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1. JOHDANTO
1.1 Kunnallishallinnon tehtéavét ja valvonta

Kunnan tehtdvana on jajestda paveluja asukkalleen joko itse tuottamdla ta muilta
hankkimadla. Suuri osa yhteiskuntamme julkissta paveuista on kunndlisa Kuntalaitoksen
dkuakoina kunnat olivat 1&hinna yhteisa turvdlisuus., jajestys ja kdyhdinhoitotentavia
hoitavia viranomaisdimia Kunnilla on eddleen monia julkisen vdlan kayttoon liittyvia
tentdvid, joiden tulee perugtua lakiin. Aina 1980-luvulle asti kunnan roolina oli itse tuottaa
tarvittavat hyvinvointipalvelut. Sttemmin on voittanut daa gattelu, jonka mukaan kunnan

jos muut voivat tuottaa sen tal oudd lisemmin ja tarkoituksenmukaisemmin,*

Kunnan paveutehtéva on lagentunut koko yhdyskuntaa koskevaks kehittémistehtavaks.

Kunnallisen toiminnan perimméisena tarkoituksena on asukkaiden hyvinvointi, mika todetaan

muutetaan kansanvdtasdlatavala stoviks poliittigks padtoksks.

Julkisten palvelu-
_ F:;’.Q.L.F jen tuottaminen je
tentava iriestaminer
Viranomais- JJIkise1ydIm KUNNASSA
KUNTA tehtava kaytto, oikeus- ASUVIEN
turva HYVIN-
VOINTI
Poliittinen Kansanvaltaisuus,
| tentava ridiriitojen
vittdu

Kuwvio 1. Kunndlishalinnon rooli ja tehtéava?

! Oulasvirta & Brannkarr 2001 s. 8-9
2 Qulasvirta & Brannkarr 2001 s. 9-10



Edugtuksdllisen periaatteen mukaan vadella vaitun vatuuston tulee ohjata ja viime kédessa
vavoa kunnan hallintoa ja taloutta®. Kuntalain mukaista, 1.1.1997 Ishtien voimassa ollutta

kunnan toiminnan valvontg &jestelméé voidaan kokonal suudessaan kuvata seuraavadti:

Itsenainen
valvonta

Ulkoinen Sisdinen
valvonta valvonta

Tarkastus- Sisdinen

lautakunta ¢ £ tarkkailu

Tilin- «— Sisdinen
tarkastus tarkastus
Valtion T T Oikaisuvaatimus
valvonta Kunnallisvalitus

Kuvio 2. Kunnan toiminnan vavonta'

vVdtio vavoo kunnan toimintaa erityisesti  sektoriviranomaisen kautta  Kuntaan
suuntautuvana vavontana voidaan pitéd myos oikaisuvaatimuda ja kunndlisvaitusta, joissa
on kKyse muutoksenhakumenettelystd. Kunnan varsnainen itsendnen vavonta voidaan jakaa
ulkoiseen ja 9sdiseen vavontaan. Ulkoidta vavontaa edustaa puhtaimmillaan riippumaton
tilintarkegtus. Tilintarkastuksen l&htokohtana on tilivelvollisen antaman informaation
eli tilinpdatoksen oikeellisuuden varmentaminen. Sen rinnalle on kuntalakiin tullut

tarkastusl autakunnan suorittama tavoittei den toteutumisen arviointi.’

Sisdinen vavonta jaetaan sSsdiseen tarkkailuun ja sistiseen tarkastukseen. Sisdinen tarkkailu

on organisaatioon Ssdnrakennettu  varmistusmekanismi, jonka tarkoituksena  on

% Oulasvirta1996 s. 146
4Vuorinen 2000 s. 17-18
5 Vuorinen 2000 s. 11-13



taouddlisuuden edigdminen, organisaation vagen sdlyttdminen sk virheden ja
vaarinkaytosten estaminen ja pajastaminen. Sisdinen tarkastus on organisaation ylimman
johdon dasuudessa olevaa aktiivida toimintea. Sisdiseen vavontaan luetaan myos
luottamushenkiliden suorittama vavonta, joka kohdisuu oman toimidimen vasuuduedla

toimiviin organisaatioihin.®

Kunnan tarkestugéarjestelmastd on séédetty kuntaain 9 luvussa (hdlinnon ja talouden

Valtuusto
i Tarkastus-
" I t
Tilin- autakunta
tarkastaja
Hallitus
\ v
Tarkastaa Kunnan-
johtaja

W

Sisdinen > Operaf[iivin_en
tarkastus organisaatio

Kuvio 3. Kunnan tarkastusj&rjestelmé’

1.2 Tehtavamaarittely

Tutkimukseni keskittyy kunnan toiminnan ulkoiseen valvontaan ja sen sisalla yhtaalta
vastuuvapauden selvittamiseen ja sen myontamisen oikeudelliseen merkitykseen.

Tilivelvollisuutta tarkastellaan toisaalta hallinnon yleisend ajattelumallina, mika

®Vuorinen 2000s. 13



nostaa tutkimuksen kohteeks tilivelvollisuuden toteuttamiseen liittyvan vastuun,

kohddlaan vastuu ilmenee sdvemmin oikeuddlisena vastuuna kuin luottamushenkil6illg,
joiden osdlta vastuu on aina my6s poliittista. Lahestymistapa on padasiassa lainopillinen
eli tarkoituksena on wvoimassa olevan oikeuden sisdllon selvittdminen ja
oikeussdannosten systematisoiminen, mutta oikeuspoliittisella, de lege ferenda -
tutkimuksella on merkittava osuus. Tutkimukseen kuuluu liséks hallinto-, kunnallis-
ja taloustieteellisia ulottuvuuksia. Se mit& sanotaan kunnasta, pitéd paikkansa soveltuvin

0sn myds kuntayhtyméstg, ele erikseen toian mainita

Jotta asiasta saa kokonaiskuvan, on aluks sdvitetty kunndlishdlinnon tehtéavét ja kunnan
toiminnan valvonnan kokonaisuus Listks sdvitetédn tilivelvollisen vastuun e muodot,
koska ne jasentévét tilivelvallisuuden ja vastuuvapauden asemaa koko vastuujérjesteméssa.
odta lassa @ takemmin méitdld, ketkd ovat toimidimen tehtavdaueen johtavia

viranhdtijoitadi tilivelvollisa

Tutkimuksen ensimmaisena paaongelmana on selvittda mita tilivelvollisuusajattelu
tarkoittaa hallinnon ajattelumallina ja verrata sitd vastaavaan tilivelvollisuutta
koskevaan oikeudelliseen sdantelyyn seka lopuks arvioida miten hyvin nykyinen
tilivelvollisuuden  oikeudellinen sdantely vastaa hallinnossa  omaksuttua
tulosgjattelua. Taméan sdvittdminen  vedii  pohjakd  ylesd  kunndlishdlinnon
toimintaympéison ja gattdutavan muutoksen tarkastdua  Tilivelvallisuuteen  liittyy
keskesesi myGs sen toteuttamiskeinot. Kunnalishdlinnossa puhutean yleisdla tasolla
tilivelvallisuudesta ja tulosvastuusta, mutta niiden suhde vastuuvapauteen ja oikeuddlinen
merkitys on jadnyt epamadraisekd.

Toinen tutkimusongelma on vastuuvapauden selvittamisprosessi kokonaisuudessaan.
Vasuuvapausasian vamigeu vatuugolle sekd sen myontdmisen eddlytykset ja harkinnassa
noudatettavat pericattest on sdaddty vardn vdjadi, jolloin ne vadtivat tulkitsemiga

"Vuorinen 1998 s. 71



Késtdtavdks tulevat myos vastuuvapauden epdamisen jadkeen kaytettévissa olevat keinot
vastuun toteuttamiseks.

Vastuuvapauden myontamisen oikeudellinen merkitys on kolmas tutkimusongelma. Se
ké&sttéd asan tarkagtelun tilivelvollisten, tilintarkastgien ja muiden henkilGiden osdta Liséks
arvioidaan vastuuvapaus ndtituutiota.

Aihe on tutkimuksdlisesti midenkiintoinen, koska kuntadan uudet taoutta ja tarkastusta
vasta yhden vatuustokauden gan. Tdta gdta on jo toisadta kokemuksia sdénndsten
toimivuudesta ja jonkin verran oikeusk@ytantoa Aihe on rdevaniti  k&ytannon
kunndlishdlinnon kanndta, koska jokaisessa kunnassa ja kuntayhtyméssa kasitdl&én
vuosttan vastuuvgpauden myontamista Kysymyksenasattelu tulosvastuun osdta on myos
tutkimuksdllisesti uug. Lissks kysymys tilintarkadgien vastuusta on tullut gjankohtaiseks
maallman suurimmean tilintarkastusyhtion, Arthur Andersenin olemassaolo tuli uhandaiseks

s&annbsten vagtaisen toiminnan ja vahingonkorvausvastuun johdosta

1.3 Viitekehys

Tilivelvallisuusgatedu hdlinnon yleisena gattdumdlina perustuu value for money ja New
Public Management -gattddlun mukanaan tuomiin gattdutavan muutoksin. Niiss on
korogtettu julkisen hdlinnon avoimuusvadtimuda ja accountability-kastettd. Accountability
korogtaa St§, ettéa kakki julkishdlinnon toimijat paliitikoista julkisen hdlinnon virkamiehiin
ova tilivdvadliga ja tulosvastuussa toimigtaan eri sdosryhmille. Tilivelvollisuus tarkoittaa
taloudenhoitgan (agentin) velvollisuutta tarjota relevanttia ja luotettavaa tietoa koskien
resurssga, jotka ovat hédnen halussaan ja joilla on vakutusta toiseen osgpuoleen
(p&&mieheen). Tilivelvallisuus tulosohjatussa julkisessa hdlinnossa tarkoittag, etta ylimmét

poliittiset p&éitgét asettavat tulostavoitteet ja osoittavat rahoituksen daisilleen viragtaille ja



laitokslle, jotka puolestaan ovat tilintekove vollisa tulosten ssavuttamisestaja rahan kaytosta
poliittisille p&itsille®

Vatuuston tavoiteasettelun perustanaon value for money -gattelu, joka nimensa mukai sesti
korostaa verorahoille saatavaa vadtiketta. Juuri tastd gjattelusta on kyse kuntalain 65 8:s4,
jonka mukaan taousarviossa ja -suunnitedlmassa hyvaksytédn kunnan toiminndlisat ja
taouddlisst tavoitteet ja talousarvioon otetaan toiminndlisen tavoitteiden eddlyttémét
méararahat. Tavoitteet osoittavat sen vastikkeen, jota verorahoilla on tarkoitus saada

aikaan.®

Yhteskunnan hdlintojarjestedméan nékdkulmasta kysymys on Sitd ettd New Public
Management on syrjayttanyt weberildisen byrokratian ideaalimallin hallinnon
kehitysta ohjaavana hallintoideologiana. Kysymyksess on tavalaan kokoema ohjeita
gitg, minkdagajulkisen johtamisen tulis olla, jotta se olis hyvaa “Hyvd' liittyy luonnollisesti
kasityksin - arvoista, jotka New Public Managementissa  kytkeytyvét — erityisedti
tal oudellisuuteen ja tehokkuuteen seké hyvaén paveluun. ™

Tilivelvallisuus on dis erittéin térked osa vaue for money -keskustedlussa ja lagiemminkin
julkishdlinnon muutoksessa. Hallinnon uudistuksen julkikirjoitettuna padmaarana on
ollut pyrkimys tehostaa hallintoa. Suomessa ylimman tason péamééréks ja ylakastteeks
vadue for money -ilmaisun vadineena on ylastynyt kdste tuloksdlisuus, joka jaetaan
vakiintuneesti  kolmeen osaan: taouddlisuuteen, tuottavuuteen ja  vaikuttavuuteen.
Kansalaisten kannalta julkisen hallinnon tuloksellisuus tarkoittaa sita, etta he saavat
veronmaksajina taloudellisesti tuotettuja, hyvalaatuisia julkisia palveluja €li

mahdollisimman hyvén vastineen veroille.**

Kuntalain my6ta otettiin kayttéon uusi kunnan toiminnan ja ohjauksen malli, jota

kutsutaan tulosohjaukseksi. TéassA yhteydessa se tarkoittaa  vdtuuston ja

8 Meklin & N&s 1994 s. 232 ja239-240

® Tavoitteiden asettaminen kunnan toiminnoissa 2000 s. 3
1 Haveri 2000 s. 33-34

" Meklin & Nasi 1994 s, 231-232



taytantdonpanokone ston valista ohjaussuhdetta. ™ Tulogohtamisdla puolestaan tarkoitetaan
tavallisesi  ykskon dSsiga  jontamista.  Tulo(ksdlisuu)sgatdun  juurruttaminen
kunndlishdlintoon doitettiin tosn jo Kunndlisen laskentatoimen uudistamistoimikunnan
taousarvion perusasstemala vuonna 1990™. Tulosgatdulla tarkoitetaan  yleista
gattdumdlia, jonka keskeisend ideana on k&antéd huomio ykstyiskohtaisesta panosten
kayton sadteysa toiminnan konkreettisin tuloksin ja niiden suhteeseen kaytettyihin
panoksiin, jolloin se kasittéé seka tulosohjauksen etté tulogjohtamisen™.

Tulosohjauksesta tutkijat ovat nostaneet padllimmaiseks eri asoita, kuten valan ja vastuun
hgautuksen, markkinaohjauksen, tuloksdllisuuden, tulosvastuun, tilivelvollisuuden ta
respongivisuuden. Kuntdain mdli mydtélee New Public Management -reformin ylesa
vitauksa ASaa €@ todea suoraan sen  paremmin  lainsd&&dannGssa kuin
lanvamiged uaineisossakaan, mutta sen idea on kirjoitettu kuntalaissa erityisesti vatuuston
Hallituksen estyksen perusteluissa kuntalaikks  (HE 192/1994 vp s. 50) todetaan vain jo

tapahtuneena muutoksena, ettd kunnissa on yleistynyt tulosohjaus.

Kuntdain mukaan vatuusto paétéa toiminnan ja talouden keskeissta tavoitteista (13 8)
seka hyveksyy taousarviossa ja -suunnitdmassa kunnan toiminndliset ja taloudelliset
tavoitteet (65 8). Kunnanhdlituksen on puolestaan estettéva toimintakertomuksessa selvitys
vadtuuston asettamien toiminnalisten ja tadouddligen tavoitteiden toteutumisesta (69 8).
Ketjun téydentéa tarkastud autakunta, joka arvioi ovatko vatuuston asettamat toiminnalliset
jataouddliset tavoitteet toteutuneet ja valmistelee asan vatuugton kégttelya varten (71 8).
Kuntaleki noudattaa ndlta osdn sdkedsti  tulosgattelun  periagtteita ja  koko
tarkastud autakunnan olemassaol oa voidaan pitéa tulos- jatilivelvollisuusgattel un tuotteena.

2 Myllyméki 2000 s. 280

¥ Meklin 2000 s. 147

“Ks. Harisadlo & Rajda & Stdhiberg 1992 s. 143-148 sekd mainittu asetelma, jonka virallinen nimi on
Kunnan talousarvio seka kirjanpitol uokitukset, s. 4-7

 Virtanen 1996 s. 3

1 Meklin 2000 s. 133-134 ja 141



Vdtionhdlinnossa on ollut valkeuksa sovittea yhteen minigeritiden tulosohjauksen ja
halinto-oikeuden periaatteita, jotka kertovat lagiemminkin nykyaikaisen julkisen johtamisen
ja hdlinto-okeuden ja sen  ohdla  hdlintolegdigisen  hdlintokulttuurin
yhteensovittamisonge mista. Suurimpia ongelmia [oytyy virkamiedainssédannostd, missamm.
johtamistyon talouddlisen vastuun kantamiseen ja tulosvastuullisten johtgien mahdolliseen
epdonnisdumiseen  liittyvia seurauksa @ dle riittdvan tdsmdlisesti ssatu  sa8nnoksin,
Tulosohjauksen sallima laajentunut toimivalta edellyttdad jarjestelmia ja
toimintatapoja, joiden avulla voidaan seurata tulosten toteutumista ja realisoida
virastojen ja laitosten sekd niiden johdon tarvittaessa henkilokohtainen vastuu
tuloksistaan.'” Nayttzé Sits, ettd tulosohjauksen kautta on annettu halintoyksikaille
huomattavadti liséé vapautta, mutta sen vastgpainoks tarvittava vastuu jatilivevollisuus ovat
jééneat toteutumatta’®.  Kunndlishalinnon osdta tilanteen voi dustavedti olettaa olevan

samankdtainen, mutta asa sdlvida tutkimuksen kuluessa

Tutkimuksessa kaytetdéén késitteitd New Public Management ja vaue for money, jotka
voidean suomentaa uudeks julkigohtamiseks tal uudeks julkiseks johtamiseks ja
vadtiketta verorahoille tal vadtiketta rahdle. Accountability-késite on suomennettu yleensa
tilivevallisuudeks, mutta asiayhteydesté riippuen myos vastuullisuudeks ta vastuuks.
Joissakin tutkimuksessa kaytetyiss lainauksissa niiden tekijét ovat kayttaneet myds termia
tilintekovelvollisuus.

Y Temmes & Kiviniemi 1997 s. 71-72ja79
¥ Summa 199 s. 35



2. TILIVELVOLLISEN VASTUUN ERI MUODOT
2.1 Tilivelvollisen kasite

Kun tilivelvollisuutta tarkastellaan kuntalain tarkoittamassa oikeudellisessa midesss, sen
g<itd on huomattavadti suppeampi kuin tilivelvollisuus hdlinnon ylesend gattdumalina
Tilivelvallisen kédstteen médittely on keskeinen |&htokohta, koska muistutus- ja
vastuuvapausmenettely koskevat vain tilivelvollisia. Asiaa on jopa pidetty
tilintarkastgjien nakokulmasta uuden kuntalain ehké vaikeimpana kohtana™. Tilivelvollisen
luottamushenkilGiden mé&grittdly onnisuu melko helposti, mutta viranhdtijoiden kohddla

tehtéva on huomeattavasti vaikeampi.

Kuntaain 75 8:n mukaen tilivelvollisia ovat kunnan toimielimen jasen ja asianomaisen
toimielimen tehtéavaalueen johtava viranhaltija. Luottamushenkiltigtd valtuutetut eivé
kuitenkaan ole tilivelvolliga Tamé on luonnollista, koska tilivevollisuus téytetédn vatuustoon
nahden, joka pé&ittéa sen hyvaksymisesta vastuuvapauden myontémisdla Toimidimet on
kunnanhallitus, lautakunnat ja johtokunnat, niiden jaostot seka toimikunnat. Tal6in
em. toimidinten jésenet ovat tilivelvollisa Tilivevallisuus koskee myGs toimidinten
vargasenid®. Tilintarkestgja e ole tilivelvollinen, mutta tarkastusautakunnan jésenet kunnan

toimielimen jéseniné ovat tilivelvollisa®™.

Toimenpiteet korvauksen perimisekd Sité vahingosta, joka kunnan katsotaan toimielimen
paioksen ta padtdsten takka muun menettelyn johdosta karsineen, kohdistetaan
kuntaain 61.2 8:n nojdla (padtosta vastaan ddnetényt tal eridvan midipiteen jétanyt) eivét
ole vastuussa padtoksestd Muistutuksen perusteena voi olla toimidimen p&étoksen liséks

1 Engfelt 1097 s. 84

© Ks. KHO 1999:36: Kunnanhallituksen j&senend ja vargjasenend tilikautena toiminut on
kunnanhallituksen tehtévaalan perusteellatilivelvollisen asemassa.

2 Myllyméki 2000 s. 302
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% €td toimidin on laminlyonyt ryhtya tarvittaviin toimiin. Taloin voi kysymys Sitg, ketk&

gvét ole vastuussa tastd, tuottaa vaikeuksia 2

Viranhdltijoiden osdta laissa @ tarkemmin mé&ritdla toimidimen tehtévaalueen johtavaa
viranhdtijag, jolloin on syntynyt epaselvyytta, ketkad viranhaltijat ovat tilivelvollisia ja
voiko tilivelvollisia viranhaltijoita olla enemman kuin yksi kutakin toimielinta kohti.
Suppeimmean tulkinnan asagta on edttanyt Heuru, jonka mukaan laki ldhtee Sitg, ettd
jokaisen toimidimen tehtévéauedia on vain yks johtava viranhdtija?. Saipion, Niittylan ja
Vatianen-Hyntsen mukaan yleensi toimidimen tehtévaduedla on vain yks tilivevallinen
viranhdtija. Niitd voi kuitenkin olla useampia, jos sdvéd tehtdvakokonaisuutta johtava

viranhdltija on suoraan toimielimen eiké toisen viranhdtijan dainen.®

Hajula ja Prétda Myllyméki sekd Ryyndnen ovat edtténeet kakkein lagimman
méritelman, jonka mukaan tilivelvolligna viranhdtijoina voidaan pitdé toimieimen esittdijoita

ja toimidimen tehtédvédued|a itsendisestd tehtévakokonaisuudesta vastaavia viranhdtijoita

vadikevottomiga viranhdtijoista, vaikka se sdllaisenaan jéttéa tulkinnan melko avoimeks.
Eskola on togn todennut, ettd ainakin toimidimen edtteysa ja vdmisduda vadaava
viranhdltija on tilivelvallinen.® Tilivdvollisen viranhdtijan osdta on dis 16ydettiviss useita
grilasa tulkintoja Ratkaisevin ero e tulkintojen vailla néyttéd olevan Sing voiko

toimidimen tehtévéduedladlavain yks va ussampiatilivelvolligaviranhdtijoita

Tulkinnassa voidaan pitéa lahtokohtana, mita tehtéavédueen johtavala viranhdtijdla on
muuala kuntdaissa ymméaretty. Tdlainen lahtokohta [6ytyy kuntdain 34.1 8:n 2 kohdan
ovetamisesta (vatuustoon vadikevottomista viranhdtijoisa). Halituksen estyksen
perustelujen (HE 192/1994 vp s. 93-94) mukaan “lautakunnan tehtévéal ueen johtavassa

# Hannus & Hallberg 2000 s. 491

% Heuru 2001 s. 432

* Saipio & Niittyla& Vartiainen-Hynénen 1996 s. 198

% Harjula & Préttala 2001 s. 461, Myllymaki 2000 s. 302 ja Ryyndnen 1999 s, 322
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tehtévéssa. katsottaisin olevan henkilon, joka vastaa lautakunnan tehtdvaduedla jonkin
tehtévakokonaisuuden johtamisesta. Jos lautakunnan tehtévéalue olis suppea ja sen
hoidettavana olis esmerkiks vain ympé&isonsuojelu, vois rgoitus koskea van yhta
henkil6d edmerkiks ympaigonsugjdushtesria Jos toimidimdld sen gjaan dlis
hoidettavanaan useampia tehtévakokonaisuuksa kuten esmerkiks  ympéristonsuojeu,
rakennusvalvonta ja kaavoitus, koskis rgoitus kutakin tehtdvakokonaisuutta johtavaa
viranhdtijaa Sita huolimatta, etta kysaisa tehtévid hoitals yks virasto, osadto ta vastaava
Virasto- ja osastopédlikon lissks vadikdpoisuuden rgoitus koskis muitekin johtavia
viranhdtijoite'.

On kuitenkin huomattava, etta kuntalain 75.1 8n sanamuodon mukainen tilivavollisen

(“kunnanhdlituksen ja lautakunnan tehtdvéalueen johtavassa ta sdlaiseen rinnestettavassa
tehtévassa toimivat viranhdtijat“)®’. Joka tapauksessa em. perustdlujen mukaan yhté
toimidinta kohti voi olla usata tehtévaaueen johtavia viranhdtijoita, jos toimidimdl&a on

hoi dettavanaan useampia tehtévékokonai suuksa

Myos itse tilintarkastusta koskevien pykdien kohddla halituksen estyksen perustduissa
(HE 192/1994 vp s. 118) kaytetéan tilivelvallissta viranhdtijoista monikkoa toteamdlla, etta
tilivdvolliga oligva “toimidimen dasat johtavat viranhdtijat*. Samoin JHTT-yhdistyksen
suosituksessa tilintarkastuskertomuksen malliks todetaan, etté “ Hallinnon tarkastuksessa on
svitetty toimidinten jasenten ja kunkin toimiglimen teht&véaueen johtavien viranhdtijoiden
toiminnan lanmukasuutta kuntalan perusted 1. Molemmat ilmaisuit viitteavat sanamuodon

perustedla sihen, ettd yhta toimidinta kohden voi olla usatatilivelvolliga viranhdtijoita

JHTT-yhdistyksen suosituksen ja ennen kaikkea hdlituksen esityksen perustelujen pohjata
nayttéd selvatd, etta tilivelvollisia viranhaltijoita voi olla useampia kuin yksi kutakin

toimielinta kohti. Kun e ole mitéén erityista perudtetta olettaa heité olevan lahtokohta sesti

% Hannus & Hallberg 2000 s. 487, Eskola1997 s. 301
7 Préttala s Kivistd 1996
% JHTT-yhdistysry.
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ykd, kuten Saipion, Niittylan ja Vartiainen-Hyndsen esttamassa tulkinnassa on tehty, tuntuu

Tilivelvollisina viranhaltijoina voidaan dSiis pitda toimielimen edittelijoitd ja
toimelimen tehtavaalueella itsendisesta tehtavakokonaisuudesta vastaavia
viranhaltijoita ainakin silloin, kun he ovat suoraan toimielimen alaisia. Eamerkiks
svidydautakunnan tehtévéduedla tilivevalisa viranhdtijoita voisvat olla svisystoimen
johtgian ohella nuoriso-, liikunta- ja kulttuuriasioista vastaavat viranhdtijat. Kuntayhtymassa
on usan van yks toimidin (yhtyméhdlitus), jonka jésenet ovat tilivdvadlisa TdlGin
kéytannossa tilivevallisks  johtaviks  viranhdtijoiks on katsottava muitakin, kuin
kuntayntymén  “ykkogohtgd'. Tilivevollisa viranhdtijoita voiva olla esmerkiks
talougohtga ja kuntayhtyman eri latosten (saradat ja oppilaitokset) ta tulosdueiden
johtgjat.”

Viranhdtijan tilivelvollisuus on ratka stava tapaus tapauksdta henkilon tosiasdlisten tehtévien
ja aseman mukaan eka niink&&n muodollisen virka-aseman perustedla®®. Kun laissa on
mé&itdty tilivevolliskd van toimidimen jdsen ja asanomasen toimidimen tehtévaaueen
johtava viranhdtija, evé tilivevallisa voi olla tydsopimussuhteinen henkilost6 tai kunnan

maksuliikennetta hoitava rahdatos tms.

Laki @ vaad tilivdvolligen viranhdtijoiden méittdemistd ennakolta. Tilivevalligen ja
koskee. Tdlasen tilivelvollisgen luettdon hyvéksyminen kuuluu vatuugtolle, joka pé&ttaa
adada tarkasudautakunnan vamigdun pohjdta Adaa vamidetaessa on hdlitusa ja
tilintarkestgjaa. syyta kuulla® Tilivdvollisks tulee méitela tietyt vira eka tiettyja
henkilGitd, joiden asema saattaa muuttua tai henkil6t saattavat kokonaan vaihtua tilikauden

akana®.

® Harjula & Préttala 2001 s. 461, samoin periaatteen osalta Myllyméki 2000 s. 302 ja Ryynanen 1999 s.
322.

% Myllyméki 2000 s. 302

¥ Harjula& Préttala2001 s. 461

vt Préttaa& Kivistd 1996
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Hajulan ja Préttdan kastyksen mukaan viime kédessa harkintavdlan gSitd, ketka ovat
tilivelvollisia, voidaen katsoa oleven tilintarkestuskertomuksen antavalla tilintarkestgjalla™.
mukaan olematta sSdoksissa tilintarkastgjan tal tarkestudautakunnan késtykseen asadta,
vatuugto voi olla eri midta tilintarkastgan ja tarkastudautakunnan kanssa Sitg, ketka ovat

ké&dessA tilintarkastgan tehtéavang, olis sen kanssa ridiriitaista pé&éttda  etukéteen

tilivevolligsta vatuustossa, kuten Harjulaja Prétté & toisaata suodttelevat.

Tilivelvollisen ké&stetté on kéytetty joskus myos sina merkityksesss, etté tilivelvollinen olis
vasduussa tavoitteiden toteutumisesta. Vuorinen suodttelee, etté toimintakertomuksessa
jokaisen tavoitteen kohddla mainitaan tilivevallinen toimidin ja sen toimidueen johtavan
viranhdtijan (tilivelvallisen) nimi. N&in kendlekéan & j&8& epasavéks, keden vaduulla
olevasta toiminnasta raportti on annettu.® Sama gjatus on esitetty  Audiatorin julkaisussa
tavoitteiden asettamisesta™.

Tavoitteiden toteutuminen e kuitenkaan ole yhteydessa kuntalaissa madriteltyyn

tilivelvollisen kasitteeseen eikd muistutus- ja vastuuvapausmenettelyyn. Tdlanen

tilivevollisuuteen liittyvasta vestuudta. Taysin eri ada tietysti on, tulisko myos tavoitteiden
toteutumiseen liittya selva oikeuddlinen vastuu ja seuraamug ajestelma.
2.2 Viranhaltijan vastuu

Virkatoiminnan lainmukaisuutta pyritdén takaamaan dten, ettd julkida vataa kayttavét ja

muutkin julkisa asoita hoitavat henkil 6t voidaan sasttaa vastuuseen lainvastaissta toimistaan.

® Harjula& Préttada2001 s. 461
% \uorinen 1999 s. 52
* Tavoitteiden asettaminen kunnan toiminnoissa 2000 s. 17
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Taméan vuoks virkasuhteeseen liittyy erityinen virkavastuu, joka on tehostettua ja
laajennettua oikeudellista vastuuta.® Virkavastuu liittyy virkamiehen tehtéviin ja virka
asemaan. Se on kansdagten yleigté oikeudd lista vastuuta lagiempi mm. Sind suhteessa, etta
vastuun kynnys on matalampi. Niin ik&8n se voi kaytanndssi olla tavanomaista oikeudd lista

vagtuuta ankarampi. Virkavastuu perustuu ainalakiin.®

Tdlasen vastuun tarpedlisuutta on perustdtu s, ettéa juuri virkamiehet kayttavét julkista
vataa di pé&itava ykstyigen eduista, oikeuksdta ja vevollisuuksista: Virkavastuu on
ddokgssa julkigen hdlintotehtéavien yleiseen j&rjest@mistgpaan. Lahtokohtana on, ettd
julkigta vataa kuuluu vain viranomaisks organisoiduille dimille. Naiss puolestaan asioiden
hoito keskittyy virkasuhteessa olevalle henkilostdlle. Taudtdla on gatus Sita, etté erityinen
virkavastuu takaa kansdasin suuntautuvien tehtvien asanmukaisen hoidon. Lisaks kyse on
okeussuojan tekeiden ja landasuuden vaatimuksen panottamiseta sekd riittévan
adantuntemuksen varmidamiseta® Rikodain (39/1889) mukaan virkamiehiks luetaan
myGs kunnan viranhdtijat (40:11 8).

Oikeuddlisen virkavastuun ohdlla enityisend vaduuna on toisnaan mainittu sdlainen
tosasdlinen vasuu, jota e toteuteta varsnaisn oikeuddlisn pakottein. Tosasdlinen vastuu
voi toteutua monin tavoin, esmerkiks huonona etenemisena virkaurdla tai esmies voi antaa
dasdleen huomautuksen. Myds yleiset lainvavontadimet (oikeuskanderi ja oikeusasamies)
voiva puuttua olkeuddlisesti  virhedliseen menetdyyn ja antaa  virkamiehdle
huomautuksen.

Perustudain (731/1999) 2 8:n mukaan kakessa julkisessa toiminnassa on noudatettava
tarkoin lakia Téta stdnnosta tédydentavéat séénnokset virkavastuusta (HE 1/1998 vp s. 172).
Perussédnnts virkavastuusta on perustudain 118 8:ss8, jonka mukaan virkamies vastaa

virkaioimiensa lanmukaisuudesta Han on myds vestuussa sdlaisesta monijésenisen

% Saipio & Niittyla & Vartiainen-Hynonen 1996 s. 184
¥ Bruun & M&enp&a & Tuori 1995s. 211

% Koskinen & Kulla2001 s. 149

¥ Koskinen & Kulla2001 s. 150-151
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vadtuussa Sitg, mité hdnen esittel ystdan on paétetty, jollel han ole jétényt paétokseen eridvéa
midipidettd. Jokaisdla, joka on kérsnyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai
on oikeus vaetia tdman tuomitsemista rangal tukseen seka vahingonkorvaudta julkisyhtel solta
takka virkamiehdta ta muulta julkiga tehtévéa hoitavdta sen mukaan kuin gita lalla

tarkemmin sé&det&n.

virkavastuun perusteet ja siételevit yksityiskohtaisesti sen toteuttamismuotoja®. Kuntalaki
ja laki  kunndlisen viranhdtijan paveussuhdeturvesta (484/1996, myohemmin
pavelussundeturvalaki) sekd vatuuston hyvéksymé virkasgéntd dsdtavdt keskeiset
virkavelvollisuuksa koskevat kunnalliset sSénnokset.

