojelutehtdvien osalta Museovirasto toimii yhteistydssd muiden viranomaisten kanssa, antaen
muun muassa Aluehallintovirastolle (AVI) lausuntoja ympéristonsuojelua koskevissa lupa-
asioissa. Museovirasto osallistuu my0s Elinkeino-, liikkenne- ja ympaéristokeskusten (ELY)
vastuulle kuuluviin suunnitteluhankkeisiin, esimerkiksi tiehankkeisiin. Kulttuuriympariston
suojelun ohella Museovirastolle on sdddetty museolaissa myos muita tehtdvid. Ndihin kuuluu

museotoiminnan yleinen kehittiminen Suomessa.’

Museovirasto tarvitsee avukseen paikallisen kulttuuriympériston erityispiirteet tuntevia
asiantuntijoita pystydkseen ottamaan kantaa ja osallistumaan maakunnissa toteutettaviin
hankkeisiin ja antamaan lausuntoja kulttuuriympdristokohteiden suojelutarpeista. Tarvittavan
asiantuntemuksen Museovirasto on varmistanut 1990-luvulta l&htien solmimalla maakunnissa
toimivien museoiden kanssa kahdenkeskeisia, nelivuotiskausiksi solmittuja
yhteisty0sopimuksia. Sopimukset ovat koskeneet kulttuuriympériston suojeluun liittyvien
viranomaistehtdvien hoitoa sekd museotoiminnan alueellisesta kehittimistd. YhteistyOmuseot
ovat tuottaneet kulttuuriympériston suojeluprosesseihin liittyvdt asiantuntijalausunnot,
osallistuneet viranomaisneuvotteluihin maankéyttohankkeissa, antaneet asiakkaille neuvontaa
kulttuuriympéristoon liittyvissd lupa-asioissa sekd koordinoineet maakunnallista museotyoti
vastuualueillaan. Vastineeksi tehtdvien hoidosta valtio on maksanut yhteistydmuseoille

korotettua valtionosuutta sen mukaan kuin laissa opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksessa on

3 Museovirastolle sddetyistd tehtivistd ks. https://www.museovirasto.fi/fi/tietoa-meista/lainsaadanto (luettu
16.3.2023). Kulttuuriympériston suojeluun liittyvé viranomaistyd on tunnistettu useissa raporteissa ja selonteoissa
hajanaiseksi kokonaisuudeksi. Kulttuuriympéristoasioiden kokonaisuudesta vastaa ympéristoministerio, kun taas
kokonaisvastuu kulttuuriperinnén vaalimisesta on opetus- ja kulttuuriministeriolld. Tyo- ja elinkeinoministerion
alaiset ELY-keskukset vastaavat toimialueillaan kulttuuriympériston hoidosta, alueiden kaytostd ja
ympaéristosuunnittelusta, maakuntien liitot puolestaan kulttuuriymparistdalueiden kehittdmisesté ja huomioimisesta
maakuntakaavassa. Maa- ja metsétalousministerion alainen liikelaitos, Metséhallitus, vastaa luonnonvarojen ja
historiakohteiden hoidosta ja valtiovarainministerion hallinnonalalla toimiva Senaatti-kiinteistét valtion
kiinteistovarallisuudesta. Kuntien vastuulla on purkuvalvonta ja maisemaluvat, minka liséksi ne ovat historiallisten
kohteiden omistajia. Toimintakentdn pirstaleisuuden vuoksi vastuiden ja velvoitteiden hahmottaminen on vaikeaa.
Ks. Antikainen ja muut 2018, s. 20—21.
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sdddetty ja myontdnyt museoille maakuntamuseostatuksen. Museot ovat kohdentaneet saadut

varat maakunnallisen arkeologin, rakennustutkijan tai maakuntamuseotutkijan palkkaamiseen.*

Museoviraston ja maakunnallisten museoiden yhteistyon tuloksena on muodostunut vahvoja,
kulttuuriperinndn ja -ympériston asiantuntija- ja viranomaistehtdvid hoitavia alueellisia
museokeskuksia, joille on kertynyt laajaa asiantuntijaosaamista. Kulttuuriympériston suojeluun
liittyvien viranomaistehtdvien volyymi maakunnissa on kasvanut huomattavasti viime
vuosikymmenen aikana, mikd johtuu erityisesti kasvaneesta ymparistdlainsdddanndsti ja sen
mukanaan tuomasta tarpeesta erilaisten lausuntojen antoon. ViranomaistyGotd on tehty pddosin

kunnallisissa, mutta myds yksityisomisteisissa museoissa.’

Valtion viranomaisten ja maakuntamuseoiden vilisen yhteistyon kulttuuriympéristotyon osalta
on todettu toimineen hyvin, mutta puutteeksi on todettu riittimaton sdddospohja. Perustuslaissa
(731/1999) ilmaistun lainalaisuuden periaatteen mukaan (2 §:n 3 mom.) julkisen vallan kdyton
tulee perustua lakiin. Museoviraston ja maakuntamuseoiden vélinen yhteistyd pohjautui uuden
museolain (314/2019) voimaan astumiseen saakka ainoastaan museoasetukseen (1192/2005),
jossa sdddettiin 16yhésti yhteistyostd madrittelemélld maakuntamuseoiden tehtidvéksi “huolehtia
niistd valtiolle kuuluvista tehtivistd, joista Museoviraston kanssa on erikseen sovittu” (3 § 4
mom). Vanha museolaki (729/1992) tai museoasetus ei huomioinut mydskiin perustuslain 124
§:n asettamia vaatimuksia. Sddnnoksen mukaan julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa muulle
kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla. Sdddospohjan puutteellisuuden vuoksi on ollut
vaikea hahmottaa kulttuuriympériston suojelun vastuiden ja velvollisuuksien tédsmaéllistad

médrdytymisti valtion viranomaisten ja maakunnallisten museoiden vélill4.®

Museoviraston ja maakunnallisten toimijoiden vilisestd yhteistydstd laintasoisesti sddtimiseen
on tuonut paineita myo0s julkishallinnon toimintojen ulkoistamiskehitys. Pyrkimys taata
kulttuuriympériston viranomaispalvelut tasaveroisesti kaikkiin maakuntiin on aiheuttanut
tarpeen  delegoida  viranomaistehtdvid  kuntien =~ omistamien  museoiden  lisdksi

yksityisoikeudellisten yhteisjen eli sdétididen ja yhdistysten ylldpitdmille museoille. Perus- ja

4 Yhteistydsopimuksista ks. Heikkurinen—Montell — Taskinen 2008, s. 433.

5 Kasvun syisti ks. esim. rakennusperintélain muutoksiin (1085/2020) liittyvi hallituksen esitys HE 182/2020 vp,
s. 20-21.

® HE 194/2018 vp, s. 10—11 ja 20. Museoalan lainsééidénnon ajantasaistamistarve on todettu jo Museovirastosta
annetun lain (282/2004) esitoissé, ks. HE 3/2004 vp, s. 5—6. Vanhan museolain (729/1992) sidnndksié uudistettiin
vuosien varrella, vuonna 2014 sdidettiin muun muassa erikoismuseoiden nimeémisedellytyksistd. Ks. hallituksen
esitys museolain muuttamisesta HE 303/2014 vp, s. 2—3.
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ihmisoikeuksissa tapahtunut kehitys puolestaan on nostanut tarkastelun keskioon

kulttuuriympéristdtyon erityistarpeet saamelaisalueella.’

Tammikuussa 2020 voimaan astuneessa uudessa museolaissa (314/2019) tunnistetut puutteet on
pyritty korjaamaan niin lakiteknisesti kuin siséllollisestikin. Maakuntamuseo-nimitys on
korvattu uudessa museolaissa termilld alueellinen vastuumuseo, jotta termi kuvaa paremmin
muuttunutta toimintaymparist6a ja kulttuuriympériston viranomaistydssé tapahtunutta kehitysta.
Museolaissa on myds sdddetty lain tasoisesti alueellisten vastuumuseoiden asiantuntija- ja
viranomaistehtdvistd. Museolain mukaan (7 § 1 mom. 2 kohta) alueellinen vastuumuseo “’toimii
kulttuuriympériston, erityisesti rakennetun ympdériston ja arkeologisen kulttuuriperinnon
asiantuntijana, joka antaa lausuntoja, osallistuu asiantuntijana viranomaisneuvotteluihin ja antaa
neuvontaa, sekd kehittdd ja edistdd kulttuuriympériston vaalimista ja toimialansa yhteisty6td.”
Museolaissa on myds sdddetty alueellisen vastuumuseon palveluksessa olevaan virkailijaan
sovellettavasta virkavastuusta (7 § 2 mom.) hdnen suorittaessaan edelld mainittuja tehtdvid. Uusi
museolaki tarjoaa perustuslain 124 §:n edellyttdmén lain tasoisen sdddosperustan sille, ettd

alueellisen vastuumuseon status voidaan mydntiia myds yksityisomisteiselle museolle.®

Keviilld 2020 Museovirasto nimitti uuden museolain mukaiset alueelliset vastuumuseot.
Alueellisia ~ vastuumuseoita on yhteensd 32 ja niistd 22 hoitaa alueellaan
kulttuuriympéristotehtivia.” Kulttuuriympéristotehtivisti vastaavista museoista kaksi on
yksityisoikeudellisten yhteisdjen ylldpitimid: saamelaisalueesta vastaava saamelaismuseo Siida
Inarissa sekd Porvoon museo, joka toimii Itd-Uudenmaan alueellisena vastuumuseona. Siida on

omistukseltaan sditidpohjainen, Porvoon museon toiminnasta vastaa museoyhdistys. !°

7 Ks. museolakiin johtanut hallituksen esitys HE 194/2018 vp, s. 20.

8 Uuden museolain tavoitteista ks. HE 194/2018 vp, s. 13—14. Alueellisen vastuumuseostatuksen mydntimisesti ks.
HE 194/2018 vp, s. 38.

9 Ks. Museoviraston kotisivut https://www.museovirasto.fi/fi/kulttuuriymparisto/kulttuuriymparistopalvelut-
tehtavat-ja-yhteistyo/alueelliset-vastuumuseot-niiden-tehtavat-ja-toimialueet (luettu 26.2.2023).

10 Ks. Porvoon museoyhdistys ry:std http://www.porvoonmuseo.fi/?page_id=886 ja Saamelaismuseosidtiosti
https://siida.fi/saamelaismuseo/ (luettu 26.2.2023).



https://www.museovirasto.fi/fi/kulttuuriymparisto/kulttuuriymparistopalvelut-tehtavat-ja-yhteistyo/alueelliset-vastuumuseot-niiden-tehtavat-ja-toimialueet
https://www.museovirasto.fi/fi/kulttuuriymparisto/kulttuuriymparistopalvelut-tehtavat-ja-yhteistyo/alueelliset-vastuumuseot-niiden-tehtavat-ja-toimialueet
http://www.porvoonmuseo.fi/?page_id=886
https://siida.fi/saamelaismuseo/

1.2 Tutkimustehtivi, nikokulmat ja keskeiset kiisitteet

Vaikka Museoviraston ja maakuntamuseoiden vilinen vakiintunut yhteistyd saatiin museolain
(314/2019) avulla vastaamaan perustuslain velvoitteita, herdttavit uudet sddanndkset kysymyksié
museoiden kdyttdmén julkisen vallan luonteesta ja tehtdviin liittyvistd vastuusta. Oikeudellista
problematiikkaa lisdd yksityisen museosektorin vakiinnuttaminen osaksi kulttuuriympéristotyon

kenttas.

Tadman tutkielman paétehtdva on tarkastella, mita tarkoittaa museolaissa (314/2019) sdddettyihin
kulttuuriympaéristotehtidviin (7 § 1 mom. 2 kohta) siséltyvd julkinen valta ja julkisen vallan
kayttoon kohdistuva virkavastuu (7 § 2 mom). Tutkimustehtivdd ldhestytddn seuraavien
osakysymysten avulla. Miké on julkisen vallan normipohja? Minkélaista julkista valtaa museot
kayttavat kulttuuriympéristotehtdvissddan ja mitkd ovat relevantteja termejd kuvaamaan
museoiden roolia julkisen vallan kéyttdjind? Mitkd ovat virkavastuun toteuttamismuodot ja
kehen virkavastuu kohdistuu? Mitkd ovat virkavastuun toteutumisen riskipaikat
kulttuuriympéristotydssd? Mitd oikeudellisia reunaehtoja liittyy kulttuuriympéristotehtdavien
siirtoon viranomaiskoneiston ulkopuolelle ja mitd oikeusturvaongelmia ulkoistamistilanteisiin

liittyy?

Tarkastelu kohdistuu alueellisten vastuumuseoiden tehtévistd vain kulttuuriymparistotehtaviin,
silld ne on sdddetty tehtdviksi virkavastuulla. Muut museolaissa (314/2019) saddetyt alueellisten
vastuumuseoiden tehtdvét eli yleinen museotoiminnan ja taidemuseotoiminnan kehittdminen ja
koordinointi toimialueilla (7 § 1 mom. kohta 1 ja 3) rajataan tarkastelun ulkopuolelle.
Tarkastelundkokulmana on julkisen vallan kayttdja. Pyrkimyksend on muodostaa késitys niistd
oikeudellisista edellytyksistd ja rajoituksista, jotka sddtelevit julkisen vallan kdyttdjin toimintaa.
Hallinnon asiakkaan ndkdkulma huomioidaan vain siind méérin kuin kulloinkin tarkasteltavana

olevan kysymyksen osalta on tarkoituksenmukaista.

Kulttuuriympéristotehtavit on sdddetty museolaissa (314/2019) tehtéviksi rikosoikeudellisella ja
vahingonkorvausoikeudellisella virkavastuulla (7 § 2 mom). Virkavastuulla tarkoitetaan

virkatehtdvien hoitamiseen ja muuhun julkisen vallan kéyttoon kohdistuvaa oikeudellista



vastuuta, joka on tavanomaisesti yksildihin kohdistuvaa oikeudellista vastuuta ankarampi.'!
Oikeudellisen virkavastuun lisdksi virkasuhteisiin julkisen vallan kiyttdjiin voi kohdistua
hallinnollinen virkavastuu. Tarkastelussa huomioidaan myds kaikkeen hallintotoimintaan
kohdentuvat yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet, koska niiden huomiotta jattiminen voi

johtaa virkavastuun toteuttamiseen.

Tutkielmassa kiytetddn kéasiteparia kunnallinen ja yksityinen museo. Kunnallinen museo on
kunnan tai kuntayhtymén omistama ja ylldpitdimi museo. Yksityiselld tai yksityisomisteisella
museolla viitataan tdssd tutkielmassa yksityisoikeudellisen yhteison tai sdétion ylldpitdméén
museoon. Museolain (314/2019) mukaan alueellisen vastuumuseon status on mahdollinen vain
edelld mainitun omistuspohjan omaaville museoille (5 § kohta 1 ja 3). Luonnollisten henkildiden

omistamat museot eivit voi toimi alueellisina vastuumuseoina. '

Koska Museovirasto ja maakuntamuseot ovat tehneet kulttuuriympériston viranomaistyoti
yhdessd 1990-luvulta ldhtien ilman laintasoista sddntelyd, on yhteistyohon liittyva termistod
muodostunut monimuotoiseksi kokonaisuudeksi. Jotta vastuiden ja velvollisuuksien
kohdentumista pystytddn arvioimaan, kulkee tdmén tutkielman Iédpileikkaavana teemana
kidsiteanalyyttinen pohdinta. Analyysin kautta avataan muun muassa késitteiden julkinen
toiminta,  julkinen  valta, julkinen  hallintotehtivd,  asiantuntijaviranomainen  ja
viranomaistehtdvd merkityssisdltoja - kaikki termejd, joita kédytetddn viittaamaan museoiden

kulttuuriympéristotehtéviin.

Kiésiteanalyysi ndkyy erityisesti pddluvussa 2, jossa asemoidaan museoiden rooli julkisen vallan
kayttdjand siten kuin asia voimassa olevassa lainsddddnndssd ilmenee. Luvussa 3 kuvataan
julkisen vallan kayttoon liittyvén virkavastuun eri toteuttamismuodot ja arvioidaan museoiden
kulttuuriympéristotyon virkavastuun riskipaikkoja. Luvussa 4 pohditaan oikeudellista
problematiikkaa, joka liittyy julkisten hallintotehtévien siirtoon yksityisomisteisille museoille.
Yksityisomisteisista  alueellisista ~ vastuumuseoista  nostetaan  tarkastelun  kohteeksi
saamelaismuseo, johon liittyvd oikeudellinen problematiikka poikkeaa muista tarkastelun
kohteena olevista museoista perustuslakiin kirjatun saamelaisten kulttuurisen itsehallinnon

vuoksi.

' Husa — Pohjolainen 2009, s. 299.
12 Ks. myds museolakiin liittyvd hallituksen esitys HE 194/2018 vp, s. 24. Alueellisen vastuumuseoiden
nimityskriteereisti ks. timén tutkielman luku 2.4.



1.3 Tutkimusmetodit ja suhde yleisiin oppeihin

Tutkimus sijoittuu valtiosdantdoikeuden ja osin hallinto-oikeuden aloille. Valtiosdéntdoikeuden
alaan kuuluvat kysymykset julkisen vallan kéiyton edellytyksistd ja rajoituksista seka
perustuslaissa (731/1999) ilmaistuista oikeusturvatakeista (21 §), jotka ovat osa hallinnossa
asioivan ennakollista oikeusturvaa. Oikeusturvan ennakollisiin takeisiin lukeutuu julkisen vallan

kdyttdjain kohdistuva virkavastuu.'’

Hallinto-oikeuden alaan kuuluvat kysymykset
julkishallintoa séaédntelevistd hallintonormeista ja muun muassa hallintolaissa ilmaistuista
menettelysddannoksistd.  Hallintomenettelylld  tarkoitetaan  viranomaisessa  tapahtuvaa
hallintoasian késittelyd, jota koskevat sddnnokset on kirjattu hallintolakiin (434/2003).
Hallintoasia on vakiintuneen késityksen mukaan viranomaisen toimivaltaan kuuluva asia, joka
liittyy  hallinnollisen  ratkaisun  tekemiseen.'* Myds julkisen vallan  kiyttidjin
vahingonkorvausvastuu ulottuu vahingonkorvausoikeuden liséksi hallinto-oikeuden alueelle.
Koska wvaltaosa kulttuuriympériston viranomaistehtivistd tehdddn kunnallisomisteisissa

museoissa, tarkastelu kytkeytyy yleishallinto-oikeuden lisdksi erityishallinto-oikeuden alaan

kuuluvaan kunnallisoikeuteen ja virkavastuun osalta myos virkamiesoikeuteen.

Tutkimusmetodina kéytetddn lainopillista oikeustieteellistd tutkimusta, jonka mukaisesti
selvitetddn voimassaolevan oikeuden siséltod ja sdédnnosten vilisid suhteita ja tulkitaan niitd
normatiiviseen oikeusldhdeoppiin perustuen. Tutkimusmetodin mukaisesti kuvataan julkisen
vallan ja julkisen vallan kdyton, virkavastuun sekd kulttuuriympéristotehtdvien normipohja sekéd
oikeusnormien toiminnalle asettamat edellytykset ja rajoitukset. Lisdksi tuodaan esiin
oikeusnormien vélilld havaittuja jannitteitd ja pohditaan, miten jannitteisyyttd voidaan lieventaa.
ratkaisuperiaatteita. Koska museot kayttavat julkista valtaa eri sdéntely-ymparistoissd, kytkeytyy
pohdintaan myd6s de lege ferenda -suositusten esittiminen: milld termein museoista julkisen
vallan kdyttdjind olisi hyva sditdd tai mitd lainsdddannon kehittdmisessé olisi hyva huomioida.
Tadmén tarkastelun osalta tutkielman voi katsoa sisédltdvin my0s oikeuspoliittisen tutkimusotteen

piirteita.

13 Oikeusturva tarkoittaa keinoja, joilla yksityisen ja viranomaisen vilisessi hallinto-oikeudellisessa suhteessa
turvataan oikeuksien ja velvollisuuksien toteutuminen. Oikeusturvakeinot jaetaan ennakollisiin eli preventiivisiin ja
jélkikateisiin eli retributiivisiin. Ks. Muukkonen 2012, s. 13 ja 20.

14 Hallintomenettelyn méiritelmisti ks. hallintolain esitydt HE 72/2002 vp, s. 45. Hallintoasiassa noudatettavia
keskeisid menettelyllisid vaatimuksia ovat hallintolaissa (434/2003) ilmaistut asian vireilletulo (20 §), esteellisyyden
huomioiminen (27 §), asianosaisen kuuleminen (34 §) ja oikaisuvaatimusmenettely (49 §). Hallinnollisia ratkaisuja
ovat hallintopddtokset, mutta myos esimerkiksi esitykset, lausunnot tai rekisterimerkinndn tekeminen. Ks. HE
72/2002 vp, s. 45; Kulla 2015, s. 95-96.



Koska tutkielma kasittelee julkista valtaa ja julkisen vallan kédyttod, tutkimusteemaan kytkeytyy
kaikessa julkisen vallan toiminnassa noudatettava, perustuslaissa (731/1999) ilmaistu hyvin
hallinnon vaatimus. Hyva hallinto on laaja yleishallinto-oikeudellinen velvoite, joka sisiltyy
perustuslaissa ilmaistuun oikeusturvan perusoikeuteen (21 §) ja tulee sovellettavaksi kaikessa
julkisen vallan toiminnassa. Oikeuskirjallisuudessa hyvén hallinnon periaate sijoitetaan, Kaarlo
Tuorin hahmotteleman oikeuden monitasomallin mukaisesti, oikeuden pintatason (sédédokset,
tuomioistuinratkaisut) ja oikeuden syvédrakenteen (oikeusvaltioperiaate, ihmisoikeudet,
demokratia) vdlimaastoon. Hyvin hallinnon ndhdéén toimivan vélittdjédnd oikeuden eri tasojen
vilill4 ja sitovan yksittdiset saddokset oikeusvaltioperiaatteen kokonaisuuteen. Myos EU-oikeus
sisdltdd hyvdn hallinnon peruskriteerit. Eurooppaoikeudellisina periaatteina ne tulevat
sovellettaviksi suoraan myos kansallisissa viranomaisissa. Hyvén hallinnon vaatimuksen voi

siten sanoa olevan lipiisevisti ldsni kaikessa julkisen vallan toiminnassa.'

Hyvén hallinnon sisdltéd konkretisoi hallintolaki (434/2003), jossa on sdddetty hyvén hallinnon
perusteista (6—10 §). Hyvén hallinnon perusteisiin lukeutuvat hallinnon oikeusperiaatteet (6 §),
jotka ovat lainsddddnnon ohella velvoittavia oikeusldhteitd ja rajoittavat viranomaisen
harkintavaltaa hallinnossa. Hyvan hallinnon toteutuminen on taattava myds tilanteissa, joissa
viranomainen delegoi julkisen hallintotehtdvin viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Hallinnon

oikeusperiaatteiden merkitystd osana virkavastuuta tarkastellaan luvussa 3.5.

1.4 Lihdeaineisto ja aiempi aiheeseen kohdistunut tutkimus

Tutkielman pééldhteend on voimassa oleva kansallinen lainsdddént6. Perustuslain ja hallintolain
liséksi ldhteind kdytetddn museo- ja kulttuuriperintdalaan sekd kulttuuriympériston suojeluun
liittyvdd erityislainsdddantéd sekd ndiden lakien esitditd. Lainvalmisteluasiakirjoja
tarkastelemalla pyritddn selventdmidin, mitd museoihin viittaavilla késitteilld on haluttu

sdddoksissd ilmaista. Kulttuuriympériston viranomaistehtdvien nykytilaa ja kulttuuriperinnon

15 Tuori 2000, s. 212—-213. Hyvin hallinnon periaatteesta ks. myds Viitinen 2011, s. 74—76. Tuorin mukaan
oikeuden monitasomalli (pintataso — oikeuskulttuuri — syvérakenne) ilmentid4 modernia, positiivista oikeutta, jota
edustavat angloamerikkalainen ja romaanis-germaaninen oikeuskulttuuri. Vaikka kansalliset oikeusjirjestykset
eroavat pintatasolla toisistaan, Tuorin mukaan niitd yhdistéa oikeuden syvirakenne. Ks. Tuori 2000, s. 212—213.



suojelun kehittimispyrkimyksid peilataan valtionhallinnon yleisiin linjauksiin. Lihdeaineistona
kiytetddn téltd osin virallisldhteitd, virastojen ja ministerididen julkaisuja ja raportteja. Kuvaa
museoiden kulttuuriympériston viranomaistyOstd tarkentaa opetus- ja kulttuuriministerion

vuonna 2017 teettimé maakuntamuseoselvitys.

Virkavastuuta tarkasteltaessa térkeind ldhteind toimivat oikeuskédytdntd ja ylimpien
laillisuusvalvojien ratkaisut. Ne auttavat hahmottamaan, missé kulkee julkisen vallankéyton rajat
ja millaisissa tilanteissa julkisen vallankdyttdjdn virkavastuu voi toteutua. Vertailukohtien
16ytdminen tuomioistuinten soveltamiskiytdnnostd tai prejudikaattiarvoa omaavista ratkaisuista
on tirkedd, silld kulttuuriympériston viranomaistehtdviin kohdistuvasta virkavastuusta ei ole

aiempaa tutkimusta.

Oikeuskirjallisuuden osalta tutkielmassa kidytetddn ldhteind yleishallinto-oikeutta koskevia
monografioita ja oikeustieteellisissd aikakauskirjoissa julkaistuja artikkeleita. Yleishallinto-
oikeuden lisdksi oikeuskirjallisuuden teemat kytkeytyvdt julkishallinnon toimintojen
ulkoistamiseen ja yksityistimiseen liittyviin valtiosddntdoikeudellisiin kysymyksiin. Téssd
tutkielmassa on hyOdynnetty erityisesti Marietta Keravuori—Rusasen véitoskirjaa Yksityinen
Jjulkisen vallan kdyttdjdand (2008), jossa tarkastellaan julkisten hallintotehtdvien ulkoistamisen
problematiikkaa. Virkavastuun osalta merkittivd lihde on Susanna Hakalehto-Wainion
véiitoskirjaa Valta ja vahinko (2008), joka késittelee julkisen vallan kayttdjan

vahingonkorvausvastuuta.

Museoihin julkisen vallan kayttdjand ei ole kohdistunut oikeus- tai hallintotieteellisistd

nikdkulmista ldhtevid tutkimusta, mistd syystd aihe on avoinna monipuoliselle tarkastelulle.'¢

16 Syy siihen, ettei museoiden kéyttdmaéa julkista valtaa ole tutkittu oikeudellisesta ldhtokohdista, on 16ydettivissi
museoiden toimialan kapeudesta. Viranomaistyd on pitkélle erikoistunutta asiantuntijatyota, eikd ndy merkittavasti
ns. suurelle yleisolle. Kulttuuriympériston viranomaistehtavit eivit myoskidn ole kuntien lakisddteinen tehtéva,
vaan ne kuuluvat kuntalaissa (410/2015) mainittuihin vapaaehtoisiin toimeksiantotehtédviin, jotka kunta voi
sopimuspohjaisesti ottaa hoitaakseen. Ks. Harjula — Prattild 2015, s. 193—194.
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2 MUSEOIDEN ASEMA JULKISEN VALLAN KAYTTAJINA

2.1 Julkisen vallan saéidosperusta

Saddospohjan sille, mitd on julkinen valta ja julkisen vallan kdyttd, luo perustuslaki (731/1999).
Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin ja kaikessa
julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Sdannoksessa ilmaistut lainalaisuuden ja
lakisidonnaisuuden periaatteet ulottuvat kaikille oikeusjéarjestyksen aloille ja ovat
oikeusvaltioperiaatteen peruspilareita. Oikeusvaltioperiaatteen mukaisesti julkisen vallan
kiyttdjan toimivaltaperusteen tulee olla aina viime kddessd eduskunnan sddtimédn lakiin
palautettavissa. Lainalaisuuden vaatimus yhdessd julkisten tehtdvien hoitoon perustuslaissa
sdaddetyn virkavastuulla toimimisen (118 §) kanssa ovat keinoja valvoa julkisen vallan kéyttoa.
Liséksi perustuslain vaatimuksia toteuttavat lukuisat hallinto-oikeuden piiriin kuuluvat
saannokset, jotka koskevat muun muassa hallinto-oikeudellisia  periaatteita ja

hallintomenettelyi.!”

Alueellisille vastuumuseoille museolaissa (314/2019) sédéddettyd asemaa ja toimivaltaa on
tarkasteltava julkisen toiminnan, julkisen vallan ja julkisen vallan kdyton késitteiden
normiperustaan ja merkityssisdltoon peilaten. Perustuslaissa (731/1999) mainittu julkinen
toiminta (2 § 3 mom.) on késitteend laajasisdltdinen. Julkisen toiminnan piiriin on katsottu
kuuluvan lédhtokohdiltaan kaikki se oikeusjérjestyksen rajoissa tapahtuva toiminta, jota
eduskunta, ylimmit valtioelimet, tuomioistuinlaitos ja julkinen hallinto tuottavat.'®
Normatiivisen perustan julkisen toiminnan kisite sai vasta kun se Kkirjattiin
perustuslakiuudistuksen  yhteydessd  maddrittiméédn  oikeusvaltioperiaatteen  siséltoa.
Perustuslakiuudistuksen esitoiden (HE 1/1998 vp) mukaan julkisen toiminnan késite on

tarkoitettu vastaamaan aikaisemman hallitusmuodon (94/2019) 92 §:ssi mainittua

virkatoiminnan kisitettd — siinndksen kieliasua on vain nykyaikaistettu. '

17 Vaitidnen 2011, s. 55 ja 60. Muita oikeusvaltioperiaatteen peruspilareita ovat vallanjaon tasapaino, perus- ja
ihmisoikeudet, oikeudellinen vastuu ja jérjestelmén toimivuus. Ks. Vaitdnen 2011, s. 58; Keravuori—Rusanen 2008,
s. 78. Lainalaisuuden periaatteesta ks. myos HE 1/1998 vp, s. 74.

18 Julkisen hallinnon eli julkishallinnon keskeisié lohkoja ovat valtionhallinto ja kunnallishallinto. Tarkeimmit
julkisyhteisot ovat vastaavasti valtio ja kunnat. Ks. Kulla 2015, s. 17.

Y HE 1/1998 vp, s. 74; Keravuori—Rusanen 2008, s. 69.
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Terminologisella muutoksella on oikeuskirjallisuudessa nédhty olevan myds itsendistd
oikeudellista merkitystd. Keravuori—Rusanen on todennut virkatoiminnan kisitteen sisdltdneen
lahtokohtaisesti vaatimuksen siitd, ettd virkatoimintaa voi kuulua vain virkamiehelle, joka on
virkasuhteessa julkisyhteisoon. Virkasuhteisuutta korostava periaate ei kuitenkaan ilmene
vastaavalla tavalla nykyisen perustuslain (731/1999) sddnndksessd (2 § 3 mom), jossa
ldhtokohtana on, ettd muillekin kuin virkasuhteessa olevalle virkamiehelle tai viranomaiseksi
organisoidulle toimielimelle voi kuulua julkista toimintaa ja julkisen vallan kiytto4.%
Perustuslakiuudistuksen yhteydessé toteutetun muutoksen voi siten sanoa luoneen edellytykset
julkisen toiminnan piiriin  kuuluvien hallintotehtdvien siirrolle viranomaiskoneiston

ulkopuolelle.

Julkiseen toimintaan kytkeytyvét késitteet julkinen valta ja julkisen vallan kdytto. Perustuslaissa
julkisella wvallalla tarkoitetaan ldhinnd valtiota ja kuntia, joissa julkista valtaa kayttdvét
viranomaiset eli virastot ja laitokset ja niissd toimivat valtion virkamiehet tai kunnalliset

viranhaltijat.?!

Tasmallistd madritelmdd julkisen vallan késitteelle ei kuitenkaan 16ydy, vaikka
késitettd kidytetddn yleisesti eri laeissa ja lakien esitoissd. Oikeuskirjallisuudessa on todettu,
etteivit julkisen vallan ja julkisen vallan kdyton késitteet aina korreloi keskendin, silld julkisen
vallan subjektikdsite ulottuu julkiseen toimintaan laajemmin kuin vain julkisen vallan

kdyttimiseen tai joihinkin julkisen toiminnan lohkoihin.??

Julkisen vallan kédyton kisitteen ala ei ole vakiintunut, vaan vaihtelee oikeudenaloittain.
Esimerkiksi hallinto-oikeudellinen ldhestymistapa maadrittelee julkisen vallan kéyton
suppeammin kuin vahingonkorvausoikeudellinen lidhestymistapa.>® Perustuslain (731/1999)
esitdissd (HE 1/1998 vp) ilmaistaan, ettei julkisen vallan kdyton alaa ole mahdollista maaritelld
tyhjentidvésti, vaan se tulee perustuslain sallimissa rajoissa sopeuttaa kulloiseenkin
saintelykontekstiin.>* Julkisen vallan kiyton ydinalueesta vallitsee lainsdidinndssd ja
oikeuskirjallisuudessa kuitenkin melko riidaton kisitys. Keravuori—Rusasen sanoin julkisen

vallan kdyton ydinalue on ymmérrettdvissd “laintasoiseen toimivaltanormiin perustuvana

20 Terminologisen muutoksen merkityksesté ks. Keravuori—Rusanen 2008, s. 68—69. Virkatoiminnalla aiemmassa
hallitusmuodossa tarkoitettiin yleisesti kaikkia valtion toiminnan osa-alueita eli lainkayttod, lainsdéddéntotoimintaa
ja hallintotoimintaa. Ks. Keravuori—Rusanen 2008, s. 68.

2L HE 1/1998 vp, s. 179. Ks. myos Giordani — Kava 2019, s. 2-3.

22 Keravuori—Rusanen 2008, s. 100 ja 106. Julkisen vallan kisite lausutaan muun muassa perustuslaissa (731/1999)
ja hallintolaissa (434/2003), mutta késitteen merkitysté ei saddoksissé tdsmenneta.

23 Hakalehto—Wainio 2008, s. 70. Oikeudenalakohtaisista eroista tarkemmin ks. timén tutkielman pailuku 3.

24 HE 1/1998 vp, s. 74.
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yksityisen oikeusasemaan puuttumisena joko hallintop#itoksin tai tosiasiallisin toimin.”?* Koska
julkisen vallan kdyton késite ei ole yksiselitteinen ja tarkka, ovat julkisen vallankéyton tilanteet

késitteen ydinalueen ulkopuolella usein vaikeasti hahmoteltavia ja tulkinnanvaraisia.

Perustuslain 124 § luo valtiosddntoisen pohjan julkisen hallintotehtdvdn antamisesta
viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Sddnndksen mukaan julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa
muulle kuin viranomaiselle lailla tai lain nojalla, mikili se on tarpeen tehtdvin
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita
hyvén hallinnon vaatimuksia. Ulkoistusten kohteiden ulkopuolelle rajataan merkittivd julkinen

valta, jota sédnndksen mukaan voidaan antaa vain viranomaiselle.

Merkittavilla julkisella vallalla tarkoitetaan perustuslakivaliokunnan linjausten (PeVL 28/2001
vp, PeVL 46/2001 vp, PeVL 42/2005 vp, PeVL 32/2005) seké perustuslain esitéiden (HE 1/1998
vp) mukaan esimerkiksi itsendiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kéyttdd voimakeinoja tai
puuttumista muuten merkittdvilld tavalla perusoikeussddnndsten suojaamiin oikeuksiin.
Perusoikeuksilla tarkoitetaan ldhinné yksildille kuuluvia perustavanlaatuisia oikeuksia, jotka on
kirjattu perustuslain (731/1999) toisen luvun sddnndksiin (6-23 §). Myds hallinnollisen
seuraamuksen, esimerkiksi sanktioluonteisen maksun, antamisen on katsottu olevan merkittavaa
julkisen vallan kiyttd3.?® Oikeuskirjallisuudessa tarkennetaan méiritelmii: merkittivin julkisen
vallan kéytossd on kyse sopimukseen perustumattomasta yksityisen edusta, oikeudesta tai
velvollisuudesta méiridimisestd.?” Museolain esitdissi (HE 194/2018 vp) on ilmaistu, etteivit

museot kiyti tehtivissiin merkittivii julkista valtaa.?8

Perustuslain sdédnnoksen 124 § ldhtokohtana on perustuslakiuudistuksen yhteydessd omaksuttu
julkisen hallinnon funktionaalinen ajattelumalli. Funktionaalinen ajattelumalli ei painota
institutionaalisen ajattelumallin tavoin organisaation muotoa tai rakennetta, vaan sen hoitamia

tehtdvid. Funktionaalisen ajattelumallin mukaan viranomaiskoneiston ulkopuoliset tahot tulevat

25 Keravuori—Rusanen 2008, s. 116. Ks. myds Giordani — Kava 2019, s. 3. Mikili yksityisen oikeusasemaan
puututaan hallintopddtoksin  (suodaan etuja, perustetaan oikeuksia, asetetaan velvoitteita), on Kkyse
madrdmuotoisesta julkisen vallan kdytostd. Vilittomalld eli tosiasiallisella julkisen vallan kéytolld tarkoitetaan
tosiasiallista puuttumista toisen oikeuteen tai etuun esimerkiksi takavarikoimalla omaisuutta tai tekemélla tarkastus.
Ks. Kulla 2015, s. 30.

26 Merkittivin julkisen vallan médritelmésti ks. PeVL 28/2001 vp, s. 5-6; PeVL 46/2001 vp, s. 4-5; PeVL 42/2005
vp, s. 3; PeVL 32/2005, s. 2. Ks. my6s HE 1/1998 vp, s. 179. Perustuslaissa (731/1999) siéddettyihin perusoikeuksiin
kuuluvat muun muassa omaisuuden suoja (15 §), sivistykselliset oikeudet (16 §) sekd oikeusturva (21 §). Ks.
Lénsineva — Pentikdinen 2011, s. 4.

27 Husa — Pohjolainen 2008, s. 74.

28 HE 194/2018 vp, s. 38.
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osaksi julkista hallintoa asianomaisten tehtidviensd perusteella. Funktionaalisessa
ajattelumallissa keskeiselld sijalla ovat siten oikeudellista systematisointia vailla olevien

kisitteiden, kuten julkinen vallankiyttd ja julkinen hallintotehtéivi, merkityssiséllon tulkinta.?’

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan velvollisuus on turvata perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Perustuslakivaliokunta on museolain uudistamisen yhteydessd linjannut
lausunnossaan (PeVL 54/2018 vp) museolaitoksen olevan valtiosddntdisesti merkityksellinen
erityisesti perustuslain 16 §:ssd ilmaistujen sivistyksellisten oikeuksien kannalta ja museoalan
saantelylld olevan liittymid myds perustuslain 17 §:ssd turvattuun oikeuteen omaan kieleen ja
kulttuuriin. Sivistyksellisiin perusoikeuksiin sisdltyy perustuslaissa (16 §:n 2 mom.) ilmaistu
oikeus jokaisen mahdollisuudesta kehittdd itseddn varattomuuden sitd estdmatta.
Kulttuurilaitoksia, muun muassa museoita, ylldpitimalld ja tukemalla niitd valtion varoista
edistetdén julkiselle vallalle perustuslain 22 §:ssd asetettua aktiivista toimintavelvollisuutta

turvata perusoikeuksien toteutuminen.*°

Julkisen vallan kdyttoon kytkeytyy perustuslaissa sdddetty virkavastuu (118 §), joka on osa
hallinnossa asioivan preventiivisti eli ennaltachkéisevdéd oikeusturvaa. Museolaissa (314/2019)
on vastattu virkavastuusddnnoksen julkisen vallan kéyttédjélle asettamiin velvoitteisiin sddatamalla
alueellisen vastuumuseon palveluksessa olevaan henkil6on kohdistuvasta rikosoikeudellisesta
vastuuta ja vahingonkorvausvastuusta (7 § 4 mom.) hénen suorittaecssaan kulttuuriympériston
asiantuntijatehtdvid. Museolain sddnnds ulottaa virkavastuun niin julkisyhteison kuin

yksityisoikeudellisen yhteison omistaman museon palveluksessa oleviin henkil6ihin.

Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd museoiden kayttdmdn julkisen vallan
normiperusta on museolain uudistamisen yhteydessd saatettu ajan tasalle, vastaamaan
perustuslain ~ sddnnoksid.  Lisdksi voidaan todeta  alueellisten  vastuumuseoiden
kulttuuriympéristotehtidvien kuuluvan julkisen toiminnan piiriin — néin siinékin tapauksessa, ettd
tehtdvidt on delegoitu yksityisoikeudelliselle toimijalle. Museot méérittyvét julkisen vallan

kayttédjiksi hoitaessaan kulttuuriympéristdtehtdvid, mutta ne eiviat kdytd merkittdvad julkista

2 Keravuori—Rusanen 2008, s. 52. Hallintotoiminnasta on kiytetty nimitystd vdlillinen julkinen hallinto, kun
julkista valtaa kdytetddn perinteisen valtionhallinnon ja kunnallishallinnon ulkopuolelle. Ks. Hakalehto—Wainio
2008, s. 150.