Jos virkamies toimii virassaan vastoin lakia tai virkavelvollisuuksiaan tai laiminly6
virkatehtdviaan, han tekee virkavirheen. Tama voi johtaa virkavastuun
toteuttamiseen, johon on kaytettavissa kaksi paadasiallista tapaa: 1)
rangai stusseuraamuksen maaraaminen virkavirheesta ja 2) vahingonkorvausvastuun
toteuttaminen virkavirheella aiheutetusta vahingosta. Rangastusseuraamuksena
virkavirheest tulee kysymykseen 1ghinné rikosoikeuddlinen rangaistus. Rikosoikeudellisen
rangaistuksen maaréad aina tuomioigtuin. Hallinnollisena seurauksena voidaan pitéa kuntalain

45 &n mukasta kirjalista varoitugta ™

Virkarikos on rikodain 40 luvussa rangaidaveks sd&detty virkavelvollisuuksien vagtainen
teko, jonka on tehnyt em. luvun soveltamisalan piiriin kuuluva henkil 8. Virkarikoksina tulevet
avioitavaks |éhinnd erityisen maitittavat virkavirheet. Virkarikoksesta voidaan tuomita
yleigd lgia oleva rangasus di sakkoa ta vankeutta Né&den rangastusten lisgks
Sseuraamuksena voi olla myGs erityinen, vain virkamiehdle tuomittava rangaidus. Tdlasa

erityigrangaistuksia ovat varoitus ja viratapano.* Oikeusarjestyksemme yleinen kanta on,

“0Bruun & M&enpaa & Tuori 1995 s. 211
“LV/rt. Bruun & Méenpéé & Tuori 1995 s, 212-213
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834 ja 47 8ssa on omaksuttu kanta, jonka mukaan kunnan on tehtdva viipymétta

rikosilmoitus luottamushenkil6sté ja viranhdltijasta, jos kyseessi on ilmeinen virkarikos™®

Vahingonkorvausvastuu tarkoittaa, ettd kunnan viranhdtija ja myds kunta tyGnantgjana ja
julkisen vdlan kayttgana on vastuussa virkatoiminnassa toisdle aheutetusta vahingosta
viranhdtija on velvollinen korvaamaan vahingon, jonka hén on virkaa hoitaessaan virhed &n
aheuttanut tyonantgdleen, tyttoverilleen ta dvullisdle. Korvausvelvollisuus eddlyttda
tahalisuuttatai tuottamusta (moitittavaa menettely&).**

Tuottamus voi dlla valinpitdmétomyytts, taitamattomuutta, varomattomuutta tai muuta
huolimattomuutta. Olennaista on, efta tuottamus on juuri Sind tilanteessa vaadittavan
huoldlisuuden laminlyontia Vahingon aheuttgan koulutus sekd ammeattitiedot ja -taidot
otetaan huomioon tuottamusta harkittaessa. Jos viranhdtijan viaks voidaan Iukea vain lieva

tuottamus, korvausta e voida maérata lainkaan hénen maksettavakseen.

Kuntdan 61 8:n mukaan — joka on yhdenmukainen perustudain 118 8:n kanssa — egttdija
on vastuussa hénen esttdystéan tehdysta padtoksestd, jolle hdn ole ilmoittanut eridvad
midipidetta.  Esttdijgn vesuu Ssdtdd normadin  virkavagtuun, joten  virhedlisestd
péioksesta voi olla seurauksena esttelijand toimineen viranhdtijan rikosoikeuddlinen ja
vahingonkorvausvastuu®®. Esttelijé dis vastaa péétoksesta samalla tavoin kuin pastosta
tekeméssa ollut toimidimen jasarf’. Myés kirjalinen varoitus on kéaytettévisss, koska
esttdija on yleensa viranhdtija. Esttdija on lissks vastuussa esttelyn perustedla tehdyn
pé&étoksen lainmukaisuudesta, vaikka p&éatos poikkeals esdittdijdn kannasta. Tastéd osasta

vastuutaan esittelijé voi kuitenkin vapautua eridgvan midipiteen ilmoittamalla®®

2 Vrt. Bruun & M&enpsa & Tuori 1995s. 217 ja223-224

B vrt. Ala-Kurhila1983 s. 39

“ Saipio & Niittyla& Vartiainen-Hyndnen 1996 s. 184-195
** Harjula& Laakso 2000 's. 125-126

“® Saipio & Niittyla& Vartiainen-Hynoénen 1996 s. 200
*"Harjula& Laakso 2000 s. 52

*® M&enpsa 1997 s. 126
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Palve ussuhdeturval aissa™

séédetdan, ettd viranhaltija voidaan irtisanoa erityisen
painavasta syystéd (6 8). Tdlainen viranhdtijasta johtuva erityisen painava syy voi olla
esmerkiks e, ette viranhdtija kykene asanmukaisesti suorittamaan virkatehtévidan tai
viranhdtija huomautuksesta huolimetta toimii  jakuvesi ta olennasedti  vastoin
virkavelvollisuuksiaan tahi jatkuvadti tai olennaisesti laminlyd niita HE 44/1996 vp s. 18).
Lisks viranhdtijan virkasuhde voidaan heti purkaa, jos viranhdtija torkedsti rikkoo ta

laminlyo virkavelvollisuuksaan (11 8).

Kunnanjohtgjan osdta on palvelussuhdeturvdain 6 8:n ja 11 8:n lissks voimassa kuntalain
25 8:n erityissdannos, jonka mukaan “valtuusto voi irtisanoa kunnanjohtajan tai siirtaa
hanet muihin tehtaviin, jos han on menettéanyt valtuuston luottamuksen.” Myos
kuntayhtyman johtavan viranhdtijan osdlta irtisanomisesta on erityinen sédnnés kuntaain 86
8ssA Sen mukaan ns. pakkokuntayhtymén johtavan viranhdtijan irtissnomisesta ta
dirtdmisesta muihin tehtéviin on sovetuvin osn voimassa, mitd kunnanjohtgjasta séédetéén
25 8sa. Vakka sdanntksessa kéytetdan sanaa johtava viranhdtija, Silla tarkoitetaan vain
kuntayhtymén johtgaa, & muita johtavia viranhdtijoita S&8nnbs koskee Sten nykyisn
maakuntgohtgyaa, Ssairaanhoitopiirin  johtgaa ja erityishuoltopiirin johtgaa. S&8nnosta
sovel letaan myos méragakd valittuihin yhtyméan johtgjiin. ™

Tilivelvolliset viranhaltijat voivat joutua vastaamaan virheestdan tai kunnalle
aiheutetusta vahingosta myos tilintarkastuskertomukseen sisaltyvan muistutuksen ja
sen kasittelyyn liittyvan tai yleensd valtuuston vastuuvapauspadtoksen johdosta.
Tilivelvollisten viranhaltijoiden vastuu poikkeaa vain taméan [ahinnd menettelyllisen
tavan osalta normaalista viranhaltijan vastuusta, silla itse vastuun sisalté on sama.
Tilivelvallisten viranhdtijoiden osdta vdtuusto pé&éitéa erikseen, voidaanko heille myontd&a
vastuuvapaus. Jos vastuuvapautta @ myonnetd, vatuuston on padtettdva epddmisesta

* Hallitus on antanut 18.10.2002 esityksen laiksi kunnallisesta viranhaltijasta ja laiksi kuntalain
muuttamisesta (HE 196/2002 vp), joka korvaisi palvelussuhdeturvalain ja jonka jélkeen viranhaltijan
oikeuksia ja velvollisuuksia koskevia méérayksia el voisi olla enda virkasddnnossa. Lain kasittely on
kesken, mutta hallituksen esittdmassa muodossa se el vaikuttaisi juurikaan viranhatijan asemaan silta
osin, kuin sitd on kasitelty tassd tutkimuksessa. Lakiehdotuksessa viranhaltijasta johtuvia
irtisanomisperusteita ehdotetaan tésmennettavdksi [&hinnd uuden tydsopimuslain  sanamuotoja
vastaavasti ja varoituksen antaminen ehdotetaan liitettévaksi suoraan irtisanomissdannokseen.

* Harjula& Préttada2001 s. 511
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johtuviga toimenpitesta  Kysymykseen tulevat [&hinnd vahingonkorvausvaatimuksen
edttdminen ja rikossyytteen nostaminen tai kuntalaissa tarkoitetun varoituksen antaminen.

Rikossyytteet ja vahingonkorvausvaatimukset kasitell&n yleisessi dioikeudessa.™
2.3 Luottamushenkilon vastuu

Rikodan virkamiestd koskevia séénnoksd sovdletaan myos julkisa luottamustehtéavéa
haitaviin henkilihin, joihin kunnan luottamushenkil 6t kuuluvat (RL 40:11 § ja40:12 §). Siten
luottamushenkilon rikosoikeuddlinen vastuu on yhteneva viranhdtijan rikosoikeuddlisen
vastuun kanssa ja kunnan on tehtava rikosimoitus, mikd8li kyseessi on ilmeinen virkarikos
(KuntaL 40 8). Luottamushenkilt6n kohdistuvana viraltapano Ssdtéa hdnen erottamisensa
gitd luottamustoimesta, jossa rikos tehtiin (HE 58/1988 vp s. 37-38). Virdtapano
luottamustoimen  ulkopuoldla tehdyn rikoksen johdosta @ kuitenkaan koske vatuutettua

vankeuteen vahintédn kuudeks  kuukaudekd, vdtuuso voi @ ecottaa  hanet
luottamustoimestaan (Kuntal 41 8).

Rikosoikeudellisen vastuun ohdlla luottamushenkil 6 on vahingonkorvausvastuussa virhedlisen
menettelyn kunnale tai ulkopuolisdle aiheuttamasta vahingosta. Vastuu voi toteutua joko
rikosoikeudenk&ynnissd,  jossa  edtetd&n  korvausvastimus,  ta enillisessi
vahingonkorvausoikeudenkaynnissa, joka k&ynnigetédn esmerkiks vastuuvapauden
epdamisen johdogta. Korvausvastuu médrdytyy vahingonkorvaudain mukaan ja voi syntya
tahdlaan tai tuottamuksdlla di huolimattomuudela, taitamattomuudelatal varomattomuuddla
aheutetusta  vahingosta®  Luottamushenkilon  korvausvastuu  luottamustoimessaan
aheuttamastaan vahingosta méaréytyy samojen perusteiden mukaan kuin viranhdtijan vastuu
virassaan aheutetusta vahingosta. Korvausvdvollisuutta @ ole, jos vahingon aheuttgan
visks j& van lieva tuottamus. (HE 151/1991 vp s. 1 ja 6)*° Lisks yldset

*! Saipio & Niittyl4& Vartiainen-Hyndnen 1996 s. 198-199

* Harjula & Préttala 2001 s. 275-276

% N&in my6s Routamo & Stahlberg 2000 s. 59 ja 205 ja Kukkonen 1996 s. 320; toisin Hannus & Hallberg
2000 s. 273 jaMyllyméki 1994 s. 296
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lanvavontadimet (oikeuskanderi ja oikeusasamies) voivat puuttua luottamushenkilon
oikeuddlisesti virhedlliseen menettelyyn ja antaa hénelle huomautuksen.

Luottamushenkilot ovat my0s poliittisessa vastuussa, miké konkretisoituu vatuutettujen
osdta kunnallisvadleissa. Toisadta vatuudto itse voi erottaa vaitsemansa luottamushenkil 6t
kesken toimikauden, jos he tai jotkut heisté elvét nauti vatuuston luottamusta (Kuntal 21
8). Sénnotksdla on kunndlishalinnossa otettu kdyttoon ns. sovellettu parlamentarismi, jolla
pyritéén poliittisen vastuun tehostamisear™.

Paétoksentekoon osalistunedla luottamushenkil6lla on oikeus ilmoittaa paétoksesta eriava
mielipide, jos hén on tehnyt vastaehdotuksen tai danestanyt padtdsta vastaan. Padtosta
61 8) Tilivevollisa luottamushenkil Gita kaskee vida vatuuston vastuuvapauspadtos, jonka
osdta pitéa paikkansa, mita sita on sanottu edella viranhdtijan vastuun kohddla.

* Harjula& Préttda2001s. 179
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3. KUNNALLISHALLINNON MUUTOSJA TILIVELVOLLISUUS
3.1 Kunnallishallinnon ympériston ja aj attelutavan muutos

Haverin mukaan kunndlishalinnon uudistamisen merkittévimmét taugtat ovat yhtelskunnan
tdouddlisessa perustassa  tgpahtunut muutos  (Sirtyminen  tedllisesta  yhteiskunnasta
tietoyhteiskuntaan), vdtion roolia ja tehtévid koskevassa gattelussa tapahtunut muutos
(dirtyminen  inditutionadliseta  hyvinvointivdtiosta liberdigtisa  kilpailuyhteiskuntaa
painottavaan lahestymistapaan) ja julkisen sektorin organisointia koskevassa gattedussa
tapahtunut muutos  (Sirtyminen  byrokratiasta New  Public  Managementiin  ja
itseohjautuvuuteen) . Meklin ja Nas taas ovat néhneet julkisyhteisbjen budjettiuudistusten
yhtend syyna julkishalinnon ja verojen kasvun suhteessa bruttokansantuotteeseen. Toinen
tarked syy heddn mukaansa on ollut julkishdlinnon tehtdvien ja toiminnan luonteen

muuttuminen.>®

Tedllisen yhteiskunnan  akana myos hdlinto organisoitui  tavalaan  konemaiseks,
muistuttamaan byrokraettisen hallinnon idesdlimalin piirteitd Tietoyhteiskunndle tyypillisks
piirteks voidesan katsoa hierarkkisgen rekenteden murtuminen, kilpalu-  ja
yhteistyésuhteiden  uuddlleenmuctoutuminen ja joudtavat, itseohjautuvat organisaatiot.
Vadtiokeskeisyyteen perustuva indtitutionadinen hyvinvointivatiomdli on |&htenyt Sitg, etta
vatio on voimakas ja ndkyva tekija yhteskunnassa.  Valtiokeskeisyyden vastavoimana
esintyva gattelu on pyrkinyt panemaan rgjat valtion kasvulle ja pdinvastoin vahentamaan sen
roolia Liberadi kilpaluyhteiskunta nékee kunnat miduummin itsehdlinnollisna keskenéén
kilpalevina ja yritt§dméddna toimijoina kuin vdtion pakdlisna eédgpéitena
Hyvinvointivaltion kritiikki on pdjolti ohjemalisunut ns. markkinaohjautuvuusgattel ussa,

johon kuuluu useita nykyisin kaytéssi olevia tapojajulkisten palvelujen tuottamiseen.

Perinteisen julkishdlinnon keskeisena piirteend on ollut halitseminen, viranomaistoiminta,

kansdlaigen daméan sdantey lupia myontamdla ja kidtoja asettamdla. Kansdaiset ovat

%5 Haveri 2000s. 5
% Meklin & Nasi 1994 s. 231
" Haveri 2000 s. 28-32
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olet hdlintodamaisa 1960-luvulta ana 1980-luvulle saakka perinteisten tehtévien
(maanpuolugtus, Ssdinen jajestys ja turvalisuus, yleinen hdlinto) rinnala ovat voimakkaedti
lagentuneet hyvinvointitehtéavét (terveys, sosadi- ja koulutustehtévét) ja niiden myoéta
julkisyhteisgjen toiminnan luonne on muuttunut hallitsemisesta palvelujen
tuottamiseksi ja jarjestamiseksi. Hallintoalamaisen sijasta kansalaisia on alettu pitda

asiakkaina ja toiminnan rahoittajina.>®

New Public Managementissd uskotaan, etta julkisen sektorin tehokkuudessa ja
talouddlisuudessa nimenomaan paremmala johtamisdla on ratkaiseva merkitys. Sk se
keskittyy pdjolti johtamisen mahdollisamiseen seka johtamisen edteiden ja rgjoitusten
poigamiseen. Tama mekitsee organisaatioiden  itseohjautuvuuden lisBamista
budjettik&ytantjd uudistamdla ja normiohjausta poistamala sekd tyonteon motiivien
lisdamiga uuslla pakitsemigajestdmilla Tama merkitsee myGs byrokraattisen, tiukadti
normiohjatun organisaation purkamista ja muokkaamista joustavammaks, orgaaniseks
organisaatioks. Ka&yténndss hdlinnon uudistuksa lienee eniten vauhdittanut 1990-luvun
akupuolen taouddlinen lama ja dtd seurannut julkisen talouden rahoituskriis. Toinen
konkreettinen uudistusten vauhdittgja on ollut kansainvéistymiskehitys, erityisesi Suomen
liittyminen Euroopan unioniin. Muutoksen tauddla on sdkedsti myds kansdagen
tosiagdlinen tyytyméttomyys julkisiin paveluihin,*®

Hallinnon uudistusaallon keskeisimmiksi hankkeiksi ovat muodostuneet kolme
uudistusta: tulosohjaus-tul ogjohtamisuudistus, valtionosuus-vapaakuntauudistus ja
liikelaitos-yhtidittmisuudistus. Kakki kolme ovat vdtioneuvogton dulle panemia
vadtakunndlisa uudiguksa, joilla on olut huomatavia heajastusvaikutuksa
kunndlishdlintoon. Vdtionosuusuudisus, jolla on uudigettu vdtion ja kunndlishdlinnon
talousohjaussuhteita, on luonnollisesti ollut kuntien kehityksen kanndta merkittévin. Kuntien
toimivataa lisdévét jarjestelyt, jotka doitettiin ns. vapaakuntakokellulla, ovat taydentaneet

sen vakutuksa Liikdatosuudistus ja sen jakona liikdatosten yhtidittdminen sekéd

¥ Meklin & Nas 1994 s, 231
% Haveri 2000 s. 34 ja38-39
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tulosohjausuudistus, jota on tdydentanyt viragtojen ja laitosten johtamisessa omaksuttu

tulogjohtaminen, ovat edenneet my6s kunnalishallintoon sille ominaisina sovellutuksina.®

Tulosohjaustulogohtamisuudistus  liittyy  1&haisesti  hdlinnon  toimintojen  delegointiin
operdionadisdle tasolle, suoritusperusteisen informaatiojérjesteman kehittdmiseen seké
tuloksin perustuvan vastuujajesteméan kehittimiseer®’. Kun perinteinen ohjausmalli
korosti  keskitettyda valtaa ja vastuuta sekd yksityiskohtaista ohjausta,
tulosohjausmalli purkaa naité piirteita hajauttamalla ja jakamalla paatdsvaltaa seka
vastuuta uudelleen. Uud ohjaustgpa merkitsee erityisesti kahta muutosta. Engnngkin
markkinamekanismin lislysd, di Std, ettd aemmin verorahoituksdla toteutettua toimintaa
pyritéén dirtdméaan markkinamekanismin piiriin. Toissks budjettirahoituksdla (verovarailla)
rahoitettavassa toiminnassa Sirrytédn  ykstyiskohtaisesta ja keskitetystd  panospuolen
ohjauksesta hgjautetumpaan, alkaansaannosten, tulosten kautta ohjaamiseen. Vdtaa ja
vastuuta hgjautetaan ja jagtaan uudestaan. Strateginen tavoitteen asettelu ja rahoittgjan rooli
j&&va paliittislle p&itgille ja heidén eduggilleen, minigeridille ja lautakunnille. Palvelujen
tuottamistapaa koskevat operatiiviset asiat hajautetaan toimintayksikoille®?

kayttamigta hyvaksytyn budjetin mukaisesti. Uus budietointitgpa tuo esin muuttuneen
késtyksen tilivelvollisuudesta. Budjetointitavan muutos perustui kahden vastakkai sen voiman
korogamiseen di sihen, ettd viragot ova tilivdvollisa niille asstettujen tulostavoitteiden
Saavuttamisesta, mutta toisadlta niilla on varsn laga toiminndlinen vapaus, jonka puitteissa
julkisen ja yksityisen sektorin erojen vahentaminen tai poistaminen ja huomion
kiinnittdminen prosesseista ja niihin perustuvasta tilivelvollisuudesta kohden tuloksiin

perustuvaa tilivelvol lisuutta®.

® Temmes & Kiviniemi 1997 s, 18-19
% Temmes & Kiviniemi 1997 s. 39

2 Meklin & Nas 1994 s. 236

8 |_atvanen 2000 s. 23-26

% Nas 1996 s. 228
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Kuntien itsendisen péétantavalan kanndta hyvin merkittéva uudistus oli vationosuusuudistus,
jonka tavoitteena oli sekd vdtion tuen ettd menettelytapojen parantaminen Sten, etta
vationosuug &jested mé kannustaa kustannustietoiseen toimintaan, liséa kuntien toimivataa ja
poistaa vation viranomaisten tarpestonta ohjausta seka painottaa toiminnan talouddlisuutta
ja tuloksdlisuutta. Aikaisempi vationosuuksen ja -avustusten tehtéavésdonnaisuus ja
kustannusperustei suus edd lyttivét yksityiskohtaista kuntien toiminnan ja talouden ohjaudta ja
vavontaa. (HE 214/1991 vp s. 3)

Laskenndligin vationosuuksin girtymisdla oli suuri vakutus kuntien gattdutgpaan ja
taloudenhaitoon, Slla nyt suurempia menoja e endd pakittu suuremmalla vationosuudela,
vaan kunta saa menojen méaraan liittyméitdman kokonaissumman palvel ujen j&rjestémiseen.
Vuoden 1993 duda toteutuneen uudistuksen seurauksena myds  kunndlisen
palvel utuotannon vaihtoehtoisten j&rjestamistapojen esteet poistuivat®.

Kunndlidain uudisdamisen tavoitteina olivat mm. kuntien itsehdlinnon vahvisaminen
(lainsd&dénnon vajyys, vation valvonnan rgaaminen), toimiva ja vastuullinen demokretia
(poliittisen pé&itoksentekojarjestdmédn ja vastuun sdkeyttdminen) ja taouden hoidon
eddlytyksen luominen (lagat vdtuudet pé&itéd vergen ja maksujen peruseda,
pavelutasosta, menorasituksesta ja toiminnan  jajestamisestd)®.  Tavoitteet nakyvéat
konkreettisesti mm. kuntalaissa kéyttoon otetussa  tulosohjauksessa ja mahdollisuutena
hankkia tehtévien hoidon eddlyttamia paveuja myos muilta pavelujen tuottgilta (Kuntal. 2
8).

Kunnallishallinnon muutoksien my6ta valtuuston valta on vahentynyt. Heurun mukaan

talousarvion yksgtyiskohtaisuudesta luopumisen seurauksena toddlista budjettivdtaa Sirtyy

kayttGtarkoituksin -~ ei  tdousarvion  kéyttésuunnitedlmasta pé&itavdle  taholle.

% Ryynénen 1995 s. 88
% KM 1993:33 s, 154-157
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mutta se voidaan tehdd — kunnan johtosd8nnon madrdykssta riippuen — kokonaan ta

ogttain myds lautakunnan ja jopa ykgttéisen viranhdtijan toimesta. Aivan sama voidaan

hgautettu) ja rakenteiden hgauttamiseen liittyvissi konkreettisssa, kdytdnndn asioissa
K onkreettinen paitésvalta on vaihtunut epévirallisempaan vaikutusvaltaan.®

3.2 Tilivelvoallisuus hallinnon ajattelumallina

Tilivelvallisuus hdlinnon gattdumadlina vaetii tarkempaa andyysa, koska Sta kaytetddn
monessa merkityksessi. Usain Sta kéytetddn myos mérittdlemétta tarkoin sen ssdtoa
Tama epaméddsyys on toisadta luonnollisa puhutteessa tilivelvollisuudesta yleisena
gatdumdling koska slloin esasta @ ole vattaméta tdsmdliga séénnoksd Ongdmia
aheuttaa sekin, etté akuperéinen englanninkidinen késite accountability voidaan perugtdludti
suomentaa. seka vastuullisuudeks  etta tilivelvollisuudeks®. Monesti s ymméarretéén
tilivelvollisuuden lissks myos tulosvastuuna’™. Tilivelvollisuuden méérittelyissa vastataan
kolmeen kysymykseen: kuka on tilivelvollinen, mistd han on tilivelvollinen ja kenelle

han on tilivelvollinen™.
Kukaon tilivelvallinen ja kenelle?

Tilivevollisuudella k&sitetdén kahden osgpuolen, resurssn omistgan ja sen kéyttgan, véisa
suhdetta di resurssn kéyttgan velvollisuutta vastata resurssn kaytosa ja tilasta resurssin
omiggdle. Lagemman kadtyksen mukaan tilivelvollisuudella kasitetdan kahden

osapuolen valistd suhdetta, jossa toinen on vastuussa toiselle toiminnastaan ja sen

¢ Heuru 2000 s. 314-315

% Karila1998 s. 270-271

% Mantysaari 1999 s. 9

vrt. Polla& Eteldlahti 2002 s. 84 jaMeklin & Nasi 1994 s, 232
™ \/uorinen 1995 s. 159-160
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velvollisuudeks tehda tilia ja toissdta ei ddosyhmien oikeudeks ssada tietda
Tilivevollisuus e vattaméita rgoitu rahaan ja rahamééréiseen rgportointiin, vaan voi koskea

yhtélaillaesmerkiks toiminnan tuloksia ja tavoitteiden toteutumista lagiemminkin. ™

OECD:n kayttaméssa terminologiassa  tilivdvadllisuuden on  mé&itdty  edintyvan
hierarkkisessa suhteessa, kun joku taho on vastuussa toisdlle henkildlle tai dimelle hénelle
annetun tyon ta toimintojen suorittamisesta Tilivelvollisuus kulkee kés kédessi toimivalan
dirtdmisen ja toimintavapauden kanssa: johtgat ovat tilivelvollisa tuloksga, kun helle
térked tilivevallisuuden muoto on hdlitsevien henkilGiden julkinen tilivelvollisuus vadella

vdituille dimille ja sté kautta suurdle yleisille. ™

Tilivdvdlisuuden  normatiivisst  madlit  luokitdlaen usan  kolmeen  ryhmén:
julkiseer/poliittiseen, professonadiseen ja kuluttgiin - suuntautuvaan mdliin. - Julkinen
tilivevallisuus tarkoittaa vation tal toiminnan yll&pitgan eddlyttamaa informaetiota toiminnan
tuloksdlisuudesta. Tilivelvallisuussuhde perustuu sopimukseen tal tehtdvaksiantoon, mikéa
voidaan ymméartéa myos sénnokseks ta méirdykseks. Kysymys on ennen muuta
tilivelvollisuudesta paliittisille p&tgille ja niihin rinnedtettaville korkemmille viranomaisille
vadaavadi dhadta ylospdn. Professonadinen  tilivelvollisuuden madli  perustuu
ammattikunnen 9sdisin anméilligin ettisin normeahin. TaAlain tilivelvollisuus on ammétillista
horisontadlisesti.  Tilivelvallisuus  kuluttgale -gattdu korostaa paveujen  kéyttgien
endgjada roolia ja suoraa maehdallisuutta kontrolloida toimintaa. Tilivelvollisuus @ gis

tapahdu vertikaalisesti tai horisontaglisesti hallintohierarkiassa, vaan jérjestel masté ulospéin. ™

2 \uorinen 1995 s. 159

8 Nasi 1996 s. 229

™ Governance in Transition 1995 s, 157

" |Laukkanen 1994 s, 74-75 ja Laukkanen 1995 s, 42-44
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Tilivevollisuus voidaan ymméartaa hdlinnon 9sdisekd agakd, jolloin se ilmenee viranomaisen
keskindisend vastuuna ja vavontana. Tilivelvollisuus pitéa kuitenkin néhda lagempana kuin
van hdlintotasojen vélisena suhteena. Tamédn mukaisesti kunnassa tilivelvollisuus merkitsee
jokaisen hdlintokunnan, viraston ja ykskon, jokaisen johtgan ja jokaisen tyontekijan
vadtuuta kuntdaisilie Sitd, ettd he ssavat parasta mahdollista paveua kéytettévissa olevilla
voimavaroilla ja ettd kunnan verorahoja kaytetddn muutenkin  tarkoituksenmukai sesti.

Tilivelvollisuutta kuvaa tissa suhteessa iskulause vaue for money.”® Nén lagadt

Kuntalain mukainen tarkastusjarjestelma perustuu tilivelvollisuusajatteluun. Sen
mukaan veroja ja erilaisia kunnallisia maksuja maksava kuntalainen on paamies,
jolle kunnan hallinto-organisaatio on tilivelvollinen kayttoonsa tulleista varoista.
Kuntalaiset ovat siirtdneet padmiehen tehtavat kunnallisvaaleilla valtuustolle, joka
kuntalaisten puolesta selvittéa tilivelvollisten tilinteon asiallisuuden. Kun vatuusto
kuntaaisten puolesta mérittelee kuinka pajon kuntaaiset panostavat veroina ja maksuina

kunnan toimintaen, valtuusto asettaa samalla tavoittet, joihin néillé resurssailla pyritéan.”’

Kunnan hdlinnon tilivelvollisat tekevét tilityksen kerran vuodessa tilinp&&toksen muodossa

talousarviovertailu), miten tavoitteet ovat toteutuneet (toimintakertomus) ja mik& on kunnan
talouddlinen asema tilivuoden pééttyessa (tase). Taman tilinteon tarkastus on kuntaan
mukaan jaettu kahtiaw Uuden dimen, tarkastuslautakunnan tehtdvana on arvioida,
ovatko valtuuston asettamat tavoitteet toteutuneet. Tilintarkastaja tarkastaa,
antaako tilivelvollisten tekem& tilinpaatos oikeat ja riittavat tiedot kunnan
taloudellisesta toiminnasta ja tilasta sek& onko kuntaa johdettu lakien ja paattsten
mukaisesti.”

Tilivelvallisuussuhteet voidaan esittda seuraavan kuvion muodossa:

" Hautamaki 1995 s. 52
"\/uorinen 2000 s. 15-16
"8 \/uorinen 2000 s. 16
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Kuvio 4. Tilivelvollisuussuhteet™

Tarkastuksen perusldhtokohtana on, ettd sitd tarvitaan aina silloin, kun joku on
tilivelvollinen jollekin toiselle (agenttiteoria). Kunndlishdlinnossa tilivelvollisuus on
kaksgportanen: toimidimen jasenet ja teht&vadueen johtavat viranhdtijat ovat tilivelvollisa
vatuugolle ja vatuusto on puolestaen tilivelvollinen vadlitsijoilleen, kunnen jésenille®
Tarkastuksensa perustedl|a tilintarkastaja antaa valtuustolle tilintar kastuskertomuksen,
jossa on lausunto siitd, voidaanko tilivelvollisille myontaé vastuuvapaus. Vastaavasti
tarkastuslautakunta raportoi tavoitteiden toteutumista koskevan arviointinsa tul okset

arviointikertomuksen muodossa valtuustolle.

Mista ollaan tilivelvollisa?

" K uvio on muotoiltu Vuorinen 2000 s. 15-17 esitetyisté neljastd eri kuviosta

8 vrt. Myllymaki 2000 s. 288. Myés Meklin (2000 s. 135) pitsd agenttiteoriaa keskeisena tarkastuksen
olemusta jésentévéana teoriana. Agenttiteorian lisdksi tarkastusta selittévisté teorioista eniten huomioita
saaneita ovat informaatioteoria, vakuutusteoria ja motivaatioteoria, Vuorinen 1995 s. 104.
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Vadaus kysymykseen, misté dllaan tilivelvollisa j&& nykykeskustdussa tésmdlligd vastaugta
Meklin ja N&s ovat edttdnest usdta versoita Helddn yhden mé&itdmansd mukaan
tilivelvallisuus jaetaan talouden ndkokulmasta kolmeen tasoon: 1) rahoitukseen liittyva
tilivdvollisuus, 2) tuloksdlisuuteen liittyva tilivevallisuus (tdouddlisuus, tuottavuus ja
vakuttavuus) ja 3) yhteiskunndlinen tilivevallisuus. Rahoitukseen liittyvén tilivevollisuuden
gsAtona on vaatimus ssadun rahoituksen kayttdmisesta sovittujen pdisdntdjen mukaan.
Tuloksdlisuuteen  liittyvan tilivelvollisuuden perusana tass on  vaatimus rgdligen
voimavarojen tehokkaasta kaytosta (vdue for money -vaatimus). Yhteskunndlinen
tilivelvollisuus on lagjintaja kohdentumattominta tilivelvollisuutta®

kaks puolta: rahoitugta (rahan lahteet ja rahan kéytto) koskevatilivelvollisuus seka toiminnan
tuloksa ja tuloksdlisuutta koskeva tilivevollisuus®™. Meklinin  kéyttémén  kolmannen
mé&ritedmdn mukaen tilivevollisuus jeetaan kolmeen padryhmédn, joita ovat poliittinen
(poliittisten pééttgien ja kuntaaisten suhteessa), manegeriadinen ja tominnan lallisuutta
koskevat ftilivelvollisuus®.  Tilivelvollisuudesta on  monia  muita  Ssitoluokituksia
dajaotteluinear™, joihin myés Meklinin ja N&sin méaritemét osittain perustuvat. Niité
kuitenkaan kagtdla tarkemmin téss, koska eddld edtetyt mé&itdmé jo tuovat
tilivelvollisuuden Ss816n olennaismmeat seikat esin.

Julkisen toiminnan ohjausajattelun muutokseen sisaltyy myds vastuukasitteen sisallon
muutos. Nékemys julkisen hdlinnon tilivelvollisuuden ssdlogd on muuttumassa osana

halinnon modernisagtiota. Suomaaisten hdlinnonuudistgjien kidenkaytssatata on kuvattu

8 Meklin 1995 s. 120-121, yksityiskohtaisempi esitysNasi & Meklin 1992 s. 19-20

% Meklin & Nési 1994 s. 240

% Meklin 2000's. 138

¥ Ks. esmerkiks Day & Klein 1987 s. 26-27: political and managerial (fiscal/regularity, process/efficiency
and programme/effectiveness accountability) accountability, Dwivedi & Jabbra 1989 s 5-8:
administrative/organizational, legal, professional, political and moral accountability, Henke 1992 s. 13 ja
17: dollar and operational accountability, Glynn 1993 s. 18-19: political (constitutional, decentralized and
consultative accountability), managerial ommercial, resource and professional accountability) and
legal (judicid, quasi-judicia and procedural accountability) accountability, Lawton & Rose 1994 s, 21-26:
political, managerial, legal, consumer and professional accountability, Vuorinen 1995 s. 160-161:
kvantitatiivinen jakvalitatiivinen tilivelvollisuus.
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siirtymiseks  virkavastuusta tulosvastuuseen. Virkavastuu edustaa uudistgien
kidenkaytossa karjistetylla tavala byrokrasttisen moradin periaatetta, jonka mukaan
vastuun kantaminen aikaanssannoksista, vaikutukssta tai toiminnan taloudellisuudesta @ ole
tarkedd, kunhan noudattaa sé&ntdja elka tee virhetd Perinteisen, usein kamerdistiseks
nimitetyn, ohjausgateun mukaan tilivevollisuus koski endsjaisesti varaink&yton lallisuutta
ja téamdlisesti mé&ritdlyt toimivatarakenteet. Tulosvastuuta painottavan ohjausgattelun
akakauddla tilivevollisuuden 980 on lagentumassa kuvaan tulee myds vastuu

veronmaksgjille ja kansdaisille aikaanssannoksista ja toiminnan vaikutukssta®

Tilivelvollisuuden ssdltn lageneminen on pyritty vangitsemaan tulosvastuun kasitteeseen.
Tulosvegtuun késte Sstdd impligittisesti talouddlisen ulottuvuuden, vaikkel Sta ana
erikseen korostetakaan. Kun taloudenpito perustui budjetin kautta tapahtuvaan resurssen
kayton luvaligamiseen, supistui talouddlinen vastuu 1&hinnd sdntdjen noudattamiseks elkéa
talouddlisuusvastuuta, Sis vastuuta resurssen kayton tehokkuudesta, tosasdlisesti ollut
tekevét tilivevollisuudesta toddlisen my6s taouddlisuuden osdta  Hdlintoreformin
mukanaan tuomilla uudlla ohjaus- ja organisointimuodoilla, kuten liikdatogamisdla ja
nettobudjetoinnilla, talouddlisuusvastuu  toteutuu markkinoiden automatiikan  kautta
Tulosohjausmenettelyn taes tulis tuoda taloudelisuusvastuu myGs nithin hdlintoykskaihin,
jotka eddlleen toimivat perinteisessi virastotaloudessa® Voimavarojen tehokkaan kéyton
(talouddlisuus ja tuottavuus) rinndla vahintéén yhta tarked& on kuitenkin vastuu toiminnan

vakuttavuudesta.

MyGs valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisen raportoinnissa ja arvioinnissa

on kyse tilivelvollisuudesta ja nimenomaan tuloksellisuutta koskevasta

tilivdvollisuutta  téssh  yhteydesss, on tilivevollisuusgattelu halituksen

% Summa 1993 s. 54-55
% Summa 1993 s. 56
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rgportointivelvollisuuden  ja  tarkastudautakunnan  aviointivelvollisuutta  koskevien

sannoksien tausta-gjatuksena®.

Seuraamukset ja sanktiot

Agenttiteoria perustuu oletukseen omaa etuaan maksmoivigta toimijoista™. Taman vuoks
dihen kuuluu olennaisena osana erilaiset jarjestelyt, joiden avulla agentin etu yritetdén saada
yhdenmukaiseks pédmiehen edun kanssa Tdlada jajeseyja ovat eilasst agentille
toivotunlaisesta kayttéytymisestd ja tuloksesta maksettavat pakkiot, mutta periaatteessa
sanktioiden kayton pitds olla samessa asemassa etujen  yhdenmukaistamisen tai

toivotunlaisen ké&yttdytymisen aikaansaamisen kanndta

Kogan katsoo, eta tilivelvollisuuteen kuuluvat myos sanktiot. Tilivelvollisuus on tila, jossa
yksittéinen roolinhdtija on velvollinen tekemé&n sdvitystd toiminnastaan ja jossa voidaan
kayttéd sanktioita, jos roolinhdtijan toiminta & tyydyta niitd, joiden kanssa hén on
tilivevollisuussuhteessa® Osittain edelliseen perustuen Laukkasen mukaan (koulutuksen)
tilivevallisuuden kaste pitéad ssdladn vevollisuuden toimittaa tietoja (kommunikoinnin tai
informoinnin dimensio), vastuun julkiSn varoin saeduida tulokssta (tulosvastuullisuuden
dimenso) ja usain myos seuraamukset (laillisen seuraamuksen dimensio). Hanen mukaan
tilivelvollisuuden kastetta 1ahella on tulosvastuullisuuden késite, mutta tulosvastuullisuudessa

e yleensi ole ndhty kaikkia em. kolmea dimensiota®

Riistama kayttéa termid tilintekovelvollisuus ja totesa keskastéa olevan, eité se jolle ollaan
tilintekovelvollisa, voi kaytt&a tilintekovelvolliseen kohdistuvia pakotteita tai sanktioita, jos
taméan toiminta e tayta astettuja vaatimuksa Han kayttéa yhtend esmerkkind sanktioista
yrityksen jatkuvan huonon kannattavuuden johtavan usein toimivan johdon vaihtumiseen.™

Riistama edustaa yksityissektorin gattelua, jossa sanktioiden olemassaolo tilivelvollisuuteen

8 Vrt. Valtionhalinnon arviointitybryhman loppuraportti 1999 s. 2: Tulosraportoinnin muotojen
kehittémisell& on pyritty hallinnon tilintekovel vollisuuden (accountability) periaatteen toteutumiseen.

¥ Meklin 2000 s. 136

% K ogan 1986 s. 25 (kaénnos Laukkanen 1995 s. 42)

% |_aukkanen 1994 s. 70 ja Laukkanen 1995 s. 41

%! Riistama 1999 s. 27
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liittyvana ndyttad savatd. Myds OECD:n mukaan johtgien tilivelvollisuuden vattamétomia
elementtgd ovat kannustimet, jotka kadttavét sekéa pakkiot ettd sanktiot. Yleismmét tavat
ovat suoriteperusteinen pakkaus ja paveussuhteen péitaminen ta médrdaikaisen

palvelussuhteen uusimatta jétaminen. %

gs416n jatietojen toimittamisen lisdkd tilivelvollisuuteen kytketdén seuraamukset tai sanktiot.
Usammissa tilivelvollisuutta koskevissa estyksssa Sihen @ kuitenkaan liitetd seuraamuksia
ta sanktioita, vaan adan tarkastelu jatetdan kesken toteamalla vain tilivevollisuuden [git ja
informointivelvollisuus. Niissi @ kagtdla lainkaan mité tapahtuu tilanteessa, jossa tavoitteita

@ ole ssavutettu ja pdamies on tyytyméton tilivelvollisen toimintaan.

Tilivelvollisuus on kasitteena lagja ja kattaa hyvin erilaisia paamies-agenttisuhteita.
Talloin e voi ollakaan yleispatevaa sdantba siita, tulisiko ja minkalaiset sanktiot
liittya tilivelvollisuuteen. Asaa on harkittava tilannekohtaisesti ottaen huomioon p&amies-
agenttisuhteen luonne ja sihen kuuluvien adoiden SAt6. Kyse on myos ditd, kuinka
tarkedks kysainen asa koetaan. Esmerkiks yhteiskunta on kokenut térkedks antaa tarkat
sadnnokset virkavastuudta kansdaigten suojdemiseks hdlinnon midivaldta Slloin kun
kyseessd on eri hallinnontasojen hierarkkinen suhde, tuntuis luontevalta, etta
ylemmall& viranomaisella olis mahdollisuus sanktioiden kayttdon, koska muutoin sen

asettamat tavoitteet eivat muodostu kaytannossa sitoviksi.

Oikeuddlisesta vastuusta voidaan erottaa moradinen vastuu tai vastuullisuus, johon e Ssdly
olkeuddlisa tehogteita Kunnan halinto-organisaation vastuu suoraan  kuntaaglle
&nestgind javeronmaksgina on moradigta LuottamushenkilGiden ja viranhdtijoiden vastuu
e konkretisoidu vadtuustoa lukuun ottametta suoraan kuntalaslle, vaan virdlisen
vaduujarjestedmien kautta Kunnan toiminnan legitimitestti  kuntalaisten k&styksssi
muodostuu kuitenkin pitkdti halinto-organisagtion tuloksdllisuuden ja julkisuuden kautta,
jalloin kuntalaisin suuntautuva tilivel vollisuus on térkedé hahmottaa toiminnan gatuksealiseks
|8htdkohdaks.

% Governance in Transition 1995 s. 33ja57
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3.3 Tilivelvollisuus oikeudellisessa mielessa

Tilivelvollisuutta oikeuddlisessa mielessi voidaan tarkastella muistutuksen ké&sitteen kautta
Muistutuksen kasite kertoo keihin henkiléihin ja mihin asioihin tilivelvollisuus on eri
aikoina kohdistunut. Muidutus ja vaduuvgpaus ovat dSdoksssa toiginsa, sSlla
vastuuvapauden epdamista tarkoittava lausunto eddlyttéd aina yksloitya muistutusta. Mikai
muisutus  ymmarretéén suppeedti, niin  vasuuvapaus  kohdisuu vain  taoudeliseen
vastuuseen. Jos taas muistutus ymmaérretéan lagjadti, niin vastuuvapauden SsAto lagjenee.

Vastuuvapaus voidaan késittéa vain yhta laajana kuin muistutuskin.®
Tilivelvollisuus kunnallislaissa

Kunndlidain (953/1976) dkuperdisen sénnoksen (96.2 8) mukaan ftilivevallisdla
tarkaitettiin luottamushenkil6a tai viranhdtijaa:

1) joka p&ittéa kunnan menoa ta tuloa koskevasta toimenpiteesta tai ottaa osaa sellaisen
pé&toksen tekemiseen;

2) joka hyvaksyy maksettavakd menon tai kunnale vastaanotettavaks tulon;

3) jonka hdlussa on rahavargjata muuta kunnan omaisuutta; taikka

4) jonka teht&vana on vavoa kunnan talouddlisa etuja, varojen hoitoatal tilinpitoa.

Tilivelvolliseks e kuitenkaan luettu vatuutettua eiké tilinterkastgjaa.

Muistutuksen késite ymmérrettiin kahddla eri tavala Suppean tulkinnan mukaan muistutus
saettoi koskea vain rahamairéisia asioita®. Olihan tilivelvolliset eddlla olevan ssnnoksen
mukaan rgattu vain taloutta hoitaviin henkilGihin. Lagan tulkinnan mukaan muidtutus voitiin
tehda taloudenhoitoon kohdistuvana (tili)muistutuksena, mutta my6s muuhun tarkastettavaan
toimintaan (halintoon) kohdistuvana Molemmissa tilanteissa perusteena oli sédnndden tai
velvoittavien méardysten vagtainen toiminta tai laminlyonti, jodta tilintarkastgien mieesta tuli

Seurata toimenpiteité kunnan edun turvaamiseks tai asianomaisten rankaisemiseks.®

% K orhonen 1988 s. 98 Osmo Aallon haastattel uun perustuen
% Esimerkiks Heurun (1987 s. 250) mukaan muistutuksen syyna olevan teon tai laiminlydnnin tuli olla
syy-yhteydessa kunnal e aiheutuneeseen, rahassa mitattavissa ol evaan vahinkoon.
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Tulkinnan lagentumigta tapahtui niin kéytannon tilintarkastustyssi kuin lainsdédannossi.
Kun kunndlidain 96 8n otskko oli dkujaan “Tilimuisutuksen kagttdy”, muutettiin se
vuonna 1990 muotoon “Muistutuksen kasttely”. Taman mukaan muistutukset voivat koskea
muitakin kuin tiliasioita® Muutoksessa oli keskeisti pyk&an otsikon lisks itse pykaan
g<416n muuttaminen. Tilivevollisga estetty ndikohtainen luettelo poidettiin, jonka jalkeen
saannds  kuudlui - “Tilivelvollisdla  tarkoitetaan  luottamushenkild  ja  viranhdltijaa

Tilivelvolliseks e kuitenkaan lueta vatuutettua elka tilintarkastgjad’.

Hallituksen estyksess (HE 254/1989 vp s 7) muutodarvetta perustdtiin seuraavadti:
“Tilivevolligen luettelo on syyta jéitéa pois. Luetdlut tehtdvét kohdistuvat taoudenhoitoon,
vaikka tarkastuksen kohteena ja tilivelvollisena tulee olla halinnon kokonai suudessaan. Kun
tilivdvalisuus kohdistui  dunperin  tdoudenhoidon  tehtévia hoitaviin - henkildihin,  oli
muistutuksen  9At0  rahamérdnen. Kun  tilivelvolligen piiri lagennettiin - kaikkiin
luottamushenkilGinin  ja viranhdtijoihin  heidén eilasne tehtévineen (vdtuutettua ja
tilintarkastgjaa lukuun ottametta), lagiens se muistutuksen késitteen koskemaan muitakin
adoita kuin taloudenhoitoa. N&n Sirryttiin muistutuksen lagjaan mééritelméan, joka késttéa

k& hdlinnon etté talouden.

Tilivelvollisuus kuntalaissa

Kuntdain 75.2 8:n mukaan “Jos tilintarkastgjat havaitsevat, etté kunnan hdlintoa ja taloutta
on hoidettu vadtoin lakia ta vdtuuston pédtoksd eka virhe ta aheutunut vahinko ole
véhdinen, tilintarkestuskertomuksessa on  tehtdvA asadta tilivelvolliseen  kohdistuva
muistutus.” Muidtutus voidaan dten tehda seké hdlinnosta ettd taoudesta ja sen
eddlytyksend on lain tai vatuuston p&éioksien vastaisuuden liséks ettel 1) virhe ole vahéanen
ta 2) vahinko ole véhdanen. Tdl& perustedla kuntalaissa on omaksuttu muistutuksen lagja

kasite,

® Aalto 1988 s. 163
% Myllyméki 1994 s. 277
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Sanamuoto eka “vahinko ole véhdnen" Vviittea asoiden hoidon rahaméaréiseen
vakutukseen, kun taes sanamuoto eké “virhe ole véhdinen viittaa e-rahaméaréiseen
tapahtumaan, lain ta vatuuston p&éoksen vastaisuuden merkittévyyteen. Virhe voidaan
mé&itdla poikkeamisena olkeasta ta  objektiivisesti  hyvéksyttdvasta normista

asanmukaista vatuutusta®

Hallituksen esityksessd (HE 192/1994 vp s. 138) muistutuksen perusteena dlivat halinnon ja
taouden hoitaminen vastoin lakia ta vatuuston padtoksa taikka muuten kunnan edun
vadtaisesti. Hadlintovaiokunta HavM 18/1994 vp s. 16) katsoi kuitenkin, ettd kunnan
hdlinnon ja taouden hoidon tarkoituksenmukaisuusarviointi @ kuulu tilintarkastgille, vaan
tarkastudautakunnale. Vaiokunta ehdotti sanojen “taikka muuten kunnan edun vastaisesti”
poisamista, mika tuli myos eduskunnan pé&étokseks. Muistutus ja siihen liittyva
vastuuvapaus on tietoisesti maaritelty koskemaan vain lain tai valtuuston paatoksien
vastaisuutta, jolloin niiden kautta e voida puuttua muuhun kunnan edun
vastaisuuteen. Kayténnossa tama merkits tarkoituksenmukaisuuskysymysten sirtamista

pois muistutuksen ja vastuuvapauden piirista

Muistutuksdlla tarkoitetaan tilintarkastuskertomuksessa nimenomaan muistutuksena, Sis téta
ilmaisua kayttéen esitettya lausumaa. Lausuman mukaan tiettya tekoa tai tekemétta jéttamista
e voi pitéa hyvéksyttdvana tai se estetddn Sind tarkoituksessa, ettd teon tai laminlydnnin
johdogta ryhdytédn kunnan edun vaatimiin toimiin ta anakin harkiteen, onko niihin
ryhdyttava®  Muidutus voi  kohdisua  vain  tilivevallisin - luottamushenkildihin -~ ja
viranhdtijoihin.  Van  poikkeustgpauksssa, esmerkiks  dlloin - kun  sdvittedyn
keskenerdisyyden vuoks e vida voida varmuuddla nimetd asaan osdlisa henkilGité,

9 Kunnallisen tilintarkastuksen yleispiirteet 1979 s. 27
% Hannus & Hallberg 2000 s. 485, samoin Myllyméki 2000 s. 300
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muistutus voi kohdistua henkilon asemasta asiaan. Muistutuksen on kohdistuttava kunnan
hallinnon ja talouden hoitamiseen, & hallinnon ja talouden hoidon aikaansaannoksiin'®.

On egtetty, ettd muistutus  kohdigtetaan tilivelvallisin paits heiddn omista, myds heidan
dastensa virha &', Kysdsta kantaa e voi pitéi oikeana, sill& esmiehen vastuu daisensa
virheestd eddlyttdd myGs hénen omaa virhettd TdlGin muistutuksen perusteena @
kuitenkaan ole daisen virhe, vaan dihen liittyva esmiehen oma virhe. Alaisen virhe taas on
mahdollinen Sita huolimatta, etd esmies on hoitanut velvollisuutensa moittestta. Milloin
kyseessi on daisen virhe, johon & liity esmiehen omaa virhettg, e ditavoi tehda muistutusta

es miesta kohtaan.

Vahingon alheuttanut dainen on endsjaisesti vastuussa vahingoda ja tilivelvollisen esmiehen
meahdoallisen vahingonkorvausvastuun osdta kyse on vain it onko hén téyttanyt vavonta:
jamuut velvollisuutensa asanmukaisesti vai &%, Jotta esmies voitaisin tuomita korvaukseen
daisen aheuttamadta vahingodta, on vahingon ja esmiehen kayttaytymisen véilla oltava syy-
yhteys. Vahingonkorvausoikeus rakentuu kolmen eri eddlytyksen varaan, jotka ovat:
vastuuperuste, itse vahinko ja niiden vainen syy-yhteys. Jotta vahingonkorvausvastuu vois
synty&, kunkin eddlytyksen taytyy olla tayttyneend'® Esmiehen korvausvastuu aaisen

esimiehen maitittavan toiminnan johdostal®.

Tilivdvollisen viranhdtijan vaduun dagensa tekemidsd on ndty antavan ssiisdle
vavonnalle aikaisempaa suuremman merkityksen™. T&ta osin kyseessa on kuitenkin vain
liséntynyt tietoisuus vaduuda, SIl& esmiehet ova ollest jo akasemminkin vastuussa
dagensa vavonnasta Taman vastuun SsHtéa @ ole muutettu uuddla kuntaalla, vaan
muutos on tgpahtunut jo vahingonkorvaudan tultua voimaan 1.9.1974 [ukien. Kunnan

gshigen sé@nndsten  ykstyiskohtaisuudesta johtuen on  edmiesasemassa olevien

% Myllymaki 1994 s. 283

1% Eskola 1997 s. 301

1% Tarkastussaantomalli 1996 (perustel ut)

192 /rt. Kunnan ja kuntainliiton tilintarkastuskertomus 1988 s. 22

193 st&hlberg 2001 s. 557

1% vrt. Suomela& Palvi & Karhu 1995 s. 117, jotka tarkastelevat tilintarkastajan ja tarkastettavien valista
korvausvastuuta.

1% \uorinen 2000 s. 34
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viranhdtijoiden vastuu kasvanut ennen vahingonkorvaudakia valinneeseen tilanteeseen
veratuna. Tama johtuu gSitd, ettd julkisyhtesd vastaa viranhdtijan ja tyontekijan
aheuttamadta vahingogta, jolloin vavonnassa tal toimenpiteessa tapahtunut laminlyonti liséa

esimiehen vahingonkorvausvastuuta'®

Sen paemmin perustudaissa, rikodaissa, vahingonkorvaudaissa, kuntdaissa  kuin
pavelussuhdeturvalaissa tai virkasdannossa @ ole jaettu luottamushenkil 6ité ja viranhdtijoita
velvollisuuksen ja vastuun suhteen tilivelvalligin jaa-tilivavallisin, lukuun ottamaita kuntalain
75 8& Henkildlle e luoda uutta organistorisa vestuuta méittdemdla hénet
tilivdvallisskd, vaan hdnet mé&itdlddn tilivdvallisskd  organistorisen  asemansa
perustedla™’. Tilivelvollisuus e siis tuo viranhaltijalle mitdan sellaista vastuuta, joka
hanelle e kuuluis hanen asemansa perusteella muutoinkin — esmiehend, laskujen
hyvéksyjdna ta madr&rahojen kaytostd padtavand viranhdtijana.  Tilivelvollisuus
merkitsee sita, etta 1) tilivelvollisen toiminta tulee valtuuston arvioitavaksi, 2) haneen

voidaan kohdistaa tilintarkastuskertomuksessa muistutus ja 3) hanelle voidaan

myontaa vastuuvapaus.'®
3.4 Kunnan toiminnan erityispiirteet

Kunnan toiminnan merkittava erityispiirre yritykseen verrattuna liittyy toiminnan
tarkoitukseen, joka on asukkaiden hyvinvointi, mink& vuoksi kunnan toiminnasta
puuttuu markkinamekanismi. Yrityksen perustamisen ja toiminnan keskeinen tarkoitus ja
ehto on voiton tavoittdu. Se on yrityksen tdouddlinen perustarkoitus. Addlisa
perustarkoitusta toteuttaa yrityksen resaliprosess, jossa on sen menestymisen perusta.
Yrityksen rahgprosess on readiprosessin pellikuva ja yrityksen talouddlista menestysta on

mahdollista mitata rahaprosessin puolelta®

106 K ukkonen 1996 s. 518-519.
97 Pratala 1998 s. 41

1% Harjula& Préttalda 2001 s. 460
109 Meklin 2001 s, 142
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Kunnat eroavat |ahtokohtaisesti yrityksista jo siina tarkoituksessa, jota varten ne on
perustettu. Kunnallistaous on toimeksantotaloutta. Toi mintaan ryhtymisen vaikutin tulee
paasdantoisesti reaaliprosessin puolelta, kunnan asiallisesta perustarkoituksesta.
Kunnan taouddlinen perugstarkoitus & ole ylijgdman (voiton) tavoittelu, vaan nonprofit,
tulogjen ja menojen tasgpaino. Toisadta readiprosessn kustannustehokkuus helpottaa
menojen ja tulgjen tasgpainossa pysymistd, missA suhteessa kunta on samanlaisten
taouddligten lakien dainen kuin yritys. Rahoituksen tapahtuminen paaosin verotuksella
ja valtionosuuksilla merkitsee sitg, ettei rahaprosess ole kaikilta osin reaaliprosessin
peilikuva, jolloin kunnassa on mitattava erikseen reaali- ja rahaprosessin ilmiGita.
Reaaliprosessin mittarina on tuloksellisuus, joka kertoo minkélaisen vastikkeen kunta
tuottaa verorahoille. Tuloksellisuus jaetaan vakiintuneesti kolmeen pé&aosaan:

tal oudel lisuuteen, tuottavuuteen ja vaikuttavuuteen.™*

matalampaan tehokkuuteen kuin ykstyinen omisguus. Enamméinen tekija on julkisen
toiminnan hyvin hgautettu omistguus, mik& johtaa helposti Sihen, ettei kendl&ké&an de
vahvoja kannugtimia vavoa toimintaa. Julkisen toiminnan omistgjia ovat periaatteessa kaikki
kansdlaiset. Ykdttdisen kansdaisen kannugtin vavoa toimintaa on melko pieni ja vavonta
markkinoiden vavonnan ja kontrollin puuttuminen. YritysddméssA osskkeenomistgjat
vavova yrityksen toimintaa ja johtoa, dlla hetd kiinnostaa yrityksestd saatavan tulon
yritygohdon. Konkurssin ja ty6ttdmyyden uhkaa pidetéan johdon tehokkuutta lisdévana
mekanismina ykstyisdla sektorilla Myos kilpalulla on havaittu olevan tehokkuutta ja

tuottavuutta lisséva vaikutus. ™t

Drucker onkin todennut, ettd voittoa tavoittelemattomat organisaatiot tarvitsevat
johtamista jopa enemman kuin liiketoiminnalliset organisaatiot juuri siita syysta, etta

voittoa tavoittelemattomilta organisaatioilta puuttuu tuloslaskelman viimeisen rivin

10 M eklin 2001 s. 143-144
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mukanaan tuoma  kurinalaisuus. Luonnollisesti  voittoa  tavoittelemattomien
organisagtioiden péaméadrana on edelleen “tehda hyvad', vaikka ne myos oivdtavat, etta
hyvéa aikomukset eivé korvaa organisointia ja johtgjuutta, tulosvastuuta, suorituskykya ja
tulokga'? Johtguus ja tulosvastuu Sis korostuvat voittoa  tavoittelemattomissa
organisatioissa, jollaga kunnat ovat. Lis&ks tuottamiensa tavaroiden tai pavelujen hinnan
ta nigd veronmaksgille aheutuwvien kudannusen mé&ittdijdna julkinen toimija on
ykspuolinen valan kéyttga. Tdl& voidaan perustella tehokkuusvaatimusta erillisend julkiseen
toimintaan kohdistuvana vaatimuksena, jonkatulisi olla hyvaksytyn moraaikoodin osa ™

Julkisen sektorin tarkastusta on perugteltu yksityissektorin tavoin Sllg, etté tarkastuksen
tentdvéna on vamentaa agenttien pa&amiehille tuottaman informaation oikedlisuus ja
Ykgtyisdla sektorilla asakas on pd&amies-agenttisunteen ulkopuolinen. Agakas hankkii
tavaran tal pavelun ja maksaa Sita Han arvioi omigta |ahtokohdistaan, vastagko tavara tai
pavelu hintaa €i sseko han rahdle vastiketta. Julkisdlla sektorilla asiakkaan rooli jakautuu
kahtia, koska yleensd anakin osan paveusta maksavat muut kuin paveunsagat.
Tilanteessa, jossa maksga ja pavelunsaga eriytyvét, on epasavad, tuleeko verorahaille
vadtiketta ™"

Julkisen sektorin tarkastus jaetaan kansainvdisesti kahteen pdéosaan erottaen varsnainen
tilintarkastus ja tuloksdlisuustarkastus.  Tuloksellisuustarkastuksen tehtdva on korvata
julkiselta sektorilta puuttuva markkinamekanismi, jossa sama asiakas on tavaran tai
palvelun sagja ja maksga. Sen tehtavd on ensisijaisesti selvittdd, tuleeko
veronmaksajien suorittamille verorahoille vastiketta, kun palvelujen ja tulonsiirtojen
sagjina eivat ole valittomasti samat veronmaksajat. Tamé eddlyttéd Stg, ettd toiminnot
jarjestédn taoudelisedti, tuottavadti ja vakuttavasti. Tadoudelisuus ja tuottavuus nékyvét
tehokkaana voimavargjen kayttong, vakuttavuus taes ilmenee padvelujen laatuna ja

osumatarkkuutena. Kun tilintekovelvalliglla on rgportointivelvollisuus  tuloksdlisuudesta,

M v/rt. Martikainen & Luoma 1997 s. 5-8 (kirjoittajat tarkastelevat julkista omistusta, miké on téssé
lagjennettu julkiseksi toiminnaksi)

12 Drucker 1989 s. 89 (kasnnds Heinonen 1999 s. 86)

' Summa 1993 s. 54
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kohdistuu tuloksdlisuustarkastus néiden ragporttien antaman kuvan oikedlisuuteen ja
riittavyyteen.'™® Tarkastudautakunnan suorittamaessa vatuuston aseitamien  tavoitteiden
toteutumisen  avioinnissa on  kyse puuttuvan  markkinamekanismin - korvaavasta

tuloksdllisuustarkastuk sesta,

3.5 Tilivelvallisuuden paalgjit ja vastuun toteuttamig arjestelmat

Olennaigta kunnallishdlinnon ympéristén muutoksessa on se, etté muutoksen my6ta kuntien
maardysvalta ja mahdollisuudet jarjestda itse toimintansa ja taloutensa ovat
merkittavasti lisdantyneet. Vdtionosuugajestemd on uudigettu laskenndlissks ja
kunnissa on otettu k&yttoon tulosohjaus ja -johtaminen. Vallan liséks on lisaantynyt
omavastuisuus, kun valtio on sadstbpaétoksilladn vahentanyt huomattavasti kuntien
saamia valtionosuuksia. TassA tilanteessa kunnalta vaaditaan entistéa tehokkaampaa
voimavar ojen kayttoa ja kunnan omilla paétoksilla ja toiminnan tuloksellisuudella on
ratkaiseva merkitys sen tarjoamien palvelujen ja talouden kannalta. Kunnan ssila
vdtaa on dirtynyt vatuugtolta muille toimidimille ja viranhdtijoille, jolloin vastaavasti ndiden
valtaa saavien tahojen tilivelvollisuuden ja vastuun valtuustolle tulisi korostua

aikai sempaa enemman.

Kuntien omat organisaatio- ja toimintaperiaatteet ovat muuttuneet kuntien noudattaessa
tulosohjausta.  Hallintokokeilut yhdessa New Public Management -oppien mukaisen
gattdun kanssa ovat ohjanneet kuntien toiminnan Ssdsd uudisumista vardnaisa lan
kokonaisuuksing, joista ykskot itse ovat tulosvastuussa. Vavonta kartoittaa St&, ovatko
tulokset tavoitteiden mukaisa, ja ovatko keinot, joilla tavoitteigin pyritdén, kunnan
kokonaistoiminnan kanndta tarkoituksenmukaisia seké ovatko pitkan aikavdin vaikutukset

asukkaiden hyvinvointia edistavia

" Tilintarkastuskoul utustyryhman muistio 1996 s. 13
5 Tilintarkastuskoul utustydryhman muistio 1996 s. 13-14
% Hoikka & Lehkonen & Rgjaa& Ryynsnen & Siitonen & Tetri 1999 s. 118 ja 245
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Vdtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisen rgportoinnissa ja arvioinnissa on kyse
tuloksdlisuugtarkastuksesta, jossa avioidaan saadaanko  verovaroille  vadtinetta
Tuloksdllisuus ja tilivelvollisuus liittyvat sek& yrityksessa ettda kunnassa niiden
perustarkoitukseen, mik&d on niissa kuitenkin erilainen. Tuloksellisuus ja
tilivelvollisuus elvat ole kunnassa ensisijaisesti taloudelliseen tulokseen vaan itse

toimintaan ja kuntalaisten hyvinvointiin liittyvia.

Sana tulos leimautuu kuitenkin niin vahvadti yritystoiminnan kannattavuuden kuvagiaks, etta
sen omaksuminen julkisen sektorin ohjaugajesteman kulmakiveks on ollut akaa vievéa
Koko tulosohjausta on arvosteltu ja se on hauttu torjua tdmén yhden sanan takia. Kun
julkista toimintaa tarkastellaan tuloksdllisuuden termein, se ymmérretéan tuotantoykskkong,
joka tietyisté panoksista tuotantoprosessn avulla saa aikaan tuotoksia. Julkisen sektorin
tuotos @ ole itsetarkoitus, vaan pohjimmainen tarkoitus on ndden tuotosten avulla ssada
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akaan tiettyja vaikutuksia yhteiskunnassa.™" Tarkoituksena e ole rahaméaéraisen tuloksen

tekeminen, vaan voimavarojen tehokas kaytto ja vaikuttavuus.

Toinen tulosgattelua kohtaan tunnettu epduulo johtuu gitd, etta sen kayttdonotto goittui
tdouddlisen laman akaan, jolloin tulosgatedu virhedlisesi yhdidtyi kyseisend akana
vaedittuihin s88st6ihin. Séést6jen toteuttaminen olis kuitenkin ollut vidé hankaampaa, mikdli

niitd @ olis voitu kohdentaa tulosgjattelun mukanaan tuoman lisdntyneen valan kautta itse

Kuntalaissa tilivelvollisuus-termid kaytetddn vain muistutukseen ja vastuuvapauteen
liittyen, jolloin se sisdltaa laillisuuden ja valtuuston padtdsten mukaisesti toimimisen.