30 Perusoikeusuudistuksen yhteydessi esiin nostetut julkisen vallan kulttuuriset ja sivistykselliset velvoitteet liittyvit
opetuksen, tiedon hankinnan, tieteellisen ja taiteellisen toiminnan, taiteesta nauttimisen seké liikunnan ja muun
ruumiinkulttuurin harjoittamisen turvaamiseen jokaiselle. Ks. HE 309/1993 vp, s. 64; PeVL 12/2011 vp, s. 3.
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valtaa. Museolaissa (314/2019) vastataan my0s perustuslain virkavastuusdédnnoksen (118 §)
julkisen vallan kiyttdjdlle asettamiin velvoitteisiin. Perustuslain normiperusta pétee myos
tilanteissa, joissa kulttuuriympéristotyon lakisdéteisiéd tehtévid ei hoida kunnallinen museo vaan

yksityisoikeudellinen toimija eli siétio- tai yhdistyspohjainen museo.

2.2 Julkisista hallintotehtivista viranomaistehtaviin: Kisitteiden kattamisala

Museolain (314/1999) esitoissd (HE 194/2018 vp) on todettu kulttuuriympiristotehtivien
sisdltdvan julkisia hallintotehtdvid, joita voidaan museolaissa sdddetyn mukaisesti antaa
tehtéviiksi myds muulle kuin viranomaiselle.?! Julkisen hallintotehtivin kisite on laaja-alainen
ja sen merkitysalaa on pohdittu perustuslain (731/1999) esitoissd (HE 1/1998 vp), sddnndksen
124 §:n yhteydessd. Sddnnds koskee hallintotehtdvan antamista muulle kuin viranomaiselle.
Perustuslain esitéiden mukaan sddnnos (124 §) kattaa viranomaiselle jo kuuluvien tehtdvien,
mutta myds hallintoon luettavien uusien tehtivien antamisen muulle kuin viranomaiselle.?
Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettei sddnndksen soveltamisala ole sidottu lain

voimaantulohetkelld olemassa oleviin julkisiin hallintotehtiviin.>?

Perustuslakiin  liittyvdn hallituksen esityksen (HE 1/1998 vp) mukaan julkisella

2

hallintotehtdvéllad viitataan “verraten laajaan hallinnollisten tehtdvien kokonaisuuteen, johon
siséltyy esimerkiksi lakien toimeenpanoon seké yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia,
velvollisuuksia ja etuja koskevaan paidtoksentekoon liittyvid tehtdvid”. Maéritelmd ei ole
tyhjentdva, mihin on kiinnitetty huomiota oikeuskirjallisuudessa: julkisia hallintotehtdvid voi siis
olla muunlaisiakin.>* Lainvalmisteluaineisto osoittaa, etti lainsditdji on halunnut pitii
saannoksen 124 § soveltamisalan avoimena. Julkisen hallintotehtdvin maaritelma, siten kuin se

on lausuttu perustuslain esitdissd, jattdd kisitteelle runsaasti tulkinnallista liikkumavaraa ja

mahdollistaa monentyyppisten tehtivien siirron viranomaiskoneiston ulkopuolelle.

31 HE 194/2018 vp, s. 29.

32 HE 1/1998 vp, s. 179.

33 Muukkonen 2012, s. 9.

34 HE 1/1998 vp, s. 179. Oikeuskirjallisuudesta ks. Koivisto 2014, s. 682—683. Myds Muukkonen on todennut, etti
hallintoa on kaikki se, mika ei ole lainsdddéntod tai tuomiovallan kéyttod. Perustuslain esitdissé ilmaistu julkisen
hallintotehtévin kéisiteméérittely noudattaa néin ollen vallan kolmijako-oppia. Ks. Muukkonen 2012, s. 9.
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Perustuslain esitdissd (HE 1/1998 vp) ei tarkastella julkisen hallintotehtévin ja perustuslaissa (2
§:n 3 mom.) ilmaistun julkisen vallan kiyton késitteen vélistd suhdetta. Oikeuskirjallisuudessa
on pohdittu termien keskindistd suhdetta ja todettu julkisen hallintotehtdvan olevan yldkasite,
jonka alle julkisen vallan kayttd kisitteend sijoittuu. Julkisen hallintotehtivén ydinalueelle
sijoitetaan oikeuskirjallisuudessa midrdmuotoinen julkisen vallan kéytto eli hallintopditdsten
teko ja toimeenpanovalta seké kaikki ne tosiasialliset toimet, jotka siséltdvit merkittdvian julkisen
vallan kayttod. Julkisen hallintotehtdvin reuna-alueille sijoittuu muu tosiasiallinen
hallintotoiminta sekd teknisluontoinen ja operatiivinen toiminta, joka ei sisélld itsendiseen
harkintaan perustuvaa julkisen vallan kéytt6d. Muu tosiasiallinen hallintotoiminta voi olla

esimerkiksi terveydenhuoltoa tai opetusta.

Erityisen vaikeaksi on osoittautunut julkisen hallintotehtivin reuna-alueille sijoittuvan
toiminnan kategorisointi sen osalta, lasketaanko tietty toiminta ylipddtdan julkiseksi
hallintotehtdvdksi  vai  ei. Kategorisointi on  merkityksellinen —muun  muassa
vahingonkorvausoikeudellisen virkavastuun toteuttamisen osalta. Perustuslakivaliokunta on
linjannut julkisen hallintotehtdvdn rajoista lausuntokdytinnossddn (PeVL 16/2002; PeVL
47/2005 vp; PeVL 12/2010 vp). Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd esimerkiksi
teknisluonteista tehtdvéa ei lasketa julkiseksi hallintotehtdvéksi, mikédli toiminta on etdéntynyt
julkiseen hallintotehtdvddn liitettdvistd ominaispiirteistd: toiminta ei vaikuta viranomaisen
toimivaltaan, toiminta ei sisdlli itsendistd harkintavaltaa ja kyseessd on puolueeton,

epditsendinen ja avustava tekninen tehtivi.>®

Pohdittaessa julkisen hallintotehtdvén siirtoa viranomaiskoneiston ulkopuolelle on
oikeuskirjallisuuden mukaan arvioitava tapauskohtaisesti kulloisenkin tehtdvidn luonteeseen ja
kisiteltdivdna olevan alan erityislainsddddnt6on nojautuen, onko kyseessd perustuslain 124 §:n
tarkoittama julkinen hallintotehtdvd. Arviointia tulee lisdksi peilata perustuslakivaliokunnan
kannanottoihin, jotka koskevat 124 §:ssé ilmaistun julkisen hallintotehtdvdn alaa.
Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytintdihin nojautuen voidaan yleisend l1dhtokohtana pitda
oikeuskirjallisuuden mukaan sitd, ettd julkisen hallintotehtidvin késitettd tulee tulkita laaja-

alaisesti. Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnon mukaan julkisina hallintotehtdvind voidaan

35 Muukkonen 2012, s. 7; Giordani — Kava 2019, s. 3.

36 Perustuslakivaliokunta on todennut Ilmailulaitoksen lennonvarmistuspalveluiden (PeVL 47/2005 vp) ja
Luotsausliikelaitoksen jarjestiman luotsaustoiminnan (PeVL 12/2010 vp) olevan julkisia hallintotehtévid, mutta
Ratahallintokeskuksen teettdmé kaluston tarkastuksen ei (PeVL 16/2002). Perusteluina jalkimmadisessd on
toiminnan etdéntyminen julkiseen hallintotehtévéan liitettdvistd ominaispiirteista.
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pitdd ainakin lupa- ja rekisterihallintoa, julkistalouden toimeenpanoa seké suojeluluontoisia ja

turvallisuutta edistavia tehtavia.>’

Voidaankin kysyd, ovatko museolaissa ilmaistut kulttuuriympéristotehtavit julkisia
hallintotehtivid. Kulttuuriymparistotehtavit on maéritelty museolaissa (314/2019) seuraavasti (7

§ 1 mom. 2 kohta):

Alueellisen  vastuumuseon  tehtdvd  on  toimialueellaan  toimia
kulttuuriympériston, erityisesti rakennetun ympdériston ja arkeologisen
kulttuuriperinnén  asiantuntijana, joka antaa lausuntoja, osallistuu
asiantuntijana viranomaisneuvotteluihin ja antaa neuvontaa, sekd kehittii ja
edistdd kulttuuriympériston vaalimista, toimialansa yhteistyotd sekd
kulttuuriympériston digitaalista tallentamista ja saatavuutta.

Museolain sddtdmiseen johtaneesta hallituksen esityksestd (HE 194/2018 vp) ilmenee, ettei
lainsdétdja pidd kaikkia lainkohdassa (7 §:n 1 mom. 2 kohta) ilmaistuja tehtdvid julkisina
hallintotehtévinid. Asia kdy ilmi hallituksen esityksen sanamuodosta: ”Valmistelussa on arvioitu,
ettd alueellisten vastuumuseoiden kulttuuriympériston asiantuntijaviranomaistehtiviin sisaltyy

9938

perustuslain 124 §:ssd tarkoitettuja julkisia hallintotehtédvia. Hallituksen esityksessd

ilmaistaan, mitka tehtdvistd ovat julkisia hallintotehtdvid eli viranomaistehtédvia:

Kulttuuriympariston asiantuntijaviranomaistehtavit sisdltdisivit
kulttuuriympéristoén  liittyvien  asiantuntijalausuntojen  antamista,
viranomaisneuvotteluihin osallistumista ja neuvontaa. Tehtdvét voisivat
liittya esimerkiksi maankéytto- ja rakentamisasioihin tai
kulttuuriympéristdon liittyviin valtionavustuksiin.®

Muut lainkohdassa (7 § 1 mom. 2 kohta) ilmaistut velvoitteet, esimerkiksi toimialan digitaalinen
tallentaminen, eivét ndin ollen méarity julkisiksi hallintotehtdviksi. Kaikki kulttuuriympériston
julkiset hallintotehtévit sijoittuvat oikeuskirjallisuudessa esitetyn jaottelun mukaisesti julkisten

hallintotehtivien reuna-alueelle, silld ne eivit sisdlld merkittdvén julkisen vallan kayttoa.

37 Giordani — Kava 2019, s. 23 ja 5. Ks. myos HE 1/1998 vp, s. 179.

38 HE 194/2018 vp, s. 38. Perustuslakivaliokunnalle lausuntonsa museolakia koskevasta hallituksen esityksestid
antanut perustuslakiasiantuntija totesi, ettd hallituksen esityksessd kulttuuriymparistotehtdvad kuvaillaan
ylimalkaisesti, mutta kysymys on ”mitd ilmeisimminkin etenkin ns. antivaarisista asiantuntijatehtdvistd”, jotka
voidaan mieltdd ainakin osittain julkiseksi hallintotehtivéiksi. Ks. professori Pauli Rautiaisen lausunto
perustuslakivaliokunnalle 30.10.2018 hallituksen esityksestd (HE 194/2018 vp) museolaiksi.

39 HE 194/2018 vp, s. 38.
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On huomionarvoista, ettd koko kulttuuriympéristotehtidvien kokonaisuuteen (7 §:n 1 mom. 2
kohta) on museolaissa sdddetty kohdistuvaksi rikosoikeudellinen ja
vahingonkorvausoikeudellinen virkavastuu (7 § 2 mom). Virkavastuu kohdentuu siten
lahtokohtaisesti myds kulttuuriympériston vaalimiseen sekd toimialan yhteistyon ja digitaalisen
saatavuuden kehittdmiseen ja edistimiseen. Koska edelld mainitut tehtdvdt on ilmaistu
museolaissa vain yleistasoisesti, vaatii esimerkiksi vahingonkorvausoikeudellisen virkavastuun
toteuttaminen néiden tehtdvien osalta tapauskohtaista tulkintaa sen osalta, ovatko tehtdvét
julkisia hallintotehtivié ja siséltavétko ne julkisen vallan kdyttod. Vahingonkorvausoikeudellista

problematiikkaa tarkastellaan ldhemmin luvussa 3.4.

Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettd hallintotoimintaan siséltyvaa julkisen vallan kéytt6d voi
olla toisinaan vaikea tunnistaa.*’ Viitteen voi arvioida pitivin paikkansa kulttuuriympéristdn
asiantuntijatehtdvien suhteen. Koska alueelliset vastuumuseot eivét kdytd merkittavad julkista
valtaa, tee esimerkiksi kulttuuriperinnon suojeluun liittyvid hallintopdétoksid, on museoiden
kayttdma julkinen valta asiantuntijavaltaa, joka kytkeytyy osaksi pddtosvalmisteluprosessia.
Koska kulttuuriympériston suojeluun nivoutuvat tehtidvét vaativat erityisasiantuntemusta eli
soveltuvaa koulutusta ja perehtyneisyyttd paikallisen kulttuuriympériston ominaispiirteisiin, voi
museon asiantuntijan ndkemyksillé ja lausunnoilla olla merkittidva vaikutus tehtéviin paatoksiin
ja niiden sisdltéihin. Paatdsvalmisteluun kytkeytyvalla julkisen vallan kaytolld on merkitysti

erityisesti rikosoikeudellisen virkavastuun toteuttamisessa. Asiaa tarkastellaan luvussa 3.3.

Kulttuuriymparistotehtaviin sisédltyvit julkiset hallintotehtdvit eli viranomaisneuvotteluihin
osallistuminen, asiantuntijalausuntojen antaminen ja neuvonta ovat tehtdvid, joihin liittyvat
velvoitteet ja sisdllot johtuvat alueellisille vastuumuseoille padsidintdisesti kulttuuriympériston
suojeluun ja maankayttoon liittyvien erityislakien kautta. Naitd lakeja ovat erityisesti
maankaytto- ja rakennuslaki (132/1999), rakennusperintdlaki (498/2010) ja muinaismuistolaki
(295/1963). Kyseessd ovat tehtdvikokonaisuudet, joiden hoitamisesta alueelliset vastuumuseot
sopivat Museoviraston kanssa. Tdhdn yhteistyohon ja tehtdvien hoitoon viittaa museolain
(314/2019) esitoissa (HE 194/2018 vp) alueellisten vastuumuseoiden

kulttuuriympéristdtehtivistd kiytetyt kisitteet viranomaistehtdivd ja asiantuntijaviranomainen.*!

40 Hakalehto—Wainio 2009, s. 592.
4l Viittaus maakunnallisiin toimijoihin “asiantuntijaviranomaisina” 18ytyy sekd museolakiin liittyvin hallituksen
esityksen tavoitteista ettd lakiehdotuksen yksityiskohtaisista perusteluista. Ks. HE 194/2018 vp, s. 13, 28 ja 38.

17



Entd mitd niilld késitteilld tarkoitetaan? Perustuslakivaliokunnan kéytinnostd ilmenee, ettd
viranomaistehtdvilld tarkoitetaan suunnilleen samaa kuin julkisilla hallintotehtivilla.
Metsdhallitusta koskevan lakiesityksen osalta todettiin (PeVL 38/2004 vp): “Perustelujen
mukaan julkisilla hallintotehtavilld tarkoitetaan lahtokohtaisesti samoja tehtdvid kuin voimassa
olevan lain mukaisilla viranomaistehtivilli.”*> Viranomaistehtivi-termin alaa selventii
perustuslakivaliokunnan lausunto (PeVL 45/2006 vp), jossa linjataan, mitd termid tulee kayttaa
toimijasta, joka suorittaa lakien toimeenpanoon ja valvontaan kuuluvia julkisia hallintotehtivia,
mutta ei kuulu varsinaiseen viranomaiskoneistoon. Perustuslakivaliokunnan mukaan tillaista
yksikkdd ei tule nimittdd viranomaisyksikoksi, vaan ’parempi nimitys yksikolle olisi julkisten

hallintotehtiivien yksikko tai ainakin viranomaistehtivien yksikko” [kursivoinnit alkuper].*?

Julkinen hallintotehtdvé ja viranomaistehtdvad ndhdédén siis rinnasteisina termeind. Viranomais-
termiin liitetty lisiméére ’tehtdva’ ndyttdd muodostavan perustuslakivaliokunnan tulkinnan
mukaan ratkaisevan eron, joka kertoo, ettei tehtivin suorittaja ole viranomainen.
Kulttuuriympariston viranomaistehtévistd aluevastuumuseoissa vastaaviin yksikéihin voidaan
edelld mainittua perustuslakivaliokunnan linjausta seuraten viitata esimerkiksi kisitteelld

viranomaistehtdvien yksikko.

Oikeudellisella késitteelld viranomainen tarkoitetaan julkisia tehtdvid hoitavaa valtion, kunnan
tai muun julkisyhteison toimielintd, jolla on lailla sdddettyd itsendistd toimi- ja pédétdsvaltaa.
Valtion hallintoviranomaisia ovat valtioneuvosto ministeridineen ja ministerion alaiset
viranomaiset, jotka jakautuvat hallinnonaloittain keskus-, alue- ja paikallishallintoon.
Tuomioistuimet ovat lain tarkoittamia viranomaisia silloin, kun ne Kkésittelevit
oikeushallintoasioita. Tamdn tutkielman tarkastelun piiriin kuuluu kulttuuriperintoalan
viranomaisena toimiva Museovirasto, joka on ministerion alainen valtion keskusvirasto. AVI- ja
ELY-keskukset puolestaan ovat alue- tai maakuntatasolla ympéristdasioista vastaavia alueellisia

44

viranomaisia.” Perustuslakivaliokunta (PeVL 55/2002 vp) on katsonut varsinaiseen

viranomaiskoneistoon kuuluvan valtion viranomaisten ohella kuntien viranomaiset. Kunnan

42 PeVL 38/2004 vp, s. 2. Ks. myds Kulla 2015, s. 31.

43 PeVL 45/2006 vp, s. 2. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa (PeVL 45/2006 vp) pohditaan vililliseen
julkishallintoon kuuluvan Metsikeskuksen asemaa.

4 Viranomaisen médritelmaisti ks. Kulla 2015, s. 21, 23 ja 87. Virastolla tarkoitetaan lailla tai valtioneuvoston
asetuksella perustettua viranomaisena toimivaa laitosta. Perustuslain 119 §:n mukaan julkista valtaa kéyttavin
viraston tarkeimmisté tehtévistd ja organisaation perusteista on sdddettdva lailla. Museovirastoa koskeva virastolaki
on Laki Museovirastosta (282/2004).
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viranomaisia ovat kunnan monijéseniset toimielimet, kuten kunnanvaltuusto ja kunnanhallitus.

Kunnan toimielimisti sidddetdsin kuntalain (410/2015) 30 §:ssd.*

Viranomaisen késitteelle ei ole vakiintunut tdsmallisti siséltdéd sen enempdd valtiosddnto- kuin
hallinto-oikeudessakaan, vaan termin sisilto ja merkitys vaihtelee eri sdéntely-ymparistoissa.
Vaikka viranomaisen késite viittaa yleensd valtion ja kuntien toimielimiin, voi yksittdinenkin
virkamies, jolle on lainsddddnndssid suoraan maidriteltyjd tehtdvid ja toimivaltaa, muodostaa
viranomaisen.*® Esimerkiksi kunnalliset viranhaltijat ja luottamushenkildt ovat lain tarkoittamia
viranomaisia niissid asioissa, joissa he kiyttivit itsendistd pddtdsvaltaa lain tai johtosddnnon
nojalla.*’ Yksityisoikeudellinen toimija, sen toimielin tai virkailija ei voi toimia viranomaisena,

kuten perustuslain 124 §:ssé ja lainvalmisteluaineistossa (HE 1/1998 vp) on todettu.*s

Viranomaiskésitteen alaa eri sdéntely-ympéristoissd selventdd  perustuslakivaliokunnan
linjaukset.  Perustuslakivaliokunnan ~ mukaan (PeVL  9/2011 vp) yhden lain
viranomaismééritelmi ei ole sovellettavissa sellaisenaan muissa laeissa. Suppeahkoa
viranomaisméiritelmid kaytetddn esimerkiksi yhdenvertaisuuslaissa (1325/2014), jossa
viranomaisella tarkoitetaan valtion viranomaisia, kunnallisia viranomaisia, itsendisid
julkisoikeudellisia laitoksia ja eduskunnan virastoja sekd Ahvenanmaan maakunnan
viranomaisia niiden soveltaessa valtakunnan lainsdddantoon kuuluvia sdddoksid (4 § 1 mom).
Julkisuuslaissa (621/1999) viranomaisen késite on puolestaan sdddetty perustuslakivaliokunnan
mydtidvaikutuksella laajemmaksi kuin mité kasitteelld yleiskielessd ja oikeustieteessd muutoin
ymmarretddn. Ndin on tehty, jotta perustuslaissa (731/1999) tarkoitettu viranomaisen
asiakirjojen julkisuus (12 §:n 2 mom.) toteutuu mahdollisimman kattavasti kaikissa tapauksissa,

joissa on kyse julkisen vallan kdytosti tai siihen liittyvisti toiminnasta.*’

Julkisuuslaissa (621/1999) ilmaistulla viranomaisen késitteelldi on kosketuspintaa myos
alueellisten vastuumuseoiden kulttuuriympéristdtehtéviin. Julkisuuslain viranomaiskisite on
laaja, kattaen lain, asetuksen tai esimerkiksi valtion hallintoviranomaisen tai lainkédyttéelimen

paitoksen perusteella tiettyd tehtdvid itsendisesti hoitamaan asetetut komiteat ja tydryhmét (4

4 PeVL 55/2002 vp, s. 2.

46 Keravuori—Rusanen 2008, s. 271. Ks. myds Véitinen 2011, s. 159.

47 Kulla 2015, s. 21, 23 ja 87; Koskinen — Kulla 2019, s. 16.

4 HE 1/1998 vp, s. 178. Ks. myds museolakiin liittyvi hallituksen esitys HE 194/2018 vp, s. 38.

4 PeVL 9/2011 vp, 2. Perustuslakivaliokunnan lausunto koski harmaan talouden selvitysyksikosti annettua
lakiesitystd (HE 39/2011 vp). Perustuslain (731/1999) mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja tallenteet
ovat julkisia, mikéli niiden julkisuutta ei ole vélttdméattomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu (12 § 2 mom).
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§:n 1 mom. 8 kohta). Lisdksi julkisuuslain viranomaiskasite siséltdé lain tai asetuksen tai niiden
nojalla annetun sdédnndksen tai madrdyksen perusteella julkista tehtdvdid hoitavat yhteisot,
laitokset, sddtiot ja yksityiset henkildt niiden kiyttiessd julkista valtaa” (4 § 2 mom).”
Julkisuuslaissa ilmaistun viranomaisen késite kattaa ndin ollen sekd kuntien ettd

yksityisoikeudellisten yhteis6jen omistamat museot niiden kéyttdessd julkista valtaa.

My0s muissa laeissa viranomaiseen kohdistuvat velvoitteet on sdddetty koskemaan muita kuin
viranomaisia ndiden hoitaessa tehtdvid, joilla on kytkds julkisen vallan kdyttoon. Esimerkkina
yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 4 §:n 1 momentti: "Mité viranomaisesta sdddetdén, sovelletaan
myds muuhun julkista hallintotehtivid hoitavaan.’! Niin s#fdoksissi huomioidaan
perustuslaista tulevat vaatimukset kaiken julkisen toiminnan lainalaisuudesta (2 § 3 mom.) ja
virkavastuulla toimimisesta (118 §), siten kuin perustuslain 124 § edellyttdd. Myds museolain
(314/2019) osalta ndmé ennakolliseen oikeussuojaan kytkeytyvit velvoitteet on huomioitu.

Museolakiin liittyvén hallituksen esityksen (HE 194/2018 vp) perusteluissa todetaan:

Pykéldn 2 momentissa sdddettdisiin rikosoikeudellisesta ja
vahingonkorvausvastuusta alueellisen vastuumuseon palveluksessa olevan
henkilon suorittaessa 1 momentin 2 kohdassa tarkoitettuja alueellisen museon
vastuumuseon kulttuuriympdristdtehtdvid. Sdannds on tarpeen, koska tehtdviin
sisdltyy julkisia hallintotehtdvid ja tehtdvd voidaan antaa myds sellaiselle
museolle, joka ei ole viranomainen.>?

Perustelun sanamuoto “myds sellaiselle toimijalle, joka ei ole viranomainen™ viittaa siihen, ettd
lainsddtdjd tunnistaa alueellisten vastuumuseoiden olevasti tyypillisesti julkisomisteisia eli

kunnallisia museoita, jotka kuuluvat ldhtokohtaisesti viranomaiskoneiston piiriin.

Museolakiin liittyvédssd hallituksen esityksessd (HE 194/2018 vp) kulttuuriymparistdtehtavia
hoitavia museoita nimitetddn viranomaisiksi ja alueellisiksi asiantuntijaviranomaisiksi.
Hallituksen  esityksessd  todetaan: ”Alueellisten ~ vastuumuseoiden  alueellinen
asiantuntijaviranomaisen tehtdvd tukisi Museovirastolle sdddetyn kulttuuriperinndn

asiantuntijaviranomaistehtiiviin toteuttamista.”> Huomio kiinnittyy lausumassa kiytettyihin

30 Keravuori—Rusanen on todennut perustuslakivaliokunnan lausuntoja tutkiessaan, etté jid osin episelvéksi, mihin
erityisiin seikkoihin viranomaiskésitteen tulkinta on yksittdistapauksissa perustettu. Ks. Keravuori—Rusanen 2008,
s. 289.

5L Ks. tarkemmin yhdenvertaisuuslakiin liittyvi hallituksen esitys HE 19/2014 vp, s. 58.

52 HE 194/2018 vp, s. 29.

53 HE 194/2018 vp, s. 38.
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késitteisiin. Maakunnallisiin museotoimijoihin viitataan asiantuntijaviranomaisina, kun taas
Museoviraston eli  valtion  kulttuuriperintdviranomaisen  tehtdvékenttddn  viitataan
viranomaistehtidva-kasitteelld, jota termid perustuslakivaliokunta aiemmassa kannanotossaan
(PeVL 45/2006 vp) oli linjannut kéytettdvdksi nimenomaisesti viranomaiskoneiston
ulkopuolisesta toimijasta.’* Voidaankin kysy#, miki on asiantuntijaviranomainen-kisitteen ala
eli mihin késite viittaa, ja onko termi oikeudellisesti relevantti kdytettaviksi alueellisista

vastuumuseoista.

Tasméllistd médritelmad asiantuntijaviranomaisen kisitteelle ei timéan tutkielman puitteissa ole
16ydetty, mutta termin merkitystd ja kiyttoalaa valottaa hallinto-oikeuden ratkaisu (KHO
2020:54), jossa linjataan valtion viranomaisten toimivaltasuhteista erdissd rakennusperinnon
suojelun alaan liittyvissd kysymyksissd. Rakennusperintdlain (498/2010) mukaan Museovirasto
toimii asiantuntijana rakennusperinnon suojelemiseen liittyvissd kysymyksissd (4 § 3 mom) ja
ELY-keskus on toimivaltainen viranomainen suojelua koskevien pdétosten osalta (9 §). Korkein
hallinto-oikeus viittaa ratkaisussaan Museovirastoon kisitteelld asiantuntijaviranomainen.
Ratkaisun perusteella asiantuntijaviranomainen-kisite on relevantti termi kéytettdviksi
viranomaisesta silloin, kun se toimii asiantuntijana toiselle, toimivaltaiselle viranomaiselle. Ndin
ollen termi (alueellinen) asiantuntijaviranomainen” ei sovellu kéytettdvéksi alueellisesta

vastuumuseosta.

Edelld kuvatun perusteella voidaan todeta, ettd alueelliseen vastuumuseoon viitattaessa
relevantteja kasitteitd ovat asiantuntija, viranomaistehtdivien eli julkisten hallintotehtdvien
hoitaja tai -yksikko, mutta selvyyden vuoksi tulisi vilttdd kayttdméstd termejd, joihin sisdltyy
kdsite “viranomainen”. Paikallistason asiantuntijoiden merkittdvyyttd kulttuuriympariston
suojelun prosesseissa kuvaa maakunnallisista museotoimijoista museolakiin liittyvéssd
hallituksen esityksessd (HE 194/2018 vp) kiytetyt termit (alueellinen) asiantuntijaviranomainen
ja museoviranomainen. Kiytetyn terminologian voi n#hdid ilmentivin maakunnallisten
museotoimijoiden ja Museoviraston vilille muodostunutta vakiintunutta yhteistyota.
Tammikuussa 2020 voimaan astuneen museolain (314/2019) sdddostekstissd alueellisiin
vastuumuseoihin viitataan asiantuntija-termilld, vaikka lain esitdissd (HE 194/2018 vp)
museoista on ehdotettu kaytettidviksi asiantuntijaviranomainen-kisitettd. Syy termimuutokseen

on ollut perustuslakivaliokunnan kannanotto. Asiaa tarkastellaan ldhemmin luvussa 2.3.

54 PeVL 45/2006 vp, s. 2.
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Hallituksen esityksessd (HE 194/2018 vp) nidkyvd kulttuuriympéristotehtiviin - liittyva
terminologinen kirjavuus ilmentdd nikemykseni mukaan sitd, kuinka haastavaa lainséatdjan on
ollut asemoida viranomaistehtdvid hoitavien museoiden asema julkisen vallan kéyttdjind. On
kiistatonta, ettd maédrittelyd on vaikeuttanut julkisen vallan “kisiteperheeseen” kuuluvien
termien epatdsméllisyys. Vaikka perustuslakivaliokunta tekee késitteiden systematisointia,
senkddn tulkinnat eivdt ole aukottomia. Edelld on myds osoitettu, etteivat kaikki
kulttuuriympaéristotehtivat sisdlld julkisen vallan kayttod, vaikka tehtdvit voidaankin mieltdd
luonteeltaan julkisiksi hallintotehtaviksi. Jaa siis osin tulkinnalliseksi, miké on julkisen vallan
kayttdimistd ja mikd ei. Huolimatta asiantuntijastatuksesta, joka museolaissa sédéddettiin
alueellisille vastuumuseoille, museoiden omilta internet-sivuilta 10ytyy edelleen kirjauksia,
joissa museot ilmoittavat toimivansa kulttuuriymparistotyon asiantuntijoina ja viranomaisina”.

Kirjaukset kertovat terminologian monitulkintaisuudesta.>

2.3 Lainsaidiintotyon yhteydessi kiydyt pohdinnat museoiden viranomaisroolista

Alueellisille vastuumuseoille sdddetty asiantuntijastatus on muotoutunut museolain (314/2019)
lainsdddantoprosessin  aikana, jolloin pohdittiin, minkilaista on luonteeltaan museoiden
kayttdima julkinen valta ja miten se ilmenee. Museolain sddtdmiseen johtaneessa hallituksen
esityksessda (HE 194/2018 vp) katsottiin, ettd museolain lainsddtamisjéarjestyksestd tuli pyytda
perustuslakivaliokunnan lausunto. Syynd nidhtiin museotoiminnan kytkdkset perustuslaissa

(731/1999) ilmaistuihin sivistyksellisiin (16 §) ja kielellisiin (17 §) perusoikeuksiin.>®

Hallituksen esityksestd (HE 194/2018 vp) kdydyn l&dhetekeskustelun pohjalta eduskunta l&hetti
asian  sivistysvaliokuntaan, jolle perustuslakivaliokunnan tuli antaa lausunto.’’
Perustuslakivaliokunta pohti lausunnossaan (PeVL 54/2018 vp) alueellisten vastuumuseoiden

kulttuuriympéristotehtiviin liittyvaa julkisen vallan kdyttod ja linjasi seuraavasti:

35 Ks. esim. Kuopion kulttuurihistoriallisen museon sekd Kanta-Himeen alueellisen vastuumuseon (Hémeenlinnan
museo) internet-sivut: https://kuopionkulttuurihistoriallinenmuseo.fi/kulttuuriymparisto/
ja https://hmlmuseo.fi/kulttuuriymparistoyksikko/ (luettu 5.4.2023).

5 HE 194/2018 vp, s. 38. Lainkirjoittajan oppaan mukaan lausumaa eli toivomusta lainsidtimisjérjestyksen
arvioinnista perustuslakivaliokunnassa ei hallituksen esitykseen kirjata, mikdli se ei ole aidosti tarpeen
tulkintaongelman takia. Perustuslakivaliokunnan kannanoton mukaan rajatapauksissa sddtdmisjarjestysjakso tulisi
kuitenkin pikemminkin siséllyttda esitykseen kuin jéttaa siitd pois. Ks. Lainkirjoittajan opas, jakso 3.4.

57 Poytikirjan asiakohta PTK 105/2018 vp.
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Museolain 7 §:n 2 momentin muotoilu ja perustelut viittaavat ldhinna
maankiyttd- ja rakennuslain mukaisiin péadtoksentekotilanteisiin, erilaisiin
neuvotteluprosesseihin, kaavoitukseen seki esimerkiksi
rakennuslupaprosesseihin, joissa museoammatillisella asiantuntijandkemyksella
voi olla merkitystd. Museolain 7 §:n mukaista asiantuntijatehtdvda hoitaessaan
museo ei tee itse yksilon etua tai oikeutta koskevia pédédtoksid. Paitdksenteko
jasentyy muun lainsddddnnon pohjalta ja tapahtuu muun viranomaisen kuin
museon toimesta. Hallituksen esitys on tdltd osin ongelmaton perustuslain 124 §:n
nikokulmasta.’

Perustuslakivaliokunnan mukaan kulttuuriympériston viranomaistehtdvid voidaan antaa
tehtdviksi myos yksityisoikeudellisen toimijan yllapitimélle museolle, silld tehtavit eivét sisélla
merkittdvin julkisen vallan kdytt6d, jota perustuslain ja sen esitdiden (HE 1/1998 vp) mukaan
voidaan antaa vain viranomaisille. Perustuslakivaliokunta nédki ongelmattomana museolain

sadtimisen normaalissa lainsditimisjirjestyksessi.>’

Perustuslakivaliokunnan lausunnon pohjalta sivistysvaliokunta ehdotti (SiVM 18/2018 vp)
muutoksia sdddettdviksi ehdotettuun museolakiin. Muutosehdotukset olivat pddosin pienid,
teknisluonteisia kirjauksia. Merkittdvin muutosehdotus liittyi asiantuntijaviranomainen-
ilmaisuun, jota hallituksen esityksessd kdytettiin museoista. Koska alueellisena vastuumuseona
voisi jatkossa toimia hallituksen esityksen (HE 194/2018 vp) mukaan yksityisoikeudellisen
toimijan ylldpitdima museo, kehotti perustuslakivaliokunta lausunnossaan (PeVL 54/2018 vp)
sivistysvaliokuntaa harkitsemaan asiantuntijaviranomaista [alueellisia vastuumuseoita]
koskevan sdéntelyn sanonnallista muuttamista”. Sivistysvaliokunta esitti mietinndssidin (SiVM
18/2018 vp), ettd sdddettdvéksi ehdotetussa museolaissa alueelliseen vastuumuseoon viittaava

termi asiantuntijaviranomainen Korvattaisiin termilld asiantuntija.*°

Tammikuussa 2020 voimaan astuneen museolain (314/2019) sdddostekstissd alueellisista
vastuumuseoista kdytetddn termid asiantuntija (7 §). Kulttuuriymparistotehtdviin liittyva
julkisen vallan kéyton problematiikka ei kuitenkaan kokonaan véiistynyt sddddstekstin
sanamuotoa muuttamalla, silld museolaista tai sen esitoistd ei ilmene, mitd ovat tarkalleen ottaen

ne velvoitteet, joita alueellisille vastuumuseoille johtuu kulttuuriympériston suojelua koskevasta

8 PeVL 54/2018 vp, s. 3.

3 PeVL 54/2018 vp, s. 3. Perustuslain esitdistd ks. HE 1/1998 vp, s. 178.

0 Ks. PeVL 54/2018 vp, s. 3 sekd SiVM 18/2018 vp, s. 4 ja 6. Perustuslakivaliokunta jatkoi niin jo aiempien
lainsdddantoprosessien (PeVL 45/2006 vp; PeVL 50/2017 vp) yhteydessd tekemédnsa linjavetoa, joiden mukaan
yhtid ei voi toimia lain sanamuodon mukaan viranomaisena.
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erityislainsdddannostd. Museolakiin liittyvdssd hallituksen esityksessd (HE 194/2018 vp)
kulttuuriympdristotehtdvien  sisdltojd  luonnehditaan  yleisesti. Tehtdvistd mainitaan
asiantuntijalausuntojen ja -kannanottojen antaminen, viranomaisneuvotteluihin osallistuminen,
neuvonnan antaminen ja korjausrakentamisen asiantuntijuuden edistiminen. Lisdksi museon
tehtdvidksi  mainitaan  kulttuuriympériston ~ huomioimisen edistdiminen alueellisessa
suunnittelussa, kehittimisessd sekd maankédyton ja rakentamisen ohjauksessa. Alueelliset
vastuumuseot toimivat yhdessd Museoviraston kanssa myds ohjaajina valtionavustusasioissa ja

korjaushankkeissa.¢!

Perustuslakivaliokunnan asiantuntijalausunnoissa, jotka koskivat hallituksen esitystd
museolaiksi (HE 194/2018 vp), pohdittiin kulttuuriympéristotyon kontekstiin liittyvaa
problematiikkaa. Perustuslakiasiantuntijoiden lausunnoissa todettiin, ettd hallituksen esityksessa
ehdotettiin sdddettdviksi kulttuuriympériston tehtivistd vain yleiselld tasolla, hallintotehtdvien
hoitamiselle ei asetettu tarkempaa kontekstia, eikd lakiehdotuksessa osoitettu tehtdviin liittyvaa
toimivaltaa. Asiantuntijalausuntojen mukaan julkisia hallintotehtdvia koskevat siséllot
konkretisoituisivat tapauskohtaisesti muun lainsddddnnon perusteella, jolloin huomiota olisi
kiinnitettdvd  sithen, mikd merkitys museoiden tehtidviensd nojalla  antamille
asiantuntijalausunnoille annettaisiin ja olisiko niilld viliton merkitys yksityisen oikeuksien,
velvollisuuksien tai etujen kannalta.®> Lausunnoissa viitataan ndin ollen siihen perustuslain
(731/1999) esitoissdkin (HE 1/1998 vp) esiin tuotuun seikkaan, ettd julkisen vallan kdyton ala

sopeutetaan perustuslain sallimissa rajoissa kulloiseenkin sidintelykontekstiin.

Mitd sitten ovat ne tehtdvidt, jotka konkretisoituvat muun lainsddddnnon perustella?
Kulttuuriymparistotehtdavien siséltd ilmenee muun muassa rakennusperintdlaista (498/2010).
Lain 4 §:n mukaan rakennusperinnén sdilymistd edistivédt ja valvovat ELY-keskukset ja
Museovirasto, minkd lisdksi Museovirasto toimii asiantuntijana rakennusperinnén

sdilyttimiseen liittyvissd kysymyksissd. Rakennusperintdlakiin vuonna 2020 tehtyjen muutosten

6L HE 194/2018 vp, s. 28. Vuonna 2017 tehdysti maakuntamuseoselvityksestd ilmenee tehtéivikentin laaja-alaisuus.
Kulttuuriympériston suojeluun liittyvat padtokset liittyvét vahintdin viiden eri ministerion hallinnonalaan, liséksi
lausuntoja annetaan muun muassa maakuntien liitoille ja kuntien kaavoitusviranomaisille. Ks. Uusi-Seppi 2017, s.
23, 41-52.

62 Ks. professori Janne Salmisen ja professori Pauli Rautiaisen asiantuntijalausunnot perustuslakivaliokunnalle
18.1.2019 koskien hallituksen esitystd (HE 194/2018 vp) museolaiksi. My0s aiemmissa asiantuntijalausunnoissa oli
jo kiinnitetty huomiota siihen, ettd hallituksen esityksessd museolaiksi “kulttuuriympéristotehtdvad kuvaillaan
ylimalkaisesti”, mutta kysymys on ”mitd ilmeisimminkin etenkin ns. antikvaarisista asiantuntijatehtivistd”, jotka
voidaan mieltdé ainakin osittain julkiseksi hallintotehtévéksi. Ks. Professori Pauli Rautiaisen asiantuntijalausunto
perustuslakivaliokunnalle 30.10.2018 hallituksen esityksestd (HE 194/2018 vp). Lausunto koski yksityisten
museoiden mahdollisuutta hoitaa kulttuuri- ja ymparistéhallinnollisia asiantuntijatehtévia.
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(1085/2020) mukaan Museovirasto voi kutsua asiantuntijaksi alueellisen vastuumuseon (4 § 3
mom). Alueellisille vastuumuseoille lisittiin my6s mahdollisuus tehdd esitys rakennuksen

suojelemisesta (5 § 2 mom. 3 kohta).

Rakennusperintdlain ~ muutoksella  (1085/2020)  tdsmennettiin =~ myds  alueellisten
vastuumuseoiden roolia rakennussuojeluméirdysten rikkomisepdilyjd koskevien tarkastusten
osalta. Toimivalta tarkastuksen suorittamiseen on rakennusperintolaissa sdddetty
Museovirastolle ja ELY-keskukselle (18 § 1 mom), mutta sddnnosmuutoksen mukaan
tarkastuksen toimittava viranomainen voi kutsua tarkastukseen asiantuntijaksi alueellisen
vastuumuseon (18 § 2 mom). Rakennusperintdlain aiemman sdénndksen sanamuodon mukaan
museoilla oli "Museoviraston madrddmind museoviranomaisina” oikeus padstd tarkastettavaan

rakennukseen tai sielld oleviin huonetiloihin.