Ennen vuoden 1990 muutosa kunndlidain mukainen suppea tulkinta tilivelvollisuudesta

muutoksen  jdkeen tilivelvallisuus lagieni muidenkin  kuin  tdousasoiden  laillisuutta
koskevaks. Myos kuntalain mukainen tilivelvollisuus kasittda seka halinnon etté talouden ja
kyseessa on tilivelvollisuuden laga tulkinta, vaikka vastuun Ssdt6 on eddleen vain lallisuutta

koskeva. Kuntalaissa tilivelvolliset rajattiin luottamushenkilGiden lisaksi vain
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harvoihin johtaviin viranhaltijoihin. Tilivelvollisuus e kuitenkaan tuo tilivelvollisille
mitaan sellaista vastuuta, mita heilld asemansa perusteella luottamushenkiléina ja
viranhaltijoina & jo muutoin olisi™®, muttei myoskaan vahenna ei-tilivelvollisten

vastuuta omista toimistaan tai tekematta jattamisistaan.

Kun tilivelvollisuutta tarkastellaan hallinnollisena ajattelumallina on sen sisallon
suhteen olennaisin jako erottelu laillisuutta ja tuloksellisuutta koskevaan
tilivelvollisuuteen. Silloin kun esaa tarkestellaan vain taouden kanndta, voidaan
lallisuuden gjaan puhua rahoituksesta ja sen kayton séantdjenmukaisuudesta. Kielenkayttd
jagatteutgpa olivat juuri tdman mukaisia aikai semmassa kameralistisessa kulttuurissa. Mutta
mikdi adaa tarkagtdlaan seké toiminnan ettd talouden kanndta — kuten nykyisin yleensid
tehdéén — kysymys on lallisuudesta Lallisuutta ta suppeammin kégitettyna rahoitusta
koskevdla tilivelvollisuudela on sdva yhteys muistutuksen késitteeseen, joka akasemmin
ymmarrettiin vain taloutta koskevaks, mutta kagttéa nykyisn seké halinnon etta taouden.
Luottamushenkil6iden vastuuta kasiteltdessa todettiin heidan poliittinen vastuunsa,

joka toteuttaa kolmatta tilivelvollisuuden lajia, poliittista tilivel vollisuutta.

Paliittinen tilivevallisuus koskee luottamushenkildiden vestuuta kuntdasile ja muiden
luottamushenkildiden kuin vdtuutettujen veduuta vdtuudtolle Se toteutuu poliittisena
vastuuna kunndlisvadien ja ns. soveletun parlamentarismin kautta Laillisuutta koskevan
tilivelvollisuuden vastuun toteuttamigérjestelmda voidaan kutsua perinteiseksi
virkavastuuksi ja myds vastuuvapaus kohdistuu siihen.  Lallisuutta koskeva
tilivelvollisuus toteutuu rikosoikeudelisen ja vahingonkorvausvastuun kautta, minka lissks

viranhdtijan kohdalla on mahdollista myds varoituksen antaminen.

Tuloksdlisuutta koskevan tilivevallisuuden ja dihen liittyvan vasuun suhde on j&ényt
epamadraiseks. Accountability késttedle @ ole vakiintunut hyvad suomennodta, toisadta
puhutaan tulosvastuugta ja toisadlta tilivelvollisuudesta™. Tulosvastuu on ensiks syyta

" pylla& Eteldahti 2002 s. 84
"8 Harjula& Préttald 2001 s. 460
9 pylla& Eteldahti 2002 s. 84, vrt. myésMeklin & Nasi 1994 s, 232
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erottaa kédttedlisedti tilivelvollisuudesta ja toiseks rgattava k&sittaméadn vain tuloksdlisuutta
kaskevan vastuun toteuttamista, koska muita tilivelvollisuuden lgga varten on omat vastuun
toteuttamig arjestel mét.

Tilivelvollisuus kasittda toiminnan erilaisa sisaltgja (laillisuus, tuloksellisuus,
poliittinen) ja sis@llon mukaisen kayttaytymisvaatimuksen seka toiminnan
selvittmisvelvollisuuden. Sihen @ gsdly suoraen  sanktioita  Tilivevollisuuden
olemassaolo on  VvAtAMAON ehto sen tayttamédta jatémita koskevdle vastuun
toteuttamig&rjestelmdle.  Tulosvastuussa on kysymys tuloksellisuutta koskevan
tilivelvollisuuden vastuun toteuttamisjarjestelmasta vastaavalla tavalla kuin
perinteinen virkavastuu (rikosoikeudellinen ja vahingonkorvausvastuu seka varoitus)
toteuttaa laillisuutta koskevaa tilivelvollisuutta. Tulosvastuun ydin on siing, etta se
liittda tuloksellisuutta koskevaan tilivelvollisuuteen sanktiot. Taman vuoksi
tulosvastuu el voi esiintya itsenaisesti, vaan siihen liittyy valttamatta tuloksellisuutta

koskeva tilivel vollisuus.

Tilivelvallisuuden pé&dgeda ja vasuun toteuttamigérjestelmiga seka ssuraamukssta ja

sanktioista voidaan esittéd seuraava yhteenveto:



Tilivelvollisuuden lgji
jakeskeinen sisdlto

Vastuun
toteuttamig érjestelma

Seuraamukset ja sanktiot

Paliittinen:
luottamus, kannatus

-vatuutettu

-muu luottamushenkil 6

Paliittinen vastuu:

Vadlit

Vditseminen/vditsametta
jédminen

Luottamustoimesta erottaminen

Laillisuug/rahoitus:

Perintenen virkavasuu:

|
saannGsten ja péétosten || Rikosoikeuddlinen i Sakko, vankeus, rikosoikeu-
mukaisuus i vastuu Vas-  ddlinen varaitus, virdtapano

i tuu- |
-kuntdan kayttdma | Vahingonkorvaus- va- EVahi ngonkorvaus
tilivevallisuus-kasite | vestuu pau- |

i den :

 Hallinnollinen ala !Vaoitus(viranhatijdle)

[S&raamus™™ 7 T T T
Tuloksellisuus: Tulosvastuu Kunnanjohtgan irtisasnominen ja
tavoitteiden toteutu- Tavoittelden toteutumisesta girtaminen (luottamuspuld)
minen rgportointi jatarkastudauta-

kunnan tekemaarviointi

Kuvio 5. Tilivevollisuuden paégit ja vastuun toteuttamig arjestel mét

Kuviossa vastuuvapaus on merkitty k&sttamaan perinteisen virkavastuun dan, mutta tata

osn on huomdtava, efta tietyissA tapauksssa vastuuvgpauden myontaminen e ole

mahdollista. IImeisen virkarikoksen kysymyksessi ollessa kunnan on tehtava rikosimoitus ja

vastuuvepautta @ tule myontds, kun on tarpeen kéyttéd jotakin perinteisen virkavastuun

muotoa. Lalllisuutta koskeva kayttaytymisvaatimus ja perinteinen virkavastuu koskevat

kaikkia luottamushenkil 6ité ja viranhdtijoita, mutta Sihen liittyva vastuuvapauspééios koskee

van tilivdvadlisa

Nykyakaseen tilivevollisuusgattduun kuuluu lahtokohtaisesti toiminnan laillisuus, mutta

kunndlishdlinnon uudigumisen myéta tilivevollisuus on lagentunut kdsttamd&n myds

tuloksdllisuuden. Kyse on nimenomaan tilivelvollisuuden lagentumisesta elka muuttumisesta

Tilivdvollisuus hdlinnon gattdumallina on nogtanut tarkastelundkokulmaks kuntdasen ja
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hénen saamansa paveut, vastikkeen. Tavoitteet osoittavat sen vastikkeen, joka verorahoilla
on tarkoitus ssada aikaan ja tavoitteiden toteutuminen kertoo toiminnan tuloksd lisuuden.
Kuntaaist ja heité edustavat luottamushenkil6t eddllyttévét vastiketta verorahoilleen, mikéa
on myos koko kunndlishdlinnon legitimaation eddlytys. Tilivelvollisuuden toteutumisen
valitysmekanisminajulkisdla sandla on kasvava merkitys'?.

Kun tarkastellaan tilivelvollisuutta hallinnollisena ajattelumallina ja verrataan sita
oikeudellisesti saadettyyn tilivelvollisuuteen, niin keskeisimmaks ongelmaksi nousee
tuloksellisuuteen €li tavoitteiden toteutumiseen liittyva vastuu, tulosvastuu. Poliittisesta
ja lallisuutta koskevasta tilivevollisuudesta on oikeuddlisesti  sBédetyt  vastuun
toteuttamig arjestel mét, mutta koko hallinnonuudistuksen keskei sené tavoitteena olleesta
tuloksellisuudesta el ole vastuun toteuttamisjarjestelmad, johon kuuluisivat myos

sanktiot.

Halinnon ohjaus on muuttunut tulosohjauksen kéyttéonoton my6td, kun vatuuston ohjaus
tapahtuu tavoitteiden asettamisdla Kun tuloksdlisuutta koskeva tilivelvollisuus koskee
vatuuston asettamia tavoitteita, joita varten kunta on olemassa, tulis niiden saavuttamiseks
olla kéytossa kakki yleisesti hyvéksyttavét keinot. Mikdi néhin tavoitteisin & liity
sanktioiden kayttomahdollisuutta, j&& koko uus tulosohjaugérjestelma vain muodolliseks.
Luvussa 2 tehdyn perinteisen oikeuddlisen tarkastdlun pohjdta néyttéd glta etta
tulosvastuun toteuttaminen on mahdollista vain kunnanjohtgian ja ns. pakkokuntayhtyman
johtgjan osdta

Tuloksellisuutta koskevasta tilivelvollisuudesta on sdadetty tavoitteiden toteutumisen
raportoinnin ja arvioinnin muodossa, mika laajentanut tilivelvollisuuden alaa, mutta
tavoitteiden toteutumatta jaamistd e ole sanktioitu oikeudellisesti. Arviointi-

informagtiolla voi tosn olla seuraamuksa Sitéa kautta, etté se otetaan jatkossa huomioon

120 9 mma 1993 s. 55
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paitoksenteossa, mika sinénsi on erittéin tarkesd?:. Tilivelvollisuuden laajentuminen
my06s tuloksellisuutta koskevaksi nostaa keskeiseksi jatkossa tapahtuvan tarkastelun

kohteeksi tulosvastuun ja sen toteuttamiskeinot.

2L vrt. Chelimsky 1997 s. 10-14: Arvioinnin evaluation) kolme yleista nakokulmaa sen tarkoituksen
perusteella ovat tilivelvollisuuden toteuttaminen (evaluation for accountability), kehittdminen
(evaluation for development) jatiedon tuottaminen (evaluation for knowledge).
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4. TULOSVASTUU
4.1 Tulosvastuuta koskevia esityksia julkishallinnossa

Tulosvastuuta julkishdlinnossa on  kagtdty enammésen kerran véhén  lagemmin
vationhalinnon johdon koulutuksen kehittémissuunnitelmassa vuonna 1979. Suunnitelman
mukaan vastuu hdlintokoneiston toiminnagta ja julkisen valan kéytésta on tgpana jakaa
toisadta valtion toimeenpanovalan toiminnan tuloksia koskevaan tulosvastuuseen ja toisadta

lakien  noudatamista  koskevaan  lallisuusvastuuseen.  Tulosvastuu  jakautuu

hdlintokoneiston toteuttaman yhteiskuntagpolitiikan ssdlogtd ja toisadta virkamieskunnan
vasuuseen toimintansa tulokselisuudesta  Virkamiehen tulosvastuussa voidaan erottaa
kolme puolta: taytantdonpanovastuu, asiantuntijavastuu ja tehokkuusvastuu.® Kyseinen
mé&&ritedma on gdta ennen (3.1 luvussa kégteltyd) hdlinnon ympériston ja gattelutavan
muutodta, jolloin se ndkee hdlinnon luontedtaan téytanttonpanona eka vastaa nykyisa

kégtysd, jossa hdlinndlle on Sirretty vataa ja vastuuta monetaosin.

liikelaitoksille ole yleensa mééritdty tasmdlisa tulostavaitteita. Vastaavadti laitosten ssdla exi
toimintayksikailla e ole ollut erityisa tulostavaitteita, jotka toimisivat tulosvastuun perusteina
ja gten tehokkuuden kannustimina Tulosvastuun toteuttamisen todettiin edellyttdvan
liikdatogen toimivdlan ja taouddlisen vesuun lissémigéa Ylin johto vois olla myos
méaégakd nimitettdva ja voitadin vahtaa tarvittaessa Tulosvasuu tulis  ulottaa
organisagation datasoille ja erityisesi pavelujen tuotantoon. Komitea edtti vation
liikeatokslle resurssohjauksen korvaamigta toiminta- ja tulostavoitteiden asettamiseen
perustuvala tavoiteohjauksella seka toisadta liikelatosten oman johdon vastuuta néden
tavoitteiden saavuttamisessa korostavaa hdlintomallia'®® Ehdotuksen pohjata toteutettu
liikdatosuudisus olikin gtten hdlinnon uudistuksen pédnavaus ja dsds jo nykyisen

tulosohjauksen ja tulosvastuun keskeiset gjatukset.

22 KM 1979:53s. 11
% KM 1985:2 s. 55-57 ja 98
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Vdtiovaranminigerion asettama tydryhma sdvitti ohjaussuhteisin liittyvia kysymyksa vation
Sirtyessi soveltamaan tulosohjausta vuonna 1990. Tyoryhmén mukaan tulostavoitteiden
Saavuttamisen tal saavuttamatta ja&misen on uskottavuuden vuoks johdettava konkreettisiin
toimiin. Kaytettévissa on oltava palkkioita, sanktioita ta muita sellaisa toimenpiteitg, jotka
osittavat tulostavoittellla tarkoitettavan totta. Kaytanntssa tamé merkitds esmerkiks

mahdollisuutta vaihtaa johtgjaa tilanteessa, jossa tulostavoitteista jatkuvasti jéédadn ilman
pétevaa syyta ™

Tamén jakeen tulosvastuun puuttuminen on ollut jatkuvadti eslla ja ditd on tehty lukuiga
estyksd, joista keskeismmét todetaan jdjempana. Vakka ndma estykset ovat tehdyt
vationhdlintoa koskien, pitavdt ne p&dpiirteissdén pakkansa myos kunndlishalinnon
suhteen, Slla seké vdltiolla et kunnassa vain avan ylin johto on tulosvastuussa (vatiolla
aikaansaamisen vaikeutta osoittaa se, etta siita on kayty keskustelua jo yli kymmenen
vuotta, mutta asia e ole edennyt. Irtisasnomisen perusteet vanhassa virkamiedaissa
(755/1986, 47 §) dsHgvét jo tiettyjen johtavien virkamiesten irtisanomisperusteen “kun
gihen on syyt&', joten tatd oan uusd 1.12.1994 voimaan tullut virkamiedaki (750/19%4) e
muuttanut tilannetta tulosvastuun suhteen. Tarkastedlun lagjentamiseks lopuks  otetaan

mukaan vida muutamia keskel g& tutkijoiden esittémia nékemyksié tulosvastuusta.

Sdvitysmies OQjdan mietinndssA ehdotettiin tulosohjauksen ja -budjetoinnin - kéyttoon
ottamida ja tulosohjaukseen katsottiin kuuluvan tulosvastuun  hyvéksyminen ja sen
toteuttaminen. Mikdi toiminndle astettuja pavelu- ja tulostavoitteita e ole ssavutettu, eika
tdle ole hyvaksyttavia syita, tulosvastuullisen johtgan ja johto-organisaation asema pitéa
tuloskeskustelussa  joka keta ottaa  harkittavaks.'®  Vdtioneuwvoston  kandian
adantuntijaryhmén ydinehdotuksiin kuului, ettd erityisesti johtavat virkamiehet sastetaan
todelliseen tulosvastuuseen. Heidén irtissnomisperugteitaan vajennetéén. Virkamies pitéa

Lisdantyvad vapauitta seuraa koveneva vastuu. Kannustava pakkaus ja sanktiot huonosta

124 Ministeri® tulosohjagjana 1990 s. 36
125 KM 1992:28 5. 22
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vaihdettavuuden ja irtisanomisen vajentamista '

Vdtion tyonantgja- ja henkilostGpolitiikan arviointinankkeen raportin mukaan virastojen,
latogten ja keskeisten tulosykskdiden johtotentévissa tulis dirtya jajestdméan, jossa
eddlyttdis johtotehtédvien ja paveussuhteen erottamista toisstaan. Mé&rdaikaiseen
henkil 6kohtai seen sopimukseen ssdlytettéisin ehtoja mm. konkreettisten yksikkokohtaisten
tulodtavoitteiden ja pakkauksen osdta'®  Vationeuvoston  periaatepsitoksessi
hdlintopolitiikan suuntaviivoita kerrotaan vestuujarjestemia sdkeytettévan. Halinnon
avoimuutta ja lgpingkyvyytta seka viragojen ja virkamiesten tilivelvallisuutta listédn. Sina
tarvitaen tuote- ja kustannudaskentaa, toiminnan julkisuutta ja varsnkin virkamiesten
nykyista tésmdlisempéa vastuullisuutta. Tulosohjauksen ongelmana olevaa tulogtavoitteiden

parannetaan. '

Sdvityksessa minigerididen tulosohjausotteesta todetaan, etté tulosvastuu on keskeinen

dis voitava osoittaa vastuullinen. Tulosvastuun késite ja tuloksdlisuuden arviointikin voi jééda
tyhjdks dle vastuun toteamisesta ole konkreettisa seurauksa. Kyse on sis pakkioida ja

sanktioista sekd myds muista  toimenpiteista'®®

Minigeritydryhméan  tuoreessa
loppurgportissa arvioidaan  tulosvastuugattelun  kehittyneen  hitaasti - vationhalinnossa
Véhdnen reagointi vaatimattomiin tai jopa huonoihin tuloksin @ ole tukenut tulosohjauksen
uskottavuutta. Tulosvastuisten tahojen mé&ritteyssa ja tulosvastuun kohdentamisessa on

niinikéén esiintynyt puutteita, jotka helkentavat mallin toimivuutta ™

128 |_uottamus, 1heisyys, linjakkuus 1995 s. 9, 50 ja 60

" Temmes & Kivinen & Lumijérvi & Mertano & Moilanen 1998 s. 95

128 |_aadukkaat palvelut, hyva hallinto javastuullinen kansalaisyhteiskunta 1998 s. 13 ja 20
2 pylla& Vuorea2001 s. 44 ja48

39 Ministeritydryhman loppuraportti 2002 s. 23
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Krogarsn mukaan nykygan ja tulevasuuden yks suurisa kysymykssté on, voidaanko
anoa vaduunkantamisen muoto, jolle muodostuu todelisa merkitysa Vastaus
kysymykseen lienee kaksjakoinen. Toisadta kansdasten oikeusturvan takaaminen
eddlyttéa julkisessa valankdyttssa myos oikeuddlisen vastuun olemassaoloa etenkin niissi
toimissa, jotka suuntautuvat organisaation ulkopuolelle. Kokonaan toisen maailman
muodogtaa kuitenkin Ssdinen toiminta ja Sihen liittyvé vastuukysymykset.  Sen suhteen
okeuddlisen vastuun tulis néytdla van yhtg eka vattaméta edes téakeintd roodlia
Vamidautuessaan kohtaamaan tulevaisuuden haasteet jatkuvassa muutoksessa olevassa
toimintaympérist0ssd, organisaetio tarvitsee kehittyakseen innovaatioita ja uutta gattelua.
Téa e puolestaan kyeta tuottamaan ilman vastuukysymyksen lagentamista oikeudellisen
vastuun ulkopuolelle, jolloin syntyy tarve pohtia erilasssa johto- ja asantuntijatehtavissa

toimivien henkiliden vastuukysymyksié kokonaan uusista nékokulmista ™

Krogarsn midesta talouddlinen vastuu sopii yhdeks uudeks vastuun mittariks, mutta se
tarkoittaa useimmissa tapauksissa katseen luomista menneeseen. Vastuukysymykset tulisi
ulottaa koskemaan erityisesti tulevaisuuden kohtaamista. Vasta tall6in on mahdollista

puhua julkisjohtamisen ja johtajien aidosta vastuusta vir katoimissaan.

Suonpohjaja Liusvaara kertovat opetustoimidala puhuttavan yleisesti tulosvastuudta, jolloin
tarkastelun kohteena on esmerkiks se, saavuttaako oppilaitos dlle asetetut tavoitteet
tulosten, kuten opetuksellisten tavoitteiden suhteen. Tulosvastuulla @ ole kuitenkaan sdlaista
taamdlisgd merkitysssdtod, ettd Sita johtuva vastuu voitaisin useinkaan konkretisoida
sdlkelks sanktioks. Kadttedla vesuu on oikeuddlisessa midessi merkitysta vain
sanktioj&rjestelméan liitettynd Oikeudellinen vastuu eroaa muista vastuista siing, etta
siihen liittyy lailla sdadetty sanktiojarjestelma ja oikeudelliset menettelyt sanktioiden
toteuttamiseksi.*** Tulosvastuusta puhuminen oikeudellisessa mielessi edellyttés siis

oikeudedllisia sanktioita.

B Krogars 2000 s. 37-38
132 K rogars 2000 s. 38
13 Suonpohja & Liusvaara1998s. 18-19



50

Tulogohtamisen teorian yhtend luojana pidetyn Druckerin mukaan jokaisen johtgan on
poistettava toimintaykskostéan tehtévissdan epdonnistuneet johtgat, pakittava onnistuneet
seké huolehdittava gita, efta erinomaidin tulokdin ylténeet henkil6t ssavat ylimé&rdisen
pakkion ta ylennyksen. Jatkuvasti kehnojatai keskinkertaisia suorituksia e saa hyvaksya—
niiden pakitsemisesta puhumettakaan. Johtga, joka asettaa tavoitteensa matddle ta
jatkuvasti epdonnistuu, on poigettava tehtavastédn. Hanet on dirrettéva alempaan asemaan

vaatii hienotunteisuutta™* Druckerin késitykseen Ssityy selvat gatus tulosvastuusta.
4.2 Tulosvastuu kunnallishallinnossa

Edella tehdyn yleisen tarkastelun perustedlla tulosvastuu julkishallinnossa liittyy ennalta
asetettujen tavoitteiden saavuttamiseen ja siihen kuuluu niiden henkil6iden
vaihtamisen mahdollisuus, jotka ovat saaneet huomattavan toimivallan néiden
tavoitteiden saavuttamiseksi. Kun valtuusto hyvaksyy kunnan keskeiset toiminnalliset
ja taloudelliset tavoitteet, on tulosvastuun kunnassa luonnollisesti koskettava juuri
naiden tavoitteiden saavuttamista. Lissks tulosvastuun kanndta on keskeidd, etta
vatuusto seka vditsee ettd erottaa johtavat viranhdtijat ja voi erottaa vaitsemansa
asttamia tavaitteita, jolloin tulosvastuu voi koskea myds niiden saavuttamista. Kuntalaissaja
sn vamigduanesossa @ ole manintaa valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumetta
jédmisen valkutukssta. My6skdan kuntdain sditysteoksissa (Hannus & Hadlberg 2000,
Hajula & Préttédla 2001 ja Heuru 2001), kuntien varainkayttéa (Myllyméaki 2000) ja
kuntatalouden ohjausta (Myllyntaus 2002) seka kunndlista virkamiesoikeutta (Saipio &
Niittyla & Vartianen-Hynonen 1996) koskevissa teoksssa @ juuri késitdla kunnallisten
toimijoiden tulosvastuuta.

Tulosvasuun osdta anoastaan Hannus ja Halberg™ lainsavat hallituksen esityksen
peruselyja kunndlidain ja kuntgaosta annetun lan muuttamiseks (HE 70/1992 vp s. 6),

3 Drucker 1964 s. 176 ja182-183
1% Hannus & Hallberg 2000 s. 212
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jossa todetaan, etta “kunnanjohtgan tehtévana on kunnanhdlituksen daisena johtaa kunnan
hdlintoa Hanen tulee pystyd yhdessa luottamushenkiléiden ja viranhdtijoiden kanssa
kehittamdan kuntaa. Kunnan ohjausjérjestelman uudistaminen tulosvastuulliseksi
edellyttéd mahdollisuutta nykyistd joustavammin harkita myds kunnanjohtajan
virkasuhteen jatkuvuutta. Ehdotuksen tarkoituksena on taman varmistamiseks tehda
mahdallissks  kunnanjohtgian  irtissnominen  kunnanvdtuuston  kahden  kolmasosan
mé&rdenemmigdll&’. Vuoden 1993 dusgta voimaan tullut kunndlidain muutos ssdtyy myGs
kuntalakiin seuraavassa muodossa: “Vdtuugto voi irtisanoa kunnanjohtgan ta dirtéé hanet
muihin tehtéviin, jos hén on menettdnyt vadtuuston luottamuksen”. Nykyisin irtisanomiseen
vaaditaan kaks kolmasosaa kakista vatuutetuista ja irtisanomisen vahtoehtona on

kunnanjohtgian Sirtaminen muihin tehtéviin.(Kuntal 25 §)

Kunnanjohtgja voidaan vaita tehtdvadnsatoistaiseks tal médragjaks (Kuntal 24 8). Toinen
maninta tulosvastuuda 10ytyy téhén méardaikaisuuteen liittyen Harjuldta ja Préttédta
Hedén mukaansa méirdaikaisuuddla pyritédn yleensi tehostamaan kunnanjohtgian
tulosvastuuta M&&rdgan padtyttyd voidaan arvioida saavutettuja tuloksia ja uuden

toimikauden eddlytyksia*

Myllyméki puolestaan totesa, etta arviointikertomuksen kasttelysta ja sen oikeuddlisesta

ova takoituksenmukaisuusp&oksd joihin @ dsdly okeuddliga dtovuutta ja
velvoittavuutta.  Kunnanhdlituksen ja kunnanjohtgan on kuitenkin otettava tehdyt
johtop&étkset huomioon kunnan hallinnon, taloudenhoidon ja muun toiminnan johtamisessa
Vdtuustossa kéyty arviointikeskuselu muodostaa luonnollisen pohjan toiminndlisten ja
taouddligen tavoitteiden asettamisdle. Taméd tass on reunaghto taloussuunnittdlun ja

------ 37 My®s Vuorisen mukaan tavoitteiden toteutumisen

arvioinnilla on moradinen vevoaittavuus tilivevollislle™,

% Harjula& Préttala 2001 s. 192
57 Myllymaki 2000 s. 304
138 \/uorinen 1999 s. 59
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Myllyntauksen mukaan erddt tutkijat jekavat tilivevollisuuden toiminndliseen ja
rahoituksdliseen tilivelvallisuuteen. Toiminndlinen tilivelvollisuus di tulosvastuu eddlyttéis
niiden vakutuksst. Rahoituksdlinen  tilivelvollisuus  tarkoittals taes  varojen

kéyttbtarkoituksen dtomigta ja méxaahan noudattamista Kunnan taousarviossa

ta tehtévista vastaaville yksikoille**

Tulosvastuun konkreettinen toteuttaminen nayttdd liittyvdn kunnanjohtajan
vaihtamiseen uuteen henkiloon irtisanomisen tai toisiin tehtdviin siirtémisen tai
maardaikaisuuden kautta. Tavoitteden toteutumisen rgportointi ja aviointi tulevat
perinteisessa nakemyksessa eslle vain Sta kautta, etté arviointikertomuksdlla katsotaan
olevan moradinen stovuus. Myos luottamushenkil Gilla on vastuu ailkaansaannokssta. Kun
tulosvastuuseen liittyy enndta sovitut tavoitteet, voidean sen perudtedla katsoa, ettel
vatuugolla ole varsnaisesti tulosvastuuta, koska juuri se asettaa kunnan tavoitteet.
Vdtuuston osdta on asanmukaisempaa puhua poliittisesta vastuusta, vaikka siihen ssiltyy
vastuu toiminnan tuloksga Sen gjaan vdtuusto asettaa muille luottamusdimille sdketa
tulogtavaitteita, joihin toimidinten saavutuksia voidaan verraa, jolloin muita luottamusdimia

toteuttaa sovelletun parlamentarismin kauttat .

Jatkossa tulosvestuuta tarkestdllaan muidenkin  viranhdtijoiden kuin  kunnanjohtgan
irtisanomisen suhteen. Tulospakkaus j&& 1ahemman tarkastelun ulkopuolelle, koska se & ole
endgjasesi okeuddlinen kysymys. Saipion mukaan tulospalkkaus on ennen muuta
johtamisen gpuvdine, jolla voidaan tukea tavoitteden saavuttamiga Kunnissa
tulospal kkioiden osuus pakkasummeasta (0,1 %) on hyvin pieni koko maahan (n. 1,0 %) ja
erityisesti teollisuuteen (n. 2,0 %) verrattuna™' Kuntien henkiloston palkat vestaavissa

anmateissa ovat keskiméérin 7-8 prosenttia j&ljessA yleisgta tyomarkkinoista ja juuri

139 Myllyntaus 2002 s. 26-27

10 \/rt. Manninen 2000 s. 109: Jos valtuusto ei ole tyytyvéinen tarkastuslautakunnan tekeman arvion
perusteella kunnanhallituksen aikaansaannoksiin, jérjestelma antaa mahdollisuuden kunnanhallituksen
erottamiseen.
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johtavien viranhdtijoiden pakkaus on kakkein eniten jdjessi®’.  Tulosvastuun
toteuttaminen e onnistu pelkilla oikeudellisilla sdanndksilla, vaan vaatii tuekseen
sekd yleensa palkkatason parantamista etta tulospalkkauksen osuuden nostamista
kokonaispalkasta. Tulospalkkauksella voi olla huomattava merkitys henkilGston
gjattelutavan muuttajana. Kyseessi on kokonaisuus, joka vaatii seka palkkioita etté

sanktioita.

Kunnanjohtajan irtisanomisen on oikeusk&ytdnndssd edellytetty perustuvan
luottamuksen menettédmiseen, joka on johtunut asiallisesta ja riittavasta syysta.
Luottamuspulan syyt on voitava objektiivisesti osoittea sdlaisks, etté irtisanomista voidaan
pitéé oikeutettuna® Tamé kdy ilmi seuraavesta oikeustapaksesta, jossa irtissnomisen

lainmuka sten perusteiden todettiin puuttuvan:

Oulun 18&ninoikeus 6.6.1997 n:0 253/I: Kunnanjohtgan irtisanomista koskevaa
kuntdain sB8nnGstd on sovdlettava niin, efta luottamuksen menettémisen tulee
jajotka on objektiivisesti osoitettavissa ja arvioitavissa sellaiskg, etta irtissnomista
voidaan pitéd oikeutettuna toimenpiteena  Vatuusto oli irtisanonut  N:n
mérdaikasesta kunnanjohtgan virasta, koska hdn oli menettényt vatuuston
luottamuksen. N oli hoitanut kunnanjohtgjan virkaa 1.1.-16.4.1996 véisen gan,
jolloin hénet oli vapautettu virkatehtévien hoidosta Virkaa hoitaesssan N oli
menetdlyt tavdla, joka oli johtanut er&&t kunnanhalituksen jasenet enain epdlyihin
hénen eddlytyksstéan hoitaa kunnanjohtgian tehtévia ja verraten lyhyessi gassa
saanut  kunnanhdlituksen enemmigton toteamaan menetténeensi luottamuksen
kunnanjohtgjaan. Toisadta oli otettava huomioon, etté kadtys N:lta puuttuvista
taloudiedoidta ja -taidoista perugtui niin lyhyeen tyoskentelyjaksoon, ettel N:11a ollut
sna akana eka erityisesti kunnanhalituksen 27.2.1996 antamien toimintaohjeiden
jdkeen ehtinyt olla riittévéd mahdollisuutta osoittaa todellisia edd lytyksiéén perehtya
kunnan taouteen ja sen hoitoon. N:n ja kunnanshteerin yhteistyévaikeudet ovat
johtaneet kunnanviraston toimintojen kanndta hataliseen tilanteeseen, mutta
toisadta on huomattava, ettei kaikkia mahdollisuuksa tilanteen korjaamiseen ollut
tuossa vaiheessa selvitetty. KHO 21.8.1998 T 1453: P&atoksen muuttamiseen e ole

Syyta

Kaytanndssa kunnanjohtajien irtisanomisen syynd e ole ollut tulostavoitteiden

saavuttamatta jdaminen ja siita johtuva tulosvastuu. Sen jdkeen kun kunnanjohtgjan

1 Saipio 2002b s. 4
2 Saipio 2002as. 12
143 K oskinen & Kulla2001 s. 211
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itissnominen epducttamuksen perugtedia tuli mahdolliseks, tapahtunesessa kymmenessi
tutkitussa irtisanomistapauksessa henkilésidonnaiset syyryhmét (Iéhinné persoonaan liittyvét
eimidisyydet ja keskindisst toimeentulovaikeudet) olivat kekelsd satseméssa ja
talouddliset syyryhmét kuudessa tapauksessa. Taloudelliset syyt kégttivét lagjasti makro- ja
mikrotalouddliset kokonaisuudet ja jannitteita oli alheutunut jopa Sitd, etta luottamushenkil 6t
ovat ollegt vastaanottava sempia menopaineille kuin kunnanjohtgjat, jotka ovat taas toimineet
kunnan kukkaronvartijoina.*** Taloudelisten nakokohtien liika korostaminen sadttaa Sis olla
jopa negatiivinen asa kunnanjohtgan virassa pysymisen kanndta, mika kuvaa hyvin
kunndlishdlinnon  tuloksdlisuuden painottumida kuntdagen hyvinvointiin.  Vakka
kunnanjohtgjan irtisasnomista on helpotettu juuri tulosvastuun toteuttamiseks, se e vida ndy

kovin sdlvadti gattelutavassa.

Vuoden 1948 kunndlidaissa (642/1948) kunnanjohtgan virassa pysyminen oli erityisen
vahvadti turvattu. Sen mukaan kunnanjohtga vaitiin erottaa virastaan pitk&aikai sen sairauden
ta ruumiinvamman aheuttaman tyokyvyttomyyden lisks muulla perusedia kolmen
neljanneksen danten enemmistolla ja pééids oli didettava [&aninhalituksen vahvidettavaks.
Vuoden 1976 kunndlidakiin @ dsdtynyt lainkaan kunnanjohtgan erottamista koskevia

irtisanomisen suhteen.

Nykymuotoinen muihin viranhdtijoihin  néhden lagennettu irtissnomismahdollisuus  tuli
voimaan vuoden 1993 duda lukien. Kunnanjohtajan irtisanomissuoja on siten
muuttunut erityisen turvatusta irtisanomissuojasta ensin samaan asemaan muiden
viranhaltijoiden kanssa ja lopulta muita viranhaltijoita heilkompaan
irtisanomissuojaan. Riippumattoman aseman korostamisesta on siirrytty selvasti
tulosvastuun suuntaan. Kunnanjohtgan erityiga irtissnomis- ja muuhun tehtévadn

girtdmisen perusteita sovelletaan myos ns. pakkokuntayhtymén johtgaan (Kuntal 86.4 8).

1 Ojda1995 s 126-127 ja 135
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Pavelussuhdeturvalakia koskevan hdlituksen esityksen perustdujen (HE 44/1996 vp s. 16
samojen periaaiteiden mukaisesti kuin tydsuhteisella henkil6stdlla tyésopimudain mukaan.
Tamd mekitds gStd etd irtissnomigperusteet  jaettaidin viranhdtijasta johtuviin  ja
tdouddligin ja tuotanndligin irtissnomisperugedin. Lassa @ oe maitdty
ykstyiskohtaisesti niitd viranhdtijasta johtuvia irtissnomisperugteita, joilla virkasuhde voidaan
irtisanoa, vaan irtisanomisoikeus tulee arvioitavaks kussakin yksttéistiapauksessa erikseen.
Pykda vastaa tdta ogn tydsopimudain vastaavaa sdanntstd. Viranhdtijasta johtuva erityisen

panava syy voi olla esmerkiks se ete viranhdtija kykene asanmukaisesti suorittamaan

vagtoin virkavelvallisuuksiaan tehi jatkuvedti tai olennaisesti laiminlyd niitd. Hallintovaiokunta
(HavM 10/1996 vp s 2) katsoi kuitenkin, etta kunndlisen viranhdtijan palvelussuhdeturvaa
koskevan tulkinnan on luonnadllisesti  perustuttava virkamiesoikeuddlisin  perusteidin ja
nékokohtiin.

Hallintovaiokunnan mietinndssa palvel ussuhdeturvaaista (HavM 10/1996 vp s. 2) viitataan
kunnan viranhdtijan enityissseman peruseden osdta hdlintovdiokunnan  mietintoon
virkamiedaga (HavM 5/1994 vp) myds pavedussuhdeturvaan ylesperuseuina
Virkamiedakia koskevassa mietinndssa hdlintovaiokunta (HavVM 5/1994 vp s. 2-3) toteaa,
etté virkamiehilla on ollut perinteisesti tydsopimussuhteisia tyontekijéita parempi
palvelussuhdeturva. Tamé on perustunut siihen riippumattomuuden ja itsenaisyyden
vaatimukseen, joka koskee erityisesti lain soveltamista ja ylipaataan julkisen vallan
kayttamista. Vaiokunta korodti, etté julkisten tehtévien hoitamisen luonne ja Sihen liittyva
itsendisyyteen ja pysyvyyteen. Virkamies toimii julkisen vdlan edustgana ja toteuttgana
sekd dten samdla kansdagen pavdijana Virkamiehen tehtévdna on turvata, etta
kansalainen saa héndle kuuluvat edut ja oikeudet. Virkamiehen virassapysymisoikeus on
luotu pdjolti virkamiehen objektiivisuutta ja itsendisyyttd tekaamaean. Eddld mainitut
hdlintovaiokunnan perustelut koskevat sis myds kunnan viranhdtijoita
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Samaan adaan on viitattu halituksen estyksen perustduissa kuntdaiks (HE 192/1994 vp s.
100), joissa todetaan lallisuusperiaatteen noudattamisen edelyttdvan viranhdtijan Sten
edustaa myds eduskunnan oikeusasamiehen kunnanjohtgan irtissnomisperusteiden
muuttamiseks tekema edtys, jota perustdtiin Sl ettd kunnanjohtgan laillisuusva vontaan
littyvien virkatoimien uskottavuus vaarantuu, mikdi vdtuusto voi milloin tahansa ilman
riittévia asidlisia perusieluja irtisanoa hénet™™. Namé viranhaltijan riippumattomuutta ja
itsendisyyttd sekéa sen tdhden virassapysymisoikeutta korostavat nakemykset ovat

ristiriidassa tulosvastuuta korostavan nakemyksen kanssa.

Viranhdtija voidaan ottaa virkean méarégakd, jos tehtdvan luonne on dihen syyna
(Palvelussuhdeturval. 3 8). Jossain mé&rin tulkinnanvaraista on, mitk& kunnan viroista ovat
slada Lienee katsottava, ettéd kunnanjohtgan lisskd myos gpulaiskunnanjohtga,
toimidgohtga ta muun merkittavdn vastuu- tai tulosaueen toiminnasta vastaava johtga
voidaan ottaa méaragjaks."*® Maardaikaisuus on kuitenkin kunnanjohtajan virkoja lukuun
ottamatta jadnyt vahaiseks, koska sen on ndhty vahentdvan halukkuutta hakeutua kysaisin
tehtaviin.

Viranhdtija voidaan myGs Sirtéa tietyin perustein toiseen virkaan tai virkasuhteeseen, jos
hénen asemansa vakinasena, vdiakasena ta tilapdisend viranhdtijana taikka p&&- ta
gvwiranhdtijana @ muutu (Kuntal 44 b §). Kysaista menettelyd on periagtteessa
mahdoalligta kayttéa tulosvastuun tai togaddlisen vastuun toteuttamisen keinona, mutta sen
kayttokelpoisuus on hyvin rgalinen erityisesti pienissa organisaatioissa, joissa @ usainkaan

ole avoinnasdlaisavirkgja, joihin sirto voitadin tehda

S Eduskunnan oikeusasiamiehen paités 31.8.1995. Hallitus antoi lakiesityksen kunnanjohtajan
irtisanomisperusteiden muuttamisekss (HE 208/1995 vp), mutta se e johtanut lainsd&dannon
muuttamiseen.

“ Harjula& Préttala 2001 s. 294
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my6s skd, ettd se on ollut eskuvana s&&dettdessa kunnan viranhdtijoita koskevaa

pavel ussuhdeturvaain irtisanomissdannogta

4.3 Tulosvastuu valtionhallinnossa

Bruun, M&enpéa ja Tuori toteavat, ettd periaatteessa tulosvastuu voidaan toteuttaa myos
oikeuddlisen virkavastuun muotoja kayttéen, jos tulostavoitteen olennainen toteutumetta
jééminen johtuu virkamiehen tahalisesta laminlyonnigté. Tulosohjauksen yleisesta luonteesta
kuitenkin seuraa, eftd oikeuddlinen virkavastuu soveltuu huonosti sen tehosteeks. ™’
Tahdlisen laminlyonnin osaltandkemys pétee myds kunndlishalintoon, mutta slloin kysymys
on normadida virkavastuusta eké vardnaisesti tulosvastuustas Oikeuddlisen virkavastuun

saannokset elvét nykymuodossa sovellu myosk&an kunnallisen tulosvastuun tehosteeks.

Koskinen ja Kulla puolestaan toteavat, etta tulosvastuu on taloudelisen ohjauksen ja sen
mukaisen tulosohjauksen  toteuttamiskeino.  Virkamiehen ylesga virkavevollisuukssta
tulosvaduuta sdntdee 1&hinna virantoimitusvelvollisuus.  Virkamiehen pitéd  suorittaa
virkatehtavét asanmukaisesti ja viivytyksettd, mik& ilmaisee talouddlisen ja tehokkaan
toiminnan vaatimuksen. Seuraukset hetkogta tuloksesta voivat olla ens djassa taloudelisa,
tilanteessa sadtetaan  turvautua irtissnomiseen ta jopa varsnasen  virkavastuun
toteuttamismuotoihin. Erityisesti viraston p&élikon irtisanomiskynnys on téssi péasdantoisest
dempi.'®

Vdtion virkamiedain tavoin kuntaain 44 a 8 s&&téé, ettd viranhdtijan on suoritettava virkaan
kuuluvat tentdva asanmukaisesti ja viivytyksettd noudattaen asanomaisa séannoksa ja
mé&rdyksa Myos kunnissa tulosvastuu voi konkretisoitua palkassa ja virkaurala etenemisen
hidastumisena, mutta irtissnominen muiden kuin kunnanjohtgan kohdala néyttéa vaikedta
kysymyksdtd Ainoa virantoimitusvelvollisuutta tulosvastuun midessi koskeva KHO:n

ratkaisu julkishalinnosta on seuraava

¥ Bruun & Méenpéa & Tuori 1995, 212
8 K oskinen & Kulla2001 s. 151
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Virkamiedautakunta 6.31996 n:0 1181/95. Tampereen ensmmanen
kaupunginviskadi oli antanut K:lle 20111995 kirjdlisen  varoituksen
virkavevollisuuksgen tahdlisseta laminlyonniga  Laminlyonnin - on  katsottu
toteutuneen, koska K:lla oli 15.11.1995 ollut kokonaan tai osaks tekeméita
gyyttgien shteerille kuuluvat ty6t anakin 66 jutussa ja lissks yhden lagan jutun
toimenpiteet. Toiden kasautumisesta K:ta oli huomautettu 17.10.1995 ja
25.10.1995. Virkamiedain mukaan virkamiehen on suoritettava tehtdvansi
asanmukaisesi ja viivytyksettd KeskindisessA vertallussa viraston shteerien

evéa olennaisesti poikkea toisstaan. Shteerin tyon luonteeseen kuuluu velvollisuus
pyrkia itsendisesti mé&ritteleméan suoritettavien toiden tarkeygarjestys ja etlsmaén
keinoja ruuhkeilanteisa sdvidmiseen.  Virkamiedautakunta  totes,  eitd
kaupunginviskadilla on ollut riittéavd syy kirjdlisen varoituksen antamiseen. KHO
(17.10.1996 T 3227) katsoi, €ttei ole syytd muuttaa virkamied autakunnan paétosta.

Vaikka eddlisessi tapauksessa oli annettu vain kirjalinen varoitus, on slla periaattedlisesti
suuri merkitys. Se osoittaa, etta virkamiehelta ja viranhaltijalta voidaan vaatia tiettya

aikaansaamisen tasoa, johon toiset virkamiehet ja viranhaltijat pystyvat.

Virkamiedain 25.2 §:n mukaan “Viranomainen & saa irtisanoa virkasuhdetta virkamiehesta
johtuvasta syystd, dle tdma syy ole erityisen painavd‘. Virkamiedain 26 8n mukaan sen
lisdkd, mitd 25.2 §:ssa sédetédn irtisanomisen perusteista, voidaan tietyt virkamiehet (mm.
minigerion  kandiapélikkod, vatiosihteeri, divdtioshteeri ja osastopédlikkd seka
adtuksdla sdédettavien viragojen palikdt) irtisanoa, “kun gSihen on syytd'. Kunnan
viranhdltijoita koskevan pavelussundeturvalan 6 8n mukaan “Kunta e saa irtisanoa
virkasuhdetta viranhdtijasta johtuvasta syyst4, dle tama syy ole erityisen painava’, joka on

gis sanamuodoltaan yht&pitéva vation virkamiedan 25 8:n kanssa

Hallituksen estyksen perustduissa virkamiedaks (HE 291/1993 vp s. 37) todetaan
virkamiedain 25 8&n liittyen, etta irtissnomisperusteen olemassa oloa avioitaessa on
otettava huomioon vation paveuksessa olevien virkamiesten toisstaan poikkeaviin tehtéaviin
kohdistuvat erilaiset vaatimukset. Myos hdlintovdiokunta HavM 5/1994 vp s. 7) totes,
ettd kdytdnnossa virkasuhteen irtisanomiskynnys vaihtelee tehtdvan laadun mukaan.

Itissnomissuoja on tdssA midessA erilainen e virkamiessyhmillg, vaikka sovellettavet
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saannokset ovat samoja*. Palvelussuhdeturvalain tulkinnan voidaan olettaa olevan talté osin
yhtdpitdva virkamiedain vastaavan tulkinnan kanssa, koska viranhdtijan asema ja
virkavelvollisuudet sekd irtisanomista koskevat normit ovat hyvin samankataiset kuin vation
virkamiehilla ja liskks hdlintovaliokunta viittes viranhdtijan erityisssemen  osdta

virkamied akia koskevaan mietintdonsa.
4.4 Tulosvastuu yksityissektorilla

Ykgtyissektorilla  yhteisgjen  johdon vastuu on  jaettavissa  tulosvastuuseen,
vahingonkorvausvastuuseen, rikosvaduuseen ja vaduuseen  yhtion  Stoumukssta
Tulosvastuulla tarkoitetaan vastuuta yhtion omistajille, joilla on valta erottaa yhtion
hallituksen jésen, toimitusohtaja tai muu palkkajohtaja, kun tamén katsotaan
epaonnistuneen tehtavissadn. Vastuu realisoituu asteittain tulosvastuun ollessa
muihin vastuun lajethin ndhden herkintéd. Kynnys erotetuks tulemiseen on demmdla

tasolla kuin vahingonkorvaus- tai rikosvastuun toteutuminen. ™

Osakeyhtion toimitugohtga katsotaan yhtion johtoon kuuluvaks €imeks, eiké han siten voi
olla tyésopimussuhteessa yhtiodn. Asia on todettu usdissa KKO:n péétoksissa ™
Osakeyhtion oikeutta paéttéa toimitugohtgan pavelussuhde e ole rgoitettu lainséédanndlla
jatoimitugohtgjan erottaminen luottamuspulan vuoks on hyvaksyttava syy (KKO 2002:73).
Erottaminen tapahtuu enemmigtopéétoksdla ja voi tapahtua esmerkiks  tulostavoitteen
toteutumatta j&&misen vuoks. Toimitugohtgan lisdks tulosvastuu koskee edellé estetyn
mé&aitdman mukaisesi myos muita pakkgohtgia Tulosvastuu on dis luonnollinen ja

vakiintunut [&htokohta yksityissektorin johdon osdta

Y htion johdon aseman lisdks on syyté tarkastella myds yksityissektorin tyontekijan asemaa,
jotta saadaan vertalupohjaa kuntiin ndhden. Tarkastdlun pohjana kéytetd8n téssa
oikeuskaytantoa ja tulkintoja jo kumotun tydsopimudain (320/1970) gata, joka on ollut

irtisanomissédnndksen osdta seka vdtion virkamiedan etté kuntien palvelussuhdeturvaan

149 K oskinen & Kulla2001 s, 181
150 Huhtamaki 1994 s. 59
151 K oski & Schultén 1998 s. 465-467
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eskuvana. Uudesta tyGsopimudada (55/2001) e ole vida tdta osn riittavéd
oikeuskaytanttéa, mutta halituksen estyksen perustduissa (HE 157/2000 vp s. 49)
todetaan, etté kiedlissta tdsmennykssta ja selkeytykssta huolimatta ehdotuksilla @ pyrita
muuttamaan  vakiintuneessa  oikeuskéytannossA irtissnomisperudtellle  asetettuja

tyGsopimudain suhteen.

Yksityissektorilla tyontekijan aikaansaamattomuutta on kasitelty tyovelvoitteen
laiminlyonting, mika voi olla tydsuhteen paattdmisperuste Aikaansaamattomuudesta
pé&itamisperusteena syntyneet riidat koskevat yleensa johtavassa asemassa olevia ta
myyntity6ta suorittavia tyontekijGitd. Aikaansaamattomuus tarkoittaa téssa yhteydessa St
efta tyontekija e laminlyo tehtévidan elka toimi annettujen ohjeiden vastaisesti, mutta e
toisadta saa akaan mydské&an riittavad tulosa. Se, etta tyontekijan tyd e etene riittdvan
nopeedti tal etta tyontekija e saa alkaan riittdvad tulosta, voi odlla irtisanomisen peruste.
Tyontekija e taytd tdloin @ omaa suoritusvelvallisuuttaan. Pelkka  tuloksen
akaansaamattomuus & kuitenkaan oikeuskdytdnnon mukaan yleensa riitd perusteeks
tyosopimuksen irtissnomisdle. Tyontekijdla e |ahtokohtaisesti ole tulosvastuuta. Tulosten tai
tavoitteiden saavuttamatta jé&minen on voitava lukea myGs kyseisen tyontekijan syyks

vikanatal laminlyontina >

Kun oikeuskéytdhndssa avioidaan tydsopimuksen péitamiskynnyksen  ylittymist,
tyontekijan vian tai laminlyonnin lisskd monet muut asia korostuvat harkinnassa. Arviointiin
vakuttavet esmerkikd vian ta laminlyonnin agte ja keso, tyGnantgian suhtautuminen,
tyontekijan kehittyminen suhteessa tydsopimuksen edellytyksin, tavoitteiden kohtuullisuus,
tyontekijan asema sek@ annetut varoitukset ja niistd seurannut kéyttdytymisen muutos.
Aikaansaamattomuuden merkityksen arviointi poikkeaa eri tyontekijaryhmien
kohdalla. Johtavassa asemassa olevan tyontekijan tyGsopimuksen irtisanominen on

helpompaa kuin tavallisen tyontekijan.’*® Esmerkiks luottamuspulan syntyminen

152 K oskinen 1998 s. 104-105
158 K oskinen 1998 s. 108-114
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johtavassa asemassa olevien osdta suhteessa esmiehiin voi  dlla  hyvaksyttava
irtisanomisperuste™.
Tyontekijan tulosvastuuta on késitelty seuraavassa tuomiossa, joka osoittaa johtavan aseman

merkityksen ja tulosvastuun olemassaolon hyvéksyttévana irtisanomi sperusteena:

KKO 1989:96: A oli ollut eré&n osuuskunnan auto-osaston tulosvastuullisena
pa&dlikkond noin 7 kuukautta. Osaston tulos tuolta gdta e ollut niin huono, etta se
olig oikeuttanut A:n tydsopimuksen irtisanomiseen. Ottaen huomioon A:n johtavan
as=man ja tulosvastuun osuuskunndla oli kuitenkin ollut erityisen panava syy
iisanoa tydsopimus, kun A:n suhtest dadin ja autojen toimittgiin olivat
huonontuneet niin, ettd osaston toiminta oli hariintynyt ja tulosennuste heikentynyt.

(tulosennugte) voivat olla ainakin yhdessd muiden saikkojen kanssa irtissnomisperugte. Siita
kdy myos epasuoradti ilmi, tta riittévan huono tulos voi olla irtisasnomisen peruste, miké on

vahvistettu seuraavassa tuomi ossa

KKO 199399: M oli 121988 adkaen ollut osakeyhtiossa tydssa
vakuutuskonsulttina toistaiseks voimassa olevan tydsopimuksen nojdla Yhtion
halituksen 7.1.1991 pidetyssd kokouksessa oli M:n ty6suhde purettu sSlla
perusedla, ettd hdn @ olut pdssyt yhtion johdon héndle asettamiin
tulogtavoitteigin.  Sopimussuhteen dkaessa M:lle oli ilmoitettu palkkauksen ja
kulukorvaugten perustuvan kokonaan konsultin henkilGkohtaiseen tulosvastuuseen.
Verratuna yhtion muiden vakuutuskonsulttien ssavuttamaan tulokseen M:n tulos ol
KKO:n perustelujen mukaan M:n tulos tydsuhteen koko kestogjata on ollut huono.
Tulos & ollut tydsuhteen kestéessa suoritetusta seurannasta ja M:n kanssa kaydyista
keskugtdluigta huolimatta parantunut. TdAl& perustedla yhtidlla on ollut M:g&
riippuvida syisa tyésopimudan 37 8n 2 momentissa tarkoitettu erityisen painava
gyy irtisanoa M:n tyésopimus.

Paétos osoittaa salvadti, etta riittavan huono tulos on hyvaksyttava irtisanomisperuste
ja ettd tulosvastuu tai aikaansaamattomuus on hyvaksyttava irtisanomisperuste
ilman johtavaa asemaakin. Vadaavala tavala myds muu kuin rahamé&rénen tulos voi olla

hyvaksyttava irtisanomisperuste.

™ Kairinen 1998 s. 249 ja Kairinen 2001 s. 296
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4.5 Uus tulkinta tulosvastuusta kunnallishallinnossa

Tulosvastuu  irtisanomisen  muodossa  toteutuu  kaikkein  heikoimmin
kunnallishallinnossa. Kunnanjohtgan irtisasnominen on huomeattavasti vaikeampaa kuin
osakeyhtion toimitugohtgjan. Kunnanjohtgjan irtisanomisperusteet vation virkamiedain 26
&n mukaisin johtaviin virkamiehiin verrattuna ovat asialisesti jokseenkin samansisiltoiset™,
Vditiolla irtissnomisesta vdittaminen & kuitenkaan ole ana mahdallista (virkamiedaki 53.3
§). Kunnassa kunnanjohtgian irtissnomiseen vaaditean méaréenemmistd ja tilgpdisen
vaiokunnan asettaminen vamistdemaan adag, jolloin sihen liittyva kidteinen julkisuus ova
omiaan nogdtamaan irtissnomiskynnystd.  Lisdks  ykgtyisdla  sektorilla  tavoitteisin
pé&seméttoman tyontekijan erottaminen j&a voimaan, vaikka se osoittautuis myohemmin
lattomaks. Viranhdtijoita taas koskee paveussuhdeturvdain 14 8§, jonka mukaan
viranhdtijan pavedussuhde jatkuu keatkeamattomana, jos viranhdtijan irtissnominen on
lanvoimaisen pé&itoksen mukaan tapahtunut ilman paveussuhdeturvaaissa séédettya
irtisanomisperudtetta

[Imeisesti suurin ero tulosvastuun suhteen on kulttuurissa. Ykstyissektorin johtavat
tyontekijét hyvaksyvéa — vaikka dtten pakon sandemana — aka pitkdle tulosvastuun ja
gihen liittyvan irtissnomisen. Yritysten koko toiminta ja gatusmealma py6rii tuloksen
tekemisen ymp&illa ja tulosvestuu on luonndlinen osa gtd Kunnallishallinto on
siirtymavaiheessa, jossa hallinnon kaytantdja pintatasolla paljolti leimaavat New
Public Managementin mukaiset toimintatavat, mutta syvéarakenteissa ja kulttuurissa
vaikuttaa edelleen byrokraattis-legalistisen hallinnon perinne®. Tama nikyy
esmekika gind etd vakka kunnissa ja ykgtyissktorilla soveletaan samaa
tyosopimudakia, ykgtyissektorilla tgpahtuu  lallisesti  irtissnomisa  tulosvastuun  ja
saamattomuuden perustedla, mité taas @ tapahdu lainkaan kunnissa. Julkisdlla sektorilla e

usein ole helppoa rationdisoida toimintaa ja puuttua henkil 660N ja sen mé&rdan poliitissta

15 vrt. Saipio & Niittyl4& Vartiainen-Hynonen 1996 s. 259
% Haveri 2002 s. 17
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syigtd™’. Kulttuurisin eroihin viittaa myés se, etté ilmeisesti kaikki irtisanotut kunnanjohtgjat
ovat riitauttaneet irtisanomisensa',

Kun veratsan kunndlishdlinnossa kéytavéa keskustdua tulosvastuusta ja  sen
toteuttamisesta vation hdlintoon, niin kunnissa k&ytéavd keskustelu on  jokseenkin
olemaonta. Tulosvastuu tunnetaan jo  adahakemidojen hakusanana  vadtion
virkamiesoikeudellisessa kirjdlisuudessa, toign kuin kuntapuolen kirjdlisuudessa. Vdtiolla
tulosvastuuta on kadtdty jatkuvedti erilasssa komiteoissa ja tyOryhmissd, mutta
kunndlishdlinnoga @ I6ydy yhtédn vestaavaa sdvitysd Sen djaan yksStyissektorilla
keskustelua tulosvastuudta & k&yda kovin pajoa Sité syysd, etta tulosvastuu on vakiintunut
jarjestdmagdla

Né&kemys viranhdtijan vahvasta virassgpysymisoikeudesta riippumattomuuden ja Sité kautta
kuntdaisen etujen takagana on ongemdlinen, vaikka se on luonnadllinen l&httkohta
tuomioisuinlaitoksen kohddla Léhesk&an kalkki kunnan viranhdtijat eivé kayta julkista
vdtaa ta sen kéyttdb muodostaa heidan tehtdvisd&n vain pienen osan. Viranhdtijan
riippumattomuus on tietysti kuntalasen etu vaikka Sina tapauksessa, ettel viranhatija suostu
vatuuson asettamat  toiminnalisst  tavoitteet koskevat esmerkiks  asiakkaiden
pavduakojen pituutta ja paveujen lastua, niin viranhdtijan riippumaitomuus voi kéantya
kuntdaga vasaan. Hyvien tavoitteden muuttaminen kéytdnnoks e vattaméta onnistu,

mikdi viranhdtijoiden asemaon lilan vahva

Tulosvastuuta ja aikaansaamattomuutta el ole ilmeisesti kaytetty irtisanomisen
perusteena kunnissa, koska sitd ei ole mielletty irtisanomisperusteeks eikd myoskaan
sen laillisuudesta ole varmaa kasitysta. Tilaone on ollut skdli luonndlinen, etta
tuloksdlisuus ja gihen liittyva tulosvesuu on akasemmin ymmérretty yritysoimintaan
kuuluveks talouddlisen tuloksen ssavuttamiseen liittyvaks vastuuks. Kun kunnan toiminnan

tavoitteena e ole mahdollismman hyva taloude linen tulos, @ sen saavuttamatta j&amistékadn

%7 Martikainen & Luoma 1997 s. 5
158 \/1t, Harjula& Préttla 2001 s. 199
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ole voitu kayttdd tulosvastuun perusteena. Nykyisin tuloksellisuus on kuitenkin
olennainen toiminnalle asetettava vaatimus myos kunnissa, mutta sen sisdltd e ole
taloudellisen tuloksen tekeminen vaan voimavarojen tehokas kaytto ja vaikuttavuus.
Tuloksellisuuden sisalto kunnissa ottaa huomioon niiden olemassaolon tarkoituksen ja
tavoitteiden erilaisuuden yrityksiin verrattuna, jolloin tulosvastuu tavoitteiden
saavuttamiseksi sopii periaatteessa  kuntiin  yhtd hyvin  kuin yrityksiinkin.
Tuloksdllisuuden mittaaminen on tosin vaikeampaa kunnissa kuin yrityksssg, kaska kunnissa
Pdvedussuhdeturvalain seka viranhdtijasta johtuvat ettd tadouddliset ja tuotannolliset
itissnomisperustest vadtaavat akaisemman tyGsopimudain vastaavia séénntksa (HE
44/1996 vp s 1819). KHO on useissa pé&itokssséddn ottanut kannan, etta
pavelussuhdeturvdan séénnoksa tehtdvien véhentymisestd tulkiteen samdla tavoin kuin
tyosopimudain séanndksga tyon véhentymisestd di lagasi dten, etta myods kunnan
séédbtarpeisa  johtuva tehtévien tajoamisen eddlytysten véhentyminen voi  olla
intissnomisperuste™®. Kun KHO on katsonut tydsopimuslain esikuvan mukaan ssédettyjen
pavelussuhdeturvaan talouddlisten ja tuotannallisten irtisanomisperusteiden tulkinnan olevan
gdldliseti sama kuin tyGsopimudassa,  my6s  viranhdtijasa  johtuvien

irtisanomisperusteiden tulkinnan voi olettaa olevan vastaavalatavala samanlainen.

Virkamiedan ja  tyGsopimudan  irtissnomissBannogen,  virkamiedakia  ja
pavelussuhdeturva akia kaskevien halintovaiokunnan mietintéjen seké oikeusk&ytannon ja -
kirjdlisuuden pohjdta myts palvelussuhdeturvalaista voidaan perustellusti esittéa
tulkinta, ettéd viranhaltijasta johtuvia irtisanomisperusteita on tulkittava jossain
maarin eri tavalla eri tehtvissi ja asemassa olevien viranhaltijoiden kohdalla ja
tulosvastuu voi olla irtisanomisperuste kunnallishallinnon johtavissa tehtavissa.
Vastaavasti aikaansaamattomuus irtisanomisperusteena voi tulla kysymykseen myos
ns. tavallisen viranhaltijan kohdalla. Talassa tagpaukssta & kuitenkaan ole oikeuden
paatoksa. Kyseessa on perinteisen tulkinnan, jonka mukaan vain kunnanjohtaja on

irtisanottavissa tulosvastuun perusteella, kanssa kilpaileva uusi tulkinta.
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Uutta tulkintaa puoltavat puhtaesi oikeuddligen agumenttien lissks monet
toimintaympériston ja gattelutavan muuttumiseen liittyvét tekija. Keskeampid niigta ovat
kunnissa kayttoon otettu tulosohjaus, mihin kuuluu olennaisena osana tulosvastuu,
sekd kuntien toiminnan painopisteen siirtyminen julkisen vallan kaytdsta palvelujen
jarjestamiseen’®, jolloin keskesmmén toimintaa mééittavan kriteerin e pitéis olla endé
oikeussugja Kuntien toiminta liittyy p&&osin hyvinvointipaveuihin, joissa julkisen vdlan
kayton osuus on suhtedlisen kapea verraituna vation tehtéviin (HE 196/2002 vp s. 4).
Koko kunnasta on tavalaan muodogtettu tulosykskkd dgirryttéessd laskenndliseen
vationosuuteen seka vahentamdla ja vdjentamdla toimintaa koskevia sé&nndks, jolloin
toiminnan tuloksdlisuuden on odltava kilpailukykyinen yksityissektorin kanssa ja se koituu

juuri asanomaisen kunnan hyvaks.

Tulogohtamisessa etenkin johtaville mutta my6s tavdliglle viranhdtijoille asstetaan yha
enenevassa méarin sdvia tulodtavoitteita ja seurataan niiden toteutumigta. TAlOIn e
viranhaltijoiden keskindiset erot ja poikkeamat tavoitteiden saavuttamisessa ja
tuloksellisuudessa tulevat aikaisempaa selvemmin nakyviin, mikd nostaa jatkossa
tulosvastuun irtissnomisen  perusteena  konkreettisesti  eslle. Tulogohtamisen mydta
viranhdtijoiden tuloksdlisuuden arvioimiseks on tullut seka tdouddlisa etté toiminnalisa
mittareita, jolloin ne muodostavat luonnollisen ja ailkaisempaa luotettavamman pohjan my6s
mahdollisen irtisanomisen ta toigin tehtéviin dirtdmisen avioinnille. Niité kaytettéessi
viranhdtijan oikeusturva @ ole samdla tavala vaarassa, kuin jos aviointi perustuis vain
subjektiiviseen midipiteeseen. Oikeusturvaa tekaa my6s paveussuhteen  jatkuminen

lattomassa irtisanomisessa

Voidaan myGs kysyd, eivako kunnan toiminnalisst tavoittet, joita varten kunta on
olemassa, essimerkiks sosadi- ja terveydenhuollossa ja koulutuksessa ole yhta térkeita kuin
yksityissektorin talouddlliset tulogtavoittest. Mik&8li ne ovat yhta tarketg niin slloin olis
luonnollista, etta niiden saavuttamiseen tal saavuttamista estévien tekijoiden poistamiseen on

kaytettavisa yhta lagat keinot kuin yritysten taouddlisten tulostavoitteiden saavuttamiseen.

% Saipio 1999s. 8
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Mikali kunnallishallinnossa katsotaan yksityissektorin tavoin olevan tarkeinta koko
olemassaolon  tarkoituksena  olevien tavoitteiden  saavuttaminen, eka
toimintaprosessin s&éntdjenmukaisuus — tavoitteiden sisaltd on toki erilainen — tulisi
tavoitteiden saavuttamiseen liittya vastuujarjestelmé, joka olisi ensisijainen muuhun

vastuuseen eli perinteiseen virkavastuuseen ndhden.

Eri toimintaykskoiden johtavat viranhdtijat toimivat usein suoraen toimidimen daisna ja
esttdevdt sen pédettavaks tulevat adat, jolloin heiddn asemansa e eroa olennaisedt
kunnanjohtggan asemasta. Toimintaykskét ja niiden johtavat viranhdtijat kayttavét
johtavien viranhdtijoiden aseman tulis olla kunnanjohtgan asemaa vastaava tavoitteiden
Saavuttamiseen liittyvan tulosvastuun suhteen. He ovat sellaisessa asemassa organi sastiossa,
€ttd jos he aelvé ole tdyspainoisesti vatuuston asettamien tavoittelden takana, niin tavoitteet
jéévét toteutumatta.