Rakennusperint6lain muutosten esitdissd (HE 182/2020 vp) ilmaistaan muutosten syyna olevan
“muotoilun tarkistaminen vastaamaan nykyistd sddntelykdytdntod”. Ilmauksen voi tulkita
viittaavan museolakiin, jossa on sdddetty alueellisten vastuumuseoiden asiantuntijastatuksesta.
Hallituksen esityksessd (HE 182/2020 vp) pidettiin myds tirkednd, ettdi ELY-keskus voi
hyodyntdd alueellisen vastuumuseon asiantuntemusta, jos tarkastus on kiireellinen eika
Museoviraston asiantuntija ole saatavilla. Sddnndsmuutos korostaa tdltd osin alueellisten
vastuumuseoiden roolia ja merkitystd. Toisaalta lain esitdissd nimenomaisesti korostetaan, ettd
yleinen toimivalta ”lain mukaisissa asioissa” on Museovirastolla, ei alueellisilla vastuumuseoilla
ja rakennusperintdlain 18 §:ssd aiemmin kadytetty ilmaistu termi “museoviranomainen”

poistetaan.®

Johtopéitoksend voidaan todeta, ettd rakennusperintélain muutokset ovat linjassa sen osalta,
mitd museoiden asiantuntijastatuksesta on museolaissa sdddetty. Rakennusperintdlain sddntely
on linjassa perustuslain 124 §:n kanssa silloinkin, kun kulttuuriympéristotehtdvid delegoidaan
yksityisomisteiselle museolle. Rakennusperintdlaista johtuvien tehtdvien ja museolaissa
sdddetyn kulttuuriympdriston asiantuntijatehtdvian (7 § 1 mom. 2 kohta) vélille jai kuitenkin

Jjénnitteisyyttd. Jannite kumpuaa siité, ettei rakennusperintolaista ilmene, kuinka suuri painoarvo

0 HE 182/2020 vp, s. 31 ja 36. Termid museoviranomainen on kiytetty myods museolain (314/2019) esitdissd (HE
194/2018 vp), mutta termin merkitystd ei tdsmennetd. Termi ei esiinny kumotun museolain (729/1992)
sdddostekstissd  tai lain esitdissd, eikd myOskddn museoasetuksessa (1192/2005), jolla sédddettiin
maakuntamuseoiden ja Museoviraston yhteistyosté ennen nykyistd museolakia.
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paikallisen museoasiantuntijan lausunnoilla pdédtosprosesseissa on, missd médrin Museovirasto
voi rakennussuojeluun liittyvid julkisia hallintotehtévid delegoida paikallistasolle tai mitd nuo
tehtiavit (esim. ELY-keskuksen auttamisen osalta) mahdollisesti ovat. Tehtdvijaon ja julkisen
vallan kédyttoon nivoutuvien kysymysten osalta tormétdan siten samaan problematiikkaan, jonka
perustuslakivaliokunnalle lausuntonsa antaneet asiantuntijat toivat esiin museolain sédtdmisen

yhteydessa.

Museoiden roolista on linjattu myos ymparistoministerion hallinnonalaan kuuluvan maank&ytto-
ja rakennuslain (132/1999) uudistuksessa. Alueelliset vastuumuseot osallistuvat maankaytto- ja
rakennuslain ohjaamiin prosesseihin antamalla lausuntoja ja osallistumalla erilaisiin
maankiyttdi ja kaavoitusta koskeviin neuvotteluihin toiminta-alueillaan.®* Voimassa olevan lain
mukaan kaavoitusta koskeviin viranomaisneuvotteluihin tulee kutsua ne viranomaiset, joiden
toimialaa asia saattaa koskea” (66 § 3 mom). Lain sanamuoto nousi keskusteluun museolain
sdddantoprosessin aikana, kun opetus- ja kulttuuriministerid antoi sivistysvaliokunnalle
vastineensa perustuslakivaliokunnan lausunnosta (PeVL 54/2018 vp) museolaista. Ministerion
mukaan alueelliseen vastuumuseoon viittaavan asiantuntijaviranomainen-termin muuttaminen
asiantuntijaksi voisi aiheuttaa episelvyyttd siitd, koskeeko maankéyttd- ja rakennuslain
viranomaisneuvottelua koskeva sddnnds (66 § 3 mom.) alueellista vastuumuseota siindkin
tapauksessa, ettei museo ole kunnallinen viranomainen. Ministerid piti tirkednd, ettel
kulttuuriympéristotehtivid hoitavia yksityisomisteisia museoita suljettaisi lain sanamuodolla

viranomaisneuvottelujen ulkopuolelle.®®

Sivistysvaliokunta tunnisti ministerion esiin tuoman huolen ja painotti mietinndssdén (SiVM
18/2018  vp), ettei  vakiintuneen  asiantuntijaviranomainen-termin  muuttaminen
maakunnallisista  kulttuuriympaéristdasiantuntijoista puhuttaessa tarkoittaisi alueellisten

vastuumuseoiden asiantuntijatehtdvien rajaamista miltddn osin siindkdin tapauksessa, ettd

%4 Maankiyttd- ja rakennuslaki sisiltii s#finnoksid muun muassa kaavoituksesta, yhdyskuntarakentamiseen
liittyvéstd lunastamisesta seké rakentamiselle asetettavista luvista ja valvonnasta. Ks. https://ym.fi/maankaytto-ja-
rakennuslaki (luettu 1.4.2023).

5 Ks. Opetus- ja kulttuuriministerion asiantuntijalausunto 4.2.2019 eduskunnan sivistysvaliokunnalle koskien
hallituksen esitystd (HE 194/2018 vp) museolaiksi. Sama problematiikka siité, ketkd ovat viranomaisneuvotteluihin
kutsuttavia tahoja, esiintyy aiemmin myos rakennusperintdlaissa (498/2010). Lain mukaan (7 §:n 2 mom.) ennen
rakennuksen suojelupéditoksen tekemistd ELY -keskuksen on varattava tilaisuus tulla kuulluiksi niille, joiden oloihin
tai etuihin asia saattaa vaikuttaa. Rakennusperintlain sddnnésmuutosten (1085/2020) esitodissd (HE 182/2020 vp)
mainitaan asianosaiseksi suojeluesityksen tekijd, joka voi olla alueellinen vastuumuseo. Viranomaisten
toimivaltuuksia ja osallistumista koskevan sdéntelyn osalta hallituksen esityksessd viitataan museolakiin
(314/2019), jossa “on huomioitu julkisen hallintotehtdvén antamista muulle kuin viranomaiselle koskevat
vaatimukset”. Ks. HE 182/2020 vp, s. 5—6.
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museot olisivat yksityisid toimijoita.” Sivistysvaliokunta totesi, etti mikili ehdotetusta
muutoksesta aiheutuisi epéselvyyttd vastuumuseoiden asemasta muun lain soveltamisessa, tulisi

tarvittavat tarkennukset tehdi pikaisesti kyseiseen lakiin.®

Kysymys siitd, mitd ja milld termein alueellisten vastuumuseoiden roolista tulisi sditdd, on
jatkunut maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) kokonaisuudistuksen valmistelun yhteydessa.
Kokonaisuudesta hyvéksyttiin maaliskuussa 2023 rakentamislaki, joka tulee voimaan vuoden
2025 alussa. Rakentamislain sddddstekstissa ja perusteluissa (HE 139/2022 vp) kéytetdédn termid
museoviranomainen viittaamaan Museoviraston ja alueellisten vastuumuseoiden muodostamaan
kulttuuriympéristdtoimijoiden kokonaisuuteen (66—67 §, 179 § ja 181 §). Sddnnokset késittelevit
lausuntojen antoa ja valitusoikeutta muun muassa purkamisluvista. Hallituksen esityksessd (HE
139/2022 vp) museoviranomaisen késitettd tarkennetaan: "Museoviranomaisella tarkoitetaan
Museovirastoa sekd museolain 7 §:n 1 momentin 2 kohdassa tarkoitettua alueellista
vastuumuseota riippumatta siitd onko alueellinen vastuumuseo kunnan vai muun yhteison

yllipitama”.¢7

Rakentamislakiin liittyvdssd hallituksen esityksessd (HE 139/2022 vp) tarkennetaan
Museoviraston ja alueellisten vastuumuseoiden tehtdvianjakoa. Tehtdvidnjaon osalta ilmenee, ettd
alueellisten vastuumuseoiden tehtdvdt méérittyvit asiantuntijatehtéviksi, joihin ei néytd
sisltyvin merkittivin julkisen vallan kiyttod.®® Alueellisten vastuumuseoiden kutsuminen
(museo)viranomaisiksi on kuitenkin ristiriidassa museolain (314/2019), perustuslakivaliokunnan
lausunnon (PeVL 54/2018 vp) ja perustuslain 124 §:ssd kanssa, koska alueellisena
vastuumuseona voi toimia myods yksityisoikeudellisen yhteison ylldpitimad museo.
Perustuslakivaliokunnan lausunnossa (PeVL 64/2022 vp), joka koskee rakentamislakiin liittyvaa
hallituksen esitystd (HE 139/2022 vp), ei tdhédn asiaan kuitenkaan ole otettu kantaa. Toisaalta
voidaan todeta, ettd museoviranomainen-kdsite on monin tavoin ongelmallinen, silld se saa
merkityksensd ~ vasta  sdéntelykontekstin  ja  tulkinnan  kautta. Se  vertautuu

monitulkintaisuudessaan julkisen vallan “’kédsiteperheeseen”.

 SiVM 18/2018 vp, s. 6. Sivistysvaliokunta ei tarkentanut, mitd nuo ’tarvittavat tarkennukset’ olisivat.

67 HE 139/2022 vp, s. 198, 261 ja 263. Maankiyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistuksesta ks. https:/mrluudistus.fi
(luettu 1.4.2022).

% HE 139/2022 vp, s. 197-198.
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Voidaan my0s pohtia, misti museoviranomainen-termi on l0ytidnyt tiensd rakentamislakiin.
Perusta termin kéytolle 10ytyy maankdytto- ja rakennuslain uudistusprosessin aiemmista
vaiheista. Luonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi oli lausuntokierroksella
syksylla 2021. Luonnokseen oli kirjattu voimassa olevan maankdyttd- ja rakennuslain
(132/1999) mukaisesti, ettd kaavasta jarjestettdvain viranomaisneuvotteluun kutsuttaisiin ELY -
keskuksen ohella ne viranomaiset, joiden toimialaa asia saattaa koskea”. Useat museot
ehdottivat lausuntopalautteissaan, ettd lainkohdassa mainittaisiin Museoviraston ohella myds

alueelliset vastuumuseot.®® Yksityiskohtaisimmin asiasta lausui opetus- ja kulttuuriministerio:

Kulttuuriperinnon osalta neuvotteluun tulisi kutsua tai lausunto pyytédé aina
museoviranomaiselta. Museoviranomaisena toimii joko Museovirasto tai
alueellinen vastuumuseo. Yleis- ja asemakaavoitusta koskevissa asioissa
viranomainen on ldhtokohtaisesti alueellinen vastuumuseo, joka tarvittaessa
tekee yhteistyotd Museoviraston kanssa. Vuoden 2020 alusta voimaan
tulleessa museolaissa (314/2019) on sdddetty alueellisten vastuumuseoiden
nimeimisesti ja tehtivisti.”®

Lausuma alueellisista vastuumuseoista viranomaisena on ristiriidassa museolain ja perustuslain
(731/1999) 124 §:n kanssa, mutta kylldkin sopusoinnussa sen ajatuksen kanssa, ettd
Museoviraston ja maakunnallisten toimijoiden vakiintuneen yhteistydmallin haluttiin sdilyvéan
ennallaan. Tdhén jo vakiintuneen tilan séilyttimispyrkimykseen sivistysvaliokuntakin viittasi

lausunnossaan hallituksen esityksestd museolaiksi (SiVM 18/2018 vp).”!

Eris selitys sille, miksi museoviranomainen -kirjauksista on haluttu pitda kiinni, ilmenee vuonna
2017 maakuntamuseoille tehdystd kyselystd. Kulttuuriympériston suojeluun liittyvan
viranomaistyOn tarve kasvaa jatkuvasti, misti syystd Museovirasto ja sen alueyksikot tarvitsevat
avukseen paikalliset olot tuntevia asiantuntijoita. Valtaosa kulttuuriympariston viranomaistyosta
tehdiin alueellisissa vastuumuseoissa.’”? Toimivaa ja tuloksellista yhteistydmallia ei ole haluttu

heikentdd. Maakunnallisten asiantuntijoiden painoarvon esimerkiksi neuvottelutilanteissa voi

9 Ks. esim. Satakunnan museon lausunto 6.12.2021 ja Tornionlaakson museon lausunto 7.12.2021 luonnoksesta
hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi.

70 Opetus- ja kulttuuriministerion lausunto 3.12.2021 Iuonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja
rakentamislaiksi.

"L'SiVM 18/2018 vp, s. 4 ja 6. Opetus- ja kulttuuriministerién lausunto tosin herittid pohtimaan, miké on tarkalleen
ottaen ollut Museoviraston ja maakuntamuseoiden vélinen tehtivdnjako ennen uuden museolain (314/2019)
sdatamistd: onko maakuntamuseoille kuulunut tehtévii, joita lain mukaan voivat hoitaa vain viranomaiset.

2 Maakuntamuseokyselystd ks. Uusi-Seppd 2017, s. 19. TyOméirdn lisifintymisen syyni on
ympéristolainsdddanndsté tulevat tarpeet sekd ihmisten kasvanut kiinnostus elinymparistoon. Ks. HE 182/2020 vp,
s. 20—21.
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my0s arvioida olevan suurempi, mikéli heitd voidaan kutsua (museo)viranomaisiksi, ei

pelkdstddn asiantuntijoiksi.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd museoiden asemaa koskevat lainsdddantokeskustelut ilmentévit
sitd oikeudellista problematiikkaa, joka muodostuu kulttuuriympéristotehtévien laajasta kirjosta,
tehtdvikenttaa madrittelevin lainsdddannon pirstaleisuudesta, museoiden
kulttuuriympéristotyota koskevan aiemman sééntelyn puutteellisuudesta sek yksityisen sektorin
mukaantulosta viranomaistehtdavien kenttddan. Haasteita lisdd julkiseen valtaan ja julkisen vallan
kayttoon kytkeytyvén terminologian systematisoinnin puute ja tapauskohtainen tulkinnallisuus.
Tehtdvénjaon ja toimivaltarajojen madarittelylld on merkitystd erityisesti tehtdvissi, joilla on
kytkds merkittdvan julkisen vallan kéyttoon. Téllaisia tehtdvid ovat muun muassa
rakennusperintdlain (498/2010) ja muinaismuistolain (295/1963) mukaiset suojelupédétokset.
Suojelupédtokset voivat vaikuttaa maa-alan tai kiinteiston omistajan mahdollisuuksiin kayttda
vapaasti  omaisuuttaan ja  olla  siten  ristiriidassa  perustuslain  (731/1999)
omaisuudensuojasddnnoksen (15 §) kanssa. Paatoksiin liittyvien hallintoasioiden kisittelyyn
kuuluvat menettelytoimet, muun muassa lausuntojen anto, tehdddn alueellisissa

vastuumuseoissa. >

2.4 Alueellisen vastuumuseon Kriteerit ja niiden valtiosidintoinen nikokulma

Museolaissa (314/2019) sdddetddn kelpoisuusvaatimuksista, jotka museon on tdytettdva
voidakseen tulla nimitetyksi alueelliseksi vastuumuseoksi. Ensisijainen kriteeri on ilmaistu
museolain 8 §:n 1 momentissa, jonka mukaan nimityksen alueelliseksi vastuumuseoksi voi saada
vain museo, joka on oikeutettu valtionosuuteen.” Kriteeri pudottaa pois hakijoiden joukosta
valtio-omisteiset museot. Museolakia koskevan hallituksen esityksen (HE 194/2018 vp) mukaan
valtio-omisteiset museot eivét voi toimia museolaissa sdddettyind vastuumuseoina, silld niiden
rahoitus ei kanavoidu saman valtionosuusjdrjestelméin kautta kuin kunnallisten ja yksityisten

museoiden. Museolain mukaisina vastuumuseoina voivat ndin ollen toimia kunnalliset tai

3 Perustuslakivaliokunta on  kiinnittinyt huomiota omaisuudensuojaperusoikeuteen  arvioidessaan

rakennusperintdlakiin johtanutta hallituksen esitystd. Ks. PeVL 6/2010 vp, s. 2; HE 101/2009 vp, s. 30—31.
Museolaissa tai sen esitdissd omaisuudensuojasddnndstd ei mainita.

74 Muut museolain 8 §:ssé ilmaistut kelpoisuusvaatimukset ovat viljid ja niihin liittyy laaja harkintamarginaali.
Kriteereind ovat muun muassa hakijamuseon riittdva asiantuntemus toimialalta, kattavat kokoelmat toimialueelta ja
museon yleiset edellytykset suoriutua alueelliselle vastuumuseolle sdéddetyistd tehtavista.
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yksityisoikeudellisten yhteisdjen ylldpitiméat museot. Kunnallisten ja yksityisten museoiden
rahoituksesta sdddetddn opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksessa annetussa laissa (1705/2009)
sekd lakiin museolain sddtdmisen yhteydessé tehdyissd muutoksissa (1114/2021). Muutoksissa

médritellisin vastuumuseoiden valtionosuusprosenttien laskentaperusteet.”

Ollakseen kelpoinen valtionosuuteen, museon on tdytettdvd museolain 5 §:ssd sdddetyt
edellytykset. Valtionosuutta hakevan museon on oltava ammatillinen museo, minka liséksi
museon ylldpitdjan on oltava kunta, kuntayhtyma tai sellainen yksityinen yhteiso tai sditio, jonka
sdadntomadraisiin tehtdviin kuuluu museotoiminnan harjoittaminen tai museon ylldpitdminen (5
§:n 1 kohta). Valtionosuuteen hyvéksyttdvin museon on myds oltava avoinna yleisolle
saidnnollisesti ja museotoiminnan on oltava ympirivuotista (5 §:n 7 kohta).”® Ammatillisen
museon midritelma on ilmaistu museolain 3 §:ssé, jossa késitteelld tarkoitetaan “valtion, kunnan
tai kuntayhtymidn taikka muun yhteison tai sddtion ylldpitimdd saantomadrdisesti
museotoimintaa harjoittavaa toimintayksikkod, jolla on kokoelmat, vakituista ammatillista

henkil6stdd ja joka on avoinna yleisolle.”””

On huomionarvoista, ettd museon valtionosuuskelpoisuuteen vaikuttava kriteeri sdédnnollisestd
avoinnaolosta ja ympérivuotisesta toiminnasta (5 § kohta 7) on maaritelmallisesti tiukempi kuin
ammatilliselle museolle museolain 3 §:ssd asetettu ehto ”on avoinna yleisolle”. Vaatimuksella
saannollisestd ja ympdarivuotisesta avoinna olosta rajataan alueellisen vastuumuseojérjestelyn
piiriin hakeutuvien museoiden joukosta pois resursseiltaan heikot toimijat. Museolain esitoihin
(HE 194/2018 vp) on nimenomaisesti kirjattu, ettd museon on oltava perustoiminnoiltaan
riittdvdn vahva alueellisen palvelutehtdvin hoitamiseen. Vahvuuden osoitukseksi mainitaan
riittdvét tilat ja henkilostoresurssit. Hallituksen esitys tarkentaa néiltd osin museolaissa (8 § 1
mom. kohta 5) ilmaistua vaatimusta siitd, ettd museolla on edellytykset suoriutua niistd

tehtévistd, jotka alueelliselle vastuumuseolle on sdidetty.”

75 Valtio-omisteisten museoiden toiminta rahoitetaan valtion talousarviotalouteen sisiltyvilli muulla rahoituksella:
valtion budjettivaroin, kanavoidaan osana yliopistojen rahoitusta tai ne toimivat itsendisind julkisoikeudellisina
sddtioind. Ks. HE 194/2018 vp, s. 25.

76 Muita edellytyksid valtionosuuteen hyviksymiselle on se, ettei museota ylldpidetd taloudellisen voiton
tavoittelemiseksi ja museokokoelman sdilymisen on oltava turvattu myos tilanteissa, joissa museo lopettaa
toimintansa. My0s museon henkilokunnan kelpoisuusvaatimuksista sdddetddn. Ehdot on kirjattu museolain
(314/2019) 5 §:n kohtiin 1-12.

"7 Museolain esitdiden mukaan pelkkd néyttelytilan ylldpito tai niyttelyiden jérjestiminen ilman omaa
kokoelmatoimintaa ei riitd ammatillisen museon statuksen saamiseen. Luonnollisten henkildiden omistamat museot
eivit ole museolain 5 §:ssd médriteltyjd ammatillisia museoita, eivitké ne siksi voi hakeutua valtionosuuden piiriin.
Ks. HE 194/2018 vp, s. 24.

8 HE 194/2018 vp, s. 29.
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Avoinnaoloehto, resurssivaade ja vaatimus valtionosuusjirjestelmén piiriin kuulumisesta rajaa
alueellisten vastuumuseoiden piiristi pAdsiintdisesti pois niin kutsutut paikallismuseot.”” Sek
ammatillisille museoille ettd alueellisille vastuumuseoille sdddetyt kriteerit ovat kuitenkin
maédritelmaélliset viljit (avoinna sidénnollisesti, riittdvan vahva), joten kriteereitd voidaan tulkita
hyvinkin laveasti, varsinkin jos tietylld alueella on niukasti alueellisiksi vastuumuseoiksi

soveltuvia tahoja.

Hallituksen esityksessd tehdyt linjaukset, joilla rajataan pois alueellisten vastuumuseoiden
joukosta resursseiltaan heikot toimijat, on perusteltu. Museolain uudistamisen keskeinen tavoite
on ollut alueellisten museo- ja kulttuuriympéristopalveluiden tasapuolinen turvaaminen
kaikkialle Suomeen. Asia ilmenee hallituksen esityksen (HE 194/2018 vp) siséltimésta
vaikutusten arvioinnista. Arvioinnissa todetaan tavoitteena olevan alueellisten vastuumuseoiden
muodostaman verkoston luomisen, jotta ’vastuumuseotehtdvit saataisiin jarjestettyd myos niilld
alueilla, joilla maakuntamuseoiden tai aluetaidemuseoiden tehtédvia ei tilld hetkelld hoida miké&én
museo”.8" Jotta palveluiden saatavuus pystytisin takaamaan ja toimintaa kehittimiin
pitkdjanteisesti, toimijoilta edellytetddn pitkdjanteistd sitoutumista ja vakaata toimintapohjaa.
Museolakiin kirjatun avoinnaolokriteerin — sdédnnollisesti ja ympérivuotisesti - avulla lainsdatédja
pystyy varmistumaan siitd, ettei alueellisia vastuumuseovelvoitteita hoitava museo typistd
toimintaansa esimerkiksi vain kesédkuukausiin, jolloin museo- ja kulttuuriympéristopalveluiden

saanti muina aikoina estyisi.

Edelld mainituille rajauksille ja velvoitteille on 10ydettdavissd valtiosddntdiset perusteet. Museo-
ja kulttuuriympdristopalvelujen &direlle pddseminen sisdltyy perustuslaissa (731/1999)
saddettyihin sivistyksellisiin, kielellisiin ja kulttuurisiin perusoikeuksiin (16—17 §), joihin
kohdistuu perustuslain 22 §:ssd sdddetty julkisen vallan turvaamisvelvollisuus. Perustuslaissa
ilmaistujen sivistyksellisten oikeuksien (16 § 2 mom.) mukaan jokaisella tulee olla yhtéldinen
mahdollisuus kehittdd itseddn varattomuuden sitd estdméittd. Monipuolisten sivistys- ja

kulttuuriperintdpalvelujen dérelle pddseminen ja palvelujen valtakunnallinen saatavuus tukee

7 Paikallismuseot ovat valtionosuusjérjestelmin ulkopuolella toimivia, usein vapaaehtoisvoimin toimivia museoita,
joiden toiminnan taso ja avoinna olo saattaa resurssien tason vaihtelun vuoksi heilahdella jyrkésti. Osa
paikallismuseoista saattaa tayttdsd museolain 3 §:ssd sdddetyt ammatillisen museon kriteerit. Ks. HE 194/2018 vp, s.
4 ja 19.

8 HE 194/2018 wvp, s. 20. Erityisesti ympéristdministerid on pitinyt tirkedni ja kannatettavana sitd, ettd
kulttuuriympéristod koskevat asiantuntijapalvelut turvataan tasapuolisesti koko maassa. Ks. HE 194/2018 vp, s. 21.
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tatd perusoikeutta. Oikeusnormeina sovellettaviksi tulevat myos hallintolaissa (434/2003)
sdddetyt hallinnon oikeusperiaatteet (6 §), esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaate, joka velvoittaa

viranomaista tasapuoliseen kohteluun ja syrjimittdmyyteen kaikessa toiminnassa.®!

Alueellisen vastuumuseon statusta myoOnnettdessd on merkitystd my0Os perustuslain 17 §:ssd
ilmaistuilla kulttuurisilla ja kielellisilld oikeuksilla. Perusoikeussddnndksen (17 § 2 mom.)
mukaan julkisen vallan on huolehdittava maan suomen- ja ruotsinkielisen vieston
sivistyksellisistd ja  yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan.
Perusoikeutena turvataan myds saamelaisten, romanien ja viittomakielisten véestoryhmien
oikeus ylldpitdd ja kehittdd omaa kieltddn ja kulttuuriaan (17 § 3 mom). Museolain tavoite on,
hallituksen esityksessd (HE 194/2018 vp) lausutun mukaan, valtionosuusjérjestelméin avulla
edistdd ja turvata monipuolisten, alueellisesti kattavien ja yhteisdlleen merkittdvien museo-,
taide- ja kulttuuripalveluiden saatavuus eri viestdryhmille.®? Sivistysvaliokunta on museolakia
koskevassa mietinndssddn (S1VM 18/2018 vp) kiinnittinyt asiaan huomiota todeten, ettd "my0s
alueen kieliolosuhteet ovat sellainen museolain 8 §:n 1 momentissa tarkoitettu toimialueen
olosuhteita koskeva seikka, joka tulisi ottaa huomioon pédtettiessd museon nimedmisestd

alueelliseksi vastuumuseoksi”.®?

Kaytannossd kielellisten oikeuksien huomioiminen tarkoittaa ruotsin- ja saamenkielisten
museoiden aseman turvaamista ja vahvistamista. Museolakiin (314/2019) sdddetty mahdollisuus
myontdd alueellisen vastuumuseon status yksityisomisteiselle museolle saa ndin ollen
perimmadisen valtuutuksensa perustuslaista: ruotsinkielisten alueiden ja saamelaisalueen
kulttuuriperintopalvelut pystytddn takaamaan, vaikka toiminta-alueelta ei I0ytyisi
kielivaatimukset tidyttdvad kunnallista toimijaa. Hyvaksymalld yksityisomisteisten museoiden
mukaan tulo alueellisten vastuumuseoiden kenttdén vahvistetaan kulttuuriperintopalvelujen
saatavuutta myds suomenkielisilld syrjdseuduilla. Saamelaisten oikeutta omaan kieleen ja

kulttuuriin turvaa perustuslain liséksi saamelaiskérdjdlain (974/1995) sddnnokset.

81 Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaan kulttuuriperintépalvelut, palveluiden #érelle pddseminen ja neuvonnan
saaminen tulee olla kaikkien Suomen oikeuspiirin vaikutusalueella asuvien saatavilla asuinpaikasta riippumatta.
Tavoite on lausuttu museolain esitdissd. Ks. HE 194/2018 vp s. 13.

82 HE 194/2018 vp, s. 13.

83 SiVM 18/2018 vp, s. 5. Museolain 8 §:n 1 momentissa imaistaan, etté alueelliseksi vastuumuseoksi voidaan
nimeté valtionosuuteen oikeutettu museo, jos se on ’toimialueen olosuhteiden ja 7 §:ssd sdddettyjen tehtdvien
hoidon kannalta tarpeellista.”
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Hallituksen esityksessd museolaista (HE 194/2018 vp) on linjattu tavoitetila siitd, miten
“alueellisten vastuumuseoiden verkosto kattaisi koko maan”. Mahdollistaessaan alueellisen
vastuumuseon statuksen ja sithen kytkeytyvien kulttuuriympériston viranomaistehtdvien annon
yksityisomisteiselle museolle lainsdétdjd huomio perustuslain 22 §:ssd ilmaistut velvoitteet
turvata perusoikeudet kaikkialla Suomessa. Jotta perustuslaissa ilmaistut hyvan hallinnon takeet
ja hallinnossa asioivan oikeusturva (21 § 2 mom.) toteutuvat, on museolaissa ilmaistuihin
kulttuuriympéristotehtiviin sdddetty kohdistuvaksi rikos- ja vahingonkorvausoikeudellinen

virkavastuu.”%*

2.5 Museotoiminnan oikeudellinen asema kuntien tehtavikentissa

Museolaissa (314/2019) sdéddettyd kulttuuriympéristotehtivdd (7 § 1 mom. 2 kohta) hoitaa
Suomessa kaksikymmentidkaksi museota. Néistd kaksikymmenté (90 %) on kunnallisomisteisia,
mistd syystd kunnallisoikeuden alaan nivoutuvat kysymykset ovat relevantteja pohdittaessa
museoiden asemaa julkisen vallan kdyttdjind. Voidaankin kysyé, miten museot ja niille sdddetyt
tehtdavit asemoituvat kuntien tehtdvikentédssd ja mika on kuntien oikeudellinen vastuu museoiden

ja kulttuuriympdristopalveluiden ylldpitimisestd.®’

Kuntien aseman oikeudellisen perustan muodostaa perustuslain (731/1999) 121 §:ssd mééritelty
kunnallinen itsehallinto. Kuntien tehtivistd sdddetddan kuntalain (410/2015) 7 §:ssd. Kuntalaki
velvoittaa kuntaa hoitamaan itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtdvét (kunnan yleinen
toimiala) sekd kunnalle laissa sdddetyt tehtdvit (kunnan erityinen toimiala). Lisdksi kunta voi
ottaa sopimukseen perustuen hoitaakseen myos muita kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia
tehtdvid. Naitd sopimuspohjaisia tehtdvid kutsutaan kunnan toimeksiantotehtdviksi. Asiasta
siddetdin kuntalaissa (7 § 2 mom).%¢ Museolaissa ilmaistut alueelliset vastuumuseotehtivit ja
niihin siséltyvit kulttuuriympéristdtehtavit kuuluvat kuntien tehtdvakentdssd sopimuspohjaisiin

toimeksiantotehtéviin.

8 HE 194/2018 vp, s. 29.

85 Luettelo alueellisista vastuumuseoista ja valtakunnallisista vastuumuseoista, ks.
https://www.museovirasto.fi/fi/kulttuuriymparisto/kulttuuriymparistopalvelut-tehtavat-ja-yhteistyo/alueelliset-
vastuumuseot-niiden-tehtavat-ja-toimialueet (luettu 20.2.2023).

8 Kunnan tehtéivikentin jaottelusta ks. kuntalakia koskeva hallituksen esitys HE 268/2014 vp, s. 17 ja 138. Ks.
myo6s Harjula — Préttéld 2019, s. 193—194.
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Toimeksiantotehtdvien yleiset reunaehdot on ilmaistu kuntalakia (410/2015) koskevassa
hallituksen esityksessd (HE 268/2014 vp). Hallituksen esityksen mukaan kunta voi ottaa
sopimuksen nojalla hoidettavakseen julkisen tehtdvén, jonka hoitaminen lainsdddannon mukaan
tai muuten kuuluu muulle julkisyhteisélle kuin kunnalle, ja mikali tehtdvan siirto molempien
osapuolten mielestd on tarkoituksenmukaista. Osapuolten vilisessd sopimuksessa tulee sopia
tehtdvien hoitamisen ehdoista. Liséksi ldhtokohtana on, ettd kunta saa tdyden korvauksen
tehtdvien hoidosta. Hallituksen esityksessd myds korostetaan, etteivit toimeksiantotehtévit
toiselle julkisyhteisolle kuuluvina ole kunnan itsehallintoon eli kunnan yleiseen toimialaan

kuuluvia tehtavia.?’

Alueellisten  vastuumuseotehtdvien osalta kuntalaissa mainitut toimeksiantotehtdvén
edellytykset tdyttyvdt ja vastuumuseoilta vaadittavista kriteereistd sdddetddn museolaissa
(314/2019). Hallituksen esitykseen museolaista (HE 194/2018 vp) on nimenomaisesti kirjattu
kulttuuriympériston viranomaistehtdvien soveltuvan hoidettaviksi alueellisissa
vastuumuseoissa, silld  niilldi on paras tuntemus alueidensa  ominaispiirteista
(tarkoituksenmukaisuusehto).  Museolain ~ mukaan = Museoviraston ja  alueellisten
vastuumuseoiden  vélisestd tehtdvdnjaosta sovitaan nelivuotiskaudeksi solmittavalla
sopimuksella (sopimusehto) ja myods korvaustason perusteista tehtdvien hoidossa sdddetddn
museolaissa (korvausehto).®® Toimeksiantotehtivid hoidettaessa noudatetaan kuntalakia, mikéli

erityissiadoksid ei ole.®’

Museolain (314/2019) 7 §:ssd on mééritelty alueellisten vastuumuseoiden kolme tehtdavikenttia.
Naditd ovat toimialueensa museotoiminnan edistdminen (1), kulttuuriympéristotehtava (2) seka
alueellinen taidemuseotehtdvd (3). On huomattava, ettd vain yhteen tehtdvdkokonaisuuteen,
kulttuuriympéristotehtdvdaan, on  museolaissa  sdddetty  kohdistuvaksi  rikos- ja

vahingonkorvausoikeudellinen  virkavastuu.  Kulttuuriympéristétehtdvida  voivat  hakea

87 HE 268/2014 vp, s. 17. Oikeuskirjallisuudessa on pohdittu tarkoituksenmukaisuus-termin kattamisalaa ja tulkittu
sen tarkoittavan lahinn4 tapaa, jolla toiminta tulee hoidettua jarkevésti ja taloudellisesti. Ks. Harjula ja Prattdld 2019,
s. 193. Museolakia koskevassa hallituksen esityksessd tarkoituksenmukaisuudesta todetaan, ettd alueellisille
vastuumuseoille sdddetyt ’tehtdvit sopivat luonteensa vuoksi paremmin hoidettaviksi alueilla”, ks. HE 194/2018
vp, s. 15. Tehtdvien sopimuspohjaista luonnetta ilmentdd museon ylldpitdjalle sdédetty mahdollisuus hakea
tehtivikseen yhti tai useampaa museolain 7 §:ssi sdddetysta tehtdvikokonaisuudesta sekd myos luopua saamastaan
vastuumuseotehtévistd oma-aloitteisesti. My0Os opetus- ja kulttuuriministerié voi paiatokselldin peruuttaa annetun
vastuumuseotehtdvin. Menettelytavat maéritellddn museolain 12 §:ssé.

8 HE 194/2018 vp, s. 28—29. Alueellisen vastuumuseotehtivin lisdrahoituksen valtionosuusprosentti on 85. Koska
tehtidvien hoito ulottuu ylldpitdjikuntaa laajemmalle maantieteelliselle alueelle, on katsottu perustelluksi, ettd
valtionosuus kattaa padosan vastuumuseotehtdavien kustannuksista. Ks. HE 194/2018 vp, s. 15.

% Harjula — Prittild 2019, s. 123.
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hoidettavakseen museot, joilla on kéytdssddn arkeologiaan, rakennussuojeluun,
perinnerakentamiseen sekd maankdyttd- ja kaavoituskdytdnteisiin liittyvdd osaamista. Téatad
tietdmystd on padsddntoisesti kulttuurihistoriallisilla museoilla, jotka vastaavat oman
toimialueensa kulttuurihistoriallisen ja arkeologisen perinnén vaalimisesta sekid muista tehtdvista
siten kuin museolain 2 §:ssi sdddetddn. Kulttuurihistoriallisten museoiden on siten mahdollista
hakea vastuulleen museolain 7 §:ssd sdddettyjd tehtdvikenttid 1-2. Kolmas tehtdva eli
alueellinen taidemuseotehtiva on suunnattu taidemuseoille, jotka toimivat taiteen ja visuaalisen

kulttuuriperinndn asiantuntijoina.”

Alueellisen vastuumuseon tehtidvét ovat kunnille vapaaehtoinen toimeksiantotehtivd, mutta
kunnan museotoiminnan yleistd ylldpitoa ja edistimistd voidaan pitdd tarkastelukulmasta
riippuen joko kunnan yleiseen tai erityiseen toimialaan kuuluvana. Tehtdvd voidaan ndhda
kunnan yleiseen toimialaan kuuluvaksi, silld museoiden ylldpito on kunnille vapaaehtoinen
tehtdvd, eikd kunnilla ole rahoitusvastuuta museo-, taide- tai kulttuurilaitoksista.
Museotoiminnan jérjestimiseksi kunta voi siten kéyttdéd laajaa itsendistd harkintavaltaa. Mikali
kunta pééttad perustaa museon, joka tayttdd museolain (314/2019) 5 §:sséd ilmaistut ammatillisen
museon  kriteerit, kunta voi hakea museon kayttokustannusten rahoittamiseen
valtionosuusrahoitusta. Valtionosuuden edellytyksistd ja maksamisesta sdddetddn museolain 2
luvussa sekd opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksessa annetussa laissa (1705/2009) ja siithen
tehdyissd muutoksissa. Valtionosuutta koskevan lainsddddnnén nikékulmasta museotoiminta
voidaan nidhdd kunnalle kuuluvana lakisddteisend tehtdvani. Tastd tarkastelukulmasta katsoen

museotoiminta voidaan laskea kunnan erityiseen toimialaan kuuluvaksi.®!

Museolaissa mééritellddn museoiden tehtdvét, mutta ei kunnan tai yksityisen museotoimijan
ylldpitdmien kulttuuriperintdpalveluiden  jérjestdmisen vahimmaistasoa. Kuntien
kulttuuritoiminnan - johon museoiden ohella lasketaan kuuluviksi muun muassa kuntien
kirjastot, teatterit ja orkesterit - jdrjestdmistd ja tavoitteita ohjaa Laki kuntien
kulttuuritoiminnasta (166/2019) eli kulttuuritoimilaki. Kulttuuritoimilaki velvoittaa kuntaa

jarjestamdin kulttuuritoimintaa (3 § 1 mom.) ja timén tehtdvin toteuttamiseksi kunnan tulee

% Museokentin jaottelusta ks. esim. https://www.museovirasto.fi/fi/museoalan-kehittaminen/tietoa-suomen-
museoista/alueelliset vastuumuseot (luettu 3.3.2023).

1 Kunnan tehtivien luokittelusta ks. raportti Kuntien itsehallinnolliset tehtivit ja niiden laajuus 2015, s. 25, 61 ja
109. Rahoituksesta ks. Kuntaliiton verkkosivut https://www.kuntaliitto.fi (luettu 3.3.2023). My6s museolakiin
liittyvéssd hallituksen esityksessd todetaan, ettdi museoiden ylldpito sdilyy edelleen kuntien vapaaehtoisena
tehtdvéana. Ks. HE 194/2018 vp, s. 19.
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“edistdd kulttuuriperinndn ylldpitamistd ja kayttod sekd paikallista identiteettid tukevaa ja
kehittdvad toimintaa” (3 § 1 mom. 5 kohta). Kulttuuritoimilain tavoitteena on tukea ihmisten
mahdollisuuksia kulttuurin ja taiteen kokemiseen ja edistdd videstoryhmien yhdenvertaista
osallistumista kulttuuriin, taiteeseen ja sivistykseen (2 §). Nimé museotoimintaankin linkittyvat
kulttuuritoimilain velvoitteet saavat perimmaisen valtuutuksensa perustuslaista (731/1999), joka
velvoittaa sivistyksellisten, kulttuuristen ja kielellisten perusoikeuksien tasa-arvoiseen

turvaamiseen kaikkialla Suomessa (16—17 §).%

Kulttuuritoimilaissa (166/2019) e1 ole sdédnndksid siitd, miten kulttuuritoiminta tulee kunnissa
jarjestdd. Kulttuuritoimilain mukaan kunta voi jarjestdd kulttuuritoiminnan itse, yhteisty0ssd
toisten kanssa tai muulla tavoin (3 § 3 mom).”® Kulttuuritoimilaki mahdollistaa niin kunnalle
kuntalaissa  (410/2015)  sdddetyt  yhteistoimintamahdollisuudet  kulttuuripalveluiden
jarjestamiseksi. Kuntalain 8 §:ssd sdddetyn mukaisesti voi kunta jirjestdd itse sille laissa sdédetyt
tehtdvit tai sopia jarjestdmisvastuun siirtdmisestd toiselle kunnalle tai kuntayhtymaélle. Kunta voi
myo6s hankkia palvelut yksityiseltd palvelujen tuottajalta tai perustaa tai olla osa palveluja
tuottavassa yksityisoikeudellisessa yhteisdssd. Yhteistoimintamahdollisuutta rajoittaa kuntalain
sdannds (9 § 2 mom), jonka mukaan kunta voi antaa julkisen hallintotehtdvin muulle kuin

viranomaiselle vain, jos siitd on erikseen lailla sdddetty.

Vaihtoehdot palveluiden jirjestdmiseksi koskevat kaikkia kulttuuritoimilaissa sdddettyja
tehtdvid, my0s museotyOtd. Sopimuspohjaisten toimeksiantotehtdvien, kuten museoiden
kulttuuriympéristotehtivien, osalta kunta on kuitenkin sidottu sopimusvelvoitteisiin. Muiden
museolaissa sdddettyjen tehtivien jarjestdmistavan ja -tason kunta voi vapaasti paattda. Naihin
museotoiminnan tarkoituksen ilmaiseviin tehtiviin lukeutuvat museolain (314/2019) 2 §:ssd
mainitut kokoelmaty6 eli kulttuuri-, taide- ja luonnonperinnon tallentaminen ja sdilyttdminen,
aineistoja koskeva tutkimus seké niiden saavutettavuuden ja kdyton edistiminen, ndyttelytyo ja

museopedagoginen toiminta.

92 Museotoiminta lukeutuu kuntien ns. kulttuurivaltaan eli erdédseen kuntien itsehallinto-oikeuden ydinalueeseen.
Kulttuurivalta kisittdd kunnan toimivallan luoda, edistdd ja hoitaa alueellaan muun muassa kulttuurikohteita.
Oikeuden rajoittamiselle lainsdédddnndn muodossa on oltava erityisperusteet. Ks. Heuru—Mennola—Ryynénen 2011,
s. 116.

93 Kulttuuritoimilain (166/2019) mukaan (3 § 4 mom.) kunnan tulee kulttuuritoimintaa jérjestiessdin ottaa
huomioon toiminta, joka pohjautuu yleisisté kirjastoista, taiteen perusopetuksesta, teatteri- ja orkesteritoiminnasta,
museoista ja vapaasta sivistystydstd annettuihin lakeihin.
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Koska puitteet museopalveluiden jérjestimiseksi ovat erittdin véljat, museolain esitdissd (HE
194/2018 vp) todetaan, ettei hallituksen esitykselld museolaiksi ”arvioida olevan kokonaisuutena
tarkasteltuna olennaisia vaikutuksia kuntien talouteen.” Museoiden ylldpitdiminen siilyy
edelleen kunnille vapaachtoisena tehtdvani, mistd syystd museolaissa ei maaritelld kunnan omaa
rahoitusosuutta tehtivien hoitamiseen.’* On kuitenkin selvii, ettd mikili kunnallinen museo
aikoo hakea alueellisen vastuumuseon tehtdvid itselleen, on kunnan museotoiminnan oltava
voimavaroiltaan riittdvén vahva pystydkseen tuottamaan tarvittavat palvelut. Tdmai tarkoittaa
kunnan merkittdivdd omaa resurssointia museopalveluiden tuottamiseen. Riittdvdn vahva
taloudellinen pohja ja osaamisresurssi eli museoammatillinen henkilostd on edellytys myds
yksityisomisteiselle museolle, mikéli se hakee alueellisen vastuumuseon tehtdvid itselleen. Asia
tuodaan esiin my0s museolain esitdissa  (HE 194/2018 vp): “Museon on oltava

perustoiminnaltaan riittivin vahva alueellisen palvelutehtiviin hoitamiseksi.”*>

% HE 194/2018 vp, s.19. Valtio ei siis perusta kulttuuripalvelujen tuottamiseen erityisii orgaaneja, mutta tukee
tillaista toimintaa taloudellisesti. Valvonta toteutuu ldhinnd toimintaan mydnnettyjen varojen valvontana. Ks.
Keravuori—Rusanen 2008, s. 245.

%5 HE 194/2018 vp, s. 29.
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3 VIRKAVASTUU MUSEOIDEN KULTTUURIYMPARISTOTEHTAVISSA

3.1 Virkavastuun oikeudelliset liihtokohdat

Julkisen vallan kdyttdjd on vastuussa toimistaan. Virkavastuulla tarkoitetaan virkatehtdvien
hoitamiseen ja muuhun julkisen vallan kdyttoon kohdistuvaa oikeudellista vastuuta, joka on
tavanomaisesti  yksiloihin kohdistuvaa oikeudellista vastuuta ankarampi. Virkavastuun
perussddnnds on perustuslain (731/1999) 118 §. Virkavastuun ydinaluetta on julkisen vallan
kayttd. Koska julkisen vallan kdyttd on luonteeltaan erityistd vallan kayttod, siithen liittyva
laajempi vastuu nékyy matalampana vastuun kynnyksena siten, ettd jo vihdinenkin virhe saattaa
tulla arvioitavaksi tuottamuksellisena virkavelvollisuuden rikkomisena. Virkavastuun tirkea
funktio on sdilyttdd yhteiskunnan luottamus viranomaisten toimintaan, mistd syystd julkisen

vallan kiyttdjilti edellytetdiin korostettua julkista luotettavuutta ja objektiivisuutta.”®

Virkavastuun késite kytkeytyy perustuslakiin kirjattuun vaatimukseen hallinnon lainalaisuudesta
(2 § 3 mom.) sekd sddnnoksessd ilmaistuihin julkisen vallan ja julkisen toiminnan késitteisiin.
Lainalaisuuden periaatteen mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua laissa mairiteltyyn
toimivaltaan. Lainalaisuuden vaatimukseen siséltyy myds sdédnnoksessd (2 § 3 mom.) ilmaistu
lakisidonnaisuuden vaatimus, jonka mukaan kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
tarkoin lakia. Lainalaisuuden periaate sitoo kaikki julkisen hallinnon toimintamuodot,
viranomaistoiminnan ja muun julkisen vallan kéyton oikeusjdrjestyksen normeihin.
Virkavastuun keskeisin velvoite ilmaistaan perustuslain virkavastuusddnnoksessd (118 § 1

mom): virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta.’’

Lainalaisuuden periaate kieltidd lainvastaiset menettelyt, joita ovat harkintavallan vidrinkdytto
sekd hallintolaissa (434/2003) sédadettyjen menettelymuotojen vddrinkdytté. Harkintavallalla
viitataan hallinto-oikeudessa erilaisten ratkaisuvaihtoehtojen kartoittamiseen ja ratkaisun
valintaan: harkintavaltaa on liikkkumavara, harkintamarginaali, joka viranomaisella on paatoksia

tehdessddn. Harkintavallan vadrinkdyttdd ovat padtoksenteossa tapahtuva harkintavallan ylitys

% Husa — Pohjolainen 2009, s. 299; Mienpiid 2018, s. 1296—1297. Oikeudellisen vastuun lisiksi julkisen vallan
kayttdjain kohdistuu moraalinen vastuu, joka voi ilmetd toiminnan paheksuntana. Poliittinen vastuu puolestaan voi
toteutua esimerkiksi luottamushenkildiden uudelleenvalintatilanteessa tai kesken toimikauden tapahtuvalla
erottamisella. Lisdksi julkisen vallan kéyttdjaén kohdistuu toiminnan laadullisiin vaatimuksiin kohdistuva hyvén
hallinnon vastuu. Ks. Husa — Pohjolainen 2009, s. 299; Heuru — Mennola — Ryynénen 2011, s. 239-240.

97 Viitinen 2011, s. 59-60.
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tai alitus, sddnndsten soveltamatta jittdminen tai paitoksenteossa asian kannalta tarpeellisten
selvitysten huomioimatta jattdminen. Harkintavallasta on kyse myos silloin, kun viranomainen
paattdd, ryhdytdanko asiassa toimenpiteisiin. Harkintavaltaa rajoittaa harkintaan valtuuttavan
lainsddnnds ja sen tarkoitus, perusoikeudet sekd hallintolain 6 §:ssd sdddetyt hallinnon

oikeusperiaatteet.”®

Menettelymuotojen  védrinkdytolld tarkoitetaan hallintolaissa  (434/2003) ilmaistujen
menettelyllisten vaatimusten (16—63 §) noudattamatta jattdmistd. Menettelyvirhe voi ilmetd
esimerkiksi asianosaisen kuulemisen laiminlydntind, viranomaisen esteellisyytend tai paitoksen
perustelujen puutteellisuutena. Hallintomenettelyn perusvelvoitteita ovat asianmukaisuus-,
kisittely-, nopeus-, neuvonta-, julkisuus-, kuulemis-, perustelu- ja asiakirjan siirtovelvoite seka
velvoite huolehtia muutoksenhakuoikeudesta ja ilmoittaa siitd asianosaisille. Vaikka
harkintavallan ja menettelymuotojen véérinkdyttd on kohdennettavissa nimenomaisesti
virkasuhteiseen henkilostoon, hallintolain esitdissa (HE 72/2002 vp) madiritellddn
hallintoasioiksi kaikki sellaiset viranomaisen toimivaltaan kuuluvat asiat, jotka liittyvit jonkin
hallinnollisen ratkaisun tekemiseen. Hallinnollisia ratkaisuja ovat hallintopditosten ohella
esimerkiksi esitykset, lausunnot ja rekisterimerkinndn tekeminen, joita tekee my0s

tydsopimussuhteinen henkilostd.””

Virkavastuu voi toteutua myos, mikéli julkisen vallan kayttdjd toimii hallintolaissa ilmaistujen
hyvédn hallinnon perusteiden (6—10 §) vastaisesti. Hallinnon laatuvaatimukset eli hyvén
hallinnon perusteiden noudattaminen sitoo kaikkia julkisen vallan kéytté;jid palvelussuhdelajiin

tai organisaatiomuotoon katsomatta.!®

Lainalaisuuden vaatimus yhdessd julkisten tehtdvien hoitoon perustuslaissa sdddetyn
virkavastuulla toimimisen (118 §) kanssa ovat keinoja valvoa julkisen vallan kdyttod. Vastuu
virkatoimien lainmukaisuudesta on keskeinen osa oikeusvaltioperiaatetta. Vastuu virkatoimista

muodostaa tirkedn osan perustuslain (731/1999) 21 §:sséd turvatuista hyvin hallinnon takeista ja

%8 Kulla 2015, s. 94-95.

% HE 72/2002 vp, s. 45. Ks. myos Kulla 2015, s. 71-72. Hallintoasian kisittelyssd on viltettédvi epdasiallisuutta
(asianmukaisuusvelvoite), asiat on pddsddntdisesti otettava kasiteltdviksi (késittelyvelvoite) eikd menettelyd saa
perusteettomasti viivastyttdd (nopeusvelvoite). Asianosaisille tulee antaa menettelyneuvontaa (neuvontavelvoite).
Asiakirjat ovat padsaantoisesti julkisia (julkisuusvelvoite), asianosaista on jollain lailla kuultava (kuulemisvelvoite)
ja pédtds on perusteltava (perusteluvelvoite). Viranomaisen on siirrettivad viipymattd véérille viranomaiselle

toimitettu asiakirja (asiakirjan siirtovelvoite) ja ilmoitettava muutoksenhakuoikeudesta asianosaisille.
100 Kuylla 2015, s. 93.
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siten osa hallinnossa asioivan ennakollista oikeusturvaa.'’! Perustuslain esitdissi (HE 1/1998 vp)
my0s ilmaistaan nimenomaisesti, ettei virkavastuusddnnos (118 §) koske vain virkatoimintaa -
valtion virkamiehid tai kunnallisia viranhaltijoita - vaan ulottuu myds tydsopimussuhteiseen
henkildstoon ja viranomaiskoneiston ulkopuolisiin toimijoihin ndiden hoitaessa julkisia

hallintotehtavia. %

Oikeudellisen virkavastuu toteuttamiseen on kaksi pédasiallista tapaa: rikosoikeudellisen
seuraamuksen  mdidrddminen  virkavirheestd  (rikosoikeudellinen  virkavastuu)  tai
vahingonkorvauksen maéédrddminen maksettavaksi virkavirheelld aiheutetusta vahingosta
(vahingonkorvausoikeudellinen virkavastuu). Virkasuhteessa olevan henkilon moitittavaan tai
muuten virheelliseen menettelyyn voidaan liséksi puuttua muillakin tavoin. Tétd virkavastuun

muotoa kutsutaan hallinnolliseksi virkavastuuksi.'®

Oikeudellisesti sddnnellyn virkavastuun erityisid muotoja tdydentdd tosiasiallinen virkavastuu,
joka kytkeytyy virkatoiminnan laatuun, virkamiesetitkan noudattamiseen ja toiminnan
tarkoituksenmukaisuuteen. Tosiasiallisen virkavastuun tehtdvd on lisdtd luottamusta
virkamiesten ja viranomaisten toimintaan. Tosiasiallista virkavastuuta valvovat yleiset
laillisuusvalvontaviranomaiset, minka lisdksi valvonta kuuluu esimiehen velvollisuuksiin.
Ylimpiéd laillisuusvalvontaviranomaisia ovat valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan
oikeusasiamies. Molempien tehtivistd sdddetddn perustuslain (731/1999) 10 luvussa (108—109
§). Tosiasialliseen virkavastuuseen ei liity oikeudellisesti médriteltyjd seuraamuksia, vaan
laiminlyonnistd tai virheestd on seurauksena ylimpien laillisuusvalvojien huomautus tai muu

lievempi toimenpide.'*

Virkavastuun eri toteuttamismuodot on lainsddddnndssd maédritelty hajanaisesti, kullekin
virkavastuun toteuttamismuodolle on sdddetty oma menettely ja prosessi. Rikoslain (39/1889) ja
vahingonkorvauslain  (412/1974) sddnnoksissd maédritellddn virkatoimiin  kohdistuvan

rikosoikeudellisen ja vahingonkorvausoikeudellisen vastuun perusteet ja toteuttamismuodot,

101 Mienpad 2018, s. 1296. Keravuori—-Rusanen on todennut perustuslain virkavastuusidnnoksen (118 §)
sanamuodon ilmentévin myo0s julkisen tehtidvén késitteen siséllollistd ulottuvuutta: julkisia tehtidvid hoitavat sekd
virkamiehet ettd muut siithen erikseen valtuutetut henkil6t. Ks. Keravuori—Rusanen 2008, s. 145.

102 HE 1/1998 vp, s. 172.

103 K eravuori—Rusanen 2008, s. 375.

104 K oskinen — Kulla 2019, s. 329. Tosiasiallinen vastuu voi nikyi myos vaikutuksena palkkakehitykseen tai hitaana
etenemisend virkauralla. TyOnantaja voi my0s puuttua sellaiseen virheelliseen menettelyyn, joka jaa véhéisyytensi
vuoksi rikosoikeudellisesti virkavelvollisuuksien rikkomisena tuomitsematta.

Ks. Médenpidi 2018, s. 1297.
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kun taas hallinnollinen virkavastuu perustuu hallintolain (434/2003) ja virkamieslakien
sddnnoksiin. Virkamieslakeja ovat valtion virkamieslaki (750/1994) ja kunnallinen
viranhaltijalaki (304/2003). Virkavastuun eri muodot voidaan toteuttaa yksittdin tai
samanaikaisesti: Virkamiehen voidaan katsoa olevan esimerkiksi vastuussa sekid

vahingonkorvauksellisesti etti rikosoikeudellisesti.'?’

Perustuslakivaliokunnan mukaan (PeVL 19/1985 vp) perustuslain sdédnnokset hallinnon
lainalaisuusperiaatteesta (2 § 3 mom.) ja virkamiehen vastuusta (118 §) ilmentdvit
valtiosdéntooikeudellista virkamieshallinnon periaatetta. Perusoikeusuudistuksen esitdissd (HE
1/1998 vp) viitataan  virkamieshallintoperiaatteen  osalta  perustuslakivaliokunnan
tulkintakdytantoon (PeVL 37/1992 vp, PeVL 15/1994 vp), jonka mukaan ainoastaan
viranomaisiksi organisoidut toimielimet ja virkoihinsa erityisessd menettelyssd nimitetyt
virkamiehet voivat kdyttdd julkista valtaa. Perustuslakivaliokunnan linjausten mukaan julkisen
vallan kiyttod sisiltivia tehtdvii varten perustetaan padsiainnon mukaan virka.!°® Hallintolain
(434/2003) 6 §:sséd ilmaistujen yleisten oikeusperiaatteiden mukaisesti julkisen vallan kéyttoa

siséltivii tehtivid hoidetaan lainmukaisesti, yhtendisesti ja objektiivisesti.'®’

Virkamieshallinnon ldhtokohta 10ytyy edelleen muun muassa kuntalaista (410/2015), jossa
todetaan (87 § 2 mom): “Tehtdvid, jossa kéytetddn julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa.
Tallaista tehtdvdd varten perustetaan virka.” Kuntalain esitéissd (HE 268/2014 vp) ilmaistaan
julkisen vallan kiayttéd olevan, kun tehtdvén suorittaja voi lakiin perustuvan toimivaltansa
perusteella yksipuolisesti péattdd toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Esittelijani
toimiva kiyttid julkista valtaa silloin, kun péitksenteossa on kyse julkisen vallan kiytdssi.'%
Perustuslakivaliokunnan kdytannossi (PeVL 26/2017 vp, PeVL 33/2004 vp) on myos ilmaistu,
ettd silloin kun julkinen hallintotehtdvd annetaan muun kuin viranomaisen tehtdviksi, hyvén
hallinnon ja oikeusturvan vaatimukset tulee varmistaa perustuslain 124 §:n vaatimalla tavalla.

Varmistaminen tarkoittaa, ettd asian késittelyssd noudatetaan hallinnon yleislakeja ja asioita

kisittelevat toimivat virkavastuulla.'®

105 K eravuori—Rusanen 2008, s. 387—391.

106 HE 1/1998 vp, s. 178; PeVL 19/1985 vp, s. 3 ja 5; PeVL 37/1992 vp, s. 5; PeVL 15/1994 vp, s. 2-3.

07 HE 72/2002 vp, s. 59—60.

108 HE 268/2014 vp, s. 33. Oikeuskirjallisuudessa on todettu, etti virkamieshallinnon periaatteen noudattamista
vaikeuttaa kuntalain osalta kysymys siitd, miten kuntalain sd&nnoksessé (87 § 2 mom.) ilmaistun julkisen vallan
késitteen ala tulisi mééritelld. Termin on todettu viittaavan 1dhinnd viranomaistehtdviin. Ks. Heuru — Mennola —
Ryynénen 2011, s. 231-232.

109 PeVL 26/2017 vp, s. 49 ja PeVL 33/2004 vp, s. 7.
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Virkavastuun ala méidéritellddn perustuslaissa ja sen esitdissd. Perustuslain (731/1999)
virkavastuusddnnoksen mukaan virkamies tai muu julkista tehtivdd hoitava vastaa
virkatoimiensa lainmukaisuudesta (118 § 1 mom). Hin on vastuussa omasta virheellisestad
paitoksestddn tai muusta virkatoimesta seké virkavelvollisuuden rikkomisesta. Julkisen tehtdvian
hoitaja on my0s vastuussa sellaisesta monijdsenisen toimielimen paédtdksestd, jota hidn on
toimielimen jiseneni kannattanut. Esittelija on vastuussa myos siitd, mitd hdnen esittelystdan on

paitetty, ellei hdn ole jattinyt padtokseen eridvdd mielipidettd (118 § 2 mom).

Perustuslain (118 § 3 mom.) mukaan jokaisella, joka on kérsinyt oikeudenloukkauksen tai
vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtdvdéd hoitavan henkilon lainvastaisen toimenpiteen
tai laiminlyonnin vuoksi, on oikeus vaatia tdmidn tuomitsemista rangaistukseen tai
vahingonkorvausta julkisyhteisoltd tai virkamieheltd tai muulta julkista tehtdvaa hoitavalta sen
mukaan kuin lailla sdddetddn. Perustuslain esitdissd (HE 1/1998 vp) asiaa tarkennetaan
toteamalla, ettd yksilon oikeus vaatia rangaistusta julkista tehtdvdd hoitavalle tai
vahingonkorvausta on yhtildinen riippumatta siitd, hoitaako julkista tehtdvéa virkamies vai onko
tehtivin hoito uskottu viranomaiskoneiston ulkopuolelle.'!® Virkavastuusiinnds (118 §) luo
ndin yhtédldisen oikeusturvan hallinnossa asioivalle, olipa julkisen vallan kéyttdjéna julkisyhteiso

tai yksityisoikeudellinen toimija.

Museolaissa (314/2019) on sédéddetty alueellisten vastuumuseoiden kulttuuriymparistotehtdaviin
kohdistuvasta rikosoikeudellisesta ja vahingonkorvausoikeudellista virkavastuusta (7 § 1 mom.
2 kohta). Virkavastuu kohdistuu myds yksityisomisteisten museoiden virkailijoihin ndiden
hoitaessa kulttuuriympdriston julkisia hallintotehtdvid. N&in yksityisen museosektorin
mukaantulo viranomaistehtdvien kenttddn on huomioitu perustuslain (731/1999) 124 §:n

edellyttdmalla tavalla.

Vaikka museolaissa on sdddetty tehtiviin kohdentuvasta virkavastuusta, muodostuu ongelmaksi
kulttuuriympéristotehtéviin sisdltyvdn  julkisen = vallan  kdyton  tunnistaminen.
Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettd hallintotoiminnan todellisuus on pluralistinen ja vallan
kéytossd esiintyy monenlaisia asteita ja muotoja, mistd syystéd julkisen vallan kayttéd voi olla

vaikea tunnistaa. Julkisen vallan kiytolle ei ole tdsmaillistd maddritelmdd, vaan késitteen

O HE 1/1998 vp, s. 172—-173.
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merkityssisiltd vaihtelee oikeudenaloittain ja oikeuden alojen sisilli asiayhteyksittiin.!'! Koska
myo0s virkavastuun toteuttamismuodot poikkeavat toisistaan, kysymys siitd, miten virkavastuu
voi toteutua museoiden viranomaistehtivissd, on monisyinen. Seuraavassa kulttuuriympariston
viranomaistehtdvien = kokonaisuutta  peilataan  erikseen = kuhunkin  virkavastuun

toteuttamismuotoon ja pyritddn tunnistamaan virkavastuun riskitilanteet.

3.2 Hallinnollinen virkavastuu koskee virkasuhteista henkilostoa

Hallinnollisella virkavastuulla tarkoitetaan virkasuhteeseen kytkeytyvdd tyonjohdollista
vastuuta, joka voidaan toteuttaa, mikéli valtion virkamies tai kunnallinen viranhaltija ei suorita
virkavelvollisuuksiaan asianmukaisesti. Virkavastuu voidaan toteuttaa hallinnollisessa
menettelyssd, mikéli lainvastaisuus ei ole rikosoikeudellisesti rangaistavaa eikd ole my0dskdin
aitheuttanut korvattavaa vahinkoa. Perussddnnokset hallinnollisesta virkavastuusta sisdltyvit
valtion virkamieslain (750/1994) 4 lukuun ja kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain
(304/2003) 4 lukuun. Kunnallista viranhaltijaa koskevan lain mukaan viranhaltijan yleisiin
velvollisuuksiin  kuuluu suorittaa virkasuhteeseen kuuluvat tehtdvét asianmukaisesti ja
vitvytyksettd noudattaen tyéantajan tyonjohto- ja valvontamddrdyksid (17 § 1 mom). Tastd
virkasuhteisen henkilon tyontekovelvollisuudesta kiytetddn nimitystd virantoimitusvelvollisuus.

Virantoimitusvelvollisuudesta sifidetisin samalla tavoin valtion virkamieslaissa (14 § 1 mom).'!?

Hallinnollinen virkavastuu on soveltamisalaltaan muita virkavastuun muotoja kapeampi, silla
sen toteuttaminen on sidoksissa palvelussuhteen laatuun. Hallinnollinen virkavastuu kohdistuu
virkasuhteisen henkilon ja julkisyhteison eli tyonantajan véliseen suhteeseen eikd esimerkiksi
rikosoikeudellisen ~ virkavastuun tavoin ulospdin suuntautuvaan hallintotoimintaan.''?
Alueellisten vastuumuseoiden osalta hallinnollinen virkavastuu koskee siten vain kunnallisia

viranhaltijoita.

Hallinnollisen virkavastuun toteuttaminen tarkoittaa hallinnollisen seuraamuksen méairadmista
virkasuhteessa olevalle henkilolle. Seuraamuslajeja ovat huomautus, kirjallinen varoitus,

madrdaikainen virantoimituksesta erottaminen, virkasuhteen irtisanominen tai virkasuhteen

! Hakalehto—Wainio 2009, s. 592. Ks. myds Keravuori—Rusanen 2008, s. 59 ja 116.
112 Kulla 2015, s. 95-96.
113 Keravuori—Rusanen 2008, s. 387.
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purkaminen. Hallintolain (434/2003) mukaisesti suoritettavan menettelyn kéynnistdd ja
seuraamuksen madrdd toimivaltainen viranomainen. Hallinnollisia seuraamuksia ei pidetd

rangaistuksina, siten kuin termi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklassa méritelldén. '

Kunnallisen viranhaltijalain (304/2003) esitoissd (HE 196/2002 vp) nimenomaisesti korostetaan,
ettd laissa oleva sdédnnds varoituksen antamisesta (35 § 3 mom.) on mahdollista irtisanomista
edeltdva valmisteleva toimenpide, jolla ei ole itsendisid oikeusvaikutuksia. Valtion virkamieslain
(750/1994) esitoissd (HE 291/1993 vp) korostetaan varoituksen (24 §) olevan nopea tapa
reagoida virkamiehen moitittavaan kayttdytymiseen. Myds korkein hallinto-oikeus on linjannut
ratkaisussaan KHO 2005:30 varoituksen olevan tyOnantajan méérdysvaltaan kuuluva
tyonjohdollinen ohjaus viranhaltijalle”. Varoituksen 1dhtokohtana on siten antaa viranhaltijalle
mahdollisuus korjata virheellinen menettelynsd ja osoittaa, ettd edellytykset virkasuhteen
jatkamiselle ovat olemassa. Lievempidnd tyonjohdollisena toimenpiteend voidaan kéayttaa

suullista tai kirjallista huomautusta.''®

Virantoimitusvelvollisuuteen kohdistuva vaatimus asianmukaisuudesta on vilja, laadullinen
arviointiperuste. Kunnallisen viranhaltijalain esitdissd (HE 196/2002 vp) asianmukaisuuden on
linjattu tarkoittavan sitd, ettd virkasuhteinen henkilé suorittaa virkavelvollisuutensa eikd
laiminly® niitd ja hoitaa tehtdvdt asianomaiset sdédnnokset huomioiden mahdollisimman
tehokkaasti ja taloudellisesti.!'® Asianmukaisuuden kisite on saanut sisiltod eduskunnan
oikeusasiamiehen ratkaisukdytinnossd (EOA 10.1.2013; EOA 15.5.2013; EOA 19.12.2013),
jossa on katsottu asianmukaisuuteen sisdltyvdn vaatimukset huolellisuudesta ja
puolueettomuudesta.'!” Huolimattomaksi toiminnaksi on oikeuskiytinndssid (KKO 1996:78 ja
KKO 2006:75) linjattu muun muassa védrdn sddnnoksen soveltaminen ja sdédnndksen
virheellinen tulkinta. Oikeuskdytanndssd on todettu, ettd perustuslaissa ilmaistu lainalaisuuden

periaate velvoittaa jo ldhtokohtaisesti julkisen vallan kayttdjad toimimaan erityisen huolellisesti.

114 Husa — Pohjolainen 2009, s. 299; Koskinen — Kulla 2019, s. 337-339.

1S HE 196/2002 vp, s. 53; HE 291/1993 vp, s. 30.

116 HE 196/2002 vp, s. 40-41. Ks. myds Viitidnen 2011, s. 115-138. Virkamieslakien sanonnallinen muoto
“asianomaiset saidnndkset huomioon ottaen” korostaa oikeuskirjallisuuden mukaan virkatoiminnan lainalaisuutta ja
viittaa hallintomenettelysadnnostdon, jonka puitteissa virkatehtévét suoritetaan. Ks. Koskinen — Kulla 2019, s. 239.
117 Ratkaisut koskivat lastensuojeluvirkailijan tyotd (EOA 10.12.2013), virkamiesten virkavapaan aikaista muualla
tyoskentelyd (EOA 19.12.2013) sekd kunnallisen viranhaltijan osallistumista taidemuseohankkeen valmisteluun
(EOA 15.5.2013). Ratkaisuissa todettiin luottamuksen vaarantuneen virkamiehen tai viranhaltijan toiminnan
puolueettomuuteen. Myods oikeuskirjallisuudessa on pohdittu asianmukaisuuskisitteen kattamisalaa. Ks. esim.
Hakalehto—Wainio 2008, s. 224-225; Koskinen — Kulla 2019, s. 239.
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Virantoimitusvelvollisuuteen siséltyvéda velvoitetta suorittaa tehtavat viivytyksettd, noudattaen
tyoantajan tyonjohto- ja valvontamddrdyksid, on tarkennettu kunnallisen viranhaltijalain
esitdissd (HE 196/2002 vp). Lain esitdissd todetaan tyonantajalla olevan oikeus tyOnteon ja sen
tulosten laadun valvontaan sekii oikeus méiritd, miten, missd ja milloin tyotd tehddin.''s
Oikeuskaytinnossd (KHO 21.2.2018—T—790 ja KHO 16.8.2011-T—2168) on lisdksi linjattu, etti
tyoaikalaissa sdddettyd tai virkachtosopimuksin sovittua ty0aikaa on noudatettava ja tehtivit
tulee virkasuhteessa hoitaa aloitteellisesti, viredsti ja moitteettomasti. Vaatimus
viivytyksettomyydestd kytkeytyy myo0s hallintolaissa (434/2003) ilmaistuun velvoitteeseen
hallintoasian joutuisasta kasittelystd (23 § 1 mom). Oikeuskirjallisuudessa on linjattu, ettad
virkatehtdvien hoitamiseen liittyvdd asianmukaisuutta ja viivytyksettomyyttd voidaan pitda
lahtokohtina myo0s silloin, kun julkisia hallintotehtdvid hoitavat muut kuin virkasuhteiset

henkilot.'?

Virantoimitusvelvollisuuden lisdksi virkamieslaeissa sdddetddn virkasuhteisten henkildiden
muista velvollisuuksista. Virkasuhteisia henkil6itd koskee erityinen kdyttdaytymisvelvollisuus,
jonka mukaan virkamiehen tulee kéyttdytyd asemansa ja tehtivédnsd edellyttimaélld tavalla ja
toimia tehtdvissddn tasapuolisesti. Asiasta sdddetdén kunnallisessa viranhaltijalaissa (17 § 2
mom.) valtion virkamieslaissa (14 § 2 mom). Kdyttdytymisvelvoite ulottuu my0ds vapaa-aikaan:
tyoajan ulkopuolella virkamiehen on kayttadydyttdva niin, ettei kansalaisten luottamus hianeen tai
hinen edustamaan viranomaiseen vaarannu. Normi kadyttdytymisvelvoitteesta on joustava ja sen

arviointi perustuu tehtiviin ja asemaan.'?°

Kunnallinen viranhaltijalaki (17 § 3 mom.) ja valtion virkamieslaki (15 §) siséltivit my0s
rikosoikeudellista virkavastuuta konkretisoivan perussdédnnoksen, jonka mukaan virkamies tai
viranhaltija ei saa vaatia, ottaa vastaan tai hyviksyd sellaista taloudellista tai muuta etua, josta
sdddetddn rikoslain (39/1889) 40 luvussa. Virkamiehelld on velvollisuus pidéttdytyéd ottamasta
vastaan etua, mikili etuus voi heikentid luottamusta virkamieheen ja hinen toimintaansa.'?!
Kunnallisessa viranhaltijalaissa (18 §) ja valtion virkamieslaissa (18 §) sdddetddn lisdksi

virkasuhteisten  henkildiden  kielletyistid  sivutoimista ja  sidonnaisuuksista. My0s

tyosopimussuhteisilla julkishallinnon tydntekijoilld on velvollisuus pidéttaytya tehtdvistd tai

18 HE 196/2002 vp, s. 38.

19 Vi4tinen 2011, s. 229; Keravuori—Rusanen 2008, s. 390.
120 Keravuori—Rusanen 2008, s. 387.

121 Koskinen — Kulla 2019, s. 251.
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sivutoimista, jotka ovat sisdlloltddn ristiriidassa varsinaisten tyotehtdvien kanssa. Asiasta

siddetiin tydsopimuslain (55/2001) 3 luvun 1 §:ssi.!??

Kulttuuriympériston viranomaistehtivia hoidetaan aluevastuumuseoissa sekd ty0sopimus- etti
virkasuhteissa. Kysymykseen siitd, luoko lainsdddinto velvoitteen hoitaa kulttuuriympariston
viranomaistehtdvid kunnissa virkasuhteissa, voidaan vastata kieltdvisti. Kuntalaista (410/2015)
16ytyy virkamieshallinnon ldhtdkohta, jonka mukaan julkista valtaa siséltdvéa tehtdvad hoidetaan
virkasuhteessa (87 § 2 mom), mutta kuntalain esitoissd (HE 268/2014 vp) tarkennetaan
saannOksessd ilmaistun julkisen vallan kisitettd. Esitdiden mukaan julkista valtaa kéytetddan
tehtdvissd, joissa tehtdvén suorittaja voi yksipuolisesti, lakiin pohjautuvan toimivallan nojalla,
paattad toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Kuntalaissa ilmaistu julkisen vallan késite
viittaa ndin ollen julkisen vallan kdyton ydinalueeseen eli merkittdvan julkisen vallan kdyttoon.
Muiden tehtivien osalta kuntalaki (410/2015) ohjaa tydsopimussuhteen kiyttoon.'??
Museolaissa  (314/2019)  sdddetyt  kulttuuriympériston ~ viranomaistehtdvit  ovat

asiantuntijatehtivii, jotka eivit sisilli merkittivin julkisen vallan kiyttod.!>

3.3 Rikosoikeudellisen virkavastuun péépiirteet ja merkitys museotyossa

Rikosoikeudellisen virkavastuun perussddados on rikoslaki (39/1889). Rikoslain  mukaan
rikosoikeudellinen virkavastuu ulottuu virkasuhteessa olevien henkildiden lisédksi julkista
luottamustehtédvad hoitaviin sekd osin muihin julkisten tehtévien hoitajiin (40 luku, 12 §, 1 mom).
Perustan sddnnokselle luo virkamieshallintoperiaate, jonka mukaan kaikkien julkista valtaa
kayttdvien tulee kuulua rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin. Perustuslain uudistukseen
liittyvdssd mietinndssdén perustuslakivaliokunta linjasi (PeVM 10/1998 vp), ettd silloin kun
julkinen hallintotehtdvén annetaan perustuslain 124 §:n tarkoitetulla tavalla muulle kuin
viranomaiselle, on varmistuttava siité, ettd julkista valtaa kdyttdvit ovat virkamiehid rikoslain
tarkoittamassa mielessi.'?> Perustuslakivaliokunnan linjaus on perusta myds museolaissa

(314/2019) sdéddetylle virkavastuusddannokselle (7 § 2 mom).

122 Midenpdi 2018, s. 1354.

123 HE 268/2014 vp, s. 33. Kuntalain (410/2015) mukaan avoimeksi tuleva virka, jossa ei kiytetd julkista valtaa,
tulee lakkauttaa (88 § 2 mom). Virka voidaan myos muuttaa tyonantajan paatokselld tydsopimussuhteiseksi, mikali
viran tehtiviin ei kuulu julkisen vallan kayttoa (89 §).

124 HE 194/2018 wvp, s. 38.

125 PeVM 10/1998 vp, s. 35.
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Perustuslakivaliokunta on kannanotoissaan (esim. PeVL 42/2005 vp) suhtautunut pidéttyvésti
rikosoikeudellista virkavastuuta koskevien viittaussdédnndsten sisdllyttdmistd lakeihin, jotka
koskevat  julkisen hallintotehtdvdn antamista. Syy ilmenee rikoslain (39/1889)
virkarikossddnnoston uudistuksen esitdistd (HE 77/2001 vp). Esitdiden mukaan uudistuksen
tavoitteena oli, ettd muualla kuin rikoslaissa tarvittaisiin mahdollisimman vé&hén
rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sddnnoksid. Esitdiden mukaan virkarikossdédnnoksia
sovelletaan viranomaiskoneiston ulkopuolisen harjoittamaan julkisen vallan kdytt6on ilman
nimenomaista viittaussiinndstikin.!?®  Yksityisomisteisten aluevastuumuseoiden virkailijat
kuuluisivat siis viranomaistehtiviad suorittaessaan rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin ilman

museolaissa olevaa nimenomaista virkavastuusaannostikin.

Rikoslain virkavastuusdédnnostosséd ei ole mairitelty julkisen tehtidvan késitettd, vaan késitteen
ala médraytyy sen tehtdvépiirin mukaan, jota hoitavia henkilditd voidaan rikosoikeudellisesti
pitdd virkamiehind. Asia ilmaistaan rikoslain 40 Iuvussa (11 §). Rikosoikeudellinen
virkamieskisite on niin ollen hallinto-oikeudellista virkamieskdsitetti laajempi.'?’
Rikosoikeudellisesti virkamiehid ovat siten julkisyhteis6jen virka- ja tydsopimussuhteiset
henkil6t sekd yksityisten toimijoiden tydsopimussuhteiset tyontekijit siltd osin kuin he kéyttavat
julkista valtaa lain tai asetuksen nojalla tai viranomaiselta saadun toimeksiannon pohjalta tai

tekevit julkisia hallintotehtévia.

Rikoslaissa julkisen vallan kéytolld tarkoitetaan péddtdksentekoon perustuvaa julkisen vallan
kayttod, valitontd julkisen vallan kéyttoa sekd julkisen vallan kdyton valmistelua (40 luku, 11 §
5 kohta). Rikoslain mukaan pddtéksentekoon perustuvasta eli madramuotoisesta julkisen vallan
kaytostd (kohta 5 a) on kyse, kun henkildn tehtdviin kuuluu lain tai asetuksen nojalla antaa toista
velvoittava médrdys tai pdéttdd toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta. Tamé tapahtuu
useimmiten hallintopditokselld. Julkista valtaa voidaan kdyttdd myos puuttumalla tosiasiallisesti
toisen etuun tai oikeuteen lain tai asetuksen nojalla. Talloin puhutaan valittomasté julkisen vallan

kédytostd. Vilitonti julkista valtaa kdyttiviit esimerkiksi turvatarkastajat. '8

126 HE 77/2001 vp, s. 14—15, 56. Perustuslakivaliokunta on todennut, etti sdintelyn selkeyden vuoksi
viittaussdédnnds on mahdollista lakiin kirjata, varsinkin jos rikosoikeudellisen virkavastuun ulottuvuudesta on
perustellusti epaselvyytti. Ks. PeVL 42/2005 vp.

127 Keravuori—Rusanen 2008, s. 145.

128 HE 77/2001 vp, s. 54 ja 56.
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Kolmas rikoslaissa sdddetty julkisen vallan kdyton kategoria on julkisen vallan kdyton valmistelu
(kohta 5 b). Se siséllytettiin julkisen vallan kdyton méaaritelméén vuonna 2001, kun rikoslain
virkarikossddnnoksid muutettiin. Maiéritelmd kohdentuu henkiloon, jonka kuuluu lain tai
asetuksen nojalla tai viranomaiselta saadun toimeksiannon perusteella osallistua toisen etuuteen
tai oikeuteen kohdistuvan hallintopditdoksen valmisteluun. Rikoslain mukaan valmisteluun
voidaan osallistua tekemélld péétdsesitys tai -ehdotus, laatimalla selvitys tai suunnitelma tai
suorittamalla tarkastus tai muulla tavoin. (40 luku, 11 §, 5 kohta). Myos péitoksentekoon
liittyvien lakisditeisten lausuntojen antaminen on rinnastettu rikoslain esitéissd (HE 77/2001 vp)
rikosoikeudellisen virkavastuun perusteena olevaksi julkisen vallankdyton muodoksi.
Hallituksen esityksessa julkisen vallan kdyton késitteen alan laajentamista perustellaan tarpeella
saattaa rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin ~ sellaiset valmistelevat toimet, joissa
tosiasiallisesti madrdtaan julkisen vallan kayttod sisaltdvan padtoksen tai muun toimen sisdllosta

tai ainakin vaikutetaan keskeisesti sisdllén muotoutumiseen”.'?’