Jotta kunnanjohtgja vois vadtata hénelle asetettuun tulosvastuuseen, niin hand|a taytyy olla
my6s keinot sen toteuttamiseks. Kunnan toiminnan tuloksellisuus muodostuu useista eri osa
duedajakoko henkilston tuloksdlisuuden summana. Tdl6in tulosvastuun taytyy ulottua
etenkin  johtaviin viranhaltijoihin, mutta jossain madrin  myds muuhun
henkil6kuntaan. Tulosvastuun mé&&d on dStten riippuvainen henkilon tehtéviga ja
toimintavatuukssta Vakka téssa tutkimuksessa eSitetty tulosvastuu @ oliskaan téysin atoa,
a&rimmillédén  pekkéan luottamukseen ja  tulevaisuuden  suunnitdmiin perustuvaa
yksityissektorin tavoin, olis Sll& kuitenkin suuri periagttedlinen ja kulttuurinen merkitys. Kun
itissnomisen eddlytetédn perustuvan asdlisin ja riittdviin syihin, huomiol se toisadta

yhdessi pavel ussuhteen jatkuvuuden kanssa viranhdtijoiden oikeusturvan.

Vaikka tulosvastuun kdytannon toteuttaminen yleensa koetaan rankaisemisena, sen
tavoitteena on padmiehen madrittelemien tavoitteiden parempi Ssaavuttaminen

jatkossa. Tdl6in tulosvastuun keinoina evé voi olla perinteset rikosoikeuddlinen ja

1% K untasektorilla on jokseenkin yhté paljon virka- ja tydsuhteisia, mutta osa viroista ei sisélla julkisen
valan kaytt6d, KM 2002:6 s. 2 ja12.
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vahingonkorvausvastuu ja varoitus, vaan tuloksesta vastaavan henkilon korvaaminen
slasdla henkil6llg, jonka uskotaan péésevan paremmin tavoitteisin, Lissks tulospakkaus
voi tukea tavoitteiden saavuttamista. Henkil6n vaihtamisdlla e tavoitdla rankaisemigta, vaan
hautaan vaihtaa toiseen henkil®, jonka taitoon ja kykyyn hoitaa asioita @ enda luoteta.
Kunnanjohtgan irtissnomisen perusteena oleva luottamuspula on hyvin kuvaava termi téssa
suhteessa.  Luottamuspulan tauddla voi olla sekd& ympéiston henkildlle asettamien
vadimugen muuttuminen ettd henkil6on itseensd suoraen liittyvét syyt. Tulosvastuun
toteuttamismuotoina tulevat kysymykseen irtissnominen, henkilon Sirtdminen toigin tehtéviin

jaméaraaikaisuus, seka luottamushenkil 6iden osdta luottamustoimesta erottaminen.
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5. VASTUUVAPAUDEN SELVITTAMINEN
5.1 Tilintarkastuksen tarkoitusja tehtavat

Tilintarkastuksen tehtdvana on tarkastaa ja arvioida tarkastuskohdetta sekéa
havainnoista raportoimalla palvella valtuuston tiedontarpeita. Téman ohdla
tilintarkastuksen tehtdvana on edistdd julkisen hallinnon taloudenhoidon yleista
luotettavuutta ja julkishallinnolle kuuluvan tilivelvollisuuden asianmukaista
toteuttamista. Tilintarkastus palvelee vatuustoa varmentamalla muiden tuottamaa seuranta:
ja vavontatietoa seka toimittamala tdydennykseks analysoitua tietoa organisagtion Ssdta
Nimenomaan seuranta- ja vavontatiedon puolueettomdla andysoinnilla tilintarkastus liséa
tiedon arvoa vatuustolle™ Tilintarkastus on sis kunnan ylimmén pééttavan eimen,
vatuuston vavontavdine. Tilintarkastuksella on keskeinen teht&va myds kunnan kahden
tarkesmman sdosryhmén — kunnan jésenten ja vation — kannalta. Tarkoituksena on suojata
kuntdlaisten ja kunnan etuja sekd varmidaa, ettd viranomaiset téyttavat asanmukalsedt

virkavdvallisuutensa X%

Kuntaain 731 8n (tilintarkastgien tehtévéat) mukaen tilintarkastgjien on viimeistéén
toukokuun loppuun mennessi tarkadtettava hyvan tilintarkestustavan mukaisesti kunkin
tilikauden halinto, kirjanpito jatilinp&étts. Tilintarkastgjien on tarkastettava:

1) onko kunnan halintoa hoidettu lain ja vatuuston p&éttsten mukaisesti;

séanndgten ja méardysten mukaisesti seké antavatko ne oikeet ja riittévét tiedot tilikauden
toiminnasta, taloudesta, taloudel lisesta kehityksesta jata oudellissta vastuista;

3) ovatko valtionosuuksien perusteista ja k&ytdsté annetut tiedot oikeita; seka

4) onko kunnan ssdinen valvonta jajestetty adanmukaisesti.

Tilintarkestgjien em. tarkemmadta tehtdvanmédrittelysta seuraa, ettéa tilintarkastuksen

ensisijaisena tarkoituksena on kunnan hallinnon ja taloudenhoidon laillisuuden

1L Hyvatilintarkastustapa julkishallinnossa 1999 s. 4
162 Myllymeki 2000 s, 289
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valvonta. Lalllisuuden arvioinnissa on selvitettévd, onko jokin olosuhde sen mukainen kuin

................ 163
Vaikka paavastuu toiminnan tuloksellisuuden arvioinnista on tarkastuslautakunnalla,
my0s tilintarkastaja voi arvioida valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumista eli
tarkastaa toiminnan tarkoituksenmukaisuutta’®. Samoin tavoiteassttelun mahdollissta
mutta julkiseen hdlintoon liittyva kansalaisndkokulma eddlyttéd sen lisgks julkisten varojen

kéyton tarkoituksenmukaisuuden arviointia.*®®

Koska kuntaain mukaan kunnan hdlinnon ja talouden keskeis mmigta kysymyksstéa pééitéa

vatuugto, on tilintarkestgjien tarkastusoikeuden ulotuttava myds vatuuston toiminnan

rikkominen (harkintavallan vé&&ink&yttd) on lallisuuskysymys. Vdtuugon toimia
arvioidessaan tilintarkastgjat voivat kohdistaa arvostelunsa myGs asoiden vamigedussa ja

taytantdonpanossailmenneisin puutteisin javirhasin, %

Hallintovaiokunta HavM 18/1994 vp s. 16) katsoi, ettei kunnan hdlinnon ja talouden
hoidon tarkoituksenmukaisuusarviointi kuulu tilintarkestgille, vaan tarkastudautakunndle.
Syy sihen on nékemyksessi, etta tilintarkastggan puolueeton ja uskottava asema vaarantuu,
jos hén ottaa osaa arvoarviointiin, Ulkoisen tarkastuksen tyonjaossa “ poliittiset” kysymykset
olis nimenomean tétd sSyystd eotettu  pois tilintarkestgian  tyonkuvasta'®’
Halintovaliokunnan kannanotto j&& huomiotta ainakin St ogin, kuin kuntalaki itsesséén
suoraan médr&a tilintarkastgien tehtavéks tarkoituksenmukai suusharkintaa vagtivia tentévig,
kuten ssdisen vavonnan asanmukaisuuden tarkastamisen. Lissks tavoitteiden asettaminen

on kunnissa ja Kuntdiitossa jakuva kehittdmisen kohde ja sen muuttuminen

13 Myllyméki 2000 s. 290

1 Harjula& Préttal4 2001 s. 455, samoin Hannus & Hallberg 2000 s. 479, Myllyméaki 2000 s. 290 ja Heuru
2001 s. 425-426.

1% Hyvatilintarkastustapajulkishallinnossa 1999 s. 4-5

1% Myllymaki 2000 s. 291

197v/rt, Eskola 1997 s. 299
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systemaattisemmaks tulee vaikuttamaan tilintarkastuksen 9sAtoon, koska kuntaaki asettaa
myos tilintarkestgjien tehtéavéks tarkastaa, onko kunnan hadlintoa hoidettu vatuuston
pa&tosen mukaisesti. Toisn kuin usen ymmaretddn, tavoitteiden toteutumisen
tarkastaminen on luontedtaan enemmén lallisuustarkastusta, kuin tarkoituksenmukai suuden

tarkastamista. \Vatuuston tavoitepaatds on normi, johon tilitysté ja toteutunutta verrataan. **®

Kéytannossi tilintarkastgjat tekevéat myds muuta tarkoituksenmukaisuuden arviointia, koska
jukishdlinnon hyvéa tilintarkestustapa Sté edellyttz&®. Myés  vatiovarainministerion
pé&étoksessa julkishadlinnon ja -talouden tilintarkastgan tutkinnosta on mééritelty yhdeks
tutkinnon kolmesta osa-aueesta tuloksdllisuuden mittaus ja arviointi, mika viittaa Sihen, etta
tilintarkastajilta odotetaan tuloksdllisuuden arviointia' ™. Listks tilintarkastgjat  toimivat
tarkestudautakunnan  vamistdijoina  etenkin - pienissi kunnissatt,  jolloin  heidén

va kutuksensa tarkoituksenmukai suuden arviointiin on merkittava

Rganveto e tehtdvien vailla @ ole ana helppoa Tilintarkastudain peruseduissa (HE
295/1993 vp s 31) todetaan, ettd tilintarkestuksessa lalllisuus ja
tarkoituksenmukai suusnékokohtien toisstaan erottaminen voi kéyténntss olla vaikesa
Tama tulee hyvin eslle tilintarkedgien anoassa adoihin  vakuttamiskeinossa  di
rgportoinnissa, josta muistutuksen osalta on séédetty, ettel muistutusta tarvitse tehda jos
virheta vahinko on vahanen, mika j&téa alkalagan harkintavalan tilintarkastgille.

Tilintarkagtgjien tehtévien méiittelyn tavoitteena on j&jestdd tarkastusvastuu niin, etta
riippumattomat  tilintarkastgjat  vestaavat tarkastuksesta. Tehtédvien médittely  pyrkii
kohdistamaan tilintarkastuksen valvonnan kanndta keskeisiin asoihin. (HE 192/1994 vp s.
57) Tilintarkastuksen ohjenormina on hyva tilintarkastustapa. Se on hyvaén asiangjgatapaan
ja hyvaén kirjanpitotapaan rinnastettavaa tapaoikeutta, joka méirittelee tilintarkastgian

Tilintarkastgjan on toimittava teht&vassadn huoldlisen ammattihenkil6n yleisesti noudattaman

1% Meklin 2000 s. 145
19 v/rt. Hyvétilintarkastustapa julkishal linnossa 1999 s. 4-5
0 Ks VVM péét6s 1210/1999 § 1
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tilintarkastusk@ytannon mukaisesti.*” Hyvaa tilintarkastustapaa méérittdleva kansainvalisen
kayténnon mukaan tilintarkastgjat ja heidan ammatilliset jarjestonsa (HE 242/1998 vp s. 8).
Julkishdlinnon ja -tdouden tilintarkestgat ry. on hyvéksynyt suostukset hyvéks
tilintarkastustavaks julkishdlinnossa ja kuntien tilintarkastuskertomusmalliks.

5.2 Tilintarkastajien raportointi

Tilintarkastajien asioihin vaikuttaminen tapahtuu raportoimalla”. Tilintarkastgjien
rgoortoinnissa voidaan erottaa ndja tasoar 1) suudllinen ohjaus ja neuvonta,
2) tarkastussuunniteman  toteutuminen ja tarkastushavainnot, 3) ilmoitukset havaituista
epakohdiga di tarkastusimoitus ja 4) tilintarkastuskertomus.

Tarkastus- Takastus- Kunnan- Kunnan-
kohde lautakunta hdlitus vdtuuso
Suullinen ohjausja > .
neuvonts
Tarkastussuunnitelma > .
Tarkastushavai nnot
[Imoitukset epdkohdista > . > .
Tilintarkastuskertomus > . > .

Kuvio 6. Tilintarkastgjien raportointi*™

Takesussgantomdlin - mukaan  tilintarkestggat ilmoittavat  tarkastussuunnitelman

toteutumisesta ja tarkastushavainnoistaan tarkastudautakunnalle sen magraamalla tavalla' ™.

™ \Vuorinen 2000 s. 48

2 Harjula& Préttdla 2001 s. 455

183 v/rt. Kunnallisen tilintarkastuksen yleispiirteet 1979 s. 10

7 V/rt. Vuorinen 2000 s. 57, jossa esitettyyn kuvioon on lisétty hyvéan tilintarkastustapaan perustuen
suullinen ohjaus ja neuvonta omanatasonaan, Hyva tilintarkastustapa julkishallinnossa 1999 s. 12-13.

1" Tarkastusséantomalli 1996 § 8
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Kuntadain 73.3 § asdttaa tilintarkastgille velvollisuuden harkita, ovatko ja mitk& heidén
havaitsemansa epakohdat sellaisia, etté ne on viipymétta saatettava tarkastud autakunnan ja
halituksenkin tietoon sen Sjasta, ttd ne jatettdisin estettdvakd tilintarkastuskertomuksessa.
Tilintarkestgjien epdkohdista tekeméan ilmoituksen johdosta tarkastudautakunnan ja
hdlituksen on késteltéava asa ja otettava kantaa Sihen, ryhdyt&anko ja mihin toimenpiteisin

sen johdosta. '™

Toisadta turhaa raportointia tulee vattéd Organisagtion toimintaa haittaavat epékohdat
rgportoidaan suullisesti tal kirjdlisesti adan merkittéavyys ja muu informagtioarvo huomioon
ottaen. Véhdissta asioista voidaan raportoida suullisesti suoraan kohteessa mahdol lisesti
tarvittavien korjausten aikaansaamiseks.’”” Sitovien ohjeiden antaminen & kuitenkaan kuulu

tilintarkastukseen, vaan vastuu asioiden korjaamisesta on tarkastuskohteen johdolla® ™.

Tilintarkastuskertomus taas on toimitettava vatuustolle tarkastudautakunnan kautta, koska
kuntdain 71.2 8&n mukaan tarkastudautakunnan on vamigetava vatuuston paétettavét
hadlinnon ja tdouden tarkastusta koskevat adat. Sind edtettavd muistutus ja
vastuuvapauden epaamisesitys ovat vahvin tilintarkastajien kaytettavissa oleva keino
raportoida havaitsemistaan virheista ja vahingoista. Tilivevollisuuskastteen
van toimidimiin ja muuten merkittévéd vastuuta kantaviin tahoihin on omiaan ohjaamaan

tilintarkastusta mittaluokataan oikeigin asoihin (HE 192/1994 vp s. 57).

Tilintarkastgjien on kuntaain 75.3 8:n mukaan annettava vatuustolle kultakin tilikauddta
ketomus, jossa edtetdan tarkastuksen tulokset. Tilintarkastusraportin pddesidlisena
tarkoituksena on vdittéd kirjdlisessa muodossa vdtuudtolle ja hdlituksdle olennaista,
luotettavaa ja kayttokelpoisessa muodossa olevaa tietoa tarkastuksessa tehdyistéa
havainnoigta, jotta ylimmét ohjausdimet voivat harkintansa mukaan tehda toimintaa korjaavia
ja uuddleen suuntaavia ratkaisuja Lissks rgportointi varmentaa, ettéd vatuuston ja

hdlituksen ssama muukin tieto on luotettavaa, koska aineisto on ollut tilintarkestuksen

78 Hannus & Hallberg 2000 s. 480
Y Hyvatilintarkastustapajulkishallinnossa 1999 s. 12-13
18 Hyvatilintarkastustapa julkishallinnossa 1999 s. 5
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kohteena. Tilintarkestgjien ty0 tavdlaan huipentuu varainhoitovuoddta annettavaan
tilintarkastuskertomukseen. Kertomus on tilintarkastgjien kasitys kuntalain 73 8:n mukaisten
tehtévien hoidostas Sen lissks tilintarkastuskertomuksdlla on merkittéva tehtéva toimia
kunnan j&senten ja muiden sdosryhmien tietol8hteené néiden arvioidessa kunnan toiminnan
lallisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta. Tilintarkestuskertomuksen on oltava 9sdl6ltéan

luotettava ja yksisdlitteinen ja tuotava esille olennaigta tietoa.*

Tilintarkastuskertomuksessa on esitettavd, onko tilinpadtds hyvaksyttava ja
voidaanko toimielimen jasenelle ja asianomaisen toimielimen tehtéavaalueen
johtavalle viranhaltijalle (tilivelvollinen) myontda vastuuvapaus (Kuntal 75.18).
Tilintarkastgjien on tehtéva kertomuksessaan esitys em. asoista aina tarkastuksen tuloksista

riippumatta (HE 192/1994 vp s. 118). Jos tilintarkastgat havaitsevat, etté kunnan halintoa

ole véhanen, tilintarkestuskertomuksessa on tehtéva asada tilivevolliseen kohdisuva

muistutus. Muisiutusta & voi kohdistaa vatuustoon. (Kuntal 75.2 8)

johdonmukai sessa suhteessa tilintarkastuskertomuksessa muutoin eSitetyn ja tarkastuksessa
ilmenneiden tosiasioiden kanssa®. Jos tilintarkastgjat toteavat, eftel tilinpsétds ole
hyvaksyttdva, he evé puolla sen hyvéksymigd Tastd puolestaan seuraa, eftel

pohjalta ja esitettava taman mukaisena hyvaksyttavaks . *

Tilintarkastuskertomuksessa muistutus  on - editettdva selvasi  ilmaistuna, jopa ndin
nimenomaisesti  otskoituna, jotta se erottuu huomautuksista ja havaintoina estetyista

avoddua sitavida toteamuksda ja kannanotoista. Muistutuksen tekeminen edd lytt&a,

9 Myllyméki 2000 s. 299
180 Hyva kunnallinen tilintarkastustapa 1989 s. 22
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eta tilintarkestgat varmiduvat riittavasti  virheen ta  laminlyonnin  tosasdliseta
tapahtumisesta.'®® Muistutukset on ykslitava riittévasti, koka ne kéynnistévét kuntalain
75.3 8:sa tarkoitetun selvitysmenettelyn, joka adkaa muistutuksen kohtedta vaedittavala
svityksdll&®.  Adanosdisten  oikeusturvan kanndta on  tarkedd,  etta
tilintarkastuskertomuksesta yks sditteisesti ilmenee, milloin kyseessd on muidtutus ja kehen ja
mihin se kohdistuu. Muistutus ja vastuuvapaus ovat Sdoksssa toisinsa, slla tilintarkastgat
ehdottavat vastuuvapauden myontamistd, jolle kertomuksessa ole edtetty muistutusta.
Vastuuvapauden epdamista tarkoittava lausunto taas edellyttéa aina kertomuksessa esitettya
yksloitya muistutusta ®*

Vastuuvapauden epdamissuogitus on rgattava koskemaan vain niita toimenpiteita seka niita
luottamushenkilGitd ja viranhdtijoita, joiden toiminnassa tarkastuksessa on ilmennyt virheita
ta  pudtteita®™.  Muistutus  tehd&&n  StA varainhoitovuotta  koskevassa
tilintarkastuskertomuksessa, jonka aikana teko tai laminlyonti on tgpahtunut, vaikka sita
mahdollisesti kunnélle aiheutuva vahinko syntyis vasta myshemmin'®. Jos virhe tai vahinko
on niin vahdinen, ette muidutudta tarvitse tehdd, tilintarkastuskertomukseen on syyta
Ssilyttsd asiaa koskevat tarkastushavainnot™. Tilintarkastgjain valitarkkailusta antamaa
lausuntoa e kuitenkaan ole kasiteltava muistutuksen késittelyjarjestyksessa ™,

Vastuuvapaus voidaan ehdottaa myonnettévdks 1) koko toiminnan osdta, 2) tarkoin
méarétyin ehdoin ja rgoituksn ta 3) tiettyjen toimenpiteiden ta koko toiminnan osdta
vastuuvgpautta e lainkaan ehdoteta myonnettévaks. Vastuuvapaus koskee jokaista
tilivelvollista erikseen. Tilintarkestgjat eivé voi pidéitaytya lausunnon antamisesta Sitd, onko
vastuuvapaus mydnnettava val eko. Lausunto e mydskéén saa olla endollinen.*®

181 Myllymaki 2000 s. 301

182 Myllymaki 1994 s. 277

8 V/rt. Kunnan jakuntainliiton tilintarkastuskertomus 1988 s. 15
184 Myllyméki 2000 s. 301-302

185 Hyvéa kunnallinen tilintarkastustapa 1989 s. 24

185 Myllymaki 1994 s. 285

8" Harjula& Préttald 2001 s. 460

18 Ala-Kurhila1983 s. 40 jaKHO 1958 11 224

189 Myllyméki 2000 s. 301 ja303
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Tilintarkestuskertomuksessa estetddn myos muut tilintarkastgien tarpedlisks katsomat
ada™™®. Sina voidaan tuoda esin sdlasiakin kunnan toiminnassa ja taloudessa havaittuja
epakohtia ja kehittdmistarpeita, jotka eivét johda muistutuksen antamiseen (HE 192/1994
vp s 118). Kunnan tilintarkastuskertomus on perinteisesti  ollut  lagempi  ja
ykstyiskohtasempi  kuin  esmerkika  osakeyhtion tilintarkestuskertomus.  Kunnalliseen
demokratiaan kuuluu, etté kunnan asioista annetaan asukkaille riittdvasti tietoa. Sen vuoks
kunnan tilintarkastuskertomuksessa on syyta eSttéds tarkastustyon tulokset mieluummin
lagjasti kuin suppeasti.™" Tilintarkastgilla on oikeus ja olosuhteiden niin vaatiessa myos
vevollisuus attaa tilinp&atosta taydentdvia tietoja ketomuksessaan.  Hyvén
tilintarkastustavan noudattaminen eddlyttdd kuitenkin, ettd kertomukseen otetaan vain

olennaisaasoital®

Jos tilintarkastgjat havaitsevat, ettd kunnan hdlintoa ja taloutta on hoidettu vastoin lakia ja
Tilintarkestgjat voivat lagtia asasta muigtion, joka osoitetaan hdlituksele ja saatetaan
tiedoks my0s tarkastudautakunndle. Seka tilintarkastgien ettd tarkastudautakunnan on
valvottava, etté ada tulee esille ja epskohta salvitetdsn. >

5.3 Vastuuvapausasian valmistelu valtuustolle

Kunnan tarkastuslautakunnalla on kolme paatehtavaa. Slla on vastuu hallinnon ja
talouden tarkastuksen jarjestamisestd. Tarkastuslautakunnan toinen tehtéva,
valtuuston paatettavaksi tulevien hallinnon ja talouden tarkastusta koskevien
asioiden valmistelu, on luonteva seuraus edellisesta tehtavastd. Kolmas ja tarkein
tarkastuslautakunnan tehtavista on valtuuston asettamien toiminnallisten ja
taloudellisten tavoitteiden toteutumisen arviointi.® Tarkastudautakunnan térkesé
asamaa ja kiintedd yhteyttd vadtuustoon kuvastaa se, ettd sen puheenjohtgan ja

varapuheenjohtgan tulee olla vatuutettuja (Kuntal. 71 §).

9 Tarkastussaantomalli 1996 § 9

191 KM 1993:33 5. 433

192 Hyvatilintarkastustapajul kishallinnossa 1999 s. 13
193 \/uorinen 2000 s. 36-37

194 \/uorinen 2000 s. 24-25
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Tarkastud autakunnan vamisteluun vaikuttaa oledlisesti se, onko tilintarkestuskertomuksessa
esitetty muistutusta vai &'%. Tarkastusautakunnan on tehtéva valtuustolle endotuksensa Siité,
voidaanko tilivelvollisille myonts vastuuvapaus'™. Tilintarkastuskertomuksen valmistdlu Siné
tapauksessa, ettd dihen ssdtyy muistutus voidaan eSttéd seuraavadti:

Tilive- Kunnan- Tilin- Tarkastus- Kunnan-
vallinen hdlitus tarkastga lautakunta vatuusto

- — | Ketomus

- < Sdvityspyynté

Hitys > -

Lausunto ——» -

- — Edtys > -

Kuvio 7. Tilintarkastuskertomuksen vamistel u*’

Tarkastudautakunnan on asisa vamigedlessaan hankittava muisiutuksesta asianomaisen
sditys seka kunnan hdlinnoga ja taloudenhoidosta vastaavan halituksen lausunto (Kuntal
75.3 8§ ja 23 8). Halituksen esityksen perustelujen (HE 192/1994 vp s. 118) mukaan
tarkastudautekunta  voils  vamideluoikeutensa  puitteissa  antaa myGs  lausunnon
tilintarkestuskertomuksen  johdosta.  Vdtuusto  pédtds  toimenpiteistd,  joihin
tilintarkastuskertomus, sihen ssdtyva muistutukset ja tarkastudautakunnan vamiselu
antavat alhetta Vdtuusto @ olis vastuuvapauspdétosta tehdessdén sdottu tilintarkastgjien

estykseen.

1% Myllymaki 2000 s. 302

1% Hannus & Hallberg 2000 s. 484.

KHO 1999:48: Arviointikertomusta ja vastuuvapauden myontémistéd koskevien asioiden vamistelu
valtuuston pééatettavaksi on tarkastuslautakunnan tehtéviin kuuluvaa valmistelua.

97/ uorinen 2000 s. 59, jossa esitettyyn kuvioon tarkastusl autakunnan lausunto on muutettu esitykseksi
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Hallituksen esityksen em. perustdut on ilmeisesti kirjoitettu silla virhedlisdla gatuksela, etta
tilintarkegtgjien vasiuuvapausesitys olis vatuugton kagttelyn pohjana Kuntdain 71.2 8n
mukaan kuitenkin tarkastudautakunnan on vamigeltava vatuuston pé&éettavé halinnon ja
talouden tarkastusta koskevat asat, jolloin sen estys luonnollisesti on késttelyn pohjana
Sen djaan akasemmin kunndlidain voimassa ollessa edtyksena  vastuuvapauden
myontamisesta  pidettiin  tilintarkastgjien lausuntoa adasta, koska hdlitus oli  itse
péétilivelvollinen™,

Hdlintovdiokunta (HavM 18/1994 vp s 15) tésmens adaa lausumdla, etta
tarkastudautakunnan arvioon ssdtyy luonnollisesti myds kannanotto ammattitilintarkastgien
jonka mukaan tarkastudautakunta esttéd arvionsa tilintarkastuskertomuksessa tehdyista
muistutukssta seké asanomaigen niigtd antamisa sditykssta ja hdlituksen lausunnoga
Takasudautakunta esttéad vatuugtolle ehdotuksen toimenpiteistd, joihin  lautakunnan
vamigelu ja tilintarkestuskertomus antavat ahetta Asaa on eddleen tasmennetty
Kuntdiiton ohjella joiden mukaan lausuntoon tulee SsAlyttéd ehdotus vastuuvapauden
myontamisestd sekd muut ehdotukset, jotka liittyvét tilintarkastuskertomukseen, tai jotka
tarkastud autakunta muutoin pitéé vl ttamittoméana esittéé valtuustol e,

Kéytannossa tarkastudautakunnan on Sind tgpauksessa, ettel vastuuvapautta joillekin
tilivevallislle voida joidenkin toimenpiteden ta laminlyontien takia myontéd, tehtéva
ehdotuksensa toimenpiteistd, joihin tamén johdosta on ahetta ja joista vatuuston sitten on
paitettava®®. Kyse on normadista valtuustolle tapahtuvasta asioiden vamistdusta samalla
tavdla kuin hdlitus vamistdee vatuuston péétettavéat asat eka lausunnosta, vaikka téssi
yhteydessd yleensd puhutaan lausunnosta.

Takastudautakunta e pdétdsehdotuksessaan ole sidottu tilintarkastgjien esitykseen, vaan
voi hakita adaa kaken hankkimansa sdvityksen peudedla  Toisadta

1% Kunnan ja kuntainliiton tilintarkastuskertomus 1988 s. 26
19 Kuntaliitto, yleiskirje 46/1996 s. 3
2 Hannus & Hallberg 2000 s, 484
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tilintarkestuskertomus  esitetdén  sdlaisenaan vatuustolle®®  Kéytannissa lienee varsin
harvinaida, etta tarkastudautakunta vois perugtdlugti tulla eri kdsitykseen vastuuvapauden
myontamisesta kuin tilintarkastgja Koska tilintarkastgja on tarkastettavasta organisagtiosta
riippumaton JHT T-tilintarkastgja, on hénella koulutuksensa ja kokemuksensa ansosta paras

mahdollisuus arvioida em. asiaa®®
5.4 Vastuuvapaudesta padttaminen ja toimenpiteet tilivelvollisia vastaan

Vdtuusto  p&itéd  toimenpiteistd,  joihin  tarkestudautekunnan  vamigeu,
tilintarkestuskertomus  ja dina tehdyt muistutukset antavat ahetta Hyvaksyessédn
tilinpddtoksen valtuusto paattda vastuuvapaudesta tilivelvaollisille harkintansa
muistutukseen.  Tilintarkestggan ja tarkastudautakunnan esityksen Ssdloga riippumatta
vastuuvapaus voidaan myontéa tai evatd. Jos edtyksesta poiketaan ja esmerkiks tehdyn
muistutuksen annetaan raueta, vatuuston on syyta perustdla p&éoksensd Tdlasesta
vatuuston péécksesta tehty kunndlisvaitus @ voi menestyd, jolle kysymyksessi ole
menettelyvirhe ta toimivalan ylitys hakintavadlan véainkdyton johdosa Kunta voi
toimivaltansa rgjoissa luopua saatavasta esmerkiks slloin kun se katsoo, ettd mahdollisen

oikeudenkaynnin tulos on epavarma®®

Harkintavdlan véainkayttod on esmerkikg, jos myonnetédn vastuuvapaus jollekin, mutta
evétsan se toiselta samassa asemassa olevalta?™. Kysymys on kunnan edun valvomisesta ja
vatuusto kayttda tarkoituksenmukai suusharkintaa pééttéesséén muistutuksesta. Vatuustolla

on mahdallisuus antaa muistutuksen raueta, vaikka muidtutus olis aihedlinen ja kunta vois

! Harjula & Préttala 2001 s. 462

22 \/uorinen 2000 s. 60

23 Harjula & Préttala 2001 s. 464, jotka esittavat kantansa tueksi seuraavat oikeustapaukset:

KHO 1925 Il 1951 Vastuuvapauden myontéaminen perustui valtuuston vapaaseen harkintaan.

KHO 1954 Il 227: Vaikka rahastonhoitajaa epéiltiin rikollisesta menettelystd, valtuusto voi paéttéa
mui stutuksen raukeamisesta.

% Virtanen 1986 s. 25

% Myllymaki 2000 s. 302
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Kun valtuusto hyvaksyy muistutuksen, se ilmaisee asian epaamalla

vastuuvapauden®®

. Vastuuvapauden epdaminen @ Kuitenkaan automaattisesti k&ynnista
vahingonkorvausmeneitelya ta rikosprosessia, tai kunnalisen viranhdtijan kyseessa ollessa
varoituksen antamista®’. Niista on p&itettava erikseen, dlei jo ole ryhdytty tarpeen vaatimiin
toimiin kunnan edun turvaamiseks ja asianosaigten rankaisemiseks®®. Vatuusto voi girtéa
vastuuvapauspadtoksentekoa, jos se tarvitsee adan ratkaisemida varten lisasdlvityksa tai
antaa mahdollisuuden muistutuksen aaisen asian korjaamisear?™. Vatuusto voi myds sopia
korvauksedta tilivelvollisen kanssa ja muussa tapauksessa korvausvaatimukset kasitelléan

aina kérgjdoikeudessa (HE 192/1994 vp s. 58 ja 118).

Vastuuvapauden kasitettd ef ole madritelty laissa. Se tarkoittaa tilivelvollisten
toiminnan hyvaksymista: vapauttamista sananmukaisesti vastuusta tai sita, ettei ole
aihetta ryhtya toimiin kunnan edun valvomiseksi. Vastuuvapauden epadminen voi
tarkoittaa, etta pitdisi ryhtya toimiin kunnan edun valvomiseksi tai etta toiminta ei
ole ollut hyvaksyttavaa, vaikka muihin toimenpiteisiin e ryhdytakaan. Epd&misen
tdouddlissta syisd tulee johtaa vahingonkorvausvelvollisuuden — sdvittémiseen, ™

Vagtuuvapaus voidaan myontéa vain tilivevallisile.

toimenpiteisiin, Sitakin koskeva valitus voi menestyd vain menettelyvirheen perustedla®™.