Alueellisten vastuumuseoiden viranomaistehtivét kuuluvat asiantuntijatehtidvini padsiéntoisesti
julkisen vallan kdyton valmistelu -kategoriaan. Museolain esitdiden (HE 194/2018 vp) mukaan
kulttuuriympériston viranomaistehtéviin sisdltyy lausuntojen ja kannanottojen antamista,
viranomaisneuvotteluihin osallistumista ja neuvontaa.'3® On selvii, etti paikalliset olot tunteva
asiantuntija voi keskeisesti vaikuttaa hallintopddtoksen sisdllon muotoutumiseen, vaikka itse
paatoksen tekee toimivaltainen viranomainen. Esimerkkind voidaan mainita muinaismuistolain
(295/1963) 9 §:ssd sdddetty pakkolunastusoikeus, joka on arkeologinen kulttuuriperinnén
suojelun jdred keino ja koskee kiintedd muinaisjdédnnostd suoja-alueineen. Pakkolunastus
merkitsee kajoamista perustuslain (731/1999) 15 §:sséd ilmaistuun omaisuuden suojaan, jolloin
kyse on merkittivdn julkisen vallan kdytostd ja pddtoksen voi tehdd vain viranomainen.
Alueellisen vastuumuseon virkailijan osallistuminen valmistelutoimiin saattaa muodostua

rikoslaissa sdidetyn rikosoikeudellisen virkavastuun perustavaksi.

Rikoslain (39/1889) luvussa 3 on sédddetty rikosoikeudellista vastuuta koskevista yleisistd
edellytyksistd. Rikokseen syylliseksi saa katsoa vain sellaisen teon perusteella, joka tekohetkelld

on laissa nimenomaan sdddetty rangaistavaksi (3 luku, 1 § 1 mom). Lain tdsmaillisyyteen

129 HE 77/2001 vp, s. 54—56. Julkisen vallankdyton valmistelu on sisillytetty osaksi rikosoikeudellista virkavastuuta,
koska on todettu, etti rikosoikeudellisen vastuun ulkopuolelle on jaényt erdissé tapauksissa sellaisia toimia, joista
tekija olisi yleisen oikeuskésityksen mukaan ansainnut rangaistuksen. N&itd toimia ei kuitenkaan ole pidetty
varsinaisena julkisen vallan kayttond, eivétka ne siten ole perustaneet virkavastuuta. Ks. HE 77/2001 vp, s. 55—56.
130 HE 194/2018 vp, s. 28.
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kohdistuva vaatimus pohjautuu rikosoikeudelliseen laillisuusperiaatteeseen, josta on sdddetty
perustuslain (731/1999) 8 §:ssé. Periaatteen mukaan rikosten tunnusmerkisto on ilmaistava laissa
riittdvan tdsmaéllisesti niin, ettd lain sanamuodon perusteella on mahdollista ennakoida, onko
jokin teko tai laiminlydnti rangaistavaa. Rikosoikeudellisen seuraamuksen on liséksi

perustuttava lakiin. Asiasta sid#detiin rikoslaissa (3 luku, 1 § 2 mom).!3!

Rikoslain 40 luvussa sdddetddn virkarikoksissa. Virkarikoksella tarkoitetaan rangaistavaksi
sdddettyd virkavelvollisuuden vastaista tekoa, jonka on tehnyt rikosoikeudellisen virkavastuun
piiriin kuuluva henkild. Virkarikosten padryhmid ovat lahjusrikokset (40 luku, 14 §),
virkasalaisuuden rikkominen (40 luku, 5 §), virka-aseman vairinkdyttdminen (40 luku, 7-8 §) ja

virkavelvollisuuden rikkominen (40 Iluku, 9-10).'*?

Virkarikoksista vakavimpia ovat
lahjusrikokset ja virka-aseman viirinkdyttiminen.!* Julkisyhteisdn tydsopimussuhteiseen
henkil66n ei sovelleta virka-aseman vadrinkdyttod tai virkavelvollisuuden rikkomista koskevia

rikoslain saannoksia.!3*

Rikoslain mukaan lahjusrikoksia ovat lahjuksen ottaminen, torked lahjuksen ottaminen ja
lahjusrikkomus (40 luku, 1-3 §). Lahjuksen ottaminen on kyseessd, jos virkamies toiminnastaan
palvelussuhteessa pyytéé itselleen tai toiselle lahjan tai muun oikeudettoman edun tai tekee
aloitteen sellaisen edun saamiseksi (40 luku, 1 §). Lahjuksen ottamisesta on kyse myos, mikali
virkamies ottaa vastaan lahjan tai muun edun, jolla “vaikutetaan, pyritdén vaikuttamaan tai joka
on omiaan vaikuttamaan hinen toimintaansa palvelussuhteessa”. Mikili virkamies hyviksyy
edelld mainitun lahjan, edun tai lupauksen tai tarjouksen siitd, asia tulkitaan lahjuksen
ottamiseksi. Torked lahjuksen ottaminen on rikoslain (40 luku, 2 §) mukaan kyseessd, mikéli
virkamies asettaa lahjuksen toimintansa ehdoksi tai mikali lahjuksen arvo on huomattava.
Lahjusrikkomus puolestaan on kyseessd, jos lahjan tai edun pyytdminen tai ottaminen on omiaan

heikentdméddn luottamusta viranomaistoiminnan tasapuolisuuteen (40 luku, 3 §).

131 Rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen merkityksesti, ks. perustuslakiuudistuksen esitydt, HE 1/1998 vp, s. 79.
Virkavastuun yleisiin edellytyksiin kuuluu se, ettd teolla tai laiminlyonnilld on asiallinen yhteys virkatehtéviin.
Ilman nimenomaista sddnndstd virkasuhteen ulkopuolinen toiminta ei yleensé aiheuta virkavastuuta. Poikkeuksia
ovat tilanteet, jossa virkasuhteen ulkopuolinen toiminta on ristiriidassa virkavelvollisuuksien kanssa. Muun muassa
vaitiolovelvollisuus jatkuu virkasuhteen paittymisen jidlkeen ja erdilld virkamiesryhmilld (esim. poliisit)
asianmukaisen kayttdytymisen vaatimus ulottuu myos vapaa-aikaan. Velvoitteiden rikkominen voi aiheuttaa
rikosoikeudellisen virkavastuun. Ks. Méenpid 2018, s. 1305.

132 Husa — Pohjolainen 2009, s. 299.

133 Maenpdd 2018, s. 1306.

134 Maenpdd 2018, s. 1348.
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Lahjusrikoksena on rikoslaissa sdddetty rangaistavaksi my0s lahjan tai edun lupaaminen,

tarjoaminen tai antaminen virkamiehelle (16 luku, 13—14 §).13°

Rikoslain uudistamiseen liittyvéssd hallituksen esityksessd (HE 77/2001 vp) on todettu, ettei
lahjusrikoksen tunnusmerkkien tdyttyminen edellytd, etti lahja tai etu suoranaisesti vaikuttaisi
julkisen vallan kayttdjan toimintaan. Lahjan tai edun suuruudella ei mydskddn ole merkitysta.
Rikokseksi riittdd se, ettd edulla objektiivisesti arvioiden voi olla vaikutusta virkamiehen
toimintaan. Rajaus on katsottu tarpeelliseksi, koska lahjusrikoksia koskevilla sdénnoksilla
pyritddn turvaamaan virkatoiminnan lainmukaisuus sekd ylldpitdimddn yleistd luottamusta
julkisen vallan kdyton tasapuolisuuteen ja lainmukaisuuteen. Lahjan vastaanottaminen on
kuitenkin rangaistavaa vain, mikdli henkil6lld on virkatehtdvissddn mahdollisuus vaikuttaa

lahjan antajaa koskeviin ratkaisuihin.'*¢

Mahdollisina vaikuttamisen kohteina oikeuskirjallisuudessa mainitaan kaavoitusta, hankintaa,
verotusta, valvontaa tai avustuksen myontdmistd koskeva péédtdksenteko, tdllaisen pddtoksen
esittely ja muu valmistelu.'” Museoiden kulttuuriympiristotydssid kaavoitukseen liittyviin
paatosvalmisteluprosessiin  osallistumisen (neuvottelut, lausuntojen anto) sekd erilaisten
avustuspéitdsten valmistelun voi arvioida olevan lahjusrikoksiin liittyvdn virkavastuun
riskipaikka. Virkailijan on siksi hyvd tunnistaa oma roolinsa julkisen vallan kéyttdja ja
huomioida rikosoikeudellisten virkavastuusddnnosten ulottuvuus myos

paatosvalmisteluprosessiin.

Lahjusrikosten ohella virkasalaisuuden rikkominen on rikoslaissa sdddetty rangaistavaksi
virkarikoksena (40 luku, 5 §). Virkasalaisuuden rikkomisella tarkoitetaan salassapito- ja
vaitiolovelvollisuuden rikkomista. Teolla voi olla myds hyotymis- tai vahingoittamistarkoitus.
Salassapito- ja vaitiolovelvollisuuksien sisdltd médaritelldén yleisesti julkisuuslaissa (621/1999),
minkad lisdksi erityissddnnoksid on my0s muissa laeissa. Tuottamuksellinen virkasalaisuuden
rikkominen voi tulla kyseeseen esimerkiksi tilanteessa, jossa julkisen vallan kéyttdjd on jattanyt

salassa pidettdvid tietoja huolimattomasti ulkopuolisten ndhtéville tai ei ole riittdvalld tavalla

135 Qikeudettomina etuina voidaan pitdd rahan lisdksi poikkeuksellisen suurta alennusta, arvokasta

merkkipéivilahjaa, maksuttoman palvelun saamista tai virkatehtdviin liittyvéin matkan maksamista. Ks. rikoslain
sdannosmuutosten esityot, HE 77/2001 vp, s. 47—48.

136 HE 77/2001 vp, s. 41-43.

137 Maenpdd 20138, s. 1307.
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varmistunut siitd, etteivdt ulkopuoliset kuule salassa pidettdvid tietoja. Tuottamuksella

tarkoitetaan huolimattomuutta tai varomattomuutta.'3®

Virkarikoksista vakavimmaksi katsotaan lahjusrikosten ohella virka-aseman vddrinkdyttiminen,
josta sdddetdédn rikoslain 40 luvun 7-8 §:ssd. Virka-aseman védrinkdyttamisestd on kyse, kun
virkamies rikkoo virkatoiminnassa noudatettaviin sddnnoksiin tai madriyksiin perustuvan
virkavelvollisuutensa osallistuessaan péaatoksentekoon tai sen valmisteluun tai kéyttdessdin
julkista valtaa muissa virkatehtidvissddn. Menettely voi konkretisoitua myos lainvastaisena
menettelynd tai  pddtoksentekona tai virkatehtivien laiminlyontind. Virka-aseman
vadrinkdyttamistilanne liittyy oikeuskirjallisuuden mukaan tyypillisesti erilaisten laitosten,
muun muassa hoitolaitosten, toimintaan. Niissd tapauksissa virkamies on kiayttinyt vairin
asemaansa  vdlittomédssd valvonnassaan olevaan henkiloén ndhden. Virka-aseman
vadrinkdyttdmisen rangaistavuus edellyttid, ettd virkamies on pyrkinyt hankkimaan itselleen tai
toiselle hyotyé tai aiheuttamaan toiselle haittaa tai vahinkoa. Mikéli toiminnalla ei ole ollut
hyGtymis- tai vahingoittamistarkoitusta, eikd kyseessd ole mydskddn lahjusrikos, virkavirhe

arvioidaan rikosoikeudellisesti virkavelvollisuuden rikkomisena.'?’

Rikoslaissa sdddetyistd virkarikoksista virkavelvollisuuden rikkomisen (40 luku, 9-10 §)
tunnusmerkistd on viljin ja tulkinnanvaraisin. Virkavelvollisuuden rikkomisella tarkoitetaan
sellaista virkavelvollisuuksien vastaista toimintaa tai laiminlyontid, jota ei ole sédéddetty
rangaistavaksi muussa rikoslain 40 luvun sdédnnoksessd. Rikoslain mukaisesti rangaistavaa on
virkatoiminnassa noudatettaviin sddnndksiin ja maédrdyksiin perustuvan virkavelvollisuuden
rikkominen, silloin kuin ”teko huomioon ottaen sen haitallisuus ja vahingollisuus ja muut tekoon

liittyvit seikat ei ole kokonaisuutena arvostellen vihédinen” (40 luku, 9 §).

Virkavelvollisuuden rikkominen jdd tunnusmerkiston véljin muotoilun vuoksi usein harmaalle,
ei-kriminalisoidulle vydhykkeelle, mistd syystd oikeuskirjallisuudessa on todettu sen olevan
virkarikosten lajeista problemaattisin. Esimerkiksi Médenpdd on todennut virkavelvollisuuden
vastaisen toiminnan jddvén rikosoikeudellisen vastuun ulkopuolelle, mikéli virkavelvollisuutta

el ole normatiivisesti méairitelty, vaan se on ainoastaan johdettavissa hyvén hallintotavan tai

138 Keravuori—Rusanen 2008, s. 377. Rikoslaissa (39/1889) tuottamus jaotellaan tuottamukseen ja torkedin
tuottamukseen (3 luvun 7 §). Pelkkd passiivisuuskin voidaan ndhdéd rikoslain mukaan (21 luku, 14 §)
tuottamuksellisena menettelynd (esim. heitteillepanotilanteet), mikéli henkil6lld on ollut tilanteessa aktiivinen
toimintavelvollisuus.

139 Maenpdd 20138, s. 1308.
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virkamiesmoraalin vaatimuksista. Oikeuskirjallisuudessa vahéisen virkavirheen poissulkeminen
rangaistavuuden ulkopuolelle on kuitenkin katsottu perustelluksi: Noudatettava sddnnds on
saattanut olla tulkinnallisesti avoin tai tehty hallintopddtdés on ollut huono tai
epatarkoituksenmukainen, mutta virkamies on kéyttinyt paitosvaltaansa lain mairittelemissa
rajoissa. Keravuori—Rusasen mukaan véhéiseksi arvioidut teot tai laiminlyonnit ovat
virkavelvollisuuden rikkomisen osalta niitd, joiden valvonnassa laillisuusvalvonnalla on suuri

merkitys. !4

Virkavelvollisuuden rikkomisen osalta teon rangaistavuus madrdytyy tapauskohtaisesti sen
mukaan, mitkd ovat virkamiehen konkreettiset tehtdvit ja tarkastelun kohteena olevassa
tilanteessa noudatettavat virkavelvollisuudet. Virkavelvollisuuden rikkomisen rajoja on
oikeuskaytdnndssd (KKO 2006:33; KKO 1979 1I 69) linjattu tilanteissa, joissa valtion virkamies
ei ole toiminut asianmukaisesti ja viivytyksettd tai kdyttdytynyt asemansa ja tehtdviensd

edellyttimalla tavalla, kuten valtion virkamieslain (750/1994) 14 §:n 1 momentissa sdédetdén.

Ratkaisussaan KKO 2006:33, joka kisitteli virkamiehen toistuvaa huolimattomuutta, korkein
oikeus linjasi rikosoikeudellisen virkavastuun toteutumisen edellytyksistd. Korkeimman
oikeuden mukaan virkavastuun toteuttaminen edellyttdd yleisten linjausten mukaisten
velvoitteiden lisdksi tdsmentdvid sddnnoksid. Tuomioistuin katsoi, ettd huomioon tulee ottaa
virkamiehen saama ohjaus sekd virkavirheen vaikutus asian lopputulokseen. Virkavirheen
perustuminen vakiintuneeseen kidytintdon on korkeimman oikeuden mukaan tekijé, joka voidaan
huomioida teon vdhiisyyttd arvioitaessa, vaikka teon lainvastaisuutta ei vakiintuneen kaytdnnon
mukaan toimiminen vdhenndkddn. Asianmukaisuus-késitteen korkein oikeus on ratkaisussaan
KKO 1979 1I 69 linjannut tarkoittavan my0s toimimista koulutuksen myo6td saadun
ammattitaidon mukaisesti. Koulutuksen vastainen menettely voi siten merkitd

virkavelvollisuuden rikkomista.'#!

Virkavelvollisuuden rikkominen voi konkretisoitua my0s siten, ettd virkamies selvésti ja
olennaisesti toimii epétasapuolisesti, puolueellisesti tai lain tarkoituksen vastaisesti tai kédyttaa
vadrin harkintavaltaansa. Kyseessd on tdlloin hallintolain 6 §:ssd sdddettyjen hallinnon
oikeusperiaatteiden vastainen toiminta. Oikeusperiaatteiden noudattaminen kuuluu yleisiin

virkavelvollisuuksiin. Myos menettelylliset virheet, kuten asianosaisen kuulematta jattiminen

140 Mienpis 2018, s. 1038; Keravuori—Rusanen 2008, s. 378.
141 Asianmukaisuus-kisitteen alasta ks. myos timén tutkielman luku 3.2.
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tai osallistuminen paitdksentekoon esteellisend, voivat olla rangaistavia virkavelvollisuuden

rikkomisena.!*?

Virkavastuu toteutuu yleensd niin, ettd virkamies asetetaan syytteeseen yleisessd
tuomioistuimessa. Rangaistuksena virkarikoksista voidaan tuomita rikoslaissa (39/1889)
sdddetyn mukaisesti sakkoa tai vankeutta (40 luku) seki virkarikoksille erityisend rangaistuksena
varoitus tai viraltapano (2 luku 7 § ja 10 §). Viraltapano voi kohdistua vain virkasuhteiseen
henkil6on, mikéli rikos osoittaa hdnet ’ilmeisen sopimattomaksi” tehtdvaiansi. Varoitus voidaan
antaa ainoana seuraamuksena, mutta viraltapano vain sakko- tai vankeusrangaistuksen ohella.
Viraltapano on aina rangaistuksena torkeédstd lahjusrikoksesta (40 luku 2 § 2 mom). Pisin
vankeusrangaistus, neljd vuotta, voidaan tuomita torkedstd lahjuksen ottamisesta ja torkedsta
virka-aseman véadrinkdyttdmisestd (40 luku 2 § ja 8 §). Lahjusrikoksia koskee sakon ja
vankeusrangaistuksen ohella menettimisseuraamus eli vastaanotettu lahja, etu tai sen arvo

tuomitaan valtiolle menetetyksi (40 luku 14 §).

Virkasuhteisella henkil6lld virkavelvollisuuden rikkominen voi johtaa vahingonkorvausvastuun
syntymiseen tai hallinnollisen virkavastuun toteuttamiseen, vaikka teko tai toiminta jdisikin
rikosoikeudellisen virkavastuun ulkopuolelle. Virkavastuun toteuttamisen eri muodot ovat nédin
ollen kytkoksissd toisiinsa. Julkisen vallan kéyttdjadn yhteisond ei voi kohdistaa
rikosoikeudellisia seuraamuksia.!** Vaikka rikosoikeudellisen virkavastuun péiperiaatteet
koskevat sekd virka- ettd tyosopimussuhteista henkildstdd, oikeusturvan toteuttamistavat ovat
kytkoksissd palvelussuhdelajiin. Tyodsopimussuhteisiin liittyvét riidat ratkaistaan kanteen
perusteella  yleisissd  tuomioistuimissa, mutta virkasuhdetta koskevat oikeusriidat

hallintotuomioistuomissa muutoksenhaun perusteella.'#*

Rikosoikeudellisen  virkavastuun toteutumisen riskin museoiden kulttuuriympériston
viranomaistehtdvissd voi arvioida olevan vidhdinen. Nédkemystd voi perustella silld, ettd
lahjusrikosten tunnusmerkit ovat rikoslaissa tarkkarajaisesti ilmaistuja, joten julkisen
hallintotehtévén hoitajan on helppo tunnistaa hyviksyttivin ja ei-hyviksyttdvin toiminnan raja.
Rikosoikeudellisen rangaistavuuden ulkopuolelle jad myos virkavelvollisuuden rikkominen ja

tuottamuksellinen salassapitorikos, jos teko arvioidaan vidhdiseksi. Laissa oikeudenkdynnisti

142 Kulla 2015, s. 71 ja 93.
143 Mienpii 2018, s. 1310.
144 Maenpdd 20138, s. 1348,
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rikosasioissa (689/1997) saddetdédn (7 §), ettd virkavirheen ollessa vdhéinen siitd voidaan jattaa
syyttdmittd ja rangaistus voidaan jattdd tuomitsematta. N&in toimiminen edellyttid, ettei
rikoksesta ole odotettavissa sakkoa ankarampaa rangaistusta. Liséksi valtaosa
kulttuuriympéristotyostd  tehddédn  kunnallisissa ~ museoissa  tyOsopimussuhteissa  ja

tydsopimussuhteisten tydntekijoiden rikosoikeudellinen virkavastuu on rajallista.!*®

Virkarikoksen toteutumisen riskipaikkojen voi arvioida museoiden kontekstissa liittyvin
julkisen vallan kdyton valmisteluun, siten kuin asiasta rikoslain 40 luvussa sdddetddn (11 § 5 b
kohta). Paikalliset olot tuntevien kulttuuriperintoasiantuntijoiden ndkemyksilld ja toimilla
paatosvalmisteluprossissa voi olla merkittdvd osuus ja painoarvo, mikd tuodaan esille my0s
museolain esitdissd.'*® Museoviraston verkkosivuilla oleva kirjaus kertoo alueellisissa
vastuumuseoissa tehtdvin tyon merkittdvyydestd: “Valtaosa alueidenkdyton (kaavoitus,
maankdyttdo- ja rakennuslakiin perustuvat luvat) littyvistd kulttuuriymparistdtehtavista

»147 Kirjaus tukee nikemystd alueellisten

hoidetaan alueellisissa  vastuumuseoissa.
vastuumuseoiden viranomaistehtdvien laajuudesta ja merkittivyydestd ja vahvistaa myos
ymmartamystéd siitd, miksi rikosoikeudellisen virkavastuun ulottaminen myds julkisen vallan

kdyton valmisteluun on perusteltua.

3.4 Vahingonkorvauksellisen virkavastuun méariaytymisen problematiikka

Rikosoikeudellisen  virkavastuun ohella  kulttuuriympériston  viranomaistehtdviin  on
museolaissa (314/2019) sdddetty kohdentuvaksi vahingonkorvausoikeudellinen virkavastuu (7 §
2 mom). Julkisen vallan kdyttdjan vahingonkorvausvastuun perusta on perustuslain (731/1999)

virkavastuusddnnds (118 §). Sddnnoksen mukaan virkamies on vastuussa vahingossa, joka

145 Oikeuskirjallisuudessa korostetaan rikosoikeudellisen virkavastuun symbolista merkitysti: silli nihdiin olevan
turvajérjestyksen vilittdjan tehtdva. Ks. Hakalehto—Wainio 2008, s. 64. Kirjattaessa rikosoikeudellisia viittauksia
erityislainsdddantoon tulisi Keravuori—Rusasen mukaan muotoilua pohtiessa huomioida, muotoutuuko julkista
valtaa kdyttavian rikosoikeudellinen virkavastuu aseman vai tehtdvin perusteella. Keravuori—Rusasen mukaan
lakiteksteissd tyypillisesti kéytetty viittaus “tehddédn rikosoikeudellisella virkavastuulla” on liian yleinen. Hén
ehdottaa asemaperusteisen virkavastuun kytkentdd osaksi virkamieskdsitettd, kun taas muihin julkista valtaa
kiyttdviin  henkildihin ~ koskeviin  viittauksiin  kirjattaisiin ~ tehtdvdperusteinen  vastuusdantely. Ks.
Keravuori—Rusanen 2008, s. 380. Viittaussddnndsten laatimisen ohjeistuksesta yleisesti ks. Lainkirjoittajan opas,
jakso 12.2.

146 Museolakiin johtaneessa hallituksen esityksessi (HE 194/2018 vp) todetaan, etti museoiden “lausunnoilla ja
viranomaisneuvotteluissa esittdmilld kannoilla voisi olla vaikutuksia esimerkiksi kaavoituksesta tai rakennusluvista
paittdvien viranomaisten tai valtionapuviranomaisen ratkaisuihin”. Ks. HE 194/2018 vp, s. 38.

147 Ks. https://www.museovirasto.fi/fi/kulttuuriymparisto/kulttuuriymparistopalvelut-tehtavat-ja-yhteistyo (luettu
14.3.2023).

54


https://www.museovirasto.fi/fi/kulttuuriymparisto/kulttuuriymparistopalvelut-tehtavat-ja-yhteistyo

aitheutuu hinen virheestddn tai laiminlyonnistddn (118 § 3 mom). Julkisen vallan kéyttdjan
vahingonkorvausvastuuseen sovelletaan yleislakina vahingonkorvauslakia (412/1974).
Vahingonkorvauslain mukaan vahingonkorvausvastuu kohdistuu samalla tavoin sekd

virkasuhteessa ettd tydosopimussuhteessa olevaan henkildon.

Julkisen vallan kéyttijén vahingonkorvausvastuu toteutuu orgaanivastuuna tai isdnnanvastuuna.
Perustan orgaanivastuulle luo vahingonkorvauslain 3 luvun 2 §:n 1 momentti, jonka mukaan
julkisyhteisd on velvollinen korvaamaan vahingon, joka aiheutuu virheen tai laiminlyonnin
johdosta julkista valtaa kidytettdessd. Julkisyhteiso vastaa sekd omasta tuottamuksestaan
(orgaanivastuu) ettd julkista valtaa kdyttdvien tyontekijoidensd tai virkasuhteessa toimivien
tuottamuksesta (isdnnidnvastuu). Isdnndnvastuu koskee vahingonkorvauslain (3 luvun 1 §:n 2
mom.) mukaan “valtiota, kuntaa tai muuta julkista yhteis6a tai laitosta silloinkin, kun vahinko
on atheutunut sellaisen julkisyhteison tyontekijén tai yhteisdon virka- tai sithen verrattavissa
palvelussuhteessa olevan henkilon virheestd tai laiminlyonnisti toiminnassa, jota ei ole pidettdava
julkisen vallan kédyttdmisend”. Toimintaa, joka on muuta kuin julkisen vallan kdyttod, kutsutaan
tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi. Tétd “suorittavaa hallintoa” ovat muun muassa opetustyot

tai kulttuuripalveluiden jirjestiminen.'*8

Vahingonkorvauslain esitdissié (HE 187/1973 vp) todetaan isdnndnvastuun olevan siitd
riippumaton, kyetddnko yksittdistapauksessa saamaan selville, kuka on syyllistynyt vahingon
aiheuttaneeseen tekoon. Julkisyhteiso on siten korvausvastuussa myos anonyymin tuottamuksen
perusteella.'*® Tuottamuksella tarkoitetaan vahingonkorvausoikeudessa huolimattomuutta, miki

saattaa ilmeti esimerkiksi soveltuvan sidinnoksen tai periaatteen huomiotta jittimisena.'>°

Perustuslain virkavastuusdédnnoksen (118 § 3 mom.) nojalla yksil6 voi vaatia korvausta suoraan
my0s vahingon aiheuttaneelta julkisen tehtévin suorittajalta. Vahingonkérsijdn oikeutta saada
korvausta tukee myos perustuslain oikeusturvasdédnnoksessd (21 §) ilmaistut hyvan hallinnon
takeet. Edelld kuvatun korvausvastuun kanavointiperiaatteen mukaisesti virkamies tai julkisen

vallan kéyttdjad vastaa kuitenkin itse kdytdnnossd vain siitd mairéstd, jota vahingon kérsinyt ei

148 Hakalehto—Wainio 2008, s. 30.

49 HE 187/1973 vp, s. 18.

150 Vahingonkorvausvastuun perusteena tuottamus tarkoittaa, ettd sopimusosapuoli on sopimusrikkomuksesta
korvausvastuussa, mikéli hén ei ole toiminut huolellisesti. Vahingonkorvausvelvollisuus ei kuitenkaan edellyteta
tuottamusta, mikédli sopimusosapuolta koskee poikkeukseton tai ankara vastuu. Mitd huolellisella toiminnalla

tarkoitetaan, arvioidaan tapauskohtaisesti, silld vahingonkorvauslaki ei anna termille yksiselitteistd médritelmaa.
Ks. Hakalehto—Wainio 2009, s. 598 ja 600—601.
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voi saada julkisyhteisoltd. Korkein oikeus on linjannut ratkaisuissaan (KKO 2010:28 ja KKO
2008:62) julkisyhteisén korvausvastuusta.'>! Niin kutsutun takautumis- eli regressio-oikeuden
mukaan julkisyhteisd voi kuitenkin jdlkikdteen vaatia virkamieheltd takaisin maksamansa
korvaussumman, joskin takautumisoikeutta rajoittaa samat perusteet kuin virkamiehen

henkilokohtaista korvausvastuuta. !>

Julkisyhteison korvausvastuuta on vahingonkorvauslaissa (412/1974) rajoitettu kolmella
sadnnokselld: standardisddnnokselld, muutoksenhakuvaatimuksella ja kannerajoituksella.
Standardisddnnoksessd (3 lTuvun 2 §:n 2 mom.) mééritellddn korvausvelvollisuuteen johtava
tuottamuksen aste, joka on sddnnelty yleisestd tuottamusvastuusta poikkeavasti.
Standardisddnnoksen mukaan korvausvastuun syntyminen edellyttdd tuottamuksen liséksi sité,
ettei toimen tai tehtdvén suorittamiselle ’sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella

asetettavia vaatimuksia ole noudatettu”.

Vahingonkorvauslakiin johtaneen hallituksen esityksen (HE 187/1973 vp) mukaan
standardisddnnds tarkoittaa sitd, ettei “mikd tahansa poikkeama tdysin moitteettomasta
menettelystd” perusta julkisyhteisolle korvausvelvollisuutta, vaikka kyseessd olisikin virhe.
Hallituksen esityksessd myos todetaan, ettd kohtuudella asetetut vaatimukset voivat olla jossakin
madrin erilaiset eri aloilla. Lainsddtdjd on perustellut standardisddnndsta sillé, ettd viranomaiset
harjoittavat toimintaansa yleisen edun vuoksi, eivdtkd voi virhevaaran takia kieltdytya
késittelemistd niille kuuluvia asioita.!>® Oikeuskirjallisuudessa on todettu julkisen vallan

kiyttdjan vahingonkorvausvastuuta rajoitetun lihes kaikissa oikeusjirjestyksissd. '>*

Vahingonkorvauslaissa tai lain esitdissa (HE 187/1973 vp) ei selvennetd, miten ilmaus
“kohtuudella asetetuista vaatimuksista™ tulisi tulkita. Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettd
lainvalmisteluaineistosta ilmenee selvésti tarkoitus lieventdd julkisen vallan kayttdjén
korvausvastuuta verrattuna yleiseen tuottamusvastuuseen. Samaan suuntaan osoittaa
oikeuskdytintd (KKO 1987:23 ja KKO 1995:54). Perustuslainmukainen tulkinta

standardisddnndksestd johtaa siithen, ettd kohtuudella asetettujen vaatimusten kriteerit ovat jo

151 Valtio tuomittiin korvaamaan kiinteiston kunnossapitotdiden laiminlyénnin vuoksi tapahtunut henkildvahinko
(KKO 2010:28) ja kunta korvaamaan vahinko, joka aiheutui hallin katon sortumisesta (KKO 2008:62).
Jalkimmaéisessa tapauksessa tarkastajan todettiin laiminlyoneen tehtdvidin, mutta isinnén vastuun perusteella kunta
todettiin korvausvelvolliseksi.

152 Médenpai 2018, s. 1313.

133 HE 187/1973 vp, s. 17-18.

154 Hakalehto—Wainio 2008, s. 11.
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lahtokohtaisesti erittdin korkeat: perustuslaki ja hallintolaki asettavat julkisen vallan kéytolle
huolellisuusvaatimukset, jotka ovat tiukemmat kuin pelkkd kohtuullinen huolellisuus.'*®
Oikeuskirjallisuudessa onkin tulkittu standardisddnndksen tarkoituksena olevan vastuun
rajoittaminen kulloinkin loukatun sdénnoksen tarkoituksen piiriin, ei tuottamuskynnyksen

nostaminen. '>°

Julkisyhteison korvausvastuuta rajoittaa standardisddnndksen ohella vahingonkorvauslakiin
kirjattu muutoksenhakuvaatimus. Muutoksenhakuvaatimus korostaa vahinkoa kérsineen tahon
omaa aktiivisuutta korvausvastuun edellytyksend. Vahingonkorvauslain mukaan (3 luku, 4 §)
vahinkoa kérsineelld ei ole oikeutta vaatia vahingonkorvausta, mikéli hdn on ilman pétevaa syyta
jattdnyt hakematta muutosta valtion tai kunnan viranomaisen virheelliseen ratkaisuun.!'>’

Kannerajoituksella (3 luku 3 § 5 mom.) puolestaan asetetaan lisdedellytyksid korvauskanteen

nostamiselle, kun vahingonaiheuttaja kuuluu tiettyyn viranomaisryhmién.'>®

Erityisen tdrkednd julkisyhteisdjen korvausvelvollisuuden rajoitusta (standardisddnnds) on
pidetty  viranomaisen  harjoittaman  tarkastus- ja = neuvontatoiminnan  kohdalla.

Vahingonkorvauslakiin liittyvéssa hallituksen esityksessd (HE 187/1973 vp) todetaan:

Vakiintuneet muodot saaneissa viranomaistoiminnoissa, kuten lainkdytossd ja
perinndisilld hallintotoiminnan aloilla julkisen vallan kdyton virheettomyydelle
voidaan asettaa ankarammat vaatimukset kuin uusilla hallinnonaloilla tai vasta
alulle pannussa tarkastustoimessa.'*’

Viranomaisen harjoittaman tarkastus- ja neuvontatoiminnan lukeminen julkisen vallan kaytoksi
on heréttinyt keskustelua oikeuskirjallisuudessa, silld on todettu, ettei hallintotoimintaan

sisdltyvdn julkisen vallan kdyton eri asteita ja muotoja ole helppo tunnistaa. Neuvonnan

155 Hakalehto—Wainio 2009, s. 589. Korkeimman oikeuden ratkaisut koskivat lifininveroviraston toimintaa (KKO
1987:23) ja maanmittaustoimiston menettelytapaa (KKO 1995:54).

156 Hakalehto—Wainio 2008, s. 38; Antila 2007, s. 20.

157 Antila 2007, s. 19. Velvollisuus hakea muutosta liittyy tilanteisiin, joissa vahingolta olisi voitu vilttyd, mikéli
muutosta olisi haettu. Niita tilanteita ovat yleensd valituskelpoiset padtokset. Muutoksenhakuvaatimus ei sovellu
tapauksiin, joissa on kyse viranomaiselta saadusta virheellisestd neuvonnasta tai tiedotuksesta, silld niihin ei
kohdistu hallintopaétdstd. Mikéli kyseessd on viranomaisen laiminlyonti, ei muutoksenhaun laiminlyonti johda
korvausoikeuden menetykseen. Ks. Hakalehto—Wainio 2008, s. 43—44.

158 Hakalehto—Wainio 2009, s. 588—589. Kannerajoitus kieltid nostamasta korvauskannetta valtioneuvoston,
ministerion, valtioneuvoston kanslian, tuomioistuimen tai tuomarin antamasta péddtoksestd, elleivit
vahingonkorvauslaissa (3 luvun 5 §) sdddetyt edellytykset tdyty. Kannerajoitusta sovelletaan ainoastaan
hallintopaitoksiin. Mikéli kannerajoitusta ei olisi, tuomioistuin joutuisi ottamaan kantaa voimassa olevaan
paétokseen, joka olisi jonkin toisen lainkdyttoelimen tekema. Ks. Hakalehto—Wainio 2009, s. 591-592.

159 HE 187/1973 vp, s. 18.
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lukemista julkisen vallan kéaytoksi puoltaa viranomaisen neuvonnan kytkeytyminen
oikeusvaltioperiaatteeseen: hallinnossa asioivalla on oikeus saada ja luottaa saamiinsa
neuvoihin, varsinkin jos ne koskevat oikeussddnndsten soveltamista, eikd asiakkaalla ole
vaihtoehtoja neuvonnan saamiseksi muulta taholta.'®® Nikemystd puoltaa myds
luottamuksensuojan periaate, joka on yksi hallintolain (434/2003) 6 §:ssd ilmaistuista hallinnon
oikeusperiaatteista. Oikeusperiaatteiden noudattaminen toteuttaa perustuslain vaatimusta

hyvista hallinnosta (21 § 2 mom).

Hallinto-oikeudessa vallitseva kisitys on osin vastakkainen eli virkamiehen antama neuvo ei
perusta luottamuksensuojaa. Hallinto-oikeudellinen 1&htokohta korostaa hallinnon asiakkaan
selonottovelvollisuutta sekd omatoimisuutta ja aktiivisuutta asiansa hoitamisessa.'®! Koska
julkisen vallan kdyton alaa ei pystytd tarkkarajaisesti méiirittelemidn, ldhestytddn kasitettd
oikeuskirjallisuudessa yleensd kuvailemalla tilanteita, joissa julkinen vallankdyttd ilmenee.
Koska vahingonkorvauslain esityot julkisen vallan kdyttdjan korvausvastuusta ovat niukat,

oikeuskiytinnolld on erityistd merkitysti tulkinnassa.'®?

Tarkastus- ja neuvontatoiminta sisdltyvit myos alueellisille vastuumuseoille museolaissa
sdddettyihin kulttuuriympdristotehtdviin. Voidaankin kysyd, miten kyetddn tunnistamaan
esimerkiksi neuvontaan sisdltyvé julkisen vallan kdyttd ja minkalaisten kriteerien tiyttyessd
julkisyhteison vahingonkorvausvastuu virkailijan antamasta virheellisestd neuvosta voi toteutua.
Tulkintakehikon, jota vasten asiaa voi peilata, luo kaksi korkeimman oikeuden ratkaisua. Niin
sanotussa tydvoimaneuvojatapauksessa (KKO 1989:5) valtion tydvoimaneuvoja oli antanut
paluumuuttajille neuvoja ja informaatiota, joista osa osoittautui  virheellisiksi.
Konsulaattitapauksessa (KKO 2009:24) konsulaatin toimistosihteeri oli antanut yritykselle
virheellisid neuvoja ulkomaisten tyontekijoiden tyoluvista. Molemmissa tapauksissa kantajille
oli atheutunut taloudellisia tappioita ja he hakivat valtiolta vahingonkorvausta. Korkein oikeus

linjasi ratkaisuissaan viranomaisen neuvontaan liittyvan korvausvastuun eri tavoin.

160 Keravuori—Rusanen 2008, s. 133. Oikeuskirjallisuudessa on todettu neuvonnan ja tarkastuksen voivan olla
ainakin joissakin tilanteissa julkisen vallan kiyttod. Késitys perustuu vahingonkorvauslain esitdissd (HE 187/1973,
s. 3) lausuttuun ilmaukseen suhtautua pidittyvisti korvausvastuun syntymiseen, mikili vahinko on aiheutettu
tarkastustoiminnan tai neuvonnan yhteydessa.

161 Hakalehto—Wainio 2008, s. 361-362. Hallintolain esitdissi on esitetty yleiseen neuvontavelvollisuuteen liittyvit
rajoitukset, ks. HE 72/2002 vp, s. 62.

162 Hakalehto—Wainio 2009, s. 20. Ks. myds Keravuori—Rusanen 2008, s. 100
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Korkeimman oikeuden ratkaisun (KKO 1989:50) mukaan ty0voimaneuvoja kéytti
paluumuuttajille neuvontaa antaessaan julkista valtaa, mistd syystd julkisyhteisd oli
isdnndnvastuun perusteella korvausvelvollinen kantajalle (yksityishenkil6lle) aiheutuneesta
taloudellisesta vahingosta. Korkeimman oikeuden linjauksen mukaan neuvonta on julkisen
vallan kéyttod, mikéli viranomaisen hallintotehtdavien hoitamiseen kuuluu olennaisena osana
informaation antaminen julkishallinnon normiperustasta, neuvonnan aiheena ovat lainsddddnto
ja muut virallisnormit ja neuvonnan kohteella on aihetta mieltdd viranomaiselta saatu
informaatio hanta sitoviksi ohjeiksi. Korkein oikeus linjasi myos, ettd mikili viranomainen on
tietoinen siitd, ettd informaatiolla on yksityiselle henkildlle olennainen merkitys, voidaan tilanne
tulkita hallinnon oikeusperiaatteisiin kuuluvasta luottamuksensuojasta kisin siten, ettd neuvonta
on julkisen vallan kdyttod. Tapauksessa vahingonkérsijan luottamuksen suojaamiseen pééstiin

siis tulkitsemalla julkisen vallan kdyton késitettd laaja-alaisesti.

Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettei tyOvoimaneuvojatapauksen perusteella voida tehdd
pitkille menevid johtop#itdksii viranomaisen neuvontatoiminnan luonteesta yleisesti.!®?
Osoituksena tidstd on korkeimman oikeuden ratkaisu konsulaattitapauksessa (KKO 2009: 24).
Konsulaattitapauksessa  julkisyhteison ei  ndhty olevan isdnndnvastuun perusteella
korvausvelvollinen kantajalle (yritykselle) virheellisestd neuvosta aiheutuneesta vahingosta.
Korkein oikeus perusteli ratkaisuaan sillé, ettei konsulaatin toimistosihteeri kéyttinyt julkista
valtaa antaessaan neuvoja yritykselle - vaikka hdn muutoin kaytti julkista valtaa kasitellessédén
oleskelu- ja tyOlupa-asioita. Neuvonnan ei mydskddn nédhty olleen olennainen osa
toimistosihteerin virkatehtidvid, minka lisdksi tapauksessa oli kyse toiselta viranomaiselta saadun
tiedon edelleen vilittdmisestd. Korkeimman oikeuden ratkaisun mukaan neuvojen antaminen ei

’lahtokohtaisesti ollut sellaista puuttumista yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin, ettd kysymys

olisi julkisen vallan kaytostd.”

Korkeimman oikeuden ratkaisujen perustelut ovat herétténeet oikeuskirjallisuudessa keskustelua
hallinnossa asioivan oikeusturvasta. On todettu, ettei hallinnossa asioivan voi edellyttdd
selvittdvian, kuuluuko neuvonnan antaminen asiakokonaisuudesta vastaavan virkamiehen
tehtdvdnkuvaan. Kuitenkin virkamiehen tehtdvinkuvalla on vaikutus hallinnossa asioivan

oikeusturvaan, kuten konsulaattitapaus osoitti. Korkein oikeus on tydvoimaneuvojaratkaisussaan

163 Keravuori—Rusanen 2009, s. 594; Hakalehto—Wainio 2008, s. 76. Tydvoimaneuvojatapauksen osalta
oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettd tapauksessa oli useita seikkoja, joiden perusteella olisi ollut kohtuutonta jattaa
vastaajat ilman korvausta. Ks. Hakalehto—Wainio 2008, s. 76 ja 361—-362.
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tulkinnut julkisen vallankdyton piirid yksityisen edun ja luottamuksensuojan kannalta, mutta
konsulaattitapauksen perusteella luottamuksensuojaperiaate ei niyttdisi ulottuvan yrityksiin.
Kuitenkin kaikkea hallintotoimintaa sitoo vaatimus hyvédstd hallinnosta ja oikeusturvasta.

Lihtokohtina ovat perustuslain lainalaisuusperiaate (2 §) ja oikeussuojasiinnos (21 §).1%4

Neuvonnan problemaattisuutta julkisen vallan kdyton muotona lisdé se, ettd neuvontaa voidaan
antaa myds suullisesti, jolloin asiasta ei jdd dokumentteja. Nayttovelvollisuus, joka
lihtokohtaisesti on vahingonkorvausta vaativalla, rajoittaa mahdollisuutta korvaukseen.!'®’
Korkeimman oikeuden ratkaisut tydvoimaneuvoja- ja konsulaattitapauksissa osoittavat, ettd
julkisyhteison vahingonkorvausoikeudellisen vastuun toteuttamisessa kyse on julkisen vallan
kdyton kisitteen madrittelyyn liittyvistd tapauskohtaisista tulkinnoista. Siksi on vaikea
ennakoida, miltd osin esimerkiksi alueellisten vastuumuseoiden neuvontatehtdvit ovat julkisen

vallan kiyttdd ja voivat muodostua vahingonkorvausvastuun perustaviksi.'6®

Oikeuskirjallisuudessa on myos huomautettu, ettéd julkisen vallan kdyttdjdn tuottamusarviointiin
sovellettava standardisddnnds (3 kohta 2 § 2 mom.) on jddnyt sisdlloltddn epdselviksi.
Standardisddnnoksen mukaan vastuu yhteis6lld on vain silloin kun “toimen tai tehtdvén
suorittamiselle sen laatu ja tarkoitus huomioon ottaen kohtuudella asetettuja vaatimuksia ei ole
noudatettu”. Oikeuskirjallisuudessa on erityisesti pohdittu, mité tarkoittavat kohtuudella asetetut

vaatimukset. ¢’

Vahingonkorvauslain esitdissd (HE 187/1973 vp) todetaan julkisyhteison korvausvelvollisuuden
rajoitukseen olevan vaikutusta my®ds silld, onko virheen syntymiseen vaikuttanut viranomaisten
toimintatapojen tai organisaation epétarkoituksenmukaisuus, henkilokunnan vdhyys tai
puutteelliset  toimintamahdollisuudet.'®®  Oikeuskirjallisuuden — mukaan  puutteellisiin
toimintamahdollisuuksiin vetoaminen voi kuitenkin olla vastuusta vapautumisen perusteena vain

poikkeustapauksessa. Téllainen tilanne voi olla niin &#killinen muutos tyOomiérdssd, ettei

164 Hakalehto—Wainio 2009, s. 596. Oikeuskirjallisuudessa on tosin todettu, etti liiketoimintaa harjoittavilla
yrityksilla on asiantuntemusta, joiden turvin niiden voidaan olettaa selvidvin tietynlaisesta asioinnista viranomaisen
kanssa ilman neuvontaa. Ks. Hakalehto—Wainio 2009, s. 597.

165 Hakalehto—Wainio 2008, s. 349.

166 My®és rikosoikeudellinen virkavastuu voi toteutua neuvontatehtivissi, mutta tarkastelun keskidssi ei silloin ole
julkisen vallan kayton ala. Merkitykselliseksi voi muodostua kysymys siitd, onko virkamies, jonka tehtdviin ei
neuvonnan antaminen kuulu, ylittinyt toimivaltuutensa virheellisid neuvoja antaessaan. Ks. korkeimman oikeuden
ratkaisut KKO 1983 11 9 ja KKO 1986 11 6.

167 Hakalehto—Wainio 2008, s. 7.

168 HE 187/1973 vp, s. 18.
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viranomainen ole voinut siithen varautua.'® Koska kriteeristo sille, milloin korvausvelvollisuus

voi toteutua, on viljd, saa standardisddnnds merkityssiséltonsa tapauskohtaisen tulkinnan kautta.

Voidaan my0s kysyd, miksi julkisen vallan kéyton kisite on niin problemaattinen juuri
vahingonkorvausoikeudessa. Ongelman l&htokohta on, etti vahingonkorvauslaissa julkisen
vallan kiyton kisite esiintyy erittelemittomdnd kokonaisuutena ja  késite on
vahingonkorvausoikeudessa muotoutunut hallinto-oikeudellista késitettd laajemmaksi. Myds
muut vahingonkorvausoikeudelliset peruskésitteet kuten “vahinko” tai “tuottamus” saavat
sisdltonsd vasta tulkinnan kautta ja normien saamaan sisdltoon vaikuttavat erilaiset
arvonidkokohdat, esimerkiksi heikomman suojaaminen. Vahingonkorvausoikeudellisessa
ratkaisutoiminnassa hallintolaissa (434/2003) sdddetyilld viranomaisen harkintavaltaa sitovilla

hallinnon oikeusperiaatteilla (6 §) on myds merkittivi asema.!”®

Vahingonkorvausvastuun mairdytymiseen sisiltyy myds metodologisia ongelmia, jotka liittyvét
vahingonkorvausoikeuden ja hallinto-oikeuden erilaisiin ldhtokohtiin sekéd eri oikeudenalojen
tarjoamien oikeussuojakeinojen ja menettelyjen eroavaisuuksiin. Hallinto-oikeudellinen
ndkokulma  painottaa  preventiivisid oikeussuojakeinoja: hyvda  hallintotapaa,
oikaisuvaatimusmenettelyd ja  muutoksenhakua. = Vahingonkorvausvaatimus ndhdéddn

poikkeuksellisena ilmidnd, kun lihtdkohtana on asianmukaisesti toimiva hallintokoneisto.!”!

Keinot, joilla voidaan lieventdd julkisen vallan kdyton ja vahingonkorvausoikeudellisten
tulkintaperiaatteiden vilistd jannitettd ja minimoimaan virkavastuun toteutuminen esimerkiksi
kulttuuriympériston viranomaistehtévissd, ovat nikemykseni mukaan julkisen vallankéyttdjan
ennakoivat toimet. Virkavastuun toteutumisen mahdollisuutta pienentdd, mikdli dialogi
hallinnossa asioivan kanssa saadaan sujumaan optimaalisesti. Asiakkaan tiedontarpeesta on
otettava tarkka selko ja on pyrittdvd hyvddn vuorovaikutukseen. Lisdksi asiakkaan tietoon tulee

saattaa viranomaisten keskindinen vastuujako, jotta hinelle muodostuu selked ymmérrys

169 Hakalehto—Wainio 2009, s. 604.

170 Hakalehto—Wainio 2008, s. 4951 ja 74.

17l Hakalehto—Wainio 2008, s. 5, 7-9. Ks. myds Muukkonen 2012, s. 4-5 ja 7. Oikeudenalakohtaiset erot
niyttdytyvit myos tutkimuskirjallisuudessa, jossa ei Hakalehto—Wainion mukaan vahingonkorvausvastuuta yleensa
edes mainita hallinnon oikeusturvakeinoja késiteltdessi. Hanen mukaansa problematiikka liittyy hallinto-oikeuden
ja vahingonkorvausoikeuden tapoihin ldhestyd tutkimuskohdettaan. Kun viranomaisen viitetddn toimineen
virheellisesti, hallinto-oikeus on kiinnostunut siitd, onko toiminta ollut sitd sddntelevien normien mukaista.
Vahingonkorvausoikeus puolestaan keskittyy viranomaistoiminnassa aiheutuneen vahingon ja sen syntyprosessin
arviointiin ja selvittdd korvausvastuun mahdollista tayttymisté. Selitystd vahingonkorvauskysymysten poissaoloon
hallinto-oikeudessa voidaan Hakalehto—Wainion mukaan etsid hallintoprosessin ja siviiliprosessin erottelussa. Ks.
Hakalehto—Wainio 2008, s. 3—4.
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viranomaiskoneiston toiminnasta ja toimivaltasuhteista. Korkeimman oikeuden ratkaisujen
perustelut (KKO 1989:50; KKO 2009:24) auttavat hahmottamaan, minkélaisten kriteerien
tayttyessd toiminta kuuluu julkisen vallan kdyton piiriin. Néihin toiminnan ulottuvuuksiin tulee

kiinnittdd erityistd huomiota esimerkiksi neuvontaa annettaessa.

3.5 Hyvin hallinnon perusteet osana julkisen vallan kiyttijan virkavastuuta

Julkisen vallan kayttdjidn toimintaan kohdistuu lainmukaisuuden vaatimuksen liséksi laadullisia
vaatimuksia hyvéstd hallinnosta. Valtiosddntdinen pohja hyville hallinnolle 16ytyy perustuslain
oikeusturvasddannoksestd (21 § 2 mom), jossa ilmaistaan hyvén hallinnon tirkeimmét osa-alueet:
”Kasittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu pditos ja hakea muutosta
samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan
lailla.” Oikeusturvasddnnoksen mydté oikeusturva tulee perusoikeutena sovellettavaksi kaikessa

julkisen vallan toiminnassa.'”?

Hyva hallinto on laaja-alainen késite ja sen merkityssisdltoon vaikuttaa kulloinkin
tarkasteltavana olevan tehtdvian luonne. Kaikki hyvén hallinnon vastainen toiminta ei ole
oikeudellisesti sanktioitua, mutta toiminta saattaa tulla ylimpien laillisuusvalvojien toimeksi
tarkastelluksi hyvédn hallinnon vastaisena menettelynd. Laillisuusvalvontaa koskevassa
kdytdnnossd hyvéddn hallintoon on liitetty niin sanottuun hyvddn hallintotapaan liittyvid

kysymyksid, esimerkiksi vaatimus hallinnon palveluhenkisyydesti.!”?

Perustuslain oikeusturvasddnnoksessd (21 §) ilmaistua velvoitetta turvata hyvan hallinnon takeet
lailla konkretisoi hallintolaki (434/2003). Hallintolaissa sédadetdén hyvin hallinnon perusteista
(6—10 §), jotka ovat lain esitdiden (HE 72/2002 vp) mukaan lainsddtdjan hallintotoiminnalle
asettamia laadullisia vdhimmadisvaatimuksia ja tarkoitettu tidydentdmiin hallintoasiassa
noudatettavaa menettelyd. Hyvén hallinnon perusteisiin siséltyvét hallintolaissa ilmaistut
hallinnon oikeusperiaatteet (6 §) sekd hallinnon asiakkaaseen kohdistuvat toiminnan
laatuvaatimukset (7—10 §), joita ovat viranomaisen palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus,

neuvonta, hyvin kielenkdyton vaatimus ja viranomaisten yhteistyd. Lisdksi hyvén hallinnon

172 Viténen 2011, s. 72.
173 Vigtinen 2011, s. 76, 80 ja 82. Laillisuusvalvonnan kdytinndstd ks. Keravuori—Rusanen 2008, s. 95-96.
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takeisiin lasketaan kuuluviksi menettelyllisistd oikeusperiaatteista esteellisyyden huomioon

ottaminen (27-29 §), asianosaisen kuuleminen (34 §) ja péitoksen perusteleminen (45 §).!7*

Hyvin hallinnon perusteet ovat yleishallinto-oikeudellisesti merkittévia, silld niissd vahvistetaan
viranomaisen harkintavaltaa sitovat hallinnon oikeusperiaatteet (6 §) eli yhdenvertaisuus-,
puolueettomuus-, tarkoitussidonnaisuus-, suhteellisuus- ja luottamuksensuojaperiaatteet.
Hallinto-oikeuden yleisini periaatteina ne ovat velvoittavia oikeussdintdjd, joiden soveltamisala
on hallintolaissa ilmaistuja menettelysddnnoksid laajempi. Soveltamisalana on kaikentyyppinen
hallintotoiminta, paitoksenteon lisdksi my0s tosiasiallinen toiminta ja tosiasiallinen julkisen
vallan kaytto. Hallinnon oikeusperiaatteita nimitetddn myos viranomaisen harkintavallan
rajoitusperiaatteiksi ja oikeusperiaatteiden rikkomista harkintavallan vairinkdytoksi. Hallinnon
asiakkaalle asian kisittely viranomaisessa edelld mainittuja periaatteita noudattaen on osa

preventiivisti oikeusturvaa'!’

Hallinnon oikeusperiaatteiden noudattaminen kuuluu yleisiin  virkavelvollisuuksiin.
Virkamiesoikeudellinen vastuu voi konkretisoitua rikoslaissa (39/1889) sdddettyna
virkavelvollisuuden rikkomisena (40 luku, 9-10 §), mikéli virkamies toimii hallinnon
oikeusperiaatteiden vastaisesti: toimii selvisti ja olennaisesti epétasapuolisesti, puolueellisesti
tai lain tarkoituksen vastaisesti tai kayttdd védrin harkintavaltaansa. Oikeusperiaatteiden
vastainen menettely voidaan huomioida sekd muutoksenhaun yhteydessd ettd itsendisend
valitusperusteena.!’”®  Oikeusturvaperusoikeuteen  kytkeytyvien  menettelyvaatimusten
(esteellisyys, asianosaisen kuuleminen, pddtoksen perusteleminen) noudattamatta jittdminen
hallintoasiassa on menettelyvirhe, joka tekee padtoksestd oikeudellisesti patemédttéman siten, etta

asianosainen saa pédtoksen kumottua tekemilld oikaisuvaatimuksen tai valituksen.'”’

Hallinnon oikeusperiaatteisiin lukeutuvan vhdenvertaisuusperiaatteen mukaan
hallintotoiminnassa tulee noudattaa tasapuolista ja johdonmukaista kaytidnt6d. Hallintolain
esitdissa (HE 72/2002 vp) oikeusperiaatteena ilmaistu yhdenvertaisuus ndhdddn
vertailuperiaatteena, jossa kahta tai useampaa tapausta verrataan toisiinsa. Tasapuolisella

kohtelulla tarkoitetaan, ettd merkityksellisessé suhteessa samanlaiset asiat tulee ratkaista samalla

174 Kulla 2015, s. 13; HE 72/2002 vp, s. 33, 54 ja 59.

175 Vigtanen 2011, s. 80; Kulla 2015, s. 1, 39 ja 95. Ks. myos HE 72/2002 vp, s. 33.
176 Kulla 2015, s. 71 ja 93.

177 Vitinen 2011, s. 81.
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tavoin ja hallinnossa asioiville turvataan yhdenvertaiset mahdollisuudet asioidensa hoitamiseen.
Johdonmukainen kéytintd merkitsee tasapuolisuutta ajallisessa suhteessa. Yhdenmukaisuuden
vaatimuksesta voidaan poiketa ainoastaan hyvéksyttdvéstd syystd, joka voi olla esimerkiksi
lainsddddannoén muuttuminen tai yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 9 §:ssé sdéddetty positiivinen
erityiskohtelu. Oikeuskiytinnossd (KHO 2002:43) ja ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuissa
(EOA 30.11.2005; AOA 24.10.2007) yhdenvertaisuusperiaatetta on usein kéytetty

ratkaisuperusteena.!’®

Normipohjan yhdenvertaisuusperiaatteelle luo perustuslaissa (731/1999) ilmaistu yleinen
yhdenvertaisuussddnnds (6 § 1 mom), minka lisdksi yhdenvertaisuuslaista (1325/2014) ja tasa-
arvolaista (609/1986) 1oytyvit keskeiset tasa-arvosidinnokset ja syrjintikieltosdinnokset.!”
Kulttuuriympériston viranomaistehtivissd yhdenvertaisuusperiaate voi tulla sovellettavaksi
esimerkiksi lupa-asioita kdsiteltdessa. Sisdllollinen yhdenvertaisuus edellyttdd, ettd lain mukaisia
lupaperusteita tulkitaan samalla tavoin kaikkien hakijoiden osalta. Menettelyllinen tasapuolisuus
puolestaan vaatii, ettd viranomainen ottaa kaikki hakijat huomioon yhdenvertaisesti selvityksia
hankkiessaan. Viranomaisen tulee my0s mahdollisuuksien mukaan edistdd kaikkien
asianosaisten tosiasiallista mahdollisuutta osallistua menettelyyn, esimerkiksi jérjestimalla

kuulemistilaisuuksia. '3°

Objektiviteetti- eli puolueettomuusperiaate edellyttdd viranomaisen toimien olevan asiallisia ja
perusteltavissa. Sisélloltddn vidljaa puolueettomuusperiaatetta  konkretisoi muun muassa
perustuslaissa (731/1999) ilmaistu lainalaisuusperiaate, rikoslain (39/1889)
virkarikossddnnokset sekd virkamieslainsddddnnossd ilmaistu virkamiesten sivutoimien
rajoittaminen. Puolueettomuusvaatimus kohdistuu kaikenlaiseen viranomaistoimintaan aina
kirjallisista pddtoksistd virkamiehen kédyttdytymiseen asti. Ylimpien laillisuusvalvojien
kaytdnnossd (EOA 16.12.2013; OKa 17.1.2012) on tarkennettu puolueettomuusperiaatteen

alaa.'8!

178 HE 72/2002 vp, s. 54. Ks. myos Kulla 2015, s. 97. Korkein hallinto-oikeus arvioi yhdenvertaista kohtelua
fysioterapiapalveluiden saatavuuden osalta (KHO 2002:43), eduskunnan oikeusasiamies pohti ratkaisussaan (AOA
24.10.2007) yliopistojen opiskelijavalintojen valintaperusteita sekd kisitteli yhdenvertaisuudesta poikkeamista
kunnan kulttuuriavustusten jaossa (EOA 30.11.2005).

179 Kulla 2015, s. 97.

180 Viranomaisen velvollisuuksista, ks. Kulla 2015, s. 98—99.

181 Kulla 2015, s. 105. Eduskunnan oikeusasiamies linjasi puolueettomuudesta viranomaisen sidosryhméyhteisty6n
osalta (EOA 16.12.2013). Valtioneuvoston oikeuskansleri (OKa 17.1.2012) katsoi, ettd koulujen uskonnolliset
tilaisuudet tulee jérjestdid siten, ettei kukaan joudu osallistumaan vasten tahtoaan itselleen vieraan uskonnon
harjoittamiseen.
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Puolueettomuusperiaate  ilmenee  erityisesti  hallintolaissa ~ (434/2003)  ilmaistuissa
esteellisyyssddannoksissd (27-30 §). Esteellisyydelld viitataan virkatehtivissd esiintyvéin
eturistiriitaan. Esteellinen henkild ei saa ottaa osaa hallintoasian kisittelyyn eika olla ldsni asiaa
kasiteltdessd (27 § 1 mom). Hallintoasian késittelyyn kuuluvia menettelytoimia ovat hallintolain
esitoiden (HE 72/2002 vp) mukaan péitoksenteko sekd toimet, jotka vilittomasti edeltdavit asian
ratkaisemista ja jotka voivat vaikuttaa padtoksen sisiltoon. Niistd mainitaan nimenomaisesti
valmistelutoimet ja esittely, lausuntojen pyytdminen, asianosaisten kuuleminen sekd muiden
selvitysten hankkiminen. Asian kisittelyksi ei katsota tavanomaista toimistotyGtd ja sithen
verrattavia rutiinitoitd. Esteellisen henkilon osallistuminen asian késittelyyn on menettelyvirhe,
joka vaikuttaa toimen oikeudelliseen pétevyyteen. Esteellisend toimineen virkamiehen

saattaminen virkavastuuseen on myds mahdollista.'®?

Hallintolain (434/2003) esteellisyyssddnnoksid sovelletaan julkishallinnon virkasuhteisten
henkildiden ohella myds muihin asian kisittelyyn osallistuviin henkil6ihin sekd tarkastuksen
suorittajiin ndiden kéyttdessd julkista valtaa (27 § 2 mom). Henkiloryhmists, joihin
esteellisyyssddnnoksid sovelletaan, mainitaan hallintolain esitdissa (HE 72/2002 vp)
nimenomaisesti ulkopuoliset asiantuntijat, hallinnon harjoittelijat seka tyosuhteinen henkilosto
niin julkishallinnossa, julkisoikeudellisissa yhdistyksissd kuin yksityisissd organisaatioissa.
Julkisen vallan ala tulkitaan esteellisyyssdadnndsten osalta yhtd laaja-alaisesti kuin rikoslaissa
(39/1889): julkisen vallan kédyton piiriin kuuluu péaédtdksenteko, véliton julkisen vallan kéytto

seki julkisen vallan kdytdn valmistelu.'®3

Esteellisyysperusteet ilmaistaan hallintolain 28 §:ssd. Lain mukaan esteellisyyttd ei arvioida
konkreettisesti vaan perusteeksi riittdd, ettd puolueettomuus on objektiivisesti arvioiden saattanut
vaarantua.'®* Oikeuskiytinndssi on linjattu tilanteita, joissa esteellisyyssdinndkset tulevat
sovellettaviksi. Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan (KHO 2012:100) henkilon olleen

virka-asemansa puolesta esteellinen osallistumaan julkiseen hankintaan. Ratkaisussaan (KHO

182 HE 72/2002 vp, s 86. Kulla 2015, s. 183 ja 186. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, etté julkisen hallintotehtédvin
hoitajan on syyté pidattdytyd myo0s rutiiniluonteisista tehtévisti varsinkin silloin, jos hinen intressinsé késiteltdvassa
asiassa on merkittava. Ks. Kulla 2015, s. 183.

183 HE 72/2002 vp, s. 80. Tosiasialliseen hallintotoimintaan, esim. hoito- ja opetustychon, ei sovelleta hallintolain
esteellisyyssddnnoksid, mutta sitd koskee hallintolain 6 §:n mukainen puolueettomuusvaatimus.

184 Kulla 2015, s. 182—183. Hallintolaissa (434/2003) ilmaistuja esteellisyysperusteita (28 §) ovat osallisuus-,
edustajan-, intressi-, palvelussuhde- ja yhteisojaévi seka virasto- ja laitosjddvi. Liséksi mainitaan yleislausekkeeseen
perustuva jaavi.
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2011:86) tuomioistuin linjasi, ettei esteellisyyssdédntely koskenut kaavan valmisteluun
osallistuneen ohjausryhmén jédsenid, koska ohjausryhmai ei ole kuntalaissa tarkoitettu kunnan

toimielin.

Koska esteellisyyssddnnosten soveltamisala on laaja ja sddnnokset ulottuvat myds julkisen vallan
kayton valmisteluun, voi esteellisyyden arvioida olevan keskeinen virkavastuun riskipaikka
alueellisten vastuumuseoiden viranomaistehtévissd. Riski tunnistetaan museokentilld hyvin,
mikd ilmenee vuonna 2017 tehdyssd maakuntamuseokyselyssd. Kyselyssd 57% museoista
ilmaisi, ettd kunnallisen museon toimiminen lausunnonantajana kaupungin hankkeissa aiheutti

toisinaan ristiriitoja tai jidviysongelmia. '8’

Oikeusperiaatteisiin kuuluvan tarkoitussidonnaisuuden periaatteen kohdalla on kyse yleisestd
toimi- ja harkintavallan véaarinkdyttokiellosta. Hallintolain esitoissé (HE 72/2002 vp)
tarkennetaan periaatteen sisdltod: viranomainen ei saa kdyttdd toimivaltaansa tai ryhtyd
edistdimadn muita tarkoitusperid kuin niitd, jotka kuuluvat sen tehtdvipiiriin ja sisdltyvit
tapaukseen sovellettavan lain tavoitteisiin.'®® Periaatteen rikkominen voi tulla arvioitavaksi
tilanteessa, jossa viranomainen pitkittdd tai viivyttdd tarpeettomasti asian késittelyd ja téstd
seuraa vahinkoa asianosaiselle. Oikeuskirjallisuudessa esimerkkitilanteina on mainittu muun

muassa lupa- tai etuushakemusten tai kaavoitusasioiden normaalia hitaampi kisittely.'®’

Oikeuskéytinnossd korkein hallinto-oikeus on viitannut tarkoitussidonnaisuuden periaatteeseen
linjatessaan (KHO 2014:98), ettei lainsddddntdd voida kiertdd siten, ettd henkild otetaan
tilapéisesti virkasuhteeseen ainoastaan julkisen vallan kdyttod siséltdvien tehtdvien hoitoa varten.
Myos hallintolain esitoissd (HE 72/2002 vp) korostetaan tarkoitussidonnaisuuden periaatteen
merkitystd virkanimitysten osalta. Hallituksen esityksen mukaan tarkoitussidonnaisuuden
periaate estdd myds sen, ettei viran lakkauttamispdétostd voida tehda siksi, ettd halutaan pédsté
eroon tietystd virkamiehestd.'®® Linjauksella on merkitysti myds aluevastuumuseoiden

viranhaltijoille.

185 Uusi-Seppd 2017, s. 26—27. Palvelussuhdejdivid (28 § 4 mom.) koskevan poikkeuksen mukaan palvelussuhde
kuntaan ei tee luottamushenkilda, viranhaltijaa tai tydsopimussuhteista henkil6é esteelliseksi asiassa, jossa kunta on
asianosainen. Kunnan rakennustarkastaja ei siten ole esteellinen kisittelemain kunnan rakennushanketta koskevaa
asiaa. Asianosainen kunta on kunta, jonka viranomainen késittelee asiaa. Ks. HE 268/2014 vp, s. 2009.

186 HE 72/2002 vp, s. 55.

187 Vidtinen 2011, s. 98—99.

138 Hallituksen esityksestd ks. HE 72/2002 vp, 55. Virkanimitysten osalta sovellettavaksi tulee my6s hallintolain
(434/2003) 6 §:ssd ilmaistu suhteellisuusperiaate. Periaatteen mukaisesti virasta vapauttamisen perustetta on
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Suhteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisen toimien tulee olla oikeassa suhteessa toimien
tarkoitukseen. Hallintolain sdédtdmiseen johtaneen hallituksen esityksen (HE 72/2002 vp)
mukaan viranomaisen tulee mitoittaa toimet alimmalle sellaiselle tasolle, jolla saadaan aikaan
tavoiteltava vaikutus. Suhteellisuusperiaate on merkityksellinen erityisesti asianosaisille
velvoitteita asettavassa padtoksenteossa sekd asianosaisten tahdosta riippumattomissa
toimenpiteissd, esimerkiksi pakkokeinojen kaytdssd. Periaate tulee sovellettavaksi myds
valvontatilanteissa, joissa viranomainen joutuu harkitsemaan hallinnon asiakkaan kannalta
epédedullisia oikeudellisia seuraamuksia. Téllaisina tilanteina hallituksen esityksessd mainitaan
muun muassa rakennusvalvonta- ja tydsuojelutilanteet.'®® Korkein hallinto-oikeus on viitannut
suhteellisuusperiaatteeseen ratkaisuissaan, jotka ovat koskeneet maksujen kohtuullisuutta (KHO
2009:78), oleskeluluvan epdamistd (KHO 2001:53) sekd elinkeinon harjoittamisen rajoituksia
(KHO 2012:108).

Kulttuuriympéristotehtdavien osalta suhteellisuusperiaate voi tulla sovellettavaksi suoritettaessa
rakennusperintdlain (498/2010) mukaisia rakennussuojelumairiysten rikkomisepéilyjd koskevia
tarkastuksia (18 § 2 mom). Tarkastusten suorittamista méérittdd myos hallintolain (434/2003) 39
§:ssd sdddetyt tarkastusta koskevat ehdot. Suhteellisuusperiaatteen mukaisesti suojeltavaan
rakennukseen tehtdvd tarkastus tai katselmus ei saa aiheuttaa kohtuutonta haittaa, eikd
asianosaiselta tule vaatia enempdd selvitystd kuin asian ratkaisemiseksi on tarpeen.
Valvontatoimenpiteet tulee mitoittaa siten, ettd ne ovat oikeassa suhteessa asetettuihin

tavoitteisiin.

Oikeusperiaatteisiin  lukeutuvalla [luottamuksensuojan periaatteella suojataan hallinnossa
asioivalle oikeusjérjestyksen perusteella syntyneitd oikeutettuja odotuksia. Luottamuksensuoja
kohdistuu viranomaisen velvollisuuteen noudattaa tekemidén paatoksid tai antamiaan lupauksia
seki velvollisuuteen noudattaa omaksuttua tulkintalinjaa.'*® Hallintolain esitdiden (HE 72/2002
vp) mukaan viranomaisen esittdmit yleisluonteiset késitykset tai lupaukset eivit tue

luottamusvaatimusta, mutta luottamusvaatimuksen on Kkatsottu tdyttyvdn silloin, kun

tarkasteltava suhteessa sithen, mitd toimenpide seuraamuksineen virkamiehelle henkildkohtaisesti merkitsee. Ks.
HE 72/2002 vp, s. 55.

189 HE 72/2002 vp, s. 55. Ks. myds Vidtinen 2011, s. 96.

190 T yottamuksensuoja korostuu hallinto-oikeussuhteessa, sillé siind on kyse yksipuolisesta vallankdyttosuhteesta,
jossa heikomman osapuolen eli yksityisen luottamusta on katsottu tirkeéksi suojata. Ks. Hakalehto—Wainio 2008,
s. 233-234.
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viranomaisen harkinta on oikeudellisesti sidottua eikd mahdollinen oikeustilan muutos ole ollut
kohtuudella ennakoitavissa. Oikeusjdrjestys ei suojaa lainvastaista toimintaa, samoin
suojantarpeen poistaa asianosaisen vilppi tai pddtoksen perustuminen asianosaisen antamiin
olennaisesti puutteellisiin tai virheellisiin tietoihin. Luottamuksensuojaa ei synny my0skdian
tilanteissa, joissa viranomaisen toiminnan virheellisyys, esimerkiksi neuvonnan virheellisyys, on

ollut asiakkaan kohtuudella havaittavissa.'®!

Oikeuskéytinndssd on viitattu usein luottamuksensuojaan. Erdissé tapauksissa (KHO 23.1.2001
T 102; KHO 2.10.1998 T 2104) periaatteelle on annettu ratkaiseva merkitys.
Luottamuksensuojaa ovat ratkaisuissaan korostaneet myds ylimmit laillisuusvalvojat.'®?
Oikeuskirjallisuudessa on arvioitu luottamuksensuojan periaatteen tiukentaneen julkisen vallan
kayttdjan huolellisuusvaatimuksia ja vaikuttavan julkisen vallan kéyttdjien toimiin
preventiivisesti, koska virkamiehet ja muut julkisen vallan kiyttdjdt pyrkivdt toimimaan

huolellisesti ja odotusten mukaisesti vilttiikseen seuraamukset.'*>

Kulttuuriympériston ~ viranomaistehtidvissd  luottamuksensuojan  voi  arvioida tulevan
sovellettavaksi erityisesti neuvontatehtévissd, silld hallinnossa asioivan tulee ldhtokohtaisesti
voida luottaa "museoviranomaiselta” saamiinsa neuvoihin. Museolain (314/2019) esitdéiden (HE
194/2018 vp) ja vuonna 2017 toteutetun maakuntamuseoselvityksen mukaan alueelliset
vastuumuseot toimivat ohjaajina valtionavustusasioissa, jakavat tietoa rakennusperinnén ja
muinaisjddnndsten hoitoon tarkoitettujen avustusten hakumahdollisuuksista ja neuvovat
hakemusten tidytossd. Museovirkailijan rooli neuvontatyon osalta voi  verrata
tyovoimaneuvojaan,  jonka  julkisen  vallan  kéyttod  korkein  oikeus  arvioi

vahingonkorvausvastuuta koskevassa ratkaisussaan (KKO 1989:50).!%4

Oikeusperiaatteiden lisdksi hyvén hallinnon perusteisiin sisdltyvit hallintolaissa (434/2003)
ilmaistut toiminnan laatuvaatimukset (7—10 §). Vaatimukset ovat muotoilultaan viljid ja ne ovat

saaneet sisdltod ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukdytinndssa. Viranomaisen palveluperiaate

YIHE 72/2002, s. 56.

192 Korkein hallinto-oikeus on linjannut viranhaltijan voineen luottaa entisten ehtojen sdilymiseen viran siirtyessi
(KHO 23.1.2001 T 102) seka verohallituksen antaman ohjeen tukevan luottamuksensuojaa (KHO 2.10.1998 T
2104). Ks. myos korkeimman oikeudet ratkaisut tilaajan luottamuksensuojasta telakkayhtion konkurssin yhteydessa
(KKO 1999:31) ja oikeudesta luottaa kalastuskiintiditd koskeviin paédtoksiin (KKO 2004:65). Luottamuksensuojan
periaatteen merkityksesti viranomaisen harkintavaltaa rajoittavana yleisend hallinto-oikeudellisena periaatteena, ks.
OKAa 12.3.2001 D7/20/01 ja AOA 30.12.1999 D 1040/4/97.

193 Hakalehto—Wainio 2008, s. 236.

194 HE 194/2018 vp, s. 29. Maakuntamuseokyselysti ks. Uusi-Seppd 2017, s. 19.
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ja palvelun asianmukaisuus (7 §) korostaa asiakkaan ndkokulmaa. Asiointi ja asian késittely
viranomaisessa on jirjestettdvd niin, ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon
palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtdvédnsi tuloksellisesti. Lisdksi palvelun tulee olla
vaivatta saatavilla ja helppokiyttdinen.!”> Palveluperiaatesiinnoksen pyrkimykseni on taata
palvelun jérjestimisen yleiset ldhtokohdat. Sadannoksessd asetetut vaatimukset koskevat vain
viranomaisasiointiin tarkoitettujen palvelujen jérjestimistd.!”® Oikeussuojan turvaamiseen
verrattuna palveluperiaate niyttiytyy toissijaisena vaatimuksena: julkisen vallan kéyttdja ei voi
tinkid muista lainmukaiselle asian kisittelylle asetetuista vaatimuksista palveluperiaatteeseen
vedoten. Esimerkiksi hallintolaissa (434/2003) sdaddettya kuulemisvelvollisuutta (34—36 §) ei voi
laiminlyddd asian késittelyn jouduttamiseksi. Kuulemisvelvoitteen tiyttiminen on siten

lakiperusteisesti hyviksytty peruste palvelun saannin viivistymiselle.!®’

Viranomaisen palveluperiaatetta ilmentdd hallintolaissa ilmaistu neuvontavelvollisuus (8 §),
jonka mukaan viranomaisen tulee toimivaltansa rajoissa antaa asiakkaalle hallintoasian
hoitamiseen liittyvdd neuvontaa sekd vastattava asiointia koskeviin kysymyksiin. Neuvonnan
tulee olla maksutonta. Liséksi viranomaisen on pyrittdvd niin sanotun opastamisvelvollisuuden
mukaisesti ohjaamaan asiakas toimivaltaiseen viranomaiseen, mikéli asia kuuluu toisen

viranomaisen toimivaltaan.'”®

Neuvontavastuun alaa tdsmennetddn hallintolain esitdissda (HE 72/2002 vp), jossa todetaan
hallintoasian hoitamiseen liittyvdn neuvonnan (8 § 1 mom.) tarkoittavan vaatimusta
menettelyllisestd neuvontavelvollisuudesta. Viranomaisen tulee antaa hallinnossa asioivalle
neuvoja siitd, miten asia pannaan vireille, mité asiakirjoja tulee esittdd asian vireillepanemiseksi,
informoida hallintoasian késittelytavasta ja -vaiheista sekd oikaista asiakkaan mahdolliset
vadrinkdsitykset menettelyllisistd kysymyksistd. Viranomainen ei kuitenkaan tiaytd lomakkeita
tai laadi asiakirjoja asiakkaan puolesta, eikd ennakoi yksittdisten hakemusten tosiasiallista
menestymistd. Hallintoasian hoitamista koskevaan neuvontaan voi liittyd oikeudellisten
seikkojen ohella tosiasiallista neuvontaa, esimerkiksi kysymyksié siitd kuka asiaa hoitaa tai

kuinka kauan asian kisittely kestdd.!””

195 HE 72/2002 vp, s. 61; Mienpdi 2018, s. 175-176.

196 HaVM 29/2002 vp. s. 8.

97 Viiténen 2011, s. 106. Hallintolaissa (434/2003) ilmaistun kuulemisvelvoitteen (34 §) mukaan asianosaiselle
tulee ennen asian ratkaisemista varata tilaisuus lausua mielipiteensd asiasta sekd antaa selityksensd sellaisista
vaatimuksista ja selvityksistd, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun.

198 Kulla 2015, s. 118.

99 HE 72/2002 vp, s. 57-58. Ks. myds Kulla 2015, s. 119-120.
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Hallintolain esit6issd (HE 72/2002 vp) viranomaisen neuvontavelvollisuuteen on liitetty myos
rajoituksia: neuvontavelvollisuus koskee vain viranomaisen toimivaltaan kuuluvia tehtivia.
Lisdksi neuvonta koskee vain asiallisia ja riittivdn yksildityjd kysymyksid. Neuvonnan
edellytyksend on konkreettinen neuvonnan tarve. Neuvonnan tarve ja laajuus tulee ratkaista
jokaisessa tapauksessa erikseen samalla arvioiden, kuinka hyvin asiakas pystyy selviytymééin
itse asiansa hoitamisesta. Neuvonnan tarvetta vdhentdd, mikili asiakas kayttdd julkista
oikeusavustajaa tai asianajajaa asiansa hoitamiseen. Toisaalta hallituksen esityksessd todetaan,
ettd hyvadd hallintoa koskevat perusoikeussddnniokset ovat laajentaneet esityksessd linjattua
neuvontavelvollisuutta ~ viranomaisen  palveluperiaatetta  yleisemmin  ilmentdviaksi
sadnnokseksi.’”’ Asia ilmenee esimerkiksi oikeuskanslerin ratkaisukdytinnossi (AOK
21.2.1997; AOK 5.8.1997; AOK 10.9.1997; OKa 7.5.2001), jossa neuvontaperiaatetta on tulkittu
siten, ettd neuvontaa edellytetddn myos muissa kuin asian késittelyyn vélittomasti liittyvissa

kysymyksissa.

Hallinnon laatuvaatimuksista hyvin kielenkdyton vaatimus (9 §) edellyttdd viranomaisen
kayttdvin asiallista, selkedd ja ymmarrettivdd kieltd. Asiakkaalla on oikeus kayttdd
viranomaisessa asioidessaan omaa kieltddn sen mukaisesti kuin erikseen sdddetddn tai mité
johtuu Suomea sitovista kansainvilisistd sopimuksista. Hyvéén hallintoon kuuluu myos
viranomaisten yhteistyo (10 §). Viranomaisen tulee avustaa toista viranomaista timin pyynnosta
hallintotehtdvén hoitamisessa ja pyrkid edistiméddn viranomaisten vélistd yhteistyota.
Viranomaisen tulee tehdd tidmé& toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa.
Viranomaisten viliselld yhteistyolld on laillisuusvalvontakdytdnnossd (AOKVM 26.2.1998 D
849/1/97) katsottu olevan keskeinen merkitys perustuslaissa sdddettyjen hyvén hallinnon

takeiden toteutumisen kannalta.

Hyvén hallinnon toteutuminen on sdéddetty ulottumaan myos tilanteisiin, joissa viranomainen
delegoi julkisen hallintotehtivin viranomaiskoneiston ulkopuolelle, siten kuin perustuslain 124
§:ssd sdddetddn. Sdannodksen ldhtokohtana on hyvédn hallinnon ja oikeusturvan takaaminen

hallinnossa asioivalle riippumatta siiti kuka hallintotehtivii hoitaa.?"!