KéytannissA vastuuvgpaus joskus jaetéan myontamétta ilman muidtutusta. Tdlainen
menettely on katsottava [éhinna tyytyméitdmyyden ilmaukseks ilman ettd glla on

Vastuuvgpauden epdaminen yleisena tyytyméttomyyden osoituksena tilivelvolligen toimintaa
kohtaan e sovi hyvin séntdyn akuperdiseen tarkoitukseen, koska vastuuvapauden

206 K unnan ja kuntainliiton tilintarkastuskertomus 1988 s. 25
27 Myllymaki 2000 s. 303

% K aasalainen 1989 s. 44

29 Myllyméki 1994 s. 287 jaKHO 1979 T 905

219 Myllymaki 2000 s. 301 ja303

! Harjula & Prétala2001 s, 464

22 v/rt. Heuru 1987 s. 254

23 Myllymaki 1994 s. 287
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epadmisen perusteena tulis olla oikeuddlisesti moaitittava toiminta (virhe tai vahinko, joka e
ole véhdnen). Toisdta voidaan gatella, ettd tilivevolligen kohddla vastuuvapauden
epaaminen itsesséan on erddnlainen sanktiokeino. Ylesena tyytyméttomyyden osoituksena
s voi hejastua myohemmin sekéa luottamushenkilGiden poliittisena vastuuna (ns. sovellettu
parlamentarismi) ettd viranhdtijoiden tosasdlisena vastuuna. Kunnanjohtgan kohddla taméa
voi konkretisoitua my6s irtissnomisena tal dirtdmisend muihin tehtéviin. Samoin asdla voi

olla vaikutusta méaréaikaisen kunnanjohtgan jatkamismahdollisuuksin.

Milloin muistutus kohdistuu sdllaiseen luottamushenkilon menettdyyn, josta hanta vastaan on
nostettava syyte tuomioistuimessa, tai vastaavaan viranhdtijan menettelyyn (Kuntal. 40 § ja
47 §), vadtimus adanomaisen vevoittamiseta korvaamaan menettdyllédn  kunndle
aheuttamansa vahinko on edtettdva syytgutun yhteydessd tuomioistuimessa. Asasta
péietéan dind jajestyksessd ja muutoin sen mukaan  kuin  vahingonkorvauksesta
rikosasoissa on voimassaa Sama koskee tapauksa, joissa Syytteen nostamiseen

tuomioistuimessa el ole velvollisuutta, mutta se silti péétetssn nostettavaks.

Viranhdtijan kohddla voi sen Sjasta, ettd hanté vastaan nostetaan virkarikoksesta syyte
tuomioistuimessa, tulla kysymykseen varoituksen antaminen. Sen yhteydessa @ voida
toteuttaa kunnan mahdoallista vahingonkorvausvaatimusta. Se on Siten toteutettava erikseen
joko rikosprosessuadlisessa jajestyksessd rangaistusta  vaatimetta taikka riita-asain
oikeudenk&yntij&rjestyksessd.  Jotta vaadittu korvaus voitaisin tuomita sdlasenaan ta
dennettuna suoritettavaks kunnadle, on osoitettava, ettd kunndle on virhedlisdla menettelylla
aheutettu vahinkoa. Lis&ks on osoitettava vahingon suuruus ja etté vahinko on tilivelvollisen
tuottama, hénen viakseen luettava Asa késtelédn ottaen huomioon vahingonkorvaudan

saEnnoksa, jolloin korvausta voidsan kohtuuden mukaan sovitdlla?®

Jos tilivelvollisen luottamushenkilon tai viranhaltijan viaksi voidaan lukea vain lieva
tuottamus, korvausta e voida madratd lainkaan hdnen maksettavakseen. Jos

vahinko on aiheutettu tahallisesti, on tuomittava taysi korvaus, jolle ertyisga syiga

24 Hannus & Hallberg 2000 s, 488
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harkita kohtuulliseks dentaa korvausta. (VahKorvL 4:1 § ja 4:2 8) Tuottamusasteen
arviointia kuvaavat seuraavat padtokset, jotka antavat kuvan, ettel normaalien virkatehtévien
laminlyontia voi pitéd lievana ilman erityisa perugata Niissi molemmissa on kuitenkin

kohtuullistettu vahingonkorvausvelvollisuutta

KHO 1978 1l 30: Sosadidhteeri oli laminlytnyt sotilasavustudtilien tekemisen
méarégassa, misé kunndle oli aheutunut taouddlista vahinkoa. Tuottamuda e
pidetty lievana ja vahingonkorvausta kohtuulligtettiin 26.607 mk:n vahingosta 20.000
mk:n korvaukseen.

KHO 1983 Il 51: Kunnanjohtga oli laminlytnyt urakoitdjan konkurssssa
rakennustdiden loppuunsaattamisesta aiheutuneiden kustannusten valvonnan, mink&
vuoks omavelkainen takaga vapautui vasuustaan. Kunnanjohtgan tuottamusta e
voitu pitda lievand Kunndle aheutunut vahinko oli véhintédn 30.734 mk.
M aksettavaa vahingonkorvausta kohtuullistettiin 15.000 mk:aan.

K&steltéessi vastuuvapauden myontémista valtuustossa eri lautakuntien ja kunnanhalituksen
jésenet jJa vagdseng eva oe ededlidd jolle  toimidimen jadseniin ole
tilintarkastuskertomuksessa kohdigtettu muistutuksia. Sen Sjaan jos muistutuksia on esitetty,
syntyy niiden kohteena oleville estedlisyys kisitdla asiaa vatuustossa™® Vastaavasti
toimidimen jasenet ovat ededlisa osdlisumaan adan kasttelyyn, jos vasta vatuuston

kokouksessa tehdéén esitys heildén vastuuvapauitensa epgamisesté’™.

Jos kuntayhtymdl& on van yks toimidin, jdsenkunnat valitsevat tarkastudautakunnan ja
tilintarkastgjat seké& paéttavédt vastuuvapaudesta Siten kuin perussopimuksessa sovitaan
(KuntaL 86 §). Taldin s&8nndstd, jonka mukaan tarkastudautakunnan puheenjohtgjan ja
vargpuheenjohtgjan tulee olla vatuutettuja, e voida sovetaa, koska kuntayhtymdla e ole
vdtuustoa. Vaatimusta tarkestudautakunnan puheenjohtgan ja vargpuheenjohtgan
vatuuston jasenyydestd @ voida soveltaa mydskdan tilanteessa, jossa kuntayhtyméssa ylinta
pé&étosvataa kayttad yhtymakokous.

5.5 Vastuuvapauspaat ok seen liittyva harkinta

5 Hannus & Hallberg 2000 s. 489-491
218 Harjula 1999 s. 49 jaKHO 1999:36
27 Prital 41996 s. 33 jakKHO 197111 54
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Eddla todettiin valitssva oikeuddlinen nékemys, jonka mukaan vdtuusto péitéa
vastuuvapaudesta harkintansa mukaan. Nayttda kuitenkin Sitg, ettd vapaa harkinta on
kunnallishallinnossa varsin yleisesti ymmérretty vaarin varsnkin luottamushenkilGista
koostuvissa toimidlimissi. Harkintaa e voida suorittaa miten tahansa, vaan Sta rgoittavat

harkintavdlan rgoitusperiagtteet: yhdenvertaisuus, suhtedlisuus, objektiviteetti-  ja

yhteydessa *®

Vatuuston tdysin vapaassa harkinnassa on vain se osa padtostd, mika sita j&a jdjdle kun
harkintavallan rgoitusperiasttest ensan huomioidaan. Liséks on huomattava, etta vapaasta

vatuuston harkintavalan laguudesta vastuuvapauden myontamisen suhteen saettaa saada
liian vapaan kuvart™®.

V astuuvapauden myontamisessa tulevat erityisesti huomioon otettavaks yhdenvertaisuus- ja
tarkoitussdonnaisuuden seké objektiviteettiperiaate. Y hdenvertaisuusperiaste on ilmaistu
perusudan 6 8ss& ihmisst ovat yhdenvertaisa lain edessi. Oikeuddlisesti samanlaisssa
tgpaukdssa asa on rakasava samdla tavdla Listkd peiaate eddlyttéa
johdonmukaisuutta, jolloin viranomainen & ssa muuttaa aikaisempaa kéytantdadn ilman
perustetua syytd. Kunnan toiminnassa periagttedla on merkitysta erityisesti kunnan yleisen

toimialan tulkinnassa seké erilaisten etujen myontamisessa?®

Edun myontdmiseks voidaan
laskea myds vahingonkorvauksesta luopuminen myontamala vastuuvapaus tilanteessa, jossa

kunta olis oikeutettu vahingonkorvaukseen tilivelvollisdta

“1% Ryynénen 1991 s. 10-15 ja 24, joka kéytté4 téssa yhteydessa esimerkkind vaéri nymmértamisesté no.
vastuuvapauden mydntamisté

29 v/rt. alaviitteen 203 oikeustapaukset

2 Harjula& Préttala2001 s, 18
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Takoitussdonnaisuuden periagte taas eddlyttdd viranomaisen toiminnan edistévan
viranomaisen oman tehtévan toteuttamista ja kulloinkin sovelettavan lain tavoitteita
vaarin. Objektiviteettiperiaate puolestaan eddlytt&a viranomaisdta asdlista ja puoluegtonta

toimintaa.?*

Vatuuson hakintavaltaa voidaan tarkastella kéyttden hyviks  maksuvapaudakia®™
(529/1980), jossa sdadetaan vation oikeudesta luopua tietyistéd ssatavistaan. Sen 2.1 8:n
mukaan valtiokonttori “voi vapauttagt' vatioon palvelussuhteessa olevan osaks tal kokonaan
korvaamasta vahinkoa, jonka tdma on tydssdan aheuttanut vadtiolle. Vapautuksen
myontaminen on em. sanamuodon mukaan vapaasharkintaista hdlintotoimintaa. Mita edella
on sAdetty, e 2.2 8:n mukaan kuitenkaan sovelleta, “jos vahinko on aiheutettu taha lisesti,
dle gt eityisgd syigd hakita kohtuullisskg“. Vadtiola vapautuksen myontéminen
tahdlisuuden osdta on sten yhdenmukaistettu vahingonkorvaudain kanssa, jonka mukaan
“jos vahinko on aheutettu tahdlisesti, on tdys korvaus tuomittava, jolle erityissta syista
harkita kohtuulliseks alentaa korvaustat'.

Valtioon paveussuhteessa oleva e voi saada tahalisissa tapauksissa osakseen suurempaa
vapautudta, kuin mitd vahingonkorvaudaki tuntee. Myds kuntien osdta voi kysyd, onko
olemassa perudteita kohddla tilivelvollisa— jotka Sis ovat erityisen vastuullisssa asamissa —
mielessa tilivelvollisen korvausvastuun ylarajana, etta korvausvastuu maaraytyy sen
mukaan. Vahingonkorvaus jaa kuitenkin toteutumatta, mikali valtuusto myontaa

vastuuvapauden eika ryhdy toimenpiteisiin tilivelvollista vastaan.

Kuntdlaissa e ole lainkaan sdanndgtd kunndliseta maksusta vapauttamisesta, vaikka
Hlanen sédnnds sty vida kunndlidakiin. Kunndlidaissa julkisoikeuddlisen  maksun
vgpautuksen myontamisen perusteet olivat laiton maksuunpano ja “milloin maksun periminen

Z! Harjula& Prétala2001 s, 19

2 Ensimméisen maksuvapauslain ssétaminen vuonna 1929 sai alkunsa siité, etta valtioneuvosto oli
valtiontilintarkastajien kasityksen mukaan sivuuttanut toimivaltansa vapauttaessaan tilintekij6ité heidan
maksettavakseen méaréatyisté korvauksista, Valtiontilintarkastajain kertomus vuodelta 1925 s. 29-30.
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erityisesta syysa olis ilmeisesti kohtuutonta® (89 8). On kyseendaista, voiko kunnan
viranomainen luopua kunndle lan mukaan tulevasta Sodtavada yleiseen
kohtuusperiaaiteeseen nojautuen. Ada tulee ratkagtavaks kunnan yleisd toimidaa
koskevien periaatteiden mukaisesti. Péatosharkintaa myds yksityisoikeudelisesta maksusta
vapaLttettaessa rgjoittavat hallinnon yleiset perisatteet, erityisesti yhdenvertai suusperizate ™
Oikeuskaytannossa (KHO 1988 A 23) on katsottu, ettei kunnan toimialaan kuulunut luopua
konkurssin menneen yhtion osakkaiden kunnale antamaan vastatakaukseen perustuvien
takaussaatavien perimisestd. Nayttéa selvéts, ettel kunta yleensa voi luopua saatavistaan

poiketatilivelvollisten kohddla

Ennen vahingonkorvaudain séétamista oli pdésadntoné etté vahdnenkin huolimattomuus johti
tarvetta ottaa kohtuundkdkohdat huomioon ennen varsnaista oikeuden kasittelya. Nykyisin
viranhdtijan ja luottamushenkilon lievdsta tuottamuksesta @ tule tuomittaveks lainkaan

korvausta ja muulloin korvausta voidaan sovitella, jolloin tarve sovitdla ta vapauttaa

olevan myos vahinkoja enndta ehkdiseva vaikutus seka yksttéisen henkilon kohdala etta
yleseti moradia  yllgpitavana  jajetdmand™, mikd voi  hakentyd mikd
vahingonkorvauksesta luovutaan ilman riittévan painavia perugteita. Erityisen herkké asa on

glloin, kun kyse on julkishdlinnogtaja verovaroista

Niin kauan kuin maassamme on ollut kunndliga itsehdlintoa nykyaikaisessa mieesss, on
vatuusto saanut vapaan harkintansa mukaan ratkaista, antaako se tilimuistutuksen raueta vai
ryhtyyko toimenpiteisin tilivelvollista vastaan. Tésté vanhadta periaatteesta luovuttiin KHO:n
lakiehdotuksessa seké hallituksen vuonna 1960 eduskunnalle antamassa lakiesityksessa (HE

2 Harjula& Préttala2001 s. 428
%4 Routamo & Stéhlberg 2000 s. 335
5 Routamo & Stéhlberg 2000 s. 12
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111/1960 vp), ja ehdotettiin uutta SS8NNGE, ettd “ilman perugeltua syytd' vatuugto e olis

saanut antaa tilimuistutuksen raueta.??®

Laki- jatalousvaiokunta (LaTV 4/1961 vp s. 1) totes lausunnossaan, etté halituksen esitys
olis periaattedlinen muutos voimassa olevaan kunnalidansdadanttémme. Voimassa olevan
lain mukaan vatuusto voi vapaan harkintansa mukaan pééitéd asan, mikdi kysymys e ole
101 8§:ssA tarkoitetudta rikollisesta menetteystd. Vdiokunnan enemmistd katsoi, ettei ole
gyyta rgoittaa  kunnalista itsemé&réamisoikeutta, mink& vuoks vaiokunta poisti
lakiehdotuksesta puheena olevan kohdan. Muutos hyvaksyttiin eduskunnassa laki- ja
tal ousvaiokunnan enemmiston kannan mukaisena (Vatiopavéat 1961 poytakirjat | s. 602).

KHO edudti em. edtyksdlddn jo yli 40 vuotta Stten gattelutapaa, jonka mukaan ilman
riittéva perustetta e voida luopua kunnan edun vavomisesta. Nykyisin hdlinto & voi vedota
vain dihen, eta se toimii lan mukaan, vaan hdlinnon legitimiteetin yll&pitaminen eddlytt&g,
tapahtunut muutos hdlintoadlamaisesta kansdaiseks ja tilivelvollisuusgattelua mukaillen jopa
p&amiehekd, jolle padtoksentekijét ovat tilivelvollisa tekemisstédn. Tamén gateun kanssa
e sovi yhteen kastys vatuuston sdlaisesta harkintavalasta, jossa se @ pysty esttaméan
yleisesti hyvéksyttavia perudteita saatavasta luopumisdle. Kun ympéardiva yhteiskunta ja sen
gattelutapa ovat muuttunest, tulee myods oikeuddlisen tulkinnan ta sé8nnGsten pystya
muuttumaan sen mukaisesti, mikd8i hautaan sAilyttda j&jestdman legitimitestti.

Luottamushenkilon tulee edistd@& kunnan ja sen asukkaiden parasta (Kuntal 32.2 8).
Kansdast kiinnittdvét entigd enemmén huomiota kunndlispolitiikan moradiin ja egtisin
avoihin, S&nndksdlla korogtetaan luottamushenkilon asemaa ja vastuuta. S&8nnGs on
luontedltaan ennen kaikkea ohjedlinen ja korostaa toiminnan moradida ja eettisa arvoja.
(HE 192/1994 vp s. 38 ja 92) Vakka sd8nnds on vain ohjedlinen, niin slla voi gatdla
olevan tulkintavakutusa Kunnan perusteeton sastavasta luopuminen olis kunnan ja

asukkaiden edun kanssarigtiriidassa.

% Murén 1961 s. 494
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Kuntalain tilintarkastusta koskevien sadnttjen tavoitteena oli lisatd kuntalaisten
luottamusta, mutta korvauksesta luopuminen ilman perusteltua syytd aiheuttaa
péainvastoin epéluottamusta. Hyvan esmerkin Sité, ettel korvausvastuusta luopuminen tai
sen vittdu ole vain lain puitteissa toimimista, tarjoaa tapaus, jossa minigeri Arja Alho
hyvéksyi vdtion puoleta etisdle pankinjohtga UIf Sundgvidille  tuomitun
vahingonkorvauksen dentamisen. Minigteri joutui sopimuksen johdosta nousseen julkisen
kohun vuoks eroamaan minigerin tehtévastéan, vaikka perustudakivaliokunta myohemmin
péétyi lausuntoon, etta “entinen minigeri Arja Alho @ ole kysymyksessa olevassa asassa
menatdlyt lanvedaisesi“. Lausunto oli em. mukainen, vakka perustudakivaiokunta
tapahtumien arvioinnissa oli todennut, etté yhdenvertaisuuden toteutumisen nékokulmesta
avioituna minigeri Alhon toimintaa @ voida pitéd ylesa okeusgua vastaavana eké

hyvéksyttavana. (PeVM 6/1998 vp s. 17)

harkintavalta vastuuvapaudesta paéttdessdén, vastuusta vapauttamisessa on huomioitava
myos miten s sopii kuntdasten oikeusguun. LuottamushenkilGiden on  kyettéva

kunnallisessa itsehdlinnossa vadimeaan sodadiga oikeudenmukaisuutta ja jarjestelmén

Kyseessi on myGs poliittinen tilivelvollisuus ja vastuu.

Vastuuvapauden myontdminen vapaaseen harkintaan perustuen meahdallisaa nykyisn
kunnan edun ja kuntaain uudistamisen tavoitteiden vastaisst péétokset, mika e pavede
kunndlishdlinnon legitimitegttia  Kunnallishallinnon ja tilintarkastuksen uskottavuuden
kannalta e voi pitdd asianmukaisena, ettd ilman perusteltua syytd lievennetaan
erityisen vastuullisessa asemassa olevien tilivelvollisten
vahingonkorvausvelvollisuutta siitd, mitd se on kaikkia muita viranhaltijoita ja
luottamushenkil6itd koskevana vahingonkorvauslain  mukaan. Tilivelvollisten

henkil6iden vastuun péinvastoin ajatellaan normaalisti olevan suurempi kuin muiden

27 Myllymaki 1996 s. 41



87

henkil6iden. Vastuusta vapauttaminen on ristiriidassa heidén virkavastuunsa kanssa, jonka
pitéis olla tehogtettua ja lagennettua oikeuddlista vastuuta. Vastuuvapautta ei tulisikaan
myontaa ilman perusteltua syytd tapauksissa, joissa tilivelvollisen katsotaan olevan
vahingonkorvausvastuussa kunnalle, koska silloin on kysymys aina enemmasta kuin

lievasta tuottamuksesta.
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6. VASTUUVAPAUDEN MYONTAMISEN OIKEUDELLINEN MERKITYS
6.1 Vastuuvapauden merkitystilivelvollisen vastuuseen

Vaduuvgpauden myontaminen merkitsee tilivelvollisen  vgpautumisa  sananmukai sesti
vaduusta Se koskee yhden varainhoitovuoden hdlinnon ja taouden hoitoa
Vastuuvapauden kohteena ovat varainhoitovuoden aikana tapahtuneet teot ja laminlyonnit,
vakka niisd mehdollisesti kunndle aheutuva vehinko syntyy vasta mychemmin.?®
Tésmdlissmmin ilmaisuna vastuuvgpauden myontdminen rgaa veduuta Skdi, eta
vastuuvgpauden myontamisen jalkeen mahdollisuus vahingonkorvauksen vagtimiseen on
rgatu. Vaduuvgpauden epddminen taas mekitsee oikeuddlisdta kanndta van
mahdollisuutta  ryhtyd adassa myShemmin  toimenpiteisin.  Tilivelvollisuus sndnsd @

Kunndlidakia tulkittiin niin, eté vastuuvapauden myontamisen jdkeen tilivevolliseen e voitu
kohdistaa vaatimuksa, jolle vaatimus perustunut véhdsté suurempaan vastuuvapauden
myontémisen jakeen ilmenneeseen rikokseen. Kun vastuuvapausséannosten perustet eivét
ole muuttunest, kuntalain sé8nnokgé lienee tulkittava samoin. Vastuuvapauden myontamisen
jdkeen sviilioikeuddligen korvausvaatimugen esttaminen @ enda ole mahdalliga Sen
djaan rikokseen perustuvia vaatimuksa voidean edttda  rikosoikeudenkdynnissa
Tulkinnanvaraista on, pitédko rikoksen olla véhdisté suurempi. Lain sanamuododta & enda
saa tukea tdlasdle tulkinndle. Tamén vuoks on yleisesti katsottu, ettd riittvéd on

vaatimuksen perustuminen vastuuvapauden myontdmisen jdkeen ilmenneessen rikokseen.

..... 230

Toisadta on perudtdtavissa, ettel rikollisen teon tarvitse olla vasta vastuuvapauden

myontdmisen jdkeen havaittua, Slla misséén vaiheessa @ ole ollut voimassa sen 9sAtoisa

28 Myllymaki 1994 s. 299-300.

KHO 1919 Il 1513: Kun vastuuvapaus oli myonnetty, tilintekijét eivéat olleet korvausvelvollisia
korvaamaan perimétté jadneita maksuja.

KKO 1920 no 32: Vastuuvapauden mydntémisen jalkeen korvausvaatimusta tileissa olleesta virheesta ei
voitu gjaariita-asiain oikeudenkayntijérjestyksessi.

29 Prétdl 41998 s. 41
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sadnndgta Kunnalidain asiaan liittyva séénnds (96 8) kuului “Jos korvausvagtimusta @ ole
menetetty, mik&li korvausvelvollisuus e aheudu rikoksesta, joka & ole vahéanen.” Sina e
gis otettu suoraan kantaa Sihen, oliko rikos havaittava vasta vastuuvapauden myontémisen

jalkeen.

Asadta on duks egtetyn yleisen kannan kanssa panvastainen maininta halituksen esityksen
perusteluissa kunnalidain muuttamisesta (HE 111/1960 vp s. 2) vuonna 1960. Sen mukaan
vasuuvgpauden myontéminen @ eda viranhdtijan ta  luottamushenkilon  syytteeseen
panemista, jos hdnen katsotaan syyllistyneen rikokseen. Syytgutun yhteydessi on
mahdollista esittd8 my6s rikokseen perusiuva korvausvaatimus. Korvausvastimuksen saa
rikosprosessuaalisessa jarj estyksessa tehdé siindkin tapauksessa, etté rangaistusta e vaadita
On katsottu, etté tamé olis mahdollista, vaikka rikos, johon vaatimus perustuu, olis ollut

valtuuston tiedossa sen myontéessi vastuuvapauden.

Viranomaisen jakikédeen antama hyvaksyminen, esmerkiks vastuuvapaus tai toimenpiteen
edullisuus @ poiga virkavelvollisuuden vagtaisuutta. Virkavelvollisuuden rikkomigta @ harkita
muuttuneiden  olosuhteiden  mukaen.??  Syyteoikeudesta ja Sihen  perustuvasta
korvausvaatimuksesta @ mikan kunndlinen viranomainen voi kunnan puolesta pétevadti
luopua ennakolta. N&in on asanlaita singkin tapauksessa, etta rikollinen teko, johon syyte ja
korvausvagtimus ~ myohemmin  perustetaan, on  ollut  vdtuuston  tiedossa
tilintarkastuskertomusta kasitel téessi ja vastuuvapautta myonnettaessa®® Téta kasitysté on

tukee seuraava KK O:n péétos.

KKO 1989:11: Kaupunginjohtga oli toimivatansa ylittden hankkinut kaupungin
varallla kaupungille ykstyigen yhtididen osskketa Toimivdlan ylittdmisen
syyksluettavuutta & poida se, etta kaupungin dimet olivat mydhemmin hyvéksyneet
osskemerkinné  kaupunkia dtovikd ja myontaneet kaupunginjohtgale tili- ja
vastuuvapauden elkd myodskadn se, ettd osskkeiden porssikurssen myShemmin

0 Harjula & Préttdla 2001 s. 466, samoin Ryynanen 1999 s. 322 ja Hannus & Hallberg 2000 s. 490
(Hannus & Hallberg pitavat kuitenkin kohtuullisena etté rikoksen pitéisi olla vahaisté suurempi).

#1 N&in my6s Kuuskoski 1960 s. 344

%2 K ukkonen 1996 s. 91-92

3 Kuuskoski 1959 s. 204
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nougua gjoitus oli muuttunut kaupungille edullissks. Kaupunginjohtga tuomittiin
jatketusta tahal lisesta virkarikoksesta sakkoon.

Ei nayttds olevan edettd dlle, etteiko tilivevolliga voitais tuomita rikosprosessuadisessa
jarjestyksessa myos vahingonkorvausvelvollisuuteen kunndle joko rangaistusvaatimuksen
yhteydessa ta ilman gtd, vakka rikos olis olut vatuuston tiedossa vastuuvgpautta
myonnettéesss.  Nayttdiskin, ettd vastuuvapaus koskee vain siviilioikeudellisia

korvausvaatimuksia, jolloin se ei vapauta |ainkaan rikosper usteisesta vastuusta®”.

auhtelssa esintyvia periagiteita ESmiesasemaan perustuvan vavontavelvollisuuden poistaa
jollakin muulla viranhdltijala oleva tosasdlinen vavontavdta. Samoin daisen itsenéinen ta
vaduundanen asema poidaa esmiehen  korvausvastuun.  Huomaitavan  usein
valvontavelvallisen vahingonkorvaus-velvollisuuden aheuttaa tietoisuus daisen virheesta tai
muun sdlasen sakan olemassaolodta, joka sadttaa vakuttaa vahingon syntymiseen.
Vahingonkorvausvelvallisuus  syntyy kun vavontavevollinen laminlyd toimenpiteeseen
ryhtymisen, vaikka jonkin asassailmenneen ja hdnen tiedossaan olleen saikan nojdla héndta
on voitu odottaa ryhtymista toimenpiteiin, jotka olisvat voineet est8a tal rgoittaa vahingon

syntymista

Vastuuvapauden myontamisdla e  Heurun, Saipion ja Myllyméen késityksen mukaan ole
vakutusta kunnan oikeuteen vagtia tilivelvollisdta korvausta regressoikeuden nojala siloin,
kun kunta myoéhemmin on joutunut vahingonkorvaudan nojdla korvaamaan tilivelvollisen
dvulisdle aheuttamen vahingon.®® TéA késtysta voi  kuitenkin  kritisoida, koska
regressioikeuteen perustuvasta korvauksesta @ ole kuntalaissa mitédn mainintaa, jolloin 2
on tdysn samassa asamassa Vastuuvapauden myontdmisen vastuusta  vapauttavan
vaikutuksen suhteen kuin mika tahansa tilivel vollisen korvausvastuu.

Vahingonkorvaudain 1 8n mukaan se “a kuitenkaan koske, dle t&ssi ta muussa laissa

toisn sd&detd, sopimukseen perustuvaa ta muussa laissa sdédettya korvausvastuutd'.

%4 M&enpéi 2000 s. 523

5 K ukkonen 1996 s. 294-295

#® Heuru 1987 s. 253, Saipio 1987 s. 156 ja Myllyméaki 1994 s. 301 (uusimmissa julkaisuissaan kirjoittajat
eivét ole ottaneet enédé kantaa asiaan).
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Muussa lassa oleva s@8nnos vahingonkorvausvevollisuudesta syrjayttda kaikki
vahingonkorvaudain sinnokset™’. Kun muussa laissa dli téssi tapauksessa kuntalaissa on
séadetty tilivelvollisen  korvausvastuugta vepautumisesta vastuuvapauden  myontamisen
kautta, pééityy tilivelvollisgen korvausvelvallisuus vastuuvapauden myontdmiseen, jolloin

vahingonkorvaudan regressioikeutta koskeva séénnds @ enda voi tulla sovellettavaks.

Vahingonkorvaudaissa regressioikeutta koskevan s&énnoksen (4:3 8) asema & poikkea
voidaan gatdla andogisedti, ettd kun vastuuvapauden myontdmisen jdkeen e sovdleta
viranhdtijan ja luottamushenkilon korvausvelvollisuutta koskevia sé8nnoksd, e
sovellettavaks  tule myosk&an regressoikeutta koskeva sdannds. Yleisemmin sanoen
tilivelvollisten vahingonkorvausvelvollisuudesta (tal tarkemmin sen pééitymisestd) on séédetty

erityissédnnoksn kuntdaissa, jolloin lex specidis derogat leg generdi -sé8nndn nojdla

Agaa voi takaddla myds akasemman kunndlidain 96 8n pohjdta, jonka mukaan
vastuuvgpauden myontdmisen jdkeinen korvausvelvollisuus oli sdkedsti rgoitettu vain
rikokseen, joka e ollut véhdnen. Kun kyseessa oli tarkadti rgjattu poikkeus péasdannosta i
vasduuda vapautumisesta, @ Sta ole voitu tulkinndla lagentaa. Mikd8li regressioikeuteen
perustuva saaminen olis ollut erityisasemassa, Sitd olis ollut kunnalidaissa vastaava maninta
kuin e vahdisesa rikoksestakin, Kunndlidaista aikanaan virhedlisesti tehty tulkinta & voi

tulla sovelettavaks myoskdan kuntaain ollessa voimassa,
6.2 Vastuuvapauden merkitystilintarkastajien vastuuseen

Takasudautakunnalla voidsan katsoa olevan paliittinen  vastuu tilintarkastuksen
asahmukaiseda toteuttamiseta Vasnadsen tilintarkestuksen  suorittaminen  ja
tilintarkastuskertomuksen antaminen seka oikeudd linen vastuu tarkastuksesta ja sen laadusta
kuuluu ammattitilintarkestgdle.  Kunnan tilintarkastgja @ ole  luottamushenkild  elké

viranhdtija, vaan ed@nlasessa toimeksantosuhteessa kuntaan. Toimeksantgia ovat

%7 Saarnilehto 1996 s. 16
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vatuugto ja tarkastudautakunta. T&mén vuoks on sé&detty, ettd kunnan tilintarkastga toimii
tentdvassidn virkavagtuulla, jolloin mm. rikosoikeuddlinen ja vahingonkorvausvastuu on

asanmukaisesti j&rjestetty.”*®

Hdlituksen esityksen perustduissa JHT T-laiks (HE 242/1998 vp s. 12) todetaan, ettd “jos
yhteisha koskevassa séédoksessa eddlytetéan yhteison tilintarkastgjaks julkishalinnon ja
-touden tilintarkastudautakunnan hyvéksyméé henkildd tai yhteisdg, kuten kuntalain 72
8.5, vdletaan esityksen mukaigta lakia mainittuun JHT T-tilintarkastgjaan. Tama laki on
kuitenkin toisdjanen JHTT-tilintarkastgjan riippumattomuutta (4 8), estedlisyytta (5 8),
rangaistuksia (23 8) ja vahingonkorvausvelvollisuutta (24 8) koskevien sdénndsten osdlta ja
gta soveletaan néiltd osn vain, jos muussa laissa @ toisn sfédetd. Ehdotettu sdantely on
joiltakin osin pé&dlekkdnen mutta @ ridiriitainen kuntalain kanssa. Kunnan tilintarkastgjan
perugeluiga tarkemmin ilmenevin perugtein®. Ehdotetulla lalla ja séantelylla tarkoitetaan
téssa JHT T-lakia, jokatdltd osn hyvaksyttiin halituksen esittéméssa muodossa

Estyksen ykstyiskohtaisissa perusteluissa (HE 242/1998 vp s. 21) todetaan, etté kuntalain
72.1 8n mukaan kunnan tilintarkastgia toimii virkavagtuulla. Tulkinnanvaraisena voidaan
tilintarkastggaan.  Vahingonkorvaudain  sédnndksst  koskevat  18hinn&  virkamiehen
henkil okohtaista korvausvastuuta, josta séédetéan lain 4 luvussa. Vahingonkorvaudan 1:1
8:n mukaan vahingonkorvaudaki & koske muussa laissa sé&dettya korvausvastuuta. Tamén
vuoks ehdotettu vahingonkorvausvel vollisuutta koskeva séénnds menis vahingonkorvaudain
séantelyn eddle myos virkavastuulla toimivien kunnan tilintarkastgjiien kohdala. Ehdotettu
s&nnds olig tarkoituksdla vahingonkorvausvastuun osdta tiukempi  kuin  virkamiehen
vastuuta koskevat vahingonkorvaudain s&annoksat. Tilintarkastgjan

luottamushenkil 6n vahingonkorvausvelvollisuutta ankarampi.