200 HE 72/2002 vp, s. 58.
201 HE 1/1998 vp, s. 179.
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4 YKSITYISET MUSEOT JULKISTEN HALLINTOTEHTAVIEN HOITAJINA:
OIKEUDELLISIA ERITYISPIIRTEITA

4.1 Valtiosidantdiset reunaehdot julkisen hallintotehtiivin siirrolle

Edellisissd luvuissa on analysoitu museoiden kdyttdman julkisen vallan luonnetta ja arvioitu,
mitki oikeudelliset kisitteet ovat relevantteja kaytettaviksi museoiden
kulttuuriympaéristotehtivistd. Lisdksi on tuotu esiin virkavastuun toteuttamistavat ja tilanteet,
joissa kulttuuriympériston viranomaistehtaviin liittyvan virkavastuun voi arvioida toteutuvan.
Se, mitd kulttuuriympériston viranomaistehtdviin kohdistuvasta julkisen vallan kdytostd ja
virkavastuusta on sididetty, koskee kunnallisten museoiden ohella myds yksityisoikeudellisten
yhteisdjen ylldpitdmid museoita, silld valtiosdéntooikeudellisesti eri linjoja tarkastellaan

yhtendisesti johtuen perustuslain (731/1999) 124 §:n universaalista soveltamisalasta.

Saannoksen (124 §) mukaan julkinen hallintotehtdvéd voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle
lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi, eika
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvdn hallinnon vaatimuksia.
Perustuslainsditdjan linjaus noudattaa organisaationeutraaliuden ajatusta, miké tarkoittaa siti,
ettd hallinnon tulee ndyttdytyd asiakkaalle samanlaisena riippumatta palvelun tarjoajasta.
Oikeusvaltiollisen ajattelumallin mukaan yksilon perusoikeudet, esimerkiksi yhdenvertaisuus,
eivit saa vaarantua hallintotehtivdd hoitavan oikeudellisen statuksen vuoksi.?’? Eduskunnan
oikeusasiamies on esimerkiksi ratkaisussaan (EOA 30.4.2012) konkretisoitunut, mitd hyvin

hallinnon heikentéimiskiellolla kiytinndssi tarkoitetaan.*®

Organisaationeutraaliutta tukevat useat perustuslain sdédnnokset. Valtiosddntdisen perustan
oikeusturvalle luo perustuslaissa ilmaistu lainalaisuuden periaate (2 § 3 mom),
oikeusturvasdinnos (21 §) ja sdénnds virkavastuusta (118 §). Oikeusturvasdédnnoksessd ilmaistu
vaatimus hyvistd hallinnosta ja oikeusturvasta tulee perusoikeutena sovellettavaksi kaikessa
julkisen vallan toiminnassa, myds silloin kun yksityinen hoitaa julkista hallintotehtdvia.

Perustuslakivaliokunnan mukaan (PeVL 3/2009 vp) velvollisuus noudattaa oikeusturvan takeena

202 Muukkonen 2012, s. 4, 10—11; Koivisto 2014, s. 678. Siinndksessd 124 § ilmaistut vaateet konkretisoidaan
hallintolaissa (434/2003), jossa 2 §:n 3 momentissa ilmaistaan, ettd hallintolain sdinndksid sovelletaan myos
julkisoikeudellisissa yhdistyksissé ja yksityisissé niiden hoitaessa julkisia hallintotehtadvia.

203 Ratkaisu (EOA 30.4.2012) koski lentokentiin turvatarkastusten jérjestimisti.
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olevia hallinnon yleislakeja johtuu suoraan laista silloin kun julkinen hallintotehtdvé ulkoistetaan

sopimuksella, eikd hallinnon yleislakien noudattamista tarvitse kirjata sopimukseen.?%*

Oikeuskirjallisuudessa on tuotu esiin, ettd perustuslain 124 §:n nidkdkulmasta ongelmattomaksi
luonnehdittuihin lakeihin siséltyy toisinaan tulkinnallista valjyyttd ja valtiosddantdoikeudellisia
liitdnnidiskysymyksid.?*> Viitteen voi katsoa pitivin paikkansa myds museolain osalta. Vaikka
perustuslakivaliokunta (PeVL 54/2018 vp) katsoi sdddettdviksi ehdotetun museolain (HE
194/2018 vp) olevan ongelmaton perustuslain 124 §:n ndkokulmasta, on museoiden
kulttuuriympaéristotehtdvien osalta vaikea etukéteisesti arvioida esimerkiksi virkavastuun
toteutumisen riskipaikkoja, koska julkisen hallintotehtdvén ja julkisen vallan kédyton késitteiden

méiritelmi on tulkinnallinen ja vaihtelee eri sdintely-ympéristdissi.>*®

Perustuslain 124 §:ssi mahdollistama julkisen hallintotehtdvédn siirto viranomaiskoneiston
ulkopuolelle ei my6skédédn ndyttdydy ongelmattomana. Sddnnoksen sanamuoto viittaa sithen, etti
miké tahansa julkinen hallintotehtéva voidaan siirtdd viranomaiskoneiston ulkopuolelle, kunhan
lakiin kirjatuista reunaehdoista huolehditaan. Reunaehtoja ovat siirron tarkoituksenmukaisuus
sekd perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvin hallinnon vaarantamisen kielto. Perustuslain
esitdissa (HE 1/1998 vp) perustuslainsddtdjin tahto ndyttdytyy kuitenkin sédénndksen
sanamuotoa jyrkkélinjaisempana. Hallituksen esityksesséd linjataan sddnnoksen tarkoituksena
olevan nimenomaisesti rajoittaa julkisten hallintotehtdvien osoittamista varsinaisen
viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Perusteluissa korostetaan virkamieshallintoperiaatteen

ensisijaisuutta.’’

Julkisen hallintotehtdvén siirtoon (124 §) kytkeytyy valtiosddntdoikeudellinen kysymys
virkamieshallintoperiaatteen madrittelysta. Oikeuskirjallisuuden mukaan
virkamieshallintoperiaatteen maéérittely on pohjautunut péddosin perustuslakivaliokunnan

tulkintakannanottoihin ja periaatteeseen liittyva valtiosddntdoikeudellinen problematiikka on

204 PeVL 3/2009 vp, s. 5. Hallinnon yleislakeja ovat hallintolain (434/2003) ohella muun muassa kielilaki
(423/2003), saamen kielilaki (1086/2003) ja julkisuuslaki (621/1999).

205 Keravuori—Rusanen 2008, s. 53.

206 perustuslakivaliokunnan lausunnosta ks. PeVL 54/2018 vp, s. 3. Toisaalta hallintovaliokunta on korostanut, ettei
viranomaistoiminnassa keskeisintd ole tunnistaa hallintoasiaa, vaan pyrkid varmistumaan siitd, tayttddko
hallintotoimia suorittava viranomainen tai muu taho velvoitteensa asianmukaisesti. Hallinnon asiakkaan
nikokulmasta viranomaistoimintana nayttiytyy seki hallintoviranomaisten ettd yksityisten julkisia hallintotehtévia
hoitavien tahojen toiminta. Ks. HaVM 29/2002 vp, s. 5.

207 HE 1/1998 vp, s. 178-179. Ks. myds Muukkonen 2012, s. 9-10.
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koskenut ldhinnd periaatteesta poikkeamista, ei niinkdin periaatteen olemassaoloa.?’®
Perustuslain esitdiden (HE 1/1998 vp) mukaan perustuslakivaliokunta on ldhtenyt aiempien
linjaustensa (PeVL 37/1992 vp) osalta siitd, ettei virkamieshallintoperiaate merkitse “ehdotonta
estettd” antaa julkista valtaa ja julkisia tehtivid rajoitetusti muille kuin viranomaisille. Talloin
on kuitenkin huolehdittava oikeusturvanikokohdista, julkisia tehtévid hoitavien kuulumisesta
rikosoikeudellisen vastuun piiriin ja siitd, ettd tehtdvien hoitamisesta annetaan riittdvin
yksityiskohtaiset sdannot. Hallituksen esityksessd korostetaan my0Os delegoituja julkisia
hallintotehtdvid hoitavien henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitystd. Lisdksi
tarkennetaan, ettd oikeusturvaan ja hyvéédn hallintoon liittyvdt vaatimukset koskevat ennen

kaikkea julkiseen hallintotehtiviin liittyvii paitoksentekoa.?*

Julkisten hallintotehtdvien siirto viranomaiskoneiston ulkopuolelle ei siis ole vaihtoehtoinen tapa
hoitaa julkisia hallintotehtdvid, vaan poikkeus pddsdantoon. Perustuslain esitéiden (HE 1/1998
vp) mukaan hallintotehtdvén siirrolle viranomaiskoneiston ulkopuolelle tulee olla hyvét
perusteet ja  siirron  tarkoituksenmukaisuus  tulee  arvioida  tapauskohtaisesti.
Tarkoituksenmukaisuusarvioinnin perusteina mainitaan hallinnon tehokkuus, yksityisten
henkildiden ja yhteis6jen tarpeet sekd hallintotehtivin luonne. Perustuslakivaliokunnan
linjauksen mukaan (PeVL 6/2013 vp; PeVL 11/2014 vp) esimerkiksi palvelut voidaan ulkoistaa,
mikdli palvelujen tarve lisddntyy yllattden voimakkaasti, halutaan parantaa niiden alueellista
saatavuutta tai palvelu halutaan koko maan kattavaksi.?! Museolain esitdissi (HE 194/2018 vp)
ilmaistu peruste — koko Suomen kattavat kulttuuriperinto- ja kulttuuriymparistopalvelut — toimii
ndin perustuslakivaliokunnan linjausten mukaisena tarkoituksenmukaisuuskriteerind siirtda

kulttuuriympériston viranomaistehtdvid myds yksityisoikeudellisille toimijoille.

Perustuslain 124 § sallii julkisen hallintotehtdvin siirron viranomaiskoneiston ulkopuolelle,

mutta rajoittaa merkittavaa julkista valtaa kayttivien piirid. Sddnnoksen sanamuodon mukaan

merkittivin julkisen vallan kiyttod siséltivid tehtdvid voidaan antaa vain viranomaiselle.?!!

208 K eravuori—Rusanen 2008, s. 89.

209 HE 1/1998 vp, s. 178—179. Aiemmista linjauksista ks. PeVL 37/1992 vp, s. 1 ja 7. Oikeuskirjallisuudessa
Muukkonen linjaa, etti perustuslain 124 §:n tarkoitus on julkisten hallintotehtdvien siirron rajoittaminen tehtéviin,
joissa se on tarkoituksenmubkaista ja valttimatonti. Keravuori—Rusasen mukaan viranomaiskoneiston ulkopuolisiin
suuntautuva julkinen tehtdvénanto on rajoitetusti hyviksyttdvdd ja rajattava rutiiniluontoiseen ja sidottua harkintaa
siséltdvidn padtosvaltaan tai téllaisen padtdsvallan kdyttdmisen valmistelutoimiin. Ks. Muukkonen 2012, s. 9-10;
Keravuori—Rusanen 2008, s. 18 ja 474.

219 peVL 6/2013 vp, s. 2; PeVL 11/2014 vp, s. 2. Perustuslain esitdistd ks. HE 1/1998 vp, s. 179.

211 Ks. my®s perustuslain esitydt HE 1/1998 vp, s. 179. Oikeuskirjallisuudessa on pohdittu rajoitusten merkitysta:
sadannos (124 §) tekee julkisten hallintotehtidvien ulkoistamisesta valtiosddntdoikeudellisesti mahdollista, mutta
mahdollistaa samalla yksityisen vallan kasvun, mik4 saattaa olla uhka oikeusvaltiolle. Ks. Koivisto 2014, s. 677.
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Perustuslakivaliokunnan kéytdnnossd (PeVL 46/2001 vp, PeVL 30/2010 vp) on kuitenkin
katsottu, ettd muulle kuin viranomaiselle voidaan antaa merkittdvén julkisen vallan kdytt6on
liittyvd tehtdvd, jos tehtdvd on luonteeltaan viranomaista avustava ja yksityiselld on
erityisosaamista, jota viranomaisella ei riittdvdssd madrin ole. Télléin on kuitenkin
huolehdittava, ettei yksityiselle anneta itsendiseen harkintaan perustuvaa oikeutta tehdi
merkittdvai julkista valtaa sisdltdvid toimenpiteitd, lisdksi yksityisen toimivalta ja tehtévit tulee

maédritelld tarkasti.?!?

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytantd on koskenut kotirauhan piiriin ulottuvia tarkastuksia
ja viranomaisen avustamista erilaisten muiden tarkastusten tekemisessd, mutta
oikeuskirjallisuudessa on arvioitu tulkinnan pétevdn yleisemminkin perustuslain 124 §:n
soveltamisessa silloin, kun kyse on merkittdvén julkisen vallan kayttoon liittyvistd tehtivista.
Perustuslakivaliokunnan (PeVL 29/2013 vp) mukaan laissa tulee myos viitata hallintolain
(434/2003) 39 §:n sddnnoksiin tarkastuksessa noudatettavasta menettelystd, mikéli ulkoistettava
hallintotehtiivd sisiltdd valvontatyyppisid tarkastustehtivid.?!®> Alueellisten vastuumuseoiden
tehtdaviin lukeutuu rakennussuojelumaérdysten rikkomisepiilyja koskevilla tarkastuskdynneilld

avustaminen, siten kuin rakennusperintdlain (498/2010) 18 §:ssd sdddetian.

Perustuslakivaliokunnan (PeVL 47/2004 vp) mukaan viranomaista avustava tehtdvd voi olla
my0ds rutiininomainen lupien mydntdminen, mikéli tehtdvddn ei sisdlly merkittdvan julkisen
vallan kiyttdd. Rutiininomaisina lupina mainitaan kalastusluvat.?!* Kulttuuriympériston
suojeluun liittyvisséd lupaprosesseissa — muun muassa purku-, siirto- tai kaivausluvat — kohteina
ovat padsddntoisesti ainutkertaiset kulttuuriperintokohteet ja maisema-arvot, joiden suojelulla tai
kdyton rajaamisella voi olla kytkoksid perustuslain (731/1991) 15 §:ssd sdddettyyn omaisuuden
suojaan. Kyseessd on tdlldin perusoikeussuojan piiriin kuuluviin oikeuksiin puuttuminen eli

merkittivin julkisen vallan kiyttd, johon liittyvid tehtivid voidaan antaa vain viranomaisille.?!3

212 peVL 46/2001 vp, s. 4-5; PeVL 30/2010 vp, s. 10. Merkittivin julkisen vallan kiyton kisitteesti ks. esim. HE
1/1998 vp, s. 179.

213 Hakalehto—Wainio 2008, s. 3—4; Giordani — Kava 2019, s. 8. Ks. myds PeVL 29/2013 vp, s. 2.

214 PeVL 47/2004 vp, s. 2.

215 Arkeologisen kulttuuriperinnén suojelun jirein keino on muinaismuistolain (295/1963) 9 §:ssé sdédetty kiintedn
muinaisjiinnoksen ja sen suoja-alueen pakkolunastus. Alueellisen vastuumuseon virkailijan osallistuminen
valmistelutoimiin saattaa muodostua rikoslaissa (39/1889) sidddetyn rikosoikeudellisen virkavastuun (40 luku 11 §
5b) perustavaksi.
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Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettd vaikka oikeudenalojen ero on kaventunut, julkisen ja
yksityisen erot eivit ole kokonaisuudessaan hévinneet, miké aiheuttaa jénnitteitd delegoitaessa
julkisia  hallintotehtévid yksityisoikeudellisille toimijoille. Ydinongelman muodostaa
julkishallinnon ja yksityisoikeudellisten yhteisdjen toimintaperiaatteiden erot, jotka vaikuttavat
organisaationeutraaliuden ajatukseen. Julkishallintoa méérittelevat padosin julkisoikeudelliset
normit ja valtiosddnndssd vahvistettavat toiminnan perusteet. Yksityisten yhteisdjen toimintaa
puolestaan ohjaa yksityisoikeudellinen lainsdddéntd, joka painottaa toiminta- ja
sopimusvapautta. Perustuslain 124 § voidaan ndhdd keinona sdilyttdd julkisoikeudellisia

oikeusturvatakeita toiminnan yksityisoikeudellistuessa.?!¢

4.2 Virkailijan sopivuus ja pitevyys oikeudellisena kysymyksena

Perustuslain (731/1999) 124 §:ssd ilmaistaan, ettei julkisen hallintotehtdvan antaminen muulle
kuin viranomaiselle saa vaarantaa perusoikeuksia, yksilon oikeusturvaa tai muita hyvén
hallinnon vaatimuksia. Perustuslain esitéiden (HE 1/1998 vp) mukaan hyvén hallinnon takeiden
turvaamisen vaatimus korostaa julkisia hallintotehtdvid viranomaiskoneiston ulkopuolella
hoitavien koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitystd tehtdvddn. Perustuslakivaliokunnan
linjauksen mukaan (PeVL 56/2002 vp) kelpoisuuden sédédnndsperusteinen turvaaminen korostuu
tehtivissd, joihin sisiltyy  yksilon  perusoikeuksiin  kohdistuvaa  p#itdsvaltaa.?!’
Kulttuuriympariston viranomaisty® museoissa ei sisélla merkittdvin julkisen vallan kéayttoa (HE
194/2018 vp, PeVL 54/2018 wvp), joten tehtdvien hoidon pitevyysvaatimuksiin ei kohdistu

sddnndsperusteisen turvaamisen vaatimusta.?!'®

Koska julkisen hallintotehtdvin hoitajan
koulutus ja asiantuntemus on osa hallinnossa asioivan preventiivistd oikeusturvaa, on syytd
tarkastella, minkélaiset oikeudelliset reunachdot maarittavat julkisia hallintotehtdvia

viranomaiskoneiston ulkopuolelle hoitavien virkailijoiden pétevyysvaatimuksia.

Museolaissa (314/2019) ilmaistaan minimivaatimukset museoammatillisten asiantuntijoiden

miirdstd museoissa sekd ndiden koulutus- ja osaamispohjasta. Museolain mukaan (5 § 1 mom.

216 Keravuori—Rusanen 2008, s. 40—42; Kulla 2015, s. 17-19.

27 HE 1/1998 vp, s. 178-179; PeVL 56/2002 vp, s. 5. Perustuslakivaliokunnan lausunto koski kasvintuotannon
valvontatehtivid. Muina vastaavanlaisina tehtdvind, joihin kohdistuva kelpoisuus on sédédnndsperusteisesti
madritelty, mainitaan oikeuskirjallisuudessa tilintarkastus ja ajoneuvojen katsastus. Ks. Keravuori—Rusanen 2008,
s. 393-394.

218 HE 194/2018 vp, s. 38; PeVL 54/2018 vp, s. 3.

75



9 kohta) museolla tulee olla toiminnasta vastaava paitoiminen johtaja, jolla on virkaan tai
tehtdvadn soveltuva ylempi korkeakoulututkinto, johtamistaitoa ja tehtdvén edellyttdma riittdva
perehtyneisyys museon toimialaan ja tehtdvikenttddn. Lisdksi museolla tulee olla vdhintddn
kaksi péddtoimisessa palvelussuhteessa tydskentelevdd museoalan asiantuntijaa, ja néilld tulee
olla soveltuva korkeakoulututkinto seké suoritetut museologian perusopinnot (5 § 1 mom. 10
kohta). Toinen heistd voi olla samalla museon johtaja. Lisdksi museolla on oltava riittdvd maira
muuta henkilokuntaa (5 § 1 mom. 11 kohta). Vaatimukset ovat museolaissa sdddettyja
kriteereitd, joiden tdyttyminen on edellytys museon hyviksymiselle valtionosuuteen oikeutetuksi
ja aluevastuumuseostatuksen saamiselle (5 § 1 mom). Sddnnoksid sovelletaan niin kuntien kuin

yksityisoikeudellisten yhteisdjen ylldpitdmiin museoihin.

Museolakiin liittyvéssd hallituksen esityksessd (HE 194/2018 vp) ei henkilostovaatimuksia
tarkenneta, mutta museolaissa todetaan yleislausumana: "Henkiloston riittivd mddrd ja
osaamiseen liittyvit tarpeet midrdytyvit toiminnan luonteen ja sekd muiden tapauskohtaisten
olosuhteiden perusteella.”?!” Vuonna 2017 maakuntamuseoille toteutetusta kyselysti ilmenee,
ettd kulttuuriympériston viranomaistehtdvid hoidetaan museoissa laajakirjoisella koulutus- ja
osaamistaustalla. Kulttuuriympariston asiantuntijatehtévid hoitavien henkildiden koulutustausta
on selvityksen mukaan yleisimmin filosofian maisteri, arkkitehti tai konservaattori.??°
Kulttuuriperintéd ~ koskevissa  erityislaeissa,  esimerkiksi  rakennusperintdlaissa  tai
muinaismuistolaissa, ei ilmaista pidtevyysvaatimuksia kulttuuriymparistotehtdvien parissa

tyoskenteleville museoiden asiantuntijoille.

Vaikka museolaissa ilmaistut patevyysvaatimukset ovat viljdt, asettaa perustuslaki (731/1999)
ja hallintolaki (434/2003) reunachdot julkisen hallintotehtdvdan hoitajan - erityisesti
virkasuhteisen - pédtevyydelle ja osaamispohjalle. Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettéd
perustuslain lainalaisuusperiaatteesta (2 § 3 mom.) seuraa, ettd virkamiehen on oltava selvilld
oman alansa sddntelystd ja soveltamiskdytdnnostd. Vaatimus koskee myos tulkinnanvaraisia
midrdyksid. Hallintolaissa asetetun palvelu- ja neuvontavelvollisuuden (7—8 §) on katsottu

edellyttéivin oman alan asiantuntijuutta.?! Oikeuskirjallisuuden mukaan perustuslain esitdiden

219 HE 194/2018 vp, s. 26—27. Museolaissa ilmaistut koulutusvaatimukset koskevat koko museota, eivit vain
museon viranomaistehtdvid. Mikali lain mukainen koulutusvaade téyttyy jo museon muun henkilokunnan osalta,
kulttuuriympéristotehtévid suorittavien virkailijoihin osaamispohjaa méérittdd vain “toiminnan luonne ja
tapauskohtaiset olosuhteet”.

220 Uusi-Seppi 2017, s. 19.

221 Hakalehto—Wainio 2008, s. 238.
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(HE 1/1998 vp) sanamuoto, joka korostaa julkisia hallintotehtdvid viranomaiskoneiston
ulkopuolella hoitavien asiantuntemuksen ja koulutuksen merkitystd, nojaa virkamiesasemaan
liittyviién pdtevyysolettamaan.?** Virkamiehiltd edellytetty korkeatasoinen virkakelpoisuus luo
siten pétevyysstandardin myds delegoituja julkisia hallintotehtdvid viranomaiskoneiston

ulkopuolella suorittaville.

Entd mitd ovat virkasuhteiselle henkilostolle asetetut pétevyysvaatimukset? Virkasuhteen
nimitysperusteet - taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto - on ilmaistu perustuslaissa (125 § 2
mom). Perustuslain esitdiden (HE 1/1998 vp) mukaan taidolla viitataan koulutuksen tai
tyokokemuksen avulla saatuun opilliseen harjaantumiseen, kyvylld laadullisiin edellytyksiin
(lahjakkuus, aloitteellisuus) ja koetellulla kansalaiskunnolla 1dhinnd nuhteettomuuteen. Virkaa
taytettidessa ratkaistaan, mitd yleisilld nimitysperusteilla tarkoitetaan juuri nimenomaista virkaa

tiytettiessi. >

Nimitysperusteiden vastapainona arvioidaan virkaa hakevan kelpoisuutta eli pétevyyttd
virkatehtdvien hoitamiseen. Kelpoisuusehdot on jaettu yleisiin ja erityisiin. Yleiselld
kelpoisuudella viitataan ikédédn, kielitaitoon ja tehtdvdkohtaiseen sopivuuteen. Erityisen
kelpoisuuden kriteerind on tiedollinen ja taidollinen kelpoisuus, miké tarkoittaa tutkintoa tai
tyokokemusta, joka osoittaa perehtyneisyyttd viran toimialaan. Kelpoisuusvaatimukset
perustuvat kunnallisen viranhaltijalain (304/2003) 6 §:ssd ja valtion virkamieslain (750/1994)
kolmannessa luvussa ilmaistuihin periaatteisiin. Kunnallisen viranhaltijalain esitdiden (HE
196/2002 vp) mukaan kelpoisuusvaatimukset voivat perustua tydnantajan omiin paatoksiin niilta
osin kuin erityisistd kelpoisuusvaatimuksista ei ole sdddetty. Kunnilla on itsehallintonsa

puitteissa valtiota enemmin vapauksia péittii viranhaltijoiden kelpoisuusvaatimuksista.?*

Oikeuskirjallisuudessa  on  todettu  julkishallinnon  palvelussuhteiden = muuttamisen

tyosopimussuhteiksi ja toimintojen ulkoistamisen sopivan huonosti perustuslainsdétijin

222 Keravuori—Rusanen 2008, s. 392. Viranomaiskoneiston ulkopuolella julkisia hallintotehtéiviéi hoidetaan aina
tyosopimussuhteissa. Tyodsopimussuhde on yksityisoikeudellinen sopimussuhde, jonka ldhtdkohta on
sopimusvapaus. Yksityisen tyOnantajan arvioitavaksi jdd, mikd merkitys ja painoarvo kulloinkin annetaan
esimerkiksi museolaissa (314/2019) ilmaistuille késitteille riittdvd perehtyneisyys” tai “soveltuva
korkeakoulututkinto” (5 § 1 mom). Oikeuskirjallisuudessa onkin huomautettu, ettd julkisten toimintojen
ulkoistamis- ja yksityistimiskehityksen myotd oikeudellisen sdéntelyn kannalta on jouduttu uudenlaisten
kysymysten eteen, kun julkisoikeudellisin normein ryhdytién sddnteleméin yksityisten vélisid oikeussuhteita. Ks.
Keravuori—Rusanen 2008, s. 65—66.

223 HE 1/1998 vp, s. 180.

224 HE 196/2002 vp s. 30. Ks. myds Koskinen — Kulla 2019, s. 79.
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ajatukseen, joka korostaa virkamieshallintoperiaatteen ensisijaisuutta.?> Jinnitteen synnytti
palvelussuhdelajien erilainen oikeudellinen luonne. Julkisoikeudellisena palvelussuhteena virka
syntyy yksipuolisen nimityksen kautta, jolloin virka ja sitd hoitava henkild ovat toisistaan
riippumattomia ja viran tehtivit sdilyvdt samoina virkailijan vaihtuessa. Tyodsopimussuhde
puolestaan on yksityisoikeudellinen sopimussuhde, jossa on kyse tyOnantajan ja tyontekijan
suhteen madrittamisestd. Tyosopimussuhteisen henkilon tehtdvit madrdytyvit tydsopimuksen
perusteella ja tydtehtivisti voidaan sopia.??® Virkasuhteita koskevat perussiinndkset ilmaistaan

virkamieslaeissa ja tydsuhteita koskevat tydsopimuslaissa (55/2001).

Tyosopimuslaissa (55/2001) ei ole méirdyksid tyosuhteisen henkilon valintaprosessista, joten
lainsddddnnon ndkokulmasta tydnantaja voi ottaa tyontekijéksi kenet haluaa. Virkasuhteeseen
ottaminen sen sijaan edellyttdd viranottomenettelyd, joka on kokonaisuudessaan
hallintomenettelyd. Viranottomenettelyyn kuuluu kunnallisessa viranhaltijalaissakin (304/2003)
sdddetty julkinen hakumenettely (4—5 §), jolla lainvalmisteluaineiston (HE 196/2002 wvp)
mukaan turvataan hallinnon uskottavuutta, oikeudenmukaisuutta ja tasapuolisuutta seka
edistetiin mahdollisimman hyvien hakijoiden rekrytoimisen julkishallinnon palvelukseen.??’
Koska viranottomenettely on hallintomenettelyd, virkanimityksesti voidaan valittaa, mika ei ole
mahdollista tydsopimussuhteiden osalta.?2® Molempia palvelussuhdelajeja koskee syrjintiikielto,
josta sdddetddn yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 8 §:ssd seké tasa-arvolain (609/1986) 7 §:ssa.
Rekrytointimenettelyd ohjaa lainsddddannon ohella tyOnantajien omat rekrytointiohjeet ja

kunnilla hallintosianndstd tulevat méiriykset.?

Virkasuhteeseen liittyvistd yleisistd velvollisuuksista sdddetddn kunnallisen viranhaltijalain
(304/2003) 17 §:ssd  luvussa ja valtion virkamieslain (75071994) 14  §:sséi.
Virantoimitusvelvollisuuteen sisédltyvdd velvoitetta hoitaa tehtdvit asianmukaisesti voidaan
oikeuskirjallisuuden mukaan pitdd ldhtokohtana myos silloin, kun julkisia hallintotehtévia
hoitavat muut kuin virkasuhteiset henkil6t. Tydsopimussuhteisen henkilon hoitaessa julkisia

hallintotehtdvid asianmukaisuutta koskeva velvoite ei kuitenkaan perusta hallinnollista

225 Muukkonen 2012, s. 12—13. Ks. myds HE 1/1998 vp, s. 178—179.

226 Muukkonen 2012, s. 12—13. Ks. myds Mienpii 2018, s. 1347.

227 HE 196/2002 vp, s. 27.

228 Koskinen — Kulla 2019, s. 79. Viranhaltijalain esitdistid ks. HE 196/2002 vp, s. 30. Julkisen hakumenettelyn
poikkeuksista sdddetddn kunnallisen viranhaltijalain (304/2003) 4 §:n 3 momentissa.

229 Muukkonen 2012, s. 12—13. Kuntien hallintosdéinnon sisillostd siddetddn kuntalain (410/2015) 90 §:ssé.
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230 Viranomaiskoneiston  ulkopuolisella  tehtiviinannolla  tavoitellaan

virkavastuuta.
oikeuskirjallisuuden mukaan yleensd parempaa asiantuntemusta, kuin mitd viranomainen voi
tarjota omien henkildstdvoimavarojensa rajoissa.’’! Tehtivien siirron yksityisoikeudellisten

yhteisojen ylldpitdmille museoille voi ndhda tukevan tété tavoitetta.

Kokoavasti voidaan todeta, etti kunnallisten museoiden viranhaltijoiden virkakelpoisuus
voidaan asettaa ldhtokohdaksi samoja tehtdvid tydsopimussuhteissa suorittaville tyontekijoille
kunnilla ja yksityisissd. Koska patevyysvaatimuksien sdéntely museoalan tehtivien osalta on
viljdd, on alan sisdisilli toimintamalleilla ja vakiintuneilla kdytdnno6illd suurt merkitys.
Pétevyysvaatimuksien viljan sddntelyn voi arvioida tuovan tydyhteisoon monipuolista
osaamista. Viljd sddntely myos sopeutuu muuttuvaan toimintaympdéristoon ilman jatkuvasti
tarvittavia lainsdddidnnollisida muutoksia. Laaja koulutuksellinen kirjo voi toisaalta lisdtad
museoissa tarvetta virkailijoiden perehdyttdmiseen esimerkiksi kulttuuriympériston suojeluun
liittyviin prosesseihin. Pienissé tyOyhteisoisséd kollegiaalisen tuen puute saattaa heijastua uusien
virkailijoiden osaamisvajeena viranomaisneuvotteluissa tai asiakkaiden neuvontatilanteissa,

minka puolestaan voi arvioida kasvattavan virkavastuun toteutumisen riskia.

4.3 Oikeusturvan ulottuvuus julkisia hallintotehtiavii ulkoistettaessa

Oikeuskirjallisuudessa on todettu, ettd julkishallinnon ulkoistamis- ja yksityistimiskehityksessa
esiin nousevat valtiosddntdisen problematiikan ohella oikeudenalojen yhteensovittamisongelmat
ja siitd johtuvat oikeusturvaongelmat.?3? Jilkikiteiseen oikeusturvaan ei ole nihty kohdistuvan
merkittdvid ongelmia, mutta haasteet liittyvét preventiiviseen oikeusturvaan, jolla viitataan
lahinnd hyvén hallinnon ja muun yleishallinnon sdédntelyyn. Hallintotoimintaan kohdistuvalla
oikeusturvalla tarkoitetaan keinoja, joilla turvataan oikeuksien ja velvollisuuksien toteutumista

yksityisen ja viranomaisen vilisessé hallinto-oikeudellisessa suhteessa.?*?

230 K eravuori—Rusanen 2008, s. 390; Viitinen 2011, s. 229. Asianmukaisuus-késitteen alaa on tarkasteltu timén
tutkielman luvussa 3.2.

231 Keravuori—Rusanen 2008, s. 393.

232 Keravuori—Rusanen 2008, s. 65—66.

233 Muukkonen 2012, s. 13 ja 20. Jilkikéteisistd oikeusturvakeinoista on sdidetty hallintolaissa (434/2003).
Hallintopéatokseen kohdistuvia keinoja ovat hallintopdétdksen ja asian késittelyssd olevan virheen korjaaminen
(5053 §) sekd padtoksen oikaiseminen ja muuttaminen (49a—49g §). Julkisen palvelun toteuttamiseen tai
tosiasialliseen hallintotoimintaan kohdistuu oikeusturvakeinoina hallintokantelu (53a §) sekd perustuslaissa
(731/1999) ilmaistu virkavastuun toteuttaminen (118 §) ja yleinen laillisuusvalvonta (108—109 §). Ks. Méenpaa
2018, s. 301.
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Perustuslain 124 § on néhty keinona siilyttdd julkisoikeudelliset oikeusturvatakeet julkisen
hallinnon ulkoistamis- ja yksityistdmistilanteissa, mutta ongelmaksi on todettu sddnndksen
teoreettisen pohjan puutteellisuus. Keskeinen ongelma on kahden, osin ristiriitaisen tavoitteen
yhteensovittaminen:  sddnndksen  perusteluista  ilmenee  virkamieshallintoperiaatteen
ensisijaisuus, mutta samalla pyrkimys joustaviin hallinnollisiin kéytdntdihin ja palvelun
tehostamiseen. Tuomioistuinten ja ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukadytinndissa tilanteen on

todettu niyttiytyvin horjuvuutena ja tulkinnallisena epivarmuutena.?**

Sddnnoksen 124 § soveltamisen keskeinen haaste on julkisen vallan kayton késitteen
madritelmalliset erot eri sddntely-ympéristoissd. Lisdksi sddnnoksessd ilmaistun julkisen
hallintotehtiviin soveltamisala on perustuslain esitdissi (HE 1/1998 vp) jitetty avoimeksi.?*
Julkisen hallintotehtdvin madritelmd on kuitenkin keskeinen, silld késite ohjaa hallintolain
(434/2003) ja julkisuuslain (621/1999) soveltamisalaa sekd on keskidssd mairiteltdessd, voiko
tehtdvddn kohdentua vahingonkorvausoikeudellinen virkavastuu. Julkisen hallintotehtdvan
hoitajan ndkokannalta tilanne ndyttdytyy jinnitteisend, koska ei selkedd raamia sille, mika

tehtivistd mahdollisesti on ja milté osin, julkinen hallintotehtéva.

Oikeuskirjallisuudessa Keravuori—Rusanen on kiinnittanyt huomiota
oikeusturvaproblematiikkaan,  joka  liittyy = vahingonkorvausoikeudellisen = vastuun
kanavoitumiseen julkisia hallintotehtdvid ulkoistettaessa. Vahingonkorvauslain (412/1974)
mukaan julkisyhteis0 on korvausvelvollinen niin sanotun isdnndnvastuun perusteella
palveluksessaan olevan virka- tai toimihenkilon virheestdi tai laiminlyOnnista.
Vahingonkorvauslain mukaan (3 luku 2 § 1 mom.) sama korvausvelvollisuus on myds muulla
yhteisolld, joka lain, asetuksen tai lakiin sisdltyvdn valtuutuksen perusteella hoitaa julkista
tehtavdd. Vahingonkorvauslain esitoiden (HE 187/1973 vp) mukaan korvauksen kanavointietu
on my®ds niilld lain nojalla julkista valtaa kayttivilld henkil6illd, jotka eivét ole palvelussuhteessa
julkisyhteisoon. Vahingonkorvauslaki ja sen esityot jattdvat kuitenkin epidselvdksi, kenelle
mahdollinen vahingonkorvaus kanavoituu tilanteessa, jossa julkista valtaa kéyttda

yksityishenkil®.?*

234 Ks. Keravuori—Rusanen 2008, s. 18—19; Muukkonen 2012, s. 10—11 ja 14.
235 HE 1/1998 vp, s. 179.
236 Keravuori—Rusanen 2008, s. 382—384; HE 187/1973 vp, s. 17.

80



Erdin oikeuskirjallisuudessa esitetyn tulkinnan mukaan julkista valtaa kayttava yksityishenkilo
vastaa viime kédessi itse aiheuttamastaan vahingosta vahingonkorvauslain yleissdénnoksen (2
luku 1 §:n 1 mom.) mukaisesti, jotta vahingon kirsinyt ei jdd ilman korvaussuojaa. Pdinvastaisen
tulkinnan mukaan korvausvastuu palautuu aina viime kédessd julkisyhteisolle, joka voidaan
tulkita toimeksiantajaksi.>*” Kiistatonta on, etti julkisen vallan kiiyttijin vahingonkorvausvastuu
jaa  tdlta  osin  juridiselle  katvealueelle  niin  hallinto-oikeudellisesta ~ kuin
vahingonkorvausoikeudellisestakin perspektiivistd tarkasteltuna ja on siten ongelmallinen niin

vahingon kérsijan kuin julkisen vallan kéyttdjankin kannalta.

Oikeudellisia ongelmia 10ytyy myo0s rikosoikeudellisen virkavastuun soveltamisesta.
Perustuslain 124 §:44 koskevassa kannanotossaan perustuslakivaliokunta on painottanut
rikosoikeudellisen  virkavastuu  merkitystd ~ hoidettaessa  julkisia  hallintotehtdvia
viranomaiskoneiston ulkopuolella (PeVM 10/1998 vp).*® Rikoslain (39/1889) perusteella
rikosoikeudellinen vastuu on kuitenkin kohdistettavissa vain julkisen vallan kéyttoon, joten
yksityisoikeudellisten toimijoiden osalta rikosoikeudellisen soveltamisalan ulkopuolelle jaavit
automaattisesti ne delegoidut (hallinto)tehtédvit, jotka eivit sisdlld julkisen vallan kdytt6d. Asia

on ristiriidassa organisaationeutraaliuden vaatimuksen osalta.?*’

Valtioneuvoston tutkimusraportissa Virkavastuu Jjulkishallinnon muuttuvassa
toimintaympdristossd (2022) on todettu julkisen vallan kdyton rikosoikeudellisten kytkentdjen
olevan vaikeasti hahmoteltavia tilanteissa, joissa toimintoja siirretddn viranomaiskoneiston
ulkopuolelle. Esimerkkiné tdllaisesta tilanteesta mainitaan tietojen tallentaminen rekisteriin,
jossa olevia tietoja kidytetddn yksityisen oikeusasemaa koskevan piddtoksenteon pohjana.
Tallentaminen voi muodostua rikosoikeudellisen virkavastuun kannalta merkitykselliseksi
silloinkin, kun rekisterii yll4pitdd muu kuin viranomainen.?*? Kulttuuriympéristotehtivien osalta
tillaiset tallentamistyot liittyvdt maankdyttdon ja kulttuuriympériston suojeluun liittyvien

viranomaisrekisterien kiyttoon.24!

237 Keravuori—Rusanen 2008, s. 382—384. Vastuun kanavoinnin ongelma on tiedostettu jo vahingonkorvauslain
esitoissd (HE 187/1973 wvp), jossa todetaan: Saattaisi olla tarkoituksenmukaisempaa panna vastuu, kunnan
toimialaa kuuluvia tehtévid lukuun ottamatta, valtion kannettavaksi niissékin tapauksissa, joissa julkista valtaa on
uskottu muulle oikeussubjektille kuin valtion viranomaiselle.” Ks. HE 187/1973 vp, s. 17.

238 PeVM 10/1998 vp, s. 35.

239 Muukkonen 2012, s. 19.

240 Miintyl4 ja muut 2022, s. 64.

241 Viranomaisrekistereihin liittyvi problematiikka kulttuuriympéristdtehtéivissi on ajankohtainen aihe, joka liittyy
julkishallinnon digitalisoitumiseen. Vuoden 2024 alussa astuu voimaan maankiytto- ja rakennuslain (132/1999)
kokonaisuudistukseen liittyvd Laki rakennetun ympdriston tietojirjestelmistd. Lain tavoitteena on toteuttaa
yhtendinen, koko maan kattava tietojdrjestelmd, johon tallennetaan maankdytt6- ja rakennuslain mukaisten
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Oikeuskirjallisuudessa ja virallisldhteissdé on painotettu, ettd julkisia hallintotehtivid
ulkoistettaessa tai yksityistettdessa tehtidvien suorittajien olisi tirked itse tiedostaa, missé roolissa
toimivat ja milloin kayttévat julkista valtaa. Samalla on todettu, ettei titd ymmaérrysti valttimatta
toimijoilla ole.>** Julkisen hallintotehtiviin kiisitteen problemaattisuudesta kertoo eduskunnan
oikeusasiamichen ratkaisu (EOAK 17.12.2018), jossa todetaan, etteivdt julkishallinnon
toimijatkaan — kyseisessé tapauksessa asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus ARA — aina ole

selvilld hoitamansa hallintotehtdvin luonteesta ja sithen liittyvistd sddannoksista.