* Harjula & Préttda 2001 s. 444 ja 452. JHTT-lailla (467/1999) on kuitenkin vuonna 1999 si&detty
tilintarkastajan vahingonkorvausvastuusta erikseen.
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Vaikka vastuuvapauden myontamisella e olekaan valitonta vaikutusta
tilintarkastajien vastuuseen, voivat he periaatteessa joutua itse vastuuseen
vahingosta, jonka tekijat ovat perusteettomasti vapautuneet korvausvelvollisuudesta
tilintarkastajien moitittavan toiminnan vuoksi. Kun kunndle aiheutetusta vahingosta on
ensgjasesti vastuussa vahingon aheuttgja, seuraavaks hdnen esmiehensa ja vasta ndiden

jélkeen tilintarkastgat, joutuu tilintarkastgjien toiminta vain harvoin tarkastelun kohteeksi . >

Tilintarkestgan vastuun ja  vahingonkorvausvelvollisuuden  kanndta olennaismman
kokonaisuuden muodostaa usein tarkastuksen rgportointi. Koska tilintarkastgjala e
varsnaisen tarkastuksen suorittamisen lissks ole muita velvollisuuksa aktiiviseen toimintaan
kuin rgportointi, oikein toteutettuna se 18hes aina ratkai see tilintarkastgjan vastuukysymykset
tdle pogtiivisdla tavdla Sen djaan tilintarkestgdle saattaa konkretisoitua vastuu
rgoortoinnin - laminlyonnistd, valkka muu osa tilintarkestusta  oligkin  hoidettu
asanmukaisesti.**°

Tilintarkastga on velvallinen korvaamaan vahingon, jonka hdn on toimessaan tahdlisesti ta
huolimattomuudesta aheuttanut tarkagtettavdle yhteisille ta <&étidlle. Sama koskee
vahinkoa, joka JHTT-lakia taikka tarkastettavaa yhteisoa tai séétiota koskevaa sdanndsta

oskkadlle ta jasendle taikka muulle henkildlle. Tilintarkestgya vastaa my0Os vahingosta,
jonka hdnen gpulasensa tahdlisesti ta  huolimattomuudesta on  aheuttanut.  Jos
tilintarkastukseen on vdittu tilintarkastusyhteisd, vahingosta vastaavat tilintarkastusyhteisd
ska s, jolla on p&vastuu tilintarkastuksesta. Vahingonkorvauksen sovittelusta seké
korvausvastuun jakaantumisesta kahden tal useamman korvausvelvollisen kesken on
voimassa, mita vahingonkorvaudain 2 ja 6 luvuissa sdadetédn. (HTT-lan 24 §)
Tilintarkastgjadla on korvausvevollisuus toiminnastaan Sis seka tarkagtettavale yhteitlle etta
sen ulkopuolisdle muulle henkilélle. Sen djaan kunta @ ole toissjasestikaan vastuussa

tilintarkastgjan ulkopuolisdlle aiheuttamasta vahingosta.

29 Myllymaki 1994 s. 301-302
0 gyomela& Pavi & Karhu 1995 s, 216
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Tilintarkastgja vastaa omalta ja dasensa tydvoiman osdta Sité, etta tarkastus on suoritettu
hyvén tilintarkestustavan jatarkastusta koskevien muiden normien, suositusten ja tavoitteiden
mukaisesti. Tilintarkastgja vastaa myos Siité, etté tarkastettavan koko toiminta tulee asioiden

térkeys huomioon ottaen pidemmén gjan kuluessa kattavadti jariittévast tarkastetuks.

Tilintarkastggan  vahingonkorvausvelvallisuutta koskeva JHTT-lan 24 8 on sa&detty
tilintarkastudain 44 8:n eskuvan pohjata sen kanssa yhdenmukaiseks. Tilintarkastudain em.
s&annts taes perustuu osakeyhtidlain (734/1978) vastaavaan alkaisempaan sdantelyyn
(osakeyhtiolaki 15:2 §), jonka perustedla syntynyttd oikeuskaytanttd e ollut tarkoitus
muuttaa tilintarkestudailla (HE 295/1993 vp s. 48). Siten tdltd oan JHTT-lain tulkinnassa
jdjempédna kéytetédn apuna tilintarkastudakia ja jo kumottua osskeyhtidlain vastaavan

sdannoksen tulkintaperinnetta.

Tilintarkastgjan vahingonkorvausvastuun konkretisoitumisen kannata on keskeinen kysymys
s, miten tilintarkasiuksen laatu méitdl&&n. Ensks tarvitaan sen méittémistd, mika
yleensa on hyvén tilintarkastustavan mukaista toimintaa. Toiseks tarvitaan kulloisessakin
yksttéstapauksessa sen méaittamisd, vastasko kysasen tilintarkastuksen laatu yleistéa
laatutasovatimusta, Tilintarkestgjan vahingonkorvausve vollisuuden gyntymista
havannolligaa seuraava kuvio. Kuvion nimikkest oiken ja v&rin on tulkittava

tapauskohtaisesti sen mukaan, tgpahtuiko tilintarkastgjan raportointi voimassa olevien

1 Hyvétilintarkastustapa julkishallinnossa 1999 s. 8
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1) Raportointi oikein
véain
2) | | 3)
Tilintarkastgja tie- Tilintarkestgja & tie-
toinen adan tilasta toinen adan tilasta
v v
Takastus e hyvan Tarkastus hyvan
tilintarkastustavan tilintarkastustavan
mukaner mukaner
9 v
Vahingon syrty- Ei vahinkoa
i minen
i Vahinkoa syntynyt
Ei syy-yhteytta
5) Syy-yhteys
i Syy-yhteys olemassa
Mahdollinen vahin-
gonkorvaus

Kuvio 8. Tilintarkastgjan vahingonkorvausvevollisuus™?

Ei

vahingon-

korvaus-

vevoalli-

Suutta

1) Tilintarkastgja kantaa todistustaskan gita, ettd han on tehnyt tyonsa hyvan ammattitavan

mukaisesti. Hanen kirjalinen raportointinsa ja omat muistiinpanonsa ja tyopaperinss?*®

ovat naytto tyon laadusta.

2) Jos tilintarkastgan toiminta e t&ytd hyvan tilintarkestusavan vaatimuksa, tulee

svitettévakg, aliko virhe, laminlyonti ta muu asantila tilintarkastgan tiedossa

22 K arkkainen 1998 s. 88-89, Suomdla1994 s. 181
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3) Jos tilintarkestga e ollut tietoinen adantilasta, tulee ratkastavaks se, johtuiko
tistamattomyys Sita, ettel tilintarkastusta tehty hyvan ammattitavan mukaisesti.

4) Seuraaveks tulee ratkaisaveks se, syntyikd jollekin  osapuolelle  vahinkoa
tilintarkastgian hyvan ammattitavan vastaisen toiminnan seurauksena

5) Lopukd tuleeratkaistavaks se, onko tilintarkastgian toiminndla ja syntynedla vahingolla
gyy-yhteys. Vakka tilintarkastgjan voitaisinkin todeta toimineen virhedlisesti, tulee
menestyvaa vahingonkorvauskannetta varten pystya osoittamaan se, etta nimenomaiseti
tilintarkastgan toiminta on ollut aheuttamassa vahingon ta eta tilintarkastgan lan
mukainen toiminta.olis estanyt vahingon syntymiser?*.

Tilintarkastuskertomuksessa asanmukaisen muistutuksen tekemétta jéttanyt  tilintarkastgja
vadtaa van ditd osasta vahinkoa, jota vahingon varsnaiset aheuttgat eivdt korvaa
Korvausvastuu rgoittuu sihen méarédn, josta dkuperdinen vahinko on kasvanut, koska

tilintarkastgja e ole havainnut seikkaa tarkastaessaan tai @ ole saattanut tarkastuksessaan

JHTT-lan s&&nnoga vahingonkorvausvelvollisuudesta e sovdleta JHT T-tilintarkastgjan
téssA ominaisuudessaan harjoittamaan muuhun toimintaan kuin toimimiseen tarkastettavan
yhteson  vdittuna  tilintarkkastgana Vastuu  esmerkiks  JHT T-tilintarkastgjan
vahingonkorvausoikeudelligen periaatteiden sek& vahingonkorvaudain mukaan. (HE
242/1998 vp s. 21)

Tilintarkastgjan vastuu voi konkretisoitua myds JHT T-lautakunnan suorittaman valvonnan
kautta. JHTT-lautekunnan kayttdmia rangastuksa ovat vaoitus, huomautus ja
hyvaksymisen peruuttaminen (JHTT-laki 20 § ja 21 §). Mainitut rangaistukset tulevat
kyseeseen mm. muistutusta ja vastuuvepautta koskevien sénndsten ja ohjeiden

rikkomisesta. Tilintarkastgjan vastuu saettaa tulla eslle myos tosasdlisen vastuun muodossa

3 Tilintarkastajan tulee tydpaperiensa perusteella voida osoittaa tyon tulleen tehdyksi hyvén
tilintarkastustavan mukaisesti, Hyvé tilintarkastustapa julkishallinnossa 1999 s. 12

4 Suomela& Palvi & Karhu 1995 's. 220, samoin KKO 1991:13

% Suomela& Palvi & Karhu 1995s. 117
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héanet kesken toimikautta

6.3 Vastuuvapauden merkitys muille henkildille

Vaikka henkilo e olisikaan lain tarkoittama tilivelvollinen, hanen on luonnollisesti
hoidettava tehtévansa asianmukaisella huolellisuudella®®. Vastuuvapauden epsgéaminen
tilivelvollisdta hénen dastensa toimintaan liittyen tuo harkittaveks kunnan edun vavomisen
em. dagin néhden. TdlGin viranhdtijoiden kohddla tulevat kyseeseen 2.2 luvussa késitellyt
toimenpitest. TyOsopimussuhteisten daisen kohddla tulevat kyseeseen varoitus ta
tyGsopimussuhteen irtissnominen (TSL 7:2 §) ta purkaminen (TSL 8:1 §), mikdi niiden
edelytykset tayttyvét. Lissks tarkastushavainto ta huomautus voi kéynnistéa rikos ta
korvausoikeudenk&ynnin, jossa vaeditaen virhedlisdla menettdylla ta  laminlyonnilla

kunnalle vahinkoa aiheuttaned ta tyontekija téa korvausta®’

Mikdi tilintarkestuskertomuksessa on  todettu  joidenkin - muiden kuin tilivevolligten
gyylligyneen kunndle vahinkoa aheuttavaan tekoon ta laminlyontiin, vastuuvgpauden
myontaminen tilivelvallislle @ poisa kunnan oikeutta hakea korvaudta karsméstéan
vahingoda niiltd, jotka evé ole tilivevollisa, mutta joiden syyks vahinko on luettavissa
N&n on myds sina tapauksessa, etta tilintarkastuskertomuksessa @ ole tiedetty tai pidetty
hyvéksymisen  jdkeen.  Korvauksen  hekeminen voi  tgpahtua  riitaradian
oikeudenkdyntijarjestyksessi ta, jos teko ta laminlyonti on ollut rangastava,

rikosoikeudd lisessa j&rjestyksessi niin kuin vastaavadti tilivelvollistenkin kohdalla®*®

Toisadta on estetty, ettd jostilivelvollisdle viranhdtijale on myonnetty vastuuvapaus, pekén
vahingonkorvausvagtimuksen  kohdigaminen tilivelvollisen daseen lienee  usaimmiten
kohtuutonta?®. Taméa kanta on kuitenkin liian voimakas yleistys, kaska vahingon aiheuttanut

danen on vaduussa vehingoda, ja tilivdvallissn  esmiehen  mahdollisen

#8 Harjula & Préttala 2001 s. 460-461
#7\/rt, Myllyméki 1994 s, 283
#8 Hannus & Hallberg 2000 s, 491
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vahingonkorvausvastuun  osdta kyse on  van  ditd onko hdn  tayttanyt
vavontavevollisuutensa ja muut tyGtehtévansa asanmukaisesti vai €. Jotta esmies voitaisin
tuomita korvaukseen dasen aheuttamasta vahingosta, on vahingon ja esmiehen

friippumeatta hant& itseién koskevien velvoittavien normien mukaar?™.

Epasalvyytta on aiheuttanut sekin, ettéd muistutuksen kohteena olevan vahingon osdlta laigta
e suoraan ilmene, onko vahingon ké&rgjan oltava ana kunta. Eamerkiks jos kunta laminlyo
pavahoitopdvelusen jajestamisen tarkoitetussa laguudessa, vahinko  kohdistuu
pavahoitopaveuja tarvitseviin kuntaaisin eka kuntaen.®® Selvaa kuitenkin on, ettei
kuntalain mukainen vastuuvapaus voi vaikuttaa kansdaisten perustudain 118 8:n mukaiseen

paatoksesta:

KKO 1981 Il 157: Kun vahingonkorvaudaki oli sé&detty lan tavallisessa
kasttdyjarjestyksesss, slla & ollut supistettu  hdlitusmuodon 93 8&n mukaan
ykatyisdle kuuluvaa oikeutta kohdigaa korvausvastimuksensa  suoraan
adanomaiseen virkamieheen,

Vadaavadi tavalisessa  lanséaamigajestyksessa  séadetylla  kuntdailla ja  sen
vasuuvepaussdannoksdla e voi olla vakutusta ykstyisdle henkildlle perustudaissa

annettuun vahingonkorvausoikeuteen. Konkreettisesti, juuri pavahoitoata muuta vastaavaa

KKO 2001:93: Kunta oli lasten pdivéhoidosta annetun lain 11 a 8&n 1 momentin
(630/1991) mukaan velvallinen huolehtimaan dita, etta ale kouluikdisen lgpsen
velvallisuutensa laminlyényt kunta velvoitettiin suorittamaan lgosen vanhemmalle
vahingonkorvausta

9 Harjula& Préttala 2001 s. 460-461
%0 St&hlberg 2001 s. 557

51 K ukkonen 1996 s. 249

%2 Eskola1997 s. 301
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Padtoksessi @ ole kadtdty lainkaan vastuuvapauden myontamisen oikeuddlista merkitysta,
mika osoittaa, ettei vastuuvapauden myontaminen vaikuta mitédn kunnan ulkopuolisen
oikeuteen hakea kunndta vahingonkorvausa Kunta e voi luopua mink&&n muun tahon
oikeudesta, jolloin vastuuvapauden myontamisdlé ainoastaan kunta luopuu slle aiheutetun
vahingon korvausvaatimukseta. Muistutus ja vastuuvapaus koskevat vain

tilivelvollisten ja kunnan valista suhdetta.

Mikdi taes kunta joutuu vahingonkorvaudain ngjala korvaamaan tilivelvollisen svullisele
aheuttaman vahingon, voi kunta vadtia asasta korvauda regressoikeuden nojdla
tilivelvollisdta Tala perusedla esmerkiks em. kdtasessa tgpauksessa sadttaa tulla
kyseeseen  tilivelvollisen  viranhdtijan  vahingonkorvausvelvollisuus  kunndle,  mikdi
pavéahoitopaikan ssamétta jéaminen olig ollut hadnen syytéén (esmerkiks viranhdtija olig
unohtanut k&sitella pévahoitohakemuksen goissa), etk vastuuvapauitta ole vida myonnetty.
Tamdn vuoks kunnan tulis jétéa dStd vastaan nodettujen kesken olevien
vahingonkorvausoikeudenkdyntien osdta vastuuvagpaus myontaméttd, kunnes svullisdle
mahdollisesti tuleva vahingonkorvaus on mérétty, koska vasta sen jdkeen kunta voi vaatia
korvauda tilivelvallisdta Téassa suhteessa tilivelvollisen asema on muuta henkil6kuntaa
suojaumpi, dlla regressoikeuteen perustuvaa korvausta €@ saada hellta endd
vasuuvgpauden myontamisen jdlkeen, mika on mahdolliga e-tilivevalligen odllessa

kyseessa.

Vastuuvapauspadtoksdla voi periaatteessa olla vaikutuksa myos itse paétoksen tekijaan i
vatuustoon. Harkintavallan védrinkayttoon vastuuvapauspédtosta tehdessa on mahdollista
puuttua rikosoikeuddlisn keinoin™®, Siten sdvésti  perusteettomasti tehty  valtuuston

vastuuvapauspadtos voi  periagtteessa johtaa padtoksen tekijoiden rikosoikeuddlidin

sanktioihin. K&yténnossa syytteitd e kuitenkaan ole nogtettu.

6.4 Vastuuvapausingtituution tar pedlisuus

%3 Viljanen 1990 s. 341, ks. my6s Viljanen 1984 s. 191-195 ja Ryynanen 1991 s. 146-150
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Kun tilivelvollisuus e vaikuta tilivelvollisten vastuun sisdltéon, on koko
vastuuvapausinstituution tarpeellisuus asetettu kyseenalaiseksi. Sen puolesta ja dta
vadtaan on edtetty erilasa perugeta Vahtoehtona on ndhty vastuuvgpausndituutiosta
kokonaan tal ogittain luopuminen. Vastuuvapaus ngdtituution tarped lisuutta on perustetu sil14,
efta luottamustoimen luonteeseen on  katsottu  kuuluvan toimen hoidosta saatava
nimenomaisesi  todettu  vastuuvapaus®™.  Vestuuvapauden  myontamisdla on
luottamushenkildille 13hinna psykologinen merkitys®™. Jos indtituution katsottaisiin olevan yhé
tarpeen luottamushenkil6illd, viranhdtijan vastuukysymykset voitaisin ratkaga yleisten

rikos- ja vahingonkorvausvaatimusten mukaar?™®.

Vastuuvgpauden myontdmisestd @ ole katsottu olevan ainakaan huomattavampaa haittaa
dten, ettel péd8std&id puuttumaan Sihen, mihin pitéd. Se saattaa parantaa harkintaa Sitg, onko
ja mihin toimenpitadin kunnan edun vavomiseks ahetta, kuin jos vastuuvgpauden
myontaminen & lainkaan tulis kastetavaks. Toisadta tilintarkastus @ voi kattaa kaikkea
toimintaa ja vatuuston vapaa harkintavalta @ vattémétta muodosiu tasapuoliseks. Myos
vastuuvgpauden myontdmisessi vuodenvaihteen ja ehka seuraavankin vuodenvaihteen yli
jakuvien rakennus- ym. projektien kohdalla on ongdmia®’ Lisaks kunta ssettaa joutua
vagtaamaan tilivelvollisen ulkopuolisdle aheuttamagta vahingosta, mutta € voi kayttéa
regressioikeutta mikdli vastuuvgpaus on jo myonnetty. Jos vastuuvgpaudesta @ hduta
luopua, niin void olla tarkoituksenmukaisa yhdenmukaistaa tilivelvollisen viranhdtijan
mé&ittely nithin viranhdtijoihin, jotka evét ole vadikdpoida vdtuustoon. Heidé voitasin
mééritelaesmerkiks KHO:n vaalike poisuustulkintoja hyvaks kéyttaen.”®

Tilimuisutusmeneitely tuli kunndlidain piiriin akana, jolloin maastamme puuttui yleinen
vahingonkorvaudanséédantd. Vahingonkorvaudan tullessa voimaan tilimuistutusmenettely
muuttui (lain s&nnbksen muuttumatta) tilivelvollisa suojaaveks ssénnokseks. ™ Tamén

vuoks on edtetty, ette vastuuvapautta pitds myontéd kendlekd&n kunnan asoigta

# KM 1973:60 s. 94 jaHannus & Hallberg 2000 s. 486
> Harjula1997as. 84

% Harjula1997b s. 29

%" Hannus & Hallberg 2000 s, 486

%8 Harjula1997b s. 29

%9 Heuru 1994 s. 110 jaHeuru 2001 s. 434
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p&itavdle, vaan jokaisen olis vadatava virhesdn. Luottamushenkildiden epéll&an
suojelevan omiaan ja myontdvan toislleen vastuuvagpauden, mika heikentdd kuntalaisten
luottamusta kunnallishallintoon. *°

Normadidi vastuugta puhutaan dind midesss, et tilivelvallislla henkilGilla olis muita
suurempi vastuu  tekemisstéan. Todadassa vaduuvgpausndituutio @ liséa  yhtéan
tilivdvaligen veduuta Sen djaan s mahdolligaa tilivelvolligen  vapauttamisen
vahingonkorvaudain mukaisesta viranhdtijoiden ja luottamushenkildiden vastuusta, joka jo
on lievempi kuin yleinen vahingonkorvausvelvallisuus  Vastoin  yleistéa kasitysta
vastuuvapaus toimii vahingonkorvausvelvollisuutta lieventavasti eikd vastuuseen
saattamista edistaen.

Kun  vehingonkorvaus  nykyisn  mé&étyy  vahingonkorvaudain  mukaan,
vaguuvapausndituution merkitys on véhdnen. Tuloksellisuuden noustua keskeiseksi
toiminnalta vaadittavaks ominaisuudeksi, vastuuvapaus pelkan laillisuuden
perusteella antaa vaaran mielikuvan tilivelvollisille ja yleensa koko hallinnolle siitg,
mikd on olennaista toiminnassa. Tilivelvollisuuden laajentaminen siten, kuin
hallituksen esityksessa kuntalaiks esitettiin (sisdltamaan myds muu kunnan edun
vastaisuus) voisi nostaa keskusteluun olennaisia asioita ja parantais koko
vastuuvapausinstituution olemassaolon oikeutusta. Tassa voitaisin menna niin
pitkdlle, ettd vastuuvapaus laajennettaisiin koskemaan my6s tuloksellisuutta.
Laajennus sopisi hyvin yhteen tilivelvollisuusajattelun kanssa, joka on laajentunut
tilivelvollisuutta  laillisuudesta my6s tuloksellisuuteen. Nykyisen  muotoisena
vastuuvapaudesta voidaan luopua kokonaan sen tilivelvollisten vastuuta vahentavan

vaikutuksen ja kunnan edun vastai sten paatosten mahdollistamisen vuoksi.

0 ppyhonen 1993 s. 42
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7. JOHTOPAATOKSET
7.1 Tilivelvollisuusajattelun kehitys

Kunnallista toimintaa on perinteisesti pidetty pelkéastéén taytantdonpanevana halintona®”.
Tdloin vastuu on ollut virkavastuuta €li vastuuta Sitg, etta toiminnot tapahtuvat sédosten ja
ylempdnd tehtyjen paitésten mukaan. Viranhdtijoiden on pitényt  tayttda
virkavelvollisuutensa ja menetell& voimassa olevien normien mukaen.?®? Taman mukaisesti
myds puhuttiin virkavelvollisuudesta ja -vastuugta eka tilivelvollisuudesta. Koko késite
tilivelvollisuus nousi keskustelun kohteeksi, kun haluttiin korostaa veronmaksajien
saamaa vastiketta ja toiminnan tuloksellisuutta, jolloin tilivevallisuus hdpodi ja

vithedllisesti yhdistyy pelkéstasn siihen.

Tilivelvollisuuden laajentuminen laillisuudesta myos tuloksellisuuden kasittavaks on
keskeinen osa koko hallintoideologian muuttumista byrokratiasta New Public
Managementiin pohjautuvaks. Kuntdaissa tuloksdlisuuden arvioiminen annettiin uuden
toimielimen, tarkastud autakunnan tehtévaks . Toinen tilivelvollisuusg attel ua osoittava muutos
kuntdlaissa on soveletun parlamentarismin  kayttoonotto, jolla korostetaan vatuuston
vditsemien |uottamushenkiltiden poliittiga vastuuta.  Laillisuutta ja tuloksellisuutta
koskeva seka poliittinen tilivelvollisuus ovatkin tilivelvollisuuden paalajit

kunnallishallinnossa.

Jotta tilivelvollisuudella olis merkitysta oikeudellisen vastuun kannalta, on siihen
liityttava sanktiot. Tilivelvollisuus kasittdd toiminnan erilaisia sisaltgja (laillisuus,
tuloksellisuus, poliittinen) ja sisallon mukaisen kayttaytymisvaatimuksen sekéa
toiminnan selvittamisvelvollisuuden. Sihen e sisilly suoraan sanktioita, vaan kutakin
tilivelvollisuuden paélajia vastaa erityinen vastuun toteuttamisérjestelma.
Tilivevadlisuuddla gatdumdlina ilman sanktioitakin on térked asema, kun se korostaa

kuntalaisten merkityst& pd&miehind Sen voimaon juuri Sind, ettd se on gattelumdlli.

%1 Hoikka & Lehkonen & Rajala& Ryynanen & Siitonen & Tetri 1999 s. 136
%2 Meklin 1993 s. 197
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Kun tarkastellaan tilivelvollisuutta hallinnollisena ajattelumallina ja verrataan sita
oikeudellisesti saadettyyn tilivelvollisuuteen, niin keskeisimmaks ongelmaksi nousee
tulosvastuun puuttuminen. Poliittisesta ja lallisuutta koskevadta tilivelvallisuudesta on
svdt vaduun toteuttamigajestelméd, mutta koko hdlinnonuudistuksen  keskelsena
sanktiot. Tuloksellisuutta koskeva tilivelvollisuus toteutuu tavoitteiden toteutumisen
raportoinnin ja arvioinnin muodossa, mutta siihen e liity tulosvastuuta. Perinteissa
oikeudellisessa tarkastelussa tulosvastuu tunnistetaan vain kunnanjohtajan ja ns.
pakkokuntayhtyman johtajan osalta. My6s kansainvdisst Suomen halinnonuudistuksen
avioijat ovat todenneet, ettd aikaansaannokda ja tuloksia on kaytetty vain rgoitetudi
henkilokohtaisen vastuun perusteena® ja ettd julkishalinnossamme toimii - rinnakkain

hallinnallinen normiohjaus jauus tulosohjaus, joiden vaiin on pysshdytty?®.
7.2 Tulosvastuun tarve

Tuloksellisuutta koskeva tilivelvollisuus on keskeinen elementti tulosohjauksessa ja
silla tarkoitetaan tal ousyksikon vapautta ja velvollisuutta toimia niin, etta asetetut tai

sovitut tavoitteet saavutetaan annetuilla resursseilla®®

. Tulosohjaukseen kuuluu yhta
keskeisesti tulosvastuu ja siind on kysymys tul oksel lisuutta koskevan tilivelvollisuuden
toteuttamigarjestelmasta vastaavalla tavalla kuin perinteinen virkavastuu
(rikosoikeudellinen ja vahingonkorvausvastuu seka varoitus) toteuttaa laillisuutta
koskevaa tilivelvollisuutta. Tulosvastuu  liittdd  tuloksellisuutta  koskevaan
tilivelvollisuuteen sanktiot. Tulosvastuun toteuttamiskeinoja ovat erottaminen, toisin
tehtaviin Sirtaminen jaméérdaikaisen viran jatkametta jéttaminen. Vatuusto voi myos erottaa

vditsemansa luottamushenkil 6t.

Vdtionhdlinnossaon jatkuvadti ollut eslla tulosvastuu ja tarve sen kéytannon toteuttamiseen.
Kunndlishdlinnossa asadta e ole juurikaan kayty keskustelua. Nayttad jopa siltd, ettel

tulosvastuuta tai paremminkin sen puuttumista ole edes tiedostettu tai haluttu ottaa

3 pollitt & Hanney & Packwood & Rothwell & Roberts 1997 s. 13 ja66-67
4 Naschold 1995 s. II-11I
%5 vrt, Polla& Vuorda2001 s. 44 jaMeklin & Nasi 1994 s. 240
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keskustelun kohteeksi. Tulosvastuuta vierastetaan, koska sen luullaan virhedlisedti
tarkoitettavan taloudelliseen tulokseen liittyvaa vastuuta sdllaisena, kuten se ymmarretédn
ykstyissektorilla Kunnassa tuloksellisuus ja tulosvastuu ovat kuitenkin sisallollisesti
erilaiset yksityissektoriin verrattuna ja korostavat taloutta tarkedmpana asiana itse
toimintaa ja sen vaikutuksia kuntalaisten elamaan. Mutta mikdi tulosvastuuta e ole, niin
s tarkoittaa tyytymigda keskinkertaisin ta jopa huonoihin tuloksin. On loogisedti
mahdotonta péésta erinomaisin tuloksin, dle ole mahdollisa korvata tehtévissén
epdonnidundta henkildita uuslla henkildilld, joilla on paremmat eddlytykset tehtévien
hoitoon.

Palvelussuhdeturvalaista voidaan perustellusti esittéda tulkinta, jonka mukaan
tulosvastuu voi olla irtisanomisperuste kunnallishallinnon johtavissa tehtdvissa.
Vastaavasti aikaansaamattomuus irtisanomisperusteena voi tulla kysymykseen ns.
tavallisen viranhaltijan kohdalla. Kyseessa on perinteisen tulkinnan, jonka mukaan
vain kunnanjohtaja on irtisanottavissa tulosvastuun perusteella, kanssa kilpaileva
uusi tulkinta. Vanha hdlintokulttuuri ja kunndlisdle toiminnale ominainen varovaisuus evé

kuitenkaan kannusta testaamaan tulkinnan pitavyytta kéytanntssa.

Kuntien toiminnasta suurin osa on nykyisin paveutuotantoa, eika perinteiga julkisen valan
kayttod. Vastuukysymykset ovat kuitenkin edelleen jarjestetty palvelemaan julkisen
vallan kayton kontrollia ja kansalaisten oikeusturvan takaamista eik&
tuloksellisuutta.  Nykyinen vastuuj&rjetelma on rakennettu rikosoikeuddlisen ja
vahingonkorvausvastuun varaan. Se korostaa Sitg, etté toiminta on tapahtunut sédntdjen
mukaan, etk& mahdolligsmman hyvan vadtineen saamida kuntaaisen kanndta Kyseessi on
perinteinen julkishdlinnon gatteutgpa, jonka tavoitteena on virheiden vattaminen, mika e

kuitenkaan takaa minkaan aikaansaamista®®.

Palveluja tuottava ja jarjestdva organisaatio tarvitsee sisallollisesti erilaisen

tilivelvollisuuden ja vastuujarjestelman kuin viranomaistoimintaa hoitava

2% Hughes 1994 s. 245
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organisaatio. Kunnan koko olemassaolon tarkoitus on yhteiskunnallisten tavoitteiden
ja vaikutusten aikaansaaminen, jolloin tilivelvollisuuden ja vastuujarjestelman tulisi
ensisijaisesti tukea tata tarkoitusta. Tilivevollisuuden lagentuminen kuntdaissa
tavoitteiden toteutumisen raportoinnilla ja arvioinnilla on askd jajestemén kehittamiseks
nykyisen toiminnan vaatimuksa vadaavaks. Tulosohjaukseen kuuluva toimintavallan
siirto toimintayksikdille on toteutunut, mutta saman asian toinen puoli €li vastuu
tuloksista ylemmalle vallan luovuttaneelle taholle on jaényt hyvin puutteelliseksi.

Jarjestelmasta puuttuvat sanktiot eli vastuu oikeudel lisessa mielessa.

7.3 Delege ferenda

Kun nykyista lainsdédantoa tarkastellaan tilivelvollisuus- ja tulosgattdun kanndta, niin dita
l6ytyy selvia epdkohtia Kunnan hdlinnon ja talouden tarkastuksen teht&vand on osdtaan
luoda ja yll&pitdd uskottavuutta kunndlishdlintoon (HavM 18/1994 vp s 15).
Vaduuvapauden myontaminen vapaaseen harkintaan perustuen mahdalligaa kuitenkin
kunnan edun vastaiset péétokset. Kunnallishallinnon legitimiteetin kannalta olis
tarpeen muuttaa lainsdadantoa siten, etta vastuusta vapauttaminen olisi mahdollista
vain perustellusta syystd. Toinen epdkohta on, etta kuntdan 75 8n mukanen
tilivelvallisuus ja gihen liittyva vastuuvgpaus ké&sttéa vain hdlinnon ja taouden hoidon
lallisuuden. Myods muu kunnan edun vastaisuus olisi syyta saattaa tilivelvollisuuden
piiriin.  Vastuuvapaus voitaisin muuttaa jopa tuloksellisuutta koskevaksi.

Nykymuotoisena koko vastuuvapausi nstituutiosta voidaan luopua.

Pahin ulkoiseen valvontaan liittyva epakohta on tulosvastuun puuttuminen muilta
kuin kunnanjohtajalta ja ns. pakkokuntayhtyman johtajalta. Tulosohjausjarjestelméan
uskottavuus ja toiminnan tuloksellisuus vaativat tulosvastuun saamista
konkreettiseksi. Vanha hdlintokulttuuri & tunnusta tulosvadtuuta, jolloin muutoksen
dgtten gan mittaan valkuttas myos kulttuurin muuttumiseen. Muutos voidaan toteuttaa
mé&&rittdlemd|& johtaville viranhdtijoille vastaava irtissnomis- ja Sirtdmismahdollisuus, mikéa

on nykyisn kunnanjohtgdla Taméa ryhma vois olla juuri nykyiset tilivelvolliset viranhdtijat.
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Toinen — joskin hitaampi ja epdvarmempi — vahtoehto on hyvéksyd eddla edtetty uus
tulkinta tulosvastuusta ja alkaansaamattomuudesta irtisanomisen perusteena