Perusoikeussuojan vaarantumista arvioitaessa on Kkysymys viranomaisen toiminnan
julkisuudesta annetun lain (621/1999) soveltamisalasta my6s merkityksellinen. Julkisuuslain
mukaan (1 §) viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ovat ldhtokohtaisesti julkisia. Se, mitd
viranomaisista sdddetddn, koskee julkisuuslain mukaan myos muita julkista tehtivdd hoitavia
yhteisdjd, laitoksia, sddtiditd ja yksityisid henkiloitd niiden kéyttdessa julkista valtaa (4 § 2 mom).
Julkisuuslain soveltamisalaratkaisu eli “viranomaisten julkiset asiakirjat” (2 §) poikkeaa
esimerkiksi hallintolaista (434/2003), jonka soveltaminen méérdytyy julkisen hallintotehtdvin
hoitamisen perusteella. Sanamuodon mukainen tulkinta jéttdd julkisuuslain soveltamisalan
ulkopuolelle ne julkiset tehtdvét, jotka eivét sisdlla julkisen vallan kdyttod, ja joita hoitavat muut
kuin viranomaiset. Alueellisten vastuumuseoiden osalta nditd viranomaiskoneistoon
kuulumattomia tahoja ovat yksityisoikeudellisten yhteisdjen ylldpitimédt museot.
Oikeuskirjallisuudessa Muukkonen on todennut, ettd sanamuodon mukaisen tulkinnan voi katsoa
tosiasiallisesti rajaavan julkisuuslain soveltamisalaa niin, etteivit jokaiselle perustuslaissa

turvatut oikeudet asiakirjajulkisuuden osalta toteudu.?*’

Jotta hallintoviranomainen ei voi heikentdd perusoikeussuojan tasoa antamalla tehtivin muun
kuin viranomaisen hoidettavaksi, oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ettd perustuslaissa
(731/1999) ilmaistu julkisuusperiaate (12 § 2 mom.) asettaa perusoikeutena velvoitteen
laajentavaan tulkintaan julkisuuslain (621/1999) séddnndksen (4 § 2 mom.) soveltamisalasta.
Asiakirjajulkisuus kattaa siten koko julkisen hallintotehtidvén alan, jota kyseinen yhteiso hoitaa.

Oikeuskirjallisuudessa on my0s ehdotettu julkisuuslain sddddstekstin korjaamista muotoon, joka

alueidenkdyton suunnittelun ja rakentamisen prosesseissa syntyvd tieto. Tietojirjestelmén toteutus on tunnistettu
haasteelliseksi kokonaisuudeksi. Ks. HE 140/2022 vp, s. 1, 6 ja 44. Ks. my0s https://mrluudistus.fi (luettu 1.4.2023).
242 Keravuori—Rusanen 2008, s. 38; Mintyli ja muut 2022, s. 64.

243 Julkisuuslain tulkinnasta, ks. Muukkonen 2012, s. 14—15.
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sisdllyttdisi julkisen hallintotehtdvin hoitamisesta syntyvdt viranomaisen asiakirjat

soveltamisalaan kokonaisuudessaan.?**

Julkisuuslain kokonaisuudistusta tehtdessd hallintovaliokunta (HaVM 6/2004 vp) ei kuitenkaan
ndhnyt tarpeelliseksi muuttaa julkisuuslain (621/1999) soveltamisalaa. Soveltamisalan
sdilyttdmistd ennallaan perusteltiin kuntien ostopalvelusopimuksilla, joissa toimeksiantojen
johdosta syntyvien asiakirjojen julkisuus ei miirdydy viranomaiskisitteen, vaan julkisuuslain 5
§:n 2 momentin sddnnoksen perusteella. Sddnnoksessd mddritellddn, mitd tarkoitetaan
viranomaisen asiakirjalla.’*® Ratkaisuksi j34 niin ollen julkisuuslain soveltamisalan
laajentamistarpeen arviointi tapauskohtaisesti sen mukaisesti, mikd on julkisen hallintotehtdvén
laatu ja littyyko julkisen vallankdyton ulkopuolelle jdavian hallintotehtdvin hoitamiseen

julkisuuslain kannalta merkityksellisten asiakirjojen laatimista ja vastaanottamista.

Kaikilla edelld kuvatuilla oikeusturvakysymyksilld on kosketuspintaa myds museoiden
kulttuuriympériston asiantuntijatehtdviin, jotka ovat vain osin julkisia hallintotehtdvia.
Epétietoisuutta  virkavastuun kohdentumisesta voi arvioida lisddvdn virkailijoiden
tehtaviankuvat, jotka siséltdvét julkisten hallintotehtdvien lisdksi my0s muita tehtdvid.
Alueellisissa vastuumuseoissa tdllainen tilanne on yleinen. Vuonna 2017 toteutetun
maakuntamuseokyselyn mukaan “arkeologit ja rakennustutkijat hoitavat myds museon muita
tehtidvid, eivitki aina ehdi hoitaa kulttuuriympiristdn viranomaistehtivii”.?*¢  On
ymmarrettivad, ettd kisitys virkavastuun alasta heikkenee, mitd kauemmas varsinaisen

viranomaiskoneiston piiristd julkisen vallan kdytto siirtyy tai mikéli tehtdvistd vain osa on

julkisia hallintotehtdvid, mutta tietimattomyys ei poista tehtiviin kohdistuvaa virkavastuuta.

Perustuslain esitoissd (HE 1/1998 vp) todetaan ylimpien laillisuusvalvontaviranomaisten roolin

247 Kantelun tekeminen eduskunnan

korostuvan ulkoistamis- ja yksityistimistilanteissa.
oikeusasiamiehelle tai valtioneuvoston oikeuskanslerille voi toimia hallinnossa asioivan
oikeusturvakeinona erityisesti silloin, kun muut oikeusturvakeinot eivit ole kdytettdvissd. Néin

esimerkiksi silloin, kun rikoslaissa (39/1889) sdédetty virkavelvollisuuden rikkominen (40 luku

244 Muukkonen 2012, s. 14—16.

245 HaVM 6/2004 vp.

246 Jusi-Seppi 2017, s. 25. Oikeuskirjallisuudessa on myds huomautettu, ettii virkavastuun perustava julkisen vallan
kaytto ei aina ole sidoksissa vallan kdyton intensiteettiin. Vahingonkorvauslain (412/1974) mukaan tietty toiminta
joko on tai ei ole julkisen vallan kédyttdmisté, ja vahingonkorvauslain sddnnoksii julkisen vallan kéyttdmisestd on
noudatettava, vaikka julkisen vallan kdytto olisi voimakkuudeltaan vain véhiisti. Ks. Hakalehto—Wainio 2008, s.
74—75. Ks. myds Keravuori—Rusanen 2008, s. 419—420.

24T HE 1/1998 vp, s. 165-166.
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9-10 §)  jaa rangaistavuuden ulkopuolelle teon vihéisyyden vuoksi.
Laillisuusvalvontasddnndsten osalta on hyvd huomioida, ettd perustuslaissa (109 §) ilmaistaan
laillisuusvalvonnan alan kattavan “julkista tehtivdd hoitavat”. Laillisuusvalvonta kattaa siten

laajemman ulottuvuuden kuin pelkistiin julkiset hallintotehtivit tai julkisen vallan kiyton.>*3

4.4 Saamelaismuseon asema kulttuuriympériston asiantuntijana

Vuonna 2020 nimitettyjen alueellisten vastuumuseoiden toimialueena on maakunta.
Poikkeuksen muodostavat Lapin ja Uudenmaan maakunnat, joissa alueellisia vastuumuseoita on
useampi. Inarissa sijaitsevan, omistukseltaan sddtiGpohjaisen saamelaismuseo Siidan
vastuualueena on saamelaisten kotiseutualue eli saamelaisalue.?*” Saamelaisalueella tarkoitetaan
saamelaiskérdjélain (974/1995) mukaan (4 §) Enontekion, Inarin ja Utsjoen kuntien alueita sekd
Sodankylédn kunnassa sijaitsevaa Lapin paliskunnan aluetta. Saamelaismuseon toimintaa
madrittdvat museolain (314/2019) sdédnnokset ja alueellisten vastuumuseotehtdvien hoidosta
Museoviraston kanssa tehty sopimus, joka pohjautuu opetus- ja kulttuuriministerion paatdkseen
vastuumuseoista. Kulttuuriympériston viranomaistehtdvien hoitoon liittyy saamelaismuseon

osalta erityispiirteitd, jotka kytkeytyvit saamelaisten kulttuuri-itsehallintoon alkuperdiskansana.

Saamelaisten oikeus omaan kieleen ja kulttuuriin on ihmis- ja perusoikeus, joka on ilmaistu
muun muassa ihmisoikeussopimuksissa, Euroopan unionin perusoikeuskirjassa (2012/C
326/02) ja Suomen perustuslaissa (731/1999). Saamelaisten oikeutta alkuperdiskansana omaan
kulttuuriin ja oikeutta maééritelld itse sithen kuuluvat asiat turvaa muun muassa Euroopan
neuvoston puiteyleissopimus eli niin kutsuttu Faron sopimus (SopS 49-50/2018), jonka
eduskunta hyviksyi vuonna 2017.2%° Perustuslain mukaan (121 §:n 4 mom.) saamelaisilla on
omaa kieltddn ja kulttuuriaan koskeva itsehallinto saamelaisalueella sen mukaan kuin lailla

sdddetddn. Kulttuuri-itsehallintoa toteuttaa saamelaiskérdjat saamelaiskérdjistd annetun lain

248 Muukkonen 2012, s. 10—11; Kulla 2015, s. 24.

249 Toimialueista ks. https://www.museovirasto.fi/fi/kulttuuriymparisto/kulttuuriymparistopalvelut-tehtavat-ja-
yhteistyo/alueelliset-vastuumuseot-niiden-tehtavat-ja-toimialueet (luettu 13.2.2023). Siidan historiasta ja
omistuspohjasta ks. https://www.siida.fi/saamelaismuseo/ (luettu 13.2.2023).

250 Heinéméki 2021, s. 14—16. Faron sopimus on puitesopimus, jonka keskeiseni tarkastelukulmana on, kuka voi
osallistua kulttuuriperinndn maéarittelyyn. Alkuperdiskansojen kulttuuriperinndn kansainvélisoikeudellisesta
suojasta, ks. Heinimaiki 2021, s. 53—55.
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(974/1995) mukaisesti, minké lisdksi kulttuuri-itsehallintoa konkretisoi saamen kielilaki

(1086/2003) ja kolttalaki (253/1995).25!

Saamelaisten oikeutta omaan kieleen ja kulttuuriin suojaa my0s perustuslain
kulttuurinsuojasddnnds (17 § 3 mom.) sekd sddnnds ympiristoperusoikeudesta (20 §).
Sddnnoksen mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta kuuluu kaikille. Perustuslain
esitdiden (HE 309/1993 vp) mukaan sddnnoksen alaan siséltyy my0s ihmisen toiminnan
tuloksena syntynyt kulttuuriympéristd, joista nimenomaisesti mainitaan “rakennukset,
rakennelmat ja maisemat”. Perustuslain 22 § asettaa julkiselle vallalle velvoitteen turvata perus-
ja thmisoikeuksien toteutuminen. Sddnnos velvoittaa my0ds poistamaan oikeuksien toteutumisen

esteitd esimerkiksi tulkitsemalla oikeusnormeja perusoikeusmydnteisesti.>>?

Sddnnoksin luotu saamelaisten kulttuuri-itsehallinto sekd perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisvelvoite on luonut tarpeen delegoida kulttuuriperinndn ja kulttuuriympériston
suojeluun ja hallintaan liittyvid asiantuntija- ja viranomaistehtivid kiinteimmin saamelaisten
kotiseutualueella sijaitseville toimijoille. Niditd toimijoita ovat erityisesti saamelaiskéréjét ja
saamelaismuseo. Saamelaiskdrdjit on oikeusministerion hallinnonalalla toimiva itsendinen
julkisoikeudellinen oikeushenkild, joka ei itsehallinnollisen luonteensa vuoksi ole valtion
viranomainen eikd osa valtionhallintoa. Saamelaiskdrdjien toimintaa rahoitetaan valtion
budjettirahoituksella. Saamelaiskérdjien tehtdvit ilmaistaan saamelaiskardjilain (974/1995) 5—6

§:554.2%

Saamelaisalueella kulttuuriympériston viranomaisina toimivat valtionhallinnon ja kuntien
toimijat.>>* Saamelaisten oikeuksia turvataan saamelaiskirdjilaissa (974/1995) viranomaiselle
madritellylld neuvotteluvelvoitteella. Lain 9 §:n mukaan viranomaisen tulee neuvotella
saamelaiskérdjien kanssa kaikista laajakantoisista ja merkittivistd toimenpiteistd, jotka voivat

vaikuttaa saamelaisten asemaan alkuperdiskansana, ja jotka koskevat saamelaisten

251 Suomen saamelaisviiestd jakautuu kielen perusteella kolmeen ryhmiiin: pohjois-, inarin- ja kolttasaamelaisiin.
Kolttasaamelaisten elinolosuhteiden ja kulttuurin yllapitdmisestd ja edistimisesti sdddetdédn kolttalaissa (253/1995).
Kolttien korkein edustuksellinen elin on kolttien kylédkokous.

252 HE 309/1993 vp, s. 65—66.

253 Ks. saamelaiskéréjien kotisivu https://www.samediggi.fi/ (luettu 12.2.2023). Saamelaiskirijilain 56 §:n
mukaan saamelaiskdréjét hoitaa saamelaisten kieltd, kulttuuria ja heiddn asemaansa alkuperéiskansana koskevat
asiat, edustaa saamelaisia kansallisissa ja kansainvilisissi yhteyksissd, tekee viranomaisille aloitteita ja esityksid
sekd antaa lausuntoja saamelaisia koskevissa asioissa.

234 Esimerkiksi rakennusperinndn séilyttimistd edistivit ja valvovat rakennusperintdlain (498/2010) nojalla ELY -
keskukset ja Museovirasto (4 §). Museovirasto ja saamelaismuseo toimivat asiantuntijoina.

85


https://www.samediggi.fi/

kotiseutualueella esimerkiksi saamelaiseen kulttuuriin vaikuttavaa asiaa. Saamelaisten

keskeisend kulttuuriperintétoimijana saamelaismuseolla on asiassa merkittdva rooli.

Oikeudelliselta statukseltaan saamelaismuseo on muiden alueellisten vastuumuseoiden tavoin
museolaissa (314/2019) ilmastun mukainen asiantuntija, joka vastaa toimialueellaan rakennetun
kulttuuriympériston, maiseman ja arkeologisen kulttuuriperinnon viranomaistehtivistd ja tekee
asiassa yhteistyoti Museoviraston kanssa.?>®> Saamelaismuseo hoitaa museolain nojalla myds
valtakunnallisen vastuumuseon (ent. valtakunnallinen erikoismuseo) tehtdvad eli toimii
saamelaisen  kulttuuriperinnén  valtakunnallisena  asiantuntijana.?®®  Alueellisen  ja
valtakunnallisen vastuumuseon yhdistelmé on ainutlaatuinen, yhden museon toimintakentéksi

poikkeuksellisen laaja ja selittyy tarpeella huomioida saamelaisndkdkulma laaja-alaisesti.

Saamelaismuseon asemaa kulttuuriympériston asiantuntijana ja viranomaistehtdvien hoitajana
on vahvistettu muinaismuistolakiin (295/1963) ja rakennusperintdlakiin (498/2010) vuosien
mittaan  tehdyilli  muutoksilla.  Rakennusperintélakia  uudistettaessa  (1085/2020)
saamelaiskérdjien, kolttien kyldkokouksen ja saamelaismuseon osallistumisoikeutta
tdydennettiin ja selkeytettiin suojeluesitysten vireilletuloa, kuulemista ja muutoksenhakua
koskevien sddnndsten osalta (4— 5 §, 7 §, 10b § ja 21 §). Lain mukaan saamelaista
rakennusperintéd koskevissa asioissa asiantuntijana toimii saamelaismuseo, yhteistyOssa
Museoviraston kanssa (4 § 3 mom). Huomionarvoinen muutos kohdistui asianosaisten
kuulemista koskevaan sddnnokseen (7 § 1 mom), jonka mukaan saamelaiskirdjid ja
saamelaismuseota tulee kuulla saamelaista rakennusperintod koskevissa asioissa, ja kolttien
kyldkokousta kolttien rakennusperinnon osalta. Kuulemisvelvoite laajennettiin koskemaan
tilanteita, joissa saamelaista rakennusperintdd edustava suojelukohde sijaitsee saamelaisten
kotiseutualueen ulkopuolella. Rakennusperintélain muutosten (1085/2020) esitdissd (HE
182/20220 vp; PeVL 38/2020 vp) sddnndosmuutoksia perustellaan saamelaisten kielellisten ja

kulttuuristen oikeuksien (17 § 3 mom.) turvaamisella.>>’

Vastuumuseosiéntelyssé ja rakennusperintdlaissa nidkyy saamelaiskulttuurin osalta alueelliseen

(saamelaisalue) ja asialliseen (saamelaiskulttuuri) sddntelyyn perustuva vastuunjako.

255 Ks. https://siida.fi/saamelaismuseo/kulttuuriymparistoyksikko/ (luettu 1.3.2023).

256 Valtakunnallisia vastuumuseoita on nimetty yhteensid 17. Ks. https:/www.museovirasto.fi/fi/museoalan-
kehittaminen/tietoa-suomen-museoista/valtakunnalliset-vastuumuseot (luettu 12.2.2023).

257 HE 182/2020 vp, s. 32. Saamelaisten kotiseutualueen ulkopuolella voi sijaita mm. pyhid paikkoja,
poroerotuspaikkoja tai pyyntikuoppia, joihin liittyy myds aineetonta kulttuuriperintd, kuten perinnetietoa tai
uskomuksia. Ks. Heindméki 2021, s. 28 ja 155.
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Samankaltaista rakennetta on ehdotettu sisillytettiviksi muinaismuistolakiin (295/1963), jonka
kokonaisuudistus on parhaillaan valmistelussa. Hankevalmistelussa on muun muassa esitetty,
ettd saamelaiskdrdjat voisi tehdd esityksen saamelaisen kiintedn muinaisjddnnoksen
rauhoituksesta eli suojelusta sekd saamelaisalueella etti sen ulkopuolella. Vastaavasti
saamelaismuseo alueellisena vastuumuseona voisi tehdi rauhoitusesityksen saamelaisalueella ja
valtakunnallisen vastuumuseon roolissa saamelaisalueen ulkopuolella.?®® Voimassa oleva
lainsdddéntd rajaa saamelaistoimijoiden osallistumisen koskemaan vain saamelaisalueella
sijaitsevia muinaisjddnnoksid. Saamelaistoimijoiden nykyisestd asemasta on sdddetty

muinaismuistolakiin tehdyn uudistuksen yhteydessi (428/2019).%%°

Saamelaisten oikeuksien nykytilan kulttuuriympériston suojelun osalta ei katsota vastaavan
saamelaisille sdddetyn kulttuuri-itsehallinnon tarkoitusta ja tavoitteita. Asia on tuotu esille
useissa selvityksissd.?®® Saamelaisen kulttuuriperinnén ja -ympéristdn suojelun kehittimisen
haasteiksi on todettu muun muassa suojelusddnndsten hajautuminen eri lakeihin sekd
saamelaiskérdjien ja valtion viranomaisten toimivaltakysymyksistd sddtdminen. Pohdinnoissa
on tuotu esille, ettd esimerkiksi muinaismuistolain mukaisten tehtdvien hoidossa voi olla kyse
merkittdvin  julkisen vallan  kéyttdmisestd, koska padtoksissi voidaan puuttua
maanomistusoikeuteen liittyviin kysymyksiin. Asia kytkeytyy kysymykseen siitd, voidaanko
saamelaiskirdjille myontii viranomaisstatus.?®! Saamelaismuseon kulttuuriympéristdyksikolld
on joka tapauksessa merkittivd rooli muun muassa suojelupditosten valmistelussa, toimipa

viranomaisena valtion viranomainen tai saamelaiskarajat.

Haasteita kulttuuriympériston suojelusta sddtdmiseen aiheuttaa myds saamelainen
kulttuurikdsitys. Saamelainen kulttuuri ymmdrretddn holistiseksi, koko saamelaisen
elamdnmuodon ldpdisevdksi ulottuvuudeksi, joka muodostuu sosiaalisessa prosessissa.
Saamelainen kulttuuriympéristd sisdltdd rakennetun ympériston ja maiseman lisdksi
aineettoman kulttuurin, esimerkiksi perinnetiedon, paikannimet ja arvot.?$? Lainsditiji on
perusoikeusuudistuksen esitdissd (HE 309/1993 vp) ja késitellessddn saamelaisten kulttuuri-

itsehallintosdédnnosten  ottamista  perustuslakiin = (PeVM  17/1994  vp) tunnistanut

258 Muinaismuistolain uudistaminen -hanke/OKM 064:00/2020. Yleinen keskustelutilaisuus 14.12.2022, aineisto
yleistd kommentointia varten, s. 7.

259 Muinaismuistolakiin tehdyistd muutoksista (428/2019) ks. lain esitydt HE 33/2018 vp, s. 24.

260 Heindmiki 2022, s. 166 ja 179. Ks. my6s rakennusperintdlain muutosten esityét HE 182/2020 vp, s. 7 ja 29.

261 Heinidmiki 2021, s. 145.

262 Heindmiki 2021, s. 20 ja 16. Ks. myos https://siida.fi/saamelaismuseo/kulttuuriymparistoyksikko/ (luettu
2.4.2023).
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saamelaiskulttuurin ldpileikkaavan ulottuvuuden eikd perustuslain sddnndksissd saamelaisten

kulttuurisia oikeuksia mainita eksplisiittisesti.?®

Yleispdteviand kirjauksena maininta
saamelaisesta  kulttuuriperinndstd tai -ympéristostd ei  kuitenkaan aiheuta suoraa
oikeusvaikutusta, eikd siten toimi suojelun vélineend. Oikeusvaikutusten mairittelemiseksi
lainsditija joutuu ilmaisemaan nikemyksensid kulttuurin alasta yksittdisissd sdadoksissd ja
lakien esitoissd, jolloin kulttuuri joudutaan typistimédan listauksiksi, staattisiksi maarittelyiksi.
Lopputuloksena on saamelaiskulttuurin typistyminen niiksi kielellisiksi ja kulttuuriksi piirteiksi,

jotka lainsddddnndssd nimenomaisesti mainitaan, mikd puolestaan on ristiriidassa holistisen

kulttuurikisityksen kanssa.?%*

Lainsdddantoprosessien yhteydessd on hahmoteltu keinoja lieventdd saamelaisten kulttuurisen
itsehallinnon ja valtionhallinnon toimintalogiikan vélistd jénnitteisyyttd. Muinaismuistolain
kokonaisuudistusta  varten valmistellussa sddntelyssd esitetddn, ettd saamelaisten
kotiseutualueella sijaitsevaa saamelaista arkeologista kulttuuriperintod koskevat lupa- ja
valvontatehtdvit sdddettdisiin saamelaiskérdjien yhteyteen perustettavan
kulttuuriperintdlautakunnan  tehtiiviksi.?®>  Saamelaiskérdjit  ehdotti  jo  aiemmin,
rakennusperintélain muutosten yhteydessd (1085/2020) niin sanottua yhteispddtosmenettelya,
jolloin  puitteissa  valtion viranomainen ja saamelaiskdrdjit yhdessd pééttdisivat
rakennusperinndn suojelusta.?®® Rakennusperintdlain muutosten yhteydessid (HE 182/2020 vp)
asiaa ei kuitenkaan ldhdetty edistdméén, silld sidnndsmuutosten tarkoituksen linjattiin olevan
vain asioiden késittelyd hidastaneiden hallintomenettelysdédnnosten korjaaminen, ei
saamelaishallinnon ja valtion hallinnon toimivaltasuhteiden uudistaminen.
Perustuslakivaliokunta (PeVL 38/2020 vp) totesikin rakennusperintélain muutoksiin liittyvassa
lausunnossaan, ettei lakiesitys merkitse “saamelaisten kulttuuri-itsehallinnon dynaamista
kehittdimistd” vaan asiaa tarkasteltaisiin vasta rakennusperintolain kokonaisuudistuksen

yhteydessi.?®

263 HE 309/1993 vp, s. 65; PeVM 17/1994 vp.

264 Heindmdki 2021, s. 166.

265 Muinaismuistolain uudistaminen -hanke/OKM 064:00/2020. Yleinen keskustelutilaisuus 14.12.2022, aineisto
yleistd kommentointia varten, s. 7. Ks. my6s Heindmaiki 2021, s. 157.

266 Saamelaiskérdjien lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi rakennusperinnon suojelemisesta annetun
lain muuttamisesta, 10.9.2018. Ks. myods Heindméki 2021, s. 144.

267 HE 182/2020 vp, s. 15ja 17 ja 32; PeVL 38/2020 vp, s. 3 ja 23. Hallituksen esityksen mukaan kokonaisuudistusta
pohdittaessa tulisi huomioida muihin kulttuuriympériston kannalta keskeisiin lakeihin, kuten maankaytto- ja
rakennuslakiin, luonnonsuojelulakiin ja muinaismuistolakiin tehtdvit linjaukset ja uudistukset. Ks. HE 182/2020
vp, s. 29.

88



Saamelaiskdridjien ja valtion viranomaisten toimivaltasuhteista sddtdminen tulee heijastumaan
véistimittd saamelaismuseoon. Saamelaisen kulttuuriympériston suojelun viranomaistyon
painopisteen siirtyminen saamelaiskardjille kokonaan tai osittain merkitsee saamelaismuseolle
lisddntyvad tyomaardd. Saamelaismuseon oikeudellisen aseman kulttuuriympariston
asiantuntijana ja viranomaistehtdvien hoitajana voi kuitenkin arvioida sdilyvdn ennallaan,
toimipa viranomaisena valtionhallinnon toimija, saamelaiskérdjdt tai niiden muodostama
yhteistoimintaelin, silld perustuslain 124 §:n mukaan yksityisoikeudellisen yhteison yllapitdima
museo el voi toimia viranomaisena. Saamelaismuseon kulttuuriympériston asiantuntija- ja
viranomaisty0 on erityisen perusoikeusherkkéd muihin alueellisiin vastuumuseoihin verrattuna.
Syynd on saamelaisten kulttuurinen itsehallinto sekd maanomistuskysymyksiin nivoutuva
kulttuuriympériston suojeluproblematiikka. Nama asiat aiheuttavat tarpeen tarkastella erityisen
huolella, mitkd alueellisen vastuumuseon virkailijan toimet voivat muodostua virkavastuun

perustaviksi.
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5 PAATELMAT

Téssd tutkielmassa on tarkasteltu, mitd tarkoittaa museolaissa (314/2019) sdddettyihin
kulttuuriympéristotehtiviin liittyvé julkinen valta ja tehtdviin kohdistuva virkavastuu. Asian
selvittimiseksi on kuvattu julkiseen valtaan kytkeytyvét kisitteet, analysoitu niiden merkitykset
sekd tuotu esiin julkisen vallankdyton ja museoiden toiminnan oikeudelliset reunachdot. Liséksi
on kuvattu virkavastuun toteuttamismuodot ja arvioitu virkavastuun toteutumisen riskipaikkoja.
Tutkielmassa on my0s tarkasteltu niitd oikeudellisia rajoituksia ja edellytyksid, jotka
madrittelevit tehtdvien ulkoistamista yksityisoikeudellisten yhteisdjen ylldpitdmille museoille ja

sekd tuotu esiin ulkoistamiseen liittyvid oikeusturvaongelmia.

Saadospohjan julkiselle toiminnalle ja julkisen vallan kdytolle luo perustuslaissa (731/1999)
ilmaistu lainalaisuuden ja lakisidonnaisuuden periaate (2 §:n 3 mom). Lainalaisuuden vaatimus
ja virkavastuulla toimiminen (118 §) ovat keinoja valvoa julkisen vallan kéytt6d. Vastuu
virkatoimista on osa perustuslaissa turvattuja hyvén hallinnon takeita (21 §) ja siten osa
hallinnossa asioivan ennakollista oikeusturvaa. Julkisella vallalla tarkoitetaan valtion ja kunnan
toimijoita, mutta perustuslain sddnnds 124 § mahdollistaa julkisten hallintotehtévien siirron

myds varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle.

Tutkielmassa todettiin, ettd julkinen valta ja sen ldhikésitteet ovat vailla oikeudellista
systematisointia ja siksi tulkinnallisia. Tulkinta kytkeytyy sddntely-ympéristoon, josta kdsin
kisitteitd tulee tapauskohtaisesti tarkastella, minkd lisdksi késitteitd on tarkasteltava suhteessa
toisiinsa.  Julkisen  vallankdyton  késitteen  tulkinta  vaikuttaa ~muun  muassa
vahingonkorvausoikeudellisen virkavastuun toteuttamiseen. Museoiden todettiin kéyttdvan
kulttuuriympéristotehtévissddn julkista valtaa, mutta ei merkittdvaa julkista valtaa. Perustuslain
124 §:n mukaisesti julkisen vallan késite kattaa my0s yksityiset museot silloin kun niméa

kayttavit julkista valtaa.

Kaésitteiden merkitystd ja alaa analysoimalla selvitettiin, ettd kulttuuriympéristotehtdvit ovat
julkisia tehtdvid ja asiantuntijatehtdvid, mutta vain osa tehtdvistdi — lausuntojen anto,
viranomaisneuvotteluihin osallistuminen, neuvonta — ovat julkisen vallan kayttod sisdltidvid
Jjulkisia hallintotehtdvid eli viranomaistehtdvid. Rajanvedon todettiin olevan osin tulkinnallinen.
Lisdksi selvitettiin, ettd alueellista vastuumuseota tai sen kulttuuriympéristoyksikkod voidaan

kutsua viranomaistehtdvien tai julkisten hallintotehtdivien hoitajaksi tai yksikoksi, mutta sitéd ei
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voida nimittdd viranomaiseksi. Syynd on se, ettd alueellisen vastuumuseon status voidaan
myoOntdd myods yksityiselle museolle, joka ei perustuslain 124 §:n mukaan voi toimia
viranomaisena. Niin ollen valtiosddntdinen rajaus, perustuslain 124 §, joka laajentaa julkisen
vallan kéyton piirid, asettaa rajat myds kuntien ylldpitdmien alueellisten vastuumuseoiden
julkisen vallan kiytolle ja vallan kéyton intensiteetille. Koska valtaosa kulttuuriympériston
viranomaistyOstd tehddidn paikallistasolla kunnallisissa museoissa, tilanne nayttiytyy
jannitteisend, mitd ilmentivat lainsdddantotoiden yhteydessd kidydyt keskustelut museoiden

viranomaisroolista.

Museoiden kulttuuriympaéristotehtiviin kohdistuu virkavastuu. Virkavastuun
toteuttamismuotojen todettiin olevan hajanaisesti sddnnelty, mistd johtuen yksiselitteistd
vastausta siithen, miten virkavastuu kohdentuu kulttuuriympiristotehtdviin, ei voida antaa.
Hallinnollinen virkavastuu on oikeudelliselta luonteeltaan tyonjohdollista ohjausta ja koskee
aluevastuumuseoissa vain kunnallisten museoiden viranhaltijoita. Rikosoikeudellinen
virkavastuu kasittdd kaikki julkisyhteisdjen virkailijat ja yksityiset toimijat ndiden kéyttiessa
julkista valtaa, joskin tydsuhteisten henkildiden rikosoikeudellinen virkavastuu on rajallista.
Rikosoikeudellisen virkavastuun riski kulttuuriympéristotydssd todettiin  vdhdiseksi, mutta
riskipaikaksi tunnistettiin rikoslaissa (39/1889) ilmaistu julkisen vallan kdyton valmisteluun
osallistuminen, esimerkiksi lakisdéteisten lausuntojen anto. Julkisen vallan kdyton valmistelevia
toimia ei aina tunnisteta virkavastuun piiriin  kuuluviksi, minkd arvioitiin lisddvin
rikosoikeudellisen virkavastuun toteutumisen riskid. Riskin todettiin kasvavan, mitd kauemmas

varsinaisesta viranomaiskoneistosta julkinen hallintotehtéva siirretdan.

Julkisen vallan kayttdjddn yhteisond ei voi kohdistaa rikosoikeudellisia seuraamuksia, mutta
vahingonkorvauslaissa (412/1974) saadetty vahingonkorvausvastuu kanavoituu julkisyhteisolle
tai muulle julkista tehtdvad hoitavalle yhteisolle. Vahingonkorvausoikeudellisen virkavastuun
toteuttamisen todettiin kytkeytyvédn julkisen vallan kdyton, julkisen hallintotehtdvin seka
tuottamuksen ja vahingon késitteiden tapauskohtaiseen tulkintaan. Késitteiden tulkinnallisuuden
vuoksi tilanteita, joissa vahingonkorvauksellinen virkavastuu voi toteutua, on vaikea
etukdteisesti tunnistaa. Kulttuuriympéristotehtdvien osalta virkavastuun erityiseksi riskipaikaksi
todettiin viranomaistyohon liittyvd neuvonta- ja tarkastustoiminta. Vahingonkorvausvastuu

kohdentuu samalla tavoin seké virkasuhteisiin ettd tyosuhteisiin henkil6ihin.

91



Virkavastuu voi konkretisoitua myos julkisen vallan kayttdjdn menetellessd hallintolaissa
(434/2003) ilmaistujen hallinnon oikeusperiaatteiden vastaisesti. Oikeusperiaatteita sovelletaan
kaikentyyppiseen hallintotoimintaan. Oikeusperiaatteiden osalta virkavastuun erityiseksi
riskipaikaksi kulttuuriymparistotehtivissd arvioitiin objektiviteettiperiaatteeseen siséltyvien
esteellisyysperusteiden huomioimatta jittiminen. Oikeusperiaatteilla on merkittdvd asema

erityisesti vahingonkorvausoikeudellisessa ratkaisutoiminnassa.

Julkisten hallintotehtdvien ulkoistamistilanteissa syntyy oikeussuojan osalta katvealueita, jotka
heikentdvit kaikille perustuslain 21 §:ssé turvattuja hallinnollisia oikeuksia. Ongelmia loydettiin
vahingonkorvausoikeudellisen vastuun kanavoitumisesta ja julkisuuslain soveltamisalasta.
Rikosoikeudellisen soveltamisalan ulkopuolelle todettiin jadvan ne delegoidut hallintotehtavit,
jotka eivdt sisdlli julkisen vallan kayttod. Havaitut seikat ovat ristiriidassa
organisaationeutraaliuden vaatimuksen kanssa. Syind oikeusturvaongelmiin ndhtiin julkisen
vallan ja sen ldhikésitteiden systematisoinnin puute, oikeudenalakohtaiset erot seka
julkisoikeudellisten toimintaperiaatteiden ja yksityisoikeudellisen lainsdddannon véliset erot.
Haasteita  atheuttaa  my0s  kulttuuriperinnén  suojeluun  kytkeytyvd  hajanainen

sektorilainsdddédnto, jonka keskindisid suhteita ei ole kattavasti jarjestetty.

Museolaki (314/2019) mahdollistaa  kulttuuriympériston  viranomaistehtidvien siirron
yksityisomisteiselle museolle perustuslain 124  §:ssd  sdddetyn mukaisesti. Siirron
valtiosddntOisend perusteena todettiin  olevan perustuslaissa (731/1999) ilmaistujen
sivistyksellisten, kielellisten ja kulttuuristen perusoikeuksien turvaaminen (16—17 §).
Valtiosddntdiset perusteet ilmenevit selkeimmin saamelaismuseon kohdalla. Museon asema
alueellisena ja valtakunnallisena vastuumuseona on poikkeuksellisen vahva saamelaisten

valtiosddntoisen kulttuuri-itsehallinnon vuoksi.

Tutkielmassa osoitettiin, ettd kysymys kulttuuriympéristotehtiviin liittyvistd julkisesta vallasta
ja virkavastuusta on monitahoinen. Julkisen vallan késiteperheeseen kuuluvat termit (julkinen
toiminta, julkinen hallintotehtdvd, julkisen wvallan kiyttd) eivdt ole yksiselitteisid ja
tarkkarajaisia, vaan niitd on tarkasteltava suhteessa toisiinsa ja suhteessa késiteltdvina olevaan
lainsdddéntdoon. Virkavastuun toteuttaminen puolestaan on kytkdksissd monin tavoin edelld
mainittujen kasitteiden tapauskohtaiseen tulkintaan. Kytkoksen todettiin olevan jénnitteinen.
Jénnite on vdhdinen julkisen vallankdyton ydinalueella, silld merkittdviaa julkisen vallan kayttod

sisdltdvdt tehtdvdt ovat aina julkisia hallintotehtdvid ja niihin kohdistuu virkavastuu. Jénnite
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kasvaa siirryttdessd julkisen vallan kdytdon reuna-alueelle, jonne kulttuuriympériston
asiantuntija- ja viranomaistehtévitkin sijoittuvat. Reuna-alueelle sijoittuvien tehtidvien osalta on
usein tulkinnallista, ovatko ne julkisia hallintotehtdvid, silld julkisen vallan kéiyton
merkityssisdltd vaihtelee oikeudenaloittain ja oikeuden alojen sisdlld asiayhteyksittiin.
Keskeiseksi ongelmaksi muodostuu, ettei etukiteen ole mahdollista tietdd, miké toiminta on
julkisen vallan kdytt6d ja kuinka suurta se intensiteetiltddn on. Julkisen vallan kiyttd pitdisi
kuitenkin pystyd tunnistamaan, jotta sitd kdytettdessd osattaisiin noudattaa tarkoin lakia ja
arvioida virkavastuun riskejd. Tilanne on haasteellinen niin museovirkailijan kuin hallinnossa

asioivan oikeusturvan osalta.

Jannitteisyyttd todettiin voitavan lieventdd kiinnittdmalld erityistd huomiota hallinnon
oikeusperiaatteiden mukaisesti toimimiseen ja hallinnossa asioivan tiedontarpeen
selvittimiseen.  Perustuslakivaliokunnan, = ylimpien  oikeusasteiden ja  ylimpien
laillisuusvalvontaviranomaisten  linjaukset auttavat arvioimaan, sisdltyykd tiettyyn
kulttuuriympériston asiantuntijatehtdvéadn julkisen vallan kéyttdd vai ei. Hallinnossa asioivalle
perustuslain sddnnds 124 § on keino séilyttdd julkisoikeudellisia oikeusturvatakeita tilanteissa,
joissa julkisia hallintotehtivid siirretddn viranomaiskoneiston ulkopuolelle.
Ulkoistamistilanteissa ~ my0s  ylimpien laillisuusvalvojien ~ rooli  viimesijaisena

oikeusturvatakeena korostuu.

Alueellisten vastuumuseoiden kulttuuriymparistotehtdavia sdéntelevan normiston todettiin olevan
monin tavoin jinnitteinen, mikd johtuu osin julkisen vallan “kisiteperheeseen” kuuluvien
termien tulkinnallisuudesta. Varsinaisia normikollisioita ei kuitenkaan 16ydetty, silld
jannitteisyyttd voidaan purkaa tulkinnalla: esimerkiksi (museo)viranomaisen tai julkisen
vallankédyton kisitteiden merkitys vaihtelee eri sdantely-ympéristoissd  ja
lainsdddéntoaineistoista voidaan 16ytdd tukea eri tulkintavaihtoehdoille. Jotta alueellisten
vastuumuseoiden oikeudellinen asema ndyttiytyisi selkednad ja yhdenmukaisena, ja virkavastuun
kohdentumista voitaisiin paremmin ennakoida, olisi hajanaisessa
kulttuuriympéristolainsddddnnossd  ndkemykseni mukaan hyvd kiinnittdd  huomiota
yhdenmukaisen terminologian kadytt6on museoihin viitattaessa. Erityislakeihin tulisi siséllyttdd
pelkkd viittaus museolakiin tai pyrkid kdyttimdidn samaa terminologiaa (’asiantuntija’) kuin
museolaissa. ~ Yhdenmukaisesti ~ sddtimisen  tarpeen  voi  arvioida  korostuvan

ympéristlainsddddnnon kehittyessd ja museoihin tehtdvien viittausten lisdéntyessé.
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Tdmidn tutkielman puitteissa ei ole kattavasti selvitetty, mitd nimenomaisia julkisia
hallintotehtivid alueellisille vastuumuseoille johtuu kulttuuriympériston suojeluun liittyvistad
erityislaeista, ja miltd osin nuo tehtdvdt mahdollisesti siséltdvét julkisen vallan kayttoa.
Tehtdvien kartoittaminen tarkentaisi kokonaiskuvaa kulttuuriympériston viranomaistehtdvien
kentidstd, auttaisi arvioimaan virkavastuun kohdentumista ja riskipaikkoja ja syventiisi siten
tdssd tutkielmassa késiteltyjd teemoja. Myo0s kulttuuriympériston suojeluun liittyvit
lainsdddéntohankkeet ja niiden valmistelun seuraaminen tarjoavat mielenkiintoisen
tarkastelundkokulman siithen, mihin suuntaan alueellisten vastuumuseoiden
kulttuuriympéristotyon tehtdvikenttd ja tehtiviin sisdltyva julkisen vallan kéytto tulee jatkossa

kehittyméén.
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